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Neutralitétspolitische Aspekte der Beziehungen
Schweiz - DDR

Die Schweiz hat die Deutsche Demokratische Republik und ihre
Regierung bis heute weder de facto noch de jure anerkannt und unter-
h&lt demzufolge mit ihr keine diplomatischen Beziehungen. Diese Hal-
tung muss auffallen, weil sich die Schweiz im Geiste einer konsequen-
ten Neutralitdtspolitik zum Grundsatz bekennt, mit allen einigermassen
bedeutenden Staaten diplomatische Beziehungen zu unterhalten. Niemand
aber wird bestreiten kfnnen, dass die DDR an sich ein wichtiges Land
iste. Sie z#@hlt zu den zehn bedeutendsten Industriestaaten der Welt.

Fir die Schweiz kommt dazu, dass die DDR in Mitteleuropa unweit unserer
Grenze liegt, von dieser nur durch das Land Bayern getrennt und dass
3500 Schweizerbiirger heute noch zwischen Elbe und Oder leben. Ueberdies
bestehen zwischen den beiden Staaten weder ein Kriegszustand noch
ernsthafte Spannungen. Die eine Seite, die DDR, wdre schliesslich jeder-
zeit bereit, die Beziehungen zu normalisieren. Inwiefern die Frage

eine Rolle spielt, ob die DDR liberhaupt ein souveréner Staat im vilker-
rechtlichen Sinne ist - sie behauptet es von sich selbst, viele be-
streiten es -, muss noch erdrtert werden. Festzuhalten ist hier ledig-
lich die anscheinende Paradoxie dieser Beziehungslosigkeite

Welches sind die Griinde der schweizerischen Haltung ?

Als unmittelbar urséchlich ist der ergebnislose Abbruch von
Verhandlungen zwischen einer vom schweizerischen Bundesrat ernannten
Delegation und Vertretern des Ministeriums fiir Aussenhandel und Inner-
deutschen Handel der DDR im Jahre 1952 anzusehen. Bedeutung kann je-
doch auch dem Druck nicht aberkannt werden, den die drei westlichen
Alliierten und spéter auch die Bundesrepublik Deutschland seit 1949
auf die Schweiz ausgeiibt haben, ein Verhalten, das auf dem Hintergrund
der westlichen Vorstellungen iber eine endgiltige Regelung der
Deutschlandfrage verstanden werden muss. Die Schweiz hat diesen Druck
seither in der Weise rationalisiert, dass sie das DDR-Problem als
politisch dermassen strittig bezeichnet, dass eine Stellungnahme der
Schweiz als mit der Neutralité@tspolitik unvereinbar betrachtet werden
musse

Nach der Niederlage des Deutschen Reichs im Jahre 1945 stellte
sich die Schweiz auf den auch von allen anderen Staaten eingenommenen
Standpunkt, dass Deutschland als Volkerrechtssubjekt nicht untergegan-
gen sei, seine territoriale Souverdnitit also behalten habe, dass es
jedoch volkerrechtlich nicht mehr handlungsfihig sei und dass die
tatséchliche Gebietshoheit iiber Deutschland von den Besatzungsméchten,
bzw. von deren gemeinsamem Organ, dem Alliierten Kontrollrat, ausge-
iibt werde. Die diplomatischen Beziehungen zwischen der Schweiz und dem
Deutschen Reich waren damit hinfdllig geworden. Sehr bald jedoch nahmen
in den drei westlichen Zonen schweizerische Konsulate ihre Tatigkeit
wieder auf. In der sowjetisch besdtzten Zone konnte mit dem Einversténd-
nis der sowjetischen Milit&@rbehOrden eine schweizerische Heimschaffungs-
delegation arbeiten. Der Versuch, eine schweizerische Vertretung beim
Kontrollrat zu akkreditieren, scheiterte jedoch. Dessenungeachtet iibte
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die Schweizerische Delegation von Berlin aus in der Sowjetzone de facto
eine gewisse konsularische Tdtigkeit aus und es gelang ihr auch, mit Or-
ganen dieser Zone auf dem Gebiet des Handels Beziehungen anzubahnen. Die-
ser Zustand dauerte auch nach dem Zusammenbruch der gemeinsamen Verwaltung
Deutschlands durch den Kontrollrat und der Proklamation der Bundesrepublik
Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik an. Erwghnt seien
ein im August 1946 zwischen dem Eidgen®ssischen Volkswirtschaftsdeparte-
ment und der sowjetischen Verwaltung fiir Aussenhandel unterzeichnetes
Protokoll iiber den Waren- und Zahlungsverkehr und ein Vertrag zwischen

dem Eidgentssischen Volkswirtschaftsdepartement und der "Deutschen
Wirtschaftskommission" vom Dezember 1948, sowie miindliche Vereinbarungen
iilber die Fortfilhrung der bisherigen Regelung des Zahlungsverkehrs im

Jahre 1950. Die gleichzeitig mit der DDR gefiihrten Verhandlungen iiber den
Abschluss eines Handelsvertrags scheiterten jedoch bereits an der For-
derung der ostdeutschen Seite nach Unterzeichnung durch bevollméchtigte
Regierungsvertreter.

Als der schweizerische Bundesrat den bisherigen schweizerischen
Gesandten bei der Alliierten Hohen Kommission in (West-)Deutschland am
16. Mai 1951 bei der Regierung der Bundesrepublik akkreditierte, hatte der
westdeutsche Teilstaat seine volle vOlkerrechtliche Handlungsfihigkeit
noch nicht wieder erlangt. Noch weniger war die deutsche Frage gelost.
Der Bundesrat war jedoch der Meinung, die Intensit&t der nachbarlichen
Beziehungen und das Gewicht der gegenseitigen Interessen erforderten eine
institutionell-diplomatische Fixierung, um so mehr als die Regierung in
Bonn mit der Weitergeltung der mit dem Deutschen Reich abgeschlossenen
Staatsvertrige einverstanden war, die schweizerischen Forderungen aus der
Vorkriegszeit anerkannte und eine Entschédigung der kriegsgeschadigten
Schweizerbiirger in Aussicht stellte. Schweizerischerseits war man der
Ansicht, beide staatlichen Gebilde in Deutschland seien Provisorien, also
nicht dauverhaft. Die Aufnahme diplomatischer Beziehungen zur Bundesrepu-
blik war also in erster Linie pragmatisch motiviert und aus derselben
Haltung heraus erklirt sich die damalige Bereitschaft des Bundesrates,
auch mit der Regierung der DDR Beziehungen aufzunehmen, bzw. in der DDR
eine besondere Vertretung zu errichten.

Obwohl sich schon widhrend der Verhandlungen mit der DDR im Jahre
1950 die Missbilligung der westlichen Alliierten bemerkbar machte, hielt
der Bundesrat an seiner grunds@tzlichen Absicht, Bundesrepublik und DDR
gleich zu behandeln, fest. Freilich reduzierte sich in diesen Gedanken-
gingen die mbgliche zukiinftige Mission sehr bald von einer diplomatischen
iilber eine "besondere" zu einer blossen Handelsvertretung. 1951 erklérte
sich der Bundesrat bereit, die unterbrochenen Wirtschaftsverhandlungen
wieder aufzunehmen. Er machte jedoch die Herstellung direkter Beziehungen
vom Erfolg dieser Verhandlungen, insbesondere von der Erfillung seiner For-
derungen auf dem Gebiet der Behandlung der schweizerischen VermOgensrechte
in der DDR abhingige. Dieser Gedanke lag nahe. Er erscheint auch politisch
verniinftig, geht es doch in den Aussenbeziehungen eines neutralen Klein-
staates weniger um weltpolitische Zusammenhénge als um praktische Interes-
sen. Dass die Schweiz ihre berechtigten Forderungen gegeniber der DDR
nicht der schematischen Idee der Gleichbehandlung zuliebe preis gab, darf
ihr nicht zum Vorwurf gereichen, gerade auch weil ja die Bundesrepublik
sich in den Fragen der privaten schweizerischen Interessen zugénglich ge-
zeigt hatte.
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Dennoch muss darauf hingewiesen werden, dass die Schweiz mit
zahlreichen und nicht nur mit kommunistisch regierten Staaten diplo-
matische Beziehungen unterhilt, deren Verhalten gegeniiber konkreten
schweizerischen Interessen um nichts besser ist als dasjenige der DDR.
Ja, die schweizerischen Auslandsvertretungen sehen eine ihrer wichtig-
sten Aufgaben gerade darin, in Fdllen von Enteignungen und Beschlag-
nahmungen einzugreifen und, wenn sich die Eingriffe nicht verhindern
lassen, fiir eine vOlkerrechtsgemésse Abwicklung und Entschidigung zu
wirken.

Mittlerweile war jedoch die Tabuisierung der Anerkennungsfrage
schon so weit fortgeschritten, dass die intransigente Haltung der DDR
in den konkreten Verhandlungsfragen beim Bundesrat die Entschlossen-
heit, seinerseits keinen Kompromiss einzugehen, nur noch stédrken konnte.
Insbesondere erleichterte ihm die offensichtliche Beunruhigung der West-
méchte sicherlich den Entschluss, die Frage der Form zukinftiger Be-
ziehungen zwischen der DDR und der Schweiz nicht als Druckmittel in den
Verhandlungen zu beniitzen. Die DDR liess ihrerseits ihre Chance fallen
und zog es vor, die Verhandlungen scheitern zu lassen.

Im Grunde blieb damit die Frage der Beziehungen zwischen den
beiden Léndern ungeldst. Dag fihrt zu einer Reihe von negativen Fest-
stellungen:

Die Schweiz hat nie eine eigene Deutschlandpolitik im Ublichen
Sinne dieses Wortes entwickelt. Weder befirwortete sie nach dem Krieg
eine Teilung des Deutschen Reichs als "Strafe" gewissermassen fiur die
Niederlage, noch bekannte sie sich ausdriicklich - etwa im Sinne der
Potsdamer Erklérung - zur Behandlung Deutschlands als Einheit. Auch
geht es ihr nicht darum, durch eine Diskriminierung der DDR politi-
sche Erfolge des Weltkommunismus zu verhindern, die Wiedervereini-
gungspolitik der Bundesrepublik zu indossieren oder den Westméchten
in Berlin den Riicken zu stédrken. Die Schweiz hat sich nicht die
Theorie zu eigen gemacht, die DDR existiere iiberhaupt nicht, sie sei
kein Staat sondern eine Art Kolonie der Sowjetunion (ein "Marionetten-
regime"). Wohl betrachtete sie die DDR 1951 als ein Provisorium, sie hat
sich aber nicht dariiber getussert, ob diese Betrachtungsweise heute
nocht gerechtfertigt sei. Sie hédtte dies tun klnnen, indem sie sich der
bundesrepublikanischen Theorie angeschlossen hétte, dass der DDR die
Staatlichkeit nur deshalb fehlt, weil auf ihrem Gebiet keine freien
Wahlen nach westlichen Vorstellungen stattgefunden haben. Damit hZtte
sich die Schweiz dem Einwand ausgesetzt, dass sie in unzZhligen anderen
Fallen die Tatsache durchaus anerkannt hat, dass Staaten durch ausser-
rechtliche, also politische, machtmissige Vorginge entstehen konnen und
dass westliche Vorstellungen iliber eine demokratische Legitimation ei-
gentlich nur selten der Wirklichkeit entsprechen. Die Schweiz hiatte
sich aber auch fragen klnnen, ob sie einen Unterschied sehen will
zwischen einem diktatorischen Regime, das sich aus eigener Kraft an der
Macht h&dlt, und einem Regime, das von aussen gestiutzt wird. Die
Schweiz hat offensichtlich nie beabsichtigt, aus Feststellungen, in wel-
chem Ausmasse sich im Verlauf der letzten Jahre die inneren Verhdlt-
nisse in der DDR geéndert haben, Folgerungen zu ziehen, ihre Politik
also zu lberpriifen, falls sich erweisen sollte, dass sich die SED und
der von ihr kontrollierte Staatsapparat allein mit Hilfe der eigenen
Volksarmee und Polizei an der Macht halten kOnnen.
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Die Schweiz hat also weder eine DDR-Theorie noch eine DDR-Politik,
die iliber die blosse Feststellung hinausginge, dass die Frage Gegenstand
ernsthafter internationaler Kontroversen ist. Die neutralitétspolitischen
Bedenken, die sich fir die Schweiz zwangslaufig aus einer solchen Fest-
stellung ergeben miissen, haben die urspriingliche Bereitschaft, Bundes-
republik und DDR gleich zu behandeln, liberdeckt und gegenstandslos ge-
macht. Ergénzend sei bemerkt, dass die Oststaaten in der Bundesrepublik
einen vollwertigen Staat sehen und zur Aufnahme diplomatischer Beziehun-
gen bereit wiren, wenn sie die Hallstein-Doktrin nicht daran hinderte.

Ist die schweizerische Politik richtig ? Dient sie den Interes-
sen unseres Landes ?

Neutralitétspolitik ist, anders als Neutralitédtsrecht, weitgehend
eine Frage des Ermessens. Es wire deshalb zu billig, wollte man einfach
darauf verweisen, dass sich die Schweiz in anderen Fédllen, in denen die
Anerkennung eines Staates unter Drittstaaten umstritten war und ist
(China, Israel), den eigenen Anerkennungsakt nicht aus neutralitidtspo-
litischen Erwigungen zuriickgestellt hat. Das DDR-Problem bildet zweifel-
los einen Sonderfall. Dies zeigt sich schon in den Folgen, die eine
Anerkennung durch die Schweiz zeitigen diirfte. Sie miisste der ostdeutsclm
und sowjetischen Politik weltweit einen entscheidenden Auftrieb geben.
Die Schweiz wiirde direkt auf das west-Ostliche Krédfteverhdltnis einwir-
ken, also Weltpolitik treiben, was sie durch ihre Neutralitdtspolitik
gerade vermeiden will. Auch eine offene Erklarung, dass Anerkennung
kaufbar, d.h. gegen umfangreiche Zugesténdnisse seitens der DDR in der
~ Frage der schweizerischen Vermdgenswerte und Handelsinteressen erhdltlich

sei, hitte heute dieselbe Wirkung.

Was neutralitiatspolitisch geboten scheint, kann aber gleichzei-
tig gerade auch neutralitédtspolitische Schwierigkeiten bringen, weil,
woran die Schweiz nicht schuld hat, vom Osten wie teilweise auch vom
Westan unser Schweigen stets Gefahr laufen wird, falsch ausgelegt zu
werden. Diese Gefahr muss unbédingt in Rechnung gestellt werden. Die
Schweiz muss sich ernsthaft fragen, ob sie es hinnehmen kann, dass sie
einerseits wie jeder Staat, der diplomatische Beziehungen zur Bundes-
republik unterh&dlt, welches auch immer seine Hintergedanken bei der
Aufnahme dieser Beziehungen gewesen sein modgen, sich zu den potentiellen
Opfern der Hallstein-Doktrin ziZhlen muss, dass also die Solidaritéts-
gefilhle, die im Schweizervolk fiir die Wiedervereinigungspolitik der
Bundesrepublik zweifellos bestehen, stillschweigend auch dem schwei-
zerischen Bundesrat zugeschrieben werden. Umgekehrt riskiert die Schweiz,
vom Osten verddchtigt zu werden, im Schlepptau der Westméchte zu segeln,
unfreiwillig oder gar bewusst geheime Komplizenschaft mit "Imperialisten"
und "Revanchisten" zu iben. Ein derartiger Verdacht f&llt einem Marxisten
besonders leicht, der die kapitalistischen Produktionsverhdltnisse fir
die Politik des Westens und auch der Schweiz verantwortlich machen musse.

Da Vertrauen und Glaubwiirdigkeit die Grundlage der Neutralit&ts-
politik bilden, muss die Schweiz darum besorgt sein, dass ihre Motive
leicht erkennbar bleiben, dass absichtliche Fehlinterpretationen unter-
bleiben oder richtig gestellt werden und dass namentlich eine sichtbare
Distanz sie von den Staaten trennt, die mit der "Nichtexistenz" der
DDR operieren. Es milsste auch einem Aussenstehenden klar werden konnen,
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weshalb der 1952 noch gliltige Konnex "direkte Beziehungen gegen sach-
liches Entgegenkommen" heute nicht mehr gilt und welche Bedingungen
erfiillt sein missten, dass direkte Beziehungen wieder in Erwéigung
gezogen werden kinnten. Mit dieser grundsétzlichen Problematik ist
verbunden, dass dem Aussenstehenden auch die lMotive und Ueberlegungen
der Schweizer Behdrden in den Fragen des faktischen Verhaltens gegen-
iilber der DDR, der Kontakte, usw. schwer durchschaubar sein diirften,
besonders wenn er feststellt, dass auf diesem Gebiet die Schweiz zu
den Lé&ndern z&hlt, die am meisten Zurilickhaltung Uben.

Im Folgenden seien Vorschlidge zur Prézisierung der schweizeri-
schen Haltung zur Diskussion gestellte.

Es dirfte sich empfehlen, der DDR auf geeignete Weise zu er-
kennen zu geben, dass die Schweiz gewillt ist, beide Probleme - diplo-
matische Anerkennung und faktische Beziehungen - scharf zu trennen.

Es besteht in der Tat kein Grund, die DDR in der Frage der faktischen
Beziehungen (nichtregierungsoffizielle Handelsvereinbarungen und
Handelsbiiros, kulturelle, wissenschaftliche und kirchliche Kontakte,
Reisebiiros, usw.) anders zu behandeln als beispielsweise die anderen
Ostblockstaaten. Wichtigstes Kriterium miisste dabei die praktische
Niitzlichkeit solcher Beziehungen bleiben und natlirlich auch die Rezi-
prozitidt, also konkret etwa das Entgegenkommen der DDR in den bereits
mehrfach erwidhnten Fragen der schweizerischen Vermdgensrechte, aber
auch ganz allgemein der Interessen der in der DDR dauernd oder vori-
bergehend sich aufhaltenden Schweizerbiirger. Dabei miusste mit aller
winschbaren Klarheit zum Ausdruck kommen, dass die diplomatische An-
erkennung in diesen faktischen Beziehungen keinen Handelswert besitzt,
also nicht Preis fiir eine besonders liberale Haltung der DDR-Behorden
in den die Schweiz interessierenden Fragen sein kann, dass sie viel-
mehr gar nichts mit der Intensitét gegenseitiger faktischer Beziehun-
gen zu tun hat, sondern einzig und allein Funktion der objektiven
internationalen Strittigkeit der Deutschlandfrage ist. Umgekehrt ist
es ja auch nicht iblich, dass die Schweiz bei bestehenden diplomati-
schen Beziehungen ihre praktischen Interessen irgendwie zuriickstellt.
Wie die Schweiz mit Volkschina keinen Handelsvertrag besitzt, so konn-
te man sich theoretisch vorstellen, dass zwar der schweizerische Bot-
schafter in Bonn auch in Pankow akkreditiert wiirde, das aber beispiels-—
weise die Schweizer Wirtschaft, wie dies heute der Fall ist, nur we-
nig Interesse an gegenseitigen Handelsabreden irgendwelcher Art zeigt,
ja sie sogar als nachteilig bezeichnet (Dumping-Gefahr, usw.). Auch
die ibrigen Kontakte brauchen nicht Uber das hinauszugehen, was das
Schweizervolk fiir angebracht erachtet.

Die objektive Strittigkeit der DDR-Anerkennung kann freilich
nicht lediglich daran abgelesen werden, ob die Bundesrepublik die
Hallstein-Doktrin aufrecht erhélt. Sollte die Bundesrepublik mit dem
Nichtanerkennungsdogma in eine Isolation geraten, wie heute etwa die
arabischen Staaten mit ihrer - freilich nicht rechtlich-defensiven
sondern militédrisch-offensiven - Politik gegeniiber Israel isoliert
sind, so miisste auch die schweizerische Haltung im Lichte der tradi-
tionellen neutralitédtspolitischen Praxis iberpriift werden. Schon heute
aber muss die Schweiz darauf achten, dass auch der Westen und insbe-
sondere die Bundesrepublik die Nichtanerkennung der DDR durch die
Schweiz nicht als erkaufbar oder gar erpressbar betrachtet. Sollte sie
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es zulassen, dass ihre Haltung gegeniiber der DDR félschlicherweise
als Solidaritédt mit der Wiedervereinigungspolitik oder auch nur als
Ausdruck der wirtschaftlichen Verflechtung und der freundschaftlichen
Bande mit dem Westen ausgelegt wird, so wirde sie ihrer eigenen Neu-
tralitédtspolitik einen schlechten Dienst erweisen.

Berlin, den 9. Juli 1964.

é. 12/ 50N {kil Bonn—
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