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Schweizerische Neutralitdt und europdischer Integrationsprozess

Die institutionelle Konsolidierung, die geographische Erweite-
rung, sowle die materielle Dynamik des europdischen Integrations-
prozesses fihren dazu, dass der EG, dem wichtigsten Trdger dieses
Prozesses, mehr und mehr auch eine politische und sicherheitspo-
litische Rolle zuf&dllt. Diese Entwicklung beeinflusst, im glei-
chen Masse wie der politische Entspannungsprozess zwischen West
und Ost und zwischen den Grossméchten, die sicherheitspolitische
Lage der Schweiz. Unabhdngig von allfdlligen Verdnderungen der
institutionellen Beziehungen zwischen der Schweiz und der EG ist
der Zeitpunkt fur eine sicherheitspolitische Neubeurteilung der
Lage gekommen. Eine vorurteilslose Auseinandersetzung mit der
schwelzerischen Neutralitdt im Lichte der verschiedenen Optionen
einer zuklUnftigen schweizerischen Integrationspolitik, &hnlich
wie sie letztmals anldsslich der Beantwortung der Motion Furgler

1),

vom 15. Marz 1968 erfolgte tut besonders not. Der Bundesrat
ist mehr denn je in seiner Ueberzeugung bekr&ftigt, dass die Neu-
tralitdt kein Tabu, keine von &usseren oder inneren Entwicklungen
unbeeinflusste politische Zwangsjacke werden darf, sondern eine
Funktion erfillen muss, die der Wahrung deflschﬁeiierischen Unab-
hangigkeit dient. In diesem Sinne stellt sie ein Mittel der
schweizerischen Politik dar, ohne Selbstzweck zu sein. Die Prii-
fung der sich in diesem Zusammenhang heute stellenden sachlichen
und politischen Fragen ist mit grosser Umsicht und ohne Hast an
die Hand zu nehmen. Die zustdndigen Amtsstellen sind beauftragt,
zu Handen des Bundesrates und der Bundesversammlung, die notigen

Entscheidungsgrundlagen zu erarbeiten, allenfalls auch unter Bei-

zug von externen Experten und Berater.
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Von den Grundlagen, die insbesondere auch flir die Prifung der
Frage einer allfdlligen schweizerischen EG-Mitgliedschaft mass-
gebend sein sollen, seien folgende kurz erwdhnt: das Neutrali-
tdtsrecht, das schweizerische Verfassungsrecht, die aussen- und
innenpolitischen Grenzen des neutralitédtspolitischen Handlungs-
spielraumes, die europapolitische Wertschédtzung der schweizeri-
schen Neutralitat, EG-rechtliche Grundlagen fiir die Integration

einer neutralen Schweiz.

2)

Die historisch gewachsene schweizerische Neutralitdt, welche
dauernd, d.h. ununterbrochen und bewaffnet ist, ist in ihrem Be-
stand und in ihrem Gehalt voOlkerrechtlich verankert3). Das Vol-
kerrecht verpflichtet die Schweiz jedoch nicht zur ewigen Neutra-
litat. Es schreibt ihr auch nichts vor Uber die konkrete Ausge-
staltung der 2zu filhrenden Neutralit&dtspolitik. Die Schaffung ei-
ner mehr oder weniger engen institutionellen Bindung zwischen der
Schweiz und der EG, oder gar der schweizerische EG-Beitritt, hé&t-
te ohne Zweifel erhebliche neutralitdtspolitische Bedeutung, wére
aber, unter den heute erkennbaren Voraussetzungen, neutralitats-
rechtlich nicht a priori ausgeschlossen. Diese Ausgangslage ent-
spricht auch dem Grundsatz, dass alle Neutralitdtspflichten als
Einschrdnkungen der Souverd&nitdt restriktiv zu interpretieren

sind.

2) 1474 "Ewige Richtung" betr. die Unabhdngigkeit wvon Oester-
-reich; Neutralitdt im Schmalkaldischen und im Dreissigjdhrigen
Krieg, welche die Unabh&ngigkeitsbestdtigung im Westfdlischen
Frieden von 1648 bewirkte. o

3) Pariser Akte von 1815; Art. 435 des Friedensvertrages von Ver-
sailles vom 28. Juni 1919; Londoner Erkldrung des VOlkerbunds-
rates vom 13. Februar 1920; Resolution des V&lkerbundsrates
vom 14. Mai 1938; Moskauer Memorandum vom 15. April 1955;
KSZE-Schlussakte von Helsinki wvom 1. August 1975; V. Haager
Abkommen von 1907 Uber die Rechte und Pflichten der Neutralen
im Landkrieg und XIII. Haager Abkommen von 1907 iber die Rech-
te und Pflichten der Neutralen im Seekrieg; VOlkergewohnheits-
recht betr. die Pflicht zur bewaffneten Abwehr von Neutrali-
tdtsverletzungen und betr. die Pflicht zur Fihrung einer Neu-
tralitdtspolitik in Friedenszeiten, d.h. einer Politik, die
geeignet ist zu verhindern, dass die Schweiz in einen zukinf-
tigen Krieg hineingezogen wird.
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Verfassungsrechtlich ist die Neutralitdt neben der Armee primdres
4)

Instrument zur Behauptung der Unabhé&dngigkeit und wird vom Bun-

desrat laufend als Maxime der schweizerischen Aussenpolitik kon-
kretisiert5).

Dass ausserdem die schweizerische Neutralitdt innenpolitisch zu
einem tief verankerten Kohdsionsbewusstsein und eigenstandigen
Wert, sozusagen zum Korrelat des verfassungrechtlich verankerten

Féderalismus geworden ist, ist unverkennbar.

Unserem souveranen neutralitdtspolitischen Handlungsspielraum
sind insofern Grenzen gesetzt, als glaubwiirdig bleiben muss, dass
die Schweiz im Konfliktsfall ihre Neutralitdtspflichten erfillen
kann. Die Toleranzgrenze fir diese Glaubwlirdigkeit kann nicht ein
fir alle Mal festgesetzt werden. Sie héangt insbesondere von si-
cherheitspolitischen Veré&nderungen in der europd&ischen und welt-
weiten Umwelt, sowie von der Beziehungsdichte zwischen einem in-
ternationalen Ereignis oder Zustand einerseits und der Bedeutung
schweizerischer aussenpclitischer Massnahmen fir solche Ereignis-
se oder Zustdnde anderseits ab. Bisher ist die Glaubwilirdigkeit
des schweizerischen Neutralitdtswillens durch die intensiven
rechtlichen und faktischen Beziehungen zur Gemeinschaft nicht be-
eintrachtigt worden. Jeder zukiinftige schweizerische Integra-

tionsschritt in Europa wird an diesem Besitzstand zu messen sein.

4) Art. 85 Ziff. 6 und Art. 102 Ziff. 9 der Schweizerischen Bun--
desverfassung.

5) S. z.B. Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iber
die Sicherheitspolitik der Schweiz vom 27. Juni 1973, BBl. ,
insbesondere Ziff. 533: "Die schweizerische Aussenpolitik als
Mittel unserer Strategie... vertritt das politische Prinzip
der bewaffneten Neutralitdt gegen aussen und setzt es bewusst
als Mittel der Kriegsverhinderung ein"; Botschaft des Bundes-
rates uUber die Initiative zur Abschaffung der Armee, ...; s.
auch die vom Politischen Departement am 26. November 1954 ver-
fassten Leitsdtze betr. die schweizerische Konzeption der Neu-
tralitdt, Schweizerisches Jahrbuch flir internationales Recht,
Band 14, 1957, S. 195.
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Die Entwicklung des europdischen Integrationsprozesses darf uns
nicht zu isolationistischen Gegenreaktionen verfiihren. Es hat
aber auch wenig Sinn, die Fragestellung zu reduzieren auf die Al-
ternative: Neutralitdt oder Beitritt zur EG. Die langfristig in-
teressantere Frage heisst vielmehr: sind die schweizerische Neu-
tralitdt und ein Beitritt zur Gemeinschaft vereinbar? Der Bundes-
rat geht mit andern Worten davon aus, dass, sofern sich die Bei-
trittsfrage Uberhaupt einmal stellen sollte, die neutrale Schweiz
nur Mitglied der Gemeinschaft werden kann, wenn glaubwlirdig er-
sichtlich bleibt und anerkannt wird, dass die EG-Mitgliedschafts-
pflichten sie nicht daran hindern, im Konfliktsfall, und zwar
auch 1in Konfliktsfdllen an denen ein anderer EG-Staat beteiligt
ware, ihre Neutralit&tspflichten zu respektieren. Dabei muss da-
von ausgegangen werden, dass die schweizerische Neutralitidt, wel-
che sich vom Neutralitdtsstatus anderer neutraler Staaten in
zahlreichen Punkten unterscheidet, weder negoziabel noch justi-
ziabel ist, d.h. auch als neutraler Mitgliedstaat der EG miisste
es grundsdtzlich der Schweiz obliegen, souveridn zu entscheiden,
welchen Freiraum sie zur Fihrung einer glaubwiirdigen Neutrali-

tdtspolitik im Einzelfall bendtigt.

Ob seitens der EG und ihrer Mitgliedstaaten der politische Wille
besteht, die schweizerische Neutralit&t auch dann im sicherheits-
politischen Interesse Europas und der Welt zu anerkennen und zu
garantieren, wenn die Schweiz EG-Mitglied ist, kann heute weder
bejaht noch verneint werden. Dass sich die politischen Ziele der
EG-Staaten und die schweizerische_ Neutralit&dtspolitik grundsdtz-
lich nicht widersprechen, sondern sich in verschiedener Hinsicht
ergdnzen, hat der Bundesrat bereits anlésslich der Beantwortung
der Motion Furgler im Jahre 1971 festgehalten. Daran hat sich in
der Zwischenzeit nichts gedndert. Dass ausserdem die EG-Mitglied-
schaft einer neutralen Schweiz den europdischen Einigungsprozess

nicht hemmen darf, steht wohl ausser Zweifel.

Ware es anderseits denkbar, dass die Schweiz gerade mit der Ein-
bringung ihrer Neutralitdt einen eminent positiven politischen

Beitrag an die europdische Integration leisten k&nnte? 1971 kam
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der Bundesrat zum Schluss, dass es einem stdndig neutralen Staat
wie der Schweiz nicht mdéglich ist, die politischen Zielsetzungen
der Gemeinschaft zu lUbernehmen, ohne dass dadurch seine Neutrali-
tatspolitik in Frage gestellt und ihre Glaubwirdigkeit Einbusse
erleiden wurde. Es stellt sich somit die Frage, welche neuen Fak-

toren eine Ueberpriifung der damaligen Aussage rechtfertigen.

Abgesehen von dem inzwischen erfolgten und bisher problemlosen
EG-Beitritt des neutralen Irlands, ein Faktum das angesichts der
besonderen Ausprdgungen der irischen Neutralitdt weder Uberbewer-
tet noch unterschatzt werden sollte, hat sich inzwischen die da-
mals noch als "unangemessen" und als "idealistisch" bezeichnete
Hoffnung auf eine solide westeuropdische Befriedung weitgehend
bestatigt. Der nun nahezu filinfzigjdhrige europdische Friedens-
zustand erlaubte es der Gemeinschaft, innert dreissig Jahren zu
einem weltpolitischen Machtfaktor zu werden, und den Anspruch zu
erheben, Westeuropa insgesamt weltweit zu vertreten. Damit zeich-
net sich neuerdings flir die Schweiz ein Identit&dtsproblem ab, das
nicht ohne Auswirkungen auf die staatliche Handlungsfreiheit und
die faktische Unabhdngigkeit unseres Landes bleiben kdnnte. Die
Gefahr, dass uns unser westeuropdisches Eigenstdndigkeitsbedirf-
nis dazu veranlasste, uns systematisch und "glaubwiirdig" von ge-
meinschaftlichen Positionen weltweit abzugrenzen, kénnte Span-
nungsverhdltnisse ergeben zur Tatsache, dass wir Geschichte, Kul-
tur, soziale Grundwerte, pblitische Zielseizungen sowie das wirt-

schaftliche Wohlbefinden, mit den EG-Staaten teilen.

Weder die institutionelle Abtrennung der Europdischen Politischen
Zusammenarbeit (EPZ) von der Gemeinschaft als solcher, noch die
weitgehend universelle und "neutrale" Ausrichtung der - in der
Tat gewichtig gewordenen - gemeinschaftlichen Aussenhandelspoli-
tik waren 1971 erkennbar. Hat nicht gerade der Falklandkonflikt
zwischen Grossbritannien und Argentinien gezeigt, dass einerseits
der politischen Solidaritdt der EG-Staaten im Falle einer krie-
gerischen Auseinandersetzung, an welcher ein Mitgliedstaat betei-
ligt ist, enge Grenzen gesetzt sind, die auch nicht mittels wirt-

schaftlicher Massnahmen, wie sie fir Normalzeiten im EWG-Vertrag
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vorgezeichnet sind, ohne weiteres verrlickt werden konnen. Ander-
seits wurde deutlich, dass die Schweiz auch als Nichtmitglied-
staat in eine versorgungspolitische Zwangslage geraten k&nnte,
die Massnahmen erfordert, welche mit dem neutralitdtsrechtlichen
Prinzip der Gleichbehandlung von Konfliktsparteien und deren

Verbiindeten in ein Spannungsverhdltnis geraten konnte?

Fir die Beurteilung der Frage, ob der schweizerische Neutrali-
tdtsstatus mit den EG-Grindungsvertrdgen und mit dem sekundaren
Gemeinschaftsrecht vereinbar ist, wird wvon Bedeutung sein, dass
der EWG-Vertrag Bestimmungen enthdlt, die es jedem Mitgliedstaat
erlauben, weitgehend autonom Massnahmen zu ergreifen, die notwen-
dig sind, damit er internationale Verpflichtungen, die er im Hin-
blick auf die Aufrechterhaltung des Friedens und der internatio-

6)

nalen Sicherheit Ubernommen hat, erfillen kann Diese Bestim-
mungen sind zwar flr Ausnahmesituationen, und nicht direkt flr
die dauerhafte Regelung eines volkerrechtlich bedingten Sonder-
status eines Mitgliedstaats, den die neutrale Schweiz geltend
machen misste, zugeschnitten. Immerhin wollen sie verhindern,
dass das politische Sonderschicksal eines Partners die Gemein-
schaft als solche in Frage stellt. Ob dieser gemeinschaftsrecht-
liche Ansatz fur die Einrdumung eines politischen Sonderstatus an
einen Mitgliedstaat geeignet ist, den im Einzelfall nicht nego-
ziablen und nicht justiziablen schweizerischen Neutralitdtsstatus

abzudecken, ist prifenswert.

Dazu muss der aus neutralitatspolitischen Grinden beénspfuchte
" Sonderstatus der Schweiz, gemessen an den EG- rechtlichen Pflich-
ten, aufgeschlisselt werden: Es ginge u.a. darum, die landwirt-
schaftliche Selbstversorgung mit Grundnahrungsmitteln sicherzu-
stellen, sowie um den Vorbehalt, zum Zwecke der Selbstversorgung
mit kriegswirtschaftlich unerl&sslichen Importgitern (Rohstoffe)
eine eigenstdndige Staatsvertragskompetenz zu bewahren. Ausserdem
wdre ein Dispens von der Teilnahme an sicherheitspolitisch moti-

vierten Wirtschaftssanktionen notig. Fraglich ist allerdings, ob

6) Art. 223 ff. EWG-Vertrag.
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alle diese neutralitadtspolitisch bedingten Ausnahmen von der Ge-
meinschaftsdisziplin derart gestaltet werden kdnnten, dass damit
keine ungerechtfertigten Wettbewerbsvorteile zu Gunsten schweize-

rischer Unternehmen resultieren.

Insgesamt ist festzuhalten, dass die Priifung zahlreicher Fragen
in Bezug auf das Wechselverhdltnis zwischen der schweizerischen
Neutralitdat und jeder institutionellen Anndherung der Schweiz an
die EG, notwendig 1ist. Die damit einhergehende Diskussion ist
moglichst breit und umfassend zu filhren. Keine Variante, die die
stédndige und bewaffnete Neutralitd@t der Schweiz nicht grundsatz-
lich in Frage stellt, ist a priori von der Untersuchung auszu-
schliessen. Anderseits 1ist nicht zu vergessen, dass die Prufung
dieser Fragen nur einen Teilbereich dessen abdeckt, was flir die
zukinftige schweizerische Integrationspolitik, mittel- und lang-
fristig, ausschlaggebend sein wird. Die staatsrechtlichen, sowie
die sozial- und wirtschaftspolitischen Faktoren sind auch bei der

neutralitatspolitischen Diskussion in Rechnung zu stellen.
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