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Avant-propos

Frangois WISARD *

La premiére mission diplomatique permanente de la Suisse fut ouverte en 1798 a
Paris, le premier poste consulaire la méme année a Bordeaux. Un siéecle plus tard, la
Suisse comptait sept représentations diplomatiques (Berlin, Buenos Aires, Londres,
Paris, Rome, Vienne, Washington) et plus de 100 postes consulaires sur les cinq
continents. Aujourd'hui, son réseau bilatéral comprend 93 représentations a la fois
diplomatiques et consulaires - des ambassades - et 196 représentations uniquement
consulaires dont environ trois quarts sont exercées par des consuls honoraires.

Ces chiffres montrent, entre autres phénomenes, que le XIXe siecle fut celui de l'essor
con-sulaire - tandis que le réseau diplomatique restait a I'état embryonnaire -, et que
I'extension du réseau consulaire suisse a connu son apogée au XIXe siecle pour en-
suite connaitre un relatif fléchissement.

Les chiffres ne disent pas tout, et ils ne disent pas nécessairement 1'essentiel. Ainsi
I'image est différente si on examine l'engagement d'un personnel professionnel. Le
premier véritable consul de carriere fut nommé en 1895 et dépéché a Yokohama.
Auparavant, la Suisse ne disposait que de consuls honoraires, en général des hom-
mes d'affaires suisses établis a 1'étranger. En plus de leur profession, ces derniers
portaient assistance a leurs concitoyens expatriés. Ils n'étaient pas salariés par 1'Etat
fédéral pour ces taches consulaires. A l'inverse, l'exercice de taches diplomatiques,
qui touchent aux relations entre gouvernements sous les formes les plus diverses,
requiert un personnel rémunéré par 1'Etat. En Suisse, la carriere diplomatique a donc
pu se développer avant la carriere consulaire.

Caractérisé par l'ouverture d'une centaine de postes occupés par des consuls hono-
raires, le réseau consulaire suisse au XIXe siecle méritait indéniablement une étude
d'ensemble. Des commémorations avaient déja offert I'occasion de quelques mono-
graphies, en particulier sur les consulats a Marseille et a Barcelone;! I'ouvrage collec-

* Chef du Service historique du DFAE
' 200 ans de représentation consulaire suisse a Marseille. 1799-1999, Marseille, 1999; 150 afios de represen-
tacién Consular Suiza en Barcelona, Barcelone, 1998.



tif réalisé a 1'occasion du bicentenaire du Consulat général de Suisse a Génes? avait
démontré, quant a lui, comment l'histoire d'un poste consulaire pouvait ouvrir des
perspectives intéressantes sur 1'histoire des Suisses de 1'étranger et sur I'histoire de
relations bilatérales. Pour ce qui est du réseau diplomatique suisse, une these de doc-
torat en donne une vue d'ensemble de sa naissance a 1914.2 Le méme auteur a retracé
en quatre langues deux siecles de représentation extérieure suisse.*

La lacune a été comblée par un des collaborateurs de l'ouvrage sur le Consulat géné-
ral a Génes. En effet, M. Matthias Schnyder a consacré son mémoire de licence au
développement du réseau suisse jusqu'a la nomination du premier consul de car-
riere. Il ne se borne pas a suivre au jour le jour la vie des consuls honoraires, méme si
les scandales dans lesquels quelques-uns d'entre eux furent impliqués ont provoqué
des modifications substantielles du régime consulaire. Il place son étude dans 1'his-
toire a la fois de la politique commerciale, de la diplomatie et de I'émigration suisses.
Ainsi, 'évolution du réseau consulaire suisse au XIXe siécle prend pleinement son
sens, et la variété des situations dans le temps et dans l'espace devient compréhensi-
ble. Malgré 1'absence d'une base légale unifiée, ce systeme s'est développé a 1'inté-
rieur d'un amas d'ordonnances, de reglements et d'instructions. Ce n'est pas le seul
mérite de M. Schnyder que d'avoir su lier analyse historique et approche juridique.

Les mémoires de licence restent trop souvent déposés en un nombre limité d'exem-
plaires dans la bibliotheque de la faculté ou ils ont été présentés. Celui de M. Schny-
der constitue une des trés rares études scientifiques récentes qui analyse un domaine
de compétences relevant aujourd'hui uniquement du Département fédéral des affai-
res étrangeres. Dans ces circonstances, Politorbis a fourni un cadre approprié pour
diffuser plus largement une synthese de ses résultats.

En annexe, le lecteur trouvera un bref apercu de l'état actuel du réseau consulaire
suisse. Laissons a d'autres le soin d'étendre au XXe siecle les recherches fouillées
dont nous som-mes heureux de présenter les résultats dans les pages qui suivent.

Des pages d'histoire assurément. Mais, on s'en rendra compte rapidement en les li-
sant, des pages ou vibraient déja des questions politiques qui résonnent a nouveau a
I'aube du XXIe siécle:> la Suisse peut-elle se payer le luxe d'un réseau diplomatique et
d'un réseau consulaire étendus? Comment coordonner de maniere optimale les deux
réseaux? Et les deux carriéres qui lui sont associées? Une réduction importante du
budget du réseau extérieur permet-elle encore a celui-ci d'assurer une défense sé-
rieuse des multiples intéréts de la Suisse et des Suisses dans le monde?
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Genova — crocevia tra Svizzera e ltalia. | Consolato Generale di Svizzera a Genova 1799-1999. A cura di
Catherine Bosshart-Pfluger, per incarico del Consolato Generale di Svizzera, Frauenfeld, etc., Huber, 1999.
Altermatt, Claude, Les débuts de la diplomatie professionnelle en Suisse (1848-1914), Fribourg, Editions
universitaires, 1990.

En ligne:

http://www.eda.admin.ch/eda/g/home/recent/rep/ch200.Par.0002.UpFile.pdf/br 980500 ch200 g.pdf.

Voir en particulier le Rapport de la Commission de gestion du Conseil national du 22 aodt 2002, Politique du
personnel de carriere et organisation du service extérieur au Département fédéral des affaires étrangeres
(www.admin.ch/ch/f/ff/2003/2667.pdf). Les annexes contiennent des tableaux des réseaux diplomatiques et
consulaires de Suisse et d'autres pays occidentaux.




Das schweizerische Konsularwesen von 1798 bis 18956

Matthias SCHNYDER *

1. Einleitung

1.1. Konzeption und Zielsetzungen

Eine historische Untersuchung des schweizerischen Konsularwesens von 1798 bis 1895 lasst
sich aus dem Blickwinkel insbesondere dreier Problemkreise erortern: der schweizerischen
Geschichte der Aussenhandelspolitik, der schweizerischen Diplomatie-geschichte und der
schweizerischen Wanderungsgeschichte.

Das Konsularwesen von 1798 bis 1895 ist integraler Bestandteil der schweizerischen Aussen-
und insbesondere Aussenhandelspolitik im 19. Jahrhundert. Wenn in der Literatur von der
Aussenpolitik der Schweiz im 19. Jahrhundert die Rede ist, dann meist im Zusammenhang
mit den zentralen Aus-einandersetzungen der Schweiz mit ihren Nachbarn. Die meisten
Beurteilungen der schweizerischen Aussenpolitik dieser Ara zeigen in einem Punkt eine
dhnliche Tendenz: Wenn tiberhaupt von einem nennenswerten Gewicht politischer Préasenz
der Schweiz gesprochen werden konne, dann frithestens im weiteren Vorfeld des ersten
Weltkriegs. Fiir diese Zeit werden denn auch jene Fragen gestellt, die fiir die historische Be-
urteilung der Aussenpolitik der Schweiz von Interesse sind. Eine wichtige Ausnahme bildet
die Aussenhandelspolitik. Diese bleibt relativ unbeachtet. Es miisste daher deutlicher wer-

Der vorliegende Text ist eine stark gekiirzte und Uberarbeitete Fassung der Lizentiatsarbeit von lic. phil. Mat-
thias Schnyder mit dem Titel Das schweizerische Konsularwesen von 1798 bis 1895, eingereicht im Sommer
2001 an der philosophischen Fakultat der Universitat Freiburg bei Professor Urs Altermatt. Die Arbeit ist mei-
nen lieben Eltern Trudy Schnyder-Kénig und Bernhard Schnyder gewidmet. Das Kapitel mit der anhand von
Fallbeispielen dargestellten chronologisch-thematischen Typisierung der eidgendssischen Konsulate im 19.
Jahrhundert wurde in diesem Heft nicht abgedruckt. Dasselbe gilt fir das Verzeichnis der schweizerischen
Konsulate im 19. Jahrhundert. Diese Dokumente kdnnen jedoch jederzeit beim Autor bestellt werden (matthi-
as.schnyder@unifr.ch).

*  Wissenschaftlicher Mitarbeiter am International Research and Consulting Centre (IRCC) des Instituts fur F6-
deralismus, Universitat Freiburg/Fribourg.



den, dass das Binnenland Schweiz mit seiner wirtschaftlichen Produktion weit tiber den
Inlandbedarf hinaus nicht nur auf europdische, sondern auch auf aussereuropdische Markte
angewiesen war. Es wurde ein aussenhandelspolitisches Verhalten entwickelt, das den
Schweizern den notwendigen Spielraum fiir eine insgesamt hochst erfolgreiche Tatigkeit
verschaffte. Als ein wichtiges Bindeglied zwischen In- und Ausland dienten die Konsulate.
Die Geschichte des Konsularwesens kann also zundchst als ein Beitrag zur Geschichte der
Aussenhandelspolitik im 19. Jahrhundert gesehen werden.

Das Konsularwesen ist auch eine Geschichte direkter oder indirekter politischer Beziehun-
gen, also Teil der schweizerischen Diplomatiegeschichte im weiteren Sinne. Obwohl schwei-
zerische Aussenpolitik vor 1914 in der Regel von einem diplomatiegeschichtlichen Standort
und, wie erwéhnt, nicht etwa von einem wirtschaftsgeschichtlichen Standort aus betrachtet
wurde, hat man die Geschichte der schweizerischen Diplomatie, mit Ausnahme der ab 1979
erschienen Diplomatischen Dokumente der Schweiz (DDS) und des Standardwerks von Claude
Altermatt tiber die Anfinge der professionellen schweizerischen Diplomatie” eher vernach-
lassigt. Die Geschichte des schweizerischen Konsularwesens von 1798 bis 1895 soll also auch
einen Beitrag zur schweizerischen Diplomatiegeschichte im 19. Jahrhundert darstellen. Die
Diskussionen betreffend das Konsularwesen fanden denn auch oft im Rahmen der Ausei-
nandersetzungen tiber die diplomatischen Posten statt.

Um sich der Geschichte des Konsularwesens im 19. Jahrhundert zuzuwenden, muss man
sich schliesslich auch mit dem Studium eines weiteren historischen Forschungsfeldes, nam-
lich mit jenem der Wanderungsgeschichte, befassen. Die schweizerische Emigrationsge-
schichte ist, wie jene der Diplomatie und der Aussenhandelspolitik, aufs Engste mit jener
der Konsularwesens verbunden. Schweizerische Konsulate sind denn auch oft in jenen geo-
graphischen Rdumen entstanden, in welche Schweizer ausgewandert sind und sich nieder-
gelassen haben.

Das schweizerische Konsularwesen scheidet sich naturgemdss in vier Hauptdimensionen.
Zunichst gilt es die rechtlichen und organisatorischen Grundlagen des Konsularwesen in
ihrer schweizerischen Eigenart zu sichten. Sodann muss die Entwicklung des schweizeri-
schen Konsularwesens vom , Ursprungsgebiet” in die ,Einzugsregion” untersucht werden.
Drittens hat ein Forscher die Welt des schweizerischen Konsularwesens an den einzelnen
Schauplédtzen vor Ort zu betrachten, d.h. die Besonderheiten einzelner Vertretungen hervor-
zuheben. Da aber diese Grundaspekte in grossere geschichtliche Gegebenheiten eingebettet
sind, die das Konsularwesen je nach Zeitpunkt entscheidend prégten, werden schliesslich
diese zusitzlich in die Untersuchung eingeflochten.

Demzufolge versucht die hier gebotene Untersuchung der Geschichte des schweizerischen
Konsularwesens von ihren Anfiangen bis 1895 folgende Problemkreise zu erdrtern:

e In einem ersten Kapitel werden insbesondere die rechtlichen Grundlagen des schwei-
zerischen Konsularwesens im 19. Jahrhundert beriihrt, woraus sich ein Grundraster
der Entwicklung des schweizerischen Konsularwesens zeichnen ldsst. Weiter soll in
diesem Kapitel die Organisationsstruktur der fiir das schweizerische Konsularwesen
verantwortlichen Behorden und Organisationen aufgezeigt werden. Letzteres soll
uns nicht zuletzt auch einen kurzen Uberblick iiber die Herausbildung eines aussen-
und insbesondere aussenhandelspolitischen Instrumentariums in der Schweiz lie-

" Altermatt, Claude |, Les débuts de la diplomatie professionnelle en Suisse (1848-1914), Diss. phil. Universitat

Freiburg, Freiburg/Schweiz 1990.



fern. Das schweizerische Konsularwesen soll in diesem ersten Kapitel in seiner
grundlegenden Struktur aufgezeigt werden.

e In einem zweiten Kapitel, dem Kernkapitel dieser Arbeit, soll das schweizerische Kon-
sularwesen in seinen vier Phasen des 19. Jahrhunderts (1798-1816, 1816-1851, 1851-
1875 und 1875-1895) soweit als moglich chronologisch beschrieben und in geogra-
phische Raume eingeteilt werden. Da sich die Entwicklungen in Zeit und Raum na-
turgemadss gegenseitig ergdnzen, habe ich versucht, die beiden miteinander zu ver-
kntipfen. Eingeflochten in dieses Kapitel wird auch auf die spezifische Entwicklung
des Amts und des Aufgabenspektrums des schweizerischen Konsuls in den ver-
schiedenen Phasen eingegangen werden. Dabei wird sich weisen, dass das Amt des
Konsuls an Bedeutung stdandig zugenommen und laufend an Komplexitit gewonnen
hat. Was das Aufgabenspektrum angeht, konnen wir eine Entwicklung von rudi-
mentdren Anfingen zu einer breit geficherten Aufgabenpalette registrieren. Auch
auf die Herkunft resp. das Rekrutierungsmilieu der eidgentssischen Konsuln in den
verschiedenen Phasen soll eingegangen werden. Da sich dieses Herkunftsbild relativ
einfach zeichnen ldsst und keine nennenswerten Verdnderungen im 19. Jahrhundert
festgestellt werden konnen, habe ich diesen sozialgeschichtlich dusserst interessanten
Aspekt ebenfalls in dieses Kapitel eingeflochten. Die Tatsache, dass die Entwicklung
des Konsularwesens im 19. Jahrhundert entlang den parallel laufenden Entwick-
lungsstrangen der schweizerischen Aussen- und Aussenhandelspolitik verlief,
zwingt mich, auch einige zeitgenossische internationale politische, wirtschaftliche
und soziale Geschehnisse zum Gegenstand der Untersuchung zu machen. Aus dem
Gesagten geht hervor, dass der Kern der vorliegenden Arbeit in erster Linie einen
historisch-deskriptiven Zweck verfolgt. Doch geht mit der geschichtlichen die kriti-
sche Betrachtung Hand in Hand.

o Wie bereits erwdhnt, konnte die in einem dritten Kapitel anhand von Fallbeispielen
dargestellte chronologisch-thematische Typisierung der eidgentssischen Konsulate
im 19. Jahrhundert in diesem Heft aus Platzgriinden nicht abgedruckt werden; sie
zeigt insbesondere die Besonderheiten und das abweichende Verhalten einzelner
Vertretungen an verschiedenen Schauplédtzen vor Ort auf.

e In der Schlussbetrachtung werden die Forschungsergebnisse restimiert und Folgerun-
gen gezogen, welche tiber das bearbeitete Gebiet hinausweisen.

Die zeitliche Festlegung der Untersuchung bedarf nur geringer Erlduterungen. Sie ist einer-
seits bedingt durch die Griindung der Helvetischen Republik, welche - und zwar durch eine
blosse Verfiigung des Ministers des Aussern - stindige schweizerische Konsulate schuf. 1798
war an Stelle des losen Bundes der alten Orte ein Einheitsstaat getreten, der die Voraussetzun-
gen zu einer einheitlichen Vertretung im Ausland schuf. Andererseits endeten im Jahre 1895
jahrelange Reformbestrebungen zur Schaffung von schweizerischen Berufskonsulaten, auf
welche der Bundesrat mit seinem Gesetz {iber das Gesandtschafts- und Konsularwesen vom
27. Juni 18948 geantwortet hatte, das allerdings im nachfolgenden Jahr vom Volk verworfen
wurde.® Mag auch diese Vorlage beim Volk keine Gnade gefunden haben, so stellt sie doch ein
bedeutendes Datum, wenn nicht gar eine Zasur im schweizerischen Konsularwesen dar. Inte-
ressanterweise wurde genau 1895, als man das System der consules missi verwarf, der erste ei-
gentliche Berufskonsul in der Person von Paul Ritter in Yokohama von der eidgendssischen
Regierung eingesetzt.10

8  Bundesblatt der Schweizerischen Eidgenossenschaft 1848-1900, Bern, 1848-1900 (BBI.), 1895 Bd. 1, 860.
° BBI. 1896 Bd. 2, 156.
1% protokoll des Bundesrats, 10. September 1895, BAR E 1004 1/182.



1.2.  Terminologische Abgrenzungen

Die Thematik des schweizerischen Konsularwesens im 19. Jahrhundert verlangt wenig Beg-
riffserklarungen. Spezifische Fachbegriffe werden im jeweiligen einschldgigen Kapitel eine
Erlauterung finden. Wichtig erscheint mir jedoch, den Begriff des eidgentssischen Konsuls
im 19. Jahrhundert in Abgrenzung zum Gesandten und in seinen verschiedenen Arten zu
definieren. In diesem Zusammenhang muss vorausgeschickt werden, dass der Begriff des
Konsuls im schweizerischen Kontext im Verlaufe des 19. Jahrhunderts nicht immer gleich
verstanden wurde. Von 1800 bis 1811 nannte man die Schweizer Konsuln, mit Riicksicht
darauf, dass der Konsulstitel in Frankreich wihrend der Ara Napoleons nur den hochsten
Rangbeamten zukam, ,Kommissire der Handelsbeziehungen”11 Bis zur Konstituierung des
ersten Konsularreglements im Jahre 1851 trugen die eidgendssischen Konsuln den Namen
»~Handelskonsuln”. Erst im letztgenannten Jahre wurde die als zu eng gefasste Bezeichnung
fallen gelassen und durch , Konsul” schlechthin ersetzt.’2 Um meiner Arbeit einen einheitli-
chen Rahmen zu geben, werde ich jedoch grundséatzlich vom ,, Konsul” sprechen. Somit kann
auch eine allgemeine Definition in Abgrenzung zum Gesandten angestellt werden.

Fiir die Begriffsbestimmung des Konsuls in Abgrenzung zum Gesandten ist nicht etwa der
Unterschied seiner Téatigkeit ausschlaggebend, obwohl sich diese in den meisten Fillen na-
tiirlich unterscheidet. Die Verschiedenheit der Aufgaben ist nur eine Folge der unterschied-
lichen Stellung zum Absendestaat (Schweiz) und dem Empfangsstaat (Ausland). Der Ge-
sandte ist ein Aussenorgan des Absendestaats und vertritt denselben unmittelbar dem Emp-
fangsstaat gegentiber. Der Konsul dagegen bringt die Hoheit seines Absendestaats in erster
Linie direkt dem eigenen Staatsangehorigen gegeniiber zur Geltung. Sein Verhiltnis zum
Empfangsstaat ist ein indirektes. Eine direkte Beziehung kommt nur ausnahmsweise zur
Entstehung. Diesem Grundsatz folgend beanspruchte die Schweiz fiir ihre Konsuln im 19.
Jahrhundert grundsétzlich keinen diplomatischen Charakter. Nur ausnahmsweise, in Er-
mangelung eines diplomatischen Agenten d.h. Gesandten, konnte einem Konsul die diplo-
matische Vertretungsbefugnis fiir eine bestimmte oder unbestimmte Zeit {ibertragen wer-
den.13

Waéhrend der Gesandte also von allgemeinen und weiteren Gesichtspunkten ausgeht und
sich in der Regel nicht unmittelbar um die einzelnen wirtschaftlichen und sozialen Interes-
sen kiimmert (es sei denn, er amte selber als Konsul), so nimmt sich der Konsul dagegen des
einzelnen Falles an.14

Einen weiteren wichtigen Unterscheidungsfaktor zwischen dem eidgentssischen Konsul
und dem Gesandten, zumindest im 19. Jahrhundert, bildet das Gehalt. Wahrend die schwei-
zerischen Konsuln, von wenigen Ausnahmen abgesehen, ihr Amt im 19. Jahrhundert honoris
causa, d.h. als Ehrenamt austibten, bezogen die in amtlicher Tatigkeit stehenden Gesandten
ein festes Entgelt. Trotz ihrer Honorarfunktion kénnen wir die eidgendssischen Konsuln im
19. Jahrhundert jedoch als schweizerische Beamte bezeichnen, da sie durch einen Anstel-

Actensammlung aus der Zeit der Helvetischen Republik (1798-1803), hrsg. v. Alfred Rufer, Bd. 15, Frei-
burg/Schweiz 1964 (ASHR 1V), Nr. 895a, 437; vgl. Schreiben des franzdsischen Aussenministers Talleyrand
an die helvetische Zentralbehdrde, 12. Dezember 1799, BAR B 790; vgl. auch Eidgendssischer Direktorial-
beschluss, 20. Dezember 1799, BAR B 790.

Amtliche Sammlung der Bundesgesetze und Verordnungen der schweizerischen Eidgenossenschaft 1848-
1874, alte Serie, Bern 1848-1875 (AS) Bd. 2, 293ff.

Grendelmeier, Alois, Die staats- und vélkerrechtliche Stellung der schweizerischen Konsuln im Auslande,
Diss. iur. Universitat Zurich, Lachen 1931, 17-21.

" Von Liszt, Franz, Das Vélkerrecht, Berlin 1920 (11. Aufl.), 115-133.



lungsakt des Bundes in ihr Amt gehoben und ihnen, wenn auch nur ehrenhalber, Amtsge-
schifte tibertragen wurden.1s

Was die Arten der Konsuln betrifft, so sind grundsatzlich drei Unterscheidungen anzustel-
len. Die wichtigste Zweiteilung ergibt sich im Hinblick auf die Befugnisse der Konsuln im
Empfangsstaat (Konsuln schlechthin vs. Jurisdiktionskonsuln). Gleichberechtigte Staaten
anerkennen nur Konsuln schlechthin. Demgegentiber sind die Jurisdiktionskonsuln solche,
die im Empfangsstaat tiber ihre Landsleute und Schutzgenossen als Richter stehen. Diese
Einrichtung findet sich nur bei Staaten, in denen sich der Fremde abendldndischer Kultur
den Gesetzen des Aufenthaltsstaats nicht unterstellt.’® Geméss den Artikeln 4-6 des am 6.
Februar 1864 zwischen der Schweiz und Japan abgeschlossenen Freundschafts- und Han-
delsvertrags wurde den eidgentssischen Konsuln erstmals das Recht auf eigene Konsular-
gerichtsbarkeit eingerdumt.1”

Die zweite Einteilung in Generalkonsuln, Konsuln und Vizekonsuln steht im Zusammen-
hang mit der Bildung von Konsularbezirken und ist vorwiegend in organisatorischer Hin-
sicht bedeutsam. Dennoch werden zuweilen an diese Einteilung Privilegien volkerrechtli-
cher Natur gekniipft.’8 So wurde es etwa 1854 als notig erachtet, dem Konsulat in Turin den
Grad eines Generalkonsulats zu verleihen, da der Inhaber sonst die ihm {ibertragenen Ge-
schifte mehr oder weniger diplomatischen Charakters nicht hitte austiben konnen und ihm
der Weg zu den Behorden verschlossen gewesen wire.’ Im Jahre 1896 wandelte man das
Generalkonsulat in Turin wieder in ein einfaches Konsulat um, ,weil die Stadt Turin lingst
ihre friihere Bedeutung eingebiisst hat.”20 Der Titel eines Generalkonsuls wurde erstmals im
Tagsatzungsbeschluss vom 8. August 1816 fiir diejenigen Fille gestattet, in denen es die
Ausdehnung des angewiesenen Wirkungskreises oder ganz besondere Verhiltnisse recht-
fertigen.?! In den Landern, in welchen die Schweiz im 19. Jahrhundert keine diplomatische
Vertretung unterhielt, war das Personal des Konsularamts dem Generalkonsulat unterstellt.
Die Vizekonsuln, die nur in solchen Konsularbezirken ernannt wurden, welche zu gross
waren, als dass das Konsulat im Stande gewesen wire, seine Tatigkeit im gesamten Bezirk
auszuiiben, standen unter der Direktion des Konsulats, in dessen Bezirk sie sich befanden.??
Als Besonderheit ist hier hervorzuheben, dass ein eidgendssischer konsularischer Vertreter
mit dem Titel Generalkonsul im 19. Jahrhundert ausnahmsweise nicht gleichzeitig auch In-
haber eines Generalkonsulats sein musste. So konnte gewissen Konsuln fiir besondere
Dienste auch der Rang eines Generalkonsuls ad personam tibertragen werden.? Diese Tatsa-
che ist fiir das Verstandnis der folgenden Untersuchung entscheidend.

Eine letzte Unterscheidung von vorwiegend staatsrechtlicher aber auch finanzpolitischer
Tragweite ist diejenige in Berufs- und Honorarkonsuln resp. Wahlkonsuln (consules missi vs.
consules electi).?* Erstere sind solche, die ihre Mission hauptamtlich, letztere solche, die ihren
Beruf nur nebenamtlich austiben. Der Honorarkonsul wird grundsétzlich aus der Mitte der

Konsularbulletin, hrsg. v. Eidgendssischen Politischen Departement, 6 (1927), Nr. 4, Beilage Nr. 12, 2. Teil,
17f.

'® Von Liszt, 125, 127f.

7 AS Bd. 8, 687ff.

'® Von Liszt, 125.

' BBI. 1867 Bd. 2, 318.

20 BBI. 1896 Bd. 2, 159.

Repertorium der eidgendssischen Tagsatzungen aus den Jahren 1814 bis 1848, hrsg. v. Wilhelm Fetscherin
(Repertorium 1), Bd. 2, Bern 1876, 17.

Fischer, Oscar, Die schweizerische Konsularreform und die Frage der Férderung unserer wirtschaftlichen
Ausseninteressen, Bern 1909, 2.

2z Vgl. Auszug aus dem Sitzungsprotokoll des Bundesrats, 19. Marz 1937, BAR E 2500 Bd. 1.

24 \Jon Liszt, 124f.



betreffenden Auslandkolonie gewéhlt.?> Die Schweiz wihlte, von einigen wenigen Ausnah-
men abgesehen, im 19. Jahrhundert das System der Honorarkonsuln.26

1.3.  Forschungsstand und Quellenlage

Bis zum heutigen Tag existiert keine umfassende historische Gesamtschau des schweizeri-
schen Konsularwesens im 19. Jahrhundert. Dennoch haben sich eine ganze Anzahl Akade-
miker mit diesem Thema beschiftigt. Es sind hier vor allem Rechtwissenschaftler zu nennen,
welche ihre Forschung den formellen und juristischen Aspekten der schweizerischen konsu-
larischen Aussenvertretungen im 19. Jahrhundert gewidmet haben. Auch in diesem Bereich
existiert jedoch keine Gesamtschau, sondern gibt es in erster Linie Abhandlungen {iiber ein-
zelne Konsularreglemente, Reformversuche oder die Konsularorganisation im engeren Sin-
ne. Die meisten dieser Werke erschienen in den Jahrzehnten vor und nach 1900, d.h. wih-
rend der grossen Reformbestrebungen im Bereiche des schweizerischen Konsularwesens.
Zu nennen sind hier etwa De la juridiction consulaire von Norbert Bosset, L’organisation consu-
laire suisse von Georges Criblez, Die schweizerische Konsularreform und die Frage der Férderung
unserer wirtschaftlichen Ausseninteressen von Oscar Fischer, Die schweizerische Konsularreform
von August Oncken, Contribution a I'étude du régime consulaire suisse von Marius Piguet und
Die schweizerischen Wirtschaftsvertretungen im Ausland von Kurt Rohner. Weitere einschldgige
Informationen staatsrechtlicher Art iiber das schweizerische Konsularwesen im 19. Jahr-
hundert finden sich in den Abhandlungen tiber das eidgentssische Bundesstaatsrecht von
Johann Jakob Blumer, Rudolf Eduard Ulmer, Johann Kaspar Bluntschli, Ludwig Rudolf von
Salis und Walther Burckhardt, sowie in verschiedenen Handworterbiichern der Rechtswis-
senschaft.

In einzelnen Abhandlungen {iiber die schweizerische Diplomatiegeschichte, hier sei insbe-
sondere auf das Standardwerk von Claude Altermatt aber auch auf &ltere Werke wie La
représentation diplomatique de la Suisse von René de Weck oder Sur la représentation extérieure
de la Suisse von Georges Wagniére hingewiesen, wird die Entwicklung des Konsularwesens
jeweils am Rande erwahnt, jedoch nicht ausgefiihrt.

Als dusserst ertragreich fuir die Bearbeitung der Geschichte des schweizerischen Konsular-
wesens im 19. Jahrhundert zeigt sich auch die Auswanderungsliteratur. Auf diese, wie auch
auf die zuvor erwadhnten juristischen und diplomatiegeschichtlichen Werke, konnte ich mich
stlitzen, um meiner Untersuchung einen Raster zu geben. Im Zusammenhang mit der Aus-
wanderungsliteratur soll hier auch auf die Werke von Béatrice Veyrassat,?” sowie von Fran-
¢ois Nicod und Gérald Arlettaz?8 hingewiesen werden. Diese bilden wichtige Puzzlestiicke
im Bereich der Erforschung des Konsularwesens mit Bezug auf die Auswanderungssliter-
taur, wurden jedoch in meinen Text nicht direkt integriert.

% Grendelmeier, 37.

% Konsularbulletin, 6 (1927), Nr. 4, Beilage Nr. 12, 2. Teil, 17f.

7 Veyrassat, Béatrice, Réseaux d'affaires internationaux, émigrations et exportations en Amérique latine au
XlIXe siécle : le commerce suisse aux Amériques = International business networks, emigration and exports to
Latin America in the nineteenth century : Swiss trade with the Americas, Collection Publications du Centre
d'histoire économique internationale de I'Université de Genéve, Genéve 1993.

Nicod, Francois/Arlettaz, Gérald, "La France relais de I'émigration des Suisses vers les Etats-Unis. Le cas du
Havre, 1848-1865", in: Aspects des rapports entre la France et la Suisse de 1843 & 1939. Actes du Colloque
de Neuchétel (sous la direction de Raymond Poidevin et Louis-Edouard Roulet), Neuchatel 1982, 25-36.

28

10



Die Erforschung des schweizerischen Konsularwesens im 19. Jahrhundert fusst jedoch in
erster Linie auf dem eingehenden Studium der eidgendssischen Abschiede von 1798 bis 1848
und den amtlichen Publikationen des Bundes, wie den Bundesblittern von 1848 bis 1900
und der Amtlichen Sammlung von 1848 bis 1900. Ausserst hilfreich zu dieser Untersuchung
waren auch die ersten vier Biande der Diplomatischen Dokumente der Schweiz, die den
Zeitraum von 1848 bis 1903 umfassen. Im Rahmen dieser Studie war es nicht moglich, die
umfangreichen Primérquellen der einzelnen Konsulate im schweizerischen Bundesarchiv
umfassend auszuwerten. Dennoch beziehe ich mich relativ oft auf ausgewahlte Dokumente
dieser Sammlung. Dasselbe gilt fiir einschldgige schweizerische Zeitschriften und Tageszei-
tungen, welche ich nicht systematisch auswerten, jedoch fiir verschiedene Untersuchungen
beiziehen konnte. Hier sei etwa die Neue Ziircher Zeitung, Der Bund, die Gazette de Lausanne,
aber auch das Schweizerland, das Schweizer Echo und das Konsularbulletin genannt.

Mit der von mir im Jahre 1999 zum 200-jdhrigen Jubildum des schweizerischen Generalkon-
sulats in Genua durchgefiihrten Untersuchung Duecento anni di Consolato Generale die Svizze-
ra a Genova,? in welcher ich mich insbesondere auf Akten aus dem Bundesarchiv bezog, lag
mir eine Fallstudie betreffend das schweizerische Konsularwesen im 19. Jahrhundert vor,
welche die Erfassung des Gebietes erleichterte und teilweise als Hilfsmittel zur beispielhaf-
ten Illustration gewisser Thesen diente.

Aus den Ausfithrungen geht hervor, dass die Quellenlage in der Schweiz fiir die vorliegen-
de Arbeit verhiltnismaéssig giinstig ist. Dennoch stellt gerade diese dusserst gute Quellenla-
ge den Forscher vor gewisse Schwierigkeiten. Es sei hier insbesondere auf die Problematik
hingewiesen, die Komplexitdt und den Umfang der Materie in sinnvoller Weise darzustel-
len. Des weiteren muss hinzugefiigt werden, dass selbst ein begrenztes Thema in diesem
Bereich genaue Kenntnisse der Verhiltnisse nicht nur im Entsendestaat der Konsuln, d.h.
der Schweiz, sondern auch in den verschiedenen Empfangsstaaten voraussetzt, was sich
manchmal bei der rdumlichen Distanz und bei der geographischen, sprachlichen und kultu-
rellen Verschiedenheit und dadurch oft einseitigen Quellenlage als schwierig erweisen kann.

Schliesslich mochte ich hier noch auf ein formales Prinzip dieser Arbeit hinweisen: Zitate im
Text werden in originaler Orthographie wiedergegeben. Anderungen wurden keine vorge-
nommen.

® Schnyder, Matthias, "Duecento Anni di Conolato Generale di Svizzera a Genova", in: Bosshart-Pfluger, Ca-
therine, Genova — Crocevia tra Svizzera e Italia. Il Consolato Generale di Svizzera a Genova 1799-1999,
Frauenfeld/Stuttgart/Wien 2000, 53-153.
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2. Rechtliche und organisatorische Grundlagen
des schweizerischen Konsularwesens

2.1. Rechtliche Grundlagen

Zunichst soll der Begriff ,Konsularrecht” in allgemeiner Weise erkldrt werden. Er hat eine
doppelte Bedeutung. Im objektiven Sinne beschreibt er die Zusammenfassung aller ge-
schriebenen und ungeschriebenen Rechtssédtze, welche sich auf das Konsularwesen bezie-
hen. Im subjektiven Sinne dagegen bedeutet er die Befugnis, Konsuln zu entsenden und zu
empfangen.® In diesem Kapitel soll insbesondere auf das Konsularrecht im objektiven Sinne
eingegangen werden. Das Konsularrecht im subjektiven Sinne wird unter den organisatori-
schen Grundlagen néher beleuchtet werden.

Da sich das Konsularrecht nur zwischen zwei Staaten als eine Funktion aus ihrem Verhiltnis
zueinander verwirklichen kann, so wird es teils durch das Staatsrecht und teils durch das
Volkerrecht geregelt.3! Im Unterschied zum Gesandtschaftsrecht waren die Rechtssédtze, wel-
che das Konsularrecht im 19. Jahrhundert ausmachten, vor allem in speziellen Landeserlas-
sen (Verordnungen, Konsularreglemente, Instruktionen und Konsulargesetze) und in vol-
kerrechtlicher Hinsicht vor allem in Staatsvertrdgen (Konsularvertrdagen, Freundschafts-,
Niederlassungs- und Handelsvertragen sowie Konsulargerichstvertragen) tiber Zulassung,
Tatigkeit und Privilegien der Konsuln geregelt. Das Gesandtschaftsrecht hingegen beruhte
in erster Linie auf Volkergewohnheitsrecht und beschrankte sich im staatsrechtlichen Be-
reich darauf, die Stellung des Gesandten als staatlichen Beamten zu regeln.32 Dies gilt auch
im schweizerischen Kontext. Als schweizerische Eigenart muss hier jedoch betont werden,
dass das eidgentssische Konsularwesen im 19. Jahrhundert nie in einem eigentlichen Kon-
sulargesetz geregelt wurde. Zwar lag am 27. Juni 1894 ein Bundesbeschluss betreffend ein
Bundesgesetz tiber die Vertretung der Schweiz im Ausland vor;3 dieses wurde aber in der
Referendumsabstimmung vom 3. Februar 1895 vom Volk verworfen.34

21.1. Staatsrechtliche Grundlagen

In den staatsrechtlichen Quellen werden jene Bereiche des Konsularrechts geregelt, die das
Verhiltnis der Konsularbeamten sowie das konsularische Amt in Beziehung zum Absen-
destaat regeln.?> Im schweizerischen Kontext fallen unter diese Rechtsquellen insbesondere
die eidgendssischen Verfassungen, Konsularreglemente, Verordnungen und Instruktionen.
Der Versuch, im 19. Jahrhundert ein umfassendes Konsulargesetz zu realisieren, scheiterte,
wie oben erwdhnt, in einer Volksabstimmung im Jahre 1895.

Voraussetzung zu einer einheitlichen Vertretung im Ausland und damit zu deren Regelung
bildete die Schaffung eines Einheitsstaats im Jahre 1798. Aufgrund von Artikel 80 und 82 der

%0 \/on Liszt, 124-133.

3 Grendelmeier, 11.

2 Freudenberg, Reinhart, ,Konsularrecht®, in: Wérterbuch des Vélkerrechts, hrsg. v. Hans-Jirgen Schlochauer,
(2. Aufl.), Bd. 2, Berlin 1961, 282f.; vgl. Ebers, Godehard, ,Gesandtschafts- und Konsularrecht®, in: Handwér-
terbuch der Rechtswissenschatft, hrsg. V. Fritz Stier-Somlo/Alexander Elster, Bd. 2, Berlin/Leipzig 1927, 775.

%3 BBI. 1895 Bd. 1, 860.

* BBI. 1896 Bd. 2, 156.

% Grendelmeier, 11.
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ersten helvetischen Verfassung® errichtete das Direktorium mittels blosser Verfiigung die
ersten Handelskonsulate der Schweiz im Ausland.?” In der zweiten helvetischen Verfassung
wurde dann das Prinzip der konsularischen Vertretung erstmals in Artikel 57 festgehalten.
Organisation und Obliegenheiten der Konsularbeamten waren jedoch weder durch ein Ge-
setz noch durch ein Reglement festgelegt.?

Die Mediationsverfassung vom 19. Februar 1803 brachte keine wesentlichen Anderungen in
den staatsrechtlichen Grundlagen des schweizerischen Konsularwesens.* Unter Berufung
auf Artikel 10 und 32 derselben erging jedoch am 16. September 1803 ein Tagsatzungsbe-
schluss,*! der die grundsétzlichen Richtlinien fiir den Ausbau des schweizerischen Konsu-
larwesens aufstellte. Ein einschldgiges Reglement wurde aber nicht geschaffen.42

Der Bundesvertrag vom 7. August 18154 hatte trotz seines ultrafdderalistischen Gehalts auf
die Organisation der konsularischen Interessenvertretung keinen entscheidenden Einfluss.#
Der erste Aufgabenkatalog fiir die schweizerischen Konsuln wurde dann durch den Tagsat-
zungsbeschluss vom 8. August 1816 ins Leben gerufen.#5 Ein Konsularreglement war es je-
doch noch immer nicht. Trotzdem zeigte sich, dass dieser Beschluss in der Folgezeit fiir das
schweizerische Konsularwesen von grundlegender Bedeutung sein sollte. Er vermehrte die
Obliegenheiten der Konsuln und fixierte zum ersten Mal in legaler Form deren Befugnisse
und Pflichten.46

Am 18. Dezember 1840 erliess der Vorort Ziirich achtundvierzig Ausfiihrungsbestimmun-
gen zum Tagsatzungsbeschluss von 1816.47 Damit regelte er in ausfiihrlicherer Weise als
bisher die personelle Organisation sowie die allgemeinen und besonderen Pflichten der
Konsuln.#® Das erste schweizerische Konsularreglement wurde jedoch erst ein gutes Jahr-
zehnt spéter geschaffen.

Eine der ersten gesetzgeberischen Arbeiten des 1848 neu entstandenen Bundesstaats war die
rechtliche Normierung des konsularischen Vertretungswesens, zu dessen Ausdehnung die
durch den Tagsatzungsbeschluss von 1816 geschaffenen legalen Grundlagen schon lingst in
keinem Verhiltnis mehr gestanden hatten. In einem 42 Artikel zéhlenden Reglement vom 1.
Mai 18514 wurden umfassende Bestimmungen, zum erheblichen Teil in Anlehnung an den
Wortlaut der vorangegangen Tagsatzungsbeschliisse, tiber das ganze konsularische Vertre-

% Art. 80 und Art. 82 der Verfassung der helvetischen Republik vom 12. April 1798, in: Bluntschli |, Johann Kas-
par, Geschichte des schweizerischen Bundesrechtes von den ersten ewigen Biinden bis auf die Gegenwart,
Bd. 2, Zirich 1852, 316.
Actensammlung aus der Zeit der Helvetischen Republik (1798-1803), hrsg. v. Johannes Strickler, Bd. 2, Bern
1887 (ASHR 1), Nr. 78, 432.
Vgl. Art. 57, Zweite Helvetische Verfassung vom 20. Mai 1802, in: Hilty, Carl, Die Bundesverfassungen der
schweizerischen Eidgenossenschaft, Bern 1891, 354.
Gutermann, Paul, Grundziige des schweizerischen Konsularrechts, Diss. iur. Universitat Gottingen, Géttingen
1930, 13.
0" vgl. Mediationsakte vom 19. Februar 1803, in: Hilty, 423-427.
4 Repertorium der eidgendssischen Tagsatzungen aus den Jahren 1803 bis 1813, hrsg. v. Jakob Kaiser, in
zweiter Aufl. bearbeitet, Bern 1886 (Repertorium 1), 302-303; vgl. BBI. 1867 Bd. 2, 350f.
Rohner, Kurt, Die schweizerischen Wirtschaftsvertretungen im Ausland, Diss. rer. pol. Universitat Bern, Bern
1944, 4.
Vgl. Bundesvertrag zwischen den 22 Kantonen der Schweiz vom 7. August 1815, in: Bluntschli |, 358-368.
Repertorium 1, 15; vgl. Abschiede der eidgenéssischen Tagsatzung 1813-1848, Bundeskanzlei Bern, Bern
1813-1848 (Eidg. Abschiede Ill), 1816, 107.
j: Ibid., 17-18; vgl. Eidg. Abschiede IIl, 1816, 109.

Fischer, 11.
4 Criblez, Georges, L’organisation consulaire suisse, Diss. rer. pol., Universitat Neuenburg, Neuenburg 1932,
13.
Grendelmeier, 9.
*° AS Bd. 2, 293-313.
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tungswesen niedergelegt.’0 Damit erhielt die schweizerische Eidgenossenschaft ein gutes
halbes Jahrhundert nach der Erdffnung des ersten Konsulats ihr erstes eigentliches Konsu-
larreglement. Die Gesetzesform war aber absichtlich nicht gewé&hlt worden, weil einmal die
verfassungsmassige Berechtigung zur Legiferierung in dieser Materie fehlte und weil der
Bundesrat die uneingeschrénkte Aktionsfreiheit auf diesem seiner Natur nach so delikaten
Gebiet der auswirtigen Beziehungen behalten wollte.5!

Waéahrend zwei Jahrzehnten gestaltete sich der gesamte Konsulardienst nach Massgabe die-
ses Reglements. Auf wiederholtes Ansuchen der Bundesversammlung und einzelner Konsu-
larbeamter hin bereitete der Bundesrat anfangs der 1870er Jahre eine durchgreifende Revisi-
on des Konsularreglements von 1851 vor.52 Obwohl die Verfassungsrevison von 1874 keine
unmittelbare Umstellung des Konsularwesens notig gemacht hitte, forderte die Entwick-
lung des eidgendssischen Aussenhandels eine Anpassung des schweizerischen Vertre-
tungswesens an die sich verdndernde Wirtschaftslage.5* Besondere Veranlassung hierzu gab
auch die im Bundesgesetz betreffend Feststellung und Beurkundung des Zivilstandes und
die Ehe vom 24. Dezember 1874 enthaltene Bestimmung, zufolge welcher der Bundesrat
ermdchtigt wurde, den Konsularbeamten die Befugnis zur Erwahrung (d.h. zur verbindli-
chen Feststellung) von Geburten und Todesfillen, wie zur Schliessung von Ehen, einzurédu-
men.5* Das neue Reglement, betitelt Reglement fiir die schweizerischen Konsularbeamten vom 26.
Mai 1875, anderte indessen an den Grundlagen der Konsularorganisation nichts und erwies
sich in der Hauptsache als eine auf 70 Artikel erweiterte neue Auflage der alten Verord-
nung.>

Dennoch konnte sich dieses Reglement noch beinahe ein halbes Jahrhundert halten. Am 1.
Januar 1920 wurde es dann durch dasjenige vom 16. Dezember 191956 abgelost.>” Die grosse
konsularische Reformbewegung, seit Mitte der 1870er Jahre, hatte bis zum Ende des 19.
Jahrhunderts weder ein neues Reglement noch ein Konsulargesetz hervorgebracht. Das
Fundament dazu schien jedoch gelegt zu sein.

Die staatsrechtlichen Grundlagen des schweizerischen Konsularwesens beruhten wihrend
des gesamten 19. Jahrhunderts hauptsédchlich auf Verordnungen und Reglementen. Ein Ge-
setz konnte nicht geschaffen werden. Entscheidend fiir diese Zurtickhaltung bei der konsu-
larischen Legiferierung war in diesem Zusammenhang sicher, dass die eidgendssischen
Konsuln im 19. Jahrhundert, von wenigen Ausnahmen abgesehen, ihre Tatigkeit honoris cau-
sa, d.h. ehrenhalber, ausiibten und die Offentlichkeit, aber auch die Bundesbehérden und
weite Teile der Grossindustrie bezahlten Vertretern, eher kritisch gegentiber standen. In
Bezug auf die Honorar- resp. Berufskonsuln nahm die Schweiz denn auch sehr lange eine
Sonderstellung ein. So hat die Wissenschaft teilweise gar von einem ,schweizerischen Konsu-
lartypus” gesprochen.58

%0 Fischer, 14.

*" Diese Auffassung ist seitens des Bundesrats insbesondere in einer Botschaft vom 20. Oktober 1877 betont
worden, als er sich zum Postulat vom 24. Juli 1869 (AS Bd. 9, 875) betreffend die gesetzliche Organisation
des auswartigen Vertretungswesens vernehmen liess, BBI. 1877 Bd. 4, 31f.

%2 Fischer, 16f.

*% Grendelmeier, 9f.

* Amtliche Sammlung der Bundesgesetze und Verordnungen der schweizerischen Eidgenossenschaft 1875-
1919, neue Folge, Bern, 1876-1920 (AS n.F.) Bd. 1, 506-527.

% |bid., 528-564; vgl. BBI. 1875 Bd. 3, 779.

% AS n.F.Bd. 36, 21-53.

57 Vgl. Konsularbulletin, 11 (1932), Nr. 4, Beilage Nr. 20, 2. Teil, 33-36.

%8 Grendelmeier, 39.
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Neben den besprochenen staatsrechtlichen Grundlagen des Konsularrechts im 19. Jahrhundert
sind zusétzlich noch einzelne Bestimmungen zu erwdhnen, die, wenn auch nicht ausschliess-
lich und direkt, auf das Konsularwesen Bezug nahmen. Diese sind in verschiedenen Bundesge-
setzen, Bundesbeschliissen und Bundesratsverordnungen zu finden.?*® Man kann hier etwa das
Bundesgesetz betreffend die Verantwortung der eidgendssischen Beamten vom 9. Dezember
1850,¢0 das Bundesgesetz betreffend den Militarpflichtersatz vom 28. Juni 1878¢! und das Bun-
desgesetz betreffend die Organisation der Bundesrechtspflege vom 22. Mérz 189362 anfiigen. Es
lohnt sich jedoch nicht, ndher auf diese Bestimmungen einzugehen, da wir uns in der Folge
nicht mehr damit befassen werden.

2.1.2.  Volkerrechtliche Grundlagen

In den volkerrechtlichen Quellen werden jene Bereiche des Konsularrechts geregelt, die das
Verhiltnis des Konsularbeamten zum Empfangsstaat regeln. Hierzu gehéren das Landes-
recht des Empfangsstaats und insbesondere das Staatsvertragsrecht.t?

Waéhrend des 19. Jahrhunderts kam es zu keiner internationalen Regelung des Konsularwe-
sens. Zahlreiche konsularrechtliche Bestimmungen wurden jedoch mit Hilfe des Staatsver-
tragsrechts, d.h. in bilateralen Staatsvertragen, geregelt.®* Die Rechtsstellung des Konsular-
beamten im Empfangsstaat beruhte daher, abgesehen von den einschldgigen Reglementen
und Instruktionen des Absendestaats, auf besonderen Konsularkonventionen zwischen sei-
nem Heimatstaat und dem Empfangsstaat.> Hierbei legten die Vertragspartner die Bedin-
gungen und Formen fiir die Zulassung konsularischer Beamter, den Umfang ihrer personli-
chen Rechte und Pflichten sowie die polizeilichen, administrativen und richterlichen Amts-
befugnisse fest. Die beiden vertragsabschliessenden Staaten rdumten sich gegenseitig das
Recht ein, konsularische Behtrden an allen Héfen, in allen Stddten und an allen sonstigen
Pldatzen zuzulassen. Eine Meistbegiinstigungsklausel fixierte die Vorrechte der konsulari-
schen Vertreter, die jedoch eine personliche Immunitédt nicht mit einschloss. Den konsulari-
schen Beamten stand somit, im Gegensatz zu den Gesandten, Exterritorialitdat nicht zu.t®
Diese Regelungen fanden sich jedoch nicht ausschliesslich in gesonderten Ubereinkommen,
sondern wurden auch in Handels-, Freundschafts- und Niederlassungsvertrage integriert.6”
Solche Vereinbarungen waren deshalb notwendig, weil das Konsularrecht, wie oben ange-
deutet, nicht notwendigerweise, wie dies etwa beim Gesandtschaftsrecht der Fall war, auf
volkerrechtlichen Grundsitzen beruhte.

Vor 1798 war jeder eidgenossische Ort als unabhéngiger Staat Subjekt des Volkerrechts. Als
solcher besass er das aktive und passive Konsularrecht, das ihm durch keine tibergeordnete

% Ibid., 12.

0 AS Bd. 2, 149-160.

1 AS n.F. Bd. 3, 565-575.

%2 AS n.F. Bd. 13, 455-518.

63 Grendelmeier, 13.

% Eine internationale Regelung des Konsularwesens wurde erst 1963 erreicht. Richtsteig, Michael, Wiener
Ubereinkommen iiber diplomatische und konsularische Beziehungen. Entstehungsgeschichte, Kommentie-
rung, Praxis, Baden-Baden 1994, 140-141.

Reichesberg, Naum, ,Konsularwesen®, in: Handwérterbuch der schweizerischen Volkswirtschaft, Sozialpolitik
und Verwaltung, hrsg. v. Naum Reichesberg, Bd. 2, Bern 1905, 778.

Berg von, Inge Bianka, Die Entwicklung des Konsularwesens im Deutschen Reich von 1871-1914 unter be-
sonderer Berticksichtigung der aussenhandelsférdernden Funktionen dieses Dienstes, Diss. rer. pol. Universi-
tat Kéin, Kéin 1995, 14.

Furrer Il, Alfred, ,Konsulate®, in: Volkswirtschaftslexikon der Schweiz, hrsg. v. Alfred Furrer, Bd. 2, Bern 1885,
128.

% Gutermann, 20-21.
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Gewalt vorenthalten oder eingeschrankt werden konnte. Véllig anders war die Lage nach
1798 unter der Herrschaft der Helvetik. Die einzelnen Orte waren als Staaten untergegan-
gen.®

So lebten die Kantone nur noch als Verwaltungsbezirke weiter und hatten damit ihre Kon-
sularfdhigkeit gegentiber anderen Staaten verloren. Das Konsularrecht war an den Einheits-
staat tibergegangen. Auch die Mediationsakte von 180370 und der Bundesvertrag von 18157
behielten die auswartigen Angelegenheiten ausschliesslich der Zentralgewalt vor, um da-
durch nach aussen die Einheit zu wahren. Aufgrund des eher lockeren Charakters des Bun-
desvertrags wurden bis 1848 jedoch keine Staatsvertrdge mit konsularrechtlichen Bestim-
mungen getroffen.”

Als 1848 die erste Bundesverfassung geschaffen wurde und sich das schweizerische Staats-
leben zentralistisch fortentwickelte, war es selbstverstindlich, dass die dusserlich erkennba-
ren Merkmale des geeinigten Staats nicht preisgegeben werden durften. Die Frage, ob den
Kantonen das Konsularrecht zuerkannt werden miisse, wurde nicht mehr aufgeworfen,
sondern man tibernahm die Einrichtung, wie sie seit fiinfzig Jahren bestanden hatte.”> Auf-
grund von Artikel 8 der Bundesverfassung, wonach dem Bund allein das Recht zustand, mit
dem Ausland unter anderem Handels- und Zollvertrdge abzuschliessen, und im Zusam-
menhang mit Artikel 90 Ziffer 8 der Bundesverfassung, der dem Bundesrat die Besorgung
der auswirtigen Angelegenheiten iibertrug, schloss dieser nach 1848 wiederholt Staatsver-
trage mit konsularrechtlichen Bestimmungen ab.”* Wahrend der Bundesrat die Rechte und
Pflichten der Konsuln im Allgemeinen in den Konsularreglementen festgelegt hatte, begann
er also gleichzeitig die rechtliche Stellung der Konsuln innerhalb der einzelnen fremden
Staaten durch den Abschluss von Konsularvertrdagen und Sonderbestimmungen zu den
Freundschafts-, Handels- und Niederlassungsvertrdgen zu regeln.”> Die erste geltende der-
artige Bestimmung fand sich in Artikel 10 des Handelsvertrags mit Sardinien vom Jahr 1851:

, Zum Schutze des Handels kénnen Konsuln und Vice-Konsuln von jedem der beiden Léinder im andern
aufgestellt werden. Diese Agenten treten jedoch ihre Funktionen erst dann an und geniessen die Rechte,
Privilegien und Freiheiten, welche an ihre Stelle gekniipft sind, erst von dann an, wenn sie das Exequa-
tur’6 der Landesregierung erhalten haben werden. Dieser wird tibrigens das Recht vorbehalten, die Orte
zu bestimmen, an welchen sie keine Konsulate anzunehmen fiir gut findet; wohlverstanden jedoch, dass
beide Regierungen sich hierin gegenseitig keine Beschrinkungen entgegensetzen wiirden, welche in ih-
rem Lande nicht auch fiir alle andern Nationen Geltung hétten. Die schweizerischen Konsularagenten in
den sardinischen Staaten sollen alle Privilegien, Vergiinstigungen und Freiheiten gendssig sein, welche

% S0 steht in Artikel 1 der ersten helvetischen Verfassung vom 12. April 1798: ,Die helvetische Republik macht

einen untheilbaren Staat aus. Es giebt keine Grenzen mehr zwischen den Kantonen und den unterworfenen
Landen, noch zwischen einem Kanton und dem andern."” Bluntschli |, 305.
0 Vgl. Art. 10, 17 und 32 der Mediationsakte vom 19. Februar 1803, in: Hilty, 424f., 427.
& Vgl. Art. 8. des Bundesvertrages zwischen den 22 Kantonen der Schweiz vom 7. August 1815, in: Bluntschli I,
358.
Grendelmeier, 23f.
® Furrer Il, 128.
™ Vgl. Art. 8 und Art. 90 Ziff. 8, BV vom 12. September 1848, in: Bluntschli, Johann Kaspar, Geschichte des
schweizerischen Bundesrechtes von den ersten ewigen Biinden bis auf die Gegenwart, Bd. 2, Stuttgart 1875
(Blunschtli 1), 431, 446.
Gutermann, 20f.
Zum Exequatur: Die Schweiz besitzt nur jenen Staaten gegeniber einen subjektiven Rechtsanspruch Konsuin
in deren Lander zu senden, mit denen sie in einem bezlglichen Vertragsverhaltnis steht. Rechtlich stellt das
Exequatur (lat.: er mége vollziehen) einen Verwaltungsakt dar, durch welchen dem Gesuchsstaat die Aus-
dehnung seiner Staatshoheit auf das Gebiet des Empfangsstaates gestattet wird, unter der stillschweigenden
Voraussetzung, dass die Ausdehnung nur so weit geschehe, als der Empfangsstaat durch die Zustimmungs-
erteilung seine eigene Hoheit beschrankt, Grendelmeier, 62ff.
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die in gleicher Eigenschaft accreditirten Agenten der am meisten begtinstigten Nationen geniessen, in
der Schweiz gilt das Gleiche fiir die sardinischen Konsularagenten.”7

Bis im Jahre 1895 wurden zahlreiche solcher Konventionen vereinbart. Die dritte Phase des
Konsularwesens im 19. Jahrhundert zeigte sich als Hohepunkt dieser Vertragspolitik. Den
ersten eigentlichen Konsularvertrag unterzeichnete die Schweiz am 26. Januar 1861 mit Bra-
silien.”s

Bevor der Konsul in seine Funktion treten konnte, hatte er, wie in den meisten bilateralen
Staatsvertrdgen explizit festgehalten, nach der offiziellen Einsetzung durch die Schweiz, das
Exequatur der betreffenden auswiértigen Regierung einzuholen. Dies galt bereits fiir den ersten
schweizerischen Konsul Marc Antoine Pellis in Bordeaux im Jahre 1798.7 Die ausldndischen
Regierungen wurden bei der Errichtung der neuen schweizerischen Konsulate grundsitz-
lich von den eidgentssischen Behorden nicht vorher um die Aufstellung desselben ange-
gangen.80

Ein Sonderfall in Sachen konsularrechtlicher Regelung in Staatsvertrdgen soll am Ende die-
ses Kapitels noch Erwdhnung finden. Wiahrend die beiden vertragsschliessenden Staaten
sich gegenseitig das Recht einrdumten, konsularische Behtrden an allen Orten in ihren Lan-
dern zuzulassen,8! blieb der Regierung des sogenannten Empfangsstaats in Ausnahmefillen
auch das Recht vorbehalten, nicht nur eine bestimmte Personlichkeit als Konsul zuriickzu-
weisen, sondern von einem bestimmten Ort Konsuln tiberhaupt auszuschliessen. Von letzte-
rem Rechte wurde nur ganz ausnahmsweise Gebrauch gemacht. Dieser Ausnahmefall trat
jedoch im Jahre 1850 ein, als die 6sterreichische Regierung keinen Konsul in Mailand zuliess,
so dass die bestehenden Konsulate - auch die Schweiz besass dort seit 1835 ein solches -
aufgehoben werden mussten. Die dsterreichische Regierung griff zu dieser Massnahme of-
fenbar mit Riicksicht auf ihre gerade erst wiederhergestellte Herrschaft in der Lombardei,
um die Ausldnder als ein beunruhigendes Element von Mailand abzuziehen und sich die
Herrschaft zu sichern.s2

2.2, Organisatorische Grundlagen

Unsere Thematik kann nicht abgehandelt werden, ohne auf die Organisationsstruktur der
verantwortlichen eidgendssischen Behorden, aber auch auf die Bedeutung von Privaten und
wirtschaftlichen Organisationen bei der Entwicklung des schweizerischen Konsularwesens
im 19. Jahrhundert einzugehen. Wahrend die organisatorischen Grundlagen der verantwort-
lichen Behorden sehr systematisch behandelt werden konnen, miissen die beiden Gruppen
der Privaten und der wirtschaftlichen Organisationen thesen- bzw. beispielhaft beleuchtet
werden, da deren Funktionen im Bereich des Konsularwesens nur teilweise geregelt waren.

T AS Bd. 2, 405-420; vgl. NZZ, 15. Juni 1851, Nr. 166; NZZ, 2. Juli 1851, Nr. 183.

8 AS Bd. 7, 250-267.

& Vgl. Konsul Marc Antoine Pellis in Bordeaux an den eidgendssischen Minister des Auswartigen Louis Fran-
cois Bégoz, 12. November 1799, BAR B 3368.

8o Diplomatische Dokumente der Schweiz 1848-1945, Bd. 1 (1848-1865), bearb. v. Jean-Charles Biaudet/Martin

Graf/Frangoise Nicod, Bern 1990 (DDS I), Nr. 302, 598.

Berg von, 14.

82 BBI. 1851 Bd. 2, 445-449; vgl. Schollenberger, Johann Jakob, Die Schweiz seit 1848. Ein staatsménnisches
und diplomatisches Handbuch, Berlin 1908, 289f.
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2.21. Organisationsstruktur der verantwortlichen eidgendssischen Behorden

Die Konsuln sind, wie oben erwdhnt, vom Entsendestaat bestellte und im Empfangsstaat
zugelassene Beamte des Entsendestaats. Zur Aufnahme seiner Téatigkeit bedarf der Konsul
der Nominierung durch den Entsendestaat und der Zulassung durch den Empfangsstaat.3
Die Frage, wem im 19. Jahrhundert das subjektive Recht zustand, Konsuln zu entsenden
und zu empfangen, war nicht immer einfach zu beantworten. In einem Einheitsstaat, wie
dies etwa Italien seit 1859/60 darstellte, war grundsitzlich das Volkerrecht zu Hilfe zu
nehmen. In ,zusammengesetzten” Staaten, wie beispielsweise in der Schweiz, richtete sich
das Problem nach anderen Gesichtspunkten, so etwa nach der Frage, ob und inwieweit ein
beschrankt handlungsfahiger Staat Subjekt des Konsularrechts sein konnte.54

In der Folge sollen systematisch jene Behorden beleuchtet werden, welche im Verlaufe des
19. Jahrhunderts fiir die Organisation (d.h. als Leitung oder Wahlbehtrde) des schweizeri-
schen Konsularwesens direkt verantwortlich waren. In diesen Abschnitt fillt etwa auch die
Auseinandersetzung zwischen Bundesrat und Bundesversammlung tiber die Kompetenzbe-
fugnisse im Bereich des Konsularwesens und die Darstellung der herausragenden Bedeu-
tung des Handelsdepartements im Gebiet der Konsularorganisation.

Vor 1798 hatte jeder eidgenossische Ort als unabhidngiger Staat das Recht, Konsuln zu ent-
senden und zu empfangen. So errichteten denn auch einzelne Kantone in benachbarten Staa-
ten, mit denen sie stindige Handelsbeziehungen hatten, konsularische Vertretungen mehr oder
weniger permanenten Charakters.85 Erst durch die Konsolidierung des vielgestaltigen Staaten-
konglomerats zur einen und unteilbaren helvetischen Republik im Jahre 1798 war jedoch die
Basis zu einer einheitlich organisierten Aussenvertretung geschaffen worden.8¢ Die erste Ein-
setzung eines eidgendssischen Konsuls geschah jedoch still und unbemerkt - nicht aufgrund
eines Parlamentsbeschlusses oder Direktorialdekrets, sondern durch eine einfache Verfiigung
des Ministers des Ausseren. Die Konsuln wurden von dem aus fiinf Mitgliedern bestehen-
den, nach franzosischem Vorbild errichteten Direktorium ernannt.?” Sie standen unter der
Aufsicht des Ministers des Ausseren, der gleichzeitig Kriegsminister war.8 Es geht aus den
zahlreichen, meist kommerzielle$® aber auch politische Vorfille® behandelnden Korrespon-
denzen der ersten Konsulate an das helvetische Ministerium der auswértigen Angelegenhei-
ten hervor, dass das letztere beziehungsweise das Direktorium in der Auswahl der Person-
lichkeiten eine relativ gliickliche Hand hatte.”

In der zweiten, von Landammann Reding ausgearbeiteten und am 20. Mai 1802 ratifizierten,
helvetischen Verfassung, wurde dann das Prinzip der konsularischen Vertretung erstmals in
Artikel 57 festgehalten.”2 Die Leitung der auswértigen Angelegenheiten tibertrug man dem

8 Freudenberg, 282ff.

84 Grendelmeier, 23.

8 Fischer, 1.

% pid., 2.

% ASHR I, Nr. 78, 432.

8 Gutermann, 13.

89 Vgl. Konsul M. A. Pellis in Bordeaux an den eidgendssischen Minister des Auswartigen L. F. Bégoz, 27. De-
zember 1798 und 5. Oktober 1799, BAR B 3368; vgl. auch Konsul Vincent Perdonnet in Marseille an den eid-
gendssischen Minister des Auswartigen L. F. Bégoz, 24. Mai 1799, BAR B 3368.

Vgl. Konsul M. A. Pellis in Bordeaux an den eidgendssischen Minister des Auswartigen L. F. Bégoz, [?] Okto-
ber 1798, BAR B 3368; vgl. auch Handelskommisséar Vincent Perdonnet in Marseille an den eidgendssischen
Minister des Auswartigen Bégoz, 14. Januar 1800, BAR B 3368.

Vgl. Konsularkorrespondenz der schweizerischen Konsuln in Italien und Frankreich mit dem eidgenéssischen
Ministerium fir auswartige Angelegenheiten, BAR B 790, 797, 3368.

%2 Artikel 57, Zweite Helvetische Verfassung vom 20. Mai 1802, in: Hilty, 354.
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sogenannten Vollziehungsrat, der sich aus dem Landammann und seinen zwei Statthaltern
zusammensetzte. Die Ernennung und Abberufung der Konsuln erfolgte durch den Vollzie-
hungsrat, dem in Bezug auf die auswértigen Beziehungen ein Staatssekretdr unterstellt war.
Der Konsul erhielt nach seiner Ernennung ein mit Unterschrift und Siegel des Staatssekretars
oder Ministers des Auswaértigen versehenes Diplom. Bevor er in seine Funktion treten konnte,
hatte er noch das Exequatur der betreffenden auswiértigen Regierung einzuholen, welches in
Form eines vom Minister des Auswaértigen auf die Nominierungsurkunde gesetzten Visums
erteilt wurde. Erwdhnung verdient {ibrigens die Tatsache, dass verschiedene Konsuln anl&ss-
lich ihrer Geschiftsreisen zuweilen in die Schweiz zurtickkehrten und mit dem Minister des
Auswirtigen in Kontakt traten, um einerseits Ratschldge und Berichte vorzulegen, anderseits
neue Instruktionen und Weisungen entgegen zu nehmen.%

Als durch die napoleonische Mediationsakte im Jahre 1803 neue politische Zustdnde in der
Schweiz geschaffen wurden, wollte die Tagsatzung auch die Repradsentationsverhéltnisse im
Ausland neu regeln. Sie trug daher am 8. Juli 1803 dem Landammann der Schweiz auf, ihr
tiber die eidgentssischen Aussenvertretungen Bericht zu erstatten. Der Landammann kam
diesem Auftrag am 14. September 1803 nach, woraufhin die Tagsatzung am 16. September
1803 einen Beschluss betreffend die eidgentssische Aussenvertretung fasste.” Der Beschluss
sprach bis auf weiteres dem schweizerischen Landammann das Recht zu, die bestehenden
Konsuln zu bestdtigen und notigenfalls die Zahl derselben zu vermehren.% Der Landam-
mann erhielt somit die Aufsicht tiber die Verrichtungen der konsularischen Handelsvertre-
ter, welche dartiber wachen sollten, dass der Name der schweizerischen Nation, die sie ver-
traten, nicht missbraucht werde.?” Von 1803 bis 1813 war die Besorgung des Konsularwesens
damit Sache des Landammanns.%

Durch die Umwandlung der zentralistisch gehaltenen Mediationsverfassung zum farblosen
Bundesvertrag am 7. August 1815, der das ganze eidgendssische Staatswesen wiederum in
den vorhelvetischen Zustand des kleinlichsten Foderalismus zurtickfiihrte, war in den orga-
nisatorischen Ausbau der konsularischen Vertretung kein Stillstand eingetreten.” Der neuen
Tagsatzung wurde am 23. Juli 1816 vom Prasidenten iiber die bestehenden Konsulate , so-
wohl mit bezug auf die Personen als Lokalititen” Bericht erstattet.! In Ubereinstimmung mit
dem Bericht der zur Beratung dieser Angelegenheit niedergesetzten Kommission wurde am
8. August 1816 ein ziemlich weitldufiger Beschluss gefasst, laut welchem die Tagsatzung in
organisatorischer Hinsicht folgenden Grundsatz anerkannte:

,Der Vorort wird auf angemessenem Wege deren (der Konsuln) Anerkennung oder das Exequatur des
Patents auszuwirken trachten. Er wird mit denselben directe Verbindung unterhalten und nur da, wo es
specielle Zwecke erfordern, die Correspondenz durch diplomatische Gesandten gehen lassen. Er wird sich
fleissige Berichte tiber ihre Verrichtungen und die Stellung des Consulates zu den Landesbehdrden ertei-
len lassen. Die Cantonsregierungen madgen in Specialfillen denselben directe Auftrige erteilen, oder aber
den Vorort dafiir ersuchen. Die Ernennung der Consuln steht der Tagsatzung zu, welche die Wahl auf
einfachen Vorschlag des Vorortes, der von den Cantonsgesandtschaften vermehrt werden kann, vorneh-

9 Fischer, 5.

% \bid., 7; vgl. Konsul M. A. Pellis in Bordeaux an den eidgendssischen Minister des Auswartigen L. F. Bégoz,
12. November 1799, BAR B 3368.

% Repertorium I, 302-305; vgl. BBI. 1867 Bd. 2, 350f.

% bid., 107.

" Furrer I, Alfred, ,Interessevertretung®, in: Volkswirtschaftslexikon der Schweiz, hrsg. v. Alfred Furrer, Bd. 2,
Bern 1885, 69-91, 78f.

%8 Repertorium I, 302f.

9 Vgl. Bundesvertrag zwischen den 22 Kantonen der Schweiz vom 7. August 1815, in: Bluntschli |, 358-368.

190 Repertorium 11, 15; vgl. Eidg. Abschiede 11l 1816, 107.
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men wird. Wenn die Tagsatzung nicht versammelt ist, ist der Vorort begqwiiltigt, denselben vorliufig zu
ernennen, welche Wahl dann aber der ersten kommenden Tagsatzung zur Bestitiqung vorgelegt werden
soll.“101

Damit war ein entscheidender Schritt zu einem organisierten Konsularwesen erfolgt. Obiger
Beschluss wurde am 10. August 1819 durch folgenden die organisatorischen Grundlagen
des Konsularwesens betreffenden Tagsatzungsbeschluss ergéanzt: ,Der [6bliche Vorort ist ein-
geladen, jedesmal bei Ernennung eines Konsuls, gegenwirtigen Beschluss demselben zu seinem Ver-
halt zu erdffnen. 102

Sowohl im Tagsatzungsbeschluss von 1803, wie auch in jenem von 1816 war den Kantonen
ein gewisses Mitspracherecht im Bereiche der Konsularorganisation zuerkannt worden. Es
handelte sich hierbei jedoch um ein relativ beschranktes Recht. So gelangte der Kanton Gla-
rus im Jahre 1837 mit dem Vorschlag an die Tagsatzung, wonach in Zukunft simtliche eid-
genossischen Stande eingeladen werden sollten, Vorschldge zur Besetzung schweizerischer
Handelskonsulate einzugeben. Die Empfehlung wurde alsdann ins Tagsatzungsprotokoll
aufgenommen, auf welches der Vorort bei sich darbietendem Anlass angemessen Riicksicht
nehmen wollte.1 Dennoch kam es nattirlich aufgrund des erwédhnten beschrankten Mit-
spracherechts bereits zuvor zu kantonalen Vorschldgen, so insbesondere nach der Wieder-
einfihrung des foderalistischen Bundesvertrages von 1815. In der Sitzung vom 6. Juli 1824
wurden etwa von einigen Stinden besondere Wiinsche betreffend die Griindung von Kon-
sulaten ausgesprochen, so vom Kanton Schwyz, dass ,die Errichtung eines Konsulats auf den
ionischen Inseln getroffen werden mochte, um einigen Producten schweizerischer Land- und Alpen-
wirthschaft einen moglichst unbeschwerten Ausweg zu verschaffen”, von Solothurn und Grau-
btinden, dass ,die Frage wegen Aufstellung eines Consulats in Turin bald wieder aufgenommen
werde” und von Genf, welches , das in Odessa errichtete Konsulat durch Auswirkung des Exequa-
tur bald ins Leben getreten zu sehen wiinschte.”104

Die achtundvierzig Ausfiihrungsbestimmungen zum Tagsatzungsbeschluss von 1816, wel-
che am 18. Dezember 184010 vom Vorort Ziirich erlassen wurden, brachten keine massgebli-
chen Neuerungen im organisatorischen Bereich des Konsularwesens mit sich.

Die Bundesverfassung vom 12. September 1848, welche die Entwicklung der Schweiz zu
einem Bundesstaat vollzog, hatte einen erheblichen Umschwung der Organisation der
schweizerischen Aussenvertretung zur Folge. Die auswirtigen Beziehungen wurden end-
giiltig dem Kompetenzbereich der Kantone entzogen und ausschliesslich zur Bundesange-
legenheit erkldrt. Die Regelung der auswartigen Angelegenheiten wurde dem Bundesrat
tibertragen. Allerdings herrschte infolge der sich widersprechenden Artikel 74 Ziffer 2 und 3
einerseits und Artikel 10 und Artikel 90 Ziffer 8, sowie Artikel 6 des Gesetzes vom 29. Mai
1849106 andererseits, Streit dartiber, ob dem Bundesrat oder der Bundesversammlung das
Recht zustand, die diplomatischen Gesandten und Konsuln zu ernennen. Wahrend dem
Bundesrat die Wahrung der Interessen der Eidgenossenschaft nach aussen, sowie die Ver-
mittlung des amtlichen Verkehrs zwischen Kantonen und auswirtigen Staatsregierungen,
wie auch ihren Stellvertretern, tibertragen wurde, fielen die Besoldung und Entschddigung
der Mitglieder der Bundesbehotrden, die Errichtung bleibender , Beamtungen” und die Be-

" pid., 15ff.; vgl. Eidg. Abschiede Il 1816, 109ff.
192 1hid., 20; vgl. Eidg. Abschiede 11l 1819, 152.
1% |hid., 29; vgl. Eidg. Abschiede IIl 1838, 375.
10“ Ibid., 22; vgl. Eidg. Abschiede IIl 1824, 80.

% Criblez, 13.

1% v/gl. Blunschtli Il, 429-450 ; Criblez, 14.
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stimmung ihrer Gehdlter, sowie die Wahl eidgendossischer Reprédsentanten in den Geschifts-
bereich der Bundesversammlung. Dadurch entstanden natiirlich Kompetenzkonflikte. Folge
davon war, dass sich der Bundesrat zwar grundsitzlich als Wahlbehdrde und Inhaber der
Konsularleitung durchsetzen, die Bundesversammlung durch ihre Budgetkompetenz jedoch
grossen Einfluss auf die Gestaltung des Konsularwesens ausiiben konnte, so insbesondere
durch die Genehmigung oder Verweigerung von Krediten. Durch Artikel 23 des Gesetzes
vom 29. Mai 1849 wurden die schweizerischen Geschiftstrager und Konsuln dem Politi-
schen Departement als oberster Instanz nach dem Bundesrat unterstellt.107

Obwohl die auswdrtigen Beziehungen und damit auch die Entsendegewalt von Konsuln
1848 endgiiltig dem Kompetenzbereich der Kantone entzogen wurden, behielten diese (ins-
besondere die industriellen Kantone) einen ansehnlichen Einfluss auf die Gestaltung des
schweizerischen Konsularwesens. So hielt etwa das schweizerische Handels- und Zolldepar-
tement in einem Schreiben vom 19. Mai 1863 an den Bundesrat betreffend die Errichtung
eines schweizerischen Konsulats in Batavia auf Niederldndisch-Ostindien fest:

., Die Notwendigkeit der Griindung eines Konsulates in Batavia, mit Riicksicht auf die wichtigen Han-
delsinteressen der industriellen Kantone, deren Fabrikate auf Java einen bedeutenden Absatz finden, ist
bereits im Jahre 1861 durch die Regierung von Appenzell A.R. in einem Schreiben an den Bundesrath
[...] einldsslich erortert worden. 108

Des weiteren ist darauf hinzuweisen, dass nach dem Wortlaut der Bundesverfassung den
einzelnen Kantonen nichts im Wege stand, sich gegenseitig kantonale Konsuln zu schicken.
Wenn auch die praktische Tragweite dieses theoretischen Falls klein war, so ist dennoch
darauf hinzuweisen, dass bei gewissen Bundesldndern in Deutschland bis in die Zwischen-
kriegszeit die Gewohnheit bestanden hat, sich gegenseitig , lindische Konsuln” zu senden.10?

In dem hauptsédchlich auf dem Tagsatzungsbeschluss von 1816 fussenden Konsularregle-
ment vom 1. Mai 1851 wurden die Rechte und Pflichten der schweizerischen Konsuln zum
ersten Mal ausfiihrliche niedergelegt.!’® Was die organisatorischen Grundlagen des Konsu-
larwesens betrifft, legte das Reglement mit Bezug auf die Bundesverfassung von 1848 fest,
dass die Ernennung der schweizerischen Konsuln durch den Bundesrat auf den Vorschlag
des Handels- und Zolldepartements erfolgen sollte. So heisst es denn in Artikel 3: , Die
Konsuln, sowie Vizekonsuln, werden vom Bundesrathe auf den gutdichtlichen Vorschlag des Han-
delsdepartements erwihlt” 111

Die Verfassungsrevision von 1874 brachte einige interessante, wenn auch nicht revolutiona-
re Anderungen in der Konsularorganisation mit sich. Der Bundesrat erhielt die Kompetenz
der Besorgung der auswértigen Angelegenheiten.’2 Aus arbeitstechnischen Griinden wurde
jedoch diese Aufgabe nicht vom Gesamtbundesrat bewiltigt, sondern nach Materien an die

7 Gutermann, 17. Historischer Uberblick tiber das Politische Departement im 19. Jahrhundert siehe: Diplomati-
sche Dokumente der Schweiz 1848-1945, Bd. 4 (1890-1903), bearb. v. Yves Collart/Martin Ludi/Marco Dur-
rer/Verdiana Grossi, Bern 1994 (DDS 1V), Nr. 98 Annex 1, 209-213; vgl. Altermatt, Urs (Hrsg.), Die Schweizer
Bundesréte. Ein biographisches Lexikon, Zurich/Minchen 1991, 33f; Altermatt, Claude |, 165ff.; Probst, Ru-
dolf, Das Politische Departement 1848-1945. Der Aufbau eines Staatsorgans fiir auswértige Angelegenheiten

108 am Beispiel der Schweiz, Lizentiatsarbeit in neuerer allg. Geschiichte Universitat Bern, 1982.

DDS I, Nr. 479, 958.

109 Grendelmeier, 25.

10 Gutermann, 17f.

" AS Bd. 2, 293.

"2 Art. 102 Ziff. 8, BV vom 29. Mai 1874, in: Burckhardt I, Walther, Kommentar der schweizerischen Bundesver-
fassung vom 29. Mai 1874, (3. Aufl.), Bern 1931, 730-740.
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verschiedenen Departemente verteilt.1’3 Die Ernennung der Konsuln erfolgte wieder durch
den Bundesrat, diesmal jedoch auf den Vorschlag des Politischen Departements, das dem
Handelsdepartement (resp. Eisenbahn- und Handelsdepartement) Gelegenheit geben muss-
te, seine Meinung iiber die Wahl der vorgeschlagenen Personen zu dussern.114

Der Bundesversammlung tibertrug die Bundesverfassung von 1874 die Wahl des Bundes-
rats, des Bundesgerichts, des Bundeskanzlers und des Generals der schweizerischen Armee.
Daneben wurde der Bundesgesetzgebung vorbehalten, auch die , Vornahme oder Bestitigung
weiterer Wahlen” der Bundesversammlung zu {iibertragen.’> Von diesem Vorbehalt wurde
jedoch im 19. Jahrhundert in Bezug auf die Konsularbeamten nie Gebrauch gemacht.!1¢ Der
Bundesrat weigerte sich denn auch in der Folge, in diesem Punkt noch weiter zu gehen und
der Bundesversammlung das Recht der Ernennung der schweizerischen Aussenvertreter im
Ausland zu tbertragen. In einer Botschaft des Bundesrats vom 28. September 1877 wurde
ein solcher Schritt als ein schwerer Missgriff bezeichnet.11”

Wie schon in dhnlichem Umfang in der ersten Bundesverfassung von 1848 wurde der Bun-
desversammlung das Recht tibertragen das jahrliche Budget aufzustellen, die Staatsrech-
nungen zu genehmigen und die Oberaufsicht tiber die Verwaltung auszutiben. Daraus folg-
te, dass ihr hinsichtlich der vom Bundesrat beztiglich der auswirtigen Angelegenheiten ge-
troffenen oder vorgeschlagenen Massnahmen das Recht der Kontrolle, der Kritik, der Ge-
nehmigung und auch der Missbilligung zustand. Insbesondere was die Schaffung diploma-
tischer und konsularischer Posten und die dafiir in Betracht fallenden Geldsummen betraf,
konnte so nichts ohne ihren Willen geschehen, weil sie tiber die Gewdhrung der notwendi-
gen Kredite zu entscheiden berufen war.118

Im Sinne der neuen Bundesverfassung unterschied das Reglement fiir die schweizerischen
Konsularbeamten vom 26. Mai 1875 indirekt zwischen einer Oberleitung (Bundesrat als Kol-
legialbehodrde) und einer unmittelbaren Leitung (Politisches Departement).11® Diese Zweitei-
lung, welche praktisch bereits 1848 bestand, wirkte in den Jahren 1848 bis 1887 und spéter
1895 bis 1914, als die unmittelbare Fithrung infolge des Ubergangs der Leitung des Politi-
schen Departements an den alljadhrlich neu gewé&hlten Bundesprésidenten eine sehr unbe-
standige war,'20 ausgleichend und sorgte fiir eine gewisse Bestdandigkeit in der Fiihrung des
Aussenverkehrs.12! Die Aufgabe des Politischen Departements war es, die Fragen der perso-
nellen Organisation und die mit der internen Geschiftsfithrung verbundenen Probleme zu
behandeln. Dazu gehorten insbesondere die Vorbereitung und Ausarbeitung der Weisun-
gen und Reglemente. Die Aufgabe des Bundesrats hingegen bestand u.a. darin, die gelten-
den Weisungen zu erlassen und die Konsularbeamten zu wihlen oder abzusetzen. Uber der
Oberleitung stand die beschriebene Kontrolle der Bundesversammlung. Der Bundesrat hatte
jeweils der Bundesversammlung bei ihren ordentlichen Sitzungen Bericht tiber die Lage der
schweizerischen Aussenvertretungen zu erstatten.122

"3 vgl. Art. 103, BV vom 29. Mai 1874, in: Burckhardt I, 740-743.

"4 AS n.F. Bd. 1, 530f.

"5 vgl. Art. 85 Ziff. 4, BV vom 29. Mai 1874, in: Burckhardt I, 661-698.

16 Grendelmeier, 33.

" BBI. 1877 Bd. 4, 31-39; vgl. BBI. 1893 Bd. 3, 74.

"8 v/gl. Art. 85 Ziff. 10 und 11, BV vom 29. Mai 1874, in: Burckhardt |1, 661-698.

"9 vgl. AS n.F. Bd. 1, 528-564.

20 Altermatt, U., 19-23.

2 Grendelmeier, 34.

122 /gl Art. 85 Ziff. 11 und Art. 102 Ziff. 16, BV vom 29. Mai 1874, in: Burckhardt II, 661-698, 730-740.
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In den Folgejahren kam es zwischen dem Bundesrat und der Bundesversammlung im Rah-
men der ab Mitte der 1870er Jahre geftihrten Reformdiskussionen iiber die schweizerischen
Aussenvertretungen regelmaissig zu regelrechten Hahnenkdmpfen. Als etwa die Kreditbe-
willigung in Sachen Aussenvertretungen fiir das Jahr 1891 ausdrticklich nur ,in ganz proviso-
rischer Weise” vom Bundesrat bewilligt worden war, forderten die eidgentssischen Réte die
Vorlage eines Gesetzesentwurfs tiber die Vertretung der Schweiz im Ausland.’? Mit Bot-
schaft vom 19. Mai 1893 kam der Bundesrat dieser Aufforderung nach, indem er einen dem
Referendum zu unterstellenden Bundesbeschluss vorschlug. Artikel 1 und 2 der Botschaft
hielt folgendes fest:

, 1. Der Bundesrat sorgt gemdss den Bestimmungen der Bundesverfassung fiir die Vertretung der
Schweiz im Auslande. Er errichtet die als notwendig erachteten Posten und organisiert sie je nach den
Interessen des Landes und den Anforderungen des Dienstes. Er hebt die Posten auf, deren Bestehen kei-
nen Nutzen mehr bietet;

2. Die notwendigen Kredite werden alljihrlich fiir jeden Posten von der Bundesversammlung kraft ihrer
Budgetbefugnisse festgestellt.”124

Aufgrund dieses Entwurfs entstand dann der Vorschlag der Bundesversammlung vom 27.
Juni 1894 betreffend ein Bundesgesetz tiber die Vertretung der Schweiz im Ausland.'?> Das
aus den Beratungen der Bundesversammlung hervorgegangene Gesetz zeigte jedoch eine
wesentlich andere Gestalt als der Beschluss des Bundesrats. Die Gesandtschaften und die
Konsulate wurden jetzt getrennt aufgefiihrt, und die Errichtung oder Aufhebung ersterer
wurde als Sache der Bundesversammlung bezeichnet. Immerhin erméchtigte das Gesetz den
Bundesrat zur Errichtung und Aufhebung der konsularischen Posten und zur Ernennung
und Rangbezeichnung der Vertreter und tibertrug ihm die disziplinarische Aufsicht tiber
dieselben und ihr Hilfspersonal. Die Griindung von Berufskonsulaten, welche durch die
Bundesversammlung auf dem Budgetweg errichtet werden sollten, war vorgesehen.26 Das
Bundesgesetz wurde jedoch in der Referendumsabstimmung vom 3. Februar 1895 verwor-
fen.127 Die organisatorischen Grundlagen des schweizerischen Konsularwesens blieben da-
mit unverandert und fussten weiterhin auf dem Konsularreglement von 1875.

Wie bereits angedeutet, spielte das schweizerische Handelsdepartement seit seiner Griin-
dung fiir die Organisation des eidgenossischen Konsularwesens eine relativ entscheidende
Rolle; so wurde bereits in Artikel 3 des Konsularreglements von 1851 festgehalten, dass die
Konsuln und Vizekonsuln vom Bundesrat , auf den gutichtlichen Vorschlag des Handelsdepar-
tements [...]“126 erwdhlt werden. Deswegen mochte ich hier einen kurzen Exkurs iiber das
eidgenossische Handelsdepartement im 19. Jahrhundert vornehmen.12°

Als Anlaufstelle des Handelsverkehrs stand seit der Griindung des Bundesstaats im Jahre
1848 das ,Handels- und Zolldepartement” zur Verfligung. Zunichst besorgte das Depar-
tementssekretariat die Geschifte des Handelswesens. Unter anderem hatte es den Auftrag,
den Verkehr mit den Konsuln zu besorgen (soweit er den Handel betraf), sowie Handels-

123 BBI. 1893 Bd. 3, 70; vgl. BBI. 1890 Bd. 4, 847ff.

24 |bid., 82; vgl. BBI. 1893 Bd. 3, 337.

EZ BBI. 1895 Bd. 1, 860; vgl. Reichesberg, 786f.

Fischer, 23.

127 BBI. 1896 Bd. 2, 156.

128 AS Bd. 2, 293.

2 Die wichtigsten Quellen und Studien sind: Eichmann, Arnold, ,Handelsdepartement®, in: Handwérterbuch der
schweizerischen Volkswirtschaft, Sozialpolitik und Verwaltung, hrsg. v. Naum, Reichesberg, Bd. 2, Bern 1905,
488-494; Altermatt, U., 37ff.; Witschi, Beat, Schweizer auf imperialistischen Pfaden. Die schweizerischen Han-
delsbeziehungen mit der Levante 1848 bis 1914, Diss. phil. Universitat Bern, Stuttgart 1987.
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und Zollvertrdge vorzubereiten. 1863 wurde mit der Anstellung eines eigentlichen Handels-
sekretdrs der Weg hin zur Verselbstandigung der Verwaltungsinstitution fiir Handelsange-
legenheiten eingeschlagen. 1874 erhielt das Departement den Namen Eisenbahn- und Han-
delsdepartement, ein Hinweis darauf, wie eng der Ausbau des Handels und der Verkehrs-
wege zusammenhingen.

Die zunehmende Wichtigkeit der Exportindustrie und damit des Handels fiir die schweize-
rische Wirtschaft ergibt sich daraus, dass man der Handelsabteilung die Departementskanz-
lei zur Verfiigung stellte, als 1879 das nunmehrige Handels- und Landwirtschaftsdeparte-
ment erneut reorganisiert wurde. 1881 verselbstdndigte sich die Handels- und Industrieab-
teilung neben jener fiir Landwirtschaft und jener fiir Forstwesen. 1883 wurde daraus die
Abteilung fiir Handel, Industrie und Gewerbe mit der Sektion fiir Handel, Ausstellungswe-
sen, Konsularberichte, das Handelsregister und das Handelsamtsblatt, in welchem ab 1883
die Konsularberichte erschienen.’3 1888 kam die nunmehr selbstindige Handelsabteilung
ins Eidgendssische Departement des Auswartigen. Ihre Aufgaben umfassten unter anderem
die Forderung des Handels im allgemeinen, die Vorbereitung fiir den Abschluss von Han-
delsvertragen, die Mitwirkung bei der Aufstellung von Zolltarifen, die Behandlung von
Problemen im internationalen Handelsverkehr und das Handelsamtsblatt, alles Bereiche,
welche das eidgendssische Konsularwesen direkt oder indirekt beriihrten.’3! Mit der Reor-
ganisation von 1888 (Industrie- und Landwirtschaftsdepartement) kam es zu einer zusatzli-
chen Erweiterung des Departements.132

Die enge Verflechtung der Handelsabteilung mit dem Politischen Departement - ein Zei-
chen der Dominanz der Exportindustrien in der Schweiz - zeigte sich nicht nur darin, dass
die Handelsabteilung von 1888 bis 1895 dem Departement des Auswirtigen zugehorte.133
Sie wurde auch darin sichtbar, dass das Handelsdepartement (resp. Industrie- und Land-
wirtschaftsdepartement) fiir Angelegenheiten des Aussenhandels immer eine direkte Ver-
bindung zu den Gesandtschaften und Konsulaten hatte und dem Bundesrat sowie dem Poli-
tischen Departement (resp. Departement des Auswartigen) regelméssig mit Gutachten oder
Berichten betreffend die schweizerische Aussenvertretung zur Seite stand.!3* In Regionen,
wo die Schweiz nicht tiber direkte diplomatische und konsularische Kontakte verfiigte (wie
etwa der Levante), diente das Handelsdepartement oft als Vermittlungsstelle.’3> Es erfragte
gelegentlich die Wiinsche privater Handelskreise und handelte danach. In der Behandlung
verschiedener Petitionen fiir Handelskonsulate folgte der Bundesrat oftmals seinem Han-
delsdepartement.’3¢ Diese beratende Funktion war ihm, explizit in Artikel 3 des Konsular-
reglements von 1851 zugewiesen worden. So schlug das Handels- und Zolldepartement
beispielsweise die Errichtung eines Konsulats in Manila auf den Philippinen vor:

,,Schon in manchen seiner Berichte hat sich das Handels- und Zolldepartement veranlasst gesehen, auf
die zunehmende Bedeutung des europdischen Handels mit den Lindern im Osten Asiens aufmerksam zu
machen. [...] Schon seit einiger Zeit hat sich dann auch die Wiinschbarkeit fiihlbar gemacht, in Manila
ein schweizerisches Handels-Konsulat zu errichten, [...].”137

Noch im gleichen Jahr wurde in Manila ein schweizerisches Konsulat errichtet. Diese bera-
tende Funktion behielt das Handelsdepartement bis zum Ende des 19. Jahrhunderts bei,

30 y/gl. BBI. 1883 Bd. 2, 198f.

31 Witschi, 189.

132 Altermatt, U., 38.

133 Wwitschi, 189.

134 Gutermann, 20; vgl. AS Bd. 2, 293.

% Witschi, 192.

%6 |bid.

¥ Handels- und Zolldepartement an den Bundesrat , 25. Marz 1862 in DDS |, Nr. 448, 880.
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obwohl das gutédchtliche Vorschlagsrecht in der Folge der Verfassungsrevision von 1874 an
das Politische Departement iiberging, das jedoch, wie bereits ausgefiihrt, dem Handelsde-
partement (resp. Eisenbahn- und Handelsdepartement) Gelegenheit geben musste, seine
Meinung iiber die Wahl der vorgeschlagenen Personen zu dussern.138

2.2.2. Bedeutung von wirtschaftlichen Organisationen und Privaten

Obwohl die jeweilige eidgentssische Zentralgewalt die offizielle Befugnis hatte, Konsuln zu
entsenden oder abzusetzen resp. Vertretungen zu errichten, zeigten sich meist Private (d.h.
Mitglieder von Schweizer Gemeinden im Ausland, Angehorige eines Kandidaten oder Kan-
didaten selber) und wirtschaftliche Organisationen (d.h. nationale und kantonale Wirt-
schaftsverbande resp. Handelskammern und verschiedene Handelshduser) als die eigentli-
chen ,Konigsmacher” der eidgentssischen Konsuln, aber auch als beratende Gutachter zur
Neugriindung von schweizerischen Konsulaten im 19. Jahrhundert. Ihre Expertisen, Berich-
te und Vorschldge dienten der Wahlbehtrde und Leitung des Konsularwesens im ganzen
Jahrhundert oft als Grundlage zur Einstellung und Absetzung von Konsularbeamten, aber
auch zur generellen Organisation resp. Reorganisation des Konsularwesens.

Auf den Tagsatzungsbericht vom 14. September 1803, den der Landammann im Auftrag der
Tag-satzung tiber die Lage der schweizerischen Vertretungen abgefasst hatte, folgte am 16.
September 1803 der Beschluss zur Beiziehung von Schweizer Gemeinden (resp. deren Ver-
treter) und eidgenossischen Handelshdusern bei der Neuwahl von Konsularvertretern resp.
der Errichtung von Konsulaten: ,Bei der Wahl derselben (der Konsuln) wird [...] jedesmal auf
Wunsch derjenigen schweizerischen Gemeinden oder Handelshiuser Riicksicht genommen, welche in
einer Handelsstadt oder in einem Seehafen die Anstellung eines Konsuls verlangen.”139

In einem Antrag des Kantons Ziirich an die eidgenossische Tagsatzung vom 17. August 1837
wurde alsdann festgehalten, dass ad referendum et instruendum denjenigen Schweizer Biir-
gern ein angemessener Einfluss auf die Wahl eingerdumt werden solle, welche sich an ei-
nem Ort aufhielten, wo ein schweizerisches Konsulat bestehe.140

So berichtete etwa die Tagsatzung am 20. August 1820 iiber folgendes Begehren:

,Endlich hat die Tagsatzung das Begehren um Errichtung eines schweizerischen Handelsconsulats in
Bastia auf der Insel Corsica, welches von 21 auf der Insel Corsica niedergelassenen Biirgern der Kantone
Tessin und Graubiinden unterzeichnet ist, ad instruendum in den Abschied genommen und zugleich
den Vorort ersucht, Erkundigungen einzuziehen, ob wirklich auf der Insel Corsica eine hinlingliche Zahl
schweizerischer Handelsleute vorhanden sei, um das Bediirfnis eines Consulats zu begriinden [...].“141

Die Errichtung wurde von der Eidgenossenschaft zundchst nicht fur notig erachtet, kam
jedoch einige Jahre spiter zustande.42

Auch im Bereich der Konsularorganisation im weiteren Sinne zeigten sich verschiedene
Schweizer Kolonien aktiv. In einem Brief vom 21. Oktober 1861 wandte sich etwa die Schwei-
zer Kolonie in Rio de Janeiro an den Bundesrat. Darin bedauerte sie die Tatsache, dass der

38 AS n.F. Bd. 1, 530f.

139 Repertorium I, 302-305; vgl. BBI. 1867 Bd. 2, 350f.
140 Repertorium 11, 28; vgl. Eidg. Abschiede 1l 1837, 357.
! Ibid., 20; vgl. Eidg. Abschiede Il 1820, 91.

"2 |bid., 21; vgl. Eidg. Abschiede Il 1822, 91.
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von der Schweiz mit Brasilien abgeschlossene Konsularvertrag immer noch nicht ratifiziert
worden sei und forderte die Exekutive dazu auf,:

“Les Soussignés, citoyens Suisses résidents a Rio de Janeiro, prennent la liberté de soumettre a
Uappréciation du Haut Conseil Fédéral quelques réflexions au sujet d’une question de la plus haute im-
portance pour tous les Suisses qui habitent le Brésil ainsi que pour une grande partie de leurs compatrio-
tes en Suisse qui sont en relations d’affaires avec le Brésil. [...] Les soussignés [prient] instamment le
Haut Conseil fédéral de faire approuver et ratifier au moins l'acte le plus important de son représentant
au Brésil ; - La Convention Consulaire |[...].”"143

Der Vertrag wurde am 10. Februar 1862 in Bern ratifiziert.1#4 Teilweise boten sich im Handel
tatige Auslandschweizer gleich selber zur Ubernahme eines Konsularpostens an. So stellte im
September 1801 ein gewisser Eméry von Etanieres, der nach wissenschaftlichen Studien an der
Akademie in Genf zum Handelsberuf tibergetreten und durch langeren Aufenthalt in Portugal
mit den dortigen Sitten und Handelsgewohnheiten vertraut worden war, das Gesuch um Er-
nennung zum Konsul von Lissabon. Der Minister des Auswirtigen entsprach zwar dem Be-
gehren, das Konsulat kam jedoch aus unbekannten Griinden nicht zustande.4>

Manchmal wurden diese Schweizer jedoch auch von den schweizerischen Behorden direkt
angegangen, um die Eidgenossenschaft tiber Vor- und Nachteile der eventuellen Neugriin-
dung eines Konsulats zu informieren resp. geeignete Kandidaten vorzuschlagen. Auf die An-
frage des Handels- und Zolldepartements im Jahre 1849, ob in San Francisco ein eidgendssi-
sches Konsulat erdffnet werden solle, antwortete der bekannte Schweizer Goldgraber Jo-
hann August Sutter am 24. November 1849:

, Der schon vollstindig geordnete gesetzliche Zustand Californiens gibt mir die volle Uberzeugung, dass
ein schweizerischer Consul alle Rechte seines Amts auszuiiben im Stande wire und dass die schon zahl-
reich angesiedelten Schweizer in ithm einen wahren und kriftigen Beschiitzer finden wiirden. San Fran-
cisco ist gewiss der geeignetste Platz zum Wohnsitz eines Consuls, da diese Stadt sowohl in Hinsicht der
Gewerbe als auch des Handels stets die Oberhand behalten wird. [...] In der Hoffnung, dass sie dem jet-
zigen Mangel an einer von Ihnen bevollmichtigten Person so bald wie mdglich abhelfen werden, |...].“140

Ein Jahr darauf errichtete die Eidgenossenschaft in San Francisco ein Konsulat. Auch auf die
schweizerischen Handelshiuser in den ausldndischen Schweizer Gemeinden wurde, wie im
bereits zitierten Tagsatzungsbeschluss vom 16. September 1803 festgehalten, Riicksicht ge-
nommen. So beschloss man etwa am 9. August 1819, auf Empfehlung einer grossen Anzahl
schweizerischer Handelshduser in England, Frankreich und der Schweiz, die Anstellung
eines eidgendssischen Konsuls in Liverpool.147

Besonderen Einfluss auf die Einstellung von schweizerischen Konsuln und die Errichtung
von eidgenossischen Konsulaten im Ausland, sowie auf die Konsularorganisation hatten
auch die verschiedenen kantonalen und nationalen Wirtschaftsverbande resp. Handels-
kammern. Regelmaéssig bediente man sich bei der schweizerischen Regierung ihrer Gutach-
ten. So wurde etwa in dem bereits erwdhnten Schreiben des schweizerischen Handels- und
Zolldepartements vom 19. Mai 1863 an den Bundesrat betreffend die Errichtung eines

"> DDS I, Nr. 437, 861f.

% AS Bd. 7, 250.

%% Fischer, 3; vgl. Brief eines Herrn Boisot an den eidgenéssischen Minister des Auswartigen L. F. Bégoz, 13.
November 1801, BAR B 3368; ASHR IV, Nr. 898a/b, 438.

" DDS I, Nr. 59, 126.

%7 Repertorium |1, 19; vgl. Eidg. Abschiede Il 1819, 152.
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schweizerischen Konsulats in Batavia festgehalten (Noch im gleichen Jahr wurde dieser
Vorschlag verwirklicht):

,Als [...] der Abschluss des Konsularvertrages mit Holland erfolgt war und das Departement sich mit
verschiedenen schweizerischen Handelskammern iiber jene Konsulatsfrage ins Vernehmen setzte, um
eventuell die Ausfiihrung des Projektes einzuleiten, fand letzteres allseitige Unterstiitzung und liefen die
eingegangenen Informationen mit der Ansicht der Finanzdirektion und Handelskammer des Kantons
Ziirich zusammen, nimlich dahin, dass Batavia sich zu einem der wichtigeren Plitze fiir die schweizeri-
sche Industrie qualifizire und dass die Errichtung eines Konsulates daselbst sich vollkommen rechtferti-
gen wiirde. Nach diesen iibereinstimmenden Gutachten der hauptsichlichsten, mit der Férderung des
schweizerischen Handels betrauten Institute beehrt sich das Departement, dem Bundesrathe zunichst
die Errichtung eines Konsulates in Batavia hiemit vorzuschlagen.”148

In den grossen Reformjahren des schweizerischen Konsularwesens zwischen 1875 und 1895
war der Einfluss der Wirtschaftsverbande besonders auffallend. Eine gemeinsame ausfiihrli-
che Eingabe der Ostschweizerischen Geographischen Gesellschaft in St. Gallen und des
Schweizerischen Handels- und Industrievereins aus dem Jahre 1880 fiihrte etwa dazu, dass
der Bundesrat einige Reformen beziiglich der Berichterstattung der Konsuln vornahm und
damit gleichsam die Reformbestrebungen der 1880er und 1890er Jahre eingeleitet wurden.14

Thesen- respektive beispielhaft wurde in diesem Abschnitt aufgefiihrt, welchen herausra-
genden Einfluss Private und wirtschaftliche Organisationen beim Aus- und Umbau des
schweizerischen Konsularwesens im 19. Jahrhundert austibten. Sie bildeten gleichsam die
Grundlage fiir die Entwicklung des Konsularwesens im 19. Jahrhundert.

'*8 DDS I, Nr. 479, 958.
149 Diplomatische Dokumente der Schweiz 1848-1945, Bd. 3 (1873-1889), hrsg. v. Erwin Bucher/Peter Stadler,
bearb. v. Heinz Krummenacher/Martin Lidi, Bern 1986 (DDS III), Nr. 315 Annex, 686ff.
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3. Das schweizerische Konsularwesen in Raum und Zeit

Das vorliegende Kapitel ist in vier zeitliche Abschnitte (1798-1816, 1816-1851, 1851-1875 und
1895) gegliedert, deren Einteilung mit Hilfe der Struktur der staatsrechtlichen Entwicklung
des Konsularwesens vorgenommen wurde. 1798 kam es durch eine einfache Verfiigung zur
Errichtung des ersten Konsulats, 1816 wurde der Aufgabenkatalog der Konsuln zum ersten
Mal legal fixiert, 1851 konnte das erste eigentliche Konsularreglement geschaffen werden,
1875 entstand ein zweites Konsularreglement, dessen Reformunfreudigkeit zu den Reform-
bestrebungen der folgenden Jahre fiihrte, und 1895 wurde das Gesetz zur Einfiihrung von
Berufskonsulaten als vorldufiger Endpunkt der Reformbestrebungen vom Volk abgelehnt.

Da ich in diesem Kapitel die Entwicklung des schweizerischen Konsularwesens sowohl in
Raum als auch in Zeit aufzeigen werde und weitere Elemente, wie jenes der internationalen
Maichteordnung aber auch der Herkunft der eidgendssischen Konsuln, ebenfalls darin ein-
fliessen, konnten gewisse Uberschneidungen nicht ganz vermieden werden. Diese Eintei-
lung erlaubt es jedoch, die Wechselwirkungen der verschiedenen Faktoren anschaulicher
aufzuzeigen und die Entwicklungsstrange bildhafter zu zeichnen.

Zunichst sollen hier kurz die wichtigsten Ereignisse bis zur Errichtung des ersten schweize-
rischen Konsulats skizziert werden. Vor 1798 war der eidgendssische Bund weder durch
Gesandtschaften, noch durch Konsulate bei fremden Staaten vertreten. Die Eidgenossen-
schaft stellte damals lediglich eine lose Verbindung von einigen Orten dar, die zueinander
teils in gleichberechtigtem, teils in untergeordnetem Verhiltnis standen, sonst aber durch
wenig gemeinsame Interessen verbunden waren. Die einzelnen Kantone dagegen haben
schon vor der Griindung des Einheitsstaates Vertreter mit diplomatischem und konsulari-
schem Charakter bei befreundeten Staaten unterhalten.

Auch treffen wir im schweizerischen Kontext die Bezeichnung “Konsul” vor 1798 verschie-
dentlich an, ohne dabei jedoch in jedem Fall einen Hinweis auf das moderne Konsulat er-
kennen zu kdnnen. So erscheint unter der Benennung “Consul” erstmals urkundlich im Jah-
re 1529 ein Teil der Mitglieder des Rates von Ziirich.1%0 Geschichtsquellen, das Tessin und
das Veltlin betreffend, berichten weiter von einem Console, womit jedoch die Verwaltungs-
beamten der Geheimpolizei sowie der Alpgenossenschaften bezeichnet wurden.’5! Auch die
Eidgenossischen Abschiede erwdhnen verschiedentlich den Begriff Consoli, wobei damit
ebenfalls die sogenannten Dorfvogte gemeint sind.152

Einige Kantone sandten jedoch aus kommerziellen Interessen sogenannte, mehr oder weni-
ger standige, agents consulaires ins Ausland.’>® Diese ersten aus dem Gebiete der Eidgenos-
senschaft entsandten kantonalen Konsuln fanden sich v.a. in Norditalien, wo bereits seit
dem hohen Mittelalter reger Tauschhandel mit der Schweiz betrieben wurde. Infolge dieser

150 Bjuntschli II, Johann Kaspar, Uber die Verfassung des Standes Ziirich: Nach den Anforderungen der Zeit
beleuchtet, Zirich 1830, 144.

1 Tirler, Heinrich/Attinger, Victor/Godet, Marcel, Historisch-Biographisches Lexikon der Schweiz, Bd. 4, Neu-
enburg 1927, 535f.

2 Amtliche Sammlung der éltern Eidgendssischen Abschiede, hrsg. auf Anordnung der Bundesbehdérden unter
Leitung des eidg. Archivars Joseph Karl Kritli, Bd. 7, Abt. 1, 1712-1743, Basel 1860 (Eidg. Abschiede 1),
1116; vgl. Amtliche Sammlung der é&ltern Eidgendéssischen Abschiede, hrsg. auf Anordnung der Bundesbe-
hérden unter Leitung des eidg. Archivars Joseph Karl Kritli, Bd. 7, Abt. 2, 1744-1777, Basel 1867 (Eidg. Ab-
schiede Il), 946.

%% Konsularbulletin, 6 (1927), Nr. 4, Beilage Nr. 12, 2. Teil, 17f.

1

28



kommerziellen Aktivitdten hatten sich u.a. auch Biindner Kaufleute im 14. Jahrhundert im
nordlichen Italien, v.a. in Bergamo und Venedig, niedergelassen.’> Die Entwicklung dieses
Handels war es denn auch, welche die biindnerischen Behorden dazu veranlasste, um die
Jahrhundertwende vom 16. zum 17. Jahrhundert Venedig um die Entsendung eines soge-
nannten agent consulaire in die Lagunenstadt zu bitten.155 So forderte 1596 der Gesandte der
,Graubtinde”, Jean de Salis, von dem Senat der Republik Venedig die Anerkennung des
Francesco Ponti als Konsul der Graubiinde in Venedig. Obwohl de Salis versicherte, dass
der Konsul sich nicht mit juristischen Fragen befassen und keine anderen Befugnisse als die
eines Chefs seiner in Venedig lebenden Landsleute haben sollte, wurde ,die politische und
richterliche Autoritit eines Konsuls der Graubiinde Venedig” vom Senat abgelehnt. Spiter ist
jedoch derselbe Ponti, wie aus einem Bericht des venezianischen Ratsmitglieds Marco Qui-
rini aus dem Jahre 1601 hervorgeht, von der Republik Venedig als Konsul anerkannt wor-
den. Im Jahre 1706 schickten die Drei Biinde einen gewissen Flurio Planta als Konsul nach
Venedig. Uberdies sandten sie 1720 einen agent consulaire in der Person von Valerio Belli,
conseiller et maitre de poste du Roi de Pologne, in die Serenissima. Nach seinem Tod war es ein
Biindner, Leonard de Buol, der den genannten Mann in derselben Position vertrat. Weitere
Kantone folgten diesem biindnerischen Beispiel.

Die Regierungen ausldndischer Staaten waren infolge der politischen und religiosen Zwie-
spédlte innerhalb der Eidgenossenschaft nicht nur bei den zentralen Behdrden, sondern auch
bei den einzelnen Ortschaften vertreten. So standen verschiedene Staaten nur zu den protes-
tantischen oder nur zu den katholischen Kantonen in Beziehung.15

3.1. Erste stindige Konsulate in europdischen Hafenstidten: Vom Provisorium zur
dauerhaften Aussenvertretung (1798-1816)

Aus der nach der Proklamation der neuen Staatsverfassung im Jahre 1798 auf allen Lebensge-
bieten einsetzenden gewaltigen Reformarbeit und aus der Fiille schopferischer Ideen entstand,
ohne grosses Aufsehen zu erregen, die Institution der Konsulate in vorerst noch einfachster
Gestaltung, nicht aufgrund eines Parlamentsbeschlusses oder Direktorialdekrets, sondern
durch eine einfache Verfiigung des Ministers des Auswaértigen, der am 25. August 1798 einem
Marc Antoine Pellis in Bordeaux das Mandat eines helvetischen Konsuls tibertrug:

,Le D.E., considérant qu'il est essentiel pour la nation helvétique d’avoir dans les places étrangéres un ci-
toyen chargé de pouvoirs a l'effet d'y protéger le commerce; considérant que le cit. Pellis, Suisse, négociant a
Bordeaux, est par ses connaissances et son crédit a méme de remplir cette fonction; considérant cependant
qu’avant la conclusion du traité de commerce le gouvernement helvétique ne peut (lui) donner des pouvoirs
et un caractere public auprés des autorités frangaises, arréte:

1) Le cit. Pellis, négociant suisse établi a Bordeaux, est désigné Consul helvétique dans cette place.

2) Aussitdt apres la conclusion du traité de commerce il recevra ses pouvoirs.

3) En attendant il est autorisé a se faire connaitre au ministre helvétique chargé de la négociation du traité et
a correspondre avec lui pour les objets de commerce. 157

'%% Bisaz, Andri, Die Schweizer im Konsulargebiet Mailand. Geographische Studie zur Entwicklung, Struktur und

Bedeutung der schweizerischen Prédsenz in Norditalien, Diss. rer. nat. Universitat Bern, Bern 1972, 5ff. ;

5 Fir dieses und folgende Beispiele, vgl. Konsularbulletin, 6 (1927), Nr. 4, Beilage Nr. 12, 2. Teil, 17f., Guter-
mann, 11 und Fischer, 1.

%6 Gutermann, 12.

7 ASHR IV, Nr. 887, 435; vgl. Direktorialbeschluss vom 25. August 1798, BAR B 341; Konsul M. A. Pellis in
Bordeaux an den eidgenéssischen Minister des Auswartigen L. F. Bégoz, [?] Oktober 1798, BAR B 3368.
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Gleichzeitig erging vom Direktorium ein Auftrag an den Minister des Auswaértigen, den ge-
nannten Marc Antoine Pellis an die Bevollméchtigten in Paris zu empfehlen.!5 Bereits im fol-
genden Jahr folgten dem Konsulat in Bordeaux zwei weitere in Marseille und Genua.!* Benja-
min Bégoz aus Aubonne im Kanton Waadt wurde am 4. Mai 1799 formell durch das eidgenos-
sische Direktorium zum Konsul in Genua ernannt: “Le Directoire Exécutif de la République Helvé-
tique, une et indivisible arréte: Le citoyen Benjamin Bégos est nommé consul de commerce a Génes. Le
Ministre des relations éxtérieures est chargé de I'éxecution du présent arrét.”160

Im Jahre 1801 erfolgte die Wahl eines Herrn Dupont als Konsul in Calais, tiber dessen Amtsta-
tigkeit die Akten keinen weiteren Aufschluss bieten, sowie die Einsetzung eines Pierre David
Favre zum Konsul von Nantes.!¢! Eine kurz darauf eingereichte Offerte vom Inhaber des Han-
delshauses Casati in Triest zur Ubernahme eines Konsularmandats wurde ebenfalls ange-
nommen und dem Gesuchsteller die Errichtung einer konsularischen Vertretung auf den Zeit-
punkt in Aussicht gestellt, da die offizielle Anerkennung der helvetischen Regierung und Ver-
fassung durch Osterreich erfolgt sei. Das Konsulat in Triest wurde dann auch im Jahre 1802
dem Gesuchsteller Kaspar Casati, einem Nichtschweizer, {ibertragen.162

Die Tatsache, dass die ersten fiinf eidgendssischen Konsulate in wichtigen europédischen
Meereshifen (Bordeaux, Marseille, Genua, Nantes und Triest) errichtet wurden, hangt mit
den Handelsbeziehungen der Schweiz mit tiberseeischen Landern, welche hauptsachlich
tber die genannten europdischen Hifen abliefen, zusammen. Die méchtigen Exporteure,
Importeure und Grossisten, welche in den Hifen stationiert waren, rafften gleichsam (der
Ausdruck ist nicht tibertrieben) die gesamte Ladung der aus der Levante, Stidamerika, den
Kusten Afrikas und dem Pazifik einlaufenden Segelschiffe zusammen. Da bis zu jenem
Zeitpunkt weder Dampfschiff noch Eisenbahn und Telegraph den internationalen Waren-
austausch revolutioniert hatten, waren die direkten wirtschaftlichen Beziehungen vor Ort in
Form von eidgendssischen Wirtschaftsvertretern von besonderer Bedeutung. Als die politi-
sche Situation der Schweiz nach 1798 die Entsendung von eidgendssischen Konsuln erlaub-
te, wurden sogleich solche Wirtschaftsinformanten in den fiinf erwdhnten Hafenstddten
ernannt. Es waren also insbesondere wirtschaftliche Interessen, welche die Institution
schweizerischer Konsulate ins Leben riefen.163 So hielt etwa Georges Andrey 1983 in einem
Aufsatz fest: , L’extension du réseau consulaire est un fil conducteur du développement commercial
dans le monde.”16* Dies galt sowohl fiir die Entwicklung des Konsularwesens in dieser ersten
Phase, als auch im gesamten 19. Jahrhundert.

"% |bid.; vgl. ASHR IV, Nr. 893a, 437.

%9 ASHR IV, Nr. 888a, 435; vgl. Actensammlung aus der Zeit der Helvetischen Republik (1798-1803), hrsg. v.
Johannes Strickler, Bd. 4, Bern 1892 (ASHR I1), Nr. 233, 705, 709; Stellvertreter des Konsuls Vincent Pedon-
net in Marseille an den Landammann Niklaus Rudolf von Wattenwyl, von Bern, 16. November 1804, BAR C
571; Schweizer Echo, 4 (1924) Nr. 3, 1.

160 Botschaft des Prasidenten des schweizerischen Direktoriums Ochs, 4. Mai 1799, BAR B 797.

161 Actensammlung aus der Zeit der Helvetischen Republik (1798-1803), hrsg. v. Johannes Strickler, Bd. 7, Bern
1899 (ASHR III), Nr. 183, 776; vgl. eidgendssischer Minister des Auswartigen L. F. Bégoz an Handelskom-
missar Pierre David Favre in Nantes, 29. Oktober 1801, BAR B 3368; Handelskommissar P. D. Favre in Nan-
tes an den eidgendssischen Minister des Auswartigen L. F. Bégoz, 15. November 1801, BAR B 3368.

182 Schreiben des Kaspar Casati an den eidgendssischen Minister des Auswartigen Jenner, 2. August 1802, BAR
B 3368; vgl. ASHR IV, Nr. 900a/b, 438. Die Wahlbarkeit als Konsul wurde erst im Konsularreglement von
1851 von der schweizerischen Nationalitat des Kandidaten und von dessen Niederlassung im Konsularbezirk
abhangig gemacht, AS Bd. 2, 294; vgl. auch AS Bd. 7, 25.

163 Criblez, 9f.; vgl. Konsularbulletin, 2 (1923), Nr. 4, 75.

164 Andrey, Georges, "La quéte d’'un Etat national", in: Nouvelle histoire de la Suisse et des Suisses, Bd. 2, Lau-
sanne 1983, 192-193.
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Als Folge davon ging denn auch die Initiative zur Errichtung weiterer Konsulate meist von
schweizerischen Kaufleuten im Ausland aus.1> Neben den wirtschaftlichen Interessen for-
derte sicher auch der organisatorische Zusammenschluss von Schweizer Kolonien in den
genannten Hafenstddten die Griindung eidgendssischer Vertretungen.1% Die Ende des 18.
Jahrhunderts bereits relativ gut organisierten Schweizer Kolonien¢” in den genannten Ha-
fenstddten fanden ihren Ursprung zu einem grossen Teil in der Schweizer Auswanderung
des 18. Jahrhunderts, welche eine Anzahl stadtischer Biirgerschne in die westeuropédischen
Handelszentren fiihrte: zundchst nach Frankreich, vor allem nach Paris, Marseille und Lyon,
doch auch nach Bordeaux, Rouen und spiter Le Havre. Sie zogen aber auch nach Italien,
England, Holland und Spanien (Cadiz), ferner nach Deutschland, Skandinavien und St. Pe-
tersburg. Hier handelte es sich um die Auswanderung einer hochqualifizierten Elite, die
unmittelbar den wirtschaftlichen Interessen der Schweiz diente, zahlenmaéssig aber eng be-
grenzt war.168 Ein anschauliches Exempel stellt in dieser Hinsicht sicherlich Lyon dar, wo
zwar erst in der Ubergangsphase von der ersten zur zweiten Phase, d.h. 1816, ein Konsulat
gegriindet wurde, das jedoch als gutes Beispiel fiir die Bedeutung des Organisationsgrads
der Schweizer Kolonien bei der Errichtung von Konsulaten angefiihrt werden kann. Eine
ansehnliche Schweizer Handwerkerkolonie hatte sich dort bereits um 1700 gebildet, deren
Charakter und Zusammensetzung schon zu dieser Zeit mit Dokumenten gut belegt sind.
Das Wachstum dieser Gemeinde scheint weitgehend von der Handelstédtigkeit schweizeri-
scher Kaufmannshduser aus St. Gallen, Ziirich, Basel und Genf abgehangen zu haben. Viele
der Handwerker und Kaufleute erwarben sich verhiltnismassig umfangreiche Besitztiimer,
die von Steuern befreit waren und daher die Feindschaft des Hofes und der weniger bevor-
zugten einheimischen Bewohner erregte.16

Aus dieser Schicht von Kaufleuten erwuchs denn auch ein Grossteil der Inhaber der ersten
aber auch spiter gegriindeten Schweizer Konsulate im 19. Jahrhundert. Die Ubernahme ei-
ner Vertretung erforderte teilweise einen gewissen Idealismus. Da sich mit dem Titel des
Konsuls jedoch auch Privilegien wie jener der vaterlandischen Ehre, manchmal aber auch
Vorteile fiir ihren privaten Geschéftsbetrieb (wenn auch nicht offiziell) verbanden, fanden
sich im Allgemeinen immer geniigend Bewerber.1”0 In einigen Fillen handelte es sich bei
diesen ersten (aber auch spéteren) Konsulaten um eine Art Familienunternehmungen. In
Neapel (gegriindet 1808) war es die Familie Meuricoffre, die verschiedene Konsuln stellte.
Aus dem Thurgau stammend, zog die Familie {iber Lyon nach Neapel, wo sie 1760 eine fiir
die Hauptstadt des Konigreichs der beiden Sizilien wichtige Bank griindete. Daneben tat
sich die Familie Meuricoffre vor allem durch eine ausgedehnte Tatigkeit im Rahmen der
Griindung von Schweizer Vereinen hervor: So erhielt Oscar Meuricoffre als Vertreter der
protestantischen Gemeinde Neapels von Garibaldi ein Dekret, das die freie Ausiibung des
protestantischen Glaubens gestattete.l”? 1880 wurde im Geschiftsbericht des Bundesrats
festgehalten: , Im Vorbeigehen sei bemerkt, dass die Familie Meuricoffre wihrend fast 62 Jahren (seit
dem 29. Juli 1818) der Schweiz die aufeinander folgenden Inhaber der Generalagentur und sodann
des Generalkonsulats der Eidgenossenschaft in Neapel gegeben hat.”172 In Genua (gegriindet 1799)
war es der Appenzeller Matthias Schldpfer und dessen Schwiegersohn Heinrich Notz, die

165 Rohner, 2f.
166 NZZ, Fernausgabe vom 13. Dezember 1952, 3-4.
167 Latt, Arnold (Hrsg.), Schweizer im Ausland. Von ihrem Leben und Wirken in aller Welt, Zirich, 1931, 175ff.
168 Bergier, Jean-Frangois, Die Wirtschaftgeschichte der Schweiz. Von den Anféngen bis zur Gegenwart, Zi-
rich/Kéln 1983, 54.
169 Schelbert, Leo, Die Wanderungen der Schweizer. Ein historischer Uberblick, Freiburg (CH)/Miinchen 1967,
412f.
Natsch, Arnold Rudolf, Die Haltung eidgenéssischer und kantonaler Behérden in der Auswanderungsfrage,
. Diss. phil. Bern 1966, 144.
Bisaz, 24f.
72 BBI. 1881 Bd. 2, 171.
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das eidgendssische Konsulat von 1806 bis 1850 leiteten.!”? An die Stelle des Konsuls Ambro-
sius von Planta in Amsterdam (gegriindet 1815) wurde am 9. August 1819 dessen Vetter
Peter von Planta gew&hlt.174

Das bis anhin gezeichnete Bild der ersten eidgendssischen Konsulate und ihrer Inhaber zeigt
uns zwar schon relativ anschaulich das Herkunftbild und das Rekrutierungsmilieu der ers-
ten schweizerischen Vertreter auf (letzteres ldsst sich tibrigens wéahrend des gesamten 19.
Jahrhunderts in dhnlichen Konturen zeichnen), ist sonst jedoch noch sehr verschwommen.
Die folgenden Abschnitte sollen nun ein etwas genaueres Portrit der konsularischen Vertre-
tungen und deren Inhaber in ihren Kinderjahren zeichnen. Obwohl aus den bereits ange-
stellten Betrachtungen der Schluss gezogen werden konnte, dass es sich bei den ersten Kon-
sulaten um durchorganisierte Wirtschaftsvertretungen handelte, muss angefiihrt werden,
dass die ersten konsularischen Vertretungen als eigentliche Provisorien bezeichnet werden
konnen, deren Organisationsgrad relativ gering war. Man darf sich dabei also nicht Konsu-
late in der heute allgemein tiblichen Form vorstellen.

Wie schon oben erwihnt, fusste das schweizerische Konsularwesen zur Zeit der Helvetik auf
keiner gesetzlichen Grundlage. Die Aufgaben der Konsuln waren zu Beginn nicht genau
begrenzt; ein formeller Beschluss dariiber liegt aus der helvetischen Zeit des
eidgencssischen konsularischen Vertretungswesens nicht vor und auch in den
Anstellungsdekreten wurden keine genauen Angaben iiber die Obliegenheiten der Konsuln
gemacht. Diese hatten sich alsdann auf dem Korresponden-zenweg oder durch personliche
Unterredungen nach ihren Pflichten zu erkundigen.’”> Der Konsul von Marseille dusserte in
einem Schreiben an den eidgendssischen Minister des Auswartigen Louis Francois Bégoz, dass
er folgendes als seine Funktion auffasste: Zundchst die Passe fiir diejenigen zu besorgen, die
Marseille auf kiirzere oder lingere Zeit zu verlassen wiinschen. Des weiteren dahin zu wirken,
dass die zwischen beiden Staaten abgeschlossenen Vertrdge derart gehandhabt werden, dass
den in Marseille domizilierten schweizerischen Landsleuten kein Eintrag ihrer Rechte und
Privilegien geschehe, der Regierung tiber das Betragen der helvetischen Biirger Bericht zu
erstatten, und , tendre une main fraternelle a ceux que le malheur ou l'injustice auraient plongés dans
Uinfortune et enfin protéger les autres des effets funestes autant qu’odieux de la haine et de
l'imposture.”176 Der in Genua etablierte Konsul Benjamin Bégoz dehnte seinen Schutz auch auf
die rechtmdissig eingefiihrten und mit Ursprungszeugnissen versehenen Schweizerwaren
aus.’”” Der Konsul von Nantes schloss die Berichterstattung tiber alle fiir den Handel wichtigen
Ereignisse in seine Konsularobliegenheiten ein.17¢ Laut dem zeitgenossischen schweizerischen
Staatsrechtler Hermann Henke sollen die Konsuln ge-legentlich auch mit diplomatischen
Missionen betraut worden sein, wenn auch dusserst selten.17?

'3 Sekretar des Konsuls in Genua, Heinrich Notz, an den Tagsatzungsprasidenten Emmanuel Friedrich von
Fischer, von Bern, 23. Juni 1830, BAR D 1965; vgl. Konsul H. Notz an den Gouverneur von Genua, 9. No-
vember 1830, BAR D 1965.

7% Repertorium |1, 19; vgl. Eidg. Abschiede Il 1819, 152.

s Vgl. Konsularkorrespondenz der schweizerischen Konsuln in Italien und Frankreich mit dem eidgendéssischen
Ministerium fur auswartige Angelegenheiten, BAR B 790, 797, 3368.

% Handelskommissar V. Perdonnet in Marseille an den eidgendssischen Minister des Auswartigen L. F. Bégoz,

16. Dezember 1799, BAR B 3368.

! Vgl. Handelskommissar Benjamin Bégoz in Genua an den eidgendssischen Minister des Auswartigen L. F.

Bégoz, 9. Marz 1800, BAR B 3368.

Vgl. Handelskommissar Pierre David Favre in Nantes an den eidgendssischen Minister des Auswartigen

Thormann, 9. Dezember 1801, BAR B 3368.

179 Henke, Hermann Wilhelm Eduard, Offentliches Recht der schweizerischen Eidgenossenschaft und der Kan-
tone der Schweiz, Aarau 1824, 270f.
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Aus den Konsularkorrespondenzen geht hervor, dass, trotz ungenauer Instruktionen, die Be-
richterstattung der schweizerischen Konsuln wéhrend der Helvetik mit grossem Eifer vollfiihrt
wurde.180 Neben breiten Ausfithrungen tiber den Gang der politischen Geschehnisse finden
sich interessante Auskiinfte tiber die allgemeine Geschiftslage, tiber allfillig bevorstehende
Krisen und deren Ursachen, iiber die Bewegungen des Bankdiskonts, tiber handelspolitische
Massnahmen, iiber den Stand des Handelsverkehrs mit helvetischen Geschiftsleuten und der
Preise, womit nicht selten beachtenswerte Ratschlidge beztiglich des Verhaltens schweizerischer
Exporteure verbunden waren. Inwieweit jedoch der Minister des Auswartigen auch in nihe-
rem Kontakt mit dem Gewerbe der Schweiz stand und die Informationen der Konsularberichte
weiterleitete, ist nicht genau feststellbar. Aus einem Schreiben des Ministers des Auswartigen
an den Handelskommissér in Genua erfahren wir jedoch, dass ersterer eifrig die Frage erwog,
mit welchen Mitteln eine bessere Umsetzung der Handelsberichte zum Nutzen der ligurisch-
helvetischen Handelsbeziehungen verwirklicht werden konnte: ,[...] Je prépare aussi un travail
pour aviser aux moyens d utiliser a I’'avantage de ma patrie des rapports de commerce entre I’'Helvétie
et la Ligurie. 181

Nicht geringe Bedeutung mass man in diesen ersten Jahren merkwiirdigerweise der
Amtstracht bei, ohne dass eine solche je den schweizerischen Vertretern zur Pflicht gemacht
worden wire.182 Die Frage der Amtstracht war denn auch das stindige Thema in fast allen
Konsularberichten, das ge-wohnlich erst dann zur Ruhe kam, wenn sich der Konsul bei
laingerem Ausbleiben einer Ministerial-vorschrift eine seinem individuellen Geschmack
angepasste Uniform zugelegt hatte.’83 Der Konsul in Nantes etwa soll nach seinen eigenen
Angaben ein Galakleid mit folgendem grotesken Farbenspiel getragen haben:

, Habit frangais de drap bleu foncé, boutons jaunes, collet parement et poches bleues brodées en or d’une
guirlande entrelacée de feuilles de chéne et de laurier, gilet de soie ponceau, méme broderie, mais plus
légere et plus allongé, fichu blanc au col, culotte ou pantalon bleu avec un petit galon aux contours ou
broderie, bottes ou bottines avec deux petits galons dans le haut. Chapeau noir, uni, re-tapé avec boutons
jaunes, cocarde jaune, rouge et verte. Petit sabre militaire pour servir a pied ou a cheval, ceinturon
cacheé. 184

Wihrend in diesen ersten Jahren die Pflichten der Konsuln hochstens in allgemein gehaltenen
Instruktionen festgehalten wurden, kam spéter bei den Ernennungsschreiben eine, allerdings
immer noch allgemein gehaltene, Orientierung iiber die Konsularpflichten in Ubung. Im Er-
nennungsschreiben des Konsuls Pierre David Favre in Nantes wurde 1801 folgendes als zur
Pflichtenspéhre des Konsuls gehorend aufgefiihrt:

. [...] Recevoir les réclamations des négociants helvétiques, les protéger, soutenir en général nos droits com-
merciaux, nos conventions, venir a I'appui de nos traités de commerce et en général faire tout ce qui est dé-
creté du ressort de leurs fonctions.”185

180 Vgl. Konsularkorrespondenz der schweizerischen Konsuln in Italien und Frankreich, BAR B 790, 797, 3368.

181 Eidgendssischer Minister des Auswartigen Louis Frangois Bégoz an Handelkommissar Benjamin Bégoz in
Genua, [?] Februar 1800, BAR B 3368.

182 Konsularbulletin, 6 (1927), Nr. 4, Beilage Nr. 12, 2. Teil, 17f; vgl. Auszug aus dem Sitzungsprotokoll des eid-
gendssischen Direktoriums, 19. Juli 1802, BAR B 3368; Eidgendssischer Minister des Auswartigen an das
eidgendssische Direktorium, 14. Juli 1802, BAR B 3368; ASHR IV, Nr. 899, 438.

183 Vgl. Konsularkorrespondenz der schweizerischen Konsuln in Italien und Frankreich, BAR B 790, 797, 3368.

'8 Handelskommissar P. D. Favre an den eidgendssischen Minister des Auswartigen Thormann, 12. Februar
1802, BAR B 3368.

185 Eidgendssischer Minister des Auswartigen L. F. Bégoz an Handelskommissar P. D. Favre in Nantes, 29.
Oktober 1801, BAR B 3368.
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Aus der Umschreibung der konsularischen Pflichten in einer solchen Ernennungsurkunde,
wie sie gegen Ende der Helvetik tiblich wurde, geht klar hervor, dass die konsularische T&-
tigkeit hauptsédchlich in der wirksamen Vertretung der schweizerischen Handelsinteressen
im Ausland bestand. An zweiter Stelle stand die Interessenvertretung der Schweizer Biirger.
So beauftragte das Direktorium die eidgenossischen Konsuln im Juli 1800, all jenen schweizeri-
schen Staatsangehorigen, welche eine Reise ins Ausland antreten wollten, einen Pass auszustel-
len.18 Auch hierbei handelte es sich jedoch bloss um eine einfache Instruktion ohne regle-
mentarischen Charakter.

Das Ministerium des Auswirtigen sah die Unzulénglichkeit der von Fall zu Fall erfolgenden
Erteilung von Instruktionen ein und dusserte sich in einem Schreiben an den Konsul von Nan-
tes dahin ,,qu’on prendra bientot des arrangements définitifs sur les fonctions et les attributs des com-
missaires des relations commerciales. Le gouvernement ne perd point de vue les services que
I'établissement des agents de commerce rend a I’'Helvetie en général et a ses citoyens en particulier.” 187

Was die Bezahlung der Konsularbeamten anbelangt, so geht aus deren Korrespondenz sowie
aus behordlichen Erlassen mit aller Deutlichkeit hervor, dass die Konsulate fiir ihre Amtshand-
lungen in keinerlei Weise von Seiten der helvetischen Regierung entschadigt wurden.18 Dies
scheint von den meisten Konsuln auch gar nicht beansprucht worden zu sein, obwohl einige
unter ihnen durch ihre konsularische Mission anscheinend derart in Anspruch genommen
wurden, dass ihnen fiir ihr eigenes Gewerbe nur wenig Zeit mehr blieb.18 Obwohl die Konsuln
fur ihre Amtshandlungen keine Bezahlung angeboten bekamen, hielt es die Mehrzahl doch fiir
angebracht, dass der Konsul fiir seine Spesen und sonstigen Verrichtungen entschadigt werden
sollte. Diese Entschiddigungen waren aber stets so zu bemessen, dass die Schweizer Bevolke-
rung keinen Anlass zu Klagen finden konnte.®0 Schon in damaliger Zeit wurde also das Fun-
dament fiir das System der Honorar- resp. Wahlkonsuln gelegt, welches wihrend des ge-
samten 19. Jahrhundert, von wenigen Ausnahmen abgesehen, den schweizerischen Konsu-
lartypus darstellen sollte.’9? Neben dem Fehlen jeglicher Entschddigung standen dem Kon-
sul in den ersten Jahren fiir die Erledigung der konsularischen Aufgaben weder eigene Bu-
rordaumlichkeiten noch Material, Mobiliar oder sogar Personal zur Verfiigung. Das Konsulat
war in der Regel identisch mit den Geschiftsbiiros oder der Privatwohnung des mit den
konsularischen Funktionen betrauten Auslandschweizers.192

Die Mediationsakte vom 19. Februar 1803 brachte keine wesentlichen Anderungen in der
dusseren Organisation des schweizerischen Konsularwesens mit sich.19® Die unter der helve-
tischen Regierung errichteten Konsularposten wurden samtlich durch die Tagsatzung bestatigt,
ebenso deren bisherige Inhaber (mit Ausnahme desjenigen in Triest).! Dennoch begann mit
der Ara der Mediationszeit auch ein besonderes Kapitel fiir das schweizerische Konsularwe-
sen. Am 16. September 1803,1% wurde von der Tagsatzung die erste offizielle Regelung
betreffend die eidgendssischen Aussenvertretungen geschaffen, welche gleichsam als die

188 Hilty, 354.

187 Zit. nach: Fischer, 5.

188 Vgl. Bericht des Landammanns Ludwig August Philipp von Affry, von Freiburg, Uber die schweizerischen
diplomatischen Agentschaften vom 14. September 1803, Repertorium |, 302; Konsularkorrespondenz der
schweizerischen Konsuln in Italien und Frankreich, BAR B 790, 797, 3368.

'8 Eidgendssischer Handelskommissar B. Bégoz in Genua an den Eidgendssischen Minister des Auswartigen
L. F. Bégoz, 20. Januar 1800, BAR B 3368.

190 Fischer, 8.

1o1 Gutermann, 13f.

192 Rohner, 3.

1% Criblez, 9f.

194 Vgl. Repertorium Il, 15.

19 Ibid.
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Taufurkunde des schweizerischen Konsularwesens bezeichnet werden kann. Das Gesandt-
schaftswesen wurde dabei beinahe ausgeklammert.1% Sie hielt folgendes fest:

1. Die Schweiz hilt keine immerwdihrende Gesandtschaft bei den auswirtigen Michten und bei ausser-
ordentlichen Sendungen, welche von der Tagsatzung mit Bewilligung der Kantone angeordnet werden,
soll auf die méglichste Kostenersparnis allemal Riicksicht genommen werden;

2. Die Konsuln oder Kommissirs der Handelsverhitnisse, welche in den von schweizerischen Handels-
leuten meistens besuchten Plitzen und Seehdfen angestellt werden, sollen, was die Kosten ihrer Verrich-
tungen anbetrifft, der Schweiz auf keine Weise zur Last fallen;

3. Bei der Wahl desselben wird jedesmal auf den Wunsch derjenigen schweizerischen Gemeinden oder
Handelshduser Riicksicht genommen, welche in einer Handelsstadt oder Seehafen die Anstellung eines
Konsul verlangen und zu dem Ende die Ernennung auf einen dreifachen Vorschlag von Seiten desselben
eingeschrinkt. Die auf diese Weise getroffene Wahl soll alsdann simtlichen Kantonsregierungen ange-
zeigt werden;

4. Unter den oben festgesetzten Bedingungen, und bis auf die kiinftige Tagsatzung ernennt der Herr
Landammann der Schweiz zu diesen Stellen, und kann demnach die wirklich bestehenden Konsuls besti-
tigen, abindern, und nétigenfalls die Zahl derselben vermehren oder vereinbaren;

5. Der Landammann der Schweiz hat die Aufsicht iiber die Verrichtungen dieser Handelsagenten und
soll wachen, dass der Name der schweizerischen Nation, welche sie vorstellen, nicht gemissbraucht und
der gute Ruf derselben nicht gefihrdet werde. 197

Dieser Beschluss war insofern fiir die ganze weitere Entwicklung des schweizerischen Kon-
sularwesens von grundlegender Bedeutung, als er das, mit gewissen Abweichungen, wah-
rend des gesamten 19. Jahrhundert geltende System der Honorar- oder Wahlkonsuln expli-
zit festhielt. Er bestdtigte ferner eindriicklich die Auffassung, wonach die Konsuln in erster
Linie den Interessen des Handels zu dienen hatten. Die Obliegenheiten der Konsuln klam-
merte er jedoch aus. Die Tagsatzung begntigte sich weiter mit Instruktionen von Fall zu Fall.

Was motivierte die Tagsatzung, das ehrenamtliche Konsularwesen zu reglementieren, das
Gesandtschaftswesen jedoch links liegen zu lassen und die Gewdhrung von immerwéhren-
den Gesandtschaften zu verbieten? Ausschlaggebend hierzu waren sicher einmal die Wirt-
schaftsbeziehungen mit dem Ausland, welchen die Vertreter der einzelnen Stinde besonde-
re Bedeutung zumassen. Wirtschaftsvertreter, welche die 6konomischen Beziehungen mit
dem Ausland zu férdern vermochten, wurden als unverzichtbar erachtet. Doch der Haupt-
grund fur die Bevorzugung des Konsularwesens war finanzieller Art. Wahrend die Ge-
sandtschaften die Bundeskasse in den Augen der Abgeordneten, aber auch der Bevolke-
rung, nur unnotig belasteten, so hatten die ehrenamtlichen Honorarkonsuln auf die Finan-
zen nur geringfligigen Einfluss. Einzig gewisse Spesenentschdadigungen wurden geleistet.
Die Ehre ein eidgenossisches Konsulat fithren zu diirfen, wurde als ausreichende Belohnung
betrachtet.1% Wihrend einer Zeit, als das geringe Bundesbudget fiir den Aufbau einer zent-
ralen Administration benutzt wurde, wollte man so wenig Ressourcen wie moglich in die
schweizerische Aussenvertretung stecken. Die Frage der Entschddigung der eidgendssi-
schen Konsuln sollte jedoch wahrend des gesamten Jahrhunderts noch zu Diskussionen An-
lass geben.1%?

1% Criblez, Of.

97 Repertorium 1, 302-305.

198 Piguet, Marius, Contribution a I'étude du régime consulaire suisse, Diss. iur. Universitat Lausanne, Lausanne
1927, 30f.

19 Altermatt, C. 1, 17.

35



Mit den zitierten Bestimmungen des Tagsatzungsbeschlusses von 1803 und einer Verfiigung
des Jahres 1804, welche den Landammann erméchtigte, auf das Begehren einiger Kantone
einen Agenten zur Besorgung ihrer kommerziellen Angelegenheiten in Mailand zu bestel-
len, insofern dessen Anstellung nicht der Zentralkasse zur Last falle, war die gesetzgeberi-
sche und administrative Tatigkeit der Tagsatzung in dieser Materie vorerst erschopft.200

Obwohl wihrend der restlichen Mediationszeit keine gesetzgeberischen Tatigkeiten im Be-
reiche des eidgendssischen Konsularwesens mehr erfolgten, konnte das Vertretungsnetz,
wenn auch nur geringfiigig, ausgebaut werden.20! So errichtete man in dieser Periode zwei
schweizerische Konsulate, 1808 in Neapel22 und 1809 in Livorno.2® Diese Jahren waren ge-
pragt durch die Errichtung der am 21. November 1806 von Napoleon eingeleiteten Konti-
nentalsperre. Sie paralysierte den Seeverkehr und damit die europdischen Meereshifen, ins-
besondere jedoch jene am Atlantik, derart, dass gewisse Handelsverbindungen lahmgelegt
wurden. Dieser Umstand war nicht unbedingt giinstig, um neue eidgendssische Konsulate
zu errichten, die ja in dieser Phase noch einzig in europdischen Hafenstddten standen. Hin-
zu kam die Tatsache, dass sich Napoleon Bonaparte negativ gegentiber der Errichtung offi-
zieller Vertretungen in kontinentalen Hafenstddten gedussert hatte. Einige Lockerungen der
starren Kontinentalsperrepolitik erlaubten es jedoch der eidgendssischen Tagsatzung, nach
Absprache mit Napoleon, ein Konsulat in Livorno einzurichten, damit die Schweiz tiber
dieses mit Getreide aus Russland versorgt werden konnte.204

Bei der Griindung des Konsulats in Neapel wiederum spielten neben aussenhandelspoliti-
schen Uberlegungen vor allem die abgeschlossenen Militirkapitulationen eine Rolle. Die in
den Schweizerregimentern in Neapel eingeschriebenen Eidgenossen bereiteten dem dortigen
Konsul denn auch des ofteren Kopfzerbrechen. Neben der Ausstellung von Ausweisen muss-
ten die Soldner in den Schweizerregimentern wiederholt aus den Fangen der Militars befreit
werden.205 Dasselbe galt fiir den Konsul in Genua, der sich insbesondere um die dem Konig-
reich Piemont-Sardinien dienenden Schweizer Stldner kiimmern musste.2%¢ Auch der Konsul
in Livorno hatte sich in diesen Jahren regelmadssig mit genannter Problematik zu befassen.20”
Obwohl der Eintritt in fremde Kriegsdienste eigentlich freiwillig war, wurden in den Jahren
1798/99 und 1813 Zwangsanwerbungen durchgefiihrt, um die Heere Napoleons aufzufiil-
len.208 Mit dem endgiiltigen Verbot der Militirkapitulationen im Jahre 1848 fand dieses Leid
jedoch ein Ende.20?

Neben der Behandlung von Militdrangelegenheiten hatte sich der eidgendtssische Konsul zu
jener Zeit auch um Fluchtlingsprobleme zu kiimmern, so insbesondere nach der Riickkehr der

200 Repertorium 1, 302-305.

201 Repertorium Il, 15; Vgl. Eidg. Abschiede 11l 1816, 107.
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Osterreicher 1814 nach Italien. Die Osterreicher verlangten namlich die Auslieferung der in der
Schweiz residierenden Fliichtlinge und die Schliessung der Tipografia Helvetica in Capolago im
Tessin, dank welcher italienische Fliichtlinge in der Schweiz Biicher und Traktate tiber die ver-
schiedenen Gedankenrichtungen, welche zum Risorgimento fiihrten, veroffentlichen konn-
ten.210 So waren es denn neben wirtschaftlichen Interessen namentlich auch politische Ereignis-
se, in diesem Fall insbesondere die franzdsischen Revolutionskriege, welche die Entwicklung
des schweizerischen Konsularwesens in dieser ersten Phase beeinflussten. Die angespannte
Weltlage in dieser Periode fithrte dazu, dass in den Jahren der Kriegswirren kaum eine nen-
nenswerte Migration in und aus Europa erfolgte und sich die schweizerischen Vertreter so-
mit in dieser ersten Phase nur ganz selten mit der Auswanderungsfrage zu befassen hat-
ten.21 Diese Tatsache zeigt sich insofern als interessant, als die Emigration im restlichen 19.
Jahrhundert zu einem herausragenden Faktor im Téatigkeitsspektrum der Konsuln avancie-
ren sollte.

3.2.  Auswanderung in die Neue Welt:
Von der Wirtschaftsvertretung zum Allrounderkonsulat (1816-1851)

Der durch den Bundesvertrag von 1815 neu konstituierten Tagsatzung wurde am 23. Juli
1816 vom Préasidenten iiber die bestehenden Konsulate ,,sowohl mit bezug auf die Personen als
Lokalititen™ Bericht erstattet und zugleich eine Anzahl bedeutender, zum Teil aussereuropéi-
scher Pldtze zur Errichtung von Konsulatsposten in Vorschlag gebracht.?2 So empfahl etwa
der Kanton Luzern ,wegen der grossen Zahl der schweizerischen Emigranten nach Nordamerika”
ein Konsulat in Philadelphia zu griinden.3

Waéhrend die eidgenossischen Konsulate in der ersten Phase von 1798 bis 1816 insbesondere
aufgrund wirtschaftlicher Interessen errichtet wurden, gesellte sich in einer zweiten Phase
von 1816 bis 1851, d.h. zwischen der ersten legalen Fixierung der konsularischen Aufgaben
und der Konstituierung des ersten eigentlichen Konsularreglements, die Auswanderungs-
frage als Griindungsursache hinzu. Entlang diesen beiden Strangen, der Entwicklung der
schweizerischen Aussenhandelspolitik und der schweizerischen Emigration, sollte sich das
Konsularwesen bis zum Ende des 19. Jahrhunderts bewegen, wobei nattirlich festgehalten
werden muss, dass die beiden Stréange oft eng in-einander verstrickt waren.21* Wie bereits
oben angedeutet, beeinflussten nattirlich auch die politischen Entwicklungen in den einzel-
nen Lindern, so namentlich in dieser Periode die Abwerfung des kolonialistischen Jochs in
Stidamerika und die Konsolidierung der Ende des 18. Jahrhunderts entstandenen Vereinig-
ten Staaten, die Entwicklung des Konsularwesens nachhaltig.215

Die grosse Emigrationsbewegung nach Ubersee setzte in den Krisenjahren von 1816 und
1817 ein?6 und verstdrkte sich zwischen 1820 und 1840, aber erst die in der Schweiz grassie-
rende Hungersnot von 1846/47 fiihrte zu eigentlichen Massenausreisen. Im Gegensatz zu
der oben erwdhnten Eliteauswanderung von Biirgersshnen in europdische Handelsstadte
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im 18. Jahrhundert handelte es sich hierbei nicht um eine Auswirkung des kommerziellen
und industriellen Aufschwungs bestimmter stddtischer Schichten, sondern um eine
Zwangslage Armer. Die Obrigkeit forderte diese Art der Emigration meistens noch, war sie
doch fiir das Gemeinwesen ein bequemes Mittel, die armen Familien, die auf ihre Fiirsorge
angewiesen waren, loszuwerden.2? Ein Bild des Auswanderungselends gewidhren die Be-
richte der schweizerischen Konsuln aus jenen Jahren, die um einiges objektiver sind als die
Darstellung interessierter Firmen und Sensationsberichte der Presse.?!8 Was die Ziellander
anbelangt, lag Nordamerika weit an der Spitze. An zweiter Stelle stand Brasilien, wo eine
Gruppe Auswanderer von den Ufern der Saane schon 1819 die Schweizer Siedlung Nova
Friburgo griindete. Das zahlenmassig drittwichtigste Zielland stellte Russland dar. Auch
Argentinien nahm eine stattliche Anzahl Schweizer Emigranten auf. Die exakten Zahlen
konnen jedoch nicht rekonstruiert werden, da man erst 1866 damit begann, offizielle Ge-
samtstatistiken tiber die Auswanderung nach Ubersee aufzustellen.?!® Die Statistik der Aus-
wanderung der Schweizer durch die eidgendssischen Vertretungen konnte gesamthaft
weltweit gar erst ab 1926 durchgefiihrt werden.220 Einzelne Konsuln fiihrten jedoch bereits
zu dieser Zeit sogenannte Konsularregister, in welche sich die im Konsularkreis wohnhaften
Auslandschweizer eintragen konnten. Es handelte sich hierbei jedoch um unvollstindige
Dokumente, da das Registrieren nicht obligatorisch war.22!

Auch die Abwanderung in die umliegenden europdischen Lander zeigte sich in dieser Phase
weiter bedeutsam.222 Wie schon im 18. Jahrhundert emigrierten in der ersten Halfte des 19.
Jahrhunderts Gruppen von stddtischen Biirgerschnen in die westeuropéischen Handelszent-
ren.22 Neben diesen europdischen Handelsstddten, welche u.a. auch Umschlagplatze fiir die
Auswanderung darstellten (so etwa Le Havre 1816), bildeten denn insbesondere die Verei-
nigten Staaten, Brasilien, Russland und Argentinien in dieser zweiten Phase Errichtungs-
plédtze eidgendssischer Konsulate. In den Jahren 1816 bis 1851 wurden insgesamt rund vier-
zig neue schweizerische Konsulate im Ausland errichtet, davon etwa die Halfte in Nord-
und Stidamerika.??* Einige davon wurden jedoch nach kurzer Zeit wieder aufgehoben, wie
etwa jenes in Savannah (USA), welches, 1841 errichtet, nur ein Jahr Bestand hatte.22> Das
1842 in Algier gegriindete Konsulat stellte die einzige iiberseeische Vertretung dar, welche
sich nicht in der Neuen Welt befand.??¢ In diesem Sinne kann die Periode zwischen 1816 bis
1851 als ,, Auswanderung des Konsularwesens in die Neue Welt” bezeichnet werden. Die Konsu-
late bewegten sich gleichsam mit den Auswanderern westwarts. Anschaulichstes Beispiel
hierfiir sind die Vereinigten Staaten. Wahrend dieser Phase vollzog sich dort eine langsame
Verschiebung des populationistischen wie des industriellen Schwergewichts von den Neu-
england Staaten, die bis dahin herrschend waren, tiber den Mittleren Westen bis zum Pazi-
fik. Die Orte der amerikanischen Weltausstellungen bringen deutlich diese Etappen zum
Ausdruck: Philadelphia, Chicago, St. Louis und San Francisco.2” Dasselbe galt fiir die
Griindung schweizerischer Konsulate: 1822 in New York an der Atlantikkiiste, 1845 in

2 Bergier, 55ff.
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21 onsularbulletin, 2 (1923), Nr. 11, Beilage Nr. 6, 11.
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Louisville im Mittleren Westen und 1850 in San Francisco am Pazifik. Im europédischen
Raum dehnte sich das Konsularnetz weiter gegen Norden (so etwa London 1817, Liverpool
1819, Antwerpen 1819, Briissel 1826, Hamburg 1846, Oslo 1847 und Rotterdam 1847), Osten
(so etwa Petersburg 1817, Odessa 1820 und Moskau 1828) und Stiden (so etwa Lissabon 1817
und Barcelona 1847) aus.228

Die Ausdehnung des schweizerischen Konsularwesens in die Neue Welt fand ihren Anfang
in der Griindung des ersten iiberseeischen Konsulats im Jahre 1819 in Rio de Janeiro. In ei-
nem Brief vom 6. Juli 1819 aus Paris bestétigte der aus Greyerz stammende Nicolas Sébas-
tien Gachet dem Bundesrat seine Nominierung zum schweizerischen Konsul in Rio de Ja-
neiro: ,,J'accepte avec une profonde reconnaissance le poste de Consul Suisse a la résidence de Rio-de-
Janeiro auquel a daigné me nommer le Directoire Fédéral au nom de la Confédération.”??° Es kann
jedoch bezweifelt werden, ob Nicolas Sébastien Gachet, Auswanderungsagent des Kantons
Freiburg in Brasilien fiir den portugiesischen Hof, tatsdchlich je in seiner Funktion in Rio de
Janeiro eingesetzt wurde. Was hingegen aus verschiedenen Briefen mit dem portugiesischen
Gouverneur und schweizerischen Kantonen hervorgeht, ist, dass Konsul Gachet eine ganze
Anzahl Schweizer Familien zur Besiedlung mehrerer Landereien in der Ndhe Rio de Janei-
ros anzuheuern vermochte.20 So fiithrten seine Verhandlungen etwa auch zur Besiedlung
der Kolonie Nova Friburgo, 75 Meilen von Rio de Janeiro, durch Familien aus den Kantonen
Freiburg, Bern und Solothurn im Jahre 1819.2%1 Daraus muss geschlossen werden, dass das
Interesse Gachets in der Erlangung der Konsulswiirde insbesondere darin bestand, seine
Aufgabe als Auswanderungsagent zu erleichtern.32 Gegen Konsul Gachet wurde daraufhin
eine Untersuchung wegen Missbrauchs seines Amts eingeleitet, die jedoch aufgrund unge-
ntigender Beweise schon bald wieder aufgegeben werden musste.3? Diese Vermischung von
personlichen und offentlichen Interessen der ehrenamtlichen Konsuln sollte in der Schweiz
in den folgenden Jahren noch des ofteren zu kritischen Stimmen und daraus folgend zu Re-
formbestrebungen fiihren.

Das zweite eidgencssische Konsulat in Ubersee, das erste in den USA, wurde 1822 auf der
Exchange Place 18 in New York zum ,Schutze der Handelsinteressen und des internationalen
Verkehrs zwischen der Schweiz und New York, wie auch zur Protektion und zum Beistande einge-
wanderter Schweizer” eingerichtet, wie Alderich Steinach in seinem 1889 erschienenene Ge-
schichte der Schweizer Kolonien in den Vereinigten Staaten schreibt.2** Damit hatten die
eidgenossischen Konsulate in der Neuen Welt endgiiltig Fuss gefasst. Nord- und Stidameri-
ka sollte denn von diesem Zeitpunkt an wahrend des restlichen 19. Jahrhunderts, neben
dem europdischen Kontinenten, die Hauptdestination der Errichtung eidgendssischer Kon-
sulate bilden.

228 pltermatt, C. Il, 52-62.
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Aufgrund der verschiedenen Entwicklungsstrange, die zu Konsulatsgriindungen fiihrten,
kann die Herkunft der Inhaber der Vertretungen in dieser Phase nicht in ganz einheitlicher
Weise erortert werden. Obwohl die Konsuln weiterhin als bedeutende Personlichkeiten,
insbesondere Kaufleute, aus den Schweizer Gemeinden herauswuchsen, so ist deren Ur-
sprung nicht immer klar nachvollziehbar. Wahrend ein stattlicher Teil der Konsuln in den
europdischen Hafen- und Handelsstddten aus den , Eliteauswanderungsgemeinden” des 18.
und frithen 19. Jahrhunderts stammten, sind die Wurzeln der Vertreter in Ubersee breiter
gestreut. Doch muss dabei festgehalten werden, dass das Phianomen ,,vom Tellerwdscher zum
Konsul” auch in diesen Gefilden eher selten vorkam und meist Kaufleute oder Industrielle
zu eidgenossischen Vertretern gewahlt wurden, die bereits in dieser Funktion die Neue Welt
erreicht hatten.23

Der Rahmen fiir die Ausbreitung des schweizerischen Konsularnetzes in der Neuen Welt
wurde nicht zuletzt durch die Gesetzgebung der eidgendssischen Tagsatzung im Bereich
des Konsularwesens vorbereitet. In Ubereinstimmung mit dem oben erwéhnten Bericht des
Tagsatzungspréasidenten vom 23. Juli 1816,2%¢ welcher zum Teil aussereuropdische Pldtze zur
Errichtung von Konsulatsposten vorgeschlagen hatte, fasste die Tagsatzung am 8. August
1816, nach Beratung mit der in dieser Angelegenheit eingesetzten Kommission, einen ziem-
lich weitldufigen Beschluss, der zum ersten Mal die Aufgaben und Pflichten der Konsuln
legal fixieren sollte:

,Es liegt den Handelsconsuln ob, den im Kreise des Consulats sich aufhaltenden Schweizern in allen
Vorfillen Rath, Beistand und Schuz zu leisten; alles anzuwenden, dass sie als Angehdrige eines befreun-
deten Staates anerkannt und behandelt werden und in dieser Eigenschaft die durch die Geseze des Staats
gestatteten Vortheile und Rechte geniessen. Es steht dem Consul zu: die Ertheilung der Pisse an
Schweizer, die Ausstellung von Certificaten, so wie die Legalisation von Acten, welche die personellen
Verhiltnisse der Schweizer oder Objecte ihres Handels betreffen; alles in dem Ziele und Masse, als es die
Geseze des Staates den Konsulaten gestatten. Es liegt den Consuln ob, bei Todesfillen von Schweizern
das Interesse abwesender Erben wahrzunehmen, oder auch fiir anwesende Wittwen und Waisen pflicht-
gemiss zu sorgen, bis die competente Behirde das weitere verfiigt hat. [...] Die Consuln werden dem
Vororte von Ereignissen und Verfiiqungen, die den Schweizerischen Handel betreffen, sorgfiltig Bericht
geben. Sie werden ebenso von ansteckenden Krankheiten, wenn solche in dem Staat, in dem sie residiren,
oder in benachbarten Lindern ausbrechen, und von den Massregeln, die von den Regierungen getroffen
werden, schleunige und sorgfiltige Anzeige ertheilen. Sie werden endlich die Auftrige erfiillen, die ihnen
vom Vorort ertheilt werden.”?37

Die hier inhaltlich wiedergegebenen Regeln des Tagsatzungsbeschlusses sollten fiir die wei-
tere Reglementierung des schweizerischen Konsularwesens von grundlegender Bedeutung
sein.%® Einfach formuliert, wurden die generellen Direktiven dieses Beschlusses im gesam-
ten 19. Jahrhundert, von einigen Ausnahmen abgesehen, bloss noch prizisierend ausge-
baut.?® Dieser Beschluss war denn auch, neben der ersten legalen Fixierung der konsulari-
schen Obliegenheiten, insbesondere deshalb von Bedeutung, weil er auch erstmals in expli-
ziter Weise die Regelung zivilrechtlicher Verhéltnisse der Schweizer im Ausland dem Kon-
sul zuschrieb. Hierzu gehorte etwa, wie oben beschrieben, die Kompetenz, Zertifikate aus-
zustellen, Akten, welche die personlichen Verhiltnisse der Schweizer oder Objekte ihres

235 vgl. Steinach, 137ff.

236 Repertorium |1, 15; vgl. Eidg. Abschiede Il 1816, 107.
%7 |bid., 17f.

238 Gutermann, 16.

29 Criblez, 13.

40



Handels betrafen, zu legalisieren, bei Todesfillen von Schweizern das Interesse abwesender
Erben wahrzunehmen, oder auch fiir anwesende Witwen und Kinder zu sorgen, bis die
kompetente Behorde das Weitere verfiigt hatte.2#0 Eheschliessungen gehorten noch nicht in
den Kompetenzbereich der eidgendssischen Konsuln. Dazu wurden einzelne Vertreter erst
durch das Bundesgesetz betreffend Feststellung und Beurkundung des Zivilstandes und die
Ehe vom 24. Dezember 187424 resp. das Konsularreglement von 1875 erméchtigt.242 Die Prui-
fung einer rechtsgiiltigen Verehelichung wurde ihnen jedoch bereits mit dem Konsularreg-
lement von 1851 gestattet.243

Ferner konnten die Konsuln laut Tagsatzungsbeschluss von 1816 erméchtigt werden, einen
Kanzler als unterstiitzende rechte Hand anzustellen: eine Neuerung, die fiir die damalige
Zeit ohne grosse Bedeutung war, die jedoch im Laufe der Entwicklung des schweizerischen
Konsularwesens im 19. Jahrhundert zu einer grundlegenden Anderung fiihren sollte.2# So
bildete der Vorschlag der Einsetzung eines professionellen Kanzlers im Rahmen der Re-
formdiskussionen der 1880er Jahre einen zentralen Streitpunkt. Es wurde mehrfach betont,
dass die Leistungsfahigkeit der bestehenden Wahlkonsulate durch Beigabe von besoldeten
Gehilfen mit guter allgemeiner und speziell volkswirtschaftlicher Bildung unter dem Titel
,Kanzler”, , Sekretir”, ,,Attaché” oder dergleichen erhoht werden konnte. Diese Diskussion ist
denn auch im Zusammenhang mit dem Versuch zu sehen, das schweizerische Konsularwe-
sen zu professionalisieren resp. das Honorarsystem zu reformieren. In der zweiten Phase
des Konsularwesens von 1816 bis 1851 war diese Diskussion jedoch nicht vorrangig und trat
bloss vereinzelt, wie noch zu zeigen sein wird, v.a. im Rahmen der Diskussion um Entsché-
digungszahlungen auf.2%> Im Tagsatzungsbeschluss von 1816 betonte denn die Tagsatzung
des weiteren noch einmal, dass die Konsuln weder Gehalt noch Entschddigungen aus der
Bundeskasse erhalten sollten. Dieser Punkt wurde durch den Beschluss vom 10. August
1819 erganzt und unterstrichen. 246

Trotz Festlegung des Honorarprinzips sah sich die Tagsatzung jedoch in der Folge genotigt,
in Aus-nahmefillen aus Billigkeitsriicksichten von diesem starren Prinzip abzuweichen.
Schon im Frithjahr 1816 war die unter der alten Regierung 1798 errichtete Geschifttrager-
stelle in Mailand, die von der neuen Tagsatzung nur provisorisch bestitigt und deshalb vom
Generalgouvernement der Lombardei als diplomatische Vertretung nicht offiziell anerkannt
worden war, in ein besoldetes Generalkonsulat umgewandelt worden, unter der Festlegung
eines Jahresgehalts von 5360 Schweizer Franken. Der diplomatische Vertreter der Schweiz
in Mailand, Antonio von Marcacci, wurde dort bis zum 8. August 1835 als besoldeter Gene-
ralkonsul beibehalten.?#” Es handelte sich hierbei um das erste Berufskonsulat der Schweiz.
Es sollte jedoch bis ins Jahr 1891/92 auch das einzige solche bleiben.248

Wiéhrend die Diskussionen tiber die Errichtung von schweizerischen Berufskonsulaten erst
im letzten Viertel des 19. Jahrhunderts im grossen Rahmen aufgegriffen werden sollte, bilde-
te die Frage um die Bewilligung von Entschddigungen einen dauernden Streitpunkt wah-
rend des gesamten 19. Jahrhunderts.2* Obwohl der Grundsatz, dass der Konsulardienst die

240 Reichesberg, 780.
" AS n.F. Bd. 1, 506-527.
242 AS n.F. Bd. 1, 538; vgl. Dumont, Paul, Uber die sogenannten Nebenrechte der diplomatischen Agenten, Diss.
iur. Universitat Bern, Bern 1908, 47.
243 AS Bd. 2, 299f.
244 Rohner, 6.
%5 DDS Il Nr. 315, 684.
ZG“Repertorium I, 18f.; vgl. Eidg. Abschiede IIl 1819, 152.
" Gutermann, 17.
248 BB, 1890 Bd. 4, 847ff.
249 Vgl. etwa Repertorium I, 19; vgl. Eidg. Abschiede Il 1819, 152; vgl. auch Eidg. Abschiede Il 1836, 216.
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Bundeskasse nicht belasten diirfe, den Ausbau einer eigentlichen Konsularorganisation in
den folgenden Jahren bremsen sollte, hatte er den Vorteil, dass in dieser zweiten Phase, aber
auch im restlichen 19. Jahrhundert, ohne grosse Bedenken ein weitgespanntes Netz konsula-
rischer Vertretungen gekniipft wurde.

Der Tagsatzungsbeschluss von 1816, welcher dem schweizerischen Konsularwesen endgiil-
tig aus den Kinderschuhen half, hatte zur Folge, dass man die eidgenossischen Konsuln
nicht mehr bloss als reine Vertreter der Handelsinteressen hinstellte, sondern sie gewisser-
massen zu Rechtsbeistinden und Notaren fiir die Angelegenheiten schweizerischer Lands-
leute erhob. Diese Tatsache fiihrte dazu, dass die schweizerischen Konsuln das Bild des rei-
nen Wirtschaftsvertreters ablegten und sich zum Allrounderkonsul entwickelten. Mit diesem
Ausbau des Aufgabenspektrums in zivilrechtlicher Hinsicht war im konsularischen Aufga-
benkreis jener Pflichtendualismus geschaffen worden, wie er in der Schweiz wihrend des
restlichen 19. Jahrhunderts bestehen bleiben sollte. Das Pendel der konsularischen Tatigkei-
ten verschob sich im Laufe der Zeit immer mehr in Richtung Erfiillung administrativer und
zivilrechtlicher Aufgaben. Der wirtschaftliche Teil der konsularischen T&tigkeit sollte jedoch
wihrend des 19. Jahrhunderts grundsétzlich immer eine zentrale Rolle spielen.20 Im ersten
eigentlichen Konsularreglement von 1851 wurde diesem Umstand dadurch Rechnung ge-
tragen, dass der Begriff ,, Handelskonsul” durch die Bezeichnung , Konsul” schlechthin ersetzt
wurde.?! Diese Verdnderung des Aufgabenspektrums hatte nicht zuletzt auch damit zu tun,
dass sich die neu errichteten Konsulate, in erster Linie jedoch jene in den Emigrations- resp.
Immigrationshifen, aber auch jene in den Siedlungskolonien, immer mehr mit Fragen im
Bereiche des Auswanderungswesens im engeren und weiteren Sinne zu befassen hatten,
was insbesondere den Arbeitsaufwand enorm steigerte. Die wirtschaftlichen Funktionen
traten damit automatisch in den Hintergrund.

Der Bedeutungsgewinn des eidgendssischen Konsularamts, welcher insbesondere durch die
erwdhnte Auswanderung gestiarkt wurde, zeigte seine Auswirkungen auch im
konsularischen Gesetzgebungsbereich. Der neue Bund von 1848, dessen Verfassung dem
Schutz der volkswirt-schaftlichen Interessen einen weit grosseren Spielraum eingerdumt
hatte, als diejenige von 1815, konnte nicht lange zégern, die Frage des Konsularwesens in
Angriff zu nehmen.?52 Wahrend sich die schweizerische Wirtschaft von 1800 bis 1820 in der
sogenannten take-off Phase befunden, die Industrialisierung also gerade erst eingesetzt
hatte und zwischen 1820 bis 1850 sich konsolidieren musste,?* kam es um die Mitte des 19.
Jahrhunderts im Rahmen des weltweiten Wachstums zu einer nie dagewesenen
schweizerischen Expansion, welche auch auf die Ausbreitung des Kon-sularnetzes und
dessen Organisation ihren Einfluss haben sollte.2* Sowohl dieser wachsende Handel als
auch die stets sich mehrende Ansiedlung schweizerischer Angehoriger in fremden Landern,
welche sich ab Mitte des 19. Jahrhunderts zu einem Massenphdnomen entwickelte, geboten,
das Pflichtenheft der Konsuln zu ergdnzen.?®> So wurde denn als eine der ersten ge-
setzgeberischen Arbeiten des 1848 aus den Trimmern des Bundesvertrags neu
entstandenen = Bundesstaats die  rechtliche = Normierung des  konsularischen
Vertretungswesens vorgenommen. Der Bundesrat erliess am 1. Mai 1851 ein Reglement, das
jenes von 1816 punkto Anzahl Paragraphen um das Achtfache tibertraf.25

20 Eyrrer I, 79.

1 AS Bd. 2, 293.

22 Eyrrer |, 81.

253 Bergier, 211.

24 |pid., 228.

28 Eurrer 1, 81.

256 AS Bd. 2, 293-313.
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Es handelte sich hierbei um das erste eigentliche Konsularreglement. Inhaltlich zeigte es sich
jedoch  grosstenteils als eine ausfiihrliche und ausgedehnte Fassung des
Tagsatzungsbeschlusses von 1816 und des Erlasses vom 8. Dezember 1840. Wiederum
wurde dem Reglement das System der Wahlkonsuln zugrunde gelegt. Neben den
Bestimmungen iiber die kommerzielle Seite der kon-sularischen Funktionen nahmen die
Ausfiihrungen tiber die Mitwirkung der Konsuln bei der Ordnung zivilrechtlicher
Verhiltnisse einen breiten Raum ein.?” Als Aufgaben der Konsuln wurde in Artikel 8
bestimmt:

., Jeder Konsul oder Vizekonsul soll, soweit seine Stellung und die Umstdnde es ihm gestatten, eifrig zu
allem mitwirken, was das Gedeihen der Eidgenossenschaft im kommerzieller, industrieller und
landwirtschaftlicher Beziehung fordern kann und von wichtigen Ereignissen oder Fortschritten auf dem
Gebiete der Wissenschaften, der Kiinste oder Gewerbe dem Bundesrat Bericht erstatten. Namentlich soll
er nach Kriften und mit Beharrlichkeit zu allem beitragen, was den Handel und Verkehr der Schweiz
mit seinem Konsularbezirk zu heben, Gefahren und Verluste abzuwenden geeignet ist, daher ist von
allen administrativen Verfiigungen dem Bundesrat Kenntnis zu geben, welche in seinem Amtsbezirk
erscheinen und den Handel und Verkehr beschlagen.”258

Artikel 9 legte dem Konsul die Verpflichtung auf, die Interessen der Schweizer Biirger auf
Verlangen oder da, wo die Verhdltnisse es erfordern, nach Kriften zu wahren oder zu
schiitzen, unter steter Beachtung der Gesetze seines Konsularkreises. Des weiteren wurde
dem Konsul die jdhrliche Erstattung eines Berichtes vorgeschrieben, der {iiber die
Handelsbewegung zwischen der Schweiz und dem Konsularbezirk und tiber dessen
Transitverkehr an schweizerischen oder fiir die Schweiz bestimmten Waren annidhernd
Aufschluss zu erteilen hatte.2%

Artikel 8 und 9 des neuen Konsularreglements von 1851 machte den Konsuln zum Anwalt
sowohl der eidgenossischen Wirtschaftsinteressen als auch der Interessen seiner Landsleute.
Damit wurde ein (bereits im Tagsatzungsbeschluss von 1816 vorhandener) Dualismus
eingefiihrt, der zwar dem Konsul so lange eine hindernisloses Wirken gestattete, als eine
Ubereinstimmung der beiden Interessensphidren bestand, aber sofort zu einem
Pflichtenkonflikt fithren musste, wenn dieselben in diametrale Stellung zueinander gerieten.
Konflikte waren vorprogrammiert. So hatte etwa der Konsul Brenner in Marseille im Jahre
1858 seine Pflichten erheblich verletzt, namentlich durch Unterschlagung von offentlichen
und Privatgeldern. Der Bundesrat berief ihn desshalb nicht nur ab, sondern verlangte gar
dessen Verhaftung und die Einleitung einer strafrechtlichen Untersuchung in Frankreich.
Die zustindigen franzosischen Behorden trugen jedoch Bedenken diesem Begehren zu
entsprechen. Sie dusserten die Ansicht, der Exkonsul miisse von schweizerischen Gerichten
beurteilt werden, weil er die Vergehen zu einer Zeit vertibt hatte, als er dem Konsulat in
Marseille vorstand. Darauf &dusserte sich der Bundesrat in einem Schreiben an den
schweizerischen Minister in Paris vom 23. August 1858 wie folgt:

Wir miissen Thnen [...] erkliren, dass wir, in Uebereinstimmung mit den ziemlich allgemein geltenden
volkerrechtlichen Grundsdtzen, einem Handelskonsul die Exterritorialitit durchaus nicht zuerkennen
kénnen. Eben deswegen verlangen wir auch nicht, dass Brenner an die schweizerischen Gerichte
ausgeliefert werde, sondern wir stellen vielmehr das Gesuch, denselben der zustindigen franzdsischen

7 |pid.
28 |pid., 295.
29 |pid., 296ff.
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Behdrde zur Abhandlung einleiten zu wollen, als der Behorde desjenigen Landes, in welchem er seine
Vergehen oder Verbrechen veriibt hat. Hiebei miissen wir noch eine weitere irrige Ansicht berichtigen,
von der die betreffenden Beamten in Marseille auszugehen scheinen. Dieselben scheinen ndmlich
anzunehmen, als ob Brenner bei den fraglichen Geldgeschiften durchweg in unserm Auftrage, als
Mandatar des Bundesrates, gehandelt habe. Dies ist aber grdsstentheils irrig [...]." 260

Am 27. Juli 1859 teilte der schweizerische Gesandte in Paris dem Bundesrat mit, dass es ihm
wnach wiederholten schriftlichen und miindlichen Rechargen endlich gelungen sei, einen Entscheid
vom Ministerium zu erhalten. Nach demselben wurde dem gestellten Verlangen entsprochen.”261

Die Nachteile des ehrenamtlichen Konsularhonorarsystems traten in diesem Fall offen
zutage. So existierte etwa in der Schweiz keine Verbindungstelle, von der aus das ganze
Konsularwesen geleitet worden wire und welche die Aufgabe gehabt hitte, die Tatigkeit
der Konsuln zu foérdern und zu kontrollieren.262 Doch trotz Vorfdllen wie in Marseille war
offentliche Kritik am Konsularwesen um die Mitte des 19. Jahrhunderts relativ beschrinkt.
Das konsularische System hatte im Laufe des ersten halben Jahrhunderts die Sympathien
der Schweizer Offentlichkeit wie auch der gesetzge-benden Organe gewonnen. Man glaubte
die wihrend der ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts immer mehr in den Vordergrund
tretenden wirtschaftlichen und auswanderungstechnischen Interessen am besten durch
Konsuln wahrgenommen, wéhrend die diplomatischen Vertretungen als tberfliissigen
Luxus und einer demokratischen Republik nicht entsprechend empfunden wurden. Die
meisten Schweizer zeigten eine ausgesprochene Vorliebe fiir die Honorarkonsuln, die als
leistungsfahiger und vor allem als billiger denn vollzeitmdssig angestellte Diplomaten
galten.263 Es gab gar Be-strebungen die diplomatischen Stellen der Schweiz im Ausland
durch Konsulate zu ersetzen. So verlangte der Nationalrat am 30. Juni 1849 vom Bundesrat
einen Bericht tiber die Frage, ob die Geschiftstrdagerstellen in Paris und Wien in
konsularische Vertretungen umgewandelt werden sollten. Obwohl sich der Bundesrat in
diesem Fall mit Erfolg fiir die Beibehaltung der Gesandt-schaften stark machte, wurden das
Misstrauen gegeniiber den Gesandtschaften und die Beliebtheit der Konsulate in der
Offentlichkeit dadurch nicht gemindert.264 Auch in spéteren Jahren kam es verschiedentlich
zu dhnlichen Begehren. So wurde der Bundesrat in der Sitzung vom 12. September 1877
vom Nationalrat erneut eingeladen, die Gesandtschaften in Wien und Rom in ,die ungleich
billigeren” Konsulate umzuwandeln. Mit Riuicksicht auf die nachbarschaftlichen Bezieh-
ungen trat jedoch der Bundesrat gegen dieses Postulat ein.265

Auch aus Wirtschaftskreisen kam um die Mitte des 19. Jahrhunderts nur verhaltene Kritik,
obwohl die wirtschaftliche Tatigkeit der Konsulate unter dem neuen Reglement von 1851
keine vielver-sprechende werden konnte und zuvor schon, aufgrund der Ausdehnung der
zivilrechtlichen Funk-tionen, gelitten hatte. Angesichts der damals dusserst giinstigen
Wirtschaftslage fithrte die eher zurtickhaltende Beriicksichtigung der wirtschaftlichen
Interessen im Konsularreglement von 1851 nur zu wenig negativen Stimmen in der am
Export interessierten Geschaftswelt.2e6 Dennoch war damit nattirlich das Fundament fiir
spatere Kritik gelegt.

20 7it nach: Ulmer, Rudolf Eduard, Die staatsrechtliche Praxis der schweizerischen Bundesbehbrden aus den
" legren 1848-1863, Ziirich 1866, Nr. 1288; vgl. BBI. 1859 Bd. 1, 258-270; AS Bd. 6, 309.
14.
%2 pohner, 7f.; vgl. AS Bd. 2, 293-313.
23 Altermatt, C. 11, 16f.
%4 BBI. 1867 Bd. 2, 316f.
%5 per Bund, , 16. Dezember 1877, Nr. 336.
%6 Rohner, 7f.
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3.3.  Ausbreitung im pazifischen Raum:

Innere Stagnation und dusserer Ausbau (1851-1875)

Am 12. Januar 1854 berichtete der schweizerische Konsul in San Francisco dem Bundesrat,
»[...] Die schweizerische Bevélkerung (in Kalifornien iiberhaupt) hat sich im verflossenen Jahre um
etwa 1°000 Kdpfe vermehrt, so dass man sie ziemlich genau auf 2°500 Seelen anschlagen kann.”267
Die Auswanderung hatte eine grosse Anzahl von Schweizer Biirgern in der Mitte des 19.
Jahrhunderts bis an die Pazifikkiiste Nordamerikas gebracht, deren Interessenvertretung
das Konsulat von San Francisco im Jahre 1850 aufnahm.268 Wie schon zwischen 1816 und
1851 bildete auch in der dritten Phase die Auswanderung einen der bedeutendsten An-
triebsfaktoren zur Grindung schweizerischer Konsulate.?® In der zweiten Hilfte des 19.
Jahrhunderts hielten denn auch periodische Wirtschaftskrisen, die vornehmlich die Heimar-
beiter, also eine halbb&duerliche Bevolkerung, trafen, die Tendenz zur Auswanderung leben-
dig.270 Wahrend die Schweiz zwischen 1841 und 1850 ein jahrliches Mittel von 3°500 aus-
wandernden Schweizern aufgewiesen hatte, erfolgte in den Jahren 1851 und 1852 eine expo-
nentielle Steigerung auf 6'000 bis 7°500. Die sich zu einem enormen Massenphdnomen ent-
wickelnde tiberseeische Siedlungsauswanderung nach 1850 wurde im minderen Masse auch
von der Emigration Industrieller begleitet. Die Auswanderung von Unternehmer galt jedoch
in erster Linie der Auswanderung in die europdischen Handelsstddte, welche die Eliteaus-
wanderung der Kaufleute des 18. und frithen 19. Jahrhunderts ersetzte respektive erganz-
te.2’1 Bei den ,,neuen Konsuln” in den europdischen Stadten, aber auch in Ubersee ab 1850,
handelte es sich denn auch insbesondere um Personen aus dieser Industriellenschicht.

Von den knapp vierzig neugegriindeten Konsulaten in dieser dritten Phase (Neugriindun-
gen mit anschliessender Schliessung eingeschlossen) wurden mehr als die Hilfte in Ubersee
errichtet.272 Die Konsulate schossen teilweise wie Pilze aus dem Boden. Alleine in Brasilien
griindete man zwischen 1859 und 1861 fiinf Konsulate (Rio Grande do Sul, Cantagallo,
Campinas, Desterro und Leopoldina).2? Zwei neue Kontinente gerieten in den Einflussbe-
reich des schweizerischen Konsularnetzes. 1855 wurde Louis Chapay zum ersten Konsul in
Sydney ernannt. Seine ersten Tatigkeiten waren insbesondere auswanderungs- respektive
einwanderungstechnischer Art. Da fiir die Immigranten keine Arbeitsvertrdge bestanden,
verfasste der Schweizer Konsul Zeitungsinserate, wie folgendes Beispiel vom 8. Oktober
1855 im Sydney Morning Herald beweist:

,Swiss and Italian Immigrants per H. Ludwina. - it is being necessary to provide these immigrants
with employment at once, persons who may have need of their services, will be kind enough to be on
board the vessel. [...] THIS DAY at noon, when their consuls and some other gentlemen who feel inter-
ested for these strangers will be in attendance. There are some of almost every trade and a good many
useful labourers.”27*

%7 Konsularbericht des eidgendssischen Konsuls in San Francisco an den Bundesrat, zit. nach: Scheurer, Carl

Abraham, Das jetzige Kalifornien. Allgemeine Schilderung der dortigen Verhéltnisse, mit besonderer Rlick-
sichtsnahme auf das Interesse Derjenigen, die eine Uebersiedlung dahin, oder die Anlegung von Kapitalien in
diesem Lande beabsichtigen. Nach Originalbriefen von Dr. K. und mit dem neuesten Berichte des Schweizeri-
schen Konsulates in San Francisco, Bern 1854, 65.

68 \/gl. DDS I, Nr. 59, 126.

29 y/g1. BBI. 1873 Bd. 2, 213f.

270 Bergier, 56.

" |bid., 54.

%72 Altermatt, C. II, 49-51, 59-64.

7% |bid., 61f.

24 Sydney Morning Herald, Mitchell Library, Sydney, zit. nach: Wegmann, Susanne, Die fiinfte Schweiz auf dem
flinften Kontinent, Zurich 1989, 53.
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Die rasch zunehmende Zahl von Schweizern wéahrend des australischen Goldrausches fiihr-
te zur Eroffnung einer zweiten Vertretung in Melbourne im Jahre 1856.25 Zu Beginn der
1860er Jahre wurde dann der asiatische Kontinent erobert. 1862 kam es zur Griindung eines
Konsulats auf den Philippinen in Manila,?7¢ 1863 auf Niederldndisch-Ostindien in Batavia,?””
1864 zur Errichtung dreier Konsulate in Japan (Yokohama, Hakodate und Nagasaki).278 1865
griindete man die erste Vertretung in Zentralamerika auf der Zuckerinsel Kuba (Havan-
na).2? Auf die besondere Bedeutung der japanischen Konsulate werde ich spéter noch ein-
gehen.

Neben der Auswanderung trieb das schnelle Wirtschaftswachstum die Griindung von Kon-
sulaten voran. In dieser Phase versuchte sich die Schweizer Wirtschaft ins internationale
System, das gerade Form anzunehmen begann, zu integrieren. Es galt, die Versorgung mit
Rohstoffen, Getreide und anderen lebenswichtigen Bediirfnissen sicherzustellen. Weiter
versuchte die neue Bundesregierung mit den wichtigsten Staaten, vor allem den benachbar-
ten, Handelsvertrage abzuschliessen, die der drohenden Isolation der Schweiz zuvorkamen
und ihre industrielle Entwicklung forderten.280 Aus dieser Politik heraus entstanden die so-
genannten Konsularvertrdge, welche die Schweiz mit verschiedenen Staaten abschloss. In
diese Kategorie fallen auch die sogenannten Konsulargerichtsvertrége, welche den Schwei-
zer Konsuln in gewissen nichtchristlichen Staaten das Recht auf Jurisdiktion zugestanden.
Meist wurden aber konsularspezifische Bestimmungen in die erwdhnten Handelsvertrdge
sowie in Friedens- und Niederlassungsvertrédge integriert. 251

Wiéhrend die Schweiz in der ersten und zweiten Phase bloss auf faktischem Weg und nach
dem Grundsatz der Reziprozitdt Konsuln im Ausland angestellt hatte und die Anstellung
auswdrtiger Konsuln im eigenen Land bewilligte, veranlasste der aufblithende Handel und
die freihindlerische Ara nach 1848 die Schweiz dazu, konsularrechtliche Vereinbarungen mit
Hilfe der oben erwéhnten Vertrige zu regeln.22

Die erste konsularrechtliche Bestimmung betreffend die schweizerischen Konsuln befand
sich im Freundschafts-, Niederlassungs-, Handels- und Auslieferungsvertrag mit den
Vereinigten Staaten von Amerika vom 25. November 1850, der von der Schweiz erst am 30.
Juli 1855, von den Vereinigten Staaten von Amerika am 6. November desselben Jahres
ratifiziert wurde.?3 Aufgrund dieser spdten Ratifizierung finden wir die erste geltende
Bestimmung Dbetreffend die eidgenos-sischen Konsuln in Artikel 10 des in Turin
ausgehandelten Handelsvertrags zwischen der Schweiz und Sardinien vom 8. Juni 1851:284
»Zum Schutze des Handels kénnen Konsuln und Vice-Konsuln von jedem der beiden
Lander im andern aufgestellt werden.”25 Unter der Fithrung der liberalen und
fortschrittsfreundlichen Leitung in Italien nach der Griindung des Einheitsstaats im Jahre
1860/61 dehnte man die mit dem Konigreich Sardinien abgeschlossenen Vertrdge auf alle

25 Wegmann, 65; vgl. Schelbert, 426.

276 DDS I, Nr. 448, 880f.

277 DDS I, Nr. 479, 958f.

28 DpPS I, Nr. 507, 1012ff.

219 Altermatt, C. 11, 63.

280 Bergier, 235.

81| 51t 24ff.

22 |piq.

283 BBJ. 1855 Bd. 2, 19-59, 423-441; vgl. BBI. 1864 Bd. 1, 330f.; vgl. auch DDS I, Nr. 103, 217-222; vgl. auch AS
Bd. 5, 200ff.

24 AS Bd. 2, 405-420.

25 |hid., 416.
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Provinzen des Konigreichs Italien aus.28¢ Im Niederlassungs- und Konsularvertrag mit
Italien vom 22. Juli 1868 wurden die Bestimmungen von 1851, so auch die
konsularrechtlichen, unter Beiftigung gewisser Ausfithrungen erneuert.2s”

Den ersten eigentlichen Konsularvertrag schloss die Schweiz am 26. Januar 1861 mit Brasi-
lien ab. Der Vertrag wurde am 10. Februar 1862 in Bern ratifiziert.288 Wie bereits erwdhnt,
veranlasste das Ausschieben der Ratifizierung die Schweizer Gemeinde in Rio de Janeiro
dazu, eine Petition an den Bundesrat zu schreiben.289

Einen einseitigen Vertrag tiber die Errichtung eidgenossischer Konsulate in Niederldandisch-
Ostindien unterzeichnete die Schweiz im Jahre 1863 mit den Niederlanden.?9° Die Idee einer
solchen Vereinbarung wurde wenige Jahre zuvor im Rahmen einer vom eidgendssischen
Handels- und Zolldepartement lancierten Konferenz vom 15. Dezember 1860 betreffend die
schweizerischen Handelsinteressen im Ausland geboren.291

Wir haben bis anhin drei verschiedene Beispiele konsularischer Bestimmungen staatsver-
tragsrechtlicher Art betrachtet: die Integration spezifischer Bestimmungen in einem Han-
dels-, Niederlassungs- oder Freundschaftsvertrag, den Konsularvertrag schlechthin und den
einseitigen Vertrag zur Errichtung von Konsulaten. Als vierte Kategorie duirfen wir hier
noch den Konsulargerichtsvertrag anfiigen. Zwei Motive bewogen die Schweiz zum Ab-
schluss von Konsulargerichtsvertrdgen: Einerseits war es der berechtigte Anspruch auf
Gleichstellung mit den andern westlichen Staaten, andererseits aber sollte die Errichtung
eigener Jurisdiktionskonsulate die Schweizer von der Notwendigkeit entheben, sich in den
exterritorialer Jurisdiktion unterworfenen nichtchristlichen Staaten dem Schutze fremder
Maichte unterstellen zu miissen.?2

So schloss denn die Schweiz aus den dargelegten Griinden mit verschiedenen nichtchristli-
chen Staaten Konsulargerichtsvertrdge ab. Der erste solche Vertrag (ein Freundschafts- und
Handelsvertrag mit konsulargerichtlichen Bestimmungen), der gleichzeitig als Paradebei-
spiel aufgefiihrt werden kann, wurde mit Japan am 6. Februar 1864 wurde zwischen der
Schweiz und Japan abgeschlossen.2%

Am 23. Juli 1873 unterzeichnete die Schweiz in Genf einen Freundschafts- und Handelsver-
trag mit Persien, welcher der Eidgenossenschaft ein zweites und letztes Mal im 19. Jahrhun-
dert das Recht zur Ausiibung der Konsulargerichtsbarkeit zuerkannte.?%* In Artikel 7 wurde
der Schweiz gestattet, in Persien drei Jurisdiktionskonsuln zu ernennen, welche in Teheran,
Bende-Bouchir und Tauris residieren sollten. Die praktischen Auswirkungen dieser Uber-

286 AS Bd. 7, 309, 374-377; vgl. BBI. 1862 Bd. 2, 718-720.

%7 AS Bd. 9, 720-727.

28 AGS Bd. 7, 249-267.

29 pps |, Nr. 437, 861-864; vgl. BBI. 1876 Bd. 2, 187.

290 AS Bd. 7, 461-470; vgl. AS Bd. 7, 269f., 606f.

21 piguet, 77.

292 Burckhardt |, Walther, Schweizerisches Bundesrecht. Staats- und Verwaltungsrechtliche Praxis des Bundes-
rates und der Bundesversammlung seit 1903, als Fortsetzung des Werkes von Ludwig Rudolf von Salis, Bd.
2, Frauenfeld 1930, Nr. 680; vgl. Von Liszt, 127-133; siehe auch Marchand, Marcel, Die Konsulargerichtsbar-
keit unter besonderer Berlicksichtigung der schweizerischen Konsularjurisdiktion in China, Diss. iur. Universi-
tat Bern, Bern 1947, 58f.

2% AS Bd. 8, 683-710; vgl. AS Bd. 8, 103f.; BBI. 1883 Bd. 2, 14; Brennwald, Kaspar, Generalbericht betreffend
den kommerziellen Theil der schweizerischen Abordnung nach Japan, Bern 1865, 141-155.

2% AS n.F. Bd. 1, 196-208; vgl. BBIl. 1873 Bd. 4, 529-543; DDS I, Nr. 415, 814.
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einkunft blieben jedoch aus, da der Vertrag der Schweiz keine Verpflichtung zur Errichtung
eigener Jurisdiktionskonsulate auferlegte, sondern ihr lediglich ein Recht darauf einrdumte,
und in Anbetracht der kleinen Zahl der in Persien lebenden Schweizer nie eine beziigliche
eidgenossische Gerichtsorganisation geschaffen wurde.2%

Mit gewissen Staaten, in welchen die Schweiz Konsulate besass, wurden keine Vertrdge
abgeschlossen. So kam es etwa weder mit Deutschland noch mit Frankreich zu
Vereinbarungen tiber Konsularverhdltnisse. Gegentiber beiden genannten Staaten
anerkannte man aber gegen-seitig die Berechtigung zur Aufstellung von Konsulaten, wie
auch, dass diesen samtliche nach Volkerrecht {iiblichen Vorrechte und Immunitdten
zustanden.2%

In Landern, wo die Schweiz weder diplomatische Agenten noch Konsuln unterhielt (und
nur in diesem Fall), konnten sich die Schweizer nach Belieben auch unter den Schutz eines
fremden Konsuls stellen. Die Wahl des Konsulats war gundsitzlich frei.?7 So hatten etwa
sowohl die deutsche Regierung als auch diejenige der Vereinigten Staaten ihren
diplomatischen und Konsularbeamten die ausdriickliche Instruktion erteilt, an Orten, wo
die Eidgenossenschaft keinen offiziellen Vertreter unterhielt, ihren Schutz denjenigen
Schweizer Biirgern zu gewéhren, welche ihn ansprachen.?® Paradebeispiel fiir diesen Fall
bildete die Levante. Trotz verschiedener Petitionen insbesondere von Schweizer Gemeinden
(bspw. Konstantinopel, Alexandrien, Kairo oder Beirut) in dieser Region wurden
schweizerische Konsulate u.a. aus Mangel an Einfluss des Konsuls, dem keine Kriegsschiffe
zur Verfligung standen, im 19. Jahrhundert nicht errichtet.2%

Durch die grundsatzlich reziproke, teilweise jedoch einseitige Festlegung staatsvertraglicher
Regelungen betreffend das schweizerische Konsularwesen erhielt die Institutionalisierung
der eidgendssischen Vertretungen in volkerrechtlicher Hinsicht in dieser dritten Phase einen
enormen Schub.

In staatsrechtlicher Hinsicht gestaltete sich das schweizerische Konsularwesen, wie oben
erwdhnt, wiahrend rund eines Vierteljahrhunderts nach dem Konsularreglement von 1851.
Diese ,innere Stagnation” war nicht zuletzt damit zu erkldren, dass das schweizerische
Konsularwesen im dritten Viertel des 19. Jahrhunderts nur geringer Kritik ausgesetzt war
und daher grossere Reformen nicht angestrebt wurden. In den eidgendssischen Réten fasste
man das Konsularwesen grundsatzlich, insbesondere gegeniiber dem Gesandtschaftswesen,
mit Samthandschuhen an.300

In einem Rapport des Politischen Departements vom 30. Marz 185431 wurden die grossen
Vorteile des Konsularwesens zu dieser Zeit hervorgehoben. So betonte man in erster Linie
die Bedeutung der Wahrung der Handels- und Verkehrsinteressen. Auf die Frage, ob denn
im Zusammenhang mit der Ausdehnung des spérlich ausgebauten Gesandtennetzes nichts

2% American Journal of International Law, Jg. 22, Washington 1928, 22 (1928), Nr. 4, 857.

2% v/gl. BBI. 1871 Bd. 2, 1103.

297 BBJ. 1890 Bd. 2, 390; vgl. BBI. 1877 Bd. 2, 7.

2% BBJ. 1871 Bd. 2, 1103f.; vgl. Diplomatische Dokumente der Schweiz 1848-1945, Bd. 2 (1866-1872), hrsg. v.
Roland Ruffieux, bearb. v. Claude Altermatt/Michel Charriére/Markus Holenstein, Bern 1985 (DDS 1), Nr. 372,
585f. ; vgl. DDS Il, Nr. 369 Annex, 583.

29 ygl. DDS I, Nr. 199, 417.

%90 pigyet, 37.

%1 Dieser Bericht stellte eine Antwort auf die Prifung des bundesréatlichen Geschéftsberichts und der Staats-
rechnung flr das Jahr 1852 durch die gesetzgebenden Réte bildete resp. eine Antwort auf einen Beschluss
betreffend die Zweckmassigkeit einer Vervollstandigung der diplomatischen Vertretung der Schweiz dar.
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geschehen solle, wies das Departement auf das Institut der Konsuln hin, , bei dem sich die
Schweiz bisher wohl befunden hat.”322 Neben der diplomatischen Bedeutung wies das
Politische Departement weiter insbesondere auf die Wirksamkeit der personlichen Kontakte
der kaufmannischen Konsuln hin. So riet denn das Politische Departement dem Bundesrat,
an der Représentation der Schweiz im Ausland nichts zu verdndern.303

Trotz innerer Stagnation gab es in dieser dritten Phase einzelne Initiativen zur Aufwertung
gewisser Konsulate im finanziellen aber auch organisatorischen Bereich - Initiativen, welche
nach 1875 zu Reformvorhaben im Zusammenhang mit der Reorganisation des Honorarsys-
tems fiithren sollten.304

Obwohl sich das Konsularwesen in den 1860er und 1870er Jahren in der Offentlichkeit aber
auch in den eidgenotssischen Riten noch grosser Beliebtheit erfreute, hatte es seinen Zenit
erreicht. Es zeigte sich denn auch vereinzelt Kritik am System des schweizerischen Konsu-
larwesens. In einem sich im schnellen Wandel befindlichen Europa bedrohten europdische
Konflikte die Schweiz. Um den Gang der Dinge auch ausserhalb der Landesgrenzen beo-
bachten zu konnen, war der Bundesrat gezwungen einzurdumen, dass er nicht mehr ganz
ohne Berufsdiplomaten auskommen konnte. Der Durchschnittsschweizer musste jedoch erst
noch von der Notwendigkeit dieser schrittweisen Anndherung an die Wirklichkeit und da-
mit der Aufwertung des Gesandtschaftswesens gegeniiber dem Konsularwesen tiberzeugt
werden.?%5 Dank der erfolgreichen Mitwirkung der diplomatischen Gesandten im Rahmen
des Mandates der guten Dienste wihrend des deutsch-franzosischen Krieges von 1870/71
gewann das Gesandtschaftswesen gegentiber dem Konsularwesen etwas an Boden. Doch
auch die Konsulate hatten in diesen Kriegsjahren die Schutzausiibung in ihrem Aufgabenka-
talog. Ihre Beliebtheit, insbesondere in der Offentlichkeit, hielt damit weiterhin an.306

Aufgrund verschiedener Skandale geriet das Konsularwesen in den 1870er Jahren, zumin-
dest in gewissen Kreisen, in ein etwas schiefes Licht. Durch einen aufsehenerregenden ,Un-
fall” traten gewisse Liicken im Konsularwesen offenkundig zu Tage, welche schon zwei
Jahrzehnte zuvor beim Eklat am Konsulat in Marseille aufgefallen waren. Im Jahre 1871 kam
es zu einem Unterschlagungsskandal am Konsulat in St. Petersburg. Zahlreiche Glaubiger,
darunter auch die zaristische Regierung, hatten dem Generalkonsul Glinz im Vertrauen auf
seine Integritdt und seine Amtsstellung bedeutende Summen zur Verwaltung tibergeben.
Als sie nach dem Tod des Generalkonsuls ihr Geld nicht zuriickerhielten, sahen sie sich in
ihrem Vertrauen getduscht. Die Gldubiger wandten sich gemeinsam an den Bundesrat, da
sie denselben als ,verantwortlich fiir die Geschiftsfiihrung seiner Beamten”307 hielten. Die Eidge-
nossenschaft befand sich in diesem Fall in einer dusserst unangenehmen Situation, da die
Glaubiger sie als fiir ihre Beamten verantwortlich angegangen hatte und Entschadigungen
forderte.308 So kosteten denn die offenkundigen Liicken im Konsularsystem in diesem Fall
die Eidgenossenschaft ein kleines Vermogen, da sie einem grossen Teil der Gldubiger, u.a.
der zaristischen Regierung, ihre Anlagen zuriickerstatten mussten ,wire es auch nur, um
nicht die kiinftige Stellung ihrer Agenten im Auslande zu kompromittieren.”3 Die eidgendssi-
schen Rite befassten sich ebenfalls mit dieser peinlichen Affare. Am 20. Juli 1872 luden sie
den Bundesrat ein, , die Frage zu untersuchen und dartiiber Bericht zu erstatten, ob es nicht
moglich sei, Mittel der Ueberwachung aufzufinden, welche geeignet sein diirften, bei den

%02 DDS |, Nr. 199, 416.

393 protokoll des Bundesrats, 15. Juli 1854, BAR E 1004 1/17.

304 DDS |, Nr. 199, 420; siehe auch BBI. 1867 Bd. 2, 318.

%05 BB|. 1867 Bd. 2, 325; vgl. auch NZZ, 15. Juli 1867, Nr. 194; NZZ, 16. Juli 1867, Nr. 195.
308 Altermatt, C. 11, 16ff.

7' BBJ. 1872 Bd. 2, 78f.; vgl. AS Bd. 10, 936.

308 |hid.

%99 |bid., 79; vgl. BBI. 1873 Bd. 3, 369, 507-522.
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schweizerischen Konsulaten im Auslande &hnlichen Vorkommnissen vorzubeugen, wie
solche beim schweizerischen Generalkonsulat in St. Petersburg stattgefunden haben.”310 In
der Folge dieses Skandals setzte sich eine ganze Anzahl Schweizer in Russland fiir die Er-
richtung einer eidgenossischen Gesandtschaft im Zarenreich ein. Dieser Vorschlag wurde
jedoch vom Bundesrat aus finanziellen Griinden abgelehnt.3! So ging denn die Schweiz auf-
grund finanzieller Uberlegungen in ihrer Aussenpolitik 6fters so weit, eher die traditionelle
schweizerische Gastfreundlichkeit zu opfern, als bei den Ausgaben Konzessionen zu ma-
chen. So auch in diesem Fall. Der Skandal in St. Petersburg diente jedoch gleichsam als Initi-
alztindung, welche 1875 zur Revision des Konsularreglements von 1851 fiihren sollte.

Eine Anderung der Organisation des schweizerischen Konsularwesens in Form eines neuen
Reglements wurde in den 1870er Jahren insbesondere von exportorientierten Wirtschafts-
kreisen gefordert. 1851 war die ungentigende Berticksichtigung der wirtschaftlichen Interes-
sen im Konsularreglement in der am Export interessierten Geschiftswelt infolge der damals
glinstigen Wirtschaftslage nur wenig kritisiert worden.?12 Erst mit dem durch die Bismarck-
sche Handelsvertragspolitik in den 1870er Jahren verursachten allgemeinen Ubergang zum
Protektionismus, der die schweizerische Ausfuhr ungtinstig beeinflusste, wahrend der Han-
del anderer Staaten dank umfassender staatlicher Massnahmen eine wirksame Forderung
erfuhr, wurde man auf die personellen und organisatorischen Mangel des wirtschaftlichen
Aussendienstes aufmerksam und eine lebhafte Kritik setzte ein.313 Obwohl die Verfassungs-
revision von 1874 unmittelbar keine Umstellung im Konsularwesen nétig gemacht hatte, ver-
anlasste die angesprochene Entwicklung des Aussenhandels und die Riickkehr der Nachbar-
staaten vom Freihandelsprinzip zum Protektionismus eine entsprechende Anpassung der Aus-
senvertretung und infolgedessen eine Revision des Konsularreglements. Ferner erforderte auch
das neue Bundesgesetz vom 24. Dezember 1874 betreffend die Feststellung und Beurkundung
des Zivilstandes und die Ehe3* Beriicksichtigung im Konsularreglement. Artikel 13 des ge-
nannten Gesetzes erméchtigte den Bundesrat ,,wo er es fiir angemessen erachtet, die diplomatischen
und konsularischen Vertreter der Eidgenossenschaft im Auslande (zu) ermichtigen, Geburten und To-
desfiille schweizerischer Angehdriger zu erwahren und Ehen zwischen Schweizern unter sich, sowie Ehen
zwischen Schweizern und Auslindern abzuschliessen.”315

Auf wiederholtes Ansuchen der Bundesversammlung und einzelner Konsularbeamter berei-
tete der Bundesrat anfangs der 1870er Jahre eine durchgreifende Revision des Konsularreg-
lements vor. Dahinzielende Postulate waren von der Bundesversammlung am 20. Juli 1872
und am 22. Juli 1873 aufgestellt worden.?1¢ Die Bundesversammlung hatte den Bundesrat
eingeladen, insbesondere gegen die Wiederholung von Vorkommnissen in der Art des Un-
terschlagungsfalls Glinz in St. Petersburg Vorkehrungen zu treffen.3” Auf diese Einladung
ging der Bundesrat u.a. im Bundesbeschluss von 1873 ein, in dem er die Fille prazisierte, in
welchen die schweizerischen Konsuln zu Annahme von Depositen verpflichtet waren.318

310 AS Bd. 10, 936.

311 BBI. 1872 Bd. 2, 79.

312 Rohner, 8.
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Am 26. Mai 1875 erliess der Bundesrat ein Konsularreglement, das den neuen Bediirfnissen
Rechnung zu tragen suchte.?® Im Zusammenhang mit den Geschehnissen, welche sich am
Konsulat in St. Petersburg im Jahre 1871 abgespielt hatten, wurde in Artikel 21 festgehalten:
,Die schweizerischen Konsularbeamten diirfen von auswirtigen Regierungen weder Pensionen oder
Gehalte, noch Titel, Geschenke oder Orden annehmen.”320

Weiter untersagte Artikel 35 den eidgendssischen Konsularbeamten ,in ihrer amtlichen
Eigenschaft Geldhinterlagen, Titel oder Werthstiicke zu empfangen, oder die Verwaltung,
Ubermittlung, Ein-kassierung oder Zahlung von Werthschriften, Hinterlagen, Darlehen usw. zu
iibernehmen, ohne eine besondere Ermichtigung von Seite des Bundesrathes.”32! Die Bestimmungen
des Artikel 13 des Bundesgesetzes vom 24. Dezember 1874 betreffend die Feststellung und
Beurkundung des Zivilstandes und die Ehe tibernahm man in Artikel 32 des
Konsularreglements.322 In Ausfithrung der Vorschrift des Artikels 32 wurde in der Folge
bestimmt, dass die Konsulate in Japan und Manila ab 1877 und in Buenos Aires ab 1879
Geburten und Todesfdlle von Schweizern beurkunden sowie Trauungen von Schweizern
vornehmen konnten. Als Trauungslokal diente die Konsularkanzlei. Die Eheschliessungen
mussten an der Konsularpforte angeschlagen werden.323 Weiter ist zu erwdhnen, dass in
Ausnahmefillen auch weiteren Konsulaten die Genehmigung erteilt wurde, Trauungen
vorzunehmen 324

An den Grundlagen der Konsularorganisation &nderte sich jedoch durch das neue
Reglement praktisch nichts. Es erwies sich in der Hauptsache als eine auf 70 Artikel
erweiterte neue Auflage der alten Verordnung von 1851. Soweit Anderungen getroffen
wurden, stiitzten sie sich zum Teil auf die beztiglichen Postulate der Bundesversammlung,
die Berichte der schweizerischen Gesandt-schaften in Paris, Wien und Rom und gedusserte
Wiinsche der Konsulate. Uberdies waren aus den Konsularordnungen anderer européischer
Staaten solche Bestimmungen tibernommen worden, die sich der schweizerischen
Organisation assimilieren liessen.?? Ein besonderes Kontrollorgan fiir den Konsulardienst
wurde damals weder im Politischen noch im Handelsdepartement geschaffen. Die
Beziehungen zu den Konsuln mussten daher weiterhin nur lose und die Kontrolle tiber ihre
Tatigkeit eine beschrankte bleiben.32 Auch die eidgendssischen Gesandtschaften zeigten
sich in der Folge der Konstituierung dieses Reglements ungertistet, als indirekte
Kontrollorgane der Konsulate zu dienen. Sie verfuigten dazu schlicht nicht tiber das notige
Personal. Dennoch widmeten sich gewisse Gesandtschaften der ,,Uberwachung” der
Konsulate in ihrem Konsularkreis und erstellten teilweise gar Instruktionskataloge und
Fiihrer.327

Was die Normierung der allgemeinen Konsularpflichten betraf, rezipierte das neue
Reglement den beziiglichen Teil des alten Reglements fast wortlich. Eine Ausnahme
bildeten die fritheren Bestim-mungen {iiber die Konsularberichte, deren Unklarheit und

319 AS n.F. Bd. 1, 528-564; vgl. BBI. 1876 Bd. 2, 197; Zur Diskussion uber die Anderungen im Konsularreglement
von 1875 gegenilber jenem von 1851 vgl. das Kreisschreiben an die diplomatischen und Konsularbeamten
vom 7. Juni 1875, BBI. 1875 Bd. 3, 779.
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Liickenhaftigkeit durch die Aufnahme von drei prdzise tiber den Gegenstand der
Berichterstattung orientierenden Artikeln beseitigt wurde.328

Am Prinzip der Honorarkonsulate wurde weiterhin festgehalten, jedoch die Moglichkeit der
Abgabe von Entschddigungen an solche Konsulate vorgesehen, denen die Auswanderung
betrachtliche Kosten verursachte oder besondere Verhiltnisse ausnahmsweise Lasten
auferlegte.3? Bei letzterer Bestimmung handelte es sich jedoch bloss um die Normierung
eines bereits bestehenden Zu-stands. Die Frage der Entschddigung sollte in den Folgejahren
zu einem zentralen Diskussionpunkt der Reformbestrebungen werden.330

Obwohl der Bundesrat dem Wunsch der Bundesversammlung, gewisser Wirtschaftskreise
und Teilen der Offentlichkeit nach einer Reform des Konsularwesens durch Erlass des
Reglements von 1875 und durch Erweiterung des Schweizer Konsularrechts im Ausland
Rechnung getragen hatte, wurde die Kritik an der Aussenvertretung der Schweiz nur fiir
kurze Zeit zum Schweigen gebracht. Denn trotz der Anschwellung des Umfangs liess das
Reglement eine Neuerung im Sinne der von gewissen Wirtschaftskreisen geforderten
vermehrten Heranziehung der Konsulate zur Forderung der schweizerischen externen
Wirtschaftsinteressen vermissen.3® So geriet denn das schweiz-erische Konsularreglement
von 1875 schon wenige Jahre nach dessen Inkraftsetzung ins Kritikfeuer insbesondere der
exportorientierten industriellen und kommerziellen Wirtschaftskreise.

3.4. Reformbestrebungen:
Auf dem steinigen Weg zum ersten Berufskonsulat (1875-1895)

Die wirtschaftliche Stagnation, welche zu Beginn des letzten Viertels des 19. Jahrhunderts
einsetzte, fithrte dazu, dass die tiberseeische Auswanderung aus der Schweiz zwischen 1881
und 1890, jedoch insbesondere nach der grossen Depression von 1888, ihren Hohepunkt
erreichte.332 Wie bereits in der zweiten und dritten Phase war auch in der vierten Phase des
schweizerischen Konsularwesens im 19. Jahrhundert die Auswanderung der Hauptfaktor,
welcher die Ausbreitung des Konsularnetzes vorantrieb. Obwohl, nicht zuletzt mit Hilfe der
Konsuln, im Rahmen der Auswanderungspolitik die Wege etwas geebnet worden waren,
d.h. Auskiinfte erteilt, Reisekosten erleichtert, Verkehrsgelegenheiten eingerichtet und Ar-
beitsvertrdge abgeschlossen werden konnten, erreichten die Aufgaben der Konsuln im Be-
reiche des Auswanderungswesens in dieser Periode einen Hohepunkt. So wurden in den
ausldandischen Schweizer Kolonien meist mit Hilfe der eidgenossischen Vertreter Wohltitig-
keitsgesellschaften, Schulen, Spitdler und andere Institutionen eingerichtet, wie es in Europa
und insbesondere Italien schon in der ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts geschehen war. In
Zusammenarbeit mit den schweizerischen Vertretern wurden in Vertrdgen die Fragen der
Staatszugehorigkeit, der Gerichtsbarkeit und der Selbstverwaltung der Siedler geregelt.33
Nicht zu tibersehende wertvolle Dienste leisteten die Konsulate auch dem zur Zeit der grossen
wirtschaftlichen Depression im Jahre 1888 ins Leben gerufenen eidgendssischen Auswande-
rungsamt und natiirlich gegentiber dem einzelnen bediirftigen Auswanderer, welcher sich an
die eidgendossischen Vertreter wandte.33
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Der enorme Arbeitsaufwand insbesondere im Auswanderungsbereich, welcher bereits in der
dritten Periode zugenommen hatte, fiihrte zur finanziellen und/oder organisatorischen Her-
aufsetzung gewisser Konsulate. In diesem Zusammenhang kam es auch, wie ebenfalls bereits
erwdhnt, zur Umwandlung einzelner Konsulate zu Gesandtschaften (bspw. Washington),
wenn auch Letzteres eine Ausnahme bildete. Diese Uberbelastung der, von einigen Entschédi-
gungen abgesehen, ehrenamtlichen Konsuln hatte nicht zuletzt auch die Vernachladssigung der
wirtschaftlichen Interessenvertretung durch diese zur Folge.

Wédhrend die Vernachldssigung der wirtschaftlichen Interessenvertretung, sowohl in
praktischer aber auch reglementarisch-organisatorischer Hinsicht, zwischen 1851 und 1875
aufgrund der positiven Wirtschaftslage nur in wenigen Wirtschaftskreisen auf ein negatives
Echo gestossen war, musste in der sich anbahnenden Depressionsperiode ein Stindenbock
fur die negative Entwicklung gefunden werden. Ohne sich genau Rechenschaft gegeben zu
haben, ob und inwieweit die konsularische Tatigkeit fiir diese Depressionsperiode
verantwortlich gemacht werden konnte, glaubten viele in einer Reform des Konsularwesens
das Mittel gefunden zu haben, um den schweizerischen Export einer neuen Entwicklung
zufithren zu kénnen. Von diesem Zeitpunkt an bis in die Mitte des 20. Jahrhunderts gehorte
die "kommerzielle Aussenvertretung", wie die Konsulate in Wirtschaftskreisen bezeichnet
wurden, zu jenen Institutionen, die in Zeiten des schlechten Exports stets wieder als
Stindenbocke auftauchten, wihrend man dafiir in , guten” Jahren, selbst in daran direkt
interessierten Handels- und Industriekreisen, nicht viel tibrig hatte.335 Es muss hier jedoch
festgehalten werden, dass sich fiir diese Reorganisation des Konsularwesens in erster Linie
das schweizerische Mittel- und Kleingewerbe interessierte, welches sich ganz besonders
durch die protektionistische Handelspolitik der Nachbarstaaten benachteiligt fiihlte. So war
es ihm denn auch nicht moglich, auf eigene Rechnung kostspielige Vertretungen zu
entsenden.3% Die Grossindustrie verhielt sich hingegen meist ziemlich zurtickhaltend oder
ablehnend gegentiber solchen Fragen, weil sie grundsétzlich die Ansicht vertrat, dass fiir die
negative Entwicklung des schweizerischen Exports die Konsulate nicht unbedingt die
Verantwortung trugen, und dass die Agenten, welche von einzelnen schweizerischen
Geschiftshdusern direkt an den fiir sie wichtigen auswértigen Pldtzen unterhalten wurden,
ihnen weitaus bessere und umfassendere Informationen zukommen liessen als ein
Konsularbeamter. Uberdies lag es auch deshalb nicht im Interesse der Grossindustrie und
des Grosshandels, diese Bewegungen zu unterstiitzen, weil die Konsulate grundsitzlich
aufstrebende junge Unternehmer und nicht die Grossindustrie férderten.33”

In diesem Zusammenhang ist es erwdhnenswert, dass gerade diese Uneinigkeit in den
schweiz-erischen Exportkreisen betreffend die Gestaltung der schweizerischen
Aussenvertretung ein gewisses Mitverschulden am relativ langsamen Ausbau der
Organisation des Konsularwesens hatte und die Zurtickhaltung der schweizerischen
Behorden in diesem Bereich forderte.338

Die in den 1870er Jahren einsetzende Kritik und die aus dieser Kritik gewachsenen und
gleich im Anschluss zu untersuchenden Reformbestrebungen hatten auf die Ausdehnung
des Konsular-netzes in der vierten und letzten Periode des Konsularwesens im 19.
Jahrhundert nur geringen Einfluss. Wahrend sich das Konsularnetz in der dritten Periode
auf den asiatischen und australischen Kontinenten ausgedehnt hatte, kam es in der vierten

335 Rohner, 10.

336 Grendelmeier, 87.

%37 Reichesberg, 785.

%38 Rohner, 11; vgl. auch BBI. 1876 Bd. 2, 198.

53



Phase zu einer geographischen Konsolidierung. Die Griindung der Vertretung in Pretoria
im Jahre 1887 und deren Verlegung nach Johannesburg 1895 bildeten in dieser Hinsicht eine
Ausnahme.3® Uber 30 Konsulate wurden zwischen 1875 und 1895 neu errichtet, davon rund
die Halfte in Nord- und Stidamerika.3% Auffallend ist die Griindung von fiinf Konsulaten in
Deutschland zwischen 1876 und 1890 (Stuttgart [1876], Frankfurt a.M. [1877], Miinchen
[1877], Konigsberg [1879] und Mannheim [1890]),34 was ohne Zweifel mit der
Konstituierung des deutschen Einheitsstaats im Jahre 1871 in Zusammenhang steht.342
Bezeichnenderweise hatte man in den 77 Jahren zuvor bloss 3 Konsulate in Deutschland
errichtet.3%

Das Rekrutierungsmilieu und die Herkunft der eidgentssischen Konsuln dnderten sich in
dieser Phase nicht grundsdtzlich, wobei die Zahl der Industriellen gegentiber den
Kaufleuten noch anstieg. Ausnahmen bildeten in diesem Zusammenhang natiirlich die
Inhaber der 1891 provisorisch einge-richteten ersten eidgentssischen Berufskonsulate in
Buenos Aires und London resp. 1892 in Yokohama.3* Wihrend Buenos Aires und London
gleichzeitig als Gesandtschaften arbeiteten, stellte einzig Yokohama (bis 1904) ein
Berufskonsulat im engeren Sinne dar. Bei den Inhabern der Posten in Buenos Aires und
London handelte es sich nicht um Unternehmer und Kaufleute aus einer ausldndischen
Schweizer Kolonie, sondern um vom Bundesrat abgesandte Diplomaten.3¢¢ So wurde denn
in Buenos Aires der Sekretir von Bundesrat Numa Droz, Emil Rodé, und in London der
Sekretdr der Gesandtschaft in Paris, Charles Bourcart, zum Berufskonsul/Gesandten
ernannt.3¥ Damit dem Generalkonsulat in Yokohama der Titel eines Berufskonsulats
verliechen werden konnte, wurde dem ehrenamtlichen Generalkonsul ein bezahlter
Vizekonsul mit dem Titel ,Gesandt-schaftssekretir” zur Verfligung gestellt,3* der dem
Generalkonsul untergeordnet war.34 Erst 1895 stellte man mit Generalkonsul Paul Ritter
einen Berufskonsul in Yokohama ein.350

Wie bereits mehrmals ausgefiihrt, kam es ab Mitte der 1870er Jahre zu verschiedenen Re-
formbestrebungen im Bereich der Organisation des schweizerischen Konsularwesens, deren
Ursprung meist in exportorientierten Wirtschaftskreisen, insbesondere im Klein- und Mit-
telgewerbe, zu finden war. Um durch zu umfassende Reformplidne oder durch allzu grosse
Anforderungen das geringe Entgegenkommen seitens vieler Behorden nicht von vornherein
ungiinstig zu beeinflussen, wurden meist nur partielle Reformvorschlidge eingebracht.?5! Die
Reformbestrebungen waren grundsitzlich von zwei Gruppen beeinflusst: eine vornehmlich
wirtschaftliche und eine vornehmlich politische Interessen verfolgende Richtung, wobei sich
die beiden meist iiberschnitten. Kernpunkt des Problems bildete in beiden Féllen die Sys-
temfrage.32 Von besonderer Bedeutung war auch das Meinungsbarometer der Offentlich-
keit. Die Wissenschaft spielte nur eine untergeordnete Rolle, brachte jedoch einige wenige
interessante Reformvorschldge hervor.

339 Altermatt, C. 11, 48.
340 |hid., 47-64.
31 |bid., 52f.
342 Vgl. die Abhandlung von Picard, Edith Anita, Die deutsche Einigung im Lichte der schweizerischen Offentlich-
11, keit, 1866-1871, Zirich/Leipzig 1940.
Altermatt, C. I, 52f.
344 BBI. 1890 Bd. 4, 847ff.
%45 BBI. 1897 Bd. 2, 216; vgl. BBI. 1899 Bd. 5, 178.
%8 Griblez, 26ff.
%7 protokoll des Bundesrats, 23. Januar 1891, BAR E 1004 1/164.
%48 protokoll des Bundesrats, 12. April 1892, BAR E 1004 1/169.
349 BR|. 1893 Bd. 2, 638.
30 protokoll des Bundesrats, 10. September 1895, BAR E 1004 1/182.
351 Benziger, Carl, "Unsere auswartigen Vertreter und ihre Kritiker", in: Schweizer Zeitfragen, Nr. 52 (1917), 62.
%2 Grendelmeier, 85f.
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Im Zeichen einer weltweiten Depression und der noch immer latent vorhandenen Nachwir-
kungen des Kulturkampfs schien es schwierig, das schweizerische Konsularwesen zu re-
formieren. Doch hitte nicht gerade in einer Zeit enormer wirtschaftlicher Schwierigkeiten
ein effizient organisiertes Konsularwesen die schweizerische Wirtschaft angekurbelt? Ahnli-
che Fragen stellte sich auch der Bundesrat und hielt in diesem Sinne in seinem Geschéiftsbe-
richt von 1880 folgendes fest: , Déja a plusieurs reprises, au sein des cercles commerciaux et indus-
triels de la Suisse, on a exprimé le voeu que les consulats suisses da I'étranger fussent organisés de
maniére d rendre de plus grands services au commerce de notre pays.“33

Obwohl diese Feststellung vom Bundesrat in den vorigen 3 Jahrzehnten schon verschiedent-
lich wiederholt und die ungeniigende Organisation des Konsularwesens bereits des Ofteren
festgestellt worden war, beliess es die Regierung lange Zeit bei diesen Lippenbekenntnissen,
nicht zuletzt dank der grossen Beliebtheit der Konsuln in der Offentlichkeit und aufgrund
genereller finanzieller Zurtickhaltung im Aussendienst. Ausnahmen bildeten die bereits
mehrmals beleuchteten Initiativen betreffend die Entschdadigungsfrage.

Wie schon der Unterschlagungsskandal in St. Petersburg gleichsam als Initialztindung fiir
die Revision des schweizerischen Konsularreglements im Jahre 1875 gewirkt hatte, bildete
ein Finanzskandal am Generalkonsulat in Washington 1881 das Momentum, welches den
Bundesrat erneut aufschreckte und den tiberholten Charakter der Organisation des schwei-
zerischen Konsularwesens erkennen liess.35

Die Reihe der Reformvorschldge leitete eine Eingabe des Schweizerischen Handels- und
Industrie-vereins an den Bundesrat vom 3. Marz 1880%% und vor allem eine solche der Ost-
schweizerischen Geographisch-kommerziellen Gesellschaft vom 29. Juli des gleichen Jahres
ein.?% Es kam aber auch zu Vorschldgen einzelner eidgendssischer Konsularbeamter, so etwa
desjenigen aus Bahia an der brasilianischen Nordostkiiste.?” Den Gegenstand dieser Eingaben
bildete namentlich die Frage der Verbesserung der wirtschaftlichen Berichterstattung, die in
der damaligen Zeit starken Angriffen ausgesetzt war. Die diesbeziigliche Téatigkeit der
Konsuln beschriankte sich auf die Abfassung des im Konsularreglement vorgesehenen
jahrlichen Lageberichts, der spdter in den Supplementheften zum Bundesblatt veroffentlicht
wurde. Abgesehen davon, dass nur die wenigsten Konsuln dieser Pflicht nachkamen,
musste diese Art von wirtschaftlicher Berichterstattung aus einem weiteren Grund zu
berechtigter Kritik rufen. Anstatt den konkreten Wiinschen und Bedtirfnissen der Ex-
porteure entgegenzukommen, verloren sich die Konsuln in der Regel in hochtheoretischen
Be-trachtungen tiber die politische und wirtschaftliche Lage des betreffenden Landes und
beschrankten sich zudem sehr oft nur auf die ihnen bekannten Industriezweige. Sodann
musste eine bloss jahrliche Berichterstattung als ungentigend empfunden werden. Dadurch
verloren selbst inhaltlich wertvolle Berichte in den meisten Fillen ihren praktischen Nutzen.
Auch die Publikation der Berichte in dem nur wenig gelesenen Bundesblatt wurde als nicht
sehr zweckmaéssig angesehen.358

%53 Rapport de gestion du Conseil fédéral (Geschaftbericht des Bundesrats), Bern, 1880, 18.

%4 DDS Ill, Nr. 194, 397f. ; vgl. Gazette de Lausanne, 29. Juni 1886, Nr. 151. Dieser Finanzskandal fiihrte u.a.
auch zur Griindung einer schweizerischen Gesandtschaft in Washington, BBI. 1883 Bd. 2, 10.

% Vgl. Oncken, August, Die schweizerische Konsularreform, Vortrag gehalten am 7. Oktober 1886 in der Sekti-
on Bern des Schweizerischen Handels- und Industrievereins, Bern 1886, 2.

%6 DDS 11, Nr. 315 Annex, 686ff.

357 Vgl. den Bericht des schweizerischen Konsuls in Bahia, 28. Januar 1880, in: Sammlung von Jahresberichten
schweizerischer Konsulate (iber das Jahr 1879, Bern 1880, 52.

%%8 Rohner, 11f.
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Die Ostschweizerische Geographisch-kommerzielle Gesellschaft kritisierte weiter das Fehlen
jeglicher konsularischen Zentralstelle. Sie schlug daher die Schaffung eines Korrespondenz-
und Auskunftsbiiros vor, dass zu drei Vierteln aus Bundes- und zu einem Viertel aus priva-
ten Mitteln finanziert werden, unter der Aufsicht der Handelsabteilung stehen und als zent-
rales, der schweizerischen Industrie und dem schweizerischen Handel jederzeit zur Verfu-
gung stehendes und bei deren Verkehr mit den Konsulaten stets in Anspruch zu nehmendes
Organ geschaffen werden sollte.?® Das Begehren war v.a. aus der Befiirchtung entstanden,
dass gerade die berufensten Wahlkonsuln bei vermehrter Arbeitslast ihre Mandate niederle-
gen wiirden.360

Der Bundesrat zeigte sich diesen Reformvorschligen nicht unzugénglich. Um bei einer
allfalligen Reform den Wiinschen der schweizerischen Industrie Rechnung tragen zu
konnen, lud der Vorsteher des Handels- und Landwirtschaftsdepartements, Numa Droz, am
26. Januar 1881 die bedeutendsten Wirtschaftsverbiande3¢! zu einer Konferenz nach Bern ein.
Als Grundlage der Dis-kussion dienten die von der Geographisch-kommerziellen
Gesellschaft in St. Gallen unterbreiteten ,, Vorschlige zu einer Ubereinkunft mit dem h. Bundesrat
iiber die Erstellung eines Organs fiir den Verkehr mit den schweizerischen Konsulaten.” 362

Wie aus dem amtlichen Bericht des Bundesrats {iber die Konferenz hervorgeht, schien man
sich tiber die Notwendigkeit einer Reorganisation des Konsularwesens allseitig einig zu
sein. Uber Mittel und Wege zur Durchfiithrung dieser Umstrukturierung bestanden jedoch
merkliche Diskrepanzen. Man musste zugeben, dass bei dem bestehenden Honorarsystem
den Amtsinhabern kaum grossere Pflichten als bisher zugemutet werden konnten, dass
jedoch zur Einsetzung von Berufskonsuln kein Geld vorhanden sei. Um innerhalb der
geltenden Konsularordnung eine gewisse Reform durchzufiihren, herrschten unter den an
der Konferenz vertretenen Kreisen solche Meinungsverschiedenheiten, dass der Bundesrat
mit Recht den Moment zur Ergreifung ent-scheidender Reformmassnahmen als noch nicht
gekommen betrachten musste. Das Ergebnis der Konferenz beschriankte sich denn auch
bloss auf eine ndhere Anleitung zur Abfassung der Jahres-berichte in einem Kreisschreiben
des Bundesrats vom 6. Januar 1882 an die Konsulate.3 Ferner wurde angeordnet, dass diese
Berichte nicht mehr wie frither in Supplementheften zum Bundesblatt verdffentlicht, sondern
unmittelbar nach ihrem Eintreffen durch das neugeschaffene eidgendssische
Handelsamtsblatt den Geschéftskreisen zugdnglich gemacht werden sollten. Letztere
Einrichtung trat zu Beginn des Jahres 1883 ins Leben. Der Geschiftsbericht des Bundesrats
an die Bundes-versammlung im Jahre 1882 hielt fest:

,,Das Handelsdepartement sowohl als die Konsuln sind iibrigens bestrebt, die Berichte immer mehr zu
dem zu machen, was sie fiir den schweizerischen Handelsstand sein sollten und sein kénnten; mahnende
Wegquweiser namentlich fiir die Handelsbeziehungen mit den fiiberseeischen Absatzgebieten, und
besonders fiir kleinere Geschiftshiuser, welchen das Mittel der Reisen und der Errichtung von
Zweigniederlassungen oder Agentschaften nicht zu Gebote steht.”364

%9 DDS III, Nr. 315 Annex, 687f.

360 Benziger, 62.

%7 Vorort des Schweizerischen Vereins fiir Handel und Industrie, Société Géographique de Geneve, Geographi-
sche Gesellschaft in Bern, Geographisch-kommerzielle Gesellschaft in St. Gallen und Société Intercantonale
des Industries du Jura.
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Die Bewegung zur Verbesserung der schweizerischen Konsularorganisation kam mit dieser
»Mini-reform” in den interessierten Kreisen jedoch nicht zur Ruhe. Diese eher
unbedeutenden und un-wirksamen Massnahmen der Konferenz in Bern liessen den,
hauptsachlich aus Kreisen der Klein-industrie und des Gewerbes, immer starker werdenden
Ruf nach einer intensiveren staatlichen Unterstiitzung der Exportbestrebungen nicht
verstummen. Die Bewegung griff ins Parlament tiber. In der Sommersession des Jahres 1883
wurde der Bundesrat auf Antrag von Nationalrat Johann Rudolf Geigy auf dem
Postulatsweg eingeladen ,die Frage zu priifen und dariiber Bericht zu erstatten, ob nicht die
Organisation der Vertretung der schweizerischen wirtschaftlichen und kommerziellen Interessen im
Ausland einer Vervollstindigung bediirfe.”365 Unter , Vervoll-stindigung” verstand Nationalrat
Geigy hauptsdchlich die Schaffung von mit Bundesgeldern subventionierten
Handelskammern auf wichtigen ausldndischen Handelsplidtzen.

Dieses Postulat wurde jedoch nicht gut aufgenommen. Bei einer Umfrage, die der Bundesrat
bei séamtlichen schweizerischen Auslandvertretungen und bei den am Export interessierten
Kreisen in der Schweiz (so u.a. dem schweizerischen Handels- und Industrieverein)
veranstaltete, ver-sprachen sich, mit einer einzigen Ausnahme, alle befragten
Gesandtschaften, Konsulate und Wirtschaftskreise von der Eingliederung von
Handelskammern in die eidgentssische Konsular-organisation nur wenig Vorteile. Man
machte vor allem geltend, dass solche Institutionen, wie sie nach dem Vorschlag Geigy
geschaffen werden sollten, von den ausldndischen Behorden mit Misstrauen beobachtet
wiirden und dass derartige Vereinigungen von im Ausland ansdssigen schweizerischen
Geschiftsleuten sich keineswegs immer zu einer wirklichen Vertretung der schweizerischen
Interessen gestalten wiirden. Diese Handelskammern, so befiirchtete man, wiirden in der
Regel zu Vertretungen der dort niedergelassenen Schweizer werden, deren Interessen, da
sie meistens Industrielle und nicht Importeure seien, eher mit denjenigen der Absatzlander
als mit denjenigen ihres Mutterlandes identisch waren.¢ Der schweizerische Handels- und
Industrieverein fasste in seiner Delegiertenversammlung vom Jahre 1884 eine auf eine
formliche Apotheose der bisherigen Konsularvertretung hinauslaufende Resolution, welche
alle externen Unternehmungen dieser Art von vornherein als aussichtslos bezeichnete.36”

In diesem Wirbel reformerischer und antireformerischer Stromungen zeigte sich eine
Initiative von offizieller Seite als ausgeschlossen. Der Bundesrat und mit ihm die
eidgendssischen Réte schlossen sich der antireformerischen Auffassung an, indem auf
Antrag des Bundesrats in ab-schliessender Erledigung des Postulats Geigy am 18. Dezember
1884 folgender Beschluss gefasst wurde:

, 1. Die Vervollstindigung der Vertretung der wirtschaftlichen Interessen der Schweiz im Ausland ist
der Privatinitiative zu iiberlassen.

2. Insofern im Ausland schweizerische Aussenhandelskammern, Handelsagenturen, Musterlager oder
Auskunftsbureaus ins Leben treten, welche sich die Forderung des schweizerischen Handels- und
Gewerbefleisses in gemeinniitziger und fiir alle Teile gleichmissig zuginglicher Weise zur Aufgabe
machen, kann auf gestelltes Ansuchen eine finanzielle oder anderweitige Unterstiitzung bewilligt
werden, wenn dieselbe sich nach der von den Bundesbehdrden vorzunehmenden Priifung als niitzlich
und notwendig herausstellt.”368

%5 BBI. 1884 Bd. 3, 71; vgl. AS n.F. Bd. 7, 174.

%8 |bid., 71-105.

%7 |bid., 85f.

%8 BBJ. 1884 Bd. 3, 104f.; vgl. AS n.F. Bd. 7, 796; BBI. 1885 Bd. 2, 280; BBI. 1884 Bd. 2, 127, 961; Der Bund, ,
20. Dezember 1884, Nr. 351.
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Die eidgendssische Politik der kleinen Schritte hatte auch in diesem Fall zu keiner
merklichen Verdnderung der Organisation der Konsularvertretung gefiihrt. Wie schon in
Marseille im Jahre 1858, in St. Petersburg im Jahre 1871 und Washington im Jahre 1881
fiihrte das strikte Festhalten an dieser Politik resp. die Zuriickhaltung gegeniiber einer
Reform des Honorarsystems zu ver-schiedenen unausweichlichen ,Unfédllen” im
eidgencssischen Wahlkonsularsystem. So kam es 1883 zu diplomatischen Reibereien
zwischen der Schweiz und Japan aufgrund der simplen Tatsache, dass die
Eidgenossenschaft bei Verhandlungen ,bloss” durch einen ehrenamtlichen Generalkonsul
und nicht durch einen Gesandten vertreten war.3% Infolge der Vorfille in Japan gelangte der
Vorort des schweizerischen Handels- und Industrievereins am 13. Februar 1883 mit einem
Vorschlag an Bundesrat Numa Droz, welcher fiir die Einstellung des damaligen
Grossunternehmertums kenn-zeichnend war und erneut hervorstreicht, dass das Institut der
Berufskonsuln nicht nur von behordlicher Seite kritisch oder zumindest zurtickhaltend
bedugt wurde:

,Der Schweiz bleibt damit unseres Erachtens wohl bloss folgende Alternative:

A. Entweder ein Berufskonsulat zu kreieren, welches durch einen keine Handelsgeschifte betreibenden
juristisch gebildeten Mann zu besetzen wire. Liesse sich freilich nun auch denken, das sich fiir kiirzere
Zeit jiingere Juristen unter theilweiser Aufwendung eigener Mittel zur Uebernahme eines solchen
Postens bereit finden, ohne dass die Eidgenossenschaft finanziell stark beansprucht wiirde - so diirfte
wohl der hohe Bundesrath aus noch andern Griinden schwerlich geneigt sein, das Institut der
Berufsconsuln im Allgemeinen und fiir Japan im Speziellen, anzuregen.

B. Oder ihre Landesangehdrigen wie verschiedene kleinere Staaten unter den Schutz anderer Michte zu
stellen.”370

Diese relative Zurtickhaltung des Vororts gegeniiber der Einfiihrung von Berufskonsulaten,
welche aus diesen Ausfithrungen hervorgeht, wurde vom gleichen Verband drei Jahre
spdter erneut wiederholt. So hielt der Vorort in einer im Dezember 1886 gedruckten Schrift
fest: ,[...] denn der weitaus grossere Theil des Interessenkreises unseres Verbandes nimmt der
Einfiihrung des Systems der Berufskonsulate gegeniiber eine ablehnende Haltung ein.”371

Trotz dieser Zuriickhaltung erhoben sich Mitte der 1880er Jahre von neuem Klagen. Von
den rund 90 Konsuln hatten mehr als die Halfte ihre Berichte {iberhaupt nicht eingereicht,
und was ein-gesandt wurde, war oft nicht einmal druckfihig3”2 Die sogenannte
,Privatinitiative” 37> auf welche der Bundesrat gesetzt hatte, zeigte sich nicht.37* Als
reformorientiert erwies sich wiederum das Mittel- und Kleingewerbe, welches sich immer
noch durch den Gang der damaligen Handelspolitik zum Tragen aller Nachteile des
Welthandels verurteilt fithlte und den Ruf nach einer Konsular-reform, d.h. in diesem Fall
nach der Einfitihrung von Berufskonsulaten, nicht verstummen liess.3”> Als Partisan der
Errichtung von Berufskonsulaten zeigte sich Mitte der 1880er Jahre der Neuen-burger
Nationalrat und spdtere Bundesrat Robert Comtesse;?7¢ In der Junisession 1886 wurde der
Bundesrat durch seiner Motion eingeladen , die Frage zu priifen, ob es fiir Handel und Industrie
nicht forderlich wire, in gewissen Ldndern Handelskonsulate zu errichten, welche iiber unsere
Handelsinteressen zu wachen, alle die Entwicklung unserer Ausfuhr interessierenden Vorginge zu

%9 DDS I, Nr. 230, 484ff.

7 DDS I, Nr. 229, 483.

3" Botschaft des Vororts des schweizerischen Handels- und Industrievereins, [?] Dezember 1886, BAR E 2 534.
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kontrollieren und daherige Erkundigungen einzuziehen sowie das Resultat derselben zusammen-
zustellen hitten.”377 Obwohl sich Nationalrat Comtesse verschiedentlich explizit fiir die
Errichtung von Berufskonsulaten an gewissen Standorten stark gemacht hatte, wihlte er in
seiner Motion den Begriff ,Handelskonsulate”, nicht ,Berufskonsulate”. Auf Vorschlag des
Bundesprasidenten Adolf Deucher, der darauf aufmerksam machte, dass die Bezeichnung
,Handelskonsulate” unrichtig sei, da die Schweiz ja bereits Handelskonsuln besitze, wurde
das Wort , Handelskonsulate” fallen gelassen und durch ,Berufskonsulate” ersetzt. Damit
wurde aber der Motion ein ganz anderer Inhalt gegeben, welcher den urspriinglichen
Absichten des Motiondrs keineswegs mehr gerecht wurde. Die Bezeichnung , Handelskonsul”
und der ganze Wortlaut der Motion deuten klar darauf hin, dass urspriinglich nicht die
Schaffung von eigentlichen Berufskonsulaten, sondern vielmehr von aus-schliesslich dem
Handel und der Industrie dienenden staatlichen Organen, fiir die man jedoch eine passende
Bezeichnung nicht gefunden zu haben schien, angestrebt wurde.37 Es muss hier noch darauf
hingewiesen werden, dass Bundesprasident Deucher die Begriffsersetzung aus formellen
Griinden vornahm und nicht, weil er ein Befiirworter schweizerischer Berufskonsulate war.

Im Sinne Adolf Deuchers lud die Bundesversammlung den Bundesrat ein, die Frage zu
prifen, ob es fiir Handel und Industrie nicht forderlich wére, in gewissen Landern
Berufskonsulate zu errichten, welche {iber die schweizerischen Handelsinteressen zu
wachen, alle die Entwicklung der schweiz-erischen Ausfuhr interessierenden Vorgiange zu
kontrollieren und daherige Erkundigungen einzu-ziehen, sowie das Resultat derselben
zusammenzustellen hétten.3” Somit war die Diskussion betreffend die Einfiihrung von
Berufskonsulaten endgiiltig lanciert.380

Im Anschluss an den Beschluss der Bundesversammlung gelangte das Handels- und Land-
wirtschaftsdepartement mit der Bitte an den Vorort des schweizerischen Handels- und
Industrie-vereins, eine Umfrage betreffend die Errichtung von Berufskonsulaten
durchzufiihren. Der Vorort fasste alsdann in dieser Angelegenheit folgende Resolution:

,1. Es sei vom kommerziellen Standpunkt aus die Beibehaltung des bisherigen Konsularsystems zu
empfehlen;

2. Es sei immerhin wiinschenswert, dass das gegenwdirtige System der Wahlkonsuln mdglichst
verbessert werde. Hiezu scheinen zwei Mittel besonders geeignet; Einmal méchten Konsularvertreter,
welche es an den notigen Pflichterfiillung fehlen lassen, hieran von der h. Bundesbehdrde nach-driicklich
erinnert werden, und sodann sollte der Bund in Fillen, wo es angezeigt erscheint, den Konsuln die
Erfiillung ihrer Obliegenheiten durch Ausrichtung entsprechender finanzieller Beitrige etwas mehr als
bis anhin erleichtern;

3. Es mdchten die h. Bundesbehdrden auch in Zukunft Explorationsreisen subventionieren, die sich,
neben eventuellen andern Zwecken, namentlich die Forderung unserer Exportgewerbe zur Aufgabe
gesetzt haben;

4. Es mdchte fiir besondere Fiille, wenn sich ndmlich hieraus fiir die Vertretung schweiz. Interessen ein
betrichtlicher Nutzen erwarten lisst, die Ernennung von Geschiftstrigern zu voriibergehender oder
bleibender Verwendung in Aussicht genommen werden.”381

% BBI. 1893 Bd. 3, 69.

378 Rohner, 15.

° pps Ill, Nr. 315, 682; vgl. AS n.F. Bd. 9, 65. Zur Diskussion des Postulats vgl. BBI. 1880 Bd. 2, 848ff.; BBI.
1882 Bd. 2, 929; BBI. 1883 Bd. 2, 198f.; BBI. 1886 Bd. 1, 252f.; BBI. 1889 Bd. 2, 365; BBI. 1890 Bd. 2, 401.
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Wie sich nicht anders erwarten liess, war die Haltung des Vororts, aber auch die der meisten
von letzterem um ihre Meinung befragten Sektionen, dem Berufskonsularsystem gegentiber
eine ab-lehnende. Auch die Schweizerische Handelskammer stellte in einer Resolution vom
12. Dezember 1886 eindeutig fest, , es sei vom kommerziellen Standpunkt aus die Beibehaltung des
bisherigen Konsularsystems zu empfehlen” 382 Auch die Frage nach der versuchsweisen
Errichtung von einzelnen Berufskonsulaten an besonders geeigneten Plitzen wurde fast
ohne Ausnahme verneint, was, angesichts des Umstands, dass infolge der Voranstellung der
prinzipiellen Frage vor der op-portunistischen eine reinliche Scheidung zwischen diesen
beiden nicht erreicht werden konnte, nicht tiberrascht.3s3

Dennoch zeigte sich der Bundesrat weiterhin, nicht zuletzt dank der Riickendeckung einer
breiten Offentlichkeit und der Grossindustrie, als Advokat der ehrenamtlichen Vertreter. So
hielt der Vorsteher des Handels- und Landwirtschaftsdepartements Adolf Deucher in einem
Brief vom 1. Februar 1887 an den Bundesprédsidenten und Vorsteher des Politischen
Departements, die Meinung der grossindustriellen Wirtschaftskreise reflektierend, fest:

,In den meisten der zahlreichen Ansichtsiusserungen der Handels- und Industrievereine, wie auch der
Presse und verschiedener Personlichkeiten tritt eine gewisse Abneigung gegen die Errichtung wvon
Berufskonsulaten iiberhaupt zu Tage. Einerseits straubt man sich gegen den biirokratischen Charakter
solcher Konsulate und die damit verbundenen, bedeutenden Kosten; anderseits wird es fiir mindestens
zweifelhaft gehalten, dass Berufskonsulate an sich, schon des Systems halber, punkto Uberwachung und
Forderung unserer Handelsinteressen, Erstattung von Berichten und dgl. leistungsfihiger seien als
Wahlkonsulate. [...] Dass unter Umstinden auch Berufskonsuln eine niitzliche Thitigkeit zu entfalten
im Stande wiren, wird von Niemand bezweifelt, wohl aber herrscht eigentlich nur eine Stimme dartiber,
dass die Leistungsfihigkeit eines Konsuls weit mehr von seinen personlichen Eigenschaften als vom
Charakter seines Konsulates abhange, und dass demgemiiss mit den Berufs- wie mit den Wahlkonsulaten
je nach der Persénlichkeit sehr qute und sehr schlechte Erfahrungen gemacht werden miissten, mit dem
Unterschied indessen, dass alle ersteren ungleich grdssere Biidgetposten beanspruchten als die
letzteren.”384

Auch in der Presse herrschte eine gewisse Abneigung gegen die Errichtung schweizerischer
Berufskonsulate.®> In einem ausfiihrlichen Artikel der NZZ, der auch als Separatabdruck
erschien, dusserte sich der Nationalrat Hans Wunderly von Muralt ausfiihrlich tiber die
Vorteile der schweizerischen Wahlkonsulate gegentiber den Berufskonsulaten:3s6

,In einfacher, schlichter Weise haben unsere Konsuln dem Vaterlande und seinen ausgewanderten
Biirgern gedient. Die Inhaber dieser Ehrenposten beziehen keinen eigentlichen Gehalt, da ihre Ver-
guitungen kaum die Bureauauslagen decken. Sie walten ihres Amtes als sogenannte Wahlkonsule und
haben sich die Platzkenntnisse durch eigene, saure Arbeit angeeignet. Der iiberwiegende Theil der
Schweizerischen Wahlkonsuln ist nicht mit dem silbernen Liffel im Munde auf die Welt gekommen, die
Leute haben [...] durch eigene, urwiichsige Kraft die Lebensstellungen errungen, welche sie innehalten.
Theoretische Kenntnisse mogen vielen von unsern Wahlkonsuln abgehen, dagegen besitzen sie in hohem
Grade den Begriff von Wohl und Wehe der Anfinger, der jungen Streber, der nothleidenden Mitbiirger
und der Bedrignisse der kleinen Geldsdckel.”

382 Resolution der Schweizerischen Handelskammer, 12. Dezember 1886, BAR E 2 1193.

383 Rohner, 16f.
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386 Vgl. NZZ, 19. Dezember 1894, Nr. 351 (Erstes Abendblatt). Vgl. Wunderly von Muralt, Hans, Unsere Vertre-
tung der wirtschaftlichen und kommerziellen Interessen im Ausland. Separat-Abruck aus der Neuen Ziircher
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Die Meinung der Offentlichkeit reflektierend endeten seine Ausfiihrungen mit einem
Pladoyer fiir die schweizerische Einfachheit: ,Je schlichter, je einfacher die schweizerische
gewerbliche Vertretung im Auslande sich gestaltet, desto mehr passt sie sich unsern Bediirfnissen
und unsern Volks-anschauungen an. Darum sind und bleiben die Wahlkonsuln, die Sohne des
Volkes, die Pioniere der gewerblichen Wohlfahrt unseres lieben Vaterlandes.”

Eine ganze Anzahl Stimmen aus schweizerischen Wirtschaftskreisen verneinte zwar die
Errichtung von Berufskonsulaten, setzte sich jedoch fiir eine partielle Reorganisation der
schweizerischen Konsularorganisation in kleinen Schritten und mit andern Mitteln ein. An
einer am 28. Februar 1887 in der Aula der Universitit Genf durchgefiihrten Konferenz tiber
die wirtschaftlichen Beziehungen der Schweiz mit dem Ausland trat diese Haltung beson-
ders gut zutage. So wurde etwa im Vortrag des Industriellen Henri Moser Folgendes insb.
die Idee der Unterstiitzung des schweizerischen Konsuls durch eine Art ,Kanzler” oder , At-
taché”, die Errichtung eines zentralen Kontrollorgans sowie Vermittlungsbiiros wie auch die
Unterstiitzung der eidgenossischen Handelskammern hervorgehoben7? - Vorschldge, wel-
che im Verlaufe der 1880er Jahre oder zuvor alle schon einmal aufgegriffen, jedoch nur teil-
weise angegangen wurden und daher an der genannten Konferenz noch einmal ein Diskus-
sionsforum fanden.

Die Einfithrung von besoldeten, wissenschaftlich geschulten Handelsattachés war bereits
von Professor August Oncken in Bern im Rahmen eines am 7. Oktober 1886 in der Sektion
Bern des Schweizerischen Handels- und Industrievereins gehaltenen Vortrags vorgeschla-
gen worden.38 Vom Gesichtspunkt ausgehend, dass die Errichtung einer grosseren Zahl von
Berufskonsulaten fiir die Schweiz zu kostspielig sei, versuchte der bekannte Nationaloko-
nom Oncken die Behorden fiir die Institution des Handelsattachés zu gewinnen. Wissen-
schaftlich und beruflich geschulte Leute bald mit stindiger Residenz, bald als Emissére die
Welt bereisend, sollten die schweizerischen Handelsinteressen im Ausland vertreten. Der
Vorschlag berechnete die Kosten eines Berufskonsulats als dreimal hoher denn die einer
Handelsattachéstelle. Oncken fand seine Gegner zur Mehrzahl in der Geschiftswelt, die
sich speziell gegen Leute der Wissenschaft wandte.?® Diesen verschiedenen Reformvorha-
ben sollte jedoch bis Ende des 19. Jahrhunderts kein bedeutender Durchbruch gelingen.

Erwdhnenswert ist im Rahmen der verschiedenen Reformbestrebungen ein weiteres konsu-
larisches Reformvorhaben, welches auch dem Gedankengut des Professors August Oncken
entsprang und neben der bereits beleuchteten Bedeutung der Wirtschaft, der Behtrden und
der Offentlichkeit auch noch den, wenn auch beschrinkten, Einfluss der Wissenschaft auf
die Reorganisation des Konsularwesens hervorheben soll. 1886 wurde auf seine Anregung
hin an der Universitdt Bern ein Seminar fiir Volkswirtschaftslehre und Konsularwesen er-
richtet und dasselbe an die juristische Fakultdt angegliedert. Die Leitung stand einem Pro-
fessor der Nationalokonomie zu. Das Seminar zerfiel in zwei Abteilungen, davon in eine
solche fiir praktische Nationalokonomie mit besonderer Berticksichtigung zur Heranbildung
zum Konsularberuf (Konsularsektion). Letztere war auch Beamten, Kaufleuten und Fabri-
kanten ohne Maturitdt zuganglich. In Artikel 4 des Seminarreglements wurde auf die be-
sondere Bedeutung der Konsularsektion eingegangen: , Die Sektion fiir Konsularwesen stellt
sich im Besonderen die Aufgabe, solchen Personlichkeiten, welche sich dem Konsulardienste widmen

387 Moser, Henri, Les relations commerciales de la Suisse avec I'étranger, Genf 1887, 4f, 18f.

388 Reichesberg, 787.
%89 Benziger, 66; vgl. NZZ, , 19. Dezember 1894, Nr. 351 (Erstes Abendblatt).
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wollen, oder die sonst ein niheres Interesse an den Fragen der Volkswirthschaftspolitik nehmen, ein
darauf hinzielendes methodisches Studium zu ermdglichen.”3%

Fiir den besonderen Zweck der Sektion fiir Konsularwesen wurden vom Leiter des Seminars
regelmdssige Semestervorlesungen tiber Konsularorganisation und Konsularverwaltung
abgehalten.3! Mit dem Tode von August Oncken hob man jedoch das Seminar wieder auf.
Den Besuch dieser Einrichtung hatte man nie zur Voraussetzung fiir die Zulassung zum
Konsulardienst gemacht. Diese Institution war denn auch auf private Anregung von August
Oncken hin geschaffen worden, aus der damals aktuellen Reformbewegung heraus und in
Anlehnung an ausldndische Vorlagen.392

Wiéhrend die eidgentssischen Behorden in den ersten Jahren der Reformbestrebungen
(1880er Jahre) grosstenteils auf der Linie des Grossindustrie d.h. des Vororts des schweizeri-
schen Handels- und Industrievereins argumentiert hatten und aufgrund der Kostenfrage
Honorarkonsuln bevorzugten, wandte sich Ende der 1880er Jahre die Politik ein wenig vom
Honorarsystem ab. Ihr Interesse galt, neben der Forderung der Wirtschaft, insbesondere
dem Schutz der Auslandschweizer. In ihren Augen zeigten sich die Honorarkonsulate zu
schwach, um sich kriftig genug fiir den Schutz des im Ausland niedergelassenen Schwei-
zers einzusetzen, insbesondere in Zeiten von Unruhen und Kriegsgefahr. So hielt man fest,
dass es die Honorarstellung den Konsuln verbot, als selbst nur Niedergelassene offen gegen
die Lokalbehorden vorzugehen, und dass die nebenamtliche Stellung ihnen es nicht erlau-
be, bei grosseren Schikaneaktionen gegen schweizerische Angehorige, als Folge chauvinis-
tisch-nationalistischer Verwaltungspraktiken (Ausweisungen, Erschwerung der Niederlas-
sung, Arbeitsverbot, politischer Gewerkschaftszwang usw.), riicksichtslos und erfolgreich
einzugreifen.? In seinen Grundfesten sollte das Konsularwesen jedoch nicht erschiittert
werden. Ohne die wihrend des gesamten Jahrhunderts angestellten Sparanstrengungen aus
den Augen zu verlieren, versuchte die schweizerische Regierung aber, die tibertriebene
Wertschidtzung etwas zu dampfen, welche in den grossindustriellen Wirtschaftskreisen und
der Bevolkerung gegentiiber den Honorarkonsuln noch bestand.3%4

Wie schon in den vorigen Jahrzehnten wihlte die Bundesbehorde resp. die Bundesver-
sammlung den Budgetweg als eine Art Mittelweg zwischen Honorar- und Berufskonsular-
system. Mit Hilfe von Entschadigungen wurde versucht, die serivse Austibung der Kon-
sulspflichten zu garantieren. Noch 1880 hatte der fiir die schweizerischen Konsulate ge-
wihrte Kredit 76'000 Schweizer Franken betragen.?> Nach mehreren Entschadigungserho-
hungen an verschiedene Konsulate im Verlaufe der 1880er Jahre startete die Bundesbehorde
im Jahre 1891, im Anschluss an die zuvor untersuchten Reformvorhaben und ungeachtet der
ablehnenden Begutachtung des Schweizerischen Handels- und Industrievereins, einen prak-
tischen Versuch zur Errichtung schweizerischer Berufskonsulate. Am 1. Januar 1891 wurde
von den eidgendssischen Réten ein Kredit von 100'000 Schweizer Franken fiir die Umwand-
lung der Vertretungen in Buenos Aires, Yokohama und London in Berufskonsulate bewil-

390 .Reglement fir das Seminar fiir Volkswirthschaftslehre und Konsularwesen an der Hochschule Bern vom 1.
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ligt.3% Hierbei ist jedoch zu erwdhnen, dass die beiden Posten in London und Buenos Aires
gleichzeitig den Charakter einer Gesandtschaft erhielten, da die ersten Berufsvertreter, die
an deren Spitze gestellt wurden, sowohl Geschiftstrager bzw. Ministerresident als auch Ge-
neralkonsuln waren.?” Die Erhoshung des Budgetpostens um 100°000 Schweizer Franken
war vom Bundesrat nur in ganz provisorischer Weise bewilligt worden. Er wurde daher von
den Réten mehrfach aufgefordert, einen Gesetzesentwurf iiber die Vertretung der Schweiz
im Ausland vorzulegen.3% Nach zwei Versuchsjahren folgte dann auf diese Aufforderungen
hin am 19. Mai 1893 die, oben bereits zitierte, bundesritliche Antwort an die Bundesver-
sammlung in Form einer Botschaft tiber die Vertretung der Schweiz im Ausland. Der Bun-
desrat musste darin gestehen, dass das System der Honorarkonsuln gewisse Mingel auf-
weise. ,Da, wo die Bedeutung und die Zahl der Geschiifte die ganze Titigkeit eines Mannes in An-
spruch nehmen wiirde und ein Honorarkonsul nicht geniigen kénnte”, sollten nach der Ansicht
des Bundesrats ,nach den Bediirfnissen des Landes und bei méglichster Sparsamkeit” Berufskon-
suln bestellt werden.3%

Der Wunsch nach einem Gesetzesentwurf wurde durch diese Botschaft vom 19. Mai 1893
insofern erfiillt, als der Bundesrat einen Bundesbeschluss zum Referendum vorschlug.
Hierdurch beantwortete er gleichzeitig ein Postulat vom 18. Dezember 1884,40 durch wel-
ches er zur Priifung der Frage aufgefordert worden war, ob es sich empfehle, den Réten eine
Gesetzesvorlage iiber das ganze Gesandtschafts- und Konsularwesen der Schweiz zu unter-
breiten.40! Der Beschluss des Bundesrats enthielt jedoch lediglich eine Regelung der Kompe-
tenzverteilung zwischen Bundesrat und Bundesversammlung. Direkte Bestimmungen tiber
das Konsularwesen waren nicht enthalten.402

Am 27. Juni 1894 fasste die Bundesversammlung aufgrund des vom Bundesrat
vorgeschlagenen Gesetzesentwurfs einen Beschluss betreffend ein Bundesgesetz iiber die
Vertretung der Schweiz im Ausland.*? Dieser unterschied sich wesentlich vom Entwurf des
Bundesrats. Insbesondere waren Berufskonsulate vorgesehen, deren Errichtung und
Aufhebung der Bundesversammlung {iibertragen werden sollten. Den von der
Bundesversammlung vorgeschlagenen Entwurf unterstellte man alsdann dem
Referendum.#* Die Debatte im Parlament bis zur Annahme des Gesetzes war
erstaunlicherweise relativ ruhig verlaufen. Wahrend der Stinderat den Beschluss ohne
grossere Auseinandersetzungen genehmigt hatte, musste im Nationalrat die Hiirde
verschiedener Gegen-vorschlidge genommen werden. Doch auch im Nationalrat wurde das
Gesetz dann relativ klar angenommen.405

Waéahrend der Referendumskampagne wurde die Debatte tiber die Vor- und Nachteile dieses
Bundesgesetzes dann um einiges harter gefiihrt.4¢ Im Zentrum der Diskussion stand jedoch
nicht das Konsular-, sondern das Gesandtschaftswesen. Die Diskussion tiber die Einfithrung
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von Berufs-konsulaten resp. die Reorganisation des eidgendssischen Konsularwesens ging
dabei etwas unter.

Der Beschluss betreffend das Gesetz vom 27. Juni 189447 wurde in der Volksabstimmung
vom 3. Februar 1895 verworfen.48 177'991 Nein-Stimmen standen 124'517 Ja-Stimmen
gegeniiber.2® Die Wahlbeteiligung lag bei unter fiinfzig Prozent. Die Griinde fiir den
negativen Ausgang der Referendumsabstimmung lagen in erster Linie in der Abneigung
des Schweizer Volkes gegentiber dem Ausbau des Gesandtschaftswesens und der
Einftihrung bezahlter Berufskonsuln, welche in seinen Augen die Staatskasse unnotig
belastet hatten. Es war jedoch insbesondere die negative Einstellung betreffend das
Gesandtschaftswesen, welche die gesamte Vorlage und damit auch die Vorschlige im
Bereich des Konsularwesens zu Fall brachte. Als eine weitere Ursache kann auch die
generelle Indifferenz eines Grossteils der Bevolkerung bei dieser Abstimmungsfrage
genannt werden, welche zu einer geringen Wahlbeteiligung fiihrte und es den Gegnern der
Vorlage erleichterte, den Abstimmungssieg davonzutragen.410

Obwohl die Ablehnung des Gesetzes eine Reorganisation des Konsularwesens verhinderte
und die Bemiihungen um eine Modernisierung der Aussenvertretungen einen
empfindlichen Riickschlag erleiden mussten, hatte man wéahrend den Reformbestrebungen
zumindest eines erreicht: Durch die regelmaéssige Erstattung von Entschddigungen begann
man sich dartiber Rechenschaft zu geben, dass ein effizientes Konsularwesen ohne
pekunidre Opfer nicht aufrecht erhalten werden konnte.#!! Die Konsulatsentschddigungen
hatten sich denn auch in den Jahren 1880 bis 1893 von 76°000 auf 235'000 Schweizer Franken
mehr als verdreifacht.#’2 Trotz der grundsdtzlichen Ab-lehnung der Einfiihrung von
Berufskonsulaten war in Yokohama im Jahre 1892, wenn auch nur fiir wenige Jahre, ein
erstes eigentliches Berufskonsulat errichtet und mit Paul Ritter 1895 ein erster Berufskonsul
dorthin entsandt worden.#’3 Mit der Ablehnung des Bundesgesetzes im Jahre 1895 hatte
jedoch eine lange Periode von Reformbestrebungen im Bereich des Konsularwesens ein
vorldufiges Ende gefunden. Mit dieser Zasur ging die Entwicklung des schweizerischen
Konsular-wesens in eine etwas ruhigere Phase tiber.

47 BB, 1895 Bd. 1, 860.
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4. Schlussbetrachtung

Die vorliegende historische Untersuchung hat die Entwicklung des schweizerischen Konsu-
larwesens von seinen Anfangen im Jahre 1798 bis 1895 aus dem Blickwinkel der schweizeri-
schen Geschichte der Aussenhandelspolitik, der schweizerischen Diplomatiegeschichte und
der schweizerischen Wanderungsgeschichte aufgezeigt. Die Entwicklung des Konsularsys-
tems wurde insbesondere durch die politischen, sozialen und wirtschaftlichen Verhiltnisse
in der Schweiz beeinflusst, wenn auch Stimmen im Ausland auf die Diskussion einwirkten.
Da die ausfithrenden Organe des Konsularwesens, d.h. die Inhaber der Konsulate, im Aus-
land stationiert waren, spielten die internationalen politischen, wirtschaftlichen und sozia-
len Verhidltnisse auch eine wichtige Rolle bei der Entwicklung des Konsularwesens, insbe-
sondere jedoch des Konsularnetzes im 19. Jahrhundert. So fiihrten beispielsweise die franzo-
sischen Revolutionskriege zu Beginn des 19. Jahrhunderts zu Getreideknappheit in der
Schweiz, was die Errichtung des Konsulats in Livorno zur Folge hatte, welches Getreidelie-
ferungen aus Russland garantieren sollte. Die politischen, wirtschaftlichen und sozialen
Verhiltnisse im Ausland, welche ihren Einfluss auf das eidgencssische Vertretungswesen
austibten, ergidnzten die lokalen schweizerischen Einfliisse in diesem Bereich. So fand eine
Art Wechselwirkung zwischen diesen beiden Einflussfaktoren statt. In meiner Untersu-
chung habe ich denn auch versucht, beide Seiten der gleichen Medaille aufzuzeigen.

Die im Jahre 1895 verworfene Gesetzesvorlage bildete den Schlusspunkt einer Entwicklung,
welche sich tiber ein ganzes Jahrhundert fortgesetzt hatte und insbesondere durch eine
Klammer zusammengehalten wurde: Es war die Sorge um die Finanzierung der konsulari-
schen Vertretung, welche wihrend des gesamten 19. Jahrhunderts die Entwicklung des
Konsularwesens dominieren sollte. Das Festhalten am Honorarsystem bildete denn auch
jeweils einen Kernpunkt in den verschiedenen rechtlichen Grundlagen des schweizerischen
Konsularwesens im 19. Jahrhundert. Es bedingte die besondere Stellung der Konsuln und
machte die Schweiz im 19. Jahrhundert zum europdischen Sonderfall im Bereiche des Kon-
sularwesens. Das System der ehrenamtlichen Konsuln war weiter verantwortlich fir das
Rekrutierungsmilieu der schweizerischen Vertreter, welche grundsétzlich wahrend des ge-
samten 19. Jahrhunderts aus den kommerziellen oder industriellen Kreisen der auslindi-
schen Schweizer Kolonien stammten. Im Rahmen der Reformbestrebungen stellte die Dis-
kussion tiber das Festhalten am Wahlkonsularsystem die zentrale Frage dar.

Bereits im ersten Tagsatzungsbeschluss vom 16. September 1803 wurde betont, dass die
Konsuln, was die Kosten ihrer Verrichtungen anbetraf, der Schweiz auf keine Weise zur Last
fallen sollten. Dieser Grundsatz erstreckte sich tiber das ganze Jahrhundert und widerspie-
gelte v.a. die Zurtickhaltung gegentiber der professionellen (d.h. die Staatskasse belasten-
den) Aussenvertretung in der Offentlichkeit, bei den Bundesbehérden und der Grossindust-
rie. Erst in der dritten und v.a. vierten Phase wurde dieser heilige Gral teilweise durch Ent-
schadigungsbewilligungen (auch im Zusammenhang mit der Anstellung eines Sekretérs
resp. Kanzlers) an gewisse Konsulate angetastet. Am Honorarsystem hielt man jedoch fest.
Die Ablehnung des Gesetzesentwurfs tiber die schweizerischen Vertretungen im Ausland
im Jahre 1895 &nderte an diesem Zustand nichts. Dennoch bildete die vorangegangene Dis-
kussion eine Zdsur in der Entwicklung des Systems des schweizerischen Konsularwesens im
19. Jahrhundert, da das Tabu, pekunidre Opfer fiir das Vertretungswesen zu erbringen, zu-
mindest teilweise gebrochen wurde. Mit der Einsetzung des ersten eigentlichen schweizeri-
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schen Berufskonsuls in Yokohama im Jahre 1895 war denn auch das Fundament zur Ent-
wicklung eines Berufskonsularsystems im 20. Jahrhundert gelegt. Dennoch stagnierte die
Entwicklung des schweizerischen Vertretungswesens noch eine Weile.

Wenn auch das Honorarsystem im 19. Jahrhundert den Ausbau einer eigentlichen Konsu-
larorganisation bremste, so hatte es doch den Vorteil, dass ohne grosse Bedenken ein weit-
gespanntes Netz konsularischer Vertretungen gekniipft wurde. In den rund 100 Jahren von
1798 bis 1895 dehnte sich das Netz der schweizerischen konsularischen Vertretungen von
grenznahen europdischen Hafenstddten in Italien und Frankreich tiber ganz Europa, die
Neue Welt und Afrika bis in den pazifischen Raum, d.h. Australien und Asien, aus. Es wur-
den insgesamt 124 Konsulate errichtet, Griindungen mit anschliessender Schliessung oder
Verlegung inbegriffen. Das Konsularnetz wuchs wahrend des 19. Jahrhunderts praktisch im
Gleichschritt mit den Entwicklungsstrangen der Aussenwirtschaft und Auswanderung.

Am Ende der ersten Phase im Jahre 1815 beschrinkte sich das Konsularnetz noch auf acht
europdische Handelsstddte, wobei sich deren sieben im heutigen Italien und Frankreich be-
fanden. Die {iberseeische Auswanderung, welche bis zum Beginn des 19. Jahrhunderts
durch die schlechten Verkehrsverbindungen und unsicheren Transportmoglichkeiten be-
hindert wurde, wies den Konsulaten jedoch in der Folge den Weg. Die zweite Phase des
Konsularwesen von 1816 bis 1851 war denn auch gepragt durch die beachtliche Ausbreitung
des Konsularnetzes in geographischer Hinsicht. Gemeinsam mit der Schweizer Auswande-
rung breitete sich das Netz der Konsulate insbesondere in der Neuen Welt, d.h. in den USA,
Stidamerika, aber auch in Nord- und Osteuropa bis nach Russland aus. Rund vierzig neue
Konsulate wurden errichtet. Mit dem enormen wirtschaftlichen Aufschwung um 1850 und
der sich zu einer Art Massenphdnomen entwickelnden Auswanderung war die weitere
Ausbreitung des Konsularnetzes vorprogrammiert. Die Errichtung eines Konsulats in San
Francisco im Jahre 1850 an der Westkiiste Nordamerikas sollte den Konsulaten den weiteren
Weg in Richtung Pazifik weisen. In der dritten Phase kam es dann beinahe zu einer Verdop-
pelung des Konsularnetzes. Mitte der 1850er Jahre errichtete die Eidgenossenschaft die ers-
ten Konsulate in Australien. Zu Beginn der 1860er Jahre dehnte sich das Netz auf den asiati-
schen Kontinent aus. 1862 kam es zur Griindung eines Konsulats auf den Philippinen in
Manila, 1863 auf Niederldndisch-Ostindien in Batavia und 1864 zur Errichtung dreier Kon-
sulate in Japan. Der Abschluss von konsularrechtlichen Vereinbarungen mit verschiedenen
Staaten stimulierte diese Entwicklung. Trotz der einsetzenden Kritik am Konsularwesen in
der vierten Phase wurde dessen Ausdehnung nur geringfiigig eingeschrankt. Wahrend sich
das Konsularnetz in der dritten Periode auf den asiatischen und australischen Kontinenten
ausgedehnt hatte, kam es in dieser Phase jedoch zu einer geographischen Konsolidierung.
Die zunehmende Auswanderung, welche im letzten Viertel des 19. Jahrhunderts einen Ho-
hepunkt erreichte, zeigte sich als Hauptursache der Errichtung von rund 30 neuen Konsula-
ten. Eine Besonderheit bildete die Griindung von fiinf Vertretungen in Deutschland, was auf
die Griindung des deutschen Einheitsstaats im Jahre 1871 zuriickgefiihrt werden kann. Am
Ende des 19. Jahrhunderts stand der Schweiz somit ein ausgedehntes Konsularnetz auf fiinf
Kontinenten zur Verfiigung.

Parallel zum Konsularnetz erweiterte sich auch das Aufgabenspektrum der Konsuln. Wahrend
in der ersten Phase in erster Linie der Schutz der wirtschaftlichen Interessen, die wirtschaft-
liche Berichterstattung und die Betreuung der Schweizer Gemeinde im Vordergrund stan-
den, entwickelte sich das Konsulat in der zweiten Phase von einer Wirtschaftsvertretung zu
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einem "Allrounderkonsulat", das insbesondere auch zivilrechtliche Aufgaben zu erfiillen
hatte. Auch im Laufe der folgenden Jahrzehnte steuerte das schweizerische Konsulat immer
mehr in Richtung Erfullung administrativer und zivilrechtlicher Aufgaben. Die allgemeine
Interessenvertretung von Schweizer Biirgern bildete von Beginn an einen Teil des konsulari-
schen Aufgabenkatalogs, dehnte sich jedoch aufgrund der zunehmenden Auswanderung
stets aus und erreichte in der vierten Phase einen Hohepunkt. Die konsularische Jurisdikti-
onsgewalt wurde im 19. Jahrhundert einzig den Konsuln in Japan nach einem Vertragsab-
schluss zwischen der Schweiz und Japan im Jahre 1864 iibertragen. Das Gesetz iiber die
Feststellung und Beurkundung des Zivilstandes und die Ehe hatte zur Folge, dass die Konsu-
late in Japan und Manila seit 1877 und in Buenos Aires seit 1879 Geburten und Todesfille
von Schweizern beurkunden sowie Trauungen von Schweizern vornehmen konnten. Neben
dem Aufgabenspektrum dehnte sich im 19. Jahrhundert insbesondere der Arbeitsaufwand
der Konsuln, nicht zuletzt aufgrund der zunehmenden Auswanderung, immer mehr aus.
Diese Uberbelastung hatte denn auch verschiedene Entwicklungen zur Folge: ungeniigende
Austibung der Aufgaben, Missbrdauche, Entschadigungsforderungen usw. Im letzten Viertel
des 19. Jahrhunderts sollten diese einen Antriebsfaktor fiir die zahlreichen Reformbestre-
bungen bilden. Die besondere Auspragung des Aufgabenspektrums war diesem durch das
Wesen des Honorarsystems gegeben worden. Die Einsetzung des ersten schweizerischen
Berufskonsuls im Jahre 1895 gab dann dem Konsularsystem den Ansatz eines neuen Cha-
rakters, der sich jedoch erst im Verlauf der folgenden Jahrzehnte durchsetzen sollte.

Um 1900 setzte eine Zeit wirtschaftlichen Aufschwungs ein, wihrend der die konsularischen
Vertretungen weniger in Anspruch genommen wurden und vielleicht auch gerade deswegen
etwas an allgemeinem Interesse einbiissten.#!* Mit dem zunehmenden Aufschwung der
Schweizer Wirtschaft und des Schweizer Handels verebbten die Angriffe gegen das Konsu-
larwesen und damit die Bestrebungen nach grundlegenden Reformen fiir eine lingere Zeit.
Zwischen 1895 und dem Beginn des Ersten Weltkriegs wurde denn auch an die Bundesbe-
horden kein bedeutender Vorschlag betreffend die Reorganisation des Konsularsystems
mehr herangetragen.415

4| 5tt, 24ff.
415 Gutermann, 25.
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Die heutige Situation im konsularischen Bereich

Gerhard BRUGGER *

Die im schweizerischen Vertretungsnetz erbrachten konsularischen Dienstleistungen haben
sich im Laufe der letzten Jahre markant gewandelt. Von den klassischen Aufgaben: Betreu-
ung der Schweizerkolonie, Erteilung von Einreisevisa und Eigenverwaltung haben sich die
Schwerpunkte verlagert zu: Migrationsfragen (Einreise in die Schweiz, Asylwesen, Men-
schenhandel), komplexeren Fillen von konsularischem Schutz (Entfiihrungen, Inhaftierun-
gen), Aufgaben mit vorwiegend diplomatischem Charakter (Handelsférderung, Aufbau und
Pflege eines Netzwerkes zu lokalen Behorden) und Vertretungsfithrung nach betriebswirt-
schaftlichen Kriterien.

Diese von den neuen geopolitischen Verhiltnissen nach dem Ende des kalten Krieges mit-
verursachten Verdnderungen erforderten einen Kraftakt sowohl seitens der Fachinstanzen
der Zentrale als insbesondere auch vom betroffenen Personal in den Vertretungen. Einerseits
mussten die modernen Instrumente der Informationstechnologie bereitgestellt werden, um
Ressourcen fiir zusatzliche Aufgaben freizustellen. So verfiigen die Vertretungen heute tiber
eine online Anbindung an das geschlossene IT-Netz des EDA und der Bundesverwaltung
und die bendtigten Datenbankapplikationen resp. Zugédnge zu Informationsgefdssen ver-
schiedenster Bundesstellen, um Ihre komplexer und vielfdltiger gewordenen Aufgaben
tiberhaupt erfiillen zu konnen. Mit eigenen Webauftritten bieten bereits viele Vertretungen
einen Teil ihrer Dienstleistungen und Informationen im Sinne eines optimalen Kundendiens-
tes im Internet an.

Fur die Mitarbeitenden waren und sind diese Verdnderungen eine echte Herausforderung
galt es doch, diese grundsitzlich ohne zusitzliches Personal zu absorbieren. Neben dem Er-
lernen des Umgangs mit den neuen IT-Werkzeugen musste auch ein Umdenken bei der Fiih-
rung der administrativen Geschifte der Vertretungen vollzogen werden. Dabei ging es in
erster Linie darum, die neu erhaltenen Kompetenzen im finanziellen und personellen Be-

* DRA Personalfinanz- und administration.
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reich in den Alltagsgeschéften umzusetzen. Am besten ldsst sich dieser ,Umbau” dadurch
dokumentieren, dass die Vertretungen heute in der Lage sind 1200 lokal angestellte Mitar-
beitende und Fr. 65 Mio. in Form eines Globalkredites eigenverantwortlich zu verwalten.

Die Aufgaben im Bereich der sogenannten Interessenwahrung wurden um wichtige Kom-
ponenten erweitert. Insbesondere die Postenchefs und ihre Stellvertreter sind heute nicht
mehr in erster Linie Ansprechpartner fiir die lokal ansédssige Schweizerkolonie und ihre Ex-
ponenten. Sie betdtigen sich proaktiv in der Handels-, Standort- und Tourismusférderung,
fithren Kulturevents durch und beteiligen sich als verldngerter Arm der Botschaften an der
politischen Berichterstattung. Fiir diese anspruchsvollen Aufgaben ist der Aufbau und die
Pflege eines weitreichenden Beziehungsnetzes unerlédsslich, was die Qualitdten eines ge-
wandten Redners und versierten, mehrsprachigen Kommunikators erfordert.

Mitarbeitende des konsularischen Dienstes werden seit tiber 50 Jahren in sogenannten Vo-
lées von 15 bis 30 Mitarbeitenden rekrutiert. Kernstiick der Rekrutierung bildet dabei ein
einheitliches Selektions- und Priifverfahren in Verbindung mit einer 1 1/2-jahrigen Ausbil-
dung sowohl in Bern als auch in einer Vertretung. Damit wird die Basis geschaffen fiir einen
anschliessenden Einsatz im Vertretungsnetz oder an der Zentrale in unterschiedlich an-
spruchsvollen Funktionen.

Mit verschiedenen Reformschritten in der konsularischen Karriere wurde den eingangs er-
widhnten gestiegenen Anforderungen Rechnung getragen. Die individuelle Qualifikation der
Mitarbeitenden fiir hoher bewertete Funktionen loste dabei ein System ab, das in erster Linie
auf Anciennitit basierte. Die Karriere wird heute deshalb nicht mehr als ein Ganzes betrach-
tet, sondern als ein System von verschiedenen Funktionen mit unterschiedlichsten Anforde-
rungen. Mitarbeitende, welche einen Funktionswechsel anstreben, miissen sich deshalb ei-
nem eigentlichen Priifverfahren unterziehen und werden, im Gegensatz zu fritheren Jahren,
nur noch bedarfsabhingig in hohere Funktionen befordert. Die aufgrund der neuen Heraus-
forderungen erfolgten Reformen haben die konsularische Karrierre zu einem noch an-
spruchsvolleren und gleichzeitig facettenreicheren, faszinierenden Beruf gemacht.
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