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Grundlagen der schweizerischen AuBlenpolitik

RUDOLF BINDSCHEDLER

Voraussetzungen, allgemeine politische Lage und ihre Riickwirkungen anuf den Kleinstaat

1. Jede Betrachtung der schweizerischen AuBenpolitik hat vom Grundcharak-
ter der Staatengesellschaft auszugehen. Diese setzt sich aus souverinen Staaten
zusammen. Rechtlich betrachtet bedeutet dies die Dezentralisation der Volker-
rechtsordnung; diese kennt im allgemeinen keine speziellen, arbeitsteiligen
Organe. Die Funktionen der Rechtssetzung, der Rechtssprechung und des
Vollzugs sind weitgehend unausgeschieden und werden von den Rechtsgenos-
sen, das heiBt den Staaten, allein oder im Zusammenwirken, selbst ausgeiibt.
Es gilt das Prinzip der Selbsthilfe. So ist letzten Endes die Mach? in den zwi-
schenstaatlichen Beziehungen ausschlaggebend, wobei besonders ins Gewicht
fillt, dal der Staat als hochster Herrschaftsverband tiber das Gewaltmonopol
verfiigt. Jede AuBenpolitik ist somit Machtpolitik. Das heilit nicht, da3 es
immer zur Gewaltanwendung kommen miisse. Durchgehend wirkt sich jedoch
die potentielle Macht aus. Diese beruht auf politischen, militirischen, wirt-
schaftlichen und geistigen Grundlagen, zwischen denen ein enger Zusammen-
hang besteht. Aber das Spezifische liegt in der Gewalt, die im Hintergrund
immer vorhanden ist. «L’ambassadeur et le soldat vivent et symbolisent les rela-
tions internationales qui, en tant qu’interétatiques, se raménent a la diplomatie
et 2 la guerre. Les relations interétatiques présentent un trait original qui les
distingue de toutes les autres relations sociales: elles se déroulent a ’'ombre
de la guerre ou, pour employer une expression plus rigoureuse, les relations
entre Etats comportent, par essence, ’alternative de la guerre et de la paix™.»
Die Staatengesellschaft ist eine anarchische Gesellschaft.

Daran haben die zahlreichen internationalen Organisationen und vor allem
die Vereinigten Nationen trotz ihrer Zielsetzung und ihren Ambitionen nichts
Wesentliches geindert.

So laBt sich auch die schweizerische Aufienpolitik letzten Endes auf Macht-
politik zurickfithren — was oft tibersehen wird. Thre Militirpolitik gehort zu
ihrer AuBenpolitik.

Die AuBenpolitik bezweckt Steigerung, Erhaltung oder unter Umstinden
auch Aufgabe der eigenen Macht (Anschluf} an einen andern Staat). Dabei ist
die Macht entweder Selbstzweck oder Mittel oder beides. In den meisten

1 Raymond Aron: Paix et Guerte entre les nations, Paris 1962, S. 18.



Fillen stellt sie ein Mittel zur territorialen Expansion oder zur Erhaltung des
Besitzstandes dar.

Unbestritten ist, daB das Ziel der schweizerischen AuBenpolitik in der Er-
haltung der Freiheit und Unabhingigkeit des Landes und der Bewahrung des
gegenwirtigen Gebietes besteht. Dabei kénnen gewisse EinbufBlen an Hand-
lungsfreiheit durchaus in Kauf genommen werden, sofern sie sich in vermehrter
Freiheit auf einer andern Ebene auswirken. So ist die Erh6hung der Sicherheit
des Landes gegen auBlen durch Ausbau des internationalen Rechts und der
Organisation der Staatengesellschaft anzustreben.

2. Die Auflenpolitik jedes Staates beruht auf mehr oder weniger unverinder-
lichen Gegebenheiten. Sie hat ihnen Rechnung zu tragen, wenn sie realistisch
und erfolgreich sein soll.

Einmal ist die jeweilige allgemeine politische Lage zu beriicksichtigen. Sie
ist gegenwirtig gekennzeichnet durch die Auseinandersetzung zwischen der
westlichen Zivilisation und der kommunistischen Pseudoreligion, die sich in
zwei SupergroBmichten mit ihren Bundesgenossen und Satelliten verkorpern;
eine Auseinandersetzung, die aber auch Biirgerkriegscharakter trigt, weil ihre
Fronten durch alle Staaten gehen. Dazu kommt die aus der Befreiung der ehe-
maligen Kolonien herrithrende Spannung zwischen den unterentwickelten
revolutiondren Volkern und den alten Herrschaftsmichten. SchlieBlich beste-
hen eine Reihe lokaler Konflikte, die bestimmte Staaten entzweien. Diese drei
Kategorien von Gegensitzen stehen in einem globalen Zusammenhang mit
gegenseitiger Wirkung und Ruckwirkung. Allgemein 146t sich eine Tendenz
zur Konzentration der Macht bei wenigen Grofstaaten feststellen. Die tech-
nische Entwicklung der Kriegsmittel, die Fortschritte der modernen Grof3-
industrie und der wissenschaftlichen Forschung mit ihrem ungeheuren Auf-
wand zwingen zur Konzentration und zum GroBraum. Daneben steht die
Drohung des totalen Vernichtungskrieges, nicht nur wegen der Entwicklung
der Kriegstechnik (Nuklearwaffen, Raketen), sondern auch wegen der Ideolo-
gisierung der machtmiBigen Auseinandersetzungen, die schlieBlich zur Aus-
rottung oder vélligen Unterwerfung des Gegners als des Bosen an sich fiihrt.
«The holier the cause, the more devilish the end» hat der englische General
Fuller mit Recht festgestellt2. Im Vergleich zum 19. Jahrhundert sind irratio-
nale Faktoren in der Politik in den Vordergrund getreten, wihrend die Rechts-
idee an Macht eingebiiBBt hat und zuriickgedringt wird.

Fiir den Kleinstaat ergeben sich daraus besondere Folgerungen:

Die Tendenz zur Konzentration der militirischen Machtmittel bei wenigen
GrofBstaaten ist fiir ihn gefihrlich, denn sie setzt seine Verteidigungsfihigkeit
herab. Das gleiche gilt fiir den Zug zum GroBraum und die Unmoglichkeit,

2 The Second World War, London 1948, S. VIL.



der technischen, wissenschaftlichen und industriellen Entwicklung in weiten
Gebieten aus eigenen Kriften zu folgen.

Die tiefgehenden Spannungen bringen ihn wegen ihrer Riickwirkungen
unmittelbar in Gefahr. Im politischen Kriftespiel ist die Welt zu einer Einheit
geworden; mit Recht kann man von der Unteilbarkeit von Krieg und Frieden
sprechen. Der globale Zusammenhang schlieBt zwar lokalisierte Konflikte
nicht aus, aber es besteht ein direktes Interesse an einer allgemeinen Befrie-
digung.

Dem steht die alte Erfahrung gegeniiber, dall eine zu groBe Einheit der
Michte ebenfalls unerfreuliche Folgen fiir den Kleinstaat hat. Die Heilige
Allianz nach 1815 mit ihren Einmischungsversuchen und die damals noch be-
stehende Einheit der Sieger nach 1945, die uns in eine gewisse Isolierung ge-
trieben und uns das Washingtoner Abkommen aufgezwungen hat, gehoren zu
den unerfreulichsten Epochen unserer Geschichte. So hat der Kleine auch
wieder ein gewisses Interesse am Bestehen von weltpolitischen Gegensitzen.
Die iibergroBe Rolle, die die schwachen neutralistischen Staaten spielen, be-
ruht auf den bestehenden Spannungen.

Auf diese Gegebenheiten hat der Kleinstaat keinen EinfluB. Er muB sich
damit abfinden.

Zu berticksichtigen ist aber auch die eigene konkrete Lage. Entscheidend
fir die Schweiz ist ihr Charakter als Kleinstaat. Die natiirlichen Faktoren sind
bekannt: Kleines Gebiet und damit beschrinkter Raum mit allen militirischen
Folgen, keine eigene Rohstoffbasis und ungeniigende Ernihrungsgrundlage,
was Abhingigkeit vom AuBenhandel bedeutet, kein direkter Zugang zum
Meer, im Verhaltnis zu ihrem Gebiet eher eine zu grofBle, im Vergleich zu an-
dern Michten aber eine zu kleine Bevolkerung. Bei aller Vorsicht kann der
Charakter der letztern wohl als arbeitsam, nichtern und ausdauernd, aber nicht
frei von Illusionen und gelegentlicher Selbstiiberschitzung umschrieben wer-
den. Alles in allem ein geringes Machtpotential, das keine wirksame Beein-
flussung der Weltpolitik ermoglicht. Dem stehen eine starke innere Kohision
gegeniber sowie iiberdurchschnittliche militirische Anstrengungen, die die
Schweiz gegen duflern Druck nur schwer verwundbar machen.

Die Schweiz gehort aber auch zur westlichen Zivilisation und Lebensauf-
fassung, und vor allem liegt sie mitten in Europa.

3. Diesen Gegebenheiten entspricht das aus langer geschichtlicher Erfah-
rung hervorgegangene politisch-juristische Mittel der schweizerischen Auflen-
politik, die stindige Neutralitit. Thr Charakter, Inhalt und Konsequenzen dtir-
fen hier als bekannt vorausgesetzt werden3.

3 Siehe hieriiber Bindschedler: Die Neutralitit im modernen Volketrrecht, Zeitschrift fiit

auslindisches offentliches Recht und Vélkerrecht, Band 17, Nr. 1 (1956), S. 1—37, sowie
die offizielle Definition der Neutralitit in Verwaltungsentscheide der Bundesbehérden, Heft
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Seit der Rede von Bundesrat Petitpierre vor dem Stinderat vom 7. Oktober
1947 steht der Neutralitit das Prinzip der Solidaritit zur Seite. Aus diesen
Grundsitzen ergibt sich — teilweise iiber sie hinausgehend — das Ziel, zu
allen Staaten gute und rechtlich geordnete Bezichungen zu unterhalten, die
Aufrechterhaltung einer geniigenden Verteidigungsbereitschaft, die Mitarbeit
zur Erhaltung des Friedens und an der Aufrichtung und Stirkung der Herr-
schaft des Rechts.

Denkbar wiren aber auch andere Alternativen. Eine wiirde in der Isolation
liegen, im weitgehenden Abbau der internationalen Verpflichtungen unseres
Landes, das sich mit einem Minimum an Beziehungen zu andern Staaten be-
gniigen wiirde. Eine solche radikale Umkehr wire in der heutigen Situation
jedoch unmoglich; der Kleine ist heute viel direkter in die Weltpolitik ver-
strickt als noch vor hundertfiinfzig Jahren.

Ein anderer Weg wiirde sich im AbschluB3 von dauernden Allianzen oder
im Anschlul an eine Staatenvereinigung zeigen. Denkbar wire auch eine
wechselnde Allianzpolitik, indem je nach der Entwicklung der Lage und der
Bedrohungen die Biindnisverpflichtungen gewechselt wiirden. Die italieni-
schen Kleinstaaten der Renaissance haben eine solche Politik getrieben. Diese
Alternativen sind im Zusammenhang mit der Neutralitit zu behandeln, weil
sie deren Aufgabe mit sich bringen wiirden.

Neutralitit

4. Ein Betrachter der schweizerischen AuBenpolitik wird sich in der heutigen
Lage vor allem mit folgenden Fragen auseinanderzusetzen haben:
a) Ist die Aufrechterhaltung der Unabhingigkeit aus eigenen Mitteln und ohne

Anlehnung an eine Michtegruppe noch moglich?

b) Das Verhiltnis zur europiischen Einigung. Es geht hier um die Frage:

Universalismus oder Regionalismus.

c) Die Beziehungen zu den Vereinigten Nationen. Soll ein Beitritt ins Auge
gefalit werden?
d) Die engere Zusammenarbeit mit andern neutralen oder neutralistischen

Staaten.

e) Die Entwicklungshilfe.

Von den tiglich sich stellenden, mehr Routinecharakter aufweisenden Fra-
gen sei im folgenden abgesehen. Zwar gehoren Grenzbereinigungen, Regelung
des nachbarschaftlichen Verhiltnisses, Schutz von Schweizerbiirgern und ihres
Vermoégens im Ausland, Ordnung von Handel und Verkehr auch zur Aullen-

24 (1954), S. 9—13. Uber die militdrpolitischen Aspekte grundlegend die Botschaft des Bun-
desrates betreffend die Organisation des Heeres (Truppenordnung) vom 30. Juni 1960,
S. 2—1o0,



politik. So wichtig sie auch sind, es geht hier nicht um die entscheidenden
Probleme.

Die Antwort auf die grundsitzlichen Fragen hingt mit der Problematik der
Neutralitit zusammen. Eine Aufgabe derselben wiirde die Bewegungsfreiheit
der schweizerischen AuBenpolitik erhéhen. Auslindische Kreise bezweifeln
oft den Wert und die Berechtigung der Neutralitit; das Verstindnis fiir sie ist
nicht immer vorhanden. So darf man sich einer Stellungnahme zu den ver-
schiedenen Argumenten nicht immer entziehen. Die Neutralitit ist kein Dog-
ma und kein Tabu, sondern ein Mittel der AuBenpolitik. Es geht um eine
Frage der Staatsraison und nicht des Gefiihls.

5. Die Beibehaltung des Grundsatzes der Neutralitit hingt maBBgebend von
seiner Durchfiihrbarkeit ab sowie davon, welche Gegenleistung im Falle
eines Wechsels der AuBlenpolitik erhalten werden konnte.

Gegen die Neutralitit spricht, daB teilweise die Voraussetzungen, die zu
ihrer Entstehung gefiihrt haben und ihr zu Grunde liegen, heute fehlen oder
jedenfalls schwicher geworden sind. Dazu gehoren die Erstarrung des Staaten-
systems im Ost-West-Konflikt, die unglnstiger gewordene militirpolitische
und -technische Situation des Kleinstaates, die Krise des Volkerrechts und be-
sonders des Neutralititsrechts, die Totalisierung des Krieges mit der unkon-
trollierbaren Wirkung der modernsten Waflen und der Einbeziehung der Wirt-
schaft in die Kriegfiihrung, die Diskreditierung der Neutralitit durch den
Neutralismus und die Ideologisierung der Fronten, die nicht mehr rein macht-
politische Gegensitze bezeichnen, sondern zu solchen eines «internationalen
Biirgerkrieges» geworden sind. Unter diesen Umstinden stellt sich die Frage
der Durchfithrbarkeit der Neutralititspolitik auf die Dauer. Ferner: ethische
Erwigungen verlangen eine eindeutige Stellungnahme. Das eigene Selbsterhal-
tungsinteresse konnte ein Biindnis mit Staaten nahelegen, deren Interessen
gleichgerichtet und die auf den gleichen Werten aufgebaut sind. Eine solche
Allianz wiirde auch eine Rationalisierung der militirischen Verteidigung er-
mdglichen.

Aber diese Uberlegungen sind nicht zwingend. Eine Reihe von Griinden
sprechen fiir die Beibehaltung des Neutralititsgrundsatzes fiir die Schweiz:

a) Um das ethische Argument vorwegzunehmen, so ist die Abwehr einer die
Grundlagen unserer Lebensauffassung bedrohenden Ideologie in erster
Linie Sache jedes Staates selbst, und der Kampf muf3 vor allem an der innen-
politischen Front gefithrt werden. Unter den heutigen politischen Umstin-
den erdfinen die Eroberung von innen und die Subversion im weitesten
Sinne giinstigere Aussichten als ein Krieg. Auf dieser Ebene tritt die Pro-
blematik der Neutralitit in den Hintergrund. Da es keine geistige und mo-
ralische Neutralitit gibt, kann der Neutrale seine Aufgaben ebenso gut er-
filllen. Bedingung ist, daB3 er nicht zu einem politischen und militirischen



Vakuum wird. Die bewaffnete Neutralitit der Schweiz, die nicht fir sich
allein, sondern im Zusammenhang mit dem allgemeinen Krifteverhiltnis
gesehen werden muB, erfiillt diese Bedingung. Ein Beitritt zu einem Lager
wiirde dieses iibrigens kaum stirken.

Handelt es sich aber um rein machtpolitische oder nationale Konflikte,
so sind Recht und Unrecht meistens auf beiden Seiten verteilt — die klare
Situation von 1939 war ein Ausnahmefall. Wo lag 1956 bei der Krise im
Mittleren Osten das Recht?

b) Die Schweiz wiirde kaum allein Opfer eines gewaltsamen Angriffs werden,

sondern wohl nur im Zusammenhang mit einem allgemeinen Konflikt, an
dem andere Staaten beteiligt sind. Entscheidend fiir eine Hilfeleistung wird
die dannzumalige politische Situation sein und weniger vorher eingegan-
gene Bindungen.

Die gleiche Uberlegung spricht gegen eine Biindnispolitik. Allianzen zwi-
schen kleinen Staaten und GroBmichten sind fiir die ersteren im allgemeinen
gefihrlich. Der kleinere gerit in die Abhingigkeit des groferen und gibt
in einem Biindnis oft mehr als er dafiir erhilt. Die Erfahrungen zeigen, da3
hiufig die Interessen der Kleinstaaten von den Groflen geopfert werden,
wenn es die Interessen der letzteren erfordern. Was Machiavelli Gber ein
Angriffsblindnis gesagt hat, gilt auch fir die Verteidigung: «Hier ist noch
bemerkenswert, dall ein Fiirst sich niemals mit einem Machtigeren verbin-
den muf}, um iiber einen Dritten herzufallen, auBer im Falle der Not. Denn
wenn et siegt, so bist Du in seiner Gewalt: dies ist aber vor allen Dingen
zu vermeiden.» Ahnliches gilt auch fiir internationale Organisationen, die
von gewissen Michten dominiert werden, vor allem fiir regionale; sogar bei
wirtschaftlichen Zusammenschliissen besteht dieses Risiko.

d) Blocke dauern nicht ewig; Konstellationen und Allianzen kénnen sich

andern, sogar plétzlich und unvorhergesehen. Auch hiefiir gibt die neuere
Geschichte geniligend Beispiele. Es sei wiederum erlaubt, Machiavelli zu zi-
tieren: «Kein Staat glaube jemals, mit Sicherheit auf etwas zihlen zu kon-
nen, sondern rechne bestindig mit der UngewiBheit aller Dinge: Denn die
Welt ist so beschaffen, dal man jedesmal da, wo man einer Verwicklung
entgeht, in eine andere hineingerit. Die Klugheit besteht darin, unter ithnen
zu wihlen und die geringste auszusuchen?®. » Auch weltanschauliche Gegen-
sitze schlieBen solche plotzlichen Wechsel nicht aus, abgesehen davon, dal3
sie mit der Zeit an Virulenz verlieren konnen. Diese immer wieder teils all-
mihlich, teils plétzlich auftretenden Anderungen der politischen Konstel-
lation entziehen sich weitgehend dem EinfluB des Kleinstaates; er kann
ihnen nur die Bestindigkeit seiner eigenen AufBenpolitik entgegensetzen
und damit wenigstens ezzen Faktor der Stabilitit und Sicherheit schaffen.

4 Der Fiirst, Kapitel 21,
5 A, a. O., Kapitel 21.



e) Der Grundsatz der kollektiven Sicherheit hat sich bis heute als undurch-
fuhrbar erwiesen, weil er den Gegebenheiten der Staatenwelt nicht ent-
spricht. ,

f) Es ist doch eher anzunehmen, daB ein atomarer Weltkrieg weniger wahr-
scheinlich wird. Damit erhoht sich wieder die Bedeutung der klassischen
Kriegsmittel. Die Folge fiir die Schweiz liegt in einer Aufwertung ihrer
Armee und in der Erhohung ihrer Aussichten, in einem zukiinftigen Kon-
flikte zu bestehen. Wir sind damit militirpolitisch auch eher wieder in der
Lage, eine Neutralititspolitik zu fihren. Im {ibrigen wirkt sich das militiri-
sche Potential eines Staates nicht isoliert, sondern im Zusammenhang mit
der politischen Konstellation aus; maBgebend ist die relative, nicht die ab-
solute Stirke, die «force de dissuasion». Daraus folgt auch, daBl — sollte
es zum Kampfe kommen — schon im Zeitgewinn der halbe Erfolg liegt?.

g) Die Neutralitit und vor allem die schweizerische genieft heute bei den
Staaten eine viel groflere Wertschitzung, als das 1945 der Fall war. Zahl-
reiche Vorkommaisse seit der Griindung der Vereinigten Nationen zeigen,
daB man sich der Niitzlichkeit neutraler Staaten heute wieder mehr bewuf3t
ist. Das Institut der Neutralitit hat in der Staatengemeinschaft eine Stitkung
erfahren.

Wenn der Neutralismus einerseits die echte Neutralitit diskreditiert, so
trigt er andererseits wohl doch zur Verbreitung des Neutralititsgedankens
bei und erhoht im tibrigen die politische Bewegungsfreiheit der Staaten. Das
starre System wird aufgelockert.

h) Die geographische Lage der Schweiz und ihr kleinstaatlicher Charakter, die
ihrer Neutralitit zu Grunde lagen, haben sich nicht geindert.

i) Trotz allem besteht die Chance, daf3 die Schweiz in einen kiinftigen Krieg
nicht verwickelt wird. Es ist auch denkbar, daB3 allfillige Feindseligkeiten
sich auflerhalb Europas abspielen.

k) SchlieBlich wirkt sich die stindige Neutralitit, vor allem der Schweiz, auch
zuGunsten der andern Staaten aus. Darauf sei weiter unten noch eingetreten.
Diesen Uberlegungen gegeniiber treten die Nachteile der Neutralitit zu-

rick. Die Frage der Durchfiihrbarkeit einer Neutralititspolitik mul3 auch in

der heutigen Situation bejaht werden. Vor allem wiirde einer Aufgabe keine
entsprechende Gegenleistung gegentiberstehen. Nur bei einer grundlegenden

Anderung des Charakters der heutigen Staatengesellschaft wiirde es sich anders

verhalten. Eine supranationale Weltorganisation, ein Weltstaat oder auch nur

ein europiischer Bundesstaat liegen jedoch in weiter Ferne. So befiehlt uns die

Staatsraison die Weiterfiihrung der Neutralitit.

8 Vgl. hieriiber Bindschedler: Grundfragen der kollektiven Sicherheit, Festgabe Wehbetg,
1956, S. 67—88.

7 Am prignantesten hat diese Grundtatsache wohl Arthur Koestlet zum Ausdruck ge-
btacht: The Trail of the Dinosaur, 1955, S. 240, 242.



Hanptprobleme der schweizerischen Aufenpolitik

6. Die Durchfithrung der Nestralititspolitik kann im Einzelfall zu besonderen
Schwierigkeiten fithren und zu heiklen Entscheidungen AnlaB3 geben. Darauf
sei kurz hingewiesen. |

Festzuhalten ist, da die Durchfithrung der Neutralititspolitik eine Sache
des freien Ermessens des neutralen Staates ist. Die stindige Neutralitit ver-
langt volkerrechtlich einfach, alles zu tun, um nicht in einen Konflikt ver-
wickelt zu werden, und alles zu unterlassen, was dazu fihren kénnte. Nicht
die auslindischen Michte haben dariiber zu befinden, wie im einzelnen dieser
Grundsatz ausgefithrt wird.

Auf der einen Seite sind die Pflichten des gewohnlichen Neutralititsrechts
und der stindigen Neutralitit als Einschrinkungen der staatlichen Freiheit
restriktiv zu interpretieren. Die Neutralitit datf nicht zur unzumutbaren Last
werden. Da Ubrigens das Volkerrecht auf einer Gemeinschaft souveriner
Staaten beruht, spricht die Vermutung gegen Beschrinkungen der staatlichen
Unabhingigkeit. Auf der andern Seite wird der stindig neutrale Staat in vielen
Fillen ein Mehreres tun, als es die Pflichten der dauernden oder der gew6hn-
lichen Neutralitit verlangen wiirden. Dann jedoch nicht im Sinne der Er-
filllung seiner Neutralititspflichten, sondern aus politischen Erwigungen, um
das Vertrauen der andetn Michte in die Aufrechterhaltung der Neutralitit zu
stirken. Dem Interesse des Neutralen entspricht es, sowohl mehr als unbedingt
notwendige Einschrinkungen seiner Handlungsfreiheit zu vermeiden und
keine neuen Rechtspflichten zu konstruieren, als auch ein Mehreres zu tun als
das rechtlich gebotene Minimum, um das Vertrauen in die Neutralitit mog-
lichst zu befestigen®. In diesem anscheinenden Widerspruch liegen die Schwie-
rigkeiten der Neutralititspolitik ; im konkreten Fall wird das Schwergewicht
auf den einen oder den andern Grundsatz zu legen sein.

Der stindig neutrale Staat hat im allgemeinen ein Interesse, die Einzigartig-
keit seiner Neutralitit zu unterstreichen. Ein Sonderfall hat mehr Aussicht,

8 Siehe hieriiber die klassischen Ausfithrungen des Bundesrates in seiner Botschaft an die
Bundesversammlung betreffend den Beitritt zum Vélkerbund vom 4. August 1919 (Vetfasser
Max Huber), S. 36/37. Auch heute gilt, was Nationalrat Th. Gut am 19. September 1939
geschriecben hat: «Als erste praktische Erwigung dringt sich das Gebot auf, unsererseits
vorsichtig umzugehen mit dem Begriff der Neutralitiit; das heil3t, uns davor zu hiiten, ihn
selber zu iiberdehnen, indem wit ihn auf Gebiete anwenden, die nach Volkerrecht nichts da-
mit zu tun haben... Die Schweiz hat hetvorragenden Anteil an der Ausbildung des Neu-
tralititsrechts. Wir miissen uns deshalb Resetve auferlegen, innerpolitische MaBnahmen,
AuBerungen oder Erscheinungen, die mit dem Vélkerrecht nichts zu tun haben, in Zu-
sammenhang und unter Verwendung des Neutralititsbegriffes zu behandeln »; zitiert nach
dem Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die schweizerische Pressepoli-
tik im Zusammenhang mit dem Kriegsgeschehen 1939—1945 vom 27. Dezember 1946, S. 117.



geachtet zu werden, als ein abstraktes Prinzip, weil damit kein Prizedenzfall
geschaffen wird. Das gilt besonders fiir die jahrhundertealte schweizerische
Neutralitit.

Die Neutralitit darf nicht zum taktischen Mittel in der Politik einer Grof3-
macht werden. Die Neutralititspolitik hat einen solchen MiBbrauch zu ver-
meiden (zum Beispiel einseitig sich auswirkende Friedens- oder Abriistungs-
appelle).

Zur Neutralititspolitik gehort unabtrennbar eine entsprechende Militir-
politik, die die Entstehung eines machtmiBigen Vakuums verhindert und die
zur Brreichung dieses Zieles notwendige «force de dissuasion» schafft. Die
Neutralitit kann nur eine bewafinete sein.

7. Der Beitritt zu einer Offensiv- oder Defensivallianz mit Reziprozitits-
wirkung wiirde mit der stindigen Neutralitit im Widerspruch stehen und eine
Aufgabe derselben bedeuten. Die auBlenpolitische Problematik von Biindnissen
fir den Kleinstaat wurde bereits beleuchtet.

8. Im Vordergrund steht heute das Problem der Einstellung der Schweiz
zZur exropdischen Einigung.

Dabei ist von der Tatsache auszugehen, dall die Schweiz einen Teil Europas
bildet und letzten Endes dessen Schicksal teilen witd. Das gilt nicht nur in
geographischer, sondern auch in geistig-ethischer Beziehung. Europiische
Konflikte beriihren unser Land unmittelbar; ein einiges und damit starkes
Europa schiitzt durch seine indirekten Auswirkungen auch uns? Diesem
grundlegenden Tatbestand gegeniiber ist die wirtschaftliche Diskriminierung
von untergeordneter Bedeutung.

Die Problematik der Neutralitit ist hier am brennendsten. Die Frage unserer
zukiinftigen Haltung wire wohl einfacher zu beantworten, wenn es sich um
den Beitritt oder um die Griindung eines europiischen Bundesstaates mit un-
abhingigen, von den Interessen der einzelstaatlichen Machtpolitik unberiihrten
Bundesorganen handeln wiirde. Es ist ja kein Zufall, daBB gerade die kleinen
Mitgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaften mit besonderer Hartnickig-
keit den Grundsatz supranationaler Behorden verteidigen, und es ist eigen-
artig, festzustellen, wie in der Schweiz das Verstindnis hiefiir weitgehend
fehlt. Trotz seiner bisherigen Erfolge steht aber der europiische Zusammen-
schlull erst am Anfang der Entwicklung. Auch in den Gemeinschaften der
Sechs liegt das politische Schwergewicht nach wie vor bei den Einzelstaaten.
Thre Souverinitit im rechtlichen und im politischen Sinne besteht zurzeit wei-

® Es gilt hier das gleiche, was det Bundesrat in seinem Bericht iiber die erste Atom-
initiative vom 7. Juli 1961 iibet den indirekten Schutz durch die Riistung anderet Michte

sagt, S. 13.
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ter, trotzdem gewisse Kompetenzen auf die Gemeinschaften iibertragen wot-
den sind. AuBenpolitik und Landesverteidigung, die Kerndomine jedes
Staates, sind nicht vereinheitlicht. Das bedeutet Ubergewicht der grolen Staa-
ten mit ihren partikuliren Sonderinteressen. Aullenpolitische (die ungeloste
Deutschland-Frage) und innenpolitische (mangelnde Stabilitit und starke kom-
munistische Parteien in gewissen Staaten) Hypotheken lasten auf der Zukunft.
In beiden Bereichen verlangt ein dauerhafter Zusammenschluf3 aber eine ge-
niigende Homogenitit, wie die Geschichte der Staatenverbindungen immer wie-
der gezeigt hat. In dieser Lage trigt der Kleinstaat ein besonderes Risiko. Er
kann die Entwicklung nicht entscheidend beeinflussen?®. Es zeigt sich wieder-
um, daf} der Aufgabe der Neutralitit keine entsprechende Gegenleistung ge-
geniiber steht.

Die SchluBfolgerung mufl jedoch dahingehen, zu der Idee der europiischen
Einigung und zu den Gemeinschaften, denen wir aus Neutralititsgriinden
nicht beitreten konnen, eine positive Haltung einzunehmen. In keiner Weise
steht es uns zu, kleinliche Kritik zu dulern und Belehrungen zu erteilen, wenn
wir schon das Risiko nicht iibernehmen koénnen. Wir werden unsere Bezie-
hungen zu den Gemeinschaften der Sechs bis zur Neutralititsgrenze ausbauen
und im ibrigen in allen europiischen Organisationen mitwirken, bei denen
dies ohne Aufgabe oder Gefihrdung der Neutralitit moglich ist.

Mit dem beantragten Beitritt zum Europarat und den vorgeschlagenen
Assoziationsverhandlungen mit der EWG ist ein weiterer Schritt in dieser
Richtung getan worden. In diesen Entscheiden liegt aber eingeschlossen, dal3
auch die Folgen und die zukiinftige Entwicklung bewult akzeptiert werden.
Besonders die Assoziation witd wohl nur der Anfang eines dynamischen Pro-
zesses sein. Sie wird sich zwar auf die Wirtschaft beschrinken, aber den Ver-
zicht auf zahlreiche SchutzmaBnahmen zu Gunsten bestimmter Wirtschafts-
zweige und damit auch auf diese selbst mit sich bringen. Die Struktur der
schweizetischen Wirtschaft wird sich in Richtung erhohter Auslandsverflech-
tung und -abhingigkeit indern. Das kann auch politische Folgen haben. Eine
Hauptschwierigkeit wird in der institutionellen Ausgestaltung liegen, wo es
um das Verhiltnis von Mitspracherecht und Ubernahme von Rechtspflichten
geht. Dem Ausland wird man den Unterschied zwischen Mitgliedschaft und
Assoziation klar machen miissen. Die Erfahrungen mit der differentiellen
Neutralitit im Voélkerbund beleuchten die zu iiberwindenden Schwierigkeiten.

9. Ein Beitritt der Schweiz zu den Vereinigten Nationen wite an und fiir sich

natiitlich, da diese Organisation heute mehr oder weniger die universelle
Staatengesellschaft verkorpert. Die Weltpolitik und vor allem die internatio-

10 «L’interdiction du marché suisse des capitaux aux Six a provoqué plus de sourires que
d’inquiétudes », R. Aron, a. a. O., S. 452.
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nale Zusammenarbeit konzentrieren sich zu einem groBen Teil in der Organi-
sation. Thre Ziele und Grundsitze sind im allgemeinen auch die unsern, und
in ihrer Verwirklichung liegt auch die Sicherheit der Schweiz. Sie konnte
vielleicht einen miBigenden und vermittelnden EinfluB ausiiben und mithelfen,
die Gegensitze zu iberbriicken. Thr Beitritt wiirde das westliche Lager ver-
stirken. SchlieBlich wiirde sie den Schutz der Organisation gegeniiber allfilli-
gen Angreifern genief3en.

Die Entwicklung seit 1945 hat dazu gefiihrt, daB3 ein Beitritt ohne Aufgabe
der stindigen Neutralitit moglich erschiene. Um fiir die Zukunft eine klare
Rechtslage zu schaffen, wire allerdings eine ausdriickliche Anerkennung der-
selben notwendig.

Trotz einer solchen Anerkennung wire es aber kaum mehr moglich, auf
die Dauer eine Neutralititspolitik zu befolgen. Sofern die Vereinigten Natio-
nen in einem Konflikt Partei ergreifen, wiirde das die Umwandlung der Or-
ganisation in eine Allianz bedeuten. Trotz der eigenen Rechtspersonlichkeit
der UN triten sie nicht als ibergeordnete und unabhingige Macht den Staaten
gegeniiber. In ihrem Rahmen und in der Form von Organisationsbeschliissen
begegnen sich die letztern vielmehr auf gleicher Ebene.

Dazu kommt, daB3 die Schweiz zu zahlreichen, sie nicht beriihrenden Pro-
blemen Stellung beziehen miiite. Eine Stimmenthaltung wire auf die Dauer
weder praktisch méglich, noch mit der Wiirde und dem Ansehen des Mitglied-
staates vereinbar und wiirde dem Sinn der Weltorganisation, der eine Stellung-
nahme verlangt, widersprechen. Im iibrigen gilt in zahlreichen Fillen auch hier
der Ausspruch Talleyrands: «La non-intervention est aussi une intervention».
Die Stellungnahme in streitigen Fragen wiirde uns mit Sicherheit die Gegner-
schaft bestimmter Staaten zuziehen. Wir wiirden uns dem Druck der GroB-
michte aussetzen, die mit allen Mitteln versuchen, die notwendige Stimmen-
zahl zusammenzubringen. Als Kleinstaat sind wir zu schwach, um die Welt-
politik entscheidend im Sinne unserer Ziele beeinflussen zu konnen. Die
Unterschiede zwischen Neutralitit und Neutralismus wiirden sich verwischen.
Auch unsere Sicherheit wiirde durch den Beitritt nicht verbessert. Das System
der kollektiven Sicherheit wird, wie die Erfahrungen gezeigt haben, infolge
struktureller Mingel kaum zuverlissig funktionieren. Die Praxis der UN auf
dem Gebiete der Aufrechterhaltung des Friedens und der Unterdriickung von
Angriffen zeichnet sich durch Grundsatzlosigkeit aus. Rechtlich gilt iibrigens
das Gewaltverbot gemil3 Art. 2, Ziff. 4 der Charta ganz allgemein und nicht
nur unter den Mitgliedstaaten, und Art. 35, Ziff. 2 riumt uns die Moglichkeit
ein, auch als Nichtmitgliedstaat die Generalversammlung oder den Sicher-
heitsrat anzurufen. Sei dem wie ihm wolle, bei einem Angriff auf die Schweiz
wird entscheidend fiir eine Hilfeleistung der UN die dannzumalige politische
Situation sein, ob wir nun der Organisation als Mitglied angehéren oder nicht.

So ist es wohl richtig, an unserem gegenwirtigen Verhiltnis zu den Ver-
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einigten Nationen nichts zu indern. Es besteht keine Notwendigkeit zu einem
Beitritt. Wir haben keine Probleme, deren Losung im Rahmen der Organisation
gesucht werden mii3ite. Die Stellung, die unser Land seiner klaren Neutralitits-
politik verdankt, ist geachtet und anerkannt. Als Beweis der Solidaritit wiirde
ein Beitritt in seinen politischen Auswirkungen kaum ins Gewicht fallen; er
hitte lediglich symbolischen Wert. Auch als Nichtmitgliedstaat sind wir in der
Lage, an zahlreichen Werken der internationalen Zusammenarbeit mitzuwir-
ken. In gewissen Fillen erweist es sich sogar als Vorteil, nicht der Organisation
anzugehoéren, um dieser Gute Dienste leisten zu kénnen. Uber die politische
Entwicklung werden wir durch unseren Beobachter ebenso gut orientiert wie
durch einen stimmberechtigten Delegierten. Ahnliches gilt fiir die Geltend-
machung unserer Auffassung beim Sekretariat und bei den Delegationen.
Allerdings erscheint ein Ausbau des Beobachterbiiros, das eine eigentliche
diplomatische Mission bildet, als notwendig.

1o. Hiufig stellt sich in letzter Zeit die Frage einer engeren Zusammenarbeit
mit andern neutralen oder neutralistischen Staaten. Das gilt sowohl im Rahmen der
universellen internationalen Organisationen wie auch im Zusammenhang mit
der europiischen Integration. Vielfach wird die Meinung vertreten, durch ein
solches engeres Zusammengehen konne die Stellung der kleineren Staaten ver-
stirkt und ein friedensfordernder Einflu ausgeiibt werden.

Im allgemeinen ist hier Vorsicht geboten. Es fehlen die iiber das Minimum,
nimlich die Verwicklung in einen Krieg zu vermeiden, hinausgehende Ge-
meinsamkeit der Interessen und die noétige Macht, damit eine Summierung
mehrerer Staaten sich auswirken konnte!l, Es besteht das Risiko einer Ver-
wischung des Unterschiedes zwischen der stindigen Neutralitit und dem Neu-
tralismus. Daran haben wir kein Interesse. Der Neutralismus bedeutet im all-
gemeinen nicht Neutralitit in allen, sondern nur in bestimmten Konflikten und
ist keineswegs auBenpolitischer Enthaltsamkeit und Verzicht auf Expansions-
politik gleichzusetzen?!2,

Auch die AuBenpolitik von eigentlich neutralen Staaten ist untereinander
verschieden, weil die Interessen verschieden gelagert sind. Das zeigt sich in
der Stellung zu den Vereinigten Nationen und in der Ti4tigkeit innerhalb dieser
und andern internationalen Organisationen. MaBnahmen und Stellungnahmen
eines Neutralen, die den Interessen gewisser Michte zuwiderlaufen und sie
verirgern, konnen Rickwirkungen auf andere Neutrale haben. Zahlreiche

11 H. J. Morgenthau: Neutrality and Neutralism, in Dilemmas of Politics, Chicago 1958,
S. 198; R. Aron, a. a. O., S. 525/26.

12 A. Wolfers bezeichnet ihn treffend als «neutralistische Unneutralitit», Verbiindete,
Neutrale und Neutralisten in der Sicht der amerikanischen Wehtpolitik, Schweizer Monats-
hefte 42 (Heft 8, November 1962), S. 791.
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Staaten haben Miihe, zwischen den verschiedenen Neutralititen zu unterschei-
den. Einer Zusammenarbeit sind deshalb Grenzen gesetzt.

11. Im Zusammenhang mit der Entwicklungshilfe spielt die Neutralitit nur
eine untergeordnete Rolle. Die Schweiz verfiigt hier {iber eine viel groBere
Bewegungsfreiheit. Ihre Ausgangslage erweist sich als glnstig, weil sie kein
Verdacht des Kolonialismus und Imperialismus trifft.

Uber die mit der Entwicklungshilfe verbundenen Fragen bestehen die ver-
schiedenartigsten Auffassungen. Es ist fast zu einer Mode geworden, irgend
etwas auf diesem Gebiete zu tun. Die Probleme sind jedoch auflerordentlich
kompliziert und werden hiufig in unzulissiger Weise vereinfacht.

Vorerst ist festzustellen, daB3 uns keine allgemeine politische oder rechtliche
Verpflichtung auf Entwicklungshilfe trifft, abgesehen von bereits abgeschlos-
senen Abkommen. Der Riickstand zahlreicher ehemaliger Kolonialldnder ist
zum grofen Teil keineswegs eine Folge der Kolonialpolitik, die vielmehr im
allgemeinen erst Ordnung und eine gewisse Hebung der Verhiltnisse mit sich
brachte. Gerade die Ausbreitung der westlichen Ideen hat {iberhaupt zur Er-
langung der Unabhingigkeit gefithrt. Dem Druck sowohl eines Teils der
Entwicklungslinder wie auch gewisser Michte, die Entwicklungshilfe leisten,
uns zu allen moéglichen groferen Leistungen anzuhalten und in ihre zum Teil
politische Zwecke verfolgenden Organisationen einzuspannen, mufl Wider-
stand geleistet werden. Wir haben auch iiber diesen Aspekt unserer Aullen-
politik nach eigenem Ermessen und nach Griinden der ZweckmiBigkeit zu
entscheiden.

Die Entwicklungshilfe bezweckt die Hebung des Lebensniveaus der be-
treffenden Volker und die Verringerung der gewaltigen Unterschiede zwischen
beiden Teilen der Welt. In dieser Zielsetzung liegt nicht nur ein allgemein
schweizerisches Interesse an der Verminderung bestehender Spannungen und
der Herstellung friedlicher und geordneter Verhiltnisse, sondern auch ein di-
rektes, weil nur eine fortschrittliche Entwicklung den Ausbau vor allem der
wirtschaftlichen Beziehungen mit diesen Lindern ermoglicht. Eine méglichst
universelle Ausgestaltung unseres AuBlenhandels erhoht unsere Sicherheit und
vermindert die Risiken unserer wirtschaftlichen Abhingigkeit vom Ausland.
Eine schweizerische Entwicklungspolitik ist deshalb gerechtfertigt. Ganz all-
gemein lift sich ein Erfolg aber nur erreichen, wenn die Voraussetzungen in
den Entwicklungslindern selbst und von ihnen selbst geschaffen werden. Dazu
gehoren die Losung des Problems der Uberviolkerung und die Schaffung det
notigen geistig-ethischen Grundlagen. Was in erster Linie nottut, 140t sich mit
den Begriffen Initiative, Arbeitsethos, Sparsinn, Ausdauer in der Anstrengung,
Geduld und Rationalitit umschreiben. Entwicklung heiit vor allem Wissen-
schaft im weitesten Sinne und das bedingt die Durchbrechung von Tabus,
Kampf gegen Fanatismus und Aberglauben (der auch im Westen immer wieder
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gefithrt werden mufB). Es bedeutet auch — und es sei einem Vertreter der
Rechtswissenschaft nicht verargt, es zu sagen — Ausbildung eines Juristen-
standes, denn Europa eigentiimlich sind die geschulten Juristen, die weitge-
hend den rationalen Staat tragen!. Damit soll in keiner Weise ein Werturteil
tber fremde Kulturen und Lebensstile gefillt werden, aber wer die Entwick-
lung, die Angleichung an den Westen will, muf3 auch die Konsequenzen wol-
len. Es bedarf der eigenen Anstrengung und einer andern Lebenseinstellung.
Die Finanz- und Kapitalhilfe kénnen hier nicht ausschlaggebend sein. Wie
Professor Alfred Sauvy in seinem Vortrag in Ziirich ausgefiihrt hat, erntet, wer
auf einen felsigen Boden Wasser giel3t, hochstens eine Uberschwemmung; nur
bei einem aufnahmefihigen Boden kann dieses Wasser Frucht bringen. Genau
so verhilt es sich mit der Entwicklungshilfe. Wer ein neues Land, dessen diinn
gebildete Schicht véllig von der Verwaltung — und dazu ist beizufiigen von
Erwigungen der Politik und des Prestiges — absorbiert wird, mit Geld iber-
schiittet, treibt nur die Preise in die Hohe und fordert die Korruption. Statt
mit Geld miiite daher vermehrt mit Menschen geholfen werden!t. In viel
groferem Malle sollte das Beispiel Japans als Vorbild herangezogen werden.
Diesem Land gelang es, in einem Zeitraum von etwa 5o Jahren den Sprung
aus dem Zeitalter des Feudalismus in dasjenige der Industrialisierung zu tun
und vom Kleinstaat zur Grof3macht aufzusteigen, ohne dafl damals auch nur
das Wort « Entwicklungshilfe» bekannt war.

Aus dieser grundlegenden Tatsache sollten wir die Folgerungen ziehen.
Als Kleinstaat muf3 die Schweiz ihre beschrinkten Mittel auf erfolgverspre-
chende Zielsetzungen konzentrieren. Das bedeutet Zuriickhaltung auf dem
Gebiet der rein finanziellen Hilfe und der hiezu bestimmten internationalen
Aktionen. Hingegen soll der Staat private Investitionen ermoglichen und fot-
dern durch Schaffung der hiefiir notwendigen rechtlichen Garantien. Dazu
kommt die technische Hilfe im weitesten Sinne. Hiezu gehoren die Beratung
und Unterstiitzung auf politisch heikleren Gebieten, wie Verwaltung, Finanz-
politik, AuBenhandelspolitik und vor allem Erziehungswesen. Die Hilfe kann
sich auch auf die Errichtung von Werken wie Schulen aller Art, Spitiler, kleine
Gewerbebetriebe und landwirtschaftliche Mustergiiter erstrecken. Diese Werke
sind mit eigenen Mitteln und eigenen Leuten unter Anlernung von einheimi-
schem Personal zu errichten. Das Vorgehen der EWG-Kommission beim Ein-
satz des Entwicklungsfonds, den Regierungen der assoziierten Staaten keine
Barbetrige auszuhindigen, sondern die vorgeschlagenen Projekte selbst zu
priifen und auszufiihren, erscheint als durchaus zweckmiBig. Von der Beihilfe
zu Monsterprojekten, die in keinem verniinftigen wirtschaftlichen Zusammen-
hang stehen und vor allem Prestigebediirfnissen dienen, wie groBe Stahlwerke,

13 Max Weber: Politik als Beruf, 2. Aufl., 1926, S. 25—27.
1 «Neue Ziircher Zeitung » Nr. 4321 vom 6, November 1962.
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ist abzusehen. Fiir die Schweiz als Kleinstaat mit ihren beschrinkten Mitteln
dringt sich eine Konzentration der Krifte auf, um den hochstmoglichen Nutz-
effekt zu erzielen. Die technische Hilfe in diesem Sinne erlaubt es uns ibrigens
— nebenbei gesagt —, unsere sonst als eher wenig angenehm empfundenen
pidagogischen Triebe abzureagieren. In diesem Zusammenhang ist auch die
Auswanderung von Schweizerbiirgern zu fordern, wobei unter den heutigen
Verhiltnissen zeitlich befristete Aufenthalte in Entwicklungslindern zur Er-
fillung bestimmter Aufgaben wohl im Vordergrund stehen.

Diese Ubetlegungen entsprechen im groBen und ganzen der heutigen Kon-
zeption der schweizerischen Entwicklungspolitik. An ihr ist festzuhalten.

Unterstiitzung verdienen auch die Bestrebungen zur Stabilisierung der Roh-
stoffpreise. Sie liegen sowohl im Interesse der Entwicklungslinder wie in un-
serem eigenen.

Zur Entwicklungshilfe im weitern Sinne kann auch eine aktive Vertrags-
politik gegeniiber den neuen Staaten gezihlt werden. Es geht hier um die Fe-
stigung des Volkerrechts und um die Heranfithrung der afrikanischen und
asiatischen Staaten an die dem geltenden Volkerrecht zu Grunde liegenden
Ideen und Institute. Auch wenn bestimmte Vertrige materiell ohne grof3e Be-
deutung und fiir die Wahrung schweizerischer Interessen nicht unbedingt not-
wendig sind, sollten sie abgeschlossen werden. Erwihnt seien Vergleichs- und
Schiedsvertrige, Vertrige iiber den Schutz des Privateigentums, aber auch
solche iiber Auslieferung, Rechtshilfe und Doppelbesteuerung, alles Materien,
die den neuen Staaten zum Teil fremdartig erscheinen, jedoch im Interesse
eines geordneten zwischenstaatlichen Zusammenlebens rechtlich geregelt wet-
den miissen. Das gilt auch fiir das Zusammenleben zwischen den neuen Staaten
selbst. Einer solchen Vertragspolitik der Schweiz kann eine gewisse erzieheri-
sche Funktion zukommen.

Die Neutralitit erleichtert die Durchfithrung aller dieser Aufgaben. Gerade
eine effektive und Erfolg versprechende Entwicklungshilfe verlangt die Auf-
rechterhaltung unserer Neutralititspolitik.

Ob die Hilfeleistung auf bilateralem oder multilateralem Wege erfolgen soll,
kann nicht generell entschieden werden. Entscheidend sind die Art und Weise
der Durchfithrung und der angestrebte Zweck. Sofern der multilaterale Weg
beschritten wird, ist wohl die Mitwirkung in den Vereinigten Nationen, vor
allem in der erweiterten technischen Hilfe und bei ihrem Sonderfonds, sowie
bei ihren Spezialorganisationen einer solchen in regionalen Gruppierungen
vorzuziehen. Die universellen Organisationen weisen den groflen Vorteil auf,
daB in ihnen die Entwicklungslinder selbst von Anfang an mitarbeiten; ihr
Mitarbeiterstab verfiigt iiber eine reiche Erfahrung. Hier sei besonders die
UNESCO, die bei uns nicht immer das ihr gebiihrende Verstindnis findet,
rithmend hervorgehoben, denn sie befaBt sich mit der Schaffung der geistigen
Grundlagen.
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12. Ein Problem, das immer wieder aufgeworfen wird, liegt in den Guten
Diensten, die die stindig neutrale Schweiz der Welt leisten kann. Dariiber herr-
schen teilweise libertriebene Vorstellungen.

Auszugehen ist von der Tatsache, daB die stindige Neutralitit von der
Schweiz als auBenpolitische Maxime gewihlt wurde, um ihre e/genen Interessen
zu wahren. Sie hat sich fiir die Neutralitit nicht im Interesse des Auslandes
entschieden und um auslindischen Staaten Gute Dienste erweisen zu konnen,
sondern es verhilt sich umgekehrt: die Moglichkeit, Gute Dienste zu leisten,
ist eine Konsequenz der Neutralitit. Entgegen oft gehorten Behauptungen
148t sich deshalb auch die Neutralititspolitik auf den staatlichen «Egoismus»
zurickfithren. Daraus kann man aber der Schweiz keinen Vorwurf machen,
denn jeder Staat und vor allem auch die GroBmichte verfolgen in erster Linie
ihre eigenen Interessen. Zu diesem Sachverhalt haben wir uns klar und ein-
deutig zu bekennen; eine andere Darstellung wiirde uns mit Recht den Vor-
wurf der Unaufrichtigkeit und der Heuchelei zuziehen.

Die stindige Neutralitit der Schweiz wirkt sich schon durch ihre bloBle
Existenz auf die iibrigen Staaten im allgemeinen giinstig aus. Das in dreifacher
Hinsicht:

Einmal stellt sie einen Friedensfaktor dar. Ihre Folge ist die Befriedung eines
bestimmten Staates, der kiinftigen Konflikten entzogen bleibt. Ein potentieller
Konfliktstoff fillt weg. Gegentuber Konflikten unter Dritten bedeutet die
stindige Neutralitit eine Einschrinkung; diese Konflikte konnen sich in be-
stimmter Richtung nicht ausweiten.

Die stindige Neutralitit und ihre Auswirkung als Friedensfaktor beruhen
aber auf zwei Voraussetzungen:

a) Einmal setzen sie den Verzicht auf duBere Expansion voraus. Nur ein satu-
rierter Staat kann permanent neutral sein. Damit ist die Neutralitit eine
Friedenspolitik par excellence.

b) Die Neutralitit darf nicht zu einem politischen und militirischen Vakuum
fithren. Sie setzt deshalb den Willen zur Verteidigung gegen Angriffe und
die entsprechende starke Bewaffnung voraus.

Die permanente Neutralitit bildet ferner in der Weltpolitik ein Element der
Stabilitit. Bekanntlich sind es unstabile Verhiltnisse, die leicht zu zwischen-
staatlichen Streitigkeiten und zur Ausweitung von Konflikten fithren, weil sie
Unsicherheitsfaktoren in das auBenpolitische Kalkiil der Michte bringen. Die
Politik des stindig neutralen Staates zeichnet sich durch ihre Berechenbarkeit
aus und gewihrt damit den andern Michten Sicherheit. Berechenbarkeit, Si-
cherheit und Stabilitit sind zugleich die formellen Qualititen jeder Rechts-
ordnung.

SchlieBlich wirkt sich bei militirischen Konflikten die stindige Neutralitit
als Flankensicherung zu Gunsten beider Parteien aus.

17



Nun zu den Aktionsmoglichkeiten des stindig neutralen Staates in Form
von Guten Diensten.

Voraussetzung, solche Missionen mit Aussicht auf Erfolg iibernehmen zu
koénnen, ist das Vertrauen aller Konfliktsparteien. Dieses Vertrauen wird Staa-
ten, die sich aus opportunistischen Griinden von Fall zu Fall fiir die Neutralitit
oder aber fiir die Beteiligung am Konflikt entscheiden, weniger entgegenge-
bracht werden, wihrend andererseits die Streitparteien dann, wenn sie die
wirkliche Gewihr haben, daf3 der dauernd neutrale Staat unter allen Umstinden
als Treuhinder beider Parteien auftritt, an solchen Diensten stark interessiert
sind. Der Neutrale mul3 eine von jeder EinfluBnahme und Riicksichtnahme
freie Neutralititspolitik fithren; die Unabhingigkeit ist auch in diesem Zusam-
menhang Grundlage der Neutralitit.

Ein Anwendungsfall liegt in unserem Fernbleiben von rein politischen
Organisationen wie den Vereinigten Nationen. Dies ermoglicht unserem
Lande eine Reservestellung im Falle von Konflikten. Als Nichtmitgliedstaat
sind wir bei Streitigkeiten nicht zur Stimmabgabe genotigt, welche immer eine
der Parteien verletzt, aber auch nicht zur Stimmenthaltung, die hiufig von
beiden Teilen tbel aufgenommen wird, abgesehen davon, dal} eine solche
Politik praktisch auf die Dauer nicht aufrechterhalten werden kann und den
Zwecken der Organisation widerspricht. Das Fernbleiben von den UN er-
moglicht, das Vertrauen auf allgemeiner Basis uneingeschrinkt zu erhalten.

Als solche Guten Dienste konnen erwihnt werden Vermittlung und
Schlichtung von Streitigkeiten, die Ubernahme internationaler Mandate wie in
Korea, die Wahrung fremder Interessen, die Gewihrung des Gastrechtes fiir
internationale Konferenzen und Organisationen, die Ausfithrung von Auf-
gaben fiir internationale Organisationen, Schiedsrichterfunktionen und huma-
nitire Aktionen. Dazu kommen die Titigkeit von Einzelpersonen und privaten
Organisationen, fiir die die neutrale Staatsangehorigkeit eine besonders giin-
stige Voraussetzung schafft. Schweizerische Rechtsgelehrte haben bis in neue-
ste Zeit an zahlreichen internationalen Schiedsgerichten mitgewirkt oder sogar
als Einzelschiedsrichter entschieden. Fiir internationale Aufgaben hochpoliti-
scher und heikler Natur wurden hiufig Schweizerbiirger herangezogen oder
in Aussicht genommen. In diesen Zusammenhang gehort auch die Titigkeit
des Internationalen Komitees vom Roten Kreuz.

Einige Bemerkungen sind notwendig zu der Frage des Eingreifens der
Schweiz auf dem Gebiete der politischen Vermittlung, der Schlichtung von
Streitigkeiten, der Wahrung des Friedens und der Abriistung. Auszugehen ist
hier von Art. 3 des Haager Abkommens iiber die friedliche Erledigung inter-
nationaler Streitigkeiten vom 18. Oktober 1907, wonach das Recht, Gute
Dienste oder Vermittlung anzubieten, den am Streite nicht beteiligten Staaten
auch wihrend der Feindseligkeiten zusteht und die Ausiibung dieses Rechts
niemals von einem der streitenden Teile als unfreundliche Handlung angese-
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hen werden kann. Man setzte damals groBe Hoffnungen auf die Rolle der

Neutralen. Die Erfahrungen haben jedoch gezeigt, daB die Moglichkeiten

eines politischen Eingreifens beschrinkt sind. Das Gewicht der neutralen

Kleinstaaten ist zu gering, um einen wesentlichen Einflu} auf die Politik der

Michte ausiiben zu kénnen. Wir diirfen hier unsere Moglichkeiten nicht iiber-

schitzen. Dazu kommt, daf3 eine Vermittlungsaktion die Zustimmung beider

Konfliktsparteien voraussetzt. Die Gefahr, daf3 eine noch so gut gemeinte Ak-

tion zu einer einseitigen Begiinstigung und zu einem Mi3brauch der Neutrali-

tit fiihrt, ist hier besonders grofl. Weder im Burenkrieg noch im Etsten oder

im Zweiten Weltkrieg konnte deshalb entsprechenden Anregungen Folge ge-

geben werden. Die Affire Hoffmann hat die damit verbundenen Risiken mit

aller Deutlichkeit gezeigt.

Immerhin kann in diesem Zusammenhang an Perioden von ganz schweren
Krisen gedacht werden, in denen infolge Lahmlegung der politischen inter-
nationalen Institutionen es schwierig sein wirde, sogar auf dem gewohnlichen
diplomatischen Wege einer gefihrlichen Situation entgegenzutreten. Vielleicht
bietet sich hier der Schweiz einmal die Méglichkeit zum Eingreifen. Ahnliches
gilt bei Konflikten, in denen sich nicht zwei anerkannte Staaten oder Regie-
rungen gegeniiberstehen. Dazu gehort zum Beispiel der Fall, in dem um die
Loslésung eines Gebietes innerhalb eines Staates gekdmpft wird. In solchen
Fillen ist die Zustindigkeit der Vereinigten Nationen zweifelhaft.

Ganz allgemein lassen sich auf Grund der gemachten Erfahrungen fiir die
Guten Dienste vielleicht folgende Richtlinien aufstellen:

— Die Berufung muf3 von simtlichen an einem Konflikt beteiligten Parteien
gemeinsam vorgenommen werden. Unklarheiten wie in Korea, wo jede
Partei «ihre» Neutralen bezeichnete, denen dann in der Kriegsgefangenen-
kommission mit Indien sogar ein superneutraler «Schiedsrichter» {iber-
geordnet wurde, sind geeignet, die Schweiz als Beauftragte einer einzigen
Staatengruppe erscheinen zu lassen und konnen zu einer Abwertung der
Neutralitit fiihren. Sie sind inskiinftig zu vermeiden.

— Uber Inhalt und AusmaB des Mandats muB eine Einigung aller beteiligten
Parteien vorliegen.

— Das Mandat mul3 von vorneherein eindeutig und klar umschrieben sein.

— Die Aufgabe mul} neutralititspolitisch unbedenklich sein. Eine Beteiligung
an ZwangsmalBnahmen (Kongo) kann nicht in Frage kommen.

— Die Aufgabe muf3 materiell durchfithrbar erscheinen; es sollen konkrete
Erfolgsaussichten votliegen.

— Dem die Guten Dienste leistenden Neutralen mul3 die Freiheit des Han-
delns eingerdumt werden.

— Die Mission sollte zeitlich begrenzt sein.

Die Schwierigkeiten einer Politik Guter Dienste liegen in der Gefahr des
MiBbrauchs. Dieser Umstand erfordert jeweils heikle Uberlegungen. Schon die
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Neutralitit als solche wird oft in den Dienst einseitiger machtpolitischer Ziel-
setzungen gestellt. So wiinscht eine Michtegruppe zwar die Neutralisierung
von Mitgliedstaaten der andern, um bestehende Biindnisse aufzubrechen, lehnt
jedoch die Neutralitit von der eigenen Gruppe angehorenden Staaten ab. Es
ist strikte zu vermeiden, daB Aktionen und Gute Dienste des Neutralen sich
einseitig zu Gunsten einer bestimmten Partei auswirken. Solche Aktionen
werden sehr oft als Propagandabhilfe fiir eigene politische Ziele gefordert, wo-
bei diese Initiativen als Friedenspolitik schlechthin ausgegeben werden. Die
Schweiz wird peinlich darauf zu achten haben, nicht zum bloBen Mittel zum
Zweck zu werden und deshalb von jeder theoretisch noch so vertretbaren
Aktion absehen, die Angriffsflichen gegen eine Seite bieten konnte. Es seien
hier Appelle auf Abschaffung der Atomwaffen oder auf Einberufung von
Gipfelkonferenzen als Beispiel erwihnt. Derartige Initiativen wiirden nur die
Neutralitit abwerten. Die neutralen Staaten ibertragenen Aufgaben diirfen
auch nicht zur bloBen Verlegenheitslosung von Problemen herabsinken, die
die Michte nicht 16sen konnen oder wollen. Damit wiirde wiederum die Neu-
tralitit auf die Dauer diskreditiert. Immerhin mag es Fille geben, in denen auf
diesem Wege sich wenigstens ein « Einfrieren» einer akuten Spannung erzielen
laBt. Diese Erwigungen gelten ebenso sehr fiir das Internationale Komitee
vom Roten Kreuz, das sich hiiten sollte, Aufgaben zu tibernehmen, die auBer-
halb seiner Mission liegen und deren Erfillung in der Zukunft aufs Spiel
setzen konnten.

Schluffbemerkungen

Diese Ausfithrungen konnten nur einen Uberblick iiber Grundsitzliches geben,
ohne auf Einzelheiten einzutreten. Manches wire zu nuancieren und in alle
Aspekte weiter zu verfolgen. Nicht behandelt wurden die Beteiligung an inter-
nationalen Organisationen wirtschaftlichen, technischen, finanziellen, kulturel-
len Charakters, die so wichtige internationale Zusammenarbeit auf den Gebie-
ten von Wissenschaft und Forschung, die Bemithungen um Kodifikation und
Ausbau des Volkerrechts. Fragen wurden aufgeworfen, ohne sie endgiiltig zu
beantworten.

Zu untersuchen wiren auch das wegen unserer Staatsstruktur besonders
bedeutsame Verhiltnis zwischen AuBen- und Innenpolitik sowie die Frage
nach der Angemessenheit unserer Institutionen an die Erfordernisse der
AuBenpolitik. Die Diskussionen um die wirtschaftlichen und kulturellen Be-
ziehungen mit dem Osten und um das Staatsvertragsreferendum — um je ein
materielles und ein institutionelles Problem herauszugreifen — zeigen die Not-
wendigkeit einer solchen Prifung. Dazu nur eine Feststellung: Jeder Schwei-
zerbiirger trigt einen Teil der Pflicht des Staatsmannes; er hat damit den oft
schweren Entscheid zwischen Erwigungen der Gesinnungsethik — die nur
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ihn selbst betrifft — und der Verantwortungsethik — die die Sorge fiir das
Gemeinwesen umfaft und nach den Folgen frigt — zu treffens.

Die Neutralitit entspricht auch heute den Erfordernissen einer realistischen
AuBenpolitik der Schweiz. Sie bedarf keiner Rechtfertigung und keiner Pro-
paganda nach auBen. Wir haben allen Grund, von ihr als feststehendem Element
der Politik auszugehen und sie nicht zum Gegenstand von Diskussionen im
Ausland zu machen. Aber sie darf nicht zur Zwangsjacke werden, und Be-
quemlichkeitslosungen kann sie nicht anbieten. Jede Generation wird sich mit
den auBenpolitischen Grundproblemen auseinanderzusetzen haben. Aber im-
mer wird unsere AuBenpolitik von innerer Geschlossenheit und Wehrhaftig-
keit getragen sein, mit Mut und Unerschrockenheit durchgefithrt werden und
sich an die Richtlinien Staatsraison und Rechtsidee halten miissen.

Die Gefahr des totalitiren und des autoritiren Staates
MAX IMBODEN

Veercinfachendes Zeitbewnftsein

Jeder Epoche ist ein formelhaft verkiirztes politisches ZeitbewuBtsein eigen.
Zu jeder Zeit war der Mensch bestrebt, seinen Standort im duBleren Geschehen
moglichst einfach und fiir jedermann faBbar zu umschreiben. Versucht man,
dem schweizerischen Menschen der Gegenwart den Platz in den groBen poli-
tischen Auseinandersetzungen zu geben, dann st63t man unweigerlich auf das,
was man den West-Ost-Konflikt zu nennen pflegt.

Die Gespaltenheit der Welt bildet das GrundbewuBtsein der Zeit. Zwischen
dem Westen und dem Osten wird ein Abgrund gesehen, iiber den keine Briicke
fiihrt. Licht und Schatten erscheinen eindeutiger verteilt denn je. Die Bilder des
westlichen und des 6stlichen Staates bezeichnen unverschnliche Extreme:

Der Westen ist auf das Idealbild der freiheitlichen, rechtsstaatlichen Demo-
kratie ausgerichtet. Die Menschenrechte zu wahren und zu sichern, ist das hohe
Ziel. Der Eigenwert der menschlichen Person wird anerkannt. In der Verfas-
sung werden die Rechte aller, des einzelnen, der menschlichen Gruppen und
der innerstaatlichen Korperschaften geschiitzt. Der Rechtsstaat ist das Leitbild
im duBeren Aufri der Gemeinschaft. Durch eine die Gewalten trennende Ver-

16 Max Webet, a. a. O., S. 55ff.
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