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Abstract
Emil Frey (1838-1922) was one

of the most extraordinary federal council-
lors Switzerland has ever had. As head of
the Federal Military Department from 1891
to 1897, he was a tireless and highly com-
petent worker. Yet his record remains am-
biguous in retrospect. His most important
and ambitious project, the complete cen-
tralization of the Armed Forces within the
competence of the Confederation, failed in
the referendum of 1895 due to a so called
unholy alliance of left-wing army skep-
tics and conservative federalists. Even if
it can be said that due to his efforts the

army was better fitted than before for the
challenges of the First World War, Emil Frey
is remembered better for his unusual and
intricate curriculum vitae than as an ex-
ecutive politician. His resolute character
combined with the fact that he felt person-
ally offended very quickly had prevented
him from achieving greater achievements
and undermined his motivation for the of-
fice, so that he can be considered one of
the most energetic heads of the military
department, but not one of the most suc-
cessful.
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und Kommunikationsspezialist in der Bundesverwaltung tatig. Von ihm ist im November
2022 im Basler Friedrich Reinhardt-Verlag die Monografie «Die sieben Leben des Emil Frey.
Vom Kriegsgefangenen zum Bundesrat» erschienen.
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war bis zu seiner Pensionierung als Journalist
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Einleitun
9 Emil Frey (1838-1922) war einer der

aussergewohnlichsten Bundesrite, den die Schweiz
je hatte. Als Chef des Eidgendssischen Militdrdeparte-
ments (EMD) von 1891 bis 1897 war er ein unermiidli-
cher und inhaltlich sattelfester Schaffer. Doch bleibt
seine Bilanz in der Riickschau durchmischt. Mit dem
wichtigsten und ehrgeizigsten Vorhaben, der vollstin-
digen Zentralisierung der Armee beim Bund, schei-
terte er in der Volksabstimmung von 1895. Auch wenn
dank seinem Einsatz die Armee fiir die Herausforde-
rungen des Ersten Weltkriegs besser als zuvor gertistet
war, bleibt Emil Frey mehr wegen seines ungewohn-
lichen und windungsreichen Lebenslaufs, denn als er-
folgreicher Exekutivpolitiker in Erinnerung. Sein un-
beirrbarer Charakter, verbunden mit seiner leichten
Verletzlichkeit, verwehrten ihm grossere Erfolge und
untergruben seine Motivation fiir das Amt, so dass er
als einer der tatkriftigsten EMD-Vorsteher, aber nicht
einer der erfolgreichsten gelten kann.

Olgemélde von Bundesrat Emil Frey (Privatbesitz). (Bild: Gregor Saladin).

«Sein unbeirrbarer Charakter, verbunden

mit seiner leichten Verleizlichkeit, verwehtten

ihm grossere Erfolge und untergruben seine

Motivation fiir das Amt, so dass er als einer der
tatkrdftigsten EMD-Vorsteher, aber nicht einer

der erfolgreichsten gelten kann.»

Er kannte das Kriegshandwerk .
Emil Frey, der

1838 in Arlesheim BL geboren wurde und dort 1922
starb, war der bisher einzige Bundesrat aus dem Kan-
ton Basel-Landschaft und zugleich der Einzige, der
keine Ausbildung abgeschlossen hatte. Ohne Schul-
oder Lehrabschluss wanderte er mit 22 Jahren in die
USA aus, wo er sich 1861 nach Ausbruch des amerika-
nischen Biirgerkriegs als Freiwilliger der Unionsarmee
anschloss und mittels «Training on the job» bis in den
Majorsrang aufstieg.

Ausschlaggebend fiir seinen Eintritt in die Armee war
laut seinem Sohn Carl Frey «das Soldatenblut, das er
von seinen Ahnen in sich hatte».! Emil Frey stieg rasch
vom Fihnrich zum Offizier auf und kimpfte unter an-
derem in den Schlachten von Chancellorsville und Get-
tysburg. Bei Letzterer wurde er bereits am ersten Tag,
dem 1. Juli 1863, zusammen mit 76 Mann seines Re-
giments, gefangen genommen. Er wanderte im dop-
pelten Wortsinn ins bertiichtigte Libby-Gefdangnis von
Richmond, der Hauptstadt der Stidstaaten, wo er bis
zum 14. Januar 1865 unter erbadrmlichen Bedingungen
festgehalten wurde. Die letzten acht Monate vegetierte
er als Geisel fiir von der Union gefangene Siidstaaten-
offiziere in einem dunklen und engen Kerker. Um zu
liberleben, war er gezwungen, Ratten zu fangen und
Zu essen.

Im Biirgerkrieg lernte Emil Frey nicht nur das Hand-
werk des Kriegers und erlebte die Grausamkeiten mo-
derner Kriegsfithrung. Durch den Krieg und die Gefan-
genschaft wandelte er sich auch von einem unsicheren,
unsteten und unberechenbaren jungen Mann zu einer
disziplinierten Personlichkeit, die ihre innere Energie
in konstruktive Bahnen lenken und so spéter eine be-
merkenswerte Karriere machen konnte. Dartiber hin-
aus erhielt er angesichts seiner Verdienste die amerika-
nische Staatsbiirgerschaft. Am 14. Juli 1865 schwor er
in St. Louis einen feierlichen Eid auf die amerikanische
Verfassung und sagte sich formell von der Schweizer
Staatsbiirgerschaft los. Doch vollzog er in der Schweiz
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die Ausbiirgerung nicht, so dass er der erster Doppel-
biirger unter den Bundesriten war.

Rascher Aufstieg trotz fehlender

Ausbildung und Erfahrung Nach seiner Riickkehr

ins heimische Baselbiet machte der 27-Jdhrige einen
rasanten politischen und gesellschaftlichen Aufstieg.
Ohne berufliche Erfahrung und ohne Schulabschluss
wurde er am 20. November 1865 Landschreiber des Kan-
tons Basel-Landschaft, wobei ihm zu Hilfe kam, dass
sein Vater einer der Griinderviter des noch jungen
Kantons war. Nur ein halbes Jahr darauf wurde er am
13. Mai 1866 in den Regierungsrat gewédhlt und tiber-
nahm sogleich das Regierungsprasidium. Dabei zeigte
sich, dass er ein politisches Naturtalent war, das zu-
dem eine feine Feder fiihrte und sich als mitreissen-
der Redner im Parlament oder bei Volksversammlun-
gen erwies.

Es folgten sechs Jahre in der Baselbieter Regierung, in
der er unter anderem fiir das Militdr und - als Schul-
abbrecher (sic!) - fiir das Schulwesen zustdndig war.
Danach war er Chefredaktor der «Basler Nachrichten»
und wurde als Nationalrat zum Sprecher der radika-
len Fraktion des Freisinns auf nationaler Ebene. Zwar
wurde er bei zwei Kampfkandidaturen 1879 und 1881
nicht in den Bundesrat gewdhlt und zog sich zwischen
1882 und 1888 als erster Gesandter (heute Botschafter)
der Schweiz in Washington voriibergehend aus dem
politischen Getiimmel im Bundeshaus zuriick. Aber
nach seiner Riickkehr und Wiederwahl in den Natio-
nalrat war die nichste Gelegenheit giinstig: Am 11. De-
zember 1890 wurde er als Bundesrat gewihlt, in dem
er am 1. Januar 1891 das EMD als sein Wunschdeparte-
ment tibernahm.

Karriere in der Schweizer Armee . .
Nicht nur seine

Kriegserfahrung in den USA, seine Leistung als Basel-
bieter Militdrdirektor und sein ausgepragtes Interesse
an Militdrfragen sprachen fiir dieses Departement. Er
hatte vor seiner Wahl in den Bundesrat auch in der
Schweizer Armee eine beachtliche Karriere gemacht.
1866 wurde er in die Armee aufgenommen und beklei-
dete gleich den Rang eines Majors. 1871 wurde Emil
Frey — nach zwei Monaten Aktivdienst widhrend des
Deutsch-Franzosischen Kriegs — zum Oberstleutnant
befordert. Sechs Jahre danach wurde er Oberst der In-

fanterie und 1889 Brigadier. Wahrend seiner Zeit als
Vorsteher des Militirdepartements erhielt er den Rang
eines Divisionirs als Ehrentitel.2

Rasche Anfangserfolge als EMD-Chef Am1.Ja-

nuar 1891 trat Emil Frey sein neues Amt als Bundesrat
an. Das Departement (die Militirverwaltung umfasste
damals 153 Beamte) und die nominell 200 coo Mann
starke Armee waren nicht in bester Verfassung. Wah-
rend die umliegenden Grossméchte militdrisch stark
aufriisteten, hatte die Schweiz ihre Ausgaben zurtick-
gefahren. Die Ausriistung war ebenso wie die Ausbil-
dung der Soldaten ungeniigend. Und die Militirorga-
nisation, in der die Kantone immer noch eine zentrale
Rolle spielten, war nicht mehr zeitgemass.

«Wihrend die umliegenden Grossmdchte
militdrisch stark aufriisteten, hatte die Schweiz
ihre Ausgaben zuriickgefahren. Die Ausriistung
war ebenso wie die Ausbildung der Soldaten
ungeniigend. Und die Militdrorganisation, in der
die Kantone immer noch eine zentrale

Rolle spielten, war nicht mehr zeitgemdiss.»

Emil Frey entschied sich als Pragmatiker dafiir, zuerst
rasch erreichbare Verbesserungen umzusetzen und
erst danach die grundsdtzlichen strukturellen Fragen
anzugehen. «Nach jahrelanger gefahrbringender Stag-
nation» ging es nun Schlag auf Schlag, wie sein Sohn
Carl Frey resiimierte.3 Als erstes schniirte er ein eigent-
liches Beschaffungsprogramm, mit dem Munition, Mi-
nen, Artilleriegeschosse, Ausriistungsgegenstinde und
Nahrungsmittel gekauft werden konnten. Die «Kre-
ditforderungen betreffend die Kriegsbereitschaft der
schweizerischen Armee»* wurden 1892 von den eidge-
nossischen Riten bewilligt. Tatsdchlich zeigt eine Gra-
fik der Ausgaben des Militdrdepartements nach dem
Amtsantritt Emil Freys einen deutlichen Ausschlag
nach oben.5

Auch wurde in diesem Jahr die Armee schlagkréftiger
strukturiert, neu gab es oberhalb der acht Divisionen
vier Armeekorps. Die Vorlagen an das Parlament wur-
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den von Emil Frey selbst,
und zwar hdufig in Sonn-
tagsarbeit, geschrieben,
wie sich sein Sohn erinner-
te.6 Mit welchem Tempo er
arbeitete, zeigt sich daran,
dass bereits eine Woche nach der Botschaft iiber die
Armeekorps die Botschaft zur Errichtung von Radfah-
rerabteilungen? im Bundesblatt publiziert wurde.

Ein weiteres Anliegen von Emil Frey war der Bau von
Befestigungsanlagen. Dabei ging es nicht, wie spiter
im Zweiten Weltkrieg und im Kalten Krieg, um die
Vorstellung eines Reduits in den Alpen. Vielmehr war
die Furcht vor einem Durchmarsch der italienischen
Armee durch die Schweiz nach Frankreich der Anlass.8
Als erstes wurde der bereits begonnene Bau von Befesti-
gungsanlagen im Gotthardgebiet beschleunigt. Zusitz-
lich wollte er fiir die Festung bei der Enge von Saint-
Maurice als Sperre im Rhonetal verstirken und brachte
die entsprechende Vorlage vom 30. Mai 18929 mit einer
ersten Kredittranche von gut zwei Millionen Franken
erfolgreich durch das Parlament.

heit it Verf and
Scheitern mit Verfassungsinderung Nach den

drei ersten erfolgreichen Jahren in der Landesregie-
rung drehte sich der Wind gegeniiber Emil Frey zu-
nehmend. Es ballte sich eine unheilige Allianz von libe-
ralen Westschweizer und
konservativen Deutsch-
schweizer Foderalisten, ar-
meekritischen Sozialisten
und Gegnern von Steuer-
erhohungen zusammen,
die im Parlament und in
den Volksabstimmungen
seine Pldne durchkreuzten. Die Schweiz gab damals
pro Kopf der Bevolkerung etwa achtmal weniger fiir
das Militir aus als Deutschland und Frankreich'®, wo
es zudem eine zweijdhrige Dienstpflicht gab. In der
Schweiz dagegen dauerte die Rekrutenschule bloss
45 TageM

Frey zunehmend.»

In den Jahren 1893 und 1894 wagte der Bundesrat
unter Fihrung von Emil Frey eine grundlegende Re-
form. Diese sollte in drei Etappen stattfinden. Als Ers-
tes legte er am 6. Dezember 1893 eine Vorlage «betref-
fend die Organisation des Bundesheeres»'2 vor. Obwohl

«Auch wurde in diesem Jahr

die Armee schlagkrdftiger strukturiert,
neu gab es oberhalb der

acht Divisionen vier Armeekorps.»

«Nach den drei ersten erfolgreichen
Jahren in der Landesregierung
drehte sich der Wind gegeniiber Emil

es nur darum ging, die be-
stehenden Verbdnde neu
zu gruppieren, wies der Na-
tionalrat am 8. Dezember
1894 die Vorlage mit 88 zu
48 Stimmen zuriick.’3 Zu-
gleich erteilte er dem Bundesrat den Auftrag, die mili-
tarischen Kompetenzen des Bundes in der Bundesver-
fassung zu kldren, bevor er weitere Reformschritte im
Wehrwesen vorschlage.

Emil Frey hatte bereits an diesen Grundlagen gearbei-
tet und konnte schon am 2. Mai 1895 die Botschaft
«betreffend die Revision der Militdrartikel der Bundes-
verfassung»'# vorlegen. Darin wird die Entwicklung
der Armeeorganisation in der Schweiz historisch ab-
gehandelt, um zum «unabweisbaren Schluss» zu kom-
men: «Die jetzige Militirverwaltung der Eidgenossen-
schaft ist schon fiir Friedensverhéltnisse kompliziert
und daher mangelhaft, fiir den Kriegsfall ist dieselbe
unbrauchbar.»'® Eine Zentralisierung sei notwendig.

In beiden Kammern wurden die vorgeschlagenen
neuen Verfassungsartikel mit grosser Mehrheit gutge-
heissen. Aufgrund der Verfassungsinderung war ein
Urnengang noétig. Im Abstimmungskampf wurden die
vorgesehene Zentralisierung wie auch die mogliche
Verldngerung der Dienstzeit bekdmpft und die drohen-
den zusitzlichen Ausgaben des Bundes kritisiert. Am
3. November 1895 lehnten
58 Prozent der Stimmen-
den die Vorlage ab. Emil
Frey war konsterniert und
sprach von der bittersten
Niederlage seines ganzen
Lebens.

Eine noch deutlichere Abfuhr an der Urne erlitt im fol-
genden Jahr das «Bundesgesetz betreffend die Discipli-
narstrafordnung fiir die eidgendssische Armee»'®. Das
Gesetz, das Missbrauche und Willkiir bei den Strafen
abgeschafft und den Soldaten grossere Rechtssicher-
heit gebracht hitte, traf auf heftigen Widerstand von
Konservativen und von Armeegegnern. In der Volksab-
stimmung am 4. Oktober 1896 wurde es wuchtig mit
80,1 Prozent Nein-Stimmen verworfen.

Nach den beiden Abstimmungsniederlagen musste
sich Emil Frey «eingestehen, dass die Tatigkeit als Bun-
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desrat seinem Naturell nicht entsprach. Zu oft musste
er contre coeur Kompromisse eingehen und Vorlagen
vertreten, mit denen er sich innerlich nicht identifizie-
ren konnte.»'? Er liebte zwar die glinzenden Auftritte
und zeigte sich gerne bei Manovern der Truppe, wo er
hoch zu Ross in seiner Offiziersuniform auftrat. Auch
bewiltigt er 1894 sein Prisidialjahr mit Bravour und
absolvierte zahlreiche diplomatische Verpflichtungen
mit der ihm eigenen Gewandtheit. Aber er war zuneh-
mend Kritik und Spott von politischen Gegnern sowie
von den Medien ausgesetzt und litt stark unter der
mangelnden Anerkennung. «Seine Sensibilitit war die-
ser exponierten Stellung nicht gewachsen», hielt sein
Biograf Fritz Grieder fest.18

1897 bot sich fiir Emil Frey die Gelegenheit fiir einen
ehrenvollen Riicktritt und eine gesicherte finanzielle
Situation. Ihm wurde der Posten des Direktors des Bii-
ros der Internationalen Telegraphen-Union (ITU) ange-
boten. Am 11. Mirz 1897 wurde er vom Bundesrat zum
«Welttelegraphen-Direktor» ernannt und gab seinen
Ricktritt bekannt (wobei er gemadss Protokoll an sei-
ner Wahl nicht mitwirkte).1®

in Volksabstimmungen hitte er vermeiden konnen,
wenn er die Geduld aufgebracht hitte, die politischen
Gegner besser zu iiberzeugen und zuweilen einen klu-
gen Kompromiss einzugehen. Dies zermiirbte Emil
Frey. Letztlich war dies der Grund fiir seinen Riicktritt
als Bundesrat nach sechs Jahren und drei Monaten —
einer unterdurchschnittlich langen Amtszeit.20

Emil Frey ist heute weitgehend vergessen. Dies diirfte
erstens daran liegen, dass er als Bundesrat keine auf-
sehenerregenden Vorlagen zu vertreten hatte — wie die
damals heiss umstrittene Frage der Verstaatlichung
der Eisenbahnen. Zweitens verfiigte er wie sein Zeit-
genosse und Mitbundesrat Numa Droz?2! «nicht {iber
eine gentigend starke Erinnerungslobby, die sein An-
denken hiitte verwalten kénnen»22. Und drittens ist es
nur wenigen Vorstehern des Militirdepartements ge-
lungen, in einer breiten Offentlichkeit Anerkennung
zu finden oder sogar — wie Rudolf Minger — beliebt zu
werden. Emil Frey war keine dieser Ausnahmen. 4

«Und drittens ist es nur wenigen Vorstehern des
Militdardepartements gelungen, in einer breiten
Offentlichkeit Anerkennung zu finden oder sogar
— wie Rudolf Minger — beliebt zu werden. Emil

Noch gleichentags brachte die «Neue Ziircher Zeitung»
in ihrem zweiten Abendblatt eine Wiirdigung, welche
als korrekte Zusammenfassung der politischen Lebens-

leistung Emil Freys gelten kann: «<Mit Herrn Bundesrat
Emil Frey (...) scheidet aus der aktiven schweizerischen
Politik ein Mann, der widhrend eines Vierteljahrhun-
derts in ihr eine der hervorragendsten Rollen gespielt
hat. (...) Eine glinzende und gewinnende Personlich-
keit, Gentleman vom Wirbel bis zur Zehe, glithen-
der Patriot, in der Politik wie im privaten Leben der
treueste Freund seiner Freunde genoss er jahrelang
einer fast schwiarmerischen Verehrung von Seiten der
Gleichgesinnten im Volke und im Parlamente. (...) Frey
libernahm das Militdrdepartement (...). Er hat Gros-
ses gewollt, und wir glauben, auch Bedeutendes er-
reicht. Irrttimer und Missgriffe sind ihm nicht erspart
geblieben.»

Einschitzun
9 Emil Frey war eine priagende poli-

tische Figur der zweiten Hailfte des 19. Jahrhunderts.
Vom Charakter her streitbar und im 6ffentlichen Auf-
tritt mutig, wollte er die Positionen, die er als richtig
erkannt hatte, mit Energie und manchmal ungestiim
verwirklichen. Viele Niederlagen im Parlament und

Frey war keine dieser Ausnahmen.»
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