dodis.ch/54527

VEREINBARKEIT VON EG-MITGLIEDSCHAFT

UND NEUTRALITAT

Gutachten von
Prof. Dr. Dietrich Schindler

unter Mitwirkung von
lic. iur. Hans-Peter Brunner

Rechtsanwalt

31. Oktober 1988
Podis

(revidierte Fassung lEE,&"E
¥ "ﬂ'
[=]/


http://dodis.ch/54527
http://db.dodis.ch
http://dodis.ch/54527

st l .
INHALTSVERZEICHNIS
1. Teil: Einleitende Bemerkungen zum Neutralitdatsrecht und
zur Neutralitdt der Schweiz
1. Der gegenwdrtige Stand des Neutralitéatsrechts
2. Rechtfertigung der schweizerischen Neutralitat
2. Teil: Widerspriche zwischen Gemeinschaftsrecht und
Neutralit&tsrecht bzw. Neutralit@tspolitik
1. Freier Warenverkehr, Zollunion
. Gemeinsame Handelspolitik
3. Freiheit des Personen-, Dienstleistungs- und Kapital-
verkehrs
4., Landwirtschaft, Selbstversorgung
5. Verkehr
6. Europédische Investitionsbank (EIB)
7. Wirtschaftliche Verflechtung
8. Supranationalitat, Unabh&ngigkeit
9. Politische Zielsetzung der EG, Europdische Politische
Zusammenarbeit (EPZ)
10. Europ&ische Gemeinschaft fir Kohle und Stahl (EGKS,
Montanunion)
11. Europdische Atomgemeinschaft (EAG, Euratom)

dodis.ch/54527

12

12
16

26
28
30
31
32
35

38

43
45


http://dodis.ch/54527

dodis.ch/54527

= P oo
3. Teil: Moglichkeiten der Befreiung von neutralitdts- a
widrigen Verpflichtungen des EG-Rechts 48

1. Festgestellte Widerspriche und notwendig erscheinende

Befreiungen 48

2. Art. 223 und 224 EWGV 49

3. Der Luxemburger Kompromiss von 1966 53

4. Die Frage von Neutralitdtsvorbehalten 55

5. Kompetenzen des Europdischen Gerichtshofs zur Ueber-
prifung neutralit&dtsbedingter Massnahmen 60

6. Schutz der EG vor Missbrauch neutralitdtsbedingter
Befreiungen durch den dauernd neutralen Mitgliedstaat 63

7. Neutralitat Irlands als Vorbild? 64

8. Konsequenzen eines &sterreichischen Beitritts unter
Aufrechterhaltung der Neutralitéat 67

9. Konsequenzen eines vorbehaltlosen Beitritts fir die
dauernde Neutralitdat 69
Schlussfolgerungen 71

ABKURZUNGEN
EAGV Vertrag zur Grindung der Europdischen Atomgemeinschaft
(Euratom)
EEA Einheitliche Europdische Akte
EGKSV Vertrag tiber die Griindung der Europdischen Gemeinschaft
fir Kohle und Stahl

EIB Europé&ische Investitionsbank

EPZ Europdische Politische Zusammenarbeit

EWGV Vertrag zur Grindung der Europdischen Wirtschaftu-

gemeinschaft

LN Abkommen betreffend die Rechte und Pflichten der neu-
tralen Midchte und Personen im Falle eines Landkrieges


http://dodis.ch/54527

dodis.ch/54527

1z TEIL

Einleitende Bemerkungen zum Neutralitédtsrecht und zur

Neutralit&t der Schweiz

1. Der gegenwadrtige Stand des Neutralitdtsrechts

Es erscheint zweckmdssig, sich vor der Erdrterung der Frage der
Vereinbarkeit der EG-Mitgliedschaft mit der Neutralit&t Rechen-
schaft zu geben lber den gegenwdrtigen Stand des Neutralitéts-

rechts im allgemeinen und tber die Grinde, welche die Aufrecht-

erhaltung der schweizerischen Neutralitat rechtfertigen konnen.

Das Neutralitdtsrecht ist seit seiner Kodifikation im 5. und

13. Haager Abkommen von 1907 nie mehr erneuert worden. Zwar

wurden in die Genfer Abkommen von 1949 tber den Schutz der Kriegs-
opfer und in das Zusatzprotokoll I von 1977 einige Bestimmungen
iiber neutrale und andere an einem bewaffneten Konflikt nicht teil-
nehmende Staaten aufgenommen, doch betreffen diese lediglich ein-
zelne Funktionen dieser Staaten im Rahmen des humanitdren Volker-
rechts, lassen aber das Neutralit&tsrecht als solches unberthrt.
Das Neutralitdtsrecht ist seit 1907 in eine Krise geraten.

Der Grossteil der Staaten nimmt von ihm keine Kenntnis mehr, ja
betrachtet es - mindestens fir sich selbst - als hinfdllig ge-

worden. Mehrere Ursachen sind dafiir verantwortlich.

Zu Beginn unseres Jahrhunderts war es noch eine Pflicht aller

an einem Krieg anderer Staaten nicht teilnehmenden Staaten, sich
ans Neutralitatsrecht zu halten. Seither ist die Neutralitdt im
Krieg anderer Staaten aber ein bloss fakultatives und von den
meisten Staaten nicht mehr gewdhltes Verhaltensprinzip geworden.
Diese Entwicklung ist darauf zurickzufihren, dass zuerst durch
den Volkerbundpakt und den Kelloggpakt, spater durch die Charta

der Vereinten Nationen die Anwendung von Gewalt zwischen Staaten
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verboten wurde und, damit verbunden, das Recht, teilweise auch

die Pflicht der Staaten anerkannt wurde, dem Staat, der das Opfer '
eines bewaffneten Angriffs geworden ist, Hilfe zu leisten (Art.

51 der UNO-Charta). Damit ist in einem Krieg anderer Staaten

jede Haltung zwischen der Neutralitdt und der vollen Kriegsteil-
nahme auf der Seite des angegriffenen Staates zuladssig geworden.
Nur noch die Schweiz und QOesterreich, in beschradnkterem Masse
Schweden, halten sich ans Ubernommene Neutralitdtsrecht. Die
Ubrigen Staaten berufen sich nur noch ganz selten auf einzelne
Normen des Neutralitdtsrechts, falls diese in einer bestimmten
Situation ihren Interessen entsprechen. Die Neutralitdt hat an
Bedeutung ferner verloren durch die militdrischen und wirtschaft-
lichen Zusammenschliisse der Staaten, zu denen es seit dem Zweiten
Weltkrieg zufolge der immer stérker gewordenen Interdependenz

und milit&rischen Verwundbarkeit gekommen ist. Die in Militar-
biindnisse und engere Wirtschaftsorganisationen zusammengeschlos-
senen Staaten rechnen in der Regel nicht mehr mit der Mdglichkeit
der Neutralitdt, da diese - mindestens in ihrer traditionellen
Form - eine weitgehende Ungebundenheit voraussetzt. Dazu kommt,
dass sich, als Folge der Blockbildung neue Formen von Neutralitat
gebildet haben, insbesondere die Blockfreiheit, die rein politi-
scher Natur sind und dem Neutralitdtsrecht keinerlei Beachtung
schenken. In zwei Fédllen, in denen Staaten sich seit dem
Zweiten Weltkrieg vdlkerrechtlich zur Neutralitat verpflichteten
(Laos 1961, Malta 1982), wurde nicht auf das Neutralit&tsrecht
Bezug genommen, sondern der Neutralitdt ein neuer, in den ent-
sprechenden voélkerrechtlichen Akten festgelegter Inhalt gegeben.
Schliesslich ist das Neutralit&tsrecht auch deshalb ausser Ge-
brauch gekommen, weil die Konflikte der Gegenwart nur noch in
wenigen F&llen zwischenstaatliche Kriege herkémmlicher Art sind,
auf welche sich das Neutralitdtsrecht bezieht. An den meisten
bewaffneten Konflikten der Gegenwart sind nichtstaatliche Par-
teien beteiligt (nicht-internationale Konflikte, Befreiungskriege),
auf die das Neutralitatsrecht nicht anwendbar ist; oder es werden
die Ziele, fir die friher Kriege gefiihrt wurden, mit anderen
Mitteln, wie Subversion, Terrorismus, wirtschaftlicher Erpressung,
zu erreichen versucht. Auch auf sie bezieht sich das Neutralitdts-

recht nicht.
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Trotzdem bleibt anerkannt, dass Staaten sich in Kriegen anderer
Staaten weiterhin neutral verhalten koénnen. Die Schlussakte von
Helsinki von 1975 und das abschliessende Dokument des Madrider
Treffens von 1980 anerkennen ausdriicklich das Recht der Staaten
auf Neutralitat, ohne damit allerdings spezifisch das Neutralitdts-
recht anzuvisieren. Einen nadheren Bezug zum Neutralit&tsrecht
hatten die Anerkennung der immerwd@hrenden Neutralitdt Oesterreichs
1955 wegen des Hinweises auf das Schweizer Muster sowie die Hal-
tung der EG-Staaten gegeniiber den drei dauernd neutralen Staaten
Schweiz, Oesterreich und Schweden, die ihre Neutralit&tsvorbehalte
gemeinsam abgesprochen hatten und mit denen die EG 1972 Freihan-
delsabkommen schloss, die auf diese Vorbehalte RiUcksicht nahmen.
Das Recht der Staaten, insbesondere der Schweiz und Oesterreichs,
sich im Kriegsfall auf die Haager Neutralitdtsabkommen zu berufen,
falls nicht widersprechende Pflichten - insbesondere solche auf-
grund der UNO-Charta - im Wege stehen, ist bis heute nie bestrit-

ten worden.

Die dauvernde Neutralitdt - im Gegensatz zur gewdhnlichen Neutrali-
tdt - ist volkerrechtlich nicht geregelt, abgesehen von den wenigen
Bestimmungen, welche eniésslich der Begriindung oder Anerkennung

der dauernden Neutralitdt bestimmter Staaten angenommen wurden
(Schweiz 1815, Oesterreich 1955). Es gilt nur der allgemeine
Grundsatz, "dass ein dauernd neutraler Staat alles zu tun hat, damit
er nicht in einen Krieg hineingezogen wird, und alles zu unter-
lassen hat, was ihn in einen Krieg hineinziehen koénnte" oder,
anders ausgedrickt, "dass der dauernd neutrale Staat keine Bindun-
gen gegenliber anderen Staaten eingehen darf, welche ihn im Kriegs-
fall zu neutralitdtswidrigem Verhalten, d.h. zu einem Verhalten
gegen die Vorschriften des gewdhnlichen Neutralit&tsrechts, das
erst im Kriege in Wirksamkeit tritt, verpflichten wiirden" (Leit-
sdtze des EPD 1954, VEB 1954 (24), Nr. 1). Das Recht der dauernden
Neutralitdt ist somit ausschliesslich auf mégliche kinftige Kriege
bezogen und hidngt deshalb davon ab, wie man sich kinftige Kriege
vorstellt. Wahrend die Kriege, die seit dem Zweiten Weltkrieg
stattgefunden haben, wie der Nahostkrieg, der Krieg Iran-Irak

und der Falklandkrieg, eindeutige Beispiele fir mogliche kiinftige

Kriege liefern, besteht erhebliche Ungewissheit, wie ein Krieg in
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Europa aussehen wlirde. Ein Krieg in Europa, in den die Mitglied-
staaten der EG verwickelt wdren, ist aber der filr die Frage des :
Beitritts eines dauernd neutralen Staates zur EG weitaus heikel-
ste Fall. Da ein solcher Krieg fir absehbare Zeit als unwahr-
scheinlich betrachtet wird und die Chancen, dass in einem solchen
Krieg die Neutralit&t aufrechterhalten werden koénnte, als gering
eingestuft werden, besteht eine starke Tendenz, ihm flir die Frage eines
Beitritts zur EG wenig Gewicht beizumessen. In der Diskussion
Uber den EG-Beitritt in Oesterreich scheint ein umfassender euro-
paischer Krieg lberhaupt nicht beriicksichtigt zu werden, wogegen
in der Schweiz, wo die Neutralitdtserfahrungen des Zweiten Welt-
kriegs noch in naher Erinnerung sind, diese Mo6glichkeit im
Vordergrund steht. Rechnet man gemdss den Erfahrungen seit
1945 nur mit aussereuropdischen Kriegen, besonders solchen, an
denen keine Mitgliedstaaten der EG beteiligt sind, sind die
Schwierigkeiten eines EG-Beitritts fir den dauernd Neutralen viel
geringer, als wenn man einen grossen europdischen Krieg mit in

die Rechnung einbezieht.

Fir das Verhalten des dauernd neutralen Staates im Frieden wird
zwischen Rechtspflichten (Vorwirkungen der Neutralitat) und Neu-
tralitatspolitik unterschieden. Eine Rechtsverletzung begeht ein
dauernd Neutraler im Frieden nur, wenn er Bindungen eingeht, die
keinen Zweifel offen lassen, dass er im Kriegsfall nicht mehr
willens oder nicht mehr in der Lage ist, die Regeln des Neutrali-
tatsrechts zu befolgen. Im Frieden eingegangene Bindungen aber,
die die M&glichkeit neutralen Verhaltens im Krieg zwar er-
schweren. kénnen, aber nicht zwingend verbauen, stellen noch
kKeine Rechtsverletzung dar.l Bei solchen Bindungen ist erst die
Nichteinhaltung der Neutralitdtspflichten im Kriegsfall selbst
eine Neutralitdtsverletzung. Ob ein dauernd neutraler Staat sich
im Frieden diesbeziiglich vorsichtiger oder weniger vorsichtig
verhdlt, ist Sache seiner von ihm frei zu fiihrenden Neutrali-

tatspolitik.

Im folgenden sollen die Pflichten des Neutralitdtsrechts angefihrt
werden, die im Hinblick auf eine Mitgliedschaft in den Europé&-

ischen Gemeinschaften von Bedeutung sind. Es handelt sich um
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Pflichten der gewdhnlichen Neutralitat, die auf mogliche kunftige

Kriege bezogen werden mussen.

Enthaltungspflichten

- Verbot der Lieferung von Kriegsmaterial durch den neutralen
Staat an kriegfiihrende Staaten (Art. 6 des 13. Haager Abkommens ).

Private Lieferungen sind dagegen nicht verboten.

- Verbot der Gewdhrung von Krediten durch den neutralen Staat an
kriegfiihrende Staaten. Nicht darunter fallen Kredite im Rahmen

des erlaubten Handelsverkehrs sowie private Kredite.

- Aus dem Interventionsverbot wird das Verbot einer "aussergewShn-
lichen, besonders ins Gewicht fallenden wirtschaftlichen Be-
glinstigung einer Partei” abgeleitet.2 Dieses Verbot ist in den

vdlkerrechtlichen Abkommen nicht ausdricklich festgehalten.

Verhinderungspflichten

- Verhinderung neutralit&tswidriger Handlungen kriegfihrender
Staaten auf neutralem Gebiet (Art. 5 des 5. Haager Abkommens),
insbesondere:

- Verhinderung des Transports von Truppen oder von Munitions-
oder Verpflegungskolonnen durch neutrales Gebiet (Art. 2 und 5
des 5. Haager Abkommens). Unter "Munitions- und Verpflegungs-
kolonnen" sind - abgesehen von Truppen - nur Kriegsmaterial
sowie solche Giiter zu verstehen, die, ohne militarischen Charak-
ter zu haben, dazu bestimmt sind, in direktem Zusammenhang
mit kriegerischen Operationen verwendet zu werden, z.B. zur
Versorgung kriegfiihrender Streitkrafte.3 Private Durchfuhr von

Kriegsmaterial ist nicht verboten.

Gleichbehandlungspflichten

Pflicht, Beschrankungen und Verbote hinsichtlich der privaten
Ausfuhr und Durchfuhr von Kriegsmaterial auf die Kriegfuhrenden
gleichmdssig anzuwenden (Art. 9 des 5. Haager Abkommens). Die
Gleichbehandlung ist eine formelle und betrifft nicht das Volumen

der gelieferten Giter.
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2. Rechtfertigung der schweizerischen Neutralitat

Nach schweizerischem Selbstverstdndnis ist die Neutralitdt nicht
Selbstzweck, sondern nur Mittel zum Zweck. Bei der Ausarbeitung »
der Bundesverfassung von 1848 wurde deshalb ein Antrag, die
Neutralitdt unter den Zwecken des Bundes in Art. 2 anzufihren,
abgelehnt. In der Tagsatzung wurde dargelegt, die Neutralitat

sei ein Mittel, um die Unabh&ngigkeit der Schweiz zu sichern.

Man kénne nie wissen, ob die Schweiz sie nicht einmal im Interesse
ihrer eigenen Selbstdndigkeit verlassen misse (Abschied der Tag-
satzung 1847, IV. Teil, S. 51). Diesem Selbstverstédndnis entspricht
es, dass die Schweiz sich nie als durch das Vdlkerrecht verpflich-
tet betrachtete, die dauernde Neutralitdt beizubehalten, sondern
fir berechtigt h&lt, sie aus eigenem Entschluss aufzugeben.

Die Frage der Bedeutung der Neutralit&at fir die Erhaltung der
Unabhdngigkeit soll in diesem Abschnitt nicht néher behandelt werden
(vgl. dazu 2. Teil, Abschnitt 8. Supranationalitdt, Unabhé&ngig-
keit). Vielmehr geht es hier um die Frage, welcher Sinn und welche
Rechtfertigung der schweizerischen Neutralitd&t heute tatsdchlich

zukommen.

Edgar Bonjour nannte vier hauptsdchliche Griinde, die zur Entste-
hung der schweizerischen Neutralitat gefiihrt hatten und ihr damit
ihre urspringliche Rechtfertigung gaben.Ba Teils waren es innen-
politische, teils aussenpolitische Grinde. Innenpolitisch

war zundchst entscheidend, dass die eidgendssischen Orte

nach ihren Siegen uUber Karl den Kiihnen und ihren Niederlagen in
Oberitalien nicht bereit waren, ihre lokale Autonomie aufzugeben,
um unter einheitlicher Fihrung ihre expansive Aussenpolitik fort-
setzen zu konnen. Nur durch Verzicht auf eine aktive Aussenpolitik
konnte die Selbstidndigkeit der einzelnen Orte gewahrt bleiben.
Neutralit&t bedeutete damit einen Sieg der Innenpolitik ilber die
Aussenpolitik. Sodann war im Zeitalter der Glaubenskriege
aussenpolitische Enthaltsamkeit notig, weil die Teilnahme der
eidgendssischen Orte auf der Seite ihrer Glaubensbrider im Ausland
zur Spaltung und Zerstoérung der Eidgenossenschaft gefihrt hatte.
In &hnlicher Weise waren es im Zeitalter der Nationalstaatenbil-

dung im 19. Jahrundert und noch im Ersten Weltkrieg innere Gegen- »
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sdtze der Schweiz, die eine Nichtteilnahme an europédischen Kriegen
nahelegten. Zu den aussenpolitischen Faktoren, die die Entstehung
der schweizerischen Neutralitdt beginstigten, ist zundchst das
europdische Gleichgewicht zu z&hlen, durch welches die Vormacht-
stellung eines einzelnen Staates in Europa verhindert werden sollte.
Das europdische Gleichgewicht war nicht nur eine Voraussetzung flr
die schweizerische Neutralitdt, sondern diese wurde umgekehrt ihrer-
seits ein wichtiges Element zur Aufrechterhaltung des Gleichgewichts.
Die andere aussenpolitische Ursache der Entstehung der Neutralitat
der Schweiz lag in deren geopolitischer Lage. In der Mitte Europas
zwischen Grossmidchten gelegen wére die Schweiz ohne dauernde Neu-

tralitdt leicht zum Kriegsschauplatz der Grossmdchte geworden.

Die geschilderten Ursachen der Entstehung der schweizerischen Neu-
tralitidt bestehen heute im wesentlichen nicht mehr. An ihre Stelle
sind jedoch andere Ursachen und Grinde getreten, welche darauf hin-
wirken, die Neutralitat beizubehalten. Auch heute sind es teilwei-

se innenpolitische, teilweise aussenpolitische Grinde.

Schweizerische Innenpolitik und Neutralit&t stehen auch heute noch
in engem Zusammenhang, nur zeigt sich dieser Zusammenhang in an-
derer Weise als friiher. Unter dem Schutzschild der seit Jahrhunder-
ten bestehenden dauernden Neutralit&t konnte sich das politische
Leben der Schweiz fast ausschliesslich der Innenpolitik zuwenden.
Aussenpolitische Kontroversen blieben dank der Neutralitdat weit-
gehend ausgeschaltet. Insbesondere machte die Neutralitdt es mdog-
lich, dass die Einrichtungen der direkten Demokratie sich seit dem
19. Jahrhundert in aussergewdhnlichem Mass ausdehnen konnten. Nicht
nur die direkte Demokratie, sondern auch die Konkordanzdemokratie
wiare ohne die Aussonderung aussenpolitischeer Auseinandersetzungen
kaum in dieser Weise moglich geworden. Nachdem die direkte Demo-
kratie einmal in der heutigen Form in einem viel hdheren Grad als
in irgendeinem anderen Staat verwirklicht ist, ist sie es, die ein
Abgehen von der aussenpolitiischen Abstinenz verhindert. Eine mit-
gestaltende Rolle der Schweiz in der internationalen Politik ware
mit dem heutigen schweizerischen Demokratieverstdndnis und den
Institutionen der direkten Demokratie kaum zu vereinbaren. Aussen-

politik verlangt nicht nur oft rasche Entscheidungen, sondern macht
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auch Willenseinigungen mit anderen Staaten nétig. Referendums- und
Initiativrechte aber stehen diesen Erfordernissen erschwerend im "
Weg. Die Neutralit&t ist heute in so enger Weise mit unserer Demo-
kratie verkniipft, dass jede Aenderung im aussenpolitischen Verhal-
ten der Schweiz als eine grundlegende Umgestaltung des schweize-
rischen Staatswesens insgesamt empfunden wird und tiefem Argwohn
begegnet. Dariiber hinaus ist die Neutralitdt, zusammen mit der
direkten Demokratie, auch ein Kennzeichen schweizerischer Identitét
geworden. Je mehr die grossen Nachbarstaaten gleicher Sprache und
Kultur sich zusammenschliessen, desto mehr bedarf die Schweiz als
politische Nation der besonderen Kennzeichen, die sie von den
anderen Staaten unterscheiden. Eine weitere Rechtfertigung findet
die schweizerische Neutralit&t darin, dass sie zum wirtschaftlichen
Wohlstand der Schweiz beigetragen hat und weiterhin als Garant
dieses Wohlstandes empfunden wird. Dank der Neutralitdt ist die
Schweiz seit Jahrhunderten nicht nur von Kriegsverwlstungen ver-
schont geblieben, sondern konnte auch ihre Handelsbeziehungen mit
dem Ausland erheblich ausbauen. Die Neutralitdt als aussenpoli-
tische Enthaltsamkeit unseres Staates einerseits, die Weltoffen-
heit und Dynamik unserer Wirtschaft andererseits sind nicht

Gegens&tze, sondern stehen in enger Wechselbeziehung zueinander.

Unter den aussenpolitischen Faktoren, welche die Entstehung

der schweizerischen Neutralit&t beginstigten, ist das europdische
Gleichgewicht weggefallen; dagegen bestehen geopolitische Grinde
fiir die Aufrechterhaltung der Neutralit&t auch heute noch. Die
beiden Machtblécke, die sich nach Ende des Zweiten Weltkriegs
bildeten, haben ein Interesse daran, dass das Gebiet der Schweiz
und Oesterreichs nicht an den anderen Block f&llt, sondern in der
Hand der beiden neutralen Kleinstaaten bleibt. Die Neutralitat
dieser zwei Staaten wird iliberdies als ein Element des Ausgleichs
und der Stabilit&t geschdtzt. Diese Rolle ist seit den 1970er
Jahren besonders auch im Rahmen der KSZE zu Bedeutung gelangt, wo
allerdings die Schweiz nur einer von mehreren N+N-Staaten ist.
Verringern sich die Ost-West-Spannungen, so wird diese Rolle an
Bedeutung einbiissen. Im aussenpolitischen Bereich ist sodann eine
weitere Funktion der Neutralitdt zunehmend wichtiger geworden:
die im weltweiten Rahmen erfolgenden Dienstleistungen der Schweiz,
insbesondere die auf der Neutralit&t beruhende humanité&re Rolle,

die sich vom 16. Jahrhundert an zundchst in der Asylgewa@hrung


http://dodis.ch/54527

dodis.ch/54527

an politisch und konfessionell Verfolgte zeigte und vom 19.

Jahrhundert an ihre Fortsetzung und Ausweitung in der Sorge

fir die Kriegsopfer fand. Das IKRK als rein schweizerisch
zusammengesetzte internationale Einrichtung beruht auf der schwei-
zerischen Neutralitdt. Dazu kommen die Rolle der Schweiz als Sitz-
staat internationaler Organisationen und als Ort internationaler
Konferenzen sowie die vielfdltigen Guten Dienste, die die Schweiz
fiir die Staatengemeinschaft leisten kann. In solchen Dienstleistun-
gen diirfte fir die Vdlkergemeinschaft der grdsste Wert der schwei-

zerischen Neutralitat liegen.

Da die Neutralit&t nicht Selbstzweck, sondern nur Mittel zum Zweck
ist, stellt sich die Frage, ob die schweizerische Neutralitdt im
Fall einer zunehmend engeren Integration Europas ihren Sinn und
ihre Rechtfertigung behalten wird. Diese Frage soll hier nicht
nidher erdrtert werden. Immerhin seien im Anschluss an das Gesagte
folgende Bemerkungen angebracht. Die Neutralitat als Schutzschild
der inneren demokratischen Struktur der Schweiz ist nur so lange
sinnvoll, als die Selbstbestimmung der Schweiz nicht von aussen
her erheblich unterlaufen wird. Sollte Europa einen so hohen Grad
an wirtschaftlicher und politischer Einheit erreichen, dass die
Schweiz nur noch als ein vor ihm weitgehend abhdngiges Gebilde er-
scheinen wiirde, diirften sich starke Zweifel an der Fortfdhrung

der bisherigen Neutralitdtspolitik erheben. Gleiches wiirde gelten,
wenn sich zeigen sollte, dass die Neutralitat den wirtschaftlichen
Wohlstand nicht mehr férdert, sondern gefdhrdet. Die Rolle der
Neutralitat der Schweiz im internationalen Bereich andererseits
hangt ab von den in Europa und in der Welt bestehenden Spannungen
und Konflikten. Neutralitadt bezieht sich immer auf Spannungen und
Konflikte, was in der Schweiz oft vergessen wird. Wo keine Span-
nungen und Konflikte mehr bestehen, hat die Neutralité&t keinen
Sinn. Falls aber Konflikte in Europa und der Welt weiterhin bestehen
wird sich die Frage stellen, welcher Natur sie sind, ob zwischen-
staatlich oder nur innerstaatlich, ob wirtschaftlich, politisch
oder ideologisch, ob es sich um Ost-West- oder Nord-Sid-Gegensdtze
handelt, usw. Je nach der Natur der Konflikte wird die Schweiz als
neutraler europdischer Kleinstaat in ihrem Rahmen eine nidtzliche
Rolle spielen kénnen oder aber, wie sich bei der Bekampfung des
Terrorismus zeigt, nur im Zusammengehen mit anderen Staaten sinn-

voll handeln kd&nnen.
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2.. "TELL

Widerspruche zwischen Gemeinschaftsrecht und Neutralitdtsrecht

bzw. Neutralit&tspolitik

1. Freier Warenverkehr, Zollunion

Art. 9 Abs. 1 EWGV bestimmt: "Grundlage der Gemeinschaft ist eine
Zollunion, die sich auf den gesamten Warenaustausch erstreckt;

sie umfasst das Verbot, zwischen den Mitgliedstaaten Ein- und
Ausfuhrzélle und Abgaben gleicher Wirkung zu erheben, sowie die
Einfihrung eines Gemeinsamen Zolltarifs gegeniber dritten L&ndern."
Der freie Warenverkehr zwischen den Mitgliedstaaten und der ge-
meinsame Aussenzoll kénnen die Neutralitdt eines Mitgliedstaates

in dreifacher Weise berihren.

Ein erster Aspekt betrifft die Durchfuhr durch den neutralen Staat.
In dieser Hinsicht stimmen Zollunion und Freihandelszone grund-
sdtzlich miteinander (iberein, da beide den Warenverkehr zwischen
den Mitgliedstaaten von Z6llen und mengenmdssigen Beschrdnkungen
befreien. Der freie Warenverkehr in der EWG kénnte die Neutrali-
tdt nur beziglich des Transits von Kriegsmaterial berlhren. Dem
Neutralen obliegt im Krieg die Pflicht, den Transit von "Munitions-
und Verpflegungskolonnen" eines kriegfliihrenden Staates durch sein
Gebiet zu verhindern (Art. 5 i.V. mit Art. 2 LN). Unter "Munitions-
und Verpflegungskolonnen" werden - soweit Glter und nicht Truppen
darunter fallen - neben dem eigentlichen Kriegsmaterial nur Glter
verstanden, die dazu bestimmt sind, in direktem Zusammenhang mit
kriegerischen Operationen verwendet zu werden. Die Durchfuhr pri-
vater Lieferungen von Kriegsmaterial ist dagegen nach Neutrali-
tdtsrecht zuldssig (Art. 7 LN), doch hat der Neutrale Beschrankun-
gen und Verbote, die er diesbezlglich anordnet, auf beide Kriegs-
parteien gleichmdssig anzuwenden (Art. 9 LN). Es sind somit zwei

Arten des Transits von Kriegsmaterial zu unterscheiden: 1. Kriegs-
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material, das ein kriegfiilhrender Staat selbst durch einen neutralen
Staat hindurchtransportieren lasst, um es an einem andern Ort ein-
setzen zu kénnen. Ein solcher Transit muss vom neutralen Staat
vollst&ndig unterbunden werden. 2. Kriegsmaterial, das von einem
privaten Lieferanten an eine kriegfiihrende Partei geliefert wird.
Der Transit dieses Kriegsmaterials (wie auch die Ausfuhr desselben)
darf vom neutralen Staat zugelassen werden; falls er ihn aber be-
schrankt oder verbietet, muss er die Beschrankungen oder Verbote

auf beide Kriegsparteien gleichmdssig anwenden.

Die erste Art von Transit f&llt nicht unter den EWGV und dessen
Regeln lber den freien Warenverkehr, da sie als eine nicht wirt-
schaftliche Tatigkeit nicht zum Aufgabenbereich der EWG gehort.
Aufgabe der Gemeinschaft ist es, "durch die Errichtung eines ge-
meinsamen Marktes und die schrittweise Ann&herung der Wirtschafts-
politik der Mitgliedstaaten eine harmonische Entwicklung des Wirt-
schaftslebens innerhalb der Gemeinschaft ... zu férdern ..." (Art.
2 EWGV). Ein rein staatlicher, militdrischer Transit von Kriegs-
material ist rechtlich gesehen gleich zu beurteilen wie der Durch-
transport von Truppen. Eine Pflicht, ihn zuzulassen, besteht ge-
midss EWGV nicht. Ein Mitgliedstaat der EWG kann ihn deshalb ohne

weiteres verbieten.

Die zweite Art von Transit, die private Lieferung von Kriegsmate-
rial, dagegen fallt unter die Bestimmungen des EG-Rechts. Sie
spielte im Zweiten Weltkrieg fir die Schweiz allerdings nur eine
geringe Rolle wund dirfte auch in Zukunft nicht von sehr grosser Bedeu-
tung sein. Schrénkt die EG im Kriegsfall den Handel mit Waffen
nicht ein, besteht fir den neutralen Mitgliedstaat kein Problem,
da der private Waffentransit neutralitdtsrechtlich zulassig ist.
Probleme wiirden sich aber ergeben, wenn die Gemeinschaftsorgane
die Ausfuhr und, damit verbunden, auch die Durchfuhr von Kriegs-
material zugunsten bestimmter kriegfiuhrender Staaten einschranken
oder verbieten. Zur Anordnung von Beschrénkungen der Ausfuhr sind
sie aufgrund von Art. 113 EWGV befugt (vgl. nachfolgenden Abschnitt
2. Gemeinsame Handelspolitik). Wie weit sie auch den freien Waren-
verkehr innerhalb des EWG-Raums beschranken koénnten, mag dahin-

gestellt bleiben.4 Falls sie aber den Transit von Kriegsmaterial,
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das fir einen kriegfilhrenden Drittstaat bestimmt ist, beschrén-
ken oder verbieten, kann es zu einer Verletzung des Gleichbe-
handlungsgebots kommen, weil ein Mitgliedstaat nicht von sich aus
den Warenverkehr mit kriegfihrenden EG-Mitgliedstaaten einschrdnken *
darf. In einer derartigen Situation kénnte der neutrale Mitglied-
staat aber unter Umstdnden die Schutzklausel von Art. 223 Abs. 1
lit b EWGV anrufen, die es ihm erlaubt, "die Massnahmen zu ergrei-
fen, die seines Erachtens fir die Wahrung seiner wesentlichen
Sicherheitsinteressen erforderlich sind, soweit sie die Erzeugung
von Waffen, Munition und Kriegsmaterial oder den Handel damit be-
treffen". Diese Schutzklausel sowie andere Moglichkeiten der Be-
freiung von EG-Pflichten werden im 3. Teil dieses Gutachtens be-

handelt werden.

Neben den Bestimmungen iiber den freien Warenverkehr im Inneren der

Zollunion konnen zweitens die Bestimmungen Uber den gemeinsamen

Zolltarif neutralitdtsrechtliche Relevanz haben. Was die Einfuhr-
z6lle betrifft, enthdlt das Neutralitdtsrecht allerdings keiner-
lei Verpflichtungen. Die Tatsache, dass ein neutraler Staat den
zwei Kriegsparteien gegeniiber verschiedene Zollsatze anwendet
bzw. gegeniiber der einen Partei v6llige Zollfreiheit kennt, ist
neutralitdtsrechtlich ohne Bedeutung. Art. 9 LN verlangt die
Gleichbehandlung nur beziliglich der Ausfuhr von Kriegsmaterial. Die
Lage bei der Zollunion ist in dieser Hinsicht im Ubrigen dieselbe
wie im Fall einer Freihandelszone, wo gegeniber Mitgliedern der
Zzone ebenfalls Zollfreiheit besteht, nicht aber gegeniiber Dritt-
staaten. Auch im Rahmen des GATT, wo unter den Vertragsstaaten

die Meistbegiinstigung gilt, besteht keine Mdglichkeit der Gleich-
behandlung gegeniiber einer Kriegspartei, die nicht Vertragsstaat
des GATT ist. Das Neutralitdtsrecht verlangt keine allgemeine
wirtschaftliche Gleichbehandlung der beiden Kriegsparteien.5 Bei
den Ausfuhrzdllen kénnte nur dann eine Neutralitatsverletzung ein-
treten, wenn die EG prohibitive Ausfuhrzdélle festlegen wiirde, die
einer "Beschr&nkung" oder einem "Verbot" der Ausfuhr von Kriegs-
material im Sinne von Art. 9 und Art. 7 LN gleichkommen wirden.
Gemdss dem 1987 abgednderten Art. 28 EWGV entscheidet der Rat mit

qualifizierter Mehrheit iiber autonome Aenderungen des Zolltarifs.
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Ein neutraler Mitgliedstaat konnte somit Uberstimmt werden. Eine
Beschrénkung der Ausfuhr von Kriegsmaterial an kriegfihrende Dritt-
staaten dirfte allerdings kaum durch das Mittel der Z6lle, sondern
eher durch Ausfuhrverbote im Rahmen der Handelspolitik erfolgen.
Die Frage der Ausfuhrbeschrédnkungen ist deshalb im Zusammenhang
mit der Handelspolitik zu ert}rtern.6
Eine dritte Frage, die sich in Bezug auf die Zollunion stellt, ist
die, ob selbst dann, wenn zwischen den Vorschriften einer Zoll-
union und jenen des Neutralitdtsrechts keine Unvereinbarkeit be-
steht, die Zugehoérigkeit zu einer Zollunion einen Mitgliedstaat
nicht in ein Abh&ngigkeitsverhdltnis bringt, das die Fihrung einer
selbstédndigen Neutralitdtspolitik verunm&glicht. Die Leitséatze
des EPD zur Neutralit&t von 1954 fihren dazu folgendes aus:

"Eine wirtschaftliche Neutralit&t besteht nur insoweit, als

der dauernd neutrale Staat keine Zoll- oder Wirtschafts-

union mit einem andern Staate abschliessen darf, da er sich

dadurch mehr oder weniger seiner Unabhdngigkeit auch in

politischer Beziehung begeben wilirde. Voraussetzung ist,

dass der neutrale Staat den schwichern Teil bildet und da-

durch in Abh&ngigkeit wvon seinem stadrkern Partner gerdat;

in diesem Falle wiirde die rechtliche Moéglichkeit einer

Kindigung des Unionsvertrages oder eine besondere Kriegs-
klausel an der bestehenden Sachlage nichts &dndern.”

Die Neutralitdtswidrigkeit wird somit in der wirtschaftlichen Ver-
flechtung des kleineren Staates mit dem sté&rkeren Partner und der
Unméglichkeit, sich aus dieser Verflechtung zu lésen, falls der

stdrkere Partner in einen Krieg verwickelt wird, gesehen.

Es liegen vier Pré&zedenzfdlle beziliglich des Abschlusses einer Zoll-
union zwischen einem dauernd neutralen Staat und einem anderen
Staat vor.7 Zwischen Frankreich und dem neutralisierten Belgier
wurde 1842 eine Zollunion geplant, doch scheiterte dieser Plan

am Widerstand Englands und Preussens, die darin, angesichts ent-
sprechender Bestrebungen Frankreichs, den ersten Schritt zur po-
litischen Verschmelzung der beiden L&nder sahen, womit die belgi-
sche Neutralitdt hinf&llig geworden wdre. Ein Jahrhundert spéter,
1931, kam der Stdndige Internationale Gerichtshof zu einem dahnli-
chen Schluss, als eine Zollunion zwischen Oesterreich und Deutsch-
land geplant wurde. Er war der Auffassung, eine Zollunion Oester-
reichs mit Deutschland wirde dem Genfer Protokoll Nr. 1 vom

4.10.1922 widersprechen, in dem Oesterreich zugesichert hatte,
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keine wirtschaftlichen und finanziellen Vereinbarungen zu treffen
und alle Handlungen zu unterlassen, die geeignet wéren, seine Un-
abhdngigkeit direkt oder indirekt zu gefdhrden. Auch in diesem Fall
musste aufgrund der politischen und wirtschaftlichen Verh&ltnisse
angenommen werden, dass die Zollunion zum Anschluss Oesterreichs

an das Deutsche Reich flhren wirde. Als aber 1867 Luxemburg, das
bereits Mitglied des Deutschen Zollvereins war, neutralisiert wur-
de, waren die Grossmdchte einig, dass die ZugehOrigkeit zum Zoll-
verein keine Gefahr fir die Neutralit&t Luxemburgs bedeute. Dies
konnte aus der bisherige Geschichte Luxemburgs und aus seinen
politisch-sozialen Verhdltnissen geschlossen werden. Eindeutig war
die Lage schliesslich beim Zollanschluss Liechtensteins an die
Schweiz, durch den angesichts der bestehenden Gréssenunterschiede
die schweizerische Neutralitat offensichtlich nicht gefdhrdet werdenr
konnte. Diese Prédzedenzfdlle lassen den Schluss zu, dass eine Zoll-
union, selbst wenn sie rechtlich gesehen der Neutralitdt nicht
widerspricht, je nach bestehenden politischen, wirtschaftlichen

und soziologischen Gegebenheiten den kleineren Partner 1in die
wirtschaftliche und politische Abhé&ngigkeit des grdsseren bringen
und zum politischen Anschluss an den grésseren fihren kann. Im
Falle der Europdischen Gemeinschaften stellt sich die Frage, ob

die in der EG eintretende wirtschaftliche Verflechtung, die Unter-
ordnung der Mitgliedstaaten unter die Gemeinschaftsbeschlisse und

die Einbindung in die politische Integration es einem Mitglied-
staat nicht verunméglichen wirden, im Kriegsfall als selbstandiger
neutraler Staat zu handeln. Diese Frage greift lber das Problem

der Zollunion hinaus. Sie wird in den Abschnitten Uber die wirtschaft-
liche Verflechtung und Uber die Supranationalitdt und Unabhédngig-
keit behandelt werden (nachfolgend Abschnitte 7 und 8).

2. Gemeinsame Handelspolitik

Gemdss Art. 113 EWGV steht der Gemeinschaft die Flihrung der gemein-
samen Handelspolitik zu. Diese umfasst insbesondere "die Aenderung
von Zollsé&tzen, den Abschluss von Zoll- und Handelsabkommen, die

Vereinheitlichung der Liberalisierungsmassnahmen, die Ausfuhrpoli-

tik und die handelspolitischen Schutzmassnahmen". Bei der Ausibung
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dieser Befugnisse beschliesst der Rat auf Antrag der Kommission
mit qualifizierter Mehrheit. Neutralitdtsrechtlich relevant ist
diese Gemeinschaftskompetenz insbesondere, weil der Rat durch
Mehrheitsbeschluss Ausfuhrbeschrankungen und -verbote gegen Dritt-
staaten erlassen, m.a.W. Wirtschaftssanktionen anordnen kann.

Seit den 1970er Jahren sind die EG in zunehmendem Masse veranlasst
worden, ihr wirtschaftliches Gewicht zur Durchsetzung politischer
Forderungen einzusetzen. Dabei hat sich, besonders seit Beginn der
1980er Jahre, eine gewisse Praxis der EG-Organe gebildet. Anfang-
lich herrschte die Meinung vor, politisch motivierte Zwangsmass-
nahmen fielen nicht in den Anwendungsbereich von Art. 113, k&énnten
aber von den Mitgliedstaaten aufgrund von Art. 224 EWGV ergriffen
werden.8 Art. 224 erméglicht dem einzelnen Mitgliedstaat, Mass-
nahmen "im Kriegsfall, bei einer ernsten, eine Kriegsgefahr dar-
stellenden internationalen Spannung oder in Erfillung der Verpflich-
tungen, die er im Hinblick auf die Aufrechterhaltung des Friedens
und der internationalen Sicherheit Ulbernommen hat", zu ergreifen.
Der letztgenannte Hinweis bezieht sich besonders auf Sanktionsbe-
schlisse der UNO, aber auch auf Verpflichtungen gemdss dem NATO-
und dem WEU-Vertrag. Als 1966 der Sicherheitsrat der UNO Sanktionen
gegen Rhodesien anordnete und als nach der Besetzung der amerika-
nischen Botschaft in Teheran 1979 Massnahmen gegen Iran in Aussicht
genommen wurden, folgten die EG-Organe und die Mitgliedstaaten der
erwdhnten, anfé&nglich bestehenden Meinung. Die Massnahmen wurden
deshalb durch die einzelnen Mitgliedstaaten angeordnet. Im Fall
des Iran-Embargos gingen Beschliisse der Aussenminister im Rahmen

der EPZ den nationalen Beschlussfassungen voraus.

In der Folge &nderte sich aber die Praxis.9 Im Schrifttum war schon
zuvor mehrheitlich die Meinung vertreten worden, Art. 113 EWGV
bilde die Grundlage nicht nur fir rein handelspolitisch motivierte
Massnahmen gegen Drittstaaten, sondern auch fir politisch motivier-
te Massnahmen. Zwar liegt die Aussenpolitik noch im Kompetenzbe-
reich der Mitgliedstaaten, dagegen bildet das fur wirtschaftliche
Massnahmen gegen Drittstaaten erforderliche Instrumentarium einen
Teil der an die EG iUbergegangenen gemeinsamen Handelspolitik. Nach
der seither befolgten Praxis kann der Rat aufgrund von Art. 113

politisch motivierte Sanktionsmassnahmen gegen Drittstaaten treffen,
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wobei er aber aufgrund politischer Beschliisse handelt, die im
Rahmen der EPZ gefasst wurden. Bereits 1979, nach der Besetzung
Afghanistans durch die Sowjetunion, beschlossen Rat und Kommission
im Rahmen der gemeinsamen Agrarpolitik gewisse Massnahmen, um eine -
Umgehung des amerikanischen Getreideembargos zu verhindern. 1982,
nach Verhdngung des Kriegsrechts in Polen, beschloss der Rat
Sanktionen gegen die Sowjetunion, nachdem im Rahmen der EPZ Einig-
keit erzielt worden war, wobei freilich Griechenland von der Mit-
wirkung ausgenommen wurde und D&nemark gewisse Zugestdndnisse ge-
macht wurden. Im Konflikt um die Falkland-Inseln 1982 verhédngte
zundchst Grossbritannien allein wirtschaftliche Sanktionen gegen
Argentinien aufgrund von Art. 224. Nach Konsultationen im Rahmen
der EPZ nahm sodann der Rat am 16.4.1982 eine Verordnung uber die
Aussetzung aller Einfuhren aus Argentinien an, die am 18.5.1982
und am 24.5.1982, diesmal gegen die Stimmen Italiens, Irlands und
Ddnemarks, verldngert wurde. Italien und Irland hielten sich in
der Folge nicht an das Importverbot, wobei die Frage offen blieb,
ob sie dadurch gegen EG-Recht verstiessen. Im Falle der Sanktionen
gegen Sudafrika schliesslich kam 1986 eine Verordnung des Rates
nur hinsichtlich des Einfuhrverbotes fir Goldminzen zustande, wéah-
rend andere Massnahmen von den Mitgliedstaaten individuell gemé&ss einer

gemeinsamen Absprache eingefihrt wurden.

Aufgrund der bisherigen Praxis kann die Folgerung gezogen werden,
dass zwar der Rat in der Regel nur dann Sanktionen gegen Dritt-
staaten beschliesst, wenn im Rahmen der EPZ ein Konsens erzielt
wurde. Gleichwohl geht die vorherrschende Meinung dahin, dass der
Rat aufgrund von Art. 113 mit qualifizierter Mehrheit politisch
motivierte Sanktionen gegen Drittstaaten verbindlich beschliessen
kann, ohne dass er rechtlich an einen zuvor von den Mitgliedstaaten
erreichten Konsens gebunden ist. In dieser Weise wurde die Verlan-
gerung der Sanktionen gegen Argentinien vom Rat mit Mehrheitsbe-
schluss angenommen. Auf diesem Hintergrund ist das Problem der

Neutralitdt eines Mitgliedstaates zu beurteilen.

Nach Art. 9 LN hat der neutrale Staat Beschré&nkungen und Verbote,
die er beziliglich der in Art. 7 genannten "Ausfuhr und Durchfuhr von

Waffen, Munition und iberhaupt von allem, was fir ein Heer oder eine -
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Flotte niitzlich sein kann", anordnet, auf beide Kriegsparteien
gleichmédssig anzuwenden. Rechtlich gesehen fallen unter die

in Art. 7 umschriebenen Glter, fir die das Gleichbehandlungsgebot
spielt, nur das eigentliche Kriegsmaterial sowie Gliter, die aus-
schliesslich oder vorwiegend fir militdrische Zwecke bestimmt
sind.lo Die in Art. 7 umschriebenen Gliter sind, trotz verschiedener
Formulierung, mit den in Art. 2 bezliglich des verbotenen Transits
umschriebenen Gilitern identisch. Die Gleichbehandlungspflicht des
Neutralen beziiglich der Ausfuhr ist somit eng begrenzt. Indessen -
ist zu beriicksichtigen, dass auch "eine aussergewdhnliche, besonders
ins Gewicht fallende wirtschaftliche Beglnstigung einer Partei eine
Neutralitatsverletzung darstellt", da sie als ein Eingreifen 1ins
Kriegsgeschehen bewertet werden kann (Leitsé&tze des EPD 1954, VEB
1954, S. 13). Ein neutraler Staat muss deshalb bestrebt sein, eine
einseitige Begiinstigung Uber den Waffenhandel hinaus zu verhindern.
Dies ist besonders im Fall eines umfassend gefuhrten Krieges wich-
tig, da in diesem Fall auch zivile Gilter zur Entlastung und Begin-
stigung eines kriegfiihrenden Staates beitragen konnen. Eine materi-
elle Gleichbehandlung der Kriegsparteien ist freilich nicht erfor-
derlich. Die Beschrdnkung des Handels mit den Kriegfihrenden auf
den courant normal, wie die Schweiz sie in den zwei Weltkriegen
einfihrte, entspricht keiner voélkerrechtlichen Verpflichtung, sondern

wurde als Massnahme der Neutralit&tspolitik eingefihrt.

Die Gleichbehandlungspflicht nach Art. 9 LN - wie auch das erwahnte
Beglinstigungsverbot - gilt, wie alle Neutralitéatspflichten, nur im
Falle eines Krieges oder eines andern bewaffneten internationalen
Konflikts. Die von der EG bisher ergriffenen Wirtschaftssanktionen
wurden nur ein einziges Mal im Rahmen eines solchen Konflikts er-
griffen, namlich im Fall des Falklandkonflikts zwischen Grossbritan-
nien und Argentinien. In den ibrigen Fallen (Sanktionen gegen
Rhodesien, Iran, Sowjetunion und Sudafrika) lag kein derartiger
Konflikt vor, so dass es einem neutralen Staat nicht verboten ge-
wesen wdre, an ihnen mitzuwirken. Freilich war auch in diesen F&allen
die Nichtteilnahme fiur einen Neutralen empfehlenswert. So héatte

die Schweiz die Vertretung der Interessen der USA in Iran 1979

méglicherweise nicht tibernehmen koénnen, wenn sie an den Sanktionen
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teilgenommen hatte. Ein Vergleich mit der Teillnahme an Wirtschafts-
sanktionen der UNO ist in diesem Zusammenhang nur in beschrédnktem

Mass am Platz. Die schweizerischen Beh&érden zeigten zwar mit ihrem
Antrag, der UNO beizutreten, die Bereitschaft, an nicht neutrali-
tdtswidrigen Sanktionen der UNO teilzunehmen. Zwischen Sanktionen,
die von einer Weltorganisation mit praktisch universeller Zustim-
mung beschlossen werden, und Sanktionen, die von einer westlichen
Regionalgruppe durchgefihrt werden, besteht hinsichtlich der neu-

tralitatspolitischen Relevanz jedoch ein erheblicher Unterschied.

Auffallend ist im Ubrigen, dass der Rat in den Beschlissen Uber
Wirtschaftssanktionen jeweils nur Einfuhrbeschrénkungen oder -ver-
bote anordnete, nicht Ausfuhrverbote. Die Gleichbehandlungspflicht
des Neutralen nach Art. 9 und 7 LN betrifft nun aber nur die Aus-
fuhr und Durchfuhr, nicht die Einfuhr. Insofern waren die vom Rat
angeordneten Beschrankungen nicht direkt neutralitdtsrelevant.
Dennoch sind sie flir die Neutralitat von Bedeutung, einerseits
wegen der RlUckwirkungen des Einfuhrstopps auf die Ausfuhr, ander-
seits weil darin leicht eine "aussergewbhnliche, besonders ins
Gewicht fallende Begiinstigung" bzw. Benachteiligung einer Kriegs-

parteli gesehen werden kann.

Nun bestehen freilich fiir einen Mitgliedstaat der EG Moglichkeiten,
sich von Sanktionsbeschliissen gemdss Art. 113 zu befreien. Eine
erste Moglichkeit ergibt sich aus der umschriebenen Praxis, dass
vor der Ergreifung von Wirtschaftssanktionen nach Art. 113 Ueber-
einstimmung aller Mitglieder im Rahmen der EPZ zu erreichen ver-
sucht wird. Bis heute hdtte in der Tat noch nie ein Mitgliedstaat
an neutralitd@tswidrigen Wirtschaftssanktionen teilnehmen missen.
Das EG-Recht macht indessen die Beschlussfassung nach Art. 113
nicht von einem vorgidngigen Konsens aller Mitgliedstaaten abhéngig,
so dass ein neutraler Staat sich nicht auf diese Mdglichkeit ver-
lassen kann. Insbesondere in einem Krieg, an dem alle NATO-Mitglied-
staaten beteiligt sind, kann eine Ricksichtnahme auf die Zustimmung
aller EG-Mitgliedstaaten kaum erwartet werden. Die Schweiz kénnte
sich auf die erwdhnte Praxis jedenfalls nur verlassen, wenn ihr im
Rahmen der Beitrittsverhandlungen eine entsprechende Zusicherung

gegeben wirde.
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Aehnliches gilt fir die Berufung auf den Luxemburger Kompromiss
von 1966, in dem die Mitgliedstaaten vereinbarten, im Falle von
Beschlissen, die mit Mehrheit gefasst werden missen, die Einstim-
migkeit anzustreben, falls "sehr wichtige Interessen eines oder
mehrerer Partner auf dem Spiel stehen". Obwohl dieser Beschluss
bisher fast durchwegs beachtet wurde, wenn sich ein Staat auf ihn
berief, und auch die EEA daran nichts dnderte, geht die Tendenz
doch zu vermehrter Rickkehr zum Mehrheitsbeschlussll. Auch wird
ein Staat, der der EG neu beitritt und an einer im EWGV vor-
gesehenen und fir die EG unter Umstdnden wichtigen Massnahme von
vornherein nicht mitwirken will, dies in den Beitrittsverhandlungen

vorbringen missen, um eine ausdrickliche Absprache zu erreichen.

Dasselb«a gilt auch fir die Schutzklauseln von Art. 223 und 224.
Eine von vornherein feststehende und fiir die ganze Dauer der Mit-
gliedschaft bestehende Ausnahmeregelung bedirfte ausdriicklicher
Absprache, die freilich in einer auslegenden Erkl&rung zu Art. 223/4
enthalten sein koénnte, die von allen Mitgliedstaaten angenommen
wﬁrde.12

Obwohl in den bisherigen F&llen von Wirtschaftssanktionen der EG
nie ein Mitgliedstaat gegen seinen Willen an den Sanktionen mit-
wirken musste und die Befreiung eines neutralen Mitgliedstaates
somit als mdglich erscheinen mag, wdre das Problem auch im Falle
einer solchen Befreiung noch nicht vollstédndig geldst. In keinem
der bisherigen Fdlle spielten die Sanktionen fir die EG eine wirk-
lich entscheidende Rolle. Gelegentlich hatten sie mehr nur demon-
strativen Charakter. Das Ausscheren einzelner Staaten hatte deshalb
keine bedeutsamen Konsequenzen und wurde geduldet. Anders verhielte
es sich in einem Krieg, in den alle oder einzelne Mitgliedstaaten
der EG einbezogen wd@ren und der sich in Europa selbst abspielen
wlirde. Wirde in einem solchen Fall die EG den Handel mit dem Feind
vollsté&ndig verbieten und zu voller wirtschaftlicher Kriegfihrung
Ubergehen, bliebe der Schweiz als Mitgliedstaat - falls sie den
Neutralitédtspflichten nachkommen wollte - nichts anderes Ubrig, als
entweder diese Massnahmen gegeniber beiden Kriegsparteien anzuwen-
den oder sie nicht durchzufihren. In beiden F&llen ware sie ge-
zwungen, die Handelspolitik wieder weitgehend in ihre eigenen H&nde

zu nehmen und den gemeinsamen Markt mit der EG weitgehend zu
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suspendieren. Nur auf diese Weise wdre es méglich, mit beiden
Kriegsparteien mindestens formell ohne Diskriminierung Handels-
beziehungen zu fihren. Es wédre mit der Neutralitdt im dbrigen
schwerlich vereinbar, wenn die Schweiz 1in einem solchen Fall den
Beschllissen eines Organs unterstellt wdre, das von einer Kriegs-
partei beherrscht wird. Die EG ihrerseits miissten den freien
Handelsverkehr mit der Schweiz ebenfalls unterbinden, damit der

von ihnen vorbotene Handel nicht den Umweg Uber die Schweiz nehmen
kénnte. Die neutralité@tsbedingte Nichtteilnahme an einseitigen
Handelsverboten hdtte in einem derartigen Krieg somit viel weit-
reichendere Folgen, als dies bei den bisher von der EG angeord-
neten Sanktionsmassnahmen der Fall war. Rechnet ein dauernd neu-
traler Staat nicht nur mit aussereuropé&ischen Kriegen, wie sie seit
1945 stattfanden - einschliesslich solcher, an denen ein einzelner
Mitgliedstaat der EG beteiligt war (Falkland-Krieg) -, sondern

auch mit einem europdischen Krieg, in den einer oder mehrere seiner
Nachbarstaaten verwickelt sind, genigt eine blosse Befreiung von
der Teilnahme an politisch motivierten Wirtschaftssanktionen nicht.
Vielmehr muss filir diesen Fall ein eigentliches Suspensionsrecht
vorgesehen werden. Auch wenn dem Neutralendieses Recht zugestanden wiirde,
misste er allerdings noch in Kauf nehmen, dass die Rickkehr wvon
einem in den Zoll- und Wirtschaftsraum der EG integrierten Staat

zu einem Staat mit eigenen Wirtschaftsgrenzen und einer eigenen

Handelspolitik zu grossen Schwierigkeiten fihren wirde.

In den Erklédrungen, die die Schweiz, Oesterreich und Schweden 1962
zur Erl&uterung ihrer Assoziationsgesuche vor dem Ministerrat der
EWG abgaben, brachten alle im wesentlichen Ubereinstimmende Vorbe-
halte gegeniliber der gemeinsamen Handelspolitik an. Die Schweiz
wollte sich das Recht vorbehalten, auch als assoziierter Staat
"auf Grund eigener Beschliisse ihre Handelspolitik gegenliber Dritt-
staaten festlegen und insbesondere Handels- und Zollabkommen
schliessen zu kdénnen". Schweden sprach von der "Befugnis zu Ver-
handlungen und zum Eingehen von Vertr&gen in eigenem Namen mit
Drittlédndern". Oesterreich winschte "ein gewisses Mass an Aktions-
freiheit hinsichtlich der Regelung seiner Beziehungen zu Drittlé&n-

dern".13 Im Hinblick auf eine Assoziation konnte man sich durchaus
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vorstellen, dass ein dauernd neutraler Staat sich die treaty-
making power beziiglich der Handelsbeziehungen hatte vorbehalten
kénnen. Im Hinblick auf einen Beitritt zur EG wliirde dies jedoch zum
vornherein als aussichtslos erscheinen. Es muss genlgen, diese
Kompetenz fir den Fall des Krieges notigenfalls wieder zuruckzu-

gewinnen.

In diesem Zusammenhang kann nicht unerwé&hnt bleiben, dass die
Schweiz auch als Nichtmitgliedstaat der EG im Falle eines umfassen-
den europdischen Krieges vermutlich grdsste Schwierigkeiten hadtte,
ihre wirtschaftlichen Neutralitdtspflichten zu erfiillen, selbst

wenn sie ausserhalb des militdrischen Kriegsgeschehens bliebe. Die
Tatsache dass die Mitgliedstaaten der EG und der NATO ihre weitaus
wichtigsten Handelspartner sind und die Schweiz mit ihnen wirtschaft-
lich eng verflochten ist, macht sie auch als Nichtmitglied der EG

gegeniiber in hohem Masse erpressbar.

Die Frage der differentiellen Neutralitat

Im Hinblick auf einen moégiichen EG-Beitritt ist angeregt worden,
die Schweiz koénnte ihre Neutralitdt auf den milit&rischen Bereich
beschrinken, auf wirtschaftlichem Gebiet aber an den Tatigkeiten
der EG, insbesondere auch an Wirtschaftssanktionen, voll mitwirken.
Damit wiirde ein Beitritt unter Beibehaltung der Neutralitat, aber
ohne Neutralit&dtsvorbehalt, moglich. Zur Begriindung wird ausgefihrt,
der Kern der Neutralitat liege im Militarischen, das Wirtschaftli-
che dagegen gehoére zu ihrem nicht wesentlichen Randbere1ch.l3a Als
Prizedenzfall wird die differentielle Neutralitdt der Schweiz im
Vélkerbund angefiithrt. Tatsdchlich erklarte sich die Schweiz an-
liasslich ihres Beitritts zum Volkerbund bereit, an wirtschaftlichen
und finanziellen Massnahmen gegen Paktbrecher teilzunehmen. In der
Londoner Erkldrung des Vélkerbundsrates vom 13. Februar 192013b
wurde sie von der Teilnahme an milit&rischen Aktionen befreit,
nicht aber von der Mitwirkung an wirtschaftlichen Massnahmen. In
der von Prof. Max Huber entworfenen Botschaft uber den Beitritt

zum Vo&lkerbund fihrte der Bundesrat aus, auf wirtschaftlichem Ge-
biet gdbe es fir den Neutralen keine Pflichten, abgesehen von der

in Art. 7 bis 9 LN vorgesehenen Pflicht, Regelungen des privaten
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Handels mit Kriegsmaterial und des Nachrichtenwesens auf beide
Kriegsparteien gleichméssig anzuwenden.l3C Der Erste Weltkrieg

habe gezeigt, dass die Kriegfiihrenden den Wirtschaftskrieg uner-
bittlich zum Schaden der Neutralen fiihren. Dem Neutralen sei es
deshalb unbenommen, auch seine Interessen zu verfolgen. "Auf diesem,
vom Vélkerrecht wenig geordneten Gebiet macht eben jeder Staat,

was ihm passt, soweit nicht politische Riicksichten ihn daran hin-
dern. Dies muss, wenn es gegen die Neutralen gilt, auch fiur sie

wl3d Zusammenfassend wurde erkldrt: "Wesentlich fiur die

gelten.
Kriegfihrung ist, weil allein unmittelbar auf sie einwirkend und
durch sie wiederum zu beeinflussen, eigentlich nur das milit&rische
Verhalten des Neutralen, d.h. seine Nichtteilnahme an den milit&ri-
schen Unternehmungen der Gegenpartei... . Das Verhalten in andern
Dingen, welche die Neutralit&t beriihren kénnen (Zuzug Freiwilliger,
private Lieferung von Kriegsmaterial, Benutzung von Anstalten des
Nachrichtenverkehrs) ist daneben von verh&ltnismdssig geringer Be-

ik3e Zur differentiellen Neutralitdt fihrte der Bundesrat

deutung.'
ausserdem aus: "Der Neutrale wirde damit vielleicht an die &usserste
Grenze dessen gehen, was mit den ihm durch die Neutralitat aufer-

wl3f Die differentielle Neu-

legten Rechtspflichten vereinbar ist.
tralitdt stelle "eine vollstdndige Abweichung von der sonst befolgten
neutralen Politik dar,"lkgiam diesem Grunde wurde der Beitritt zum
Volkerbund in der Form der Verfassungsédnderung angenommen.lBh

Die differentielle Neutralit&dt der Schweiz scheiterte anldsslich

der 1935 gegen Italien wegen seines Angriffs auf Aethiopien durch-
gefihrten Sanktionen. Dies veranlasste den Bundesrat 1938, unter

der Drohung einer Volksinitiative, den V&lkerbundsrat um Befreiung
von der Mitwirkung auch an wirtschaftlichen Sanktionen zu ersuchen.
Diesem Ersuchen entsprach der Vélkerbundsrat am 14. Mai 1938.131
Auffallend ist, dass es die einzige auf wirtschaftlichem Gebiet
bestehende Rechtspflicht des Neutralen war, die bei der Durch-
fihrung der Italiensanktionen zum Stein des Anstosses wurde, die
Pflicht nadmlich, Beschré@nkungen oder Verbote beziiglich der Aus-
fuhr von Kriegsmaterial auf beide Kriegsparteien gleichmédssig an-
zuwenden. Als 1935 der Volkerbund von den Mitgliedstaaten den
Erlass eines Waffenausfuhrverbotes gegen Italien verlangte, ord-

nete der Bundesrat ein solches nicht nur gegeniiber Italien an,
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sondern auch gegen Aethiopien, um auf diese Weise der Neutrali-
tdtspflicht der Schweiz zu gentigen. Eine solche Doppelanwendung
entsprach aber nicht dem Zweck der Wirtschaftssanktionen, zu deren
Unterstitzung die Schweiz sich 1920 verpflichtet hatte. Im V&lker-
bund erhob sich deshalb breite Kritik gegen das schweizerische

Verhalten.l3k

Wadre die differentielle Neutralitd&t im Hinblick auf die EG eine
Losung? Sie wdre es vielleicht als eine Uebergangsldsung.l3i Sie
kéme allenfalls in Frage, wenn ein Beitritt zur EG unausweichlich
wirde, aber keine Bereitschaft bestdnde, die Neutralit&t aufzu-
geben. Es wirde sich um eine Zwitterldésung handeln, die vermutlich
nicht von langer Dauer wére. Verschiedene Argumente sprechen da-
cegen. Einmal kann nicht lbersehen werden, dass die differentielle
Nzutralit&t eine Abweichung von den in Art. 7 bis 9 LN festgelegten
Pflichten bedeutet. Dies kam in der Vo&lkerbundsbotschaft von 1919
wohl zu wenig eindeutig zum Ausdruck. Die Teilnahme an Wirtschafts-
sanktionen ist nicht, wie heute gelegentlich gesagt wird, nur eine
Frage der Neutralit&dtspolitik. Sodann lehnte die Schweiz seit 1938
die differentielle Neutralitdt konsequent ab. In ihrer Verhand-
lungen mit der EG gingen ausser der Schweiz auch Oesterreich und
Schweden bisher davon aus, dass ein neutraler Staat mindestens im
Bereich des Handels mit Kriegsmaterial an Sanktionen der EG nicht
teilnehmen dirfe. Von Bedeutung ist auch, dass, wie bereits er-
wadhnt wurde, Sanktionen der EG den Sanktionen des Vélkerbundes
oder der UNO nicht schlechthin gleichgestellt werden kénnen. Er-
greift die UNO Sanktionen, wozu die Einstimmigkeit der finf Gross-
machte im Sicherheitsrat erforderlich ist, so steht die gesamte
Staatengemeinschaft oder der grdsste Teil derselben dahinter. In
dieser Lage ist eine Gleichbehandlung der beiden "Parteien", nam-
lich der UNO einerseits und des Staates, gegen den die Sanktionen
sich richten, andererseits, durch den neutralen Staat schlechter-
dings ausgeschlossen. Ergreift aber die EG Sanktionen, so handelt
es sich um Massnahmen eineswestlichen Wirtschaftsblocks, gegen
einen Staat einer anderen Regionalgruppe. Die Mitwirkung daran
wirde deshalb die Neutralitdt in viel stdrkerem Masse beriihren

als die Mitwirkung an UNO-Sanktionen. Betroffen wirde dadurch auch
die Rolle der Schweiz bei der Erbringung von Dienstleistungen im
Rahmen der universellen Vélkergemeinschaft und bei humanité&ren

Aktionen.
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3. Freiheit des Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehrs

Die Freiheit des Personenverkehrs, bestehend aus der Freizigig-

keit der Arbeitskrafte (Art. 48 ff. EWGV) und der Niederlassungs-
freiheit der selbstdndig Erwerbstdtigen und Unternehmen (Art.

52 £f.), fihrt rein rechtlich gesehen zu keinen Problemen der
Neutralitat, da diese Freiheiten keine Neutralitdtspflichten be-
rihren. Dies gilt auch fir die angestrebte Abschaffung der Grenz-
formalitdten und der Binnengrenzen. Die Freiheit des Personenver-
kehrs kénnte jedoch kaum aufrechterhalten werden, wenn es zu einem
europdischen Krieg k&me, in den Nachbarstaaten der Schweiz ver-
wickelt waren. In diesem Fall miisste die Schweiz aus Sicherheits-
grinden und zum Schutze ihrer Neutralit&t Grenzkontrollen einfiih-
ren und den Zustrom von Ausléandern noétigenfalls einschré&nken oder
ganz unterbinden. Die Ausnahmebestimmungen der Art. 48 Abs. 3 und
56 Abs. 1 EWGV genlgen dafir nicht. die Schweiz miisste sich des-
halb im Falle eines Beitritts zu den Gemeinschaften das Recht
ausbedingen, die Bestimmungen Uber die Freiheit des Personenver-

kehrs fir die Dauer eines Krieges zu suspendieren.

Neutralit&tspolitisch von Bedeutung ist im lbrigen, dass die Frei-
heit des Personenverkehrs eines der Mittel ist, um die Verflech-
tung und Verschmelzung der europdischen V&lker herbeizufihren,

mit dem Ziel, schliesslich eine politische Union zu verwirklichen.
Die Fragen der Verflechtung, der Unabhé&ngigkeit und der politischen
Zielsetzung werden nachfolgend in den Abschnitten 7 und 9 behandelt

werden.

Die Freiheit der Dienstleistungen (Art. 59 ff.) ist im wesentlichen

gleich zu beurteilen wie die Freiheit des Personenverkehrs, min-
destens soweit sie den grenzilberschreitenden Verkehr von Personen
betrifft. Das Neutralitatsrecht verlangt keine Einschrédnkung dieser
Freiheit, die Neutralitdtspolitik aber wilrde es nahelegen, flir den
Fall eines europdaischen Krieges sich die Moglichkeit auszubedingen,
aus Grinden der Sicherheit und zum Schutz der Neutralitdt den

grenziberschreitenden Dienstleistungsverkehr zu beschranken.

Die Freiheit des Kapitalverkehrs (Art. 67 ff.) wie auch die Frei-

heit des Zahlungsverkehrs (Art. 106) schliesslich stehen mit dem

Neutralitdtsrecht an sich ebenso wenig im Widerspruch wie die vor-
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erwdahnten Freiheiten. Jedoch ist zu bedenken, dass die Freiheit
des Kapitalverkehrs zur Finanzierung der Kriegsanstrengungen

einer Kriegspartei missbraucht werden kénnte, wodurch das fdr den
Neutralen geltende Verbot, einem kriegfihrenden Staat Kredite

fiir Kriegszwecke zur Verfigung zu stellen, beruhrt werden kénnte.
Ein neutraler Staat hat im ilibrigen zu verhindern, dass sein Ge-
biet und seine Ressourcen im Uebermass zugunsten einer Kriegs-
partei eingesetzt werden. Keinen Schutz bietet die Bestimmung von
Art. 68 Abs. 3 EWGV, wonach Anleihen zur mittelbaren oder unmit-
telbaren Finanzierung eines Mitgliedstaates in einem anderen Mit-
gliedstaat nur aufgelegt oder untergebracht werden dirfen, wenn
sich die beteiligten Staaten dariber verstdndigt haben. In einem
Krieg, in den die meisten EG-Staaten verwickelt wdren, di=z Schweiz
aber neutral bliebe, liesse sich deshalb die Freiheit des Kapital-
verkehrs und des Zahlungsverkehrs ebenso wenig aufrecht erhalten
wie die ilbrigen Freiheiten. Von Bedeutung ist dabei auch der enge
Zusammenhang zwischen den vier Freiheiten. Fihrt die Schweiz in
einem europaischen Krieg die Aussenhandelspolitik wieder selbsté&n-
dig und wird der Aussenhandel wie auch der grenziberschreitende
Personenverkehr einer umfassenden Kontrolle unterworfen, so wird
auch der Kapitalverkehr nicht unberihrt bleiben koénnen, dies umso
weniger, als die Freiheit des Kapitalverkehrs nach Art. 67 EWGV
nur den Zweck hat, das Funktionieren des gemeinsamen Marktes
sicherzustellen. Die Frage, wie weit der freie Kapitalverkehr im
einzelnen eingeschré&nkt werden misste, bedirfte naherer Abkl&rung.
Offensichtlich ist, dass z.B. das im freien Kapitalverkehr ent-
haltene Recht der Angehdrigen der Mitgliedstaaten, Grundsticke
oder Beteiligungen an Unternehmungen in den anderen Mitgliedstaaten
zu erwerben, in einem umfassenden Krieg nicht unbeschrénkt auf-

rechterhalten werden konnte.

Es besteht deshalb kaum Zweifel, dass die Schweiz sich fir den
Fall eines umfassenden europdischen Krieges - der freilich fir die
voraussehbare Zukunft unwahrscheinlich ist - die Suspendierung

aller vier Freiheiten des EWGV ausbedingen misste.
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4. Landwirtschaft, Selbstversorgung

Aufgrund von Art. 38 ff. EWGV hat die EWG einen gemeinsamen Agrar-
markt geschaffen, der den freien Verkehr mit landwirtschaftlichen
Erzeugnissen innerhalb der Gemeinschaft ermdglicht und eine Preis-
festsetzung im Rahmen von Marktordnungen vorsieht. Die Zugehérig-
keit zum gemeinsamen Agrarmarkt wiirde keine Pflichten eines neu-
tralen Staates berihren. Dagegen ist zu erwarten, dass die Zuge-
horigkeit der Schweiz zum gemeinsamen Agrarmarkt zu einer erhebli-
chen Schrumpfung der landwirtschaftlichen Produktion der Schweiz
fihren wirde. Die Schweiz wiirde in noch héherem Grade wirtschaft-
lich vom Ausland abh&ngig, als sie es schon ist, und wirde dadurch
leichter erpressbar, so dass die Glaubwirdigkeit ihrer Neutralitét
leiden koénnte. Es sind somit neutralitdtspolitische Argumente, die
gegen den Anschluss an den gemeinsamen Agrarmarkt vorgebracht
werden koénnen. In ihren Erkldrungen vor dem EWG-Ministerrat wvon
1962 fiihrten alle drei Neutralen ilibereinstimmend aus, ein dauernd
neutraler Staat miisse schon in Friedenszeiten gewisse Massnahmen
treffen, um im Kriegsfall iber die lebenswichtigen Versorgungs-
gliter zu verfigen. Im besonderen wurde die Erhaltung einer genlgerder
landwirtschaftlichen Produktion im eigenen Land als notwendig
bezeichnet.14

Schien bei einer Assoziation mit der EWG eine mindestens teilweise
Absonderung vom gemeinsamen Agrarmarkt noch im Bereich des MOgli-
chen zu liegen, erscheint eine solche im Rahmen einer Mitglied-
schaft undenkbar, da die gemeinsame Agrarpolitik zu den wichtig-
sten Teilen des Gemeinschaftsrecht gehdért. Es stellt sich deshalb
die Frage, wie schwer die diesbeziglichen neutralitdtspolitischen
Bedenken wiegen. Der 1961 von den drei Neutralen in Aussicht ge-
nommene Vorbehalt der Kriegsvorsorge war vorwiegend auf die
Situation zugeschnitten, in der sich die Schweiz im Zweiten Welt-
krieg befand. Die Schweiz war damals von den kriegfihrenden
Staaten umschlossen, wadhrend mehrerer Jahre sogar von einer einzi-
gen Kriegspartei, und deshalb in hohem Masse auf Selbstversorgung
angewiesen. Eine derartige Situation kann zwar auch fir die Zukunft
nicht ausser Betracht bleiben, sie erscheint jedoch als wenig wahr-
scheinlich. Ausserdem ist zu bericksichtigen, dass die Schweiz

nicht nur in bezug auf die Landwirtschaft, sondern auch in anderer
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Hinsicht, besonders beziglich der Energietrdger und der Rohstoffe,
mit dem Ausland und besonders mit den Staaten der EG so eng ver-
flochten ist, dass Vorsorgemassnahmen im Bereich der Landwirtschaft
allein nicht genigen wirden. Im Bereich der Landwirtschaft selbst
wird die Schweiz sodann selbst beim Fernbleiben von der EG in
wachsendem Mass dem Wettbewerbsdruck der EG ausgesetzt sein, so
dass Stukturanpassungen kaum zu umgehen sein werden.15 Die wirt-
schaftliche Verflechtung, die immer noch enger wird, hat zur Folge,
dass eine ladnger andauernde wirtschaftliche Absonderung der Schweiz
vom Ausland in jedem Fall kaum denkbar wdre. Infolgedessen kann -
kaum damit gerechnet werden, dass die Schweiz Uber mehrere Jahre
hin ihre Neutralitdt inmitten kriegfiihrender Staaten ohne erheb-
liche Konzessionen an die kriegfihrenden Staaten aufrechterhalten
kénnte. Auch ein besonderer Vorbehalt beziglich der Erhaltung
einer genligenden landwirtschaftlichen Produktionsgrundlage k&nnte
daran nicht viel &ndern. Fir die Neutralitdtspolitik muss es des-
halb genligen, wenn die Schweiz fir die mégliche Dauer von Kampf-
handlungen im Zentrum Europas, namlich fir die Dauer, in der der
internationale Handel moglicherweise unterbrochen sein wird, die
fiir die Versorgung der Armee und der Bevdlkerung sowie fur die
wirtschaftliche Produktion erforderlichen Giter zur Verfiligung hat.
Wesentlich ist deshalb vor allem, dass der dauernd neutrale Staat
die Befugnis beh&lt, Vorschriften iUber die Lagerhaltung lebens-
wichtiger Erzeugnisse und Rohstoffe zu erlassen. Es entspricht

wohl dieser Konzeption, wenn der Rat fir Gesamtverteidigung in
seinem Bericht vom 1. Mai 1987 betreffend Neutralitdtspolitik der
Schweiz ausfihrt: "Ziel der wirtschaftlichen Landesversorgung muss
es sein, durch geeignete vorsorgliche Massnahmen eine Versorgungs-

sicherheit iliber eine gewisse Zeit zu gewdhrleisten" (Hervorhebung

durch den Verfasser). Im Falle eines Beitritts zur EWG wédre fest-
zulegen, welche Massnahmen der Lagerhaltung die Schweiz durchfidhren
diirfte. Es ist anzunehmen, dass verschiedene derselben mit dem

EWGV durchaus vereinbar wdren. Wenn dariber hinaus durch Massnahmen,
die mit dem EG-Recht vereinbar sind, mdglicherweise durch Direkt-
zahlungen an die Produzenten 16, der Schrumpfung des Agrarsektors
entgegengewirkt werden kann, wére dies fir die Erhaltung der ver-

sorgungsmassigen Unabhdngigkeit der Schweiz natirlich von Vorteil.
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5. Verkehr

Gemdss Art. 75 Abs. 1 lit. a EWGV kann der Rat mit qualifizierter
Mehrheit, auf Vorschlag der Kommission und nach Anhoérung des Wirt-
schafts- und Sozialausschusses sowie der Versammlung "fdr den
internationalen Verkehr aus oder nach dem Hoheitsgebiet eines Mit-
gliedstaates oder fir den Durchgangsverkehr durch das Hoheitsge-
biet eines oder mehrerer Mitgliedstaaten gemeinsame Regeln auf-
stellen." Diese Bestimmung gibt zu denselben Fragen des Transits
von Kriegsmaterial Anlass, die bereits im Zusammenhang mit dem
freien Warenverkehr behandelt worden sind (oben Abschnitt 1). Der
Transit von Kriegsmaterial, den ein kriegfiihrender Staat selbst
durchfihrt, wird vom EWGV nicht erfasst und kann somit auch nicht
Gegenstand von Regeln gemdss Art. 75 sein. Ein Mitgliedstaat ist
somit frei, ihn zu verbieten. Was den Transit von Kriegsmaterial
betrifft, das von einem privaten Lieferanten an eine Kriegspartei
geliefert wird, kénnte ein von der EG erlassenes Durchfuhrverbot

es dem neutralen Staat unmoglich machen, das Gleichbehandlungs-
gebot des Art. 9 LN zu erfillen, weil er von sich aus dieses Verbot
nicht auch gegeniiber EG-Mitglieder anwenden dirfte. Nun kann
geltend gemacht werden, ein Beschluss des Rates, der aus Grlinden
der Unterstiitzung einer Kriegspartei die Durchfuhr von Kriegs-
material zugunsten der gegnerischen Partei verbieten wirde, ware
nach dem EWGV gar nicht zul&ssig, da er ausserhalb des Rahmens

der Aufgaben der EWG nach Art. 2 EWGV liegen wﬁrde.l7 Sollte ein
derartiger Beschluss aber trotzdem gefasst werden, kénnte sich der
neutrale Staat gegebenenfalls auf die Schutzklausel von Art. 223
Abs. 1 lit. b berufen. Da der private Waffentransit praktisch von
geringer Bedeutung ist und ein Verbot desselben im Kriegsfall fur
den Gemeinsamen Markt von untergeordneter Bedeutung wéare, sollten
einer Berilicksichtigung dieses neutralitdtsrechtlichen Anliegens

keine unuiberwindliche Hindernisse im Weg stehen.
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6. Europaische Investitionsbank (EIB)

Die aufgrund von Art. 129 ff. EWGV errichtete Europdische Investi-
tionsbank (EIB) ist eine Einrichtung mit eigener Rechtspersédnlich-
keit, der alle Mitgliedstaaten der EWG angehdren. Ihre Aufgabe ist
es, zu einer ausgewogenen und reibungslosen Entwicklung des Gemein-
samen Marktes beizutragen, indem sie die Finanzierung (a) von Vor-
haben zur Erschliessung der weniger entwickelten Gebiete, (b) von
Vorhaben zur Modernisierung oder Umstellung von Unternehmen oder
zur Schaffung neuer Arbeitsméglichkeiten oder (c) von Vorhaben -
von gemeinsamem Interesse fiUr mehrere Mitgliedstaaten, die wegen
ihres Umfangs oder ihrer Art mit den in den einzelnen Mitglied-
staaten vorhandenen Mitteln nicht vollsténdig finanziert werden
kénnen, erleichtert (Art. 130 EWGV). Das einzige neutralitatsrecht-
liche Problem koénnte sich daraus ergeben, dass nach Art. 6 der
Satzung der EIB, die einen Teil des EWGV bildet, der Rat der Gou-
verneure mit qualifizierter Mehrheit entscheiden kann, dass die
Mitgliedstaaten der Bank verzinsliche Sonderdarlehen gewdhren,
falls die Bank diese zur Finanzierung bestimmter Vorhaben benétigt

und nicht in der Lage ist, die erforderlichen Mittel auf den
Kapitalmarkten zu beschaffen. Aufgrund dieser Bestimmung kdnnte

ein neutraler Mitgliedstaat verpflichtet werden, der EIB ein Dar-
lehen zu gewahren, das fur ein Projekt in einem kriegfiihrenden

Staat verwendet wird.

Nach dem Neutralitatsrecht ist es dem neutralen Staat verboten,
einem Kriegfiihrenden ein Darlehen zu gewahren. In den Leitsatzen
des EPD von 1954 iiber die Neutralitat wird ausgefihrt, dass nur
"finanzielle Leistungen zur direkten Verwendung far die Krieg-
fihrung" unter das Anleihensverbot fallen, nicht aber "Kredite zur
handelspolitischen Zwecken, insbesondere zur Aufrechterhaltung
des normalen Handelsverkehrs" (VEB 1954, S. 12). Wahrend die
zweite Feststellung der Praxis der Schweiz im Zweiten Weltkrieg
entspricht und nicht bezweifelt wird, scheint die erste etwas zu
eng gefasst zu sein. Die vélkerrechtslehre, wie sie sich bis zum
Zweiten Weltkrieg zu diesem Punkt bildete, geht mehrheitlich von
einem allgemeinen Verbot der Gewadhrung von Anleihen an Kriegfih-
rende - nicht nur von einem Verbot von Anleihen zur direkten Ver-

wendung fir die Kriegfiihrung - aus, in der Ueberlegung, dass kaum
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nachweisbar ist, dass ein Darlehen keinen militdrischen Verwen-

dungszweck hat.18 Im Fall der Sonderdarlehen an die EIB stehen die

Verwendungszwecke aufgrund von Art. 130 EWGV fest und sind eindeutig
nicht militdrischer Natur. Versteht man das Anleihensverbot aber

in seinem weiteren Sinn, kénnte argumentiert werden, ein von der
EIB unterstiitztes Vorhaben in einem kriegfihrenden Staat trage
indirekt zur Unterstiitzung des kriegfiihrenden Staates bei. In der
Literatur wird teilweise angenommen, Sonderdarlehen an die In-
vestitionsbank k&nnten wegen der nichtmilit&drischen Zweckbestimmung
das den Neutralen obliegende Anleihensverbot nie verletzenlg, teil-
weise wird angenommen, sie kdnnten es verletzenzo; einzelne nehmen
an, der Neutrale kénnte sich im konkreten Fall mittels der Schutz-
klauseln von Art. 223 und 224 von der Pflicht zur Gewdhrung neu-
tralitédtswidriger Sonderdarlehen befreien.21 Obwohl die in Art. 223
und 224 enthaltenen Schutzklauseln auch auf Verpflichtungen gemédss
der Satzung der EIB anwendbar sind, bleibt ungewiss, ob sie im
vorliegenden Fall angerufen werden kénnten. Jedenfalls geht es

hier nicht um das von Art. 223 anvisierte Kriegsmaterial. In bezug

auf die Schutzklauseln sei auf den 3. Teil, Abschnitt 2, verwiesen.

Im Ganzen erscheint die Gefahr, dass durch die Pflicht zur Ge-
wdhrung von Sonderdarlehen an die EIB die Neutralitdt verletzt
werden koénnte, sehr gering. Sollte im Verlauf von Beitragsver-
handlungen keine Klarstellung in dieser Frage erreichbar sein,
kénnte auf einen Vorbehalt in diesem Punkt verzichtet werden.

Falls der Rat der Gouverneure in einem Kriegsfall je Sonderdarlehen
zugunsten eines Projekts in einem kriegfihrenden Staat verlangen wirde,
kdnnte die Schweiz die Mittel zwar bereitstellen, jedoch darum er-
suchen, dass dieselben nicht fir das neutralitdatsgefahrdende Vor-

haben, sondern flir ein anderec Vorhaben eingesetzt werden.

7. Wirtschaftliche Verflechtung

Seit dem Beginn der europdischen Integration ist immer wieder
geltend gemacht worden, die wirtschaftliche Integration fudhre zu
einer Verflechtung, welche die Aufrechterhaltung der Neutralitat
eines Mitgliedstaates im Kriegsfall erschwere oder sogar verun-

mégliche. Bundesrat Petitpierre fihrte in einem am 25.4.1959 in
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Wien gehaltenen Vortrag dazu aus: "Im Falle eines bewaffneten
Konflikts, das heisst gerade dann, wenn die Neutralitdt wirksam
werden sollte, wiirde ein neutrales Mitglied der Gemeinschaft Ge-
fahr laufen, seine Beziehungen mit den am Krieg beteiligten Partner-
staaten nicht mehr l6sen zu kodnnen, ohne seine Wirtschaft in Frage
zu stellen. Dies wiirde das betreffende Land daran hindern, die aus
dem Neutralitdtsrecht fliessenden konkreten Verpflichtungen zu
erft‘lllen.“22 Bindschedler schrieb schon 1956, d.h. vor der Grin-
dung der EWG, im Hinblick auf die wirtschaftliche Verflechtung
hdtte selbst eine vertragliche Kindigungsklausel im Vertrag uber
eine Wirtschaftsunion kaum praktische Bedeutung.23 Zemanek fuhrte
aus, das Ausscheiden eines Staates aus der EWG wdre nach eingetre-
tener Verflechtung, "auch wenn es rechtlich gewdhrleistet ist,
wirtschaftlich jedenfalls unméglich."z4 Kock erkléarte,

ein unvorbereitet erfolgender Riickzug aus der EWG im Kriegsfall
kd&me dem wirtschaftlichen Selbstmord gleich.25 Guggenheim fihrte aus,
dass ein neutraler Staat nach Kriegsausbruch kaum in der Lage ware,
"sofort seine eigene autonome Aussenwirtschaftspolitik wieder auf-
zunehmen und eine Kriegswirtschaftspolitik zu betreiben, die er

auf der Grundlage eines kaum mehr feststellbaren 'courant normal'

w26 Die Idee, die

der Vorkriegsjahre ... zu verwirklichen sucht.
europdische Einigung durch wirtschaftliche Verflechtung unauflds-
bar zu machen, lag im Ubrigen der europdischen Integration von
Anfang an zugrunde. Es sollte dadurch die Irreversibilitdat, der
"point of no return" erreicht werden. Der Bundesrat stellt im
Integrationsbericht vom 24.8.1988, lber den Bereich der EG hinaus-
gehend fest: "Sowohl die Internationalisierung der Wirtschaft wie
auch der europdische Integrationsprozess haben den entscheidenden
Punkt der Irreversibilitdt erreicht" (S. 82). Everling fihrte 1983
aus, "das Bewusstsein dafir, dass sich die Gemeinschaft der
Schwelle der Irreversibilitdt ihrer Existenz n&dhert", wachse, und
er erkldrte, bei den EG erreiche die Regelungsintensitdt "einen
solchen Grad von Dichte und Unmittelbarkeit, dass sich ihr Bestand
bis zu einem gewissen Grade vom Willen der sie tragenden Staaten
zu lOsen beginnt."ZT
Das Argument, der Beitritt zur EWG sei einem dauernd neutralen
Staat im Hinblick auf die eintretende wirtschaftliche Verflechtung

nicht moéglich, ist seit den 1950er und 1960er Jahren, in denen es
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vorwiegend vorgebracht wurde, durch die Erkenntnis geschwdcht
worden, dass die wirtschaftliche Verflechtung der Schweiz mit den
Europdischen Gemeinschaften auch im Falle des Nichtbeitritts so
eng ist, dass diesbeziglich der Unterschied zwischen Mitgliedschaft -
und Nichtmitgliedschaft kaum mehr entscheidend ist. Die Abh&ngig-
keit von der EG ist bereits durch das Freihandelsabkommen und

durch die Erweiterung der EG um weitere sechs Staaten grésser ge-
worden. Die Zahlen des Handels mit der EG beleuchten dies. 1966
stammten die Einfuhren der Schweiz zu 60,1% aus der EWG, 1987

aber zu 72,1%. Die Ausfuhren in die EWG betrugen 1966 37,4%, 1987
aber 55,7%. Die Schweiz hat in bezug auf die EG einen hdheren
wirtschaftlichen Integrationsgrad erreicht als mehrere von deren
Mitgliedern unter sich.28 Beachtenswert ist auch, dass die Ein-
kinfte der Schweiz aus der Aussenwirtschaft heute 45% des schwei-
zerischen Bruttosozialprodukts ausmachen gegeniiber 26% im Jahre
1960.29 Die Auslandabh&ngigkeit hat sich somit, an dieser Zahl
gemessen, seilt 1960 fast verdoppelt. Im Falle eines Krieges in
Europa, an dem die NATO-Mitglieder der EG und die USA beteiligt
wdren, ware die Schweiz als Nichtmitglied der EG somit kaum weniger
abhangig, als wenn sie Mitglied ware. Der Unterschied l&ge fast

nur noch darin, dass sie als Nichtmitglied rechtlich-formal von

den EG-Organen unabh&ngig wé&re und formell selbstdndige Handels-

beziehungen mit allen auslé&ndischen Staaten unterhalten kénnte.

Aufgrund dieser Verh&ltnisse wird man zwischen dem Beitritt und
dem Nichtbeitritt zur EWG heute nicht mehr einen so grundlegenden
Unterschied sehen kdnnen wie in den 1950er und 1960er Jahren. Die
starke wirtschaftliche Interdependenz ist nicht nur fir die
Schweiz, sondern fir alle Staaten der Welt im Grunde der Normal-
zustand geworden, an dem die Frage der Unabh&ngigkeit und der
Neutralit&t zu messen ist. Von einem dauernd neutralen Staat wird
man nicht ein héheres Mass an wirtschaftlicher Unabhdngigkeit
verlangen koénnen, als es dem Normalfall eines Staates entspricht.
Es scheint, dass eine dariiber hinausgehende Forderung heute auch

nicht mehr erhoben wird.

Von einer Aufrechterhaltung der dauernden Neutralitdt kdénnte aller-
dings dann nicht mehr gesprochen werden, wenn aufgrund institutioneller

oder faktischer Bindungen keine Zweifel bestédnden, dass ein Staat
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im Kriegsfall ausserstande wdare, die Pflichten des Neutralitdts-
rechts zu erfiillen. In einem solchen Fall miisste gemdss der Lehre
von den Vorwirkungen der Neutralitat die dauernde Neutralitat als
verletzt oder als aufgegeben betrachtet werden. Die Pflichten
eines dauernd Neutralen missen aber als erfillt betrachtet werden,
wenn der Neutrale im Frieden die Massnahmen trifft, die es ihm

erméglichen, im Kriegsfall lber eine gewisse Zeit die ndtigen

Ressourcen zu haben, um die Neutralitat aufrechterhalten zu koénnen.
D.h. er muss die wirtschaftliche Landesversorgung fliir eine gewisse
7Zeit sicherstellen und daneben Streitkrafte zur Sicherung seinef
Neutralitat zur Verfiigung haben. Es kann diesbeztiglich auf das
oben (Abschnitt 4. Landwirtschaft, Selbstversorgung) Gesagte ver-
wiesen werden. Von Bedeutung fur die Glaubwiirdigkeit der Neutrali-
tat im Hinblick auf einen Krieg in Europa dirfte im Ubrigen nicht
nur das wirtschaftliche Durchhaltevermégen sein, sondern auch

und wohl in viel hoherem Masse die militdrische Abwehrbereitschaft.
Sie war schon im Zweiten Weltkrieg das letztlich entscheidende
Element der Bewahrung der schweizerischen Neutralit&t. Im Kalkil
der NATO und des Warschauer Paktes dirfte die militdrische Glaub-
wiirdigkeit von viel grdsserer Bedeutung sein als die wirtschaft-

liche Verflochtenheit.

Unter dem Gesichtswinkel der wirtschaftlichen Verflechtung muss

somit ein Beitritt zur EWG als neutralitédtsrechtlich zulédssig und
neutralit&tspolitisch verantwortbar betrachtet werden, sofern die
angefihrten Voraussetzungen (Durchhaltevermégen ilber eine gewisse

Zeit) erfillt sind.

8. Supranationalitat, Unabhdngigkeit

a) Supranationalitat

Auf die einzelnen Begriffsmerkmale der Supranationalit&t braucht
hier nicht eingegangen zZu werden.30 Neutralitdtsrechtlich relevant
ist nur eines der Merkmale, ndmlich das Recht der Organe einer
supranationalen Organisation, durch Mehrheitsbeschllisse, d.h.
gegen den Willen eines einzelnen Mitgliedstaates, verbindlich far

alle entscheiden zu koénnen. Falls die Organe einer Organisation
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die Kompetenz haben, verbindliche Beschlisse zu fassen, die neu-
tralitdtsrechtlich relevante Fragen betreffen, wird die Neutrali-
t4t eines Mitgliedstaates dadurch beridhrt. Verbindlichen Beschlissen
liber Fragen dagegen, die keine neutralitatsrechtlichen Implikatio-
nen haben, kann ein dauernd neutraler Staat sich ohne weiteres
unterwerfen. Im Rahmen der EWG sind es Beschliisse des Rates in den
bereits erdrterten Bereichen des freien Handelsverkehrs zwischen
den Mitgliedstaaten, der gemeinsamen Handelspolitik gegeniber
Drittstaaten, des freien Personen-, Dienstleistungs- und Kapital-
verkehrs, der Landwirtschaft und des Verkehrs, ferner Beschlisse
des Rats der Gouverneure der EIB, die neutralitdtsrechtlich und
neutralit&dtspolitisch von Bedeutung sein kdnnen. Ein dauernd neu-
traler Staat wird deshalb im Falle eines Beitritts zu den EG
darauf achten missen, dass er fir den Kriegsfall von solchen Be-

schliissen befreit wird. Dies kann dadurch geschehen, dass er im

Rahmen der Beitrittsverhandlungen eine ausdrickliche Befreiung
erreicht, oder dass er sich auf das Einstimmigkeitserfordernis
gemdss dem Luxemburger Kompromiss von 1966 oder auf die Schutz-
klauseln von Art. 223 und 224 beruft. In bezug auf diese Befreiungs-

moglichkeiten sei auf den 2. Teil dieses Gutachtens verwiesen.3l

b) Unabh&dngigkeit

Wahrend der Begriff Supranationalitat sich auf die Uebertragung
bestimmter Hoheitsrechte an internationale Organe bezieht, betrifft
das Problem der Unabhdngigkeit weniger die rechtliche, als vor
allem die tatsdchliche Freiheit eines Staates von &dusserem Ein-
fluss. Die Neutralit&t wird von der Schweiz als ein Mittel be-
trachtet, um ihre Unabh&dngigkeit zu sichern. In der BV von 1848
wurde sie absichtlich nicht verankert, "weil man nie wissen kdnne,
ob sie nicht einmal im Interesse der eigenen Selbstédndigkeit ver-
lassen werden miisse." Wenn die Neutralitdt ihren Zweck, die Unab-
h&ngigkeit der Schweiz zu sichern, nicht mehr sinnvoll erfdllen
kann, hat sie ihre Rechtfertigung verloren. Umgekehrt ist aber

die Unabh&ngigkeit auch eine Voraussetzung der Neutralitat. Nur
ein Staat, der von Konfliktsparteien unabh&ngig ist, kann zwischen
ihnen neutral sein. Wird ein Staat von einer Konfliktspartei

iber ein gewisses Mass hinaus abh&dngig, wird seine Neutralitat

fragwirdig.
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Es mag zweckmdssig sein, zwischen militdrischer, wirtschaftlicher

und politischer Unabhdngigkeit zu unterscheiden. Die milit&rische

Unabhdngigkeit und mit ihr die militdrische Glaubwiirdigkeit der
Neutralitat wiirden durcheinen Beitritt zur EG nicht berihrt. Was

die wirtschaftliche Unabhdngigkeit betrifft, ist das Wesentliche

dazu schon bei der Frage der wirtschaftlichen Verflechtung ausge-
fiihrt worden. Das fir die Aufrechterhaltung der Neutralitat not-
wendige Mass an wirtschaftlichem Durchhaltevermégen in einem Krieg
sowie die Kompetenz, zur selbstdndigen Regelung der wirtschaftli-
chen Aussenbeziehungen der Schweiz im Kriegsfall missten bei einem
Beitritt zur EWG ausbedungen werden. Andernfalls kodnnte nicht
sichergestellt werden, dass die Schweiz im Kriegsfall ihre Neu-
tralitédtspflichten erfillen kann.

Am sté&rksten wirde durch einen Beitritt die politische Unab-
h&ngigkeit betroffen (vgl. dazu auch den nachfolgenden Abschnitt 9.
Politische Zielsetzung der EG). Dazu ist zundchst zu bemerken,
dass die Zugehodrigkeit zur EG nicht die in den 1950er Jahren im
Hinblick auf Zoll- und Wirtschaftsunionen befirchtete Abhdngig-
keit von einer Grossmacht zur Folge haben wiirde. Die EG umfasst
heute alle grésseren Staaten Westeuropas, wodurch sich der Ein-
fluss jedes einzelnen von ihnen verringert hat. Im Hinblick auf
mbégliche weitere Entwicklungen stellt sich aber die Frage, ob

die Unabh&dngigkeit der Schweiz besser gewdhrleistet sein wird,
wenn die Schweiz als Mitglied der EG an der Beschlussfassung der
EG-Organe mitwirken kann, als wenn sie als Nichtmitglied sich
den Beschliissen der EG nur anpassen muss oder nur auf sie rea-
gieren kann. Fir die Neutralitdt ist die Frage der Mitbestimmung
in der EG allerdings insofern nicht von Bedeutung, als es fur

die Neutralit&t stédrker auf das gegen aussen sichtbare selbstdan-
dige Auftreten und das Profil des Neutralen ankommt als auf wirt-
schaftliche Abh&ngigkeiten. Die Mitbestimmung in Organen, die
unter Umst&nden neutralit&tswidrige Beschlisse fassen k&nnen,
diirfte dem Profil des Neutralen eher abtr&dglich sein. Ueber-
schreitet der Grad der Fremdbestimmung durch die EG aber einmal
ein gewisses Mass, so kann der Moment kommen, in dem sich die
Schweiz fir die Mitgliedschaft entscheidet und die Neutralitat

in den Hintergrund tritt. Dies koénnte insbesondere dann der Fall
sein, wenn die EG in einer ferneren Zukunft ein konsolidiertes

politisches Gebinde in der Art eines Bundesstaates werden sollte.
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9. Politische Zielsetzung der EG, Europédische Politische

Zusammenarbeit (EPZ)

Den Europdischen Gemeinschaften lag von Anfang an die Idee zu-
grunde, dass sie zur politischen Einigung Europas fihren sollten.
Der Schuman-Plan von 1950, der zur Grindung der Montanunion im
Jahre 1951 fihrte, ging von der Meinung aus, die Montanunion werde
"die erste konkrete Grundlage bilden fir eine europdische Fddera-

tion, die unerl&sslich ist zur Bewahrung des Friedens." Durch .
sukzessive Integration einzelner Sektoren staatlicher T&atigkeit

sollten im Laufe der Zeit auch Aussenpolitik und Verteidigung
Angelegenheiten der Gemeinschaft werden. Die politische Ziel-
setzung der EG hat eine organisatorische und eine inhaltliche
Komponente: einerseits erstrebt sie den Zusammenschluss der euro-
pdischen Staaten zu einem fdderativen Gebilde, andererseits will
sie dadurch eine einheitliche Aussenpolitik und Verteidigungs-
politik erreichen. Diese Zielsetzungen werden in den Gemeinschafts
vertrédgen und in zahlreichen Verlautbarungen der EG-Organe zum
Ausdruck gebracht. Der Vertrag iber die Montanunion von 1951
spricht in der Prdambel davon, "durch die Errichtung einer wirt-
schaftlichen Gemeinschaft den ersten Grundstein fir eine weitere
und vertiefte Gemeinschaft ..." zu legen. Die Prdambel des EWGV
von 1957 bekundet den "festen Willen, die Grundlagen fir einen
immer engeren Zusammenschluss der europdischen VOlker zu schaffen".
Die EEA von 1986 bestimmt in Art. 1 Abs. 1, dass die Europaischen
Gemeinschaften und die Europdische Politische Zusammenarbeit das
Ziel verfolgen, "gemeinsam zu konkreten Fortschritten auf dem

Wege zur Europdischen Union beizutragen." Im Rahmen der EG wurden
verschiedene Plane fir eine Politische Gemeinschaft ausgearbeitet,
so der von einer Ad-hoc-Versammlung 1953 erstellte Verfassungs-
entwurf einer Europdischen Gemeinschaft und der vom Europdischen
Parlament 1984 verabschiedete Entwurf eines Vertrages zur Grundung
der Europaischen Union. Die politische Zielsetzung wurde u.a.

auch an der Haager Gipfelkonferenz von 1969 und durch die vom
Europdischen Rat 1983 angenommene "Feilerliche Erkldrung von Stutt-
gart" besta‘tigt.33 Ueber Erkldrungen und Entwirfe hinaus sind
diese weitreichenden Pldne jedoch nie gelangt. Das einzige Kon-
krete, was bis heute im Hinblick auf eine Vereinheitlichung der

Aussenpolitik erreicht wurde - gewissermassen der vorléufige
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Ersatz fir eine Politische Union - ist die Europdische Politische
Zusammenarbeit (EPZ), die durch die Haager Gipfelkonferenz von

1969 ihren entscheidenden Antrieb erhielt und in Form periodischer
Konferenzen der Aussenminister durchgefihrt wird. Die Zusammen-
arbeit in diesem Rahmen nahm in den 1970er Jahren an Intensitat
und Haufigkeit zu, eine rechtliche Verankerung fand sie aber erst
durch die EEA von 1986.34 Derjenige Teil der EEA, welcher die EPZ
betrifft, ist ein alle Mitgliedstaaten der EG bindender vd&lker-
rechtlicher Vertrag, jedoch nicht ein Teil des Gemeinschaftsrechts,
so dass er vor dem Europdischen Gerichtshof nicht angerufen werden
kann. In der Pr&ambel der EEA wird die "Verantwortung Europas,
sich darum zu bemiithen, immer mehr mit einer Stimme zu sprechen

und geschlossen und solidarisch zu handeln", in Erinnerung gerufen,
in Art. 30 wird die Verpflichtung festgelegt, einander "in allen
aussenpolitischen Fragen von allgemeinem Interesse zu unterrich-
ten und zu konsultieren" und zwar, bevor jeder Staat seine end-
giltige Haltung festlegt. In ihren Stellungnahmen sollen die Ver-
tragspartner den Standpunkten der Ubrigen Partner Rechnung tragen.
Die Zusammenarbeit ist rein intergouvernemental, ohne supranatio-
nales Element. Gemeinsames Handeln ist nur aufgrund eines allgemei-
nen Konsenses moglich. Organe der EPZ sind die Regierungschefs

im Europdischen Rat, die sich dreimal jdhrlich treffen, und die
sich im Rat vereinigenden Aussenminister, die sich mindestens
viermal jahrlich treffen. Eine formelle Trennung zwischen Sitzun-
gen der EPZ und Ratssitzungen besteht nicht. Die fir die Sitzun-
gen notwendigen Vorbereitungsarbeiten werden von einem Politischen
Komitee geleistet, das sich aus den Leitern der politischen Ab-
teilungen der Aussenministerien zusammensetzt, ferner von einer
"Korrespondentengruppe", die aus Europafachleuten der Aussenmini-
sterien besteht. Durch die EEA wurde lberdies in Briissel ein
Sekretariat der EPZ eingerichtet. Die Kommission der EG und das
Europdische Parlament werden an der Arbeit der EPZ beteiligt

(Art. 30 Abs. 3 b und Abs. 4).

Im Rahmen der EPZ sind bisher viele gemeinsame Stellungnahmen zu
aussenpolitischen Fragen abgesprochen worden, so mehrere zu Fragen
des Nahostkonflikts, des Afghanistankonflikts, zum internationalen
Terrorismus und zu den politischen Verh&ltnissen in Chile und

stidafrika. Auch Wirtschaftssanktionen gegen dritte Staaten (Iran,
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Polen, Argentinien, Studafrika) wurden in diesem Rahmen besprochen
und teilweise vereinbart. Zu. grosser Bedeutung sind die Demarchen
in Menschenrechtsfragen gelangt.35 In der Prdambel der EEA wird
ein Eintreten fir Demokratie und Menschenrechte ausdricklich gefor-
dert. Im Gegensatz zu den Anfadngen der EPZ wird durch Art. 30

Abs. 6 a EEA auch eine Zusammenarbeit in Fragen der europdischen
Sicherheit in Aussicht genommen, womit insbesondere Irland seine
frilhere Position abge&dndert hat. Insgesamt wird Wert darauf ge-
legt, dass "die auswadrtigen Poltiken der EG und die im Rahmen der
EPZ vereinbarten Politiken kohdrent" sind (Art. 30 Abs. 5 EEA).
Im Rahmen internationaler Organisationen und Konferenzen werden
nach Mdéglichkeit gemeinsame Positionen ausgearbeitet, was den
Stellungnahmen der EG-Staaten ein erhebliches Gewicht verschafft.
In der UNO-Generalversammlung erreichten die gemeinsamen Positio-
nen 1978 mit 84% ihren Hohepunkt. Seither, insbesondere seit dem
Beitritt Griechenlands, nahm die Zahl der gemeinsamen Positionen
wieder ab.36

Was die Frage der Neutralit&dt im Hinblick auf die politische Ziel-
setzung und die EPZ betrifft, stellen sich zwei Fragen: 1. Stellt
die in den Gemeinschaftsvertrdgen festgelegte politische Ziel-
setzung ein Hindernis fir den Beitritt eines dauernd neutralen
Staates zur EG dar? 2. Lasst sich die Mitwirkung in der EPZ mit

der dauernden Neutralit&t vereinbaren?

Zur 1. Frage ist folgendes zu bemerken: Die Tatsache, dass im
EWGV "der immer engere Zusammenschluss der europdischen Vd&lker"
und in der EEA "die Europdische Union" als Ziele genannt werden,
schafft fir einen Mitgliedstaat noch keine Verpflichtung, die
im Kriegsfall mit der Neutralit&t unvereinbar wére. Ein zu dau-
ernder Neutralitat verpflichteter Staat wiirde in dieser Hinsicht
durch den Beitritt zu den Gemeinschaften keine Rechtspflicht
verletzen. Die Frage ist nur neutralitdtspolitisch relevant. In
dieser Hinsicht hangt die Antwort von der Wahrscheinlichkeit
der Verwirklichung der Ziele ab. In einem europdischen Bundes-
staat, in dem die Bundesorgane fir die Aussenpolitik und die
Verteidigung zust&ndig sind, ware die Neutralitat eines vollbe-
rechtigten Gliedstaates ohne Zweifel undenkbar. Ob aber die EG

sich je zu einem Bundesstaat entwickeln wird, ist ungewiss.
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Einzelne Autoren verneinen die neutralitdtspolitische Relevanz

der politischen Zielsetzung.37 Sie weisen insbesondere darauf

hin, dass tliber den konkreten Inhalt einer Europdischen Union
keinerlei Einigkeit bestehe. Mit der Intensivierung der aussen-
politischen Zusammenarbeit ist zwar das Ziel der europé&ischen
Union etwas naher gerickt, doch dirfte die Schaffung einer solchen
Union noch in weiter Ferne liegen. Massgebende Autoren haben sich

nach Abschluss der EEA in diesem Sinne gedussert. J.A. Frowein

schreibt: "Fir den Bereich der allgemeinen Aussenpolitik, die
der EPZ zugrundeliegt, werden die Formen des EG-Rechts noch lange
nicht erreichbar sein.“38 P. Pescatore &dussert sich wie folgt:

“Die aussenpolitische Zusammenarbeit wird durch die Européaische
Akte ... auf irreversible Weise von dem Gemeinschaftssystem ge-
trennt." Ausserdem: "Die bestehenden Gemeinschaftsvertrdge enthal-
ten keine Verpflichtung zur Schaffung einer politischen Union.
Auch ist nicht anzunehmen, dass zwangsldufig die 'Vereinigten
Staaten von Europa' am Ende der wirtschaftlichen Integration ste-
hen. Alle Pldne zur Schaffung einer politischen Gemeinschaft sind
bisher gescheitert; das Europdische Parlament zeigt einen unbe-
greiflichen Mangel an politischem Gespir, wenn es unentwegt

diese utopischen Pléne weiterspinnt.“39 R. Bieber &ussert die

Meinung, die wahrscheinliche Entwicklungstendenz der EG gehe "zu

einem Gebilde von geographisch und sektoriell unterschiedlicher
Integrationsdichte“.40 Ueber die konkrete Gestalt einer kiunftigen
politischen Union bestehen jedenfalls noch keine einheitlichen
Vorstellungen, so dass fur einen Staat, der der EG beitritt, noch
viele Méglichkeiten offenstehen. Dazu kommt, dass jede Fortent-
wicklung der Gemeinschaften der Zustimmung aller Mitgliedstaaten
bedarf. Fraglich ist allerdings, ob die EG bereit ware, einen
Staat aufzunehmen, von dem angenommen werden muss, dass er sich

der angestrebten politischen Union unter Umstédnden widersetzen
wird. Gewiss konnte ein dauernd neutraler Staat, dem es frei
steht, die dauernde Neutralit&t aufzugeben, erkldren, er seil be-
reit, einer Europdischen Union beizutreten und seine Neutralitat
aufzugeben, wenn diese Union einmal entstanden sei, denn in diesem
Zeitpunkt werde seine Neutralitat keine Rechtfertigung mehr haben.
Solange aber dieses Ziel noch nicht erreicht sei, werde er die

dauernde Neutralitat beibehalten. Eine solche Aussage wirde sogar
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der Feststellung der Vater unserer Bundesverfassung entsprechen,
dass die Neutralitdt nicht Selbstzweck, sondern nur Mittel zum
Zweck sei und unter Umstdnden einmal "im Interesse der eigenen
Selbstdndigkeit verlassen werden misse." Auch dieses Argument wéire
aber im Hinblick auf einen Beitritt zur EG kaum hilfreich, da
die Gemeinschaften keinen Staat aufnehmen wollen, der die beste-
hende, auf die politische Union ausgerichtete Dynamik behindern
kénnte. So schreibt Pescatore: "Die Schaffung der Gemeinschaften
zielt, in ihrer ganzen Anlage, auf eine fortschreitende Einigung
Europas in seiner unendlichen Vielfalt, d.h. in den Kategorien
des Fdderalismus, ab. Das ist keine Verpflichtung, aber es ist
eine Intention, eine Perspektive, eine Entwicklungsmdéglichkeit,
die unter keinen Umstdnden verbaut werden darf, weder von innen

noch von aussen" (Grazer Vortrag vom 7.10.1988, S. 8/9).

Die 2. Frage ist jene nach der Mitwirkung des dauernd ncutralen
Staates in der EPZ. Neutralit&dtsrechtlich steht einer Mitwirkung

nichts im Wege, da die EPZ auf dem Konsensprinzip beruht und keine

verbindlichen Beschliisse fassen kann. Neutralitatspolitisch be-
stehen allerdings erhebliche Bedenken. Von Bedeutung ist einmal,
dass in der EPZ Stellungnahmen zu den meisten politisch umstritte-
nen Fragen der Weltpolitik, insbesondere zu Konflikten, abgespro-
chen werden. Dabei besteht ein erheblicher Druck von Seiten der
ibrigen Mitglieder, den Konsens nicht zu verhindern. Eine blosse
Stellungnahme widerspricht der Neutralitdt zwar nicht, doch wirde
die Neutralitdt eines Staates wohl bald angezweifelt werden, wenn
er regelméssig zusammen mit den ibrigen EG-Staaten, von denen
iiberdies fast alle der NATO angehdren, als Teil eines politischen
Blocks auftritt. Bedenken erweckt auch die Tatsache, dass die
Frage der Ergreifung von Sanktionen gegen dritte Staaten in erster
LLinie in der EPZ behandelt wird. Falls Sanktionen neutralitats-
widrig sind, dirfte der neutrale Staat an solchen Absprachen nicht
mitwirken. Da die Tendenz, die wirtschaftliche Macht der Geme in-
schaften fir politische Zwecke einzusetzen, sich verstarken dirfte,
wird ein Staat, der den Konsens verunmoglicht, wenig erwinscht
sein. Auch ist zu bedenken, dass "eine engere Zusammenarbeit in
Fragen der europdischen Sicherheit" nunmehr zu den Aufgaben der
EPZ gehért (Art. 30 Abs. 6 a EEA), was der Neutralitdt abtraglich
sein kann, besonders wegen der weitgehenden Uebereinstimmung

zwischen NATO- und EG-Mitgliedschaft. Die angefuhrten Bedenken
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wiirden geringer, ja unter Umstdnden entfallen, wenn der neutrale
Staat sich ausbedingen kénnte, bei der Absprache Uber Fragen, die
seine Neutralit&t berihren, nicht mitzuwirken, ohne den Konsens

der anderen zu verhindern.

10. Europaische Gemeinschaft fir Kohle und Stahl (EGKS, Montanunion)

Die Frage eines Beitritts der Schweiz zur EGKS und zur Euratom
sowie die sich dabei stellenden neutralitdtsrechtlichen Fragen
sind - ganz im Gegensatz zu den hinsichtlich der EWG sich stel-
lenden Fragen - noch nie einer ndheren Untersuchung unterzogen
worden. Im vorliegenden Gutachten kann es deshalb nur darum gehen,
auf Widerspriche zwischen Bestimmungen der Vertrdge Uber EGKS

und EAG einerseits und dem Neutralitdtsrecht andererseits hinzu-
weisen. Es muss vorbehalten bleiben, anhand der in beiden Organi-
sationen entwickelten Praxis und der besonderen Bedirfnisse und

Probleme der Schweiz eine noch ndhere Prifung durchzufihren.

Das einzige neutralit&dtsrechtlich bedeutsame Problem in der EGKS
stellt sich in bezug auf das in Art. 59 EGKSV geregelte Vertei-
lungssystem bei Mangellagen. Nach Art. 59 § 3 kann die Kommission,
falls eine Mangellage an einzelnen oder allen ihrer Zustandigkeit
unterstehenden Erzeugnissen besteht und ein einstimmiger Beschluss
des Rates nicht zustandekommt, {iber Verwendungsprioritdten und '
iber die Verteilung des Aufkommens der EGKS auf die Mitgliedstaa-
ten entscheiden. Diese Verteilung erfolgt zwar unter der Verant-
wortung der Regierung jedes Mitgliedstaates (§ 3 Abs. 2), jedoch
darf die Zuteilung die fir andere Mitgliedstaaten vorgesehenen
Lieferungen nicht beeintrdchtigen. Daraus kann sich die Pflicht
ergeben, Kohle und Stahl, d.h. Giiter, die nach Art. 7 LN "fUr

ein Heer oder eine Flotte nitzlich sein" koénnen, an kriegfihrende
Mitgliedstaaten zu liefern, wéhrend die im Krieg befindlichen
Drittstaaten nicht beliefert werden diirften. Der neutrale Staat
wdre somit gezwungen, dem Gleichbehandlungsgebot von Art. 9 LN
zuwiderzuhandeln. Ein dauernd neutraler Staat misste sich deshalb
im Falle eines Beitritts das Recht ausbedingen, im Kriegsfall

seine Neutralitdtspflichten in diesem Bereich erfillen zu kénnen.
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Art. 59 § 5 EGKSV bestimmt ferner, dass die Kommission nach
Anh6érung des Beratenden Ausschusses und mit Zustimmung des Rates
beschliessen kann, dass in sdmtlichen Mitgliedstaaten Beschrén-
kungen fir die Ausfuhr nach dritten Landern eingefihrt werden.
Der Rat beschliesst dabei iber seine Zustimmung nach dem in Art.
28 Abs. 2 vorgesehenen Mehrheitsprinzip, woraus sich ebenfalls
eine Pflicht ergeben koéonnte, dem Neutralitdtsrecht zuwiderzuhan-
deln. Es scheint sich allerdings seit dem Luxemburger Kompromiss
von 1966 die Praxis eingespielt zu haben, dass der Rat in allen
Angelegenheiten der EGKS, mit Ausnahme wvon unbedeutenden, ein-
stimmig beschliesst.41 Falls diese Praxis als genligend gesichert
gelten kann, kdnnte ein Mitgliedstaat einen neutralitdtswidrigen

Beschluss wverhindern.

Eine M&glichkeit neutralitdtswidriger Beschlisse koénnte auch im
Fall von Art. 72 gesehen werden, wonach der Rat durch einstimmigen
Beschluss Mindest- und Hochstsé&tze fir Z6lle festsetzen kann. Nur
die Ausfuhrzdélle kénnten dabei neutralitdtsrechtliche Relevanz
haben (Art. 7 und 9 LN). Das Erfordernis der Einstimmigkeit bei
der Beschlussfassung bietet einem neutralen Mitgliedstaat jedoch

genigenden Schutz gegen neutralitdtswidrige Beschlisse.

Zu bertlicksichtigen ist ferner Art. 61 Abs. 1 c, wonach die Kom-
mission H&échst- und Mindestpreise fir die Ausfuhr festsetzen kann.
Diese Massnahme darf aber nur ergriffen werden "mit Ricksicht

auf die sich fiir die Unternehmen aus der Marktlage ergebenden
Gefahren oder zur Erreichung der in Art. 3 Abs. f fir den inter-
nationalen Handelsverkehr angegebenen Ziele" (Entwicklung des
zwischenstaatlichen Austausches und Sorge fur die Einhaltung an-
gemessener Preise auf den auswdrtigen M&rkten). Eine kriegsbe-
dingte Festsetzung von Mindestpreisen mit dem Ziel, die Ausfuhr

in Drittstaaten zu verhindern, ware deshalb kaum zuléssig.42

Eine weitere Bestimmung, die im Hinblick auf die Neutralitdt zu
beachten ist, ist Art. 95 Abs. 3 und 4, wonach Ab&nderungen der
Bestimmungen des EGKS-Vertrages iliber die der Kommission Ubertra-
genen Befugnisse unter bestimmten Umstdnden in einem vereinfach-

ten Verfahren, das nicht die Zustimmung aller Mitgliedstaaten s
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erfordert, beschlossen werden kdénnen. Beim Beitritt zur EGKS
misste dafir Sorge getragen werden, dass durch solche Aenderungen
keine Unvereinbarkeiten mit der Neutralitat entstanden.43

Als letzes ist zu beachten, dass aufgrund von Art. 232 EWGV der
EWGV subsididr im EGKS-Bereich anwendbar ist. Fur Fragen, die

im EGKS-Vertrag nicht geregelt sind, gelten die Bestimmungen des
EWGV. Dies wird insbesondere fiir die Bestimmungen von Art. 110-
116 EWGV Uber die gemeinsame Handelspolitik angenommen.44 Der
EGKSV libertrédgt die Aussenhandelskompetenz nur sehr fragmentarisch
an die Gemeinschaftsorgane, zur Haupsache bleibt sie bei den
Mitgliedstaaten. Infolgedessen muss davon ausdegdanden werden,

dass der Rat Wirtschaftssanktionen auch bezliglich der dem EGKSV
unterliegenden Produkte anordnen kann. Beziiglich der neutralitats-
rechtlichen Problematik der Mitwirkung an solchen Sanktionen sei
auf die Ausfilhrungen zur gemeinsamen Handelspolitik (oben Ziffer

2) verwiesen.

Alle angefihrten méglichen Widerspriiche zwischen Pflichten, die
sich aus dem EGKSV ergeben, und den Neutralit&dtspflichten dlirften
fur die Schweiz - falls sie der EGKS beitr&te - allerdings kaum

je aktuell werden, da die Schweiz liber keine eigene Kohle- und
Stahlproduktion verfligt. Selbst wenn die Schweiz ihre bescheide-
nen Kohle- und Eisenvorkommen je wieder ausbeuten wiirde, dirfte
die Produktion so gering sein, dass die Schweiz von Ausfuhrrege-
lungen - d.h. deneinzigen, die die Neutralitdt berihren konnten -

nicht betroffen wéare.

11. Europé&ische Atomgemeinschaft (EAG, Euratom)

Auch im Fall der Euratom sind es vor allem die die Ausfuhr be-
treffenden Regelungen, die neutralitadtsrechtliche Bedenken er-
wecken. Sie finden sich im Kapitel VI (Art. 52-76) des EAGV lber
die Versorgung mit Erzen, Ausgangsstoffen und besonderen spalt-
baren Stoffen. Der gesamte Handel mit diesen Stoffen unterliegt

der Regelung und Kontrolle durch die EAG. Die durch Art. 52
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geschaffene Agentur verfigt u.a. Uber ein Bezugsrecht fiur diese
Stoffe (Art. 52 Abs. 2 b). Die Erzeuger sind verpflichtet, der
Agentur das Nutzungs- und Verbrauchsrecht oder das Eigentum daran
anzubieten (Art. 57). Die Agentur verfigt Uber das alleinige Recht,
Vertrdge Uber die Lieferung dieser Stoffe abzuschliessen (Art. 52).
Der Agentur allein steht ausserdem das Recht zu, diese Stoffe

fir dritte Lander auszufihren. Sie kann jedoch Erzeuger erméchti-
gen, die verfligbaren Erzeugnisse ausserhalb der Gemeinschaft

unter dem Vorbehalt abzusetzen, dass der Erzeuger hierbei keine
ginstigeren Bedingungen gewdhrt, als sie in dem der Agentur vor-
her unterbreiteten Angebot enthalten waren (Art. 59 Abs. 1 b).

Die Agentur darf die Ermédchtigung nicht erteilen, wenn die Em-
pfanger der Lieferungerinicht alle Garantien daflir leisten, dass

die allgemeinen Interessen der Gemeinschaft gewahrt werden (Art.

59 Abs. 2). Das Versorgungssystem der Euratom kann dazu fihren,
dass ein Mitgliedstaat dazu verpflichtet werden kann, die erwdhnten
Stoffe, welche zu den kriegswichtigen Glitern zu zd&hlen sind, an
kriegfihrende Mitgliedstaaten zu liefern, wdhrend er gleichzeitig
an dritte Staaten nicht liefern darf. Dadurch kann sowohl das
Verbot der staatlichen Unterstiitzung Kriegfiihrender mit Kriegs-
material wie auch das Gebot der Gleichbehandlung im Fall privater
Ausfuhren verletzt werden.45 Die Entscheidungen der Agentur werden
in der Regel durch die Kommission getroffen; ein Mitgliedstaat

ist somit nicht in der Lage, ihr Zustandekommen zu verhindern.

Gewisse Bedenken wecken auch die Bestimmungen des EAGV Uber den
Geheimnisschutz. Patente und Gebrauchsmuster, die die Kernenergie
betreffen, sind nach Eingang ihrer Anmeldung, auch gegen den
Willen des Anmelders, der Kommission mitzuteilen. Aufgrund der
Art. 17-23 konnen auch gegen den Willen des Anmelders, auf dem
Wege des Schiedsverfahrens oder von Amtes wegen Lizenzen an die
Gemeinschaft, gemeinsame Unternehmen, andere Unternehmen oder
Personen vergeben werden. Dies gilt auch fidr Kenntnisse, deren
Preisgabe den Verteidigungsinteressen eines oder mehreren Mit-
gliedstaaten schaden kann (Art. 24 ff.). Es ist nicht ausgeschlos-
sen, dass dadurch, falls die Mitteilung an einen kriegfihrenden
Staat erfolgt, das Verbot der Kriegshilfe an einen Kriegfihrenden

Staat verletzt werden kdnnte.46
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_47_

Aehnlich wie im Falle des EGKS-Vertrages wird auch beim EAG-
Vertrag angenommen, dass die Bestimmungen von Art. 110-116 des
EWGV fir den Bereich der Kernenergie subsididr anwendbar sind,
was fdur den Fall von Wirtschaftssanktionen von Bedeutung sein
kann.47 Es sei diesbeziiglich auf den Abschnitt uUber die gemein-

same Handelspolitik verwiesen (oben Abschnitt 2).


http://dodis.ch/54527

dodis.ch/54527

3. TEIL

Méglichkeiten der Befreiung von neutralitdtswidrigen

Verpflichtungen des EG-Rechts

l. Festgestellte Widerspriche und notwendig erscheinende

Befreiungen

Aus den bisherigen Ausfihrungen Uber Widerspruche zwischen dem
Europdischen Gemeinschaftsrecht und dem Neutralitdtsrecht bzw.
der Neutralit&tspolitik ergibt sich, dass die Schweiz im Falle
eines Beitritts zu den Europdischen Gemeinschaften zwecks Siche-
rung ihrer dauernden Neutralit&t die Moglichkeit haben sollte,
die folgenden Rechte ausliben und in diesem Umfang von Verpflich-

tungen des EG-Rechts abweichen zu kénnen:

Freier Warenverkehr: Recht, bei der (privaten) Durchfuhr von

Kriegsmaterial durch die Schweiz das Gleichbehandlungsgebot
gegeniiber den Parteien eines bewaffneten internationalen Kon-

flikts anwenden zu kénnen.

Gemeinsame Handelspolitik: Recht, an einseitigen politisch moti-

vierten Handelsbeschrdnkungen gegeniiber einem in einen bewaff-
neten internationalen Konflikt verwickelten Staat nicht teil-

nehmen zu missen.

Gemeinsame Handelspolitik und vier Freiheiten: Recht, im Falle

eines europdischen Krieges, in den Mitgliedstaaten der EG
verwickelt sind, die Handelspolitik wieder selbst zu filhren
und den Gemeinsamen Markt, insbesondere den freien Waren-,

Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr zu suspendieren.

Landwirtschaft, Kriegsvorsorge: Recht, Vorschriften Ulber die

Lagerhaltung von fur den Kriegsfall unentbehrlichen Erzeug-

nissen und Rohstoffen zu erlassen.
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Verkehr: (wie beim freien Warenverkehr).

EIB: Recht, keine Sonderdarlehen zugunsten eines in einen bewaff-
neten internationalen Konflikt verwickelten Staates gewdhren
zu missen. Auf eine ausdriickliche Bestatigung dieses Rechts

kénnte aber verzichtet werden.

EPZ: Recht, bei der Absprache iUber Fragen, die die Neutralitat

der Schweiz beeintrédchtigen kénnen, nicht mitwirken zu missen.

EGKS und EAG: Recht, keine neutralitédtswidrigen Lieferungen an

Staaten, die in einen bewaffneten internationalen Konflikt ver-
wickelt sind, durchfiihren zu missen und bezlglich privater

Lieferungen das Gleichbehandlungsgebot erfillen zu kénnen.

EGKS: Recht, Vertragsadnderungen, die im vereinfachten Verfahren
zustandekommen, ablehnen zu kénnen, falls sie der Neutralitat

widersprechen.

EAG: Recht, Kenntnisse, deren Weitergabe an kriegfihrende Staaten
als neutralitdtswidrige Kriegshilfe gewertet werden konnte,

nicht weitergeben zu missen.

2. Art. 223 und 224 EWGV

Art. 223 und 224 werden als Schutz- oder Notstandsklauseln be-
zeichnet. Art. 223 bestimmt, dass jeder Mitgliedstaat die Mass-
nahmen ergreifen kann, "die seines Erachtens fir die Wahrung
seiner wesentlichen Sicherheitsinteressen erforderlich sind, so-
weit sie die Erzeugung von Waffen, Munition und Kriegsmaterial
oder den Handel damit betreffen; diese Massnahmen dirfen auf dem
Gemeinsamen Markt die Wettbewerbsbedingungen hinsichtlich der
nicht eigens fir milit&drische Zwecke bestimmten Waren nicht be-
eintrédchtigen." Art. 223 bezieht sich einzig auf die Erzeugung von
und den Handel mit Waffen, Munition und Kriegsmaterial. Er konnte
infolgedessen von einem dauernd neutralen Staat einzig angerufen
werden, um die Durchfuhr oder Ausfuhr von Kriegsmaterial nétigen-
falls abweichend vom EG-Recht regeln zu kénnen. Von der Teilnahme

an allgemeinen wirtschaftlichen Sanktionen, insbesondere an
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Ausfuhrbeschrdnkungen, die nicht nur Kriegsmaterial betreffen,
wirde er dagegen nicht befreien. Auch andere fiur die Aufrecht-
erhaltung der Neutralit&t notwendige Abweichungen vom EG-Recht

kdnnten damit nicht gerechtfertigt werden.

Obwohl Art. 223 fir die im Hinblick auf die Aufrechterhaltung
der Neutralit&dt notwendige selbstdndige Regelung der Ausfuhr
und Durchfuhr von Kriegsmaterial zu genligen scheint, ist seine
Tauglichkeit dafiir in mehrfacher Hinsicht zweifelhaft. Zunachst
kann ein Mitgliedstaat nur solche vom EG-Recht abweichenden
Massnahmen ergreifen, "die seines Erachtens fir die Wahrung
seiner wesentlichen Sicherheitsinteressen erforderlich sind".
Die Sicherheitsinteressen diirften insbesondere dann gefé&hrdet
sein, wenn beflirchtet werden muss, dass das exportierte oder
durchgeleitete Kriegsmaterial gegen den neutralen Staat selbst
zum Einsatz gelangen kénnte, sowie vermutlich auch dann, wenn
durch den Waffenhandel die Glaubwiirdigkeit der Neutralitdt in
Frage gestellt wurde.48 Ob ein dauernd neutraler Staat sich aber
im Falle von Ausfuhr- oder Durchfuhrbeschrédnkungen, die gegen
einen aussereuropadischen Staat, wie Siudafrika oder Argentinien,
gerichtet sind, auf Art. 223 berufen konnte, ist fraglich, weil
seine Sicherheitsinteressen dadurch kaum berihrt werden. Falls
Art. 223 anwendbar ist, bestehen weitere Zweifel. Erstens hat
nach Art. 223 Abs. 2 EWGV der Rat die Liste der Waren festzulegen,
auf welche Abs. 1 lit. b Anwendung findet (Waffen, Munition,
Kriegsmaterial). Der Rat hat diese Liste festgelegt, sie aber
nicht veréffentlicht.49 Es steht deshalb nicht fest, ob alle

neutralitdtsrechtlich relevanten Waren darin angefihrt sind.

Ein dauernd neutraler Staat misste sich
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vor dem Beitritt zur EWG dariiber Gewissheit verschaffen. Zweitens
kénnen nach Art. 225 Abs. 2 EWGV die Kommission oder ein Mitglied-
staat den Gerichtshof anrufen, wenn sie der Auffassung sind, ein
Mitgliedstaat habe die in Art. 223 und 224 vorgesehenen Befugnisse
missbraucht. Obwohl argumentiert werden kann, die Erfdllung von
Neutralitdtspflichten koénne keinen Missbrauch der in Art. 223 und
224 vorgesehenen Befugnisse darstellen, besteht keine Gewissheit,
dass der Gerichtshof diese Auffassung teilt und ein Mitgliedstaat
seine Neutralitdtspflichten unter Berufung auf Art. 223 in jedem-
Fall erfiillen kann. Die Schweiz misste deshalb im Rahmen von Bei-
trittsverhandlungen sicherstellen, dass sie ihrer Gleichbehand-
lungspflicht beziiglich der Durchfuhr und Ausfuhr von Kriegsmaterial

in jedem Falle nachkommen konnte.

Art. 224 ist umfassender gefasst als Art. 223, indem die Abweichun-
gen vom EWGV nicht auf den Handel mit Kriegsmaterial beschréankt
sind, sondern irgendeinen Teil des EG-Rechts betreffen koénnen. Er
geht davon aus, dass ein Mitgliedstaat "bei einer schwerwiegenden
Stérung der 6ffentlichen Ordnung, im Kriegsfall, bei einer ernsten,
eine Kriegsgefahr darstellenden internationalen Spannung oder in
Erfillung der Verpflichtungen, die er im Hinblick auf die Aufrecht-
erhaltung des Friedens und der internationalen Sicherheit UuUbernom-
men hat", Massnahmen trifft, die vom EWGV abweichen. Tritt dieser
Fall ein, haben sich die Mitgliedstaaten miteinander ins Benehmen
zu setzen, "um durch gemeinsames Vorgehen zu verhindern, dass das

. Funktionieren des Gemeinsamen Marktes beeintrdchtigt wird." Art.
224 kommt somit in drei F&llen zur Anwendung: l. bei innerstaatli-
cher Stérung der 6ffentlichen Ordnung; dieser Fall betrifft die
Neutralitat nicht. 2. im Kriegsfall oder bei einer ernsten inter-
nationalen Spannung; dieser Fall kann die Neutralitat betreffen,

er dirfte aber nur dann angerufen werden kdénnen, wenn Gefahr be-
steht, dass der sich darauf berufende Staat in Gefahr ist, selbst

in den Krieg hineingerissen zu werden.so Im Falle der EG-Sanktionen
gegen Argentinien im Falklandkonflikt h&tte er von der Schweiz

kaum angerufen werden konnen. 3. kann Art. 224 angerufen werden,
wenn ein Staat Massnahmen "in Erféllung der Verpflichtungen tErafft,
die er im Hinblick auf die Aufrechterhaltung des Friedens und der

internationalen Sicherheit iibernommen hat." Mit dieser Bestimmung
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werden insbesondere Verpflichtungen gemdss der UNO-Charta (Sank-
tionen) und aufgrund der Abkommen Uber WEU und NATO anvisiert.
Fraglich ist, ob die Neutralitédt der Schweiz als eine solche Ver-
pflichtung gelten kdnnte. Riklin bejaht dies unter Hinweis auf
die Akte wvon 1815, Art. 435 des Versailler Friedensvertrags von
1919 und die Londoner Erklarung des VOlkerbundsrates von 1920.51
Diese Auffassung ist durchaus einleuchtend, doch wadre es im Falle
eines Beitritts zur EG ratsam, die Zustimmung der anderen Mitglied-
staaten zu dieser Auslegung zu erhalten. Es ist in diesem Zusammen-
hang auch die Meinung vertreten worden, die Verpflichtung der
Schweiz zur Einhaltung des Neutralit&tsrechts falle unter Art. 234
EWGV, wo in Abs. 1 bestimmt wird: "Die Rechte und Pflichten aus
Uebereinkiinften, die vor Inkrafttreten dieses Vertrages zwischen
einem oder mehreren Mitgliedstaaten einerseits und einem oder meh-
reren dritten Landern andererseits geschlossen wurden, werden durch
diesen Vertrag nicht berthrt". Es ist jedoch nicht anzunehmen, dass
die Schweiz sich nach einem Beitritt zur EWG auf diese Bestimmung
berufen kdénnte. Nach Abs. 2 von Art. 234 sind die betreffenden
Mitgliedstaaten ndmlich verpflichtet, alle geeigneten Mittel anzu-
wenden, um die festgestellten Unvereinbarkeiten zu beheben. Da

die Schweiz nach ihrer eigenen Auffassung volkerrechtlich nicht
verpflichtet ist, die Neutralit&t auf unbeschrénkte Zeit beizube-
halten, sondern sie einseitig aufgeben koénnte, wirde sie mit dem
Beitritt zum EWG-Vertrag vermutlich das Recht verlieren, sich bei
Anwendung von Art. 234 auf die vélkerrechtlichen Akte der Anerken-
nung ihrer Neutralit&dt zu berufen. Mdglich wadre allerdings, dass
auch in diesem Fall die anderen Mitgliedstaaten anlédsslich des
Beitritts der Schweiz einer entsprechenden Auslegung von Art. 234

zustimmen.

Zu beachten ist schliesslich, dass Art. 224 nicht zu einer Suspen-
sion des EWGV oder der Bestimmungen Uber den Gemeinsamen Markt
berechtigen wiirde. Der einleitende Teil von Art. 224 bestimmt aus-
driicklich, die Mitgliedstaaten hdtten sich miteinander ins Beneh-
men zu setzen, um durch gemeinsames Vorgehen zu verhindern, dass
das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes durch Massnahmen eines

Mitgliedstaats beeintrdchtigt werde. Es wird also vorausgesetzt,
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dass der Gemeinsame Markt bestehen bleiben und weiter funktionie-
ren soll. Aus der in dieser Bestimmung enthaltenen Konsultations-
pflicht wird ferner geschlossen, dass die Konsultation vor dem
Wirksamwerden dieser Massnahmen zu erfolgen habe.52

Aus dem Gesagten ergibt sich, dass Art. 224 nur in beschrénktem
Umfang fir neutralitd&tsbedingte Abweichungen von Pflichten des
EG-Rechts angerufen werden koénnte. Soweit er angerufen werden kann,
ldsst er nur jene Abweichungen vom EWGV zu, welche nicht eine
Suspension des Gemeinsamen Marktes zur Folge haben. Auch fir dauer-
hafte Ausnahmen, wie Massnahmen der Kriegsvorsorge oder die teil-
weise Nichtteilnahme an der EPZ, wdre er nicht brauchbar. Eine Ab-
weichung vom EG-Recht liesse sich nur rechtfertigen fir neutrali-
tdtsrechtlich notwendige Ausfuhr- und Durchfuhrverbote und -beschran-
kungen sowie fir Abweichungen von den Lieferungspflichten nach
EGKSV und EAGV sowie von der Pflicht zur Weitergabe von Kenntnissen

nach dem EAGV.

3. Der Luxemburger Kompromiss von 1966

Der Luxemburger Kompromiss wird als ein mogliches Mittel bezeich-
net, um neutralitdtswidrige Mehrheitsbeschlisse des Rates zu ver-
hindern. Am 29. Januar 1966 einigten sich die Vertreter der Re-
gierungen der damals sechs Mitgliedstaaten darauf, auf die Anwen-
dung des Mehrheitsprinzips zu verzichten, wenn ein Staat geltend
macht, es standen sehr wichtige Interessen auf dem Spiel. Ziffer I
des Beschlusses lautet: "Stehen bei Beschlissen, die mit Mehrheit
auf Vorschlag der Kommission gcfasst werden kdénnen, sehr wichtige
Interessen eines oder mehrerer Partner auf dem Spiel, so wefden
sich die Mitglieder des Rates innerhalb eines angemessenen Zeit-
raums bemiihen, zu Lo&sungen zu gelangen, die von allen Mitgliedern
des Rats unter Wahrung ihrer gegenseitigen Interessen und der In-
teressen der Gemeinschaft gemdss Art. 2 des Vertrags angenommen
werden koénnen." Der Luxemburger Kompromiss ist nicht Teil des
Gemeinschaftsrechts. Vor dem Europdischen Gerichtshof kénnte er

deshalb nicht angerufen werden. Seine rechtliche Cualifikation.
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und Verbindlichkeit sind umstritten. Da die seit 1966 neu beige-
tretenen Staaten beim Beitritt davon ausgingen, dass sie sich auf
den Luxemburger Kompromiss berufen kénnten, wird teilweise ange-
nommen, dass nach dem Prinzip des Vertrauensschutzes nicht gegen
den Willen dieser Staaten davon abgegangen werden diirfte.53 Dies
ist jedoch zweifelhaft, insbesondere weil nicht anzunehmen ist,
dass der Gerichtshof einen Staat, dessen Veto trotz Berufung auf

den Luxemburger Kompromiss uUberstimmt wurde, schitzen wirde. Mehr-

heitsbeschlisse werden nach bisheriger Praxis grundsé&tzlich nur gefasst, wenn

alle Staaten damit einverstanden sind. Die Bereitschaft, Mehrheitsbeschliisse zu
akzeptieren, hat sich aber in den letzten Jahren verstdrkt. Auch
sind Versuche von Staaten, sich auf den Luxemburger Kompromiss zu
berufen, nicht mehr in allen Fallen akzeptiert worden. Bei der
Festlegung der Agrarpreise wurden sie abgelehnt.s4 Daraus wird

der Schluss gezogen, dass der Luxemburger Kompromiss nicht ange-
rufen werden kann, wenn ein Staat mit seinem Veto Obstruktion be-
treibt, d.h. wenn keine sehr wichtigen Interessen auf dem Spiel

stehen.

Der Luxemburger Kompromiss kénnte von einem neutralen Staat nur
angerufen werden, wenn eine Neutralitdtswidrigkeit durch einen
Beschluss des Rates herbeigefihrt wird, d.h. insbesondere im Fall
von Beschliissen im Rahmen der Handelspolitik, nicht dagegen, wenn
andere Organe, insbesondere die Kommission oder die EIB, be-
schliessen, auch nicht, wenn es darum gehen wirde, die Handelspoli-
tik wieder in die eigenen H&nde zu nehmen und den Gemeinsamen Markt
zu suspendieren. Dabei ist zu bedenken, dass ein Staat, der der

EG beitritt und von vornherein nicht gewillt ist, an bestimmten,

im EWGV vorgesehenen Massnahmen mitzuwirken, nicht auf die Ver-
hinderung von Beschliissen mittels des Luxemburger Kompromisses
zadhlen, sondern die Befreiung durch ausdriickliche Absprache errei-
chen sollte. Ein anderes Verhalten kénnte als Verstoss gegen Treu
und Glauben aufgefasst werden. Auf den Luxemburger Kompromiss

sollte als Neutralit&tsvorbehalt deshalb nicht abgestellt werden.
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4. Die Frage von Neutralitdtsvorbehalten

Ein Vorbehalt bezweckt, "die Rechtswirkung einzelner Vertrags-
bestimmungen ... auszuschliessen oder zu &ndern" (Art. 2 1lit. d
der Wiener Vertragsrechtskonvention von 1969). Die EG-Vertrage
sehen keine Méglichkeit von Vorbehalten vor. Fir die Frage der
Anbringung von Vorbehalten diirfte Art. 20 Abs. 2 der Wiener Kon-
vention massgebend sein, der bestimmt: "Geht aus der begrenzten
7Zahl der Verhandlungsstaaten sowie aus Ziel und Zweck eines Ver-
trags hervor, dass die Anwendung des Vertrags in seiner Gesamt-
heit zwischen allen Vertragsparteien eine wesentliche Voraus-
setzung fir die Zustimmung jeder Vertragspartei ist, durch den
Vertrag gebunden zu sein, so bedarf ein Vorbehalt der Annahme
durch alle Vertragsparteien." Diese Bestimmung dirfte eher zur
Anwendung kommen als jene von Art. 20 Abs. 3, die die Vorbehalte
zu Satzungen internationaler Organisationen betrifft.55 Auslegende
Erkldrungen sind in der Wiener Konvention nicht erwahnt. Sie koén-
nen verschiedenes bedeuten. Falls sie bezwecken, die Auslegung
einer Vertragsbestimmung in bestimmter Richtung einzuschréanken,
stellen sie Vorbehalte dar und unterliegen den gleichen Regeln
wie Vorbehalte; haben sie aber nur den Zweck, den Standpunkt eines
Staates zu verdeutlichen, oder werden in ihnen lediglich bestimm-
te Erwartungen zum Ausdruck gebracht, haben sie in der Regel
keine rechtliche Wirkung und unterliegen deshalb auch keinen be-

stimmten Vorschriften.

Die Anbringung von Vorbehalten zu den Vertré&gen uber die EG ist

im Zusammenhang mit den Bestimmungen Uber die Aufnahme von Mitgliedern

und die Aenderung der Vertrége zu beurteilen. Der EWGV regelt in Art. 237 die
Aufnahme von Mitgliedern, in Art. 236 Aenderungen des Vertrages.

Fir die Aufnahme neuer Mitglieder sieht Art. 237 Abs. 2 vor, dass
die Aufnahmebedingungen und die erforderlich werdenden Anpassungen
des Vertrages durch ein Abkommen zwischen den Mitgliedstaaten und
dem antragstellenden Staat geregelt werden. Dieses Abkommen be-
darf der Ratifizierung durch alle Vertragsstaaten gemdss ihren
verfassungsrechtlichen Vorschriften. Zu den in diesem Verfahren

anzunehmenden "Anpassungen des Vertrages" gehdren Bestimmungen,
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die sich zwingend aus dem Beitritt ergeben, insbesondere die An-
passung der Vorschriften Uber die Zusammensetzung der Organe der
EG, ferner Aenderungen, die kausal durch die Erweiterung gerecht-
fertigt sind, z.B. Bestimmungen, die den Zweck haben, Erschwerun-
gen des Entscheidungsprozesses, die durch die gquantitative Er-
weiterung der Organe verursacht werden, zu vermeiden. In den Rahmen
von Art. 237 fallen ferner auch die Uebergangsvorschriften. Von
einem neu beitretenden Staat wird erwartet, dass er - unter Beruck-
sichtigung einer Uebergangsfrist - den "acquis communautaire",
d.h. den bisher erreichten Integrationsstand, Ubernimmt und die
politische Zielsetzung akzeptiert.56 Weitergehende oder die Inte-
gration gefdhrdende Aenderungen anldsslich des Beitritts eines
Staates bediirfen der Vertragsé&nderung nach Art. 236. Der Unter-
schied zwischen den beiden Verfahren zur Aenderung des Vertrages
ist seit der durch die EEA erfolgten Aenderung von Art. 237 ge-
ringer geworden, indem das Europdische Parlament, das bei Aende-
rungen nach Art. 236 schon bisher ein Anhdérungsrecht hatte, nun-
mehr bei Neuaufnahmen und den damit zusammenhédngenden Aenderungen
des Vertrags nach Art. 237 seine Zustimmung geben muss. Fir Ver-
tragsdnderungen nach Art. 236 wird im Ubrigen eine férmliche Kon-
ferenz von Vertretern der Regierungen der Mitgliedstaaten einbe-
rufen, was im Falle der Aenderungen nach Art. 237 nicht erforder-
lich ist. In beiden F&llen haben alle Mitgliedstaaten die Aen-
derungen zu ratifizieren. Sowohl Vorbehalte eines neu beitreten-
den Staates als auch Erkl&rungen, welche die Auslegung von Ver-
tragsbestimmungen einschrénken, bedirfen somit in jedem Fall der

Zustimmung und Ratifikation durch alle Mitgliedstaaten.

Die Bestimmungen des EAGV (Euratom) Ulber Aufnahme von Mitgliedern
und die Aenderung des Vertrags (Art. 204/5) stimmen mit den Be-
stimmungen des EWGV in ihrer vor Annahme der EEA geltenden Fassung
iberein. In der EGKS (Montanunion) erfolgt die Aufnahme neuer
Mitglieder durch einstimmigen Beschluss des Rates (Art. 98). Aen-
derungen des Vertrages bediirfen ebenfalls der Abhaltung einer
Konferenz der Regierungsvertreter und der Ratifikation durch alle

Mitgliedstaaten (Art. 96).
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Der Beitritt der den Gemeinschaften seit ihrer Grindung neu bei-
getretenen Staaten erfolgte jeweils durch ein Blindel mehrerer

vblkerrechtlicher Akte. Der eigentliche Beitrittsvertrag regelt

nur den Beitritt als solchen und das Inkrafttreten. Er verweist

im Uibrigen auf die Beitrittsakte, die dem Vertrag beigefiligt ist.

In der Beitrittsakte und in den ihr beigefigten Anh&ngen und
Protokollen werden die Beitrittsbedingungen und die Anpassungen

des Vertrages festgelegt. In der Schlussakte werden samtliche

bereits erwdhnten Dokumente aufgez&dhlt; ferner werden ihr zahl--
reiche Erklarungen beigefiligt. Diese Erkldrungen sind teils "ge-
meinsame Erkl&rungen", d.h. solche, die von allen am Vertrags-
schluss Beteiligten angenommen wurden, teils einseitige Erklarun-
gen einzelner Staaten. Von den ersten heisst es in der Schluss-
akte, die Bevollmdchtigten und der Rat h&tten sie "angenommen",
von den letzteren, sie hdtten sie "zur Kenntnis genommen”. Die
Tatsache, dass der Rat und die Bevollmé&chtigten der Staaten ein-
seitige Erklarungen einzelner Staaten "zur Kenntnis nehmen", ist
insofern von Bedeutung, als damit zum Ausdruck gebracht wird,
dass sie gegen deren Inhalt keinen Widerspruch erheben. Dies kann
fiir die Auslegung der Vertrédge von Bedeutung sein. Anlé&sslich der
Aenderungen des EWGV durch die EEA, die aufgrund von Art. 236
durchgefiihrt wurden, wurden in der Schlussakte in &hnlicher Weise
einerseits Erkl&rungen angefihrt, die die Konferenz der Regie-
rungsvertreter angenommen hatte, andererseits Erkl&rungen einzel-
ner Mitgliedstaaten, die die Konferenz zur Kenntnis genommen
hatte.57

Die den Beitrittsakten der bisher beigetretenen Staaten beige-
fiigten "Protokolle" enthalten zu einem grossen Teil Uebergangs-
vorschriften, vereinzelt aber auch Bestimmungen mit unbeschrank-
ter Geltungsdauer, die man als allseitig akzeptierte auslegende
Erklarungen und Absichtserkldrungen qualifizieren kann. Auch die
gemeinsamen und einseitigen "Erkl&rungen" haben zu einem grossen
Teil den Charakter auslegender Erklarungen, die den EG-Organen

eine bestimmte Auslegung des EG-Rechts nahelegen.5

Wirde die Schweiz der EG beitreten, so kd&men zur Sicherung ihrer

dauernden Neutralitat teils "Protokolle", teils "Erkl&rungen"
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in Betracht, die das geltende EG-Recht auslegen, teilweise waren
aber eigentliche Vorbehalte nétig, d.h. die Schweiz miisste sich
das Recht ausbedingen, in bestimmten F&llen vom EG-Recht abzu-
welchen; fir diese F&lle misste das Verfahren nach Art. 236 durch-

gefihrt werden.

Fir den grésseren Teil der neutralitdtsbedingten Befreiungen, die
die Schweiz sich ausbedingen misste, wirden méglicherweise "Pro-
tokolle" oder "Erklarungen" geniigen, durch die das EG-Recht in
bestimmter Weise ausgelegt wirde. Freilich wirden solche Proto-
kolle und Erklarungen eigentlichen Vorbehalten wesentlich né&her
kommen als jene, die sich in den Beitrittsakte der bisher beige-
tretenen Staaten finden. Die folgenden Rechte kénnten unter Um-

stdnden auf diese Weise sichergestellt werden:

- Recht, sich zwecks Erfillung der Neutralitdtspflichten auf

Art. 223 und 224 berufen zu kénnen bezliglich Durchfuhr und Aus-
fuhr von Kriegsmaterial in Staaten, die in einen bewaffneten
internationalen Konflikt verwickelt sind. Es wirde sich dabei
um mdégliche Abweichungen von EG-Bestimmungen lber den freien
Warenverkehr, die gemeinsame Handelspolitik und die gemeinsame
Verkehrspolitik handeln, mdéglicherweise auch um Abweichungen
von den Lieferungspflichten gemdss EGKSV und EAGV sowie von der

Pflicht zur Weitergabe von Kenntnissen gemdss EAGV.

- Recht, Vorschriften Uber die Lagerhaltung von fiir den Kriegs-
fall unentbehrlichen Erzeugnissen und Rohstoffen erlassen zu

kénnen.

- Recht, im Rahmen der EIB keine Sonderdarlehen zugunsten eines
in einen bewaffneten internationalen Konflikt verwickelten Staat
gewdahren zu missen. Gemdss den friher gemachten Ausfihrungen
kénnte auf eine Bestdtigung dieses Rechts aber auch verzichtet

werden.

- Recht, in der EPZ bei der Absprache ilber Fragen, die die Neu-
tralitdt der Schweiz beeintrédchtigen kdénnten, nicht mitwirken
zu missen, ohne dadurch den Konsens der ilibrigen Mitgliedstaaten

zu verhindern.

- Recht, neutralitédtswidrige Aenderungen des EGKSV, die im ver-

einfachten Verfahren zustandekommen, ablehnen zu kdénnen.
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Ein eigentlicher Vorbehalt, der im Verfahren von Art. 236 EWGV
angenommen werden musste, ware jedoch ndétig fir das Recht, im
Fall eines europdischen Krieges, in den alle oder einzelne Mit-
gliedstaaten der EG verwickelt sind, die Handelspolitik wieder
selbstdndig zu fihren und den Gemeinsamen Markt, insbesondere
den freien Waren-, Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalver-

kehr soweit notwendig zu suspendieren.

Es zeigt sich somit, dass ein Vorbehalt im eigentlichen Sinn
jedenfalls notwendig wdre im Hinblick auf die wenig wahrschein-
liche Situation eines europdischen Krieges, wadhrend fir alle
ibrigen Situationen, in denen sich neutralitédtsrechtliche Pro-
bleme stellen k&énnten, Protokolle oder Erklarungen, die sich im
Rahmen der Auslegung des EG-Rechts und des Verfahrens nach Art.

237 EWGV halten, genligen kénnten.

Einen besonderen Charakter hat die Erkl&rung, die die Regierung
Irlands 1987 anlédsslich der Ratifikation der EEA abgab. Sie be-
zieht sich auf das Verh&ltnis zwischen EPZ und irischer Neutrali-
t&t. Sie konnte nicht schon anlédsslich der Annahme der EEA 1986
abgegeben und von den uUbrigen EG-Mitgliedstaaten zur Kenntnis
genommen werden, da die diesbeziiglichen Schwierigkeiten Irlands
erst spdter auftraten. Die Erkl&rung ist deshalb in der Schluss-
akte der EEA nicht angefihrt und wurde auch im Amtsblatt der EG
nicht nachtrédglich verdffentlicht. Sie wurde jedoch allen Mit-
gliedstaaten zugestellt und von diesen offensichtlich zur Kennt-

nis genommen. Sie hat folgenden Wortlaut:

“The Government of Ireland note that the provisions of
Title III do not affect Ireland's long established
policy of military neutrality and that co-ordination
of positions on the political and economic aspects of
security does not include the military aspects of
security or procurement for military purposes and
does not affect Ireland's right to act or refrain from
acting in any way which might affect Ireland's inter-

national status of military neutrality".


http://dodis.ch/54527

dodis.ch/54527

Diese Erklarung kann entfernt als eine auslegende Erkl&arung
bezeichnet werden59, indem sie bestdtigt, was sich an sich schon
aus dem Wortlaut von Titel III der EEA lUber die Zusammenarbeit

in der Aussenpolitik ergibt, né&mlich die Tatsache, dass die Zu-
sammenarbeit der EG-Staaten in Sicherheitsfragen keine milit&ri-
schen Aspekte betrifft und die militdrische Neutralitdt Irlands,
d.h. dessen Nichtteilnahme an allf&lligen bewaffneten Konflikten,
nicht beriihrt. Eine Befreiung von irgendwelchen EG-Pflichten
kann daraus kaum abgeleitet werden. Selbst ein Recht zur Nicht=-
teilnahme an wirtschaftlichen Sanktionen der EG gegen einen krieg-
fiihrenden Drittstaat, wie Irland es im Falklandkrieg beanspruch-
te, lasst sich aus dem Wortlaut der Erkl&rung schwer herleiten.

Fiir die Schweiz kann die Erkldrung Irlands in keiner Weise als

Modell dienen.

5. Kompetenzen des Europdischen Gerichtshofs zur Ueberprifung

neutralit@tsbedingter Massnahmen

Namentlich im Zusammenhang mit den Schutzklauseln von Art. 223
und 224 EWGV hat sich die Frage gestellt, ob es mit der dauern-
den Neutralitdt vereinbar wdre, wenn der Gerichtshof der EG
Massnahmen, die der neutrale Staat zwecks Aufrechterhaltung
seiner Neutralitdt trifft, auf ihre Rechtmdssigkeit und Ange-
messenheit iiberpriifen kénnte. Die Frage kann sich, abgesehen von
Art. 223 und 224, auch stellen, wenn ein Staat sich auf den
Luxemburger Kompromiss oder auf einen ihm anlédsslich des Bei-
tritts zugestandenen Vorbehalt stiitzt. Die Meinung, ein dauernd
neutraler Staat diirfe sich hinsichtlich der von ihm zu treffenden
neutralitdtsbedingten Massnahmen nie dem Urteil einer interna-
tionalen richterlichen Instanz unterstellen, sondern misse Uber
alle derartigen Massnahmen allein eintscheiden kénnenso, lasst
sich in dieser Allgemeinheit nicht aufrechterhalten. So wie
andere vdlkerrechtliche Pflichten kénnen auch Pflichten des Neu-
tralitadtsrechts der Kontrolle durch eine unabhdngige richterliche
Instanz unterstellt werden. Das besondere Problem bei neutrali-

tadtsbedingten Massnahmen liegt darin, dass es bei den in Friedens-


http://dodis.ch/54527

dodis.ch/54527

zeiten zu treffenden Massnahmen kaum moéglich ist, Rechtspflich-
ten im Sinne der Vorwirkungen der Neutralitdt und rein neutrali-
tdtspolitische Massnahmen klar voneinander zu unterscheiden.
Rechtspflichten und Neutralitdtspolitik sind aufs engste mitein-
ander verwoben, so dass es schwierig wére, eine Entscheidung

rein aufgrund rechtlicher Erwdgungen zu treffen. Dazu kommt, dass
das Neutralitdtsrecht insgesamt sich, wie im 1. Teil dieses Gut-
achtens umschrieben, in einem hochst ungewissen Zustand befindet.
Bei der Unterwerfung unter eine internationale Instanz bestd&nde
deshalb véllige Ungewissheit, welche neutralit&tsbedingten Mass-
nahmen als zuldssig anerkannt wirden. Ein dauernd neutraler Staat
kénnte sich infolgedessen bezlglich neutralitédtsbedingter Mass-
nahmen nur dann der Gerichtsbarkeit des Europdischen Gerichts-
hofs unterstellen, wenn in der Beitrittsakte genau festgehalten
wirde, zu welchen Massnahmen er berechtigt ist, und sofern dabei
alle neutralitéd&tsrechtlich relevanten Aspekte bertlicksichtigt

waren.

Zu den einzelnen in den vorangehenden Abschnitten behandelten
Mbéglichkeiten der Befreiung von EG-Verpflichtungen ist folgendes
auszufiihren: Was zundchst Art. 223 und 224 EWGV betrifft, wurden
bereits oben in Abschnitt 2 erhebliche Zweifel gedussert, dass
diese zwei Artikel fiur neutralitdtsbedingte Abweichungen vom EG-
Recht tauglich waren. Es wurde dargelegt, dass anléasslich des
Beitritts zur EG ausdricklich festgehalten werden musste, in
welchen Fédllen ein dauernd neutraler Staat sich auf diese Artikel
berufen kdénnte. Ware in der Beitrittsakte ausdriicklich verein-
bart, dass neutralit&tsbedingte Massnahmen unter diese Bestim-
mungen fallen, und wéren diese Massnahmen eindeutig umschrieben,
sollte die Unterwerfung unter die Kontrolle des Gerichtshofs ge-
madss Art. 225 EWGV fir den dauernd neutralen Staat annehmbar
sein. Da die Beitrittsakte Teil des primiren Gemeinschaftsrechts sind,
ware der Gerichtshof an die darin enthaltenen Bestimmungen ge-
bunden. Ueberdies darf der Gerichtshof gem&ss Art. 225 Abs. 2
die Massnahmen eines Staates nur dann fiir rechtswidrig erkldren,
wenn der betreffende Staat "die in den Artikeln 223 und 224 vor-

gesehenen Befugnisse missbraucht".
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Was den Luxemburger Kompromiss betrifft, wurde bereits ausge-
fihrt, dass dieser als Neutralitdtsvorbehalt unbehelflich wére.
Er scheidet deshalb ohne Ricksicht darauf aus, dass bei Berufung
darauf unter Umsténden der Gerichtshof angerufen werden konnte.
Sollte ein Staat sich auf den Luxemburger Kompromiss berufen

und vom Rat trotzdem mit qualifizierter Mehrheit Uberstimmt wer-
den, kénnte ihn der Gerichtshof jedenfalls nicht schiitzen, da
der Luxemburger Kompromiss nicht Teil des Gemeinschaftsrecht ist

und somit vom Gerichtshof nicht zu berlicksichtigen 1ist.

Was schliesslich die Vorbehalte betrifft, die einem dauernd neu-
tralen Staat zugestanden werden kénnten, so hdtten, falls der
Neutrale diese Vorbehalte missbraucht, die Kommission und die
anderen Mitgliedstaaten aufgrund der Artikel 169 und 170 EWGV
das Recht, den Gerichtshof anzurufen. Wenn die Vorbehalte ge-
nigend prédzis abgefasst sind und alle neutralitdtsrechtlich
relevanten Aspekte umfassen, diurften gegen die Anerkennung der

Gerichtsbarkeit des Gerichtshofs kaum Bedenken bestehen.

In bezug aur die Kontrolle neutralitdtsbedingter Massnahmen durch
den Gerichtshof ist vereinzelt die Meinung vertreten worden,
derartige Massnahmen fielen unter den Vorbehalt von Art. 234

Abs. 1 EWGV. Nach dieser Bestimmung werden die Rechte und Pflich-
ten aus Uebereinkiinften, die vor Inkrafttreten des EWGV zwischen
einem oder mehreren Mitgliedstaaten einerseits und einem oder
mehreren dritten L&ndern andererseits geschlossen wurden, durch
den EWGV nicht berihrt. Es wurde erkldrt, die Schweiz sei auf-
grund der Akte von 1815 und weiterer volkerrechtlicher Akte der
Anerkennung ihrer Neutralitdt zur Aufrechterhaltung der Neutrali-
tdt volkerrechtlich verpflichtet und diese Verpflichtung sei

als Verpflichtung gemdss Art. 234 Abs. 1 zu betrachten, womit die
Kontrolle durch den Gerichtshof entfiele. Diese Ueberlegung geht
jedoch fehl, da, wie bereits ausgefihrt wurde, die Schweiz v&1l-
kerrechtlich nicht verpflichtet ist, die dauernde Neutralitat
unbeschriankt aufrechtzuerhalten. Da Art. 234 Abs. 2 die Mitglied-
staaten verpflichtet, die mit den EWGV bestehenden Unvereinbar-
keiten mit allen geeigneten Mitteln zu beheben, kénnte eine
dauerhafte Abweichung vom EG-Recht ohnehin nicht auf Art. 234

gestitzt werden.


http://dodis.ch/54527

dodis.ch/54527

Schliesslich ist der Gedanke gedussert worden, die Kompetenz,

die Rechtmédssigkeit einer neutralitdtsrechtlich begrindeten
Massnahme eines dauernd neutralen EG-Mitgliedstaates zu beur-
teilen, konnte statt dem Europédischen Gerichtshof einem beson-
deren Schiedsgericht oder dem Internationalen Gerichtshof Uber-
tragen werden. Diese Idee liesse sich nur durch eine besondere
Uebereinkunft verwirklichen, der alle Mitgliedstaaten zustimmen
miissten. Die Chance fiir eine solche Sonderbehandlung dirfte ge-
ring sein. Ueberdies bliebe der dauernd neutrale Staat auch in-
diesem Fall dem Urteil einer internationalen Instanz unterstellt.

Seinem Hauptbedenken wére somit gar nicht Rechnung getragen.

6. Schutz der EG vor Missbrauch neutralit&tsbedingter Befrei-

ungen durch den dauernd neutralen Mitgliedstaat

Es ist die Frage gestellt worden, wie die EG verhin-

dern koénnte, dass ein dauernd neutraler Staat neutrali-
tatsrechtlich und neutralitdtspolitisch bedingte Befreiungen
von EG-Pflichten, z.B. Nichtteilnahme an politisch motivierten
Wirtschaftssanktionen, missbraucht. Insbesondere misste verhin-
dert werden, dass solche Befreiungen ungerechtfertigte Wettbe-
werbsvorteile zugunsten schweizerischer Unternehmen zur Folge

hatten.

Zundchst ist festzuhalten, dass - wie im vorangehenden Abschnitt
dargelegt wurde - in der Beitrittsakte die zulédssigen Befrei-
ungen moéglichst genau festgelegt werden sollten und dass auch
eine Ueberpriifung der vom dauernd neutralen Staat durchgefihrten
Massnahmen durch den Europdischen Gerichtshof vorgesehen werden
kénnte. Damit diirfte ein Missbrauch weitgehend verunméglicht
werden. Problematisch im Hinblick auf Wettbewerbsverzerrungen
wire insbesondere die Nichtteilnahme eines dauernd neutralen
Staates an gegen Drittstaaten gerichteten Wirtschaftssanktionen.
Fiir die EG dirfte es kaum annehmbar sein, dass dann, wenn sie
selbst den Handel mit einem bestimmten Drittstaat verbietet, der
dauernd neutrale Staat den Handel mit diesem Staat auf der Grund-

lage des courant normal weiterfihrt. Die einzige Moglichkeit, in
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einem solchen Fall die Anforderungen des Neutralitdtsrechts mit
jenen der Gemeinschaftsdisziplin in Uebereinstimmung zu bringen, .
dirfte darin liegen, dass der dauernd neutrale Staat seine Mass-
nahmen strikt auf den Handel mit "Waffen, Munition und Uberhaupt
von allem, was fir ein Heer oder eine Flotte nitzlich sein kann"
im Sinne von Art. 7 sowie Art. 2 und 5 LN beschrénkt. D.h. der
dauernd Neutrale wirde die Ausfuhr und Durchfuhr solcher Glter
gegeniber allen Staaten verbieten - auch gegeniuber den EG-Mit-
gliedstaaten - und sich damit auf das neutralitdatsrechtliche
Minimum beschrédnken. Ueberdies konnte der dauernd Neutrale sich
unter Umstdnden darauf beschrédnken, solche Massnahmen nur zu er-
greifen, wenn diese neutralitdtsrechtlich unabdingbar sind, d.h.
wenn sie gegen einen kriegfiuhrenden Drittstaat gerichtet sind,
dagegen auf sie verzichten, wenn sie ohne Zusammenhang mit einem
bewaffneten internationalen Konflikt angeordnet werden. Im Hin-
blick auf Sanktionen gegen aussereuropdische Staaten und auf
aussereuropdische Konflikte, wie sie den bisherigen Erfahrungen
entsprechen, diurfte eine solche Politik sowohl unter dem Ge-
sichtswinkel der Neutralit&t als auch unter jenem des EG-Rechts
vertretbar sein. In einem grdsseren europdischen Krieg aber,
insbesondere wenn die EG ein umfassendes Handelsverbot gegen
Drittstaaten anordnet und zur umfassenden Wirtschaftskriegfihrung
libergeht, wird sich, wie friher dargelegt wurde, der Gemeinsame
Markt zwischen dem neutralen Mitgliedstaat und der EG nicht auf-
rechterhalten lassen. Alsdann wird fir den dauernd Neutralen

nur die Wahl zwischen der Suspension des Gemeinsamen Marktes und

der Verletzung der Neutralitdt bleiben.

7. Neutralitdt Irlands als Vorbild?

Mit dem Beitritt Irlands zur EG 1972 wurde erstmals ein Staat,
der nicht der NATO angehdért und der sich liberdies neutral nennt,
Mitglied der EG. Es fragt sich deshalb, ob seine Mitgliedschaft
fiir einen dauernd neutralen Staat wie die Schweiz als Vorbild
dienen kann. Schon anlédsslich der Erlangung der Unabhé&ngigkeit
von Grossbritannien 1921 erstrebte Irland einen neutralen Status,
der von Grossbritannien, den USA und vom V&lkerbund hétte garan-

tiert werden sollen.6l Diese Absicht scheiterte aber am Wider-
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stand Grossbritanniens, das sich im Unabh&dngigkeitsvertrag
Marinestitzpunkte in Irland sowie das Recht der Seeverteidigung
Irlands vorbehielt und eine Beschrdnkung der irischen Land-
streitkr&fte durchsetzte. Irland konnte somit nicht damit rech-
nen, ausserhalb der Kriege Grossbritanniens zu bleiben. Erst wvon
1938 an, als der Vertrag von 1921 abged&ndert wurde und Gross-
britannien auf die Marinestltzpunkte verzichtete, wurde eine
Politik der Neutralitd&t moglich. W&hrend des ganzen Zweiten Welt-
krieges blieb Irland neutral, freilich, unter englischem und

amerikanischem Druck, ein "friendly neutral."

Neutralit&t bedeutete flir Irland von Anfang an ein Zeichen der
Unabh&ngigkeit gegeniiber Grossbritannien, insbesondere eine Ga-
rantie dafiir, nicht in Englands Kriege verwickelt zu werden.
Diese Motivation wurde durch den "anti-British flavor" verstarkt,
den die britische Weigerung, Nordirland der Republik Irland zu
iiberlassen, verstédrkt wurde. Aus dem gleichen Grund weigerte sich
Irland 1949, der NATO beizutreten. Es war nicht bereit, mit dem
Staat zusammen in eine Allianz einzutreten, der fur die Teilung
seines Staatsgebiets verantwortlich war. Anders war die Lage beim
Beitritt Irlands zur EG, der gleichzeitig mit Grossbritanniens
Beitritt erfolgte. In diesem Fall waren es wirtschaftliche Er-
wartungen, insbesondere solche hinsichtlich der Landwirtschaft,
die den Ausschlag fir den Entscheid Irlands gaben. Die irischen
Stimmberechtigten nahmen 1972 in einer Volksabstimmung (der Bei-
tritt zur EG machte eine Verfassungsdnderung nodtig) den Beitritt
mit einer Mehrheit von 83% an. Die Einbindung Grossbritanniens

in die EG, die es Irland ermdglicht, allein oder mit der Unter-
stiitzung anderer europdischer L&nder Grossbritannien in voller
Gleichberechtigung gegeniiberzutreten, wirkte sich lUberdies positiv

auf das irische Selbstbewusstsein aus.

Es gibt keine "comprehensive doctrine of Irish neutrality" noch
hat die irische Neutralitdt eine klare Bedeutung.62 Es wurde
festgestellt, dass die irische Diplomatie seit den 1970er Jahren
den Gebrauch des Wortes "Neutralit&t" nach Mdglichkeit vermeidet
und, wo dies nicht méglich ist, meist von "militdrischer Neutrali-
tdt" oder von Blockfreiheit Spricht.63 Diese Feststellung wird

bestadtigt durch die oben in Abschnitt 4 wiedergegebene Erkldrung,
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die Irland anlésslich der Ratifikation der EEA 1987 abgab. Dort
wird von “"Ireland's long established policy of military neu- .
trality" und von "Ireland's international status of military
neutrality" gesprochen. Wie sich schon aus der Entstehungsge-
schichte der irischen Neutralit&t ergibt, bedeutet "milité&rische
Neutralit&dt" einzig, dass Irland aus Kriegen, insbesondere sol-
chen Grossbritanniens, herausgehalten werden will. Dem entpricht
es, dass anlésslich des Beitritts Irlands zur EG die Frage, ob

der Beitritt mit der Neutralit&dt vereinbar sei, praktisch unbe-
achtet blieb.64 Fir Irland bildet auch die aussenpolitische Zu-
sammenarbeit in der EPZ kein Problem; es verlangt einzig, dass
zwischen "“Sicherheit" und "Verteidigung" bzw. "milit&arischen
Aspekten der Sicherheit" eine klare Trennlinie gezogen wird.
Irland wirkte auch an der KSZE und ihren Nachfolgekonferenzen

mit den anderen EG-Mitgliedstaaten zusammen. Der Gruppe der N+N-
Staaten blieb es fern. Auf das Neutralitdtsrecht nahm Irland

nie Bezug. Den Haager Abkommen von 1907 trat es nie bei. Neutrali-
tdtsrechtliche Probleme der EG-Mitgliedschaft scheinen bisher

nur ein einziges Mal aktuell geworden zu sein, né&mlich anldsslich
der von der EG im Falklandkrieg beschlossenen Sanktionen gegen
Argentinien, an denen Irland sich zun&chst beteiligte, seine Mit-
wirkung aber einstellte, sobald die militdrischen Auseinander-
setzungen zwischen Grossbritannien und Argentinien begonnen
hatten. Da die EG diese Sanktionen nur fir sehr kurze Zeit auf-
recht erhielt und da auch Italien die gleiche Haltung einnahm

wie Irland, hatte das irische Ausscheren keine grésseren Kon-
sequenzen. Dieser einmalige Vorfall kann nicht als Prazedenzfall
dafiir betrachtet werden, dass ein Mitgliedstaat auch in Zukunft
nach Belieben an Wirtschaftssanktionen nicht teilzunehmen braucht
denn Wirtschaftssanktionen sind nur dann wirksam, wenn sie all-
gemein befolgt werden. Irlands Ziel, ausserhalb von Kriegen zu
bleiben, ohne sich dabei um Regeln der Neutralitat kimmern zu
miissen, wird stark erleichtert durch seine periphere geographi-
sche und strategische Lage. Die Gefahr, selbst bei Teilnahme an
samtlichen Massnahmen der EG, in einen Krieg verwickelt zu werden
dirfte dank dieser Lage wesentlich geringer sein als sie fir die

Schweiz ist, selbst wenn die Schweiz der EG fernbleibt. Insofern
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kann die irische Neutralitadt fir die Schweiz kaum ein Vorbild
sein. Dennoch ist Irlands Sonderstellung innerhalb der EG auch
fiir die Schweiz nicht ohne Bedeutung. Indem ein Nichtmit-
gliedstaat der NATO in die EG aufgenommen wurde und, mit Ricksicht
auf ihn, Fragen der militdrischen Verteidigung aus der EPZ aus-
geklammert bleiben, ist ein kleines Tor fUr Staaten offengeblie-
ben, die der Neutralit&t zuneigen, ein Tor, das je nach der po-
litischen Lage unter Umstdnden einmal weiter gelffnet werden
kénnte.65 In diesem Sinne ist aufmerksam zu beobachten, inwiefern

die EG auf Irlands Sonderstellung Ricksicht nimmt.

8. Konsequenzen eines Osterreichischen Beitritts unter Aufrecht-

rechterhaltung der Neutralitat

Welche Konsequenzen ein Beitritt Oesterréichs éur‘EG unter
Aufrechterhaltung der dauernden Neutralitdt fir die Schweiz
haben wiirde, h&ngt von der Neutralitdtskonzeption ab, mit der
Oesterreich gegebenenfalls in die EG aufgenommen wird. Wirde

dem Beitritt die Konzeption des Gutachtens Hummer/Schweitzer66
zugrunde gelegt, so wirde der Beitritt praktisch vorbehaltlos
erfolgen. Die beiden Verfasser gehen davon aus, dass die wenigen
Unvereinbarkeiten zwischen Neutralitd&t und EG-Mitgliedschaft,
die sie feststellen (insbesondere beziglich der gemeinsamen
Handelspolitik) unter Berufung auf die Art. 223 und 224 EWGV
oder auf den Luxemburger Kompromiss behoben werden koénnten. Nach
ihrer Auffassung wiirde es genligen, beim Beitritt zur EG eine
interpretative Erkl&drung des Inhalts anzubringen, dass die Be-
rufung auf den Luxemburger Kompromiss nicht als Obstruktion ein-
gestuft werden darf und dass die Anrufung der Art. 223 und 224,
falls sie mit Ricksicht auf neutralitdtsrechtlich vorgeschrie-
bene Pflichten erfolgt, nicht als Missbrauch im Sinne von Art.
225 Abs. 2 EWGV betrachtet werden darf.67

Ein anderer &sterreichischer Autor, Andreas Khol, sieht die

Lage ahnlich.68 Er misst Oesterreich eine Vorreiterrolle bei.
Anders als die Schweiz habe Oesterreich die europdischen Reali-

tadten rasch erkannt. Den einzigen Konflikt mit dem Neutralitats-
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recht sieht er im "Fall des Embargos, also der Lieferbeschran-
kung von Waren an kriegfiihrende Staaten". Die politische Praxis
zeige aber, "dass die sehr seltenen Fdlle derartige Embargos
im Kriegsfall den Neutralen keine Schwierigkeiten bereiten
wﬁrden".69 Der Beurteilung werden offensichtlich nur solche
Kriege oder Konflikte zugrundegelegt, wie sie seit der Grindung
der EG stattgefunden haben, namlich aussereuropéische Konflikte,
die die EG nur am Rande beriihren. Kriege, die in Europa selbst

stattfinden, werden nicht berlcksichtigt.

Die Ende 1988 bekannt gewordenen Stellungnahmen des Osterrei-
chischen Bundeskanzleramtes und des Bundesministeriums fir Aus-
wdrtige Angelegenheiten zur Frage eines Osterreichischen EG—-
Beitritts nehmen die Neutralitédtsprobleme ernster. Sie stimmen
mit den schon bisher von den &sterreichischen Behodrden ver-
tretenen und in der Schweiz vorherrschenden Meinungen im we-
sentlichen iiberein. Sie anerkennen die verschiedenen in der
Neutralit&t begriindeten Hindernisse eines EG-Beitritts, be-
mihen sich allerdings, sie als Uberwindbar hinzustellen. Sie
verzichten darauf, unverriickbare Bedingungen eines Beitritts
festzulegen. Auffallend ist dabei, dass auch sie offensicht-
lich den Fall eines europdischen Krieges auf der Seite lassen,
d.h. den Fall, der in der Schweiz bei der Beurteilung einer
EG-Mitgliedschaft stets im Vordergrund stand und der letztlich
der einzige fiir die EG-Mitgliedschaft wirklich problematische
Fall ist.

7Zu beachten ist, dass Oesterreich zur Aufrechterhaltung der
Neutralitat voélkerrechtlich verpflichtet ist. Seine
Bindung an die Neutralit&t geht in dieser Hinsicht weiter als
jene der Schweiz, doch ist in Oesterreich die Neutralitat
weniger verwurzelt als in der Schweiz. Von Bedeutung ist ferner,
dass bei Entscheidungen Oesterreichs, welche die Neutralitat
betreffen, die Sowjetunion als der "spezifische Neutralitats-
partner“TO Oesterreichs im Hintergrund steht. Die Haltung der
Sowjetunion aber konnte einen Beitritt erschweren. Auf Grund
solcher Ueberlegungen ist anzunehmen, dass Oesterreich kaum mit
einer ganz minimalistischen Neutralitdtskonzeption in die EG
aufgenommen werden wird. Da den Verhandlungen Oesterreichs mit
der EG aber pr&djudizielle Bedeutung fur die anderen Neutralen
zukommen wird, wdre es erwinscht, wenn vor Beginn von Verhand-
lungen die Neutralit&tserfordernisse unter den drei Neutralen
so weit wie méglich abgesprochen werden konnte, wie dies

1961/62 geschah.
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9. Konsequenzen eines vorbehaltlosen Beitritts fir die dauernde

Neutralitét

Die Meinung dirfte weit verbreitet sein, dass ein vorbehaltloser
Beitritt der Schweiz zur EG einer Preisgabe der dauernden Neu-
tralitét gleichké&me. Dies trifft jedoch nicht zu. Zuné&chst ist
festzuhalten, dass der Beitritt als solcher keine Verletzung
rechtlicher Neutralitdtspflichten bedeuten wirde. Ein dauernd
neutraler Staat verletzt gemdss den Grundsédtzen iUber die Vorwir-
kungen der Neutralitat (siehe dazu 1. Teil, Abschnitt 1) Neu-
tralitdtspflichten im Frieden nur dann, wenn er Bindungen eingeht,
die keinen Zweifel offen lassen, dass er im Kriegsfall nicht mehr
willens oder nicht mehr in der Lage ist, die Regeln des Neutrali-
tdtsrechts zu befolgen. Wie sich aus den bisherigen Ausfihrungen
dieses Gutachtens ergibt, schliesst der Beitritt zur EG die Neu-
tralitdt in kiinftigen Kriegen nicht notwendigerweise aus. Insbe-
sondere zeigt die bisherige Praxis der EG, dass bis heute ein
dauernd neutraler Mitgliedstaat noch nie in bezug auf einen be-
waffneten internationalen Konflikt seine Neutralitdtspflichten
hétte verletzen miissen. Als zweites ist festzustellen, dass selbst
eine Verletzung von Neutralitdtspflichten noch nicht die Preis-
gabe der dauernden Neutralitdt bedeuten wiirde. Ein Staat, der
eine vélkerrechtliche Pflicht verletzt, bleibt weiterhin daran
gebunden. Dies gilt im Ubrigen auch fir die gewdhnliche Neutrali-
tat des klassischen Volkerrechts. Ein Staat, der an einem Krieg
anderer Staaten nicht teilnimmt, aber Neutralitédtspflichten ver-
letzt, verliert dadurch den Status eines Neutralen nicht; er
verliert diesen erst, wenn er in den Krieg eintritt. Er l&uft

nur Gefahr, dass der benachteiligte kriegfihrende Staat seine

Neutralitdt unter Umstdnden nicht mehr achten wird.

Die Problematik eines vorbehaltlosen Beitritts zur EG liegt nicht
im Bereich des Neutralitatsrechts, sondern ausschliesslich im
Bereich der Neutralitédtspolitik. Ein vorbehaltloser Beitritt kann
bei anderen Staaten Zweifel aufkommen lassen, ob der dauernd
Neutrale in einem kunftigen Krieg sich vollumfé&nglich neutral
verhalten werde. Insbesondere konnte ein solcher Beitritt auch

Konsequenzen haben fur die spezifische Rolle, die ein dauernd
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neutraler Staat im Frieden in der V&lkergemeinschaft spielen
kann. So koénnten andere Staaten veranlasst werden, Gute Dienste
des Neutralen - im weitesten Sinne dieses Begriffs verstanden -
nicht mehr in Anspruch zu nehmen, d.h. ihn und seine Staatsan-
gehdrigen nicht mehr mit Aufgaben zu betrauen, fir die vorzugs-
weise unabhidngige Neutrale gesucht werden. Solche Rickwirkungen
waren besonders in Konflikten zu erwarten, in denen die Staaten
der EG eindeutig Stellung beziehen und gegebenenfalls Sanktionen
verhadngen. In solchen Fdllen koénnte auch die Tatigkeit des IKRK
mitbetroffen werden, obwohl dieses eine von der Eidgenossenschaft
unabhédngige GCrganisation 1ist. Dabei ist zu bedenken, dass
schon die Zugehérigkeit der Schweiz zu den westlichen, kapita-
listischen Staaten ihre Moéglichkeiten, Gute Dienste zu leisten,
teilweise erschwert. Die vorbehaltlose Mitgliedschaft in der EG
wiirde diese Moglichkeiten vermutlich noch stdrker einschrénken.
An der militarischen Glaubwirdigkeit der Neutralitat aber wirde
der vorbehaltlose Beitritt nichts &ndern, sofern die Verteidigungs
bereitschaft der schweizerischen Armee erhalten und die Trennung

von der NATO eindeutig gewahrt bliebe.
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Schlussfolgerungen

Die bisherigen Ausfiilhrungen lassen den Schluss zu, dass ein
Beitritt der Schweiz zu den Europ&ischen Gemeinschaften unter
Wahrung der Neutralitat zwar grundsdatzlich méglich ware, jedoch
auf erhebliche Schwierigkeiten teils rechtlicher, teils poli-

tischer Natur stossen wiirde.

Rechtliche Unvereinbarkeiten ergeben sich vorwiegend aus der

Pflicht des neutralen Staates, Beschréankungen und Verbote, die
er in bezug auf die Ausfuhr und Durchfuhr kriegswichtiger Glter
anordnet, auf beide Kriegsparteien gleichméssig anzuwenden
(Gleichbehandlungsgebot, Art. 9 LN), sowie aus der Pflicht,
eine Kriegspartei nicht in einer aussergewdhnlichen, besonders
ins Gewicht fallenden Weise wirtschaftlich zu begiinstigen. Ein
dauernd neutraler Mitgliedstaat der EG durfte sich deshalb

nicht einem Beschluss des Rates der EG unterziehen, der die
Durchfuhr oder die Ausfuhr kriegswichtiger Giliter an einen krieg-
fiihrenden Staat beschrankt oder verbietet oder ein umfassendes

Embargo gegen ihn anordnet.

Ausser dem Gleichbehandlungsgebot und dem Verbot der besonderen
Beglinstigung einer Kriegspartei spielen im Hinblick auf einen
EG-Beitritt zwei weitere dem Neutralen auferlegte Verbote eine

nur geringe Rolle. Das Verbot der staatlichen Lieferung von
Kriegsmaterial an eine kriegfihrende Partei ist nur im Zusammen-
hang mit allf&lligen Lieferpflichten gemdss EGKSV und EAGV von
Bedeutung, wahrend das Verbot der Kreditgewdhrung an kriegfihrende
Staaten nur im Rahmen der Européischen Investitionsbank aktuell

werden kann.

Rechnet man fir die Zukunft nur mit Kriegen ausserhalb Europas,
wie sie sich seit 1945 abgespielt haben, insbesondere solchen,
an denen die EG-Staaten nicht beteiligt sind, so erscheinen die
im Hinblick auf die Neutralit&t notwendigen Befreiungen vom

EG-Recht als eher geringfigiger Art; sie sollten zu keinen
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Ubermé&ssigen Schwierigkeiten fihren. In der bisherigen Praxis

der EG ist noch kein Mitgliedstaat gezwungen worden, gegen seinen
Willen an Boykottmassnahmen gegen dritte Staaten mitzuwirken.
Geht man aber davon aus, dass ein Krieg in Europa selbst aus-
brechen wiirde, an dem Mitgliedstaaten der EG beteiligt wdren,

und nimmt man weiter an, dass die EG alsdann den Handel mit dem
Feind verbieten und zu voller wirtschaftlicher Kriegfihrung
Ubergehen wiirde, so bliebe einem Mitgliedstaat, der seine Neutrali-
tdt wahren will, nichts anderes Ubrig, als die Handelspolitik
wieder selbstdndig zu fihren und den Gemeinsamen Markt mit der

EG zu suspendieren. Nur auf diese Weise wadre er in der Lage,
beide Kriegsparteien im erforderlichen Umfang gleich zu behan-
deln und keine derselben ilbermdssig zu beglinstigen. Auch die
Freiheiten des Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehrs

miissten in einem solchen Fall suspendiert werden.

Die Schutz- und Notstandsklauseln von Art. 223 und 224 EWGV wilrden
als Neutralit&tsvorbehalte in keinem Fall genligen. Selbst in

dem Rahmen, in dem sie anwendbar sind, misste in der Beitritts-
akte festgehalten werden, dass gegen ihre Anrufung in bestimmten
Situationen keine Einwendungen erhoben werden. Weitere Neutrali-
tdtsvorbehalte kdnnten anlédsslich des Beitritts vereinbart wer-

den, sie bediirften jedoch der Zustimmung aller Mitgliedstaaten.

Die politische Problematik einer EG-Mitgliedschaft liegt zundachst

in der politischen Zielsetzung der EG. Das Ziel, eine Europdaische
Union zu schaffen, ist einstweilen mit keinerlei rechtlichen
Verpflichtungen der Mitgliedstaaten verbunden. Es schliesst die
Mitgliedschaft eines dauernd neutralen Staates nicht aus. Ob
eine Europdische Union je zustande kommen wird, ist ungewiss.
Sicher ist aber, dass in einem europ&ischen Bundesstaat, der fir
die Aussenpolitik und die Verteidigungspolitik zust&ndig wéare,
die dauernde Neutralitédt eines Gliedstaates keinen Platz héatte.
Solange die heutigen Mitgliedstaaten der EG am Ziel festhalten,
eine enge politische Union zu schaffen, werden sie kaum bereit
sein, einen Staat, der dieses Ziel nicht akzeptieren will, auf-

zunehmen.
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Auch die Mitwirkung in der Europdischen Politischen Zusammen-
arbeit ware neutralitatsrechtlich nicht zu beanstanden, dagegen
kdnnte sie die Glaubwiirdigkeit der schweizerischen Neutralitat
beeintréchtigen. Die EPZ strebt einheitliche Stellungnahmen zu
den meisten weltpolitischen Fragen, insbesondere auch zu Kon-
flikten, an. Die Glaubwirdigkeit der Neutralitdt der Schweiz
wirde dadurch nicht nur im Hinblick auf kiinftige Kriege leiden,
sondern auch im Hinblick auf die Guten Dienste der Schweiz und
die humanitaren Dienstleistungen, die von schweizerischer Seite -

erbracht werden.

Die wirtschaftliche Verflechtung, die durch die Mitgliedschaft
herbeigefiihrt wird, f&llt dagegen heute fir die Neutralitat
weniger ins Gewicht als noch in den 1960er Jahren. Eine starke
wirtschaftliche Abh&ngigkeit der Schweiz von der EG besteht auch
ohne Mitgliedschaft. Wirtschaftliche Verflochtenheit der Staaten
ist aber eine allgemeine Erscheinung unserer Zeit geworden.
Immerhin miisste die Schweiz sich im Falle eines Beitritts zur

EG zwecks Sicherung ihrer Neutralitdt das Recht ausbedingen,
Massnahmen treffen zu kénnen, um im Kriegsfall fir eine gewisse
Zeit Uber die notwendigen wirtschaftlichen Ressourcen zu ver-

figen.

Die weitere Entwicklung der Beitrittsfrage wird in erster Linie
von den Entwicklungen der EG abh&dngen. Mdglich ist, dass die EG
im Laufe der Jahre auf das Ziel einer politischen Union verzich-
ten oder dieses Ziel stark relativieren wird. Alsdann kénnten
unter Umstdnden Staaten mit verschiedenen Graden der Bindung der
Gemeinschaft angehdren. Eine solche Entwicklung erscheint ins-
besondere im Falle einer weiteren Ausdehnung der Mitgliedschaft
denkbar. Alsdann wdre auch die Mitgliedschaft eines dauernd
neutralen Staates leichter zu verwirklichen. Méglich ist aber
auch, dass die EG das Ziel, eine Europé&ische Union mit bundes-
staatlichem Charakter zu schaffen, im Laufe der Jahre erreichen
wird. Wiirde die Schweiz alsdann eine isolierte Einheit in der
geographischen Mitte dieser Union bilden, so kdnnte sich die
Frage nach dem Sinn ihrer Neutralit&t und ihrer Nichtmitglied-

schaft in neuer Weise stellen.
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