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AUSSENPOLITIK NACH CALMY-REY:
BRENNPUNKTE UND PERSPEKTIVEN

Die Schweizer Aussenpolitik hat in der Ara Calmy-Rey an Dynamik gewonnen. Der Spielraum
fur ein eigenstandiges aussenpolitisches Profil ist in den letzten Jahren allerdings kleiner
geworden. Die Europapolitik gleicht heute einer Grossbaustelle. Mit Blick auf die grossen
anstehenden Herausforderungen erscheinen eine starkere Fokussierung des Aussennetzes
und Massnahmen zur Verbesserung der aussenpolitischen Koharenz prifenswert. Notwendig
sind auch weitere Anstrengungen zur innenpolitischen Verankerung der Friedenspolitik.

Auch das neu konstituierte Parlament wird in aussenpolitischen Fragen gefordert sein (5. Dezember 2011).

In der Ara von Bundesratin Micheline
Calmy-Rey (2002 bis 2011) hat die Schweizer
Aussenpolitik eine bemerkenswerte Dyna-
misierung erfahren. Wie kein Aussenmi-
nister zuvor hat Calmy-Rey den Grundsatz
vertreten, dass die Schweiz ihre Interessen
nur mit aktiver Einflussnahme und inter-
nationaler Prasenz wirkungsvoll wahren
kann. Folgerichtig ist die Aussenpolitik in
ihrer Amtszeit ambitionierter, profilierter
und sichtbarer geworden. Zwar hat dies
innenpolitisch bisweilen Anlass zu Kon-
troversen gegeben, zumal die Schweizer
Politik in der Frage der aussenpolitischen
Positionierung im vergangenen Jahrzehnt
tief gespalten war. Insgesamt ist es Calmy-
Rey jedoch gelungen, die von ihr gepragte
Aussenpolitik in der Bevdlkerung zu ver-
ankern und darzulegen, warum in einer
globalisierten Welt ein passives Abseits-
stehen der Schweiz nicht zielflihrend ware.

Inhaltlich war die Aussenpolitik Calmy-
Reys durch drei Akzentverschiebungen ge-
pragt. Erstens wurde unter ihrer Agide die
zivile Friedensforderung zu einem Schliis-
selbereich der Schweizer Aussenpolitik

ausgebaut. Das entsprechende Jahresbud-
get hat sich innerhalb eines Jahrzehnts auf
lber CHF 75 Mio. verdoppelt. Die Schweiz
hat dabei eine betont eigenstandige
Dialog- und Vermittlungspolitik betrieben
und sich teilweise von den Positionen der
USA und der EU abgegrenzt (siehe CSS
Analysen Nr. 44 = und 63 ).

Zweitens hat der Gesamtbundesrat 2005
auf Antrag des EDA beschlossen, als Re-
aktion auf die globalen Machtverschie-
bungen eine Ausdehnung des politischen
Einflussbereichs der Schweiz ber Europa
hinaus anzustreben und die Beziehungen
mit den USA, Japan, den BRICS-Staaten
(Brasilien, Russland, Indien, China, Sud-
afrika) und der Tuirkei im Sinne von strategi-
schen Partnerschaften zu vertiefen. Seither
hat er mit allen diesen Staaten ausser
Indien entsprechende Memoranda of Under-
standing unterzeichnet. Erganzend zu die-
sen Massnahmen hat er im Rahmen einer
global ausgerichteten Aussenwirtschafts-
politik Strategien fiir weitere nichtwestli-
che Markte mit besonderem Potential wie
Indonesien oder Mexiko entwickelt.
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Drittens lasst sich in der Ara Calmy-Rey
eine Relativierung der Europa-Prioritat er-
kennen. Im Zentrum der Schweizer Europa-
politik stand nicht mehr die Grundfrage der
Positionierung gegentiber der EU, sondern
die operative Umsetzung und Konsolidie-
rung des Bilateralismus. Die abnehmende
strategische Auseinandersetzung mit Euro-
pa war teilweise dem Umstand geschuldet,
dass der Bundesrat zwischen 2005 und
2009 in vier Volksabstimmungen sensible
bilaterale Abkommen wie Schengen oder
die  Personenfreiziigigkeit  verteidigen
musste. Sie war aber auch Ausdruck der
weitverbreiteten Annahme, dass die Jahr-
zehnte alte Europafrage zumindest vorlau-
fig geklart sei (siehe CSS Analyse Nr. 37 o).

Insgesamt orientierte sich die Schweiz im
vergangenen Jahrzehnt im Vergleich zu
den 1990er Jahren wieder vermehrt an
aussenpolitischen Nischen und Sonderwe-
gen. Diese Ausrichtung war zwar innenpo-
litisch mehrheitsfahig. International sah
sich die Schweiz aber vor allem in den letz-
ten drei Jahren der Ara Calmy-Rey einem zu-
nehmenden Konformitatsdruck westlicher
Staaten ausgesetzt. So hat die EU deutlich
gemacht, dass sie den Bilateralismus in
seiner jetzigen Form nicht mehr mittragen
will und sich die Schweiz kiinftig wie die
EWR-Staaten uberstaatlichen Institutionen
mit einheitlichen Rechtsbestimmungen
unterstellen muss, wenn sie weiterhin am
Binnenmarkt teilnehmen will. Enger ist der
Handlungsspielraum auch in der Finanz-
marktpolitik geworden, wo die Schweiz auf
Druck insbesondere der Nachbarstaaten
und der USA bereits gewichtige Konzes-
sionen machen musste. In der Friedens-
politik schliesslich hat der Bundesrat nach
einigem Zogern dem Drangen Brussels und
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Washingtons nachgegeben, tber die UNO-
Sanktionen hinausgehende westliche Mass-
nahmen gegen den Iran mitzutragen. Die
Rolle der Schweiz als Briickenbauer im
Irankonflikt wurde damit empfindlich ge-
schwacht (siehe CSS Analysen Nr. 61, 812).

Der internationale Druck auf die Schweiz
durfte vor dem Hintergrund der Schulden-
und Wahrungskrise in Europa und der Re-
naissance von Machtpolitik in einer mul-
tipolaren Welt vor allem im wirtschaft-
lichen Bereich weiter
Flihrungswechsel im EDA bietet in diesem
Zusammenhang Gelegenheit
aussenpolitischen  Standortbestimmung.
Handlungs- respektive Klarungsbedarf
lasst sich dabei in der Europapolitik, der
Frage der Ressourcenallokation im Vertre-
tungsnetz, der aussenpolitischen Kohdrenz
und Strategie sowie in geringerem Mass in
der zivilen Friedensforderung identifizieren.

zunehmen. Der

zZu einer

Baustelle Europa

Die Deblockierung des Europadossiers ist
die wichtigste und zugleich schwierigste
anstehende Aufgabe der Schweizer Diplo-
matie. Nach dem EWR-Nein 1992 machte
die EU gegeniiber der Schweiz im Sinne
einer Ubergangslosung die doppelte Kon-
zession, den Zugang zum Binnenmarkt sek-
torspezifisch und auf der Basis mehrheitlich
statischer, volkerrechtlicher Abkommen
zu regeln. Mit der Forderung nach einem
institutionellen Uberbau der bilateralen
Abkommen zur beschleunigten Ubernahme
von neuem EU-Recht und zur einheitlichen
Auslegung, Uberwachung und rechtlichen
Durchsetzung der Vertrage stellt Brissel
heute die zweite Konzession in Frage.

Im Kern will die EU die Schweiz rechtlich
gesehen nicht langer als privilegierten
Drittstaat, sondern als Teilnehmer am Bin-
nenmarkt behandeln. Sie scheint sich dabei
neben einer EWR-LOsung auch eine sek-
torspezifische bilaterale Assoziierung der
Schweiz mit EWR-ahnlichen Merkmalen vor-
stellen zu konnen. Beiden Modellen gemein
ist,dass die Schweiz in Bereichen wie der Aus-
senhandels-, der Landwirtschafts- und der
Steuerpolitik weiterhin eigenstandig agie-
ren kann, wobei ihr Handlungsspielraum
auch in solchen vertraglich nicht abgedeck-
ten Feldern abnimmt. Die Forderungen der
EU bedeuten aber auch, dass die Schweiz
eine wachsende Fremdbestimmung als Preis
flir den Zugang zum Binnenmarkt als EU-
Nichtmitglied in Kauf zu nehmen hat.

Die europapolitische Ausgangslage gestal-
tet sich fir den Bundesrat umso schwieri-

Gesamtexport der Schweiz 2010 nach Ziellandern

Andere

19,08 %

/

Strategische Partner:
Suidafrika 038%
Tirkei 1,04 %
Brasilien 1,14 %
Indien 1,26 %
Russland 1,32%
Japan 331%
China 3,67%
USA 10,12 %
Quelle: Comtrade 2010

ger, als das Ansehen der EU in der Schweiz
heute auf einem Tiefpunkt ist. Gleichzeitig
ist die Bevolkerung nach Jahren der Lob-
reden auf den Bilateralismus kaum fur
die Schwierigkeiten in den Beziehungen
zur EU sensibilisiert. Dass das EDA die
seit 2006 vernehmbare Kritik der EU am
Bilateralismus erst Ende 2009 erstmals
innenpolitisch thematisierte, ist als gros-
ses Versaumnis in der Aussenpolitik
Calmy-Reys zu werten.

Im Wahljahr 2011 hat der Bundesrat in der
Europafrage  zweckmassigerweise auf
Zeit gespielt. Auch in der neuen Legislatur
wird er nicht sofort zu einer Losung Hand
bieten wollen, zumal derzeit unklar ist,
wie sich die EU im Kontext der Schulden-
krise weiterentwickelt. Akzentuiert sich
etwa das Modell eines Europa der zwei
Geschwindigkeiten, konnten sich auch
fir die Schweiz neue Formen der Zusam-
menarbeit ergeben. Selbst dann wird der
fir die Schweiz unverzichtbare Zugang
zu den Markten Kerneuropas allerdings
einen Souveranitatsverzicht erfordern,
weshalb die innenpolitische Debatte bei

dieser Grundfrage ansetzen muss.

Anzustreben ist, dass die Schweiz die ins-
titutionelle Problematik im Rahmen einer
gesamtheitlichen Europastrategie angeht.
Dabei sind einerseits die Einzelheiten einer
Gesamtlosung zu definieren, im Rahmen
derer die Schweiz einer Dynamisierung der
Beziehungen zur EU zustimmen konnte.
Darliber hinaus wird andererseits zu priifen
sein, ob die aktuelle Strategie einer selekti-
ven wirtschaftlich-technischen Integration
bei weitgehender politischer Distanznah-
me zur EU noch interessengerecht ist.

Im Unterschied zu anderen europdischen
Drittstaaten unterhalt die Schweiz zur
EU keine strukturierten politischen Bezie-
hungen, wie sie sich etwa in Form eines
politischen Dialogs oder punktueller Un-
terstiitzung von GASP-Erklarungen z.B. zu
Menschenrechtsfragen manifestieren. Ein
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Ausbau der politischen Prasenz in Bris-
sel und der Solidaritat gegentiber der EU
kénnte der Schweiz helfen, ihren Anliegen
in Europa mehr Gehor zu verschaffen und
ihre globalen Interessen wirksamer im Ver-
bund mit europdischen Partnern zu wah-
ren. Politische Beziehungen zu Briissel wiir-
den die Schweizer Neutralitat keineswegs
unterminieren. Auch wiirden sie einer
eigenstandigen Friedenspolitik nicht im
Wege stehen, wie das Beispiel Norwegen
zeigt. Sie konnten aber zumindest in Ansat-
zen die Defizite an politischer Vernetzung
abmildern, unter welchen die Schweiz in
Europa als EU-Nichtmitglied leidet.

Solch umfassendere Betrachtungsweisen
haben in den EU-Analysen der Schweiz
bisher wenig Platz gefunden. Der uber-
raschende Entscheid des Bundesrats, das
Integrationsbiiro vollstandig in das Aus-
sendepartement zu integrieren, bietet
diesbezlglich die Chance, den Blick kiinftig
vermehrt lUber 6konomische und instituti-
onelle Aspekte hinaus zu richten.

Geographische Refokussierung

Eine wieder verstarkte Priorisierung Euro-
pas in der Schweizer Aussenpolitik muss
den Ausbau der Beziehungen zu aufstre-
benden nichteuropdischen Staaten nicht in
Frage stellen. Allerdings ist die Bedeutung
der vom Bundesrat 2005 identifizierten
acht strategischen Partner fiir die Schweiz
zu relativieren. Ohne die USA, dem nach
Deutschland zweitwichtigsten Absatz-
markt fur die Schweiz, machte der Anteil
dieser Staaten am Schweizer Gesamtex-
port 2010 erst 12% aus, wovon wiederum
mehr als die Halfte auf China und Japan
zurlickgingen (siehe Kasten). Der Anteil
dieser sieben Staaten hat damit seit 2000
zwar um 3,5% zugenommen, doch sind drei
Viertel dieses Anstiegs allein dem erhdh-
ten Export nach China zuzuschreiben. Die
EU-27 ihrerseits machten 2010 knapp 60%
der Schweizer Exporte (und 77% der Impor-
te) aus. Allein auf die Nachbarn Deutsch-
land, Frankreich, Italien und Osterreich
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gingen dabei bemerkenswerte 38% der
Exporte (und gar 55% der Importe) zurtick.

Die anvisierten Freihandelsabkommen
mit den wirtschaftlichen Grossmachten
China, Russland und Brasilien waren fir
die Schweiz zwar interessant, konnten
aber wie bereits im Fall der USA am hel-
vetischen Agrarprotektionismus scheitern.
Die mit mehreren strategischen Partnern
vereinbarten  politischen Jahreskonsul-
tationen wiederum sind zwar durchaus
nutzlich. Ob die Schweiz damit ihren poli-
tischen Einfluss mehren kann, bleibt aber
fraglich. In Bezug auf andere aussereuro-
paische Markte schliesslich bleibt offen,
inwieweit die Umsetzung der globalen
Aussenwirtschaftsstrategie der Schweiz
auch nach dem Abschluss von Handelsab-
kommen noch der Flankierung durch dip-
lomatische Ressourcen des EDA bedarf.

Vor diesem Hintergrund ist auch die geo-
graphische Ausrichtung des EDA-Vertre-
tungsnetzes laufend zu tberprifen. Fiir die
im Aussenpolitischen Bericht 2009 und in
anderen EDA-Stellungnahmen beschriebe-
ne Verlagerung finanzieller und personeller
Ressourcen von Westeuropa und den USA
nach Asien, Afrika und Nahost mag es gute
Grinde geben. Das Argument, wonach die
Bedeutung der Hauptstadte in Europa fur
die Schweizer Europapolitik angesichts der
EU-Zentralisierung in Briissel abgenom-
men habe, war jedoch bereits zur Zeit der
Hochbliite des Bilateralismus nicht Gber-
zeugend. Es besticht heute umso weniger,
als die Schweiz in diesen Staaten nicht nur
europapolitische Interessen, sondern auch
die Wettbewerbsfahigkeit ihres Finanz-
und Werkplatzes verteidigen muss.

Die Schweiz verfugt mittlerweile tiber ein
sehr dichtes globales Vertretungsnetz.
86% der Vertretungen bestehen aber aus
drei oder weniger diplomatischen Mit-
arbeitenden. Die Wirksamkeit der vielen
Kleinstvertretungen (42 Botschaften ha-
ben nur einen Diplomaten) bleibt fraglich.
Solange sich kein Ausbau der diplomati-
schen Ressourcen abzeichnet, ist eine ver-
starkte Priorisierung im Vertretungsnetz
einer Verzettelung im Namen des Univer-
salitatsprinzips vorzuziehen.

Koharenz und Strategie

Die Bedeutung der Aussenpolitik wird an-
gesichts der fortschreitenden Internationa-
lisierung fast aller Bereiche der Innenpolitik
und der sich mehrenden Druckversuche aus
dem Ausland weiter zunehmen. Vor dem
Hintergrund der systembedingten Schwa-

Verschiebungen im Vertretungsnetz der Schweiz in der Ara Calmy-Rey

Generalkonsulate (45).

*=vormals Generalkonsulate

I Die Schweiz hat heute 101 Botschaften (2002: 90), 13 Missionen/Delegationen (13) und 30

I Anzahl Botschaften/Generalkonsulate: Europa 37/10 (2002: 36/19), Amerika 17/10 (15/11),
Afrika 22/1 (19/3), Asien 23/8 (18/11), Australien/Ozeanien 2/1 (2/2).

I Neue Botschaften unter Calmy-Rey: Kamerun*, Haiti*, Sudan*, Dominikanische Republik*,
Kasachstan, Angola, Aserbaidschan*, Kosovo*, Nepal, Armenien*, Katar (2012).

Quelle: EDA

chen in der politischen Fiihrung der Schweiz
bedarf es dabei besonderer Anstrengungen,
um ein kohdrentes aussenpolitisches Han-
deln sicherstellen zu kdnnen. Zwar sind dies-
bezliglich in den letzten Jahren einige Mass-
nahmen getroffen worden. Fortschritte in
der Koordination lassen sich etwa in der Ent-
wicklungspolitik erkennen, wo der Bundesrat
2008 erstmals eine einheitliche Strategie fiir
alle involvierten Akteure vorlegte. Insge-
samt erscheinen die interdepartementalen
Abstimmungsdefizite aber nach wie vor
betrachtlich. Calmy-Rey behagte die Bri-
ckenbauerrolle auf der Weltbiihne besser
als die Koordinationsaufgabe im Bundes-
rat. Gleichzeitig zeigen manche Departe-
mente wenig Interesse, ihre internationa-
len Aktivitaten mit dem EDA abzustimmen.

Auf strategischer Stufe besonders unter-
entwickelt ist die Zusammenarbeit in der
Aussensicherheitspolitik. Die Sistierung
der Bemiihungen um eine zivil-militarische
Friedensforderungsstrategie und der Ende
2010 getroffene Entscheid, wonach das
EDA nicht langer im Sicherheitsausschuss
des Bundesrats Einsitz nimmt, sprechen
diesbeziiglich Bande. Handlungsbedarf
herrscht aber auch beziiglich der soge-
nannten Sektoraussenpolitiken. Eine for-
malisierte Koordination zwischen dem EDA
und anderen Departementen in Form einer
gemeinsamen Zielvereinbarung oder Stra-
tegie ist erst in wenigen Bereichen wie der
Gesundheit, der Bildung oder der Energie
erfolgt. Eine vermehrte Verwendung sol-
cher Koordinationsinstrumente drangt sich
auf. Prifenswert ware zudem, die Politische
Direktion V oder die nach der Libyenkrise
zuhanden des Bundesprasidenten geschaf-
fene Cellule Diplomatique als zentrale An-
laufstelle flr Fachdepartemente zu starken.

Zur Verbesserung der Kohdrenz beitragen
konnte auch ein neuer aussenpolitischer
Strategiebericht analog zu den Berichten
von 1993 @ und 2000 . Die unter Calmy-
Rey seit 2009 jahrlich veroffentlichten
umfangreichen Rechenschaftsberichte sind
zwar mit Blick auf die Transparenz der
EDA-Aktivitaten verdienstvoll. Aufgrund
ihres Mangels an konzeptionellen Aus-
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sagen bieten sie aber weder flr das EDA
noch die uberdepartementale Koordina-
tion eine inhaltliche Klammer. Mit ihrer
Themen- und Informationsfiille entziehen
sie die Aussenpolitik in gewissem Masse
sogar der politischen Debatte. Das in der
Bundesverfassung verankerte Zielflinfeck
der Schweizer Aussenpolitik vermag das
Defizit an inhaltlichen Leitplanken nicht
wettzumachen, sind die entsprechenden
Formulierungen doch vage gehalten.

Friedensforderung: Kontinuitat

Im Bereich der zivilen Friedensférderung
spricht vieles fiir eine Politik der Kontinui-
tat. Innenpolitisch geniessen die diesbeziig-
lichen Aktivitaten des EDA angesichts der
breiten parlamentarischen Zustimmung zu
den jeweiligen Rahmenkrediten hohe Legiti-
mitat. Auf der internationalen Ebene hat die
Schweiz mit ihrer bilateralen Friedenspolitik
und ihren Beitragen zur Losung globaler Pro-
bleme im Rahmen der UNO einiges Gewicht
erlangt. Mit ihren Guten Diensten etwa in
der Iran-Krise oder dem Georgien-Konflikt
vermochte sie unter Calmy-Rey zudem den
Zugang zu Grossmachten wie den USA oder
Russland zu verbessern. Gleichzeitig ermog-
lichten die guten Kontakte zu islamischen
Akteuren der Schweizer Diplomatie, die ne-
gativen Rlckwirkungen der Minarett-Initia-
tive auf das Image der Schweiz in muslimi-
schen Landern abzumildern.

Allerdings haben die letzten Jahre gezeigt,
dass Schweizer Vermittlungsbemihun-
gen vor allem dann tragfahig sein kdnnen,
wenn sie den Interessen Washingtons und
der EU nicht zuwiderlaufen. Erfolge stellten
sich in geopolitisch eher peripheren Kon-
flikten wie in Nepal oder Sudan oder in Fal-
len ein, wo die Schweiz in enger Absprache
mit den grossen Akteuren agierte. Neben
den Abkommen zwischen Armenien und
der Tlrkei gehorte die Deblockierung des
WTO-Beitritts Russlands durch Georgien
zu den sichtbarsten Vermittlungsergebnis-
sen der Schweizer Diplomatie. Im Nahen
und Mittleren Osten hingegen vermochte
die Schweiz mit der Genfer Initiative, dem
Hamas-Dialog oder der Mediation in der
Iran-Krise zwar wichtige Beitrage zu einer
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potentiellen Konfliktlésung zu leisten. Fir
nachhaltige Vermittlungserfolge in dieser
zentralen Konfliktregion fehlt es ihr aber an
politischem Gewicht.

Der Legitimationsdruck der zivilen Frie-
densférderung dirfte in den kommenden
Jahren steigen, sollten die wirtschaftlichen
Verwerfungen im Umfeld der Schweiz
die materielle Interessen noch weiter in
den Vordergrund riicken lassen. Vor die-
sem Hintergrund erscheint es besonders
wichtig, dass das EDA die Bemiihungen
der letzten Jahre fortsetzt, mit einer kon-
sequenten geographischen und thema-
tischen Schwerpunktsetzung die Erfolgs-
aussichten der Friedensaktivitaten zu
erhéhen. Diesbezliglich sind hinter die in
mancher Hinsicht vorbildlich verfasste
Botschaft flir einen neuen Rahmenkredit
2012-16 einige Fragezeichen zu setzen.

Innen- und Aussenpolitik

In der Schweiz sind Innen- und Aussen-
politik aufgrund ihres politischen Sys-
tems mehr noch als in anderen Staa-
ten eng miteinander verschrankt. Das
erzeugt verschiedene Spannungsfelder.
Direktdemokratische Entscheide konnen
aussenpolitische Ziele und Aktivitaten kon-
terkarieren. Die innenpolitische Interessen-
vielfalt erschwert aussenpolitische Priori-
sierungen und lasst wenig Spielraum fur
grossere Kurswechsel. Umgekehrt setzen
die Zunahme und Intensivierung internati-
onaler Regulierungsprozesse das komplexe
innenpolitische Entscheidfindungssystem
der Schweiz zunehmend unter Druck.

Diese Rahmenbedingungen der Schweizer
Aussenpolitik und die skizzierten anste-
henden Herausforderungen deuten an,
welch vielseitige Fahigkeiten ein EDA-Vor-
steher heute idealtypisch mit sich bringen
muss: Flhrungsperson und kompromiss-
suchender Koordinator, weltgewandt und
innenpolitisch briickenschlagend, EU-kom-
petent und vertraut mit globalen Entwick-
lungen, wirtschaftsbewandert und doch
ein thematischer Allrounder. Micheline
Calmy-Rey hat naturgemass nicht all diese
Fahigkeiten in sich zu vereinen vermocht.
Dennoch ist es ihr gelungen, der Schweizer
Aussenpolitik wichtige neue Impulse zu
verleihen und das Prinzip der aktiven Mit-
gestaltung innenpolitisch zu verankern.

I Editor und Fachexperte: Daniel Mockli
moeckli@sipo.gess.ethz.ch

I Bezug und Mailingliste:
www.ssn.ethz.ch
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