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Neutralitiit — aktiver?

AKTIONSMOGLICHKEITEN DES NEUTRALEN KLEINSTAATES

ZUR EINFUHRUNG

Zwei Fragen sind es, die die aussenpolitische Grundsatzdiskussion in allen
neutralen Liindern gegenwdirtig beschiiftigen. Die erste Frage zielt auf die
Politik der einzelnen Staaten und lautet : Welchen Spielraum fiir eine aktive
Politik besitzt der neutrale Kleinstaat trotz — und vielleicht gerade wegen —
seiner Neutralitit? Die zweite Frage betrifft die Gesamtheit der Neutralen:
Gibt es Moglichkeiten zu einer Zusammenarbeit zwischen neutralen Klein-
staaten?

Die folgenden Beitriige befassen sich ausschliesslich mit der ersten
Frage. Aber die Antworten darauf sind wichtig fiir das Problem, auf das die
zweite Frage hindeutet: Wenn eine Zusammenarbeii zwischen den Neu-
tralen angestrebt wird, so hat diese nur einen Sinn, falls auch gewisse
Grundvorstellungen iiber das, was unter «neutraler Politik» verstanden
sein soll, gemeinsam geteilt werden. Sich mit dem Etikett «neutral»
zufriedenzugeben und daraus gleich auf eine Gemeinsamkeit der aussen-
politischen Ziele und Methoden zu schliessen, hiesse Begriffsrealismus
treiben.

Will man aber wissen, was «neutrale Politik» im Einzelfall bedeutet,
so sollte man nicht nur auf das blicken, was der Neutrale an Handlungen
unterlisst, sondern auf das, was er an Aktion fiir mdglich oder fiir
wiinschenswert hdlt. Wir haben fiinf prominente, wissenschaftlich tdtige
Autoren aus fiinf Lindern gebeten, uns die Frage nach den Aktionsmdig-
lichkeiten der neutralen Kleinstaaten zu beantworten. Unter den fiinf hier
beriicksichtigten Ldindern befindet sich auch Jugoslawien; das mag einen
Schweizer iiberraschen, doch tidgt der Vergleich mit einem Beispiel aus
dem Kreis des « Nonalignment» zweifellos dazu bei, die eigene wie die
andern Positionen besser zu verstehen.

D. F.

Le cas de la Suisse
JACQUES FREYMOND

Attachés aujourd’hui encore comme par le passé a une politique de neu-
tralité¢ dont ils ne se sont pas mal trouvés jusqu’ici, les Suisses s’efforcent
avec plus ou moins de bonheur d’en compenser les effets négatifs par une
affirmation de leur volonté de participation. Leur sensibilité a tout ce qui se
passe dans les pays voisins, leur crainte constante d’un isolement intellectuel
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et moral dont les conséquences lointaines seraient aussi graves pour la vie
méme de la Confédération que les effets d’un blocus économique, leur ont
fait reconnaitre de tous temps — et de maniere toujours plus précise et con-
crete — I’existence de liens de solidarité avec les autres nations de I’Europe
et du monde. Cette solidarité, le peuple dans son ensemble I’a toujours
spontanément manifestée.

Elle s’est exprimée et s’exprime encore par le truchement d’un engage-
ment « humanitaire» grace auquel ils pensent pouvoir dépasser la contradic-
tion qui les préoccupe entre neutralité et internationalisme. Engagement
assumé en particulier par le Comité international de la Croix-Rouge dans
des conditions paradoxales. Car, comme chacun le sait, ce Comité «inter-
national», qui se recrute par cooptation, est composé exclusivement de
Suisses. Plus encore, s’il peut développer son action grace a cette base que
lui offre la neutralité suisse et grace au large appui que lui fournissent le
peuple suisse et son gouvernement, il ne manque pas cependant de souligner
sa volonté d’agir en toute indépendance, dans I’esprit de neutralité qui est
celui de la Croix-Rouge. Les membres du CICR doivent étre conscients
que méme s’ils sont des citoyens suisses, ils doivent préserver la liberté
d’action de l'institution dont la responsabilité¢ leur a été momentanément
confiée, parce qu’ils sont les gérants d’un patrimoine qui appartient non
pas a un pays, mais a ’humanité. Tache tres difficile et qui requiert autant de
délicatesse que de fermeté, de compréhension réciproque aussi, dans ce dia-
logue permanent entre un peuple et les responsables d’une institution dont
il ne peut étre 'exclusif propriétaire.

D’ou parfois, chez les Suisses, un sentiment de frustration a 1’égard de ce
CICR qui leur échappe, et le besoin d’exprimer leur souci de faire quelque
chose pour les autres peuples a travers d’autres institutions nouvelles, ou
plus simplement par des réactions plus directes et plus immédiates a des
catastrophes. Ce désir d’aider s’est traduit au cours de la derniére guerre
par I’envoi de secours a I’étranger et par I'accueil réservé par les familles
les plus simples a des enfants venus de divers pays. De méme, la fondation,
apres la guerre, du Don Suisse a I’Europe, comme celle plus récente de
I’ Aide Suisse a I’ Etranger, peuvent étre considérées comme un des meilleurs
moyens pour les Suisses de démontrer leur intention de participer a la
reconstruction du monde et a I’établissement d’une collaboration amicale
entre les nations. Des actions comme celles qui sont organisées par la
Chaine du Bonheur, par Terre des hommes, les opérations de secours toujours
plus importantes par lesquelles les Eglises témoignent leur volonté d’cecu-
meénisme, les nombreux comités ad hoc qui se créent en réponse a des appels
venant du Moyen-Orient, d’Amérique latine, d’Afrique, d’Asie ou d’Europe,
sont autant de preuves de la sensibilité d’une opinion ouverte aux problémes
du monde.
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Des esprits critiques ont pu voir dans ces gestes I’alibi que se donne un
peuple trop heureux pour ne pas éprouver quelque malaise devant les mal-
heurs des autres et pour qui la charité sert de substitut a une politique exté-
rieure dominée par le souci exclusif d’éluder les risques et les responsabilités.
Le mot est un peu dur. La spontanéité des réactions de la population
suisse dans son ensemble témoigne au contraire en faveur du désintéresse-
ment. Quant a la mauvaise conscience dont on parle, il ne faudrait pas lui
donner trop d’importance, ni suggérer que les Suisses auraient plus de
raisons d’étre critiqués parce qu’ils ne sont pas entrés dans la guerre que les
peuples qui ont été entrainés, malgré eux bien souvent, dans le cataclysme
mondial. Quels sont les Etats qui de propos délibéré sont entrés dans la
Seconde guerre mondiale? Et ne devrait-on pas rappeler que le role d’un
gouvernement est d’assurer la survie de la nation dont il conduit les affaires?

*® *
i

Cette mission humanitaire n’est cependant qu’un aspect — I’aspect populaire —
de la contribution de la Suisse & la collaboration internationale. L’intérét
qu’ont les Suisses a la stabilisation de la paix et au développement d’une
communauté internationale, la conscience qu’ils ont que la neutralité n’est
qu'un moyen de défendre leur indépendance, leur commandent de chercher a
participer dans la mesure du possible aux organisations internationales.
Il n’est pas surprenant de constater que la Suisse a donné son adhésion a
un certain nombre d’entre elles, telles la Cour internationale de Justice,
PUNESCO, I’Organisation internationale des Réfugiés, I’Organisation
mondiale de la Santé, I’Organisation internationale du Travail, I'Organisa-
tion internationale de I’Aviation civile, I’Union internationale des Tél¢é-
communications, I’'Union postale universelle, le Fonds de secours a
I’Enfance, et enfin FOECE, puis 'OCDE qui lui a succédé.

L’adhésion a 'OECE était cependant accompagnée d’une déclaration du
Conseil fédéral qu’il est intéressant de citer ici pour préciser les conditions
et les limites que le gouvernement suisse fixe a la collaboration de la Con-
fédération:

1. «1l va de soi que la Suisse ne prendra aucun engagement qui serait incompatible avec
son statut traditionnel de neutralité.

2. «Les résolutions de la Conférence qui affecteraient ’économie suisse ne pourront
devenir obligatoires a 1’égard de la Confédération que d’entente avec elle.

3. «La Suisse se réserve la liberté de maintenir les accords commerciaux qu’elle a conclus
avec les Etats européens qui ne participeront pas aux travaux de la Conférence et d’en
conclure de nouveaux.»

Le gouvernement fédéral insiste par la non seulement sur la neutralité de
la Suisse, mais aussi sur sa souveraineté, par quoi il entend marquer son
opposition d une organisation internationale d’un type supranational. Il

15



réserve ¢galement I'universalité des traités de commerce. Réserve indispen-
sable de la part d’un pays qui, du fait de la structure de son commerce
extérieur, de ses bas tarifs et des circonstances particuliéres de I’aprés-guerre,
constitue par certains aspects un cas spécial. Mais ces préoccupations ne
modifient en rien I'intention trés nette que révele la participation suisse a
des organismes internationaux.

* *
*

En fait, la politique étrangere de la Confédération helvétique dans I’aprés-
guerre ne se résume pas comme on le sait en une seule formule qui serait
neutralité, mais plutdt par deux termes: neutralité et solidarité. Des mani-
festations précises, concretes de solidarité sont, en effet, considérées comme
le véritable moyen de concilier le besoin de sécurité d’une petite nation avec
I'intérét qu’elle a, tout autant que d’autres, de promouvoir une communauté
internationale. Cela, le Conseil fédéral et les ministres des affaires étrangéres
n'ont cessé de le répéter. Voici, par exemple, ce que déclarait le message
adresse le 20 aolit 1948 par le Conseil fédéral a I’Assemblée fédérale, relatif
a I’'adhésion de la Suisse & I’Organisation européenne de coopération écono-
mique:

«Situ¢ au centre de ’Europe, notre pays ne saurait s’isoler économiquement, ni se
désintéresser des événements qui se déroulent a ses frontiéres. Dans les limites de ses
forces qui sont modestes, il doit s’associer aux efforts qui s’accomplissent pour chercher
a reconstruire le continent et a créer, par cette reconstruction, un régime de compréhension
réciproque, de stabilité et de paix. Notre statut de neutralité s’oppose & ce que nous parti-
cipions a une alliance politique ouverte ou déguisée, mais il n’empéche pas — et la solidarité,
qui est le complément naturel de cette neutralité, nous le commande au contraire — de
prendre part au relévement économique de I’Europe. Comme on I’a remarqué justement,
la Suisse semble avoir ét¢ comme destinée par sa situation géographique, et préparée par
son passé, a remplir les devoirs internationaux qui sont de plus en plus liés a I'idée méme
de neutralité et la dépouillent du caractére de privilége égoiste dont elle parait générale-
ment entachée aux yeux des belligérants».

Lorsqu’il s’est agi d’envoyer une délégation suisse a la Commission des
neutres chargée du contrdle de I'armistice coréen, le Chef du Département
politique de ce moment a souligné de nouveau la conception que la Suisse
se faisait de sa mission.

«L’activité que devra déployer la Commission, a-t-il dit, tend & des buts précis et
limités, de caracteére pacifique et humanitaire. Du point de vue de notre politique de neu-
tralité, elle ne se heurte a aucune objection. Au contraire, dans la mesure ol nous agissons
a la demande et dans 'intérét commun des deux belligérants, notre action au sein des deux
commissions sert les intéréts de la paix et, par conséquent, est conforme a la politique de
neutralité telle que nous 'avons toujours comprise et définie.»

C’est un argument du méme type qu’on retrouvait dans la presse suisse
pour expliquer et légitimer le role trés discret d’intermédiaire joué par la
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diplomatie suisse dans la derniére phase d’organisation de la conférence
tenue & Evian entre les représentants du gouvernement francais et ceux du
G.P.R.A.

Il s’agit 1a d’ailleurs d’exemples relativement récents de I'application de
cette politique dite des «bons offices» qui a été pratiquée toujours plus
largement et disons méme systématiquement par le gouvernement helvéti-
que, et dont il devient difficile de dresser un catalogue tant sont nombreux les
cas; au point qu’on pourrait presque dire qu’elle appartient a la vie quoti-
dienne, qu’il s’agisse de la protection des intéréts étrangers, d’opérations
particulieres conduites en vertu d’'un mandat confié par une organisation
internationale comme I"ONU ou a la requéte d’un Etat, d’arbitrages ou
plus souvent de désignation d’arbitres. Pour celui qui passe en revue la
longue liste de ces actions conduites sous le signe des «bons offices», il n’y a
guere de doute que la Suisse pratique — et cela depuis de longues années —
une neutralité active dont I'utilité est probablement mieux appréciée a
I'extérieur de notre pays que par une opinion suisse qui ne peut mesurer,
parce qu’'elle ne peut pas suivre I'activité gouvernementale et celle de I'ad-
ministration dans leur développement quotidien, toute I'importance de la
contribution d’un Etat neutre a la vie internationale.

Il est assez naturel dans ces conditions qu’un courant se soit dessiné
dans cette opinion en faveur d’une participation plus soutenue de la Suisse a
I’activité des organisations internationales, de I’Organisation des Nations
Unies en particulier, comme d’une entrée dans la Communauté économique
européenne. Courants assez vigoureux pour constituer des centres de cristalli-
sation des débats relatifs a la politique étrangeére de la Suisse. C’est dire que
ce sont la des sujets trop importants pour étre traités dans le cadre de cette
¢tude. Tout au plus rappellerons-nous que certaines réserves faites a la
pleine participation en qualité de membre de 'ONU ou de la CEE d’un
Etat se prévalant d’un statut de neutralité, n’ont pas encore été levées et
qu’il n’est donc pas certain que nous puissions «activer» notre politique de
neutralité conformément aux veeux des partisans d’une adhésion a TONU
ou des « Européens».

sk

On trouve une autre manifestation de la volonté de solidarité helvétique dans
I'intérét croissant porté par le gouvernement suisse et par une partie encore
modeste de la population a I’aide aux pays en voie de développement. A vrai
dire I'opinion a mis quelque temps a s’éveiller. Accoutumée a borner ses
regards aux horizons européens, elle a éprouvé — elle éprouve encore -
quelque difficulté a saisir I'ampleur de la formidable révolution qu’implique
la prise de conscience par les populations des régions sous-développées de
I'insuffisance de leurs conditions de vie. Ce n’est que lentement qu’on s’est
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rendu compte que la solution de ces problémes ne relevait pas de la charité
mais de la politique. Celui qui ne participe pas a la lutte contre le sous-
développement risque simplement d’étre emporté par la crise révolutionnaire
qui secoue le monde ou d’étre mis hors course soit par des concurrents qui
se trouvent en Occident ou en Orient, soit par un détournement d’un carac-
tére plus permanent du courant des échanges. Car I’élargissement de Iaire
d’influence soviétique se traduirait par un rétrécissement de I’aire économi-
que occidentale, rétrécissement qui, du fait qu’il coincide avec un accroisse-
ment de la productivité en Occident, tendrait a aggraver la concurrence a
I'intérieur d’'un monde qui se rétrécit comme une peau de chagrin.

La collaboration économique avec les pays sous-développés est donc
d’intérét national. C’est ce que le Conseil fédéral a souligné dans des mes-
sages successifs ou il demandait aux Chambres de souscrire a des engage-
ments financiers toujours plus importants. Rappelons, pour ne citer qu’un
texte, ce qu’il affirmait dans son message du 5 mai 1961 :

«L’aide aux pays en voie de développement est une maniére de travailler pour la paix.
Elle est imposée par la solidarité qui doit unir tous les peuples et inspirer leurs relations.
Il n’y a pas de doute qu’une interdépendance de plus en plus étroite s’établit entre eux,
gu’ils sont tous soumis aux mémes risques et aux mémes dangers, et qu’un moyen d’écarter
ceux-ci est un effort commun pour mettre les progrés de la science et de la technique au
service de I’ensemble de 'humanité. Les frontiéres ne sont plus aujourd’hui des barriéres
a 'intérieur desquelles un peuple peut se replier sur lui-méme. Les peuples et les hommes
forment, pour la premiére fois peut-étre dans I’histoire, une communauté de destin qui
implique une responsabilité collective dans la formation du monde de demain. En aidant
les pays en voie de développement, c’est aussi notre propre avenir que nous préparons.»

Depuis lors d’autres déclarations officielles a I'intention du peuple suisse,
de gouvernements étrangers ou d’organisations internationales ont traduit
la volonté gouvernementale de poursuivre avec ténacité I'effort entrepris en
I'intensifiant dans la mesure du possible. La participation active de la Suisse
aux travaux de TUNCTAD et de 'UNIDO, comme a tous les programmes
d’assistance technique ¢laborés par I’Organisation des Nations Unies,
comme aussi le renouvellement des crédits visant sous des titres divers a
encourager le développement économique des pays sous-développés, en
sont d’autres témoignages.

Témoignages encore modestes, comme nous l’avons déja signalé; car
la Suisse pourrait et devrait faire plus. Les crédits accordés au Service de la
Coopération technique devraient étre sensiblement plus élevés, de méme
que les contributions des personnes ou des entreprises privées. Ce n’est
pas diminuer I'importance de I’ccuvre qu’accomplissent des institutions
comme la Fondation suisse pour I’Assistance technique, comme Helvetas ou
comme les Eglises que d’affirmer qu’une trop large part du peuple suisse ne
se sent pas concernée par cette forme de participation a I'amélioration des
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relations entre nations. En fait, ceux qui portent un intérét actif et constant
a ce type d’entreprise ne constituent qu’une minorité.

* *
*®

C’est du méme désir d’associer plus directement le peuple suisse a la vie
internationale et a la lutte pour le maintien de la paix, que procéde un autre
courant d’opinion favorable a la création d’un «bataillon de catastrophe»
ou de contingents de «casques bleus». Ces idées, lancées par des personna-
lités politiques influentes, comme M. Max Petitpierre ou M. Fritz Wahlen,
ont suscit€¢ sans nul doute un large écho, en particulier parmi ce qu’il est
convenu d’appeler les jeunes. Elles donnaient satisfaction également a ceux
qui en Suisse regardent avec autant d’admiration que de dépit les initiatives
nombreuses de pays scandinaves et de cette Suéde qui, quoique neutre,
joue un role singulierement actif au sein des Nations Unies.

I1 est possible qu’apreés plusieurs années d’études et de recherches qui ont
abouti, en particulier, a écarter la solution «casques bleus» pour des motifs
politiques plus encore que financiers, nous débouchions enfin sur une for-
mule efficace, celle de contingents mobilisables aussi bien lors de catas-
trophes naturelles que pour les types trés variés d’opérations dans lesquelles
le Comité international de la Croix-Rouge se trouve impliqué. Il ne semble
pas, en effet, que les obstacles financiers soient ici insurmontables, ou plus
exactement que le colit de I'organisation, de I’équipement ou de I’engage-
ment des contingents envisagés, ne soit pas proportionné a la dimension
relativement réduite des contingents a mettre sur pied. De méme, I’engage-
ment de détachements non armés permet d’éviter la contradiction qu’aurait
pu représenter dans un pays en proie a des troubles la présence simultanée
de Suisses exergant des fonctions de police et d’autres Suisses venus sous le
signe de la Croix-Rouge.

Mais, quelle que soit la solution a laquelle nous finirons par aboutir,
il n’en est pas moins certain que nous n’atteindrons a l'efficacité que si nous
sommes en mesure de recruter pour ces missions des hommes de valeur.
L’obstacle principal n’est pas d’ordre financier, et ce n’est pas en donnant
de I'argent, méme largement, que le citoyen suisse pourra s’imaginer qu’il
fournit une participation active a la lutte contre la souffrance et le besoin.

Ainsi, qu’il s’agisse d’opérations entreprises sous le signe de I'aide aux
pays en voie de développement ou d’actions conduites par le Comité inter-
national de la Croix-Rouge, de la Croix-Rouge suisse ou plus directement
par décision du gouvernement, nous devons pouvoir mobiliser rapidement
les hommes requis pour le type d’action prévu. C’est pourquoi il me parait
nécessaire de souligner, comme je Iai fait déja il y a prés de dix ans, que le
systéme du volontariat ne suffit plus.
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Nous devons nous orienter vers une formule — qui n’est appliquée que
de cas en cas et qu’il s’agit de systématiser — établissant une équivalence entre
le service militaire accompli au pays et des services d’un autre type qui se
font hors de Suisse. Des actions comme celles qui se déroulent au Moyen-
Orient ou au Nigeria exigent la mobilisation rapide de Suisses de qualité
et le plus souvent d’hommes qui appartiennent a ce qu’on appelle les cadres.

C’est dans cette voie, et par I’élaboration rapide d’une solution s’appuyant
sur notre systeme de milice, que nous trouverons des solutions nous don-
nant le sentiment que nous pratiquons une neutralité vraiment active,
qu’en d’autres termes nous voulons participer & la vie du monde aux condi-
tions de la neutralité. Cette mobilisation de Suisses a ’extérieur implique des
sacrifices, elle impose également certains changements dans ['administration
publique et privée qui devront mettre a disposition des hommes qu’elles
sont prétes a réintégrer au retour d’opérations qui peuvent €tre d’une
certaine durée. Elle demande finalement un changement dans les esprits. Or,
le monde anarchique dans lequel nous vivons exige de nous des décisions
rapides et dans une certaine mesure radicales.

Osterreich

ERNST FLORIAN WINTER

Seit 1955 sind die Politik der Zweiten Republik und die Lebensinteressen
der Osterreichischen Nation offiziell und aufs engste mit ihrer «immerwéh-
renden Neutralitit» verquickt. Erleichterung legt sich auf die politischen
Gemiiter: Osterreich hat wieder eine Raison d’étre, eine nationale Aufgabe.
Der leidvolle Ubergang vom iibernationalen Imperium zur nationalen Repu-
plik hat sich in der weltoffenen Formel « Neutralitdt» vollzogen.

Wieso kam es dazu ? Welche Bedeutung konnte diese 6sterreichische Neu-
tralitit in ihrer bisherigen Entfaltung erlangen? Welche Moglichkeiten der
weiteren Entwicklung ergeben sich ? Welche européische und weltweite Rolle
fallt ihr zu? Diese und dhnliche Fragen kénnen heute ruhig gestellt werden,
da das volkerrechtliche Institut « Neutralitit» in Osterreich nun schon erfolg-
reich einige Priifungen zu bestehen hatte und die Gsterreichische Neutrali-
tatspolitik eine Form «sui generis» anzunehmen beginnt.
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Historische Wurzeln der ésterreichischen Neutralitdt

Es ziemt sich, einige Tatsachen der Genesis der Osterreichischen Neutralitét
um ein besseres Verstindnis ins Gedédchtnis zu rufen. Die Menschen im
Herzstiick des geopolitisch-kulturellen Raums « Osterreich» spielen seit mehr
als tausend Jahren eine oft eigenartige Rolle in der europdischen Geschichte
— West und Ost zugetan, zugleich aktiv und passiv, regierend und duldend,
dominierend und versdhnend. Das osterreichische Volk, welches in diese
Rolle oft widerstrebend hineinwuchs, entwickelte einen musischen Hang zum
Leben, eine paradoxe Friedfertigkeit und individualistisch schopferischen
Charakter. Seine Fiihrer, manchmal Eroberer und Auslinder, amalgamierten
sich im Dienste dieser Eigenschaften.

Es gibt so manche historische Taten, diec Marksteine einer osterreichischen
«Neutralitdtsgeschichte» und «Neutralititsfunktion» genannt werden
konnten, bestiinde dieser Begriff schon ldnger. So zum Beispiel versuchte dies
zur spatromischen Zeit Sankt Severin durch das Einwirken seiner spirituellen
Personlichkeit auf widerstreitende Romer und Germanen um des ansiissigen
Volkes willen; unter den Babenbergern der heilige Leopold durch seine
christliche Lokalpolitik im Machtkampf zwischen Papst und Kaiser; wih-
rend der Herrschaft des « Hauses Osterreichs» so mancher Habsburger mit
Hilfe mannigfaltiger Manipulationen. Mit dem Niedergang dieser europdi-
schen Grossmacht im 19. Jahrhundert und der Auflésung der Donaumonar-
chie 1918 stellte sich somit erneut die Frage, diesmal dem ganzen Osterrei-
chischen Volk und seinen demokratisch gewéhlten Vertretern, nach welchen
Baugesetzen dieser Raum wohl den europidischen Nachbarn zu verbinden
sei. Die Osterreichische Existenzkrise der Zwischenkriegszeit hingt weit-
gehend damit zusammen, dass keine staatspolitisch tragfihige Antwort
darauf gefunden wurde. Weder die geplante Eingliederung Deutsch-Oster-
reichs in die Deutsche Republik (1918/19) noch das autoritdre aussenpoli-
tische Experiment des «zweiten deutschen Staates» (1934-1938) konnten
der europiischen Notwendigkeit Osterreichs entsprechen. Trotz des kollek-
tiven Unwillens der Osterreicher, ihr Gemeinwesen leistungs- und lebens-
fihig neu zu konstituieren, gab es zwischen 1918 und 1938 und danach vor
1955 einige Patrioten, die gerade in einer Neutralititsfunktion Osterreichs
die historisch am meisten gerechtfertigte Existenzform der derzeitigen Oster-
reichischen Nation im kleinen Donau- und Alpenstaat fiir eine europédische
Zukunft erkannten.

Schon 1918 gab es objektiv fiir das kleine Osterreich nur drei mdgliche
staatspolitische Kurse: Anschluss, Donauféderation, Neutralitit. Der «ei-
gene Osterreichische Staat», der am 21. Oktober 1918 von der Provisorischen
Nationalversammlung proklamiert wurde, verlangte die letztere Losung als
logische Folgerung, wie es auch darnach verschiedentlich, unter anderem
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von Otto Bauer, Julius Deutsch, Hans Kelsen, Karl Renner, Johannes
Schober, Ernst Karl Winter expliziert wurde. Tatsédchlich leitete das alliierte
Anschlussverbot und die Gsterreichische Isolierung im Donauraum eine de
facto « Neutralisierung» Osterreichs einl. Jener neutralititsihnliche Status
ging iiber das «allgemeine Interesse Europas» (die Schweizer Formel von
1815) hinaus und betrieb, im Geiste der Volkerbundsatzung, eine verbind-
liche Funktionalisierung Osterreichs bei der « Aufrechterhaltung des Frie-
dens».

Nach 1945 forderte steigendes Interesse an einer Osterreichischen Neu-
tralitit die wachsende internationale Erkenntnis eines geteilten Europas,
dass es sich bei Osterreich um eine der politisch, strategisch und kulturell
empfindlichsten Regionen Europas handle. Zweifelsohne halfen andere
Modelle «dauernder» Neutralitit, so zum Beispiel die Neutralitdt der
Schweiz und Schwedens (1815), Belgiens (1831), Luxemburgs (1867), Nor-
wegens (1905-1907) und Finnlands (1922-1944). Die Konzeption der Neu-
tralitdt konnte also einerseits die Unabhéngigkeit und Eigenstandigkeit des
Staates sichern und andererseits den inhaltlich klarsten Anstoss zu einer
neuen europdischen Politik geben. Jene aber bedeutet Friedenspolitik!

Der Weg zum Staatsvertrag

Es ging um diesen Frieden beim Abbau der Ost-West-Spannungen im
Europa nach Stalins Tod. Diese Entspannung wiirde Osterreichs sehnlich-
stem Wunsch nach Staatsvertrag und Unabhingigkeit zugute kommen.
Osterreichs bewusste Friedensrolle aber wiirde zur Entspannungswirklich-
keit in Mitteleuropa beitragen. Vorboten jenes staatspolitischen Standpunk-
tes waren unter anderem Bruno Kreisky, Alfred Maleta, Karl Renner. Die
Neutralitit wiirde auch dem sowjetischen Sicherheitsbediirfnis entsprechen
und eine Garantie gegen eine neuerliche Starkung Deutschlands durch einen
Anschluss geben. So griff denn auch der Osterreichische Aussenminister
Leopold Figl in Begleitung seines sozialistischen Staatssekretdrs Kreisky auf
der Berliner Aussenministerkonferenz (Januar/Februar 1954) besonders die
seinerzeitige Anregung des Osterreichischen Bundesprisidenten Karl Renner,
Osterreichs Neutralitit nach dem Muster der Schweiz zu konstituieren, offi-
ziell auf2. Bei den von &sterreichischer Seite ersehnten Staatsvertragsbespre-
chungen in Moskau Mitte April 1955 lieferte nun die Delegation der
Osterreichischen Koalitionsregierung, zusammengesetzt aus der konservati-
ven OVP (Raab, Figl) und der sozialistischen SPO (Schirf, Kreisky), eine
Vorleistung im Moskauer Memorandum, worin sich «Osterreich interna-
tional verpflichtet, immerwihrend eine Neutralitdt der Art zu iiben, wie sie
von der Schweiz gehandhabt wird». Hinzu kam ein Garantievertrag der vier
Alliierten, der diese zum militdrischen Beistand gegen einen Anschlussver-
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such verpflichtet. Der Staatsvertrag konnte schon am 15. Mai im
Wiener Schloss Belvedere abgeschlossen werden, da die wichtigsten Ein-
winde der Sowjetunion betreffs eines moglichen Missbrauches der dsterrei-
chischen Position durch ein Drittland somit entkriftet waren. Das Land
wurde von den vier Méchten gerdumt, und die Osterreicher kamen dem
Geist des Moskauer Memorandums nach, indem sie unmittelbar nach Rati-
fikation des Staatsvertrages durch das Parlament den freien Wunsch nach
immerwédhrender Neutralitit durch ein Bundesverfassungsgesetz besiegelten.
Nach volliger Rdaumung des Landes wurde daher am 26.Oktober 1955 die
Osterreichische Neutralitdtserklarung zum Bundesverfassungsgesetz erhoben.

Die ersten Belastungsproben — eine Schule des nationalen Konsensus

Die 6sterreichische Partei- und Staatspolitik war sich der wiedergewonnenen
Freiheit bewusst. Die Neutralitdtspolitik aber bedeutete Neuland. Die
«immerwahrende Neutralitdt» ist zu einem Institut des positiven Volker-
rechts geworden und bendtigt regelmissige Ein- und Ausiibung. Ein Staat,
der sich das Neutralitdtsrecht erwdhlt hat und dem andere Staaten dies aner-
kennen, ist nicht frei, nach Belieben einmal eine eifrigere und ein andermal
wieder eine nachlédssigere Neutralitdtspolitik zu betreiben. Obendrein ist die
immerwdhrende Neutralitit im Gegensatz zur tempordren Neutralitit an
eine Friedenspolitik gebunden. Wie aber sollte Osterreich seine Neutralitit
als ein Institut des volkerrechtlichen Friedensrechtes ausbauen?

Die innenpolitische Neutralitdtsdiskussion nach 1955 lief nur langsam
an. Vorerst erschien die Neutralitidt eine Garantie fiir passives Selbstgefallen
zu werden, obwohl Aussenminister Figl von allem Anfang betonte, dass
Neutralitdt nicht zur Passivitit fithren diirfe, sondern nur «durch eine ver-
antwortungsbewusste, verantwortungsfreudige und eindeutige Diplomatie
bewahrt und gesichert werden kann» 3.

Bald erhitzte sich die Diskussion aber sowohl an konkreten Herausforde-
rungen - zum Beispiel anldsslich der Ungarn- und Suezkrise, anldsslich der
Verletzung des osterreichischen Luftraumes durch amerikanische Flugzeuge
auf dem Weg von deutschen Basen in den Libanon, anldsslich der verschie-
denen konkreten und gescheiterten Bemiihungen einer Bindung an die EWG
und schliesslich wieder am 21. August 1968 — als auch an parteipolitischen
und ideologischen Differenzen betreffs der Interpretation der Verpflichtung,
die Neutralitdt zu verteidigen; der mdglichen militarischen, politischen und
wirtschaftlichen Neutralititspflichten; der Asylgewdhrung; der innenpoliti-
schen Sicherung der Neutralitidt durch staatsbiirgerliche Erziehung zur Neu-
tralitdt und objektiver Pressefreiheit und Meinungsbildung. Ebenso machte
man sich Sorgen um die Garantie der Neutralitit; ob und wie Oster-
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reich sich ein Schicksal, «in der Neutralitit zu verhungern», ersparen kann.
Endlich musste man sich fragen, ob Koexistenz, « Nonalignment» und Neu-
tralismus die Osterreichische immerwidhrende Neutralitit betreffen wiirden,
und wie sich die aktive Mitgliedschaft in internationalen Organisationen
mit der Neutralitdt verhélt. Zur Losung aller dieser Fragen bedurfte es so-
wohl einer Mobilisierung der dffentlichen Meinung Osterreichs als auch einer
praktischen Einiibung in Details.

So ergab sich eine immerwihrende Neutralitit Osterreichs, die von Rechts
wegen flexibler, aktiver, differenzierter als die dauernde Neutralitit der
Schweiz werden sollte. Das Selbstverstiandnis der osterreichischen Neutrali-
tdt umfasst folgende Punkte einer « Doktrin»: Die Neutralitit ist eine von
Osterreich freiwillig iibernommene Verpflichtung. Nur Osterreich kann den
Inhalt seiner Neutralititspolitik bestimmen. Letztlich ist die immerwéh-
rende Neutralitit ohne Garantie gerade das wert, was der betreffende Staat
selbst aus ihr macht. Sie schliesst einen hohen Grad internationaler Solidari-
tit ein und tut klug daran, schon in Friedenszeiten wohlgesinnte Nachbarn
zu erwerben. Somit versucht sie sich nicht nur von militirischen, sondern
auch von politischen, wirtschaftlichen und Propagandakonflikten fernzu-
halten. lhre europidische Aufgabe liegt somit darin, zu einem Faktor der
Stabilitdt, des Gleichgewichtes und der Friedenssicherung zu werden.

Die praktizierte Neutralitit wurde zu einer Schule des nationalen Kon-
sensus, bedeutsam im gespaltenen Zwei-Ideologien-Staat Osterreich. Der
symbolische Hohepunkt war erreicht, als 1965 das Datum und das Ereignis
der Osterreichischen Neutralitdtserkldrung zum Osterreichischen National-
feiertag erhoben wurde. Gleichzeitig aber wurden Positionen bezogen, die
am klarsten im Krisenjahr 1968 zum Tragen kamen.

Wirtschaftlicher « Anschluss» kontra politische Neutralitdit?

Innenpolitisch verliefen anfinglich die Fronten quer durch die Nation®.
Heutige Umfragen ergeben eine grossere Reife. Die konservativen und sozia-
listischen Kernschichten der beiden dsterreichischen Massenparteien stehen
solid (65 Prozent) zur dsterreichischen Neutralitit ; lediglich gewisse deutsch-
nationale Randschichten und der Kern der Freiheitlichen Partei Osterreichs
(FPO) stehen der Neutralitiit kritisch, wenn nicht sogar feindlich gegeniiber.
In Umfragen der Sozialwissenschaftlichen Studiengesellschaft unmittelbar
nach der CSSR-Krise vertraten 50 Prozent der Befragten die Ansicht, dass
die Neutralititspolitik die beste Garantie dafiir sei, Osterreich aus einer
kritischen Situation herauszuhalten, wihrend nur 5 Prozent sich fiir eine
Stirkung der Landesverteidigung wegen desselben Ziels aussprachen. Auf
eine Zusatzfrage befiirchteten fast 40 Prozent, dass eine Wiederbesetzung
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Osterreichs mdglich sei; 5 Prozent hielten es sogar fiir wahrscheinlich. Etwa
50 Prozent meinten, dass sich das dsterreichische Volk in einem derartigen
Fall mutig, einig und diszipliniert verhalten wiirde.

Der Widerspruch im politischen Verhalten so mancher Osterreicher trat
am deutlichsten am Parteitag der FPO im Oktober 1968 hervor. Er verlieh
den deutschnationalen Anliegen wieder stirkere Akzente. Das neue Partei-
programm enthélt kein Wort mehr iiber die Neutralitit. Im Gegenteil, es
wurde die Meinung vertreten, dass Osterreich die Neutralitit aufgezwungen
worden sei und es zu den Zielen der dsterreichischen Aussenpolitik gehore,
diese schwerwiegende Souverinitidtsbeschrinkung wieder zu beseitigen. Neu-
tralitit erscheint somit der drittgrossten Partei (12 Prozent) bestenfalls als
Ubergangslosung und nicht als «immerwihrendes» Staatsgrundgesetz. Im
- Lauf der Sondersitzung des Nationalrates anldsslich der Ereignisse in der
CSSR betonte der FPO-Abgeordnete Peter, dass in Osterreich die Freiheit
die grosste, gemeinsame und tragende Idee, iiber Parteischranken hinweg,
darstelle.

Der Anklang dieser Anschauungen ergreift von Zeit zu Zeit breitere Be-
volkerungsschichten, dann namlich, wenn die Neutralititsvorbehalte eine
Verbindung mit der EWG zu behindern scheinen. Die neutrale Haltung ist
auf jeden Fall eine Tatfrage. Fiir viele osterreichische Publizisten und fiir
Politiker aller Nachkriegsregierungen erschien der wirtschaftliche Anschluss
an eines der bestehenden oder sich bildenden europdischen Wirtschafts-
systeme wichtiger als eine primér planvolle wirtschaftliche Leistungssteige-
rung der nationalen Kapazitit. Der Uberschuss ausldndischer Devisen aus
dem Fremdenverkehr, die neokoloniale Marktverflechtung, vor allem mit
der EWG, und dort wieder besonders mit der Bundesrepublik Deutschland,
die noch aus der deutschen Okkupationszeit herrithrt und durch die konzen-
trierte Verwendung der ERP-Gelder zum weiteren Ausbau der Grundstof-
industrie bestirkt wurde, hinderten bisher die eigenstindige Modernisie-
rung und den Aufbau einer florierenden &sterreichischen Industriegesell-
schaft.

Gerade unter dem Druck der Neutralititsvorbehalte beginnt nun Oster-
reichs Wirtschaft an Modernisierung und Leistungssteigerung heranzugehen.
Ebenso werden die Integrationsbestrebungen realistischer. Vom neutralitdts-
problematischen Wunsch der Mitgliedschaft in der EWG iiber Assoziierungs-
und Arrangementhoffnungen sind die Bemithungen Wiens um einen Vertrag
mit der EWG nun bei dem Versuch eines realistischen Katalogs von Wiin-
schen gelandet3. Inzwischen haben sich sowoh! die Mitgliedschaft in der
EFTA wie der Osthandel auf das Wirtschaftswachstum positiv ausgewirkt.
Bei der spatherbstlichen EFTA-Ministertagung in Wien gab sich Osterreich
aus neutralititspolitischen und wirtschaftlichen Erwdgungen konstruktiver
und kontaktfreudiger als andere Sprecher, wenn erklart wurde, dass keine
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Gelegenheit zu einem Gedankenaustausch oder zu Verhandlungen dariiber
versiumt werden soll, wie die wirtschaftliche Kluft in Europa verringert oder
geschlossen werden kdnne. Somit wird die Stellungnahme von 1961 von der
Osterreichischen Diplomatie kontinuierlich fortgesetzt: « Die Bundesregie-
rung betrachtet die EFTA als einen der sinnvollen Schritte zu einer gesamt-
europiiischen Wirtschaftsintegration.» Europa wird Osterreich diese Beharr-
lichkeit einmal danken!

Erleichtert atmeten Osterreicher auf, als sich im Gefolge des Einmarsches
der Warschaupakt-Staaten in die Tschechoslowakei die Handelsbeziehun-
gen, der Transitverkehr, der Donauverkehr, der Giiterverkehr mit den Ost-
staaten unerwarteterweise erstaunlich rasch wieder normalisierten. Das
Interesse der Oststaaten, inklusive der Sowjetunion, an einer weiteren Wirt-
schaftsverbindung mit dem neutralen Osterreich ist offensichtlich. Vom &ster-
reichischen Gesamtexport entfielen im Jahr 1968 immerhin wieder 15 Pro-
zent auf die Oststaaten.

Zur Zeit schwanken viele historisch belastete Politiker Osterreichs noch
zwischen vermeintlichen Biirden und realen Chancen, welche die Neutrali-
tdt ithrer Wirtschaft bietet. Aussenminister Kurt Waldheim bestitigte in
einem « Furche»-Interview Ende November, dass Osterreich seinen lebens-
wichtigen Osthandel fortsetzen werde und hoffe, die Diskriminierung, der
50 Prozent des Osterreichischen Handels mit und durch die EWG unterwor-
fen sind, durch Intensivierung dortselbst abzubauen. Es ist vorstellbar, dass
in absehbarer Zeit die junge Generation Osterreichs mit ihrer weltoffenen
Mentalitit und mit ihrer modernen sozialwissenschaftlichen Ausbildung
Profite aus jener aktiven Neutralitdt zu schlagen gelernt haben wird.

Die Frage der «militdrischen» Neutralitdt

Eine weitere Herausforderung an ein Konzept der «aktiven Neutralitdt»
findet sich in der Problematik der «militirischen Neutralitit» und in dem
dem Neutralititsgesetz innewohnenden Auftrag, Osterreichs immerwih-
rende Neutralitiat « mit allen ihm zu Gebote stehenden Mitteln aufrecht[zu]er-
halten und [zu] verteidigen». Letzteres wird nicht erleichtert durch die Be-
schrinkung der militarischen Ausriistung, die der Staatsvertrag (Artikel 13)
Osterreich auferlegt. Im Rahmen dieses Vertrages und der herkdmmlichen,
konventionellen Kriegsmittel also muss eine glaubwiirdige Verteidigungs-
bereitschaft aufgebaut werden.

Anléasslich der Sondersitzung des Nationalrates im September 1968 be-
tonte Altbundeskanzler Gorbach, dass das Osterreichische Neutralitdtsge-
setz nicht mehr und nicht weniger als eine strikte, bewaffnete militdrische
Neutralitit verlange. Der Tagesbefehl des Bundesprisidenten anlisslich des
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Nationalfeiertages betonte, «unsere Neutralitdt ist eine militdrische, und
sie bezweckt die dauernde Behauptung unserer staatlichen Unabhingigkeit
sowie die Unverletzlichkeit unseres Staatsgebietes».

Die konkreten Probleme der 6sterreichischen Landesverteidigung be-
leuchten aber die Mangelseiten dieser einseitigen Betonung. Zu den finan-
ziellen und politischen Schwierigkeiten kommt noch die Mentalitdt der
Bevolkerung, die, zum Leidwesen der Militirs, zur Zeit nicht zur Ein-
schrinkung ihres Lebensstandards bereit ist. Wirtschaftliche Landesvertei-
digung durch Bevorratungsgesetze («Aktion Butterbrot»), Geldaufbrin-
gung durch Wehrsteuer, Aufklirung fiir eine «bewaffnete Neutralitéits-
wacht» und dergleichen stossen auf wenig Gegenliebe beim Volk — trotz
der Ereignisse vom 21. August 1968. Fiir zusitzliche Mobilisierung gibt es
keine Waffen, keine Uniformen, keine Kasernen.

Wie liegen nun Osterreichs Chancen im Verteidigungsfall? Wo liegen die
Operationsriume, deren Verteidigung die Neutralitdtspflicht auferlegt ? Die
drei operativ bedeutsamsten Raume Osterreichs liegen im Wege der Nord-
Stid-Verbindung innerhalb der NATO, namlich in Tirol, sodann im Donau-
tal fiir NATO und Warschaupakt und schliesslich in Steiermark-Kérnten im
Fall einer jugoslawischen Neutralitit. Osterreich ist also weiterhin die strate-
gische Drehscheibe Mitteleuropas. Zur Zeit erscheint es hdchst unwahr-
scheinlich, dass die NATO Interesse daran hitte, die dsterreichische Neu-
tralitdt zu verletzen, da Osterreich in Tirol mit geringen Kriften Abwehr
zu bieten imstande wire. Eine Neutralitdtsverletzung durch den Osten er-
scheint noch unwahrscheinlicher, weil Osterreich den Durchmarsch einige
Tage zu verzogern imstande wiire, bis die NATO Gegenmassnahmen ergriffen
hitte, die eine solche dstliche Uberraschungsoperation aber um ihren Sinn
briachte. Allerdings sind in diesen Riumen die Verteidigungskonzentration,
die Verminungen und Befestigungen noch sehr mangelhaft. Wahrend der
tschechoslowakischen Krise blieb die ganze westliche Grenze unbeschiitzt.
Trotzdem — vom Standpunkt einer Neutralititsstrategie ist Osterreich gar
nicht so unvorbereitet, selbst mit seiner objektiv geringen Abwehrkraft; es
vermag schon heute abschreckend zu wirken und muss in die strategischen
Konzeptionen des Ostens und des Westens eingesetzt werden.

Auch in dieser Beziehung sprach Aussenminister Waldheim anldsslich
eines Vortrages bei der Osterreichischen Gesellschaft fiir Aussenpolitik im
Dezember 1968 prizise Worte:

«Es wire eine allzu simplifizierende Interpretation des Begriffes der immerwihrenden
Neutralitdt, darunter nur die Verpflichtung zu sehen, im Kriegsfall neutral zu bleiben,
beziehungsweise im Frieden keinen militdrischen Biindnissen beizutreten und die Errich-
tung militdrischer Stiitzpunkte fremder Staaten auf seinem Gebiet nicht zuzulassen. Die
immerwihrende Neutralitidt verpflichtet den neutralen Staat auch dazu, in Friedenszeiten
jene Politik zu betreiben, die ihn davor bewahrt, in militirische, aber auch politische Kon-
flikte verwickelt zu werden.»
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Die heute allgemeine Einsicht, dass man im Jahr 1938 die Unabhéngigkeit
Osterreichs hiitte verteidigen miissen, ist moralpolitisch und staatspolitisch
wertvoll, aber nicht notwendigerweise Jahrzehnte zu spit blindlings nachzu-
vollziehen. Die Entwicklung des europdischen und des Weltsystems ist
weitergeschritten. Innerhalb dessen gewinnt eine neue Komponente realisti-
schen Wert: Sobald sich ndmlich bei den Osterreichischen Strategen die
jungen Krifte behaupten, die in den modernen Disziplinen wie Internatio-
nale Beziehungen und Systemanalyse geschult sind und die mit allen Aspek-
ten des Humanismus und der aktiven Neutralitit eng vertraut sind, kann
eine politisch differenziertere Auslegung der «militdrischen» Neutralitit
erwartet werden.

Lebendiges Bekenntnis zur Aktivitdt

Wie gestaltet sich aber eine «immerwiahrende Neutralitit», die nicht lediglich
Kriegsneutralitidt darstellt? Sie iibt politische Enthaltsamkeit und aktive
Neutralitit in Unterstiitzung des internationalen Rechts. Sie iibt eine Diplo-
matie der Neutralitdt, die eine Vorwirkung der Neutralitdt schon in Frie-
denszeiten garantiert. Sie trdgt zur Weiterentwicklung des Neutralitits-
rechtes, besonders im Fall weiterer Bewihrungsproben, bei. Auch hier gilt,
was vorhin tiber die Jugend gesagt wurde: Sobald geniigend modern ausge-
bildete Diplomaten zur Verfiigung stehen, die liber sprachliche Kenntnisse
verfiigen und politologisch griindlich ausgebildet sind, wird automatisch
eine schopferische Phase der Osterreichischen Neutralitdtsdiplomatie ein-
treten.

Erfahrungen mit Institutionen werden schon heute gemacht. Osterreichs
Mitgliedschaft bei der UNO und seine Mitarbeit in iber 100 zwischenstaat-
lichen Organisationen wie auch die Entsendung von Kontingenten des
Bundesheeres — ein Sanititskontingent im Kongo (1960-1963), Sanitiits-
soldaten auf Zypern (seit 1964), Beobachter der Waffenstillstandskommis-
sion am Suezkanal (seit 1967) — und schliesslich auch Osterreichs «voting
record» als Neutraler in der Generalversammlung der UNO erwecken Ver-
trauen in vielen Staaten der Dritten Welt. Anlédsslich des Jubildums der Aus-
rufung der Republik Osterreich versammelte sich am 12. November 1968
das Diplomatische Korps beim Bundesprisidenten. Die Diplomaten wiir-
digten die Tatsache, dass sich Osterreich einer universalen Friedensmission
verschrieben hat, und der Bundesprisident beteuerte, dass Osterreichs
Schicksal unlésbar mit dem Schicksal der ganzen Menschheit verbunden ist.
Osterreich werde daher gerne dazu beitragen, internationale Streitfragen zu
mildern. Die Bedeutung Wiens als aufstrebende drittgrosste UNO-Stadt
ist dabei nicht zu unterschiatzen. Es mag die Volksrepublik China, wenn sie

28



einmal den Eintritt in die Volkergemeinschaft vornimmt, sich in Wien wohler
fiihlen als anderswo.

Fiir Einiibung in aktive Neutralitit sorgte zweifelsohne die CSSR-Krise.
Gegen zirka 100 Luftraumverletzungen wurden entschieden Vorstellungen
und Proteste erhoben und von der Sowjetunion nicht nur in aller Form ent-
schuldigt, sondern eingestellt. Das Asylrecht und grossziigige Gastfreund-
schaft wurden gewdhrt und von niemandem angetastet. Julius Raab hatte
einst versucht festzulegen, dass die Neutralitit den Staat verpflichtet, aber
nicht den Staatsbiirger. Sympathiekundgebungen fiir das Volk der Tsche-
choslowakei und die Pressereaktionen im In- und Ausland darauf zeigten,
dass diese Tradition im Interesse friedlicher Entwicklung nachbarlicher Be-
ziechungen neu durchdacht werden musste. Allgemeines Interesse an der
immerwahrenden Neutralitit und ihrer Verfeinerung bewegt die Osterrei-
chische Bevolkerung.

Ein Reifungsprozess konnte verzeichnet werden. Die Opposition unter-
stiitzte die Regierung in ihrer neutralen Staatspolitik. Allerdings ging der
Parteivorsitzende der oppositionellen SPO, Bruno Kreisky, in seiner Partei-
politik weiter, indem er vor einer Funktiondrskonferenz die Regierung als
zu wenig streng in der Auslegung der dsterreichischen Neutralitdt kritisierte
und hinzufiigte: «Die kommunistischen Staaten bleiben kommunistische
Diktaturen, und sie bleiben es auch in der Zeit der Liberalisierung.» Fern-
sehinterviewer Eissler aber horte aus dem Mund des «kleinen Mannes»,
dass sich die Regierung richtig verhalten habe, und dass man auch in Zu-
kunft alles vermeiden solle, was die Neutralitit verletze. Bundeskanzler
Klaus erkldrte in seiner ersten Radiosendung vom 14.September 1968:

«Neben der Sicherung unserer ureigensten Lebensinteressen als immerwéihrender neu-
traler Staat hat die Bundesregierung gegeniiber der Welt klar der Meinung Ausdruck ver-
liehen, alle Moglichkeiten einer friedlichen, rechtlichen und politischen Lésung auszu-
schopfen, die den Wiinschen der tschechoslowakischen Bevdlkerung Rechnung trégt, ihr
Schicksal selbst, frei und unabhingig zu bestimmen. Sie hat vor allem darauf hingewiesen,
dass unsere Besorgnis heute wie gestern drei Dingen gelten: der Respektierung des Volker-
rechtes, der Achtung der Charta der Vereinten Nationen und der Menschenrechtsdeklara-
tion sowie der Wahrung der Rechte kleiner Staaten.»

Eines aber fallt bei all dieser Einiibung der aktiven Neutralitit auf:
Osterreich hat noch nie eine formelle Neutralitidtserklirung angesichts
internationaler Konflikte abgegeben, eine Sitte, welche andere Neutrale
pflegen.

Das zogernde Unternehmen einer aktiven Neutralitdtspolitik weist sich
auch in den Kontakten mit den anderen Neutralen Europas aus. Die Perspek-
tive ist offen fiir kiinftige Neutralitdtserklarungen beiderseits der klassischen
Linie Stettin-Triest, sobald sich die Kontakte zwischen den Neutralen sensi-
bilisieren sollten. Die Gespriache Bern-Wien entbehren der vertraglichen
Grundlage und sind vielleicht gerade deshalb richtungweisend.
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All diese Ansdtze und Entwicklungen sind schon deswegen lebensnot-
wendig, weil eine Garantie der Osterreichischen Neutralitdt nicht existiert.
Es gibt lediglich eine Garantie der Unversehrtheit und Unverletzlichkeit des
Osterreichischen Staatsgebietes seitens der vier Grossmichte. Um die immer-
wihrende Neutralitdt, ein sich potentiell aktualisierender Zustand, zu
starken, ergriff der Aussenminister am 16.November sofort Stellung zur
Erklarung, welche bei der NATO-Tagung in Briissel abgegeben worden war.

«Der im Jahre 1955 zwischen den alliierten Michten und Osterreich abgeschlossene
Staatsvertrag hat die Souverdnitit und Unabhingigkeit Osterreichs wieder hergestelit.
Dieser Vertrag enthilt die Verpflichtung fiir die Signatarmichte, die Unabhingigkeit und
territoriale Unversehrtheit Osterreichs zu respektieren. Osterreich hat volles Vertrauen,
dass sich die Signatarmichte... der Verantwortung bewusst sind.»

Falls die Erklirung Dean Rusks vom 15.November, dass Ubergriffe
gegen Osterreich und Jugoslawien die Sicherheitsinteressen der NATO
unmittelbar berithren wiirden, als neue Doktrin gemeint war, so hat diese
Erkldarung des Osterreichischen Aussenministers diese Doktrin schon im
Keim «erstickt». Osterreich setzt seine Entspannungspolitik bewusst fort.
Wenn man von der Neutralitit als Kaufpreis der Unabhingigkeit spricht,
so muss auch hinzugefiigt werden, dass bei den Moskauer Gesprichen von
1955 eine Garantie eingeschlossen war, welche auch Einmischung implizierte.
Gerade der Mangel an Garantie aber gestattet einer alerten dsterreichischen
Aussenpolitik Bewegungsfreiheit.

Ausblick

Im vierzehnten Jahr der Gsterreichischen immerwihrenden Neutralitidt gibt
es viele Anzeichen, dass die Mehrzahl der Bevolkerung samt ihren gewihlten
Vertretern sich raschest mit ihrer besonderen Neutralitit, als dem klarsten
nationalem Interesse, identifiziert. Ein reifer Lern- und Einiibungsprozess ist
angelaufen. Osterreich ist am Weg zu einer aktiven Neutralitit sui generis.
Der schopferische Charakter der Osterreichischen Nation biirgt fiir den
Erfolg.

Ebenso lehrt die Erfahrung aber, dass weitere dynamische Entwicklungen
und harte Proben und nicht nur Lorbeeren jener besonderen Neutralitit
harren. Es ist ein schwerwiegendes Unterfangen, allen alles zu sein. Wenn es
aber ein Volk zustande bringt, dann das osterreichische — sofern es die Zei-
chen der neuanbrechenden Zeit fiir Europa erkennt. Diese verlangt unter
anderem einen Konsens der beiden grossen Parteien Osterreichs iiber die
Grundsitze einer neuen gemeinsamen Aussenpolitik im Dienste des kom-
menden Weltsystems, einen Realismus betreffs der Wirtschaftspolitik, einen
endgiiltigen Schlussstrich unter die einseitige Bettelei nach Beteiligung an
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der EWG und dafiir eine Modernisierung der eigenen Wirtschaftskraft in
aufgeschlossener Verbindung mit allen Wirtschaftssystemen, und schliess-
lich verlangt sie auch ein glaubwiirdiges und einfaches strategisches Verteidi-
gungskonzept in Verbindung mit der Entmilitarisierung Mitteleuropas.
Die aktive immerwihrende Neutralitit wirkt so als Schule der Nation und

als Dienst an Europa.

1 Schon im Mairz 1919 erlduterte die
franzésische Zeitung «Temps» die Idee
eines neutralen Osterreich. Auch der Chef
der britischen Militirmission, Oberst
Cunningham, erwdhnte Pldne einer Neu-
tralisierung Osterreichs, die mit dem Ver-
bleiben von Sudtirol, Teilen Bohmens und
Miéhrens und von Westungarn bei der
Republik Osterreich honoriert worden
wire. Der Entente wurde von 3dsterreichi-
scher Seite eine «Zusatzkonvention uber
die Neutralitdt Tirols» vorgelegt. — 2 Siehe
Heinrich Siegler, Osterreichs Souverinitiit,
Neutralitdt, Prosperitit, Wien-Bonn-Zu-

bleme der Neutralitdt betrachtet am Oster-
reichischen Beispiel, Graz-Koln 1962. -
4 Nur seine Naivitét in Sachen Neutralitdts-
verpflichtungen konnte den vormaligen
Innenminister Franz Olah bewegen, aus-
ldndische (vermutlich amerikanische) Gel-
der anzunehmen, um eine geheime Ab-
wehr gegen den Kommunismus in Oster-
reich zu organisieren. Von dieser Hand-
lung ist der Schritt zu neutralitdtswidrigem
Verhalten nicht mehr weit. — > Akade-
mische Vereinigung fiar Aussenpolitik,
Osterreich und die EWG: Das Salzburger
Expertengespriach, Wien 1963.

rich 1967. — 3 Siehe Hermann Baltl, Pro-

Schweden

NILS ANDREN

Grundsdtzliche Erwdgungen

Es ist wichtig, gleich zu Beginn die Behauptung in Abrede zu stellen, wo-
nach selbst in der Theorie « Neutralitit» und « Aktivitdt» zwei unvereinbare
Begriffe seien. Diese Behauptung trifft ganz bestimmt nicht fiir Schweden zu
und wohl nicht einmal fiir die Schweiz, ungeachtet der Tatsache, dass die
schweizerische Neutralitit durch strengere formale Einschrinkungen um-
grenzt wird als die schwedische Neutralitit. Heute ist zwar die allgemein
geldufige Terminologie grossziigiger und verschwommener als der strikte
Neutralitdtsbegriff des Volkerrechts. Dennoch steht fest, dass sich der Be-
griff « Neutralitéit» — solange keine bestimmte Angabe des « Objektes» oder
der «Situation» vorliegt, auf die sich diese Neutralitdt beziehen soll — nur
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auf einen Kriegszustand beziehen kann. Wenn nidmlich der Neutralitits-
begriff ohne weitere Prézisierung gebraucht wird, um die von gewissen
Staaten im internationalen System in Friedenszeiten — oder besser in « Nicht-
Kriegszeiten» — befolgte Politik zu umschreiben, so kommt er nur einer
Willensdusserung gleich, ndmlich dem Wunsch, neutral zu bleiben, falls ein
Kriegszustand eintreten sollte. Beruht nun aber die Neutralitit auf einer
internationalen Garantie, so liegt sowohl eine Willenserkldrung des neutra-
len Staates vor als auch ein Versprechen der Garantiemichte, diesen Staat
in Frieden zu lassen.

Wenn Schweden im gegenwirtigen europdischen Friedenszustand — der,
wie gefihrdet er auch immer sein mag, Europa dennoch die lingste « Nicht-
Kriegsepoche» seiner bisherigen Geschichte beschert hat — als neutraler
Staat bezeichnet wird, so ist dies letztlich seiner eigenen Willenserkldrung
zuzuschreiben. Diese unbestreitbare Tatsache besagt nun freilich nicht, dass
die Neutralitit dem neutralen Staat nur in Kriegszeiten gewisse Beschrin-
kungen auferlegt. Um namlich seine Neutralitit im Kriegsfall aufrechtzu-
erhalten, muss der betreffende Staat bereits in Friedenszeiten eine Politik
verfolgen, welche seiner Absicht ausreichende Glaubwiirdigkeit verleiht.
Diese Glaubwiirdigkeit kann sowohl durch die Verteidigungspolitik als auch
durch die Aussenpolitik erworben werden; Schweden hat bisher beide Wege
beschritten. Die hier folgende Untersuchung und Darstellung beschriankt
sich im wesentlichen auf die aussenpolitischen Zusammenhénge.

Nachdem wir nun auf diese selbstverstindlichen Tatsachen hingewiesen
haben, empfiehlt es sich, besonders zwei Aspekte der schwedischen Neutrali-
tdt genau zu untersuchen. Einmal handelt es sich darum zu zeigen, wie die
fir die Gestaltung der schwedischen Aussenpolitik zustindigen Personlich-
keiten den freien politischen Spielraum ihres Landes eingeschitzt haben;
dieser ist natiirlich begrenzt, da Schweden seinen unmissverstindlich ge-
dusserten Willen, in einem kiinftigen Krieg neutral zu bleiben, mdglichst
glaubwiirdig erscheinen lassen muss. Die betreffenden Gesichtspunkte
miissen stets vor dem Hintergrund der Tradition Schwedens als eines aktiven
Staates im internationalen System verstanden werden.

Zweitens gilt es abzukldren, inwieweit gerade diese Politik dem neutralen
Staat Schweden neue Aktionsmdglichkeiten im internationalen Bereich ver-
schafft hat. Selbstverstindlich stehen beide Aspekte in engster wechselseiti-
ger Beziehung. Schweden hat dank seiner erkldrten Absicht, neutral zu
bleiben, und dank der allianzfreien Aussenpolitik, die es um der internatio-
nalen Glaubwiirdigkeit seiner Neutralititsabsicht willen fiihrte, ein gewisses
Image und eine Stellung erworben, und dies hat offensichtlich auch das
Denken tiber die grundlegenden Voraussetzungen der Neutralitit, der inter-
nationalen Vertrauenswiirdigkeit und der Aktionsmoglichkeiten im zwi-
schenstaatlichen Bereich beeinflusst.
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Die beiden Hauptpfeiler der schwedischen Neutralitdt

Lange Tradition der Neutralitdt

Schwedens Neutralitit stiitzt sich auf zwei Hauptpfeiler. Der eine ist die
Tradition, die sich im Verlauf einer dusseren Friedensperiode, die fiir Schwe-
den nun schon seit liber 150 Jahren andauert, allmdhlich herausgebildet
hat. Schon vor iiber einem halben Jahrhundert, nimlich zur Zeit des Aus-
bruchs des Ersten Weltkrieges, stand das Axiom von der Neutralitit als
erstrangigem Anliegen unzweifelhaft fest. Folglich bedeutete der Beitritt
zum Volkerbund im Grunde genommen eine Abkehr von dieser Tradition.
Als sich in den 1930er Jahren die internationalen Spannungen neuerdings
bedrohlich verschirften, ging Schweden aber wieder zu seiner «neutralen»
Haltung zuriick: Zusammen mit einer Anzahl anderer Kleinstaaten erklirte
es sich als durch das Sanktionensystem des Volkerbundes nicht mehr ge-
bunden.

Der Zweite Weltkrieg auferlegte Schweden zwei verschiedene Rollen.
In bezug auf den Konflikt der Grossmichte erkliarte sich Schweden fiir
neutral und vermochte trotz einiger Zugestindnisse — zuerst aufgrund unver-
hiillter deutscher Drohungen gegeniiber Deutschland und spiter, gegen
Ende des Krieges und weniger widerwillig, gegeniiber den alliierten Méch-
ten — das wesentliche Ziel seiner selbstgewédhlten Neutralitdtspolitik zu er-
reichen: ndmlich sich aus dem Krieg herauszuhalten. Gegeniiber seinen
weniger gliicklichen nordischen Nachbarn praktizierte Schweden eine von
Fall zu Fall verschiedene Politik. Wihrend dem Winterkrieg von 1939/40
zwischen der Sowjetunion und Finnland erklirte sich Schweden nicht als
neutral. Vielmehr liess es Finnland grossziigige materielle Unterstiitzung
angedeihen und erlaubte sogar die Rekrutierung einer grossen Zahl von
Freiwilligen. Seine offizielle Stellung war die « Nonbelligerenz». Gegeniiber
Dinemark und Norwegen, die sich nach der deutschen Besetzung im April
1940 zum Zusammengehen mit der einen der beiden grossen Kriegsparteien
gezwungen sahen, nahm Schweden offiziell eine neutrale Haltung ein. Immer-
hin leistete es seinen Nachbarn verschiedene Dienste, und zwar im allge-
meinen solche humanitiarer Art. Gegen Ende des Krieges nahm die schwe-
dische Hilfe freilich Formen an, die weit iiber die strikte Interpretation des
Neutralitatsbegriffs hinausgingen.

Schwedens Mitgliedschaft in den Vereinten Nationen

Der zweite Pfeiler der schwedischen Neutralitiat geht auf die Lage zuriick,
wie sie sich nach dem Zweiten Weltkrieg herausgebildet hatte. Wieder war
Schweden im Prinzip bereit, auf seine vollstandige Neutralitit zu verzichten
und die Pflichten zu {ibernehmen, die einem Mitglied einer weltumspannen-
den Sicherheitsorganisation — jetzt der Organisation der Vereinten Nationen —
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zukamen. Schweden vollzog diesen Schritt fast ohne zu zégern, nicht zuletzt
aufgrund der Tatsache, dass die Mitglieder des Sicherheitsrats ein Vetorecht
hatten, was es nach damaligem Ermessen als unwahrscheinlich erscheinen
liess, dass Schweden je zur Teilnahme an einem Konflikt zwischen den
Grossmichten hitte gezwungen werden konnen. Von allem Anfang an war
sich Schweden der Gefahren einer bevorstehenden politischen Konfronta-
tion zwischen den Siegermichten des Zweiten Weltkrieges bewusst. In einer
schwedischen Regierungserkldrung aus jener Zeit (22. Oktober 1945) heisst
es:

Falls «innerhalb dieser Organisation [ndmlich der UNOQ] eine Tendenz zur Ausschei-
dung der Grossmichte in zwei Lager sichtbar werden sollte, so muss unsere Politik zu

verhindern suchen, dass wir in eine dieser Gruppen oder Machtblocke hineingezwungen
werden».

Anfangs 1948 war die befiirchtete Blockbildung voll im Gang. Deshalb
legte die schwedische Regierung ihre Ansicht noch deutlicher, wenn auch
immer noch in hypothetische Wendungen gekleidet, dar (Regierungserkli-
rung vom 4. Februar 1948):

«Sollte die neue Sicherheitsorganisation durch politische Blockbildungen geschwicht
und unterminiert oder sonst irgendwie in ihrer Handlungsfreiheit gelihmt werden, so
muss unser Land die Freiheit beanspruchen, den Weg der Neutralitit zu beschreiten. Ob
in einer solchen Situation eine Neutralitdtspolitik gefiihrt werden kann oder nicht, hingt -
nicht allein von uns selbst ab; daher konnen die kiinftigen Aussichten auch nicht heute
schon abgeschitzt werden. Aber wir wollen uns nicht durch irgendwelche bereits im voraus
eingegangene Verpflichtungen der Moglichkeit berauben, uns aus einem Krieg herauszu-
halten.»

Ein Jahr spiter bildete dieser hier formulierte Grundsatz einen integrie-
renden Bestandteil der Bedingungen, die der schwedischen Einladung an
Dinemark und Norwegen, ein skandinavisches Verteidigungsbiindnis abzu-
schliessen, zugrunde lagen. Und gerade aus diesem Grunde misslang das
Vorhaben; denn die Norweger erhofften — bei geringeren Kosten — von einem
atlantischen Sicherheitsbiindnis einen wirksameren Schutz als von einem
gemeinsamen und bewaffneten skandinavischen Neutralititssystem.

In der Nachkriegszeit sahen sich die fiir den Gang der schwedischen
Aussenpolitik zustdndigen Personlichkeiten Ofters Situationen gegeniiber,
in welchen sie zwischen dem Interesse an der Beibehaltung der Glaubwiirdig-
keit des schwedischen Neutralitdtswillens und zwischen anderen internatio-
nalen Anliegen, einschliesslich der Verpflichtungen des Landes als Mitglied
der Vereinten Nationen, lavieren mussten. Der Koreakrieg fithrte Schweden
in eine ganz eigentiimliche Lage, wie sie nach schwedischer Vorhersage kaum
hitte eintreten sollen. In diesem Konflikt wurde nédmlich die UNO infolge
des Boykotts des Sicherheitsrates durch die Sowjetunion in der Tat zu einem
Instrument in der Hand einer der beiden Parteien im Kalten Krieg. Schwe-
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den zog sich aus dem Dilemma, indem es an den militdrischen Anstrengun-
gen der Vereinten Nationen - unter Fithrung der Vereinigten Staaten — teil-
nahm, jedoch nur ein Feldlazarett unterhielt und damit unterstrich, dass
sich ein derartiger militdrischer Beitrag mit den humanitiren Traditionen
Schwedens vereinbaren liess. Den Eindruck, den diese einseitige Teilnahme
erwecken musste, glich Schweden auf der politischen Ebene einigermassen
aus, und zwar unter anderem durch seine Weigerung, einer Resolution zuzu-
stimmen, die China als Aggressor brandmarkte. Ahnliche Probleme stellten
sich im Zusammenhang mit der Nahostkrise von 1958.

Die Kernfrage: Glaubwiirdigkeit

Das Problem der Vertrauenswiirdigkeit muss immer einen der wichtigsten
Gesichtspunkte der internationalen Titigkeit eines kleinen «neutralen»
Staates wie Schweden bilden. Dabei muss aber stets festgehalten werden,
dass sich die schwedischen Anspriiche auf Glaubwiirdigkeit im Grunde ge-
nommen auf ein einziges grundlegendes Anliegen beschrinkten, namlich auf
den Willen, sich von den bestehenden gegnerischen Militirblocken fernzu-
halten und sich nie mit einer der beiden Seiten zu identifizieren. Das Ziel
wurde schon wiederholt definiert als «Allianzfreiheit im Frieden mit der
Absicht, im Kriegsfall die Neutralitdt zu bewahren».

Aktive internationale Zusammenarbeit

Dieses fundamentale Anliegen schloss aber niemals die Méglichkeit aus, mit
benachbarten Staaten begrenzte und auf dem gemeinsamen Neutralitéts-
willen beruhende Verteidigungsvereinbarungen zu treffen. Dies geht sowohl
aus dem Angebot eines skandinavischen Verteidigungsbiindnisses von 1948
als auch aus den jlingsten Diskussionen iiber die Frage der kiinftigen Sicher-
heit Skandinaviens hervor. Ebensowenig betrachtete man das erwdhnte An-
liegen jemals als ein Hindernis fiir die Teilnahme Schwedens an verschiedenen
Formen internationaler Zusammenarbeit ausserhalb der das Land unmittel-
bar interessierenden Sicherheitssphire. Dass Schweden von diesen Moglich-
keiten Gebrauch machte, zeigt beispielsweise seine Verbindung zum Marshall-
plan, zum Europarat, zur OEEC/OECD und zu verschiedenen anderen uni-
versalen oder regionalen Unternehmungen. Immerhin ergaben sich be-
triachtliche Schwierigkeiten, als es nach der Griindung der EWG galt, ein
angemessenes Gleichgewicht zwischen lebenswichtigen wirtschaftlichen
Interessen und grundlegenden Sicherheitserwigungen zu finden. Bis heute
sah sich Schweden dank Frankreichs Haltung vor der Notwendigkeit be-
wahrt, eine endgiiltige Losung fiir dieses Problem zu finden.

Ferner wurde gleich zu Beginn der Nachkriegsphase der schwedischen
Neutralitatspolitik deutlich hervorgehoben, dass Neutralitit ein rechtlicher
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und politischer Begriff ist und dass sie in ihrer Eigenschaft als politisches
Instrument keine anderen Pflichten als die vom Volkerrecht vorgesehenen
auferlegt. Das wurde zum Beispiel in der Regierungserklirung vom 9. Fe-
bruar 1949 deutlich gesagt.

«Eine immer wieder festzustellende falsche Auffassung ist es auch anzunehmen, ein
Neutralitdtsprogramm schliesse die Pflicht zur «Gesinnungsneutralitdt» in sich. Gerade die
Nazi-Propaganda behauptete, dass eine Nation, die sich als neutraler Staat aus den Krie-
gen heraushalten wolle, sich auch Neutralitit in Wort und Glauben aufzuerlegen habe.
Neutralitdt als politischer Begriff und als Begriff des Volkerrechts bedeutet aber nicht,
dass eine Nation vom Recht ihrer Biirger, an Diskussionen tber internationale Probleme
teilzunehmen oder sich zugunsten von Demokratie und Freiheit einzusetzen, abriicken
kann.»

Diese Stellungnahme wurde immer wieder in der Theorie bestiitigt und
in der Praxis befolgt.

Das Problem moralischer Stellungnahmen zu internationalen Konflikten

Nichtsdestoweniger liegt es klar zutage, dass die Haltung moralischer Un-
voreingenommenheit in der politischen Praxis nicht immer vollig befolgt
worden ist. Im Jahr 1959 richtete Ministerpriasident Tage Erlander heftige
Vorwiirfe gegen den damaligen konservativen Parteifithrer, da dieser an
einer der beiden Superméichte, nimlich an der Sowjetunion, allzu unver-
hohlen Kritik geiibt habe:

«Unbeherrschte Angriffe einflussreicher Politiker gegen die Politik anderer Staaten
sind geeignet, der Neutralitdtspolitik, die wir offiziell befolgen, entgegenzuwirken. Dies
gilt ganz besonders dann, wenn schwedische Volksvertreter offen ihre extremen Ansichten
gussern; dadurch wird nur Ol in den Brand der bestehenden Meinungsverschiedenheiten
gegossen... Es handelt sich hier nicht darum, die Redefreiheit einzuschrinken; vielmehr
geht es darum, in andern Lidndern Vertrauen fir die von uns praktizierte Politik zu ge-
winnen.»

Die jiingsten Entwicklungen

Diese Erkldrung mag fiir ein Land, das sich vor allem mit dem Problem
beschiftigt, fiir seine im internationalen System selbst gewdhlte Stellung die
ausreichende Glaubwiirdigkeit zu gewinnen und sie zu bewahren, ganz na-
tiirlich erscheinen. Uberdies beansprucht sie aber unser ganz besonderes
Interesse angesichts der in jiingster Zeit sichtbar gewordenen Haltung
Schwedens gegeniiber den Vereinigten Staaten und deren Vietnampolitik.
Diese neue schwedische Stellungnahme — viel beachtet, bewundert, kriti-
siert und verurteilt — hat sich allmihlich seit 1965 entwickelt. Am 30.Juli
1965 erkliarte ein fithrender Minister des schwedischen Kabinetts, Olof
Palme, an einer Konferenz schwedischer Christlichsozialer — einer Organisa-
tion innerhalb der Sozialdemokratischen Arbeiterpartei —, es sei eine Illu-
sion «zu glauben, dass sich der Wunsch nach sozialer Gerechtigkeit mit
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Gewaltmassnahmen oder militdrischer Macht verwirklichen lasse». Diese
Art der kritischen Engagementsstellung gegeniiber dem Verhalten der USA
gewann in der Folge allmdhlich an Gewicht, und kiirzlich erreichte diese
Entwicklung ihren Hohepunkt, indem Schweden einerseits keinen diplo-
matischen Vertreter mehr in Saigon akkreditierte und anderseits die Regie-
rung in Hanoi diplomatisch anerkannte.

Man kann diese Entwicklung mindestens unter drei verschiedenen Ge-
sichtspunkten beurteilen: ndmlich in Hinblick auf die Glaubwiirdigkeit der
Neutralitdtspolitik, in Hinblick auf die Forderungen der offentlichen Mei-
nung in Schweden und schliesslich in Hinblick auf die Idee, dass ein kleiner,
blockfreier Staat gegeniiber dem internationalen System als Ganzem seine
besonderen moralischen Pflichten habe. Der zuerst genannte Grund wurde in
Schweden bei der Diskussion der ganzen Angelegenheit kaum je erwihnt;
der zweite wurde mit Heftigkeit geltend gemacht und ebenso heftig auch
zuriickgewiesen; der an letzter Stelle genannte Gesichtspunkt bildet dagegen
einen wesentlichen Faktor der offiziellen schwedischen Haltung.

Was den Gesichtspunkt der Glaubwiirdigkeit der schwedischen Neutrali-
tatspolitik betrifft, so konnte man mit gutem Recht fragen, warum sich die
an einem Land, namlich an der Sowjetunion, geiibte Kritik mit den schwedi-
schen Interessen weniger gut vereinbaren lasse als die Kritik an einem andern
Land, ndmlich an den Vereinigten Staaten. Vermutlich besteht die Antwort
auf diese Frage darin, dass die Notwendigkeit, die schwedische Politik 1im
Osten in einem vertrauenswiirdigen Licht erscheinen zu lassen, stets den
Vorrang vor dem Glaubwiirdigkeitsanspruch gegeniiber dem Westen hatte.
Diese Tatsache hidngt offensichtlich mit dem im Grunde ja «westlichen»
Charakter des politischen Systems Schwedens zusammen und ferner auch
mit der aktiven schwedischen Teilnahme an verschiedenen Bestrebungen
internationaler Zusammenarbeit, die zum grossten Teil von Landern des
westlichen Blocks getragen und geleitet werden. Kritik gegeniiber der So-
wjetunion konnte das Verhdltnis zu Moskau ernsthaft belasten, ohne dass
sich daraus besondere Vorteile in den Beziehungen zu den Vereinigten Staa-
ten ergidben. Washington hat allem Anschein nach den ernsthaften Neutrali-
tatswillen Schwedens noch nie in Frage gestellt. Kritik in Wort und Tat
gegeniiber einem Staat des westlichen Lagers hingegen konnte sich unter
Umstinden bezahlt machen, indem sich im Ostblock Schwedens Ruf als
neutraler Staat festigt. Moglicherweise zeitigt ein solches Verhalten im We-
sten voriibergehend ungiinstige Auswirkungen. Dennoch ist es kaum wahr-
scheinlich, dass dort deswegen der Glaube an Schwedens Allianzfreiheit
und Neutralitdt grundsitzlich beeintriachtigt wird.

Das soll nun allerdings nicht heissen, dass das Bemiihen, die schwedische
Neutralitdt zwischen Ost und West moglichst glaubwiirdig erscheinen zu
lassen, den Hauptgrund fiir die Beziehungen Schwedens zu einem Land,
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in dem es ja selbst keine unmittelbaren Interessen wahrzunehmen hat,
darstellt. Viel eher handelt es sich hier um eine Art « Nebenprodukt» einer
Politik, welche im Grunde genommen um anderer Ziele willen verfolgt wird.
Eines dieser Ziele hangt ebenfalls mit dem Ruf Schwedens als nichtverpflich-
tetem Staat zusammen, und zwar bezieht es sich wohl weniger auf den Ost-
West-Konflikt als auf den Gegensatz zwischen Nord und Siid. Darauf deuten
etwa die wachsenden Bemiihungen hin, den Ruf der Allianzfreiheit oder
vielmehr der «wohlwollenden Unparteilichkeit» Schwedens auch in den
Léandern der aufstrebenden Dritten Welt zu verbreiten. Die gleiche Tendenz
ldsst sich im Verhéltnis Schwedens zu anderen halbkolonialen oder kolonia-
len Situationen in Rhodesien, Siidafrika und portugiesisch Afrika nachweisen.

Ungeachtet aller anderslautenden Versicherungen von offizieller Seite
hélt es schwer oder ist es gar unmdoglich, den Eindruck zu verwischen, dass
der gegenwirtige Tenor der offiziellen Erklidrungen und diplomatischen
Schritte in betrachtlichem Masse von der Freimiitigkeit der inoffiziellen, von
verschiedenen Interessengruppen, politischen Organisationen und Massen-
medien geilibten Kritik getragen wird. Das In-Abrede-Stellen innenpoliti-
scher, rein taktischer Motive mutet irgendwie seltsam an. Wie es scheint,
wiirde die Regierung ein Nachgeben gegeniiber den in Schweden selbst mit
Nachdruck vorgebrachten Meinungen iiber aussenpolitische Probleme als
ein Zeichen der Schwiche betrachten. In Tat und Wahrheit ldsst sich aber
eine gewisse Sensibilitit fiir Reaktionen der Offentlichkeit mit der Theorie
und Praxis der Demokratie sehr wohl vereinbaren.

Anderseits spielen hier noch ganz andere Uberlegungen mit hinein. Wiirde
ndmlich die Regierung zugestehen, politischem Druck aus dem Innern nach-
geben zu miissen, so konnte dieser Umstand als Abhdngigkeit von kommu-
nistischem oder dhnlichem Meinungsdruck interpretiert werden und sich fiir
die sozialdemokratische Regierung nachteilig auswirken. Diese ist ndmlich
in stirkerem Masse auf die Hilfe jener Wahler angewiesen, die noch zwischen
der Sozialdemokratie und einer Partei liberaler Richtung schwanken, als
auf die Unterstiitzung der Zuziigler aus dem kommunistischen Lager.
Uberdies konnte das Glaubwiirdigkeitsproblem noch in einem weiteren
Zusammenhang wesentliche Bedeutung gewinnen: Eine Regierung, die sich
den — nur voriibergehenden oder vielleicht einmal doch anhaltenden — Ge-
fiihlswallungen lautstarker Interessengruppen, womdoglich gar nur Minder-
heiten, beugt, konnte von andern Staaten sehr wohl als eine Art Unsicher-
heitsfaktor betrachtet werden; ein solcher Fall muss nicht notwendigerweise
schon heute eintreten; aber er konnte vielleicht einmal zu einem andern
Zeitpunkt aktuell werden, und moglicherweise richten sich dann die vor-
herrschenden Emotionen auf ein ganz anderes Objekt. Wir tun freilich gut
daran, diese Gefahr nicht zu tibertreiben. Gewiss war beispielsweise die allge-
meine Erregung anlédsslich des russischen Einmarsches in Ungarn im Jahr
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1956 und wiederum anlisslich des sowjetischen Uberfalls auf die Tschecho-
slowakei sehr heftig und unmissverstindlich. Dies dndert jedoch nichts an
der Tatsache, dass die Gefiihlsausbriiche der Offentlichkeit normalerweise
dann ihren hochsten Erregungsgrad erreichen, wenn sie weit entfernten
Landern gelten und sich auf Probleme beziehen, welche die grundlegenden
nationalen Sicherheitsinteressen Schwedens hdchst wahrscheinlich auf keine
Weise beriihren. Hierin kénnte man gleichsam einen beruhigenden Mecha-
nismus sehen, der vielleicht auf die politische Einsicht des schwedischen
Volkes ein giinstigeres Licht wirft als auf seine Bestindigkeit.

Schliesslich konnen die jiingsten Entwicklungen auch noch in Hinblick
auf das schwedische Interesse am gesamten internationalen System betrachtet
werden und auch im Hinblick auf die Pflichten eines Staates, der glaubt,
dank seines traditionell aktiven Verhaltens im zwischenstaatlichen Bereich
ein gewisses Mass an internationalem Prestige und an moralischer Autoritdt
gewonnen zu haben. Die Ansichten, die man in Schweden selbst iiber die
eigene Rolleininternationalen Angelegenheiten hegt, beruhen immer mehr auf
solchen Erwagungen. Im grossen und ganzen geht dies auf die Erfahrungen
der Nachkriegszeit zuriick, als sich zeigte, mit welch grossem Erfolg sich
kleine, nichtverpflichtete Staaten fiir zahlreiche Aufgaben im internationalen
Bereich einsetzten. Es diirfte sich wohl eriibrigen, eine vollstindige Liste der
verschiedenen Aktionen, besonders im Rahmen der Vereinten Nationen,
vorzulegen. Hier soll der Hinweis geniigen, dass das Konigreich Schweden
oder einzelne schwedische Staatsangehorige ofters zur Erfiillung heikler
Missionen fiir geeignet befunden wurden. Wenige Beispiele mdgen dies be-
legen: Dag Hammarskjold wirkte als Generalsekretdr der Vereinten Natio-
nen, Gunnar Jarring als UNO-Vermittler in Kaschmir und im Nahen
Osten: Schweden stellte Truppenkontingente fiir die UNO-Polizeitruppen,
so im Gaza-Streifen, im Kongo, auf Zypern, und schliesslich muss auch noch
die schwedische Beteiligung an Uberwachungsdetachementen der UNO
erwahnt werden.

Schwedischer Aktionswille im Dienst des Friedens

Nach all diesen Hinweisen ldsst sich wohl kaum mehr daran zweifeln, dass
die allianzfreie Aussenpolitik fiir Schweden eine Fiille von Aktionsmoglich-
keiten im internationalen Bereich mit sich gebracht hat und dass diese Tat-
sache ihrerseits wieder die Motive fiir die schwedische Aussenpolitik mitge-
prigt hat. Wenn sich Schweden von politischen Bindungen an eine der Gross-
méchte freihilt, so geschieht dies, um einerseits in Friedenszeiten eine Ver-
mittlerrolle zu spielen und um anderseits aufgrund dieser vollkommenen
Unabhingigkeit in einem allfilligen Krieg die Neutralitdt aufrechterhalten
zu k6énnen. Die Ansicht, dass die blockfreie und in mancher Hinsicht privi-
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legierte Stellung Schwedens dem Staat auch ganz bestimmte Verpflichtungen
im Dienst des Weltfriedens auferlege, stosst bei der offentlichen Meinung
Schwedens auf weitverbreiteten Beifall und findet ithren Niederschlag in zu-
nehmendem Masse auch in der offiziellen Aussenpolitik des Landes. Nebst
den oben angefiihrten Beispielen mag an dieser Stelle noch die Rolle Schwe-
dens an der Genfer Konferenz iiber atomare Abriistung erwihnt werden.
Dieser Gang der Dinge — gefordert durch die Aktivierung der 6ffentlichen
Meinung, die sich sehr stark von den Massenmedien, namentlich vom Fern-
sehen, leiten I4sst — hat zu einer neuen aussenpolitischen Betrachtungsweise
gefiihrt. Die frither hochgehaltene Tugend der Passivitit im internationalen
Bereich trifft heute je linger je weniger auf Zustimmung. Die neue aussen-
politische «Philosophie» kommt priagnant und autoritativ in einer kiirzlich
vom schwedischen Aussenminister abgegebenen Erklirung zum Ausdruck.
In dieser Erklirung bemiihte sich Torsten Nilsson, seinem Publikum die
aussenpolitischen Richtlinien darzulegen und ihm zugleich dariiber Gewiss-
heit zu verschaffen, dass sich diese Prinzipien vollig mit der schwedischen
Neutralitdt und im Grunde auch mit den nationalen Sicherheitsinteressen
Schwedens vereinbaren lassen. In seiner Rede vor dem 12.Kongress der
Sozialdemokratischen Arbeiterpartei vom 12.Juni 1968 sagte er:

«Schweden ist ein Kleinstaat, aber diese Tatsache enthebt uns nicht der Pflicht, einen
Standpunkt einzunehmen. In Ubereinstimmung mit unseren eigenen Idealen miissen wir
dazu beitragen, dass sich die Meinung auf der ganzen Welt durchsetzt, die schon heute —
ungeachtet aller widrigen Umstidnde — immer mehr an Durchschlagskraft gewinnt, nim-
lich die Idee von Frieden, Demokratie und sozialer Gerechtigkeit.

Wir sind weiter nichts als ein Teil des grossen internationalen Riderwerks. Die ganze
Welt ist zu unserem Arbeitsfeld geworden, und die grossen internationalen Probleme von
heute haben ihre unmittelbaren Auswirkungen auf unsere Lebensweise und auf die Art,
wie wir uns selbst und unsere Umwelt sehen. Wir sind gleichsam in e¢in kompliziertes inter-
nationales Netz hineingeflochten und wir haben uns damit abzufinden, ob es uns passt oder
nicht. Es ist unsere Pflicht, den Beitrag zu leisten, den wir leisten konnen. In diesem Zu-
sammenhang darf ich mit gutem Grund daran erinnern, dass die Neutralititspolitik nicht
die Pflicht zu Gleichgiiltigkeit oder Gesinnungsneutralitdt in sich schliesst. Unsere Aussen-
politik bildete eine der unabdingbaren Voraussetzungen fiir viele Leistungen, welche Schwe-
den, ungeachtet seiner Kleinheit, im internationalen Bereich zu erbringen in der Lage
war... Unsere Politik in Friedenszeiten wird iiblicherweise als <Neutralititspolitik> be-
zeichnet, weil sie das Ziel verfolgt, die Neutralitdt des Landes im Fall eines Krieges auf-
rechtzuerhalten, in den Schweden unter Umstidnden hineingezogen werden konnte...
Eine der wichtigsten Voraussetzungen fiir die Verwirklichung dieses Anliegens liegt darin,
dass andere Staaten den unabhéngigen Charakter unserer Politik anerkennen. Von diesem
Gesichtspunkt aus ldsst sich behaupten, unsere Neutralitdtspolitik lasse sich vollstdndig
mit der Tatsache vereinbaren, dass wir beziiglich der internationalen Probleme unsere
eigenen Ansichten haben und diese Ansichten auch vernehmlich dussern. Wie die Erfah-
rung gezeigt hat, kann die eigenstidndige schwedische Stellungnahme mitunter diese oder
jene Grossmacht verdrgern; auf lange Sicht hat dies jedoch die schwedischen Interessen
nicht beeintrachtigt, sondern ganz im Gegenteil unserem Wort zusdtzliches Gewicht ver-
liehen.»
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Schlussfolgerungen

Es erscheint nun naheliegend, die eingangs aufgestellte Behauptung iiber die
Vereinbarkeit von « Neutralitit» und « Aktivitidt» auf der Grundlage dieser
Interpretation der internationalen Stellung Schwedens und seiner Rolle als
eines neutralen Staates nochmals zu erhirten. Der schwedischen Auffassung
entsprechend, steht dem Land ein weiter Aktionsbereich offen; dennoch
bestehen auch gewisse deutliche Schranken. Diese Schranken werden durch
Schweden selbst bezeichnet, und zwar durch die selbstindige Interpretation
der Vorbehalte, die sich das Land unbedingt auferlegen muss, um seinen
Neutralitdtswillen fiir den Fall eines kiinftigen Krieges moglichst glaub-
wiirdig erscheinen zu lassen. Diese Interpretation griindet wiederum auf der
Beurteilung des jeweiligen Zustandes des internationalen Systems und der
jeweiligen Gefahr eines Krieges, der die ganze strategische Region, zu der
Schweden bei all seiner Neutralitit eben doch gehort, in Mitleidenschaft
ziehen konnte.

Sollten sich die neutralen Staaten aktiver verhalten oder, noch priziser
ausgedriickt: sollte sich Schweden aktiver verhalten? Eine solche Frage
scheint viel eher auf den Politiker als auf den Interpreten des politischen
Geschehens zugeschnitten. Dieser sollte sich niamlich darauf beschrdnken,
die Voraussetzungen fiir die Aktionsmdéglichkeiten eines neutralen Staates
zu erkennen und aufzuzeigen, ferner die Notwendigkeit der unausgesetzten
Beobachtung dieser Voraussetzungen zu betonen, und schliesslich vielleicht
die fiir den Gang der Aussenpolitik zustdndigen Personlichkeiten davor zu
warnen, Vorteile auf dem innenpolitischen mit Méglichkeiten auf dem aussen-
politischen Feld zu verwechseln. Unter Umstinden wird er sich auch — wie
der Schreibende — zu der Schlussfolgerung bekennen, zu der offensichtlich
schon mehrere fiir den Gang der schwedischen Aussenpolitik verantwort-
liche Leute gekommen sind: dass ndmlich die heutige politische Lage weit
mehr Méglichkeiten fiir eine schopferische Tatigkeit des neutralen Staates
bietet als je zuvor. Eine solche Wirksamkeit liegt im Interesse sowohl des
betreffenden neutralen Staates selbst als auch des gesamten internationalen
Systems.
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Finnland

JAN-MAGNUS JANSSON UND JUKKA HUOPANIEMI

Der Aktionsbereich der Neutralen

Die Politikwissenschafter neigen dazu, das Verhalten der Staaten vor allem
mit dem Denkschema «Mittel und Zweck» zu betrachten, das heisst sie
heben in ihren Analysen ganz besonders die Ziele hervor, die die betreffen-
den Staaten ihrer Meinung nach im Auge haben, und die Methoden, womit
sie diese Ziele zu erreichen versuchen. Gewdhnlich wird dieses Denkschema
innerhalb des umfassenderen Bezugsrahmens des «nationalen Interesses»
verwendet. Dieses wird zur Leitidee erhoben, nach welcher sich die fiir die
Gestaltung der Politik Verantwortlichen bei der Wahl von Zweck und
Mitteln ausrichten. Wird nun das Neutralitdtsproblem unter diesem Gesichts-
punkt betrachtet, so ergibt sich daraus, dass die Neutralitdt eigentlich eine
Methode zur Verwirklichung anderer Anliegen darstellt; denn bei genauer
Priifung der Dinge kénnen wir in der Neutralitit wohl kaum einen Wert
sehen, der um seiner selbst willen erstrebt wird.

Es diirfte nichts schaden, diese Tatsache —eigentlich eine Binsenwahrheit —
nochmals in Erinnerung zu rufen. Dann ndmlich kann das Problem so for-
muliert werden: Welche Mittel ausser der Neutralitit selbst stehen dem neu-
tralen Staat fiir die Verwirklichung seiner nationalen Anliegen zur Verfii-
gung? Um welche Ziele es sich dabei handelt, brauchen wir in diesem Zu-
sammenhang nicht im Detail zu eroértern. Der Hinweis mag geniigen, dass
sich die Anliegen der meisten neutralen Staaten infolge ihrer Kleinheit und
ihres geringen machtpolitischen Gewichtes oft in nicht viel mehr als dem
minimalen nationalen Interesse erschopfen, ndmlich im Wunsch nach Be-
wahrung der nationalen Unabhingigkeit und des Selbstbestimmungsrechtes.

Neutralitdit heisst nicht Isolierung

Die hier vorgeschlagene Denkweise mag unorthodox erscheinen; denn ent-
sprechend der geldufigen Definition bedeutet Neutralitit kaum etwas
anderes, als sich jeder Aktion zu enthalten, also sich keinem militdrischen
oder politischen Block anzuschliessen, keine Stiitzpunkte einer fremden
Macht auf dem eigenen Territorium zu dulden und keine internationalen
Ubereinkommen abzuschliessen, welche die Moglichkeit, in Kriegszeiten
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den Status eines nicht am Krieg beteiligten Landes zu wahren, beeintrachti-
gen konnten. Ganz allgemein kann man festhalten, dass dem neutralen
Staat besonders eine Verhaltensweise mehr als alle andern verboten ist:
nidmlich das machtpolitische Gleichgewicht zwischen den grossen Staaten
auf irgendeine Art zu beeinflussen. Diese Ansicht findet ihren Niederschlag
in der Definition der Neutralitit, wonach sich der Staat A im Konflikt zwi-
schen den Staaten B und C neutral verhilt, wenn — und wirklich nur wenn —
er den Ausgang dieses Konfliktes X nicht zu beeinflussen versucht!. Wenn
wir uns nun vor Augen halten, dass unendlich viele M6glichkeiten bestehen,
um auf die Entwicklung und den Ausgang eines Konfliktes einzuwirken, so
fiihrt diese Definition zu einer reichlich iibertriebenen Schlussfolgerung:
Genau genommen miisste dann nidmlich der Staat A auf alle iiberhaupt
denkbaren Beziehungen zu den Staaten B und C verzichten, ganz zu schwei-
gen von irgendwelchen offentlich gedusserten Meinungen iiber den Konflikt
X. Dies mag als Idealfall fiir einen Staat erscheinen, der infolge seines Wun-
sches nach politischer Isolierung die Neutralitit gewihlt hat. Ist aber dieser
Weg beim heutigen internationalen System, das durch die wachsende Inter-
dependenz der Staaten charakterisiert ist, selbst fiir einen solchen Staat
iiberhaupt gangbar?

Dies scheint gerade heute angesichts des Bestehens der Organisation der
Vereinten Nationen #dusserst fragwiirdig, gewinnt doch sozusagen jeder
Konflikt, der vor diesem Forum zur Sprache kommt, fiir alle Mitgliedstaaten
eine gewisse Bedeutung. Heute ist die Schweiz das einzige neutrale Land, das
sich selber gegen die Moglichkeit, seine Neutralitiit durch die Teilnahme an
UNO-Aktionen zu kompromittieren, abgesichert hat. Entsprechend der
UNO-Charta miissen ndmlich die Mitgliedstaaten gemeinsame Aktionen der
Organisation auf jede ihnen mégliche Art unterstiitzen. Gewiss haben nun
die andern neutralen Staaten nach ihrer eigenen Uberzeugung die Neutrali-
tat nicht preisgegeben, als sie der Weltorganisation beitraten. Gerade die
Erwéagungen, welche der andere immerwihrend neutrale europdische Staat,
ndmlich Osterreich, anstellte, um seine UNO-Mitgliedschaft zu rechtfertigen,
sind in diesem Zusammenhang recht aufschlussreich. Sie griinden nédmlich
zu einem wesentlichen Teil auf der realistischen Einschédtzung des giinstigen
Einflusses, den ein neutraler Staat im heutigen Gleichgewichtssystem der
Michte ausiiben kann. Dieses System hat das triigerische éltere System der
kollektiven Sicherheit ersetzt, an dessen Existenz man zur Zeit der Griindung
der UNO noch glaubte?2.

Eine Definition

Wir haben nun festgestellt, dass auch neutrale Staaten mitunter einen gewis-
sen Einfluss auf die Konflikte der Grossméchte auszuiiben vermdgen - auch
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wenn sie davon absehen, solche Massnahmen zu treffen, die ihnen ausdriick-
lich verwehrt sind, wie etwa die militdrische Intervention. Somit sollten wir
in der Lage sein, eine der Wirklichkeit besser entsprechende Definition der
Neutralitdt zu finden. Wir konnen dabei die folgende Tatsache als Ausgangs-
punkt festhalten: Das nationale Interesse des neutralen Kleinstaates, der
unabhingig bleiben will, 14sst sich eher bei stabilen internationalen Ver-
hiltnissen verwirklichen; folglich liegt es im Interesse des neutralen Staates,
das Gleichgewicht des internationalen Systems bewahren zu helfen. Dieses
nationale Anliegen des neutralen Staates fallt meist mit den Interessen der
Grossmichte zusammen (ausser sie wollten gerade einen Krieg entfesseln),
und somit miissen auch sie die Neutralitit des betreffenden Staates zu
schitzen wissen.

Aber wir wollen nun noch einen Schritt weiter gehen und annehmen, das
internationale Gleichgewicht habe sich verschoben; unter solchen Umstédn-
den liesse sich durch das Eingreifen eines neutralen Staates in einen Kon-
flikt das Gleichgewichtssystem wieder ausbalancieren. Zweifellos wiirde
dieses Vorgehen die Neutralitiit des betreffenden Staates gefahrden: Sollte
er sich niamlich eindeutig unannehmbarer Mittel bedienen, so wiirde die
Gegenpartei im Konflikt seine Neutralitit nicht mehr anerkennen, oder sie
konnte gar die jetzt vorliegende Situation als einen neuen Konflikt betrach-
ten, der zwischen ihr und dem bisher neutralen Staat ausgebrochen ist. Da
wir nun aber sicher annehmen diirfen, dass nicht jede Intervention des Neu-
tralen von so extremen Folgen begleitet ist, konnen wir die oben vorgelegte
Definition neu formulieren und festhalten, dass sich der Staat A im Konflikt
X zwischen den Staaten B und C neutral verhilt, wenn — und wirklich nur
wenn — er den Ausgang des Konfliktes X nicht in solcher Weise zu beein-
flussen sucht, dass sich daraus ein neuer Konflikt zwischen A einerseits und
B oder C anderseits ergibt3. Obwohl der unmittelbare Grund fiir den Be-
schluss der schwedischen Regierung, im Vietnamkrieg zu «intervenieren»,
das heisst Nordvietnam diplomatisch anzuerkennen, wohl im Druck der
Offentlichen Meinung zu suchen ist, hat die Regierung ihre Massnahmen
moglicherweise doch aufgrund solcher Gedankenginge getroffen.

Freilich vermag ein neutraler Staat mit seinem Eingreifen den Ausgang
eines Konfliktes zwischen den Grossmichten in den meisten Fillen nur in
ganz geringfiigigem Ausmass zu beeinflussen. Uberhaupt fassen die neutra-
len Staaten nicht in erster Linie die Moglichkeit oder Ratsamkeit ihres Ein-
wirkens auf einen Konflikt ins Auge; vielmehr sind sie gewdhnlich darauf
bedacht, ihre Neutralitdt in einem moglichst glaubwiirdigen Licht erscheinen
zu lassen. Fiir sie stellt die Neutralitit schliesslich das Hauptmittel zur
Losung ihrer eigenen aussenpolitischen Probleme dar, und in zahlreichen
heiklen internationalen Situationen werden die politischen Energien durch
die Aufgabe der Bewahrung und Verteidigung der Neutralitidt vollauf bean-
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sprucht. Dennoch miissen wir uns des Umstandes bewusst bleiben, dass
gerade auch die neutralen Staaten ein ausgeprigtes Interesse an der Forde-
rung der internationalen Stabilitit haben. Wiirden wir diese Tatsache ver-
kennen, so miissten wir ja zu einer derart engen und statischen Umschrei-
bung des Neutralitdtsbegriffs gelangen, wie ihn die neutralen Staaten selbst
kaum je vertreten haben. Diese Schlussfolgerung glauben wir mit gutem
Recht aufstellen zu diirfen, denn der Interventionsbegriff in seinem weiteren
und flexibleren Sinn, wie wir ihn hier verwendet haben, umfasst wohl auch
alle die Formen aufbauender Aktivitit, in denen man iiblicherweise die
gegebenen Wirkungsmoglichkeiten der neutralen Staaten sah: namlich
Gute Dienste, Vermittlungstitigkeit und humanitire Aktionen. Gewohnlich
wird auch eine bestimmte Art der Neutralititsideologie entwickelt, um da-
mit die Wiinschbarkeit solcher Massnahmen zu begriinden. Wir haben uns
hier nun bemiiht nachzuweisen, dass sich wichtige Griinde zugunsten der
aussenpolitischen Aktivitidt der neutralen Staaten auch auf rationale Ursa-
chen zuriickfiihren lassen.

Finnland und Europa

Eine Analyse der Aussenpolitik Finnlands setzt am besten mit der Darstel-
lung der Beziehungen des Landes zu seinen unmittelbaren Nachbarn ein.
Der Schauplatz der finnischen Aussenpolitik im engern Sinne ist der balti-
sche Raum. Seit jeher waren Russland, die skandinavischen Linder und
Deutschland die am politischen Geschehen dieser Region unmittelbar betei-
ligten Staaten. Ein unmittelbarer Einfluss der Westméchte liess sich jeweils
nur wihrend kurzen Perioden nachweisen. Die Stellung eines neutralen
Staates im baltischen Raum, die Finnland anstrebte, bildet die unabdingbare
Voraussetzung fiir seine Aktivitit in einem weiteren Rahmen, namentlich
in dem der Vereinten Nationen.

Die finnische Neutralitdit in der Zwischenkriegszeit

Die Neutralitit ist fiir Finnland nichts Neues. Wihrend der ganzen Epoche
zwischen den beiden Weltkriegen trat Finnland nie in ein formelles Biind-
nis mit einem andern Staat. Im Jahr 1922 unternahm die finnische Regierung
den Versuch, ein politisches Vertragswerk mit Polen und den Staaten des
Baltikums zustandezubringen; der Plan erlitt aber anldsslich der Abstim-
mung im finnischen Parlament Schiff bruch, und das Kabinett sah sich zum
Riicktritt gezwungen. Von diesem Zeitpunkt an konnte Finnland nicht als
Mitglied oder Zugewandter irgendeines Blocks bezeichnet werden. Ander-
seits betitigte es sich mitunter sehr rege im Volkerbund, wo es seine Wirk-
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samkeit entfalten konnte, ohne sich zugunsten der einen oder anderen
Gruppe einsetzen zu miissen.

Als der Volkerbund immer mehr versagte, bemiihte sich Finnland behut-
sam um eine Anndherung an die skandinavischen Staaten. Im Jahr 1935
billigte das finnische Parlament eine von der Regierung abgefasste Erkla-
rung, aus welcher hervorging, dass sich Finnland als ein der nordischen
Staatengruppe zugehoriges Land betrachte und zu einer engeren Zusammen-
arbeit zwischen diesen Staaten beitragen wolle. Gewiss erleichterten die zwi-
schen den nordischen Lindern bestehenden ideologischen und kulturellen
Bande diese politische Orientierung. Dabei kann aber kein Zweifel bestehen,
dass sich die Regierung — zum Teil beeinflusst durch Marschall Mannerheim,
dem Vorsitzenden des Nationalen Verteidigungsrates — bei ihren Uberlegun-
gen vor allem von den Gesichtspunkten der nationalen Sicherheit leiten liess.
In einer Welt stets wachsender Spannungen schien das Zusammengehen
mit den kleinen und traditionell neutralen skandinavischen Staaten am
ehesten eine Moglichkeit zu er6ffnen, um sich aus den bedrohlichen Kon-
flikten herauszuhalten. Zugleich hoffte Finnland auch auf irgendeine Art
der militarischen Zusammenarbeit wenigstens mit Schweden.

Die nordische Neutralitit der Zeit vor dem Zweiten Weltkrieg zeichnete
sich vor allem durch ihre aussergewohnliche Behutsamkeit aus. Die Zeit war
fiir den Abschluss grésserer internationaler Verbindungen nicht giinstig.
Die nordischen Staaten trachteten sogar danach, so weit als moglich den
Verpflichtungen zu entgehen, welche der sterbende Volkerbund ihnen mog-
licherweise noch hitte auferlegen konnen. In militdrischer Hinsicht erwies
sich die Hoffnung auf eine nordische Zusammenarbeit als illusorisch. Ein
allenfalls mogliches Zusammengehen entwickelte sich jedenfalls nie bis zu
einem Verteidigungsbiindnis, und im Zweiten Weltkrieg gelang es nur
Schweden, seine Neutralitit aufrechtzuerhalten.

Finnlands Verhdltnis zur Sowjetunion

Die Aussenpolitik Finnlands in der Zwischenkriegszeit ldsst nicht nur die
Probleme erkennen, die sich in bezug auf die Vereinbarkeit einer Aktivitét
im zwischenstaatlichen Bereich mit der Stellung als neutraler Staat ergeben;
sie fithrt uns auch vor Augen, wie schwer es fallt, diese Neutralitét fiir den
Aussenstehenden maoglichst glaubwiirdig erscheinen zu lassen. Den wich-
tigsten Faktor fiir die Lage Finnlands stellte sein Verhéaltnis zur Sowjetunion
dar. Ungeachtet einiger von beiden Seiten mit wenig Nachdruck unter-
nommener Versuche zur Verbesserung der Beziehungen trugen sowohl die
ideologischen Unterschiede als auch die nationalen Gegensédtze dazu bei,
dass stets eine Atmosphére des gegenseitigen Misstrauens bestand. Finnland
fiirchtete damals, die Sowjetunion werde die russischen Vorkriegsgrenzen
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wieder herzustellen versuchen, und der Sowjetunion anderseits fehlte das
Vertrauen in den Willen oder die Féhigkeit Finnlands, seine Neutralitit
gegeniiber den Anmassungen seitens der voraussichtlichen Gegner Russ-
lands zu behaupten. Im Jahr 1938 dringte die Sowjetunion vorerst geheim,
1939 dann ganz offen auf politische Garantien oder territoriale Berichti-
gungen zu ihren Gunsten. Die finnische Regierung weigerte sich, irgendwel-
che ins Gewicht fallende Zugestéindnisse zu machen. Kurz darauf brach der
Winterkrieg von 1939/40 aus, und wenig spiter wurde das arg bedringte
Land in Hitlers Krieg gegen die Sowjetunion mit einbezogen.

Den eben umrissenen geschichtlichen Hintergrund miissen wir im Auge
behalten, wenn wir das enorme Ausmass der Verdnderungen erfassen wollen,
denen die gesamte finnische Aussenpolitik in den Nachkriegsjahren unter-
worfen wurde. Die gegenwirtige Aussenpolitik stellt gewissermassen die
Fortsetzung der Vorkriegsneutralitit dar. Sie wurde von zwei Personlichkei-
ten geprigt, ndmlich von den Prisidenten Paasikivi und Kekkonen, die beide
selbst eine aktive Rolle im Rahmen der nordischen Zusammenarbeit in der
Zwischenkriegszeit gespielt hatten. Vor dem Zweiten Weltkrieg bildete die
Uberzeugung von der unvermeidbaren Feindschaft der Sowjetunion gegen-
iiber Finnland die « Hauptpramisse» der Neutralititspolitik des Landes. Die
heutige politische Konzeption geht dagegen von der Tatsache aus, dass
Finnland das Vertrauen des sowjetischen Nachbarn zum Grundstein seiner
Aktivitdit machen muss. Da die von Prisident Paasikivi in den ersten
Nachkriegsjahren unter ausserordentlich schwierigen Verhiltnisse befolgten
Prinzipien heute noch die Grundlage von Finnlands Neutralitit bilden,
lohnt es sich, auf die wichtigsten Merkmale dieser Neutralitit kurz einzu-
gehen.

Paasikivi ging von der zentralen These aus, dass sich Russland in seiner
Politik gegeniiber Finnland vor allem durch die Erfordernisse seiner natio-
nalen Sicherheit leiten lasse. Ferner setzte er voraus, dass man das berech-
tigte Interesse der Sowjetunion an der Sicherheit, insbesondere ihrer Nord-
westflanke in Rechnung zu stellen habe. Paasikivi war iiberzeugt, dass sich
eine Losung finden lasse, welche die Existenz eines unabhingigen Finnland
mit diesen sowjetischen Anliegen durchaus vereinbar mache.

Der sowjetisch-finnische Vertrag von 1948

Der im Jahr 1948 zwischen Finnland und der Sowjetunion abgeschlossene
«Vertrag iiber Freundschaft, Zusammenarbeit und gegenseitige Hilfe» wird
praktisch allen diesen Bediirfnissen gerecht. Es darf als eine historisch sehr
bedeutsame Tatsache gewertet werden, dass die Bedingungen dieser Uber-
einkunft auf der Grundlage von Gegenvorschligen ausgearbeitet wurden,
mit welchen die finnische Regierung auf Stalins Angebot eines Vertrags ant-
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wortete, der nach dem Muster der zwischen der Sowjetunion und Ungarn
und der Sowjetunion und Ruméinien bestehenden Vertriage hitte gestaltet
werden sollen. Die Sicherheitsbestimmungen des finnisch-russischen Ver-
trages sind in doppelter Weise bemerkenswert: Die Verpflichtungen beider
Partner beschrinken sich ausschliesslich auf die Verteidigung des finnischen
Hoheitsgebietes, und der Mechanismus der gegenseitigen Beistandsmass-
nahmen kann nur aufgrund von Verhandlungen zwischen den beiden Staa-
ten in Gang gesetzt werden.

Den Kernpunkt des Vertrages bildet die von Finnland eingegangene
Verpflichtung, sein Territorium «getreu seinen Verbindlichkeiten als unab-
hingiger Staat» zu verteidigen gegen jeden Angriff von seiten Deutschlands
oder von seiten irgendeines Verbiindeten Deutschlands, der sich gegen
Finnland selbst oder durch finnisches Hoheitsgebiet hindurch gegen die
Sowjetunion richtet. Wir miissen diese Bestimmung, die im Grunde genom-
men nur das festhilt, was man von einem neutralen Staat ohnehin erwartet,
vor dem Hintergrund des ausgeprdgten Misstrauens der Sowjetunion gegen-
iiber der Aussenpolitik Finnlands in der Vorkriegszeit betrachten. Die Ver-
teidigungsmassnahmen koénnen von Finnland allein getroffen werden. Der
Vertrag sieht jedoch auch die Moglichkeit eines Zusammenwirkens Finn-
lands mit der Sowjetunion auf dem Gebiet der militdrischen Verteidigung
vor; in diesem Falle miissen die beiden Linder auf dem Verhandlungswege
festlegen, auf welche Art und Weise die gegenseitige Hilfe zu leisten ist.

Schliesslich enthilt der Vertrag auch noch Bestimmungen fiir eine mili-
tirische Zusammenarbeit zwischen Finnland und der Sowjetunion schon
vor einem allfdlligen Angriff. Die Vertragspartner verpflichten sich, einander
iiber die Frage, ob eine militirische Bedrohung von der frither im Vertrag
erwihnten Art vorliege, jeweils zu konsultieren. Entsprechend der Inter-
pretation, die Paasikivi selbst dieser Vertragsbestimmung gab und welche die
sowjetischen Behorden in der Praxis ibernahmen, kann nur aufgrund von
iibereinstimmenden Ansichten beider Seiten festgestellt werden, ob eine
solche Bedrohung besteht oder nicht.

Diese Artikel des Vertrages sind auch deshalb besonders wichtig, weil sie
die heutige finnische Neutralitit festlegen und definieren. Der Vertrag
schafft ein «besonderes Verhiltnis» zwischen Finnland und der Sowjet-
union. Dabei handelt es sich aber keineswegs um ein formliches Militdr-
biindnis. Dies geht unter anderem auch deutlich aus der Priambel des Ver-
trages hervor, wo der Wunsch Finnlands, sich aus den Konflikten der Gross-
michte herauszuhalten, ausdriickliche Anerkennung findet.

Zweifellos stellt die Konsultationsklausel den heikelsten Punkt des ganzen
Vertragswerkes dar. Denn die Anwendung dieses Artikels konnte die Mog-
lichkeit Finnlands, noch vor dem Ausbruch eines Krieges oder mindestens
noch vor einem tatsdchlichen Angriff auf sein Territorium seine Neutralitét
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zu bewahren, in Frage stellen. Wir kénnen in dieser Bestimmung den rechts-
kriftig gewordenen Ausdruck der Tatsache sehen, dass die Sowjetunion
ohnehin auf Konsultationen der einen oder andern Art bestehen wiirde,
falls eine bedrohliche Situation eintreten sollte. Die finnische Diplomatie
betrachtet es selbverstindlich als eine ihrer wichtigsten Aufgaben, die Ent-
stehung einer solchen Lage zu vermeiden.

Dies fiihrt uns zu einigen weiteren Voraussetzungen fiir Paasikivis Poli-
tik. Der Schliissel zu seiner politischen Philosophie liegt im Wort « Ver-
trauen». Dies weist auf den entscheidenden Umstand hin, den wir bereits
kurz erwidhnt haben: Jeder neutrale Staat muss in erster Linie seinen Willen,
neutral zu bleiben, den andern Staaten glaubhaft erscheinen lassen. Das
Vertrauen ist eine psychologische Tatsache; es ldsst sich nur durch unermiid-
liche und angestrengte Arbeit gewinnen und niemals mittels juristischer Vor-
kehrungen allein. Fiir das Verhiltnis zwischen der kleinen nordischen
Demokratie und der fithrenden kommunistischen Supermacht bringt diese
Notwendigkeit natiirlich ganz besondere Probleme des politischen Taktge-
fiihls und der Selbstbeschrankung mit sich.

Die dritte Voraussetzung fiir die finnische Aussenpolitik konnen wir
darin sehen, dass die Beziehungen zwischen Finnland und der Sowjetunion
nicht in ideologischer Weise beurteilt werden diirfen und dass der Wert oder
Unwert der verschiedenen politischen und wirtschaftlichen Systeme nicht
in diesem Zusammenhang betrachtet werden darf. Diese Tatsache ist weiter
nicht erstaunlich, denn der Gedanke der «friedlichen Koexistenz» als einer
moglichen Formel fiir die Zusammenarbeit zwischen Ost und West trifft ja
seit langem auf allgemeine Zustimmung. Dennoch lohnt es sich festzuhalten,
dass diese Formel — auch wenn das Wort «friedliche Koexistenz» kaum je-
mals ausgesprochen wurde — fiir die Beziehungen zwischen Finnland und der
Sowjetunion auch wahrend der kritischsten Zeit des Kalten Krieges galt.

Fortsetzung der «Paasikivi-Linie» durch Prdsident Kekkonen

Paasikivis Politik bildete den Ausgangspunkt fiir die von seinem Nachfolger,
Prasident Kekkonen, seit 1956 befolgte Politik. Die in Europa und in der
ganzen Welt er6ffneten Perspektiven haben sich im Verlauf des letzten Jahr-
zehnts immerhin betriachtlich verdndert. Aus finnischer Sicht haben die
jingsten Entwicklungen den politischen Aktionsbereich des Landes erheb-
lich erweitert. Anderseits stellen sie das Land auch vor kompliziertere Auf-
gaben als je zuvor.

Prasident Kekkonen hob in seiner Politik stets deutlich sowohl die Kon-
zeption der Neutralitit als auch die der Aktivitit hervor. Nach seiner An-
sicht stehen beide Begriffe nicht im Widerspruch zueinander, sondern lassen
sich sehr wohl miteinander vereinbaren. Als Finnland zur Zeit Paasikivis
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innerhalb des durch den Vertrag mit der Sowjetunion abgesteckten Rah-
mens neutral blieb, bildete die Idee der Neutralitit noch kaum Gegenstand
der allgemeinen Diskussion. Aber im Zuge der Entspannung nach dem Kal-
ten Krieg gelangte die Neutralitit einmal mehr zu Ansehen. Es braucht
nicht eigens unterstrichen zu werden, dass die Aussenpolitik Finnlands — in
der viele Beobachter bis anhin so etwas wie eine Anomalie sahen — aus dieser
Entwicklung grossen Nutzen gezogen hat. Offizielle sowjetische Quellen be-
zeichneten spitestens seit 1956 Finnland als «neutralen Staat», und aus
einer ganzen Anzahl von Erkldrungen seitens der massgebenden westlichen
Staaten — in der Regel im Zusammenhang mit offiziellen Besuchen, die der
Prisident diesen Landern abstattete — geht das Vertrauen hervor, das diese
Staaten der heutigen Aussenpolitik Finnlands entgegenbringen. Diesen Ver-
lautbarungen kommt natiirlich keinerlei rechtliche Bedeutung zu, verfiigt
doch Finnland nicht iiber eine international anerkannte Neutralitit von
der Art der schweizerischen oder dsterreichischen Neutralitdt. Dennoch be-
sitzen diese Erkldrungen eine grosse Bedeutung. Alle genannten Ausserungen
zusammen haben ndmlich das politische Klima geschaffen, welches es Finn-
land erméglichte, seinen Platz in der Reihe der neutralen Staaten Europas
einzunehmen, und zwar trotz der schwerwiegenden Benachteiligung, unter
der das Land unmittelbar nach dem Zweiten Weltkrieg litt.

Finnland als Briicke zwischen Ost und West

In welchem Ausmass ldsst sich die neutrale Stellung eines Staates mit einer
aktiven Beteiligung an internationalen Angelegenheiten vereinbaren? In
seiner Rede am Neujahrstag 1961 betonte Priasident Kekkonen, Finnland —
ein Land, das wihrend Jahrhunderten als Kampfplatz zwischen Ost und
West gedient habe — miisse nunmehr die Rolle des « Briickenbauers» zwischen
den beiden Lagern iibernehmen. Die internationale Aktivitit Finnlands
beruht also auf dem allgemeinen Interesse am Frieden und auf der beson-
deren Erfahrung Finnlands als eines typischen Grenzlandes zwischen den
beiden Welten. Dieses «objektive» Interesse an einer internationalen Ver-
stindigung wird durch das nationale Interesse Finnlands noch bestirkt.
Aufgrund dieser Einsicht muss das Land alles in seiner Macht Liegende tun,
um einen Abbau der internationalen Spannungen herbeizufithren. Denn in-
folge seiner exponierten geographischen Lage und seiner besonderen Ver-
pflichtungen miisste es ihm sehr schwer fallen, sich aus einem allfélligen
Krieg herauszuhalten.

Wenn wir nun untersuchen, wie Finnland diese politische Konzeption
auf dem europiischen Schauplatz in die Praxis umgesetzt hat, so stellen wir
fest, dass sich der komplexe Zusammenhang von Neutralitit und Aktivitat
nach zwei Richtungen hin auswirkte : Einerseits hat Finnland bis heute davon
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abgesehen, einer Organisation wie dem Europarat beizutreten, denn diesem
gehdren ausschliesslich westeuropiische Linder an. Der OECD schloss es
sich erst kiirzlich an. Die Frage eines Beitritts zum Gemeinsamen Markt mit
seinen supranationalen Institutionen und seiner ausgesprochen politischen
Zielsetzung wurde in Finnland bis jetzt noch nicht in allen ihren Aspekten
und in ihrer vollen Tragweite diskutiert. Es scheint jedoch Klarheit dariiber
zu bestehen, dass sich Finnland der EWG nicht als Vollmitglied anschlies-
sen kann. 1961 trat Finnland auf der Grundlage besonderer Vereinbarun-
gen der EFTA bei; gleichzeitig riumte es der Sowjetunion die gleichen Han-
delsvorteile ein, wie sie den Mitgliedstaaten der EFTA zustehen. Wie wir
aus diesen Beispielen ersehen, stellt es ein wichtiges Element der finnischen
Aussenpolitik dar, ein angemessenes Gleichgewicht seiner Beziehungen zu
Ost- und Westeuropa zu beachten, indem es sich entweder gewisser Aktions-
moglichkeiten enthilt oder irgendeinen ausgleichenden Mechanismus zu
finden sucht, durch welchen sich einseitig ausgerichtete Verbindlichkeiten
vermeiden lassen. Das auffilligste Beispiel fiir diese abwigende Politik bildet
wohl die von Finnland gegeniiber der deutschen Frage eingenommene Hal-
tung: Finnland anerkennt offiziell keinen der zwei deutschen Staaten, unter-
hilt aber in beiden Teilen Deutschlands Handelsvertretungen, die in
Wirklichkeit fast die Funktionen von Botschaften ausiiben.

Der fiir einen wirksamen «Briickenschlag» in Europa verfiigbare Spiel-
raum erscheint natiirlich beschrinkt, denn die noch immer unverkennbare
Spaltung des Kontinents schliesst irgendwelche weitreichenden Initiativen
aus. Das Interesse, welches Finnland der Titigkeit der UNO-Wirtschafts-
kommission fiir Europa (ECE) entgegenbrachte, mag hier als ein Beispiel
positiver Teilnahme erwihnt sein. Ganz allgemein wird heute ungeachtet
aller Riickschlige die Notwendigkeit, in Europa zwischen Ost und West neue
Beziehungen herzustellen, von allen Seiten anerkannt, so dass sich zur Zeit
die finnische Stellung bei weitem nicht mehr so einzigartig ausnimmt, wie
dies gegen Ende des letzten und zu Beginn dieses Jahrzehnts der Fall war.

Das nordische Gleichgewicht

Unter diesem Gesichtspunkt halten wir als besonders wichtige Tatsache fest,
dass es sich bei Nordeuropa — dem Teil Europas, dem Finnland angehort
und dem es den grossten Teil seiner Aktivitit zuwendet — um eine typische
Region mit geringen Spannungen handelt. Infolgedessen sahen sich die nor-
dischen Staaten in der Lage, ungeachtet ihrer von Land zu Land unterschied-
lichen politischen Ausrichtung eine sehr weitreichende gemeinsame Tatig-
keit auf den meisten Gebieten des Alltagslebens herbeizufiihren.

Der Wunsch der nordischen Staaten, eine Verschidrfung der Situation in
Nordeuropa zu verhiiten, kommt auch in ihren Sicherheitsvereinbarungen
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zum Ausdruck. Dinemark und Norwegen sind zwar Mitglieder der NATO,
haben aber die Stationierung von Kernwaffen auf ihrem Hoheitsgebiet nicht
zugelassen. Finnland seinerseits geht in seinen Sicherheitsverpflichtungen
gegeniiber der Sowjetunion nicht iiber die durch den Vertrag von 1948 aufer-
legten Bestimmungen hinaus. Im Jahr 1963 schlug Prisident Kekkonen in
einer Rede vor, der gegenwirtigen Lage im nordischen Raum solle durch den
Abschluss eines Nordischen Vertrages, der die Lagerung von Atomwaffen
in diesem Gebiet unter allen Umstdnden verbietet, eine vertragliche Form
gegeben werden. Dieser « Kekkonen-Plan», den wir als eine aus dem natio-
nalen Interesse Finnlands und aus dem allgemeinen Wunsch auf einen Ab-
bau der Spannungen hervorgegangene Initiative bezeichnen kdnnen, blieb
inoffiziell. Die Regierungen der iibrigen nordischen Staaten stimmten ihm
nicht zu, wollten sie sich doch ihre Entscheidungsfreiheit auf dem Gebiet der
nuklearen Politik nicht nehmen lassen. Wie dem auch immer sei — die heutige
militirstrategische Lage im nordischen Raum ist durch ein wohlausgewoge-
nes Gleichgewicht gekennzeichnet, das sich nicht ohne gefédhrliche Riickwir-
kungen auf die ganze Region verdndern liesse. Anlésslich seiner Bespre-
chung mit Chruschtschew in Nowosibirsk im Jahr 1961 vermochte Priasident
Kekkonen auch auf die Tatsache hinzuweisen, dass eine Anwendung der
Konsultationsklausel des finnisch-russischen Vertrages von 1948 zu einer er-
hohten Spannung in Skandinavien fiihren kdnnte; es wiirde nidmlich dadurch
das ganze politische Gleichgewichtssystem in Nordeuropa in Mitleidenschaft
gezogen.

So erscheint uns denn Finnlands Rolle als neutraler europdischer Staat
in recht mannigfaltigem Licht. Einerseits zeigt das Land eine ausgespro-
chene Abneigung gegen Aktionen, von denen die osteuropdischen Staaten
ausgeschlossen sind und die deshalb als «einseitig» ausgelegt werden kdnnten.
Anderseits fithlt es sich dazu gedridngt, seine Tétigkeit auf allen jenen Gebie-
ten zu entfalten, wo sich eine Verminderung der Spannungen zwischen den
beiden Halften Europas herbeifiihren lasst.

Im grossen ganzen konnen wir in Finnlands Aussenpolitik einen Aus-
druck seines nationalen Interesses sehen; dieses Interesse ldsst sich aber sehr
wohl mit den umfassenderen und allgemeineren Anliegen in Ubereinklang
bringen. Selbstverstindlich bedeuten die von einem neutralen Staat unter-
nommenen Initiativen immer ein gewisses politisches Risiko. So tritt ab und
zu der Fall ein, dass einer der beiden Machtblocke einer Anregung zustimmt,
die der andere aber als nachteilig empfindet und deshalb ablehnt. Daher
konnen solche Initiativen nie sehr weitreichende Ziele anvisieren. Sonst
miisste namlich der gute Ruf eines neutralen Staates mit der Zeit Schaden
nehmen. Wir haben eingangs auf die Interventionsmdoglichkeiten eines neu-
tralen Staates in einem bestehenden Konflikt hingewiesen und festgehalten,
dass die Einflussnahme nur soweit gefiihrt werden darf, als sie nicht zu einem
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neuen Zwiespalt zwischen dem neutralen Staat und einer der am ursprung-
lichen Konflikt beteiligten Parteien fiithrt. Diese Tatsache gilt auch fiir die
besondere Situation Finnlands. Der allenfalls bestehende Aktionsbereich
muss aber von Fall zu Fall neu abgegrenzt werden.

Die finnische Aussenpolitik im weiteren weltpolitischen Rahmen

Finnland und die Politik der Vereinten Nationen

Finnland sah seine Bemiihungen, aus der politischen Vereinsamung der
Nachkriegszeit auszubrechen, durch seine Aufnahme in die UNO im Jahr
1955 belohnt. Dennoch blickte Finnland nicht ganz ohne Bedenken der Auf-
gabe entgegen, an der Arbeit der Weltorganisation teilnehmen zu miissen.
Eine solche Teilnahme héatte ndmlich ungiinstige Auswirkungen auf das
andere wichtige Anliegen der Aussenpolitik des Landes — die Anerkennung
der Neutralitdt — mit sich bringen kénnen. Denn gewisse Kreise sahen in der
UNO nichts anderes als einen Kampfplatz im Kalten Krieg. Nach ihrer Mei-
nung konnte dort der Wunsch der Kleinstaaten, sich aus den Konflikten
der Grossmichte herauszuhalten, kaum respektiert werden.

Das Ungarn-Problem, das im Jahre 1956 wihrend der elften Session der
Generalversammlung — der ersten Session, an welcher Finnland teilnahm —
zur Sprache kam, konnte solche Befiirchtungen nur bestitigen. Zwar verlieh
der finnische UNO-Vertreter der Hoffnung Ausdruck, Ungarn und die
Sowjetunion mochten zu einem Ubereinkommen betreffend den Riickzug
der sowjetischen Truppen aus dem besetzten Land gelangen; bei allen Ab-
stimmungen iiber die Resolutionsentwiirfe, welche die sowjetische Hand-
lungsweise verurteilten, enthielt sich Finnland aber der Stimme. Gewiss
hegte man in Finnland ausgeprigte Sympathien fiir das ungarische Volk.
Es hétte sich aber mit dem nationalen Interesse Finnlands kaum vereinbaren
lassen, durch eine antisowjetische Stimmabgabe in der UNO den Zorn des
machtigen Nachbarn auf sich zu ziehen. Zur gleichen Zeit brach auch die
Suez-Krise aus. Die Massnahmen, welche die UNO fiir die Zeit unmittelbar
nach der Krise vorsah, eréffneten fiir Finnland die Moglichkeit, sich eher im
Sinn der schopferischen Rolle, die es ja spielen wollte, zu betdtigen: Ein
finnischer General wurde zum militdrischen Berater des UNO-General-
sekretirs Hammarskjold ernannt, und eine finnische Truppeneinheit wirkte
bei der Befriedung der Grenzen im Nahen Osten mit.

Seit dieser Zeit hat sich Finnland an den friedenserhaltenden Operatio-
nen der UNO im Libanon, in Kaschmir, auf Zypern und wiederum im
Nahen Osten nach den Ereignissen von 1967 beteiligt. Zwar haben einzelne
Politiker manchmal der Meinung Ausdruck gegeben, die Teilnahme an
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UNO-Massnahmen dieser Art stehe im Widerspruch zur Neutralitdt Finn-
lands. Die iiberwiegende Mehrheit des finnischen Volkes teilt aber solche
Ansichten nicht. Vielmehr besteht heute die weitverbreitete Meinung, ge-
rade die Tatsache, dass die UNO jeweils Finnland in solchen Situationen
um seine Mitwirkung ersuche, zeige, wie gross das Vertrauen in die Neu-
tralitit des Landes sei. Uberdies muss darauf hingewiesen werden, dass die
finnische Teilnahme an Massnahmen der UNO in Krisengebieten alles
andere als eine unzuldssige Einmischung in einen Konflikt bedeutet, da ja
Finnland in den betreffenden Gebieten nicht seine eigenen Interessen wahr-
nimmt, sondern im Namen des kollektiven Interesses der Friedensorganisa-
tion auftritt. Sollte eine Grossmacht ihre Interessen in einem solchen Fall als
verletzt betrachten, so kann sie die Vorwiirfe nur gegen die UNO insgesamt
richten und nicht gegen einen der an den friedenserhaltenden Operationen
beteiligten Staaten.

Stellungnahmen in der UNO-Generalversammlung

In der Generalversammlung hat Finnland héaufiger als alle andern neutralen
Staaten in Europa von der Moglichkeit der Stimmenthaltung Gebrauch ge-
macht. Dieses Verhalten ldsst sich zum Teil auf den im Zusammenhang mit
der Ungarn-Krise eingetretenen Pridzedenzfall zuriickfithren: Von diesem
Zeitpunkt an vermied es namlich Finnland ganz bewusst, angesichts von
Problemen, bei denen sich die Ansichten der Grossmichte diametral ent-
gegenstanden, Partei zu ergreifen. Gewohnlich iibernahmen alle Neutralen
diese Handlungsweise. Uberdies brachte Finnland seit jeher durch konse-
quente Stimmenthaltung seine vollig desinteressierte Einstellung gegeniiber
gewissen Traktanden, die Kolonial- oder Rassenfragen betrafen und die
nach seiner Ansicht nicht in den Zustédndigkeitsbereich der Generalversamm-
lung fielen, zum Ausdruck.

Obwohl Finnland ohne Zweifel der skandinavischen Staatengruppe in der
Generalversammlung angehort, stimmt es doch iiber bestimmte Vorlagen
hiufig anders als die iibrigen Mitglieder dieser Gruppe. Die statistische
Auswertung der Abstimmungsergebnisse der Generalversammlung zeigt auch,
dass Finnland einer absoluten Neutralitit gegeniiber den Ostwest-Proble-
men niher kommt als irgendein anderer europdischer Staat.

In seiner Rede vor der Generalversammlung vom Oktober 1961 erklérte
Prasident Kekkonen, die finnische Haltung gegeniiber den vor die UNO-
Organe gebrachten Problemen entspreche nicht der eines Richters, sondern
vielmehr der eines Arztes. Der scheinbare Mangel an Interesse kommt in
Tat und Wahrheit eher der behutsam distanzierten Haltung eines Menschen
gleich, der die Wunden lieber heilen als sie aufreissen mochte. Nun wurden
aber in jiingster Zeit Stimmen laut, die eine aktivere UNO-Politik befiir-
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worteten. Dies ldsst sich zwar kaum auf eine Unzufriedenheit mit der finni-
schen Haltung gegeniiber den zwischen den Grossmichten bestehenden
Meinungsverschiedenheiten zuriickfithren. Dennoch kann man heute schon
feststellen, dass sich die Ansichten in dieser Sache zu wandeln beginnen; dies
ging deutlich aus der Reaktion der 6ffentlichen Meinung hervor, als sich
letztes Jahr die Frage stellte, ob Finnland eine Wahl in den Sicherheitsrat
annehmen solle. Trotz der Warnungen der hartnickigen Skeptiker sah die
gesamte Presse des Landes einer solchen Moglichkeit mit Freude entgegen.
Die Wahl Finnlands in dieses Gremium fiir die Amtsdauer 1969/70 bezeich-
net den endgiiltigen Sieg der Uberzeugung, dass der finnischen Neutralitit
aus einer moglichst umfassenden Teilnahme des Landes an der Tatigkeit der
UNO mehr Vorteile als Nachteile erwachsen 4.

So kdnnen wir denn abschliessend festhalten, dass der allgemeine Trend
in Finnlands Verhalten auf dem weltweiten Schauplatz der Politik in Rich-
tung einer immer bereitwilligeren Ubernahme von Verpflichtungen im Dienst
der internationalen Stabilitit verliuft oder — um den gleichen Gedanken mit
den im einleitenden Abschnitt gebrauchten Ausdriicken wiederzugeben — in
Richtung einer wachsenden Bereitschaft, alle annehmbaren Moglichkeiten
der Einflussnahme wahrzunehmen. Allerdings bedeutet das Streben nach
Anerkennung seiner Neutralitit eine gewisse Beschrankung der Handlungs-
freiheit Finnlands gegeniiber den zwischen den Grossmichten bestehenden
Divergenzen. Dies geht beispielsweise aus dem vorsichtigen Verhalten Finn-
lands bei Abstimmungen in der UNO-Generalversammlung hervor. Aber
innerhalb des freibleibenden Aktionsbereiches diirften die bis heute gewon-
nenen Erfahrungen Finnland in seinem Willen bestirken, sich auch weiter-
hin an den von allen Staaten gemeinsam unternommenen Anstrengungen
zur Sicherung des Weltfriedens zu beteiligen.

1 Vgl. Francis Low-Beer, « The Concept
of Neutralism», in: American Political
Science Review, Band 58 (1964), S. 383-
391. - 2 Siehe zum Beispiel Karl Zemanek,
«Das Problem der Beteiligung des immer-
wihrend neutralen Osterreich an Sank-
tionen der Vereinten Nationen, besonders
im Falle Rhodesiens», in: Zeitschrift fiir
auslindisches Recht und Volkerrecht,
Band 28 (1968), S. 20-33. - 3 Diese Defini-
tion und der ihr zugrunde liegende Gedan-
kengang wurde erstmals von Jaakko

Kalela in einer an der Universitdt Helsinki
eingereichten Lizentiatsarbeit mit dem
Titel «Finland in the General Assembly»
vorgelegt. — 4 Fir eine kurze und pré-
gnante Darstellung der finnischen Mitglied-
schaft bei der UNO unter dem Gesichts-
punkt der finnischen Neutralitdt siche
Max Jakobson: Finnish Neutrality, A
Study of Finnish Foreign Policy since the
Second World War, London 1968, S.
102-108; siehe auch Kalela a.a.O.
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Jugoslawien

Die Politik des « Nonalignment» und ihr Beitrag fiir Frieden und Fortschritt

LEO MATES

Konflikt mit beiden Seiten: der Ursprung des jugoslawischen « Nonalignment »

Ehe wir die Bedeutung der Politik des « Nonalignment» an sich oder die
von Jugoslawien befolgte Politik der Nichtverpflichtung im besonderen
besprechen, gilt es, einen kurzen Blick auf Ursprung und Inhalt dieser Politik
zu werfen. Jugoslawien formulierte seine aussenpolitischen Richtlinien
unmittelbar nach dem Zweiten Weltkrieg. Damals zielte seine Aussenpolitik
vor allem auf die Verdnderung einiger Abschnitte der Grenzen des Landes,
wie sie nach dem Ende des Ersten Weltkrieges festgelegt worden waren. Ein
Hauptproblem in diesem Zusammenhang bildete dabei der Verlauf der
Jjugoslawisch-italienischen Grenze. Nach 1945 bildete diese Frage das weitaus
wichtigste Anliegen der von der ersten Nachkriegsregierung gefiihrten Aus-
senpolitik. Bezeichnenderweise traf Jugoslawien mit seinen Anspriichen
nur bei der Sowjetunion auf Verstidndnis. Diese Tatsache fithrte ohne Zweifel
zu einer Vertiefung der Beziehungen zur russischen Weltmacht. Wegen des
sozialistischen Charakters der zur Kriegszeit in Jugoslawien durchgefiihrten
Revolution bestanden ohnehin schon sehr enge Bande zwischen den beiden
Staaten. Die Spannungen, die sich im Zusammenhang mit der Diskussion
des Vertrages mit Italien und infolge der Zwischenfille in und um Triest
entwickelten, trugen in hohem Masse dazu bei, dass sich die bis anhin
freundlichen Beziehungen zu den westlichen Alliierten verschlechterten. Folg-
lich fiithrten die Lehren, die Jugoslawien aus seinen Beziehungen mit dem
Westen und dem Osten zog, zusammen mit der Affinitdt der politischen
Systeme, zu einer ausgeprigten Ostorientierung seiner Aussenpolitik.

Eine genaue Uberpriifung des politischen Geschehens im genannten
Zeitraum wiirde zeigen, dass das Verhalten Jugoslawiens nicht als das Ergeb-
nis eines ihm von aussen aufgezwungenen Willens gesehen werden kann.
Vielmehr beschritt dieses Land in seinen zwischenstaatlichen Beziehungen
einen nach eigenem Ermessen festgelegten Weg. Es orientierte seine Aussen-
politik ausschliesslich am selbstindig entwickelten Verstdndnis seiner wesent-
lichen Interessen. Ereignisse aus spéterer Zeit, ganz besonders der im Jahr
1948 erfolgte Bruch mit der Sowjetunion, beweisen zur Geniige den unab-
hingigen Charakter der nichtverpflichteten Politik Jugoslawiens in den
Jahren 1945 bis 1947.
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Im Maérz 1948 setzte ein scharfer Konflikt mit der Sowjetunion ein — und
gleichzeitig verschlechterten sich auch die Beziehungen Jugoslawiens zum
Westen. Die drei westlichen Grossméchte, ndmlich die Vereinigten Staaten,
Grossbritannien und Frankreich, verdffentlichten damals ihre Londoner
Erklarung, worin sie die Ansicht vertraten, dass die Stadt Triest mitsamt
ihrer ndheren Umgebung Italien zugeteilt werden solle. Diese neue Krise
war erst ausgebrochen, nachdem alle Versuche, die mit Italien vereinbarten
Vertragsbedingungen in die Tat umzusetzen und einen Gouverneur fiir das
Freie Territorium von Triest zu ernennen, gescheitert waren.

Folglich sah sich Jugoslawien im Mirz 1948 mit beiden Lagern des Kalten
Kriegs in einen Konflikt verwickelt. Das Land zog es vor, beiden Seiten ge-
geniiber fest auf seinem Standpunkt zu beharren; es nahm lieber eine vor-
tibergehende politische Isolierung in Kauf, als dass es sein Recht auf einen
eigenen Weg der inneren Entwicklung oder seine territorialen Anspriiche
gegeniiber Italien preisgegeben hitte. Fiir die folgenden Jahre und Jahr-
zehnte war damit der Gang der Aussenpolitik des Landes festgelegt.

Ausbruch aus der Isolierung

In den frithen fiinfziger Jahren nahm Jugoslawien engere Verbindung mit
anderen nichtverpflichteten Staaten auf. Es bedeutete dies das Ende der
politischen Vereinsamung, in der sich das Land seit dem Ausbruch des
doppelten Konfliktes von 1948 befunden hatte.

Wie aus einem Blick auf die Geschichte der Jahre 1945 bis 1948 klar her-
vorgeht, hatte Jugoslawien seine Politik des « Nonalignment» nicht etwa
im Bemiihen entwickelt, moglichst beiseitezustehen und nicht in einen Kon-
flikt zwischen den zwei gegnerischen Seiten im Spannungsfeld der internatio-
nalen Beziehungen hineingezogen zu werden. Vielmehr stellte seine Politik
der Nichtverpflichtung zunichst einfach das Ergebnis des Konflikts mit
beiden Seiten dar. Nicht etwa Neutralitit oder Neutralismus bildeten die
Voraussetzungen fiir sein aussenpolitisches Verhalten — diesem lag vielmehr
der Wunsch zugrunde, Ziele von nationaler Bedeutung zu verwirklichen, und
zwar ungeachtet der von den beiden Machtblocken jeweils befolgten Politik.
Von allem Anfang an handelte es sich dabei um eine aktive Aussenpolitik.
Gewiss strebte diese Politik danach, Spannungen beizulegen. Sie ging aber
nicht darauf aus, einem Konflikt um jeden Preis auszuweichen, besonders
dann nicht, wenn er sich nur noch hitte vermeiden lassen, indem {iberge-
ordnete Werte oder Anliegen, die fiir das Land von lebenswichtigem Inter-
esse erschienen, preisgegeben worden wiren.

Diese Stellungnahme brachte dem Land grosses Ungemach und bean-
spruchte das Durchhaltevermdgen seines Volkes aufs hochste. Uberdies
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handelte es sich um ein defensives Verhalten; es sollte damit verhindert wer-
den, dass sich dhnliche schwierige Situationen kiinftig wiederholten. Dies
liess sich freilich nur erwarten, wenn sich die internationalen Beziehungen
auf eine Weise entwickelten, welche ein friedfertiges Verhalten der Staaten
untereinander herbeifiihrte und férderte.

Eine aktive Teilnahme am politischen Geschehen in der weiten Welt lag
damit im Interesse der Erhaltung der staatlichen Unabhéngigkeit Jugosla-
wiens. Stets fiihlte sich dieses Land dazu gedringt, tatkriftig bei der Losung
der meisten wichtigen weltpolitischen Probleme mitzuwirken und zur Bei-
legung gefiahrlicher Streitfragen beizutragen. Sein Verhalten griindete auf
dem eingangs kurz umrissenen Verstindnis der ureigenen Interessen des
Landes. Dies fithrte im Verlauf der letzten zwei Jahrzehnte verschiedentlich
dazu, dass sich die Beziehungen Jugoslawiens zur einen oder andern der
Grossmaéchte verschlechterten.

Da Jugoslawien eine ausgesprochen aktive Aussenpolitik befolgte, konnte
es jeweils nicht in allen Fillen eine versohnende oder vermittelnde Rolle
spielen. Die Politik des « Nonalignment» bedeutete, dass dieses Land sich
nicht an die Interessen eines der grossen Machtblocke gebunden fiihlte; sie
schloss aber nicht aus, dass es sich fiir begriindete Wiinsche und Anliegen
einzelner Staaten einsetzte. In vielen Fillen unterstiitzte Jugoslawien die
gerechte Sache anderer Linder oder Befreiungsbewegungen und stand ihnen
bei, soweit es dazu in der Lage war. In Ubereinstimmung mit der von den
tibrigen nichtverpflichteten Landern vertretenen Ansicht glaubte auch Jugo-
slawien, dass sich eine Streitfrage nicht ohne gebithrende Riicksicht auf die
von allen beteiligten Seiten vorgebrachten Gesichtspunkte beilegen lasse.

Im grossen und ganzen kann diese Einstellung Jugoslawiens als reprisen-
tativ fiir das von den andern nichtverpflichteten Lindern beobachtete Ver-
halten gelten. Die Fahigkeit dieser Staaten, einen Beitrag zum Weltfrieden
zu leisten, lasst sich aufgrund der oben dargelegten Richtlinien beurteilen.
Selbstverstindlich wird sie sich von Land zu Land verschieden dussern. Ja,
das gleiche Land wird sich in seinem Auftreten auf der internationalen Biihne
nicht einmal immer streng an irgendeine Definition seiner Aussenpolitik
halten. Der Antwort auf die Frage nach dem Beitrag fiir Frieden und Fort-
schritt in der Welt kommt daher keine endgiiltige Bedeutung zu. Sie muss
vielmehr ein Versuch bleiben. Auch lisst sie sich fiir den einzelnen Fall je-
weils nur anndherungsweise anwenden.

Eine nicht streng neutrale, sondern im Hinblick auf die grossen Probleme
und Konflikte in der Welt verpflichtete Haltung ruft nach einem aktiven
politischen Verhalten. Dies kann unter Umstinden recht grossen Einfluss
auf den Gang des Geschehens haben. Aber es fithrt mitunter auch zu Fehl-
urteilen und verzerrten Ansichten, da die betreffenden Staaten unvermeidlich
auch ihre eigenen, enger umgrenzten nationalen Anliegen in Rechnung
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stellen. Daher fillt es schwer, ein ganz allgemein und iiberall giiltiges Wert-
urteil iber den Einfluss der Politik der nichtverpflichteten Lénder auf den
Gang des Weltgeschehens auszusprechen. Die Antwort wird nicht nur von
Fall zu Fall verschieden lauten; selbst angesichts ein und desselben Sach-
verhaltes wird sie, je nach Vorurteilen und Wertmassstiben des Betrachters,
immer wieder anders ausfallen.

Der dreifache Beitrag des « Nonalignment» fiir Friede und Fortschritt

Es dringt sich daher auf, einige allgemeine Anliegen und Zielsetzungen der
Politik des « Nonalignment» festzuhalten und dementsprechend die Aus-
wirkungen dieser von den nichtverpflichteten Lindern praktizierten Politik
zu beurteilen. Gesamthaft lasst sich feststellen, dass dieser aussenpolitische
Kurs von allem Anfang an bis heute die Verwirklichung der folgenden drei
Hauptanliegen anstrebte:

— Abbau der Spannungen und Ersetzung des bipolar-antagonistischen
Schemas der internationalen Beziehungen durch ein System weltweiter
Zusammenarbeit; zu diesem Anliegen gehort auch eine allgemeine Rii-
stungsbeschriankung;

— Abschluss der Entkolonialisierung der ganzen Welt, Respektierung der
Gleichheit aller Nationen, Verzicht auf jede Einmischung in ihre inneren
Angelegenheiten und auf Anwendung von Gewalt in internationalen Be-
ziehungen ganz allgemein;

— internationale Zusammenarbeit mit dem Ziel, die heute noch bestehenden
Unterschiede im wirtschaftlichen Entwicklungsstand der einzelnen Staaten
zu iiberwinden und Voraussetzungen fiir alle fruchtbaren Wirtschafts-
beziehungen in der ganzen Welt zu schaffen.

Unter der Voraussetzung, dass diese iibergeordneten Anliegen und Ziele
allgemeine Annahme finden, ldsst sich in der Politik der nichtverpflichteten
Léander ein Beitrag fiir Frieden und Fortschritt sehen.

Letztlich wird die Wirksamkeit dieser Politik aber von der Fahigkeit
der genannten Staaten abhingen, ihre Absichten durchzusetzen und dem-
entsprechend auf den Gang der Ereignisse in der Welt einzuwirken. Aller-
dings vermogen die nichtverpflichteten Staaten weder iiberwiltigende mate-
rielle Macht noch besondere technische Fertigkeiten in die Waagschale zu
werfen. Erfolge konnen sie vor allem durch die Beeinflussung der dffentlichen
Meinung erreichen. Gemessen an den Kriterien und Massstiben, wie sie noch
fiir die internationalen Beziehungen des 19.Jahrhunderts galten, miisste
man diese Lander als politisch machtlos bezeichnen. Selbst heute gehen viele
Beobachter iiber die Rolle der nichtverpflichteten Lander mit der leicht-
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fertig gedusserten Bemerkung hinweg, es fehlten ihnen eben die Macht-
mittel, um ihre politischen Ziele in die Tat umzusetzen.

Immerhin bildeten die internationalen Beziehungen seit dem Ende des
Ersten Weltkrieges je langer je mehr Gegenstand der 6ffentlichen Diskussion,
und die 6ffentliche Meinung beeinflusst in allen Teilen der Welt das Verhal-
ten der Regierungen in stets zunehmendem Masse. Daraus ergeben sich
zahlreichere und giinstigere Gelegenheiten, um die Politik des « Nonalign-
ment» mit Aussicht auf Erfolg fithren zu kénnen. Die begrenzte Wirksam-
keit aller materiellen, besonders der militirischen Machtmittel wurde der
Welt erst kiirzlich wieder in Vietnam deutlich vor Augen gefiihrt. Somit bil-
det nicht die materielle Macht die wichtigste Voraussetzung fiir die Wirk-
samkeit der nichtverpflichteten Politik ; ausschlaggebend bleibt vielmehr die
von moglichst vielen Ladndern gemeinsam und folgerichtig durchgefiihrte
und auf realistisch festgesetzte Ziele gerichtete Aktion. Nach meinem Er-
messen — und es handelt sich hier nur um ein personliches Werturteil —
haben die nichtverpflichteten Lander sehr viel zur Verwirklichung ihrer Ziele
tun kdonnen, obwohl ihr Einfluss in letzter Zeit etwas zuriickgegangen ist.

Neutralitat und Aktivitit

Einige theoretische Erwdgungen

DANIEL FREI

Dieser abschliessende Beitrag mdchte nicht etwa herausarbeiten, inwieweit die fiinf vorge-
stellten Konzeptionen iiber das Verhdltnis von « Neutralitiit» und « Aktivitit» voneinander ab-
weichen und was sie gemeinsam haben — das Urteil hieriiber darf dem Leser iiberlassen bleiben.
Hingegen soll aus theoretischer Sicht ein Uberblick iiber die verschiedenen Seiten des Pro-
blems gegeben werden.

Ganz grundsitzlich betrachtet schliessen sich « Neutralitdt» und « Aktivitat»
gegenseitig aus; denn neutrale Politik treiben heisst ja in erster Linie von den
Konflikten anderer Abstand nehmen, sich ihnen gegeniiber passiv verhalten.
Nun pflegen aber alle neutralen Staaten ihre Aktivitdt oder wenigstens ihren
Willen zur Aktivitdat stets hervorzuheben. In der Schweiz ist die Devise
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«Neutralitdt und Solidaritat» geprdgt worden, in den Kreisen des « Non-
alignment» spricht man gerne von «positiver Neutralitdt». Durchweg ldsst
sich dabei beobachten, dass der Neutrale seine Aktivitit im Dienste der
Volkergemeinschaft als Ganzem, im Dienste des Friedens, verstanden haben
will. Die Neutralitdt wird als Voraussetzung fiir eine friedenserhaltende oder
friedenstiftende Tatigkeit aufgefasst und so als ein aussenpolitisches Ver-
halten gedeutet, das durch die Aktivitit erst seinen Sinn erhalt.

Bevor man sich diese Meinung vorbehaltlos zu eigen macht, tut man gut
daran, sich die iibrigens in allen neutralen Staaten immer wieder hervor-
gehobene Tatsache in Erinnerung zu rufen, dass die neutrale Aussenpolitik
in der Regel nie Selbstzweck ist, sondern als verhéltnismissig bestes Mittel
zur Verfolgung der allgemeinen Interessen des betreffenden Staates dient.
Darum wird ja die Neutralitit auch in keinem Fall als absolutes Prinzip
aufgefasst, auf das hin jede aussenpolitische Handlung auszurichten wire.
«Neutral» bezieht sich vielmehr immer auf die Nichtteilnahme an einem
allfilligen bewaffneten Konflikt und auf die Massnahmen, die schon vorher
zu treffen sind, um ein Hineingerissenwerden in den bewaffneten Konflikt
zu vermeiden.

Selbst wenn die neutrale Politik und die aktiven Bemithungen zweier
Staaten fast identisch scheinen, so mag es sich dabei folglich doch um etwas
Grundverschiedenes handeln, weil die dahinterstehenden Interessen vonein-
ander abweichen kénnen. So ist es wichtig, sich beim Blick auf die Aktivitdt
der Neutralen zunichst iiber die Motive der Aktivitit Klarheit zu verschaf-
fen und erst dann die Moglichkeiten und die Formen zu betrachten, die
ein Neutraler iiberhaupt hat, wenn er aussenpolitisch aktiv werden mochte.

Vielfalt der Motive

Sicherheitspolitische Motive

Die wichtigsten Motive aussenpolitischer Aktivitdt entspringen derselben
Quelle wie die Wahl der Neutralitidt: nimlich dem Bediirfnis nach Sicherheit.
Dieses ist oft grosser, als dass es durch die neutrale Aussenpolitik bereits
vollauf befriedigt werden kann. Glaubt der Neutrale durch seine Neutralitit
allein vor den fiir ihn schidlichen Nebenwirkungen des Konflikts der ande-
ren nicht hinreichend geschiitzt zu sein, so bleibt ihm noch die Mdglichkeit,
seine gefihrliche Lage durch den Versuch zu verbessern, den Konflikt selber
in der Weise zu beeinflussen, dass er fiir ihn weniger gefahrlich wird.

Am besten fihrt er, wenn der Konflikt an Intensitidt abnimmt oder iiber-
haupt gelost werden kann: Also muss der Neutrale versuchen, zwischen den
Konfliktsparteien zu vermitteln. Bei einer vergleichenden Betrachtung der
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Politik neutraler Staaten fillt sogleich auf, wie konstant die Wahl der Neu-
tralitit als aussenpolitisches Mittel mit dem Willen zu schiedsrichterlicher
Tatigkeit verkniipft ist. In der Schweiz entwickelte sich diese Idee zu einem
eigentlichen nationalen Sendungsgedanken, in den nordischen Lindern gibt
es eine lange Tradition des «Briickenbau»-Denkens, und auf den bisherigen
Konferenzen der nichtverpflichteten Nationen Afrikas und Asiens wurde die
Ausarbeitung konkreter Vorschldge zur Entscharfung weltpolitischer Span-
nungen stets als wichtigstes Traktandum betrachtet.

Es sind jeweils gerade die am stdrksten gefihrdeten neutralen Linder, die
sich am meisten anstrengen, um zwischen den Konfliktsméchten eine Ent-
spannung herbeizufithren. Als im August 1939 die Spannung in Europa
wuchs, richteten die in Briissel versammelten Vertreter der sogenannten
«Oslo-Staaten» einen dringenden Appell an die europdischen Grossmiéchte,
Wege der Verstindigung zu suchen. Und die hollindische Konigin ver-
suchte gemeinsam mit dem belgischen Konig noch in einem Moment,
da der Uberfall auf Belgien und Holland unmittelbar bevorstand, in fieber-
haften diplomatischen Schritten den Kriegfiihrenden ihre Guten Dienste
anzubieten. Dies zeigt deutlich, dass der Drang zu aussenpolitischer Aktivi-
tat zunichst einfach aus einer sicherheitspolitischen Notlage hervorgeht.

Die Bemiihungen um Streitschlichtung im akuten Konfliktsfalle bilden
somit eine logische Ergidnzung der militidrischen Neutralitit, und entspre-
chend findet die neutrale Aussenpolitik, die jenen Zustand militdrischer
Neutralitdt im Kriegsfall vorbereiten soll, ihr Komplement in einem allge-
meinen Bemiihen um Entspannung und Volkerverstindigung: Dies gebietet
dem Neutralen sein Sicherheitsbediirfnis — nicht weil er neutral ist, sondern
weil er offenbar mit niemandem in Konflikt steht und in den Konflikten
anderer nichts gewinnen kann oder will. Fiir ihn stellt, wie Jacques Freymond
sagt, die Arbeit fiir die Stabilisierung des Friedens und den Aufbau einer
internationalen Gemeinschaft ein Mittel zur Verteidigung seiner Unab-
hdngigkeit dar.

Zum Wesen der Vermittlung und der Leistung Guter Dienste gehort die
Behandlung der beiden Konfliktsparteien ohne Riicksichtnahme auf Recht
oder Unrecht ihres Anliegens. Daneben kann aber auch noch in anderer
Weise auf die Intensitdt des Konflikts ddmpfend einzuwirken versucht wer-
den: ndmlich durch Ausrichtung der Aktivitit auf eine bestimmte Ideal-
vorstellung der internationalen Ordnung und durch entsprechende Verur-
teilung oder Bestrafung des « Rechtsbrechers» oder « Ruhestorers», der gegen
diese Ordnung verstossen hat und am Konflikt «schuldig» ist. Das ist es,
was beispielsweise die jiingsten, umstrittenen Ausserungen der Neutralitits-
politik Schwedens kennzeichnet und was auch in Gestalt der von nichtver-
pflichteten Staaten meist recht freigiebig ausgeteilten Zensuren lber das
Verhalten der Grossmachte in Erscheinung tritt. Auch der schweizerische
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Bundesrat pflegt jeweils in dramatischen Situationen, wie anldsslich der
sowjetischen Intervention in der Tschechoslowakei, seiner «Bestiirzung»
Ausdruck zu geben und nicht zu verhehlen, welche Partei nach seiner Mei-
nung im Unrecht steht.

Gelingt es nicht, den fiir den Neutralen gefidhrlichen Konflikt selbst zu
16sen oder zu diampfen, so kann der Neutrale seine Aktivitit darauf an-
legen, Ubergriffen der Konfliktsparteien vorzubeugen. Negativ tut er das
durch militdrische und wirtschaftliche Riistung, die fiir eine Konfliktsmacht
Ubergriffe verhiltnismissig kostspielig machen kann; positiv erfolgt dies
durch Massnahmen, die seine neutrale Unangetastetheit fiir die Konflikts-
méchte moglichst wertvoll machen. Dazu verhilft zum Beispiel die Leistung
Guter Dienste, insbesondere durch Aufrechterhaltung eines Minimums an
diplomatischer Kommunikation zwischen den Konfliktsmichten, durch
Mithilfe bei der Organisation von Verwundeten- und Gefangenenaustau-
schen; ferner kommen auch humanitire Leistungen in Frage, die den Kon-
fliktsparteien mehr niitzen als gewaltsame Ubergriffe auf den Neutralen.
Diese Form einer Verbindung von Neutralitit und Aktivitat ist vor allem
durch die Schweiz im Zweiten Weltkrieg erfolgreich angewendet worden;
wie kiirzlich veroffentlichte Dokumente iiber die internen Diskussionen der
amerikanischen Regierung anfangs 1945 eindeutig zeigen, sind der Schweiz
in der Schlussphase des Kriegs noch hirtere alliierte Druckmassnahmen vor
allem deshalb erspart geblieben, weil den Alliierten die Tétigkeit des auf
Schweizer Boden domizilierten Internationalen Komitees vom Roten Kreuz
wichtig war — wichtiger jedenfalls als allfillige der Schweiz durch massiven
Druck aufgezwungene einseitige Massnahmen gegen Deutschland.

Bediirfunisse innenpolitischer Natur

Oft stellt die Aktivitdt eines Neutralen oder vielmehr der Ruf nach einer
solchen vielleicht einfach eine Antwort auf die im Verlauf eines Konflikts
fast regelmaéssig auftretenden Absolutheitsanspriiche der Konfliktsmdchte
dar. Fiir den Neutralen bedeuten diese Anspriiche eine schwere Anfechtung,
weil sie seine Indifferenz gegeniiber der Konfliktsangelegenheit als unmo-
ralische Lauheit gegeniiber einer «gerechten» Sache anprangern. Die Rolle
eines iiber den Konflikt der anderen erhabenen, viel weiseren Schiedsrichters,
das Gefiihl, im Grunde ja doch etwas Besseres zu vertreten als die Streit-
parteien: all das vermag dagegen die durch die Anspriiche der Konflikts-
maéchte erzeugten Zweifel an sich selbst und die inneren Krisen des Neutra-
len, das «schlechte Gewissen», weitgehend wieder wettzumachen.

Im 20.Jahrhundert braucht es nicht einmal mehr eigens einen akuten
Konfiikt, um dieses kompensatorische Bediirfnis nach Aktivitdt zu wecken:
Die mit Vilkerbund und UNO geschaffenen Systeme kollektiver Sicherheit
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verlangen die unbedingte Solidaritét aller. Das ldsst die Neutralitdt suspekt,
ja verpont erscheinen — Grund genug fiir die Neutralen zu zeigen, dass sie
der Volkergemeinschaft doch irgendwie zu niitzen imstande sind.

Oft ist freilich aus ganz anderen Griinden eine innere Krise schon da,
bevor die Konfliktsméichte ihre moralischen Appelle in die innere Diskus-
sion eines Neutralen schleudern. Aber auch dann vermag das Bewusstsein,
den andern iiberlegen zu sein und den andern Lehren erteilen zu konnen,
innere Spannungen in willkommener Weise zu iiberbriicken. Bekenntnis und
aktive Schritte zur Entspannung und Schlichtung von Streitigkeiten bilden
dann ein Mittel zur Stdrkung der nationalen Integration. In der Schweiz
wurde zur Uberbriickung der Spannungen zwischen Welsch und Deutsch
die Sendungsidee einer die Volker versohnenden und friedenstiftenden
«Helvetia mediatrix» entwickelt; diese Idee entsprang nicht weniger dem
Bediirfnis nach Festigung des eher prekidren nationalen Zusammenhalts als
heute der Aktivititsdrang der afrikanischen und asiatischen Vertreter des
«Nonalignment ».

Als eine Spielart davon gibt es einen Aktivitdtsdrang, der einem Bediirf-
nis eines politischen Fiihrers antwortet, seine eigene, unsichere innenpoliti-
sche Stellung durch aussenpolitische Ablenkung zu stirken. Wenn ein
Staatschef als internationaler Vermittler und Friedensstifter im Rampenlicht
der Weltoffentlichkeit erscheint, so kann dies sein Prestige und seine Macht
im Innern nur fordern. Und was fiir den einzelnen Staatsmann gilt, trifft
auch auf die Parteien und anderen Gruppen zu, die miteinander um die
Macht im Staate rivalisieren ; auf solche Weise diirften gewisse kithne aussen-
politische Postulate und Motionen schweizerischer Parlamentarier und auch
die neuesten Initiativen der schwedischen Aussenpolitik motiviert sein.

Aussenpolitik im Dienst nichtnationaler Interessen

Doch muss man sich bei der Betrachtung solcher psychologischer und innen-
politischer Motive vor lbereilten Schliissen hiiten: Das «nationale Inter-
esse» steht ja nicht einfach als objektiv gegebene Tatsache fest, auf die sich
dann die Suche nach «nationaler Sicherheit» in klarer Weise ausrichten
liesse. Oft wurzelt der Einsatz fiir die Schlichtung von Konflikten und fiir
eine weltweite Friedensordnung tatsdchlich in einer echten Identifikation
mit der universalen Gemeinschaft und keineswegs bloss in einem aufgeklérten,
auf den Weltfrieden an sich ausgerichteten Sicherheitsstreben im Dienste
des nationalen Interesses. Und auch die mehr oder weniger parteilichen
Stellungnahmen Neutraler gegen «Friedensbrecher» brauchen keineswegs
immer ausschliesslich sicherheitspolitischen Befiirchtungen vor weiteren
Folgen des Konflikts zu entspringen, sondern sie kdnnen sehr wohl durch
eine ernst gemeinte Solidaritit mit einer der beiden Parteien motiviert sein.
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Gerade heute bildet eine Ausrichtung des aussenpolitischen Handelns
auf rein «nationale Interessen» eher die Ausnahme als die Regel. Die
Loyalititen der einzelnen Individuen sind nicht mehr in so kompakter Weise
gebiindelt, dass die Nationen wie festumrissene « Kugeln» ein «Staaten-
system» bilden, sondern die Loyalititen iiberkreuzen und durchdringen ein-
ander: Ein Staat ist nicht mehr einfach ein Staat an sich, sondern er steht
notwendigerweise in einer bestimmten Beziehung zu ideologischen und wirt-
schaftlichen Blocken und Gruppierungen. Das schafft Raum fiir viele zu-
satzliche, aber schwierig zu erfassende Motive einer die Neutralitit ergin-
zenden aussenpolitischen Aktivitit. Wenn also ein Land wie Jugoslawien
die Entkolonialisierung als zweitwichtigstes Anliegen auf seine Fahne
schreibt und aussenpolitisch entsprechend handelt und wenn Schweden sich
weltweit fiir ein bestimmtes Ideal sozialer Gerechtigkeit einsetzen mdchte,
so hat es keinen Sinn zu streiten, ob das in bezug auf das nationale Sicher-
heitsinteresse «richtig» oder «falsch» sei: Denn offenbar gibt dieses natio-
nale Interesse in solchen Fillen gar nicht den alleinigen Massstab ab.

Dies zu libersehen, hiesse eine totalitire Auffassung vom Staat und von
dessen Aussenpolitik haben: Gerade in neutralen Staaten herrscht ja ein
ausserordentlich stark entwickelter Sinn dafir, dass « Neutralitdt» keinerlei
«Gesinnungsneutralitdt» verlangt und dass, mit andern Worten, die offi-
zielle Aussenpolitik des Staates ein anders orientiertes Denken und Fiihlen
des einzelnen Biirgers nicht ausschliessen darf. Die beiden Bereiche lassen
sich freilich in der Praxis nicht so einfach trennen wie in der Theorie, denn
es sind ja lebendige Menschen, die die Aussenpolitik eines Staates gestalten
oder auf sie Einfluss nehmen.

Der Aktionsspielraum des Neutralen

Versucht man grundsitzlich abzukldren, welchen Spielraum der Neutrale
tiberhaupt hat, falls er aus irgendeinem Grunde eine aussenpolitische Aktivi-
tit entfalten mochte, so zeigt sich sogleich, dass diese Frage im Hinblick
auf wenigstens drei Kriterien abgeklart werden muss:

Macht und Ohnmacht des Neutralen

Wieviel Erfolg einem Neutralen beschieden ist, wenn er entweder einen
Konflikt durch schiedsrichterliche Aktivitit dimpfen oder einen «Rechts-
brecher» und « Ruhestorer» bestrafen mochte, hidngt vor allem von seiner
Macht ab. Wenn die Vereinigten Staaten mit ihrer Sechsten Flotte dafiir
sorgen, dass der Konflikt zwischen Griechenland und der Tiirkei um Zypern
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nicht iiber ein gewisses Mass hinaus eskaliert, und wenn die Sowjetunion in
Taschkent zwischen Indien und Pakistan vermittelt, so vermdgen sie das
kraft ihrer unbestrittenen Autoritat und vor allem dank der Tatsache, gegen
jene Konfliktspartei, die mit dem Vermittlungsvorschlag nicht einverstanden
ist, gegebenenfalls gewisse Sanktionen ergreifen zu kdnnen.

Doch anders verhilt es sich, wenn Staaten einen Konflikt 16sen oder
didmpfen wollen, die keine Mdoglichkeit zu Sanktionen haben. In dieser Lage
befinden sich ja gerade die hier betrachteten neutralen Kleinstaaten; ihre
Neutralitdt wird meist durch ihre Schwdche motiviert, und diese Schwiche
ist es ja ferner meistens auch, die sie dazu veranlasst, ihre Sicherheit tiber die
Flucht in die Neutralitdt hinaus noch zusitzlich durch missigende Einwir-
kung auf den Konflikt zu fordern. Diese Schwiche schrinkt ihre Moglich-
keiten offensichtlich ein: Versuchen sie jene Partei zu bestrafen, die in ihrer
Sicht im Konflikt nicht «recht» hat oder die Ordnung und das Gleichgewicht
«stort», so ist ithre Intervention in der Regel zu leichtgewichtig, um iiber-
haupt irgend etwas am Konflikt zu @ndern.

Dem konnte man — wie Leo Mates und die Theoretiker des Neutralismus
in der « Dritten Welt» — freilich entgegenhalten, dass es in einer Zeit, wo die
Gefahr eines Nuklearkriegs die grossen Konfliktsparteien zwingt, in ihrer
Auseinandersetzung auf den Einsatz militidrischer Mittel weitgehend zu ver-
zichten, gar nicht mehr auf das militidrische Potential eines Neutralen an-
komme; man koOnnte sagen, dass heute, wo sich die Rivalitdt der Gross-
michte hauptsichlich in Form eines Buhlens um die Gunst der Nichtver-
pflichteten und um die Weltmeinung tiberhaupt abspielt, der Neutrale bereits
kraft seiner «moralischen Autoritit» hinreichend Gewicht habe, um einen
Konflikt médssigend zu beeinflussen. Dies scheint iibrigens unter anderem die
Uberlegung zu sein, die den neueren Entwicklungen der schwedischen Aus-
senpolitik zugrunde liegt. Es wire falsch, diese Uberlegung von vornherein
als unrichtig abzutun; anderseits lassen aber die bisherigen Erfahrungen in
diesern Zusammenhang noch kaum einen positiven Schluss zu.

Versuchen neutrale Kleinstaaten dagegen vollig unparteiisch in einem
Konflikt zu vermitteln, so wird ihnen das nur soweit gelingen, als bei den
Konfliktsparteien Neigung vorhanden ist, auch ohne Androhung von Sank-
tionen einen Kompromiss zu schliessen: Das trifft nur auf Konflikte geringer
Intensitiat zu — auf Konflikte also, die dem Neutralen ohnehin kaum sehr
schaden diirften. Anders gesagt: je intensiver der Konflikt, desto geringer
sind die Chancen des Neutralen, diesen Konflikt durch seine Aktivitit zu
16sen oder zu entspannen. Desto dringender wird jedoch fatalerweise gerade
sein sicherheitspolitisches Bediirfnis nach Entspannung.

Da muss man sich denn die Frage stellen, ob dem neutralen Kleinstaat
vielleicht ein nicht im Alleingang erfolgendes Vorgehen einen Ausweg aus
diesem Dilemma bote. Es gibt die Moglichkeit, dass sich verschiedene neu-
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trale Kleinstaaten in diesem Sinne miteinander verbiinden. Allein es darf
dabei nicht vergessen werden, dass Kleinstaatenbiinden sehr vielfiltige und
auseinanderstrebende Motive zugrunde liegen konnen ; auf diese Losung kann
allenfalls kurzfristig, jedoch kaum mittel- und langfristig abgestellt werden.
Ausserdem sind Kleinstaatenverbindungen als Weg zu vermehrter Sicherheit
auch noch aus weiteren Griinden fragwirdig, wie kiirzlich der amerikanische
Politologe Robert L. Rothstein festgestellt hat?!.

Als letzter Weg, um auf einen Konflikt missigend einzuwirken, bleibt
folglich noch die Mitwirkung des neutralen Kleinstaates in der universalen
Organisation fiir kollektive Sicherheit, also in den Vereinten Nationen. Das
ist die Methode, fiir die sich Osterreich, Schweden und Finnland entschieden
haben. Thre Wirksamkeit wird eingeschrinkt durch die Tatsache, dass trotz
des zahlenmissigen Uberwiegens kleinstaatlicher Mitglieder der UNO diese
Organisation durch die Grossméichte kontrolliert wird, sobald sie in einem
grossen Konflikt in Aktion treten soll: Die Grossmichte kénnen ja durch
ihr « Veto» das Eingreifen der UNO im Sinne der kollektiven Sicherheit
verhindern. Daran dndern auch die « Uniting for Peace »-Resolution oder die
im Zusammenhang mit den «friedenserhaltenden Aktionen» entwickelten
Vorgehensweisen des Generalsekretariates kaum etwas. Diese juristischen
Finessen sind hier im {ibrigen nicht zu untersuchen - fest steht jedenfalls,
dass die Kleinen die UNO nicht als eine Art « Verstirker» fiir ihre macht-
politische Aktivitat zwischen den Konfliktsméichten beniitzen kdnnen. Da-
gegen stellt sich die Frage, ob die Kleinen wenigstens auf der Ebene der
Weltoffentlichkeit ihren Einfluss mit Hilfe der UNO verstarken konnen; die
Meinungen iiber das Gewicht eines in Abstimmungsblocken ausgeiibten
kollektiven moralischen Drucks gehen freilich auseinander.

Symmetrie und Asymmetrie

Abgesehen von der Wirksamkeit einer solchen Politik stellt sich fiir man-
chen Neutralen auch die Frage der Opportunitit: Oft ist er im Konfliktsfalle
allfilligen Ubergriffen der einen Konfliktspartei in stirkerem Mass ausge-
setzt als Ubergriffen der anderen Seite. Dann muss er sich um seiner Sicher-
heit willen vor jedem Schritt hiiten, der von einer Konfliktspartei als «un-
freundlicher Akt» aufgefasst werden konnte. Sehr interessant ist in dieser
Beziehung die finnische Ubung, bei diametral entgegengesetzten Standpunk-
ten der Grossmichte auf die Teilnahme an Abstimmungen in der General-
versammlung zu verzichten. Das scheint uns vom schweizerischen Ent-
schluss, zur Umgehung von Stellungnahmen in Grossmachtskonflikten der
UNO iiberhaupt fernzubleiben, nur graduell verschieden zu sein. (Etwas
anderes ist freilich die Frage, inwieweit ein Kleinstaat in der UNO auf nicht
die kollektive Sicherheit im engeren Sinn betreffenden Aktionsgebieten aktiv
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werden kann, insbesondere auf dem Gebiet der «priaventiven Diplomatie»
und durch Ubernahme anderer Spezialaufgaben.) Die Grenzen der Aktions-
moglichkeit des Neutralen ergeben sich in jedem Fall durch die Notwendig-
keit, den Anschein der Parteilichkeit zugunsten oder zu ungunsten einer be-
stimmten Konfliktspartei zu vermeiden.

Es gibt also offenbar nebst der relativen Macht des Neutralen in seinem
Aktionsspielraum noch eine zweite Dimension: ndmlich seine Lage in bezug
auf die Symmetrieachse zwischen den beiden Konfliktsmachten. Wenn ein
kleiner, schwacher Staat seine Sicherheit weder in der Verbiindung mit der
einen noch im Eingehen eines Biindnisses mit der anderen Konfliktsmacht,
sondern grundsétzlich mit einem neutralen Kurs zu suchen sich entschieden
hat, so muss er, wie Nils Andrén zeigt, darnach streben, in den Augen der
potentiellen Konfliktsméachte eine moglichst grosse Glaubwiirdigkeit zu er-
langen. «Glaubwiirdigkeit» kann wohl nichts anderes bedeuten als die
Uberzeugung der Konfliktsmichte, dass der Neutrale eine symmetrische
Stellung einnehme und auch in einem spéteren Ernstfall einnehmen werde.
Diesen Eindruck der Symmetrie kann der Neutrale sowohl durch strenge
Enthaltsamkeit — so im Fall Finnlands — als auch durch kiihne, aber im
Gesamtergebnis symmetrische Aktivitat erzeugen: Das zweite Verfahren
kann unter anderem im schwedischen Versuch erkannt werden, «Glaub-
wirdigkeitsliicken» nach der einen Seite durch Hiebe gegen die andere Seite
zu fiillen. Dieses Verfahren besitzt zweifellos den Vorzug eines fast schockie-
rend niichternen Realismus — ob es aber die Glaubwiirdigkeit der Neutrali-
tit eines Staates /angfristig steigern kann, wird man erst spiter beurteilen
konnen.

Die relevanten Handlungsebenen

Wenn eine Konfliktsmacht in ihrem Streit mit der anderen Konflikts-
macht den Neutralen unangetastet ldsst oder ihn unter Druck setzt und
gegen ihn Ubergriffe sich erlaubt, so tut sie dies im Hinblick auf ihre Ein-
schiatzung der «politischen Kosten» das heisst in bezug auf die Bilanz der
Vor- und Nachteile, die ihr die Respektierung oder Nichtrespektierung des
Neutralen zu bieten scheint. Welche Kategorien von Handlungen des Neu-
tralen aber eine Konfliktsmacht in ihre politische Kostenrechnung einbe-
zieht, steht keineswegs von vornherein fest, sondern unterscheidet sich je
nach Epoche und je nach Konfliktsmacht. Nach dem heute giiltigen, im
wesentlichen im 19. Jahrhundert entwickelten Neutralitdtsrecht gilt nur das
militdrische Verhiltnis und die Lieferung von Kriegsmaterial und kriegs-
wichtigen Giitern durch den Staat als relevant. Natiirlich pflegen die Kon-
fliktsmachte weit mehr Handlungen des Neutralen in ihre politische Kosten-
rechnung einzubeziehen als diese, und so muss der Neutrale noch « Neutrali-
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tiatspolitik» treiben, das heisst, volkerrechtlich gesehen, freiwillige Mass-
nahmen in einem rechtsfreien Raum treffen.

Je weniger Handlungsbereiche die Konfliktsméchte in ihrer Auseinander-
setzung als relevant betrachten, desto grosser ist natiirlich die Aktionsfreiheit
des Neutralen. Die Erfahrungen seit 1914 haben aber gezeigt, dass die Kon-
fliktsmachte immer mehr und im totalen Krieg schliesslich simtliche Hand-
lungsbereiche, sogar das Verhalten von Presse und Radio, in ihre Kosten-
rechnung einbezogen haben. Damit schrumpft der freie Ermessensspielraum
des Neutralen zusammen, denn als der Schwichere kann dieser die Aus-
dehnung des Bereichs der als relevant betrachteten Kategorien von Hand-
lungen durch die Konfliktsmédchte nicht einfach ignorieren, da er sonst
schon sehr bald die Folgen zu spiiren hitte. Und was fiir den Kriegsfall
gilt, trifft infolge der Notwendigkeit, fiir jenen Fall Glaubwiirdigkeit zu er-
werben, bereits auch auf politische Spannungen nichtkriegerischen Grades
zu. Anderseits mag die Komplexitit der fur die Machtbeziehungen relevan-
ten Kategorien von Handlungen auch einen gewissen Vorteil bieten, indem
eine Asymmetrie auf einer Ebene durch eine gegenliufige Asymmetrie auf
einer andern Ebene ausgeglichen werden kann, so ldsst sich das Vorgehen
Schwedens verstehen, das als demokratisch organisiertes Staatswesen ideolo-
gisch zum Westen gehort und durch die asymmetrische, fiir den Westen un-
vorteilhafte Behandlung der Konfliktsparteien in Vietnam auf diplomatischer
Ebene wieder einen Ausgleich zu schaffen versucht.

Folgerungen

Wenn in einem neutralen Land eine Diskussion iiber die Frage in Gang
kommt, ob und in welcher Weise eine verstirkte aussenpolitische Aktivitit
zu entfalten sei, so sollte man diese Tatsache als ein untriigliches Zeichen
dafiir betrachten, dass sich etwas an den Grundvoraussetzungen der neutra-
len Aussenpolitik verdndert hat, was diese in ihrer bisherigen Gestalt nicht
weiterzufiithren erlaubt. Sind nicht die dusseren Bedingungen, die Gegeben-
heiten im Aktionsspielraum, anders geworden, so haben sich auf jeden Fall
die Motive gewandelt — und diese miissen nicht weniger ernst genommen
werden als jene.

Ernst nehmen heisst hier: in der Diskussion die verschiedenen Krifte und
Motive sich aneinander reiben lassen, bis eine Klarung erfolgt, welches Mo-
tiv und welches Interesse nun letztlich den Richtpunkt des aussenpolitischen
Handelns bilden soll. Eine von widerspriichlichen Interessen getriebene und
hin- und hergerissene Betriebsamkeit konnte einem Neutralen, der ja in der
Regel gerade infolge seiner Schwiiche neutral ist, dusserst verhdngnisvoll
werden. Kleine, schwache Staaten diirfen sich darum eine Politik des « Durch-

69



wurstelns» viel weniger gestatten als Grossméchte. Man pflegt heute den
Grossméichten eine Politik des «crisis management» — den sorgsam und mit
hochster Rationalitdt dosierten Einsatz aussenpolitischer Mittel — zu emp-
fehlen; diese Forderung hat aber fiir den Kleinstaat und dessen aussenpoliti-
sche Aktivitdit im Grunde schon immer gegolten. Vor allen Dingen muss
hier ein Konsens iiber das Ziel gewonnen werden, auf das hin diese Aktivitit
ausgerichtet werden soll. Dies ist eine wichtige Aufgabe fiir die Triger der
offentlichen Meinung.

Eine zweite Aufgabe gebietet der stete Wandel in den Gegebenheiten des
Aktionsspielraums: ndmlich die laufende und griindliche, von Vorurteilen
des Herkommens und bisher bewdhrter Tradition freie Priifung der Méglich-
keiten und Grenzen dessen, was man als Neutraler iiberhaupt tun kann. Hier
liegt die Aufgabe all derer, die auf den Prozess der aussenpolitischen Ent-
scheidungsbildung irgendeinen Einfluss haben.

Nur wenn die «decision makers» ihren Aktionsspielraum klar iiber-
blicken und wenn innerhalb der nationalen Gemeinschaft insgesamt ein
Konsensus iiber die wiinschbaren Ziele besteht, vermag eine aussenpoli-
tische Aktivitdt die Neutralitit iiberhaupt sinnvoll zu erginzen. Andernfalls
tite man besser, es bei einer rein negativen Neutralitit, bei einem dem
Isolationismus nahen Riickzug in die vollstindige aussenpolitische Enthalt-
samkeit zu belassen. Das hiesse aber gegebene Chancen ungenutz zu lassen
und schlimmer noch: seine eigene aussenpolitische Unfihigkeit einzugeste-
hen.

1 Siehe die Besprechung seines Buches nen neutraler Politik» demnédchst in der
«Alliances and Small Powers» in diesem  Reihe «Etudes et travaux de I'Institut uni-
Heft S. 98. — Der vorliegende Aufsatz  versitaire de hautes études internationales»,
beruht auf einer grosseren Studie des Ver-  Genlf, erscheint.
fassers, die unter dem Titel « Dimensio-
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