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Die «monopolfreie» Getreidevorlage
Von Dr. Friiz Wagner, Basel, z. Z. Kiel

L.

Die vom Bundesrat vorgelegte und von den beiden Réaten in der Sommer-
und Herbstsession 1928 mit einigen Anderungen beschlossene Fassung des Art. 23"*
der BV, der die Grundlagen einer monopolfreien Regelung der Getreidewirt-
schaft enthilt, ist von den beteiligten Wirtschaftskreisen sowie dem grossten
Teil der biirgerlichen Parteien als eine Losung begriisst worden, welche die staat-
liche Intervention im Gebiete des Verkehrs mit Auslandsgetreide endgiiltig be-
seitigt, zugleich aber der Landwirtschaft den ihr von allen Seiten zugesicherten
Schutz gewihrt. In der Botschaft des Bundesrats vom 2. April d. J., in den Ver-
handlungen der beiden Rite, in der Tages- und Fachpresse wird darauf hinge-
wiesen, dass mit der Aufhebung des Getreidemonopols die inldndische Preis-
bildung fiir Brotgetreide, Backmehl und Brot sich wieder nach den wirtschaft-
lichen Gesetzen des freien Marktes richten werde.

Die Vorlage der Bundesversammlung enthilt indessen eine Bestimmung,
die zwar in den beiden Riten lebhaft diskutiert wurde, deren Tragweite jedoch
in der Offentlichkeit — auch von den in erster Linie daran interessierten Héndlern
und Produzenten — offenbar nicht voll gewiirdigt wird. «Der Bund ...wahrt die
Interessen der Mehl- und Brotkonsumenten. Er beaufsichfigi im Rahmen der ihm
iibertragenen Aufgaben den Verkehr mit Brolgetreide, Backmehl und Brot, sowie
deren Preisey.

Im Rahmen einer sogenannten monopolfreien Losung erscheint diese Klausel
derart ungewohnlich, dass man mit Recht fragen darf, ob sie den einzigen und
wesentlichen Zweck der Vorlage, die Wiederherstellung des freien Getreidever-
kehrs, nicht iiberhaupt illusorisch macht. Dass es sich nicht bloss, wie die bundes-
ritliche Botschaft ausfiihrt, um die Weiterfithrung einer bereits unter dem Monopol
bestehenden technischen Aufsicht handelt, ist offensichtlich. Die Verhandlungen
der Ratskommissionen wie die Verhandlungen in der Bundesversammlung selbst
lassen keine Zweifel offen: der Artikel soll dem Bund die Handhabe bieten zu
einer effektiven Kontrolle der Preispolitik der Getreidehdndler, Miiller und
Bicker.

Die Antréage der Vertreter der Konsumenten in den Riten, welche bezweckten,
die dem Bund zu iibertragenden Kompetenzen von vornherein im Verfassungs-
artikel selbst genau zu umschreiben, wurden zwar abgelehnt. Gewisse Gruppen
in den Réten hegten vielleicht die Auffassung, dass durch Vermeidung einer ge-
nauen Formulierung und den allgemein gchaltenen Wortlaut iiber die Preisauf-
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sicht des Bundes, diesem die verfassungsméssigen Kompetenzen zu einer wirk-
samen Preiskontrolle entzogen und die Bestimmung praktisch daher ungefihrlich
sei. - Die entgegengesetzte Auffassung ist eher gerechtfertigt: Mit der
verfassungsmiissigen Ubertragung der Aufgabe an den Bund werden auch
die Kompetenzen, die zu deren Erfilllung erforderlich sind, iibertragen, denn
nach allen Regeln juristischer Interpretation wird der Umfang der Kompetenzen
durch den Umfang der Aufgabe bestimmt.

Diese Auffassung wird bestitigt durch die Ausfithrungen des Vorstehers
des Finanzdepartements anlédsslich der Beratung der Vorlage in der Bundesver-
sammlung, aus welchen hervorgeht, dass auch in der jetzigen Fassung die Vorlage
geniigende Handhaben zu einem direkten behordlichen Eingreifen bietet. Wird
durch die Volksabstimmung die Vorlage Verfassungsgesetz, dann werden bei der
Ausarbeitung des Ausfithrungsgesetzes die zustdndigen Stellen sich vor die Not-
wendigkeit gestellt sehen, die auf Grund der tibertragenen Kompetenzen vom Bund
zu ergreifenden Massnahmen im einzelnen zu bestimmen, und es liegt kein Anlass
zur Annahme vor, dass der Bund von seinen Befugnissen nicht Gebrauch machen
werde. Fiir eine entsprechende Gestaltung des Ausfithrungsgesetzes sprechen nicht
nur die erwahnten Ausfithrungen des Vorstehers des Finanzdepartements, in
welchen ausdriicklich erklart wird, dass die Klausel durchaus eine Einschrankung
des Art. 31 der BV iiber die Gewerbefreiheit in sich schliesst, dafiir biirgt auch die
Einflussnahme der Vertreter der Konsumenten, die mit dem Hinweis auf den
Verfassungsartikel mit vollem Recht wirksame Massnahmen fordern kénnen. Wenn
dem Bund durch Art. 34 Abs. 2 der BV: «Der Geschiftsbetrieb von Privatunter-
nehmungen im Gebiete des Versicherungswesens unterliegt der Aufsicht und Ge-
setzgebung des Bundes», die weitestgehende Ingerenz in die Geschiftsgebarung
der Versicherungsgesellschaften gesichert wurde, dann ist nicht einzusehen
was ihn hindern sollte, auf Grund des vorliegenden Wortlautes auch im Gebiete
der Getreide- und Brotversorgung von seinen Befugnissen in dhnlicher Weise
Gebrauch zu machen.

II.

Die Verfassungsvorlage soll die Freiheit des Getreidehandels wiederherstellen.
Die Titigkeit der Eidgenossischen Getreideverwaltung wird beschriankt auf die
Ubernahme und die Weiterleitung der Inlandsernte an die Miiller sowie die Lager-
haltung. Die Einfuhr von Auslandsgetreide erfolgt, wie vor dem Kriege, durch den
privaten Handel. Der Miiller erlangt wieder die Freiheit ungehinderten Ein-
kaufs; er kann seinen Bedarf bei jenen Hiindlern und zu den Zeitpunkten decken,
dic seinen Anspriichen und Bediirfnissen am besten entsprechen, auch ist er in
der Auswahl der Getreidesorten nicht mehr, wie bisher, gehemmt. Dies sind die
Vorteile, die man sich von der neuen Regelung fiir den Getreidehandel verspricht.

Der Verfassungstext rechtfertigt indessen keineswegs diese Erwartungen.
Zunichst trifft nicht zu, dass der Bund als Importeur von Getreide endgiiltig
ausgeschaltet wird. Er ist verpflichtet, zur Sicherung der Versorgung des Landes
Vorriite an Brotgetreide zu unterhalten, und zwar ist vorgesehen, dass die Reserve,
entsprechend dem Durchschnitt der letzten drei Jahre, 8000 Wagen betrigt;
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der Bundesrat ist jedoch erméchtigt, sie zu erhdhen, wenn wirtschaftliche oder
politische Umstidnde eine Erhohung erforderlich machen. Die Vorrite sollen,
wie bisher, zur Hélfte bei den Miillern, zur Hélfte in eigenen Lagerhdusern und
Magazinen des Bundes eingelagert werden, und es wird mit einer jahrlich zwei-
maligen Auswechslung der Vorridte gerechnet. Obwohl das bei den Miillern ein-
gelagerte Getreide von diesen selbst auf eigene Rechnung und Gefahr ausge-
wechselt werden soll, verbleibt dem Bund doch ein jihrlicher Mindestumsatz von
ausldndischem Getreide in der Hohe von 8000 Wagen, also mehr als ein Fiinftel
der durchschnittlichen jéahrlichen Gesamteinfuhr. Fiigt man hinzu den aus-
schliesslich von der Getreideverwaltung bewerkstelligten Umschlag der Inlands-
ernte in der Héhe von durchschnittlich 6000 Wagen, so betrigt, bei einem Jahres-
verbrauch von 44.000 Wagen im Durchschnitt der letzten drei Jahre, der dem Bund
verbleibende Anteil am gesamten schweizerischen Getreidehandel rund ein Drittel.

Dieser immer noch erhebliche Getreidehandel der Eidgendssischen Getreide-
verwaltung bedeutet zunichst, sowohl fiir den neu entstehenden privaten Ge-
treidehandel wie fiir die Miiller, eine weitgehende Einschrinkung der freien Er-
werbstitigkeit. Wichtiger als der absolute Umfang der staatlichen Handels-
tatigkeit ist indessen die prinzipielle Tragweite, die ihr im Rahmen der dem Bund
durch die Vorlage iiberwiesenen Aufgaben auf dem Gebiete der Getreideversor-
gung zukommt. Dem Bund steht verfassungsmissig die Kontrollpflicht iiber die
Preise von Brotgetreide, Backmehl und Brot zu. Zur Ergénzung und Sicherung
der auf dem Gebiete der Mehl- und Brotpreise zu ergreifenden Massnahmen wird
sich die Eidgendossische Getreideverwaltung gezwungen sehen, weitgehenden
Einfluss auf den Verkehr mit Auslandsgetreide zu gewinnen.

Die Getreideverwaltung kann nun, um ihre Getreidepreispolitik durchzu-
setzen, in scharfste Konkurrenz treten mit dem privaten Getreidehandel. Sie
muss zu diesem Zwecke nur ihren Anteil am Umsatz von Einfuhrgetreide steigern,
eine Moglichkeit, die ihr weder rechtlich noch faktisch verschlossen ist. Die
Erhohung der Umsétze der Getreideverwaltung kann auf verschiedene Weise
bewerkstelligt werden, sei -es durch Verkiirzung der Auswechslungsfristen der
Lagervorrate, z. B. dreimalige an Stelle zweimaliger jdhrlicher Auswechslung,
oder durch Erhohung der eigenen Lagervorrite auf Kosten der bei den Miillern
gelagerten Reserven oder durch eine absolute Steigerung der Lagerbestinde.
Die Anwendung dieser Mittel ermoglicht unter Umstédnden eine Erhdhung der
durch die Getreideverwaltung getitigten Umsédtze auslandischen Getreides auf
15—20.000 Wagen, also bis zur Hilfte der Gesamteinfuhr.

Offenbar war es den an der Vorlage interessierten Wirtschaftsgruppen klar,
dass die von der necuen Regelung erhoffte Freiheit des Getreidehandels illusorisch
bleiben muss, wenn an diesem entscheidenden Punkte nicht eine vollige Aus-
schaltung der staatlichen Ingerenz erzielt werden konnte. Es geht dies mit aller
Deutlichkeit hervor aus der Eingabe des Verbandes schweizerischer Miiller und
den Verhandlungen der ausserparlamentarischen Vorberatungskommission. Man
fand mit Recht die dem Bund unter dieser Regelung belassenen Eingriffsmog-
lichkeiten von so weittragender Bedeutung, dass sie «fiir den privaten Handel
nicht akzeptabel» seien, doch blieben die Versuche, eine Regelung unter Aus-
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schluss des Bundes zu treffen, erfolglos. ‘Weder die Ubertragung der gesamten
Lagerhaltung an die Miihlen noch die gesetzliche Verpflichtung des Bundes, eine
relativ hohe Quote der Vorréte bei den Miihlen zu lagern sind erreicht worden.

Die Eidgenéssische Getreideverwaltung wird daher auch unter dem neuen
System der grosste Getreidehéndler sein. Es ist weitgehend in ihr Ermessen
gestellt, den Umfang der eigenen Handelstiatigkeit zu bestimmen. Sie hat
gegeniiber den privaten Getreidehéndlern nicht nur den Vorteil des grossten Ab-
nehmers, sondern auch eines gesicherten Absatzes. Ihre Umsitze vollziehen sich
itber den Weg der Lagervorrite und gemiss der Verfassungsvorlage sollen die
Miiller verpflichtet werden, die Vorrite der Getreideverwaltung zu iibernehmen,
um deren Auswechslung zu erleichtern. Die Getreideverwaltung kann infolge-
dessen dem privaten Handel mit Leichtigkeit die Ausniitzung giinstiger Kon-
junkturen verunmdglichen, indem sie bei giinstiger Marktlage ihre Vorrdte an
die Miihlen abstosst und dem Handel nur bei ungiinstiger Marktlage das Feld
iiberlasst. Fiir die Miiller bedeutet die neue Regelung eine ganz erhebliche Ein-
schrankung der Freiheit im Einkauf des Getreides. Sie werden keineswegs ihren
Bedarf nach Belieben decken konnen, vielmehr miissen sie damit rechnen, jeder-
zeit den Wiinschen der Getreideverwaltung um Abnahme der Vorrite ent-
sprechen zu miissen. '

I1L

Die Eigenart des gesetzlich neu zu ordnenden Wirtschaftszweiges bringt es
mit sich, dass in erster Linie der zahlenmassig grosse Kreis der Miiller und Bécker
von den Konsequenzen der Regelung betroffen wird. Es stellt sich daher im
besonderen die Frage nach der inhaltlichen Tragweite des Aufsichtsrechtes des
Bundes iiber den Verkehr und die Preise der Mahlprodukte und des Brotes.

Zur Regulierung der Mehlpreise stehen dem Bunde zunichst Mittel zur Ver-
fiigung, die in ahnlicher Weise wie beim Getreide eine indirekte Beeinflussung
der Preise ermoglichen. Das dem Bund verbleibende Einfuhrmonopol fiir Back- -
mehl soll zwar in erster Linie dem Schutz des heimischen Miillereigewerbes
dienen, doch ist vorgesehen, dass es unter Umstidnden im Interesse der Kon-
sumenten gehandhabt wird. Der Bund kann nétigenfalls ausldndisches Mehl
einfiihren, um die inlindischen Mehlpreise zu driicken, sofern der Schutz des
Miillereigewerbes, wie die bundesritliche Botschaft sich ausdriickt, zu «Miss-
brauch» Anlass gibt. Das Monopol bietet ohne Zweifel eine wirksame Handhabe .
zur Regulierung der Mehlpreise, doch ist die Anwendung dieses Mittels mit allen
jenen Gefahren verkniipft, die sich ergeben, wenn eine grundsitzlich sich selbst
iiberlassene Preisbildung von autoritativer Seite in dem Augenblick beeinflusst
wird, in welchem sie, wie man sagt, den Interessen der Konsumenten zuwider-
lauft.

Dieselben Bedenken richten sich gegen die andere Form der indirekten Preis-
regulierung, die bereits unter der Herrschaft des Monopols angewendet wurde.
Da unter der neuen Regelung staatliche Frachtvergiitungen vorgesehen sind,
die den Miillern auf Getreidetransporte an Stelle der bisherigen Frankolieferung
gewihrt werden sollen, so kann der Entzug dieser Frachtvergiitung geniigen, die
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Miiller zu veranlassen, «iibersetzte» Mehlpreise zu reduzieren. Auf diese Weise
konnen ferner dort, wo zwischen Miillern und Béckern ein Pachtverhiltnis oder
cine Preisverabredung besteht, auch die Brotpreise kontrolliert werden. Die
tatsidchliche Anwendung dieses Mittels ist indessen fragwiirdig, weil es jeweils nur
gegen jenen Teil der Miiller, der Frachtvergiitungen geniesst, wirksam werden
kann.

Soll die Preiskontrolle daher effektiv sein und soll vermieden werden, dass
sic haufige und heftige Schwankungen der Mehlpreise auslost, die mit der indirekten
Beeinflussung der Preise verkniipft wiren, so bleibt nur iibrig die Festsetzung von
Héchstpreisen durch den Bund. Die von der Aufhebung des Monopols erhoffte
Freiheit der Miiller in der Ausmahlung des Mehls und die damit gebotene Még-
lichkeit, die Mehlsorten den individuellen Wiinschen der Kunden entsprechend
auszumahlen, ist jedoch mit der Herrschaft von Hochstpreisen unvereinbar.
Der Bund wird vielmehr gezwungen sein, Ausmahlungsvorschriften zu erlassen
und die Mehlproduktion zu standardisieren.

Man mochte geneigt sein, sich zu beruhigen bei dem Gedanken, dass die
ausserordentlich grossen Schwierigkeiten, die sich der Kontrolle der Preisgebarung
einiger tausend Bicker entgegenstellen, auch das bestausgedachte staatliche
Kontrollsystem praktisch unwirksam machen. Diese Auffassung kann man
gewiss teilen und doch mit Bedenken einem Zustand entgegensehen, der sich
zwangsldufig ergeben muss, wenn der Staat, mit oder ohne Erfolg, versucht die
Preisgestaltung in einem Wirtschaftszweig zu regeln, der charakterisiert ist durch
eine Zersplitterung in Tausende von Einzelbetrieben und ecine ungewdhnliche
Mannigfaltigkeit der Erzeugnisse.

Auch wenn dem Bund in dem Ausfithrungsgesetz nicht das Recht zuerkannt
werden sollte, unter bestimmten Voraussetzungen vertragliche Preisverabredungen
fiir ungiiltig zu erkldren, wie dies von den die Konsumenteninteressen vertreten-
den Antragsstellern in den Réten gefordert wurde, so verbleiben ihm noch anderc
Moglichkeiten einer direkten Kontrolle der Brotpreise. Mit einer gesetzlichen
Auskunftspflicht der Bécker ist bestimmt zu rechnen, ebenso mit einer direkten
Einzelkontrolle durch amtliche Preispriifer zur Feststellung der Produktions-
kosten. Nimmt man den nicht unwahrscheinlichen Fall an, dass die amtlichen
Preispriifer auf Grund der gemachten Erhebungen, mit Recht oder Unrecht, zu
dem Ergebnis gelangen, zu dem kiirzlich bereits die amtliche Preispriifungs-
kommission kam, dass die Brotpreise allgemein oder in bestimmten Gebieten
iibersetzt sind, dann wird nichts die zustdndigen Behérden hindern kénnen un-
mittelbar in die Preisbildung einzugreifen. Dies kann geschehen z. B. durch Auf-
stellung von allgemein verbindlichen Richtpreisen. Die Durchfiihrung einer der-
artigen Kontrolle der Brotpreise wird indessen nicht zentralisiert werden kénnen;
eine teilweise Delegierung der Bundeskompetenzen an die Kantone, von den
Kantonen an die Gemeinden wird daher notwendig sein. Da es sich um ein Lebens-
mittel handelt, an dessen Preis die weitesten Schichten der Bevolkerung interes-
siert sind, kann die Wahrscheinlichkeit nicht von der Hand gewiesen werden,
dass unter dem Druck der Forderungen der Konsumenten der Bund gezwungen
wird, auf diese oder andere Weise aktiv einzugreifen.
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Eine Preisregulierung dieser Art hitte notwendig zur Folge weitere Eingriffe
in das Béickergewerbe. Sie wére nur moglich bei einer vorgéingigen Reduzierung
und Typisierung der Brotsorten; bei der herrschenden ausserordentlichen Diffe-
renzierung der Typen, es werden bekanntlich in der Schweiz einige Hundert
verschiedene Brotsorten hergestellt, miisste sie versagen. Eine Vereinheitlichung
der Produktion konnte jedoch nur auf dem Verordnungswege-durchgefiihrt werden.

1v.

Der urspriingliche Zweck der Verfassungsvorlage war die endgiiltige Aus-
schaltung der staatlichen Intervention; nur auf die Massnahmen zum Schutz des
heimischen Getreidebaues und die Lagerhaltung sollten die staatlichen Eingriffe
sich noch erstrecken. Eine sachliche Priifung der Vorlage zeigt, dass die vor-
gesehene Losung weit entfernt davon ist diesen Zweck zu erfiillen. Der Verkehr
mit Auslandsgetreide ist nur zum Teil freigegeben, denn ein staatlicher Handel
in Auslandsgetreide bleibt in erheblichem Umfange bestehen; die Einfuhr von
Backmehl ist weiterhin dem Bund vorbehalten und schliesslich wird die staat-
liche Ingerenz auf ein neues Gebiet ausgedehnt, auf dasjenige der Preiskontrolle.
Die Getreidewirtschaft wird auf der einen Seite freigegeben, auf der anderen
um so stirker dem staatlichen Eingriff unterworfen.

Man darf sich keiner Tauschung hingeben: mit dieser Verfassungsbestim-
mung ist der erste Schritt zu einer schweizerischen Kartellgesetzgebung voli-
zogen und auf dem Gebicte der Getreide- und Brotversorgung die Zwangswirt-
schaft wieder eingefithrt. Die zahlreichen und erheblichen Schwierigkeiten,
welche sich in anderen Staaten der wirksamen Durchfithrung der Kartellgesetz-
gebung entgegenstellen, und die unerfreulichen Begleiterscheinungen, die mit
der Anwendung zwangswirtschaftlicher Massnahmen verbunden sind, werden
auch in diesem Falle zur Geltung kommen. Die Erfahrungen der Lander mit
Kartellgesetzgebung zeigen, dass deren Wirksamkeit in hohem Grade abhéngt von
der wirtschaftspolitischen Ideologie, welche die mit der Durchfithrung der Gesetz-
gebung betrauten Verwaltungs- und Gerichtsinstanzen beherrscht. Alle Griinde,
sowohl der Umstand, dass es sich um die Kontrolle der Preisgestaltung lebens-
wichtiger Erzeugnisse handelt, an der die breitesten Schichten der Bevdlkerung
interessiert sind, als auch die jahrzehntielangen Erfahrungen hinsichtlich der
Bedeutung der Getreidefrage in der Schweiz, sprechen dafiir, dass im vorliegenden
Falle die massgebenden Instanzen nicht der liberalen Doktrin folgen, sondern von
dem verfassungsmassigen Aufsichtsrecht weitgehenden Gebrauch machen werden.

Die unheilbare Schwiche des geplanten Systems liegt darin, dass bei grund-
satzlich freier Getreidewirtschaft dem Bund doch das verfassungsmaéssige Recht
zu Eingriffen von so tiefgreifender wirtschaftlicher Tragweite verbleibt. Die
fragwiirdige Verbindung freier verkehrswirtschaftlicher Elemente mit einem weit-
gehenden staatlichen Interventionsrecht birgt die Gefahr in sich, dass die Aus-
iibung der behordlichen Aufsichtspflicht zu einem Zustand fiihrt, der in jeder
Hinsicht, namentlich fiir die betroffenen Wirtschaftszweige, auf die Dauer un-
haltbar ist.
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Man vergegenwirtige sich die Folgen einer Regelung, welche die Getreide-
einfuhr zur Hilfte dem Bund, zur Hilfte dem privaten Handel iiberldsst, die zudem
den Absatz des von der Getreideverwaltung eingefithrten Getreides gesetzlich
regelt. Die Vorlage lisst zwar den privaten Getreidehandel wieder zu, gewihrt
ihm aber nicht die Vorteile des freien Handels, sie beseitigt das Monopol, aber nicht
dessen Nachteile.

Man vergegenwiirtige sich ferner, mit welchen Schwierigkeiten die Aufgabe
verkniipft ist behordlicherseits jenen Preis, sozusagen den «gerechten Preis», fiir
Mehl und Brot festzusetzen, bei dem die Interessen der Konsumenten gewahrt
sind und der zugleich den Produzenten angemessen erscheint. Auf Grund welcher
Kriterien sollen die zustindigen Instanzen feststellen, wann ein Missbrauch vor-
liegt, wann die Mehl- und Brotpreise zu hoch sind ? Wenn auch nicht zu erwarten
ist, dass der Bund schliesslich einmal, sagen wir, einen Brotpreis diktieren wird,
der den 2—3000 Bickern, die tiglich nur 100—200 kg Brot verbacken, kaum mehr
die Existenz gewihrleistet, so lisst gerade diese dusserste Moglichkeit die wirt-
schaftliche und politische Tragweite der Verfassungsbestimmung erkennen.

Es kann keinem Zweifel unterliegen, dass unter der vorgesehenen Losung der
«Brotpreis» zu einem stidndigen Objekt des politischen Kampfes werden muss.
Mit peinlicher Regelmissigkeit werden anldsslich der Budgetberatungen und der
Beratung des Geschéftsberichtes des Bundesrates in den beiden Riéten die De-
batten iiber die Hohe der Getreide-, Mehl- und Brotpreise und die I‘rage der
Notwendigkeit oder Berechtigung der jeweiligen staatlichen Massnahmen vor
sich gehen. Diese Diskussionen werden nicht auf die Bundesversammlung be-
schriankt bleiben. Da die Kontrolle der Brotpreise teilweise den Kantonen und
Gemeinden obliegt, so wird der wirtschaftspolitische Kampf um den Brotpreis
auch in den kantonalen Parlamenten und Gemeinderdten entbrennen. In dieser
Tatsache liegt die politische Fragwiirdigkeit einer Losung, die den Brotpreis zu
cinem Gegenstand unabsehbarer parlamentarischer Kontroversen macht.



