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Neutralitat als Deckmantel fir eine aktive

oder restriktive Aussenpolitik?

Anmerkungen zu einer Phantomdiskussion

Die traditionelle Fokussierung der schweizerischen Aussen- und Si-
cherheitspolitik auf eine sehr unterschiedlich interpretierte Neutra-
litét und Neutralitétspolitik nimmt leider wieder zu. Die Diskussion
entfernt sich vom vélkerrechtlichen Gehalt der Neutralitat und pen-
delt zwischen Sakralisierung und Uberhdhung der Neutralitat hin
und her. Zu fordern ist ein offener und demokratischer Diskurs

ohne Fixierung auf diffuse Neutralitatsvorsteliungen.

Es gibt kaum eine Kategorie der Aussen- und Sicherheitspolitik der Schweiz, die glei-
chermassen im Zentrum der Auseinandersetzungen steht wie diejenige der Neutra-
litat. Das war frither nicht so. Exst seit dem ersten Abstimmungskampf iiber den Bei-
tritt der Schweiz zur UNO im Jahr 1986, vor allem aber nach dem Zusammenbruch
des bipolaren Weltsystems und parallel zum Ringen um eine neue Sicherheitspolitik
unseres Landes wurde die Neutralitit zu einem wachsenden Faktor in der innenpoli-
tischen Auseinandersetzung — und dies in einem Ausmass, das nach der Frage ruft, ob

denn in dieser Neutralitit der Schliissel, der Nukleus unserer Aussen- und Sicher-

heitspolitik zu liegen vermag.




Im Volk geniesst die Neutralitit nach wie vor eine grosse Zustimmung. Umfragen zei-
gen immer wieder, dass rund 80 Prozent der Befragten nicht auf sie verzichten wol-
Jen. Uberdurchschnittlich hoch im Kurs steht sie bei alteren Personen, bei Befragten
mit rechter politischer Einstellung sowie bei Personen mit tieferem Bildungsniveau.
Die Problematik solcher Umfragen besteht freilich darin, dass jeweils vorausgesetzt
wird, die Befragten wiissten iiber Wesen und Tragweite der Neutralitat Bescheid oder
verstiinden zumindest alle das Gleiche unter Neutralitit. Die Umfrage weist aber dar-
auf hin, dass betrichtliche Unsicherheiten dariiber bestehen, welches die Auswir-
kungen der Neutralitat fir die Praxis der Aussen- und Sicherheitspolitik sein sollen
oder missen.

Die aktuelle Diskussion iiber die Neutralitit nimmt teilweise kampferische, ja
polemische Ziige an. Einerseits wird geltend gemacht, das Wesen der Neutralitit liege
in ihrem so genannten harten Kern, also in ihrer Klassisch-militarischen Dimension;
sie erdffne so betrachtliche aussenpolitische Handlungsspielraume. Die Neutralitdt
stellt ein Instrument der Sicherheitspolitik dar, keine iibergeordnete Maxime. Diese
Auffassung entspricht nach wie vor der offiziellen Neutralititskonzeption des Bundes-
rates, wie sie im Bericht vom 29. November 1993 entwickelt und im spéteren Bericht
«Die Neutralitit auf dem Priifstand im Irak-Konflikt» vom 2. Dezember 2005 bestd-
tigt wurde. Danach ist die Neutralitat durch eine Politik der «Sicherheit durch
Kooperation» zu erganzern.

Andererseits wird in der Neutralitdt nach wie vor ein unverzichtbares Sinnbild
schweizerischer Identitit erblickt. Mehr denn je wird sie angerufen, um aussenpoliti-
sches Handeln zu rechtfertigen oder im Gegenteil zu kritisieren. Pikant erscheint, dass

sich dieses «Revival» der Neutralitdt eigenartigerweise in diametral entgegengesetzter
Weise dussert, und dies ausgerechnet durch zwei bundesratliche Exponenten:

Bundesritin Micheline Calmy-Rey subsumiert unter dem Stichwort der «aktiven
Neutralitit» tendenziell wesentliche Teile der Aussenpolitik unter die Neutralitéts-
politik. Neutralitit bedeute, mit den Mitteln des volkerrechts, der zivilen Friedens-

forderung und der Menschenrechte zur Pravention und Beilegung von Konflikten
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und zur Bewiltigung von Katastrophen beizutragen. Die Chance der Neutralitit liege
in der Friedenspolitik. Aktive Neutralitdt heisse Wahrnehmung einer aktiven Rolle fiir
eine gerechtere, sichere und friedlichere Weltordnung.
Bundesrat Christoph Blocher und rechtsnational-konservative Kreise erblicken
demgegentiber in der gegenwirtigen Entwicklung gar eine Aushohlung, ja Abschaf-
fung der Neutralitat. Bundesrat Blocher warf 1998 — als Nationalrat — den Behorden
in unzimperlicher Weise vor, die «offizielle» Haltung einer aktiveren Aussenpolitik sei
Wichtigtuerei, werde vom Volk als Rosstduschertrick durchschaut und sei ein Zeichen
«von Unreife, von Bequemlichkeit, von Grossmachttrdumens». Laut Bundesrat Blocher
schiitze die Neutralitit vor Kriegsbegeisterung, Medienmanipulation, eilfertigen Par-
teinahmen und Begehrlichkeiten einer politischen Klasse nach Grosse, Medienauf-
tritten und Ruhm, zudem auch noch gegen Terrorismus. Sie sei das kltigste und erfolg-
reichste Instrument der schweizerischen Aussenpolitik, die beste Uberlebensstrategie
des Kleinstaates, unverzichtbar und unverriickbar. Vor allem im Ernstfall heisse Neu-
tralitit «allein sein, einsam sein». Die SVP bereitet offenbar eine Volksinitiative vor,
um die <immerwihrende Neutralitit» in der Bundesverfassung besser verankern und
abschirmen zu kénnen.

In der Wissenschaft wird die schweizerische Neutralitit zunehmend zu den
Mythen unseres Landes gezshlt. Der Altvater der Neutralitétsgeschichte der ersten
Hilfte des letzten Jahrhunderts, Professor Edgar Bonjour, sprach von einem «nationa-
len Mythos von fast religioser Weihe». Nach einem der besten Kenner des Neutrali-
tatsrechts, dem emeritierten Ziircher Staats- und Vélkerrechtler Professor Dietrich
Schindler, hat die Neutralitit als Maxime der Sicherheitspolitik ihre Bedeutung weit-
gehend verloren: Nach seiner Ansicht wiirden mehr Griinde fiir die NATO-Mitglied-
schaft als fiir die Neutralitit sprechen, wiren ausschliesslich sicherheitspolitische
Uberlegungen massgebend. ‘

Offensichtlich gehen die Auffassungen in unserem Land weit, ja zum Teil diame-
tral auseinander, was Neutralitit heute und morgen bedeutet. Warum diese grosse,

emotional aufgeladene Dissonanz, diese Diskrepanz der Auffassungen? Nachstehend
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soll drei Problemkreisen nachgegangen werden, welche miteinander verbunden sind
und die m. E. den Schliissel zum Verstandnis fiir die Griinde der gegenwirtigen baby-
lonischen Neutralititsverwirrungen und der «Phantomdiskussion» in sich bergen. Es
handelt sich um Ambivalenzen, ja Polaritaten im Neutralititsverstindnis, die sich frei-
lich in der Alltagspraxis verwischen und darum auch zu den erwihnten Schwierig-
keiten fithren: Verstehen wir unter Neutralitdt ein volkerrechtliches Institut, den
besonderen Rechtsstatus eines Nationalstaates in Zeiten bewaffeter Konflikte? Oder
heisst Neutralitit vor allem aussenpolitisches «Stillesitzen», sich aus allen moglichen
Konflikten heraushalten, eine Haltung permanenter Unparteilichkeit?

Ist die Neutralitit, frither jahrzehntelang in unscharfer Diktion als Maxime be-
seichnet, ein Ziel, ja letztlich das Ziel unserer Aussen- und Sicherheitspolitik? Oder
stelit sie bloss ein Mittel, ein Instrument (unter anderen Mitteln) unserer Aussen- und
Sicherheitspolitik dar? Die Frage ist wichtig: Handelt es sich bei der Neutralitit um ein
oder gar das Ziel, sind alle anderen aussenpolitischen Aktivititen daran zu messen.
Horen und lesen wir nicht oft, etwas sei mit der Neutralitit «vereinbar» oder aber
verletze sie? Geht es aber um ein Instrument, muss die Bereitschaft bestehen, dieses
Instrument auf seine Tauglichkeit zur Erreichung der anvisierten Ziele hin zu tiber-
priifen.

Schliesslich: Wird der Neutralitét primdr eine sicherheitspolitische Funktion zu-
geschrieben? Geht es darum, aus Griinden der Sicherheit des Landes an ihr festzuhal-
ten? Dies war bis anhin die massgebliche Auffassung. Oder steht ihre aussenpolitische
Tragweite voran? Soll sie als Richtschnur des politischen Handelns in der Volkerge-

meinschaft beibehalten oder entwickelt werden?

Hinweise zu Neutralit&tsrecht und Neutralitétspolitik

Bis Ende des Zweiten Weltkrieges war unbestritten, dass sich der Inhalt der schweize-
rischen Neutralitit nach dem vélkerrechtlichen Neutralitatsrecht bestimmt. Die allge-
meinen Regeln des Neutralititsrechts wurden — fiir den Land- und Seekrieg — 1907 an

der Haager Friedenskonferenz vertraglich kodifiziert, unter aktiver Mitwirkung der
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Schweiz (die sich allerdings vorher fiir eine Kodifizierung nicht begeistern konnte, um
ihren Handlungsspielraum nicht zu verlieren). Heute statzt sich das Neutralitatsrecht
im Wesentlichen immer noch auf diese Abkommen, allerdings ergédnzt durch Vélker-
gewohnheitsrecht ab. Es wird jedoch in der Lehre nicht mehr gepflegt, weil es seit dem
Zweiten Weltkrieg in der internationalen Staatengemeinschaft keine Bedeutung mehr
geniesst. Es darf oder muss denn auch festgestellt werden, dass heute nur noch die
Schweiz in diesem strikten Sinn als neutral angesehen werden kann, was das mangeln-
de Interesse an der Fortbildung dieses Statuts im internationalen Recht erkldren mag.
Staaten, die sich — aus welchen Griinden auch immer — nicht an Kriegen beteiligen
oder beteiligt haben, pflegen ihr Verhalten nicht auf das Neutralitatsrecht abzustutzen.

Vor allem aber dringt das moderne Volkerrecht als Friedensvdlkerrecht, wie es
namentlich der UNO-Konvention zugrunde liegt, den Anwendungsbereich des klassi-
schen Neutralititsrechts stark zuriick. Was ist der Inhalt dieses volkerrechtlichen Neu-

tralititsrechts? Die nachstehende Ubersicht erhebt keinen Anspruch auf Voll-

standigkeit.

1 Neutralitit bedeutet Nichtteilnahme eines Staates an Kriegen zwischen anderen
Staaten. Sie bezieht sich also ausschliesslich auf Kriege oder bewaffnete Kon-
flikte zwischen Staaten. Sie gilt auch nur fiir die Zeit einer kriegerischen Ausei-
nandersetzung. Eine Ausnahme gilt fiir dauernd Neutrale wie die Schweiz. Das
Neutralititsrecht ist — der Zeit seiner Schaffung entsprechend — ein Kind der
wachsenden Nationalstaaten und ihrer Konflikte. Seine Bliite erlebte es denn

auch im 19. Jahrhundert und zu Beginn des 20. Jahrhunderts.

2 Das Neutralititsrecht beinhaltet eine Reihe von Rechten und Pflichten. So darf

der Neutrale im Kriegsfall die Krieg fithrenden Parteien nicht unterstiitzen, also
keine Streitkrifte oder eine Operationsbasis zur Verfiigung stellen, keinen
Durchmarsch fremder Truppen oder Uberfliige gestatten, kein Kriegsmaterial
liefern, keine militirischen Nachrichten iibermitteln etc. Es obliegt ihm eine

Pflicht zur Verteidigung seines Territoriums in zumutbarem Umfang. Von da-
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her stammt denn auch der — problematische — Begriff der «bewaffneten Neutra-
litit», denn bewaffnet ist das Land respektive das Volk, nicht ein Rechtsstatus.
Aus seiner Pflicht zur Unparteilichkeit ergibt sich auch, Regelungen iiber die
Ausfuhr kriegswichtiger Giiter auf alle Kriegfithrenden gleichméssig anzuwen-
den. Davon abgesehen umfasst das Neutralitétsrecht keine Wirtschaftsneu-
tralitat.

Diesen Pflichten entsprechen Rechte. Dazu gehoren das Recht auf bewaffnete
Abwehr von Neutralititsverletzungen, auf Gewahrung von Asyl und auf Gestat-
tung des Durchzugs von Verwundeten und Kranken der Kriegfiihrenden, also
auf humanitire Aktionen jeglicher Art, sowie das Recht auf diplomatischen Ver-
kehr mit den Kriegfiihrenden, insbesondere auch auf Vermittlung und Zurver-
fiigungstellung so genannt Guter Dienste. Schliesslich bleibt die Meinungsdus-
serungsfreiheit der Menschen im neutralen Staat unangetastet, was oft in die
Worte gekleidet worden ist, es gebe keine Gesinnungsneutralitat.

Der dauernd Neutrale tibernimmt die Pflicht, in allen kriegerischen Konflikten,
auch in noch unbekannten kiinftigen, das Neutralititsrecht anzuwenden. Er hat
bereits vor dem Ausbruch kriegerischer Handlungen eine so genannte Neutra-
litditspolitik zu fithren, die seine Neutralitat unter allen Umstidnden glaubwiirdig
erscheinen lisst. Namentlich darf er nichts unternehmen, was ihm die Wahrung
der Neutralitit im Kriegsfall erschwert oder verunmoglicht, also keine Kriege
auslosen, keine Biindnisse eingehen und keine Stiitzpunkte einrdumen.
Umgekehrt hat er fiir eine ausreichende Riistung zu sorgen. Neutralititspolitik
ist also (nur) derjenige Ausschnitt aus der Aussen- und Sicherheitspolitik, wel-
cher die Glaubwiirdigkeit der Wahrung der Neutralitdt des dauernd Neutralen
im Klassischen Kriegsfall betrifft. Da nur die Schweiz diesen Rechtsstatus ein-
nimmt, gibt es keine gefestigten internationalen Auffassungen dariiber, was alles
unter «Neutralitdtspolitik» fallt.

Jeder Neutrale besitzt das Recht, bei Verletzung seiner Neutralitat respektive sei-

ner Unabhingigkeit die ihm richtig erscheinenden Massnahmen zu treffen, um
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Land und Volk zu schiitzen. So ist vollig unbestritten, dass der Neutrale Biind-
nisse eingehen kann oder fremde militirische Hilfe in Anspruch nehmen darf,
wenn er selbst in den Krieg gezogen wird. Seine Neutralitdtspflichten gehen
unter, wenn die Neutralitdt thre Funktion nicht erfiillt hat. Doch unter moder-
nen Kriegsbedingungen kann es sehr schwierig sein, den Moment zu bestim-
men, in welchem das Recht auf eine Verteidigung mit Erfolgsaussichten die
Neutralitdtspflichten ablosen kann und muss. Konkreter: Wie lange sind die
Kriegsvorbereitungen einer fremden Macht hinzunehmen, wenn sich diese —
zumindest auch — gegen den neutralen Staat richten, ohne aber dessen Gebiets-
hoheit zu tangieren?

5 Jeder Staat hat das Recht, neutral zu werden und auch wieder auf seine Neutra-
litdt zu verzichten. Dies gilt auch fiir den dauernd Neutralen, der allerdings sei-
nen Verzicht nicht zur Unzeit, d.h. unter Verletzung von Vertrauensgesichts-
punkten, erkldren darf. Dies gilt selbstverstindlich auch ftir die Schweiz. Nie-

mand kann ihr verbieten, die Neutralitit aus eigenem Willen aufzugeben.

Die Neutralifét der Schweiz

Zur Entwicklung

Die Schweiz hat ihre Neutralitit seit der Niederlage von Marignano 1515, vor allem
aber seit dem Dreissigjahrigen Krieg in der Mitte des 17. Jahrhunderts, als anpassungs-
fihiges Mittel ihrer Sicherheitspolitik aufgefasst und angewandt. Dank dieser
Neutralitit wurde sie vom 16. bis zum Ende des 18. Jahrhunderts von den Religions-
und Erbfolgekriegen verschont. Nach der Franzésischen Revolution wurde unser
Land aber zum Kriegsschauplatz; die Neutralitit wurde nicht beachtet. Auf die
Griinde ist zuriickzukommen. Am Wiener Kongress und in den Pariser Akten von 1815
erreichte die Schweiz ihre vélkerrechtliche Anerkennung als neutraler und, erstmals
auch, als dauernd neutraler Staat. Bei der Griindung des Bundesstaates 1848 und der
Schaffung der ersten Bundesverfassung wurde bewusst darauf verzichtet, die Neu-

tralitit als rechtliche Verpflichtung in die neue Verfassung aufzunehmen.
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An dieser Stelle sei auf drei historische Dokumente hingewiesen, die fiir das Verstand-
nis der Neutralitit sehr aufschlussreich sind. In den Pariser Akten von 1815 heisst es
ausdriicklich, die dauernde Neutralitit der Schweiz werde anerkannt, weil sie «in dem
wahren Interesse der Politik ganz Europas» liege. Anlasslich des Beitritts zum Volker-
bund fiihrte der Bundesrat in seiner Botschaft aus, die dauernde Neutralitit der
Schweiz sei «par les intéréts de la paix générale» gerechtfertigt. Ist nicht bereits daraus
_ und der Geschichte allgemein — zu schliessen, dass eine wirksame Neutralitit immer
auf zwei Siulen ruht: einem Interesse des Neutralititswilligen und einer korrespon-

dierenden Interessenlage derjenigen, welche diese Neutralitat anerkennen und respek-

tieren?

Das dritte Dokument stammt von der Tagsatzung, welche die neue Verfassung
1847 ausgearbeitet hat. Hier finden wir die Begriindung, warum die Aufrechterhaltung
der Neutralitit nicht in den Zweckartikel der Bundesverfassung aufgenommen wor-
den ist. Die «Neutralitit sei ein Mittel zum Zwecke, sie sei eine dermalen angemessen
erscheinende Massregel, um die Unabhingigkeit der Schweiz zu sichern». Man konne
aber nicht wissen, ob die Neutralitit «einmal im Interesse der eigenen Selbstindigkeit
verlassen werden miisse». Spricht es nicht fiir die Weisheit unserer Verfassungsviter,
dass sie die dienende und bedingte Funktion der Neutralitit erkannt haben — eine
Weisheit, die sich von den gegenwirtig zu beobachtenden Versuchen wohltuend ab-
hebt, die Neutralitit zu sakralisieren?

Seit der Mitte des 19. Jahrhunderts bis zum Ende des Zweiten Weltkrieges erwies
sich die Neutralitat als eigentliches Erfolgsrezept fiir die Unabhingigkeit und Sicher-
heit der Schweiz. Nach den treffenden Worten von Alois Riklinwar die Neutralitit eine
legitime Schlaumeierei des Kleinstaates gegeniiber Grossmichten und — 50 muss man
beifiigen — eine Schlaumeierei, die den europiischen Machten entgegenkam und des-
halb auch anerkannt war und blieb. Allerdings wurde sie immer wieder flexibel ge-
handhabt und wohl auch — im eigenen Interesse — nicht immer hundertprozentig ein-
gehalten. Wihrend der Zeit des vélkerbundes wurde sie auf eine so genannte differen-

sielle Neutralitit zuriickgestutzt, welche die Teilnahme an Wirtschaftssanktionen des
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Vélkerbundes ermdglichte. Nach dem Zweiten Weltkrieg musste unser Land beispiels-
weise auf Druck der USA ab 1951 an wirtschaftlichen Embargomassnahmen gegen die
kommunistischen Staaten teilnehmen.

Seit Kriegsende herrschte in der Schweiz wihrend Jahrzehnten ein sehr restrikti-
ves Neutralititsverstindnis vor, das von einer in der Schweizer Geschichte bislang
unbekannten aussenpolitischen Selbstbeschrankung gekennzeichnet war. Erst die
massiven Verinderungen im aussenpolitischen Umfeld der Schweiz zu Beginn der
Neunzigerjahre fiihrten zu einer Uberpriifung und Modifikation der offiziellen Neu-
tralititsauffassung und zu einer Riickbesinnung auf den flexiblen und instrumentel-

len Charakter der Neutralitt.

Zur aktuellen Neutralititspraxis

Nach der aktuellen Neutralitdtspraxis findet das Neutralititsrecht bei Zwangsmass-
nahmen der UNO als Weltgemeinschaft grundsitzlich keine Anwendung. Dies ent-
spricht der herrschenden Auffassung im Volkerrecht und in der Staatenpraxis. Bei
nichtmilitirischen UNQO-Sanktionen kann sich die Schweiz beteiligen, wenn diese
vom Sicherheitsrat beschlossen und von der Staatengemeinschaft weitgehend ge-
schlossen mitgetragen werden. Die Schweiz hat sich seit 1990 mehrfach autonom um-
fassenden Wirtschaftssanktionen angeschlossen, und zwar aus Griinden der interna-
tionalen Solidaritit, in ihrem eigenen Interesse an der Durchsetzung grundlegender
Normen des Vélkerrechts und weil ein Abseitsstehen der Schweiz allein einer Partei-
nahme fir den Aggressor gleichgekommen wire. Wirtschaftssanktionen ausserhalb
der UNO sollen grundsitzlich mitgetragen werden, wenn es sich um Massnahmen
einer regional relevanten Staatengruppe gegen einen Rechtsbrecher handelt.

Auch bei militirischen UNO-Sanktionen ist die Unterstiitzung moglich. Jeden-
falls sollen militirische Aktionen nicht behindert werden, damit nicht der Friedens-
brecher indirekt unterstiitzt wird. So gestattet die Schweiz auslindischen Streitkraften
die Beniitzung ihres Hoheitsgebietes, wenn es sich um einen friedensunterstiitzenden

Einsatz handelt, der auf einem UNO-Mandat beruht.
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Anlisslich des UNO-Beitritts 2002 wurde ein Neutralitétsvorbehalt angebracht, der
zu keinerlei Problemen fiihrte, denn auch alle anderen neutralen Staaten dieser Welt,
wie etwa Osterreich oder Irland, sind seit vielen Jahren UNO-Mitglieder, freilich ohne
einen entsprechenden Vorbehalt. Dieser diirfte denn auch mehr zur Beruhigung an
der «inneren Front» angebracht worden sein als zur (unnétigen) rechtlichen Absiche-

rung der Neutralitit.

Neutralitiit als «Stillesitzen»?

Dieser volkerrechtlich geprigten Neutralitdtsdoktrin steht nun ein anderes, vom
Vélkerrecht losgelostes Neutralititsverstindnis gegeniiber. Es sieht in der Neutralitat
der Schweiz eine Politik der aussenpolitischen Abstinenz, die von Nichtteilnahme,
Nichteinmischung in «fremde Handel» und Erfiillung ausschliesslich humanitdrer
Aufgaben geprigt ist. Diese weitgehend «negative Neutralitit» kniipft an eine der Tra-
ditionslinien der fritheren Schweizer Geschichte an, das «Stillesitzen». Sie entsprang
der Einsicht, dass ein mehrkonfessioneller, mehrsprachiger und plurikultureller
Kleinstaat mitten im konfliktreichen Europa nur iiberleben kann, wenn er sich aus-
senpolitische Enthaltsamkeit auferlegt. Interne Friedenserhaltung vor der Griindung
des Bundesstaates verband sich mit der Funktion der Neutralitit, die Unabhingigkeit
des Landes gegeniiber nationalistischen Grossmachtanspriichen zu sichern. Aussen-
politische und sicherheitspolitische Aspekte der Neutralitdt gingen Hand in Hand.
Aussenpolitik war im Wesentlichen immer und nur Neutralititspolitik. Und Sicher-
heitspolitik war identisch mit Verteidigungsvorsorge im Binnenbereich. Es kann als
Sinnbild dieses Verstindnisses angesehen werden, dass Edgar Bonjour seine Geschichte
der Schweiz vor und im Zweiten Weltkrieg als Geschichte der «Neutralitdt» herausgab,
obwohl sein umfassend angelegtes Werk bedeutend mehr als eine reine Neutralitdts-
geschichte beinhaltete. Diese rein national geprigte Neutralittsvorstellung entfernte
und entfernt sich indessen immer mehr von der volkerrechtlichen Ausgangslage. Sie
findet im internationalen Bereich keine Entsprechung und wird unter den gegenwér-

tigen Bedingungen in der Volkergemeinschaft auch kaum verstanden. Trotzdem halt
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sie sich als Element unserer Identitit, und in Abstimmungskdmpfen wird sie vom
rechtsnationalen Spektrum der politischen Landschaft genihrt und immer wieder
neu belebt. Diese Entfernung von der volkerrechtlichen Ausgangslage ist folgen-
schwer, denn der spezifische Schutzgewinn der Neutralitit tritt, wenn iiberhaupt, nur
auf der Basis der volkerrechtlichen Verpflichtungen ein, nicht als Respekt vor einem

helvetischen Eigengewichs.

Verdnderungen im neutralitétsrelevanten Umfeld

Die volkerrechtliche Neutralitit ist in der ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts als Ant-
wort auf die damalige Welt der kriegerischen Auseinandersetzungen und auf dem
Boden des damals vorherrschenden «Kriegsvolkerrechts» geschaffen und anerkannt
worden. Dieses Umfeld der Neutralitit hat sich aber in den letzten Jahrzehnten mas-
siv, ja epochal verdndert. Nachfolgend sollen sechs Faktoren, welche die Neutralitit in

einem vollig anderen Licht erscheinen lassen, erwahnt werden.

Diffuses Kriegsbild

Die Natur der gewaltsamen Auseinandersetzungen hat sich stark verandert. Die Mehr-
zahl der Konflikte findet heute nicht mehr zwischen Nationalstaaten, sondern inner-
halb von Staaten, oft als Biirgerkriege, statt. Wo noch eigentliche Kriege gefiihrt wer-
den, handelt es sich um bewaffnete Konflikte, welche alle Sektoren mit einbeziehen,
auch Gesellschaft und Wirtschaft. Verschiedene Entwicklungen haben zu einer epo-
chalen Transformation des Krieges gefiihrt, so etwa die Zunahme der so genannten
Kleinen Kriege, der «low-intensity conflicts», und der Kriege zwischen ungleichen
(staatlichen und nichtstaatlichen) Gegnern; die wachsende Schwierigkeit, militarische
und zivile Ziele auseinanderzuhalten sowie Kombattante und Nichtkombattante zu
unterscheiden; das Auftreten nichtstaatlicher Akteure in der internationalen Politik
und als Konfliktverursacher sowie das Ineinanderfliessen von Formen des Terrors, des
gewalttitigen Extremismus und der organisierten Kriminalitit: Das veraltete Neu-

tralitdtsrecht kennt keine Antwort auf diese Entwicklung.
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Breites Gefahrenspektrum

Die modernen Gesellschaften sehen sich einer Reihe von weiteren existenziellen
Gefahren und Bedrohungen gegeniiber, auf die das Neutralititsrecht nicht anwendbar
ist: Weiterverbreitung von Massenvernichtungswaffen und Waffensystemen von gros-
ser Reichweite, Einschrinkungen des freien Wirtschaftsverkehrs und wirtschaftlicher
Druck, wirtschaftliche, soziale und okologische sowie sicherheitspolitisch relevante
technologische Entwicklungen, Bedrohung der Informatik- und Kommunikations-
infrastruktur, Spionage, demografische Entwicklungen, Migrationen sowie natur-

und zivilisationsbedingte Katastrophen.

Veriinderungen von Volkerrecht und Staatengemeinschaft

Das Volkerrecht und die Staatengemeinschaft haben sich fundamental verdndert.
Kriegerische Handlungen sind nicht nur den Neutralen, sondern nach der UNO-
Charta allen Staaten untersagt. Das Neutralitatsrecht steht nicht mehr im Bewusstsein
der Staatengemeinschaft. Internationale Sicherheitsstrukturen, vor allem die UNO
und die OSZE, aber auch die NATO und die EU, versuchen, die internationale Sicher-
heit global oder regional zu gewihrleisten, zu fordern oder wiederherzustellen. Die
Menschenrechte sind zum «rocher de bronze» des Vélkerrechts geworden. Elementare
Grundrechte gelten als zwingendes, fiir alle und weltweit geltendes Recht, dem die
Souverinitit von Nationalstaaten nicht entgegengehalten werden kann. Gegeniiber
Massnahmen der UNO oder der OSZE gibt es keine Neutralitit. Uberhaupt: Jeder
freiheitliche Staat muss ein Interesse daran haben, dass die Ursachen von Aggressio-
nen und Migrationen bekimpft werden. Es war deshalb auch unhaltbar, mit Neutrali-
titsargumenten einem Beitritt der Schweiz zur UNO entgegenzutreten. Alle Staaten

dieser Welt, auch die neutralen, sind heute Mitglieder der UNO.

Geopolitische Lage in Europa
Auch die geopolitische Lage in Europa ist heute eine andere. Die Schweiz ist von den

Lindern der Furopiischen Union umgeben, also von lauter Freunden «umzingelt».
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Damit sind Kriege wohl bald in ganz Europa, sicher innerhalb der wachsenden EU,
praktisch undenkbar, jedenfalls in hochstem Masse unwahrscheinlich geworden. Die
europdischen Staaten und die EU als Ganzes haben kein eigenes Interesse mehr an der
schweizerischen Neutralitit — im Gegenteil: Sie erwarten tendenziell eine solidarische
Mitwirkung bei der Bewiltigung der gemeinsamen Sicherheitsrisiken. Eine militirisch
ausgerichtete Neutralitit konnte bei einem wenig wahrscheinlichen, aber nie auszu-

schliessenden Angriff auf Europa ohnehin nicht zum Tragen kommen.

Wirtschaftliche Abhingigkeit

Die wachsenden wirtschaftlichen Verflechtungen, insbesondere mit der EU, haben —
auch die Schweiz — in ein Stadium der Integration gefiihrt, das sich im Krisen- oder
gar Kriegsfall als faktische Abhdngigkeit erweisen muss. Jedenfalls ist die wirtschaftli-
che Autarkie der Schweiz gering. Damit schwinden die faktischen Grundlagen einer
glaubwiirdigen Neutralitit in Europa — und dies unabhingig davon, ob dic Schweiz

dereinst Mitglied der EU sein wird oder nicht.

Neutrale in der EU

Es kommt schliesslich hinzu, dass alle anderen neutralen Staaten Europas, Mitglied
einer supranationalen Gemeinschaft (der EU) sind und ihren Neutralititsstatus zwar
behalten, aber in der einen oder anderen Form modifiziert haber. Dies gilt sogar fiir
Osterreich, das eine Neutralitit nach dem Vorbild der Schweiz zu fithren hat! Die
Schweiz hat oder hitte Miihe zu begriinden, warum gerade sie, im Herzen Europas

gelegen, auf einen besonderen Neutralitdtsstatus angewiesen sein soll.

Wider eine Uberh&hung und Sakralisierung der Neutralitét

Es ist sehr zu bedauern, dass heute iiber den aktuellen Stellenwert der schweizerischen
Neutralitdt kaum rational und kritisch nachgedacht und diskutiert wird. Miisste man
sich nicht dringend fragen, welche reale sicherheitspolitische Bedeutung ihr heute

zukommt, vor allem weil ihre klassischen Voraussetzungen, wie sie vorne dargelegt
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wurden, weitgehend entfallen sind? Doch es wird einerseits ein Mythos der Neutralitit
gepflegt, der zwar auf deren Leistungen in der Vergangenheit beruht, aber die Ver-
inderungen im rechtlichen und faktischen Umfeld ausblendet. Oder es wird anderer-
seits eine «aktive» Neutralitit propagiert, die mit der volkerrechtlichen Konzeption
wenig mehr zu tun hat, aber den emotional verankerten Begriff fiir eine aktive
Aussenpolitik zu nutzen sucht und so vereinnahmt. Beide Auffassungen verweisen da-
rauf, dass eine breite Mehrheit des Volkes nach wie vor zur Neutralitit steht, und «ver-
stecken» sich solchermassen hinter dem angenommenen Volkswillen.

Doch was driickt das Volk in Umfragen mit seinem Bekenntnis zur Neutralitit
aus? Ist da wirklich die vélkerrechtliche Konzeption gemeint? Es ist nochmals darauf
hinzuweisen, dass dauerhafte volkerrechtliche Neutralitat etwas anderes darstellt als
die umgangssprachliche Neutralitit des «Stillesitzens». Im Verstandnis weiter Teile des
Volkes diirfte aber die letztere Vorstellung voranstehen: Die «kleine», verletzliche
Schweiz soll sich aussenpolitisch generell zuriickhalten, sich nicht exponieren, in
Konflikten nicht unnotigerweise Partei ergreifen. Diese aussenpolitische Haltung
kann die Schweiz aber auch einnehmen, ohne auf eine «dauerhafie Neutralitdt» ver-
pflichtet zu sein. Der Schluss, ein Abriicken von der Dominanz der klassischen Neu-
tralitdt wiirde automatisch eine vermehrte Einmischung in die Weltpolitik, eine ver-
mehrte Parteinahme bei Konflikten bedeuten oder gar einen Beitritt zu einem Militdr-
biindnis nach sich ziehen, ist falsch. Wie vorne erwihnt wurde, berufen sich die Staa-
ten dieser Welt heute nicht mehr auf die Neutralitit, wenn sie sich nicht an einem
Konflikt beteiligen. Die Schweiz hitte also im Rahmen einer situativen Aussen- und
Sicherheitspolitik weiterhin die Méglichkeit, frei zu entscheiden, welche Haltung sie
im Falle von bewaffneten Konflikten einnimmt.

Fine serivse, rationale Diskussion iiber den realistischen Stellenwert der volker-
rechtlichen Neutralitit fiir die Unabhingigkeit und die Sicherheit des Volkes heute
und morgen tut not. Der Verweis auf deren «Erfolgsgeschichte» in der Vergangenheit
reicht nicht aus. So wiren etwa Fragen anzugehen wie: Welche Staaten und Organisa-

tionen sind an der schweizerischen Neutralitit im volkerrechtlichen Sinn interessiert
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und wiren dann im Falle eines bewaffneten Konflikts auch bereit, sie zu wahren? In-
wiefern kann diese Neutralitat die Ziele der Aussen- und Sicherheitspolitik unterstiit-
zen?

Wesentlich erscheint, dass die prioritire Frage nicht lauten darf, ob die Sicher-
heitspolitik mit der Neutralitdt vereinbar ist, sondern welche Haltung und welche
Massnahmen fiir die Schweiz zielfithrend und angemessen sind, um die Sicherheit des
Volkes bestméglich schiitzen zu kénnen. Die Neutralitit wird angesichts des moder-
nen Gefahrenspektrums bei dieser Frage kaum noch eine relevante Rolle spielen. Mit
einer, allerdings grossen Ausnahme: Wenn sich erweisen sollte, dass die Schweiz zur
Gewihrleistung ihrer Sicherheit im militirischen Bereich auf Kooperationen bereits
vor dem Ausbruch eines Konfliktes angewiesen ist, die mit dem klassischen Neutrali-
titsrecht unvereinbar wiren. Was dann? Dann miissten die Behdrden den Mut haben,
offen auf diese Diskrepanz hinzuweisen und sich, nach meiner festen Meinung, fiir die
Sicherheit und nicht fiir ein iiberholtes Konzept entscheiden. llusionire Zukunfts-
musik? Wohl kaum, wenn man illusionslos bedenkt, welches die realen Chancen der
autonomen Verteidigung eines vernetzten Kleinstaates heute sein kénnen, erst recht
unter den aktuellen Ubungs- und Finanzierungsbedingungen. Besteht da in der aktu-
ellen politischen Landschaft nicht ein «politisch korrektes Denkverbot»?

Dies fithrt zum (oft bewusst oder unbewusst verkannten oder vergessenen) ver-
fassungsrechtlichen Ausgangspunkt der Neutralititsdiskussion. Die Bundesverfassung
formuliert Ziele der Aussen- und Sicherheitspolitik, die von allen Behorden zu verfol-
gen sind (Praambel, Art. 2 und Art. 54 BV). Danach hat sich der Bund einzusetzen fiir
die Wahrung der Unabhingigkeit und Sicherheit des Landes sowie fiir die Freiheit des
Volkes. Zudem hat er eine Aussenpolitik zu fithren, die zur Linderung von Not und
Armut in der Welt, zur Achtung der Menschenrechte und zur Férderung der Demo-
kratie, zu einem friedlichen Zusammenleben der Vélker sowie zur Erhaltung der
natiirlichen Lebensgrundlagen beitrigt. Das sind die obersten Werte.und Massstibe,
an welchen die Aussen- und Sicherheitspolitik des Bundes zu messen ist, nicht eine

mit wechselndem Inhalt zu fiillende Neutralitit. Auch wenn bei den Zustindigkeits-
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katalogen von Bundesversammlung und Bundesrat die Neutralitit erwahnt wird, so
erhilt diese dadurch nicht den Rang eines Verfassungszieles.

Die volkerrechtliche Neutralitit als Instrument der Sicherheitspolitik kann des-
halb nicht einer Aussenpolitik, die sich auf die verfassungsmissigen Ziele abstiitzt, als
absolute Schranke entgegengehalten werden. Die Aussenpolitik der Schweiz hat stets
in Rechnung zu stellen, welche Konsequenzen ein aktives Handeln auf die Sicher- .
heitsinteressen des eigenen Landes nach sich ziehen wiirde. Weniger eine interpretati-
onsbediirftige Neutralitit, sondern vitale Sicherheitsinteressen und Aspekte eines
glaubwiirdigen und kohérenten Auftretens nach aussen kdnnen durchaus Zurfick-
haltung statt Aktivismus nahelegen. Dazu braucht es den defensiven Schutzschild |
einer mythologisierten Neutralitat nicht.

Es braucht aber auch keinen neuen Neutralitiitsspeer: Eine gegeniiber der Vergan-
genheit aktivere Aussenpolitik im Dienst der Verfassungsziele sollte nicht mit dem neu
geformten Hut der Neutralitat kaschiert werden. Es liegt im Ermessen der Regierung
und der «Klugheit» der gefithrten Aussenpolitik, iiber Aktivitat und Passivitit, tiber

Ziele und Massnahmen und vor allem auch iiber Handeln und Kommunizieren zu

entscheiden. Die Neutralitit gebietet diesbeziiglich kaum etwas — wie sie auch kaum

etwas untersagt.
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