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NEUTRALITAT UND VOLKERBUND,
EIN GUTACHTEN WALTHER BURCKHARDTS

Herausgegeben von EpGAR BoNJOUR

Vorbemerkung

Als nach dem Ersten Weltkrieg der Bundesrat die Schweiz dem Vélker-
bund zufiihren wollte, stellte sich ihm als hauptsichliches Hindernis die
Neutralitét in den Weg. Mit Riicksicht auf das jahrhundertealte aussen-
politische Dogma verlangte er in der Genfer Liga eine Ausnahmestellung.
Diese wurde der Schweiz in der Londoner Deklaration vom 13. Februar
1920 gewihrt. Hierin erklirte der Vélkerbundsrat, der Begriff der Neutralitiit
sei zwar nicht vereinbar mit dem Prinzip, dass alle Mitglieder der Liga ge-
meinsam zu handeln hitten; aber die Schweiz befinde sich aufgrund ihrer
Uberlieferung in einer einzigartigen Lage. Er anerkenne deshalb, dass die
immerwéhrende Neutralitdt der Schweiz und die Garantie der Unverletzlich-
keit ihres Gebietes im Interesse des allgemeinen Friedens gerechtfertigt und
daher mit dem Vilkerbund vereinbar seien. Die Eidgenossenschaft brauche
weder an militirischen Unternehmungen mitzuwirken noch den Durchzug
fremder Truppen auf ihrem Gebiet zu dulden. Jedoch sei sie verpflichtet, an
den vom Vilkerbund verlangten wirtschaftlichen Massnahmen gegeniiber
einem bundesbriichigen Staate teilzunehmen; ihrerseits erkliire sie sich zu
allen Opfern fiir die Verteidigung ihres Gebietes bereit!.

Wihrend achtzehn Jahren differentieller Neutralitét héuften sich die
Schwierigkeiten, denen die Schweiz bei der Durchfiihrung ihrer Neutrali-
tidtspolitik begegnete. Ein erster Probefall ergab sich im sogenannten
Wilnaer Konflikt. Als Frankreich am 21. Dezember 1920 an den Bundesrat
das Gesuch richtete, den fiir die freie Ausiibung der Volksabstimmung
in Wilna bestimmten internationalen Truppenkontingenten und Verpfle-
gungsziigen Durchzug zu gewilhren, lehnte er nach einigen Schwankun-
gen aus Neutralitdtsgriinden ab: ¢... Le Conseil fédéral doit éviter tout ce
qui pourrait faire naitre dans l'esprit du citoyen l'idée que nous serions
disposés & abandonner la moindre parcelle de ce qui forme la substance
essentielle et intangible de la neutralité?...» Diese Antwort loste in Volker-
bundskreisen geradezu « Konsternation» aus3.

1 EDGAR BONJOUR, Die Rilckkehr der Schweiz zur absolulen Neulralitdt. Historische Zeit-
schrift Bd. 202, Miinchen 1966, S. 24 1.

2 Exposé des schweizerischen Reprisentanten Alphonse Dunant im Vdlkerbundsrat
am 26. Februar 1921. Bundesarchiv Bern, zit. BA.

? Der schwelizerische Gesandte in Belgien, Frédéric Willlam Barbey, an Motta, Briissel,
15. Februar 1921. BA.
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Nach einer Reihe weiterer Schwierigkeiten wurde die Schweiz im be-
waffneten Konflikt zwischen Italien und Abessinien zu einer neuen schweren
Entscheidung gendétigt. Giuseppe Motta, der Leiter der schweizerischen
Aussenpolitik, sah sich hier vor eine seiner heikelsten Aufgaben gestellt.
Als iberzeugter und anerkannter Freund des Vélkerbundes wollte er zwar
diesen nicht vor den Kopf stossen, sich zugleich aber auch die Freundschaft
Italiens erhalten, auf die er als einen Schutzwall der Schweiz grossen Wert
legte. Als der Vélkerbund gegen das paktbriichige Italien Sanktionen ver-
héingte, liess der Bundesrat am 10. Oktober 1935 an der Tagung der Genfer
Liga erkliren, die Schweiz erachte sich nur insoweit fiir verpflichtet, wirt-
schaftliche und finanzielle Sanktionen durchzufiithren, als ihre Neutralitit
dadurch nicht beeintriichtigt werde. Sie brach die Handelsbeziehungen zu
Italien nicht véllig ab und wandte das Verbot der Waffenausfuhr aus
Neutralitidtsgrinden auf beide Kriegsgegner an.

Mit diesem Kompromiss war die Situation fiir den Augenblick, nicht
aber fir die Zukunft, gerettet. Motta sah voraus, dass sich die Schwierig-
keiten steigern wiirden. Sein ehemals so starker Glaube, dass der Volker-
bund der Schweiz den besten Schutz biete, begann zu schwinden. Das Ver-
sagen im japanisch-chinesischen Konflikt 1932, das Scheitern der Abriistungs-
konferenz 1934, den Austritt Deutschlands aus dem Vélkerbund wertete er als
Anzeichen eines Zerbrickelungsprozesses dieser internationalen Sicherheits-
organisation. Und nun verliess auch noch Italien, im August 1937, den
Vilkerbund. Der Riss zwischen der Achse und der Genfer Liga, der die
Schweiz angehérte, erweiterte sich. «Was wir nicht mehr iibersehen kén-
nen, ist, dass der Volkerbund von 1937 kaum noch dem Bilde gleicht, das
wir uns von ihm im Jahre 1920 gemacht haben», gestand Motta wehmiitig4.

Wie konnte sich die Schweiz aus dieser internationalen Spannung her-
aushalten? Ein Austritt aus dem Vélkerbund, wie ihn der Volksbund fiir die
Unabhiingigkeit der Schweiz forderte, kam fiir Motta nicht in Frage. Das
widersprach allzusehr seiner bisherigen Politik und seiner politischen Kon-
zeption. Und zudem hétte er bei einem solchen Schritt mit dem energischen
Widerstand der Sozialdemokratischen Partei rechnen miissen, die immer
nachhaltiger fiir den Ausbau der kollektiven Sicherheit im Vélkerbund ein-
trat5. Motta arbeitete schon seit einiger Zeit darauf hin, den Artikel 16
des Vélkerbundsvertrags, den sogenannten Sanktionenartikel, entweder ganz
aufzuheben oder mindestens wesentlich zu verindern. Er liess in Genf er-

4 Antwort des Bundesrates auf die Interpellation Gut iiber die Stellung. der Schweiz
im Vdélkerbund, 22. Dezember 1937; Stenographisches Bulletin des Nationalraies.

5 Die sozialdemokratische Fraktion der Bundesversammlung an den Bundesrat, Bern,
22. Mirz 1938: «... Die sozialdemokratische Fraktion ist der Meinung ... dass diese Be-
strebungen (zur Wiedererlangung der umfassenden Neutralitit) nicht zu einem Bruch mit
dem Vilkerbund oder gar zu einem Austritt aus dem Vlkerbund fithren diirfen.» — Motta an
Nationalrat Grimm, Bern, 28. Marz 1938: ¢... Der Bundesrat ist mit IThnen der Ansicht,
dass wenn irgend mdglich ein Bruch mit dem Vélkerbund vermieden werden soll.» BA.
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klidren: «Le Conseil fédéral doit d’ailleurs confirmer que la Suisse ne saurait
étre tenue & des sanctions qui, par leur nature et leurs effets, exposeraient
sa neutralité & un danger réel®.» Hinter diesemn Vorstoss stand Mottas all-
mihlich gereifter Entschluss, die Schweiz aus den Fesseln der einge-
schrinkten Neutralitét zu 16sen und zur uneingeschriinkten Neutralitit zu-
riickzufiihren. Er fragte sich, welches der Weg zu diesem Ziel sei. Eine
Konsultativkommission, bestehend aus Walther Burckhardt, Max Huber,
William Rappard und Walter Stucki, sollte ihm dabei helfen.

Als Rechtskonsulent des Bundesrates hat Walther Burckhardt nach-
folgend abgedrucktes Gutachten vorgelegt. Burckhardt war nach den Worten
eines seiner Schiiler «einer der letzten Forscher und Lehrer, der noch eine
umfassende und geschlossene Theorie des Rechts schuf, als in der Zwischen-
kriegszeit andere infolge der wachsenden i#ussern und innern Unsicher-
heiten schon erlahmten und verzagten7». Er hatte wiederholt als schweizeri-
scher Delegierter oder Ersatzmann in der Vélkerbundsversammlung ge-
wirkt8, wo sich seine ohnehin pessimistische Einstellung in bezug auf den
Volkerbund noch verstirkte. Diese kommt auch in seinem Gutachten?® zum
Ausdruck, das man nach Gedankenfithrung und Sprache als «echten Burck-
hardt» ansprechen darf. Ausfluss dieses Pessimismus war es ebenfalls, dass er
nach Beantwortung der Frage, welches Mittel man anwenden solle, um die ab-
solute Neutralitidt zuriickzuerlangen, von selber die weitere Frage aufwarf
und erorterte, ob die Schweiz im Voélkerbund bleiben kénne, auch wenn
ihr die uneingeschrinkte Neutralitit konzediert werde. Dass Motta den
Schlussfolgerungen Burckhardts nicht zustimmmte, liegt auf der Hand.

Das Gutachten: Neutralitit und Vélkerbund

Die Rede von Bundesrat Mottal? hat dargelegt, dass die Schweiz das
Risiko eines weitern Sanktionsfalles nicht mehr tragen kann; mit anderen
Worten, dass sie erkannt hat, dass auch die teilweise Mitwirkung an Sank-
tionen sie mit dem Grundsatz der Neutralitit, an dem sie festhalten will,
in Widerspruch bringen kann. Die Frage, die heute gestellt ist, ist nicht so-
wohl, ob das zutrifft, als die, wie die Schweiz sich von der differenziellen
Neutralitit losmachen kann, die sie beim Eintritt in den Vdélkerbund mit
der Londoner Erklirung angenommen hat. Dariiber spricht sich das Memo-

¢ Der Bundesrat an den Generalsekretiir des Vilkerbundes, Bern, 4. September 1937. BA.

7 WALTHER BURCKHARDT, Aufsdtze und Vortrdge 1910-1938. Mitl einer EKinfilhrung von
HANs HUBER. Bern 1970, S. 9.

8 HANsS HUBER, Walther Burckhardt; in «Schweizer Juristen der letzten hundert Jahre»;
Bern 1945, S. 48511.

® Das Gutachten ist datiert: 9. Januar 1938.

10 Antwort des Bundesrates auf die Interpellation Gut iiber die Stellung der Schweiz
im Volkerbund, 22. Dezember 1937 ; Stenographisches Bulletin des Nationalrates.
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randum des Departements vom 5. Januar 1938 aus!!. Es ist vielleicht nicht
die einzige Frage, die sich heute stellt, aber es ist die niichste.

Uber die Mittel zur Erreichung unseres Zweckes spricht sich das Memo-
randum ausfiihrlich aus.

Ein erstes wiire die sinngemiisse Auslegung der Londoner Erklirung;
nimlich dahin, dass der Zweck der Erklirung gewesen sei, die Neutralitit
der Schweiz anzuerkennen und dass sie deshalb nicht so ausgelegt und an-
gewendet werden diirfe, dass sie eben diese Neutralitiit gefihrde, wie es
der Fall wiire bei der Teilnahme an Sanktionen wie die letzten. Diese Aus-
legung hiilt aber nicht stand. Sie ist einseitig, subjektiv und tendenzios:
wir wollten allerdings im Jahre 1920 unsere Neutralitit wahren ; aber die an-
dern wollten unsere Beteiligung an der Sanktionspflicht festlegen, und das
Ergebnis ist, wie bei den meisten Vereinbarungen, ein Kompromiss, der
nicht einseitig nach dem Zweck der einen Partei ausgelegt werden darf.
Wir waren ja tubrigens auch damals der Meinung, die Teilnahme an den
nicht militirischen Sanktionen beeintrichtige unsere Neutralitéit nicht.

Dass wir, die Schweiz, wie jeder Staat, sich selbst schliissig machen
muss Uber das Ob und das Mass seiner Teilnahme an Sanktionen, ist
richtig, aber gibt uns, so wenig wie andern, das Recht, dariiber nach Be-
lieben, das heisst, nach unsern Interessen, zu entscheiden. Dass niemand an-
ders fiir uns verbindlich entscheidet, und insbesonders nicht der Voélker-
bundsrat, bedeutet allerdings, dass wir selbst entscheiden kénnen und miis-
sen, aber keineswegs, dass wir nach Belieben entscheiden diirfen. Die Norm
der Entscheidung bleibt dieselbe, wenden wir sie an oder ein anderer. Ein
anderes Mittel wiire, die Londoner Erklirung zu revidieren, im gegenseitigen
Einverstéindnis mit den andern Staaten. Wir wiirden damit anerkennen,
dass wir eine Anderung verlangen, was ja auch richtig ist, und dass wir
dazu der Zustimmung der Gegenpartei bediirfen, was unzweifelhaft auch
richtig ist. Und wenn die Verhandlungen nicht zum Ziele fiihrten, miissten
wir anerkennen, dass wir an die unverdnderte Londoner Erklirung noch
gebunden sind. Wenn sie revidiert wiirde, brauchte das Volk nicht befragt
zu werden, weil das keine mit dem Voélkerbund zusammenhiingende Uber-
einkunft ist. Ein drittes Mittel ist die Revision des Volkerbundes selbst,
niamlich die Aufhebung des Artikels 16 oder eine Abénderung, die uns Ge-
legenheit giibe, unsere Begehren durchzusetzen. Wenn sich die Gelegenheit
der Revision bietet, ist es nur natirlich, dass die Schweiz fir die Abiinde-
rung und Aufhebung des Sanktionsartikels eintritt, wie sie es schon an-
gekiundigt hat. Aber das kann lingere Zeit gehen, und der Ausgang ist eben-
falls ungewiss. Und wenn er unsern Wiinschen nicht entspricht, miissten
wir nicht austreten ?

11 Mit. «Memorandum» meint Burckhardt wohl die 19seitige «Notices, die den Beratern
des Bundesrates am 5. Januar 1938 zugegangen war: «Pour faire suite & notre communi-
cation de l’'autre jour, nous avons ’honneur de vous remettre ci-jointe, pour votre infor-
mation toute personnelle, une notice exposant quelques-uns des problémes que nous
aurons & examiner & notre réunion du 10 courant.»
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Das einfachste Mittel, zu unserm Ziel zu gelangen, scheint zu sein: die
einseitige Erklirung, wie sie schon gegeben worden ist, wiirde die Rechts-
lage veréindern, wenn ihr die andern Staaten ausdriicklich oder still-
schweigend zustimmten. Dass sie dies schon getan hitten, wie das Memo-
randum Seite 7 meint, ist nicht anzunehmen; ob sie es noch tun werden,
ist sehr unsicher, ja unwahrscheinlich. Aber auch abgesehen davon, ist das
Verfahren nicht zu billigen: die einseitige Lossagung von zweiseitigen Ver-
pflichtungen ist auch unter Berufung auf Lebensinteressen zu verwerfen;
es ist nicht schlimmer, aber auch nicht besser, als was andere Staaten
getan haben und sollte in der Schweiz nicht Praxis werden. Wir sind nun
einmal gebunden und sollten das ehrlich und ruhig anerkennen und die kor-
rekten Mittel wiihlen, um uns daraus zu befreien. Die einseitige Aufsage
ist aber kein korrektes Mittel.

Korrekt wiire die Verhandlung iiber die Revision der Londoner Erkli-
rung. Das kann versucht werden, wird aber auf Widerstand stossen; ich
wiirde auch eher das 2. vorschlagen: Revision des Paktes aus folgenden
Griinden :

1. Die Abklidrung ist jetzt nicht mehr so dringlich; Artikel 16 wird nicht
mehr so bald angewendet werden.

2. Im Revisionsverfahren kénnen wir die Abschaffung von Artikel 16
mit guten Griinden als allgemeines Postulat unterstiitzen, im Interesse des
Vélkerbundes selbst (wie schon im Herbst 1936 betont), nicht speziell der
Schweiz.

3. Wenn dieser Vorschlag nicht durchdringt, kénnen wir wieder die Ver-
handlungen iiber den Neutralititsvorbehalt aufnehmen.

Also: diese Gelegenheit abwarten und vorher die einseitige Aufsage nicht
mehr praktizieren.

Eine andere wichtige Frage dringt sich mir aber auf: ob wir im Valker-
bund bleiben kénnen, auch wenn uns die Konzession der uneingeschréinkten
Neutralitidt gemacht wird.

Um die Bedeutung dieser Frage richtig zu erfassen, muss man sich ver-
gegenwiirtigen: 1. was unsere Neutralitét ist, und 2. was der Vélkerbund ge-
worden ist.

1. Unsere Neutralitit bedeutet nicht nur, dass wir im Falle eines Krieges
(der nicht unsere Rechte verletzt), die Pflichten, die diese Eigenschaft
jedem Neutralen auferlegt, einhalten werden. Dass wir deshalb auch nicht
zum voraus Pflichten eingehen, die uns zu einem unneutralen Verhalten
zwingen wiirden, wie die Sanktionsbestimmung des Artikels 16. Sie be-
deutet ausserdem, dass wir das Vertrauen in Anspruch nehmen in unsere
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feste Entschliessung, grundsitzlich in allen zukinftigen Konflikten neutral
zu bleiben, das heisst, daran auf keiner Seite aktiv teilzunehmen und unsere
Neutralitidt unparteiisch zu handhaben. Unsere immerwihrende Neutralitit
hat diese Bedeutung; und sie hat ihren Wert fiir uns nur, wenn wir uns
dieses Vertrauen erwerben und immer neu erwerben, um es zu erhalten;
nicht erst in Kriegszeiten, sondern schon in Friedenszeiten. Nicht, dass wir
verpflichtet wiiren, die dieser Maxime entsprechende Politik einzuhalten und
die anderen Staaten berechtigt wiiren, sie von uns zu verlangen und von uns
dariiber Rechenschaft zu verlangen; die Neutralitit ist kein Rechtsverhilt-
nis; das wiirde notwendig zur Abhiingigkeit fithren, withrend sie ein Mittel
der Unubhiingigkeit sein soll. Sie ist ein Vertrauensverhiltnis, das darauf
beruht, dass wir von den andern Staaten das Vertrauen in uns erwarten,
dass wir einerseits neutral bleiben werden, auch wenn momentane Interessen
(wie die Verproviantierung des Landes) uns davon abziehen, und dass wir
diese Neutralitdt ehrlich, das heisst unparteiisch, niemand zu lieb und
niemand zu leid, handhaben werden. Auf dieses Vertrauen sind wir ange-
wiesen, wenn in Europa wieder ein grosser Konflikt ausbricht, in dem
unsere nationalen Nachbarstaaten um ihr Leben kimpfen. Wir miissen es
uns in Friedenszeiten erwerben, und indem wir diese unsere Gesinnung durch
die Tat dokumentieren. Nur dann hat unsere Neutralitit Aussicht darauf,
geachtet zu werden. Wir kénnen von der einen Partei nicht verlangen, dass
sie unsere Neutralitit achte, wenn sie nicht sicher sein kann, dass wir nicht
gegebenenfalls (wie Italien 1915) zum Gegner iibergehen oder sie im In-
teresse des Gegners handhaben. Es gibt gar viele Arten neutral zu sein; es
gibt viele Entschliessungen, die formell nicht neutralititswidrig sind, aber
doch dem Geiste neutraler Unparteilichkeit widersprechen. Es passieren
wihrend eines Krieges gar viele Dinge, die nicht an den Tag kommen, und
beziiglich welcher jede Kriegspartei auf die Ehrlichkeit des Willens und die
Unparteilichkeit der Gesinnung der Neutralen angewiesen ist (zum Beispiel
in der Duldung der Spione u. a. m.). Dass wir solcher Unparteilichkeit des
Willens und des Urteils fidhig sein wiirden, darin miissen die Kriegsteil-
nehmer, das heisst vorab unsere miichtigen Nachbarn, zum voraus Ver-
trauen haben. Wenn wir uns aber in Friedenszeiten schon einer politischen
Machtgruppe anschliessen, kénnen wir von den andern das Vertrauen in
unsere Unparteilichkeit im Kriegsfalle nicht erwarten. Auch wenn wir keine
dem Neutralitétsrecht widersprechende Verpflichtung iibernehmen ; die mora-
lische Solidaritit geniigt, um unsere Unparteilichkeit zu verdiichtigen.

2. Der Vilkerbund sollte nun keine solche Machtgruppe, keine virtuelle
Kriegspartei sein, sondern eine Vereinigung aller Staaten zur Vermeidung
aller Kriege. Er war zwar von Anfang an stark politisch, ententistisch ge-
firbt; das ist nicht zu bestreiten, aber er konnte universalistisch wer-
den, dem Umfange und dem Geiste nach. Wir sind ihm, im guten Glauben
daran, dass er es werde, beigetreten, und wir haben getan, was wir
konnten, damit er es werde.
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Aber er ist es leider nicht geworden. Dem Vélkerbund gegeniiber hat
sich eine andere Gruppe gebildet, der zwei unserer Nachbarn angehéren,
und daraus ergibt sich zwischen den Staaten, die fiir unsere Politik mass-
gebend sind, ein unvermeidlicher Gegensatz. Der Vilkerbund mag noch so
sehr den Willen haben, iiber den Parteien zu stehen; wenn er in einem
Konflikt Stellung nimmt zwischen einem Mitglied und einem Mitglied der an-
dern Gruppe, ist diese nicht dabei, und die Entschliessung des Vélkerbundes
ist einseitig, oder wird doch sicher einseitig und parteiisch erscheinen. Wir
sind aber dabei. «Nous sommes effectivement solidaires de la Société des
Nations», sagt das Memorandum von G., auch wenn gar keine Sanktionen
ergriffen werden. Das ist aber dem Geiste unserer Neutralitit zuwider und
fir den Erfolg unserer Neutralitidtspolitik gefihrlich. Die politische Lage hat
sich seit 1919 total veridndert; hitten wir das vorausgesehen, so wiren wir
dem Vélkerbund nicht beigetreten. Wenn sie sich nicht wieder im Sinne der
Universalitit verindert, miissen wir aus dem Vélkerbund austreten, nicht um
fir den Kriegsfall nicht zu einer Neutralitiitsverletzung gezwungen zu sein,
also der Sanktionen wegen, sondern um nicht das Vertrauen in unsere mora-
lische Neutralitit einzubiissen, ohne welches unsere Neutralititspolitik im
entscheidenden Augenblick wirkungslos bleibt.

Allerdings ist der Vélkerbund nicht ein geschlossenes politisches System,
wie die Gruppe der andern Staaten; es gehéren ihm noch Staaten verschie-
dener Ideologie an. Aber die Trennung besteht, und schon der gewollte
Gegensatz der andern Staaten ist fiir uns Grund genug, uns ausser diesen
Gegensatz zu stellen. Die Sicherheit der Schweiz verlangt es.

Wenn sich die politische Konstellation nicht bald éindert, und es besteht
wenig Aussicht darauf, miissen wir, um unserer jahrhundertealten Neutralitit
treu zu bleiben, aus dem Voélkerbund austreten; damit wir im Falle des
Konfliktes uns mit Nutzen und Erfolg auf unsere Neutralitit berufen
konnen. Ob wir dies jetzt tun oder einen anderen Zeitpunkt abwarten
sollen, dariiber kann man verschiedener Ansicht sein. Aber wir miissen diese
Eventualitit schon jetzt ins Auge fassen. Die blosse Ablehnung der Teil-
nahme an den Sanktionen ist eine halbe Massregel.
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