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DIREKTION FUR VOLKERRECHT Bern, 11. August 1992
p.B.51.10.-BT/FK

Stellungnahme zum Diskussionspapier
des EMD vom 23.6.1992 betreffend
Autonome Verteidigungsfahigkeit und Neutralitat

1. Mangeln utonome Verteidiqungsfiahigkeit: Auswirkungen auf di
Neutralitat

Ganz offensichtlich betrifft die vom EMD aufgeworfene Frage der
militarischen  Grenzen der autonomen Verteidigungsféhigkeit das
Nervenzentrum der schweizerischen Neutralitat: sofern und soweit sich
unser Land nicht mehr autonom verteidigen kann, verliert die Neutralitat
insgesamt ihr Fundament. Die autonome Verteidigung war wahrend
Jahrhunderten unabdingbares Charakteristikum unserer bewaffneten
Neutralitat. Eine allenfalls notwendige militarische Zusammenarbeit mit dem
Ausland wiirde den Kerngehalt der Neutralitat verletzen. Diese Problematik
stellt mithin unsere Neutralitat grundséatzlich in Frage. Die Analyse des EMD
muss daher weiter vertieft und in geeigneter Form in die offentliche
Diskussion eingebracht werden!. Es geht nicht an, die innenpolitische
Auseinandersetzung (ber unsere Neutralitit ausschliesslich anhand
aussenpolitischer Streitfragen, insbesondere des EG-Beitritts, zu fiihren,
wenn die Aufrechterhaltung der herkdmmlichen Neutralitdt aus militarischen
Griinden als illusorisch erscheint. Wenn die Armee des neutralen Kleinstaates
Schweiz ihren militarischen Auftrag in Zukunft nur noch im Verbund mit
auslandischen  Streitkraften erfillen kann, wenn Neutralitdt ihre
Schutzwirkung verliet und zum Risiko wird, dann darf die militarische

1 Eine erste Gelegenheit hierzu bote die Beantwortung des Postulats der Sicherheitspolitischen
Kommission "Friihwarnung und Fiihrung im Bereiche Luftverteidigung” vom 4.3.1992 (vgl. dazu
unseren Brief vom 17.7.1992 an das EMD)
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Fihrung dies nicht langer verschweigen.2 Nicht zuletzt wiirde dadurch die
Frage der Integration der Schweiz in Europa (EWR, EG, NATO, WEU) eine
ganz neue Dimension in der politischen Diskussion erhalten. Es konnte unter
anderem deutlich gemacht werden, dass Integration nicht nur aus
wirtschaftlichen, sondern viel mehr noch aus sicherheitspolitischen
Griinden fur unser Land eine Notwendigkeit darstellt. Verlangt unsere
militdrische Verteidigung nach der Zusammenarbeit mit auslandischen
Streitkraften, so finden sich unsere Verblndeten aus offensichtlichen
Griinden bei unseren Nachbarn, mit denen wir auch eine wirtschaftliche und
politische Integration anstreben

2. Herkéommliche Neutrali rmoalicht Z mmenarbei

Es ist unbestritten, dass eine autonome Verteidigung im ausgehenden 20.
Jahrhundert immer schwieriger zu sichern ist, immer teurer wird und
angesichts der modernen Bedrohungen und unseres aussenpolitischen
Umfeldes immer weniger Sinn macht. Daher hat der Bundesrat bereits im
Sicherheitsbericht 90 seinen Willen kundgetan, am Aufbau eines
europaischen Sicherheitssystems aktiv mitzuwirken. Dariiberhinaus ist fir uns
einsichtig, dass die Schweiz - (brigens nicht nur aus Grinden der
militarischen Landesverteidigung - mittelfristig die Zusammenarbeit auf
internationaler Ebene im verteidigungspolitischen Bereich ausbauen sollte.
Der vom EMD vorgeschlagenen stufenweisen Kooperation (Seite 15) sowie
der Anndherung an die NATO und WEU konnen wir daher ausdriicklich
beipflichten. Diese Zusammenarbeit ist aber bereits im Rahmen der
herkémmlichen Neutralitét, wie sie von der Studiengruppe des Bundesrates in
ihrem Bericht vom Marz 1992 umschrieben wurde, in gewissen Grenzen
realisierbar. Es bedarf dazu keiner Neuumschreibung der Neutralitét im Sinne
einer differentiellen Haltung. Je mehr dieses européische Sicherheitssystem
funktioniert und je wirkungsvoller die militdrische Zusammenarbeit ist, desto
weniger wird es unsere bewaffnete Neutralitat brauchen.

2 Wir bedauern, dass diese grundsitzlichen Fragen im Bericht des Bundesrates iiber die Konzeption der
Armee in den neunziger Jahren. (Armeeleitbild 95) vom 27.1.1992 sowie in der Diskussion iiber die
Beschaffung eines neuen Kampfflugzeuges kaum angesprochen wurden. Wir mochten ferner darauf
hinweisen, dass seit jeher von Zeit zu Zeit das Argument vorgebracht wurde, die Entwicklung der
Waffentechnik iibersteige die Moglichkeiten des neutralen Kleinstaates. So wurde z.B. zu Beginn der
Sechziger Jahre die Frage, ob die Schweiz die Unverletzlichkeit ihres Luftraumes angesichts der
Geschwindigkeit und Flughohe der modemen Kampfflugzeuge und der Entwicklung der Raketen
iiberhaupt, noch alleine zu gewihrleisten vermaoge, bereits einmal heftig diskutiert.
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3.

Unabhéngigkeit und Neutralitat

Dem Diskussionspapier des EMD (Ziff. 2.2.) kommt insbesondere das
Verdienst zu, die Problematik der Unabhangigkeit als Voraussetzung fur die
Glaubwiirdigkeit der Neutralitat in die Diskussion einzubringen. Um effektiv
und glaubwiirdig zu sein, muss der dauernd neutrale Staat eine gewisse
tatsachliche Unabhéngigkeit vom Ausland aufweisen. Nur wenn er
unabhangig ist, kann er im Krisenfall Druckversuchen widerstehen und seine
Neutralitatspflichten erfiillen. Steht der Neutrale aber in grosser Dependenz
von einem Staat oder einer Staatengruppe, so ist er erpressbar.

Nun ist diese Unabhangigkeit der Schweiz aber nicht nur in militarischer,
sondern vielmehr noch in wirtschaftlicher Hinsicht seit langem stark
relativiert. Die Dependenz der Schweiz vom Ausland und insbesondere von
der EG hat sich mit der Entwicklung ihrer Volkswirtschaft stetig vergrossert.
Mittlerweilen hat ihre wirtschaftliche Abhangigkeit von der EG auch ohne
Mitgliedschaft einen derartigen Grad erreicht, dass beziglich der Neutralitat
der Unterschied zwischen Mitgliedschaft und Nichtmitgliedschaft kaum mehr
relevant ist. Mehr als 70 Prozent unserer Einfuhren stammen aus der EG und
{iber 58 Prozent unserer Exporte gehen in die EG. Wir haben in bezug auf
diese Gemeinschaft einen hoheren wirtschaftlichen Integrationsgrad erreicht
als viele EG-Mitglieder unter sich. Die wirtschaftliche Verflechtung ist bereits
derart fortgeschritten, dass man von einer "nicht institutionalisierten
Wirtschafts- und Schicksalsgemeinschaft der Schweiz mit den EWR-
Landern"3 sprechen muss. Diese faktischen Bindungen erzeugen fur die
Schweiz ahnliche Neutralititsrelevanz wie rechtliche Vereinbarungen. Sie
erhéhen ihre Verletzbarkeit und Erpressbarkeit und relativieren ihre politische
Unabhangigkeit, ob sie nun EWR- /EG-Mitglied ist oder nicht.

Daher wiirde es im Falle einer militarischen Auseinandersetzung in Europa, in
die einige oder alle Mitgliedstaaten der EG verwickelt waren, bei genauer
Betrachtungsweise wenig Unterschied machen, ob die Schweiz als Mitglied
des EWR bzw. der EG oder als Aussenseiter mit einem derartigen Krieg
konfrontiert ware. In jenem Fall wiirde die rechtliche, in diesem Fall die
faktische Abhangigkeit von der EG die Einhaltung der Neutralitatspflichten
aufs Schwerste in Frage stellen. Neutralitatsrechtiiche Sorgen der Schweiz

3 HEiNz HAUSER, EWR-Vertrag, EG-Beitritt, Alleingang. Wirtschaftliche Konsequenzen fiir die Schweiz.

Kurzfassung, Bern 1991, S.11
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4.1.

wirden véllig in den Hintergrund treten. Es ginge ums schlichte menschliche,
militarische, wirtschaftliche, politische Ueberleben. Die wirtschaftlichen
Rechte der neutralen Schweiz wiirden wohl noch gravierender verletzt als im
Ersten und Zweiten Weltkrieg. Aufgrund der bereits jetzt bestehenden
Auslandabhangigkeit der Schweiz, die etwa bei den Rohstoffen und
Energietragern zwischen 80 und 100 Prozent betragt, waren wir ausserst
erpressbar. Die EG-Staaten, verwickelt in einen Ueberlebenskampf, wirden
zusatzlich zum militarischen Potential samtliche Mittel der wirtschaftlichen
Kriegsfiihrung einsetzen, insbesondere eine vollig wirtschafitiche Isolierung
des Gegners anstreben. Dabei wiirden sie wahrscheinlich kaum aus blossem
Respekt vor dem Neutralitatsrecht auf ein Nicht-Mitglied Schweiz Rucksicht
nehmen. Vielmehr wirden sie wohl alle wirtschaftlichen Druckmittel
einsetzen, um auch die Schweiz in ihre Front der wirtschaftlichen
Kriegsfiihrung einzubeziehen. Beispielsweise kénnte die EG unser Land
durch eine Unterbrechung der Importe aus der EG oder uber deren
Territorium innert kurzer Zeit gefiigig machen. Faktisch misste die Schweiz
sich verhalten als ware sie EG-Mitglied. Dieser Druck wirde wohl durch die
verbindende Wirkung, welche die weitgehende Uebereinstimmung zwischen
den ideellen Grundwerten der Schweiz und denen der EG-Staaten in
unserem Land erzeugt, unterstitzt.

Realistischerweise kdnnte die Schweiz in einem derartigen Krieg - ob nun
EWR-/EG-Mitglied oder nicht - nur in militarischer Hinsicht ihre Neutralitat
aufrechterhalten, und das wére wohl fir uns das Wesentlichste. Die
Glaubwirdigkeit ihrer Neutralitdit wirde letzlich von ihrer militarischen
Abwehrbereitschaft und ihrer wirtschaftlichen Kriegsvorsorge abhéngen.

Kritik am Konz r differentiellen Neutrali
Problematik Begqriff

Der Begriff der differentiellen Neutralitat wurde zur Zeit des Vélkerbundes als
Gegenbegriff zu demjenigen der integralen Neutralitat entwickelt und
definiert. Die  Schweiz erklarte sich damals  Dbereit, bei
Wirtschaftsmassnahmen des  Vdélkerbundes die  Gleichbehandiung
aufzugeben und zwischen dem Voélkerbund und dem bestraften
Rechtsbrecher zu differenzieren.
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Im Diskussionspapier des EMD wird dieser Begriff der differentiellen
Neutralitdt in einem anderen, neuartigen Sinne verwendet. Dies kann zur
Verwirrung fiihren. Im (brigen ist dieser Ausdruck infolge der schlechten
Erfahrungen der Schweiz in der Vélkerbundszeit historisch belastet.

4.2. Rechtliche Problematik

In vélkerrechtlicher Hinsicht beinhaltet das EMD-Konzept eine Aufgabe der
dauernden Neutralitat und einen Uebergang zur gewdhnlichen Neutralitat.*
Geméss Uberwiegender Lehre ist die Schweiz dazu berechtigt; dieser Schritt
darf aber wegen des Vertrauensprinzips nicht zur Unzeit erfolgen und bedarf
einer feierlichen Notifikation an andere Staaten.>

Ein allfalliger ~Uebergang zur  gewdhnlichen  Neutralitat stellt
verfassungsrechtliche Probleme. Die herrschende schweizerische Lehre
sieht in der dauernden Neutralitit einen Grundsatz von Verfassungsrang. Ein
Verzicht auf dieses Prinzip ist nur nach einer fomellen Verfassungsanderung
oder einer entsprechenden Abstimmung von Volk und Sténden im Rahmen
des Staatsvertragsreferendums méglich.6 Dementsprechend wéren bei einer
Aufgabe der dauernden Neutralitét etwa folgende Wege denkbar:

- Militarische Zusammenarbeitsvertirage der Schweiz mit Nachbarstaaten,
der NATO oder der WEU bzw. der Beitritt unseres Landes zur NATO oder
WEU wird im Staatsvertragsreferendum angenommen und implizit die
Modifikation der Neutralitét gebilligt.

- Das Prinzip der differentiellen Neutralitit wird in einer formellen
Verfassungsrevision eingefuhrt.

4 Wihrend sich der gewdhnlich neutrale Staat nur von Fall zu Fall fiir das Fernbleiben von einem Konflikt
entscheidet und dementsprechend in einem spiteren Konflikt ohne weiteres ein anderes Verhalten
wihlen kann, bleibt der dauernd neutrale Staat in jedem kommenden Konflikt neutral, wer auch immer
die Kriegsparteien seien, wo und wann auch immer ein Krieg ausbrechen mag.

In diesem Sinne u.a. Max Huber, Daniel Thiirer, Dietrich Schindler.
Vgl. statt vieler JEAN MONNIER, Les principes et les régles constitutionnelles de la politique étrangere
suisse, ZSR 1986, S. 121 ff.
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4.3.

. Die Bundesbehdrden unterstellen die feierliche Notifikation Uber die
Aufgabe der dauernden bzw. den Uebergang zur gewdhnlichen Neutralitat
als grundlegende Neuorientierung der schweizerischen Aussenpolitik
einem ad hoc (Staatsvertrags?) Referendum.

. Die schweizerische Neutralitat wird - analog zur sterreichischen - in einem
Neutralitdtsgesetz neu umschrieben.

Unbestrittenermassen handelt es sich bei den obigen Ueberlegungen um eine
formaljuristische Betrachtungsweise. Wenn der Bundesrat aber eine
grundlegende Aenderung der schweizerischen Neutralitdtskonzeption
vornehmen will, muss er sich auf derartige vélker- und verfassungsrechtliche
Einwande vorbereiten. Sie werden mit Sicherheit von den Gegnern seiner
Politik vehement ins Feld gefuhrt.

Auch die Studiengruppe Neutralitét hat sich mit dieser rechtlichen Problematik
befasst. Sie ging davon aus, dass jede Aenderung unserer
Neutralititskonzeption, die formelle Revisionen nétig macht oder
grundlegende Pfeiler unserer Neutralitdt aufgibt, in der politischen
Auseinandersetzung zum Scheitern verurteilt ist. Daher hat die Studiengruppe
jede derartige Aenderung vermieden. Anderseits hat sie wohl mit ihren
Vorschlagen die Grenzen des mit der vélkerrechtlichen Stellung der
dauernden Neutralitat noch Vereinbaren erreicht. Wenn der Bundesrat Uber
die Antrage der Studiengruppe hinausgehen will - und gute Grinde mébgen
dafiir sprechen -, so verlasst er das vom Volkerrecht und der bisherigen
schweizerischen Praxis umschriebene Statut der dauernden Neutralitat. Er
muss dann auch die damit verbundenen verfassungsrechtlichen Verfahren
einhalten.

hwachstellen des Konze er differentiellen Neutralité

4.3.1.Sicherheit ist unteilbar. Wenn die Schweiz zur Auffassung gelangt, dass sie

sicherheitspolitisch mit ihren Nachbarstaaten in einem Boot sitzt, muss sie mit
diesen die Kooperation suchen und das gemeinsame Sicherheitssystem voll
mittragen. Fiir geographische Abgrenzungen besteht dann kein Raum mehr.
Entweder ist die Schweiz neutral, und dann ist sie es erga omnes, oder sie
ist es - als Mitglied eines gemeinsamen Sicherheitssystems - nicht. Die
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Bedeutung der Neutralitat und ihres fir das Ausland so wichtigen "“informative
value" wird linear abnehmen und nicht nach geographischen Lokationen
eines Konfliktes.

4.3.2.Das Konzept der diffentiellen Neutralitat geht davon aus, dass es maglich ist,
Konfliktszenarien zum voraus zu definieren, in denen die Neutralitat
beibehalten werden soll, und diese von Szenarien abzugrenzen, in denen
eine Zusammenarbeit mit Vertragspartnern gesucht wiirde (Seite 13 des
EMD-Papiers). Diese Unterscheidung verschiedener Konfliktszenarien wirft
aber schwierige, zum Teil unlésbare Fragen auf:

Wie definiert sich ein aussereuropéischer Konflikt? Wo hort Europa auf? Ist
bei einem Angriff des Iraks auf die Turkei Europa bedroht oder handelt es
sich um einen Neutralitatsschutzfall? Wann ist der européische Kontinent
bedroht? Wenn der Iran A-Waffen besitzt? Oder erst wenn Algerien A-
Macht wird? Wiirde die Schweiz zur Kooperation nur bei einem Angriff auf
ihre Nachbarn bzw. die EG/EFTA Staaten bereit sein oder auch wenn
Mittel- und Osteuropa bedroht waren? Oder erst, wenn unmittelbar mit
einer Verwicklung der Schweiz gerechnet werden muss?

Wann hat ein innereuropaischer Konflikt kontinentale Dimension und ist
damit kein Neutralitatsfall mehr? Wie ist unter diesem Gesichtspunkt der
Krieg im ehemaligen Jugoslawien, wie der in ehemaligen Sowjetrepubliken
zu beurteilen? Soll die Schweiz militarische Massnahmen der WEU/NATO
im Namen der europdischen Sicherheit gegen Serbien unterstitzen?
Welche Kriterien sollen zur Anwendung kommen? Wie erklért die Schweiz
ihren Entscheid ihren Kooperationspartnern, den Konfliktparteien, den
eigenen Blrgern?

Welche sicherheitspolitische ~Funktion hat Neutralitét in einem
aussereuropaischen Konflikt (Iran-lrak) oder in einem innereuropaischen
Streit, der die Schweiz kaum direkt betrifft (Aserbeidschan-Armenien)
(iberhaupt? Erscheint unsere Neutralitdt ausserhalb Europas noch
glaubwiirdig oder von Nutzen, wenn wir in anderen Féllen die Partei
(West)Europas ergreifen?

Welche Streitkrafte  (Waffensysteme, Truppenstarke) sollen im
Solidaritatsfall der Schweiz zu Hilfe kommen? Sollen Schweizer Truppen
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im Ausland eingesetzt werden? Inwieweit geht deren Einsatzgebiet im
Ausland?

4.3.3.Wir hegen nicht nur grosse Zweifel, ob es gelingen kann, die
Konfliktszenarien, die Abgrenzung der Solidaritatsgemeinschaft, die rechtliche
und militarische Festlegung der Solidaritatsverpflichtungen mit der
ausreichenden Prazision zu umschreiben. Ueberdies halten wir eine derartige
Festlegung vorlaufig fiir inopportun. Sie wirde dem Bundesrat zum
vorneherein die Hande in vielen Féllen binden. Flexibler Interessenwahrung
unter Ausnitzung des aussenpolitischen Gestaltungsspielraumes waren
Grenzen gesetzt. Die Schweiz wiirde erneut in ein festes Korsett
sicherheitspolitischer Regeln gezwungen.

4.3.4.lm Gegensatz zum EMD halten wir es fiir fraglich, ob die differentielle
Neutralitat im Ausland als glaubwiirdig und vorhersehbar beurteilt wird.
Drittstaaten wiirden die Schweiz wohl kaum mehr als verldsslich neutral
perzeptieren, wenn unser Land in wesentlichen Bereichen der
Landesverteidigung mit anderen Staaten zusammenarbeitet. Sie wiirden die
Eidgenossenschaft eher zum vornherein dem westeuropaischen Lager
zuordnen. Die Schwierigkeiten bei der Definition der Konflikiszenarien, die
einen  Neutralititsfall auslésen sollen, schrénken Uberdies die
Vorhersehbarkeit und Verlasslichkeit unseres Verhaltens bei Drittstaaten ein.

4.3.5.Fraglich ist ferner, ob die sich aus der differentiellen Neutralitat ergebenden
sehr beschrénkten und vorbehaltenen Beistandsverpflichtungen der Schweiz
fir ihre Zusammenarbeitspartner von Interesse waren und ob diese im
Einzelfall, z.B. in einem innereuropdischen Konflikt, ein Ausscheren aus der
Kooperation gestatten wirden. Weder die NATO noch die WEU kennen zur
Zeit eine derartige "halbe Mitgliedschaft". Die Aussichten eine Sonderlosung
fiir den "Sonderfall Schweiz" auszuhandeln, werden von uns - im Gegensatz
zum EMD (Seite 14 seines Diskussionspapiers) - als nicht eben gross
bewertet. Die differentielle Neutralitat erscheint uns auch im Rahmen der EG
als kaum negoziable Position. Unsere Nachbarstaaten durften ausserhalb
der NATO bzw. WEU kaum zu einer wirkungsvollen Kooperation mit der
Schweiz bereit sein.
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4.3.6.Grosse Zweifel sind schliesslich bezlglich der innenpolitischen
Akzeptierbarkeit des EMD-Konzepts angebracht.” Wirde der Schweizer an
diese Form der Neutralitdt noch glauben? Wuirde er dies nicht als véllige
Aushdhlung der Neutralitdat hinterfragen? Wirde er es nicht fur politisch
ehrlicher halten, wenn der Bundesrat darlegen wiirde, dass die Schweiz im
Interesse ihrer eigenen Sicherheit auf die Neutralitét verzichten misse?

5. hl folgerungen

Das Nachdenken (iber Sicherheit muss im ausgehenden 20. Jahrhundert in
Begriffen wie Zusammenarbeit, gemeinsame Sicherheit, Aufbau von
Sicherheitsgemeinschaften sowie gemeinsamen Aktionen gegen die
Bedrohung der europdischen Sicherheit erfolgen. Mit einer auf ihren
volkerrechtlichen Kern konzentrierten Neutralitat ist die Schweiz far die
nachsten Jahre ausreichend gewappnet, um die notwendige Kooperation mit
dem Ausland an die Hand zu nehmen. Nach Massgabe der Verfestigung und
Tragféhigkeit der europaischen Sicherheitsstrukturen wird schrittweise diese
Neutralitat noch mehr an Bedeutung verlieren und schliesslich obsolet werden
- oder im ungiinstigen Fall von neuen Konflikten in Europa und dem Versagen
der europaischen Sicherheitssysteme neues Leben gewinnen. Innenpolitisch
kann der wahrscheinlich fortschreitende Bedeutungsverlust der Neutralitat
nicht durch Neudefinitionen oder Neuumschreibungen begreifbar und
akzeptabel gemacht werden, sondern nur durch empirische Erfahrung im
Einzelfall (Golfkrieg, Jugoslawienkonflikt, Migliedschaft EWR, EG, NATO-
Kooperationsrat, WEU-Konsultativrat).

Wenn das EMD die Auffassung vertritt, dass heute die militérischen Grenzen
der autonomen Verteidigungsfahigkeit erreicht seien, so muss es mit dieser
Aussage an die Oeffentlichkeit treten. Sofern und soweit diese These zutrifft,
ist die Beibehaltung der schweizerischen Neutralitat gefahrlich und illusorisch.
Die Sicherheit der Schweiz kann dann nur noch durch Anlehnung oder
Integration in die NATO bzw. WEU sichergestellt werden. Fur Neutralitat,
auch fir okkasionelle, bleibt dann kein Platz mehr. Den Weg der

7 Die bisherigen Stellungnahmen von Herrn Bundesrat Villiger beziiglich der differentiellen Neutralitat
stiessen auf ein geringes Echo. Man geht aber kaum fehl in der Annahme, dass sich der politische
Widerstand erst regte, wenn mit einer Implementation dieses Konzepts begonnen wiirde.
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differentiellen Neutralitdt halten wir aus rechtlichen, innen- und
aussenpolitischen Grinden flr nicht gangbar.
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Bitte dieses Zeichen in der Antwort wiederholen “Bern, 11. August 1992
Priére de rappeler cette référence dans la réponse

Pregasi rammentare questo riferimento nella risposta

4.
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An die Mitglieder der

Arbeitsgruppe Neutralitat

llungnahme zum Diskussion ier EMD vom 23.6.1992 reffen
Autonome V idigungsféhigkeit und Neutrali

Sehr geehrte Herren
Im Hinblick auf unsere Sitzung vom 19. August 1992 Ubermitteln wir lhnen die

randerwahnte Stellungnahme.

Mit freundlichen Grussen
DIREKTION FUR Vf)LKERHEC!iI")

M. Krafft
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