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Einleitung
Vom Wandel zum Stillstand der dsterreichischen Neutralitat ...
und retour?

Martin Senn & Jodok Troy

Ausgangspunkt des Bandes

2025 ist ein Jahr, in dem Osterreich mehrere historische Wegmarken der Zweiten Re-
publik sowie ihrer Auflen- und Sicherheitspolitik wiirdigt — darunter die Griindung der
Zweiten Republik vor 80 Jahren, den Abschluss des Staatsvertrags vor 70 Jahren und den
Beitritt zur Europiischen Union vor 30 Jahren. Eine weitere, zentrale Wegmarke war
der Beschluss des Bundesverfassungsgesetzes iiber die dsterreichische Neutralitit am
26. Oktober 1955. Mit den zwei kurz gehaltenen Artikeln dieses Gesetzes loste die Repu-
blik Osterreich im Herbst 1955 das ein, was von den Alliierten zu einer Bedingung fiir
den Abschluss des Staatsvertrages und damit fiir die Wiederherstellung der Souverini-
tit gemacht worden war: Das Einrichten einer permanenten und bewaffneten Neutrali-
tit nach dem Vorbild der Schweiz.! Auch wenn diese Bezeichnung einer »permanenten«
Neutralitit, wie auch die in Osterreich geliufigere Bezeichnung einer »immerwihren-
den« Neutralitit, Bestindigkeit und Kontinuitit ausdriicken, haben sich das Verstind-
nis und die politische Praxis der Neutralitit im Laufe ihres 70-jahrigen Bestehens stark
gewandelt.

Dieser Wandel hat sich in vier grofRen Phasen vollzogen.* In einer ersten Phase der
Konsolidierung (1955 bis 1970) begann Osterreich eine international engagierte Neutralitit
herauszubilden, was sich vor allem an der Mitgliedschaft in den Vereinten Nationen (VN;
eng.: United Nations Organization, UNO) und anderen internationalen Organisationen
zeigte. Osterreich entfernte sich damit bereits frithzeitig vom Modell der Schweizer Neu-
tralitit nach 1945® und niherte sich eher dem Modell der schwedischen Neutralititan. In
der darauffolgenden zweiten Phase der Expansion (1970 bis Mitte der 1980er), die durch
die Kanzlerschaften von Bruno Kreisky (SPO) geprigt war*, wurde die Neutralitit als
Mandat und Mittel eines globalen Engagements verstanden. Osterreich engagierte sich
dementsprechend als Vermittler in internationalen Krisen und Konflikten und positio-
nierte sich als Ort der internationalen Diplomatie — sichtbares Zeichen hierfiir war der
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Osterreichs Neutralitat

Bau des Vienna International Centre, das auch als Wiener »UNO-City« bekannt ist und
1979 erdffnet wurde.

Die dritte Phase der Reorientierung (Mitte der 1980er- bis Mitte der 2000er-Jahre)
stand vor allem im Zeichen des Endes der Ost-West-Konfrontation sowie des Beitritts
Osterreichs zur Europiischen Union (EU) im Jahr 1995. In dieser Phase wurde aus der
vormals umfassenden und global ambitionierten Neutralitit eine zusehends »differen-
tielle Neutralitit«®. »Differentiell« bedeutet, dass sich Osterreich Bereiche einriumte,
in denen es seine Neutralitit aussetzen kann. Konkret betrifft dies die Teilnahme an
Mafnahmen, die im Rahmen des Systems kollektiver Sicherheit der Vereinten Nationen
und im Rahmen der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) der Europdi-
schen Union beschlossen und umgesetzt werden. So beteiligte sich Osterreich etwa an
den Sanktionen, die der UN-Sicherheitsrat gegen den Irak nach dessen Annexion von
Kuwait im August 1990 verhingte.

Die vierte Phase der Stagnation (ab Mitte der 2000er-Jahre) ist dadurch gekennzeich-
net, dass die politische Debatte iiber das Wesen, den Wert, die Weiterentwicklung oder
das Widerrufen der 6sterreichischen Neutralitit im 21. Jahrhundert zum Erliegen ge-
kommen ist. Osterreichs Neutralitit wandelte sich in dieser Phase also zu einer »diffe-
rentiellen« und »de-politisierten«® Neutralitit. Fragen iiber die politische Gestaltung der
Neutralitit sind damit in den Hintergrund getreten. Sofern iiber die Neutralitit gespro-
chen wurde, ging es um Fragen der rechtlichen (Un)vereinbarkeit von Mafinahmen wie
etwa jiingst die Teilnahme Osterreichs an der europiischen Luftabwehr-Initiative Sky
Shield.

Diese De-Politisierung der Neutralitit war zum einen wohl in der weit verbreiteten
Einschitzung begriindet, dass Gewaltkonflikte in Europa endgiiltig der Vergangenheit
angehéren witrden und Osterreich sich aufgrund seiner geopolitischen Binnenlage nach
den Osterweiterungen der Europiischen Union und der Nordatlantikvertrags-Organi-
sation (eng.: North Atlantic Treaty Organization, NATO) nicht mehr mit der politischen
Gestaltung der Neutralitit beschiftigen miisse. Zum anderen war und ist die De-politi-
sierung aber auch ein politisches Instrument, das es den 6sterreichischen Regierungen
ermoglicht(e), sowohl an der Gemeinsamen Aufden- und Sicherheitspolitik der EU mit-
zuwirken als auch dem anhaltend starken Wunsch der Bevolkerung an einer Aufrecht-
erhaltung der Neutralitit zu entsprechen.

Seit Beginn der russischen Vollinvasion in der Ukraine bemiihen sich vor allem
Vertreter:innen der Zivilgesellschaft, also Wissenschaftler:innen, Publizist:innen sowie
ehemaligen Politiker:innen und Diplomat:innen, eine Debatte iiber die Neutralitit
anzustof3en. Die Reaktionen von Vertreter:innen der Regierungs- und Oppositionspar-
teien waren jedoch in den drei Jahren nach Beginn der Vollinvasion eher verhalten bis
ablehnend. Die seit Mirz 2025 amtierende Bundesregierung von OVP, SPO und NEOS
hat im Gegensatz dazu eine Bereitschaft erkennen lassen, das Verhiltnis zwischen
Osterreichs Neutralitit und (militirischer) Solidaritit im Bereich der Sicherheit- und
Verteidigungspolitik zu thematisieren und eine »inhaltlich breit angelegte sicherheits-
politische Debatte«’ zu forcieren. Inwiefern dies zu einer Auseinandersetzung mit dem
Wesen und Wert der Neutralitit fithrt und damit eine nichste Phase im Wandel der
Neutralitit Osterreichs einleitet, bleibt abzuwarten.

https://doi.org/10. libr - Open Access - [ TEEETE|



https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Martin Senn & Jodok Troy: Einleitung

Dass eine Debatte iiber Osterreichs Neutralitit trotz der sicherheitspolitischen »Zei-
tenwende« in Europa bislang nicht in Gang kommen konnte, ist dem Zusammenwir-
ken von drei Faktoren geschuldet (siehe Abbildung 1). Erstens wird eine Re-Politisierung
durch den Umstand erschwert, dass die Neutralitit im Laufe der Zweiten Republik zu
einem politischen Mythos geworden ist. Politische Mythen sind Erzihlungen iiber die
Griindung, die Entwicklung und das Wesen politischer Gemeinschaften, und als solche
wesentlich fiir deren Zusammenhalt.® Es liegt in der Natur dieser politischen Erzihlun-
gen, dass sie in der Darstellung von Ereignissen und handelnden Akteur:innen selektiv,
interpretierend und idealisierend sind, aber gleichzeitig von den Mitgliedern einer Ge-
meinschaft als Wahrheit anerkannt und geschitzt werden.’

Abbildung 1: Hemmnisse einer Neutralititsdebatte

Quelle: Eigene Darstellung

Osterreichs Neutralitit als politischer Mythos ist eine iiber Jahrzehnte entwickelte,
wirkmaichtige Erzahlung, die drei Kernelemente umfasst: i) die Freiwilligkeit der Neutra-
litdt als Ausdruck der Staatlichkeit und Unabhingigkeit Osterreichs; ii) die Neutralitit
als Ausdruck der Friedens-Orientierung des Staates, die ein positives Kontrastbild zur ei-
genen Vergangenheit und zu militirischen Biindnissystemen im Umfeld herstellt; und
schlieflich iii) die Neutralitit als Exfolgsfaktor, der es Osterreich erméglicht(e), sich inter-
national zu profilieren oder, wenn nétig, auch zu distanzieren. Dieser politische Mythos
der Neutralitdt ist damit auch ein wesentlicher Teil der politischen Erfolgs-Erzihlung
der Zweiten Republik.

Ein zweiter Faktor, der einer Debatte iiber die Neutralitit entgegenwirke, ist die The-
menfithrerschaft (issue-ownership) der Freiheitlichen Partei (FPO). Diese macht sich die
De-Politisierung der Neutralitit zu Nutze, also dass der Wandel in der jiingeren Vergan-
genheit (eben hin zu einer differentiellen Neutralitit) nicht durch eine Diskussion in und
mit der Offentlichkeit begleitet wurde. Dadurch kénnen Maffnahmen wie die Unterstiit-
zung von Sanktionen oder das Gewihren von Transitrechten fur militirische Giiter, die
an sich mit dem gegenwirtigen Rechtsrahmen der Neutralitit im Einklang sind, leicht
den Anschein einer Verletzung der Neutralitit erwecken und als solche angeprangert
werden. Die FPO nutzt dieses Potenzial und positioniert sich mit Blick auf den grofien
Riickhalt fir die Neutralitit in der Bevolkerung als Kritikerin einer Zerstorung der Neu-
tralitit und als deren alleinige Verteidigerin. Fiir die anderen Parteien ist es dementspre-
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chend riskant, sich fiir eine politische Debatte zur Neutralitit Osterreichs zu engagieren,
da die FPO mit Vorwiirfen des »Verrats« der politischen Eliten an der Bevolkerung oder
des »Ausverkaufs« der Neutralitit reagiert.™

Gleichzeitig zeichnet die FPO das Bild einer »wiederbelebten« Neutralitit als wesent-
lichen Teil des Wiederlangens einer uneingeschrinkten Souverinitit Osterreichs gegen-
iber inter- und supranationalen Organisationen, allen voran gegeniiber der EU. Das
Neutralititsverstindnis, das dieser angestrebten Wiederbelebung der Neutralitat zu-
grunde liegt, ist eine vollumfingliche, also auch politische und moralische Unpartei-
lichkeit gegeniiber jeglicher Partei eines Gewaltkonfliktes, egal ob Aggressor oder Op-
fer. Dementsprechend protestierte die FPO gegen die Rede des ukrainischen Prisiden-
ten Wolodymyr Selenskyj im dsterreichischen Parlament (2023)" und spricht sich gegen
die Sanktionierung Russlands aus. Eine Neutralitit, die nach diesem Verstindnis prakti-
ziert werden wiirde, wire letztlich nicht weniger als eine Abkehr vom System kollektiver
Sicherheit der Vereinten Nationen, dem Osterreich seit 1955 angehért und dessen Kern
die Unterscheidung zwischen unrechtmifiger Gewalt (Aggression) und rechtmifiiger
Gewalt (Selbstverteidigung) bildet.”

Um die Neutralitit vor den angeblich »verriterischen« Eliten zu schiitzen, fordert
die FPO schliefilich ihre Verankerung als Grundprinzip der Bundesverfassung, also die
Einfithrung eines Neutralititsprinzips neben den bestehenden (demokratischen, repu-
blikanischen, bundesstaatlichen und rechtsstaatlichen) Grundprinzipien. Eben weil sie
das Fundament des Staates bilden, bediirfen Anderung dieser Grundprinzipien der Zu-
stimmung von zwei Dritteln der Nationalratsabgeordneten (wobei mindestens die Half-
te der Abgeordneten anwesend sein muss) und einer Volksabstimmung. Der Antrag, den
die FPO zur Einrichtung eines Neutralititsprinzips im Parlament eingebracht hat, sihe
fiir dieses Prinzip gar die Hiirde einer Vier-Fiinftel-Mehrheit in beiden Kammern des
Parlaments, also dem Nationalrat und dem Bundesrat, vor.” Die FPO hat also nicht nur
durch ihre Themenfiihrerschaft wesentlich dazu beigetragen, dass die Neutralitit Os-
terreichs undiskutierbar geworden ist. Sie ist auch bestrebt, diese als Grundprinzip der
Verfassung politisch unantastbar zu machen, also die De-Politisierung der Neutralitit
verfassungsrechtlich zu zementieren.

Der dritte und letzte Faktor, der eine Neutralititsdebatte hemmt, ist schliefSlich die
Tendenz zur Polarisierung im Umgang mit diesem Thema. Polarisierung meint, dass
Forderungen nach einer Debatte und kritischen Auseinandersetzungen mit dem rechtli-
chen Rahmen und der politischen Umsetzung der Neutralitat schnell als Initiativen von
Gegner:innen der Neutralitit oder Befiirworter:innen eines NATO-Beitritts deklariert
und damit unter den Generalverdacht gestellt werden, auf das Ende der Neutralitit hin-
zuarbeiten.™ Dieser Reflex zur Polarisierung in Gegner:innen und Befiirworter:innen er-
gibt sich zum einen aus dem Status der Neutralitit als wirkmachtiger politischer Mythos
und der Themenfiihrerschaft der FPO. Zum anderen ist er aber auch ein Symptom der
Abwesenheit einer aulen- und sicherheitspolitischen Debattenkultur, in der facettenrei-
che Argumente geschitzt werden und in der Offentlichkeit aufeinander treffen kénnen.
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Martin Senn & Jodok Troy: Einleitung
Ziele und Aufbau des Bandes

Als Folge der De-Politisierung bleiben wichtige Fragen zum Zustand und zur Zukunft der
osterreichischen Neutralitit bislang ungestellt und unbeantwortet. Angesichts der Zu-
nahme an Gewaltkonflikten, der Aggression Russlands und der Abkehr der USA von der
Sicherheit Europas sowie des Voranschreitens der europdischen Integration im Bereich
der Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik ist es jedoch dringend nétig, sich mit
diesen Fragen auseinanderzusetzen. Es ist daher das erste und zentrale Ziel dieses Ban-
des, einen Beitrag zu einer lebendigen Debatte iiber die 6sterreichische Neutralitit so-
wie {iber die Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik Osterreichs zu leisten. Um
die zuvor beschriebene Tendenz zur Polarisierung zu durchbrechen, ist der Band in sei-
ner Gesamtheit kein Plidoyer fiir oder gegen die Neutralitit, sondern eine Aufforderung
und ein Auftakt zu einer intensiveren Auseinandersetzung mit dieser und tiber diese.

Ein zweites Ziel ist es, Anregungen fiir die wissenschaftliche Beschiftigung mit der
oOsterreichischen Neutralitit und mit Neutralitit in der internationalen Politik im Allge-
meinen zu geben. Zwar mangelt es nicht an wissenschaftlichen Arbeiten zu diesen The-
men, einige Aspekte sind jedoch nach wie vor wenig bis gar nicht erforscht. Dies gilt vor
allem fiir die innergesellschaftliche Dimension der Neutralitit, also etwa die Frage, wel-
che Konzepte oder Vorstellungen von Neutralitit bei welchen Teilen der Bevélkerung in
neutralen Staaten vorherrschen, inwiefern auen- und sicherheitspolitische Grundhal-
tungen (wie Isolationismus oder Pazifismus) diese Vorstellungen und die Einstellungen
zu Neutralitit prigen oder inwiefern die Neutralitit als stabiler gesellschaftlicher Be-
zugspunkt in Zeiten komplexer und multipler Krisen dient.

Ein drittes Ziel des Bandes ist es, auch als Nachschlagewerk zu dienen. Der Band
nimmt sich dabei das kiirzlich erschienene Handbuch der schweizerischen AufSenpolitik™
zum Vorbild, méchte sich aber im Gegensatz zu diesem nicht auf eine rein recht-
liche Perspektive beschrinken. Vielmehr erschliefdt er den Gegenstand aus mehreren
Perspektiven und méchte dadurch dem Facettenreichtum und der Komplexitit der Neu-
tralitit gerecht werden. Der Band soll seinen Leser:innen also aus mehreren Richtungen
einen Einstieg in das Thema ermdglichen. Um diesen Einstieg so niedrigschwellig wie
moglich zu halten, ist der gesamte Band im open-access Format frei verfiigbar.

Dadie Neutralitit rechtliche, politische und gesellschaftliche Dimensionen umfasst,
muss eine Auseinandersetzung mit ihr sowohl Vertreter:innen unterschiedlicher Diszi-
plinen in der Wissenschaft, Vertreter:innen der politischen und diplomatischen Praxis
als auch der breiteren Zivilgesellschaft einbeziehen. Dieser Notwendigkeit einer Debatte
aus unterschiedlichen Perspektiven entspricht die Auswahl der Autor:innen des Bandes™
sowie dessen Aufbau, der vier Teile umfasst.

Der erste und einfiithrende Teil bildet den Ausgangspunkt und Auftakt des Bandes,
indem er die Rahmenbedingungen und méglichen Richtungen einer Debatte iiber die
Neutralitat untersucht. Der Beitrag von Martin Senn behandelt dabei zunichst die zwei
grundlegenden Fragen, warum eine Debatte iiberhaupt notwendig ist und wie sie an-
gelegt sein sollte, um informierte Entscheidungen tiber die Zukunft der Neutralitit zu
ermoglichen. Der Beitrag von Anna Saischek und Anna Stock untersucht danach die Ein-
stellungen der Osterreicher:innen zur Neutralitit. Er zeigt, dass diese zwar nach wie vor
starken Riickhalt genief3t, bei den Einstellungen aber deutliche Unterschiede zwischen
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Altersgruppen erkennbar sind. Der Beitrag kommt zu dem Schluss, dass sich ein Gene-
rationenwechsel in den Einstellungen abzeichnet, der den Spielraum fiir eine politische
Debatte iiber die Neutralitit vergrofRern konnte.

Der zweite Teil des Bandes geht auf die rechtlichen und ethischen Dimensionen der
Neutralitit ein. Vier Beitrige dieses Teiles untersuchen zunichst, wie der rechtliche Rah-
men der Neutralitit auf internationaler und nationaler Ebene beschaffen ist, wie sich
dieser Rahmen im Laufe der Zeit gewandelt hat und welche Moglichkeiten und Heraus-
forderungen sich daraus ergeben. Den Einstieg in die rechtliche Dimension des Themas
bildet der rechtshistorische Beitrag von Milo$ Vec, der auf historische Konjunkturen der
Neutralitit eingeht. Der Beitrag zeichnet nach, dass die Neutralitit im 19. Jahrhundert
zunichst eine Hochphase erlebte, im 20. Jahrhundert hingegen zusehends kritisch gese-
hen wurde, da sich Volkerrechtsnormen und internationale Organisationen entwickel-
ten, die zwischen rechtmifiiger und unrechtmifiger Gewaltanwendung (Verteidigung
und Aggression) unterscheiden und solidarisches Handeln angesichts unrechtmifiger
Gewalt einfordern. Der Beitrag von Stephan Wittich untersucht danach die Rechtsnor-
men zur Neutralitit im Vélkerrecht. Nach einer Abgrenzung der Neutralitit von ver-
wandten Konzepten wie der Biindnisfreiheit und dem Neutralismus, legt der Beitrag
die Rechte und Pflichten dar, die sich fiir neutrale Staaten aus dem Volkerrecht erge-
ben. In diesem Zusammenhang erortert er auch, welche Herausforderungen die Krie-
ge des 21. Jahrhunderts fiir die im spiten 19. und frithen 20. Jahrhundert entstandenen
Rechtsnormen der Neutralitit mit sich bringen. Dem nationalen Rechtsrahmen der 6s-
terreichischen Neutralitit ist der Beitrag von Andreas Miiller gewidmet. Dieser Beitrag
behandelt das Wesen des Bundesverfassungsgesetzes iiber die Neutralitit aus dem Jahr
1955 und analysiert, wie Osterreich den Rechtsrahmen und die Rechtsinterpretationen
seiner Neutralitit an die Mitgliedschaften in den Vereinten Nationen und der Europii-
schen Union angepasst hat, und welche Herausforderungen sich daraus ergeben. Der
Beitrag von Peter Buf3jiger geht schliefilich auf das Szenario einer Beendigung der Neu-
tralitit ein. Er konzentriert sich dabei vor allem auf die Frage, inwiefern das dsterreichi-
sche Staatsvolk in einen solchen Prozess eingebunden werden miisste oder konnte.

Danach gehen drei Beitridge auf die ethische Dimension der Neutralitit ein. Der Bei-
trag von Jodok Troy fithrt zunichst an diese Dimension heran, indem er unterschiedli-
che ethische Positionen herausarbeitet, die fiir eine Beurteilung der Neutralitit heran-
gezogen werden konnen. Die Kernaussage des Beitrags ist, dass Neutralitit nicht per se
ethisch oder unethisch, also per se gut oder schlecht, angemessen oder unangemessen
sein kann. Vielmehr hingt dieses Urteil immer auch von der ethischen Position ab, die
fiir eine Beurteilung herangezogen wird. Solche ethischen Beurteilungen der Neutralitit
sind danach der Gegenstand der beiden Beitridge von Wolfgang Palaver sowie von Franz
Cede und Ralph Janik. Alle drei Beitrige betonen, dass eine gesonderte und explizite Be-
schiftigung mit Ethik vor allem geboten ist, weil bei Urteilen tiber die Neutralitit — wie
itber Auflenpolitik im Allgemeinen' — oftmals ethische Positionen und Urteile hinter-
legt sind (und nicht selten vermischt werden), ohne dass diese offengelegt und ebenfalls
zur Diskussion gestellt werden. Die Beitrage sind daher auch ein Appell, ethical literacy zu
forcieren, also das ethische Urteils- und Diskussionsvermogen von Expert:innen, Prak-
tiker:innen in Politik und Diplomatie sowie der Bevélkerung zu schulen'®.
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Der dritte Teil des Bandes konzentriert sich danach auf die Neutralititspolitik. Die
Beitrige dieses Teiles untersuchen, wie sich die politische Ausgestaltung der Neutralitit
im Laufe der Zweiten Republik gewandelt hat, in welchen Bereichen der Aufden-, Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik Osterreichs die Neutralitit Wirkung entfalten konnte
und welche Méglichkeiten und Herausforderungen sich fiir die Zukunft der Neutralitat
ergeben. Den Auftakt dieses Teils bildet der Beitrag von Wolfgang Mueller, der die Ent-
stehung der Osterreichischen Neutralitit sowie ihre Entwicklung tiber sieben Jahrzehnte
nachzeichnet und dabei zentrale Diskussionspunkte identifiziert, die in den nachfolgen-
den Beitrigen dieses Abschnitts aufgegriffen werden. Dazu zihlen: der Zusammenhang
zwischen Neutralitit und staatlicher Sicherheit, die Relevanz der Neutralitit fiir Oster-
reichs internationales Engagement sowie die Neutralitit als auenpolitisches Rollenver-
standnis.

Drei Beitrige setzen sich danach zunichst mit Neutralitit und staatlicher Sicher-
heit auseinander. Der Beitrag von Thomas Nowotny beschreibt und kritisiert die Ver-
nachlissigung der bewaffneten Neutralitit, also der militirischen Verteidigungsfihigkeit
Osterreichs. Der nachfolgende Beitrag von Ralph Janik nimmt diesen Punkt aufund kon-
zentriert sich auf die Frage, warum Osterreichs Gesellschaft eine vergleichsweise ge-
ringe Bereitschaft zur militirischen Landesverteidigung und eine noch geringere Be-
reitschaft zur gemeinsamen europiischen Verteidigung aufweist. Als Ursache identifi-
ziert der Beitrag vor allem den postheroisch, pazifistischen Charakter der Gesellschaft.
Der Beitrag von Franz Eder und Gregor Salinger hilt dagegen, dass dieser Befund einer
postheroischen Gesellschaft zu kurz greift. Er argumentiert, dass die niedrige Vertei-
digungsbereitschaft der Gesellschaft vor allem aus der Abwesenheit einer 6ffentlichen
Debatte tiber sicherheitspolitische Herausforderungen und Gefahren folgt.

Die nachfolgenden drei Beitrige konzentrieren sich auf die Rolle der Neutralitit in
Osterreichs globalem Engagement. Der Beitrag von Anna Graf-Steiner und Peter Rug-
genthaler beschiftigt sich mit Osterreichs Rolle als Vermittler wihrend des Ost-West-
Konfliktes. Er argumentiert, dass Osterreich, wie andere neutrale Staaten, wihrend
(akuter) internationaler Krisen zwar nur wenig ausrichten konnte, aber sehr wohl in
der Lage war, wichtige Beitrdge in Phasen der Entspannung zu leisten. Der Beitrag von
Sarah Knoll und Elisabeth Rohrlich diskutiert danach die Rolle der Neutralitit bei der
Ansiedelung internationaler Organisationen in Osterreich. Er relativiert die politische
Erzihlung, dass die Neutralitit der ausschlaggebende Faktor fir deren Ansiedlung
gewesen sei, und wirft einen kritischen Blick auf das Narrativ, dass die Amtssitze einen
wichtigen Beitrag zur Sicherheit Osterreichs leisten. Der Beitrag von Alexander Kmentt
arbeitet heraus, dass die Neutralitit fiir Osterreich nach wie vor ein wichtiger Hebel
fiir die Schaffung und Stirkung des Volkerrechts ist, den es vor allem im Bereich der
humanitiren Abriistung erfolgreich nutzen konnte. Der Beitrag plidiert schlieflich
auch dafiir, den Status als neutraler Staat zur Verankerung eines breiteren Verstind-
nisses von Sicherheit in der europaischen Sicherheitsordnung zu nutzen, das sich nicht
auf militirische Sicherheit verengt, sondern auch Bereiche wie humanitire Sicherheit
einschlieft.

Die beiden letzten Beitrige dieses Abschnitts konzentrieren sich schlieRlich auf Rol-
lenverstindnisse und -wahrnehmungen, die sich aus der Neutralitit Osterreichs erge-
ben haben. Der Beitrag von Marion Foster konzentriert sich zunichst auf die Entwick-
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lung der Neutralitt zu einem wesentlichen aufRenpolitischen Rollenverstindnisses der
Zweiten Republik. Er zeichnet nach, wie dieses Rollenverstindnis angesichts des Wan-
dels im politischen Umfeld Osterreichs durch politische Erzihlungen gestiitzt wurde
und damit letztlich resistent gegen Wandel geworden ist. Der Beitrag von Laure Gallouét
beschiftigt sich mit der Auflenwahrnehmung der dsterreichischen Neutralitit durch an-
dere Staaten. Er zeigt, dass das neutrale Osterreich von aufSen zunichst als Trojanisches
Pferd im Herzen Europas, dann als engagierter Taktgeber der internationalen Diploma-
tie sowie schlieRlich als sicherheitspolitischer Trittbrettfahrer wahrgenommen wurde.
Der vierte und abschliefSende Teil des Bandes richtet den Blick auf die Schweiz, Ir-
land und Malta als ebenfalls permanent neutrale Staaten in Europa sowie auf Schweden
und Finnland als Staaten, die vor Kurzem ihren Status der Allianzfreiheit aufgegeben ha-
benund der NATO beigetreten sind. Die Beitridge von Laurent Goetschel, Kenneth McDo-
nagh und Roderick Pace zeigen, dass die Neutralitit in der Schweiz sowie in Irland und
Malta (wie auch in Osterreich) wesentlich fiir die staatliche Identitit ist und einen dem-
entsprechend starken Riickhalt in der Bevolkerung genief3t. Vor allem in Irland und Mal-
tas ldsst sich zudem erkennen, dass die Neutralitit als iibergeordneter Rahmen fir De-
batten zur Aufien- und Sicherheitspolitik dient, wodurch die inhaltliche Reichweite und
damit letztlich die Effektivitit dieser Debatten eingeschrinkt wird. Dies unterstreicht
die Notwendigkeit, eine Debatte iiber die Neutralitit als Teil einer breiteren Debatte zur
Aufien- und Sicherheitspolitik zu fithren, nicht als Einstieg oder Ersatz fiir eine solche.
Die drei Beitrige zeigen schliefllich, dass auch in den anderen neutralen Staaten Europas
die zentrale Herausforderung in der politischen Gestaltung des Verhiltnisses zwischen
Neutralitit und internationaler Solidaritit liegt. Der Beitrag von Kristina Birke Daniels
zeichnet am Ende des vierten Teils nach, wie Schweden und Finnland sich im Laufe der
Zeit von der permanenten Neutralitit zur Allianzfreiheit bewegt und sich angesichts der
zunehmenden Aggression Russlands fiir einen Beitritt zur NATO entschlossen haben.

Kernbotschaften des Bandes

Die nachfolgenden 22 Beitrige dieses Bandes erschliefen die Neutralitit (Osterreichs)
aus rechtlichen, ethischen, historischen, politischen und praktischen Perspektiven.
Trotz dieser Vielfiltigkeit lassen sich aus den Beitragen finf Kernbotschaften fiir eine
Debatte iiber die dsterreichische Neutralitit ableiten:

(1) Jetzt debattieren: Die Rahmenbedingungen der Neutralitit Osterreichs haben sich
seit dem Ende des Ost-West-Konflikts fundamental gewandelt. Spatestens seit der rus-
sischen Vollinvasion in der Ukraine und mit der zweiten Prisidentschaft von Donald
Trump ist klar, dass die europiische und globale Sicherheitsordnung vor weitreichen-
den Herausforderungen steht. Dementsprechend dringend ist eine politische Auseinan-
dersetzung mit dem Zustand und der Zukunft der Neutralitit. Zwar ist es nachvollzieh-
bar, dass sich die politischen Parteien mit Blick auf die Neutralitit als wirkmachtigen
politischen Mythos scheuen, in diese Auseinandersetzung einzutreten — denn mit einer
Diskussion der Neutralitit kann man derzeit eher keine Wahl gewinnen, wohl aber eine
Wahl verlieren. Trotzdem liegt es in ihrer (staats)politischen Verantwortung abzuwigen
und zu diskutieren, welche Beitrige die Neutralitit zur Aulen-, Sicherheits- und Ver-
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teidigungspolitik Osterreichs und der europiischen Sicherheitsarchitektur leistet und
zukiinftig leisten kann.

(2) Umfassender debattieren: Obwohl eine Debatte tiber die Neutralitit dringend notig
ist, sollte man sich keinesfalls auf diese beschrinken. Vielmehr bedarfes einer umfassen-
deren Debatte iiber die Ziele und Herausforderungen sowie Mafinahmen und Ressour-
cen Osterreichs im Bereich der Aufien-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik. Es muss
also dariiber gesprochen werden, wie sich Osterreich in der Weltpolitik des 21. Jahrhun-
derts angesichts der fortschreitenden Integration Europas im Bereich der Sicherheits-
und Verteidigungspolitik und multipler Krisen positionieren mochte, und welche Rolle
die Neutralitdt dabei spielen kann. Eine Debatte iiber die Neutralitit sollte also ein Bau-
stein einer breiteren Debatte tiber Aufien- und Sicherheitspolitik sein. Sie sollte jedoch
keinesfalls der Einstieg in eine solche Debatte sein, da dies das Risiko einer inhaltlichen
Verengung und Polarisierung erhéhen wiirde, und schon gar kein Ersatz fiir eine solche.

(3) Kontrovers debattieren: Es muss in der Debatte tiber die Neutralitit méglich sein,
unterschiedliche Optionen und Szenarien fiir deren Zukunft zu erdrtern. In anderen
Worten braucht es in Osterreich eine (auflen- und sicherheits-)politische Debattenkul-
tur, die einen Pluralismus an Positionen schitzt und den (gepflegten) Streit als Kern der
Demokratie anerkennt, anstatt ihn als Symptom ihrer Krise zu verkennen. Neben To-
leranz fiir Pluralismus benétigt eine politische Debattenkultur aber auch den Mut und
die Toleranz, unpopulire Themen und Positionen wie beispielsweise einen Beitritt Os-
terreichs zur NATO anzusprechen und hinsichtlich ihrer Vor- und Nachteile zu erértern.

(4) Mit Bedacht debattieren: Es ist einer Debatte nicht zutriglich, die Neutralitit als
»Trugbild«”®, »Lebensliige«** oder dhnliches zu bezeichnen. Eben weil die Neutralitit als
politischer Mythos ein wichtiger Bezugspunkt fiir die Gesellschaft Osterreichs ist, der
vor allem in Zeiten der Krisen und des rapiden Wandels Stabilitit und damit Halt zu ver-
mitteln scheint, werden solche Begriffe eher die Bereitschaft verringern, diesen Mythos
zu hinterfragen und iiber Neutralitit zu diskutieren. Einen politischen Mythos als sol-
chen anzuerkennen bedeutet aber nicht, diesen unhinterfragt zu akzeptieren. Ganz im
Gegenteil zeigen die Beitrige dieses Bandes, dass man politische Mythen hinterfragen
muss und wie man sie hinterfragen kann.

(5) Inklusiv debattieren: Die gegenwirtigen Erfolge populistischer, anti-demokrati-
scher Akteure sind neben anderen Faktoren wie der Angst vor Wohlstandsverlust vor
allem auch in der Wahrnehmung der Bevolkerungen begriindet, nicht mehr an relevan-
ten Entscheidungen teilhaben zu kénnen.* Eine »demokratische Auenpolitik«**, in der
die Bevolkerung proaktiv informiert und in Debatten involviert wird, scheint also gerade
in einer Zeit der wachsenden Skepsis gegeniiber der (3sterreichischen) Demokratie*
geboten. Es ist dabei zentral, der Bevolkerung zu vermitteln, dass Osterreich trotz sei-
ner geopolitischen Binnenlage keine sicherheitspolitische Insel ist und angesichts der
Vielzahl sowie der Reichweite internationaler und transnationaler Herausforderungen
auch keine Insel sein kann.
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Anmerkungen

1 Siehe hierzu im Detail Gerald Stourzh und Wolfgang Mueller, Der Kampf um den
Staatsvertrag 1945-1955: Ost-West-Besetzung, Staatsvertrag und Neutralitit Os-
terreichs, 6. Aufl. (Wien: Bohlau Verlag, 2020).

2 Siehe hierzu Martin Senn, »Osterreichs Neutralitit,« in Handbuch Aulenpolitik
Osterreichs, hg. von Martin Senn, Franz Eder und Markus Kornprobst (Wiesba-
den: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 2023), 23-50, https://doi.org/10.1007/978
-3-658-37274-3_2. Fiir eine Ubersicht anderer Phasen-Modelle der ésterreichischen
Neutralitit siehe den Beitrag von Andreas Miiller in diesem Band.

3 Die Schweiz war ab 1920 Mitglied des V6lkerbunds, entschloss sich aber erst im Jahr
2002, den Vereinten Nationen beizutreten. Siehe hierzu Marco Jorio, Die Schweiz
und ihre Neutralitit: eine 400-jahrige Geschichte (Zitrich: Hier und Jetzt, 2023) so-
wie Mark E. Villiger, Handbuch der schweizerischen Neutralitit (Genf: Schulthess
Verlag, 2023).

4 Siehe hierzu Elisabeth Rohrlich, Kreiskys Aufienpolitik: Zwischen ésterreichischer
Identitit und internationalem Programm (Gottingen/Wien: Vandenhoeck & Ru-
precht/Vienna University Press, 2009).

5 Manfred Rotter, »Von der integralen zur differentiellen Neutralitit: Eine diskrete
Metamorphose im Schatten des zweiten Golfkriegs,« Europiische Rundschau 19,
Nr. 3 (1991): 23—-36.

6  Paul Fawcett et al. definieren De-Politisierung als »the set of processes (including
varied tactics, strategies, and tools) that remove or displace the potential for choice,
collective agency, and deliberation around a particular political issue«, oder, kurz
gesagt, als »denial of [.] choice, agency, and deliberation«. Paul Fawcett, Matthew
Flinders, Colin Hay und Matthew Wood, »Anti-Politics, Depoliticization, and Go-
vernance,« in Anti-Politics, Depoliticization, and Governance, hg. von Paul Fawcett,
Matthew Flinders, Colin Hay und Matthew Wood (Oxford: Oxford University Press,
2017), 5, 6. Siehe hierzu ebenso das Sonderheft der Zeitschrift Leviathan (Bd. 35,
2020) zu Thema »(Ent-)Politisierung?«.

7 Bundeskanzleramt, »Bundesregierung legt gemeinsame auflenpolitische Grund-
sitze fest,« 8, April 2025, https://services.bundeskanzleramt.gv.at/newsletter/bka
-medien-newsletter/innenpolitik/bka-medieninformation-08-04-2025.html.

8  Wie Heidi Hein-Kirchner ausfiihrt, sind politische Mythen »wichtige Generatoren
fiir eine Sinngebung und Orientierung von [...] Gesellschaften. Darin liegt die Kraft
und Bedeutung von politischen Mythen fiir moderne Gesellschaften, denen in einer
sdkularisierten Welt ihre Orientierungs- und Sinngebungsmoglichkeiten fehlen
und die durch Mythen die Kosten der Rationalisierung kompensieren miissen.
Ohne diese Ordnungsfunktion kann kein politisches Gemeinwesen auskommen,
denn Mythen stellen in einer sikularisierten Welt einen Religionsersatz dar. My-
then sind daher zentrale Elemente politischer Kultur, da sie Kommunikation und
Anschlief3barkeit in komplexen gesellschaftlichen Strukturen sicherstellen«. Heidi
Hein-Kirchner, »Uberlegungen zu einer Typologisierung von politischen Mythen
aus historiographischer Sicht — ein Versuch,« in Politische Mythen im 19. und 20.
Jahrhundert in Mittel- und Osteuropa, hg. von Heidi Hein-Kirchner und Hans
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Henning Hahn (Marburg: Verlag Herder Institut, 2006), 409. Siehe hierzu auch
Herfried Miinkler, Die Deutschen und ihre Mythen, 6. Aufl. (Reinbeck: Rowohlt,
2022).

Hein-Kirchner, »Uberlegungen zu einer Typologisierung,« 408-409. Siehe eben-
falls Heidi Hein-Kirchner, »Deutsche Mythen< und ihre Wirkung,« Aus Politik und
Zeitgeschichte, Nr. 13-14 (2013): 33—-38.

So etwa Parteivorsitzender Herbert Kickl in einer Sondersitzung des Nationalrats
am 25. Oktober 2023: »Sie — diese Regierung, alle Parteien, die mitgemacht ha-
ben, und auch Ihr Bundesprisident [..] — haben die Neutralitit und die Souve-
ranitit Osterreichs zertriitmmert und verraten. [..] Sie sind die Titer und die 6s-
terreichische Bevolkerung ist Thr Opfer [..], weil sie nimlich nicht gefragt wur-
de, ob sie das alles will, aber trotzdem all das auszubaden hat, was Sie ihr ein-
brocken.« Parlament Osterreich, »237. Sitzung des Nationalrats vom 25. Oktober
2023,« XXVII. GP, https://www.parlament.gv.at/dokument/XXVII/NRSITZ/237/A
_-_16_01_17_00307380.html.

Die Mandatare der FPO verliefen den Sitzungssaal des Nationalrates, nachdem sie
zuvor kleine Tafeln mit den Aufschriften »Platz fiir Frieden« und »Platz fiir Neu-
tralitit« aufihren Plitzen positioniert hatten. Auch die Hilfte der SPO-Mandatare
blieb der Rede des ukrainische Prisidenten fernblieb, was fiir politische Kontrover-
sen sorgte. Siehe hierzu Florian Niederdorfer und Sandra Schieder, »FPO verlisst
bei Selenskyj-Rede geschlossen den Saal, zahlreiche leere Plitze bei der SPO,« Der
Standard, 30. Mirz 2023, https://www.derstandard.at/story/2000145047246/selen
skyj-rede-fpoe-verlaesst-geschlossen-den-saal-zahlreiche-leere-plaetze.

In ihrer Positionierung zum Thema der Neutralitit bedient sich die FPO damit des
Anti-Elitarismus und Souveridnismus, die zwei traditionelle Argumentationslinien
populistischer Parteien sind. Siehe hierzu Linda Basile und Oscar Mazzoleni, »Sov-
ereignist Wine in Populist Bottles? An Introduction,« European Politics and Socie-
ty 21, Nr. 2 (2020): 151162, https://doi.org/10.1080/23745118.2019.1632576.; Angelos
Chryssogelos, »State Transformation and Populism: From the Internationalized to
the Neo-Sovereign State?« Politics 40, Nr. 1 (2020): 2237, https://doi.org/10.1177/0
263395718803830; Reinhard Heinisch und Klaudia Koxha, »Sovereignty and Popu-
lism,« in Populism and Key Concepts in Social and Political Theory, hg. von Carlos
De La Torre und Oscar Mazzoleni (Leiden: Brill, 2023), 114-135, https://doi.org/10.1
163/9789004679016.

Siehe hierzu den Antrag der FPO unter https://www.parlament.gv.at/gegenstand
[XXVII/A/[3309.

Diese Polarisierung thematisierte auch die damalige Bundesministerin fir EU und
Verfassung Karoline Edtstadler (OVP) in einem Interview in der Zeit im Bild 2 am
21. Februar 2023. Angesprochen auf die Abwesenheit einer Neutralititsdebatte in
Osterreich, entgegnete sie »[...] ich wiirde mir manchmal auch mehr eine offene,
objektive Debatte wiinschen, so wie das die Unterfertiger dieses Briefes machen.
Aber in Osterreich ist es, wie man sieht, nicht méglich, denn es wird sofort zuge-
spitzt und es wird hier eigentlich Zynismus an den Tag gelegt, indem man auf eine
Frage reduziert >Neutralitit — ja/nein«. Bei dem von Ministerin Edtstadler ange-
sprochenen Brief handelte es sich um den (zweiten) offenen Brief zur Notwendig-
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Darum priife, was Dich ewig bindet
Warum eine Debatte Gber die Neutralitat notwendig ist und wie sie
angelegt sein sollte

Martin Senn

Einleitung

Seit dem Beginn des russischen Angriffskriegs auf die Ukraine haben in Osterreich vor
allem Vertreter:innen der Zivilgesellschaft eine Debatte iiber die Neutralitit des Landes
gefordert und sich in Initiativen, offenen Briefen und Zeitungsbeitrigen dazu gedufiert.!
Unter Vertreter:innen der Regierungs- und Oppositionsparteien war der Widerhall die-
ser Forderung nach einer Neutralititsdebatte in den drei Jahren nach Russlands Voll-
invasion sehr begrenzt. Wihrend OVP, Griine und SPO die unverinderte Relevanz der
Neutralitit betonten und deren Weiterbestand versicherten, positionierte sich die FPO
als Warnerin vor einer Zerstorung und Bewahrerin der Neutralitit. Die NEOS standen
dieser mitunter am kritischsten gegeniiber und haben sich dementsprechend mehrfach
fiir eine ergebnisoffene Debatte ausgesprochen. Die seit dem Frithjahr 2025 amtierende
Bundesregierung hat mittlerweile jedoch eine groRere Bereitschaft signalisiert, Auflen-
und Sicherheitspolitik breit und vor allem 6ffentlich zu diskutieren. Insgesamt ist man
aber in Osterreich von einer ffentlichen Debatte iiber die Neutralitit oder zumindest
von einer politischen Bestandsaufnahme, wie sie etwa in der Schweiz mit den Neutrali-
titsberichten des Bundesrates erfolgt*, immer noch weit entfernt.

Ausgehend von diesem Befund einer anhaltend de-politisierten Neutralitit geht der
vorliegende Beitrag zwei grundlegenden Fragen nach: erstens, warum eine politische
Debatte iiber die Neutralitit dringend nétig ist, und zweitens, wie eine solche Debatte
angelegt sein sollte, um fundierte Entscheidungen iiber die Zukunft der Neutralitit und
iiber die zukiinftige Gestaltung der Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik Os-
terreichs zu ermdglichen. Als Antwort auf die erste Frage argumentiert der Beitrag, dass
eine Debatte notwendig und tiberfillig ist, weil sich die dufleren Rahmenbedingungen
der 6sterreichischen Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik seit 1989 fundamen-
tal gewandelt haben und Osterreich nach dem EU-Beitritt 1995 den rechtlichen Rahmen
seiner Neutralitit weitreichend veridndert hat. Hinsichtlich der zweiten Frage nach dem
Wesen einer solchen Debatte argumentiert der Beitrag, dass diese i) Evidenz-informiert,
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ii) systematisiert und iii) expandiert angelegt sein sollte. Sie sollte also vermehrt auf Er-
kenntnisse aus Wissenschaft und Praxis zuriickgreifen, um vor allem verfestigte Nar-
rative iiber die Neutralitit kritisch zu hinterfragen. In der Debatte sollte zudem klarer
zwischen verschiedenen Zugingen zum Thema unterschieden werden. Man sollte sich
mit der Neutralitit gesondert als Instrument, Prinzip, Bezugs- und Spannungspunkt
auseinandersetzen, wodurch sich jeweils unterschiedliche Fragen stellen und andere Er-
kenntnisse in die Debatte eingebracht werden kénnen. Nicht zuletzt sollte die Debatte
kein exklusives Gesprich unter Expert:innen und Praktiker:innen bleiben, sondern iiber
verschiedene Kanile und Formate in eine breitere Offentlichkeit ausgedehnt werden.

Die Notwendigkeit einer Debatte - Weitreichender Wandel im AuBeren
und Inneren

Eine Debatte tiber die Neutralitit ist zundchst und vor allem notwendig, weil sich die du-
Beren Rahmenbedingungen der Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik Oster-
reichs in den vergangenen drei Jahrzehnten in mehrfacher Hinsicht gewandelt haben.
Erstens hat sich Osterreichs geopolitische Lage grundlegend verindert. Nach dem Ende
des Ost-West-Konfliktes und den Ost-Erweiterungen der Nordatlantikvertrags-Organi-
sation (eng.: North Atlantic Treaty Organization, NATO) und der Europdischen Union
(EU) liegt Osterreich nicht mehr linger an der Grenze rivalisierender Machtblécke. Es
wurde von einem neutralen »Trennraum«® zwischen Ost und West zu einem neutralen
»Binnenraum« innerhalb der EU und der NATO. Mit diesem Wandel ist der urspriingli-
che Daseinszweck der 6sterreichischen Neutralitat erloschen.

Zweitens befindet sich die liberale internationale Ordnung - also jene von den Ver-
einigten Staaten nach 1945 mafgeblich aufgebaute und angefiihrte Ordnung, innerhalb
derer sich auch Osterreich zu einem sicheren und wohlhabenden Staat entwickeln konn-
te — spitestens seit den Anschligen des 11. September 2001 in einer Phase des grundle-
genden Wandels. Viele Beobachter:innen sprechen in diesem Zusammenhang auch von
einer »Krise der liberalen internationalen Ordnung«*. Im Inneren wird diese Ordnung
durch den Aufstieg anti-demokratischer, populistischer Bewegungen und eine wachsen-
den Skepsis der Biirger:innen gegeniiber der Demokratie herausgefordert. Diese Skep-
sis wird durch Desinformation und Manipulation von aufden, hauptsichlich durch Russ-
land, noch zusitzlich befeuert. Vor allem aber geht die Rolle der Vereinigten Staaten als
Fithrungsmacht der liberalen internationalen Ordnung sowie als Garant europdischer
Sicherheit ihrem Ende entgegen.

Angesichts einer innerstaatlichen Polarisierung, der Radikalisierung der Republi-
kanischen Partei und deren Mehrheit in beiden Hiusern des US-Kongresses sowie der
zweiten Prisidentschaft von Donald Trump ist fiir die nichsten Jahre zu erwarten, dass
die USA eher zu einer »Deliberalisierung«® der liberalen internationalen Ordnung bei-
tragen werden, also von Grundprinzipien wie der Herrschaft des Rechts, der Demokra-
tie, der Wahrung der Menschenrechte und der Zusammenarbeit in internationalen In-
stitutionen Abstand nehmen oder diese gar aktiv zu zerstoren versuchen. Dahingehend
scheinen sich die Ordnungsvorstellungen (von Teilen) der Trump Administration mit je-
nen der Fithrungen in Peking und Moskau zu iiberschneiden.® Wie man an der Interven-
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tion der US Vizeprisidenten J.D. Vance und des damaligen Trump-Intimus Elon Musk
im Wahlkampf um den Deutschen Bundestag erkennen konnte, wendet sich diese De-
liberalisierung vor allem gegen Europa. Die Vereinigten Staaten ziehen sich also nicht

nur aus der Rolle des Sicherheitsgaranten fiir Europa zuriick, sondern entwickeln sich
zunehmend selbst zu einer Herausforderung fiir die europiische Sicherheit.

Abbildung 1: Vetos im Sicherheitsrat der Vereinten Nationen (1945-2024)
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Datenquelle: Peace Security Data Hub, »Security Council Data — Vetoes Since 1946,« 7. April 2025,
https://psdata.un.org/dataset/DPPA-SCVETOES.

Ein weiterer Aspekt der globalen Ordnungsumbildung ist, dass Gewalt wieder
vermehrt zur Durchsetzung von Interessen verwendet wird, auch zwischen Staaten.’
Gleichzeitig beginnt das System kollektiver Sicherheit der Vereinten Nationen, das nach
dem Zweiten Weltkrieg zur Eindimmung von Gewalt geschaffen wurde, zu erodieren.
Wie Abbildung 1 zeigt, ist der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen, der als oberste
Instanz des Systems kollektiver Sicherheit die Aufgabe hat, Frieden und Sicherheit im
internationalen System zu erhalten, durch die Veto-Méglichkeit seiner finf stindigen
Mitglieder (China, Frankreich, Russland, Vereinigte Staaten und Vereinigtes Konig-
reich) wieder zunehmend blockiert.® Dass die USA im Februar 2025 sowohl in der
Generalversammlung als auch im Sicherheitsrat der Vereinten Nationen jeweils eine
Resolution einbrachten, die keine Verurteilung der russischen Aggression gegeniiber
der Ukraine enthielt’, und in der Generalversammlung gegen einen von der Ukraine
gemeinsam mit europiischen Staaten eingebrachten Resolutionsentwurf stimmten,
der die Aggression verurteilte'®, stellt zudem das Gewaltverbot als Grundprinzip des
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Systems kollektiver Sicherheit in Frage. Gleiches gilt fir den Angriff der USA auf das ira-
nische Nuklearprogramm im Juni 2025 sowie fiir Bemerkungen von Prisident Trump,
dass die USA nicht ausschlieRen konnten, fiir das Erlangen der Kontrolle iiber Grénland
und den Panama Kanal auch militirische Gewalt anzuwenden.

Diese Zeichen einer Krise des Systems kollektiver Sicherheit werfen Fragen zum
Wert der Neutralitit auf": Funktioniert ein solches System, ist es also in der Lage, mili-
tirische Gewaltanwendung wirksam einzudimmen, bleibt kein Raum fiir Neutralitit.
Ein tatsichlich wirksames Verbot zwischenstaatlicher Gewalt macht sie iiberflissig.
Im Ausnahmefall einer Verletzung des Gewaltverbots ist sie unangemessen, da es gilt,
den Aggressor mit vereinten Krifte einzudimmen. Funktioniert ein System kollektiver
Sicherheit hingegen nicht oder nur sehr eingeschrinkt, kann die Neutralitit fiir Staaten
wieder an Attraktivitit gewinnen.

Auch Instrumente zur Kontrolle von Gewaltmitteln, also Abkommen zur Kontrolle,
Reduktion und dem Verbot von Riistungsgiitern, sind in den letzten Jahren zusehends
erodiert”, wihrend sich gleichzeitig Riistungsdynamiken im Bereich nuklearer und
konventioneller Waffen beschleunigt haben. So wurden Ristungskontrollvertrige aus-
gesetzt (z. B. NEW START), aufgekiindigt (z. B. der ABM-Vertrag, der INF-Vertrag oder
der KSE Vertrag) oder gar nicht erst verhandelt (z. B. der FMCT) und auch Verbotsnor-
men wie jiingst die Norm gegen die Verwendung von Landminen geraten zunehmend
unter Druck™. Nachdem die Kontrolle und das Verbot von Riistungsgiitern traditionelle
Betitigungsfelder neutraler Staaten sind (siehe hierzu auch den Beitrag von Alexander
Kmentt in diesem Band), stellt sich die Frage, inwiefern diese zu einer Bewahrung oder
Wiederbelebung von Riistungskontrolle und Abriistung beitragen konnen.

Der dritte Wandel im Aufleren ist schlieflich das Voranschreiten der europdischen
Integration im Bereich der Gemeinsamen Aufden-, Sicherheits- und Verteidigungspoli-
tik. Seit dem Vertrag von Lissabon (2007) existiert in der Europiischen Union nunmehr
auch eine Beistandspflicht im Fall eines bewaffneten Angriffs auf einen EU-Mitglied-
staat. Diese ist in Artikel 42 Absatz 7 des Vertrags wie folgt festgehalten:

Im Falle eines bewaffneten Angriffs auf das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats schul-
den die anderen Mitgliedstaaten ihm alle in ihrer Macht stehende Hilfe und Unter-
stitzung, im Einklang mit Artikel 51 der Charta der Vereinten Nationen. Dies lasst den
besonderen Charakter der Sicherheits- und Verteidigungspolitik bestimmter Mitglied-
staaten unberithrt."

Die Formulierung »alle in ihrer Macht stehende Hilfe und Unterstiitzung« geht zwar
iiber die Formulierung der Beistandspflicht im Rahmen der NATO hinaus, denn Artikel
5 des Nordatlantikvertrages verpflichtet die NATO-Staaten lediglich, »die Mafinahmen,
einschlieflich der Anwendung von Waffengewalt, [zu treffen], die sie fiir erforderlich
erachten um die Sicherheit des nordatlantischen Gebiets wiederherzustellen und zu er-
halten«®. Der Rat der Europiischen Union hat im Juli 2009 jedoch festgehalten, dass die
Art der Hilfe und Unterstiitzung im Ermessen der Mitgliedstaaten liegt'®, es also keinen
Automatismus zum militirischen Beistand gibt.

Die Formulierung, dass die Bestimmung des Artikel 42 »den besonderen Charak-
ter der Sicherheits- und Verteidigungspolitik bestimmter Mitgliedstaaten unberiihrt
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[lasst]« ist unter der Bezeichnung »Irische Klausel« bekannt geworden.” Sie soll es
den neutralen (Osterreich, Irland, Malta, Zypern) und biindnisfreien Staaten (vormals
Schweden und Finnland) der Europiischen Union ermdglichen, sich von Mafinahmen
im Rahmen einer gemeinsamen Verteidigung zu enthalten, die im Widerspruch zu ihrer
Neutralitit oder Biindnisfreiheit stehen.”® Gleichwohl entbindet die »Irische Klausel«
diese Staaten nicht von der grundsitzlichen Pflicht, sich an einem Beistandsfall zu
beteiligen®, ist also keine Ausnahme vom Solidarititsprinzip der Europiischen Union.

Weiter hat die drohende Abkehr der Vereinigten Staaten von der europiischen Si-
cherheit die Bemithungen Europas im Bereich der Gemeinsamen Auflen-, Sicherheits-
und Verteidigungspolitik seit den frithen Monaten des Jahres 2025 weiter beschleunigen.
Im Mirz 2025 hat die Europiische Kommission ein Weilbuch zur europiischen Ver-
teidigung veroftentlicht und unter dem Namen »ReArm Europe/Readiness 2030« einen
Plan zur Erhéhung der Verteidigungsausgaben sowie zur Vereinheitlichung der militari-
schen Beschaffung und zur Stirkung der Riistungsindustrie vorgestellt. Weitere Schrit-
te der Integration in der Sicherheits- und Verteidigungspolitik werden fiir die neutralen
Staaten Europas zukiinftig wohl vermehrt Fragen nach der Vereinbarkeit dieser Schritte
mit der Neutralitit sowie Fragen nach dem Verhiltnis zwischen Neutralitit und Solida-
ritdt aufwerfen.

SchlieRlich machtaber nicht nur der Wandel duflerer Rahmenbedingungen, sondern
auch der Umstand, dass Osterreich im Inneren den rechtlichen Rahmen der Neutralitit
nach dem Beitritt zur Europiischen Union im Jahr 1995 und angesichts ihrer fortschrei-
tenden Integration im Bereich der Aufien-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik ange-
passt hat, eine Debatte iiber die Neutralitit notwendig. Zentral ist hierbei Artikel 23j des
Bundes-Verfassungsgesetzes, der festlegt, dass Osterreich an der Gemeinsamen AufRen-
und Sicherheitspolitik der Europiischen Union teilnimmt.

Diese Teilnahme erstreckt sich prinzipiell auch auf die sogenannten Petersberg-
Aufgaben®, also »gemeinsame Abriistungsmafinahmen, humanitire Aufgaben und
Rettungseinsitze, Aufgaben der militirischen Beratung und Unterstiitzung, Aufga-
ben der Konfliktverhiitung und der Erhaltung des Friedens sowie Kampfeinsitze im
Rahmen der Krisenbewaltigung einschliefllich Frieden schaffender Mafinahmen und
Operationen zur Stabilisierung der Lage nach Konflikten« gemaf Artikel 43 des Vertrags
von Lissabon. Nicht zuletzt ermdglicht Artikel 23j auch die Teilnahme Osterreichs an der
gemeinsamen Verteidigung eines EU-Mitgliedstaates auf Basis von Art. 42 Abs. 7 des
Vertrags tiber die Europiische Union.* Durch Artikel 23j des Bundes-Verfassungsgeset-
zes wird das Neutralititsgesetz aus dem Jahr 1955 also fiir die Gemeinsame Auflen- und
Sicherheitspolitik der Europiischen Union aufgehoben. Osterreich hat demnach seine
Neutralitit rechtlich signifikant eingeschrinke, diese zu einer »differentiellen Neutra-
litit« gewandelt, und damit seinen politischen Handlungsspielraum weit ausgedehnt
- bis hin zur Méglichkeit eines militirischen Beitrags im Rahmen eines europiischen
Beistandsfalls (siehe hierzu den Beitrag von Andreas Miiller in diesem Band).

Obwohl sich also die geopolitische Position Osterreichs, die globalen und regiona-
len Ordnungsstrukturen und der innerstaatliche Rechtsrahmen der Neutralitit gewan-
delt haben, ist es in Osterreich zu keiner umfassenden Debatte itber das Wesen und den
Wert der Neutralitit gekommen. Ganz im Gegenteil verharrt diese, wie im einleitenden
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Beitrag dieses Bandes dargestellt, nach wie vor in einem weitgehend de-politisierten Zu-
stand.

Die Beschaffenheit der Debatte: Evidenz-informiert, systematisiert
und expandiert

Um informierte Entscheidungen iiber die Neutralitit und die zukiinftige Gestaltung
der Aulen- und Sicherheitspolitik Osterreichs zu erméglichen, sollte eine Debatte drei
Eigenschaften aufweisen. Erstens und grundlegend sollte sie vermehrt unter Riickgriff
auf Evidenz gefiithrt werden. Es ist ein Paradoxon der osterreichischen Neutralitit,
dass zwar eine Fiille an Beitrigen aus Wissenschaft und Praxis existiert — Julia Schrei-
ner kommt gar zu der Einschitzung, die Literatur sei »ausufernd, um nicht zu sagen

? —, Akteur:innen in Politik und Diplomatie sich aber mehrheitlich auf den

grenzenlos«”
Austausch verfestigter Narrative tiber die Wirkung der Neutralitit beschranken. Zu die-
sen Narrativen zihlen: 1) die Neutralitit ermdglicht eine Vermittlerrolle in Konflikten, 2)
sie macht Osterreich zu einem attraktiven Standort fiir internationale Organisationen
und Diplomatie, 3) sie schiitzt Osterreich vor Ungemach und ist 4) ein wesentlicher
Teil der osterreichischen Identitit (siehe hierzu auch den Beitrag von Anna Saischek
und Anna Stock in diesem Band). Eine Neutralititsdebatte sollte diese Narrative nicht
einfach tradieren, sondern auf Basis von Erkenntnissen aus der breiten Literatur kri-
tisch hinterfragen sowie auf bestehende Wissensliicken hinweisen, die durch Forschung
geschlossen werden miissen.

Um mebhr Klarheit und Trennschirfe zwischen Argumenten zu ermdoglichen, sollte
die Debatte zweitens systematischer angelegt sein, also verschiedene Zuginge zum The-
ma der Neutralitit unterscheiden. Eine mogliche Systematik wire, sich an vier grofRen
Fragen zur Neutralitit zu orientieren (siehe Tabelle 1): Inwiefern ist die Neutralitit ein
staatliches Instrument, inwiefern ist sie ein aufien- und sicherheitspolitisches Grundprin-
zip, inwiefern ist sie ein gesellschaftlicher Bezugspunkt und inwiefern ist sie ein Span-
nungspunkt zu anderen Bereichen der Aufen- und Sicherheitspolitik?*

Neutralitit als Instrument kann sowohl auf den neutralen Staat als auch auf das
ihn umgebende Staatensystem ausgerichtet sein. So war die Neutralitit etwa fir Irland
ein Instrument, um die Unabhingigkeit gegentiber dem Vereinigten Konigreich abzu-
sichern (siehe hierzu den Beitrag von Kenneth McDonagh in diesem Band)*, oder fiir
Osterreich, um die Unabhingigkeit nach dem Zweiten Weltkrieg wiederzuerlangen®.
Fiir die Schweiz war sie ein Instrument, um im Fall eines Konfliktes zwischen ihren
Nachbarstaaten innere Spannungen durch Parteinahme der deutsch-, franzésisch- und
italienisch-sprachigen Bevélkerungsteile zu verhindern.? Staaten haben die Neutralitit
jedoch auch als Instrument zur geopolitischen Stabilisierung genutzt, etwa im europdi-
schen Staatensystem des 19. Jahrhunderts®, oder fiir das Vermitteln in internationalen
Konflikten®®.

Die Debatte zur osterreichischen Neutralitit muss sich dementsprechend damit
auseinandersetzen, welche instrumentelle Wirkung diese gegenwirtig entfalten kann
und zukiinftig entfalten kdnnte. Sie sollte also ergriinden, welchen konkreten Beitrag
die Neutralitit i) zur Wahrung der Unabhingigkeit des Staates, ii) zur Wahrung der
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Sicherheit des Staates, iii) zur Attraktivitit des Staates als Standort fiir Diplomatie und
internationale Organisationen, iv) zur Effektivitit auf3enpolitischen Handelns (etwa im
Bereich der internationalen Vermittlung oder der Gestaltung des Volkerrechts) oder v)
zur geopolitischen Stabilisierung Europas derzeit leistet und in Zukunft leisten konnte.
Bei der Abwigung zukiinftiger Beitrige der Neutralitit sollten — anstelle pauschaler
Erwartungshaltungen — konkrete Politikbereiche (wo?), Bedingungen (wann?) sowie
vor allem Mafinahmen und Ressourcen (wie?) genannt und erdrtert werden, die eine
instrumentelle Wirkung der Neutralitit erméglichen.

Tabelle 1: Zuginge und Fragen zur Neutvalitit

Zugang Fragen

Instrument Welche Beitrige leistet die Neutralitat zur:

Wahrung der Unabhingigkeit und Sicherheit?

Attraktivitat als Standort fiir Diplomatie und internationale Organi-
sationen?

Effektivitat aufRenpolitischen Handelns?

geopolitischen Stabilisierung Europas?

Grundprinzip
Welche gesellschaftlichen/politischen Gruppen sind Tragerinnen des
Prinzips?
Wie ist das Prinzip ideologisch/ethisch unterfittert?
Wie wirkt das Prinzip auf die Gestaltung der AuRen- und Sicherheits-
politik?

Bezugspunkt
Welche Wirkung entfaltet die Neutralitit in der Gesellschaft?
Dient die Neutralitat nicht nur der Identifikation, sondern auch der
Bewadltigung von Ungewissheit und Unsicherheit?
Spannungspunkt

Welche Spannungen/Widerspriiche zu anderen Bereichen der Au-
Ren- und Sicherheitspolitik ergeben sich aus der Neutralitat?

Wie ist das (Spannungs)verhdltnis zwischen Neutralitit und interna-
tionaler Solidaritat?

Eine zentrale Herausforderung bei einer solchen Beurteilung der instrumentellen
Wirkung ist, den tatsichlichen Einfluss der Neutralitit neben anderen Faktoren zu be-
stimmen. So zeigt etwa die jiingere Forschung zur Ansiedelung internationaler Organi-
sationen, dass eine Reihe von Faktoren jenseits der Neutralitit, wie Verkehrsanbindung,
steuerliche Vergiinstigungen oder die Lobbying-Strategien der Gastlinder/-stidte die
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Standortwahl solcher Organisationen beeinflussen® (siehe auch den Beitrag von Sarah
Knoll und Elisabeth Réhrlich in diesem Band). In dhnlicher Weise zeigt die Forschung
zur Mediation in internationalen Konflikten, dass neben Unparteilichkeit auch eine Rei-
he weiterer Faktoren wie Reputation, Expertise und finanzielle Mittel entscheidend fiir
den Erfolg von Vermittlungsinitiativen sind.>® James Mason und David Lanz bringen
dies fiir die Schweiz auf den Punkt: »As a small state with a longstanding policy of neu-
trality and a consensus-oriented system of democracy, Switzerland is often perceived by
conflict parties and other mediators as non-threatening while at the same time being
seen as competent«’'. Zudem folgt aus dem Status der Neutralitit nicht zwingend, dass
Konfliktparteien einen neutralen Staat auch als unparteiisch wahrnehmen. Ein neutra-
ler Staat kann von den Konfliktparteien sehr wohl als parteiisch wahrgenommen wer-
den, ein nicht-neutraler Staat hingegen als unparteiisch. So zeigen etwa die Aktivititen
des nicht-neutralen (NATO-)Staates Norwegen in der Konfliktmediation, dass Neutrali-
tit keine zwingende Voraussetzung fiir solche Aktivititen ist.>

Der zweite Zugang orientiert sich an der Frage, inwiefern die Neutralitit ein aulen-
und sicherheitspolitisches Grundprinzip des Staates ist oder werden kénnte. Dieser Zu-
gang versteht Neutralitit demnach nicht als Instrument staatlicher Aufien- und Sicher-
heitspolitik, sondern als Rahmen, um diese auszurichten und anzuleiten®. Die Debatte
miisste dabei zunichst ergriinden, welche gesellschaftlichen und politischen Gruppen
Tragerinnen dieses Prinzips sind und welche ideologischen und ethischen Positionen es
in diesen Gruppen jeweils unterfiittern®* — etwa Pazifismus als prinzipielle Ablehnung
von Gewalt, Antimilitarismus als Ablehnung militirischer Organisation und Rilstung
oder Isolationismus als Abschottung von der Weltpolitik. Sie sollte auch darauf einge-
hen, wo und wie Neutralitit als Prinzip tatsichlich politisch wirkmachtig wird, also die
Gestaltung der Aufden- und Sicherheitspolitik beeinflusst. Wie im Fall des instrumentel-
len Zugangs, miisste sich dieser Zugang mit Blick auf die Zukunft ebenfalls mit der Frage
auseinandersetzen, welche Mafinahmen und Ressourcen notwendig sind, um Neutrali-
tat als Prinzip der Aulen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik (glaubwiirdig) umzu-
setzen.

Der dritte Zugang nimmt die gesellschaftliche Wirkung der Neutralitit in den Blick
und orientiert sich an der Frage, inwiefern diese einen gesellschaftlichen Bezugspunkt
darstellt. Auf diese Wirkung verweisen etwa politische Akteur:innen, welche die Rele-
vanz der Neutralitit als Identititsmerkmal betonen®, und auch die Forschung hat diese
identitatsstiftende Rolle herausgearbeitet: Die Neutralitit ermdoglichte es der Gsterrei-
chischen Gesellschaft und der Zweiten Republik, ein positives Selbstbild zu entwickeln,
mit dem man sich sowohl gegeniiber den Schrecken der eigenen Vergangenheit als auch
gegeniiber Deutschland abgrenzen und emanzipieren konnte.*® Die Neutralititals Iden-
tititsmerkmal und Identifikationspunkt war demnach ein integraler Bestandteil des na-
tion building Osterreichs nach 1945.

In einer Kolumne zur Neutralitit als Identititsmerkmal stellt Barbara Coudenhove-
Kalergi jedoch die berechtigte Frage, ob »Neutralitit« womdglich ein Code-Begriff fiir
etwas anderes« sein konnte?®” Tatsichlich sollte in der Debatte das Netz weiter aus-
geworfen und erortert werden, ob die Neutralitit jenseits der Identitit noch weitere
Wirkungen in der Gesellschaft entfaltet. Vor allem kénnte es lohnend sein, sich dariiber
Gedanken zu machen, ob sie als politische Erziahlung nicht ebenfalls zur Bewiltigung

https://doi.org/10. libr - Open Access - [ IEETET|



https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Martin Senn: Darum priife, was Dich ewig bindet

von Ungewissheit und Unsicherheit angesichts der zunehmenden Beschleunigung,
Komplexitit und Krisenhaftigkeit der nationalen und internationalen Politik beitrigt.*®
Sie stiitnde demnach als »Code-Begriff« fiir den Wunsch nach Stabilitit und Kontinuitit
in einer Zeit der Ungewissheit. Diese Wirkung wiirde auch die Forschung zu politischen
Mythen nahelegen, die verstetigte Erzihlungen und Praktiken als stabile Bezugspunkte
fiir Individuen und politische Gemeinschaften in Krisenzeiten identifiziert.* So be-
tont etwa Heidi Hein-Kirchner: »Durch die Sinngebungs- und Orientierungsfunktion
erleben politische Mythen daher gerade in Phasen gesellschaftlicher Unsicherheit, in
Umbruchs- und Krisenphasen, die von gesellschaftlichen Integrations-, Identitits-
und Legitimationsdefiziten begleitet werden, Konjunkturen«*°. Sich mit der innerge-
sellschaftlichen Wirkung der Neutralitit auseinanderzusetzen bedeutet letztlich, den
»Mythos Neutralitit« als wirkmaichtiges gesellschaftliches Phinomen anzuerkennen
und zu adressieren anstatt diesen als blof3es Gegenteil eines realpolitischen Phinomens
oder als Selbsttiuschung abzutun.

Der vierte Zugang versucht zu ergriinden, inwiefern sich aus der Neutralitit Span-
nungspunkte zu anderen Bereichen der Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik
ergeben. Dabei sollte sich die Debatte vor allem mit dem Spannungsverhiltnis zwischen
Neutralitit und internationaler Solidaritit auseinandersetzen, das sich aus Osterreichs
Mitgliedschaft in den Vereinten Nationen und der Europdischen Union ergibt. Gerade
mit Blick auf die Verteidigung Europas wird Osterreich von innen* wie von aufen** vor-
geworfen, einseitig von der Solidaritit anderer Staaten profitieren zu wollen, sich also
aufden Schutz anderer Staaten in Europa zu verlassen, wihrend es gleichzeitig zu wenig
in die eigenen Verteidigungsfihigkeiten investiert, sich politisch nicht ausreichend mit
Fragen des Beistands auseinandersetzt, und damit im Wesentlichen unvorbereitet auf
einen europdischen Beistandsfall hoherer Intensitit, also auf die Abwehr eines Angriffs
auf ein Mitglied der Europiischen Union, ist.

Die Ergebnisse des Austrian Foreign Policy Panel Projects (AFP3) zeigen, dass die-
se Kritik nicht ganzlich von der Hand zu weisen ist: wihrend eine grofle Mehrheit der
Osterreicher:innen im Fall eines Angriffs auf Osterreich militirischen Beistand von an-
deren Staaten der EU erwarten wiirden, ist die Bereitschaft zur Solidaritit mit einen
EU, der Opfer eines Angriffs wird, eher verhalten. Vor allem wire die Bereitschaft, sich
mit kimpfenden oder unterstiitzenden Truppen (z. B. ABC-Abwehr) an der gemeinsa-
men Verteidigung eines EU-Mitgliedstaates zu beteiligen, sehr gering (siehe hierzu den
nachfolgenden Beitrag von Anna Saischek und Anna Stock).

Eine letzte Eigenschaft einer Debatte iiber die Neutralitit sollte schlieRlich sein,
dass sie nicht auf Expert:innen und politische Entscheidungstriger:innen beschrinkt
bleiben, sondern vielmehr proaktiv in die Gesellschaft hineingetragen werden sollte.
Diese Ausdehnung der Debatte wire zunichst demokratiepolitisch geboten, da eine
informierte Gesellschaft eine Voraussetzung fiir eine funktionierende Demokratie*
und gleichzeitig resilienter gegen Versuche der Desinformation ist. Zudem sollte die
Gesellschaftin die Debatte eingebunden werden, eben weil sie die Neutralitit als wichtig
erachtet und bisher nicht ausreichend iiber den Wandel ihres rechtlichen Rahmens in
Kenntnis gesetzt wurde. Nicht zuletzt erscheint es auch mit Blick auf die Solidaritdt
im Rahmen der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik dringend nétig,
die Bevolkerung frithzeitig in einen Diskussionsprozess einzubinden, um in einem

https://doi.org/10. libr - Open Access - [ IEETET|


https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

32

Auftakt

europdischen Beistandsfall innenpolitische Kontroversen nicht zu einer Hiirde fir
solidarisches Handeln werden zu lassen.**

Beispielgebend kénnte in diesem Zusammenhang etwa das Consultative Forum on In-
ternational Security Policy sein, das vom irischen AufRen- und Verteidigungsminister Mi-
cheal Martin im Frithjahr 2023 ins Leben gerufen wurde, um das Verstindnis der Of-
fentlichkeit fir die geinderten Rahmenbedingungen der Aufien- und Sicherheitspolitik
Irlands zu verbessern und die diesbeziigliche Debatte anzuregen.* Das Forum fand iiber
einen Zeitraum von vier Tagen an drei Standorten (Cork, Galway und Dublin) statt, wur-
de live gestreamt und bestand aus Debatten von Expert:innen und Praktiker:innen, an
denen sich die Biirger:innen beteiligen konnten, auch iiber das Einreichen von Themen
fiir die Debatte. Der Bericht der Vorsitzenden des Forums, Louise Richardson, gibt an,
dass tiglich circa 300 Personen vor Ort und 1200 Personen online teilgenommen hit-

ten.*

Resiimee und Ausblick

Dieser Beitrag hat sich mit zwei Fragen zur Debatte iiber die Neutralitit beschiftigt:
warum eine politische Debatte dringend nétig ist und wie sie angelegt sein sollte, um
informierte Entscheidungen hinsichtlich der Zukunft der dsterreichischen Neutralitit
zu ermoglichen. Er hat dargelegt, dass sich die Notwendigkeit einer Vitalisierung der
Debatte aus dem Umstand ergibt, dass die politische Auseinandersetzung mit der Neu-
tralitit zusehends stagniert ist, wihrend sich die Rahmenbedingungen der Neutralitit
im Auleren und Inneren fundamental gewandelt haben. Eine revitalisierte Debatte soll-
te sich stirker auf Evidenz aus Wissenschaft und Praxis stiitzen, klarer zwischen ver-
schiedenen Zugingen zur Neutralitit unterscheiden, also fokussierter auf Neutralitit
als Instrument, Grundprinzip, Bezugspunkt oder Spannungspunkt eingehen, und be-
strebt sein, jenseits von Praktiker:innen und Expert:innen auch die Bevélkerung zu er-
reichen.

Die Voraussetzungen, um in Osterreich eine Debatte iiber die Neutralitit in Gang zu
bekommen, mégen derzeit eher ungiinstig sein (siehe hierzu den einleitenden Beitrag
dieses Bandes), doch ist es letztlich die Verantwortung der Politik und der Zivilgesell-
schaft, Themen auch und gerade unter solchen Umstinden aufzugreifen. Der ehemalige
Bundesprisident der Bundesrepublik Deutschland, Walter Scheel (FDP), hat diese Ver-
antwortung auf den Punkt gebracht: »Es kann nicht die Aufgabe eines Politikers sein, die
offentliche Meinung abzuklopfen und dann das Populire zu tun. Aufgabe des Politikers
ist es, das Richtige zu tun und es populir zu machen«. Was nun das »Richtige« im Hin-
blick auf die Neutralitit Osterreichs ist, dariiber gilt es zu debattieren. Die Reichweite
und Geschwindigkeit der Ordnungs(um)bildung, in der sich die Weltpolitik gegenwir-
tig befindet, erlauben jedenfalls kein Zaudern und keine anhaltende De-Politisierung,
sondern erfordern klares Denken, offenes Debattieren und entschlossenes Handeln.

hitps://d 0. ibr - Open Access - () TazTE|



https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Martin Senn: Darum priife, was Dich ewig bindet

Anmerkungen

Veit Dengler, »Der Denkfehler Neutralitit,« Kurier, 24. Mirz 2023, https://kur
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Reimann (03.3066) und der Motion der SVP-Fraktion (03.3050),« 2005—2924, 2005,
https://www.eda.admin.ch/dam/eda/de/documents/aussenpolitik/voelkerrech
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ww.newsd.admin.ch/newsd/message/attachments/73615.pdf.

Heinz Brill, »Osterreichs geopolitische Lage im Wandel: — Vom Trennraum zum
Bindeglied,« Zeitschrift fiir Politik 46, Nr. 4 (1999): 441—449.

Siehe hierzu etwa David A. Lake, Lisa L. Martin und Thomas Risse, »Challenges to
the Liberal Order: Reflections on International Organization,« International Orga-
nization 75, Nr. 2 (2021): 225-257, sowie die weitere Beitrige des Schwerpunkthef-
tes in dieser Ausgabe der Zeitschrift.

John M. Owen, »Two Emerging International Orders? China and the United Sta-
tes,« International Affairs 97, Nr. 5 (2011): 1430, https://doi.org/10.1093/ia/iiab111.
China und Russland vertreten ein Verstindnis internationaler Ordnung, das durch
zwei Logiken gekennzeichnet ist. Zum einen durch eine »neowestfilische Ord-
nungslogike, die auf absoluter Souveranitit sowie strenger Nichteinmischung in
die innere Verfasstheit von Staaten beharrt und dementsprechend eine universelle
Giiltigkeit von Werten und Normen wie demokratischer Herrschaft oder Mensch-
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wirtschaftliche Unterstiitzung und Zusammenarbeit nicht an Bedingungen wie
demokratische Reformen oder Einhaltung der Menschenrechte kniipft, gewinnt
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mend an Attraktivitit. Zum anderen folgt das Ordnungsverstindnis von China
und Russland der Logik, dass die Herrschaft der Macht iiber der Herrschaft des
Rechts steht. Ahnlich wie in der europiischen Staatenordnung des 19. Jahrhun-
derts wird in dieser Logik den Grofmichten Handlungs- und Gestaltungsfreiheit
eingeriumt, wihrend kleinere Staaten sich ihrem Schicksal fiigen miissen. Zur
»neowestfilische Ordnungslogik« siehe David Rowe, »Die zwei Prinzipien der
Weltordnung,« Internationale Politik, 28. Oktober 2024, https://internationalepol
itik.de/de/die-zwei-prinzipien-der-weltordnung.

Siehe hierzu die Daten des Uppsala Conflict Data Programs unter https://ucdp.uu
.se/ sowie den Armed Conflict Survey des International Instituts for Strategic Stu-
dies. Irene Mia, Hg., Armed Conlflict Survey (London: International Institute for
Strategic Studies, 2023), https://doi.org/10.4324/9781003465379.

In dieser Abbildung sind lediglich die expliziten, also tatsichlich eingelegten Vetos
der funf'stindigen Mitglieder dokumentiert. Die Erwartung oder Androhung eines
Vetos fithrt jedoch ebenfalls dazu, dass Beschliisse im Sicherheitsrat nicht gefasst
werden. Siehe hierzu Jess Gifkins, »Beyond the Veto: Roles in UN Security Council
Decision-Making,« Global Governance: A Review of Multilateralism and Interna-
tional Organizations 27, Nr. 1(2021): 1-24, https://doi.org/10.1163/19426720-027010
03.

Generalversammlung der Vereinten Nationen, The Path to Peace, A/ES-11/L.11, 21.
Februar 2025, https://docs.un.org/en/A/ES-11/L.11.

Generalversammlung der Vereinten Nationen, Advancing a comprehensive, just
and lasting peace in Ukraine, A/ES-11/L.10, 18. Februar 2025, https://docs.un.org/
en/A/ES-11/L.10.

Siehe etwa Hans J. Morgenthau, »The Resurrection of Neutrality in Europe,« Ame-
rican Political Science Review 33, Nr. 3 (1939): 473—486, https://doi.org/10.2307/1948
801.

Zur gegenwirtigen »Krise der Ritstungskontrolle« siehe auch das Schwerpunktheft
von Simone Wisotzki und Ulrich Kithn in der Zeitschrift fiir Friedens- und Konflikt-
forschung. Simone Wisotzki und Ulrich Kithn, »Crisis in Arms Control: An Intro-
duction,« Zeitschrift fur Friedens- und Konfliktforschung 10, Nr. 2 (2021): 183-194,
https://doi.org/10.1007/342597-022-00074-8.

So haben Finnland, Polen und die drei baltischen Staaten in Aussicht gestellt, dass
sie die Anti-Personenminenkonvention (Ottawa Konvention) verlassen werden.
Artikel 51 der Charta der Vereinten Nationen riumt den Staaten im Fall eines
bewaffneten Angriffs das Recht auf individuelle und kollektive Selbstverteidigung
ein.

Siehe Bob Deen, Dick Zandee und Ad3ja Stoetman, »Uncharted and Uncomfortable
in European Defence: The EU’s Mutual Assistance Clause of Article 42(7),« Clingen-
dael Report, 2022, https://www.clingendael.org/sites/default/files/2022-01/uncha
rted-and-uncomfortable.pdf; Sebastian Clapp und Anne Verhelst, A Comparative
Analysis of Article 5 Washington Treaty (NATO) and Article 42(7) TEU (EU) (Briissel:
European Parliamentary Research Service, 2022), https://www.europarl.europa.e
u/RegData/etudes/ATAG/2022/739250/EPRS_ATA(2022)739250_EN.pdf.
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Michael Schilchegger, »Die dsterreichische Neutralitit nach Lissabon,« Zeitschrift
fiir Offentliches Recht 66, Nr. 1 (2011): 16, https://doi.org/10.1007/s00708-011-0082-
6. Theo Ohlinger, »Osterreichs Neutralitit in der Europiischen Union,« Zeitschrift
fiir Offentliches Recht 73, Nr. 3 (2018): 628. Siehe hierzu Rat der Europiischen Uni-
on, Schlussfolgerungen des Vorsitzes vom 10. Juli 2009, 11225/2/09 REV 2.

Siehe hierzu Karen Devine, »Neutrality and the Development of the European Uni-
on’'s Common Security and Defence Policy: Compatible or Competing?« Cooperati-
on and Conlflict 46, Nr. 3 (2011): 352—356, https://doi.org/10.1177/0010836711416958;
Hubert Isak, »GSVP und Irische Klausel: Neutrale Mitgliedstaaten — Losung oder
Problem?« Sicherheit & Frieden 36, Nr. 4 (2018): 186—190.

Biindnis- oder Allianzfreiheit meint, dass ein Staat sich keiner militirischen Alli-
anz, wie etwa der NATO, anschlief3t. Der Status der Biindnisfreiheit sagt jedoch
nichts dariiber aus, wie sich der Staat im Fall eines Krieges zwischen anderen Staa-
ten verhilt, ob er sich also neutral erklirt oder nicht. Siehe hierzu den Beitrag von
Stephan Wittich in diesem Band.

Gerhard Jandl, »Die gemeinsame europiische Verteidigung — was ist sie, und wenn
ja, wie viele?« Sicherheit & Frieden 36, Nr. 4 (2018): 174, https://doi.org/10.5771/017
5-274X-2018-4-171.

Die Petersberg-Aufgaben wurden 1992 auf dem Ministerrat der Westeuropiischen
Union festgelegt und mit dem Vertrag von Amsterdam durch die EU ibernommen.
Durch den Vertrag von Lissabon wurden diese schliefilich erweitert (»Petersberg
Plus«).

Wie Andreas Miiller hierzu anmerkt: »Aufgrund des Vorranges des Unionsrechts
auch gegeniiber Verfassungsrecht — sowie des Umstandes, dass die Neutrali-
tit kein Baugesetz der Bundesverfassung darstellt — witrden die einschligigen
GASP/GSVP Regeln das BVG Neutralitit im entsprechenden Umfang auch ohne
Titigwerden des Bundesverfassungsgesetzgers verdringen. Die Schaffung von
Art. 23f B-VG (nunmehr: Art. 23j B-VG) diente vor diesem Hintergrund vor allem
der Rechtsklarheit, auch wenn die Textierung der Bestimmung in Hinblick auf die
damit verfolgte Zielsetzung als unzureichend kritisiert wurde«. Andreas Milller,
»Art. 23] B-VG,« in Rill-Schiffer-Kommentar Bundesverfassungsrecht, hg. von
Benjamin Kneihs und Georg Lienbacher (Wien: Verlag Osterreich, 2021), 7.

Julia Schreiner, Neutralitit nach »Schweizer Muster«? Osterreichische Vélker-
rechtslehre zur immerwihrenden Neutralitit, 1955-1989 (Baden-Baden: Nomos,
2018), 16.

Siehe hierzu auch Laurent Goetschel, der zwischen realistischen und idealistischen
Dimensionen der Neutralitit unterscheidet. Laurent Goetschel, »Neutrality, a Re-
ally Dead Concept?« Cooperation and Conflict 34, Nr. 2 (1999): 115-139, https://doi.
0rg/10.1177/00108369921961807.

Conor Gallagher, Is Ireland Neutral? The Many Myths of Irish Neutrality (Dublin:
Gill Books, 2023).

Siehe zum Beispiel Michael Gehler, Modellfall fiir Deutschland? Die Osterreich-
I6sung mit Staatsvertrag und Neutralitit 1945-1955 (Innsbruck: StudienVerlag,
2015); Gerald Stourzh und Wolfgang Mueller, Der Kampf um den Staatsvertrag
1945-1955: Ost-West-Besetzung, Staatsvertrag und Neutralitit Osterreichs, 6. Aufl.
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(Wien: Bohlau Verlag, 2020). Die Formulierung des Neutralititsgesetzes driickt
ein instrumentelles Verstindnis der Neutralitit aus. Dieses hilt in Artikel 1 fest,
dass sich Osterreich »[zJum Zwecke der dauernden Behauptung seiner Unabhin-
gigkeit nach aufen und zum Zwecke der Unverletzlichkeit seines Gebietes« neutral
erklirt. Auch der Neutralititsbericht des Schweizer Bundesrates aus dem Jahr 1993
lasst ein solches Verstindnis erkennen: »Die Neutralitit war [..] in der Geschichte
unseres Landes nicht ein starres, ein fiir allemal fixiertes Institut. Vielmehr hat die
Schweiz das Instrument der Neutralitit immer wieder flexibel den internationalen
Notwendigkeiten und den eigenen Interessen angepasst«. Bundesrat, »Bericht zur
Neutralitit,« 93.098, 6.

Goetschel, »Neutrality, a Really Dead Concept?« 120; Marco Jorio, Die Schweiz und
ihre Neutralitit: Eine 400-jahrige Geschichte (Zirich: Hier und Jetzt, 2023).

So diente die Neutralitit zur Eindimmung von Grofimacht-Konflikten und damit
zur Stabilisierung des europiischen Staatensystems. Wie Maartje Abbenhuis hier-
zu festhilt: »occasional neutrality did not imply a lack of involvement, interest or
the right to have a say. Rather, the use of neutrality by the great powers was an active
means of stabilising and sustaining what was in the best interest of the nation that
adopted it, but also had benefits for the wider international environment«. Maartje
Abbenhuis, An Age of Neutrals: Great Power Politics, 1815-1914 (Cambridge: Cam-
bridge University Press, 2014), 44.

Goetschel, »Neutrality, a Really Dead Concept?« 120.

Rosa Sara Groen, »The Policy of Attraction. Comparing Three Cities on Their Poli-
cy toward International and Nongovernmental Organizations: The Hague, Geneva
and Vienna,« Urban Research & Practice 9, Nr. 3 (2016): 250-274, https://doi.org/10
.1080/17535069.2016.1174291.

Jacob Eriksson, »Mediation by Small States: Norway and Sweden in the Israeli-Pal-
estinian Conflict,« in Handbook on the Politics of Small States, hg. von Godfrey
Baldacchino und Anders Wivel (Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2020),
209-210, https://doi.org/10.4337/9781788112932.00021; Marieke Kleiboer, »Un-
derstanding Success and Failure of International Mediation,« Journal of Conflict
Resolution 40, Nr. 2 (1996): 368—371, https://doi.org/10.1177/002200279604000200
7.

James J. A. Mason und David Lanz, »Switzerland’s Experiences in Peace Mediati-
on,« in Global Networks of Mediation: Prospects and Avenues for Finland as a Pea-
cemaker, hg. von Touko Piiparinen und Ville Brummer (Helsinki: Finnish Institute
of International Affairs, 2012), 75.

Die Forschung zu internationaler Mediation hat zudem nachgewiesen, dass auch
biased mediation erfolgreich sein kann. Ein Beispiel hierfiir ist der Oslo-Friedens-
prozess: »Norway’s close relationship with Israel made it easier for Israel to accept
Norway as a mediator rather than Sweden which has traditionally taken a more cri-
tical view towards Israel’s policy against the Palestinians«. Marko Lehti und Jenny
Saarinen, »Mediating Asymmetric Conflicts: A Survey on Nordic Studies on Peace-
making,«in Nordic Approaches to Peace Mediation: Research, Practices and Polici-
es, hg. von Marko Lehti (Tampere: Tampere Peace Research Institute, 2014), 52—53.
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Nina Silove, »Beyond the Buzzword: The Three Meanings of >Grand Strategy<,« Se-
curity Studies 27, Nr. 1 (2018): 3943, https://doi.org/10.1080/09636412.2017.136007
3.

Der Begriff der (politischen) Ideologie wird hiufig negativ oder abwertend verwen-
det und verstanden. Im Rahmen dieses Beitrags ist er hingegen analytisch im Sinn
eines Gedanken- oder Ideengebiudes zu verstehen, das politische Phinomene ein-
ordnet, bewertet und politische Handlungen vorgibt. Zu politischen Ideologien sie-
he im Detail Michael Freeden und Marc Stears, Hg., The Oxford Handbook of Poli-
tical Ideologies (Oxford: Oxford University Press, 2013).

So bezeichnete die damalige Prisidentin des Nationalrats Doris Bures (SPO) die
Neutralitit anlisslich des 60-Jahres Jubiliums des Neutralititsgesetzes im Okto-
ber 2015 als »unersetzbare[n] Teil der Identitit Osterreichs«. Im Mirz 2023 betonte
die damalige Europaministerin Karoline Edtstadler (OVP) in einem Interview: »Die
Neutralitit ist identititsstiftend fiir Osterreich, das war so, und das wird so sein«.
Parlament Osterreich, »Bures: Neutralitit ist unersetzbarer Teil der Identitit Os-
terreichs,« Parlamentskorrespondenz, Nr. 1113, 2015, https://www.parlament.gv.a
t/aktuelles/pk/jahr_2015/pki113/. ORF, »Edtstadler: Osterreichs Neutralitit identi-
tatsstiftend<,« ORF.at, 21. Februar 2023, https://orf.at/stories/3306056/.

Michael Gehler, Finis Neutralitit? Historische und politische Aspekte im europii-
schen Vergleich: Irland, Finnland, Schweden, Schweiz und Osterreich, Discussion
Paper C92 (Bonn: Zentrum fiir Europdische Integrationsforschung, 2001), 27, 97;
Rudolf De Cillia und Ruth Wodak, Hg., Gedenken im »Gedankenjahr«: Zur diskur-
siven Konstruktion osterreichischer Identititen im Jubiliumsjahr 2005 (Innsbruck:
StudienVerlag, 2009); Andras Kovics und Ruth Wodak, Hg., NATO, Neutrality and
National Identity: The Case of Austria and Hungary (Wien: Bohlau Verlag, 2003).
Barbara Coudenhove-Kalergi, »Warum ist die Neutralitit in Osterreich so popu-
lar?« Der Standard, 30. Mirz 2023, https://www.derstandard.at/story/2000145031
328/warum-ist-die-neutralitaet-in-oesterreich-so-populaer.

Ich danke Milos$ Vec und Elisabeth Réhrlich fiir den Hinweis auf diesen Punkt.
Dmitry Chernobrov, »Ontological Security and Public (Mis)Recognition of Interna-
tional Crises: Uncertainty, Political Imagining, and the Self,« Political Psychology
37, Nr. 5 (2016): 581-596, https://doi.org/10.1111/pops.12334.

Heidi Hein-Kirchner, »Deutsche Mythen<und ihre Wirkung,« Aus Politik und Zeit-
geschichte, Nr. 13-14 (2013): 34.

Die Presse, »Griine:»>Sind Trittbrettfahrer in europiischen Sicherheitspolitik<,« Die
Presse, 18. Mai 2022, https://www.diepresse.com/6141054/gruene-sind-trittbrettfa
hrer-in-europaeischen-sicherheitspolitik.

Clara Cramer und Ulrike Franke, »The Incomplete European Defence Union,« in
Ambiguous Alliance: Neutrality, Opt-Outs, and European Defence, hg. von Clara
Sophie Cramer und Ulrike Franke (Briissel: European Council on Foreign Relations,
2021), 40—49, https://ecfr.eu/wp-content/uploads/Ambiguous-alliance-Neutrality
-opt-outs-and-European-defence.pdf.

Michael X. Delli Carpini und Scott Keeter, What Americans Know about Politics
and Why It Matters (New Haven: Yale University Press, 1996).
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Siehe hierzu auch die Expert:innen-Befragung des Austrian Institute for Euro-
peanand Security Policy, AIES. Christoph Schwarz und Adam Urosevic, Osterreichs
Neutralitit: Rolle und Optionen in einer sich verindernden Weltordnung (Wien:
Austria Institut fir Europa- und Sicherheitspolitik, 2023), https://www.aies.at/do
wnload/2023/AIES-Studie-Neutralitaet. pdf.

Siehe hierzu die Webpage des Consultative Forum unter https://www.gov.ie/en/c
ampaigns/e2aéb-consultative-forum-on-international-security-policy/.

Louise Richardson, »Consultative Forum on International Security Policy: Report
to an Tanaiste,« Gov.ie, 2023, https://www.gov.ie/en/publication/36bd1-consultati
ve-forum-chairs-report/.
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Die Einstellungen der Osterreicher:innen zur Neutralitat

Anna Saischek & Anna Stock

Einleitung

Wissenschaftliche Analysen, publizistische Kommentare und politische Aussagen zur
osterreichischen Neutralitit kommen hiufig auf die Einstellung der Bevélkerung zu
sprechen. Vor allem betonen sie den starken Riickhalt, welchen die Neutralitit in der
Bevolkerung geniefdt, und den Einfluss, den dieser Riickhalt auf den Umgang mit der
Neutralitat ausiibt. Es ist daher umso iiberraschender, dass sich die Forschung bis-
lang noch nicht allzu intensiv mit den Einstellungen der Bevolkerung zur Neutralitit
auseinandergesetzt hat. Zwar liegen viele Studien vor, welche das Ausmaf des Zu-
spruchs erheben und auch im Zeitverlauf nachverfolgen', die Zahl an Studien, die ein
differenzierteres Bild der 6ffentlichen Einstellungen zeichnen, ist jedoch nach wie vor
iiberschaubar®.

Der vorliegende Beitrag verfolgt daher das Ziel, die Einstellungen der osterreichi-
schen Bevolkerung zur Neutralitit zu untersuchen und herauszuarbeiten, inwiefern
sich bei diesen Einstellungen Unterschiede innerhalb der Bevolkerung erkennen lassen.
Hierzu greift der Beitrag auf die Daten des Austrian Foreign Policy Panel Project (AFP3)
zuriick. AFP3 ist ein Umfrageprojekt der Universitit Innsbruck in Kooperation mit dem
Bundesministerium fiir europdische und internationale Angelegenheiten, in dem jihr-
lich 3000 6sterreichische Staatsbiirger:innen ab 18 Jahren iiber eine Quotenstichprobe
ausgewdhlt und mittels eines computergestiitzten Fragebogens (Computer-Assisted
Web Interview, CAWI) zu ihren Einstellungen im Bereich der Auflen- und Sicherheits-
politik befragt werden.> Der vorliegende Beitrag verwendet die Daten der zweiten
Befragungswelle, die von Mitte Juni bis Ende Juli 2024 durchgefithrt wurde.* Neben
Fragen, die sich mit den Einstellungen der Bevolkerung zur Neutralitit beschiftigen,
beinhalten die Wellen des AFP3 auch Fragen zum demographischen und sozio-dko-
nomischen Hintergrund sowie zur Selbstverortung der Befragten auf dem politischen
Spektrum (links, Mitte, rechts).

Der Beitrag nutzt diese Daten, um zu untersuchen, ob sich bei den Einstellungen
zur Neutralitit Unterschiede auf Basis der Variablen Alter und politische Positionierung
(Links, Mitte, Rechts) ergeben. Diese beiden Variablen sind relevant, um absehen zu kon-
nen, ob es einen gesellschaftlichen und damit politischen Spielraum fir eine Weiterent-
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wicklung der Neutralitit angesichts der Herausforderungen des 21. Jahrhunderts gibt.
Sollten sich keine Unterschiede auf Basis des Alters und der politischen Position erken-
nen lassen, wire dieser Spielraum wohl sehr gering.

Bei der Analyse der Einstellungen orientiert sich der Beitrag an drei Fragen. Die ers-
te und grundlegende Frage ist, welche Bedeutung die Osterreicher:innen der Neutrali-
tit zuschreiben. Der Beitrag kommt dabei zu dem Befund, dass sie der Neutralitit als
Merkmal der staatlichen Identitit Osterreichs die gréfite Bedeutung zumessen, gefolgt
von ihrer Bedeutung fiir die Anziehung internationaler Organisationen und fiir die Sta-
bilisierung des Umfelds. Der Schutzfunktion der Neutralitit wird hingegen eine gerin-
gere Bedeutung zugeschrieben. Die zweite Frage ist, wie die Osterreicher:innen das Ver-
haltnis zwischen Neutralitit und europaischer Solidaritit im Bereich der Verteidigung
wahrnehmen. Hierbei zeigt sich ein Ungleichgewicht zwischen einer hohen Solidaritits-
Erwartung im Fall eines Angriffs auf Osterreich und einer vergleichsweise geringen So-
lidaritits-Bereitschaft im Fall eines Angriffs auf einen anderen Staat der Europdischen
Union (EU). Vor allem ist die Bereitschaft zu militirischen Formen der Solidaritit (durch
kimpfende oder unterstiitzende Truppen) sehr gering. Die dritte und letzte Frage ist
schlieflich, wie die Zukunft der Neutralitit aus Sicht der Osterreicher:innen aussehen
soll. Hier zeigt sich eine klare Praferenz fiir das Beibehalten der Neutralitit in ihrer ge-
genwartigen Form. Die Riickkehr zu einer umfassenden, integralen Neutralitit ist (mit
Abstand) die zweitstirkste Priferenz. Am wenigsten Unterstiitzung findet eine Abkehr
von der Neutralitit. Uber die drei Fragen hinweg zeigen sich Unterschiede zwischen den
Altersgruppen der tiber 50-Jahrigen und unter 50-Jahrigen sowie Unterschiede zwischen
Personen, die sich auf dem politischen Spektrum rechts, links oder in der Mitte verorten.

Der Beitrag entwickelt sich entlang der drei genannten Fragen. Zunichst behandelt
er, welche Bedeutung die Bevolkerung der Neutralitit zuschreibt. Danach beschiftigt
sich der Beitrag mit der Solidaritits-Erwartung und -Bereitschaft der Bevolkerung und
geht schlief3lich auf ihre Einstellungen zur Zukunft der Neutralitit ein. Im letzten Ab-
schnitt weist der Beitrag noch auf Aspekte und offene Fragen hin, mit denen sich wei-
terfithrende (Umfrage-)Forschung zur dsterreichischen Neutralitit auseinandersetzen
sollte.

Die Bedeutung der Neutralitat

Um zu untersuchen, welche Bedeutung die Bevolkerung der Neutralitit zuschreibt, er-
hebt die AFP3-Befragung die Zustimmung zu sieben Aussagen (siehe Abbildung 1). Diese
Aussagen beziehen sich auf vier Arten einer Bedeutung der Neutralitit: i) als Identitats-
merkmal des Staates (»Die Neutralitit ist Teil der staatlichen Identitit Osterreichs.«),
ii) als Instrument zur Steigerung der Standortattraktivitit (»Die Neutralitit macht Os-
terreich zu einem attraktiven Standort fir internationale Organisationen.«), iii) als In-
strument zur Stabilisierung des Umfelds (»Die Neutralitit ermdglicht es Osterreich, in
Konflikten zu vermitteln.« »Osterreichs Neutralitit trigt zu Frieden und Sicherheit in
Europa bei.« »Osterreichs Neutralitit trigt zu Frieden und Sicherheit in der Welt bei.«)
und schlieRlich iv) als Instrument zum Schutz des Staates (»Die Neutralitit bewahrt Os-
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terreich davor, in Kriege verwickelt zu werden.« »Die Neutralitit schiitzt Osterreich vor
Angriffen anderer Staaten.«).

Es zeigt sich, dass die Befragten der Neutralitit einen durchwegs hohen Stellenwert
einrdumen, wobei sich doch deutliche Unterschiede zwischen den Arten der Bedeutung
feststellen lassen, wie in Abbildung 1 erkennbar ist. Die Befragten stimmen insgesamt
der Rolle der Neutralitit als Identititsmerkmal am stirksten zu (78,4 %), gefolgt von der
Erhéhung der Attraktivitit Osterreichs als Standort fiir internationale Organisationen
(68,4 %). Weniger Bedeutung messen die Befragten der Neutralitit als Instrument zur
Stabilisierung des internationalen Umfelds bei, wo vor allem der Stellenwert der Neu-
tralitit bei der Vermittlung in Konflikten (67,6 %) Zustimmung findet. Ihr Beitrag zum
Frieden in Europa (47,1 %) und in der Welt (38 %) wird allerdings als weniger wichtig ein-
geschitzt.

Bei der Schutzfunktion der Neutralitit ergibt sich schliefllich ein gemischtes Bild:
Zwar ist die Zustimmung zur Bedeutung der Neutralitit als Schutz vor der Verwicklung
in Kriege anderer Staaten mit 48,2 % immer noch grof3. Die Zustimmung zur Bedeu-
tung der Neutralitit als Schutz vor Angriffen anderer Staaten ist mit 34,6 % hingegen
deutlich geringer und somit jene Bedeutung der Neutralitit, die am wenigsten Zustim-
mung der Osterreicher:innen erhilt.’ Die Erwartung, dass die Neutralitit vor Aggressi-
on schiitzt, ist demnach - und entgegen hiufiger Warnungen von Wissenschaftler:in-
nen, Publizist:innen und Politiker:innen® — bei weitem keine Mehrheitsposition.

Betrachtet man nun zunichst die Bedeutung der Neutralitit als Identititsmerkmal
des Staates im Detail (siehe Abbildung 2), so lisst sich feststellen, dass es bei der Va-
riable politische Selbsteinschitzung der Befragten keine nennenswerten Unterschiede
in der Zustimmung zu dieser Art der Bedeutung gibt. Eine interessante Varianz zeigt
sich jedoch beim Alter der Befragten: Je dlter die Befragten sind, desto starker ist die Zu-
stimmung zur Bedeutung der Neutralitit als Identititsmerkmal. Bei den iiber 50-Jihri-
gen sind es im Durchschnitt noch 87,3 %, welche die Neutralitit als Identititsmerkmal
wahrnehmen, wihrend dieser Wert bei den unter 50-Jahrigen auf 67,5 % sinkt. Von allen
Altersgruppen hat jene der 18- bis 29-Jihrigen den niedrigsten, wenngleich immer noch
beachtlichen, Zustimmungswert von 62 %.

Ein dhnliches Bild ergibt sich bei der Bedeutung der ésterreichischen Neutralitdt
als Anziehungskraft fiir internationale Organisationen (siehe hierzu auch den Beitrag
von Sarah Knoll und Elisabeth Rohrlich in diesem Band) und als Instrument zur Stabi-
lisierung des internationalen Umfelds. Bei den iiber 50-Jihrigen stimmt eine deutliche
Mehrheit (75,1 %) der Aussage zu, dass die Neutralitit wesentlich zur Attraktivitit Os-
terreichs als Amtssitzland beitrigt, wihrend die Zustimmung bei den unter 50-Jihrigen
mit 59,7 % doch eindeutig niedriger ausfillt, wenngleich sie immer noch auf einem sehr
hohen Niveauist. Am niedrigsten ist die Zustimmung mit 57,6 % wieder bei der jiilngsten
Altersgruppe der 18- bis 29-Jahrigen. Auflerdem zeigt sich, dass Personen, die sich auf
dem politischen Spektrum links verorten, etwas hiufiger von der Anziehungskraft der
Neutralitit itberzeugt sind (73,1 %) als Personen, die sich politisch in der Mitte (70,1 %)
oder rechts (65,8 %) einordnen.
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Abbildung 1: Ubersicht der Bedeutungszuschreibungen
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Abbildung 2: Bedeutung der Neutralitdt als Identititsmerkmal
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Abbildung 3: Bedeutunyg der Neutralitiit als Schutz vor Angriffen
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Auch bei den drei Fragen, die sich auf die Bedeutung der Neutralitit fiir die Stabili-
sierung des Umfelds beziehen, zeigt sich der Unterschied zwischen den Altersgruppen.
Je dlter die Befragten sind, desto hoher ist die Zustimmung zur Aussage, dass die Neu-
tralitit es Osterreich erméglicht, in Konflikten zu vermitteln. Wihrend die Zustimmung
bei den tiber 50-Jihrigen noch bei 78,9 % liegt, ist sie bei den unter 50-Jahrigen mit 53,2 %
deutlich geringer. Besonders eindeutig wird dieser Altersunterschied bei der jiingsten
Gruppe der Befragten, den 18- bis 29-Jihrigen, bei denen die Zustimmung mit 45,6 %
am geringsten ausfillt.’

Im Gegensatz dazu sind die Unterschiede zwischen den Altersgruppen bei der Be-
deutung der Neutralitit fiir den Schutz Osterreichs weniger stark ausgeprigt. Sowohl
bei der Aussage, dass die Neutralitit vor einer Verwicklung in Kriege schiitzt, als auch
bei der Aussage, dass sie vor Angriffen anderer Staaten schiitzt, sind die Werte der itber
50-Jihrigen und der unter so-Jihrigen dhnlich (siehe Abbildung 3).® Unterschiede zei-
gen sich hierbei eher auf Basis der politischen Positionierung: 38,7 % der Personen, die
sich auf dem politischen Spektrum rechts der Mitte verorten, denken, dass die Neutra-
litit vor Angriffen schiitzt. Bei Personen, die sich in der Mitte verorten, sind es 34,6 %
und bei Personen, die sich links verorten, schliefilich 32,3 %. Diese Tendenz kann man
noch deutlicher bei der Aussage beobachten, dass die Neutralitit Osterreich vor einer
Verwicklung in Kriege schiitzt. Hier liegt die Zustimmung der Befragten, die sich poli-
tisch rechts einordnen, bei 51,6 %, wihrend sie fiir Personen, die sich selbst eher als links
der Mitte beschreiben, 41,3 % betragt. Personen, die sich politisch in der Mitte sehen,
liegen mit einem Zustimmungswert von 48,7 % dazwischen.

Neutralitat und Solidaritat

Die zweite Frage, mit der sich dieser Beitrag beschiftigt, ist jene nach der Einstellung
der Befragten zur europiischen Solidaritit im Bereich der Verteidigung. Die Verpflich-
tung zum wechselseitigen Beistand ist in Artikel 42 Absatz 7 und Artikel 222 des Vertrags
von Lissabon festgelegt. Wihrend sich Artikel 222 auf Terroranschlige, Naturkatastro-
phen und menschengemachte Katastrophen bezieht, beinhaltet Art. 42 Abs. 7 die Ver-
pflichtung zur Solidaritit »[i]m Falle eines bewaffneten Angriffs auf das Hoheitsgebiet
eines Mitgliedstaats.« Die Formulierung, dass die Staaten der Europdischen Union ei-
nem angegriffenen Mitgliedstaat »alle in ihrer Macht stehende Hilfe und Unterstiitzung«
schulden, impliziert, dass die Mitgliedstaaten nicht nur Bekundungen der Unterstiit-
zung, sondern tatsichliche Hilfe leisten miissen. Jedoch beinhaltet derselbe Absatz auch
die sogenannte »Irische Klausel, die hervorhebt, dass die gemeinsame Sicherheits- und
Verteidigungspolitik (GASP) »den besonderen Charakter [...] bestimmter Mitgliedstaa-
ten« nicht beriihren darf. Neutrale Staaten miissen sich demnach nicht an Mafinahmen
beteiligen, die sie als Widerspruch zu ihrer Neutralitit sehen - sie werden dadurch aber
nicht vom Solidarititsprinzip der EU entbunden (siehe hierzu die Beitrige von Andreas
Miiller und Ralph Janik in diesem Band).

Anlisslich der Umsetzung des Vertrags von Lissabon und der daraus resultierenden
Neuregelung von Artikel 23j B-VG im Jahr 2010 wurde vom Osterreichischen Nationalrat
explizit festgehalten, dass Osterreich »auch in Zukunft selbst dariiber entscheiden [kén-
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ne], ob sowie auf welche Weise Unterstiitzung geleistet« werde.’ Dies bedeutet: Welchen
Beistand Osterreich im Fall eines bewaffneten Angriffes auf einen anderen EU-Staat leis-
tet, bleibt eine politische Frage und politische Entscheidung, bei der auch die Einstellung
der Bevolkerung einen relevanten Faktor darstellen wird.

In der AFP3-Befragung wurden die Einstellungen der Osterreicher:innen zur euro-
piischen Solidaritit im Bereich der gemeinsamen Verteidigung durch zwei Fragen er-
hoben. Eine erste Frage adressiert die Erwartung von Solidaritit, also von militirischem
Beistand durch andere EU-Staaten im Fall eines Angriffs auf Osterreich (»Wenn Oster-
reich militirisch angegriffen wird, sollten andere Mitgliedstaaten der EU Osterreich mi-
litdrisch unterstiitzen?«). Eine zweite Frage geht auf die Bereitschaft zur Solidaritit mit an-
deren EU-Staaten ein, die Opfer einer militirischen Aggression werden (»Wie sollte sich
Osterreich im Fall eines bewaffneten Angriffs auf einen anderen EU-Staat verhalten?«).

Bei der Frage zur Solidaritits-Erwartung wurden die Befragten mit einem knappen
Text zunichst dariiber informiert, dass es durch den Vertrag von Lissabon eine Pflicht
zum Beistand im Fall eines Angriffs gibt.'® Bei der Frage zur Solidarititsbereitschaft er-
hielten die Befragten ebenfalls eine kurze Textpassage, in der sie dariiber aufgeklirt wur-
den, dass Osterreich durch »den Artikel 23j seines Bundes-Verfassungsgesetzes weitrei-
chende Moglichkeiten zur Teilnahme in einem europiischen Beistandsfall, inklusive des
Einsatzes militirischer Mittel«, hitte." Den Befragten wurde dabei ein Spektrum an Op-
tionen angeboten, das von einem Minimum an Solidaritit bis hin zu einer militirischen
Solidaritiat im Sinne einer Entsendung von Kampftruppen reicht.

Wie in Abbildung 4 zu sehen ist, erwartet sich eine grofte Mehrheit der Osterrei-
cher:innen (84,7 %) im Fall eines Angriffs auf Osterreich militirische Unterstiitzung
durch andere Staaten der Europdischen Union. Die Bereitschaft, im Fall eines Angriffs
auf einen anderen EU-Staat Beistand zu leisten, ist hingegen deutlich geringer, wie
in Abbildung 5 erkennbar ist. Die Mehrheit der Befragten priferiert humanitire Hilfe
(68,7 %) oder ein absolutes Minimum an Hilfeleistung (57,4 %), wihrend die Hilfe mit
unterstiitzenden Truppen (wie ABC-Abwehr oder Pionieren) immerhin 39,5 % Zustim-
mung erhilt. Eine Beteiligung mit kimpfenden Truppen ist in der dsterreichischen
Bevolkerung hingegen unpopulir: Nur 19,7 % der Befragten sprachen sich fir diese aus,
68,4 % dagegen.

Was die Griinde fir dieses Ungleichgewicht zwischen Solidaritits-Erwartung und
Solidaritats-Bereitschaft sind, lasst sich aus den AFP3-Daten jedoch nicht ableiten. Die
geringe Bereitschaft kdnnte an einer oftmals unterstellten free-rider Mentalitit'” liegen,
also einem mangelnden Willen zur Solidaritit. Sie kénnte aber ebenso von der Einschit-
zung getragen sein, dass Osterreich nicht iiber ausreichende Fihigkeiten, vor allem mili-
tarische Fihigkeiten, zu solidarischem Handeln verftigt. In Summe ist dieses Ergebnis
jedoch nicht ttberraschend: Die Notwendigkeit und Méglichkeiten solidarischen Han-
delns waren in Osterreich lange Zeit nicht Gegenstand der 6ffentlichen Debatte. Dem-
entsprechend unvorbereitet scheinen die Osterreicher:innen auf Fragen der Solidaritit,
vor allem im Bereich der militirischen Gewaltanwendung, zu sein.
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Abbildung 4: Erwartung von Solidaritit
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Abbildung 5: Bereitschaft zur Solidaritit
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Abbildung 6: Zustimmung zur Beteiligung mit kimpfenden Truppen
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Bei der Erwartung der Solidaritit im Falle eines militirischen Angriffs auf Osterreich
zeigen sich zunichst wieder altersbezogene Unterschiede (siehe Abbildung 4). Je jiinger
die Befragten sind, desto weniger stark ausgepragt ist ihre Solidaritits-Erwartung. Au-
fRerdem lassen sich wieder Differenzen zwischen Personen erkennen, die sich auf dem
politischen Spektrum rechts, links oder in der Mitte verorten: Wihrend sich 91 % der Per-
sonen, die sich selbst links der Mitte einordnen, militirischen Beistand von anderen er-
warten, ist die Solidaritits- Erwartung bei Personen, die sich selbst rechts positionieren,
mit 83,8 % geringer.

Erwdhnenswertistin diesem Zusammenhang auch, dass selbst Personen, welche der
EU mit Skepsis begegnen, im Notfall militdrische Solidaritit ihrer Mitgliedstaaten er-
warten witrden. 82,4 % der Personen, die im Rahmen der AFP3-Befragung angaben, ein
geringeres Vertrauen in die Europdische Union zu haben™, wiirden sich im Fall eines An-
griffs militirische Unterstiitzung ihrer Mitgliedstaaten erwarten.

Bei der Bereitschaft zur Solidaritit lassen sich ebenfalls Unterschiede zwischen den Al-
tersgruppen erkennen. Wihrend der prozentuale Unterschied bei der Bereitschaft zur
Solidaritat mittels unterstiitzender Truppen zwischen den Befragten unter 50 Jahren
und den Befragten iiber 50 Jahren gering ist™, zeigt sich eine deutlichere Schere bei der
Unterstiitzung mittels kimpfender Truppen (siehe Abbildung 6): 26,5 % der Befragten
unter 50 Jahren stimmen dieser zu. Bei den Befragten iiber 50 Jahren waren dies ledig-
lich 14,3 %. Die Gruppe der iiber 50-Jihrigen lisst hingegen eine héhere Bereitschaft zur
humanitiren oder minimalen Unterstiitzung erkennen: 77,7 % der iiber 50-Jahrigen be-
fiirworten Solidaritit durch humanitire Hilfe, wihrend dies nur 57,4 % der unter so-Jih-
rigen tun. Bei der Leistung eines absoluten Minimums an Unterstiitzung lag die Zustim-
mung der iiber 50-Jahrigen bei 65,5 % und jene der unter 50-Jahrigen bei 46,9 %.

Derselbe Trend zeichnet sich auch bei der politischen Positionierung der Befragten
ab. Uber alle vier Optionen der Solidaritit hinweg weisen Personen, die sich rechts der
Mitte einordnen, geringere Zustimmungswerte auf als Personen links der Mitte und pri-
ferieren die Leistung von humanitirer Hilfe” oder nur eines Minimums an Unterstiit-
zung®. Im Gegensatz dazu bekennen sich Personen links der Mitte des politischen Spek-
trums deutlicher als jene rechts zur Solidaritit durch unterstiitzende Truppen®.

Die Zukunft der Neutralitat

Die dritte Frage dieses Beitrags istjene nach den Einstellungen zur Zukunft der Neutrali-
tit. Um diese zu untersuchen, wurde den Befragten die Frage gestellt, wie ihrer Meinung
nach die Zukunft der Neutralitit aussehen soll. Danach wurden den Befragten vier Ent-
wicklungsszenarien angeboten: i) Beibehaltung der Neutralitit in ihrer gegenwirtigen
Form, ii) Riickkehr zu einer umfassenden Form der Neutralitit, iii) Ende der Neutralitit
ohne Beitritt zur Nordatlantikvertrags-Organisation (eng.: North Atlantic Treaty Orga-
nization, NATO) und iv) Ende der Neutralitit mit NATO-Beitritt. Das erste Szenario wur-
de mittels der Information prizisiert, dass die gegenwirtige Form der Neutralitit durch
»Solidaritit mit der EU in Aulen- und Sicherheitspolitik« gekennzeichnet ist. Das zwei-
te Szenario einer umfassenden Neutralitit wurde durch den Zusatz konkretisiert, dass
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diese durch »keine Solidaritit mit der EU in auflen- und sicherheitspolitischen Fragen«
charakterisiert wire.’®

Wie in Abbildung 7 zu erkennen ist, sieht eine Mehrheit (56,8 %) der Bevilkerung die
Fortsetzung des Status quo als Zukunft der Neutralitit. Die Riickkehr zu einer umfassen-
den Form der Neutralitit, also keine Solidaritit mit der EU in auRen- und sicherheits-
politischen Fragen, findet mit 33,1 % Zustimmung bereits deutlich weniger Anklang. Das
Aufgeben der Neutralitit scheint hingegen fiir den Grofiteil der Osterreicher:innen keine
Option darzustellen. Die Zustimmung zu einem Ende der Neutralitit und einem NATO-
Beitritt belduft sich auf 11 % und lediglich 7,8 % billigen das Ende der Neutralitit ohne
NATO-Beitritt. Dementsprechend hoher sind hier die Ablehnungswerte.”

Interessant ist in diesem Zusammenhang auch, dass die Befragten trotz des Festhal-
tens an der Neutralitit keine ausgeprigte Skepsis gegeniiber der NATO zu haben schei-
nen, wie in anderen Teilen der AFP3-Befragung zu erkennen ist. Bei der Frage nach dem
Vertrauen in Organisationen rangiert die NATO mit 38 % auf dem Niveau der Vereinten
Nationen (39 %) und sogar itber dem der EU (34,6 %).*° Bei der Frage wie wichtig eine
Organisation fiir Osterreich ist, sind immerhin 49,8 % der Befragten der Ansicht, dass
die NATO wichtig sei, wenn auch deutlich weniger als im Fall der EU (67,5 %) und der
Vereinten Nationen (59,8 %).*

Bei den Einstellungen zur Zukunft der Neutralitit zeigen sich einmal mehr Unter-
schiede zwischen den Altersgruppen. Bei den iiber 50-Jahrigen wollen 63,5 % der Befrag-
tenan der gegenwirtigen Form der Neutralitit festhalten, bei den unter 50-Jihrigen sind
es hingegen nur 48,2 % (siehe Abbildung 8). Bei der Riickkehr zur umfassenden Neutrali-
titsind die Unterschiede geringer (siehe Abbildung 9): 35,8 % der Befragten iiber 50 Jahre
sind dafiir, bei den Befragten unter 50 Jahre sind es 30,1 %. Obwohl sowohl die jiingeren
als auch die dlteren Generationen mehrheitlich gegen ein Aufgeben der Neutralitit sind,
zeigen sich auch bei der Intensitit der Ablehnung Unterschiede. 79 % der Befragten iiber
50 geben an, gegen das Aufgeben der Neutralitit ohne nachfolgenden NATO-Beitritt zu
sein, 74,8 % dieser Altersgruppe sind gegen das Aufgeben der Neutralitit mit NATO-Bei-
tritt. Im Vergleich dazu ist die Ablehnung der unter 50-Jihrigen mit 58,7 % (ohne Beitritt)
und 54,5 % (mit Beitritt) deutlich geringer, aber ebenfalls immer noch auf einem hohen
Niveau.**

Bei den 18- bis 29-Jahrigen fillt die Ablehnung im Gegensatz zu den anderen Alters-
gruppen merklich geringer aus: 50,8 % der Befragten in dieser Altersgruppe lehnen das
Aufgeben der Neutralitit ohne nachfolgenden NATO-Beitritt ab, 48,8 % lehnen es mit
nachfolgenden NATO-Beitritt ab.” Der dezidierte Widerstand gegen einen NATO-Bei-
tritt ist bei den jiingeren Altersgruppen und vor allem bei der jiingsten Altersgruppe also
weniger stark ausgepragt.

Unterschiede zeigen sich auch auf Basis der politischen Orientierung der Befragten.
So sprechen sich Personen, die sich selbst links der Mitte des politischen Spektrums ein-
ordnen, eher (66,8 %) fur die gegenwirtige Form der Neutralitit aus, als es Personen tun,
die sich am rechten Ende des Spektrums (46,4 %) verorten. Lediglich 19,7 % der Befrag-
ten, die sich als politisch linksstehend sehen, befiirworten eine umfassende Neutralitit.
Weitaus weniger Unterschiede gibt es bei den Szenarien des Aufgebens der Neutralitit.
Egal ob mit* oder ohne® NATO-Beitritt, die Werte der Ablehnung einer Beendigung lie-
gen tiber das politische Spektrum hinweg nahe beieinander.
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Abbildung 7: Einstellungen zu den vier Neutralitiits-Szenarien
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Abbildung 8: Einstellungen zur Beibehaltung der Neutralitiit in ihver
gegenwirtigen Form
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Abbildung 9: Einstellungen zur Riickkehr zu einer umfassenden Neutra-
litat
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Ausblick

Der vorliegende Beitrag ist ein erstes Ausloten von innergesellschaftlichen Unterschie-
den in den Einstellungen zur Neutralitit Osterreichs. Er hat sich dabei auf die drei Fra-
gen i) nach der Bedeutung der Neutralitit, ii) nach ihrem Verhiltnis zur europdischen
Solidaritit und iii) nach ihrer Zukunft sowie auf die zwei Variablen Alter und politische
Positionierung fokussiert. Ein zentraler Befund des Beitrags ist, dass sich vor allem zwi-
schen den Altersgruppen Unterschiede bei den Einstellungen zur Neutralitit abzeich-
nen. Insgesamt scheinen jiingere Osterreicher:innen der Neutralitit weniger Bedeutung
zuzumessen. Im Gegensatz dazu war eine Studie des Bundesministeriums fiir Landes-
verteidigung im Jahr 1999 noch zu dem Ergebnis gekommen, dass jiingere Befragte eher
von der Aktualitit der Neutralitit iberzeugt waren als dltere.?® Die damals jiingeren und
heute ilteren Befragten scheinen der Neutralitit also eher verbunden geblieben zu sein.
Dass die jiingste Altersgruppe der 18- bis 29-Jihrigen im Jahr 2024 durchwegs hohe Wer-
te bei »Stimme weder zu noch nicht zu«- und »Weif3 nicht«-Antworten aufweist, legt
die Vermutung nahe, dass die Neutralitit als politisches Thema bei jiingeren Osterrei-
cher:innen deutlich weniger prisent ist. Angesichts der De-Politisierung der Neutralitat
ab Mitte der 2000er-Jahre?, also der Nicht-Existenz dffentlicher Debatten zu diesem
Thema, ist dies nicht iiberraschend. In Summe zeigt sich also, dass ein gesellschaftlicher
und politischer Spielraum fiir eine Weiterentwicklung der Neutralitit existiert.

Weiterfithrende Forschung zu diesem Thema sollte sich vor allem auf drei Aspekte
konzentrieren. Sie sollte erstens auRRenpolitische Grundeinstellungen®® und deren Ein-
fluss auf die Einstellungen zur Neutralitit in den Blick nehmen. Zwar wird der Bevolke-
rung Osterreichs eine Neigung zum Pazifismus® oder auch zum Postheroismus (siche
hierzu den Beitrag von Ralph Janik in diesem Band) attestiert, es existiert jedoch keine
Forschung, die auf Basis von Daten zeigen konnte, dass diese Grundeinstellungen tat-
sachlich mehrheitlich geteilt werden, in welchem Ausmaf} andere Grundeinstellungen
(z. B. Isolationismus, Internationalismus) in der Bevolkerung vorhanden sind und wel-
chen Einfluss diese Grundeinstellungen auf die Einstellungen zur Neutralitit wie auch
zur Solidaritdt haben.

Weiterfithrende Forschung sollte sich zweitens ebenfalls mit den Einstellungen zur
Solidaritit auseinandersetzen. Der Ausgangspunkt dieser Forschung sollte die zuvor er-
wihnte Frage sein, ob die geringe Bereitschaft zur Solidaritit (und vor allen zur milita-
rischen Solidaritit) die Konsequenz eines mangelnden Willens zur Solidaritat ist oder
aus Einschitzungen der (Un)fihigkeit zur Solidaritit folgt. Darauf aufbauend sollte die
Forschung untersuchen, welche Faktoren den Willen zur Solidaritit beeinflussen. Ne-
ben den bereits genannten Grundeinstellungen miisste sich die Forschung insbesonde-
re damit auseinandersetzen, ob die Art der Krisensituation den Willen zur Solidaritit
beeinflusst. In der AFP3-Befragung wurde das wenig konkrete aber gleichzeitig hoch in-
tensive Szenario eines »bewaffneten Angriffs auf einen anderen EU-Staat« verwendet.
Da die Beistandspflicht fiir ein ganzes Spektrum an Krisensituationen gilt, die von Na-
turkatastrophen iiber Terroranschlige bis zu konventionellen Angriffen reichen, sollten
weiterfithrende Studien unterschiedliche Szenarien zur Anwendung bringen.

Jenseits der Umfrageforschung wire es drittens wichtig, sich mit der Neutralitit wie
auch mit der Solidaritit in der Sicherheits- und Verteidigungspolitik aus der Perspekti-
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ve der politischen Bildung zu beschiftigen, also zu untersuchen, wie diese Themen und
das Verhiltnis zwischen ihnen im Rahmen der Schul- und der Erwachsenenbildung ver-
mittelt werden.
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Anna Saischek & Anna Stock: Die Einstellungen der Osterreicher:innen zur Neutralitat

die Neutralitit Osterreich im Ernstfall vor einem Angriff schiitzen wiirde. Siehe
»Politologe: »Osterreichische Neutralitit ist eine einzige Lebensliige«.« Kurier, 4.
Oktober 2024, https://kurier.at/politik/inland/oesterreich-neutralitaet-lebenslue
ge-schutz-krieg-ernstfall-eu-beihilfe/402958240.

Zitiert in Michael Jungwirth, »Dass uns die Neutralitit alleine schiitzt, ist ein
gefihrlicher Trugschluss<,« Kleine Zeitung, 19. Mirz 2025, https://www.kleinezei
tung.at/politik/19488628/dass-uns-die-neutralitaet-alleine-schuetzt-ist-ein-gefa
ehrlicher. Siehe auch Wolfgang Schiissel, »Die Neutralitit bietet keinen Schutz,«
Der Pragmaticus, 10. Mirz 2024, https://www.derpragmaticus.com/r/neutralitae
t-nato sowie das Interview mit Irmgard Griss in der ZIB-2 vom 02. Mirz 2025, in
dem sie betonte, dass es zum Thema Neutralitit einen Prozess der Diskussion und
der Bewusstseinsbildung brauche, in dem man »den Leuten begreiflich machen
muss: Neutralitit ist kein Schutz.«

Die Einstellungs-Unterschiede nach Alter finden sich ebenso bei der friedens- und
stabilititssichernde Funktion der Neutralitit in Europa wieder aber entfallen im
Hinblick auf die Friedens- und Stabilititssicherung in der Welt.

47,1% der Personen unter 50 Jahren und 48,7 % der Personen iiber 50 Jahren stim-
men zu, dass die Neutralitit vor einer Verwicklung in Kriege schiitzt. 35,6 % der
Personen unter 50 Jahren und 33,5 % der Personen iiber 50 Jahren stimmen zu, dass
die Neutralitit vor Angriffen schiitzt.

»827 der Beilagen zu den Stenographischen Protokollen des Nationalrates XXIV.
GP« (Wien, 2010), 16, https://www.parlament.gv.at/dokument/XXIV/1/827/fname
_190281.pdf.

Die genaue Formulierung ist: »Der Vertrag von Lissabon verpflichtet die Mitglied-
staaten der EU, im Fall eines Angriffs gegen einen EU-Staat Beistand zu leisten.«
Senn, Duell und Eder, Austrian Foreign Policy Panel Project (AFP3), Item 57: in-
tro_neutrality_pt2.

Senn, Duell und Eder, Austrian Foreign Policy Panel Project (AFP3), Item 59: aus-
tria_solidarity_.

Gustav Gressel, »Free-rider for life: Austriad’s inability to fulfil its defence commit-
ments«, in Ambiguous Alliance: Neutrality, Opt-Outs, and European Defence, hg.
von Clara Sophie Cramer und Ulrike Franke (Briissel: European Council on Foreign
Relations, 2021), 7-14, https://ecfr.eu/wp-content/uploads/Ambiguous-alliance-N
eutrality-opt-outs-and-European-defence.pdf.

Vertrauen in Institutionen wurde mittels einer Skala von o (»Vertraue ich iiber-
haupt nicht«) bis 10 (»Vertraue ich voll und ganz«) erhoben. Geringes Vertrauen
bezieht sich auf Werte zwischen o und 4. Senn, Duell und Eder, Austrian Foreign
Policy Panel Project (AFP3), Item 34: institution_trust_.

40,1 % der unter 50-Jdhrigen und 39 % der iiber 50-Jihrigen stimmen der Solidaritit
durch unterstiitzende Truppen zu.

64,4 % der Befragten, die sich als links der Mitte einordnen stimmen zu. 73,6 % der
Befragten, die sich rechts der Mitte einordnen stimmen zu.

41,4 % der Befragten, die sich als links der Mitte einordnen stimmen zu. 66,4 % der
Befragten, die sich rechts der Mitte einordnen stimmen zu.
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46,2 % der Befragten, die sich als links der Mitte einordnen stimmen zu. 38,7 % der
Befragten, die sich rechts der Mitte einordnen stimmen zu.

Senn, Duell und Eder, Austrian Foreign Policy Panel Project (AFP3), Item 56: neu-
trality_prospects_.

70 % der Befragten stimmen gegen das Aufgeben der Neutralitit ohne einen NATO-
Beitritt, verglichen mit 65,8 %, die trotz resultierendem NATO-Beitritt gegen ein
solches Aufgeben stimmen.

Vertrauen in Organisationen wurde mittels einer Skala von o (»Vertraue ich iiber-
haupt nicht«) bis 10 (»Vertraue ich voll und ganz«) erhoben. Hohes Vertrauen be-
zieht sich auf Werte zwischen 6 und 10. Senn, Duell und Eder, Austrian Foreign
Policy Panel Project (AFP3), Item 34: institution_trust_.

Die Relevanz von Organisationen wurde mittels einer Likert Skala erhoben (»Sehr
wichtig«, Eher wichtig«, »Eher unwichtig«, »Unwichtig«). Senn, Duell und Eder,
Austrian Foreign Policy Panel Project (AFP3), Item 35: institution_relevant_.

Die Zustimmungswerte zum Aufgeben der Neutralitit sind hingegen sehr gering.
Nur 4,6 % der tiber s0-Jihrigen stimmen ohne NATO-Beitritt und 8,1 % mit darauf-
folgendem NATO-Beitritt zu. Bei den unter so0-Jahrigen sind es 12 %, die dem Auf-
geben der Neutralitit ohne NATO-Beitritt und 14,7 %, die dazu ohne NATO-Beitritt
zustimmen.

Ohne NATO-Beitritt lehnen 50,8 % das Aufgeben der Neutralitit ab, mit NATO-Bei-
tritt sind es 48,8 %.

66,8 % der sich selbst als links einschitzenden und 73,5 % der sich als rechts ein-
schitzenden Befragten lehnen das Aufgeben der Neutralitit mit NATO-Beitritt ab.
65,4 % der sich selbst als links einschitzenden und 66,5 % der sich als rechts ein-
schitzenden Befragten lehnen das Aufgeben der Neutralitit mit NATO-Beitritt ab.
Reiter, Die Meinungen der Osterreicher zu Neutralitit, Sicherheit und NATO in
Diagrammen und Tabellen, 54 —55.

Martin Senn, »Osterreichs Neutralitit,« in Handbuch AuRenpolitik Osterreichs,
hg. von Martin Senn, Franz Eder und Markus Kornprobst (Wiesbaden: VS Verlag
fir Sozialwissenschaften, 2023), 32, https://doi.org/10.1007/978-3-658-37274-3_2..
Siehe hierzu Timothy B. Gravelle, Jason Reifer und Thomas J. Scotto. »The structure
of foreign policy attitudes in transatlantic perspective: Comparing the United Sta-
tes, United Kingdom, France and Germany,« European Journal of Political Research
56, Nr. 4 (2017): 757-776, https://doi.org/10.1111/1475-6765.12197.

Siehe etwa Gernot Bauer, »Land der Luschen: Warum unser Pazifismus zum Pro-
blem wird,« Profil, 8. Mirz 2024, https://www.profil.at/meinung/land-der-lusche
n-warum-unser-pazifismus-zum-problem-wird/402811294.
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Eine kurze Ideengeschichte der vdlkerrechtlichen
Neutralitat in Europa

Milo$ Vec

Hinfiihrung: Neutralitat als Grundbegriff der politisch-rechtlichen Sprache

Vor allen Ausfithrungen tiber Neutralitit als Rechtsinstitut des europidischen Volker-
rechts ist daran zu erinnern, dass der Begriff und die Idee der Neutralitit keineswegs
exklusiv auf die internationalen Beziehungen und ihre juristische Ordnung beschrinkt
sind.' Neutralitit ist vielmehr ein geschichtlicher Grundbegriff der politisch-sozialen
Sprache.” Er erscheint seit einigen Jahren in neuen Komposita wie »Klimaneutralitit«
oder »Netzneutralitit«, die neue Steuerungsanspriiche oder Wahrnehmungsverschie-
bungen andeuten, und besitzt offenbar sowohl eine prinzipiell positive inhaltliche
Prigung als auch eine Schmiegsamkeit, die sachlich eine Anwendungsoffenheit ge-
geniiber einer grofien Bandbreite von neuen Regelungsfeldern ermdglicht. Nicht nur
philosophiegeschichtlich ist eine Nahe zur (aber keineswegs Identitat mit) »Unpartei-
lichkeit«® zu konstatieren.

In juristischen Kontexten finden sich daher ebenfalls mehrere Anwendungsfelder.
Neben der volkerrechtlichen Neutralitit gibt es insbesondere auch die Neutralitit des
Staates in Religionssachen* oder die Neutralitit des Staates in Auseinandersetzungen
zwischen Parteien eines Tarifkonflikts, also im kollektiven Arbeitsrecht. Diese Beispiele
wiirden sich vermutlich leicht erginzen lassen, etwa durch die Neutralitit im Steuer-
recht® oder durch die Wertneutralitit im Internationalen Privatrecht®.

Die verschiedenen Felder eint eine gemeinsame Neutralititsidee: Es geht um die
auch rechtlich autonome Rolle eines bestimmten Akteurs in einem Konflikt Dritter, der
davon abseits steht. Insofern besteht mutmaflich ein einigermafien identifizierbarer
Definitionskern. Inwieweit die volkerrechtliche Neutralitat sogar die Pflicht zur Unpar-
teilichkeit umfasst oder auf die Nicht-Involvierung in militirische Konflikte beschrankt
sein soll, ist bereits Gegenstand von Diskussionen unter Jurist:innen.” Interessanterwei-
se werden die verschiedenen Vorstellungen von Neutralitit kaum iibergreifend behan-
delt, verglichen oder zusammen gesehen.®

Auch der vorliegende Beitrag beschrinkt sich darauf, einige Grundlinien des spezi-
ell zwischenstaatlichen Instituts der Neutralitit aus rechtsgeschichtlicher Perspektive
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zu ziehen. Er mochte dabei zeigen, wie das volkerrechtliche Rechtsinstitut der Neutra-
litit in einem speziellen historischen und politischen Kontext entsteht, wie es definiert
wird, wo Dissens herrscht und welche, durchaus wechselnde Funktionen ihm im Kontext
von Staatensystemen zugewiesen werden. Hinzu kommen ferner selbstgewihlte zeitli-
che und raumliche Beschrinkungen dieser volkerrechtlichen Darstellung: Die Ausfith-
rungen setzen erst am Ende der Frithen Neuzeit, also im spiten 18. Jahrhundert, an und
fithren von dort bis in die unmittelbare Gegenwart. Sie erfassen damit die Epoche der
Entwicklung der Neutralitit zu einem allgemein anerkannten Rechtsinstitut des euro-
piischen Volkerrechts und fokussieren dann auf das 19. Jahrhundert, das als klassisches
Jahrhundert der Neutralitit gilt, um danach kurz die zweite Hilfte des 20. Jahrhunderts
zubehandeln. Die Zeit danach wird nur kursorisch betrachtet, da sie Gegenstand der an-
deren Beitrige dieses Bandes ist. Zugleich klammert der vorliegende Beitrag damit be-
wusst die spezifische, volkerrechtliche Geschichte der ésterreichischen Neutralitit aus®,
da auch diese in einem eigenen Beitrag (von Andreas Miiller) in diesem Band behandelt
wird. Erst recht fehlt bis auf einige Bemerkungen ganz am Ende eine globale Sicht auf
das Phinomen, die historische Vorstellungen und Praktiken von Neutralitit bzw. funk-
tionale Aquivalente auch jenseits von Europa und seiner Geschichte einbezieht. Stattdes-
sen steht jenes regionale Volkerrecht im Zentrum der Darstellung, das sich seit dem 18.
Jahrhundert als »europiisches Volkerrecht« etikettiert und verstanden hat und spiter in
einem Prozess der (gewaltvollen) Expansion, Rezeption und Adaption zum Weltvolker-
recht geworden ist.

Definitionen der Neutralitat: Pluralitat und Dissens

An Definitionen der volkerrechtlichen Neutralitit besteht kein Mangel.'® Das osterrei-
chische Rechts-Lexikon definiert Neutralitit 1896 als

das volkerrechtliche Verhiltnis eines Staates zu kriegfiihrenden Staaten, in welchem
Ersterer selbst den Friedenstand bewahrt und weder zum Vortheil noch zum Nachtheil
einer der kriegfiihrenden Michte etwas unternimmt, in keiner Weise mittelbar oder
unmittelbar in deren Feindseligkeiten sich einmengt und zu diesen in den bisherigen
friedlichen Beziehungen verbleibt."

Weitere Definitionen in beinahe uniiberschaubarer Zahl lief3en sich erginzen.

Diese Reichhaltigkeit geht mindestens auf drei Griinde zuriick: Erstens entfaltete
sich wihrend der Frithen Neuzeit ein zunehmend vielschichtiger Diskurs iiber das
offentliche Recht, an dem das Volkerrecht mageblichen Anteil besa’.”* Das Vélkerrecht
wurde zunehmend verwissenschaftlicht und erschien schliefdlich im Verlauf des 19. Jahr-
hunderts als autonome rechtswissenschaftliche Disziplin.”® Es wurde unterschieden
vom Naturrecht oder der Moralphilosophie, den Staatswissenschaften, dem allgemei-
nen Staatsrecht, den Lehren der Staatsklugheit und auch der empirischen Staatenkunde
oder Statistik. Zugleich blieb es mit den Perspektiven dieser Ficher verbunden, sodass
multiperspektivische Zugange auf volkerrechtliche Institute méglich blieben.
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Zweitens wuchs innerhalb des Volkerrechtsdiskurses im Verlauf des Untersuchungs-
zeitraums erkennbar der Raum, den man den Darstellungen der Neutralitit widmete,
auch wenn sich bereits fiir die Frithe Neuzeit erste selbststindige Publikationen zur Neu-
tralitit nachweisen lassen.” Im deutschen Sprachraum bildete eine Monographie von
1620 den Auftakt.” Bei Hugo Grotius sind es innerhalb hunderter Seiten nur wenige Ab-
sitze, die er 1625 iiber dieses Rechtsinstitut schrieb® und jenen widmete, »qui in bello
medii sunt« (so der Titel von L. III, C. XVII), also den Staaten, die auf keiner Seite am
Kriege teilnehmen, oder diejenigen, die im Krieg dazwischen stehen. Demgegeniiber ist
der Anteil bei Emer de Vattel 1758" und erst recht um 1900 innerhalb der Darstellun-
gen des Volkerrechts spiirbar grofier. Die Neutralitit hat offenbar an praktischer Bedeu-
tung auf Hoher See und an Land gewonnen und auch erhdhte Wertschitzung erfahren.™
Beim wichtigsten englischen Volkerrechtslehrbuch der ersten Hilfte des 20. Jahrhun-
derts, Lassa Oppenheims International Law, nimmt die Neutralitit im zweiten Band rund
180 Seiten Umfang ein.” Dies war auch ein Resultat der ausgreifenden militirischen Al-
lianzen und Biindnissysteme im Vorfeld des Ersten Weltkriegs.>®

Drittens ist innerhalb dieser Darstellungen schliefdlich methodisch ein stirke-
rer Drang zur rechtswissenschaftlichen Systematik wahrzunehmen, der auch darin
liegt, dass am Anfang der Abhandlungen oft eine schulbuchmifige Definition des
Rechtsinstituts steht. Diese Anerkennung als Rechtsinstitut vollzog sich erst relativ
spit, mutmaflich am Ende des 18. Jahrhunderts* und hat sowohl mit der Verwissen-
schaftlichung des Volkerrechtsdiskurses als auch mit einer inhaltlichen Aufwertung der
Neutralitit zu tun.

Der Kern der volkerrechtswissenschaftlichen Definitionen fokussierte in grofer
Ubereinstimmung auf die bewusste Nicht-Teilnahme an einem zwischenstaatlichen
bewaffneten Konflikt und formulierte es als absolutes Freiheitsrecht: Neutralitit sei,
so ein Volkerrechtslehrbuch von 1790, »das vollkommen freie Recht, sich im ruhigen
Friedenszustand zu halten und sich mit den beiden kriegfithrenden Theilen zugleich auf
ihren hergebrachten freundschaftlichen Fuf zu halten [...]J«**.

Dabei war (zumeist stillschweigend) vorausgesetzt, dass es eine solche Involvierung
infolge der tatsichlichen Gegebenheiten prinzipiell geben kénnte. Denn Staaten existie-
ren nicht in wechselseitiger Isolation, sondern sie sind aufgrund wirtschaftlicher, poli-
tischer und kultureller Umstinde miteinander verflochten, sie stehen in geographischer
Nihe, aber auch Ferne zueinander. Erst diese potentielle Sozialitit einer Staatengemein-
schaft eroftfnet die Denkmoglichkeit einer Neutralitit. Der Vormirz-Volkerrechtler Juli-
us Schmelzing machte diesen Punkt in seinem Volkerrechtslehrbuch 1820 explizit:

Die Neutralitatsetzt alsoimmer[..] zwischen den beiden kriegfiihrenden Staaten oder
wenigstens zwischen einem derselben und dem neutralen Staate etwas Gemeinsames
voraus, welches theils durch die Lage der Staaten gegeneinander, etwa durch die Nach-
barschaft gegeben seyn kann, theils aber auch durch gegenseitige Bediirfnisse, oder
durch gleiche Kultur. Von einem Staate, der mit keinem der beiden andern in Beriih-
rung oder doch nur in sehr unbedeutende Berithrung gekommen ist, sei es, dafd ihn
seine Entfernung, sei es, daf ihn eine allgemeine Rohheit, welche den Blick noch so
sehr beschriankte, daran behindert hat, 1af3t sich nicht sagen, daf er neutral sey, wenn
er bei einem Kriege dieser beiden Staaten ruhig bleibt. So ist der Kaiser von China bei

hitps://d 0. libr - Open Access - () TazTE|

63


https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

64

Recht und Ethik der Neutralitat

den Europdischen Handeln nicht neutral zu nennen; so sind wir nicht neutral bei dem
Kampfe Afrikanischer Fiirsten.?

Die Idee der Neutralitit wird hier, in einem deutschen Volkerrechtslehrbuch des frithen
19. Jahrhunderts, erschienen in der thiiringischen Provinz, auf regionale Staatensysteme
projiziert, deren Geltungsgrenzen jedenfalls die Kontinente sind. Dies sind wechselsei-
tig abgeschlossene Weltgegenden, sodass die Anwendung des Neutralitatsprinzips auf
Staaten, die geographisch weit voneinander entfernt auf zwei verschiedenen Kontinen-
ten liegen, noch unplausibel scheint. Die Trennung durch riumliche Distanz ist zu grof3,
um Beziehungen in einem Konflikt nahezulegen. Imperial-globale oder transkontinen-
tal-kolonialistische Ideen werden hier interessanterweise insoweit nicht thematisiert,
wiahrend sie in der zweiten Variante doch aufscheinen: Von Neutralitit ist auch dort
nicht sinnvoll zu sprechen, wo »eine allgemeine Rohheit« herrscht. Mit anderen Worten:
Neutralitit als Institut des Volkerrechts setzt — den zeitgendssischen hierarchisierenden
Vorstellungen entsprechend — eine bestimmte Stufe der »Zivilisation« voraus, die beim
Blick auf Konflikte in anderen Weltgegenden potentiell nicht existiert.

Einer der wichtigsten Offentlichrechtler des Vormirz, Johann Ludwig Kliiber, fiigte
seiner Definition der Neutralitit von 1819 noch eine weitere Wendung hinzu: »Un état
neutre nest, dans la guerre, ni juge ni partie [Ein neutraler Staat ist in einem Krieg we-
der Richter noch Partei]«*. Der neutrale Staat war bei Kliiber also nicht nur von der Rol-
le der Partei als aktiver Kriegsteilnehmer her negativ definiert; der neutrale Staat diirfe
dariiber hinaus auch kein Richter im Krieg/iiber die Kriegsparteien sein.* Andere Vol-
kerrechtler des 19. Jahrhunderts sahen dies freilich kritisch und widersprachen Kliiber.
Der Strafrechtler und Volkerrechtler Albert Friedrich Berner schrieb 1862:

Esdarfdie Neutralitat mit der Unparteilichkeit nicht verwechselt werden. Théricht wa-
re die Behauptung, daf es eine Pflicht der Unparteilichkeit sei, sich in die Kriege frem-
der Michte nicht einzumischen. Man darf unparteiisch und doch nicht neutral sein,
wenn man ndamlich aus unparteiischer Cerechtigkeitsliebe der im Rechte stehenden
schwicheren Partei die hiilfreiche Hand bietet. Man kann parteiisch und doch neutral
sein, wenn man ndmlich aus Feigheit oder aus Ungerechtigkeit die im Rechte stehen-
de schwichere Partei der Uebermacht der Gegenpartei preisgibt. Das formelle Recht
zur Neutralitat verbleibt den ganz unabhingigen Staatzwar unterallen Umstanden. Je
bedeutender und hervorragender aber die Stellung eines Staates ist, desto mehr wird
esfiirihn, wenn auch nicht zu einer Rechtspflicht; so doch zu einer moralischen Pflicht,
dem Unterliegen der in Rechte befindlichen Partei durch Unterstiitzung derselben vor-
zubeugen.®

Berner warnte hier explizit davor, beide Haltungen, Neutralitit und Unparteilichkeit, in
eins zu setzen und insbesondere dem neutralen Staat Solidaritit zu untersagen, weil er
entsprechenden restringierenden Pflichten unterliegen wiirde. Der neutrale Staat hat,
mit anderen Worten, neben dem Recht zur Neutralitit auch die Freiheit, Parteilichkeit
zu praktizieren.

Doch nicht nur hier weichen die Definitionen iiber Wesen und Reichweite der Neu-
tralitit voneinander ab. Es ist geradezu Kennzeichen des Diskurses iiber Neutralitit,
dass keine Einigkeit herrschte, und zwar schon in der begrifflichen Festlegung der Neu-
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tralitit. So erdffnete der Volkerrechtler August von Bulmerincq seinen Lexikoneintrag
iiber Neutralititsgesetze gerade damit, dass er die Abweichungen in den Definitionen
seiner Kollegen auflistete.”” Beim schwedischen Diplomaten und Vélkerrechtler Kleen
hief} es 1898 eingangs seiner zweibindigen Darstellung: »Dans nul autre domaine les
opinions ne sont aussi diverses, les principes moins clairs, le désaccord plus evident. [In
keinem anderen Bereich sind die Meinungen so vielfiltig, die Prinzipien weniger klar

und die Uneinigkeit offensichtlicher.]«*%.

Neutralitatsrechte und -verpflichtungen im modernen Védlkerrecht: Theorie
und Staatenpraxis

Das europiische Volkerrecht normierte Rechte und Pflichten seitens und gegeniiber
neutralen Staaten und anderen (nichtstaatlichen) Akteuren. Sie standen im Zentrum
der Darstellungen des positiven Volkerrechts der Zeit.* Neutralitit wurde dabei seitens
der Volkerrechtswissenschaft vielfach, wenn nicht sogar einhellig, als ein internationa-
les Prinzip®*°, Grundgesetz® oder Grundsatz®* bezeichnet. Auch wenn dahinter sicher
nicht immer eine systematisch konzeptualisierte Rechtsquellenlehre mit Abstufungen
zwischen hoherrangigen Rechtsprinzipien und einfachen Rechtsregeln stand, so wird
doch der Wille erkennbar, der Neutralitit einen gewichtigeren juristischen Status zu-
zuweisen. Rechtsprinzipien sind insofern die fundamentalen Sitze eines Systems, die
Antwort auf die Frage geben, welche Gerechtigkeit herrschen soll.

Infolge der iberwiegend naturrechtlichen Prigung der Volkerrechtswissenschaft
zwischen dem 17. und frithen 20. Jahrhundert wurde die Neutralitit entsprechend auch
naturrechtlich konstruiert. Sie wurde als ein »Staatengrundrecht« interpretiert, das
sich aus dem Prinzip der staatlichen Souverinitit ergibt.”> Natiirliche Freiheit und
Rechtspersonlichkeit des Staates sind also der Grund der Neutralitit: »Jeder Staat hat
Kraft seiner natiirlichen Freiheit das Recht, neutral zu bleiben [...],« hief es bei Schmelz-
ing, und er erklirte spater: »Das Recht neutral zu bleiben ist namlich in der Natur der
rechtlich=politischen Personlichkeit des Staates selbst gegriindet«<**. Albert Friedrich
Berner schrieb 1862: »Kein Grundsatz flief3t unmittelbarer aus der Souverinetit, als der,
daB jeder Staat, sofern er nicht durch frithere Vertrige zur Theilnahme verpflichtet ist,
bei den Kimpfen anderer Staaten neutral bleiben diirfe. Das Recht zur Neutralitit ist
also unzweifelhaft«*.

Dieses Neutralititsverstindnis wurde vélkerrechtswissenschaftlich ausdifferenziert
und in Bezug auf die verschiedenen Akteure und denkbaren Konstellationen iibersetzt,
wobei juristische, politische und militirische Umstinde jederzeit eine Rolle spielten.
Neutralitit wurde also immer als Neutralitit im Kontext gesehen und diese Kontexte
sind teils rechtlicher, teils nicht-rechtlicher Art.

Die Volkerrechtswissenschaft unterschied verschiedene Neutralititsformen. So
wurden etwa zwischen vollstindiger und unvollstindiger, allgemeiner und partialer
Neutralitit unterschieden, die Moglichkeit ortlich beschrinkter Neutralitit erwihnt
und unterschiedliche juristische Griinde fiir die Neutralitit benannt.* Die prinzipi-
elle Dichotomie beim Rechtsgrund lautete dabei: natiirliche Neutralitit (die aus der
Souverdnitat fliefdt) gegeniiber vertragsmifiger Neutralitit. Als prominente Beispiele
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solcher vertragsmifligen Neutralitit wurden im 19. Jahrhundert immer wieder Krakau,
die Schweiz und Belgien genannt. Krakau erhielt seine bis 1846 dauernde Neutralitit
1815 durch Art. 6 der Wiener Kongressakte. Die linger bestehende Schweizer Neutralitit
wurde durch den zweiten Pariser Frieden vom 20. November 1815 anerkannt. Belgiens
Neutralitit gritndete auf Art. 7 des Londoner Vertrags vom 15. November 1831.%7 In Art.
II des Vertrags vom 14. November 1863 wurde den Ionischen Inseln der Status einer
immerwahrenden Neutralitit verliehen. Der Londoner Vertrag vom 11. Mai 1867 erklarte
Luxemburg fiir neutral. Das Schwarze Meer war zwischen dem Pariser Frieden vom 30.
Mirz 1856 (Art. 11) bis zum Vertrag vom 13. Mirz 1871 fiir neutralisiert erklirt worden.

Viel diskutiert war ab dem Ende des 18. Jahrhunderts die sogenannte bewaffnete
Neutralitit®®, also die erstmals von Russland und anderen nordischen Staaten im bri-
tisch-franzésischen Konflikt in Anspruch genommene militirische Selbstverteidigung
im Falle, dass ihre Selbsterklirungen als neutrale Michte nicht akzeptiert wiirden, ih-
nen als rechtswidrig empfundene Handlungsbeschrinkungen auferlegt wiirden und ihr
wohlverstandenes Neutralititsrecht erst durch Waffengewalt gegen die kriegfithrenden
Parteien erzwungen werden miisste. Sie erfolgte in Form von zwei Proklamationen, zu-
nichstjener der russischen Zarin Katharina II. im Jahr 1780 und dann erneut durch Russ-
land im Jahre 1800.

Bis in die Mitte des 19. Jahrhunderts verarbeitete das volkerrechtswissenschaftliche
Neutralititsverstindnis historische Konflikterfahrungen, abstrahierte von einzelnen
Vertrigen und Deklarationen zur Neutralitit, um daraus ein international anerkanntes
Institut des Volkergewohnheitsrechts zu konstruieren. Staatenpraxis und Volkerrechts-
wissenschaft erzeugten also zunichst die Grundlage fiir ein Neutralititsverstindnis.

Erst ab der Mitte des 19. Jahrhunderts erfolgte eine volkerrechtliche Kodifizierung
der Neutralitit. Meilensteine waren dabei die Pariser Seerechtsdeklaration von 1856, die
Rechte der Kriegfithrenden zugunsten des neutralen Handels einschrinkte. Ferner zu
nennen sind die beiden Haager Konferenzen von 1899 und 1907 (5. und 13. Haager Ab-
kommen). GrofRen Raum nahmen in den Darstellungen Fragen von Durchzugsrechten,
deren Voraussetzungen sowie weitere Folgen fiir die Kriegsparteien ein. Im Kern ging es
dabei um die Nichtduldung unmittelbarer feindlicher Handlungen durch die neutralen
Staaten. Hinzu kam die Genfer Konvention vom 22.. August 1864 nebst Zusatzartikel vom
20. Oktober 1868, wonach Ambulanzen und Militirkrankenhiuser von den kriegfithren-
den Parteien »als neutral« anzusehen sind, sofern sich Kranke oder Verwundete darin
befinden; ebenso wurde das Personal diesem Schutz unterstellt. Diese volkerrechtlichen
Verpflichtungen waren oft innerstaatlich flankiert bzw. ausgestaltet durch Neutralitits-
gesetze (siehe hierzu auch die Beitrige von Stephan Wittich und Andreas Miiller in die-
sem Band).*

Einen wesentlichen Streitpunkt bildeten in der Theorie und Praxis des Volkerrechts
die Beschriankungen des neutralen Handelsverkehrs mit den Kriegsparteien. Diese Pro-
bleme wurden ebenso detailliert wie kontrovers ausgebreitet und mit praktischen Bei-
spielen aus der jiingeren und jiingsten Geschichte veranschaulicht.
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Konjunkturen der Neutralitat: Das 19. Jahrhundert als Age of Neutrals

Diese Kodifikationen der Neutralitit waren einerseits Ausdruck eines allgemeinen
Trends zur Kodifizierung von Volkergewohnheitsrecht durch multilaterales Vertrags-
recht im 19. Jahrhundert. Sie bezeugen andererseits aber auch eine spezielle Wertschit-
zung und zeitgendssische Konjunktur der Neutralitit gerade in dieser Epoche. Nicht
von ungefihr hat die Historikerin Maartje Abbenhuis das 19. Jahrhundert als Age of
Neutrals bezeichnet.*® Dabei wird umgekehrt auch der allgemeinen Entwicklung des
Volkerrechts ein Fortschrittsimpuls durch das Neutralititsrecht zugeschrieben, wie
es Peter Lyon 1960 pointiert formulierte: »up to the First World War, the development
of international law was greatly influenced by the concept of neutrality which became
its finest, and most fragile, flower«*. Diese Wertschitzung fand schon zeitgendssisch
vielfach sprechenden Ausdruck auch bei vélkerrechtlichen Autoren. Interessanterweise
beschrinkten sich die Verfasser von Lehrbiichern zum europiischen Vélkerrecht und
zu Darstellungen der volkerrechtlichen Neutralitit keineswegs alleine auf die positive
Rechtslage. Sondern sie gingen iiber diese hinaus und begleiteten die Darstellung des
geltenden Vélkerrechts durch Wiirdigungen des Rechtsinstituts.

Solche Blicke auf die Neutralitit, die gewissermafen von aulen auf das Recht erfolg-
ten und nicht nur Details ausbreiteten, sondern ins Grundsitzliche gingen, gab es auch
vorher. Klassisch war immer wieder der Hinweis bzw. die Warnung, dass Neutralitit in
der zwischenstaatlichen Rechtswirklichkeit nicht einfach durchzusetzen war und diese
prekire Lage auch Riickkopplungen auf das grundsitzliche Verstandnis von Neutralitat
ausloste: »Der Begriffsumfang von Neutralitit war eine Variable des Machtgefilles«**.
Sie fand in einem volkerrechtlichen System statt, das wenig Neigung zeigte, Neutralitdt
zu respektieren, Krieg fiir prinzipiell legitim hielt und Forderungen nach Kriegsteilnah-
me einen hohen Stellenwert zubilligte.

Axel Gotthard hat fiir die Behandlung der Neutralitit pointiert festgestellt, dass das
16. und 17. Jahrhundert kein Recht auf Neutralitit gekannt habe, der Begriffsumfang um-
stritten gewesen sei, Misstrauen gegeniiber dem suspekten Neutralen die Norm war und
Neutrale entsprechend versuchten, diesen »labilen Status durch Vermittlungsofferten zu
befestigen«*. Die dominante moraltheologische Ausrichtung an der Lehre vom gerech-
ten Krieg bewirkte auch nach der Ara der Konfessionskriege im 17. und teilweise auch
noch im 18. Jahrhundert eine Geringschitzung der Neutralitit und der Neutralen: »Neu-
tralitit ist unklug; sie ist der Ehre abtriglich; sie ist siitndhaft«**. Sogar in der mehrhun-
dertseitigen Darstellung des Neutralititsrechts bei Johann Jakob Moser im Jahre 1780
findet man kaum eine positive inhaltliche Wiirdigung, die iiber die Vorteile fiir den ein-
zelnen Staat hinausgeht.* Bei Albert Friedrich Berner hiefs es hingegen rund 8o Jahre
spater hochgestimmt:

Das Rechtder Neutralitatist eine der grofRen ethischen Machte der Neuzeit. Es koncen-
triren sich in ihm die schonsten Humanititsbestrebungen. Mitjedem Jahr entfaltet es
sich mehr; immer kraftiger dimmt es den Krieg ein; jeder neue Satz, der aus dem Be-
griffe der Neutralitidt gezogen und durchgesetzt wird, ist ein neuer Sieg der Gesittung
und des Friedens.*¢
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Auch einer der wichtigsten Volkerrechtler des 19. Jahrhunderts, Johann Caspar Bluntsch-
li, nahm in den 1860er-Jahren eine Wiirdigung der Neutralitit in seinem in drei Auflagen
erschienenen und mehrfach tibersetzten Standardwerk auf:

Die Ausbildung des Rechts der Neutralitt ist eine der fruchtbarsten und niitzlichsten
Errungenschaften des neueren Volkerrechts; denn die neutralen Staten beschrinken die
Uebel des Kriegs und schiitzen wihrend des Kriegs, so weit es moglich ist, das Recht und die
Interessen des Friedens. In der Neutralitit liegt die Ablehnung und Vermeidung jeder
Theilnahme am Krieg.*’

Neutralitit wird hier in ein Fortschrittsnarrativ des zeitgendssischen Volkerrechts ein-
gebettet. Den neutralen Staaten wird jenseits mutmafilicher individueller Vorteile auch
ein kollektiver Nutzen attestiert: Sie verringern die Nachteile des Krieges und noch wih-
rend des Krieges schiitzen sie die Friedensidee.

Neutralitit wurde im 19. Jahrhundert daher multidirektional gesehen und mul-
tifunktional gewiirdigt. Es ist ein volkerrechtliches Institut, von dem nicht nur der
einzelne Staat, der neutral bleibt, profitiert und seine eigenen Rechte wahrt. Auch
die Staatengemeinschaft empfingt Vorteile von der Neutralitit, denn diese trigt zur
Eindimmung des Krieges und damit zu einem friedlicheren Staatensystem bei. Die
Volkerrechtslehrer des 19. Jahrhunderts zogen mithin Verbindungslinien zwischen
der Neutralitit und dem allgemeinen Frieden, der als Idealzustand begriffen wurde.
Der Umbau der Volkerrechtsordnung zugunsten einer Ordnung, die den Krieg stirker
vermeiden sollte, stiitzte sich damit auch auf die Neutralitit.

Man kann dabei mutmafien, dass férdernde Faktoren sowohl der Prozess der Staats-
bildung als auch Konflikterfahrungen im Europa der Frithen Neuzeit waren.”® Hinzu
kommt das Verblassen dlterer Dogmen, insbesondere moralischer Forderungen auf Kon-
fliktteilnahme (»gerechter Krieg«) oder Forderungen, die sich aus juristischen Verpflich-
tungen aus Lehensrecht, Biindnis- oder Beistandsvertrigen ergaben. Bei dem in Wien
hingerichteten 1848er-Revolutionidr Robert Blum werden gerade staatliche Beistands-
verpflichtungen aus Vertragen und Verfassungen als fatal oder jedenfalls problematisch
angesehen.®

Freilich blieben auch in diesem iiberwiegend neutralititsfreundlichen Panorama vor
1914 einzelne Stimmen horbar, die prinzipielle Einwinde gegen die Neutralitit in den
Vordergrund riickten. Der bedeutendste englische Volkerrechtler, John Westlake, formu-
lierte vor dem Ausbruch des Ersten Weltkriegs erstaunlich offen: »We may sum up by
saying that neutrality is not morally justifiable unless intervention in the war is unlikely
to promote justice, or could do so only at a ruinous cost to the neutral.«*°

Auch im Vormarz-Staatslexikon von Rotteck und Kliiber findet sich bald nach der
Definition der Neutralitit die suggestive Frage, ob das Recht zu Neutralitit das letzte
Wort bei Konflikten sein solle. Der Verfasser C.F. Wurm fragt,

ob es wiirdig und grofimithig, ob es auch nur politisch sei, dem offenbaren Mif2-
brauche der Cewalt, der Unterdriickung des Schwicheren ruhig zuzusehen [..] In
den Verhiltnissen unseres europdischen Staatensystems mag es allerdings, in der
Mehrzahl der Fille, dem Interesse der Minderméachtigen geméafer sein, einer Partei
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sich anzuschlieRRen, als neutral zu bleiben; aber das Interesse hat mit dem Rechte
nichts zu tun.”

Die (scheinbare) Losung dieses Konflikts ist, die volkerrechtliche Frage von der politi-
schen Frage abzukoppeln. Neutralitit als Volkerrechtsinstitut erlaubt bestimmte Hand-
lungen und Haltungen; aber eine politische Betrachtungsweise kann Nicht-Neutralitit
erfordern. Erst recht ist auch zu beriicksichtigen, dass Neutralitit im 19. Jahrhundert
keineswegs nur ethisch veranlasst war und man Krieg aus prinzipiell pazifistischen Mo-
tiven und Humanitarismus heraus vermeiden wollte. Vielmehr ist auch die Verflechtung
von Neutralitit mit europdischer GrofRmachtpolitik und Imperialismus zu sehen, die
sich dieses Rechtsinstitut zu eigenen Zwecken nutzbar machte und von der Neutralitit
und Neutralisierung einzelner Staaten oder Regionen strategische Vorteile zog.”

Multiple Kooperationen und Verflechtungen bewirken
Wahrnehmungsverschiebungen

Wenn im 20. Jahrhundert die Verbindung von kollektivem Frieden und der Neutrali-
tit einzelner Staaten nur noch abgeschwicht gewiirdigt wurde, so kann man durchaus
auf die oben genannten argumentativen Vorlaufer vor 1914 verweisen. Nach dem Ersten
Weltkrieg entstanden im Kontext der Pariser Friedensvertrige und durch den Abschluss
des Briand-Kellogg-Vertrags® Staatensysteme, die den Krieg stirker als je zuvor dchte-
ten (auch wenn mit guten Griinden argumentiert werden kann, dass solche Achtung im
europdischen Volkerrecht schon auf die Zeit nach dem Wiener Kongress datiert werden
kann).>*

Die hier installierten Vorkehrungen gegen Friedensbrecher basierten gerade auf der
Idee, dass die Staatengemeinschaft kollektive Mafinahmen ergreift. Frieden sollte mit
Zwangsgewalt, also gegebenenfalls auch mit Krieg, gesichert werden. Ein Abseitsstehen
von neutralen Staaten gerit in dieser Konstellation zunehmend unter argumentativen
Rechtfertigungsdruck und in argumentative Rechtfertigungsnot. Gewissermaflen ana-
log zur frithneuzeitlichen Situation wird Krieg und Frieden re-moralisiert und damit
einher ging eine »Pflicht solidarischer Verfolgung von Friedensstdrungen«®. Auch den
Zeitgenossen, etwa dem Kelsen-Schiller Josef L. Kunz fiel die Parallele zur Frithen Neu-
zeit und die seltsame Wiederkehr der Lehre vom gerechten Krieg auf, die darin lag: Die
Achtung des Friedensbrechers fordert von Dritten Stellungnahmen gegen denjenigen,
der einen ungerechten Krieg fithrt.*

Neutralitit wie auch ihre volkerrechtswissenschaftliche Konstruktion finden damit
stets im Kontext statt. Die Umstdnde der Zeit konnen die Neutralitit einzelner Staaten
im Kontext des Staatensystems begiinstigen oder behindern, sie wirken zuriick auf ih-
re Wahrnehmung und spiegeln sich in ethischer Wertschitzung oder Achtung. Auch die
Funktionen und Funktionszuschreibungen an die Neutralitit finden in einer interna-
tionalen Staatenordnung statt, die vermachtet ist. Innerhalb jener regionalen interna-
tionalen Ordnung, die sich selbst als europiisches Volkerrecht benannt hat, gab es in-
nerhalb einer relativ kurzen Zeit einen Wahrnehmungswandel: von einer starken Ableh-
nung der Neutralitit in der Vormoderne hin zu ihrer ethisch-politischen Wertschitzung
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im 19. Jahrhundert. Sie steht in Ko-Evolution mit der Entwicklung als anerkanntes Vol-
kerrechtsinstitut bis 1914.

Infolge der Transformation der internationalen Staatenordnung nach den Pariser
Vorortvertragen, iber den Briand-Kellogg-Pakt 1928 und dem System der Vereinten Na-
tionen, fand im Verlauf des 20. Jahrhunderts zunichst eine merkliche Abschwichung
dieser vormaligen Wiirdigung statt. Sie wurde relativiert, der Nutzen der Neutralitit
reduziert und die Friedenssicherung eher von anderen kollektiven Instrumenten und
rechtlich-politischen Systemen erwartet.”” Hersch Lauterpacht schreibt: »neutrality and
collective security are complementary concepts; the more there is of the one, the less the-
re is of the other«®®. Fiir den Vélkerbund traf der Kommentar von Schiicking und Weh-
berg schon 1921 die ebenso pointierte wie programmatische Feststellung: »Der Begriff
der Neutralitit steht mit dem Grundsatze des Volkerbundes, wonach alle Mitglieder eine
gemeinsame Exekution gegen den Urheber eines Uberfallskrieges unternehmen miis-
sen, in einem scharfen Wiederspruche«*®.

Nach 1945 entstand ein neues System kollektiver Sicherheit, sodass man zunichst an-
nehmen konnte, die Neutralitit wiirde analog zur Konstellation in der Zwischenkriegs-
zeit in juristischer Theorie ihre Legitimitit und in politischer Praxis an Relevanz verlie-
ren. Allerdings bewirkte die zunehmend dominant werdende Systemkonfrontation des
globalen Kalten Kriegs eine neue Wertschitzung der Neutralitit.®® Die Spannungen zwi-
schen den Blocken erhohten einerseits den Druck auf neutrale Staaten, und andererseits
fithrte genau dieser Druck dazu, in der Neutralitit ebenso wie der Blockfreiheit eine at-
traktive Handlungsoption als auflenpolitische Strategie zu sehen.® Globalgeschichtlich
lasst sich in dieser Epoche eine grof3e Bandbreite an Varianten neutralen Handelns be-
obachten.

Das Ende dieser Konfrontation 1989 bringt neue Konstellationen hervor®*: Zunichst
sind es sogenannte »Neue Kriege« und ihre Gewaltformen und spiter die Erfahrung der
militdrischen Aggression durch neoimperiale, revisionistische Akteure, die Anlass bie-
ten, die Neutralitit in einer zunehmend multipolaren Welt ein weiteres Mal kritisch zu
reflektieren.® Diskutiert werden Konzepte wie non-belligerency und ihr Verhiltnis zur
klassischen bzw. modifizierten Neutralitits-Doktrin® sowie zur Satzung der Vereinten
Nationen. Es bleibt daher die Frage, welche die Entwicklung der Neutralitit von jeher
begleitet hat: Was bedeutet Neutralitit und welche Funktionen erfullt sie fiir wen?

Resiimee

Zusammenfassend kénnte man sagen, dass sich drei Befunde aus diesem Uberblick er-
geben: Erstens ist die Neutralitit geschichtlich mehrfach Konjunkturen unterworfen:
Dabei schwankt die Bewertung der Neutralitit einzelner Staaten, und zwar sowohl aus
externer als auch aus interner Perspektive. Zum anderen ist aber auch das Rechtsinsti-
tut der Neutralitit prinzipiell Wahrnehmungsverschiebungen unterworfen gewesen: Ei-
ner weitgehenden Ablehnung noch im 17. und 18. Jahrhundert folgte eine sehr positive,
teilweise geradezu enthusiastische Phase im 19. Jahrhundert, die nach dem Ersten Welt-
krieg wieder starken Dimpfungen und spiter neuen Wertschitzungen unterworfen war.
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Zweitens verdeutlicht die Abkehr von einer rein positiven Wahrnehmung nach dem
Zweiten Weltkrieg eine Wiederkehr von materiellen Gerechtigkeitsvorstellungen, die
dhnlich wie die Lehre vom gerechten Krieg in Wechselwirkung mit der Neutralitit
standen. Nun wurden Friedensbrecher durch das Vélkerrecht kollektiv geachtet, An-
griffskriege wurden juristisch verboten und die Staatengemeinschaft engagierte sich in
Sanktionen. Neutralitit geriet auf diese Weise in ein Spannungsverhiltnis zur Solidari-
tit zwischen den Staaten, die erst im Volkerbund und dann in den Vereinten Nationen
institutionalisiert wurde.

Drittens verdeutlichen schon die Diskussionen des 19. Jahrhunderts, dass eine diffe-
renzierte Wahrnehmung von Neutralitit in Theorie und Praxis bestand. So sehr Neutra-
litit volkergewohnheitsrechtlich anerkannt war, so umstritten blieben doch Rechte und
Pflichten der Neutralen bzw. dritter Parteien in vielfiltigen Konfliktfillen und Konstel-
lationen der internationalen Beziehungen. Dissens herrschte etwa bei der Frage, inwie-
weit Neutralitit auch die Pflicht zur Unparteilichkeit nach sich zog. Wihrend manche
Stimmen die Unparteilichkeit zur Neutralitit rechneten, lieen andere Volkerrechtler
(nicht nur des 19. Jahrhunderts) hier Differenzierungen zu und unterschieden beide Hal-
tungen juristisch voneinander: Der Neutrale musste nicht zwingend unparteiisch blei-
ben. Er hatte neben dem Recht zur Neutralitit auch die Freiheit, Parteilichkeit zu prak-
tizieren.
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Die Neutralitat im Volkerrecht

Stephan Wittich

Einleitung

Die Neutralitit ist wohl so alt wie die organisierte Gewalt zwischen Kollektiven von Men-
schen', also der Krieg selbst. Auch in der Geschichte des Staatensystems gab es in al-
len Kriegen Staaten, die sich gegen eine Teilnahme und zum »Stillsitzen« entschlossen.
Aus welchen Griinden oder Motiven auch immer, die Nichtteilnahme an einem Krieg er-
scheint vielen Staaten oft als die verniinftigste Option. Der Begrift der Neutralitat wird
dabei meist nur sehr allgemein als ein rein faktischer verwendet und weniger als ein
rechtlicher, der in mehr oder weniger detaillierter Weise sowohl den Kriegfiithrenden als
auch dem oder den Neutralen Rechte einrdumen und Pflichten auferlegen.* Zweck die-
ses Beitrages ist es daher, die volkerrechtlichen Grundlagen der Neutralitit darzustellen
und zu erkldren. Ausgehend vom traditionellen Neutralititsbegriff, wie er vor allem En-
de des 19. und zu Beginn des 20. Jahrhunderts kodifiziert wurde, zeichnet der Beitrag
das geidnderte Verstindnis der Neutralitit vor allem nach dem Ende des 2. Weltkrieges
nach und diskutiert den gegenwirtigen Stand der Neutralitit im Volkerrecht.

Zum Begriff der Neutralitat und seine Abgrenzung von verwandten Konzepten

Die volkerrechtliche Neutralitit ist ein rechtlicher Status, der sowohl dem Neutralen als
auch den Kriegfithrenden im gegenseitigen Verhaltnis bestimmte Rechte einrdumt und
Pflichten auferlegt.? Von diesem rechtlich geregelten Begriff sind andere, zumeist poli-
tische Konzepte auseinanderzuhalten, wenn eine Abgrenzung oft auch nicht klar ist und
es zu Uberschneidungen kommt.

Einmal ist die v6lkerrechtliche Neutralitit vom Status eines blofRen Nichtkriegfiihren-
den zu unterschieden. Dieser beteiligt sich zwar selbst nicht aktiv an dem bewaffneten
Konflikt (etwa durch Entsendung und Einsatz eigener Truppen oder Bereitstellung des
eigenen Territoriums zur militirischen Nutzung durch eine Kriegspartei), unterstiitzt
eine kriegfithrende Partei jedoch substanziell mit Waffen, Ausriistung, finanziellen Mit-
teln, in logistischer Weise, militarischen oder geheimdienstlichen Informationen oder
auf andere Art, die einem Neutralen jedenfalls verboten wire.* Da sich ein Nichtkrieg-
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fithrender nicht an die Verpflichtungen aus der Neutralitit gebunden fithlt, zugleich je-
doch Rechte aus dieser fiir sich in Anspruch nehmen maéchte, handelt es sich bei diesem
Konzept zumindest aus historischer Sicht um ein politisches und weniger um ein recht-
liches.® Allerdings wird die Nicht-Kriegsfithrung in neuester Zeit vermehrt als »Alterna-
tive« zur Neutralitit gesehen, indem sich Staaten auf sie berufen und die Wissenschaft
sie zunehmend rechtlich begriindet. Wie am Ende dieses Beitrages zu zeigen sein wird,
hat das in Einzelfillen mitunter signifikante Auswirkungen auf die Neutralitit.

Neutralitit bedeutet auch mehr als bloRRe Biindnisfreiheit, beziehungsweise Allianz-
oder Blockfreiheit. Ein biindnisfreier Staat ist nicht Mitglied eines Militirbiindnisses (ins-
besondere zum Zweck der kollektiven Selbstverteidigung) wie der Nordatlantikvertrags-
Organisation (eng.: North Atlantic Treaty Organization, NATO). Blockfreiheit im histo-
rischen Sinne bedeutet, dass ein Staat nicht Teil eines grofieren Machtblockes ist. Zu
nennen ist hier vor allem die Bewegung der Blockfreien Staaten, die sich wahrend des
Kalten Krieges und im Zuge der Dekolonisierung gebildet hatte.® Im Fall eines Krieges
kann sich ein biindnis- oder blockfreier Staat entscheiden, ob er neutral ist oder nicht.

Wichtig ist weiters zu betonen, dass Neutralitit als rechtliches Konzept von politi-
schem oder moralisch-ideologischem Neutralismus zu unterscheiden ist. Ein Neutraler ist
nicht verpflichtet, eine Unparteilichkeit im Sinne einer Objektivitit, Unbefangenheit
oder Aquidistanz zu den Kriegfithrenden an den Tag zu legen.” Dies ist insbesondere
deshalb wichtig, weil die Satzung der Vereinten Nationen ein generelles Gewaltverbot
enthilt.® So bleibt es einem Neutralen unbenommen, den Angriff eines Staates ge-
gen einen anderen als schweren Versto gegen die Satzung zu verurteilen, Sympathie
mit einem kriegfithrenden Staat auszudriicken oder gegen sonstige Verletzungen des
Volkerrechts durch Kriegfithrende zu protestieren, auch wenn der Neutrale von die-
sen Rechtsverletzungen selbst nicht in seinen Rechten unmittelbar betroffen ist. Der
Neutrale ist dementsprechend auch keineswegs verpflichtet, parteiische oder ideo-
logische Meinungsiuflerungen in der allgemeinen Offentlichkeit durch Medien oder
Privatpersonen zu kontrollieren oder gar zu unterdriicken.’

Schliefilich ist Neutralitit auch von Neutralisierung zu unterscheiden, obwohl dieser
Begriff in der volkerrechtlichen Lehre alles andere als einheitlich verwendet wird.™® Die
Idee der Neutralisierung eines Gebietes entwickelte sich im 19. Jahrhundert vor dem
Hintergrund des europiischen Machtgleichgewichtes.™ Im Sinne des »Europiischen
Konzertes« zur Aufrechterhaltung dieses Gleichgewichtes vereinbarten die GrofSmichte
die Neutralisierung von Gebieten, damit diese als cordon sanitaire nicht zu Schauplitzen
kriegerischer Auseinandersetzungen wiirden oder als Pufferzone zwischen den Grof3-
michten fungierten.”” Dabei wurde die Neutralisierung dem betreffenden Territorium
meistens von den Grofimichten gegen dessen Willen — oder zumindest ohne dessen
Zustimmung — auferlegt (z. B. Belgien, Luxemburg, Krakau oder teilweise auch im
Falle der Schweiz durch den Wiener Kongress)”, wihrend ein Neutraler diesen Status
freiwillig wihlt. Inhaltlich unterschied sich diese Neutralisierung von der Neutralitat
einerseits dadurch, dass sie bereits in Friedenszeiten bestand, wihrend die Neutralitit
erst durch den Ausbruch eines Krieges begriindet wurde, und andererseits dadurch,
dass die Grofmaichte garantierten, die Integritit des Gebietes des neutralisierten Staa-
tes zu schiitzen.” Nach heutiger Auffassung wire die Neutralisierung mit dauernder
Neutralitit weitgehend gleichzusetzen.
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Die dauernde Neutralitit wiederum unterscheidet sich von der gewohnlichen Neutralitit
einerseits durch den Zeitpunkt der Begriitndung und andererseits durch den gréReren
Umfang der Verpflichtungen. Die dauernde — oder in der 6sterreichischen Terminolo-
gie »immerwihrende« — Neutralitit besteht schon in Friedenszeiten und tibersteht das
Ende des Konfliktes, wihrend die gewohnliche oder temporire Neutralitit erst mit dem
Ausbruch eines Krieges eintritt und mit dessen Ende auch selbst beendet ist.

Anwendungsbereich der Neutralitat

Die volkerrechtliche Neutralitit ist sachlich beschrinkt auf einen Krieg, an dem zumin-
dest zwei Staaten beteiligt sind. Das Neutralititsrecht regelt nur den Status des Neutra-
len in dessen Verhiltnis zu den kriegfithrenden Staaten. Es erstreckt sich somit nicht auf
rein innerstaatliche, also nicht-internationale bewaffnete Konflikte (Biirgerkriege oder
Unabhingigkeitskriege).” Diese Unterscheidung ist manchmal allerdings nicht einfach
zu treffen, vor allem in einem an sich innerstaatlichen Konflikt wie einem Biirgerkrieg,
in den ein anderer Staat substanziell militirisch eingreift, und zwar auf der Seite der
gegen die Regierung kimpfenden Rebellen.”® So urteilte etwa das Internationale Straf-
gericht fur das ehemalige Jugoslawien (eng.: International Criminal Tribunal for the For-
mer Yugoslavia, ICTY), dass sich die Natur des urspriinglich rein innerstaatlichen Krie-
ges in Bosnien-Herzegowina aufgrund der erheblichen militirischen Unterstiitzung der
bosnisch-serbischen Milizen durch die Regierung Serbiens in einen internationalen, al-
so zwischenstaatlichen Konflikt gewandelt hitte.”

Ferner kann sich auch die Natur eines urspriinglich rein innerstaatlichen Unabhéin-
gigkeitskrieges mit erfolgreicher Abspaltung des Gebietes und Griindung eines neuen
Staates auf diesem in einen zwischenstaatlichen Konflikt indern (z. B. Abspaltung Eri-
treas von Athiopien oder jene Siidsudans vom Sudan). Sobald aus dem internen Konflikt
ein zwischenstaatlicher Krieg wird, findet das Neutralititsrecht Anwendung.

Da das Neutralititsrecht aus einer Zeit stammt, als Kriege zwischen Staaten noch
nicht verboten waren, machte man den Beginn der Neutralitit mit dem Eintritt des
Kriegszustandes fest. Dieser erfolgte tiblicherweise mit einer formellen Kriegserkli-
rung, die auf den Willen der Staaten schliefRen lief3, dass sie auch Krieg fithren wollten.
Kriegserklirungen sind heute jedoch nicht mehr »iiblich«,"® weshalb man auf die An-
wendung militirischer Gewalt mit einer gewissen Intensitit oder von erheblichem
Ausmaf} abstellen muss.” Ein solcher Begrift der faktischen Anwendung militirischer
Gewalt, der sich im Ubrigen auch im Humanitiren Vélkerrecht findet (»internationaler
bewaffneter Konflikt«), ist auch deshalb wichtig, weil es aufgrund des generellen Verbots
der Anwendung von Waffengewalt in den internationalen Beziehungen nach Artikel 2
Absatz 4 der Satzung der Vereinten Nationen der urspriingliche Kriegsbegriff heute
weitgehend obsolet wurde. Aufgrund dieses allgemeinen Gewaltverbotes wire es auch
fast absurd, zumindest unlogisch, dass ein Staat eine Kriegserklirung abgibt, da er
dadurch wohl den Verdacht auf sich zdge, dieses Verbot zu verletzen.*®

Umgekehrt endet der Status der Neutralitit, wenn der bewaffnete Konflikt selbst be-
endet ist. Dies kann etwa durch eine Vereinbarung zwischen den Konfliktparteien oder
durch eine faktische Einstellung der Waffengewalt erfolgen.** Aber auch wenn der Neu-
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trale sich aktiv mit eigenen Truppen am Konflikt beteiligt oder sein Staatsgebiet zum
Kriegsschauplatz wird oder gar zur Ginze von einer oder mehreren Kriegsparteien mi-
litarisch besetzt wird, endet der Neutralititsstatus.** Einzelne Versto3e gegen das Neu-
tralititsrecht durch den Neutralen selbst vermogen den Status der Neutralitit jedoch
nicht zu beenden.

Diese Ausfithrungen betreffend Beginn und Ende des Neutralititsstatus beziehen
sich nur auf die gew6hnliche Neutralitit eines Staates, der sich an einem tatsichlichen
bewaffneten Konflikt nicht beteiligt. Natur und Zweck der dauernden Neutralitit ist
es, dass sie unabhingig von einem Konflikt Wirkung entfaltet. Der dauernd neutrale
Staat verpflichtet sich zur Neutralitit in allen zukiinftigen Kriegen, weshalb vor allem
die Pflichten eines dauernd Neutralen auch in Friedenszeiten, also auch vor und nach
einem Krieg, bestehen. Dabei spielt es keine Rolle, auf welcher Rechtsgrundlage dieser
Status der dauernden Neutralitit besteht (etwa aufgrund eines Vertrages oder einer
volkerrechtlich verbindlichen einseitigen Erklirung wie im Falle Osterreichs).

Inhalt der Neutralitat
Die Rechtsquellen der Neutralitdt und ihre »hdchst anarchische« Natur

Zeitgenossische Beobachter der Entwicklung der Neutralitit hin zu einem allgemein an-
erkannten Rechtsinstitut stellten von Anbeginn an die generell herrschende Unsicher-
heit der Rechtslage dar. So hief} es, dass das Neutralititsrecht der am wenigsten entwi-
ckelte Teil des gesamten offentlichen Rechts und es dufdert unklar, ja sogar obskur sei, so-
dass sich die Wissenschaft und die Praxis in ein »Labyrinth der Widerspriiche«irreleiten
liefRen.” Das Neutralititsrecht wurde sogar als der »anarchischste Bereich des Volker-
rechts« bezeichnet, zumal in keinem anderen Gebiet die Meinungen so unterschiedlich,
die Grundsitze unklarer und die Uneinigkeiten offensichtlicher seien.*

Ein Hauptgrund fiir diesen beklagenswerten Zustand war, dass es keine allgemeine
vertragliche Regelung des Neutralititsrechts gab und die bestehende Praxis nicht ausrei-
chend konstant und einheitlich war, sodass allgemeine Regeln nach dem Gewohnheits-
recht hitten entstehen konnen. Die Fille, in denen neutralititsrechtliche Regeln oder
Konzepte angewendet wurden, waren einzelfallbezogen und entstanden aus konkreten
historischen Umstinden und Gegebenheiten. Daher kam es zu vermehrten Rufen nach
einer Kodifikation des Neutralititsrechts durch volkerrechtliche Vertrige, denn es gebe
»keinen grofieren Bedarfim Volkerrecht, als weitere Teile der Neutralititslehre unter die
Herrschaft anerkannter Regeln zu bringen«.”

Eine solche Verrechtlichung wurde im Rahmen der Zweiten Haager Friedenskonfe-
renz 1907 versucht. Von den dort ausverhandelten Konvention betrafen zwei das Neu-
tralititsrecht. Dies ist einerseits das V. Haager Abkommen betreffend die Rechte und Pflich-
ten der neutralen Mdchte und Personen im Falle eines Landkriegs und das XIII. Haager Abkom-
men betreffend die Rechte und Pflichten der Neutralen im Falle eines Seekriegs. Beide Abkommen
haben relativ wenige Vertragsparteien (34 bzw. 30 Staaten).* Dariiber hinaus enthalten
beide Abkommen eine Allbeteiligungsklausel, wonach die Abkommen nur dann Anwen-
dung finden, wenn alle Parteien des bewaffneten Konflikts auch Parteien des jeweiligen
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Abkommens sind.” Dies reduziert die Anwendbarkeit dieser Abkommen mitunter be-
trachtlich.

Die entscheidende Frage ist daher, ob diese Konventionen zum Zeitpunkt ihres Ent-
stehens ungeschriebenes Gewohnheitsrecht kodifizierten, wodurch ihre Bestimmungen
auch fir Staaten verbindlich wiren, die nicht Vertragsparteien sind. Dies wird in der
iiberwiegenden Lehre zumindest behauptet.?® Allerdings kann sich neben diesem »al-
ten« Gewohnbheitsrecht auch neues entwickeln und dieses dndern oder verdringen. Fer-
ner darf nicht vergessen werden, dass der Inhalt der Neutralitit beziehungsweise ihre
Regeln und deren Auslegung — wie wohl bei jedem rechtlichen Konzept — mit der Zeit
einem Wandel unterliegen, wenn sich die dufleren Verhiltnisse dndern. So beschrinkte
etwa die Entstehung des Systems der kollektiven Sicherheit der Vereinten Nationen mit
der besonderen Stellung des Sicherheitsrates einzelne Aspekte und Regeln des Neutra-
lititsrechts.

Rechte und Pflichten aus der gewdhnlichen (temporaren) Neutralitat

Im Folgenden werden die wesentlichsten Rechte und Pflichten aus der gewdhnlichen
Neutralitit dargestellt. Da der vorliegende Band sich vor allem mit der Neutralitit Os-
terreichs auseinandersetzt, beschrankt sich diese Darstellung aufjene rechtliche Fragen,
die fiir Osterreich von Relevanz sind. Insbesondere wird daher auf die Neutralitit in der
Seekriegsfithrung nicht eingegangen.

Das wichtigste Recht eines Neutralen ist die Unverletzlichkeit seines Gebietes.” Die
Kriegfithrenden ditrfen erstens keine direkten bewaffneten Handlungen auf dem Gebiet
des Neutralen setzen; das neutrale Territorium soll nicht Schauplatz des bewaftneten
Konfliktes werden. Weiters ist den Kriegfithrenden das Setzen anderer militirischer
Handlungen explizit verboten, etwa die Durchfuhr von Truppen, Munition oder Ausriis-
tung, die Nutzung militirischer Infrastruktur- oder Kommunikationseinrichtungen,
Errichtung von Operationsbasen, Kampfvorbereitungen, militirische Aufklirung oder
die Aufstellung oder Anwerbung von Truppen (Artikel 2 bis 4 des V. Haager Abkom-
mens).*°

Auch sind die Kriegfithrenden verpflichtet, jeden durch ihre militirischen Hand-
lungen ausgelosten Kollateralschaden gegeniiber dem Neutralen zu verhindern,* selbst
wenn dieser nach dem Recht des bewaffneten Konfliktes zwischen den Kriegfithrenden
im Einzelfall zulissig wire und gegeniiber dem Neutralen nicht beabsichtigt war. Anzu-
merken ist weiters, dass das Territorium jedes Staates, somit auch eines Neutralen, vor
jeder militirischen Gewaltanwendung nach heutigem Recht ohnehin auch gemif dem
Gewaltverbot nach Artikel 2 Absatz 4 der Satzung der Vereinten Nationen und vor un-
erlaubter Beniitzung durch die Kriegfithrenden nach dem Grundsatz der territorialen
Souverinitit geschiitzt ist.

Diesem Recht entspricht die Pflicht des Neutralen, keine militdrischen Handlungen
der Kriegfiihrenden auf seinem Gebiet zu dulden (Artikel 5 V. Haager Abkommen). Er hat
also alle ihm zur Verfiigung stehenden, auch militirischen Mittel anzuwenden, um sein
Territorium vor der oben genannten militirischen Nutzung durch die Kriegfithrenden
zu schiitzen und allfillige militirische Ubergriffe zu verhindern (Priventions- oder Ver-
hinderungspflicht).>* Wihrend sich ein Recht auf Selbstverteidigung gegen militirische
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Angriffe eines Kriegfithrenden gegen den Neutralen bereits aus Artikel 51 der Satzung
der Vereinten Nationen ergibt, ist die neutralititsrechtliche Regelung anders gelagert.
Erstens schreibt sie eine aktive Handlungs- und Verhinderungspflicht vor, wihrend der
angegriffene Staat nach Artikel 51 nur ein Recht auf, aber keine Pflicht zur Selbstvertei-
digung hat. Zweitens setzt die Selbstverteidigung einen militirischen Angriff voraus,
wahrend das Neutralititsrecht dem Neutralen die Pflicht zum Schutz der territorialen
Unverletzlichkeit vor jeder militirischen Handlung eines Kriegfithrenden auferlegt. So-
mit hat der Neutrale auch solche Handlungen zu verhindern, die unter der relativ hohen
Schwelle eines bewaffneten Angriffes liegen. Inwiefern die Neutralitit eine ausreichen-
de militarische Kapazitit zur Erfilllung dieser Verhinderungspflicht verlangt, ist nicht
klar. Erfolgreich ist letztlich aber nur eine effektive bewaffnete Neutralitit.”® Truppen
der Konfliktparteien, die auf das Gebiet des Neutralen iibergetreten sind, sind zu inter-
nieren (Artikel 11 V. Haager Abkommen).>*

Die wichtigste und elementarste Pflicht eines neutralen Staates ist, sich nicht an
einem bewaffneten Konflikt zwischen anderen Staaten aktiv militarisch zu beteiligen
(Abstinenzpflicht). Diese Pflicht findet sich zwar nichtim V. Haager Abkommen, ist aber
logischerweise untrennbar mit dem Status der Neutralitit verbunden, da esja gerade de-
ren Essenz ist, dass sich der Neutrale nicht am bewaffneten Konflikt beteiligt. Die Abs-
tinenzpflicht besteht zuoberst fiir die Entsendung eigener kimpfender Truppen in den
bewaffneten Konflikt und gilt logischerweise absolut.

Schwieriger zu beurteilen ist das Verbot der Lieferung militirischen Materials, al-
lein schon deshalb, weil es keine Definition dieses Begriffes gibt und eine solche auch
laufenden Anderungen unterliegt (nicht zuletzt aufgrund des militirtechnischen Fort-
schrittes).® Verschiedene Kriterien werden in der Praxis herangezogen, um das von der
Abstinenzpflicht erfasste Material zu klassifizieren. So wird etwa manchmal zwischen
Material »iiberwiegend fiir militirischen oder zivilen Gebrauchc, zwischen »letalem Ma-
terial« oder »letaler Ausriistung« und »nicht-letalem Material« unterschieden, zwischen
»kriegsrelevanten Giitern oder Rohstoffen« und anderen oder es wird darauf abgestellt,
ob das Material »ausschlieflich fiir den Kampfeinsatz bestimmt« ist oder die Fahrzeuge
»fiir den unmittelbaren Kampfeinsatz besonders gebaut und ausgeriistet sind«.>® Dies
sind jedoch reine Hilfskonstrukte, die sich aufgrund ihrer Unbestimmtheit in der An-
wendung als nicht sehr tauglich erweisen. Verschirft wird dieses Problem noch durch die
Tatsache, dass Material oder Ausriistung oftmals einen doppelten Verwendungszweck
(militirisch und zivil) hat (»dual use goods«).*”

Die Ratio hinter dieser Regelung ist, dass ein Neutraler jedenfalls nicht solche »sub-
stanzielle« Hilfe und Unterstiitzung leisten darf, die einen wesentlichen Einfluss auf den
Ausgang des Konfliktes haben wiirde.?® Es ist jedoch offensichtlich, dass es angesichts
der Multikausalitit von bewaffneten Konflikten schwer bis unméglich ist, einen solchen
Einfluss festzustellen.

Eine weitere Schwierigkeit besteht darin, dass der Export von Kriegsmaterial in vie-
len Fillen nicht durch den Staat, sondern durch die produzierenden Unternehmen selbst
erfolgt und eine solche Lieferung nach Art 7 V. Haager Abkommen von der Abstinenz-
pflicht ausgenommen ist.*> Wihrend also eine Lieferung direkt durch den Staat ver-
boten ist, ist eine solche durch private Unternehmen erlaubt. Das offensichtliche Pro-
blem besteht darin, dass die absolute Abstinenzpflicht leicht durch »Auslagerung« der
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Kriegsmateriallieferung an Private umgangen werden kann und die Zuordnung staat-
licher Unternehmen besondere Probleme bereitet.*® Dariiber hinaus verlangen Staaten
zumeist Exportbewilligungen fiir die Ausfuhr von Kriegsmaterial. Deshalb kénnte man
argumentieren, dass es sich in einem solchen Fall sehr wohl um eine Lieferung durch den
Staat handle.*

Manche Autoren argumentieren, dass das heutige Volkergewohnheitsrecht es ei-
nem neutralen Staat generell verbiete, die Lieferung von Kriegsmaterial durch Private
an kriegfithrende Staaten zu erlauben.** Wenn der Neutrale jedoch Beschrinkungen
oder Verbote betreffend den Export von Kriegsmaterial erlisst, so hat er jedenfalls nach
Artikel 9 V. Haager Abkommen streng im Sinne der Gleichbehandlung vorzugehen und
die Regelungen auf alle Konfliktparteien gleich anzuwenden (Parititsprinzip).*

Hinsichtlich des allgemeinen wirtschaftlichen Verkehrs unterliegt der Neutrale kei-
nen Einschrinkungen, eine allgemeine »wirtschaftliche Neutralitit«, wonach der Neu-
trale im Sinne des Parititsprinzips die Kriegfithrenden gleich behandeln miisse, gibt es
nicht.* Dem Neutralen ist es durch das Volkerrecht daher jedenfalls erlaubt, seine bishe-
rigen Wirtschafts- und Handelsbeziehungen im normalen oder iiblichen Ausmaf} wei-
terzufithren, allein schon aus Griinden des souverinen Selbsterhaltungsrechts des Neu-
tralen,* der andernfalls Gefahr liefe, dass seine Wirtschaft zusammenbricht.*

Andersist die Regelung betreffend erhebliche finanzielle Unterstiitzung eines Krieg-
fithrenden, die einem Neutralen nicht erlaubt ist.*’ Dies wird unter anderem damit ar-
gumentiert, dass Geld, Fremdwéihrung oder Devisen in Kriegszeiten mitunter genauso
kriegsrelevant seien wie Waffen und Kriegsmaterial.*® Zwar sieht Artikel 18 V. Haager
Abkommen vor, dass neutrale Staatsangehorige Kriegfithrenden sehr wohl Darlehen ge-
wihren konnen; es ist allerdings duflerst fraglich, ob dies — dhnlich wie die Lieferung von
Kriegsmaterial — noch dem heutigen Gewohnheitsrecht entspricht.*

Pflichten aus der dauernden Neutralitat

Ein dauernd neutraler Staat verpflichtet sich zur Neutralitit in allen kiinftigen Kriegen.
Er verpflichtet sich also bereits in Friedenszeiten, in einem zukiinftigen Kriegsfall das
Recht der gewohnlichen Neutralitit zwischen ihm und den kriegfithrenden Staaten an-
zuwenden. Ein dauernd Neutraler hat demnach mehr Pflichten als ein gewohnlich Neu-
traler. Dies betriftt vor allem die sogenannten Vorwirkungen, die sogenannte »Sekun-
darpflichten« nach sich ziehen.*® Folglich darfein stindig Neutraler bereits in Friedens-
zeiten keine (v6lkerrechtlichen) Pflichten eingehen, die es ihm im Falle eines bewaffne-
ten Konfliktes unméglich machen wiirden, seinen Verpflichtungen aus der dauernden
Neutralitit nachzukommen.” Aus dieser sehr abstrakten Pflicht ist nur wenig Konkre-
tes zu gewinnen. Klar ist, dass es einem stindig Neutralen verboten ist, sich einem Mili-
tirbiindnis (vor allem der kollektiven Selbstverteidigung) anzuschlieRen sowie sein Ter-
ritorium fiir Stiitzpunkte fremder Truppenkérper zur Verfiigung zu stellen.>

Zuden Vorwirkungen der dauernden Neutralitit wird auch gezihlt, dass der Neutra-
le alles tun muss, um nicht in einen Krieg verwickelt zu werden, und ebenso alles unter-
lassen muss, was ihn in einen Krieg verwickeln kénnte.*®> Was das im Einzelfall fiir den
Neutralen heif3t, bleibt aber im Detail duf3erst unklar, und die Praxis hat kaum bis gar
nichts zur Klirung dieser Frage beigetragen. Ob und inwiefern der dauernd Neutrale
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auch verpflichtet ist, in Friedenszeiten fiir den allfilligen spiteren Schutz der Neutra-
litdt durch eine ausreichende Streitkraft zu sorgen (bewaffnete Neutralitit), ist strittig.
Der Status der dauernden Neutralitit kann jedoch nur dann seine »abschreckende« Wir-
kung gegeniiber Kriegsparteien ausiiben, wenn diese tiberzeugt sind, dass eine Miss-
achtung der Neutralitit mit hohen Kosten einhergeht. Diese Effektivitit der Neutrali-
tit kann nur durch glaubwiirdigen Willen ihrer Verteidigung erreicht werden. Wenn die
anderen Staaten damit rechnen kénnen, dass der Neutrale seine Neutralitit militirisch
verteidigen wird, werden sie diese Neutralitit wohl auch eher respektieren.* Dies ent-
spricht auch der herrschenden Lehre.”

Generell ist zur dauernden Neutralitit allerdings zu sagen, dass sowohl ihre Quel-
len wie auch die aus ihr folgenden Regeln rechtlich in vielerlei Hinsicht unklar sind, und
zwar noch unklarer als die ohnehin schon obskuren Regeln der gewohnlichen Neutrali-
tit. Dies liegt daran, dass es einerseits keine Verschriftlichung des Status der dauernden
Neutralitit gibt und andererseits nur (noch) wenige Staaten sich als stindig neutral be-
trachten.

Die Neutralitat im Wandel
Export von Kriegsmaterial

Die gewohnliche Neutralitit, ihr Anwendungsbereich, ihr Inhalt oder zumindest die
Auslegung ihrer Regeln haben sich im Laufe der Zeit mitunter signifikant geindert.
Eine eher technische, allerdings wesentliche Anderung, die durch die iiber Jahrzehnte
geinderten staatlichen und wirtschaftlichen Bedingungen verursacht wurde, betraf die
Beurteilung des Handels mit oder des Exports von Kriegsmaterial, die dem Staat neutra-
litdtsrechtlich verboten, den Privaten aber erlaubt sein soll. Diese Unterscheidung, wie
sie sich im Haager Recht findet, ist Ausdruck des Staatsdenkens des eurozentristischen
Wirtschaftsliberalismus im 19. Jahrhundert,® wonach die Staaten das Wirtschaftsge-
schehen - also Produktion, Handel, Export — weitgehend den privaten Unternehmen
tiberliefien und sich diesbeziiglich abstinent verhielten.

Dies hat sich jedoch grundlegend gedndert, da die Staaten selbst (etwa iiber die ver-
staatlichte Industrie oder Staatshandelsunternehmen) als Produzenten oder Handels-
und Wirtschaftstreibende auftreten. Hinzu kommen noch die politische Steuerung und
staatliche Regulierung der Wirtschaft iber Aufenhandelslenkung, Exportkontrolle,
Lizenzierung oder Zollbestimmungen. Schlieflich ist der moderne Krieg schon lange
auch ein Wirtschaftskrieg, in dem Produktionseinrichtungen der Riistungsindustrie,
Infrastruktur, Kommunikation, Rohstoffférderungsstitten oder Giitertransportrouten
genauso kriegsrelevant sind wie genuin oder rein militirische Ziele.”” Dariiber hinaus
lasst sich durch diese kiinstliche Unterscheidung die Neutralitit leicht aushebeln, in-
dem der Staat die Riistungsindustrie und den Handel mit Kriegsmaterial bewusst und
gezielt an Private auslagert. Daher wird diese Unterscheidung zwischen Staat und Pri-
vaten bei der Behandlung des Exports von Kriegsmaterial heute weitgehend als obsolet
erachtet.*®
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Aus dieser Entwicklung lassen sich nun zwei diametral entgegengesetzte Folgerun-
gen betreffend die neutralititsrechtliche Zulissigkeit des Handels mit Kriegsmaterial
schlieflen.”® Entweder der Staat wird dem Privaten gleichgestellt, was nach dem Haager
Recht letztlich bedeuten wiirde, dass Kriegsmaterialexporte generell erlaubt wiren.*
Dies steht jedoch in volligem Widerspruch sowohl zur Idee und zu Ziel und Zweck des
Neutralititsstatus als auch zum Grundsatz der Abstinenz, wonach sich ein Neutraler
jeder Unterstiitzung der Kriegsparteien zu enthalten habe.® Daher zieht die iiberwie-
gende Mehrheit in der Lehre den gegensitzlichen Schluss, wonach Private dem Staat
gleichzustellen seien und demzufolge auch ihnen der Export von Kriegsmaterial verbo-
ten sei.®* Um allerdings den Aufienhandel eines neutralen Staates nicht in itberschieflen-
der Weise durch dieses Exportverbot zu beschrinken, wird dafiir der Begriff des Kriegs-
materials eher eng ausgelegt.

Anderung des Kriegs- bzw. Konfliktbegriffes

Wie bereits betont, beruht das Neutralititsrecht auf der strikten Trennung von Krieg und
Frieden und stellt auf einen »klassischen« zwischenstaatlichen »Krieg« ab, dessen Be-
stehen durch klare WillensdufRerung (»Kriegserklirung«) eindeutig festgestellt werden
konnte. Zwischenstaatliche Kriege gibt es zwar immer noch, allerdings ist die Feststel-
lung, ob eine solche Konfliktsituation vorliegt, die das Neutralititsrecht auslost, heute
viel schwieriger geworden.® Das liegt einerseits an der zunehmenden Relativierung von
Krieg und Frieden® und daran, dass die Staaten ohne Formalititen bewaffnete Feindse-
ligkeiten austauschen. Aber selbst dann, wenn es aufgrund der Umstinde der ausgeiib-
ten Waffengewalt am Bestehen eines Krieges keine Zweifel geben kann, scheuen Staaten
davor zuriick, das Kind beim Namen zu nennen.%

Ferner blieben auch die geinderten Erscheinungsformen bewaffneter Konflikte
ihrerseits nicht ohne Auswirkung auf die Neutralitit. Dies betrifft — wie bereits erwihnt
— die schwierige Unterscheidung zwischen internationalen und nicht-internationalen
bewaffneten Konflikten; grundsitzlich findet die Neutralitit nur auf erstere Anwen-
dung. Allerdings ist die Natur eines Konfliktes (ob international oder rein innerstaatlich)
durch die grofie Zahl und Verschiedenartigkeit der involvierten Konfliktparteien sehr
oft schwer oder gar nicht zu durchschauen, und die Rolle dritter Staaten als potenzielle
Neutrale ist damit schwer definierbar geworden.

Ein anderes Beispiel sind asymmetrische Konflikte, an denen Staaten und auslin-
dische nicht-staatliche Akteure (vor allem terroristische Vereinigungen) beteiligt sind.
Es stellt sich auch die Frage, ob und inwiefern nicht-konventionelle »Cyber-Kriegsfiih-
rung« ein Anlassfall fiir die Neutralitit ist.®® Diese Beispiele zeigen die Wichtigkeit und
Notwendigkeit der Abkehr von einem formellen Kriegsbegriff hin zu einem faktischen
Verstindnis des bewaftneten Konflikts oder der Anwendung bewaffneter Waffengewalt.
Hinzu kommen die qualitativ signifikanten und rasanten Anderungen in der modernen
Militir- und Waffentechnologie, deren Auswirkungen auf die Neutralitit nicht einfach
zu beurteilen sind.”” Es sei nur darauf hingewiesen, dass das Haager Recht nicht ein-
mal Regeln iiber die Neutralitit in der Luftkriegsfithrung kennt.®® Diese Regelungsliicke
wurde bis heute nicht geschlossen. Welche Bedeutung der militirtechnologische Fort-
schritt im Bereich der modernen Luftkriegsfithrung — man denke etwa an die Verwen-
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dung unbemannter Luftfahrzeuge (Drohnen), von Mittelstreckenraketen oder von Hy-
perschallwaffen — fir das Neutralititsrecht hat, kann man allenfalls erahnen.

Anderung durch die kollektive Sicherheit im Rahmen der Vereinten Nationen

Die konzeptuell bedeutendste Anderung fiir die Neutralitit ergab sich jedoch durch die
Etablierung des Systems der kollektiven Sicherheit im Rahmen der Vereinten Nationen
(Kapitel VII der Satzung der Vereinten Nationen). Wihrend die anfinglichen Zweifel der
rechtlichen Vereinbarkeit der dauernden Neutralitit mit der Mitgliedschaft in den Ver-
einten Nationen schon frith ausgeriumt wurden (zumindest in Bezug auf die Neutralitit
Osterreichs; siche dazu den Beitrag von Andreas Miiller in diesem Band), stellt sich den-
noch die Frage, wie sich ein Neutraler im Falle eines internationalen bewaffneten Kon-
fliktes rechtlich zu verhalten hat. Denn aus konzeptueller Sicht steht der Status eines
Neutralen in Widerspruch zur Idee der kollektiven Sicherheit, in der es ein generelles
Gewaltverbot gibt und die Anwendung bewaffneter Gewalt daher grundsitzlich eine Ver-
letzung dieses Verbotes und eine eklatante »Stérung« der kollektiven Sicherheit durch
einen Rechtsverletzer bedeutet. Bei der Beurteilung dieser Systemwidrigkeit wird man
wohl zwischen zwei Fillen unterscheiden miissen.®

Sofern es aufgrund der Umstinde nicht klar ist, ob es in dem Konflikt bei eindeu-
tiger Verletzung des Gewaltverbotes der Satzung der Vereinten Nationen einen Aggres-
sorstaat gibt und der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen nicht im Rahmen der kol-
lektiven Sicherheit titig wird, treffen den neutralen Staat alle aus der Neutralitit sich
ergebenden Pflichten.” So stiitzte sich Osterreich etwa anlisslich des Irak-Krieges 2003
auf seine Neutralitit und machte klar, dass es keine Uberflugrechte einriumen wiir-
de.” Sofern jedoch eine klare Verletzung des Gewaltverbotes oder gar ein Aggressions-
krieg vorliegt oder der Sicherheitsrat durch nichtmilitirische Mafinahmen (»Sanktio-
nen«) oder durch Autorisierung von Waffengewalt titig wird, bleibt wenig bis gar kein
rechtlicher Spielraum fiir die Neutralitit.”” Insbesondere verlangt Art. 2 Abs. 5 der Sat-
zung der Vereinten Nationen, dass alle Mitgliedstaaten die Vereinten Nationen bei allen
von diesen ergriffenen Maflnahmen unterstiitzen und keinen Staat unterstiitzen, gegen
den Zwangsmafinahmen ergriffen wurden.”

Ferner gehen Verpflichtungen aus der Satzung der Vereinten Nationen (Beschliisse
des Sicherheitsrates) im Sinne von Artikel 103 in Verbindung mit Artikel 25 der Satzung
vor.” Im Fall militirischer Mafnahmen nach Kapitel VII der Satzung der Vereinten Na-
tionen wird der Konflikt nicht mehr als »traditioneller« Krieg zwischen Staaten gesehen,
der die Neutralitit auslost. Vielmehr handle es sich nach der herrschenden Meinung um
eine internationale Exekutivmafinahme zur Sicherung oder Wiederherstellung des in-
ternationalen Friedens oder der internationalen Sicherheit auf der Grundlage des Sys-
tems der kollektiven Sicherheit.”

Eine solche »Polizeiaktion«® liege nach herrschender Meinung auflerhalb des

t,”” weshalb ein (dauernd) neutraler Staat sein

Anwendungsbereiches der Neutralitd
Territorium und seinen Luftraum den vom Sicherheitsrat autorisierten Truppenbewe-
gungen zur Verfiigung stellen diirfe. Eine derartige Erlaubnis ist jedenfalls dann mit
der Neutralitit vereinbar, wenn der Sicherheitsrat zur Anwendung aller erforderlichen

Mafinahmen (inklusive Waffengewalt) ermichtigt und zugleich alle Staaten ersucht,
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diese Mafinahmen in geeigneter Weise zu unterstiitzen.”® Eine Berufung auf diese
Argumentation erfolgte bekanntermaflen 1991, als Osterreich im Zuge der vom Si-
cherheitsrat der Vereinten Nationen autorisierten Gewaltanwendung gegen den Irak
(»Operation Wiistensturme) den Transit von Kriegsmaterial iiber sein Territorium und
seinen Luftraum gestattete. Osterreich begriindete dies damit, dass es sich »bei dieser
Militdraktion nicht um einen Krieg im klassischen Sinn handelt, sondern um eine ge-
meinsame Aktion der Vereinten Nationen gemif dem System kollektiver Sicherheit«.
Die osterreichische Neutralitit stehe »nicht im Widerspruch zu dieser internationalen
Solidaritit und zu den Aufgaben, die Osterreich als Mitglied der Staatengemeinschaft
zu itbernehmen hat«.”

Dieser Aspekt der internationalen Solidaritit findet sich auch auflerhalb der Satzung
der Vereinten Nationen. So sind die Staaten nach dem Recht der Staatenverantwortlich-
keit im Falle schwerster Verletzungen des Volkerrechts (wie z. B. eines Aggressionskrie-
ges) zur Zusammenarbeit verpflichtet, um eine solche Verletzung zu beenden; weiters
diirfen sie keine durch eine solche Verletzung hervorgerufene Situation als rechtmifig
anerkennen, noch diirfen sie die Aufrechterhaltung dieser Situation unterstiitzen.® In-
wiefern diese Verpflichtungen mit jenen aus der Neutralitit kollidieren, mag im Einzel-
fall unklar oder strittig sein; sie bringen jedoch deutlich zum Ausdruck, dass das moder-
ne Volkerrecht im Falle der Bedrohung rechtlich geschiitzter Interessen der internatio-
nalen Gemeinschaft als Ganzes zunehmend auf die Solidaritit aller Staaten setzt.* Dies
reduziert den Anwendungsbereich der Neutralitit und lisst den neutralen Staaten im-
mer weniger Spielraum, sich aus den zugrundeliegenden Konflikten herauszuhalten.®*

Von der Neutralitat zur bloBen Nicht-Kriegsfiihrung?

Dass sich die Neutralitit, ihr Anwendungsbereich und ihr Verstindnis tiber die Jahr-
zehnte gewandelt haben, steht aufier Streit. Die Frage bleibt jedoch, wie diese »gewan-
delte« Neutralitit heute aussieht. In der Literatur wird vom chaotischen Status des
Neutralititsrechts,® von der Neutralitit als konfusem Konzept,® von einer Erosion der
Neutralitit,® ja sogar von ihrem Niedergang geschrieben.®® Die vélkerrechtlichen Neu-
tralititsregeln der Haager Konventionen spielen heute nur mehr eine geringe Rolle in
der Praxis bewaffneter Konflikte.*” Es gibt lediglich eine Handvoll neutraler Staaten, die
sich dem Haager Neutralititsrecht verpflichtet fithlen, deren Position in bewaffneten
Konflikten jedoch kaum bis gar keine Beriicksichtigung findet. Das Neutralititsrecht
als Sonderbereich des Rechts des bewaffneten Konfliktes nimmt daher heute eine
marginalisierte Stellung ein.®

Hinzu kommt, dass die Regeln des volkerrechtlichen Neutralititsrechts die gleichen
sind wie 1907, sich das Recht also trotz der signifikanten Anderungen der dufSeren Um-
stinde nicht iiber die Haager Konventionen hinaus weiterentwickelt hat. Im Gegenteil
ldsst sich auch diesbeziiglich in der Praxis sogar eher eine Beschrinkung des Neutrali-
titsrechts ausmachen. Dies betrifft etwa die nach dem traditionellen Recht wesentlichen
Grundsitze der Unparteilichkeit und Nichteinmischung, die heute auch bei den Neutra-
len kaum mehr Beachtung finden.*®

Vielmehr zeigt sich in der neueren Praxis ein Trend weg von strikter Neutralitit hin
zu einem Status der Nicht-Kriegsfithrung, der bereits im Zuge des 2. Weltkrieges (vor
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allem, aber nicht nur von den USA) entwickelt wurde.” Demnach kénnen Staaten, die
sich nicht an einem Krieg beteiligen (wollen), im Falle einer Aggression vom Grundsatz
der Unparteilichkeit absehen und dem Opfer der Aggression beistehen und dieses vor
allem auch durch Waffenlieferungen und Zurverfigungstellung militirischer Informa-
tionen unterstiitzen.’* Dadurch sind sie zwar nicht (strikt) neutral, werden aber auch
nicht zu Kriegsparteien. Daher konnen sie auch nicht vom Aggressorstaat als legitime
militirische Ziele gesehen werden. Eine solche Nicht-Kriegsfithrung als ein dritter Sta-
tus zwischen strikter Neutralitit und Kriegspartei wird im Schrifttum hinsichtlich der
militirischen Unterstiitzung der Ukraine in ihrer Verteidigung gegen den Angriffskrieg
Russlands mehrheitlich vertreten.*®

Schlussfolgerungen

Die volkerrechtliche Neutralitit wurde schon oft totgesagt, hat sich aber dem Grunde
nach bis heute gehalten, wenn auch nicht in derselben Gestalt und in demselben Um-
fang als zu Beginn des 20. Jahrhunderts. Neben dem rechtlichen Status der Neutralitit
wird heute aber auch die Funktion, die die Neutralitit in den internationalen Beziehun-
gen heute erfiillen zu vermag, zunehmend in Frage gestellt. Dies betriftt vor allem die
»duflere« Funktion der Neutralitit.”* Diese bedeutet, dass sich der Neutrale durch sei-
ne Abstinenz vom Konflikt nicht einer Partei anschlief3t und daher das Machtverhiltnis
zwischen den Konfliktparteien nicht wesentlich dndert. Insofern der Neutrale durch sei-
nen Status nicht der Interessensphire einer der Kriegfithrenden angehért, haben bei der
»traditionellen« Neutralitit die Konfliktparteien ein genuines Interesse daran, dass der
Neutrale diesen Status behilt.

Bei der Beurteilung der Frage, ob die Neutralitit diese Funktion heute noch erfiillt,
ist zu berticksichtigen, dass Neutralitit weder ein Selbstzweck ist, noch in einem luft-
leeren Raum stattfindet. Erfolg und Wirksamkeit der Neutralitit hingen wesentlich von
der Erwartungshaltung der (potentiell) Kriegfithrenden gegeniiber dem Neutralen ab.
Entscheidend dabei ist, inwieweit sie darauf vertrauen, dass der Neutrale seinen Status
ernsthaft aufrechterhilt und auch aufrechterhalten kann. Diese Erwartungshaltung
wiederum wird einerseits durch die Glaubwiirdigkeit des Neutralen hinsichtlich seines
Status und andererseits durch dufiere Bedingungen (wie geopolitische Verhaltnisse,
wirtschaftliche Verflechtung, militirische Allianzen, Riistungspolitik, Ressourcenver-
teilung) beeinflusst.

All diese Bedingungen fiir das »Funktionieren« der Neutralitit unterlagen seit deren
Kodifizierung Anfang des 20. Jahrhunderts einem steten Wandel. Dieser Wandel hatte
auch Auswirkungen auf das vélkerrechtliche Neutralititsrecht, wenn auch die Anderun-
gen des Rechts schwer »greifbar« sind und teilweise zu einer »chaotischen« Rechtslage
fithrten.* Dies liegt zu einem guten Teil daran, dass die Praxis des Neutralititsrechts
einzelfallbezogen ist, sie nur von wenigen Staaten gesetzt wird, diese dabei nicht im-
mer einheitlich vorgehen und dass diese Praxis oft nicht mit rechtlichen Erwidgungen
begriindet wird. Mit anderen Worten: abgesehen von ein paar grundlegenden Prinzipi-
en (keine Teilnahme am Krieg, keine aktive Unterstiitzung durch Kriegsmaterial, Un-
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verletzlichkeit des Territoriums) sind die konkreten Regeln des Neutralititsrechts und
deren Anwendung oft sehr unklar.*®

Inwiefern die aktuell stattfindende Tendenz hin zu einem Status der »blofen« Nicht-
Kriegsfithrung im Falle eines Aggressionskrieges zu einer fortschreitenden Transforma-
tion und weiteren Marginalisierung der Neutralitat fithrt, bleibt abzuwarten. Eines zeigt
diese Entwicklung allerdings deutlich, nimlich dass sich die Staaten im Falle einer klaren
Aggression nicht mehr selbstverstindlich auf die strikte Neutralitit berufen und viel-
mehr ihrer Pflicht zu Solidaritit folgen.
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terlocutory Appeal on Jurisdiction, ICTY, 2. Oktober 1995. Eine dhnliche Situation
entstand durch die Intervention von NATO-Staaten im Zuge des Kosovo-Konfliktes
1999, durch die Einmischung mehrerer Nachbarstaaten in den Konflikt in der De-
mobkratischen Republik Kongo oder durch die Unterstiitzung der separatistischen
Aufstindischen in der Ostukraine durch die Russlindische Foderation ab spites-
tens 2014.

In Wirklichkeit begannen selbst die meisten Auseinandersetzungen des Zweiten
Weltkrieges ohne Kriegserklirungen. Siehe siehe Castrén, The Present Law of War
and Neutrality, 97.

Upcher, Neutrality in Contemporary International Law, 48-54.

Elihu Lauterpacht, »The Legal Irrelevance of the »State Of War«, Proceedings of the
American Society of International Law 62 (1968): 63.

Upcher, Neutrality in Contemporary International Law, 65—68.

Bothe, »Neutrality, Concept and General Rules,« 622; Upcher, Neutrality in Con-
temporary International Law, 54—65.

Ludwig Gessner, Le droit des neutres sur mer, 2. Aufl. (Berlin: Carl Heymann, 1876),
33.

Richard Kleen, Lois et usages de la neutralité d’apreés le droit international conven-
tionnel et coutumier des Etats civilisés, Vol. 1: En Deux Volumes; Principes Fonda-
mentaux, Devoirs des Neutres (Paris: 1898), viii.
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John Westlake, International Law, Part II, War, 2. Aufl. (Cambridge: Cambridge
University Press, 1913), 194 (Ubersetzung durch den Autor).

Siehe https://ihl-databases.icrc.org/en/ihl-treaties/hague-conv-v-1907/state-part
ies?activeTab= sowie https://ihl-databases.icrc.org/en/ihl-treaties/hague-conv-xi
ii-1907/state-parties?activeTab=default.

Siehe Artikel 20 bzw. Artikel 28:»Die Bestimmungen dieses Abkommens finden nur
zwischen Vertragsmichten Anwendung und nur dann, wenn die Kriegfithrenden
simtlich Vertragsparteien sind.«

Z. B. Dietrich Schindler, »Transformation in the Law of Neutrality Since 1945,« in
Humanitarian Law of Armed Conflict: Challenges Ahead: Essays in Honour of Frits
Kalshoven, hg. von A. J. M. Delissen und G. J. Tanja (Dordrecht: Nijhoff, 1991), 371;
Upcher, Neutrality in Contemporary International Law, 72; Andreas von Arnauld,
Volkerrecht, 5. Aufl. (Heidelberg: C.F. Miller, 2023), 528.

Artikel 1V. Haager Abkommen.

Zwar gibt es keine vertraglichen Regelungen betreffend die Luftkriegsfithrung, al-
lerdings wird man die Regelungen des Landkrieges analog anwenden. Somit dir-
fen die Kriegfithrenden auch nicht mit militdrischen Luftfahrzeugen in den Luft-
raum des Neutralen eindringen.

Bothe, »Neutrality, Concept and General Rules,« 623.

Castrén, The Present Law of War and Neutrality, 463.

Waldemar Hummer, »Der Internationale Status Osterreichs seit 1918,« in Oster-
reichisches Handbuch des Volkerrechts, Bd. 1, hg. von August Reinisch, 720-784
(Wien: Manz, 2021), 746.

Castrén, The Present Law of War and Neutrality, 464.

Dies spiegelt sich auch in § 2 des Kriegsmaterialiengesetzes wider: »Die Bundes-
regierung bestimmt im Einvernehmen mit dem Hauptausschufl des Nationalrates
durch Verordnung, welche Waffen, Munitions- und Ausriistungsgegenstinde nach
dem jeweiligen Stand der militirtechnischen Entwicklung als Kriegsmaterial im
Sinne dieses Bundesgesetzes anzusehen sind.«

So etwa die Verordnung der Bundesregierung vom 22. November 1977 betreffend
Kriegsmaterial, BGBI. Nr. 624/1977 idgF.

So kann etwa ein Minensuchgerit oder Minenrdumgerit dazu verwendet werden,
um ein vermintes Gebiet sowohl fiir zivile Zwecke (z. B. Landwirtschaft) wieder
nutzbar zu machen als auch es fiir einen militdrischen Angriff zu riumen. Siehe
dazu etwa »Fachleute sehen Osterreichs Neutralitit nicht als Hindernis fiir huma-
nitire Entminung in der Ukraine,« Der Standard, 11. Mai 2023, https://www.der
standard.at/story/2000146299719/oesterreichs-neutralitaet-verhindert-fachleute
n-zufolge-keine-humanitaere-entminung-in-der. Ein anderes Beispiel wire der
doppelte Verwendungszweck von Drohnen.

Bothe, »Neutrality, Concept and General Rules,« 624.

Artikel 7 lautet: »Eine neutrale Macht ist nicht verpflichtet, die fiir Rechnung des
einen oder des anderen Kriegfithrenden erfolgende Ausfuhr oder Durchfuhr von
Waften, Munition und itberhaupt von allem, was fiir ein Heer oder eine Flotte niitz-
lich sein kann, zu verhindern.«

Rotter, Die dauernde Neutralitit, 193—200.
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Castrén, The Present Law of War and Neutrality, 455f.

Josef Kopfer, Die Neutralitit im Wandel der Erscheinungsformen militarischer
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Neutralen. Kopfer, Die Neutralitit im Wandel der Erscheinungsformen militiri-
scher Auseinandersetzungen, 111f. Allerdings ist das Prinzip des courant normal, wie
es die Schweiz anwendet wirtschaftspolitische Neutralititsmaxime und nicht Be-
standteil des Neutralititsrechts. Rudolf L. Bindschedler, »Die Neutralitit im mo-
dernen Volkerrecht,« Zeitschrift fiir auslindisches 6ffentliches Recht und Vélker-
recht 17 (1956): 3.

Bothe, »Neutrality, Concept and General Rules,« 624.

Castrén, The Present Law of War and Neutrality, 477.

Upcher, Neutrality in Contemporary International Law, 88.

Alfred Verdross, Die immerwihrende Neutralitit Osterreichs (Wien: Verlag fiir Ge-
schichte und Politik, 1977), 47ff; Sigmar Stadlmeier, Dynamische Interpretation der
dauernden Neutralitit (Berlin: Duncker & Humblot, 1991), 122fF.

Bothe, »Neutrality, Concept and General Rules,« 620.

Dies entspricht auch dem Inhalt des ésterreichischen BVG Neutralitit. Siehe dazu
den Beitrag von Andreas Miiller in diesem Band.

Siehe dazu Bindschedler, »Die Neutralitit im modernen Volkerrecht,« 4.

Vgl. Bindschedler, »Die Neutralitit im modernen Volkerrecht,« 17, der damit eine
volkerrechtliche Verpflichtung zur Schaffung ausreichender Verteidigungskapazi-
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Z.B. Stephan Verosta, Die dauernde Neutralitit. Ein Grundrifl (Wien: Manz, 1967),
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(1965): 305 f; Verdross, Die immerwihrende Neutralitit Osterreichs, 45; Rotter, Die
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Rotter, Die dauernde Neutralitit, 197; Stadlmeier, Dynamische Interpretation der
dauernden Neutralitit, 114.
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nehart & Company, 1954), 411 f; Hermann Baltl, Probleme der Neutralitit, betrachtet
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litdespolitik und Neutralititsgesetz,« 307; Stadlmeier, Dynamische Interpretation
der dauernden Neutralitit, 116.
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res, hg. von Heinrich Kipp, Franz Meyer und Armin Steinkamm (Berlin: Duncker &
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Stadlmeier, Dynamische Interpretation der dauernden Neutralitit, 117.

So bereits Baltl, Probleme der Neutralitit, 43; Ignaz Seidl-Hohenveldern, »Handel
mit Kriegsmaterial und Neutralitit — Gedanken zum Auflenwirtschaftsrecht,« in
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Siehe dazu das Positionspapier der Republik Osterreich iiber Cyberaktivititen und
Volkerrecht, das sich auch dieser Frage widmet. Position Paper of the Republic of
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rung (non-belligerency) fand auch Eingang in die Genfer Konventionen 1949 sowie
in das Zusatzprotokoll I 1977 (»nicht am Konflikt beteiligte Staatenc).
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ieber.westpoint.edu/neutrality-in-the-war-against-ukraine/; Michael N. Schmitt,
»Providing Arms and Material to Ukraine: Neutrality, Co-Belligerency and the
Use of Force,« Articles of War, 7. Mirz 2022, https://lieber.westpoint.edu/ukrai
ne-neutrality-co-belligerency-use-of-force/; Hathaway, Oona A./Shapiro, Scott,
»Supplying Arms to Ukraine is Not an Act of War,« Just Security, 12. Mirz 2022,
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231-251; Evelyne Schmid, »Optional but not qualified: Neutrality, the UN Charter
and humanitarian objectives,« International Review of the Red Cross 106 (2024):
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bewaffneten Konflikt hineingezogen wird, sich dem Konflikt fernhilt und sich des-
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sition bereits vor Ausbruch eines Krieges feststehen sollte.

https://doi.org/10. libr - Open Access - [ TEEETE|


https://www.toaep.org/ops-pdf/13-kress/
https://lieber.westpoint.edu/neutrality-in-the-war-against-ukraine/
https://lieber.westpoint.edu/neutrality-in-the-war-against-ukraine/
https://lieber.westpoint.edu/ukraine-neutrality-co-belligerency-use-of-force/
https://lieber.westpoint.edu/ukraine-neutrality-co-belligerency-use-of-force/
https://www.justsecurity.org/80661/supplying-arms-to-ukraine-is-not-an-act-of-war/
https://www.justsecurity.org/80661/supplying-arms-to-ukraine-is-not-an-act-of-war/
https://ssrn.com/abstract=4077084
https://lieber.westpoint.edu/clarifying-neutrality-rise-different-statuses/
https://lieber.westpoint.edu/clarifying-neutrality-rise-different-statuses/
https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Der rechtliche Rahmen der osterreichischen Neutralitat
im Wandel

Andreas Th. Miiller'

Einleitung

So es eine Konstante in der dsterreichischen Neutralitit gibt, ist es jene, dass sie sich im
Wandel befindet. Im Vergleich zur schweizerischen Neutralitit, die noch vor den Wiener
Kongress® bis ins 16. Jahrhundert reicht’, ist sie mit ihren nunmehr 70 Jahren ohnehin
noch recht jung. Und schon bald nach ihrer Schaffung 1955 begann sie sich zu transfor-
mieren.

Dass der Wandel der 6sterreichischen Neutralitit ein fester Topos in der Diskussion
ist, zeigt sich bereits am Titel vieler einschligiger Publikationen.* In der Literatur wurde
vor diesem Hintergrund auch versucht, verschiedene Entwicklungsphasen und -schritte
zu unterscheiden.® Das beginnt bei der Abschichtung eines ilteren (weiten) von einem
neueren (engen) Neutralititsverstindnis anhand des Endes des Ost-West-Konfliktes, al-
so um das Jahr 1990.° Diese Dualitit wird teils dadurch verfeinert, dass auf ein frithes
(oder urspriingliches) engeres Neutralititsverstindnis’ sowie auf eine Wiederaufwer-
tung der Neutralitit in den frithen 2000er-Jahren (insbesondere im Gefolge von 9/11 und
des nachfolgenden Irakkrieges), teilweise sogar als »Renaissance« bezeichnet®, verwie-
sen wird.” Andernorts wird ein 3-Phasen-'°, 4-Phasen-" oder sogar 5-Phasen-Modell”*
in die Diskussion eingebracht.

Wihrend das »ob« des Wandels mithin allgemein akzeptiert ist, gibt es beim »wiex,
»wie schnell« und »in welche Richtung« durchaus unterschiedliche Zuginge. Fir die
Systematisierungsversuche spielen vielfach zwei ineinander verschrinkte Faktoren eine
zentrale Rolle. Dabei handelt es sich einerseits um die Transformation des Neutrali-
tatsverstindnisses auf volkerrechtlicher Ebene® (siehe hierzu den Beitrag von Stephan
Wittich in diesem Band) und andererseits die Verschiebung der Funktionszuschrei-
bung an die Neutralitit in nationaler Perspektive, beides vor dem Hintergrund sich
verandernder geopolitischer Rahmenbedingungen.

Klar wird vor diesem Hintergrund, dass eine schlichte Zweiteilung zu kurz greift.
Ebenso deutlich wird freilich, dass sich in komplexeren Erklirungsmodellen der Ent-
wicklung der Neutralitit Fragen des politischen Gewichts und der rechtlichen Beacht-
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lichkeit der Neutralitit, Bedeutungszuschreibungen in der Rechtswissenschaft und
Rechtspraxis, Positionierungen zum Umfang des Handlungsspielraums der staatlichen
Akteure und Einschitzungen der Neutralititsaffinitit der Bevolkerung zu einem nicht
leicht zu entwirrenden Amalgam verbinden. Die osterreichische Neutralitit ist seit
1955 gewissen »Konjunkturschwankungen« unterworfen, die das Narrativ eines steten
Abstiegs und Riickbaus einerseits nicht angemessen beschreibt. Andererseits scheinen
die dominierenden Wortfelder bei der Charakterisierung des Osterreichischen Neu-
tralititsverstindnisses jene der flexiblen Handhabung™ sowie der Relativierung™ zu
sein.

Letztlich erfordert eine genauere Untersuchung des Wandels der rechtlichen Rah-
menbedingungen der Gsterreichischen Neutralitit eine sektorspezifische Analyse.
Nachdem eine solche im Rahmen dieses Beitrages nicht geleistet werden kann’®, sollen
hier drei zentrale Orientierungspunkte fir die Einordnung des Wandels der osterrei-
chischen Neutralitit diskutiert werden: ihre Schaffung im Jahr 1955, die Auswirkungen
der Mitgliedschaft in den Vereinten Nationen (VN; eng.: United Nations Organization,
UNO) auf die Neutralitit sowie deren Wandel durch die und in der Mitgliedschaft
Osterreichs in der Europiischen Union (EU).

Die Schaffung der »immerwahrenden Neutralitat« Osterreichs

Unmittelbar nach Ende des Zweiten Weltkrieges und der Befreiung des Landes durch
die alliierten Michte wurde Osterreich besetzt und in vier Verwaltungszonen zwischen
Frankreich, der Sowjetunion, dem Vereinigten Konigreich und den Vereinigten Staaten
aufgeteilt.”” Vor diesem Hintergrund lief Osterreich angesichts des sich entwickelnden
Kalten Krieges Gefahr, wie Deutschland dauerhaft in einen westlichen und 6stlichen Teil
aufgespalten zu werden. Nicht zuletzt der Tod Stalins 1953 eroffnete den Alliierten die
Méglichkeit, ihre Haltung gegeniiber Osterreich zu dndern. Nachdem sowohl aus den
USA als auch aus der Sowjetunion Signale gekommen waren, dass die Supermachte be-
reit sein kdnnten, die Erhaltung der staatlichen Einheit Osterreichs im Falle seiner Neu-
tralitit zu akzeptieren, erklirte die dsterreichische Regierung anlisslich der Berliner
Konferenz im Februar 1954 formell, dass sie keinem Militirbiindnis beitreten und die
Errichtung von Militirstiitzpunkten fremder Staaten auf ithrem Territorium nicht zu-
lassen werde.”® Daraufhin reiste im April 1954 eine Delegation der dsterreichischen Re-
gierung nach Moskau, wo sie anbot, einen Neutralititsstatus anzunehmen, »wie im Falle
der Schweiz« (sog. »Moskauer Memorandumc)."”

Am 15. Mai 1955 unterzeichneten die Auflenminister der alliierten Machte und Os-
terreichs den Staatsvertrag von Wien, der Osterreichs Besatzung beenden und dessen
Unabhingigkeit und Souverinitit wiederherstellen sollte.*® Der Staatsvertrag selbst
schweigt zwar zur Frage der Neutralitit, doch war die Erklirung Osterreichs zum neu-
tralen Staat eine politische Vorbedingung fiir dessen Abschluss. Diese Vorbedingung
wurde von der osterreichischen Regierung bereitwillig iibernommen, die lediglich
verlangte, dass Osterreich seine Neutralitit aus freien Stiicken erkliren kénnen solle
und nicht aufgrund einer im Staatsvertrag verankerten Bestimmung rechtlich dazu
verpflichtet werde.”
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In diese Dramaturgie passt, dass Osterreich mit der formellen Neutralititserklirung
wartete, bis seine Souverinitit vollstindig wiederhergestellt war: Der Staatsvertrag von
Wien war am 27. Juli 1955 in Kraft getreten und loste eine 90-Tages-Frist aus, nach deren
Ablauf (also am 25. Oktober1955) die alliierten Michte alle Truppen von 6sterreichischem
Gebiet abziehen mussten. Bezeichnenderweise beschloss das Parlament am 26. Oktober
1955, also am ersten Tag der Wiedererlangung der Unabhingigkeit und vollen Souveri-
nitit Osterreichs, das Bundesverfassungsgesetz iiber die Neutralitit Osterreichs (BVG
Neutralitit).?* Sein Artikel I lautet:

(1) Zum Zwecke der dauernden Behauptung seiner Unabhéngigkeit nach auflen und
zum Zwecke der Unverletzlichkeit seines Gebietes erklart Osterreich aus freien Stiicken
seine immerwihrende Neutralitit. Osterreich wird diese mit allen ihm zu Gebote ste-
henden Mitteln aufrechterhalten und verteidigen.

(2) Osterreich wird zur Sicherung dieser Zwecke in aller Zukunft keinen militarischen
Biindnissen beitreten und die Errichtung militarischer Stitzpunkte fremder Staaten
auf seinem Gebiete nicht zulassen.

In der Folge wurde der bereits 1947 gestellte Antrag Osterreichs auf Aufnahme in die UNO
vonden alliierten Michten, wie im Staatsvertrag vorgesehen, unterstiitzt und Osterreich
wurde am 14. Dezember 1955 UNO-Mitglied.”® Die Kombination und (zumindest poli-
tische und historische) Verflechtung dieser drei Rechtsakte — Staatsvertrag, BVG Neu-
tralitdt und UNO-Beitritt — machte das Jahr 1955 tatsichlich zum annus mirabilis Oster-
reichs.** Es sollte daher nicht iiberraschen, dass 1965, nachdem fiir zehn Jahre am 26.
Oktober der »Tag der Fahne« gefeiert worden war™, der 26. Oktober zum »Nationalfei-
ertag« erklirt wurde®® (auch wenn es manchen seltsam anmuten mag, dass Osterreich
nicht den Tag seiner Befreiung oder Unabhingigkeit gewihlt hat).

Die Mitgliedschaft Osterreichs in der UNO: Uneingeschrinkte Mitwirkung an
Sanktionen des UNO-Sicherheitsrates

Die Perspektive, der UNO anzugehéren, war fiir die befreite Republik zentral.*” Sie wur-
de in der Priambel und Art. 17 des Staatsvertrags verankert und findet sich auch promi-
nent in den Materialien zum BVG Neutralitit: »Osterreich wird sich daher trotz der Er-
klirung seiner dauernden, bewaffneten und freiwilligen Neutralitit an internationalen
Staatenverbindungen beteiligen kénnen. Insbesondere gilt dies fiir seine Aufnahme in
die Organisation der Vereinten Nationen.«*® Auch diesbeziiglich wurde auf das Schwei-
zer Beispiel verwiesen, sei doch auch die dauernd neutrale Schweiz Mitglied des Volker-
bundes gewesen.*

Dennoch wurden rechtliche Bedenken gegen die Mitgliedschaft Osterreichs in der
UNO artikuliert.>® Diese bezogen sich vor allem auf das System der kollektiven Sicher-
heit, das den UNO-Sicherheitsrat ermachtigt, nach Kapitel VII der Satzung der Verein-
ten Nationen (SVN) nicht-militarische (z. B. Embargos) und militirische Zwangsmaf3-
nahmen anzuordnen. Dies konnte einem neutralen Staat auferlegen, so die Befiirch-
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tung, im Kriegsfalle in mit dem Neutralitdtsrecht unvertriglicher Weise die eine Partei
anders zu behandeln als die andere.

In der 6sterreichischen Vélkerrechtslehre wurde als Reaktion darauf in Gestalt der
sogenannten »Verdross-Doktrin« (auch als »Kunz-Verdross-Doktrin«, »Kunz-Verdross-
Prinzip« oder »Verdross’scher Estoppel« bezeichnet®) die These propagiert, die UNO
(und namentlich die am Staatsvertrag beteiligten Stindigen Mitglieder des UNO-Si-
cherheitsrates) hitten Osterreichs Neutralititsstatus, der beim UNO-Beitritt ja schon
bestanden habe, stillschweigend anerkannt. Deshalb habe der UNO-Sicherheitsrat sein
Ermessen dergestalt zu niitzen, dass Osterreich nicht zur Teilnahme an neutralititswid-
rigen Sanktionen verbunden werde. Dies war tiber Jahrzehnte die herrschende Lehre in
Osterreich.?* Sie konnte sich jedoch nur deshalb halten, da die Sanktionsbefugnis des
UNO-Sicherheitsrates wihrend des Kalten Krieges weitgehend totes Recht blieb.** Mit
der Zeit geriet diese Lehre auch innerdsterreichisch in Kritik** und wurde anlisslich
des Zweiten Golfkrieges im Jahr 1991, in dem Osterreich den Alliierten Uberflugs- und
Durchfuhrrechte fiir Kriegsmaterial gewihrte sowie sich an den Wirtschaftssanktionen
beteiligte®, und im gréfleren Zusammenhang mit dem Ende des Ost-West-Konflikts
und der damit verbundenen Wiederbelebung des Systems der kollektiven Sicherheit
aufgegeben’®.

Die neuere Lehre, die sich einem »UN-affinen«*’ Verstindnis von Neutralitit ver-
schreibt, anerkennt dagegen den Vorrang der Verpflichtungen aus der UNO-Mitglied-
schaft gegeniiber jenen aus der Neutralitit, wobei auf zwei Punkte hingewiesen wird:
Einmal hitten Sanktionsresolutionen des UNO-Sicherheitsrates gemaf? Art. 25 in Ver-
bindung mit Art. 103 SVN Vorrang vor »normalen« volkerrechtlichen Verpflichtungen
wie jenen aus der dauernden Neutralitit.*® Dariiber hinaus seien Zwangsmafinahmen
des UNO-Sicherheitsrates gar nicht als »Krieg« im neutralitatsrechtlichen Sinne zu ver-
stehen, sondern als internationale »Polizeiaktion« im Rahmen des Systems der kollekti-
ven Sicherheit.*

Seither istanerkannt, dass sich Osterreich ohne Einschrinkungen durch das Neutra-
lititsrecht an UNO-Sanktionen beteiligen kann. Uberdies setzt die neuere Sanktionspra-
xisvielfach auf sogenannte targeted oder smart sanctions, die nicht auf einen ganzen Staat,
sondern auf Einzelpersonen oder Personengruppen zielen (z. B. durch das Einfrieren von
Vermogen oder Reisebeschrinkungen) und als solche nicht vom Neutralititsrecht erfasst
sind.*

Die Mitgliedschaft Osterreichs in der EU: Uneingeschrinkte Mitwirkung an der
Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP) und der Gemeinsamen
Sicherheits- und Verteidigungspolitik (6SVP)

In den 1980er-Jahren kam vermehrt die Frage nach der Vereinbarkeit der 6sterreichi-
schen Neutralitit mit der Mitgliedschaft in den Europiischen Gemeinschaften (EG)
auf.* Nach anfinglichem Zégern** akzeptierten sowohl die mafigeblichen politischen
Krifte als auch die Rechtswissenschaft, dass ein Beitritt zu den EG nicht notwendiger-
weise die Verpflichtungen Osterreichs als neutraler Staat verletzen wiirde®. Am 17. Juli
1989 beantragte Osterreich die Vollmitgliedschaft. Wihrend das Antragsschreiben noch
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einen Neutralititsvorbehalt enthielt*, trat Osterreich der EU am 1. Januar 1995 ohne
denselben bei. Der Vertrag von Maastricht enthielt jedoch bereits die sog. »Irische Klau-
sel«, wonach die Gemeinsame Aufien- und Sicherheitspolitik der EU »den besonderen
Charakter der Sicherheits- und Verteidigungspolitik bestimmter Mitgliedstaaten«,*
nimlich der neutralen oder biindnisfreien Staaten, nicht beriihren diirfe.

Die Losung fiir das »Neutralititsproblem« war zweifach: Auf internationaler Ebe-
ne reduzierte die Regierung, nachdem sie sich noch in den 1960er- und 1970er-Jahren
fiir eine eher weitgehende Auslegung der Neutralitit ausgesprochen hatte, die genuin
rechtlichen Verpflichtungen, die sich aus dem Neutralititsstatus ergeben, auf den har-
ten militdrischen Kern, schloss aber die damit verbundenen politischen und wirtschaft-
lichen Fragen (die sogenannte »Avocado-Doktrin«*®) daraus aus. Auf verfassungsrecht-
licher Ebene beschloss das Parlament aus Griinden der Rechtssicherheit anldsslich des
EU-Beitritts eine neue Verfassungsbestimmung, nimlich Art. 23f Bundes-Verfassungs-
gesetz (B-VG), der spiter anlisslich der Ratifizierung des Vertrags von Lissabon durch
Art. 23] B-VG ersetzt wurde.*

In der derzeitigen Fassung lautet diese Verfassungsbestimmung: »Osterreich wirkt
an der Gemeinsamen Aufien- und Sicherheitspolitik der Europiischen Union auf Grund
des Titels V Kapitel 1 und 2 des Vertrags tiber die Europdische Union in der Fassung des
Vertrags von Lissabon mit, der in Art. 3 Abs. 5 und in Art. 21 Abs. 1 insbesondere die Wah-
rung beziehungsweise Achtung der Grundsitze der Charta der Vereinten Nationen vor-
sieht.« Wihrend die Bestimmung das BVG Neutralitit formell nicht gedndert hat (das
daher bis heute unverindert gilt), ist allgemein anerkannt, dass Art. 23j B-VG sowohl
als lex posterior als auch als lex specialis gegeniiber dem BVG Neutralitit fungiert.*® Dies
impliziert eine — juristisch gesprochen — zwar nicht formelle, wohl aber materielle De-
rogation des BVG Neutralitit. Das bedeutet in der Sache, dass immer dann, wenn es um
die GASP der EU geht — was die Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik ein-
schlief8t —, das BVG Neutralitit verdringt wird und es keine normative Wirkung mehr
entfaltet.

Auf Grundlage von Art. 23j B-VG kann Osterreich daher ohne verfassungsrechtliche
neutralititsrechtliche Beschrinkungen an der gesamten GASP und GSVP mitwirken,
von den EU-Battlegroups® iiber die Stindige Strukturierte Zusammenarbeit (eng.: Per-
manent Structured Cooperation, PESCO)*° bis hin zum militirischen Beistand im Rah-
men des Art. 42 Abs. 7 EUV®" und zur gemeinsamen Verteidigung (Art. 42 Abs. 2 EUV?).
Vor diesem Hintergrund hat Osterreich regelmiRig fiir eine direkte und umfassende Be-
teiligung an GASP/GSVP-Aktivititen optiert und unterscheidet sich dabei nur in Nu-
ancen von anderen EU-Mitgliedstaaten. Es entbehrt nicht einer gewissen Ironie, dass
mit General Robert Brieger der frithere dsterreichische Generalstabschef, also der Ver-
treter eines neutralen Staates, von 2022 bis 2025 den Vorsitz des EU-Militirausschusses
(EUMC), also des héchsten militirischen Gremiums im Rat, innehatte.>

Hinsichtlich der vilkerrechtlichen Seite der Neutralitit ist die Situation komplizierter.
Diesbeziiglich kann sich Osterreich nicht ohne Weiteres einseitig seiner neutralitits-
rechtlichen Pflichten entledigen. Zum Beitrittszeitpunkt wurde das Risiko gering ein-
geschitzt, dass ein internationaler Akteur die Frage der Neutralititspflichten aufwerfen
wiirde (was sich mit dem russischen Angriff auf die Ukraine 2022 und den folgenden
Verlautbarungen des Kremls teilweise geindert hat). Eine volkerrechtliche Losung wird
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teilweise darin gesehen, dass Osterreichs Anderung seines Neutralititsstatus durch den
EU-Beitritt und die Teilnahme an der GASP/GSVP von der Staatengemeinschaft (ein-
schliefilich Russlands) durch iiber 30-jahrige Duldung konkludent akzeptiert wurde (Ak-
quieszenz). Zudem kénnte Osterreich unter Berufung auf die rebus sic stantibus-Doktrin
- namlich mit dem Argument, durch die geopolitischen Umbriiche der 1990er-Jahre sei
es zu einer grundlegenden Anderung der Umstinde gekommen, welche die unter den
Primissen des Kalten Krieges erfolgte vélkerrechtliche Bindung Osterreichs ihrer Ge-
schiftsgrundlage beraube - seine vélkerrechtliche Neutralitit ginzlich aufgeben.>*

Neutralitatsrecht und Neutralitatspolitik

Das unionsrechtliche Instrument der »irischen Klausel« (Art. 42 Abs. 2, 7 EUV; Protokoll
Nr. 38 iiber die Anliegen der irischen Bevolkerung zum Vertrag von Lissabon, ABI. 2013
L 60/131), das Osterreich als neutralem Staat einen Sonderweg wegen des »besonderen
Charakters« seiner Sicherheits- und Verteidigungspolitik erméglicht, wurde bereits er-
wihnt. Auf dieser Grundlage kann Osterreich etwa im Rahmen der Beistandsklausel auf
militdrische Beistandsleistung an einen angegriffenen EU-Mitgliedstaat verzichten. Da-
zu kommt die Moglichkeit der konstruktiven Enthaltung (Art. 31 Abs. 1 EUV), derzufolge
ein jeder (nicht nur ein neutraler oder biindnisfreier) Mitgliedstaat sich bei einer Ab-
stimmung im Rat im Rahmen der GASP der Stimme enthalten und eine entsprechende
Erklirung abgeben kann. Er ist in diesem Fall nicht verpflichtet, den Beschluss selbst
durchzufithren, akzeptiert jedoch, dass dieser fiir die EU verbindlich ist.*

Inwieweit Osterreich von der irischen Klausel oder der konstruktiven Enthaltung im
Rahmen der GASP Gebrauch macht, ist allein eine Frage der Neutralititspolitik, nicht des
Neutralititsrechts.>® So kann sich Osterreich etwa ohne rechtliche Schranken an der Eu-
ropiischen Friedensfazilitit (eng.: European Peace Facility, EPF*) beteiligen. Aus neu-
tralititspolitischen Griinden strebte Osterreich eine Sonderregelung fiir MaRnahmen
mit tddlicher Gewaltanwendung an. Dies fithrte zur Annahme von Art. 5 Abs. 3 des EPF-
Beschlusses:

Hat ein Mitgliedstaat sich bei einer Abstimmung (iber eine Unterstiitzungsmafinah-
me, in deren Rahmen militarische Ausriistung oder militarische Plattformen geliefert
werden dirfen, die dazu konzipiert sind, todliche Gewalt anzuwenden, der Stimme
enthalten und eine formliche Erklarung gemaf Artikel 31 Absatz 1 Unterabsatz 2 EUV
abgegeben, so muss dieser Mitgliedstaat keinen Beitrag zu den Kosten dieser Unter-
stitzungsmafRnahme leisten. In diesem Fall leistet dieser Mitgliedstaat einen zusitz-
lichen Beitrag zu anderen UnterstiitzungsmafRnahmen, die nicht die Lieferung dieser
Ausriistung oder Plattformen betreffen.®®

I*, aber prominent im Zusammen-

Diese Sonderregelung wurde nicht zum ersten Ma
hang mit der russischen Aggression gegen die Ukraine nach dem 24. Februar 2022 akti-
viert®. Osterreich bezeichnete den Beschluss iiber Unterstiitzungsmafinahmen fiir die
Ukraine als »sensitive for the specific character of her security and defence policy«. Es

wolle sich daher nicht an der Finanzierung der Beistandsmafinahme beteiligen, sondern
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»will voluntarily contribute an additional amount to a non-sensitive assistance measure
for Ukraine within the framework of the European Peace Facility«®'. Damit hat Oster-
reich, wie im EPF-Beschluss vorgesehen, vom Instrument der konstruktiven Enthaltung
(Art. 31 Abs. 1 EUV) Gebrauch gemacht. Dies fithrte dazu, dass der Rechtsakt iiber Hilfs-
mafnahmen fir die Ukraine in zwei getrennte Beschliisse aufgespalten wurde, wobei
der eine Mafnahmen mit und der andere Mafinahmen ohne tédliche Gewalt betraf.**
Aufgrund des vereinbarten Mechanismus wird jedoch der geringere Beitrag Osterreichs
fiir Hilfsmafinahmen mit todlicher Gewalt durch hohere Beitrige im nicht-tédlichen Be-
reich kompensiert.

Neutralitat und Solidaritat

Die Schaffung des Art. 23j B-VG mag zwar als technischer Schachzug oder gar als
Taschenspielertrick erscheinen. Diese Vorgangsweise hatte jedoch weitreichende Kon-
sequenzen fiir den Neutralititsstatus Osterreichs. Betrachtet man nimlich realistische
Szenarien, in denen die Neutralitit zum Tragen kommen kénnte, so bewirkt Art. 23j
B-VG, dass die Neutralititspflichten fiir den iiberwiegenden Teil dieser Szenarien
»neutralisiert«, das heiflt suspendiert, werden. Dies ist vor allem auch darauf zuriick-
zufithren, dass mit dem zunehmenden Engagement der EU in den internationalen
Beziehungen sehr wahrscheinlich ist (und in Zukunft laufend wahrscheinlicher wird),
dass eine internationale Situation durch einen GASP-Rechtsakt abgedeckt ist und damit
die rechtlichen Neutralititsverpflichtungen Osterreichs ausgesetzt werden. Dies gilt
insbesondere fiir die russische Aggression gegen die Ukraine, die Gegenstand verschie-
dener EU-Rechtsakte war.® Obwohl es sich dabei um einen internationalen bewaffneten
Konflikt handelt (also den klassischen Anwendungsfall des Neutralititsrechts), ist Os-
terreich (zumindest verfassungsrechtlich) nicht verpflichtet, sich so zu verhalten, wie es
ein neutraler Staat tun sollte.

Osterreich konnte daher seine neuere politische Agenda »in der EU solidarisch,
aufRerhalb der EU neutral«®* umsetzen, wobei fiir Letzteres nur ein beschrinkter (und
kleiner werdender) Anwendungsbereich verbleibt. Die Bedeutung der Neutralitdt als
Rechtsgrundsatz hat damit stark abgenommen und beschrinkt sich — abgesehen vom
Verhiltnis zur Schweiz und Liechtenstein, die als einzige Nicht-EU-Staaten an Oster-
reich grenzen® — praktisch nur noch auf die Residualverpflichtung, die Errichtung
von Militirstiitzpunkten fremder Staaten (oder der NATO) auf dsterreichischem Gebiet
nicht zuzulassen und der NATO nicht beizutreten.

Nach derzeitiger Rechtslage ist Osterreich verfassungsrechtlich daran gehindert, der
NATO als Vollmitglied beizutreten®, es sei denn es andert das Bundesverfassungsgesetz
(BVG Neutralitit) entsprechend’ (siehe hierzu im Detail den Beitrag von Peter Buf3jiger
in diesem Band). Andere, auch intensivere Kooperationsformen im Rahmen der NATO-
Partnerschaft fiir den Frieden (eng.: Partnership for Peace, PfP)*® oder der European Sky
Shield Initiative (ESSI)® sind neutralititsrechtlich jedoch akzeptabel.

Der (weitgehende) Wegfall der Neutralitit als Quelle rechtlicher Pflichten eréffnet ei-
nen beachtlichen Raum fiir die Neutralititspolitik. Die Position Osterreichs ist in dieser
Hinsicht zumindest zwiespiltig. Einerseits ist Osterreich, wie erwihnt, bestrebt, sich
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substantiell an der GASP sowie an den Initiativen im Bereich der GSVP (einschliefRlich
der Perspektive einer gemeinsamen Verteidigung) zu beteiligen. Andererseits ist die s-
terreichische Regierung sensibel dafiir, dass —jenseits der als nicht weiter problematisch
empfundenen moglichen Reaktionen von Drittstaaten (etwa Russlands) - die Neutra-
litdt trotz und in gewisser Weise vielleicht auch wegen ihrer rechtlichen Irrelevanz als
identititsstiftender Faktor grofRe Bedeutung in der 6sterreichischen Bevolkerung hat.
Mit dem Staatsvertrag und dem Ende der alliierten Besatzung wurde die Neutralitat zu
einem zentralen lieu de mémoire’ der Zweiten Republik” (siehe dazu auch die Beitrige
von Anna Saischek und Anna Stock sowie von Marion Foster in diesem Band) nach dem
Scheitern der Ersten Republik.

Die politischen Verinderungen der 1990er-Jahre machten fiir viele zwar die Idee at-
traktiv, dass sich Osterreich eher als »biindnisfreier« denn als in altmodischer, am Kalten
Krieg orientierter Weise als neutraler Staat verstehen sollte.”” Nach dem 11. September
2001 und der Irak-Invasion 2003 lief} sich jedoch eine gewisse Renaissance der Neutrali-
titin der 6ffentlichen Meinung und in der Regierungspolitik beobachten, welche die Si-
cherheitsbedenken der Bevélkerung widerspiegeln wollte.” Dies ist nach der russischen
Aggression gegen die Ukraine am 24. Februar 2022 noch deutlicher geworden. Die Ent-
scheidungen Finnlands und Schwedens, ihren biindnisfreien Status aufzugeben und die
NATO-Mitgliedschaft zu beantragen, haben nicht dazu gefithrt, dass die Neutralitit in-
frage gestellt wird, und haben diese sogar eher noch zementiert.

Die Beibehaltung der Neutralititist mit dem EU-Rechtvereinbar, da die GASP/GSVP
vermoge der »irischen Klausel« den »besonderen Charakter der Sicherheits- und Vertei-
digungspolitik bestimmter Mitgliedstaaten« anerkennt. Zugleich entsteht dadurch eine
asymmetrische Situation, in der der Grof3teil der EU-Mitgliedstaaten voll zur gemeinsa-
men Sicherheit und Verteidigung der EU beitrigt, wihrend neutrale Staaten wie Oster-
reich vom Sicherheitssystem, insbesondere dem militirischen Schutzschirm der NATO,
profitieren, ohne gleichberechtigt dazu beizutragen. Bei den Militirausgaben liegt Os-
terreich zudem weit hinter vergleichbaren europiischen Staaten.

Schlussfolgerung

Gemifd dem BVG Neutralitit, das immer noch in Kraft steht, ist Osterreich ein immer-
wahrend neutraler Staat. Allerdings ist dieser Neutralititsstatus durch Art. 23j B-VG
in Bezug auf die GASP/GSVP der EU weitgehend iiberlagert und damit »neutralisiert«.
Osterreich kann sich daher verfassungsrechtlich vollumfinglich an der GASP beteiligen,
auch an EU-Battlegroups und PESCO-Aktivititen, ja sogar (unter besonderen verfas-
sungsrechtlichen Mafigaben) an der (freilich in der Zukunft liegenden) gemeinsamen
Verteidigung der EU. Nur die NATO-Mitgliedschaft fillt nicht unter diese Regelung.
Hierfur miisste die dsterreichische Verfassung geindert werden.

Dies macht Form und Grad der Beteiligung Osterreichs an der GASP/GSVP mehr zur
Frage der politischen Priferenz denn der rechtlichen Verpflichtung. Osterreich ist trotz
seines formell neutralen Status in diesen Bereichen vielfiltig aktiv. Angesichts der iden-
titatsstiftenden Rolle der Neutralitit in der Bevolkerung und ihrer Bedeutung als politi-
sches Mantra oder politischer Mythos (siehe den einleitenden Beitrag von Martin Senn
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etal.) im innenpolitischen Diskurs und nicht etwa wegen befiirchteter aufienpolitischer
Kritik von Drittstaatenseite verzichtet die Regierung jedoch darauf, sich an allen ein-
schligigen EU-Aktivititen zu beteiligen. Sie tut also politisch weniger, als ihr rechtlich
erlaubt wire. Umso wichtiger ist die Unterscheidung zwischen Neutralititsrecht und
Neutralitatspolitik.

Diese Vorgehensweise ist mit dem EU-Recht vereinbar, da die GASP/GSVP vermoge
der »irischen Klausel« den »besonderen Charakter der Sicherheits- und Verteidigungs-
politik bestimmter Mitgliedstaaten« anerkennt. Gleichzeitig entsteht dadurch eine
asymmetrische Situation, in der der Grofiteil der EU-Mitgliedstaaten voll zur ge-
meinsamen Sicherheit und Verteidigung der EU beitrigt, wihrend neutrale Staaten
wie Osterreich vom gesamten Sicherheitssystem, insbesondere dem militirischen
Schutzschirm der NATO, profitieren, ohne gleichberechtigt dazu beizutragen. Diese
Trittbrettfahrersituation ist eine echte Herausforderung im Rahmen der Solidarge-
meinschaft EU.7* Dadurch wird die in Osterreich gerne gepflegte Selbstwahrnehmung
als »Insel der Seligen«” bestirkt, wo man tatsichlich auf zwei Hochzeiten gleichzeitig
tanzen will. Oder um es mit einem Zitat von Karl Farkas aus einem Kabarett Simpl-
Beitrag von 1955 zu sagen: »Wir miissen jetzt neutral sein! Das heifdt, wir haben nix zu
tun, als nix zu tun. Und das liegt uns ja.«’®
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Rechtliche Mitwirkungsmaglichkeiten des Staatsvolks in
der Beibehaltung und Abschaffung der Neutralitat

Peter BuBjdger

Einleitung

Der zwischen Juni 2003 und Januar 2005 tagende Osterreich-Konvent, dem insgesamt 71
Personen angehérten, sollte nach seiner Aufgabenstellung eine neue Verfassung fiir Os-
terreich erarbeiten. Die Einsetzung des Konvents beruhte auf dem Beschluss eines Griin-
dungskomitees vom 2. Mai 2003, dem unter anderem der Bundeskanzler und der Vize-
kanzler, die drei Prisidenten des Nationalrates, der Prisident des Bundesrates sowie der
Vorsitzende der Landeshauptleutekonferenz angehérten. Die kiinftige Verfassung sollte
nicht zuletzt »eine zukunftsorientierte, kostengiinstige, transparente und biirgernahe
Erfilllung der Staatsaufgaben erméglichen.«' Zu diesem Zweck wurden die vom Kon-
vent bearbeiteten Themen auf verschiedene Ausschiisse aufgeteilt. Zu einem von seinen
Mitgliedern getragenen Entwurf kam es bekanntlich nicht, es blieb eine Sammlung ver-
schiedenster Vorschlige iiber die méglichen Inhalte einer neuen Verfassung zuriick.”

Der Vorsitzende des Prisidiums, dem die Leitung des Konvents oblag, der damalige
Prisident des Rechnungshofes Franz Fiedler, legte als einziger einen kompletten Ver-
fassungsentwurf vor.®> Dieser Entwurf erklirte in seinem Art. 296 Z. 8 unter anderem
das Bundesverfassungsgesetz iiber die Neutralitit Osterreichs (im Folgenden BVG Neu-
tralitit, bzw. Neutralititsgesetz)* als Bestandteil der Bundesverfassung, womit die &s-
terreichische Neutralitit weiterhin im Verfassungsrang gestanden wire. Der Beibehalt
der Neutralitit im Fiedler-Entwurf kam nicht von ungefihr, auch wenn der zustindige
Ausschuss 1 des Konvents selbst keinen Konsens tiber den zukiinftigen sicherheitspoliti-
schen Status Osterreichs erzielte®, wie sich nachstehend aus den Beratungsergebnissen
dieses Ausschusses entnehmen lasst:

Einige Mitglieder vertraten die Ansicht, dass die Gemeinsame Aufden- und Sicherheits-
politik (GASP) noch nicht realisiert sei und daher vorlaufigam bestehenden Status quo
der Neutralitit festgehalten werden solle. Andere Mitglieder hielten das BVG Neutra-
litdt durch nachfolgende Verfassungsanderungen (Art. 23f B-VC) zumindest teilweise
fir derogiert. Der Vorschlag einer dritten Gruppe von Mitgliedern ging dahin, die Teil-
nahme Osterreichs an den Kampfeinsitzen zur Krisenbewiltigung an die Vorlage ei-
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nes UNO-Mandats zu binden, womit nach ihrer Auffassung die Vereinbarkeit mit dem
Neutralitatsgesetz auch textlich nachvollzogen wiirde.

Das Prisidium des Osterreich-Konvents erzielte letztlich »nur Konsens dariiber [...], dass
das BVG Neutralitit in unveranderter Form als Verfassungstrabant verankert wird. Es
wurde sowohl im Ausschuss 1 als auch im Prisidium die Notwendigkeit einer Abstim-
mung mit den gemeinschaftsrechtlichen Regelungen betont«®.

Dieses Ergebnis ist umso erstaunlicher, als Art. 23j B-VG, der eine beachtliche Ero-
sion der verfassungsrechtlichen Dimension des BVG Neutralitit bewirkte, im damali-
gen Art. 23f Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG)’ bereits in den Grundziigen dem Ver-
fassungsrecht angehorte. Auflerdem fand wie oben wiedergegeben auch eine entspre-
chende Diskussion im zustindigen Ausschuss 1 statt, wobei gerade die damaligen Re-
gierungsparteien OVP und FPO dem Beibehalt der Neutralitit durchaus kritisch gegen-
tiberstanden. Moglicherweise war der Konsens iiber deren Weiterbestand eine Art Vor-
leistung gegeniiber der SPO, deren Zustimmung aufgrund der Mehrheitsverhiltnisse im
Nationalrat fiir eine neue Verfassung jedenfalls erforderlich war. Dariiber hinaus war er
eine Referenz gegeniiber der wohl iiberwiegenden Haltung der Bevélkerung, fiir wel-
che die Neutralitit eine Art Identititsmerkmal darstellte. Auf der anderen Seite konnten
sichjene Akteure im Konvent, die der Neutralitit kritisch gegeniiberstanden, sicher sein,
dass der bestehende Art. 23f B-VG eine Teilnahme Osterreichs an der GASP der Union
ohnehin erlaubte. Ein ausdriicklicher Abschied von der Neutralitit war somit gar nicht
erforderlich.

Im Grunde wurde damit eine Grundsatzentscheidung fiir Jahrzehnte getroffen:
Die Neutralitit samt ihrem Spannungsverhiltnis zu den unionsrechtlichen Verpflich-
tungen Osterreichs sollte beibehalten werden. Dieses Spannungsverhiltnis ist in der
Offentlichkeit erst wieder im Zusammenhang mit dem russischen Angriffskrieg auf
die Ukraine deutlich geworden. Das Aufschieben des Problems im Osterreich-Konvent
macht nun ein Nachdenken erforderlich, unter welchen Voraussetzungen die Neutrali-
tit verfassungsrechtlich disponibel ist und welches die Konsequenzen wiren. Dies ist
auch der Gegenstand des vorliegenden Beitrags. Dabei soll vor allem analysiert werden,
welche Rolle in einem solchen Prozess dem Volk zukommt bzw. zukommen konnte.

Der verfassungsrechtliche Status des Bundesverfassungsgesetzes
iber die Neutralitat

Nach weitgehend tibereinstimmender Lehre verwirklicht das Neutralititsgesetz weder
ein sogenanntes Bauprinzip der Bundesverfassung noch bildet es einen Bestandteil ei-
nes anderen Bauprinzips, dessen Beseitigung einer Gesamtinderung der Bundesver-
fassung gleichkime und daher gemif} Art. 44 Abs. 3 B-VG neben den sonstigen Erzeu-
gungsbedingungen fiir Bundesverfassungsrecht der Zustimmung des Bundesvolks be-
diirfte.® Zu diesen Bauprinzipien zihlen das demokratische, rechtsstaatliche, bundes-
staatliche und republikanische Prinzip. Gelegentlich werden auch das liberale Prinzip
(Existenz von Grundrechten) und das gewaltenteilende Prinzip entweder als eigene Prin-
zipien oder als Bestandteile des rechtsstaatlichen Prinzips verstanden.’
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Gegen eine Qualifikation der Neutralitit als eigenes Bauprinzip der Bundesverfas-
sung spricht insbesondere die Entstehungsgeschichte, aus der sich ergibt, dass der Bun-
desverfassungsgesetzgeber ein solches Ergebnis gerade nicht wollte — ganz abgesehen
von dem Umstand, dass deshalb auch keine Volksabstimmung abgehalten wurde.™® Aus
demselben Grund ist die Frage zu verneinen, ob die »demokratische Republik« (Art. 1
B-VG) auch neutral in dem Sinne ist, dass das republikanische Prinzip eine Ausformung
als souverine Republik™ erfahren hat, zu deren wesentlichem Inhalt das BVG Neutralitit
geworden wire. Eine solcherart dynamische Weiterentwicklung eines Bauprinzips wird
von der herrschenden Verfassungsdogmatik in Osterreich abgelehnt. Aus diesem Grund
hat die FPO den Vorschlag eines Bundesverfassungsgesetzes in den Nationalrat einge-
bracht, mit dem die Neutralitit ausdriicklich zu einem Prinzip der Bundesverfassung
aufgewertet werden soll.”*

Eine Beseitigung der Neutralitit bediirfte gegenwirtig gemifd Art. 44 Abs. 1 B-VG
der Mehrheit von zwei Dritteln der abgegebenen Stimmen im Nationalrat bei einer An-
wesenheit von mindestens der Hilfte der Mitglieder. Eine Zustimmung des Bundesrates
gemafd Art. 44 Abs. 2 B-VG ware nicht erforderlich: Die Abschaffung der Neutralitit be-
deutet keinen Eingriff in die Zustindigkeiten der Linder in Gesetzgebung und Vollzie-
hung. Selbst wenn man durch ihre Funktion als Staatsziel® iiberhaupt eine Bindung der
Linder erblickt™, so bewirkt ihre Beseitigung das Gegenteil, nimlich eine Beseitigung
irgendeiner Beschrinkung.

Damit ist der verfassungsrechtliche Status der Neutralitit im Groben umschrie-
ben.” Die Frage ist indessen, ob es realpolitisch denkbar ist, dass Osterreich seine
Neutralitit aufgibt, ohne den Demos einzubinden. Trifft es nimlich zu, dass die Neu-
tralitit Bestandteil der Gsterreichischen Identitit geworden ist, dann ist es fraglich, ob
ihre Beseitigung von den politischen Parteien im Nationalrat ohne Konsultation des
Volks gewagt werden wiirde. Fiir eine derartige Befassung gibt es vier Alternativen: eine
Volksabstimmung, eine Volksbefragung, ein Volksbegehren oder eine Petition.

Formen der Befassung des Demos

Eine Volksabstimmung iiber die Abschaffung der Neutralitit hat, da es sich um ein Bun-
desverfassungsgesetz handeln miisste, jedenfalls dann stattzufinden, wenn — vorausge-
setzt, der Nationalrat hat einen entsprechenden Gesetzesbeschluss gefasst — dies von
mindestens einem Drittel der Mitglieder des Nationalrates oder des Bundesrates ver-
langt wird (Art. 44 Abs. 3 B-VG). Dabei handelt es sich im Ubrigen, falls die jeweiligen die
Beseitigung der Neutralitit unterstiitzenden Parteien zwar im Nationalrat, nicht aber
im Bundesrat iiber eine Mehrheit von zwei Dritteln verfiigen, um ein nicht zu unter-
schitzendes Minderheitenrecht, mit dem die opponierenden Parteien eine Beteiligung
des Volkes erzwingen konnen. Dariiber hinaus kann auch der Nationalrat mit einfacher
Mehrheit (auch bei Bundesverfassungsgesetzen) die Abhaltung einer Volksabstimmung
als Erzeugungsbedingung des Gesetzes beschliefien (Art. 43 B-VG).

Inbeiden Fillen wiirde die Volksabstimmung Recht schaffen, jedoch nur bezogen auf
das Bundesverfassungsgesetz, itber das abzustimmen ist. Der Nationalrat wire durch
die Verfassung nicht gehindert, im Fall der Ablehnung seines Gesetzesbeschlusses durch

hitps://d 0. ibr - Open Access - () TazTE|

15


https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

116

Recht und Ethik der Neutralitat

das Bundesvolk innerhalb kiirzerer oder lingerer Frist ein neuerliches Bundesverfas-
sungsgesetz mit demselben Inhalt zu beschliefen'®, mag dies auch realpolitisch illuso-
risch sein.

Eine rechtserzeugende Volksabstimmung vor Fassung eines Gesetzesbeschlusses
iiber die Abschaffung der Neutralitit ist nicht zulissig. Der Gesetzgeber kann aber
immerhin gemif Art. 49b B-VG beschliefien, die Meinung des Bundesvolks im Wege
einer Volksbefragung zu erkunden. Die Abschaffung der Neutralitit ist (wie die Frage der
Beibehaltung der allgemeinen Wehrpflicht, iiber die 2013 abgestimmt wurde)" einer
derartigen Volksbefragung zuginglich, da es sich um eine Angelegenheit handelt, die als
»grundsitzlich und von gesamtésterreichischer Bedeutung« betrachtet werden kann,
zu deren Regelung die Bundesgesetzgebung zustindig ist. Seit dem Erkenntnis des
Verfassungsgerichtshofes zur Volksbefragung 2013 ist geklirt, dass die »Zustindigkeit
der Bundesgesetzgebung« auch dann besteht, wenn der Gegenstand der Befragung
- wie im Falle der Neutralitit — ein Bundesverfassungsgesetz ist."® Das Ergebnis der
Volksbefragung erzeugt von vornherein keine rechtliche Bindungswirkung, schafft
jedoch, wie die Volksbefragung iiber die Beibehaltung der Wehrpflicht demonstriert
hat, eine realpolitisch kaum zu iibergehende Faktizitit.

Tabelle 1: Volksbegehren mit Neutralititsbezug®

Jahr Betreff Unterschriften  Stimmbeteiligungin% Rang

1996 Neutralitats-Volksbegehren 358.156 6,21 23

2000 Volksbegehren neue EU-Abstim-  193.901 3,35 44
mung

2006 Volksbegehren »Osterreich bleib  258.281 4,28 31
freil«

2023 Volksbegehren »NEUTRALITAT 116.832 1,84 73
Osterreichs JA«

2024 Volksbegehren »Frieden durch 98.213 1,55 84
Neutralitat«

2024 Volksbegehren»Kein NATO-Bei-  109.089 1,72 75
tritt«

2024 Volksbegehren »Neutralitit Oster- 65.040 1,03 100

reichs starken«

Quelle: Bundesministerium fiir Inneres, Alle Volksbegehren der Zweiten Republik. Stand Mai 2024,

https://www.bmi.gv.at/411/Alle_Volksbegehren_der_zweiten_Republik.aspx.

Durch Volksbegehren kann das Bundesvolk nicht nur die Beibehaltung, sondern auch
die Abschaffung der Neutralitit begehren. Der Nationalrat wire allerdings auch durch
einerfolgreiches, nimlich die Unterstiitzungsschwelle von 100.000 Unterschriften iiber-
schreitendes Volksbegehren nicht gebunden. Mit Stand 1. April 2025 befand sich ledig-
lich ein die Neutralitit betreffendes Volksbegehren im Einleitungsverfahren®’, und zwar
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Stoppt Sky Shield seit dem 11. Juni 2024. Wie Tabelle 1 zeigt, gab es vor allem in der jiinge-
ren Vergangenheit mehrere Volksbegehren, die sich auf die Neutralitit bezogen.

Es iiberrascht nicht, dass die Neutralitit erst zu einem Zeitpunkt zum Gegenstand
von Volksbegehren wurde, als sie gleichsam durch die Mitgliedschaft Osterreichs in der
Europiischen Union (EU) »bedroht« war. Hinsichtlich der Unterstiitzung rangieren die
drei Volksbegehren im Mittelfeld: Das erfolgreichste, das Neutralitits-Volksbegehren
des Jahres 1996, belegt zum Stand der Abfrage am 1. April 2025 den 23. Rang.

Wie die Erfahrungen der Vergangenheit zeigen, wird das Instrument des Volksbe-
gehrens im Ubrigen immer hiufiger in Anspruch genommen. Die Unterstiitzung der
einzelnen Anliegen nimmt jedoch tendenziell ab (siehe Abbildung 1), was sich auch auf
die politische Durchsetzungsfihigkeit des jeweiligen Volksbegehrens auswirke.

Abbildung 1: Volksbegehren in der Zweiten Republik (in % der Stimmbeteiligung)
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. | | | | ln

1964 1980 1989 2000 2011 2020 2022 2023 2024

Eigene Darstellung, Volksbegehren mit Bezug zur Neutralitit sind farblich abgehoben
Quelle: Bundesministerium fiir Inneres, Alle Volksbegehren der Zweiten Republik. Stand Mai 2024,

https://www.bmi.gv.at/411/Alle_Volksbegehren_der_zweiten_Republik.aspx.

Der Vollstindigkeit halber sei schlieRlich noch darauf hingewiesen, dass das Peti-
tionsrecht (Art. 11 Staatsgrundgesetz) ein besonders niederschwelliges Instrument dar-
stellt, Anliegen von in Osterreich lebenden Menschen (das Petitionsrecht ist nicht an
die Staatsbiirgerschaft gekniipft) an die Organe der Gesetzgebung heranzutragen. Al-
lerdings haben die Petenten keinen Anspruch auf eine materielle Behandlung ihres An-
liegens. Ob sich das Parlament mit der Petition befasst und in welcher Weise, ist ihm
iiberlassen. Die Petition Aktive Friedens- und Neutralititspolitik statt Kriegstreiberei (111/PET),
die am 21.02.2023 von 1.083 Personen eingebracht wurde, hat die beachtliche Zahl von
26.604 Unterstiitzer:innen erfahren.”

Als Bewertung dieser vier Formen der Befassung des Volks lisst sich festhalten, dass
die Volksabstimmung nach Art. 43 B-VG oder allenfalls nach Art. 44 Abs. 3 B-VG einen
bereits gefassten Gesetzesbeschluss voraussetzen wiirde, was in gewisser Hinsicht das
Volk in seiner Entscheidung prajudizieren konnte. Demgegeniiber wire eine Volksbefra-
gung ein Instrument, das noch keine definitiven Festlegungen auch der Parteien erfor-
dern wiirde.
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Problematisch wire in beiden Fillen, dass die Stimmberechtigten nach der be-
stehenden Rechtslage ohne eine offizielle Abstimmungsinformation entscheiden miiss-
ten. Eine sogenannte Abstimmungsbroschiire ist nimlich — anders als dies etwa bei der
Wahrnehmung direktdemokratischer Instrumente auf der Landesebene in Vorarlberg
der Fall ist** — nicht vorgesehen. Die Stimmberechtigten wiren demnach bei der Infor-
mationsgewinnung fiir ihre Entscheidung auf sich allein gestellt, wie dies freilich bei
einer Wahl auch der Fall ist.

Die Moglichkeiten des Demos, im Rahmen von Volksbegehren und von Petitionen
auf die Gesetzgebungsorgane Einfluss zu nehmen, sind demnach insgesamt beschrinke,
konnten aber bei entsprechender Unterstiitzung einen betrachtlichen politischen Druck
erzeugen.

Die NATO, die Bundesverfassung und der Demos

Die Beseitigung der Neutralitit wiirde nicht nur einer bundesverfassungsrechtlichen
Regelung bediirfen, sondern auch einer volkerrechtskonformen Beendigung.® Ange-
sichts der beschriebenen, bereits eingetretenen weitreichenden Erosion der Neutralitit,
welche von der Staatengemeinschaft widerspruchslos hingenommen wurde, kann
Osterreich seine Neutralitit durch Notifikation an die Staatengemeinschaft ginzlich
beenden, ohne dass es einer férmlichen Annahme dieser Erklirung bediirfte (siehe
auch den Beitrag von Andreas Miiller in diesem Band).** In einem solchen Falle wire
Osterreich zunichst - abgesehen von der Verteidigungsgemeinschaft innerhalb der EU
- biindnisfrei.

Ein Beitritt zur Nordatlantikvertrags-Organisation (eng.: North Atlantic Treaty Or-
ganization, NATO) wiirde einen volkerrechtlichen Vertrag mit den Biindnispartnern er-
fordern. In diesem Fall stellt sich erneut die Frage nach der Rolle des Demos. Eine allfil-
lige Zustimmung zur Aufgabe der verfassungsrechtlichen Verankerung der Neutralitat
bedeutet natiirlich nicht automatisch Zustimmung zu einem NATO-Beitritt.

Der Beitritt zur NATO witrde nicht nur eines vom Nationalrat mit einfacher Mehrheit
zu genehmigenden Staatsvertrags (Art. 50 Abs. 1 Z. 1 B-VG: »politischer Staatsvertrag«)
bediirfen, der moglicherweise, wenn er Angelegenheiten des selbstindigen Wirkungsbe-
reichs der Linder regelt, gegebenenfalls auch der Zustimmung des Bundesrates gemifd
Art. 50 Abs. 4 B-VG bedarf, sondern auch begleitende bundesverfassungsrechtliche Re-
gelungen erforderlich machen: Schliefilich obliegt dem Bundesheer gemif Art. 79 Abs. 1
B-VG die militirische Landesverteidigung und nicht die eines NATO-Biindnispartners.
Mit einem NATO-Beitritt geht Osterreich die volkerrechtliche Verpflichtung gemif Art.
5 Abs. 1des NATO-Vertrags ein, wonach ein bewaffneter Angriff auf einen Partner als ein
solcher auf alle gewertet wird und Osterreich die erforderlichen Mafinahmen ergreift,
die es fiir erforderlich erachtet, »um die Sicherheit des nordatlantischen Gebiets wieder-
herzustellen und zu erhalten.« Demnach wire eine Verfassungsinderung erforderlich,
die etwa der Regelung des Art. 24 Abs. 2 des deutschen Grundgesetzes entspricht, der
wie folgt lautet: »Der Bund kann sich zur Wahrung des Friedens einem System gegen-
seitiger kollektiver Sicherheit einordnen; er wird hierbei in die Beschrinkungen seiner
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Hoheitsrechte einwilligen, die eine friedliche und dauerhafte Ordnung in Europa und
zwischen den Volkern der Welt herbeifithren und sichern.«

Der Beitritt zu einem derartigen Militirbiindnis geht deutlich iiber die Beistands-
pflicht, die sich aus der Mitgliedschaft Osterreichs zur EU ergibt, hinaus, es muss nicht
erstan die »Irische Klausel« erinnert werden. Daran dndert nichts, dass Art. 5 des NATO-
Vertrags keine automatische militirische Beistandspflicht enthilt, da es den Mitglied-
staaten iiberlassen bleibt, die MafRnahmen zu treffen, die sie fiir erforderlich halten.?
Der »Biindnisfall« 16st namlich die volkerrechtliche Verpflichtung aus, sich solidarisch
und kooperativ zu verhalten. Faktisch wiirde sich Osterreich aber einer militirischen
Unterstittzung kaum widersetzen konnen. Ebenso wenig dndert die Konsensregel im
NATO-Rat*® etwas an der Beurteilung, denn es ginge letztlich darum, dass der éster-
reichische Vertreter im Rat (auch) iiber den Einsatz des dsterreichischen Bundesheers
disponiert. Verfassungsrechtlich ist aber in erster Linie bedeutsam, dass die Bundes-
regierung im Ergebnis ermichtigt wiirde, das Bundesheer nicht zur Verteidigung des
eigenen Territoriums einzusetzen. Dazu kommyt, dass gegebenenfalls auch mit der Ein-
richtung militirischer Stiitzpunkte der NATO in Osterreich zu rechnen wire.

Aber auch dann, wenn die bestehende Beistandspflicht gemif} Art. 42 Abs. 7 EUV
dhnlich wie ein NATO-Beitritt gewichtet wiirde, miisste gelten: Die Kreise der NATO-
Staaten und der EU-Mitglieder decken sich nicht. Die Beistandsverpflichtung wiirde auf
einen weiteren Kreis ausgedehnt werden. Im Kriegsfall wiirde das dsterreichische Bun-
desheer in einen Militirapparat eingegliedert werden, der vorwiegend aus fremden Hee-
ren bestehen wiirde.

Ein NATO-Beitritt wire daher insgesamt als ein schwerer Eingriff in die nationale
Souverinitit zu beurteilen, die sich in Art. 1 B-VG, wonach Osterreich eine demokrati-
sche Republik ist, manifestiert. Vor diesem Hintergrund wire ein NATO- Beitritt als eine
gravierende Verinderung des republikanischen Prinzips der Bundesverfassung zu quali-
fizieren, was neben einer Verfassungsmehrheit sowohl im Nationalrat als auch im Bun-
desrat (es werden auch Linderkompetenzen beschrinkt) einer Zustimmung des Bun-
desvolks im Verfahren nach Art. 44 Abs. 3 B-VG bediirfen wiirde. Eine solche zu erzielen,
bediirfte im Ubrigen angesichts der bestehenden Skepsis der Bevélkerung gegeniiber der
NATO jedenfalls auch Uberzeugungsarbeit.

Zusammenfassung

Der Verfassungsrang des BVG Neutralitit macht dieses nicht unangreifbar. Eine Mehr-
heit von zwei Dritteln der Abgeordneten des Nationalrats konnte die Abschaffung der
Neutralitit beschliefien. Realpolitisch scheint eine solche Vorgehensweise ohne Befas-
sung des Volks jedoch ausgeschlossen. Der Beitrag hat gezeigt, welche Optionen dafir
zur Verfugung stehen (Volksabstimmung oder Volksbefragung). In diesem Zusammen-
hang ist von Interesse, dass in den vergangenen Jahren die Beibehaltung der Neutralitit
Gegenstand verschiedener Volksbegehren wie auch von Petitionen an den Nationalrat
war. Die Volksbegehren haben keine auffallende hohe Unterstiitzung erfahren, was frei-
lich tiber die tatsichliche Haltung der Bevolkerung gegeniiber der Neutralitit wenig be-
sagt.
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Wiirde der Nationalrat von den Instrumenten einer Volksabstimmung oder Volks-
befragung Gebrauch machen, erweist es sich als problematisch, dass die maf3geblichen
Rechtsgrundlagen nach wie vor keine Abstimmungsinformation der Biirger:innen vor-
sehen. Diese wiren daher darauf angewiesen, wie in der Vergangenheit (etwa bei der
Volksbefragung iiber die Beibehaltung der Wehrpflicht) ihre Informationen selbst aus
den von ihnen genutzten Medien heranzuziehen.

Mit der der Beseitigung des Neutralititsgesetzes wire Osterreich zwar nicht mehr
bundesverfassungsrechtlich zur Neutralitit verpflichtet, aber noch nicht Mitglied der
NATO. Ein moéglicherweise, aber nicht zwingend folgender Beitritt zu diesem Verteidi-
gungsbiindnis wire nach der hier vertretenen Auffassung zwingend einer Volksabstim-
mung nach Art. 44 Abs. 3 B-VG zu unterziehen, weil es sich um eine gravierende Verin-
derung in der Souverinitit der Republik (Art. 1 B-VG) handeln wiirde. Auch hier gilt: Die
Informationen dariiber, was ein solcher Beitritt fiir Osterreich bedeuten wiirde, miisste
sich die Bevélkerung selbst aus dem, was Parteien und andere Interessengruppen kom-
munizieren, erarbeiten.
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Ethische Beurteilungen der Neutralitat - Eine Einordnung

Jodok Troy'

Notwendigkeit ethischer Kontextualisierung

Die Neutralitit von Staaten wird oft mit einem von zwei Urteilen versehen. Zum ei-
nen wird sie mit dem politischen Urteil versehen, dass Neutralitit ein Zeichen von po-
litischem Opportunismus sei, der aus Schwiche erwichst. Das wird bereits im Melier-
dialog des Thucydides im 4. Jahrhundert vor Christus deutlich. Um sich selbst zu ret-
ten, schlugen die neutralen Melier den Athenern vor, »eure Freunde« und »niemandes
Feinde zu sein«’*. Zum anderen wird Neutralitit mit dem moralischen Urteil der Indiffe-
renz versehen. »Man muss immer Partei ergreifen. Neutralitit hilft dem Unterdriicker,
niemals dem Opfer. Stillschweigen bestirkt den Peiniger, niemals den Gepeinigten, so
der Schriftsteller und Holocaust-Uberlebende Elie Wiesel in seiner Rede anlisslich der
Verleihung des Friedensnobelpreises.® Neutralitit scheint nicht besonders moralisch zu
sein — zumal, wenn klar ist, wer der Unterdriicker ist.

Beiden Urteilen, dem politischen und dem moralischen, und damit den Vorwiirfen
der politischen Schwiche und der Gleichgiiltigkeit halten neutrale Staaten entgegen,
dass sich aus dem Status der Neutralitit Handlungsmaglichkeiten ergeben, die einen
Beitrag zur Bewiltigung von Gewaltkonflikten zwischen Staaten leisten, dass Neutrale
trotz oder gerade wegen ihre Status Gutes tun. So betont etwa Osterreich angesichts der
Aggression Russlands gegen die Ukraine, dass Neutralitit eben nicht mit Gleichgiiltig-
keit gleichzusetzen sei,* und stellt humanitire Hilfe bereit.

Argumente und Debatten iiber das Handeln neutraler Staaten und die Neutralitit an
sich entwickeln sich demnach hiufig um die Frage, inwiefern es gerechtfertigt und an-
gemessen ist, neutral zu sein. Sie nehmen also ethische Beurteilungen der Neutralitit
vor. Problematisch ist dabei jedoch, dass ethische Positionen und deren Grundannah-
men, die zu Bewertungen der Neutralitit herangezogen werden, nur selten bis gar nicht
offengelegt werden und sogar hiufig vermischt werden. Dies zeigt sich etwa in der ver-
tretenen Position, dass Neutralitit kein Selbstzweck sondern ein temporires Mittel zur
Erreichung politischer Ziele sei.” Demgegeniiber steht die Position, die Neutralitit als
Selbstzweck bezeichnet, ausgedriickt etwa durch das Argument, »Osterreich war neu-
tral, Osterreich ist neutral, Osterreich wird auch neutral bleiben«®.
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Ziel dieses Beitrags ist es, grundlegende Fragen ethischer Beurteilungen der Neutra-
litidt zu kliren. Der Beitrag untersucht, (1) was es bedeutet, Neutralitit einer ethischen
Betrachtung zu unterwerfen, (2) wie eine solche Betrachtung gestaltet sein kann und (3)
welche Schliisse sich daraus ziehen lassen. Dazu geht er im Folgenden zunichst auf Un-
terscheidung zwischen einer moralischen und einer ethischen Beurteilung der Neutra-
litit ein. Darauf aufbauend erfolgt eine Zusammenfassung einer idealtypischen Inter-
pretation und Beurteilung von Neutralitt. Dies bereitet den Weg einer differenzierte-
ren Einordnung und Auseinandersetzung mit Neutralitit vor dem Hintergrund der drei
groflen ethischen Traditionen von Tugendethik, Dentologie und Utilitarismus und de-
ren Beurteilung der Legitimitit von Krieg. Angesichts unterschiedlicher ethischer Posi-
tionen zur Neutralitit betont der letzte Teil die Notwendigkeit einer politischen Debatte
dariiber — gerade in einer Demokratie, in der Neutralitit alle etwas angeht.

Moral, Ethik und Bedeutungszuweisungen

Der Ausgangspunkt dieses Beitrags ist, dass tatsichlich ethische Auseinandersetzungen
oftmals durch drei Faktoren erschwert werden. Zunichst durch eine Reduktion auf ju-
ristische Fragen. Daneben sind es aus Sicht der politischen Ethik und der politischen
Theorie zwei weitere Faktoren, die eine ethische Kontextualisierung von Neutralitit ver-
hindern. Deren Konsequenzen bilden den analytischen Ausgangspunkt dieses Beitrags.

Erstens, wenn von »Ethik« im Kontext von Neutralitit die Rede ist, ist oft »Moral« ge-
meint (z. B. im Sinne einer moralischen Beurteilung von Neutralitatspolitik). Allerdings
steht eine Gleichsetzung von Ethik und Moral einer ethischen Kontextualisierung ent-
gegen. In diesem Beitrag wird daher zwischen Moral und Ethik unterschieden”: »Moral«
(und in Folge »moralisch«) ist, wie menschliche Beziehungen Kraft ihrer Menschlichkeit
(d. h. einer bestimmten Gesinnung) sein sollten. »Ethik« (und in Folge »ethisch«) hinge-
gen, ist, welche Beziehungen Menschen mit anderen Menschen haben sollten Kraft ihrer
speziellen Beziehungen (d. h. einer bestimmten Verantwortung) die sie bereits haben (z.
B. in Familien, Freundschaften, aber auch in und zwischen Staaten).®

Es mag zum Beispiel fiir den Einzelnen ohne politische Verantwortung verwerflich
sein, Gewalt anzuwenden (aus moralischen Griinden). Fiir jemanden mit politischer Ver-
antwortung (etwa fiir den Staat und seine Biirger:innen) kann die Anwendung von Ge-
walt (aus ethischen Griinden) zum Schutz der Biirger:innen hingegen legitim sein. Poli-
tische Ethik (»Verantwortungsethik«) richtet sich daher an die Verantwortlichen in der
Politik, die ihr Handeln entsprechend bestimmter Regeln einer Gemeinschaft und den
Folgen davon orientieren miissen. So ist es etwa ethisch vertretbar, wenn Politiker:innen
Kompromisse eingehen, um die Folgen fiir diejenigen abzufedern, fiir die sie verant-
wortlich sind. Politische Moral (»Gesinnungsethik«) hingegen richtet sich an jene, die
keine politische Verantwortung tragen und daher frei sind auf Grundlage ihrer Uber-
zeugungen iiber politische Handlungen und deren Folgen zu urteilen.’

Diese Unterscheidung zwischen Ethik und Moral fithrt hiufig zur Annahme, dass
politische Ethik angewandte Ethik sei oder sein sollte. Dadurch werden politische Prinzi-
pien den privaten gleichgesetzt. Diese Annahme ist irrefithrend, weil diese Art von Ethik
verschreibend und nicht beschreibend ist.' Dariiber hinaus ist diese Analogie, wenn wei-
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tergefiithrt und tibertragen auf Staaten, irrefithrend, weil sie oft bereits mit einem mora-
lischen Urteil versehen wird. Im politischen wie im privaten Leben ist jemand Neutrales
nicht unbedingt jemand, der gemocht wird."

Zweitens, Konzeptionen und Beurteilungen von Neutralitit verindern sich, sowohl
wenn sie abhingig von einer bestimmten Vorstellung von politischem Zusammenleben
sind, das heifst einem ethischen Programm™, als auch wenn sie selbst Teil eines politi-
schen Ziels sind. Zwar gibt es ein minimales Alltagsverstindnis von Neutralitit im Sin-
ne des Wortes (etwa »unparteiisch«/»dazwischen«). Allerdings ist die politische Bedeu-
tungszuweisung eine, die einem stindigen Wandel unterliegt und von rechtlichen und
politischen Interpretationen gepragt ist — sowohl in einem moralischen Sinne, dass Neu-
tralititin zwischenmenschlichen Beziehungen nicht existieren darf (bedingt etwa durch
ein bestimmtes Verstindnis von Menschlichkeit), als auch in einem ethischen Sinne, dass
Neutralitit als ein Wert von gemeinschaftlichen Beziehungen (z. B. zwischen Staaten)”
einem Ziel zutriglich ist oder eben nicht.

Die Bedeutung, die der Neutralitit beigemessen wird, ist immer abhingig von der
Struktur der internationalen Gemeinschaft in einem gegebenen historischen Moment
(siehe hierzu auch den Beitrag von Milo$ Vec in diesem Band). Entgegen diesem relatio-
nalen Verstindnis von Neutralitit — und in Folge dessen ethischer Beurteilung — wird
Neutralitat haufig als Teil der juristischen Qualitit von Staaten (z. B. deren Verfassung)
angesehen, aus der die Regeln von Neutralitit logisch abgeleitet werden konnen, unab-
hingig von historischen Entwicklungen." Das unabhingige »Recht« wird dann als das
einzig akzeptierte Mittel angesehen, um Probleme zu l8sen (vgl. Tabelle 1).”* Damit wird
auch eine moralische, gesinnungsethische Beurteilung moglich.

Tabelle 1: Idealtypische Interpretationen und Beurteilungen von Neutvalitit

Rechtliche Interpretation Politische Interpretation
(z. B.anhand vom Regeln) (z. B.anhand von Notwendigkei-
ten)

Abhiingigkeiten Abhangig Unabhingig
von Regeln und Werten
Auswirkungen auf interna- Kausalitaten von Regelungen Arrangements von Praktiken und
tionale Gemeinschaft fiihren zu Effekten Werten fithren zu Zielen
Beurteilungen Gesinnungsethik Verantwortungsethik
ethisch/moralisch (Moral) (Ethik)

Eigene Darstellung

Die Regeln der internationalen Gemeinschaft (z. B. ausgedriickt durch internatio-
nales Recht und Neutralitit als Teil davon) besitzen jedoch selten eine unabhingige
normative Existenz.’® Vielmehr sind sie abhingig von der politischen Bedeutungs-
zuschreibung und damit verantwortungsethisch zu beurteilen. Es ist daher sinnvoll,
zwischen unterschiedlichen Zugangen zur Neutralitit wie Instrument, Grundprinzip,
Bezugspunkt und Spannungspunkt zu unterscheiden (siehe hierzu den Beitrag von
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Martin Senn in diesem Band). Neutralitit und Neutralititspolitik kann ein Instrument
sein, das nationale Interesse zu verfolgen.” Historisch gesehen ist Neutralitit aber
immer auch eine Strategie gewesen, um Interessen zu verfolgen, nicht nur fiir kleine
Staaten™ und fiir manche war und ist sie ein identititsstiftendes Grundprinzip.

Die historische Entwicklungen der unterschiedlichen Interpretationen von Neutra-
litit zeigen, dass Neutralitit eine unabhingige Rolle in Zeiten des Friedens spielen kann,
etwa bei der Entwicklung von Normen.” Neutralitit kann auch eine unabhingige Rolle
spielen, wenn sie ein Spannungspunkt zwischen unterschiedlichen Normen ist. Deut-
lichwird dies, gerade am Gsterreichischen Beispiel, an der Interpretation von Neutralitit
und Solidaritit, etwa im Kontext von regionalen Sicherheitsarchitekturen wie jener der
Europiischen Union (EU).*® Die ganze Bandbreite an Neutralititsverstindnissen und
die Notwendigkeit einer ethischen Einordnung wird jedoch immer in Zeiten von Krieg
deutlich. Zuvor ist allerdings eine generelle Einordnung von Neutralitit in die wesentli-
chen ethischen Traditionen angebracht.

Ethische Traditionen und Neutralitat

Angesichts der Vielzahl ethischer Traditionen und Theorien® beschrinkt sich dieser Bei-
trag auf eine Reduktion auf die drei vielleicht prominentesten ethischen Konstrukte und
Referenzrahmen. Diese fokussieren jeweils auf Tugenden (Tugendethik), Pflichten (Dento-
logie) und Konsequenzen (meist Utilitarismus). Diese drei »Traditionen« konnen entspre-
chend ihrem Analyse-, Inhalts- und Praxisfokus sowie ihrer ideologischen Natur (von ei-
nem Fokus auf Prinzipien, hin zu einem auf Interessen) unterschieden werden. Dadurch
ergibt sich ein umfassenderes Bild, wie das Konzept und die Praxis von Neutralitit von
der jeweiligen Tradition interpretiert werden konnen (vgl. Tabelle 2).

Tabelle 2: Ethische Traditionen und Neutralitit

Prinzipien o Interessen

Tugendethik Deontologie Utilitarismus
Inhalt Tugenden Pflichten Konsequenzen
z.B. Handlungen an- z.B. Handlungen z.B. Handlungen
gesichts was fiir ein angesichts Erlaubtem angesichts von deren
Mensch man sein sollte und Verbotenem Konsequenzen
Praxis Motivation Recht Pragmatismus
Neutralitat Charakter/Weisheit wenn rechtlich gebo- wenn politisch erfor-

entsprechend

ten

BN oo |

derlich
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Prinzipien & Interessen

Tugendethik Deontologie Utilitarismus
Osterreichische Neutralitat als Instru- Verfassungsrang der Zustimmung zur »im-
Neutralitit ment flir gute Dienste Neutralitat merwihrenden Neu-
in derinternationalen Pflichten aus dem tralitit«angesichts
Gemeinschaft Volkerrecht/UN-Mit- des geopolitischen
gliedschaft Kontextes

Eigene Darstellung

Tugendethik fokussiert, entsprechend ihrem Namen, auf Tugenden. Die Frage ist
nicht, »was soll man tun?«, sondern »was fiir ein Mensch sollte man werden?« Die lange
Geschichte der Variationen von Tugendethik, zumindest seit Aristoteles®, stellt den
Charakter des Menschen in den Mittelpunkt ethischer Bewertungen und fokussiert
auf die Praxis von Handlungen (daher auch der Fokus auf »praktische Weisheit«).?
Dementsprechend kann Neutralitit eine hilfreiche Charaktereigenschaft und Praxis
sein, wenn sie hilft, das Ziel zu erreichen, ein besserer Mensch zu werden. Umgelegt auf
einen Staat, bewertet Tugendethik Neutralitit als ein Mittel, um ein »besserer« Staat zu
werden.*

In anderen Worten, die »guten Dienste« eines neutralen Staates, wenn die Motivati-
on dazu eine selbstlose ist, sind die logische und gute Konsequenz von Neutralitit. Um-
gekehrt formuliert, wenn ein Staat neutral ist, sind die »guten Dienste«, die dadurch
ermoglicht werden, eine ethische Notwendigkeit. Der Staat wird dadurch ein besserer,
weil es in seiner »Natur«liegt, diese Dienste anbieten zu kdnnen. Nachvollziehbar ist da-
her die regelmifige Betonung im Aufenpolitischen Bericht Osterreichs, dass Neutrali-
tit als »Plattform fiir Dialog«* genutzt wird und genutzt werden soll oder Osterreichs
Bemithen um Funktionen in den Vereinten Nationen®®.

Deontologie, reprasentiert durch ihren bekanntesten Vertreter Immanuel Kant”, fo-
kussiert auf Pflichten und damit auf die Handlungen angesichts von Ge- und Verbote-
nem.*® Der praktische Fokus liegt entsprechend meist auf der Einhaltung des Rechts.
Dementsprechend ist Neutralitit ethisch vertretbar und gut, wenn sich deren Praxis an
die entsprechenden Regeln hilt und diese konsequent umsetzt. Ausgangspunkt fiir die
Praxis aus dieser Perspektive ist somit zum Beispiel (innenpolitisch) der Verfassungs-
rang der Neutralitit und (auf3enpolitisch) die volkerrechtlichen Bestimmungen von Neu-
tralitit. Deontologische Argumente fiir die Neutralitit werden hiufig im Gleichklang
mit den Konsequenzen der Einhaltung dieser Regeln vorgebracht. Zum Beispiel, dass
die Einhaltung internationaler Rechtsnormen im Eigeninteresse des neutralen Staates
liegt.”

Das Problem ergibt sich in dieser Tradition u.a. aus der Tatsache, dass Staaten oft in
eine Schere von mehreren Pflichten geraten. Pflichten des Neutralen (z. B. durch natio-
nales und internationales Recht) sowie gleichzeitige Pflichten aus der Mitgliedschaft in
einer internationalen oder supranationalen Organisation (z. B. der EU). Wie sich nach-
folgend zeigt, kann diese Schere letztlich nicht aufgel6st werden. Vielmehrist es ein poli-
tisches Problem, wie den unterschiedlichen Pflichten nachgekommen werden kann und
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soll. »Politisch« meint daher, dass diese Schere aufgegriffen und dariiber gestritten wird,
sie also »politisiert« wird (siehe dazu auch den Beitrag von Martin Senn in diesem Band).

Utilitarismus fokussiert auf die Konsequenzen von Handlungen.*° Einer der bekann-
testen Vertreter des Utilitarismus ist John Steward Mill und sein gleichnamiges Werk.**
Der Fokus in der politischen Praxis liegt bei ethischen Traditionen des Utilitarismus auf
Pragmatismus. Neutralitit ist dann ethisch, wenn ihre Pragmatik — das heif3t ihre Kon-
sequenzen — einen Nutzen fir die Mehrheit der von diesen Konsequenzen Betroffenen
haben. Ethische Traditionen wie der Utilitarismus sind zu den teleologischen Strémun-
gen zu zdhlen da »moralisches Verhalten eine grofitmogliche Gesamtmenge an Nutzen
iiber alle Betroffenen hinweg anzielen« muss.>* Neutralitit ist somit dann ethisch »rich-
tig,« wenn sie politisch erforderlich ist.

Das Argument, dass die Genese der sterreichischen Neutralitit (insbesondere die
Zustimmung zur »immerwéihrenden Neutralitit«) aus pragmatischen (auflen- wie in-
nenpolitischen) Griinden erfolgte®, ist auch ein ethisches in der Tradition des Utilita-
rismus. Das Problem im Bereich des Politischen ergibt sich in dieser Tradition unter an-
derem daraus, dass es unterschiedliche Reichweiten der Interpretation gibt, wer »Be-
troffene« sind. Diese Interpretation kann eng gefasst werden (z. B. Osterreicher:innen)
oder weiter (z. B. Europder:innen). Nirgendwo deutlicher wird diese Problematik, wenn
es darum geht, wie sich Neutrale angesichts von Krieg gegeniiber Dritten verhalten soll-
ten.

Ethik und Neutralitat angesichts von Krieg

Die vorhergehende Aufteilung ethischer Traditionen macht an ihrer Orientierung zwi-
schen Prinzipien und Interessen sowie deren Natur (z. B. Tugendethik), Umfang (z. B.
Dentologie) und Reichweite (z. B. Utilitarismus) deutlich, dass jeglicher ethischen Be-
wertung von Neutralitit eine ethische Bewertung von Krieg voran geht. Praktische, mo-
ralische und ethische Evaluationen von Neutralitit haben sich daher dhnlich jenen von
Krieg entwickelt.

Der Einfachheit halber beschrinkt sich dieser Beitrag auf drei grof3e »Traditionen«*:
Wilsonianismus/Internationalismus (in Folge hier als »idealistische« Tradition bezeichnet),
die Tradition des gerechten Kriegs und das Clausewitz Paradigma (d. h. die realpolitische
Tradition). Alle drei fokussieren auf eine ethische Beurteilung der Legitimitit von Krieg.
Thre Tendenz ist wiederum in einem Spektrum von idealistisch (z. B. Wilsonianismus;
die Verunméglichung von Krieg durch Recht) bis hin zu realistisch (z. B. pragmatische
Machtpolitik, die Interessen umsetzt und Krieg als Mittel sieht) zu verorten (siehe Tabelle
3).5
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Tabelle 3: Ethik und Neutralitiit angesichts der Beurteilung von Krieg

Idealismus Gerechter Krieg Realpolitik
Allgemeiner Fokus Regeln/Recht Standards Pragmatisch
Normen
Politischer Fokus Kollektive Sicherheit Opfer/Aggressor Interessen
Neutrale Praxis Unparteilich Differenz Krieg — Frie- Instrument
den

Eigene Darstellung

Die idealistische Tradition geht davon aus, dass Krieg durch Regeln und Recht ge-
4chtet werden kann.*® Die Regeln, die dazu in (internationales) Recht gegossen werden,
materialisieren sich im System der kollektiven Sicherheit. Voraussetzung dazu ist, dass
diesen Regeln eine unabhingige Existenz von politischen Faktoren zugesprochen wird.
Wenn dieses System erfolgreich wire, wiirde einer rechtlichen und politischen Neutrali-
tit die Legitimationsgrundlage fehlen. Solange es allerdings kein globales Regime gibrt,
das fiir ein Ende von Krieg sorgt, bleibt Neutralitit eine legitime ethische Moglichkeit,
gerade als Alternative zu kollektiver Sicherheit, die Ausbreitung von Krieg zu verhin-
dern.” Die idealpolitische Praxis neutraler Staaten bleibt ethisch daher eine der Unpar-
teilichkeit. Dies wurde besonders im Kalten Krieg deutlich, als das System der kollekti-
ven Sicherheit grofie Schwichen zeigte.*®

Ethisch ist Neutralitit somit nur solange gerechtfertigt, solange die Achtung des
Kriegs durch ein globales System kollektiver Sicherheit nicht erreicht ist. Der Umkehr-
schluss davon ist, dass neutralen Staaten die ethische Legitimation an der Teilnahme
eines imperfekten Systems kollektiver Sicherheit fehlt.” In Summe tendiert diese Tra-
dition dazu, Neutralitit auf rechtliche Verpflichtungen (vgl. Dentologie) zu reduzieren.
Dies ist einer der Griinde, warum in den 1990er-Jahren, also nach dem Ende des Kal-
ten Kriegs und angesichts einer idealistischen Euphorie tiber die liberale internationale
Ordnung, auf den politischen Kern von Neutralitit und dessen Legitimation vergessen
wurde.*

Die Tradition des gerechten Kriegs geht davon aus, dass es Legitimationsgrundlagen
fiir Krieg gibt.* Durch einen Fokus auf bestimmte Normen, Legitimationen und Stan-
dards versucht diese Tradition, Kriege in gerechte und ungerechte Kriege einzuteilen.**
Wenn bestimmte Kriege gerecht sind, ist es ungerecht nicht die zum Krieg legitimierte
Seite einzunehmen. Dies ist eines der gewichtigsten ethischen Argumente gegen Neu-
tralitit. Die Tradition des gerechten Kriegs ist dariiber hinaus eine ethische Herausfor-
derung an die Neutralitit, weil sie (entsprechend Tabelle 1) sowohl rechtliche als auch
politische Anfragen an die Neutralitit stellt.

Auf der einen Seite sind die Legitimationsgrundlagen fiir den gerechten Krieg in in-
ternationales Recht gegossen, werden angewandt und sind ein Indikator dafiir, dass in-
ternationale Politik von Regeln und Mustern bestimmt ist. Gleichzeitig zeigt die Tradi-
tion des gerechten Kriegs aber auch auf unabhingige Faktoren internationaler Politik.*
Alleine die religiése Geschichte dieser Tradition verdeutlicht, dass die Arrangements (et-
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wa der rechtlichen Komponenten) in Relation zu bestimmten Werten stehen. Ahnlich
dem System kollektiver Sicherheit ist es somit ethisch nicht vereinbar neutral zu blei-
ben, wenn Opfer und Aggressor klar identifiziert werden kénnen.

Die wohl starkste ethische Unterstiitzung fiir Neutralitit kommt aus der Tradition
der Realpolitik. Diese fokussiert auf politische Interessen und legitimiert damit den Ein-
satz bestimmter Instrumente. Krieg ist dementsprechend ein weiteres Instrument, ein
Mittel der Politik.* Wenn es im nationalen Interesse liegt, ist Neutralitit somit ethisch
gerechtfertigt. Mehr noch, Neutralitit kann niitzlich sein, um Kriege zu verhindern und,
wenn einmal ausgebrochen, ihre Folgen abzuschwichen.* Wihrend der Konferenz fiir
Sicherheit und Kooperation in Europa (KSZE) Anfang der 1970er-Jahre spielten neutrale
und blockfreie Staaten eine gewichtige Rolle in der Mediation zwischen Ost und West.
Ihre Neutralitit war von beiden Seiten akzeptiert.*® Neutralitit wurde damit dhnlich ih-
rer Funktion fiir das Staatensystem im 19. Jahrhundert eingesetzt.*

Auch im 6sterreichischen Neutralititsgesetz wird der instrumentelle Charakter der
Neutralitit deutlich — zur Wahrung der Souverinitit: »Zum Zwecke der dauernden Be-
hauptung seiner Unabhingigkeit nach auflen und zum Zwecke der Unverletzlichkeit sei-
nes Gebietes erklirt Osterreich aus freien Stiicken seine immerwihrende Neutralitit.
Osterreich wird diese mit allen ihm zu Gebote stehenden Mitteln aufrechterhalten und
verteidigen«*®.

Tatsichlich ist die politische Praxis der Neutralitit heute eine weitgehend legalis-
tisch kodifizierte, zuriickgehend auf die Haager Konventionen von 1907 (siehe hierzu

).* Diese Praxis ist aber im Zusammenhang mit

auch den Beitrag von Stephan Wittich
der politischen Entwicklung des Konzeptes der Neutralitit zu sehen, die gleichzeitig mit
der Entwicklung des Konzeptes der Souverinitit entstand.*® Neutralitit war zunichst
ein realpolitischer Ausdruck von Souverinitit, eine kollektive (d. h. alle Mitglieder des neu-
tralen Staates betreffend) und freiwillige (d. h. sie kann von jedem Staat angenommen
werden) Funktion, um Unabhingigkeit zu bewahren. Andererseits hatte Neutralitit im-
mer auch eine idealistische Funktion, etwa um Gewaltanwendung zu beschranken oder um
neutralititspolitische Praktiken nach innen und nach aulen zu legitimieren.”* Neutrali-
tit und neutrales Verhalten sind somit immer mehr politische als rechtliche Fragen.” Die
ethische Kontextualisierung und Beurteilung von Neutralitit kann daher, wie jegliche
internationale Ethik®®, nicht das Politische ignorieren, zumal nicht in einer Demokra-
tie.

Politik der Neutralitat in einer staatlichen Demokratie

Demokratie bedeutet, dass die Bevolkerung (der demos) souverin ist. Politische Theorien
definieren aber selten, wer die Mitglieder einer Demokratie, der demos, sind.>* Antwor-
ten auf die Frage, was den demos ausmacht, fokussieren auf die Nation®® oder sie nehmen
die Existenz einer politischen Gemeinschaft, die durch einen Staat gebunden ist, einfach
an®®, Liberale Antworten fokussieren auf die Prinzipien der betroffenen Interessen und
Zwinge. Alle die von der Politik betroffen sind und deren Zwinge unterliegen, sollten ein
Mitspracherecht haben. Entsprechend vergrofert oder verkleinert sich der Umfang des
demos und damit die Auswirkungen von Neutralitit.
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Diese Prinzipien sehen Demokratie jedoch primir als Prozess, der Fairness iiber spe-
zifische Ziele stellt.”” Dabei ignorieren sie die substantiellen Werte und Prinzipien von
Demokratie, allen voran Gleichheit und Solidaritit. Gleichheit und Solidaritit sind Vor-
aussetzungen fiir Demokratie®®, denn Demokratie ist ein kollektiver Entscheidungsfin-
dungsprozess, bedingt durch Gleichheit® und gewihrleistet durch Solidaritit. Der mo-
derne Staat gewihrleistet daher noch immer die Festlegung des demos, weil er das pri-
maire Instrument ist, um Rechte und Freiheiten in einer Demokratie zu sichern. Er bleibt
damit auch das wesentliche Instrument, um Gleichheit und Solidaritit fiir den demos zu
gewihrleisten.®

Neutralitit zu gestalten ist somit in erster Linie Aufgabe des Staates, der in einer
Demokratie Gleichheit und Solidaritit sichert und international legitimiert ist. Wenn
Gleichheit und Solidaritit Bedingung und Instrument einer Demokratie sind, so obliegt
es dem Staat Neutralitit gleichsam aus allen ethischen Traditionen heraus zu begriin-
den und zu gestalten. Fiir eine Demokratie ist Neutralitit dementsprechend ein Mittel,
kein Selbstzweck. Das bedeutet, dass der Staat sich nicht nur auf eine ethische Tradition
berufen kann, egal ob Neutralitit als Wesensmerkmal des Staates (nicht notwendiger-
weise des demos) (vgl. Tugendethik); als rechtliche Verpflichtung (vgl. Dentologie); oder
als Notwendigkeit von Interessen (vgl. Utilitarismus) angenommen wird.

Tatsichlich ist Neutralitit von rechtlichen und politischen Rahmenbedingungen ge-
pragt (siehe Tabelle 1 oben), die auch jenseits der unmittelbaren Verantwortlichkeit ge-
geniiber dem demos zu verorten sind. Rechtliche (innerstaatliche) Rahmenbedingungen
mogen teilweise unabhingig von politischen Voraussetzungen sein und gewihren damit
faire (demokratische) Prozesse. Durch internationales Recht, etwa durch die Definition
von Neutralitit im Volkerrecht, mogen sie auch die unabhingigen Voraussetzungen fiir
die Neutralitit bilden. Allerdings sind sie immer Gegenstand politischer Interpretatio-
nen, von diesen abhingig und damit gegeniiber dem demos verantwortlich. Wenn Neu-
tralitit ein Selbstzweck, ein politisches Ziel an sich ist (vgl. Tugendethik), sind die Ar-
rangements von Praktiken wie die Anwendung des Neutralititsrechts die logische Kon-
sequenz nicht aber die Ursache dafiir. Tatsichlich lassen sich nur wenig Argumentati-
onslinien einer ethischen Tradition zuschreiben (siehe Tabelle 3) sondern finden sich in
einem Spannungsfeld mehrerer Linien wieder.®!

Was den Versuchen und Bemithungen um eine politische Debatte in Osterreich, ge-
rade tiber den Wert — und damit einer ethischen Beurteilung — von Neutralitit fehlt, ist
eine vorausgehende Debatte iiber das Ziel der Politik, die den demos betrifft. Bestenfalls
beruhen die 6ffentlichen Debatten tiber die Neutralitit auf prozeduralen Aspekten, z. B.
ob sich das dsterreichische Neutralititsrecht mit dem Recht der EU vereinen ldsst (vgl.
Dentologie). International neutral und solidarisch innerhalb der EU ist aber nicht nur
eine prozedurale juristische Frage, sondern eine politische (z. B. eine, die von Interessen
bestimmt ist, vgl. Utilitarismus).

Ein »Schlingerkurs zwischen Neutralitit und Solidaritit« mag »Glaubwiirdig-
keitsdefizite« mit sich bringen und »sicherheitspolitisch verfehlt« sein.®* Er ist jedoch
letztlich auch das Resultat unterschiedlicher ethischer Voraussetzungen, Abhingigkei-
ten und Beurteilungen von Neutralitit, mit unterschiedlichen Fokussierungen auf den
juristischen und politischen Kern von Neutralitit. Auch die Osterreichische Sicherheits-
strategie behilt diesen »Schlingerkurs« bei, wenn die sicherheitspolitische Stellung
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Osterreichs gekennzeichnet wird als eine zwischen »militirischer Neutralitit« und
solidarischer »Mitgliedschaft in der Europiischen Union«.® Aus dem Vorangegangenen
sind an dieser durchaus reprisentativen Feststellung von »Neutralitit und Solidaritdt«
zumindest zwei Aspekte nennenswert.

Erstens wird Neutralitit auf militirische Neutralitit reduziert. Zwar wird Neu-
tralitdt weiterhin als idealistisch prisentiert, indem sie helfen soll, die internationale
Vermittlerrolle Osterreichs zu stirken und weltweit fiir die Einhaltung der Menschen-
rechte einzutreten.® Konsequent wire es, Neutralitit als realpolitisches Instrument
und als zweckorientiert zu beschreiben — wenn das dahinterliegende Ziel von einem
durch Gleichheit und Solidaritit gekennzeichneten demos bestimmt wiirde. Zweitens
wird Neutralitit dadurch ohne Riicksicht auf ihren Charakter als »Bezugspunkt« fiir
Identitit festgeschrieben. Dieser wird allerdings nicht mehr in der Neutralitit oder
dem betroffenen demos (»immerwihrende« Neutralitit ist ja gleichsam ein Identitits-
prinzip), sondern in der Solidaritit mit der EU und den Werten der Vereinten Nationen
verortet.

Ethische Traditionen und Debatten kénnen der Politik nicht die Entscheidung tiber
die Interpretation und Praxis von Neutralitit abnehmen. Was sie aber konnen, neben
einer Beurteilung der politischen Debatte, ist der Politik die unterschiedlichen Inter-
pretationen zu verdeutlichen und darauf aufmerksam zu machen, auf welchen Grund-
lagen diese Interpretationen beruhen und was fiir Folgen sie haben. So werden hiufig
rechtliche und politische Interpretationen vermischt. Die politische Debatte sollte ehr-
lich darauf hinweisen, dass eine rechtliche Argumentation von Neutralitit immer auch
abhingig von politisch gewachsenen und geformten Regeln und Werten ist und zu was
fir einem Ziel diese fithren sollen.

Es ist verstandlich, wenn sich politische Debatten iiber die Neutralitit unterschied-
licher Argumente verschiedener ethischer Traditionen bedienen. Diese Debatten wiir-
den allerdings an Nachvollziehbarkeit, Legitimitit und politischer Reichweite gewinnen,
wenn sie konsequenter gefithrt wiirden. Wenn zum Beispiel auf die rechtlichen Pflichten
der Neutralitit verwiesen wird, wire es nur konsequent, dass sich die politische Praxis
auf das Neutralititsrecht beschrinkt. Wenn sich hingegen die politische Debatte auf na-
tionale Interessen beruft, wire es nur konsequent, dies nicht mit unabhingigen Prinzi-
pien zu argumentieren.

Das Rosinenpicken aus ethischen Traditionen zur Verwendung und Interpretation
von Neutralitit ist ethisch gesehen nicht konsequent aber politisch nachvollziehbar. Das
bedeutet jedoch nicht, dass politische Akteure aus der Verantwortung entlassen werden
kénnen, auch ethische Fragen konsistent zu argumentieren und diskutieren. Das erfor-
dert aber zunichst, dass der Debatte iiber die Beurteilung der Neutralitit eine Debatte
tiber die Ziele der Auflen- und Sicherheitspolitik, die den demos betreffen, vorausgehen
muss (bzw. realistischerweise zumindest gleichzeitig gefithrt werden muss).

Anmerkungen

1 Ichbedanke mich bei Martin Senn und Wolfgang Palaver fur hilfreiche Kommen-
tare zum Entwurf dieses Beitrags.
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Dariiber hinaus gibt es keine Form der demokratischen Legitimierung einer an-
deren Instanz als dem Nationalstaat auf internationaler Ebene, wo geteilte Werte
nur schwer realisierbar sind. Siehe z. B. Martha Finnemore, National Interests in
International Society (Ithaca, NY: Cornell University Press, 1996).

Z. B. Alfred Verdross, »Unbewaffnete Neutralitit — Dritte Runde: Gibt es noch das
Haager Neutralititsrecht?« Neues Forum (1968): 123-24.

Sigmar Stadlmeier, »Neutralitit als Instrument der Sicherheitspolitik,« Zeitschrift
fiir 6ffentliches Recht 79, Nr. 1(2024): 144, https://doi.org/10.33196/z0er2024010129
ol.

Bundeskanzleramt Osterreich, »Osterreichische Sicherheitsstrategie,« 8, https://
www.bundeskanzleramt.gv.at/dam/jcr:941a3cb3-7320-4c31-a4d2-3307f57faad3/sic
herheitsstrategie_oesterreich_2024.pdf.

Die gelebte Praxis und Rechtfertigung der militirischen Neutralitit Osterreichs
heute gleicht jener der USA vor deren Eintritt in den Ersten Weltkrieg. »But, ha-
ving chosen to remain neutral, we have a right to consult our own interests which
in this case are identical with those of humanity-at-large; and, while preserving a
rigid attitude toward her [Deutschland] of cold and formal neutrality, render to the
allies all the assistance permissible outside the narrow limits of the law«. Amos S.
Hershey, »Neutrality and International Law,« International Journal of Ethics 26, Nr.
2 (1916):176.
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Die dsterreichische Neutralitat aus der Perspektive
katholischer Friedensethik

Wolfgang Palaver

Einleitung

Als der westdeutsche Friedensforscher Dieter Senghaas am Ende des Kalten Krieges iiber
einen neuen europiischen Friedensplan nachdachte, in dem die kollektive Sicherheit ei-
ne zentrale Rolle spielen sollte, stellte er auch die Frage, wie sich die neutralen Staaten
in einem solchen Europa positionieren kénnten:

Wenn nun in Europa der Ost-West-Konflikt zu Ende ist und die konfrontativen Militar-
allianzen schrittweise abgel6st werden, und wenn ein neues, die bisherigen Fronten
Uberwdlbendes kollektives Sicherheitssystem errichtet wird, wird eigentlich der Neu-
tralitit und der Neutralititspolitik die Grundlage entzogen. Diese Veranderungen be-
treffen vor allem Osterreich und Finnland, die ihre Neutralitit in Reaktion auf die Ost-
West-Konfliktkonstellation begriindet sehen. Demgegeniiber verdankt sich die Neu-
tralitdt der Schweiz und Schwedens anderen historischen Wurzeln, und die Neutralitét
Irlands spiegelt auf dem Hintergrund des Nordirland-Konfliktes vor allem das belaste-
te Verhaltnis zu England wider. Es wire also vorstellbar, daR Finnland, Osterreich und
Irland sich relativ problemlosin ein Europiisches System kollektiver Sicherheit einglie-
dern konnten, wahrend ein solcher Schritt in der Schweiz und Schweden grofiere kon-
zeptuelle Schwierigkeiten bereiten und eine grundlegende Neuausrichtung der Politik
erforderlich machen wiirde. Natiirlich konnten Staaten, die sich einem solchen System
nicht eingliedern, in den klassischen Anwendungsfeldern friedlicher Streitbeilegung
eine besonders aktive Rolle spielen.’

Senghaas glaubte damals, dass gerade die 6sterreichische Neutralitit aufgrund ihres Ur-
sprungs im Kalten Krieg mit dessen Ende auch wieder rasch aufgegeben werden konn-
te. Wenn wir heute nach iiber 30 Jahren auf diese Einschitzung zuriickblicken, so zeigt
sich, dass sich Senghaas zumindest bei Schweden und Osterreich deutlich getiuscht hat.
Schweden verabschiedete sich schon 2002 von der Neutralitit, indem es sich als allianz-
frei bezeichnete, und entschied sich 2022 nach dem Beginn des Angriffskriegs Russlands
auf die Ukraine fir den Beitritt zur Nordatlantikvertrags-Organisation (eng.: North At-
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lantic Treaty Orgnaization, NATO). Osterreich und vor allem seine Bevdlkerung scheinen
dagegen auch nach Kriegsbeginn klar an der Neutralitit festhalten zu wollen.” Senghaas
iibersah, wie sehr die 8sterreichische Neutralitit wihrend der Jahrzehnte nach ihrer Ein-
fithrung zu einem zentralen Bestandteil der dsterreichischen Identitit geworden war
(siehe hierzu auch den Beitrag von Marion Foster in diesem Band).

Der vorliegende Beitrag setzt sich aus Sicht der katholischen Friedensethik kritisch
mit der Neutralitit Osterreichs auseinander. Eine Gegeniiberstellung der beiden Vol-
kerrechtler Carl Schmitt und Hans Kelsen eréffnet zunichst das friedensethische Span-
nungsfeld, das nach dem Ersten Weltkrieg zwischen kollektiver Sicherheit und klassi-
scher Neutralitit entstanden ist. Schmitt wollte die Neutralitit als Instrument zur Ein-
dimmung des Krieges in einer von Kriegen geprigten Welt bewahren, wihrend Kelsen
den Frieden durch Recht sichern wollte und deshalb in einer Ordnung kollektiver Sicher-
heit der Neutralitit keinen Platz mehr einrdumen konnte. Die katholische Friedensethik
steht niher bei Kelsen als bei Schmitt. Fiir Osterreich ergibt sich daher, dass die Neu-
tralitit friedensethisch nur solange gerechtfertigt ist, solange das System kollektiver Si-
cherheit nicht funktioniert. Es wire aber ethisch falsch, sich aufgrund dieses Zusam-
menhangs nicht mit aller Kraft fiir das Wirksamwerden kollektiver Sicherheit einzuset-
zen, auch wenn dadurch ein klassisches Neutralitatsverstindnis nicht mehr aufrechtzu-
erhalten ist. Fiir ein mogliches Neuverstindnis der 6sterreichischen Neutralitit bietet
sich einerseits Osterreichs aktive Mitgliedschaft im Atomwaffenverbotsvertrag oder ein
stirkeres Engagement fiir Formen sozialer gegeniiber blofd militirischer Verteidigung
an.

Die groBe Bedeutung der Neutralitat fiir die dsterreichische Identitat

Die osterreichisches Bevolkerung misst der Neutralitit grofie Bedeutung zu, wie auch
der Beitrag von Anna Saischek und Anna Stock in diesem Band zeigt. Drei Griinde schei-
nen hierfiir besonders wichtig zu sein. Erstens ermdglichte die Neutralitit, dass Oster-
reich nach dem Zweiten Weltkrieg seine Unabhingigkeit wiedererlangte, keine Besat-
zung mehr im eigenen Land erdulden musste und auch eine Antwort auf die lange un-
geldste Frage finden konnte, ob Osterreich eigentlich zu Deutschland gehére oder doch
eine eigene Nation sei. Das Neutralititsgesetz von 1955 betont im Artikel I auch aus-
driicklich, dass Osterreich seine »immerwihrende Neutralitit« zum »Zwecke der dau-
ernden Behauptung seiner Unabhingigkeit nach auen und zum Zwecke der Unver-
letzlichkeit seines Gebietes erklirt«.? Als der ehemalige 6sterreichische Bundesprisident
Rudolf Kirchschliger 1980 in einem Vortrag zum Thema Sinn, Aufgabe und Inhalt der im-
merwihrenden Neutralitit Osterreichs auf die vergangenen 25 Jahre zuriickblickte, konnte
er zweifelsfrei festhalten, dass »im Laufe des Vierteljahrhunderts des Bestehens der 6s-
terreichischen Neutralitit diese zu einer eigenen Identitit gefunden hat«*.

Ein zweiter Grund besteht darin, dass viele Osterreicher:innen froh waren, nach dem
Schrecken des Zweiten Weltkriegs an einer staatlichen Identitit zu partizipieren, die
sich trotz des Bekenntnisses zu einer »bewaffneten Neutralitit« viel stirker als Friedens-
projekt verstand. In diesem Zusammenhang muss an den »Thirring Plan« des sterrei-
chischen Physikers und SPO Bundesrats Hans Thirring erinnert werden.® Thirring ge-
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horte seit Jahren der Friedensbewegung an und engagierte sich im Rahmen der Pug-
wash-Bewegung fiir die weltweite atomare Abriistung. Angesichts der Moglichkeit eines
Atomkriegs legte er 1963 mit seiner Denkschrift Mehr Sicherheit ohne Waffen »an das dster-
reichische Volk und seine gewihlten Vertreter« einen Vorschlag zur Abschaffung des 6s-
terreichischen Bundesheeres vor, der in enger Abstimmung mit den Vereinten Nationen
ein politisches Signal fiir den Frieden in einer nuklear geriisteten Welt werden sollte.®

Nach Thirrings damaliger Einschitzung gibt es zukiinftig entweder keinen Krieg
mehr oder einen vernichtenden Atomkrieg. Beide Moglichkeiten zeigten ihm, dass ein
Bundesheer deshalb nutzlos sei. Osterreich sollte sich daher fiir eine unbewaffnete
Neutralitit entscheiden. Eine grofRere 6ffentliche Debatte konnte er dadurch aber nicht
auslésen. Aus ethischer Sicht war das ein interessanter Vorschlag, der einen Versuch
wert gewesen wire. Dagegen fragten Thirrings Kritiker, ob Kriege nicht auch zukiinftig
existent bleiben wiirden, wie eine Trittbrettfahrermentalitit verhindert werden kénnte,
und ob Thirrings Vorschlag nicht zu sehr nur fir die damalige Zeit des Kalten Krieges
gelten wiirde.

Indirekt stiefs er aber eine Initiative der linken Kulturzeitschrift Neues Forum an, die
unter Federfithrung von Giinther Nenning und Wilfried Daim 1969 die Idee fiir ein Volks-
begehren zur Abschaffung des 6sterreichischen Bundesheeres lancierte.” Eingereicht
wurde das Volksbegehren aber nicht, weil sowohl Stimmen fehlten als auch politische
Uberlegungen auf Seiten der Initiatoren eine Rolle spielten. Die Initiative verhalf aber
Bruno Kreisky indirekt im Wahlkampf 1970 zum wirkungsvollen Wahlversprechen
»Sechs Monate sind genug«. Auch dadurch wurde die ohnehin schon stiefmiitterlich
behandelte militirische Dimension der Neutralitit noch weiter geschwicht.

Die Neutralitit bot Osterreich die Mdglichkeit, sich als Ort der Vermittlung im Kalten
Krieg anzubieten. Das wurde auch mehrfach genutzt, wenn wir hier den Wiener Stand-
ort der Vereinten Nationen (VN; eng.: United Nations Organization, UNO), das Wiener
Konferenzzentrum oder die aktive Neutralititspolitik in der Ara Kreisky nennen (siche
hierzu auch den Beitrag von Anna Graf-Steiner und Peter Ruggenthaler in diesem Band).
Auch die starke Beteiligung Osterreichs an Blauhelmeinsitzen der Vereinten Nationen
gehort in diese auf Friedenspolitik ausgerichtete politische Interpretation der Neutra-
litit. Rudolf Kirchschliger erwihnt auflerdem auch die hohe Bereitschaft Osterreichs,
Menschen Asyl zu gewihren, die aus politischen oder religiésen Griinden verfolgt wur-
den.® Er nennt insbesondere die Fliichtlinge aus Ungarn 1956, ohne dabei zu iibersehen,
dass auch Menschen aus Chile, Uganda und Siidostasien in Osterreich Asyl fanden.

Aus heutiger Sicht muss diese positive Behauptung Kirchschligers aber relativiert
werden, weil Osterreich mehr fiir den Transit von Fliichtlingen sorgte und weniger fiir
ein dauerhaftes Asyl.’ Er selbst verkorperte aber eine positive Haltung zur Aufnahme
von Fliichtlingen, denn als er 1968 als 4sterreichischer Gesandter in Prag war, stellte er
trotz Verbots aus Wien nach der Invasion der Warschauer-Pakt-Truppen Visa an tsche-
choslowakische Staatsbiirger:innen aus. Ausdriicklich hilt er riickblickend fest, dass er
die Wiener Weisung neben personlichen Gewissenskonflikten auch »unter Berufung auf
die Humanititspflichten des neutralen Staates«'® solange aufschob, bis diese schlieflich
widerrufen wurde.

Heute sind viele dieser positiven Identifikationsmoglichkeiten mit der dsterreichi-
schen Neutralitit deutlich in den Hintergrund getreten. Das hat drittens unter ande-
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rem auch mit einem wachsenden Opportunismus in der ésterreichischen Bevdlkerung
zu tun, der die eigenen Interessen deutlich ethischen Verpflichtungen gegeniiber der
weiteren Welt iberordnet. Aus der Aulensicht erscheint die 6sterreichische Neutralitit
heute eher als eine opportunistische Haltung zur Optimierung der eigenen Vorteile. Der
Untertitel eines Artikels iiber die 6sterreichische Neutralitit in der deutschen Wochen-
zeitung Die Zeit aus dem Jahr 2023 bringt diese Auflensicht auf den Punkt: »Wenn es ums
Geschift geht, steht Osterreich noch immer an Moskaus Seite und redet sich mit Neu-
tralitit heraus«". Gerade die dsterreichische Abhingigkeit von russischem Gas zeigte,
wie sehr Osterreich in Fragen der Neutralitit einen »geschmeidigen Kurs« fihrt."” Flo-
rian Gasser zitiert in diesem Artikel die dsterreichische Journalistin Anneliese Rohrer,
die dieses opportunistische Verstindnis von Neutralitit zusammenfasst: »Wir schitzen
alles, was ohne besondere Anstrengung Profit bringt. Und was uns nicht passt, das igno-
rieren wir.«"

Die friedensethische Problematik der dsterreichischen Neutralitat

Alle drei Griinde erweisen sich allerdings aus einer friedensethischen Perspektive als
durchaus problematisch und wiirden eigentlich eine intensive Debatte iiber die dster-
reichische Neutralitit notwendig machen. Der dritte Grund — ein opportunistisches Ver-
stindnis von Neutralitit — gehort zu den moralischen Versuchungen, die mit der Neu-
tralitit einhergehen konnen. Ein friedensethisch interessanter Hinweis in diese Rich-
tung findet sich beim Schweizer Theologen Leonhard Ragaz, der sich als religioser So-
zialist, Antimilitarist und Befiirworter von Vélkerbund und UN verstand™, sich deshalb
zunehmend kritisch zur Schweizer Neutralitit duferte und beispielsweise im Jahre 1942
mit kritischem Blick auf sein eigenes Land bemerkte, dass die Neutralitit wie ein Wand-
schirm wirken kann, »hinter dem sich viel Feigheit, Unwahrheit und Egoismus verber-
gen«ls.

In den 1950er-Jahren setzte sich der deutsche Philosoph Karl Jaspers ausfiihrlicher
mit den Vor- und Nachteilen der Neutralitit auseinander und zihlte einen materiellen
Opportunismus und einen fehlenden Opfergeist zu den méglichen Gefahren: »Die ma-
teriellen Vorteile der Neutralitit konnen verfithren zum Wohlleben im Geschiftemachen
und zum NutzniefRerdasein. Das Nichtdabeisein in vermeintlicher Gefahrlosigkeit a3t
den Opfergedanken verlorengehen.«* Wie schon oben erwihnt, scheint ein solcher Op-
portunismus in Osterreich heute verstirkt vorhanden zu sein. Ethisch vertretbar ist er
aber nicht, versteht man aus der Perspektive einer universalistischen Moral, dass es fir
das globale Gemeinwohl eine solidarische Zusammenarbeit aller Linder braucht.

Auch die beiden anderen Griinde miissen genauer untersucht werden. Osterreichs
Unabhingigkeit und seine territoriale Integritit sind natiirlich durch das heute in der
UN-Charta ausgedriickte Volkerrecht garantiert und bestitigt. Nimmt man allerdings
auch das in der UN-Charta verankerte Prinzip der kollektiven Sicherheit in den Blick, so
ergibt sich eine Spannung zum Prinzip der Neutralitit. Die klassische Neutralitit gehort
zu jenem neuzeitlichen Volkerrecht, in der Krieg als ein gewohnliches und mogliches In-
strument der Politik betrachtet wurde. Sie gehort in die Welt des deutschen Kriegsden-
kers Carlvon Clausewitz und dessen These, dass der Krieg ein »Instrument der Politik«*”
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sei. In einer Welt, in der Krieg politischen Zwecken dient, war die Neutralitit eine Mog-
lichkeit, sich aus kriegerischen Konflikten herauszuhalten, und neutrale Staaten konn-
ten eine wichtige Vermittlerrolle und Pufferfunktion zwischen den Konfliktparteien ein-
nehmen. Volkerrechtlicher Hohepunkt der Neutralitit waren die Haager Konventionen
von 1907, die den neutralen Staaten bestimmte Rechte und Pflichten zusprachen (siehe
hierzu im Detail den Beitrag von Stephan Wittich in diesem Band). Demgegeniiber steht
nach den beiden katastrophalen Weltkriegen des 20. Jahrhunderts das in der UN-Charta
festgeschriebene Volkerrecht, das Frieden durch Recht garantieren und diesen nétigen-
falls mittels des Instruments der kollektiven Sicherheit durchsetzen will.

Dieses grundsitzliche Spannungsverhiltnis zwischen klassischer Neutralitit und
kollektiver Sicherheit lisst sich gut anhand zweier bekannter Volkerrechtsdenker
anschaulich machen. Fiir das Hochhalten der Neutralitit steht der aufgrund seiner
nationalsozialistischen Vergangenheit duflerst umstrittene deutsche Staatsrechtsge-
lehrte Carl Schmitt, wihrend der in Osterreich noch bekanntere Rechtstheoretiker Hans
Kelsen als Verteidiger der kollektiven Sicherheit gilt.

Schmitt war ein Befiirworter der Neutralitit und ein Gegner von kollektiver Sicher-
heit. Fiir Schmitt waren universalistische Konzepte zur Uberwindung des Krieges nichts
als getarnte Imperialismen, die sich aus einer scheinbar héheren moralischen Warte be-
rufen fithlten, den letzten grofRen Krieg gegen den Krieg fithren zu diirfen. Solche Kriege
zeichnen sich aber gerade durch eine besonders hohe Intensitit aus. Neutralitit war fir
Schmitt dagegen eines dieser den Krieg eindimmenden Mittel, indem es Kriege inner-
halb bestimmter geographischer und quantitativer Grenzen zu halten versucht. Neutra-
litit diene so der »Hegung des Krieges«*®. Schmitt sah beispielsweise in Woodrow Wil-
sons Kriegserklirung gegen Deutschland und in der Schaffung des Volkerbundes die
zwei entscheidenden Ereignisse, die einerseits zur Zerstorung der Neutralitit fithrten
und andererseits indirekt zur Entstehung der beiden Weltkriege mit ihrem neuen, to-
talen Charakter beitrugen. Wie sehr bei Schmitt dieses Neutralititsverstindnis aber die
Moglichkeit des Krieges zur Voraussetzung hat, macht er in seinem Begriff des Politischen
deutlich:

Der Begriff der Neutralitat steht, wie jeder politische Begriff, [...] unter dieser letzten
Voraussetzung einer realen Moglichkeit der Freund- und Feindgruppierung, und wenn
es auf der Erde nur noch Neutralitit gabe, so ware damit nicht nur der Krieg, sondern
auch die Neutralitit selbst zu Ende."”

In einem 1938 verfassten Corollarium zu seinem Begriff des Politischen hilt Schmitt fest,
dass der »Begrift der Neutralitit im volkerrechtlichen Sinne eine Funktion des Kriegsbe-
griffes ist«*°.

Wihrend fur Schmitt der Krieg und damit auch die Neutralitit eine weiterhin exis-
tierende Moglichkeit im Bereich der internationalen Politik blieben und auch bleiben
sollten, war fiir Kelsen der Krieg ein »Massenmord, die grofdte Schande unserer Kulturs,
den es durch eine internationale Rechtsordnung zu iiberwinden gelte.” Zeitlebens war
Kelsen ein Vertreter des Friedens durch Recht.?* Im Unterschied zu Schmitt argumen-
tierte er daher im Jahre 1950, also nach der Griindung der UN, dass eine immerwihrende
Neutralitit mit der Mitgliedschaft in den UN nicht kompatibel sei.?® Er berief sich dabei
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auf die der UN-Charta vorausgehenden Diskussionen, in denen von der franzdsischen
Delegation eingebracht wurde, dass eine immerwahrende Neutralitit sich nicht mit der
UN-Mitgliedschaft vereinbaren lasse. Da fiir Kelsen der Zweck der UN in der Herstel-
lung und Erhaltung des Weltfriedens bestand, legte er Art. 2 Abs. 6 der Charta so aus,
dass sogar Nicht-Mitglieder der UN dazu verpflichtet seien, eventuelle Zwangsmafinah-
men mitzutragen. Auf einer prinzipiellen Ebene, die die weltweite Verpflichtung zum
Weltfrieden ernst nimmt, muss Kelsen zugestimmt werden. Es verwundert daher auch
nicht, dass anlisslich der 1955 erfolgten Mitgliedschaft des neutralen Osterreich in der
UN ein lateinamerikanischer Staat »in seiner Antwortnote Uberlegungen rechtlicher Na-
tur dariiber angestellt« hat, »ob die Neutralitit mit der Mitgliedschaft bei den Vereinten
Nationen vereinbar sei«.** Die Schweiz, die zwar Griindungsmitglied des Vélkerbunds
unter Beachtung einer »differentiellen« Neutralitit war, aber dabei immer wieder auf
Schwierigkeiten stieR, wie sich die Neutralitit in konkreten Situationen mit dieser Mit-
gliedschaft vertrage, wurde daher auch erst im Jahre 2002 UN-Mitglied.

Was ich hier am Beispiel von Schmitt und Kelsen veranschaulicht habe, findet auch
eine Entsprechung in der katholischen Friedensethik. Obwohl sich Schmitt fiir die Ver-
korperung einer »katholischen Verschirfung«*, also eines ganz besonderen Bekenntnis-
ses zum Katholizismus, hielt und Kelsen umgekehrt sehr kritisch den Religionen insge-
samtund besonders der katholischen Kirche gegeniiberstand, weist die katholische Frie-
densethik in der Beurteilung von kollektiver Sicherheit und Neutralitit eine viel grofiere
Nihe zu Kelsen als zu Schmitt auf.*® So betonte Papst Pius XII. in seiner Weihnachtsan-
sprache von 1948 den »Zusammenschluss der Volker gegen den Angriffsgeist« und hielt
deshalb auch fest, dass die »Solidaritit der Volkerfamilie« es verbiete, »sich in gefiihllo-
ser Neutralitit als einfacher Zuschauer zu verhalten«.”

Der osterreichische Moraltheologe Johannes Messner erwihnte die Neutralitit
in seinem 1950 in erster Auflage erschienenen Hauptwerk Das Naturrecht mit keinem
Wort.?® Fiir ihn scheint mit der UN-Charta diese Frage obsolet zu sein. Das alles dnderte
sich erst mit der 1955 erfolgten Neutralititserklirung Osterreichs. In der iiberarbeiteten,
dritten Auflage seines Naturrechts von 1958 setzte er sich mit der Frage der Neutralitit
auseinander und bemerkte dazu, dass es zwar kein moralisches Recht zur Neutralitit ge-
be, sie aber in Ausnahmefillen gerechtfertigt sei.? Osterreichs Neutralitit sei aufgrund
ihres Beitrags zur Entspannung zwischen Ost und West im damals vorherrschenden
Kalten Krieg moralisch legitim. Kollektive Sicherheit war ja aufgrund der gegenseitigen
Blockierung der Vetomichte im UN-Sicherheitsrat keine faktische Option. Letztlich
war das auch die Position der permanenten Mitglieder des Sicherheitsrats, die dem
UN-Beitritt Osterreichs zustimmten.

Diese durch den Kalten Krieg gegebene ethische Legitimation ist aber mit dessen En-
de fragwiirdig geworden. Zusitzlich trat Osterreich 1995 der Europiischen Union (EU)
bei, was auch seine sicherheitspolitische Unabhingigkeit deutlich einschrinkte. Putins
Angriffskrieg gegen die Ukraine hat die Neutralitit zusatzlich unter Druck gebracht, seit
sich Finnland und Schweden fiir den Beitritt zur NATO entschieden haben. Neben Os-
terreich sind innerhalb der EU nur noch Irland, Zypern und Malta neutral. Es fehlt aller-
dings eine eingehende politische Auseinandersetzung, wie sich die 6sterreichische Neu-
tralitit im Verhaltnis zur Solidaritit zwischen den Mitgliedern der EU verstehen lisst.
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Der zweite oben genannte Grund - Neutralitit als Friedensprojekt — fithrt zur Frage,
wie sich die Neutralitit ganz grundsitzlich aus ethischer Sicht beurteilen lasst. Natiir-
lich haben sich neutrale Staaten immer wieder auch durch besondere Dienste positiv fir
den Frieden eingesetzt. Auf entsprechende Dienste Osterreichs wurde schon oben hin-
gewiesen. Fir die Schweiz ist vor allem die mit dem Roten Kreuz verbundene Hilfe fiir
die Opfer von Kriegen zu nennen.*® Der Schweizer Jurist und Sinologe Harro von Sen-
ger verteidigte in einem 2017 verdffentlichten Buchbeitrag die Neutralitat als List von
Kleinstaaten. Er zitierte dazu den Schriftsteller Friedrich Diirrenmatt, dem trotz manch
kritischer Stellungnahme zur Neutralitit der Gedanke der List gefiel: »Neutralitit ist ei-
ne List, sie gehort zur Kunst des Kleinstaates, durch die Welt zu kommen. Ich halte den
Kleinstaat fiir eine der gliicklichsten politischen Erfindungen.«*" List mag zwar eine klu-
ge Uberlebensstrategie fiir die Kleinen sein, ist aber keine Haltung von hoher ethischer
Qualitit. In einem aktuellen Artikel zeigt Senger aber auch auf, dass eine solche Form von
Neutralititsphilosophie schon vor langer Zeit eine Stiitze im Neuen Testament fand. Er
verweist dazu auf eine allegorische Darstellung in der Schweiz aus dem Jahre 1704, bei
der eine Schlange und eine Taube den Kampf zwischen zwei Tieren auf der anderen Sei-
te eines Flusses beobachten, und diese neutrale Haltung als Umsetzung eines Rats von
Jesus Christus gedeutet wird**: »Seid klug wie die Schlangen und arglos wie die Taubenc
(Mt 10,16). Ob sich dieser Bibelvers aber wirklich fiir die ethische Legitimation neutraler
List eignet, muss in Frage gestellt werden.

Die Neutralitat ist weder an sich gut noch grundsatzlich pazifistisch

Konnte die Neutralitit als eine zutiefst christliche Haltung im Sinne Jesu gedeutet wer-
den? Das wiirde am Sinn des Neuen Testamentes weit vorbeigehen, denn es gibt einer-
seits das abschreckende Beispiel des Pilatus, der seine Hinde in Unschuld wischt und
trotz besseren Wissens der Kreuzigung eines Unschuldigen zustimmt, und andererseits
die scharfe Verurteilung der Neutralen in der Offenbarung des Johannes. Dort heif3t es
in der Botschaft an die Gemeinde in Laodizea, dass sie ausgespieen werde, weil sie keine
Partei ergreife (Offb 3,15-17). Im Mittelalter greift Dante in seiner Gottlichen Komddie (Di-
vina Commedia) diese Verse auf und beschreibt das elende Schicksal der lauen Seelen, die
gemeinsam mit einer wihrend Luzifers Aufstand neutral gebliebenen Schar von Engeln
fiir immer in eine Vorhélle verbannt sind:

Solch elend Leben miissen/Die triiben Seelen jener Menschen fiithren,/Die ohne Lob
und ohne Schande lebten./Vermischt sind sie mit jenem bdsen Chore/Der Engel, die
einst, weder abgefallen/Von Gott, noch ihm getreu, allein gestanden.®

Neutralitat ist zumindest aus christlicher Sicht kein grundsitzlich positives ethisches
Prinzip, sondern muss als eine eher problematische Position des Heraushaltens einge-
stuft werden, die nur in ganz konkreten Umstinden positiv wirksam werden kann.

Das gilt auch fiir die in linken Kreisen Osterreichs weit verbreitete Meinung, dass
Neutralitit mit einer pazifistischen Position identisch sei. Schon das oben erwihnte Bei-
spiel von Carl Schmitt steht dieser Identifikation klar entgegen. Nach Schmitt bedroh-
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te der »Volkerbunds-Pazifismus« ideologisch die klassische Neutralitit*. So verweist er
auf einen US-amerikanischen Vélkerrechtler, fiir den die Neutralitit durch die kollekti-
ve Sicherheit obsolet geworden ist und der daher bemerkte, dass die Neutralitit frither
ein »Symbol des Friedens« war, aber jetzt durch das im Volkerbund und im Kellogg-Pakt
ausgedriickte Vélkerrecht zu einem »Symbol des Krieges« geworden sei.*® Es iiberrascht
daher auch nicht, dass die Verteidiger der Neutralitit sich immer dann argumentativ
leichter tun, wenn kriegerische Tendenzen vorherrschen oder im Ansteigen sind. Der
Kalte Krieg ist nur ein Beispiel dafiir. Auch Harro von Sengers taoistische Verteidigung
der Neutralitit sammelt beflissen alle Nachrichten iiber Konflikte, Kriege oder steigende
Ristungsausgaben als Belege fiir die »diistere« Grundtendenz in der Welt des 21. Jahr-
hunderts, um dann die »neutralititsrechtlich abgesicherte Neutralitit« als »altes Gold«
und eben nicht als »altes Eisen« anzupreisen.*®

Problematisch wird eine solche Haltung zur Neutralitt aus friedensethischer Sicht
aber dann, wenn dadurch jene notwendigen Schritte unterlassen werden, die aus dieser
kriegerischen Diisternis herausfithren sollten (siehe hierzu auch den nachfolgenden Bei-
trag von Franz Cede und Ralph Janik). Das muss auch so manchen pazifistischen Vertei-
digern der Neutralitit in Osterreich vorgehalten werden, die Schritte in Richtung kollek-
tiver Sicherheit verweigern, weil damit auch Zwangsmafinahmen verbunden sind, die
einem absoluten Pazifismus entgegenstehen. Kelsen verschleierte nicht, dass kollektive
Sicherheit oder Friede durch Recht auch mit »Gewaltanwendung« verbunden sein kann,
und damit, »nur ein relativer, kein absoluter Friede« erreicht wird.?” Diesem relativen
Frieden aber grundsitzlich die Neutralitit vorzuziehen, bewirkt einen noch gréfleren
Abstand zum absoluten Frieden, weil dadurch nur der Kriegszustand der Welt perpetu-
iert wiirde.

Das in der UN-Charta verankerte Gewaltverbot, das mittels kollektiver Sicherheit ab-
gesichert werden soll, schliefit die traditionelle Neutralitit eigentlich als Friedensinstru-
ment aus. Nur das faktische Nichtfunktionieren des Systems kollektiver Sicherheit gab
der Neutralitit beispielsweise wahrend des Kalten Krieges die Moglichkeit, einen Bei-
trag zum Frieden in der Welt zu leisten. Die aktuellen Kriege in der Ukraine und im Na-
hen Osten zeigen gegenwirtig allerdings wieder deutlich grundsitzliche Schwichen der
Vereinten Nationen und der mit ihnen verbundenen kollektiven Sicherheit auf.

Schon das Vetorecht der fiinf stindigen Mitglieder des Sicherheitsrats verhindert
hiufig, dass der Friede wirklich durch das Recht hergestellt und gesichert werden kann.
Karl Jaspers hat Ende der 1950er Jahre auf diese Grundprobleme der UNO hingewiesen,
die schon mit der Griindung begannen und auch mit dem Dilemma zu tun haben, dass
sie die Gewalt aus der Welt schaffen will, dazu aber nétigenfalls auf Gewaltmittel der
Mitgliedstaaten angewiesen ist und deshalb sehr leicht zum Spielball der Grof8méchte
wird.*® Kritisch setzte sich Jaspers in diesem Zusammenhang auch mit Hans Thirrings
etwas zu naivem Vorschlag auseinander, allein durch eine prazise Definition des »Ag-
gressors« die UN-Charta zur friedenssichernden Wirksambkeit zu verhelfen.*

Solange daher Systeme kollektiver Sicherheit unwirksam bleiben, eréffnen sich frie-
densethische Moglichkeiten fiir die Neutralitit. Solche Moglichkeiten sollen durchaus
auch genutzt werden, dirfen aber nicht davon abhalten, die langfristig notwendige
Uberwindung von Krieg weiterhin anzustreben, auch wenn dadurch zumindest die
klassische Neutralitdt ihre Funktion verlieren wiirde. Die Neutralitdt ist ndmlich kein
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Wert an sich, sondern ein Instrument, das in bestimmten politischen Konstellationen
einen positiven friedensethischen Beitrag leisten kann. Trotz seiner kritischen Sicht der
UNO wollte auch Jaspers das mit der UNO gegriindete Bemiihen, Frieden durch Recht
herzustellen, nicht aufgeben. Der Weg hin zu einem Frieden durch Recht erweist sich
allerdings als mithsam und als ein langfristiges Projekt. Wiirde aber die Menschheit das
Bemithen um einen Frieden durch Recht aufgeben, droht durch die heute gegebenen
zerstorerischen Waffensysteme mittel- oder langfristig die Selbstausléschung, wie das
Hans Thirring als Physiker schon deutlich vor Augen hatte.

Friedensethische Moglichkeiten fiir ein neues Verstandnis
der dsterreichischen Neutralitat

Meine skeptische Haltung gegeniiber einer prinzipiell positiven Beurteilung der Neutra-
litit bedeutet aber nicht umgekehrt, dassich diese fiir grundsitzlich unethisch halte. Die
Neutralitit weist auch Vorteile auf, die Jaspers genauso wie die Nachteile in seinen da-
maligen Uberlegungen nannte. Ausdriicklich sprach er der Neutralitit die positive Mog-
lichkeit zu, zum »Symbol der friedlichen Méglichkeit fir alle«*® zu werden. Dies wire
nach Jaspers aber — im Gegensatz zu einem opportunistischen Verstindnis — nicht oh-
ne Opfer moglich, weshalb er eine »Stirke der Riistung«* neutraler Staaten einforderte.
Aus heutiger Sicht scheint dies aber kein empfehlenswerter Weg mehr zu sein, denn mi-
litirische Sicherheit kann es fiir kleine Staaten wie Osterreich nur in Zusammenarbeit
mitanderen Staaten in der EU geben. Die geplante Kooperation mit der von Deutschland
initiierten European Sky Shield Initiative zum Aufbau eines europdischen Luftverteidi-
gungssystems ist ein Beispiel dafiir.

Friedensstiftend konnte die Neutralitit aber dort wirken, wo sie eine Vorreiterrolle
hinsichtlich einer friedlicheren und gewaltfreieren Welt einnimmt. Schon der Friedens-
plan fiir Europa, den Senghaas (1990, 113) nach dem Ende des Kalten Krieges entwarf**,
trat zwar fir das Instrument der kollektiven Sicherheit ein, betonte aber gleichzeitig,
dass diese »randstindig« bleiben und mit dem »Ausbau eines breitgeficherten Instru-
mentariums friedlicher Streitbeilegung« verbunden bleiben miisse. In dieser Hinsicht
konnten neutrale Staaten bestimmte Aufgaben iibernehmen, ohne sich allerdings da-
durch opportunistisch von Verpflichtungen zur Solidaritit auszunehmen.

Osterreich kénnte sowohl im Blick auf ein Atomwaffenverbot als auch beziiglich
einer Relativierung militirischer Konfliktlssungsmethoden eine Vorreiterrolle spielen.
Angesichts der Gefahren eines Atomkrieges trat 2021 der Atomwaffenverbotsvertrag
(eng.: Treaty on the Prohibition of Nuclear Weapons, TPNW) in Kraft, der die Entwick-
lung, den Besitz, den Erwerb, die Stationierung, den Transport oder den Einsatz von
Atomwaffen verbietet. Bis Marz 2025 haben 94 Staaten den Vertrag unterzeichnet und
73 davon haben ihn auch schon ratifiziert. Wahrend der Heilige Stuhl zu den Erstunter-
zeichnern gehorte und Osterreich diesen Vertrag sehr aktiv unterstiitzte, gibt es kein
NATO-Land unter den Vertragspartnern. Die nukleare Abschreckung ist Teil der NATO-
Politik, die nicht nur von den NATO-Mitgliedern mit Nuklearwaffen ausgeiibt wird,
sondern an der auch die Linder ohne eigene Nuklearwaffen teilhaben. Osterreich kann
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innerhalb der EU zum Vorreiter fiir eine nuklearwaffenfreie Welt werden (siehe dazu
auch den Beitrag von Alexander Kmentt in diesem Band).

Zweitens konnen neutrale EU-Staaten auch dafir sorgen, dass nicht allein die mili-
tirische Logik innerhalb Europas vorherrscht, sondern auch Formen sozialer Verteidi-
gung verstirkt entwickelt und eingeiibt werden. Das wire mit einer gewissen Distanzie-
rung von einer bewaffneten Neutralitit verbunden, wie sie der Schweizer Philosoph und
langjahrige personliche Assistent von Jaspers Hans Saner schon 1973 bei einem Studien-
tag in Wien in seinem Referat Neutralitit und gewaltfreier Widerstand vorschlug.®

In den 1970er-Jahren des Kalten Krieges begann eine intensive Debatte dariiber, an-
gesichts von Nuklearwaffen und immer zerstorerischen Waffensystemen die Moglich-
keit gewaltfreier Verteidigungsformen auszuloten. Soziale Verteidigung war jenes Kon-
zept, das damals intensiver diskutiert wurde.* Vor diesem Hintergrund stellte sich die
Frage, ob das auch fir immerwihrend neutrale Staaten eine Moglichkeit sein konnte.
Gegen die damals vorherrschende Meinung, dass immerwihrend neutrale Staaten zur
militirischen Verteidigung verpflichtet seien, argumentierte Saner dass eine unbewaft-
nete Neutralitit »terminologisch méglich, volkerrechtlich vom Wortlaut der Satzungen
her nicht verboten, vélkerrechtlich sachlogisch denkbar und geschichtlich an der Zeit«*
wire. Saner und Aktivisten, die eine dhnliche Position einnahmen, hofften, dass gewalt-
freie Verteidigungsformen verstirkt als erginzende Strategien eingesetzt werden, um
schlieRlich ganz zur sozialen Verteidigung iibergehen zu konnen. Leider wurde dieser
Vorschlag in Osterreich nicht wirklich versucht und weiterverfolgt. Er bleibt aber fiir un-
sere Gegenwart ein Anstof}, neuerlich in diese Richtung Uberlegungen anzustellen.

Die unmittelbaren Jahre nach dem Ende des Kalten Krieges waren von der groflen
Hoffnung auf ein »Friedensprojekt Europa«*® geprigt. Fiir den deutschen Soziologen
Hans Joas ist diese Hoffnung inzwischen fragwiirdig geworden, denn schon allein die
bestehende Verflechtung von EU und NATO fithrt dazu, dass Europa von auflen auf dop-
pelte Weise wahrgenommen wird und daher folgende Frage aufwirft: Reprisentiert Eu-
ropa ein »f6derales Friedensprojekt« oder steht es fiir ein »Militarbiindnis unter Fithrung
einer imperialen Macht (der USA)«*’? Der gegenwirtige Ukrainekrieg hat diese Frage
noch zusitzlich verschirft. Osterreich kénnte seine Neutralitit zur positiven Profilie-
rung eines europdischen Friedensprojekts weiterentwickeln und innerhalb der EU ent-
sprechende Dienste iibernehmen, die auch deutlich machen, dass sich Osterreich nicht
als blof3er Trittbrettfahrer auf die europiische Beistandspflicht verldsst, sondern selbst
aktiv Aufgaben und Kosten fiir die Gemeinschaft itbernimmt. Solche Uberlegungen be-
diirfen allerdings einer umfassenden Debatte iiber die dsterreichische Neutralitit, die
aktuell leider fast ganz fehlt.
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Die ethische Dimension der osterreichischen Neutralitat
Spannungspunkte und Widerspriiche

Franz Cede & Ralph Janik

Einleitung

Russlands Grof3angriff auf die Ukraine hat die lange vernachlissigte ethische Dimension
der Neutralitit Osterreichs wie auch anderer Staaten mit aller Deutlichkeit in den Vor-
dergrund geriickt. Darunter verstehen wir die Summe aller Faktoren, anhand derer sich
das bewusste Fernbleiben von Verteidigungsbiindnissen, das Verweigern allzu weitge-
hender militirischer Zusammenarbeit und die Nichteinmischung in Kriege nach ethi-
schen Kriterien beurteilen lassen. Staaten kénnen sich schlie8lich aus den unterschied-
lichsten Griinden dazu entscheiden, neutral zu bleiben. Manche mdgen nachvollzieh-
bar oder als begriifRenswert erachtet werden, andere wiederum als verwerflich, zynisch
oder opportunistisch erscheinen. Eine Auseinandersetzung mit der Ethik von Neutrali-
tit ist demnach im Wesentlichen eine Beschiftigung mit Spannungspunkten zwischen
Gebotenem und Verbotenem, Angebrachtem und Unangebrachtem sowie Angemesse-
nem und Unangemessenem. Kurzum: zwischen rechtlichen Moglichkeiten und den po-
litischen Griinden, diese voll auszuschépfen oder sich stirker zuriickzuhalten als man
eigentlich miisste.

Diese Spannungspunkte zeigen sich auch in Diskussionen zur Gsterreichischen
Aufien- und Europapolitik: Dem Gedanken einer »konstruktiven« bis »pazifistischen«
Neutralititspolitik und der damit einhergehenden, vielfach bemiihten Rolle als po-
tentieller Vermittler oder Gastgeber steht das Gebot der Solidaritit innerhalb der
Europiischen Union (EU) und das Ziel einer Gemeinsamen Auflen- und Sicherheits-
politik (GASP) gegeniiber. Osterreichs Rolle bei der europiischen Unterstiitzung der
Ukraine hat hier Widerspriiche aufgezeigt. Die Bundesregierung hat sich politisch ein-
deutig auf Seiten des Opfers gestellt, ohne daraus militirische Konsequenzen zu ziehen.
Der sicherheitspolitische Doppelstatus, der aus der immerwihrenden Neutralitit bei
gleichzeitiger EU-Mitgliedschaft folgt, schlug dabei voll durch.

Wir wollen in diesem Kapitel untersuchen, welche ethischen Spannungspunkte sich
aus der Neutralitit Osterreichs ergeben. Unser Fokus liegt dabei vor allem auf dem Ag-
gressionskrieg Russlands gegen die Ukraine und der Frage, wo die Neutralitit der viel-
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zitierten — ethisch begriindeten — Solidaritit Grenzen gesetzt hat. Neutralitit bedeutet
weder Passivitit noch Isolationismus. Vielmehr sind gerade Staaten wie Osterreich dazu
angehalten, ihre militdrische Untitigkeit mit umso mehr Engagement in anderen, »neu-
tralititskompatiblen« Bereichen gewissermaflen aufzuwiegen. Oder anders gesagt: ge-
rade neutrale Staaten sind dazu aufgerufen, ihre militirische Passivitit mit umso mehr
zivilem, humanitirem oder diplomatischem Engagement »wettzumachenc.

Ethik und Neutralitatsrecht

Eine Auseinandersetzung mit der ethischen Dimension der Neutralitit ist alleine des-
wegen dringend geboten, weil ihre rechtlichen Regelungen auf derartige Fragen keine
Riicksicht nehmen. Die beiden einschligigen, auf der I1. Haager Friedenskonferenz 1907
verabschiedeten Abkommen und ihre spitere vlkergewohnheitsrechtliche Weiterent-
wicklung sind in Bezug auf Verantwortung, Solidaritit, sowie Recht und Unrecht eines
Krieges mit Blindheit geschlagen. Anders gesagt: Das klassische, aus dem 19. und frithen
20. Jahrhundert stammende Neutralititsrecht fragt nicht danach, wer angegriffen hat
und wer sich (legitim und rechtmifig) verteidigt. Es kommt einzig und allein auf das
Vorliegen eines Krieges im Rechtssinne an, also darauf, ob zwischen mindestens zwei
Staaten Feindseligkeiten ausgebrochen sind und mindestens einer von ihnen dabei ei-
nen sogenannten Kriegsfihrungswillen (animus belligerendi) aufweist. Der Neutrale hat
dann die Haager Regeln gleichermafien auf alle Kriegsparteien anzuwenden und zu ih-
nen Abstandsgleichheit zu wahren. Warum er das (nicht) tut, ist rechtlich ebenso irrele-
vant wie Fragen nach den Urspriingen oder Ausl6sern des Krieges. Bezogen auf den rus-
sischen Angriffskrieg gegen die Ukraine heif3t dies, rein juristisch gesprochen, dass zwi-
schen Russland und der Ukraine keine neutralititsrechtlichen Unterschiede bestehen.

Neben den anlassbezogenen, also erst im Krieg zur Anwendung kommenden Neu-
tralititsregeln hat sich wihrend des 19. Jahrhunderts — konkret mit dem Vertrag von Pa-
ris zur Neutralitit der Schweiz vom 20. November 1815, im Zuge der Unabhingigkeit Bel-
giens 1830/1831 und als Ausweg aus der Luxemburgkrise 1866/67 — das Konzept »neutrali-
sierter« Staaten herausgebildet. Dahinter stand zwar eine durchaus ethisch begriindete,
wenngleich aus der eigenen militirischen Schwiche folgende Zuriickweisung von Krie-
gen: »The reason why a State asks or consents to become neutralised is that it is a weak
State and does not want an active part in international politics, being exclusively devo-
ted to peaceable developments of welfare«,' wie Lassa Oppenheim es noch zwei Jahre
vor Ausbruch des Ersten Weltkriegs formulierte. Andererseits war Neutralisierung letz-
ten Endes ein — von aufien oktroyierter — geopolitischer Kompromiss, bestimmte Linder
den Einflusssphiren rivalisierender Grofméchte zu entziehen und stattdessen »Puffer-
zonen« zu errichten.”

Zu diesem Zweck wurden neutralisierte Staaten in ihrer AuRenpolitik und damit in
ihrer Souverinitit stark eingeschrankt: Sie mussten bereits zu Friedenszeiten dafir sor-
gen, im Anlassfall ihre neutralitatsrechtlichen Verpflichtungen erfillen zu kénnen, und
sollten daher insbesondere keine Allianzvertrige abschliefRen. Heute gilt der allgemeine
Grundkonsens, der auch als eine der »Vorwirkungen« der (permanenten) Neutralitit be-
kannt ist, zu Friedenszeiten biindnisfrei zu bleiben, anderen Staaten keine dauerhaften
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Truppenstationierungen oder Militirbasen zu gestatten und im Kriegsfalle keine mili-
tirische Unterstittzung zu leisten.

Wie diese Erfordernisse zeigen, bewegt sich das Neutralititsrecht in den mittlerwei-
le iiberholten Kategorien einer nationalstaatlich geprigten Politik, welche die wihrend
des 20. Jahrhunderts, insbesondere seit 1945 einsetzende Entwicklung der multilatera-
len Kooperation und Diplomatie vollig aufder Acht lisst. Lange Zeit galt selbst die Mit-
gliedschaft in wirtschaftlichen Zusammenschliissen wie der Europdischen Wirtschafts-
gemeinschaft (EWG) oder internationalen und regionalen Organisationen wie den Ver-
einten Nationen (VN) oder dem Europarat als zumindest problematisch.> Immerwih-
rend neutrale Staaten sollten schliefilich »ein gewisses Mafl an Unabhingigkeit«* wah-
ren, sich in auflenpolitischer »Abstinenz«® iiben und »in gewissem Umfang eine Autar-
kiewirtschaft aufrechterhalten«®. Der Gedanke eines Systems kollektiver Sicherheit, der
Aufbau gemeinsamer militirischer Strukturen wie bei der Nordatlantikvertrags-Orga-
nisation (eng.: North Atlantic Treaty Organization, NATO) oder das Phinomen der su-
pranationalen Integration im Rahmen der EU gingen am alten Neutralititsdogma vor-
bei. Die sicherheitspolitischen Grundsitze dieser Organisationen stehen der urspriing-
lichen Neutralitit diametral entgegen.

Ethik und Neutralitatspolitik

Es gibt im modernen Volkerrecht keine Pflicht zur Anwendung des Neutralititsrechts
und auch keine daraus erwachsenden rechtlichen (!) Vorteile. Jeder Staat kann frei ent-
scheiden, ob er sich — aus politischen und letztlich auch moralischen Griinden — bei Aus-
bruch eines Krieges gegeniiber dem Opfer eines Angriffs neutral verhalten oder schon zu
Friedenszeiten fiir dauerhaft neutral erkliren mochte. Aus dem allgemeinen Gewaltver-
bot folgt lediglich die (offensichtliche) Verpflichtung, einem Aggressor keine Unterstiit-
zung zukommen zu lassen, die Hilfe bei der Selbstverteidigung ist jedoch ohne weite-
res moglich. Die ethische Dimension der Neutralitit bezieht sich daher weniger auf das
Recht als die Aufien- und Neutralititspolitik: Also all jene Mafinahmen, die ein immer-
wihrend neutraler Staat iiber seine rechtlichen Verpflichtungen hinaus ergreift, um sei-
nen Status, dessen Glaubwiirdigkeit und letzten Endes seine Souverinitit abzusichern.”

Fir die Auflenpolitik neutraler Staaten gelten dieselben Mafistibe wie fiir alle ande-
ren Staaten. Dabei wollen wir festhalten, dass internationale Beziehungen nicht zwangs-
liufig amoralisch - im Sinne eines machtpolitischen Nullsummenspiels® - sein miissen,
ganz im Gegenteil. Oft genug kénnen Staaten ihre Interessen am besten verfolgen, in-
dem sie andere miteinbeziehen und die richtige Mischung aus Zwang, 6konomischen
Anreizen und wechselseitigen Vorteilen finden.’

Immerwihrend neutrale Staaten sind auf3erdem nicht per se »besser« oder »schlech-
ter« als andere Staaten, man kann jedem Staat eine gewisse Portion auflenpolitischen
Egoismus nachsagen.’® Der Unterschied besteht nicht in den Interessen und Zielen,
sondern in ithrer Umsetzung: Wihrend Mitglieder militarischer Biindnisse auf Abschre-
ckung durch Zusammenarbeit setzen, wollen neutrale Linder »fremden« Kriegen durch
Isolation fernbleiben. Dahinter stand traditionell ein politisches und wirtschaftliches
Kalkil: Wer keinen Kriegfithrenden direkt (durch eine unmittelbare Beteiligung der
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Streitkrifte) oder indirekt (etwa durch das Zur-Verfiigung-Stellen des eigenen Staats-
gebiets) unterstiitzt, kann (zumindest theoretisch) weiter mit allen Handel treiben.

Allerdings hat sich die ethische Legitimation von Neutralitit parallel zum ideenge-
schichtlichen und volkerrechtlichen Umgang mit Krieg mehrfach und mafigeblich ge-
wandelt (siehe hierzu auch die Beitrige von Milo§ Vec und Jodok Troy in diesem Band).
Solange man davon ausging, dass der »gerechte Krieg« einer Seite notwendigerweise ein
»ungerechter Krieg« der anderen sein muss, wiirde ihre Gleichbehandlung faktisch auf
die Bevorzugung letzterer hinauslaufen. Wenn man wiederum, wie es wohl erstmals Al-
bericus Gentilis (1552—1608) getan hat, postuliert, dass mehrere Parteien gleichzeitig ei-
nen nicht nur subjektiv, sondern auch objektiv gerechten Krieg fithren konnen, erscheint
Neutralitit nicht nur als méglicher Ausweg, sondern vielmehr als geboten.™

Es ist insofern kein Zufall, dass die jiingere Geschichte der Neutralitit mit dem —
insbesondere wihrend des 19. Jahrhunderts aufgekommenen — Gedanken vom Krieg als
Ausdruck der Souverinitit zusammenfillt.” Der Krieg galt demgemif als »duflerste
Selbsthilfe«*? und »unvermeidliches Ubel«,** das sich in einer Welt souveriner Staaten
nicht vermeiden lisst.” Selbst auf der II. Haager Friedenskonferenz sprachen die Teil-
nehmer noch von der »Wichtigkeit [...] den Fall ins Auge zu fassen, wo ein Ruf zu den
Waffen durch Ereignisse herbeigefithrt wird, die ihre Fiirsorge nicht hat abwenden kon-
nen«.' In einer Welt, in der die Kriegsfithrung zur Durchsetzung vertraglicher Ansprii-
che, der Aufrechterhaltung des Michtegleichgewichts oder allgemein zur »Selbsterhal-
tung«"” akzeptiert war, gab es gute Griinde, sich nicht hineinziehen zu lassen.

Diese Denkart wurde nach den beiden Weltkriegen auf den Kopf gestellt. Das Ge-
waltverbot erlaubt Krieg nur zum Zweck der Selbstverteidigung oder mit ausdriicklicher
Autorisierung des Sicherheitsrats. Das Recht auf Krieg (ius ad bellum) ist einem Recht ge-
gen Krieg (ius contra bellum) gewichen. Dabei gab es im Ubrigen einen vélkerrechtlichen
»Kollateralschaden, der auch fiir die Neutralitit von Bedeutung ist: Die intensiv disku-
tierte und nie allgemein akzeptierte Rechtsgrundlage von militirischen Mafinahmen ge-
gen brutale, tyrannische Staaten'® wurde vom Kriegs- und Gewaltverbot mit verschluckt.
Nach heutigem Volkerrecht konnen »humanitire Interventionen« zwar als legitim, also
ethisch geboten erscheinen, ihre Legalitit wird ohne Mandat des Sicherheitsrats der VN
in der Staatenwelt jedoch allgemein verneint.

In Summe besteht bei Aggression wie auch bei massiven Menschenrechtsverletzun-
gen innerhalb von Staaten die Gefahr, dass Neutralitit letztlich auf moralisch-verfehlte
Aquidistanz zwischen Angreifern und Verteidigern oder zwischen Titern und Helfern
hinausliuft. Im Gegensatz dazu beruhen militirische Biindnisse auch auf der Uberzeu-
gung, dass die Unterstiitzung des Opfers einer militirischen Aggression ethisch richtig
und geboten ist. Dieser Komponente konnen sich neutrale Staaten nicht verschlief3en.
DemgemifR spricht Osterreichs 2024 verabschiedete Sicherheitsstrategie ausdriicklich
davon, dass seine militirische Neutralitit nicht bedeutet, »gleichgiiltig zu sein, wenn
Volkerrecht gebrochen wird und die Souverinitit, die territoriale Integritit oder die Un-
abhingigkeit eines Staats angegriffen wird.«” Ein vergleichbarer Passus hatte in der
Vorgangerversion aus dem Jahr 2013 gefehlt.
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Positive Assoziationen der dsterreichischen Neutralitét

Nach dem Zweiten Weltkrieg hatte das Konzept der Neutralitit einen ambivalenten Ruf.
Einerseits hatten Linder wie Portugal, Schweden, die Schweiz, Spanien oder auch Ar-
gentinien wirtschaftlich wie humanitir davon profitiert, sich - trotz des Drucks, der auf
sie ausgeiibt wurde — weitgehend herausgehalten zu haben. Andererseits wurde ihnen
nachgesagt, sich aus der Verantwortung gestohlen und die Achsenmichte effektiv mit
den Alliierten gleichgesetzt und sogar unterstiitzt zu haben.?®

Daher fand die Neutralitit im Rahmen des kollektiven Sicherheitssystems der VN
eigentlich keinen Platz. Im Gegenteil: auf ihrer Griindungskonferenz in San Francis-
co 1945 wurde bei den Beratungen tiber die Endfassung von Artikel 2 Absatz 5 der Sat-
zung deutlich gemacht, dass alle Mitglieder ohne Ausnahme verpflichtet sind, den VN
bei Ergreifung von Zwangsmafinahmen gegen einen Staat jedwede Unterstiitzung zu
gewihren. Die franzdsische Delegation schlug damals sogar eine Formulierung vor, die
es dauerhaft neutralen Staaten explizit verboten hitte, sich auf ihren Status zu beru-
fen, wenn die Pflichten der Mitgliedstaaten gegeniiber den VN zum Tragen kommen. Es
wurde schlieRlich von einem solchen Zusatz Abstand genommen, weil sich die Auffas-
sung durchsetzte, dass der vorgeschlagene Text der Satzung die Verpflichtungen eines
VN-Mitglieds ohnehin klar definieren wiirde.”* Belgien betonte im Zuge der Vertrags-
verhandlungen rund um die Satzung sogar, dass diese Bestimmung von héchster Be-
deutung sei, weil damit ausgeschlossen werde, dass die VN durch den Verweis auf die
(Haager) Neutralititsregeln und dhnliches blockiert werden kénnten.*” Wie Hans Kel-
sen in seinem Kommentar zur Satzung der VN - iibrigens dem iiberhaupt ersten seiner
Art — klarstellte, war der Status eines immerwihrend neutralen Staats unvereinbar (»in-
compatible«) mit einer Mitgliedschaft.®

Osterreich musste sich aufgrund seiner Aufnahme in die VN am 14. Dezember 1955
damit auseinandersetzen, wie sich der Gedanke eines geschlossenen Vorgehens gegen
Aggressoren aus den Reihen der VN-Mitglieder und die Verbindlichkeit von Beschliissen
des Sicherheitsrats der VN mit der Neutralitit vereinbaren lassen. Als Ausweg verschrieb
es sich lange Zeit der sogenannten Verdross-Doktrin (benannt nach ihrem Schopfer Alfred
Verdross, dem damals wohl einflussreichsten dsterreichischen Volkerrechtler).

Diese besagt im Kern, dass im Falle eines Konfliktes zwischen den Verpflichtungen
Osterreichs aus der VN-Satzung und den Neutralititspflichten die letzteren den Vorrang
haben. Osterreich sei nimlich mit Zustimmung der stindigen Mitglieder des Sicher-
heitsrates der VN in Kenntnis seines Neutralititsstatus in die VN aufgenommen wor-
den.* Dabei ging jede Bundesregierung davon aus, dass allfillige Resolutionen darauf
gebithrend Riicksicht nehmen wiirden. In der Praxis stellte sich die Frage der Vereinbar-
keit von immerwéhrender Neutralitit und Mitgliedschaft in den VN wihrend des Kalten
Krieges hingegen nicht, weil der Sicherheitsrat nach 1955 kein einziges Mal gewaltsame
Mafnahmen beschloss. Bei den gegen Rhodesien und Sitdafrika verhingten Sanktionen
wurde dahingehenden Diskussionen zum Trotz wiederum eindeutig zu Gunsten der VN
entschieden.”

Insgesamt war die Zeit nach der Wiedererlangung der vollen Souverinitit und der
Aufnahme in die VN fiir Osterreichs Diplomatie eine Erfolgsgeschichte. In der weltpo-
litischen Konstellation des Kalten Krieges und des Gegensatzes zwischen den beiden
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Machtblécken fand Osterreich in seiner besonderen geopolitischen Lage an der Grenze
zwischen Ost und West eine auflenpolitische Nische, die es mit einer aktiven Neutrali-
titspolitik aufierst geschickt besetzen konnte.? Alleine deswegen hat die dsterreichische
Neutralitit das Wendejahr 1989 iiberdauert. Bis heute wird sie von der iiberwiegenden
Mehrheit der ésterreichischen Bevolkerung und den fithrenden Politiker:innen des Lan-
des iiber alle Parteigrenzen hinweg als staatstragendes Fundament der Zweiten Republik
befiirwortet. Ohne Anspruch auf Vollstindigkeit lassen sich die wichtigsten als Vorteile
der sterreichischen Neutralitit wahrgenommenen Axiome der 6sterreichischen Politik
wie folgt auflisten:*’

Ihre innenpolitische Bedeutung: Die Neutralitit wurde nach dem Zweiten Weltkrieg
zu einem identititsstiftenden Faktor. Das Vakuum, das der »Anschluss« und das iiber-
kommene Selbstbild einer »deutschen Nation« hinterlassen hatten, wurde damit gefiille,
fortan einen eigenen, ja besonderen Weg — zwischen Osten und Westen — zu gehen.

Pazifistische Neutralitit und die Schutzfunktion: Osterreich hilt sich von Allianzen
und sonstigen Militirbiindnissen fern, um nicht in Kriege hineingezogen zu werden,
mit denen es nichts zu tun hat und zu tun haben will. Diese Komponente der Neutralitat
wird im Ubrigen mittlerweile trotz ihrer anhaltend hohen Beliebtheit in der Bevélkerung
kritisch gesehen (siehe hierzu auch den Beitrag von Anna Saischek und Anna Stock in
diesem Band).?®

Konstruktive Neutralitit und die Gastgeber- und Vermittlertitigkeit: Die Neutralitit
tragt dazu bei, internationale Konferenzen und Verhandlungen abzuhalten oder sich als
Vermittler zu engagieren. Dazu gehort auch das gern bemiihte sprachliche Bild des »Brii-
ckenbauers« zwischen Osten und Westen. Bundeskanzler Kreiskys Mediation im Nah-
ost-Konflikt im Auftrag der Sozialistischen Internationale wire ohne seine Funktion als
Regierungschef des neutralen Osterreich unvorstellbar gewesen. Osterreich spielte im
KSZE- und spateren OSZE-Prozess in der Gruppe der Neutralen und Paktungebunde-
nen Staaten (»N plus N Staaten«) eine zentrale Rolle. In der VN-Diplomatie trat Oster-
reich als »ehrlicher Makler« auf und hatte beispielsweise lange den Vorsitz in der Welt-
raumkommission inne, beteiligte sich am Nord-Siid-Dialog und Kurt Waldheim wurde
als Vertreter eines neutralen Staates zweimal zum Generalsekretir der VN gewihlt. Au-
Rerdem findet Osterreichs Beteiligung im Dialog der Religionen aufgrund seines neu-
tralen Status einen fruchtbaren Boden.

Die gesonderte Bedeutung Wiens: In der Bundeshauptstadt haben die Vereinten Na-
tionen und eine Reihe weiterer internationaler Organisationen ihren Amtssitz, auf3er-
dem wurde sie zur wichtigen Stitte der internationalen Begegnung: besonders promi-
nente Beispiele sind die Gipfeltreffen zwischen Kennedy und Chruschtschow 1961 oder
zwischen Carter und Breschnew 1979. Wien war »Geburtsort« zahlreicher bedeutsamer
volkerrechtlicher Vertrige, etwa die Wiener Ubereinkommen iiber diplomatische und
konsularische Beziehungen 1961 oder die Wiener Vertragsrechtskonvention 1969.

Die menschenrechtliche, allgemein-volkerrechtliche und rechtsstaatliche Kompo-
nente: Die »zweite Republik« hat bereits wihrend der Ungarnkrise 1956 aktiv gegen
Unterdriickung in anderen Lindern Stellung bezogen, setzt sich als mittelgrofRes Land
allgemein fiir die Einhaltung und Weiterentwicklung des Vélkerrechts ein und treibt im
Rahmen der Vereinten Nationen Abriistung und die Stirkung der »rule of law, also der
»Herrschaft des Rechts« in den internationalen Beziehungen voran.” Allerdings fillt
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auf, dass Osterreich nur vergleichsweise geringe (iiber die reguliren Beitrige hinaus-
gehende, also freiwillige) Zahlungen an Sonderorganisationen der Vereinten Nationen,
das Welternihrungsprogramm oder den Hohen Fliichtlingskommissar der Vereinten
Nationen leistet.*

Diese positiven Assoziationen mit der dsterreichischen Neutralitit aus der von 1955
bis 1989 andauernden Periode sollen hier keineswegs klein geredet werden. Sie haben
nicht unwesentlich zur auflenpolitischen Profilierung des Landes beigetragen. Die §s-
terreichische Neutralitit wird bis heute als die Position eines friedliebenden Staates ver-
standen und als ethisch »besser« vertretbarer wahrgenommen als die Zugehorigkeit zu
einem Militirbiindnis. Dieser Ansicht entsprechend wiirde ein Beitritt zur NATO oder
ein vélliger Verzicht auf die Neutralitit im Rahmen der GASP fiir Osterreich wesentliche
Nachteile nach sich ziehen.

Bedeutungsverlust der Neutralitat seit dem Ende des Kalten Krieges

Im Vergleich zu den ersten Jahrzehnten ihres Bestehens wurde die dsterreichische Neu-
tralitit aufgrund der epochalen Verinderungen in der internationalen Politik seit dem
Fall der Berliner Mauer politisch mehrfach neu bewertet und umgedeutet. Innenpoli-
tisch wird an ihr gerade dann festgehalten, wenn sie bedroht erscheint. Aulenpolitisch
ist nach dem Ende des Ost-West-Konflikts im historischen Kontext des 20. Jahrhun-
derts schlieRlich der Bezugsrahmen weggefallen, der fiir ihre Entstehung mafigeblich
war. Damit wurden die erwihnten positiven Elemente der ésterreichischen Neutralitit
in ihrer Mehrzahl zur Makulatur. Im Folgenden werden die wichtigsten Entwicklungen,
die zum politischen und juristischen Schrumpfungsprozess des vormals allumfassenden
Neutralititskonzepts osterreichischer Prigung gefiihrt haben, angefithrt.

Mit dem Ende der politischen Teilung Europas riickte Osterreich wieder in dessen
geopolitische Mitte. Die neutrale Briickenfunktion zwischen Ost und West ist Ver-
gangenheit. Mit dem EU-Beitritt Osterreichs wurde die Neutralitit auf einen harten
Kern (»Avocadodoktrin« — rechtlich ist Osterreichs Neutralitit auf das Militirische
beschrinkt®) reduziert, um sie mit den Verpflichtungen eines EU-Mitgliedstaates,
erst hinsichtlich der Europiischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP) und
spiter der GASP, kompatibel zu machen. Die Weiterentwicklung des EU-Rechts durch
die Vertriage von Amsterdam, Nizza und Lissabon haben den Anwendungsbereich der
verbliebenen Restneutralitit noch weiter eingeschrinkt. Dieser Entwicklung wurde
innerstaatlich jeweils durch Anderungen der Bundesverfassung Rechnung getragen,
zuletzt durch die Lissabon-Begleitnovelle des (nunmehrigen) Artikels 23j des Bundes-
Verfassungsgesetzes (B-VG), mit der die dsterreichische Neutralitit fiir den Anwen-
dungsbereich der GASP praktisch aufler Kraft gesetzt wurde (siehe dazu auch den
Beitrag von Andreas Milller in diesem Sammelband).

Real- und sicherheitspolitisch verlagerte sich der Schwerpunkt in dieser Zeit weg von
zwischenstaatlichen hin zu nicht-staatlichen und innerstaatlichen Bedrohungen. Da-
bei spielt das Jahr 2001 eine Schlisselrolle. Zum einen war bei den Anschligen vom 11.
September klar, dass die Neutralitit bei Terrorismus keine Rolle spielt. Zum anderen
veroffentlichte die Internationale Kommission zu Intervention und Staatensouverini-
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tit (eng. International Commission on Intervention and State Sovereignty, ICISS) da-
mals ihren Bericht zum spiter prominent gewordenen Prinzip der Schutzverantwortung
(eng.: Responsibility to Protect, R2P),** der mehrere Grundsitze gerechtfertigter Inter-
ventionen in Staaten formuliert, die entweder selbst massive Menschenrechtsverletzun-
gen begehen oder solche nicht verhindern: die recta intentio, das Fehlen friedlicher Alter-
nativen (ultima ratio), VerhiltnismaRigkeit zwischen dem Einschreiten und dem Ausloser
und die Erfolgsaussichten. Diese Erfordernisse lassen sich mutatis mutandis (also sinn-
gemif und unter Beriicksichtigung der Besonderheiten der unterschiedlichen Situatio-
nen) auch auf die Unterstiitzung angegriffener Staaten anwenden (dazu weiter unten
mehr).

Osterreich hatte in diesem Zusammenhang festgelegt, militirische Mafinahmen
zum Schutz der Menschenrechte (ungeachtet der Missbrauchsanfilligkeit derartiger
Argumente) nicht notwendigerweise als »Krieg« im Sinne des Neutralititsrechts anzu-
sehen. Damals wurde eine gesetzliche Grundlage fiir den Uberflug oder Durchmarsch
von Truppen, die »humanitire« wenngleich nicht vom VN-Sicherheitsrat autorisierte
Interventionen ausfithren, geschaffen.*

Der Angriffskrieg Russlands gegen die Ukraine hat schlielich die politische Land-
karte Europas und mit ihr die Ausgangslage neutraler Staaten erneut grundlegend ver-
andert. Finnland ist im April 2023 Mitglied der NATO geworden, Schweden im Marz
2024. Von der Gruppe der neutralen Staaten innerhalb der EU sind somit nur mehr Os-
terreich, Malta und Irland tibriggeblieben.** Die Schweiz als Nichtmitglied der EU ist
hinsichtlich ihrer Neutralitit anders zu bewerten. Dessen ungeachtet ist auch sie von
den jiingsten Erschiitterungen der Weltpolitik betroffen und hat daraus bereits entspre-
chende Schliisse gezogen.® In Summe hat in allen genannten Staaten mittlerweile ein
Nachdenkprozess eingesetzt, wenngleich mit sehr unterschiedlichen Intensititen (siehe
hierzu die Beitrige von Roderick Pace, Kenneth McDonagh und Laurent Goetschel in die-
sem Band). Dabei steht nicht weniger auf dem Spiel als die Frage, ob und inwiefern die
Neutralitit im grundlegend verinderten regionalen und internationalen Umfeld weiter-
hin Sinn macht und sich rechtfertigen lisst.*

Aktuelle Fragestellungen mit einem ethischen Fundus:
Ukraine und dariiber hinaus

Die aus den weltpolitischen Verinderungen und dem EU-Beitritt folgenden Auswirkun-
gen auf die Neutralitit fristeten lange Zeit ein regelrechtes Schattendasein. Im Zusam-
menhang mit der Verweigerung von Uberfliigen bei der Kosovo-Intervention 1999 oder
der (von Osterreich untersagten) Verlegung von US-Truppen durch ésterreichisches Ge-
biet im Vorfeld des Irakkriegs 2003 kam noch die traditionelle Neutralitit zur Anwen-
dung. Es sollten iiber 27 Jahre vergehen, bis mit dem 24. Februar 2022 und der Zeit da-
nach der erste wirkliche Testfall fiir Osterreichs Rolle im Rahmen der GASP eingetreten
ist.

Daher wollen wir im folgenden, letzten Abschnitt die 6sterreichische Reaktion auf
Russlands Vorgehen gegen die Ukraine einer ethischen Beurteilung unterziehen. Da-
bei orientieren wir uns an der von Joseph Nye beschriebenen Trias moralischer Aufien-
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politik, also der Balance zwischen offen artikulierten und dahinterstehenden Absichten
(»intentions«), den zu ihrer Umsetzung eingesetzten Mitteln (»means«) und den daraus
folgenden Auswirkungen (»consequences«).”’” Anders gesagt: Anspruch und Wirklichkeit
bzw. politische Rhetorik und die daraus folgende Praxis ditrfen nicht zu weit auseinan-
derklaffen. Staaten miissen das, was sie aus moralischen Griinden tun wollen, auch tun
konnen und dabei mogliche Risiken mitbedenken — frei nach dem Motto »gut gemeint
ist manchmal das Gegenteil von gut«.?®

Die 6sterreichische Haltung bewegte sich innerhalb des Kontexts der durch die EU
bzw. den Rat nach Beginn des russischen GrofRangriffs eingerichteten »Unterstiitzungs-
mafinahme zugunsten der Ukraine«, die zur »Stirkung der militirischen Fahigkeiten
der Resilienz der ukrainischen Streitkrifte beitragen [sollte], damit sie die territoria-
le Unversehrtheit und Souveridnitit der Ukraine verteidigen und die Zivilbevolkerung
vor der anhaltenden militirischen Aggression schiitzen« kann.* Hier war die Wahl der
Mittel innen- wie auflenpolitisch durch die potenziellen Konsequenzen determiniert,
in Lindern wie Deutschland wurden durchaus nachvollziehbare Sorgen vor einer zu-
satzlichen regionalen, globalen oder nuklearen Ausweitung des Krieges intensiv disku-
tiert. Welche Waffen und -systeme sollen geliefert werden und wie viele? Wird man da-
durch zur »Kriegspartei«? Die EU und ihre Mitglieder mussten also intern wie extern
abkliren, ob sie die Ukraine im Hinblick auf ihre eigenen militirischen Schwichen iiber-
haupthinreichend unterstiitzen kénnen und, auch im Hinblick aufihre innenpolitischen
Entwicklungen, allen voran den Zugewinnen tendenziell pro-russischer Parteien, iiber-
haupt langfristig wollen.

In Osterreich fand und findet die Diskussion auf einer anderen Ebene statt. Aus-
sagen fithrender osterreichischer Regierungsmitglieder, im Ukrainekonflikt zwar mili-
tarisch, nicht aber politisch neutral zu sein,*° reflektierten den Widerspruch, zwar poli-
tisch fir die Sache der Ukraine Partei zu ergreifen — zumal die Unterscheidung zwischen
Aggressor und Opfer eindeutig ist und auch durch die Generalversammlung der Verein-
ten Nationen oder den Internationalen Gerichtshof bestitigt wurde* —, sich militirisch
aber auf die Neutralititsregeln zu berufen.

Diese Haltung beruht auf den drei entscheidenden Parametern der 6sterreichischen
Auflen- und Europapolitik: Neutralitit, Solidaritit und der allgemeine, eben erst in der
2024 verabschiedeten Sicherheitsstrategie erneut formulierte Anspruch, sich »fiir die
Erhaltung und Stirkung der regelbasierten Ordnung« einzusetzen: Statt militarischer
Stirke und dem »Recht des Stirkeren« solle das »Primat des Rechts« gelten. Osterreich
teilt explizit den im europiischen Primirrecht festgelegten Grundsatz einer werte- und
volkerrechtsbasierten Auenpolitik. Im Falle von Vlkerrechtsverletzungen ist es »gefor-
dert, gemeinsame Mafinahmen der Europiischen Union solidarisch zu unterstiitzen«.**

Auf Grundlage dieses Referenzrahmens soll nun anhand von drei Beispielen darge-
stellt werden, in welch komplexem Spannungsfeld sich Osterreichs Aulenpolitik in Be-
zug auf den Krieg gegen die Ukraine zwischen dem Prinzip der Solidaritit und der Neu-
tralitit bewegt, also ob die allgemeine theoretische Zielsetzung ihrer praktischen An-
wendung entspricht.
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Die Frage einer dsterreichischen Beteiligung an Entminungsaktionen in der Ukraine

Aufgrund der hinlinglich bekannten Gefahren und langfristigen Auswirkungen von Mi-
nen auf Zivilist:innen engagieren sich auch neutrale Staaten aus dezidiert-moralischen
Griinden bei ihrer (humanitiren«) Entfernung. Osterreichs Bundesheer hat zwar die
dafiir notwendigen Mittel (und Erfahrung),® in Bezug auf die Ukraine fehlte jedoch
aufgrund von Sicherheitsbedenken der Wille. Eigene Interessen hatten Vorrang. So wur-
de darauf abgestellt, ob Entminungen wihrend eines laufenden Krieges oder danach
vorgenommen werden. Hier war es fiir die dsterreichische Politik ein vordringliches An-
liegen, eine direkte und auch indirekte Beteiligung 6sterreichischer Staatsbiirger:innen
an Entminungseinsitzen in einem Kriegsgebiet zu verhindern. Dazu wurden neutra-
litatsrechtliche Argumente vorgebracht, weil man mit Blick auf die innenpolitische
Debatte vermeiden wollte, dass ukrainische Soldat:innen mit 8sterreichischen in ein
Ausbildungsverhiltnis treten oder ein allfilliger dsterreichischer Entminungseinsatz
im Kriegsgebiet als neutralititswidrige Unterstiitzung der Ukraine angesehen werden
konnte.*

Bundesprisident Alexander van der Bellen hingegen sprach sich seinerseits mit dem
Gewicht seines Amtes sehr bald fiir eine dsterreichische Beteiligung aus. Die Férderung
von Entminungseinsitzen entspreche den humanitiren Grundsitzen der dsterreichi-
schen Aulenpolitik und steht im Einklang mit dem ethischen Gebot der Menschlich-
keit, das gemif} Volkerrecht gerade auch in internationalen bewaffneten Konflikten gel-
te.* Aufgrund ihres gemischten, also nicht rein-militirischen Charakters hitte eine 6s-
terreichische Mitwirkung an einer humanitiren Entminungsaktion in der Ukraine, so-
fern sie fern vom Frontverlauf abgewickelt wird, keineswegs eine Verletzung des Neu-
tralititsrechtes dargestellt.*® Letztlich ging die Bundesregierung einen neutralititspo-
litischen Mittelweg, indem sie betrichtliche finanzielle Mittel in die Hand nahm, um
Entminungsprojekte zu unterstiitzen, die von anderen internationalen Akteuren in der
Ukraine durchgefiihrt werden. Das Ziel sollte also mit anderen, Osterreich nicht unmit-
telbar betreffenden Mitteln erreicht werden.

Die Frage von Waffenlieferungen an die Ukraine

Waffenlieferungen aus eigenen staatlichen Bestinden an Kriegsparteien sind offensicht-
lich neutralititswidrig (siehe hierzu den Beitrag von Stephan Wittich in diesem Band).
Das gilt gleichermafen fiir solche private Lieferungen, bei denen aufgrund von gesetz-
lichen Sonderrechten, Eigentumsverhaltnissen beziehungsweise Beteiligungen ein Na-
heverhiltnis zwischen dem Riistungskonzern und dem neutralen Staat besteht.*” Dem
steht zwar die iltere, in Artikel 9 des V. Haager Ubereinkommens von 1907 festgeleg-
te Regel gegeniiber, alle Genehmigungen oder Lieferverbote betreffend die Ausfuhr von
Kriegsmaterial auf die Kriegsparteien gleichermaflen anzuwenden. Dieser sogenannte
Parititsgrundsatz wird oftmals jedoch durch die allgemeine, also nicht nur fiir neutrale
Staaten geltende Verpflichtung tiberlagert, keine Waffen in Gebiete zu liefern, in denen
davon ausgegangen werden muss, dass sie bei Menschenrechtsverletzungen und Kriegs-
verbrechen eingesetzt werden.
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In Bezug auf Waffenlieferungen fiir die Ukraine hat sich Osterreich nahezu vollstin-
dig zuriickgehalten, es fehlten sowohl die Absicht als auch die Mittel, da das Bundes-
heer selbst chronisch unterfinanziert und nicht hinreichend verteidigungsfihig ist. Os-
terreich leistete der Ukraine letztlich keine aktive militdrische Unterstiitzung, lediglich
die Durchfuhr, nicht aber die Ausfuhr wurde gestattet. Dabei wurden keine ethischen
Argumente angefithrt, vielmehr verkam die Neutralitit zum Selbstzweck. Es waren in
erster Linie innenpolitische Uberlegungen, die dafiir den Ausschlag gaben, dass bei al-
len EU-Beschliissen iiber die militirische Unterstiitzung der Ukraine aufgrund der so-
genannten »Friedensfazilitit« Neutralititsvorschriften ins Treffen gefithrt wurden. Im-
mer dann, wenn eine solche Unterstiitzung in Rede stand, wurde der dsterreichischen
EU-Vertretung in Briissel die Weisung erteilt, gemifs dem EU-Vertrag bei den betreffen-
den Abstimmungen vom Recht auf konstruktive Enthaltung Gebrauch zu machen und
klarzustellen, dass der osterreichische Anteil der Beitrage, welche die EU fir die mili-
tirische Unterstiitzung der Ukraine freigibt, nicht fiir die Lieferung von letalen Waffen
verwendet wird.

Dazu ist zu anzumerken, dass gemif der geltenden 6sterreichischen Verfassungs-
rechtslage (Artikel 23j B-VG) eine 6sterreichische Zustimmung zu den EU-Beschliissen
zugunsten der Ukraine im Rahmen der EU-Friedensfazilitit ohne jegliche Einschrin-
kungen, das heifdt ohne Gebrauch des prozeduralen Instruments der konstruktiven
Enthaltung, moglich wire (siehe hierzu auch den Beitrag von Andreas Miiller in die-
sem Band). Dass die diesbeziigliche Haltung der sterreichischen Regierung nicht im
Interesse einer einheitlichen solidarischen Position der EU zugunsten einer effektiven
Unterstittzung des Verteidigungskampfes der Ukraine gegen den russischen Aggressor
liegt, ist unstrittig. Wiederum stehen hier die Neutralitit im aktuellen Kontext der
internationalen Politik und ihre ethische Dimension auf dem Priifstand. Das gilt auch
fiir die Frage des Waffentransits in Richtung Ukraine. Hier wurden die neutralitits-
rechtlichen Begrenzungen durch einen von Osterreich mitgetragenen GASP-Beschluss

beseitigt.*®

Die Frage der Bestandspflicht und der Irischen Klausel

Gemafd Artikel 42 Absatz 7 des am 1.12.2009 in Kraft getretenen Vertrags von Lissabon be-
steht fiir Osterreich im Falle eines bewaffneten Angriffs auf das Hoheitsgebiet eines Mit-
gliedstaates (der EU) eine Beistandsverpflichtung. Der zweite Satz dieses Artikels, der
als »Irische Klausel« bekannt ist, stellt klar, dass die Beistandsverpflichtung den beson-
deren Charakter der Sicherheits- und Verteidigungspolitik bestimmter Mitgliedstaaten
unberithrt lisst. Zum Zeitpunkt der Verhandlungen tiber den Lissabon Vertrag wollten
die damals neutralen Mitgliedstaaten mit der irischen Klausel sicherstellen, dass der im
Falle eines bewaffneten Angriffs geschuldete wechselseitige Beistand ihren neutralitits-
rechtlichen Verpflichtungen nicht entgegenstehen darf. Nach den jingsten NATO-Er-
weiterungen gilt sie nur noch fiir Irland, Osterreich und Malta. Zypern ist ein Sonderfall,
denn seine Nichtmitgliedschaft in der NATO ist dem Konflikt mit der Tiirkei geschuldet
und keine selbstgewahlte Entscheidung fiir Neutralitit.

Die Tragweite der fir die neutralen Mitgliedstaaten vereinbarten Ausnahme von der
Beistandspflicht war von Beginn an Gegenstand hitziger Diskussionen. Nach dem rus-
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sischen Angriff auf die Ukraine stellt sich diese Frage in aller Schirfe neu: Wie wiir-
de sich Osterreich verhalten, wenn ein Mitgliedstaat der EU Opfer eines militirischen
Angriffs durch Russland werden sollte? Wire es in einem solchen Falle vertretbar, das
Schlupfloch der irischen Klausel zu nutzen und sich mit neutralititsrechtlichen Argu-
menten der Beistandspflicht gegeniiber dem Opfer einer militirischen Aggression zu
entziehen? Oder wire es politisch und, wenngleich mit Abstrichen, auch (EU-)rechtlich
(aufgrund der allgemein geschuldeten Solidaritit) geboten, nicht nur humanitir, son-
dern auch durch Waffenlieferungen oder die Entsendung des Bundesheeres, zur Hilfe
zu kommen? Anders, und durchaus bewusst-suggestiv gefragt: Wiirde Osterreich den
oft formulierten Vorwurf des »Trittbrettfahrens« bestitigen oder den grofitméoglichen
und sinnvollen Beitrag leisten?

Fazit

Wir haben den (freilich subjektiven) Eindruck, dass Debatten zur 6sterreichischen Neu-
tralitit an gewissen Vereinfachungen leiden. Daher wollen wir einmal mehr betonen,
bei ihrer ethischen Beurteilung scharf zwischen Politik und Recht zu unterscheiden:
Weil etwas neutralititsrechtlich getan werden darf, folgt daraus nicht automatisch, dass
es auch getan werden soll. In die andere Richtung gedacht kénnen neutralititswidrige
Handlungen nicht nur legitim, sondern sogar geboten erscheinen.

Ebenso wollen wir festhalten, dass die immerwihrende Neutralitit von Anfang an
kein Selbstzweck und auch keine leere Worthiilse sein sollte. 1955 waren die Erfahrungen
mit opportunistischem »Neutralismus« im Angesicht der nationalsozialistischen Erobe-
rungskriege noch zu frisch, um eine derartige Auslegung nahezulegen. Vielmehr war der
osterreichischen Auflenpolitik schon frith daran gelegen, die Neutralitit ethisch zu be-
griinden, sie also nicht nur als (offiziell freiwillige) Selbstbeschrinkung zu verstehen,
sondern auch und umso mehr als Grundvoraussetzung einer konstruktiven und pazifis-
tischen Auflenpolitik. Wihrend des Kalten Krieges und auch danach hat sich Osterreich
den Ruf erarbeitet, humanitiren Grundsitzen verpflichtet zu sein. Das Engagement fiir
den internationalen Schutz der Menschenrechte, die Einhaltung des humanitiren Vol-
kerrechts, die Riistungsbeschrinkungen im Rahmen der Vereinten Nationen oder die
Starkung der Rechtsstaatlichkeit verdient in diesem Zusammenhang besondere Erwih-
nung.

Die aktuellen politischen Entwicklungen — sei es in der Ukraine oder im Nahen Osten
— stellen diese Anspriiche auf eine harte Probe. Fiir sich genommen bringen das sym-
bolhafte Anbieten von Riumlichkeiten fiir Verhandlungen oder auch humanitire und
sonstige neutralititskompatible Unterstiitzungsleistungen den Opfern massiver Angrif-
fe nicht viel. Der Angegriffene muss sich selbst oder zumindest durch die Hilfe ande-
rer, nicht-neutraler Staaten ausreichend verteidigen kénnen. Provokant ausgedriickt:
Mit Gesprachen, Zelten, Nahrung und Medikamenten wird man gegen Panzer, Drohnen
und Raketen nicht iiberleben. Neutrale haben eine besondere Verantwortung, die mit ih-
rem Status einhergehende Zuriickhaltung durch umso mehr echtes, mit entsprechenden
Kosten und Ressourcen einhergehendes ziviles und diplomatisches Engagement aufzu-
wiegen. Ob das in Osterreich der Fall ist, sei dahingestellt.
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Vor diesem Hintergrund haben wir uns darauf beschrankt, die Aufmerksamkeit auf
das Spannungsverhiltnis von Ethik und Neutralitit zu lenken. Es wurde in der volker-
rechtlichen und politischen Literatur bisher eher nachlissig behandelt, am eindring-
lichsten war die erwihnte Episode zur Geschichte der Satzung der VN. Damit bleibt zu
hoffen, dass sich sowohl Theorie als auch Praxis vertieft mit diesem sensiblen Thema aus-
einandersetzen. Wenn wir einen Impuls dazu geben konnten, hat unser Beitrag seine
Zielsetzung erreicht. Eines steht gewiss fest: Ausweichen wird man der Fragestellung
nicht kénnen.
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Genese, historischer Wandel und aktuelle Fragen
der Neutralitat Osterreichs

Wolfgang Mueller

Einleitung

Der nicht provozierte Uberfall Russlands auf die Ukraine und der folgende blutige Zer-
storungskrieg auf der »Tiirschwelle« Europas' haben nicht nur zehntausende Menschen-
leben vernichtet, sondern noch viel mehr Menschen physisch und psychisch schwer trau-
matisiert und Schiden in der Héhe hunderter Milliarden Euro hervorgerufen. Dieser
Krieg droht — vor allem im Fall eines Sieges Russlands — sicherheitspolitische Konse-
quenzen weit iiber die Grenzen der Ukraine hinaus zu zeitigen. Diese Konsequenzen be-
treffen nicht nur Europa, das vermutlich mit einer Fliichtlingswelle enormen Ausmaf3es,
aber auch mit deutlich verstirkten politischen, aber méglicherweise auch militirischen
aggressiven Akten von Seiten Russlands konfrontiert wire. Ein Sieg des Aggressors in
einem offenkundigen Eroberungskrieg an der unmittelbaren Grenze zum Biindnisge-
biet der Nordatlantikvertrags-Organisation (eng.: North Atlantic Treaty Organization,
NATO) wiirde nicht nur das globale Ansehen des gesamten Westens und daher seine Fi-
higkeit zur Durchsetzung eigener Interessen erschiittern, sondern auch die auf Staa-
tensouverinitit, territorialer Integritit und Gewaltverbot fuflende internationale Ord-
nung. Letzteres liefRe verheerende Folgen fiir die globale Sicherheit insgesamt erwar-
ten.?

Wihrend die bisher de-facto neutralen Staaten Schweden und Finnland in Reaktion
auf den russischen Angriffskrieg ihre traditionell biindnisfreie Politik aufgegeben und
im Einklang mit der 6ffentlichen Meinung und auf Basis breiter Parlamentsmehr-
heiten der NATO beigetreten sind, diumpelt die Diskussion iiber eine Aufgabe der
gesetzlich bzw. vélkerrechtlich verankerten permanenten Neutralitit in Osterreich und
der Schweiz eher undynamisch dahin. Dass sich in Osterreich keine der drei gréften
Parteien fiir ein Hinterfragen der Neutralitit ausgesprochen hat und der damalige
Bundeskanzler Karl Nehammer sich im Mirz 2022 sogar explizit dagegen, mag mit
deren hoher Popularitit in der Bevolkerung und der relativen Schwiche der in den letz-
ten 30 Jahren am ehesten zu einer kritischen Diskussion iiber die Neutralitit bereiten
Osterreichischen Volkspartei zu erkliren sein.

https://d 0. ibr - Open Access - [ IEETET|



https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

172

Politische Praxis der Neutralitat

Eine Umfrage in der Schweiz und Osterreich im Mai 2022 zeigte, dass Mehrheiten
von jeweils 71 % die nationale Sicherheit durch die Neutralitit am besten gewahrt be-
trachteten.? Signifikante Unterschiede ergaben sich vor allem in dreierlei Hinsicht: So
sahen in Osterreich 78 % (Schweiz: 52 %) ihr Land als unzureichend gegen dufRere Ag-
gression geriistet. In Osterreich befiirworteten daher 49 % eine Steigerung der Vertei-
digungsausgaben. In der Schweiz lehnten dies — vor dem Hintergrund deutlich hoherer
Wehrbudgets — 45 % ab. Widerspriichlich erscheint, dass in Osterreich ungeachtet der
subjektiv und objektiv schlechteren Sicherheitslage des Landes 29 % hohere Investitio-
nen in die eigene Verteidigung und eine Mehrheit von 44 % eine engere Zusammenar-
beit mit der NATO ablehnten, wohingegen in der Schweiz trotz der deutlich besseren
Lage 49 % fuir eine Vertiefung der Zusammenarbeit mit der NATO plddierten. Dieser Be-
fund deutet im Fall Osterreichs auf eine stirker gegen das westliche Biindnis gerichtete
Stimmungslage hin.

Die Popularitit der Neutralitit in Osterreich, als Langzeitphinomen seit Jahrzehn-
ten nachweisbar, ist nach Jahren des russischen Zerstdrungskrieges vor Osterreichs
Haustiire ungebrochen. In einer Umfrage des Innsbrucker Foreign Policy Labs im Jahr
2024 stimmten 26,87 % voll und ganz und weitere 29,91 % (gesamt 56,78 %) der Aussage
zu, dass »die gegenwirtige Form der Neutralitit« ihres Landes bewahrt werden solle;
79,44 % der Bevolkerung betrachteten sie als Teil von Osterreichs Identitit und 33,09 %
forderten die »Riickkehr« zu einer umfassenderen Form der Neutralitit (siehe hierzu im
Detail den Beitrag von Anna Saischek und Anna Stock in diesem Band).*

Obschon der Hinweis auf die »gegenwirtige Form« der Neutralitit eine differen-
zierte Information iiber die Mitwirkung Osterreichs an der Gemeinsamen AufSen- und
Sicherheitspolitik (GASP) der Europdischen Union voraussetzt, ist die — immer wieder
mit der Neutralitit in Zusammenhang gebrachte — Asymmetrie im sicherheitspoliti-
schen Solidarititsdenken der Osterreicher:innen frappierend: Wihrend 84,72 % der Os-
terreicher:innen von anderen EU-Mitgliedstaaten erwarteten, Osterreich auch »militi-
risch zu unterstiitzen«, wenn dieses »militdrisch angegriffen« wird, fanden umgekehrt
nur 19,68 %, dass Osterreich einem militirisch angegriffenen anderen EU-Mitgliedstaat
»mit kimpfenden Truppen« beistehen solle; 39,45 % meinten, das solle »mit unterstiit-
zenden Truppen« (etwa ABC-Abwehr-Truppen oder Pionieren) geschehen. 57,40 % bzw.
68,70 % gaben an, Osterreich solle sich »auf die Neutralitit berufen« und nur »minimale«
bzw. »humanitire« Hilfe leisten.®

Ein derart asymmetrisches Solidarititsverstindnis lisst auf entweder massive De-
fizite in der politischen Bildung der Osterreicher:innen oder aber ideologisch determi-
nierte Vorurteile schliefen. Diese Erwartungen einseitiger Solidaritit zugunsten Oster-
reichs bei gleichzeitiger osterreichischer »Neutralitit« gegeniiber anderen haben wie-
derholt den Vorwurf einer »Trittbrettfahrermentalitit« laut werden lassen. Ungeachtet
der dahinterliegenden fragwiirdigen Ethik, liegt jedenfalls auf der Hand, dass die Er-
wartungen unrealistisch sind - so unrealistisch wie die bei Meinungsumfragen in Zu-
sammenhang mit der Neutralitit Osterreichs traditionell artikulierten, ibersteigerten
Einschitzungen iiber die Bedeutung neutraler Staaten als Vermittler in internationalen
Konflikten, ihren Beitrag zur Friedenssicherung und Ahnliches mehr (siehe hierzu den
Beitrag von Sarah Knoll und Elisabeth Réhrlich in diesem Band).
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Die meisten dieser Einschitzungen, die wohl zumindest zum Teil aufjahrzehntelan-
ge politische und mediale Kommunikation zuriickzufiithren sind, widersprechen nicht
nur der Meinung befragter Expert:innen mit Blick auf Gegenwart und Zukunft der Neu-
tralitit®, sondern halten auch vor der historischen Realitit nicht stand. Es ist unbestreit-
bar, dass Schweden nach 1812, die Schweiz nach 1815, Osterreich und Finnland nach 1945
nicht mehr Ziele offener auslindischer Aggression wurden. Dies mit der Neutralitit der
genannten Staaten zu begriinden, erscheint allerdings angesichts der tristen Bilanz an-
derer Neutraler und des Umstandes, dass deren Neutralitit weder einen Beitrag zur Auf-
rechterhaltung des Friedens zu leisten, noch die betroffenen Neutralen vor duflerer Ag-
gression zu schiitzen vermochte, haltlos.

Wihrend das neutrale Belgien im Ersten und Zweiten Weltkrieg, die Niederlande,
Luxemburg, Dinemark und Norwegen (allesamt neutral) im Zweiten Weltkrieg vom
Deutschen Reich und das neutrale Monaco von Italien besetzt wurden, okkupierte und
annektierte die Sowjetunion die — von ihr selbst zuvor in Nichtangriffspakten anerkann-
ten — neutralen baltischen Staaten Estland, Lettland und Litauen, Teile des neutralen
Ruminiens und zwang das neutrale Finnland im Winterkrieg zu Gebietsabtretungen.
1956 bewahrte die spontane Ausrufung eines neutralen Status durch die ungarische Re-
gierung ihr Land nicht vor der entscheidenden sowjetischen Invasion und 2014 schiitzte
der seit mehreren Jahren durch das ukrainische Parlament, die Verhovna Rada, gesetzlich
verankerte neutrale Status der Ukraine nicht vor der volkerrechtswidrigen russischen
Besetzung und Annexion der Krim und der russischen Aggression im Donbass.

Wie aber verhielt es sich mit dem neutralen Osterreich? Welche Wurzeln hat seine
Neutralitit, welcher Entwicklung und welchem Wandel unterlag ihre Interpretation und
welche Erfolge sind ihr zuzurechnen? Der vorliegende Beitrag behandelt die genannten
Fragen in chronologischer Reihenfolge.

Die Genese der Neutralitat Osterreichs

Als der Zweite Weltkrieg endete, befand sich das internationale Ansehen der Neutralitit
auf einem Tiefpunkt: Einerseits hatte sich die Neutralitit zahlreicher Staaten in Euro-
pa als unzureichend fiir die Aufrechterhaltung des allgemeinen Friedens oder auch nur
der eigenen Souverdnitit und territorialen Integritit erwiesen. Andererseits waren jene
Staaten, die aus verschiedenen Griinden von der Aggression seitens Deutschlands, Itali-
ens und der Sowjetunion verschont geblieben waren, bzw. ithre Neutralitit gewahrt hat-
ten wie Irland, Portugal, Schweden, die Schweiz und Tiirkei, der Kritik von Mitgliedern
der Allianz der Vereinten Nationen an dieser Haltung ausgesetzt. Insbesondere Schwe-
den und die Schweiz wurden — nicht zu Unrecht, obschon oft in einseitiger Weise — kri-
tisiert, das Deutsche Reich begiinstigt zu haben. Resultate dieser Kritik waren einerseits
die — nicht verwirklichte — Forderung von Griitndungsmitgliedern der Organisation der
Vereinten Nationen (eng.: United Nations Organization, UNO), Neutrale von der UNO-
Mitgliedschaft auszuschliefen, andererseits der in der UNO-Charta festgeschriebene
Artikel 103 itber den Vorrang der aus der Satzung ergehenden Verpflichtungen.”

Als wenig spiter infolge der sowjetischen Expansion und Aufriistung die Dynamik
zugunsten der Griindung westlicher Verteidigungsbiindnisse fortschritt, nahmen bis-
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herige Langzeitneutrale wie Belgien, Dinemark, die Niederlande und Norwegen an der
Griindung der NATO teil, wohingegen die Schweiz und Schweden neutral blieben. Neben
der traditionellen Allianzfreiheit war es nach dem Scheitern der Nordischen Verteidi-
gungsgemeinschaft vor allem die Furcht vor einer Sowjetisierung Finnlands, die Schwe-
den und Finnland veranlasste, auf den NATO-Beitritt zu verzichten bzw. die sowjetische
Anerkennung fiir die Neutralitit zu suchen. Finnland, das im sowjetischen Angriffskrieg
und im finnischen Fortsetzungskrieg zwar starken Widerstand geleistet, zuletzt aber
Niederlagen erlitten hatte, errang im Freundschafts- und Beistandsvertrag von 1948 mit
der Sowjetunion deren Anerkennung fiir sein Streben, »abseits der Konflikte der Grof3-
michte zu bleiben<®.

Beide Faktoren, innerstaatliche Tendenzen und sowjetischer Druck, sind auch die
Quellen von Osterreichs Neutralitit. Erstere hatten sich zwar seit dem vom letzten k.k.
Ministerprasidenten Heinrich Lammasch 1919 gemachten Vorschlag einer Neutralitit
Osterreichs aufgrund von dessen empfundener Sonderbeziehung zum Deutschen Reich,
aber auch aufgrund des Desinteresses der Grofmichte in der Zwischenkriegszeit nicht
durchgesetzt. Aber bereits in den ersten Regierungserklirungen der Zweiten Republik
war — nicht zuletzt aus politischer Vernunft und der Absicht, keine der vier Besatzungs-
und Kontrollmichte zu briiskieren — davon die Rede, sich nach keiner Seite binden zu
wollen.” Die Notwendigkeit, die Zustimmung aller vier GroRmichte zu einem Staats-
vertrag iiber das Ende der vierteiligen Besatzung und die Wiederherstellung der vollen
Souverdnitit zu erlangen, blieb trotz der eindeutigen und offen deklarierten Zugehorig-
keit Osterreichs zum politischen Westen auch erhalten, als sich die Spaltung der Welt im
Kalten Krieg immer deutlicher bemerkbar machte. Auch die Bevolkerung sprach sich in
zeitgendssischen Umfragen mit grofder Mehrheit gegen ein bilaterales oder multilatera-
les Biindnis mit einer befreundeten GrofSmacht (auch mit den USA) aus. Als Staatssekre-
tir Ferdinand Graf1949 die Schweiz fiir ihre Nichtteilnahme am westlichen Militirbiind-
nis kritisierte und Osterreichs Teilnahme daran nach Erlangung der vollen Souverinitit
als Selbstverstandlichkeit darstellte, vertrat er somit eine Minderheitsmeinung. Insbe-
sondere das Modell der von einem Armenhaus Europas, Rekrutierungsgebiet fiir Séldner
und Durchzugsgebiet fremder Truppen zu Wohlstand und Sicherheit gelangten Schweiz
wurde Bundeskanzler Julius Raab durch seinen dort ansissigen Bruder nihergebracht.

Verkompliziert wurde die Frage allerdings durch den Umstand, dass seit der Griin-
dung der NATO und vor allem seit dem Stapellauf des Projekts einer (West-)Europdi-
schen Verteidigungsgemeinschaft der Kreml die Propagierung von Neutralitit im Wes-
ten als Instrument zur Untergrabung westlicher kollektiver Verteidigungsanstrengun-
gen erkannt hatte, durch westeuropaische Kommunistische Parteien verbreiten lief und
Anreize zur Neutralisierung westlicher Staaten schuf, wie etwa das — laut heutigem For-
schungsstand nicht ernst gemeinte — Angebot einer deutschen Wiedervereinigung um
den Preis der Neutralitit.”® Auf dem Héhepunkt des frithen Kalten Krieges trugen die
sowjetischen Aktivititen zur Propagierung von Neutralitit aber eher zu deren Diskredi-
tierung bei.

Die erste internationale Entspannungsphase nach dem Tod Josef Stalins 1953 er-
moglichte allerdings eine Anndherung. Bereits im Vorjahr hatte die Sowjetunion 6ster-
reichische Diplomaten iiber die Moglichkeit eines Biindnisverzichts ausgehorcht, und
nach der Amtsiibernahme Raabs wiederholten osterreichische Politiker die Bereitschaft
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ihres Landes, auch eine entsprechende Erklirung abzugeben." Die USA, die gegeniiber
der UdSSR den Druck zugunsten eines Vertragsabschlusses erhoht hatten, stimmten
im Zuge der Berliner Auflenministerkonferenz 1954 der sowjetischen Forderung nach
einer Neutralitit Osterreichs zu — allerdings nur, wenn diese dem &sterreichischen
Whunsch entspreche und nicht durch einen Vertrag vélkerrechtlich auferlegt werde. Dies
entsprach auch der schliellich 1955 gewihlten Konstruktion von zwei formal separaten
Rechtsakten: Im ersten stimmte die UdSSR mit den drei Westmichten dem Staats-
vertrag vom 15. Mai zu; im zweiten verabschiedete Osterreich nach Wiederherstellung
seiner vollen Souverinitit am 26. Oktober das Verfassungsgesetz tiber die Neutralitit,
konkret einen Biindnis- und Stiitzpunktverzicht. Verbunden sind die beiden Rechtsakte
durch die im Moskauer Memorandum vom 15. April niedergeschriebenen Verwen-
dungszusagen der Regierungsdelegationen der Sowjetunion und Osterreichs, einerseits
der Unterzeichnung des Staatsvertrages zuzustimmen und andererseits eine dsterrei-
chische Neutralititserklirung auf den Weg zu bringen. Das dabei erwihnte »Muster
der Schweiz« sollte sicherstellen, dass die Neutralitit Osterreichs keine ideologische sei
und die Zugehorigkeit zum politischen Westen nicht in Frage stelle.

Die Entwicklung der dsterreichischen Neutralitatsinterpretation
im Kalten Krieg

Die sowjetische Zustimmung zum Abzug aus Osterreich um den Preis von dessen Neu-
tralitatist oft als defensive Mafinahme interpretiert worden. Tatsichlich stellte der Riick-
zug sowjetischer Truppen aus Ostdsterreich einen sehr seltenen und daher bemerkens-
werten Fall dar. Er hatte aber auch zwei offensive Aspekte: Unter Hinweis auf das Beispiel
Osterreich und die freundschaftliche Haltung der UdSSR gegeniiber den Neutralen soll-
te erstens die Neutralitit fir moglichst viele westliche Staaten attraktiv gemacht und
sollten westliche Biindnisse damit untergraben werden. Die neue sowjetische Fithrung
unter Nikita Chruséév forderte in den folgenden Jahren unter anderem Dinemark, Nor-
wegen, Westdeutschland, Italien und Japan dazu auf, dem osterreichischen Modell zu
folgen, was nicht zuletzt das Ende der NATO bedeutet hitte.

Zweitens propagierte die UdSSR im Westen nicht nur ein sehr positives Bild von
Neutralitit, um damit deren Verbreitung zu férdern, sondern auch ihr eigenes Verstind-
nis von Neutralititspflichten, um damit die Neutralen fiir die sowjetische Politik besser
nutzbar zu machen. Die sowjetischen Beitrige zur Neutralititstheorie umfassten un-
ter den Neutralititspflichten etwa eine Aquidistanz zwischen Ost und West, die Aner-
kennung von und freundschaftliche Beziehungen zu allen Staaten (was etwa in Bezug
auf die Volksrepublik China und die Deutsche Demokratische Republik in den 1950er-
und 1960er-Jahren nicht durchwegs der Fall war), die Nichtteilnahme an Sanktionen oder
Embargos gegen die Sowjetunion, den »aktiven« Einsatz fir die »friedliche Koexistenz«
(was auf die Unterstiitzung sowjetischer Initiativen hinauslief) und den »Kampf« gegen
westliche »Blocke« wie etwa die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG). Ferner
wurde erwartet, dass Neutrale eine moglichst schwache eigene Armee haben sollten. Den
Wiinschen der UdSSR entsprechendes Verhalten der Neutralen wurde als »im Einklang
mit der Neutralitit stehend« bezeichnet und gelobt, unerwiinschtes Verhalten hingegen

hitps://d 0. ibr - Open Access - () TazTE|

175


https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

176

Politische Praxis der Neutralitat

als »im Widerspruch zur Neutralitit stehend« kritisiert — etwa kritische Berichterstat-
tung oder Stellungnahmen tiber die sowjetische Niederschlagung des Ungarnaufstan-
des 1956, die sowjetisch gefithrte Invasion in der Tschechoslowakei 1968 oder Menschen-
rechtsverletzungen im Ostblock, Proteste gegen sowjetisches Eindringen in neutrales
Gebiet, Bemithungen zur Assoziierung mit der EWG oder zur Stirkung der eigenen Ver-
teidigung wie Schweizer und schwedische Initiativen zum Erwerb von Atomwaffen.

Neben dieser bestindigen Kommunikation sowjetischer Wiinsche und Kritik stell-
ten die Konflikte infolge sowjetischer Militiraktionen in Osterreichs Nachbarschaft star-
ke und wohl auch prigende Herausforderungen fiir die Auflenpolitik des permanent
neutralen Staates dar. Anlisslich der blutigen sowjetischen Niederschlagung des Un-
garnaufstandes 1956 wurden 6sterreichische Aufforderungen zur Einstellung des Blut-
vergiefRens ebenso von Moskau itbergangen oder durch briiske Gegenangriffe beantwor-
tet wie 6sterreichische Proteste gegen sowjetische Ubertritte auf 6sterreichisches Terri-
torium oder gegen filschliche Anschuldigungen sowjetischer und KPO-Medien, wonach
der Aufstand vom Westen unter Beteiligung Osterreichs orchestriert worden sei.

Wihrend der sowjetisch gefithrten Invasion in der Tschechoslowakei 1968 wiederhol-
te sich das Handlungsschema samt der sowjetischen Aufforderung, die 6sterreichische
Medienberichterstattung iiber die Ereignisse einzuschrinken. Anders als zwolf Jahre zu-
vor war der Bundeskanzler, nunmehr Josef Klaus, aber nicht mehr bereit, einen 6ffentli-
chen Aufruf zur Einstellung des Blutvergief3ens zu unternehmen oder auch nur das ds-
terreichische Bundesheer an die Grenze zu entsenden, das mit einem Respektabstand
von 30 Kilometern von der Staatsgrenze postiert wurde.

Im Zuge beider Krisen wurden von Mitgliedern der Bundesregierung Versuche
unternommen, den sowjetischen Protesten gegen die §sterreichische Medienbericht-
erstattung durch Einschrinkungen der Meinungsfreiheit Rechnung zu tragen.” Wih-
rend sowjetische Truppen in beiden Konflikten ésterreichisches Territorium verletzten,
kritisierte die Sowjetunion die von Osterreich tolerierten Uberfliige US-amerikanischer
Flugzeuge etwa im Zuge der vom libanesischen Staatsprisidenten erbetenen unblutigen
Militirintervention im Libanon 1958.

Einem weit verbreiteten und von der Sowjetunion durchaus geférderten Mythos
zufolge bildete die Neutralitit Osterreichs auch die Grundlage und einen Vorteil fiir
die Entwicklung des Osthandels mit der Sowjetunion. Tatsichlich baute Bundeskanzler
Raab auf derartige Effekte, die sich fiir die zweite Hilfte der 1950er-Jahre auch messbar
einstellten — obschon primir infolge ésterreichischer Liefer- bzw. Zahlungsverpflich-
tungen aus dem Staatsvertrag. Doch auch danach wurde von beiden Seiten anlisslich
der Unterzeichnung von Handelsvertrigen die Neutralitit Osterreichs als die — auch
dkonomischen — Beziehungen begiinstigender Faktor hervorgehoben. Die Sowjetunion
ihrerseits rechnete wiederum damit, in neutralen Staaten leichter an Produkte zu kom-
men als in NATO- oder EWG-Mitgliedstaaten und wollte mit Auftrigen, aber spiter
auch Rohstofflieferungen die dsterreichische Wirtschaft von der Sowjetunion abhingi-
ger machen. Insbesondere Leonid BreZnev konzipierte den sowjetischen Erdgasexport
nach Westeuropa mit diesem Hintergedanken.” Dennoch ist eine wirtschaftliche Bevor-
zugung der Neutralen mit Ausnahme Finnlands durch die Sowjetunion nicht erkennbar
- Osterreich erhielt sowjetisches Erdgas infolge der Vertragsunterzeichnung 1968 etwa
gleichzeitig mit den NATO-Mitgliedern Westdeutschland und Italien, und der Anteil
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Osterreichs am sowjetischen Warenimport blieb nach dem Ende der Erdéllieferungen
aus dem Staatsvertrag Anfang der 1960er-Jahre mit unter einem Prozent deutlich hinter
jenem der groferen westeuropiischen Volkswirtschaften zuriick.™

Auf6sterreichischer Seite fand vor diesem Hintergrund ab der Ungarnkrise 1956 eine
Ausweitung der Neutralititsinterpretation statt, die urspriinglich lediglich den Biind-
nisverzicht und das Stittzpunktverbot bei gleichzeitiger ideologischer, politischer, wirt-
schaftlicher sowie emotionaler Zugehdrigkeit zum Westen und kritischer Distanz bis
Ablehnung gegeniiber der Sowjetunion und dem Kommunismus umfasst hatte. Einen
Meilenstein auf diesem Weg stellte die Rezeption und Publikmachung der Schweizer
Neutralititskonzeption durch die V6lkerrechtler Alfred Verdrofd und Stephan Verosta”
in Osterreich dar. Kurz darauf entfernte sich auch Auflenminister Kurt Waldheim 1968
von der urspriinglichen Gsterreichischen Position einer rein militdrischen Neutralitit
und betonte deren »Vorwirkungen«. Die weitere Expansion der Neutralititsinterpre-
tation kritisierten die Juristen Konrad Ginther™®, der ihre Anniherung an die sowjeti-
sche Doktrin konstatierte, und Felix Ermacora®, der argumentierte, dass die Schweizer
Vorwirkungslehre auf deutschen Druck sehr umfassend ausgefallen sei und die aus der
Neutralitit ergehenden Verpflichtungen in Friedenszeiten méglichst einschrinkend de-
finiert werden sollten. In Bezug auf die Frage einer Teilnahme Osterreichs an der west-
europdischen Integration folgten die Bundesregierungen der Einschitzung der Volker-
rechtsexperten Karl Zemanek und Alfred Verdrof3*°, wonach die Neutralitit eine Teil-
nahme an der EWG ausschlieRe, wie dies ebenfalls von der Sowjetunion behauptet wur-
de.

Ebenfalls ab Ende der 1960er-Jahre fand in politischen Stellungnahmen die von
Auflenminister Kurt Waldheim und Bundeskanzler Bruno Kreisky (1970-1983) vertre-
tene Hypothese, eine neutrale Auflenpolitik sei die beste Sicherheitspolitik, vermehrte
Beachtung. Sie entsprach der von Anbeginn eher stiefmiitterlichen Behandlung der 6s-
terreichischen Landesverteidigung (siehe hierzu die Beitrige von Thomas Nowotny und
Ralph Janik in diesem Band), die wiederum mit der sowjetischen Neutralititsdoktrin
iibereinstimmte. Entgegen der im Neutralititsgesetz festgeschriebenen Verpflichtung
Osterreichs, die Neutralitit »mit allen zu Gebote stehenden Mitteln« zu verteidigen,
blieb das Bundesheer nach 1955 mit einer Finanzierung von etwa 0,5 bis 1% des Brut-
toinlandsproduktes und einer Mobilisierungsstirke von knapp 2 % der Bevolkerung
unzureichend ausgestattet. Die schrittweise Reduktion von Prisenzdienstzeiten aus
ideologischen bzw. wahltaktischen Griinden hohlte das Milizsystem aus. Pro Kopf und
Jahr gab Osterreich fiir seine Verteidigung in den 1960er- und 1970er-Jahren lediglich
15 bis 30 % jener Summen aus, welche die geographisch weniger exponierten Neu-
tralen Schweiz und Schweden aufwandten.” Die faktische Wehrlosigkeit gegeniiber
sowjetischen Luftraumverletzungen 1968 provozierte zwar Diskussionen iiber eine Auf-
riistung der Luftwaffe. Der Ankauf moderner Flugzeuge scheiterte aber ebenso wie eine
Auflockerung des im Staatsvertrag verankerten »Raketenverbotes« an sowjetischem
Widerstand und innerdsterreichischem Zogern. Die Vernachlissigung der Verteidi-
gungsverpflichtung fithrte in Osterreich und im Westen zum bereits erwihnten, seit
Ende des Kalten Krieges offen vorgebrachten Vorwurf, das Land sei ein sicherheits-
politischer »Trittbrettfahrer«, der sich im Ernstfall auf den Schutzschirm der NATO
verlasse.
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Entschidigung fir die neutralititspolitische Einschrinkung des dufleren Hand-
lungsspielraumes suchte Osterreich durch »aktive Neutralititspolitik«, die auf eine
Verbesserung der bilateralen Beziehungen zu den »Ostblockstaatenc, auf internationale
Entspannung sowie auf die Etablierung Osterreichs als Vermittler in internationa-
len Konflikten abzielte. Letzterem Zweck diente nicht zuletzt das Engagement bei
UN-Friedensmissionen.”” Durch seine »aktive Neutralititspolitik«, aber auch durch
seine Mitgliedschaft in den Vereinten Nationen und im Europarat unterschied sich
Osterreich bald stark vom Schweizer Vorbild. Die Neutralitit erleichterte ferner, Wien
im Kalten Krieg als Konferenzplatz fiir die Abhaltung internationaler Gipfeltreffen (US-
Prisident John F. Kennedy/UdSSR-Staatschef Nikita Chrusc¢év 1961; US-Prisident Jim-
my Carter/UdSSR-Staatschef Leonid Breznev 1979) und Konferenzen sowie als dritten
UNO-Sitz zu positionieren und mit Kurt Waldheim 1971 bis 1982 den Generalsekretir
der Organisation zu stellen (siehe hierzu den Beitrag von Sarah Knoll und Elisabeth
Rohrlich in diesem Band).

Der Wandel der Neutralitatsinterpretation nach Ende des Kalten Krieges

Das Ende des Kalten Krieges und des Staatskommunismus in Osteuropa sowie der
Zerfall des Ostblocks und der Sowjetunion 1989-1991 verinderten die sicherheitspoli-
tischen Rahmenbedingungen gravierend. Die Neutralitit wurde aber nicht beendet,
sondern gemif} der sogenannten »Avocado-Doktrin«* auf ihren harten Kern (Biindnis-
und Stiitzpunktverzicht) reduziert und als mit Zwei-Drittel-Mehrheit vom Nationalrat
reversibel betrachtet (siche dazu die Beitrige von Andreas Miiller und Peter Buf3jiger
in diesem Band). Ferner lockerte Osterreich anlisslich des Krieges der von den USA mit
UN-Mandat gefiihrten Allianz zur Befreiung Kuwaits von der irakischen Invasion 1991
sein Kriegsmaterialgesetz und gestattet nunmehr den Transport von Kriegsmaterial
fiir Polizeiaktionen der UNO.** Uberfliige ohne UNO-Mandat iiber ésterreichisches
Territorium anlisslich des Kosovokrieges 1999 wurden mit Protest geahndet.

Nachdem sich die Debatte iiber einen Beitritt Osterreichs zu den Europiischen Ge-
meinschaften (EG) ab 1986 auf Druck der OVP und der Industrie intensiviert hatte und
ein volkerrechtliches Gutachten von Waldemar Hummer und Michael Schweitzer entge-
gen der bisher vorherrschenden Meinung feststellte, die EG-Mitgliedschaft sei mit der
Neutralitit vereinbar®, gab die Bundesregierung 1989 ein Beitrittsgesuch mit Neutra-
litdtsvorbehalt ab. Seitens der UdSSR wurde in den folgenden Jahren kein substanziel-
ler Widerstand gegen einen solchen Beitritt mehr geleistet, der schlieRlich mit 1. Januar
1995 und zwar ohne besonderen Hinweis auf die Neutralitit Osterreichs vollzogen wur-
de. Seither ist Osterreich ferner Mitglied der auf der Basis der NATO geschaffenen Part-
nerschaft fir den Frieden (eng.: Partnership for Peace, PfP).

Der im Zuge der Ratifikation des Vertrags von Maastricht 1994 als Artikel 23f in die
Bundesverfassung eingefiigte und spater als Artikel 23j modifizierte Passus sieht die Mit-
wirkung Osterreichs an der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik der EU vor,
womit die Neutralitit deutlich — und zwar auf Fille, in welchen die EU keine gemein-
samen Standpunkte formuliert bzw. keine gemeinsame Politik verfolgt, — reduziert ist.
Dies betrifft insbesondere die im Vertrag von Lissabon 2007, Artikel 42 Absatz 7, enthal-
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tene Pflicht der EU-Mitgliedstaaten, einander im Falle eines bewaffneten Angriffs auf
das Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaates »alle in ihrer Macht stehende Hilfe und
Unterstiitzung« zu leisten. Die auf Wunsch der Neutralen eingefiigte »Irische Klausel,
wonach die Beistandspflicht den Charakter der Verteidigungspolitik bestimmter Mit-
gliedstaaten »nicht beriihrt, ist in ihrer Weite allerdings unklar.>®

In den 1990er-Jahren intensivierte sich auch die innerésterreichische Diskussion, ob
die Neutralitit noch zeitgemaf sei und nicht einen »Verstof gegen die internationale
Solidaritit« darstelle.”” Nach der Enthiillung historischer Kriegspline des Warschau-
er Paktes waren sich Sicherheitsexpert:innen und Politiker:innen der meisten Parteien
einig, dass die Neutralitit im Kriegsfall von diesem vermutlich nicht beachtet worden
wire. Wihrend vor allem Sicherheitsexpert:innen und Konservative sie nach Ende der
Blockkonfrontation als obsolet betrachteten und im Sinne europdischer Solidaritit fir
einen Beitritt zur Westeuropiischen Union (WEU)* und NATO plidierten (so auch die
OVP-Leitung 1997), den Juristen als mit der Kernneutralitit vereinbar bezeichneten®,
beharrte die urspriinglich neutralititskritische Sozialdemokratische Partei (SPO) auf ei-
ner Bewahrung®. Der geplante Optionenbericht der grofRen Koalition aus SPO und OVP
(1986-1999) blieb daher unvollendet. Das gemeinsame Bekenntnis zur solidarischen Teil-
nahme an der Europiischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP) der EU war
davon nicht betroffen, der Konnex zwischen ESVP/GSVP und NATO wurde aber igno-
riert.

Die von der OVP-FPO Koalition 2001 beschlossene ésterreichische Sicherheitsdok-
trin bezeichnete das Land nicht als neutral, sondern als biindnisfrei; das Verfassungsge-
setz iiber die Neutralitit kénne von Osterreich geindert werden.*' Die FPO verfolgte in
der Frage einen Zickzackkurs: 1996 bezeichnete sie die Neutralitit als »keinen Garanten
fiir Sicherheit« und »de facto nicht mehr existent« und forderte bis 2001 einen NATO-
Beitritt®®, um sich spiter als Bewahrerin einer Art von Neutralitit zu prisentieren, die,
wenn nicht im Widerspruch, so doch in Distanz zu Artikel 23j der Verfassung steht und
sich als — zunehmend russlandfreundlich ausgelegter und ansonsten eher isolationis-
tischer — Neutralismus unter Infragestellung der Zugehérigkeit zu und Mitwirkung an
Institutionen, Grundprinzipien und gemeinsamen Mafinahmen der EU charakterisie-
ren lasst.

Nach den Phasen der Konsolidierung, Expansion und Reduktion der Osterrei-
chischen Neutralitit ortet Senn eine ab etwa der Bundesprisidentschaftswahl 2004
eingetretene Stagnation der Neutralititsdebatte®, Luif sogar eine »Wiedergeburt der
Neutralitit<**. Zur Neutralitit bekennen sich die Grundsatzprogramme der Griinen
2001, der FPO 2011 und der SPO 2018. Das Grundsatzprogramm der OVP 2015 nennt
die Neutralitit nicht, sondern stattdessen die »Weiterentwicklung hin zu einer Vertei-
digungsunion mit dem langfristigen Ziel einer gemeinsamen europiischen Armee<**;
dhnlich jenes der NEOS aus 2019. Das Programm der Koalitionsregierung aus OVP
und Griinen fiir 2020-2024 gibt an, dass mit einer »[aktiven] Neutralititspolitik ein
eigenstindiger Beitrag Osterreichs zu Frieden und Sicherheit in Europa (im Rahmen
der GASP) und in der Welt« geleistet werde.>®

Der russische Angriffskrieg gegen die Ukraine hat die Diskussion iiber Vor- und
Nachteile, aber auch gewachsene Defizite, die Prekaritit und die ZweckmaRligkeit der
Osterreichischen Neutralitit zumindest ansatzweise in der Zivilgesellschaft wieder-
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belebt. Die Defizite betreffen erstens die osterreichische Verteidigungsfihigkeit, die
allgemein als gering eingeschitzt wird und somit als Verletzung der im Neutralititsge-
setz verankerten Verpflichtung angesehen werden kann, die Neutralitit »mit allen zu
Gebote stehenden Mitteln« zu verteidigen. Die Absicht, dies zu tun oder die entspre-
chenden Vorkehrungen dafiir zu treffen, ist zu keinem Zeitpunkt seit 1955 sichtbar — ein
Umstand, der allerdings auch der sowjetischen Neutralititslehre entsprach. Zweitens
zeigt auch die osterreichische strategische Energieversorgung, dass die neutralititspo-
litischen Risiken und sicherheitspolitischen Gefahren wirtschaftlicher Abhingigkeit von
einer autoritiren und wiederholt aggressiven GrofSmacht in der unmittelbaren Nach-
barschaft Europas nicht erkannt wurden. Es entbehrt nicht der Ironie, dass die Weichen
in Richtung dieser Abhingigkeit unter Missachtung des Gebots der wirtschaftlichen
Vorleistungen der Neutralitit gerade in der Epoche expansiver Neutralititsinterpreta-
tion gestellt wurden.

Die Prekaritit der dsterreichischen Neutralitit wird nicht nur anhand der gewachse-
nen Defizite, sondern auch mit Blick auf aktuelle und zukiinftige aufienpolitische Her-
ausforderungen deutlich. Zwar wirkt Osterreich an der Europiischen Friedensfazilitit
mit und leistet unter anderem auch iiber diese einen Beitrag zur Eindimmung der Ag-
gression Russlands, allerdings werden die sterreichischen Leistungen vereinbarungs-

t*” — eine eher prekire Konstruktion,

gemif nur fitr nichtmilitirische Zwecke verwende
obwohl eine solche Einschrinkung verfassungsrechtlich angesichts der Teilnahme Os-
terreichs an der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik der EU nicht er-
forderlich wire. Mit zunehmender Prekaritit stellt sich auch die Frage nach einer zu-

kinftigen Zweckmifigkeit der 6sterreichischen Neutralitit.

Schlussfolgerungen und Einordnung

Die Neutralitit Osterreichs hat ihre Hauptaufgabe erfiillt, dem Land die sowjetische Zu-
stimmung zum Staatsvertrag zu sichern. Dariiber hinaus ist historisch die Erfiillung der
ihr oft zugeschriebenen Funktionen nicht nachweisbar. Weder hat die Neutralitit Os-
terreich in der Epoche des Kalten Krieges vor praktischen Verletzungen seines Territo-
riums und Luftraums etwa 1956 und 1968 oder der Einbeziehung in Kriegsplanstudien
des Warschauer Paktes bewahrt, die den kimpfenden Durchzug 6stlicher Truppen nach
Westen und die Zerstdrung Wiens mit sowjetischen Atombomben umfassten.*® In ihnli-
cher Weise blieb auch das neutrale Schweden nicht vor sowjetischem Eindringen in seine
Gewisser verschont. Noch hat die sterreichische Neutralitit einen iiberproportionalen
Beitrag zur Beendigung von Kriegen oder zur Beilegung des Ost-West-Konfliktes geleis-
tet. In Bezug auf den »Ostblock« wirkte die Existenz Osterreichs als neutraler, westlicher
Staat mit funktionierender Marktwirtschaft und freien Medien in unmittelbarer geogra-
phischer Nachbarschaft zum Eisernen Vorhang punktuell durchaus regimedestabilisie-
rend, die Politik Osterreichs ab Mitte der 1960er-Jahre durch intensivierte politische und
Wirtschaftskontakte zu den kommunistischen Regimen aber tendenziell eher stabilisie-
rend.*

Die heute immer wieder artikulierten populdren dsterreichischen Erwartungen sind
somit nicht nur in Bezug auf die sicherheitspolitische Bedeutung der Neutralitit tiber-
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zogen, sondern auch in Bezug auf die Bedeutung permanent Neutraler als internatio-
nale Vermittler. Quantifizierende Analysen zeigen, dass permanent Neutrale, das heif3t
in der Regel Kleinstaaten, in dieser Funktion nicht nur weniger gefragt, sondern auch
weniger erfolgreich waren als nicht-neutrale Staaten.*® Dass Neutrale wiederholt (etwa
von der Sowjetunion) zur »aktiven Neutralitit« aufgefordert wurden oder aber sich dazu
berufen fithlten, um dadurch die eigene Sichtbarkeit und damit Sicherheit zu erhéhen*,
bedeutete nicht, dass ihren Vermittlungsinitiativen besonderer Erfolg zuteilwurde, wie
etwa Bundeskanzler Raab in der Deutschen Frage oder der Schweiz in der Suezkrise zu
konstatieren gezwungen waren.

Zwar haben Neutrale viele »Gute Dienste« geleistet, so waren und sind Genf, Wien
und Helsinki beliebte Tagungs- bzw. Sitzungsorte internationaler Treffen, Konferenzen
und Organisationen, doch ihr Einfluss auf Verhandlungen war — mit Ausnahme der Kon-
ferenz fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) - gering. In der KSZE wa-
ren die Neutralen und Blockfreien Vermittler zwischen den Blécken, aber der reale Ef-
fekt des Abkommens ist umstritten. Im Nahostkonflikt zeigte Kreisky grofRes Engage-
ment, die Friedensabkommen wurden aber von den USA und anderen vermittelt. Das
mindert nicht die Verdienste der Diplomatie Osterreichs oder anderer Neutraler, aber
»gute Dienste« und Vermittlungstitigkeit leisteten auch nicht-neutrale Staaten.

Die enorme Popularitit der Neutralitit und die ihr gegeniiber formulierten retro-
spektiven Annahmen diirften somit vor allem auf zwei Faktoren zuriickzufithren sein:
erstens auf den Umstand, dass die Epoche ab 1955 unbeschadet des dufleren Kalten
Krieges mit einer der »erfolgreichsten« Phasen jingerer osterreichischer Geschichte
zusammenfillt: Dies ist eine der lingsten Phasen inneren und dufleren Friedens, politi-
scher Freiheit, wirtschaftlicher Prosperitit seit Generationen und eine prigende Phase
fiir das entstehende Nationalbewusstsein. Dass das meiste davon — abgesehen vom Na-
tionalbewusstsein — wenig mit der Neutralitit zu tun hatte (gilt es doch auch fiir andere
nicht-neutrale westeuropiische Kleinstaaten), andert nichts daran, dass die positiven
Entwicklungen der Epoche in Osterreich mit der Neutralitit assoziiert werden.* Zwei-
tens war die Neutralitit Gegenstand intensiver politischer Kommunikation. Sie wurde —
insbesondere von der Sowjetunion, aber auch den 6sterreichischen Bundesregierungen
und Parteien — wieder und wieder positiv erwihnt, zitiert, beschworen und gefeiert,
um dadurch die Legitimitit der eigenen Politik zu erhéhen.

Heute wird die Neutralitit Osterreichs von auRen nicht als besonderer Beitrag zum
Frieden wahrgenommen - obschon die heftige russische Kritik an Osterreich, das sich
»auf die Seite des Westens in seiner feindlichen Politik gestellt« und seine Neutralitat
»iiber Bord geworfen habe«* vor dem Hintergrund des russischen Angriffskrieges ge-
gen die Ukraine funktional zu verstehen ist und wie die sowjetische Kritik in der Epo-
che des Kalten Krieges daraufabzielt, Osterreichs Politik »Moskau-freundlicher« zu ma-
chen. Aber schon Jahre zuvor lief Russland ein Vermittlungsangebot der ihm beson-
ders nahestehenden 6sterreichischen Aufenministerin Karin Kneissl vor laufender Ka-
mera abblitzen.* Wenn Vermittlung unerwiinscht ist, niitzt auch Neutralitit nichts. In
einer Expert:innenumfrage in Osterreich vertraten 65,4 % die Meinung, dass eine Ver-
mittlerrolle ihres Landes aus heutiger Sicht nur mehr geringfiigig bis gar nicht gege-
ben ist.* Dass Osterreichs Neutralitit in einem kiinftigen, stark polarisierten interna-
tionalen System einen »Ausgleich« zwischen Machtblécken herbeifiihren konnen wiirde,
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meinten nur knapp 20 %: Osterreich verfiige iiber zu geringes politisches Gewicht, um
als Vermittler akzeptiert zu werden.

Vielmehr bestehe die reale Gefahr, dass die Neutralitit dem im Wege stehe, was rea-
listischerweise besser geeignet sei, die Sicherheit Osterreichs in Zukunft zu gewihrleis-
ten: der Solidaritit unter den EU-Mitgliedstaaten. So wiirde die Interpretation der »iri-
schen Klausel« Art. 42 Abs. 7 EUV im Sinne der - in Osterreich weit verbreiteten — An-
nahme eines asymmetrischen Solidarititsverhiltnisses den Beistand grundsitzlich in
Frage stellen*, was der Sicherheit Osterreichs abtriglich sei. In der erwihnten Umfra-
ge empfahlen daher 78 % der Expert:innen, dass Osterreich im Beistandsfall ungeach-
tet der »Irischen Klausel« militirische Hilfe leiste.*’” Dass die Spannung zwischen Neu-
tralitit und europiischer Solidaritit zunehmen werde, erwarteten iiber 84 %. Uber 90 %
plidierten dafiir, dass Osterreich im In- und Ausland Klarheit iiber sein Verhalten im
Krisenfall schaffen und dringend Aufklirungsarbeit im eigenen Land tiber den tatsich-
lichen Status der Neutralitit und ihre Fortentwicklung seit dem EU-Beitritt 1995 leisten
miisse, um zur Teilnahme an Mafinahmen kollektiver Sicherheitin der Lage zu sein. Eine
Verbesserung der Interoperabilitit mit der NATO forderten iiber 84 %.

Doch auch in der 6ffentlichen Meinung finden Prozesse statt, die fiir das Neutrali-
titsverstindnis relevant werden kdnnen. So liefe sich der Sieg der FPO in der Natio-
nalratswahl 2024 mit 28,85 % der Stimmen zumindest zum Teil als Ausdruck der Pri-
ferenz fiir einen eher isolationistischen Neutralismus interpretieren, wie er auch von
der eingangs zitierten aulenpolitischen Umfrage nahegelegt wird, in der 30,72 % die
»Riickkehr« zu einer umfassenden Form der Neutralitit forderten.*® Andererseits bele-
gen Umfragen, dass 77 % der Bevolkerung Mafinahmen zur humanitiren Unterstiitzung
der Ukraine im Angriffskrieg Russlands, 71 % Wirtschaftssanktionen gegeniiber Russ-
land und immerhin 56 % den Ankaufvon Verteidigungswaffen fiir die Ukraine befarwor-
ten (dagegen 42 %), was eher in Richtung eines solidarischen Sicherheitsverstindnisses
deutet.* Damit liegt Osterreich bei der Befiirwortung von direkt auf Verteidigung bezo-
genen Mafdnahmen nur geringfiigig unter dem Durchschnittswert aller EU-Staaten mit
59 % (Waffenlieferungen) bzw. 72 % (Wirtschaftssanktionen); in Bezug auf humanitire
Hilfe iibersteigt es diesen um einen Prozentpunkt.

Osterreich ist keine »Insel der Seligen« mehr. Die jahrhundertealte Entscheidung
zwischen Neutralitit und einem solidarischen Beitrag zur kollektiven und damit eige-
nen Sicherheit steht somit auch in Osterreich zur Diskussion.
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Neutralitat und militarische Sicherheitspolitik
Zwischen Wert und Wertlosigkeit

Thomas Nowotny

Einleitung

Das Bundesverfassungsgesetz iiber die Neutralitit hilt in Artikel 1 fest, dass Osterreich
die Erklirung der immerwihrenden Neutralitit zum Zweck der Wahrung seiner politi-
schen Unabhingigkeit und territorialen Unversehrtheit abgibt." Flankierend dazu legt
das Gesetz fest, dass Osterreich seine Neutralitit »mit allen ihm zu Gebote stehenden
Mitteln aufrechterhalten und verteidigen«* wird, also nach dem Muster der Schweiz ei-
ne bewaftnete Neutralitit annimmt. Die Neutralitdt ist in diesem Gesetz demnach als
Instrument der Sicherheitspolitik angelegt. Thr tatsichlicher Wert fiir die Sicherheits-
politik wurde und wird jedoch sowohl durch ihre politische Gestaltung als auch durch die
Natur der regionalen und globalen Sicherheitsordnung, in der sie existiert, bestimmt.

Der vorliegende Beitrag untersucht, wie sich der sicherheitspolitische Wert der 6s-
terreichischen Neutralitit im Laufe der Zweiten Republik gewandelt hat und welchen
Wert sie angesichts der gegenwirtigen Umbriiche in der globalen und europiischen Si-
cherheitsordnung noch haben kann. Er argumentiert dabei zunichst, dass die territo-
riale Unversehrtheit und politische Unabhingigkeit Osterreichs wihrend der Zeit des
Kalten Krieges nicht durch die Neutralitit und - paradoxerweise — eher durch militari-
sche Schwiche als durch militdrische Starke geschiitzt wurde. Ein konstruktiver Beitrag
zur Sicherheit Osterreichs und Europas war in dieser Zeit hingegen das Bemiihen, das
Ost-West-Verhiltnis durch aufien- und sicherheitspolitische Initiativen zu stabilisieren.
Mit dem Ende des Kalten Krieges und dem unipolaren Moment der Vereinigten Staaten
sowie unter dem Vorwand friedfertiger Neutralitit wurden nicht nur die militirischen
Kapazititen Osterreichs noch weiter abgebaut, sondern es erlahmte auch der auBenpoli-
tische Ehrgeiz, sich durch Engagement fiir die Festigung der europiischen und globalen
Sicherheitsordnung niitzlich zu machen.

Der gegenwirtige Wandel der europidischen und globalen Sicherheitsordnung ist vor
allem durch eine Unberechenbarkeit der USA als Fithrungsmacht, durch das neuerli-
che Entstehen rivalisierender Machtbloécke, durch das Ineinandergreifen militirischer
und nicht-militirischer Bedrohungen sowie durch ein hohes Maf} globale Interdepen-
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denzen und dadurch Verwundbarkeiten im Bereich der Wirtschaft gekennzeichnet. Mit
Blick auf den sicherheitspolitischen Wert der Neutralitit in dieser Gegenwart und in der
Zukunft argumentiert der Beitrag, dass das Konzept der Neutralitit, das ja auf einem
Mindestmaf? an nationaler Autarkie und auf einer klaren Trennung zwischen Krieg und
Frieden beruht, angesichts dieser Entwicklungen zusehends inhaltslos und aus der Zeit
gefallen erscheint. Jedenfalls muss sich Osterreich nunmehr zum ersten Mal in der Ara der
Zweiten Republik ernsthaft um militirische Aspekte seiner Sicherheitspolitik bemithen.
Dabei bewegt sich Osterreich — trotz des an der éffentlichen Meinung orientierten Lip-
penbekenntnisses zur Neutralitit — de facto in Richtung einer gemeinsamen europdi-
schen Sicherheits- und Verteidigungspolitik.

Neutralitat in der Zeit des Kalten Krieges

In der Zeit des Kalten Krieges zwischen 1945 und 1989 haben die beiden militirischen
Blocke versucht, sich auf Kosten des jeweils anderen an den geopolitischen Flanken aus-
zumangvrieren, also in den Staaten der damals so genannten »Dritten Welt« Macht und
Einfluss zu gewinnen. An der zentralen Front in Europa hingegen war man um Stabi-
litit bemiiht. Der Ist-Zustand, in dem sowohl »Ost« wie auch »West« ihre Dominanz in
ihrer jeweiligen Einflusszone militirisch unhinterfragt und unbehindert ausiiben konn-
ten, sollte erhalten bleiben.

Das galt auch fiir Osterreich, das mit seiner weiten Ost-West-Streckung tief in den
sowjetischen und den US-amerikanischen/westeuropiischen Herrschaftsbereich hin-
einragte. Der Osten des Staates und damit dessen wirtschaftlicher und bevélkerungs-
miRiger Schwerpunkt wire durch Osterreichs Militir nicht zu verteidigen gewesen. Das
zundchstvon den USA ausgeriistete 6sterreichische Bundesheer hatte auch gar nicht den
Auftrag, das zu tun. Es sollte nicht zum Schutz des Grof3teils der dsterreichischen Bevol-
kerung eingesetzt werden, sondern zum Schutz der Flanke der Nordatlantikvertrags-
Organisation (eng.: North Atlantic Treaty Organization, NATO) im siidlichen Bayern.
Dem Bundesheer war die Aufgabe zugedacht, sich in einem Abwehrkampf aufreibend,
in Schliisselzonen (wie jenen zwischen Amstetten und Linz) den Vormarsch der Truppen
des Warschauer Paktes zu behindern und zu verlangsamen.

Abbildung 1 zeigt die einstige Trennlinie zwischen den zwei Militirbereichen in Os-
terreich. Sie verliuft in etwa entlang der Linie Linz-Liezen-Lienz. Im Ernstfall wire der
Ostteil des Landes relativ kampflos den Aggressoren des Warschauer Paktes ausgeliefert
worden. Der fir diesen Ernstfall vorgesehene »Regierungsbunker« befand sich demnach
auch nicht im 6stlich gelegenen und gegen die 6stlichen Truppen kaum zu verteidigen-
den Wien, sondern weitim Westen, nimlich in St. Johann im Pongau. Versuche Kreiskys,
durch eine »Raumverteidigung« (»Spannocchi-Plan«) auch den militirischen Schutz des
Grofteils der im Osten Osterreichs lebenden Bevélkerung sicher zu stellen, scheiterten
am anhaltenden Widerstand der Berufssoldaten, welche der »Bereitschaftstruppe« mit
ihrer NATO-Orientierung den Vorrang vor der Raumverteidigung durch die Miliz ein-
rdumten.
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Abbildung 1: Vermutliche Angriffsrichtungen des Warschauer Paktes

o

3 Divisionen
gesamt: 7 Divisionen 1 Division

Quelle: eigene Darstellung basierend auf Thomas Lampersberger, »Der Weg zur
Raumverteidigung 3,« Truppendienst, 28. Mirz 2018, https://www.truppendienst.

com/themen/beitraege/artikel/der-weg-zur-raumverteidigung-3.

Der Osten des Landes stand den Truppen des Warschauer Paktes also im Wesentli-
chen verteidigungslos gegeniiber und wire von diesen Truppen in kiirzester Zeit iiber-
rannt worden. Das relative militirische Vakuum im Ostteil Osterreichs sorgte also da-
fiir, dass dieser Teil Osterreichs de facto im militirischen Einflussbereich des Warschauer
Pakts verblieb.? Ebenso sorgte die NATO-Funktion des Bundesheeres im Westen dafiir,
dass das westliche Osterreich militirisch im Einflussbereich der NATO war. So blieb das
europiische militirische Kriftegleichgewicht gewahrt.*

Es mag paradox klingen und ist dennoch zutreffend: Osterreichs Neutralitit war in
der Zeit des Kalten Krieges der eigenen Sicherheit und der Sicherheit Europas dadurch
niitzlich, dass sie eben und entgegen offiziellen Proklamationen keine eigenstindig mi-
litirische war.” Das Interesse der Gegner im Kalten Krieg am Erhalt einer sterreichi-
schen politischen Autonomie und an der Unversehrtheit des Staatsgebietes sollte oder
konnte nicht durch die abschreckende Wirkung eines starken Heeres gesichert werden.
Denn auch ein stirkeres Heer hitte den gesamten Raum der Republik nicht verteidigen
konnen (auch nicht mit der von General Spannocchi geplanten »Raumverteidigung«).
Sowohl der Westen wie auch der Osten ging davon aus, dass bei einem Zusammenbruch
des europdischen Status quo, also im Fall eines Krieges zwischen Ost und West, Oster-
reich militirisches Operationsgebiet der Kriegsgegner werden wiirde. Vorsorglich ziel-
ten daher auch taktische Atomwaffen beider Seiten auf ésterreichisches Staatsgebiet.®

Die Schwiche des dsterreichischen Bundesheeres und seine faktische militdrische
Bedeutungslosigkeit im 8stlichen Osterreich schloss aber dessen sonstige intensive Zu-
sammenarbeit mit der NATO nicht aus. In den frithen 1970er-Jahren wurde auf einem
Bergriicken in der Nihe der ungarischen und tschechoslowakischen Grenze die weit in
den Militirbereich des Warschauer Paktes hinein zielende elektronische Horchstation
»Konigswarte« errichtet. Sie war von den USA ausgeriistet worden. Die dort erhobenen
Daten wurden, ohne dass sie vorher von 6sterreichischen Militars analysiert worden wi-
ren, unverindert nach Westdeutschland weitergeleitet.” Auch am US/NATO-Boykott des
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Exports hochtechnologischer, fiir die Riistung verwendbarer Waren hat sich Osterreich
beteiligt.

Zur dufleren Sicherheit Osterreichs konnte also das Heer nur wenig beitragen.
Zweckdienlicher schien unter diesen Umstinden eine »aktive Neutralititspolitik.« Sie
sollte gefihrliche internationale Spannungen und damit potentielle Gefahren mindern,
indem sie an Interessen appellierte, welche den Gegnern im Kalten Krieg gemeinsam
waren. Ein Beispiel hierfir sind etwa die »vertrauensbildenden Mafinahmen« im so
genannten »Helsinki Prozess« (Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Eu-
ropa, KSZE; spiter Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, OSZE),
durch die destabilisierende Fehleinschitzungen zwischen Ost und West verhindert
werden sollten. Dem Erhalt des Interesses an Osterreichs Unabhingigkeit und Un-
versehrtheit diente auch die Ansiedlung grofRer internationaler Organisationen (siehe
hierzu den Beitrag von Sarah Knoll und Elisabeth Réhrlich in diesem Band).?

Neutralitat und sicherheitspolitische Abstinenz in der Ara der Unipolaritat

Als die Ara des Kalten Krieges und der Bipolaritit 1990 endete, stellte sich fiir Oster-
reich die Frage, ob nunmehr nicht auch die Neutralitit sicherheitspolitisch funktions-
los und damit letztlich wertlos geworden sei und ob es nicht sinnvoller sei, die Neutra-
litdt zu Gunsten anderer sicherheits- und aufienpolitischer Optionen aufzugeben? Zu-
mal die Neutralitit Osterreich daran zu hindern schien, voll an der Gestaltung einer von
den USA angestrebten »Neuen Weltordnung«® mitzuwirken. Sollte man dazu nicht sogar
der NATO beitreten? Der damalige Aulenminister und spitere Bundeskanzler Wolfgang
Schiissel stellte dies zur Diskussion.™

Die angestrebte »Neue Weltordnung« erwies sich in der Folge aber nicht als eine vom
Willen aller grofien Staaten gemeinsam getragene und den Interessen aller grofRen Staa-
ten dienende. Sie wurde zum Deckmantel fiir einen ausschlieflichen Herrschaftsan-
spruch der USA. Die USA interpretierten den Zusammenbruch des Sowjetregimes nim-
lich als Legitimation fiir den Aufbruch in ein ausschlieRlich von ihnen bestimmtes »neu-
es (neuerliches) Amerikanisches Jahrhundert.«" Damit stiefien sie in der Welt auf wach-
senden Widerspruch und damit schwichten die USA auch das, was sie einst unmittelbar
nach Ende des Zweiten Weltkrieges geschaffen hatten: nimlich eine auf internationalem
Recht gegriindete, von gemeinsamen Einrichtungen wie den Vereinten Nationen (VN;
eng.: United Nations Organization, UNO) und dem Internationalen Wihrungsfonds ge-
stiitzte globale Ordnung. In nationaler Uberheblichkeit ob ihres angeblichen Sieges im
Kalten Krieg agierten die USA zunehmend einseitig, selbstherrlich und selbstgerecht,
und schidigten und schwichten so die bisherige, weithin als niitzlich erachtete multila-
terale Weltordnung.

Der US-Senat weigerte sich, wichtige internationale Abkommen zu ratifizieren,
ja selbst solche, die — wie etwa die wegweisende, von den meisten Staaten ratifizierte
Seerechtsiibereinkommen (eng.: United Nations Convention on the Law of the Sea,
UNCLOS) — den Interessen der USA direkt dienlich wiren. Die USA férderten die
Griindung des Internationalen Strafgerichtshofes (eng.: International Criminal Court,
ICC), weigerten sich aber dann, diesen selbst anzuerkennen.” Sie beanspruchten fiir
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sich das Recht, eigene Entscheidungen mittels Wirtschaftssanktionen auch auf dem
Gebiet fremder Staaten durchsetzen zu diirfen.” Sie lihmten die fiir die Weltwirtschaft
zentrale Welthandelsorganisation (eng.: World Trade Organization, WTO) durch ihre
Weigerung, das dort etablierte Schiedsgericht wirksam werden zu lassen. Sie nutzten
ihre Dominanz als Weltfinanzplatz, um das dem Geldtransfer aller Staaten dienende
SWIFT (Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication) System daran
zu hindern, Transfers in ihnen nicht genehme Staaten durchzufithren.

Den Héhepunkt des unipolaren Moments stellte der zweite Irak-Krieg (2003) dar,
dessen destabilisierende Wirkung sich bis heute fortsetzt. Mit all dem, vor allem aber
mit den Kriegen in Afghanistan und im Irak, erlosch in Osterreich der Wunsch nach ei-
ner Mitgliedschaft in der von den USA dominierten NATO.** Man wollte nicht in sinnlose
Abenteuer verwickelt werden, deren Folgen auch der eigenen Sicherheit abtriglich wi-
ren. Abseitsstehen schien die bessere Option. Man nannte dieses passive Abseitsstehen
weiterhin »immerwihrende Neutralitit«.

Eine weltordnungspolitische Abwirtsbewegung hat die nach dem Zweiten Weltkrieg
hauptsichlich von den USA errichtete und gestiitzte Ordnung erodiert, woran, wie er-
wihnt, auch die USA selbst mitgewirkt haben. Zu ihrer Schande und zu ihrem Schaden
haben europiische Staaten und die Européische Union (EU) dem kaum etwas entgegen-
gesetzt. Manwar hauptsichlich mit sich selbst beschiftigt und war abwesend selbst dort,
wo ureigenste europiische Interessen betroffen waren, wie etwa bei den Kriegen im ehe-
maligen Jugoslawien, den wachsenden Problemen der MENA (Middle East and Northern
Africa) Region und schliefilich auch in Fragen einer gesamteuropiischen, auch Russland
einschlieRenden Sicherheitspolitik.”

Die auflen- und sicherheitspolitische Absenz Osterreichs war in dieser Phase be-
sonders ausgeprigt. AufRen- und sicherheitspolitisch profilierte sich Osterreich in den
letzten zwanzig Jahren hauptsichlich durch all das, was es nicht will und was es ab-
lehnt, und nicht durch das, was es schaffen mochte, oder durch das, wozu es beitragen
méchte. Osterreich stellt sich gegen die friedliche Nutzung der Atomenergie durch an-
dere EU-Staaten sowie gegen die durch die wachsenden Aufgaben der Union beding-
ten hoheren Beitrige zum EU-Budget. Osterreich wehrt sich gegen den — europarechts-
konformen - Transit durch Schwerlastkraftwagen, stellt sich gegen die Mitgliedschaft
der Tiirkei in der Union und gegen den (fithrend von 6sterreichischen Diplomat:innen
in den Vereinten Nationenausgehandelten) UN-Migrationspakt. Vor allem und mit den
schwerwiegendsten Folgen stellt es sich gegen das Projekt von EU-Mehrheitsbeschliis-
sen im Bereich der Sicherheits- und Aufienpolitik, obwohl das Abgehen vom Erfordernis
der Einstimmigkeit zwingend notwendig wire, um die sicherheitspolitische Handlungs-
fahigkeit der Union zu gewéhrleisten.

Im Riickblick erscheint die Zeit zwischen 1945 und 2000 als eine sehr gliickhafte.
Von einem breiten wirtschaftlichen Aufschwung wurden viele der frither irmsten Staa-
ten erfasst. Eine Vielzahl von Staaten hatte das Joch imperialer Herrschaft abgeschiit-
telt und wurde unabhingig. Der Kalte Krieg endete mit der Auflésung der Sowjetuni-
on, ohne dass es dazu eines grofden Krieges bedurft hitte. Es kam fast tiberall zu einem
starken Anstieg der durchschnittlichen Lebensdauer, der schulischen Bildung und zu ei-
nem Riickgang absoluter Armut. Gegenwirtig blicken wir jedoch aufein sich beschleuni-
gendes Ende dieser Nachkriegs-Weltordnung. Es ist nicht ein blofier Wechsel in einem
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weiterhin bestehenden System, etwa dadurch, dass eine Weltmacht durch eine andere
abgelost wird. Es findet vielmehr ein Wechsel der Systeme statt.

In dieser prizedenzlosen neuen Weltordnung koexistieren dichte Interdependenzen
mit Regellosigkeit. Grenzen werden pords und sie sind nicht linger voll durch Staaten
kontrollierbar. Staaten verlieren ihr einstiges »Gewaltmonopolk, ja sie werden lediglich
zu einem neben vielen anderen globalen Akteuren. Das Wirtschaftssystem, das gesell-
schaftliche, das administrative, das politische System und das Informationssystem wur-
den und werden weiterhin komplexer und damit auch anfilliger fiir zufillige oder ge-
wollte Stérungen. Menschen gerieren sich autonomer und sind doch auf vielfache Wei-
selenkbarer geworden. Kategorien, an denen bislang internationales Handeln gemessen
wurde und an denen auch Neutralitit gemessen wurde, verlieren ihre einstige regelnde
Klarheit.

Darfman es zum Beispiel als Aggression werten, wenn China die gesamte Lieferkette
zur Herstellung von Batterien mit massiver staatlicher Unterstiitzung so ausbaut, dass
potentielle Konkurrenten chancenlos abgehingt sind? Ist es volkerrechtswidrig, wenn
Russland unter Einsatz von staatlich gesteuerten sozialen Medien Stimmung dafiir
macht, dass das Vereinigte Konigreich die EU verlisst, oder wenn dasselbe Russland auf
dem Territorium fremder Staaten todbringende Giftanschlige durchfithrt? Kann man
es als Aggression werten, wenn ein Staat irregulire Migrant:innen dazu ermuntert und
befihigt, von seinem Gebiet aus massenweise die Grenze zu einem anderen, dem ersten
nicht genehmen Staat zu iiberschreiten? Ist es Aggression, wenn eine staatsnahe Gruppe
von Hacker:innen durch Cyberangriffe lebensnotwendige Infrastruktur in einem ande-
ren Staat stilllegt und nur bereit ist, die Sperre gegen ein saftiges Losegeld aufzuheben?
Darf man staatliche Aggression hinter einem — offensichtlich als Warnschuss gedachten
— Cyberangriff ausgerechnet auf das osterreichische Auflenministerium vermuten,
eine Attacke, durch welche dessen Informationssysteme fiir Tage stillgelegt wurden?
Handelt Elon Musk als Privatperson oder als Kriegspartei, wenn er der Ukraine die
militirische Nutzung seiner Satelliten erlaubt oder verbietet? Ist es ein Kriegsakt, wenn
Russland europiischen Staaten mit dem Einsatz von taktischen Atomwaffen droht?
Wenn man dies bejaht, welche Gegenmafinahmen, auch eines neutralen Staates, wiren
dann gemif} Volkerrecht legitim?

Ein Novum fiir Osterreich: Bemiihen um die Starkung auch der militarischen
Dimension der Sicherheitspolitik

In der militirischen Abwehr von Bedrohungen sind heute die meisten Staaten, und zu-
mal Staaten, die wie Osterreich nicht besonders grof? sind, auf die Zusammenarbeit mit
anderen Staaten angewiesen. Das sind Sachzwinge, welche auch eine »immerwahren-
de Neutralitit« nicht ausschalten kann.' Neutralitit war ja nie Selbstzweck. Sie sollte,
wie eingangs erwihnt, vielmehr ein sicherheitspolitisches Werkzeug zur Sicherung der
politischen Unabhingigkeit und territorialen Integritit sein.

Esistjedoch fraglich, ob Neutralitit je darin wirksam war und itberhaupt darin wirk-
sam sein kann, »den Schutz der Unversehrtheit des Staatsgebietes«” zu garantieren, wie
dies Artikel 1 des Neutralititsgesetztes vorsieht. Wie zuvor dargelegt, wire Osterreich in
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Zeiten des Kalten Krieges bei einem Zusammenbruch der gegenseitigen Abschreckung
militirisch so itberrannt worden, wie das neutrale Belgien im Ersten und Zweiten Welt-
krieg. Auch muss heute hinterfragt werden, wie prizise die Grenzen sind, die geschiitzt
werden sollen. Sie sind ja iberaus durchlissig geworden und vieles und selbst einige fiir
das Leben zentrale Dinge wie Informationen oder Fliisse von Finanzkapital finden sich
in einem grenzenlosen Raum. Neutralitit kann auch nichts dazu beitragen, einen Staat
wie Osterreich »unabhingig« zu machen. Unabhingigkeit wiirde ja, wenn sie wirklich
wirksam sein sollte, ein hohes Ma an Autonomie, ja Autarkie, erfordern.” Einem Staat,
der mit mehr als der Hilfte seines Bruttoinlandsprodukts (59,2 % des BIP im Jahr 2023")
vom Auflenhandel abhingt, ist eine solche Autarkie véllig unméglich.*®

Als ein spezifisch dsterreichisches Instrument militirischer Sicherheitspolitik ist
Neutralitit deshalb funktionslos, weil — wie erwihnt — auch in der Vergangenheit Os-
terreich fir sich alleine nie Opfer von angedrohter militirischer Aggression gewesen
wire. Potentielle massive Militirangriffe zielten schon immer auf ein groReres Ziel,
wie eine Verschiebung des Krifteverhiltnisses in Europa. Das gilt auch fir das Heute
und fur die Zukunft und es ist daher logisch, dass die europiischen Staaten angesichts
einer zu ihren Ungunsten drohenden Machtverschiebung sicherheitspolitisch und auch
militdrisch enger zusammenriicken.

Niederschlag findet das im notorischen Artikel 42 Absatz 7 des Vertrages von Lis-
sabon. Er verpflichtet die Mitgliedstaaten der Union zu Beistand im Falle, dass einer
von ihnen Opfer militirischer Aggression wird. Zumindest gemif} ihrem Wortlaut ist
die Bindewirkung dieser Verpflichtung strikter als jene durch den entsprechenden Ar-
tikel 5 im NATO-Vertrag. Einige — wenn auch nicht alle - Kommentatoren gehen davon
aus, dass sich Osterreich einer Verpflichtung zur militirischen Hilfestellung an andere
EU-Mitgliedstaaten allerdings durch den Hinweis auf die sogenannte »Irische Klausel«
entziehen kénne. Unter Verweis auf seine Verfassungsbestimmungen — im Falle Oster-
reichs unter Verweis auf seine in der Verfassung verankerte Neutralitit — konnte sich die-
ser Mitgliedstaat der Verpflichtung zur gemeinsamen militirischen Verteidigung verwei-
gern. Wire das moglich, dann wiren zwar die iibrigen EU-Mitgliedstaaten verpflichtet,
Osterreich militirisch zur Hilfe zu kommen, wenn dieses angegriffen wird. Unter Ver-
weis auf seine Neutralitit trife hingegen Osterreich keine dhnliche Verpflichtung zur
militirischen Hilfe an einen anderen EU-Mitgliedstaat falls dieser Opfer von militéri-
scher Aggression wird.

Rein juristische Diskussionen iiber das Wesen der europdischen Beistandsverpflich-
tung verdecken jedoch den Kern der Sache. Es geht nicht um die Auslegung von Geset-
zestexten oder um die Frage, was eben mit der Neutralitit vereinbar ist und was nicht.
Es geht um den Schutz dsterreichischer Sicherheitsinteressen. Und dieser Schutz kann
letztlich nur in Zusammenwirkung mit anderen EU-Staaten gewihrt werden. Daraus
hat Osterreich — Neutralitit und Irische Klausel hin oder her - den logischen Schluss
gezogen und sich entschieden, im Rahmen der Stindigen Strukturierten Zusammenar-
beit (eng.: Permanent Structured Cooperation, PESCO) im Bereich der Verteidigung an
einer allmihlich potenter werdenden gemeinsamen europdischen Verteidigung mitzu-
wirken.?* Durch seine Teilnahme an PESCO hat sich Osterreich verpflichtet: a) die Mi-
litirausgaben allmihlich an zwei Prozent des Bruttoinlandsprodukts anzunihern; b) an
zumindest zwei Projekten der europiischen Riistungsagentur mitzuwirken; und c) vor
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allem auch die eigenen Streitkrifte so auszurichten und auszuriisten, dass diese mit den
anderen europiischen Militirs friktionslos zusammenarbeiten kénnen, also »interope-
rabel« sind. Dieser Anpassungsprozess ist im Osterreichischen Heer bereits im Laufen.
Dadie Heere der anderen EU-Staaten, an die man sich anpasst, aber zugleich auch nach
NATO-Muster organisiert sind, passt sich Osterreich auch NATO-Normen an und seine
Truppen werden daher interoperabel mit NATO-Truppen.

Ausblick: Gemeinsame EU-Verteidigung statt NATO

Osterreich hat guten Grund, sich gegen die zunehmende globale Unsicherheit zu wapp-
nen und sich dabei im unvermeidlichen militirischen Zusammenwirken mit anderen
Staaten am Konzept einer europdischen Verteidigung zu orientieren und nicht an einer
Mitgliedschaft in der NATO. Denn einerseits ist der Bestand der NATO langfristig durch
ein zunehmendes Desinteresse der USA gefihrdet. Auf der anderen Seite birgt eine viel-
leicht dennoch stirker werdende US-europiische militirische Verbindung die Gefahr,
Europa in aufereuropiische militirische Konflikte einzubinden, in denen es nur ver-
lieren kann. Zu einem formalen Abseitsstehen von der NATO dringt in Osterreich auch
eine ausgeprigte, NATO-skeptische 6ffentliche Meinung.

Osterreich war und ist mit der NATO auf vielfache Weise verkniipft.>* Ein formeller
Beitritt wiirde hingegen als endgiiltige Verabschiedung aus der immerwihrenden Neu-
tralitit gewertet und von Gsterreichischen Biirger:innen politisch abgelehnt werden. Es
ist zwar offensichtlich, dass die Biirger:innen das Konzept der Neutralitit in realitatsfer-
ner Weise mythologisch itberhéht haben. Aber das ist erklarbar und dafiir sollte man eine
gewisse Sympathie aufbringen. Die Neutralitit ist nimlich eng mit der Nationswerdung
Osterreichs verkniipft, also damit, dass sich Biirger:innen als Teil einer eigenstindigen
politischen Gemeinschaft verstehen, insbesondere und in erster Linie nicht als Teil der
Deutschen Nation, mit der sich vor nicht allzu langer Zeit noch viele in Osterreich iden-
tifiziert hatten.”® Durch die Wertschitzung, ja Mythologisierung der Neutralitit schim-
mert auch ein gutes Mafl an Pazifismus, also eine grundlegende Skepsis gegeniiber mili-
tirischen Instrumenten und eine prinzipielle Ablehnung von Gewalt. In Osterreich gibt
es daher auch keine Heroisierung des Militirischen und des Soldatentums (siehe hier-
zu auch den Beitrag von Ralph Janik in diesem Band). Das Bundesheer wird ob seiner
Rolle im Katastropheneinsatz geschitzt und nicht als Symbol fiir Behauptung in einem
militirischen Konflike.

Die Kluft, die sich hier zwischen 6ffentlicher Meinung einerseits und den militdri-
schen Tatsachen und Notwendigkeiten andererseits erdffnet hat, ist offensichtlich. Es ist
der Politik nicht gelungen, der Offentlichkeit einsichtig zu machen, dass Osterreich eben
nicht wirklich neutral ist, sondern de facto Teil des europiischen Sicherheitsverbundes.
Wie lange aber kann dieser Zwiespalt weiter bestehen? Irgendwann einmal sollten 6f-
fentliche Meinung und das realpolitische Verhalten wohl deckungsgleich werden.

Neutralitit wird in Osterreich auch deshalb geschitzt, weil ihr — in iibertriebener
Weise — eine friedensstiftende und konfliktmindernde Rolle zugedacht wird. Sinnvoller-
weise sollte also klargestellt werden, dass Osterreich dieser ihm so generds zugedachten
Funktion besser im Rahmen eines gesamteuropdischen Vorgehens gerecht werden
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kann. Vertrauensbildende Mafinahmen im Bereich der militirischen Verteidigung, vor-
beugende Konfliktvermeidung, Streitschlichtung und humanitire Aktionen kénnten
mit Aussicht auf Erfolg dann besser vorangebracht werden, wenn Osterreich in und
durch die EU handelt bzw. im Rahmen einer gemeinsamen europiischen Verteidi-
gung. Als relativ kleiner, politisch und militirisch isolierter Akteur kann es hingegen
kaum friedensstiftend wirksam werden. Argumente dieser Art konnten dabei helfen,
die Kluft zwischen der am Einzelgingertum Osterreichs verhafteten éffentlichen Mei-
nung und den objektiven Gegebenheiten und tatsichlichen Interessen allmihlich etwas
einzuebnen.

Anmerkungen

1 Bundesverfassungsgesetz iiber die Neutralitit Osterreichs, BGBIl Nr. 211/1955,
https://www.ris.bka.gv.at/eli/bgbl/1955/211/A1/NOR12005213.

2 Bundesverfassungsgesetz iiber die Neutralitit Osterreichs.

3 Das erklart auch den - erfolgreichen — Widerstand der Sowjetunion gegen die
Ausriistung des osterreichischen Heeres selbst mit einfachen panzerbrechenden
Lenkwaffen. Der Verweis der Sowjetunion darauf, dass ihre ablehnende Haltung
durch das Lenkwaffenverbot des Staatsvertrages begriindet war, kann nicht wirk-
lich tiberzeugen. Die im Staatsvertrag erwihnten Lenkwaffen sind in keiner Weise
mit diesen einfachen, zur Standardausriistung zihlenden, panzerbrechenden
Waffen vergleichbar.

4 Ich stiitze mich in diesen Ausfithrungen auf meine Erfahrungen im Biiro des da-
maligen Bundeskanzlers Bruno Kreisky. In dieser Funktion war ich fiir die Beob-
achtung militirischer Agenden zustindig. Es war dies die Zeit, in der das von der
SPO gegebene Versprechen der Verkiirzung des Prisenzdienstes auf sechs Monate
praktisch umgesetzt werden musste. Der Verteidigungsminister Johann Freihsler
scheiterte an dieser Aufgabe und interimistisch agierte Bruno Kreisky dann selbst
als Verteidigungsminister. Auch der daraufhin eingesetzte Verteidigungsminister
Karl Liitgendorf konnte die Heeresreform nicht umsetzen. Er wurde de facto zur
Seite geschoben und Kreisky folgte sodann den Empfehlungen von General Emil
Spannocchi. Die Umsetzung dieser Empfehlungen zur Umstellung auf eine Raum-
verteidigung hitten einen starken Ausbau der Miliz erfordert. Dazu ist es nie ge-
kommen. Im Kern blieb das Bundesheer ein Berufsheer, mit einer Ausrichtung auf
die NATO (was sich anhand zahlreicher Beispiele belegen lisst; siehe z. B. dasin die-
sem Beitrag erwihnte Beispiel Horchstation Konigswarte; oder die Befestigungs-
anlagen in den Schliisselzonen westlich von Amstetten, die dabei helfen sollten, das
Vordringen der Warschauer-Pakt-Truppen in die Flanken der NATO ein wenig zu
bremsen).

5 Das Argument, dass militirische Schwiche ein Garant der Sicherheit sein kann,
wurde — wenn auch in etwas anderer Form - in Dinemark wihrend des Ersten
Weltkrieges ebenfalls geltend gemacht, wie Karen Gram-Skjoldager beschreibt: »In
the case of Denmark, it was even believed that the presence of a significant milita-
ry defence would render Denmark more vulnerable to a British or German attack
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because the great powers would want to get hold of the military resources in the
strategically important Danish territory«. Karen Gram-Skjoldager, »The Other End
of Neutrality: The First World War, the League of Nations, and Danish Neutrality,«
in Caught in the Middle: Neutrals, Neutrality and the First World War, hg. von Jo-
han Den Hertog und Samuel Kruizinga (Amsterdam: Amsterdam University Press,
2012), 160.

So der Historiker und Journalist Hugo Portisch in einem Bericht iiber seine Ge-
spriche mit dem ehemaligen stellevertretenden Generalstabschef des Warschauer
Paktes und mit einem General im Planungsstab der Sowjetarmee. Beide Generile
bestitigten die Tatsache, dass »0stliche« Atomwaffen auf Ziele im osterreichi-
schen Staatsgebiet programmiert waren. Beide Generile erklirten auch, dass
ihrer Kenntnis zufolge Namliches fiir die taktischen Atomwaffen des Westens galt.
Der Standard, »Die zwélf Atombomben-Ziele in Osterreich,« 19. Dezember 2001,
https://www.derstandard.at/story/809904/die-zwoelf-atombomben-ziele-in-oest
erreich.

Markus Sulzbacher, »NSA-Lauschstation Konigswarte: Jahrelanger Bruch der
Neutralitit,« Der Standard, 26. Oktober 2016, https://www.derstandard.at/story/
2000046460106/nsa-lauschstation-koenigswarte-jahrzehntelanger-bruch-der-ne
utralitaet.

Fiir Bundeskanzler Kreisky hatte auch die massive Investition von General Motors
in Wien neben einer wirtschaftlichen eine sicherheitspolitische Dimension. Er ging
davon aus, dass die USA an der Absicherung massiver Auslandsinvestitionen ihrer
Unternehmen interessiert seien (nach dem Motto »what is good for General Mo-
tors, is good for the United States«).

Fir die Ankiindigung dieser neuen Weltordnung siehe George H. W. Bush, »Ad-
dress Before a Joint Session of the Congress on the Persian Gulf Crisis and the Fe-
deral Budget Deficit,« 11. September 1990, https://bush4ilibrary.tamu.edu/archive
s/public-papers/2217.

Interview von Bundeskanzler Wolfgang Schiissel in Profil am 3. November 2001.
Siehe OTS, mprofil: Schiissel: NATO-Beitritt nicht ausschlief}en¢,« 3. Novem-
ber 2001, https://www.ots.at/presseaussendung/OTS_20011103_OTS0009/profil
-schuessel-nato-beitritt-nicht-ausschliessen. Dem waren aber nach dem 6ster-
reichischen EU-Beitritt und noch unter sozialdemokratischen Regierungschefs
Diskussionen tiber eine méglich NATO-Mitgliedschaft voraus gegangen. Sogar der
ehemalige Aufenminister Peter Jankowitsch sowie Josef Cap hatten mit dieser Op-
tion sympathisiert (Auskunft von Botschafterin Eva Nowotny, der diplomatischen
Beraterin von Bundeskanzler Franz Vranitzky).

So der tonangebende neokonservative US Think Tank Project For a New American
Century (https://web.archive.org/web/20121014140718 /www.newamericancentury
.org/).

Der US-Prisident George W. Bush zu einem auslindischen Regierungschef: »you
know Mr ----- we Americans don't like to have our hands tied. But who does, which
country does like to have its hands tied? Nonetheless most states have to yield parts
of their autonomy in exchange for a peaceful order, that serves the interests of all.
That is especially relevant for so called hegemons«. They must respect themselves
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the rules which they expect others to observe.« Zitiert nach einem dem Autor be-
kannten Zeugen, der bei dem Gesprich anwesend war.

Z. B.: der US Magintsky Act, durch den russische Funktionire fiir den Tod eines
russischen Biirgers in einem russischen Gefingnis mittels Sanktionen bestraft
werden sollten.

Vor den US-Kriegen in Afghanistan und im Irak meinten 2001 noch 58 Prozent der
befragten Osterreicher:innen, dass ihr Land in fiinfzehn Jahren nicht mehr neu-
tral sein werde (also der NATO beigetreten wire). Nach den Kriegen in Afghanistan
und im Irak hat sich die Meinung drastisch gedreht: 53 Prozent waren nunmehr der
Ansicht, dass Osterreich auch in Zukunft neutral sein werde. Conrad Seidl, »Klare
Mehrheit fir Neutralitit und héheres Heeresbudget,« Der Standard, 23. Oktober
2023, https://www.derstandard.at/story/3000000191969/klare-mehrheit-fuer-neu
tralitaet-und-hoeheres-heeresbudget.

Nicht zu Wort gemeldet hat sich ein geeint handelndes Europa zum Beispiel in
der fir die Ost-West-Beziehungen entscheidenden Frage, ob es wirklich notwen-
dig war Raketen-Abwehrsysteme just in der Nihe Russlands einzurichten. Keine
grofen europiischen Anstrengungen gab es auch zum Erhalt des stabilisierenden,
aber dann dennoch beendeten Open Skies-Abkommen zu gegenseitiger militdri-
scher Inspektion durch Flugzeuge.

Ein Beispiel fiir solche Sachzwinge liefert das europiische Luftverteidigungssys-
tem Sky Shield, an dem sich Osterreich beteiligen will, ja beteiligen muss; und das
schon aus rein wirtschaftlichen Griinden, aber auch aus technischen: Der Anflug ei-
ner Rakete muss diagnostiziert werden, bevor die Rakete die Grenzen Osterreichs
tiberfliegt.

Bundesverfassungsgesetz iiber die Neutralitit Osterreichs.

Das ehemalige Albanien unter Enver Hodscha hat dies versucht und wurde dadurch
zu einer Karikatur, zu einem failed state. Ahnliches gilt fiir Nordkorea mit seiner
Juche Doktrin, welche staatliche Autarkie einfordert und heroisiert.

Statistik Austria, »Aufienhandel,« 8. Oktober 2024. https://www.statistik.at/filead
min/pages/513/12_Aussenhandel.pdf.

Noch in den Achtzigerjahren des vorigen Jahrhunderts wurde unter Verweis auf
die immerwihrende Neutralitit gefordert, dass Osterreich von Nahrungsmittel-
importen unabhingig sein sollte, oder dass zumindest die wesentliche Grundaus-
riistung an Waffen in Osterreich hergestellt werde. Diese Forderungen klingen heu-
te absurd. Die Produktion der noch in Osterreich hergestellten Panzer besorgt heu-
te das US-amerikanische Ristungsunternehmen General Dynamics. Das neutrale
Osterreich konnte sich nicht einmal den von den USA vorangetriebenen Mafinah-
men entziehen, durch welche der Verkauf von hochtechnologischen Giitern an die
damalige Sowjetunion eingeschrinkt wurde. Osterreich sah sich also gezwungen,
an einer von der Sowjetunion wohl als feindlich erachteten Aktion mitzuwirken.
Osterreich war nimlich einfach nicht autark genug, um dem US-Druck auszuwei-
chen. Hitte es das getan, wire ihm moglicherweise selbst der Zugang zu Hochtech-
nologie und/oder grofien Teilen des Weltmarktes verwehrt worden. Das konnte Os-
terreich nicht riskieren.
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Der osterreichische General Robert Brieger war von 2022 bis 2025 Vorsitzender des
EU-Militirausschusses (EUMC).

Siehe hierzu auch Carmen Gebhard, »Osterreich und die NATO,« in Handbuch Au-
Renpolitik Osterreichs, hg. von Martin Senn, Franz Eder und Markus Kornprobst
(Wiesbaden: Springer VS, 2023), 745-760, doi.org/10.1007/978-3-658-37274-3_35.
Am 26. Oktober jeden Jahres erinnert man sich an den Beschluss des Nationalrats,
mit dem Osterreich sich fiir immerwihrend neutral erklirt hatte. Eine Zeit hin-
durch nannte man diesen Staatfeiertag »Tag der Fahne«. Den Begriff eines »Natio-
nalfeiertags« wollte man vermeiden — offensichtlich in Hinblick auf die vielen, wel-
che bei Nation nicht an Osterreich, sondern an Deutschland dachten. Diese Hem-
mung istinzwischen gefallen. Man nennt den Erinnerungstag heute allgemein Na-
tionalfeiertag.
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Postheroische Neutralitat und europaische Solidaritat

Ralph Janik

Einleitung

Osterreichs Sicherheits- und Verteidigungspolitik ist von einem doppelten Widerspruch
gepragt: Einerseits fehlt trotz des verfassungsgesetzlich festgelegten bewaffneten Charak-
ters der Neutralitit der kollektive Wille, kriegerische Handlungen auf 6sterreichischem
Staatsgebiet gegebenenfalls mit Waffengewalt zu verhindern. Gleichzeitig lisst die Neu-
tralitit keine allzu intensive Zusammenarbeit mit anderen Staaten oder gar das »Ausla-
gern« einzelner Elemente der Landesverteidigung zu. Andererseits — und damit einher-
gehend - ist Osterreich als Mitglied der Europiischen Union (EU) in ihre Gemeinsame
Aufden- und Sicherheitspolitik (GASP) sowie, als Teil davon, in die Gemeinsame Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik (GSVP) voll integriert. Rein rechtlich kann die Neutralitit
auf Basis von Artikels 23j des Bundes-Verfassungsgesetzes (B-VG) zuriicktreten (siehe
hierzu den Beitrag von Andreas Milller in diesem Band), sobald die EU handelt.

Diese weitreichenden Méglichkeiten decken sich jedoch nicht mit den innenpoliti-
schen Realititen, ganz im Gegenteil: Die Politik will den erweiterten Spielraum nur ein-
geschrinkt, wenn itberhaupt, nutzen, vielmehr betont sie die passive Dimension der
Neutralitit. So kann sich Osterreich neutralititspolitische »Extrawiirste« ausbedingen
und die Teilnahme an einzelnen EU-Mafinahmen verweigern. Das betrifft neben dem
medial aufgeblihten Phantasma einer »EU-Armee« die ungleich relevantere Frage der
Unterstiitzung angegriffener Partnerlinder der EU wie der Ukraine oder auch die in Ar-
tikel 42 Absatz 7 des Vertrags tiber die Europaische Union (EUV) festgelegte Beistands-
pflicht, von der Osterreich profitiert, ohne im Gegenzug voll verpflichtet zu sein. Im
Ernstfall wiirde Osterreichs Solidaritit mit einem angegriffenen EU-Mitglied wohl nicht
allzu weit gehen (siehe hierzu den Beitrag von Anna Saischek und Anna Stock in diesem
Band). Wer schon nicht fiir sein eigenes Land kimpfen méchte, wiirde das umso weniger
fiir ein anderes tun.

Mit leicht zynischem Unterton kann man die von Franz Cede' geprigten Beschrei-
bungen der Neutralitit, die von »Avocados« (die dafiir stehen, dass die Neutralitit ihrem
rechtlichen Kern nach militirisch ist) bis zu Frank Sinatras »I did it my way« (Osterreich
handhabt seine Neutralitit auf seine Art) reichen, mit der »Rosinen-Doktrin« erweitern:
Osterreich versucht, das (fiir sich vermeintlich) »Beste aus beiden Weltenx, also der Neu-
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tralitit und der EU-Mitgliedschaft, herauszupicken: Solidaritit und Anstrengungen zur
Verteidigung von den anderen, Passivitit fiir sich selbst. Vorwiirfe des sicherheitspoliti-
schen »Trittbrettfahrertums«*, einer »Made im NATO-Speck«?, garniert mit Schweizer
Neutralitit und Liechtensteinischem Zwergentum,* kommen nicht von ungefihr.

Vor diesem Hintergrund erliutert der vorliegende Beitrag das Zusammenspiel zwi-
schen Neutralitit, fehlender Bereitschaft sowie Fihigkeit zur Landesverteidigung und
EU-Mitgliedschaft. Dabei wird zunachst das seit 1945 mehrfach gewandelte sicherheits-
politische Umfeld beschrieben: vom Michtegleichgewicht des Kalten Krieges iiber die
Verlagerung des Schwerpunkts weg von der Neutralitit in Richtung nicht-staatlicher
Konflikte und Bedrohungen bis hin zur »Riickkehr des Krieges« nach dem russischen
GrofRangriff auf die Ukraine. Auf dieser Grundlage folgt eine Darstellung der Grundla-
gen der Neutralitit und ihres Platzes in der europiischen Sicherheitsarchitektur. Das er-
klart, wieso die vielfach herbeigesehnte Riickbesinnung auf die »klassische« Neutralitit
nicht ohne weiteres méglich wire. Hier setzt die These dieses Beitrags an, die mangelnde
Solidaritat innerhalb Europas, die geringe Verteidigungsbereitschaft und -fihigkeit so-
wie das fehlende Interesse an Auf3enpolitik als dsterreichische Ausformung eines westli-
chen »Postheroismus« zu erkliren. Am Ende steht eine durchaus kritische Bestandsauf-
nahme: Osterreich ist trotz — oder wegen (?) — seines zunehmend volatilen Sicherheits-
umfelds ein postheroischer Trittbrettfahrer in der Sicherheitspolitik.

Vorbemerkung: alte und neue Bedrohungen

Osterreichs Neutralitit wird ihrem Wesen nach durch weltpolitische Ereignisse und Ent-
wicklungen determiniert. Ihr Ursprung liegt, wie jener der immerwahrenden Neutrali-
tit als solcher, in zwischenstaatlichen Kriegen und dem in der sowjetischen Aufienpo-
litik der 1950er-Jahre vorherrschenden Denken in Einflusssphiren und »Puffern< (sie-
he auch den Beitrag von Wolfgang Mueller in diesem Band). Osterreich sollte aufgrund
seiner direkten Nachbarschaft zum »eisernen Vorhang« — wie auch Finnland mit sei-
ner 1340 Kilometer langen Landgrenze zur Sowjetunion und der riumlichen Nihe zum
damals sowjetischen Estland - keinem militirischen Lager angehoren. Gleichzeitig soll-
te es angesichts der permanenten Bedrohung, die die unmittelbare Nachbarschaft kon-
kurrierender weltanschaulicher Systeme mit sich bringt, im Ernstfall kein militarisches
Durchmarschgebiet sein: Als immerwihrend neutraler Staat hat Osterreich nicht nur
das Recht, sondern die Pflicht zur Notwehr, es »kommt also nicht daran herum, sich
schon in Friedenszeiten mit militdrischen Mitteln in einem Ausmaf} zu versorgen, das
ihm im Falle eines bewaftneten Konflikts die Erfiillung seiner Neutralititspflichten — de-
nenjakorrespondierende Rechte der Konfliktparteien gegeniiberstehen — erméglicht<®.

Allerdings stéf3t ein kleiner neutraler Staat »mit geringem Potential« wie Osterreich
bei der Verteidigung gegen michtigere Gegner an seine Grenzen, »er kann [...] in den
Raum, in den er eingebettet ist, [nur] ausstrahlen, beeinflussen kann er ihn nicht; er
wird von ihm beeinflusst«, wie es der bekannte 6sterreichische General Emil Spannocchi
1968, und damit im Ubrigen kurz vor Niederschlagung des Prager Frithlings, ausdriick-
te.” Darauf aufbauend verschrieb sich Osterreich strategisch dem Gedanken der »Raum-
verteidigung« (die »Spannocchi-Doktrin«). In Anbetracht der geographischen und mili-
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tirischen Realititen wire es illusorisch gewesen, eine Art undurchdringbaren Schutz-
wall errichten zu wollen. Vielmehr sollten fremde Staaten »durch die Aussicht auf stin-
dige Angriffe in Flanken und Riicken von vorneherein abgehalten werden, durch Oster-
reich durchmarschieren zu wollen<®. Der durch eine Invasion erwartete Vorteil sollte die
dadurch in die Hohe getriebenen militirischen Kosten schlichtweg nicht rechtfertigen.

Dieses raumbezogene Denken kam mit dem Zerfall der Sowjetunion und dem Ende
der realsozialistischen Regime in Europa an sein Ende. Zum einen wurde die Neutralitat
endgiiltig von der Realitit eingeholt, denn die meisten Konflikte seit 1945 waren nicht-
internationalen Charakters’, sie wurden also (neben dem Sonderfall der Dekolonisati-
onskriege) nicht zwischen, sondern innerhalb von Staaten gefithrt. Nicht-staatliche Ak-
teure gerieten allerdings erst mit Ende des Kalten Krieges, den »neuen Kriegen«™® der
1990er-Jahre — ob im Zuge des Zerfalls Jugoslawiens oder in »fragilen« Staaten wie So-
malia, Liberia, Sierra Leone und Zaire — und infolge islamistischer Terroranschlige ins
Zentrum sicherheitspolitischer Aufmerksambkeit. So hielt etwa Boutros Boutros-Ghali,
damaliger Generalsekretir der Vereinten Nationen (VN; eng.: United Nations Organiza-
tion, UNO), in seinem Bericht Agenda for Peace im Jahr 1992 fest: »[T]he cohesion of States
is threatened by brutal ethnic, religious, social, cultural or linguistic strife. Social peace
is challenged on the one hand by new assertions of discrimination and exclusion and,
on the other, by acts of terrorism seeking to undermine evolution and change through
democratic means«".

Zum anderen veridnderte sich die geopolitische Landkarte Europas. Russland war als
Nachfolgestaat der Sowjetunion inmitten der postsowjetischen Konflikte und im Zuge
des Umstiegs von der Plan- zur Marktwirtschaft grof3teils mit sich selbst und seiner un-
mittelbaren Umgebung beschiftigt. Die ehemaligen (potentiell gefihrlichen) Nachbarn
entlang der Peripherie des »Ostblocks« wurden hingegen schrittweise in das europdi-
sche und transatlantische Wirtschafts- und Verteidigungssystem integriert. Osterreich
wanderte damit von der Grenze zwischen »Osten« und »Westenc, in das politische Herz
Europas. Dementsprechend ging es schon vor dem EU-Beitritt davon aus, »seine Sicher-
heit am wirkungsvollsten im europiischen Verbund gewihrleisten«” zu kénnen. »Weil
Europas Sicherheit eben auch die Sicherheit Osterreichs ist, hat Osterreich alles Inter-
esse, am Aufbau der kiinftigen europiischen Sicherheitsstrukturen solidarisch und im
Geiste der gemeinsamen Verantwortung mitzuwirken«?, wie es das Aufenministerium
in seinem auflenpolitischen Bericht 1993 (!) formulierte.

Aufeiner weiteren, hohergelegenen Ebene machte der Irakkrieg 1990/91 die erstmals
nach Schaffung des Volkerbunds' und dann im Rahmen der VN diskutierte Frage nach
der Rolle, ja der Berechtigung der Neutralitit innerhalb eines Systems kollektiver Sicher-
heit, wieder hochst relevant. Schliefilich hatte der Sicherheitsrat der VN das militiri-
sche Vorgehen der von den USA angefithrten Allianz gegen den Irak, der zuvor offen-
sichtlich-rechtswidrig in Kuwait einmarschiert war, autorisiert. Die Bundesregierung
gelangte deshalb zu dem Schluss, dass kein »Krieg« im Sinne des Neutralititsgesetzes
vorlag und folglich auch keinerlei neutralititsrechtliche Verpflichtungen ausgelést wur-
den.” Bis heute gilt damit die simple Regel, dass die Neutralitit nicht zur Anwendung
gelangt, sobald der Sicherheitsrat Militirinterventionen eine Art Giitesiegel der VN ver-
leiht. In der Regel beinhalten derartige — in der Praxis ohnehin hochst seltene — Resolu-
tionen allerdings keine Verpflichtungen zur Entsendung von Truppen, sondern eine blo-
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e Ermichtigung zur Gewaltanwendung. Osterreich kann also, wie alle anderen Linder
auch, frei entscheiden, ob es sich direkt beteiligen méchte. Wohl aber muss es gegebe-
nenfalls sein Staatsgebiet, allen voran den Luftraum, fiir Truppenverlegungen und 3hn-
liche operative Mafinahmen zur Verfugung stellen.

Angesichts all dieser und weiterer Entwicklungen ging das Aufienministerium An-
fang 2001 - und damit im Ubrigen vor den Anschligen vom 11. September — so weit,
die Neutralitit offen als »inhaltlich leer<’ zu bezeichnen. Beim Umgang mit Bedrohun-
gendurch Aufstindische, Rebellen oder Terrorgruppen ist sie schliefilich irrelevant. Hier
kommt das allgemeine Volkerrecht zur Anwendung, das die Einmischung in die inneren
Angelegenheiten anderer Staaten ebenso verbietet wie Waffenlieferungen, bei denen ein
hohes Risiko besteht, dass sie fiir massive Menschenrechtsverletzungen oder Kriegsver-
brechen eingesetzt werden.

Im Gegensatz dazu fillt Russlands GrofRangriff auf die Ukraine offensichtlich unter
dasallgemeine Neutralititsrecht, handelt es sich doch eindeutig um vélkerrechtswidrige
Aggression. Daraus muss jedoch keine strikte Zuriickhaltung folgen, ganz im Gegenteil.
Fiir Osterreich, das traditionell und gerade aufgrund seiner geringen militirischen Ka-
pazititen auf die Einhaltung des Vélkerrechts pocht, ist die Gleichbehandlung von An-
greifer und Verteidiger keine Option.

So hat die Bundesregierung seit dem 24. Februar 2022 versucht, die Balance zwi-
schen Neutralitit und geschlossenem europdischem Vorgehen zu finden. Sie hat Russ-
lands Vorgehen eindeutig verurteilt, schon frith Helme und Schutzwesten geliefert, sich
an den EU-Sanktionen beteiligt, humanitire Hilfe geleistet beziehungsweise finanziert
und sogar Waffenlieferungen durch 6sterreichisches Gebiet zugelassen. Im einschligi-
gen Ratsbeschluss (2022/338) vom 28. Februar 2022 wurde dazu eine explizite Verpflich-
tung aufgenommen (Artikel 5). In Verbindung mit der Pauschalermichtigung in Artikel
23j Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG) wurde die iltere, dem Neutralititsgesetz entspre-
chende Neutralitit gewissermafien »iiberlagert« (siehe hierzu den Beitrag von Andreas
Miiller in diesem Band).

Dennoch war die Bundesregierung weit davon entfernt, die seit dem EU-Beitritt be-
stehenden rechtlichen Moglichkeiten voll auszuschdpfen. Vielmehr zog sie bei direkten,
also staatlichen Lieferungen von Waffen und Kontakten mit Angehorigen der ukraini-
schen Streitkrifte — im merklichen Gegensatz zum neutralen Irland, das im August 2023
sogar die Ausbildung in den Grundlagen des Waffengebrauchs und der Gefechtstaktik
ankiindigte” - von Anfang an eine »rote Linie« (siehe dazu meinen Beitrag mit Franz Ce-
de in diesem Band). Die strenge Neutralitit der ersten vier Jahrzehnte mag nicht mehr
gelten. Ganzlich obsolet ist sie jedoch bei weitem nicht geworden.

Back to Basics: Neutralitat - EU - Biindnisfreiheit

Auf das Wesentlichste und Einfachste heruntergebrochen verlangt das Neutralitits-
recht, keine Kriegspartei militirisch zu bevorzugen und sich nicht direkt oder indirekt,
also durch die Lieferung von Riistungsgiitern oder das Zur-Verfiigung-Stellen des
eigenen Staatsgebiets fiir kriegerische Handlungen, in Kriege einzumischen. Bei
immerwihrend neutralen Staaten kommen (in Abgrenzung zur anlassbezogenen Neu-
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tralitit'®), traditionell gewisse »Vorwirkungen« hinzu. Sie haben stets darauf zu achten,
keine Zweifel hinsichtlich der Beibehaltung ihrer Neutralitit bei Ausbruch eines Krie-
ges aufkommen zu lassen™: kein Beitritt zu einem Militirbiindnis, keine dauerhaften
Stationierungen fremder Truppen und sonstiger Militirinstallationen auf ihrem Ge-
biet sowie die — fiir die Zwecke dieses Beitrags einschligige — Fihigkeit, sich selbst
verteidigen zu konnen.

Die Einhaltung des Neutralititsrechts bringt heute allerdings keine Vorteile, die iiber
das allgemeine Volkerrecht hinausgehen. Vereinzelt bestehen sogar Normkonflikte mit
anderen Regelungen.?® Die hinter der klassischen Neutralitit stehende Ratio, potentiell
gleichermafen Recht (oder Unrecht) habende »Streithihne« gleich zu behandeln, greift
aufgrund der allgemeinen Achtung des Krieges nicht mehr. Das moderne Vélkerrecht ist
seinem Wesen nach pazifistisch und solidarisch: Man darf nie angreifen und sich immer
verteidigen, gegebenenfalls auch mit Unterstiitzung anderer.

Zumindest in der Theorie besteht sogar eine allgemeine Pflicht, individuell und im
Verbund mit anderen Staaten daran zu arbeiten, Angriffskriege zu beenden und deren
Folgen, ob Gebietsveranderungen oder Regimewechsel, wieder riickgingig zu machen.
Dass Osterreich nach dem 24. Februar 2022 weiterhin russisches Gas importiert und da-
mit in die Putin'sche Kriegskasse einzahlt, lief$ sich damit nicht vereinbaren.*

Die Neutralitit endet, sobald ein Staat in einen bestehenden Konflikt militirisch ein-
greift, sie also selbst aufgibt. Dessen ungeachtet konnen neutrale Staaten im Falle eines
Angriffs militirische Unterstiitzung erbitten und bekommen. Einzige Voraussetzung ist
ein entsprechendes Ansuchen der betroffenen Regierung, das ad hoc oder vorab, durch
den Beitritt zu einem Verteidigungsbiindnis, abgegeben werden kann. Allerdings muss
kein Staat einem anderen militirisch beistehen. Das gilt selbst innerhalb der Nordatlan-
tikvertrags-Organisation (eng.: North Atlantic Treaty Organization, NATO) und der EU.
So legt Artikel 5 des Nordatlantikvertrags zwar fest, dass ein Angriff auf ein Mitglied wie
ein Angriff auf jedes behandelt wird (das »Gang-Prinzip«, schligt man einen, bekommt
man es mit allen zu tun). Allerdings spricht diese Bestimmung in weiterer Folge ledig-
lich davon, dass ein NATO-Mitglied die seiner Meinung nach »erforderlichen« Schritte
setzen soll. Man darf dabei nicht vergessen, dass die USA auch nach dem Zweiten Welt-
krieg zwischen Isolationismus und Interventionismus schwankten und keinen rechtli-
chen Automatismus zu einem neuerlichen Eingreifen in Europa akzeptiert hitten. Nach
iiberwiegender Ansicht besteht daher keine volkerrechtliche Verpflichtung, einem ange-
griffenen Staat mit den eigenen Streitkriften zur Hilfe zu eilen.**

Diein Artikel 42 Absatz 7 EUV festgelegte Beistandspflicht der EU ist robuster formu-
liert als Artikel 5 des Nordatlantikvertrags. Ihr zufolge schulden die EU-Mitgliedstaaten
im Falle eines Angriffs »alle in ihrer Macht stehende Hilfe und Unterstitzung«. Aller-
dings sollte man auch hier keine militirische Eingriffspflicht hineinlesen.”® Im Gegen-
teil, in bewusster Abkehr von Artikel IV des Briisseler Vertrags zur Westeuropdischen
Union (WEU) aus dem Jahr 1948 wurde auf einen dahingehenden Verweis verzichtet.
Dort war noch von »all the military aid and assistance in their power [eigene Hervorhe-
bung]«die Rede. Zeitgleich geht Art. 42 Abs. 7 EUV in einem anderen Punkt weiter als die
WEU und auch die NATO, weil er keinerlei geographische Einschrinkung vornimmt.

Die erste und bis heute einzige »Aktivierung« der Beistandspflicht erfolgte durch
Frankreich nach den Anschligen vom 13. November 2015. Sie hatte allerdings keine Aus-
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wirkungen auf die Neutralitit. Osterreich hatte schlielich schon zuvor bekriftigt, dass
sie bei Terrorismus ohnehin irrelevant sei.** Abgesehen davon stand eine direkte Beteili-
gung am Kampf gegen den sogenannten Islamischen Staat ohnehin nicht zur Debatte —
vielmehr erfolgte die Unterstiitzung Frankreichs auf indirektem Wege, also im Rahmen
anderer, aufgrund eines Mandats der VN neutralititsrechtlich unbedenklicher franzosi-
scher Militiroperationen.

Das idndertjedoch nichts daran, dass die EU mittlerweile die Kriterien eines Verteidi-
gungsbiindnisses und damit auch eines militirischen Biindnisses, jedenfalls im weite-
ren Sinne?, erfiillt*. Dabei gilt es zwar zu bedenken, dass es keine universelle, vertrag-
lich festgelegte volkerrechtliche Definition eines solchen gibt. Allerdings besteht Einig-
keit dariiber, dass ein Biindnis vorliegt, wenn Staaten sich dauerhaft zusammenschlie-
8en, um ihre Sicherheitsinteressen gemeinsam und gegebenenfalls militirisch durch-
zusetzen.” Dieses Ziel wird durch Einrichtungen wie dem Militirstab der EU, dem Mi-
litirausschuss der EU oder dem Militirischen Planungs- und Durchfithrungsstab, der
auch einen »strategischen Kompass« fiir Sicherheit und Verteidigung erstellt, zweifels-
ohne verfolgt. Die EU ist spitestens mit dem Vertrag von Lissabon zu einem »de facto [...]
sechten« Verteidigungsbiindnis«*® geworden. Der Begriff der »Biindnisfreiheit« sollte in
Bezug auf Osterreich daher besser als Synonym fiir »nicht-NATO-Mitglied« verstanden
werden.

Osterreich ist damit neutral und nicht-neutral zugleich — abhingig davon, ob ein
Krieg die EU betrifft beziehungsweise, genauer, ob sie kriegsbezogene Mafinahmen er-
greift. Das stellt gut vier Jahrzehnte wihrende, teils in exzessive Selbstreferenzialitit ab-
gleitende politische und vélkerrechtliche Debatten auf den Kopf. Osterreichische Vélker-
rechtler (die akademischen Debatten wurde in der Tat unter Ausschluss des weiblichen
Geschlechts gefithrt) waren lange davon ausgegangen, dass die oben genannten Vorwir-
kungspflichten der immerwahrenden Neutralitit den Beitritt zu Vereinigungen verun-
moglicht, die auf eine Harmonisierung der Auflenpolitik ihrer Mitglieder abzielt. Zur
Erinnerung: Die im Vertrag von Maastricht und damit vor dem dsterreichischen EU-Bei-
tritt eingefithrte GASP geht bereits auf die 1969 angelegte und 1986 formalisierte Eu-
ropdischen Politischen Zusammenarbeit (EPZ) zuriick. Damit war von Anfang an klar,
dass Osterreich sich mit Fortschreiten des sicherheitspolitischen Integrationsprozesses
irgendwann entschieden muss, ob es sich aus der GASP so weit wie moglich heraushal-
ten oder seine Neutralitit aufgeben wiirde.”

Zunichst akzeptierte Osterreich die Weiterentwicklung der GASP in den Vertrigen
von Amsterdam (1997) und Nizza (2001), mitsamt der Schaffung der Europiischen Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP) nicht nur, es hatte sich sogar fiir eine »wei-
tere Stirkung der GASP eingesetzt«*°. Darauf bezugnehmend sprach der Expertenent-
wurf zur Osterreichischen Sicherheits- und Verteidigungsdoktrin aus dem Jahr 2001 so-
gar davon, dass »Osterreich [...] so wie Finnland und Schweden biindnisfrei«* sei. Das
war keine sprachliche Petitesse: Biindnisfreiheit und Neutralitit sind verwandt, aber
eben nicht ident: Die grofie Uberschneidung liegt darin, keiner politischen oder sons-
tigen Allianz beizutreten. (Nur) biindnisfreie Staaten behalten sich allerdings das Recht
vor, jederzeit einseitig (militirische) Unterstiitzung zu leisten (siehe hierzu auch den
Beitrag von Stephan Wittich in diesem Band).
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Ob und wie viel (rechtliche) Restneutralitit im Rahmen der GASP im Allgemeinen
und der Beistandspflicht im Besonderen noch besteht, lisst sich — je nachdem, wie man
sich im Falle eines Angriffs auf ein EU-Mitglied verhalten méchte — unterschiedlich be-
urteilen. Man denke etwa an die Reaktion der FPO auf die Unterstiitzung fiir die Ukrai-
ne, die exemplarisch fiir eine politisch motivierte Instrumentalisierung des Volkerrechts
steht: So sprach ihr Bundesparteiobmann Herbert Kickl bereits zu Beginn des russi-
schen Angriffs am 24. Februar 2022 davon, dass »Uberfliige von NATO-Jets oder Trans-
porte von militirischer Ausriistung durch Osterreich, wie sie in der Vergangenheit statt-
gefunden hitten« volkerrechtlich »nicht in Ordnung« gewesen seien: »Wenn das neu-
trale Osterreich seinen vdlkerrechtlichen Verpflichtungen nicht nachkommt, dann wer-
den andere Staaten Osterreichs Neutralitit auch nicht mehr anerkennen«.?* Anlisslich
des Nationalfeiertags 2023 monierte er iiberdies eine »Neutralititsverletzung durch die
Ukraine-Politik der EU«** und prangerte an, dass »die Hohe und Intensitit der ange-
fithrten EU-Mafinahmen [...] unsere verfassungsrechtlich gebotene Neutralitit in bisher
ungekanntem Ausmaf«** untergrabe. Obwohl, wie oben ausgefithrt, diese Aussagen der
Rechtslehre und auch der auflenpolitischen Praxis widersprechen, sollte man sie ernst
nehmen: Ein dhnlich absolutes, die Uhr auf die Zeit vor dem EU-Beitritt zuriickdrehen-
des Neutralititsverstindnis wiirde ein gemeinsames Vorgehen der EU konterkarieren
oder als Vorwand fir ausbleibende Hilfe fiir ein angegriffenes EU-Mitglied oder sonsti-
ge Linder ins Feld gefithrt werden.

Umgekehrt rechtfertigt Osterreichs ambivalenter Status auch diametral entgegen-
gesetzte Argumente: Wer Kriegsmaterial liefern oder gar das Bundesheer entsenden
mochte, kann darauf verweisen, dass die GASP von der »gegenseitigen politischen Soli-
daritit« beziehungsweise vom »Geiste der Loyalitit und der gegenseitigen Solidaritdt«
gepragt ist, wie es in Artikel 24 Absatz 2 EUV heifdt. Fernab des harten Rechts bestehen
folglich primir-politische Verpflichtungen (die nicht eingeklagt werden konnen, sie
sind nicht zuletzt aufgrund ihrer offenen Formulierung »nicht-justiziabel«).

Davon abgesehen hat sich der Rest der Welt kaum bis gar nicht fiir die dsterreichische
Neutralitit interessiert. Kein anderer Staat hat gegen den EU-Beitritt und die spiteren
Reformen protestiert. Selbst die Sowjetunion® und spiter Russland hatten in der Ver-
gangenheit mehrfach betont, dass der Beitritt zur EU und, allgemeiner, der Umgang mit
der Neutralitit die alleinige Sache Osterreichs sei*® - ein klarer Bruch mit ihrer fritheren
Haltung, die einer Anniherung an die Européische Wirtschaftsgemeinschaft im Weg ge-
standen war. Wihrend der 1990er- und 2000er-Jahre ist gewissermafien eine stillschwei-
gende Akzeptanz der Neutralititsmodifikation durch die Bindnispflicht als vorliufiger
Endpunkt der Entwicklung der GASP und der ESVP eingetreten.’’

Als Russland in den frithen Jahren der Amtszeit Wladimir Putins wieder stirker auf
die Einhaltung der Neutralitit pochte, war es folglich zu spit — volkerrechtlich greifen
hier die Rechtsfiguren des »Estoppel« und des venire contra factum proprium: Wenn ein
Land schweigt, wenn es etwas sagen miisste, oder gar ein Verhalten setzt, auf das ein
anderes berechtigterweise vertraut hat, kann es spiter nicht mehr einfach so umschwen-
ken.*® In Summe wire die militirische Unterstiitzung anderer EU-Mitgliedstaaten neu-
tralititswidrig und dennoch volkerrechtskonform. Die Politik hat damit das letzte Wort.
Es kommt schlussendlich darauf an, wie die Neutralitit im Ausland wahrgenommen
wird. Die primiren Adressaten der Gsterreichischen Aufienpolitik sind immer noch an-
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dere EU-Mitglieder und andere Staaten, die von der EU unterstiitzt werden. Die Vor-
stellung, dass ein Nicht-EU-Mitglied (mit Ausnahme des Aggressors und seiner Partner)
eine Volkerrechtsverletzung geltend macht, weil Osterreich den baltischen Staaten oder
Polen (die am hiufigsten genannten Szenarien) militirische Unterstiitzung leistet, mu-
tet insofern absurd an. Im Gegenteil, mangelnde Solidaritit mit einem Biindnispartner
wiirde nicht nur inner-, sondern auch auflerhalb der EU Zweifel an der Verlisslichkeit
Osterreichs aufkommen lassen.

Bei der Unterstiitzung von Staaten wie der Ukraine geht es wiederum um die groRRere
geopolitische Dimension. Die Positionierung der EU als global player und der Wahrung
ihrer Interessen hingt davon ab, wie geschlossen sie auftritt. Abgesehen von Russland
haben andere Staaten die EU hier als einen gréfReren Block wahrgenommen und weniger
auf einzelne — und schon gar nicht auf kleine bis mittelgrofie — Mitglieder geachtet.

Indenletzten Jahren hat sich Osterreich wieder — primir aus innenpolitischen Griin-
den, aber auch im Hinblick auf die verinderte Weltlage — auf die Neutralitit zuriick-
besonnen. Die 2013 verabschiedete Sicherheitsstrategie vermied den Begrift der Biind-
nisfreiheit. Stattdessen finden sich in ihr ein Verweis auf die »Stellung Osterreichs als
EU-Mitglied und zugleich neutraler Staat«* und die allseits beliebte Selbstbeschreibung
als (potentieller) Vermittler oder Gastgeber. Diese Wortformel wurde sinngemif; auch
bei der 2024 auf Regierungsebene beschlossenen Sicherheitsstrategie — bei der ich als
Mitglied der »Steuerungsgruppe« ein wenig Einblick in die politischen Prozesse hatte —
beibehalten: »Osterreichs sicherheitspolitische Stellung ist einerseits durch seine militi-
rische Neutralitit und andererseits durch die Mitgliedschaft in der Europiischen Union
bestimmt«. In Bezug auf die EU stellt sie wiederum klar, dass die Neutralitit der »Mit-
wirkung« an der GASP »nicht entgegen« steht und, wie schon 2001 erstmals betont, die
dsterreichische Sicherheit untrennbar mit der europiischen verbunden ist: »Osterreich
wird sich deshalb auch weiterhin an der GASP einschlielich der GSVP sowie an deren
dynamischer Weiterentwicklung aktiv und solidarisch im Einklang mit seiner Verfas-
sung beteiligen«.*°

Passive statt aktiver Neutralitat

Die aktuelle weltpolitische Lage ist Osterreichs grofite neutralitits- und sicherheitspoli-
tische Belastungsprobe seit 1945 beziehungsweise 1955. Neben Deutschland wurde auch
hierzulande, insbesondere von der OVP, eine »Zeitenwende«* beschworen, der Etat fiir
das Bundesheer erhoht und eine neue Sicherheitsstrategie ausgearbeitet.

Das waren weithin unumstrittene Schritte, Russlands Angriff auf die Ukraine hat
ungeachtet des gern bemiihten Bilds von Osterreich als »Insel der Seligen« auch die 6s-
terreichische Bevolkerung verunsichert. Laut einer vom Market-Institut zwischen Sep-
tember und Oktober 2023 durchgefithrten Umfrage fithlen sich 63 % der dsterreichischen
Bevolkerung ab 15 Jahren »eher« oder »sehr sicher« — ein starker Riickgang im Vergleich
zum Juli 2019, als dieser Wert noch bei 81 % lag.** In einer fiir das Magazin Pragmaticus
von Peter Hajek/Unique Research erstellten Umfrage vom Jinner 2024 gaben auflerdem
48 % der Befragten an, dass ihnen der Krieg gegen die Ukraine Sorgen mache (22 % ant-
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worteten mit »ja, sehr, 46 % mit »eher ja«), 21 % antworteten mit »eher nein« und nur
8 % mit »nein, gar nicht«.®

Von Einzelmeinungen oder weithin ignorierten Initiativen abgesehen (der Verfasser
dieser Zeilen hat einen von zwei offenen Briefen »zur sicherheitspolitischen Lage Oster-
reichs« unterschrieben**), hat der 24. Februar 2022 in Osterreich zu keiner fundamen-
talen sicherheitspolitischen Neuausrichtung oder iiberhaupt zu einer dahingehenden
Debatte gefiihrt. Die Zustimmung zur Neutralitit blieb in Umfragen ungebrochen bei
denselben rund 70 % wie in den Jahren davor.* Bereits in den 1970er-Jahren zogen einer
Umfrage von Hanspeter Neuhold und Franz Wagner zufolge rund 8o % »die Sicherheit,
die Neutralitit bietet, jener aus einem Biindnisvertrag vor«*®. Einer im Juni 2022 ver-
éffentlichten Gallup-Umfrage zufolge stimmten 71 % der Ansicht zu, dass es fiir Oster-
reichs Sicherheit besser sei, weiter neutral zu bleiben.*” Die bereits zitierte Umfrage fiir
den Pragmaticus kommt sogar auf 78 % Zustimmung zu der Aussage, dass Osterreich die
Neutralitit beibehalten solle, wihrend sie nur 15 % durch ein neues Sicherheitskonzept
»ersetzt« sehen wollen.”® Dazu passt es auch, dass ihr zufolge 60 % nicht glauben, dass
Russland im Falle eines Sieges auch Osterreich angreifen kénnte (32 % »eher nein« und
28 % »nein, auf keinen Fall«-Antworten), wihrend lediglich 10 % mit »ja, auf jeden Fall«
und 21 % mit »eher ja« antworteten.*

Neben der kollektiven Wahrnehmung von Bedrohungen gibt es fiir die anhaltende
Beliebtheit der Neutralitit simple kollektivpsychologische und historische Erklirun-
gen, die iiber Osterreich hinausgehen: Fillt sie doch zeitlich mit der langen Phase
des relativen Friedens in Europa zusammen, die weniger von direkten militirischen
Konfrontationen als von Abschreckung und isolierten, ritualisierten Schlagabtauschen
geprigt war. In diesem Klima haben sich im gesamten Westen, wenn auch in unter-
schiedlichen Auspragungen, »postheroische Gesellschaften« herausgebildet, die »durch
Arbeit, Tausch und das Versprechen auf Wohlstand integriert [sind], wohingegen eine
aus Leidens- und Opferbereitschaft erwachsende Ehre [...] keine Rolle spielt. Dem-
entsprechend sensibel reagieren solche Gesellschaften auf Gewaltanwendung bzw.
oftmals bereits auf Gewaltandrohung«.*® Die althergebrachte Vorstellung, fiir Vaterland
oder Nation im Kampf zum »echten Mann«zu werden oder einen ehrbaren »Heldentod«
zu sterben, wurde zusehends absurd. Ganze Generationen von Soldaten gingen und
gehen in den Ruhestand, ohne jemals auf einem Schlachtfeld gestanden zu haben.
Generile und Offiziere sind seit Jahrzehnten weniger Heerfithrer als vielmehr politische
Manager, die Konflikte vermeiden anstatt ausfechten sollen.”

Osterreich verfolgte mit seiner aktiven Neutralititspolitik einen eigenen postheroi-
schen Ansatz. Wihrend andere Staaten auf Abschreckung durch dauerhafte Kooperation
im Rahmen der NATO, die Aufrechterhaltung grofier Armeen, nukleare Schutzschirme
und technologische Uberlegenheit setzten, wollte und will Osterreich um jeden Preis je-
de Form von Krieg vermeiden. Sicherheit sollte vielmehr durch innenpolitische Stabilitat
und friedliches Engagement im Rahmen von UN-Friedensmissionen gewahrleistet wer-
den, also »indem man der Welt keine Sorgen macht, indem man beweist, dass man selber
das Land in Ordnung halten kann und sich fiir internationale Aktionen bereithilt«** wie
Bruno Kreisky es ausdriickte. Dazu kam die Rolle als Sitzstaat internationaler Organi-
sationen, allen voran der Vereinten Nationen, deren bloRe Anwesenheit in Wien Kreisky
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als »Sicherheitsfaktor« bezeichnete, »weil sich isolierte Aktionen gegen ein Land, das sie
beherbergt, nur im Lichte der Weltéffentlichkeit vollziehen kénnten«.*

Im Gegensatz zur daraus folgenden und durchaus erfolgreichen Neutralititspolitik
wurde die Verpflichtung zur (eigenstindigen) Verteidigungsfihigkeit jahrzehntelang
vernachlissigt. Die Neutralitit war zwar de jure — wie es das Neutralititsgesetz aus-
driicklich festlegt — bewaffneter, de facto aber weitgehend pazifistischer Natur. Es muss
folglich bezweifelt werden, ob die »Spannocchi-Doktrin« angesichts der typisch-posthe-
roischen, »offenkundig immer geringer werdenden Leidensfihigkeit und -bereitschaft

5% einen Praxistest bestanden hitte. Osterreichs Sicherheit wurde

der Bevolkerung«
schon wihrend der Zeit des »Eisernen Vorhangs« und damit trotz seiner unmittelbaren
Nachbarschaft zur sozialistischen Einflusssphire »weniger durch seine eigenen An-
strengungen gewahrleistet, als durch die Anstrengung des Westens, das militirische
Gleichgewicht in Europa zu erhalten und zu stirken. Die hissliche Bezeichnung >Tritt-
brettfahrer« fiir Osterreich war daher nicht ausschlieflich bsartig — vielmehr handelte
es sich schlichtweg um eine zutreffende, wenn auch scharf formulierte Zustandsbe-
schreibung«*®, wie Karl Zemanek es in der Riickschau ausdriickte.

Daran hat sich wenig geindert, ganz im Gegenteil. Dem Austrian Foreign Policy Pa-
nel Project (AFP3) der Universitit Innsbruck zufolge sind lediglich 13,62 % der Befragten
bereit, Osterreich gegen einen Angriff »mit der Waffe zu verteidigen«.*® Ahnliche Werte
finden wir auch bei der oben genannten Umfrage von Peter Hajek/Unique Research in
der lediglich jeweils 16 % angaben, dass sie Osterreich »eher« oder »auf jeden Fall vertei-
digen« wiirden.”” Dem stehen Hajek/Unique Research zufolge 41 % gegeniiber, die mit
»nein, auf keinen Fall« geantwortet hatten, weitere 15 % mit »eher nein«.’® In der rele-
vantesten Bevolkerungsgruppe — Mdnner zwischen 18 und 55 Jahren - ist die Verteidi-
gungsbereitschaft zwar hoher, liegt aber immer noch unter der Hilfte der Befragten:
26,6 % antworteten mit »ja, auf jeden Fall« und 19,7 % mit »eher ja« (bei 30,9 %, die fiir
»nein, auf keinen Fall« und 14,2 %, die »eher nein« geantwortet haben).”

Auch hier hatte Russlands Angriff keine nennenswerten Auswirkungen, die Bereit-
schaft zur bewaffneten Verteidigung lag einer Erhebung des Bundesheeres zufolge 2021
und 2020 bei rund 30 %, wihrend 42-43 % mit »nein« und weitere 18—15 % mit »eher
nein« geantwortet hatten.®® Auch hier war der Wert bei Minnern ab 15 Jahren (eine ge-
nauere Unterteilung gibt es leider nicht) zwar hoher, aber immer noch klar unter 50 %:
22 % antworteten mit »ja« und weitere 19 % »eher ja« (bei 14 % »eher nein«- und 36 %
»nein«-Stimmen). Interessanterweise ist parallel dazu die Anerkennung gegeniiber Sol-
dat:innen seit Juli 2019 von 28 auf 56 % gestiegen, wihrend sich 53 % fiir ein Aufstocken
der Zahl der Soldat:innen ausgesprochen hatten. Das Bundesheer selbst gehért zu den
Institutionen mit hohen Vertrauenswerten.*

Dem absolut-pazifistischen, also Krieg auch im Falle eines Angriffs zuriickweisen-
den Wesen der Neutralitit entspricht auch der Widerwille, sich militirisch im Ausland
zu engagieren: So befirworten Gallup zufolge nur 21 % der Befragten die Beteiligung des
Bundesheeres bei bewaffneten UNO-Missionen voll und ganz und weitere 26 % mit ei-
nem »eher ja«, wihrend 25 % wiederum mit »eher nein« und 17 % »nein, itberhaupt nicht«
antworteten.® Noch geringer fillt die Zustimmung zur Verteidigung anderer Linder
aus, in der AFP3-Umfrage gaben lediglich 19,68 % der Befragten an, dass Osterreich an-
gegriffenen Staaten durch die Entsendung von Truppen helfen sollte. Umgekehrt erwar-
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teten sich iiber 85 % im Falle eines Angriffs militirische Unterstiitzung durch andere
EU-Mitglieder.* Eine offensichtliche Schieflage, die jedoch nicht von ungefihr kommt.
Der oben genannten Erhebung von Neuhold und Wagner aus den frithen 1970er-Jahren
zufolge erwarteten damals 42 % der Bevdlkerung »wirksame Hilfe« von den VN®, ein an-
gesichts der anhaltenden Dysfunktionalitit des Sicherheitsrats durchaus erstaunlicher
Wert, wie die Autoren bemerkten: »[...] bedenklich viele Osterreicher [machen sich] >Il-
lusionen iiber die Effektivitit der UNO bei der Gewihrleistung der Sicherheit«.®

In Summe ist Osterreichs Neutralitit in der Gesellschaft durch postheroischen Ego-
ismus verankert: Wenngleich Umfragen zur Verteidigungsbereitschaft mit Vorsicht zu
genieflen sind - ob jemand wirklich kimpfen wiirde, weifd man erst, wenn jemand wirk-
lich kimpfen soll — scheint Osterreichs Bevélkerung die Landesverteidigung nicht nur
nach aufSen und damit auf die Nachbarlinder, die VN oder die NATO, sondern auch nach
innen, also auf die Grundwehrdiener und die Berufssoldat:innen, auslagern zu wollen.
Kollektive »Leidens«- und »Abwehrbereitschaft« fehlt freilich nicht nur in Osterreich®’,
sondern in zahlreichen westlichen Gesellschaften®®, wenngleich in unterschiedlichem
Ausmaf, und selbst in Autokratien®.

Wer (zu Recht) moniert, dass auf Osterreich innerhalb der EU kein Verlass ist, muss
auch die Frage stellen, inwieweit die anderen Mitgliedstaaten oder die USA ihre Partner-
lander verteidigen wiirden. Das ist nicht nur eine Frage des Wollens, sondern auch des
Konnens: Umfragen in den NATO-Lindern zeigen zwar durchaus solidarische Mehrhei-
ten.”® Nur: Selbst wenn ein theoretisches »Ja« im militirischen Ernstfall nicht zu einem
praktischen »Nein« werden wiirde, bleibt die Frage der materiellen Verteidigungsfihig-
keit. Wie ein Blick auf die Verteidigungsausgaben der letzten Jahrzehnte, insbesondere
in der Phase der »Friedensdividendex, zeigt, haben weite Teile Europas schlieflich auf
Abriistung gesetzt. Die Hoffnung auf ein Ende zwischenstaatlicher Kriege und den Be-
ginn einer iiber die EU hinausgehenden Ara friedlich-partnerschaftlicher Beziehungen
war eben gar verlockend.

Geringe Bereitschaft zur Landesverteidigung setzt neutrale Linder unter (noch)
mehr Druck als andere. Wie schon zu Beginn dieses Beitrags angemerkt, konnen sie
fehlende militirische Kapazititen nicht durch potentiell uneingeschrinkte Koopera-
tionen mit anderen Staaten oder dem Beitritt zu Biindnissen »wettmachen«. Neutrale
miissen sich dem Anspruch nach so umfassend und unabhingig verteidigen kénnen
wie méglich, ob sie wollen oder nicht — bei Osterreich fillt dabei die »mangelnder
Strategiekultur«” besonders ins Gewicht. Auch wenn sie nicht selbst zum direkten An-
griffsziel werden, sind sie immer noch dazu verpflichtet, die militirische Nutzung ihres
Gebiets (mitsamt ihres Luftraums) zu verhindern. Sofern sie das nicht tun, werden sie
zwar nicht zur Kriegspartei, wohl aber zum Kriegsschauplatz. Wenn neutrale Staaten
Aufmirsche oder Uberfliige fremder Bodentruppen, Raketen, Drohnen oder Kampf-
flugzeuge widerstandslos zulassen, konnen sie auch auf ihrem Gebiet unter Beschuss
genommen werden’” — im Ubrigen unabhingig davon, ob die Neutralitit »bewaffnet«
oder »unbewaffnet« (wie jene Costa Ricas) ist. Kein Staat muss zuwarten, bis ein gegen
ihn gerichteter Angriff seine Grenze oder gar das Landesinnere erreicht hat.

Bei Neutralitatsverletzungen durch ungleich (militirisch) michtigere Staaten stof3t
die Neutralitit freilich an ihre faktischen Grenzen. Selbst die militirisch deutlich besser
ausgeriistete Schweiz hat die Grenzen isolierter Verteidigung gegeniiber Grofimachten
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offen eingerdumt und strebt aufgrund des verinderten weltpolitischen Lagebilds eine
engere Zusammenarbeit mit der EU und der NATO an.” Neutrale diirfen von anderen
unterstiitzt werden und entsprechende Vorbereitungen treffen, von gemeinsamen mili-
tirischen Ubungen bis hin zur koordinierten Beschaffung von miteinander kompatiblen
Waffensystemen.

Quo vadis Beistandspflicht

Die Moglichkeit, auch als neutrales Land im Falle eines Angriffs durch andere militari-
sche Unterstiitzung erhalten zu kénnen, dndert nichts an der Verpflichtung, sich so gut
und so eigenstindig wie méglich verteidigen zu kénnen. Osterreich hat die bewaffnete
Dimension seiner Neutralitit allerdings jahrzehntelang vernachlissigt.

Es liegt an kiinftigen Bundesregierungen, derartige Vorwiirfe weiterhin zu igno-
rieren oder neue Handlungsoptionen anzudenken. Denkbar ist nicht nur die genannte
und bereits eingeleitete einseitige Stirkung der Verteidigungsfihigkeit, sondern auch
ein klares Bekenntnis zur allgemeinen Beistandspflicht (etwa in Form eines Vorab-
Verzichts, sich auf die Irische Klausel und damit die Neutralitit zu berufen?).

Volkerrechtlich wire eine derartige Auto-Interpretation der Neutralitit zwar mog-
lich. Wenn andere Staaten dazu schweigen, wiirden sie die unilaterale Modifikation still-
schweigend anerkennen. Selbst ein allfilliger Protest aus Russland wire rechtlich uner-
heblich, weil — um diesen Mythos aufzukliren — die Signatarmichte des Staatsvertrags,
der die Neutralitit obendrein nicht erwihnt, kein wie auch immer geartetes Mitsprache-
recht bei der Gestaltung der 6sterreichischen Aufienpolitik haben. Was — wie die Neu-
tralitit Osterreichs — einseitig und, wie das Neutralititsgesetz explizit betont, freiwillig
erklirt wurde, kann jederzeit zurtickgenommen oder angepasst werden. Es gibt keine
Pflicht zur Selbstbeschrinkung.

Von derlei volkerrechtlichen Gemeinplitzen abgesehen erscheint eine Erklirung,
andere EU-Mitglieder ungeachtet der Neutralitit bei der Selbstverteidigung militarisch
zu unterstiitzen, realpolitisch unrealistisch. Verteidigungsministerin Klaudia Tanner
konnte sich im Mai 2024 — und das auch erst nach mehreren Nachfragen — in einem In-
terview mit dem Nachrichtenmagazin »Profil« lediglich dazu durchringen, militirische
Unterstiitzung fiir angegriffene EU-Linder nicht per se auszuschliefen.”

Ungeachtet der innenpolitischen Brisanz dieses Themas liegt diese Zuriickhaltung
wohl auch daran, dass Osterreich damit seinen auflenpolitischen Spielraum verkleinern
wiirde. Im Moment befindet es sich schliefllich in der scheinbar komfortablen Lage,
rechtlich mehr tun zu diirfen, als es politisch eigentlich will. Die Neutralitit verkommt
oft zu einem (willkommenen) Vorwand, keine schwierigen Entscheidungen treffen und
heikle Debatten — man denke an Waffenlieferungen an die Ukraine — gar nicht erst
fithren zu miissen. Gewisse Oppositionsparteien und bisweilen schlecht informierte
aber umso mehr auf Zuspitzung bedachte »Meinungsmacher« warten nur darauf, die
»Aushohlung« oder »Abschaffung« der Neutralitit zu kritisieren. Sie ist zu stark im
kollektiv-emotionalen Bewusstsein der Bevolkerung verankert, um einer pauschalen
Einschrinkung, mag sie auch fiur Klarheit gegeniiber den anderen EU-Mitgliedern
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sorgen, zuginglich zu sein. Ihre grofie Bedeutung liegt gerade in ihrem unbestimmten
Inhalt. Die Neutralitit ist und bleibt eine politische und emotionale Projektionsfliche.
Dessen ungeachtet besteht unter den Parteien weitreichende Einigkeit dariiber, die
Verteidigungsfihigkeit erhohen zu miissen. Mit dem »Aufbauplan 2032« soll das Bun-
desheer modernisiert und »[n]eue Fihigkeiten, insbesondere in den Kernbereichen Mo-
bilitit der Einsatzkrifte, Schutz und Wirkung sowie Autarkie und Nachhaltigkeit«”® auf-
gebaut werden. Dariiber hinaus — und aus Sicht der Neutralitit ungleich bemerkens-
werter — wurde gemeinsam mit der Schweiz die Teilnahme an der European Sky Shield
Initiative verkiindet, in deren Rahmen nicht nur Luftabwehrsysteme beschafft werden,
sondern auch zur Sicherung des Luftraums dauerhaft zusammengearbeitet wird. Wie
weit Osterreich hier mitgehen wollte, war bei Bekanntgabe der Beteiligung noch offen.

Neutralitat und Zeitwende: Fort- vs. Riickentwicklung

Neben der allgemeinen Verunsicherung in der Bevélkerung spiegelt sich die verdnderte
Sicherheitslage auch in offiziellen Stellungnahmen und Dokumenten wider. Wihrend
Russland in der sterreichische Sicherheitsstrategie aus dem Jahr 2013 noch als »strate-
gischer Partner« der EU angesehen wurde, mit dem eine »zielgerichtete Kooperation«”
angestrebt werde, basiert ihre Nachfolgerin auf der banalen wie erniichternden Feststel-
lung, dass sein Vorgehen gegen die Ukraine »den Krieg nach Europa zuriickgebracht und
das globale Sicherheitsgefiige in seinen Grundfesten erschiittert« hat. »Dieser Konflikt
mit seinen regionalen und weltweiten Auswirkungen sowie die parallel dazu global be-
stehenden multiplen Krisen werden das sicherheitspolitische Umfeld der nichsten Jahre
bestimmenc.”®

Neutralitatspolitisch hat sich die Bundesregierung klar positioniert, indem sie das
russische Vorgehen unmissverstindlich verurteilt, sich der ukrainischen Klage gegen
Russland beim Internationalen Gerichtshof (eng.: International Court of Justice, IC]) an-
geschlossen, die EU-Sanktionen umgesetzt hatte und der Neutralitit zum ersten Mal
seit EU-Beitritt zugunsten von EU-Mafinahmen derogiert wurde. Rechtliche Theorie —
die Beschriankung der Neutralitit auf ihren militirischen Kern und ihre potentielle Ver-
dringung durch die GASP — wurde damit zu politischer Realitit.

Das ist allerdings nur eine Seite der Neutralititsdebatte. Auf der anderen stehen je-
ne, die sich mehr auen- und wirtschaftspolitische Zuriickhaltung, bisweilen gar Zu-
sammenarbeit mit Russland wiinschen (»Russisches Gas wird weiterhin einen wichti-
gen Beitrag zu unserer Versorgungssicherheit leisten«, wie es im FPO-Wahlprogramm
2024 und damit knapp vor dem faktischen Aus fiir diese Importe noch hief$”). Mit der
FPO hat bei den Nationalratswahlen 2024 eine Partei den ersten Platz belegt, die offen
fiir eine Riickkehr zur sicherheitspolitischen Zeit vor dem EU-Beitritt und der darauf-
hin einsetzenden Weiterentwicklung der GASP eintritt. Die Neutralitit wird dabei zur
sicherheitspolitischen Antwort auf alle Fragen. Wem wir nichts tun, der wird uns auch nichts
tun, so (anscheinend) die Losung. Dazu gehort auch, dass, wie oben diskutiert, weite Tei-
le der Politik und Bevélkerung, neutral aber nicht »bewaffnet« beziehungsweise »wehr-
fihig« und -»bereit« sein wollen.
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Schlussworte und ein kurzer Ausblick

Zwischen bewaffneter Neutralitit und dem postheroischem Pazifismus osterreichischer
Prigung besteht ein unauflosbares Spannungsfeld. Das zeigt sich im absurd anmuten-
den Endbefund zum Umgang mit einem — hoffentlich bis auf weiteres hypothetischen
— Szenario eines Krieg gegen ein EU-Mitglied: Jedwede militirische Unterstiitzung, ob
durch staatliche Waffenlieferungen, das Zur-Verfiigung-Stellen des Staatsgebiets fiir
Angriffe, den Transit oder die Stationierung von Truppen oder Kampfeinsitze des Bun-
desheeres, wire eindeutig neutralititswidrig, verfassungsrechtlich dennoch méoglich,
europapolitisch geboten und innenpolitisch nur schwer umsetzbar. Miifdig zu sagen,
dass derlei theoretische Debatten iiber Neutralititspolitik und den neutralititsrechtli-
chen Kern zu diesem Zeitpunkt aber ohnehin hinfillig wiirden.

Zu Friedenszeiten sind weitreichende militirische Kooperationen rechtlich zwar
moglich, sofern die — wenngleich willkiirliche — Grenze eines Biindnisses nicht iiber-
schritten wird. Wer sich dennoch gegen die angestrebte europiische »Vergemein-
schaftung« der eigenen und europiischen Sicherheit verwehrt, muss Wege finden, die
weitgehend autarke Verteidigung der territorialen Integritit zu gewihrleisten. Wenn
Osterreich Neutralititsverletzungen durch fremde Kriegfithrende nicht verhindern
will oder kann, muss es damit rechnen, dass die dadurch betroffenen Staaten auch auf
seinem Staatsgebiet militdrisch vorgehen. Die postheroische, der Landesverteidigung
unter Einsatz des eigenen Lebens tiberwiegend ablehnend gegeniiberstehende Men-
talitit der Bevdlkerung schligt hier voll durch. Osterreich will, aber kann nicht alles
haben.
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Bewaffnete Neutralitat und Gesellschaft
Die geringe Wehrhaftigkeit der Gsterreichischen Bevolkerung

Franz Eder & Gregor Salinger

Einleitung

Wie wehrhaft ist die dsterreichische Gesellschaft? Die Beantwortung dieser Frage ist essenzi-
ell fir den dsterreichischen Staat und seine Gesellschaft. Wie jeder andere Staat inner-
halb des Systems kollektiver Sicherheit der Vereinten Nationen (VN; eng.: United Nati-
ons Organization, UNO) hat auch Osterreich gemif3 Artikel 51 der UNO-Charta im Fall
eines Angriffs das Recht auf individuelle und kollektive Selbstverteidigung. Osterreich
versteht Selbstverteidigung aber nicht nur als ein Recht, sondern hat sich als neutraler
Staat und durch sein Neutralititsgesetz auch die Pflicht auferlegt, das eigene Staats-
gebiet im Notfall militirisch verteidigen zu konnen (siehe hierzu auch den Beitrag von
Stephan Wittich in diesem Band)." Eine Gesellschaft, die nicht wehrhaft ist, stellt somit
ein fundamentales Problem fiir die Sicherheit des Staates dar und macht dessen Exis-
tenz in einem sicherheitspolitisch herausfordernden Umfeld vom Wohlwollen anderer
abhingig.

Die Frage nach der Wehrhaftigkeit ist fiir Osterreich aber auch vor dem Hintergrund
von vier Entwicklungen von besonderer Bedeutung. Erstens, wie Martin Senn in seinem
Beitrag in diesem Band aufzeigt, hat sich Osterreichs geopolitische Lage — weg von ei-
nem neutralen Trennraum hin zu einem neutralen Binnenraum im Zentrum der Euro-
paischen Union (EU) und umgeben von befreundeten Staaten der Nordatlantikvertrags-
Organisation (eng.: North Atlantic Treaty Organization NATO) — gewandelt. Damit rela-
tivierte sich zunichst das potenzielle Problem, vielleicht nicht ausreichend wehrhaft zu
sein. Dem steht jedoch zweitens gegeniiber, dass sich die Welt in einem »Moment der
Ordnungsbildung«* befindet. Der russlindische Angriffskrieg gegen die Ukraine und
Abkehr der USA von Europa haben die europiische Sicherheitsarchitektur nachhaltig
verindert. Die Frage der Wehrhaftigkeit von Staaten und Gesellschaften riickt damit
wieder unvermeidlich in den Vordergrund.

Eng damitverbunden sind drittens die geinderten rechtlichen Rahmenbedingungen
der Gemeinsamen Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik Europas. Durch Arti-
kel 42 Absatz 7 des Vertrags tiber die Europdische Union gibt es mittlerweile eine Bei-
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standspflicht im Falle eines militirischen Angriffs auf einen Mitgliedstaat. Auch wenn
die »Irische Klausel« neutralen Staaten wie Osterreich die Option gewihrt, diesen Bei-
stand auf nicht-militdrische Beitrige zu begrenzen, ist mit diesem Artikel eine Solidari-
titserwartung innerhalb der EU geschaffen worden, derer sich Osterreich wohl nur un-
ter hohen Reputationskosten entziehen kénnte. Und viertens ist die Frage der Wehrhaf-
tigkeit der Osterreicher:innen vor dem Hintergrund grofRer Riistungsbeschaffungen von
Bedeutung. Wie lassen sich wachsende Investitionen in das Bundesheer® argumentieren
und rechtfertigen, wenn die Gesellschaft am Ende des Tages eigentlich gar nicht will,
dass das Bundesheer fiir militirische Zwecke eingesetzt wird bzw. selbst nicht bereit ist,
einen solchen Beitrag zu unterstiitzen?

Ziel dieses Artikels ist es daher, ausgehend von bestehender Forschung iiber die Hin-
tergriinde und Ursachen der Wehrhaftigkeit von Gesellschaften und auf Grundlage em-
pirischer Daten, Antworten auf die Frage zu liefern, wie sich die vergleichsweise gerin-
ge Wehrhaftigkeit der dsterreichischen Bevolkerung erkliren lisst. Dazu greifen wir auf
die Ergebnisse der zweiten Welle des Austrian Foreign Policy Panel Projects (AFP3) zu-
riick, im Zuge dessen 3.461 Osterreicher:innen iiber ihre aulen- und sicherheitspoliti-
schen Einstellungen befragt wurden.* Wie wir auch aus anderen Umfragen wissen®, ist
Osterreichs Wehrhaftigkeit im europiischen Vergleich aulerordentlich niedrig.® Dieser
Befund wird auch durch die Ergebnisse von AFP3 einmal mehr untermauert und kon-
kretisiert. Wir argumentieren in diesem Artikel aber, dass die Ursachen dafiir nicht so
sehr in einem postmodernen bzw. postheroischen Charakter der Gsterreichischen Ge-
sellschaft liegen, wie dies etwa auch Ralph Janik in diesem Band argumentiert. Wir ver-
orten die Griinde vielmehr in der fehlenden Debatte itber auflen- und sicherheitspoliti-
sche Bedrohungen, Solidaritit im europiischen Kontext und die militirischen Moglich-
keiten Osterreichs innerhalb der europiischen Sicherheitsarchitektur. Zudem iiberla-
gert der Glaube, die Neutralitit sei Teil einer unerschiitterlichen 6sterreichischen Iden-
titdt und schiitze davor, in Kriege verwickelt zu werden, die politische Debatte und engt
den Handlungsspielraum der politischen Akteure ein.

Dieser Beitrag ist wie folgt aufgebaut. In einem ersten Schritt werden wir zunichst
definieren, was unter »Wehrhaftigkeit« itberhaupt zu verstehen ist und welche Fakto-
ren diese beeinflussen. Darauf aufbauend zeigen wir in einem zweiten Schritt und auf
Grundlage der Befragungsdaten, inwiefern diese Faktoren auf Osterreich zutreffen und
welche Auswirkungen sie auf die Einstellung der Osterreicher:innen zur militirischen
Landesverteidigung haben. In diesem Zusammenhang werden wir auch die Rolle der
Neutralitit thematisieren und darlegen, inwiefern die europaische Solidaritit hier ein-
flieRt. Wir schliefRen unseren Beitrag mit einer Zusammenfassung unserer Argumenta-
tion und einem Ausblick, welche Herausforderungen die aktuell beschrinkte Wehrbe-
reitschaft der dsterreichischen Gesellschaft fiir die Politik mit sich bringt.
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Was versteht man unter Wehrhaftigkeit und welche Faktoren
beeinflussen sie?

Unter Wehrhaftigkeit, oder der willingness to fight (W2F), versteht man die Bereitschaft
von Menschen, im Falle eines bewaffneten Angriffs auf den eigenen Staat, diesen auch
mit militirischen Mitteln (wenn notwendig auch mit der Waffe in der Hand) zu verteidi-
gen.” Neben diesem engen Verstindnis von Wehrhaftigkeit gibt es allerdings auch noch
eine breitere Definition, die auch die willingness to resist beinhaltet. Damit ist auch jede
nicht-militirische Form des Widerstands (zum Beispiel ziviler Ungehorsam) gemeint,
um einem potenziellen Angreifer seinen militirischen Erfolg zu versagen.®

In diesem Beitrag werden wir eine Mittelposition einnehmen und definieren Wehr-
haftigkeit im erweiterten Sinne als jede Form des Beitrags zur militirischen Landesver-
teidigung, die vom Einsatz von Waffengewalt bis hin zu der Versorgung von Soldat:innen
und der Herstellung kriegswichtiger Giiter reicht. Damit grenzt sich diese Definition
von Wehrhaftigkeit von der zivilen Landesverteidigung (Absicherung der Funktionali-
tit staatlicher Einrichtungen) und der wirtschaftlichen Landesverteidigung (Erhalt der
wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit eines Staates) ab.

Wie Torgler in seiner Studie itber die Wehrhaftigkeit der OECD-Staaten im Zeitraum
von 1980-1997 zeigt, gibt es grofRe linderspezifische Unterschiede.® Wihrend die willing-
ness to fight in den skandinavischen Staaten und den USA sehr hoch ist, weisen zentral-
und siideuropdische Staaten sehr niedrige Werte auf. In Lindern wie Finnland, Norwe-
gen oder Schweden liegt die Wehrhaftigkeit der Bevolkerung bei iiber 80 % und ist im
Beobachtungszeitraum sogar noch weiter gestiegen. In Staaten wie Belgien, Deutsch-
land, Italien oder Japan liegt dieser Wert unter 50 % und sinkt kontinuierlich. Bérzina
und Zupa kommen in ihrer aktuelleren Studie aus dem Jahr 2021 zu Lettland zu dhnlich
niedrigen Werten.'® Dort liegt die Bereitschaft, das eigene Land auch militdrisch zu ver-
teidigen bei unter 40 %, wobei die Verteidigungsbereitschaft im breiten Sinne (also auch
mit nicht-militirischen Mitteln) bei 55 % liegt.

Fiir einige Autor:innen liegt die Ursache dieser niedrigen und weiter stagnierenden
Wehrhaftigkeit im postheroischen bzw. postmodernen Wesen dieser Gesellschaften.
Das steigende Konsumbediirfnis von Menschen, die zunehmende Bedeutung emanzi-
patorischer Werte, die fortschreitende Globalisierung und die ékonomische und soziale
Modernisierung dieser Gesellschaften sind jene Faktoren, die sich in dieser Erklirung
negativ auf die Wehrhaftigkeit auswirken. So zeigen zum Beispiel Adres, Vanhuysse und
Vashdi, dass Konsumorientierung und fortschreitende Globalisierung lokale Bindun-
gen schwichen und bei Menschen damit die Bereitschaft, Wehrdienst zu leisten und
mit der Waffe fiir das eigene Land zu kimpfen, sinkt." Bérzina und Zupa wiederum
argumentieren, dass der Anstieg emanzipatorischer Werte zu einem Riickgang des
Nationalstolzes und damit zu einer geringeren W2F fithrt.”

Bukkvoll und Steder® sowie Gat** verorten den Riickgang der Wehrhaftigkeit vor al-
lem in der 6konomischen und sozialen Modernisierung von Staaten. Diese Moderni-
sierung erh6ht nimlich die individuellen Opportunititskosten und fithrt dadurch zur
Reduktion der W2F. Mit Opportunititskosten ist gemeint, dass die steigenden Lebens-
chancen (das heifdt die Chancen auf ein gutes und lingeres Leben) von Menschen zu
mehr existentieller Sicherheit fithren, wodurch sich auch die Kosten erhéhen, wehrhaft
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zu sein. Je hoher also die wirtschaftliche und demokratische Entwicklung eines Staates,
desto geringer wird die Wehrhaftigkeit seiner Gesellschaft.” Reznik sieht in diesem Zu-
sammenhang sogar einen Verstirkungseffekt: Je grofler die existentielle Sicherheit von
Staaten, desto eher konnen sich deren Gesellschaften emanzipatorische Werte leisten
und desto geringer wird ihre Wehrhaftigkeit mit fortlaufender Zeit.**

Ahnlich sehen das auch Autor:innen, die fiir den Riickgang der Wehrhaftigkeit ei-
ne Verschiebung des Stellenwerts von Individuen auf Kosten von Gesellschaften beob-
achten.” Pri-moderne Gesellschaften, so die Argumentation, weisen meist einen nied-
rigeren gesellschaftlichen Entwicklungsstand auf und sind daher stark materialistisch
orientiert. Individuen spielen in diesen Gesellschaften eine untergeordnete Rolle. Statt-
dessen stehen das Kollektiv und sein Wohlergehen im Vordergrund. Daher ist auch die
Bereitschafthoch, fiir das eigene Land zu kimpfen. Je mehr die Rolle von Individuen aber
gestarkt wird und je mehr die Kosten-Nutzen-Kalkulation von Einzelnen in den Vorder-
grund riickt, desto kleiner wird der Beitrag, den diese Individuen bereit sind, fiir die
Gesellschaft zu leisten.

Wie die empirischen Befunde zuvor jedoch gezeigt haben, mag dieses Argument
zwar fir ausgesuchte Staaten Zentral- und Siideuropas gelten. Die skandinavischen
Staaten, die aus demokratiepolitischer, sozialer und wirtschaftlicher Perspektive zu
den Top-Nationen weltweit zihlen, scheinen davon aber unberithrt zu sein. Welche
Faktoren sind es also, neben der Modernisierung von Gesellschaften, die sich positiv
oder negativ auf die Wehrhaftigkeit von Staaten auswirken? In der Literatur finden sich
fiinf unterschiedliche Biindel von Faktoren, die eine Auswirkung auf die W2F haben: (1)
soziodemographische Faktoren, (2) sozio-6konomische Faktoren, (3) die politische Ori-
entierung von Menschen, (4) Erfahrung mit Wehrdienst und Annahmen iiber kollektives
Handeln im Verteidigungsfall sowie (5) die Salienz von Bedrohungswahrnehmungen
und die 6ffentliche Debatte dariiber.

Das erste Biindel an Faktoren, das die Wehrhaftigkeit von Menschen beeinflusst,
sind sozio-demographische Faktoren wie Geschlecht, Alter und formaler Bildungsgrad.
Frauen weisen im Durchschnitt eine statistisch signifikant geringere Wehrbereitschaft
auf als Minner."” Grund dafiir sind neben der politischen Orientierung (auf die wir in
weiterer Folge noch genauer eingehen werden) vor allem die geringe Identifikation mit
Armeen, was vor dem Hintergrund der fehlenden Wehrpflicht von Frauen in fast allen
Staaten nachvollziehbar ist.” Von den wenigen Staaten, in denen eine Wehrpflicht fiir
Frauen existiert, befinden sich ibrigens drei in Europa: Norwegen, Schweden und in
Zukunft auch Danemark. Neben dem Geschlecht trigt auch ein ansteigendes Lebens-
alter zur Verringerung der W2F bei. Je dlter Menschen werden, desto grofler werden
auch ihre individuellen Opportunititskosten und damit sinkt ihre Bereitschaft, ihr
Leben fiir andere aufs Spiel zu setzen.*® Wie Reznik zeigt, kann sich dieser Effekt aber
auch umkehren. Je dlter Menschen werden, desto wahrscheinlicher haben sie Kinder
und desto eher sind sie wiederum bereit, zum Schutz ihrer Nachkommen zur Waffe zu
greifen und ihr Land zu verteidigen.”

Ein dhnliches Phinomen ist auch bei der Variable Bildung zu beobachten. Ein héhe-
rer formaler Bildungsgrad fiihrt zu mehr Lebenschancen und bringt damit auch mehr
Opportunititskosten mit sich. Formal gebildetere Menschen weisen daher im Durch-
schnitt eine geringere W2F auf.”” Wihrend diese Erkenntnis zwar auf Europa zutrifft,
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zeigt sich am Beispiel der USA aber ein gegensitzliches Bild. Weil formal hoher gebil-
dete Menschen mehr Verstindnis fiir Aufien- und Sicherheitspolitik aufweisen, ist ihre
Wehrhaftigkeit hoher als jene von Menschen mit formal geringerer Bildung.*

Ein gemischtes Bild zeigen auch die sozio-Gkonomischen Faktoren, die zur Wehrhaftig-
keit beitragen. So gibt es einerseits Studien, die argumentieren, dass Menschen mit un-
sicherem okonomischen Status ihren Fokus eher auf die Sicherung ihrer persénlichen
Bediirfnisse legen und daher weniger bereit sind, sich fur die Gesellschaft einzusetzen,
womit sich schlussendlich auch ihre Wehrhaftigkeit verringert.** Andere Studien zeigen
wiederum, dass es vor allem reichere Menschen mit mehr Lebenschancen sind, die eine
geringere W2F haben.”

Jedenfalls gehort die Variable Verteilungsgerechtigkeit zu jenen Faktoren, die sich
auf die Wehrhaftigkeit auswirken. Staaten mit einem hohen Mafd an Verteilungsgerech-
tigkeit haben meist eine héhere Wehrhaftigkeit als Staaten mit ungleicher Einkommens-
verteilung.*® Aber wihrend Wu in seiner Studie zeigen kann, dass sich bei ungleicher
Einkommensverteilung der Nationalstolz der sozial schwicheren Bevolkerungsgruppen
reduziert und sie daher weniger gewillt sind, ihr Land mit der Waffe zu verteidigen®,
kommen Anderson, Getmansky und Hirsch-Hoefler zu anderen Ergebnissen®®. Sie ar-
gumentieren, dass die drmeren Schichten in sozial ungleichen Staaten oft stirker natio-
nalistisch gepragt und daher wehrhafter sind als ihre sozial besser gestellten Landsleute.
Ungleiche Einkommensverteilung resultiert aber auch in der Wahrnehmung, sozial aus-
gegrenzt zu sein. Oder anders ausgedriickt, je eher sich Menschen als Teil einer Gesell-
schaft begreifen, desto eher sind sie bereit fir diese Gesellschaft Opfer zu bringen und
im Verteidigungsfall zu den Waffen zu greifen.”

Drittens beeinflusst die politische Orientierung die Wehrhaftigkeit. Menschen, die eher
am rechten Rand des politischen Spektrums verortet sind, weisen eine hohere Bereit-
schaft zur Wehrhaftigkeit auf als Menschen links der politischen Mitte*°. Das hat unter
anderem damit zu tun, dass gerade Menschen rechts der Mitte einen gréfleren Natio-
nalstolz und mehr Bewunderung fiir ihre Armee haben.* Was diesen Faktor zudem noch
verstirktist der Umstand, dass diese Personengruppen im Durchschnitt mehr Vertrauen
in den Staat und seine (Sicherheits-)Institutionen haben, was wiederum in einer grofde-
ren Wehrbereitschaft resultiert.®

Viertens beeinflusst die Erfahrung im eigenen Wehrdienst und die Annahme iiber kollek-
tives Handeln im Verteidigungsfall die W2F. Wie zum Beispiel Parmak und Tyfa in ihrer
Studie zeigen, sind Menschen, die positive Erfahrungen und Erinnerungen mit ihrem
Wehrdienst verbinden, deutlich eher bereit ihr Land auch mit Waffengewalt zu verteidi-
gen, als es Menschen sind, die schlechte oder gar keine Erfahrungen gemacht haben.*
Dass Wehrhaftigkeit aber auch etwas mit einem Gefiihl bzw. dem Wissen, Teil kollek-
tiven Handelns zu sein, zu tun hat, zeigen Wang und Eldemerdash in ihrer Analyse.>*
Menschen sind nimlich dann wehrhaft, wenn sie nicht das Gefithl haben, die einzigen
zu sein, die ihr Land verteidigen. Wenn sie iiberzeugt davon sind, im Verteidigungsfall
auch auf andere zihlen zu kénnen und Teil einer Gemeinschaft zu sein, steigert das ih-
re Wehrhaftigkeit. Gerade dieser Faktor zeigt, wie wichtig die 6ffentliche Debatte zum
Thema Wehrhaftigkeit ist. Ohne eine solche Auseinandersetzung kénnen sich Menschen
kein fundiertes Urteil iiber die Notwendigkeit der W2F und die Bereitschaft ihrer Mit-
menschen, ihr Land gemeinsam zu verteidigen, machen.
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Das bringt uns zum fiinften und letzten Faktor, nimlich der Bedrohungswahrnehmung
und der Gffentlichen Debatte dariiber. Je hoher die externe territoriale Bedrohung fiir einen
Staat ist, bzw. je grofRer die individuelle und kollektive Bedrohungswahrnehmung einer
Bevolkerung im Hinblick auf eine solche Gefahr, desto hoher ist auch der Wehrwille der
Bevolkerung.* Wie Hikkinen und Kaarkoski aber zeigen, ist es vor allem die 6ffentliche
Debatte tiber eine solche Bedrohung, die Staaten wie Finnland und Schweden hilft, trotz
ihrer postmodernen Gesellschaften eine itberdurchschnittlich hohe W2F aufzuweisen
und damit ihr Abschreckungspotential etwaigen Aggressoren gegeniiber zu erhéhen.
Fehlt eine solche 6ffentliche Debatte oder wird sie von historischen Kriegserfahrungen
und einer daraus resultierenden nationalen Kultur (wie zum Beispiel Neutralitit oder Ri-
siko-Aversion) itberlagert, dann ist mit einer deutlichen Reduktion der Wehrbereitschaft
von Bevolkerungen zu rechnen.’” Daneben wirken sich auch noch Sicherheitsgarantien
von Grofdmichten negativ auf die W2F aus. Ein solcher externer Schutz reduziert die An-
reize fiir Staaten und ihre Gesellschaften, sich selbst verteidigen zu miissen und erhoht
die Wahrscheinlichkeit des Trittbrettfahrens.®

Wie diese kurze Ubersicht der Forschung zu W2F gezeigt hat, gibt es zahlreiche Fak-
toren, die fir sich alleine und in ihrem komplexen Zusammenspiel die Wehrhaftigkeit
von Menschen und Gesellschaften beeinflussen. Im Kern geht es letztendlich aber im-
mer darum, dass Menschen dann wehrhaft sind, wenn sie aufgrund externer Bedrohun-
gen und als Ergebnis 6ffentlicher Debatten das Gefithl haben, dass es sich lohnt, fir ihre
Gesellschaft (von der sie geschitzt und wahrgenommen werden) einzutreten. Diese Fak-
toren relativieren den Einfluss erhéhter Lebenschancen und damit verbundene Oppor-
tunititskosten, die fiir sich genommen eher zur Reduktion der W2F fiihren.

Die untergeordnete Rolle auBen- und sicherheitspolitischer Bedrohungen und
die »Schutzfunktion« der Neutralitat

Vor dem Hintergrund der soeben beschriebenen Faktoren stellt sich nun die Frage, wie es
um die Wehrhaftigkeit der 6sterreichischen Bevolkerung bestellt ist. Um diese Frage zu
beantworten, greifen wir auf die Ergebnisse der zweiten Welle des Austrian Foreign Poli-
cy Panel Project (AFP3) zuriick. Im Zuge dieses Umfrageprojekts wurden im Juni und Juli
2024 iiber 3.000 Osterreicher:innen ab 18 Jahren iiber eine Quotenstichprobe ausgewzhlt
und zu ihren aufien- und sicherheitspolitischen Einstellungen befragt (siehe hierzu auch
den Beitrag vom Anna Saischek und Anna Stock in diesem Band).*’

In diesem Abschnitt werden wir die Ergebnisse dieser Umfrage im Kontext des zuvor
dargelegten Wissens iiber den Einfluss unterschiedlicher Faktoren auf die Wehrbereit-
schaftvon Staaten prasentieren. Im ersten Schritt zeigen wir, wie sich die W2F der dster-
reichischen Bevélkerung im europdischen Vergleich darstellt. Anschliefiend werden wir
zweitens die Wehrbereitschaft vor dem Hintergrund sozio-demographischer und sozio-
dkonomischer Faktoren diskutieren. Drittens gehen wir auf den Einfluss politischer Ori-
entierungen und des Vertrauens in staatliche Institutionen ein und zeigen viertens, in-
wiefern der Umstand, dass Menschen Militirdienst geleistet haben, Auswirkungen auf
deren Wehrbereitschaft hat. Wir beenden den Abschnitt fiinftens, indem wir detaillier-
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ter auf die Bedrohungswahrnehmung, also die Salienz von auflen- und sicherheitspoli-
tischen Themen und den Einfluss der Neutralitit auf die Wehrbereitschaft, eingehen.

Im europdischen Vergleich zeigt sich fiir Osterreich zur Frage der Wehrhaftigkeit ein
sehr erniichterndes Bild. Auf die Frage »Angenommen, Osterreich wird angegriffen.
Denken Sie, dass wir bewaffneten Widerstand leisten sollten, auch wenn der Ausgang
ungewiss erscheint?«, antworteten rund 50 % der Befragten mit »Ja, aufjeden Fall« bzw.
»Ja, wahrscheinlich schon«. Das heifdt, nur die Hilfte der Osterreicher:innen ist der
Meinung, dass man sich bei einem bewaffneten Angriff auf das Land verteidigen sollte.
Noch erniichternder wird das Bild, wenn nach der individuellen Bereitschaft gefragt
wird, sich an der militirischen Landesverteidigung aktiv zu beteiligen. Nur 14 % der Be-
fragten gab an, ihr Land mit der Waffe verteidigen zu wollen und 19 % waren zumindest
bereit, einen anderen militirischen Beitrag (zum Beispiel Versorgung von Soldaten oder
Herstellung kriegswichtiger Giiter) zu leisten. Im Vergleich dazu sind in Schweden iiber
80 % der Biirger:innen laut European Values Study bzw. World Value Survey bereit, ihr Land
im Falle eines bewaffneten Angriffs mit der Waffe zu verteidigen.*® Ahnlich hohe Werte
gibt es in Norwegen und Finnland.

Abbildung 1: Wehrhaftigkeit im europdischen Vergleich
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In Summe gaben also nur 33 % an, wehrhaft im erweiterten Sinne zu sein, also ei-
nen Beitrag zur militirischen Landesverteidigung leisten zu wollen, der vom Einsatz von
Waffengewalt bis hin zu der Versorgung von Soldat:innen und der Herstellung kriegs-
wichtiger Giiter reicht. Ein solcher Wert sucht im Vergleich zu anderen europiischen
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Staaten seinesgleichen (siche Abbildung 1). Nur Osterreichs Nachbarstaaten Tschechi-
en und Slowakei sowie Spanien weisen laut den aktuellen Daten des World Values Survey
dhnlich niedrige Werte auf — wenngleich hier angefithrt werden muss, dass diese Daten
vor dem Angriffskrieg Russlands gegen die Ukraine, die Zahlen zu Osterreich aber iiber
ein Jahr nach der russlindischen Invasion erhoben wurden. Italien kam laut dem World
Values Survey auf eine Wehrbereitschaft von 45 %, Deutschland auf's3 %, die Schweiz auf
63 % und Slowenien sogar auf 81 %. Spitzenreiter sind die skandinavischen Staaten Finn-
land (80 %), Norwegen (89 %) und Schweden (84 %).

Interessant in diesem Zusammenhang ist auch die Frage, inwiefern die §sterreichi-
sche Bevolkerung sich im Falle eines bewaffneten Angrifts auf ihr Staatsgebiet militari-
sche Hilfe von den EU-Partnern erwartet und inwiefern Osterreich im Gegenzug bereit
wire, einem EU-Mitgliedstaat im Kriegsfall militirisch zur Hilfe zu kommen. 85 % der
Befragten erwarteten sich »definitiv« bzw. »eher schon« Hilfe von anderen EU-Staaten
bei einem Angriff auf Osterreich. Aber nur 20 % stimmten »sehr zu« oder »eher zu, ei-
nem EU-Mitglied militirisch zur Hilfe zu kommen. Auch wenn die EU-Vertrige und die
Osterreichische Bundesverfassung eine solche militirische Hilfe durchaus erméglichen
wiirden, lehnt ein Grofteil der Befragten dies ab (siehe hierzu im Detail den Beitrag von
Anna Saischek und Anna Stock).

Damit offenbart sich ein ernstzunehmendes Solidarititsproblem. Einerseits mit
grofRer Sicherheit von den EU-Verbiindeten Hilfe nach einem bewaffneten Angriff zu
erwarten, gleichzeitig aber nicht bereit zu sein, selbst militirisch zu helfen, verfestigt
Osterreichs Bild als sicherheitspolitischen Trittbrettfahrer. Dass diese Haltung mit einer
europaweit fast einzigartig niedrigen Wehrbereitschaft gepaart ist, macht die Sache
nicht besser (siehe hierzu auch den Beitrag von Ralph Janik).

Es stellt sich daher die Frage, welche Faktoren diesen Befund einer duflerst geringen
Wehrbereitschaft und Solidaritit erkliren und welche politischen Konsequenzen daraus
zu ziehen sind. Wirft man zunichst einen Blick auf die sozio-demographischen Faktoren,
so zeigt sich, dass die niedrige Wehrbereitschaft unter anderem eine Geschlechterfrage
ist (siche Abbildung 2). Wiren nur Minner befragt worden, wiren 43 % der Osterreicher
wehrhaft im erweiterten Sinne. Frauen sind statistisch signifikant weniger bereit, zur
Waffe zu greifen oder einen anderen militirischen Beitrag zur Landesverteidigung zu
leisten. Diese Beobachtung ist laut World Values Survey auch zum Beispiel in Deutschland
und Finnland zutreffend. Kaum bis keinen Unterschied gibt es allerdings in Norwegen
und Schweden in Bezug auf den Zusammenhang zwischen Geschlecht und Wehrhaftig-
keit.

Auch das Alter (siehe Abbildung 3) hat Einfluss auf die W2F. Wihrend die Wehrbe-
reitschaft in den Altersgruppen 18-59 dhnlich hoch ist (bescheidene Mitte 30 %), fillt sie
bei der Generation 60+ auf nur mehr rund 26 bis 27 % ab.
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Abbildung 2: Wehrhaftigkeit und Geschlecht
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Abbildung 3: Wehrhaftigkeit und Alter
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Daneben spielt auch der Faktor Bildung (siehe Abbildung 4) eine bedingte Rolle. Ge-
nerell ist die W2F der 6sterreichischen Bevélkerung iiber alle Bildungsschichten hin-
weg vergleichbar niedrig. Menschen mit der formal niedrigsten Bildung (»Hauptschule/
Unterstufe« als hochsten Bildungsabschluss) weisen aber den gréfiten Anteil an »Weif’
nicht«-Antworten auf die Frage nach der Wehrhaftigkeit auf. Das deutet daraufhin, dass
sie sich diese Menschen schwersten damit tun, diese Frage informiert zu beantworten.
Alle anderen Bildungsgruppen haben vergleichbare (und generell auch niedrige) Werte,
wobei die Gruppe jener Menschen mit einem Studienabschluss sich am besten iiber diese
Frage informiert weif3 (ihnlich wie in den USA).

Keine Rolle spielt die Herkunft der Befragten. Burgenlinder:innen sind Zhnlich
wehrhaft wie Vorarlberger:innen. Tiroler:innen sind nicht wehrhafter als Niederoster-
reicher:innen. Einen Einfluss auf die W2F hat allerdings das Einkommen (siehe Abbildung
5). Je mehr Osterreicher:innen im Durchschnitt verdienen, desto eher sind sie bereit
zur militirischen Landesverteidigung einen Beitrag zu leisten. Obwohl sich die Werte
auch hier alle auf einem niedrigen Niveau bewegen, scheint materielle Sicherheit (trotz
der damit verbundenen hoheren Opportunititskosten) mit einer erhéhten Wehrbe-
reitschaft zu korrelieren. Das mag damit zusammenhingen, dass Menschen, denen es
wirtschaftlich gut geht, eher bereit sind, sich fiir das Gemeinwohl einzusetzen, von dem
sie 6konomisch augenscheinlich profitieren.

Eine sehr eindeutige und statistisch signifikante Auswirkung hat die politische Orien-
tierung von Osterreicher:innen auf die W2F (siehe Abbildung 6). Je weiter rechts sich die
Befragten am politischen Spektrum verorteten, desto héher war ihre Bereitschaft zur
militirischen Landesverteidigung. Osterreicher:innen rechts der Mitte weisen eine um
knapp 20 %-Punkte héhere Wehrbereitschaft auf als jene links der Mitte.

Wie im vorigen Abschnitt dargelegt gibt es hier auch einen engen Zusammenhang
mit dem Vertrauen dieser Menschen in staatliche Institutionen. Wie Abbildung 7 zeigt, steigt
die Wehrbereitschaft signifikant mit dem Vertrauen der betreffenden Personen in die
Regierung.

Ein dhnliches Ergebnis erhilt man auch, wenn man statt nach dem Vertrauen in die
Regierung nach jenem in das Gsterreichische Bundesheer fragt. In diesem Zusammen-
hang ist auch der Umstand von Bedeutung, ob Menschen Militirdienst im Rahmen der
Wehrpflicht geleistet haben, oder ob sie stattdessen Zivildiener waren (siehe Abbildung
8). Jene Osterreicher, die Wehrdienst und nicht Zivildienst geleistet haben, weisen mit
50 % eine um rund 20 %-Punkte hohere Wehrbereitschaft auf als ehemalige Zivildiener.
Diese Beobachtung bestitigt somit die im vorigen Abschnitt dargelegte Beziehung zwi-
schen (positiven) Erfahrungen im Wehrdienst und der W2F der betreffenden Personen.

Die bisher genannten Faktoren erkliren aber nicht, warum Osterreich eine im inter-
nationalen und europiischen Vergleich sehr geringe W2F aufweist. Vielmehr bestitigt
der Fall Osterreich viele der Erwartungen, die sich aus der bestehenden Forschung er-
geben. Wiirde man also nur diese Faktoren betrachten, diirfte Osterreich kein Ausreifer
sein. Es miissen also (noch) andere Faktoren wirken.
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Abbildung 4: Wehrhaftigkeit und Bildung
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Abbildung 5: Wehrhaftigkeit und Einkommen
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Abbildung 6: Wehrhaftigkeit und politische Orientierung
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Abbildung 7: Wehrhaftigkeit und Vertrauen in Regierung
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Abbildung 8: Wehrhaftigkeit und Militirdienst
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Ein Blick auf den Faktor Salienz politischer Themen und die Bedrohungswahrnehmung gibt
hier vielleicht mehr Aufschluss tiber die Ursachen dieser Besonderheit. Wie Abbildung
9 zeigt, nehmen auflen- und sicherheitspolitische Themen (die rot eingefirbten Balken)
fiir die befragten Osterreicher:innen eine nur eher untergeordnete Rolle ein. Themen wie
»steigende Preise« oder generell die »wirtschaftliche Lage« scheinen sie weitaus mehr zu
beschiftigen als ein »Krieg im Umfeld«, »Konflikte zwischen Grof8michten, »Terroris-
mus« oder ein moglicher »Riistungswettlauf«.

Abbildung 9: Salienz von Themen
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Esverwundert daher nicht, dass Personen, die sich unsicher fithlen*, eine geringere
W2F haben (siehe Abbildung 10). Nur jene Befragten, die angaben, sich aktuell »sehr si-
cher«zu fithlen, hatten auch eine iberdurchschnittliche Wehrbereitschaft. Das bestatigt
damit auch den im vorigen Abschnitt dargelegten positiven Zusammenhang zwischen
existentieller Sicherheit, subjektivem Bedrohungsgefiithl und der W2F. Nur wenn Men-
schen sich existentiell sicher fithlen, kénnen sie sich den »Luxus« der Wehrbereitschaft
leisten. Und nur wenn sie von einer Bedrohung von aufien auch wirklich iiberzeugt sind,
sind sie wiederum bereit, ihr Land auch mit militirischen Mitteln zu verteidigen. Bei-
des scheint im Falle Osterreichs jedoch nicht zuzutreffen. Die Sorge um das eigene wirt-
schaftliche Wohlergehen iiberlagert mogliche aufien- und sicherheitspolitische Bedro-
hungswahrnehmungen, die selbst wiederum nur eine untergeordnete Rolle spielen.

In diesem Kontext ist auch die tiefgreifende Uberzeugung der Befragten zu verste-
hen, dass die Neutralitit ein Kernelement der staatlichen Identitit ausmacht und diese
Neutralitit Osterreich effektiv vor Kriegen schiitzt. Wie Abbildung 11 deutlich macht,
haben jene Osterreicher:innen, welche die Neutralitit als fest verankertes Element ihrer
Identitit begreifen (»Stimme voll und ganz zu« und »Stimme zu«) eine statistisch signi-
fikant niedrigere W2F, als jene Menschen, fiir die die Neutralitit keinen Identititsanker

bildet.
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Abbildung 10: Wehrhaftigkeit und Sicherheitsgefiihl
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Abbildung 11: Wehrhaftigkeit und Neutralitit als Identitit
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Damit zeigt sich ein doppeltes Problem der auflen- und sicherheitspolitischen De-
batte in Osterreich. Einerseits versiumt es die Politik (Regierung und politische Parteien
gleichermafien), einen offenen und ehrlichen Dialog iiber aufien- und sicherheitspoliti-
sche Bedrohungen, europiische Solidaritit im militirischen Kontext und die Rolle und
Méglichkeiten Osterreichs innerhalb der europdischen Sicherheitsarchitektur zu fith-
ren. Zugleich fithrt das Tabu, nicht iiber den Sinn und Mehrwert der Neutralitit unter
den verinderten Rahmenbedingungen politisch diskutieren zu kénnen, zu einem Ver-
stindnis dieser Neutralitit durch die Bevolkerung, als ob sie ein Garant fiir eine Distanz
zu Kriegen sei.

Beide Themen fiir sich und zusammengenommen tragen mafigeblich dazu bei, dass
die W2F der Osterreicher:innen im Vergleich zu allen anderen europiischen Staaten auf
einem Allzeit-Tiefpunke liegt. Es ist also nicht so sehr die postmoderne oder gar post-
heroische osterreichische Gesellschaft, sondern die hier diskutierten Faktoren, die Os-
terreichs Wehrhaftigkeit auf einem sicherheitspolitisch bedenklichen Niveau hilt und
damit zwangsliufig Osterreich zum sicherheitspolitischen Trittbrettfahrer und Netto-
empfinger europdischer Sicherheit macht.

Fiir die Politik ergeben sich daraus zwei Handlungsoptionen. Sie kénnte versuchen,
die Wehrhaftigkeit zu erhéhen, indem sie aufien- und sicherheitspolitische Themen und
Herausforderungen breiter in die Offentlichkeit bringt und sie dort kontrovers disku-
tiert. Die Bevolkerung muss verstehen, vor welchen Herausforderungen Osterreich als
Teil der EU steht und wie man diesen Herausforderungen gemeinsam begegnen kann.
Unweigerlich damit zusammenhingend bedarf es einer ergebnisoffenen Diskussion
iiber die Neutralitit: Inwiefern ist diese immer noch zeitgemafd und dient wirklich der
Sicherheit Osterreichs und seiner Bevélkerung? Wie kann es eine Neutralitit innerhalb
der EU itberhaupt noch geben?

Wenn man diese Diskussion scheut, wire eine alternative Option, die niedrige Wehr-
bereitschaft als eine Tatsache zu akzeptieren. Dann muss sich die 6sterreichische Politik
allerdings die Frage stellen, welchen solidarischen Beitrag man trotzdem zur europdi-
schen Sicherheitsarchitektur beisteuern méchte. Osterreich kénnte die EU-Partner zum
Beispiel im nicht-militirischen Bereich entlasten oder sie durch ein erhéhtes Engage-
ment im Bereich der Konfliktbearbeitung freispielen. Vor diesem Hintergrund miiss-
ten dann aber auch die aktuellen und geplanten Riistungsvorhaben des dsterreichischen
Bundesheeres gesehen und dementsprechend auf diese Erfordernisse angepasst wer-
den.

Was es in beiden Fillen braucht, ist jedenfalls eine umfassende politische Debatte
und mutige Entscheidungen. Diese Debatte nicht zu fithren, resultiert letztlich nur dar-
in, das Schlechteste aus beiden Alternativen zu bekommen: Eine nicht-wehrhafte Bevol-
kerung, fehlende Solidaritit mit den Mitgliedstaaten der EU und ein Bundesheer, das
iber Fihigkeiten verfiigt, welche die Bevolkerung im Notfall nicht wirklich eingesetzt
sehen will.
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Zusammenfassung und Ausblick

Ziel dieses Beitrages war es, Antworten auf die Frage zu finden, wie wehrhaft die oster-
reichische Gesellschaft ist und welche Faktoren die vergleichsweise geringe Wehrhaftig-
keit erkliren. Wie wir mit Hilfe der Ergebnisse des Austrian Foreign Policy Panel Project
(AFP3) zeigen konnten, ist Osterreich im Vergleich zu anderen europiischen Staaten ei-
nes der Schlusslichter, wenn es um die willingness to fight geht. Der Grofiteil der Osterrei-
cher:innen ist auch nicht bereit, anderen EU-Mitgliedstaaten im Falle eines bewaffneten
Angriffs zur Hilfe zu kommen, erwartet sich umgekehrt aber europiische Hilfe im Falle
eines Angriffs auf das dsterreichische Staatsgebiet.

Die Ursachen fiir diese niedrige Wehrbereitschaft liegen jedoch nicht im postmoder-
nen oder postheroischen Charakter der 6sterreichischen Gesellschaft. Die Auswirkun-
gen der sozio-demographischen und sozio-6konomischen Faktoren entsprechen auch
im Falle Osterreichs grofiteils den Erwartungen, die wir aus der Theorie sowie aus ande-
ren Lindern kennen. Ahnliches gilt fiir die politische Orientierung und das Vertrauen in
staatliche Institutionen.

Was Osterreich jedoch von den skandinavischen Staaten und ihrer hohen Wehrbe-
reitschaft unterscheidet, ist die untergeordnete Rolle, die aufien- und sicherheitspoliti-
sche Themen fiir die Bevolkerung spielen. Auch nach mehr als zwei Jahren des Angriffs-
kriegs Russlands gegen die Ukraine (Datum der Erhebung Juni/Juli 2024) scheinen solche
Themen im Vergleich zur wirtschaftlichen Sicherheit nachrangig zu sein. Zudem tber-
lagert der Glaube, die Neutralitit sei ein fest verankertes Identititsmerkmal und schiit-
ze vor Kriegen, die politische Debatte bzw. verunméglicht sie. All diese Faktoren fithren
zu einer duflerst niedrigen Wehrbereitschaft, die nicht nur aus sicherheitspolitischen
Uberlegungen problematisch ist, sondern auch im Kontext der fehlenden Solidaritit Os-
terreichs gegeniiber den europiischen Verbiindeten viele Fragen aufwirft.

Es wire hochst an der Zeit, dass sich die Politik dieser Herausforderungen aktiv an-
nimmt. Es braucht aus Perspektive der Wehrhaftigkeit eine ergebnisoffene politische
Debatte itber den Mehrwert und die Zukunft der bewaffneten Neutralitit und Osterreichs
Rolle in der europiischen Sicherheitsarchitektur. Die Politik muss dieser Aufgabe nach-
kommen und der Bevolkerung damit Handlungsoptionen prisentieren, aufgrund derer
sie informierte Entscheidungen treffen kann. Ein Ausbleiben einer solchen Debatte ist
sicherheitspolitisch bedenklich und ein staatspolitisches Versagen.

Anmerkungen

1 Das Neutralititsgesetz selbst hilt in Artikel I fest, dass Osterreich seine Neutrali-
tat »mit allen ihm zu Gebote stehenden Mitteln aufrechterhalten und verteidigen
[wird]«. Die Erlduternden Bemerkungen zur Regierungsvorlage des Neutralitits-
gesetzes konkretisieren diese Formulierung in Richtung einer militarischen Vertei-
digung. Diese ist schlieflich in Art. 9a des Bundes-Verfassungsgesetzes festgehal-
ten: »Osterreich bekennt sich zur umfassenden Landesverteidigung. Ihre Aufgabe
ist es, die Unabhingigkeit nach auen sowie die Unverletzlichkeit und Einheit des
Bundesgebietes zu bewahren, insbesondere zur Aufrechterhaltung und Verteidi-
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gung der immerwihrenden Neutralitit«. Bundesverfassungsgesetz iiber die Neu-
tralitit Osterreichs, BGBI Nr. 211/1955, https://www.ris.bka.gv.at/eli/bgbl/1955/211/
A1/NOR12005213; »Erlduternde Bemerkungen« zur Regierungsvorlage des Neutra-
lititsgesetzes, 598 der Beilagen zu den Stenographischen Protokollen des Natio-
nalrates, VII. Gesetzgebungsperiode, 1955. https://www.parlament.gv.at/dokume
nt/VII1/1/598/imfname_334296.pdf; Art. 9a B-VG, BGBI. Nr. 1/1930 idF BGBI. I Nr.
2/2008, https://www.ris.bka.gv.at/eli/bgbl/1930/1/A9a/NOR40068035.

G. John Ikenberry, »The Rise, Character, and Evolution of International Order,«
in The Rise, Character, and Evolution of International Order, hg. von Orfeo Fiore-
tos, Tulia G. Falleti und Adam Sheingate (Oxford: Oxford University Press, 2016),
538-552.

Mit dem »Aufbauplan Osterreichisches Bundesheer 2032+« wurde das Ziel gesetzt,
das Bundesheer so auszubauen und aufzuriisten, dass sich »Osterreich gegen je-
den militirischen Angriff [...] verteidigen und sein Volk [...] schiitzen« kann. Neben
der Erhohung des Verteidigungsbudgets wurden dafiir zusitzlich mehr als 16 Mil-
liarden Euro zur Verfigung gestellt.

Martin Senn, Dominik Duell und Franz Eder, Austrian Foreign Policy Panel Pro-
ject (AFP3), Version 2.0 (Austrian Social Sciences Data Archive, 2024), Items 55-56,
https://doi.org/10.11587/UJJWTG.

Siehe etwa Der Pragmaticus, »Neutralitit fiir Osterreicher ausgehohlt,«19. Februar
2024, https://www.derpragmaticus.com/r/oesterreich-ukraine-unterstuetzung.
Inwiefern Umfragen das ideale Instrument sind, um die Wehrhaftigkeit von Bevol-
kerungen messen zu kénnen, ist umstritten. Bukkvoll und Steder dazu: »One could
imagine thatitis easier to report willingness to fight when the likelihood of an actu-
al war taking place is small. Once the reality presents itself, however, some of those
who reported a willingness to fight may be scared away. Alternatively, those who did
not report any willingness before the outbreak of war may find that things look very
different once they see the human and material costs of combat up close«. Umfra-
gen sind jedenfalls das einzige Instrument, um itberhaupt Bevolkerungsmeinun-
gen zu einem gewissen Zeitpunkt und unter gewissen Rahmenbedingungen sozi-
alwissenschaftlich erheben zu kénnen. Tor Bukkvoll und Frank Brundtland Steder,
»War and the Willingness to Resist and Fight in Ukraine,« Problems of Post-Com-
munism 71, Nr. 3 (2023): 245-258, https://doi.org/10.1080/10758216.2023.2277767.
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https://doi.org/10.1080/1060586X.2023.2221592..

Benno Torgler, »Why Do People Go to War?« Defence and Peace Economics 14, Nr.
4 (2003): 261-280, https://doi.org/10.1080/10242690302929.
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23, Nr. 3 (2021): 239—252.. https://doi.org/10.1080/14608944.2020.1851668.

Eitan Adres, Pieter Vanhuysse und Dana R. Vashdi, »The Individual’s Level of Globa-
lism and Citizen Commitment to the State: The Tendency to Evade Military Service

https://doi.org/10. libr - Open Access - [ IEETET|



https://www.ris.bka.gv.at/eli/bgbl/1955/211/A1/NOR12005213
https://www.ris.bka.gv.at/eli/bgbl/1955/211/A1/NOR12005213
https://www.parlament.gv.at/dokument/VII/I/598/imfname_334296.pdf
https://www.parlament.gv.at/dokument/VII/I/598/imfname_334296.pdf
https://www.ris.bka.gv.at/eli/bgbl/1930/1/A9a/NOR40068035
https://doi.org/10.11587/UJJWTG
https://www.derpragmaticus.com/r/oesterreich-ukraine-unterstuetzung
https://doi.org/10.1080/10758216.2023.2277767
https://doi.org/10.1080/1060586X.2023.2221592
https://doi.org/10.1080/10242690302929
https://doi.org/10.1080/14608944.2020.1851668
https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

12

13
14

15

16

17

18

19
20

21

22
23

24

25
26

27

Franz Eder & Gregor Salinger: Bewaffnete Neutralitat und Gesellschaft

in Israel,« Armed Forces & Society 38, Nr. 1 (2011): 92—116, https://doi.org/10.1177/0
095327X11398452.

Bérzina und Zupa, »Factors Affecting Willingness to Fight for a Country in the Lat-
vian and Russian-Speaking Communities in Latvia.«

Bukkvoll und Steder, »War and the Willingness to Resist and Fight in Ukraine.«
Azar Gat, »The Democratic Peace Theory Reframed: The Impact of Modernity,«
World Politics 58, Nr. 1 (2005): 73-100, https://doi.org/10.1353/wp.2006.0017.
Ronald F. Inglehart, Bi Puranen und Christian Welzel, »Declining Willingness to
Fight for One’s Country: The Individual-Level Basis of the Long Peace,« Journal of
Peace Research 52, Nr. 4 (2015): 418—434, https://doi.org/10.1177/0022343314565756;
Nam Kyu Kim, »Territorial Disputes and Individual Willingness to Fight,« Journal
of Peace Research 57, Nr. 3 (2020): 406—421, https://doi.org/10.1177/0022343319880
952.

Reznik, »The Willingness of Ukrainians to Fight for Their Own Country on the Eve
of the 2022 Russian Invasion.«

Dario Pdez, James H. Liu, Magdalena Bobowik, Nekane Basabe und Katja Han-
ke, »Social Representations of History, Cultural Values, and Willingness to Fight
in a War: A Collective-Level Analysis in 40 Nations: Social Representations of World
History,« Asian Journal of Social Psychology 19, Nr. 4 (2016): 347-361, https://doi.o
rg/10.1111/ajsp.12153; Tibor Szvircsev Tresch, »The Transformation of Switzerland’s
Militia Armed Forces and the Role of the Citizen in Uniform,« Armed Forces & So-
ciety 37, Nr. 2 (2010): 239—-260, https://doi.org/10.1177/0095327x10361670.

Reznik, »The Willingness of Ukrainians to Fight for Their Own Country on the Eve
of the 2022 Russian Invasion,« 330—331; Janja Vuga, »Safety Bubble versus Risk Awa-
reness: Casualty Aversion among the Slovenian Public,« Armed Forces & Society 40,
Nr. 2 (2013): 357-381, https://doi.org/10.1177/0095327x12465814.

Torgler, »Why Do People Go to War?,« 266—267.

Vuga, »Safety Bubble versus Risk Awareness;« Torgler, »Why Do People Go to War?,«
266.

Reznik, »The Willingness of Ukrainians to Fight for Their Own Country on the Eve
of the 2022 Russian Invasion,« 331.

Torgler, »Why Do People Go to War?,« 267.

Reznik, »The Willingness of Ukrainians to Fight for Their Own Country on the Eve
of the 2022 Russian Invasion,« 331.

Gabriel Ben-Dor, Ami Pedahzur und Badi Hasisi, »Israel’s National Security Doc-
trine under Strain: The Crisis of the Reserve Army,« Armed Forces & Society 28, Nr.
2.(2002): 233-255, https://doi.org/10.1177/0095327x0202800204.

Bukkvoll und Steder, »War and the Willingness to Resist and Fight in Ukraine.«
Reznik, »The Willingness of Ukrainians to Fight for Their Own Country on the Eve
of the 2022 Russian Invasion,« 331.

Wen-Chin Wu, »Distributive Unfairness, National Pride, and Willingness to Fight:
Evidence from Taiwan,« Journal of Asian and African Studies 60, Nr. 1 (2023):
137-156, https://doi.org/10.1177/00219096231168047.

https://doi.org/10. by - Open Access - [ IEETET|

241


https://doi.org/10.1177/0095327x11398452
https://doi.org/10.1177/0095327x11398452
https://doi.org/10.1353/wp.2006.0017
https://doi.org/10.1177/0022343314565756
https://doi.org/10.1177/0022343319880952
https://doi.org/10.1177/0022343319880952
https://doi.org/10.1111/ajsp.12153
https://doi.org/10.1111/ajsp.12153
https://doi.org/10.1177/0095327x10361670
https://doi.org/10.1177/0095327x12465814
https://doi.org/10.1177/0095327x0202800204
https://doi.org/10.1177/00219096231168047
https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

242

Politische Praxis der Neutralitat

2.8

29
30
31

32
33

34

35

36

37
38

39

40

41

Christopher J. Anderson, Anna Getmansky, and Sivan Hirsch-Hoefler, »Burden
Sharing: Income, Inequality and Willingness to Fight,« British Journal of Political
Science 50, Nr. 1 (2020): 363—379, https://doi.org/10.1017/S0007123417000679.
Ben-Dor, Pedahzur und Hasisi, »Israel’s National Security Doctrine under Strain.«
Torgler, »Why Do People Go to War?«.

Bérzina und Zupa, »Factors Affecting Willingness to Fight for a Country in the Lat-
vian and Russian-Speaking Communities in Latvia;« Bukkvoll und Steder, »War
and the Willingness to Resist and Fight in Ukraine;« Reznik, »The Willingness of
Ukrainians to Fight for Their Own Country on the Eve of the 2022 Russian Invasi-
on.«

Torgler, »Why Do People Go to War? .« 263—265.

Merle Parmak and David A. Tyfa, »The Link Between Conscription Experience and
Conscripts’ Attitude Toward National Military Service at the End of Training: An
Example from Estonia,« Armed Forces & Society 49, Nr. 3 (2022): 662—686, https://
doi.org/10.1177/0095327x2.21078883.

Austin Horng-En Wang and Nadia Eldemerdash, »National Identity, Willingness
to Fight, and Collective Action,« Journal of Peace Research 60, Nr. 5 (2023): 745-759,
https://doi.org/10.1177/00223433221099058.

Kim, »Territorial Disputes and Individual Willingness to Fight;« Michal Onderco,
Wolfgang Wagner, and Alexander Sorg, »Who Are Willing to Fight for Their Coun-
try, and Why?« Clingendael Spectator, 2024, https://spectator.clingendael.org/en
/publication/who-are-willing-fight-their-country-and-why; Reznik, »The Willing-
ness of Ukrainians to Fight for Their Own Country on the Eve of the 2022 Russian
Invasion;« Tresch, »The Transformation of Switzerland’s Militia Armed Forces and
the Role of the Citizen in Uniform,« 253.

Teemu Hikkinen and Miina Kaarkoski, »Willingness to Defend and Foreign Policy
in Sweden and Finland from the Early Cold War Period to the 2010s,« Scandinavian
Journal of History, online first (2024): 1-20, https://doi.org/10.1080/03468755.2023
.22.89664.

Vuga, »Safety Bubble versus Risk Awareness.«

JoJakobsen, »Tripwires and Free-Riders: Do Forward-Deployed U.S. Troops Reduce
the Willingness of Host-Country Citizens to Fight for Their Country?x Contempo-
rary Security Policy 40, Nr. 2 (2019): 135-165, https://doi.org/10.1080/13523260.2018
.1492.066.

Siehe dazu auch https://afp3.at/, um mehr iber die Methodik der Datenerhebung
und den Datensatz zu erfahren.

Christian Haerpfer et al., World Values Survey Wave 7 (2017-2022) Cross-National
Data-Set (2022), https://doi.org/10.14281/18241.20.

Damit ist vor allem die 6konomische Unsicherheit der Menschen gemeint, wie wir
aus der Panel Studie und der Reihung der wichtigsten Themen durch die Befragten
wissen.

https://doi.org/10. libr - Open Access - [ IEETET|



https://doi.org/10.1017/S0007123417000679
https://doi.org/10.1177/0095327x221078883
https://doi.org/10.1177/0095327x221078883
https://doi.org/10.1177/00223433221099058
https://spectator.clingendael.org/en/publication/who-are-willing-fight-their-country-and-why
https://spectator.clingendael.org/en/publication/who-are-willing-fight-their-country-and-why
https://doi.org/10.1080/03468755.2023.2289664
https://doi.org/10.1080/03468755.2023.2289664
https://doi.org/10.1080/13523260.2018.1492066
https://doi.org/10.1080/13523260.2018.1492066
https://afp3.at/
http://www.afp3.at/
https://doi.org/10.14281/18241.20
https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Neutraler Staat und Briickenbauer?
Osterreich als Vermittler im Kalten Krieg

Anna Graf-Steiner & Peter Ruggenthaler

Einleitung

Nach Beginn des russischen Angriffskriegs auf die Ukraine war die dsterreichische Bun-
desregierung vermehrter Kritik ihrer politischen Mitstreiter, aber auch der Offentlich-
keit und Teilen der Zivilgesellschaft ausgesetzt. Diese beklagten, dass Osterreich seiner
traditionellen Rolle eines neutralen Vermittlers und Friedensstifters nicht mehr nach-
kommen wiirde." Regelmiflig wurde dabei pauschal auf diesbeziigliche vermeintliche
Erfolge Osterreichs im Kalten Krieg verwiesen. Das wirft die Frage auf: Welche Rolle
spielte das neutrale Osterreich als Vermittler im Kalten Krieg?

Der Befund hinsichtlich der Vermittlerrolle Osterreichs in dieser Zeit ist ambivalent.
Einerseits konnte Osterreich, wie auch die anderen neutralen Staaten, in den globalen
Krisen des Kalten Krieges wenig ausrichten. Der Spielraum osterreichischer Auenpo-
litik war limitiert und hing im Wesentlichen vom Wohlwollen der GrofSmichte und von
deren Bereitschaft ab, Osterreich eine Vermittlerrolle zuzugestehen. Dabei sah man sich
haufig dem Vorwurf ausgesetzt, die eigene Neutralitit entweder durch zu offensive Par-
teinahme — etwa im Prozess der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Eu-
ropa (KSZE) fir die humanitiren Rechte — oder auch durch zu grof3e Passivitit — Ungarn
1956, Libanon 1958, Tschechoslowakei 1968 — zu verletzen. Die osterreichischen Regie-
rungen traten stets fiir humanitire Rechte und ein lebenswertes Miteinander auch itber
den Eisernen Vorhang hinweg sowie fiir Abriistungs- und Entspannungsinitiativen ein.
Oft geschah dies im Rahmen von »stiller Diplomatie«. Abwigungen zwischen den eige-
nen Interessen und der Gefahr einer Neutralititsverletzung engten den eigenen politi-
schen Spielraum zusitzlich ein.

Andererseits kam den neutralen Staaten in der Entspannungsphase des Kalten Krie-
ges groRe Bedeutung zu. Wihrend Finnland die sowjetische Initiative aufgriff und sich
als Gastgeber einer Sicherheitskonferenz anbot, konnte die ésterreichische Diplomatie
im Rahmen der KSZE einen bedeutenden Beitrag leisten. Sie trug mafigeblich dazu bei,
aus der Helsinki-Schlussakte eine substanzielle Absichtserklirung zu machen, die hu-
manitire Rechte und Pflichten — zumindest auf dem Papier — zum Bestandteil der inter-
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nationalen Beziehungen erklirt. Die Schweiz, Ko-Gastgeber der KSZE, engagierte sich
zusammen mit Osterreich insbesondere im Bereich des freien Informationszugangs.
Schweden agierte insgesamt zuriickhaltender, trat aber gemeinsam mit den anderen
neutralen Staaten fiir vertrauensbildende Mafinahmen ein.* Doch auch die Wirkungs-
macht der Helsinki-Schlussakte konnte sich letztendlich erst entfalten, als die Sowjet-
union unter Michail S. Gorbatschow sich selbst zu reformieren begann.

Osterreichs Neutralitat und Krisen des Kalten Krieges

Osterreich hatte sich 1955 grundsitzlich zum Ziel gesetzt, die Neutralititspolitik der
Schweiz und Schwedens zum Vorbild zu nehmen. Schon der Beitritt zu den Vereinten
Nationen (VN; eng.: United Nations Organization, UNO) noch im Jahre 1955 zeigte,
dass sich Osterreich eher an der schwedischen Neutralitit orientieren wiirde, als dem
Beispiel der Schweiz zu folgen, die etwa erst 2002 der UNO beitrat. Doch weniger die
Osterreichische Bundesregierung als vielmehr Impulse von auflen beeinflussten im
Kalten Krieg die Ausrichtung der &sterreichischen Neutralititspolitik; allen voran die
Krisen im sogenannten Ostblock — in der unmittelbaren Nachbarschaft Osterreichs.

Als die Sowjetunion ihr Einverstindnis zur Unterzeichnung des Staatsvertrags gab,
der den Abzug aller alliierten Truppen aus Osterreich zur Konsequenz hatte, setzte sie
auch ein klares Zeichen fiir einen Beginn der Entspannung in Europa.® In Moskau hatte
man in die 6sterreichische Neutralitit aber auch gewisse Hoffnungen gesetzt: Neutrali-
titkénnte eine fruchtbare Grundlage fiir die Ausbreitung des Sozialismus sein.® Auch in
Washington verband man gewisse Hoffnungen mit der sterreichischen Neutralitat: Sie
wurde als Chance gesehen, den Warschauer Pakt zu untergraben. Lindern wie Ungarn
wurde suggeriert, dass es einen vermeintlichen dritten Weg zwischen den Blocken gebe
und eine Loslésung aus dem sowjetischen Hegemonialbereich méglich sei.”

Im Herbst 1955 machte der britische Botschafter in Wien, Sir Geoftrey Wallinger,
»neutralistische Tendenzen« Osterreichs aus.® Er befiirchtete, Osterreich konnte bald
die Rolle eines ehrlichen Maklers aufgeben und die eines »Doppelagenten« zwischen Ost
und West spielen.’ Dass dem nicht so war, zeigte sich in den Krisen der folgenden Jahre.
In der Ungarnkrise 1956 und der Libanonkrise 1958 stand die junge Neutralititspolitik
auf einem ernsten Priifstand.

Nach der Niederschlagung des ungarischen Freiheitskampfes beobachtete der Kreml
argwohnisch die aus seiner Sicht zu pro-westliche (und teilweise klar anti-sowjetische)
Haltung 6sterreichischer Politiker. Wien wurde der Neutralititsverletzung bezichtigt.
Der dsterreichische Botschafter in Moskau, Norbert Bischoff, wurde mehrmals ins so-
wjetische Aufenministerium zitiert. Dass Osterreich humanitire Hilfsfliige am Wiener
Flughafen zulief}, wurde als pro-westliche Parteinahme und Unterstiitzung fiir die unga-
rischen Aufstindischen gewertet. Die grof angelaufene internationale humanitire Hilfe
fiir ungarische Fliichtlinge setzte Osterreich sowjetischen Vorwiirfen aus, die »Horthy-
Faschisten« zu unterstiitzen.™

Kaum hatte die 6sterreichische Neutralititspolitik wihrend der Ungarnkrise 1956 ih-
re erste Bewihrungsprobe bestanden, folgte mit der amerikanischen Landung im Liba-
nonim Juli 1958 die nachste Krise. US-Prisident Dwight D. Eisenhower hatte sich mit der
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Akzeptanz der Eisenhower-Doktrin durch den Kongress das Recht auf eine Intervention
im Nahen Osten gesichert. Im Rahmen der Militirintervention im Libanon ignorierte
Washington die Neutralitit Osterreichs schlichtweg. Mitte Juli 1958 wurden zahlreiche
in der Bundesrepublik stationierte Kontingente der US-Infanterie mit Flugzeugen ohne
Einholung einer Erlaubnis iiber Osterreich in den Nahen Osten geflogen. Washington
bedauerte dies nicht einmal formell.

Wien bat in der Folge zwar die USA, in Zukunft den dsterreichischen Luftraum zu
respektieren, erhob aber lange Zeit keinen formellen Protest beziehungsweise erlaub-
te sogar Uberfliige in grofRer Hohe und bei schlechtem Wetter, damit diese unbemerkt
blieben." Erst nach dem Aufbegehren der Sowjetunion legte der ésterreichische Auflen-
minister Leopold Figl offiziellen Protest ein, der allerdings einem »Eiertanz« gleichkam,
weil »einerseits die Neutralitit gewahrt werden [musste] und andererseits man es sich
mit den Amerikanern nicht verscherzen [wollte]«**. Aufgrund der grofen Zahl von Uber-
fliigen Mitte Juli 1958 gelang es aber nicht mehr, »die Fliige durch Héhe und Wetterlage
zu verschleiern«®. Als am 17. Juli weitere unautorisierte amerikanische Uberfliige folg-
ten, wurden sie von der dsterreichischen Regierung untersagt. Die Amerikaner stellten
die Uberfliige aber erst am 19. Juli ein.™

Moskau zitierte sogar den US-Botschafter ins Auflenministerium und protestierte
gegen die Uberfliige. Grundsitzlich gab sich Moskau aber mit den Reaktionen von Bun-
deskanzler Julius Raab zufrieden und bot an, Osterreich notfalls militirisch zu verteidi-
gen. Wien erinnerte als Reaktion auf das sowjetische »Angebot« diplomatisch geschickt
daran, dass gemifd der im Staatsvertrag verbrieften Pflichten eine Verteidigung der Neu-
tralitit des Landes in den Hinden aller vier Michte lag.”

Osterreichs Positionierung als Vermittler im Kalten Krieg

Bei Ausbruch der nichsten Krise stand Osterreichs Neutralitit bereits auf einem
gefestigteren Fundament. Bruno Kreisky, seit 1959 Osterreichischer Auflenminister,
betrachtete die Sicherstellung der 6sterreichischen Unabhingigkeit als eine der wich-
tigsten Aufgaben der Neutralititspolitik. Dariiber hinaus sollte diese aber eben auch
einen Beitrag zur Entspannung zwischen West und Ost leisten.’® Kreisky definierte im
Rahmen der Regierung Raab Osterreichs Neutralititspolitik neu - als »aktive Neutrali-
tit«."” Die Internationalisierung Osterreichs sah Kreisky als wichtiges Instrument zur
Absicherung seiner staatlichen Souverinitit. Fiir ihn galt die Devise: »Gute Auf3enpolitik
= gute Sicherheitspolitik«’®. In der 1958 von Nikita S. Chruschtschow ausgelésten zwei-
ten Berlin-Krise bot sich Osterreich erstmals als Vermittler im Kalten Krieg an. Kreiskys
und Raabs Bemithungen, einen Beitrag zur Verstindigung zwischen Ost und West zu
leisten, liefen aber ins Leere.” Chruschtschow wiederum versuchte, die Osterreicher fiir
sich zu nutzen. Dabei sah er ihre Rolle weniger als Vermittler, sie sollten ihm vielmehr
als Sprachrohre in der Propagierung seiner Ziele dienen.*

Immerhin wollten sich die Supermichte zu Gesprichen treffen — und dies taten sie
in Wien. Fiir den Weltfrieden brachte der Wiener Gipfel 1961 freilich keine positiven Er-
gebnisse — auch nicht fiir eine Entspannung der Beziehungen zwischen Washington und
Moskau. Noch auf dem Gipfel sprach US-Prisident John F. Kennedy von einem bevorste-
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henden »Kalten Winter«.* Dieser brach rasch herein. Wenige Wochen nach dem Wiener
Gipfel folgte die Errichtung der Berliner Mauer. Die seit drei Jahren schwelende Berlin-
Krise hatte damit einen neuen gefihrlichen Hohepunkt erreicht, der gleichzeitig zum
Wendepunkt und zur wortwdrtlichen Einbetonierung des Status quo in Europa fithr-
te.”” Auch wenn der Wiener Gipfel praktisch keine Ergebnisse gebracht hatte und der
Kalte Krieg nur wenig spiter noch heifler werden sollte, hatte sich den Supermichten
erstmals in Wien doch eines gezeigt: Nur auf dem Wege des direkten Dialogs kénne
eine Katastrophe verhindert werden. Diesem Credo folgten die Supermichte auch, als
die Welt wenig spiter am Rand eines Atomkriegs stand, nachdem die Sowjetunion im
Herbst 1962 atomar bestiickte Mittelstreckenraketen nach Kuba geschafft hatte.?

In den 1960er- und 1970er-Jahren hatte sich Osterreich, insbesondere jedoch Wien,
aufgrund seiner giinstigen geopolitischen Lage und seiner »aktiven Neutralititin Fragen
der Weltpolitik«** als internationaler Konferenzschauplatz etabliert. Von besonderer Be-
deutung waren die in Helsinki und Wien zwischen den beiden GrofSméichten durchge-
fithrten Verhandlungen tiber die Begrenzung ihrer nuklear-strategischen Waffensyste-
me (eng.: Strategic Arms Limitation Talks, SALT).” Hier sollten die Bedingungen fiir
die Verhinderung eines atomaren Krieges geklirt werden. Im Bereich der atomaren Si-
cherheit engagierte sich Osterreich auch aktiv fiir die 1968 erfolgte Unterzeichnung des
nuklearen Nichtverbreitungsvertrags (eng.: Nuclear Non-Proliferation Treaty, NPT).>
Die Verifizierung dieses Vertrags unterstand fortan der seit 1957 in Wien ansissigen In-
ternationalen Atomenergie-Organisation (IAEO).”” Die doppelte Offnung Wiens (einge-
bunden in das westliche Wertesystem, aber auch die engen Kontakte zur Sowjetunion)
nach dem Staatsvertrag von 1955 und die daraus resultierende freiwillige Verpflichtung
zu einer Neutralititspolitik zwischen Ost und West priadestinierten Osterreich im Kal-
ten Krieg dazu, als Vermittler zu fungieren.?® Dies kam Osterreich vor allem im KSZE-
Prozess zugute.

Nach der Niederlage bei den Nationalratswahlen 1966 musste die Sozialdemo-
kratische Partei Osterreichs (SPO) den Gang in die Opposition antreten. Anfang 1968
iibernahm Kurt Waldheim den Posten des Auflenministers von Kreiskys Nachfolger
Lujo Toncié¢-Sorinj. Waldheim leitete die »Umdefinierung der 6sterreichischen Neutra-
litatspolitik in Richtung einer obligaten aktiven Friedenspolitik«* ein.

Zur Rolle Osterreichs in der Entspannungsphase des Kalten Krieges

1966 nahm sich Leonid I. BreZnev seines Prestigeprojektes an: der Idee einer gesamt-
europiischen Sicherheitskonferenz. Im Rahmen einer solchen Konferenz sollte das au-
3enpolitische Hauptziel der Sowjetunion erreicht werden: eine Bestitigung der euro-
paischen Nachkriegsgrenzen auf breiter, multilateraler Ebene. Dafiir standen insbeson-
dere die neutralen Staaten im Fokus sowjetischer Avancen. Osterreich stand der Grund-
idee einer gesamteuropiischen Sicherheitskonferenz von Beginn an positiv gegeniiber,
scheute aber davor zuriick, initiativ zu werden, insbesondere nach der Niederschlagung
des Prager Friihlings 1968, als die Sowjetunion die Neutralititspolitik Osterreichs infra-
ge stellte.*®
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Doch bereits im Frithjahr 1969 gewann der bi- und multilaterale Dialog zwischen
Warschauer-Pakt-, NATO- und neutralen Staaten wieder an Intensitit. Zur selben Zeit
intensivierten Moskau und die Warschauer-Pakt-Staaten auch ihren Druck auf die neu-
tralen Staaten, insbesondere auf Finnland und Osterreich, in Sachen der gesamteuro-
piischen Konferenz aktiv zu werden.* Wihrend Wien weiterhin Zuriickhaltung walten
lie3, ging Helsinki in die Offensive. Am 5. Mai 1969 lud die finnische Regierung alle euro-
péischen Staaten sowie die USA und Kanada als transatlantische Partner ein, in Konsul-
tationen zu treten. Dabei war die finnische Regierung der sowjetischen Fithrung einen
Schachzug voraus: Sie iibernahm nicht schlicht den 6stlichen Vorschlag, sondern ver-
wendete das eigene Engagement geschickt, um die eigene Neutralitit zu festigen und
sich damit von Moskau ein Stiick weit zu emanzipieren.>

Das Vorpreschen Finnlands ermoglichte es nun auch der osterreichischen Regie-
rung, Wien aktiv als moéglichen (weiteren) Konferenzort in Stellung zu bringen. Das
Interesse des Ballhausplatzes, durch die Beherbergung internationaler Konferenzen und
Organisationen die eigene Neutralitit unter Beweis zu stellen, war traditionell hoch.
Der Einsatz und die dsterreichische Gastfreundschaft hatten sich, wie bereits erwihnt,
in der Vergangenheit auch bewihrt und zum internationalen Prestige Osterreichs als
Ort des Dialogs beigetragen.*

Anlisslich des bevorstehenden Regierungswechsels in Osterreich standen in Mos-
kau der Zustand und die Zukunft der dsterreichischen Neutralitit im Mittelpunkt der
Erérterungen, als das Politbiiro der Kommunistischen Partei der Sowjetunion (KPdSU)
in seiner Sitzung vom 17. April 1970 die sowjetisch-6sterreichischen Beziehungen Re-
vue passieren liefd und mégliche Implikationen der kiinftigen Regierung Bruno Kreisky
auf diese beurteilte.>* Sowohl in politischer als auch in militirstrategischer Hinsicht sah
Moskau einen grofien Wert in der dsterreichischen Neutralitit, weshalb man es als wich-
tige Aufgabe in den Beziehungen ansah, etwaige »schidliche« Einfliisse auf den neutra-
len Status abzuwehren.

Sorge in diesem Zusammenhang bereitete der sowjetischen Fihrung die starke
wirtschaftliche Abhingigkeit Osterreichs von den Staaten der Europiischen Wirt-
schaftsgemeinschaft (EWG) und insbesondere von der Bundesrepublik Deutschland.
Um dem entgegenzuwirken, so der Beschluss, seien die Wirtschafts- und Handelsbezie-
hungen der Sowjetunion mit Osterreich dringend auszubauen. Auch die Verbiindeten
im Warschauer Pakt hitten diese — koordiniert mit Moskau — zu forcieren. Obwohl
Osterreich, so wurde lobend hervorgehoben, 1968 als erstes westliches Land sowjeti-
sches Erdgas iiber den Eisernen Vorhang gepumpt und sich auch in anderen Gebieten
der Zusammenarbeit als niitzliches Testgelinde fiir Moskau erwiesen hatte, seien die
Wirtschaftsbeziehungen in der Praxis dennoch unterentwickelt. Auf ideologischer
Ebene beschloss das Politbiiro, weiterhin — und noch vehementer — auf die angebliche
Unvereinbarkeit von Neutralitit und »Anschlussverbot« einerseits und einer stirke-
ren Einbindung in die EWG andererseits hinzuweisen und auf die staatsvertraglichen
Rechte der Sowjetunion zu pochen. Dass diesem Argument keine tatsichliche rechtliche
Handhabe zugrunde liege, wurde vom Politbiiro sogar festgehalten. Dieses interne
Eingestindnis solle aber nichts an der Rhetorik nach auen dndern.

Als weiteres Instrument »[u]m die Politik Osterreichs zu beeinflussen und in der Po-
sition der Neutralitit zu festigen«, beschloss das Politbiiro in derselben Sitzung, man
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miisse »das Interesse der Osterreichischen Regierung daran, dass internationale Ver-
handlungen, Konferenzen, Kongresse in Wien stattfinden und dass die Hauptstadt Os-
terreichs zum Sitz neuer internationaler Organisationen wird, aktiver [nutzen]«*.

Tatsichlich war der nunmehrige Bundeskanzler Kreisky sehr darum bemiiht, zu-
mindest eine Teiletappe der gesamteuropiischen Konferenz, deren Inhalte und Ablauf
immer konkreter wurden, nach Wien zu holen. In vielen Gesprichen mit internatio-
nalen politischen Fithrungsfiguren warb er offensiv fiir Wien als bestens ausgestattete
Konferenzstadt und betonte die Bereitschaft der dsterreichischen Regierung, als Aus-
tragungsort fiir die gesamteuropiische Konferenz zur Verfiigung zu stehen. Dass die
Wahl schlussendlich auf Genf als Ko-Gastgeber zusitzlich zu Helsinki fiel, war fiir ihn
eine herbe Enttiuschung.

Die beiden Supermichte hatten sich jedoch, stellvertretend fiir ihre Biindnisse, dar-
auf geeinigt, einen anderen Teilaspekt der europiischen Sicherheit in Wien zu erértern:
Die gegenseitige und ausgewogene Truppenreduzierung (eng.: Mutual and Balanced
Force Reductions, MBFR) sollte parallel zur KSZE, aber nicht am selben Ort verhandelt
werden. Anders als im Rahmen der KSZE, wo alle Teilnehmerstaaten gleichberechtigt
am Verhandlungstisch saflen, wurden die MBFR-Verhandlungen (zum Missfallen der
Osterreichischen Regierung) auf Ebene der Blocke gefiihrt, also ohne Mitsprache der
Neutralen.?” Osterreich stellte also den Verhandlungstisch zur Verfiigung, durfte aber
nur als Gastgeber (und Zaungast) fungieren. Freilich war auch diese Rolle, wie auch die
Ko-Gastgeberrolle der SALT, eine in Osterreich geschitzte internationale Bestitigung
dafiir, dass die eigene Rolle als neutraler Vermittler honoriert wurde.*®

Im November 1972 begannen die multilateralen Vorgespriche zur KSZE in Helsin-
ki. Jenes Thema, das dem Kanzler am wichtigsten gewesen wire — ein Einschluss der
Nahostfrage in die Konferenzagenda — fand international (mit Ausnahme Maltas) keine
Verbiindeten und wurde daher nicht Gegenstand der KSZE.* Schon in den Vorgespri-
chen kristallisierte sich fiir die 6sterreichische Delegation klar heraus, worauf sie ihren
Schwerpunkt legen wiirde: auf die vom Westen als Verhandlungspunkt eingeforderten
»humanitiren Bestimmungen« im sogenannten »Korb I1I«. Dabei war das Auflenminis-
terium in dieser Frage durchaus zdgerlich. Wie Kreisky war auch Auflenminister Rudolf
Kirchschliger der Meinung, dass humanitire Fragen mit Staaten des Ostblocks besser
auf dem Wege der bilateralen, »stillen« Diplomatie gelést werden kénnten. Man teilte
die Befiirchtung, dass ein zu konfrontatives Vorgehen auf offener Bithne der eigentli-
chen Sache nicht dienlich sein kdnnte. Kirchschliger hatte seine Delegation im Vorfeld
noch angewiesen, »kein Vorreiter« in diesen Fragen sein zu wollen.*® Der Aufienminis-
ter vertraute aber auf die Einschitzung seiner Diplomaten vor Ort, die erkannten, dass
sich gerade in diesem Bereich Chancen fiir die dsterreichische Diplomatie auftaten.

Die geschickte Taktik der sterreichischen Diplomaten, sich aus anderen strittigen
Fragen herauszuhalten und in »Korb 111« moglichst detaillierte Ergebnisse zu erzielen,
machte sich bezahlt. Sowohl die Priambel zum »Dritten Korb« (Zusammenarbeit im hu-
manitiren und kulturellen Bereich), als auch die meisten Texte iiber »menschliche Kon-
takte« und viele Texte zum freien Zugang zu Informationen stammen aus §sterreichi-
scher Feder.* Kreisky hingegen blieb bis zum Schluss skeptisch und unterschitzte den
tatsichlichen Wert der Arbeit der dsterreichischen Delegation. Er hitte sich — nachdem
weder Wien Konferenzort wurde noch die Nahostfrage auf der Tagesordnung stand —
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zumindest eine Konferenz auf hochster politischer Ebene gewiinscht und duflerte sich
mehrfach despektierlich iiber die »Diplomatenkonferenz«**.

In Moskau erkannte man, dass Kreisky eine Schliisselfigur zu einem moglichst
schnellen Ende der Konferenzverhandlungen — und damit einer Beendigung der leidi-
gen Diskussionen um einzugehende Verpflichtungen im humanitiren Bereich — sein
konnte. Tatsichlich sagte Kreisky bei seinem Besuch in Moskau vom 28. Mai bis 1. Juni
1974 zu, alles in seiner Macht Stehende fiir eine baldige Gipfelkonferenz tun zu wollen.*
Ein Schlag fiir die 6sterreichische Delegation und das Aufenministerium, stand man
hier doch klar auf dem westlichen Standpunkt, die offenen Fragen noch in Genf kliren
zu miissen.** Auch im Kreml realisierte man allmihlich, dass Konzessionen im »Dritten
Korb« unumginglich waren.®

Am 1. August 1975 wurde die KSZE-Schlussakte schliefilich in Helsinki von den Re-
gierungschefs von 33 europiischen Staaten (von allen aufer Albanien) sowie jenen der
USA und Kanadas unterzeichnet. Ost und West konnten die Schlussakte gemif ihrer
Interpretationsrahmen als Erfolg feiern. Die transformative Wirkung des »Dritten Kor-
bes«, an dessen Bestimmungen die sterreichische Diplomatie federfithrend mitgewirkt
hatte, konnte sich freilich erst unter der von Michail Gorbatschow eingeleiteten Reform-
politik entfalten.* Die Weitsicht der ésterreichischen Diplomatie zeigte spite Erfolge
im humanitiren Bereich.*

Pro-dstliche Auslegung der dsterreichischen Neutralitat?

Mit dem sowjetischen Einmarsch in Afghanistan 1979 war es mit der Entspannungspo-
litik vorbei. In Europa spitzte sich ein weiterer Konflikt zu. Die Polen-Krise Anfang der
1980er-Jahre fithrte deutlich vor Augen, dass Osterreichs Neutralitit immer »ost-lasti-
ger« wurde. Selbst die Einfithrung des Kriegsrechts in Polen 1981 konnte den Beziehun-
gen keinen Abbruch tun. Bundeskanzler Kreisky konnte (oder wollte) nach anfinglicher
Sympathie weder die polnische Gewerkschaftsbewegung Solidarno$¢ offentlich unter-
stiitzen noch die — von Grund auf abgelehnte — Ausrufung des Kriegsrechts kritisieren.*®
Osterreich beteiligte sich auch nicht am Wirtschaftsboykott durch den Westen.

Dem Plan einer totalen westlichen Wirtschaftsblockade der Sowjetunion standen
Milliardendeals der europiischen Biindnispartner mit Moskau im Wege. Westdeutsch-
land und Frankreich finanzierten eine 6.000 Kilometer lange Erdgas-Pipeline von
Sibirien nach Westeuropa, auch unter der Beteiligung amerikanischer Firmen. Zudem
bezog Polen die meisten Kredite von europiischen Banken (inklusive dsterreichischen).
US-Verteidigungsminister Caspar Weinberger kritisierte die europiische Abhingigkeit
von der sowjetischen Energieversorgung und verlangte das Einstellen des Pipeline-
Baus.*

Fiir Osterreich war Polen der wichtigste Handelspartner im Osten (Osterreich im-
portierte Kohle fiir die verstaatlichte Industrie und exportierte Maschinen). Wie andere
westeuropdische Politiker wollte sich Kreisky nicht von der Entspannungspolitik verab-
schieden — Reagans harte Gangart mit Moskau missfiel ihm. Kreisky sah zudem Oster-
reichs gut funktionierende Nachbarschaftspolitik gefihrdet. Wie bereits 1956 und 1968
war Osterreich in der Polenkrise wieder einer grofRen Fliichtlingswelle ausgesetzt. In Os-
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terreich waren bis Oktober 1981 30.000 Asylsuchende aus Polen aufgenommen worden.
Kreisky betonte dabei aber, dass Osterreich kein Immigrationsland, sondern ein Tran-
sitland fiir Fliichtlinge sei.*® Die éffentliche Meinung wendete sich zunehmend gegen
die polnischen »Wirtschaftsfliichtlinge«.

Den USA missfiel der intensive Osthandel Osterreichs, der vom Pentagon als »Si-
cherheitsrisiko fiir den Westen« betrachtet wurde. Auch die Osterreichische Mineralsl-
verwaltung Aktiengesellschaft (OMV, heute OMV) war fithrend an der Umsetzung des
Baus der Yamal-Pipeline nach Europa Anfang der 1980er-Jahre beteiligt, die der Sowjet-
union jihrliche Milliardengewinne im Erdgasverkauf an europdische Linder bescher-
te.”! Osterreich sah sich oft Vorwiirfen ausgesetzt, das Land denke nur an seine eigenen
Wirtschaftsinteressen. Die Reagan-Administration setzte Osterreich stark unter Druck
und prangerte den Technologietransfer nach Osteuropa an. Vielfach konnten sich 6ster-
reichische Handeltreibende aber nicht des Eindrucks erwehren, als ginge es den Ameri-
kanern auch darum, dsterreichische Technologie auszuspihen und Auftrige zu entzie-
hen.**> Wien beurteilte die US-Politik als zweischneidig, was wiederum die Méglichkeit
erdffnete, die Nachbarschaftspolitik, die dsterreichische »Ostpolitik«, weiterzufithren.

Fazit

In den spaten 1950er-Jahren noch pro-westlich ausgerichtet, wurde die 6sterreichische
Neutralitatspolitik in den 1960er- und 1970er-Jahren zunehmend als dquidistant zwi-
schen Ost und West definiert. Der Ende der 1970er-, Anfang der 1980er-Jahre erfolgte
»0Ostliche Wandel« ging weit tiber die urspriingliche dsterreichische Neutralitdtskonzep-
tion hinaus. Ab Anfang der 1980er-Jahre kann man von einer pro-ostlichen Neutralitat
Osterreichs sprechen.” Die anfinglichen Befiirchtungen, Osterreich wiirde »neutralis-
tisch« agieren und wire ein »Doppelagent zwischen Ost und West«, erwiesen sich fiir
Washington in den 1980er-Jahren als gerechtfertigt. Osterreich entwickelte sich trotz
allem mit einer »aktiven Neutralititspolitik« zunehmend zu einem »ehrlichen Makler«
zwischen Ost und West.

Dennoch werden die Méglichkeiten, die Osterreich im Kalten Krieg aus eigener In-
itiative fiir eine aktive Vermittlungspolitik nutzen konnte, heute allgemein iiberschitzt.
Einer aktiven Neutralititspolitik waren duflere Grenzen gesetzt. Diese waren (und sind)
mitunter sehr deutlich: Wo keine grundsitzliche Gesprichs- und Verhandlungsbereit-
schaft auf Seiten der Kontrahenten besteht, kann auch der bereitwilligste Vermittler we-
nig ausrichten. Fiir eine Vermittlungstitigkeit bzw. Rolle als Briickenbauer ist also jeder
Vermittler auf die Dialogbereitschaft der jeweiligen Konflikt- bzw. Verhandlungspartei-
enangewiesen. Breznevs Westpolitik, in der das Streben nach einer gesamteuropiischen
Konferenz 1966 einen zentralen Platz einnahm, setzte auf Kooperation zwischen Ost und
West. Eine Vermittlungstitigkeit Osterreichs war damals explizit gewiinscht. Die Briicke
in den Westen wurde jedoch durch den sowjetischen Einmarsch in Afghanistan 1979 wie-
der eingerissen. Die Polenkrise 1981 zeigte deutlich das Dilemma der dsterreichischen
Neutralitatspolitik auf. Bundeskanzler Kreisky versuchte den Spagat, konnte damit aber
nur scheitern. Fiir die USA war Osterreich »ostlastig« geworden. Osterreich hatte seine
Wirtschaftsinteressen iiber die westlichen Sicherheitsinteressen gestellt.
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Selbst wenn sich die Supermichte im Kalten Krieg einig waren, iiber ein bestimm-
tes Thema zu verhandeln, blieben die Grenzen des von den Supermichten akzeptierten
oder gewiinschten neutralen Engagements und die Kriterien, nach denen der Verhand-
lungsort letztlich ausgewihlt wurde, oft unklar. Nicht in allen Fillen, in denen Wien als
Verhandlungsort bereitgestanden war, wurde dieser auch gewihlt. Diese Entscheidun-
genwurden in Washington und Moskau getroffen und hingen, wie das Beispiel der KSZE
zeigt, letztlich vor allem von externen Faktoren und oftmals auch taktischen Uberlegun-
gen der Supermichte ab. Die Neutralitit, die geographische Lage am Rande des Eisernen
Vorhangs, die vorhandene Infrastruktur und die »Gastfreundschaft« waren Punkte, die
Wien attraktiv machten und von den beiden Blécken auch immer wieder betont wur-
den. Aufgrund des dynamischen Entscheidungsprozesses, in dem die Standortfrage fiir
Verhandlungen im Kalten Krieg nur eine von vielen Verfahrensfragen war, die oft in Ab-
hingigkeitvoneinander entschieden wurden, ist eine konkrete Gewichtung der Faktoren
kaum méglich. Die Bereitschaft Osterreichs, sich als neutraler Boden zur Verfiigung zu
stellen, wurde aber zumindest stets anerkannt und geschitzt.

Die Osterreichische Neutralitit durchlief seit dem Ende des Kalten Krieges und
insbesondere mit dem EU-Beitritt einen Schrumpfungsprozess und reduzierte sich
zusehends auf eine militirische Biindnisfreiheit. Dariiber hinaus hat sich seither auch
die geopolitische Lage Osterreichs diametral verindert: Aus einem Staat am Rande des
Eisernen Vorhangs und »zwischen den Blocken, der sich um eine aktive Neutralitits-
politik bemiihte und das Bauen von Briicken (wirtschaftlich, kulturell, wissenschaftlich-
technisch und im humanitiren Bereich) als zentralen Bestandteil seiner Nachbar-
schaftspolitik verstand, wurde ein Staat in der Mitte eines vereinten Europas. Die
Zusammenarbeit mit den Nachbarstaaten ist seit der EU-Osterweiterung (und dem lau-
fenden Erweiterungsprozess am Balkan) von der gemeinsamen Integration innerhalb
der Europiischen Union geprigt.

Die Zukunft wird zeigen, inwieweit der neutrale Boden Osterreichs bei Vermitt-
lungsmissionen und (Friedens-)Verhandlungen eine Rolle spielen kann. Es ist ein Erbe
des Kalten Krieges, dass viele internationale Organisationen ihren Sitz in Wien ha-
ben. Inwieweit die Neutralitit der entscheidende pull-Faktor fiir sie war, sich in Wien
niederzulassen, erdrtern Sarah Knoll und Elisabeth Rohrlich in ihrem Beitrag in die-
sem Band. Deren Sitz in Wien spielt freilich auch nach Ende des Kalten Krieges eine
Rolle bei der Wahl von Verhandlungsorten — und zwar eine gréfRere, als der neutra-
le Status Osterreichs per se. So riickte Wien — als Sitz der IAEO - im Jahr 2015 ins
Zentrum der Weltoffentlichkeit, als der Joint Comprehensive Plan of Action (JCPoA),
das Atomabkommen mit dem Iran, am 14. Juli ebendort von Deutschland, Frankreich,
Grof3britannien, den USA, Russland, China und dem Iran unterzeichnet wurde.>* Nach
dem Ausstieg der USA unter Prisident Donald Trump aus dem Abkommen 2018 wur-
den in den Jahren 2021-2022, wiederum in Wien, Versuche unternommen, den JCPoA
wiederherzustellen.*

Am 24. Februar 2022, dem Tag des russischen GrofSangriffs gegen die Ukraine, bezog
die 6sterreichische Bundesregierung unverziiglich eine klare und unmissverstindliche
Position. Bundeskanzler Karl Nehammer sagte dem ukrainischen Prisidenten in einem
Telefonat seine volle Unterstiitzung zu. Die russischen Truppen standen unmittelbar vor
Kiew und Selenskyj berichtete, dass er nicht wisse, ob er den Tag iiberleben werde. Im
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April 2022 besuchte Kanzler Nehammer - unmittelbar nach einem Lokalaugenschein
in Butscha — Moskau. Dies war der erste Besuch eines Staatschefs eines EU-Mitglied-
staates nach Beginn der Vollinvasion. Dieser Versuch, zumindest ein Gesprach mit Pu-
tin zu fithren, zielte wohl in erster Linie darauf ab, jenen Stimmen aus gegnerischen
politischen Lagern zuvorzukommen, die bereits eine zu wenig aktive Neutralititspoli-
tik kritisiert hatten. Nehammer selbst kommunizierte im Anschluss an die Gespriche,
dass Putin »massiv in der Kriegslogik« verharre.*® Der Besuch zeigte deutlich auf, dass
mit Moskau kein Dialog méglich war.>” Im Juli 2023 brachte Aufienminister Alexander
Schallenberg die Situation in Reaktion auf die in Teilen der sterreichischen Offentlich-
keit immer noch geforderten sterreichischen Vermittlungsrolle treffend auf den Punkt:
»Wenn man eine Briicke bauen will, braucht es zwei stabile Ufer. Die gibt es momentan
nicht.«*® Und diese wird es auf absehbare Zeit auch nicht geben, solange Putin willens
ist, den Krieg gegen die Ukraine weiterzufiithren.
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Das neutrale Osterreich als Sitz
internationaler Organisationen
Entstehung und Verselbstandigung politischer Narrative

Sarah Knoll & Elisabeth Réhrlich

Einleitung

Die Ansiedlung internationaler Organisationen war und ist ein zentrales Element der
Auflenpolitik Osterreichs. Diese Amtssitzpolitik wurde von der ésterreichischen Politik
immer wieder als wichtige Stiitze und Absicherung des neutralen Kleinstaates darge-
stellt. Zugleich gilt die Neutralitit bis heute in weiten Teilen der ésterreichischen Bevol-
kerung als Voraussetzung fiir die Ansiedlung internationaler Organisationen im Land.!

In diesem Beitrag blicken wir auf zwei verbreitete Narrative, die solche argumen-
tative Zusammenhange zwischen 6sterreichischer Neutralitit einerseits und Beherber-
gung internationaler Organisationen andererseits herstellen. Wir zeigen exemplarisch
auf, wann diese Narrative entstanden, wie sie politisch eingesetzt wurden und auf wel-
che Weise sie sich schliefilich in der Debatte verselbstindigten. Gleichzeitig hinterfragen
wir die in diesen Narrativen enthaltenen Vereinfachungen kritisch.?

Bereits vor dem Abschluss des Staatsvertrags im Mai 1955 und der Erklirung der Neu-
tralitit im Oktober desselben Jahres kam die erste internationale Organisation nach Os-
terreich. 1951 er6finete das Fliichtlingshochkommissariat der Vereinten Nationen (eng.:
United Nations High Commissioner for Refugees, UNHCR) ein Biiro in Wien und war
damit die erste Organisation der Vereinten Nationen (VN; eng.: United Nations Orga-
nization, UNO) mit einer eigenen Abteilung in Osterreich. 1957 errichtete erstmals ei-
ne zum VN-System gehérende Organisation ihren Amtssitz in Wien: die neu gegriin-
dete Internationale Atomenergie-Organisation (IAEO). Sie ist damit die ilteste und bis
heute auch grofite der in Osterreich ansissigen internationalen Organisationen. Die Er-
6ffnung der Organisation der Vereinten Nationen fiir industrielle Entwicklung (eng.:
United Nations Industrial Development Organization, UNIDO) 1966 in Wien bereitete
den Weg, um die ésterreichische Hauptstadt neben New York und Genf zum dritten of-
fiziellen Amtssitz der Vereinten Nationen zu machen (1996 kam Nairobi hinzu). 1979 wur-
de das Vienna International Centre (VIC) — im allgemeinen Sprachgebrauch meist kurz
als UNO-City bezeichnet - feierlich er6finet. Seit seiner Griitndung sind weitere Orga-
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nisationen in das VIC eingezogen, darunter etwa das Biiro der Vereinten Nationen fiir
Drogen- und Verbrechensbekimpfung (eng.: United Nations Office on Drugs and Crime,
UNODC) und die Vorbereitende Kommission fiir die Organisation des Vertrags iiber das
umfassende Verbot von Nuklearversuchen (eng.: Preparatory Commission for the Com-
prehensive Nuclear-Test Ban-Treaty Organization, CTBTO PrepCom). Doch auch Orga-
nisationen auflerhalb des VN-Systems haben sich in Osterreich niedergelassen. So be-
findet sich in Wien unter anderem seit 1965 der Hauptsitz der Organisation erdélexpor-
tierender Linder (eng.: Organization of the Petroleum Exporting Countries, OPEC) und
seit 1995 das Generalsekretariat der Organisation fir Sicherheit und Zusammenarbeit
in Europa (OSZE), welches aus der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa (KSZE) hervorgegangen ist.

Bis heute scheint es einen politischen Konsens zu geben, dass die Ansiedlung inter-
nationaler Organisationen im Interesse Osterreichs liegt. So trat 2021 das Bundesgesetz
zur Stirkung Osterreichs als internationaler Amtssitz und Konferenzstandort in Kraft (Bundes-
gesetzblatt 54/2021). Das Interesse zeigen auch die — letztlich gescheiterten — ésterrei-
chischen Versuche auf, die Europdische Arzneimittel-Agentur (eng.: European Medici-
nes Agency, EMA) nach Osterreich zu holen, nachdem diese infolge des britischen Aus-
tritts aus der Europiischen Union (EU) London verlassen musste?, oder jiingst Oster-
reichs Bemiihen, Sitz der neuen Behorde der EU zur Bekimpfung der Geldwische (eng.:
Anti-Money Laundering Authority, AMLA) zu werden*.

Die konkreten Arbeitsgebiete und Titigkeiten der in Osterreich ansissigen interna-
tionalen Organisationen sind in der Bevolkerung hingegen wenig bekannt und auch kein
viel diskutiertes, 6ffentliches Thema. Anlisslich des 40-jihrigen Jubiliums der Wiener
UNO-City schrieb die auf VN-Themen spezialisierte Journalistin Stephanie Liechten-
stein daher vom »iibersehenen Jubilium«’ . Deutlich verbreiteter sind hingegen Narrati-
ve iiber Wien als »Begegnungsort der Weltpolitik« sowie iiber die Griinde fiir (und Vor-
teile von) Wiens Entwicklung zu einem Zentrum internationaler Organisationen.

Das Narrativ von der Neutralitat als entscheidendem pull-Faktor fiir die
Ansiedlung internationaler Organisationen

Wer an einer offiziellen Fithrung durch das Vienna International Centre teilnimmt, wird
mitunter die Frage gestellt bekommen, warum die Vereinten Nationen denn iiberhaupt
einen Sitz in Osterreich haben. In unserem Fall gab der Guide selbst rasch die Antwort:
der Grund sei die 6sterreichische Neutralitit. Das Narrativ, dass die Neutralitit Oster-
reich fur internationale Organisationen zu einem attraktiven Amtssitz mache, ist da-
mit sogar in die Selbstdarstellungen dieser Organisationen iibergegangen. Wie eine re-
prasentative Umfrage, die vom Foreign Policy Lab der Universitat Innsbruck in Zusam-
menarbeit mit dem dsterreichischen Auflenministerium durchgefithrt wurde, belegt, ist
diese Darstellung auch in der 6sterreichischen Bevolkerung stark verbreitet: 68,4 % der
Befragten gaben an, dass Osterreich durch die Neutralitit zu einem attraktiven Stand-
ort fiir internationale Organisationen wird.® Doch woher kommt dieses Narrativ und
hilt es einer genaueren Betrachtung der Griinde, warum sich Organisationen aus dem
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VN-System - aber auch andere internationale Organisationen — in der ésterreichischen
Hauptstadt Wien angesiedelt haben, stand?

Ein Blick auf die Geschichte der Er6finungen konkreter internationaler Organisatio-
nen in Osterreich offenbart ein differenzierteres Bild. Zweifelsohne spielte Osterreichs
neutraler Status bei den Ansiedlungen eine Rolle, dieser war jedoch bei weitem nicht der
einzige Grund fiir die Amtssitzwahl.

Als etwa 1965 die OPEC ihren Sitz nach Wien verlegte, lag das nicht nur am 6ster-
reichischen pull-Faktor. Es gab ebenso einen wichtigen push-Faktor, der die Organisati-
on ihren Sitz in Genf aufgeben lief: Die Schweiz gewdhrte der OPEC und deren Mitar-
beiter:innen nicht die gleichen Privilegien wie anderen internationalen Organisationen.
Wien, das seit der Eréffnung der IAEO im Jahr 1957 Erfahrung mit Amtssitzabkommen
hatte, war bereit, der OPEC ein deutlich besseres Angebot zu machen als die Schweiz.”

Bereits bei den Verhandlungen zum Amtsabkommen mit der IAEO spielte auf ster-
reichischer Seite die Perspektive, zukiinftig als méglicher Sitz fir weitere internationa-
le Organisationen zu dienen, eine Rolle. In enger Zusammenarbeit zwischen der Wie-
ner Stadtregierung, dem Auflenamt (insbesondere der Volkerrechtsabteilung) und dem
Finanzministerium wurde in der Folge das Amtssitzabkommen vorbereitet. Es wurde
am 11. Dezember 1957 unterzeichnet und trat am 1. Marz 1958 in Kraft. Zum osterrei-
chischen Angebot an die Atomenergiebehdrde gehorten neben Gebiuden und deren In-
standhaltung auch Steuerbefreiungen und giinstige Rahmenbedingungen fiir Sozialver-
sicherung und Pensionen.®

Die damalige Bundesregierung, eine OVP-SPO Koalition unter Bundeskanzler Juli-
us Raab (OVP), sah das Abkommen auch als mégliche Blaupause, falls in Zukunft wei-
tere Organisationen ihren Hauptsitz in Wien einrichten wollen wiirden. Die Privilegi-
en, welche mit dem Amtssitzabkommen der IAEO eingerdumt wurden — am bekann-
testen ist darunter wohl das steuerfreie Einkaufen fiir internationale Beamt:innen im
sogenannten Commissary — sollten in gewisser Weise auch ein Anreiz sein, weitere in-
ternationale Organisationen in Wien zu etablieren. Dabei garantierte die Bundesregie-
rung der IAEO eine besondere Stellung: Fiir den Fall, dass Osterreich in Zukunft anderen
zwischenstaatlichen Organisationen giinstigere Bedingungen einrdumen witrde, sollten
diese auch in einem Zusatzabkommen auf die IAEO iibertragen werden.’

Fiir die Sowjetunion war die 9sterreichische Neutralitit tatsichlich ein Hauptgrund,
als sie Wien erstmals als moglichen Amtssitz fiir die IAEO ins Gesprich brachte. Sie war
allerdings nicht auf Wien festgelegt und hitte beispielsweise auch Genf akzeptiert. Be-
reits in der ersten Hilfte des Jahres 1956 hatte Osterreich gegeniiber den Vereinten Natio-
nen offiziell das Interesse bekundet, die neu zugriindende Organisation in Wien zu eta-
blieren. In der amerikanischen Regierung fand der Vorschlag zunichst jedoch kaum Un-
terstiitzung. Noch 1955 hatte die amerikanische Regierung den sowjetischen Vorschlag,
ein Gipfeltreffen zwischen Dwight D. Eisenhower und Nikita Chruschtschow in Wien
zu veranstalten, abgelehnt — die noch frische dsterreichische Neutralitit sollte dadurch
nicht aufenpolitisch aufgewertet oder gar zu einem attraktiven Beispiel mit interna-
tionaler Strahlkraft werden.’® Auch von Seiten Grofibritanniens bestanden Zweifel an
der noch jungen Neutralitit Osterreichs und das Abdriften in den Neutralismus oder
die Blockfreiheit wurde befiirchtet.™ Doch im amerikanischen State Department setzten
sich schlieRlich die Unterstiitzer fiir Wien durch. Osterreich wurde dort zwar militirisch
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als neutral, politisch-ideologisch jedoch als westlich gesehen. In der Logik des State De-
partments wire es daher riskant gewesen, Osterreich jene Unterstiitzung zu verwehren,
welche die Sowjetunion bereit war zu geben. SchliefRlich musste sich die Neutralitit erst
bewihren und sollte in ihrer ideologischen Westbindung nicht gefihrdet sein.”

Auch wenn die 6sterreichische Regierung sehr daran interessiert war, die IAEO nach
Wien zu holen, war man sich wihrend der internationalen Verhandlungen zu diesem
Thema nicht sicher, wie sich die noch junge 6sterreichische Neutralitat auf die Ansied-
lung internationaler Organisationen im Land auswirken witrde. So fiirchtete die Regie-
rung noch im Herbst 1956, als Osterreich im Rahmen der Ungarnkrise Fliichtende auf-
nahm - und damit nach Ansicht der Weltoffentlichkeit prowestlich agierte —, dass die
Sowjetunion ihre Unterstiitzung fiir den Wiener IAEO-Amtssitz wieder zuriickziehen
wiirde. Dies geschah jedoch nicht. Der internationale Konsens iiber einen Wiener Amts-
sitz war seit Sommer 1956 stabil und blieb auch trotz der internationalen Herausforde-
rungen um die Aufnahme ungarischer Fliichtlinge bestehen.”

Als sich ein Jahrzehnt spiter, im Jahr 1966, die OVP-Alleinregierung unter Josef Klaus
offiziell fiir den Hauptsitz der am 17. November 1966 von der Generalversammlung der
Vereinten Nationen gegriindeten UNIDO interessierte, fithrte sie in ihrem Bewerbungs-
schreiben gegeniiber dem Generalsekretariat der Vereinten Nationen aus, dass sich Os-
terreich aufgrund seiner Neutralitit als Kandidat eignen wiirde. Die Neutralitit war je-
doch nicht das einzige Argument, das von dsterreichischer Seite ins Feld gefiithrt wur-
de. Die Regierung warb ebenso mit dem hohen Grad der 6sterreichischen Industriali-
sierung, der einen wichtigen Beitrag zur Industrialisierung von Entwicklungslindern
leisten kénne.**

Ahnlich wie im Falle der IAEO spielte auch bei der Ansiedlung der UNIDO das gute
Angebot, das die Regierung in Wien den Vereinten Nationen machte, eine wichtige Rolle
bei der Entscheidung der internationalen Gemeinschaft fiir Wien. Das am 13. April 1967
zwischen Osterreich und den Vereinten Nationen unterzeichnete Amtssitzabkommen
beinhaltete Vergiinstigungen, die von Steuererleichterungen fiir Mitarbeiter:innen bis
hin zu begiinstigten Pensions- und Sozialversicherungsregelungen reichten.” Zudem
iibernahm Osterreich die Finanzierung des gesamten Baus des UNO-Sitzes in Wien,
dem neuen Hauptsitz der UNIDO und IAEO." Gerade das dsterreichische Entgegen-
kommen bei den Baukosten wurde von den Vereinten Nationen wohlwollend aufgenom-
men."”

Das Interesse der Osterreichischen Bundesregierung, in diesen Punkten gegeniiber
den Vereinten Nationen grofRziigig aufzutreten, war dabei von Anfang an grof3. Im Sin-
ne einer aulenpolitischen Profilierung war die Regierung bereit, wenn nétig auch viel
Geld zu investieren. Dass die Ansiedlung einer VN-Organisation nicht kostengiinstig
sein werde, war allen beteiligten Regierungsmitgliedern von Beginn an klar.™®

Nicht nur aus Sicht der UNIDO, sondern auch aus Sicht der dsterreichischen Regie-
rung spielte die Neutralitit des Landes eine untergeordnete Rolle. Mit der Ansiedlung
der UNIDO verband die Regierung neben einer stirkeren Wahrnehmung in der Welt
vor allem auch ckonomische Interessen. Das Zusammenspiel der UNIDO mit der hei-
mischen Wirtschaft sollte den lokalen Markt und Osterreich als Industriestandort zugu-
tekommen.” Daneben erhoffte sich die Regierung generell durch die Ansiedlung inter-
nationaler Organisationen Impulse fiir den Fremdenverkehr, wenn Wien und Osterreich
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international mehr im Rampenlicht stehen und als Kongressort wahrgenommen werden
wiirden. Um die Abhaltung internationaler Konferenzen in Osterreich zu férdern und
die Errichtung neuer Hauptsitze im Land zu unterstiitzen, wurde bereits am 7. Juni 1966
die Einrichtung einer eigenen Arbeitsgruppe im Ministerrat beschlossen.*

Dass Osterreich sich schliefflich in der Wahl des UNIDO-Hauptsitzes im Dezember
1966 gegen New York, Genf, Athen, Istanbul, Nairobi und Paris durchsetzen konnte, ging
vor allem auch auf Osterreichs enorme Lobbytitigkeit zuriick. Insbesondere bei Lindern
des globalen Siidens und in Europa intervenierte Osterreich massiv, um den Zuschlag
fiir den Amtssitz der UNIDO zu erhalten und betonte anstatt der Neutralitit vielmehr
gemeinsame politische Interessen und strategische Partnerschaften.” Hier zeigt sich
auch, dass die Ansiedlung einer internationalen Organisation ein diplomatischer Akt ist,
dessen Grundlage umfangreiche bilaterale und multilaterale Verhandlungen sind. Dabei
werden Interessen abgewogen, politische Allianzen geschmiedet und um Feinheiten in
den Vertrigen gerungen.”* Gerade die Suche nach politischen Unterstiitzer:innen ist bei
der Vergabe eines Sitzes einer VN-Organisation zentral, folgt die Abstimmung doch ei-
nem strengen Prozedere in den jeweiligen Ausschiissen der Vereinten Nationen.?

Im Falle der OPEC lisst sich ein dhnliches Motivbiindel wie bei der UNIDO beobach-
ten. Als Anfang der 1980er Jahre die Ubersiedlung der OPEC in einen neuen Gebiude-
komplex anstand, reflektierte man im Aufienministerium tiber die Griinde, warum die-
se urspriinglich {tberhaupt an einem Amtssitz in Osterreich interessiert gewesen war.>*
Neben der aktiven Neutralititspolitik wurden die Verkehrslage, die erwartete Besserstel-
lung im Amtssitzabkommen, die Nihe zur IAEO sowie eine Reihe von Vorteilen von Wien
gegeniiber Genf (das ja ebenfalls in einem neutralen Staat lag) genannt.

Die Ansiedlung von internationalen Organisationen in Osterreich rein iiber die Neu-
tralitit zu erklaren, ist folglich eine verkiirzte Darstellung, die allerdings — wie auch das
eingangs gewihlte Beispiel und Umfrageergebnisse belegen — weit verbreitet ist. Zwar
war die osterreichische Neutralitit wihrend des Kalten Krieges insofern ein Vorteil, als
die Entscheidung fiir Wien eine Konkurrenzsituation zwischen Amtssitzanwirtern in
Ost und West vermied. Auch brachte die sterreichische Neutralitit gewisse praktische
Vorteile, was etwa die Reisemdglichkeiten aus Ost und West zu internationalen Konfe-
renzen betraf. In der ésterreichischen Eigenwahrnehmung wird die Bedeutung der 6s-
terreichischen Neutralitit fiir die Ansiedlung internationaler Organisationen aber weit
grofler eingeschitzt, als diese aus Sicht der anderen beteiligten Staaten tatsichlich war.

Das Narrativ von der Anwesenheit internationaler Organisationen als
Sicherheitsfaktor fiir den neutralen Kleinstaat

Anlisslich der Eroffnung des Vienna International Centre am 22. August 1979 erklir-
te der dsterreichische Bundeskanzler Bruno Kreisky, dass eine grofie Armee dem Land
und seiner Sicherheit weniger bringen wiirde als ein VN-Sitz — und dass erstere zudem
noch mehr kosten wiirde. Osterreichs bereits schon vorher etablierte aulenpolitische
Linie, sich als »Treffpunkt der Weltpolitik« zu positionieren, wurde somit als wichtiger
Sicherheitsfaktor fiir den neutralen Kleinstaat prisentiert. Nach anderen Uberlieferun-
gen formulierte Kreisky diesen Vergleich gelegentlich noch plakativer und erklirte, dass
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die Eréffnung der UNO-City mehr zu Osterreichs Sicherheit beitragen werde als zwei
Panzerdivisionen. Die einschligigen Texte, die sich mit der Geschichte Wiens als Sitz
internationaler Organisationen beschiftigen, verweisen auf dieses Kreisky-Zitat.? Kei-
ner dieser Texte fithrt aber zum Originalzitat, sie verweisen alle lediglich auf spitere
Presseberichte oder Aussagen von Kreiskys ehemaligen Mitarbeiter:innen. Es sieht so
aus, als habe sich das Narrativ, dass die Anwesenheit internationaler Organisationen ei-
nen wichtigen Sicherheitsfaktor fir den neutralen Kleinstaat darstelle, iitber die Zeit so
sehr verselbstindigt, dass es die genauen Kontexte seiner Entstehung oder weitere Be-
lege nicht mehr braucht.

Neben dem Vergleich zur Rolle der Armee setzte Kreisky zudem auf ein autobiogra-
phisches Motiv, um internationale Organisationen als Sicherheitsfaktor fiir den neutra-
len Kleinstaat zu prisentieren. Im Zusammenhang mit der Sicherheitspolitik erklirte
Kreisky wiederholt, dass Osterreich 1938 von der Welt vergessen worden sei und dass
dies in Zukunft nicht mehr passieren diirfe. Er spielte damit auf den sogenannten »An-
schluss« Osterreichs an das Deutsche Reich des Jahres 1938 an, anlisslich dessen ledig-
lich Mexiko vor dem Vélkerbund offiziell protestiert hatte. Als Zeitgenosse, der 1938 auf-
grund seiner politischen Titigkeit als Sozialist und seiner jiidischen Herkunft ins schwe-
dische Exil fliehen musste, konnte Kreisky diese Argumentation besonders glaubhaft
machen.*® Wie schon Eric Frey betont hat, gibt es allerdings kaum Belege dafiir, dass
dieses »Mexiko-Syndrom« Basis einer echten politischen Leitlinie war.”” Es scheint in
Kreiskys Politik vor allem als auflenpolitisches Narrativ eine zentrale Funktion gehabt
zu haben.

Die Verfestigung des Narrativs zur Amtssitzpolitik als Sicherheitspolitik geht eng
mit den vier Regierungszeiten Bruno Kreiskys (1970-1983) einher. Es ist dabei vor allem
mit der von Kreisky forcierten »aktiven Neutralitatspolitik« verbunden. Allerdings gehen
die Anfinge dieses Narratives sowohl in die Ara der Groflen Koalition als auch besonders
der OVP-Alleinregierung unter Josef Klaus (1966-1970) zuriick. Uber die Bedeutung der
Ansiedlung internationaler Organisationen herrschte zwischen der SPO und OVP Einig-
keit.

So eréffnete beispielsweise Auflenminister Lujo Ton&ié-Sorinj (OVP) am 21. Februar
1967 mit einem Pliddoyer fiir Osterreich als Ort der internationalen Begegnung einen Vor-
trag an den Ministerrat. Darin verband er argumentativ die Ansiedlung internationaler
Organisationen mit der 4sterreichischen Neutralitit und der Sicherheit des Landes:

Eine der wesentlichen Zielsetzungen der Bundesregierung ist es, Osterreich im inter-
nationalen Denken immer stirker zu verankern und damit die Sicherheit und Unab-
hiangigkeit des Landes zu festigen. In der Erkenntnis, dass die Niederlassung interna-
tionaler Organisationen ebenso wie die Abhaltung grofRer internationaler Konferen-
zen diesen Bestrebungen entgegenkommt, war es seit jeher die Politik der Bundesre-
gierung, alle sichin dieser Hinsicht ergebenden Méglichkeiten zu nutzen. Es liegt auch
in der Funktion des neutralen Staates, als Ort der Begegnung zu dienen.?

Die Rede, die im Kontext der UNIDO-Eréffnung gehalten wurde, ist zum einen bemer-

kenswert, weil sie zeigt, dass dieses Narrativ bereits in den 1960er Jahren politisch ge-
nutzt wurde. Zum anderen zeigt sie aber auch, wie politisch versucht wurde, dies als ei-
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ne die gesamte Geschichte Nachkriegsésterreichs kennzeichnende, durchgehende Hal-
tung zu stilisieren (»seit jeher«). Anfang der 1970er Jahre — also noch vor der Eréffnung
der UNO-City - ibertrug Kreisky das Argumentationsmuster auch auf die OPEC. Diese
deutete zu dieser Zeit mehrfach an, nach Genf zuriickkehren zu wollen. Kreisky, mittler-
weile Bundeskanzler, betonte im Ministerrat, welche Nachteile dies fiir Osterreich be-
deuten kénne: »Eine Verlegung des Sitzes in einen anderen Staat wire von Osterreich
sehr zu bedauern, da die Etablierung der OPEC in Wien fiir uns eine im héchsten Maf
politische Sicherheitsmafinahme ist«*.

Interessant ist, dass die in diesen Narrativen festgehaltene Kausalitit, dass die An-
siedlung internationaler Organisationen zur Sicherheit des Landes beitrage, zeitgends-
sisch nicht so eindeutig war. Es gab durchaus auch die Diskussion, dass internationa-
le Organisationen ein Sicherheitsrisiko darstellen konnten. Als Risiko wurden dabei so-
wohl der zunehmende internationale Terrorismus als auch vermehrte geheimdienstli-
che Aktivititen angefithrt. Beides wiirde das Risiko fiir Anschlige in Osterreich erhéhen.
Schon als es in den 1950er Jahren um die Ansiedlung der IAEO in Osterreich ging, gab es
etwa die Befiirchtung der US-Regierung, dass die damals noch geplante Lagerung spalt-
baren Materials (pool of fissile materials) der Sowjetunion einen Anlass geben konnte, ein-
zumarschieren. Die dsterreichische Regierung versuchte diese Bedenken schnell aus der
Welt zu riumen und meinte, dass wenn dieses Material von der IAEO verwaltet werden
sollte, es ja nicht unbedingt am Amtssitz gelagert werden miisse. Sicherheitsrisiken, die
mit der Ansiedlung von internationalen Organisationen verkniipft wurden, waren also
durchaus gegeben oder wurden zumindest diskutiert.>

Der OPEC-Uberfall, der in einer Geiselnahme endete und drei Menschenleben for-
derte®, zeigte zudem, dass dies eine nicht blof imaginierte, sondern auch eine tatsich-
liche Gefahr war. Aus 6sterreichischer Sicht ist die Frithgeschichte der OPEC vor allem
mit der Erinnerung an diesen Uberfall durch eine Terroristengruppe im Dezember 1975
verbunden. Die Geschichte der OPEC in Wien ist damit auch ein wichtiges Beispiel fiir
den - neben den positiven Stimmen ebenfalls bestehenden — negativen Diskurs iiber die
Internationalisierung des Landes. Zuviel Internationalisierung, so kann ein Argumenta-
tionsmuster dieser Zeit zusammengefasst werden, stirke nicht die Sicherheit des Lan-
des, sondern stelle insbesondere in Zeiten des wachsenden internationalen Terrorismus
eine Gefahr fiir den 6sterreichischen Staat dar. Dieses negative Bild der OPEC verband
sich dabei mitunter auch mit kritischen Stimmen zu Bruno Kreiskys Nahostpolitik.**

Die gezielte Verfestigung des Sicherheitsnarratives hatte daher weniger eine auflen-
politische als vor allem eine innenpolitische Dimension. Zwar war die Entscheidung fiir
den Bau der UNO-City schon von der OVP-Alleinregierung unter Josef Klaus getroffen
worden — entsprach also den auRenpolitischen Interessen von SPO und OVP - doch ent-
ziindete sich ein innenpolitischer Machtkampf um die Frage des mit dem VIC verbun-
denen Konferenzzentrums. Die Kosten waren innenpolitisch schwer vermittelbar und
die OVP nutzte dies zudem, der Regierung vorzuwerfen, sie stecke zu viele Finanzmittel
in das rot regierte Wien. Es folgte ein von der OVP initiiertes Volksbegehren. Die SPO
entwickelte darauf eine Gegenstrategie, die das Sicherheitsnarrativ zentral spielte. Ein
von der SPO erstelltes Flugblatt, das »Tatsachen und Argumente« fiir die Notwendig-
keit eines groflen Kongresszentrums zusammenstellte, verwies neben wirtschaftlichen
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Motiven an oberster Stelle auf das Sicherheitsnarrativ: »Konferenzzentrum — ein Sicher-
heitsfaktor« lautete die Uberschrift des Folders. Darunter hief es:

Osterreich liegt an der Demarkationslinie Europas. Von einer Auseinandersetzung
der Supermichte waren wir auf jeden Fall betroffen. Als kleines Land kénnen wir der
Kriegsgefahr nur eine Waffe entgegensetzen, die Entspannungspolitik.3

Interessanterweise wurde das Narrativ, dass die Ansiedlung internationaler Organisa-
tionen der Sicherheit Osterreichs diene, damit vor allem in jener Zeit grof}, als das Ri-
siko des internationalen Terrorismus in Europa und auch in Wien stieg. Die Argumen-
tation, dass die Ansiedlung internationaler Organisationen eine gute Sicherheitspolitik
sei, wurde also nicht als Erfahrungswert aus einer sich bereits bewahrten Politik abgelei-
tet, sondern als Erwartungshaltung formuliert und politisch genutzt. Es hat sich in Folge
verselbstindigt und wird auch von der politikwissenschaftlichen Literatur zum Thema
bis heute nicht wesentlich hinterfrage.**

Fazit

Die geschichtswissenschaftliche Perspektive auf gingige Narrative zur 6sterreichischen
Neutralitit und den im Land ansissigen internationalen Organisationen verdeutlicht,
dass die Prozesse der Ansiedlung und die Frage nach der Sicherheit fiir den neutralen
Kleinstaat durchaus komplexer waren, als es diese Narrative vorgeben. Statt einer mo-
nokausalen Erzihlung offenbart die Quellenarbeit in mehreren Archiven ein differen-
zierteres Bild hinsichtlich der 6sterreichischen Interessen sowie der Interessen der be-
troffenen Organisationen selbst.

Es zeigt sich, dass die Ansiedlung internationaler Organisationen nicht nur auf die
auflenpolitische Aufwertung des Landes und die aktive Gestaltung der Neutralititspoli-
tik abzielte, sondern vielmehr auch wirtschaftliche, innenpolitische, finanzielle und tou-
ristische Uberlegungen eine Rolle spielten — sowohl aus Sicht der ésterreichischen Po-
litik als auch aus jener der Vertreter:innen der internationalen Gemeinschaft, die mit
der Amtssitzsuche betraut waren. Die Neutralitit war dabei ein Aspekt unter vielen, der
den Standort Osterreich fiir die Niederlassung internationaler Organisationen attraktiv
machte oder von der Bundesregierung ins Treffen gefihrt wurde.

Fragen nach dem Zusammenhang von Sicherheit und internationalen Organisatio-
nen wurden wiederum mitunter bewusst von der Politik in die Offentlichkeit getragen,
um die dsterreichische Amtssitzpolitik zu legitimieren — etwa als diese aufgrund ho-
her Baukosten des VIC-Konferenzzentrums zum Gegenstand offentlicher Kontroverse
wurde. Die dabei geformten Narrative fanden raschen (und bleibenden) Eingang in die
offentlichen Wahrnehmungen der dsterreichischen Neutralitatspolitik und wurden von
Politiker:innen, der Bevolkerung aber auch teils von Mitarbeiter:innen der jeweiligen Or-
ganisationen rezipiert und weitergetragen — bis sie ein zentraler Aspekt des Gsterreichi-
schen politischen Selbstverstindnisses wurden.

Der Verweis auf die Neutralitit als zentralem Bestandteil der dsterreichischen Iden-
titdt ist dabei nicht nur Analyse, sondern zugleich ein eigenes wirkungsmichtiges Nar-
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rativ, das in aktuellen Debatten genutzt wird, um ein nostalgisch-verklirtes Bild ver-
gangener dsterreichischer Auenpolitik politisch nutzbar zu machen. Diese Darstellung
gilt es in zukiinftigen Debatten tiber die dsterreichische Neutralitit weiter faktenbasiert
zu dekonstruieren sowie zu erkliren, in welchen Kontexten und mit welchen Intentio-
nen diese Narrative gepragt wurden. Dafiir braucht es weitere zeithistorische Forschung
zum nur vermeintlich erschopfend untersuchten Thema der 6sterreichischen Neutrali-
tat. Welche Rolle spielte etwa die 6sterreichische Neutralitit im Agieren sterreichischer
Diplomat:innen im Genfer und New Yorker VN-Kontext? Welchen Einfluss hatte sie auf
diplomatische Verhandlungen bei den VN und ihren Unterorganisationen?

Fir eine ergebnisoffene Debatte iiber die Zukunft der ésterreichischen Aufien- und
Sicherheitspolitik in einer verinderten Welt, welche auch die 6sterreichische Bevolke-
rung einbeziehen soll, ist es notwendig, gingige Erzihlungen, wie jene iiber Osterreichs
Amtssitzpolitik, durch den historischen Blick zu hinterfragen. Nur so kann das Hemm-
nis der alten Narrative von der Unwandelbarkeit der dsterreichischen Neutralitit iiber-
wunden werden.
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Aktive und engagierte Neutralitatspolitik Osterreichs
Abriistung, Ristungskontrolle und Nichtverbreitung
als konkretes Beispiel

Alexander Kmentt'

Einleitung

Osterreichs Aufien- und Sicherheitspolitik steht seit 2022 deutlich unter dem Eindruck
desrussischen Angriffskrieges auf die Ukraine, der zu Recht auch als Ausdruck eines Sys-
temkonflikts zwischen demokratischen und autokratischen Weltordnungsanspriichen
verstanden wird. Trotz dieses Krieges und der Vielzahl von weiteren Herausforderungen
fiir die europdische und globale Sicherheit ist aber kaum eine Intensivierung der sicher-
heitspolitischen Debatte in Osterreich zu bemerken. Die Diskussion, so sie itberhaupt
stattfindet, beschrankt sich oft auf die Frage der (Zeitgemifheit der) Neutralitit, bezie-
hungsweise das Pro und Kontra eines Beitritts zur Nordatlantikvertrags-Organisation
(eng.: North Atlantic Treaty Organization, NATO). Jede Diskussion iiber eine allfillige
Aufgabe der Neutralitit oder in der Folge gar itber einen NATO-Beitritt wire wohl kon-
trovers, fiir das Land spaltend und iiberdies aufgrund der rechtlichen und politischen
Hiirden kaum erfolgversprechend. Es scheint, als ob die Sorge vor einer spaltenden in-
nenpolitischen Debatte itber Neutralitit beziehungsweise einem NATO-Beitritt zur Fol-
ge hat, dass auch eine breitere sicherheitspolitische Diskussion in Osterreich politisch
eher gemieden wird. Tatsichlich ist die Neutralitit im aktuellen innenpolitischen Dis-
kurs — von der Bevolkerung sehr breit unterstiitzt — politisch weitgehend aufler Streit
gestellt. Die Neutralitit wird daher wohl auch auf absehbare Zeit die verfassungsma-
Rige und politische Realitit und somit der sicherheitspolitische Handlungsrahmen fir
Osterreich bleiben.

Die zahlreichen aktuellen und komplexen Sicherheitsherausforderungen machen
aber auch in und fiir Osterreich eine signifikante sicherheitspolitische Reaktion und
eine breitere gesellschaftliche Diskussion iiber Sicherheit dringend nétig. Dabei sollten
sowohl die Herausforderungen im Zentrum stehen, mit welchen Europa und Osterreich
tatsichlich konfrontiert ist, wie auch die Fragen, wie die Sicherheitsarchitektur Euro-
pas zukiinftig ausgestaltet sein soll und welche genuinen und solidarischen Beitrige
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Osterreich als — aktuell und auf absehbare Zeit — neutraler Staat zur Sicherheit Europas
beitragen kann.

Ein zentraler Bestandteil der erforderlichen sicherheitspolitischen Reaktion Oster-
reichs auf die »Zeitenwende« ist dabei zweifelsohne die bereits in Umsetzung befindli-
che Stirkung der Kapazititen des Bundesheeres. Die notwendige breite sicherheitspo-
litische Diskussion sollte sich aber nicht auf die militirische Dimension beschrinken,
sondern Sicherheit und die vielschichtigen Sicherheitsbedrohungen fiir Europa in ihrer
Gesamtheit diskutieren. Gerade weil die militirische Neutralitit weiterhin der dsterrei-
chische Handlungsrahmen bleiben diirfte, geht es primir um die Frage und Notwendig-
keit einer Neudefinition einer aktiven dsterreichischen neutralen Sicherheitspolitik im
verfassungsrechtlichen Rahmen der Neutralitit.

Militarische und nicht-militarische Bedrohungen

Auch wenn der Schock iiber Russlands Angriffskrieg tief sitzt, muss die tatsichliche und
unmittelbare militirische Bedrohung durch Russland fiir Europa und die NATO realis-
tisch und niichtern betrachtet werden. Die russischen Militirausgaben liegen bei einem
Zehntel der gemeinsamen Ausgaben der NATO-Staaten.” Lediglich bei Nuklearwaffen
besteht russische Paritit mit der NATO.? Die russische Kriegsfithrung gegen die Ukrai-
ne war und ist zwar duflerst brutal, die militirische Performanz per se allerdings kaum
iiberzeugend, auch wenn die Ukraine im Verlaufe des Krieges militirisch immer stir-
ker unter Druck gerit. Inwieweit eine tatsichliche militirische Bedrohung durch Russ-
land gegeniiber den NATO-Staaten, wie auch gegeniiber Osterreich im Sinne eines An-
griffskrieges wie gegen die Ukraine besteht, ist daher fraglich, insbesondere auch weil
alle Staaten Europas im Begriff sind, ihre Verteidigungskapazititen zu verbessern. Ei-
ne weitere Relativierung der Biindnispflicht der NATO seitens der USA wiirde diese Be-
drohungssituation zweifelsohne negativ verindern. Es kann aber jedenfalls davon aus-
gegangen werden, dass sich die von Russland ausgehenden direkten Sicherheitsbedro-
hungen gegeniiber Europa neben der aggressiven nuklearen Rhetorik weiterhin auf hy-
bride Bedrohungen, etwa durch die Stirkung antidemokratischer Krifte, Storung kri-
tischer Infrastruktur (etwa durch Cyberangriffe), Energieerpressung, Desinformation
oder Trolle, fokussieren werden.

Weitere und iitber Russland hinausgehende zentrale Sicherheitsherausforderungen
fiir Europa und Osterreich sind insbesondere Konflikte und Instabilitit in der éstlichen
und siidlichen Nachbarschaft (inklusive des Westbalkans), islamistischer Terror und Er-
starken gewaltbereiter rechtsradikaler Gruppierungen, Einflussnahme auf demokrati-
sche Prozesse und hybride Taktiken auch von anderen Akteuren als Russland wie etwa
China. Dariiber hinaus sind Themen wie Armut, Instabilitit, Klimawandel, Korrupti-
on, Pressefreiheit und der Verlust des demokratischen Raumes und der Menschenrechte
weitere Faktoren, welche die menschliche Sicherheit der europiischen Nachbarschaft und
damit auch die Sicherheit Europas stark beeintrachtigen. Hinzu kommen eine verstirk-
te Aushohlung und Schwichung multilateraler Prozesse und Organisationen und ein zu-
nehmend erodierender Respekt fiir internationales Recht und die Strukturen der kollek-
tiven Sicherheit und Zusammenarbeit.
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Die Breite all dieser Sicherheitsbedrohungen fiir Europa geht somit weit iiber die mi-
litirische Dimension und die aktuelle Bedrohung durch Russland hinaus. Dementspre-
chend sind auch die Losungsansitze fiir diese Herausforderungen nicht in erster Linie
militirische, sondern kénnen nur in einer Kombination verschiedener nicht-militiri-
scher und militirischer Ansitze und Initiativen gefunden werden.

Die in Osterreich dringend notwendige und zielfithrendere Diskussion sollte daher
dariiber gefithrt werden, wie der solidarische Beitrag Osterreichs als aktuell und wohl
auf absehbare Zeit neutraler Staat zur Losung der Breite dieser sicherheitspolitischen
Herausforderungen fiir Europa und die Welt heute und angesichts der aktuellen tekto-
nischen geopolitischen Verwerfungen aussehen und neu definiert werden sollte. Dabei
istein genuiner und aufeinen breiten Sicherheitsansatz abstellender, verstiarkter Beitrag
eines neutralen Staates fiir die europiische und globale Sicherheit heute vielleicht sogar
besonders relevant, wenn insbesondere die militirische Dimension der Sicherheit in vie-
len Staaten auch in der Europiischen Union (EU) im Vordergrund steht. So ein breiter
sicherheitspolitischer Fokus wire daher berechtigt, solidarisch und wichtig. Allerdings
muss er glaubwiirdig sein, um dem gegeniiber Osterreich oft gehdrten Vorwurf des si-
cherheitspolitischen Trittbrettfahrens nachhaltig begegnen zu kénnen.

Aktive, neutrale AuBen- und Sicherheitspolitik

Neutralitatspolitik war im Osterreichischen Verstindnis seit 1955 immer eine aktive
Auflen- und Sicherheitspolitik. Als kleiner Staat zwischen den Blocken lag der dster-
reichische Fokus, neben der Nachbarschaftspolitik, insbesondere auf der Stirkung des
Volkerrechts, des Multilateralismus und internationaler Organisationen. Das neutrale
aber sicherheitspolitisch motivierte internationale und multilaterale Engagement Os-
terreichs war traditionell in Bereichen wie etwa Entspannungs- und Friedenspolitik,
den Menschenrechten, der Abriistung und Riistungskontrolle, Peacekeeping-Operatio-
nen der Vereinten Nationen, Mediation, Konfliktvermeidung und als Ort des Dialogs,
der diplomatischen Begegnung und der internationalen Kooperation zu finden (siehe
den Beitrag von Anna Graf-Steiner und Peter Ruggenthaler in diesem Band). Auch seit
dem Beitritt zur EU und als aktiver Teil des europdischen Friedens- und Integrations-
projektes bilden dieser Ansatz und diese Themenbereiche im Wesentlichen bis heute
noch das Riickgrat der 6sterreichischen Aulen- und Sicherheitspolitik, die teils durch
nationale Initiativen oder im Rahmen der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik
(GASP)/Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) verfolgt werden.
Dieses stark volkerrechtliche, multilaterale und auf die nicht-militirischen Aspekte
ausgerichtete Fundament der osterreichischen Sicherheitspolitik steht aber durch den
aktuellen Systemkonflikt zwischen Demokratien und Autokratien ebenso unter Druck,
auch wenn diese Aspekte vielleicht aufgrund der russischen militirischen Aggression
weniger im Vordergrund stehen. Ein verstirktes Engagement fiir das breite Feld der
nicht-militdrischen Herausforderungen ist daher fiir Osterreich und die EU sowie das
europiische und globale Sicherheitsumfeld von ebenso zentraler Bedeutung wie die Ver-
besserung der militirischen Verteidigungskapazititen. Gerade deshalb sollte sich eine
aktive und nicht-militirische Sicherheitspolitik Osterreichs durch einen besonderen
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und - im Lichte der »Zeitenwende« - verstarkten Fokus auf diese Aspekte manifestieren.
Osterreich ist hier vielleicht umso mehr gefordert, als der militirische Handlungsspiel-
raum durch die Neutralitit beschrinkt ist, wihrend es in der gesamten Palette nicht-
militdrischer Sicherheitsherausforderungen diese Beschrinkungen nicht gibt. Die
einzige Beschrinkung besteht im politischen Anspruch und in der Priorititensetzung.

Macht Osterreich in diesen Bereichen genug? Die oben angefithrten Argumente fiir
eine signifikante Erh6hung des Anspruchsniveaus sind heute jedenfalls zwingender als
je zuvor, aber in der sicherheitspolitischen Diskussion, beziehungsweise in der Diskus-
sion, ob und wie die Neutralitit aktiv ausgestaltet werden kann, zumeist kaum horbar.
Auch wenn all diese Bereiche in der neuen Sicherheitsstrategie 2024 enthalten sind und
esinden letzten Jahren Erh6hungen der Budgets und Beitrige etwa fiir humanitire Hil-
fe wie fiir den Auslandskatastrophenfonds gegeben hat, sind die Aktivititen, die Oster-
reich setzt oder setzen kann, durch mangelnde Ressourcen - finanziell und personell
— eingeschrinkt. Ebenso ist in der (Neutralitits-)Debatte seit dem russischen Angriffs-
krieg noch kein klarer Konnex bemerkbar, dass sich eine 4sterreichische Reaktion auf
die »Zeitenwende« in einem wesentlich erhéhten Fokus, Anspruchsniveau sowie mehr
Ressourcen und mehr Engagement auch in nicht-militirischen Sicherheitsmafinahmen
und Initiativen dufern sollte. Deutlich sichtbar ist dies auch im Budgetrahmen fiir das
Auflenministerium, das fiir eine Reihe der Mafnahmen und Bereiche der nicht-militiri-
schen Sicherheitspolitik zustindigist. Anders als das Verteidigungsministerium, dessen
Budget mit explizitem Bezug auf das neue Sicherheitsumfeld signifikant erhoht wurde,
ist dies fiir das AufSenministerium fiir die kommenden Jahre nicht absehbar.

Abriistung, Riistungskontrolle und Nichtverbreitung als Beispiel fiir
aktive Neutralitatspolitik

Gerade vor dem aktuellen Hintergrund bietet das multilaterale Engagement Osterreichs
im Bereich der Abriistung, Riistungskontrolle und Nichtverbreitung ein relevantes Bei-
spiel fiir eine proaktive auffen- und sicherheitspolitische Rolle Osterreichs auf der Basis
der verfassungsrechtlichen Grundlagen der Neutralitit.*

Es ist zunichst wichtig, dieses Engagement nicht mit »Waffen nieder« oder ei-
ner »friedensbewegten Politik« gleichzusetzen. Das Einsetzen fiir Fortschritte bei
Abriistung, Riistungskontrolle und Nichtverbreitung ist ein Ausdruck einer interessen-
geleiteten Sicherheitspolitik und ein wichtiger Teilaspekt einer aktiven und engagierten
Neutralitatspolitik. Zudem liegt dieser Themenbereich an der Schnittstelle zwischen
militirischer und nicht-militarischer Sicherheitspolitik. Inhaltlich geht es natiirlich
um Waffen und Waffengattungen und somit um zentrale Aspekte der militirischen
Sicherheit. Die Mafinahmen des multilateralen Engagements und vor allem dessen
Ziele sind aber insbesondere volkerrechtliche Beschrinkungen fir diese Waffen. So-
mit geht es dabei um Diplomatie, Stirkung des Multilateralismus, des Volkerrechts,
Konfliktpravention, vertrauensbildende Mafinahmen und letztlich Friedensschaffung.

Die Motivationen der Staaten sind dabei vielfiltig. Der Fokus der grofen Militir-
machte war und ist vornehmlich die Beschrinkung eines Wettriistens und der Erhalt
eines strategischen Gleichgewichts; dazu kommen die Verhinderung der Verbreitung
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von Massenvernichtungswaffen in andere Staaten und die volkerrechtliche Kodifikati-
on dieser Mafsnahmen. Fiir die itberwiegende Mehrheit der internationalen Staatenge-
meinschaft stehen dariiber hinaus traditionell noch andere Ziele im Vordergrund. Dabei
geht es um Bemithungen, einer unkontrollierten militirischen Rivalitit zwischen Staa-
ten und einer Weltordnung des »Rechts des Stirkeren« die »Stirke des (Volker)Rechts«
und der multilateralen Kooperation entgegenzusetzen (right versus might). Weitere Ziele
sind natiirlich der Abbau geopolitischer Spannungen, die Beschrinkung vor allem ei-
nes nuklearen Riistungswettlaufes und das Erzielen von vlkerrechtlichen Verboten von
Waffengattungen, die besonders grausam sind und unterschiedslos (gegen Kombattan-
ten und Nicht-Kombattanten) wirken.

Auch fiir Osterreich sind dies zentrale Ziele, die sich mit dem Verstindnis einer ak-
tiven, neutralen AuRen- und Sicherheitspolitik decken. Osterreich ist daher allen inter-
nationalen Vertrigen beigetreten und unterstiitzt diese aktiv und vorbehaltslos in in-
ternationalen Foren. Osterreich war schon seit 1955 bemiiht, eine aktive Rolle in diesem
Themenbereich zu spielen, die sich aber nach dem Ende des Kalten Krieges sukzessive
weiter verstirkt hat. Wahrend des Kalten Krieges stand der Einsatz gegen das nuklea-
re Wettriisten und die Entspannungspolitik im Vordergrund. In den vergangenen drei
Jahrzehnten hat sich Osterreich vor allem fiir die Stirkung des vélkerrechtlichen Rah-
mens, des humanitiren Volkerrechts und die nukleare Abriistung engagiert und signifi-
kante Beitrige geleistet.

Seit Mitte der 1990er-Jahre war Osterreich federfithrend an der Weiterentwicklung
des Volkerrechts in diesem Themenbereich beteiligt. Der Startschuss dieses Engage-
ments war das Engagement gegen Antipersonenminen. Osterreich stand an der Spitze
der internationalen Bemithungen, durch ein vélkerrechtliches Verbot und eine Stigma-
tisierung dieser Waffen zur Losung des humanitiren Problems durch die Verseuchung
weiter Landstriche durch Antipersonenminen beizutragen. 1997 fithrte dies zur Annah-
me einer Verbotskonvention, die seither signifikant zu einer Reduktion des Einsatzes
dieser Waffen und somit der zivilen Opfer beigetragen hat. Im Kern ging es bei diesem
Vertrag — der nach dem Ort der Annahme Ottawa-Konvention genannt wird® — darum,
dass den Argumenten des militirischen Nutzens dieser Waffen jene der humanitiren
Konsequenzen auf die Zivilbevolkerung entgegengesetzt wurden. Die Argumente fiir
die militirische Logik des Einsatzes von Antipersonenminen verblassen bei der Gegen-
iberstellung mit den katastrophalen humanitiren Langzeitwirkungen dieser Waffen.
Diese Auswirkungen sind auch aktuell im Krieg in der Ukraine deutlich sichtbar. Umso
bedauerlicher ist, dass einige Mitgliedstaaten der EU in Reaktion auf den russischen
Angriffskrieg den Austritt aus der Ottawa-Konvention tiberlegen.

Osterreich hat bei diesem multilateralen Prozess gemeinsam mit einer Gruppe
gleichgesinnter Staaten aus allen Teilen der Welt und in Kooperation mit dem Interna-
tionalen Komitee des Roten Kreuzes (IKRK) und zahlreichen Nichtregierungsorganisa-
tionen eine zentrale Rolle gespielt. Ziel dieser v6lkerrechtlichen Normsetzung, die heute
als humanitarian disarmament bezeichnet wird, war es, dem Argument des militirischen
Nutzens jene der menschlichen Sicherheit, der Dringlichkeit der Losung des humanitiren
Problems entgegenzusetzen und eine starke und klare vélkerrechtliche Verbotsnorm zu
etablieren sowie diese gegeniiber einer abgeschwichten Norm mit mehr universeller
Geltung zu priferenzieren. Dieser humanitire Abriistungsansatz wurde von Osterreich
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mit anderen gleichgesinnten Staaten mafigeblich mitentwickelt und in der Folge auf
andere Aspekte der Abriistungs- und Riistungskontrollagenda ausgeweitet. Die signi-
fikantesten Ergebnisse waren hierbei die Verhandlungsprozesse zum internationalen
Verbot von Streumunition (2009)° und der 2017 verhandelte und 2021 in Kraft getretene
Nuklearwaffenverbotsvertrag’.

Eine besonders zentrale Rolle hat Osterreich im multilateralen Prozess eingenom-
men, der zum Nuklearwaffenverbotsvertrag fithrte und der heute von zwei Drittel der
Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen unterstiitzt wird. Der Vertrag war vor allem ei-
ne Reaktion darauf, dass bei der nuklearer Abriistung keine Fortschritte erzielt werden,
die gegebenen Zusagen seitens der Nuklearstaaten nicht eingehalten werden und sogar
eine Trendwende in Richtung eines neuen nuklearen Wettriistens im Gange ist.

Bei den von Osterreich mafigeblich mitentwickelten Argumenten fiir den Vertrag
ging es zunichst um eine Anderung des Diskurses iiber Nuklearwaffen. Zentral fiir die
Argumentation des Vertrags sind eine Vielzahl bedeutender und rezenter wissenschaft-
licher Studien, wonach die Auswirkungen von Nuklearwaffenexplosionen deutlich gro-
Rer sind, als dies bislang bekannt war.® Diese Auswirkungen wiren extrem gravierend,
grenziiberschreitend sowie potentiell global und stellen eine existentielle Bedrohung fiir
die gesamte Menschheit dar. Zudem gibe es keine Kapazititen, um adiquat Hilfe leis-
ten zu konnen. Dies gilt auch fiir die betrichtlichen Risiken, welche die Existenz dieser
Waffen mit sich bringt, wie etwa Risiken durch Explosionen, Fehlkalkulation, Eskalati-
on oder durch menschliche oder technische Fehler. Anhand dieser neuen Erkenntnisse
fordert der Vertrag letztlich eine Abkehr vom nicht schliissig beweisbaren Glauben an
Sicherheit und Stabilitit auf der Basis von Nuklearwaffen und der nuklearen Abschre-
ckung.

Trotz der steigenden globalen Unterstittzung fiir den Verbotsvertrag wird dieser von
den nuklear bewaffneten Staaten und auch ihren Verbiindeten abgelehnt. Bei diesen
Staaten geht der Trend in die entgegengesetzte Richtung. Die russischen Nukleardro-
hungen im Zusammenhang mit seinem Angriff auf die Ukraine und die geopolitischen
Spannungen etwa in Asien haben eher zu einer Re-Fokussierung auf Nuklearwaffen
und nukleare Abschreckung gefithrt. Das Resultat davon ist auch, dass die Risiken eines
nuklearen Konfliktes aktuell sehr hoch sind.’ Die Bedeutung einer Trendumkehr in
Zusammenhang mit Nuklearwaffen, damit sich diese Risiken nicht materialisieren und
es zudem nicht zu einer massiven weiteren Verbreitung von Nuklearwaffen kommt,
sind daher zwingend.

Die humanitir-begriindete Normsetzung ist natiirlich gerade bei Nuklearwaffen be-
sonders evident, ebenso wie die Bedeutung, die diesen Waffen von ihren Befiirworter:in-
nen beigemessen wird. Die angesprochene Trendumbkehr, so sie iiberhaupt méglich ist,
wird daher einen langfristigen diskursiven Ansatz erfordern, was sowohl Osterreich wie
auch den anderen Vertragsstaaten des Verbotsvertrags vollauf bewusst ist. Im Lichte der
steigenden geopolitischen Spannungen, nuklearen Risiken und den drohenden, multi-
plen nuklearen Riistungsspiralen, ist dies aber ein sehr wichtiger Beitrag zum globalen
Sicherheitsdiskurs. Zudem ist der Verbotsvertrag aktuell die einzige internationale Ent-
wicklung, die versucht ein Paradigma der internationalen Sicherheit zu propagieren, das
nicht auf der Drohung mit globaler Massenvernichtung aufbaut.
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Das osterreichische Engagement beim Verbotsvertrag', ebenso wie jenes bei An-
tipersonenminen und Streumunition, ist daher gerade vom Blickwinkel einer aktiven
Neutralititspolitik von besonderem Interesse. Osterreichs Neutralititsstatus entfaltet
hier eine doppelte Wirkung. Einerseits bietet dieses breite Themenfeld eine jener Ni-
schen, in denen das neutrale Osterreich einen genuinen, inhaltlichen, vélkerrechtlichen
und proaktiven aufden- und sicherheitspolitischen Beitrag auf globaler Ebene leisten
kann. Das macht den Bereich der Abriistung, Riistungskontrolle und Nichtverbreitung
sowohl auflen und innenpolitisch politisch attraktiv. Andererseits besteht durch die
Neutralitit auch ein groflerer inhaltlicher Gestaltungsrahmen, progressiver fir die
Starkung bzw. Neuschaffung des Volkerrechts einzutreten, als das etwa bei anderen
EU-Mitgliedstaaten bzw. NATO-Staaten der Fall ist, die sich in ihren Positionen mehr
auf andere Akteure, insbesondere die USA, abstimmen miissen.

Aktuell ist Osterreich bemiiht, beim Thema der autonomen Waffensysteme eine in-
haltliche sehr proaktive Rolle einzunehmen. Dabei geht es um die zunehmende Inte-
gration von kiinstlicher Intelligenz in Waffensysteme, sodass diese auf der Basis vor-
programmierter Algorithmen Ziele identifizieren und somit itber Leben und Tod »ent-
scheiden«. Diese neuen Kapazititen werden mit rasanter Geschwindigkeit entwickelt
und werfen zahlreiche profunde rechtliche und ethische Fragen auf, wihrend die Bemii-
hungen, internationale Regeln und Normen zu identifizieren, nur langsam vorankom-
men. Osterreich hat im Herbst 2023 die erste Resolution zu diesem Thema in der Gene-
ralversammlung der Vereinten Nationen eingebracht, die mit iiberwiltigender Mehrheit
angenommen wurde und hat im April 2024 eine grofRe internationale Konferenz abge-
halten. Auch hier besitzt das neutrale Osterreich vielleicht einen gréfReren Gestaltungs-
rahmen als andere EU-Mitgliedstaaten, die bei diesem Thema mehr an NATO-interne
Uberlegungen gebunden sind, als dies fiir Osterreich der Fall ist.

Schlussfolgerung

Osterreich wird heute und gerade vor dem Hintergrund steigender geopolitischer Span-
nungen als sehr aktiver Staat und Themenfiihrer im Bereich der Abriistungs-, Riistungs-
kontrolle und Nichtverbreitung wahrgenommen. Je mehr der multilaterale Ansatz und
das Vslkerrecht unter Druck kommen, desto mehr bietet sich die Gelegenheit fiir Oster-
reich, sich mit EU-Partnern und like-minded Akteuren aus anderen Regionen fiir deren
Erhalt und Stirkung einzusetzen. Multilateralismus und das Volkerrecht sind zentrale
Siulen der AuRen- und Sicherheitspolitik Osterreichs. Letztlich sind sie das Bollwerk ge-
gen ein noch weiteres Abgleiten in geopolitische Konfrontationen und somit eine wich-
tige Investition in die menschliche und kollektive Sicherheit. Die proaktive inhaltliche
Positionierung Osterreichs im Bereich Abriistung, Riistungskontrolle und Nichtverbrei-
tung bietet dabei ein Beispiel, wie dies im verfassungsrechtlichen Rahmen der Neutra-
litat erfolgreich und sichtbar umgesetzt werden kann.

Eine glaubwiirdige sicherheitspolitische Reaktion Osterreichs auf das neue Sicher-
heitsumfeld der »Zeitenwende« konnte und sollte sich auch in einem deutlich erhéh-
ten Anspruchsniveau und verstirkten inhaltlichen und auch finanziellen Investitionen
in sicherheitsrelevanten — aber tiber einen militirischen Sicherheitsbegriff hinausge-
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henden - Bereichen manifestieren. Es sind dies, wie oben ausgefiihrt, Themen wie et-
wa Konfliktprivention, Friedensschaffung, Mediation, ziviles Krisenmanagement, Stir-
kung des demokratischen Raumes und der Menschenrechte, der Nexus zwischen Kli-
mawandel und Sicherheit und eine multilaterale und v6lkerrechtsbasierte internationale
Ordnung.

Diese Themen stehen alle fiir gravierende auflen- und sicherheitspolitische Heraus-
forderungen, die fiir Osterreich, Europa und global von grofier Bedeutung sind und je-
denfalls multilaterale Losungsansitze erfordern. Gerade jetzt sind Stimmen wichtig, die
im EU-Kontext dazu beitragen, dass sich das europdische Friedensprojekt in Reaktion
auf die Aggression Russlands gegen die Ukraine nicht primir in Richtung eines eher
engen Sicherheitsbegriffs entwickelt, sondern die ebenso zentralen nicht-militirischen
Aspekte fiir die Sicherheit des Kontinents in die Diskussion miteinbringt. Es ist davon
auszugehen, dass die dsterreichische Neutralitit auf absehbare Zeit beibehalten wird.
Solange dies der Fall ist, besteht trotzdem ein reiches und breites Betitigungsfeld, in
welchem Osterreich verstirkte aktive, glaubwiirdige und solidarische Beitrige fiir die
europiische und globale Sicherheit leisten kann. Es wire zu wiinschen, dass sich die
Diskussion iiber die Neutralitit in Osterreich mehr auf die inhaltliche und finanzielle
Ausgestaltung eines erhohten Anspruchs in diesem Sinne konzentrieren wiirde.

Anmerkungen

1 Die Ausfithrungen in diesem Beitrag spiegeln die persénliche Meinung des Autors
wider, die nicht notwendigerweise mit jenen des Bundesministeriums fiir Euro-
piische und Internationale Angelegenheiten iibereinstimmen.

2 Laut dem jihrlich Bericht des Stockholm International Peace Research Institute
(SIPRI) zu »Trends in World Military Expenditure« lagen die Riistungsausgaben
Russlands im Jahr 2023 bei 109 Milliarden US Dollar. Die Riistungsausgaben der
NATO Staaten beliefen sich insgesamt auf 1.341 Milliarden US-Dollar und damit
auf 55 % der globalen Riistungsausgaben. Siehe hierzu Nan Tian, Diego Lopes da
Silva, Xiao Liang und Lorenzo Scarazzato, »Trends in World Military Expenditure,
2023,« SIPRI Fact Sheet, April 2024, https://www.sipri.org/sites/default/files/2024
-04/2404_fs_milex_2023.pdf.

3 Siehe hierzu Hans M. Kristensen und Matt Korda, »World Nuclear Forces,« in SI-
PRI Yearbook 2024: Armaments, Disarmament and International Security (Stock-
holm: Stockholm International Peace Research Institute; Oxford: Oxford University
Press, 2024), 271-367.

4 Alexander Kmentt, »Abriistungs-, Riistungskontroll- und Nichtverbreitungspoli-
tik,« in Handbuch Auflenpolitik Osterreichs, hg. von Martin Senn, Franz Eder und
Markus Kornprobst (Wiesbaden: Springer VS, 2023), 323—344, https://doi.org/10.1
007/978-3-658-37274-3_16.

5 Siehe Convention on the Prohibition of the Use, Stockpiling, Production and Trans-
fer of Anti-Personnel Mines and on their Destruction, Ottawa, 3. Dezember 1997,
https://treaties.unoda.org/t/mine_ban.
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Siehe Convention on Cluster Munitions, Oslo, 3. Dezember 2008, https://treaties.
unoda.org/t/cluster_munitions.

Siehe Treaty on the Prohibition of Nuclear Weapons, New York, NY, 7. Juli 2017,
https://treaties.unoda.org/t/tpnw.

Fiir einen Uberblick iiber die rezenten wissenschaftlichen Studien siehe Nick
Ritchie, »Understanding the Humanitarian Consequences and Risks of Nuclear
Weapons: New Findings from Recent Scholarship,« Bundesministeriums fiir Eu-
ropiische und Internationale Angelegenheiten (BMEIA), Abteilung Abriistung,
Ristungskontrolle, Non-Proliferation, https://www.bmeia.gv.at/fileadmin/user_
upload/Zentrale/Aussenpolitik/Abruestung/Understanding_the_Humanitarian_
Consequences_and_Risks_of_Nuclear_ Weapons.pdf.

Die Expert:innen der bekannten Weltuntergangsuhr — Doomsday Clock —, die seit
1947 die nuklearen Risiken einschitzen, haben die Zeiger der Uhr im Jahr 2025 auf
89 Sekunden vor Mitternacht gestellt, so nahe an einem nuklearen Krieg wie nie
zuvor. Siehe https://thebulletin.org/doomsday-clock/.

Siehe Alexander Kmentt, The Treaty Prohibiting Nuclear Weapons: How it Was
Achieved and Why It Matters (London: Routledge, 2021).
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Neutralitat als Rollenverstandnis
Eine auBenpolitische Beharrungskraft in Zeiten des Wandels

Marion Foster

Einleitung

Am17. Juli 1989 iiberreichte Auflenminister Alois Mock (OVP) die Beitrittsgesuche Oster-
reichs an die Europiische Gemeinschaft (EG), womit ein Prozess begann, der laut Bun-
deskanzleramt »die entscheidendste Schicksalsfrage« fiir Osterreich seit Abschluss des
Staatsvertrags 1955 verhandelte. Dieser Schritt stellte somit eine Zisur fiir die Zweite
Republik dar, welche bis Ende der 1980er-Jahre von einem rechtlichen und politischen
Verstindnis der Neutralitit als unvereinbar mit einer EG-Mitgliedschaft bestimmt war.”

Trotzdem blieb die Neutralitit auch nach dem 1995 erfolgten Beitritt zur Europii-
schen Union (EU) als Bundesverfassungsgesetz verankert. Daran inderten weder die
von Seiten der EU-Institutionen vorgebrachte Skepsis gegeniiber einem &sterreichi-
schen »Neutralititsvorbehalt« etwas®, noch die Zweifel dsterreichischer Verfassungs-
expert:innen, ob die Mitgliedschaft Osterreichs in einer auflen- und sicherheitspolitisch
integrierten EU neutralitits- und damit verfassungskonform sei*. Auch nach dem
Angriff Russlands auf die Ukraine im Jahr 2022 und der Entscheidung Schwedens und
Finnlands, der Nordatlantikvertrags-Organisation (eng.: North Atlantic Treaty Orga-
nization, NATO) beizutreten, blieb die Unterstiitzung fiir die Neutralitit innerhalb der
dsterreichischen Politik® und der Bevdlkerung® aufrecht (siehe hierzu im Detail den
Beitrag von Anna Saischek und Anna Stock in diesem Band).

Aus politikwissenschaftlicher Sicht ist die Frage relevant, warum Osterreich ange-
sichts eines sich verandernden sicherheitspolitischen Umfelds an der Neutralitit fest-
halt? Der vorliegende Beitrag argumentiert, dass sich die Neutralitit im Laufe ihres Be-
stehens von einem Instrument der Sicherheitspolitik zum Kern eines spezifischen Rol-
lenverstindnisses Osterreichs entwickelt hat. Bis in die 1970er-Jahre bestand ein Zusam-
menspiel zwischen diesem Rollenverstindnis und der strategischen Ausrichtung der 6s-
terreichischen Aufien- und Sicherheitspolitik. Dieses begiinstigte itber das Narrativ der
»aktiven Neutralititspolitik« im Inneren des Staates die Wahrnehmung einer spezifisch
osterreichischen Rolle in der Welt, wurde aber iiber die dsterreichische Amtssitzpoli-
tik und osterreichische Vermittlungsbemithungen im Ost-West- und Nord-Siid-Kon-
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flikt auch recht erfolgreich nach auflen transportiert. Durch die weltpolitischen Verin-
derungen ab den198oer-Jahren Ioste sich das auf der Neutralititspolitik aufbauende Rol-
lenverstindnis aber zunehmend vom auflenpolitischen Handeln Osterreichs, welches
sich nunmehr auf Mitwirkung im europdischen Integrationsprozess ausrichtete. In der
Folge blieb das Rollenkonzept eines neutralen Osterreichs fest in der Wahrnehmung der
Bevdlkerung verhaftet, obwohl sich Osterreich im Rahmen der europdischen AufRen- und
Sicherheitspolitik und der NATO Partnerschaft fir den Frieden (PfP) an friedensschaf-
fenden militirischen Einsitzen im Ausland beteiligte und bereits die dsterreichische Si-
cherheits- und Verteidigungsdoktrin von 2001 den Status des Landes als »biindnisfrei«
charakterisierte sowie darauf hinwies, dass die »dauernde Neutralitit fiir Osterreich im
EU-Kontext nicht mehr relevant«’ sei.

Dieser Beitrag vertritt die Ansicht, dass eine zeitgemif3e, kohirente und demo-
kratisch legitimierte Aufien- und Sicherheitspolitik eine ernsthafte 6ffentliche Debatte
iiber die Rolle voraussetzt, die Osterreich in der internationalen Politik zukiinftig
spielen mochte und — basierend auf seinen nationalen Interessen und vorhandenen
Kapazititen — auch spielen kann. Der Beitrag bietet zunichst einen Uberblick iiber
die Entwicklung des mit der Neutralitit eng verkniipften osterreichischen Rollenver-
stindnisses seit 1955. Er zeigt weiters, wie dieses Rollenverstindnis eines neutralen
Osterreichs »zwischen den Blécken« im Zuge des EG/EU-Beitritts mit dem Bestreben
kollidierte, sich einer Gemeinschaft von Staaten mit zunehmend integrierter Aufien-
und Sicherheitspolitik anzuschlief3en. In der Folge bildete sich ein Neutralititsnarrativ
heraus, welches zwar die politische Relevanz der Neutralitit minimiert, jedoch keine
alternative sicherheitspolitische Ausrichtung legitimiert. Dieses Narrativ begrenzt
aktuell den Spielraum fiir eine Verinderung der 6sterreichischen Sicherheitspolitik.
Abschliefiend weist der Beitrag auf politische Handlungsmoglichkeiten sowie auf For-
schungsfragen hin, welche zur Weiterentwicklung der offentlichen Debatte iiber die
osterreichische Sicherheitspolitik beitragen konnen.

AuBenpolitische Rollenverstandnisse und Narrative

Kalevi Holsti, der als erster die Rollentheorie zur Analyse des auenpolitischen Verhal-
tens von Staaten heranzog, definiert in seinem richtungsweisenden Artikel das natio-
nale Rollenverstindnis eines Staates als ein Konzept iiber »die angemessenen Ausrich-
tungen oder Funktionen [des] Staates gegeniiber oder in seiner dufleren Umgebung«®.
Darauf aufbauend beschreibt Chi-yu Shi drei notwendige Elemente eines aufienpoliti-
schen Rollenverstindnisses: erstens die Wahrnehmung einer nationalen Aufgabe in der
Welt; zweitens eine spezifische Sichtweise auf den Charakter zwischenstaatlicher Bezie-
hungen; und drittens, Stabilitit im Zeitverlauf.’

Laut Marijke Breuning bietet die Rollentheorie der Forschung ein analytisches Rah-
menkonzept, um »zu verstehen, wie [staatliche] Akteure ihre Rolle im internationalen
System gestalten, indem sie auf nationale Identitit oder kulturelles Erbe zuriickgreifen,
die ihnen zur Verfiigung stehenden materiellen Ressourcen nutzen und die sich aus ihrer
Position im internationalen System ergebenden Herausforderungen bestméoglich meis-
tern«’®. Die Rollentheorie schafft also eine analytische Verbindung zwischen Elementen
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nationaler Identitit und aulenpolitischem Verhalten. Das Rollenverstindnis eines Staa-
tes beeinflusst, welche Ziele verfolgt werden, welche Handlungsoptionen und -instru-
mente plausibel und vertretbar erscheinen und wie auenpolitische Prozesse ablaufen."
Aus dem Rollenverstindnis lassen sich in der Praxis also Vorgaben etwa tiber die Priori-
sierung auflenpolitischer Zielsetzungen und den Einsatz spezifischer Politikinstrumen-
te zur Losung aufdenpolitischer Herausforderungen ableiten. Liegt ein gefestigtes Rol-
lenverstandnis vor, so erscheinen diese Vorgaben als natiirlich, intuitiv und angemes-
sen.”

Das Rollenverstindnis dient daher sowohl als mentales Schema oder »mentale Ab-
kiirzung« (Heuristik), welche den politisch Handelnden Entscheidungen in einer kom-
plexen sozialen Welt erleichtert, als auch als Mittel zur Begriindung und Legitimierung
dieser Entscheidung gegeniiber Dritten. Die Rollentheorie verdeutlicht damit, dass au-
Renpolitisches Handeln und auflenpolitische Strategien einen performativen Charakter
haben, indem sie kollektive Identitit durch Praxis und Narrative schaffen und festigen.”

Die narrative Entwicklung und Festigung des aufdenpolitischen Rollenverstindnis-
ses erfolgt auf der nationalen sowie der internationalen Ebene, das heif3t sowohl im In-
neren des Staates als auch gegeniiber externen Akteur:innen. Nach aufen hin grenzt ein
spezifisches Rollenverstindnis die kollektive Identitit des Staates von anderen Staaten
ab', etwa als Kleinstaat in einem von den GrofSmichten dominierten internationalen
System oder als neutraler Staatim Kontext der Blockkonfrontation™. Nach innen schépft
das Rollenverstindnis seine zentralen Elemente hiufig aus Narrativen iiber historische
Erfahrungen. Kathrin Bachleitner verweist in diesem Zusammenhang besonders auf die
Rolle, welche eine Abgrenzung von der eigenen Vergangenheit fiir die Legitimation au-
Renpolitischen Handelns in der Gegenwart spielt.’ AuRenpolitische Rollenverstindnis-
se bilden somit ein wichtiges Element der nationalen Identifikation, indem sie inmitten
des stindigen Wandels von Gesellschaft und internationalem Umfeld die Wahrnehmung
von Kontinuitit und Kohirenz im auflenpolitischen Handeln des Staates erméglichen.

Aufienpolitische Rollenverstindnisse werden international wirksam, wenn Regio-
nal- und Grofmichte, aber auch internationale Organisationen den Staat in einer
bestimmten Rolle akzeptieren."” Nach innen wirken sie durch die Zustimmung gesell-
schaftlicher und politischer Akteur:innen zu einer auflenpolitischen Praxis, die als fir
den Staat angemessen und erfolgreich betrachtet wird.”® Somit stehen aulenpolitische
Handlungsmuster und die Narrative, welche diese Muster erkliren und rechtfertigen,
in einer Wechselwirkung zueinander und verstirken sich gegenseitig, solange keine
alternativen Praktiken und Narrative entstehen. Diese Beharrungskrifte erschweren
die Anpassung der Aufen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik, wenn weitreichende
Veranderungen im internationalen Umfeld eine solche erforderlich machen wiirden.

Osterreichs Neutralitit: Vom Instrument zum Rollenverstandnis

Die 6sterreichische Neutralitit stellte 1955 die Bedingung dafiir dar, um im Kontext des
Kalten Kriegs den Abschluss des Staatsvertrags mit den alliierten Besatzungsmichten zu
erreichen und die staatliche Souverinitit wiederzuerlangen.” Sie war eine aus der geo-
politischen Lage Osterreichs entstehende Notwendigkeit, aber kein Wunschmodell fiir
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die strategische Ausrichtung des Landes.*® Ab Ende der 1950er-Jahre begann die dster-
reichische AuRenpolitik dann, sich bis zu einem gewissen Grad von den Signatarmich-
ten des Staatsvertrags zu emanzipieren.” Die 6sterreichische Neutralitit war in dieser
Zeit ein Kernelement fiir die Entwicklung und Umsetzung eines eigenstindigen Gster-
reichischen Rollenverstindnisses in der internationalen Staatengemeinschaft.

So war der neutrale Status Osterreichs im Kalten Krieg ein zentrales sicherheitspo-
litisches Instrument zur Bewahrung der 6sterreichischen Souveranitit und aufenpoli-
tischen Handlungsfihigkeit. Fiir Bruno Kreisky, der als Aulenminister (1959-1966) und
Bundeskanzler (1970-1983) eine aktive Neutralititspolitik betonte**, war es die wichtigs-
te Aufgabe der Sicherheitspolitik, durch einen dsterreichischen Beitrag zur regionalen
und globalen Sicherheit die GroRmichte von der Wichtigkeit der Existenz eines unab-
hingigen Osterreichs zu iiberzeugen®. Nach Kreiskys Auffassung erméglichte der neu-
trale Status Osterreichs die Umsetzung einer solchen aktiven 8sterreichischen Auflen-
und Sicherheitspolitik — also etwa die Vermittlungstitigkeit in Krisen und Konflikten,
die Teilnahme an Friedensmissionen der Vereinten Nationen (VN; eng.: United Nations
Organization, UNO) und eine aktive Amtssitzpolitik. Kreisky bemiihte sich daher, die s-
terreichische Neutralititspolitik vom passiven Konzept der Schweizer Neutralitit, wel-
che 1955 in den Verhandlungen mit der Sowjetunion (UdSSR) iiber den zukiinftigen in-
ternationalen Status Osterreichs als Modell gedient hatte, zu distanzieren und stattdes-
sen einem aktiven, dem schwedischen Konzept vergleichbaren Neutralititsverstindnis
anzunihern.*

Fiir Kreisky ging die Rolle der Neutralitit weit iiber ihre Bedeutung der militdri-
schen Unparteilichkeit in Konflikten hinaus. Er erkannte die Moglichkeiten, welche die
Neutralitit als Projektionsfliche fiir die dsterreichische Identitit bot und unterstiitzte
zum Beispiel die Festschreibung des 26. Oktobers — jenes Tages, an dem das dsterreichi-
sche Parlament 1955 das Neutralititsgesetz verabschiedet hatte — als Nationalfeiertag.”
Die Verkniipfung der Neutralitit mit allen Bereichen der ésterreichischen Aufienpolitik
fithrte in den 1970er-Jahren zu einer Idealisierung und Uberhéhung des Konzepts. Die
Neutralitit wurde nicht mehr nur als volkerrechtliches Modell oder als Instrument der
auflen- und sicherheitspolitischen Strategie aufgefasst, sondern symbolisierte vielmehr
das Rollenverstindnis Osterreichs als das eines Landes, das von sozialem Frieden und
wachsendem Wohlstand gekennzeichnet war®® und iiber seine begrenzte Gréfie hinaus
eine aktive und international geschitzte Politik betrieb?.

Die Bedeutung der Neutralitit fiir dieses Rollenverstindnis verdeutlicht der zeitge-
schichtliche Hintergrund. Nach dem Zusammenbruch der Monarchie 1918 herrschten
sowohl in der Bevélkerung wie auch in der politischen Klasse Zweifel an der Uberlebens-
fihigkeit des verbliebenen »Rumpf-Osterreichs«*®. Diese Ambivalenz trug dazu bei, dass
sich in der Zwischenkriegszeit viele Osterreicher:innen eine Vereinigung mit Deutsch-
land wiinschten und der 1938 erfolgte »Anschluss« letztlich von grofien Teilen der Be-
volkerung begriifit wurde.? Die Nachkriegspolitik forderte nach 1945 die Bildung eines
Opfermythos, demzufolge Osterreich zwischen 1938 und 1945 nicht als souveriner Staat
existiert hatte und daher nicht fiir die Verbrechen der Nationalsozialisten verantwortlich
war.>®

Komplementir zum Opfermythos stellte die Neutralititspolitik, gemeinsam mit der
Betonung des Jahres 1955 als Geburtsstunde des von der alliierten Besatzung »befreiten«
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Osterreichs®, ein im positiven Sinne identititsstiftendes Merkmal dar. Sie spielte eine
wichtige Rolle in den Bestrebungen der Nachkriegszeit, Osterreich historisch und kul-
turell von Deutschland abzugrenzen®” und dadurch den Aufbau eines dsterreichischen
Nationalbewusstseins zu stirken®. Die Neutralitit stellte, wie oben erwihnt, die Vor-
aussetzung fiir das Wiedererlangen der vollen Souverinitit Osterreichs und die Aufhe-
bung der wihrend der Besatzungszeit quer durch das Land verlaufenden »militirischen
Ost-West-Grenze«* dar. Sie verdeutlichte damit den von Osterreich im Unterschied zu
Deutschland eingeschlagenen sicherheitspolitischen Weg. Osterreich war nach dem En-
de der Besatzungszeit geeint und neutral, wihrend das geteilte Deutschland den Militar-
biindnissen der NATO (Bundesrepublik Deutschland) und des Warschauer Pakts (Deut-
sche Demokratische Republik) angehérte.>

Dariiber hinaus lag die Neutralitit auch dem Aufbau eines Nationalbewusstseins zu-
grunde, welches die in der Zwischenkriegszeit scharfen Gegensitze zwischen den christ-
und sozialdemokratischen politischen Lagern zu iiberbriicken half** und an ein tradi-
tionelles Verstindnis Osterreichs als relevantem Akteur in der Weltpolitik ankniipfte®.
Bruno Kreisky nutzte in diesem Zusammenhang das Konzept der aktiven Neutralitits-
politik, um Osterreich als Akteur in weltpolitische Themenlagen einzubringen, die weit
tiber das traditionelle Verstindnis der nationalen Interessen eines Kleinstaates hinaus-
gingen. Kreiskys Vermittlungsbemithungen im Nahost-Konflikt, aber auch seine Ideen
fiir einen »Marshall-Plan fiir die Dritte Welt«, machten Osterreich auf der Weltbithne
sichtbar. Kreiskys Ansatz entsprach damit in mancher Hinsicht dem von Thaler beschrie-
benen Prototyp eines homo austriacus®®, der sich — gestiitzt auf die historischen Erfahrun-
gen des Vielvélkerstaats und der europiischen Grof8macht Osterreich - als polyglotter
und flexibler Vermittler zwischen den Volkern profiliert.

Als in der zweiten Hilfte der 1980er-Jahre die Waldheim-Affire den Opfermythos
in Frage stellte®®, verblieb die Neutralitit als Grundpfeiler einer spezifisch ésterreichi-
schen Rolle in der internationalen Gemeinschaft, obwohl sie sich gerade in dieser Zeit
von ihrer urspriinglichen Bedeutung als Instrument sicherheitspolitischer Strategie ab-
koppelte. Kreiskys Vermittlungsversuche im Nahostkonflikt*® und seine eigenstindige
Politik gegeniiber den kommunistischen Staaten in Mittelosteuropa hatten Anfang des
Jahrzehnts zu Spannungen innerhalb Osterreichs mit der oppositionellen OVP, sowie in
den diplomatischen Beziehungen besonders mit den USA gefiihrt*'. Der europiische Ei-
nigungsprozess gewann mit dem Beitritt Griechenlands (1981) sowie Spaniens und Por-
tugals (1986) eine stirkere politische Dimension; gleichzeitig mehrten die Bestrebungen
zur Schaffung eines europiischen Binnenmarkts bis 1992 in Osterreich die Befiirchtun-
gen, den wirtschaftlichen Anschluss an die EG zu verlieren.**

Eine primir auf dem Leitprinzip der Neutralitit beruhende AuRen- und Sicherheits-
politik bot somit Ende der 1980er-Jahre kaum mehr adiquate Politikansitze zur Bear-
beitung internationaler Herausforderungen. Trotzdem war die Neutralitit in der Bevol-
kerung breit legitimiert, mit positiven Aspekten der Selbstwahrnehmung verkniipft und
damit zu einem Identititsmerkmal fiir viele Osterreicher:innen geworden. Vor die Frage
gestellt, ob Osterreich seine AuRen- und Sicherheitspolitik an ein verindertes interna-
tionales Umfeld anpassen sollte, reagierte die Regierung daher vor allem mit dem Ver-
such, itber zwei breite Narrative den Widerspruch zwischen einem auf der Neutralitit
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beruhenden 6sterreichischen Rollenverstindnis und der von der Regierung eingeschla-
genen Politik der europiischen Integration aufzuldsen.

Narrativ I betonte die Neutralitit als sicherheitspolitisches Erfolgsmodell fiir Oster-
reich, welches dem Land Frieden und Wohlstand gebracht sowie tiber seine Grenzen hin-
aus zur Sicherheit in Europa beigetragen hat. Narrativ II minimierte gleichzeitig die
potenziellen Schwierigkeiten, die durch ein Festhalten an der Neutralitit fiir die volle
Teilnahme des Landes am europaischen Integrationsprojekt entstanden. In beiden Nar-
rativen lasst sich in der Folge das Bemiihen erkennen, rechtliche Verpflichtungen - die
Verankerung der Neutralitit in einem Verfassungsgesetz einerseits, die Bestimmungen
der EU-Vertrige zu gemeinsamer AufRenpolitik und Beistandspflicht andererseits — mit
politischen Priferenzen in Einklang zu bringen.

Der folgende Abschnitt zeichnet nach, wie diese beiden Narrative durch institutio-
nelle Entwicklungen der EU zunehmend miteinander kollidierten. Er zeigt auch, wie
schwierig die Verinderung eines Rollenverstindnisses sein kann, selbst wenn dieses mit
auflenpolitischen Zielsetzungen in Widerspruch gerit. Die 6sterreichische Erfahrung
stimmt hier mit Forschungserkenntnissen der Politikwissenschaft iiberein, welche auf
die Filterfunktion® historisch gewachsener und breit akzeptierter aufienpolitischer Rol-
len verweisen**. Bemithungen zu deren Abinderung kénnen zu heftigen gesellschaftli-
chen Konflikten fithren* oder ins Leere laufen, womit Rollen dysfunktional werden*.

Zwei Neutralitatsnarrative

Die 1987 von SPO und OVP gebildete Grof3e Koalition leitete einen entscheidenden Kurs-
wechsel in der 6sterreichischen Haltung zur Vereinbarkeit von europiischer Integration
und Neutralitit ein.*” Nach einer sich iiber zwei Jahre ziechenden internen Debatte iiber-
gab AuRenminister Alois Mock (OVP) im Sommer 1989 das &sterreichische EG-Beitritts-
ansuchen an seinen franzésischen Amtskollegen Roland Dumas.*® Bereits in diesem als
»Brief nach Briissel« bezeichneten Dokument offenbarten sich allerdings Auffassungs-
unterschiede, welche in der Folge den politischen Diskurs in Osterreich zu Stellenwert
und Zukunft der Neutralitit prigen sollten.

Mock wollte das Beitrittsansuchen an die EG ohne expliziten Verweis auf die dster-
reichische Neutralitit verfassen. Bundeskanzler Vranitzky (SPO) bestand jedoch auf das
Einfiigen einer Klausel, die auf die Neutralitit als »spezifischen Beitrag zur Aufrecht-
erhaltung von Frieden und Sicherheit in Europa« hinwies.* Bereits 1988 hatte er vor
dem auflerordentlichen Parteitag der SPO in Bezug auf Staatsvertrag und Neutralitit
erklirt: »An diesen beiden Grundpfeilern unserer Zweiten Republik kénnen, wollen und
lassen wir nicht riitteln!«*° Vranitzky setzte sich schlieRlich mit seinem Beharren auf ei-
nen »Neutralititsvorbehalt« durch.

Aus den Reaktionen der EG-Mitgliedstaaten und Institutionen wurde rasch deut-
lich, dass eine solche »neutralititspolitische Reserve«® den ésterreichischen Beitritt er-
schweren konnte — insbesondere, weil die Gemeinschaft an der Verstirkung der poli-
tischen Zusammenarbeit im Hinblick auf eine gemeinsame Aufienpolitik arbeitete. So
bezeichnete der Koordinator der Europiischen Politischen Zusammenarbeit (EPZ) Gio-
vanni Januzzi im Gespriach mit dem dsterreichischen Botschafter in Rom Anfang 1989
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die Neutralitit als »gravierendes Problem«.’* Ahnliche Aussagen verlauteten auch aus
franzosischen Regierungskreisen, etwa vom Generalsekretir des Aufenministeriums in
Paris, Francois Scheer®®, und von Aulenminister Roland Dumas**.

Um diese Vorbehalte auszuriumen, betonten Osterreichische Regierungsvertre-
ter:innen und Diplomat:innen wiederholt, dass in einem Europa, in dem ein politisches
Einigungsprojekt nicht mehr durch die Teilung des Kontinents in Blocke eingehegt
wurde, die Neutralitit grundsitzlich kein Hindernis fiir Integration darstellen kén-
ne. Der Leiter der Politischen Sektion des Auflenministeriums Erich Schmid wies in
Konsultationen mit der spanischen EG-Ratsprasidentschaft im Frithjahr 1989 explizit
darauf hin, dass Osterreich durch seine Neutralitit einen Beitrag fiir die Sicherheit in
Europa geleistet habe und auch in Zukunft leisten wolle. Somit sei die Neutralitit fiir
das osterreichische EG-Beitrittsansuchen als »positives Element zu werten«.” Diese
Interpretation vertrat auch Friedrich Bauer, der dsterreichische Botschafter in Bonn,
der die Neutralitit als Instrument zur Sicherung des Friedens und damit als »Element
fiir Gesamteuropa« bezeichnete.”® Im August 1989 legte das Auflenministerium den
osterreichischen Vertretungen in den Hauptstidten der EG und der Europiischen Frei-
handelsassoziation (EFTA) eine Zusammenfassung des dsterreichischen Standpunktes
vor, welche den spezifischen Beitrag der Neutralitit zu Frieden und Sicherheit in Europa
betonte und auf dessen Entsprechung in der Priambel des Vertrages zur Griitndung der
Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) - »Frieden und Freiheit zu wahren und
zu festigen« — hinwies.*’

Die Vorsicht der 6sterreichischen Diplomatie im Hinblick auf die Neutralitit war
auch der Haltung der Sowjetunion geschuldet. Nach Uberreichung des &sterreichischen
EG-Beitrittsantrags im Juli 1989 tibergab die sowjetische Botschaft der Regierung in
Wien ein Aide-Mémoire (eine diplomatische Note), in welchem sie explizit auf die sich
aus dem Staatsvertrag und Neutralititsgesetz ergebenden wechselseitigen »ernsthaf-
ten« Verpflichtungen zwischen der UdSSR und Osterreich verwies. Das Argument,
dass Ricksicht auf die Einstellung der UdSSR als Signatarmacht des Staatsvertrags
genommen werden miisse, verlor jedoch mit dem schwindenden Einfluss Moskaus auf
weltpolitische Fragen an Bedeutung.*®

Waurde damit der Beitritt nach auflen weniger kontrovers, so blieb die Beziehung der
Osterreicher:innen selbst zur Neutralitit und ihrer Vereinbarkeit mit der europiischen
Integration eine sensible Frage fiir die Politik. Der Einfluss der 6ffentlich gefithrten Neu-
tralititsdebatte schlug sich in Meinungsumfragen nieder: so sank der Anteil der befrag-
ten Bevolkerung, die einen EG-Beitritt befiirwortete bzw. fiir »wichtig bis sehr wichtig«
hielt von fast drei Vierteln im Juli 1988 auf 40 Prozent 1989.%°

Die zweite Reaktion der Bundesregierung auf die Skepsis in den EG-Mitgliedstaa-
ten und europdischen Institutionen beziiglich der dsterreichischen Neutralitit bestand
in dem Versuch, mittels einer »Strategie der Relativierung des Neutralititspostulats«*®
die Bedeutung der Neutralitit fiir die Aulen- und Sicherheitspolitik so weit zu minimie-
ren, dass sie der vollen Teilnahme Osterreichs am Projekt eines geeinten Europas keinen
Schaden zufiigen konnte®.

Eine neue Argumentation von Volkerrechtler:innen, die nun einen EG-Beitritt,
zumindest unter Neutralititsvorbehalt, fiir mit dem 6sterreichischen Verfassungsrecht
vereinbar hielten stiitzte dieses Ansinnen.®* Allerdings wurde diese Argumentations-
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linie bereits Anfang der 1990er-Jahre in Folge des Vertrags von Maastricht wieder in
Frage gestellt, als sich die EG zur Europiischen Union wandelte und sich eine Gemein-
same Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) zum Ziel setzte. So erklirte die dinische
Ratsprisidentschaft im Februar 1993, dass die Beitrittskandidaten — von denen zu die-
sem Zeitpunkt Osterreich, Finnland und Schweden neutral oder biindnisfrei waren -
die im Vertrag von Maastricht verankerten GASP-Ziele ohne Vorbehalte ibernehmen
miissten.®

Die Neutralitit wurde bereits in den dsterreichischen Aide-Mémoires vom Juni und
November 1992 nicht mehr erwihnt, was laut Gehler implizit einer Riicknahme des Neu-
tralititsvorbehalts gleichkam.® Nichtsdestotrotz sah man in der dsterreichischen Re-
gierung keine unmittelbare Veranlassung zu einer Neubewertung der Neutralitit. Man
verstindigte sich zwischen Aufenministerium und Verfassungsdienst des Bundeskanz-
leramts dahingehend, dass eine Riickfithrung der Neutralitit auf ihre Kernbereiche, das
heifdt kein Beitritt zu einem militirischen Biindnis und keine Erlaubnis fremder militi-
rischer Stiitzpunkte auf sterreichischem Staatsgebiet, der Verfassung entspriche und
kompatibel mit der vollen Teilnahme an der GASP sei.®

Bundeskanzler Vranitzky bezeichnete die Kritik der Opposition am Vorgehen der Re-
gierung als »abstrakte Auseinandersetzung« iiber eine sich noch im Reich der Planung
befindliche europiische AuRen- und Sicherheitspolitik.®® Bezeichnenderweise zielte die
dsterreichische Strategie nach Ubergabe des »Briefs nach Briissel« auch darauf ab, die
Priifung der politischen Elemente des EG-Beitrittsansuchens, »insbesondere des Neu-
tralititsaspektsc, erst nach der Stellungnahme der EG-Kommission vorzunehmen und
einer dahingehenden »frithzeitige[n] politische[n] Debatte« im Europiischen Parlament
und in den Hauptstidten der EG-Mitgliedstaaten »entgegenzutreten«®.

Die Art und Weise, wie sich das offizielle Osterreich Ende der 1980er- und Anfang der
1990er-Jahre mit der Vereinbarkeit von Neutralitit und EG- bzw. EU-Beitritt auseinan-
dersetzte, lisst sich somit in zwei grofien Argumentationslinien zusammenfassen. Ers-
tens versuchte man, den durch die skeptische Haltung der europiischen Institutionen
und anderer Mitgliedstaaten drohenden Schaden fiir die Beitrittsambitionen zu mini-
mieren, indem man die Neutralitit neu interpretierte und damit ihre Bestimmungen
»entschirfte«®®. Zweitens beharrte man gegeniiber der Bevolkerung und der politischen
Opposition darauf, dass sich an der Neutralitit nichts dndern werde und eine Debatte
dariiber sich daher eriibrige. Dies wurde zumindest anfinglich auch mit der Betonung
konkreter positiver Beitrige der dsterreichischen Neutralitit fur die Ziele einer europdi-
schen Friedensordnung verkniipft.

Somit blieb — zumindest in der politischen Rhetorik — die Neutralitit als Leitprinzip
und Kernelement des 6sterreichischen Rollenverstindnisses unberithrt vom EU-Beitritt
und, wie nachstehend gezeigt wird, von der zunehmenden Europiisierung der dsterrei-
chischen Auflenpolitik. Damit koppelte sich auflenpolitisches Handeln vom weiterhin
aufrecht erhaltenen Neutralititsnarrativ ab. Breite gesellschaftliche Diskussionen dar-
iiber, ob die Neutralitit mit Integration im Bereich der Aufien- und Sicherheitspolitik
vereinbar sei und welchen Nutzen die Neutralitit fiir Osterreich als Mitglied der Euro-
paischen Union habe, fanden nicht statt.
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Handlungsspielraum der Politik: Rollenverstandnisse iiberdenken

Die 6sterreichische Sicherheitspolitik steht heute vor einem Dilemma. Einerseits ist die
rechtlich-politische Bedeutung der Neutralitit erodiert. Die noch Mitte der 1980er-Jahre
vorherrschende Interpretation, die sterreichische Neutralitit sei mit der Vollmitglied-
schaft in den Europdischen Gemeinschaften nicht kompatibel, entwickelte sich seither
hin zu einer Vereinbarkeit mit der dsterreichischen Teilnahme an der GASP, den euro-
piischen EU-Kampfgruppen (Battlegroups) sowie der Stindigen Strukturierten Zusam-
menarbeit (SSZ; eng.: Permanent Structured Cooperation, PESCO). Andererseits konn-
te im Zuge der Verhandlungen tiber einen Optionenbericht Ende der 1990er-Jahre zwi-
schen den damaligen Regierungsparteien SPO und OVP kein Konsens iiber eine grund-
satzliche Reform der osterreichischen Sicherheitspolitik erzielt werden. Das Beharren
auf eine iberkommene Form der Neutralitit ist somit zwei Faktoren geschuldet.

Erstens wurde bisjetzt kein iiberzeugender alternativer Politikansatz entwickelt, um
das seit Mitte der 1950er-Jahre historisch gewachsene und in der Bevolkerung fest ver-
ankerte osterreichische Rollenverstindnis mit einer zeitgemafien Sicherheitspolitik und
ihren strategischen Instrumenten in Einklang zu bringen. Die von der OVP im Zuge der
Gespriche iiber den Optionenbericht ins Spiel gebrachte Méglichkeit einer NATO-Mit-
gliedschaft wird von der iitberwiegenden Mehrheit der im Parlament vertretenen Par-
teien — zurzeit einschlieflich der OVP - sowie der ésterreichischen Bevélkerung abge-
lehnt.® In der Folge wird die sicherheitspolitische Debatte in Osterreich hiufig auf eine
»Entweder-Oder«-Wahlméglichkeit verkiirzt: Entweder hilt Osterreich zur Bewahrung
seiner aulenpolitischen Handlungsfihigkeit und staatlichen Sicherheit an der Neutra-
litat fest, oder es muss Schutz in der NATO suchen. Da ein NATO-Beitritt im aktuel-
len politischen Klima nicht mehrheitsfihig ist, hilt die 6sterreichische Regierung an der
Neutralitit fest. Dies wurde erneut deutlich, als Bundeskanzler Karl Nehammer die nach
dem russischen Angriff auf die Ukraine im Februar 2022 aufflackernde Diskussion iiber
notwendige Reformen der dsterreichischen Sicherheitspolitik kurzerhand mit dem Hin-
weis auf den »immerwihrenden« Charakter der Neutralitit unterband.”

Zweitens gibt es keine politischen Konzepte dazu, wie eine dsterreichische Neutrali-
tatspolitik innerhalb der europdischen Strukturen effektiv eingesetzt werden kann. Der
positive Beitrag der sterreichischen Neutralitit fir eine europaische Friedens- und Si-
cherheitspolitik wurde im Zuge des EG-Beitrittsprozesses rhetorisch bemiiht, jedoch in
der Folge nicht politisch umgesetzt. Die wenigen, von zivilgesellschaftlichen Akteur:in-
nen” entwickelten Beitrige zur Wiederaufnahme einer aktiven Neutralititspolitik wer-
den von den politisch Handelnden nicht aufgegriffen. Eine klare dsterreichische Positio-
nierung im Kontext der europdischen Auflen- und Sicherheitspolitik, welche tiber das
Angebot Wiens als Begegnungs- und Verhandlungsort hinausgeht, erfolgte daher bisher
nicht.

Als Folge des Beharrens auf Neutralititsvorstellungen aus den 1970er-Jahren er-
scheint die osterreichische Neutralitit daher paradoxerweise gleichzeitig als tiberlebt
und unumstoRlich. Philippe Le Prestre spricht in diesem Zusammenhang von »dysfunk-
tionalen Rollen«”*, in welchen traditionelle Rollenverstindnisse weiter bestehen, sich
aber nicht adiquat an ein verindertes auflen- und sicherheitspolitisches Umfeld an-
passen. Um einen Ausweg aus dem sicherheitspolitischen Dilemma zu finden, miissen
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politische und interessierte gesellschaftliche Akteur:innen die 6ffentliche Debatte iiber
Osterreichs Handlungsoptionen ehrlicher fithren und weiter fassen. Dies setzt zum
einen voraus, dass die Verantwortung, welche Osterreich innerhalb der gemeinsamen
europiischen Aulen- und Sicherheitspolitik iibernommen hat, in der Offentlichkeit
kommuniziert werden muss. Dies schlie8t die Frage mit ein, welche Mafinahmen Os-
terreich im Ernstfall setzen wiirde, um der »Beistandsklausel« in Artikel 42 Absatz 7
des EU-Vertrags gerecht zu werden. Ein ehrlicher Umgang mit diesen Verpflichtungen
bedeutet, dass der Versuch aufgegeben werden muss, eine rhetorische Briicke zwischen
iiberkommenen Neutralititskonzeptionen und der Rolle Osterreichs in einer auflen-
politisch zunehmend integrierten Europaischen Union — und einer sich verindernden
Welt - zu schlagen.

Dies wird den politisch Handelnden aber nur gelingen, wenn die dsterreichische
Aufien- und Sicherheitspolitik weiter gefasst und von einer Entweder-oder-Frage (ent-
weder Neutralitit oder NATO-Beitritt) zu einer Diskussion dariiber wird, welche Rolle
Osterreich zukiinftig in Europa und der Welt spielen méchte. Die politischen Partei-
en miissen die von ihnen entwickelten auflen- und sicherheitspolitischen Konzepte
aktiver kommunizieren und dem Wettstreit der politischen Ideen zu diesem Thema
mehr Raum in der parlamentarischen Arbeit sowie in der Regierungsarbeit geben.
Obwohl zivilgesellschaftliche Akteur:innen und 6ffentliche Medien dem Thema der
dsterreichischen Auflenpolitik zuletzt mehr Aufmerksamkeit widmen”, erfolgte etwa
die Ausarbeitung der neuen nationalen Sicherheitsstrategie von der Offentlichkeit
weitgehend unbeachtet auf Expert:innen-Ebene’. Der Entwurf der Strategie wurde
dem Parlament erst kurz vor Ablauf der Legislaturperiode vorgelegt.” Wie Jeffrey Legro
zeigt, missen aulenpolitische Programme fiir ihre Durchsetzung in einer Demokratie
aber nicht nur instrumentelle Effektivitit aufweisen, sondern auch politische Legiti-
mitit’®. Eine solche Legitimitit wiederum setzt eine aktive Auseinandersetzung der
Politik mit der interessierten Offentlichkeit iiber grundlegende Fragen der aufien- und
sicherheitspolitischen Ausrichtung des Staates voraus.

Ausblick und Beitrage der Politikwissenschaft

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass sich seit dem Ende des Kalten Kriegs ein Spannungs-
verhiltnis zwischen auRenpolitischer Praxis und der Selbstwahrnehmung einer spezi-
fisch 6sterreichischen Rolle in der internationalen Gemeinschaft gebildet hat (siehe auch
den Beitrag von Laure Gallouét in diesem Band). Die Neutralitit wird in dieser Selbst-
wahrnehmung mit positiven Identititsmerkmalen — wie etwa der Funktion Osterreichs
als »Briickenbauer«” oder als »Vermittler und Férderer des internationalen Dialogs«” —
besetzt. Dieses Rollenverstindnis hat sich aber zunehmend vom aufenpolitischen Han-
deln entfernt, in dem die Neutralitit zugunsten von gemeinsamen EU-Positionen und
der Einbindung in europiische Strukturen der Auen- und Sicherheitspolitik in ihrer
Bedeutung minimiert wird.

Welchen Beitrag kann nun die politikwissenschaftliche Forschung vor diesem Hin-
tergrund leisten, um die 6ffentliche Debatte iiber die dsterreichische Sicherheitspolitik
weiterzuentwickeln und politische Handlungsoptionen aufzuzeigen? Dieser Beitrag pla-
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diert fiir eine ernsthafte Beschiftigung mit sicherheitspolitischen Narrativen und den
iiber sie transportierten Rollenverstindnissen. Sicherheitspolitische Strategien haben
im Idealfall zwei Funktionen: Einerseits tragen sie — iiber den Einsatz von Ressourcen
und Handlungsanleitungen — zur Sicherheit des Staates nach aufen bei. Andererseits
erkliren und legitimieren sie sicherheitspolitisches Handeln durch spezifische Narra-
tive nach innen. Diese Narrative sind keine Einbahnstraflen, sondern entstehen durch
Interaktion zwischen politischen und gesellschaftlichen Akteur:innen sowie der Bevol-
kerung. Von Seiten der politischen Akteur:innen ist daher nicht nur Informations-, son-
dernauch Uberzeugungsarbeit gefordert.” Um diese Uberzeugungsarbeit zu unterstiit-
zen, schligt dieser Beitrag nachstehend drei breite Richtungen zur politikwissenschaft-
lichen Bearbeitung vor.

Grundlegende Anderungen von Sicherheitsstrategien sind fiir politische Systeme
schwierig und dementsprechend selten. Daher sollte sich die Forschung erstens mit dem
Handlungsspielraum der dsterreichischen Auflen- und Sicherheitspolitik unter den ge-
gebenen rechtlich-politischen Rahmenbedingungen, das heifdt unter Beibehaltung der
verfassungsrechtlich verankerten und von der Bevolkerung stark befiirworteten Neutra-
litit, beschiftigen. Dabei gilt es auszuloten, welche Hindernisse und Méglichkeiten die
verbliebene »Rest-Neutralitit« fiir die Anpassung der Gsterreichischen Sicherheitspo-
litik an die aktuellen internationalen Rahmenbedingungen aufwirft, beziehungsweise
welche Politikoptionen sich anbieten.

Zweitens ist eine tiefergreifende wissenschaftliche Beschiftigung mit der Frage
wiinschenswert, ob und wie eine aktive Neutralititspolitik fiir Osterreich als Mitglied
der Europiischen Union im 21. Jahrhundert realistisch gestaltet werden kénnte.® Wird
Osterreich von internationalen Akteur:innen tatsichlich als der vielzitierte neutrale Ver-
mittler und Briickenbauer wahrgenommen? Welche Kompetenzbereiche der ésterrei-
chischen Sicherheitspolitik werden international nachgefragt, wie etwa Gsterreichische
Bemithungen im Bereich der internationalen Abriistung? Kénnen diese Funktionen in
der aktuellen weltpolitischen Lage ausgebaut werden? Konkrete politische Handlungs-
optionen in diesem Bereich kénnen einer Entwicklung entgegenwirken, die Osterreich
nach den Worten Michel Reimons zum »sicherheitspolitischen Trittbrettfahrer<® de-
gradiert, der internationale Solidaritit zwar einfordert, aber den dafiir erforderlichen
Beitrag zu Frieden und Sicherheit nicht oder nur unzureichend leistet.

Zuletzt gilt: Auch wenn eine umfassende Reform der 6sterreichischen Sicherheitspo-
litik in absehbarer Zeit kaum zu erwarten ist, sollte sich die Forschung trotzdem verglei-
chend damit auseinandersetzen, wie (andere) politische Systeme grundlegende Ande-
rungen in ihrer grand strategy umsetzen. Vor dem Hintergrund des NATO-Beitritts der
vormals neutralen/biindnisfreien Staaten Finnland und Schweden stellt sich etwa die
Frage, wie internationale und innerstaatliche Faktoren in diesen Staaten zusammen-
wirkten, um eine Anderung des auflenpolitischen Rollenverstindnisses und damit einen
Politikwechsel von Neutralitit zu Biindnisfreiheit und schlief3lich zum NATO-Beitritt zu
ermoglichen bzw. zu begiinstigen (siehe hierzu auch den Beitrag von Kristina Birke Da-
niels in diesem Band). In diesem Zusammenhang erscheint es besonders wichtig, eine
Analyse vorzunehmen, die sich nicht auf eine Momentaufnahme und einen einzelnen
Faktor — wie den russischen Angriffskrieg auf die Ukraine — beschrinkt, sondern mittel-
bislangfristige Prozesse der sicherheitspolitischen Entwicklung mitin den Blick nimmt.
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Trojanisches Pferd, Taktgeber und Trittbrettfahrer
AuBenwahrnehmungen der dsterreichischen Neutralitat seit 1955

Laure Gallouét

Einleitung

»Osterreich war, ist und bleibt neutralc, erklirte der damalige Bundeskanzler Karl Ne-
hammer im Mai 2022." Das Bestehen auf der Aufrechterhaltung der dsterreichischen
Neutralitit und auf deren vermeintlicher Unveridnderlichkeit wirft mehrere Fragen auf,
vor allem: Von welcher Neutralitit ist hier die Rede? Man kann nimlich von der Feststel-
lung ausgehen, dass die heutige Praxis der Gsterreichischen Neutralitit wenig zu tun
hat mit der Neutralitit, die im Jahr 1955 erklirt wurde — obwohl sie immer noch densel-
ben Namen trigt. Im Laufe der Jahrzehnte ist es zu einer dynamischen Interpretation
der osterreichischen Neutralitit gekommen, das heiflt sowohl der Rechte als auch der
Pflichten, die damit einhergehen (siehe hierzu auch die Beitrige von Andreas Miiller und
Wolfgang Miller in diesem Band).

Die Neutralitit der Zweiten Republik und die Art und Weise, wie die Neutralititspo-
litik gefithrt wird, sind eine innerdsterreichische Angelegenheit, deren Hauptquelle ist
das Bundesverfassungsgesetz vom 26. Oktober 1955 iiber die Neutralitit Osterreichs ist
(siehe hierzu den Beitrag von Andreas Miiller in diesem Band)®. In diesem kurzen Geset-
zestext wurden einige Grundsitze festgelegt, die bis heute den Kern der »immerwéhren-
den Neutralitit« bilden: Als dauernd neutraler Staat verzichtet Osterreich auf militiri-
sche Biindnisse, fremde militirische Stiitzpunkte werden auf dsterreichischem Territo-
rium verboten. Auflerdem obliegt es Osterreich, sein Territorium und seine Neutralitit
»mit allen ihm zu Gebote stehenden Mitteln« zu verteidigen.

Gleichzeitig ist die Neutralitit ein Institut des Volkerrechts und bezieht sich auf zwi-
schenstaatliche Beziehungen (siehe hierzu auch die Beitrige von Milo$ Vec und Stephan
Wittich in diesem Band). Infolgedessen ist das, was andere Staaten von der dsterreichi-
schen Neutralitit wahrnehmen, auch wichtig fir die internationale Stellung und Stra-
tegie Osterreichs. Aus sicherheitspolitischer Sicht bedeutet es auch Folgendes: Je glaub-
witrdiger die Neutralitit und deren Verteidigung sind, desto unwahrscheinlicher wird
ein Angriff auf das neutrale Territorium.
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In dieser Hinsicht stellt sich also die Frage nach der Glaubwiirdigkeit und der Au-
Renwahrnehmung der 6sterreichischen Neutralitit seit 1955. Es geht nicht nur darum,
einzuschitzen, inwiefern Osterreich in der Lage war bzw. wire, im Kriegsfall seine Neu-
tralitit aufrechtzuerhalten. Es geht auch um die Frage, inwiefern die Neutralitit und
die Mittel, sie zu verteidigen, von den anderen Staaten ernst genommen werden, und
was in der internationalen Gemeinschaft von Osterreich tatsichlich erwartet wird. Der
Wille und die Fihigkeit, die Neutralitit und das eigene Territorium zu verteidigen, ge-
héren nimlich zu den Hauptversprechen eines dauernd neutralen Staates wie Oster-
reich. Im Bereich der internationalen Beziehungen wird die Auflenwahrnehmung mit
einer Rollenzuschreibung verbunden. Wenn die Strategie des Staates nicht geeignet er-
scheint, seine Versprechen zu erfiillen, kann dies negative Auswirkungen auf diese Rol-
lenzuschreibung haben und der Glaubwiirdigkeit als Partner auf internationaler Ebene
schaden.

Dieser Beitrag argumentiert, dass die Geschichte der 6sterreichischen Neutralitit
durch eine Abfolge von drei aulen- und sicherheitspolitischen Rollenzuschreibungen
von aufen gekennzeichnet war: vom Trojanischen Pferd im Herzen Europas zum Taktge-
ber in der internationalen Diplomatie und schliellich zum sicherheitspolitischen Tritt-
brettfahrer. Am Anfang der untersuchten Periode standen die Westmichte der osterrei-
chischen Neutralitit duflerst skeptisch gegeniiber, da sie befiirchteten, dass Osterreich
in die Einflusssphire der Sowjetunion geraten und somit ein Schwachpunkt mitten in
Europa werden konnte. Die Diskussionen anlisslich der Verabschiedung des Gesetzes
iiber die immerwihrende Neutralitit und die von vielen Staaten geteilte Befiirchtung,
dass ein neutrales Osterreich zum Trojanischen Pferd Europas werden kénnte, werden
in einem ersten Teil untersucht.

Anschliefend geht der Beitrag auf die aktive Neutralititspolitik Osterreichs ein. In
den 1960er- und 1970er-Jahren wurde Osterreich zu einem wichtigen Akteur im Rahmen
der Friedens- und Entspannungspolitik, was zu seinem internationalen Prestige und zu
einer gewissen Anerkennung seiner diplomatischen Initiativen beitrug. Trotz diploma-
tischer Erfolge, die unter anderem Bruno Kreisky zu verdanken waren, gab es aber fort-
bestehende Zweifel an der Fihigkeit Osterreichs, seine Neutralitit und sein Territorium
effizient verteidigen zu kénnen. Nach dem Ende des Kalten Krieges wurde schlief3lich
der (un-)zeitgemifle Charakter der osterreichischen Neutralitit in Frage gestellt, da sie
von auflen gesehen oft als ein Produkt der Vergangenheit und der bipolaren Ordnung der
Welt verstanden wurde. Zudem stellt sich seit einigen Jahren immer akuter die Frage, ob
und wie die Neutralitit und eine Mitgliedschaft in der Europiischen Union (EU) mitein-
ander vereinbar sind. In einem dritten und letzten Teil untersucht der Beitrag also die
Rolle der Neutralitit in der Sicherheits- und Verteidigungspolitik seit den 1990er-Jahren
sowie den Vorwurf, Osterreich sei ein sicherheitspolitischer Trittbrettfahrer innerhalb
der Europdischen Union.

Ein neutrales Osterreich als Trojanisches Pferd in Europa?

Nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges stellte sich die Frage nach der Regelung des in-
ternationalen Status Osterreichs und Deutschlands. Wihrend die sogenannten »Stalin-
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Noten« (1952) eine Neutralisierung beider Staaten befitrworteten, wurde diese Losung
von den Westmichten abgelehnt, die befiirchteten, Deutschland und Osterreich wiir-
den in die Einflusssphire der Sowjetunion geraten, vor allem, wenn beide Staaten nicht
wiederbewaffnet wiirden.?

Im Laufe der Verhandlungen um den dsterreichischen Staatsvertrag hat die Sowjet-
union die Neutralitit erneut als Option fiir die Zweite Republik angeboten: So wurde die
Neutralitit zu einer zentralen Bedingung fiir den Abschluss des Staatsvertrags. Im Mos-
kauer Memorandum (15. April 1955), das die Ergebnisse der Verhandlungen zwischen so-
wijetischen und ésterreichischen Vertretern darstellt, steht, dass Osterreich kiinftig eine
Neutralitit »nach Schweizer Vorbild« verabschieden sollte. Das Moskauer Memorandum
war zwar nur ein gentlemen’s agreement und kein verbindlicher zwischenstaatlicher Ver-
trag, aber die Neutralitit wurde somit zu einem politischen Tauschmittel fir die kiinf-
tige Wiedererlangung der Souverinitit. Diese politische Vereinbarung zwischen sowje-
tischen und dsterreichischen Vertretern trug nimlich dazu bei, die Verhandlungen um
den osterreichischen Staatsvertrag wieder in Gang zu bringen.

Auch wenn sich die Westmichte und vor allem die USA eher skeptisch gegeniiber
der Perspektive einer kiinftigen dsterreichischen Neutralititserklirung erwiesen, kam
es zur Unterzeichnung des Staatsvertrags am 15. Mai 1955. Das Moskauer Memoran-
dum, der Staatsvertrag und das Bundesverfassungsgesetz tiber die Neutralitit vom 26.
Oktober bilden das »magische Dreieck« des Jahres 1955*, das die Basis fiir die Wieder-
erlangung der Souverinitit und die Profilierung Osterreichs auf internationaler Ebene
bildete. Allerdings erhielt Osterreich keine Garantie der Unversehrtheit und Unverletz-
lichkeit seines Staatsgebietes durch die vier Signatarmichte des Staatsvertrags, da sich
vor allem die USA und Grof3britannien dagegen aussprachen: Laut Geoffrey Wallinger,
dem damaligen britischen Botschafter in Wien, war nimlich Osterreich ein »militiri-
sches Vakuum«®, das kaum in der Lage gewesen wire, sich gegen einen Angriff zu ver-
teidigen.

Die Westmaichte befiirchteten, dass ein militirisch schwaches Osterreich nicht zu ei-
nem souverinen neutralen Staat, sondern zu einem von der Sowjetunion neutralisierten
Staat werden konnte. AuRerdem befiirchteten sie (zu Recht), die Neutralitit Osterreichs
konne als Vorbild fir weitere Staaten in Europa genutzt werden. Das wurde der Fall fir
Ungarn, wo der Riickzug aus dem Warschauer Pakt und eine Neutralitit »nach dsterrei-
chischem Vorbild« am 1. November 1956 erklirt wurden. Der Volksaufstand in Ungarn
und dessen Niederschlagung bildeten die allererste ernste Bedrohung fiir das neutrale
Osterreich und das neue Bundesheer. Dieser Aufstand bestitigte die Befiirchtungen des
damaligen franzdsischen Botschafters in Wien, Frangois Seydoux, der die Neutralitit
Osterreichs als ein »Trojanisches Pferd« fiir Ost- und Zentraleuropa betrachtete.” Wih-
rend der Ungarnkrise nahmen die USA und Grof3britannien in einer Erklirung Stellung
fiir die Neutralitit und die Achtung der territorialen Unversehrtheit Osterreichs. Jeden-
falls »[hatte] die UdSSR dabei kein Interesse, das Neutralititsprodukt, an dem sie selbst
mitgewirkt hatte, allzu rasch zu verwerfen, zu diskreditieren oder gar zu zerstéren<®. So
gelang es Osterreich, diese erste Bewihrungsprobe zu itberwinden, was als ein erster Er-
folg fiir die Neutralitit sowohl innerhalb als auch auferhalb seiner Grenzen prasentiert
wurde.
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Trotzdem herrschten nach wie vor Bedenken bei den Nachbarn Osterreichs im Hin-
blick auf seine Fihigkeit, sein Territorium und seine Neutralitit effizient zu verteidigen.
Der damalige westdeutsche Bundeskanzler Konrad Adenauer meinte, Osterreichs Erkli-
rung der Neutralitit sei ein Fehler gewesen, wihrend man in der Schweiz befiirchtete,
die militirische Schwiche Osterreichs konne die eigene Sicherheit gefihrden — und zwar
nach dem Motto: »Sargans [sei] nunmehr eine Festung an der russischen Grenze gewor-
den<’®. Der schweizerische Generalstab glaubte nicht, dass Osterreich in der Lage sei,
sein Territorium zu verteidigen. Die Westmachte und Nachbarstaaten wie die Schweiz
gingen also von einer mangelhaften Fihigkeit Osterreichs zur Verteidigung des eigenen
Territoriums und der Neutralitit aus — obwohl dies zu den wichtigsten Verpflichtungen
eines neutralen Staates gehort.

Durch die bescheidene Bewaffnung des sterreichischen Staates erschien nimlich
die Fihigkeit, die Neutralitat zu verteidigen, als nicht sehr glaubwiirdig. Falls Wien oder
Ost-Osterreich durch die Sowjetunion angegriffen worden wire, hitte die Nordatlan-
tikvertrags-Organisation (eng.: North Atlantic Treaty Organization, NATO) Osterreich
nicht verteidigt: Sie hitte sich mit der Losung einer »geteilten Neutralitit«, das heifdt ei-
ner Teilung Osterreichs, begniigt.”® Auflerdem »wurde der Westen auch bewusst im Un-
klaren dariiber gelassen, ob die Neutralitit Osterreichs seitens der Sowjetunion beachtet
werden wiirde«". Wihrend des Kalten Krieges lag Osterreich in diesem Bluff-Spiel zwi-
schen den USA und der Sowjetunion: Die Sicherheit des dsterreichischen Territoriums
war somit stark abhingig vom Wohlwollen der Grofdmichte (siehe hierzu auch den Bei-
trag von Thomas Nowotny in diesem Band).

Rezeption der dsterreichischen aktiven Neutralitatspolitik

Eine spezifisch dsterreichische Praxis der dauernden Neutralitit wurde entwickelt, was
schon im Dezember 1955 zu erkennen war, als Osterreich Mitglied der Vereinten Natio-
nen (VN; eng.: United Nations Organization, UNO) wurde, wihrend die Schweiz die-
sen Schritt als inkompatibel mit der eigenen Neutralitit beurteilt hatte (erst 2002 ist die
Schweiz der UNO beigetreten). Eine Weiterfithrung dieses dsterreichischen Wegs bilde-
te die aktive Neutralititspolitik, die hauptsdchlich von Bruno Kreisky entwickelt wurde.
Laut dieser Auffassung besteht Neutralitit nicht nur darin, fern von Kriegen zu bleiben,
sondern vielmehr, die Entstehung und die Verbreitung von Konflikten zu vermeiden, sei
es zum Beispiel durch diplomatische Mittel oder durch eine Teilnahme an friedenser-
haltenden Missionen unter internationalem Mandat. Diese Interpretation der aktiven
Neutralitit hat einen grofen Einfluss auf das Rollenverstindnis von Osterreich ausge-
iibt: Durch Friedensinitiativen und eine Politik der guten Dienste wurde Osterreich der
Rolle eines internationalen Taktgebers auf der internationalen Bithne zugeschrieben.
Osterreichs Vermittlungsversuche beschrinkten sich nicht auf den Ost-West-Kon-
flikt: Bruno Kreisky versuchte auch, den Dialog zwischen dem globalen Norden und Sii-
den zu erleichtern (das war jedenfalls das Ziel des Canciin-Gipfels im Jahr 1981). Auf3er-
dem versuchte der 6sterreichische Bundeskanzler im Nahen Osten zu vermitteln. Durch
fact-finding Missionen im Nahen Osten am Anfang der 1970er-Jahre, die Anerkennung der
Palistinensischen Befreiungsorganisation (PLO) und den Empfang von Yassir Arafat in
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Wien (1979) riskierte Osterreich den Alleingang. Diese Kreiskysche Auffassung der ak-
tiven Neutralititspolitik wurde zum Teil als nicht so neutral wahrgenommen, wie der
Name vermuten lief?. Solche Initiativen zur Losung des Nahostkonflikts wurden nim-
lich innerhalb und auflerhalb der Grenzen Osterreichs angeprangert: Die USA und Isra-
el kritisierten die Nihe Kreiskys zu den arabischen Staaten; Oppositionspolitiker warfen
Kreisky vor, seine Rolle in der Sozialistischen Internationale und seine Funktion als Bun-
deskanzler zu verwechseln.

Wihrend der Kreisky-Ara zeichnete sich Osterreich durch diplomatische Erfolge
aus, die zum Prestige der Zweiten Republik auf internationaler Ebene beigetragen
haben. Die langen 1970er-Jahre gelten somit als »goldenes Zeitalter der Internationali-
sierung«'*, wenn nicht als das goldene Zeitalter der Neutralitit Osterreichs schlechthin.
Innenpolitisch wurde die Neutralitit wihrend der Kreisky-Ara stark medial verbrei-
tet und als eine Erfolgsgeschichte der Zweiten Republik dargestellt, man denke zum
Beispiel an die Profilierung Wiens zum dritten UNO-Sitz. Nicht zuletzt durch diesen
Prestigegewinn wurde die Neutralitit allmihlich zu einem Pfeiler der Zweiten Republik
und zum »Bestandteil des nationalen Selbstverstindnisses« der Osterreicher:innen.”

Auflenpolitisch haben die diplomatischen Aktivititen Osterreichs und der Fokus auf
Friedenspolitik auch zur Sichtbarkeit Osterreichs auf internationaler Ebene beigetra-
gen. Noch dazu war laut Bundeskanzler Kreisky »die Anwesenheit internationaler Be-
hérden an sich ein Sicherheitsfaktor«™: Die Anwesenheit internationaler Beamt:innen
in Wien sollte die 6sterreichische Hauptstadt dagegen schiitzen, im Falle eines Angriffs
isoliert zu werden (siehe hierzu auch den Beitrag von Sarah Knoll und Elisabeth Rohr-
lich in diesem Band). Jedoch gab es auRRerhalb der Grenzen Osterreichs fortbestehende
Zweifel an der Glaubwiirdigkeit der durch Osterreich eingesetzten Mittel, das neutrale
Territorium zu verteidigen. Im Bundesverfassungsgesetz vom 26. Oktober 1955 hat sich
Osterreich verpflichtet, die Neutralitit »mit allen ihm zu Gebote stehenden Mitteln auf-
recht[zu]erhalten und [zu] verteidigen«”: Diese Mittel, die im Neutralititsgesetz nicht
weiter definiert werden, sind seit der Erklirung der Neutralitit durch Osterreich als mi-
litarische Mittel interpretiert und auch spiter in Artikel 9a des Bundes-Verfassungsge-
setzes als solche konkretisiert worden, was dem Muster einer bewaffneten Neutralitit
entspricht.

Militirische Mittel wurden jedoch von Bundeskanzler Kreisky eher in den Hinter-
grund gestellt. Gemif3 seines Wahlkampfslogans »Sechs Monate sind genug!« verkiirzte
Kreisky die Wehrdienstzeit im Jahr 1971, was das reformbediirftige Bundesheer noch
zusitzlich schwichte. Osterreichs diplomatische Initiativen und aktive Auflenpolitik
waren auch eine Art, bescheidene Verteidigungsmittel zu kompensieren. Armeekom-
mandant Emil Spannocchi arbeitete daran, eine glaubwiirdige Verteidigungsstrate-
gie fiir den 6sterreichischen Kleinstaat zu konzipieren.' Trotz dieser Bemithungen,
Konzepte wie Gesamtraumverteidigung, Kleinkriegsfithrung und umfassende Landes-
verteidigung in die Realitit umzusetzen, blieb die Finanzierung militirischer Mittel
sehr schwach. Osterreich verfiigte iiber sehr limitierte Abschreckungsmittel und er-
wies sich zum Beispiel als ginzlich unfihig, den eigenen Luftraum zu verteidigen.
Osterreichs Verteidigungspline und seine Strategie des Kleinkrieges waren nur eine
»Taktik des Bremseffektes«'”: Im Kriegsfall wire Hilfe von auflen notwendig gewesen.
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Auch wenn Osterreich seine Neutralitit hitte aufrechterhalten wollen, hitte es sie nicht
aufrechterhalten kinnen.

Der Fokus auf aktive Aufienpolitik als Mittel, Sicherheits- und Neutralititspolitik zu
fithren, und die Zuriickdringung der Landesverteidigung haben iiberdies zu einer »Ver-
wisserung«des Neutralititsbegriffs beigetragen.” Wenn aber die Neutralititspolitik als
nicht glaubwiirdig wahrgenommen wird, das heif’t, wenn es an konkreten Mitteln fehlt,
das neutrale Territorium zu verteidigen, wichst das Risiko fiir den neutralen Staat, sei-
ne Neutralitit verletzt zu sehen, oder sogar direkt angegriffen zu werden. Knapp ausge-
driicke: Neutralitit verpflichtet nur diejenigen, die daran glauben.

Zwei Beispiele zeigen, dass wihrend des Kalten Krieges die 6sterreichische Neutra-
litdt und die Mittel zur Verteidigung des Territoriums als nicht glaubwiirdig empfun-
den wurden, sei es im Osten oder im Westen. 1974 wurde die »Polarka-Affire« in Os-
terreich enthilllt: Laut eines ehemaligen tschechoslowakischen Generals hitte der War-
schauer Pakt einen Plan beziiglich einer militirischen Intervention in der Tschechoslo-
wakei aufgestellt, was auch eine Durchquerung und Teilbesetzung des 6sterreichischen
Territoriums vorgesehen hitte. Die Planung einer Verletzung der dsterreichischen Neu-
tralitit durch die Truppen des Warschauer Paktes erschien durchaus plausibel. Diese
sogenannte Enthiillung, die sich spiter als erfunden erwies, rief aber keine grofen Re-
aktionen hervor, sei es im Ausland oder im 6sterreichischen Landesverteidigungsminis-
terium. Diese Affire und das Ausbleiben einer offiziellen Reaktion Osterreichs brachten
das stindige Fehlen einer glaubwiirdigen Verteidigung seiner Grenzen und seines Terri-
toriums ans Licht.

Ein zweites Beispiel bildet die deutsch-franzésische Heeresiibung namens »Kecker
Spatz«, die 1987 organisiert wurde.” Diese Ubung beruhte auf mehreren Ausgangs-
hypothesen mit einem relativ leicht zu entziffernden Farbcode: ein azurblauer Staat
(Frankreich) sollte einem blauen Staat (Westdeutschland) dabei helfen, sich gegen
den Angriff eines roten Staates (der UdSSR) zu verteidigen, dessen Truppen auch das
Territorium eines griinen Staates (Osterreichs) iiberquerten. Die Verletzung der dster-
reichischen Neutralitit, die als Ausgangshypothese dieser gemeinsamen Heeresiibung
galt, wurde also im Falle einer Konfrontation zwischen beiden Blocken erwartet. Es
zeigt, dass die Glaubwiirdigkeit der dauernden Neutralitit Osterreichs auch im west-
lichen Ausland angezweifelt wurde: Im Falle einer direkten Konfrontation hitte die
Neutralitit Osterreich nicht schiitzen kénnen. Trotz ernster Bedrohungen an seinen
Grenzen (Ungarnkrise 1956, Prager Friihling 1968, Jugoslawienkrieg 1991) wurde Os-
terreich nie direkt angegriffen, was zum Teil als Verdienst der Neutralitit dargestellt
wurde. Dies kann auch erkliren, warum die Neutralitit seit dem Ende des Kalten Krie-
ges iiber ein solches innenpolitisches Prestige verfiigt. Jedoch gibt es anscheinend eine
Diskrepanz zwischen »Anspruch und Wirklichkeit«*°, genauer gesagt zwischen dem
vermuteten Verdienst der Neutralitit als Schutz- und Sicherheitsmittel und dem, was
sie tatsichlich leisten konnte.
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Neuere Interpretationen der Neutralitat seit den 1990er-Jahren und der
Vorwurf des Trittbrettfahrens

Anderung der Auffassung und der Praxis der Neutralitat um 1990

Seit den 1990er-Jahren ist es zu einer spektakuliren Anderung der Auffassung und der
Praxis der 9sterreichischen Neutralitit gekommen. Von auflen betrachtet gibt es infolge-
dessen eine zunehmende Verschwommenheit der Umrisse der Neutralitit, die mit dem
Vorwurf des Trittbrettfahrens zu verbinden ist.

1987 ist es zu einem Tabubruch in Osterreich gekommen, und zwar durch die Studie
der Juristen Waldemar Hummer und Michael Schweitzer zu den Beziehungen zwi-
schen Osterreich und der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG).”' In dieser
Studie, die im Auftrag der Industriellenvereinigung entstand, wurde argumentiert,
dass Neutralitit und EWG-Mitgliedschaft kompatibel seien, was der bisher geltenden
Neutralititsdoktrin vollstindig widersprach. Dieses Gutachten, dessen Schlussfolge-
rungen stark medial verbreitet und diskutiert wurden, spielte eine grof3e Rolle in der
Meinungsinderung beziiglich einer méglichen EWG-Mitgliedschaft Osterreichs: Es
wurde politisch vertretbar, sich dafiir auszusprechen und an dieser Anniherung zu
arbeiten.

Sowurde im Juli 1989 der »Brief nach Briissel« verschickt, der den Willen Osterreichs
dullerte, Mitglied der Europdischen Gemeinschaft (EG) zu werden. In diesem Gsterrei-
chischen Beitrittsantrag gab es eine Neutralititsklausel, die jedoch von den Mitglied-
staaten der EG (bzw. der spiteren EU) nicht akzeptiert wurde. Dies zeigt, dass man im
Ausland von der Kompatibilitit zwischen Neutralitit und EG-Mitgliedschaft nicht be-
sonders itberzeugt war. Dies lisst sich umso mehr erkliren, als sich Anfang der 1990er-
Jahre das Vorhaben einer Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) entwi-
ckelte, deren Prinzip im Maastrichter Vertrag (1992) festgelegt wurde. Im Laufe der Bei-
trittsverhandlungen wurde auf eine explizite Neutralititsklausel Osterreichs verzichtet.
Um die Kompatibilitit der 6sterreichischen EU-Mitgliedschaft mit der GASP zu sichern,
wurde 1994 eine Bundes-Verfassungsgesetz-Novelle verabschiedet: Laut Artikel 23 B-VG
(heute 23j) »[wirkt] Osterreich an der Gemeinsamen Aufien- und Sicherheitspolitik der
Europiischen Union auf Grund des Titels V des Vertrages iiber die Europiische Uni-
on mit«**. Somit 6ffnete dieser Artikel den Weg fiir die differentielle Neutralitit Oster-
reichs, das heif’t eine Art Zweigeschwindigkeitsneutralitit, die 6fters in den Medien mit
folgendem Motto zusammengefasst wird: Osterreich ist solidarisch innerhalb der EU,
neutral aufierhalb der EU.*

Die 8sterreichische Neutralitit wurde zwar formal aufrechterhalten, aber durch das
Prinzip der Solidaritit mit den EU-Partnern hat sich der Anwendungsbereich der Neu-
tralitit geindert — ohne dass es der Bevolkerung ausfiihrlich prisentiert worden wire.
Es gibt nimlich mehrere interpretative Phasen des Neutralititskonzepts. Auf die Phase
einer extensiven Interpretation, in der alles zu einer Sache der Neutralitit wurde, folgte
ab dem EU-Beitritt 1995 eine Phase, in der »die Neutralitit auf ihre im Neutralititsgesetz
genannten Kernelemente reduziert« wurde. Diese Reduktion der 6sterreichischen Neu-
tralitit auf deren harten bzw. militirischen Kern entspricht somit der von Franz Cede
als »Avocado-Doktrin« bezeichneten Phase.*
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Seit dem Anfang der 1990er-Jahre haben auch der europiische Kontinent und das
strategische Umfeld Osterreichs tiefgreifende Verinderungen erfahren, man denke an
den Zerfall der Sowjetunion und an das Ende des Kalten Krieges, welcher der Logik ei-
ner bipolaren Ordnung der Welt folgte. Dadurch hat Osterreich seinen besonderen Platz
zwischen dem Westen und dem Osten verloren. Von aufien gesehen wirkt die Neutralitat
seitdem eher unzeitgemaf3, wenn nicht obsolet. Nach dem Ende des Kalten Krieges gab
es in Osterreich so gut wie keine 6ffentliche Diskussion iiber die Neutralitit und iiber
die Rolle Osterreichs in den Strukturen kollektiver Sicherheit. Expert:innen und politi-
sche Beobachter:innen haben aber diese radikale Anderung an der Neutralitit und ihren
gewissen Sinnesverlust bemerkt. Kurz (und etwas provozierend) ausgedriickt: »Die Neu-
tralitit ist tot — aber keiner will ihr den Totenschein ausstellen«*.

Als Initiative, die Anderung des strategischen Umfelds zu beriicksichtigen, kann man
trotzdem den Optionenbericht erwihnen, der 1998 von der OVP entworfen wurde und
darauf abzielte, die NATO-Option zu erwigen, was das Aufgeben der Neutralitit zur
Folge gehabt hitte. Er scheiterte vermutlich an zwei Hauptgriinden: wegen der innen-
politischen Konstellation und nicht zuletzt aufgrund der Tatsache, dass Umfragen zeig-
ten, dass die osterreichische Bevolkerung grofRen Wert auf die Neutralitit legte, die zum
Bestandteil der Identitit geworden war. Laut einer Umfrage, die vom Landesverteidi-
gungsministerium im Jahr 1999 durchgefithrt wurde, bejahten 68 Prozent der befragten
Osterreicher:innen die Frage »ist Neutralitit heute noch aktuell?«*®

Uberdies kann die Teilnahme Osterreichs an der NATO-Partnerschaft fiir den
Frieden (eng.: Partnership for Peace, PfP) seit 1995 als eine »Absicherungsstrategie«””
verstanden werden. Osterreich wird zwar nicht durch den Artikel 5 des Nordatlantik-
vertrags geschiitzt, aber diese Partnerschaft ermdoglicht den Aufbau einer Beziehung
zur NATO. Osterreich kann an gemeinsamen Ubungen teilnehmen und von der Erfah-
rung von NATO-Staaten profitieren. Aufgrund der Entwicklung des geostrategischen
Umfelds konnen neutrale Staaten eine gréfere Rolle spielen, da die Bekimpfung von hy-
briden Bedrohungen nicht nur durch militirische Mittel erfolgt. Der freiwillige Beitrag
zu NATO-Missionen wird von den NATO-Staaten positiv wahrgenommen. Es entspricht
nach wie vor Osterreichs Rollenverstindnis als aktiver Beitriger in der Friedenspolitik.
Esist nimlich das Paradox von kleinen neutralen Staaten wie Osterreich: »Man kann sie
als militdrstrategische Schnorrer< verstehen, die sich allerdings durchaus diplomatisch
und humanitir dafiir revanchieren«?®,

Der Vorwurf des Trittbrettfahrens

Seit den 1990er-Jahren hat die Europiische Union die Zusammenarbeit auf auflen- und
sicherheitspolitischer Ebene vertieft. Dadurch wichst auch das Risiko fiir die neutralen
Staaten innerhalb der EU, als »sicherheitspolitische Trittbrettfahrer« zu gelten.” Es
geht nicht nur darum, ob Osterreich seine Neutralitit aufrechterhalten méchte und sein
Territorium verteidigen kénnte, sondern auch darum, ob sich Osterreich solidarisch
mit seinen EU-Partnerstaaten verhalten wiirde. In einem Essay, der 2021 vom European
Council on Foreign Relations (ECFR) verdffentlicht wurde, wird Osterreich der Gruppe
der »strategischen Schnorrer« zugeordnet — so wie Irland und Malta.*®

https://doi.org/10. libr - Open Access - [ IEETET|



https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Laure Gallouét: Trojanisches Pferd, Taktgeber und Trittbrettfahrer

Die GASP, die einen Pfeiler des Maastrichter Vertrags (1992) bildete, ist durch die Ge-
meinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) erginzt worden, die im Lissa-
boner Vertrag definiert wird. Innerhalb der EU ist die Hauptschwierigkeit, mit der neu-
trale Linder konfrontiert sind oder sein kénnten, die Teilnahme an der GSVP und die
Aktivierung der Beistandspflicht durch einen anderen EU-Staat. Der Vertrag iiber die
Europiische Union (EUV) enthilt aber die sogenannte »Irische Klausel« (Art. 42 Abs. 7
EUV). Demnach darf »die Politik der Union [...] den besonderen Charakter der Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik bestimmter Mitgliedstaaten« nicht beriihren.

Die sogenannte »Irische Klausel« ist zwar eine praktische Losung fiir Osterreich,
das nicht verpflichtet wird, militirischen Beistand zu leisten. Sie ist vergleichbar mit
einem opt-out im sicherheitspolitischen Bereich. Gleichzeitig lisst die »Irische Klausel«
den Zweifel der anderen EU-Mitgliedstaaten an der tatsichlichen Solidaritit Osterreichs
wachsen. Sie hat nimlich eine fehlende Gegenseitigkeit zur Folge: Auf der einen Seite
erhebt Osterreich den Anspruch, »selbst dariiber [zu] entscheiden, ob sowie auf welche
Weise Unterstiitzung geleistet [Hervorhebung durch die Autorin]«* wird — was aller-
dings in Spannung mit der Entscheidung des Europdischen Rates und dem Solidaritits-
prinzip der EU steht. Auf der anderen Seite wiirden die Osterreicher:innen erwarten,
von den EU-Partnern verteidigt zu werden, falls Osterreich angegriffen wiirde. Dadurch
entsteht eine Art »zweideutige Allianz«**, die auf Asymmetrie beruht.

Von aufien gesehen kann diese Unklarheit, ob und wie Osterreich seinen EU-Partnern
Beistand leisten wiirde, zu einem Zweifel an der Vertrauenswiirdigkeit Osterreichs fith-
ren. Auflerdem herrscht eine gewisse Skepsis, wenn nicht ein Miss- bzw. Unverstindnis
dariiber, was die Neutralitit ist — oder eben behauptet zu sein. Dies erklirt, warum es
Osterreich von den anderen EU-Mitgliedstaaten vorgeworfen werden kann, im sicher-
heitspolitischen Bereich ein »Trittbrettfahrer« zu sein. Diese Skepsis von auflen wird in-
nerhalb Osterreichs eher nicht geteilt, da Umfragen zeigen, dass ungefihr zwei Drittel
der Bevolkerung die Neutralitit gutheifRen.

Auf die Frage »Soll Osterreich an der Neutralitit wie bisher festhalten oder sich so-
lidarisch an einem gemeinsamen Sicherheitssystem beteiligen?« sprachen sich im Mai
2022 nur 21 Prozent der Befragten fiir die solidarische Beteiligung an einem gemeinsa-
men Sicherheitssystem aus.*® Diese Zahl bleibt seit mehreren Jahrzehnten stabil, auch
wenn solche Umfragen manchmal nicht ohne Widerspruch bleiben. Zum Beispiel zeigte
eine Umfrage, die 2011 in der Tageszeitung Der Standard veréffentlicht wurde, dass 70
Prozent der Befragten fiir die Festhaltung an der Neutralitit waren, wihrend gleichzeitig
53 Prozent der Befragten eine Zusammenarbeit des Bundesheeres mit anderen Armeen
befiirworteten. Die Schlussfolgerung, die daraus gezogen werden kann, lautet: »Wenn
es um Fragen der Sicherheitspolitik geht, wollen sich die Osterreicher gerne das jeweils
Angenehmste herauspicken«** und genau diese Haltung kann von anderen EU-Mitglie-
dern kritisiert werden und bekriftigt den Eindruck, Osterreich sei ein Trittbrettfahrer
im Bereich der Sicherheitspolitik. Innerhalb der EU stof3t die Neutralitit eher auf Un-
verstindnis: Laut Gerhard Jandl »beneiden« die Nachbarn Osterreich nicht um sie, ganz
im Gegenteil, »sie wirkt hier eher verdichtig. [...] Und sie schiitzt nicht wirksam vor An-
griffen<®.

Die Tatsache, dass sich neutrale Linder wie Osterreich unsolidarisch verhalten kénn-
ten, da sie sich auf den Artikel 42 Absatz 7 und die sogenannte »Irische Klausel« be-
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rufen konnten, lisst die Zweifel an deren Zuverlissigkeit im sicherheitspolitischen Be-
reich wachsen. Auf der diplomatischen Ebene bleibt es ein ziemlich heikles Thema fiir
Osterreichs EU-Partner: Wenn Diplomat:innen zwar Bedenken iiber diese asymmetri-
sche Solidaritit »im Off« dulern, sind in der Offentlichkeit kaum offizielle Aussagen zu
finden, die es so klar formulieren wiirden. Es lisst sich hauptsichlich durch die Tatsa-
che erkliren, dass diese Frage noch theoretisch bleibt, solange sich kein Staat auf Art. 42
Abs. 7 beruft und solange sich die Europdische Union nicht zu einer tatsichlichen Ver-
teidigungsunion entwickelt. Auferdem ist der Vorwurf des Trittbrettfahrens iiberwie-
gend in akademischen und militirischen Kreisen zu finden. Interessanterweise kom-
men die kritischsten Aussagen zur (Un-)Zuverlissigkeit im sicherheitspolitischen Be-
reich meistens aus dem eigenen Land. So bezeichnet Gustav Gressel in der bereits er-
wihnten Publikation des ECFR Osterreich als einen »Trittbrettfahrer auf Lebenszeit,
der bisher nur »durch Gliick« iiberlebt habe.* Eine solche Selbstkritik itber das verzerrte
Rollenverstindnis eines neutralen EU-Staates ist auch in Irland zu finden.”

Welche Rolle spielt heute noch die dsterreichische Neutralitat? Notwendigkeit der
Klarung ihrer Umrisse

Krisen in Europa kénnen die Spannungen zwischen Solidaritit und Neutralitit ans Licht
bringen. Der Fall der Beistandsverpflichtung hat sich schon 2015 nach den Terroran-
schligen in Paris gestellt, als sich der franzosische Prasident Frangois Hollande auf den
Artikel 42 Absatz 7 EUV berief — anstatt sich auf die in Artikel 5 des NATO-Vertrags vor-
gesehene kollektive Verteidigung zu berufen, wie man es hitte erwarten kénnen.*® Os-
terreich leistete Frankreich keinen direkten militirischen Beistand, aber entschied sich
stattdessen dafiir, Lufttransporte in Afrika im Rahmen von EU-Missionen zu verstirken.
Wenn ein EU-Staat Ziel eines bewaffneten Angriffs wire, oder wenn es in Zukunft zu
einem Europa der Verteidigung oder sogar zur Entwicklung einer EU-Armee kommen
wiirde, wiirde sich zweifellos die Frage nach der sterreichischen Antwort darauf stellen,
dasich die Spannung zwischen europiischer Solidaritit und Neutralitit verstirken wiir-
de. Hier muss aber betont werden, dass in anderen EU-Lindern (wie etwa in Frankreich)
die ésterreichische Neutralitit in der breiten Offentlichkeit oft nicht bekannt ist. Im Falle
des russischen Angriffs auf die Krim und deren Annexion 2014 hat sich Osterreich zuerst
auf seine Neutralitit berufen, um sich nicht an den europiischen Sanktionen zu beteili-
gen. Dieses Argument wurde von auf’en als Vorwand und Zeichen eines unsolidarischen
Verhaltens wahrgenommen, da die Alpenrepublik vom russischen Gas stark abhingig
war und sie ihrem eigenen wirtschaftlichen Interesse nicht schaden wollte.

Anlisslich des Beginns des Ukraine-Kriegs ist deutlich geworden, dass ein bewaffne-
ter Konflikt auf dem europiischen Kontinent nicht auszuschlief3en ist. Allerdings wurde
in Europa erneut iiber das Modell der Neutralitit gesprochen, unter anderem als Russ-
land im Mirz 2022 die Méglichkeit einer Neutralitit nach 6sterreichischem oder schwe-
dischem Vorbild als Verhandlungsgegenstand mit der Ukraine erwihnte.* Eine Neutra-
litdtserklirung wiirde fiir die Ukraine bedeuten, dass sie auf den Eintritt in ein Militir-
biindnis verzichten wiirde: In den Augen Russlands wire es also ein Mittel, die NATO-
Osterweiterung endgiiltig zu stoppen. Diese Option der Neutralitit stellt aber auch kom-
plexe Fragen nach der Moglichkeit einer tatsichlichen Souverinitit der Ukraine, der Un-
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versehrtheit ihres Territoriums und der Unverletzlichkeit ihrer Grenzen, zumal Teile des
ukrainischen Territoriums bereits volkerrechtswidrig annektiert worden sind.

Inzwischen haben Schweden und Finnland ihre Biindnisfreiheit endgiiltig aufgege-
ben und sich der NATO zugewandt. Der Ukraine-Krieg stellt viel akuter die Frage nach
der Sicherheit und der Verteidigung in Europa, wihrend es der Europiischen Union an
einer strategischen Autonomie immer noch fehlt. Dies hat unter anderem zur Folge, dass
die Frage nach den Beziehungen zwischen der EU und der NATO wieder in den Vor-
dergrund tritt, was neutrale EU-Staaten in Bedringnis bringen kénnte. Jedoch wurde
erstaunlicherweise das Luftraumverteidigungssystem Sky Shield, das hauptsichlich ei-
ne Initiative von NATO-Staaten ist, als kompatibel mit der 6sterreichischen Neutralitit
bewertet, was teilweise auf Unverstindnis st6Rt*°, da die ésterreichische Bundesregie-
rung gleichzeitig darauf besteht, Osterreich sei und bleibe neutral. Eine der Aufgaben
der kiinftigen Gsterreichischen Sicherheitsstrategie wird darin bestehen, klarzustellen,
wie sie sich in die europiische Sicherheitsarchitektur einfiigt und mit welchen konkre-
ten Mitteln die Alpenrepublik verteidigt werden kann.

»Das nichste Kapitel ist eine vollwertige europiische Verteidigungsunion, hat die
Prisidentin der Europiischen Kommission Ursula von der Leyen in einer Rede vor der
Europiischen Verteidigungsagentur im November 2023 erklirt.* EU-Mitgliedstaaten,
die daran nicht teilnehmen wollen bzw. kénnen, gehen das Risiko ein, als »Hemm-
schuh«** wahrgenommen zu werden. Gleichzeitig wird die EU ihrerseits von den USA
beschuldigt, ein Trittbrettfahrer (free rider) in der NATO zu sein.* Das Ausmaf$ der Ver-
teidigungsausgaben der europdischen NATO-Staaten (mit dem von der NATO fixierten
Ziel von 2 Prozent des Bruttoinlandsprodukts), die Beziehungen zwischen der EU und
der NATO, sowie die strategische Autonomie der Europiischen Union sind Fragen, die
in nichster Zeit aufgrund der zweiten Prisidentschaft von Donald Trump noch viel aku-
ter gestellt werden sollten. Da der Anteil des Bruttoinlandsprodukts, der in Osterreich
dem Verteidigungshaushalt gewidmet wird, trotz der in letzter Zeit angekiindigten
Haushaltsbemithungen in diesem Bereich sehr schwach bleibt, kénnte sich die Kluft mit
den europiischen NATO-Staaten noch vertiefen.

Fazit

Was bedeutet es heutzutage fiir einen Staat, neutral bzw. dauernd neutral zu sein? Dies
ist eine Frage, die es zu kliren gilt. Was Osterreich angeht, ist die Neutralitit innenpo-
litisch zu einer Identititsfrage geworden, da sie zu einem Pfeiler der Zweiten Republik
geworden ist. Von aufen betrachtet stellt sich vor allem die Frage nach der Glaubwiirdig-
keit der Neutralitit, die als ein sicherheitspolitisches Instrument verstanden wird und
als solches eine Rolle im Bereich der Verteidigungspolitik spielen soll. Die mit Emotio-
nalitit verbundene Wahrnehmung der Neutralitit, die fast an einen Mythos oder eine
»sakulare Religion«* grenzt, wire von der tatsichlichen Rolle der Neutralitit in der Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik zu trennen.

Diese Aufgabe wire umso wichtiger, als es ein erhohtes Risiko einer wachsenden
Spannung zwischen Solidaritit und Neutralitit gibt. Eine Studie zur dsterreichischen
Neutralitit, die im September 2023 veroffentlicht wurde, zeigt ndmlich, dass zwei Drit-
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tel der befragten Expert:innen mit folgender Aussage einverstanden sind: »Mittel- bis
langfristig wird eine fortschreitende Integration im Bereich der EU-Sicherheits- und
Verteidigungspolitik zu einem unauflésbaren Spannungsverhiltnis zwischen Gsterrei-
chischer Neutralitit und europiischer Solidaritit fithren«*. In einer éffentlichen Dis-
kussion iiber die Neutralitit, die in Osterreich sinnvoll wire, ginge es weniger darum,
sich fiir oder gegen die Neutralitit auszusprechen, sondern vielmehr wire es wichtig, in
der breiten Offentlichkeit zu kliren, was die Neutralitit tatsichlich ist, welche Rolle sie
als sicherheitspolitisches Mittel spielen kann, was sie kann und was nicht. Ferner sollte
geklart werden, ob und wie es moglich ist, sie mit den Prinzipien kollektiver Sicherheit
und Verteidigung zu vereinbaren.
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Die Neutralitat der Schweiz
Mutig, opportunistisch, oder hilflos?

Laurent Goetschel

Einleitung

Der militirische Angriff Russlands auf die Ukraine vom 24. Februar 2022 hat die Schweiz
neutralititspolitisch auf dem falschen Fuf erwischt. Wihrend der ersten Tage nach dem
Angriff reagierte die Regierung zunichst so, als wire nichts Wesentliches geschehen,
beziehungsweise als konnte man, abgesehen von einer politischen Verurteilung des
Angriffs und der Verhinderung sogenannter Umgehungsgeschifte iiber die neutrale
Schweiz, zur Tagesordnung tibergehen. Es brauchte ein Wochenende, damit der Bun-
desrat zur Einsicht gelangte, dass dies nicht geniigen wiirde und beschloss, die von
der Europiischen Union (EU) verhingten wirtschaftlichen Sanktionen zu iibernehmen.
Sowohl das urspriingliche Lavieren wie auch der schlieflich gefillte Entscheid fithrten
zu heftiger innenpolitischer Kritik. Auch aulenpolitisch geriet die Schweiz wegen ihrer
restriktiven Handhabung der Wiederausfuhr von Riistungsgiitern bald unter Druck.

Was auf den ersten Blick als auf3erordentlicher Vorfall erscheinen mag, ist historisch
gesehen jedoch weniger besonders. Grofere Umwilzungen in der internationalen Po-
litik und insbesondere Kriege fithrten in den 175 Jahren des Bestehens der Schweiz als
neutraler Staat stets zu innenpolitischen Diskussionen iiber die Handhabung der Neu-
tralitit, bei denen verschiedene Interessen und politische Ausrichtungen aufeinander
prallten. Und sie fithrten ebenso zu Kritik an der Neutralitit und Druck von aufden, denn
das Abseitsstehen bei militirischen Konflikten anderer Staaten kann einen Staat als fei-
ge und teilnahmslos erscheinen lassen. In Kombination mit der Aufrechterhaltung még-
lichst guter politischer und wirtschaftlicher Beziehungen nach allen Seiten, droht es zu-
dem als politischer Opportunismus gedeutet zu werden.

Der vorliegende Beitrag untersucht, wie die Schweiz in der jiingeren Vergangenheit
und Gegenwart versucht hat, ihre Neutralitit an wandelnde Bedingungen im Umfeld des
Staates anzupassen. Er zeigt zunichst, wie sich in der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg
vor allem das System kollektiver Sicherheit der Vereinten Nationen (VN; eng.: United
Nations Organization, UNO) und die regionale Kooperation in Europa zu wichtigen Be-
zugspunkten fir die Neutralititsdebatte und die Neutralititspolitik der Schweiz ent-
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wickelt haben. Danach geht der Beitrag auf die Zeit nach dem 24. Februar 2022 ein,
also nach dem Beginn des russischen Grof3angriffs auf die Ukraine. Er zeichnet nach,
dass sich bis dato zwar keine strukturierte Debatte iiber die Neutralitit entwickelt hat,
aber sehr wohl drei Debattenstringe identifiziert werden kénnen, die jeweils Beziige zur
Neutralitit aufgewiesen haben, jedoch bis dato weitgehend im Sand verlaufen sind. Da-
bei handelt es sich um i) das Verhiltnis der Schweiz zur Nordatlantikvertrags-Organisa-
tion (eng.: North Atlantic Treaty Organization, NATO) und die Méglichkeit einer Neuin-
terpretation der Neutralitit in Richtung einer »kooperativen Neutralititc, ii) die Ausge-
staltung des Kriegsmaterialgesetzes und schliefilich iii) zivilgesellschaftliche Initiativen
zur Weiterentwicklung der Neutralitit und ihrer Verankerung in der Verfassung.

Immerwahrende Neutralitatsdiskussionen

Die Schweiz gilt es neutrales Land per excellence. Seitdem die damaligen europdischen
Grofimichte im Wiener Kongress 1815 die Neutralitit der Schweiz anerkannten, blieb
diese ununterbrochen die Leitmaxime der Auflen- und Sicherheitspolitik, die ihren ei-
gentlichen Anfang mit dem Entstehen des modernen Bundesstaates im Jahre 1848 fand.
Diese Maxime einer dauernden und bewaffneten Neutralitit stand sinnbildlich fir die
berechenbare Stellung der Schweiz inmitten der durch Kriege gepragten europdischen
Geschichte des19. und 20. Jahrhunderts. Als aulenpolitische Maxime und Eckpfeiler der
staatlichen Identitit steckt die Neutralitit den Raum ab, in dem grundsitzliche aufien-
und sicherheitspolitische Fragen diskutiert werden (siehe hierzu auch den Beitrag von
Kenneth McDonagh in diesem Band).

Zusammen mit der direkten Demokratie und dem Féderalismus ist die Neutralitat
zudem einen Eckpfeiler der politischen Identitit des Landes. Dieser zentrale Stellenwert
fiir das politische Gemeinwesen zeigt sich auch in jihrlichen Befragungen der Bevolke-
rung’, die ein anhaltend hohes Maf? an Unterstiitzung fiir die Neutralitit dokumentie-
ren. Historisch gesehen gibt es auch Wechselwirkungen zwischen diesen Eckpfeilern:
Der Foderalismus begiinstigte zurzeit der grofRen europdischen Kriege das Entstehen
der Neutralitit, und letztere erlaubte es der direkten Demokratie, in den aufenpoliti-
schen Bereich vorzustofen.

Obwohl die Neutralitit volkerrechtliche Grundlagen besitzt (siehe hierzu den Bei-
trag von Stephan Wittich in diesem Band) bleibt sie ein politisches Konzept, das politi-
schen Zielen dient, nimlich der Wahrung der auf3en- und sicherheitspolitischen Souve-
ranitit. Dementsprechend existiert auch die Unterscheidung zwischen Neutralitatsrecht
als rechtlicher Rahmen und Neutralititspolitik als politische Gestaltung und politische
Umsetzung des Status als (permanent) neutraler Staat, die dafiir sorgen soll, dass die
Neutralitit von anderen Staaten als glaubwiirdig wahrgenommen und anerkannt wird.
Dabei liegt es in der Natur der Sache, dass Anderungen im geopolitischen Umfeld eine
Neuausrichtung der Neutralititspolitik und eine entsprechende politische Auseinander-
setzung iiber diese notwendig machen. Dementsprechend war auch die Neutralititspo-
litik der Schweiz immer wieder innenpolitischen Aushandlungsprozessen unterworfen.
Dies war sowohl im Ersten wie auch im Zweiten Weltkrieg der Fall, wihrend den ver-
schiedenen Phasen des Kalten Krieges wie auch nach dessen Beendigung. Sinnbildlich
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dafiir stehen auch verschiedene Schriftstiicke, sei dies aus der Feder der Zivilgesellschaft
oder der Verwaltung.”

Gegenstand dieser Diskussionen war stets eine Mischung aus innenpolitischen An-
liegen und einer Justierung der Neutralititspolitik angesichts eines sich verindernden
geopolitischen Umfelds. Wihrend in den beiden Weltkriegen unterschiedliche Partei-
nahmen zugunsten der kriegfithrenden Nachbarstaaten gekoppelt mit realpolitischen
Sachzwingen im Zentrum der Aushandlungsprozesse zur Bestimmung der Neutrali-
tatspolitik standen, entwickelten sich in den jeweiligen Nachkriegsphasen sowie im Kal-
ten Krieg zwei weitere politische Rdume, zu denen sich die Neutralitit verhalten musste:
1) Die kollektive Sicherheit auf globaler Ebene in Form der Vereinten Nationen und 2) die
regionale Kooperation in Europa, versinnbildlicht in erster Linie durch die Europiische
Union (EU) und die NATO sowie in etwas weicherer Form durch die Organisation fiir Si-
cherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE). Diese beiden Riume bilden auch den
Rahmen der neusten Diskussionen zur Neutralitit.

Sollte die kollektive Sicherheit jemals in ihrer Reinform existieren, wiirde sie die
Neutralitit in deren Ursprungsgedanken iiberfliissig machen, denn die Neutralitit soll
das Uberleben eines Staates in einem konfliktreichen Umfeld sichern.? Die kollektive Si-
cherheit strebt dasselbe Ziel an, jedoch im Verbund. Beide Konzeptionen schliefRen sich
insofern aus, als es gegeniiber der kollektiven Sicherheit keine Neutralitit geben kann.
Diese ist gegeniiber Kriegen zwischen Staaten, nicht zwischen der Weltgemeinschaft
und einem Staat konzipiert (siehe dazu auch den Beitrag von Jodok Troy in diesem
Band). Entsprechend fithrten die Griitndung des Volkerbundes nach dem Ersten und
der Vereinten Nationen nach dem Zweiten Weltkrieg zu Grundsatzdebatten dariiber, ob
und unter welchen Umstidnden die Schweiz diesen Organisationen beitreten solle.

Dem Volkerbund trat die Schweiz als Griindungsmitglied bei und holte den Sitz der
Organisation nach Genf. Zugleich nahm sie die sogenannte »differenzierte Neutralitit«
an, der zufolge sich die Schweiz an wirtschaftlichen Sanktionen der Organisation, je-
doch nicht an militirischen Zwangsmafinahmen beteiligen wiirde. Diesem Entscheid,
der schliefflich durch eine Volksabstimmung bestitigt wurde*, waren jedoch heftige Dis-
kussionen vorangegangen.

Nach den Erfahrungen mit der gescheiterten kollektiven Sicherheit der Zwischen-
kriegszeit verhielt sich die Schweiz gegeniiber den Vereinten Nationen zuriickhaltend.
Ein Beitritt stand bei der Griindung der Organisation nicht zur Debatte. Erst mit der
Zeit lockerte sich das Verhiltnis mit der Ansiedlung zahlreicher humanitirer und ande-
rer technischer Unterorganisationen der VN in Genf. Im Jahre 1986 scheiterte der Beitritt
an einer Volksabstimmung.® Erst nach dem Ende des Kalten Krieges war die Schweiz so
weit, dass sie in einem ersten Schritt den Grundsatzentscheid fillte, von den VN ver-
hingte Sanktionen, sofern diese nicht militirischer Natur waren, grundsitzlich zu iber-
nehmen. Im Jahre 2002 trat sie nach einer gewonnenen Volksabstimmung schliellich
den VN bei und war in den Jahren 2023/24 sogar erstmals nichtstindiges Mitglied des
Sicherheitsrates.® Vorangegangen waren umfassende Diskussionen und Abklirungen
iiber die Vereinbarkeit der Mitgliedschaft im Sicherheitsrat mit der Neutralitit.”

In Bezug auf die europdische Integration war die Sachlage zugleich einfacher und
komplizierter. Einfacher deswegen, weil die EU bis heute keine zwingend militirische
Beistandspflicht ihrer Mitglieder beinhaltet. Daher wire eine Mitwirkung der Schweiz
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aus neutralititsrechtlicher Sicht méglich, wie der Bundesrat bereits 1993 in seinem Neu-
tralititsbericht festhielt.® Hingegen stellte die europiische Integration aufgrund ihrer
weitgehenden auenwirtschaftlichen Kooperation inklusive der Moglichkeit, Handels-
sanktionen zu verhingen, Herausforderungen an die Neutralitatspolitik der Schweiz.
Dies umso mehr, als mehrfach eine weitgehende Ubereinstimmung grundlegender Wer-
te in der europiischen Aufdenpolitik mit der Aufienpolitik der Schweiz festgestellt wur-
de.

Der Neutralititsbericht des Bundesrats hielt zudem fest, dass die Neutralitit die
Schweiz nicht daran hindern diirfe, die zu ihrer Verteidigung nétigen Vorkehrungen
zur Abwehr neuer Bedrohungen zu treffen, gegen die man sich nur mit internationaler
Zusammenarbeit schiitzen kénne. Dies sollte allerdings so geschehen, dass der Neutrale
dabei keine Verpflichtungen eingehen wiirde, die ihn dem Risiko aussetzen, in einen
Konflikt hineingezogen zu werden.® Vor diesem Hintergrund stand ein Beitritt zur
NATO bis heute nie ernsthaft zur Diskussion.’® Jedoch engagierte sich die Schweiz von
Anbeginn weg in der Konferenz fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE)
und ihrer Nachfolgeorganisation der OSZE."

Der Neutralititsbericht von 1993 trug insgesamt wesentlich dazu bei, die Schwei-
zer Neutralitit im Kontext der damals neuen globalen Realitit zu definieren und eine
Grundlage fiir die zukiinftige Aulenpolitik zu schaffen. Er verdeutlichte, dass Neutrali-
tit dynamisch und anpassungsfihig sein muss, um den Herausforderungen einer sich
wandelnden Welt gerecht zu werden. Und er stellte einen Ausgangs- und Bezugspunkt
fiir eine schrittweise Weiterentwicklung der Neutralititspolitik dar. Die Beziehungen zu
den VN wurden vertieft, ebenso das bilaterale Verhiltnis zur EU, die technische Zusam-
menarbeit mit der NATO und das Engagement im Rahmen der OSZE. Im Jahre 2014, dem
wohl krisenreichsten Jahre der Organisation seit ihrer Entstehung, hatte die Schweiz so-
gar die Prasidentschaft inne und setzte sich sowohl bei den Mediationsbemithungen wie
auch bei den vertrauensbildenden Mafinahmen stark ein.*

Parallel dazu baute die Schweiz ihre Bemithungen im Bereich der internationalen
Zusammenarbeit und insbesondere der internationalen Friedensférderung kontinuier-
lich aus.” Grundprinzip blieb das Festhalten an der Neutralitit. Dies verhinderte zwar
den Beitritt zu einer Organisation kollektiver Verteidigung, erlaubt es der Schweiz aber,
jenseits dieser »roten Linie« ihr multilaterales Engagement stetig zu verstirken. Jenseits
des bereits erwihnten Engagements im Rahmen der VN gehorten dazu seit 1994 die Mit-
wirkung an der Partnerschaft fiir den Frieden (PfP) der NATO sowie auch die fallweise
Ubernahme von EU-Wirtschaftssanktionen, die nicht iiber einen Beschluss des Sicher-
heitsrates der VN abgedeckt waren, wie etwa gegen Serbien-Montenegro im Umfeld der
Jugoslawienkriege der 1990er Jahre." Parallel dazu reduzierte sich die sicherheitspoliti-
sche Funktion der Neutralitit zunehmend, relevant blieben die (undefinierte) Identitits-
funktion und die branding-Funktion fiir die Friedensférderung und die Guten Dienste.”

Folgen des russischen Angriffs auf die Ukraine

Der Angriff Russlands auf die Ukraine brachte dieses schrittweise gewachsene Gefiige
der Schweiz im Umgang mit der Neutralitit ins Wanken. Schuld daran war nicht das Auf-
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kommen grundsitzlich neuer Parameter, jedoch die Zuspitzung latenter Spannungsfel-
der im Verhiltnis der Schweiz und ihrer Neutralitit gegeniiber dem globalen und euro-
piischen Umfeld. In der Schweiz kam es als Folge davon zum Aufeinanderprallen ver-
schiedener Ansichten zur Handhabung der Neutralitit, denen unterschiedliche Beweg-
griinde zugrunde lagen.

Ein Spannungsfeld ergibt sich aus der Koexistent von Neutralitit und dem System
kollektiver Sicherheitim Rahmen der Vereinten Nationen. Die Veto-Moglichkeit der finf
permanenten Mitglieder des Sicherheitsrates kann dazu fithren, dass diese Gremium
an seinem Handel gehindert wird und Verletzungen des Friedens nicht entgegen treten
kann. Wenn die Aggression, wie im Fall des russischen Krieges gegen die Ukraine, durch
ein Mitglied des Sicherheitsrates selbst veriibt wurde, ist dieser Zustand umso proble-
matischer und anstofSiger. Das Entsetzen dariiber war in gewissen biirgerlichen Kreisen
der Schweizer Politik grof3. Dabei schien vergessen worden zu sein, dass dieser Zustand
bereits die 35 Jahre des Kalten Krieges geprigt hatte. Der einzige Unterschied war, dass
die Schweiz damals noch nicht Mitglied der VN war. Die Erwartung, dass dieser Zustand
erneut aufkommen konnte, war mit ein Grund, wieso die Schweiz an ihrer Neutralitit
festhielt, namlich gerade fiir den Fall, dass Handlungen im Sinne der kollektiven Sicher-
heit blockiert wurden.

Ein weiteres Spannungsfeld ergab sich aus den Reaktionen der EU auf den Angriff
Russlands. Diese beschloss den Aggressionskrieg nicht nur inhaltlich klar zur verurtei-
len, sondern umfassende Wirtschaftssanktionen gegen Russland zu verhingen. Nach
einer kurzen Bedenkzeit entschied der Bundesrat, die Sanktionen der EU weitgehend
zu itbernehmen und hat dies fir die erfolgten spiteren Erweiterungen der Sanktionen
auch immer wieder getan.’ Mit diesem Verhalten wich der Bundesrat von seiner Hal-
tung im Jahr 2014 hab, als er nach den russischen Angriffen auf der Krim und im Osten
der Ukraine lediglich Umgehungsgeschifte iiber die Schweiz verhinderte, jedoch keine
Wirtschaftssanktionen gegeniiber Russland verhingte. Im militirischen Bereich wur-
den hingegen keine Zugestindnisse gemacht: Der Bundesrat erteilte jeglicher direkten
oder indirekten militirischen Unterstiitzung der Ukraine eine Abfuhr. Insbesondere
wurden auch keine Wiederausfuhren von Schweizer Kriegsmaterial, das an europiische
Staaten in den vorangehenden Jahren geliefert worden war, erlaubt.” Diese Haltung
stief im Ausland nicht nur auf Zustimmung.

Diese Spannungsfelder und Entwicklungen 16sten in der Schweiz drei parallel ver-
laufende Diskussionen aus, die bisher jedoch alle mehr oder weniger im Sand verlaufen
sind. Die erste Diskussion betraf offizielle Bestrebungen, einerseits die militirische Zu-
sammenarbeit mit der NATO zu verstirken und andererseits das Neutralititsverstind-
nis zu iiberarbeiten. Das Parlament setzte sich aufgrund verschiedener Vorst6f3e mehr-
fach mit dem Verhiltnis der Schweiz zur NATO auseinander. Im Kern ging es um die Fra-
ge, ob der Schweizer Armee gestattet werden sollte, sich an Ubungen der NATO, die den
Biindnisfall (sogenannter Art. 5 des Nordatlantikvertrags) zum Gegenstand hatten, zu
beteiligen. Im Frithjahr 2023 forderte der Stinderat vom Bundesrat die Erstellung eines
Berichts, der die Moglichkeiten aufzeigen sollte, wie die Schweiz ihre Verteidigungsko-
operation mit der NATO vertiefen kénnte, ohne die Neutralitit zu verletzen.”® Der Bun-
desrat wurde beauftragt, die potenziellen Mehrwerte und Erwartungen einer solchen
Zusammenarbeit zu priifen. Im Sommer 2024 beschloss der Nationalrat, der Armee die
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Teilnahme an solchen Ubungen zu verbieten, da dies mit der Wahrung der Schweizer
Neutralitit unvereinbar wire.” Im Herbst desselben Jahres lehnte der Stinderat die-
sen Entscheid jedoch ab, und sprach sich dafir aus, dass die Schweizer Armee weiter-
hin an NATO-Ubungen teilnehmen kann, um die Interoperabilitit der Schweizer Armee
mit den Armeen der NATO-Staaten und damit die Verteidigungsfihigkeit der Schweiz
zu stirken. Es wurde betont, dass die Teilnahme im Einklang mit der Neutralititspflicht
der Schweiz stehe.”®

Eine grundsitzliche Revision des Neutralititsverstindnisses war vom Auflenminis-
terium bereits im Mirz 2022 in Angriff genommen worden. Bundesrat Ignazio Cassis
versuchte, mit dem Begriff der »kooperativen Neutralitit« die Neutralititspolitik starker
am auflen- und sicherheitspolitischen Verhalten derjenigen Staaten zu orientieren, wel-
che die grundsitzlichen Ziele und Werte der Schweiz teilten. Die fehlende Absprache des
Auflenministers mit seinen Kolleginnen und Kollegen im Bundesrat fithrten jedoch zu
einem jihen Ende dieses Vorhabens, das im Bundesrat keine Mehrheit fand.” Als Ersatz
verdffentlichte die Regierung einige Monate spiter eine etwas substanzieller gehaltene
Antwort auf einen entsprechenden parlamentarischen Vorstof, in welcher sie schrieb,
dass die Schweiz im Grundsatz an der im Bericht aus dem Jahre 1993 definierten Praxis
festhalten wolle. Sie betonte, Neutralitit bedeute nicht Gleichgiiltigkeit gegeniiber fun-
damentalen Vélkerrechtsverletzungen, und sie sei auch kompatibel mit der Ubernahme
von EU-Sanktionen.?” Der Bericht erwihnte die »kooperative Neutralitit« mit keinem
Wort.

Eine zweite und medial am prisenteste Diskussion betraf eine Revision des Gesetzes
tiber den Export von Kriegsmaterial. Das entsprechende Bundesgesetz (Kriegsmateri-
algesetz; KMG?*) wurde bereits mehrfach revidiert und versuchte stets, einen Ausgleich
zwischen den Exportbediirfnissen der Riistungsindustrie und den auflenpolitischen
Zielen in den Bereichen der humanitiren Politik, der Menschenrechte und der Frie-
densforderung abzubilden. Aber der Widerspruch zwischen friedensférdernden und
wirtschaftlichen Zielen blieb prisent.* Erst im Jahr 2021 hatte das Parlament strengere
Bestimmungen fiir den Export von Kriegsmaterial verabschiedet. Diese Anderun-
gen untersagten Waffenlieferungen in Linder, die systematisch und schwerwiegend
Menschenrechte verletzen, ohne Ausnahmemdoglichkeiten fiir den Bundesrat. Diese
Verschirfung erfolgte als indirekter Gegenvorschlag zur Korrektur-Initiative®, einer eid-
gendssischen Volksinitiative, die im Juni 2019 vom Biindnis Allianz gegen Waffenexporte
in Biirgerkriegslinder eingereicht worden war und in Folge der Verschirfung des KMG
schlieflich zuriickgezogen wurde®.

In den vergangenen drei Jahren hat das Schweizer Parlament intensiv tiber die Re-
gelungen zum Wiederexport von Waffen diskutiert. Die zentrale Frage war, ob Dritt-
linder, die Schweizer Waffen erworben haben, diese ohne Zustimmung der Schweiz an
kriegfithrende Staaten wie die Ukraine weitergeben diirfen. Die Diskussionen wurden
durch Anfragen mehrerer Staaten ausgeldst, die Schweizer Waffen an die Ukraine wei-
tergeben wollten. GemiR geltendem schweizerischen Recht miissen Staaten beim Kauf
von Schweizer Riistungsgiitern eine Erklirung abgeben, diese nur mit Einwilligung der
Schweiz weiterzugeben. Die Weitergabe an kriegfithrende Staaten ist dabei nicht bewil-
ligungsfihig. Der Bundesrat lehnte dementsprechend Gesuche ab, Waffen aus Schwei-
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zer Produktion an die Ukraine weitergeben zu diirfen, was international teils auf Unver-
stindnis stief?.

Bisher zeichneten sich keine Mehrheiten ab, die fiir eine konsequente Lockerung der
Bedingungen fiir eine indirekte Weitergabe von Waffen an kriegfithrende Linder einge-
treten wire. Im Frithjahr 2023 fithrte das Parlament Diskussionen zu einer ganzen Rei-
he von Vorschligen.?” Unter anderem lehnte der Stinderat einen Vorschlag ab, der vor-
sah, auf die sogenannte Nichtwiederausfuhr-Erklirung zu verzichten, wenn Riistungs-
giiter an Staaten geliefert werden, die Schweizer Werten verpflichtet sind und iiber ein
vergleichbares Exportkontrollregime verfiigen. Ein anderer, ebenfalls nicht mehrheits-
fahiger Vorschlag zielte darauf ab, die Nichtwiederausfuhr-Erklarungen fiir bestimm-
te Linder auf fiinf Jahre zu befristen.*® Schlieflich rang sich das Parlament im Herbst
2023 dazu durch, die Regierung zu beauftragen, eine Revision des KMG aufzugleisen,
die dem Bundesrat in auferordentlichen Situationen die Moglichkeit gibt, von den tbli-
chen Bewilligungskriterien abzuweichen.” Gegner befiirchten, dass dadurch Waffenex-
porte in Linder mit fragwiirdigen Menschenrechtspraktiken wieder erméglicht werden
konnten. Sowohl der Inhalt wie auch der Fahrplan dieser Debatten zeigten, dass es nicht
primir um die Ukraine ging, sondern um die Fortsetzung der innenpolitischen Diskussi-
on um konkurrierende auflenpolitische Ziele, nimlich der Erméglichung von Riistungs-
exporten bei gleichzeitiger Einhaltung von Vorgaben im Bereich der Menschenrechte
und der Friedensférderung.

Eine dritte Debatte entwickelte sich innerhalb der Zivilgesellschaft. Das Entsetzen
iiber den russischen Angriff und die Handlungsunfihigkeit des Sicherheitsrates der VN
brachte eine Gruppe ehemaliger Professoren, Diplomaten und anderer Funktionstriger
dazu, ein Manifest zu verfassen®®, das aus ihrer Sicht zentrale Reformen fiir die Neu-
tralitit auflistet. Dazu gehort die Kernforderung, dass die Schweiz fiir den Fall einer
Blockierung des Sicherheitsrates, nicht ihre Neutralitit anwenden, sondern quasi ei-
genmaichtig den Aggressor bestimmen und entsprechende Sanktionen verhingen sollte,
dies gestittzt auf das geltende Embargogesetz. Dazu sei die Schweiz, laut den Initiatoren
des Manifests, als Mitglied der VN verpflichtet. Auch solle die Regelung der Kriegsma-
terialexporte kiinftig unbelastet von den Neutralititsverpflichtungen erfolgen. Auffal-
lend ist, dass simtliche Initiatoren des Manifests eine Biographie aufweisen, mit der sie
den Kalten Krieg in verantwortungsvollen Positionen erlebt und die damalige Politik der
Schweiz mehr oder weniger direkt mitgestaltet und verantwortet haben. Umso interes-
santer ist die plotzliche Abkehr von einer Politik, welche die Schweiz wihrend mehreren
Jahrzehnten verfolgte, ohne dass eine der unterzeichnenden Personen zuvor jemals 6f-
fentlich mit einer entsprechenden Auflerung kritisch aufgefallen wire.

Am anderen Ende des politischen Spektrums lancierten im Frithjahr 2022, also in
etwa zur gleichen Zeit als sich der Bundesrat in einer Revision des Neutralititsverstind-
nisses iibte, der neue Verein pro Schweiz und die Schweizer Volkspartei (SVP) die Volksin-
itiative zur Wahrung der schweizerischen Neutralitiit (Neutralitdtsinitiative)." Diese will die
Neutralitit in ihrer immerwihrenden und bewaffneten Form in der Verfassung fest-
schreiben. Neben der offensichtlichen Forderung, dass die Schweiz keinem Militir- und
Verteidigungsbiindnis beitreten darf, will das Begehren auch festhalten, dass sich die
Schweiz an keinen nichtmilitirischen Zwangsmafinahmen gegen kriegfithrende Staa-
ten beteiligt. Vorbehalten bleiben Verpflichtungen gegeniiber den VN sowie Mafinah-
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men zur Verhinderung der Umgehung von nichtmilitirischen Zwangsmafinahmen an-
derer Staaten. Dies wiirde etwa verhindern, dass sich die Schweiz an Wirtschaftssank-
tionen der EU beteiligen konnte. Auch hilt der Initiativtext fest, dass die Schweiz ihre
Neutralitit zur Verhinderung und Losung von Konflikten nutzen und als Vermittlerin
zur Verfiigung stehen soll.**

Der Bundesrat empfahl die Initiative ohne Gegenvorschlag zur Ablehnung. Er war
der Meinung, dass die Verankerung eines starren Neutralititsverstindnisses in der Ver-
fassung nicht im Interesse der Schweiz sei und den auflenpolitischen Handlungsspiel-
raum einschrinken wiirde. Zugleich betonte die Regierung, dass sie vom Wert der Neu-
tralitit fiir die Schweiz tiberzeugt sei. Gerade im heutigen internationalen Umfeld brau-
che es eine flexible Handhabe der Neutralitit im Rahmen der geltenden vélkerrechtli-
chen Vorgaben. Die Verankerung eines spezifischen Neutralititsverstindnisses sei fir
die Wahrung der Landesinteressen schadlich. Der Bundesrat war insbesondere der An-
sicht, dass ein Mittragen von international breit abgestiitzten Sanktionen im Interes-
se der Schweiz sei. Diese diene der Aufrechterhaltung einer friedlichen und gerechten
internationalen Ordnung. Auch die Zusammenarbeit mit Militir- und Verteidigungs-
biindnissen liege nach Ansicht des Bundesrats im Interesse der Schweiz. Der Beitritt zu
einem solchen Biindnis sei bereits heute nach internationalem Neutralititsrecht ausge-
schlossen.*

Wiirdigung der Debatten und Ausblick

In der Schweiz gibt es gegenwirtig keine strukturierte Neutralititsdiskussion. Jedoch
hat der Angriff Russlands auf die Ukraine mehrere Debatten ausgelést, die alle einen
Bezug zur Neutralitit aufweisen. Wihrend auf Ebene von Regierung und Verwaltung
Bestrebungen laufen, die Kooperation mit den entsprechenden europidischen und trans-
atlantischen Organisationen EU und NATO zu vertiefen, sind parallel dazu auf gesell-
schaftlicher und politischer Ebene drei Bewegungen zu verzeichnen. Davon verfolgen
mit der Neutralititsinitiative und der Gruppe um das Manifest zwei explizit neutrali-
tatspolitische Ziele. Die Initianten der parlamentarischen Diskussion zur Revision des
KMG nutzen dagegen die Gunst der Stunde, um dank der Infragestellung der bisheri-
gen Neutralititspolitik eine erneute Revision des einschligigen Gesetzes in ihrem Sinne
herbeizufithren. Im Hintergrund sind die Meinungsumfragen im Kopf zu behalten, die
zeigen, dass im Jahre 2025 zwar 53 % der Schweizer Bevolkerung eine Annaherung an die
NATO befiirworten, jedoch zugleich 87 % an der Neutralitit festhalten wollen.**

Die Komplexitit dieser Konstellation wurde von auslindischen Beobachtern nur par-
tiell wahrgenommen. Es dominierte die Aufregung um das Wiederausfuhrverbot von
Schweizer Waffen, wie wenn diese Frage den Kriegsverlauf in der Ukraine maf3geblich
beeinflusst hitte, und unter Vernachlissigung der tatsichlichen innenpolitischen In-
teressen, welche diese Debatte prigten. Hingegen instrumentalisierten innenpolitische
Akteure die Kritik aus dem Ausland, um ihre eigene Position zu untermauern. Politische
Debatten haben es aber natiirlich an sich, dass solche Querbeziige, auch widerspriichli-
cher Art, hergestellt werden, wenn diese der Stiarkung der eigenen Position dienen.
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Etwas ungelenk kommen die Forderungen der Gruppe des Manifests fiir eine Neutra-
litit fiir das 21. Jahrhundert daher.® Thr Anliegen, die Neutralitit stirker an die Charta
der VN heranzufithren und bei Angriffskriegen gegen Demokratien nicht mehr neutral
zu sein, wiirde die Neutralitit ihres Kerns berauben. Denn die aktuelle »Rest-Neutra-
litdt« der Schweiz ist ja gerade fir den Fall gedacht, dass die kollektive Sicherheit als
Folge der Blockierung des Sicherheitsrates der VN nicht funktioniert. Es wire ehrlicher
und womdglich politisch sogar erfolgstrichtiger gewesen, wenn die Initianten die voll-
stindige Abkehr von der Neutralitit gefordert hitten. Am anderen Ende des politischen
Spektrums agieren primir politisch konservative Kreise, welche die von der Schweiz be-
schlossene Ubernahme der Wirtschaftssanktionen der EU kritisieren. Sie huldigen ei-
nem sehr traditionellen, auch der Maximierung des wirtschaftlichen Nutzens verpflich-
teten Neutralitdtsverstandnis.

Man kann sich fragen, inwiefern diese Gemengelage einem konstruktiven Umgang
mit den auflen- und sicherheitspolitischen Herausforderungen gerecht wird, denen sich
die Schweiz gegeniibersieht. Dazu gehoren, stets in neutralititspolitischer Perspektive,
neben dem Krieg in der Ukraine auch andere politische Kontexte regionaler oder globa-
ler Natur, seien dies nun der Nahe Osten, Globale Entwicklungsziele oder die fiir das Jahr
2026 angesetzte dritte OSZE-Prisidentschaft der Schweiz. Offenbar waren zuvor Kandi-
daturen anderer westeuropdischer Staaten am Veto Russlands gescheitert. Aber auch die
Tatsache, dass die Schweiz bis anhin am Prinzip festhielt, auch in schwierigen Konflikt-
kontexten moglichst mit allen Akteuren Beziehungen aufrecht zu erhalten, weist einen
Bezug zur Neutralititspolitik auf.

Die Sicherheitspolitik ist schon seit lingerem kein Argument mehr, weder fiir noch
gegen die Neutralitit. Dank ihrer geopolitischen Lage kann sich die Schweiz eine Son-
derrolle leisten, solange sie nicht als unsolidarisch und opportunistisch angesehen wird.
Die Schweiz muss bereit sein, geniigend Ressourcen fiir ihre eigene Wehrfihigkeit ein-
zusetzen, unabhingig davon, ob sie dies als Teil eines Militdrbiindnisses oder aufierhalb
eines solchen tut. Auch muss sich die Schweiz die Frage stellen, wie gewichtig sie die
Neutralitat fiir das branding ihrer Aufienpolitik und insbesondere ihren Einsatz im Be-
reich der internationalen Friedensforderung erachtet. Je stirker die Wahrnehmung ist,
dass das internationale Umfeld zunehmenden unberechenbarer ist, desto sinnstiften-
der erscheint die Neutralitit, die dem Krieg, unabhingig von den Parteien und vom Ge-
genstand, entsagt. Dies heifdt aber nicht, dass der neutrale Staat keine aufienpolitischen
Werte oder sonstigen Priferenzen dufern sollte. Er kann dies vielleicht sogar umso ent-
schiedener tun, als er sich damit nicht dem Risiko der militirischen Parteinahme aus-
setzt. Solche Uberlegungen flieflen jedoch allenfalls am Rande in die aktuellen Neutrali-
titsdiskussionen mit ein.

Auch die Expertise zum Verstindnis der Neutralitit, ihre volkerrechtliche Veranke-
rung und ihre geopolitische Bedeutung spielt keine mafigebliche Rolle in der Debatte
iiber die Neutralitit. Zahlreiche politische Meinungen beherrschen das Feld und werden
am Schluss wohl den Ausschlag dafiir geben, wie die Neutralitit interpretiert und umge-
setzt wird. Dem Sachwissen, das in der Akademie und in der Verwaltung verbreitet ist,
verbleibt eine Orientierungs- und gegebenenfalls auch eine Beratungsrolle. Letzten En-
des vermag die Wissenschaft wohl nicht viel mehr, aber auch nicht weniger als die Rolle
eines ehrlichen Maklers zu erfiillen.*® Der Einfluss der Wissenschaft ist darauf begrenzt,
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Handlungsmaoglichkeiten aufzeigen, welche die Politik aufgreifen kann.*” Die Grenzen
der Beratungsfihigkeit der Politik zeigt jedoch eine Untersuchung zum Verhiltnis zwi-
schen Wissenschaft und Politik in der Schweiz, die im Gefolge der Erfahrungen des Um-
gangs mit der COVID-19-Pandemie erstellt worden war. Zugleich schlagt diese Studie
aber auch als konkrete Mafinahmen zur Verbesserung dieses Verhiltnisses vor, beide
Seiten fiir einander sensibilisieren sowie Prinzipien und Abliufe jenseits spezifischer
Krisensituationen aufzustellen.?®

Die Grundsatzfrage ist, wie viel Flexibilitit sich die Schweiz in ihrer kiinftigen Hand-
habung der Neutralitit geben méchte. Die Neutralititsinitiative der SVP gehtin die eine
Richtung. Der gescheiterte Neutralititsbericht des Bundesrats zeigte in die andere Rich-
tung.* Damit hat die Diskussion iiber die kiinftige Ausrichtung der Schweizer Neutrali-
tatspolitik bereits begonnen. Deren Ausgang wird auch Folgen fiir das Verhiltnis zur EU
haben, zumal eine Annahme der SVP-Initiative es der Schweiz in Zukunft verunmogli-
chen wiirde, von der EU verhingte Sanktionen zu iibernehmen, falls diese sich nicht auf
eine Resolution des Sicherheitsrates der VN stiitzen.

In der Vergangenheit hat die Schweiz die Neutralitit womoglich zu oft als Vorwand
verwendet, um sich aus ihrer internationalen Verantwortung zu stehlen und entweder
nicht Partei beziehen zu miissen oder aus einer gegebenen Situation den fiir sich grofdt-
moglichen Nutzen zu ziehen. Die Neutralitit kann aber auch ganz anderes gedeutet wer-
den, nimlich als Verpflichtung dazu, zu kriegerischen Konflikten und vor allem auch
hinsichtlich deren Vermeidung besonders klar Position beziehen zu miissen. Der Dis-
kussionsraum, in welchem die kiinftige Ausrichtung der Schweizer Neutralititspolitik
bestimmt wird, ist entsprechend grof3.

Esbraucht Mut, um in der aktuellen internationalen politischen Konstellation an der
Neutralitit festzuhalten. Fiir Opportunismus hat es sehr wenig Raum. Hilflos mag der
Umgang der Schweiz mit der Neutralitit erscheinen, wenn man die Debatten im Parla-
ment und in der Offentlichkeit oberflichlich betrachtet. Faktisch gesehen geht es aber
um die Neubestimmung der Neutralititspolitik in einem sich wandelnden auenpoliti-
schen Umfeld. Es zeugt vom demokratischen Verstindnis der Aufienpolitik, wenn dabei
unterschiedlichste Meinungen gedufdert werden. Wichtig ist, dass als Ergebnis eine ei-
nigermafien gefestigte Konzeption resultiert, die iiber eine geniigend breite innenpoli-
tische Abstiitzung verfiigt und der Regierung ausreichend Handlungsspielraum zur Ge-
staltung der Aufienpolitik bietet.
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Die Neutralitat Irlands
|dentitatsmerkmal und Rahmen sicherheits- und
verteidigungspolitischer Diskussionen

Kenneth McDonagh'

Einfiihrung

Die Urspriinge der irischen Neutralitit sind in der Fachliteratur umstritten. Einige For-
scher:innen sehen sie als Ausdruck des antikolonialen Nationalismus in Irland*, andere
sehen sie in dhnlicher Weise als Teil der nationalen Identitit und betonen damit, dass
sich Irland in der Aufden- und Sicherheitspolitik durch seine Neutralitit vor allem von
seiner fritheren Kolonialmacht Grof3britannien abgrenzen wollte’. Wieder andere sehen
sie als pragmatische Reaktion auf die Komplexitit innenpolitischer Konflikte und auf die
Komplexitit des Verhiltnisses Irlands zu seinem unmittelbaren Nachbarn sowie als Pro-
dukt geopolitischer Realititen.* Kritiker:innen der Neutralitit bezeichnen sie als eine
opportunistische und durchschaubare Strategie, mit der Irland von der Sicherheitspoli-
tik seiner Nachbarlinder profitiert und wenig bis keine Kosten fiir die eigene Sicherheit
trigt — in anderen Worten als sicherheitspolitisches Trittbrettfahren oder free-riding.®
Einen Uberblick iiber die unterschiedliche Sichtweisen auf die Neutralitit Irlands und
tiber deren historische Entwicklung hat jiingst der irische Journalist Conor Gallagher in
seinem Buch Is Ireland Neutral? gegeben.® Hinsichtlich der titelgebenden Frage seine Bu-
ches, ob Irland neutral ist, kommt er zu dem Schluss: »Es ist niher an der Neutralitit
als an der Nicht-Neutralitit. Die irische Bevolkerung muss nur entscheiden, ob sie mit
dieser Position zufrieden ist.«

Eine Entscheidung tiber die Neutralitit setzt eine Debatte voraus — in Irland bleibt
diesejedoch aus. Alle politischen Parteien sprechen sich fiir die Beibehaltung der perma-
nenten Neutralitit aus und dementsprechend befiirwortet keine von ihnen offen einen
Beitritt zur Nordatlantikvertrags-Organisation (eng.: North Atlantic Treaty Organiza-
tion, NATO) oder einer anderen Form der gemeinsamen Verteidigung. Diese Position
wird auch durch die 6ffentliche Meinung gestiitzt.® Die Neutralitit bildet vielmehr ei-
nen iibergeordneten und unhinterfragten Rahmen fiir Debatten iiber die Sicherheits-
und Verteidigungspolitik Irlands.
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Dieser Beitrag untersucht, wie politische Akteur:innen in Irland die Neutralitit auf
unterschiedliche Weise in Debatten zur Auf’en- und Sicherheitspolitik genutzt und ihre
Bedeutung im Laufe der Zeit zur Verwirklichung einer Reihe von politischen Mafinah-
men und Positionen flexibel interpretiert haben.® Diese unterschiedlichen Interpreta-
tionen der Neutralitit auf Ebene der Eliten und der Bevolkerung und die sich daraus
ergebende Bandbreite an Beziehungen und Verpflichtungen sind fir einen Grof3teil der
Kontroverse in der Diskussion iiber die Sicherheitspolitik in Irland verantwortlich. Be-
trachtet man diese Diskussion genauer, so kann man die Flexibilitit des Begriffs und die
symbolische Rolle erkennen, die er fir die nationale Identitit und das auenpolitische
Selbstverstindnis Irlands spielt.

Der Beitrag zeichnet zunichst nach, wie Irlands Auflenpolitik die Neutralitit mit
seinem Engagement in globalen und europdischen Sicherheitsstrukturen in Einklang
gebracht hat. Danach setzt er sich mit der aktuellen Debatte iiber Irlands Sicherheits-
und Verteidigungspolitik auseinander. Abschlief}end arbeitet der Beitrag heraus, dass
es fir Irland angesichts der Entwicklungen auf europiischer und globaler Ebene immer
schwieriger wird, seine derzeitige Haltung beizubehalten. Irland muss sich ernsthaft
mit seinen eigenen Sicherheitsbediirfnissen auseinandersetzen, verfiigt derzeit jedoch
nicht iiber die politischen und institutionellen Strukturen und Fihigkeiten, um eine an-
gemessene Bewertung der eigenen sicherheits- und verteidigungspolitischen Bediirf-
nisse vorzunehmen. Die Lehren, die aus diesem Beitrag gezogen werden kénnen, sind
nicht nur fir Irland, sondern auch fiir die anderen neutralen Mitgliedstaaten der EU
relevant. Der Sonderstatus dieser Staaten ist noch deutlicher geworden, seit Schweden
und Finnland der NATO beigetreten sind und Dianemark sein opt-out aus der Gemeinsa-
men Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) der EU beendet hat.

Irland, Neutralitat und europaische Verteidigung

Um den Status der Neutralitit als Rahmen fiir Debatten iiber die Sicherheits- und Ver-
teidigungspolitik Irlands zu verstehen, muss man ihre Rolle im irischen Nationalismus
wihrend des Unabhingigkeitskampfs und bei der Mythologisierung der zentralen po-
litischen Figur der wichtigsten politischen Partei der irischen Nachkriegsgeschichte —
Eamon De Valera und Fianna Fiil — beriicksichtigen." Bereits vor der Unabhingigkeit
hatten sich prominente irische Nationalisten wie Sir Roger Casement fiir eine Neutrali-
tit Irlands in Kolonialkonflikten des Britischen Empire eingesetzt, insbesondere im Bu-
renkrieg. Diese Haltung setzte sich im Ersten Weltkrieg fort: Ein Schliisselmoment war
dabei die Spaltung der Irish Volunteers, einer 1913 gegriindeten, paramilitirischen Ver-
einigung irischer Nationalisten. Wihrend eine Mehrheit ihrer Mitglieder John Redmond
unter britischer Flagge an die Front folgt, verblieben rund 10.000 Mitglieder in Irland.
Dies bedeutete in den folgenden Jahren das Ende des konstitutionellen Nationalismus,
also des friedlichen Strebens nach der Selbstverwaltung Irlands als white dominion inner-
halb des British Empire.

Der Osteraufstand von 1916 und insbesondere seine Folgen, gekoppelt mit den Schre-
cken des Ersten Weltkriegs, fithrten die irische Bevolkerung zunehmend auf die Seite
jener, die eine vollstindige Trennung vom Vereinigten Kénigreich forderten. Zudem ist
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die Forderung einer Verweigerung der Einberufung zum Wehrdienst fir Grofbritanni-
en, die im Wahlprogramm der Partei Sinn Féin von 1918 enthalten war, ein wesentlicher,
wenn auch zu wenig erforschter Aspekt des Umschwungs Irlands vom Home Rule zum
gewaltsamen Republikanismus in dieser Zeit."

Ironischerweise sorgte der unvollstindige Charakter der 1922 erreichten Unabhin-
gigkeit dafiir, dass die Neutralitit fur die Identitit des entstehenden irischen Staates
noch wichtiger wurde. Die erste irische Regierung engagierte sich im Volkerbund und
dem neu gegriindeten British Commonwealth of Nations, um das Volkerrecht so weit
wie moglich zur Anerkennung und Festigung der irischen Unabhingigkeit zu nutzen.
Gleichzeitig sorgte jedoch die Tatsache, dass die britische Marine weiterhin drei Tiefsee-
hifen als sogenannte Vertrags-Héfen (treaty ports) an der irischen Kiiste behielt™, dafiir,
dass eine Neutralitit Irlands im Konfliktfall unméglich gewesen wire und dass die Riick-
gabe dieser Hifen eine zentrale Rolle in Irlands Streben nach Unabhingigkeit spielte.

Eamon De Valera wurde 1932 zum ersten Mal ins Amt des Premierministers (Taoise-
ach) gewihlt und sollte Irlands lingst dienender Premierminister werden. Die von ihm
gegriindete Partei Fianna Fail sollte die irische Politik bis zu einer katastrophalen Wahl-
niederlage im Jahr 2011 dominieren.” Der Wirtschaftskrieg mit Gro8britannien, der in
den1930er-Jahren unter dem Motto »Burn everything British but their coal« gefithrt wur-
de, fithrte schliefflich zum Zugestindnis, dass die drei Vertrags-Hifen an Irland zuriick-
gegeben wurden, wodurch Irland bei Ausbruch des Zweiten Weltkriegs im Jahr 1939 sei-
ne Neutralitit erkliren konnte. Trotz der Mythenbildung um die irische Neutralitit im
Zweiten Weltkrieg durch die Regierung — gute Beispiele hierfiir sind De Valeras Radio-
ansprache vom 16. Mai 1945, in der er die von Winston Churchill drei Tage zuvor gedu-
Berte Kritik an Irlands Neutralitit scharf zuriickwies™, und die Beileidsbekundungen an
den deutschen Botschafter zum Tod Hitlers — war Irlands Position wihrend des Krieges
durch die Zusammenarbeit und Notfallplanungen mit den Alliierten gepragt, wie Eunan
O’Halpin in seinem Buch Spying on Ireland dokumentiert’.

Nach dem Zweiten Weltkrieg fand sich Irland trotz seiner Vergangenheit als aktiver
Mitgliedstaat des Volkerbunds am Rand der Weltpolitik. Aufgrund sowjetischer Einwin-
de - offiziell wegen der irischen Neutralitit, jedoch wohl eher von dem Bestreben getra-
gen, die Zahl pro-westlicher Stimmen in den Vereinten Nation zu begrenzen - wurde
Irland zunichst von den Vereinten Nationen (VN; eng.: United Nations Organization,
UNO) ausgeschlossen. Seinerseits entschied sich Irland aufgrund des anhaltenden Ter-
ritorialstreits mit Grof3britannien gegen eine Teilnahme an der entstehenden NATO. Als
Irland im Jahr 1955 schliefilich doch Mitglied der Vereinten Nationen wurde, zeigte sich
die Paradoxie der irischen Position in den Reden des damaligen Taoiseach John Costello
und des AuRenministers Liam Cosgrave, in denen sie die drei Ziele der irischen Mitglied-
schaft darlegten, die zumindest widerspriichlich, wenn nicht gar unvereinbar miteinan-
der schienen: die Unterstiitzung der Vereinten Nationen, des Prinzips der Unabhingig-
keit und des Antikommunismus.*

Neben Irlands kultureller Nihe zum Westen im Kalten Krieg verdeutlichten auch
wirtschaftliche und praktische Gegebenheiten — darunter die gemeinsamen Reise- und
Handelsabkommen mit dem Vereinigten Konigreich sowie die Bindung der irischen
Wiahrung an das britische Pfund — die enge Verflechtung mit dem Westen. Trotzdem
gelang es Irland, sein Bestreben, eine neutrale Kraft in der internationalen Politik zu
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sein, in einigen Schliisselbereichen zum Ausdruck zu bringen, insbesondere in der
nuklearen Abriistung und bei Friedensmissionen der Vereinten Nationen. Seit der
ersten Entsendung irischer Truppen zur United Nations Observer Group in Lebanon
(UNOGIL) im Jahr 1958 hat das irische Militir keinen einzigen Tag ohne Teilnahme an
Friedenseinsitzen der VN verbracht.

Ein aufschlussreiches Beispiel fiir die irische Haltung zu diesen Einsitzen sind die
gegensitzlichen Wahrnehmungen zweier bedeutender Vorfille wihrend der irischen
Beteiligung an der UN-Mission im Kongo (United Nations Operation in the Congo,
UNOQC). Der eine, der Niemba-Hinterhalt von 8. November 1960, bei dem neun irische
Blauhelme von Milizioniren der Luba getétet wurden, erhielt grofle mediale Aufmerk-
samkeit und wurde oft als Symbol fiir die Opferbereitschaft irischer Friedenstruppen
herangezogen. Der andere, die fiinftigige Belagerung von Jadotville von 13. bis 19.
September 1961, bei der irische Blauhelme ohne Unterstiitzung einen UN-Aufienposten
gegen eine weit iiberlegene feindliche Streitmacht verteidigten, bevor sie sich schlief3-
lich ergeben mussten, blieb lange Zeit im Verborgenen. Erst nach 50 Jahren konnte
Irland sich mit dem Einsatz militirischer Gewalt durch seine Soldaten im Ausland
auseinandersetzen und den beteiligten Soldaten schliefilich Anerkennung fir ihren Mut
zollen.”

Nur wenige UN-Missionen nach dem Kongo waren dhnlich robust mandatiert. Die
fortgesetzte Beteiligung Irlands an internationalen Einsitzen hat sich jedoch als wert-
volle Stiitze fur die irischen Streitkrifte erwiesen (nicht zuletzt im Bereich der Besoldung
von Soldaten) und fand breite Zustimmung in der Bevolkerung. Das Patt des Kalten Krie-
ges sorgte auflerdem dafiir, dass UN-Missionen weniger politisch umstritten waren, und
der Schwerpunkt auf Friedenssicherung und Beobachtungseinsitze verhinderte eine er-
neute Auseinandersetzung mit Fragen militirischer Gewaltanwendung.

Parallel zu seinen Aktivititen in den Vereinten Nationen wurde Irland ab 1973 zu-
nehmend in den europiischen Integrationsprozess eingebunden. Die Bestrebungen der
Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) beizutreten wurden zwar von mehreren
Parteien (darunter Sinn Féin und die Labour Party) abgelehnt, von den beiden grofen
Parteien jedoch unterstiitzt und in einem Referendum 1972 mit iiberwiltigender Mehr-
heitangenommen. Der Hauptgrund fir die Ablehnung der Mitgliedschaft war die Sorge
vor einer Bedrohung der irischen Industrie — nicht die Sorge um die Neutralitit. Trotz-
dem stellte die EWG-Mitgliedschaft Irlands Status als neutraler Staat vor neue Heraus-
forderungen, da es unter den neun EWG-Staaten der einzige Staat auflerhalb der NATO
war. Gleichzeitig vertiefte der EWG-Beitritt die politische und wirtschaftliche Integra-
tion Irlands mit Westeuropa. Paradoxerweise wurde die Einschrinkung der staatlichen
Souverinitit Irlands zumindest teilweise als Mittel zur Durchsetzung der Trennung vom
Vereinigten Kénigreich gesehen. So ist es etwa schwer vorstellbar, wie Irland sich ohne
die Unterstiitzung der EWG-Institutionen von der Bindung an das britische Pfund hitte
16sen konnen. Mit dem Beitritt zur EWG endeten schliefilich auch alle Aussichten auf ei-
ne Formalisierung der Beziehungen zur Bewegung der Blockfreien Staaten (eng.: Non-
Aligned Movement, NAM).

Die Spannungen zwischen der irischen Auflen- und Sicherheitspolitik und der euro-
péischen Integration traten in Irland jedoch erst mit den Vertragsreformen der 1990er-
und 2000er-Jahre zutage. Als die Gemeinsame Aufien- und Sicherheitspolitik (GASP) der
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EU Gestalt annahm, zeigte sich der Widerspruch zur militirischen Neutralitit Irlands
zunichst in den Referenden iiber die Vertrige von Maastricht und Amsterdam und dann
noch deutlicher im Referendum iiber den Vertrag von Nizza, der von der irischen Bevol-
kerung zunichst abgelehnt wurde.

Im Gegensatz zu anderen EU-Staaten muss Irland jede Ratifikation von Anderungen
der EU-Vertrige durch ein Referendum bestitigen. Dies geht auf ein Urteil des Obersten
Gerichtshofs aus dem Jahr 1987 (Crotty v An Taoiseach [1987] IR 713) zuriick, das auf eine
Klage von Raymond Crotty gegen die Regierung und ihren Versuch einer Ratifikation der
Einheitlichen Europiischen Akte (EEA) folgte. Das Urteil des Obersten Gerichtshof er-
klarte die Ratifikation der EEA fiir verfassungswidrig und warf dabei vor allem Frage der
Souverinitit auf: ob eine Regierung das Recht habe, Teile der irischen Souverdnitit, ins-
besondere in der Aufienpolitik, den Interessen anderer Staaten unterzuordnen und ob

8 Das Urteil kam zu dem Schluss, dass die

ein solcher Schritt verfassungskonform wire
EEA einen Eingriffin die Souverinitit Irlands darstelle und demnach eine Anderung der
Verfassung notwendig mache, die ihrerseits eines Referendums bedarf. Die EEA fithrte
dementsprechend zur zehnten Anderung der irischen Verfassung (Tenth Amendment of
the Constitution Act, 1987), die im Mai 1987 einen Referendum unterzogen wurde. Seit
Crotty v An Taoiseach haben die Regierungen Irlands Anderungen der EU-Vertrige iiber
diesen Weg einer Volksabstimmung unterzogen.” Dies und ein Gerichtsurteil aus dem
Jahr 1995, das die Regierung Irlands daran hindert, staatliche Mittel zur Férderung ei-
nes bestimmten Ergebnisses eines Referendums einzusetzen,*® haben zur Konsequenz,
dass Vertragsratifizierungen politisch hochst umstritten sein konnten.

Nach dem Scheitern des ersten Referendums iiber den Vertrag von Nizza im Juni
2001 und um Bedenken hinsichtlich der Neutralitit zu entschirfen, verhandelte die iri-
sche Regierung mit den anderen EU-Staaten im Rahmen des Europiischen Rates von
Sevilla die sogenannte »Sevilla-Erklirung«*, in der Irlands Status als militirisch neu-
traler Staat bekriftigt wurde. Zudem nahm die Regierung in die Anderung der irischen
Verfassung, die fiir die Ratifikation des Vertrags von Nizza notwendig war, eine Bestim-
mung (Artikel 29.4.9) auf, die Irland den Beitritt zu einer gemeinsamen europiischen
Verteidigung untersagt.*

Der Vertrag von Nizza wurde schliefilich im zweiten Anlauf im Oktober 2002 an-
genommen. Der auf ihn folgende Vertrag von Lissabon wurde hingegen wiederum und
trotz der genannten Zusicherungen im ersten Anlauf abgelehnt. Die Griinde hierfiir wa-
ren vor allem Bedenken wiber die neu definierte Begrenzung der Anzahl an EU-Kommis-
saren® und itber die gegenseitige Unterstiitzung der EU-Staaten gemif Artikel 42 Ab-
satz 7 und Artikel 222 des Vertrages. Nach erneuten Verhandlungen wurde der Vertrag
in einem zweiten Anlauf im Oktober 2009 angenommen, allerdings unter sehr unter-
schiedlichen wirtschaftlichen Bedingungen.

Interessanterweise unterstiitzten sowohl im Fall des Vertrags von Nizza als auch im
Fall des Vertrags von Lissabon die drei grof3en politischen Parteien die Vertrige uneinge-
schriankt, ebenso wie die kleineren und inzwischen aufgeldsten Progressive Democrats.
Offener Widerstand beschrinkte sich auf die winzige Socialist Party, die Green Party,
Sinn Féin und andere unabhingige Stimmen aus dem linken Lager sowie auf eine kurz-
lebige proto-populistische Organisation namens Libertas, die vom sozialkonservativen
und wirtschaftsliberalen Milliondr Declan Ganley, finanziert wurde®*. Dass der Vertrag
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von Nizza und der Vertrag von Lissabon trotz der starken Unterstiitzung der beiden gro-
Ren Parteien im ersten Anlauf abgelehnt wurden, deutet darauf hin, dass in Irland ei-
ne Kluft zwischen der Wahrnehmung der Eliten hinsichtlich der Vorteile einer EU-Mit-
gliedschaft und den Sorgen der Bevolkerung hinsichtlich der Souveranitit und Neutra-
litit existiert.”

Trotz der Skepsis der Offentlichkeit hat Irland in den letzten 14 Jahren bedeutende
Beitrage sowohl zu den EU-Battlegroups als auch zu Missionen im Bereich der Gemein-
samen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) geleistet. Obwohl die irische Betei-
ligung an der Tschad-Mission der European Union Force (EUFOR CHAD/RCA) nicht un-
umstritten war, blieb der pro-europiische Konsens bestehen, und die GSVP-Missionen
blieben weitgehend von kritischen Stimmen verschont, da sie dem sogenannten »Triple-
Lock«-Prinzip entsprachen. Dieses Prinzip sieht vor, dass die Entsendung von Streit-
kriften nur auf Basis einer Resolution des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen so-
wie mit Zustimmung der Regierung und des Parlaments erfolgen darf.*® Realpolitisch
handelt es sich dabei jedoch lediglich um ein »Double-Lock«-Prinzip, da es duflerst sel-
ten vorkommt, dass eine Regierung eine Abstimmung im Parlament verliert. Selbst in
Fillen von Minderheitsregierungen, wie zwischen 2016 und 2020, sorgte die Unterstiit-
zung der beiden grofRen Parteien fiir Aktivititen im Rahmen der GSVP dafiir, dass eine
Niederlage bei einer Abstimmung tiber den Einsatz im Dail, dem Unterhaus des irischen
Parlaments (Oireachtas Eireann), unwahrscheinlich war. Die verinderte politische Land-
schaft in Irland nach 2011 erhohte jedoch die Wahrscheinlichkeit einer effektiven parla-
mentarischen Opposition gegen die irische Beteiligung an der Sicherheits- und Vertei-
digungspolitik der EU.

Bis 2011 herrschte zwischen den wichtigsten irischen Parteien ein relativer Konsens
in Bezug auf die Sicherheits- und Verteidigungspolitik, wobei die Partei Fine Gael eine
leichte Tendenz zur Unterstiitzung einer stirkeren militirischen Integration aufwies,
die Labour Party sich stirker zur Neutralitit bekannte und Fianna Fail dazwischen lag.
Die Weif3biicher zur Verteidigung aus den Jahren 2000 und 2015* sowie die Weif3bii-
cher zur AuRenpolitik aus den Jahren 1996 und 2015 spiegelten diesen Konsens wider
und betonten Irlands Rolle als konstruktives und engagiertes Mitglied der internationa-
len Gemeinschaft, das sich auf die Einhaltung des Volkerrechts konzentriert, aber auch
bereit ist, in Solidaritit mit Staaten zu handeln, die auf dasselbe Ziel hinarbeiten.

Die Finanzkrise 2007-2008 und der darauf folgende systemische Schock der iri-
schen Wirtschaft fithrten jedoch zu einem noch nie dagewesenen Einbruch der Fianna
Fail auf nationaler Ebene bei den Wahlen 2011.%° Im Jahr 2016 wurden auch Fine Gael
und die Labour Party von den Wihler:innen abgestraft und zwar fiir die fir die Sparpo-
litik, die Irland im Rahmen des Hilfsprogramms des Internationalen Wihrungsfonds
und der EU verordnete bekommen hatte.?® Das Muster, das sich nach der Wahl 2020
abzeichnete, mit drei etwa gleich grofien Parteien (Fianna Fail, Fine Gael und Sinn Féin)
und einer Reihe kleinerer Parteien und Unabhingiger, wiederholte sich bei der Wahl
2024. In beiden Fillen war eine Koalitionsregierung, an der zwei der drei grofReren
Parteien beteiligt waren, die einzige realisierbare Option, auch wenn entweder eine
Gruppe von Unabhingigen (wie im Jahr 2025) oder eine kleinere Partei, wie die Green
Party im Jahr 2020, dazu geholt werden miissen, um der Regierung eine stabile Mehrheit
zu verschaffen.”
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Die zentrale Verinderung ist jedoch, dass im Parlament nunmehr politische Grup-
pierungen wesentlich stirker vertreten sind, die der europiischen Integration und dem
Neutralititsverstindnis der Regierung traditionell kritisch gegentiberstehen. Inwieweit
dies zu einem Wandel in der irischen Sicherheitspolitik fithrt, wird im weiteren Verlauf
dieses Beitrags und anhand von drei Schliisselmomenten untersucht, die den Charakter
der Sicherheits- und Verteidigungsdebatten in der gegenwirtigen Politik Irlands ver-
deutlichen: (1) die Debatte iiber die Stindige Strukturierte Zusammenarbeit (eng.: Per-
manent Structured Cooperation, PESCO) im Unterhaus des irischen Parlaments, dem
Ddil Eireann, (2) die irischen Reaktion auf den Angriffskrieg Russlands gegen die Ukrai-
ne, einschliefllich des Consultative Forum on International Security Policy, und schlief3-
lich (3) die Parlamentswahlen von 2024.

Irlands Beitritt zur PESCO

Die Stindige Strukturierte Zusammenarbeit im Bereich Sicherheit und Verteidigung
wurde durch die Annahme des Vertrags von Lissabon erméglicht, doch erst im Juli 2017
wurde der Prozess durch einen Beschluss des Europdischen Rates in Gang gesetzt. Die
erste Diskussion iiber PESCO im D4il Eireann ist ein Beispiel fiir die vorsichtige Heran-
gehensweise der beiden grofRen Parteien. Erkennbar wird diese etwa in einem Austausch
zwischen einem hochrangigen Abgeordneten der Fianna Fiil, Sedn Haughey, und der
Staatsministerin fiir europiische Angelegenheiten, Helen McEntee (Fine Gael), im Juli
2017, also unmittelbar nach dem Treffen des Europiischen Rates, auf der die Aktivierung
von PESCO beschlossen wurde.

Sean Haughey: | agree with everything stated in the communiqué from the European
Council meeting on internal security. [..] The most important one was the estab-
lishment of a permanent structured co-operation, PESCO. [..] The Irish Times ran a
series of articles..stated Ireland is enthusiastic about the PESCO initiative, but will
not participate in any of the measures proposed or the other measures outlined at
the recent European Council meeting. There seems to be a contradiction in that we
are enthusiastic about all of these initiatives but will not participate in them. Will the
Minister of State clarify our position on this, particularly from the point of view of Irish
neutrality?

Helen McEntee: We have always been at the heart of peacekeeping. Reference was
made to PESCO. We are not stopping other member states from following their own
route in that regard. We have no plans to join NATO in the middle of the night but we
are very much open to supporting the peacekeeping process and getting to the heart
of what the problems are and why people are fleeing their own countries 3>

Wiahrend beide die Initiative prinzipiell begriifften, den Beitritt Irlands beftirworteten
und hervorhoben, dass dieser keine Herausforderung fiir die Neutralitit darstelle, be-
tonte Haugheys Redebeitrag den Widerspruch zwischen dem Enthusiasmus fiir und der
Nichtteilnahme an PESCO. McEntees Antwort verwies auf das Fehlen einer Entschei-
dung auf Regierungsebene und antizipierte gleichzeitig Kritik hinsichtlich der irischen
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Neutralitit. Der Ansatz von Fianna Fiil und Fine Gael war demnach, um einen »Brexi-
tismus« zu zitieren, den Kuchen behalten und ihn gleichzeitig essen zu wollen — sowohl
enthusiastisch neutral zu bleiben als auch Teil von PESCO und anderen kooperativen
Mafinahmen zu sein. Kritiker dieses Ansatzes hielten dagegen, dass Irlands Neutralitit
in den Hinden von Fianna Fail und Fine Gael vielmehr zu einer Mitgliedschaft in westli-
chen Sicherheitsorganisationen geworden sei, die lediglich mit Neutralitit garniert sei.

Wie sich im weiteren Verlauf dieses Beitrags noch zeigen wird, prigte dieses Span-
nungsverhiltnis zwischen Wahrung der Neutralitit und Interesse an einer Teilnahme
die gesamte Diskussion iiber die PESCO (und Sicherheitszusammenarbeit im weiteren
Sinne). Dass sich diese Spannung auch auf die Strategie der Regierungsparteien zur Ge-
nehmigung der Beteiligung an der PESCO ausgewirkt hatte, zeigten ihre erfolglosen
Versuche, die Zustimmung des Parlaments ohne Debatte zu erhalten, und ihre erfolg-
reichen Versuche, diese Debatte auf ein Minimum zu beschrinken, indem sie einen Vor-
schlag von People Before Profit (PBPA), einer kleinen Gruppierung der extremen Linken,
zur Verlingerung der fiir die Debatte vorgesehenen Zeit bis Januar 2018 ablehnte.*

Die Sichtweise der Regierung auf PESCO ging aus dem von Auf’enminister Simon
Coveny eingebrachten Antrag auf Genehmigung der Beteiligung Irlands hervor. Dieser
sah PESCO als Fortsetzung der irischen Aufienpolitik und betonte den freiwilligen und
selektiven Charakter der Beteiligung:

Simon Coveney: The wider context [of PESCO] is that the European Union and its im-
mediate neighbourhood faces new and ever more complex challenges. [..] Ireland has
always strongly supported the development of the CSDP and of EU capacity to respond
to international crises in support of the UN and has participated in all aspects of CSDP
since it was established [..] At Ireland’s insistence, PESCO’s participation criteria ex-
pressly stipulate that PESCO will be undertaken in full compliance with the Treaty on
European Union and the associated protocols. [..] no implications for Ireland’s policy
of military neutrality or the triple lock on the deployment of Irish forces overseas [...] it
isimportant that the European Union can demonstrate unity and cohesiveness.3*

Diese Passage verdeutlicht die Spannungen in der Argumentation der Regierung, dass
PESCO eine Fortsetzung einer bewahrten Praxis darstelle und gleichzeitig eine Antwort
auf neue und komplexe Sicherheitsherausforderungen sei. Zudem betonte Coveney die
europiische Einheit angesichts des Brexit. Ein interessantes Element der gesamten De-
batte ist, dass nur ein einziger Abgeordneter des Unterhauses (Teachta Déla, TD) eine
direkte Verbindung zwischen der Unterstiitzung der EU fiir Irland wihrend des Brexit-
Prozesses, insbesondere in Bezug auf Nordirland und die Grenze, und der Beteiligung
Irlands an PESCO herstellte. Eine zentrale Herausforderung fiir die »Neutralititspuris-
ten« (in Ermangelung eines besseren Begriffs) und die Regierung war und ist die Fra-
ge, wie die politischen Anforderungen der europiischen Integration, die ein Geben und
Nehmen in verschiedenen Themenbereichen erfordern, mit dem Wunsch, Unparteilich-
keitim Bereich der Sicherheit und Verteidigung zu wahren, in Einklang gebracht werden
konnen.
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Auch die Abgeordnete Lisa Chambers, damals Sprecherin von Fianna Fail fiir Vertei-
digung, unterstiitzte den Antrag auf Teilnahme an PESCO und schloss sich der Argu-
mentation des Ministers an:

Lisa Chambers: PESCO is not about creating a European army or undermining our neu-
trality, which is simply false. [...] Not joining would show that we were less committed
to working with other member states to ensure security and peace across the European
Union. It would also leave us as an outlier in the European Union in defence matters
[.].

We need to give a commitment to this House that while we are joining PESCO and see
the benefits of it, we also hear the concerns of Members and of some citizens and we
will commit to more robust and extensive debate on defence policy and defence issues
in this House and at committee level on a more regular basis. [..] We need to increase
defence spending. The defence budget is paltry. It does not allow us to build the proper
capabilities we need.®

Obwohl sie die Position der Regierung unterstiitzte, kritisierte TD Chambers die Her-
angehensweise an PESCO und die Verteidigungspolitik im Allgemeinen. Aber auch hier
zeigte sich der Ansatz, den Kuchen haben und gleichzeitig essen zu wollen: Irlands be-
sondere Politik in diesen Fragen solle respektiert werden und es solle gleichzeitig nicht
zu einem Auflenseiter in der EU werden. Der letzte Teil der angefithrten Passage befasst
sich schliefRlich mit den Kosten der Verteidigung. Anstatt diesem Thema auszuweichen,
argumentierte die Abgeordnete entschieden, dass die irischen Streitkrifte, wenn sie sich
auf Basis des Triple-Lock Prinzips an Auslandseinsitzen beteiligen sollen, auch ange-
messen ausgeriistet sein miissen.

Die iibrigen Redner:innen, die sich fiir den Antrag aussprachen, wiederholten grofi-
tenteils das anfinglich Gesagte: PESCO sei eine Fortsetzung und keine Verinderung des
bisherigen Engagements Irlands in der GSVP, der EU und der VN. Zudem seien Schutz-
mafinahmen vorhanden, um die irische Position zu wahren, und Irlands Erfolg bei der
Durchsetzung dieser Schutzmafinahmen spiegle sowohl den eigenen Einfluss als auch
die guten Absichten der europdischen Partner wider Gleichzeitig bestehe jedoch eine
wirkliche Notwendigkeit — bedingt durch externe Bedrohungen und den Brexit - fiir ei-
ne stirkere europiische Zusammenarbeit in diesem Bereich.

Der erste Redner gegen den Gesetzentwurf war der Abgeordnete Aengus O’Snodaigh
von Sinn Féin. Er begann mit einem direkten Angrift auf den Fianna-Fail-Sprecher an-
statt auf die Regierung. Dies spiegelt eher den parteipolitischen Wettbewerb wider als
eine inhaltliche Auseinandersetzung mit PESCO selbst. Gleichzeitig reagierte er unmit-
telbar auf die vorangegangene Darstellung des Themas als eine Angelegenheit des Re-
spekts und der Unterstiitzung fiir die irischen Streitkrifte:

Aengus O’Snodaigh: | know of nobody in this Dail who wants the Defence Forces to run
on a shoestring budget. Nobody in this Chamber wants Irish soldiers to be sent over-
seas without proper protection or equipment. [...] this agenda because it was apparent
at the time of the first Lisbon treaty referendum. That was the first attempt by the two
parties, Fianna Fail and Fine Gael, to pull the wool over the eyes of the Irish electorate.
When voters rejected it the parties cobbled together a triple lock [...] | have no wish for
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Ireland to be a cogin an ever-increasing military structure or for our money to be diver-
ted from the social fund into military research and development. [..] we are going to
become dependent on an EU military programme that will not be under our control.
[..] the Chief of Staff of the Defence Forces was touted as the person who would be in
charge

Der Redebeitrag des TD O’'Snodaigh zeigt einige Schliisselthemen auf, die fir die Geg-
ner:innen der PESCO und einer irischen Beteiligung an der Verteidigungszusammen-
arbeit von Bedeutung sind. Erstens wurde die schleichende Aush6hlung der Neutralitat
kritisiert, zweitens eine generelle Ablehnung des Militarismus betont, und drittens wur-
de der Vorwurf erhoben, dass die politischen Eliten — sowohl in Irland (in Form von Fi-
anna Fail und Fine Gael) als auch in der EU - versuchen wiirden, eine 6ffentliche Debatte
zu vermeiden und die Menschen hinters Licht zu fithren. An diesem Punkt zeigen sich
Parallelen zwischen der Rolle der Neutralitit in politischen Debatten in Irland und der
Rolle der Migration in populistischen Diskursen in anderen Lindern.

Die Themen der Gegner:innen wurden auch von Sean Crowe, einem Parteikollegen
von O’'Snodaigh, aufgegriffen und weiter ausgefiihrt:

Sean Crowe: Ireland’s deeper integration into the European Union’s military system is
completely unacceptable and not wanted by the vast majority of Irish people. If the
motion is passed, the fight against PESCO will not end. Ireland’s involvement in PESCO
would violate Article 29.4.9° of Bunreacht na hEireann [Constitution of Ireland] which
states the Government cannot adopt any European Union decision that would create
an EU common defence, as outlined in Article 42 of the Lisbon treaty.?”

Crowe konzentrierte sich auf das Spannungsverhiltnis zwischen der bereits erwihnten
Verfassungsbestimmung, sich nicht an einer kollektiven europiischen Verteidigung zu
beteiligen, und der Beteiligung an PESCO. Obwohl dieses verfassungsrechtliche Element
existiert, wurde die Beteiligung Irlands an der PESCO bisher nicht rechtlich angefoch-
ten, was nicht bedeutet, dass dies nicht in der Zukunft geschehen kénnte. Das Kernpro-
blem hierbei ist, dass PESCO an sich keinen direkten Versto gegen diesen Artikel dar-
stellt, es jedoch einen Punkt geben konnte, an dem PESCO-Aktivititen potenziell als ein
solcher gewertet werden kénnten. Dariiber hinaus werden hier Unterschiede zwischen
den Gegnern von PESCO erkennbar: Sinn Féin betonen den Verlust an Eigenstindigkeit
und Unabhingigkeit Irlands, wihrend andere PESCO-Gegner eher einer breiteren anti-
militaristischen Argumentation folgen.

Der nichste Redner vertrat die Labour Party, die in der Vergangenheit als Junior-Ko-
alitionspartner von Fianna Fail oder Fine Gael an der Regierung beteiligt war. Im Zuge ih-
rer Regierungsarbeit hatte sie die Teilnahme Irlands an GSVP-Missionen in der Vergan-
genheit unterstiitzt, dabei jedoch eine stirkere Pro-Neutralititsposition eingenommen
als die beiden grofieren Parteien. Neben der Kritik an der Militarisierung der europdi-
schen Zusammenarbeit konzentrierte sich der Abgeordneter Ryan auf Verfahrensfragen
und die Einschitzung, dass die Debatte vermieden oder verkiirzt werde:
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Brendan Ryan: The Labour Party is calling on the Government to halt a vote on Ire-
land involvement in the permanent structured cooperation, PESCO, arrangement as
we have not had a sufficient national debate on the matter. [..] The video released by
the European Union in support of PESCO is more like a movie trailer for»Top Gun 2«[...]
it glorifies military expenditure on fighterjets, battleships and heavy weaponry [...] We
can say »No« on.®

Interessanterweise richtete sich die Kritik erneut stirker gegen Fianna Fiil als gegen Fi-
ne Gael, da Fianna Fail sich nicht der restlichen Opposition angeschlossen hat, um ei-
ne Verlingerung der Debattenzeit durchzusetzen. Anders als die anderen PESCO-Geg-
ner:innen zeichnet sich die Labour Party durch eine lange Geschichte der Unterstiit-
zung fir die europiische Integration aus. Obwohl sie sich in den 1970er-Jahren gegen
den EWG-Beitritt ausgesprochen hatte, hat sie seitdem jedes EU-Vertragsreferendum
unterstiitzt. Im Gegensatz dazu haben andere Oppositionsparteien und Gruppierungen
einen schmalen Grat beschritten, indem sie die europdische Integration zwar prinzipiell
befirworteten, jedoch jede einzelne Vertragsreform in der Praxis ablehnten.

Die Debattenbeitrige der Partei People Before Profit (PBP), einer kleinen, weit links
stehenden Gruppierung, konzentrierten sich auf breitere Themen wie eine Tiuschung
durch Eliten und Irlands Unterstiitzung des westlichen Militarismus:

Richie Boyd Barrett: The Government is pulling a fast one here and Fianna Fail is col-
laborating, indeed colluding with it in that. [...] The Government gambled that given
all the focus on Brexit and the rush of legislation in the last couple of weeks, that this
story would be buried and ignored by the media. It has largely succeeded in doing that.

Brid Smith: Without the voice of the Opposition demanding a debate on this and
continually raising it this week both at the Business Committee and on the floor
of the House, we would not be having this debate. [..] that this was being quickly
sneaked through [..] it is about the creation of a European army. The word »army«
means aggression. It means tackling problems with arms, bombs, bullets, guns and
heavy machinery..The elite in Europe must be delighted that it is giving us its backing
and solidarity on Brexit and that we will support the elite on this destruction and the
capacity it will give it to create a big army across Europe..The record of Deputies Finian
McGrath and John Halligan is one of being on the side of anti-imperialism, standing
with the anti-war movement, opposing troops in Shannon and opposing the type of
NATO project which this measure will support. They should think twice before they
allow the Government to push ahead with the vote in these circumstances.>

In diesen Passagen zeigt sich, wie die Abgeordneten der PBP den Medien und den Eli-
ten geheime Absprachen unterstellten, mit denen die Debatte vor der Offentlichkeit ver-
borgen werden soll. Zudem sahen sie eine Unterstittzung Irlands fir Militarismus, ins-
besondere fiir einen US-Militarismus und eine mogliche EU-Armee. SchlieRlich wiesen
die Abgeordneten auf die vermeintliche Scheinheiligkeit zweier unabhingiger Abgeord-
neter in der Regierung hin, die sich zuvor gegen Militarismus und die Aushéhlung der
Neutralitit eingesetzt hatten.
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Diese Themen wurden von anderen linken Abgeordneten im weiteren Verlauf der De-
batte aufgegriffen:

Mick Wallace: We are diving straight into this madness when we have almost ze-
ro detail, and nothing official in writing, about what this could mean for Ireland’s
neutrality. Instead of facts, the briefing document contains vague threats about us
playing ball with the EU or else we cannot protect our interests within the Union. [...]
We must have details. What is PESCO and what will it do? [..] How can we guarantee
that PESCO will remain separate from the wars of aggression in which our European
neighbours are very fond of being involved? [...] | give the Taoiseach and the Tanaiste,
Deputy Simon Coveney, a little credit for being straight because both of them would
prefer to be able to say, »No, we are not neutral. We are actually happy to be in the
US military’s camp. We are two out and out hawks and comfortable with it.« However,
they have not got there yet and do not yet want to say it because it has not been the
language they have been using. They might upset Fianna Fail which would prefer to
pretend until the end of its days that we are neutral.«

Clare Daly: »The Government tells us that PESCO does not mean that we are joi-
ning a European army, [..] Mr. Macron specifically called for the establishment of an
EU intervention force that would by 2020 [..] In The Sunday Times in 2016 Conor Brady
sketched it rather well when he said, in talking about closer EU defence co-opera-
tion, that our politicians, as well as the military top brass, senior civil servants and
diplomats, agreed with it but that it would be political suicide for any of them to
make a full assault on Irish neutrality. He concluded: A policy of low-level, pragmatic
collaboration with our EU partners in the building of defence capability is probably
the best option. We could still argue that we are not, strictly speaking, part of the EU
defence arrangements. It would be hypocritical, but we have no great reputation for
straight-talking anyway.«*°

Erneut zogen sich die Themen Militarismus, Scheinheiligkeit der Eliten, einschliefilich
der Medien, und das Ignorieren des Volkswillens durch die Beitrige der beiden Abgeord-
neten. Der Vertreter der Green Party, Abgeordneter Eamon Ryan, wies zudem auf einen
moglichen NATO-Beitritt und dessen Auswirkungen auf die irische Allianzfreiheit hin:

Eamon Ryan: The Green Party is opposed to Ireland’s entry into PESCO. ...People have
claimed that this is not a move towards the further development of NATO, but | will
refer Members who may be considering voting in favour of the motion to the speech
given by President Jean-Claude Juncker, the head of the European Commission, in his
state of the European Union address, where he was again categoric and explicit on the
need to develop a European defence union and that this would be in NATO’s interests.#'

Aus einer eher rechtsgerichteten Position heraus hob der unabhingige Abgeordnete
Mattie McGrath in seinem Redebeitrag sowohl die Nutzung des Flughafens Shannon als

auch die Frage der Eliten hervor.

Mattie McGrath: We do not know the parameters of this PESCO process. | do not like it
anyway. [..] We do not wish to be led, blindfolded, into a position in which we should
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not be. We have the name of a neutral country and | want to keep it. | am also questio-
ning the use of Shannon Airport [..] This started back with the Lisbon treaty. | will put
my hand up and say that like an eejit [idiot], | was a member of the great party that
voted for the treaty. | campaigned the first time but not the second time.**

TD McGrath ist ein ehemaliges Mitglied von Fianna Fil und fiir seinen soziale Konser-
vativismus sowie fiir seine Offenheit bekannt. Interessanterweise war seine Position zu
diesem Thema sehr dhnlich zu der seiner weiter links stehenden Kollegen, was darauf
hindeutet, dass die zentrale Konfliktlinie in dieser Debatte nicht unbedingt auf einer
traditionelle Links-Rechts-Achse verlief, sondern eher eine Eliten-gegen-Populisten Dy-
namik aufwies. Dies lisst erkennen, dass Neutralitit als Symbol im irischen politischen
Diskurs eine dhnliche Rolle spielt wie Migration in anderen Lindern - sie trigt Unsi-
cherheiten in Bezug auf Identitit und Wandel in sich.

Paul Murphy: The President of the European Commission, Mr. Jean-Claude Juncker, said
on 10 November 2016, »We have to do this ourselves, which is why we need a new ap-
proach to building a European security union with the end goal of establishing a Euro-
pean army.« [...] making even more of a mockery of our supposed neutrality, conside-
ring the use of Shannon Airport. [..] Inreality, the agreed objective and goal will involve
the expenditure of 2 % of GDP as outlined in NATO.*®

Wie auch die anderen Abgeordneten des linken Spektrums konzentrierte sich TD Mur-
phy auf die Frage einer europdischen Armee sowie auf Verteidigungsausgaben als etwas
grundsitzlich negatives und kritisierte das mangelnde Engagement fiir das Konzept der
Neutralitit. Ein wenig beachteter Aspekt der linken Position zu PESCO ist die Frage, wel-
ches Niveau an Verteidigungsausgaben angemessen wire und nur wenige Vertreter:in-
nen dieser Position haben konkretisiert, welche Art von Streitkriften sie fiir Irland als er-
forderlich erachten. Hinweise auf diese Uberlegungen zeigten sich im Redebeitrag der
unabhingigen Abgeordneten Maureen O’Sullivan, die fir ihre Arbeit in den Bereichen
soziale Gerechtigkeit und Bildung bekannt ist.

Maureen O’Sullivan: The Minister spoke about threats. There are no threats to Ireland.
Itis anisland country. It is neutral and its policies and plans all stress that. [..] Malta is
in the Mediterranean; we are on the periphery of Europe. It is illogical that Malta does
not have to participate when we have to.**

Die Seite der PESCO-Gegner:innen argumentierte, dass Irland seine Sicherheit durch
den Verzicht auf Teilnahme an Abkommen zur kollektiven Verteidigung von interna-
tionalen Entwicklungen entkoppeln kénne. Angesichts der wirtschaftlichen und politi-
schen Integration Irlands in Europa sowie der globalen wirtschaftlichen Verflechtungen
durch auslidndische Direktinvestitionen erscheint dies jedoch schwer vorstellbar.

Das Abstimmungsergebnis fiel erwartungsgemaf? aus: Fianna Fail, Fine Gael und ei-
ne Reihe unabhingiger, der Minderheitenregierung angehdriger Abgeordneter stimm-
ten dafiir, Sinn Féin, die Socialist Party, People Before Profit, die Green Party, die Labour
Party und andere Unabhingige stimmten dagegen. Somit wurde die Abstimmung mit
75 zu 42 Stimmen fir PESCO entschieden. Der einzige Anflug von Unstimmigkeit auf
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Seiten der Regierung war die Abwesenheit der genannten unabhingigen Abgeordneten,
welche die Regierung unterstiitzen, sich aber in der Vergangenheit fiir die Neutralitit
eingesetzt hatten.

Seit dem Brexit-Referendum sieht sich Irland besonderen Herausforderungen ge-
geniiber. Die irische Regierung hat zwar Anerkennung fiir ihr Management der Brexit-
Verhandlungen erhalten, insbesondere dafiir, dass sie die europiischen Partner dazu
bewegen konnte, die irische Position zur Grenze entschieden zu unterstiitzen. Im Zu-
ge dieses Prozesses lief? Irland jedoch auch eine grofiere Bereitschaft erkennen, sich an
der Vertiefung der europdischen Integration zu beteiligen. Dies ist zum einen ein po-
litisches Zugestindnis fiir die europdische Unterstiitzung in den Verhandlungen. Zum
anderen ist es auch eine Folge des verringerten Handlungsspielraums fiir kleine Staaten
ineiner EU, die zunehmend von Frankreich und Deutschland dominiert wird. In der Ver-
gangenheit waren die Differenzen zwischen den grof3eren Mitgliedstaaten grofd genug,
um kleineren Staaten die Moglichkeit zu geben, EU-Reformen an ihre eigenen Interes-
sen anzupassen. In einer von Frankreich und Deutschland gefithrten EU werden diese
Spielriume jedoch enger und der Raum fiir konstruktive Mehrdeutigkeit schrumpft.

Irlands Reaktion auf die russische Invasion in der Ukraine

Ein erstes Anzeichen dafiir, dass russische Aktivititen Auswirkungen auf Irlands Sicher-
heit haben kénnten, zeigte sich im Januar 2022, also einen Monat vor dem russischen
Groflangriff auf die Ukraine. Russland kiindigte an, maritime Militiritbungen in der
ausschliefRlichen Wirtschaftszone (AWZ) Irlands siidwestlich des Landes durchfiithren
zuwollen. Trotz Einwinden der irischen Regierung hitten die geplanten Militiriibungen
Manéver und Schiefditbungen in einem okologisch sensiblen Fischereigebiet beinhal-
tet. Um dies zu verhindern, kiindigten die Fischer von Castletownbere an, die Ubung
auf dem Meer stéren zu wollen, wodurch sie fiir weltweites Aufsehen sorgten. Nach
Verhandlungen, vor allem zwischen Fischereivertretern und der russischen Botschaft
in Dublin, kiindigte Russland an, die Ubungen weiter auf das offene Meer hinaus zu
verlegen.* Obwohl die Situation damit entschirft wurde, zeigte diese Episode deutlich,
dass Russland die Verteidigungsstrukturen des Westen auslotet. Diese Episode verdeut-
lichte aber auch und fiir Irlands Aulen- und Sicherheitspolitik noch bedeutsamer, dass
Russland Irlands Territorium als Teil des groéfieren westlichen geopolitischen Blocks
wahrnimmt.*¢

Diese Ereignisse fielen mit der Verdffentlichung des Berichts der Commission of the
Defence Forces zusammen, einer von der Regierung eingesetzten Expertengruppe, wel-
che die irischen Verteidigungskapazititen tiberpriifen und Empfehlungen zum kiinfti-
gen Bedarfabgeben sollte.*” Der am 9. Februar 2022 veréffentlichte Bericht zeichnete ein
diisteres Bild iiber die von Liicken geplagte Verteidigungsfihigkeiten Irlands und zeig-
te der Regierung verschiedene Handlungsoptionen fiir die Entwicklung der Streitkrifte
auf, die als Levels of Ambition (LOA) bezeichnet wurden. LOA1 war die Beibehaltung des
Status quo, was dem Bericht zufolge dazu fithren wiirde, dass Irland keine funktionie-
renden Verteidigungsfihigkeit hitte. LOA2 bedeutete einen erste Verbesserung durch
eine Verpflichtung zur Aufstockung der Verteidigungsausgaben, um das Land auf einen
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Mindeststandard von militirischen Fihigkeiten zu bringen. Schlussendlich legte LOA3
den ambitioniertesten Plan fest, der darauf abzielt, Irland auf das Niveau vergleichbarer
europiischer Staaten zu bringen, einschliefilich einer begrenzten Luftverteidigungsfi-
higkeit mit schnellen Kampfjets.

Die irische Regierung entschied sich, LOA2 zu verfolgen. Als unmittelbare Konse-
quenz dieses Beschlusses folgte ein verstirktes Engagement Irlands im Rahmen von
PESCO und eine Erhdhung des Verteidigungshaushalts.*® Wihrend die gestiegenen
Verteidigungsausgaben allgemein begriift wurden, duflerten die Oppositionsparteien
weiterhin Bedenken hinsichtlich des verstirkten Fokus auf PESCO. Bemerkenswert
ist jedoch, dass die Green Party, die zusammen mit Fianna Fail und Fine Gael Teil der
Regierungskoalition war, sowohl die Erhéhung der Ausgaben als auch die Ausweitung
der irischen Beteiligung an der PESCO unterstiitzte.*’

Nach der russischen Invasion in der Ukraine schloss sich Irland rasch anderen euro-
paischen und westlichen Lindern in der Verurteilung des Angriffs an und unterstiitzte
strenge EU-Sanktionen. Irland beteiligte sich auch an der Bereitstellung von Militirhilfe
fiir die Ukraine durch den Finanzierungsmechanismus der Europdischen Friedensfazili-
tit (eng.: European Peace Facility, EPF) der EU, wobei es seine Mittel speziell fiir nicht-le-
tale militirische Unterstiitzung reservierte.>® Infolge der Unterstiitzung Irlands fiir die
EPF und der spiteren Zusage, der Ukraine im Rahmen einer umfassenderen EU-Mis-
sion bei der Ausbildung von Soldaten zur Entminung und Kampfmittelbeseitigung zu
unterstiitzen, behauptete der russische Botschafter in Irland, dass Irland nicht mehr
neutral sei.” Die Regierung vertrat dagegen den Standpunkt, dass Irlands Vorgehens-
weise unter seine traditionelle Politik der militirischen Neutralitit falle, die sich auf die
Nichtmitgliedschaft in Biindnissen beschrinke — oder wie Taoiseach Micheal Martin es
ausdriickte, Irland sei »nicht politisch neutral, sondern militirisch neutral.«*>

Die Haltung der Regierung spiegelte auch die Meinung der Bevolkerung wider, die
vor der russischen Botschaft in der Orwell Road lautstark protestierte.” Als die EU zum
ersten Mal ihre Richtlinie zum voriibergehenden Schutz (Richtlinie 2001/55/EG des Ra-
tes vom 20. Juli 2001) aktivierte und damit den Kriegsfliichtlingen Personenfreiziigig-
keit und sowie die damit verbundenen Rechte gewihrte, hie? die irische Bevolkerung
die ukrainischen Fliichtlinge in ihren Gemeinden und Hiusern willkommen und sam-
melte eine betrichtliche Summe an Spenden fiir die Hilfsmafnahmen in der Ukraine.**
Die stark emotionale Reaktion der irischen Bevolkerung zeigt sich beispielhaft an einem
Lastwagenfahrer, der mit seinem LKW riickwirts das Tor der russischen Botschaft in
Dublin rammte. Obwohl die Polizei darauthin eine Untersuchung einleitete, sah die rus-
sische Botschaft dies als ein Beispiel fiir eine wachsende und von der Regierung gefor-
derte »Russophobie«.”

Bei einem Besuch in Kiew brachte der damalige Taoiseach Michéal Martin im Juli
2022 Irlands Unterstiitzung fiir die ukrainische Mitgliedschaft in der EU zum Ausdruck:
»] have always made clear from the outset our strong view that Ukraine belongs to the
EU, the values that people are fighting and dying for today are European values.«** Im
November 2022 verhingte Moskau itber Michéal Martin und 52 weitere irische Beamte
ein Einreiseverbot und bezichtigte Irland, des »[a]cting under the dictation of Brussels
[...] conducting an aggressive anti-Russian propaganda campaign.«*” Daraufhin bestell-
te Simon Coveney, der damalige irische Aufienminister, den russischen Botschafter ein
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und forderte eine Erklirung von ihm. Obwohl Irland im Mirz 2022 vier russische Di-
plomaten ausgewiesen hatte, denen Spionagetitigkeit vorgeworfen wurde, wurden als
Reaktion auf Russlands Mafinahme keine weiteren Ausweisungen erwogen. Sowohl bei
den Sanktionen als auch bei den diplomatischen Beziehungen war Irland entschlossen,
im Gleichschritt mit seinen EU-Partnern voranzuschreiten.

Obwohl Irlands Unterstiitzung fiir die Ukraine im Jahr 2022 weiterhin grof blieb, traf
sie auch auf Widerstand. Die hohe Zahl an ukrainischen Fliichtlingen brachte die Kapa-
zititen des Landes fiir die Aufnahme von Asylbewerbern und Personen, die internatio-
nalen Schutz beantragen, an ihr Limit, weshalb im Juli 2022 die Visumfreiheit fiir nicht-
ukrainische Fliichtlinge aus anderen europdischen Lindern ausgesetzt wurde. Die Un-
terbringung von Fliichtlingen blieb das ganze Jahr tiber hinweg ein Streitpunkt. Trotz-
dem blieb die 6ffentliche Unterstiitzung fir die Position der Regierung bis zum Jahres-
ende hoch.

Wihrend des gesamten Krieges hat Irland das EU-Sanktionssystem zwar ausdriick-
lich unterstiitzt, doch blieb auch die Herausforderung einer wirksamen Umsetzung be-
stehen. So kursierten im Juli 2023 in den sozialen Medien Bilder von Bauteilen russi-
scher Waffen, die von einem in Enniscorthy ansissigen Elektronikunternehmen namens
Taoglas hergestellt worden waren und im Krieg von Russland gegen die Ukraine einge-
setzt wurden.*® Die in Irland hergestellten Bauteile waren nicht fiir den militirischen
Gebrauch sondern fiir die fir die Verwendung im outdoor Bereich bestimmt und gelang-
ten héchstwahrscheinlich iiber Drittanbieter und den Schwarzmarkt nach Russland.”
Die Tatsache, dass diese Art von Technologie die Sanktionen umgehen und fiir militi-
rische Zwecke verwendet werden konnte, zeigte jedoch, dass die Sanktionsregelungen
nicht ausreichten, um Russlands Militiroffensive wirksam einzuschrinken.

Sowohl der Tanaiste (Stellvertretender Premierminister) Michéal Martin als auch der
Taoiseach Leo Varadkar sprachen im Juni bzw. Juli 2023 von Irlands starker Unterstiit-
zung fiir die Zukunft der Ukraine in der Europiischen Union.*® Im Dezember 2023 gab
die EU offiziell ihre Entscheidung bekannt, Beitrittsverhandlungen mit der Ukraine und
der Republik Moldau aufzunehmen und Georgien den Kandidatenstatus zu verleihen.®
Wihrend des Besuchs von Taoiseach Varadkar dankte Prisident Selenskyj Irland fiir sei-
ne Unterstiitzung und verwies auf die nicht-letale Militarhilfe im Wert von 170 Millionen
Euro, die der Ukraine seit Beginn des Konflikts zur Verfiigung gestellt wurde.®* Neben
der materiellen Unterstiitzung genehmigte die Regierung die irische Beteiligung an der
European Union Military Assistance Mission fir die Ukraine (EUMAM UA). Bis zu 30 An-
gehorige der Verteidigungskrifte sollen zu der in Polen stationierten Mission entsandt
werden, um die ukrainischen Streitkrifte in den Bereichen Minenriumung, medizini-
sche Versorgung und Kampfmittelbeseitigung auszubilden.®

Sowohl die Bereitstellung nicht-letaler Militirhilfe als auch die Beteiligung Irlands
an EUMAM UA sorgten fir innenpolitische Diskussionen. Cathal Berry und andere
Abgeordnete im Dail Eireann haben seit Beginn des Konflikts dafiir plidiert, dass Irland
noch einen Schritt weiter gehen und der Ukraine seinen Bestand an Javelin-Raketen
itberlassen solle.®* Die Regierung vertrat jedoch die Position, dass dies einen Verstof3
gegen die irische Politik der militdrischen Neutralitit darstellen wiirde. Gleichzeitig
wurde sie jedoch dafur kritisiert, dass die schon geleistete, begrenzte Hilfe bereits die
neutrale Haltung Irlands untergrabe. Russland machte seinerseits deutlich, dass Irland
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aus seiner Sicht in diesem Konflikt nicht neutral sei. Der russische Botschafter in Irland
erklirte, es gibe »keinen Zweifel daran, dass Irland im Ukraine-Konflikt nicht neutral
ist«.®® Es bleibt abzuwarten, ob Irland weiterhin den Spagat zwischen einer formel-
len Behauptung der militirischen Neutralitit und einer Unterstiitzung der Ukraine
schaffen kann.

Dieser Spagat war auch ein zentraler Streitpunkt auf dem Consultative Forum on
Security and Defence im Juni 2023. Unter dem Vorsitz von Professorin Dame Louise Ri-
chardson trafen sich eine Reihe von nationalen und internationalen Expert:innen aus
dem Bereich der Sicherheit und Verteidigung. Die Forumssitzungen waren 6ffentlich
zuginglich und sollten Debatten zu einer Reihe von Themen ermdglichen, darunter die
Rolle Irlands bei der Friedenssicherung, die Zukunft der militirischen Neutralitit, das
Verhiltnis zwischen Irland und anderen europiischen Akteuren wie der EU und der NA-
TO sowie eine Bewertung des Bedrohungsumfelds, in dem sich Irland befindet. Die Tref-
fen fanden an vier Tagen in Cork, Galway und Dublin statt.

Die Veranstaltungen in Cork und Galway wurden beide kurzzeitig durch Proteste un-
terbrochen, wihrend es in Dublin zu Protesten vor den Toren des Dublin Castle kam, in
dem das Forum stattfand. Die Proteste waren von der Einschitzung getragen, dass das
Forum ein kalkulierter Schachzug der Regierung sei, um die irische Neutralitit zu been-
den oder zumindest zu verwissern, obwohl die Regierung wiederholt erklirt hatte, dass
dies nicht der Fall sei.®® Kritik an dem Forum kam auch vom irischen Staatsprisidenten
Michael D. Higgins, der meinte, die Regierung spiele mit dem Feuer, indem sie eine Dis-
kussion iiber Verteidigung und Sicherheit eréfinete, die zu einem Abdriften in Richtung
NATO fithren kénnte.®” Im Bericht der Kommission von Dame Richardson heifit es dazu:

Despite the fact that both the Taoiseach and the Tanaiste have stated unambiguously
that the policy of neutrality was not being reconsidered, some participants repeatedly
expressed the view that the Forum was a ruse, an effort to provide a rationale for the
abandonment of neutrality. No evidence was produced to support these assertions and
| detected no evidence to support them, but they were firmly held and robustly expres-
sed nonetheless.®®

Auf Grundlage des Berichts kiindigte der Tanaiste jedoch einen Vorschlag zur Uberprii-
fung des bereits erwihnten genannten Triple-Lock-Prinzips an. In der Praxis wurde da-
fiir bisher auf Basis einer Resolution des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen ent-
schieden, obwohl aus dem Wortlaut des Gesetzes nicht eindeutig hervorgeht, ob eine Re-
solution der Generalversammlung der VN ausreichen witrde. Die Frage, ob auch ein Be-
schluss der Generalversammlung eine angemessen Grundlagen liefern kann, stellt sich
vor allem angesichts der zunehmenden Blockaden des Sicherheitsrates durch die Ve-
to-Moglichkeit der funf stindigen Mitglieder. Ein jiingerer Vorstof des Tanaiste Simon
Harris versuchte, die Bedingung eines Mandats durch den Sicherheitsrat durch eine An-
derung des Defence Act von 1954 abzuschaffen®, also rechtlich ein Double-Lock-Prinzip
zuverankern. Ebenfalls steht die Frage im Raum, ob auch eine Mandatierung durch eine
»regionalen Organisation« als Ersatz fiir eine Resolution der Vereinten Nationen dienen
kann.”
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Diese Ankiindigung der Regierung, das Triple-Lock-Prinzip zu wollen, wurde jeden-
falls erneut als ungerechtfertigter Angriff auf die Neutralitit kritisiert.” Bedauerlicher-
weise fithrte die Auseinandersetzung iiber das Triple-Lock-Prinzip dazu, dass die Verof-
fentlichung des Detailed Implementation Plan for the Report on the Commission on the
Defence Forces, der nur einen Tag nach der Ankiindigung zu Triple-Lock verdffentlicht
wurde, vollig in den Schatten gestellt wurde und weder in der Offentlichkeit noch in der
Politik nennenswerte Beachtung fand.” Dieser Bericht baut auf den Erkenntnissen des
bereits erwihnten Berichts der Commission of the Defence Forces aus dem Jahr 2022 auf
und entwickelt einen konkreten Zeitplan fiir die Erreichung des von der Regierung an-
visierten LOAz2. Es scheint also, dass Irland im Bereich der Sicherheit und Verteidigung
lieber iiber abstrakte Frage im Zusammenhang mit der Neutralitit diskutiert, als sich
mit Realititen auseinanderzusetzten.

Neutralitat, Verteidigung und Sicherheit im Wahljahr 2024

Wie in einer Situation zu erwarten ist, in der keine Wahrnehmung einer unmittelbaren
Bedrohung fiir die Sicherheit eines Staates existiert, spielten Sicherheit und Verteidi-
gung bei den Parlamentswahlen in Irland 2024 keine grof3e Rolle. Jedoch beschrieben alle
politischen Gruppierungen in ihren Wahlprogrammen ihre jeweilige Sicht auf die Neu-
tralitit und die Sicherheit Irlands. Im Folgenden wird eine kurze vergleichende Analyse
der Wahlprogramme vorgenommen, welche die anfingliche Behauptung dieses Beitrags
stittzt, dass in Irland nicht itber die Neutralitit debattiert wird. Vielmehr werden die po-
litischen Differenzen in Bezug auf Sicherheit und Verteidigung innerhalb des Rahmens
einer Verpflichtung zur Wahrung der Neutralitit Irlands diskutiert. Die Analyse konzen-
triert sich auf jene neun Parteien, die den Einzug in den D4il Eireann geschafft haben.
Dies sind Fianna Fdil, Fine Gael, Sinn Féin, die Labour Party, die Social Democrats, die
Green Party, Aontd, Independent Ireland und People Before Profit Alliance/Solidarity.
Von den Parteien, die keine Sitze errungen haben — die Irish Freedom Party, Independ-
ents for Change, die Centre Party, die National Party und die National Alliance - hat sich
keine fiir eine Anderung der Neutralitit ausgesprochen, so dass ihr Ausschluss die Ana-
lyse nicht verzerrt oder verindert. Die Analyse konzentriert sich auf drei Themen — Neu-
tralitit, Verteidigungsausgaben und institutionelle Reform —, um die Konturen der De-
batte zu erfassen.

Zunichst zur Neutralitit: Alle Parteien sprachen sich fiir eine Fortsetzung der iri-
schen Neutralitit und militirischen Allianzfreiheit aus. Uneinigkeit bestand jedoch in
der Art und Weise, wie die Neutralitit definiert wird und inwieweit sie rechtlich ge-
schittzt werden sollte. Sowohl Fianna Fail als auch Fine Gael definierten Neutralitit re-
lativ eng als Nichtmitgliedschaft in Militirbiindnissen, sahen aber weitergehende Ko-
operationspunkte auf europdischer Ebene und mit der NATO durch ihr Partnerschaft
fur den Frieden (eng.: Partnership for Peace, PfP) Programm.” Nur die Social Demo-
crats teilten diese enge Definition ausdriicklich, waren aber weniger offen in der Befiir-
wortung multilateraler Verteidigungszusammenarbeit und lehnten die Aussicht auf ei-
ne NATO-Mitgliedschaft ausdriicklich ab.™ Sinn Féin, die zweitgr63te Partei nach der
Wahl, forderte eine Verfassungsinderung zum Schutz der Neutralitit und wollte sich

https://d 0. ibr - Open Access - [ IEETET|



https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Kenneth McDonagh: Die Neutralitét Irlands

den Versuchen zu widersetzen, den Abstimmungsmodus der GSVPin der EU auf qualifi-
zierte Mehrheit zu indern.” In ihrem Wahlprogramm forderte die Partei auch ein Ende
der militirischen Unterstiitzung fiir die Ukraine, wobei sich die Parteifithrung wihrend
des Wahlkampfes davon distanzierte, indem sie dies als Aufruf zum Frieden und nicht
als Versuch darstellte, den Widerstand gegen die russische Invasion zu untergraben.”®

Von den anderen Parteien sprachen sich alle fiir die Neutralitit aus und entweder fir
eine Verfassungsinderung zum Schutz der Neutralitit oder zumindest fiir die Beibehal-
tung des Triple-Lock-Prinzips.”” Auch die Green Party und PBPA/Solidarity schlossen in
ihren Wahlprogrammen eine NATO-Mitgliedschaft ausdriicklich aus.” Aontd ging noch
weiter als Sinn Féin, indem sie sich gegen kiinftige EU-Vertragsinderungen und eine
gemeinsame EU-Verteidigung aussprach. Die Partei kritisierte auch, dass die Ukraine-
Krise genutzt werde, um den Druck auf die irische Neutralitit zu erhdhen.”

Auch wenn die Neutralitit selbst von keiner Partei in Frage gestellt wurde, ldsst sich
doch ein klares Muster erkennen: Fianna Fail und Fine Gael, die beiden Parteien, die in
der Vergangenheit die irische Politik dominiert haben, sehen die Neutralitit positiv, sind
aber offen fiir eine gewisse multilaterale Zusammenarbeit im Bereich Sicherheit und
Verteidigung und sprechen sich auch ausdriicklich fir eine enge Definition der Neu-
tralitit aus, die nur als Nichtmitgliedschaft in Militirbiindnissen verstanden wird. Die
Social Democrats teilen diese Definition weitgehend, wenn auch mit einer deutliche-
ren Ablehnung der NATO. Sinn Féin, die Labour Party, die Green Party, Aontd, PBPA/
Solidarity und Independent Ireland hingegen sehen die Neutralitit bedroht und versu-
chen, sie entweder durch eine Verfassungsinderung oder durch die Beibehaltung des
Triple-Lock-Mechanismus oder beides zu schiitzen.

Interessanterweise bestand bei den Verteidigungsausgaben ein weitaus hoherer
Grad an Konsens. Von den Parteien, die sich in ihren Programmen ausfiihrlich mit
den Ausgaben befassten, unterstiitzten alle eine Erh6hung der Verteidigungsausgaben,
wobei sich die drei grofien Parteien und die Labour Party ausdriicklich dazu ver-
pflichteten, LOA2 zu erreichen, wie im Bericht der Commission of the Defence Forces
dargelegt.® Bei den Verteidigungsausgaben gab es eine leichte Divergenz zwischen
dem Schwerpunkt auf Bezahlung und Zulagen einerseits, um die Personalstruktur
der Streitkriften zu verbessern und die Lebenshaltungskosten fiir Angehérigen der
Streitkrifte zu senken, und Investitionen in militirische Ausriistung andererseits. Die
Unterschiede in der Priorisierung der Ausgaben stimmen weitgehend mit den zuvor
beschriebenen Priferenzen zur Neutralitit iiberein: Nur PBPA/Solidarity lehnten eine
Erhohung der Verteidigungsausgaben ausdriicklich ab (obwohl sie die Gehaltsforderun-
gen der Streitkrifte unterstiitzt hatten) und plidierten sogar fiir einen Riickzug aus der
PESCO Initiative, die sie als »Verpflichtung, die Verteidigungsausgaben zu erhohen,
um sich auf einen Beitritt zur NATO vorzubereiten« bezeichneten.® Insgesamt bestand
jedoch Konsens dariiber, dass Irland seine Sicherheits- und Verteidigungsausgaben
erhohen miisse. Angesichts der relativ geringen Bedeutung dieses Themas im Vergleich
zu anderen Budgetforderungen, etwa in den Bereichen Gesundheitswesen und Woh-
nungsbau, scheint es jedoch wenig wahrscheinlich, dass es zu einer starken Anhebung
der Verteidigungsausgaben kommen wird.

SchlieRlich schlugen einige Parteien in ihren Wahlprogrammen strukturelle oder in-
stitutionelle Anderungen der Sicherheits- und Verteidigungspolitik vor, die Einblicke
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in die Nuancen der irischen Debatte in diesem Bereich geben. Die radikalsten Ande-
rungen schlug Fianna Fail mit der Reform des Triple-Lock-Mechanismus vor, die auf
die Empfehlung des Berichts des Consultative Forum on International Security zuriick-
ging. Die Partei schlug vor, ein neues Ministerium fiir innere Angelegenheiten einzu-
richten, das Verantwortung firr Einwanderung und Cybersicherheit itbernehmen soll.
Auflerdem regte sie die Einrichtung eines nationalen Nachrichtendienstes sowie die Fer-
tigstellung und Versffentlichung der ersten nationalen Sicherheitsstrategie Irlands an.®
Fine Gael schlug die Riickkehr zum Amt eines Verteidigungsministers auf Kabinettsebe-
ne® und eine Uberpriifung der irischen Geheimdienststrukturen vor.® Die Labour Party
versprach ebenfalls die Veréffentlichung einer nationalen Sicherheitsstrategie und eine
Uberpriifung der irischen Nachrichtendienste, einschlieflich der Schaffung eines klaren
Rechtsrahmens und der Aufsicht iiber nachrichtendienstliche Aktivititen.® Die Green
Party sprach sich fiir die Schaffung eines »Staatsministers« fir Verteidigung aus, also
einer nachrangigen Position, die im Kabinett kein Stimmrecht hitte.®® Die anderen Par-
teien blieben in ihren Programmen bei Vorschldgen zu Politikinhalten und stellten keine
institutionellen oder legislativen in Aussicht, die iiber eine Verfassungsinderung zum
Schutz der Neutralitit oder eine Verpflichtung zur Beibehaltung des Triple-Lock-Me-
chanismus hinausgehen.

Die Positionen der Parteien in den Wahlprogrammen spiegelten weitgehend die 6f-
fentlichen Meinung in Irland wider, in der eine breite Unterstiitzung fiir die Neutralitat
und nur ein geringes Maf an Bedrohungswahrnehmung zu verzeichnen sind.*” Zwar
gibt es in der 6ffentlichen Meinung einige Nuancen, wie die breite Unterstiitzung fiir
die europiische Sicherheits- und Verteidigungskooperation® zeigt, doch scheint es un-
wahrscheinlich, dass die irische Offentlichkeit ohne einen gréfieren Schock von aufien
eine weitreichende Anderung der Neutralitit fordern wird. Es ist auch erwihnenswert,
dass die Frage der Neutralitit und der Sicherheit im Allgemeinen bei den letzten Wahlen
nicht im Vordergrund stand, so dass die oben beschriebenen geringfiigigen Unterschie-
de wahrscheinlich keinen oder nur einen geringen Einfluss auf die Wahlen hatten.®

Schlussfolgerung

Irland fithrt keine Debatte tiber Neutralitit, und dies geht zu Lasten seiner Sicherheits-
kultur sowie seiner Fihigkeit, iber externe Bedrohungen nachzudenken, zu planen
und darauf zu reagieren. Ein Aspekt davon ist, dass Irlands Sicherheitskultur aus
historischen Griinden grofitenteils auf innere Bedrohungen durch paramilitirische
Organisationen ausgerichtet war. Diese Bedrohung im Inneren hat durch den Friedens-
prozess und den Abschluss des Karfreitagsabkommen (Good Friday Agreement) im Jahr
1998 nachgelassen, jedoch hat Irland seine Sicherheitskultur nach wie vor noch nicht
gewandelt. Trotz der Rolle Irlands als Standort fiir grofRe Internetunternehmen und der
damit verbundenen Bedrohung im Bereich der Cybersicherheit wurde ein flexibleres
Verstindnis der Neutralitit, das es erlauben wiirde, den modernen Sicherheitsheraus-
forderungen gerecht zu werden, von der Regierung bislang noch nicht forciert.

Das Problem mit der relativen Stille zu diesen Themen ist, dass sie es populistischen
Kriften ermdglicht, Debatten zu dominieren. Die Neutralitit ist, vielleicht ungleich
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mehr als anderswo, tief in der irischen Identitit verwurzelt — sie ist vor allem Ausdruck
dessen, wer die Iren sind, und weniger dessen, was sie tun. In diesem Zusammenhang
kann man die symbolische Rolle verstehen, welche der Neutralitit im populistischen
Diskurs in Irland zukommt, und wie Narrative einer Bedrohung der Neutralitit durch
vermeintlich korrupte und unaufrichtige Eliten auf nationaler oder internationaler
Ebene genutzt werden kénnen, um politische Ressentiments zu schiiren. Dahingehend
wird das Thema Neutralitit dhnlich (populistisch) genutzt wie das Thema Migration in
anderen europiischen Lindern.

Obwohl die 6ffentliche Unterstiitzung fiir die EU in Irland nach wie vor hoch ist, ist
der Zuspruch zur Neutralitit ebenfalls hoch. Daher hat sie das Potenzial zu einem Spalt-
pilz fir die 6ffentliche Meinung zu werden, der den Euroskeptizismus in Zukunft vor-
antreiben konnte. Gegenwirtig gibt es in Irlands Politik wenig Bereitschaft, die irische
Neutralitatspolitik zu dndern, und die erforderliche Verinderung der Sicherheitskultur
in Richtung duferer Bedrohungen ist nicht in das 6ffentliche Bewusstsein gedrungen
— dies obwohl das irische Gesundheitswesen wihrend der COVID-19 Pandemie Opfer
eines schweren Cyberangriffs wurde, obwohl Russland mehrmals betont hat, dass es Ir-
land im Zusammenhang mit dem Ukrainekrieg nicht als neutral betrachtet, und obwohl
zunehmend klar wird, dass Irlands Wirtschaftsmodell auf technologischen Kapazititen
und internationalen Institutionen beruht, die zusehends anfilliger werden.

In gewissem Mafe musste Irland seine Sicherheitspolitik in den letzten 75 Jahren
nicht ernsthaft hinterfragen, da es von einem wohlwollenden geopolitischen Umfeld in
seiner Nachbarschaft profitierte. Dieses Umfeld hat sich jedoch grundlegend verandert.
Bis heute fehlt Irland jedoch der politischen Willen, diesem Wandel Rechnung zu tragen,
und es wird dies moéglicherweise erst tun, wenn ein Schock von aufden es dazu zwingt.
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Die Neutralitat Maltas

Vom Neutralismus zur (prekaren) Balance mit
der EU-Mitgliedschaft

Roderick Pace'

Einfiihrung

Malta ist das jiingste Mitglied der Gruppe permanent neutraler Staaten in Europa. Offi-
ziellnahm es diesen Status 1987 an, nachdem es bereits seit 1971 eine Politik der Biindnis-
und Blockfreiheit sowie der Neutralitit verfolgt hatte. Ahnlich wie Osterreich veranker-
te Malta seine Neutralitit in der Verfassung, trat spater (im Jahr 2004) der Europdischen
Union (EU) bei und wurde somit Teil ihrer Gemeinsamen Aufien- und Sicherheitspo-
litik (GASP). Angesichts der russischen Invasion in der Ukraine und des andauernden
Konflikts hat Malta Russland scharf kritisiert und sowohl die EU-Hilfen fiir die Ukraine
als auch die Stirkung der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP)
unterstiitzt. Die jiingste Eurobarometer-Umfrage vom Herbst 2024 zeigt, dass diese Po-
litik starken Riickhalt in der Bevdlkerung hat.> Obwohl in den Medien vereinzelt Stim-
men laut werden, welche die Relevanz der Neutralitit als Garant fiir Maltas Sicherheit in
Frage stellen, gibt es keine nennenswerte Bewegung in Richtung einer Aufgabe der Neu-
tralitit und eines Beitritt zur Nordatlantikvertrags-Organisation (eng.: North Atlantic
Treaty Organization, NATO), wie sie Finnland und Schweden vollzogen haben.

Dieser Artikel untersucht die Geschichte von Maltas Neutralitit und ihren derzeiti-
gen Stellenwert im Kontext der Europdischen Union. Zunichst zeigt der Artikel, wie Mal-
tas geopolitische Lage, Aufienbeziehungen und Innenpolitik die Entstehung und rechtli-
che Kodifizierung seiner Neutralitit geprigt haben. In den 1980er-Jahren erkannte Mal-
ta, dass es nach der Schliefdung der britischen Militirbasen nicht in der Lage war, sei-
ne Sicherheit, territoriale Integritit und Neutralitit eigenstindig zu gewéhrleisten. Um
dem entgegenzuwirken schloss Malta zunichst Allianzen mit Italien, der UdSSR und Li-
byen und orientierte sich schlussendlich in Richtung der EU. Insgesamt zeigt sich, dass
der Status der Neutralitit es Malta ermdglicht hat, eine unabhingige Aufienpolitik zu
verfolgen.

Als EU-Mitgliedstaat ist es Malta gelungen, sowohl die Neutralitit als auch die Ein-
bindung in die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik aufrechtzuerhalten.? Aus
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diesem Balanceakt zwischen Neutralitit und EU-Mitgliedschaft ergeben sich jedoch
auch Herausforderungen. Im Einklang mit den grundlegenden EU-Vertrigen kann Mal-
ta zwar bis auf Weiters alle MafSnahmen der GASP unterstiitzen und sich bei Initiativen,
die mit seiner Neutralitit in Konflikt stehen, konstruktiv enthalten. Allerdings werfen
die Weiterentwicklung der gemeinsamen Verteidigungsfihigkeiten der EU sowie die
Moglichkeit zukiinftiger Vertragsinderungen Fragen iiber deren Vereinbarkeit mit der
maltesischen Verfassung und der in ihr verankerten Neutralitit auf.

Historische Wurzeln und rechtliche Kodifizierung der Neutralitat Maltas

Maltas Entscheidung fiir die Neutralitit wurde durch seine Grof3e und geopolitische La-
ge sowie durch seine AuRen- und Innenpolitik beeinflusst. Der maltesische Archipel be-
stehtaus drei Inseln: Malta, Gozo und Comino. Ende 2023 betrug die Gesamtbevélkerung
563.433 Menschen auf einer Fliche von 316 km?. Malta ist damit der kleinste EU-Mit-
gliedstaat und hat die hochste Bevolkerungsdichte, die bei 1.783 Einwohnern pro km?
liegt (zum Vergleich: in Osterreich liegt dieser Wert bei 109 Einwohner pro km?).* Es
liegt strategisch giinstig im Herzen des Mittelmeers, etwa 300 km von Nordafrika und
81 km von Sizilien entfernt, ungefihr gleichweit entfernt von Suez im Osten und von Gi-
braltar im Westen. Aufgrund dieser Lage an der Kreuzung des Mittelmeers hat Malta seit
langem sowohl in Friedenszeiten als auch wahrend grofer Auseinandersetzungen in der
Region stets eine besondere strategische Bedeutung.® So spielte Malta etwa wihrend des
Zweiten Weltkriegs eine wichtige Rolle im Kampf gegen die Achsenmichte in Nordafri-
ka, weshalb es vom faschistischen Italien und Nazi-Deutschland mit einer intensiven
Kampagne von Luftangriffen und Angriffen auf Versorgungslinien zur See belegt wur-
de.®

Nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs begann das Vereinigte Konigreich seine
Streitkrifte weltweit zu reduzieren — ein Prozess, der sich nach dem Ende der Entko-
lonialisierung beschleunigte, als mehrere seiner Kolonien unabhingig wurden. Diese
Reduktion betraf auch Malta und seine Marinewerften, sowohl vor als auch nach der
Unabhingigkeit im Jahr 1964. Die negative Seite dieser Entwicklungen zeigte sich im
Verlust von Arbeitsplitzen und im Riickgang der Wirtschaftsausgaben zu einer Zeit, als
Malta versuchte, seine Unabhingigkeit zu konsolidieren. Wire diese Entwicklung nicht
abgefangen worden, hitte sie das Land destabilisieren sowie anti-britische und anti-
NATO-Stimmungen weiter anfachen konnen, wodurch Malta in Richtung eines politi-
schen Neutralismus und einer Blockfreiheit gedringt worden wire. Die positive Seite
dieses Prozesses war jedoch, dass er die nationalen politischen Eliten dazu veranlasste,
die Dringlichkeit der wirtschaftlichen Diversifizierung weg von der Abhiangigkeit von
militirischen Aktivititen zu erkennen.

Inder Auseinandersetzung zwischen Ost und West erkannten die Briten die strategi-
sche Bedeutung Maltas in begrenzten Konflikten und als vorgeschobene Operationsbasis
(forward operating base), wenngleich ihnen auch seine extreme Verwundbarkeit im Falle
eines Atomkriegs bewusst war. Die vorherrschende Ansicht innerhalb des britischen Es-
tablishments war es, eine militirische Prisenz auf der Insel aufrechtzuerhalten. Spiter
wurde diese Haltung gegeniiber Malta angesichts der der Machtiibernahme Muammar
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Gaddafis in Tripolis und der darauf folgenden Schlieung britischer und US-amerikani-
scher Militdrstiitzpunkte in Libyen weiter gefestigt. Zudem tiberwachten britische Auf-
klirungsflugzeuge, die auf Malta stationiert waren, die Bewegungen der Fiinften Eska-
dra der Sowjetunion im Mittelmeer.”

Mitte der 1960er Jahre begannen die politischen Parteien Maltas, die Lage zu analy-
sieren und sich bereits auf die Zeit nach 1974 vorzubereiten, also auf die Zeit nach dem
Auslaufen des ersten Verteidigungsabkommen mit Grof3britannien, das im Jahr 1964 ab-
geschlossen worden war.® Dabei bildete sich ein informeller Konsens iiber die Notwen-
digkeit, die Wirtschaft zu diversifizieren und Maltas Abhingigkeit von den britischen
Militirausgaben zu verringern. Die Malta Labour Party (MLP, spiter Partit Laburista, PL)
schlug vor, mit Grof3britannien und seinen NATO-Verbiindeten iiber mehr Wirtschafts-
hilfe zu verhandeln und hohere Mieten fiir die Nutzung von Militireinrichtungen zu ver-
langen, die dann zum Ankurbeln der zivilen Wirtschaft verwendet werden kénnten. Dies
hitte es Malta langfristig ermdglichen sollen, eine Politik des Neutralismus und der Al-
lianzfreiheit zu verfolgen, auch wenn dies nicht ausdriicklich so formuliert wurde. Im
Wahlmanifest der PL von 1966 wird hierzu lediglich folgendes angedeutet: »Before we
put our own economy on its feet, we cannot afford the luxury of ideological considerati-
ons in our international relationships.«’ Wihrend die PL noch in Opposition war, konnte
sie sich nicht in gréflerem Detail dazu dufern, pflegte aber bereits Beziehungen zu den
Mitgliedern der 1961 gegriindeten Bewegung der Blockfreien Staaten (eng.: Non-Aligned
Movement, NAM). Der Vorschlag der PL, der sich noch im Anfangsstadium befand, deu-
tete aber auf eine Bereitschaft hin, die Sicherheit Maltas auf3erhalb des Westens sicher-
zustellen.”

Eine Neigung zur Neutralitit zeigte sich hingegen in der stirker prowestlichen Na-
tionalist Party (PN), die von 1964 bis 1971 die Regierung stellte. Wihrend eines offiziellen
Besuchs in Australien erklirte Censu Tabone, der Minister fiir Arbeit, Beschiftigung und
Soziales", auf einer Pressekonferenz, dass Malta entschlossen sei, nicht zum Spielball
der Machtkidmpfe im Mittelmeerraum zu werden: »We are west-oriented in the field of
defence, but we will never allow Malta to be used as a base for attack«™. Er fiigte hinzu,
dass Malta eine strikt neutrale Politik anstrebe, insbesondere im arabisch-israelischen
Konflikt. Dies war ein anderer Ansatz als der von der PLangedeutete Neutralismus, nim-
lich eine Neutralitit, die in einer westlichen Sicherheitsstruktur verankert ist. Im Ein-
klang mit der Westorientierung der PN war Malta 1965 dem Europarat beigetreten und
hatte 1970 ein Assoziierungsabkommen mit der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft
(EWG) unterzeichnet.

Die Wahl der Labour Party (PL) in die Regierung im Jahr 1971 markierte einen ent-
scheidenden Wendepunkt. Wie in ihrem Wahlprogramm festgeschrieben, forderte die
neue, PL-gefiihrte Regierung Grofbritannien umgehend auf, den Verteidigungsvertrag
von 1964 neu auszuhandeln. Darauthin wurde 1972 ein neuer Vertrag geschlossen, der
unter anderem eine Erhohung der Miete vorsah, die Grof3britannien Malta fiir die Nut-
zung seiner militirischen Einrichtungen zahlen musste, und den 31. Mirz 1979 als Ter-
min fir die Auflgsung dieser Einrichtungen festlegte. Zuvor, im August 1971, war be-
reits das Hauptquartier der Allied Naval Forces Southern Europe (NAVSOUTH) der NA-
TO nach Neapel verlegt worden. NAVSOUTH, der Nachfolger der 1953 von der NATO in
Malta etablierten Allied Forces Mediterranean (AFMED), hatte seine Titigkeit von Malta
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aus unter denselben Bedingungen wie vor der Unabhingigkeit fortgesetzt, bis nach der
Unabhingigkeit ein neues Abkommen ausgehandelt wurde. Zu dieser Zeit hatte Malta
die Moglichkeit eines NATO-Beitritts gepriift, war aber bereits 1965 informell abgewie-
sen worden, bevor es einen formellen Antrag auf Mitgliedschaft stellte. Die Labour Re-
gierung niitzte diese Ablehnung sowie den interimistischen Charakter des Abkommens,
auf dessen Grundlage NAVSOUTH nach der Unabhingigkeit von Malta aus operierte,
und beschleunigte 1971 den Abzug der NATO aus Malta.

In der Auflenpolitik verfolgte die Labour-Regierung das Ziel, die Beziehungen des
Landes neu auszubalancieren, vor allem zu der Bewegung der Blockfreien Staaten (NAM)
und mehreren Mittelmeerlindern, insbesondere Libyen, wahrend sie gleichzeitig ver-
suchte, das Assoziationsabkommen mit der EWG weiter auszubauen. 1973 trat Malta als
dritter europdischer Staat der NAM bei, nach Zypern und Jugoslawien, die Griindungs-
mitglieder waren.

Dariiber hinaus pflegte die Labour-Regierung Beziehungen zu anderen europii-
schen Sozialisten, die ebenfalls Mitglieder der Sozialistischen Internationale waren.
So besuchte etwa der osterreichische Bundeskanzler Bruno Kreisky Malta am 6. Juni
1973 und beschloss, seinen Aufenthalt fiir einen privaten Besuch zu verlingern. Kreisky
und Premierminister Mintoff teilten dhnliche Ansichten zu wichtigen Fragen der inter-
nationalen Politik wie dem arabisch-israelischen Konflikt, dem Kalten Krieg und der
Allianzfreiheit. Am 8. Juni, als sich Kreisky noch in Malta aufhielt, wurden die vorbe-
reitenden Konsultationen auf Botschafterebene fiir die in Helsinki tagende Konferenz
tiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE) abgeschlossen — allerdings
erst, nachdem Malta seine Einwinde gegen das Abschlussdokument zuriickgenommen
hatte. Diese Einwinde waren Maltas Bestreben geschuldet gewesen, die Sicherheit im
Mittelmeerraum in die Agenda der KSZE aufzunehmen.

Es besteht wohl ein Zusammenhang zwischen Kreiskys Anwesenheit in Malta und
diesem diplomatischen Ergebnis. So wandte sich der dsterreichische Bundeskanzler in
einer Pressekonferenz am 9. Juni offen gegen Mintoffs Position, dass Sicherheit im Mit-
telmeerraum ebenfalls zum Gegenstand des KSZE-Prozesses werden solle. Kreisky gab
dabei an, dass er zwar auch einmal diese Meinung vertreten habe, Osterreich aber nun-
mehr anderer Ansicht sei: Zunichst miisse es eine Konferenz europiischer Staaten ge-
ben. Erst danach kénnen man andere Regionen und Staaten schrittweise in weitere Kon-
ferenzen einbinden.?

Die KSZE bot Malta schliefllich Gelegenheiten zur Zusammenarbeit mit der Gruppe
der neutralen und blockfreien Staaten (neutral and non-aligned states, N+N states). Maltas
Versuch, die Sicherheitim Mittelmeerraum in den Helsinki-Prozess einzubringen, hatte
hingegen nur begrenzten Erfolg. Die Supermichte wehrten sich gegen den Vorschlag, da
sie befiirchteten, dass die Aufnahme von Fragen der Sicherheit in dieser Region die Kon-
ferenz den stérenden Auswirkungen des Nahostkonflikts aussetzen wiirde, der sich 1973
nach dem Ausbruch des Jom-Kippur-Kriegs weiter verschirft hatte. Trotz dieses Riick-
schlags wurde die Neutralitit Maltas schlie3lich im Rahmen der KSZE anerkannt. Auf
dem Vorbereitungstreffen fiir die KSZE-Folgekonferenz 1980 in Madrid forderten die
Teilnehmerstaaten alle Nationen auf, Maltas Neutralititserklirung und seine Politik der
Biindnisfreiheit zu respektieren.™
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Nach der SchlieRung der britischen Militirbasen im Jahr 1979 kam es zwischen Malta
und Libyen vor dem Hintergrund umstrittener Seegrenzen zu einem erheblichen Streit
iiber die Olférderung. Im Jahr 1980 vermittelte Bundeskanzler Kreisky zwischen Pre-
mierminister Mintoff und Libyens Oberst Gaddafi und iiberzeugte Gaddafi, den Streit
vor den Internationalen Gerichtshof zu bringen.” Im selben Jahr und als Reaktion auf
die Auseinandersetzungen mit Libyen unterzeichnete Malta einen Neutralititsvertrag
mit Italien, in dem sich Italien verpflichtete, Malta auf Ersuchen der maltesischen Behor-
den mit allen Mitteln zu unterstiitzen, falls seine Neutralitit und Souverinitit gefihrdet
werden sollten.’® 1982 unterzeichneten Malta und die UdSSR ein dhnliches Abkommen,
was in Rom Besorgnis ausloste. Im Jahr 1984 folgte schliefilich ein Freundschaftsvertrag
mit Libyen®, der ein geheimes Protokoll itber die militirische Zusammenarbeit enthielt.

Diese Konstellation von Vertrigen sollte Malta nicht nur Sicherheitsgarantien bie-
ten, sondern auch eine gegenseitige Balance der Zusicherungen herstellen. Aus der Mi-
schung an Vertrigen und Zusicherungen hitten sich jedoch unvorhergesehene und ge-
fahrliche Konsequenzen ergeben konnen. Obwohl es sich um bilaterale Vereinbarungen
handelte, die Malta die Flexibilitit gaben, zu wihlen, welche davon es in Anspruch neh-
men witrde, hitten unterschiedliche Interpretationen von Maltas Neutralitit und Bedro-
hungswahrnehmungen seitens der Sicherheitsgaranten die Sicherheit Maltas untergra-
ben konnen.

1987 wurde die Neutralitit schliefilich in die maltesische Verfassung aufgenommen,
nachdem die Regierung (PL) und die Opposition (PN) eine Vereinbarung getroffen hat-
ten, um eine politische Pattsituation nach den Parlamentswahlen von 1981 zu itberwin-
den. Bei dieser Wahl gewann die PL mehr Sitze im nationalen Parlament, obwohl die
PN mehr Stimmen erhalten hatte. Diese Anomalie war in erster Linie auf die ungleiche
GroRe der 13 Wahlbezirke des Landes in einem tiberwiegend von zwei Parteien gefithr-
ten politischen Wettbewerb zuriickzufithren.” Der Kompromiss sah vor, dass die Partei,
die bei den allgemeinen Wahlen nach dem seit 1921 angewandten System der iibertrag-
baren Einzelstimmgebung (single transferable vote) die meisten Priferenzstimmen erhilt,
zusitzliche Parlamentssitze erhalten soll, um die Regierungsbildung zu sichern. Im Ge-
genzug erklirte sich die Opposition bereit, die Neutralitit in der Verfassung zu veran-
kern.

Die Neutralitit wurde schlieRlich in Artikel 1 Absatz 3 der Verfassung verankert, der
die Neutralititsdefinition aus dem italienisch-maltesischen Pakt von 1980 tibernahm.
Dieser Verfassungsartikel hilt fest: »Malta is a neutral state actively pursuing peace,
security, and social progress among all nations by adhering to a policy of non-alignment
and refusing to participate in any military alliance.«*® Der neutrale Status Maltas wird
zudem durch mehrere, nachfolgende Bestimmungen geschiitzt und konkretisiert.
Die Kernbestimmungen sind: i) Auf maltesischem Boden sind keine auslindischen
Militarstiitzpunkee erlaubt. ii) Auslindische Streitkrifte diirfen maltesische Militirein-
richtungen ausschlieflich auf Ersuchen der Regierung nutzen. Solche Ersuchen sind
jedoch beschrinkt auf den Fall der Selbstverteidigung gegen bewaffnete Angriffe, den
Fall von MafRnahmen, die vom Sicherheitsrat der Vereinten Nationen mandatiert sind,
oder den Fall einer Bedrohungen fiir die Souverinitit, Unabhingigkeit, Neutralitit,
Einheit oder territorialen Integritit Maltas. iii) Die Werften Maltas diirfen nur fir
zivile Zwecke genutzt werden, wobei in begrenzten Ausmaf} ebenfalls Reparaturen von
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Kriegsschiffen erlaubt sind, die sich nicht im Kampfeinsatz befinden. Fiir Kriegsschiffe
der beiden Supermichte (»military vessels of the two superpowers«) gilt diese Ausnahme
nicht.”

Der Status der Neutralitit wird durch 66 der Verfassung geschiitzt, der eine Zwei-
Drittel-Mehrheit im Reprasentantenhaus fiir Anderungen der Verfassung vorschreibt.?*
Die wichtigste Konsequenz dieser Verankerung der Neutralitit in der Verfassung ist ih-
re Resistenz gegen Anderungen. Zwar besteht in Malta mittlerweile politischer Konsens
dariiber, dass man die Neutralitit an die neuen Sicherheitsdynamiken in Europa und
der Welt anpassen muss. Im Fall zukiinftiger Anderungen der EU-Vertrige und einer
weitreichenderen Integration im Bereich der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidi-
gungspolitik konnte ihre Verankerung in der Verfassung jedoch einen Stolperstein fiir
Maltas Teilnahme darstellen.

Neutralitat und EU-Mitgliedschaft

Die nationale Debatte itber die EU-Mitgliedschaft Maltas begann 1990 nach dem Antrag
auf Beitritt zur EU und dauerte bis 2003, als ein Referendum und nationale Wahlen die-
se Angelegenheit entschieden. Wihrend dieser Zeit vertrat die PL konsequent die An-
sicht, dass eine EU-Mitgliedschaft die Neutralitit Maltas gefihrden wiirde. Der Wahl-
slogan der PL von 1996 lautete, Malta solle eine »Schweiz im Mittelmeer« werden.? In
ihrem Wahlprogramm von 1998 erklirte die Partei: »full accession to the European Uni-
on would, in the present context, undermine Malta’s Neutrality.«** Im Wahlprogramm
von 2003 argumentierte die PL, dass Malta auch ohne einen Beitritt, iber eine Partner-
schaft mit der EU Vorteile fir sich generieren konne: »We will enjoy all the advantages of
full cooperation at all levels without losing the advantages of neutrality. The Maltese want
peace and do not want to be used in the wars of others inside the EU’s military alliance.«*

Die Wahlprogramme der PN aus dem selben Zeitraum konzentrierten sich haupt-
sichlich auf die Frage der EU-Mitgliedschaft und erwihnten die Neutralitit im Gegen-
satz zu jenen der PL kaum. 1987 hatte der PN-Vorsitzende und Premierminister Eddie
Fenech Adami nach der Riickkehr seiner Partei in die Regierung (nach 16 Jahren in der
Opposition) in einer Rede vor in Malta akkreditierten Botschaftern bekriftigt, dass Mal-
ta keinem Militdrbiindnis beitreten werde. Dies entsprach dem nationalen Konsens, der
zur Aufnahme der Neutralitit in die Verfassung fithrte und zur Erklarung Maltas als ei-
nem neutralen Staat, der sich einer Politik der Allianzfreiheit verpflichtet fithlt. Fenech
Adami bezeichnete dies als einen Status »sui generis«, der auf einer itberparteilichen Ei-
nigung beruhe.?®

Im Jahr 1996 argumentierte die PN, dass die EU-Mitgliedschaft Malta entscheidende
wirtschaftliche und politische Sicherheit bieten und seine Rolle als wichtiges Bindeglied
zwischen Europa und dem sitdlichen Mittelmeerraum stirken wiirde.*” Die PN verlor bei
dieser Wahl ihre parlamentarische Mehrheit, gewann sie aber 1998 wieder zuriick und
konzentrierte sich daraufthin auf die Wiederaufnahme der EU-Beitrittsverhandlungen,
die sie im Wahlprogramm von 1998 versprochen hatte.?® Nachdem die Beitrittsverhand-
lungen erfolgreich abgeschlossen worden waren, wurden im Wahlprogramm von 2003
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die Vorteile der Mitgliedschaft in Vorbereitung auf die in diesem Jahr abgehaltenen Wah-
len betont, bei denen die Frage der Mitgliedschaft endgiiltig entschieden wurde.?

Wihrend der Beitrittsverhandlungen konnte Malta die EU davon tiberzeugen, eine
Erklirung zur Neutralitit in den Beitrittsvertrag aufzunehmen. Diese »Erklirung 35«
besagt, dass die Neutralitit keine verfassungsrechtlichen Probleme fur die Teilnahme
Maltas an der GASP oder an militirischen Missionen im Rahmen der Gemeinsamen Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik aufwirft:

Malta bekriftigt sein Bekenntnis zur Gemeinsamen AufRen- und Sicherheitspolitik der
Européischen Union, wie sie im Vertrag (iber die Europdische Union niedergelegt ist.
Malta bestatigt, dass seine Beteiligung an der Gemeinsamen Aufden- und Sicherheits-
politik der Europdischen Union seine Neutralitit nicht bertihrt. Nach dem Vertrag tiber
die Europaische Union muss ein Beschluss der Union iiber den Ubergang zu einer ge-
meinsamen Verteidigung vom Europdischen Rat mit Einstimmigkeit gefasst und von
den Mitgliedstaaten gemaf ihren jeweiligen verfassungsrechtlichen Vorschriften an-
genommen werden 3°

Den EU-Vertrigen beigefiigte Erklirungen sind eher politischer als rechtlicher Natur
und im Gegensatz zu den Protokollen nicht bindend.

Wahrend der EU-Beitrittsverhandlungen wurde Malta demnach nicht gezwungen,
die Neutralititsklausel in seiner Verfassung zu dndern. Eine solche Forderung hitte
nicht die erforderliche Zweidrittelmehrheit im Parlament erhalten und damit Maltas
Weg zur Mitgliedschaft blockiert. Aufierdem war die Bevolkerung in dieser Frage fast zu
gleichen Teilen gespalten, was ein positives Ergebnis des Referendums noch unsicherer
machte. Mit der dem Beitrittsvertrag beigefiigten Erklirung 35 konnte die PN-Regie-
rung das Referendum von 2003 und die anschliefienden Parlamentswahlen mit der
Behauptung angehen, die Neutralitit sei gewahrt.

Nach dem EU-Beitritt legten die Regierungen die Verfassung so aus, dass eine un-
eingeschrinkte Teilnahme an der GSVP moglich sei, sofern keine auslindischen Militar-
stittzpunkte auf maltesischem Boden errichtet werden und Malta keinem Militirbiind-
nis beitritt. Die EU wurde nicht als Biindnis betrachtet (siehe hierzu auch den Beitrag
von Ralph Janik in diesem Band) und die Teilnahme an GSVP-Missionen als mit der Neu-
tralitit vereinbar angesehen, wie auch die Beteiligung anderer neutraler europdischer
Staaten an dhnlichen UN-Missionen iiber viele Jahre hinweg beweist. Die Friedenssiche-
rung, wie sie durch die Petersberger Aufgaben veranschaulicht wurde, war schliefilich
eine Pflicht aller UN-Mitgliedstaaten, einschlieRlich der neutralen Staaten.

Durch die Ratifizierung des Vertrags von Lissabon im Jahr 2009 hat Malta die Ver-
pflichtungen durch Artikel 42 Absatz 7 und Artikel 222 des Vertrags akzeptiert und die-
se seinerseits als ausreichende Sicherheitsgarantien betrachtet. Als sich Frankreich 2015
nach den Pariser Terroranschligen vom 13. November auf Art. 42 Abs. 7 berief, reagierte
die maltesische Regierung positiv und verwies auf die Einschitzung des Generalstaats-
anwalts, dass ein Ersuchen eines EU-Mitgliedstaats um Unterstiitzung auf Basis der Be-
stimmungen des Vertrags von Lissabon nicht zwangsliufig zu Handlungen fithren miis-
se, die gegen die Neutralititsklauseln in der Verfassung Maltas verstofRen.”* Insgesamt
hat sich Malta bisher in der GASP und der GSVP der Europiischen Union engagiert und
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ist ihren Initiativen gefolgt. Es hat sich von Anfang an der Europiischen Verteidigungs-
agentur (eng.: European Defence Agency, EDA) angeschlossen. Und obwohl Malta der
einzige Mitgliedstaat ist, der der Stindigen Strukturierten Zusammenarbeit (eng.: Per-
manent Structured Cooperation, PESCO) der EU nicht beigetreten ist, hat es eine zu-
kiinfrige Mitgliedschaft nicht ausgeschlossen.

Hinsichtlich der Position der beiden Parteien lasst sich festhalten, dass die PN sich
wihrend ihrer Zeit in der Regierung an die Bestimmungen der Verfassung gehalten und
eine aktive Neutralitit bewahrt hat, wie die strikt humanitire Rolle Maltas wihrend der
Libyen-Krise 2011, die zum Sturz Gaddafis fithrte, zeigte. Zudem nahmen die maltesi-
schen Streitkrifte an mehreren GSVP-Missionen mit Zielen im Rahmen der Petersberg
Aufgaben teil. In Bezug auf den Ukraine-Krieg unterstiitzte die PN, die sich gegenwir-
tig in der Opposition befindet, die Positionen Maltas, entwickelte aber keine eindeutige
Haltung zur weiteren Stirkung der EU-Verteidigung.

Auch die PL hat ihre Position im Laufe der Zeit geindert, von einem sehr entschie-
denen Neutralismus hin zu einer eher pragmatischen Haltung. Wihrend sie in der
Opposition war, kritisierte die Partei Maltas Teilnahme am Partnership for Peace (PfP)
Programm der NATO und setzte diese nach ihrer Regierungsiibernahme aus. 2004
versprach sie, Malta aus der Europdischen Verteidigungsagentur zuriickzuziehen, falls
sie die Regierung stelle — dieses Vorhaben wurde jedoch nie umgesetzt.

Die auflenpolitische Strategie (Foreign Policy Strategy, FPS) Maltas aus dem Jahr
2022 unterstreicht, wie die Neutralitit und die EU-Mitgliedschaft von urspriinglich
umstrittenen Schritten zu zentralen Bestandteilen der Positionierung Maltas in der
internationalen Politik geworden sind.** Maltas Neutralitit bedeutet nicht Gleichgiil-
tigkeit gegeniiber globalen Ereignissen — als Mitglied der internationalen Gemeinschaft
halt es sich an die Prinzipien der UN-Charta. Die FPS bekriftigt, dass die Neutralitat
Maltas Glaubwiirdigkeit und seine Moglichkeiten stirke, auf die internationale Politik
zu wirken, sowie vor allem, Frieden und Sicherheit sowohl regional als auch global
zu fordern. Sie hilt fest, dass Malta sich fiir Frieden, Sicherheit, Stabilitit, Dialog,
Deeskalation, Vernunft und die Einhaltung des Volkerrechts einsetzt sowie Initiativen
etwa im Bereich der Friedenssicherung und Friedenskonsolidierung, des Zivilschutzes,
humanitirer Bemithungen und der Nichtverbreitung und Abriistung unterstiitzt. Die
Strategie unterstreicht schliefilich ebenfalls, dass kleine Staaten die internationale
Gemeinschaft fiir das globale Gemeinwohl mobilisieren kénnen, und dass Malta als
Briickenbauer fungieren mochte.

Die FPS spiegelt den nationalen Konsens iiber die Neutralitit und die EU-Mitglied-
schaft wider und steht im Einklang mit den EU-Vertrigen und -Erklirungen. Obwohl
die »aktive Neutralitit« parteiiibergreifende Unterstiitzung geniefit, bleibt es eine Her-
ausforderung, ihren Rahmen zu definieren und sie mit der gemeinsamen Aufien- und
Sicherheitspolitik und der gemeinsamen Verteidigung der EU in Einklang zu bringen.

Debatte und dffentliche Meinung

Obwohl, wie zuvor dargelegt, die politischen Parteien in Malta nicht an der Neutrali-
tit als Element der Verfassung riitteln, ist sie seit ihrer Verankerung in der Verfassung
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im Jahr 1987 ein hiufig diskutiertes Thema. Sie stand im Mittelpunkt der ausfihrlichen
Debatten iiber die EU-Mitgliedschaft von 1990 bis 2003, wurde hiufig in parlamentari-
schen Diskussionen angesprochen und ist ein wiederkehrendes Thema in den Medien.
Zudem richtet sich die 6ffentliche Aufmerksambkeit jahrlich am 31. Mirz auf sie: dieser
als »Freedom Day« bekannte Feiertag erinnert an die SchlieRung der britischen Mili-
tirbasen im Jahr 1979. Er dient als Erinnerung an Maltas Verpflichtung zur Neutralitit
und entfacht oft Diskussionen tiber die Haltung des Landes in internationalen Angele-
genheiten. Weniger prisent ist das Thema hingegen innerhalb der Zivilgesellschaft und
auch die Griindung einer Nichtregierungsorganisation, die sich fiir die Neutralitit Mal-
tas einsetzt (siehe unten), hat die Debatte bis dato nicht weiter angeheizt.

Die ersten nennenswerten Forderungen nach einer Uberarbeitung der verfassungs-
mifigen Definition der Neutralitit tauchten in den frithen 1990er Jahren auf, als sich
die Diskussionen tiber Maltas mogliche EU-Mitgliedschaft intensivierten, wodurch die
Frage der Neutralitit in den Vordergrund riickte. Die Diskussionen machten deutlich,
dass es unterschiedliche Auffassungen dariiber gab, wie die Neutralitit zu interpretie-
ren sei und ob sie mit einer EU-Mitgliedschaft vereinbar sei. Vor dem Hintergrund der
Notwendigkeit, Maltas Aufden- und Sicherheitspolitik an die geinderten Rahmenbedin-
gungen der Zeit nach dem Ost-West-Konflikt anzupassen, spiegelten diese Diskussio-
nen breitere Bedenken iber nationale Sicherheit, Souveranitit und die Ausrichtung der
Aufien- und Sicherheitspolitik innerhalb der sich entwickelnden europiischen und glo-
balen Ordnungen wider.

In jingster Zeit hat sich die Debatte nach dem Einmarsch Russlands in die Ukrai-
ne 2022 und den Bemithungen der EU zur Stirkung der gemeinsamen Verteidigung in-
tensiviert. Im Mai 2024 wurde die Grupp Newtralita’ u Paci (Gruppe Neutralitit und Frie-
den) gegriindet, welche die Neutralitit fsrdern mochte, indem sie alle politischen Krifte,
die diesen Status unterstiitzen, zusammenbringt. Presseberichten zufolge setzt sich die
Gruppe in erster Linie aus Einzelpersonen der PL zusammen, konnte aber auch breite-
ren Ruckhalt in verschiedenen Segmenten der Zivilgesellschaft und tiber Parteigrenzen
hinweg haben. Die Gruppe lehnt die Beteiligung an Biindnissen und an einer europii-
schen Armee entschieden ab. Auch wenn ihre Anziehungskraft iiber die Parteigrenzen
hinausgehen kénnte, ist ihr Einfluss in der Offentlichkeit derzeit ungewiss.

Im Februar 2025 sprach sich schlieflich Premierminister Robert Abela (PL) fiir ei-
ne Neuinterpretation der Neutralitit angesichts der Herausforderungen fiir die globale
und europiische Sicherheit aus, betont dabeijedoch, dass dies kein Aufruf zur Anderung
der Verfassung sein: »I'm not saying we should make any changes to our constitution
[...] Malta’s constitution allows us to adopt positions that safeguard our long-term secu-
rity while still respecting its clauses«**. Die oppositionelle PN sprach sich ebenfalls fiir
eine neue und dynamischere Auslegung der Neutralitit aus und bekriftigte ihre Unan-
tastbarkeit als Element der Verfassung: »The principle of neutrality should remain, and
Malta should not play an active part in a conflict, nor should it be involved in a military
alliance«®*.

Die 6ffentliche Meinung und die Unterstiitzung der Bevolkerung fiir die Neutrali-
tit sind fiir das Fortbestehen der maltesischen Neutralitit ebenso entscheidend wie das
sich entwickelnde Weltgeschehen. Insgesamt ist der Riickhalt fir die Neutralitit in der
Bevolkerung immer noch sehr stark. Eine von Sagalytics im Oktober 2021 durchgefiihr-
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te Umfrage ergab, dass die maltesische Bevolkerung die Neutralitit zwar befiirwortet,
aber gleichzeitig sehr unterschiedlich interpretiert, von der Haltung, Malta aus Konflik-
ten herauszuhalten, bis hin zur Rolle als »Freund aller« und der Férderung von »Gerech-
tigkeit«.” Die Ergebnisse der Umfrage, zeigen (siehe Abbildung 1), dass ein Drittel der
Befragten Neutralitit als »keine Parteinahme fiir ein Land, vor allem in Konflikten« de-
finiert. Auf die Frage nach der Bedeutung der Neutralitit (auf einer Skala von 1 = un-
wichtig bis 5 = sehr wichtig) stuften 62,6 % diese als sehr wichtig ein, wihrend nur 2,5 %
sie fiir unwichtig hielten (siehe Abbildung 2). Diese Umfrage wurde vor dem Einmarsch
Russlands in die Ukraine durchgefiihrt, der die 6ffentliche Wahrnehmung der Neutrali-
tit sehr wahrscheinlich beeinflusst hat, wie in anderen neutralen europiischen Lindern
zu beobachten ist.

Abbildung 1: Assoziationen mit Neutralitit (in Prozent)

Keine Parteinahme fiir ein Land
Unabhingig sein

Freunde mit allen

Andere

Ich weif es nicht

Kriege und Konflikte vermeiden
Freiheit

Sie st nicht mehr anwendbar
Es ist wichtig

Fairness

Prozent

Anmerkung: Die Formulierung der Frage lautete: »What do you understand when they mention the
neutrality of our country?«

Quelle: Vincent Marmara, »A Study about »I1-Maltin fid-Dinja,« Sagalytics, 202.2..

Abbildung 2: Wichtigkeit der Neutralitit (in Prozent)

62.6 %

20 182%
135%

3
1 = iiberhaupt nicht wichtig; 5 = sehr wichtig
Anmerkung: Die Formulierung der Frage lautete: » How important is the neutrality of the country to
you?«

Quelle: Marmara, »A Study about »Il-Maltin fid-Dinja.«
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Ein erstes detailliertes Bild der Einstellung der maltesischen Offentlichkeit zum
Krieg in der Ukraine zeigte sich im Special Eurobarometer 526, das zwischen Mitte April
und Mitte Mai 2022 durchgefithrt wurde.>® Aus der in Tabelle 1 zusammengefassten
Umfrage geht hervor, dass die Malteser etwas sensibler als der Durchschnitt der EU-27
auf die Sicherheitsbedrohung reagieren, welche die russische Invasion sowohl fir die
EU als auch fiir Malta darstellt, und dies trotz der riumlichen Entfernung Maltas vom
Konflikt. Die Malteser zeigten auch grofere Unterstiitzung fur eine Erhohung der
Verteidigungsausgaben der EU als der EU-Durchschnitt. Gleichzeitig waren sie weniger
begeistert von der Finanzierung militirischer Ausriistung fir die Ukraine, aber auch
in diesem Fall war der Prozentsatz der Befiirworter hoher als im EU-Durchschnitt. Die
offentliche Meinung erkennt an, dass die EU ein sicheres Umfeld fir Malta bietet, das
fiir die Wirtschaft, den Wohlstand, die territoriale Integritit, die Neutralitit und die
demokratischen Institutionen des Landes unerlisslich ist.

Der Krieg in der Ukraine war ein Stresstest fiir die Unterstiitzung der Bevolkerung
fiir die Neutralitit und die Hilfe fiir die Ukraine. Er hat auch gezeigt, wie die aktive Neu-
tralitit von der maltesischen Offentlichkeit wahrgenommen wird, die mit iiberwiltigen-
der Mehrheit die Bereitstellung humanitirer Hilfe fiir das bedringte Land unterstiitzt
und die Aggression Russlands entschieden kritisiert.

Tabelle 1: Indikatoren fiir die maltesische Haltung gegeniiber der EU-Verteidigung im Jahr 2022
(Angaben in Prozent)

Item Stimme nicht
Stimme zu zu Weif nicht

MT EU MT EU MT EU

Die Zusammenarbeit in Verteidigungsfra- 88 85 6 10 6 5
gen auf EU-Ebene sollte verstarkt werden

In der EU sollte mehr Geld fiir die Verteidi- 79 73 12 20 9 7
gung ausgegeben werden

Die Invasion in der Ukraine ist eine Bedro- 90 84 5 12 5 4
hung fir die Sicherheit der EU

Die Invasion in der Ukraine ist eine Bedro- 86 77 10 20 4 3
hung fiir die Sicherheit unseres Landes

Humanitare Hilfe fiir die vom Kriegin der 96 93 2 5 2 2
Ukraine betroffenen Menschen

Finanzierung der Lieferung von militari- 80 70 14 25 6 5
scher Ausriistung an die Ukraine

Quelle: Europiische Kommission, »Key Challenges of Our Times — The EU in 2022, Special Euroba-

rometer 526,« https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2694.

Die jiingste Eurobarometer-Umfrage aus dem Jahr 2024 zeigt, dass die 6ffentliche
Unterstittzung in den wichtigsten Bereichen zwar etwas nachgelassen hat, aber immer
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noch sehr stark ist, insbesondere was die humanitire Hilfe und die finanzielle Unter-

stiitzung der Ukraine betrifft (siche Tabelle 2).>” Die Finanzierung des Erwerbs von mili-
tarischer Ausriistung fiir die Ukraine liegt jedoch mit 46 % unter dem EU-Durchschnitt.

Tabelle 2: Die Meinung der Malteser zum Krieg in der Ukraine (Angaben in Prozent)

Item Stimme zu Stimme nicht Weifd nicht
zu

MT EU MT EU MT EU

Humanitére Hilfe fiir die vom Krieg betroffe- 91 87 9 1 o 2
ne Bevolkerung

Verhidngung von Wirtschaftssanktionen ge- 69 72 28 23 3 5
gen die russische Regierung, Unternehmen
und Einzelpersonen

Finanzielle Unterstiitzung fiir die Ukraine 79 70 21 27 o 3

Verleihung des Kandidatenstatus als poten- 54 60 37 33 9 7
zielles Mitglied der EU an die Ukraine

Finanzierung des Erwerbs und der Lieferung 48 60 50 36 2 4
von militdrischer Ausriistung an die Ukraine

Quelle: Europiische Kommission, »Standard-Eurobarometer 101,« Frithjahr 2024, https://europa.eu

/eurobarometer/surveys/detail/3216 (Feldarbeit in Malta, 10. — 30. Oktober 2024).

Obwohl Finnland und Schweden der NATO beigetreten sind, gab es keine nachdriick-
lichen Forderungen in Malta, diesem Beispiel zu folgen. Malta unterstiitzt die vertei-
digungspolitischen Ziele der EU, zégert aber weiterhin, sich voll zu engagieren. Damit
Malta seine Politik dndert, wire ein deutlicher Wandel der 6ffentlichen Meinung erfor-
derlich, der wohl nur durch ein gewichtiges globales oder regionales Ereignis ausgelost
werden konnte.

Malta in der der NATO PfP, den VN und der 0SZE

Die Zusammenarbeit mit der NATO ist ein weiterer Bereich, in dem die maltesische Di-
plomatie vorsichtig vorgeht. Im Jahr 1995 erregte die Mitgliedschaft in der Partnerschaft
fiir den Frieden (PfP) die Gemiiter. In einer Parlamentsdebatte in diesem Jahr hatte sich
der frithere PL-Premierminister Mintoff gegen die Mitgliedschaft in der PfP ausgespro-
chen, die er als ein System bezeichnete, das der NATO bei der Auswahl derjenigen helfen
soll, die in das Biindnis aufgenommen werden sollen, und nicht als eine Partnerschaft
zur Férderung des internationalen Friedens und der Stabilitit.>® Malta trat der PfP 1995
bei, setzte seine Teilnahme an der PfP jedoch 1996 nach der Riickkehr der PL an die Re-
gierung aus. Als Malta 2008 seine Mitgliedschaft unter einer PN-Regierung wieder re-
aktivierte, kam es zu einer hitzigen nationalen Debatte, in der mit einem Austritt ge-
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droht wurde, falls die PL wieder an die Macht kime. Die Skepsis der Bevolkerung wurde
neuerlich durch die Behauptung genihrt, die PfP sei das Vorzimmer zu einer méglichen
Vollmitgliedschaft in der NATO — was ja durch die Verfassungsinderung von 1987 ausge-
schlossen wird. Seit der Reaktivierung der PfP-Mitgliedschaft im Jahr 2008, wurde diese
regelmiRig erneuert.

Im Jahr 2024 wurde von der NATO ein neues Individually Tailored Partnership Pro-
gramme (ITPP) gebilligt, das Bereiche wie menschliche Sicherheit, die Bekimpfung hy-
brider Bedrohungen, Cyberverteidigung sowie die Reform und die Umgestaltung der
maltesischen Verteidigung abdeckt. Im Jahr 2023 trat Malta dem Planning and Review
Process (PARP) bei. Die Zusammenarbeit erstreckt sich auch auf das NATO-Programm
Science for Peace and Security (SPS), das Hochtechnologie und Cyberverteidigung um-
fasst. Maltesische Wissenschaftler haben sich aktiv an Forschungs- und Entwicklungs-
projekten beteiligt, die sich unter anderem mit Quantenkommunikation und -compu-
ting befassen.?® All diese Aktivititen sind mit dem Ziel vereinbar, die Fihigkeiten Maltas
zur Selbstverteidigung zu verbessern.

Im Rahmen der Vereinten Nationen begann fiir Malta Anfang 2023 eine zweijihrige
Amtszeit als nicht-stindiges Mitglied des Sicherheitsrats. Im Sicherheitsrat verpflich-
tete sich Malta, sich fir Sicherheit, Nachhaltigkeit (insbesondere Mafinahmen zur Be-
kimpfung des Klimawandels) und Solidaritit zwischen den Nationen einzusetzen. Es
unterstiitzte die Beendigung des Krieges in der Ukraine und schloss sich damit einer
Resolution der Generalversammlung der VN aus dem Jahr 2023 an. Die bemerkenswer-
teste diplomatische Errungenschaft gelang Malta jedoch am 15. November 2023 als der
Sicherheitsrat der VN in einer seltenen Demonstration der Einigkeit und in einer spaten
Sitzung die von Malta vorgeschlagene Resolution 2712 zum Krieg im Gazastreifen an-
nahm.*® Die Debatte iiber die Resolution hatte am 6. Oktober begonnen. Diese forderte
»urgent and extended humanitarian pauses and corridor« im Gazastreifen fiir »a suf-
ficient number of days«, um einen vollstindigen, schnellen, sicheren und ungehinder-
ten Zugang fiir Organisationen der VN und Partner zu ermoglichen. Aufierdem wurde
die Hamas aufgefordert, alle Geiseln bedingungslos freizulassen. Die Resolution wurde
mit 12 Ja-Stimmen, keiner Nein-Stimme und drei Enthaltungen angenommen.* Im Ein-
klang mit seiner neutralen Haltung zum Konflikt im Oktober 2023 enthielt Malta sich bei
einer Resolution des Sicherheitsrates der VN, in der die Hamas nicht verurteilt wurde.

In der Organisation fir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE), der
Nachfolge-Organisation Konferenz tiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
(KSZE), wurde Malta im Jahr 2024 zum Vorsitzenden gewihlt. In seiner Antrittsrede
vor der OSZE in Wien betonte der maltesische Aufienminister: »throughout the Chair-
personship, Ukraine will remain a priority. Malta will continue to emphasize the need
to end Russia’s war of aggression against Ukraine while seeking solutions to assist
Ukraine and its people«**. Die Regierung hat ihre Position dahingehend verteidigt, dass
diese im Einklang mit der Neutralitit steht, und betont, dass die Ukraine versucht, ihr
Territorium zu verteidigen und nicht Russland. Malta hat auch Russlands Widerrufung
seiner Ratifikation des Vertrags tiber das umfassende Verbot von Nuklearversuchen
(Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty, CTBT) sowie den Einsatz nordkoreanischer
Truppen gegen die Ukraine kritisiert und sich damit den Positionen der EU angeschlos-
sen. Im Februar 2023 kritisierte Malta auch Russlands Drohungen mit dem Einsatz
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von Atomwaffen, als Aufenminister Ian Borg vor dem Sicherheitsrat der VN sagte: »In
the context of a deteriorating global non-proliferation architecture, any declarations by
Russia suggesting that the possible use of nuclear weapons is in any way justified are
unacceptable.«*

Die Faktoren, die zu Maltas Wahl zum OSZE-Vorsitz fithrten, sind komplex, aber
seine geringe Grofe, seine diplomatische Erfahrung, seine Unterstiitzung fiir den Mul-
tilateralismus und seine Neutralitit haben wohl eine entscheidende Rolle gespielt, und
daszu einem Zeitpunkt, an dem die Organisation aufgrund der Auswirkungen des russi-
schen Krieges in der Ukraine eine Wiederbelebung brauchte. In der Tat hat Malta betont,
dass solche multilateralen Organisationen genau zur Verhinderung dessen, was derzeit
in der Ukraine geschieht, gegriindet wurden und auch und um Spannungen auf diplo-
matischem Wege zu 16sen.

Maltas Erfahrungen im Sicherheitsrat der VN und in der OSZE haben die »Macht der
Ohnmichtigen« gezeigt, also wie ein kleiner, neutraler Staat mit begrenzter Verhand-
lungsmacht in schwierigen internationalen Situationen Diplomatie und Multilateralis-
mus wirksam einsetzen kann. Das bedeutet nicht, dass kleine Staaten immer erfolgreich
sind, sondern dass sie manchmal mehr erreichen kénnen als ihnen ihre Grofie zugeste-
hen zu scheint, insbesondere wenn sie konsequent sind und die Gelegenheiten nutzen,
die sich ihnen bieten.*

Schlussfolgerung und Ausblick

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Neutralitit Maltas tief in den historischen
Erfahrungen und politischen Rahmenbedingungen des Landes verwurzelt ist. Wie Va-
lentina Cassar argumentiert, hat die Neutralitit es Malta ermdglicht, eine unabhingi-
ge Auflenpolitik innerhalb der europiischen und mediterranen Politik zu etablieren.*
Wihrend des Kalten Krieges ermoglichten es die Neutralitit und die Biindnisfreiheit
Malta, eine gewisse Distanz zu den Superméchten zu wahren und dennoch wirtschaft-
liche Beziehungen mit ihnen zu unterhalten, wenn auch mit unterschiedlichem Erfolg.
Diese Haltung hat Malta auch in die Lage versetzt, seine eigene Auflenpolitik zu verfol-
gen. Indem es sich im arabisch-israelischen Konflikt neutral verhielt und sicherstellte,
dass sein Territorium nicht fiir militdrische Operationen gegen Nachbarlinder genutzt
wurde, konnte Malta engere Beziehungen zur arabischen Welt kniipfen und gleichzeitig
seine einzigartige Kultur und die europdischen Werte wahren. Malta konnte durch sei-
ne Neutralitit iiber die Jahre hinweg Vertrauen aufbauen, und sich damit eine wichtige
Ressource der internationalen Diplomatie aneignen, durch die ein kleiner Staat seinen,
im Vergleich zu gréfieren Staaten geringeren Einfluss ausgleichen kann.
Innenpolitisch hat die Neutralitit eine wichtige Rolle in der parteipolitischen Riva-
litat zwischen der PL und der PN gespielt, welche die maltesische Politik seit der Unab-
hingigkeit dominiert haben. Wihrend die PN in den 1960er-Jahren fir die Neutralismus
und Blockfreiheit eintrat, wurde die PL in den 1970er-Jahren zum Synonym fiir Neutra-
litat und Biindnisfreiheit. Viele Jahre lang feierte die PN die Unabhingigkeit, wihrend
die PL den Freedom Day beging. Die Kluft zwischen den beiden Parteien ist jedoch kleiner
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geworden, da beide zunehmend die Bedeutung der Unabhingigkeit von Grof3britannien
und den Wert der Neutralitit anerkennen.

Beim EU-Beitritt Maltas im Jahr 2004 wurde darauf geachtet, die Neutralitit des
Landes zu wahren, da die EU-Vertrige die einzigartige Sicherheits- und Verteidigungs-
politik der Mitgliedstaaten anerkennen. Dieser Kontext erklirt Maltas zuriickhaltenden
Position in Bezug auf die EU-Verteidigungsunion, wihrend es gleichzeitig die Ent-
wicklung der EU in der Verteidigungspolitik unterstiitzt. Malta hat die Entwicklung
der EU-Verteidigung nicht wesentlich behindert, besteht aber darauf, dass alle kiinf-
tigen Schritte seine verfassungsmiflig verankerte Neutralitit respektieren miissen.
Die Regierung betont, dass Maltas Haltung durch die Erklirungen des Europdischen
Rates geschiitzt ist, die besagen, dass Entwicklungen den besonderen Charakter der
Sicherheits- und Verteidigungspolitik bestimmter Mitgliedstaaten nicht beeintrich-
tigen diirfen und die Sicherheits- und Verteidigungsinteressen aller Mitgliedstaaten
beriicksichtigen miissen.*® Diese Grundsitze sind in den EU-Vertrigen verankert, und
die dem Beitrittsvertrag von 2003 beigefiigte Erklirung 35 steht mit ihnen im Einklang.

Das Bekenntnis zur Neutralitit wurde in der Aufien- und Sicherheitspolitik Maltas
konsequent aufrechterhalten. Als kleiner Staat ist Malta in Sicherheitsfragen auf seine
EU-Mitgliedschaft angewiesen, die es ihm erméglichte, von bilateralen Zusicherungen
zu einer multilateralen Garantie iiberzugehen. Die Neutralitit Maltas hangt jedoch auch
von der Aufrechterhaltung des nationalen Konsenses ab, der stark zu sein scheint. Als
2021 die Europiische Friedensfazilitit zur Unterstiitzung von GASP-Operationen ein-
gerichtet wurde, behielt sich Malta das Recht vor, sich bei Mafinahmen zu enthalten,
welche die Lieferung von letalem Militirgerit beinhalten. Folglich enthielt sich Malta
zusammen mit Osterreich und Irland beim Beschluss (GASP 2022/338*") des Rates und
verpflichtete sich stattdessen, zu nicht-letalen Hilfsmafinahmen fir die Ukraine beizu-
tragen. Malta verfolgte diesen Ansatz konsequent wihrend des gesamten Konflikts.

Es ist unwahrscheinlich, dass sich Maltas Status als neutraler Staat ohne Weiteres
andern wird. Malta wird die Entwicklung der EU-Verteidigung weiterhin unterstiitzen,
allerdings mit Vorbehalten gegeniiber der Anwendung von Gewalt. Malta wird wahr-
scheinlich mehr in seine eigene Verteidigung und die Interoperabilitit mit EU-Verbiin-
deten investieren, um sich gegen Sicherheitsbedrohungen zu wappnen. Als kleiner Staat
wird Malta weiterhin die friedliche Konfliktlssung, den Multilateralismus und die inter-
nationale Diplomatie unterstiitzen, wobei sein Schwerpunkt auf dem Mittelmeerraum
liegt. Die israelisch-palistinensische Frage, zu der Malta eine neutrale Position vertritt,
spaltet die nationale Meinung und muss in den kommenden Jahren beobachtet werden.

Anmerkungen

1 Dervorliegende Beitrag wurde aus dem Englischen unter Zuhilfenahme von DeepL
und ChatGPT ibersetzt und von zwei Personen sprachlich nachbearbeitet.

2 Europiische Kommission, »Standard-Eurobarometer 101,« Frithjahr 2024, https://
europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/3216.

3 Valentina Cassar, »Neutral yet Aligned? Malta’s Security and Defence Identity as an
EU Member State,« Institute for European Studies — Paper Series, 20 Years of EU
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Membership, Mai 2024, https://www.um.edu.mt/media/um/docs/events/20years
eumembers/ValentinaCassar.pdf.

»Population change — Demographic balance and crude rates at national level,« Eu-
rostat, 9. Januar 2025, https://doi.org/10.2908/ DEMO_GIND; »Area by NUTS 3 re-
gion,« Eurostat, 29. April 2024, https://doi.org/10.2908/REG_AREA3.

Die strategische Lage Maltas wird in vielen Biichern, Abhandlungen und Doku-
menten erortert, in diesem Fall insbesondere in den Kolonialdokumenten. Siehe
zum Beispiel Simon C. Smith (Hg.), British Documents on the End of Empire, Ser.
B, Bd. 11, Malta (London: The Stationery Office). Siehe auch Dennis Castillo, The
Maltese Cross: A Strategic History of Malta (London: Bloomsbury, 2005); Chase-
Levenson, A., »The Maltese Fulcrum: Strategy and Fantasy in the Early Nineteenth-
Century British Mediterranean,« The Journal of Imperial and Commonwealth
History 50, Nr. 1(2021): 25-51.

Insgesamt flogen Italien und Deutschland 3.343 Luftangriffe gegen Malta, 60 % da-
von allein im Jahr 1942, wobei 15.000 Tonnen an Bomben abgeworfen wurden. Sie-
he Matthew Camilleri, »The World War Two Siege of Malta in numbers,« The Malta
Independent, 31 Mai 2020.

Als die sowjetische Marine ihre Prisenz im Mittelmeer verstirkte, wurden im Ja-
nuar 1969 vier Avro Shackleton Mk.3/3 der 203 Squadron der Royal Air Force in Mal-
ta stationiert, um die sowjetischen Bewegungen in der Region zu beobachten. Sie
wurden 1971 durch Nimrod MR.1-Flugzeuge ersetzt, die ihren Einsatz auf Malta mit
der Auflosung der Staffel Ende 1977 beendeten. Siehe auch Colin A. Pomeroy, »Cold
War Patrol: Unveiling the Covert Missions of N° 203 Squadron,« Malta Aviation Mu-
seum, 7. Februar 2024, https://www.maltaaviationmuseum.com/2024/02/27/cold-
war-patrol-unveiling-the-covert-missions-of-n-203-squadron/.

Agreement between the Government of Malta and the Government of the United
Kingdom of Great Britain and Northern Ireland on Mutual Defence and Assis-
tance«. 21 September 1964. https://foreign.gov.mt/treaty/united-kingdom-agree
ment-between-the-government-of-malta-and-the-government-of-the-united-ki
ngdom-of-great-britain-and-northern-ireland-on-mutual-defence-and-assistan
ce/.

Malta Labour Party/Partit Laburista (MLP/PL), A New Malta — Malta Labour Party
1966 Electoral Programme, 1966, https://www.um.edu.mt/__data/assets/pdf_file/
0009/180486/MLPElectionManifesto1966.pdf.

Smith, British Documents on the End of Empire.

Der in Malta und im Vereinigten Konigreich ausgebildete Augenarzt, der sich auf
internationaler Ebene bei der Behandlung des Trachoms einen Namen gemacht
hat, wurde spiter Aufienminister (1987-1989) und Prisident von Malta (1989-1994).
Government of Malta, Department of Information, Volume VI, Nr. 1, Januar 1971,
11.

»Neutral Austria spends 4 % of annual Budget on Defence: Dr Kreisky speaks on
European Security,« The Sunday Times of Malta, 10. Juni 1973.

US Department of State, The Madrid CSCE Review Meeting, Wednesday November
2,1983, 16, https://www.csce.gov/wp-content/uploads/2016/10/Report-Madrid-CS
CE-Review-Meeting-1983.pdf.
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Victor J. Gauci, The Genesis of Malta’s Foreign Policy: Ein persénlicher Bericht (Mal-
ta: Agenda, 2005), 195.

United Nations, Exchange of Notes Constituting an Agreement on the Neutrality of
Malta (with Declarations and Protocol Relating to Financial, Economic and Techni-
cal Assistance), Rom und Valletta, 15. September 1980. Registriert gemeinsam von
Italien und Malta am 25. Juni 1981. UN Treaty Series, Bd. 1237, Nr. 1-19962, 4-13.
United Nations, Malta and the Union of Socialist Soviet Republics, Exchange of Ai-
de-Mémoire Constituting an Agreement on the Recognition, Respect and Support
by the Union of Soviet Socialist Republics of the Status of the Republic of Malta as
a Neutral State, Valletta, 8. Oktober 1981. Registriert von Malta und der Union der
Sowjetischen Sozialistischen Republiken am 24. November 1981. UN Treaty Series,
Bd. 1256, Nr. 1-20578, 1—4.

Government of Malta, ACT No. XXII of 1984 to Ratify the Treaty of Friendship and
Cooperation between Malta and Libya. Includes the Full Text of the Treaty of Fri-
endship and Cooperation between the Government of the Republic of Malta and the
Socialist People’s Libyan Arab Jamaharija, Malta Government Gazette, Supplement
14364, 7. Dezember 1984.

Seit den ersten Wahlen nach der Unabhingigkeit im Jahr 1966 hat Malta ein Zwei-
parteiensystem, in dem nur die PL und die PN Parlamentssitze erringen. Einzige
Ausnahme ist das Jahr 2017, in dem die Partit Demokratiku ins Parlament einzog,
aber bei den folgenden Wahlen nicht wiedergewihlt wurde.

Artikel 1(3), Constitution of Malta, https://legislation.mt/eli/const/eng/pdf.
Constitution of Malta.

Artikel 66, Constitution of Malta.

Malta Labour Party/Partit Laburista (MLP/PL), Modern Plan for Malta’s Future —
Malta Labour Party 1996 Electoral Programme, 1996, https://www.um.edu.mt/__d
ata/assets/pdf_file/0005/180491/MLPElectionManifesto1996.pdf.

Malta Labour Party/Partit Laburista (MLP/PL), Malta Labour Party Manifesto,
1998, https://www.um.edu.mt/__data/assets/pdf_file/0006/180492/MLPElection
Manifesto1998.pdf.

Malta Labour Party/Partit Laburista (MLP/PL), Malta Labour Election Manifesto,
2003, https://www.um.edu.mt/__data/assets/pdf_file/0007/180493/MLPElection
Manifesto2003.pdf.

Government of Malta, Statement of the Prime Minister of Malta, Dr. E. Fenech Ada-
mi to the Ambassadors and other Representatives Accredited to Malta, 9. Juni 1987,
gedrucktes Exemplar der Originalrede.

Nationalist Party/Partit Nazzjonalista (PN), Dialogue, Solidarity, Commitment —
Nationalist Party (PN) Manifesto, 1996, https://www.um.edu.mt/__data/assets/pd
f_file/oo17/180503/NationalistPartyManifesto1996.pdf.

Nationalist Party/Partit Nazzjonalista (PN), Nationalist Party Program, 1998,
https://www.um.edu.mt/__data/assets/pdf_file/0020/180506/NationalistPartyM
anifesto1998.pdf.

Das Wahlprogramm der PN wurde in maltesischer Sprache veroffentlicht, und es
gibt keine englischsprachige Version. Der Autor hat eine Kopie davon und darauf
Bezug genommen.
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Government of Malta/Ministry of Foreign and European Affairs, Malta’s Foreign
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Neville Borg, »Robert Abela wants Malta to increase its defence spending,« Times
of Malta, 4. Februar 2025, https://timesofmalta.com/article/malta-rethink-interpr
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Neville Borg, »Opposition agrees on increasing defence spending, discussing neu-
trality,« Times of Malta, 4. Februar 2025, https://timesofmalta.com/article/opposit
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Vincent Marmara, »A Study about »I1-Maltin fid-Dinja,« Sagalytics, 2022..
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Eurobarometer 526,« https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2694.
Europiische Kommission, »Standard-Eurobarometer 101,« Frithjahr 2024, https://
europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/3216 (Feldarbeit in Malta, 10. — 30. Okto-
ber 2024).

Parlamentvon Malta, Siebte Legislaturperiode, Transkript der Debatte Nr. 412 vom
5. April 1995, 607-609, https://parlament.mt/en/7th-leg/plenary-session/ps-412-05
041995-0600-pm/[Die Debatte ist nur auf Maltesisch transkribiert].

North Atlantic Treaty Organization, »Relations with Malta,« 2024, https://www.na
to.int/cps/en/natohq/topics_52108.htm?form=MGoAV3.

Resolution 2712 (2023), angenommen vom Sicherheitsrat in seiner 9479. Sitzung
am 15. November 2023, S/RES/2712 (2023).

Das Vereinigte Konigreich, die USA und Russland enthielten sich der Stimme. »Is-
rael-Palestine Crisis: Security Council Calls for Urgent, Extended Humanitarian
Pauses in Gaza,« UN News, November 15, 2023, https://news.un.org/en/story/20
23/11/1143632..

Organisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa., »Malta Takes Over
OSCE Chair,« 1. Januar 2024, https://www.osce.org/chairpersonship/561403.
Zitiert in Matthew Vella, »Russian rhetoric on nuclear arms heightening tensions,
Malta tells Security Council,« Malta Today, 24. Februar 2023, https://www.maltato
day.com.mt/news/world/121481/russian_rhetoric_on_nuclear_arms_heighetning
_tensions_malta_tells_security_council.

Siehe hierzu auch Tom Long, A Small State’s Guide to Influence in World Politics
(Oxford: Oxford University Press, 2022); Baldur Thorhallsson, »Small states in the
UN Security Council: Means of influence?« The Hague Journal of Diplomacy 7, Nr.
2 (2012): 135-160, https://doi.org/10.1163/187119112X628454.
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Parliament of Malta, Statement by the Prime Minister, Hon. Robert Abela, on
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rime-minister-hon-robert-abela-on-his-participation-in-the-european-council-
meetings/.

Rat der Europiischen Union, »Beschluss (GASP) 2022/338 iiber eine Unterstiit-
zungsmafinahme im Rahmen der Europiischen Friedensfazilitit fiir die Bereit-
stellung militdrischer Ausriistung und Plattformen, die dazu konzipiert sind,
todliche Gewalt anzuwenden, fiir die ukrainischen Streitkrifte,« 28. Februar 2022,
ABL. 2022 L 60/1, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CEL
EX:32022D0338.
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Zeitenwende in Schweden und Finnland
Von der Allianzfreiheit zur NATO-Mitgliedschaft

Kristina Birke Daniels

Einleitung

Zwei Monate nach der russischen Vollinvasion im Februar 2022 beschlossen Schweden
und Finnland den gemeinsamen Beitritt zur Nordatlantikvertrags-Organisation (eng.:
North Atlantic Treaty Organization, NATO) — ein Schritt, der die vielbeschworene sicher-
heitspolitische Zeitenwende in Europa greifbar machte. Als treibende Kraft in der NA-
TO-Beitrittsfrage erwies sich die sozialdemokratische Ministerprasidentin Finnlands,
Sanna Marin. Mit Nachdruck betonte sie, wie dringlich die Mitgliedschaft wegen Finn-
lands historischer Erfahrungen sei, und dass sie »Hand in Hand«' und in enger Part-
nerschaft mit Schweden erfolgen miisse. Doch wihrend Finnland entschlossen voran-
schritt, zogerte Schweden aufgrund seiner traditionell stirkeren ideologischen Bindung
andie Neutralitit sowie internen und externen Widerstinden. Schwedens Beitritt wurde
schlieRlich unter der sozialdemokratischen Ministerprisidentin Magdalena Anderssons
als pragmatische Notwendigkeit gerechtfertigt und von ihrem konservativen Nachfolger
Ulf Kristersson umgesetzt.

Schweden hat mit dem NATO-Beitrittsgesuch einen Schlussstrich unter eine 200
Jahre alte auRenpolitische Tradition gezogen. Fiir Finnland ging eine iiber 8o-jihrige
Neutralitat zu Ende. Fiir beide Staaten war die Neutralitit und die ihr nachfolgende Al-
lianzfreiheit aber nicht nur Ausdruck einer geopolitischen Pragmatik. Sie war auch zu
einem zentralen Bestandteil ihrer staatlichen Identitit geworden und war historisch eng
mit ihren Demokratisierungsprozessen verbunden. Sie hat das Leben und die Gesell-
schaften in beiden Lindern geprigt — vor allem durch das hohe Ansehen, das beide als
demokratie- und friedensférdernde Nationen in der Welt geniefRen.

Die NATO Norderweiterung mit dem nordischen Doppelbeitritt ist daher weit mehr
als ein sicherheitspolitisches Ereignis: Sie symbolisiert eine neue Ara der nordischen und
nordisch-europiischen Zusammenarbeit sowie eine neue Auflenpolitik in beiden Lin-
dern. Um die Tragweite dieser Verinderungen besser einordnen zu kénnen, und um ihre
Ursachen zu verstehen, beschreibt der vorliegende Beitrag zunichst, wie sich die Neu-
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tralitit der beiden nordischen Staaten im Laufe der Zeit entwickelt hat. Danach geht er
auf die Prozesse ein, die beide Staaten zu Mitgliedern der NATO werden lief3en.

Die nordische Neutralitat und Allianzfreiheit

Schweden praktizierte bereits wihrend der Napoleonischen Kriege 1803-1815 grund-
sdtzlich Neutralitit zwischen den Grofimichten. Nach dem Krieg gegen Russland
1808-1809 musste es Finnland an das Russische Kaiserreich abtreten. Dort blieb Finn-
land bis zur Unabhingigkeit im Jahr 1917. Schweden hatte nun deutlich an Grofie
verloren und seine aggressive Expansionspolitik des 17. Jahrhunderts abgelegt, da-
fiir folgten fast 100 Jahre Frieden fiir das Land. Der Erste Weltkrieg stellt schliefilich
Schweden und seine Neutralitit auf eine Probe.

Als der Krieg 1914 ausbrach, erklirte die liberal und konservativ geprigte Regierung
das Land offiziell fiir neutral. Die sozialdemokratische Partei, die ab 1911 stirkeren
Einfluss gewonnen hatte, unterstiitzte diese Entscheidung, wie auch die Mehrheit der
schwedischen Bevolkerung. Aufgrund seiner Handelsabhingigkeit von den Kriegs-
parteien zeigte sich Schweden jedoch in der Praxis »wohlwollend neutral«, besonders
gegeniiber Deutschland, was sich in geheimen Abkommen und Handelsbeziehungen
widerspiegelte. Zugestindnisse und Verletzungen der Neutralitit hatten aufdenpoli-
tische und wirtschaftliche Folgen. Spiter lehnte die Regierung jedoch eine offizielle
Anerkennung der Kompromittierung ihrer Neutralitit kategorisch ab.

Die schwedische Gesellschaft erlebte den Ersten Weltkrieg aus der Distanz. Wie Lin-
da Sturfelt hierzu festhilt: »In Schweden war der Erste Weltkrieg in der Tat ein imagina-
rer Krieg, der indirekt als passiver neutraler Zuschauer erlebt wurde. Die Neutralitit und
ihr Inhalt, ihre Interpretation und ihre Dauerhaftigkeit waren jedoch Gegenstand stin-
diger Debatten, Zweifel und Angste.«* Trotz der Distanz zu den Schlachtfeldern, waren
sich die Schwed:innen der Grausamkeiten des Ersten Weltkrieges sehr wohl bewusst und
es entstanden konkurrierende gesellschaftliche Erzdhlungen zur Neutralitit des Landes:
Kritiker:innen der Neutralitit setzten sie mit Feigheit, Passivitit, Ausgrenzung, Schande
oder einer verpassten Chance gleich, was zu Minderwertigkeitsgefithlen fiihrte. Befiir-
worter:innen, darunter auch viele Angehérige der Friedensbewegung, entwickelten ein
Bild und eine Erzihlung von Schweden als friedliebendem, fortschrittlichem und mora-
lisch iiberlegenem Staat.

Nach dem Ende des Krieges und vor dem Hintergrund dieser pazifistisch-progressi-
ven Erzahlung nahm Schweden mit viel Idealismus eine aktivere Rolle in internationalen
Organisationen wie dem Vo6lkerbund ein. Der Griinder der schwedischen Sozialdemo-
kratie Hjalmar Branting, der zwischen 1920 und 1925 drei Minderheitsregierungen als
Premierminister fithrte, verfolgte in den 1920er Jahren eine »aktive Neutralitatspolitik«.
Sie sollte Demokratie, Abriistung und internationale Zusammenarbeit zur Sicherung
des Friedens durch ein System kollektiver Sicherheit im Rahmen des Vélkerbunds for-
dern.? Trotz dieser anfinglichen Vorreiterrolle Schwedens als Architekt einer neuen in-
ternationalen Ordnung zog sich das Land 1936 aus dem Volkerbund zuriick, den es nicht
zuletzt angesichts wachsender militdrischer Spannungen in der Region als zunehmen-
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de ineffektive Organisation und Enttiuschung erachtet. Auf diesen Riickzug Schwedens
aus dem Volkerbund folgte eine Riickkehr zu seiner traditionellen Neutralititspolitik

Obwohl die Neutralitit zu einem zentralen Element der nationalen Identitdt Schwe-
dens geworden war und die Grundlage der Aufienpolitik bildete, blieb sie Gegenstand
politischer Diskussionen und wurde unterschiedlich interpretiert. Wihrend viele sie
als sicherheitspolitisches Leitmotiv ansahen, hinterfragten insbesondere konservative
Krifte ihre Zweckmifigkeit. Diese Diskussionen verliefen jedoch nicht immer strikt
entlang politischer Lager, da sowohl Befiirworter als auch Kritiker in verschiedenen
Parteien zu finden waren.*

Wahrend des Zweiten Weltkriegs hielt Schweden offiziell und eigenniitzig an sei-
ner Neutralitit fest, obwohl es vollstindig von Achsenmichten, beziehungsweise von
besetzten Gebieten umgeben war. Zu Beginn des Krieges unterstiitzte es Deutschland
durch den Export von Eisen und erlaubte deutschen Truppen den Transit nach Finnland.
Hilfsgesuche aus Norwegen ignorierte Schweden hingegen. Spiter wandte es sich den
Allijerten zu, indem es humanitire Hilfe leistete und jiidische Fliichtlinge aufnahm. Sei-
ne Strategie war geopolitisch geprigt: Schweden wollte eine direkte Konfrontation mit
Deutschland vermeiden und versuchte gleichzeitig, unabhingig von der Sowjetunion zu
bleiben. Und es dnderte seine Doktrin zu: »in Friedenszeiten biindnisfrei, mit dem Ziel,
im Krieg neutral zu sein<®.

Die pragmatische Haltung Schwedens wihrend des Zweiten Weltkriegs ermoglichte
es dem Land, seine Industrie weitgehend intakt zu halten und wirtschaftlich zu profitie-
ren.® Dies fithrte zu einer privilegierten wirtschaftlichen Position in der Nachkriegszeit,
die den Sozialdemokraten den Aufbau einer weiteren zentralen Siule der schwedischen
Identitit ermdglichte: des Wohlfahrtsstaates nach Nordischem Modell. Allerdings gerie-
ten Schwedens appeasement-Politik, seine Aufienpolitik und die wirtschaftlichen Bezie-
hungen zu Nazi-Deutschland nach dem Ende des Kalten Krieges in den 1990er Jahren
verstarkt in den Fokus kritischer Diskussionen.

Im Gegensatz dazu ist die Geschichte Finnlands von bitteren Erfahrungen mit Krie-
gen gegen Russland und die Sowjetunion geprigt. Bis 1809 war es ein Teil Schwedens,
dann Teil des Zarenreiches. Wihrend des Ersten Weltkrieges war Finnland ein autono-
mes Grofdfitrstentum innerhalb des Russischen Reiches. Die politischen Umwilzungen,
die durch die russischen Revolutionen ausgeldst wurden, fithrten 1917 auch Finnland zur
Unabhingigkeit, aber das Land blieb von politischen Spannungen geprigt. Nach der Un-
abhingigkeitserklirung brach 1918 ein Biirgerkrieg zwischen den biirgerlich-konserva-
tiven »Weifen« und den sozialistischen und sozialdemokratischen »Roten« aus. Dieser
hinterlief} eine tiefe Spaltung und Traumatisierung der Gesellschaft, die sich erst in den
spiten 1930er Jahren aufloste, als auch die Sozialdemokraten an Regierungen beteiligt
wurden. Deutschland spielte im finnischen Biirgerkrieg eine entscheidende Rolle und
verhalf den »WeiRen« militirisch zum Sieg. Es versuchte, Finnland in seinen Machtbe-
reich einzugliedern, doch das Land strebte schlieflich nach Unabhingigkeit.

Der Biirgerkrieg markierte den Beginn Finnlands als unabhingiger Staat, aber auch
als eine Zeit intensiver politischer Konflikte und starker auslindischer Einflussnah-
me.1939 griff die Sowjetunion Finnland im sogenannten Winterkrieg (1939-1940) an.
Nach dem Friedensschluss musste Finnland bedeutende Gebiete an die Sowjetunion
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abtreten. Im Lapplandkrieg (1944-1945) kimpfte Finnland gegen deutsche Truppen, die
das Land nicht freiwillig verlassen wollten.

Nach dem Zweiten Weltkrieg stabilisierte sich Finnlands politische Entwicklung.
Das Land verabschiedete sich von monarchistischen Plinen und etablierte eine Repu-
blik. Wichtige soziale Reformen, wie die Landreform, trugen zur inneren Stabilitit bei,
wihrend sich Finnland aufenpolitisch an westlichen Demokratien orientierte. Diese
Phase markierte den Beginn einer eigenstindigen finnischen Identitit und eines langen
Prozesses der politischen Konsolidierung. Ein Uberbleibsel der Machtkimpfe zwischen
Konservativen und Sozialdemokraten ist das finnische Staatsmodell, das dem Prisi-
denten weitreichende auflenpolitische Kompetenzen einrdumt. Seit dem NATO-Beitritt
Finnlands wird dieses Modell wieder kontrovers diskutiert, da es eine enge Zusammen-
arbeit zwischen dem tberparteilichen Prisidenten und der Regierung voraussetzt —
eine Voraussetzung, die nicht in allen politischen Konstellationen gegeben ist.

Im Zuge der NATO-Beitrittsdiskussionen wiederholte Premierministerin Sanna
Marin hiufig historische Beziige, wie »jeder in Finnland kennt jemanden, der im Krieg
war«’. Dies verdeutlicht die tiefgreifenden Kriegserfahrungen Finnlands und die bis
heute anhaltende kollektive Erinnerung der finnischen Bevolkerung an diese. Der russi-
sche Angriff auf die Ukraine im Jahr 2022 brachte diese Erfahrungen und Erinnerungen
erneut in den Fokus und fithrte in Finnland zu einer intensiven Diskussion iiber Sicher-
heit und insbesondere die nationale Verteidigungsstrategie. Obwohl die Situationen
nicht direkt vergleichbar war, haben selbst Pazifist:innen den NATO-Beitritt mit der
Uberlegung verkniipft, wie Finnland mit seiner historischen Erfahrung sicherstellen
kann, dass dem Land keine dhnliche Katastrophe droht wie der Ukraine.® Schliellich
sind auch die Wehrpflicht und die breite Verankerung der Reservistenarmee in der
finnischen Gesellschaft direkte Folgen dieser historischen Erfahrungen.’

Auch die auflen- und sicherheitspolitische Verbindung zwischen Schweden und
Finnland entwickelte sich im 20. Jahrhundert, insbesondere wihrend des Winterkriegs
(1939-1940). In diesem erklirte sich Schweden als »nicht kriegsfithrender Staat« (siehe
hierzu auch den Beitrag von Stephan Wittich in diesem Band), um einerseits einem
Angriff Russlands vorzubeugen und andererseits Finnland gegen die Sowjetunion zu
unterstiitzen. Schwedische Freiwillige (ohne offizielle Uniformen) kimpften fir Finn-
land und das Nachbarland leistete bedeutende militirische sowie humanitire Hilfe,
die vielleicht sogar einen entscheidenden Beitrag zu Finnlands Widerstand geleistet
hat. Im Fortsetzungskrieg (1941-1944) erlitt Finnland erhebliche territoriale Verluste.
Beide Kriege bedrohten Finnlands Unabhingigkeit und unterstrichen die Bedeutung
nordischer Solidaritit.

Diese historische Verbindung lisst schwedische Historiker Parallelen zur aktuellen
geopolitischen Situation ziehen: Ahnlich wie im Winterkrieg zeigt sich Schweden nun
solidarisch mit einem von Russland bedrohten Nachbarn — diesmal der Ukraine —, wih-
rend es gleichzeitig versucht seine eigene Sicherheit durch den NATO-Beitritt zu stir-
ken. Solche Parallelen verdeutlichen, wie eng die sicherheitspolitischen Interessen bei-
der nordischen Linder miteinander verflochten sind.*

Wihrend des Ost-West-Konfliktes haben sowohl Schweden als auch Finnland die
Neutralitit genutzt, um ihr aufienpolitisches Profil zu stirken und Mafistibe in den Be-
reichen Demokratie, Konfliktlosung, Menschenrechte und Friedensarbeit zu setzen. Zu-
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dem waren beide Staaten bestrebt, bei der militirischen Ausriistung ihrer Streitkrif-
te unabhingig zu sein, um ihre Neutralitit auch glaubwiirdig wahren zu kénnen. Dies
fithrte zur Entwicklung einer breit geficherten eigenstindigen Ristungsindustrie, die
zum zentralen Bestandteil einer »bewaffneten Neutralitit« wurde. Unterstiitzt wurde
diese Politik durch ein robustes sogenanntes »totales Verteidigungssystemc, das militi-
rische und zivile Ressourcen mobilisierte. Sowohl Schweden als auch Finnland nutzen
ihre Ristungsindustrien nicht nur zur Versorgung ihrer Streitkrifte, sondern auch fir
den Export und zur Stirkung ihrer wirtschaftlichen Basis.

In Schweden institutionalisierten sozialdemokratische Politiker:innen zwischen
1960 und 1989 eine »aktive Aulenpolitik«, die soziale, politische, dkologische, 6kono-
mische und spiter sogar feministische Werte auf internationaler Ebene vertrat und
zugleich die Neutralitit des Landes als zentrales Element seiner staatlichen Identitit
verankerte. Dabei wandelte Schweden seine Neutralitit in Richtung einer Allianz-
freiheit, also der Nicht-Mitgliedschaft in militirischen Allianzen, und entwickelte
zunehmend eine kooperative Sicherheitspolitik, die sich von den traditionellen Erwar-
tungen an neutrale Staaten unterschied. Besonders unter der Fithrung von Olof Palme
verfolgte Schweden eine wertegebundene Sicherheitspolitik, die sich bewusst von rein
interessensgebundenen Ansitzen abgrenzte. Trotz dieser Haltung unterhielt das Land
wahrend des Kalten Krieges insgeheim enge Beziehungen zur NATO, sodass die USA
Schweden scherzhaft als »neutral auf unserer Seite« bezeichneten." Auch nach dem
Ende des Kalten Krieges blieb Schweden angesichts seiner aufienpolitischen Tradition
zuriickhaltend gegeniiber Verteidigungsabkommen.

Finnland verpflichtet sich gegeniiber der Sowjetunion durch den 1948 unterzeichne-
ten Vertrag tiber Freundschaft, Zusammenarbeit und gegenseitigen Beistand in Sicher-
heitsfragen', jeden Angriff auf die Sowjetunion von finnischem Territorium aus abzu-
wehren. In dieser Zeit verfestigte sich immer mehr, was der 6sterreichische Aufienmi-
nister Karl Gruber (OVP) in den 1950er Jahren erstmals als »Finnlandisierung« bezeich-
nete. Gruber zog einen Vergleich zwischen Osterreich und Finnland und stellte fest, dass
Finnland durch die Dominanz der Sowjetunion in eine schlechtere Position geraten sei.
Der Begriff wurde von der Bevolkerung Finnlands zwar als ungerecht erachtet, gewann
in den spiten 1960er und frithen 1970er Jahren aber vor allem in Westdeutschland an Be-
deutung, wo er insbesondere in den Debatten um die NATO-Politik und die Ostpolitik
Willy Brandts zu einem politisch aufgeladenen Begriff wurde.”

Um neutral zu bleiben, legte Finnland den Vertrag mit der Sowjetunion streng aus.
Die Neutralitit ermdoglichte es Finnland in weiterer Folge, sich aktiv fir den Ost und
West zu engagieren und Briicken zwischen den Blocken zu bauen. Als 1975 in Helsinki
die Schlussakte der Konferenz tiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE)
unterzeichnet wurde, war das ein Meilenstein der Entspannungspolitik. Finnland hat-
te die Teilnehmerstaaten zusammengebracht und so die erste multilaterale Ost-West-
Konferenz nach dem Zweiten Weltkrieg ermoglicht. Helsinki wurde zu einem Symbol
fiir Frieden und Zusammenarbeit und Finnland international zum Partner in Fragen der
globalen Sicherheit und Zusammenarbeit, beispielsweise durch seine aktive Rolle in der
Organisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE), der Nachfolgeor-
ganisation der KSZE.
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Nach dem Ende des Ost-West-Konflikts folgte die Aulen- und Sicherheitspolitik
Finnlands zwei grofRen Leitlinien: das Land sollte erstens weiterhin gute Beziehungen
zu Russland pflegen und zweitens eine starke Landesverteidigung mit einer groflen
Reservistenarmee aufrechterhalten, um »mit Blick auf den 6stlichen Nachbarn fiir alle
Eventualititen vorbereitet [zu] sein«**. Bereits ab 1995 begann man in Finnland jedoch,
konkret tiber einen moglichen NATO-Beitritt des Landes zu diskutieren.

Die politische Debatte iiber ihre Allianzfreiheit wurde in beiden Lindern durch ex-
terne Bedrohungen und interne politische Dynamiken beeinflusst. Wihrend konserva-
tive Krifte in Schweden bereits frith auf eine engere Zusammenarbeit mit westlichen
Biindnissen dringten, hielten sozialdemokratische Regierungen lange — zumindest 6f-
fentlich — an der Biindnisfreiheit fest. In Finnland dominierte die Sorge um die russische
Reaktion aufdie Diskussion, was eine vorsichtige Anniherung an den Westen erforderte.
So blieb, wie eine finnische Wissenschaftlerin es beschreibt, die fiir Finnland eigentiim-
liche »NATO-Option« die offizielle Linie: Das Land sah zwar keinen Bedarf fiir eine volle
Mitgliedschaft. Es wollte sich aber die Option offenhalten, bei verinderter Sicherheits-
lage beizutreten.”

Der schrittweise Abschied von der Allianzfreiheit

Obwohl sich Schweden und Finnland seit langem politisch eng koordinieren, schockierte
Schwedens Beitrittsgesuch zur Europiischen Union (EU) im Jahr 1990 seinen Nachbarn
und es kam zu einer voriibergehenden Vertrauenskrise zwischen den beiden Lindern.
Zwei Jahre spiter beantragte Finnland jedoch ebenfalls die Aufnahme in die Europdische
Union, nachdem es den Freundschaftsvertrag mit der im Jahr zuvor aufgelésten Sowjet-
union fir ungiiltig erklirt hatte. Wihrend Schwedens Interesse an einem EU-Beitritt
eher wirtschaftspolitisch motiviert war, waren die Griinde fiir Finnlands Beitritt seine
Identititals Kleinstaat und seine Sicherheitsbedenken wegen der1.340 Kilometer langen
gemeinsamen Grenze mit Russland. Beide Staaten traten der EU schlieflich im Jahr 1995
(gemeinsam mit Osterreich) bei und prigten in weiterer Folge schrittweise ein kollekti-
ves Sicherheitsverstindnis aus, was sich auch in ihrem Engagement zur Gemeinsamen
Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) der EU wiederspiegelt.

Zur NATO unterhielt Schweden bereits wihrend des Ost-West-Konflikts Beziehun-
gen. Erste Abkommen mit der NATO unterzeichnete es schon in den 1950er Jahren.*®
Finnland intensivierte seine Beziehungen zur NATO ab 1994 und durch seinen Betritt zu
dessen Partnerschaft fiir den Frieden (eng.: Partnership for Peace, PfP). Auch Schweden
tratim gleichen Jahr der PfP bei. Zunichst wurde davon ausgegangen, dass beiden Staa-
ten dieser Schritt geniigen und diese keine volle Mitgliedschaft anstreben witrden."”

Als sich im Zuge des Georgien Kriegs im Jahr 2008 Russlands zunehmende Aggres-
sion abzuzeichnen begann, stellte sich auch ein Wandel in den Sicherheitsstrategien der
nordischen Linder ein.”® Schweden begann seine Verteidigungspolitik auf »usable de-
fence«”® auszurichten und erklirte im Jahr 2009, bei Kriegen in der Nachbarschaft eine
aktive Rolle einnehmen zu wollen. Diese Erklirung markierte einen Bruch mit der tradi-
tionellen Politik und geschah als Reaktion auf die sich verschlechternde Sicherheitslage
in Europa. Sie basierte auf dem Prinzip der Solidaritit gemaf} Artikel 42 Absatz 7 des Ver-
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trags von Lissabon, der gegenseitige Unterstiitzung zwischen EU-Mitgliedstaaten vor-
sieht. Dieses Prinzip wurde von Schweden auch um die nordischen Linder Norwegen
und Island erweitert. Zudem hatte »Schweden [..] an allen NATO-Missionen seit dem
Kalten Krieg teilgenommen und [wurde] von vielen im NATO-Hauptquartier als >Part-
ner Nummer eins< bezeichnet, dessen Engagement und Leistungen fiir das Biindnis in
der Tat itber denen einiger Verbiindeter [lag].«*°

Als Reaktion auf Russlands Aggression erhéhten die nordischen Lindern ebenfalls
ihre Verteidigungsbudgets, die zuvor (mit Ausnahme Finnlands) der Sparpolitik zum
Opfer gefallen waren, fithrten die Wehrpflicht wieder ein und vertieften ihre Sicher-
heitskooperation. Auch die Zusammenarbeit mit der NATO wurde enger. Die Zunahme
von Luftraumverletzungen, die sich vor der russischen Annexion der Krim zu hiufen be-
gannen, beunruhigten schliellich Schweden so sehr, dass es seine Einschitzung der Si-
cherheitssituation dnderte: »Russland wird von einem schwierigen Partner, zur Haupt-
sicherheitsbedrohung.«*" Medienberichte iiber ein Mangver Russlands zu Ostern 2013,
das einen Einsatz von Nuklearwaffen gegen Schweden simuliert hatte, verstirkten die
Unsicherheit in der Gesellschaft noch weiter.”* Nach der Annexion der Halbinsel Krim
im Jahr 2014 wurde die Zusammenarbeit zwischen Schweden, Finnland und der NATO
intensiviert.

Eine Analyse der damaligen Debatten im schwedischen Parlament zeigt, dass diese
vor allem das Prinzip der territorialen Unversehrtheit betonten.” Die Vollinvasion der
Ukraine stellt aus Sicht der nordischen Linder schlielich einen eklatanten Verstof3 ge-
gen die Charta der Vereinten Nationen und die Schlussakte von Helsinki dar, da sich die
Unterzeichner verpflichtet hatten, »von der Androhung oder Anwendung von Gewalt ab-
zusehenc. Sie verstoft auch gegen das Budapester Memorandum von 1994, in dem Russ-
land, Grof3britannien und die USA die territoriale Integritat der Ukraine innerhalb ihrer
derzeitigen Grenzen garantierten.”* Es kam daher es zu einer grundsitzlichen und weit-
reichenden Diskursverschiebung in der schwedischen Regierung sowie im Parlament:
der Zweck einer NATO Mitgliedschaft wurde nunmehr mit der Notwendigkeit begriin-
det, dass Schweden sich gegeniiber Russland absichern miisse.

In Finnland fithrte der russische Angriff am 24. Februar 2022 zu einem historischen
Stimmungsumschwung: Uber Nacht drehte sich die 6ffentliche Meinung hin zur Unter-
stiitzung eines NATO-Beitritts. Diese plotzliche gesellschaftliche Wende spiegelte sich
unmittelbar in der Politik wider: Die finnischen Eliten und das Parlament nahmen den
Stimmungswandel auf und leiteten ziigig den Beitrittsprozess ein. Parteien, die sich zu-
vor neutral oder ablehnend verhalten hatten, unterstiitzten nun den Beitrittsprozess,
sodass im Parlament rasch ein breiter Konsens entstand, der zu einem einstimmigen
Parlamentsbeschluss am 17. Mai 2022 fithrte. Premierministerin Sanna Marin und die
finnische Regierung argumentierten wihrend der Debatte zum NATO-Beitritt, dass der
russische Angriff auf die Ukraine die Sicherheitslage Finnlands grundlegend und dauer-
haft verindert habe. Marin betonte gemeinsam mit Prasident Sauli Niinistd in einer offi-
ziellen Erklarung, dass Finnland »ohne Verzogerung« einen Antrag auf NATO-Mitglied-
schaft stellen miisse, da dies die Sicherheit des Landes stirke und zugleich das gesamte
Biindnis festige.”® Die Regierung aber auch Oppositionspolitiker:innen verwiesen dar-
auf, dass jahrzehntelange Biindnisfreiheit angesichts der neuen Bedrohungslage nicht
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mehrausreiche und Finnland nun aufkollektive Sicherheitsgarantien, insbesondere den
Schutz durch Artikel 5 der NATO, angewiesen sei.

Zudem wurde betont, dass Finnland als NATO-Mitglied nicht nur eigene Sicherheit
gewinne, sondern auch einen Beitrag zur Sicherheit der gesamten Ostsee- und Arktisre-
gion leisten kénne. Marin erklirte, der Krieg habe »alles verindert« und Finnland miisse
sich auf eine neue Realitit einstellen. Die finnische Regierung betonte mehrfach, dass
der Angrift Russlands auf ein souverines Nachbarland (die Ukraine) gezeigt habe, dass
Staaten auflerhalb kollektiver Sicherheitsstrukturen besonders verwundbar sind. Die
bisherige Strategie der Neutralitit wurde als nicht mehr ausreichend angesehen, um
Finnlands Sicherheit in der neuen geopolitischen Lage zu gewihrleisten. Die Regierung
betonte, dass der Beitritt niemanden bedrohen solle, sondern eine defensive MafSnahme
zur Wahrung des Friedens und zur Abschreckung weiterer Aggressionen sei.

Da Schweden und Finnland - im Gegensatz zu Osterreich, Irland und Malta — zum
Zeitpunkt des Antrags auf Mitgliedschaft in der NATO nicht den Begriff der »Neutrali-
tit«, sondern jenen der »militirischen Blockfreiheit« verwendeten, um ihre Sicherheits-
und Verteidigungspolitik zu beschreiben, konnte die NATO-Mitgliedschaft eher wie ei-
ne Fortsetzung der bisherigen Politik als wie eine fundamentale Verinderung erschei-
nen. Dennoch gibt sich Schweden damit eine neue aufienpolitische Identitit: Statt sich
weiterhin als moralische Supermacht zu betrachten, strebt auch Finnlands Nachbarland
danach, »ein verantwortungsvoller sicherheitspolitischer Akteur in der Ostseeregion zu
werden« — eine Entwicklung, die der ehemalige Verteidigungsminister Peter Hultqvist
zum Ende der Beitrittsdebatte deutlich zusammenfasste.*®

Die Entscheidung fiir den NATO-Beitritt

Die oben beschriebene historische, politische und institutionelle Interaktion und Zu-
sammenarbeit zwischen den nordischen Lindern, der Gemeinsamen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik (GSVP) der EU und der NATO nach dem Ende des Ost-West-Kon-
fliktes Krieges®” sind eine Geschichte wachsender Kooperationserfolge iiber dreifig Jah-
re. Die schwedischen Eliten waren sich in diesen Jahren weitestgehend tiber die prag-
matische Ausrichtung ihrer Politik einig, dennoch mussten sie auch narrativ von der
Biindnisfreiheit und ihrem Ideal als humanitire Supermacht abriicken, was eine tie-
fergreifende Verinderung der schwedischen Identitit zur Folge hat.*® Auch wenn die
Reichstagsdebatten um den NATO Beitritt gezeigt haben, dass Schweden daran festhilt
die Welt friedlicher machen zu wollen, hat sich die Art und Weise, wie dies geschehen
soll, verindert — so formulierte es auch Premierminister Ulf Kristersson in Briissel am
11. Mirz 2024 in seiner Beitrittsrede.” Uber die genaue Ausgestaltung muss allerdings
infolge des Beitritts noch politisch gerungen werden. In Finnland wurde die Verinde-
rung noch mehr als konsequenter nichster Schritt in der Weiterentwicklung der eige-
nen Verteidigungsbereitschaft und des kooperativen Sicherheitsansatzes gesehen und
so forderten sowohl die Eliten als auch die Bevolkerung den NATO-Schutz als offiziellen
Bestandteil der eigenen Sicherheitsstrategie.

Die obige Sicht auf diesen Wandel kann auch Anhaltspunkte auf die Frage geben,
wie demokratisch dieser war?*® Er war nicht nur geprigt von einer strategischen Neu-
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ausrichtung der Regierungen, sondern ein demokratisches Anliegen, das dem Sicher-
heitsbediirfnis der Bevolkerung entgegenkam. Vor der Vollinvasion der Ukraine zeigten
Umfragen in beiden Lindern, dass die Bevolkerungen eine Mitgliedschaft in der NATO
iiberwiegend ablehnten. Dabei war aber auch klar, dass sich die Einstellungen - vor al-
lem in Finnland - schnell indern kénnten, sollte die Regierung eine andere Erzihlung
aufgreifen.” Dies geschah in Finnland im Jahr 2022 quasi iiber Nacht. Eine Umfrage
vom 28. Februar 2022 ergab erstmals eine mehrheitliche Befiirwortung eines NATO-Bei-
tritts: 53 Prozent sprachen sich fiir einen Biindnisbeitritt aus, nur noch 28 Prozent da-
gegen, 19 Prozent zeigten sich unsicher.’* Ende Mirz 2022 zeigten die Ergebnisse der
in Finnland durchgefithrten Meinungsumfragen, dass etwa 60 Prozent der Bevolkerung
eine NATO-Mitgliedschaft befiirworteten. Die Regierung Sanna Marins griff diesen Um-
schwung auf, und fithrte eine proaktive Debatte tiber den NATO-Beitritt, was wiederum
die 6ffentliche Meinung beeinflusste und letztlich den Prozess beschleunigte.

Die Finn:innen haben ihre auen- und sicherheitspolitische Rolle mit bemerkens-
werter Eigenstindigkeit neu definiert. Der Prozess hat ihre sicherheitspolitische Iden-
titdt gestirkt und sie dazu befihigt, zeitweise eine Fithrungsrolle gegeniiber ihrem gro-
Beren Nachbarn Schweden einzunehmen. Insbesondere die entschlossene Haltung von
Ministerprasidentin Sanna Marin wird international als wegweisend anerkannt. Sie hat
gezeigt, wie entschlossenes politisches Handeln in Zeiten geopolitischer Krisen nicht
nur nationale Interessen schiitzen, sondern auch globale Sicherheitsstrukturen beein-
flussen kann.

Gleichzeitig setzte Finnlands Initiative Schweden politisch unter Druck, seine lang-
jahrige Neutralitit zu iberdenken und sich sicherheitspolitisch neu auszurichten. Die
enge Kooperation zwischen beiden Lindern war dabei entscheidend fiir die gemeinsame
Entscheidung zum NATO-Beitritt, obwohl Schweden mit mehr Widerstinden national
und international konfrontiert war.

National war vor allem der Diskussionsprozess innerhalb der sozialdemokratischen
Partei ausschlaggebend. Als Regierungspartei war ihre Unterstittzung notwendig, um
eine breite parlamentarische Mehrheit fir den NATO-Beitritt zu sichern. Die Sozi-
aldemokraten gaben am 16. Mai 2022 nach einer Marathonsitzung bekannt, dass sie
dem Mitgliedsantrag zustimmen wiirden.*® Vorausgegangen waren intensive Debat-
ten zwischen Parteispitzen, die sich in der Frage uneinig waren, sowie innerhalb der
Partei.** Partei-Experten aus der Parlaments- und Regierungsebene diskutierten mit
allen Verbinden, die wiederum abstimmten. Kritiker, darunter elder statesmen und Vor-
denker bemingelten die Geschwindigkeit des Prozesses und sahen ihn als iberstiirzt
an.* Die internen Widerstinde innerhalb der Partei wegen Bedenken itber moglichen
Konsequenzen, wie etwa die Stationierung von Atomwaften, sind allerdings durchaus
in den Beitrittsprozess einflossen. Ministerprisidentin Magdalena Andersson fithrte
diese Diskussionen an und iiberzeugte die Parteispitze bei einer Sondersitzung am 15.
Mai 2022, dass ein NATO-Beitritt im Interesse der nationalen Sicherheit sei.

Internationale Blockaden, die wiederum die innenpolitischen Debatten prigten,
verzogerten den Prozess weiter. Die Tiirkei unter Prisident Erdogan blockierte den
Beitritt mit Verweis auf die angebliche Unterstiitzung kurdischer Gruppen wie der
PKK (Kurmandschi Partiya Karkerén Kurdistané, dt.: Arbeiterpartei Kurdistans) durch
Schweden und forderte verschirfte Anti-Terror-Gesetze sowie die Auslieferung zahl-
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reicher Personen, darunter vor allem mutmaflliche PKK-Anhinger und Mitglieder der
Giilen-Bewegung. Insgesamt legte die Tiirkei Schweden rund 130 Auslieferungsgesuche
vor, was zu erheblichen politischen und rechtlichen Spannungen zwischen beiden Lin-
dern fithrte. Daneben gab es Forderungen zu Riistungslieferungen. Parallel verzogerte
Ungarn unter Viktor Orban die Ratifizierung, offiziell aus Protest gegen schwedische
Kritik an Ungarns Demokratiedefiziten. Diese Blockaden fithrten in Schweden zu kon-
troversen innenpolitischen Anpassungen: Die Regierung verschirfte Terrorgesetze, hob
Waffenembargos auf und sah sich mit Protesten gegen Zugestindnisse an autoritire
Staaten konfrontiert. Gleichzeitig verstirkten die Hiirden den 6ffentlichen Konsens,
dass der NATO-Beitritt nach 200 Jahren Neutralitit notwendig sei, um Russlands
Aggression zu begegnen. Die langwierigen Verhandlungen offenbarten Spannungen
zwischen sicherheitspolitischen Erfordernissen und aufdenpolitischen Prinzipien. Erst
nach 21-monatigem Ringen erfolgte im Februar 2024 die finale Zustimmung durch
Ungarn.

Fazit: Die nordische Zeitenwende als Rollenmodel demokratischer AuBen- und
Sicherheitspolitik

Der unerwartete und schnell vereinbarte Antrag der beiden nordischen Linder bedeutet
eine radikale Verinderung und wurde international als »historische Kehrtwende« wahr-
genommen.* Die Antrige beider Linder waren von einer Mehrheit der Reprisentanten
in den nationalen Parlamenten sowie einer Mehrheit der Bevolkerung in Umfragen be-
fiirwortet worden. Die effektive politische Fithrungsarbeit Finnlands mit einer starken
Zusammenarbeit zwischen Prisident und Ministerprisidentin und ein geregelter demo-
kratischer Abstimmungsprozess innerhalb der sozialdemokratischen Partei in Schwe-
den unter der Fithrung von Magdalena Andersson, erlaubten auch in Schweden eine ins-
gesamt sehr schnelle und konzertierte Aktion.

Trotzdem ist es wichtig, dass demokratische Diskussionen iiber die weitere sicher-
heitspolitische Ausrichtung in Zeiten von epochalem Wandel intensiviert werden. Die
Entscheidungen missen fir die Bevolkerung transparent sein und sehr gut kommu-
niziert werden. Gegenwirtig existieren eine Vielzahl an noch weitestgehend unausge-
sprochenen Fragen und Debatten hinsichtlich der zukiinftigen Ausrichtung der euro-
péischen Verteidigungspolitik, die bereits im Rahmen der nordischen Beitrittsdebatte
von weitsichtigen Kritikern vorgebracht worden war,*” etwa die Frage nach der Rolle der
NATO und der EU in einer Welt, in der die USA eine Politik der Abkehr von der regelba-
sierten Ordnung verfolgen.

Die Hypothese, dass es heute mehr Demokratie in sicherheitspolitischen Fragen
braucht, steht — wie auch die nordische Erfahrung zeigt — mitnichten im Widerspruch
zuder Annahme, dass wir heute mehr denn je Mut, Fithrungsstirke, strategische Narra-
tive und eine Bereitschaft zur demokratischen Zusammenarbeit brauchen, um akuten
Sicherheitsbedrohungen zu entgegnen. Demokratie ist eben oft ein Ringen zwischen
unterschiedlichen Meinungen, weil sie darauf basiert, dass komplexe Probleme durch
Diskussion und Kompromisse gelost werden. Deshalb ist das Fazit dieses Kapitels, dass
die nordischen Linder durch ihren NATO Beitrittsprozess in Bezug auf die demokra-
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tische Ausgestaltung pragmatischer zeitgemifer Politik eine starke und integrative

Inspirationsquelle bleiben.
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Ubereinkommen vom 18. Oktober 1907, betreffend die Rechte und Pflichten der
neutralen Machte und Personen im Falle eines Landkrieges (Auszug)

Erstes Kapitel - Rechte und Pflichten der neutralen Machte.
Artikel 1.
Das Gebiet der neutralen Michte ist unverletzlich.

Artikel 2.

Esist den Kriegfithrenden untersagt, Truppen oder Munitions- oder Verpflegskolonnen
durch das Gebiet einer neutralen Macht durchzufiihren.

Artikel 3.

Es ist den Kriegfithrenden gleichermaflen untersagt:

auf dem Gebiete einer neutralen Macht eine funkentelegraphische Station oder sonst
irgend eine Anlage einzurichten, die bestimmt ist, einen Verkehr mit den kriegfiithren-
den Land- oder Seestreitkriften zu vermitteln;

irgend eine Einrichtung dieser Art zu beniitzen, die von ihnen vor dem Kriege auf
dem Gebiete der neutralen Macht zu einem ausschlief3lich militirischen Zwecke herge-
stellt und nicht fiir den 6ffentlichen Nachrichtendienst freigegeben worden ist.

Artikel 4.

Auf dem Gebiete einer neutralen Macht diirfen zugunsten der Kriegfithrenden weder
Korps von Kombattanten gebildet noch Werbestellen eroffnet werden.
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Artikel 5.

Eine neutrale Macht darfaufihrem Gebiete keine der in den Artikeln 2 bis 4 bezeichneten
Handlungen dulden.

Sie ist nur dann verpflichtet, Handlungen, die der Neutralitit zuwiderlaufen, zu be-
strafen, wenn diese Handlungen auf ihrem eigenen Gebiete begangen worden sind.

Artikel 6.

Eine neutrale Macht ist nicht dafiir verantwortlich, dafd Leute einzeln die Grenze iiber-
schreiten, um in den Dienst eines Kriegfithrenden zu treten.

Artikel 7.

Eine neutrale Macht ist nicht verpflichtet, die fiir Rechnung des einen oder des anderen
Kriegfithrenden stattfindende Ausfuhr oder Durchfuhr von Waffen, Munition und iitber-
haupt von allem, was fiir eine Armee oder eine Flotte niitzlich sein kann, zu verhindern.

Artikel 8.

Eine neutrale Machtist nicht verpflichtet, fir Kriegfithrende die Beniitzung von Telegra-
phen- oder Fernsprechleitungen sowie von Anlagen fiir drahtlose Telegraphie, gleichviel
ob solche ihr selbst oder ob sie Gesellschaften oder Privatpersonen gehéren, zu untersa-
gen oder zu beschrinken.

Artikel 9.

Alle Beschrankungen oder Verbote, die von einer neutralen Macht in Ansehung der in
den Artikeln 7 und 8 erwihnten Gegenstinde angeordnet werden, sind von ihr auf die
Kriegfithrenden gleichmifRig anzuwenden.

Die neutrale Macht hat dariiber zu wachen, dafi die gleiche Verpflichtung von den
Gesellschaften oder Privatpersonen eingehalten wird, in deren Eigentume sich Telegra-
phen- oder Fernsprechleitungen oder Anlagen fiir drahtlose Telegraphie befinden.

Artikel 10.

Die Tatsache, dafd eine neutrale Macht eine Verletzung ihrer Neutralitit selbst mit Gewalt
zuriickweist, kann nicht als eine feindliche Handlung angesehen werden.
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Zweites Kapitel - Bei Neutralen untergebrachte Angehdrige einer Kriegsmacht und
in Pflege befindliche Verwundete.

Artikel 11.

Die neutrale Macht, auf deren Gebiet Truppen der kriegfithrenden Armeen iibertreten,
muf3 sie moglichst weit vom Kriegsschauplatze unterbringen.

Sie kann sie in Lagern verwahren und sie auch in Festungen oder in anderen zu die-
sem Zwecke geeigneten Orten einschliefen.

Es hingt von ihrer Entscheidung ab, ob Offiziere, die sich auf Ehrenwort verpflich-
ten, das neutrale Gebiet nicht ohne Erlaubnis zu verlassen, frei gelassen werden konnen.

Artikel 12.

In Ermanglung eines besonderen Ubereinkommens hat die neutrale Macht den bei ihr
untergebrachten Personen Nahrung, Kleidung und die durch die Menschlichkeit gebo-
tenen Hilfsmittel zu gewihren.

Die durch die Unterbringung verursachten Kosten sind nach dem Friedensschlusse
zu ersetzen.

Artikel 13.

Die neutrale Macht, die entwichene Kriegsgefangene bei sich aufnimmt, wird diese in
Freiheit lassen. Wenn sie ihnen gestattet, auf ihren Gebiete zu verweilen, so kann sie
ihnen den Aufenthaltsort anweisen.

Die gleiche Bestimmung findet Anwendung auf die Kriegsgefangenen, die von den
Truppen bei ihrer Flucht auf das Gebiet der neutralen Macht mitgefiihrt werden.

Artikel 14.

Eine neutrale Macht kann den Durchzug von Verwundeten oder Kranken der kriegfiih-
renden Armeen durch ihr Gebiet gestatten, doch nur unter dem Vorbehalte, dafd die zur
Beforderung beniitzten Ziige weder Kriegspersonal noch Kriegsmaterial mit sich fith-
ren. Die neutrale Macht ist in einem solchen Falle verpflichtet, die erforderlichen Sicher-
heits- und Aufsichtsmafiregeln zu treffen.

Die der Gegenpartei angehérenden Verwundeten oder Kranken, die unter solchen
Umstinden von einem der Kriegfithrenden auf neutrales Gebiet gebracht werden, sind
von der neutralen Macht derart zu bewachen, daf? sie an den Kriegsunternehmungen
nicht wieder teilnehmen kénnen. Diese Macht hat die gleichen Verpflichtungen in An-
sehung der ihr anvertrauten Verwundeten oder Kranken der anderen Armee.
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Artikel 15.

Das Genfer Ubereinkommen gilt auch fiir die im neutralen Gebiete untergebrachten
Kranken und Verwundeten.

Drittes Kapitel - Neutrale Personen.

Artikel 16.

Als Neutrale sind anzusehen die Angehérigen eines an dem Kriege nicht beteiligten Staa-
tes.

Artikel17.

Ein Neutraler kann sich auf seine Neutralitit nicht berufen:

- wenn er feindliche Handlungen gegen einen Kriegfithrenden begeht;
- wenn er Handlungen zugunsten eines Kriegfithrenden begeht, insbesondere wenn
er freiwillig Kriegsdienste in der bewaffneten Macht einer der Parteien nimmt.

In einem solchen Falle darf der Neutrale von dem Kriegfithrenden, demgegeniiber er die
Neutralitat aufler acht gelassen hat, nicht strenger behandelt werden, als ein Angehori-
ger des anderen kriegfithrenden Staates wegen der gleichen Tat behandelt werden kénn-
te.

Artikel 18.

Als Handlungen zugunsten eines Kriegfithrenden im Sinne des Artikels 17b (Anm.: rich-
tig: Artikel 17 lit. b) sind nicht anzusehen:

« die Ubernahme von Lieferungen oder die Bewilligung von Darlehen an einen Krieg-
fihrenden, vorausgesetzt, daf’ der Lieferant oder Darleiher weder im Gebiete der
anderen Partei noch in dem von ihr besetzten Gebiete wohnt und daf auch die Lie-
ferung nicht aus diesen Gebieten herrithren;

. die Leistung von polizeilichen oder Zivilverwaltungsdiensten.
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Viertes Kapitel - Eisenbahnmaterial.

Artikel 19.

Das aus dem Gebiete einer neutralen Macht herrithrende Eisenbahnmaterial, das ent-
weder dieser Macht oder Gesellschaften oder Privatpersonen gehort und als solches er-
kennbar ist, darf von einem Kriegfithrenden nur in dem Falle und in dem Maf3e, in dem
eine gebieterische Notwendigkeit es verlangt, angefordert und beniitzt werden. Es mufd
moglichst bald in das Herkunftsland zuriickgesandt werden.

Desgleichen kann die neutrale Macht im Falle der Not das aus dem Gebiete der krieg-
fithrenden Macht herrithrende Material in entsprechendem Umfange festhalten und be-
niitzen.

Von der einen wie von der anderen Seite soll eine Entschiadigung nach Verhaltnis des
beniitzten Materials und der Dauer der Beniitzung gezahlt werden.

Fiinftes Kapitel - SchluBbestimmungen.

Artikel 20.

Die Bestimmungen dieses Ubereinkommens finden nur zwischen Vertragsmichten An-
wendung und nur dann, wenn die Kriegfithrenden simtlich Vertragsparteien sind.

Charta der Vereinten Nationen vom 26. Juni 1945 (Auszug)

Artikel 2.

Die Organisation und ihre Mitglieder sollen in Verfolgung der in Artikel 1 festgesetzten
Ziele gemif folgenden Grundsitzen vorgehen:

1. Die Organisation ist auf dem Grundsatz der souverdnen Gleichheit aller ihrer Mitglie-
der aufgebaut.

2. Alle Mitglieder erfilllen nach Treu und Glauben die von ihnen gemif3 der vorliegenden
Satzung tibernommenen Verpflichtungen, um jedem einzelnen von ihnen die sich aus
der Mitgliedschaft ergebenden Rechte und Vorteile zu sichern.

3. Alle Mitglieder regeln ihre internationalen Streitfille mit friedlichen Mitteln auf
solche Weise, daf’ der Weltfriede, die internationale Sicherheit und die Gerechtigkeit
nicht gefihrdet werden.

4. Alle Mitglieder enthalten sich in ihren internationalen Beziehungen der Drohung mit
Gewalt oder der Gewaltanwendung, die gegen die territoriale Unversehrtheit oder die
politische Unabhingigkeit irgendeines Staates gerichtet oder sonst mit den Zielen der
Vereinten Nationen unvereinbar ist.

s. Alle Mitglieder gewdhren den Vereinten Nationen bei jeder von diesen gemaf3 der
vorliegenden Satzung ergriffenen Mafinahme jede Unterstiitzung und enthalten sich,
irgendeinem Staat Hilfe zu leisten, gegen den die Vereinten Nationen Priventivmaf3-
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nahmen oder Zwangsmafinahmen ergreifen.

6. Die Organisation tragt dafiir Sorge, daf Staaten, die nicht Mitglieder der Vereinten
Nationen sind, gemif diesen Grundsitzen handeln, soweit dies zur Aufrechterhaltung
des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit notwendig ist.

7. Keine Bestimmung der vorliegenden Satzung berechtigt die Vereinten Nationen, in
Angelegenheiten einzugreifen, die ihrem Wesen nach in die innerstaatliche Zustindig-
keit jedes Staates gehoren, oder verpflichtet die Mitglieder, solche Angelegenheiten der
in der vorliegenden Satzung vorgesehenen Regelung zu unterwerfen; dieser Grundsatz
beeintrichtigt aber in keiner Weise die Anwendung der in Kapitel VII vorgesehenen
Zwangsmafinahmen.

[...]

Artikel 24.

1. Um sofortige und wirksame Mafinahmen durch die Vereinten Nationen zu gewédhr-
leisten, iibertragen ihre Mitglieder dem Sicherheitsrat die Hauptverantwortung fiir die
Aufrechterhaltung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit und kommen
tiberein, daf der Sicherheitsrat in Ausiibung seiner Pflichten, die sich aus dieser Ver-
antwortung ergeben, in ihrem Namen handelt.

2. Der Sicherheitsrat handelt bei der Erfiillung dieser Pflichten gemif den Zielen und
Grundsitzen der Vereinten Nationen. Die besonderen Befugnisse, die dem Sicherheits-
rat zur Erfiillung dieser Pflichten eingerdumt werden, sind in den Kapiteln VI, VII, VIII
und XII festgesetzt.

3. Der Sicherheitsratlegt der Generalversammlung Jahresberichte und, wenn nétig, Son-
derberichte zur Priifung vor.

Artikel 25.

Die Mitglieder der Vereinten Nationen kommen tiberein, die Beschliisse des Sicherheits-
rates gemif} der vorliegenden Satzung anzunehmen und durchzufithren.

[.]
Artikel 39.

Der Sicherheitsrat hat jedesmal festzustellen, daf eine Bedrohung des Friedens, ein
Friedensbruch oder eine Angriffshandlung vorliegt, und erstattet Empfehlungen oder
beschliefdt, welche Mafnahmen gemif} Artikel 41 und 42 zur Aufrechterhaltung oder
Wiederherstellung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit zu ergreifen
sind.

Artikel 40.

Um eine Verschirfung der Situation zu verhindern, kann der Sicherheitsrat, bevor
er Empfehlungen erstattet oder tiber die in Artikel 39 vorgesehenen Mafinahmen be-
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schlieRt, die beteiligten Parteien auffordern, sich den vorliufigen Maflnahmen zu
fiigen, die er fiir notig oder erwiinscht hilt. Solche vorliufige Mafinahmen beriithren die
Rechte, Anspriiche oder die Stellung der beteiligten Parteien nicht. Der Sicherheitsrat
stellt die Nichtbefolgung solcher vorliufiger Mafinahmen entsprechend in Rechnung.

Artikel 41.

Der Sicherheitsrat kann beschliefen, welche Mafinahmen, bei denen Waffengewalt
nicht zur Anwendung kommt, zu ergreifen sind, um seinen Beschliissen Wirksamkeit
zuverleihen, und er kann die Mitglieder der Vereinten Nationen auffordern, diese Maf3-
nahmen durchzufithren. Diese konnen die vollstindige oder teilweise Unterbrechung
der wirtschaftlichen Beziehungen, der Eisenbahn-, Schiffs-, Luft-, Post-, Telegraphen-,
Radio- und sonstigen Verbindungen und den Abbruch der diplomatischen Beziehungen
umfassen.

Artikel 42.

Sollte der Sicherheitsrat zur Auffassung gelangen, dafd die in Artikel 41 vorgesehenen
Mafinahmen nicht geniigen oder sich als ungeeignet erwiesen haben, kann er durch
Luft-, See- oder Landstreitkrifte die Operationen durchfithren, die zur Aufrechterhal-
tung oder Wiederherstellung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit nétig
sind. Solche Maffnahmen kénnen Demonstrationen, Blockade und andere Operatio-
nen von Luft-, See- oder Landstreitkriften von Mitgliedern der Vereinten Nationen
umfassen.

[.]

Artikel 51.

Keine Bestimmung der vorliegenden Satzung beeintrichtigt das Naturrecht individu-
eller oder kollektiver Selbstverteidigung, wenn ein Angrift mit Waffengewalt gegen ein
Mitglied der Vereinten Nationen erfolgt, bis der Sicherheitsrat die zur Aufrechterhal-
tung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit erforderlichen Mafinahmen
ergriffen hat. Von den Mitgliedern in Ausiibung dieses Rechts der Selbstverteidigung er-
griffene Mafnahmen sind dem Sicherheitsrat sofort zu melden und beeintrichtigen in
keiner Weise die in der vorliegenden Satzung vorgesehene Befugnis und Verpflichtung
des Sicherheitsrates, zu jeder Zeit die ihm erforderlich scheinenden Mafinahmen zur
Aufrechterhaltung oder Wiederherstellung des Weltfriedens und der internationalen Si-
cherheit zu ergreifen.

[.]

Artikel 103.

Im Fall eines Widerspruches zwischen den aus der vorliegenden Satzung sich ergeben-
den Verpflichtungen von Mitgliedern der Vereinten Nationen und Verpflichtungen auf

https://doi.org/10. libr - Open Access - [ IEETET|

397


https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

398

Anhang

Grund irgendeines anderen internationalen Abkommens haben die Verpflichtungen auf
Grund der vorliegenden Satzung den Vorrang.

Nordatlantikvertrag, Griindungsvertrag der Nordatlantikvertrags-Organisation
vom 4. April 1949 (Auszug)

Artikel 3

Um die Ziele dieses Vertrags besser zu verwirklichen, werden die Parteien einzeln und
gemeinsam durch stindige und wirksame Selbsthilfe und gegenseitige Unterstiitzung
die eigene und die gemeinsame Widerstandskraft gegen bewaffnete Angriffe erhalten
und fortentwickeln.

Artikel 4

Die Parteien werden einander konsultieren, wenn nach Auffassung einer von ihnen die
Unversehrtheit des Gebiets, die politische Unabhingigkeit oder die Sicherheit einer der
Parteien bedroht ist.

Artikel 5

Die Parteien vereinbaren, daf} ein bewaffneter Angriff gegen eine oder mehrere von ih-
nen in Europa oder Nordamerika als ein Angriff gegen sie alle angesehen werden wird;
sie vereinbaren daher, daf} im Falle eines solchen bewaffneten Angriffs jede von ihnen
in Ausiibung des in Artikel 51 der Satzung der Vereinten Nationen anerkannten Rechts
der individuellen oder kollektiven Selbstverteidigung der Partei oder den Parteien, die
angegriffen werden, Beistand leistet, indem jede von ihnen unverziiglich fir sich und
im Zusammenwirken mit den anderen Parteien die MafSnahmen, einschliefSlich der An-
wendung von Waffengewalt, trifft, die sie fiir erforderlich erachtet, um die Sicherheit
des nordatlantischen Gebiets wiederherzustellen und zu erhalten.

Vor jedem bewaffneten Angriff und allen darauthin getroffenen Gegenmafinahmen
ist unverziiglich dem Sicherheitsrat Mitteilung zu machen. Die Mafinahmen sind einzu-
stellen, sobald der Sicherheitsrat diejenigen Schritte unternommen hat, die notwendig
sind, um den internationalen Frieden und die internationale Sicherheit wiederherzu-
stellen und zu erhalten.

Artikel 6'

Im Sinne des Artikels 5 gilt als bewaffneter Angriff auf eine oder mehrere der Parteien
jeder bewaftnete Angriff

« aufdas Gebiet eines dieser Staaten in Europa oder Nordamerika, auf die algerischen
Departements Frankreichs?, auf das Gebiet der Tiirkei oder auf die der Gebietshoheit
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einer der Parteien unterliegenden Inseln im nordatlantischen Gebiet nérdlich des
Wendekreises des Krebses;

« aufdie Streitkrifte, Schiffe oder Flugzeuge einer der Parteien, wenn sie sich in oder
iiber diesen Gebieten oder irgendeinem anderen europiischen Gebiet, in dem eine
der Parteien bei Inkrafttreten des Vertrags eine Besatzung unterhilt oder wenn sie
sich im Mittelmeer oder im nordatlantischen Gebiet nérdlich des Wendekreises des
Krebses befinden.

Moskauer Memorandum vom 15. April 1955 (Auszug)

Memorandum iiber die Ergebnisse der Besprechungen zwischen der Regierungsdelega-
tion der Sowjetunion und der Regierungsdelegation der Republik Osterreich

Im Zuge der Besprechungen iiber den ehesten Abschlufd des 6sterreichischen Staatsver-
trages in Moskau vom 12. bis 15. April 1955 wurde zwischen der sowjetischen und der 6s-
terreichischen Delegation Einverstindnis dariiber erzielt, dafd im Hinblick auf die von
den Mitgliedern der sowjetischen Regierung — dem Herrn Stellvertretenden Vorsitzen-
den des Ministerrates der UdSSR und Aufienminister der UdSSR W. M. Molotow und
dem Herrn Stellvertretenden Vorsitzenden des Ministerrates der UdSSR A. I. Mikojan
— abgegebenen Erklirungen, Herr Bundeskanzler Ing. Julius Raab, Herr Vizekanzler
Dr. Adolf Schirf, Herr Aufenminister Dr. h. c. Ing. Leopold Figl, Herr Staatssekretir Dr.
Bruno Kreisky im Zusammenhang mit dem Abschluf} des 6sterreichischen Staatsvertra-
ges fiir die Herbeifithrung folgender Beschliisse und Mafinahmen der 6sterreichischen
Bundesregierung Sorge tragen werden.

1. Im Sinne der von Osterreich bereits auf der Konferenz von Berlin im Jahre 1954
abgegebenen Erklirung, keinen militirischen Biindnissen beizutreten und militdrische
Stiitzpunkte auf seinem Gebiet nicht zuzulassen, wird die dsterreichische Bundesre-
gierung eine Deklaration in einer Form abgeben, die Osterreich international dazu ver-
pflichtet, immerwihrend eine Neutralitit der Art zu iiben, wie sie von der Schweiz ge-
handhabt wird.

2. Die osterreichische Bundesregierung wird diese 6sterreichische Deklaration ge-
mifl den Bestimmungen der Bundesverfassung dem 6sterreichischen Parlament unmit-
telbar nach Ratifikation des Staatsvertrages zur Beschluf3fassung vorlegen.

3. Die Bundesregierung wird alle zweckdienlichen Schritte unternehmen, um fur
diese vom Osterreichischen Parlament bestitigte Deklaration eine internationale Aner-
kennung zu erlangen.
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Bundesverfassungsgesetz vom 26. Oktober 1955 iiber die Neutralitat
Osterreichs

Artikel 1.

(1) Zum Zwecke der dauernden Behauptung seiner Unabhingigkeit nach aufien und zum
Zwecke der Unverletzlichkeit seines Gebietes erklart Osterreich aus freien Stiicken seine
immerwihrende Neutralitit. Osterreich wird diese mit allen ihm zu Gebote stehenden
Mitteln aufrechterhalten und verteidigen.

(2) Osterreich wird zur Sicherung dieser Zwecke in aller Zukunft keinen militirischen
Biindnissen beitreten und die Errichtung militirischer Stiitzpunkte fremder Staaten auf
seinem Gebiete nicht zulassen.

Artikel 11.

Mit der Vollziehung dieses Bundesverfassungsgesetzes ist die Bundesregierung betraut.

Landesverteidigung im Bundes-Verfassungsgesetz (Art. 9a B-VG)

(1) Osterreich bekennt sich zur umfassenden Landesverteidigung. Ihre Aufgabe ist es, die
Unabhingigkeit nach aulen sowie die Unverletzlichkeit und Einheit des Bundesgebie-
tes zu bewahren, insbesondere zur Aufrechterhaltung und Verteidigung der immerwih-
renden Neutralitit. Hiebei sind auch die verfassungsmaifiigen Einrichtungen und ihre
Handlungsfihigkeit sowie die demokratischen Freiheiten der Einwohner vor gewaltsa-
men Angriffen von aufien zu schiitzen und zu verteidigen.

(2) Zur umfassenden Landesverteidigung gehoren die militirische, die geistige, die zivi-
le und die wirtschaftliche Landesverteidigung.

(3) Jeder minnliche Staatsbiirger ist wehrpflichtig. Staatsbiirgerinnen kénnen freiwillig
Dienst im Bundesheer als Soldatinnen leisten und haben das Recht, diesen Dienst zu be-
enden.

(4) Wer die Erfullung der Wehrpflicht aus Gewissensgriinden verweigert und hievon be-
freit wird, hat die Pflicht, einen Ersatzdienst (Zivildienst) zu leisten.

Antrag auf Aufnahme in die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft/»Brief
nach Briissel« (14. Juli 1989)

Herr Prisident!
Im Namen der Republik Osterreich habe ich die Ehre, unter Bezugnahme auf Arti-
kel 237 des Vertrages zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft den

Antrag auf Mitgliedschaft Osterreichs in der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft zu
stellen.
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Osterreich geht bei der Stellung dieses Antrages von der Wahrung seines international
anerkannten Status der immerwihrenden Neutralitit, die auf dem Bundesverfassungs-
gesetz vom 26. Oktober 1955 beruht, sowie davon aus, daf} es auch als Mitglied der
Europiischen Gemeinschaften aufgrund des Beitrittsvertrages in der Lage sein wird,
die ihm aus seinem Status als immerwihrend neutraler Staat erflieffenden rechtlichen
Verpflichtungen zu erfiillen und seine Neutralititspolitik als spezifischen Beitrag zur
Aufrechterhaltung von Frieden und Sicherheit in Europa fortzusetzen.

Genehmigen Sie, Herr Prisident, den Ausdruck meiner vorziiglichen Hochachtung.

Vertrag iiber die Europaische Union - Beistandspflicht (Artikel 42 Absatz 7
und Artikel 222)

Artikel 42
[.]

(7) Im Falle eines bewaftneten Angriffs auf das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats
schulden die anderen Mitgliedstaaten ihm alle in ihrer Macht stehende Hilfe und
Unterstiitzung, im Einklang mit Artikel 51 der Charta der Vereinten Nationen. Dies
lasst den besonderen Charakter der Sicherheits- und Verteidigungspolitik bestimmter
Mitgliedstaaten unberiihrt.

Die Verpflichtungen und die Zusammenarbeit in diesem Bereich bleiben im Ein-
klang mit den im Rahmen der Nordatlantikvertrags-Organisation eingegangenen Ver-
pflichtungen, die fiir die ihr angehérenden Staaten weiterhin das Fundament ihrer kol-
lektiven Verteidigung und das Instrument fiir deren Verwirklichung ist.

Artikel 222

(1) Die Union und ihre Mitgliedstaaten handeln gemeinsam im Geiste der Solidaritit,
wenn ein Mitgliedstaat von einem Terroranschlag, einer Naturkatastrophe oder einer
vom Menschen verursachten Katastrophe betroffen ist. Die Union mobilisiert alle ihr
zur Verfiigung stehenden Mittel, einschlieflich der ihr von den Mitgliedstaaten bereit-
gestellten militarischen Mittel, um

a)

. terroristische Bedrohungen im Hoheitsgebiet von Mitgliedstaaten abzuwenden;

. die demokratischen Institutionen und die Zivilbevélkerung vor etwaigen Terroran-
schligen zu schiitzen;

« im Falle eines Terroranschlags einen Mitgliedstaat auf Ersuchen seiner politischen
Organe innerhalb seines Hoheitsgebiets zu unterstiitzen;

b) im Falle einer Naturkatastrophe oder einer vom Menschen verursachten Katastrophe
einen Mitgliedstaat auf Ersuchen seiner politischen Organe innerhalb seines Hoheits-
gebiets zu unterstiitzen.

hitps://d 0. ibr - Open Access - () TazTE|

401


https://doi.org/10.14361/9783839424452 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

402

Anhang

(2) Ist ein Mitgliedstaat von einem Terroranschlag, einer Naturkatastrophe oder einer
vom Menschen verursachten Katastrophe betroffen, so leisten die anderen Mitglied-
staaten ihm auf Ersuchen seiner politischen Organe Unterstiitzung. Zu diesem Zweck
sprechen die Mitgliedstaaten sich im Rat ab.

(3) Die Einzelheiten fiir die Anwendung dieser Solidarititsklausel durch die Union
werden durch einen Beschluss festgelegt, den der Rat aufgrund eines gemeinsamen
Vorschlags der Kommission und des Hohen Vertreters der Union fir Auflen- und
Sicherheitspolitik erlisst. Hat dieser Beschluss Auswirkungen im Bereich der Verteidi-
gung, so beschliefdt der Rat nach Artikel 31 Absatz 1 des Vertrags tiber die Europiische
Union. Das Europdische Parlament wird dariiber unterrichtet.

Fir die Zwecke dieses Absatzes unterstiitzen den Rat unbeschadet des Artikels 240
das Politische und Sicherheitspolitische Komitee, das sich hierbei auf die im Rahmen
der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik entwickelten Strukturen
stiitzt, sowie der Ausschuss nach Artikel 71, die dem Rat gegebenenfalls gemeinsame
Stellungnahmen vorlegen.

(4) Damit die Union und ihre Mitgliedstaaten auf effiziente Weise titig werden kénnen,
nimmt der Européische Rat regelmiRig eine Einschitzung der Bedrohungen vor, denen
die Union ausgesetzt ist.

Mitwirkung Osterreichs an der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik
der Europaischen Union (Artikel 23j B-VG)

Artikel 23j.

(1) Osterreich wirkt an der Gemeinsamen Aufien- und Sicherheitspolitik der Europi-
schen Union auf Grund des Titels V Kapitel 1 und 2 des Vertrags tiber die Europdische
Union in der Fassung des Vertrags von Lissabon mit, der in Art. 3 Abs. 5 und in Art. 21
Abs. 1insbesondere die Wahrung beziehungsweise Achtung der Grundsitze der Charta
der Vereinten Nationen vorsieht. Dies schliefdt die Mitwirkung an Aufgaben gemif}
Art. 43 Abs. 1 dieses Vertrags sowie an Mafinahmen ein, mit denen die Wirtschafts- und
Finanzbeziehungen zu einem oder mehreren Drittlindern ausgesetzt, eingeschrankt
oder vollstindig eingestellt werden. Auf Beschliisse des Europiischen Rates iiber eine
gemeinsame Verteidigung ist Art. 50 Abs. 4 sinngemif anzuwenden.

(2) Fir Beschliisse im Rahmen der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik der
Europiischen Union auf Grund des Titels V Kapitel 2 des Vertrags iiber die Europiische

Union in der Fassung des Vertrags von Lissabon gilt Art. 23e Abs. 3 sinngemif3.

(3) Bei Beschliissen iiber die Einleitung einer Mission auflerhalb der Europiischen
Union, die Aufgaben der militirischen Beratung und Unterstiitzung, Aufgaben der
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Relevante Dokumente und Rechtsquellen

Konfliktverhiitung und der Erhaltung des Friedens oder Kampfeinsitze im Rahmen der
Krisenbewiltigung einschliefilich Frieden schaffender Mafinahmen und Operationen
zur Stabilisierung der Lage nach Konflikten umfasst, sowie bei Beschliissen gemifl
Art. 42 Abs. 2 des Vertrags tiber die Europdische Union in der Fassung des Vertrags von
Lissabon betreffend die schrittweise Festlegung einer gemeinsamen Verteidigungspo-
litik ist das Stimmrecht im Einvernehmen zwischen dem Bundeskanzler und dem fiir
auswartige Angelegenheiten zustindigen Bundesminister auszuiiben.

(4) Eine Zustimmung zu Mafinahmen gemif} Abs. 3 darf, wenn der zu fassende Be-
schluss eine Verpflichtung Osterreichs zur Entsendung von Einheiten oder einzelnen
Personen bewirken wiirde, nur unter dem Vorbehalt gegeben werden, dass es diesbe-
ziiglich noch der Durchfithrung des fiir die Entsendung von Einheiten oder einzelnen
Personen in das Ausland verfassungsrechtlich vorgesehenen Verfahrens bedarf.

Anmerkungen

1 Anlisslich des Beitritts der Tiirkei und Griechenlands ersetzte diese Fassung 1952
die urspriingliche Fassung des Artikels 6 aus dem Jahr 1949: »Als ein bewaffneter An-
griff aufeinen oder mehrere der vertragschliefienden Staaten im Sinne des Artikels
5 gilt ein bewaffneter Angrift auf das Gebiet irgendeines dieser Staaten in Europa
oder Nordamerika, auf die algerischen Departements Frankreichs, auf die Besat-
zungen, die irgendein Vertragsstaat in Europa unterhilt, auf die der Gebietshoheit
eines Vertragsstaates unterliegenden Inseln im nordatlantischen Gebiet nérdlich
des Wendekreises des Krebses oder auf die Schiffe und Flugzeuge irgendeines Ver-
tragsstaates innerhalb dieses Gebietes.«

2 ImJanuar 1963 wurde die Formulierung »auf die algerischen Departements Frank-
reichs« fiir gegenstandslos erklirt.
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Verzeichnis der Abkiirzungen

AFMED
AFP3
AIES

AMLA
AWZ
B-VG
BIP
BRD
BVG
CBTBT

CTBTO PrepCom

DDR
ECFR
EDA
EEA
EFTA
EG
EMA

EPZ
ESSI
ESVP
EU

Allied Forces Mediterranean
Austrian Foreign Policy Panel Project

Austrian Institute for European and Security Policy (dt.: Austria Institut fiir Europa- und
Sicherheitspolitik)

Anti-Money Laundering Authority
Ausschliefiliche Wirtschaftszone
Bundes-Verfassungsgesetz
Bruttoinlandsprodukt
Bundesrepublik Deutschland
Bundesverfassungsgesetz

Comprehensive Nuclear-Test-Ban Treaty (dt.: Vertrag (iber das umfassende Verbotvon
Nuklearversuchen)

Preparatory Commission for the Comprehensive Nuclear-Test Ban-Treaty Organizati-
on (dt.: Vorbereitende Kommission fiir die Organisation des Vertrags iiber das umfas-
sende Verbot von Nuklearversuchen)

Deutsche Demokratische Republik

European Council on Foreign Relations

European Defence Agency (dt.: Europdische Verteidigungsagentur)
Einheitliche Europdische Akte (eng.: Single European Act)

European Free Trade Association (dt.: Europdische Freihandelsassoziation)
Europdische Gemeinschaften; Europdische Gemeinschaft

European Medicines Agency (dt.: Europdische Arzneimittel-Agentur)
European Peace Facility (dt.: Europdische Friedensfaszilitat)
Europdische Politische Zusammenarbeit

European Sky Shield Initiative

Europaische Sicherheits- und Verteidigungspolitik

Europdische Union
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EUFOR
EUMAM UA
EUMC

EUV

EWG

FDP

FF

FG

FMCT

FPO
FPS
GASP
GSvpP
IAEO
Icc
IC)
ICISS

IKRK
ICTY

ITPP
JCPoA
KFOR
KMG
KPdSU
KPO
KSE
KSZE
LOA
MBFR

MENA

MLP

m. w. N.
NAM

NATO
NAVSOUTH
NEW START

European Union Force

EU Military Assistance Mission in support of Ukraine

European Union Military Committee (dt.: Militarausschuss der Europdischen Union)
Vertrag tiber die Europdische Union

Europiische Wirtschaftsgemeinschaft

Freie Demokratische Partei

Fianna Fail

Fine Gael

Fissile Material Cut-Off Treaty (dt.: Vertrag (ber das Verbot der Produktion von spalt-
barem Material)

Freiheitliche Partei Osterreichs

Foreign Policy Strategy

Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik

Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik
Internationale Atomenergie-Organisation

International Criminal Court (dt.: Internationaler Strafgerichtshof)
International Court of Justice (dt.: Internationaler Gerichtshof)

International Commission on Intervention and State Sovereignty (dt.: Intervention
und Staatensouverinitit)

Internationales Komitee vom Roten Kreuz

International Criminal Tribunal for the Former Yugoslavia (dt.: Internationaler Straf-
gerichtshof fiir das ehemalige Jugoslawien)

Individually Tailored Partnership Program

Joint Comprehensive Plan of Action

Kosovo Force

Kriegsmaterialgesetz

Kommunistischen Partei der Sowjetunion
Kommunistische Partei Osterreichs

Vertrag iiber Konventionelle Streitkréfte in Europa
Konferenz tiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
Level of Ambition

Mutual and Balanced Force Reductions (dt.: Beiderseitige und ausgewogene Truppen-
reduzierung)

Middle East and Northern Africa

Malta Labour Party

mit weiteren Nachweisen

Non-Aligned Movement (dt.: Bewegung der Blockfreien Staaten)

North Atlantic Treaty Organization (dt.: Nordatlantikvertrags-Organisation)
Allied Naval Forces Southern Europe

New Strategic Arms Reduction Treaty
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NGO
NZzZ
OMv/OMV
OPEC

OSZE
ovp
PARP
PESCO
Pfp
PKK
PL
PLO
PN
R2P
SALT
SF
SPO
SPS
Y4
STV
SVN
SvpP
SWIFT
™
TPNW
UdSSR
UNCLOS

UNHCR

UNIDO

UNIFIL
UNO
UNOC
UNODC

UNOCGIL
USA

Verzeichnis der Abkiirzungen

Non-Governmental Organization (dt.: Nichtregierungsorganisation)
Neue Zircher Zeitung
Osterreichische Mineralolverwaltung Aktiengesellschaft

Organization of the Petroleum Exporting Countries (dt.: Organisation erdélexportie-
render Lander)

Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa

Osterreichische Volkspartei

Planning and Review Process

Permanent Structured Cooperation (dt.: Standige Strukturierte Zusammenarbeit)
Partnership for Peace (dt.: Partnerschaft fiir den Frieden)

Kurmandschi Partiya Karkerén Kurdistané (dt.: Arbeiterpartei Kurdistans)

Partit Laburista/Labour Party

Palestine Liberation Organization (dt.: Paldstinensische Befreiungsorganisation)
Nationalist Party

Responsibility to Protect (dt.: Schutzverantwortung)

Strategic Arms Limitation Talks

Sinn Féin

Sozialistische/Sozialdemokratische Partei Osterreichs

Science for Peace and Security

Standige Strukturierte Zusammenarbeit (eng.: Permanent Structured Cooperation)
Single Transferable Vote

Satzung der Vereinten Nationen

Schweizerische Volkspartei

Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication

Teachta Déla (dt.: Abgeordneter des Unterhauses des irischen Parlaments)
Treaty on the Prohibition of Nuclear Weapons (dt.: Atomwaffenverbotsvertrag)
Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken

United Nations Convention on the Law of the Sea (dt. Seerechtstibereinkommen der
Vereinten Nationen)

United Nations High Commissioner for Refugees (dt.: Fliichtlingshochkommissariat
der Vereinten Nationen)

United Nations Industrial Development Organization (dt.: Organisation der Vereinten
Nationen fiir industrielle Entwicklung)

United Nations Interims Force in Lebanon
United Nations Organization (dt.: Organisation der Vereinten Nationen)
United Nations Operation in the Congo

United Nations Office on Drugs and Crime (dt.: Biro der Vereinten Nationen fiir Dro-
gen- und Verbrechensbekdmpfung)

United Nations Observer Group in Lebanon

United States of America (dt.: Vereinigte Staaten von Amerika)
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VIC
VN
W2F
WEU
WVS

Vienna International Centre
Vereinte Nationen
willingness to fight
Westeuropdische Union

World Values Survey
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