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DIE REVISION DES BUNDESBESCHLUSSES
UBER WIRTSCHAFTLICHE MASSNAHMEN
GEGENUBER DEM AUSLAND

VYON ERNST GEYER

Vor dem ersten Weltkrieg waren die Zélle und langfristige
Handelsvertriige, welche gegenseitige Zollbindungen und die Meist-
begiinstigungsklausel zum alleinigen Gegenstand hatten, das einzige
Mittel der Auflenhandelspolitik im engern Sinne, das erginzt wurde
durch Vereinbarungen iiber die Niederlassungsfreiheit. Zéolle und
Zollbindungen sind heute noch wichtige Mittel der Handelspolitik.
Neben ihnen sind aber neue, zumeist einschneidendere Mafinahmen
aufgekommen, vor allem mengenmiiflige Einfuhrbeschrinkungen und
die Devisenbewirtschaftung. Zur letzteren hat die Schweiz nie ge-
griffen. Trotzdem sah sie sich zu zahlreichen Mafinahmen genotigt.
Deren Grundlage war der «Bundesbeschluf iiber wirtschaftliche
Mafinahmen gegeuniiber dem Ausland» vom 14. Oktober 1933, der
nun revidiert werden soll. Die Geschichte dieses Beschlusses spiegelt
ein gutes Stiick der neueren schweizerischen Wirtschaftspolitik und
des wirtschaftlichen Geschehens wider. Seine nunmehrige Revision
sollte zu wesentlichen Klirungen und in gewisser Hinsicht auch zum
Abschluf} einer Epoche fiihren.

Der Bundesbeschlu? vom 14. Oktober 1933 hatte Vorldufer.
Wohl das erste Mal seit dem Durchbruch des Liberalismus ist im
Jahr 1919 eine Einfuhrbeschrinkung erfolgt, und zwar fiir Mobel.
Sie stiitzte sich auf die Kriegsvollmachten und darf als ein fiir die
damalige Ara, als Bundesrat Schulthef3 die schweizerische Wirt-
schaftspolitik leitete, typischer Schritt betrachtet werden. Ohne allzu
grofle verfassungsmiiflige Skrupeln, und das Gewicht mehr auf die
Bediirfnisse der opportunistischen Praxis als auf langfristige Grund-
sitze legend, hat Bundesrat Schulthef} vorgekehrt, was ihm geboten
schien. Am 18. Februar 1921, am gleichen Tage, an welchem die Er-
miéichtigung der Rite an den Bundesrat zur Anpassung des Zolltarifs
an die verinderten Verhiltnisse erfolgte, auf welcher der noch heute
giiltige Tarif beruht, erging ein Bundesbeschluly betreffend die Be-
schrinkung der Einfuhr. Beides, neuer Zolltarif und Bundesbeschluf?,
dienten der Abwehr der Uberschwemmung der Schweiz mit Waren
aus den Lindern, in denen eine galoppierende Inflation herrschte.
1926 kam der Bundesbeschlufl wieder in Wegfall.

Es waren die schwere Wirtschaftskrise, die Einfiithrung der
Devisenbewirtschaftung in zahlreichen Lindern, und der Ubergang
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Grof3britanniens zam Hochschutzzoll, welche die eidgendssischen Riite
veranlafiten, am 23. Dezember 1931 einen neuen Beschluf} iiber die
Beschrinkung der Einfuhr zu fassen. Am 14. Oktober 1933 wurde
er durch den «Bundesbeschlufl iiber wirtschaftliche Mafinahmen
gegeniiber dem Ausland» ersetzt, der seither, meist fiir je 3 Jahre,
immer wieder verlingert worden ist, zuerst durch dringliche, spiter
durch referendumspflichtige Beschliisse, wobei aber nie ein Refe-
rendumsbegehren eingeleitet worden ist.

Jeder spitere Beschluf? war umfassender als der vorhergehende.
Derjenige von 1921 sah nur Mafinahmen zur Beschrinkung der Ein-
fuhr vor; der von 1931 erwihunte bereits auch den Abschlufd kurz-
fristiger Abkommen gegeniiber Staaten mit beschriinktem Zahlungs-
verkehr. Es begann damals die Ara der Clearingvertrige, die sich
auf den Waren- und den Zahlungsverkehr erstreckten. Dem Zwang
der Verhiltnisse folgend, wurde der Beschluf} in dem Sinne inter-
pretiert, da} er auch die Befugnis zu einseitigen Abwehrmafinah-
men gegeniiber Staaten mit beschrinktem Zahlungsverkehr enthalte;
andernfalls hiitten sich diese, unter Verweigerung des Abschlusses
von Abkommen, ungestraft jede wirtschaftliche Zuriicksetzung der
Schweiz erlauben konnen.

Der Bundesbeschlu? vom 14. Oktober 1933 zog die Konsequen-
zen aus der Entwicklung. Er erwithnte ausdriicklich Maf3nahmen im
Interesse der Zahlungsbilanz und schuf die einwandfreie Befugnis
zur Ergreifung auch einseitiger Abwehrmafinahmen. Ebenso er-
wihnte er die Férderung des Exportes, in deren Dienst die Clearing-
vertriige allerdings schon vorher gestellt worden waren. Die Ergin-
zung, die im Jahr 1939 getroffen wurde, erlaubte es, die Einfuhr-
bewilligungen unter der Auflage einer kriegsvorsorglichen Vor-
ratshaltung zu erteilen.

Dieser Riickblick zeigt, daf die Schweiz ihr Arsenal an han-
delspolitischen Waffen durchaus im Sinne der Derteidigung ausge-
stattet hat. Die Gesetzgebung hinkte mehrmals hinter der Praxis her,
indem bestimmte Maf3nahmen erst gesetzlich statuiert wurden, als
sie, vorerst auf eine weitherzige Interpretation gestiitzt, unter dem
Druck der Verhéltnisse bereits in Anwendung gebracht worden waren.
Die Befugnisse sind nicht geschaffen worden, weil der Schweiz eine
neue wirtschaftspolitische Konzeption vorgeschwebt hiitte. Was sie
tat, war Abwehr gegen die Entwicklung im Ausland. Das war in
andern Léndern nicht immer so. Dort hat man die Devisenbewirt-
schaftung nicht nur als Notmafinahme gehandhabt, sondern auch als
Mittel der staatlichen Wirtschaftslenkung und im Interesse der Wehr-
wirtschaft und der Kriegsriistung. Man darf demgegeniiber fest-
stellen, dafy die Schweiz im allgemeinen die Eingriffe gelockert oder
abgebaut hat, wenn sie sich als entbehrlich erwiesen. Der bedeu-
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tendste Entschluf3 in dieser Richtung war wohl der, nach dem zweiten
Weltkrieg im Hinblick auf die gebesserte Wirtschaftslage die men-
genmifliige Beschrinkung der Einfuhr von Industriegiitern, wie sie
in den Dreifligerjahren bestanden hatte, abgesehen von zwei wehr-
wirtschaftlich bedingten Ausnahmen, nicht wieder aufleben zu lassen,
obwohl die Beschliisse an sich nicht aufgehoben waren.

Was war der Hauptinhalt der getroffenen Mafinahmen? Als die
Schweiz nach dem ersten Weltkrieg aus den Staaten mit offener
Inflation mit Waren iiberschwemmt wurde, wurde der Inlandmarkt
durch mengenmiflige Beschrinkungen geschiitzt. Als nach dem Aus-
bruch der groffen Wirtschaftskrise anfangs der Dreiffigerjahre eine
zunehmende Zahl von Lindern zurv Devisenbewirtschaftung iiber-
ging, geriet unser Land in die Gefahr, wohl mit Waren zur De-
visenbeschaffung reichlich beliefert, beim Einkauf aber tibergangen
zu werden. So legte es die Hand auf die Zahlungen, die voun der
Schweiz aus nach solchen Lindern geleistet wurden, und erwirkte
durch vertragliche Abmachungen, daf® sie nicht einfach abdisponiert
werden konnten, sondern zu einem angemessenen Teil fiir schweize-
rische Exportgiiter und fiir Zahlungen fir den Fremdenverkehr,
fir Zinsen und Entschidigungen fiir schweizerisches geistiges Eigen-
tum usw. verwendet werden mufiten. Importkontingente wurden ge-
wihrt, um als Gegenleistung die Tiiren fiir unsern Export zu 6ffnen.
Einkiufe wurden dort getiitigt, wo es die Alimentierung des Zah-
lungsverkehrs mit einem bestimmten Land als wiinschbar erscheinen
lief3.

Die schweizerische Handelspolitik verteidigte auch die herkémm-
liche Struktur unserer Auflenwirtschaft. Die devisenbewirtschaften-
den Staaten wollten Zahlungsmittel, insbesondere wenn sie noch Rii-
stungs- und Industrialisierungspline und spiiter den Wiederaufbau
verfolgten, nur fiir Giter freigeben, die sie als «lebenswichtig» be-
trachteten. Dadurch wiire jener grof’e Teil der schweizerischen In-
dustrie und Landwirtschaft, der Giiter des gehobenen zivilen Be-
darfes erzeugt, schwerwiegend benachteiligt worden; dies nicht
wegen mangelnder Wetthewerbsfihigkeit, sondern als Folge auslin-
discher Wirtschaftspline. So wurde denn auch in den Handelsab-
kommen nach Mbglichkeit eine angemessene Verteilung der ver-
figbaren Mittel auf alle Sparten des Exportes, aber auch auf den
Fremdenverkehr wund andere Wirtschaftshereiche festgelegt. —
Heute, unter dem Einflufy der OEEC und der Europiischen Zahlungs-
union, gehoren diese Sorgen weitgehend der Vergangenheit an. Sie
sind aber immer noch die Begleiter unserer Unterhindler gegeniiber
Staaten, mit denen die Beziehungen nach wie vor zweiseitig geregelt
sind.

Fir diesen ganzen Komplex von Mafdnahmen und Vereinbarun-
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gen und auch fiir gelegentliche Kampfmafinahmen bildete der Bun-
desbeschlufs vom 14. Oktober 1933 die rechtliche Basis.

War aber auch die Notwendigkeit des Beschlusses iiber alle
Zweifel erhaben, so war er doch vou einer Zone des Unbehagens um-
geben. Sie galt nicht der handelspolitischen Praxis, sondern dem
Ermichtigungscharakter des Beschlusses, der angezweifelten ver-
fassungsmiiffigen Grundlage und der Tatsache, daf3 er in den Krisen-
jahren als Rechtsbasis fiir einige Eingriffe miflbraucht wurde, die
mit dem Ausland nur von ferne zu tun hatten. In dieser Hinsicht
ist im Laufe der Jahre eine sukzessive Bereinigung erfolgt. Der
Agrarschutz stiitzt sich heute auf das Landwirtschaftsgesetz; die
nicht primir auflenwirtschaftlichen Mafinahmen in der Uhreninda-
strie haben das sog. Uhrenstatat als Grundlage, und fiir die wirt-
schaftliche Krisenvorsorge besteht nun ebenfalls ein separates Gesetz.
Etliche andere einstige Beschliisse aus der Krisenzeit sind vollstin-
dig fallen gelassen worden.

Was die verfassungsmdfSige Basis anbelangt, hat eine jahrelange
Diskussion zu einer, man darf wohl sagen, vollen Klirung gefiihrt.
Der Bundesbeschlufl von 1933 hatte keine Verfassungsbestimmung
angerufen. Das heif3t noch nicht, daf er keine besafl. Der bundes-
ritliche Bericht hat diese Frage seinerzeit unerortert gelassen. Als
dann Mafinahmen, die in keiner oder nur einer entfernten Beziehung
zum Ausland standen, auf den Bundesbeschlu® gestiitzt wurden, zog
man hiufig den Schlufy, daf} nicht nur ihnen, sondern auch dem zu-
grundeliegenden Bundesbeschlu? die Verfassungsgrundlage fehle.
Bundesbeschluf? und Ausfiihrungsbestimmungen gerieten in den
Geruch typischer Zeugen der «Dringlichkeitsiira». Als die Revision
der Wirtschaftsartikel an die Hand genommen wurde, bestand kei-
neswegs die Absicht, sie auch zur Basis der Auflenwirtschaftspolitik
zu machen. Die Wirtschaftsartikel sind in keiner Weise auf die
Aufenwirtschaftspolitik zugeschnitten. Da ihre Revision aber auch
an die Hand genommen worden war, um aus der Ara der dring-
lichen Beschliisse herauszukommen, wurde gelegentlich dann doch,
auch in den eidgendssischen Riten, die Auffassung geduflert, auch
der Bundesbeschlu iiber wirtschaftliche MaiSnahmen gehore in
diesen Zusammenhang.

Der Durchbruch zur rechtlichen Klarhelt ist vor allem Prof.
Dr. Zaccharia Giacometti und seinem Aufsatz «Auflenhandel und
Handels- und Gewerbefreiheit» in der Festgabe fiir Prof. Nawiasky
zu verdanken. Prof. Giacometti konnte an die Professoren Burck-
hardt und Fleiner ankniipfen, so dafl er eigentlich keine neuen
Grundsitze aufgestellt, sondern vergessene wieder zum Leben er-
weckt und neu durchdacht hat. Er hat die Rechtstradition, die in
der sturmbedringten Ara der Dreiffigerjahre mit ihren manchmal

185



za schnell ergriffenen Notmaflnahmen unterbrochen worden ist,
wieder aufgenommen. Die These, die er vertrat, wird heute wohl
allgemein gebilligt. Prof. Giacometti vertritt die Auffassung, daf}
dem Bund im Artikel 28 mit der Zollhoheit auch die Hoheit iiber die
gesamte Auflenwirtschaftspolitik iibertragen worden sei, dhnlich wie
das Postregal, ohne sie ausdriicklich zu nennen, auch die Hoheit iiber
das Telephon und das Radio, als modernere Mittel der Nachrichten-
iibermittlung, in sich schlieffe. In analoger Auslegung besitze der
Bund auch die Befugnis, notigenfalls nicht nur Zélle, sondern auch
mengenméfiige Beschrinkungen der Wareneinfuhr und andere neu-
artige Maflnahmen zu dekretieren, sowie Mafinahmen auf dem Ge-
biet des nicht mit Wareunlieferungen verbundenen Zahlungsverkehrs
zu ergreifen.

Damit ist eine klare Abgrenzung gegeniiber den Wirtschafts-
artikeln gegeben. Die Wirtschaftsartikel regeln das Derhadltnis zwi-
schen der privaten IVirtschaft und dem Staat. Der Bundesbeschluf’
tiber wirtschaftliche Maf3nahmen ordnet die wirtschaftlichen Be-
ziehungen mit dem Ausland. Der neue Entwurf, den der Bundesrat
am 27. April 1956 nun den eidgendssischen Riten zugeleitet hat,
beruft sich denn auch mit Recht nur auf die Zoll-, nicht aber auf
die Wirtschaftsartikel der Verfassung. Diese letzteren doch als
Rechtsbasis nennen zu wollen, wiirde einen Schritt zar Rechtsunklar-
heit bedeuten. Ein solcher wire aber auch praktisch gesehen
tiberfliissig, weil die verfassungsmiflige Basis der Zollartikel nach
der Auslegung von Prof. Giacometti breit genug ist, um auch fir
jene Maflnahmen eine gesetzliche Grundlage schaffen zu konnen,
die sich im Falle einer Wirtschaftskrise als notwendig erweisen soll-
ten. Protektionistische Maf3nahmen auflerhalb des Zolltarifes soll-
ten allerdings in normalen Zeiten nicht in Betracht gezogen werden.
Der Entwurf sieht sie denn auch nicht vor. Sie wiren nétigenfalls
einem spiitern Erlaf vorzubehalten.

Die erfreuliche Bereinigung, die vom neuen Bundesbeschluf} er-
wartet werden darf, zeigt sich bei einem Vergleich der Texte mit aller
Deuatlichkeit. Der Bundesbeschluff von 1933 erteilte dem Bundes-
rat fast unbegrenzte Ermichtigungen. Demgegeniiber lautet Absatz 1
des Artikels 1 des neuen bundesritlichen Entwurfes:

«Sofern auslindische Mafdnahmen oder auf’erordentliche Ver-
hiltnisse im Ausland den Waren- oder Zahlungsverkehr der
Schweiz derart beeinflussen, daf}l wesentliche schweizerische
Wirtschaftsinteressen beeintrichtigt werden, kann der Bundes-
rat fiir solange, als es die Umstinde erfordern,

a) die Einfuhr, Ausfuhr und Durchfuhr von Waren iiberwachen,
bewilligungspflichtig erkliren, beschrinken oder verbieten;
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b) den Zahlungsverkehr mit bestimmten Lindern regeln;

¢) Abkommen tber den Waren- und Zahlungsverkehr mit ein-
zelnen Lindern oder Lindergruppen abschliefen.»

Auch diese Formulierung gibt dem Bundesrat einen grofen Be-
reich des Ermessens. Es wird ihm anheimgestellt sein, zu entschei-
den, ob er die Voraussetzungen als gegeben erachtet, um gestiitzt
auf diesen Beschluf3 zu handeln, und es ist seine Sache, zu ent-
scheiden, zu welchen Mafinahmen gegriffen werden soll. Man kann
der Landesregierung eben kein Rezeptbiichlein zur Regelung der
Beziehungen mit dem Ausland in die Hand geben, da sich Maf} und
Mittel nach den Verhiltnissen und den auslindischen Vorkehren rich-
ten miissen. Die regelmifliige Berichterstattung an die Rite und die
Befristung des Beschlusses sollen die Kontrolle ermoglichen. Aber
im Entwurf ist nun klargestellt, daf? der Beschluf8 nur soll angerufen
werden diirfen, wenn es sich darum handelt, schiidlichen Wirkungen
auslindischer auflerordentlicher Mafinahmen oder Verhiltnissen
entgegenzutreten. Er soll nicht mehr in den Dienst der internen Wirt-
schaftspolitik gestellt werden konnen. Auch das Arsenal der zu-
lissigen auflenwirtschaftspolitischen Eingriffe ist abschliefend auf-
gezihlt.

Der Beschluf} wird die Abwehr auflerordentlicher Verhilt-
nisse und auslindischer Mafinahmen verschiedenster Natur gestat-
ten. Ohne weiteres fallen Gegenmafinahmen gegen auslindische
Beschrinkungen fiir schweizerische Waren und Leistungen in seinen
Bereich, aber auch Ma3nahmen der Abwehr gegen auflerordentliche
Zustiinde, wie eine offene Inflation. Auch in Fillen, in welchen aus-
lindische Konzerne eine restriktive, fiir uns schiidliche Politik trei-
ben, wie es seinerzeit der Fall war, als die Schweiz mit amerikani-
schen Nylonstriimpfen tiberschwemmt wurde, ihre Industrie sich aber
wegen Konzern-, nicht wegen staatlichen Mafinahmen mnicht mit
Garnen eindecken konnte, sollte der Beschluf} angerufen werden kon-
nen. Als aufierordentlich wird man auch die Zustinde in kommunisti-
schen Staaten oder Staaten mit sonstiger extremer Staatswirtschaft
betrachten kdnnen, wo das wirtschaftliche Rechnen in unserem Sinne
ausgeschaltet ist und die Konkurrenz daher verfilscht sein kaunn.
Die Abwehr wird sich auch auf diskriminierende Vorkehren iiber-
staatlicher Organe erstrecken konnen. So mag in Zukunft das eine
Mal die Exportindustrie Nutzniefferin des Beschlusses sein, wenn ver-
sucht wird, den sie hindernden Einfuhrschranken anderer Linder
beizukommen, ein andermal eine durch auslindisches Dumping be-
driangte schweizerische Inlandindustrie, ein drittes Mal das Frem-
dengewerbe oder ein Patentinhaber, der Lizenzen ins Ausland ver-
geben hat und von diesem benachteiligt wird. Der Beschlufl wird,

187



wie dies der Entwarf erwarten lif’t, das notwendige auflenwirt-
schaftliche Riistzeug in vollem Umfang bieten, aber er wird vom
Ballast fritherer Zeiten befreit sein, nachdem nun besondere Gesetze
Bereiche regeln, die frither in rechtlich nicht einwandfreier Weise
auf Grund des Bundesbeschlusses von 1933 «betreut» worden sind.
Insofern sollte er den Schluflstrich unter jener Periode bilden, die
— etwas vereinfachend — als «Dringlichkeitsira» bezeichnet wor-
den ist und in welcher man die «kleinen Vollmachten» als Rechts-
basis fiir eine umfassende interne und auflenwirtschaftliche Krisen-
und Notgesetzgebung behandelte.

Es versteht sich fast von selbst, dal? der Entwurf auch eine
moderne Regelung des Rechtsschutzes bringt. Allerdings soll fiir ge-
wisse Fragen auch in Zukunft die Verwaltungs-, nicht die Verwal-
tungsgerichtsbeschwerde gelten. Es gibt im Gebiet der Auflenwirt-
schaft zahlreiche Ermessensfragen, fiir die der Richter nicht die
gegebene Instanz ist. Verwaltungsfunktionen soll man ihm nicht
iibertragen. Die Abgrenzung zwischen der Verwaltungs- und der
Verwaltungsgerichtsbeschwerde in diesem Entwurf sei der Aufmerk-
samkeit aller jener empfohlen, die sich mit dem Ausbau der Ver-
waltungsrechtspflege beschiftigen. An diesem praktischen Exempel
durchexerziert, diirfte sich die Generalklausel kaum empfehlen, will
man nicht den Richter in ihm wesensfremde verwaltungsmiflige Auf-
gaben einschalten. Soweit ein Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit
aber moglich ist, diirfte sie im Entwurf vorgesehen sein.
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