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Alois Riklin

Ziele, Mittel und Strategien
der schweizerischen AuBenpolitik

artikel 2 der Bundesverfassung proklamiert
die ,Behauptung der Unabhdngigkeit des Va-
ierlandes gegen aufien” als ersten Zweck der
Fidgenossenschaft und damit zugleich als Ziel
der schweizerischen AuBenpolitik.

Was heiBt das heute: Behauptung der Unab-
hingigkeit? Wieweit ist das Unabhdngigkeits-
ziel fiir einen Kleinstaat iiberhaupt realisier-
bar, wenn doch feststeht, daB sich die Schweiz
im Spannungsfeld von Independenz, Interde-
pendenz und Dependenz, von Unabhéngigkeit,
Iwischenabhédngigkeit und Abhédngigkeit, von
Selbstbestimmung, Mitbestimmung und
Fremdbestimmung befindet? In welchem Ver-
haltnis steht das Unabhédngigkeitsziel zu den
aufenpolitischen ,Maximen"” der dauernden
Neutralitat, der Solidaritdt, Universalitdt und
Disponibilitdt? Welche Konsequenzen erge-
ben sich aus dem Unabhédngigkeitsziel fiir das

Der im folgenden skizzierte theoretische Be-
wgstahmen dient der Entwicklung eines Leit-
fadens fiir eine zielorientierte Analyse der
AuBenpolitik eines Landes. Zu diesem Zweck
werden fiinf Bezugskategorien eingefiihrt:
Zielsetzung, Beziehungsmacht, Beziehungs-
raum, Beziehungsdichte und Beziehungsbe-
reich.

l. Zielsetzung:

Zieldimensionen: Die Zielsetzung der AuBen-
politik eines Landes kann eindimensional (z. B.
Unabhdngigkeit), zweidimensional (z. B. Un-

Dieser Beitrag erscheint demnichst auch als Ein-
leitungskapitel in dem von A. Riklin, H. Haug und
H. C. Binswanger herausgegebenen ,Handbuch der
"ig;\;elzerlsdien AuBenpolitik’, Stuttgart und Bern
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I. Zielorientierte Aufienpolitik

auBenpolitische Verhalten der Schweiz? Ist das
in der Verfassung von 1848 proklamierte Un-
abhédngigkeitziel noch zeitgemdB? Sind allen-
falls noch andere Ziele neben das Unabhén-
gigkeitsziel zu stellen? Das sind die Fragen,
die im folgenden diskutiert werden sollen.

Um diese Fragen einer Losung ndherzubrin-
gen, wird der folgende Gedankengang einge-
schlagen: Zunédchst soll die Abhandlung in
einen theoretischen Bezugsrahmen eingefalit
werden. Sodann wird die gegenwdrtige Stel-
lung der Schweiz im internationalen System
untersucht. Darauf folgt ein Ausblick in die zu-
kiinftige schweizerische AuBenpolitik. Uber-
legungen iiber das Verhéltnis von Realismus
und Idealismus in der schweizerischen Aufien-
politik beschlieBen die kleine ,Grundlegung
der schweizerischen AuBenpolitik” 1).

II. Theoretischer Bezugsrahmen

abhédngigkeit, Friede) oder mehrdimensional
(z. B. Unabhangigkeit, Friede, Menschenrechte)
sein,

Zielbeziehungen: Im Falle einer zwei- oder
mehrdimensionalen Zielsetzung stellt sich das
Problem der Zielbeziehungen. Die verschiede-
nen Ziele kénnen im Verhadltnis der Harmonie,
der Indifferenz oder der Antinomie zueinan-
der stehen. Auch ist denkbar, daB sich Ziele
bis zu einem bestimmten Zielerreichungsgrad
harmonisch, ab diesem Zielerreichungsgrad
aber antinomisch verhalten. Im Fall von Anti-
nomien miissen Prioritdten gesetzt werden.

Zieloperationalitdt: Die Definition der Ziele
bereitet oft Schwierigkeiten. Je abstrakter die

1) Vgl die ausfiithrlichere Darstellung in: A. Riklin,
Grundlequng der schweizerischen AuBenpolitik,
Bern 1975.
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Abb, 1: Zieldimensionen

[ Zielsetzung I

I eindimensional I Izweidimensional [ lmehrdimensional |
z.B. B, z. B.
Unabhéngigkeit Unabhéangigkeit Unabhéngigkeit

Friede Friede
Menschenrechte

Zieldefinition, um so gréBer die Tendenz zur
Leerformel ®). Die Ziele sollten operational,
das heiBt so definiert sein, daB sie als Anlei-
tung zum Handeln und MaBstab des Handelns
dienen konnen.

Ziele und Mitiel: Ziele und Mittel zur Errei-
chung dieser Ziele sind klar voneinander zu
trennen. Sind die Neutralitdt, die Solidaritat,
die Universalitat, die Disponibilitdt Ziele oder
Mittel der schweizerischen AuBenpolitik?

Zielrealisierbarkeit: Es gibt wiinschenswerte
Ziele, deren Realisierungschance von sicher
bis unméglich reicht oder die ganz oder teil-
weise oder iiberhaupt nicht realisiert werden
konnen. Bedingung soll sein, daB die Ziele
mindestens teilweis realisierbar erscheinen.
Demzufolge ist zu fragen, welche auBenpolifi-
schen und innenpolitischen Gegebenheiten die
anvisierten Ziele férdern oder hemmen.

2. Beziehungsmacht:

Macht soll hier verstanden werden als die Fa-
higkeit einer politischen Einheit, einer oder
mehreren politischen Einheiten ihren Willen
aufzuzwingen (offensive Macht) oder sich dem
Willen einer oder mehrerer politischen Einhei-
ten zu widersetzen (defensive Madcht). ,Politi-
sche Einheiten” koénnen Staaten sein, aber
auch nichtstaatliche Machttrdger wie z. B. Staa-
tenverbindungen, Befreiungsbewegungen,
multinationale Unternehmen usw.

Macht ist also immer das Ergebnis einer Be-
ziehung zwischen zwei oder mehreren politi-
schen Einheiten. Diese Beziehungsmacht ist
abhdngig einerseits von den Machtfaktoren,

S Flohr, Parteiprogramme in der Demokratie.
Ein Beitrag zur Theorie der rationalen Politik, Got-
tingen 1968, S. 71 ff.
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das heiBt den ,Kriften"?), dem Machtpote
tial, den Ressourcen, die den beteiligten po
tischen Einheiten zur Verfiigung stehen, ang
rerseits von der Machtkonstellation.

Solche Machtfaktoren sind insbesondere d
Wirtschaftspotential, das Militarpotential, d
Leistungsfahigkeit des wirtschaftlichen u
politischen Systems, die Qualitdt der Regi
renden, die Loyalitdat der Regierten, die ge
politische Lage usw. 4).

Zwischen der Summe der Machtfaktoren w
der Beziehungsmacht besteht nun aber ke
proportionales Verhiltnis. Die Steigerung d
Krifte fithrt nicht unbedingt zu einer Erh
hung der Beziehungsmacht?). Dieses Phin
men héngt teilweise mit dem Grenznutze
teilweise mit der Machtkonstellation zusar
men, Die Machtkonstellation kann infols
von Abschreckung, ,Balance of Power", Biin
nispolitik und Beziehungsdichte Disproporti
nalitdten bewirken, so daBl eine ,GroBmach
ohnméchtig und ein Kleinstaat mdéchtig se
kann.

Das Resultat der Beziehungsmacht ist der Ei
fluB einer politischen Einheit auf das eige
und das Schicksal anderer bzw. deren Abha
gigkeit vom EinfluB anderer. Kein Staat i

%) Vgl. die entsprechende Unterscheidung !
R. Aron, Paix et guerre entre les nations, Pa
1962, S. 59, zwischen puissance, power, Mac
einerseits und force, strength, Kraft anderersei
und bei J. Galtung, Kapitalistische GroBmacht I
ropa oder die Gemeinschaft der Konzerne?, Ha
burg 1973, S. 34 ff.,, zwischen ressourcenbeding
und strukturbedingter Macht.

Y) Zu den Machtfaktoren vgl. R. Aron (Anm.
S. 63 ff.; H. J. Morgenthau, Politics among Natiol
New York 19674, S. 106 ff.

%) H. A. Kissinger, Amerikanische AuBenpolit
Diisseldorf 1969, S. 81 ff.; S. Hoffmann, Gullive
Troubles oder die Zukunft des international
Systems, Bielefeld 1970, S. 65 ff.



villig unbeeinflubt. Entscheidend ist das Gro-
genverhaltnis von EinfluB und Abhangigkeit.

prei Situationstypen sind denkbar: Entweder
« besteht ein Gleichgewicht von Einflussen (E)
und Abhdngigkeiten (A), oder es besteht ein
tngleichgewicht, sei es daB die Einfliisse oder
«i es daB die Abhangigkeiten iiberwiegen.

ibb. 2: Beziehungsmacht

ﬁeziehungsmaml I

Lo I
[E>A] |[E=A] [E < A

Diese statische, situationsbezogene Betrach-
fung ist zu ergénzen durch eine dynamische,
prozeBbezogene: Eine Politik, die darauf ab-
zielt, ein Ubergewicht von E zu erreichen oder
m vergréBern, nennen wir imperialistisch,
Eine Politik, die ein bereits bestehendes Uber-
gewicht an E zu bewahren versucht, nennen
wir imperial. Eine Politik, die der Erhaltung
oder Erreichung eines Gleichgewichts von E
und A dient, nennen wir symmetrisch. Die
Tendenz der imperialen und imperialistischen
Politik ist demgegegeniiber asymmetrisch ¥,

3. Beziehungsraum:

Einflisse und Abhdngigkeiten einer politi-
schen Einheit beziehen sich auf einen bestimm-
ten Raum. Unter diesem Gesichtspunkt der
riumlichen Dimension koénnen zwei Strate-
gien unterschieden werden: die Konzentra-
tionsstrategie und die Streuungsstrategie.

Die Konzentrationsstrategie konzentriert die
Einflisse bzw. die Abhdngigkeiten auf eine
einzige politische Einheit oder auf wenige Ein-
heiten. So kann eine Grofmacht im Sinne des
Prinzips der Kriftekonzentration ihren Ein-
fluB auf einen beschriankten Raum konzentrie-
ren, um ihn hier um so uneingeschréankter zur
Geltung zu bringen. Oder es kann sich ein
Kleinstaat in die Abhédngigkeit eines einziges

—_—_—

) Zum Symmetriebegriff vgl. J. Galtung, Coopera-
ton in Europe, Oslo 1970, S. 18; ders., Theorien des
friedens, in: D, Senghaas (Hrsg.), Kritische Frie-
iens_lorschung. Frankfurt 1971, S. 236; ders., Europa
— bipolar, bizentrisch oder kooperativ?, in: J. Gal-
ung/D. Senghaas (Hrsg.), Kann Europa abriisten?
‘riedenspolitische Optionen fiir die siebziger Jahre,
Miinchen 1973, S. 10.
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2. Beziehungsmacht — Starker Klein-
staat

3. Beziehungsraum — Prioritdt des wesl-
europdisch-atlantischen Raumes

4. Beziehungsdichte — Faktische Inte-
gration ohne Mitbestimmung

5. Beziehungsbereich — Sicherheitspoli-
tische ohne wirtschafitspolitische Tren-
nung
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Strategie

3. Beziehungsraum — Universelle Streu-
ungsstrategie
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iiberstaatliche Bindungsstrategie
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6. Zusammenfiassung

V. Realistischer Idealismus

Landes begeben, um dessen Schutz zu erlan-
gen und sich damit dem EinfluB anderer zu
entziehen.

Die Streuungsstrategie verteilt Einflisse und
Abhéngigkeiten auf mehrere politische Einhei-
ten. Protagonisten der Entwicklungslénder
empfehlen den entwickelten Léndern, ihre
Kréfte bewuBt zu verzetteln, um damit den
Entwicklungslédndern eine faire Chance zur
Erlangung der Unabhéangigkeit zu gewéhren.
Umgekehrt kann ein Kleinstaat wversuchen,
seine Abhdngigkeiten so zu streuen, daB die
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rivalisierenden GroBmadchte gerade so viel In-
teresse an ihm haben, um sich gegenseitig an
der EinfluBnahme zu hindern.

Die Streuung kann sich auf eine bestimmte
Region beziehen (regionale Streuungsstrate-
gie), oder sie kann sich im weltweiten Rah-
men abspielen (universelle Streuungsstrate-

gie).

Abb. 3: Beziehungsraum

| Beziehungsraum |

Konzentrations- Streuungs-
strategie strategie

I regional I Iuniversell]

Die Konzentrationsstrategie entspricht iber-
wiegend einer asymmetrischen, die Streuungs-
strategie meist einer symmetrischen Politik.
Fiir einen Kleinstaat ist die Streuungsstrategie
bzw. die symmetrische Politik nicht in jeder
Lage die zweckmadBigste, namlich dann nicht,
wenn das Interesse des Kleinstaats am Schutz
vor anderen so groB ist, daB die Abhangigkeit
von einer bestimmten GroBmacht als das klei-
nere Ubel erscheint. Ein Kleinstaat kann also
durchaus im wohlverstandenen Eigeninteresse
eine asymmeirische Konzentrationsstrategie
wihlen.

4. Beziehungsdichte

In bezug auf die Beziehungsdichte, die Bezie-
hungsintensitét, sind zwei Strategien denkbar;
die Trennungsstrategie und die Bindungsstra-
tegie 7).

Die Trennungsstrategie tendiert zur Isolation,
die Bindungsstrategie zur Zusammenarbeit.

In bezug auf den Grad der Bindung sind frei-
lich erhebliche Abstufungen méglich. Dieser

) Vgl. die Friedensstrategien bei Friedrich von

Gentz (absolute Vereinigung, absolute Absonderung,

Mittellosung) und Johan Galtung (assoziativ, dis-

soziativ). F. v. Gentz, Uber den ewigen Frieden, in:

K. von Raumer, Ewiger Friede, Freiburg 1953,

g. 354; J. Galtung, Theorien des Friedens (Anm. 6),
s &3T.
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Bindungsgrad kann gemessen werden eingy.
seits an der Zahl, dem Volumen, dem Ausmgj
der Interaktionen im zwischenstaatlichen ypg
transnationalen Bereich (Waren-, Dienstlei.
stungs-, Personen-, Kapital- und Zahlungsver.
kehr, Brief- und Druckschriftenaustausd
diplomatische Kontakte, Verkehrsdichte ayf
StraBen-, Schienen-, Wasser- und Luftweger
usw.), andererseits an der Entscheidungsstruk.
tur ¥).*Das zweite bedarf der Erklarung.

Die Entscheidungsstruktur kann zwischep.
staatlich oder iiberstaatlich sein?). Eine zwi.
schenstaatliche Bindung ist dann gegeben
wenn ein Staat im Rahmen einer Staatenver.
bindung das Vetorecht besitzt, das heiBt, nich
gegen seinen Willen zu irgendeinem Tun odes
Unterlassen verpflichtet werden kann.

Uberstaatliche Bindung bedeutet demgegen
uber, daB ein Staat im Rahmen der auf eins
Staatenverbindung iibertragenen Kompeten
zen ganz oder teilweise auf das Vetorecht ver
zichtet, daB er also gegen seinen Willen n
einem bestimmten Tun oder Unterlassen ver
pflichtet werden kann. Die Uberstaatlichke|
ist freilich erst dann gesichert, wenn sich de
betreffende Staat einem iiberstaatlich zustan
de gekommenen Entscheid nicht durch de
Austritt aus der Staatenverbindung entziehe;
kann; die Abschaffung des BeschluBvetos be
darf der Absicherung durch die Beseitiguns
des Austrittsvetos %),

%) Zur Integrationstheorie: E. B. Haas, The Unity o
Europe, Stanford 1959; L. N. Lindberg, The Politica
Dynamics of European Economic Integration, Stan
ford 1963; E.B. Haas, Beyond the Nation-State
Functionalism and International Organization, Star
ford 1964; A. Etzioni, Political Unification, Ne
York 1965; D. Mitrany, A Working Peace Systen
Chicago 1966'; L.N. Lindberg/S. A. Scheingol
Europe's Would-Be Polity, Englewood Cliffs 197(
G, Zellentin, Intersysiemare Beziehungen in Europ:
Leiden 1970; L. N. Lindberg/S. A. Scheingold (Hrsg.
Regional Integration, Theory and Research, Hai
vard University Press 1971 (mit ausgezeichnete
Bibliographie); K. W. Deutsch, Nationenbildung -
Nationalstaat — Integration, Diisseldorf 19%
C. Pentland, International Theory and Europea
Integration, London 1973; Regionale Verflechtun
der Bundesrepublik Deutschland. Empirische Anal)
sen und theoretische Probleme, Miinchen 197
F. Schlupp, S. Nour, G. Junne, Zur Theorie un
Ideologie internationaler Interdependenz, in: Pol

tische Vierteljahresschrift, Sonderheft 5 |19?3
S. 245ff; R. J. Harrison, Europe in Questiol
Theories of Regional International Integratiol

London 1974.

% A. Riklin, Die Europédische Gemeinschaft im S
stem der Staatenverbindungen, Bern 1972, S. 3731
19 H.C. Binswanger, Das Veto gegen das Vel
recht, in: AuBenwirtschaft 1 (1964), S. 33 ff.



Abb. 4: Beziehungsdichte

I Beziehungsdichte I
Trennungs- Bindungsstrategie
strategie
zwischen- tiber-
staatlich staatlich

Uberstaatliche Entscheidungen koénnen durch
drei Verfahren erreicht werden: 1. Das Mehr-
heitsentscheidungsrecht eines diplomatischen,
aus Regierungsvertretern zusammengesetzien
Organs, wobei die beteiligien Staaten entwe-
der iiber das gleiche oder iiber ungleiches
Stimmgewicht (Stimmwaéagung) verfiigen; 2. das
selbstdndige Entscheidungsrecht eines unab-
hingigen, aus unabhdngigen Personlichkeiten
msammengesetzten Organs; 3. das Mitent-
scheidungsrecht eines unabhédngigen Organs.
Materiell kann sich die Uberstaatlichkeit auf
rechtsetzende, rechtsprechende oder exeku-
tive Kompetenzen beziehen.

Es ist nicht immer leicht, den zwischen- oder
iiberstaatlichen Charakter einer Bindung fest-
zstellen. Selbstverstandlich wére es irrefiih-
rend, allein auf das Statut einer Staatenver-
bindung abzustellen. Eine zwischenstaatlich
konzipierte Bindung kann in Wirklichkeit eine
iberstaatliche Entscheidungsstruktur haben
[De-facto-Uberstaatlichkeit) und umgekehrt.
Ebenso wire es irrefithrend, den Grad der
Uberstaatlichkeit beispielsweise an der Zahl
der Mehrheitsbeschliisse abzulesen. Denn das
Mehrheitsprinzip kann sich indirekt auswir-
ken, indem die Moglichkeit, iiberstimmt zu
werden, die KompromiBbereitschaft erhéht.

5. Beziehungsbereich:

Die Bedeutung der Beziehungsdichte ist abhén-
gig vom sachlichen Geltungsbereich, von der
Reichweite, der Dimension der Beziehung.
Ein Staat kann sich in unpolitischen, techni-
schen Fragen sehr kooperations-, ja integra-
tionswillig zeigen, in machtpolitisch relevan-
ten Bereichen dagegen eine Trennungsstrate-
gie befolgen. Es ist also zu unterscheiden, ob
der Beziehungsbereich machtpolitisch rele-
vant oder irrelevant ') ist, und — nicht zu-
letzt mit Blick auf das Neutralitdtsrecht —,
wenn machtpolitisch relevant, ob es sich um
eine sicherheitspolitische Bindung handelt
oder nicht.

Abb. 5: Beziehungsbereich

I Beziehungsbereich ]

|
[ I

nicht- 7y
| politisch politisch
J sid?;mzus. sicherheits-
politisch ' politisch

6. Zusammenfassung:

Die Zusammenfassung der fiinf Bezugskatego-
rien ergibt einen Leitfaden zur Analyse der
gegenwartigen oder kiinftigen AuBenpolitik
eines Landes (Abb, 6). Er dient als Grund-
lage fiir die folgende Lagebeurteilung und den
anschlieBenden Ausblick in die zukiinftige
schweizerische AuBenpolitik.

") A. Riklin, Europdische Gemeinschaft (Anm, 9),
S. 107 ff./337 ff.; K. Carstens, Das politische Ele-
ment in den Europdischen Gemeinschaften, in: Fest-
schrift fiir Walter Hallstein, Frankfurt 1966, S. 96 ff.
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Abb. 6: Leitfaden zur Analyse der AuBenpolitik

Ziel

l

[ Beziehungsmacht

Einflub > Einflup = Einfluf <
Abhdngigkeit Abhédngigkeit Abhéngigkeit
I Beziehungsraum 1 I Beziehungsdichte I
Zwi-
s | | 2
Konzen- nale Tren- staat- liche
trations- Streu- nungs- liche Bin-
strategie ungs- strategie Bin- dungs-
strategie dungs- /
strategie strategie
| Nichtpolitisch | | Politisch | [ sicherheitspolitisch |

|

Beziehungsbereich l

III. Lagebeurteilung

1. Zielsetzung — Eindimensionalitit:

Die traditionelle Zielsetzung der schweizeri-
schen AuBenpolitik ist eindimensional. Die
Verfassung von 1848/74 nennt an erster Stelle
das Unabhdngigkeitsziel. Selbst wenn man die
andern Ziele des Zweckartikels der Bundes-
verfassung (,Schutz der Freiheit und der
Rechte der Eidgenossen und Beférderung ihrer
gemeinsamen Wohlfahrt") nicht nur als innen-
politische, sondern auch als auBenpolitische
Aufgaben versteht, so kennt die Verfassung
doch nur die nationale Dimension 1%), Missio-

%) Anders die fragwiirdige Umdeutung des Zweck-

artikels zu einem verfassungsméBigen Auftrag der

allgemeinen Friedenssicherung in der Botschaft des
/
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narischer und solidarischer Publizistik %) zun
Trotz bewegte sich die Diplomatie des schwei
zerischen Bundesstaates bis heute iiberwie
gen im Rahmen nationalegoistischer Staatsrd
son, Selbst in der hochgemuten Zeit der Frie
denserwartung unmittelbar nach dem Erster
Weltkrieg hielt der Bundesrat daran fest: ,Un

Bundesrates an die Bundesversammlung betreffen
ein Bundesgesetz iliber die internationale Entwick
lungszusammenarbeit und humanitire Hilfe von
19. Médrz 1973 (BB1 1973 I, S. 897 {.). Das Motiv die
ser iberraschenden Neuinterpretation ist unschwe
in der Umgehung einer Verfassungsergdnzung un
damit des Standemehrs zu erkennen. So auch P. Sa
ladin, Unerfiillte Bundesverfassung, in: Zeitschrif
fiir Schweizerisches Recht 3/4 (1974), S. 319 f.

%) Hierzu D. Frei, Neutralitit — Ideal oder Kal
kiil, Frauenfeld 1967.



ser hochstes politisches Gut ist die Unabhin-
gigkeit.” 14) Diese Zielbestimmung 186t sich bis
qu den jliingsten Richtlinien der Regierungs-
politik verfolgen, in denen die Aufrechterhal-
tung der Unabhédngigkeit als ,unser wichtig-
ster auBenpolitischer Auftrag” %) bezeichnet
wird, Ein schweizerischer Beitrag zur inter-
nationalen Friedenssicherung wird zwar ,nicht
ausgeschlossen” '%), der Friede ist aber, im
Gegensatz zur Unabhangigkeit, ,fiir sich allein
kein Ziel” 7). Die internationale Solidaritét
wurde zur ,Maxime" schweizerischer Aullen-
politik erhoben, aber als ,Ausdruck einer
richtig verstandene Politik zur Wahrung der
Unabhdngigkeit” 1¥).

Die tatsdchliche Relativitil der schweizeri-
schen Unabhdngigkeif, das Geflecht wechsel-
seitiger und einseitiger Abhdngigkeiten, wird
freilich je ldnger, je weniger verkannt. Von
einer ,absoluten Unabhdngigkeit® konne
,aur noch mit Vorbehalt” (!) gesprochen wer-
den; Wahrung der Unabhédngigkeit umfasse
demzufolge ,auch die Sicherstellung eines ge-
wissen Gleichgewichtes in der zunehmenden
Interdependenz” ), Das Recht des einzelnen
Staates auf Unabhédngigkeit werde in der
heutigen Welt durch die Bediirfnisse der Staa-
tengemeinschaft eingeschrankt im Sinne einer
gegenseitigen Abhéngigkeit, welcher die
Schweiz wie jeder andere Staat unterliege; ob-
wohl sie in Ausiibung ihrer Souverdnitédt die
AuBenpolitik autonom gestalte, miisse sie
doch héufig eine Synthese suchen zwischen
dem Bestreben, unabhédngig zu sein, und den
politischen Realitdten, die sie veranlassen,
auch der weiteren Umwelt Rechnung zu tra-
gen %), Die Unabhédngigkeit habe ,daher nicht
mehr den gleichen Sinn, der ihr frither zu-
kam"; sie sei untrennbar mit der Zusammen-
arbeit verbunden und kénne nur durch einen
«dusgewogenen Austausch von Leistungen

Y) Botschaft des Bundesrates an die Bundesver-
sammlung betreffend die Frage des Beitrities der
Schweiz zum Vélkerbund vom 4. August 1919, S. 04,
Y) Bericht des Bundesrates an die Bundesversamm-
lung iiber die Richtlinien fiir die Regierungspolitik
in der Legislaturperiode 1971—1975 vom 13. Mirz
1972 (BBI 1972 I, S. 1035).

‘:l Richtlinien 1972 (Anm. 15), S.1042.

') Bericht des Bundesrates an die Bundesversamm-
lung iiber die Sicherheitspolitik der Schweiz vom
E!?. Juni 1973 (BBl 1973 11, S. 117).

) Bericht des Bundesrates an die Bundesversamm-
lung iiber die Richtlinien fiir die Regierungspolitik
in der Legislaturperiode 1968—1971 vom 15. Mai
’1968_[BBI 1968 I, S. 1208),

n'l Richtlinien 1968 (Anm. 18), S. 1207 f.

) Bericht des Bundesrates an die Bundesversamm-

lsulgigf liber seine Geschéftsfithrung im Jahre 1965,
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aufrechterhalten werden, indem wir Dritten
ebenso niitzlich sind, wie es diese fiir uns
sind” #). Jedoch miisse alles unternommen
werden, um nicht in die Abhéngigkeit einer
einzigen Macht oder Staatengruppe zu gera-
ten 22;}. .

‘Die Neutralitdt wird demgegeniiber nicht als

Ziel, sondern als Mittel zum Zwedck der Un-
abhdngigkeitshehauptung verstanden. Im Ge-
gensatz zu den Verfassungsentwiirfen von
1832/33%%) findet sich die Neutralitit im
Zwedkartikel der Bundesverfassung von 1848
nicht. Ein entsprechender Antrag wurde von
der Tagsatzung mit der Begriindung verwor-
fen, man konne nicht wissen, ob die Neutrali-
tdat ,einmal im Interesse der eigenen Selbstén-
digkeit verlassen werden miisse"; sie sei ein
«Mittel zum Zwedk”, eine zur Zeil ,angemes-
sen erscheinende Mafiregel, um die Unabhén-
gigkeit der Schweiz zu sichern” #)., Auch in
den jiingsten Richtlinien der Regierungspolitik
wird betont, daB die Neutralitdt seit 1815
«Richtlinie, aber nicht Selbstzweck der schwei-
zerischen AuBenpolitik® gewesen sei; sie sei
eines der Mittel zur Aufrechterhaltung der Un-
abhdngigkeit ). Die friithere Rolle der Neu- -
tralitdt als Mittel zur Wahrung des inneren
Friedens und inneren Zusammenhalls der
Schweiz hat heute an Bedeutung verloren.

In der Nachkriegszeit wurde die Neutralitdt
durch die ,Maximen” ,Prinzipien“, ,Richtli-
nien" der Solidaritit *%), Universalitéidt®7) und

#) Richtlinien 1972 (Anm. 15), S. 1036,

*%) Bundesrat P. Graber, Umrisse der schweizeri-
schen Aubenpolitik, in: documenta helvetica 4
(1971), S. 80.

*) 8. Kaiser, J. Strickler, Geschichte und Texte der
Bundesverfassungen der schweizerischen Eidgenos-
senschaft von der helvetischen Staatsumwalzung
bis zur Gegenwart, Bern 1901, S. 217 f. e

#) Abschied der ordentlichen eidgenéssischen Tag-
satzung des Jahres 1847, IV. Teil, Verhandlungen
hetreffend die Revision des Bundesvertrages, 8. 51.
%) Richtlinien 1972 (Anm. 15), S. 1035 f,

%) Als AnstoB zur Neuorientierung der schweize-
rischen AuBenpolitik im Zeichen von ,Neutralitét
und Solidaritdt" wird die Rede des Bundesrats Pe-
titpierre vor dem KongreB der Freisinnig-demokra-
tischen Partei vom 28. Oktober 1945 genannt, ab-
gedruckt in: L. de Meuron, Notre neutralité,
Neuchatel 1946, S. 161 ff. Die Solidaritdat als Maxi-
me der schweizerischen Aufienpolitik findet sich
freilich schon frither, so in der Rede von Bundesrat
Motta vor dem Stédnderat vom 8. Januar 1936
(zitiert von C. Doka, in: Schweizer Rundschau 6
[1971], S. 371) und wohl erstmals in der Ansprache
von Bundesrat Calonder auf dem freisinnig-demo-
kratischen Parteitag vom 24, November 1917
(F. Calonder, Die allgemeine Lage des Landes, Bern
1918).

#7) Erstmals wohl in der Ungarn-Debatte des Natio-
nalrates durch Bundesrat Petitpierre als Prinzip der
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Disponibilitdt *¥) ergdnzt. Auch sie haben Mit-
telcharakter. Wenn die Richtlinien der Regie-
rungspolitik von 1968 noch einen Zweifel am
Vorrang des Unabhéngigkeitsziels offenliefen,
so wurde er in der Parlamentsdebatte je-
doch ausgerdaumt®). Solidaritdt wird defi-
niert als ,die grundséatzlich kein Land aus-
schlieBende Bereitschaft zu gegenseitigen Lei-
stungen im ausgewogenen Interesse aller je-
weils betroffenen Parteien” %), Universalitdt
bedeutet die Aufnahme und Aufrechterhaltung
von diplomatischen Beziehungen mit mdglichst
allen Staaten, ungeachtet ihres politischen Re-
gimes und ihrer Politik ). Disponibilitiat wird
verstanden als Verfiigbarkeit zur Leistung gu-
ter Dienste %),

Der Zusammenhang zwischen Unabhédngigkeit
und Neutralitét ist aber mit der Erkldrung als
Ziel-Mittel-Beziehung nicht ausgeschopft. Die
Unabhéngigkeit ist zugleich Voraussetzung
der Neutralitdt %),

schweizerischen AuBenpolitik herausgestellt (Amt-
liches Bulletin der Bundesversammiung, National-
rat, 1956, S. 758).

*) Erstmals wohl in der Antwort des Bundesrats
Wahlen auf die Interpellationen Furgler und Hu-
bacher vom 7. Oktober 1965, Text in: F. T. Wahlen,
Dem Gewissen verpflichtet, Ziirich 1966, S. 239 1{;
weitere Belege bei Frei (Anm. 13), S. 127.

) Intervention von Nationalrat W, Hofer, in; Amt-
liches Bulletin der Bundesversammlung, National-
rat, 1968, S. 270.

) Botschaft Bundesgesetz iiber die internationale
Entwicklungszusammenarbeit und humanitére Hilfe
(Anm. 12), S, 889, F

) ,Wir miissen dem Prinzip der Universalitit in
unseren diplomatischen Beziehungen mit anderen
Léndern treu bleiben, welches auch immer ihr poli-
tisches Regime sei, welches auch immer die Kriti-
ken der Handlungen ihrer Regierungen seien.”

) Wahlen (Anm. 28), S. 239.

#) So die von Friedrich von Gentz verfaBte Erkli-
rung der Alliierten vom 21. Dezember 1813 zur
Rechtfertigung der Neutralitdtsverletzung; Text in:
Schriften von Friedrich von Gentz, Bd. 3, Mann-
heim 1839, S. 5: ,Wahre Neutralitit aber kann
ohne den Besitz wahrer Unabhéngigkeit nicht be-
stehen.” R. L. Bindschedler, Die Neutralitdt im mo-
dernen Volkerrecht, in: Zeitschrift fiir ausléndi-
sches offentliches Recht und Vélkerrecht, Bd. 17
(1956/57), S. 1—37 (15): ,Unabhéngigkeit ist aber
nicht nur die Voraussetzung der Neutralitédt, son-
dern auch deren Ziel. M. Hagemann, Die euro-
pdische Wirtschaftsintegration und die Neutralitét
und Souverdnitdt der Schweiz, Basel 1957, S, 35 fl.;
Botschaft des Bundesrates an die Bundesver-
sammlung {iber die Beteiligung der Schweiz am
Ubereinkommen iiber ein Internationales Energie-
programm vom 5. Februar 1975: ,Man darf im
ibrigen nicht vergessen, daB die Neutralitdt nicht
Selbstzweck, sondern ein Mittel ist, um die Un-
abhéngigkeit des Staates zu wahren. Im {ibrigen
stellt die staatliche Unabhingigkeit eine grund-
legende Voraussetzung der Neutralitdt dar." (BBl
1975 1, S, 784).
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Aus ausldndischer Sicht interessiert wenigy
die Unabhéngigkeits- als die Friedensfunkiig
der Neutralitat *). Der Bundesrat hat sich djs
ser Sicht in an das Ausland gerichteten Adres.
sen mitunter angepaBt, insbesondere gegep
iiber dem Vélkerbund *¥) und der EWG %),

2, Beziehungsmacht — Starker Kleinstaat:

Die Schweiz ist ein Kleinstaat, aber ein star
ker Kleinstaat. Im Vergleich zu den Weli.
GroB- und Mittelmdchten hat sie wenig offen.
sive Macht, das heiBt, sie ist kaum in der Lage,
anderen ihren Willen aufzuzwingen.. Ihre
Schwiche liegt vor allem im geringen Autar
kiegrad, der zwar in ,normalen” Zeiten nidt
so bedenklich ist, wohl aber in Krisen- und
Kriegszeiten. Die Schweiz ist in bezug auf

Arbeitskrafte zu 27%
Riistungsgiiter zu 30%
Nahrungsmittel zu 45°%
Fremdenverkehr zu 509%
Energie zu 82%
Rohstoffe zu 100 %o (annéhernd)

auslandsabhéngig (vgl. Tab. 1 und Tab. 7).

Auch wenn man beriicksichtigt, daB die Im
portgiiter in Notzeiten zum Teil rationierbas
und substituierbar wéren, so bleibt doch ein
erhebliche Auslandsabhédngigkeit und da:
heiBt Versorgungsunsicherheit. Dieses Ange
wiesensein auf den Import von Rohstoffen
Energie usw, beeinfluBt die Exportfdhigkeit
auf der unser Wohlstand maBgeblich beruht
Dabei ist zu beachten, daB der Anteil der Aus
fuhr an der Inlandproduktion enorm hoch ist
er belief sich in den Jahren 1969—1972 in de

Textil- und

Bekleidungsindustrie auf 60—95%
Maschinen- und

Apparateindutsrie auf 70 %
) Die Neutralitit und Unverletzlichkeit de

Schweiz sowie ihre Unabhéngigkeit liege ,im wabh
ren Interesse der Politik ganz Europas” (Parise
Akte vom 20. November 1815). Die in den Vertr
gen von 1815 zugunsten der Schweiz abgegebene
Garantien seien ,internationale Abmachungen zur
Zwecke der Aufrechterhaltung des Friedens
(Art. 435 des Friedensverirages vom 28. Juni 191
und Londoner Erkldarung vom 13. Februar 1920).
%) Memorandum des Bundesrates betreffend di
Neutralitdt der Scweiz vom 8. Februar 1919: ,Dies
planméBige Friedenspolitik hat in der Geschicht
ihresgleichen nicht.”

¥). Erkldrung - von Bundesrat Wahlen vor der

‘EWG-Ministerrat vom 24. September 1962; Erkli

rung von Bundesrat Brugger vor dem EG-Rat voi
10. November 1970.



Tabelle 1: Auslandsabhédngigkeit der Schweiz im Energiesektor im Vergleich mit anderen

Industriestaaten (1968—1971)

| 1968 1969 1970 1971
' Menge | %o Menge | % | Menge | % Menge | %
| Dinemark | 23 99 25 100 29 100 26 100
| Finnland | 15 91 16 94 18 494 19 94
Schweden g 41 89 46 20 42 86
Japan 194 77 228 79 277 83 293 85
Schweiz 15 79 16 80 18 82 19 az
& Belgien 37 71 41 76 48 80 51 82
Italien 97 81 104 81 118 82 119 82
Irland - 6 70 6 73 6 72 o 75
Frankreich 102 62 115 65 134 70 147 74
.i Usterreich 11 52 12 54 14 56 14 58
| Norwegen 8 52 10 56 1 67 12 51
| Bundesrepublik Deutschland 105 39 124 42 142 45 144 45
GroBbritannien 10 37 122 43 135 45 131 43
Jugoslawien 6 43 6 41 8 37 10 a3
USA 203 10 237 11 217 10 298 13
Niederlande 24 46 23 39 17 27 3 5
Legende: Menge = Energiekonsum minus Eigenenergieproduktion
(in Mio t Kohlen-Aquivalenten)
% = [Energiekonsum minus Eigenenergieproduktion
Energiekonsum . "
Quelle: United Nations: Statistical Yearbook 1972, S. 353 ff.
Chemische und pharmazeutische Territorium 112. Rang
Industrie auf 90°%0 | Bevélkerungszahl 67. Rang
Uhrenindustrie auf 95%s. | Verteidigungsausgaben 28. Rang
Die Schweiz teilt in dieser Beziehung das | rutiosozialprodukt 49 hang
Sthicksal aller industrialisierten Kleinstaaten, | Bildungsausgaben 22. Rang
Doch ist die Selbstversorgungsfihigkeit der | Entsandte und empfangene
Schweiz — bedingt durch Binnenlage, karge | Diplomaten 22. Rang
Bodenbeschaffenheit, Rohstoffarmut und Ar- | Forschungspersonal 17. Rang
beitskrdftemangel — besonders gering. Er- | Exportvolumen 12, Rang
schwerend kommt hinzu, daB die Autarkie | importvolumen 11. Rang
tepdenziell sinkt. So ist d_er Anteil der Bi:me;‘t— Wissenschaftliche
mrt_sdmft am Bruttosozialprodukt von 72 % Verbffentlichungen 11. Rang
in den Jahren 1960—1962 auf 65%o in den
Jahren 1968—1970 gesunken. BOV-Anlagen g
Wissenschaftliche Zeitschriften 9. Rang
Auf der anderen Seite verfiigt die Schweiz Diplomatische Missionen
doch iiber eine gewisse politische, vor allem | i Ausland 9. Rang
wirtschaftspolitische, aber aud_:t sichel:heits- Wihrungsreserven 6. Rang
politische Defensivmacht. Verglichen mit den Litonsateniind 6. Rang
rund 140 Staaten der Erde steht die Schweiz : : o ' :
zwar in bezug auf das Territorium und die Be- | Direktinvestitionen im Ausland 5. Rang
vilkerungszahl in den hinteren Réngen, ist | Sitzland Iptematxonaler :
aber in verschiedenen anderen politisch rele- | Organisationen 5. Rang
vanten Bereichen bis ins Spitzenfeld vorge- | Zahl der Streitkrdfte im Verhaltnis
stoBen (vgl. Tab. 2, 3 und 8 ¥): zur Bevélkerung im
—_——— areitsfahigen Alter 1. Rang

%) Die Willkiir der zusammengetragenen Indikato-
ren erkldrt sich aus dem verfigbaren Datenmate-
rial. Quellenangaben in den Tabellen 2 und 3.
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Im Gegensatz zu einem schwachen Kleinstaat,
der weder offensive noch defensive Macht be-
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A

A

Tabelle 2: Rangfolge ausgewdhlter Staaten im Weltvergleich (Zehnerklub, Indien, VAR, China, Sowjetunion)

A\

Quelle Indikator l USA I CAN | GBR | JAP | BRD ‘ FRA ‘ ITA | NDL l BLX l SWE l SWI l IND l VAR | CHI \ sSOw
1,5, 299 ff. | Territorium 4 3 71 54 69 44 61 114 115 49 112 7 29 2 1
1, 5. 295 ff. | Bevilkerungszahl 4 26 11 7 9 13 12 40 49 59 67 2 20 1 3
1,8. 34ff. | Verteidigungsausgaben 1 10 4 16 6 5 8 17 21 14 28 7 26 3 2
1, S. 306 ff. | Bruttosozialprodukt 1 10 4 6 3 5 8 18. 21" 16 23 9 43 7 2
1,5. 30ff. | Bildungsausgaben 1 8 3 4 5 6 7 14 16 12 22 15 33 9 2
1, 8. 357 ff. | Entsandte und empfangene

Diplomaten 1 11 2 7 5 B 6 18 10 23 22 9 8 38 3
2, 8.811 ff. | Forschungspersonal 2 14 8 3 5 7 10 11 18°* 19 17 4 21 - 1
2, 8.398 ff. | Exportvolumen 1 6 4 3 2 5 7 8 10 11 12 32 50 26 9
2,S8.398 ff. | Importvolumen 1 7 3 5 2 4 6 8 9 12 11 30 49 25 10
1,8.322 ff. | Wissenschaftliche Verbffent-

lichungen 1 7 2 6 4 5 9 14 18 13 11 8 30 51 3
3, S. 256 EDV-Anlagen 1 8 - 3 2 -1 7 9 10 12 10 — — 13 6
1,5.322 ff. | Wissenschaftliche Zeitschriften 1 17 6 2 4 3 7 13 8 11 9 12 46 13 >
1, 5.357 ff. | Diplmatische Missionen im Ausland 1 21 3 8 4 2 5 6 7 12 9 12 10 40 11
1,5.640 ff. | Wihrungsreserven 3 8 4 2 1 5 7 9 10 N 6 19 57 — -
1,S. 314 ff. | Lebensstandard 1 4 14 29 11 10 24 18 15° 3 6 101 89 98 20
3,8.261 Direktinvestitionen im Ausland 1 4 2 9 4 3 7 7 10 10 4 — —_ - e
1,S. 38ff. |Zahl der Streitkrifte im Verhéltnis| 17 44 37 79 38 25 40 26 27" 11 1 79 41 65 21

zur Bevdlkerung im arbeitsfahigen

Alter 1

* ohne Luxemburg

Quellen: 1 Charles L. Taylor/Michael C. Hudson: World Handbook of Political and Social Indicators. Yale University Press 1972

2 United Nations: Statistical Yearbook 1972. New York 1973

3 Frieder Schlupp/Saluna Nour/Gerd Junne: Zur Theorie und Ideologie internationaler Interdependenz.

In: Politische Vierteljahresschrift Sonderheft 5 (1973), S. 245—307
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Tabelle 3: Rangfolge ausgewiihlter Staaten im Vergleich zueinander (Zehnerklub, Indien, VAR, China, Sowjetunion)

Quelle  |mdikator | 1|2]3|4|5|s}7|a|9[1o|11]12|13|14]15
1, 5. 299 ff. |Territorium SOW [CHI |[CAN |(USA |IND |VAR |[FRA |SWE [JAP |[ITA BPLD GBR |SWI |NDL |BLX
1,5.295ff. |Bevdlkerungszahl CHI |IND |SOW |USA (JAP |BRD |GBR |[ITA |FRA |VAR |CAN |NDL |BLX |[SWE [SWI
1,8. 34ff, |Verteidigungsausgaben USA |SOW |CHI |GBR |FRA |BRD |IND |[ITA |[CAN [SWE |[JAP |NDL |BLX |VAR |SWI
1, 5. 306 ff. |Bruttosozialprodukt USA |SOW |BRD [(GBR |FRA |JAP |CHI |ITA |[IND |CAN [SWE |[NDL |[BLX®* |SWI |VAR
1,8. 30ff. |Bildungsausgaben USA |SOW |GBR |JAP |BRD |FRA |ITA |[CAN [CHI |[SWE |[NDL |IND |BLX |[SWI |VAR
1, §. 357 {f. |Entsandte und empfangene USA |GBR |SOW |FRA |[BRD |[ITA |JAP |VAR [IND |BLX |[CAN |NDL |SWI |SWE |CHI
Diplomaten
2, 8. 811 ff. |Forschungspersonal SOW |USA |(JAP |IND [BRD |FRA |GBR [ITA |[NDL |[CAN [SWI [BLX' [SWE [VAR |—
2, 8. 398 ff. |Exportvolumen USA |BRD [JAP |GBR |FRA |CAN |[ITA |[NDL [SOW |[BLX |SWE |SWI |CHI |IND |[|VAR
2, 5. 398 ff. |Importvolumen USA |[BRD |GBR |FRA |[JAP |ITA |CAN |NDL |BLX [SOW |SWI [SWE |CHI [IND |VAR
1, 5. 322 ff. |Wissenschaftliche Veroffent- USA |GBR |SOW |BRD |FRA |JAP |CAN |[IND |ITA |SWI |SWE |[NDL |BLX [VAR |[CHI
" |lichungen 3
3,8.256 ' |EDV-Anlagen USA |BRD (JAP |GBR |FRA |[SOW [ITA [CAN |NDL |[BLX SWE |CHI |— —
; ' Swi
1, 8. 322 ff. (Wissenschaftliche Zeitschriften USA |JAP |FRA |BRD |SOW |GBR |ITA |[BLX |SWI |SWE |IND |CHI CAN |[VAR
NDL
1, S. 357 ff, Diplmatische Missionen im Ausland USA |FRA |GBR |BRD |[ITA [NDL [BLX' |JAP |SWI |VAR [SOW |IND CAN [CHI
SWE
1, 8. 640 ff. |Wihrungsreserven BRD |JAP |USA |GBR |FRA |SWI |[ITA |CAN [NDL |BLX*
1,8.314ff, |Lebensstandard USA [SWE |CAN |SWI |FRA [BRD |GBR |BLX® |[NDL |SOW |IND |SWE |VAR |— —
3, 5. 261 fi, |Direktinvestitionen im Ausland USA |GBR |FRA BRD ITA JAP |[BLX |ITA |JAP |VAR |CHI [IND
CAN NDL SWE
SWiI
1,5. 38ff. |Zahl der Streitkrifte im Verhiltnis SWI |SWE |USA |SOW |[FRA |[NDL [BLX* |GBR [BRD [ITA |VAR [CAN |CHI |[IND
zur Bevolkerung im arbeitsfdhigen JAP
Alter

* ohne Luxemburg

Quellen: 1 Charles L. Taylor/Michael C. Hudson: World Handbook of Political and Social Indicators. Yale Universily Press 1972

2 United Nations: Statistical Yearbook 1972, New York 1973
3 Frieder Schlupp/Saluna Nour/Gerd Junne: Zur Theorie und Ideologie internationaler Interdependenz

In: Politische Vierteljahresschrift Sonderheft 5 (1973), S, 245—307




sitzt, kann die Schweiz als starker Kleinstaat
qualifiziert werden, der zwar kaum iiber of-
fensive Macht, wohl .aber.iiber eine gewisse
Defensivmacht verfiigt.

3. Beziehungsraum — Prioritit des westeuro-
pidisch-atlantischen Raumes:

Versteht man unter dem Prinzip dér Univer-
salitdt mehr als nur die Aufnahme und Auf-
rechterhaltung diplomatischer Beziehungen
mit moglichst allen Staaten, so ist es eine Fik-
tion. Denn die Intensitdt der Beziehungen der
Schweiz ist rdumlich hochst ungleichmaBig
verteilt. Wirtschaftspolitisch, gesellschaftspoli-
tisch, ideologisch, in bezug auf die Herkunft
der militdrischen Ristungsgiiter usw. ist die
Schweiz einseitig mit einer bestimmten Méch-
tegruppe verbunden, ndmlich den westlichen
Industriestaaten. Tabelle 4, die einer Unter-

suchung von Daniel Frei entnommen ist¥)
und in der die Intensitdt des AuBenhandels
der Briefkommunikation und der offiziellen
Beziehungen verglichen werden, zeigt mit
frappanter Deutlichkeit, daB durchweg die fol-
genden fiinf Staaten an der Spitze der Rang-
folge stehen: Bundesrepublik Deutschland,
Frankreich, USA, Italien und GroBbritannien.
88 % aller Importe der Schweiz wurden 1973
aus den nichtkommunistischen Industriestaa-
ten bezogen; 74 %o aller Exporte der Schweiz
gingen in diese Lander (Tab. 5). 91 % der Di-

¥) D, Frei, Die Schweiz im internationalen System,
in: J. Steiner, (Hrsg.), Das politische System der
Schweiz, Miinchen 1971, S. 163—200 (167); auch
wenn man die Allgemeingiiltigkeit der verwende-
ten Indikatoren bestreitet und dies durch im Er
gebnis abweichende Indikatoren belegt (z. B. Her-
kunft ausldndischer Arbeitskréfte, Rohol-Ursprungs-
linder), so ist doch unbestreitbar, dafi das Schwer-
gewicht der Beziehungen im westeuropéisch-atlan-
tischen Raum liegt.

Tabelle 4: Rangordnung der 25 wichtigsten Partner der Schweiz nach der Interaktionsdichte

oftizielle Beziehungen

AuBenhandel :i(:nn;?a:;?::;fon ‘zlcTcM g.e; i;:t: betrﬁfdengan Land
; P akkreditierten und do
(Bxparte in Mio. Fr) ?nﬂf:ndm@n residierenden diplomatischen
) ) und konsularischen Vertreter)
1. Bundesrepublik (2463) 1. Bundesrepublik (48) 1. Frankreich (41)
2. USA (1780) 2. Italien (23) 2, USA (40) |
3. Italien (1513) 3. Frankreich (22) 3. Bundesrepublik (29) |
4. Frankreich (1496) 4. GroBbritannien (13) 4. Italien (29)
5. GroBbritannien (1291) 5. USA (12) 5. Grofibritannien (17) |
6. Usterreich (843) 6. Benelux (zus. 23) 6. Brasilien (11)
7. Schweden (596) 7. — 6. Kanada (11)
8. Japan (460) 8. — 8, Usterreich (9)
9, Niederlande (445) 9. Usterreich (8) 9. Australien (8)
10. Belgien (mit Lux. 419) 10. Spanien/Portugal (9) 10. Japan (7)
11,7 = 1. — 10. Niederlande (7)
12. Spanien (408) 12. Skandinavien (zus. 5) 10. Spanien (7)
13. Dédnemark (367) 13. — 10, Sudafrika (#)
14. Hongkong (260) 3 — 10, Ver, Arab. Rep. (7)
! 15, Kanada (256) 15, — 15. Argentinien (6)
| 16. Brasilien (250) 16. Oststaaten (zus. 4) 15. Indien (6)
| 17. Australien u. Ozeanien 15. Jugoslawien (6)
(250) 15. Tiirkei (6)
| 18. Siidafrika (227) 15. UdSSR (6)
19, Mexiko (191) 20. Belgien (5)
20. Norwegen (189) 20, Chile (5)
21. Portugal (183) 22. CSSR (4)
22. Jugoslawien (180) 22. Kenia (4)
23. Finnland (169) 22, Kolumbien (4)
| 24, Argentinien (163) 22, Libanon (4)

| 25. Israel (128)

Qellen: AuBenhandel: Statistisches Jahrbuch der Schweiz, Bd. 77 (1969), Basel 1969, S. 177—179; Kommu-
nikation: Schweizerische Post-, Telephon- und Telegraphenbetriebe — Statistik 1969, Bern 1970, S. 136;
Ollfizielle Beziehungen: Verzeichnis der schweizerischen Botschaften und Konsulate, Ausgabe April 1970,

Bern 1970.
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Tabelle 5: Schweizerischer AuBenhandel 1973 (Mrd. Fr./%)

alie aubBiereurop. Ost- Entwick-
| L"ﬁ der EWG EFTA Industrie- linder lungs-
| = staaten lander
Importe Fr. | 366 25,1 35 37 09 3.4
o | 100 68,5 9,6 10,1 2,5 9.3
Exporte  Fr. 29,9 13,7 38 4,7 1,5 6,2
% 45,8 127 15,7 50 208

100

Quelle: Integrationsbureau des Eidgenossischen Politischen Departments und Eidgenossischen Volkswirt-
schaltsdepartements.

Tabelle 6: Faktische Integration der Schweiz in die Europdischen Gemeinschaften (Neuner-Ge-
meinschaft) im Vergleich mit anderen europdischen Staaten gemessen am Pro-Kopf-Warenver-
kehr (Jahr 1971)

| Giterart |1[2‘3‘4\5‘6|7]a|9|w|n|12‘13
|

| b g | flecbe L iags
IMPORTE ‘ l | ‘ |

| Nahrungs- und (BLX |SWI INDL BRD |IRL |GBR |SWE |[ITA |NOR DAN |[FRA |AUS [FIN
GenuBmittel

Energie [BLX |SWI'/SWE [DAN [NOR |[IRL |[NDL |[BRD |AUS |[FRA |GBR |FIN |ITA
Rohstoffe BLX [NDL |[SWI [SWE |AUS |BRD |NOR |ITA |IRL |[FIN |FRA |[DAN |GBR
Maschinen und |BLX |SWI |NDL |[SWE [NOR |AUS [DANIRL |FIN |FRA [BRD |[ITA |GBR
Fahrzeuge ' .

Ubrige Erzeugnisse SWI [BLX |[NDL [IRL |NOR |SWE [DAN AUS [BRD |[FIN |FRA |ITA |GBR
Total Importe 'BLX |SWI [NDL [SWE [NOR [DAN|IRL [AUS |BRD [FIN |FRA [ITA |GBR
EXPORTE e el | ] I | |
Nahrungs- und INDL i[RL iDAN BLX |FRA |SWI |[NOR|ITA |AUS |SWE |BRD |FIN |GBR
GenuBimittel ' | |

Energie ENDL IBLX |SWI' SWE |DAN [NOR (BRD [IRL* |AUS [FRA |GBR |ITA |FIN
Rohstotfe ISWE [FIN INDL [NOR |BLX |AUS |DAN|IRL |FRA |SWI] |BRD |GBR |ITA
Maschinen und !BLX |SWE |SWI |NDL |BRD |NOR |DANI/FRA |ITA |AUS |GBR |IRL |FIN
Fahrzeuge | | |

Ubrige Erzeugnisse |BLX INDL |SWI |[NOR |SWE |BRD |FIN [IRL |AUS |[FRA [ITA |DAN|GBR
Total Exporte |BLX |NDL |SWE [SWI |[NOR|IRL |DAN BRD |[FIN [FRA |AUS |[ITA |GBR
Total Importe |BLX |NDL [swi [swE NOR‘IRL [nANEanD AUS [FIN |FRA [ITA |GBR
und Exporte | [ | | | | : !

Das Rohol aus den arabischen Staaten wird zum Teil im Raum der Europdischen Gemeinschaften raf-
finiert; die OECD-Statistik berticksichtigt die Ursprungslénder nicht, was in bezug auf die effektive Erd-
olabhangigkeit falsche Vorstellungen wecken kénnte.

* ohne Elektrizitat

Quellen; OECD, Statistics of Foreign Trade, Series B 2—5, January—December 1971, Paris 1972. — Stati-
stisches Amt der Européischen Gemeinschaiten, Statistische Grundzahlen der Gemeinschaft, Luxemburg
1971. — Die Tabelle ist ein Zusammenzug der Ergebnisse der Diplomarbeit von Rolando Lardelli ﬁl_?er
.Die faktische Integration der Schweiz in die Europaischen Gemeinschaften* (Hochschule St. Gallen, Friih-

jahr 1973).
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rektinvestitionen des Auslandes in der
Schweiz stammten 1968 laut Angaben des In-
tegrationsbiiros der Bundesverwaltung aus
dem EWG-Raum (53 %/e bzw. 2,1 Mrd. Fr.) und
den USA (38 % bzw. 1,5 Mrd. Fr.).

4. Beziehungsdichte — Faktische Integration
ohne Mitbestimmung:

Zwei Unterschiede zwischen der heutigen Stel-
lung der Schweiz und der Situation zur Zeit
der Verfassungsgriindung missen besonders
hervorgehoben werden. Erstens war die
Schweiz zwar auch im 19. Jahrhundert alles
andere als autark, aber die Interdependenz ist
seither gewachsen. Zweitens vollzieht sich die
internationale Entscheidungsbildung immer
weniger im bilateralen, sondern zunehmend
im multilateralen Rahmen organisierter Staa-
tenverbindungen. Als Nichtmitglied wichtiger
Staatenzusammenschliisse riskiert die Schweiz,
von den Beschliissen dieser Organisationen
mitbetroffen zu werden, ochne auf deren For-
mulierung EinfluB nehmen zu kénnen. Die fak-
tische Interdependenz tendiert damit zur De-
pendenz mangels Mitbestimmung.

Das gilt in besonders hohem Maf fiir die Be-
ziehungen der Schweiz zu den Europdischen
Gemeinschaften. 1973 bezog die Schweiz 78 %o

aller Importe aus dem EWG/EFTA-Raum, wih.
rend 58 %6 der schweizerischen Exporte vo
dieser Léandergruppe aufgenommen wurdey
(Tab. 5). Die Schweiz ist stirker in die Eurg
pdischen Gemeinschaften integriert als die
meisten ihrer Mitgliedstaaten. Tabelle 6 beleg
diese These in bezug auf den Warenverkehy,
Aber auch der schwerer zu ermittelnde Dienst.
leistungs- und Kapitalverkehr dirfte ein dhp.
liches Bild ergeben. Ganz besonders eng ist
die Verflechtung des Personenverkehrs. Ap.
gesehen von Luxemburg beschéftigt kein Land
der Europidischen Gemeinschaften, gemessey
an der einheimischen Bevolkerung, so viele
auslandische Arbeitskrifte wie die Schweir
27 %y der Erwerbsbevilkerung der Schwei
sind Auslédnder, wahrend der entsprechende
Anteil in allen EG- und EFTA-Staaten mit
Ausnahme Luxemburgs (34 %) unter 11 % liegt
(Tab. 7). Dazu kommt, daB fast drei Viertel
der auslandischen Arbeitskrafte in der Schweiz
aus dem EG-Raum stammen; in den EG-Stas
ten ist demgegeniiber der Anteil auf ein
Fiinftel zuriidkgegangen %),

¥ Kommission der Europaischen Gemeinschaften,
Die Freiziigigkeit der Arbeitskréafte und die Arbeits-
markte in der EWG 1970, Juni 1970; Mitteilung der
Kommission an den Rat betreffend die Beschéfti
gung von Arbeitskriaften aus Drittldndern und die
Arbeitskraftreserven der Gemeinschaft, 13. Novem
ber 1970,

Tabelle 7;: Beschaftigte auslandische Arbeitskrafte in %o der beschaftigten Arbeitnehmer insge
samt in der Schweiz und in den Mitgliedstaaten der Europaischen Gemeinschaften

Lénder 1960 1970 1971 1972
Luxemburg 29 30 33 34
Schweiz ! 27 7 27
Bundesrepublik 6,4 83 97 105
Frankreich 7.6 5 7.4 73
Belgien 6,6 6,7 6,9 7.2
Grofbibritannien 4,5 5,0 54 ik
Niederlande 28 2,9 3.0 30
Déanemark * 1.2 13 19

Irland * 0,4 03 03 03
Italien 0,3 03 03

' Inkl. Saisonarbeiter und Grenzganger
® Ohne nordischen Arbeitsmarkt
% Ohne GroBbritannien und Commonwealth

Quellen: Bericht iiber die Entwicklung der sozialen Lage in der Gemeinschaft im Jahre 1973. Anlags
zum 7. Gesamtbericht iiber die Tatigkeit der Europdischen Gemeinschaften. Briissel 1974, S. 226 f. — Fi
die Schweiz: 1970: miindliche Angabe der Eidgenossischen Fremdenpolizei beim Eidgendssischen Justiz
und Polizeidepartement. 1971: Die Volkswirtschaft, Heft 4, 1972, S, 204. 1972: Die Volkswirtschaft, Heft 4
1973, S. 230.
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Tabelle 8: Rangfolge der Lénder, in denen sich die groBte Anzahl der Haupt- und Nebensitze
Internationaler Organisationen befinden (Stand Ende 1971)

Frankreich
Belgien
GroBbritannien
USA
Schweiz
Niederlande
Bundesrepublik Deutschland
Italien
Schweden
Danemark
Osterreich
Indien
Argentinien
Kanada
Mexiko
Japan
Agypten
Norwegen
Philippinen
Thailand

645
583
442
351
346
183
172

Quelle: Eidgendssisches Politisches Departement, Direktion fiir internationale Organisationen

5, Beziehungsbereich — Sicherheitspolitische
ohne wirtschaftspolitische Trennung:

Die Schweiz verfolgt eine Politik der sicher-
heitspolitischen Trennung bei gleichzeitiger
faktischer Wirtschaftsintegration in die Grup-
pe der nichtkommunistischen Industriestaaten.
Im Ost-West-Konflikt steht sie auf der Seite
des Westens, im Nord-Stid-Konflikt auf der
Seite des Nordens und im Energie-Konflikt auf
der Seite des Nordwestens. Die Neutralitats-
konformitdt dieser einseitigen Bindungen
wird mit der Unterscheidung von ,Wirtschaft®
und ,Politik” begriindet. In der offiziellen Neu-
tralitdtskonzeption wvon 195449 wird die
schweizerische Teilnahme an internationalen
Konferenzen und Organisationen davon ab-
héngig gemacht, ob sie vorwiegend wirtschaft-
lichen oder vorwiegend politischen Charakter
haben. Handelt es sich um Konferenzen oder
Organisationen vorwiegend politischen Cha-
rakters, so kommt eine Beteiligung hdchstens
in Frage, wenn sie eine ,gewisse Universali-
tat* aufweisen. Wirtschaftliche Bindungen sind
dagegen auch dann zuldssig, wenn sie nicht
universell sind, Ahnlich wird in den Richtlinien
der Regierungspolitik argumentiert: ,Diese
Offnung nach auBen kennt kaum eine Ein-

*#) Text in: Verwaltungsentscheide 24 (1954), S. 9 ff.
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schrankung auf den Gebieten der Wirtschaft
und der Kultur; sie ist begrenzt im politischen
Bereiche, wo sie keinerlei ausschliefliche und
privilegierte Beziehungen =zu bestimmten
Michten erlaubt, und sie ist nicht vorhanden
im militdrischen Sektor, wo einzig gewisse
Ubereinkiinfte mit anderen neutralen Staaten
denkbar sind.” 4)

Dieser Versuch der Trennung von Wirtschaft
und Politik kommt auch institutionell zum Aus-
druck, indem die AuBenwirtschaftsdiplomatie
vom Volkswirtschaftsdepartement und die
ynichtwirtschaftliche” Diplomatie vom Politi-
schen Departement wahrgenommen wird. Die
erste ist aktiv und dynamisch, die zweite eher
defensiv und zuriidchaltend.

6. Zusammenfassung:

Die Zielsetzung der gegenwartigen schweize-
rischen AuBenpolitik beruht nach wie vor auf
dem Vorrang der Unabhéngigkeitsbehaup-
tung. Die schweizerische Beziehungsmacht ist
asymmetrisch, insofern die Auslandsabhéngig-
keit gréBer ist als der eigene EinfluB. Das
Schwergewicht des Beziehungsraums liegt im
westeuropdisch-atlantischen Bereich (nichtuni-

#1) Richtlinien 1972 (Anm. 15), S. 1036.




verselle Streuung); wir unterhalten mit vielen
lockere und mit wenigen enge Beziehungen *).
Die Beziehungsdichte ist im Rahmen dieser
Schwergewichtsbildung hoch, das Mitbestim-
mungspotential jedoch gering. Der Beziehungs-

IV. Ausblick

1. Zielsetzung — Mehrdimensionalitdt:

Zieldimensionen oder das magische Polygon
der schweizerischen AuBenpolitik: Ist der Vor-
rang der Unabhéngigkeitsbehauptung heute
noch legitim? 1848, als es um die nationale
Einigung ging, war diese Zielsetzung verstiand-
lich. Heute wiirden wir den Zwedkparagraphen
der Bundesverfassung wohl anders formulie-
ren. Vor allem wiirden wir wohl die national-
egoistischen Schranken &ffnen. Wir wollen
nicht nur an unsere Unabhdngigkeit, unsere
Freiheit, unsere Rechte und unsere Wohlfahrt
denken, sondern einen Beitrag zur Forderung
dieser Ziele im groBeren Rahmen der Vilker-
gemeinschaft leisten. In zahlreichen Vernehm-
lassungen zur Totalrevision der Bundesverfas-
sung kommt dieser Wille zur auBenpolitischen
Neuorientierung zum Ausdruck, Und in diesem
Sinne hat die Wahlen-Kommission anstelle des
bisherigen Zwedkartikels der Bundesverfas-
sung die folgende Prdambel vorgeschlagen:
»Das Volk und die Stédnde der schweizerischen
Eidgenossenschaft, entschlossen, die Unabhén-
gigkeit, Freiheit und Einheit in der Vielfalt
des Schweizervolkes zu erhalten, die Wiirde
und die Rechte der Menschen zu wahren, be-
strebt, einen dauernden Beitrag an die Férde-
rung der Wohlfahrt und des Friedens im Lande
und in der Viélkergemeinschaft zu leisten, ha-
ben nachstehende Bundesverfassung angenom-
men," 43)

Die kiinftige schweizerische AuBenpolitik
sollte einer mehrdimensionalen Zielsetzung
folgen, die dem Unabhéngigkeitsziel das Frie-
densziel und das Menschenrechteziel gleich-
rangig zur Seite stellt. Oberstes Ziel der
schweizerischen AuBenpolitik soll der Friede
in Unabhéngigkeit unter Wahrung der Men-
schenrechte sein.

) H. Dechmann und D. Frei, Der Platz der
Schwe:z im. internationalen System. Eine deskrip-
tive Studie, Kleine Studien zur Politischen Wissen-
schaft Nr, 27/28, Ziirich 1974.

) Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer Total-
ée\glsion der Bundesverfassung, Bd. 6, Bern 1973,
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bereich ist durch Dynamik im ,nichtpoliti.
schen”, insbesondere ,wirtschaftlichen” Be.
reich gekennzeichnet, wdahrend im ,politi-
schen”, insbesondere ,sicherheitspolitischen*
Bereich vorsichtige Zuriickhaltung geiibt wird,

Die Solidaritdat kommt darin zum Ausdrud,
daB wir diese Ziele nicht nur fiir die Schweiz
anstreben, sondern uns im Rahmen unserer
Maglichkeiten fiir den Frieden in der Welt, fiir
die Verwirklichung der Menschenrechte und
fiir die Achtung der Unabhdngigkeit anderer
Staaten, insbesondere der Kleinstaaten, ein-
setzen.

Zieloperationalitdt: Die drei Ziele des magi-
schen Polygons bediirfen der unmiBverstand-
lichen Definition, damit sie sich von bloBen po-
litischen Schlagworten abheben.

Unabhdngigkeit sei hier verstanden als die
groBtmogliche Selbst- und Mitbestimmung des
eigenen staatlichen Schicksals unter weitest-
moglicher Zuriickdrangung der Fremdbestim-
mung.

Frieden sei verstanden als Abwesenheit von
Krieg, Krieg aber als die Anwendung physi-
scher Gewalt durch eine politische Einheit mit
dem Zwedk, einer anderen politischen Einheit
den Willen aufzuzwingen oder sich dem Willen
einer anderen politischen Einheit zu widerset-
zen.

Das Menschenrechteziel umfaBt die Dreiheit
von individuellen Freiheitsrechten, politischen
Teilnahmerechten und Sozialrechten, wie sie
in den Konventionen des Europarates und der
Vereinten Nationen konkretisiert sind. Es ist
nicht in einem engen juristischen Sinne zu ver-
stehen, sondern als ein politisches Programm,
das die gesamte Politik zu durchdringen ver-
mag.

Zielbeziehungen: Entsprechend dem magischen
Polygon der Nationalékonomie verhalten sich
diese drei Ziele zueinander teils harmonisch,
teils indifferent, teils antinomisch.

Unabhédngigkeit und Frieden: Unabhéangigkeit
bedarf des Friedens; Krieg gefdhrdet die Un-
abhéngigkeit. Umgekehrt bedarf der Friede
der Unterkammerung der Welt in autonome,
staatliche und regionale Einheiten; der Fodera-
lismus gewdhrleistet — einem Wabenbau ver-
gleichbar —, daB Konflikte auf begrenzte Raume
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eingeddmmt werden kénnen, ohne das ganze
m gefdhrden. Einseitige Betonung der Unab-
hangigkeit auf Kosten des Friedensziels fihrt
qu Nationalismus oder gar imperalistischer
,Sicherung des Lebensraums”; eine wirksame
Friedensstruktur ist nur méglich, wenn die
Staaten zu Unabhdngigkeitseinbufien bereit
sind. Die entscheidende Frage ist, wieviel Un-
abhingigkeit geopfert werden soll und darf,
um diese Unabhdngigkeit zu sichern. Uber-
miBige Betonung des Friedensziels unter MiB-
achtung der Unabhéngigkeit bedeutet einsei-
tige Appeasement-Politik, Entspannung um je-
den Preis und ebnet den Weg zur imperialen
oder hegemonialen Pax. Imperialismus legiti-
miert den Unabhéngigkeitskrieg.

Unabhédngigkeit und Menschenrechte: Die Un-
abhdngigkeit nach auBlen ist abhdngig von der
Loyalitdt der Biirger zum politischen System,
von der Verteidigungswiirdigkeit, der Legiti-
mitit der Staatsordnung; Loyalitdt, Verteidi-
gungswiirdigkeit und Legitimitét griinden aber
letztlich in der Achtung und Sicherung der
Menschenrechte. Die Sicherung der Menschen-
rechte, der individuelle und demokratische
Handlungsraum ist nur in dem MaBe moglich,
wie die iibergeordnete kollektive Einheit tat-
sachlich nach auBen unabhdngig ist. Auch aus
der Sicht der Menschenrechte ist die Unter-
kammerung groBer Einheiten, grofier Raume,
grofer Gesellschaften in kleinere, also der
Foderalismus und die Einhaltung des Subsi-
diaritdtsprinzips, unerldBlich. Einseitige Beto-
nung der Unabhéngigkeit auf Kosten der Men-
schenrechte hat die Totalisierung des 6ffentli-
chen Lebens zur Folge: Die Frage ist, wieviel
individuelle Freiheit geopfert werden soll und
darf, um diese Freiheit zu sichern. Einseitige
Betonung der individuellen Bediirfnisse unter
MiBachtung der Bediirfnisse der staatlichen
Gemeinschaft fiihrt zu wverantwortungslosem
Egoismus.

Frieden und Menschenrechte: Der Friede ist
wie die Unabhangigkeit kein Selbstzwedk,
sondern am Wohl aller Menschen orientiert.
Die optimale Entfaltung der Personlichkeit des
Menschen bedarf des Friedens. Einseitige Be-
tonung des Friedens auf Kosten der Menschen-
rechte bedeutet Totalisierung des offentlichen
Lebens. Uberbetonung der Menschenrechte
unter Vernachldssigung der Friedenssicherung
setzt genau das aufs Spiel, was zu schiitzen
vorgegeben wird.

Die Menschenrechte sind in sich selbst dem
Spannungsverhéltnis von Freiheit und Gleich-
heit ausgesetzt: Ein Minimum an Gleichheit
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ist notwendig, um iiberhaupt die Friichte der
Freiheit geniefen zu konnen. Umgekehrt ist
ist ein gewisses MaB an Freiheit ebenfalls not-
wendig, um den Leistungswillen zu férdern
und damit die Chancengleichheit aller auf még-
lichst hohem Niveau zu ermdoglichen; Freiheit
beinhaltet das Recht auf Ungleichheit. Schran-
kenlose Freiheit bevorzugt den Stdrkeren.
Uberbetonung der Gleichheit schwécht die
Initiative des einzelnen, bldht die staatliche
Biirokratie auf und fithrt zur Unterjochung des
einzelnen unter den Leviathan eines anony-
men Staatsmolochs.

So bedingen und beschrinken sich Unabhdn-
gigkeit, Frieden und Menschenrechte wechsel-
seitig. Aufgabe der - AuBienpolitik ist es, die
zum Teil widerspriichlichen Ziele in einem
stindigen Optimierungsprozef im Gleichge-
wicht zu halten. :

Ziele und Mittel: Universalitdt, Disponibilitat
und Neutralitdt sind keine Ziele, sondern Mit-
tel zur Verwirklichung des Friedens in Unab-
hidngigkeit unter Wahrung der Menschen-
rechte.

Im Gegensatz zum Unabhédngigkeitsziel besteht
keine verfassungsmaBige Verpflichtung der
schweizerischen AuBenpolitik zur Neutralitat,
Disponibilitdt oder Universalitat. Die letzteren
sind in der Verfassung iiberhaupt nicht zu fin-
den. Die Neutralitat wird in der Verfassung
zwar erwdhnt, aber im Sinne von Kompetenz-
normen, die Bundesversammlung (BV Art. 85
Ziff. 6) und Bundesrat (BV Art. 102 Ziff. 9) zu
MaBnahmen im Hinblick auf die Wahrung der
Neutralitdt berechtigen, aber den Neutralitats-
verzicht nicht verbieten.

Auch vélkerrechtlich ‘besteht keine Verpflich-
tung zur Universalitat oder Disponibilitat. Da-
gegen ist die Schweiz vertraglich zur dauern-
den Neutralitdt verpilichtet,

Die volkerrechtlichen Neutralitdtspflichten
sind, als Einschrankungen der Souverdnitat,
grundsatzlich restriktiv auszulegen. Der Neu-
trale ist verpflichtet, weder direkt noch indi-
rekt an einem Krieg teilzunehmen, solange er
nicht selber angegriffen wird. Er hat die Be-
nutzung seines Territoriums fir kriegerische
Zwedke zu verhindern. Er muB sich der staatli-
chen Unterstiitzung der Kriegfithrenden in
bezug auf Truppen, Kriegsmaterial, wirtschaft-
liche Hilfe und finanzielle Anleihen enthalten.
Dagegen. ist die private Ausfuhr und Durch-
fuhr von Kriegsmaterial, iiberhaupt der private
Waren-, Dienstleistungs-, Personen- und Kapi-
talverkehr mit den kriegfithrenden Parteien
nach Volkerrecht keinen Beschriankungen un-
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terworfen, Falls der neutrale Staat Verbote
oder Beschrdankungen hinsichtlich der privaten
Wirtschaftsbeziehungen erldBt, muf er die
kriegfilhrenden Parteien zumindest in bezug
auf die Ausfuhr und Durchfuhr von Kriegs-
material gleich behandeln.

Der dauernd Neutrale ist bereits im Frieden
verpflichtet, eine AuBenpolitik zu fiihren, die
ihm im Kriegsfall die Einhaltung der Neutrali-
téitspflichten ermdglicht. Demzufolge darf er
insbesondere keiner militarischen Allianz bei-
treten. Im ibrigen ist der dauernd Neutrale in
der Gestaltung seiner AuBenpolitik nach Vol-
kerrecht frei. Insbesondere ist er nicht zu einer
gleichméfigen Streuung seiner Aubenbezie-
hungen verpflichtet.

Eine andere Frage ist die Glaubwiirdigkeit der
Neutralitat. Allgemein kann gesagt werden,
daB die neutralitdtspolitische Bedenklichkeit
im MaBe der Abhangigkeit, der rdumlichen
Konzentration der Beziehungen, der Uber-
staatlichkeit und der sicherheitspolitischen Re-
levanz der Bindungen wachst. Umgekehrt sinkt
die neutralitdtspolitische Bedenklichkeit im
MafBe der Unabhénigkeit, der universellen
Streuung der Beziehungen, der minimalen Be-
ziehungsdichte und der machtpolitischen Be-
deutungslosigkeit der Bindungen. Dieser Zu-
sammenhang zwischen den vier Bezugskate-
gorien Beziehungsmacht, Beziehungsraum, Be-
ziehungsdichte und Beziehungsbereich wird in
der Abbildung 7 verdeutlicht.

Abb. 7: Neutralitatspolitik (NP)
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Zielrealisierbarkeii: Die Realisierung der vor-
geschlagenen mehrdimensionalen Zielsetzung
stoBft auf aubBen- und innenpolitische Hinder-
nisse.

AuBenpolitisch ist die Zielrealisierung be-
schrankt durch den geringen EinfluB des Klein-
staats Schweiz. Die Feststellung im Bericht der
Studienkommission fiir strategische Fragen,
,daB die Sicherheit unseres Landes in weit
héherem MaB von den internationalen Kon-
stellationen und von der Sicherheitspolitik un-
serer Umwelt ... abhéngig ist ... als von un-
seren eigenen Mitteln und Vorkehrungen® ),
gilt fiir die AuBenpolitik iiberhaupt. Immerhin
werden gleiche und &hnliche Ziele auch von
anderen Staaten und Staatengruppen verfolgt.
Durch eine dauernd prasente, aktive, initia-
tive, informierte, sachkundige, flexible, koope-
rative Diplomatie ist es auch dem Kleinstaat
méglich, die wechselnden internationalen Kon-
stellationen im Sinne seiner Ziele zu nuizen.

Innenpolitisch ist die Zielrealisierung be-
schrankt durch die direktdemokratischen und
konkordanzdemokratischen  Elemente des
schweizerischen politischen Systems. Die di-
rekte Demokratie begiinstigt einen eigenarti-
gen Circulus vitiosus in der auBenpolitischen
Willensbildung *%): Die Regierung ist sich der
Notwendigkeit einer aktiven und kooperati-
ven AuBenpolitik bewuBt; sie ist fiir Neuerun-
gen offen. Das Volk neigt aber eher zu einer
wmriickhaltenden, isolationistischen AuBenpoli-
tik und ist gegeniiber Neuerungen skeptisch.
Regierung und Parlament nehmen ,realisti-
scherweise"” auf die ,Volksmeinung"” Riicksicht
und stecken ihre Ziele kiirzer, als eigene Ein-
sicht nahelegen wiirde. Aber indem sie das
tun, stiitzen sie selbst wiederum die isolatio-
nistische Einstellung weiter Kreise der Stimm-
biirgerschaft.

Hinzu kommt die Behinderung einer konzep-
tuellen AuBenpolitik durch die Konkordanz-
demokratie. Das Konkordanzsystem unter-
scheidet sich vom Konkurrenz- und Koalitions-
system %) dadurch, daB alle groBen Parteien

) Grundlagen einer strategischen Konzeption der
Schweiz, Ziirich 1971, S, 30.

) H. Mayrzedt, Probleme einer zukunftsgerichte-
ten Neuorientierung des auBenpolitischen Konzepts
cines dauernd neutralen Staates am Beispiel der
?Eil\[\rg?]z. in: Wirtschaft und Recht 2 (1974), S. 91 bis
“) A, Meier und A. Riklin, Von der Konkordanz
zur Koalition, Uberlegungen zur Innovationsfahig-
keit des schweizerischen politischen Systems, in:
Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht 3/4 (1974),
8. 507—526. ;
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in der Regierung vertreten und alle organi-
sierten Interessen in den Willensbildungspro-
zeB integriert sind. Aufgrund der heterogenen
Regierungszusammensetzung fehlt ein ver-
bindliches Regierungsprogramm, Die Willens-
bildung vollzieht sich durch Kompromiftin-
dung auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner
moglichst aller groBen Parteien und Verbdnde.
Das Ergebnis ist in der Regel eine Politik der
kleinsten Schritte am Rande des Status quo.

Dennoch wire es falsch, vor diesen Hindernis-
sen zu kapitulieren. Eine Regierung und eine
Diplomatie, die nicht weiBl, was sie will, oder
von der man nicht weil, was sie will, wird
erst recht zum Spielball innen- und auBienpoli-
tischer Krifte.

2. Beziehungsmacht — Symmeirische
Strategie:

Paradoxerweise ldBt sich eine realistische Un-
abhdngigkeitspolitik nicht mehr definieren
ohne Bezug zur wachsenden Interdependenz
und Dependenz *). Treffend charakterisiert
Francois Perroux die Unabhédngigkeit als ,mo-
dalité forte de l'interdépendance” und die Ab-
hdngigkeit als ,modalité faible de l'inter-
dépendance” %),

In Anbetracht der Kleinstaatlichkeit, des
schwachen Autarkiegrades, der fehlenden Of-
fensivmacht, der beschrinkten Defensivmacht,
des EinfluBdefizits im Verhiltnis zur Abhéan-
gigkeit und der starken faktischen Umwelt-
bindung kann Unabhidngigkeitspolitik heute
nicht mehr bedeuten als die Verwirklichung
eines optimalen, bestméglichen Gleichgewichts
von Einflissen wund Abhédngigkeiten. Die
Schweiz sollte also eine tendenziell symmetri-
sche Politik betreiben.

Diese Strategie ergibt sich auch aus dem Frie-
dens- und Menschenrechteziel; denn eine an
den Menschenrechten orientierte Friedensord-
nung bedingt den Abbau hegemonial-imperia-
ler Machtstrukturen.

Das Gleichgewicht der gegenseitigen Abhédn-
gigkeit ist indessen fiir einen Kleinstaat nur
teilweise realisierbar. Deshalb bedarf die erste
Zielkonkretisierung der Erganzung durch die
zweite: die Streuung der Abhangigkeiten.

47) Zur Interdependenz: F. Perroux, ,Indépendance”
de l'économie nationale et interdépendance des
nations, Paris 1969; Schlupp/Nour/Junne (Anm. 8);
G. Junne, S. Nour, Internationale Abhéngigkeiten.
Fremdbestimmung und Ausbeutung als Regelfall
internationaler Beziehungen, Frankfurt 1974.

48) F. Perroux (Anm, 47), S. 134,

B 27



3. Beziehungsraum — Universelle
Streuungssirategie:

Eine Konzentrationsstrategie scheidet nicht
nur deshalb aus, weil sie dem Postulat einer
tendenziell symmetrischen Politik wider-
spricht, sondern auch deshalb, weil ganz ein-
fach der Partner fehlt. Kleinstaatliche Konzen-
trationsstrategie fiihrt unvermeidlicherweise
zu einer Verstarkung des Ungleichgewichts in
der gegenseitigen Abhédngigkeit, zu einer ,mo-
dalité faible de l'interdépendance®, zu einem
MiBverhdltnis von EinfluB und Abhéngigkeit,
zu einem Satelliten-, Vasallen- oder Protekto-
ratsverhiltnis (Beispiele: CSSR/Sowjetunion,
Dominikanische Republik/USA oder — abge-
schwicht — Finnland/Sowjetunion). Sie wider-
spricht zudem der Neutralitat.

Der schwichere Partner wird in der Regel
zweckmdBigerweise versuchen, seine Abhan-
gigkeiten auf verschiedene Méchte zu vertei-
len.

Gegenwdrtig sind unsere Beziehungen schwer-
gewichtig regional gestreut. Nach den Vorstel-
lungen von Jacques Freymond und Gérard
Bauer sollte die Schweiz kiinftig ihre west-
europdische Verankerung zugunsten der ge-
samteuropdischen und universellen Bindungen
lockern,

Freymond: ,Unsere geographische Lage aufer-
legt uns am Ende dieses Jahrhunderts wie in
den vorangegangenen Jahrhunderten einen
historischen Auftrag der OUffnung gegeniiber
ganz Europa, gegeniiber den zwei Europas. Dar-
an sind wir iibrigens nicht nur interessiert,
um unsere Sicherheit zu verstirken, sondern
auch aus wirtschaftlichen Uberlegungen. Uns
in einer 'westlichen Welt einschlieBen zu las-
sen, wo die Konkurrenz immer erbitterter
wird, wo neue Schlagbdume sich erheben kén-
nen an Stelle derer, die man niederreiit, wo
selbst die Fundamente des wirtschaftlichen
und sozialen Systems immer mehr untergraben
werden, hieBe Gefahr laufen, unsere Unab-
hédngigkeit preiszugeben. Unser Interesse er-
fordert systematischere Versuche, unsere wirt-
schaftlichen Beziehungen zu den sozialistischen
Landern zu entwickeln, was Risiken mit sich
bringt, eine, groBe Vorstellungskraft und das
Studium einer Anzahl wirtschaftlicher und
juristischer Probleme erfordert.” )

Bauer: ,Man kann keine klare und saubere
Scheidung von Politik und Wirtschaft vorneh-

") J. Freymond, L'Europe dans le systéme mon-
dial, 24. Februar 1972 (vervielidltigt), S. 11.
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men. Da Interdependenzen zwischen diesen
beiden Kategorien bestehen, muB unsere
AufBlenhandelspolitik ihre Autonomie wahren
als Garant der Glaubwiirdigkeit unserer Neu-
tralitdt. Die Berufung der Schweiz in bezug auf
die AuBenhandelspolitik und die AuBenpolitik
ist universell und nicht bloB europdisch. Sie
mubB ihre universelle Prasenz in den Dienst der
Entwicklung friedlicher wirtschaftlicher und
politischer Beziehungen stellen. In diesem
Sinne muB sie jederzeit bereit sein fiir neue
Formen und Objekte der universellen und re-
gionalen Kooperation. Jedem regionalen Uber-
einkommen wie dem Freihandelsvertrag mit
den erweiterten EG muBl eine entsprechende
Offnung der Schweiz in ihren auBereuropa-
ischen Beziehungen folgen, Die Eidgenossen-
schaft mubB gleichzeitig eine schweizerische,
eine europédische und eine universelle Politik
fithren." 59)

Dem ist zuzustimmen. Und zwar nicht nur aus
der Sicht des Unabhéngigkeitsziels, das in den
beiden Voten dominiert. Denn auch vom Frie-
densziel her ist die Auflockerung der Blodke
zweckmaBig.

Allerdings ist die Realisierbarkeit der gesamt-
europdischen und universellen Streuung der
Beziehungen aus drei Griinden beschrankt.
Erstens ist es nur natiirlich, daB wir mit unse-
ren Nachbarstaaten besonders eng verbunden
sind. Zweitens liegt es nicht in der Macht der
Behorden, in einem relativ freien marktwirt-
schaftlichen System die auBenwirtschaftlichen
Beziehungen zu lenken. Drittens entsprechen
Angebot und Nachfrage der Staaten Osteuro-
pas und der ,Dritten Welt" nur in beschrink-
tem MaBe unseren Bediirfnissen.

Dennoch sollte die Schweiz einer tendenziell
universellen Streuungsstrategie folgen, sich
aber bewuBt bleiben, daB die universelle
Streuung nur sehr beschriankt realisierbar ist
und die schwergewichtige Verankerung im
westeuropdischen Raum, wenn auch gemildert,
bleiben wird.

4. Beziehungsdichte — Zwischen- und
iiberstaatliche Bindungsstrategie:

So wie die beiden ersten Postulate des Gleich-
gewichts von EinfluB und Abhéangigkeit und
der universellen Streuung der Abhédngigkeiten
nur beschrinkt realisierbar sind, so auch das
dritte: Das Postulat des Gleichgewichts von
faktischer Integration und Mitbestimmung.

59 In: Europa, Schweizerische Zeitschrift fiir euro-
pédische Fragen 11/12 (1972), 5. 8.
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Theoretisch kann das Ungleichgewicht besei-
tigt oder gemildert werden, indem entweder
die faktische Integration gelockert (Trennungs-
strategie) oder die Mitbestimmung erhoht
(Bindungsstrategie) wird.

Die beiden Alternativen entsprechen zwei
Richtungen der Unabhéngigkeits- und Friedens-
politik. Die eine Richtung sucht die Wahrung
der Unabhéngigkeit oder des Friedens durch
mehr oder weniger ausgeprdgie Trennung,
Absonderung, Isolierung von der Umwelt. Sie
besteht auf der integralen nationalen Selbst-
bestimmung. Sie betont den ,Sonderfall” des
betreffenden Staatswesens, Voraussetzung fiir
den Erfolg dieser Politik ist heute ein relativ
hoher Autarkiegrad.

Die andere Richtung der Unabhangigkeits- und
Friedenspolitik sucht die Zielverwirklichung
gerade umgekehrt in der Verbindung, Zusam-
menarbeit, Integration mit anderen Staaten.
Sie kompensiert die EinbuBen an nationaler
Selbstbestimmung durch die internationale
Mitbestimmung und entgeht damit zum Teil
der Fremdbestimmung. Sie betont die Solida-
ritit, Sie verzichtet auf Autarkie bzw. findet
sich mit der fehlenden Autarkie ab und ak-
zeptiert die Interdependenz. Sie setzt die
Karte auf die internationale Friedenssicherung,

Die traditionelle schweizerische AuBenpolitik
entspricht — abgesehen von der Zeit vor und
nach dem Ersten Weltkrieg — der Trennungs-
strategie, Es gibt Personlichkeiten, die der
Schweiz die Fortsetzung der Trennungsstrate-
gie empfehlen. So fordert Botschafter Weit-
nauer die Aufrechterhaltung einer ,integralen"
Unabhédngigkeitspolitik, die bewufit die histo-
rische Gegenldufigkeit und scheinbare Unzeit-
gemdBheit des schweizerischen Standorts in
die Zukunft fortfiihrt: ,Europédische Integra-
tion und schweizerische Unabhédngigkeit sind
die beiden Pole, zwischen denen sich, wie ich
es sehe, die Auseinandersetzung iiber die
europdischen Probleme fiir uns bewegen ...
Die Schweiz ist ein Programm, ein politisches
Programm in Aktion, und dieses Programm
heifit: Unabhdngigkeit. Aus dem Wunsche
nach Unabhédnigkeit ist sie geworden zu dem
und geblieben, was sie ist. Bemerkenswert ist
dabei, daB sich durch die ganze Schweizer-
geschichte wie ein roter Faden das Charakte-
ristikum - der scheinbaren UnzeitgemaBheit
zieht ... Kein Zweifel somit, daB die Schweiz
wahrend ihrer ganzen Geschichte ein politi-
sches Programm verkorpert hat, eine ,Wil-
lensnation’ ist, die sicher in sich selbst nur

23

solange ruht, als sie ihren Willen zur Unab-
héangigkeit integral gegen jedermann aufrecht-
erhdlt ... Aus dem Gesagtem ergeben sich
zwei einfache Schlufifolgerungen: 1. Soll die
Schweiz ihre traditionelle Rolle weiterspielen,
so miissen ihre Unabhéngigkeit, Neutralitat
und Souverdnitdt uneingeschriankt bleiben; sie
konnen nicht durch politische Hypotheken be-
lastet oder limitiert werden. 2. Eine Beteili-
gung der Schweiz an der politischen Integra-
tion Europas — oder was immer ,Europa’ ge-
nannt werden mag — kommt nicht in Betracht;
die Schweiz kann nur an Bestrebungen der
wirtschaftlichen Integration mitwirken ... Es
ist die europdische Berufung der Schweiz,
nicht in Europa aufzugehen, sondern sich fiir
ihre Funktionen des Ausgleichs und der Ver-
sohnung im Interesse der ganzen Welt frei-
zuhalten.” 51)

Andere maBgebliche Vertreter der schweize-
rischen AuBenpolitik neigen eher zur Bin-
dungsstrategie, so Botschafter Jolles mit sei-
nem vielzitierten Ausspruch: ,Nur wenn die
Schweiz mitwirkt, kann sie auf ihr Schicksal
einwirken."

Vor dieser schicksalshaften Neuorientierung
steht die schweizerische AuBenpolitik heute.
Sie gilt es bewuBtzumachen. Denn der Prag- ,
matismus verdeckt einstweilen die Tatsache,
daB sich die schweizerische AuBenpolitik sehr
langsam und sehr vorsichtig von der traditio-
nellen, im wesentlichen isolationistischen, de-
fensiven, auf die Igel- und Réduit-Mentalitét
abgestiitzten AuBenpolitik wegbewegt und
sich einer solidarischeren, kooperativeren, di-
plomatisch offensiveren AuBenpolitik zuwen-
det. Diese Umstellung scheint im Zeichen der
wachsenden Interdependenz unerlédBlich. Denn
je schwicher die Autarkie und je interdepen-
denter das internationale Beziehungsgeflecht,
um so notwendiger die Mitwirkung in der
multilateralen Zusammenarbeit.

Das gilt ohne Einschrankung fiir universelle
Staatenverbindungen wie den Vereinten Na-
tionen. Mit Recht hat Bundesrat Spiihler fest-
gestellt, daB die Vereinten Nationen mehr und’
mehr Recht setzen, ,dem wir unterworfen
sind, ohne sein Entstehen beeinflussen zu kén-
nen. Wir gelangen damit als Nichtmitglied in
eine nicht unbedeutende Abhéngigkeit, eine

- Abhédngigkeit, die wir eben dadurch vermei-

den wollten, daB wir auf einen Beitritt ver-

31) A. Weitnauer, Europaische Integration und
schweizerische Unabh&ngigkeit, in: Schweizer Mo-
natshefte 41. Jg. (1961/62), S. 600—614.
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zichteten.” ) Bei regionalen Staatenverbin-
dungen wie den Europédischen Gemeinschaften
liegt das Problem differenzierter. Hier kann
sich ein Konflikt zwischen dem Unabhéangig-
keitsziel und dem Friedensziel auftun, Einer-
seits befindet sich die Schweiz nach einem
Wort von Bundesrat Brugger im ,magneti-
schen Kraftfeld” %) des sie umgebenden Wirt-
schaftskolosses der Europdischen Gemeinschaf-
ten. Wenn die Erweiterung und Vertiefung
der Europdischen Gemeinschaften vorankommt,
wenn ihnen der Sprung von der partiellen zur
generellen Wirtschaftsunion und Politischen
Union gelingt, so kénnte sich vom Unabhdn-
gigkeitsziel her der Beitritt aufdrangen, weil
die UnabhéngigkeitseinbuBe durch Kompetenz-
iibertragung geringer erschiene als der Unab-
hingigkeitsgewinn durch Mitbestimmung. Aus
der Sicht des Friedensziels indessen kénnte
der Beitritt unzweckméaBig erscheinen, weil die
nochmalige Ausweitung der Europdischen Ge-
meinschaften auf bisher neutrale Staaten die
unsicheren Ansdtze der Entspannung im Ost-
West-Konflikt unter Umstdnden storen wiirde,

Die pauschale Ablehnung der Bindung des
Kleinstaates an eine iiberstaatliche Gemein-
schaft, wie sie noch in einer Stellungnahme
Bundesrat Petitpierres ) zum Ausdruck
kommt, muB endlich einer differenzierten Ana-
lyse weichen. Dabei sind aus der Sicht des
Kleinstaates etwa die folgenden Fragen zu
stellen:

a) Wie ist die Ausgangslage des betreffenden
Kleinstaates? Welchen Stellenwert hat er ge-
genwdrtig im internationalen Rahmen als
Nichtmitglied der betreffenden tiberstaatlichen
Gemeinschaft? Befindet er sich im Kraftfeld
einer GroBmacht oder gar der betreffenden
tberstaatlichen Gemeinschaft, als Satellii, Pro-
tektorat oder Gefangener eines sonstwie ge-
arteten Hegemonialverhdltnisses? Ist er der
Spielball im Machtkampf der GroBmdchte?
Oder betindet er sich als Profiteur des Macht-
gleichgewichts mehr oder weniger auBerhalb
des Machtkampfs der GroBmdchte? Kann der
Kleinstaat oder eine Kleinstaatengruppe als
Vermittler oder als ,Ziinglein an der Waage"
wirken, so daB der faktische EinfluB das recht-

) Amtliches Bulletin der Bundesversammlung, Na-
tionalrat, 1968, S. 241.

‘fl Vortrag anldBlich des 12. Ferienkurses der
Schweizerischen Staatsbiirgerlichen Gesellschaft in
St. Moritz, 12, Juli 1972.

#) M. Petitpierre, La neutralité de la Suisse est-elle
encore justifiée? in: Jahrbuch der Neuen Helve-
tischen Gesellschaft 1963, Bern 1963, S. 59 f.

B 27

lich zugemessene Stimmgewicht iibersteigt?
Wie stark ist die faktische Integration zwi-
schen dem Kleinstaat und der betreffenden
iberstaatlichen Gemeinschaft? Besteht auf-
grund dieser faktischen Integration die Ge-
fahr, daB er als Nichtmitglied mangels Mit-
bestimmungsmoglichkeit zunehmend von den
Entscheidungen der iiberstaatlichen Gemein-
schaft abhdangig wird? Welche Alternativen
bestehen als Ersatz fiir die Mitgliedschaft in
der betreffenden iiberstaatlichen Gemein-
schaft? Welches sind die Zukunftsperspekti-
ven? Was verpaBt der Kleinstaat, wenn er mit
dem Beitritt zuwartet? Werden ohne ihn wich-
tige Weichenstellungen vorgenommen, die er
als Mitglied jetzt mitbestimmen koénnte, bei
einem spidteren Beitritt aber nicht mehr an-
dern kann?

b) Welche Stellung hat der Kleinstaat als Mit-
glied innerhalb der betreffenden iiberstaat-
lichen Gemeinschaft? Dominiert innerhalb der
Gemeinschaft eine einzige GroBmacht oder
eine GroBmachtgruppe? Oder ist in jenen Be-
reichen, in denen die Macht nicht durch das
Recht gebindigt ist, eine Gleichgewichtspoli-
tik zwischen zwei oder mehreren Grofméch-
ten mdaglich, welche die Unabhédngigkeit und
die EinfluBméglichkeit des Kleinstaates be-
glinstigt? Sind die Interessen der beteiligten
Machte gleichgerichtet, divergierend oder
iiberschneidend? Ist aufgrund dhnlicher Inter-
essenlagen die Bildung eines Kleinstaaten-
blocks mdglich? Haben alle Mitgliedstaaten
die gleichen Rechte oder besteht eine Abstu-
fung der Rechte? Ist diese Abstufung willkiir-
lich oder nach objektiven Kriterien am Orga-
nisationszweck ausgerichtet? Haben alle Mit-
gliedstaaten in bestimmten Fillen das Veto-
recht oder nur die GroBmadchte? Wie ist die
Stimmwdégung ausgestaltet? Wieviele Klein-
staaten zusammen besitzen eine Sperrminori-
tdt? Sind in den diplomatischen Organen alle
Mitgliedstaaten oder nur ein Teil vertreten
bzw. stdndig vertreten? Gibt es unabhdngige
Organe und, wenn ja, mit welchen Kompeten-
zen und welchem Grad faktischer Unabhédngig-
keit von nationalen Interessen? Wie ist das
Verhdltnis von relativer Unabhéngigkeitsein-
buBe durch Kompetenzabtretung und relati-
vem Unabhéngigkeitsgewinn durch Mitbestim-
mung? :

c¢) Wie ist die Machtkonstellation der iiber-
staatlichen Gemeinschaft im regionalen und
globalen Rahmen? Wird die Stellung des
Kleinstaates gegeniiber Dritten durch den Zu-
sammenschluB gestdrkt? Kann er durch den
ZusammenschluB den imperialistischen oder
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hegemonialen Aspirationen von Drittmédchten
entgehen? Gilt etwa fiir alle Mitglieder der
iiberstaatlichen Gemeinschaft mit EinschluB

der Mittel- und GroBméchte, daB sie sich nur

noch mit vereinter Macht dem Kraftfeld der
Weltméchte entziehen kénnen? Ist die Siche-
rung der Unabhédnigkeit gegeniiber der Hege-
monie der Weltméchte nurmehr dl}rch die Ver-
einigung mit anderen Staaten der gleichen Re-
gion moglich?

d) Werden den demokratisch legitimierten
Entscheidungstrdagern der Mitgliedstaaten
Kompetenzen entzogen? Wenn ja, gibt es ent-
sprechende demokratische Institutionen auf
iiberstaatlicher Ebene?

¢) Insgesamt: Fordert oder schwdcht die Exi-
stenz und die Politik der iberstaatlichen Ge-
meinschaft die Zielsetzung des Friedens in
Unabhéngigkeit unter Wahrung der Men-
schenrechte? Fordert oder schwacht die iiber-
staatliche Gemeinschaft die Unabhdngigkeit
der Mitgliedstaaten und von Drittstaaten? For-
dert oder schwacht die uberstaatliche Gemein-
schaft den Frieden zwischen den Mitgliedstaa-
ten und mit Dritten? Fordert oder schwicht
die uberstaatliche Gemeinschaft den interna-
tionalen Menschenrechteschutz? ¢

5. Beziehungsbereich — Politische
Bindungsstrategie:

Die Trennung von Wirtschaft und Politik ist
heute eine Fiktion. Zur Zeit des Nachtwachter-
staates mag diese Trennung zutreffend gewe-
sen sein. Denn damals gab es keine staatliche
Wirtschaftspolitik und demzufolge war die
Wirtschaft neben dem souverdnen Staat ,sou-
verdn”. Heute gehort die Wirtschaftspolitik
zum eigentlichen Kernbereich der Innen- und
AuBenpolitik. Auch Wirtschaftspolitik ist Poli-
tik, Es gibt keine ,politique pure”. Die Tren-
nung von Aufienwirtschafts- und AuBenpolitik
ist willkiirlich. Entscheidend ist die machtpoli-
tische Relevanz. Es gibt keinen plausiblen
Grund, in der nichtwirtschaftlichen AuBenpoli-
tik mehr Zurickhaltung zu tben als in der
wirtschaftlichen AuBenpolitik. Beide sind
machtpolitisch relevant.

Ebenso wirklichkeitsfremd ist die Unterschei-
dung zwischen der ,technischen® und der

«politischen” UNO %), Die sogenannten tech-
nischen Spezialorganisationen der Vereinten
Nationen sind auch politisch, und die soge-
nannten politischen Hauptorgane der Verein-
ten Nationen wirken auch ,technisch”. Es gibt
keinen plausiblen Grund, sich von der Haupt-
organisation fernzuhalten, wenn man die Mit-
wirkung in den Nebenorganisationen fiir
zweckméBig halt.

Auch die Zusammenarbeit im sicherheitspoliti-
schen Bereich kann nicht von vornherein aus-
geklammert werden. Durch unsere Riistungs-
einkaufe arbeiten wir bereits de facto zusam-
men, allerdings einseitig. An der Konferenz
uber Sicherheit und Zusammenarbeit in Eu-
ropa sind wir an den Verhandlungen iiber
vertrauensbildende militarische MaBnahmen
beteiligt. Der Bundesrat hat die Ratifikation
des Atomsperrvertrages beantragt. Nicht jede
sicherheitspolitische Zusammenarbeit ist neu-
tralitaitswidrig. Eine aktive Mitwirkung an
Verhandlungen und MaBnahmen der Riistungs-
begrenzung und Abristung kompromittiert
den Neutralen nicht und entspricht der Ziel-
setzung des Friedens in Unabhénigkeit, so-
fern die Sicherheit nicht vermindert wird.

Die bisherige Richtlinie: Handlungsfreiheit im
wirtschaftlichen, technischen und kulturellen
Bereich, Handlungsbeschrankung im politi-
schen Bereich, Handlungsblockierung im si-
cherheitspolitischen Bereich — diese Richt-
linie ist schon heute durchléchert, willkiirlich
und fiir die Zukunft nicht tragfahig.

6. Zusammenfassung:

Im Sinne der neuen Zielesetzung ,Frieden in
Unabhéangigkeit unter Wahrung der Menschen-
rechte” sollle die schweizerische AuBienpolitik
in Zukunft das Defizit an EinfluB, Universali-
tdét und Mitbestimmung durch eine symmetri-
cherheitspolitischen Bereich — diese Richi-
Umstidnden tiberstaatliche Strategie auch in
machtpolitisch relevanten Bereichen abschwad-
chen.

%) Bericht des Bundesrates an die Bundesversamm-
lung iiber das Verhilinis der Schweiz zu den Ver-
einlen Nationen vom 16. Juni 1969 (BBl 1969 I,
S. 1563).



V. Realistischer Idealismus

Dem Pragmatiker mag all dies Suchen nach
tragfdhigen Werten, Zielen, Zielgewichtungen,
Zielbeziehungen und Zielkonkretisierungen
unniitz erscheinen. Aber auch der Pragmatiker
wertet, freilich ohne es zuzugeben. Denn alles
politische Entscheiden und Handeln steht, be-
wuBt oder unbewuBt, im Dienste bestimmter
Ziele. Jedes Tun oder Unterlassen setzt Prio-
ritdten zugunsten bestimmter Werte auf Ko-
sten anderer. So wie der militdrische Fiihrer
die Absicht formuliert und gestiitzt darauf die
Auftrdge erteilt, so wie der Unternehmer die
Ziele der Unternehmenspolitik bestimmt und
daraus MaBnahmen ableitet, so wie der Ge-
setzgeber die abstrakteren Verfassungsnormen
auf Gesetzesstufe konkretisiert, so gilt es
auch in der AuBenpolitik, Ziele zu formulie-
ren, bewuBtzumachen, zu konkretisieren und
Prioritdten zu setzen. Diese Ziele diirfen aber
nicht Leerformel-Charakter haben, sondern
miissen operational gefaBt werden, damit sie
als Anleitung zum Handeln und MaBstab des
Handelns dienen kénnen. Auch muB man sich
bewuBit bleiben, daB die Zielkonkretisierung
nie nur simples Ableiten bedeutet, sondern
immer mehr oder weniger ein schopferischer
Akt bleibt, eine Wahl zwischen verschiedenen
Alternativen, eine Beschrankung an sich ziel-
konformer Maglichkeiten.

Die Ziele, wie sie hier formuliert worden sind,
haben alle, an sich und in ihren Beziehungen
zueinander, relativen Charakter, sind Ideale
mit beschréankter Realisierbarkeit. Der soge-
nannte Realist, der in Wirklichkeit ein Pessi-
mist ist, hdlt nichts von Idealen in der Politik.
Fir ihn ist Politik identisch mit Machtpolitik
und Macht an sich bose. Ideale sind nur Tau-
schungen, auch Selbsttdauschungen, Deckmantel
der Machtpolitik. Aber ist nicht Machtpolitik,
so wie der Mensch, gut und bos zugleich? Und
wird die Geschichte tatsachlich nur durch
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nackte Machtpolitik vorangetrieben oder nicht
vielmehr durch die Verbindung von Idee und
Macht? Konnen nicht Ideen selbst machtig sein
und haben nicht Ideale selbst Macht iiber
menschliches Handeln?

Eine andere Gruppe sogenannter Realisten
halt die weltpolitische Zieldiskussion nicht
grundsatzlich fiir nutzlos, wohl aber bezogen
auf die schweizerische AuBenpolitik. Ange-
sichts der beschrankten EinfluBméglichkeiten
des Kleinstaats empfehlen sie der Schweiz
eine reaktive Politik der nationalegoistischen
Interessenwahrung. Diese Selbstdispensation
vom permanenten Kampf um eine bessere
Welt ist letztlich antidemokratisch und unver-
antwortlich zugleich. Auch der EinfluB des
einzelnen Individuums und der kleinen Gruppe
ist im Rahmen der Demokratie gering. Trotz-
dem bedarf die Demokratie der Mitwirkung
und Mitverantwortung von Individuen und
Gruppen. Ahnlich verhdlt es sich im zwischen-
staatlichen Bereich. Nur ist der EinfluB der
Schweiz auf die europdische und Weltpolitik
immerhin erheblich groBer als derjenige des
einzelnen Individuums auf die schweizerische
Politik.

Letztlich beruht die Haltung der Selbstdispen-
sation auf einer kontraproduktiven Kurzschiuf-
handlung, auf einem Alles-oder-Nichts-Den-
ken. Wahrscheinlich ist diese Haltung psy-
chisch leichter durchzustehen, Anspruchsvoller
ist es, die Spannung der unaufhebbaren Dia-
lektik von Realismus und Idealismus auszu-
halten.

Max Frisch hat einmal geschrieben: ,Man ist
nicht realistisch, wenn man keine Ideen hat.”

Dem ware mit Blick auf die schweizerische
AuBenpolitik hinzuzufiigen: Man ist nicht rea-
listisch, wenn man keine Ideale hat.



Wichard Woyke

Finnlands aktive Neutralitatspolitik

in den siebziger Jahren

Moglichkeiten und Grenzen der AuBlenpolitik eines neutralen Staates

,Finnlandisierung” ist ein in der Bundesrepu-
blik Deutschland viel gebrauchtes Wort, um
den Zustand des Landes zu kennzeichnen, das
durch seine enge Nachbarschaft mit der So-
wjetunion gute nachbarliche Beziehungen zwi-
schen zwei Staaten mit unterschiedlichen ge-
sellschaftlichen und politischen Systemen un-
terhdlt. ,Finnlandisierung” wird in der Bun-
desrepublik aber meistens abwertend als eine
Neutralitdt bezeichnet, die von der ,Gnade”
der UdSSR abhédngt. Sie wird als politische
Abhéngigkeit trotz formaler Unabhéangigkeit
in der AuBenpolitik angesehen. Wenn man
sich aber einmal die finnische AuBenpolitik
etwas genauer vergegenwartigt, wird man
sehr bald zu der Feststellung kommen, daB
Finnlands ,aktive Neutralitatspolitik" sich je-
doch von der bei uns liblichen Deutung unter-
scheidet.

Dieser Beitrag setzt es sich zur Aufgabe, die
AuBenpolitik Finnlands nicht nur zu kennzeich-

nen — was hier natiirlich nur schwerpunkt-
artig geschehen kann —, sondern auch die be-
sonderen Motive der finnischen AuBenpolitik
aufzuzeigen, die sich als Forschungsgebiet vor
allem deshalb hervorragend eignen, weil die
AuBenpolitik einen hohen Stellenwert fiir die
Stabilisierung des finnischen Regierungssy-
stems besitzt. Da das politische System Finn-
lands bei uns weitgehend unbekannt ist, soll
zundchst kurz der auBenpolitische Entschei-
dungsprozeB aufgezeigt werden, um dann die
besonderen finnischen Voraussetzungen fiir
die Auflenpolitik zu kennzeichnen. Die Dar-
stellung erstreckt sich auf die drei Phasen der
NachkriegsauBenpolitik — zunédchst die Kon-
solidierung von 1945 bis 1961, dann die Off-
nung nach Westen von 1961 bis 1969 und
schlieBlich die aktive Neutralitiatspolitik ab
1969 — wobei das Schwergewicht auf die
jungste Entwicklung gelegt wird.

I. Politisches System und auBenpolitischer EntscheidungsprozeB

Seit Dezember 1917 ist das bis dahin als auto-
nomes GroBfiirstentum zum russischen Zaren-
reich gehérende Finnland unabhéngig und er-
klarte sich zu einer selbstdndigen Republik,
die 1919 ihre erste und noch heute giiltige Ver-
fassung erhielt. Wenn der politisch interes-
sierte Biirger auf Finnlands AuBenpolitik an-
gesprochen wird, so fallt ihm meistens der
Name Kekkonen ein. Der Bekanntheitsgrad
dieses Politikers — auch iiber die nationalen
Grenzen hinaus — deutet bereits an, daB wir
es in Finnland mit einem politischen System
zu tun haben, in dem der Prdsident auf dem
Gebiet der AuBienpolitik eine auBerordentlich
starke Position besitzt. Wenn auch von der
Verfassungstheorie Finnland als ein parla-
mentarisches System bezeichnet wird, so muB
man jedoch feststellen, daB in der Verfas-
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sungswirklichkeit die finnische Regierungs-
form mehr dem politischen System der V. Re-
publik Frankreichs entspricht. Sie tendiert for-
mal ebenso wie die V. Republik zwar in die
Richtung eines parlamentarischen Systems,
muB jedoch auf Grund der Handhabung des
Prédsidentenamtes eher als prasidentielle De-
mokratie bezeichnet werden. Das finnische
System ist in der Verfassungswirklichkeit ein
Mischsystem, in dem die Gesetzgebung bei
dem aus einer Kammer bestehenden Reichstag
(Eduskunta) liegt. Die Regierungsgewalt wird
vom Staatsrat ausgeiibt, der aus dem Minister-
prédsidenten und einer Reihe von Fachmini-
stern besteht, also dem Bundeskabinett ent-
spricht. Jedoch sind die Eingriffsmoglichkeiten
des Prasidenten zu groB, als daB man von
einem reinen parlamentarischen Regierungs-
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system sprechen kénnte: ,Der Staatsprasident
kann mit seinem Vetorecht Gesetze des Par-
laments zu Fall bringen und so massiv in den
ProzeB der Gesetzgebung eingreifen; er hat
laut Verfassung zudem das bedeutsame Recht,
Regierungs- und Verwaltungsangelegenheiten
zu entscheiden, kann sich also unmittelbar in
die Regierungsarbeit einschalten und sie maB-
gebend beeinflussen.” 1)

Die hervorgehobene Stellung des Prasidenten
im Bereich der AuBenpolitik wird institutionell
durch den Artikel 33 der Verfassung abgesi-
chert, der folgendermaBen lautet: ,Der Prasi-
dent bestimmt die Beziehungen Finnlands zu
den auswartigen Staaten; Vertrige mit aus-
wiértigen Staaten bediirfen jedoch insoweit der
Zustimmung des Reichstags, als sie Vorschrif-
ten enthalten, die der Gesetzgebungskompe-
tenz des Reichstags unterfallen oder gemaf
der Verfassung auf sonstige Weise die Zu-
stimmung des Reichstags erfordern. Uber
Krieg und Frieden entscheidet der Prasident
mit Zustimmung des Reichstags ..."

Neben der verfassungsrechtlich stark abge-
sicherten Stellung waren es noch zwei weitere
Faktoren, die die Position des Prisidenten
dominierend machten: Erstens die Existenz
eines Vielparteiensystems und zum anderen
die Personlichkeiten der Nachkriegsprasiden-
ten Paasikivi und Kekkonen: Das Vielpartei-
ensystem — bei der Reichstagswahl 1970 wa-
ren die Sozialdemokraten mit 23,8% die
stdrkste Partei vor der Nationalen Sammlungs-
partei, der Zentrumspartei und den Kommuni-
sten, die alle jeweils 18°%s Waihlerstimmen
erhielten — erlaubt keine stabilen Regierun-
gen und stdarkt so wiederum die Position des
Priasidenten, der als Garant der Kontinuitét
angesehen wird, Es ist leicht einsehbar, daB
der Handlungsspielraum des Prasidenten bei
einem heterogen zusammengesetzten Staatsrat
noch zusidtzlich erweitert wird. Der zweite
Faktor liegt in der Amtsfithrung. J. K. Paasi-
kivi, der von 1946 bis 1956 als Prisident am-
tierte, und Urho Kekkonen haben die Au-
Benpolitik Finnlands nachhaltig durch ihre
,Gipfeldiplomatie* bestimmt und damit ihre
jeweilige Position als Staatsprasident gestérkt.
Indem sie die AuBenpolitik sehr stark perso-
nalisierten und die jeweiligen Ministerprasi-
denten und AuBenminister zu Exekutoren

) Theo Stammen, Regierungssysteme der Gegen-
wart, Stuttgart/Berlin 1969, S. 551,
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ihrer AuBenpolitik machten, sicherten sie sich
weitere Handlungsfreiheit, Finnlands heutiger
Prasident Kekkonen regiert seit 1956 ununter-
brochen und wurde erst am 1. 3. 1974 auf-
grund eines Ausnahmegesetzes in einem Son-
derverfahren fiir weitere vier Jahre als Prasi-
dent bestdtigt. Nach den Vorstellungen der
regierenden Sozialdemokraten und der Bau-
ernpartei soll Kekkonen auch 1978 fiir wei-
tere sechs Jahre zum Préasidenten gewdhit
werden ?).

Die von der Verfassung vorgesehene Institu-
tution des Parlamentes hat zwar begrenzte
auBenpolitische Rechte, doch beschrankt sie
sich auf die Zustimmung zu internationalen
Vertrdgen wie z. B, zum UNO-Beitritt. ,Im fin.
nischen Parlament gibt es, anders als in den
Parlamenten gréBerer Nationen, keine aufien-
politischen Diskussionen ... Der auBenpoliti-
sche Teil der Regierungserklarung wird ge-
wohnlich ohne groBe Aussprache angenom-
men” %), obwohl in der Verfassungstheorie
durchaus Mitbestimmungsrechte in der AuBen-
politik vorgesehen sind ¥). Es ist deshalb auch
nicht erstaunlich, daB in den Parteiprogram-
men die AuBenpolitik einen untergeordneten
Rang einnimmt. Lediglich in Situationen, in
denen von der Bevélkerung und den Parteien
eine nationale Bedrohung angenommen wurde,
fand sich auch die AuBenpolitik des Landes
im Mittelpunkt der Diskussion. Alle Parteien
erkldrten und erkldren auch heute noch ihre
Unterstiitzung fiir die finnische Neutralitits-
politik. Allein die Kommunisten fordern eine
engere Anlehnung an die ,sozialistischen Staa-
tenwelt”.

Der entscheidende Faktor der AuBenpolitik ist
aber nach wie vor der Staatsprdsident, der
auch die Unterstiitzung der Bevélkerung be-
sitzt. So sprachen sich bei einer Meinungs-
umfrage im Jahr 1964 mehr als 80 %o der Fin-
nen dafiir aus, daB Finnlands AuBenpolitik in
den letzten Jahren sehr oder ziemlich gut ge-
handhabt worden ist ?).

%) Vgl. Neue Ziircher Zeitung (NZZ) vom 26./27.
April 1975, S, 2.

%) Jaako Nousiainen, The Finnish Political System,
Cambridge 1971, S. 361,

4) Bengt Broms, The Parliament of Finland and
Foreign Policy Decision-Making, in: Essays on
Finnish Foreign Policy (Hrsg. Finnish Political
Science Association), Vammala 1969, S, 95—111.

%) Vgl. Nousiainen, a.a. O,



II. Grundziige der finnischen AuBenpolitik

Oberstes auBenpolitisches Ziel eines jeden
Staates ist die Gewdéhrleistung der territoria-
len Integritit und die Erhaltung seiner Un-
abhingigkeit, d.h. den Fortbestand des poli-
tischen Systems und seiner sozio-dkonomi-
schen Strukturen zu sichern sowie eine ge-
wisse Optionsbreite auBenpolitischer Ent-
scheidungen zu bewahren®). Als Finnland
1017 ein unabhéngiger und selbstindiger
Staat wurde, versuchte es seine Sicherheit so-
wie die Sicherheit seiner nordischen Nach-
barn durch eine Neutralitdtspolitik zu errei-
chen. So war der 1932 abgeschlossene Nicht-
angriffspakt mit der Sowjetunion der erste
klar erkennbare Meilenstein auf dem Wege
der finnischen Neutralitatspolitik. Dennoch
kam es 1939 zum Eingreifen seitens der So-
wjetunion gegeniiber Finnland, die fiir sich
eine Art ,Monroe-Doktrin” geltend machte,
d. h.,, die Sowjetunion sah sich berechtigt,
im Namen der eigenen Sicherheit Finnland
daran zu hindern, unter deutschen EinfluB zu
gelangen 7).

1. Die Paasikivi-Kekkonen-Linie

Seit dem AbschluB des deutsch-russischen Ver-
trages von 1939 hatte Finnland erkannt, daB
¢s auf niemanden mehr zdhlen konnte. Die
Kriegsereignisse fithrten zu dem Ergebnis, daB
Finnland eine andere Neutralitdtspolitik als
gemeinhin betreiben miiBte. Wiéhrend eine
streng legalistische Neutralitdtspolitik bedeu-
tet, daB sich ein Land an Biindnissen nicht be-
teiligen darf — wie z. B. von der Schweiz und
Sthweden seit Jahrhunderten praktiziert —
ist man in Finnland davon abgewichen und
von der besonderen finnischen Situation aus-
gegangen.

Finnland hat mit der Sowjetunion eine mehr
als 1000 km lange gemeinsame Grenze, bildet
aber aufgrund der Lebensweise und Denkungs-
art seines Volkes sowie seines westlich orien-
lierten Regierungssystems einen ,Vorposten
des Westens”. Durch diese Doppelbelastung
wurde Finnland stdndig von den immer wech-
selnden Strémungen der Machtpolitik beein-
flubt. Dieser Zustand verhinderte aber gleich-

‘| Vgl. Helga -Haftendorn, Abriistungs- und Ent-
spannungspolitik zwischen Sicherheitsbefriedigung
und Friedenssicherung — Zur AuBenpolitik der BRD
1955—1973, Diisseldorf 1973, S. 353,

) Vgl. Max Jacobsen, Finnlands Neutralitétspoli-
tik zwischen Ost und West, Diisseldorf 1969, S, 28 ff.

2

zeitig die Schaffung vertrauensvoller Bezie-
hungen zur Sowjetunion. Wenn Finnland je-
doch von diesen Entwicklungen unabhéngig
werden wollte, so muBite es sich in den Stand
setzten, seine Politik selbst zu bestimmen,
d. h., es mubBte die Sowjetunion davon iiberzeu-
gen, daB ihre Sicherheit auf keinen Fall durch
Finnlands Verhalten gefdhrdet wiirde. Des-
halb beteiligte Finnland sich auch nicht an
der Marshalplanhilfe und trat auch nicht poli-
tischen Organisationen bei, die zum ,west-
lichen Block" zahlten. Andererseits lehnte
Finnland aber ebenso einen sowjetischen Vor-
schlag aus dem Jahr 1955 ab, der ein ge-
meinsames europdisches Sicherheitssystem
vorsah. Finnland suchte eine eigene Neutrali-
tatspolitik zu betreiben, in dem es primér
alles tat, was das sowjetische Sicherheitsinter-
esse befriedigte. Diese sogenannte Paasikivi-
linie der finnischen AuBenpolitik wurde vom
ersten Nachkriegsprédsidenten folgendermaBen
begriindet: ,Obwohl sich die Geschichte nicht
immer wiederholt, trotz allem was man glau-
ben mag, ist es jedoch eine Tatsache, daB alle
bewaffneten Konflikte, die Finnland seit mehr
als 250 Jahren mit RuBland gehabt hatte, un-
gliicklich fiir unser Land verliefen, wahrend
wir dagegen bei den Treffen mit den Russen
am Verhandlungstisch viele gute Ergebnisse
erreichten, In unserer Geschichte ist es not-
wendig geworden fiir die Feder anzuerkennen,
was das Schwert geschaffen hat ... Gute Be-
ziehungen mit RuBland sind nun — und wer-
den es immer bleiben — am wichtigsten fir
Finnland. Dieses wird durch die Geographje
und die Geschichte bestimmt. Wir miissen in
unserer AubBenpolitik geographisch denken.” ¥)
Die Paasikivilinie geht von der Pramisse aus,
daB die Sowjetunion als GroBmacht nicht am
4,5 Millionen Einwohner-Volk Finnland inter-
essiert ist — und die nun 30jdhrige Unab-
héngigkeit Finnlands im Gegensatz zu den
baltischen Staaten Estland, Litauen und Lett-
land scheint die Richtigkeit dieser Annahme
zu bestdtigen — sondern daB die Sowjetunion
vor allem an ihrer eigenen Sicherheit inter-
essiert ist, zu der wiederum die finnische Neu-
tralitdt beitrdagt. Deshalb ist die sowjetische
Sicherheit auch in gewisser Weise von der
finnischen Sicherheit abhédngig. Das bedeutet
wiederum, daB in den finnisch-sowjetischen
Beziehungen ein groBes MaB an Vertrauen

f) Dagens Nyheter vom 31. Juli 1955, zitiert nach
Nousiainen, a. a. O,, S. 369,
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aufgebaut werden muB. Die Sowjetunion
mufte also seitens Finnlands iiberzeugt wer-
den, daB das finnische Territorium niemals als
Vorbereitungsfeld oder als Durchmarschge-
biet fiir einen Angriff auf die Sowjetunion ge-
nutzt wird, d.h., daB Finnland bereit ist, in
einem Konfliktfall seine eigenen Grenzen zu
verteidigen und somit mégliche Angriffe auf
die Sowjetunion von finnischem Boden aus zu
verhindern.

Die Paasikivilinie fiithrte 1948 konsequenter-
weise zum AbschluB des ,Vertrages iiber
Freundschaft, Zusammenarbeit und gegensei-
tigen Beistand" mit der Sowjetunion. Wenn-
gleich der AnstoB fiir diesen Vertrag von der
Sowjetunion ausging — sie hatte vor allem
die Sicherung Leningrads und den Schutz der
Murmansk-Bahn im Auge — pabBte der Ver-
trag in das neue finnische auBenpolitische
Konzept der Politik der guten Beziehungen
zum Nachbarn Sowjetunion. Der Vertrag be-
friedigt nach finnischer Ansicht die legitimen
Sicherheitsinteressen der Sowjetunion und er-
laubt somit Finnland die Aufrechterhaltung
der demokratischen Ordnung. Kernstiick des
Vertrages, der in der Praambel die finnische
Neutralitdtspolitik anerkennt (in Anbetracht
des Strebens Finnlands, den Gegensdtzen
zwischen den GroBméchten fernzubleiben) ist
der Artikel 1, der folgendermaBen lautet:
,Falls Finnland oder die Sowjetunion iiber das
Territorium Finnlands zum Gegenstand einer
militdrischen Aggression seitens Deutsch-
lands oder eines mit Deutschland verbunde-
nen Staates werden sollte, so wird Finnland,
seiner Pflicht als selbstdndiger Staat getreu,
kampfen, um die Aggression abzuwehren.
Finnland wird dabei alle ihm zu Gebote ste-
henden Kréfte fiir die Verteidigung der Un-
antastbarkeit seines Gebietes zu Lande, zur
See und in der Luft einsetzen, indem es inner-
halb seiner Grenzen operieren wird, gemaB
seinen Verpflichtungen laut dem vorliegenden
Vertrag, nétigenfalls mit der Sowjetunion
oder zusammen mit ihr, In den oben erwédhn-
ten Fillen wird die Sowjetunion Finnland die
notwendige Hilfe erweisen, iiber deren Ge-
wdhrung die Partner iibereinkommen wer-
den.” ?)

Mit diesem Vertrag wurde natiirlich die au-
Benpolitische Handlungsfreiheit Finnlands
eingeengt, aber gleichzeitig wurde dem Land
auch eine Sicherheitsgarantie seitens der So-
wjetunion gegeben, die aber erst dann wahr-

%) Europa-Ardyiv, Mai 1948, S, 1350.
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genommen werden sollte, wenn die Finnen
dies wiinschten, Allerdings muBte Staatsprasi-
dent Kekkonen alle Miihe aufwenden, um den
sowjetischen Parteichef Chruschtschow 1961
militarische Konsultationen auszureden '), In
allen militarischen Konflikten, in denen fin-
nisches Territorium nicht verletzt oder be-
droht wird, bleibt das Land neutral. Der Ver-
trag wurde fiir einen Zeitraum von zehn Jah-
ren geschlossen und 1955 fiir weitere zwanzig
Jahre verldngert. Gleichzeitig erhielt Finnland
1955 den Marinestiitzpunkt Porkkala von der
Sowjetunion zuriick, Dieser Vorgang zeigte
nicht nur eine Verbesserung der finnisch-so-
wijetischen Beziehungen, sondern er offnete
auch gleichzeitig den Weg zur internationalen
Anerkennung der finnischen Neutralitatspoli-
tik.

2. Die Zusammenarbeit mit den Nordischen
Staaten

Aufgrund geographischer und historischer
Entwicklungen ist es fiir Finnland natiirlich,
daB seine zweite auBenpolitische Blickrichtung
Skandinavien sein muB. Jedoch bilden die
fiinf Staaten Norwegen, Schweden, Danemark,
Island und Finnland keine homogene politische
Gruppe, denn Norwegen, Dénemark und Is-
land sind NATO-Mitglieder, wahrend Schwe-
den seit mehr als 150 Jahren seine Unab-
hdngigkeit und Neutralitdit bewahrt hat. So
ist die skandinavische Region eine halb neu-
trale, halb losgeldste, ,weder vollig neutral
noch unzweideutig angeschlossen — die nach
und nach auBerhalb der unmittelbaren Reich-
weite internationaler Spannungen geblieben
ist” 1), Die Sicherheit dieser Region hdngt
jedoch von der Aufrechterhaltung ihres au-
genblicklichen Zustands ab, denn eine Ver-
dnderung im Status oder in der Politik eines
zu dieser Region gehorenden Landes muf
notwendigerweise Riickwirkungen auf die an-
deren Linder haben. Ende der vierziger Jahre
wurde die Mbglichkeit, ein skandinavisches
Biindnis zu schaffen, von Ddnemark, Norwe-
gen und Schweden — aber ohne Finnland —
diskutiert, das jedoch nicht zustande kam und
zweifellos den Anschluf Finnlands an die
skandinavische Integration erschwert, wenn
nicht sogar unméglich gemacht hitte.

Die institutionelle Zusammenarbeit der skan-
dinavischen Staaten vollzieht sich in dem

%) Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung (FAZ) vom
8. September 1972,
H) Jacobsen, a.a. 0., S, 174.




1952 gegriindeten ,Nordischen Rat”. Er ist
ein beratendes Organ, das aus Mitgliedern
der Parlamente und Regierungen der skandi-
navischen Staaten besteht!®). Der Rat be-
schdftigt sich mit Wirtschafts-, Verkehrs-, So-
zial-, Kultur- und Rechtsfragen; fiir Verteidi-
gungsfragen ist er jedoch nicht zustdndig. Der
Nordische Rat unterzeichnete widhrend seiner
10. Tagung am 23. Mérz 1962 in Helsinki das
.Grundgesetz” des Nordischen Rats, das zwar
formell nicht bindend, die bestehenden For-
men der Kooperation kodifiziert und die zu-
kiinftige Zusammenarbeit auf kulturellem,
rechtlichen und sozialem Gebiet festlegt.

III.

Nachdem zu Beginn der fiinfziger Juhre Finn-
land vor allem seine Beziehungen zu der So-
wjetunion auf eine vertrauensvolle Basis stel-
len muBte — und dadurch tatsédchlich gréBeren
Handlungsspielraum erreichte — begann An-
fang der sechziger Jahre mit der Offnung nach
Westen die zweite Phase der finnischen Nach-
kriegsauBenpolitik, die aber wiederum erst
durch das verbesserte Verhiltnis zur Sowjet-
union méglich geworden war. Prasident Kek-
konen machte zu Beginn der sechziger Jahre
offizielle Besuche in GroBbritannien, den Ver-
einigten Staaten von Amerika und Frankreich,
um wenige Zeit spéter seine politische Aktivi-
tdt auf die fithrenden Linder der Dritten Welt
— Jugoslawien, Vereinigte Arabische Repu-
blik und Indien — auszudehnen. ,Kekkonen
konnte es als Ergebnis seiner Westreisen be-
zeichnen, daB alle GroBmdichte explizit die
Neutralitit Finnlands anerkannt hatten. Pre-
mierminister Harold Macmillan driickte im
Mai 1961 sein Versténdnis fiir Finnlands Neu-
tralitdtspolitik aus. Prasident John F. Kennedy
ging im Oktober 1961 noch weiter und konsta-
tierte, die USA wiirden ,den von Finnland
gewdhlten Kurs gewissenhaft respektieren’,
Ein Jahr spdter gab Prisident de Gaulle eine
dhnliche Erkldrung. Bei der Einstufung des
Wertes solcher Deklarationen ist vielleicht
ihre Wirkung auf die 6ffentliche Meinung das
primdre Kriterium. Sie halfen in den west-
lichen Lindern die weit verbreitete Vorstel-
lung zu zerstreuen, Finnland wére nur ein
Satellit der UdSSR. In Finnland, wo die Men-

" Vgl. Politische, Militirische, Wirtschaftliche Zu-
sammenschliisse und Pakte der Welt, zusammen-
gestellt von Hanswilhelm Haefs und Heinrich von:
Siegler, 1969°, Bonn/Wien/Ziirich, S. 63.
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Finnland trat aufgrund seiner exponiérten
Stellung erst 1955 dem Nordischen Rat bei,
nachdem es sowjetisches MiBltrauen iiber die
Ziele des Rates hatte beseitigen kénnen. In
diesem Beitritt sieht auch Prdsident Kekkonen
die Paasikivilinie erfiillt, denn im Zeichen ge-
genseitigen Vertrauens — Verldngerung des
finnisch-sowjetischen Vertrages von 1955 mit
gleichzeitiger Riickkehr Porkkalas — konnte
sich Finnland weiter nach Westen orientie-
ren '¥). Die Mitarbeit Finnlands im Nordischen
Rat gilt heute ebenso als Selbstverstandlich-
keit wie die von Ddanemark, Norwegen, Schwe-
den und Finnland gebildete PaBunion.

Finnlands aktive Neutralitdtspolitik

schen zwanzig Jahre lang am Gefiihl der Iso-
lierung gelitten hatten, schufen diese AuBe-
rungen Selbstvertrauen und Zukunftsglau-
ben" ), schreibt der finnische UN-Botschafter
Max Jacobson. Diese alles in allem doch recht
erfolgreiche Neutralitatspolitik — ndmlich pri-
mdr das Heraushalten aus den Konflikten der
GroBméchte — fiihrte auch zu einer Politik,
der man die Uberschrift geben konnte: Die
Neutralitdt muB mit Leben erfiillt werden, In
keinem Dokument wurde je von der finni-
schen Neutralitdt gesprochen, sondern in allen
Vertrdgen, Kommuniqués und Erkldarungen
wird immer wieder die finnische Neutralitats-
politik unterstiitzt. Ausgangspunkt aller die-
ser Bemithungen bildet aber nach wie vor das
Verhiltnis zur Sowjetunion. Hiervon mufl die
gesamte finnische AuBenpolitik abgeleitet
werden.

1. Die finnisch-sowjetischen Beziehungen

Grundlage der finnisch-sowjetischen Beziehun-
gen bildet der 1948 abgeschlossene und 1955
um zwanzig Jahre verlangerte Freundschafts-,
Zusammenarbeits- und Beistandspakt. Im Ja-
nuar 1970 schrieb dazu der finnische AuBen-
minister Karjalainen: ,Der Vertrag hat auf
bemerkenswerte Weise die gegenseitigen Be-
ziehungen zwischen zwei verschiedenen Ge-
sellschaftssystemen zugehdrigen Landern nicht
nur auf staatlicher Ebene, sondern auf vielen
anderen Sektoren des Lebens aktiviert. Die

M Vgl. Tuomas Vilkuna (Hrsg.), Neutrality: The
Finnish Position — Speeches by Dr. Urho Kekko-
nen, London 1970, S. 87 ff.
) Jacobson, a. a. O,, S. 96.
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vom Vertrag geschaffenen guten Beziehungen
kann man wohl in vieler Hinsicht als Muster-
beispiel dafiir ansehen, wie man eine inter-
nationale Partnerschaft im positiven Sinne un-
abhéngig von ideologischen Schranken und
verschiedenen Gesellschaftssystemen aufbauen
kann." 1%)

Diese guten Beziehungen fiihrten — in der in-
ternationalen Diplomatie nicht iiblich — be-
reits zum zweiten Mal zu einer vorzeitigen
Verldngerung des Freundschaftsvertrages im
Juli 1970. AnléaBlich des Besuches von Prisi-
dent Kekkonen im Juli 1970 in Moskau wurde
der finnisch-sowjetische Vertrag um weitere
20 Jahre — also bis 1990 — verlangert, ein
AKkt, der von beiden Staaten angesehen wurde
als ,ein Ausdruck des aufrichtigen Strebens der
Sowjetunion und Finnlands nach weiterer beid-
seitiger Entwicklung gutnachbarschaftlicher Be-
ziehungen zwischen ihnen auf der Grundlage
der Bestimmungen des Vertrages. Beide Seiten
trafen erneut die Feststellung, daB die Frie-
denspolitik der Neutralitit Finnlands und
seine freundschaftlichen Beziehungen zu allen
Léndern die Entwicklung des internationalen
gegenseitigen Verstehens und damit den Welt-
frieden férdern.” '*) Die enge Zusammenarbeit
mit der Sowjetunion wurde nicht nur an den
zahlreichen Besuchen Kekkonens in Moskau
oder sowjetischer Fiithrer in Helsinki deutlich
— ganz besonders zum 25. Jahrestag des fin-
nisch-sowjetischen Beistandspaktes, der mit
groBen Feiern begangen wurde — '7) sondern
machte sich auch in einer Intensivierung des
Handels zwischen beiden Lindern bemerkbar.
Im Unterschied zu den anderen skandinavi-
schen Léndern sowie den Staaten Westeuro-
pas mit Ausnahme Usterreichs ist der Handel
mit der sozialistischen Lindergruppe fiir Finn-
land besonders wichtig '¥). Sowohl 1971 wie
auch im September 1974 wurden Handelsver-
trage mit der Sowjetunion abgeschlossen, de-
nen auch ein auf zehn Jahre befristetes Ab-
kommen iiber wirtschaftliche, technische und
Lndustrielle Zusammenarbeit hinzugefiigt wur-
e.

Die Sowjetunion ist durch den 1974 abge-
schlossenen Handelsvertrag, der fiir die Jahre
1976 bis 1980 ein Volumen von ca. 9 Mrd. Ru-

%) Athi Karjalainen, Finnlands Anteil am Aufbau
der europdischen Sicherheit, in: Europa-Archiv
2/1970, S. 45.

") So das finnisch-sowjetische Kommuniqué, in:
Archiv der Gegenwart (AdG) vom 20. Juli 1970,
S. 15602.

'T)" Vgl. Europa-Archiv Nr. 10/1973, D 238 ff.

%) Jacobson, a.a. 0., S, 1201,
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bel wvorsieht, zum groften Handelspartner
Finnlands vor Schweden, GroBbritannien und
der Bundesrepublik Deutschand geworden '),
«Finnland bezieht zwei Drittel seines Energie-
bedarfs und 75 %o der Einfuhren an Olproduk-
ten aus der Sowjetunion. Da die Sowjets ihr
Erdol zu Weltmarktpreisen verkaufen, muften
auch die Finnen tief in die Tasche greifen,
Moskau ist im vergangenen Jahr (1974 d. V)
zum groBten Handelspartner Finnlands aufge-
stiegen, Die Hiélfte des vorjdhrigen finnischen
AuBenhandelsdefizits von 4,5 Milliarden Finn-
mark entstand im Handel mit der Sowjetunion.
Um dieses Defizit abzutragen, muB sich Finn-
land noch mehr als bisher nach dem sowjeti-
schen Markt orientieren, wie umgekehrt die
sowjetische Stellung auf dem finnischen Markt
gestarkt wurde. Die wirtschaftliche Abhédngig-
keit Helsinkis von Moskau ist grofier gewor-
den." 20)

So sind vor allem zwei Faktoren fiir die fin-
nisch-sowjetischen Beziehungen ausschlagge-
bend: die Sicherheits- und die Handelspolitik.
Um aber gerade die besondere finnische Neu-
tralitdtspolitik zu gewdhrleisten, ist Finnland
an der Aufrechterhaltung der guten Beziehun-
gen zu Moskau fundamental interessiert. Max
Jacobsen hat diese Situation einmal treffend
mit einem Strafgefangenen auf Bewdhrung
verglichen. Auf Finnland iibertragen bedeutet
das, daB Finnland seine AuBenpolitik entspre-
chend der Linie Moskaus entwickeln muB. Um
aber in dieser Situation die gréBtmdogliche
Freiheit zu erreichen, vollzieht Finnland be-
reits freiwillig auBenpolitische Schritte, die
genau in das auBenpolitische Konzept der So-
wjetunion passen, andererseits aber auch wie-
der die selbstdndige finnische Position erken-
nen lassen. So lag der Kekkonenplan der De-
nuklearisierung Skandinaviens ebenso auf der
sowjetischen auBenpolitischen Linie wie der
finnische Vorschlag zur Einberufung der Euro-
pdischen Sicherheitskonferenz in Helsinki.
Diese Position birgt natiirlich auch einige Ge-
fahren in sich. Da Finnland nun in einer dop-
pelten Abhéngigkeit von der Sowjetunion
steht, ist auch die Einmischung in innere fin-
nische Angelegenheiten seitens der UdSSR
méglich. Aber auch hier zeigt sich bereits, dab
die finnischen Behérden sowjetischen Einmi-
schungen zuvorkommen, indem sie z.B. den
sozialdemokratischen Tammi-Verlag an seiner
Absicht hinderten, Solschenizyns ,Archipel

¥ Vgl. AdG vom 26. September 1974, S. 18959,

#) Josef Riedmiller, Von der ,Finnlandisierung®
zur Hauptstadt der Entspannung, in: Siiddeutsche
Zeitung (SZ) vom 28. Januar 1975, S. 4.
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Gulag” in finnischer Ubersetzung herauszu-
bringen. Weitere behordliche MaBnahmen las-
sen darauf schlieBen, daB in jingster Zeit die
finnische Innenpolitik stirker durch Versuche
sowjetischer EinfluBnahme gekennzeichnet
ist 21),

Dennoch wiére es falsch, Finnland als Sprach-
rohr der Sowjetunion anzusehen, dessen In-
nenpolitik der Sowjetunion unterstellt ist.
Selbst bei der Kommunistischen Partei Finn-
lands, die bis 1971 noch in einer Volksfront-
regierung mitwirkte und die die Suprematie
der KPdSU anerkennt, ist es der Sowjetunion
bisher nicht gelungen, ,die beiden miteinan-
der in bitterster Fehde liegenden Fliigel der
finnischen Kommunisten zu verséhnen, um
ihre Parlamentsfraktion wieder koalitionsfa-
hig zu machen. DaB Moskau die Kommunisten
wieder in der Regierung sehen méochte, ist un-
zweifelbar. Aber so lange sich Revisionisten’
und ,Stalinisten’ nicht auf eine Politik einigen
kénnen, muB sogar Moskau einsehen, daB mit
ihnen keine Politik in einer Regierungskoali-
tion zu machen ist.” *%)

Die Sowjetunion ist an einer weiteren engen
Zusammenarbeit mit Finnland vor allem des-
halb interessiert, weil sie

l. ihre eigenen strategischen Gebiete (Lenin-
grad, Murmansk-Bahn, Halbinsel Kola) durch
die finnische Neutralitdat gesichert weil};

2. in Finnland einen Verbiindeten hat, der als
international anerkannter neutraler Staat
auBenpolitische Initiativen ergreift, die auch
mit dem auBenpolitischen Konzept der Sowjet-
union iibereinstimmen;

3. der Welt ein Modell liefern kann, wie
friedliche Koexistenz' zwischen zwei Staaten
mit unterschiedlichen politischen und gesell-
schaftlichen Systemen praktiziert wird.

2. Finnlands Beziehungen zu den anderen
RGW-Staaten

Entscheidend fiir die Beziehungen Finnlands zu
den RGW-Staaten sind: ,1. langfristige bila-
terale Zusammenarbeit zwischen Finnland und
der Sowjetunion auf dem kommerziellen, wirt-
schaftlichen, wissenschaftlichem und technolo-
gischem Gebiet, 2, bilaterale kommerzielle

) Vgl. Giinther Gillessen, Finnland und seine
Neutralitdtspolitik, in: FAZ vom 6. Februar 1975,
5. 10 und auch SZ vom 28, Januar 1975.

*) Riedmiller, a.a. O,
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und wirtschaftliche Zusammenarbeit zwischen
Finnland und den anderen sozialistischen Ldn-
dern Europas sowie 3. die Zusammenarbeit,
die -sich auf der Grundlage des Abkommens
zwischen Finnland und dem Rat fiir Gegensei-
tige Wirtschaftshilfe (RGW), der der Zusam-
menarbeitsorganisation der sozialistischen
Lander, entwickeln wird” **), meint der finni-
sche Ministerprasident Kalevi Sorsa. Finnland
hat im Jahr 1973 sowohl mit den EG-Staaten
als auch mit den RGW-Staaten seine Wirt-
schaftsbeziehungen auf eine vertragliche
Grundlage gestellt. In der Gleichzeitigk=it des
Abschlusses der Vertrdge wird erneut das fin-
nische Bemiihen deutlich, die im finnisch-so-
wjetischen Vertrag postulierte Neutralitéts-
politik mit Leben zu erfiillen.

Im Februar 1972 wurden die ersten explorato-
rischen Gesprdache mit dem RGW begonnen,
denen die offiziellen Verhandlungen im Mirz
1973 folgten®). Das Abkommen mit dem
RGW, das am 16. Mai 1973 unterzeichnet
wurde *9), enthélt keine zoll- und handelspoli-
tischen Bestimmungen, sondern hat ,eine mul-
tilaterale-wirtschaftliche und technisch-wissen-
schaftliche Zusammenarbeit zwischen den Mit-
gliedern des Rates fiir Gegenseitige Wirt-
schaftshilfe und der Republik Finnland”
(Art. 1) zum Ziel. Das Abkommen legt also
nur den d@uberen Rahmen einer Zusammenar-
beit fest, d. h. es enthdlt keine Bestimmungen
tiber deren Inhalt und Formen. Dennoch ist
dieses Abkommen nicht nur fiir die finnische
AuBenpolitik von fundamentaler Bedeutung.
Zum ersten Mal wurde in den Ost-West-Bezie-
hungen ein multilateraler Zusammenarbeits-
vertrag zwischen einem Marktwirtschaftsland
und sozialistischen Staaten geschlossen. Die
Jfriedliche Koexistenz', innerhalb der letzten
drei Jahrzehnte im politischen Verhdltnis zwi-
schen der Sowjetunion und Finnland nach An-
sicht beider Staaten exemplarisch durchge-
fiihrt, sollte nun auBerdem im 6konomischen
Bereich wvorgefiihrt werden *%). Die Sowjet-
union erzielt aus diesem Abkommen keine
wirtschaftlichen Vorteile, da sie in den bilate-
ralen Vertrdgen fritherer Jahre mit Finnland
bereits die Handelsschranken abgebaut hatte,

) Kalevi Sorsa, Finnland zwischen EWG und
RGW, in: Europa-Archiv, Nr. 14/1974, S, 461.

*) Vgl. Jermu Laine, The Finnish Model for
Foreign Trade Policy, in: Yearbook of Finnish
Foreign Policy, 1973, S. 21.

25) Text in: Europa-Archiv, Nr. 5/1974, D 99 ff.

*6) Vgl. Laime, a.a. 0., S. 23 und auch Taneli Kek-
konen, Finnlands CMEA Policy, in: Yearbook ...
1973, S, 31.
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Der finnische Handelsaustausch mit einigen Wirtschaftsgebieten und Lindern
in den Jahren 1953, 1961 und 1973 1)

1953 1961 1973
Aus- Aus- Aus-
tausch tausch tausch
T am, | YH M | YH
Fmk Fmk Fmk
Insgesamt 2534 100 7 064 100 31 208 100
EFTA-Lander ?) 153 6 851 12 7 585 24
— davon
Schweden 85 3 569 8 5138 17
EWG-Lander %) 1 045 41 3383 54 13 522 43
— davon
Grofibritannien 431 17 1219 17 4 494 14
die Bundesrepublik 188 7 1214 17 4200 14
RGW-Lénder 816 32 1 300 18 4724 15
— davon
die UdSSR 541 21 904 13 3785 12

1) Import (cif) nach Ursprungslindern, Export (fob) nach Verbraucherlindern.

%) Milgliedslinder nach der Lage im Jahre 1974.
Quelle: Europa-Archiv, Nr. 14/1974, S. 464.

Jedoch wurde durch dieses Abkommen die Zu-
sammenarbeit Finnlands mit den anderen so-
zialistischen Ldndern verbessert. So unter-
zeichnete Finnland im ersten Halbjahr 1974
Vertrdge mit Ungarn und Bulgarien iiber die
gegenseitige Beseitigung der Handelsschran-
ken. Im Dezember 1974 folgte ein Abkommen
mit der Volksrepublik Polen iiber wirtschaft-
liche, wissenschaftliche und technische Zusam-
menarbeit ¥). Trotz aller formellen Vereinba-
rungen hat Finnland nicht verhindern kénnen,
daB der Osthandel mit den sozialistischen Lén-
dern einem stindigen anteilsmdBigen Rick-
gang unterworfen war, wie aus nachstehender
Tabelle deutlich hervorgeht.

Das bedeutete gleichzeitig fiir die finnische
AuBenpolitik, daB auch die Beziehungzsn zu
den westlichen Staaten aufgrund der wirt-
schaftlichen Entwicklung — und hier insbeson-
dere zu den EWG-Staaten — auf eine qualita-
tiv andere Stufe gestellt werden mubBten,

3. Finnlands Verhiltnis zu der Europiischen
Gemeinschaft

Die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft hat
zwar zundchst mit dem Ziel einer Zollunion
begonnen, jedoch sich als Endziel die politische

*) Vgl. AdG vom 4. Dezember 1974, S. 19096,

B 27

Integration Westeuropas gesetzt. Aufgrund
dieser Zielsetzung war es fiir das auf Neutra-
litdt bedachte Finnland nicht méglich, sich der
Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft anzu-
schliefen, wenngleich es ,kraft seiner wirl-
schaftlichen und sozialen Struktur und An-
schauung, seines Lebensstandards und seiner
Lebensart, seiner Neigungen und Bestrebun-
gen ... ein westliches Land" ist

«Mehr als die meisten Nationen ist Finnland
vom Export abhéngig, der {iber eiu Viertel sei-
nes Nationaleinkommens ausmacht, und
Westeuropa ist ein natiirlicher Markt fiir die
Masse der finnischen Waren — nicht zuletzt
fiir die Erzeugnisse der holzveredelnden und
Holzindustrie.” *) Jedoch hatte es sich im Lauf
der Zeit herausgestellt, daB Finnland 80 % sei-
nes Handels mit OECD-Lindern abwickelte ),
und daB allein der Handel mit den EWG-Lan-
dern wie aus vorstehender Tabelle zu ersehen
ist, 1961 noch 54 %6 und 1973 immerhin noch
43 %0 betrug, d. h. zwar prozentual sich ver-
ringerte, jedoch absolut stark anstieg. ,Die in
der Folge der EWG-Griindung entstehende
Europdische Freihandelszone (EFTA) konnte
Finnland nicht mehr abseits stehen lassen,
weil die wichtigsten Konkurrenzlander, die

*%) Jacobson, a.a. 0., S. 118.
*) Vgl Borsen- und Wmsdmftshandhudl, Frank-
furt 1974 S. 270.
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skandinavischen Nachbarn, in den GenuB we-
sentlicher Wettbewerbsvorteile gerieten und
die groBten finnischen Absatzmarkte hiervon
tangiert wurden.” *) So schloB Finnland 1961
mit der EFTA ein Sonderabkommen, das so-
genannte FIN-EFTA, das ihm die gleichen
Rechte wie den anderen EFTA-Staaten zusi-
cherte. Finnland konnte wegen eventueller so-
wijetischer Einspriiche nicht der EFTA beitre-
ten.

Im Jahr 1969 schlug der damalige danische

Ministerprasident Hilmar Baunsgaard eine en-.

gere okonomische Kooperation der vier nordi-
schen Staaten Danemark, Schweden, Norwe-
gen und Finnland vor, um angesichts der eu-
ropdischen Stagnation Mittel und Wege zu fin-
den, die vier Staaten fiir eine spatere Mit-
gliedschaft bzw. Assoziation der EWG besser
vorzubereiten ¥). - Nach anfianglicher Zustim-
mung und Mitarbeit ) erkldarte jedoch der
finnische Staatsprasident Kekkonen, daB Finn-
land das geplante Abkommen tber die wirt-
schaftliche Zusammenarbeit — unter dem Na-
men NORDEK bekannt — nicht unterzeichnen
konnte. Kekkonen machte vor allem die finni-
sche Neutralitatspolitik geltend, die durch
diese Wirtschaftsunion nach finnischer Ansicht
nicht mehr gewdhrleistet schien. Aber andere
Griinde, die letztlich im Verhaltnis zur EWG
zu suchen sind, wurden von ihm auch genannt:
.Unser Wunsch, unsere Wirtschaftsinteressen
zu verfolgen, ist natiirlich nicht allein auf
Skandinavien begrenzt, Er setzt die Aufrecht-
erhaltung und Verbesserung unserer Konkur-
renzfdhigkeit tiberall und in allen Richtungen
voraus, Er lauft tatsachlich parallel mit der
Verwirklichung unserer Neutralitdtspolitik
und ist in Wahrheit eine wichtige Bedingung
fir den Erfolg dieser Politik. Das Hauptge-
wicht des finnischen Aufenhandels liegt bei
der EFTA, der EWG und den sozialistischen
Lindern ... Die Frage einer Ausweitung der
Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft kon-
frontiert uns mit der Méglichkeit einer Ver-
anderung in der europdischen Marktsituation.
In dieser Lage miissen wir unsere Konkurrenz-
position in dieser Richtung ebenfalls si-
chern.” ) Obwohl handelspolitisch gesehen

* Ulrich Wagner, Finnlands Neutralitit — Eine
Neutralitdtspolitik mit Defensivallianz, Hamburg
1974, S. 60,

%) Vgl. J. Niels Haagerup, Politische Aspekte des
Projekts einer nordischen Wirtschaftsunion (NOR-
DEK), in: Europa-Archiv 17/1969,

¥ Vgl. AdG vom 12, November 1969, S. 15051 und
AdG vom 12. Januar 1970, 5. 15183.

¥) AdG vom 7. April 1970, S. 15390.
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Finnland wesentlich stiarker mit dem Westen
verbunden war, mublite es durch seine aktive
Neutralitdtspolitik nach Sonderregelungen ge-
geniiber der EWG suchen, um nicht das MiB-
trauen der Sowjetunion zu wecken und even-
tuell Gefahr zu laufen, seitens der UdSSR
Sanktionen hinnehmen zu miissen. So suchte
Finnland eine spezielle Regelung mit der EWG
und brauchte deshalb auch nicht den Umweg
iber NORDEK zu nehmen. ,Finnlands Ziel
war ein Abkommen, das nach einer Uber-
gangsperiode die vdllige, Abschatfung der
Zolle fiir Industrieprodukte im AuBenhandel
sichern wiirde" %), erklarte der finnische Mini-
sterprasident Sorsa. Da 1970 die finnischen
Exporte ein Viertel des Bruttosozialprodukts
ausmachten, und zwei Drittel der Exporte in
die Lander der EWG und der EFTA gingen,
war Finnland bemiiht, wettbewerbsfdhig zu
bleiben. Helsinki brauchte auch recht bald
einen Vertrag, ,weil die bis Ende Oktober
1973 wirksame Zwischenlésung der Gemein-
schaft fiir Norwegen und Finnland nur die
Ursprungsregeln bestimmte und Finnland es
zu spuren bekommt, daB es auBerhalb der
Zollabwicklung der EWG mit Landern wie
Schweden steht, wodurch sich Finnlands Kon-
kurrenzvermogen verschlechtert” ). Finnland
erreichte tatsdachlich ein reines Zollabkommen
mit der EWG, das seine Neutralitatspolitik
unangefochten 1laBt. In diesem Abkommen
ist die stufenweise Abschaffung der Einfuhr-
und Fiskalzolle bis zum 1. Juli 1977 vorgese-
hen %), Das Abkommen enthdlt aber auch eine
Anzahl von Schutzklauseln, die es den Ver-
tragsparteien erméglichen — und hier ist na-
tiirlich zuerst an Finnland gedacht — unilate-
rale MaBnahmen zu treffen.

Durch den Vertrag mit der EWG hat die Re-
publik Finnland einen weiteren Schritt ihrer
aktiven Neutralitatspolitik unternommen, der
ihr unbestreitbare 6konomische Erfolge bringt,
der aber auch gleichzeitig das besondere fin-
nisch-sowjetische Verhéltnis erneut zutage
treten ldaBt. Anders als Island, Osterreich, Por-
tugal, Schweden und die Schweiz hatte Finn-
land nicht am 22. Juli 1972 das zwischen der
EG und den nicht beitrittswilligen EFTA-Staa-
ten ausgehandelte Freihandelsabkommen un-
terzeichnet, sondern sich eine weitere Priifung
vorbehalten. Die Priifung lag aber insbeson-
dere in dem Bemiihen, die Sowjetunion zu

) Sorsa, a.a.0,, S, 464,
) FAZ vom 5. April 1973: Moskau und Helsinki
preisen Beistandspakt, S. 4, -

" %) Text in Europa-Archiv, Nr. 5/1974 D 105 fi.
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iiberzeugen, daB Finnlands Abkommen mit
der EG keine Nachteile fiir die Sowjetunion,
die die EG zu jener Zeit nicht anerkannte, brin-
gen wiirde. Prasident Kekkonen selbst hatte
eine personliche Haftung tibernommen und
dariiber hinaus 6ffentlich versichert, daB Finn-
land das EG-Abkommen kiindigen werde, falls
der Vertrag die Ausweitung des Handels mit
der Sowjetunion behindern sollte ).

Die finnische Regierung mufBite aber auch
gleichzeitig — um ihren Anspruch auf eine
aktive Neutralitatspolitik aufrechtzuerhalten
— in die Prifung des EG-Abkommens Finn-
lands Verbindungen zum RGW einbeziehen.
Das Abkommen mit dem RGW im Mai 1973
muf} in diesem Zusammenhang gesehen wer-
den.

4. Der Priifistein der finnischen Neutralitt:
die deutsche Frage

Im Friedensvertrag von 1947 verpflichtete sich
Finnland, sich aus den Konflikten der GroB-
méachte herauszuhalten. Diese Grundhaltung
wurde auf die geteilten Lander ausgeweitet.
Solange diese Lander ihre Konflikte unterein-
ander nicht beseitigt hatten, sollten zwar Be-
ziehungen entwidckelt und ausgebaut werden,
jedoch unterhalb der diplomatischen Anerken-
nung. So unterhielt bis zu Beginn der siebziger
Jahre Finnland mit der Bundesrepublik wie
mit der DDR Beziehungen nur auf der Ebene
von Handelsvertretungen. Jacobson gibt daliir
folgende treffende Begrindung: ,Natiirlich fin-
det von den beiden deutschen Seiten keine
die finnische Politik voll befriedigend. Aber
keine hat sich ihr widersetzt. Fiir die Bundes-
republik, anerkannt von der Mehrheit aller
Staaten in der Welt, ist Anerkennung durch
Finnland weniger wichtig als Finnlands Wei-
gerung, den ostdeutschen Staat anzuerkennen.
Fiir die DDR, eifrig bemiiht um Anerkennung
von Léndern auBerhalb des sozialistischen
Blocks, wére eine Anerkennung Finnlands of-
fensichtlich eine wertvolle Trophéde, und die
DDR kéampft weiterhin aktiv darum ... Fir
Finnland ist Nichtanerkennung der deutschen
Staaten mehr als nur ein bequemer Weg,
einem ldstigen Problem zu entcehen. Sie gibt
dem finnischen Neutralitdtsanspruch eine
machtvolle Unterstiitzung. Prasident Kekkonen
hat wiederholt die finnische Position in der
deutschen Frage als Beweis fiir Finnlands Ent-
schlossenheit herangezogen, sich aus den Kon-
flikten der GroBmadchte herauszuhalten

¥) Vgl. FAZ vom 24. November 1972.
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Offizielle finnische WVerlautbarungen haben
zur Bestatigung von Finnlands Standpunkt in
der deutschen Frage auch auf den finnischen
Friedensvertrag hingewiesen. Sein Artikel 10
verpflichtet Finnland, alle zukinftigen Frie-
densvertrdge oder andere Regelungen anzu-
erkennen, welche die alliierten Machte even-
tuell in Hinblick auf Deutschland treffen, Dies
ist so interpretiert worden, daB es die finnische
Teilnahme an einseitigen Regelungen der
deutschen Frage ausschlieft. Nur ein Vertrag,
der von allen betroffenen Machten geschlos-
sen wird, konnte von Finnland akzeptiert wer-
den.” %)

Nachdem am 3. September 1971 das Vier-
Maéchte-Abkommen iiber Berlin unterzeichnet
wurde — es wird von der finnischen Regie-
rung als ein unter diese Kategorien fallender
Vertrag gesehen — ergriff Prasident Kekko-
nen am 10. September 1971 seine sogenannte
Deutschlandinitiative ™), die die Herstellung
diplomatischer Beziehungen und Vereinbarun-
gen iiber die noch vom Zweiten Weltkrieg her-
rithrenden Probleme zum Ziel haben sollte.
Kekkonen wandte sich an beide deutschen
Staaten und bot ihnen férmliche Verhandlun-
gen zur Aufnahme diplomatischer Beziehun-
gen an. In der Gleichbehandlung beider Staa-
ten — auch diesmal wieder optisch sehr deut-
lich praktiziert — hat Finnland immer einen
Priifstein seiner Neutralitdtspolitik gesehen.
In einer Rundfunkansprache am 11. Septem-
ber 1971 erklarte Kekkonen dazu u. a.: ,Der
jetzt von uns unternommene Schritt bedeutet
eine Neuordnung, aber gleichzeitig eine lo-
gische Fortsetzung unserer bisherigen Deutsch-
landpolitik ... Jetzt ist die finnische Regie-
rung zu der SchluBfolgerung gekommen, daB
die gesamtpolitische Entwicklung es moglich
gemacht hat, die Verhandlungen {iber die
diplomatische Anerkennung der beiden deut-
schen Regierungen zu beginnen. Nach dem
Grundsatz der finnischen Deutschlandpolitik
werden auch diese MaBnahmen so durchge-
fithrt, daB die beiden deutschen Staaten
gleichbehandelt werden.” %)

Damit vollzog sich zu Beginn der siebziger
Jahre eine Umkehr der Nichtanerkennungs-
doktrin, die im Zusammenhang mit der aktiven
Neutralitatspolitik gesehen werden muB, die
Finnlands auBenpolitischen Handlungsspiel:
raum vergrofern sollte. Finnland, das seine
Neutralitdt um so stdarker sichert, je weniger

) Jacobson, a,a. 0., S, 1111
) Vgl. Wagner, a.a.0,, S. 236 [.
) Ebenda, S. 238.



Spannungen in Europa existieren, sah durch
das Berlin-Abkommen die letzte von der
NATO aufgestellte Vorbedingung fiir die Ab-
haltung der KSZE erfiillt und wollte nur als
Motor der europdischen Entspannung durch
Einberufung dieser Konferenz seine Sicherheit
und Unabhdngigkeit weiter erhohen. Da je-
doch die Konferenz fiber Sicherheit und Zu-
sammenarbeit fir Europa nur iiber die Aner-
kennung der DDR moglich war, muBte Finn-
land sich beeilen, wollte es noch einen Preis
fiir die Anerkennung der auf diesen Vorgang
so viel Wert legenden DDR erzielen. Gleich-
zeitig geriet Finnland aber in das Dilemma, die
Glaubwiirdigkeit seiner Neutralitatspolitik zu
verlieren, wenn es einseitig mit der DDR in
Verhandlungen eingetreten wire, Die logische
Konsequenz war die gleiche und gleichzeitige
Behandlung beider deutscher Staaten. ,Vom
Grundsatz der Gleichbehandlung wich Helsinki
mit der Aufnahme und Paraphierung zweier
Vertrdge mit der DDR im Sommer (1972 d. V.)
ab, weil Finnland nicht mehr ldnger warten
zu konnen glaubte, ohne zu riskieren, von der
internationalen Anerkennungswelle iiberrollt
7u werden, was die Bereitschaft der DDR zum
Entgegenkommen auf finnische Wiinsche zum
Anerkennungspreis verhindert hitte," %)

So konnten bereits am 6. September 1972 zwi-
schen Finnland und der DDR zwei Vertrdage
iiber die Aufnahme diplomatischer Beziehun-
gen sowie iiber die souverane Gleichberechti-
gung geschlossen werden. Im ,Gemeinsamen
Kommuniqué' erkldrte sich die DDR bereit,
«daB sie das Bestreben Finnlands, die Neutra-
litdtspolitik durchzufiihren, und die daraus fiir
Finnland entstehenden Verpflichtungen re-
spektiert.” *) Dennoch konnten die Vertrdge
mit der DDR nicht in Kraft treten, weil Finn-
lands aktive Neutralitdtspolitik eine entspre-
ciende Abmachung mit der Bundesrepublik
voraussetzte und damit die Bundesrepublik in
eine glinstige diplomatische Position ver-
setzte. Die Gesprache zwischen Finnland und
der Bundesrepublik wurden am 8. November
1972, also zwei Tage nach AbschluBf der Finn-
land-DDR-Vertrige aufgenommen. Am 19. No-
vember 1972, also am Tag der Wahlen zum
7. Deutschen Bundestag, sprach Finnland die
Anerkennung der Bundesrepublik und der
DDR aus, nachdem der Abschluf des Grundla-
genvertrages zwischen beiden Staaten zehn
Tage vor dem Wahltag zustande gekommen
war.

) Claus Genrich, Finnlands Deutschland-Politik ist
'verkrampft. in: FAZ vom 23. November 1972.
“) Wagner, a.a. 0., S. 244,
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Der Beginn der Vorkonferenz der KSZE am
22. November 1972 machte deutlich, dab die
DDR ein nun international anerkannter Part-
ner im europdischen Staatensystem geworden
war und daB Finnland, wollte es nicht diplo-
matische Gepflogenheiten allzu sehr verletzen,
die paraphierten Vertrage mit der DDR ratifi-
zieren mubBte. Da aber die Verhandlungen mit
der Bundesrepublik noch zu keinem Abschluf
gekommen waren, Finnland aber nicht von der
Gleichbehandlung beider deutscher Staaten ab-
weichen wollte, half sich die finnische Regie-
rung mit dem Ausweg, daB sie am 7. Januar
1973 mit beiden deutschen Staaten diplomati-
sche Beziehungen aufnahm, obwohl mit der
Bundesrepublik noch kein Vertrag ausgehan-
delt war. Erst 1974 wurde zwischen diesen bei-
den Staaten ein Vertrag abgeschlossen und
mit dem Besuch AuBenministers Karjalainens
im September desselben Jahres — dem ersten
eines finnischen AuBenministers in der Bun-
desrepublik — wurden die Beziehungen zwi-
schen Finnland und der Bundesrepublik nor-
malisiert. Finnland erreichte in der deutsch-
finnischen gemeinsamen Erkldrung ebenso die
Anerkennung seiner Neutralitdtspolitik wie
mit den anderen Staaten. Unter Bezugnahme
auf den erkldrten Willen Finnlands, auBerhalb
der gegensitzlichen Interessen der GroBméch-
te zu bleiben, erklirte die Bundesrepublik
Deutschland, daB sie Finnlands Absicht re-
spektiert, seine Neutralitatspolitik zu verfol-
gen %), AuBerdem spricht Bonn in diesem Do-
kument einen Gewaltverzicht aus, der — von
Finnland urspriinglich gewiinscht — fiir die
Bundesrepublik nur als konsequente Fortset-
zung der Gewaltverzichisvertrage mit den ost-
europdischen Staaten gesehen werden kann.
Dieses Gewaltverzichtsabkommen, das auch im
Vertrag zwischen der DDR und Finnland sei-
nen Niederschlag findet, hat fiir die finnische
Neutralitatspolitik eine kaum zu unterschét-
zende Bedeutung. Denn durch das Abkommen
wird der Artikel 1 des finnisch-sowjetischen
Vertrages von 1948 zur bloBen Theorie, wo-
nach die Sowjetunion bzw, Finnland sich bei
einer evtl. deutschen Aggression zur Hilfe
kommen miifiten, Die finnische Position ist
nicht — wie manche Beobachter meinen #) —
durch die praktizierte Deutschlandpolitik ge-
schwicht, sondern im Gegenteil: Finnland ist,
zumindest was die Vertragsbedingungen mit
Moskau angeht, freier gegeniiber der UdSSR
geworden. :

4% Vgl. AdG vom 19. September 1974, 5. 18927.

4) Z. B. Siegfried Léffler, Finnlandisierung aktuell,

in: Die politische Meinung, Nr. 144, September 1972,
S, 73—75.
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Finnland konnte jedoch seine urspriingliche
Absicht, die Kriegsfolgeschdden von der Bun-
desrepublik begleichen zu lassen, nicht durch-
setzen. Im Teil V des finnisch-deutschen Ab-
kommens heiBt es dazu: ,Ein Teil der recht-
lichen und finanziellen Fragen, die am Ende
des 2. Weltkrieges zwischen Finnland und
Deutschland offen waren und fiir die die Haf-

tung der BRD in Betracht kommt, ist in Uber-
einstimmung mit dem Abkommen iiber Deut-
sche Auslandsschulden vom 27. Februar 1953
abschlieBend geregelt. Etwaige weitere finni-
sche Forderungen sind entsprechend den Be-
stimmungen dieses Abkommens zu regeln, so-
fern die Anspruchsgrundlagen gegeben
sind.” 4%)

IV. Die dritte Phase der finnischen Neutralitatspolitik:
Die aktive Teilnahme an der internationalen Politik

«Der Mangel eines Status der Neutralitdt mit
gleichmédBigen Verpflichtungen nach allen Sei-
ten wurde zum Hauptantrieb dafiir, daB alle
finnischen Regierungen bemiiht waren, mit
allen Kréaften Merkmale der Neutralitdt nach-
triaglich zu beschaffen, vor allem durch eine
betriebsame Aktivitdt in allseits anerkannten
internationalen Organisationen, wie den Ver-
einten Nationen, und allseits gebilligten Pro-
jekten, wie der Europdischen Sicherheitskonfe-
renz” %), meint Giinther Gillessen. Wenngleich
diese Wertung die finnischen Maoglichkeiten
liberspitzt einseitig aufzeigt, so wird doch be-
reits deutlich, daB Finnland durch eine aktive
Mitarbeit in der UNO und im Zustandekom-
men der KSZE Vorteile fiir seine Neutralitits-
politik sah. Finnlands Rolle in den Vereinten
Nationen wird in einer Beteiligung an der Er-
richtung einer Weltfriedensgemeinschaft gese-
hen, zu der Finnland nicht nur durch die Teil-
nahme im Sicherheitsrat (1969/70) beitrdgt,
sondern auch mit seinem Engagement fiir die
Friedensbemiihungen der Vereinten Nationen
in den Krisenherden der Welt als Mitglied der
UNO-Truppen. Finnland sucht aber dariiber
hinaus nach weiteren Mdglichkeiten, seine
Neutralitatspolitik anerkennen zu lassen. So
schaltete sich die politische Fiihrung Finnlands
immer dann in die internationale Politik ein,
wenn es um die Ausrdumung potentieller Kon-
fliktsituationen ging. So unterstiitzte Finnland
das Zustandekommen der Gespriche iiber die
Begrenzung der strategischen Abriistung
(SALT) zwischen den beiden Supermédchten
" und bot Helsinki als Verhandlungsort an. In-
dem Finnland damit international die Rii-
stungssteuerung unterstiitzte, erhielt es auf na-
tionaler Ebene gleichzeitig eine erneute An-
erkennung seiner Neutralitatspolitik durch die
beiden Superméchte und stirkte damit auch
wiederum seine auBenpolitische Position.
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Noch deutlicher wird die Nutzung des Eigen-
interesses im Sinn einer aktiven Neutralitats-
politik am Beispiel der Europiischen Sicher-
heitskonferenz, Den von beiden Supermaéchten
auf bilateraler Ebene eingeleiteten Entspan-
nungsprozeB machte sich die finnische Regie-
rung zu eigen und trat in die 3. Phase der
Nachkriegspolitik ein, als sie am 5. Mai 1969
ein Memorandum unterbreitete, in dem sie die
Einberufung der KSZE unterstiitzte und Hel-
sinki als Verhandlungsort vorschlug. Nach An-
sicht von Staatsprdsident Kekkonen ,besitzt
Finnland eine ganz besondere Voraussetzung,
das Zustandekommen der Konferenz zu fér-
dern und sowohl in der Anfangsphase als auch
wahrend der Konferenz selbst als Gastgeber-
land aufzutreten. Diese Voraussetzungen sind
unsere gleichmédBigen und neutralen Beziehun-
gen zum Herzgebiet der Probleme in Europa,
zu den beiden Erben des ehemaligen Deut-
schen Reiches.” ¥7)

Mit dem Zusammentritt der KSZE in Helsinki
hat Finnland sein sténdiges Bemiihen als Neu-
traler bestitigt bekommen; eine Leistung, die
angesichts der im Westen verbreiteten Vor-
stellung einer ,Finnlandisierung” und der be-
sonderen Problematik der sowjetisch-finni-
schen Beziehungen besonders beachtet wer-
den muB. Der Erfolg war aber auch nur még-
lich, weil Finnland sich an die im Friedensver-
trag geforderte Maxime hielt, sich auBerhalb
der Konflikte der GroBmaéchte zu halten. Finn-
land suchte nach einem giinstigen Zeitpunkt
des Zusammentretens der Konferenz und woll-
te vor allem Berithrungspunkte zwischen Ost
und West schaffen, damit den Entspannungs-
prozeB fordern und somit gleichzeitig seine
eigene Sicherheit und Unabhiingigkeit stdarken.

43) AdG vom 19. September 1974, S. 18927.
4%) FAZ vom 6. Februar 1975.
47) AdG vom 27, Mérz 1972, S. 16989,



Dieser ProzeB konnte natiirlich nur gelingen,
wenn die finnische Regierung tatsdchlich eine
Politik der Neutralitdat betrieb, die sowohl im
Westen als auch im Osten als solche anerkannt
wurde. Bei dieser Politik lieB sich die finni-
sche Regierung von folgenden drei Prinzipien
leiten: ,1. Alle in Frage kommenden Regie-
rungen sollten teilnehmen, d. h. neben den
beiden deutschen Staaten auch die USA und
Kanada; 2. die KSZE, die ohne Vorbedingun-
gen abgehalten werden-muf, soll ,angemes-
sen’ vorbereitet werden, was verstdndlicher-
weise nur die jeweiligen Regierungen selbst
bestimmen kénnen; und 3. Finnland enthalt
sich jeder Stellungnahme zu Fragen im Zu-
sammenhang mit der Tagesordnung der Kon-
ferenz." %)

¥ Hans-Adolf Jacobson, Wolfgang Mallmann, Chri-
stian Meier, Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa (KSZE), Kéln 1973, S. 62.

Die Einhaltung dieser Prinzipien hat Finnland
bei allen europdischen Staaten Vertrauen ein-
gebracht. Die Abhaltung der ersten Runde der
KSZE — d. h. der AuBenministerkonferenz
vom 3. bis 7. Juli 1973 in Helsinki — machte
Helsinki zur Hauptstadt der Entspannung und
bestitigte Finnlands Bemiihungen um eine Neu-
tralitatspolitik. Die dritte und abschlieBende
Phase der KSZE — die Zusammenkunft der
Staatschefs, Regierungschefs und Parteichefs
soll ebenfalls — wahrscheinlich im Herbst
1975 — in Helsinki stattfinden. Wenngleich
das Ergebnis, das auf dieser Konferenz erzielt
werden diirfte, die hochgesteckten Erwartun-
gen mehrerer Teilnehmerstaaten kaum erfiil-
len wird, hat aber der AbschluBl dieser Konfe-
renz in Helsinki mehr als symbolische Bedeu-
tung: Finnland kann sich in seinen Bemiihun-
gen nach mehr Unabhidngigkeit durch eine ak-
tive Neutralitdatspolitik bestétigt fithlen.
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Alois Riklin: Ziele, Mittel und Strategien schweizerischer Aufienpolitik
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/75, S. 3—26

Ausgangspunkt ist ein theoretischer Bezugsrahmen, der am Beispiel der schweizerischen
AuBenpolitik erprobt wird, jedoch auch zur Analyse der AuBenpolitik anderer Linder
Verwendung finden kann. Dieser Analyse-Leitfaden umfafit fiunf Bezugskategorien:
1. Die Zielsetzung kann ein-, zwei- oder mehrdimensional sein. 2. Die ,Beziehungsmacht”
umfaft den Einflub eines Landes auf das eigene Schicksal und das Schicksal anderer so-
wie die Abhdngigkeit des betreffenden Landes vom EinfluB anderer. Drei Situationen
sind denkbar: Gleichgewicht von Einflub und Abhéngigkeit, Ubergewicht des Einflusses
und Ubergewicht der Abhédngigkeit. 3. Einfliisse und Abhéngigkeiten beziehen sich auf
einen bestimmten Raum (,Beziehungsraum”). Sie kénnen konzentriert, regional gestreut
oder universell gestreut sein, 4, Die Kategorie ,Beziehungsdichte erfafit die Intensitat
der Einflisse und Abhéngigkeiten. Das Spektrum reicht von der Trennung iiber die
zwischenstaatliche Bindung zur iiberstaatlichen Bindung. 5. SchlieBlich wird der sachliche
Geltungsbereich in die Kategorie ,Beziehungsbereich” eingefangen, wobei drei Stufen
(unpolitisch — politisch — sicherheitspolitisch) unterschieden werden.

Die traditionelle schweizerische AuBenpolitik beruht auf der eindimensionalen Zielset-
zung der Unabhidngigkeitsbehauptung. Die Beziehungsmacht des Kleinstaats ist durch
ein EinfluBdefizit gekennzeichnel, Das Schwergewicht der Beziehungen liegt im west-
europdisch-atlantischen Raum. Die Beziehungsdichte in diesem Raum ist relativ hoch. Der
Beziehungsbereich ist durch Dynamik im ,wirtschaftlichen” und Zuriickhaltung im sicher-
heitspolitischen Bereich gekennzeichnet.

Die kiinftige schweizerische Aufienpolitik sollte einer mehrdimensionalen Zielsetzung
folgen: Frieden in Unabhiéngigkeit unter Wahrung der Menschenrechte. Die Solidaritat
kommt darin zum Ausdruck, daB sich die Schweiz im Rahmen der beschrdnkten Méglich-
keiten des Kleinstaates fiir den Frieden in der Welt, fiir die Verwirklichung der Men-
schenrechte und fiir die Achtung der Unabhéngigkeit anderer Staaten, insbesondere der
Kleinstaaten, einsetzt. Neutralitdt, Universalitit und Disponibilitdt sind keine Ziele,
sondern Mittel im Dienste dieser mehrdimensionalen Zielsetzung. Das EinfluBdefizit der
Schweiz sollte méglichst verringert, mindestens nicht vergréBert werden. Die regionale
Streuung sollte durch eine tendenziell universelle Streuungsstrategie korrigiert werden,
Die Kooperationsbereitschaft sollte verstirkt werden durch zwischenstaatliche und iiber-
staatliche Bindungen, unter Umstdnden auch in machtpolitisch relevanten Bereichen.

‘Wichard Wovyke: Finnlands aktive Neutralitdtspolitik in den siebziger Jahren.
Maglichkeiten und Grenzen der Aufienpolitik eines neutralen Staates

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/75, S. 27—39

Als Staat mit einem ,westlichen’ Regierungssystem, der jedoch eine tiber 1000 km lange
CGrenze mit der Sowjetunion besitzt, hat Finnland nach dem Zweiten Weltkrieg den
Versuch unternommen, eine eigene Neutralitétspolitik zu betreiben. Grundlage dieser
Politik ist die sogenannte Paasikivi-Kekkonen-Linie, nach der ein freundschaftliches Ver-
héltnis zwischen der UdSSR und Finnland angestrebt wird. Durch die Befriedigung des
legitimen sowjetischen Sicherheitsbediirfnisses, wie es im finnisch-sowjetischen Freund-
schafts- und Beistandspakt von 1948 anerkannt wurde, soll die finnische Unabhéngig und
Handlungsfreiheit gewédhrleiset werden. Nach dieser ersten Phase der finnischen Nach-
kriegsauBenpolitik — Konsolidierung und Gewinnung der Handlungsfreiheit — begann
unter Urho Kekkonen ab 1961 die zweite Phase mit der Offnung nach Westen, die Ende der
sechziger Jahre mit Finnlands aktiver Neutralitdtspolitik in die dritte Phase iibergegangen
ist. Von nun an versucht Finnland vor allem, seine Neutralititspolitik international abzu-
sichern, indem es aktiv in der UNO mitarbeitet, die KSZE forciert und das Verhiltnis zu
beiden deutschen Staaten — als Priifstein der finnischen Neutralitdt angesehen — normali-
siert.
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