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Zum Titel:

Die beiden Begriffe , Brieftriger” und ,,Vermittler* im Titel sind zwei Quellenbe-
griffe, die fiir zwei entgegengesetzte Auslegungen der Schutzmachttitigkeit stehen.
Die Bezeichnung , Brieftriger” stellt die Schutzmacht als blosse Nachrichteniiber-
mittlerin vom einen zum anderen Krieg fithrenden Staat dar. Wird die Schutzmacht
dagegen ,,Vermittler genannt, klingt dabei an, dass diese Institution eine aktive und
eigenstindige Rolle zwischen den Kriegsparteien einnimmt. , Brieftriger” als Be-
griff verwendet in: Rechenschaftsbericht AFI, 1939-46, E 2001-02 (-) 11, Bd. 1
[AZ: (1.a) B.24.0.A (Rapports)], S. 69. Als ,,Vermittler wird die Schutzmacht in
den Quellen wiederholt bezeichnet, z. B. durch den britischen Aussenminister, der
sich fiir die vermittelnde Titigkeit der Schutzmacht bedankt in: Telegramm, Thurn-
heer, Schweizer Gesandtschaft London, an EPD, 8.12.42, E 2001-02 (-) 15, Bd. 33
[AZ: (2.d) B.52.(1).05-F (Affaire des menottes de Dieppe)].
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1. EINLEITUNG

1.1 Fragestellung

Am Morgen des 10. Oktober 1942 idnderte sich der Alltag von
5500 britischen und deutschen Kriegsgefangenen schlagartig: Sie
wurden an den Hénden gefesselt, von den anderen Gefangenen abge-
sondert und vom Lagerleben ausgeschlossen. Dabei hatten sich die
betroffenen Gefangenen nichts zuschulden kommen lassen. Sie waren
Opfer eines Machtspiels von Vergeltung und Gegenvergeltung ge-
worden, in das sich die deutsche und die britische Regierung in den
vorhergehenden Tagen hineingesteigert hatten. Im Eidgendssischen
Politischen Departement (EPD) war man dariiber hochst beunruhigt.
Die Schweiz hatte sowohl fiir Grossbritannien wie fiir Deutschland
das Mandat einer Schutzmacht iibernommen und iiberwachte in dieser
Funktion die volkerrechtlich korrekte Behandlung der Kriegs-
gefangenen auf beiden Seiten. Durch die Fesselungen hatten beide
Michte das Genfer Kriegsgefangenenabkommen bereitwillig ge-
brochen, die Situation drohte zu eskalieren. Eilends rief der Schweizer
Aussenminister, Bundesrat Pilet-Golaz, die verfeindeten Regierungen
zur Einhaltung der Konvention auf. Doch dieser Appell markierte nur
den Anfang von langen und schwierigen Verhandlungen, welche die
Schweiz als Schutzmacht in den folgenden Monaten fiihrte. Erst nach
mehr als einem Jahr wurden auch in Deutschland den letzten Gefan-
genen die Fesseln wieder abgenommen. Die Bemiihungen der
Schutzmacht erwiesen sich als #dussert abhidngig von der Ko-
operationsbereitschaft der Kriegsparteien, die ihrerseits vom Kriegs-
verlauf gepridgt war. Ebenso machten die Verhandlungen aber auch
deutlich, dass in einer eskalierenden Situation die Schutzmacht als
letzte diplomatische Verbindung einen Ausweg bieten konnte.'

Die Fesselungen waren innerhalb von wenigen Stunden durch-
gefiihrt worden; um sie wieder aufzuheben, brauchte es Monate. Die-
ses Beispiel ist charakteristisch fiir die Gratwanderung der Schutz-
macht zwischen den Kriegsfronten. Ihre Handlungsmdglichkeiten
waren begrenzt und nur mit Geduld konnten sie versuchen, eine Eini-

! Die so genannte Fesselungsaffire wird in Kapitel 5.5.2 ausfiihrlich behandelt.



gung der feindlichen Regierungen herbeizufiihren. Die Akteure der
Schweizer Schutzmachttéitigkeit bewegten sich auf dem diinnen Eis
eines nur ungeniigend festgeschriebenen volkerrechtlichen Mandats.
Sie versuchten in unzihligen Interventionen bei ausldndischen Regie-
rungen sowohl die Interessen der von ihnen vertretenen Staaten wahr-
zunehmen, als auch dem Genfer Kriegsgefangenenabkommen Ach-
tung zu verschaffen.

Das Untersuchungsinteresse dieser Arbeit liegt bei der Arbeits-
weise der Schweizer Schutzmachtakteure im Zweiten Weltkrieg. Es
interessiert, mit welchen Vorgehensweisen sie erfolgreich waren, und
wo die Grenzen ihrer Handlungsfihigkeit lagen. Als eine erste, all-
gemein gehaltene Fragestellung wird daher formuliert:

Wie iibte die Schutzmacht Schweiz im Zweiten Weltkrieg ihre
Aufgabe als letzte diplomatische Verbindung zwischen den
Kriegsfronten aus?

Die Fragestellung setzt den Fokus auf die Wirkungskreise der in
die Schutzmachttitigkeit involvierten Akteure. Die Basis der Unter-
suchung bildet die bei Kriegsbeginn im EPD geschaffene Abteilung
fiir Fremde Interessen (AFI), die direkt dem Aussenminister unter-
stellt war. Die praktische Ausfithrung der Mandate fand zu einem
grossen Teil in den betroffenen Staaten statt, weshalb auch das diplo-
matische Personal im Ausland in die Schutzmachttitigkeit involviert
war. In grosseren Aussenvertretungen wurden eigene Abteilungen fiir
die Interessenvertretung geschaffen. Der Abteilung fiir Auswirtiges
des Politischen Departements kam die Aufgabe zu, die Ubernahme
eines neuen Mandats zu kldren, die Ausfithrung des Mandats oblag
dann aber ausschliesslich der AFI. Der Kreis der Akteure setzte sich
also zusammen aus dem Aussenminister, der Abteilung fiir Fremde
Interessen, den Schutzmachtabteilungen in den diplomatischen Vertre-
tungen und in begrenztem Umfang der Abteilung fiir Ausw'airtiges.2

2 Als Akteure werden alle Personen bezeichnet, die in den untersuchten Quellen als mit
Schutzmachtaufgaben betraute Person erkennbar werden (sei es als Verfasser der Schriftstii-
cke oder als darin genannte Personen). Mit dieser Definition werden nicht alle Mitarbeitenden
der betreffenden Abteilungen erfasst. Aber es scheint nicht vertretbar, Personen, die in den
Quellen ,im Dunkeln’ bleiben, in die Ausfithrungen mit einzubeziehen. Der Kreis der in den
Quellen genannten Personen besteht nach vorliegenden Erkenntnissen ausschliesslich aus
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Das vorhandene Quellenmaterial aus der AFI und den diploma-
tischen Vertretungen lédsst sich im Rahmen einer Lizentiatsarbeit nicht
ohne Einschriinkungen aufarbeiten.’ Die Schweiz war im Zweiten
Weltkrieg der Staat mit der umfangreichsten Schutzmachttitigkeit
iiberhaupt und vertrat die Interessen von bis zu 35 Staaten gleichzei-
tig.4 Aus diesem Grund wurde eine Eingrenzung der zu untersuchen-
den Mandate unumgénglich. Als Untersuchungsgegenstand wurde die
Schutzmachttitigkeit zugunsten Grossbritanniens und Deutschlands
gewihlt. Diese Auswahl bringt den Vorteil mit sich, dass sich sowohl
die ein- als auch die beidseitige Vertretung zweier Krieg fithrender
Michte untersuchen lédsst. Bis 1941 war die Vertretung einseitig, d.h.
die Schweiz war die Schutzmacht Deutschlands in den britischen Ge-
bieten. Erst nach dem Kriegseintritt der USA iibernahm die Schweiz
auch die britischen Interessen in Deutschland und vertrat somit beide
Seiten gleichzeitig.

Thematisch fokussiert die Arbeit auf die Schutzmachttitigkeit
zugunsten Kriegsgefangener. Die Wahl ist einerseits damit zu begriin-
den, dass die Betreuung der Kriegsgefangenen sehr vielschichtige Ein-
blicke zuldsst und der Schutzmacht mit dem Genfer Kriegsgefan-
genenabkommen zusitzliche Funktionen zugesprochen wurden. Ande-
rerseits ist sie in den Augen der Mandatsldnder eine besonders wich-
tige Funktion und auch die AFI selbst schitzte die Kriegsgefangenen-
betreuung als ihre Hauptaufgabe ein.’

Minnern. Die Beschridnkung auf die ménnliche Wortform, wie sie in den folgenden Ausfiih-
rungen erfolgt, ergibt sich also aus den tatsdchlichen Verhiltnissen.

3 Zur Quellenlage vgl. Kapitel 1.3.

4 Ein Mandatsstaat wurde meist in mehreren Staaten vertreten, weshalb insgesamt tiber 200
Einzelvertretungen wahrgenommen wurden. Zu den Mandanten zéhlten mit Ausnahme der
Sowjetunion sdmtliche Grossmichte, in manchen Fillen vertrat die Schweiz gleichzeitig
beide Seiten, so z.B. deutsche Interessen in Grossbritannien und britische Interessen in
Deutschland. Eine Ubersicht iiber simtliche Mandate der Schweiz im Zweiten Weltkrieg
bietet: Janner, Puissance: 68ff.

5 In diesem Sinn iusserte sich beispielsweise US-Aussenminister Cordell Hull, zitiert in:
Stamm, Gute Dienste: 190f. In den Titigkeitsberichten der AFI wird die Kriegsgefangenen-
betreuung ab 1942 als ,,Hauptaufgabe™ genannt, vgl. E 2001-02 (-) 11, Bd. 1 [AZ: (l.a)
B.24.0.A (Rapports de gestion de la Division des Intéréts étrangers )].
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1.2 Schutzmachttitigkeit als Forschungsgegenstand

Die Schutzmachttitigkeit ist sowohl Gegenstand der juristischen
und der historischen, im Rahmen der Aussenpolitik auch der politolo-
gischen Forschung. Aus juristischer Perspektive interessierte der Um-
fang der Titigkeiten, welche das Volkergewohnheitsrecht im Laufe
der Zeit dem Instrument ,Schutzmacht’ zuschrieb und deren teilweise
Festschreibung in volkerrechtlichen Konventionen. Bereits in der Zwi-
schenkriegszeit wurden die bisherigen gewohnheitsrechtlichen Erfah-
rungen und insbesondere die erste Erwidhnung der Schutzmacht im
Genfer Kriegsgefangenenabkommen von 1929 verarbeitet.® Die inten-
sive Schutzmachttitigkeit der Schweiz im Zweiten Weltkrieg begiins-
tigte das Entstehen von juristischen Arbeiten, die ihren Fokus auf die
Schweizer Interessenvertretung legten. Fiir die unmittelbare Nach-
kriegszeit sind dazu die Arbeiten von Bertschy, von Muralt und Janner
zu nennen.” Von spiteren juristischen Arbeiten ist in erster Linie die
Dissertation von Knellwolf hervorzuheben, der die Weiterentwicklung
der Schutzmacht durch die Abkommen von Genf, 1949, und Wien,
1961, dokumentierte.®

Eine spezielle Stellung nimmt die erwihnte Publikation von Jan-
ner aus dem Jahr 1948 ein. Obwohl in einer juristischen Schriftenreihe
publiziert, ist sie nicht in erster Linie eine volkerrechtstheoretische
Diskussion des Schutzmachtmandats, sondern fasst vielmehr die Er-
fahrungen der Abteilung fiir Fremde Interessen zusammen. Der Autor
war im Zweiten Weltkrieg selbst in die Schutzmachttitigkeit invol-
viert, zuletzt als Leiter der Deutschlandsektion der AFIL. In grossen
Teilen gleicht Janners Arbeit einem zwei Jahre zuvor verfassten (ver-
traulichen) Rechenschaftsbericht der AFI; manche Kapitel wurden
wortlich iibernommen. Es war denn auch Janner, der die Daten fiir
diesen Bericht iiber die Tatigkeit der AFI von 1939-1946 zusammen-
trug.9 Insgesamt ist die Publikation Janners eine in ihrer Aussage
leicht abgeschwichte Version des Rechenschaftsberichts, da einige

® Die erste umfassende mir bekannte Arbeit ist: Escher, Schutz.

7 Bertschy, Schutzmacht. Muralt, Schweiz. Janner, Puissance.

¥ Knellwolf, Schutzmacht.

® Rechenschaftsbericht AFI, 1939-46, E 2001-02 (-) 11, Bd. 1 [AZ: (1.a) B.24.0.A (Rap-
ports)].
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Stellen, die sich kritisch zu den Méglichkeiten der Schutzmacht dus-
serten, weggelassen wurden.'® Dennoch bot Janner als Insider einen
umfassenden und — aufgrund des verunmoglichten Aktenzugangs —
auch lange den einzigen Uberblick zur Schweizer Schutzmachttiitig-
keit im Zweiten Weltkrieg.11

In den 1960er-Jahren machte Werner Rings die Thematik mit
einer mehrteiligen Fernsehsendung und einer (inhaltlich identischen)
Monographie einem breiteren Publikum bekannt.'? Er stiitzte seine
Dokumentation auf Interviews mit zeitgendssischen Akteuren.

Edgar Bonjour widmete im Band VI seiner ,Geschichte der
Neutralitdt’ ein Kapitel der Schutzmachttéitigkeit. Bereits die Einlei-
tungssidtze machen deutlich, dass die Schutzmachttitigkeit hier als
Beispiel einer fiir alle Seiten gewinnbringenden Neutralitédtspolitik
dargestellt werden soll."” Die politisch motivierte ,,ideologische Uber-
hohung der Neutralitit“'*, die lange Zeit die Historiographie prégte,
lasst sich auch in weiteren Artikeln zur Schutzmachttitigkeit in histo-
rischen oder politischen Handbiichern erkennen. Die Schutzmacht-
titigkeit soll, wie auch die Guten Dienste insgesamt, zu einer positi-
ven Deutung der Neutralitit beitragen.15 Inhaltlich sind diese Artikel
alle sehr dhnlich, da die Darstellungen der geleisteten Titigkeit in ers-
ter Linie auf der Arbeit Janners basieren und daher kaum weitergehen-
de Erkenntnisse liefern.

10 Im Rechenschaftsbericht wurde beispielsweise der Vorwurf erhoben, dass das EPD den
Schutzmachtabteilungen zu wenig Personal zusprach und so eine Einschridnkung der Tatigkeit
in Kauf nahm. Rechenschaftsbericht AFI, 1939-46, E 2001-02 (-) 11, Bd. 1 [AZ: (l.a)
B.24.0.A (Rapports)], S. 68.

" zur Sperrung bzw. dem restriktiven Zugang der Akten aus dem Zweiten Weltkrieg vgl.
Zala, Malaise: 759ff.

12 Rings, Advokaten.

13 »Man empfand es in den Jahren 1939-1945 besonders intensiv, dass die schweizerische mit
der humanitdren Idee weitgehend verwandt ist, dass echtes Schweizertum das allgemein
Menschliche nicht ausschliesst, sondern fordert, ja geradezu verlangt. [..] Nun ergab sich die
Moglichkeit, die vom Schicksal iiberkommene Neutralitidt schopferisch und lebensvoll zu
machen, ihr einen hoheren Sinn einzuhauchen. Neutralitit bedeutete jetzt nicht mehr nur ein
kaltes Nein der Abkehr gegeniiber dem Ausland, sondern ein warmes Ja des Helferwillens.*
Bonjour, Geschichte, Bd. 6: 134.

14 Kreis, Neutralitdtsgeschichte: 36f.

15 Vgl. uv.a.: Bindschedler, Gute Dienste. Bindschedler, Good Offices. Probst, Schweiz.
Probst, Good Offices. Der Begriff der Guten Dienste und die Einordnung der Schutzmachtté-
tigkeit in die Guten Dienste werden ausfiihrlicher in Kapitel 3 behandelt.
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Die einzige umfangreichere Arbeit, welche die Schutzmacht-
tiatigkeit wihrend des Zweiten Weltkrieges im Rahmen der Guten
Dienste behandelt, ist bisher die Dissertation Stamms aus den 1970er-
Jahren.'® In Stamms Arbeit wurde die Schutzmachttitigkeit zugleich
zum ersten Mal anhand von Archivquellen dargestellt. Die Lizentiats-
arbeit von Matthias Inhelder aus dem Jahre 1989 kommt dem Unter-
suchungsgegenstand der vorliegenden Arbeit am nahesten. Sie unter-
sucht die verschiedenen Titigkeitsfelder der Interessenvertretung zwi-
schen Grossbritannien und Deutschland und gleicht im Aufbau exakt
besagtem Rechenschaftsbericht. Die Kriegsgefangenenbetreuung wird
als ein Teilgebiet angesprochen, ohne jedoch die Arbeitsweise der
Schutzmachtakteure durch eine detaillierte Quellenanalyse herauszu-
arbeiten. Inhelders Arbeit konnte aber auch kaum als Vorarbeit fiir die
vorliegende Untersuchung verwendet werden, da den Ausfithrungen
iiber weite Strecken keine Fussnoten beigefiigt wurden, so dass viele
Aussagen nicht iiberpriifbar sind."”

Die verldngerte Schutzfrist auf dem Quellenbestand der AFI
(uneingeschrinkt bewilligungspflichtig bis 1995) mag das ihre dazu
beigetragen haben, dass zum Thema Schutzmacht bisher so wenig Ar-
chivrecherche betrieben wurde. Einige neuere auf Archivquellen ba-
sierende Arbeiten von Wylie, Widmer oder Mockli bringen interes-
sante Impulse, auch wenn sie das Thema Schutzmacht nur am Rande
bearbeiten.'®

1.3 Quellenlage

Die Fragestellung befasst sich mit der Ausgestaltung der Schutz-
machtaufgabe durch die beteiligten Akteure. Der Fokus der vorliegen-
den Arbeit liegt also klar auf der Titigkeit der Schutzmachtmitarbei-
ter, nicht auf der Situation der Kriegsgefangenen und ihrer Behand-
lung durch die Gewahrsamsstaaten. Sie basiert aus diesem Grund aus-

'® Stamm, Gute Dienste. Fiir die Schutzmachttitigkeit der Nachkriegszeit sei Fischer, Good
Offices, genannt.

' Inhelder, Schweiz.

18 Wylie, Britain. Widmer, Gesandtschaft. Mockli, Neutralitdt. Erwdhnenswert, wenn auch
etwas dlter ist Stauffer, Hess.
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schliesslich auf dem Quellenmaterial der an der Schutzmachttitigkeit
involvierten Instanzen im EPD. Die betreffenden Archivbestinde be-
finden sich heute im Schweizerischen Bundesarchiv. Dies sind in ers-
ter Linie die Akten der Abteilung fiir Fremde Interessen aus den Jah-
ren 1939-1945 und der Schutzmachtabteilungen in den Gesandtschaf-
ten in Berlin und London." Mit der Ubernahme von neuen Mandaten
war die Abteilung fiir Auswirtiges im EPD betraut, weshalb auch die-
ser Bestand in die Quellenrecherche einbezogen wurde.”

In den untersuchten Bestinden finden sich die Textarten der
Korrespondenz, der Aktennotiz und des Berichtes (Lagerberichte),
wobei die Korrespondenz den grossten Teil ausmacht. Es kann unter-
schieden werden zwischen der Korrespondenz der einzelnen Schutz-
machtstellen untereinander und der Korrespondenz mit den auslidndi-
schen Behorden. Die Aktennotizen haben der internen Dokumentation
eines Ablaufes, einer Besprechung oder eines Projekts gedient, hdufig
wurden sie auch fiir die Information des Departementvorstehers ver-
wendet. Die Lagerberichte schliesslich wurden aufgrund von Besu-
chen eines Kriegsgefangenenlagers verfasst und schildern in mehr
oder weniger standardisierter Form die Lebensverhiltnisse in diesen
Lagern. Beachtung finden muss der Umstand, dass es sich bei den un-
tersuchten Schriftstiicken um diplomatische Dokumente handelt. Die
Sprache bleibt selbst bei Unstimmigkeiten dem hoflich-formellen Ton
der Diplomatie verpflichtet. Auch wenn sich die diplomatischen Ge-
pflogenheiten in der internen Korrespondenz weniger stark auswirk-
ten, bleibt dennoch die Schwierigkeit, die ,echte’ Intention der Verfas-
ser zu erkennen.”’ Es muss versucht werden, bereits leichte Verschiirf-
ungen der Sprache zu erkennen und andere Indikatoren, wie beispiels-

"% Die betreffenden Ablieferungen der AFI tragen die Signatur E 2001-02, Akzessionen 11-
20. Die Akten der Schutzmachtabteilungen sind in folgenden Ablieferungen der Gesandt-
schaften Berlin und London enthalten: E 2200.56, Akzession 3 (Berlin) und E 2200.40, Ak-
zessionen 55, 1967/90 und 1967/121 (London). Aufgrund einer zwischenstaatlichen Verein-
barung mit Grossbritannien sind die Akten zur Schutzmachttitigkeit fiir britische Interessen
nach wie vor bewilligungspflichtig. Das EDA gewihrte der Verfasserin allerdings Einsicht in
samtliche gewiinschten Dossiers.

2 E 2001 (D), Akzession 3, die Schutzmachtangelegenheiten tragen das Aktenzeichen B.24.
2! Zwischen den einzelnen Akteuren lassen sich durchaus Unterschiede erkennen. Abwei-
chend war in erster Linie die Sprache Preiswerks — einer der wenigen Nicht-Berufsdiplomaten
— der seine Meinung meist unmissverstindlich durchblicken liess.



15

weise die Art der Vorgehensweise in die Beurteilung der jeweiligen
Quellen einzubeziehen.”

Eine weitere Schwierigkeit ergibt sich aus dem Mangel an kon-
zeptueller Planung in der Ausgestaltung der Schutzmachttitigkeit. Als
die AFI gegriindet wurde, war nicht absehbar, welche Aufgaben sie
iibernehmen und wie sich der Umfang ihrer Titigkeit entwickeln wiir-
de. Die Interessenvertretung blieb auch wihrend des Krieges kaum
planbar sondern wurde von der jeweils aktuellen Kriegssituation ge-
priagt. Mangelnde Erfahrung und eine permanente Arbeitsijberlastun%
in der AFI verhinderten zudem grundsitzliche Richtungsentscheide:
In den Akten finden sich keine Strategiepapiere, Standortbe-
stimmungen oder allgemeingiiltige Weisungen. Die Vorgehenswiese
der einzelnen Akteure ist in den Akten aber detailliert genug beschrie-
ben, so dass die verschiedenen Interventionen miteinander verglichen
und Handlungsmuster herausgearbeitet werden kdnnen.

Die erst im Verlauf der Tatigkeit gewachsenen Strukturen haben sich
auch negativ auf die Aktenverwaltung ausgewirkt. Eine systematische
Archivplanung war durch die mangelnde Kenntnis der weiteren Ent-
wicklung erschwert worden.24 Als Folge sind Forschende heute mit
einem unstrukturierten, durch die vielen Einzelmandate ohnehin ver-
dstelten Aktenplan konfrontiert, der die Ubersicht iiber die Titigkeit
erschwert. Noch schlechter strukturiert als die Akten der AFI sind die
Schutzmachtakten in den Bestidnden der Gesandtschaften London und
Berlin. Ein weiterer Problempunkt sind die Liicken, die zum Teil im
Inventar explizit ausgewiesen werden, zum Teil aber nur vermutet
werden konnen. Die Dossiers, die im Inventar als vernichtet angege-
ben werden, wurden nachtriglich im Zuge der Archivierung entfernt
und betreffen schwerpunktméssig die finanzielle Abwicklung der
Schutzmachttétigkeit. Wer sich ndher mit den Schutzmachtbestinden

2 Es zeigte sich im Quellenstudium, dass die Schutzmacht in Fillen, in denen sie beunruhigt
war {iber eine Entwicklung, besonders hartnéckig vorging.

23 Rechenschaftsbericht AFI, 1939-46, E 2001-02 (-) 11, Bd. 1 [AZ: (1.a) B.24.0.A (Rap-
ports)], S. 69.

. Die AFI selbst dusserte sich in diesem Sinn in: Rechenschaftsbericht AFI, 1939-46, E
2001-02 (-) 11, Bd. 1 [AZ: (1.a) B.24.0.A (Rapports)], S. 5.
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befasst, wird zweifelsohne feststellen, dass bereits in der Aktenablage
Liicken entstanden.

14 Theoretische und methodische Einbettung

Die in Kapitel 1.1 erlduterte Fragestellung ist hinsichtlich der
Arbeits- und Vorgehensweise der Schutzmachtakteure noch sehr un-
spezifisch. Um die Abldufe innerhalb des Schutzmachtapparates bes-
ser strukturieren zu kénnen, basiert der Aufbau dieser Untersuchung
auf einem politologischen Modell, das veranschaulichen soll, wie aus-
senpolitische Entscheide zustande kommen. Die Entscheidungstheo-
rie, seit den 1950er-Jahren Bestandteil der Aussenpolitikforschung,
wurde im Rahmen des Nationalfonds-Projekts 42 in grosserem Um-
fang auf das Schweizer Politiksystem angewendet. Das in diesem Zu-
sammenhang von Peter Moser skizzierte Theoriemodell soll hier aber
nur in Ansétzen itbernommen werden, da es sich auf politische Ereig-
nisse der 1980er und 90er-Jahre bezieht und in erster Linie auf quanti-
tative Analysen ausgerichtet ist.” Aufgenommen werden die Grund-
annahmen iiber den Ablauf eines aussenpolitischen Entscheidungspro-
zesses, entlang dessen die Untersuchung aufgebaut wurde.

Dem Modell gemiiss ist das erste Element der Entscheidfindung
die aktuelle Situationswahrnehmung des Akteurs. Gemeint ist damit

% Das Fehlen einzelner Aktenstiicke in Dossiers, die iiber langere Zeit im normalen Arbeits-
alltag entstanden waren, ist nicht ungewohnlich. Bemerkenswert sind jedoch die in Umfang
und Qualitédt sehr unterschiedlichen Schutzmachtakten der Gesandtschaften Berlin und Lon-
don, wobei die Londoner Akten nur ein Bruchteil des Informationsgehalts der Berliner Akten
bieten. Die mangelhafte Uberlieferung der Londoner Akten konnte aber ausgeglichen werden,
da die Korrespondenz zwischen AFI und Schutzmachtabteilung ja ohnehin auch in der AFI
archiviert wurde. Die Kontakte zwischen der Schutzmachtabteilung und den britischen Be-
horden wurden in der Regel ebenfalls an die AFI rapportiert.

% Eine Projektgruppe des NFP 42 (Peter Moser, Aviva Schnur und Stefano Bruno) wandte
die Entscheidungstheorie auf den Fragenkomplex ,,Globaler Wandel und schweizerische
Aussenpolitik: Informationsbeschaffung und Entscheidungsfindung® an. Anhand von Fallstu-
dien sollte untersucht werden, wie der aussenpolitische Entscheidungsapparat der Schweiz
den globalen Wandel zwischen 1985 und 1995 wahrgenommen und verarbeitet hat. Der theo-
retische Rahmen verfasste Peter Moser: Moser, Wandel. Der Forschungsansatz der Entschei-
dungstheorie geht zuriick auf Richard Snyder: Snyder, Decision.
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das subjektive Bild, das der Akteur von seiner Umwelt hat, denn nur
dieses ist handlungsrelevant. Aus der Situationswahrnehmung leitet er
in einem nichsten Schritt eine Palette von Handlungsoptionen ab. Die
wahrgenommenen Handlungsoptionen werden nach ihren Konsequen-
zen fiir die aktuelle Situation beurteilt. Wiederum zihlt die subjektive
Einschitzung des Akteurs, welche Folgen die einzelnen Varianten
nach sich ziehen werden. Als letzte Stufe vor der Implementierung des
Entscheides werden die Handlungsvarianten mit den Préferenzen bzw.
den strategischen Zielen verglichen. Es erfolgt die Entscheidung fiir
diejenige Variante, deren erwartete Auswirkungen den vorhandenen
Zielen am niitzlichsten sind.”’

Wichtig an diesem Forschungsansatz ist die Annahme, dass die
Vorgehensweise auf der subjektiven Situationswahrnehmung des Ak-
teurs beruht und die Handlungsoptionen, die zur Diskussion stehen,
ebenfalls der subjektiven Wahrnehmung des Akteurs entsprechen. Das
heisst auf die Schutzmachttiitigkeit iibertragen, dass entscheidend war,
welche Moglichkeiten der Einzelne oder die betreffende Gruppe sei-
ner/ihrer Arbeit selbst zuschrieb. Doch diese Einschidtzung der Situa-
tion geschah nicht losgelost, der Akteur wurde vielmehr von seiner
Umwelt beeinflusst. Im Laufe des Quellenstudiums konnten drei
Gruppen von Einflussfaktoren definiert werden: Die volkerrechtlichen
Grundlagen, die inneren Strukturen des Schutzmachtapparats und das
ausldndische Umfeld. Mit den volkerrechtlichen Grundlagen ist der
Einfluss des Schutzmachtmandats und des Genfer Kriegsgefangenen-
abkommens von 1929 gemeint, auf dessen Basis der Schutzmacht-
akteur sein Handeln aufbaute. Die internen Strukturen beeinflussten
die Informationslage und die Entscheidungskompetenz des Einzelnen.
Und mit dem ausldndischen Umfeld sind die jeweiligen Mandats- und
Gewahrsamsstaaten angesprochen, mit der die Schutzmacht zusam-
menarbeitete. Zunichst muss also untersucht werden, wie die Akteure
in ihrer Situationsdefinition von diesen @usseren und inneren Faktoren
beeinflusst wurden. Aus der Bewertung des Umfeldes entwickelten
die Akteure die Handlungsoptionen und bewerteten sie nach der
Wiinschbarkeit ihrer Auswirkungen. In der Quellenrecherche wurde
herausgearbeitet, welche Vorgehensweisen in welcher Situation ange-

2 Moser, Wandel: 12ff.
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wandt bzw. welche Vorgehensweisen immer wieder gewihlt wurden
und als eigentliche Handlungsstrategie angesehen werden konnen.

Die dynamische Komponente, die der Entscheidungstheorie in-
newohnt, darf fiir das vorliegende Untersuchungsgebiet nicht vernach-
lassigt werden. Die Situationsdefinition wird im vorgestellten Modell
als abhéngige Variable bezeichnet. Auf Verdnderungen des internatio-
nalen Umfeldes sollte der Akteur idealerweise mit einer Anpassung
der Situationsdefinition reagieren, was sich wiederum auf die Hand-
lungsoptionen auswirken wiirde. Die Schutzmachttitigkeit fand in ei-
nem sich schnell und tiefgreifend veridndernden internationalen Um-
feld statt. In einer diplomatischen Aufgabe, die zwischen den Kriegs-
fronten ausgefiihrt wurde, diirfte ein feines Sensorium fiir wechselnde
Stimmungen von besonderer Wichtigkeit gewesen sein. Es wird also
zu untersuchen sein, wie die Schutzmachtakteure auf das sich mit dem
Kriegsverlauf verdnderte Umfeld reagierten und ob sie ihre Vorge-
hensweise danach ausrichteten.

Die Arbeit der Schutzmachtakteure lidsst sich mit dem Einbezug
dieses entscheidungstheoretischen Modells grob strukturieren in eine
Situationswahrnehmung, die von verschiedenen inneren und dusseren
Faktoren beeinflusst wird und einer Umsetzung dieser Situationswahr-
nehmung. Wird dieser Ablauf in die unter 1.1 erlduterte allgemeine
Fragestellung mit einbezogen, ergeben sich folgende Unterfragen:

1. Wie werden die Akteure in ihrer Titigkeit von den volker-
rechtlichen Grundlagen, den internen Strukturen und den
Mandats- und Gewahrsamsstaaten beeinflusst?

2. Welche Handlungsspielrdume beinhaltete die Schutzmacht-
tatigkeit?

3. Welche Vorgehensweisen wihlten die Schutzmachtakteure?

Die Arbeit ist so aufgebaut, dass zunédchst die Wirkung der Ein-
flussfaktoren auf die Schutzmachttitigkeit dargestellt wird. Danach
wird herausgearbeitet, wie die Akteure ihre Situationswahrnehmung
umsetzten, welche Handlungsspielraume genutzt und welche Hand-
lungsstrategien angewendet wurden.

Als erstes werden die Rahmenbedingungen der Schutzmachttitigkeit
geklart. Fiir das Verstindnis der weiteren Kapitel ist es nétig, die
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Schutzmachttitigkeit in ihr volkerrechtliches, aussenpolitisches und
verwaltungstechnisches Umfeld zu stellen (Kapitel 2-4).

In einem umfangreichen Kapitel wird die Quellenauswertung
entlang der Titigkeitsfelder, wie sie das Genfer Kriegsgefangenenab-
kommen von 1929 vorsieht, priasentiert (Kapitel 5). Ein aus den Quel-
len erarbeiteter Uberblick iiber die geleisteten Interventionen der AFI
ist sowohl sinnvoll, da er in der bisherigen Forschung so noch nicht
zusammengestellt wurde, als auch notig, um die nachfolgende Diskus-
sion der Vorgehensweise nachvollziehbar zu machen. Innerhalb der
einzelnen Tétigkeitsgebiete wird es einerseits darum gehen, den ,Cou-
rant normal’ aufzuzeigen, welchen Aufgaben und Probleme die alltig-
liche Arbeit prigten. Zur Verdeutlichung werden einzelne fiir den Té-
tigkeitsbereich typische Beispiele herangezogen. Andererseits wird
anhand eines ausfiihrlicher behandelten Fallbeispieles aufgezeigt, wie
sich das Verhalten und die Moglichkeiten der Schutzmacht angesichts
von groben Verletzungen des Kriegsvolkerrechts dnderten.

In Kapitel 6 wird akzentuiert nach den Auswirkungen der dusse-
ren und inneren Einflussfaktoren gefragt. Kapitel 6.1 behandelt die
sehr unterschiedliche Zusammenarbeit mit den auslindischen Behor-
den zundchst anhand von zwei Fallbeispielen. Danach wird beschrie-
ben, welche Kooperationsbereitschaft die Schutzmachtakteure bei
ihren ausléndischen Verhandlungspartnern vorfanden und wie weit der
Wille zur Einhaltung des Genfer Kriegsgefangenenabkommens vor-
handen war. Nachdem das diplomatische Umfeld beleuchtet wurde,
diirfen auch die ganz konkreten Auswirkungen des Krieges nicht uner-
withnt bleiben, die in erster Linie die tidgliche Arbeit der Schutzmacht-
abteilung Berlin entscheidend prigten (Kapitel 6.2). Als dritter Aspekt
werden schliesslich die internen Strukturen des Schutzmachtapparats
offen gelegt. Es interessieren die Dienstwege, die Kompetenzauftei-
lung, aber vor allem auch, welche Akteure in welchen Fillen Ent-
scheidungen trafen (Kapitel 6.3).

Die Umsetzung der Situationswahrnehmung zu einem aussenpo-
litischen Entscheid wird in Kapitel 7 untersucht, das den Hauptteil ab-
schliesst. Zunichst wird ausgefiihrt, welche Handlungsoptionen die
Schutzmachtakteure in ihrer Tétigkeit erkannten und welche Spielrédu-
me sie fiir sich wahrnahmen. Als letzter Schritt werden die beobachte-
ten Vorgehensweisen zusammengefasst und Handlungsstrategien he-
rausgearbeitet.
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2. JURISTISCHE RAHMENBEDINGUNGEN

2.1 Grundsiitzliches zur Schutzmachttiitigkeit

Die Schutzmacht ist eine gewohnheitsrechtliche Institution des
Volkerrechts, die in ihrer heutigen Form seit der zweiten Hilfte des
19. Jahrhunderts angewandt wird. Da die Formen der Schutzmachtti-
tigkeit in erster Linie diplomatischen Gepflogenheiten entspringen,
reichen ihre Urspriinge aber bis ins mittelalterliche Gesandtschaftswe-
sen zuriick. Im Genfer Kriegsgefangenenabkommen (GKA) von 1929
wurde die Schutzmacht als Institution erwihnt. Allerdings handelt es
sich dabei nicht um eine umfassende Schriftsetzung der gewohnheits-
rechtlich entwickelten Regeln, da sich das GKA wie spiter auch die
Genfer Konventionen von 1949 darauf beschrinkten, die Aufgaben
der Schutzmichte beziiglich Militdrpersonen festzulqc;en.28 Erstmals
zu grosserer Bedeutung gelangte die Institution Schutzmacht im Ers-
ten Weltkrieg, als neutrale Staaten wie Schweden, die Niederlande,
Spanien, die Schweiz sowie — vor ihrem Kriegseintritt — die USA,
Schutzmachtmandate fiir die Krieg fithrenden Staaten iibernahmen.”

Knellwolf definiert den Begriff der Schutzmacht folgendermas-
sen: ,,Unter einer Schutzmacht versteht man einen Staat, der die Auf-
gabe hat, in einem bestimmten, volkerrechtlich festgelegten Rahmen
zwischen Staaten, die in der Regel keine gegenseitigen diplomatischen
Beziehungen unterhalten, im gegenseitigen Einverstdndnis ein Mini-
mum notwendiger Beziehungen aufrechtzuerhalten und den Schutz
der Angehorigen des nicht vertretenen Staates wahrzunehmen.**° Ein
Staat hat die Moglichkeit, fiir die Wahrung seiner Interessen in einem
anderen Staat, zu dem keine diplomatischen Beziehungen (mehr) be-
stehen, einen Drittstaat als Schutzmacht zu bestellen. Die drei beteilig-
ten Staaten werden in Folge Mandatsstaat (fiir den Auftraggeber, den
Schutz suchenden Staat), Gewahrsamsstaat (in dem die Schutzmacht

B Knellwolf, Schutzmacht: 4f und 114f. Artikel ,Schutzmacht’ in: Schlochauer, Worterbuch,
Bd. III.

» Knellwolf, Schutzmacht: 16f. Fiir eine Zusammenstellung aller Schutzmachtmandate im
Ersten Weltkrieg vgl. Escher, Schutz: 73ff.

30 Knellwolf, Schutzmacht: 36.
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aktiv wird) und schliesslich Schutzmacht genannt.31 Die Thematik
dieser Arbeit bringt es mit sich, dass Grossbritannien und Deutschland
sowohl als Mandatsstaaten wie als Gewahrsamsstaaten bezeichnet
werden, da die Schweiz ab Ende 1941 die britischen Interessen in
Deutschland und auch die deutschen Interessen in Grossbritannien
vertrat. Im Textzusammenhang sollten sich daraus aber keine Ver-
standnisschwierigkeiten ergeben.

Die Aufgaben der Schutzmacht kénnen in einen diplomatisch-
konsularischen Bereich und in Tatigkeiten, die sich aus den Genfer
Konventionen ergeben, unterteilt werden. Ersterer umfasst die Protek-
tion von Zivilpersonen, bzw. des diplomatischen Personals, der zweite
Bereich bezeichnet die Titigkeit zugunsten von Kriegsgefangenen.32
Die Ausiibung des Schutzmachtmandats setzt das Einverstdndnis des
Gewahrsamsstaates voraus. Uber die Annahme eines Mandats ent-
schied in unserem Untersuchungszeitraum der Bundesrat. Dem Man-
datsstaat wurde die Zusage erteilt, sobald der Gewahrsamsstaat sein
Einverstindnis zugesichert hatte.*

Ein determinierendes Merkmal der Schutzmachttitigkeit, das
von allen Autoren betont wird, ist die klar eingegrenzte Handlungsfi-
higkeit. Die Schutzmacht handelt demnach nicht aus eigenem Antrieb,
sondern fiihrt als Stellvertreterin der Mandatsmacht deren Auftrige
aus. Daraus folgern die Autoren auch, dass die Schutzmacht keine ei-
gentliche Vermittlerfunktion einnehme.** Diese strenge juristische Be-
schrinkung auf eine Ubermittlungsfunktion wird aber in den weiteren
Ausfithrungen meist dahingehend relativiert, dass in der bisherigen
Praxis fiir die Schutzmacht gewisse Handlungsspielrdume bestanden
hitten. Dabei wird nicht darauf eingegangen, dass hier offenbar ein
Spannungsverhéltnis zwischen juristischer Theorie und bisherigen

3! Der Begriff ,Gewahrsamsstaat’ muss in Zusammenhang mit den aus dem Mandatsstaat
stammenden Zivilinternierten oder Kriegsgefangenen gesetzt werden, die in Gewahrsam
enommen werden.

2 Fiir einen Uberblick der Tatigkeitsbereiche vgl. Janner, Puissance: 32ff. Knellwolf,
Schutzmacht: 196ff.

33 Knellwolf, Schutzmacht: 68. Und E 2001-02 ()11, Bd. 2 [AZ: (1.a) B.24.0.1 (Collection
d’arrétes fédéraux)]. Zusitzlich zu den hier beschriebenen De-jure-Mandaten hatte die
Schweiz wihrend des Zweiten Weltkrieges auch mehrere De-facto-Mandate inne. Die
Schweiz iibernahm dabei Schutzmachtaufgaben, ohne dass ein offizieller Auftrag und ein
offizielles Einverstindnis des Gewahrsamsstaates vorlag. Knellwolf, Schutzmacht: 69.

3 Fast identische Formulierungen diesen Inhalts finden sich in Bonjour, Neutralitdt: 177.
Bindschedler, Gute Dienste: 129. Probst, Gute Dienste: 659. Wildhaber, Neutralitit: 84.
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Praxiserfahrungen existiert, was zum Teil sogar zu sich widerspre-
chenden Aussagen fiihrt.*

Als erster Hinweis, wie die Schweizer Schutzmachtakteure im
Zweiten Weltkrieg ihre Handlungsmoglichkeiten selbst beurteilten, sei
hier der Rechenschaftsbericht der Abteilung fiir Fremde Interessen von
1946 zitiert: ,,Als Regel galt, kein Handeln ohne Auftrag, da es nicht
um unsere eigene Sache ging, und es schwierig ist, den Willen eines
andern zu prisumieren. Immerhin gab es Ausnahmen, wenn unverziig-
liches Handeln geboten war und man annehmen durfte, im Sinne des
Mandanten vorzugehen. So wurden Schritte unternommen bei offen-
kundigen Verletzungen des Volkerrechts, z.B. beziiglich der Exter-
ritorialitdt oder des Kriegsgefangenenabkommens. Es ist ja davon aus-
zugehen, dass die Vergebung eines Mandates gewisse Kompetenzen
implicite enthilt. <

In unserem Zusammenhang wird vor allem das eben im Zitat er-
wihnte Genfer Kriegsgefangenenabkommen von 1929 Bedeutung er-
langen, das sowohl von Grossbritannien wie auch von Deutschland
ratifiziert worden war. In den Bereichen, die in diesem Abkommen
geregelt wurden, handelten die Schutzmachtbeamten bis zu einem ge-
wissen Grad autonom. Sie zogen dabei ihre Handlungsberechtigung
direkt aus diesen fiir beide Gewahrsamsstaaten verbindlichen Rechts-
grundlagen. In den Fallbeispielen dieser Arbeit wird zu sehen sein,
wie die durch das Genfer Kriegsgefangenenabkommen entstandenen
Handlungsspielrdume genutzt wurden und in welchen Situationen sich
die Akteure darauf beschrinkten, die Auftrige ihrer Mandanten auszu-
fiihren.

33 So Bindschedler, der zuerst ausfiihrt, die Schutzmacht habe keine Vermittlerfunktion, zwei
Seiten spiter aber davon spricht, zum Schutz der Kriegsgefangenen sei es notig gewesen
»zwischen den Kriegsgefangenen immer wieder vermittelnd einzugereifen*. Bindschedler,
Gute Dienste: 129 und 131.

3% Rechenschaftsbericht AFI, 1939-46, E 2001-02 (-) 11, Bd. 1 [AZ: (1.a) B.24.0.A (Rap-
ports)]. S. 16.
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2.2  Rechtsgrundlagen der Kriegsgefangenenbetreuung

Die Kriegsgefangenen in britischer und in deutscher Hand stan-
den im Zweiten Weltkrieg unter dem vdlkerrechtlichen Schutz der
Haager Landkriegsordnung (HLKO) von 1907 und den Genfer Ab-
kommen von 1929. Unter der Vermittlung des Internationalen Komi-
tees vom Roten Kreuz (IKRK) waren am 27.7.1929 in Genf zwei
Konventionen verabschiedet worden, das Genfer Abkommen iiber die
Behandlung der Kriegsgefangenen (GKA) und das Abkommen zur
Verbesserung des Loses der Verwundeten und Kranken der Heere im
Felde, welche die HLKO weiterentwickelten und wesentlich erweiter-
ten.”’ Das GKA regelte mit knapp hundert Artikeln das Kriegsgefan-
genenwesen in folgenden Bereichen: ™

- Gefangenenlager, Art. 9-26
- Arbeitseinsatz, Art. 27-34
- Kontakte der Gefangenen mit der Aussenwelt, Art. 35-41
Kontakte der Gefangenen mit den Behorden, Art. 42-67
Ende der Gefangenschaft, Art. 68-75
Tod eines Kriegsgefangenen, Art. 76
Errichtung einer Informationsstelle betreffend Kriegsgefangener,
Art. 77-80

Auf eine inhaltliche Zusammenfassung des GKA wird an dieser
Stelle verzichtet. Die fiir die vorliegende Arbeit relevanten Bestim-
mungen werden in den betreffenden Kapiteln erldutert.

37 Das Genfer Abkommen iiber die Behandlung der Kriegsgefangenen wird iiblicherweise
schlicht als Genfer Kriegsgefangenabkommen bezeichnet, auch wenn diese Bezeichnung
unterschlédgt, dass mit dem Abkommen zur Verbesserung des Loses der Verwundeten und
Kranken der Heere im Felde 1929 ein zweites Abkommen zur Kriegsgefangenschaft verab-
schiedet wurde. Die HLKO und das GKA sind in voller Linge abgedruckt und kommentiert
in Schindler, Toman, Laws. Die beiden Genfer Abkommen von 1929 wurden durch die Gen-
fer Konventionen vom 12. August 1929 ersetzt. Aus der Uberarbeitung des Abkommen zur
Verbesserung des Loses der Verwundeten und Kranken der Heere im Felde entstand das I.
Genfer Abkommen von 1949, aus dem Genfer Abkommen iiber die Behandlung der Kriegsge-
fangenen wurde das III. Genfer Abkommen von 1949. Knellwolf, Schutzmacht: 26.

8 Schindler, Toman, Laws: 340f.



