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Die im Genfer Memorandum vom 12. Oktober 1961 erwidhnten grundsitz-

lichen Neutralitdtserfordernisse, die bei einer Regelung des As-

soziationsverhdltnisses beriicksichtigt werden miissen, einschliess-

lich der institutionellen Aspekte

Kurzreferat von Herrn Minister Dr. P. Jolles an der Botschafter-~
konferenz wvom 25, Januar 1962

—— —— ———

A Die Entstehungsgeschichte des Genfer Memorardums geht auf den
Beschluss der Ministerkonferenz der EFTA in London vom 28, Juni 1961

zurick, Die Minister der EFTA-Staaten erklérten sich damals bereit,
die Frage zu priifen, ob die Erreichung des gemeinsamen Zieles der
Schaffung eines umfassenden europdischen Marktes durch Verhandlungen
mit der EWG verwirklicht werden konnte, Sie unterstrichen dabei

von Anfang an, dass im Falle derartiger Verhandlungen die EFTA-Mit-
glieder ihre Handlungen koordinieren und wihrend der ganzen Dauer
der Verhandlungen ihre Geschlossenheit aufrechterhalten miissen,
Gleichzeitig bekrédftigten sie ihre Entschlossenheit, die EFTA so
lange aufrechtzuerhalten, bis befriedigende Ldsungen zur Wahrung

der legitimen Interessen aller Mitgliedstaaten, also auch der neutra-
litétspolitischen Interessen, ausgearbeitet worden seien, die es
sédmtlichen Mitgliedstaaten ermdglichen wiirden, sich vom gleichen
Zeitpunkt an am integrierten Europamarkt zu beteiligen, Damit wa-

ren als Ausgangspunkt die wichtigen Grundsdtze Loordination und

Solidaritédt aufgestellt., Als in der Folge Grossbritannien und Dine-

mark beschlossen, mit der EWG in Verhandlungen fiir eine Vollmit-
gliedschaft einzutreten, erklirten sidmtliche EFTA-Staaten unter Be-
krdftigung der Londoner Grundsitze ihre Absicht, den Versuch unter-
nehmen zu wollen, durch Verhandlungen mit der EWG die in Europa
eingetretene wirtschaftliche Spaltung zu tUberwinden,

Als logische Konsequenz dieser Stellungnahme haben die drei
neutralen EFTA-Staaten unter sich im Herbst des vergangenen Jahres
Kontakt aufgenommen, um abzukifren, inwieweit ihr volkerrechtlich
z§g§?%%%ggg?ter Neutralitdtsstatus (im Falle Schwedens die Allianz-

freiheit) mit Bezug auf die zukinftige Regelung des Verhiltnisses Dodis
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zur EWG zu dhnlichen neutralitidtspolitischen Erfordernissen fihre.
Die in Wien begonnene und in Genf weitergefilhrte Aussprache auf
Beamtenebene ergab eine spontane Uebereinstimmung der grundsdtzli-
chen Auffassung., Diese grundlegenden Erfordernisse wurden in dem
Ihnen bekannten Genfer Memorandum vom 12, Oktober festgehalten,
das von den Ministern der drei neutralen Ldnder am 19, Oktober in
Wien ausdriicklich gutgeheisser und somit zur Regierungsdoktrin er-
hoben wurde, Die Entscheidung der Minister legt fest, dass diese
grundsidtzlichen Neutralitédtserfordernisse bei der Gestaltung des
Verhdltnisses zur BEWG wegweisend sein miissen und als Richtlinien
fiir die iibereinstimmende Prisentation gegeniiber der EWG der sich
aus der Neutralitdt ergebenden besonderen Probleme der drei Staaten
zu gelten haben,

2 Der Kernsatz des Genfer Memorandums besteht in der Feststel-

lung, dass die Neutralitdt nicht nur bestimmte vOlkerrechtliche
Verpflichtungen in Kriegszeiten bedingt, sondern den neutralen Staat
verpflichtet, auch in Friedenszeiten eine Neutralitdtspolitik zu
fithren, deren Zweck darin besteht, sowohl die Fdhigkeit eines Landes,
neutral zu bleiben, als auch das notwendige Vertrauen in diese Ent-
schlossenheit aufrechtzuerhalten, Diese Korzeption entspringt der
schweizerischen Auffassung der stindigen Neutralitdt; es ist jedoch
sicher bemerkenswert, dass sie nunmehr auch von Schweden ausdriicklich
anerkannt wird, Aus dieser Grundkonzeption werden im Genfer Memoran-
dum finf Neutralitdtserfordernisse abgeleitet, die bei der Regelung

des Verhdltnisses zur EWG beriicksichtigt werden missen, ndmlich

(i) die Wahrung des Rechtes zum Abschluss von Vertrigen mit
Drittstaaten (das sog. Treaty Making Power), ohne das die
handelspolitische Iderntit&t eines Landes und somit seine
aussenpolitische Identitét schlechthin nicht gewahrt werden
kann;

(ii) die Aufrechterhaltung einer kriegswirtschaftlichen Versor-
gungsbasis

(iii) die Handlungsfreiheit im Kriegsfall, d,h. die Nichtbetei-
ligung an Massnahmen des Wirtschaftskrieges;

(iv) das Kiindigungsrecht, durch das dokumentiert wird, dass keine

unwiderrufliche Bindung eingegangen wird, und
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(v) die Notwendigkeit besonderer institutioneller Regelungen,
die ausschliessen, dass dem neutralen Staat durch Mehrheits-
entscheide neue oder politisch belastende Verpflichtungen
auferlegt werden konnen und die Distanzierung von den Be-
schliissen der Organe der politisch profilierten EWG zum

Ausdruck bringen.,

3 Die bei der Formulierung dieser Grundsdtze erzielte Ueberein-
stimmung bedeutet natiirlich noch keineswegs, dass fiir die bevor-
stehenden Verhandlungen eine gemeinsame Front der Neutralen zustan-
de gekommen wire, Nicht nur sind die wirtschaftlichen Interessen
der drei ILénder verschieden gelagert, sondern es wird im Genfer
Memorandum iiber den konkreten Inhalt, der diesen Grundsédtzen ver-
liehen werden soll, wenig oder nichts ausgesagt. Der nichste
Schritt galt daher der Abklédrung der Konsequenzen, die die neu-
tralen Staaten aus diesen Erfordernissen zu ziehen gewillt sind,
Diese Besprechungen - die letzte Tagung hat vor weniger als einer
Woche in aller Stille auf dem Semmering stattgefunden - betrafen
vor allem den Inhalt der "Treaty Making Power"- und der institutio-
nellen Regelungen, weil mit Bezug auf die anderen Grundsitze,
Kriegswirtschaft, Handlungsfreiheit im Kriegsfall und Kindigungs-
recht, die Erfordernisse offensichtlich sind und sich kaum wesent-
liche Meinungsverschiedenheiten ergeben dlirften,

In den folgenden Abschnitten wird kurz der heutige Stand der
Besprechungen zwischen den Beamten der drei neutralen EFTA-Staaten

zusamnmengefasst,

4, Das Problem der Aufrechterhaltung des "Treaty Making Power"

ergibt sich aus der Zollunionskonzeption des ROmer Vertrages und
der Bestimmung in Art., 113, wonach nach Ablauf der Uebergangszeit
eine gemeinsame Handelspolitik nach einheitlichen Grundsétzen ge-
fiihrt werden soll, Verhandlungen mit Drittstaaten fir die Aende-
rung von Zollsdtzen, den Abschluss von Handelsabkommen und die
Vereinbarung von Kontingenten werden nicht mehr von den einzelnen
Mitgliedstaaten, sondern von der EWG-Kommission auf Grund von
Richtlinien, die der EWG-Ministerrat durch Mehrheitsbeschluss
festlegt, gefihrt., In anderen Worten, die Mitgliedstaaten der
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EWG delegieren ihre aussenhandelspolitischen Kompetenzen an ein
supranationales Organ, Es ist somit weniger der statische Charak-
ter der Zollunion, d.h, die Uebernshme eines gemeinsamen Aussen-
tarifs, die fir einen neutralen Staat politische Probleme aufwirft,

als vielmehr der dynamische Aspekt der vorgesehenen Prozedur fiir

spidtere Aenderungen dieses gemeinsamen Tarifs in Verhandlungen mit
Drittstaaten, Die Haltung der EWG in den nunmehr zu Ende gehenden
GATT-Verhandlungen beleuchtet die Bedeutung einer aktiven Zollpoli-
tik der Gemeinschaft, die bereits dazu gefilhrt hat, dass die Vereinig-
ten Staaten sich gezwungen sehen, eine gemessen an der Tradition die-
ses Landes revolutiondr erscheinende Revigidén ihres Aussenhandels

ins Auge zu fassen, um der Dynamik der EWG standhalten zu konnen.

Der neutrale Staat muss daher Lei der Ausgestaltung des As-
soziationsverhidltnisses eine vom ROmer Vertrag abweichende Regelung
verlangen, damit er Drittstaaten gegeniiber seine zoll- und handels-
politische Identitdt wahren kann, Das Vertrauen in die Unabhingig-
keit und Neutralitdt wdre kaum aufrechtzuerhalten, wenn die Schweiz
Drittstaaten, die mit ihr verhandeln wollen, nach Briissel verweisen
misste. Fir ein Niedertarifland wie die Schweiz verschirft sich der
politische Aspekt dieses Problems, indem die Uesbernahme eines hoheren
gemeinsamen Aussentarifs die politisch besonders empfindlichen Staa-
ten, wie z,B, die neutralistischen Entwicklungslédnder, treffen wiirde,
Die Schweiz wiirde in den Augen dieser Lénder mit den ehemaligen Ko-
lonialméchten identifiziert, denen an der letzten Session des ECOSOC
vorgeworfen worden ist, die EWG zur Schaffung einer Priferenzzone
der Industriestaaten und deren Abschirmung gegen industrielle Exporte
der Entwicklungslénder beniitzen zu wollen, Das "Treaty Making Power"
ist daher von grundsitzlicher Bedeutung, obschon rein praktisch ge-
sehen im Falle einer Assoziation der Schweiz mit dem Gemeinsamen
Markt nur noch auf einem beschrinkten Gebiet die Voraussetzungen zu
seiner Ausiibung bestehen werden, n&mlich vor allem dort, wo Dritt-
staaten fiir ein bestimmtes Produkt Hauptlieferant der Schweiz waren
und diese Exporte nach der Schweiz fiir das betreffende Land von
wesentlicher Bedeutung sind, Ob die Ausiibung dieses "Treaty Making
Power" fiir einen bestimmten im Assoziationsabkommen zu umschreiben-

den Warensektor vorbehalten werden soll oder ob, um der Dynamik
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des Welthandels besser Rechnung zu tragen, allgemeine grundsitzli-
che Richtlinien fiir die Ausiibung dieses Rechtes vereinbart werden
konnen, wird gegenwidrtig noch eingehend gepriift. Man kdnnte sich
Zz.,B. ein System denken, wonach im Assoziationsabkommen Programm-
s8tze aufgestellt wiirden, die eine geniigende Parallelitidt der
Zollpolitik des assoziierten Staates und der EWG gewdhrleisten
wirden, um das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes nicht zu sto-
ren, und die die notigen Ausgleichsmassnahmen vorsehen wirden ..

fiir diejenigen Fdlle, wo diese Parallelitét nicht hergestellt werden

kann,

54 Das neutralitédtspolitische Kernproblem stellt jedoch die

institutionelle Regelung dar, die fiir das Assoziationsverhdltnis

Schweiz-EWG vorgesehen werden sollte, Zwar konnte relativ einfach
eine klare institutionelle Trennung in dem Sinne in Aussicht genom-
men werden, dass die Durchfilhrung des Assoziationsabkommens einem
aus der BEWG und dem neutralen assoziierten Staat paritétisch zusam-
mengesetzten Assoziationsrat mit einem Assoziationsausschuss als
stdndigem Organ lbertragen wiirde. Dadurch wire die Gleichberechti-
gung des Neutralen gewahrt, eine Unterwerfung unter Mehrheitsent-
scheide ausgeschlossen und jede politische Kompromittierung durch
Mitarbeit in den EWG-Organen vermieden, Eine derartige Ldsung wiirde
jedoch, so paradox dies auf den ersten Blick erscheinen mag, eine
echte Gefahr der tatsichlichen Satellisierung des neutralen Staates
heraufbeschworen, Der Neutrale konnte ndmlich keinen Anteil an der
Meinungsbildung der EWG nehmen und hitte keine Mdglichkeit, an der
Vorbereitung der EWG-Verordnungen und Richtlinien auf den verschie-
densten Gebieten des Wirtschaftslebens mitzuwirken, viel weniger
diesbezligliche eigene Initiativen zu entwickeln, Er wlirde stindig
im Assoziationsrat vollendeten Tatsachen gegeniberstehen und hitte
lediglich die formelle Moglichkeit, diese nachtridglich anzunehmen
oder abzulehnen, dJe intensiver und umfassender das Assoziations-
verhdltnis, desto unerlidsslicher erscheint es fiir ein Land wie die
Schweiz, sich ein Mitspracherecht zu sichern. Die meisten Grund-
sdtze des ROmer Vertrages entsprechen durchaus der schweizerischen
Auffassung; sie sind jedoch nur Rahmenbestimmungen, die durch eine

konkrete Politik ausgefiillt werden miissen, Ein selbstbewusstes
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und wirtschaftlich hochentwickeltes Land wie die Schweiz muss hier
ein Mitspracherecht besitzen - aber eben ohne dabeil neutralitétspo-
litisch kompromittiert zu werden.

Dieses Problem mag als Quadratur des Zirkels erscheinen,
doch haben die kiirzlichen Expertenbesprechungen zwischen den drei
Neutralen gewisse Anhaltspunkte fur Losungsmoglichkeiten ergeben.
Unsere Bxperten sind tiber das Ergebnis der Semmering Konklave sehr
befriedigt, Jedenfalls kann festgestellt werden, dass auf der Exper-
tenebene vollige Uebereinstimmung uer Auffassungen iber Art und Weise
der Problemstellung und iiber eine Reihe wichtiger Punkte erzielt
werden konnte. Insbesondere scheinen diese Auffassungen sehr weit-
gehend denjenigen zu entsprechen, zu denen die interne schweizerische
Arbeitsgruppe iber "Neutralitét und Institutionen", die von Herrn
Minister Bindschedler prisidiert wird, gelangt ist, so dass festge-
stellt werden kann, dass als Brgebnis der Expertenbesprechungen
die schweizerischen Thesen nun auch in Stockholm und Wien Geltung
haben., Diese Uebereinstimmung ist allerdings fir die Regierungen
noch ganz unverbindlich und auch wir haben auf Beambenebene dazu
noch nicht endgiiltig Stellung genommen. Wir glauben jedoch, dass die
Konklusionen dieses tripartiten Brain Trust der Kritik und der ein-
gehenden Durchleuchtung standhalten werden und dass sich die Unter-
schiede in den Urspriingen der drei Neutralitdten nicht auf die Kon-
klusionen auswirken werden, die in Bezug auf die Gestaltung des Ver-
hiltnisses zur BWG gezogen werden mussen.

Ich darf die vorlsufigen Schlussfolgerungen etwa wie folgt
zusammenfassen

Ein zukiinftiges Assoziationsabkommen wird ein Rechtsinstru-
ment sui generis darstellen, dessen Inhalt die gegenseitigen Rechte
und Pflichten der Vertragspartner in erschdpfender Weise umschreiben
muss, Die Bestimmungen des Assoziationsabkommens, nicht diejenigen
des Romer Vertrages, werden flir die Beziehung zwischen den Neutralen
und der BWG massgeblich sein, wobei natirlich, wie dies z.B. im Asso-
ziationsabkommen mit Griechenland der Fall war, die Bestimmungen des
Romer Vertrages weitgehend vom Assoziationsabkommen iibernommen wiirden.

Um die institutionelle Komponente, die die grosste Schwie-

rigkeit darstellt, mbglichst zu reduzieren, wird natiirlich Bedacht
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darauf gelegt werden miissen, die einzelnen Verpflichtungen méglichst
so genau zu umschreiben, dass sie "self executing" sind. Anderseits
wird es jedoch nicht zu vermeiden sein - wie im ROmer Vertrag selbst -,

auch gewisse Programmsitze aufzustellen, um dem dynamischen Charakter

der Integration Rechnung zu tragen. Gerade auf handelspolitischem
Gebiet, wo sich die Schweiz eine gewisse Autonomie wahren muss, konn-
ten derartige Programmsitze Harmonisierungsschwierigkeiten iiberwinden
helfen., Die Institutionen, d.h. vor allem der Assoziationsrat, muss-
ten so konzipiert sein, dass bei der Implementierung dieser Programm-~
sitze die Gleichberechtigung des Neutralen gesichert ist. Als
schwicherer Partner hat der Neutrale ein eminentes Interesse an einer
mdglichst grossen Objektivierung der Beurteilung, ob ein solcher Pro-
grammsatz erfillt ist oder nicht, In diesem Sinne ist es wichtig,
dass bei der Ueberpriifung, ob die Vertragsparteien ihre Verpflichtun=-
gen richtig erfiillt haben, nach objektiven Richtlinien vorgegangen
wird und die EWG nicht etwa von vornherein das Recht beanspruchen
kann, Gegenmassnahmen zu ergreifen, die die formelle Gleichberechti-
gung und Entscheidungsfreiheit des Neutralen illusorisch machen wir-
den., Bs wird daher mit besonderer Sorgfalt ein Schiedsgerichtsver-
fahren Tir die Beurteilung der Erfiillungstatbesténde vorgesehen
werden milssen,

Die verschiedenen von Herrn Botschafter Stopper heute vor-

mittag skizzierten institutionellen Varianten entsprechen durchaus

auch den Ueberlegungen der Experten der anderen neutralen Lénder,
wobei die Auffassung vorzuwiegen scheint, dass aus neutralitédts-
politischen Griinden von der klaren institutionellen Trennung, d.h,
separaten Organen, ausgegangen werden sollte mit den notigen Anpas-—

sungen und Konsultationsmdglichkeiten, die ein rechtzeitiges -Mitspra-

cherecht der Neutralen bei der Meinungsbildung der EWG-Organe sichern

wilrden,

6. Diese wenigen Ausfilhrungen mdgen geniigen, um zu zeligen,
dass noch ein weiter Weg zwischen den im Genfer Memorandum formu-
lierten Neutralititserfordernissen und deren praktischen Ausgestal-
tung in einem Assoziationsabkommen zuriickzulegen ist., Die Konsulta-

t+ionen mit Oesterreich und Schweden haben sich bisher als niitzlich
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erviesen., Als Land mit der #ltesten und bestfundierten Neutralitdts-
politik hat die Schweiz ihre Partner auf die grundsétzliche Bedeutung
gewisser Fragen aufmerksam machen kdnnen, die von diesen nun besser
und klarer erkannt werden als zuvor., Als konkretes Ergebnis sind die
Formulierungen des Neutralitdtsvorbehaltes in den Anmeldeschreiben
Schwedens und Oesterreichs sehr klar und absolut ausgefallen, Auch
konnte bisher vermieden werden, dass Schweden oder Oesterreich vor-
zeitig in Abklirungsgespriche mit der EWG eingetreten sind, was die
Gefahr der Schaffung negativer Prijudizien zu Ungunsten der Schweiz
erhtht hitte, Die Konsultationen haben es der schwedischen und Gster-
reichischen Regierung erleichtert, ihrer eigenen offentlichen Meinung
zu beweisen, dass sie nicht untdtig bleiben, und haben dazu beigetra-
gen, die Agitation fiir ein rasches Vorgehen zu démpfen, Die Kontakte
swischen den drei Neutralen sind iibrigens nicht auf die offizielle
Ebene beschrinkt geblieben; so haben sich z,B, in letzter Zeit auch
die Gewerkschaftsbiinde der drei Linder in Bern zu einer gemeinsamen
Aussprache der Integrationsfragen zusammengefunden und die von den
Regierungen eingeschlagene neutralitdtspolitische Linie unterstiitzt.
Natiirlich darf die taktisch bedingte Zusammenarbeit mit den
beiden anderen Neutralen nicht zu einer Verwidsserung der Binzigartig-
keit der schweizerischen Neutralititskonzeption fithren, Im gegenwirti-
gen Zeitpunkt, wo die Berechtigung eines Sonderstatuts fir die Neutra-
len in Frage gestellt ist, kann es jedoch von Nutzen sein, wenn die
besonderen politischen Argumente, die jedes der drei I#nder besitzt,
gemeinsam in die Wagschale geworfen werden, Bei der Darlegung des
schweizerischen Standpunktes gegeniiber der EWG anlisslich der auf
ministerieller Ebene vorgesehenen Eintretensdebatte wird es jedoch
selbstverstindlich zweckmissig sein, die spezifisch schweizerische
Neutralitstskonzeption besonders zu begriinden, Anderseits muss damit
gerechnet werden, dass die EWG, insbesondere was die institutionelle
Seite anbetrifft, auf einen einheitlichen Assoziationstypus fir die
drei neutralen Staaten hintendieren wird, genau so, wie fiir die Asso-
zistion der afrikanischen Gebiete eine einheitliche und nicht eine
auf jedes Land individuell zugeschnittene Losung vorgesechen ist,
Bine Vielzahl von Assoziationsformen wire fir die EWG schon rein ver-

waltungstechnisch kaum mehr zu bewdltigen. Auch diirfte der Fall Finn-


http://dodis.ch/30175

dodis.ch/30175

- -

land leichter iiber eine multilaterale Assoziation der neutralen
BEFTA-Staaten zu lOsen sein,

Als nichste Etappen sind weitere Beamtenbesprechungen zwi-
schen den Neutralen zur Ausarbeitung einer ibercinstimmenden Présen-
tation der Neutralitdtserfordernisse gegeniiber der EWG vorgesehen.
Bei dieser Gelegenheit wird auch die Nitzlichkeit einer Koordination
zwischen den Botschaften der drei Lidnder bei der Durchfithrung der
Aufklarungstitigkeit zur Aufwertung der Neutralitit, die Gegenstand

der Diskussion unserer Konferenz bildet, besprochen werden.
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