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AuBenwahrnehmungen der dsterreichischen Neutralitat seit 1955
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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 Unverinderlichkeit wirft mehrere Fragen auf,
vor allem: Von welcher Neutralitit ist hier die Rede? Man kann nidmlich von der Feststel-
lung ausgehen, dass die heutige Praxis der ésterreichischen 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 6sterreichischen Neutralitit gekommen, das heifdt sowohl der Rechte als auch der
Pflichten, die damit einhergehen (siehe hierzu auch die Beitrige von Andreas Miiller und
Wolfgang Miiller in diesem Band).

Die Neutralitit der Zweiten Republik und die Art und Weise, wie die Neutralitdtspo-
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 Milller 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 6sterreichischem Territo-
rium verboten. Auerdem obliegt es Osterreich, sein Territorium und seine Neutralitit
»mit allen ihm zu Gebote stehenden Mitteln« zu verteidigen.

Gleichzeitig ist die Neutralitdt 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-
wiirdiger 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-
fenwahrnehmung der Gsterreichischen 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 Aufenwahrnehmung 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 4sterreichischen Neutralitit
durch eine Abfolge von drei auflen- und sicherheitspolitischen Rollenzuschreibungen
von auflen gekennzeichnet war: vom Trojanischen Pferd im Herzen Europas zum Taktge-
ber in der internationalen Diplomatie und schlieflich zum sicherheitspolitischen Tritt-
brettfahrer. Am Anfang der untersuchten Periode standen die Westmachte der dsterrei-
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 Beftirchtung,
dass ein neutrales Osterreich zum Trojanischen Pferd Europas werden kénnte, werden
in einem ersten Teil untersucht.

Anschlieflend 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 konnen. Nach dem Ende des Kalten Krieges wurde schliefilich
der (un-)zeitgemifle Charakter der Gsterreichischen 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 befiirworteten, 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 6sterreichischen 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-
wietischen und 8sterreichischen 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 fiir die kiinf-
tige Wiedererlangung der Souverinitit. Diese politische Vereinbarung zwischen sowje-
tischen und osterreichischen Vertretern trug nimlich dazu bei, die Verhandlungen um
den 6sterreichischen Staatsvertrag wieder in Gang zu bringen.

Auch wenn sich die Westmichte und vor allem die USA eher skeptisch gegeniiber
der Perspektive einer kiinftigen 6sterreichischen Neutralititserklirung erwiesen, kam
es zur Unterzeichnung des Staatsvertrags am 15. Mai 1955. Das Moskauer Memoran-
dum, der Staatsvertrag und das Bundesverfassungsgesetz iiber 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 GrofRbritannien 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. Auferdem befiirchteten sie (zu Recht), die Neutralitit Osterreichs
konne als Vorbild fiir weitere Staaten in Europa genutzt werden. Das wurde der Fall fir
Ungarn, wo der Riickzug aus dem Warschauer Pakt und eine Neutralitit »nach Gsterrei-
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 franzésischen 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 GrofRbritannien in einer Erklirung Stellung
fiir die Neutralitit und die Achtung der territorialen Unversehrtheit Osterreichs. Jeden-
falls »[hatte] die USSR 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 iiberwinden, was als ein erster Er-
folg fiir die Neutralitit sowohl innerhalb als auch aufderhalb seiner Grenzen prisentiert
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 6sterreichischen Staates erschien namlich
die Fihigkeit, die Neutralitit 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 heif3t 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 ésterreichischen Territoriums
war somit stark abhingig vom Wohlwollen der GroRmaichte (siehe hierzu auch den Bei-
trag von Thomas Nowotny in diesem Band).

Rezeption der dsterreichischen aktiven Neutralitatspolitik

Eine spezifisch 6sterreichische 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 grofien 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 lief3. 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 allméihlich 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 dsterreichische 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 Erkldrung der Neutralitit durch Osterreich als mi-
litdrische Mittel interpretiert und auch spiter in Artikel 9a des Bundes-Verfassungsge-
setzes als solche konkretisiert worden, was dem Muster einer bewaffneten Neutralitit
entspricht.

Militdrische Mittel wurden jedoch von Bundeskanzler Kreisky eher in den Hinter-
grund gestellt. Gemif? 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 Bemiithungen,
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 ganzlich unfihig, den eigenen Luftraum zu verteidigen.
Osterreichs Verteidigungspline und seine Strategie des Kleinkrieges waren nur eine
»Taktik des Bremseffektes«'7: 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 Aulenpolitik 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-
driickt: Neutralitit verpflichtet nur diejenigen, die daran glauben.

Zwei Beispiele zeigen, dass wihrend des Kalten Krieges die 6sterreichische Neutra-
litat 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 enthiillt: 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 dsterreichischen
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 grof3en 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 6ster-
reichischen Neutralitit, die als Ausgangshypothese dieser gemeinsamen Heeresitbung
galt, wurde also im Falle einer Konfrontation zwischen beiden Blécken 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 Frithling 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 sterreichischen 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
Neutralitatsdoktrin 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
auRerte, Mitglied der Europiischen Gemeinschaft (EG) zu werden. In diesem &sterrei-
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 iiberzeugt 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 23f B-VG
(heute 23j) »[wirkt] Osterreich an der Gemeinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik der
Europiischen Union auf Grund des Titels V des Vertrages iiber die Europdische Uni-
on mit«**. Somit &ffnete dieser Artikel den Weg fiir die differentielle Neutralitit Oster-
reichs, das heiflt eine Art Zweigeschwindigkeitsneutralitit, die 6fters in den Medien mit
folgendem Motto zusammengefasst wird: Osterreich ist solidarisch innerhalb der EU,
neutral aufierhalb der EU.*

Die osterreichische 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 ausfithrlich prasentiert 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 4sterreichischen 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 Neutralitit
seitdem eher unzeitgemif}, wenn nicht obsolet. Nach dem Ende des Kalten Krieges gab
es in Osterreich so gut wie keine 6ffentliche Diskussion tiber 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 6sterreichische 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 erméglicht 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 gréfRere 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 >militirstrategische 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 fir 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/10.14361/9783839424452-019
https://www.inlibra.com/de/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 tiber die
Europdische 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 berithren.

Die sogenannte »Irische Klausel« ist zwar eine praktische Lésung 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 Europiischen 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 veroffentlicht wurde, dass 70
Prozentder Befragten fiir die Festhaltung an der Neutralitit waren, wihrend gleichzeitig
53 Prozent der Befragten eine Zusammenarbeit des Bundesheeres mit anderen Armeen
befirworteten. 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-
griffend®.

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 fir
Osterreichs EU-Partner: Wenn Diplomat:innen zwar Bedenken iiber diese asymmetri-
sche Solidaritit »im Off« dufern, 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 Europiische Union nicht zu einer tatsichlichen Ver-
teidigungsunion entwickelt. Auferdem ist der Vorwurf des Trittbrettfahrens itberwie-
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 Lebenszeitx,
der bisher nur »durch Gliick« iiberlebt habe.* Eine solche Selbstkritik iiber 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 franzésische 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 6sterreichischen 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 auflen 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 itber das Modell der Neutralitit gesprochen, unter anderem als Russ-
land im Mirz 2022 die Moglichkeit einer Neutralitit nach 6sterreichischem oder schwe-
dischem Vorbild als Verhandlungsgegenstand mit der Ukraine erwihnte.* Eine Neutra-
litatserklirung 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 Méglichkeit einer tatsichlichen Souveranitit 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 Neutralitat
bewertet, was teilweise auf Unverstindnis st6f3t*°, da die 6sterreichische Bundesregie-
rung gleichzeitig darauf besteht, Osterreich sei und bleibe neutral. Eine der Aufgaben
der kiinftigen 6sterreichischen 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 europiischen 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 europdischen 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
»sikulare 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 nimlich, 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 unauflgsbaren Spannungsverhiltnis zwischen osterrei-
chischer Neutralitit und europiischer Solidaritit fithren«*. In einer éffentlichen Dis-
kussion {iber 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
geklirt werden, ob und wie es moglich ist, sie mit den Prinzipien kollektiver Sicherheit
und Verteidigung zu vereinbaren.
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