Die Reichskonferenzen des britischen Weltreichs

- Betrachtungen zur Konferenz von 1937

Dozent Dr. Adolf Schiile, Referent am Kaiser Wilhelm-Institut fiir aus-
’ landisches offentliches Recht und Vélkerrecht,

Vom 14.Mai bis zum 15. Juni dieses Jahres hat in London die
britische Reichskonferenz getagt, und wenn immer dieses Ereignis, in
zeitlichem Abstand von mehreren Jahren sich wiederholend, stattfindet,
lenkt es die Augen der Weltoffentlichkeit auf sich. In der Tat verdient
es stiarkste Beachtung. Nicht wegen der Ergebnisse, die diese Konferenzen
hervorbringen — sie sind im Gegenteil dfter recht sparlich —, sondern
weil die Reichskonferenzen eine der wenigen Gelegenheiten sind, bei
denen das britische Empire als Ganzes, reprisentiert durch die Ver-
sammlung seiner leitenden Ménner, im Bereich der praktischen Politik
sichtbar in die Erscheinung tritt. Das Empire ist eines der seltsamsten
politischen Gebilde der Gegenwart. Rédumlich sich iiber die ganze Erde
erstreckend, seit einem Menschenalter in einem stetigen ProzeB der
Auflockerung begriffen, hat es dennoch immer die Kraft besessen, seine
zahlreichen Glieder vereinigt zu halten. Man hat seine verfassungs-
rechtliche Ordnung literarisch hiufig behandelt und hat dabei, was
richtig ist, die Reichskonferenzen als eine der Einrichtungen erkannt,
durch welche die Reichsverbundenheit gewidhrleistet wird. Dabei sind
meinem Urteil nach »die« Reichskonferenzen im allgemeinen zu sehr
als eine gegebene GroBe — an sich und in ihrer Bedeutung fiit die Ver-
fassung des Reiches — hingenommen worden, ohne daBl man sie selbst
und ihre einzelnen Ziige sich genauer angesehen hat. Das soll im folgenden
an Hand der letzten Reichskonferenz geschehen. Es wird sich zeigen,
daB von dieser Blickstellung aus einiges Licht auf die Verfassungs-
verhidltnisse des Reiches fillt. Als Unterlage dient uns vor allem der
offizielle Konferenzbericht, der als englische Parlamentsdrucksache ver-
offentlicht wurde 1).

) Imperial Conference, 1937, Summary of Proceedings, Cmd. 5482, (im folgenden
zitiert: Bericht). Uber die Konferenzberichte im allgemeinen siehe unten S. 806.
Literatur iiber die Reichskonferenz 1937: H. V. Hodson, International Affairs
Vol. XVI, N° 5, S. 659 ff; J.Coatman, The Political Quarterly Vol. VIII, N° 3, S. 311 f.;
The Round Table N° 108, September 1937, S. 695ff.; G. Wirsing, Die Tat 29. Jg., Heft 4,
1937, S. 217ff.; Correspondance D’Orient, 30. Jg., N° 476, S. 362ff.
Z. ausl. off. Recht u. Valkerr. Bd. VIL b4
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Die duBeren Umstdnde

Die duBeren Umstinde einer politischen Konferenz sind fiir ihren
Charakter bezeichnend und fiir ihr Schicksal bedeutungsvoll. Man
kennt auf dem internationalen Feld die zdhen diplomatischen Vorkdmpfe
um den Konferenzort. Genf, der Haag, Paris etwa sind in der jlingeren
Vergangenheit die Schauplitze groBer international-politischer Treffen
gewesen, und stets hat sich, wie auch anderswo, gezeigt, daB die Um-
gebung, die Menschen, Sprache, Landschaft usw. einen bestimmten
Geist ausstrahlen, der auf die Arbeit und die Ergebnisse der Konferenz
einen EinfluB hat. Ahnlich verhilt es sich mit der besonderen Stitte
der Tagung, dem Gebdude oder den Raumlichkeiten, in denen die Staats-
ménner zusammentreten.

Die britische Reichskonferenz dieses Jahres hat wie die fruheren
in London als dem Orte getagt, der dafiir allein in Frage kommen
konnte und von allen Teilnehmern als selbstverstindlich vorausgesetzt
war. Nicht weil London die Hauptstadt des Reiches wire, wie zuweilen
behauptet wird. Es ist das eine abwegige Vorstellung, weil es bei einer
Konfoderation von der Art der Britischen Staatengemeinschaft eine
Hauptstadt im staatsrechtlichen Sinne, die wegen ihrer Eigenschaft als.
Sitz der Zentralgewalt diesen Rang hat, weder gibt noch geben kann.
London ist andererseits natiirlich das Herz des Empire. Hier laufen alle
kulturellen, politischen und wirtschaftlichen Fiden zusammen, es ist
der Sitz der Regierung GroBbritanniens, des Mutterlandes der Dominien,
hier werden seine iiber die ganze Welt verstreuten Kolonien in oberster
Instanz verwaltet, mit denen die Tochterstaaten wieder vielseitige Be-
ziehungen haben. Die Tradition beziiglich des Tagungsortes, die aus der
Zeit der Kolonialkonferenzen (1887—1907), der Vorldufer der jetzigen
Reichskonferenzen (ab 1911), stammt und sich damals aus der herr-
schaftlichen Struktur des Empire notwendig ergeben muBte, wird heute
auf der Entwicklungsstufe der Staatengemeinschaft mit gleichberechtig-
ten Mitgliedern fortgesetzt 2). Die Reichswirtschaftskonferenz von Otta-
wa 1932 bildet nur eine scheinbare Ausnahme, da sie im ganzen einen
mehr technischen, jedenfalls speziellen Charakter hatte, wenn sie auch
nicht ohne allgemeinpolitische Bedeutung war. Das Entscheidende an
der Tatsache, daB die Reichskonferenz in London stattfindet, liegt
darin, daB es die englische Regierung ist, welche als Gastgeberin auftritt,
d. h. die Regierung des iltesten und michtigsten Partners im British
Commonwealth of Nations, der zugleich auch der stirkste Garant der

z) Auf der Reichskonferenz von 1911 war eine Empfehlung angenommen worden,
derzufolge Tagungen auch in den Dominien stattfinden sollten; sie hat sich aber nicht
durchgesetzt. Vgl. W. Miickenberger, Die britische Reichskonferenz und das Verfas-
sungsproblem, Leipzig 1927, S. 125 — eine der wenigen Arbeiten, die sich mit den Reichs-
konferenzen ausfithrlich beschaftigt.
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Reichseinheit gegeniiber den zentrifugalen Kriften ist. Daher sind die
Delegierten, aus welchen Erdteilen sie auch kommen mdogen, an der
Themse unter sich, nicht in einem fremden Land, sondern »zu Hause,
und dieses Gefiihl ist von ihnen in vielfacher Wiederholung zum Aus-
druck gebracht worden.

Die Riaumlichkeiten, in denen die Sitzungen der diesjdhrigen
Konferenz abgehalten wurden, sind ebenso von grundsétzlichem Interesse.
Man hat dafiir zum erstenmal einen kéniglichen Palast, den St. James’s
Palace, zur Verfiigung gestellt 3), und sicherlich ist das nicht ohne Vor-
bedacht geschehen. Es zeugt von dem BewuBtsein, daB fiir eine derart
reprisentative Versammlung nur ein Ort von hochster Wiirde passen
konne, ein Palast, der nach seiner Geschichte und bis ins 19. Jahrhundert
hinein auch nach seiner Benutzung unmittelbar mit der Krone ver-
kniipft ist. Die Konferenz ist damit in augenfilliger Weise in die Nahe
der Krone geriickt worden, und in der Tat gibt es keine zweite Reichs-
einrichtung, die sich an Wichtigkeit mit dieser messen konnte. Krone
und Reichskonferenz sind von den Verfassungsinstitutionen diejenigen,
die am meisten zum Zusammenhalt des Reiches beitragen, jede freilich
auf ihre Art: jene als Symbol und sichtbare Verkorperung des Empire-
gedankens, allein durch ihre Existenz und Kontinuitit, still, aber darum
mit nicht geringerem Erfolge wirkend, diese als hervorragendste
Gelegenheit zu praktischer Zusammenarbeit der leitenden Persénlich-
keiten des Reiches. Gewisse Sitzungen der Konferenz im engeren Kreise,
die der Hauptdelegierten4), fanden in den Amtsrdumen des englischen
Premierministers — Downing Street 10 und im Unterhaus — statt. Auch
diese AuBerlichkeit kann als ein Zeichen dafiir angesehen werden, da
die Beratungen einer Reichskonferenz der Gegenwart in ihren wesent-
lichen Stiicken aus der Ministerialsphire, insbesondere des Kolonial- und
Dominienamtes, herausgehoben sind und sich auf der Ebene der Regie-
rungen und vor allem zwischen den Regierungschefs abspielen. Die
iibrigen, in Ergdnzung dieser Sitzungen vorgenommenen vielfiltigen
AusschuB- und Sachverstindigenbesprechungen konnen hier auBer Be-
tracht bleiben.

Was den Zeitpunkt der Konferenz betrifft, der wie alles andere
im Wege allseitigen Einvernehmens festgesetzt wurde, so sind fiir ihn
nicht bloB Griinde einfacher Praktikabilitit, sondern auch solche poli-
tischer Art maBgebend gewesen. GewiBl brachten es die Feierlichkeiten
der Krénung Georgs VI. nach gutem Brauche mit sich, daB die Abge-
sandten aller Vélker des Reiches nach London kamen, um dem neuen
Souverin ihre Huldigung zu erweisen. Es lag nahe, in unmittelbarem

3) Bericht S. 8 und 10.
4) Siehe unten S. 806 ff.
54*
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Anschlu8 daran, nachdem man vollzihlig versammelt war, zur Reichs-
konferenz zusammenzutreten. Aber man mufB sich den politischen Sinn
dieses mit groBem Pomp in den alten Zeremonien begangenen Staatsaktes
und seiner Festlichkeiten vergegenwirtigen, um die zeitliche Koinzidenz
richtig wiirdigen zu konnen. Innerpolitisch bedeutet heute die Konigs-
kronung hochste Dokumentation des Uberparteilichen, empirepolitisch
héchste Dokumentation des Allbritischen 5). Es ist, als ob in
dieser einen Handlung die beiden Seiten der politischen Mission der
Krone, im inneren Bereich der einzelnen Staaten, sei es England oder
seien es die Dominien, wie auch in ihren Beziehungen untereinander
sammelnd und einend zu wirken, ihren Ausdruck finden — eine Mission,
die ihr durch die Geschichte aufgegeben war, seitdem die Demokratie
in den britischen Landen sich durchgesetzt hatte und seitdem ein halbes
Jahrhundert spéter das Empire sich zur Staatengemeinschaft auflockerte.
Unter dem Eindruck der Krénungsfeierlichkeiten begann die Reichs-
konferenz. Es ist kein Zweifel, daB das Erlebnis der vorhergegangenen
glanzvollen Tage die Atmosphire auf der Konferenz beherrscht hat 6),
und noch weniger, daBl das beabsichtigt war, wenngleich das letztere na-
tiirlich bei der unauffilligen Regie der britischen Politik nicht irgendwie
bewiesen werden kann.

Auch auBenpolitische Griinde haben mit den AnlaB gegeben, auf
1937 eine Reichskonferenz zu berufen. Die vorige hat 1930 stattgefunden,
es war somit seither eine relativ lange Zeit vergangen. Die Spanne
von sieben Jahren ist die lingste in der Aufeinanderfolge der Reichs-
konferenzen 7) nach dem Weltkrieg, die Konferenzen sind in der Gegen-
wart durchschnittlich etwas hdufiger als frither, was sich u. a. daraus
erkliren mag, daB das Bediirfnis nach Aussprache zum Zweck der
Kooperation in gleichem MaBe dringender geworden ist, als die herr-
schaftlichen Elemente in der Struktur des Empire, wie sie in der kolo-
nialen Periode rein vorhanden waren, zuriicktraten. Wie dem auch sei,

5) Uber die Konigskronung vgl. neuestens P. E. Schramm, Geschichte des eng-
lischen Ké6nigtums im Lichte der Krénung, Weimar 1937, und R. H. Murray, The King's
Crowning, London 1937. Interessante und amiisante Einzelheiten bietet W. J. Passing-
ham, A History of the Coronation, London 1937. Einige juristische Bemerkungen in:
New Zealand Law Journal, Bd. XIII, S. 105ff., The Signiﬁcanée of the Coronation Cere-
mony.

6) Vgl. Bericht S.9, 49, 57, 61, 63 und besonders die SchluBrede des englischen
Premierministers Nev. Chamberlain: »When in future we look back again on the Con-
ference of 1937 we shall all associate it with that magnificent ceremony of the Coronation
and the memory of a youthful King . . . and that note of unanimity in co-operation under
the King has been maintained throughout the whole of this momentous month during
which we have sat together.« (S. 61).

7) Als Normalintervall sind 4 Jahre vorgesehen (EntschlieBung I der Kolonialkonfe-
renz von 1907, Cd. 3523 S. V), ein Zeitraum, der nur selten eingehalten wurde. Vgl. auch
Mickenberger, a.a. 0. S. 22, 125.
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eine neue Reichskonferenz war fillig. Zwar hatten die Reichswirtschafts-
konferenz von Ottawa 1932 und die Feier des Regierungsjubildums
Georgs V. 1935 gute Gelegenheit zu personlicher Fiihlungnahme der
leitenden Minner geboten, und auch davon abgesehen hat es daran
nicht gefehlt, aber die Weltlage war inzwischen so sehr anders und
gefahrvoller geworden, daB ein eingehendes gegenseitiges Abstimmen der
Politik aller Mitglieder der Staatengemeinschaft am Runden Tisch nicht
mehr linger herausgeschoben werden konnte. Erinnert sei nur an die
Entwickiungen im Fernen Osten, in Afrika sowie in Europa, an das
Versagen des Genfer Bundes, die allgemeine Aufriistung usw., die in
ihrer Gesamtheit eine vollig neue Ausrichtung der AuBen- und der
Verteidigungspolitik des britischen Reiches zur Folge haben muBten. Be-
sonders der Zusammenbruch der von England stark gestiitzten Be-
strebungen, iiber den V¢lkerbund eine stabile internationale Ordnung
zu schaffen, muBte zwangsldufig den britischen Bund enger zusammen-
schlieBen 8), nicht nur, wie wohlgefillig dargetan wird, um der Welt ein
Beispiel der Eintracht zwischen den Nationen zu geben, sondern auch
aus durchaus naheliegenden Griinden realpolitischer Natur. In diesen
Zusammenhingen gesehen erscheint der Zeitpunkt der letzten Reichs-
konferenz keineswegs zufillig. Man wird vielleicht auch kiinftig wieder
aus einem solchen Ereignis Schliisse fiir die gesamtbritische AufBlen-
politik zu ziehen haben 9).

Die Teilnehmer und ihre Delegationen.

Fiir eine politische Konferenz ist es immer typisch, wer an ihr teil-
nehmen darf und wer nicht, wer anwesend ist und wer sich fernhilt. Be-
trachtet man die Reihe der Teilnehmer der britischen Reichskonferenz
1937, so zeigt sich mit Deutlichkeit der gegenwirtige Zustand des
Reiches, in rechtlicher wie in politischer Hinsicht, zeigen sich auch
gewisse Ziige seines Aufbaus, normale wie anormale, und Besonderheiten
in der verfassungsrechtlichen Stellung einzelner Teile. Vertreten in einem
allgemeinen Sinne sind auf den Reichskonferenzen alle politischen Ge-
meinwesen, die unter der Souverdnitit der britischen Krone stehen,
gleichgiiltig welchen rechtlichen Status sie besitzen, einen hohen oder
niederen, gleichgiiltig ob sie groB oder klein sind, eine politisch bedeut-
same oder eine geringe Rolle spielen — also nicht nur GroBbritannien,
die Dominien und Indien, sondern auch die Kolonien, Protektorate und
Besitzungen, ja selbst die unter britischem Mandat befindlichen nicht-
britischen Gebiete °). Denn die Imperial Conference ist, wie schon

8) Bericht S. 54.
9) Hierzu Wirsing, a.a. O. passim.
1) Vgl. die Er6finungsansprache Baldwins, Bericht S. 45, auch S. 4ff.
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ihr Name sagt, eine Einrichtung des Empire, nicht des sogen. British
Commonwealth of Nations, Begriffe, die richtigerweise auseinander-
gehalten werden miissen. Das Empire ist identisch mit dem gesamten
staatsrechtlichen Hoheitsbereich der britischen Krone; das Common-
wealth hingegen setzt sich aus dem engeren Kreis der politisch und
verfassungsrechtlich hervorragenden Reichsglieder zusammen, aus dem
Mutterland und den fiinf Dominien, d. h. denjenigen Tochterstaaten, die
in, der verfassungsrechtlichen Rangordnung die héchste Stufe erreicht
haben und sich gleich jenem in voller Eigenverantwortung selbstregieren,
wie man mit einer kurzen Formel den im iibrigen juristisch schwer faB-
baren Dominionstatus 1) ausdriicken kénnte: GroBbritannien bildet mit
Kanada, dem Australischen Bund, Neuseeland, der Union von Siidafrika
und dem Irischen Freistaat die Britische Staatengemeinschaft 12). Sie
ist biindischer Struktur, ihr wesentlichster Grundzug ist die Gleich-
berechtigung ihrer Mitglieder, wihrend der Rest des Empire, die
mannigfachen Kolonien, Protektorate usw. in allen Teilen der Welt,
verfassungsrechtlich als Annex GroBbritanniens erscheint, wobei die
Position dieser iiberseeischen Besitzungen unter sich wieder verschieden
ist und sie vor allem in verschiedener Stirke der verwaltungsmiBigen
Einwirkung der Londoner Zentralbehorden ausgesetzt sind 13). Diese
Eigenheiten im Aufbau des Reiches spiegeln sich, jedenfalls im grund-
sdtzlichen, bei der Berechtigung und der Art der Teilnahme an den
Reichskonferenzen wider, und sie sind hierfiir sehr viel mehr entscheidend
als gewisse EntschlieBungen, die man diesbeziiglich auf friiheren, weit
zuriickliegenden Konferenzen gefaBt hat 4).

Vertreten auf den Reichskonferenzen sind wie gesagt alle Teile des
britischen Empire. Unmittelbar vertretungsberechtigt, d. h. durch
Entsendung einer eigenen selbstindigen Delegation, sind jedoch nur die
Mitglieder der Staatengemeinschaft sowie einzelne bestimmte Gemein-
wesen, die, schon jetzt politisch und in ihren Verfassungseinrichtungen
relativ weit entwickelt, eine Anwartschaft darauf erlangt haben, in ab-
sehbarer Zeit zu solcher Mitgliedschaft aufzuriicken. Daher ist es die
Staatengemeinschaft, was bei ihrem Wesen als Konféderation der Haupt-
staaten des Empire natiirlich ist, die der Reichskonferenz ihr Geprige
gibt, und daraus erkliren sich auch deren biindische Organisation und
Verfahrensweisen. Es ist staatsrechtlich nicht exakt, aber politisch-

11) Zusammenfassend neuestens R. M. Dawson, The Development of Dominion
Status, 1900—1936, London 1937.

12) Warum Neufundland hier auszulassen ist, dariiber s. unten S. 8oo.

13) Uber die Rechtsformen der britischen Kolonialverwaltung in den mittelafrikani-
schen Kolonien s. Wengler, diese Zeitschr. Bd. VII, S. 360ff.

14) Vgl. vor allem Resolution I der Kolonialkorferenz von 1907, €d. 35¢3 S V,
deutsch bei Miickenberger, a. a. O. S. 22.
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faktisch nicht unrichtig, wenn die Reichskonferenz als Organ der Briti-
schen Staatengemeinschaft aufgefaBt wird.

Damit ist die Teilnahme GroBbritanniens, Kanadas, des Australi-
schen Bundes, Neuseelands sowie der Siidafrikanischen Union an der
diesjihrigen Reichskonferenz, die simtlich mehr oder minder starke
Delegationen geschickt hatten, zur Geniige evident gemacht. Auch der
Irische Freistaat hitte sich in gleicher Weise beteiligen konnen, er ist
aber ferngeblieben, und ebenso hat diesmal Neufundland, das in diesem
Zusammenhang noch zu nennen ist, gefehlt. Uber beide bedarf es einiger
Worte.

Der Irische Freistaat besitzt seit der Erringung seiner Unab-
héngigkeit von London den Status eines Dominion und ist damit selb-
stiandig teilnahmeberechtigt an den Reichskonferenzen. Auf den friiheren
war er auch vertreten, ebenso auf der Reichswirtschaftskonferenz von
Ottawa. Seine gegenwirtige Regierung steht jedoch in stark gespannten
Beziehungen zu GroBbritannien4*), welches Gastgeberin der Reichskon-
ferenz und zugleich die Vormacht im Reiche ist. AuBerdem ist De Valera
gegeniiber allem, was mit dem Empire zusammenhingt, ‘durchaus
ablehnend eingestellt. Wenn er auch den manchmal schon — m. E. zu
Unrecht — befiirchteten duBersten Schritt, den Austritt Siidirlands aus
der Staatengemeinschaft, die Sezession, noch nicht vorgenommen hat,
so hat er doch seine wenig reichsfreundliche Gesinnung schon des fteren
in die Tat umgesetzt, zuletzt anliBlich der Thronkrise im Dezember
1936 13), bei welcher er durch den ErlaB zweier Gesetze die Institution
der Krone aus dem inneren Verfassungsrecht seines Landes streichen
lieB und sie in den Beziehungen des Freistaats zu auswartigen Méichten
rechtlich zu eliminieren suchte 1¢). Das Fernbleiben des Freistaats von
der Reichskonferenz entsprang daher derzeitigen grundsitzlichen politi-
schen Erwigungen seines Regierungschefs. Ob sich ein solches Verhalten
mit den ungeschriebenen Pflichten eines Mitgliedes der Staatengemein-
schaft vereinbaren liBt, ist eine offene Frage. Eine Rechtspflicht zur

143) Uber den neuesten Stand vgl. H. Harrison, Ireland and the British Empire,
1937, Conflict or Collaboration? A Study of the Anglo-Irish Differences from the Inter-
national Standpoint; London 1937.

15) Hierzu Schiile, Verfassungsrechtliche Bemerkungen zar Abdankung Konig
Eduards VIIIL., Zeitschr. der Akademie fiir Deutsches Recht, 1937, S. 20ff., sowie die in
dieser Zeitschr. Bd. VII S. 453 Note 1 zitierte Literatur. Vgl. ferner The Round Table
No 106, Marz 1937, S. 239ff., J. L. White, The Abdication of Edward VIII, London 1937,
und R. T. E. Latham, The Abdication of King Edward VIII in Commonwealth Law and
Convention, Survey of British Commonwealth Affairs, Vol. I, 1937, S. 616ff.

16) Naheres bei Schiile, Das Gesetz des Irischen Freistaats betr. die Vollzichende
Gewalt in auswartigen Angelegenheiten, vom 12. Dezember 1936, diese Zeitschr. Bd. VII,
S. 4534.. Fur die verfassungsrechtliche Behandlung des Thronwechsels durch die Sid-
afrikanische Union s. Moltke, diese Zeitschr. Bd. VII, S. 634ff.
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Teilnahme anzunehmen, hieBe die Natur der iiberwiegend auf Konven-
tionen beruhenden Empireverfassung verkennen. Andererseits ist aber
das Fernbleiben nach bundesrechtlichen Auffassungen ein nicht miB-
zuverstehender Beweis mangelnder Bundesfreundlichkeit, der von der
Konferenz, abgesehen von einer bedauernden Bemerkung des kanadi-
schen Premierministers 17), mit Schweigen iibergangen wurde. Jedenfalls
ist es ein Unikum in der Geschichte der Reichskonferenzen, daB ein
selbstdndig vertretungsberechtigter Gliedstaat keine Delegation ent-
sendet und sich auch nicht mittelbar vertreten liBt, was theoretisch
moglich gewesen wire.

Beziiglich Neufundlands ist friither in dieser Zeitschrift eingehend
dargelegt worden ), wie dieses Land, das an sich den rechtlichen Rang
eines Dominion hatte, wenn auch die daraus flieBenden Méoglichkeiten
nicht voll ausgenutzt waren, im Jahre 1933/34 unter Verfassungskuratel
gestellt wurde. Es wird seither durch eine von der groBbritannischen
Regierung eingesetzte und vom Dominienamt instruierte Regierungs-
kommission verwaltet. Da innere Selbstregierung und Teilnahme an den
Reichskonferenzen sich wechselseitig bedingen, ist es selbstverstandlich,
daB Neufundland zur Zeit nicht gesondert vertretungsberechtigt ist und
auf die diesjdhrige Konferenz, im Gegensatz zu den fritheren, keine Ab-
ordnung entsenden konnte. Seine Interessen wurden von dem groB8britan-
nischen Dominienminister wahrgenommen 19), soweit das in Frage kam.

Auch Indien war anwesend. Es ist gleich den Dominien ordentlicher
Teilnehmer der Reichskonferenzen, doch weist die Zusammensetzung
seiner Delegation gewisse Besonderheiten auf, die der Eigenheit seiner
Verfassungslage entspringen. Seine Vertretungsbefugnis geht auf einen
BeschluB der Reichskriegskonferenz von 1917 zuriick, der nur noch ge-
schichtliche Bedeutung hat oder hochstens als formale Grundlage ge-
wertet werden kann, denn seitdem hat sich die Stellung Indiens im
Empire und besonders England gegeniiber in Richtung auf griBere
Selbstindigkeit stark entwickelt, und dies macht heute. seine volle
Teilnahmeberechtigung sehr viel einleuchtender als die damalige Zu-
lassung. Der Status Indiens im Reiche ist durchaus singuldrer Art, wie
ja tiberhaupt dieses Land, das man als einen besonderen Subkontinent
bezeichnet hat, in nahezu jeder Hinsicht auBergewchnliche Ziige trigt.
Es besitzt gegenwirtig, d. h. auch nach der Verfassungsreform von
1935 2°), noch nicht den Status eines Dominion, wohl aber einen solchen,

17) Bericht S. 49.

18) Schiile, Neufundland im britischen Weltreich, diese Zeitschr. Bd. IV, S. 8581f.

19) Bericht S. 45, 49. — Uber den Dominienminister als Mitglied der groBbritanni-
schen Delegation unten S. 8o5.

) Hierzu Bilfinger,. Rechtsprobleme der Verfassung Indiens, diese Zeitschr.
Bd.V, S. 819ff. -
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der diesem im ganzen wie in einer Reihe von Einzelpunkten angendhert
ist. Angesichts der Versprechungen, die die englische Regierung von 1914
an in mehrfacher Wiederholung gegeben und verbrieft hat, Indien in die
Reihe der autonomen Staaten des British Commonwealth of Nations
aufsteigen zu lassen, hat es vor allen anderen eine Anwartschaft auf
Gleichberechtigung innerhalb des Empire 2r). Sie hat in dem Recht zu
eigener Vertretung auf den Reichskonferenzen einen prignanten Ausdruck
gefunden. Im iibrigen ist, von allem Verfassungsrecht abgesehen, Indien
schon rein praktisch um deswillen nicht zu entbehren, weil dieses Land
mit einigen anderen Reichsteilen durch besonders schwierig gelagerte
Beziehungen verbunden und auBerdem der »groBe Reprisentant des
Ostens« 22) ist, dessen Anwesenheit auf den Reichskonferenzen bei der
Uberzahl der »westlichen Demokratien« ein fruchtbar empfundenes
Gegengewicht bildet. ,

Wihrend die zuvor betrachteten Gliedstaaten ordentliche Teil-
nehmer der Reichskonferenzen sind, kann dasselbe nicht von Siid-
Rhodesien und Burma gesagt werden. Das Erscheinen von Delega-
tionen dieser beiden auf der diesjihrigen Reichskonferenz war ein Novum.
Das erstere hat zwar schon in Ottawa mitgewirkt, aber was die eigent-
lichen Reichskonferenzen betrifft, so war ihre Teilnahme ohne Vorgang,
und neu war insbesondere auch die Art ihrer Teilnahme. Sie waren nur
als Beobachter zugelassen.

Die verfassungsrechtliche Stellung von Stid-Rhodesien und von
Burma im Reiche ist verschieden von der der Dominien, die mit ihrer
Autonomie einen hoheren Status besitzen als jene. Siid-Rhodesien ist
de iure noch Kolonie, genieBt jedoch eine relativ groBe Selbstindigkeit.
Es wurde 1923 mit responsible government ausgestattet 23), erhielt eine
gewidhlte Reprisentativkorperschaft sowie eine im wesentlichen dieser
verantwortliche Regierung, die aber gewissen Einwirkungsmoglichkeiten
von seiten der ortlichen Kolonialverwaltungsinstanzen, des Londoner
Dominienamtes und des Westminsterparlamentes ausgesetzt ist. Immer-
hin ist es in seinen politischen Einrichtungen und Verhéltnissen fort-
geschritten, es hat die dem ausgereiften selfgovernment vorangehende
Stufe erreicht, und wenn der siid-rhodesische Premierminister in London
jlingst ausgesprochen hat, sein Land befinde sich gegenwirtig etwa in
der gleichen verfassungsrechtlichen Situation wie die groBen Dominien
zur Zeit der ersten Reichskonferenz 24) — also vor mehr als 25 Jahren —,

21) Bericht S. 59, 70.

22) The British Empire, A Report on its Structure and Problems .... her-
ausgeg. vom Royal Institute of International Affairs, Oxford 1937, S. 131.

23) The British Empire, wie zuvor, S. 104ff. — Uber den Begriff des responsible
government s. Schiile, Neufundland, diese Zeitschr. Bd. IV, S. 86o.

24) Bericht S. 6o.
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so hat er damit einen nicht unzutreffénden Vergleich gezogen. Und mit
Burma liegt es dhnlich. Nach seiner 1935 im Zusammenhang mit der
indischen Reform vollzogenen Trennung von Indien ist es zu einem
gesonderten Gemeinwesen im Reiche geworden, das innerverfassungs-
rechtlich an der Spitze nach Art der neuen indischen Bundesregierung
aufgebaut ist 25) und das empire-rechtlich gesehen im Grunde dem kolo-
nialen Status, auch einem gehobenen, entwachsen ist, ohne allerdings
den Indiens oder den der Dominien erlangt zu haben.

Damit diirfte die Tatsache ihrer Zulassung sowie andererseits ihre
Beschrinkung auf die Rolle von Beobachtern verstindlich gemacht sein.
Siid-Rhodesien war 1932 nach Ottawa von der gastgebenden kanadischen
Regierung auf ihre Verantwortung hin aufgefordert worden 26), zweifellos
nicht ohne vorherige Fiihlungnahme mit London, und sehr wahrscheinlich
wird daran auch die Regierung der Siidafrikanischen Union ein Interesse
bekundet haben, der eine Verstirkung des afrikanischen Elementes
allgemein wie auch bei der Beratung der groBen Wirtschaftsfragen nur
recht sein konnte. Zur diesjidhrigen Reichskonferenz sind Siid-Rhodesien
und Burma von simtlichen Mitgliedern der Britischen Staatengemein-
schaft eingeladen worden 27). Das entspricht der biindisch-paritétischen
Natur derselben. Das Mutterland ist nach heutigem Verfassungsrecht
nicht mehr dazu befugt, von sich aus allein {iber eine etwaige Neuzulas-
sung zu entscheiden, wenn auch die Meinung seiner Regierung dabei
besonders ins Gewicht fallen wird. Denn eine solche Zulassung, und sei
sie nur als Beobachter, ist ein Zeichen dafiir, da der Neuankémmling
auf seinem verfassungsrechtlichen Entwicklungsgang im Aufstieg be-
griffen ist und nach allgemeinem Urteil fiir wert gehalten wird, zu-
kiinftig gleichberechtigtes Mitglied der Britischen Staatengemeinschaft
zu werden, oder daB er das schon geworden ist, wie es seinerzeit
bei dem Irischen Freistaat der Fall war. Daher ist ein allseitiges Ein--
verstindnis erforderlich 28) und hat jetzt auch beziiglich Siid-Rhodesiens
und Burmas vorgelegen. Wenn auf der Konferenz selbst kein ausdriick-
licher ZulassungsbeschluB gefaBt worden ist — entgegen der Praxis
bei der Aufnahme Indiens 1917 —, so hingt das entweder damit zu-
sammen, daB es sich micht um eine Vollzulassung gehandelt hat, oder
es war einfach nur eine Lockerung in der Form des Verfahrens, wie sie
auf den neueren Reichskonferenzen mehr und mehr iiblich geworden ist.

Die Beobachterrolle, die Siid-Rhodesien und Burma auf der
vergangenen Reichskonferenz zukam, entsprang nicht ihrem mangelnden

25) The British Empire, wie zuvor, S. 130f.; vgl. auch Teil XIV des Government
of India Act, 1935.

26) The British Empire, wie zuvor, S. 172.

27) Vgl. die Ansprache des Premierministers von Siid-Rhodesien, Bericht.S. 60.

38) Im Ergebnis richtig: The British Empire, wie zuvor, S. 173.
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Willen, aktiv mitzuwirken und Verantwortung zu tibernehmen, sondern
ihrer Minderberechtigung im Kreise der das Empire tragenden Gemein-
wesen. Die praktischen Auswirkungen dieser Minderberechtigung darf
man sich:nicht zu formalistisch vorstellen und die bekannten Kategorien
von ‘Sitz und Stimme wortlich anwenden; diese passen nicht bei der
heutigen formlosen Verfahrensweise einer britischen Reichskonferenz.
Wer daran als Beobachter teilnimmt, kann sich durch eine selbstindige
Abordnung vertreten lassen, deren Mitglieder bei allen Sitzungen, auBer
denen der Hauptdelegierten 29), anwesend sein und mitverhandeln
diirfen, soweit das eigene Interesse beriihrt ist. DaB sie in der Freiheit
das Wort zu ergreifen rechtlich faBbaren Beschrinkungen unterliegen,
mochte ich nicht meinen 3°). Vielmehr wird man sich die ganze Art
der Beteiligung unter dem ungeschriebenen Gesetz des politischen
Taktes stehend zu denken haben, den niemand leichthin verletzen wird,
der dem einen sich mehr hervorzutun erlaubt als dem anderen und der
dem Beobachter eine gewisse Zuriickhaltung gebietet im Vergleich mit
den ordentlichen Teilnehmern der Konferenz3r). Alles richtet sich nach
dem politischen Gewicht eines jeden, und dies gilt insbesondere auch
fir den EinfluB, den die einzelnen Staaten auf die Ergebnisse der
Konferenz haben. Dariiber wird noch zu sprechen sein. Hier sei nur
so viel bemerkt, daB die Tatsache, daB die Beobachter kein Stimmrecht
besitzen, im Grunde unwichtig ist, vergegenwirtigt man sich die Funk-
tion der Reichskonferenzen und die Art, wie ihre EntschheBungen zu-
stande kommen und formuliert werden 32). —

Mit einem zum Teil sehr betrichtlichen Aufgebot sind die Staaten
des britischen Reiches auf ihrer Konferenz erschienen. Es lohnt sich,
einen Blick auf die Zusammensetzung der Delegationen zu
werfen. Dabei kann allerdings von »Delegation« nicht in einem fest-
stehenden Sinne, der sicherer Abgrenzung fihig wire, gesprochen werden.
Denn wer alles zu diesem Reichstreffen nach London entsandt wird
und zur offiziellen Abordnung gehort, ist der Bestimmung der Teil-
nehmer iiberlassen, wenngleich sich diesbeziiglich gewisse Richtlinien
herausgebildet haben im Anschlul an eine EntschlieBung der Kolonial-

29) S. unten S. 806 ff.

30) Doch wurde auf der Eréffinungssitzung der Konferenz den Vertretern von Siid-
Rhodesien und von Burma vom Vorsitzenden besonders das Wort zu ihren Ansprachen
erteilt, was bei den ordentlichen Teilnehmern anscheinend nicht der Fall war; Bericht
S. 6o.

31) Typisch die Ausfiihrungen des Chefministers von Burma: »... I think I shall
be acting in accordance with the present political feeling in Burma if I merely attend, and
observe, and take part only when such participation is necessary for the safeguarding of
our essential interests«; Bericht S. 60.

32) S, unten S. 819. — Uber die Beteiligung der Beobachterstaaten an dem Kon-
ferenzsekretariat unten S. 8ro.
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konferenz von 1907 33). Danach sind »ex officio members of the Con-
ference« die Premierminister der Teilnehmerstaaten, sie sind die ge-
gebenen Reprisentanten ihrer Lander und die Fiihrer ihrer Delegationen.
Daneben finden sich weitere Minister ein — im Durchschnitt 2 bis 5;
es scheint, daB die Dominiendelegationen in letzter Zeit stdrker ge-
worden sind. Stets handelt es sich um Personlichkeiten, die ein Amt
von Kabinettsrang bekleiden. Die offiziellen Konferenzberichte bringen
keine besonderen Delegationslisten, sondern pflegen diejenigen auf-
zuzihlen 34), die den Sitzungen regelmiBig, und diejenigen, die ihnen
nur mitunter beigewohnt haben; ferner die groBe .Menge der Sach-
verstindigen, Sekretire und sonstigen Hilfskrifte, ohne die eine moderne
politische Konferenz nicht auszukommen vermag und in deren Reihen
ein gut Teil der zustindigen hoheren Ministerialbiirokratie anzutreffen
ist. Man wird nicht fehlgehen, wenn man die erste Gruppe, die der
stindig anwesenden, als die eigentlichen Delegationen ansieht.

Grundsitzlich betrachtet sind die Delegationen nichts anderes als
die Regierungen der Teilnehmerstaaten auf verkleinerter Basis, vertreten
durch ihre hervorragendsten Mitglieder. Die personliche Mitwirkung der
Premierminister ergibt sich, abgesehén von jener Konferenziibung, auch
aus der inneren Struktur dieser Regierungen, bei denen bekanntlich
den Premierministern eine durchaus fiihrende Rolle zukommt, wenn
das auch keinen positivrechtlichen Niederschlag gefunden hat. Sodann
sind die Finanzminister zu nennen. Sie haben bei der hervorgehobenen
Position der Schatzimter innerhalb der britischen Ministerialverwal-
tungen den zweitwichtigsten Posten in der Rangordnung der Kabinetts-
mitglieder inne, woraus sich ihre Anwesenheit eher erkldrt als aus ihrer
Ressortkompetenz. Auch die AuBendmter waren vertreten, teils be-
sonders, wie bei GroBbritannien, obwohl der Staatssekretir des Aus-
wirtigen selbst nicht zur Delegation gehérte, teils durch die Premier-
minister, die in den meisten Dominien die Leitung der auswirtigen
Angelegenheiten in Hinden haben. Ihre Wehrminister hatten nur die
Kanadier und Australier abgeordnet. Doch haben von seiten GroB-
britanniens die Minister der drei Wehrmachtzweige sowie der vor kurzem
eingesetzte Minister fiir die Koordination des Verteidigungswesens an
einzelnen Sitzungen teilgenommen. Das ist bezeichnend: in England
haben die militirischen Ressorts die zivilen niemals wirklich zu iiber-
schatten vermocht — nicht einmal wihrend des Weltkrieges; dafiir kann
die Art der Zusammensetzung der englischen Delegation auf der ver-
gangenen Reichskonferenz wieder als Bestédtigung genommen werden,
obwohl doch auf dieser die Beratung der Fragen der Reichsverteidigung

33) Cd. 3523 (1907) S. V.

34) Etwa Bericht S. 4ff., 33ff.
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einen Haupigegeustand bildete. Endlich ist, 148t man die sonstigen
Fachminister beiseite, der Londoner Hohen Kommissare der Dominien3s)
zu gedenken. Sie sind die stdndigen »Gesandten« der Tochterstaaten
bei der Regierung des Mutterlandes und als solche besonders am Platze
in einer Versammlung, deren Aufgabe es ist, die besten Méglichkeiten
der Kooperation innerhalb des Empire herauszufinden.

Die groBbritannische und die indische Delegation weisen dariiber
hinaus gewisse Besonderheiten auf. Die grofSbritannische insofern, als
zu ihr zwei weitere, auf einer Reichskonferenz nicht zu entbehrende
Personlichkeiten gehéren, namlich die Leiter des Dominienamtes und
des Kolonialamtes. Jenes ist 1925 von diesem organisatorisch abgetrennt
worden, nachdem in der Nachkriegszeit die Dominienangelegenheiten
stark angewachsen waren. Bis 1930 wurden beide Amter in Personalunion
von dem gleichen Staatssekretir verwaltet, danach wurde ein besonderer
Posten fiir die Leitung des Dominienamtes geschaffen. Der Staats-
sekretdr fiir die Dominien faBt heute im wesentlichen die Beziehungen
der sich selbstregierenden Staaten der Britischen Staatengemeinschaft
ressortmidBig bei sich zusammen, nicht als iibergeordnete Instanz,
sondern als verbindende und vermittelnde Zentralstelle, die sich aus
entwicklungsgeschichtlichen Griinden und auch wegen des politischen
Vorrangs des Mutterlandes nur bei diesem befinden kann. Er ist feder-
fiihrend bei der Vorbereitung der Reichskonferenzen — kurzum, seine
Anwesenheit versteht sich von selbst. Der Staatssekretir fiir die Kolonien
dagegen reprisentiert im Rahmen der groBbritannischen Delegation
diejenigen Teile des Empire, die nicht selbstidndig vertretungsberechtigt
sind.

. Bei Indien liegen wieder andere Besonderheiten vor. Man konnte
rgespannt darauf sein, ob seine Vertretung nach der neuerlichen Ver-
-fassungsreform nicht anders zusammengesetzt sein wiirde als bishers36).
Dem war jedoch nicht so. An der Spitze der indischen Delegation stand
auch dieses Mal der Staatssekretir fiir Indien, d. h. eine Personlichkeit,
die in London amtiert, der groBbritannischen Regierung angehért und
dem Westminsterparlament verantwortlich ist. Thm waren beigegeben
ein indischer Fiirst sowie ein nationalindisches Mitglied der indischen
Regierung. Wenn auch die beiden letzteren auf der Konferenz ofter
das Wort ergriffen haben, so war es im ganzen doch ein englischer
Kopf, der fiir Indien dachte und sprach, so daB dessen Delegation
kaum als eine echte Nationalreprisentation®angesehen werden kann,
wie die Dominien sie entsenden. England hat mit der €inen Hand Indien
die volle Teilnahmeberechtigung an den Reichskonferenzen zugestanden,

35) Vgl. unten S. 815.
36) Dafiir Miickenberger, a.a. O. S. 123f.
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mit der anderen aber dafiir gesorgt, daB seine eigene Position dabei
keine EinbuBe erleidet, so, wie eben die ganze Art der englischen Herr-
schaft in Indien auch heute noch aufgebaut ist.

Die Organisation der Konferenz

Uber Ordnung und Art des Ablaufs der Konferenzverhandlungen
vermag der AuBenstehende nur ein ungefihres Bild zu gewinnen. Die
Konferenzberichte bieten diesbeziiglich nur spérliche mittelbare Hin-
weise. Eine gewisse Tradition ist vorhanden, aber nichts hindert, bei
allseitigem Einverstindnis im Einzelfall davon abzuweichen. Die Ab-
neigung der Briten gegen festgelegte politische Verfahrensweisen ist
bekannt und diirfte u. a. der Grund dafiir sein, daB die Verhandlungen
auf den Reichskonferenzen, zumal seit diese den Charakter von Staaten-
konferenzen angenommen haben, in wachsendem Mafe formloser ge-
worden sind 37). Wir beschrdnken uns im folgenden auf die Darlegung
einiger Grundziige, wie sie bei dem diesjédhrigen Treffen wieder hervor-
getreten sind.

Die Konferenz berdt in Plenarsitzungen, in Sitzungen der Haupt-
delegierten und in Ausschiissen, die simtlich nicht offentlich sind 3%).
In welchem Umfang Plenarsitzungen stattgefunden haben und
womit sie im einzelnen befaBt waren, ist nicht genau erkennbar. DaB
die feierliche Eroffnung und die SchlieBung'der Konferenz vor dem
Plenum vor sich gegangen sind, ist selbstverstandlich, die dabei ge-
haltenen Ansprachen sind im Konferenzbericht abgedruckt und enthalten
trotz ihres allgemeinen Charakters eine Menge fiir die Erkenntnis des
Wesens der britischen Reichskonferenzen wertvoller AuBerungen. Doch
wird man nicht fehlgehen mit der Behauptung, daB3 das Plenum in diesen
4 Wochen nur selten beisammen war 39). Fiir reprisentative Zwecke
mag es geeignet sein, nicht hingegen um wirkliche Arbeit zu leisten;
dazu ist es mit seinen an die dreiBig Delegierten zu groB und zu schwer-
fallig. Die duBeren Vorbedingungen fiir eine enge Fiihlungnahme und
intensive Beratung liegen vielmehr bei den Sitzungen der Haupt-
delegierten vor 4). Sie bilden in personeller Hinsicht den Kern der
Konferenz. Denn die Hauptdelegierten, das sind die Delegationsfiihrer

37) Was schon Miickenberger, a.a. O. S. 125 vermerkt.

38) Doch werden zur Orientierung der Offentlichkeit laufend kurze Kommuniqués
herausgegeben, und nach AbschluB wird ein offizieller Bericht verdffentlicht, der von der
Vollkonferenz gebilligt ist und alles wesentliche iiter den Verlauf der Konferenz, ihre
Beratungen und EntschlieBungen bringt, soweit es zur Verdffentlichung geeignet ist.
— Naheres bei Miickenberger, a.a. O. S. 126.

39) Auf der Reichskonferenz von 1930 haben das Plenum 3, die Haupdelegierten 28,
die Ausschiisse und Unterausschiisse 163 Sitzungen abgehalten; Cmd. 3717, S. 13.

) Bericht S. 8, 11, 13, 21. — Sie hielten 20 Sitzungen ab (Times vom 15. 6. 1937).
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der als ordentliche Teilnehmer mitwirkenden Staaten, sind deren und
zugleich des Empire leitende Minner, es sind die Premierminister GroB-
britanniens und der Dominien; fiir Indien ist der Londoner Staats-
sekretar anwesend, wiahrend die Beobachterstaaten hier nicht vertreten
sind — eine FFolge, und zwar die praktisch am schwersten wiegende
Folge ihres minderen Status auf der Konferenz. Dazu werden je nach
Bedarf weitere Delegierte oder Sachverstindige zugezogen. In diesem
wenig hervortretenden Gremium von nicht viel mehr als einem halben
Dutzend Méinnern ruht politisch recht eigentlich die Konferenz, und
es ist nicht zu viel gesagt, daB in seiner Mitte der Grund gelegt wird,
auf dem sich die Geschicke des Reiches und damit eines groBen Teiles
der Welt entscheiden. Seine Bedeutung erhellt auch aus seinen sach-
lichen Aufgaben. Zunichst liegt ihm die allgemeine Leitung der Kon-
ferenz ob. Das ist bekanntlich eine hochst wichtige Funktion, denn
damit bestimmt es die Geschiftsverteilung, die Art der Verhandlungen,
die Zeit, die auf die einzelnen Beratungsgegenstinde verwendet wird,
es befindet iiber Anderungen und Erginzungen der Tagesordnung, die
Einsetzung der Ausschiisse usw., kurz, es beeinfluBt von der Verfahrens-
seite her- auf das maBgeblichste. den Verlauf der Konferenz. Ferner
werden alle Hauptthemen in diesem engeren Kreise verhandelt, jeden-
falls in ihrer allgemeinen Tragweite und grundsitzlichen Problematik,
danach mogen u. U. das Plenum oder in bezug auf Einzelfragen Aus-
schiisse damit befaft werden. Neben Plenum und Hauptdelegierten
finden sich Ausschiisse und Unterausschiisse in erheblicher Zahl.
Eine solche Aufgliederung der Konferenz entspricht arbeitstechnischen
Bediirfnissen wie auch den auf anderen politischen Konferenzen herr-
schenden Gepflogenheiten. Die Ausschiisse erértern wie iiblich Sonder-
fragen und setzen sich iberwiegend aus Sachkennern zusammen; an
ihnen haben auch Delegierte der Beobachterstaaten teilgenommen.
Die diesjahrige Reichskonferenz hatte Ausschiisse fiir Fragen der Schiff-
fahrtspolitik, der zivilen Luftfahrtverbindungen, fiir wirtschaftliche und
fiir verfassungsrechtliche Fragen,auBerdem einen Ausschuf3 fiir Muni-
tions- und Lebensmittelversorgung im Kriege. Die Beratungsergebnisse
dieser Ausschiisse waren sicherlich von groBem sachlichen Wert, hatten
aber siamtlich keine so iiberragende Bedeutung, wie sie etwa 1926 dem
beriihmten Bericht des Balfour Committee zukam 41), welcher damals
der ganzen Reichskonferenz seinen Stempel aufgedriickt und ihr einen
besonderen Platz in der Verfassungsgeschichte des Reiches gesichert hat.

. Den Vorsitz im Plenum und in den Sitzungen der Hauptdelegierten
fithrt der Premierminister GrofBbritanniens 42), er hat das Présidium

41) Vgl. aus der reichen Literatur etwa Heck, Der Aufbau des Britischen Reiches,
Heft 3 der Beitrige zum ausldndischen 6ffentlichen Recht und Vélkerrecht, 1927.
42) Bericht S. 8. Vgl. auch Cd. 3523 (1907) S. V.
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der Konferenz inne. Wenn auch dieses Amt in einer EntschlieBung der
Kolonialkonferenz von 1907 dem jeweiligen englischen Regierungschef
zuerkannt wurde und dieser es auch jedesmal ausgeiibt hat, so ist es
doch bemerkenswert, daB er um die Ubernahme in den nach alter engli-
scher Versammlungssitte sich vollziehenden Formen besonders gebeten
wird. Die Gleichberechtigung der Mitglieder der Britischen Staaten-
gemeinschaft lieBe auch einmal eine andere Besetzung des Prisidiums
theoretisch méglich erscheinen ¢3). Durch die Wahl des Premierministers
des Mutterlandes bezeugen die Dominien den politischen Vorrang
desselben sowie ihre personliche Hochachtung vor dem Manne, der an
seiner Spitze steht. GroBbritannien ist damit, jedenfalls in einem formellen
Sinne, die Prisidialmacht auf der Reichskonferenz, dhnlich, um einen
Vergleich aus der Geschichte zu ziehen, dem alten Osterreich auf dem
Frankfurter Bundestag des Deutschen Bundes, nur mit dem wesentlichen
Unterschied, daB Osterreich stets darauf abgezielt hat, eine seiner
duBeren Stellung entsprechende Vormachtpolitik zu treiben, wihrend
GroBbritannien im Kreise seiner Genossen alles vermeidet, was irgendwie
nach »leadership« aussehen konnte. DaB ihm dennoch diter diese Rolle
kraft der Notwendigkeit der Dinge einfach zufillt, ist eine Sache fiir
sich und bei dem ihm innewohnenden politischen Ubergewicht nur na-
tiirlich. :

Den Beratungen der Reichskonferenz liegt eine Tagesordnung
zugrunde, die zuvor vereinbart wird. Eine solche ist notig, um den Ver-
handlungen sachlich einen Rahmen zu geben und die Verbindung mit
den fritheren Konferenzen aufrecht zu erhalten. Doch wird sie nicht in
derselben eingehenden Weise vorbereitet, wie das vor internationalen
Konferenzen der Regel nach versucht wird, um einen moglichst positiven
Ausgang sicherzustellen. Denn eine britische Reichskonferenz hat
weniger den Zweck, bestimmte Ergebnisse zu erzielen oder ein im vor-
hinein festgesetztes Pensum bis zum letzten Punkte zu erledigen 44),
sie dient vielmehr in erster Linie der allgemeinen politischen Fithlung-
nahme, hat den Charakter einer Konsultativkonferenz, wenn dieser
Ausdruck erlaubt ist. Daher kommt dem zwischen den Teilnehmern
einer bevorstehenden Reichskonferenz sich abspielenden Meinungs-
austausch iiber die Beratungsgegenstinde keine wesentliche Bedeutung

43) Wie in Cmd. 3717 (1930), S. 13 ausgefiithrt ist, hat auf der Reichskonferenz von
1930 bei Abwesenheit des groBbritannischen Preminierministers zumeist einer seiner
Amtskollegen aus den Dominien den Vorsitz iibernommen. Damit ist die alte Regel, nach
welcher der englische Kolonialstaatssekretar Stellvertreter im Vorsitz der Konferenz sein
soll, iiberholt (Cd.3523 S.V, Miuckenberger, a.a.O., S.22f.). — Als AusschuB-
vorsitzende finden sich dagegen Dominienminister Ofter.

44) Nev. Chamberlain: »Our Imperial Conferences differ, as it seems to me,
from most international Conferences in one important respect. They are not summoned
to solve any particular problem or to achieve any specific result« (Bericht S. 61).
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fiir das »Gelingen« der Konferenz zu, und die Tagesordnung ist dement-
sprechend gehalten.. Die Vorbereitung der Konferenz ist gemeinsame
Sache der Mitglieder der Britischen Staatengemeinschaft, das Mutter-
land ist dabei nur formell federfithrend. Der stindige Sekretariatsstab
der Reichskonferenzen 45), der sich im Londoner Dominienamt befindet
und diesem eingegliedert ist, nimmt alle die Anregungen, Wiinsche
und Vorschlidge entgegen, die von seiten der Beteiligten fiir die thema-
tische Ausgestaltung der nichsten Reichskonferenz geduBert werden.
Sie werden hier gesammelt und gesichtet, nach Bedarf erginzt und mit
Unterlagen versehen, von hier aus werden sie den Regierungen und
Ressorts zur Kenntnis- und Stellungnahme zugeleitet, bis sich am Ende
als allseits gebilligtes Ergebnis ein Beratungsprogramm herausgebildet
hat, das zur Tagesordnung erklirt wird. Sieht man sich eine solche
Tagesordnung niher an 46), so fillt die wenig detaillierte Fassung ihrer
Punkte auf. Es sind im allgemeinen eher Problemkreise und Gebiete
(wie auswirtige Politik, Reichsverteidigung, Verfassungsfragen usw.),
eher Themen als Gegenstinde, wenngleich gewisse Einzelfragen ihrer
Dringlichkeit wegen hervorgehoben zu werden pflegen und dann auch
vorzugsweise behandelt werden. Diese Methode hat den Vorteil, daB
die Beratungen der Konferenz nicht durch die Tagesordnung ungebiihr-
lich eingeengt werden, weil immer die Moglichkeit bleibt, die eine oder
andere Angelegenheit nachzuschieben oder beiseite zu lassen, je nachdem
wie die Verhandlungen sich entwickeln. Die Tagesordnung einer briti-
schen Reichskonferenz stellt einen ungefihren Arbeitsplan dar, der
den Beratungen jeden notwendigen Spielraum laft. :
Endlich das Konferenzsekretariat47). Von dem stdndigen
Sekretariatsstab im Dominienamt unterscheidet es sich, abgesehen von
seinem voriibergehenden Charakter, vor allem dadurch, daB es un-
mittelbarer Annex einer eigenstindigen Reichseinrichtung ist, womit sich
eine engere Verbindung mit der Ministerialverwaltung eines einzelnen
Reichsteiles nicht vertragen wiirde. Die Aufgaben des Sekretariats sind
grundsitzlich dieselben wie die der iiblichen Konferenzbiiros. Da-
gegen ist seine personelle Zusammensetzung nicht uninteressant. Sie
darf als Abbild der politischen Struktur der Britischen Staatengemein-
schaft genommen werden {(wenn man ihren Kreis hier einmal etwas
weiter gezogen denkt). Dieser Staatenverband vereinigt genossen-
schaftliche Ziige mit hegemonialen, er beruht auf dem Prinzip der
Gleichberechtigung seiner Mitglieder, ohne die faktische Vormacht-

45) Uber das eigentliche Sekretariat der Konferenz s. nichsten Absatz.
46) Fir die Tagesordnung der diesjahrigen Reichskonferenz s. etwa (engl.) Parlia-
mentary Debates, Commons, 5. Serie, Bd. 321 Sp. 1344f.
47) Fiir Einzelheiten s. Miickenberger, a. a. O., S. 126ff., und fiir die Zusammen-
setzung des diesjihrigen Sekretariats Bericht S. 7.
Z. ausl. 6ff. Recht u. Vélkerr. Bd. VIIL 55
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stellung des Mutterlandes beseitigt zu haben. So gehéren dem Sekretariat
je ein Vertreter der an der Konferenz selbstidndig teilnehmenden Staaten
an, auch der Beobachterstaaten, und insoweit ist es paritdtisch zusammen-
gesetzt. GroBbritannien stellt jedoch — so war es jedenfalls auf den
beiden letzten Konferenzen — deren drei: den eigentlichen Konferenz-
sekretir, der der Chef des Sekretariats ist, seinen Stellvertreter sowie
den sogenannten Verwaltungssekretdr. Mit aller Deutlichkeit tritt darin
der Vorrang GroBbritanniens zutage. Zumeist sind es hohe Ministerial-
beamte, die von der englischen Regierung hierzu ausersehen werden,
und unter ihnen befand sich auch diesmal wieder Sir Maurice Hankey.
Sir Maurice ist weniger eine Person denn ein Begriff, weniger ein Beamter
denn eine Institution 48), eine gewichtige und bekannte Personlichkeit,
die aus der regierenden Biirokratie Englands, ja des ganzen britischen
Empire heute nicht weggedacht werden kann. Er bekleidet seit nahezu
20 Jahren das Amt des englischen Kabinettsekretirs 49), ist Sekretdr
des Reichsverteidigungsausschusses, Clerk des Geheimen Staatsrats usw.,
war Sekretir der englischen Delegdtionen auf nahezu allen gréBeren
Konferenzen der Nachkriegszeit und schlieBlich Sekretar aller britischen
Reichskonferenzen seit 1921. Wenn er auch in diesem Jahr wieder dem
Konferenzsekretariat vorgestanden hat, so war in seiner Person die
verkdrperte Tradition der Reichskonferenzen anwesend, deren erfahrene
Hand wie die fritheren so auch diese auf das beste geschiftlich betreut hat.

Die Funktion der Reichskonferenzen

‘Die Funktion der Reichskonférenzen im Leben der Britischen
Staatengemeinschaft kann nur in gréBeren Zusammenhéngen verstanden
werden. Man muB sich die Verfassungsordnung dieses Staatenverbandes
im ganzen vergegenwirtigen, um Sinn und Zweck einer ihrer wichtigsten
Einrichtungen begreifen zu konnen. Das Wesen der Britischen Staaten-
gemeinschaft ist vielfiltig charakterisiert worden: juristisch als Bundes-
staat oder als Staatenbund, politisch als Staatengruppe oder Staaten-
foderation, oder man hat mehr bildhafte Wendungen gebraucht, wie
Volkerfamilie oder wie Partnerschaft an einem gemeinsamen Unter-
nehmen, um etwas Typisches auszusagen. Gleichgiiltig, wie dieses
schwer zu fassende politische Gebilde gedeutet und in seinen Einzel-
ziigen beurteilt wird, in der Regel pflegt man drei Merkmale hervor-
zuheben, die als die entscheidenden angesehen werden. Es sind dies die
Gleichberechtigung, die Freiheit und die Zusammenarbeit.

48) Nach den Worten des englischen Premierministers auf der Konferenz, Bericht

S. 61.

49) Dieses Amt kann in Deutschland mit dem des Staatssekretirs der Reichskanzlei
verglichen werden. Uber Entstehung und Aufgaben vgl. W. 1. Jennings, Cabinet Govern-
ment, Cambridge 1936, S. 1861f.
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In diesem Sinne hat sich jiingst wieder Baldwin auf der Reichskonferenz
dieses Jahres geiuBert, indem er sagte: »Die sich selbstregierenden
Gemeinwesen des British Commonwealth sind eine Volkervereinigung
geworden, jedes von ihnen mit souverdner eigenstindiger Freiheit aus-
gestattet, aber gewohnt, mit allen anderen eng zusammenzuarbeiten
in Dingen, die sie gemeinsam beriihren, und alle vereint umter der
Krone«s). DaB dabei iibrigens Baldwin die Gleichberechtigung nicht,
dagegen die Krone als einigendes Band mitangefiihrt hat, ist sicherlich
ohne Vorbedacht geschehen, war aber vielleicht insofern nicht ganz
zufillig; als eben die Gleichberechtigung vom Mutterland aus gesehen
und fiir dieses kein vordringliches Anliegen darstellt, wohl aber die
Treupflicht aller gegeniiber der GroBSbritannien geschichtlich und rdum-
lich, ideell und personell besonders nahestehenden Krone. Eher um-
gekehrt verhilt sich dies bei den Dominien 51).

Die Ahnlichkeit der zitierten Formulierung Baldwins mit der be-
rithmten Definition des Balfour-Ausschusses der Reichskonferenz von 1926
fallt in die Augensz). Doch kénnen beide AuBerungen nicht gleich bewertet
werden. Der englische Premierminister hat als Konferenzprisident in
seiner Eréffnungsrede jene Sitze mghr oder minder unvorbereitet ge-
sprochen, wihrend die Balfour-Definition das Produkt sorgféltiger
Uberlegungen aller Teilnehmer der ¢amaligen Reichskonferenz war,
durch welche der Status GroBbritanniens und der Dominien sowie ihr
gegenseitiges Verhiltnis als die Grundfragen der Verfassungsordnung
der Britischen Staatengemeinschaft autoritativ zum Ausdruck gebracht
werden sollten. Trotz dieser Unterschiedlichkeiten ist es zuldssig, in-
haltlich einen Vergleich zu ziehen. Dabei zeigt sich, daB die neue
Formel ein Merkmal aufweist, das sich in der fritheren Definition nicht
findet, nimlich das Gebot der politischen Zusammenarbeit
zwischen den Mitgliedern der Staatengemeinschaft. Gewi8 ist die
Kooperation — das darf keinesfalls verkannt werden — auch bisher
schon ein selbstverstindliches Verfassungsprinzip gewesen, aber es
ist deswegen notwendig, hier besonders darauf abzuheben, weil »Koo-
peration« sozusagen das Stichwort auf der letzten Reichskonferenz
gebildet hat. Immer wieder und von allen Seiten ist betont

50) Bericht S. 46.

51) Vgl. etwa die Formulierung des kanadischen Premierministers, B,gncht S. J';p
bzw. 50. Andererseits ist selbstverstandlich auch von den Dominienvertretern ofter auf
die gemeinsame Treupflicht gegeniiber der Krone hingewiesen worden.

52) Die Definition lautet: Sie (scil. GroSbritannien und die Dominien) sind autq-
nome Gemeinwesen innerhalb des Britischen Reiches, in gleicher, Stellung, keines dgm
anderen in irgend einem Punkte seiner inneren oder duBeren Angelegenheiten untergeordnet,
wenngleich vereint durch die gemeinsame Treue zur Krone, und frei verbunden als Mit-
glieder der Britischen Staatengemeinschaft. — S. auch oben Note 41 S. 807 und unsere
kritischen Bemerkungen zu dieser Definition, diese Zeitschr. Bd. IV, S. 874f.

55*
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worden, wie wichtig es sei, in den gemeinsamen Angelegenheiten des
Reiches miteinander Fiihlung zu halten. Das erklirt sich zutiefst
sowohl aus der jiingsten verfassungsgeschichtlichen Entwicklung wie
auch aus tagespolitischen Griinden. Im groBen gesehen stellt sich die
Verfassungsentwicklung des britischen Reiches als ein stetiger Auf-
lockerungsprozeB dar, durch welchen die Dominien gegeniiber dem
Mutterland grundsitzliche Gleichberechtigung und als deren Folge
politische Vollautonomie und Unabhingigkeit erlangt haben; das letztere
ist der Inbegriff dessen, was etwas unzuldnglich als ihre »Freiheit« be-
zeichnet wird. Dieser sikulare Proze hatte seinen vorldufigen Hohepunkt
gegen Ende der 20er Jahre unseres Jahrhunderts erreicht, die Balfour-
Definition von 1926 ist das beredtste Zeugnis dafiir, und das Statute
of Westminster von 1931 zieht nur die Konsequenzen, die sich fiir die
Scheidung der Gesetzgebungskompetenzen zwischen dem Westminster-
parlament und den dominialen Parlamenten aus der eingetretenen
Verfassungslage ergeben haben. Macht es auch zuweilen den. Eindruck,
als sei diese Verfassungslage fiir britische Verhiltnisse schon zu sehr
normativ prézisiert 53), so ist es doch sicher, daB ihre grundsitzlichen
Positionen nach wie vor bejaht werden und daB an ihnen weiter fest-
gehalten wird 54). Nur ist andererseits den Regierungen des Reiches,
mehr wohl der groBbritannischen als den Dominienregierungen, zu-
nehmend klarer geworden, daB3 die Desintegration des Empire angesichts
der volligen politischen Selbstindigkeit seiner  Glieder so weit fort-
geschritten ist, daBl der Zusammenhalt des Ganzen gefihrdet ist, wenn
nicht gegenlidufige Tendenzen einsetzen. Die politische Kooperation
ist eine solche Gegenbewegung hochst wirksamer Art. Thre Intensivierung
ist daher auf der diesjihrigen Reichskonferenz als wichtigste praktische
Zielsetzung fiir die Gestaltung der Beziehungen zwischen den Mit-
gliedern der Britischen Staatengemeinschaft in den Vordergrund geriickt
worden. Kooperation innerhalb des britischen Bundes — dazu dringt
heute ebenso auch die allgemeine politische Situation der Welt ).
Damit miinden die neueste Verfassungsentwicklung -der Britischen

53) Vgl. etwa die Ausfithrungen des neuseelandischen Premierministers, Bericht
S. 57. Seine fiir die Zukunft ausgedriickte Besorgnis darf als Beleg fiir die verbreitete
Ansicht genommen werden, daB die Verfassungsordnung des britischen Reiches schon
heute »too rigidly« festgelegt sei. — Uber die rechtlichen Eigenheiten dieser Verfassungs-
ordnung vgl. Schiile, DJZ. 1935, Sp. 1094ff.

54) Bericht S. 9 und 58. Der australische Premierminister fiihrte hierzu aus: »That
Conference (scil. die von 1926) will go down to history as the one at which the problem of
the constitutional relations between the self-governing parts of the British Empire was
resolved. This Conference, I believe, will go down to history as the one at which the
successful application of the principles for which the British Commonwealth of Nations
stands was first clearly demonstrated« (Bericht S. 66).

55) Siehe oben S. 796 f.
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Staatengemeinschaft und die auBenpolitischen Erfordernisse, denen sie
Rechnung tragen muB, in ein und dasselbe Ergebnis.

Innerhalb der Britischen Staatengemeinschaft sind die Voraus-
setzungen politischer Kooperation naturgemiB giinstig. Dabei ist dies-
beziiglich weniger an die verfassungsrechtlichen Bande zu denken, die
natiirlich auch das Zusammenwirken der britischen Staaten erleichtern,
sondern an andere Dinge, die juristischer Betrachtung zumeist irrelevant
erscheinen, aber hier entscheidend sind. Zunichst einmal hat das britische
Empire als ganzes eine einheitliche Geschichte, mag auch das Schicksal
seiner Teile in den letzten Jahrhunderten verschieden gewesen sein.
Abstammung, Sprache und Lebensform der britischen Volker sind,
jedenfalls in den herrschenden Schichten, entweder gleich oder ver-
wandt oder durch lange Assimilierungsvorginge einander so angenéhert,
daB etwaige Spannungen ausgeglichen wurden. Das englische common
law bietet das gemeinsame Rechtsfundament. Uberall im Reiche finden
sich die gleichen politischen Einrichtungen, sind die gleichen Ideologien
verbreitet, zumal Demokratie und Liberalismus sind Glaubensgehalte
des Briten 36), die in Kanada ebenso unumst6Blich gelten wie in Neu- -
seeland, in Australien ebenso wie auf den britischen Inseln. SchlieBlich
darf die starke wirtschaftliche und finanzielle Verflechtung 5¢*), besonders
auch der Staatsfinanzen (Anleihen), nicht vergessen werden, die die
Reichsglieder miteinander verkniipft und das weltweite Empire zu
einem nahezu geschlossenen und autarken Wirtschaftsraum gemacht
hat. Alle diese vielfiltigen Faktoren erméglichen und erzeugen eine
Gesamtatmosphire, die fiir das gegenseitige Verstehen durchaus férder-
lich ist, und schaffen eine Interessenlage, die zwar in vielen Einzel-
dingen verschieden sein mag, die aber in allen existenziellen
Fragen des politischen Daseins gleichgerichtet ist 57). Dies erklart es,
warum die auf ihre Selbstindigkeit pochenden Dominien weiterhin im
Empire bleiben konnen, ohne daB dabei ihre Freiheit ungebiihrlich
eingeengt wird — im iibrigen sind es zwingende auBenpolitische Not-
wendigkeiten, die es ihnen geraten erscheinen lassen, am Reichsverband
festzuhalten, denn dieser bedeutet fiir sie heute mehr denn je auch einen
Schutzverband biindnisdhnlichen Charakters 58). Soweit Interessen der
Reichsglieder sich entgegenstehen, wird in ehrlichem Ringen versucht,

56) Das ist auf der vergangenen Reichskonferenz wieder haufig zum Ausdruck ge-
bracht worden.

s6a) Mackenroth-Krebs, Die Wirtschaftsverflechtung des britischen Weltreiches,
Berlin 1935.

57) Mit Recht konnte daher der englische Premierminister sagen, ein Krieg zwischen
Mitgliedern des Reiches sei undenkbar; Bericht S. 62.

58) »The Dominions . . . have the great good fortune to be members of the British
Commonwealth . . . .« Bericht S. 54; ». . . our ultimate safety depends upon our member-
ship of the British Empire . . .« Bericht S. 67.
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sie zum Woh! des Ganzen auszugleichen 59). Diese stete Bereitschaft
zum Ausgleich macht die politische Ordnung des British Commonwealth
im wahren Sinne des Wortes zu einer Rechts- und Gemeinschafts-
ordnung, wie sie im weiteren Kreise der Volker und Staaten dieser
Welt aufzustellen héchstes Bemiihen der Politik und des Vélkerrechts
sein sollte 60). -Ohne die starken gemeinschaftsbildenden Krifte, die den
Briten durch eine jahrhundertelange Erfahrung gewachsen sind, miite
das Empire auseinanderfallen. Weil in ihm echtes Gemeinschaftsstreben
vorherrscht . und weil es keine auBenpolitische »Spitze« gegen andere
Staaten hat, wirkt sich seine Existenz, weltpolitisch gesehen, nicht als
ein die Volkergemeinschaft storender oder gefihrdender Faktor aus,
sehr zum Unterschied von gewissen anderen Méichtegruppierungen und
Kollektivsystemen. ‘Die gemeinschaftsbildenden Krifte sind es auch,
die immer wieder den Boden bereiten, auf dem die Glieder des Reiches
praktisch-politisch zusammenarbeiten koénnen.

Indessen vermag sich diese Zusammenarbeit, so giinstig die Vor-
bedingungen fiir sie sind, nicht von ungefihr zu vollziehen. Politische
Zusammenarbeit zwischen Staaten heiBt nicht — oder jedenfalls nicht
notwendig —, daB sie durch ein gemeinsames Organ handeln, oder da83
jeder von ihnen dasselbe tut, sondern heiBt Herbeifiihrung der Uberein-
stimmung einer Mehrheit von politisch selbstindigen Willen und ent-
sprechende Betitigung dieser zwecks Erreichung der von allen gleicher-
maBen erstrebten Ziele, wenn auch unter Umstinden in verschiedener
Weise und mit verschiedenen Mitteln. Dieser Vorgang der gleichen
Ausrichtung mehrerer politischer Willen ist naturgemifl oft schwierig.
IThm muB eine wechselseitige Fiihlungnahme, ein Meinungsaustausch,
ein Beratschlagen usw. zwischen den Beteiligten vorausgehen, und
hierzu bedarf es ausgebauter technischer und personeller Verbindungs-
moglichkeiten. Daher gilt auch fiir die Britische Staatengemeinschaft
der allgemeine Satz: Durch Kommunikation iiber Konsultation zur
Kooperation.

Es kann hier kein erschopfendes Bild von den vielfiltigen Kom-
munikationswegen gezeichnet werden, welche die Mitglieder der Bri-
tischen Staatengemeinschaft iiber Meere und Kontinente hinweg mit-

59) »We realize that points of view must necessarily differ and that, perhaps, policies
may differ, but we are convinced that . .. it will be possible for all of us to sink, to the
extent that it is necessary, individual points of view to attain a common end «; Bericht S.57.

6) Uber Sinn und- Wesen des politischen Ausgleichs zwischen Staaten und seine
Bedeutung fiir die Voélkerrechtsordnung vgl. die Untersuchungen von Graf von Man-
delsloh, Politische Pakte und vélkerrechtliche Ordnung, Berlin 1937, Verlag Springer;
ferner Viktor Bruns, Volkerrecht als Rechtsordnung, diese Zeitschr. Bd. 11, S.1ff
und Bd. III 1, S. 445ff.; Die politische Bedeutung des Vélkerrechts, Berlin 1935; Rechts-
gemeinschaft oder Herrschaftsgemeinschaft, in Vélkerbund u. Voélkerrecht, 1. Jg., S. 14ff.
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einander verbinden 61). Der unmittelbare Verkehr von Premier-
minister zu Premierminister ist verfassungsrechtlich gestattet, aber
wenig gebriuchlich, héchstens bei ganz dringenden Anldssen. Der Regel
nach sind es die Regierungen als solche, zwischen denen der nie ab-
reiBende Strom der Anfragen und Auskiinfte, der Anregungen und
Zustimmungen, der Informationen und Materialien hinflieBt oder her-
flieBt, und zwar liuft die Korrespondenz in GroBbritannien haupt-
sichlich iiber das Dominienamt und von dort an die Premierminister-
kanzleien in den Dominien bzw. an deren AuBendmter; dasselbe gilt
umgekehrt. Die Generalgouverneure in den Dominien sind als Re-
prisentanten der Krone nicht mehr daran beteiligt 62), abgesehen von
dem in Neuseeland, der zugleich als groBbritannischer Regierungs-
vertreter fungiert. Soweit personliche Vorsprache, Erlduterung oder
Verhandlungen nétig sind, werden die Hohen Kommissare tétig. Diese
sind weniger bekannt, sie treten auch nach auBen hin nicht sehr in Er-
scheinung, gleichwohl handelt es sich um wichtige Personlichkeiten,
die aus dem innerimperialen Organisationssystem nicht mehr weg-
gedacht werden kénnen. Sie sind die quasi-diplomatischen Agenten der
Gliedstaatsregierungen innerhalb eines biindisch aufgebauten Staats-
wesens, vergleichbar mit den ehemaligen Gesandten der Bundesstaaten
und Linder im Deutschen Reich. So unterhilt die groBSbritannische
Regierung solche Hohen Kommissare in Kanada, Australien und Siid-
afrika (die dort also neben dem Generalgouverneur amtieren), anderer-
seits haben alle fiinf Dominien seit langem ihre Kommissare in London.
Der Aufgabenbereich der letzteren ist im Wachsen begriffen, da die
Dominien sich durch diese Agenten neuerdings zuweilen auch inter-
national vertreten lassen, etwa bei Volkerbundssitzungen oder auf
internationalen Konferenzen.

Auf dem Gebiet der AuBenpolitik, ein wichtiges Feld gesamt-
britischer Kooperation, liegen die Dinge besonders. Im allgemeinen
bedienen sich die Dominien des diplomatischen und konsularischen
Dienstes GroBbritanniens, der allein dem Londoner Foreign Office
untersteht ; von diesem fiihrt der Weg wie tiblich iiber das Dominienamt
zu den Regierungen in Ubersee. Doch sind letztere nach geltendem
Verfassungsrecht befugt, mit den diplomatischen Vertretungen GroB-

61y Wir folgen der Darstellung in: The British Empire, wie angegeben, S. 185ff.,
die einen ausgezeichneten Uberblick vermittelt. Vgl. auch Palmer, Consultation and
Co-operation in the British Commonwealth, A Handbook usw., Oxford and London 1934.

62) Seit 1926, vgl. den Bericht des Balfour-Ausschusses der damaligen Reichs-
konferenz, Cmd. 2768, S. 16. — Uber die Generalgouverneure im allgemeinen neuestens
The British Empire, wie angegeben, S. 182ff., und Long in: The Empire in the World
(herausgegeben mit Anderen von E. Th. Cook), Oxford 1937, S. 107{f. Der Irische Frei-
staat hat das Amt des Generalgouverneurs vor kurzem' beseitigt (Constitution [Amend-
ment N° 27] Act, 1936), siche diese Zeitschr. Bd. VII, S. 454.
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britanniens direkt zu verkehren ¢3), nur muB} das englische AuBenamt
davon benachrichtigt werden. Drei Dominien, Kanada, Siidafrika
und der Irische Freistaat, besitzen in einigen groBeren Staaten,
zu denen sie ndhere Beziehungen haben, eigene Gesandtschaften 64).
Diese stehen naturgemiB mit den am gleichen Platze befindlichen
groBbritannischen Vertretungen in enger Fiihlung.

Schon dieser unvollstindige Uberblick zeigt, daB hier ein durch-
gebildetes Kommunikationsnetz vorhanden ist, das in funktioneller
Hinsicht die notwendigen Voraussetzungen schafft fiir die politische
Konsultation und Kooperation zwischen den auseinandergelegenen
Reichsteilen. Vermutlich wird dieses Netz mit der Zeit noch dichter
werden. Damit nicht genug. Es kommen eine Reihe von Einrichtungen,
Erscheinungen der Staatspraxis und Gelegenheiten hinzu, die, jede auf
ihre Art, jenen Zwecken férderlich sind und zur Festigung des Gesamt-
gefiiges beitragen. So gibt es z. B. eine Anzahl von Reichsinstituten,
-biiros, -dmtern, -ausschiissen usw., meist stindigen und parititischen
Charakters, welche Material sammeln, Untersuchungen anstellen, Aus-
kiinfte und Ratschlidge erteilen, auch gewisse Angelegenheiten ver-
waltungsmiBig behandeln 65). Wenn auch mit ihnen mehr technische
und fachliche Ziele verfolgt werden, so kann es doch keinem Zweifel
unterliegen, daB sie irgendwie mitzihlen. Sonderkonferenzen iiber
Spezialprobleme ergdnzen ihre Tétigkeit, oder diese Konferenzen bereiten
Fragen fiir eine kiinftige Reichskonferenz vor oder arbeiten aus, was
auf einer solchen nur in groBen Ziigen festgelegt wurde. Sodann tauschen
GroBbritannien einerseits und die Dominien andererseits in gewissem
Umfang Personal aus. Die letzteren entsenden etwa Beamte ihres aus-
wirtigen Dienstes zur Ausbildung an die diplomatischen Vertretungen
GroBbritanniens, englische Offiziere werden auf einige Jahre den Wehr-
kriaften eines Dominion iiberlassen, Kolonjalexperten wechseln in die
Dominialverwaltung iiber, und was dergleichen mehr ist. Von nicht
geringer Bedeutung, vor allem in bezug auf die hohe Politik, ist weiterhin,
daB die Mitglieder der Regierungen des Empire auf internationalen
Konferenzen oder etwa in Genf zusammentreffen, wobei dann neben
den unmittelbaren Geschiften ein allgemeiner zwangloser Meinungs-
austausch stattzufinden pflegt. Gleiche Gelegenheit bieten die ofte-
ren Besuche von Dominialministern in London oder die Reisen

63) Vgl. den Bericht der Reichskonferenz von 1930, Cmd. 3717, S. 29f.

64) Der Irische Freistaat hat das rechtliche Verhaltnis seiner diplomatischen und
konsularischen Vertreter zur britischen Krone besonders gestaltet, vgl. unsere Ausfithrun-
gen diese Zeitschr. Bd. VII, S. 453ff.

¢5) Hierfir The British Empire, wie angegeben, S. 191ff., und Palmer, a.a.O.
S. 1641
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groBbritannischer Minister nach den Dominien ) — kurz, es ist kein
Ende der Verbindungsfiden, Kanile und Mbglichkeiten, vermittels
deren, sei es im Bereich der Regierung, sei es in dem der Verwaltung,
jener enge personliche und sachliche Kontakt zwischen den leitenden
Minnern, den Ministerien und den Unterbehorden hergestellt wird, welcher
den Schliissel bietet fiir die Erkenntnis der innerimperialen Zusammen-
hénge. Angesichts dieser Tatsachen wird auch deutlich, warum eine
juristische Konstruktion, welche die Britische Staatengemeinschaft als
eine schon im wesentlichen vélkerrechtliche Staatenverbindung ansieht,
nicht das Richtige trifft, und warum die oft gehorte politische Voraus-
sage, das Empire sei im Begriff sich aufzulGsen, irrtiimlich ist. Es be-
durfte dieser lingeren Ausfithrungen, um klarzulegen, in welchen Zu-
sammenhingen die Reichskonferenzen im Verfassungsleben des Em-
pire stehen. Sie sind keineswegs isolierte Ereignisse, die nach leeren
Intervallen von Zeit zu Zeit die Staatsminner des Reiches zusammen-
filhren, damit sie iiber dessen Probleme beraten, sondern sie sind die
Hohepunkte eines kontinuierlich laufenden, verwickelten und kom-
Plexen Prozesses, in welchem ein Weltreich seine politische Einheit zu
finden bemiiht ist.

Discussion and review, not decision and action — mit dieser ein-
prigsamen Formel hat der kanadische Premierminister die Funktion
der britischen Reichskonferenzen der Gegenwart treffend ge-
kennzeichnet 67). Die Beratungen setzen zumeist mit einer allgemeinen
Information iiber die zu erérternden Probleme ein 68). Dabei werden
einleitende Generalreferate von einem Mitglied derjenigen Regierung
gehalten, die auf dem betreffenden Gebiet besondere Sachkenntnis
besitzt. Das ist mit am hdufigsten bei der groBbritannischen Regierung
der Fall, die daher insoweit mehr der gebende als der nehmende Teil
ist, man denke nur an die AuBenpolitik des Reiches, ein Gebiet, auf
dem sie naturgemiB iiber die gréBte Erfahrung und den weitesten Uber-
blick verfiigt, wihrend die Dominien immer eher regional befangen sind,
entsprechend ihren engeren Interessensphidren. Zum Teil haben diese
der gegenseitigen Orientierung dienenden Ausfiihrungen den Charakter
von Rechenschaftsberichten, in welchen eine Regierung ihren Mitgenossen
nahezubringen sucht, warum sie in der Vergangenheit die oder jene
Politik zu treiben fiir richtig hielt; zumal das Mutterland, politisch
besonders aktiv, durch seine Kolonien auf der ganzen Erde exponiert

66) Bericht S. 45f.

67y Vgl. The Round Table, Ne 108, September 1937, S. 695; ferner die entsprechenden
f\uBerungen von Nev. Chamberlain, Bericht S. 61, und von Mackenzie King, ebenda
S. 63.

68) Die Wichtigkeit der Reichskonferenzen als Gelegenheit zu allgemeiner Infor-
mation wurde vielfach hervorgehoben; Bericht etwa S. 62 und 63.
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und als Vormacht im Reiche mit der Hauptverantwortung belastet,
bedarf des Riickhaltes bei den Dominien 69). Im iibrigen trdgt jeder
Konferenzteilnehmer das Seine dazu bei, um die Information mdglichst
vollstindig, die Aussprache mdoglichst fruchtbringend zu machen. In
zwanglosem, offenem und vertrauensvollem Meinungsaustausch, bei
dem es keine Geheimnisse gibt 70), wird herausgearbeitet, was bisher
erreicht worden ist und was noch nicht, was fiir die Zukunft angestrebt
werden soll oder was nicht méglich ist, woriiber Einigkeit herrscht oder
die Ansichten auseinandergehen. So erfolgt auf den Reichskonferenzen
eine eindringende allseitige Klarung der Meinungen und Standpunkte
mit dem Ziel, sich zu verstehen und sich zu nihern, eine breitangelegte
miindliche Konsultation zwischen den Regierungen des Reiches zwecks
Koordination ihrer jeweiligen Politik im Interesse eines jeden und zum
Wohl des Ganzen. Solche Koordination scheint auch auf der dies-
jahrigen Reichskonferenz ausreichend gelungen zu sein, jedenfalls ist
nichts Gegenteiliges bekannt. Die Verhandlungen im Groflrat des
Reiches am »Runden Tisch« — fiir die Briten das Sinnbild gleich-
berechtigter Aussprache und politischer Verstindigung — haben im-
allgemeinen immer gebracht, was von ihnen erwartet werden durfte.
Welche greifbaren Ergebnisse positiver oder negativer Art die
Beratungen der Reichskonferenzen haben, ist, nimmt man die Dinge
ganz im Grunde, nicht wesentlich. Gewi3 wird es auBerordentlich
geschitzt und mit Genugtuung verzeichnet, wenn die Regierungen des
Reiches emmutlg sind, und besonders, wenn konkrete Linien fiir eine
gemeinsam einzuschlagende Politik gefunden werden, die geeignet sind,
als Erklirungen der Konferenz in ihrem Bericht niedergelegt zu
werden. Doch ist das nicht entscheidend. Positive Beratungsergebnisse
stellen sich entweder ungezwungen, man mochte beinahe sagen: un-
beabsichtigt ein, oder sie stellen sich auch nicht ein, ohne daB letzteres
als ein MiBerfolg empfunden wiirde. Sich zu beraten ist auf den Reichs-
konferenzen Selbstzweck, da sie den Charakter von Konsultativ-
konferenzen haben. Es handelt sich um das Unternehmen, die Politik
einer Mehrheit selbstindiger und zugleich biindisch vereinigter Staats-
wesen zu harmonisieren, um auf dieser Basis weiter zusammenarbeiten
zu kénnen. Auf der anderen Seite lehrt natiirlich ein Blick in die Kon-
ferenzberichte, und dasselbe lehrt die Geschichte des Empire und der
Reichskonferenzen, daBl das MaB der Gemeinsamkeit der Auffassungen
unter den Reichsgliedern so groB ist, daB noch jede Konferenz mit einer

69) »After this conference we shall go forward to pursue our efforts to that end,
fortified and encouraged by our contact with our fellow delegates and by the knowledge
that we shall have their full support and approval in anything that we can do to help
forward that most vital interest of us all«; Bericht S. 62.

7) »... in truth, Gentlemen, we have had no secrets from you«; Bericht S. 62.
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Menge echter Ergebnisse und entsprechender EntschlieBungen beendet
werden konnte. :

Unter EntschlieBungen verstehen wir die von der Konferenz als
solcher geduBerten Meinungen, die von allen vertretenen Regierungen
geteilt und in den Konferenzberichten ausgesprochen werden. Es brau-
chen nicht notwendig formliche Resolutionen zu sein. Solche sind auf
den neueren Reichskonferenzen seltener geworden, sie betreffen meist
auch mehr Spezialfragen, wie sie die Ausschiisse beraten. »The represen-
tatives of the several Governments agreed . . ., desired ‘earnestly
to see . .., were of the opinion that ..., found themselves unani-
mous in declaring ...« — das sind vielmehr die Wendungen, welche
die typische Form zeigen, in die diese »EntschlieBungen « heute gekleidet
werden. Wer sie politisch richtig zu lesen wei3, dem wird iiber die Art
ihres Zustandekommens etwas klar werden, was fiir Natur und Ver-
fahrensweise der Reichskonferenzen und ebenso fiir die Struktur der
Britischen Staatengemeinschaft auBerordentlich bedeutungsvoll ist: die
EntschlieBungen sind das gemeinsam gewonnene Produkt der Beratun-
gen, das sich an deren Ende mit Selbstverstidndlichkeit darbietet, so da3
es im allgemeinen nur noch konstatiert zu werden braucht. Findet
sich keine Einmiitigkeit, dann wird auch dies, soweit es tunlich ist, als
Meinung der Konferenz zum Ausdruck gebracht7r). Das heiit mit an-
deren Worten, dafl die Meinungsbildung auf der Konferenz sich hichstens
im Wege summarischer Annahme und jedenfalls nicht im Wege der Ab-
stimmung vollzieht. Es ist unerheblich geworden, daB, wie friither einmal
festgelegt wurde, jede Regierung auf den Reichskonferenzen nur eine
Stimme hat72), sei es die groBbritannische oder die des unbedeutenderen
Neuseeland; daf3 die indische Delegation von einem Mitglied der groB-
britannischen Regierung gefiihrt wird und die letztere dadurch faktisch
iiber 2 Stimmen verfiigt, oder daB die Beobachterstaaten kein Stimm-
recht besitzen. Da nicht abgestimmt wird, kann auch niemand {iber-
stimmt werden, und es kann nicht der Fall eintreten, daB eine Delegation
aus Furcht hiervor die Konferenz vorzeitig verldBt 73). Die ganze Ver-
fahrensweise 18t die weitgehende Entformalisierung der Verhandlungen
erkennen, auf die schon mehrfach hingewiesen wurde; sie zeugt aber auch
von richtigem politischen Denken, denn es wire heute in Anbetracht
der Unabhingigkeit und der Gleichberechtigung der Reichsglieder ein
ebenso unmdglicher wie gefdhrlicher Zustand, wiirden sie auf den Reichs-
konferenzen dem Zwang einer Majorisierung ausgesetzt sein.

Bei der geschilderten Verfahrensweise spielt fiir das Zustandekommen

7t) Etwa Bericht S. 28: »It was not found possible to arrive to an agreement in
favour.. .«

72) Vgl. Resolution I der Kolonialkonferenz von 1907, Cd. 3523 S. V.

73) ». .. there is no reason why anyone should walk out ...« Bericht S. 71. .
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und den Inhalt der KonferenzentschlieBungen nicht die Stimmverteilung,
sondern die allgemeine politische Gewichtsverteilung die entschei-
dende Rolle. Schon die Beratungen, sodann deren Ergebnisse und die
EutschlieBungen werden maBgeblich davon beeinfluBt, inwieweit die
Regierung des einen .oder des anderen Landes bereit ist, sich fiir die
fragliche Sache einzusetzen. Verfassungsrechtlich sind die Mitglieder
der Britischen Staatengemeinschaft unter sich gleichberechtigt und sind
die Reichskonferenzen, von gewissen Einzelheiten abgesehen, parititisch
organisiert, aber faktisch-politisch weisen die ersteren derart vielfiltige
Verschiedenheiten auf 74), daB ihre praktischen Wirkungsmoglichkeiten
oftmals in keinem Verhiltnis zu ihrer rechtlichen Lage stehen. Die
Britische Staatengemeinschaft ist ein aus hdchst ungleichen Partnern
zusammengesetzter Staatenverband, in welchem vor allem  das
Mutterland die jiingeren Dominien in jeder Hinsicht iiberragt. England
ist nicht nur eine europiische GroBmacht 75), weil es sich auf Grund
der Geschichte fiir die Staatenordnung auf unserem Erdteil verantwort-
lich halten darf, sondern es ist auch die Vormacht im britischen Empire
und als solche wegen dessen weltweiter Ausdehnung und der Allgegen-
wirtigkeit seiner Interessen zugleich eine GroBmacht im weltpolitischen
Sinne. Welche Folgen sich aus dieser ungleichen politischen Gewichts-
verteilung innerhalb der Britischen Staatengemeinschaft fiir die Mei-
nungsbildung auf den Reichskonferenzen ergeben, bedarf keiner ndheren
Darlegung. Doch darf nicht vergessen werden, daB man auf Seiten des
Mutterlandes klugerweise stets bestrebt ist, die eigene Uberlegenheit
seine Partner im Reichsverbande mdoglichst nicht fithlen zu lassen und
sie ihnen gegeniiber jedenfalls nicht auszuniitzen.

Die auf den Reichskonferenzen getroffenen EntschlieBungen bilden
fiir die Staaten, die an ihnen mitgewirkt haben, kein zwingendes Gebot,
durch welches ihre Handlungsfreiheit festgelegt wiirde, und noch weniger
fiir einen etwaigen Nichtteilnehmer, wie es in diesem Jahre der Irische
Freistaat war. Einmal deswegen nicht, weil die KonferenzentschlieBungen
vielfach nur groBe Linien aufzeigen, d. h. so allgemein gehalten
sind, daB bei ihrer Ausfithrung noch ein relativ weiter Spielraum bleibt
fiir Sondergestaltungen der Politik der einzelnen Reichsteile. Zum
anderen aber deswegen nicht, weil die Mitglieder der Britischen Staaten-
gemeinschaft eine Selbstdndigkeit genieBen, bei deren Betdtigung sie
weder durch ihre eigene Stellungnahme noch durch die gemeinschaft-
lichen Voten auf den Reichskonferenzen rechtlich gebunden sind. Sicher
wird in aller Regel befolgt, was in diesen mit hochster politischer

74) Worauf wir schon frither hingewiesen haben, diese Zeitschr. Bd. IV, S. 875f. —
Vgl. auch Bericht S. 57, 64.

75) Uber das Wesen der GroBmacht im vélkerrechtlichen Sinne vgl. neuestens die
Bemerkungen bei' von Mandelsloh, a.a.O. etwa S.28, 30, 52, 57 und passim.
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Autoritdt ausgestatteten Versammlungen von allen Regierungen als
richtig erkannt worden ist, darin liegt ja der Sinn der ohne férm-
liche Abstimmung zu einhelligen Ergebnissen gelangenden Meinungs-
bildung: sie trigt in sich selbst die beste Gewihr fiir eineloyale Beach-
tung der EntschlieBungen. Juristisch betrachtet sind jedoch die Glied-
staaten des Reiches nach wie vor frei, ihr politisches Handeln so einzu-
richten, wie es ihnen niitzlich erscheint 7¢); wenn sich diesbeziiglich in
den Konferenzberichten vereinzelt besondere Vorbehalte finden 77),
so sind das nur zur Sicherheit ausgesprochene, deklaratorische Bekrafti-
gungen einer schon so wie so vorhandenen Rechtslage. Die Staaten sind
nicht rechtlich verpflichtet, wohl aber, wie man am besten sagen wiirde,
nach allgemeinen Verfassungsgrundsitzen politisch gehalten, ihr Wort
nach Kriften einzuldsen. Geschieht es nicht, so steht keine irgendwie
geartete Sanktion darauf, denn das britische Empire besitzt keine
Bundesgewalt, noch kennt es einen Bundeszwang, wie die meisten anderen
Staatswesen biindischer Verfassung.

Der Grund, warum die Handlungsfreiheit der Reichsglieder gegen-
iiber den KonferenzentschlieBungen erhalten bleibt, ergibt sich aus der
Natur und der Funktion der Reichskonferenzen. Sie sind nicht der
duBere Rahmen fiir eine aus den Regierungen der Gliedstaaten bzw.
aus deren hervorragenden Vertretern sich zusammensetzende, perio-
disch tagende Empire-Gesamtregierung, die als {ibergeordnete Instanz das
Ganze zu leiten und mit Direktiven zu versehen hitte, welche fiir dessen
Teile verbindlich wiren. Das Empire als solches hat keine Regierung
mehr, welche Rolle der englischen Regierung zukam, solanige das Reich
noch herrschaftlich organisiert war. Die Reichskonferenzen haben keine
legislative und keine exekutive Kompetenz 78), auch nicht im iiber-
tragenen Sinne. Auf ihnen wird beraten und werden die Grundlagen fiir
die weitere politische Kooperation geschaffen, nicht aber werden auf
ihnen verpflichtende politische Entscheidungen getroffen 79). Das wire
vor allem auch deswegen nicht mdglich, weil die einzelnen Mitglieder

76) Vgl. Bericht S. 20, 54, 55, 57; besonders deutlich die Stelle S. 14 ebenda: »While
no attempt was made to formulate committments . . .«

77) Vgl. etwa Bericht S. 14 Anmerkung, wo ein solcher Vorbehalt fiir die Volker-
bundspolitik gemacht ist.

78) The Round Table, a.a. O. S. 696.

79) »Its (scil. der Reichskonferenz) function is not to formulate or to declare
policy . . .¢; Bericht S. 63. — Es wire in diesem Zusammenhang interessant, einmal einen
Vergleich zu ziehen zwischen den britischen Reichskonferenzen und Gebilden, wie sie
etwa der Standige Rat der Kleinen Entente oder auch der Balkanentente darstellen.
Es hat den Anschein, als ob die die letzteren konstituierenden vélkerrechtlichen Vertrags-
systeme die politische Handlungsfreibeit ihrer Teilnehmerstaaten stirker einengen, als
dies bei der staatsrechtlich geordneten Britischen Staatengemeinschaft der Fall ist. Uber
die beiden vorgenannten Standigen Rate vgl. neuestens von Mandelsloh, a.a.O.
S. 63ff., 70ff., mit weiterer Literatur.
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der Britischen Staatengemeinschaft innerverfassungsrechtlich sdmtlich
demokratisch und parlamentarisch aufgebaut, ihre Regierungen den
Parlamenten verantwortlich und von diesen als den-letztlich souverdn
entscheidenden abhingig sind %). Die britischen Staaten sind, obwehl
sie dem Commonwealth angehéren, in der Gestaltung ihres politischen
Schicksals nicht beschriankt, vielmehr bestitigt und verbrieft seine Ver-
fassungsordnung ihr Selbstbestimmungsrecht. Freiheit, Gleichberechti-
gung und Zusammenarbeit — das sind die wesentlichen Merkmale der
Britischen Staatengemeinschaft und ihrer Reichskonferenzen.

%) Dafiir vgl. Bericht etwa S. 14, 20, 64.

(Abgeschlossen am 1. Nov. 1937.)
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