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Bestandesaufnahme

Die Rahmenbedingungen fiir die
schweizerische Aussen- und Sicher-
heitspolitik haben sich mit dem Ende
des Kalten Krieges, dem damit ver-
bundenen Wegfall der Bipolaritiat und
mit der weiterhin ungebrochenen At-
traktivitat der europaischen Integra-
tion fundamental verindert. In der
Folge erweist sich eine Neubewertung
dieser Politikbereiche und nicht zu-
letzt auch unserer Neutralitét als drin-
gend notwendig — und dies, ob wir es
wollen oder nicht. Konkret reagierte
der Bundesrat auf den verstirkten
dusseren Druck vorerst mit einer vor-
sichtigen Anpassung der bisher geiib-
ten Neutralititspolitik: Die Schweiz
hat die Sanktionen der Vereinten Na-
tionen gegen den Irak, gegen Libyen
und gegen Ex-Jugoslawien autonom
verhdngt — um nicht zu sagen, nach-
vollziehen miissen. Mit dem «Bericht
90» und dem «Armeeleitbild 95» hat
der Bundesrat erste konzeptionelle
Richtlinien fiir die kiinftige sicher-
heitspolitische Marschroute gesetzt.
Die Grundsitze fiir die Aussenpolitik
sollen im fiir diesen Herbst angekiin-
digten Bericht iiber die schweizerische
Aussenpolitik sowie in dessen Anhang
zur Neutralitit festgelegt werden.

Die Neutralitét bildet seit Jahrhun-
derten die zentrale Maxime eidgends-
sischer und schweizerischer Aussen-
politik. In dieser Zeit erwies sich diese
keineswegs als starres, sondern viel-
mehr als flexibles Instrument. In der
«Stabilitaty des Kalten Krieges
scheint jedoch das Bewusstsein fiir die
Wandelbarkeit der Neutralitit weit-
gehend verlorengegangen zu sein. Es
drangt sich daher auf, zuerst zu fragen,
was Neutralitat iiberhaupt bedeutet.
Deren Kern umfasst die Nichtteilnah-
me eines Staates an bewaffneten Aus-
einandersetzungen zwischen anderen
Staaten. Dauernde Neutralitét erzeugt
zudem die Verpflichtung, in jedem
kommenden Konflikt neutral zu blei-
ben, wer auch immer die Kriegspar-
teien sind, wann und wo auch immer
ein Krieg ausbrechen sollte. In Europa
hat sich ferner das regionale Volker-
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gewohnheitsrecht herausgebildet, dass
Neutralitit bewaffnet sein muss.

Die wahrscheinliche Option:
«Differenzierte Neutralitity

Heute ist iiber die bundesritlichen
Vorstellungen noch nichts Genaueres
bekannt; deren Grundlinien lassen
sich aber wohl aus dem Bericht der
Studiengruppe zu Fragen der schwei-
zerischen Neutralitit vom Mirz 1992,
«Schweizerische Neutralitit auf dem
Priiffstand — Schweizerische Aussen-
politik zwischen Kontinuitit und
Wandely, ableiten: Die Studiengruppe
postuliert eine Einschrinkung der
Neutralitit auf deren militdrischen
Kern—der Nichtteilnahme an Kriegen
zwischen anderen Staaten — und damit
die Abkehr von der unter dem Ein-
druck des Kalten Krieges abgefassten
Doktrin der Vorwirkungen der dau-
ernden Neutralitit bereits in Frie-
denszeiten, d.h. also der Pflicht, eine
Neutralitatspolitik zu fithren.! Dieses
Abriicken von einer restriktiv inter-
pretierten Neutralitdt soll es dem
Bundesrat ermoglichen, seine Aus-
senpolitik offener zu formulieren.
Thomas Borer deutete in seinem Refe-

rat Konturen dieser «differenzierten
Neutralitdty an.?

Im heutigen Europa, das «freier und
weiter, aber auch weniger stabil und
voraussehbar gewordeny ist und in
dem sich alte Risiken veranderten und
neue entstiinden, bewahrheite sich er-
neut — so Thomas Borer — General
MacArthurs Ausspruch: «There is no
security on this earth. There is only op-
portunity.» In dieser unbestindigen
Lage diirfe auf das bisherige sicher-
heitspolitische Instrument Neutralitit
nicht verzichtet werden, bis in Europa
Sicherheitsstrukturen aufgebaut seien,
die unsere Sicherheit mindestens so
gut zu gewihrleisten vermogen, wie
die bewaffnete Neutralitit es heute
tue. Die Neutralitdt, im Sinne einer
klaren Absage an jede Form milité-
risch untermauerter Machtpolitik
verstanden, stelle ndmlich fiir unsere
Nachbarn einen Stabilitatsfaktor dar.

Parallel zur Beibehaltung einer auf
zwischenstaatliche Konflikte in West-
europa neudefinierten und redimen-
sionierten Neutralitit miisse die
schweizerische  Aussenpolitik  ihr
Schwergewicht jedoch auf «Partizipa-
tion jenseits der Neutralitdty legen.
Angesichts der interdependenten
Herausforderungen des ausgehenden
20.Jahrhunderts diirfe Neutralitat
nicht als Haltung des Stillesitzens und
des Abseitsstehens verstanden wer-
den. Vielmehr drénge sich eine dop-
pelte Strategie der Offenheit und der
Bewahrung auf, sollen die offensicht-
lichen Grenzen der schweizerischen
Unabhingigkeit iiberwunden werden,
die sich im hohen Grad wirtschaftli-
cher Verflechtung mit der EG oder in
der durch die technologische Ent-
wicklung eingeschriankten autonomen
militarischen Verteidigungsfahigkeit
zeigten. Will die Schweiz im Allein-
gang einen strategischen Nachrich-
tendienst, Riistung, Ausbildung,
Luftverteidigung oder die Abwehr
ballistischer Abstandswaffen sicher-
stellen, erweise sich der damit verbun-
dene finanzielle und personelle Auf-
wand zur Aufrechterhaltung des Au-
tonomieanspruchs als prohibitiv hoch.
Auf diesen Gebieten sei eine Zusam-
menarbeit, sowohl aufgrund der Rii-
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stungspflicht des Neutralen als auch
im Sinne von Vorkehrungen im Hin-
blick auf einen kiinftigen Verteidi-
gungsfall, durchaus mit der Neutrali-
tit vereinbar. Die Auslosung (aber
auch die Beendigung) der diesbeziig-
lichen Zusammenarbeit miisse jedoch
der Schweiz allein vorbehalten blei-
ben. Gegen die «neuen» Gefahren, ge-
gen regionale Konflikte zwischen und
innerhalb von Staaten im Osten von
Europa, gegen Kriege ausserhalb Eu-
ropas mit Auswirkungen auf unseren
Kontinent, gegen den Einsatz von
biologischen, chemischen oder gar
atomaren Waffen, gegen die Erpres-
sung mit Massenvernichtungswaffen
oder &dhnlich wirksamen konventio-
nellen Waffen, gegen Terrorismus,
Migrations- und Fliichtlingsstrome,
Umweltzerstorungen und Katastro-
phen entfalte das neutrale Abseitsste-
hen und Stillesitzen ohnehin keine
Schutzwirkung. Die schweizerische
Sicherheit, die insbesondere in diesem
Bereich unteilbar mit jener unseres
Unmfeldes verbunden sei, kann in der
Abwehr dieser «neuen» Gefahren nur
noch durch grenziiberschreitende Ko-
operation sichergestellt werden.

Sicherheit durch Neutralitiit
und Kooperation?

Zu den Vorstellungen, Sicherheit
gleichzeitig durch Neutralitit und
Kooperation zu erreichen, von denen
sich der Bundesrat mutmasslich leiten
lassen diirfte, driangen sich nach dem
SOG-Seminar einige Bemerkungen
auf.

Es ist nicht auszuschliessen, dass
die absehbare Politik der Schweiz
zur Selbsttauschung verkommt.
Eine zur Worthiilse verkommene
Neutralitit, die der Beruhigung von
Neutralitiatsnostalgikern dienen soll
und deren Inhalt nur noch am Ran-
de Berithrungspunkte mit der klas-
sischen Maxime aufweist, will der
Bundesrat iiberall dort durch Ko-
operation erginzen, wo diese Zu-
sammenarbeit uns scheinbar nichts
«kosteny, und zu nichts verpflichten
wiirde. Mit einer solchen Politik ris-
kieren wir, im schlimmsten Fall
ohne jegliches Sicherheitsnetz dazu-
stehen. Eine aufrichtig praktizierte
Neutralitit liuft nimlich Gefahr,
vom Ausland nicht mehr ernst ge-
nommen und als sicherheitpoliti-
sches «Trittbrettfahreny» verstanden
zu werden.

An dieser Stelle muss die Frage ge-
stellt werden, ob Neutralitit und Ko-
operation itberhaupt miteinander ver-
einbar sind: Inwieweit kann sich ein
Neutraler an kollektiven Sicherheits-
anstrengungen beteiligen, ohne seine
Neutralitit auszuhohlen? Der Kern
des neutralititspolitischen Problems
liegt ndmlich nicht, wie es der Bericht
der Studiengruppe zu Fragen der
schweizerischen Neutralitit stipuliert,
in der Nichtteilnahme an einem Krieg
zwischen anderen Staaten, sondern
vielmehr in jenen Verpflichtungen,
«die der dauernd Neutrale bereits in
Friedenszeiten eingeht. Sicherheit
durch Kooperation geréit unweigerlich

Tatsdchlich wird Sicherheit
trotz allen Verdnderungen in
Europa und der feierlichen
Beteuerungen nur im Rahmen
von Allianzen gemeinsam an-
gestrebt werden konnen.

mit den Pflichten des dauernd Neu-
tralen in Friedenszeiten in Konflikt,
falls diese nicht eng und restriktiv um-
schrieben werden.»? Die einer solchen
Politik inharente Gefahr zeigt sich ge-
rade in einem moglichen «worst-
casen-Szenario: dem gleichzeitigen
Auftreten eines «klassischeny zwi-
schenstaatlichen Krieges in (West-)
Europa und einer oder gar mehrerer
«neuery Gefahren. Wie sollen wir uns
in einer solchen Situation verhalten?
Bleiben wir trotz allem neutral, oder
kooperieren wir? Wo sollen und kon-
nen wir iiberhaupt noch die Grenzen
einer allfilligen Zusammenarbeit zie-
hen? Tatsdchlich wird Sicherheit trotz
aller Veranderungen in Europa und
der feierlichen Beteuerungen nur im
Rahmen von Allianzen gemeinsam
angestrebt werden konnen. Der Neu-
trale hat demnach alles Interesse dar-
an, sich zu integrieren.

Lastenteilung — die Substanz
des Biindnisgedankens

Es wire aber unrealistisch anzu-
nehmen, man kénne jedoch nur von
der Arbeitsteilung einer Allianz profi-
tieren, ohne an der damit verbundenen
Lastenteilung mittragen zu miissen.
Die Substanz des Biindnisgedankens
umfasst namlich gerade diese Arbeits-
und Lastenteilung. Genau diesen
Aspekt scheint der Bundesrat zu ver-
kennen: Diese Solidaritit wiirde es

wohl kaum zulassen, einerseits unsere
Sicherheit aufgrund der zunehmenden
Interdependenz gemeinsam mit ande-
ren zu gewihrleisten, uns jedoch an-
dererseits gleichzeitig das Privileg
vorbehalten zu wollen, uns unter Um-
stinden «abzumeldeny, wenn es dar-
um ginge, auch die Sicherheit der
Partner sicherzustellen.

Vor dem «burden-sharingy kann
sich kein Staat driicken: Die Bun-
desrepublik Deutschland musste
sich ihre historisch, verfassungs-
rechtlich und politisch motivierte
Nichtbeteiligung am Golfkrieg mit
einer Ausgleichszahlung von zirka
175 Mia D-Mark erkaufen! Eine
Biindnisteilnahme wire fiir die «rei-
che Schweizy aus zwei Griinden kei-
neswegs gratis: Erstens hat jeder nur
soviel mitzuentscheiden, wie er an
militirischen Mitteln in das Biindnis
einbringt, wer nichts bringt, hat
demzufolge auch nichts zu sagen;
und zweitens wire es eine Illusion zu
glauben, dass andere, «4rmerey
Biindnisstaaten dem wohl reichsten
Land Europas die Verteidigung fi-
nanzierten.

Diese Aspekte diirfen uns jedoch
nicht daran hindern, unsere Sicherheit
durch Kooperation und Integration
sicherzustellen. Ein Alleingang wire
wohl kaum «billiger» oder «sicherer»
zu haben.

Allianzfreiheit
als erster Zwischenschritt
hin zur «vernetzten Sicherheit)

Es war naheliegend, dass Admiral
Wellershoff in seinen Ausfithrungen
iber die Neutralitdt kein Wort verlor
und sich nur auf die «vernetzte Sicher-
heity beschrinkte. Auf diese Heraus-
forderung haben die nordischen Neu-
tralen, vor allem Schweden, so die
Meinung der iiberwiegenden Mehrheit
der Seminarteilnehmer, «ehrlicher»
als die Schweiz reagiert. Sie sind von
der Neutralitit abgeriickt und beken-
nen sich zu einer «neueny Allianzfrei-
heit als Vorstufe einer Annidherung an
eine europiische Sicherheitsarchitek-
tur, die spiter zur definitiven Aufgabe
ihrer Neutralitit fithren sollte.* Diese
Allianzfreiheit sichert ihnen zukiinftig
die notige Handlungsfreiheit besser
als der sich abzeichnende Weg des
Bundesrates.

Die Reduzierung der Neutralitit
auf einen Kerngehalt der Allianzfrei-
heit, wie dies die nordischen Neutralen
tun, ist nur zu begriissen, wenn letzt-
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lich nicht unbeschrinkt an derselben
festgehalten werden soll. In diesem
Zusammenhang ist es bezeichnend,
dass die Neutralitdt im Titel der Be-
richt der Studiengruppe «Schweizeri-
sche Neutralitdt auf dem Priifstand —
Schweizerische Aussenpolitik  zwi-
schen Kontinuitit und Wandel»y zu
Fragen der schweizerischen Neutrali-
tit der Aussenpolitik iibergeordnet
wird, und nicht umgekehrt die Neu-
tralitdt der Grundsatzfrage unterwor-
fen wird, ob diese iiberhaupt noch der
Wahrung unserer Interessen dient
oder nicht. Heisst das also, dass die
Neutralitit den Spielraum unserer
Aussenpolitik definieren wird und
nicht unsere (aussenpolitischen) Ziele
und Interessen iiber Beibehaltung
oder Aufgabe der Neutralitit ent-
scheiden werden? Erweist sich nim-
lich eine sicherheitspolitische Integra-
tion als einzig gangbarer Weg, in Zu-
kunft die Sicherheit der Schweiz opti-
mal zu «garantiereny, so darf die Neu-
tralitat kein Hinderungsgrund fiir eine
solche Kooperation sein; gegeniiber
der europdischen Staatenwelt sind wir
namlich nicht daran gebunden, die
dauernde Neutralitit auch gegen un-
sere eigenen Interessen aufrecht zu er-
halten. Fiir deren Aufgabe gibt es vol-
kerrechtliche «Spielregelny, als wich-
tigste darf die Verpflichtung genannt
werden, den Neutralititsverzicht nicht
zur Unzeit vorzunehmen, also nicht
gegen Treu und Glauben zu verstos-
sen.

Entscheidende Bedeutung
der Information

Dieser Prozess benotigt Zeit. Zeit,
die wir dazu nutzen sollten, in der
Schweiz selbst die noétige Unterstiit-
zung fiir einen neuen sicherheitspoli-
tischen Kurs aufzubauen. Ein solcher
Umdenkprozess kann jedoch nur
durch kontinuierliche und ehrliche
Information ausgelost und in Gang
gehalten werden. Die Voraussetzung
bildet aber die Bereitschaft, iiber un-
sere Interessen und Ziele staatlicher
Politik vorurteilslos zu diskutieren.
Eine «Politik des Aufschiebens unan-
genehmer Diskussioneny, so Mauro
Mantovani, «mag kurzfristig zu recht-
fertigen sein, diirfte aber bereits mittel-
[ristig in die Irre fiihren.» Eine Wieder-
holung der im Vorfeld des 6. Dezem-
ber 1992 gemachten Erfahrungen
diirfte wohl unnétig sein.

Der Bericht der Studiengruppe zu
Fragen der schweizerischen Neutrali-
tat weist bereits auf den Informa-
tionsauftrag des Bundesrates in dieser

Frage hin. Die SOG kann und soll, so
ein Fazit des Seminars, mittels provo-
kativer Thesen diese Diskussion mit-
tragen, eventuell sogar auslosen hel-
fen. Wie sich ein Teilnehmer aus-
driickte, ist es wesentlich, «que nous
informons juste et a temps et que nous
donnons le (pourquoiyy. Wir miissen
unser Ziel klar und offen deklarieren —
die Redlichkeit gegeniiber unserem
Volk und gegeniiber der Bevolkerung
und gegeniiber dem Ausland gebietet
uns dies.

Unsere Sicherheit konnen wir heute
in zentralen Bereichen nur durch Ko-
operation gewihrleisten. Will die
Schweiz nicht als «Trittbrettfahrery in
den Genuss allgemeiner Stabilitét ge-
langen, wird auch sie — als Neutraler
wird sie wohl ebensowenig davor aus-
weichen konnen(!) — Solidarbeitrige
an die europiische Sicherheit leisten
miissen. Diese umfassen die «Grund-
lasty in Form der selbsténdigen Siche-
rung des eigenen Territoriums durch
ihre Streitkriafte. In diesem Zusam-
menhang &usserte sich ein Vertreter
der schweizerischen Generalitiat mit
einer gehorigen Portion Selbstiiber-
schitzung, als er gegeniiber dem Ver-
treter eines NATO-Staates unsere
dreiwochigen Wiederholungskurse als
«grossen und wichtigen» Beitrag zur
europdischen Sicherheit darstellte und
uns zu dieser «Leistungy noch selbst
gratulierte. Unsere Verteidigungsan-
strengungen sind zwar durchaus kon-
kret, entsprechen aber nur gerade der

Es ware unrealistisch anzu-
nehmen, man konne nur von
der Arbeitsteilung einer Al-
lianz profitieren, ohne an der
damit verbundenen Lasten-
teilung mittragen zu miissen.

Grundlast, die jeder NATO-Staat be-
reits heute leistet. Wollen wir uns in
unserer lange geiibten Nabelschau-
mentalitit nicht der Lacherlichkeit
preisgeben, werden auch wir mehr als
nur fiir uns selber schauen, eben einen
Teil der Last europiischer Sicherheit
iibernehmen miissen: Die Teilnahme
an friedenserhaltenden Operationen
der UNO geht iiber diese «Grundlasty
hinaus, wird aber erwartet. Diese Bei-
trage konnen jedoch nur glaubwiirdig
ausgefithrt werden, wenn die Streit-
krifte als Kampfinstrumente ausge-
bildet und ausgeriistet worden sind,
wie Carrel richtigerweise darauf hin-
weist.> Wir diirfen uns gerade im Be-
reich der friedenserhaltenden Opera-

tionen keinen Illusionen hingeben.
Der Einsatz eines Blauhelmbataillons
bedarf einer harten Ausbildung und ist
bei weitem — nicht nur zeitlich — anfor-
derungsreicher als ein WK.

Gefordert ist zukunfts-
gerichtetes und konsequentes
Handeln

Uber Erfolg oder Misserfolg unse-
res Solidarbeitrages wird die Bereit-
schaft entscheiden, mit der notigen
Konsequenz unsere aussen- und si-
cherheitspolitischen Ziele zu verfol-
gen, letztlich mit «Toten in Kloteny» zu
rechnen und diese auch zu akzeptie-
ren.® Es wird Aufgabe der zustindigen
Organe — Bundesrat und Bundesver-
sammlung — sein, die zur Erfiillung der
Aufgaben erforderlichen Mittel bereit
zu stellen. Dazu gehoren die nétigen
Finanzen, das entsprechende Mate-
rial, die Ausbildung und nicht zuletzt
angepasste, flexible rechtliche Grund-
lagen. Sollte man also z.B. zum Schluss
kommen, dass nur Zeitsoldaten mit
Aussicht auf Erfolg als Blauhelme
eingesetzt werden konnen, wird deren
Rekrutierung nicht an der fehlenden
Berechtigung des Bundes, stehende
Truppen zu unterhalten (Artikel 13
Ziffer 1 BV), scheitern diirfen.

Nur eine informierte Offentlichkeit
wird iiber Sinn und Unsinn des aufge-
zeigten Weges mitdiskutieren kénnen.
Inhalt dieser Diskussion miissen, wie
sich Botschafter Wahlbdck ausdriick-
te, die Moglichkeiten der Zukunft und
nicht die Beschrinkungen der Ver-
gangenheit sein. Schliesslich geht es
darum, iiber unseren kiinftigen aus-
sen- und sicherheitspolitischen Weg zu
entscheiden. Wir diirfen uns deshalb
nicht an der Frage «neutral gegen
wen?» festbeissen. Die SOG wird
ihren Beitrag dazu leisten!

Anmerkungen

'Vgl. dazu: Begriff der Neutralitit, in:
Verwaltungsentscheide der Bundesbehor-
den 24 (1954), S. 9 —13. Diese verwaltungs-
interne Zusammenfassung der herrschen-
den Lehre durch den damaligen Chef des
Rechtdienstes des Eidgenossischen Politi-
schen Departements, Rudolf Bindschedler,
wurde 1957 im Schweizerischen Jahrbuch
fur internationales Recht XIV (1957),
S.195-199, unter dem irrefithrenden Titel
«Conception officielle de la neutralité
Suissey veroffentlicht. Seither hat sich der
Begriff der «Conception officielley hart-
nickig gehalten. Bei dieser Studie handelt
es sich aber tatsachlich nicht um eine offi-
zielle Meinungsiusserung des Bundesrates,
sondern hochstens um eine offiziose Dar-
stellung des damals, 1954, im EPD vor-
herrschenden Neutralitiatsverstindnisses.
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2Borers Referat in Interlaken bringt
dessen personliche Meinung zum Aus-
druck. Seine Ausfithrungen decken sich je-
doch im Grundgehalt mit jenen des Be-
richts der Studiengruppe zu Fragen der
schweizerischen Neutralitit sowie jenen
Botschafter Kraffts, dem Direktor der Di-
rektion fiir Volkerrecht EDA, der sich
stirker exponierte:
[W]e may assume that no great surprises are
to be expected from what the Swiss gouver-
nement will say about neutrality in its so cal-
led Report on foreign policy, which will pro-
bably be published in 1993. Let us now try to

anticipate what the Federal Council in said
report will consider the cornerstones of Swiss
neutrality». Vgl. Swiss Neutrality between
Continuity and Change Presentation by
Prof. Mathias Krafft, Ambassador, Direc-
tor of the Office of international Legal Af-
faires, Federal Departement of Foreign
Affairs, Bern, at the International Training
course in International Security and Arms
Control (ITC) in Geneva, February 11th,
1993.

3Laurent F. Carrel, Die Friedensforde-
rung im Spannungsfeld schweizerischer
Sicherheitspolitik, in ASMZ 2/1993, S.58

4Fiir Schweden ist diese Anderung aber
nicht ganz neu, so hat es seine Politik seit
den spiten 40er Jahren immer so um-
schrieben, dass es in Friedenszeiten eine
Politik der Allianzfreiheit fithre, um in
einem Kriegsfall neutral bleiben zu kon-
nen.

5Laurent F. Carrel, Die Friedensforde-
rung im Spannungsfeld schweizerischer
Sicherheitspolitik, in: ASMZ 2/1993, S. 57.

6In diesem Zusammenhang darf der
Berichterstatter auf die entsprechenden
Teile der Auswertung des Seminars von
1992 verweisen.
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