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REGULA STAMPFLI

Informelle Politiknetzwerke und Innovation
in der schweizerischen Kriegswirtschaft

Es scheint, als ob in der Schweiz die Begriffe Staat und Innovation nur schlecht
zueinander passen. Die sprichwortliche Stabilitdt der schweizerischen Demo-
kratie entlockt manchem Politikwissenschafter einen Seufzer ob der Langsam-
keit und — in einzelnen Bereichen — der Unverdanderbarkeit.! Die umstédndliche
Konsensfassung auf allen Ebenen, die Konsultation zahlreicher Interessengrup-
pen und die plebiszitare Nachentscheidung machen das staatliche Regelsystem
auf ersten Blick nicht nur langsam, sondern auch modernititssperrig. Doch
dieses einseitige Bild triigt. Aus der Politikwissenschaft ist bekannt, dass Ge-
sellschaft und Staat um so innovationsfreundlicher sind, je mehr Demokratie
vorhanden ist.> Die Schweiz beweist diesen Zusammenhang denn auch: Ein
hoher Lebensstandard geht mit hohem Wirtschaftswachstum und hoher politi-
scher Partizipation einher. Neben einem gutentwickelten Mittel- und Klein-
gewerbe im Binnenmarkt haben besonders die Grossunternehmen in der Che-
mie-, Metall- und Uhrenindustrie sowie die Bank- und Versicherungsunter-
nehmen seit Jahrzehnten bewiesen, dass Innovation, Wirtschaftswachstum und
politische Demokratie einander begiinstigen.

Die Wahrnehmung dieser positiven Bilanz wird in Krisenzeiten jedoch immer
wieder getriibt. Seit der Griindung des Bundesstaats verlaufen die Krisen- und
Kontinuitdtsentwicklung wie der politische Diskurs dariiber in dhnlichen Bah-
nen: Wachstumsphasen werden durch Kriseneinbriiche abgelost, und diese lei-
ten wiederum einen Neuaufschwung ein.* Auch die Systemdiskussion durch-
lauft dhnliche Zyklen: Mit dem Aufschwung der Wirtschaft erlebt die partizipa-
torische Demokratie Hoch-Zeit, mit einsetzender Wirtschaftskrise mehren sich
die Stimmen, die nach neuen politischen Problemlosungsmustern rufen. Die
Festschrift fiir Hansjorg Siegenthaler erhielt 1994 wohl nicht zufillig den Titel
Kontinuitdt und Krise. Die herausgebenden Autorinnen und Autoren schrieben
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in der Einleitung: «Seit Ende der 80er Jahre befindet sich die Schweiz in der
Krise. Die Krise ist nicht nur wirtschaftlicher Natur, sondern hat auch politische
und soziale Dimensionen. [...] Langwihrende Ubereinkiinfte zerbrechen, eta-
blierte Konsensmechanismen werden aufgekiindigt. Dies betrifft etwa Konkor-
danz und Zauberformel auf Bundesebene, das Vertragsverhiltnis der Sozial-
partner in den Betrieben, aber auch das etablierte Zusammenspiel zwischen den
Landesteilen, um nur einige wenige Erscheinungen zu erwahnen.»* Immer wenn
die Krisenanalysen in der Schweiz iiberhandnehmen, werden staatliche Neue-
rungen gefordert. Diese betreffen dann meistens Innovationen im politischen
System. Krise, Staat und Innovation gehoren also in der Schweiz enger zusam-
men, als dass dies die Stabilitat des Landes erwarten ldsst. Bedenklich am ak-
tuellen Krisen- und staatlichen Innovationsdiskurs ist die politische Debatte, die
immer mehr auf historische «Wahrheiten» und «Unwahrheiten» zuriickgreift.?
Dabei nimmt die Erfahrung der grossen Weltwirtschaftskrise in den 1930er
Jahren und die des Zweiten Weltkriegs einen wichtigen Stellenwert ein. Die
Diskussion wird so eher politisch als historisch gefiihrt.®

Paradoxerweise sind gerade fiir die Zeitspanne von 1928-1948 staatsrechtlich
und politologisch ausgerichtete historische Arbeiten eher rar, was den Gehalt
der aktuellen Debatte nicht unbedingt steigert.” Erkléarbar ist dieses Forschungs-
defizit wohl nur dadurch, dass wissenschaftliche Arbeiten iiber diese Zeit-
spanne bis um die Mitte der 1990er Jahre allgemein diinn gesét waren und die
Krisen- und Kriegsjahre v. a. der Erinnerungsliteratur iiberlassen wurden.®
Andererseits haben die Behorden selbst alles getan, um die politische Ge-
schichte der Schweiz im Zweiten Weltkrieg regelrecht zu «bindigen».® So
meinte der 1945 vom Bundesrat bestellte Gutachter Werner Néaf, dass es zwar
wiinschenswert sei, «dem Schweizervolk Einblick in die politischen Schwie-
rigkeiten des Landes wihrend der Kriegszeit zu geben», dass einem solchen
Unternehmen aber gewisse «Schwierigkeiten, die nicht verkannt und unter-
schitzt werden diirfen», begegnen konnten, da «die damals an verantwort-
licher Stelle» sitzenden Personen einer «Gefahr des Missverstehens» ausge-
setzt wiirden und dies «in einer wesentlich emotionalen politischen Stim-
mung» nicht geschickt ware? Diese Einschdatzung vermochte die schweize-
rische Erinnerungspolitik wahrend fast 50 Jahren zu priagen. Seit 1995 ver-
mehrten sich mit den Debatten um die «nachrichtenlosen Vermogen» die wis-
senschaftlichen Publikationen zum Thema «Schatten des Zweiten Welt-
kriegs»."" Eine kritische Uberblicksdarstellung zum politischen Entschei-
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dungsprozess der Zwischenkriegs- und Kriegszeit steht jedoch immer noch aus
— wegweisend sind nach wie vor die schon etwas in die Jahre gekommenen
Arbeiten des Staatsrechtlers Zaccaria Giacometti und der Politikwissenschaft-
ler Ackermann, Steinmann, Neidhart, Linder und Farago.'”? Walter Kilins Gut-
achten im Fliichtlingsbericht der Bergier-Kommission konzentriert sich auf
die verfassungsrechtlichen Aspekte der schweizerischen Fliichtlingspolitik im
Zweiten Weltkrieg und auf die Verfassungsmdssigkeit des Vollmachtenregimes,
weniger auf die Struktur des politischen Entscheidungsprozesses.

Der folgende Artikel versucht nun einige Aspekte des politischen Entschei-
dungssystems der Zwischen- und Kriegszeit zu erhellen.” Dass dies unter dem
Stichwort «Staat und Innovation» geschieht, kommt nicht von ungefihr. Neue-
rungen wurden damals v. a. in der Politik diskutiert — Hohepunkte dieser Ent-
wicklung stellten die Abstimmungen iiber die Totalrevision der Bundesverfas-
sung und iiber die sozialdemokratische Kriseninitiative im Jahr 1935 dar. Mit
der Weltwirtschaftskrise, welche die Schweiz um die Mitte der 1930er Jahre mit
voller Harte erreichte, wurde die staatliche Autoritdt vor fast uniiberwindbare
Probleme gestellt: die Arbeitslosigkeit erreichte einen bisher nie dagewesenen
Hochststand, die plebiszitaren Auseinandersetzungen manifestierten eine gesell-
schaftspolitische Belastung, die notrechtliche Konzentration der legislatorischen
Entscheidungsverfahren aus dem Ersten Weltkrieg zeigte immer noch Spuren,
und die Konfliktregelungsmuster der schweizerischen Demokratie standen vor
dem Zusammenbruch. Mit dem Ausbruch des Zweiten Weltkriegs verscharfte
sich die Situation insofern, als mit dem kriegsbedingten Notrecht die Demo-
kratie zwar ausgeschaltet, nichts desto trotz aber ein breiter gesellschaftspoliti-
scher Konsens gewahrt werden musste, sollte die Schweiz die schwierigen Jahre
politisch iiberleben. Es musste, dhnlich wie in der militdrischen Planung, eine
strategische Synthese fiir die Politik gefunden werden. Die hierarchisch geplante
Kriegswirtschaft beispielsweise war nur mit hoher gesellschaftspolitischer Ak-
zeptanz durchfiihrbar.'* Der vorliegende Artikel versucht in drei Schritten, eini-
ge Aspekte des politischen Innovationsprozesses am Beispiel der Integration der
Interessengruppen, insbesondere der Frauenorganisationen, aufzuzeigen. Erstens
folgen einige Ausfithrungen zum politischen Entscheidungsprozess im Aus-
nahmezustand, zweitens wird am praktischen Beispiel der Organisation der
Kriegserndhrung die Funktion des informellen politischen Netzwerks in der
direkten Demokratie aufgezeigt, und drittens wird der nahtlose Ubergang vom
Vollmachtenregime zum Konkordanzsystem diskutiert. Was namlich in Kri-
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senzeiten Innovation staatlicher Regelkunst war, entpuppte sich langerfristig als
eigentliches Innovationshemmnis fiir eine effiziente Staatsfiithrung.

Politischer Entscheidungsprozess im Ausnahmezustand

Wie sah die schweizerische Demokratie im Ausnahmezustand aus? Noch stér-
ker als wéahrend der Krisenjahre begiinstigte der seit dem Ersten Weltkrieg fast
normal gewordene verkiirzte Willensbildungsprozess die starke Beriicksichti-
gung der potenten organisierten Interessen — vornehmlich der Wirtschaft. War
es vorher das Referendumsrecht gewesen, welches den Bundesrat zur Zusam-
menarbeit mit potentiellen Legislaturgegnern zwang, so war es ab 1914 die
Fiille von Entscheidungsaufgaben, deren Ausmass und Qualitdt den bestehen-
den Regierungsapparat derart iiberforderten, dass eine enge Kooperation mit
den Interessenorganisationen unausweichlich war. Wahrend die Spitzenver-
bande Schweizerischer Handels- und Industrieverein SHIV, Schweizerischer
Gewerbeverband SGV und der Schweizerische Bauernverband SBV bis anhin
vorwiegend in Fragen der Entscheidungs-Vorbereitung herangezogen worden
waren, mussten sie wiahrend und nach dem Ersten Weltkrieg sehr oft eigent-
liche Verwaltungs-, Verteilungs- und Kontrollfunktionen iibernehmen.'> Die
Exekutive machte es sich dabei zur Regel, direkt mit den Spitzenvertretern der
Wirtschaft und Landwirtschaft in Kontakt zu treten und kraft der eigenen
Autoritdt die Entscheidungsmacht weiterzudelegieren. Auch die Frauenver-
bande partizipierten — trotz fehlendem Frauenstimm- und -wahlrecht — an
diesem System.'® Wihrend des Ersten Weltkriegs iibernahmen die Frauenorga-
nisationen auf lokaler wie auf nationaler Ebene die Armee unterstiitzende Auf-
gaben wie Wische- und Lebensmittelversorgung (Soldatenpéackli und -weih-
nachten). Sie organisierten vor Ort die Sozialarbeit und lieferten der schwei-
zerischen Armee eine Infrastruktur in Form der Soldatenstuben.!”

Was wihrend der Grenzbesetzung noch freiwillig angeboten wurde, musste im
Aktivdienst des Zweiten Weltkriegs weit professionalisierter organisiert wer-
den. Der Bundesrat erstritt mit dem dringlichen Bundesbeschluss vom 29. Sep-
tember 1936 das dafiir notwendige Instrument: ein generelles Notverordnungs-
recht der Exekutive fiir den gesamten Bereich der Wirtschaft.'® Dieses fiihrte
dazu, dass der Interdependenz zwischen Staat und Verbdnden kaum Schran-
ken gesetzt waren. Ackermann und Steinmann bezeichnen in ihrer diesbeziig-
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lichen Untersuchung die 1930er Jahre und den Zweiten Weltkrieg als Hohe-
punkt der staatlich-verbandlichen Verflechtung.'

Zwischen der Entwicklung der Zwischenkriegs- und jener der Kriegszeit gab es
jedoch erhebliche Unterschiede, die sich auf die Art und Weise des Entschei-
dungsfindungssystems auswirkten. Wahrend in den 1930er Jahren die Wirt-
schaftsvertreter ein eminentes Interesse daran hatten, ihren Einfluss auf die
durch das Dringlichkeitsrecht gewachsenen staatlichen Regulierungsmassnahmen
in wirtschaftlichen Fragen zu stirken, waren es wahrend des Zweiten Welt-
kriegs die Behorden selbst, welche die Unterstiitzung der organisierten Inter-
essen suchten. Der Auftrag des Parlaments an die Landesregierung 1939 war in
den «Massnahmen zum Schutze des Landes und zur Aufrechterhaltung der
Neutralitit» folgenreich: «Die Bundesversammlung erteilt dem Bundesrat Voll-
macht und Auftrag, die zur Behauptung der Sicherheit, Unabhéangigkeit und
Neutralitdt der Schweiz, zur Wahrung des Kredites und der wirtschaftlichen
Interessen des Landes und zur Sicherung des Lebensunterhaltes erforderlichen
Massnahmen zu treffen.»? In dem fiir die Kriegsernihrung zustindigen Amt
stellte man schon im Februar 1938 fest: «Im Schlussartikel des neuen Gesetzes
zur Landesversorgung wird besonders bestimmt, dass der Bundesrat auch die
zustandigen Organisationen der Wirtschaft in Anspruch nehmen wird, indem
eine erfolgreiche Durchfiihrung aller Massnahmen nur in Zusammenarbeit mit
dem ganzen Volk denkbar ist.»?' Dieses «ganze Volk» umfasste gerade in der
Kriegserndhrung die Frauen und deren Organisationen mit. Denn das Gleich-
gewicht zwischen dem Notrechtsregime von oben und dem Staatsvertrauen von
unten war alles andere als selbstverstandlich. Es mussten neben den herkomm-
lichen Verfahren der Anhorung, Experteneinsetzung und Vernehmlassung noch
andere Wege gefunden werden, ein politisch geschniirtes Paket auch wirklich an
die Destination zu befordern. Der Bundesrat tat dies, indem er die Vorschriften
der Bundesverfassung iiber die Bundesgesetzgebung materiell weitgehend sus-
pendierte, in mehreren Fillen die Funktion des Gesetzgebers iibernahm und die
demokratische Absicherung an die Vollzugsorgane (Verbédnde, kantonale und
kommunale Amtsstellen) weitergab. Der Kriegswirtschaftsdelegierte des Bun-
desrats, Hans Schaffner, beschrieb prizise, welchen politischen Weg der Bun-
desrat wihlte, um den neuen Aufgaben Herr zu werden, ohne den Schein einer
kontinuierlichen schweizerischen Demokratie zu verletzen. Er beschrieb die
Organisation der Kriegswirtschaft als «originelle Synthese zweier Elemente. In
dem Bestreben, mit moglichst geringen organisatorischen Neuschopfungen und
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einem zahlenmissig kleinen Apparat auszukommen, wurde einmal, soweit der
Bund geeignete friedenswirtschaftliche Organe entwickelt hatte, deren Ein-
beziehung in die kriegswirtschaftliche Organisation verfiigt, und auf der ande-
ren Seite wurden sodann fiihrende privatwirtschaftliche Personlichkeiten mit
der Leitung der neu zu schaffenden Fachressorts beauftragt. Diese aus der
Privatwirtschaft stammenden kriegswirtschaftlichen Chefbeamten stellten sich
dem Bund zu einer Art kriegswirtschaftlicher Militardienstleistung zur Ver-
fiigung: Es entstand eine Einrichtung, die verschiedentlich schon als kriegs-
wirtschaftliches Milizsystem gekennzeichnet worden ist [...].»?* Dieses «kriegs-
wirtschaftliche Milizsystem» war jedoch nichts anderes als das, was Hans-
Ulrich Jost mit einer «neuen Form technokratischer Verwaltungsmacht, ein Typ
von Staatsautoritit, wie sie der Kriegswirtschaft auch der meisten andern Lén-
der eigen war», umschrieb.”

Bundesrat Obrecht sagte 1938 deutlich, dass es ihm fern liege, einen «parla-
mentarischen Kriegsrat» in die Geschifte des EVD hineinreden zu lassen, und
lehnte beispielsweise das Begehren der Basler Handelskammer nach einer weit-
gehenden Konsultation ab.?* Die Handlungsfreiheit des Bundesrats sollte durch
keine weitere politische Partizipation im wirtschaftlichen Bereich gestort wer-
den. Diese Zuspitzung der politischen Entscheide auf die Departementsleitung
fiihrte dazu, dass die Integration der organisierten Interessen nicht einer demo-
kratischen, sondern einer zweckgebundenen Logik folgten. Nicht nur die Ein-
flusskraft und 6konomische Verweigerungsmacht eines Verbands gab iiber des-
sen Integration Ausschlag, sondern auch dessen Verfiigbarkeit im Hinblick auf
die Popularisierung der getroffenen Entscheide. Dabei war die Regel einfach:
Es fanden neu auch diejenigen Verbdnde in den politischen Entscheidungspro-
zess Eingang, die nicht in erster Linie iiber politische und okonomische Verwei-
gerungsmacht, sondern iiber ein gewisses Innovationspotential und iiber eine
hohe gesellschaftliche Verankerung verfiigten. Mit anderen Worten: Das poli-
tische System musste fiir die Notrechtsdemokratie eine Art strategische Synthe-
se finden. Hierin lagen die politische Innovationskraft und die Verarbeitung der
Lernprozesse aus dem Ersten Weltkrieg. Die politischen Hausaufgaben sahen
folgendermassen aus: Es musste eine verniinftige Kombination militarischer,
wirtschaftlicher, gesellschaftlicher und politischer Rahmenbedingungen gefun-
den werden, um den grossen Anforderungen der Landesverteidigung geniigen
zu konnen. Dies bedeutete aber, dass die fehlende politische Partizipation durch
eine breite Integration aller gesellschaftspolitisch relevanten Krifte kompen-
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Fig. 1: Informelle Politiknetzwerke und Innovation
in der schweizerischen Kriegswirtschaft

Vollzug und -
Popularisierung Entscheid Beratung
Vollmachtenbeschluss
(ohne Parlament und Volk)
Organisierte Kommission
Interessen, u. a. fiir
Frauenverbinde Kriegswirtschaft™!

Eidgendssisches
Kriegswirtschaftsamt,
kantonale Kriegs-

Eidgenossisches
Volkswirtschafts-
departement als

Zentralstelle
fiir
Kriegswirtschaft

wirtschaftsamter leitende Behorde
Kriegswirtschaft- Sektionschefs
liches der
Milizsystem Kriegswirtschaftsamter

|Inleressenorganisalionen vertreten.

*1  Das Instrument der den Bundesrat direkt beratenden Kommission wurde nach dem Krieg beibehal-
ten und ausgebaut. Dabei waren die kleinen Expertenkommissionen besonders einflussreich.

Hierarchisierung der politischen Entscheide: «Dies geschieht dadurch, dass der Bundesrat in Form
vom Subdelegationen in den Vollmachtsverordnungen diese Amtsstellen bzw. die Kantone nicht
nur zum Erlass von Ausfiihrungsverordnungen sondern auch von gesetzes- und verfassungsvertre-
tenden Verordnungen erméachtigt. Dabei werden vielfach die Vollmachten der Departemente und
der unteren Amtsstellen nach dem Vorbild des Vollmachtenbeschlusses in den Subdelegationen
sehr umfassend im Sinne von Generalklauseln umschrieben, so dass auch die Grenzen dieser Zu-
stindigkeiten schwer zu bestimmen sind. Auch die Departemente delegieren teilweise die er-
haltenen Rechtssetzungskompetenzen an ihre Amter. In der Regel erfolgt diese Weiterdelegation
auf Grund einer ausdriicklichen Ermichtigung des Bundesrates.» Giacometti (wie Anm. 12),
S. 70 f.
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siert werden musste. Dabei spielten die Frauenverbiande in den typisch weib-
lichen Einflussgebieten wie Hauswirtschaft, Erndhrungs- und Gesundheitspoli-
tik, Armen- und Altenpflege sowie Erziehung eine wichtige Rolle.?

Die neuen Staatsaufgaben wurden entsprechend verteilt, die Exekutive gab den
Rahmen vor, und die Verbidnde waren fiir den Vollzug besorgt. Dazu nochmals
ein Zitat von Hans Schaffner zum Aufbau der Kriegswirtschaft: «Die zwingende
Forderung, die der Krieg an jede nationale Volkswirtschaft stellt, ist iiberall die
gleiche. [...] Diese Zielsetzung der Kriegswirtschaft ist die Ausrichtung aller
Krifte der nationalen Wirtschaft: zur Sicherstellung des vordringlichen Mili-
tirbedarfs und der Versorgung der Bevolkerung mit unentbehrlichen Giitern im
Interesse der Aufrechterhaltung der militdrischen Bereitschaft und des Durch-
haltewillens des Volkes, zur Aufrechterhaltung einer geordneten Beschafti-
gung, zur storungsfreien Deckung der Kriegskosten und einer gerechten La-
stenverteilung im Interesse der Erhaltung des sozialen Gleichgewichts. Diese
fiir die Selbsterhaltung von Volk und Staat unabdingbaren Forderungen miissen
verwirklicht werden: trotz der Storungen der Austauschbeziehungen mit dem
Auslande und der Behinderung der Rohstoffbeschaffung, trotz des Ausfalls an
wertvollsten, militdarisch beanspruchten Arbeitskréften, trotz der Erschwerung,
vermehrte Lasten im Zeitpunkt sinkenden Volkseinkommens aufzuerlegen, und
schliesslich trotz der spezifischen Schwierigkeit in organisatorischer Bezie-
hung, die dem Staat aus der Ubernahme dieser neuen, kriegswirtschaftlich
bedingten Lenkungsaufgaben erwachsen.»

Die Integration der Frauenverbdnde in die Kriegserndhrung

Die Hierarchisierung des politischen Entscheidungsprozesses zugunsten des
Bundesrats war im Falle des Eidgenossischen Volkswirtschaftsdepartements
(EVD) besonders deutlich. Nicht nur, dass der Bundesrat als Kollegium mehr
Entscheidungsbefugnis wahrnahm, als dies dem Sinn der schweizerischen Ver-
fassung entsprach, sondern einzelne Departemente waren pradominant. Nicht
nur wurden verfassungsfremde Elemente in den politischen Entscheidungspro-
zess einbezogen, nicht nur wurde dieser selbst wesentlich hierarchisiert, son-
dern es wurde die Demokratie an die Verbande delegiert. Der Einbezug der
organisierten Frauenbewegung beispielsweise in die Organisation der Kriegs-
wirtschaft ersetzte so den politischen Diskurs iiber die Einfiihrung des Frauen-
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stimmrechts bis 1944. Dabei war die Integration der Frauen alles andere als
prominent, denn innerhalb des EVD gab es in bezug auf die Verbdnde ein
Zweiklassensystem. Da die Oberaufsicht des Vorstehers des EVD iiber die
Entwicklung der kriegswirtschaftlichen Organisation des Bundes schon 1939
durch die sichtbar geschwichte Gesundheit Bundesrat Hermann Obrechts in
Frage gestellt war, dringte sich die Schaffung eines den Bundesrat beratenden
Gremiums auf. So wurde im November 1939 die Kommission fiir Kriegswirt-
schaft ins Leben gerufen. Das Pflichtenheft der Kommission sah folgender-
massen aus: «Der Kommission fiir Kriegswirtschaft obliegen unter Vorbehalt
der Ubertragung weiterer Auftrige durch den Departementsvorsteher folgende
Aufgaben: a) Aufstellung der allgemeinen Richtlinien fiir die kriegswirtschaft-
lichen Massnahmen. b) Antragstellung fiir Geschifte, die dem Departements-
vorsteher vorzulegen sind, insbesondere Bundesratsbeschliisse und Departe-
mentsverfiigungen. ¢) Beschlussfassung iiber wichtige Geschifte, die mehrere
Kriegswirtschaftsamter angehen. d) Behandlung von Geschiften der Kriegswirt-
schaftsimter, denen grundsitzliche Bedeutung oder sonst eine grosse Tragweite
zukommt und gegebenenfalls Beschlussfassung iiber solche Geschifte. e) Ent-
gegennahme von periodischen Berichten der Kriegswirtschaftsamter iiber ihre
Tatigkeit. f) Ausiibung der gemiss Bundesratsbeschluss vom 22. September
1939 iiber kriegswirtschaftliche Syndikate dem eidgendssischen Volkswirt-
schaftsdepartement zustehenden Beschliisse.»?’

Direkt dem EVD unterstellt und zwischen Verwaltung und Kriegswirtschafts-
amter eingeschoben, beriet die Kommission fiir Kriegswirtschaft in den wich-
tigsten politischen Entscheidungen zunédchst Bundesrat Hermann Obrecht, spi-
ter Bundesrat Walther Stampfli. Verwaltungsintern setzte sich die Kommission
aus dem Delegierten fiir Kriegswirtschaft als Prasidenten, dem Chef des Kriegs-
erndhrungsamts als Vizeprasidenten und den iibrigen fiinf Leitern der Kriegs-
wirtschaftsamter sowie dem Chef der eidgendssischen Zentralstelle fiir Kriegs-
wirtschaft als Sekretdr?® zusammen. Mit der Zeit wurde diese Kommission um
die Inhaber weiterer Verwaltungsstellen erweitert, so um den Chef der Preis-
kontrollstelle, die wiahrend des Kriegs in ein eigenstandiges Kriegswirtschafts-
amt umgewandelt wurde. Mit dem Delegierten fiir das Anbauwerk, dem Dele-
gierten fiir Arbeitsbeschaffung und dem Chef der Kriegstechnischen Abtei-
lung des EMD verstirkte sich die Verwaltungsdominanz zusatzlich. Erst der
Einsitz eines Mitglieds des Generaldirektoriums der Schweizerischen Natio-
nalbank und eines Vertreters der Wirtschaft ergab das von der EVD-Leitung
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immer wieder geriihmte Gemisch staatlicher und privater Interessenvertre-
tung.?® Als beratendes Organ konzipiert, zundchst mit acht und dann mit 16 Maén-
nern besetzt, erstreckte sich das Einflussgebiet der «Kommission fiir Kriegs-
wirtschaft» weit iiber die reine Beratungstitigkeit hinaus.*® Als einziges Gre-
mium neben dem Departementsvorsteher stand die Kommission allen kriegs-
wirtschaftlichen Amtern vor. Sie erarbeitete kriegswirtschaftliche Massnahmen,
iiberwachte alle kriegswirtschaftlichen Geschifte und gab wesentliche Inputs
fiir alle verwaltungstechnischen und inhaltlichen Neuerungen. Sie war Angel-
punkt der politischen Beurteilung und Beratung fiir die kriegswirtschaftliche
Organisation der Schweiz. In ihr fand sich eine neue wirtschaftspolitische Elite
in entscheidender Position zusammen: Verbands- und Parteifunktiondre waren
ebenso gefragt wie wirtschaftliche Interessenvertreter, sogenannte Experten und
natiirlich die erfahrenen Verwaltungsbeamten.’’ Dass die Verteilung der Posten
nach politischen Standpunkten erfolgte, lag auf der Hand, musste doch die
gesellschaftspolitische Verankerung des kriegswirtschaftlichen Managements
mit den einflussreichen Spitzenkraften aus Wirtschaft, Gesellschaft, Politik und
Verwaltung abgesprochen sein. Dennoch behielt das EVD die Federfiihrung
iiber die Geschifte. Der freisinnige Chef des EVD Walther Stampfli achtete
zudem darauf, der Linken nur marginale Beteiligung zu bieten. Mit der Beru-
fung von Robert Grimm als Chef der Sektion Kraft und Wiarme war schon
seinem Vorginger Hermann Obrecht ein geschickter Schachzug gegliickt: die
Wabhl von alt Streikfithrer Grimm in die Kriegswirtschaftsverwaltung hatte die
Gemiiter derart erhitzt, dass an die Ernennung eines weiteren Sozialdemokra-
ten nicht mehr zu denken war? Walther Stampfli weigerte sich auch, eine
Frauenvertretung in der Kommission fiir Kriegswirtschaft zuzulassen. Mit der
SV-Leiterin Else Ziiblin-Spiller ware die Idealbesetzung an hochster Stelle
prasent gewesen, doch ihr Einfluss wurde auf den Erndhrungssektor kanalisiert,
indem sie in der Eidgenossischen Kommission fiir Kriegserndahrung (EKKE)
Einsitz nahm.*

Was jedoch die komplexe Organisation der Kriegsernahrung betraf, so reichte
die méannliche VW-Kombination (Verweigerungskraft plus Wirtschaftsmacht)
nicht mehr aus. Als es 1938 darum ging, das Schweizer Volk ausreichend und
organisatorisch machbar zu erndhren, griff das EVD auf die gut organisierte
und gut funktionierende Frauenbewegung zuriick: «Allen Hausfrauen und Vor-
stehern kleiner und grosserer Verpflegungsstitten stellt sich im Hinblick auf
unsere Wehrbereitschaft eine stille, aber grosse und dringende Aufgabe. Schon
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bisher ist ihnen die Sorge fiir ihre Tischgenossen Pflicht gewesen, die sie
erfiillt haben im umsichtigen Einkauf, in der Zubereitung, Aufbewahrung, Kon-
servierung und Einlagerung von Lebensmitteln. Diese Vorsorge muss heute
noch einen Schritt weitergehen. Die Hausfrau soll nicht nur an ihren eigenen
Haushalt denken, sondern dariiber hinaus an den des ganzen Landes!»** Sie tat
dies denn auch gerne freiwillig. Im Nu spannen die schweizerischen Frauen-
verbiande von links bis rechts, von katholisch bis nichtchristlich ein Netz,
welches das ganze Land umfasste und fiir die Verteidigung an der inneren
Front zustdndig war.?

Neben der praktischen Organisation der Kriegserndhrung erforderten die hohen
Anforderungen der staatlichen Public Relations weibliches Netzwerk und Know-
how. Die Professionalisierung der Offentlichkeitsarbeit war eine der schwie-
rigsten Aufgaben fiir die staatliche Autoritit. Mit dem «Aufkldarungsdienst der
Zentralstelle fiir Kriegswirtschaft» wurde erstmals so etwas wie ein exeku-
tiver Pressedienst aufgebauf® Nicht von ungefihr wurde dieser schliesslich
von der einflussreichen Else Ziiblin-Spiller geleitet. Gemeinsam mit der EKKE
konnte das im EVD angesiedelte Kriegserndhrungsamt staatliche Regelungen
in einem gutorganisierten Verteiler und PR-Dienst popularisieren. Den Frauen-
verbanden kam in diesem System die Rolle des Vollzuges zu: Sie iibernahmen
in ihrer Funktion als Interessenorganisationen die Mobilisation ihrer Mitglie-
dervereine, um die Rationierung, die Kriegskiiche und die Kriegserndhrung
ins Volk zu tragen. Institutionell wurden sie im «Konsultativen Frauenkomi-
tee der eidgendssischen Kriegswirtschaftsamter» zusammengefasst und tagten
regelmissig unter der Bundeshauskuppel.’” In der Praxis sah das folgender-
massen aus: «Vermehrte Wichtigkeit ist im letzten Jahr der Beratung und
Aufklarung weitester Bevolkerungskreise iiber kriegswirtschaftliche Mass-
nahmen zugemessen worden. Es haben ja frither schon Frauenvereine Bera-
tungsstellen ins Leben gerufen, in denen Auskunft erteilt wird in allen Schwie-
rigkeiten des tdglichen Lebens. Von Frauenverbidnden aus sind ebenfalls un-
gezahlte Vortrage und Demonstrationskurse gehalten worden, um aufzuklédren
iiber Anpassung, Rationierung und Einschriankung, iiber die Moglichkeit ge-
sunder Erndhrung trotz stetig zunehmender Verknappung. Neuestens ist aber
auch von oberster Stelle aus der Notwendigkeit vermehrter Beratung und Auf-
klarung alles Augenmerk geschenkt worden, indem von der hauswirtschaft-
lichen Kommission des Eidgenossischen Kriegserndhrungsamtes mit beson-
derm Nachdruck zur Griindung von hauswirtschaftlichen Beratungsstellen auf-
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gerufen wurde.»*® Die hohe Professionalitit der fast geschlossenen Ratio-

nierung wire ohne die Mithilfe der Frauenverbdnde nicht moglich gewesen —

wihrend des Kriegs wurden allein von der Gruppe Hauswirtschaft im

Kriegserndhrungsamt rund 100 Publikationen in einem Verteilsystem den ein-

zelnen Haushalten zugestellt. Allein in der Zeitspanne von 1942-1943 nahmen

an 4100 Kursen rund 172’000 Frauen an einer kriegsbedingten hauswirtschaft-
lichen Weiterbildung teil.*

Von der Innovation zur Blockierung

Dieses System der mdénnlichen Entscheidungsmacht und weiblichen Vollzugs-
kraft war dermassen erfolgreich, dass es nach dem Krieg bis 1948 bestehen-
blieb. Die Innovation eines den Bundesrat beratenden Frauengremiums wurde
nach dem Krieg heftig diskutiert und scheiterte schliesslich an den unterschied-
lichen Politiken von Bundesrat und Frauenbewegung.”® Der Bundesrat fiihrte
erst 1976 wieder ein Frauensekretariat ein. Ubrig blieb vom innovativen System
der «Kommission fiir Kriegswirtschaft» und des «Konsultativen Frauenkomi-
tees» jedoch einiges: zunichst die Delegation und der direkte Einbezug der
relevanten Interessenorganisationen auf hochster Ebene, dann die wissenschaft-
liche Abstiitzung derselben und schliesslich die breite Popularisierung der ge-
wihlten Politiken. Geblieben war auch die Dominanz der Exekutive, gekoppelt
mit einer durch die Kriegserfahrung stark gewachsenen Macht der Verwaltung.
Nach dem Krieg setzte sich das bewihrte System der Expertenkommissionen
fort, wobei deren Bestellung nicht — wie in einer Demokratie iiblich — durch
Wahlen, sondern durch Ernennung erfolgte. Der Staatsrechtler Zaccaria Giaco-
metti erwies sich gewissermassen als Kassandra, als er 1944 meinte: «Der
autoritire polizeistaatliche Geist, der ein solches Ubermass von Freiheits-
beschrankung und Notrechtssetzung naturgemdss ziichtet, und der heute um-
geht, scheint sich auch dauernd im Lande niederlassen zu wollen.»*

So ernannte der Bundesrat im Marz 1944 eine Expertenkommission zur Aus-
arbeitung des AHV-Gesetzes. In der Kommission sassen wiederum Vertreter
der grossen Spitzenverbande SHIV, SGV, SBV, Arbeitgeberverband und Ge-
werkschaften: «Die Kommission ist im Interesse einer beforderlichen Behand-
lung der zur Diskussion stehenden Fragen mit Absicht nur sehr klein gehalten;
es ist vorderhand nicht beabsichtigt, sie zu erweitern», schrieb man aus dem
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Bundesamt fiir Sozialversicherung als Absage auf das Gesuch des schweize-
rischen Frauensekretariats, die AHV-Kommission doch bitte demokratischer zu
gestalten und auch Frauen Einsitz zu gewiéhren.*> Die Kommission sollte den
kiinftigen Expertenkommissionen des Bundesrats den Weg weisen. Direkt als
Beratungsorgan konzipiert, war ihr Einfluss auf die Gesetzgebung in der Ge-
staltungsphase viel hoher als derjenige des Parlaments. Daran dnderte auch die
Riickkehr vom Vollmachtenregime zur direkten Demokratie nichts mehr. Noch
bevor die Initiative «Riickkehr zur Demokratie» 1949 vom Volk angenommen
wurde, fanden 1947 die Wirtschaftsverbiande Eingang in die Bundesverfas-
sung. Zwar behielt die Verfassung dem Wortlaut nach die Dominanz der poli
tischen Demokratie gegeniiber dem Verbédndestaat bei. Faktisch glich sie die-
sem jedoch mehr als dem diskursiv immer wieder beschworenen Idealmodell
der direkten Demokratie.

Die kriegsbedingten staatlichen Innovationen mit dem System des hierarchi-
sierten, informellen und funktionellen Einbezugs organisierter Interessen wur-
den nach dem Krieg also beibehalten. Die vorberatenden Kommissionen wurden
vom Bundesrat ernannt und etablierten ein System der haves und have-nots.*
Einerseits gab es Interessengruppen, deren dkonomische Macht automatisch zur
Referendums-, Vollzugs- und Definitionsmacht im politischen Entscheidungs-
prozess fiihrten. Andererseits gab es Interessenorganisationen — wie beispiels-
weise die heterogenen und allgemeine Interessen vertretenden Frauenverbidnde
—, welche weder iiber eine geniigende Organisations- noch iiber eine effektive
Artikulations- noch eine wirkungsvolle Konfliktfahigkeit im politischen Ent-
scheidungsprozess verfiigten und deren Interessen, obwohl fiir die Allgemein-
heit nicht unwichtig, schlicht iibergangen werden konnten.** Gleichzeitig wan-
delte sich das Referendum vom Volksrecht in den 1950er und 60er Jahren zum
eigentlichen Verbandsrecht. Es diente nicht mehr der plebiszitiren Nachkon-
trolle, sondern wurde das Instrument der organisierten Interessen: je nach Arti-
kulations-, Organisations- und Verweigerungskraft konnten diese ihre Einfluss-
nahme wirkungsvoll unterstreichen. Der Erfolg des Modells war durchaus ab-
lesbar: in den 1950er Jahren wurde gegen keines der grossen Gesetzeswerke das
Referendum ergriffen.*> Die grosse Macht der Verbéande fiihrte den Verfas-
sungsrechtler Hans Huber zur Aussage, dass eine «Vermachtung des Staates
durch die Verbiande» stattfinde und die Frage erlaubt sein miisse, wer denn
gegeniiber der Verbandsmacht noch die Interessen der «Nichtorganisierten» und
«Nichtreprisentierten» vertreten konne.*
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Diskussion

Die politische Krisenbewiltigung des Zweiten Weltkriegs fiihrte zu Innova-
tionen im Bereich der politischen Entscheidungsgremien und der Staatsleitung
bzw. der Exekutive. Es fand eine Zuspitzung des politischen Entscheidungs-
prozesses unter starkem Einbezug der organisierten Interessen statt. Wéhrend
des kriegsbedingten politischen Ausnahmezustands garantierten anstelle von
Parlament, Parteien und Volk die Verbédnde eine gesellschaftliche Abstiitzung.
Nur so konnte eine gewisse demokratische Legitimitdt im Vollmachtenregime
gewihrleistet werden. Neu konnten organisierte Interessen am politischen
Entscheidungsprozess partizipieren, selbst wenn sie davon normalerweise aus-
geschlossen waren. Dies wurde am Beispiel der Integration der Frauenverbéande
in die Organisation der Kriegserndhrung gezeigt. Die Einsetzung der Kom-
mission fiir Kriegswirtschaft — auch eine Neuerung wiéhrend des Kriegs —
brachte dem politischen System eine konzentrierte Verwaltungs- und Verbands-
macht, die nach dem Krieg beibehalten wurde. Das den Bundesrat beratende
Gremium war eines der Gefdsse, in welchem der Einfluss der Interessen-
organisationen stark war und welches gleichzeitig der gewachsenen exekutiven
und administrativen Macht Rechnung trug. Dies bedeutete, dass der Ausschluss
der Frauenorganisationen aus diesen Gremien eine wesentliche Verlangsamung
des Politisierungsgrads von Frauen allgemein zur Folge hatte. Gleichzeitig
wiesen v. a. die Ménnerverbdande und weniger die Volksparteien einen hohen
Professionalisierungsgrad auf. Gleichzeitig blieb der Einfluss des Milizparla-
ments beschrinkt. Wahrend sich der Bundesrat seit dem Zweiten Weltkrieg
regelméssig durch von ihm ernannte Kommissionen beraten liess, dauerte es
bis 1991, dass auch das Parlament sein Kommissionswesen ordnete.*”’” Was
jedoch als Modernisierung der Verwaltung und mit den beratenden Kom-
missionen des Bundesrats als Innovation (v. a. auch fiir die Frauen) begann,
entpuppte sich je linger je mehr als Hindernis. In einem System, in welchem
nur die organisierten Interessen und nicht die Parteien professionell politi-
sieren und in welchem die Gleichheit und der Wettbewerb bei der Verteilung
der Mandate, der Ernennung von Experten und dem agenda setting keine Rolle
spielen, haben politische Neuorientierungen nur wenig Platz. Kein Wunder,
wenn sich angesichts der neueren Entwicklung die Stimmen mehren, die der
schweizerischen Politik eher Innovationshemmung statt Innovationskraft vor-
werfen.
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