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DAS VERHALTNIS VON
BUNDESVERSAMMLUNG UND BUNDESRAT
IN DER FUHRUNG
DER AUSWARTIGEN POLITIK

von

Nationalrat WILLY BRETSCHER

Chefredaktor der « Neuen Ziircher Zeitung »

In unserm Lande besteht die weitverbreitete Vorstellung, dass der Bundes-
rat selbstindig und allein die auswirtige Politik der Eidgenossenschaft fithre
und gestalte. Dieser Eindruck ergibt sich vor allem daraus, dass der Bundesrat
die Schweiz im volkerrechtlichen Verkehr vertritt, die Wahl des diplomati-
schen Personals auf den Aussenposten vollzieht und die Vertreter der
fremden Staaten in Bern akkreditiert, die Vertrige mit dem Ausland ab-
schliesst und die Vorlagen iiber aussenpolitische Massnahmen ausarbeitet
und dem Parlament unterbreitet. In der Sicht der Offentlichkeit spielt
demgegeniiber die Bundesversammlung hauptsichlich die Rolle eines
Resonanzbodens der Handlungen und Vorschldge des Bundesrates — woran
auch die Ausiibung der ihr zustehenden Genehmigungskompetenz bei
Staatsvertrigen nicht viel dndert, weil das parlamentarische Verfahren in
diesen Fillen fiir den aussenstehenden fliichtigen Beobachter oft zur blossen
Formsache zu werden scheint. Der Umstand, dass die Verhandlungen der
aussenpolitischen Kommissionen der Bundesversammlung vertraulich sind
und dariiber jeweils nur in knappen Communiqués berichtet wird, und die
relative Seltenheit grosserer aussenpolitischer Aussprachen im Plenum
tragen dazu bei, in der Offentlichkeit die Meinung zu befestigen, dass die
Regierung die Aussenpolitik « mache » und das Parlament ihr blosser
Zuschauer sei. . .



Die Ordnung der Kompetenzen in der Bundesverfassung

Der Kenner unseres Staatsrechts weiss, dass dieses Vorstellungsbild, in
dem der Bundesrat als der Leiter und Gestalter unserer Aussenpolitik
erscheint, nicht der durch die Bundesverfassung festgelegten Zustdndig-
keitsordnung entspricht. Die Bundesverfassung hat die Kompetenzen auf
dem Gebiet der auswirtigen Politik zwei Bundesbehérden, dem Bundesrat
und der Bundesversammlung, zugewiesen, in der klar erkennbaren Absicht,
einerseits die volle Handlungsfihigkeit der Regierung in der Wahrung der
schweizerischen Interessen gegeniiber dem Ausland und anderseits die
Mitwirkung und Mitbestimmung des Parlaments bei der Behandlung der
ihrer Natur nach Lebensfragen des Staates beriihrenden Angelegenheiten zu
sichern. Es ist im Rahmen dieser Betrachtung wohl angezeigt, die einschldgi-
gen Bestimmungen der Bundesverfassung im Wortlaut wiederzugeben:

Artikel 85 nennt unter den Gegenstidnden, die in den « Geschiftskreis »
der eidgendssischen Rite fallen:

Ziffer 5: Blindnisse und Vertriage mit dem Auslande...
Ziffer 6: Massregeln fiir die dussere Sicherheit, fiir Behauptung der Unabhingig-
keit und Neutralitit der Schweiz, Kriegserklirungen und Friedensschliisse.

Artikel 102 nennt unter den dem Bundesrat « innert den Schranken der
gegenwirtigen Verfassung » zugewiesenen Befugnissen und Obliegenheiten:

Ziffer 8: Er wahrt die Interessen der Eidgenossenschaft nach aussen, wie namentlich
ihre volkerrechtlichen Beziehungen, und besorgt die auswirtigen Angelegen-
heiten liberhaupt.

Ziffer 9: Er wacht fiir die dussere Sicherheit, fiir die Behauptung der Unabhingig-
keit und Neutralitdt der Schweiz.

Wie aus diesen Bestimmungen hervorgeht, ist dem Bundesrat die ordent-
liche Geschdftsfithrung in den auswirtigen Angelegenheiten in alleiniger
Zustandigkeit aufgetragen. Ihm kommt als Regierungsfunktion die « Wah-
rung der Interessen der Eidgenossenschaft nach aussen » zu, und er « besorgt
die auswirtigen Angelegenheiten iiberhaupt ». Nimmt man an, dass sich
die Schopfer der Verfassung bei der Umschreibung dieser Kompetenz des
Bundesrates auch die Wahl der Worte iiberlegt haben, so darf man ohne
semantische Spitzfindigkeit feststellen, dass der Auftrag zur « Wahrung »
von Interessen und zur « Besorgung » von Angelegenheiten « innert den
Schranken der gegenwirtigen Verfassung » keinesfalls eine Blankovollmacht
zur Bestimmung der Richtung und des Inhalts der Aussenpolitik bedeuten
kann. Die Exekutivbeh6érde administriert in einer nicht durch Rechtssitze
gebundenen, « freien » Staatstdtigkeit eine auswirtige Politik, die in den
grundsdtzlichen Richtlinien feststeht und deren Kurs nur mit der Zustim-
mung des Parlaments, eventuell auch des Volkes und der Stidnde, geéndert
werden kann. Auch bei den in seine ausschliessliche Kompetenz fallenden
Handlungen des volkerrechtlichen Verkehrs untersteht der Bundesrat der
allgemeinen Oberaufsicht der Bundesversammlung, die durch Kontrolle und
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Weisungen ausgeiibt wird. Uber diesen Punkt gibt es in der Doktrin iiber-
haupt keine Meinungsverschiedenheiten, wiahrend freilich die Frage, wie die
Bundesversammlung im Bereich der auswirtigen Angelegenheiten ihr Ober-
aufsichtsrecht zweckmaissig und wirksam ausiiben kann und soll, wo und
wann die Aufstellung von allgemeinen Regeln moglich und geboten wire,
offenbleibt.

Die Kompetenz zur Wahrung der dussern Sicherheit und zur Behauptung
der Unabhdngigkeit und Neutralitidt des Staates hat die Bundesverfassung
beiden Staatsorganen, der Bundesversammlung und dem Bundesrat, iibertra-
gen. Es ist am Wortlaut der betreffenden Bestimmungen bemerkenswert,
dass der Bundesrat, wie es in der archaischen Sprache des Verfassungstexts
heisst, « fiir » die Sicherheit, Unabhidngigkeit und Neutralitit « wacht », das
heisst, dass ihm als der stindig prasenten Behorde die Pflicht zur sofortigen
Ergreifung der dringlichen Massnahmen obliegt, dass jedoch die Bundes-
versammlung die « Massregeln » erlisst, die eine eigentliche und ernsthafte
Gefdhrdung der Sicherheit und der Existenz des Staates erfordert. Die
Doktrin spricht hier von konkurrierenden Kompetenzen der beiden Bundes-
behorden, wobei jedoch die Befugnis der Bundesversammlung derjenigen des
Bundesrates unbestrittenermassen vorgeht. Dem Parlament, dem die oberste
Verfiigung iiber das Bundesheer zusteht, ist auch der Entscheid iiber Krieg
und Frieden iibertragen. Man darf annehmen, dass in diese Kompetenz
der Bundesversammlung zur Ergreifung von Massregeln, die vor allem
militdrischer oder polizeilicher Natur sein werden, folgerichtig auch diploma-
tische Massnahmen, die Abgabe einer Neutralititserklirung, die Stellung
eines Ultimatums, der Abbruch von diplomatischen Beziehungen usw.
eingeschlossen sind.

Neben dem Bundesrat besitzt also auch die Bundesversammlung weit-
reichende Kompetenzen auf dem Gebiet der auswirtigen Politik. Ihre
Spezialbefugnis zum Abschluss von « Biindnissen und Vertrigen mit dem
Ausland », das heisst zur Genehmigung der vom Bundesrat negotiierten
Staatsvertrige, stellt nur die sichtbarste dussere Kronung dieser Kompetenzen
dar, ist aber in bezug auf die Moglichkeiten der Mitwirkung des Parlaments
bei der staatlichen Willensbildung in Angelegenheiten der auswirtigen
Politik vielleicht von geringerer praktischer Bedeutung, als es eine angemes-
sene und wirksame Ausiibung des allgemeinen Oberaufsichtsrechts sein
konnte. Aber: « Verfassungsrecht und Verfassungspraxis gehen hier sehr
auseinander », wie es bei Fleiner/Giacometti im « Schweizerischen Bundes-
staatsrecht » lakonisch heisst.

« Alleinherrschaft » des Bundesrates in der Zwischenkriegszeit

Wenn die Schopfer unserer Bundesverfassung mit der Zuweisung von
materiell teilweise identischen Kompetenzen auf dem Gebiete der auswirti-
gen Politik an Bundesversammlung und Bundesrat eine gemeinsame Verant-
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wortung der beiden Behdrden und ihr enges Zusammenwirken in diesem fiir
das Schicksal des Landes wichtigen Bereich der Staatstitigkeit begriinden
wollten, so scheinen sie ilibersehen zu haben, dass durch die mangelhafte
Abgrenzung der auf zwei Organe verteilten Kompetenzen die Mdglichkeit
eines permanenten Kompetenzkonflikts in der Verfassung selbst angelegt
wurde. Das ist ihnen nicht zum Vorwurf zu machen; sie vertrauten darauf,
dass im neugeschaffenen Bundesstaat das Hand-in-Hand-Gehen der beiden
Behorden schon dadurch gesichert und erleichtert werden diirfte, dass die
Mitglieder des Bundesrates aus ein und derselben, der damaligen Mehrheits-
partei im Parlament hervorgingen. Die historische Erfahrung hat ihnen
fiir die ganze zweite Hilfte des 19. Jahrhunderts Recht gegeben; obwohl der
junge Bundesstaat mehrfach mit heikeln aussenpolitischen Situationen
konfrontiert war und dabei natiirlicherweise auch Meinungsverschieden-
heiten iiber den jeweils einzuschlagenden Kurs, die Zweckmaissigkeit gewisser
Massnahmen usw. auftraten und ihren Niederschlag in den Verhandlungen
der eidgendssischen Rite wie in den Besprechungen ihrer Kommissionen
mit dem Bundesrat fanden, hort man aus jener Zeit nichts von Kompetenz-
konflikten und daraus entstandenen staatsrechtlichen Kontroversen. Als in
der Savoyer Affdre von 1860 der Kurs von Bundesrat Staimpfli die Schweiz in
das Abenteuer eines Krieges mit Frankreich hineinzureissen drohte, wahrte
die Bundesversammlung ihr unbestrittenes Mitbestimmungsrecht in der
Aussenpolitik und ihr letztes Entscheidungsrecht in den Fragen von Krieg
und Frieden in kraftvoller Weise und mit durchschlagendem Erfolg, wihrend
sie gleichzeitig dafiir Sorge trug, dass der zu weit vorgeprellte Bundesrat
das Gesicht wahren konnte. . .

Erst in unserm Jahrhundert, genauer gesagt erst in der Zeit nach
dem Ersten Weltkrieg, ist das Kompetenzproblem in der auswdrtigen Politik
an dem in jenen Jahrzehnten aussen- und innenpolitisch stark bewdlkten
Schweizerhimmel aufgetaucht. Nationalrat A/bert Oeri widmete diesem Pro-
blem im Jahrbuch 1937 der Neuen Helvetischen Gesellschaft einen Aufsatz,
in dem er einerseits die « zunehmende Abkapselung des schweizerischen
Parlaments von der auswirtigen Politik » feststellte und anderseits bewegte
Klage iiber den vom Bundesrat auf diesem Gebiete erhobenen und
durchgesetzten Alleinherrschaftsanspruch fiihrte. Der Aufsatz wurde
geschrieben in einer Zeit, da der Nationalrat immer wieder grosse und
lebhafte aussenpolitische Debatten erlebte, in denen die sozialistische Linke
den Kurs von Bundesrat Motta kritisierte — Debatten, die Oeri boshaft
glossiert, weil sie den Eindruck erweckten, « die Volksvertreter hitten auf
diesem Gebiete Gewichtiges zu sagen », wihrend «in Wirklichkeit das
Quantum der aussenpolitischen Rednerei in einem kldglichen Missverhiltnis
zum Volumen des parlamentarischen Einflusses steht ».

Es ist im objektiven Riickblick auf die Zwischenkriegszeit nicht zu
verkennen, dass Oeris gegeniiber dem Bundesrat erhobenes Gravamen
begriindet und seine damit verbundene Mahnung an das Parlament zur
Wahrung der eigenen Befugnisse berechtigt war. Faktisch, aber auch
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rechtlich, unter Berufung auf seine eigene Auslegung der Verfassung, hat der
Bundesrat in der Aera Motta das Monopol fiir die Fiihrung der Aussenpolitik
in Anspruch genommen und dem Parlament zwar das « ius murmurandi »
im Sinne der retrospektiven Kritik zugestanden, ihm aber jede wirkliche
Einflussnahme auf die Entschliisse der Regierung im konkreten Einzelfall
wie in grundsdtzlicher Hinsicht verwehrt. So befremdlich diese Versetzung
der Marksteine des Verfassungsrechts heute anmuten mag, wire es durchaus
verfehlt, darin das Ergebnis eines bewusst auf dieses Ziel gerichteten Willens
zu erblicken. Auch wenn akzidentelle Momente wie vor allem das person-
liche Prestige des damaligen Chefs des Politischen Departements, seine
starke Position im Bundesrat und der « esprit de corps » des ihm folgenden
Kollegiums mitbeteiligt gewesen sein diirften, so hing die Entwicklung zur
« Alleinherrschaft » der Exekutivbehdrde doch viel mehr und hauptsichlich
mit der Turbulenz der Ereignisse und Verhiltnisse jener Zeit zusammen,
die auch den neutralen, demokratischen Kleinstaat nicht unberiihrt lassen
konnte. Der in Europa tobende Kampf der Ideologien der extremen Rechten
und Linken, die politischen Wirren und Umwilzungen in unsern Nachbar-
lindern mit der sie begleitenden Erschiitterung der iiberlieferten Normen
und Institutionen, die Verschidrfung der internationalen Spannungen bis
zur Gefahr des Ausbruchs eines neuen grossen Krieges — all dies wurde
in unsern Gemarkungen mitempfunden und miterlebt, oft mit einer emo-
tionellen Anteilnahme miterlebt, die in leidenschaftliche Parteinahme aus-
miindete. Die grossen parlamentarischen Debatten jener Zeit iiber aussen-
politische Fragen und Vorgiénge spiegeln diese Situation und die Schwierig-
keiten wider, die unserm Volke die Auseinandersetzung mit den bestiirzenden
Verinderungen in seiner Umwelt bereitete. Weil die Kritik, wie sie vor
allem in den dreissiger Jahren von der sozialistischen Linken an der Aussen-
politik des Bundesrates geiibt wurde, viel stirker von dem klassenpolitischen
Bediirfnis nach Bekundung der antifascistischen Solidaritit als von der
Sorge um die nationalen Interessen inspiriert schien, musste sie fast immer
wirkungslos bleiben, ja sogar heftige Ablehnung herausfordern. Es ist
nicht unbegreiflich, dass der damalige Leiter des Politischen Departements
und mit ihm der Bundesrat es als ihre wichtigste Aufgabe ansahen, den Weg
der schweizerischen Aussenpolitik durch das mit Fallgruben und Minen
libersdte internationale Gelinde von dem dffentlichen Meinungsstreit und
seinen Ausschligen zu isolieren, den Regierungskurs « a I'abri des discussions
passionnées » (Giuseppe Motta) zu halten. Wenn diese Diskussionen auch
im Nationalrat ihren Widerhall fanden und dort die Opposition den Eindruck
erweckte, dass sie aus der Schweiz einen Bannertriger im Kampfe gegen
den Fascismus machen und den « ersten Schuss im Hochland » abgefeuert
sehen mochte, konnte die Regierung sich kaum ermutigt fiihlen, dieser
« unverantwortlichen » Opposition irgendwelche Zugestindnisse in bezug
auf die Mitbestimmung der Aussenpolitik zu machen. Der Bundesrat
verschanzte sich gegen solche Angriffe hinter seinen verfassungsunmittel-
baren Kompetenzen zur Besorgung der Aussenpolitik, und je hdufiger er
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sich veranlasst sah, den Schutzschild von Artikel 102, Ziffer 8 und 9, der
Bundesverfassung zu erheben und sein Wichteramt im Dienste der Unab-
hingigkeit und Neutralitit des Landes zu betonen, um so mehr wuchs
erin der eigenen Vorstellung wie derjenigen seiner Gefolgschaft im Parlament
zum alleinigen Herrn der Aussenpolitik empor. In der Tat war die Mehrheit
des Parlaments von der Uberzeugung durchdrungen, dass angesichts der
« Arglist der Zeit » nur die wohlinformierte und wachsame Regierung die
Aussenpolitik fithren kdnne, dass man dem von so viel Sorgen und Pro-
blemen bedringten Bundesrat nicht in die von festen und sachkundigen
Hinden gehaltenen Ziigel greifen diirfe. Es ist denkbar, dass das Parlament
bei dieser Einstellung auch den antiparlamentarischen Stromungen der
Epoche, der Sehnsucht nach der «starken Regierung » einen unbewussten
Tribut zollte. So nahm die Verfassungspraxis auf dem Gebiet der auswirti-
gen Politik schon lange vor dem Ausbruch des Krieges in gewisser Hinsicht
die Ziige eines Vcllmachtenregimes an.

Der Leidensweg der Kommission fiir auswirtige Angelegenheiten

Der Leidensweg des Gedankens der Schaffung einer parlamentarischen
Kommission fiir auswirtige Angelegenheiten illustriert die Schwierigkeiten,
auf die in jenen Jahrzehnten die sporadisch unternommenen Versuche
stiessen, die auswirtige Politik des Bundesrates einer wirksameren Kontrolle
durch die eidgendssischen Riite zu unterstellen und das Mitbestimmungs-
recht der Bundesversammlung durch institutionelle Massnahmen zu sichern.
Der Gedanke war schon 1909 von Car/ Hilty in seinem « Politischen Jahr-
buch » gedussert und ahnungsvoll mit der Notwendigkeit begriindet worden,
« unserer auswartigen Politik in den schwierigeren Zeiten, die kommen
konnen, einen stabileren Charakter zu verleihen ». Der erste parlamenta-
rische Vorstoss in dieser Richtung erfolgte im Jahre 1916 im Nationalrat
durch den Sozialdemokraten Sigg, der vom Liberalen Micheli unterstiitzt
wurde; ihre Vorschlige wurden jedoch vom Rate abgelehnt. Drei Jahre
spater, im Dezember 1919, nahm der Genfer de Rabours den Gedanken
wieder auf, und seine Motion wurde im Dezember 1920 vom Nationalrat
dem Bundesrat in der Form eines Postulats iiberwiesen. Als der Bericht
des Bundesrates zu diesem Postulat in den folgenden Jahren ausblieb, sah
sich der Nationalrat mehrfach zu energischen Interventionen veranlasst und
erreichte es, dass der Bundesrat am 25. November 1924 einen Bericht
vorlegte. Diesen Bericht diskutierte der Nationalrat erst zwei Jahre spiter,
im Herbst 1926, und die Diskussion ging aus wie das Hornberger Schiessen,
weil der Rat in einer etwas verworrenen Situation auf den Antrag eines
Neuenburger Deputierten mit dem Zufallsmehr von 69 gegen 67 Stimmen
den Ubergang zur Tagesordnung beschloss. Damit war das sechs Jahre
lang « erdauerte » Geschift fiir ein Jahrzehnt erledigt. Erst 1936 reichte
Nationalrat Robert Grimm ein neues Postulat auf Schaffung einer auswirti-
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gen Kommission ein, das von der zu seiner Priifung eingesetzten Kommission
befiirwortet wurde; nach lebhafter Diskussion beschloss der Nationalrat
am 26. April 1936 mit 90 gegen 51 Stimmen in Abdnderung seines Geschifts-
reglements die Einsetzung einer stindigen Kommission, « die zur Aufgabe
hat, die der Bundesversammlung vom Bundesrat unterbreiteten Vorlagen
und Beschlussentwiirfe iiber die auswiirtige Politik der Schweiz vorzuberaten,
und die ausserordentlicherweise vom Bundesrat zur Entgegennahme von
Mitteilungen iiber seine diplomatische Tatigkeit einberufen werden kann ».

Das sind die dussern Daten einer Entwicklung, die von der parlamen-
tarischen Inzeption der Forderung auf Schaffung einer Kommission fiir
auswirtige Angelegenheiten bis zu ihrer Verwirklichung in der denkbar
mildesten Fassung zwei Jahrzehnte zuriicklegen musste. Fiir die Zwecke
dieser Betrachtung ist jedoch vor allem ein Blick auf die Uberlegungen und
Argumente geboten, die fiir und gegen eine institutionelle Sicherung des
Mitbestimmungsrechts der Bundesversammlung in der auswdrtigen Politik im
Laufe der sich so lange hinziehenden Diskussionen geltend gemacht worden
sind. Es scheint, dass die Befiirworter einer parlamentarischen Kommission
fir auswirtige Angelegenheiten in ihren Wiinschen und Vorstellungen bei
der ersten Diskussion im Jahre 1926 zu stark auseinandergingen, als dass
sie das Misstrauen des Bundesrates — und eines grossen Teils des National-
rates! — iiber die mit der Einsetzung einer solchen Kommission verfolgten
Absichten hitten iiberwinden konnen. Wihrend die einen dem Bundesrat
eine eigentliche « Konsultativkommission » beigeben wollten, die sich regel-
missig liber die Aussenpolitik aussprechen und damit « einen angemessenen
Einfluss auf die Handlungen und Unterlassungen des Bundesrates auszuiiben»
in der Lage sein sollte (Scherrer-Fiillemann), wollten sich andere mit einer
Kommission begniigen, der die Aufgabe zugefallen wire, die bundesritlichen
Vorlagen vorzuberaten, und die ausserordentlicherweise vom Bundesrat
zur Entgegennahme von Mitteilungen hitte einberufen werden konnen.
In seinem Bericht vom 25. November 1924 lehnte der Bundesrat den Gedanken
einer irgendein Mitspracherecht in der auswirtigen Politik besitzenden und
ausiibenden Kommission strikte ab und statuierte in peremptorischer
Form seine alleinige Kompetenz fiir die Fiihrung der Aussenpolitik. Der
betreffende Passus der bundesritlichen Botschaft muss hier im Wortlaut
wiedergegeben werden, weil er in Tenor und Inhalt fiir die damalige Ein-
stellung der Regierung charakteristisch ist:

« Die Verwaltung der auswirtigen Angelegenheiten fillt, wie auf andern Gebieten
der Bundesverwaltung, allein in die Zustdndigkeit des Bundesrates. Fiir alle
Fragen, die nicht ein Lebensinteresse fiir die Schweiz darstellen (Massregeln fiir
die dussere Sicherheit, Behauptung der Unabhingigkeit und der Neutralitat,
Kriegserkldrung und Friedensschluss), ist der Bundesrat die einzige Bundes-
instanz, die beschliessen und handeln kann. Die eidgenossischen Réte haben in
dieser Beziehung keine andere verfassungsmassige Aufgabe, als seine Geschifts-
fiihrung zu iiberwachen auf Grund der jihrlichen Berichte, der besondern
Botschaften und aller Mitteilungen, welche die Regierung gehalten ist, an sie
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zu richten, sobald die Notwendigkeit hierzu vorliegen sollte (Art. 85, Ziffer 11,
Bundesverfassung). Der Bundesrat hat weder die Absicht, die verfassungs-
massige Verantwortlichkeit von sich abzuwailzen, noch sich der Aufsicht der
Rite zu entziehen. Wenn er es ablehnen muss, seine Verantwortlichkeit mit
einer stindigen parlamentarischen Kommission zu teilen — im Bewusstsein,
dass, wie die Geschichte es lehrt, eine geteilte Verantwortlichkeit eine aufge-
hobene Verantwortlichkeit bedeutet —, so erscheint es anderseits iiberfliissig,
hervorzuheben, dass es nicht in seiner Absicht liegt, in irgendeiner Weise das
Aufsichtsrecht des Parlaments einschrinken zu wollen. »

Der Bundesrat von 1924 betrachtet also die von der Bundesverfassung
auf die beiden Bundesbehdrden verteilten, allerdings nicht genau voneinander
abgegrenzten Kompetenzen, die nach der Absicht der Schopfer der Ver-
fassung eine gemeinsame Verantwortung fiir die Fithrung der auswirtigen
Politik implizieren sollten, im Lichte der These, dass « eine geteilte Verant-
wortlichkeit eine aufgehobene Verantwortlichkeit bedeutet », und lehnt
es deshalb ab, «seine Verantwortlichkeit mit einer stindigen parlamentarischen
Kommission zu teilen ». Dazu hat Oeri in seinem schon erwdhnten Aufsatz
bemerkt, dass man mit der Maxime der Unzuldssigkeit einer geteilten
Verantwortung das Parlament aus jedem Bezirk der Machtausiibung, nicht
nur aus demjenigen der auswirtigen Politik, langsam hinausbugsieren
konnte; denn das Prinzip der geteilten oder vielmehr der gemeinsamen
Verantwortlichkeit ziehe sich durch ganz eminent wichtige Gebiete unseres
Verfassungslebens hin. . . Da der Bundesrat sich zweifellos auch vorbehielt,
zu entscheiden, welche Fragen ein « Lebensinteresse der Schweiz » beriihrten
und damit das Parlament und seine Kompetenzen ins Spiel brichten,
blieb an rechtlichen Mdéglichkeiten fiir die Ausiibung des Mitbestimmungs-
rechts des Parlaments in der Aussenpolitik kaum mehr etwas iibrig. Aber
auch die blosse praktische Moglichkeit, dass die Regierung durch die
Meinung des Parlaments in ihrem Handeln beeinflusst werden konnte,
wollte der Bundesrat ausgeschlossen sehen; er argumentierte in der er-
wihnten Botschaft, dass eine parlamentarische Kommission fiir auswirtige
Angelegenheiten unniitz wire, wenn sie lediglich die ihr vom Bundesrat zu
dem ihm passend erscheinenden Zeitpunkt gemachten Mitteilungen entgegen-
nehmen wiirde, dass sie aber die Titigkeit der Regierung hemmen oder
sogar ldhmen konnte, wenn sie ithre Ansicht zu laufenden Geschiften oder
vor Beschlussfassungen des Bundesrates kundzutun in der Lage wire. Der
Bundesrat gab ferner unverbliimt zu verstehen, dass er sich vorbehalten
miisse, im Falle von Meinungsverschiedenheiten zwischen ihm und einer
solchen Kommission die Ansichten der Kommission ausser acht zu lassen
und nach seiner eigenen Uberzeugung zu handeln, wenn dies die Umstinde
oder die richtige Wahrung der ihm anvertrauten Interessen erforderten.
Diese Stellungnahme des Bundesrates fand in der nationalritlichen Debatte
vom 7. und 8. Oktober 1926 die Zustimmung einer Reihe von Parlamen-
tariern, und im gleichen Sinne fielen noch 1936 im Nationalrat und im
Stinderat zahlreiche Voten, von denen hier nur dasjenige eines Walliser

14



konservativen Abgeordneten zitiert sei, der die Alleinherrschaft des Bun-
desrates als « rocher de bronze » festgesetzt sehen wollte: « Der Bundesrat
soll die Leitung der Aussenpolitik haben, und er kann es nicht dulden,
sich von irgendeiner Seite beeinflussen und beeintrichtigen zu lassen. »

Schon 1926 und dann wieder zehn Jahre spiter bei der erneuten Priifung
der Frage der Schaffung einer parlamentarischen Kommission fiir auswartige
Angelegenheiten wurden jedoch im Nationalrat auch aus dem biirgerlichen
Lager gewichtige Stimmen laut, die sich der Abdankung des Parlaments in
der Aussenpolitik widersetzten und gegeniiber der These des Bundesrates
von seiner alleinigen Verantwortlichkeit ein Hand-in-Hand-Gehen der beiden
Behorden als dem Verfassungsrecht, der Staatsstruktur und den Anforde-
rungen der Zeit entsprechend befiirworteten. Es ist reizvoll, besonders die
Stellungnahme von zwei Mitgliedern des Nationalrates festzuhalten, die
spiter in den Bundesrat gewidhlt wurden. Der Ziircher Albert Meyer wies
1926 auf das Bestehen des Staatsvertragsreferendums in der Schweiz hin,
aus dem allein schon die Wiinschbarkeit eines engen Kontakts zwischen
Volk und Parlament einerseits und der Regierung anderseits abzuleiten sei.
Was er im iibrigen ausfiihrte, klang wie eine indirekte Kritik der bundes-
ritlichen Auffassung, die auf der scharfen Trennung zwischen der Kompetenz
der Regierung zur Besorgung der auswirtigen Politik und der erst bei den
ein « Lebensinteresse » der Schweiz beriihrenden Fragen wirksam werdenden
Kompetenz der Bundesversammlung insistierte. Albert Meyer stellte fest,
dass derjenige, der in der Aussenpolitik die vorbereitenden Schritte tue,
die Entscheidung schon halb getroffen habe, und er betonte in diesem
Zusammenhang, dass die auswirtigen Angelegenheiten schon deshalb von
besonderer Wichtigkeit seien, weil von ihnen nicht nur das Wie, sondern
auch das Ob der staatlichen Existenz abhingen konne und auf diesem
Gebiet begangene Fehler sich nicht immer gutmachen liessen. Und National-
rat Markus Feldmann, der spidtere Vorsteher des Eidgendssischen Justiz-
departements, opponierte 1936 der Meinung von der alleinigen Verant-
wortung des Bundesrates fiir die gesamte Fiihrung der Aussenpolitik,
indem er die Auffassung vertrat, dass zwar eine Konkurrenz zwischen dem
Artikel 85 und dem Artikel 102 der Bundesverfassung vorzuliegen scheine,
dass aber eine richtige Auslegung dieser beiden Artikel nur moglich sei,
« wenn wir die allgemeine Bestimmung des Artikels 71 der Bundesversamm-
lung mit heranziehen, die klar und deutlich die oberste Gewalt des Bundes,
unter Vorbehalt der Rechte des Volkes und der Kantone, der Bundes-
versammlung ibertrdgt ». Diese Ordnung der Verfassung habe den Sinn,
« dass die Bundesversammlung die Verantwortung fiir die grundsitzliche
Richtung der Aussenpolitik und der Bundesrat die Verantwortung fiir die
laufende Verwaltung der auswirtigen Angelegenheiten tragt ».

Beizufiigen ist hier, dass das Kompetenzproblem im gleichen Zeitabschnitt
natiirlich auch in den aussenpolitischen Debatten der eidgendssischen Rite
mehrfach aufgeworfen oder wenigstens am Rande gestreift wurde; das
geschah vor allem in den Fillen, in denen die aussenpolitischen Massnahmen
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und Beschliisse des Bundesrates Kritik hervorriefen und diese Kritik sich
— nicht immer zu Unrecht — bis zu dem Vorwurf verdichtete, dass der
Bundesrat iiber die ihm zugewiesene Besorgung der auswirtigen Angelegen-
heiten hinausgegangen sei und Entscheide von grundsitzlicher Tragweite
getroffen habe. Eine solche Kritik wurde unter anderm in den Debatten
vom Januar 1936 iiber die Haltung des Bundesrates in der Frage der Volker-
bundssanktionen gegen Italien auch von biirgerlichen Sprechern geiibt,
wobei Nationalrat Henry Vallotton die Auffassung vertrat, dass es die
Tragweite einer aussenpolitischen Handlung sei, welche iiber die Kompetenz
entscheide, und dass im Zweifelsfalle die Kompetenz der Bundesversamm-
lung als gegeben zu betrachten sei. Es ist anzunehmen, dass diese und
dhnliche Erfahrungen am Bundesrat und am Chef des Politischen Depar-
tements nicht spurlos voriibergegangen sind, dass sie ihnen in zunehmendem
Masse die Nachteile und Gefahren ihrer kiinstlichen Isolierung von der
Offentlichen Meinung und dem Parlament vor Augen gefiihrt und die
Einsicht nahegebracht haben, dass ein vermehrter Kontakt zwischen Regie-
rung und Parlament in der Aussenpolitik doch auch zur Festigung ihrer
Position vorteilhaft sein konnte. Und im Parlament selbst, dessen Mehrheit
so lange den Monopolanspruch des Bundesrates auf Fiihrung der Aussen-
politik akzeptiert hatte, vollzog sich ein Stimmungswandel, wurde man sich
der bisher beiseite geschobenen eigenen Mitverantwortung fiir den aussen-
politischen Kurs deutlicher bewusst angesichts « einer schweren interna-
tionalen Lage mit Spannungen und Uberraschungsmomenten », wie sich
im Nationalrat der Berichterstatter iiber den Antrag auf Einsetzung einer
parlamentarischen Kommission fiir auswirtige Angelegenheiten ausdriickte.
Als der Bundesrat seine Opposition gegen die vorgeschlagene Neuerung
aufgab, nachdem klargestellt worden war, dass es sich nicht darum handle,
eine « Nebenregierung » des Parlaments zu installieren, sondern ein Forum
der vertraulichen Kontaktnahme und Aussprache in aussenpolitischen
Angelegenheiten zu schaffen, erlahmte auch der Widerstand im Parlament,
und so kam es als Ergebnis der langen, mithsamen und oft verworrenen
Diskussion iiber Carl Hiltys Anregung endlich zur Geburt der stindigen
nationalrdtlichen Kommission fiir auswirtige Angelegenheiten, deren Auf-
gabe der gleiche Berichterstatter, Robert Grimm, vorsichtig dahin umschrieb,
dass sie «als Mittlerin zwischen dem Parlament und der Regierung zu
dienen habe ».

Die Wende von 1945 : das neue Klima

Die Schaffung der nationalrdtlichen Kommission fiir auswirtige Ange-
legenheiten im Jahre 1936 erscheint in der Riickschau auf die gesamte
Entwicklung als der erste Schritt zur Normalisierung des Verhiltnisses
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zwischen Bundesversammlung und Bundesrat auf dem Gebiete der Aussen-
politik und damit zur Wiederanndherung der Verfassungspraxis an das
Verfassungsrecht. Es kann die grundsidtzliche Bedeutung dieses Schrittes
nicht vermindern, wenn man auf den wenig imponierenden Status und die
bescheidenen Kompetenzen der Kommission in der Anfangszeit hinweisen
und zugleich daran erinnern muss, dass wihrend der Kriegsjahre ihre
Tatigkeit sozusagen auf den Nullpunkt sank, da in der Aera der dem Bundesrat
erteilten ausserordentlichen Vollmachten auch die aussenpolitischen
Probleme von der Vollmachtenkommission des Nationalrats absorbiert
wurden. Immerhin soll nicht vergessen werden, dass eine wichtige Aktion
zur Festigung der aussenpolitischen Stellung der Schweiz vor dem Ausbruch
des Zweiten Weltkrieges, die Zuriickgewinnung der integralen Neutralitit
der Schweiz im Jahre 1938, durch eine parlamentarische Initiative, nimlich
die von Nationalrat Theodor Gut eingereichte und in der Dezembersession
1937 begriindete Interpellation, ausgelost wurde.

Die eigentliche Wende in den Beziehungen zwischen Bundesversammlung
und Bundesrat aber brachte erst das Ende des Krieges; von 1945 an kann
man die Entstehung eines wirklichen Vertrauensverhiltnisses zwischen den
beiden Bundesbehorden, eines neuen psychologischen und politischen
Klimas datieren, das die frithern heftigen Auseinandersetzungen iiber das
bis heute weder in der Doktrin noch in der Praxis durch die Herausbildung
einer einheitlichen Auffassung oder einer auf alle Fille anwendbaren festen
Richtlinie geloste Kompetenzproblem der Vergessenheit iiberantwortet und
den theoretisch fortbestehenden Kompetenzkonflikt praktisch bis zur
Unerheblichkeit entschirft hat.

Diese Entwicklung ist auf eine ganze Reihe von Ursachen und ihre
gegenseitigen Wechselwirkungen zuriickzufiihren. An erster Stelle ist dabei
das geistige Erleben der eidgendssischen Staatswirklichkeit, ihrer Sinnge-
halte und Werte durch das Schweizervolk wihrend des Krieges, der innere
Integrationsprozess zu nennen, der zur fraglosen Ubereinstimmung aller
Volksteile in der grundsitzlichen Bejahung der Ordnung des freiheitlichen
Volksstaates gefiihrt hat. So war im Laufe des Krieges auch der sozialistische
Antifascismus vollig im autochthonen schweizerischen Widerstandswillen
aufgegangen, und Ende 1943 konnte der erste Sozialdemokrat Einzug in
den Bundesrat halten, nachdem die Anhédngerschaft der von ihm vertretenen
Partei schon vorher stillschweigend, das heisst nicht durch Worte, sondern
durch ihr Verhalten in den Jahren der dussern Bedrohung des Landes,
die Einordnung in den mit den Waffen zu schiitzenden liberalen und
demokratischen Staat vollzogen hatte. Das geschichtliche Ereignis der
Beteiligung der Sozialdemokratie an der Regierungsverantwortung im Bunde
musste auch auf die aussenpolitische Haltung der bisherigen Opposition
zuriickwirken, wihrend sich zugleich durch die Erweiterung der Regierungs-
basis nach links die gesamte innenpolitische Bedingungskonstellation der
schweizerischen Aussenpolitik verinderte. Das zeigte sich schon ein Jahr
spdter in der sogenannten « Novemberkrise » von 1944, die durch das die
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schweizerische Offentlichkeit bestiirzende schroffe Nein Moskaus auf das
Ersuchen des Bundesrates um Wiederaufnahme der seit 1918 abgebrochenen
diplomatischen Beziehungen zwischen der Schweiz und der Sowjetunion
verursacht wurde. Die Sozialdemokratie, die schon vor dem Krieg die
Wiederankniipfung dieser Beziehungen immer wieder postuliert hatte,
sprach im Hinblick auf die feindselige Haltung einer der potentiellen Sie-
germichte des Zweiten Weltkrieges gegeniiber der Schweiz nicht bloss von
einer diplomatischen Niederlage, sondern von einer « Krise der schweize-
rischen Aussenpolitik » schlechthin und rief nach der Demission des von
ihr schon 1940 angefochtenen Aussenministers Pilet-Golaz. Aber obschon
die Linkspresse dabei in das Denkschema und den Jargon der Opposition
zuriickfiel, suchten die verantwortlichen Wortfiihrer der Partei den Eindruck
zu vermeiden, dass es der Partei um eine gegen die nationalen Interessen
gerichtete Ausschlachtung des Zwischenfalls zu tun sei und dass ihre Haltung
ein « Umfallen » vor dusserm Druck bedeute. In einer Besprechung mit den
Bundesridten Pilet-Golaz und Eduard von Steiger erkldrte Nationalrat
Walther Bringolf nach einem in seinen Memoiren « Mein Leben » zitierten
Protokoll: « Die Sozialdemokratie wird ihre Politik auch weiter so verfolgen
wie bisher und wird dabei auch so reagieren wie anno 1940, als der Druck
auf der andern Seite gelegen war. Das gilt gegeniiber den sowjetrussischen
Methoden und den in der russischen Note verwendeten Ausdriicken wie
russlandfeindlich und profaschistisch. » Bemerkenswert ist auch, dass
Bundesrat Pilet-Golaz, als er einige Tage spiter den eigenen Uberlegungen
entsprungenen Entschluss zum Riicktritt bekanntgab, diesen Schritt unter
anderm damit begriindete, es gelte zu verhindern, « dass der Zusammenhang
und die Einigkeit im Innern des Landes gefihrdet werden ». Der November-
sturm, den der Kilteeinbruch aus der Sarmatischen Tiefebene bei uns
hervorgerufen hatte, legte sich nach wenigen Wochen, und ein grosses
biirgerliches Blatt konnte in seinem abschliessenden Kommentar bezeugen,
dass bei der raschen Uberwindung der Krise « die gesunden Krifte in
allen politischen Lagern » mitgewirkt hitten.

Wesentlich erleichtert wurde der « neue Start» der schweizerischen
Aussenpolitik am Kriegsende durch den als Folge und Abschluss dieser
Krise eingetretenen Wechsel in der Leitung des Eidgendssischen Politischen
Departements. Der Vorsteher des Politischen Departements nimmt im
Bundesratskollegium schon wegen der Wichtigkeit seines Ressorts und der
weitgehenden Abhdngigkeit seiner Kollegen von der Auffassung und dem
Urteil des die Fiden aller diplomatischen Beziehungen und die Fiille der
einschldgigen Informationen in seiner Hand haltenden Aussenministers —
tiber dem kein Premierminister steht! — zum vornherein eine besondere
Stellung ein, und wenn diese Stellung noch durch ausserordentliche per-
sonliche Qualitdten, staatsmédnnisches Format und internationales Ansehen
wie im Falle von Giuseppe Motta verstirkt und gehoben wird, kann sich
auch das Parlament dem Einfluss der in Amt und Personlichkeit verkdrperten
Autoritit nicht leicht entziehen. Anfangs 1940 war Bundesrat Motta gestor-
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ben, und sein Tod wurde als unersetzlicher Verlust empfunden, wenn auch
der Stern des Lenkers der schweizerischen Aussenpolitik seinen Zenith in
den letzten Vorkriegsjahren iiberschritten haben mochte. Sein Nachfolger
im Politischen Departement, Marcel Pilet-Golaz, brachte in und fiir das
Amt des Aussenministers bedeutende intellektuelle Gaben und die Fahigkeit
der gewandten, bilderreichen Rede mit, wiahrend ihm freilich die persénliche
Strahlungskraft, das Charisma des Vorgidngers nicht nur fehlte, sondern eine
gewisse Frigiditit und Maskenhaftigkeit seines Wesens damit auffallend
kontrastierte. Durchdringender Scharfsinn und Schnelligkeit des Denkens
liessen den neuen Chef des Politischen Departements in den schicksalhaften
Monaten des Jahres 1940 die Bedeutung des durch den Sieg Hitlers iiber
Frankreich herbeigefiihrten Umsturzes der europdischen Machtverhiltnisse
und die Folgen der sich daraus ergebenden Kontinentalherrschaft der Achse
fiir die Lage unseres neutralen, demokratischen Kleinstaates in ihrer Trag-
weite sofort erkennen und riefen sein hochentwickeltes, eines autoritidren
Zuges nicht entbehrendes Verantwortungsgefiihl auf den Plan. « Si je ne
peux pas €tre lion, je veux au moins €tre renard », so dusserte er sich damals
im vertraulichen Gesprich iiber die Aufgabe, die ihm als Aussenminister
angesichts der stindigen Existenzbedrohung des schweizerischen Staates
durch eine feindselige Umwelt zufiel. Was ihm jedoch bei der Verfolgung
eines aussenpolitischen Kurses, der &dusserste Vorsicht, nie versagende
Kaltbliitigkeit und sogar eigentliche Verschlagenheit im Umgang mit den
hochmiitigen Siegermichten erforderte, zum Nachteil ausschlug — und was
heute noch das offentliche Urteil iiber seine Personlichkeit triibt —, war der
Umstand, dass sein ehrenhafter Machiavellismus oft auch das eigene Volk
verwirrte, dass der Aussenminister, der selber nicht Lowe sein konnte, zu
verkennen schien, dass seine Politik sinnlos wiirde, wenn sie sich nicht
letztlich auf den Lowen des schweizerischen Widerstandswillens im Unter-
grund stiitzen koénnte. Die sogenannte « Audienzangelegenheit » vom Sep-
tember 1940, der Empfang der Vertreter der nazihorigen « Nationalen Bewe-
gung der Schweiz », ist ihm nie vergessen worden, wogegen die von ihm im
Bundesrat durchgesetzte Ablehnung der Forderung des Generals auf Ein-
fithrung der Vorzensur der Presse kaum je auf der Aktivseite seines Wirkens
erscheint. . . Als Bundesrat Pilet-Golaz im November 1944 zuriicktrat und
Max Petitpierre als sein Nachfolger in den Bundesrat und sogleich zur Lei-
tung des Eidgendssischen Politischen Departements berufen wurde, war
jedenfalls im Parlament wie in der Offentlichkeit der durch Motta begriindete
Glaube an die gewissermassen angeborene Unfehlbarkeit der schweizerischen
Aussenminister spiirbar erschiittert und die frithere ehrfiirchtige Scheu vor
dem Tempelbezirk der Aussenpolitik auf unserer hausbackenen Demokratie
angemessenere Proportionen reduziert. Der kluge, niichterne Neuenburger,
der das Erbe von Motta und Pilet-Golaz antrat, stand als designierter « Aus-
senminister der Nachkriegszeit » vor einer auch in psychologischer Hinsicht
stark verinderten Situation, in der er das Salbdl der Autoritit nicht einfach
aus den Hidnden der Vorginger entgegennehmen konnte.
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Es 1st das grosse und bleibende Verdienst von Bundesrat Petitpierre,
die verdnderte Situation in allen ihren Aspekten und auch mit den darin
fir einen Neubeginn liegenden Chancen erfasst und das Konzept der
schweizerischen Aussenpolitik der Nachkriegszeit darauf abgestimmt zu
haben. Dass diese Aussenpolitik in Stil und Methode, in Inhalt und Ziel
verschieden von derjenigen der vergangenen Notzeit sein miisse, die tdglich
von der Hand in den Mund lebte, war wohl offenkundig; aber viel hing fir
das zukiinftige Schicksal der den kriegfiihrenden Volkern durch ihre Neu-
tralitdt verdichtig oder mindestens ritselhaft gewordenen kleinen Alpen-
republik davon ab, wie und das heisst wie rechtzeitig und zielbewusst der
Wiederanschluss des Landes an die sich aus dem Triimmerfeld der grossen
Katastrophe erhebende neue Staatengemeinschaft in die Wege geleitet wurde.
Auch die schweizerische Aussenpolitik hatte sich wdhrend des Krieges in
ein « Réduit » zuriickgezogen, indem sie sich an den Grundsatz hielt,
keine territorialen Verdnderungen, keine Regierungswechsel zu sanktionieren
und den Status quo der diplomatischen Beziehungen einfrieren zu lassen;
jetzt musste man entschlossen den Kurs wechseln und eine auf die Wiederan-
kniipfung, die Verstirkung, den Ausbau und die Ausdehnung der diplomati-
schen Beziehungen gerichtete Politik einleiten, um die « Présence » der
Schweiz in der Welt von morgen zu verwirklichen. Es ist im Rahmen dieser
Betrachtung angezeigt, festzuhalten und anzuerkennen, dass der neue Leiter
des Eidgendssischen Politischen Departements sich von Anfang an dariiber
klar war, dass die Gestaltung und Durchfiihrung dieser Politik die verstind-
nisvolle, aktive Mitwirkung der Bundesversammlung erforderte, dass die
eidgendssischen Rite nicht nur auf Grund ihrer Spezialbefugnis als Genehmi-
gungsinstanz fiir Staatsvertrage, sondern ihrer allgemeineren und umfassen-
deren Kompetenzen in der auswirtigen Politik eine massgebende Rolle bei
den Massnahmen und Entscheidungen zu spielen hatten, die zum Teil grund-
satzlicher Natur waren, wenn sich dabei die Frage ihrer Vereinbarkeit mit
dem Neutralitdtsstatut stellte. Zu den wichtigsten Traktanden der ersten
Nachkriegsjahre gehorten die Frage des Beitritts der Schweiz zu den Vereinig-
ten Nationen, die Bereinigung des Verhiltnisses zu Sowjetrussland, die
Stellungnahme zum Marshallplan, die alle in Fiihlungnahme mit dem
Parlament behandelt wurden. In der gleichen Zeit begannen sich auf dem
Tisch der eidgendssischen Rite die Botschaften des Bundesrates iiber den
Ausbau der bestehenden und die Errichtung neuer diplomatischer Vertre-
tungen, iiber den Beitritt zu verschiedenen Spezialorganisationen der Verei-
nigten Nationen und andern neuen internationalen Organisationen zu
hidufen. Wihrend in vollen fiinf Jahren des Vollmachtenregimes von ins-
gesamt 474 Vollmachtenbeschliissen nur deren drei das Politische Depar-
tement betroffen hatten, produzierte die im Zeichen der Bekundung der
internationalen Kooperationsbereitschaft der Schweiz gefiihrte bundesrit-
liche Nachkriegspolitik eine Stoffiille, die im Quantitativen und Qualita-
tiven an die Aufnahmebereitschaft und -fihigkeit des Parlaments ungewdhn-
liche Anforderungen stellte.
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Die Aktivierung und zugleich Rangerhohung der nationalrdtlichen Kom-
mission fiir auswdrtige Angelegenheiten war sowohl Ausdruck als Mittel des
aufgewerteten und aktualisierten Mitspracherechts des Parlaments. Ihre
hochst bescheidenen Kompetenzen, hervorgegangen aus einem Kom-
promiss zwischen zwei Behorden, von denen die eine nicht recht wollte,
die andere zwar wollte, aber auch nicht mit Begeisterung wollte, wie sich
ein Parlamentarier riickblickend ausdriickte, wurden am 19. Juni 1945 durch
einen Beschluss des Nationalrates erweitert, wonach die Kommission nicht
mehr bloss « ausserordentlicherweise » vom Bundesrat, sondern auch von
ihrem Prisidenten « in Fiihlungnahme mit dem Chef des Politischen Depar-
tements » einberufen werden konnte. Bedeutungsvoll war fiir die Gestaltung
ithrer Tatigkeit, dass sie fortan regelmassig zur Entgegennahme von Mitteilun-
gen des Bundesrates iiber seine aussenpolitische Tatigkeit zusammentrat und
dass sich diese Mitteilungen im Laufe der Zeit zu eingehenden Inventarisa-
tionen der internationalen Lage und ihrer Riickwirkungen auf die Schweiz
ausweiteten. Der Bundesrat erhielt so die Moglichkeit, seine Informationen,
Auffassungen und Absichten den Parlamentariern bekanntzugeben, und
umgekehrt waren diese in der Lage, ihre Wiinsche, Anregungen und Fragen
an die Exekutive weiterzuleiten, ohne dass man sie der unzuldssigen Ein-
mischung bezichtigen konnte. Dieser regelmdssige Kontakt erwies sich in
der Tat als ausserordentlich fruchtbar und fiihrte in der Aera Petitpierre zur
Herstellung eines echten Vertrauensverhdltnisses, wobei sich ergab, dass der
Bundesrat nicht nur keine Bedenken mehr hatte, die Kommission auch
iiber laufende Fragen zu informieren, sondern in manchen Féillen selbst
das Bediirfnis fiihlte, die Meinung der Kommission iiber gewisse von ihm
erwogene Massnahmen und Absichten kennenzulernen und einen Einblick
in die im Parlament und in der Offentlichkeit herrschenden Auffassungen
und Stimmungen zu erhalten, der es ithm gegebenenfalls ermdglichte,
seine Politik der Lage anzupassen und sich der parlamentarischen
Riickendeckung zu versichern. — Auch der Stinderat, in dem die
« diehards » der absoluten bundesritlichen Suprematie in der Aussenpo-
litik 1936 den Vorschlag auf Bildung einer eigenen aussenpolitischen Kom-
mission mit Verachtung und Emporung abgelehnt hatten, kapitulierte
schliesslich vor den Anspriichen der neuen Zeit; am 20. September 1945
wurde die Schaffung einer solchen Kommission in Ubereinstimmung mit
der vom Nationalrat getroffenen Regelung auch von der kleinen Kammer
beschlossen.

Bilanz der Nachkriegszeit

Der Verfasser dieser Betrachtung, der von 1952 an wihrend zwolf Jahren
mit einem Unterbruch von zwei Jahren der aussenpolitischen Kommission
des Nationalrates angehort und diese zweimal, wiahrend vier Jahren, prisi-
diert hat, mochte zum Schluss aus eigener Anschauung eine Bilanz der
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Entwicklung des Verhiltnisses zwischen Bundesversammlung und Bundesrat
in den seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges verflossenen zwei Jahrzehnten
zu zichen versuchen:

Die staatsrechtliche Problematik der Abgrenzung der von der Bundesver-
fassung den beiden Behorden, der Bundesversammlung und dem Bundesrat,
auf dem Gebiet der auswirtigen Politik zugewiesenen Kompetenzen bleibt
bestehen, ist jedoch im « neuen Klima » der gegenseitigen Bezichungen —
wie schon an anderer Stelle bemerkt — praktisch bedeutungslos geworden.
Eine weitgehende Ubereinstimmung der Auffassungen herrscht heute
dariiber, dass die Bundesversammlung jedenfalls zustindig ist, wenn es
sich um die grossen Linien und um die grundsitzliche Richtung der Aussen-
politik, um Verhandlungen und Bezichungen mit dem Ausland von
dauernder Bedeutung, um die traditionelle Politik der Eidgenossenschaft,
um Lebensfragen des Landes handelt. Das Kompetenzproblem war meines
Wissens in den letzten zwei Jahrzehnten ein einziges Mal Gegenstand einer
Auseinandersetzung zwischen der Bundesversammlung bzw. ihren aussen-
politischen Kommissionen und dem Bundesrat, und zwar betraf dieser
Fall die auch in der Doktrin umstrittene Frage des Umfangs der Zustiandig-
keit des Bundesrates zu selbstindigen Vertragsabschliissen, die nicht der
Genehmigung der Bundesversammlung bediirfen. Der Bundesrat hatte
am 26. August 1952 ein Abkommen mit der Bundesrepublik Deutschland iber
die Regelung der Forderungen der Schweiz gegeniiber dem ehemaligen
Deutschen Reich aus der sogenannten Clearing-Milliarde abgeschlossen,
und er stellte sich auf den Standpunkt, dass der Abschluss dieses Abkommens
in seine alleinige Zustdndigkeit falle, weil das Abkommen der Schweiz
keine neuen Verpflichtungen auferlege, sondern nur ein seinerzeit vom
Bundesrat in eigener Kompetenz abgeschlossenes Geschift liquidiere.
Dieser Standpunkt wurde spdter vom Bundesrat bei der von den aussen-
politischen Kommissionen gewiinschten genaueren Priifung des Kompetenz-
problems fallengelassen, indem nunmehr zugegeben wurde, dass die Eid-
genossenschaft mit dem Verzicht auf einen Teil der deutschen Clearingschuld
eine neue Verpflichtung eingehe; trotzdem kam der Bundesrat zum Schluss,
dass das Abkommen nicht der Genehmigung durch die Bundesversammlung
bediirfe, weil es intern-rechtlich in die Kompetenz des Bundesrates falle,
dem die Bundesverfassung die Verwaltung der Finanzen des Bundes iiber-
trigt. Gegen diese Auffassung des Bundesrates wurde in den aussenpoli-
tischen Kommissionen und auch im Plenum des Stinderats der Einwand
geltend gemacht, dass die Kompetenzen des Bundesrates gemiss Artikel
102 BV, also auch die Kompetenz zur Verwaltung der Finanzen, nur « innert
den Schranken der gegenwirtigen Verfassung » ausgeiibt wiirden, womit
sie also auch an den Vorbehalt von Art. 85 Ziffer 5 BV iiber die Genehmi-
gung von Staatsvertrigen gebunden seien. Uber diese Kompetenzfrage wire
es vielleicht zu lebhaften Auseinandersetzungen in den Réten gekommen,
wenn der Bundesrat sich nicht entschlossen hitte, der Auffassung der
Bundesversammlung Rechnung zu tragen. Er erkldrte ndmlich, weil sich
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beide Auffassungen, diejenige der Bundesversammlung und des Bundesrates,
vertreten liessen, « besteht Veranlassung, im Zweifel die Frage zu Gunsten
der Kompetenz der Bundesversammlung zu beantworten, die nach Art. 71 BV,
unter Vorbehalt der Rechte des Volkes und der Kantone, die oberste Ge-
walt des Bundes ausiibt ». An diesem weisen Entscheid des Bundesrates
mit der ausdriicklichen Berufung auf Art. 71 der Bundesverfassung waren
vermutlich Stimme und Hand des damaligen Vorstehers des Eidgenossischen
Justizdepartements, Bundesrat Feldmanns, mitbeteiligt, der schon als
Mitglied des Nationalrates die den beiden Bundesbehdrden auf dem Gebiet
der auswirtigen Politik durch die Bundesverfassung zugewiesenen Kom-
petenzen im Lichte dieser Bestimmung ausgelegt sehen wollte.

Zwischen Verfassungsrecht und Verfassungspraxis, die eine Zeitlang sehr
weit auseinandergingen, hat in den letzten zwei Jahrzehnten eine Anndherung
stattgefunden, indem «eine parlamentsnihere Aussenpolitik » betrieben
wird, wie sich Kurt Eichenberger in seinem glinzenden Standardwerk
« Die oberste Gewalt im Bunde » ausdriickt. Dass Verfassungsrecht und
Verfassungspraxis auch heute nicht zur Deckung gelangen, héingt jedoch
nicht mehr oder nicht hauptsdchlich mit dem einst vom Bundesrat erho-
benen und vom Parlament anerkannten Monopolanspruch auf die Fithrung
der Aussenpolitik zusammen, sondern ist das Ergebnis einer tatsidchlichen
Entwicklung, die iiberall und auch in unserm Lande zur Stirkung der
Position der Exekutive gefiihrt hat. Selbst wenn die Bundesversammlung
die ihr auf Grund ihrer verfassungsmaissigen Kompetenzen mogliche Ein-
flussnahme auf die auswirtige Politik in vollem Umfang geltend machen
wollte, wiirde dies an der dominierenden Stellung des Bundesrates als der-
jenigen Behorde, die ihre eigene verfassungsrechtliche Kompetenz durch
die in einem grossen diplomatischen Apparat enthaltene Summation von
fachlicher Kompetenz untermauert, nicht viel dndern. Bedenkt man, dass
sich das « Ausland », mit dem wir als Staat Beziehungen unterhalten,
unterdessen auf rund 120 in den Vereinigten Nationen vertretene Staaten
erweitert hat, dass zahlreiche neue internationale Organisationen von
komplizierter Struktur und einer durch ihren Zweck bedingten eigen-
timlichen Terminologie entstanden sind, denen wir zum grossen Teil als
Mitglied angehoren und in die wir Sachverstindige als schweizerische
Vertreter entsenden miissen, dass die Probleme der Entwicklungshilfe auch
der von unserm Land praktizierten internationalen Zusammenarbeit eine
neue Dimension verliehen haben, so ist es klar, dass dieses ganze vielmaschige
Geflecht von Beziehungen eine ausgedehnte, geschulte Verwaltung in der
Zentrale erfordert und dass die mit diesem seiner Natur nach « fliissigen »
Stoff beschiftigte Behorde einen entsprechend grossen Spielraum des freien
Ermessens und Entscheidens besitzen muss, der fiir die Einflussnahme
des Parlaments auf einen der unmittelbaren Einsichtnahme und Kontrolle
von aussen entzogenen Komplex wenig Platz mehr ldsst. Es ist auch verstand-
lich, dass aussenpolitische Initiativen fast immer vom Bundesrat ausgehen,
weil dieser durch seine Beziehungen am besten in der Lage ist, die Entwicklun-

23



gen zu uberblicken, ihren Reifegrad zu beurteilen und iliber die Angemes-
senheit und den Zeitpunkt, den Inhalt und die Form einer schweizerischen
Initiative zu entscheiden. Man wird trotzdem den grossen Fortschritt nicht
verkennen diirfen, der darin liegt, dass heute «eine parlamentsnihere
Aussenpolitik » betrieben wird, dass das Mitspracherecht des Parlaments
bei der Beurteilung der aussenpolitischen Situation und bei der Entscheidung
iber die schweizerische Haltung viel stirker zur Geltung kommt, dass das
Hand-in-Hand-Gehen der beiden Bundesbehorden zur festen Ubung gewor-
den ist.

Dem Willen des Leiters des Politischen Departements hiebei den aus-
schlaggebenden Anteil am heutigen Zustand zuzuschreiben, wie es der oben
genannte Autor tut, geht wohl zu weit. Zwar hat die Aera Petitpierre in
ihrem eigenen, sozusagen « puritanischen » Stil, fortgesetzt durch F.T. Wahlen,
dem Amt des schweizerischen Aussenministers sein fritheres Ansehen zuriick-
gewonnen, und niemand wird bestreiten, dass die persénlichen Eigenschaften
der beiden Departementsvorsteher viel zur konstruktiven Gestaltung des
Verhiltnisses zwischen Bundesrat und Bundesversammlung beigetragen
haben. Aber es ist unwahrscheinlich, dass sich deshalb bei einer andern
personlichen Besetzung der frithere Zustand so leicht wieder einstellen
konnte, dass das Parlament sich in die unwiirdige Rolle einer « rubber-
stamp »-Behorde, welche die vom Bundesrat in eigener Machtvollkom-
menheit, ohne Fiihlungnahme mit dem Parlament und seinen Kommissionen,
getroffenen Massnahmen zu sanktionieren sich verpflichtet fiihlt, zuriick-
dringen lassen wiirde. Das Interesse des Parlaments an der Aussenpolitik
ist unzweifelhaft gewachsen — obschon auch heute noch zu wenig Abge-
ordnete sich stindig und intensiv mit diesen Fragen beschiftigen —, und
es wird seit einigen Jahren noch besonders stimuliert durch die europdischen
Einigungsbestrebungen, die mit ihren Fortschritten, Riickschligen und
Stillstinden sowohl ein Hochstmass von Aufmerksamkeit seitens der
Leitung unserer Aussenpolitik verlangen als auch das Bediirfnis des Par-
laments nach umfassenden Orientierungen, genauen Bestandesaufnahmen
und klidrenden Aussprachen immer wieder wecken und wachhalten. Da sich
bei diesen politische und wirtschaftliche Lebensinteressen der Schweziz
beriihrenden Fragen Aussenpolitik und Aussenhandelspolitik ineinander
verschlingen und an ihrer Behandlung zwei Departemente des Bundesrates
— neben dem Politischen auch das Volkswirtschaftsdepartement — beteiligt
sind, ergibt sich in den Kommissionen wie im Plenum der Rite die Moglich-
keit und Notwendigkeit eines nicht abreissenden Gespriachs zwischen
Regierung und Parlament, das von beiden Seiten mit Ernst und Griindlich-
keit gefiihrt wird. Zu beachten ist in diesem Zusammenhang auch, dass das
Parlament vor einigen Jahren, unter Uberwindung gewisser anfinglicher
stiller Widerstinde im Bundesrat, aus eigener Initiative den Beitritt der
Schweiz zum Europarat durchgesetzt hat und dass die Beschickung der
Sessionen der Beratenden Versammlung in Strassburg durch eine von
beiden Kammern bestellte parlamentarische Delegation, die den Rang einer
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stindigen Kommission der Rite besitzt, den beteiligten Abgeordneten eine
wertvolle, ja einzigartige Gelegenheit zur direkten Beobachtung der inter-
nationalen Szene, zum Erwerb eigener Kenntnisse und Informationen iiber
die aussenpolitischen Probleme und zur Herstellung fruchtbarer personlicher
und politischer Kontakte mit hervorragenden und versierten Kollegen aus
17 andern europidischen Parlamenten bietet. Auf diese Weise erfihrt auch
die parlamentarische Sachverstindigkeit als Komplement und Gegengewicht
der fachlichen Kompetenz von Bundesrat und Verwaltuag eine erhebliche
und bleibende Stirkung, die sich im Laufe der Zeit auch in einer Vermehrung
der Zahl der « Aussenpolitiker » in unsern Ridten auswirken diirfte.

Damit soll nicht gesagt sein, dass fiir die Zukunft rasche und radikale
Veridnderungen im Verhéltnis zwischen Bundesversammlung und Bundesrat
auf dem Gebiet der auswirtigen Politik, eine Umkehrung des durch die
Macht des Faktischen bedingten gegenwirtigen Gefilles zwischen den
beiden Behorden, zu erwarten seien. Auch von dem jetzt als Folge der
« Mirage »-Angelegenheit eingeleiteten Ausbau der Verwaltungskontrolle darf
man sich in dieser Beziehung nicht zu viel versprechen, weil — wie schon
angedeutet — fiir den Einsatz und die Ausilibung einer wirksamen Kontrolle
eines die auswirtigen Angelegenheiten besorgenden und in seiner Tatigkeit
nicht einem genauen Normensystem unterworfenen Verwaltungszweigs
geringere Moglichkeiten bestehen als in den andern Zweigen der Bundesvere
waltung. Auch die Schaffung eines parlamentseigenen Dokumentations-
dienstes, die das Parlament von den durch Regierung und Verwaltung
gelieferten Unterlagen der Meinungsbildung unabhidngiger machen soll,
wird auf diesem Gebiete keinen grossen Ertrag bringen, weil es praktisch
unmoglich sein diirfte, dem diplomatischen Apparat des Bundesrates mit
seinen maximalen Informationsmdglichkeiten etwas auch nur annidhernd
Gleichwertiges gegeniiberzustellen; bei einzelnen Spezialproblemen mag
immerhin eine Erginzung der regierungsoffiziellen Dokumentation durch
Expertengutachten und dergleichen gute Dienste leisten. Am wirksamsten
konnte das allgemeine Oberaufsichtsrecht der Bundesversammlung zweifellos
ausgeiibt werden durch die nach Kurt Eichenberger in diesem Begriff einge-
schlossenen « Weisungen », zu deren Erlass in grundsétzlichen Fragen und
bei wichtigen Entscheidungen der Aussenpolitik sich das Parlament kaum
je entschliesst, weil es hier dem Bundesrat aus vorher dargelegten und
verstindlichen Griinden den Vortritt und die damit verbundene Verant-
wortung tiberldsst. Dass die formalrechtlichen Moglichkeiten zur Geltend-
machung des Mitbestimmungs- und Entscheidungsrechts des Parlaments in
der Aussenpolitik heute nicht ausgeschopft werden — diese Feststellung
kann man anbringen, ohne damit schon die Frage zu beantworten, ob diese
Zuriickhaltung unter den gegebenen Verhiltnissen natiirlich und verniinftig,
ob sie nur ein verfassungspolitischer Schonheitsfehler oder ein korrektur-
bediirftiger Ubelstand sei. Stellt man sich auf den Standpunkt, dass es in
der Politik, vor allem auch in der Aussenpolitik, schliesslich auf die Er-
gebnisse ankomme, so wird man im Hinblick auf die bisherige erfolgreiche
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Wahrung der schweizerischen Position in der Nachkriegszeit mindestens
unter diesem pragmatischen Gesichtspunkt keinen Anlass zur Erhebung
von Klagen und Anklagen gegen das Parlament finden. Um so nachdriick-
licher ist als Forderung einer gesunden Staatspolitik hervorzuheben, dass
die Bundesversammlung sich nicht und nie mehr der Ausiibung eines
wichtigen Stiickes der ihr iibertragenen staatlichen Oberleitung leichthin
entschlagen darf. Der ratsdchliche Einfluss der Bundesversammlung auf die
Aussenpolitik wird stets durch die Stirke und Einheitlichkeit thres poli-
tischen Willens und durch das Mass ihrer dahinter stehenden nachweisbaren
Sachverstandigkeit bestimmt werden. Die unverkennbare Gefahr, dass die
stindigen aussenpolitischen Kommissionen diese Sachverstindigkeit pachten
und eine Art von Parlamentsersatz werden konnten, wihrend ihre « ge-
heimritliche » Tatigkeit die Indifferenz und Abkapselung der iibrigen
Abgeordneten gegeniiber diesen Fragen zur Folge hidtte, wire gewiss zu
vermindern oder zu bannen, wenn die Fraktionen auch der Behandlung
aussenpolitischer Fragen, der Weiterleitung von Informationen aus den
Kommissionen an die nichteingeweihten Parlamentarier, daneben aber
eigentlichen aussenpolitischen Aussprachen einen Teil der Zeit schenkten,
die sie heute allzu oft auch an Quisquilien wenden. Eine an der Gestaltung
der Aussenpolitik lebhafter interessierte dffentliche Meinung und vermehrte
Anstrengungen zur Forderung des aussenpolitischen Denkens itberhaupt
konnten mithelfen, das Verhidltnis zwischen Bundesversammlung und
Bundesrat in der Fiihrung der auswirtigen Politik zu stabilisieren, indem
das Parlament im Bewusstsein seiner Verpflichtung bestirkt wiirde, als
oberste Gewalt des Bundes aktiv bei der Bildung und Verwirklichung des
Staatswillens auf diesem Gebiete mitzuwirken.

26



Literatur

AKERET ERWIN: Das schweizerische Regierungssystem. Diss. 1940,

BURCKHARDT WALTHER: Kommentar der schweizerischen Bundesverfassung.
3. Auflage, 1931.

BURCKHARDT-SALIS: Schweizerisches Bundesrecht, Band 2, 1930.

BURKHARD CLAUS: Die parlamentarischen Kommissionen der schweizerischen Bundes-

versammlung. Diss. 1952,

EICHENBERGER KURT: Die oberste Gewalt im Bunde. Diss. 1949.

FLEINER FRITZ: Schweizerisches Bundesstaatsrecht. 1923,

FLEINER/GIACOMETTI: Schweizerisches Bundesstaatsrecht. 1949.

GORGE CAMILLE : La neutralité helvétique. 1947.

HiLTtY CARL: Politisches Jahrbuch 1909.

MoTTA GIUSEPPE : Testimonia temporum. Series tertia. 1941.

MULLER HANS MANFRED: Uber das Verhdltnis von Bundesversammlung und Bundesrat in

der Fiihrung der auswdrtigen Politik. 1945.

Oer1l ALBERT: Das Kompetenzproblem in der auswirtigen Politik. Die Schweiz,
Jahrbuch der NHG, 1937.

ZEHNDER ALFRED : Politique extérieure et politique du commerce extérieur. 1957.

27



	Das Verhältnis von Bundesversammlung und Bundesrat in der Führung der auswärtigen Politik

