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Zur schweizerischen Auflenpolitik und 1threm
neuesten Schrifttum

Von Paul Guggenheim

I

Der Gedanke des organisierten und planmifligen Zusammenwirkens
der Staaten hat im Bereich der schweizerischen Demokratie lange Zeit
keinen Widerhall gefunden. Zweifellos iiberwucherte selbst noch in den
Kriegsjahren der Glaube an die historische Notwendigkeit der europii-
schen Gleichgewichtspolitik derart, dass die Trager der amtlichen Politik
und die mafligebenden Fiihrer der sffentlichen Meinung in der zuriick-
haltenden Neutralitit die beste Gewahr fiir die Erhaltung der politischen
Unabhingigkeit der Eidgenossenschaft erblickten. Der Wille, das inter-
nationale Leben im Sinne demokratischer Ordnung auszugestalten, trat
keineswegs in den Vordergrund des éffentlichen Interesses. Im Gegenteil :
Die offizielle Schweiz legte groflen Wert auf die Aufrechterhaltung des
autokratischen zwischenstaatlichen Systems. So erforderte es die auflen-
politische Lage : Straffe Zusammenfassung der internationalen Beziehun-
gen in den Hinden der Regierung, letzte Entscheidungsgewalt iiber alle
wichtigen Fragen zentralisiert bei der obersten Landesbehorde, keinerle
Forderung der nicht jederzeit vom Staat erfassbaren gesellschaftlichen
Krifte. In den von der Schweizerischen Eidgenossenschaft der Vorkriegs-
zeit abgeschlossenen Schiedsvertrigen kehrten die Ehren-, Interessen-
und Souverinititsvorbehalte immer wieder; die Schweizer Delegierten
stimmten 1907 im Haag gegen die vorbehaltslose Schiedsgerichtsbarkeit.
Selbst die allfillige Errichtung des spiter im Haag gebauten Friedens-
palastes in Bern erschien dem Vorkriegs-Bundesrat nicht opportun.

Der Gegensatz von liberal-demokratischer Innenpolitik und auto-
kratisch-konservativer Auflenpolitik findet seine Begriindung und histori-
sche Rechtfertigung in dem politischen Schicksal der Schweiz. Die Viel-
heit der Kulturnationen beférderte die Ausgestaltung fretheitlicher Selbst-
verwaltung, erschwerte aber spitestens seit der Feststellung der Staaten
bildenden Kraft des nationalen Gedankens die auflenpolitische Aktivitat.
Die konfessionellen Schwierigkeiten fiihrten friihzeitig zur Anerkennung
des Grundsatzes der Paritit und spiter zur Glaubens- und Gewissens-
fretheit, den hart umstrittenen Postulaten des liberalen Ideenkreises. In
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der Weltpolitik wirkte der Gegensatz der katholischen und protestantischen
Michte seit dem Zeitalter der Religionskriege jedoch derart, dass das
Selbsterhaltungsinteresse eines konfessionell gespaltenen Landes die
Nichteinmischung in diese Konflikte zum politischen Prinzip zu erheben
gebot. Die raumliche Kleinheit der Schweiz und die relativ geringe Zahl
threr Bewohner waren giinstige Voraussetzungen fiir eine demokratische
Ordnung, in denen die Normunterworfenen selbst es sind, von denen die
die Ordnung bildenden Normen erzeugt werden, verunméglichte aber
an dem hoch imperialistischen Spiel der groflien Michte teilzunehmen, das
die letzten Jahrzehnte der internationalen Politik erfiillte.

Die schweizerische Auflenpolitik konnte sich aber den bedeutsamen
Wandlungen, die im Gefolge des Weltkiieges das politische Weltbild ver-
anderten, nicht entziehen. Die Kodifikation der praktischen Politik, wie
sie vor allem der Volkerbund anbahnt, hat eine folgenschwere Konsequenz:
Die Beziehungen zwischen den Staaten gewinnen allmihlich rationalen,
planmiéfigen Inhalt. Gewiss wird hiedurch nichts an dem politischen
Prinzip in der Staatengesellschaft geindert, wonach die souverinen Grof3-
michte selbst es sind, die dem politischen Weltbild den Stempel ihres
Willens aufdriicken. Aber die Staatenbeziehungen fangen an, sich durch die
fortschreitende inhaltliche Ausdehnung justizmissiger Verfahren und auch
durch die Entstehung materiellen Rechtes zu formalisieren. Damit wird
der internationalen Organisation ein Inhalt gegeben. Zweifellos ist es aber
nicht angéngig zu behaupten, wie es vielfach radikale Anhinger der Frie-
densidee und des Vélkerbundsgedankens tuen, durch die «juristische
Verkleidung» der internationalen Politik wiirde den Problemen des Hoch-
imperialismus und der Herrschaft der GroBmaichte der Boden entzogen.
Einzig die Ebene, auf der sich die Michte gegeniiber treten ist eine andere,
und die Argumente, die im Lebenskampf der Nationen ins Feld gefiihrt
werden, entspringen mehr dem justizmifligen, prozessualen Gedanken-
kreis, als demjenigen einer selbstherrlichen und dezisionsfihigen Diplo-
matie. ’

Leider fehlt noch das grofle zusammenfassende Werk, welches die
umgestaltenden Einfliisse des internationalen Solidarititsgedankens auf
die schweizerische auswirtige Politik darstellt. Vielleicht lafit die Dumpf-
heit dieser Nachkriegsjahre dem ordnenden Denken die Erscheinungs-
zusammenhinge nicht zur Geniige aufweisen. Wie sich allmahlich die
schweizerische Auflenpolitik der verinderten Weltlage angepasst, wie sie
vor allem inmitten einer der Selbstindigkeit des Einzelstaates ungiinstigen
Entwicklung gesucht, das selbstsichere staatliche Bewusstsein weitgehend
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zu wahren — das zu schildern, ist nicht nur fiir die Erkenntnis der kon-
kreten historischen Situation wesentlich, sondern auch von mafigebender

Bedeutung fiir die Feststellung der Bewegungsrichtung der duflern Politik
des Landes.

I1

An drei konstruktive Ideen klammert sich gegenwirtig die gewandelte
schweizerische Staatsraison. An den Willen zu einer gewissen Fortbil-
dung des Volkerbundes, an die Bestrebungen, die darnach trachten, die
internationale vorbehaltlose Schiedsgerichtsbarkeit zu fordern, endlich an
die moglichst weitgehende Beibehaltung der Neutralititspolitik. Gewiss
bestehen zwischen diesen einzelnen Bereichen Zusammenhinge und Wi-
derspriiche, die erst eine Gesamtbetrachtung verdeutlichen wird: Die
Volkerbundspolitik erfordert eine spezifisch bundesmaiflige Einstellung.
Der Bund ordnet seine Mitglieder zu einem Gesamtsystem. Er ist ein
Zweckverband zur Erfilllung bundesmifiiger Aufgaben. Dies bedeutet
fiir seine Mitglieder an sich die Negation der Neutralitit in threm her-
kémmlichen Inhalt und Umfang. Das planmiflige Zusammenwirken der
Staaten soll die Selbsterhaltung der bestehenden Staaten erméglichen,
setzt aber andererseits die Teilnahme an der Bundestatigkeit voraus. Zur
Abschwichung der Konflikte die in einem Zeitalter gesteigerten Inter-
nationalismuses durch die vermehrte auflenpolitische Staatstatigkeit aus-
gelést werden, dienen die Schieds- und Vergleichsvertrige, die zusammen
mit einer eingeschrinkten und vélkerrechtlich der Schweiz als Singular-
recht zugestandenen Neutralititspolitik mit die Rechtsgrundlage fiir eine
friedliche Weiterentwicklung abgeben sollen. Gleichzeitig erlaubt aber
die Mitgliedschaft im Vélkerbund an einer der Umformung der Staaten-
beziechungen wohlgesinnten Politik teillzunehmen, die letzten Endes der
Erhaltung und Sicherung des Friedens und damit den politisch gefihrde-
ten Staaten dient. Im Endziel erstreben daher Vélkerbunds-, Neutralitits-
und Schiedsgerichtspolitik das iibereinstimmende Ergebnis: Die Siche-
rung der schweizerischen politischen Unabhéngigkeit durch Aufrechter-
haltung des Friedens im Rahmen justizmissig sich fortentwickelnder
Staatsbeziehungen.

Wihrend in fritheren Jahrzehnten die politischen Beziehungen der
Schweiz durch thr Verhaltnis zu Staaten bestimmt war, die eine statische
Gleichgewichtslage anstrebten, ist seit der Begriindung des Vélkerbundes
ein dynamisches Moment in Rechnung zu stellen. Die eigenartigen Schwie-
rigkeiten, die sich deshalb infolge der mit nicht vollig abgeklirten
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Zustindigkeiten tatigen Genfer Institution fiir die schweizerische Auflen-
politik ergeben, hat William E.Rappard in seiner 1925 erschienenen
Schrift La Politique de la Suisse dans la Société des Nations 19201925 zu-
sammengefafit'). Eine wertvolle Ergianzung hiezu bietet des gleichen Ver-
fassers Buch International Relations as viewed from Geneva®), das eine Fiille
kluger Beobachtungen enthilt und eine reiche auflenpolitische Erfahrung
widerspiegelt. Rappard wird der dynamischen Natur der Beziehungen
zwischen Staat und Vélkerbund vollkommen gerecht, indem er verschie-
dene Aufgabenkreise unterscheidet, die den Titigkeitsbereich des Volker-
bundes ausmachen.

Bezeichnenderweise befasst sich die schweizerische Auflenpolitik mit
ungleicher Intensitit mit den verschiedenen dem Bunde zugewiesenen
Arbeitsfeldern. Sie halt sich bei der Ausfiithrung der Friedensvertriage bei
Seite, sie unterstiitzt die Ausgestaltung der internationalen Arbeitsgemein-
schaft zégernd, sie dient der Aufrechterhaltung des Friedens mehr durch
ithre iiberkommene Einstellung und nicht immer geradlinig. Wie sehr
die bisherige Neutralititspolitik auch unter den nunmehr verinderten
Umstinden nachwirkt und wie langsam die Solidarititsidee sich Eingang
schafft, wird besonders deutlich durch die Feststellung, dass die Schweiz
nur ungern sich internationaler Aufgaben annimmt, die nicht unmittelbar
das eigenstaatliche Interesse beriihren. Selbst fiir die Aufrechterhaltung
des Friedens setzt sie nur diejenigen Krifte ein, die thr im Dienste der
eigenen Selbsterhaltung zu stehen scheinen. Sie steht mit an erster Stelle
in dem Bekenntnis zur vorbehaltlosen Schiedsgerichtsbarkeit und in der
Bekimpfung der Geheimdiplomatie. Wie sehr der Gedanke der eigenen
nationalen Sicherung auch bei der verinderten Weltlage im Vordergrunde
der schweizerischen Auflenpolitik steht, verdeutlicht die Tatsache, dass
sich die schweizerischen Delegationen in Genf in der Abriistungsfrage
passiv verhalten. Im Anschluss an die nachwirkende Neutralitatstradition
suchen diese auch das internationale Zwangsvollstreckungsrecht eher
abzuschwichen als zu stérken.

Andererseits kann aber kein Zweifel dariiber bestehen, dass die Auflen-
politik aus der neuen justizférmigen Ausgestaltungder Staatengemeinschaft
Gewinn zieht und dieselbe in den Dienst der eigenen nationalen Sicherung
zu stellen vermag. Dies verdeutlicht eine instruktive Abhandlung, die
Dietrich Schindler in der Revue de Droit international et de Législation

1) Editions Forum, Genéve. Eine deutsche Ubersetzung von S. Zurlinden liegt vor; Bergland-

Verlag, Chur.
2) Yale University Press 1925.
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comparée veroffentlicht hat: « Les Traités de Conciliation et d’Arbitrage
conclus par la Suisse, de 1921 a 1925 »).

In ihr kommt die Feststellung der Ubereinstimmung zwischen schwei-
zerischen politischen Interesse und der Bewegung fiir die Befriedung der
Welt zu besonders lebhaftem Ausdrucke. Mit dem bundesritlichen Be-
richt iiber die internationalen Schiedsvertrige vom 11. Dezember 1919
steht der Verfasser auf dem Standpunkt, dass das politische Interesse des
Kleinstaates die Anerkennung des Rechtsgedankens zum Inhalt habe.
Daher entsprichen im Zeitalter des Vilkerbundes die vorbehaltlosen
Schieds- und Vergleichsvertrige den Tendenzen der Schweizerischen
Politik. Schindler geht aber noch einen Schritt weiter. Er erklart, « die
grofle Bewegung fiir die Befriedung derWelt » befinde sich in Uberein-
stimmung mitdem politischen Neutralititswillen der Schweiz. Leider geht
er auf diese andeutende Bemerkung nicht weiter ein, er verzichtet hier auf
eine Untersuchung iiber die Frage, inwiefern die vorbehaltlosen Schieds-
und Vergleichsvertrige eine Verstiarkung der Neutralititspolitik bedeuten.
Zweifellos steht die dauernde Neutralitit der Schweiz im Vélkerbund im
Dienste der Sicherung des Landes. Durch ihre Anerkennung soll die Teil-
nahme an militirischen Unternehmungen auch im System der durch die-
Vélkerbundssatzung auferlegtenbii ndischenVerpflichtungen ausgeschlos-
sen werden, durch den Abschluss vorbehaltloser Schieds- und Vergleichs-
vertrige werden des weitern alle Staatenstreitigkeiten einem justiz-
formigen Verfahren unterstellt. Zusammen mit den fiir Staatenstreitig-
keiten in der Vélkerbundssatzung aufgestellten Verfahrensregeln be-
halten die obligatorischen Schieds- und Vergleichsvertrige Rechtsnormen,
denen gemif} auch Streitigkeiten, die mit der Anwendung und Auslegung
der volkerrechtlich anerkannten Neutralitit zusammenhingen, zwangs-
weise In ein gerichtliches Verfahren gebracht werden kénnen. Damit
wird das volkerrechtliche Institut der Neutralitit aus einem freien, dis-
kretiondrer Auslegung fihigem Rechtssatze eine Norm, die in gewissen
Grenzen der Anwendung und Auslegung durch eine unpartenische Rechts-
instanz untersteht. Ein Beweis, wie sehr die im Gefolge der Volkerbunds-
politik erméglichten Schieds- und Vergleichsvertrige imstande sind, dem
nicht vellig abgeklirten Inhalte des Neutralititsrechtes allmahlich zu
juristischer Prézision zu verhelfen.

Wie stark im iibrigen das schweizerische Neutralititsrecht durch den
Beitritt der Schweiz zum Vélkerbund inhaltliche Verinderungen erfahren

1) Als Separatabdruck erschienen im Verlage von Payot & Co., 1926.
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hat, geht selbst klar bei der Lektiire der neuesten schweizerischen Ab-
handlung iiber diesen Gegenstand, die der Berner Privatdozent v. Wald-
kirch geschrieben, hervor'). Etwa die Hilfte der Schrift handelt von der
Neutralitat der Schweiz im Vélkerbunde. Leider gelingt es aber dem Ver-
fasser nicht, eine iiberzeugende inhaltliche Bestimmung des Neutralitits-
rechts zu geben; vielleicht weil er zu wenig das Neutralititsrecht mit dem
allgemeinen Volkerbundsrecht verwob. Waldkirch ist stark von der Auf-
fassung beherrscht, durch den Eintritt in den Vélkerbund sei keine recht-
liche, sondern nur eine politische Anderung der schweizerischen Neutrali-
tit vorgenommen worden. Demgegeniiber ist darauf hinzuweisen, dass die
schweizerische Neutralitit heute integrierender Bestandteil des durch die
Vélkerbundssatzung neu geschaffenen politischen Systems 1st, welches in
Art. 10 sein legalisiertes Fundament besitzt und das den Schutz der Bun-
desmitglieder vor jedem « gewaltsamen Angniff » verbiirgt. Das Neutrali-
titsrecht ist deshalb durch den Eintritt in den Vélkerbund kompliziert
worden, da es im Zusammenhang gebracht wurde mit dem System biindi-
scher Berechtigungen und Verpflichtungen. Man geht diesen Kompli-
kationen nicht aus dem Weg, indem man jenseits des Mechanismus der
Bundesberechtigungen und Bundesverpflichtungen ein Neutralitits-
institut konstruiert, das ausgerechnet der Schweiz nur Rechte verleiht,
und den Michten neben den Verbandspflichten noch besondere Garantie-
pflichten aufbiirdet, die nicht etwa blofl den Schutz der territorialen Inte-
gritit, sondern denjenigen der Neutralitit zum Gegenstande haben.

Bis zum Beitritt der Schweiz in den Vélkerbund war es leider ein recht
aussichtsloses Unternehmen, eine allgemein giiltige Begriffsbestimmung
des schweizerischen Neutralititsrechts vorzunehmen, da die beteiligten
Staaten die auf die Neutralitit beziiglichen Rechtssitze so auszulegen ver-
mochten, wie es ihnen richtig erschien. Vielleicht ist es auch im gegen-
wirtigen Zeitpunkt noch verfriiht, abschlielend den Inhalt des Neutrali-
titsrechtes im Vilkerbund feststellen zu wollen. Noch ist der Mechanis-
mus der kollektiven Abwehr gegen den Rechtsbrecher im System des
Volkerbundsrechtes keineswegs ausgebaut. Solange grundsitzlich jeder
Mitgliedstaat selbstindig iiber die Frage entscheiden kann, ob ein Bruch
des Volkerbundsvertrages oder die Gefahr eines solchen vorliege, ist die
von der Schweiz iibernommene Verpflichtung, an dem vom Vélkerbund
verlangten kommerziellen und finanziellen Mafinahmen gegeniiber einem
bundes-briichigen Staat mitzuwirken, threm freien Ermessen zur Erfiillung

1) Die dauernde Neutralitit der Schweiz, Basel 1926, Verlag Helbing & Lichtenhahn.
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in weitem Umfange iiberlassen. Daher braucht einstweilen auchdie «diffe-
renzielle Neutralitat» sich politisch noch nicht auszuwirken. Aber auch im
System der neuen Vélkerbundsordnung wird das der Schweiz zustehende
Singularrecht auf Neutralitit erst dann endgiiltiger wissenschaftlicher
Analyse fihig sein, wenn sein Inhalt durch die Vélkerrechtsjustiz jene
autoritative Auslegung empfangen hat, die erst dem Inhalt des materiellen
Rechtes letzte rationale Klarheit verleiht.

I

Durch die immer mehr sich steigernde Tatigkeit des Volkerbundes und
die allgemeine Rationalisierung der internationalen Lebensverhiltnisse
wird das lose Gefiige der internationalen Beziehungen allmihlich eng-
maschiger und in sich geklarter. Je mehr die Staaten 1hre Geschifte justiz-
formigen, formalisierten Verfahren unterwerfen, umso klarer treten da-
gegen die groflen politischen Interessengegensitze ans Tageslicht. Dass
es moglich sein wird, diese Kampfe vor einem nach materieller Gerech-
tigkeit strebendem Forum zur Entscheidung zu bringen, ist der Wunsch
all derer, die die menschheitliche Solidarititsidee hsher stellen, als jede
Sondergemeinschaft. Vielleicht 1st es auch der schweizerischen Demokra-
tie vergonnt, mehr als in vergangenen Zeiten dem planmaéfigen Zusam-
menschluss der Gemeinwesen zu dienen; die Sicherung des Friedens und
die Stiarkung der internationalen Rechtsordnung entsprechen ja den de-
mokratischen Tendenzen des Volkes und sind zweifellos der politischen
Selbsterhaltung der Eidgenossenschaft forderlich.
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