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Einflussmoglichkeiten des Bundesrates
auf parlamentarische Vorstosse

Fallbeispiele in der Gestaltung der schweizerischen Aussenpolitik

Eric Flury-Dasen

Résumé

L'article étudie Uinfluence du Conseil fédéral et de I’administration sur les
Conseils national et des Etats dans le domaine de la politique extérieure.
Avant le dépét des propositions et les débats parlementaires, le Conseil fé-
déral pouvait consulter les membres du parlement et disposait de moyens
d’orienter les thématiques et méme la formulation des textes soumis a la
discussion. Dans certains cas I’administration est parvenue a infléchir cer-
taines propositions parlementaires en fonction de ses intéréts. Et parfois
apreés la présentation aux chambres, le Conseil fédéral a disposé d’une
marge de manceeuvre significative pour rendre conforme a son goilit cer-
taines propositions, les traiter de maniére dilatoire, ou encore les passer au
crible. Ainsi de aprés-guerre jusqu’aux années soixante, le désintérét et la
faible influence des Chambres étaient manifestes, leur spécificité et leur
autonomie au moins dans le domaine des affaires étangeéres furent ré-
duites.

1. Einleitung

Sowohl die Wissenschaft als auch die Praxis in der Schweiz gehen von
einem «Dornrdschenschlaf» des Parlaments in seiner Auseinanderset-
zung mit aussenpolitischen Fragen bis weit in die sechziger Jahre des
20. Jahrhunderts aus. Stellvertretend seien je ein Vertreter genannt:
Peter Hug, als Vertreter der historischen Forschung, hat die Mitgestal-
tung schweizerischer Akteure auf die Aussenpolitik des 19. und 20. Jahr-
hunderts untersucht. Er kommt zum Schluss, dass der schwindende Ein-
fluss der Interessenverbidnde als innenpolitischer Legitimationsfaktor
nach dem Zweiten Weltkrieg keineswegs von den Eidgenossischen
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Riten kompensiert worden ist: «Die riickldufige Leistung der Ver-
binde, die Aussenpolitik der Schweiz mitzugestalten und innenpolitisch
zu legitimieren, wurde auch vom Parlament nicht aufgewogen. (...) der
parlamentarische Einfluss auf die Gestaltung der Aussenpolitik [blieb]
gering.»' FDP-Nationalrat Ernst Boerlin, als Vertreter und Akteur aus
der Praxis, kritisierte 1951 in einem Schreiben an den Vorsteher des Eid-
genossischen Politischen Departements (EPD), Max Petitpierre, das
fehlende Interesse und Problembewusstsein seiner Ratskollegen in aus-
senpolitischen Fragen: «Die meisten Kollegen interessieren sich eben
mehr fiir Fragen von Preis und Lohn usw., obwohl auch fiir alle diese
Fragen letzten Endes die aussenpolitische Entwicklung sehr bestim-
mend ist.»* Boerlin votierte ebenfalls fiir die Unmoglichkeit einer kla-
ren Trennung von innen- und aussenpolitischen Themen und stellte da-
gegen eine gegebene Interdependenz von Innen- und Aussenpolitik
fest.

Der folgende Artikel geht der Frage der Einflussmoglichkeiten des
Bundesrates auf parlamentarische Vorsttsse im Bereich der schweizeri-
schen Aussenpolitik in der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg bis Anfang
der 1960er Jahre nach. Dieser Blickwinkel erméglicht es, Aussagen iiber
die Art und Weise der Mitgestaltung des Parlaments in diesem Politik-
bereich zu machen.

Die wissenschaftliche Erforschung der eidgenossischen Riite im allge-
meinen und ihrer Stellung gegeniiber Regierung und Verwaltung im be-
sonderen ist vorwiegend die Doméne der Rechts- und der politischen
Wissenschaft. Ruth Liithi hat diese beiden Ansiitze und den Stand der
Parlamentsforschung in der Schweiz in ihren Literaturberichten Anfang
der neunziger Jahre vertieft dargestellt’. Neuere Uberblicksdarstellun-
gen mit umfangreichen Literaturhinweisen iiber die Rolle des schweize-
rischen Parlaments wurden anlisslich der 700-Jahr-Feier der Schweiz
von 1991* und im Rahmen des 150-Jahr-Jubildums des schweizerischen

1 Vgl. Peter Hug: «Innenansichten der Aussenpolitik. Akteure und Interessen», in: Brigitte
Studer (Hg.): Etappen des Bundesstaates. Staats- und Nationenbildung der Schweiz, 1848—
1998, Ziirich 1998, S. 203-236, hier S. 226.

2 Boerlin an Petitpierre, 7. 4. 1951, E 2800(-)1967/61/5. Alle im Artikel erwihnten Dokumente
stammen aus dem Schweizerischen Bundesarchiv. Zu allen im Artikel erwihnten National-
und Sténderiten kénnen iiber DoDiS, die Internet-Datenbank der Diplomatischen Doku-
mente der Schweiz (fortan DDS), (http://www.dodis.ch) die Fraktionszugehorigkeit, die
Mandatsdauer und die Zugehorigkeit zu wichtigen stindigen Kommissionen abgerufen wer-
den.

3 Ruth Liithi: Parlamente und ihr Verhdlinis zu Regierung und Verwaltung. Ein Literaturbe-
richt, Bern 1992, S. 48-54.

4 Vgl. die Beitrdge im Sammelband Das Parlament. «Oberste Gewalt des Bundes»?, hg. von
den Parlamentsdiensten im Auftrag der Présidenten des Nationalrates und des Stéinderates,
Bern 1991.
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Bundesstaates von 1998 publiziert®. Schliesslich ist ein Kapitel des 1999
herausgegebenen Handbuchs der Schweizer Politik dem Parlament ge-
widmet®. Die Erforschung der Parlamentsgeschichte weist aber nach
wie vor grosse Liicken auf. Unterstrichen wird dies durch die 1997 er-
folgte Griindung der Schweizerischen Gesellschaft fiir Parlamentsfra-
gen (SGP). Ziel dieser neuen Gesellschaft war und ist es, die wissen-
schaftliche Forschung zu Parlamentsfragen zu férdern. Der erste Priisi-
dent der SGP, Nationalrat Jean-Frangois Leuba, diagnostizierte 1998
folgende Lage: «Der Parlamentarismus [...] ist in der Schweiz von Lehre
und Forschung bislang recht stiefmiitterlich behandelt worden. Dies ob-
wohl Parlamente eine unabdingbare Voraussetzung fiir die Entstehung
und die weitere Entwicklung des demokratischen Rechtsstaates darstel-
len und eine zentrale Rolle im staatlichen Meinungsbildungs- und Ent-
scheidungsprozess spielen.»’

2. Das Verhiiltnis zwischen Bundesrat und Parlamentarier
in der Nachkriegszeit

2.1. Der direkte Kontakt

Gelegenbheit fiir einen direkten Kontakt zwischen Bundesriten und ein-
zelnen National- und Stdnderdten bot sich im Rahmen der Sitzungen
der beiden Kammern wéhrend den Sessionen. Vor das Ratsplenum tra-
ten die Departementsvorsteher, um einerseits die bundesriitlichen Bot-
schaften aus ihrem Departement zu vertreten und andererseits Stellung
zu parlamentarischen Vorstssen zu beziehen. Dariiber hinaus hatten
sie regelméssig im Juni an den Debatten iiber den Bericht des Bundesra-
tes liber seine Geschiftsfithrung sowie die Staatsrechnung und im De-
zember an den Diskussionen zum eidgendssischen Voranschlag teilzu-
nehmen. Nur selten liessen sich die Bundesrite von ihren Chefbeamten
vertreten. Somit waren sie nicht nur Reprisentanten des Bundesrates,
sondern auch erste Ansprechpartner der Parlamentarier in Sachfragen.
Dokumentiert werden diese Verbindungen im Falle des EPD-Vorste-

5 Vgl. Jean-Francois Aubert: Die Schweizerische Bundesversammlung von 1848-1998, hg. von
den Parlamentsdiensten zum Jubildum «150 Jahre Bundesstaat», Basel 1998, und Adrian
Vatter: «Das Parlament — 1848 und 1998», in: Parlament und Parlamentsgebiude der
Schweiz, hg. von den Parlamentsdiensten zum Jubildium «150 Jahre Bundesstaat», Basel
1998, S. 47-67.

6 Vgl. Ruth Liithi: «Das Parlament», in: Handbuch der Schweizer Politik. Manuel de la politi-
que suisse, hg. von Ulrich Kl1éti et al., Ziirich 1999, S. 132-157. Ein spezieller Band zur Mit-
wirkung des Parlaments in aussenpolitischen Fragen unter der Leitung von A. Fleury steht in
Vorbereitung.

7 Preisausschreiben der Schweizerischen Gesellschaft fiir Parlamentsfragen, 21. 8. 1998.
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hers Max Petitpierre durch umfangreiche Sessionsakten, die neben den
iiblichen Ratsunterlagen alle an das Politische Departement gerichteten
parlamentarischen Vorstosse, von der Fragestunde bis zur Motion, ent-
halten®.

Wiihrend seiner Amtszeit (1945-1961) fiihrte Max Petitpierre mit
iber hundert National- und Stinderiaten Korrespondenz. In einigen Fél-
len ist sie umfangreich und bedeutend, in vielen Fillen ist der Brief-
wechsel allerdings wenig ergiebig’. Nur eine kleine Anzahl von Natio-
nal- und Stinderiten waren in aussenpolitischen Belangen aktiv und
pflegten regelméssigen Gedankenaustausch mit dem schweizerischen
Aussenminister. Diese gesammelte Korrespondenz muss aber mit den
eigentlichen Sachdossiers erganzt werden, um den vielfédltigen Verbin-
dungen zwischen Bundesrat bzw. Bundesverwaltung und dem Parla-
ment Rechnung zu tragen.

69mal hatte Petitpierre Gelegenheit, die Botschaften seines Departe-
ments im National- oder Stinderat vorzustellen, 44mal musste er zu
EPD-Berichten oder zu Fragen und Kritiken am Geschéftsbericht oder
am Voranschlag seines Departements Stellung beziehen. Sieben Motio-
nen und 28 Postulate fanden seine Zustimmung oder seine Ablehnung,
bei 74 Interpellationen und einer Kleinen Anfrage'® war er bereit, eine
miindliche Antwort abzugeben und 19 Fragen von Nationalrédten beant-
wortete er anlisslich der Fragestunde''.

Aber auch ausserhalb des Ratsbetriebes und der Sessionen suchten
die Parlamentarier mit Vorzug den direkten Kontakt zum Vorsteher des
Departements. Themenbezogene Diskussionen oder gar informelle Ab-
sprachen mit Parlamentariern wurden zwischen ihm oder hochstens
noch mit einem Chefbeamten gefiihrt. Dariiber hinaus luden die Frak-
tionsprasidenten die Bundesrite ihrer Partei wihrend der Session zu
Zusammenkiinften der Fraktion ein. Ausserhalb der Sessionen begeg-
neten sich die Vertreter der Exekutive und Legislative vorwiegend in
den stidndigen und in ad-hoc-Kommissionen. Anlass zu Gespridchen zwi-
schen einzelnen Parlamentariern waren meist Sachgeschifte, die in den
eidgenossischen Réten behandelt wurden. Ein nicht zu unterschétzen-

8 E 2800(-)1967/61/1-12.
9 E 2800(-)1967/59/24-26.

10 Kleine Anfragen wurden sonst immer schriftlich durch den Bundesrat beantwortet. Im Zu-
sammenhang mit Fragen von A. Griitter zur schweizerischen Korea-Mission, 15./21. 9. 1953
beantwortete Petitpierre im Nationalrat am 30. 9. 1953 auch die Kleine Anfrage von G. Spre-
cher, NR-Prot., 14. 9. 1953, E 1301(-)-/1/412, S. 559-561.

11 Diese Hinweise wurden der nichtdatierten Liste der Reden Petitpierres entnommen,
E 2800(-)1990/106/14. Vgl. auch Manfred Linke: Schweizerische Aussenpolitik der Nach-
kriegszeit, Chur/Ziirich 1995, S. 564-694, der diejenigen Reden des Aussenministers auf-
listet, die im Amtlichen Stenographischen Bulletin publiziert worden sind.

200



der Anteil dieser Kontakte steht jedoch nur indirekt oder gar nicht mit
dem Ratsbetrieb in Zusammenhang.

2.2. National- und stinderdtliche Kommission
fiir auswiirtige Angelegenheiten

Mit dem Ende des Zweiten Weltkrieges und einem neuen Vorsteher der
Schweizer Diplomatie emanzipierte sich die bereits 1936 gegriindete
stdndige nationalrétliche Kommission fiir auswirtige Angelegenheiten.
1945 setzte sie durch, dass auch der Prisident der Kommission Sitzun-
gen einberufen konnte. Petitpierre informierte die Kommissionen aus-
giebig, die Partizipation der Mitglieder wurde verstiarkt. Doch die bei-
den aussenpolitischen Kommissionen waren nicht die einzigen Kommis-
sionen, mit denen Max Petitpierre zu tun hatte. Ein gewichtiger Anteil
der vom Politischen Departement vorbereiteten Botschaften wurde
nicht, wie man annehmen koénnte, den permanenten Kommissionen zu-
gewiesen, sondern ging zur Vorberatung an ad-hoc-Kommissionen.
Der erste Teil der von Max Petitpierre geleiteten Sitzungen der natio-
nal- und sténderatlichen Kommissionen fiir auswirtige Angelegenhei-
ten war normalerweise einer Tour d’horizon der allgemeinen weltpoliti-
schen Lage und der Haltung der Schweiz zu internationalen Ereignissen
und Entwicklungen gewidmet". Petitpierre hatte dadurch die Moglich-
keit, seine Auffassungen den Parlamentariern bekanntzugeben und um-
gekehrt wurden diese in die Lage versetzt, ihre Anregungen und Fragen
einzubringen. Der regelmissige Kontakt fiihrte gerade in der Ara Petit-
pierre zu einem Vertrauensverhiltnis, das dem Vorsteher des Poli-
tischen Departements ermoglichte, die hinter verschlossenen Tiiren
versammelte Kommission auch iiber laufende Verhandlungen mit aus-
ldndischen Staaten und offene Fragen zu informieren”. Anschaulich
dargestellt wird dieses gute Verhiltnis etwa durch die Kommentare der
Prisidenten der nationalrétlichen Kommission fiir auswirtige Angele-
genheiten. CVP-Nationalrat Thomas Holenstein dankte Petitpierre fiir
die Zusammenarbeit in der Kommission und wiinschte Petitpierre,
«(...)dass sich die aussenpolitische Lage unseres Vaterlandes unter Ihrer

12 Petitpierre wihrend Behandlung des Geschiftsberichtes des Bundesrates im Juni 1951
auf verschiedene Einwinde G. Duttweiler, E 2800(-)1967/61/5 und SR-Prot., 13. 6. 1951,
E 1401(-)-/1/298, S. 41-46 (Einwinde Duttweilers), S. 52-57 (Antwort Petitpierre). Zu den
parlamentarischen Kommissionen vgl. Ruth Liithi: Die Legislativkommissionen der schwei-
zerischen Bundesversammlung. Institutionelle Verinderungen und das Verhalten von Parla-
mentsmitgliedern, Bern/Stuttgart/Wien 1997; Claus Burkhard: Die pariamentarischen Kom-
missionen der schweizerischen Bundesversammlung, Ziirich 1951.

13 E 2800(-)1967/59/3.
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sichern und erfahrenen Leitung so befriedigend entwickle wie dies in
den vergangenen Jahren der Fall war.»" Und auch NZZ-Chefredaktor
und langjahriges Mitglied der aussenpolitischen Kommission, Willy
Bretscher, bewertete die Amtszeit Petitpierres sehr positiv: «Es ist das
grosse und bleibende Verdienst von Bundesrat Petitpierre, die veridn-
derte Situation [der Nachkriegszeit: Anm. des Verf] in allen ihren
Aspekten und auch mit den darin fiir einen Neubeginn liegenden Chan-
cen erfasst und das Konzept der schweizerischen Aussenpolitik der
Nachkriegszeit darauf abgestimmt zu haben.»"

Neben Petitpierres regelmissigen Darstellungen der internationalen
Verhiltnisse hatte der Departementsvorsteher bereits 1946 im Sinne
einer offenen Informationspolitik das Instrument der kommissionsin-
ternen Fragen der Mitglieder der aussenpolitischen Kommissionen ein-
gerichtet. Die Kommissionsmitglieder konnten, einige Tage vor der
Zusammenkunft der Kommission, ihre Fragen schriftlich an Aussenmi-
nister Petitpierre adressieren — eine Moglichkeit, von der héufig Ge-
brauch gemacht wurde.

Die privilegierte Stellung und die Sachkenntnis dieser Kommission
fiihrte in den folgenden Jahren in regelméssigen Abstdnden zur Eingabe
von Interpellationen durch deren Mitglieder oder deren Présidenten.
Nach Abschluss der Pariser Konferenz zum Marshall-Plan vom 12. Juli
bis 22. September 1947 wurde Petitpierre von FDP-Stédnderat Antonio
Antognini interpelliert und antwortete im Ratsplenum: «J’ai eu I’occa-
sion d’en informer d’une maniére détaillée les commissions des affaires
étrangéres des deux Chambres. Mais je suis heureux que 'interpellation
déposée par M. Antognini et quelques-uns de ses collegues me permette
de faire I’historique des préliminaires de la conférence [de Paris: Anm.
des Vert.], puis de la conférence elle-méme et de préciser la position de
notre pays (...).»'° Diesem Beispiel von 1947 zur Pariser Konferenz zum
Marshall-Plan der sechzehn Staaten folgte 1949 eine weitere Interpella-
tion der Kommission zur Teilnahme Petitpierres an der Ministerrats-
sitzung der OECE in Paris.

1946 und 1951 interpellierte Nationalrat Ernst Boerlin den Vorsteher
des EPD, 1953 und 1954 waren es die jeweiligen Prisidenten der natio-
nalritlichen Kommission fiir auswirtige Angelegenheiten Walther
Bringolf bzw. Willy Bretscher, 1956 die beiden aussenpolitischen Kom-
missionen gemeinsam in der Frage der internationalen Doppelkrise,

14 Holenstein an Petitpierre, 31.12.1951, E 2800(-)1990/106/25.

15 Vgl. Willy Bretscher: Bundesversammlung, S. 7-27.

16 Begriindung Interpellation Antognini und Antwort Petitpierre, SR-Prot., 7. 10. 1947,
E 1401(-)-/1/282, S. 204 bzw. S. 204-225, hier S. 204.
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1957 Willy Bretscher im Auftrag der aussenpolitischen Kommission,
1958 FDP-Sténderat Ernst Speiser, 1959 wiederum Willy Bretscher und
1961 der Président der nationalrétlichen Kommission fiir auswértige
Angelegenheiten Hans Conzett”. Um die Verbreitung der aussenpoliti-
schen Stellungnahmen des Bundesrates zu vergréssern, wurden die
Antworten auf die Interpellationen hiufig auf speziellen Antrag des je-
weiligen Rates im Amtlichen Bulletin publiziert.

Diese Sonderstellung der Kommissionen fiir auswiirtige Angelegen-
heiten bekamen aussenstehende Parlamentarier zu spiiren. Im Miérz
1952 reichte der Chefredaktor der Tageszeitung «Der Bund» und Mit-
glied der FDP-Fraktion, Walter Egger, eine Interpellation zu den Bezie-
hungen der Schweiz zur OECE und zur Européischen Zahlungsunion
ein. In der Folge wurde die Behandlung mehrmals verschoben, einmal
auch auf Anfrage des Berner Nationalrats selbst, der im Herbst 1952 zu-
erst internationale Weichenstellungen zu wichtigen Fragen (Deutsch-
landvertrag, Europaratsverhandlungen usw.) abwarten wollte, auf
deren Resultate hin der EPD-Vorsteher dann seine Einschétzung abge-
ben sollte'. Als der SP-Fraktionspriisident und Prisident der aussenpo-
litischen Kommission, Walther Bringolf, an der Fraktionsprisidenten-
konferenz fiir die Vorbereitung der Dezember-Session die Verschie-
bung der Interpellation Eggers forderte, beschwerte sich letzterer bei
Petitpierre: «Aussenpolitische Fragen sind keineswegs ein Reservat der
aussenpolitischen Kommission, jedes Ratsmitglied steht hier in gleichen
Rechten.»”” Da Egger aus der Sache jedoch keinen Streitfall machen
wollte, wurde die Interpellation gleichzeitig mit der Interpellation der
aussenpolitischen Kommission in der Mérz-Session von 1953 von Petit-
pierre beantwortet. Die Interpellation der Kommission wurde in der

17 Vgl. Interpellation Boerlin: Mitwirkung der Schweiz bei den Organisationen der Vereinigien
Nationen, AB NR, 1946, S. 151-153, 158 (Boerlin); S. 153-158 (Petitpierre); Interpellationen
Egger und Bringolf: Internationale Lage, ABNR, 1953, S, 142-144 (Egger), S. 144-147 (Brin-
golf), S. 147-155, 165 (Petitpierre), S. 155-165 (Diskussion); Interpellation Bretscher. Inter-
nationale Lage, vgl. AB NR, 1955, S. 406-409, 415 (Bretscher), S. 409-413 (Petitpierre); In-
terpellation der aussenpolitischen Kommission des Nationalrats, vgl. AB NR, 1956, S. 752,
760-762 (Bretscher), S. 753-760, 775776 (Petitpierre), S. 760-775 (Diskussion); Interpella-
tion der aussenpolitischen Kommission des Stéinderats, vgl. SR-Prot., 12, 12. 1956, E 1401(-)
-[1/320, S. 190-192, 214-215 (Ackermann), 192-214 (Petitpierre), NR-Prot., 29. 1. 1958,
E 1301(-)-/1/433, S. 171-176, hier S. 171; Interpellation Speiser: Europiiische Freihandelszo-
ne, AB SR, 1958, S. 343, 347 (Speiser), S. 343-347 (Petitpierre); Interpellationen Bretscher:
Stand der europdischen Integrationsbestrebungen, AB NR, 1959, 8. 715-716, 725-726 (Duft),
8.717-719,726 (Bretscher), S. 721-725 (Petitpierre); Interpellation Conzett: Stand der euro-
piischen Integration, AB NR, 1961, S. 418-420, 425 (Conzett), S. 420421, 425 (Tenchio),
S. 421-425 (Wahlen).

18 Egger an Petitpierre, 25. 8. 1952, E 2800(-)1967/61/6. Neben der aussenpolitischen Kommis-
sion hat auch Petitpierre Egger ersucht, mit der Begriindung seiner Interpellation zuzuwar-
ten. «Bei heutiger Konfusion sieht man zu wenig klar.»

19 Egger an Petitpierre, 1. 12. 1952, ebd.
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gleichen Session eingereicht, in der sie beantwortet wurde, wollten die
Kommissionsmitglieder in der Dezember-Session zuvor doch noch ihre
Fraktionen orientieren®.

Die Interpellationen verfolgten also den Zweck, dem Bundesrat die
Moglichkeit zu geben, die wichtigsten internationalen Entwicklungen
zu kommentieren und dabei die schweizerische Position zu umreissen.
Der Text der Interpellationen war meist bewusst offen formuliert, damit
Petitpierre die Akzente seiner Rede je nach der internationalen Lage
oder dem gerade vorherrschenden Informationsbediirfnis selber setzen
konnte. Diese programmatischen Reden nahmen die Aufgabe der Ende
der sechziger Jahre eingefiihrten Regierungsrichtlinien wahr. Sie ent-
sprachen einem Bediirfnis nach allgemeinen politischen Darstellungen
der Ziele der schweizerischen Exekutive anstelle von reinen Aufzéhlun-
gen der Tétigkeiten der einzelnen Departementsverwaltungen. Dabei
18sten sich bis Anfang der 50er Jahre Fragen zu den Vereinten Nationen
und der europiischen Zusammenarbeit ab, danach standen Fragen der
europdischen Integration im Rahmen der Europiischen Wirtschaftsge-
meinschaft (EWG) und der européischen Freihandelszone (EFTA) im
Vordergrund. Diese Einladungen an den EPD-Vorsteher verweisen
auch auf die weitgehende Ubereinstimmung von Bundesrat und Kom-
mission bei den grossen Sachfragen der Nachkriegszeit.

2.3. Verstindigung zwischen Mitgliedern des Parlaments
und dem Bundesrat

Normalerweise steht am Anfang eines parlamentarischen Vorstosses
die schriftliche Eingabe des Urhebers an den Ratsprisidenten. Darauf-
hin folgen die in den beiden Ratsreglementen vorgesehenen Verfahren.
Weniger bekannt ist die informelle Verstdndigung zwischen einem Mit-
glied des Parlaments und einem Bundesrat bzw. der Bundesverwaltung,
bevor der parlamentarische Vorstoss iiberhaupt eingereicht wird*. Es
sind bevorzugterweise Interpellationen als Auskunftsmittel, die bei Ab-
sprachen Verwendung finden. Der Grund liegt darin, dass der an diesen
Absprachen besonders interessierte Bundesrat vor dem Ratsplenum 6f-
fentlichkeitswirksam iiber die von ihm vertretene politische Linie orien-
tieren kann. Die Schriftlichkeit der Kleinen Anfrage fiihrt zu einem weit
geringeren Echo. Motionen und Postulate haben als Initiativmittel eine

20 Petitpierre an Egger, 24. 11. 1952, ebd.
21 Vgl. Josef Zurkirchen: Die Instrumente des parlamentarischen Vorstosses. Ein Beitrag zum
schweizerischen Parlamentsrecht, Ziirich 1979, S. 55.
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andere Aufgabe als die auf Tagesfragen der (Aussen-)Politik ausgerich-
tete Interpellation, wenngleich auch sie gelegentlich fiir eine umfas-
sende Berichterstattung durch den Bundesrat eingesetzt wird.

Wir haben auf der Grundlage von Akten versucht®, eine erste Kate-
gorisierung der Bandbreite informeller Verstdndigung vorzunehmen.
Dabei spielt es keine Rolle, ob der parlamentarische Vorstoss iiber-
haupt Eingang in den National- oder den Stidnderat fand. Der Bundes-
rat besass bei den parlamentarischen Vorstdssen einen grossen Hand-
lungsspielraum. Er verfiigte trotz den Regeln des parlamentarischen
Verfassungsrechts iiber eine ganze Palette von Moglichkeiten, wie und
ob er iiberhaupt auf die Vorstdsse eingehen wollte. Diese Handlungs-
weisen waren nirgends in den amtlichen Gesetzestexten festgehalten
und rein informeller Natur.

Die im folgenden dargestellten Absprachen beziehen sich zwar aus-
schliesslich auf Vorstosse zu aussenpolitischen Themen, die das EPD
nach 1945 beschiftigten, doch diirften sie ebenfalls in den anderen Fach-
departementen verbreitet gewesen sein.

2.3.1. Reaktive Handlungen des Bundesrates

Die Ausgangslage bei reaktiven Handlungen des Bundesrates besteht
darin, dass ein National- oder Stinderat einen parlamentarischen Vor-
stoss einreichte, der von der Bundeskanzlei einer Amtsstelle der Bun-
desverwaltung zugeteilt wurde. Der Bundesrat besitzt vier Moglichkei-
ten, wie er auf den Vorstoss reagieren konnte.

Zum Riickzug bewegen

Die aktivste und heikelste Form war gegeben, wenn der Bundesrat den
Urheber zum Riickzug seines Vorstosses bewegen wollte. Da es sich bei
Vorstossen um ein grundlegendes Recht der eidgendssischen Réte han-
delte, wiirden es sich die zustdndigen Stellen wohl iiberlegen, ob sie das
direkte Gesprich suchen wiirden. Denn sollte die Einflussnahme der
Bundesverwaltung auf einen Parlamentarier publik werden, riskierte
sie, Offentlich fiir das Vorgehen geriigt zu werden. Sie setzte sich der Ge-
fahr also nur aus, wenn von einer Antwort des Bundesrates grosse Nach-
teile zu erwarten waren oder wenn die Wahrscheinlichkeit gross war,
dass der betreffende National- oder Stdnderat Versténdnis oder gar Ver-

22 Neben diversen Bestdndendes Politischen Departements wurde vor allem die Korrespon-
denz von Bundesrat Petitpierre mit National- und Stdnderéten beriicksichtigt. E 2800(-)
1967/ 59/24-26. '
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handlungsbereitschaft fiir das uniibliche Vorgehen zeigen wiirde. Mit
eine Rolle spielte hier die Parteizugehorigkeit. Bei Vertretern von biir-
gerlichen Parteien wiirde eine vorwiegend freisinnig orientierte Bun-
desverwaltung auf mehr Verstindnis stossen, als bei linksstehenden
oder oppositionellen Parlamentariern aus der SP, PdAA und dem LdU”.
Um dem Parlamentarier die Bedeutung und Notwendigkeit eines Riick-
zuges verstidndlich zu machen, wurde das Gesprich nicht von einem sub-
alternen Beamten, sondern von einem Chefbeamten oder gar einem
Departementsvorsteher gesucht.

Wie sensibel Parlamentarier und die Offentlichkeit schon nur auf
Druckversuche reagieren, zeigt das folgende Beispiel. In der sogenann-
ten Coca-Cola-Affire traten die beschriebenen Empfindlichkeiten be-
sonders klar zu tage. Der SP-Nationalrat Karl Geissbiihler reichte 1949
eine Interpellation zum Coca-Cola-Getriank ein mit dem Ziel, den hei-
mischen Siissmostmarkt vor einer Uberschwemmung durch das «aus-
lindische Kunstgetrink» zu schiitzen®. Der Sekretidr der Bundesver-
sammlung, Frédéric Geissbiihler, vermittelte daraufhin eine Unterre-
dung zwischen dem SP-Nationalrat und dem Stellvertreter des Chefs
der Abteilung fiir Politische Angelegenheiten Jacques-Albert Cuttat.
Nationalrat Geissbiihler zeigte sich erstaunt, dass er als Vertreter der
Legislative zu einem Gesprich ins Bundeshaus zitiert wurde. Cuttat
warb bei Geissbiihler dann immerhin um Verstindnis fiir die heikle An-
gelegenheit, da dem amerikanischen Gesandten in der Schweiz stark an
einer positiven Wendung der Angelegenheit zugunsten der Coca-Cola-
Corporation gelegen war. Auch wenn Cuttat Geissbiithler nicht zum
Riickzug der Interpellation drangte, so wurde in der anschliessenden
Pressedebatte bereits der direkte Kontakt in einer umstrittenen Angele-
genheit als deplaziert eingestuft. Der Zwischenfall und die Abklidrung
eines moglichen Verschuldens des Chefbeamten durch den Vorsteher
des Politischen Departements zeigen die vorherrschenden Sensibilité-
ten besonders anschaulich auf.

Empfindlich und abweisend reagierte man im EPD auch auf Vor-
stdsse, die im Zusammenhang mit bevorstehenden bzw. laufenden Ver-
handlungen oder dem Beitritt zu internationalen Organisationen stan-

23 C. Stucki an W. Stucki, 25. 2. 1946 zur Interpellation von H. Sappeur, 21. 12. 1945 zu den An-
griffen des amerikanischen Senators Harley Kilgore zur Angelegenheit des Vize-Prisiden-
ten der Reichsbank Emil J. Puhl, E 2800(-)1967/61/1: «Ich weiss nicht, wie Sie sich zur Inter-
pellation Sappeur stellen, nachdem nun bekannt ist, worauf er anspielt. Noch zehn weitere
Ratsmitglieder haben die Interpellation unterzeichnet, und es kann demnach wohl kaum er-
wartet werden, dass er zum Riickzug bereit wire, was mir das beste schiene.»

24 Eric Flury-Dasen: «Coca-Cola kontra Stissmost. Ein Fallbeispiel amerikanischen Einflusses
auf die schweizerische Innenpolitik», in: Traverse 6 (1999), Heft 1, S. 131-139.
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den. Viele dieser brennenden und schwierigen Fragen unterlagen der
Verantwortung des Delegierten des Bundesrates fiir Spezialmissionen,
Walter Stucki, der zwischen 1946 und 1954 die Washingtoner Verhand-
lungen von 1946 und die Londoner Verhandlungen von 1952 anfiihrte
sowie die Frage des Beitritts zu den Bretton-Woods-Organisationen
und zum GATT vorantrieb. Stucki empfand die Vorstosse héufig als
Storfaktor und versuchte eine dffentliche Debatte dieser Themen in den
Eidgendssischen Riéten zu vermeiden, indem er Parlamentarier direkt
anging oder Vorstosse auf die lange Bank schob. Dementsprechend
héufig scheiterten Vorstosse an diesem erfahrenen Chefbeamten. So
setzte sich Walter Stucki mit dem freisinnigen Nationalrat, Henry Cot-
tier, in Verbindung, um ihn von der Notwendigkeit eines Riickzugs zu
tiberzeugen:” «Was die Interpellation Cottier betreffend das Abkom-
men von Bretton Woods anbelangt, so sollte meines Erachtens aus be-
kannten Griinden eine Behandlung im Parlament vermieden werden.»*
Cottier hatte den Bundesrat im April 1946 in Form einer Interpellation
um Auskunft iiber das Verhiltnis der Schweiz zu den Bretton Woods-In-
stitutionen gebeten”. Der Genfer Nationalrat zog seine Interpellation
zwar nicht zuriick. Sie wurde allerdings nach zwei Jahren, im Juni 1948,
ordnungsgemaéss abgeschrieben.

Uber die Klinge springen lassen

Sahen die betroffenen Chefbeamten keinen Weg, um ihr Ziel auf direk-
tem Weg und endgiiltig durch ein personliches Gesprich zu erreichen,
wurden die Vorstosse ganz einfach dilatorisch behandelt, bis sich die
Sache mit der Zeit von alleine erledigte. Diese passive Form der Ableh-
nung war risikolos. Bei allen eingereichten Vorstdssen geniigte ein
mehrmaliges Hinausschieben, bis der Vorstoss nach zwei Jahren von der
Geschiftsliste des Parlaments gestrichen wurde, ohne jemals im Rats-
plenum behandelt worden zu sein. Bei den einmal iiberwiesenen Initia-
tivmitteln hat sich im Gefolge der Neuaufnahme eines Artikels zur
Abschreibung der iiber vier Jahre alten Motionen und Postulate der eid-
genossischen Rite in die Ratsreglemente von 1946 ein «System der insti-
tutionalisierten Guillotine» («systéme de la guillotine instaurée»*) her-
ausgebildet, das in allen Departementen angewendet wurde.

25 Petitpierre,21.5.1947, auf einer Notiz von R. Hohl an Petitpierre, 20. 5. 1947, E 2800(-)1967/
61/2.

26 Stucki an Petitpierre, 27. 5. 1947, E 2800(-)1967/61/3.

27 E 2001(E)-/1/192.

28 Bundeskanzlei an Bundesrat, 17. 11. 1956, E 1010(A)1973/88/13.

207



Die Motion Perret zum UNO-Beitritt vom Mirz 1946 der Schweiz
fallt ebenfalls unter diese Kategorie. Nach mehr als vier Jahren wurde
sie im Rahmen der Genehmigung des Geschiftsberichtes 1952 still-
schweigend beerdigt. Da die UNO keine Anstalten machte, neue Mit-
glieder mit einem Neutralitdtsvorbehalt aufzunehmen, kam ab 1947
auch keine Bewegung mehr in die Angelegenheit. Der Schwerpunkt der
multilateralen Bemiihungen der Schweiz hatte sich auf die UNO-Spe-
zialorganisationen und die Organisation fiir europiische wirtschaftliche
Zusammenarbeit verschoben. Nach Annahme der Motion durch die
beiden Rite im Sommer 1947 bewegte sich nichts mehr.

Ein dhnliches Schicksal ereilte das Postulat des Nationalrates Emil
Anderegg (FDP, SG, 1943-1951) zur Neutralisierung von Stiddten zu
Gunsten der Kriegsverwundeten, das von vierzig Parlamentariern mit-
unterzeichnet wurde. Bereits bei der Annahme des Postulats Ende 1946
hatte Max Petitpierre durchblicken lassen, dass ein solcher Vorschlag ei-
gentlich vom IKRK initiiert werden sollte, erklirte sich dennoch bereit,
den Vorstoss anzunehmen: «Si, 4 un moment donné, une initiative offi-
cielle lui parait opportune — par exemple sous la forme d’une convoca-
tion d’'une conférence internationale ou d’une proposition concrete a
faire a 1'occasion d’une réunion internationale, — le Conseil fédéral
n’hésitera pas a la prendre.»” Das Postulat wurde dann aber mit der Ge-
nehmigung des Geschiftsberichtes des Bundesrates von 1950 abge-
schrieben™.

Auch auf der Stufe der Interpellationen war die «Guillotine» verbrei-
tet. Am 23. Mirz 1945 reichte Gottlieb Duttweiler eine Interpellation
zur Verrechnung von auslidndischen mit schweizerischen Guthaben ein,
die im Zusammenhang mit den deutschen Vermogenswerten in der
Schweiz stand. Auf eine Anfrage von Bundesrat Eduard von Steiger im
Friihjahr 1946 zum Zeitpunkt der Behandlung der Interpellation rea-
gierte Max Petitpierre sehr ungehalten: «Il est tout a fait exclu, étant
données les négociations qui vont s’ouvrir 8 Washington, que je puisse
répondre au cours de la session de mars a I'interpellation de M. Duttwei-
ler sur les avoirs allemands en Suisse. Je m’oppose donc a ce que cette in-
terpellation soit portée a I’ordre du jour de la session.»” Der Bundesrat
hatte also freie Hand, wann er einen Vorstoss behandeln wollte. Nur sel-
ten wurde gegen den Willen des Bundesrates ein parlamentarischer
Vorstoss traktandiert. In vorliegenden Fall wurde die Interpellation von

29 Begriindung Postulat E. Anderegg und Antwort M. Petitpierre, 18. 12. 1946, NR-Prot.,
18.12. 1946, E 1301(-)-/1/376, S. 603-609 bzw. S. 610-612, hier S. 612.

30 Geschiftsbericht Bundesrat, 1950, S. 73.

31 M. Petitpierre an E. von Steiger, 5. 3. 1946, E 1050.17(-)1995/520/1.
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einer Session zur anderen geschoben, bis sie schliesslich im Mérz 1947
iiber die Klinge springen musste.

Hinausschieben

Eine héufig angewandte Handhabung war das Hinausschieben einer
Antwort durch den Bundesrat. Im Unterschied zur dilatorischen Be-
handlung bei Vorstossen, denen der Bundesrat eigentlich gar keine
Folge zu geben gedachte, war der Bundesrat in diesen Féllen grundsétz-
lich bereit, eine Antwort abzugeben. Einzig der Zeitpunkt war Gegen-
stand der Auseinandersetzung, nicht aber der Entscheid, den Vorstoss
grundsitzlich zu beantworten. Vor allem bei Interpellationen, die ja
meistens eine Auskunft verlangten, wurde diese Methode des Hinaus-
zogerns angewandt. Besonders prononciert lehnte sich der Bundesrat
bei laufenden Verhandlungen quer — wie ja auch die oben beschriebene
Interpellation Duttweiler gezeigt hat.

Eine wahrhafte Odyssee erlebte die von Karl Wick am 17. September
1957 eingereichte Interpellation zu argentinischen Verstaatlichungs-
massnahmen®. Nambhafte schweizerische Finanzinteressen standen
durch die Nationalisierungen der beiden bedeutenden und einflussrei-
chen Elektrizitdtsgesellschaften Compania Argentina de Electricidad
(CADE) und Compania Italo-Argentina de Electricidad (ITALO-
ARGENTINA) auf dem Spiel. Die Verhandlungen des Delegierten des
Bundesrates fiir Handelsvertrige, Edwin Stopper, mit den argentini-
schen Behorden in Buenos Aires waren insofern erfolgreich, als dass an-
stelle einer willkiirlichen Ubernahme der Kraftwerke weitere Bespre-
chungen in Aussicht gestellt wurden®. Die schweizerischen Beobachter
vor Ort konnten keine definitiven Aussagen dariiber machen, wie der
neue, im Friihjahr 1958 sein Amt antretende neue argentinische Prési-
dent in der Frage der Nationalisierung der beiden Aktiengesellschaften
entscheiden wiirde. Zudem standen private schweizerische Interessen-
vertreter mit den argentinischen Behorden in Verhandlungen, was ein
neuerliches Hinauszogern einer Antwort von Max Petitpierre vor dem
Nationalrat notwendig scheinen liess. Ein Jahr nach Eingabe der Inter-
pellation war der EPD-Vorsteher schliesslich bereit, die Interpellation
in der Herbstsession 1958 zu beantworten; doch es kam anders. Im Sep-
tember 1958 kam der argentinische Président Frondizi den Ausland-
glaubigern entgegen. Aufgrund der zu erwartenden innenpolitischen
Opposition wertete Stopper eine schweizerische Regierungserkldrung

32 E 2001(E)1972/33/C175.
33 Petitpierre an Wick, 9. 12. 1957, ebd.
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in diesem Moment als kontraproduktiv. Frondizi miisste mit dem Vor-
wurf rechnen, im Solde des Auslands zu stehen, so Stopper. Die nichste
Verschiebung kam auf ausdriicklichen Wunsch des Interpellanten zu-
stande, an den eine entsprechende Bitte aus schweizerischen Wirt-
schaftskreisen gerichtet worden war®. Die Interpellation wurde am
21. September 1959 definitiv ohne Antwort des Bundesrates abgeschrie-
ben.

Obschon Petitpierre grundsitzlich zu einer Antwort auf die Interpel-
lation bereit war, wurde sie nach Abkldrung der dusseren Umstinde
fiinfmal verschoben. Seine Bereitschaft wurde durch verschiedene Ant-
wortentwiirfe unterstrichen. Zweimal wurde die bereits traktandierte
Interpellation im letzten Moment riickgéingig gemacht,

Das Beispiel zeigt, dass die Beantwortung im Nationalrat und die an-
schliessende Parlamentsberichterstattung in der schweizerischen Presse
von den Gesandten in Bern oder ausléndischen Presseagenturen in die
betroffenen Lénder gemeldet und zu recht als Regierungserklirungen
gewertet werden. So entspricht die vorsichtige Haltung des EPD in die-
sem Fall nicht einer Uberreaktion oder Angstlichkeit, sondern der
Riicksichtnahme auf handfeste Gefahren schweizerischer Interessen im
Ausland. Nationalrat und Bundesrat haben im beidseitigen Einver-
stindnis das Los der Interpellation besiegelt.

Da die Interpellationen und die Kleinen Anfragen meistens aus
einem aktuellen Anlass heraus eingereicht wurden, nahm das Interesse
an einer Antwort des Bundesrates mit der zeitlichen Distanz immer
mehr ab. Die Verhiltnisse konnten sich derart &indern, dass der Urheber
seinen Vorstoss als durch die Ereignisse iiberholt betrachtete und zu-
riickzog. Der Vorstoss konnte aber auch durch ein anderes Ratsgeschift
obsolet werden, das dessen Anliegen aufnahm oder dessen Fragen be-
antwortete. Vorstosse, die in der zweiten Hailfte einer Legislaturperiode
eingereicht wurden, riskierten iiberdies durch die Abwahl des Urhebers
abgeschrieben zu werden.

Beantworten

Die drei beschriebenen Varianten der Verhinderung oder zumindest
Verzogerung missliebiger parlamentarischer Vorstésse diirfen nicht
dariiber hinwegtiduschen, dass der Bundesrat parlamentarische Vor-
stosse in der Regel beantwortete. Bei den Auskunftsmitteln wie Inter-
pellationen, Kleine Anfragen und Fragen war dies in h6herem Mass der
Fall als bei den Initiativmitteln Postulat und Motion.

34 Petitpierre an Wick, 1. 12. 1958, ebd.
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Vorstosse wurden vom Bundesrat nur mit Zuriickhaltung von vorne-
herein abgelehnt. Dies war in der von uns behandelten Zeitperiode vor-
wiegend bei kleinen Oppositionsparteien wie der PdA und dem LdU
der Fall, weitaus seltener bei Vorstdssen der einflussreichen SP oder bei
den biirgerlichen Parteien. Die SP-Parlamentarier verfiigten iiber eine
geniigend starke Fraktion, um parlamentarische Vorstosse als Druck-
mittel im direkten Kontakt zur Bundesverwaltung und zu den Bundes-
riten einzusetzen.

SP-Nationalrat und SP-Prasident Hans Oprecht beniitzte die Inter-
pellation gerne als taktisches Druckmittel. Der selber im Verlagswesen
tatige Oprecht kritisierte in einem Schreiben vom 21. Mai 1948 die man-
gelnde Transparenz bei der Verwendung der vom Bundesrat gesproche-
nen Fr. 250000.— durch die Schweizerische Biicherhilfe®. Da Oprecht
mit einer Interpellation drohte, veranlasste Petitpierre eine interne Un-
tersuchung.

2.3.2. Aktive Handlungen des Bundesrates

Wurde im vorangegangenen Kapitel dargestellt, wie der Bundesrat
auf eingereichte parlamentarische Vorstosse reagieren konnte, geht es
nun um die aktive Einflussnahme der Bundesrates auf die Formulierung
von Texten von Vorstdssen bis hin zur Instrumentalisierung von Aus-
kunfts- und Initiativmitteln. Diese informelle Mitwirkung setzte bereits
in der vorparlamentarischen Phase, also vor dem ordentlichen Einrei-
chen des Vorstosses im Parlament, ein, und konnte wihrend der ganzen
Behandlungsdauer des Vorstosses bis zur abschliessenden Behandlung
in den eidgendssischen Riten andauern. Voraussetzung hierfiir war,
dass der Parlamentarier seine Bereitschaft hierzu signalisierte. Die poli-
tische Nihe zur Partei des Urhebers oder die Ubereinstimmung iiber
Sinn und Zweck des Vorstosses war ausschlaggebend fiir ein gemeinsa-
mes Vorgehen von Bundesrat und Parlamentarier bzw. Bundesrat und
Kommission.

Genehmigen

Zur hiufig geiibten parlamentarischen Courtoisie gehorte die Vorab-
klirung des National- oder Stinderats, ob ein Vorstoss den Interessen
des Bundesrates entspreche.

So stellte Ernst Boerlin dem Vorsteher des Politischen Departements
Max Petitpierre vor der Sitzung der nationalritlichen Kommission fiir

35 E 2800(-)1967/59/25.
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auswirtige Angelegenheiten vom 7./8. Mérz 1949 die Frage, ob er bereit
sei, das Parlament iiber die Europa-Problematik zu unterrichten®.
Boerlin fiigte auch gleich hinzu, dass er eine Interpellation zu diesem
Problembereich einreichen mochte, dies jedoch nur tun wolle, wenn Pe-
titpierre den Vorstoss fiir zweckmissig erachte. Um seiner Interpella-
tion doch noch Gewicht zu verschaffen, wies er darauf hin, dass die
Frage sowieso im Parlament zur Sprache komme, wenn nicht von ihm,
dann von anderer Seite. Die Frage und der Vorschlag Boerlins wurden
in der Kommission diskutiert und einhellig begriisst. Auch der EPD-
Vorsteher stellte sich hinter die Interpellation. So einigte man sich dar-
liber, dass in der Friihjahrssession eine Interpellation im Namen der
Kommission eingereicht werden sollte. «Der Text sollte mit dem Vorste-
her des Politischen Departements vereinbart und der Kommission in
einer besonderen Sitzung bei Beginn der Friihjahrssession noch vorge-
legt werden.»”’

Ein anderes Beispiel bildet eine Interpellation des Nationalrates Fer-
nand Cottier. Cottier wollte von Max Petitpierre wissen, ob er Ein-
wénde gegen eine Interpellation zu den schweizerischen Sozialattachés
im Ausland hege. Da Petitpierre sowieso der nationalritlichen Kommis-
sion fiir auswirtige Angelegenheiten ein Memorandum zu den bisheri-
gen Aktivitdten der 1946 bzw. 1947 eingesetzten drei Sozialattachés in
Paris, London und Washington unterbreiten wollte, hatte er nichts dage-
gen™,

Textliche Abdanderungen

Auch in dieser Kategorie stammte der Anstoss von einem Parlamenta-
rier. Ging es zuvor um das Einholen der grundsitzlichen Zustimmung
eines Bundesrates zur Eingabe eines Vorstosses, folgten danach zwi-
schen dem betroffenen Bundesrat und dem Parlamentarier Abklérun-
gen, wie der Vorstoss konkret zu formulieren sei. Der Grossteil der ge-
fundenen Fille von informellen Absprachen betrifft diese Kategorie®.

Nachdem Bundesrat Petitpierre in der Sitzung der nationalritlichen
Kommission fiir auswirtige Angelegenheiten vom 7./8. Mérz 1949 {iber
seine Teilnahme an den Ministerratssitzungen der OECE in Paris Mitte

36 E 2800(-)1967/60/1.

37 Protokoll nationalritliche Kommission fiir auswirtige Angelegenheiten, 7./8. 3. 1949, ebd.

38 M. Petitpierre an F. Cottier, 26. 12. 1951, E 2800(-)1990/106/25.

39 Vgl. auch die Formulierung zweier Postulate von W. Rohner und M. Schmidheiny zur Inve-
stitionsrisikogarantie in Zusammenarbeit mit der Bundesverwaltung, Ch. Magnin: «Ent-
wicklungshilfe fiir die Schweizer Wirtschaft. Der lange Weg zur Investitionsrisikogarantie,
1960-1970», in: Peter Hug, Beatrix Mesmer (Hg.): Von der Entwicklungshilfe zur Entwick-
lungspolitik, in: Studien und Quellen, Bd. 19 (1993), S. 363-379, hier S. 370.
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Februar 1949 Bericht erstattet hatte, kam die Kommission unter der Lei-
tung von SP-Nationalrat Hans Oprecht zum Schluss, dass auch das Par-
lament iiber die Pariser Verhandlungen orientiert werden sollte®. Op-
recht liess Bundesrat Max Petitpierre tags darauf, am 9. Mérz 1949, den
Entwurf der Interpellation zukommen, mit der Bitte um Stellung-
nahme. Petitpierre korrigierte den Text, weil er sich bei der Beantwor-
tung zu sehr in die Defensive gedringt fiihlte. Die Kommission trat am
22. Mirz nochmals zusammen, um den Text der Interpellation definitiv
zu bereinigen. Am 24. Mirz wurde die Interpellation von Oprecht ein-
gereicht, Mitunterzeichner waren die Mitglieder der nationalritlichen
Kommission. Am 31. Mérz 1949 schliesslich beantwortete Petitpierre
die Interpellation vor dem Ratsplenum.

Betrichtliches offentliches Aufsehen erregte im Frithjahr 1955 die
Besetzung der ruminischen Gesandtschaft durch exilruménische
Kreise. Wie eineinhalb Jahr spiter beim Ungarn-Aufstand trugen die
grossen politischen Parteien dem offentlichen Bediirfnis nach einem
bundesritlichen Positionsbezug Rechnung und interpellierten den
schweizerischen Aussenminister. Petitpierre musste gleich zwei Inter-
pellationen, je eine der FDP- und der SP-Fraktion, vor dem Nationalrat
beantworten*. Der vom FDP-Fraktionsprisidenten André Guinand
vorbereitete Text brachte Petitpierre allerdings in Verlegenheit. Der
Vorsteher des EPD legte Guinand deshalb nahe, den Abschnitt zu den
bundesritlichen Massnahmen zur Verhinderung &hnlicher Vorfille zu
streichen und formulierte den Text gleich neu®.

Inszenieren

Es gibt Interesselagen, die den Bundesrat dazu fithren, den ganzen Pro-
zess eines parlamentarischen Vorstosses selber zu inszenieren. Diese
Aussage findet auch in der Literatur zur schweizerischen Aussenpolitik
ihre Unterstiitzung. So schreibt Hans Ch. Binswanger 1975: «Oft wur-
den Interpellationen vom Bundesrat bzw. der Verwaltung inszeniert,
um der Exekutive die Moglichkeit zu Erkldrungen zu geben.»* Der Vor-

40 E 2800(-)1967/63/3.

41 Vgl. AB NR, 1955, S. 100-101, 110 (Guinand), S. 101-103, 110 (Bringolf), S. 103110 (Petit-
pierre).

42 Petitpierre an Guinand, 9. 3. 1955, E 2800(-)1990/106/25.

43 Vgl. Hans Ch. Binswanger, Reinhardt Biichi: «Aussenpolitik und Aussenwirtschaftspolitik»,
in: Alois Riklin, Hans Haug, Hans Christoph Binswanger (Hg.): Handbuch der schweizeri-
schen Aussenpolitik, Bern/Stuttgart 1975, S. 693-717, hier S. 702. Ein konkretes Beispiel fiir
die «Steuerung» von Vorstossen durch den Bundesrat beschreibt Manuel Kiiffer: «Das spite
Erwachen der Politiker. Die Parteien und die Entwicklungshilfe des Bundes 1951-1961», in:
Peter Hug, Beatrix Mesmer (Hg.): Von der Entwicklungshilfe zur Entwicklungspolitik, Stu-
dien und Quellen, Bd. 19 (1993), S. 497-509. Er zeigt auf, dass Bundesrat Petitpierre im Mai
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stoss wurde in solchen Féllen vom Anfang bis am Schluss nach einem
bestimmten Drehbuch gesteuert. In diesen Féllen iibernahm die Lan-
desregierung die Initiative, «bestellte» einen Vorstoss bei einem ihr na-
hestehenden Mitglied der Eidgendssischen Rite und betitigte sich als
«Ghostwriter» des Textes des Vorstosses, den sie dann selbst beantwor-
tete. Es handelt sich hier um «Verwaltungs»-Vorstosse, die jenseits der
rechtlichen Grenzen der Ratsreglemente liegen. Der National- oder
Stidnderat spielte hier eine ganz untergeordnete Rolle und diente ledig-
lich als Brieftréger fiir die Ziele der Exekutive. Er lich dem bundesritli-
chen Vorhaben nur seinen Namen, um der Regierung eine verdeckte
Aktion zu erméglichen®.

Am 20. Juli 1961 erliess die Regierung der Vereinigten Arabischen
Republik (VAR) Nationalisierungsgesetze, die zur Verstaatlichung der
bedeutenden schweizerischen Zementindustrie des schweizerischen In-
dustriellen Max Schmidheiny fiihrten®. Betroffen waren auch schweize-
rische Beteiligungen an der Textil- und der Metallindustrie. Am 10. Ok-
tober 1961 beschloss der Bundesrat, von Retorsionsmassnahmen abzu-
sehen und stattdessen in Verhandlungen mit Agypten zu treten. Die
agyptische Regierung wies Verhandlungen jedoch vorerst einmal zu-
riick, was die schweizerische Seite dazu fiihrte, die Vergeltungsmassnah-
men nochmals zu evaluieren. Im Dezember 1961 erwog der Generalse-
kretidr des EPD, Pierre Micheli, vier mégliche Varianten, wie auf das
dgyptische fait accompli reagiert werden konnte: erstens die Blockie-
rung privater dgyptischer Vermogenswerte, zweitens die Blockierung
dgyptischer Regierungsguthaben, drittens administrative Schikanen ge-

1960 die Mitglieder der beiden Kommissionen fiir auswirtige Angelegenheiten gebeten hat,
Vorstosse zur Entwicklungshilfe einzureichen, ebd. S. 506f,

44 Neben dem dargestellten Beispiel sollen hier noch zwei weitere erwiihnt werden:

1.1951 orientierte die schweizerische Gesandtschaft in Paris die ihr angeschlossenen Konsu-
late iiber die Lage von jungen Schweizern, die in die franzosische Fremdenlegion eingetreten
waren und iiber die in Betracht zu zichenden Massnahmen,. IThr vordringliches Anliegen war
es, die schweizerische Offentlichkeit mit der Problematik vertraut zu machen. Neben Presse-
kommuniqués, Pressekonferenzen oder Artikeln in der Schweizer Presse, wog die Gesandt-
schaft ab, einen parlamentarischen Vorstoss zu provozieren: «On pourrait éventuellement
envisager aussi de provoquer une intervention parlementaire.» Notiz schweizerische Ge-
sandtschaft in Paris, 26. 2. 1951, E 2200.41(-)-/37/B/9 (DoDiS-8634). Vgl. auch DDS, Bd. 18,
Nr. 81.

2. Um der franzosischen Regierung die Einmiitigkeit von Parlament und Regierung zu de-
monstrieren und sie zu einer Losung der Schweizer Séldner in der Fremdenlegion zu ermun-
tern, provozierte das EPD einen parlamentarischen Vorstoss und liess den Prisidenten der
aussenpolitischen Kommission des Nationalrates, Pierre Graber, ein vorformuliertes Postu-
lat einreichen. R. Probst an Petitpierre, 28. 5. 1959 E 2001(E)1972/33/262.

45 Vgl. Prisca Zingg: «Diplomatischer Erfolg in Agypten. Das Schweizerisch-dgyptische Ent-
schidigungsabkommen, 20. Juni 1964», in: Gouvernementale Aussenpolitik. Staatsvertrige
(1848-1996), Bundesratsentscheide zur Aussenpolitik (1918-1976) und Fallbeispiele, Bern
1999, S. 101-116.
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geniiber in der Schweiz weilenden dgyptischen Studenten und Personen
und schliesslich viertens eine Interpellation mit anschliessender Presse-
kampagne®. Gemeinsam mit der Handelsabteilung des EVD gelangte
er aber bei der Frage der Opportunitit bei den drei ersten Sanktions-
moglichkeiten zu negativen Schliissen. Die Schweiz verfiigte tatséichlich
tiber zu wenig gewichtige Druckmittel, um die #gyptische Regierung
zum Einlenken in der Entschiddigungsfrage zu zwingen. Zudem be-
fiirchteten die Chefbeamten vor dem Hintergrund der zunehmenden
Radikalisierung des Regimes negative Auswirkungen auf die in Agyp-
ten verbliebenen Schweizer. Das Politische und das Volkswirtschaftsde-
partement entschieden, auf die 6ffentliche Meinung in der Schweiz ein-
zuwirken, um dadurch eine verbesserte Verhandlungsposition zu errei-
chen. «Unsere Wirkungsmoglichkeit diirfte unter diesen Umstidnden
eher im Verbalen, auf dem Gebiete einer Beeinflussung der 6ffentlichen
Meinung und der Presse liegen, deren Reaktionen offenbar auch den
leitenden Kreisen der VAR nicht gleichgiiltig sind. Diese Beeinflussung
kann entweder durch das Mittel einer parlamentarischen Interpellation
und ihrer Beantwortung von Seiten des Departementschefs, oder durch
eine ndhere Orientierung der Presse geschehen. Die Schwere der neue-
sten Entwicklung veranlasst uns, beide Mittel in Aussicht zu nehmen.»*

In FDP-Sténderat Willi Rohner fand Pierre Micheli am 6. Dezember
1961 einen Vertreter der eidgendssischen Rite, der bereit war, in der
laufenden Session eine vom Generalsekretir vorbereitete Interpella-
tion einzureichen, was zwei Tage spiter auch geschah®. Das EPD be-
schloss, die Interpellation erst in der Mirz-Session des Jahres 1962 von
Friedrich T. Wahlen beantworten zu lassen, die blosse Existenz des Vor-
stosses gegeniiber dem &dgyptischen Regime allerdings bereits als takti-
sches Mittel zu verwenden®. Eine erste Gelegenheit fiir Wahlen, die ne-
gativen Auswirkungen auf schweizerische Interessen in Agypten zu
kommentieren, gab ihm die Fragestunde des Nationalrats vom 21. De-
zember™. Die Nationalrite Philipp Schmid (Demokratische Partei) und
Alois Grendelmeier (LdU) hatten Fragen zu den Auswirkungen der
Massnahmen der VAR eingereicht. Ob diese beiden Fragen ebenfalls
vom EPD initiiert worden sind, ldsst sich nicht eruieren. Unmissver-
stdndlich machte Wahlen vor dem Nationalrat deutlich, dass er bis zu

46 Micheli an den schweizerischen Botschafter in Agypten Jean-Louis Pahud, 5. 12. 1961,
E 2001(E)1976/17/400.

47 Ebd.

48 Micheli an W. Rohner, 6. 12. 1961, ebd.

49 Telegramm EPD an schweizerische Botschaft Kairo, 14. 12. 1961, ebd.

50 Antwort Wahlen, 21. 12. 1961, auf die beiden Fragen von Ph. Schmid und A. Grendelmeier,
5.bzw. 6. 12. 1961, NR-Prot., 21. 12. 1961, E 1301(-)-/1/452, S. 509-513.

215



seiner Antwort auf die Interpellation in der Marz-Session Konzessionen
von der dgyptischen Seite erwartetete. Er beniitzte die Beantwortung
der Interpellation als verkapptes Ultimatum: «Herr Standerat Rohner
hat inzwischen zu dieser Angelegenheit eine Interpellation eingereicht.
Der Bundesrat beabsichtigt, sie in der Miarz-Session zu beantworten. Er
hofft, dass sich die Regierung der VAR bis dahin zur Aufhebung der Se-
questermassnahmen und der Ausreisebehinderungen sowie zu einer
konstruktiven Erorterung der Nationalisierungsfragen bereit findet.»™
Zur Antwort von Bundesrat Wahlen im Nationalrat nahm Président
Nasser in einer Rede am 23. Dezember 1961 in Port-Said Stellung, worin
er die «Sozialrevolution» rechtfertigte und kritisierte, dass sein Land
durch die Ausldnder ausgeniitzt werde. Die Rede von Friedrich T. Wah-
len und die anschliessende Kritik Nassers losten in der schweizerischen
Presse eine heftige Reaktion aus, die bis zu Boykottdrohungen reich-
ten’”. Im Januar schlug Nasser versOhnlichere TOne gegeniiber der
Schweiz an. Die Taktik des EPD mit einem parlamentarischen Vorstoss
und einer Pressekampagne schien aufgegangen zu sein. In seiner Ant-
wort in der Fragestunde hatte Wahlen eine bundesrétliche Stellung-
nahme auf die Interpellation angekiindigt, was der dgyptischen Seite si-
gnalisierte, dass das offentliche Interesse am Los der Schweizer Kolonie
und der schweizerischen Interessen in Agypten aufrecht erhalten blieb.
Agypten lenkte Anfang Mirz ein und erklérte sich zu Verhandlungen
iiber Nationalisierungsentschidigungen mit der Schweiz bereit, wobei
sie als Gegenleistung das Zugestédndnis der schweizerischen Regierung
erhielt, dass die dgyptischen Exporte in die Schweiz erhoht werden soll-
ten”. In seiner Antwort auf die Interpellation im Stdnderat am 21. Mérz
konnte Wahlen mit Genugtuung iiber die Entwicklung der Angelegen-
heit seit Dezember 1961 orientieren und auf die Zusage des dgyptischen
Aussenministers zu bevorstehenden Verhandlungen und zur Ausreise
der wihrend Monaten an der Ausreise gehinderten Schweizer verwei-
sen™. Erst drei Jahre nach dem Erlass von Nationalisierungsgesetzen
und nach verschiedenen zihen Verhandlungsrunden erreichte die
schweizerische Verhandlungsdelegation 1964 eine Entschiddigung von
zwei Dritteln der schweizerischen Investitionen. Voraussetzung fiir das
Einlenken Agyptens war, dass die Schweiz nicht mit dem Odium einer

51 Ebd,, S.512.

52 Wabhlen fiir die Sitzung der nationalrétlichen Kommission fiir auswértige Angelegenheiten,
E 2001(E)1976/17/401.

53 Telegramm EPD an die schweizerische Botschaft in Kairo, 12. 3. 1962, ebd.

54 Begriindung Interpellation Rohner und Antwort Petitpierre, SR-Prot., 21. 3. 1961,
E 1401(-)-/1/282, S. 127-132 bzw. 132-136.
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Kolonialmacht behaftet war und ein wichtiger und interessanter Han-
delspartner fiir Agypten darstellte. Es war vorwiegend dieses grundle-
gende Verhiltnis der beiden Linder zueinander, welches das dgyptische
Regime dazu fiihrte, eine erneute schweizerische Negativpropaganda
zu vermeiden. Aus diesen Griinden wurde der Einsatz eines parlamen-
tarischen Vorstosses als Druckmittel zum Erfolg.

3. Fazit

Es gibt Hinweise dafiir, dass «bestellte» Vorstosse als stirkste Form der
Verstdndigung zwischen Parlamentarier und Bundesrat/Verwaltung
keine Ausnahme darstellen: Bei der Abklirung der Spielrdume in den
bevorstehenden Nationalisierungsmassnahmen mit Agypten 1961/62
wurden grundsitzlich zwei Mittel erwogen: «Diese Beeinflussung [der
dgyptischen Verhandlungspartei, Anm. des Verfassers] kann entweder
durch das Mittel einer parlamentarischen Interpellation und ihrer Be-
antwortung von Seiten des Departementschefs, oder durch eine nidhere
Orientierung der Presse geschehen.»” Die niichtern aufgezihlten Vor-
schldge weisen darauf hin, dass es sich um eine Auswahl von routine-
missig eingesetzten Instrumenten handelte, um bilaterale Beziehungen
und Verhandlungen zugunsten der eigenen Interessen zu beeinflussen.
Die oben beschriebenen Beispiele zeigen eine fast unbekannte Ebene
der parlamentarischen Vorstosse auf. Bevor der Vorstoss im Parlament
tiberhaupt zur Kenntnis genommen wurde, hatte er bereits ein Eigenle-
ben entwickelt. Die Beispiele machen klar, dass die Exekutive und die
Legislative nicht voneinander losgeléste Gewalten sind, sondern teil-
weise enge personliche Verbindungen bestehen, die besonders stark
durch die Parteizugehorigkeit mitbestimmt sind.

Die dargestellten reaktiven und aktiven Handlungen der Vorsteher
des Politischen Departements und ihrer Chefbeamten unterstreichen
die grossen Einflussmoglichkeiten von Bundesrat und Bundesverwal-
tung. Die in der Einleitung diagnostizierte Schwiche bzw. das Desinter-
esse des Parlaments in aussenpolitischen Fragen in der Nachkriegszeit
bis in die sechziger Jahre erfihrt noch einmal eine Verschirfung, da ein
Anteil der eingebrachten Vorstosse bereits die Handschrift der Bundes-
verwaltung trug. Eigenstdndigkeit und Unabhingigkeit des Parlaments
miissen zumindest im Politikbereich Aussenpolitik klein geschrieben
werden.

55 Micheli an Pahud, 5. 12. 1961, E 2001(E)1976/17/400.
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