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Das Verhältnis der Schweiz zur UNO

Gedanken zu einer Beziehungsgeschichte

Thomas Brückner

Das Gedenken zur zehnjährigen UNO-Mitgliedschaft der Schweiz blieb 2012 in
überschaubarem Rahmen.' Anders als im gegenwärtigen Gedenkjahr zum hundert-

jährigen Ausbruch des Ersten Weltkriegs nahmen Historikerinnen und Historiker
das UNO-Mitgliedschaftsjubiläum kaum zum Anlass, neue Forschungsansätze
einer Geschichte der Schweiz zur UNO zu präsentieren. Zwar könnte durch die

belebte Forschung zum Ersten Weltkrieg auch die Geschichte zur wichtigsten
internationalen Organisation beflügelt werden. Immerhin war die Gründung des

Völkerbunds mit seinem Sitz in Genf ein unmittelbares Produkt des Ersten Welt-

kriegs und je stärker transnationale Ansätze die Forschung zum Ersten Weltkrieg
prägen, desto mehr gerät die Beziehung der Schweiz zum Umland und seinen

Organisationen in den Blickpunkt.*
Doch auch ohne die «Hilfe» des Ersten Weltkriegs bestehen genügend Aufhänger
für Völkerbunds- und UNO-Jubiläen, um der Beziehungsgeschichte der Schweiz

zur Weltorganisation Auftrieb zu verleihen. Dazu muss nicht bis in das Jahr 2020

auf das 100-jährige Völkerbundsjubiläum gewartet werden. Bereits im kommen-
den Jahr gäbe es Anlass: Dann lässt sich das langjährige Fernbleiben von der

UNO erinnern. Es wird sich 2015 zum 60. Mal jähren und begann im Juni 1945

mit der Abwesenheit der Schweiz an der Konferenz in San Francisco, an welcher
die UNO-Charta verabschiedet wurde. Im Rahmen einer Beziehungsgeschichte
hätte auch ein solches Gedenken eine eigene Berechtigung.
Das relative Desinteresse an einer Geschichte der Schweiz zur UNO hat Sys-

tem. Systemisch daran ist erstens, dass das geringe historiografische Interesse

mit einem begrenzten öffentlichen Wissen über die UNO zusammenfällt. Der
Schweizer UNO-Politik kommt in der öffentlichen Präsenz der Platz einer

Fussnote zur ohnehin klandestinen Aussenpolitik zu. Systemisch am Desinter-

esse ist zweitens, dass sich die Versatzstücke der Erzählungen über die UNO in
verschiedenen Überblicksdarstellungen zur Schweizer Geschichte ähneln. Die

von Daniel Trachsler konstatierte argumentative Redundanz aussenpolitischer
Debatten seit dem Zweiten Weltkrieg, welche ein Hinweis für die «begrenzte

124 Problemlösungskapazität des politischen Systems» ist,* findet Niederschlag in
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einer methodischen und perspektivischen Armut der Geschichtsschreibung über
das Verhältnis der Schweiz zu Völkerbund und UNO. Viele Abhandlungen sind

Erzählungen über die Vereinbarkeit von Neutralität und internationalem Engage-
ment oder - um mit dem Titel einer Monografie jüngeren Datums zu sprechen -
Erzählungen über die «Selbstbezogenheit und Offenheit der Schweiz in der Welt
des 20. Jahrhunderts»." Hinter diesen Erzählungen liegt das Selbstbild des in sich

hermetisch geschlossenen Staats, das Bild einer «Exklusivität des Sonderfalls»,®

von dem sich eine moderne Schweizer Geschichte eigentlich verabschieden
sollte.® Die Geschichte der Schweiz zur UNO wird auf ein Ringen um die Mit-
gliedschaft reduziert und die Mitgliedschaft wird mit der politisch aufgeladenen
Chiffre der «Öffnung» gleichgesetzt. In diesem Spannungsfeld produzieren die

unterschiedlichen Interpretationen über den Handlungsspielraum der Schweizer

Regierung gegenüber der UNO sehr dezidierte Thesen, die zuweilen einer politisch
engagierten Geschichtsschreibung näher sind als einer analytisch informierten.''
Wie könnte eine Geschichte der Beziehung der Schweiz zur UNO aussehen?

Jüngst ist in dieser Zeitschrift überblicksartig darauf hingewiesen worden, dass

eine globalgeschichtliche Betrachtungsweise auf die Schweizer Geschichte und die

Geschichte internationaler Organisationen gewinnbringend ist.® Daran anknüpfend
seien im Folgenden drei Bemerkungen zu einer Beziehungsgeschichte zur UNO
angestellt. Die erste betrifft die Forderung, den dominierenden «Leitbegriff»'
der Neutralität in einer beziehungsgeschichtlichen Perspektive mit alternativen

Zugängen zu untersuchen. Sie betrifft damit Rahmenbedingungen einer Bezie-

hungsgeschichte. Die zweite dreht sich um den Gehalt der Beziehung, indem
sie die berühmte Unterscheidung von technischen und politischen Aspekten der

UNO-Politik (Bindschedler-Doktrin) einer kritischen Lesart unterzieht. Drittens
schliesslich wird gefragt, unter welchem Paradigma sich die Dynamik der Be-

ziehung analysieren liesse.

1.

Das Schreiben und Reden über Neutralität sollte in einer Beziehungsgeschichte
zur UNO nicht als Konstante, wohl aber als Dominante vorkommen. Damit
soll nicht jene Erzählung über die «Ehe» von Staatsräson und Neutralität
wiederholt werden, die gerne als irgendetwas zwischen Zweckgemeinschaften
und Scheinehe umschrieben wird und Kritiker immerfort dazu veranlasst, das

Fremdgehen eines der beiden «Beziehungspartner» zu geissein. Mit solch einer

Erzählung würde lediglich eine Politikgeschichte alten Stils reproduziert. Viel-
mehr muss ein neuerer Zugang zur Dominanz des Neutralitätsbegriffs in den

Quellen gefunden werden. Wie schwer das ist, zeigt sich in jüngeren Aufsätzen, 125
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die für innovative Ansätze werben und die Neutralität weder zur Disposition
noch in Abrede stellen. Da heisst es etwa, Neutralitätsverpflichtungen müssten

bei einer internationalen Geschichte der Schweiz «mit der Vielfalt faktischer

Kooperation» ergänzt werden. Transnationale Netze und diplomatische
Praktiken bieten Untersuchungsalternativen. Das Konzept der Neutralität wird
quasi umschifft, indem nach effektiven Verbindungen, Übereinkünften und

Einflüssen gefragt wird. Doch bleibt die Gefahr, dass in solchen historischen

Erzählungen die Neutralität unangetastet als Signum staatlicher Handlungslogik
und politischer Enthaltsamkeit im Hintergrund herumgeistert. Sofern Arbeiten
das Konzept bewusst untersuchen, wählen sie entweder den Diskursbegriff"
oder vergleichende Ansätze. Bei Letzteren kann der eigentümliche Charakter

der Schweizer Neutralität besser freigelegt werden, ohne dass daraus ein
Sonderfall konstruiert wird. Dann zeigt sich etwa, dass das Schweizer Neu-
tralitätsverständnis im Ersten Weltkrieg taktisch, praktisch und viel weniger
strikt gelebt wurde als jenes in den NiederlandenV Da die Schweiz aktiv am

Vorkriegsinternationalismus teilgenommen hatte, bedeutete der Schritt in den

Völkerbund nach dem Ersten Weltkrieg ein nahtloses Anknüpfen an die Vor-

kriegsstratcgie." Einerlei, ob das Konzept umschifft oder geschärft wird, bleibt
die Frage offen, wie es anschlussfähig für eine Beziehungsgeschichte gemacht
werden kann. Die Dominanz des Begriffes in den Quellen prädestiniert ihn zu
einer Fundgrube für eine Begriffsgeschichte zu werden. Um diesen Begriff her-

um scharen sich viele UNO-Debatten, welche den Begriff zum Referenzpunkt
nehmen oder ihn verändern wollen. Wer diese «Neutralitätsreden» untersucht,

gelangt zu einer tiefer liegenden Struktur der Beziehung zwischen der Schweiz

und der UNO. Jüngst hat Olaf Bach diesen begriffsgeschichtlichen Ansatz

verfolgt um zu zeigen, was hinter der «Erfindung der Globalisierung» steht.''*

Eine Geschichte zur UNO müsste ebenso «die Erfindung der Neutralität» zu
einem wichtigen Anhaltspunkt nehmen und Neutralität nicht mehr länger als

verdächtiges Versatzstück einer Ideengeschichte umschiffen. "
Ein flüchtiger Blick auf zentrale Bundesratsbotschaften zeigt, wie ergiebig solch

eine Begriffsgeschichte sein könnte, denn einiges deutet auf einen Begriffswandel
hin. In der Zusatzbotschaft 1920 vor dem Völkerbundbeitritt galt «unsere immer-
währende Neutralität»'® als Idealzustand, den der Bundesrat zu wahren gedachte.
1945 begründete die durch den Bundesrat eingesetzte Konsultativkommission

juristische Vorbehalte zum UNO-Beitritt mit der Neutralität, die mehr als Mittel
zum Zweck paraphrasiert wurde: «Alors que la constitution fait de l'indépendance
le but même du lien fédéral et de la neutralité le moyen le plus adéquat pour pre-
server ce lien [...].»" Eine Verwissenschaftlichung erfuhr der Begriff im Bericht
des Bundesrates 1969, der auf das Postulat von Willy Bretscher antwortete. Darin

126 wurden Definitionen der Begriffe «Neutralität», «Neutralitätspflichten» und des
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«Neutralismus» entwickelt." In der Botschaft zum UNO-Beitritt 1981 wurde eine

weitere Formel mit der «dauernden und bewaffneten Neutralität»" präsentiert.
Im Jahre 2000 schliesslich degradierte der Bundesrat in seiner UNO-Botschaft
das Thema Neutralität zu einer «Einzelfrage von besonderer Bedeutung»." Die
Rede war von einer schweizerischen Neutralität (im Gegensatz zu anderen Neu-

tralitäten), und es traten Begriffsvarianten hervor, deren Definitionen im Rahmen

der Botschaft allerdings ausblieben: «Neutralitätspraxis», «Neutralitätspolitik»,
«Neutralitätsrecht» und «Neutralitätspflichten».
Dies mag auf eine begriffliche Verwässerung hindeuten. Im darauf folgen-
den Abstimmungskampf wurden die Begriffsvarianten nicht aufgenommen.
Die Beitrittsgegner erkannten im Begriff «Neutralität» aber Mobilisierungs-
Potenzial, rückten ihn folglich ins Zentrum ihrer Argumentation - und verloren
bekanntermassen die Abstimmung." Eine begriffsgeschichtliche Untersuchung
des Neutralitätsbegriffs im Verhältnis zur UNO birgt das Potenzial, soziale

Strukturveränderungen, die sich ändernde Zeitlichkeit in der Neutralitäts-
rede sowie ihre imaginative Dimension freizulegen." Solche Beobachtungen
könnten einen Rahmen schaffen, in welchem sich eine Beziehungsgeschichte
schreiben lässt.

2.

Der Neutralitätsbegriff ist nicht nur begriffsgeschichtlich interessant. Der Begriff
formte auch das Verständnis des Politischen. Bislang fand die Tatsache wenig
Beachtung, dass die Neutralitätsrede einen neutralisierenden Effekt hatte und

beeinflusste, was überhaupt als Bereich des Politischen verstanden wurde."
Prominent wurde in der Nachkriegszeit die sogenannte Bindschedler-Doktrin,
welche die internationalen Institutionen in technische und politische Institutionen
einteilte. Erstere waren mit dem vorherrschenden Neutralitätsbild vereinbar, bei

Letzteren war Entsagung geboten." Ein solches Verständnis des Verhältnisses

zur UNO führte dazu, dass die Beziehungen zur UNO in der zweiten Hälfte des

20. Jahrhunderts als unpolitisch deklariert wurden, da sie auf einer technischen

Zusammenarbeit beruhte. Weitgehend ausgeblendet blieb dabei die politische
Dimension sogenannter technischer Institutionen." Das Politische wurde damit in
einem Bereich verortet, dem sich die Schweiz enthielt. Dies führte mutmasslich
und trotz der weitgehenden demokratischen Mitbestimmungsinstrumente zu einer

Verarmung des Politischen nach dem Motto «Aus den Augen aus dem Sinn»: Das

Wissen, der Austausch und die Meinungsbildung über die Schweizer UNO-Politik
erhielt den künstlichen Fokus auf die Frage der Schweizer Mitgliedschaft. Die

weitgehende Gleichgültigkeit gegenüber der UNO bedarf historischer Erklärung. 127
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Kaum thematisiert und untersucht ist etwa, welche Rolle die Schweiz in wich-

tigen UNO-Sonderorganisationen wie der WHO, der FAO oder der UNESCO
einnahm. Die Schweiz trat vor dem UNO-Beitritt immerhin 97 internationalen
Übereinkommen der Vereinten Nationen bei.^ In der Geschichte des Verhält-
nisses zur UNO ist dieser eigentümlichen Einengung der Sphäre des Politischen

Rechnung zu tragen: Das Politische ist in sogenannt technischen Beziehungen
wiederzuentdecken und an politische Diskussion und Wahrnehmungen in der

Schweiz zurückzubinden. Das Denken über die UNO muss als eines gesehen

werden, welches sich erst durch das Dickicht eines neutralitätsgeschaffenen
Technikverständnisses vorkämpfen musste, um zum Bereich des Politischen zu
finden. Dabei dürfte gerade die jüngste Zeit der Vollmitgliedschaft zeigen, wie
künstlich die Trennung zwischen politischer und technischer Beteiligung war:
Vieles ist ähnlicher geblieben, als es UNO-Gegner und -Befürworter vor dem

Beitritt wahrhaben wollten.

3.

Hinter zahlreichen Beziehungsgeschichten verbirgt sich ein Narrativ des Nutzens.

Es hat eine lange Tradition und richtet sich an ein konstruiertes nationales Staats-

intéressé. Das Metaargument des Bundesrates für den UNO-Beitritt im Jahr 2000

bestand darin, dass sich durch den Beitritt die Interessensvertretung der Schweiz

optimiere." Sofern sich die Geschichtsschreibung von dieser Erzählung, die in

politischen Auseinandersetzungen zur Beschaffung von Mehrheiten wichtig ist,

löst, betont sie gerne Austauschprozesse einzelner Akteure in transnationalen

Netzen." So sehr wie Staatsinteressen Konstrukte sind, bleibt bei Netzwerken

zuweilen die Qualität der Austauschprozesse und ihr Resultat vernachlässigt.

Demgegenüber bietet das anthropologische Paradigma des Schenkens, Annehmens

und Erwiderns von Gaben neue Einsichtsmöglichkeiten in die Beziehungsdynamik

von Individuen oder Körperschaften." Auf den ersten Blick mag der Begriff der

Gabe in einer Geschichte internationaler Beziehungen kontextfremd erscheinen.

Das Paradigma des Schenkens bietet aber Vorteile: Es macht ebenfalls keinen

analytischen Halt bei Staatsgrenzen und vermag situative und strukturelle Ebenen

miteinander zu verknüpfen.^ Verbindungen, welche die Schweiz mit der UNO

einging, erwachsen dann weder aus reinem Kosten-Nutzen-Kalkül noch beschrän-

ken sie sich auf den Nachweis transnationaler Austauschprozesse. Ersteres wird
aufgebrochen, indem Handlungen Einzelner denkbar und mit Abhängigkeiten,
Symmetrien und Asymmetrien erklärt werden. Letzteres wird angereichert, in-
dem Vergesellschaftung und das Symbolische von Handlungsprozessen in den

128 B lickpunkt geraten.
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