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Einleitung.

Mehr als ein halbes Jahrhundert ist verflossen, seitdem
sich die Volkerschaften der souverinen Kantone zu einem
Staatsvolk zusammengeschlossen haben, seitdem iiber diesen
Kantonen, welche bisher allein die staatlichen Aufgaben und
Zwecke erfiilllen, ein neues ,politisches Gebilde* errichtel
worden und die Eidgenossenschaft zum Staate geworden ist.
Mit dieser Griindung des Bundesstaates im Jahre 1848 ist aus
dem Bundesrecht das Bundesstaatsrecht geworden. Neue
Formen der staatlichen Willensiusserungen und neue Rechts-
quellen sind damit fiir dasselbe entstanden: Der Bundesvertrag
der 22 Kantone vom 7. August 1815 ist durch die Bundes-
verfassung von 1848 ersetzt worden; an Stelle der Tagsatzungs-
beschliisse sind die Bundesgesetze, Bundesbeschliisse und Bundes-
verordnungen gefrelen.

Von diesen soll im folgenden die Rede sein, und zwar
wird es sich um rein juristische Erorterungen handeln, ohne
dass dabei jedoch ausser Acht gelassen werden soll, wie sehr
sich gerade in diesem Gebiet des schweizerischen Staatsrechts
das politische Leben schipferisch erwiesen hat und zu welcher
hohen, anderswo nicht erreichlen Ausbildung die Idee der
Volkssouveriinitit hier gediehen ist. Hieraus lisst sich viel-
leicht aueh die auffallende Erscheinung erkliren, dass dieser
Teil des schweizerischen Staatsrechts in dem relativ langen
Zeitraum (1848 bis zur Gegenwart) nach der juristischen Seite
hin kaum eine eingehendere Untersuchung erfahren hat,
wiihrend der politischen Seite in der Literatur eine reiche Be-
handlung zu Teil geworden ist. So fehlie es einerseils sehon
vor 1874 nicht an Schriften (iber die schweizerischen Volks-
rechte, speziell iiber die Teilnahme des Volkes an der Geselz-
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gebung, iber obligatorisches und fakultalives Referendum,
tiber Veto und Initiative; in den Verfassungskimpfen der
siebziger Jahre stand die Besprechung dieser Fragen auf allen
Tagesordnungen, und bis zur Gegenwart ist das rege Interesse
fiir die weitere Ausgestaltung dieser Volksrechte bestehen ge-
blieben. Anderseits wurde denn auch das Schweizervolk durch
die Verfassung von 1874 zur Teilnahme an der Bundesgesetz-
gebung berufen. Aber weder jene, zum Teil hervorragenden
Schriftsteller noch die eidgenissischen Riite anlisslich der
Verfassungsrevision haben dem Begriff und der Natur der ver-
schiedenen Rechtsquellen im schweizerischen Staatsrecht oder
ihrer Entstehung genauere juristische Betrachtung zukemmen
lassen. Und doch kann, insbesondere seit Inkrafltreten der
neuen Verfassung von 1874, welche, wie schon erwiihnt, eine
Ausdehnung der Volksrechte im Bunde brachle, der Erkennl-
nis der begriftlichen Verschiedenheit von Bundesgesetz, Bundes-
beschluss und Verordnung und nicht zum wenigsten auch einer
klaren Vorstellung von den Vorgingen beim Erlass staat-
licher Vorschriften, iiberhaupt bei der staatlichen Willens-
bildung, eine praktische Bedeutung nicht abgesprochen werden.

In dieser Beziehung wurde schon im Jahre 1874 vom
Bundesral in seiner Botschaft vom 29. Mai iiber ein Bundes-
geselz betreffend die Volksabstimmung iiher Bundesgesetze
und Bundesbeschliisse die Frage aufgeworfen, ,ob es nicht
angezeigl wiire, in dem vorliegenden Gesetze eine Definition
von (GGesetz und Beschluss zu geben, einerseits, um fiir die
Zukunft etwas System in die Benennung der geselzgeberischen
Erlasse zu bringen, namentlich aber, um von vorneherein von
der Bundesversammlung die Versuchung fern zu hallen, einen
vesetzgeberischen Erlass durch willkiirliche Benennung dem
fakultativen Referendum zu entziehen und dessen unmiltel-
hare Vollziechung zu bewirken.“') In iihnlicher Weise bemerkt
Salis?®): Es wiire daher von grosster praktischer Wichtig-
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3. Bl. 1874 1 S. 1002.
leichesbergs Handwirterbuch der schweizerischen Volkswirtschaft
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Sozialpolitik und Verwaltung Bd. I 8. 665.




keit, genau zu bestimmen, wodurch sich die verschiedenen
Erlasse und Anordnungen der Bundesversammlung unter-
scheiden,

Aber auch die Frage nach dem Ursprung der Kompetenz
des Bundesrates zum Erlass von Verordnungen iiberhaupt, oder
einer beslimmten Verordnung in einem speziellen Falle, ist
nicht weniger relevant (vergl. B-V. Arl. 113 Abs. 8), und ebenso
konnle eine klare Umschreibung des Inhaltes einer Bundes-
verordnung im Vergleich zu den Bundesgesetzen und Bundes-
beschliissen nur fordernd wirken. Dass gerade in der letzt-
erwihnten Beziehung ofl noch verschiedene Ansichien unter
den Bundesbehirden herrschen, zeigt eine Bemerkung der
Kommission des Stinderates zur Priifung der Geschiiftsfiihrung
des Bundesrates im Jahre 1896, welche Kommission hinsicht-
lich einer ausfiihrlichen Verordnung des Bundesrates betreffend
den Bau und Belrieh von Dampfschiffen und andern it
Motoren versehenen Schiffen auf den schweizerischen Ge-
wiissern®) ausfithrt:  Die vom Bundesrat gegebene Reglemen-
tierung tiber die Dampfschiffe hiitte richtigerweise als Ausfluss
eines gesetzgebenden Beschlusses der eidgenossischen Riile er-
lassen werden sollen, statt wie heule ohne weileres die Stelle
eines solchen einzunehmen.“*)

Die Riicksicht auf die eben erwihnten, praktisch wich-
ligen Fragen nach der juristischen Natur der Erlasse der
Bundesversammlung einerseits und nach der Kompelenz des
Bundesrates zum Erlass von Verordnungen anderseits soll
auch fiir den Gang der vorliegenden Unltersuchung hestimmend
wirken; es soll in einem ersten Teil die Art der Entstehung
und das Wesen des Inhalts der Bundesgeselze und Bundes-
beschliisse betrachtet und gestiitzt hierauf eine begriffliche
Scheidung  derselben vorgenommen werden, wiihrend ein
zweiter Teil dem bundesritlichen Verordnungsrechte gewidimet
sein soll. Bevor jedoch auf spezielle Ervirlerungen eingetreten

wird, erscheint es angezeigl, auf die gemeinsamen, den Bundes-

Verordnung vom 18, Februar 1896, A, S. XV 8. 405,
') B. Bl. 1897 III S. 620.
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geselzen, Bundesbeschliissen und Verordnungen zukommenden
Merkmale hinzuweisen,

Der Vorgang der Willensbildung bei physischen Personen
ist ein innerer Akt; erst der geiiusserte Wille ist fiir juristische
Beurteilung geeignet. Die juristische Person jedoch hat keine
natiirlichen Willensorgane, vielmehr miissen Rechlssiilze erst
solche Organe bezeichnen, Fiir die juristischen Personen des
Privatrechls, fiir Gesellschaften, Vereine, Genossenschaflen,
Korporationen, werden die Organe durch die Statulen oder
durch staatliche Anordnungen bestimmt; fiir die Willens-
bildung des Staales selbst, d.h, des modernen, konstitutionellen
Staales, werden die Willensorgane durch die Verfassung fest-
gesetzt. Hier wie dort kinnen ein oder mehrere Organe zur
Mitwirkung am Prozess der Willensbildung berufen sein, der
Vorgang selbst kann derselbe sein, aber eine eharakleristische
Eigenschaft zeichnet den staatlichen Willensakt aus: Alle
von den Bundesorganen ausgehenden Willensakte, seien es die
hier interessierenden Bundesgesetze, Bundesbeschlilsse und
Verordnungen, seien es bundesriitliche Verfiigungen oder bundes-
gerichtliche Urteile, unterscheiden sich von denjenigen aller
andern juristischen Personen, die nicht Staaten sind, durch
ihren befehlenden und zwingenden Charakter, Sie sind als
Befehle ein Ausfluss der dem Staate allein zustehenden Herr-
schafl, der Staatsgewalt.®) Bedeutend schwieriger er-
scheint die Ausscheidung der Bundesgesetze, Bundesbeschliisse
und Verordnungen aus der Gesamtheit der verschiedenen
staatlichen Willensiiusserungen. Man fasst dieselben, gemein-
sam mit der Bundesverfassung und den Staatsvertrigen, unter
Quellen des schweizerischen Bundesstaatsrechls“®)

dem Namen

®) A. M. Affolter, Grundziige des schweizerischen Staatsrechts, 8. 21,
wo der juristische Begriff der Staatsgewalt nicht anerkannt, sondern von
subjektiven Rechten gesprochen wird, welche den Behirden verfassungs- und
gesetzmiissig als eigene Kompetenz verliehen sind, s erkliirt sich dies
daraus, dass Affolter fiberhaupt kein individuelles Staatssubjekt fiir die
juristische Betrachtungsweise annimmt,

) Affolter, a.a. 0. 8,29, Hiestand, Zur Lehre der Rechtsquellen
im schweizerischen Staatsrecht. Ziircher Dissert. 1891,
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oder  Staalsgeselze im weiteren Sinne*”) zusammen, womil
ihre Verschiedenheit von den ,Verfiigungen® der administra-
tiven, und der ,, Erkenntnisse® der richterlichen Bundesbehorden
charaklerisiert werden soll. s ist dabei aber nichl ausser
Acht zu lassen, dass die Bundesgesetze, Bundesbeschliisse und
Verordnungen nicht immer Rechtsnormen zum Inhalt haben,
dass insbesondere die Bundesbeschliisse, entsprechend der
eigenartigen Stellung der Bundesversammlung im schweize-
rischen Bundesstaalsrecht, inhaltlich oft Verfiigungen oder Er-
kenntnisse sind. Unter diesen ,Rechtsquellen® zeichnen sich
die Bundesgeselze, Beschliisse und Verordnungen sodann von
den Vertriigen dadurch aus, dass sie einseitig vom Bunde und
fiir ihn allein erlassen werden, und sind ferner von der
Bundesverfassung verschieden, weil sie staatliche Willens-
dusserungen sind, wihrend die Verfassung selbst die Grund-
lage fiir die Titigkeit der staallichen Organe bildet.

") Schollenberger, Grundriss des Staats- und Verwaltungsrechts der

schweizerischen Kantone, Ziirich 1900,
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