Neutralitat als Rollenverstandnis
Eine auBenpolitische Beharrungskraft in Zeiten des Wandels

Marion Foster

Einleitung

Am17. Juli 1989 {iberreichte Aufenminister Alois Mock (OVP) die Beitrittsgesuche Oster-
reichs an die Europaische 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 osterreichi-
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
osterreichischen Politik® und der Bevdlkerung® aufrecht (siche 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 verdndernden 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 9s-
terreichischen Aulen- und Sicherheitspolitik. Dieses begiinstigte iiber das Narrativ der
»aktiven Neutralititspolitik« im Inneren des Staates die Wahrnehmung einer spezifisch
Osterreichischen Rolle in der Welt, wurde aber iiber die Gsterreichische 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 den1980cer-Jahrenl6ste sich das auf der Neutralititspolitik aufbauende Rol-
lenverstindnis aber zunehmend vom auflenpolitischen Handeln Osterreichs, welches
sich nunmehr auf Mitwirkung im europiischen Integrationsprozess ausrichtete. In der
Folge blieb das Rollenkonzept eines neutralen Osterreichs fest in der Wahrnehmung der
Bevélkerung verhaftet, obwohl sich Osterreich im Rahmen der europiischen Aulen- und
Sicherheitspolitik und der NATO Partnerschaft fiir den Frieden (PfP) an friedensschaf-
fenden militirischen Einsdtzen 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 Auflen- und Sicherheitspolitik eine ernsthafte éffentliche 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 Gsterreichischen 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 Auflen-
und Sicherheitspolitik anzuschlief3en. In der Folge bildete sich ein Neutralitatsnarrativ
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 osterreichischen Sicherheitspolitik.
Abschliefiend weist der Beitrag auf politische Handlungsmdéglichkeiten sowie auf For-
schungsfragen hin, welche zur Weiterentwicklung der offentlichen Debatte iiber die
osterreichische Sicherheitspolitik beitragen kénnen.

AuBenpolitische Rollenverstandnisse und Narrative

Kalevi Holsti, der als erster die Rollentheorie zur Analyse des aufienpolitischen 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 Umgebunge®.
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,
dieihnen zur Verfigung 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

- [


https://doi.org/10.14361/9783839424452-018
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Marion Foster: Neutralitat als Rollenverstandnis

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 auflenpolitische Prozesse ablaufen.™
Aus dem Rollenverstindnis lassen sich in der Praxis also Vorgaben etwa tiber die Priori-
sierung aufdenpolitischer Zielsetzungen und den Einsatz spezifischer Politikinstrumen-
te zur Losung aulenpolitischer Herausforderungen ableiten. Liegt ein gefestigtes Rol-
lenverstindnis 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 auenpolitische Strategien einen performativen Charakter
haben, indem sie kollektive Identitidt durch Praxis und Narrative schaffen und festigen.”

Die narrative Entwicklung und Festigung des auenpolitischen Rollenverstindnis-
ses erfolgt auf der nationalen sowie der internationalen Ebene, das heifft sowohl im In-
neren des Staates als auch gegentiber externen Akteur:innen. Nach aufden 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 Staat im Kontext der Blockkonfrontation®. Nach innen schépft
das Rollenverstindnis seine zentralen Elemente haufig aus Narrativen iiber historische
Erfahrungen. Kathrin Bachleitner verweist in diesem Zusammenhang besonders auf die
Rolle, welche eine Abgrenzung von der eigenen Vergangenheit fir 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.

Auflenpolitische 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 aufenpolitischen Praxis, die als fiir
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
Verinderungen im internationalen Umfeld eine solche erforderlich machen wiirden.

Osterreichs Neutralitit: Vom Instrument zum Rollenverstandnis

Die osterreichische Neutralitit stellte 1955 die Bedingung dafiir dar, um im Kontext des
Kalten Kriegs den Abschluss des Staatsvertrags mit den alliierten Besatzungsmaichten 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 Aufdenpolitik dann, sich bis zu einem gewissen Grad von den Signatarmich-
ten des Staatsvertrags zu emanzipieren.” Die 8sterreichische 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 auenpoli-
tischen Handlungsfihigkeit. Fiir Bruno Kreisky, der als Aufdenminister (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 GroRméichte von der Wichtigkeit der Existenz eines unab-
hingigen Osterreichs zu itberzeugen®. Nach Kreiskys Auffassung erméglichte der neu-
trale Status Osterreichs die Umsetzung einer solchen aktiven &sterreichischen Aufen-
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 bemithte sich daher, die 6s-
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.*

Fir Kreisky ging die Rolle der Neutralitit weit iiber ihre Bedeutung der militdri-
schen Unparteilichkeit in Konflikten hinaus. Er erkannte die Méglichkeiten, welche die
Neutralitat 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 6sterreichischen Auflenpolitik
fithrte in den 1970er-Jahren zu einer Idealisierung und Uberhéhung des Konzepts. Die
Neutralitit wurde nicht mehr nur als vélkerrechtliches 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 férderte 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 ésterreichischen
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) angehorte.>

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
iiber 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 Grofimacht 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 6sterreichi-
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 Aufien- 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 Aufien- und Sicherheitspolitik an ein verindertes interna-
tionales Umfeld anpassen sollte, reagierte die Regierung daher vor allem mit dem Ver-
such, tiber zwei breite Narrative den Widerspruch zwischen einem auf der Neutralitit
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beruhenden dsterreichischen Rollenverstindnis und der von der Regierung eingeschla-
genen Politik der europidischen Integration aufzulosen.

Narrativ I betonte die Neutralitit als sicherheitspolitisches Erfolgsmodell fiir Oster-
reich, welches dem Land Frieden und Wohlstand gebracht sowie iiber 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 europiischen Integrationsprojekt entstanden. In beiden Nar-
rativen lasst sich in der Folge das Bemithen 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
aufenpolitischen Zielsetzungen in Widerspruch gerit. Die osterreichische 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 GrofRe 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 Auflenminister 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 6ster-
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
erklart: »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 &sterreichischen Beitritt er-
schweren konnte — insbesondere, weil die Gemeinschaft an der Verstirkung der poli-
tischen Zusammenarbeit im Hinblick auf eine gemeinsame Auflenpolitik arbeitete. So
bezeichnete der Koordinator der Europiischen Politischen Zusammenarbeit (EPZ) Gio-
vanni Januzzi im Gesprich mit dem osterreichischen 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 Auflenministeriums 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 fir Integration darstellen kén-
ne. Der Leiter der Politischen Sektion des Aufienministeriums 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 fir
das dsterreichische EG-Beitrittsansuchen als »positives Element zu werten«.*® Diese
Interpretation vertrat auch Friedrich Bauer, der 4sterreichische Botschafter in Bonn,
der die Neutralitit als Instrument zur Sicherung des Friedens und damit als »Element
fitr 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 ibergab 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 Riicksicht auf die Einstellung der UdSSR als Signatarmacht des Staatsvertrags
genommen werden miisse, verlor jedoch mit dem schwindenden Einfluss Moskaus auf
weltpolitische Fragen an Bedeutung.*®

Wurde 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 befitrwortete bzw. fir swichtig bis sehr wichtig«
hielt von fast drei Vierteln im Juli 1988 auf 40 Prozent 1989.5°

Die zweite Reaktion der Bundesregierung auf die Skepsis in den EG-Mitgliedstaa-
ten und europdischen Institutionen beziiglich der sterreichischen 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, fir mit dem osterreichischen 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 Europdischen Union wandelte und sich eine Gemein-
same Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) zum Ziel setzte. So erklirte die danische
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 iibernehmen
miissten.®

Die Neutralitit wurde bereits in den Osterreichischen 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 Aufienministerium 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 6sterreichischem 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 AufRen- und Sicherheitspolitik.®® Bezeichnenderweise zielte die
dsterreichische Strategie nach Ubergabe des »Briefs nach Briissel« auch darauf ab, die
Pritfung der politischen Elemente des EG-Beitrittsansuchens, »insbesondere des Neu-
tralititsaspektse, 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 grofen 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 fiir die Ziele einer europii-
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 Europdisierung der ésterrei-
chischen Aufienpolitik. Damit koppelte sich auflenpolitisches Handeln vom weiterhin
aufrecht erhaltenen Neutralititsnarrativ ab. Breite gesellschaftliche Diskussionen dar-
tiber, ob die Neutralitit mit Integration im Bereich der Auflen- und Sicherheitspolitik
vereinbar sei und welchen Nutzen die Neutralitit fiir Osterreich als Mitglied der Euro-
péischen Union habe, fanden nicht statt.

- [


https://doi.org/10.14361/9783839424452-018
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Marion Foster: Neutralitdt als Rollenverstandnis
Handlungsspielraum der Politik: Rollenverstandnisse iiberdenken

Die osterreichische Sicherheitspolitik steht heute vor einem Dilemma. Einerseits ist die
rechtlich-politische Bedeutung der Neutralitit erodiert. Die noch Mitte der 1980er-Jahre
vorherrschende Interpretation, die dsterreichische Neutralitit sei mit der Vollmitglied-
schaft in den Europiischen 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 iiber einen Optionenbericht Ende der 1990er-Jahre zwi-
schen den damaligen Regierungsparteien SPO und OVP kein Konsens iiber eine grund-
satzliche Reform der 6sterreichischen Sicherheitspolitik erzielt werden. Das Beharren
auf eine iberkommene Form der Neutralitit ist somit zwei Faktoren geschuldet.

Erstens wurde bis jetzt kein iiberzeugender alternativer Politikansatz entwickelt, um
das seit Mitte der 1950er-Jahre historisch gewachsene und in der Bevolkerung fest ver-
ankerte 6sterreichische Rollenverstindnis mit einer zeitgemifien Sicherheitspolitik und
ihren strategischen Instrumenten in Einklang zu bringen. Die von der OVP im Zuge der
Gespriche iiber den Optionenbericht ins Spiel gebrachte Moglichkeit einer NATO-Mit-
gliedschaft wird von der iitberwiegenden Mehrheit der im Parlament vertretenen Par-
teien — zurzeit einschlieflich der OVP - sowie der ésterreichischen Bevdlkerung abge-
lehnt.® In der Folge wird die sicherheitspolitische Debatte in Osterreich hiufig auf eine
»Entweder-Oder«-Wahlméglichkeit verkiirzt: Entweder hilt Osterreich zur Bewahrung
seiner auflenpolitischen 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 dsterreichische Regierung an der
Neutralitit fest. Dies wurde erneut deutlich, als Bundeskanzler Karl Nehammer die nach
dem russischen Angriff auf die Ukraine im Februar 2022 auftlackernde Diskussion iitber
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 6sterreichische Neutrali-
titspolitik innerhalb der europiischen Strukturen effektiv eingesetzt werden kann. Der
positive Beitrag der dsterreichischen Neutralitit fiir eine europiische 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-
denvon den politisch Handelnden nicht aufgegriffen. Eine klare dsterreichische Positio-
nierung im Kontext der europiischen Auflen- und Sicherheitspolitik, welche iiber 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 4sterreichische Neutralitit daher paradoxerweise gleichzeitig als iiberlebt
und unumstdfilich. Philippe Le Prestre spricht in diesem Zusammenhang von »dysfunk-
tionalen Rollen«’*, in welchen traditionelle Rollenverstindnisse weiter bestehen, sich
aber nicht adiquat an ein verdndertes aufden- 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 Auflen- 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
itberkommenen Neutralititskonzeptionen und der Rolle Osterreichs in einer auflen-
politisch zunehmend integrierten Europiischen 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 aulen- 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 auflenpolitische 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 itber 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 aulenpolitischer Praxis und der Selbstwahrnehmung einer spezi-
fisch dsterreichischen 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 Forderer des internationalen Dialogs«” —
besetzt. Dieses Rollenverstindnis hat sich aber zunehmend vom auenpolitischen Han-
deln entfernt, in dem die Neutralitit zugunsten von gemeinsamen EU-Positionen und
der Einbindung in europdische Strukturen der Auflen- und Sicherheitspolitik in ihrer
Bedeutung minimiert wird.

Welchen Beitrag kann nun die politikwissenschaftliche Forschung vor diesem Hin-
tergrund leisten, um die 6ffentliche Debatte tiber die sterreichische Sicherheitspolitik
weiterzuentwickeln und politische Handlungsoptionen aufzuzeigen? Dieser Beitrag pli-
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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 — itber 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-
dern auch 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 4sterreichischen Aufden- und Sicherheitspolitik unter den ge-
gebenen rechtlich-politischen Rahmenbedingungen, das heif3t unter Beibehaltung der
verfassungsrechtlich verankerten und von der Bevolkerung stark befiirworteten Neutra-
lit4e, beschiftigen. Dabei gilt es auszuloten, welche Hindernisse und Moglichkeiten die
verbliebene »Rest-Neutralitit« fir 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 dsterrei-
chischen Sicherheitspolitik werden international nachgefragt, wie etwa dsterreichische
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 schliefilich 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-
bis langfristige Prozesse der sicherheitspolitischen Entwicklung mit in den Blick nimmt.

- [
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