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Zur schweizerischen Neutralitat

«Kooperation» vor «Neutralitat» -
Die neue Sicherheitsdoktrin der Schweiz

von Dr. Pascal Lottaz,* Japan

Obwohl der Schweizer Bun-
desrat die Idee von Aussen-
minister Ignazio Cassis flr
eine «kooperative Neutrali-
tat» abgelehnt hat, kehrt die
kiirzlich verabschiedete
neue Sicherheitsdoktrin der
Schweiz Teile des traditio-
nellen Neutralitatskonzepts
des Landes um. Die Vorbe-
reitungen fir eine kollektive Verteidigung mit der
Nato und der EU sind im Gange.

Pascal Lottaz.
(Bild zvg)

Ein lang erwarteter Bericht

Am 7. September 2022 lud der Bundesrat (die
siebenkopfige Schweizer Landesregierung) die
Presse ein, um der Offentlichkeit den lang erwar-
teten «Zusatzberichts»” zum «Sicherheitspoliti-
schen Bericht 2021 lber die Folgen des Krieges
in der Ukraine» vorzustellen.

Es wurde allgemein angenommen, dass der
Zusatzbericht die Schweizer Neutralitat neu de-
finieren und die bisherige Auslegung von 1993
ersetzen wirde. Die Journalisten waren ent-
tauscht, als sich herausstellte, dass eine Neude-
finition der Schweizer Neutralitat nicht auf der
Traktandenliste stand und der Bundesrat das
Konzept der «kooperativen Neutralitat», das Aus-
senminister Ignazio Cassis seit Anfang Jahr von
den Dachern Berns aus propagiert hatte, nicht
einmal aufgegriffen hatte. Die «<Neue Ziircher Zei-
tung» und andere Medien interpretierten die Aus-
lassung als schweren Riickschlag fiir Cassis.?

Es ist jedoch festzuhalten, dass der Zusatzbe-
richt die Sicherheitsstrategie der Schweiz we-
sentlich erweitert, insbesondere in Verbindung
mit zwei externen Berichten (einer Studie der

ETH Ziirich® und einem Expertenbericht* des ehe-
maligen Botschafters Jean-Jacques de Dardel).
Die drei Dokumente bilden zusammen die Saulen
einer neuen schweizerischen Sicherheitsdoktrin,
die trotz eines Bekenntnisses zur Neutralitat we-
sentlich von den friiheren Grundsatzen abweicht.

«Kooperation» statt «Neutralitat»

Trotz der Ablehnung der «kooperativen Neutrali-
tat» nennt der Zusatzbericht die «Kooperation»
als neues Kernkonzept der schweizerischen Si-
cherheitsstrategie. Im 37seitigen Bericht wird
das Wort 52 Mal verwendet («Neutralitdt» kommt
dagegen nur 29 Mal vor). Inhaltlich wird klar ge-
sagt, mit wem die Schweiz zusammenarbeiten
soll und wie sie Sicherheit definiert: Die Nato und
die EU sind die einzigen Partner, die genannt wer-
den, und die Sicherheit wird nur als militarische
Frage unter dem Blickwinkel des Zivilschutzes
dargestellt.

Weder wird die diplomatische Zusammenar-
beit in multilateralen Foren erortert (die OSZE und
die UNO werden erwahnt, aber nur, weil sie nicht
in der Lage waren, eine Losung fir den Ukraine-
Krieg zu finden), noch gibt es Hinweise auf eine
einseitige Verbesserung der Beziehungen der
Schweiz zu Russland, China oder anderen nicht-
westlichen Drittstaaten, um externe Bedrohun-
gen zu reduzieren.

Im Gegenteil, der Bundesrat erklart unmissver-
standlich, dass sich die Schweiz zur «westlichen
Wertegemeinschaft»® zahlt und nur die Institutio-
nen des Westens als sicherheitspolitische Part-
ner in Frage kommen. In diesem Zusammenhang
kommt der Nato eine besondere Rolle zu, da sie
laut Bundesrat auf absehbare Zeit «das Riickgrat
der gemeinsamen Verteidigung»® in Europa bil-
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den wird und deshalb als wichtigster Sicherheits-
partner zu betrachten ist.

Der ETH-Bericht empfiehlt insbesondere, «die
Gefasse der internationalen Zusammenarbeit
(Nato, EU, Bilaterale) nicht gegeneinander auszu-
spielen, sondern komplementar zu nutzen».”
Dementsprechend reduzieren sich die Hand-
lungsempfehlungen des Bundesrates auf eine
einfache Formel: mehr sicherheitspolitische Zu-
sammenarbeit auf ministerieller und technischer
Ebene mit der EU und der Nato, vor allem aber die
Forderung der «Interoperabilitat», d.h. die Erho-
hung der Fahigkeit der Schweiz, ihre militari-
schen Mittel in die Strukturen von EU und Nato zu
integrieren. Wortlich heisst es im Zusatzbericht:

«Wenn die Schweiz eine neue Stufe der Koope-
ration mit der Nato anstrebt, konnte das Ambiti-
onslevel erhoht werden, indem sich die Schwei-
zer Armee an Ubungen der Nato im gesamten
Spektrum beteiligen wiirde, [..]».2 Die mogliche
Kritik, dass so viele «<Ambitionen» die Schweizer
Neutralitdt gefahrden konnten, entscharft der
Bericht vorsorglich mit dem Hinweis, dass «Ko-
operationsmaoglichkeiten» «unter Einhaltung der
Neutralitat»® genutzt werden sollten.

Kooperation ohne verbindliche Verpflichtungen

Der Bericht lehnt einen Nato-Beitritt ab, sieht
aber eine Aufriistung von bis zu 1% des BIP bis
2030 vor. Weiter heisst es, dass «die militarische
Zusammenarbeit im Ernstfall [..] so weit wie
maoglich vorbereitet und mit den Partnern gelibt
werden, ohne dabei Verpflichtungen einzugehen
oder Sachzwange zu schaffen»,’® wobei der Be-
richt unter «Sachzwangen» eine automatische
Verpflichtung zur Verteidigung anderer Staaten
versteht (wie es der Nato-Vertrag in Artikel 5 ver-
langt).

Der Gedanke, der hinter dieser Logik steht, ist,
dass bei einem hypothetischen Angriff auf die
Schweiz die Neutralitatsverpflichtung wegfallen
wiirde und die Schweiz sich sofort im Biindnis
mit anderen Staaten verteidigen diirfe. Dies ist
der Kern der neuen Schweizer Sicherheitsdok-
trin, oder wie es im Zusatzbericht heisst:

«Die verteidigungspolitische Strategie der
Schweiz zielt darauf ab, die Fahigkeit zu haben,
sich soweit wie moglich selbsténdig zu scht-
zen und zu verteidigen, gleichzeitig aber die
Moglichkeit zu haben, sich bei Bedarf im Ver-
bund mit anderen Staaten zu verteidigen.»"

Mit anderen Worten: Der Bericht empfiehlt der
Schweiz, bereits jetzt kollektive Verteidigung zu
praktizieren, auch wenn sie noch nicht bereit ist,

Sicherheit auf Gegenseitigkeit zu gewahren. Das
neue schweizerische Konzept der Zusammenar-
beit ist nicht nur einseitig (pro-westlich), sondern
auch kleinlich. Man koénnte es als «Nato-Beitritt
light» bezeichnen. Es bleibt abzuwarten, wie die
Nato-Partner die Idee der Schweiz wahrnehmen
werden.

Abkehr von bisherigen Grundsatzen

Das neue Sicherheitskonzept des Bundesrates
ist eine teilweise Abkehr von friiheren Strategien.
Was General Guisan vor dem Zweiten Weltkrieg
heimlich und ohne Wissen des Gesamtbundesra-
tes praktizierte — die Zusammenarbeit mit Frank-
reich und die kollektive Verteidigung im Falle ei-
nes deutschen Angriffs auf Schweizer Boden -,
ist heute Staatsdoktrin. Selbst im Kalten Krieg
ware eine offizielle Anbindung an die Verteidi-
gungsstrukturen eines Militarblindnisses nicht
denkbar gewesen. So stellte der «Vater» der
Schweizer Neutralitat im Kalten Krieg, Rudolf
Bindschedler, Rechtsberater fiir Volkerrecht im
Politischen Departement (1961-1980), 1954 in
einem viel beachteten Bericht fest, dass

«bei der Teilnahme an internationalen Konferen-
zen und internationalen Organisationen ist zu
unterscheiden, ob diese einen vorwiegend politi-
schen oder vorwiegend wirtschaftlichen, kultu-
rellen oder technischen Aspekt aufweisen. Han-
delt es sich um Konferenzen oder Organisatio-
nen politischen Charakters, so kommt eine Be-
teiligung hochstens in Frage, wenn sie eine ge-
wisse Universalitdat aufweisen. Es miissen die
hauptsachlichen Vertreter der in Frage kommen-
den politischen Gruppierungen daran teilneh-
men, insbesondere beide Parteien eines allfalli-
gen Konflikts. Es gilt auch hier fiir die Schweiz,
eine Parteinahme zu vermeiden.»

Der Bericht wurde vom Bundesrat nie offiziell zur
staatlichen Sicherheitsstrategie erhoben, aber in-
offiziell als «Bindschedler-Doktrin»'? bekannt und
pragte eine ganze Generation von Schweizer
Aussenpolitikern. Sie steht in krassem Gegen-
satz zur ETH-Analyse, die nun im Jahr 2022 emp-
fiehlt: «Will die Schweiz im raumlich erweiterten
Verteidigungsfall tiber die Option einer <Abschre-
ckung und Abwehr im Verbund> verfiigen, dann
sollte die Befahigung der Armee zur Zusammen-
arbeit Gber das gesamte Fahigkeitsspektrum hin-
weg angestrebt werden.»'®

Grenzen der glaubwiirdigen Neutralitat

Die «immerwahrende Neutralitdt» der Schweiz
ist ein staatstheoretisches Prinzip, das in Kriegs-
und Friedenszeiten aussenpolitisch wirksam ist,
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aber als Sicherheitsstrategie ist die Neutralitat
immer und Uberall eine Reaktion auf einen Kon-
flikt zwischen Drittparteien. Die Art eines Kon-
flikts bestimmt die Art der zu praktizierenden
Neutralitat.

Die Sicherheitslogik der Neutralitat zielt immer
darauf ab, einen neutralen Akteur nicht zu einer
Bedrohung fiir eine der beiden Seiten werden zu
lassen, um sich nicht unweigerlich selbst zum
Ziel eines Angriffs zu machen. Wer Partei er-
greift und seine Sicherheitsmittel einer Seite zur
Verfligung stellt, darf sich nicht wundern, wenn
die andere Seite dies als Bedrohung wahrnimmt,
die es im Ernstfall zu beseitigen gilt. Dies ist Teil
des so genannten Sicherheitsdilemmas (das Ab-
schreckungspotenzial der einen Seite wird zur
Bedrohung fiir die andere Seite).

Dariiber hinaus sind in der gegenwartigen
prekdren Konfliktsituation in Europa zwei Di-
mensionen des Konflikts zu unterscheiden. Auf
der einen Seite tobt ein «heisser» Krieg zwi-
schen Russland und der Ukraine, mit vielen to-
ten Soldaten, Zivilisten und Millionen von
Flichtlingen. Zum anderen findet ein neuer
«kalter» Krieg statt, in dem sich Russland (und
zunehmend auch China) auf der einen Seite und
der kollektive Westen in Form der Nato und eini-
ger anderer Lander auf der anderen Seite ge-
geniberstehen.

Der kollektive Westen verhangt Sanktionen ge-
gen Russland und leistet der Ukraine massive
militarische Unterstiitzung in noch nie dagewe-
senem Ausmass, einschliesslich Waffen und
Ausbildung fiir ukrainisches Militarpersonal.
Russland verhangt Gegensanktionen und verhin-
dert, dass lebenswichtige Giiter wie sein Ol nach
Westeuropa gelangen.

In dieser Konstellation reduziert der Zusatzbe-
richt die Schweizer Neutralitat auf ihren volker-
rechtlichen Kern, der nur den «heissen» Krieg be-
trifft. In diesem Bereich verkiindet der Bundesrat,
die Schweiz wolle sich an das Neutralitatsrecht
(geregelt z.B. durch die Haager Konventionen
und andere volkerrechtliche Quellen) halten und
konne keinen Export von Ristungsgitern an
Kriegsparteien zulassen, auch nicht nach dem
eigenen Kriegsmaterialgesetz.™

Im «neuen kalten Krieg» mit Russland hat sich
die Schweiz aber nicht nur verbal, sondern auch
materiell klar auf die Seite der Nato gestellt,
durch die Verhdangung von Sanktionen und nun
auch durch die erweiterte Sicherheitsdoktrin,
welche die Schweiz militarisch auf die kollektive
Verteidigung vorbereitet.

Es liegt auf der Hand, dass sich Russland auf
das semantische Spiel der Schweiz nicht einlas-
sen wird. Einerseits behauptet Bern, sich an das
Neutralitatsrecht zu halten, anderseits sollen
aber dennoch verschiedenste Mdglichkeiten der
«der Ausweitung und Vertiefung der sicherheits-
und verteidigungspolitischen Kooperation»' mit
der Nato und der EU vorangetrieben werden.

Darauf kann sich Russland nicht einlassen. Im
August 2022 wurde dies deutlich, als Moskau
das Ersuchen Berns ablehnte, als Schutzmacht
fir die Ukraine in Russland dienen zu diirfen. Der
Kreml verkiindete, dass Russland die Schweiz
wegen ihrer Sanktionspolitik nicht mehr als neu-
tral betrachte, und schloss damit das diplomati-
sche Fenster der Schweiz als Briickenbauerin.

Der Bundesrat kann noch so sehr darauf be-
harren, dass er sich an das Neutralitdtsrecht halt.
Letztlich ist die Realitat in der internationalen Po-
litik entscheidend. Und politisch hat die Schweiz
Partei ergriffen. Das wissen die Russen ebenso
gut wie die Schweiz und die Nato.

Diese Abkehr vom traditionellen Neutralitats-
verstandnis der Schweiz wird derzeit nur von der
rechtskonservativen Schweizerischen Volkspar-
tei (SVP) lautstark kritisiert.'® Die linken Sozialde-
mokraten (SP) unterstiitzen die Annaherungen
an die Nato nicht, beflirworten aber eine morali-
sche und wirtschaftliche Parteilichkeit.”

Die entscheidende Frage ist: Was ist
ein Angriff aus neutralitatspolitischer Sicht?

Was die Situation noch gefahrlicher macht, als
sie aussieht, ist nicht die Unbestimmtheit des
Neutralitatsbegriffs, sondern das Fehlen jegli-
cher Definition des Wortes «Angriff».

Da die Verteidigungsstrategie der Schweiz laut
Bundesrat kiinftig darauf beruht, dass im Falle ei-
nes «Angriffs» die volkerrechtlichen Neutralitats-
beschrankungen wegfallen und die Schweiz im
Verbund mit anderen Machten zuriickschlagen
wird, ware zu klaren, welche Handlungen als «An-
griff» gelten.

Missen Raketen oder Bomben auf Schweizer
Territorium fallen, oder wiirde zum Beispiel ein
Cyberangriff auf die digitale Infrastruktur der
Schweiz ausreichen, um als «Angriff» zu gelten?
Was ist mit Angriffen auf Schweizer Botschaften
im Ausland? Oder wenn Radioaktivitat aus einem
nuklearen Angriff in Europa in die Schweiz ge-
langt? Was ist, wenn ein Schweizer Biirger durch
Kriegshandlungen im Ausland stirbt, oder wenn
ein Schweizer an Bord eines kriegfiihrenden
Schiffes stirbt, das versenkt wird? Diese Fragen
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sind nicht hypothetisch. Im Jahr 1917 nutzte die
US-Regierung den Tod ihrer Biirger auf hoher See
(auf Schiffen von Kriegsgegnern), um ihre Neu-
tralitat aufzugeben und auf der Seite der «Enten-
te» in den Ersten Weltkrieg einzutreten.

Fazit

Fir die Schweiz ist «sicherheitspolitische Koope-
ration» nur etwas, das mit westlichen Landern
stattfindet. Bern denkt nicht an eine «Zusam-
menarbeit» in einem multilateralen Rahmen jen-
seits von EU und Nato. In den sich entwickelnden
Grossmachtkonflikten zwischen der Nato und
Russland sowie der Nato und China signalisiert
die Schweiz klar ihre Parteinahme. Trotz ihres
Bekenntnisses zum Neutralitatsrecht bei heis-
sen Kriegen ergreift die Schweiz im Neuen Kal-
ten Krieg Partei.

Quelle: https://neutralitystudies.com/2022/12/cooperation-

before-neutrality-switzerlands-new-security-doctrine-an-
analysis/, 1. Dezember 2022.

Dieser Artikel erschien zuerst in einer leicht unterschied-
lichen Fassung in «The Defence Horizon Journal» (TDHJ).
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