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zit. Mediationsakte 1803

e  BUNDESVERTRAG ZWISCHEN DEN XXII KANTONEN DER SCHWEIZ (vom 7. August
1815);
abgedrnekt bei ALFRED KOLZ, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungs-
geschichte. Vom Ende der Alten Eidgenossenschaft bis 1848, Bern 1992, S. 193 — 203
oder http:/ /www.vetfassungen.de/ch/verf15.htm (zuletzt besucht am 1. Mai 2009)
zit. Bundesvertrag 1815

(] ENTWURF ZU EINER BUNDESURKUNDE DER SCHWEIZERISCHEN EIDGENOSSEN-
SCHAFT (Entworfen von der am 17. Juli 1832 durch die Tagsatzung ernannten Revisi-
onscommission. Unterzeichnet durch die Mitglieder der Revisionscommission am 15.
Dezember 1832);
abgedruckt bei ALFRED KOLZ, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungs-
geschichte. Vom Ende der Alten Eidgenossenschaft bis 1848, Bern 1992, S. 348 — 368
oder http:/ /www.vetfassungen.de/ch/verfentwurf32.htm (zuletzt besucht am 1. Mai
2009)

zit. Pacte Rossi 1832
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ENTWURF ZU EINER BUNDESURKUNDE DER SCHWEIZERISCHEN EIDGENOSSEN-
SCHAFT (Umgearbeitet von der am 19. Mirz 1833 durch die Tagsatzung niedergesetzte
Tagsatzungscommission, mit Riicksicht auf die er6ffneten Standesinstructionen und
am 13., 14. und 15. Mai 1833 berathen);
abgedruckt bei http:/ /www.vetrfassungen.de/ch/verfentwurf33.htm (zuletzt besucht am
1. Mai 2009)

zit. Pacte Rossi 1833

BUNDESVERFASSUNG DER SCHWEIZERISCHEN EIDGENOSSENSCHAFT (vom 12.
Herbstmonat 1848), AST, S. 3 — 35
zit. BV 1848

BUNDESGESETZ BETREFFEND DIE REVISION DER BUNDESVERFASSUNG VOM 12. SEP-
TEMBER 1848 (vom 5. Mirz 1872), AS X, S. 720 — 760,
ansserdem abgedrnekt bei ALFRED KOLZ, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfas-
sungsgeschichte. Von 1848 bis in die Gegenwart, Bern 1996, S. 128 — 150

zit. Entwurf BV 1872

BUNDESVERFASSUNG DER SCHWEIZERISCHEN EIDGENOSSENSCHAFT (vom 29. Mai
1874), AS1,S.1-37,
zit. BV 1874

BUNDESVERFASSUNG DER SCHWEIZERISCHEN EIDGENOSSENSCHAFT (vom 18. April
1999), SR 101
zit. BV 1999
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2. Bundesgesetze

Bundesgesetz tiber das Pulverregale (vom 5. Mai 1849), AS 1, S. 165 — 172

Bundesgesetz tiber die Organisation und den Geschiftsgang des Bundesrathes (vom
16. Mai 1849), AS 1, S. 49 — 64

Bundesgesetz tiber die Organisation der Bundesrechtspflege (vom 5. Juni 1849), AS 1,
S.65-186
zit. OG 1849

Bundesgesetz betreffend das Verfahren bei Ubertretungen fiskalischer und polizeilicher
Bundesgesetze (vom 30. Juni 1849), AS I, S. 87 — 96

zit. BG betreffend das Verfahren bei Ubertretungen fiskalischer und polizei-
licher Bundesgesetze

Bundesgesetz tiber das Zollwesen (vom 12. Januar 1850), AS 1, S. 180 — 196
zit. ZollG 1850

Gesetz tiber die Militirorganisation der schweizerischen Eidgenossenschaft (vom 8.
Mai 1850), AS L, S. 366 — 428
zit. MO 1850

Bundesgesetz die Heimathlosigkeit betreffend (vom 3. Dezember 1850), AS 1, S. 138 —
145

Bundesgesetzes tiber den Geschiftskreis und die Besoldung des Generalanwaltes (vom
20. Christmonat 1950), AS I, S. 167 — 169
zit. BG iiber den Geschiftskreis und die Besoldung des Generalanwalts

Bundesgesetz tiber die Strafrechtspflege fir die eidgendssischen Truppen (vom 27.
August 1851), AS 1L, S. 606 — 741
zit. Mil StGB 1851

Bundesgesetz tiber die Bundesstrafrechtspflege (vom 27. August 1851), AS 1L, S. 743 —
792
zit. Bundesstrafrechtspflege 1851

Bundesgesetz tiber die politischen und polizeilichen Garantien zu Gunsten der Eidge-
nossenschaft (vom 23. Dezember 1851), AS IIL, S. 33 — 37
zit. GarG 1851

Bundesgesetz tiber den Bau und Betrieb von Eisenbahnen im Gebiete der Eidgenos-
senschaft (vom 28. Juli 1852), AS 111, S. 170 - 176

Bundesgesetz tiber das Bundesstrafrecht der schweizerischen Eidgenossenschaft (vom
4. Hornung 1853), AS 111, S. 404 — 429
zit. BStR

Bundesgesetz betreffend die Werbung und den Eintritt in den fremden Kriegsdienst
(vom 30. Juli 1859), AS VI, S. 312f.

Bundesgesetz betreffend die Revision der Bundesverfassung (vom 19. Wintermonat
1865), AS TIX, S. 648 — 654.
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Militirorganisation der schweizerischen Eidgenossenschaft (vom 13. Wintermonat
1874), AS 1, S. 257 — 354
zit. MO 1874

Bundesgesetzes tiber die Organisation der Bundestechtspflege vom 27. Juni 1874,
AS1,S8.136 - 156
zit. OG 1874

Bundesgesetz betreffend Handhabung der Bahnpolizei (vom 18. Februar 1878),
SR 742.147.1
zit. Bahnpolizeigesetz 1878

Bundesgesetz tiber die Bundesanwaltschaft (vom 28. Juni 1889), AS 11, S. 243f.
zit. BG iiber die Bundesanwaltschaft

Bundesgesetz betreffend die Auslieferung gegentiber dem Auslande (vom 22. Januar
1892), AS 12, S. 870 — 884

Bundesgesetz tiber das Zollwesen (vom 28. Juni 1893), AS 13, S. 692 - 713
zit. ZollG 1893

Bundesgesetz betreffend Erginzung des Bundesgesetzes tiber das Bundesstrafrecht der
schweizerischen Eidgenossenschaft vom 4. Februar 1853 (vom 12. April 1894), AS 14,
S.322-324

zit. Sprengstoffgesetz 1894

Bundesgesetz betreffend die Erwerbung und den Betrieb von Eisenbahnen fiir Rech-
nung des Bundes und die Organisation der Verwaltung der schweizerischen Bundes-
bahnen (vom 15. Oktober 1897), AS 16, S. 553 — 575

Bundesgesetz betreffend Erginzung des Bundesstrafrechtes vom 4. Februar 1853 in
bezug auf die anarchistischen Verbrechen (vom 30. Mirz 1906), AS 22, S. 418f.

(Bundesgesetz tiber die) Militirorganisation der schweizerischen Eidgenossenschaft
(vom 12. April 1907), AS 23, S. 781 — 842
zit. MO 1907

Bundesgesetz ber das Zollwesen (vom 1. Oktober 1925), AS 42, S. 287 — 338
zit. ZollG 1925

Militarstrafgesetz (vom 13. Juni 1927), AS 43, S. 359 — 419

Bundesgesetz tiber das Dienstverhiltnis der Bundesbeamten (vom 30. Juni 1927),
AS 43, S. 439 — 470 (S. 439).

Bundesgesetz tiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder (vom 26. Marz 1931);
SR 142.20; in der urspringlichen Fassung AS 49, S. 279 — 288
zit. ANAG

Bundesgesetz tiber die Bundesstrafrechtspflege (vom 15. Januar 1934), AS 50, S. 685ff.

Bundesgesetz tiber die politischen und polizeilichen Garantien zugunsten der Eidge-
nossenschaft (vom 26. Mirz 1934), AS 50, S. 509 - 513

Bundesgesetz tiber die Banken und Sparkassen (vom 8. November 1934), AS 51, S. 117
- 168

Schweizerisches Strafgesetzbuch (vom 21. Dezember 1937), AS 54, S. 757 — 852
zit. StGB
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¢ Bundesgesetzes tiber die Organisation der Bundestechtspflege (vom 16. Dezember
1943), AS 60, S. 271 — 326

¢ Bundesgesetz tiber die Abdnderung der Militirordnung (vom 1. April 1949), AS 1949
11, S. 1491 - 1503
zit. MO 1951

¢ Bundesgesetz betreffend Abinderung des Schweizerischen Strafgesetzbuches (vom 5.
Oktober 1950), AS 1951,8.1-16

e  Eisenbahngesetz (vom 20. Dezember 1957), SR 742.101

e Bundesgesetz iiber die Anderung des Luftfahrtgesetzes (vom 17. Dezember 1971),
AS 1973,5.1738 - 1973

e Bundesgesetz iiber das Verwaltungsstrafrecht (vom 22. Marz 1974), AS 1974, S. 1857 —
1892

e Luftfahrtgesetz (Anderung vom 24. Juni 1977), AS 1977, S. 2110 — 2115

o Bundesgesetz tiber den Schutz der persénlichen Geheimsphire (vom 23. Mirz 1979),
AS 197911, S. 1170 — 1179

o Schweizerisches Strafgesetzbuch (Anderung vom 9. Oktober 1981), AS 1982, S. 1530 —
1534

¢ Bundesgesetz iiber die Personenbeférderung und die Zulassung als Strassentransport-
unternehmung (vom 18. Juni 1993), SR 744.10

o Schweizerisches Strafgesetzbuch (Anderung vom 18. Mirz 1994), AS 1994, S. 1614 —
1618

e  Bundesgesetz tiber die Armee und die Militirverwaltung (vom 3. Februar 1995),
AS 1995, S. 4093 — 4135
zit. MG 1995

¢ Bundesgesetz iiber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit (vom 21. Mirz
1997), SR 120
zit. BWIS

e Bundesgesetz iiber Waffen, Watfenzubeh6r und Munition (vom 20. Juni 1997),
SR 514.54
zit. Waffengesetz

e Bundesgesetz iiber die Abschaffung der Bundesassisen (vom 8. Oktober 1999),
AS 2000, S. 505 - 511

o Bundesgesetz iiber die Anderung des Strafgesetzbuches, des Militirstrafgesetzes und
der Bundesstrafrechtspflege (vom 24. Mirz 2000), AS 2000, S. 2725 — 2729

o Bundesgesetz betreffend die Uberwachung des Post- und Fernmeldeverkehts (vom 6.
Oktober 2000), SR 780.1
zit. BUPF

e  Parlamentsgesetz (vom 13. Dezember 2002), SR 171.10
e  Kernenergiegesetz (vom 21. Mirz 2003), SR 732.1
¢ Bundesgesetz tiber den Finanz- und Lastenausgleich (vom 3. Oktober 2003), SR. 613.2
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o Bundesgesetz iiber die Armee und die Militdrverwaltung (Anderung vom 4. Oktober
2002), AS 2003, S. 3957 — 3970

e Zollgesetz (vom 18. Mirz 2005), SR 631.0
zit. ZollG

o Bundesgesetz tiber die Auslinderinnen und Auslinder (vom 16. Dezember 2006),
SR 142.20

e Bundesgesetz tiber die Anwendung polizeilichen Zwangs und polizeilicher Massnah-
men im Zustindigkeitsbereich des Bundes (vom 20. Mirz 2008), SR 364
zit. ZAG

o Bundesgesetz tiber die polizeilichen Informationssysteme des Bundes (vom 13. Juni
2008), SR 361.0

e Bundesgesetz iiber die Zustindigkeiten im Bereich des zivilen Nachrichtendienstes
(vom 3. Oktober 2008), BBI. 2008, S. 8249 — 8253
zit. ZNDG

Entwiirfe zu Bundesgesetzen

o Bundesgesetz betreffend die Erginzung des Bundesstrafrechts vom 4. Februar 1853
(vom 19. Dezember 1883), BB 1884 1, S. 25f.
BG Erginzung BStR 1883

¢ Bundesgesetz betreffend Abidnderung des Bundesstrafrechts vom 4. Februar 1853 in
bezug auf Verbrechen gegen die verfassungsmissige Ordnung und die innere Sicher-
heit und in bezug auf die Einfiihrung des bedingten Strafvollzugs (vom 31. Januar
1922), BBL 19221, S. 137 — 142
zit. Umsturzgesetz

o  Bundesgesetz tiber den Schutz der 6ffentlichen Ordnung (vom 13. Oktober 1933),
BBL 193311, S. 511 - 515
zit. Ordnungsgesetz

e Erster Entwurf zum Zwangsanwendungsgesetz
http:/ /www.ejpd.admin.ch/etc/medialib/data/sicherheit/ gesetzgebung/ zwangsanwen
dung.Par.0004.File.tmp/zag-d.pdf (zuletzt besucht am 1. Mai 2009)
zit, E-ZAG 2004

e  Entwurf zum ZollG, BBI. 2004, S. 681 — 736
zit. E-ZollG 2004

e Entwurf Bundesgesetz tiber den Sicherheitsdienst der Transportunternehmen, BBL
2007, S. 2767 - 2770
zit. E-BGST

¢  Entwurf zum Bundesgesetz tiber die militirischen Informationssysteme, BB 2008,
S. 3297 — 3344
zit. E-MIG
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4. Verordnungen des Bundes

e Allgemeines Dienstreglement fiir die eidgenéssischen Truppen (von 1847)
zit. DR 1847

e Bundesritliche Verordnung tiber den Verkauf von Schiesspulver (vom 9. Juli 1849),
AS LS. 1711,

¢ Verordnung des Bundesrathes, die Pulververwaltung betreffend (vom 5. Juni 1850),
AS1L, S.33-36

¢ Dienst-Reglement fiir die eidgendssischen Truppen (vom 19. Juli 1866)
zit. DR 1866

e Verordnung betreffend die Bildung und Verwendung der Freiwilligenkorps (vom 6.
August 18606), AS 11X, S. 886f.
zit. Verordnung betreffend Freiwilligenkorps

¢ Verordnung betreffend Handhabung der Neutralitit der Schweiz (vom 16. Heumonat
1870), AS X, S. 205f.

e Verordnung betreffend die Organisation der Heerespolizei (vom 5. August 1914),
AS 30, S. 364 — 369

e Verordnung betreffend Strafbestimmungen fiir den Kriegszustand (vom 6. August
1914); AS 30, S. 370 — 372

e Verordnung betreffend Veréffentlichung militirischer Nachrichten (vom 10. August
1914), AS 30, S. 380 — 382

o Verordnung betreffend die Beschimpfung fremder Vélker, Staatsoberhdupter oder Re-
gierungen (vom 2. Juli 1915), AS 31, S. 249f.

e Verordnung betreffend Massnahmen gegen die Gefihrdung und Stérung der innern
Sicherheit der Eidgenossenschaft (vom 11. November 1918), AS 34, S. 1161f.

e Verordnung betreffend die Gefihrdung der militirischen Ordnung (vom 4. Mirz
1919), AS 35, S. 1701,

e Verordnung tiber die Kontrolle der Auslinder (vom 17. November 1919), AS 35,
S.939 - 948

e Politische Vereinigungen von Auslindern in der Schweiz, Richtlinien (vom 26. Sep-
tember 1935), BBL 193511, S. 457
zit. Richtlinien

e Weisungen des Bundesrates tiber die Auflésung des Dienstverhaltnisses vertrauensun-
wirdiger Beamter, Angestellter und Arbeit der Bundes (vom 5. September 1950), BBI.
195011, S. 789

e Verordnung tiber den Ordnungsdienst (vom 6. Dezember 1965), AS 1965, S. 1037 —
1040
zit. VOD 1965

o Verordnung tber den Truppeneinsatz fiir den Ordnungsdienst (vom 17. Januar 1979),
AS 19791, S. 142 - 146
zit. VOD 1979
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Verordnung Gber den Erwerb und das Tragen von Schusswaffen durch jugoslawische
Staatsangehoérige (vom 18. Dezember 1991), AS 1992, 8. 23 — 26

Verordnung tiber die Sicherheitspriifung in der Bundesverwaltung (vom 15. April
1992), AS 1992, S. 1022 — 1025

Verordnung tiber die Polizeibefugniss der Armee (vom 26. Oktober 1994), SR 510.32

Verordnung tiber den Truppeneinsatz fiir den Ordnungsdienst (vom 3. September
1997), SR 513.71
zit. VOD 1997

Verordnung tber den Truppeneinsatz fiir den Grenzpolizeidienst (vom 3. September
1997), SR 513.72

Verordnung tber den Truppenecinsatz zum Schutz von Personen und Sachen (vom 3.
September 1997), SR 513.73
zit. VSPS

Verordnung tiber die Militdrische Sicherheit (vom 14. Dezember 1998), SR 513.61

Verordnung tber die Ausbildung der Truppe bei polizeilichen Einsitzen (vom 14. Ap-
1il 1999), SR 512.26

Verordnung tiber das Sicherheitswesen in Bundesverantwortung (vom 27. Juni 2001),
SR 120.72

Verordnung tber das Verbot der Gruppierung «Al-Qaida» und verwandter Organisati-
onen (vom 7. November 2001), SR 122

Verordnung tiber das Staatsschutz-Informations-System (vom 30. November 2001),
SR 120.3
zit. ISIS-Verordnung

Verordnung tiber die Personensicherheitspriifungen (vom 19. Dezember 2001),
SR 120.4

Verordnung tber die persénliche Austiistung der Armeeangehérigen (vom 5. Dezem-
ber 2003) geregelt, SR 514.10
zit. VPAA

Kernenergieverordnung (vom 10. Dezember 2004), SR 732.11
Verordnung tber die Wahrung der Lufthoheit (vom 23. Mirz 2005), SR 748.111.1

Verordnung tiber die Betriebwachen von Kernanlagen (vom 9. Juni 2006),
SR 732.143.2

Verordnung tber die Personensicherheitspriifungen im Breich Kernanlagen (vom 9.
Juni 2006), SR 732.143.3

Zollverordnung (vom 1. November 2007), SR 631.01

Verordnung des UVEK iiber die Gefihrdungsannahmen und Sicherungsmassnahmen
fir Kernanlagen und Kernmaterialien (vom 16. April 2008), SR 732.112.1

Verordnung tiber den Nationalen Polizeiindex (vom 15. Oktober 2008), SR 361.4

Verordnung tber die Anwendung polizeilichen Zwangs und polizeilicher Massnahmen
im Zustindigkeitsbereich des Bundes (vom 12. November 2008), SR 364.3
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e Verordnung iiber die Anpassung gesetzlicher Bestimmungen infolge Uberfiihrung der
nachrichtendienstlichen Teile des Dienstes fiir Analyse und Pravention zum VBS (vom
12. Dezember 2008), AS 2008, S. 6261 — 6267

5. Bundesbeschliisse

e Deckret der Bundesversammlung, enthaltend eine begrinzte Ermichtigung des Bundes-
rathes zum Aufgebote von Truppen (vom 30. Juni 1849), BBL 1849 1L, S. 306f.

¢ Bundesbeschluss betreffend den Konflikt zwischen der Schweiz und Ostetreich (vom
3. August 1853), BBL 1853 11, S. 351f.

e Beschluss der Bundesversammlung vom 23. September 1856

¢ Bundesbeschluss betreffend die Neuenburger-Angelegenheit (vom 30. Dezember
1856), AS V, S. 518f.

e Bundesbeschluss betreffend die Neuenburger-Angelegenheit (vom 16. Jinner 1857),
AS 'V, S.526 - 528
zit. BB betreffend die Neuenburger-Angelegenheit

e Beschluss des Stinderates, betreffend den Rekurs des h. Standes Genf (vom 27. Juli
1858), BBI. 1858 1L, S. 371

e Bundesbeschluss (vom 5. Mai 1859), BBL. 1859 I, S. 528f.

e Bundesbeschluss betreffend die Wahlunruhen in Genf (vom 29. Herbstmonat 1864),
ASIIX, S. 153f.

e Bundesbeschluss betreffend das Magazinierungssystem (vom 24. Hornung 1866)
ASIIX, S. 7506f.

e Bundesbeschluss betreffend die Neutralititswahrung (vom 17. Heumonat) 1860,
AS VIII, S. 854f.

¢ Bundesbeschluss betreffend die Aufrechterhaltung der Neutralitit der Schweiz (vom
16. Heumonat 1870), AS X, S. 203f.

¢  Bundesbeschluss betreffend die Erwahrung der Abstimmung tiber die am 5. Mirz 1872
vorgelegte, revidierte Bundesverfassung (vom 29. Mai 1872), AS X, S. 771 — 774

o  Bundesbeschluss betreffend den Rekurs des Herrn Kaspar Mermillod (vom 30. Juli
1873), BBL 1873 111, S. 301f.

o Bundesrathsbeschluss betreffend das Manifest der schweizetischen Anarchisten (vom
30. August 1889), BBI. 1889 III, S. 1171f.

o Bundesbeschluss betreffend die bewaffnete Intervention des Bundes im Tessin und die
politische Lage dieses Kantons (vom 9. Oktober 1890), BBL 1890 IV, S. 624f.

¢ Bundesbeschluss betreffend die Tessiner Angelegenheiten (vom 18. Dezember 1891),
BBL 18921, 8. 91

¢ Bundesbeschluss betreffend die Erwahrung der Volksabstimmung vom 13. November
1898 tber die Aufnahme eines Art. 64° in die Bundesvetfassung (vom 21. Dezember
1898), AS 16, S. 888f.
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Bundesbeschluss betreffend Massnahmen zum Schutze des Landes und zur Aufrecht-
erhaltung der Neutralitit (vom 3. August 1914), AS 30, S. 347f.

Bundesbeschluss betreffend die Genehmigung des zweiten Berichts des Bundesrates
vom 19. Februar 1916 tber die von ihm auf Grund des Bundesbeschlusses vom 3. Au-
gust 1914 getroffenen Massnahmen (vom 16. Mirz 1916), AS 32, S. 91f.

Bundesbeschluss betreffend die Erwahrung der Volksabstimmung vom 13. Oktober
1918 tber das Volksbegehren betreffend die Einfithrung der Verhiltniswahl fir die
Wahlen in den schweizerischen Nationalrat (vom 11. Dezember 1918), AS 34, S. 12191,

Bundesbeschlusses betreffend Beschrinkung der ausserordentlichen Vollmachten des
Bundesrates (vom 3. April 1919), AS 35, S. 255f. (S. 255)
zit. BB betreffend Beschrinkung der ausserordentlichen Vollmachten 1919

Bundesbeschluss betreffend die Erwahrung des Zustandekommens des Volksbegeh-
tens ,,Auslinderinitiative” (vom 28. Januar 1921), BBL 1921 L, S. 176 — 178

Bundesbeschluss betreffend die Aufhebung der ausserordentlichen Vollmachten des
Bundesrates (vom 19. Oktober 1921), AS 37, S. 741f.
zit. BB betreffend die Aufhebung der ausserordentlichen Vollmachten 1921

Bundesbeschluss betreffend die Erwahrung des Ergebnisses der Volksabstimmung
vom 20. Februar 1938 tber das Volksbegehren iiber die Abinderung des fakultativen
Referendums (vom 29. April 1938), AS 54, S. 199

Bundesbeschluss betreffend die Ergebnisse der Volksabstimmung vom 22. Januar 1939
tiber die Einschrinkung der Anwendung der Dringlichkeitsklausel (vom. 3. Februar
1939), AS 55, S. 242f.

Bundesbeschluss tiber Massnahmen zum Schutze des Landes und zut Aufrechterhal-
tung der Neutralitit (vom 30. August 1939), AS 55, S. 7691.

Bundesbeschluss tiber den Abbau der ausserordentlichen Vollmachten des Bundesrats
(vom 6. Dezember 1945), AS 61, S. 1049 — 1051

Bundesbeschluss tiber die Authebung der ausserordentlichen Vollmachten des Bundes-
rates (vom 18. Dezember 1950), AS 1950, S. 1493f.

Bundesbeschluss tiber die Aufhebung des Pulverregals (vom 13. Dezember 1996),
AS 1998, 8. 918

Bundesbeschluss tiber den Einsatz der Armee zum Schutze bedrohter Einrichtungen
(vom 21. April 1999), BBL. 1999 11, S. 3131

Bundesbeschluss zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung
zwischen Bund und Kantonen (vom 3. Oktober 2003), AS 2007, S. 5765 — 5771

Bundesbeschluss tiber den Einsatz der Armee zur Unterstiitzung ziviler Behérden
beim Schutz auslindischer Vertretungen (vom 19. Dezember 2007), BBL. 2008, S. 1691.

Bundesbeschluss tiber den Einsatz der Armee zugunsten der Sicherheitsmassnahmen
im Luftverkehr (vom 19. Dezember 2007), BBI 2007, S. 173

Bundesbeschluss tiber den Einsatz der Armee im Assistenzdienst zur Unterstitzung
des Kantons Graubiinden bei den Sicherheitsmassnahmen im Rahmen der Jahrestref-
fen des World Economic Forum 2007-2009 in Davos und weitere Sicherheitsmass-
nahmen (vom 13. Dezember 2006), BBL. 2007, S. 219f.
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6. Bundesratsbeschliisse

e Beschluss des Bundesrates tiber die Pulververwaltung (vom 7. Mai 1849), AS T (1850)
S. 1691

e  Bundesratsbeschluss vom 16. Juli 1849, BBI. 1849 II, S. 254 — 257

e Beschluss des schweizerischen Bundesrathes in der Rekurssache verschiedener Ange-
hoériger des Kt. Schwyz, das Verbot gemischter Ehen betreffend (vom 4. Mirz 1850),
BBL 18501, S. 261 — 276
zit. BRB in der Rekurssache verschiedener Angehoériger des Kt. Schwyz,
das Verbot gemischter Ehen betreffend

e Proklamation des schweizerischen Bundesrathes an das Schweizervolk, BB 1857 1,
S.5-9

e Bundesrathsbeschluss betreffend die Ausweisung des Herrn Kaspar Mermillod aus der
Schweiz (vom 17. Februar 1873), BBL. 1873 1, S. 363f.

¢ Bundesratsbeschluss in Sachen des Heinrich Johann Gehlsen, Publizist aus Ténning, in
Schleswig-Holstein, wohnhaft in Bern (vom 29. April 1879), BBL. 1879 1L, S. 652f.

o Bundesratsbeschluss vom 22, Mirz 1884, AS 7, S. 4451,

e Bundesratsbeschluss betreffend die Ausweisung von sechs Anarchisten (vom 25. Sep-
tember 1884), BBL. 1884 1, S. 7111,

e Bundesratsbeschluss betreffend die Ausweisung eines angeblichen Wladimir Waroffski
aus Russland (vom 17. November 1884), BBI. 1884 L, S. 311f.

e Bundesratsbeschluss betreffend die Ausweisung der Auslinder Joseph Kaufmann, Jo-
hann Neve und Peter Hauser (vom 15. Dezember 1884), BBL. 1884 1, S. 694f.

o  Bundesrathsbeschluss betreffend die Anarchisten in der Schweiz vom 26. Febtruar
1885, BBI. 18851, S. 517f.

o Bundesrathsbeschluss betreffend die Ausweisung des August Wohlgemuth, aus Mil-
hausen (vom 30. April 1889), BBL. 1889 11, S. 685

e Bundesrathsbeschluss betreffend das Manifest der schweizerischen Anarchisten (vom
30. August 1889), BBL. 1889 111, S. 1171f.

e Bundesratsbeschlusses betreffend Massnahmen gegen die antimilitaristische Propagan-
da (vom 20. Februar 1906), BBL 1906 1, S. 389
zit. BRB gegen antimilitaristische Propaganda

¢ Bundesratsbeschluss betr. den Nachrichtendienst zugunsten fremder Michte (vom 22.
Februar 1914), AS 32, 8. 60 — 62

e  Bundesratsbeschluss betreffend die Presskontrolle wihrend der Kriegswirren (vom 27.
Juli 1915), AS 31, S. 273

¢ Bundesratsbeschlusses betreffend Aufhebung der Verordnung vom 2. Juli 1915 tiber
die Beschimpfung fremder Vélker, Staatsoberhdupter oder Regierungen und betreffend
Abinderung des Bundesratsbeschlusses vom 27. Juli 1915 tiber die Presskontrolle wih-
rend der Kriegswirren (vom 2. Dezember 1918), AS 34, S. 1211f.
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Bundesratsbeschluss betreffend Verstirkung der Heerspolizei (vom 23. Juli 1918),
AS 34,8.794
zit. BRB Verstitkung HePo 1918

Bundesratsbeschluss betreffend Abdnderung der Verordnung ber die Organisation
der Heerespolizei (vom 29. Oktober 1918), AS 34, S. 1088

Bundesratsbeschluss tber den Ausschluss der Kommunisten aus der Bundesverwal-
tung (vom 2. Dezember 1932), AS 48, S. 780f.

Bundesratsbeschluss betreffend Massnahmen gegen die kommunistischen Umtriebe in
der Schweiz (vom 3. November 19306), AS 52, S. 819f.
zit. BRB betreffend Massnahmen gegen die kommunistischen Umtriebe

Bundesratsbeschluss betreffend Teilnahme auslindischer Redner an politischen Ver-
sammlungen (vom 3. November 1936), AS 52, S. 821
zit. BRB betreffend auslindischer Redner 1936

Bundesratsbeschluss betreffend Massnahmen gegen staatsgefihrliches Propaganda-
material (vom 27. Mai 1938), AS 54, S. 249f

Bundesratsbeschluss betreffend die Erwahrung des Ergebnisses der Volksabstimmung
vom 3. Juli 1938 tiber das schweizerische Strafgesetzbuch vom 21. Dezember 1937
(vom 5. Oktober 1938), BBL. 1938 11, S. 547f.

Bundesratsbeschluss betreffend das Verbot der staatsgefahrlichen Propaganda in der
Armee (vom 4. Dezember 1939), AS 55, S. 1461f.

Bundesratsbeschluss tiber die Kontrolle der politischen Versammlungen (vom 9. Juli
1940); AS 56 11, S. 1171f.

Bundesratsbeschluss tiber Massnahmen gegen die kommunistische und anarchistische
Titigkeit (vom 6. August 1940), AS 56 I, S. 1336f.

zit. BRB tiber Massnahmen gegen die kommunistische und anarchistische
Titigkeit
Bundesratsbeschluss betreffend die Auflésung der kommunistischen Partei der
Schweiz (vom 26. November 1940), AS 56 1L, S. 1861

zit. BRB betreffend die Auflésung der kommunistischen Partei

Bundesratsbeschluss tiber den Vollzug des Bundesratsbeschlusses betreffend die Auf-
16sung der kommunistischen Partei der Schweiz (vom 17. Dezember 1940), AS 56 11,
S. 2005f.

zit. BRB tiber den Vollzug des Bundesratsbeschlusses betreffend die Auflé-
sung der kommunistischen Partei

Bundesratsbeschluss tiber die Unterstellung der Abteilung fiir Presse und Rundfunk im
Armeestab unter den Bundesrat (vom 30. Dezember 1941), AS 57 II, S. 1560f.

Bundesratsbeschluss betreffend die Uberwachung der politischen, milititischen oder
wirtschaftlichen Schriften (vom 30. Dezember 1941), AS 57 II, S. 1554£.

Bundesratsbeschluss tiber die Neugriindung von Zeitungen, Zeitschriften, sowie von
Presse- und Nachrichtenagenturen (vom 30. Dezember 1941), AS 57 11, S. 1556 — 1559

Bundesratsbeschluss tiber Straf- und Verfahrensbestimmungen zum Schutze der Lan-
desverteidigung und der Sicherheit der Eidgenossenschaft (vom 4. August 1942),
AS 58, S. 741 — 745
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¢ Bundesratsbeschluss betreffend Massnahmen zum Schutz der verfassungsmissigen
Ordnung und Aufhebung der Parteiverbote (vom 27. Februar 1945), AS 61, S. 117 —
121
zit. II. Demokratieschutzverordnung

¢ Bundesratsbeschluss betreffend Massnahmen zum Schutze der verfassungsmassigen
Ordnung und die Aufhebung der Parteiverbote (vom 27. Februar 1945), AS 61, S. 117
—-121
zit. ITII. Demokratieschutzverordnung

¢ Bundesratsbeschluss tiber die Auflosung das NSDAP Landesgtuppe Schweiz (vom 1.
Mai 1945), AS 61, S. 295

¢ Bundesratebeschluss betreffend die Aufhebung von Noterlassen im Gebiete des Staats-
schutzes (vom 7. August 1945), AS 61, S. 602f.

¢  Bundesratsbeschluss betreffend den Abbau von Bestimmungen zum Schutz der verfas-
sungsmissigen Ordnung (vom 7. Mirz 1947), AS 63, S. 139 — 141

e Bundesratebeschluss betreffend politische Reden von Auslindern (vom 24. Februar
1948), AS 1948, S. 1191,

o Bundesratsbeschluss betreffend Verstirkung des Staatsschutzes (vom 29. Oktober
1948), AS 1948, S. 1075 - 1077

¢ Bundesratsbeschluss betreffend den Polizeidienst der Bundesanwaltschaft (vom 29.
April 1958), AS 1958, S. 2671.

e Bundesratsbeschluss iiber den Sicherheitsdienst der Armee (vom 19. Mai 1971),
A§ 1971,8S. 710 - 713

e  Erwahrungsbeschluss des Bundesrates (vom 21. Januar 1985) AS 1985, S. 150

o Bundesratsbeschluss tiber das Ergebnis der Volksabstimmung vom 7. Juni 1998 (vom
21. August 1998), BBL. 1998, S. 4363 — 4367

¢ Bundesratsbeschluss iiber das Ergebnis der Volksabstimmung vom 26. September
1993 (vom 25. November 1993), BBL. 1993 IV, S. 262 — 269
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Kreisschreiben

Kreisschreiben des Bundesrates (vom 12. Juli 1849), BBL. 1849 11, S. 213 — 217

Kreisschreiben des Bundesrates zur Angelegenheit der deutschen Flichtlinge (vom
30. November 1849), BBL. 1849 1, S. 179 — 182

Kreisschreiben des Bundesrathes an simmtliche eidgendssischen Stinde, betreffend
die Bundesanwaltschaft (vom 16. Oktober 1889), BBL 1889 IV, S. 269

Kreisschreiben des Bundesrates an simtliche Kantonsregierungen betreffend Mass-
nahmen gegen die antimilitaristische Propaganda (vom 20. Februar 1906), BBI. 1906 I,
S. 388

Kreisschreiben der Bundesanwaltschaft an die Polizeibehorden simtlicher Kantone
vom 26. Januar 1918

Kreisschreiben des Bundesrates an simtliche Kantonsregierungen betreffend die
Handhabung der Fremdenpolizei im Innern des Landes (vom 22. Februar 1918), BBL.
19181, S. 298f.

Kreisschreiben des schweizerischen Bundestates an simtliche Kantonsregierungen be-
treffend Unzuldssigkeit der Vornahme von Amtshandlungen in Strafsachen durch
fremde Agenten oder Beamte auf Schweizergebiet und betreffend die Rechtshiilfe in
auslindischen Strafprozessen (vom 9. August 1918), BBL. 1918 IV, §. 370 — 372

Kreisschreiben des Bundesrates an simtliche Kantonstregierungen zum Beschluss vom
12. Juli 1918 betreffend Massnahmen der Kantonsregierungen zur Aufrechterhaltung
von Ruhe und Ordnung (vom 16. August 1918), BBL. 1918 1V, S. 373f.

Konkordat mit Bundesbeteiligung

Interkantonale Ubereinkunft zur Verstirkung der polizeilichen Sicherheitsmassnahmen
(vom 28. Mirz 1968), BBL. 1969 11, S. 799 — 802
zit. IMP-Konkordat
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Internationales Recht

o  Konvention vom 4. November 1950 zum Schutze der Menschentrechte und Grundftreiheiten
(Europiische Menschenrechtskonvention), SR 0.101

®  Wiener Ubereinkommen iiber diplomatische Beziehungen (vom 18. April 1961),
SR 0.191.01
zit. WUD

*  Wiener Ubereinkommen iiber konsularischen Beziehungen (vom 24. April 1963),
SR 0.191.02
zit. WUK

e Abkommen iiber strafbare und bestimmte andere an Bord von Luftfahrzeugen begangene
Handlungen (abgeschlossen in Tokio am 14. September 1963), SR 0.748.710.1

e Ubereinkommen zur Bekdmpfung der widerrechtlichen Inbesitznahme von Luftfahrzeugen
(abgeschlossen in Den Haag am 16. Dezember 1970), SR 0.748.710.2

o Ubereinkommen zur Bekimpfung widerrechtlicher Handlungen gegen die Sicherheit der
Zivilluftfahrt (abgeschlossen in Montreal am 23. September 1971), SR 0.748.710.3

o Ubereinkommen iiber die Verhiitung, Verfolgung und Bestrafung von Straftaten gegen
volkerrechtlich geschiitzte Personen, einschliesslich Diplomaten (vom 14. Dezember 1973),
SR 0.351.5

o Ubereinkommen iiber den physischen Schutz von Kernmaterial (abgeschlossen am 26.
Oktober 1979), SR 0.732.031

e Vertrag zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Bundesrepublik Deutsch-
land tber die grenziiberschreitende polizeiliche und justitielle Zusammenarbeit (Abgeschlos-
sen am 27. April 1999), in Kraft getreten am 1. Mérz 2002, SR 0.360.136.1.



XXXIX

Materialienverzeichnis

Das Materialienverzeichnis gliedert Geschiftsberichte, Berichte und Botschaften inner-
halb bestimmter Perioden jeweils in chronologischer Reihenfolge.

Wiederholt zitierte Materialien werden mit einem Hinweis auf die Zitierweise versehen.

1848 — 1874

1. Botschaften des Bundesrates

o Botschaft des schweizerischen Bundesrates an die h. Bundesversammlung, die Reorga-
nisation des Militdrwesens betreffend (vom 5. Mai 1849), BBL 1849 I, S. 475 — 490

e Botschaft des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung zum
Gesetzentwurfe Gber die politischen und polizeilichen Garantien zu Gunsten der Eid-
genossenschaft (vom 1. Dezember 1851), BBL 1851 1, S. 247 — 253

zit. Botschaft GarG 1851

e Botschaft des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung zum
Gesetzentwurf tiber das Bundesstrafrecht (vom 1. Juli 1852), BBL. 1852 1L, S. 581 — 593
zit. Botschaft BStR

e Botschaft des Bundesrates an die hohe Bundesversammlung in der Neuenburger-
Angelegenheit (vom 13. Janner 1857), BBL 1857 1 S. 27 — 38

¢ Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend die Anwerbun-
gen fir fremden Kriegsdienst (vom 13. Juli 1859), BBL 1859 11, S. 217 — 221

e Botschaft und Bericht tiber die Wahlunruhen von Genf (vom 23. September 1864),
BBL 1864 11, S. 740 — 781
zit. Botschaft und Bericht Wahlunruhen

¢ Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend das Magazinie-
rungssystem in den Kantonen (vom 16. Oktober 1865), BBL. 1868 I, S. 791 — 793
zit. Botschaft Magazinierungssystem

e Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend die Stellung der
Eidgenossenschaft bei der gegenwirtigen europdischen Weltlage (vom 4. Juli 1860),
BBL 1866 11, S. 223 — 245
zit. Botschaft zum Kleindeutschen Krieg

e Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend die Revision der
Bundesverfassung (vom 17. Juni 1870), BB 1870 IL, S. 665 — 710
zit. Botschaft Revision BV 1870

o Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend die gegenwirtige
Lage der Schweiz und die zum Schutze derselben erforderlichen Massregeln (vom 16.
Juli 1870), BBL 1870 111, S. 1 - 5

o Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend die Tessiner
Anstinde (vom 2. Dezember 1870), BBL. 1870 111, S. 768 — 779
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e Botschaft des Bundesrates an die hohe Bundesversammlung, betreffend die Tragung
der Kosten des eidgendssischen Truppenaufgebots vom Mirz 1871 bei Anlass des
Tonhallekrawalls in Zirich (vom 4. Dezember 1872), BBL. 1872 111, S. 823 — 826

e Botschaft des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber den Entwurf einer
Militarorganisation (vom 13. Juni 1874), BBI. 1874 II, S. 1 — 100
zit. Botschaft MO 1874

e Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die Revision des
Bundesstrafrechtes vom 4. Februar 1853 (vom 13. Januar 1882), BB 18821, S. 117 —
130
zit. Botschaft Stabio-Artikel BStR

e Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung betreffend die bewaffnete eid-
gendssische Intervention im Kanton Tessin (vom 25. Mirz 1889), BBL. 1889 1, S. 901 —
1092

¢ Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung betreffend die eidg. Volksab-
stimmung vom 26. Oktober 1890 (vom 21. November 1890), BBL 1890 IV, S. 1120 —
1137

¢ Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber die Tessiner Angelegen-
heiten (vom 3. Dezember 1890), BBL. 1890 V, S. 309 — 424

e Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber die infolge der Vorginge
im Kanton Tessin vom Februar und Mirz 1889 und September 1890 an die eidgends-
sischen Assisen iberwiesenen Prozesse (vom 15. Juni 1891), BBI. 1891 I1I, S. 586 —
1051

e Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber die Tessiner Angelegen-
heiten (vom 20. Juni 1891), BBL. 1891 111, S. 627 — 648

¢ Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die bewaffnete
eidgendssische Intervention im Tessin und die politische Lage dieses Kantons (vom 22.
September 1890), BBL 1890 IV, S. 153 — 210

e Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die Revision der Mi-
litirartikel der Bundesverfassung (vom 2. Mai 1895), BBL. 1895 11, S. 857 — 88

Geschiftsberichte des Bundesrates

e Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung iiber seine
Geschiftsfihrung im Jahr 1851, I. bis II1. Abtheilung, BB 1852 1, S. 349 — 425

e Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine
Geschiftsfihrung im Jahr 1852, II1. Abtheilung, BBI. 1853 11, S. 551 — 653

e Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine
Geschilftsfihrung im Jahr 1853, I11. Abtheilung, BB 1854 11, S. 49 — 90

o Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine
Geschiftsfihrung im Jahr 1854, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements,
BBL 1855 1, S. 397 — 458
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e Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine
Geschiftsfithrung im Jahr 1855, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements,
BBL 1856 1, S. 501 — 541

e Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine
Geschilftsfihrung im Jahr 1856, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements,
BBL 18571, S. 215 — 265

e Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Ge-
schiftsfithrung im Jahr 1856, Geschiftskreis des Militirdepartements, BBL 1857 1,
S. 471 =507

e Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine
Geschilftsfihrung im Jahr 1857, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements,
BBI. 1858 1, S. 255 — 305

e Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Ge-
schiftsfiihrung im Jahr 1860, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBI.
18611, S. 315 - 371

o Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Ge-
schiftsfiihrung im Jahr 1865, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL.
1866 ILS. 421 — 494

o Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Ge-
schiftsfiihrung im Jahr 1864, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL
186511, S. 143 — 224

e Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Ge-
schiftsfiihrung im Jahr 1866, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL
18671, S. 559 — 657

e Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Ge-
schiftsfiihrung im Jahr 1867, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL
1868 11, S. 427 — 525

e Bericht des schweizerischen Bundesgerichts an die h. Bundesversammlung tiber seine
Geschiftsfithrung im Jahr 1868, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements,
BBL 1869 L, S. 949 — 1039

e Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine
Geschiftsfithrung im Jahr 1872, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements,
BBL 187311,S.1-73

3. Weitere Berichte

o Bericht der nationalritlichen Kommission (vom 28. November 1849), BBL. 1849 I1I,
S. 181214

e Bericht der stinderitlichen Kommission (vom 19. Januar 1850), BBL 1850 1, S. 31 — 37

o Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber das Gesetz, betreffend die
Heimathlosigkeit (vom 30. September 1850), BBL. 1850 II1, S. 123 — 139
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Beticht der Kommission des Stinderathes tGber die politischen und polizeilichen Ga-
rantien zu Gunsten der Eidgenossenschaft (vom 10. Dezember 1851), BBL. 1852 1,
S.33-38

Jahtesbericht des eidgen. Generalanwaltes tiber dessen Amtsfithrung wihrend dem
Jahre 1852 (1. Beilage zum Bericht des schweizetischen Bundesrathes an die hohe
Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im Jahr 1852), BBL 1853 11, S. 665 —
720

Bericht des schweizetischen Bundesrates an die beiden gesetzgebenden Rithe der Eid-
genossenschaft iiber den Konflikt zwischen der Schweiz und Osterreich (vom 16. Ja-
nuar 1854), BBI. 1854 1, S. 265 — 283

Bericht des eidgendssischen Kommissirs Bourgeois, in: Bericht und Antrag der natio-
nalrithlichen Kommission tiber die am 11. Mirz 1855 im 40. und 41. cidg. Wahlkreis
(Tessin) stattgehabten Nationalrathswahlen (vom 7. Juli 1855), BBL 185511, S. 193 —
227

zit. Bericht Bourgeois

Berticht an den Bundesrath tiber die wegen Insurrektion der in Neuenburg Verhafteten
(vom 29. Herbstmonat 1856), BBI. 1856 11, S. 519 — 527

Bericht der Mehrheit der stinderithlichen Kommission, niedergesetzt zur Vorbe-
rathung der Neuenburgerfrage (vom 16. Januar 1857), BBL 1857 1, S. 56 — 63

Bericht des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tber die Genfer Verhiltnisse
(vom 5. Dezember 1864), BBL 1864 111, S. 228 — 229

Bericht des schweizerischen Kommissariats in Genf an den h. Bundesrath (vom 14.
Dezember 1864), BB 1864 11, S. 754 — 771

Bericht des Bundesrathes and die h. Bundesversammlung Gber mehre Postulate betref-
fend die Durchfiihrung der neuen Infanteriebewaffnung (vom 1. Juli 1865), BBI. 1865
111, S. 96 — 102

zit. Bericht Infanteriebewaffnung

Bericht der nationalrithlichen Kommission in Sachen Revision der Bundesverfassung
(vom 21. September 1865), BBL 1865 111, S. 609 — 635

Berticht des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber den Rekurs des Don Ca-
jetan Carli, von Castagnetto, betreffend dessen Wegweisung aus dem Kanton Tessin
(vom 4. Dezember 1869), BBL. 1869 111, S. 551 — 569

Bericht tber die Truppenaufstellung im Juli und August 1870 (vom 22. November

1870), Anhang IV zur Botschaft des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung

betreffend die Nahrung der Neutralitdt der Schweiz wahrend des Krieges zwischen

Frankreich und Deutschland (vom 8. Dezember 1870), BBL. 1870 I1I, S. 699 — 860
zit. Bericht Herzog

Kommissionalbericht an den Stinderath betreffend Ubernahme der durch die Tonhal-

levorfille von Ziirich veranlassten Interventionskosten (vom 17. Dezember 1872), BBL
1873 1, S. 197 — 204
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1875 - 1918

1. Botschaften und Reden des Bundesrates

e Botschaft des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung zu einem Bundesgesetz
betreffend den Schutz der Eisenbahnen gegen Beschidigung, Gefahrdung des Ver-
kehrs auf denselben und Uberschreitung bahnpolizeilicher Vorschriften vom 3. De-
zember 1877; BBL. 1877 1V, S. 677 — 695

zit. Botschaft BG betreffend den Schutz der Eisenbahnen

¢ Rede des Herrn Bundesrath Droz betreffend die Organisation der politischen Polizei
in der Sitzung des Nationalrathes vom 20. Mdrz 1888, BBI. 1888 1, S. 692 — 696

e Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung betreffend den Entwurf eines
Bundesgesetzes iiber die Bundesanwaltschaft (vom 15. Juni 1889), BBI. 1889 11, S. 627
- 0634
zit. Botschaft zum Bundesgesetz tiber die Bundesanwaltschaft

e Botschaft des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung betref-
fend den Niederlassungsvertrag mit Deutschland (vom 5. Juni 1890), BBI. 1890 III,
S.220-231

¢ Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die eidgendssische
Volksabstimmung vom 13. November 1898 (vom 3. Dezember 1898), BBL. 1898 V,
S. 461 — 468

¢ Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die Revision des
Bundesgesetzes iiber das Zollwesen vom 27. August 1851 (vom 30. Mai 1892), BBL
1892 111, S. 410 — 464
zit. Botschaft ZollG 1893

e Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber den Entwurf zu einem
Bundesgesetze betreffend Verbrechen gegen die 6ffentliche Sicherheit im Gebiete der
Eidgenossenschaft (vom 18. Dezember 1893), BBL. 1893 V, S. 761 — 768

zit. Botschaft Anarchistengesetz

o  Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die Revision der Mi-
litirartikel der Bundesverfassung (vom 2. Mai 1895), BBL. 1895 11, S. 857 — 881 (S. 857
und 861)
zit. Botschaft Revision Militdrartikel 1895

e Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend den Riickkauf der
schweizerischen Hauptbahnen (vom 25. Mirz 1897), BBL 1897 II, S. 230 — 477

e Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die Revision der
Bundesverfassung zur Einfiihrung der Rechtseinheit (vom 28. November 1896), BBL
1896 1V, S. 733 — 790

zit. Botschaft zur Einfithrung der Rechtseinheit

¢ Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die eidgendssische
Volksabstimmung vom 20. Februar 1898 (vom 18. Mirz 1898), BBL. 1898 11, S. 69 — 74
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Botschaft des Bundesrates and die Bundesversammlung, betreffend ein Bundesgesetz
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Vorwort

Mit dem Ende des Kalten Krieges ist das globale sicherheitspolitische Umfeld volatil
geworden. Innere und dussere Sicherheit werden in einer Zeit asymmetrischer Bedro-
hungen als eng miteinander verflochtene Materien verstanden. Mit ganzheitlichen Lo-
sungsansitzen soll auf neue Herausforderungen reagiert werden. Die Anschlige vom 11.
September 2001 in den U.S.A. wirken weltweit als Katalysatoren; sie haben die sicher-
heitsrechtlichen Entwicklungen auch auf dem alten Kontinent stark beschleunigt.

Die Schweiz nimmt sich von der internationalen Entwicklung nicht aus: Die Armee
befindet sich seit 1995 ein cinem stetigen Um- und Abbauprozess. Gleichzeitig weisen
die Polizei- und das Grenzwachtkorps seit Jahren signifikante Unterbestinde auf. Eine
Tendenz zur Ubernahme von polizeilichen Aufgaben durch den Bund — und insbeson-
dere durch die Armee — wird sichtbar. Waren Truppen seit Anbeginn des Bundesstaates
auch als Mittel ultima ratio fiir Interventionen im Inneren (Wiederherstellung von Ruhe
und Ordnung) vorgesehen, wird die Infanterie derzeit mit dem neuen Operationstyp
»Raumsicherung®, zum sicherheitspolizeilichen Priventionsinstrument modelliert.
Gleichzeitig erfillen private Dienstleister in einer rechtlichen Grauzone Aufgaben zur
Erfillung vielfiltiger (nicht nur) privater Sichetheitsbediirfnisse. Die aktuellen Heraus-
forderungen betreffen massgeblich auch die bundesstaatliche Ordnung. Nicht nur die
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen ist betroffen, auch grundrechtliche
Fragen stellen sich teilweise virulent; — und werden kaum befriedigend gel6st.

Die Wurzeln mancher institutioneller Herausforderungen liegen in der Zeit des jungen
Bundesstaates nach 1848. Ziel der vorliegenden Arbeit ist es daher, die innere Sicherheit
als Bundesaufgabe seit dem Bestehen des Bundes zu untersuchen. Allgemeine staats-
und sicherheitsrechtliche Entwicklungen auf Verfassungs- und Gesetzesstufe werden
skizziert, Konfliktfelder und Herausforderungen tiber eine lingere Petiode beleuchtet.
Dabei konzentrieren sich die Darstellungen auf den Bund, beziehen aber die Entwick-
lungen der Armee als strategischem Sicherheitsinstrument des Bundes prominent mit
ein. Aus dieser weiten Perspektive wird der heutige Stand der inneren Sicherheit als
Bundesaufgabe kritisch beleuchtet.

Meinem geschitzten Lehrer, Herrn Prof. Dr. tur. Markus Schefer, LL.M., danke ich fiir die
Forderung und grossziigig gewidhrte Freiheit an seinem Lehrstuhl. Wertvolle Unterstiit-
zung durch spannende gemeinsame Diskussionen verdanke ich meinen Basler Kollegen
Dr. tur. Markus H.F. Mobler und Herrn Patrick Gattelin sowie meinem Lausanner Dozen-
ten, Dr. iur. Bernard Wicht. Mein Vetleger, Dr. phil. hist. Szephan Zurflub, war verdankens-
werterweise um den erfolgreichen Druck vorliegender Arbeit besorgt. Der grésste Dank
— vor allem fiir ihre Geduld und Ricksichtnahme — richtet sich aber an meine Mutter
Marlen Miiller und meine Verlobte Corinne Zellweger.
Die Atrbeit erinnert an Bundesrat Dr. iur. Jakob Dubs, weil er es — im jahrzehntelangen
Dienste des Gemeinwesens — verstanden hat, seine Ideale mit Konsequenz und grossem
Engagement zu verfolgen. Seine teilweise pointiert vorgetragene Warnung, nicht aus Op-
portunismus das Recht zu ,,biegen®, verdient noch immer Respekt und Geltung.



Einleitung und Vorbemerkungen

Die vorliegende Arbeit kann sich in den grossen Linien auf fundierte Darstellungen der
Geschichts- und der Rechtswissenschaften stlitzen; zahlreiche Berichte von Bundesbe-
hérden schildern zudem manche Ereignisse oder Entwicklungen eingehend. Ein Ziel
liegt darin, die vorhandenen Materialien fiir das Thema ,lnnere Sicherheit” fruchtbar zu
machen. Sowohl historische Meinungen aus der Lehre als auch Ausserungen von Be-
hérden werden wértlich zitiert, wenn die Prignanz oder die Uberzeugungskraft von
Argumenten erhalten bleiben soll. Gerade bei der Betrachtung einer Periode von iiber
150 Jahren helfen die verwendete Sprache und Rhetorik — auch jene der Juristen — mit,
die Aussagen besser zu verstehen und ihnen die nétige Authentizitit zu verleihen,

Methodisch beginnen die Darstellungen fiir jede Periode mit dem jeweiligen Verfas-
sungsrecht, beleuchten anschliessend die relevanten Erlasse auf Gesetzesstufe sowie
spezielle Institutionen oder Themenfelder. Umstrittene juristische Fragen werden the-
matisiert, wenn sie von grundsitzlicher Bedeutung sind; dabei wird versucht, bei aller
gebotenen Knappheit die Hauptstringe der jeweiligen Argumentationslinien darzustel-
len.

Herrschende verfassungsrechtliche Lehre und Praxis sind iiber die Jahrzehnte hinweg
gewissen Schwankungen unterworfen. Vor allem der Einfluss der Lehre tiber den Fode-
ralismus oder — politisch — die Frage nach der Rolle des Bundes haben den Umgang mit
der Gewihtleistung der inneren Sicherheit massgeblich beeinflusst. Gewisse Mingel im
eidgendssischen Sicherheitsgefiige ziehen sich tiber anderthalb Jahrhunderte durch die
Schweizer Rechtsgeschichte. So erweist sich der Widerspruch zwischen Sachzwingen
(die Notwendigkeit fiir den Bund, ,etwas zu tun“) und dem juristisch Zulissigen als
Konstante, welche noch in der Gegenwart die Rechtsordnung teilweise zu iiberdehnen,
teilweise zuriickzudringen vermag. Daher wird den wichtigsten, mitunter prigenden
Ereignissen (oder Herausforderungen), welche den Bund als subsididren oder letztve-
rantwortlichen Garanten von Ruhe und Ordnung auf den Plan riefen, der nétige Platz
eingerdumt. Einige wenige dieser Vorfille — wie jene in Genf 1932 — sind im kollektiven
Gedichtnis tiberliefert, andere — nicht minder bedeutsame — leider lingst in Vergessen-
heit geraten.

Um den Lesenden dem Umgang mit den zahlreichen Verweisen zu etleichtern, sind
Literatur und Materialien bei erstmaliger Erwihnung in den Fussnoten jeweils mit dem
Vollzitat versehen, in bewusster Erginzung zu Literaturliste und Materialienverzeichnis.
Aus dem Bundesblatt zitierte Quellen sowie Aufsitze enthalten jeweils eine Nennung
der Anfangs- und Schlussseiten, um — im Sinne der Transparenz — einen besseren Auf-
schluss iiber die jeweiligen Quellen zu ermdéglichen; auf der anderen Seite etleichtern die
zusitzlichen Angaben das Auffinden der Stellen in der Zeit der Suche im Internet.



I. Innere Sicherheit

Die Gewihrleistung der inneren Sicherheit durch den Staat ist geschichtlich eng mit der
Etablierung der Westfilischen Ordnung (nach dem Frieden von Munster) seit dem 17. Jahr-
hundert verbunden!.
In den absolutistischen Monarchien wutde die staatliche Gewalt? in den Hinden eines
Herrschers konzentriert, der Adel und die Stidte faktisch entmachtet, die Kirche in den
Dienst der Monarchie gestellt’. Gegeniiber zuvor kooperativ geprigten Strukturen ge-
wannen staatliche Verwaltungsapparate an Bedeutung*.

Das Monopol an legitimer Gewaltansiibung dient dem Rechtsstaat bis heute zur Sicherung des
inneren Friedens®. Nach dem rechtsphilosophischen Konzept des Gesellschaftsvertrages
verzichten die Rechtsunterworfenen auf gewaltsame Selbsthilfe, wihrenddem der Staat
ihnen ein friedliches Zusammenleben gewihrleistet®. Die legalen Machtmittel bleiben in
den Hinden des Staates konzentriert; nur in Ausnahmefillen kann auch individuelle
Gewalt Legitimitit fiir sich beanspruchen (Not- oder Jedermannsrechte)’.

! Dazu eingehend MICHAEL STOLLEIS, Staatliches Monopol legitimer physischer Gewalt, in: Nikolaos Alivizia-
tos et al. (Hrsg,), Essays in honour of Georgis I. Kassimatis, Athen/Berlin 2004, S. 571 — 587 (S. 577 - 583).

2 Zur historischen Bedeutung des Begriffs der ,,Gewalt“ in der deutschen und der englischen Sprache siehe
ERHARD EPPLER, Vom Gewaltmonopol zum Gewaltmarkt? Frankfurt a.M. 2002, S. 10f.

3 Zu den verfassungsgeschichtlichen Hintergriinden CHRISTIAN CALLIESS, Sicherheit im freiheitlichen Rechts-
staat — Eine verfassungsrechtliche Gratwanderung mit staatstheoretischem Kompass, ZRP 2002, S.1 - 7
(S. 2f,, m.w.H.); REINHOLD ZIPPELIUS, Allgemeine Staatslehre, 14. Aufl., Miinchen 2003, S. 134 — 136; zur
historischen Entwicklung des Gewaltmonopols MARCO GAMMA, Méglichkeiten und Grenzen der Privatisie-
rung polizeilicher Gefahrenabweht, Diss. Freiburg i.U. 2000, S. 50 — 56.

Die angesprochene Entwicklung ist jedoch nicht zwingend mit einer monarchistischen Staatsform verkniipft;
entscheidend ist vielmehr eine Ubertragung des Gewaltmonopols an den ,,Souzerin® so auch STOLLEIS, Staat-
liches Monopol legitimer physischer Gewalt, S. 571 — 587 (8. 583).

4 Zur politischen Machtverteilung im mittelalterlichen Feudalstaat siche allgemein HERMANN HELLER, Ge-
schichtliche Voraussetzungen des heutigen Staates, in: Wolfgang Bockenférde (Hrsg.), Staat und Gesellschaft,
Darmstadt 1976, S.3 — 19 (S. 4 — 8) oder — mit Bezug auf die Schweiz — HANS CONRAD PEYER, Verfas-
sungsgeschichte der alten Schweiz, Ziirich 1978, S. 48 — 64.

5 Zur Herausbildung des Gewaltmonopols insbesondere WALTER KALIN/ANDREAS LIENHARD/JUDITH

WYTTENBACH, Auslagerung von sicherheitspolizeilichen Aufgaben, ZSR 2007 I (Separatdruck), S. 5 — 11 so-
wie HANS-JURGEN BECKER, Das Gewaltmonopol des Staates und die Sicherheit des Birgers, NJW 1995,
S. 20771f. (insb. S. 2081).
Zum Begriff der legitimen staatlichen Gewalt siehe MAX WEBER, Politik als Beruf, in: Johannes Winkelmann
(Hrsg.), Gesammelte politische Schriften, 2., erweiterte Aufl., Ttibingen 1958, S. 493 — 548 (S. 494); sowie
auch Ders., in: Johannes Winckelmann (Hrsg.), Wirtschaft und Gesellschaft, 5. Aufl.,, Tibingen 1985, S. 822.
Lesenswert der Aufsatz von BERNARD WICHT, Une révolution militaire en sous-sol? le retour du modele
Templiers, erscheint demmndchst (m.w.H. auf die politik- und geschichtswissenschaftliche Literatur; insbesondere
die Werke von Martin Van Creveld, Charles Tilly und John Keegan).

¢ VOLKMAR GOTZ, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundestepublik

Deutschland, Band IV, § 85 Innere Sicherheit, 3. Aufl., Heidelberg 2006, Rz. 19.

Zum staatstheoretischen Fundament der Idee des Gesellschaftsvertrages sieche JEAN BODIN (Gérard Mairet

[Hrsg.], Les six livres de la République, Paris 1993), NICCOLO MACCHIAVELLI (Rudolf Zorn [Hrsg.], Der

Fiirst, 6. Aufl,, Stuttgart 1978) und THOMAS HOBBES (Hermann Klenner [Hrsg.], Leviathan, Hamburg 2004).

STOLLEIS, Staatliches Monopol legitimer physischer Gewalt, S. 571 — 587 (S. 576), mit der beispielhaften

Nennung von privatrechtlichen Selbsthilferechten.



4 Tnnere Sicherheit

Der Schutz der inneren Sicherheit bildet unbestritten eine Kermanfgabe des Staates
schlechthin, welche seine Existenz bis in die Gegenwart legitimiert und zur Sicherung
eines friedlichen, freiheitlichen Zusammenlebens der Menschen nicht hinweggedacht
werden kann®.
PETER SALADIN wies zu Recht darauf hin, dass die Aufgabe der Bewahrung der Ordnung
im Bundesstaat keineswegs zwingend dem Gesamtstaat zugerechnet werden miisse, son-
dern es sogar vorteilhaft sein konne, die Gliedstaaten mit dieser Aufgabe zu betrauen —
solange eine liickenlose Zusammenarbeit innerhalb des Bundesstaates sichergestellt sei’.
Damit wird die teilweise vertretene juristische Konstruktion relativiert, wonach der Zent-
ralstaat ,urspriinglich® oder zwecks seiner selbst Gber umfassende sicherheitsrechtliche
Kompetenzen verfiigen miisse.

Die Sicherung des friedlichen Zusammenlebens als grundlegende Staatsaufgabe!® findet
ihren Niederschlag im Verfassungsrecht!!. So in den Schweizer Bundesverfassungen seit
1848 jeweils im Zweckartikel, in besonderen Bestimmungen iiber die Bundesinterventi-
on sowie in den (Organ-) Kompetenzen von Bundesversammlung und Bundesrat. Die
innere Sicherheit wurde im schweizerischen Bundesverfassungsrecht aber — trotz ihrer
grossen Bedeutung — nie in einem umfassenden Sinn normiert. Vielmehr legten die
Bundesverfassungen — wie darzustellen sein wird — bestimmte Kompetenzen und Ver-
fahren fest, welche der Aufrechterhaltung oder zur Wiederherstellung der inneren Si-
chetheit dienen. Die bundesstaatliche Ordnung bezog dabei die Kantone als voll funkti-
onsfihige Gliedstaaten mit ein und setzte die Ausiibung bestimmter Kompetenzen
durch die Kantone schlicht voraus.

8 Ahnlich etwa KURT EICHENBERGER, Verfassung des Kantons Aargau, Aarau/Frankfurt a.M./Salzburg 1986,
§ 27, Offentliche Ordnung und Sicherheit, Rz. 1; GEORG ENGELI, Die innere Sicherheit der Schweiz, Diss.
Basel 1987, S. 1; GAMMA, Privatisierung polizeilicher Gefahrenabwehr, S. 1; MICHAEL GUERY, Die Privatisie-
rung der Sicherheit und ihre rechtlichen Grenzen, ZBJV 2006, S.273 - 302 (S.295); KA-
LIN/LIENHARD/WYTTENBACH, Auslagerung von sicherheitspolizeilichen Aufgaben, ZSR 2007 1, S. 14 oder
RUPERT SCHOLZ, Rechtsfrieden im Rechtsstaat — Verfassungsrechtliche Grundlagen, aktuelle Gefahren und
rechtspolitische Folgerungen, NJW 1983, S. 705 — 712 (8. 705). Zum Verhiltnis der Erhaltung des inneren
Friedens zu anderen Staatsaufgaben vgl. HANS PETER BULL, Staatszwecke im Verfassungsstaat, NVwZ 1989,
S. 801 - 806 (S. 803).

9 PETER SALADIN, Wozu noch Staaten?, Bern 1995, S. 1806f.

10 ALEXANDER RUCH, Sicherheit in der freiheitlichen, rechtsstaatlichen Demokratie, in: Rainer J. Schweizer
(Hrsg.), Sichetheits- und Ordnungsrecht des Bundes, SBVR Bd. III/1, Basel 2008, , S. 1 — 52, Rz. 13; MAR-
KUS H.F. MOHLER/PATRICK GATTELIN/RETO MULLER, Unsicherheit tiber Sicherheit — von Verfassungs-
begtiffen bis zur Rechtsanwendung, AJP 2007, S. 815 — 830 (S. 826); ANDREAS LIENHARD, Innere Sicherheit
und Grundrechte, recht 2002, S. 125 — 136 (S. 126); MARKUS H.F. MOHLER, Méglichkeiten und Grenzen der
Zusammenarbeit zwischen der Polizei und privaten Sicherheitsdiensten, AJP 2001, S. 33 — 39 (S. 34); ROMAN
HERZOG, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundestepublik Deutsch-
land, Band 1V, § 72 Zeile und Grenzen staatlichen Handelns, 3. Aufl., Heidelberg 2006, Rz. 26; ROLF STO-
BER, Staatliches Gewaltmonopol und privates Sicherheitsgewerbe — Plidoyer fiir eine Police-Private-
Partnership, NJW 1997, S. 889 — 896 (S. 890); SCHOLZ, Rechtsfrieden im Rechtsstaat, NJW 1983, S. 705 —
712 (S. 710).

1 Werden innere Sicherheit oder Gewaltmonopol in den Verfassungen demokratischer Rechtsstaaten nicht als
Zwecke oder (Kern-)Aufgaben des Staates erwihnt, stellt dies kein Versiumnis dar, sondern lisst darauf zu-
riickschliessen, dass beides als Grundlage fiir den Verfassungsstaat iiberhaupt vorausgesetzt worden ist. Nach
KALIN/LIENHARD /WYTTENBACH, Auslagerung von sichetheitspolizeilichen Aufgaben, ZSR 2007 I, S. 13,
gehort das Gewaltmonopol unbestrittenermassen zum materiellen Verfassungsrecht; fiir Deutschland CAL-
LIESS, Sicherheit im freiheitlichen Rechtsstaat, ZRP 2002,S.1-7 (S. 1).
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In den Bundesverfassungen finden sich keine Definitionen oder Abgrenzungen, worum
es sich bei der , inneren Sicherheit begrifflich genau handelt. Die Terminologie innerhalb
der einzelnen Verfassungsdokumente ist bis in die Gegenwart durch grosse Heterogeni-
tit geprigt. Noch in aktuellen Parlamentsdebatten manifestiert sich das Fehlen restlos
berzeugender Definitionen!?. Grundsitzlich kann zur Umschreibung des Begriffs ,in-
nete Sicherheit an den allgemeinen Definitionsversuch KURT EICHENBERGERS zum
inneren Frieden angekntipft werden:
,»Obne dass wir bei der Umschreibung dessen verweilen kinnen, was innerer Friede ansmache, wo er be-
ginne oder anfhire, soll typisierend festgehalten werden, dass er in einem verlisslichen menschenwiirdigen
Zusammenleben in der Sozialgemeinschaft besteben diirfle, das nicht in physische Gewaltakte nnd nicht
in geistig-psychische Unterdriickungen mit Gegenreaktionen ansbricht. “13
Die in den Bundesverfassungen (seit 1848) fehlende einheitliche Verwendung eines klar
definierten Begriffs der inneren Sicherheit begiinstigt einen teilweise gar lockeren Um-
gang des Verfassungs- und Gesetzgebers mit dem ,,Verfassungswording® '4; — mit der
Konsequenz, dass der Begriff seines eigentlichen Sinnes entleert zu werden droht.
So beschiftigt sich beispielsweise der Bericht innere Sicherheit des Jahrs 2007 mit Bunt-
metalldiebstihlen; das Bundesgesetz zur Wahrung der inneren Sicherheit wird revidiert,
um besser gegen Hooliganismus vorgehen zu kénnen; eine Bundesstelle koordiniert die
Anstrengungen der Kantone zur Verfolgung von Pidophilie im Internet; etc. Darauf wird
zuriickzukommen sein.

Die vorliegende Arbeit folgt der begrifflichen Unschirfe der Bundesverfassung, respek-
tive der Verfassungsauslegung, nimmt aber vier Abgrenzungen vor: Unter der inneren
Sicherheit wird nachfolgend — allgemein gefasst — der priventive und repressive Schutz
eines funktionierenden Staatswesens und der 6ffentlichen Ordnung vor Herausforde-
rungen strategischer Natur verstanden, welche #icht in einer Bedrohung durch ein ande-
res Staatswesen (dussere Sicherheit), durch Naturgewalten oder technische Risiken be-
griindet sind'>.

12 Siehe etwa die Ausfithrungen in der Motion Merz, Nachrichtendienste und Staatsschutz optimieren (Ge-
schaftsnummer 01.3569 vom 1. Oktober 2001), AB SR 2001, S. 939 — 942 (S. 940).

13 KURT BICHENBERGER, Die Sorge fiir den inneren Frieden als primire Staatsausgabe, ZBl 1977, §. 433 — 451
(S. 434£).

14 Siehe nur AB NR 2007, S. 1460 — 1470 (Einsitze der Armee zur Unterstitzung ziviler Behérden; Votum
Bundesrat SCHMID, S. 1467) und die Kritik bei MARKUS H.F. MOHLER, Wird die Armee zu einer Gendarme-
rie? Sicherheit & Recht 2007, S. 77 - 90 (S. 78).

15 Zur Entwicklung des Begriffs der ,inneren Sicherheit” insbesondere in Deutschland siche HANS-JURGEN
LANGE, in: Ders. (Hrsg.), Worterbuch zur Inneren Sicherheit, Wiesbaden 2006, S. 123ff. Zur Abgrenzung des
Sicherheitsbegriffs vom Begriff der ,,Polizei* sowie zur Entwicklung des Polizeibegriffs in der Schweiz sieche
HANS REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, Diss. Bern 1993, S. 1 - 36.



II. Gewihtleistung der inneren Sicherheit im
jungen Bundesstaat (1848 bis 1874)

Der folgende Teil dieser Arbeit behandelt den rechtlichen Umgang mit der inneren
Sichetheit in der Griindungszeit des Schweizer Bundesstaates. Als Ausgangspunkt dient
der Erlass der ersten Bundesverfassung im Jahr 1848. Altere Verfassungen, Vertrige
oder Revisionsentwiirfe finden insoweit Beriicksichtigung, als sic dem besseren Ver-
stindnis des Bundesverfassungsrechts dienen konnen.

Nach einem kurzen Uberblick iiber das verfassungsrechtliche Verhiltnis zwischen Bund
und Kantonen werden die wichtigsten Bundeskompetenzen benannt. Das Schwerge-
wicht liegt auf den relevanten allgemeinen Verfassungsprinzipien und den Verfassungs-
normen mit Bezug zur inneren Sicherheit. Die in der Bundesverfassung verwendeten
Begriffe sollen beleuchtet, die Verbandskompetenzen des Bundes zur Aufrechterhaltung
oder Wiederherstellung der inneren Sicherheit umschrieben und in Beziehung zur kan-
tonalen Polizeihoheit!® gestellt werden. Die Darstellung der Organkompetenzen von
Bundesrat, Bundesparlament und Bundesgericht rundet den Abschnitt ab.

Eine besondere Bedeutung geniesst die Auseinandersetzung mit der bewaffneten Bun-
desintervention, dem schirfsten Instrument des Bundes zur Gewihtleistung oder Wie-
derherstellung der inneren Sicherheit. Bei einer Intervention findet im Verhiltnis zwi-
schen Bund und Kantonen, im Umgang zwischen Zentralstaat und Gliedstaaten eine
meist dramatische Zuspitzung statt.

Anschliessend wendet sich der Blick der Gesetzesstufe zu. Die Ausschépfung der Ge-
setzgebungskompetenz wird anhand der fiir die innere Sicherheit relevanten Bundesge-
setze untersucht. Eine besondere Bedeutung wird dem Bundesstrafrecht mit seinen
wotaatsschutzdelikten eingerdumt.

Weil sich die Rolle der Armee beteits unter der BV 1848 auch auf das Gebiet der inne-
ren Sicherheit erstreckte, dirfen Ausgestaltung und Entwicklung des Wehrwesens nicht
ausgeklammert bleiben. Die praktische Bedeutung der Armee im Rahmen von Bundes-
interventionen zeigt sich in der Darstellung der konkreten Eingriffe des Bundes in die
kantonale Hoheit zur Gewihtleistung der inneren Sicherheit.

16 Auf kantonale Regelungen zur Gewihrleistung der inneren Sicherheit wird nur soweit eingegangen, wie diese
fir das vorliegende Thema relevant sind. Fille schwerer Stérung der inneren Sicherheit in einzelnen Kanto-
nen werden im Rahmen des Eingreifens des Bundes behandelt.



1.  Zur Bundesverfassung von 1848

Nach dem Scheitern der von Frankreich oktroyierten Verfassungen der Helvetischen Repu-
blik"" wurden die Kantone als Staatswesen wiederhergestellt und unter starkem Einfluss
Napoléon Bonapartes durch die Mediationsakte 1803 miteinander verbunden. Auf das
Ende der Napoleonischen Kriege und den Wiener Kongress folgte auch in den Kanto-
nen bald eine mehr oder weniger vollstindige Riickkehr zur aristokratischen ,,Alten
Ordnung®. Die ,,Stinde* lockerten die gemeinsamen Bande weiter und kehrten mit dem
Bundesvertrag 1815 zur vélkerrechtlichen Form des Staatenbundes zurtick.

Trotz der Uberwindung des uniibersichtlichen Biindnissystems von 1798 und der Beibe-

haltung der aus vormaligen Untertanengebicten entstandenen neuen Kantone stellte der

Bundesvertrag 1815 ein deutliches Bekenntnis zur Restauration dar.

Bereits in den 1830er Jahren begann mit der , Regeneration” eine (diesmal freiwillige) Ab-
kehr von der tiberkommenen (restaurierten) Ordnung. Bedeutende Kantone des Mittel-
landes wandelten sich zu liberalen Rechtsstaaten. Der Staatenbund wurde von den auf-
strebenden Liberalen in erster Linie als Hemmnis, insbesondere fir die wirtschaftliche
Entwicklung der Eidgenossenschaft betrachtet. Die Bemithungen um eine Revision des
Bundesvertrages von 1815 blieben aber vorerst erfolglos: Die nach ihrem massgeblichen
Schopfer als ,,Pacte Rossi“® bekannt gewordenen Verfassungsentwiirfe von 7832 (erster
Entwurf)? und 7833 (iberarbeiteter Entwurf)?! traten nie in Rechtskraft. Sie bildeten
aber bedeutsame Etappen auf dem Weg zu einer Bundesverfassung und boten der Revi-
sionskommission von 1847/48 eine wettvolle Votlage22.

17" Vgl. etwa DENISE BRUHL-MOSER, Die schweizerische Staatsleitung, Habil. Basel 2007, S. 414 — 437 oder
FELIX HAFNER, Die neue Bundesverfassung im Kontext der Verfassungen, Entwirfe und Reformversuche
seit 1798, ZSR 2001 I, S. 11— 42 (5. 19 - 21).

18 Bundesvertrag zwischen den XXII Kantonen der Schweiz (vom 7. August 1815), abgedruckt bei ALFRED
KoLz, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungsgeschichte. Vom Ende der Alten Eidgenossen-
schaft bis 1848, Bern 1992, S. 193 — 203 oder http:/ /www.verfassungen.de/ch/verf15.htm (zuletzt besucht
am 1. Mai 2009), nachfolgend ,, Bundesvertrag 1815

19 Vgl. dazu FRITZ FLEINER, Die Griindung des Schweizerischen Bundesstaates im Jahre 1848, in: Ders.

(Hrsg.), Ausgewihlte Schriften und Reden, Ziirich 1941, S. 53 — 80 (S. 56f.)
Pellegrino Rossi war italienischer Jurist. 1820 wurde er in den Genfer Grossen Rat gewihlt, ab 1832 war er als
Abgesandter des eidgendssischen Standes Genf Berichterstatter der Revisionskommission der Tagsatzung.
Rossi wurde 1848 — inzwischen war er Premierminister des Vatikans geworden — bei Tumulten in Rom er-
mordet.

2 Entwurf zu einer Bundesurkunde der schweizerischen Eidgenossenschaft (vom 15. Dezember 1832), entwor-
fen von der am 17. Juli 1832 durch die Tagsatzung ernannten Revisionscommission, abgedruckt bei KOLZ,
Quellenbuch Bd. I, S. 348 — 368 oder http://www.verfassungen.de/ch/verfentwurf32.htm (zuletzt besucht
am 1. Mai 2009), nachfolgend ,,Pacte Rossi 1832*

2 Entwurf zu einer Bundesurkunde der schweizerischen Eidgenossenschaft (vom 15. Mai 1833), umgearbeitet
von der am 19. Mirz 1833 durch die Tagsatzung niedergesetzte Tagsatzungscommission, abgedruckt bei
http:/ /www.vetfassungen.de/ch/vetfentwurf33.htm (zuletzt besucht am 1. Mai 2009), nachfolgend ,,Pacte Rossi
1833¢

2 Der erste Entwurf von 1832 wurde als zu zentralistisch verwotfen, der zweite Entwurf von 1833 daher in eine
foderalistische Richtung angepasst. Trotzdem dhnelt der zweite Entwurf dem ersten tiber weite Strecken.
Die Entwiirfe von 1832 und 1833 kénnen teilweise zur Auslegung der Bundesverfassung von 1848 herange-
zogen werden: Einerseits, um die Entstechungsgeschichte im weiteren Sinn zu berticksichtigen, speziell jedoch,
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1.1. Vom Staatenbund zum Bundesstaat

Mit dem schnellen Sieg der Tagsatzung (dominiert von den regenerierten Kantonen)
tber die katholisch-konservativen Orte des Sonderbundes (Sonderbundskrieg 1847)
waren machtpolitisch giinstige Voraussetzungen fiir die Revision des Bundesvertrages
1815 geschaffen worden?.

11.1.  Ein Akt origindrer Verfassunggebung

Die Bundesverfassung vom 12. September 1848% beruhte auf einem Akt originirer
Verfassunggebung durch die Tagsatzung und die Mehrheit der Kantone?. Mit der neuen
Staatsform vollzog die Eidgenossenschaft den Schritt vom Staatenbund zum demokrati-
schen Bundesstaat®.

Mit der Bundesverfassung von 1848 war zwar grundsitzlich eine Neukonstituierung,
aber rechtlich trotzdem kein vollstindiger Bruch mit der Vergangenheit erfolgt. Durch
das Inkrafttreten der Bundesverfassung am 16. November 1848 erhielt die Schweiz in
erster Linie ein juristisches Fundament fiir den Aufbau des Bundesstaates: Die BV 1848
legte die Verfahren im Bund und die Kompetenzen des Bundes fest und bestimmte
ausserdem dessen Organe. Allein der Erlass von Bundesgesetzen zur Konkretisierung
der Kompetenzen des Bundes und zur Regelung des Aufgabenvollzugs nahm Jahre in
Anspruch?’. Die rechtlichen Auswirkungen der Bundesstaatlichkeit traten somit erst

um durch die Bedeutung von Abweichungen zwischen den Texten von 1832/33 und 1847/48 den Sinngehalt
von Verfassungsbestimmungen zu erkliren.

2 Siche JOHANN JACOB SCHOLLENBERGER, Die Schweiz scit 1848, Betlin 1908, S. 11f; RENE PAHUD DE
MORTANGES, Schweizetische Rechtsgeschichte, Zirich/St. Gallen 2007, Rz 271; ANDREAS KLEY-
STRULLER, Verfassungsgeschichte der Neuzeit, 2. Aufl,, Bern 2008, S. 228 oder ULRICH HAFELIN/WALTER
HALLER/HELEN KELLER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 7. Aufl., Ziirich 2008, Rz. 47 — 49.

2 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft (vom 12. Herbstmonat 1848), AS1, S.3 — 35,
ausserdem abgedruckt in BBL 1849 1, S.3 — 40 oder bei KOLZ, Quellenbuch Bd. I, S. 447 — 481 sowie
http:/ /www.vetfassungen.de/ch/verf48-ihtm (zuletzt besucht am 1. Mai 2009), nachfolgend ,B1 1848

% Art. 1 und 2 UBest BV 1848:

JArt. 1. Uber die Annabme gegenwintiger Bundesverfassung haben sich die Kantone anf die durch die Kantonalverfassungen
vorgeschriebene, oder — wo die Verfassung hieriiber keine Bestimmung enthilt — anf die durch die oberste Behirde des betref-
Jenden Kantons festzusetzende Weise ausgusprechen.

Art. 2. Die Ergebnisse der Abstimmung sind dem Vororte zu Handen der Tagsatzung mitzutheilen, welche entscheidet, ob die
neue Bundesverfassung angenommen sei.

Aus der Literatur ALFRED KOLZ, Neuere schweizerische Verfassungsgeschichte. Thre Grundlinien vom Ende
der Alten Eidgenossenschaft bis 1848, Bern 1992, S. 610f.; JEAN-FRANCOIS AUBERT, Bundesstaatsrecht der
Schweiz, Band 1, Neubearbeiteter Nachtrag bis 1990, Basel 1991, Rz. 66; FLEINER, Grindung des Bundes-
staates, S. 53 — 80 (8. 70 — 80; insbesondere S. 78); WALTHER BURCKHARDT, Kommentar der schweizeri-
schen Bundesverfassung vom 29. Mai 1874, 3. Aufl,, Bern 1931, S. 5 — 7; JOHANN JACOB SCHOLLENBERGER,
Bundesverfassung ~ der  Schweizerischen — Eidgenossenschaft,  Berlin 1905, S.31 - 35.
JOHANN JACOB BLUMER/JOSEPH MOREL, Handbuch des Schweizerischen Bundesstaatsrechtes, Erster Band,
3. Aufl,, Basel 1891, S. 157, sprachen von einer ,,(...) Selbstconstituierung des schweizerischen Volkes, bezw. der im
Bunde vereinigten V'ilkerschaften der 22 Kantone. “

% ANDREAS HEUSLER, Schweizerische Verfassungsgeschichte, Basel 1920, S. 380; PAHUD DE MORTANGES,
Rechtsgeschichte, Rz. 274f.

2 Vgl. dazu JOHANN JACOB SCHOLLENBERGER, Geschichte der Schweizerischen Politik, Zweiter Band: Die
neue Zeit seit 1798, Frauenfeld 1908, S. 334.
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allméhlich ein?. Der eigentliche Bruch mit der Vergangenheit bestand vielmehr in der
Art der Verfassunggebung sowie der Verankerung der Kompetenzkompetenz des Bun-

des.

Die Verfassungsviter standen ciner Grundhaltung nahe, nach welcher das Gemeinwesen
zu keiner Zeit ein absolutes oder gar vollkommenes Gebilde sein konnte. Der Staat bilde-
te vielmehr einen Rahmen menschlichen Zusammenlebens, welcher gestaltet, weiterent-
wickelt und verbessert werden musste. Daher kannte die BV 1848 (als ,relativ-starre Ver-
fassung™) im Unterschied zum Bundesvertrag 1815 eine ausdriickliche Revisionsklausel.
Mit der ersten Bundesverfassung war ein Fundament fir den neuen Staat gelegt worden —
nicht mehr und nicht weniger?.

11.2. Weiterbestehen der kantonalen Rechtsordnungen

Folglich setzte die Verfassung von 1848 weder die bestehenden Kantonsverfassungen
noch die kantonalen Rechtsordnungen ausser Kraft. Insbesondere wurde der Genehmi-
gungsvorbehalt der Bundesversammlung gegeniiber kantonalen Verfassungen nicht
riickwirkend auf bestehende Kantonsverfassungen angewendet®. Die BV 1848 bildete
damit einen letztverbindlichen, gesamteidgendssischen Uberbau mit sachlich beschrink-
ter Breite und Tiefe?!. Allerdings geht seit 1848 das Bundestecht aller Stufen dem kanto-
nalen Recht aller Stufen vor.

Entsprechend liess die Bundesverfassung grundsitzlich auch dltere Vertrige (sog. Kon-
kordate) zwischen den Kantonen bestehen, welche bereits unter dem Bundesvertrag
1815 Gultigkeit besessen hatten. Die Bundesverfassung derogierte nur diejenigen Kon-
kordate, welche in Widerspruch zu ihr standen®.

Ahnliches galt hinsichtlich der einsetzenden Bundesgesetzgebung®. Im Bereich konkur-
rierender Kompetenzen wurde kantonales Recht nach dem noch heute tblichen Prinzip
der nachtriglich derogatorischen Kraft des Bundesrechts erst mit der tatsichlichen
Austibung einer Bundeskompetenz verdringt®. Damit konnten allfillige Rechtsliicken
vermieden werden, auch wenn die Gesetze des Bundesstaates erst sukzessive — oder
iberhaupt nicht — erlassen wurden.

2 Zu den Kantonen als den ,urspriinglichen Staatswesen der Schweiz* sei verwiesen auf URSULA ABDERHALDEN,
Moglichkeiten und Grenzen der interkantonalen Zusammenarbeit, Diss. Freiburg 1999, S. 23.

2 Zur Bedeutung der Gesetzgebung im jungen Bundesstaat JAKOB DUBS, Die Schweizerische Demokratie in
ihrer Fortentwicklung, Zirich 1868, S. 11: ,Nach der 1V erfassung ist das Wichtigste im Staate die Gesetzgebung. Diese
setgt die Verfassung erst in den Stand, das Staatsleben zu beberrschen (...). Gerade dadurch entsteht aber anch die Gefabr, dass
die Verfassung von der Gesetzgebung iibel verstanden oder durch mangelnde Ausfiihrung ibr Wille in’s Gegenthedl verseizt wer-
den, sowie dass die Geserzgebung mit dem lebendigen Volkswillen, diesem Urgrund aller Staatseinrichtungen, in Widerspruch ge-
raten kann.

30 Art. 4 UBest BV 1848.

3 Vgl. auch KLEY-STRULLER, Verfassungsgeschichte der Neuzeit, S. 229.

%2 Art. 6 UBest BV 1848.

3 Art. 6 UBest BV 1848.

3 Ob das Prinzip zur Anwendung kommt, bestimmt sich auch heute noch nach der jeweils auszulegenden
Bundeskompetenz. Die nachtriglich derogatorische Kraft des Bundesrechts gilt jedoch nach wie vor als Re-
gelfall. Siche HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatstecht, Rz. 1092.

35 FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatstrecht, S.98f.; AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd.I, Rz. 641; HAFE-
LIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1094.
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1.2.  Die bundesstaatliche Kompetenzordnung im Allgemeinen

Bevor die Zustindigkeiten des jungen Bundesstaates anhand der Rechtsordnung heraus-
geschilt und ihre Ausgestaltung beschtieben werden kénnen, ist kurz auf die Grundsitze
der bundesstaatlichen Kompetenzordnung einzugehen. Dabei geht es um das Verfahren
zur Begriindung von Bundeskompetenzen sowie die Grundsitze der bundesstaatlichen
Aufgabenteilung. Der Inhalt jener Normen bildet — allen Wandlungen und Weiterent-
wicklungen zum Trotz — bis in die heutige Zeit die Grundlage des Schweizer Féderalis-
mus.

Die entsprechenden Regeln und (Struktur-) Prinzipien waren und sind vollumféinglich
auf das Gebiet der inneren Sicherheit anwendbar. Wie zu zeigen sein wird, kann das
System der inneren Sicherheit in der Schweiz ohne Einbezug der bundesstaatlichen
Kompetenzaufteilung kaum erfasst werden.

1.2.1.  Grundsatz der originiren Zustindigkeit der Kantone

Die Bundesverfassung von 1848 stipulierte in Art. 3 generalklauselartig eine originire
Zustindigkeit der Kantone fir simtliche staatlichen Aufgaben. Die Zustindigkeiten des
Bundes ergeben sich erst aus begrenzten Einzelermichtigungen:
wDie Kantone sind sonverdn, soweit ibre Souverdnitit nicht durch die Bundesverfassung beschrinkt ist,
und iiben als solche alle Rechte ans, welche nicht der Bundesgewalt iibertragen sind. "3
Nach dem diesbeziiglich eindeutigen und unbestrittenen Wortlaut des Art. 3 werden die
Bundeskompetenzen durch die Bundesverfassung selbst festgelegt’’. Eine Aufgabe,
welche die Bundesverfassung nicht ganz oder teilweise dem Bund zuweist, verbleibt in
der Hoheit der Gliedstaaten und kann diesen auch nicht auf dem Weg der einfachen
Gesetzgebung entzogen werden.

Zur Schaffung weiterer Bundeskompetenzen iiber bestehendes Verfassungsrecht hinaus
sind die Revisionsbestimmungen der Bundesverfassung einzuhalten®. Fiir jede Verfas-
sungsinderung ist die Zustimmung des Souverdns — bestehend aus einer doppelten
Mehrheit von Volk und Stinden notwendig®. Diese Voraussetzungen sind mitunter

% Art. 3 BV 1848; dazu aus der ilteren und jiingeren Literatur etwa JOHANN JACOB BLUMER, Handbuch des
Schweizerischen Bundesstaatsrechtes, Erster Band, Schaffhausen 1863, S. 155; JAKOB DUBS, Das Offentliche
Recht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Zweiter Theil, Das Bundesstaatsrecht, Ziirich 1878, S. 186f,;
JOHANN JACOB SCHOLLENBERGER, Das Bundesstaatsrecht der Schweiz. Geschichte und System, Betlin 1902,
S. 146 — 148; BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 9ff. sowie S. 14. FRITZ FLEINER/ZACCARIA GIACOMETTI,
Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Zirich 1949, S. 70f.; IvO HANGARTNER, Die Kompetenzverteilung zwi-
schen Bund und Kantonen, Habil. St. Gallen 1974, S. 44; PETER SALADIN, Bund und Kantone, Autonomie
und Zusammenwirken im schweizerischen Bundesstaat, ZSR 1984 11, S. 431 — 590 (S. 4791f.); DERS., in: Au-
bert et al. (Hrsg.), Kommentar BV 1874, Art. 3 (1986), Rz. 76; REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, S. 37f;
RAINER J. SCHWEIZER, in: Bernhard Ehrenzeller/Philippe Mastronardi/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Val-
lender (Hrsg.), Die schweizerische Bundesverfassung. Kommentar. Zirich/Basel/Genf 2008, Att. 3, Rz. 10.

3 BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 209 (m.H. auf den X. Zusatzartikel der Bundesvetfassung der
Vereinigten Staaten von Amerika und Art. 4 der damaligen deutschen Reichsverfassung).

3 Art. 111 - 114 BV 1848.

% Dazu BLUMER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. I, S. 212 sowie JAKOB DUBS, Zur Bundesrevision, Zirich
1865, S. 1f.

Usspriinglich war offen geblieben, ob die Bundesverfassung jeweils nur als Ganze revidiert werden kénne o-
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formal streng und konnen eine gewisse Langsamkeit bei der Zuweisung von Aufgaben-
bereichen an den Bund zur Folge haben. Hingegen wird mit einer obligatorischen
Volksabstimmung dem Willen des Souverdns auch im wichtigen Prozess der Kompe-
tenzzuweisung Rechnung getragen.

Umgekehrt lisst der Weg der ordentlichen Verfassunggebung keine Riicksicht auf blosse
Opportunitit oder zeitliche Dringlichkeit bei der Zentralisierung von Aufgaben mittels
Ubernahme durch den Bund zu. Zum Spannungsfeld zwischen allenfalls politisch
winschbaren Zustindigkeiten und der verfassungsrechtlichen Kompetenzaufteilung dus-
serte sich der Bundesrat im Jahre 1850 im Zusammenhang mit der Behandlung von Re-
kursen denn auch sehr eindringlich:

wINach Art. 3 der Bundesverfassung kinnen wir nur digjenigen Gegenstinde in den Kreis unserer Ent-
scheidungen iehen, welche durch die Bundesverfassung (...) als Bundessache bezeichnet sind. Wenn also
iiber die Gesetze eines Kantons Beschwerde erhoben wird, so haben wir zundchst zu untersuchen, ob die-
selben durch die 1V erfassung des Bundes in den Bereich der Bundesgewalt gegogen oder ganzlich der Kan-
tonalsouverdnitit iiberlassen seien, und im erstern Fall, ob sie mit den Bestimmungen der Bundesverfas-
sung im Einklang steben oder nicht. (...) So wiinschbar es bisweilen ware, die Grenzen der Bundesbe-
fugnisse zu diberschreiten, nm grelle Ubelstiinde 3u beseitigen, welche mit dem liberalen und humanen
Geiste der Bundesverfassung im Widerspruche stehen, so rechtswidrig und gefibrlich wire es anf der ande-
ren Seite, dieser Versuchung Folge zu geben, rechtswidrig, weil das Grundgesetz, (...) gebrochen wird, ge-
Jabrlich, weil das Vertranen und die Achtung die ihm gebiihren erschiittert werden, und weil die jeweilige
Bundesgewalt (... bei weiteren Ubergriffen in Antecedentien ibre Rechtfertigung finden wird.“ 40

1.2.2.  Zur Auslegung von Art. 3 BV

Die Rechtswissenschaft setzte sich schon bald mit der Auslegung des Art. 3 BV 1848
auseinander. Der Wortlaut schien mit seinem Regel-Ausnahme-System fir eine enge
Auslegung und damit eher fiir eine gewisse Zurtickhaltung bei der Vermutung von Bun-
deskompetenzen zu sprechen*!. Dagegen richtete sich der Einwand, wonach gewisse
Sachbereiche natiirlicherweise zusammengehorten und daher dem Bund zur Erfiillung
bestehender Pflichten gewisse Rechte implizit (mit-) Gbertragen worden sein kénnten; in
solchen Fillen wiren auch stillschweigende Bundeskompetenzen denkbar®. Mit Bezug-
nahme auf die grammatikalische Auslegungsmethode wurde auf das Fehlen des Wortes
wanusdriicklich” (... der Bundesgewalt Gbertragen) in Art. 3 BV hingewiesen, welches in der
Mediationsakte 1803* oder im Pacte Rossi von 1832 und von 1833* noch enthalten

der ob auch Partialrevisionen moglich wiren; vgl. Art. 111ff. BV 1848 sowie den Bericht der nationalrithli-
chen Kommission in Sachen Revision der Bundesverfassung (vom 21. September 1865), BBL. 1865 111, S. 609
— 035 (S. 625f.). Mit dem Bundesgesetz betreffend die Revision der Bundesverfassung (vom 19. Wintermonat
1865), AS 1IX, S. 648 — 654, hat die Bundesversammlung die Vornahme formeller Teilrevisionen erméglicht.

40 Beschluss des schweizerischen Bundesrathes in der Rekurssache verschiedener Angehériger des Kt. Schwyz,
das Verbot gemischter Ehen betreffend (vom 4. Mirz 1850), BBL 1850 1, S. 261 — 276 (S. 267£.), nachfolgend
BRB in der Rekurssache verschiedener Angehiriger des Kt. Schwyg, das Verbot gemischter Ehen betreffend

41 DuBS, Offentliches Recht Bd. 11, S. 187. Ebenso noch FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatstecht, S. 75f.

22 So schon DuBs, Offentliches Recht Bd. 11, S. 187 (mit Beispielen). Die Idee der stillschweigenden Kompe-
tenzen stammt aus dem U.S.-amerikanischen Verfassungsrecht; siehe dazu bspw. AUBERT, Bundesstaatsrecht
Bd. I, Rz. 620 — 622.

# Art. 12 der Vermittlungsacte des Ersten Consuls der Frinkischen Republik zwischen den Parteien, in welche
die Schweiz getheilt ist (Mediationsverfassung vom 19. Februar 1803), abgedruckt bei KOLZ, Quellenbuch
Bd. 1, S. 159 — 188 (S. 178) oder http://www.vetfassungen.de/ch/verf03.htm (zuletzt besucht am 1. Mai
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war®,
Tatsichlich hitte eine Ubernahme des Zusatzes ,ausdriicklich® in Art. 3 fiir eine Begriin-
dung stillschweigender Bundeskompetenzen eine besondere sprachliche Hiirde bedeutet,
welche nicht einfach zu umgehen gewesen wire. Durch das Fehlen dieser Einschrinkung
gewann die Auslegung der Verfassung als Ganze zur Bestimmung von Bundeskompeten-
zen eine gréssere Bedeutung.

Stillschweigende Bundeskompetenzen missten sich allerdings aus sich selbst heraus
ergeben und seien — ohne Kiinstelei (so insbesondere DUBS) — auf das streng Notwendi-
ge einzuschrinken.

1.2.3. Kompetenzstreitigkeiten zwischen Bund und Kantonen

Eine dhnlich grosse Bedeutung wie die Art und Weise der Zuweisung von Bundeskom-
petenzen bildete das Verfahren bei Kompetenzstreitigkeiten. Jenem Organ, welches mit
dieser teilweise hochst anspruchsvollen Aufgabe betraut ist, kommt in konkreten Fllen
eine ahnliche Stellung zu wie dem durch die Revisionsbestimmungen der BV 1848 for-
mell allein zur Schaffung neuer Bundeskompetenzen zustindig gebliebenen Souverin.

Die Erledigung von Kompetenzstreitigkeiten oblag der Vereinigten Bundesversammlung
(Art. 74 Ziff. 17 .V.m. Art. 80 BV 1848). Diese Regelung war bereits in der Revisions-
kommission diskutiert worden*’ und wurde in der Lehre hinterfragt*s. Mit Blick auch auf
verwandte Verfassungsordnungen stiess insbesondere der politische Charakter der Ver-
einigten Bundesversammlung zur Beurteilung jutistischer Fragen auf Kritik.

JOHANN JACOB BLUMER unterstrich die Vorziige des U.S.-amerikanischen Verfassungs-
rechts, welches Kompetenzstreitigkeiten zwischen Bundesstaat und Gliedstaaten den Ge-
richten zur Beurteilung zuweist. Zu einer grindlichen juristischen Priffung von Kompe-
tenzfragen seien Gerichte besser geeignet als Parlamente. Wenn der Entscheid dariiber
schon der Bundesversammlung zufalle, sollte dieses zumindest in getrennten Kammern
dartiber beraten. Blumer erkannte in den politisch (anstatt primir juristisch) geprigten
Entscheiden des Parlaments zu Kompetenzfragen auch eine Tendenz hin zu mehr Zent-
ralisierung®.

JAKOB DUBS hielt die Vereinigte Bundesversammlung grundsitzlich nicht fiir ein geeigne-
tes Gremium zur Behandlung juristischer Fragen. Einerseits wiirden unterschiedliche Hal-
tungen der beiden Parlamentskammern zu rechtlichen Beurteilungen das Rechtsgefiihl

2009), nachfolgend ,,Mediationsakte 1803

4 Art. 2 Pacte Rossi 1832.

4 So die Argumentation bei BLUMER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. I, S. 209, m.H. auf den gleichen Untet-
schied zwischen den Konfoderationsartikeln und dem X. Zusatzartikel der Unionsverfassung der Vereinigten
Staaten von Amerika (X. Zusatzartikel [1791): “The powers not delegated 1o the United States by the Constitution, nor
probibited by it to the States, are reserved to the States respectively, or to the pegple.”).

46 Duss, Offentliches Recht Bd. 11, S.187. Zu den stillschweigenden Bundeskompetenzen vgl. auch BLU-
MER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. I, S. 210 (m.H. auf einen Meinungswechsel Blumers); LUDWIG RUDOLF
VON SALIS, Schweizetisches Bundesrecht, Band 1, 1. Aufl., Bern 1891, S. 72f.; FLEINER/GIACOMETTI, Bun-
desstaatsrecht, S. 76 — 80.

47 BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 156 (m.H. auf das Protokoll der Tagsatzung).

4 BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 155 — 157.

4 BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 156 — 161 (mit Darstellung der ergangenen Entscheidungen der Verei-
nigten Bundesversammlung).
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der Bevolkerung verwirren, andeterseits bestehe die Gefahr sachfremder Entscheidungen

aus personlichen, kantonalen oder politischen Riicksichten™.
Tatsédchlich war und ist die Vereinigte Bundesversammlung zuallererst eine politische
Behorde, welche sich kaum als verfassungsrichtetliche Instanz eignet®!. Eine vertiefte
Erérterung (eigentlich) juristischer Fragen im Plenum eines derart grossen Gremiums®
scheint kaum je méglich zu sein. Ausserdem erfolgt die Wahl in ein Parlament unter
vollig anderen Gesichtspunkten als jene an ein oberstes Gericht®: Politisches Kénnen>
stellt dabei ein allenfalls vorhandenes juristisches Wissen meist weit in den Schatten.
Schlussendlich wiirde sich das Parlament auch in einen politisch heiklen Widerspruch
verwickeln, wenn es eigene Bundeserlasse wegen Kompetenzwidrigkeit kassierte — oder
aber es desavouierte den von ihm gewihlten Bundesrat, wenn es auf Grund mangelnder
verfassungsrechtlicher Grundlagen in dessen Regierungstitigkeit eingreifen musste.

1.2.4. Die kantonale ,,Souverinitit* im Wandel

Im Zusammenhang mit der bundesstaatlichen Kompetenzordnung verdient auch die
Frage nach der kantonalen ,,Souverinitit®, von welcher Art. 3 BV 1848 und 1874 aus-
geht, einer kurzen Erdrterung. Dass es sich dabei nicht um eine Souverinitit im Sinne
des Volkerrechts handeln konnte, war von Anfang an unbestritten und ergab sich von
vornherein aus der Bundesverfassung selber®. Auslegungsbedirftig war der Begtiff aber
im innerstaatlichen Verhaltnis.

1.2.4.1.  Uberblick iiber die Entwicklung der Lehre

Die herrschende Lehre nach 184856 mass der ,,Souverinitit von Gliedstaaten innerhalb
von Bundesstaaten®’ allgemein jenen Sinn zu, dass sowohl Bund als auch Gliedstaaten
iiber ihre jeweils ejgene Souverdnitit verfiigten.

Bis zum Ende des 19. Jahrhunderts wurde diese Haltung kaum mehr vertreten® und die

50 DUBS, Zur Bundesrevision, S. 26f.

51 Eine allgemeine Kritik an der Eignung politischer Behorden zur Beurteilung juristischer Auseinandersetzun-
gen {ibte bereits — sehr iiberzeugend — DUBS, Offentliches Recht Bd. 11, S. 82.

52 Auf 20'000 Kantonseinwohner entfiel ein Nationalratssitz (Art. 61 Abs. 1 BV 1848); dazu kamen fiir jeden
Kanton 2 Stinderite, ,,in den getheilten Kantonen (wihlte) jeder Landesteil einen Abgeordneten® (Art. 69 BV 1848). Die
erste Bundesversammlung zihlte 111 Nationalrite und 44 Stinderite. Dazu DUBS, Offentliches Recht Bd. 11,
S. 47f.; EDUARD HIS, Geschichte des neueren Schweizetischen Staatsrechts, Band 111, Basel 1938, S. 24; ALF-
RED KOLZ, Neuere schweizerische Verfassungsgeschichte. Ihre Grundlinien in Bund und Kantonen seit
1848, Bern 2004, S. 477.

5 Ein guter Politiker brauchte noch lange kein geeigneter Richter zu sein.

% Worunter auch die Fihigkeit zum Gewinnen von Wahlen fallen kann.

5 Zu den aussenpolitischen Kompetenzen des Bundes siehe sogleich, S. 16f.

% So jedenfalls BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 214.

57 Zur (internationalen) Diskussion hinsichtlich der Bedeutung der Souverinitit in Bundesstaaten (m.H. auch
auf die Schweiz) vgl. XENOCRATHE SPIRIDON COMBOTHECRA, Der Begriff der Souverénitit (aus dem Jahr
1897), in: Hanns Kurz (Hrsg.), Volkssouverinitit und Staatssouverdnitit, Darmstadt 1970, S. 1 — 48 (insbe-
sondete S. 38 — 47).

58 DUBS, Offentliches Recht Bd. T1, S. 28f.; BLUMER, Bundesstaatstecht Bd. I, S. 145f.

% LuziuS WILDHABER, Entstehung und Aktualitit der Souverdnitit, in: Georg Millet/René A. Rhi-
now/Gethard Schmid/Luzius Wildhaber (Hrsg.), Staatsotganisation und Staatsfunktion im Wandel (FS Ei-
chenberger), S. 131 — 145 (S. 141).
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als vollkommene Macht verstandene Souverinitit seither als unteilbar betrachtet®. In einem
Bundesstaat, so die jiingere Lehre, kénne sie schon aus Griinden der Logik nur dem
Bund alleine zufallen, niemals aber den Gliedstaaten®.

Auf die Schweiz bezogen argumentierte JOSEPH MOREL mit dem noch heute entschei-
denden Hinweis auf die Kompetenzkompetenz des Bundes®?. Danach bestimmt letztlich der
Bund, bzw. bestimmen Volk und Stinde als Souverin, welche Sachbereiche dem kanto-
nalen Zustindigkeitsbereich durch das Bundesverfassungsrecht entzogen werden. Ein
oder mehrere ,,souverine” Kantone allein wiren dazu rechtlich gar nicht (mehr) in der
Lage.

In der Gegenwart ist die Diskussion um die Souverénitit der Kantone verblasst und spielt

angesichts des hoch komplizierten Beziehungssystems zwischen Bund und Kantonen

kaum mehr cine Bedeutung®’.

1.2.4.2. Staatlichkeit der Kantone?

Zu erortern bleibt der konkrete Einfluss der kantonalen ,,Souverdnitit™ auf das Bundes-
staatsrecht, insbesondere soweit es um die Erfiillung staatlicher Aufgaben, respektive die
Kompetenzaufteilung zwischen Bund und Kantonen geht. Lehre und Rechtsprechung
unterschieden begrifflich zwischen Souverdnitit und Staatlichkeit. Auch wenn es den
Kantonen an eigentlicher (vollkommener) Souverinitit fehle®®, komme ihnen doch eine
Staatlichkeit und damit auch eine eigene Staatsgewalt zu®.

Nach der prigenden Meinung von BLUMER/MOREL sind die Kantone auch nach 1848
keine blossen Organe® des Bundes, sondern bilden Teil des Souverins. Ihre Staatsge-
walt hitten sie aus eigener Kraft erlangt und in den Bund eingebracht. Durch ihre Mit-
wirkung bei der Willensbildung des Bundes wiren sie insgesamt weit mehr als blosse
Verwaltungskorper. Sie gendssen eine Autonomie, in welche nur auf dem verfassungs-
missigen Wege der Kompetenzerweiterung zu Gunsten des Bundes eingegriffen werden
kénned”. Entsprechend wies auch JOHANN JACOB SCHOLLENBERGER darauf hin, dass —

@  BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 215f. (m.H. auf die jungete Lehre in Deutschland und der
Schweiz). Anders aber SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, §. 95 — 100 (ebenfalls m.w.H.).

61 BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 216.

@ BLUMER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. I, S. 216; weiter werden unter anderem das Genehmigungserforder-
nis fiir die kantonalen Verfassungen, die beschrinkte Staatsvertragskompetenz der Kantone sowie der Rechts-
schutz durch das Bundesgericht erwihnt.

0 WILDHABER, Entstehung und Aktualitit der Souverinitit (FS Eichenberger), S. 131 — 145 (S. 142); siehe auch
SALADIN, in: Kommentar BV 1874, Art. 3 (1986), Rz. 42ff.

Zur Entstehung und den unterschiedlichen Prigungen und Bedeutungen des Souverénititsbegriffs vgl. HANS
KELSEN, Der Wandel des Souveranititsbegriffes (erstmals erschienen 1931), in: Hanns Kurz (Hrsg.), Volks-
souveranitit und Staatssouverinitit, Darmstadt 1970, S. 164 — 178 (insbesondere S. 176).

64 SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 146f.

% In BGE 27 I 331 (E.2 S. 340) nahm das Bundesgericht eine Abgrenzung der kantonalen von den Bundes-
kompetenzen nach Art. 50 Abs. 2 BV 1874 vor. Es argumentierte, dass den Kantonen unter der BV 1848
(Art. 44 Abs. 2) aus ihrer ,,Staatshobeit” heraus unmittelbar das Ergreifen von Massnahmen zum Schutze des
konfessionellen Friedens zugestanden hitte. Im Gegensatz dazu bedirfe jedes Titigwerden des Bundes einer
besonderen Bestimmung (Kompetenz).

0 Zu dieser Mindermeinung siehe etwa EUGENE BOREL, Etude sur la souveraineté et Etat fédératif, Diss.
Genf 1886, S. 171 — 173 und S. 177.

6 BLUMER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. I, S. 217 — 220 (m.w.FH.).
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trotz der Kompetenzkompetenz des Bundes — die den Kantonen verbliebenen Hoheits-
rechte auch und gerade von der Bundesverfassung geschiitzt wiirdenSs.

Die Rechtsordnungen von 1848 und 1874 trugen der Staatlichkeit der Kantone weitge-

hend Rechnung® und respektierten die bei den Kantonen verbliebenen Hoheitsrechte.
Fine gewisse Bedeutung erlangte Art. 3 BV 1848 und 1874 nach FRITZ FLEINER hinsicht-
lich der (auch politischen) Frage der Kompetenziibertragung von den Kantonen auf den
Bund, sowie bei der Bestimmung des Umfangs von Bundeskompetenzen. Art. 3 bringe
diesbeztiglich ein dem Bundesstaat zu Grunde liegendes Stukturprinzip zum Ausdruck.
o Unser ganzes Bundesleben ist anfgebant anf der Vorstellung, dass die Kantone primére Aufgaben zu
erfiillen haben, die ibnen der Bund nicht streitig macht und nicht streitig machen darf. Unsere Bundesver-
Jassung hat dies in Art. 3 dahin ansgesprochen, die Kantone seien souverdn, sowie ibre Sonverdnitdt nicht
durch die Bundesverfassung beschrankt sei, und iibten innerbalb ihrer Sphare alle Rechte ans, die nicht
der Bundesgewalt iibertragen sind.“™°

Nach SCHOLLENBERGER kommt den Kantonen — soweit sie vom Bund zum Vollzug
von Bundesrecht verpflichtet werden — sehr wohl der Status von blossen (Vollzugs-)
Organen zu’l. Danach ist die staatsrechtliche Rolle der Kantone eine unterschiedliche,
wenn sie im Rahmen eigener Staatlichkeit, oder bei der Durchsetzung des Bundesrechts
titig werden.
Die unterschiedlichen Rollen der Kantone waren bei der Griindung des Bundesstaates
noch wenig spirbar. Je weniger Kompetenzen beim Bund lagen, desto weniger bestand
Bedatf nach Vollzug durch die Kantone. Mit zunchmender Ausschépfung und stetigem
Ausbau der Bundeskompetenzen war im Keime bereits die Problematik enthalten, dass
die Kantone im Bundesstaat einmal als originir zustindige Gemeinwesen, ein anderes
Mal ,,nur* als Vollzugsorgane des Bundes auftraten.

Das Recht der Kantone zur Gesetzgebung wird aber auch in den ihnen verbliebenen
Zustindigkeitsbereichen durch bundesverfassungsrechtliche Vorgaben zumindest beein-
flusst’. Als Beispiel nannte Schollenberger die bundesrechtliche Garantie des Grund-
rechts der Handels- und Gewerbefreiheit (heute: Wittschaftsfreiheit).
So stehe das Recht der allgemeinen Gewerbegesetzgebung den Kantonen, nicht dem
Bund zu; letzterer habe ein Gesetzgebungsrecht nur in Bezug auf speziell bestimmte Ge-
werbe. Die Kantone seien aber auch in ihrem Bereich an den bundesverfassungsmissigen
Grundsatz der Handels- und Gewerbefreiheit gebunden’.

Tatsichlich kommen die in der Bundesverfassung stipulierten Grundrechte™ als Mini-

malgarantien gerade gegentiber der kantonalen Gewalt zur Geltung. Dabei spielt es keine
Rolle, ob die Kantone Bundesrecht vollzogen oder innerhalb ihres originiren Zustin-

% SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 146f.

6 IvO HANGARTNER, Die Erfiillung der Staatsaufgaben durch Bund und Kantone, ZSR 1969, S. 379 — 407
(S. 382).

70 FRITZ FLEINER, Zentralismus und Féderalismus in der Schweiz, in: Ders. (Hrsg.), Ausgewihlte Schriften und
Reden, Zirich 1941, S. 197 - 213 (S. 197£).

" SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 147.

72 SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 95.

73 SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 95.

7 Zu den Freiheitsrechten der BV 1848 siche sogleich, S. 18.
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digkeitsbereiches handeln. Es ist also mit Schollenberger davon auszugehen, dass dem
Verhalten der Kantone durch das ganze Bundesrecht von Anfang an Leitplanken gesetzt
waten; im angesprochenen Beispiel durch ein von der Bundesverfassung gewihrleistetes
Grundrecht.

1.2.4.3. Schlussfolgerungen

Die Bedeutung der kantonalen ,Souverinitit™ (im eigentlichen Wortsinn) diirfte gering
geblieben sein. Nach dem vélkerrechtlichen Verstindnis des Souverdnititsbegriffs er-
scheint der Ausdruck in Art. 3 BV zumindest widerspriichlich. Unter dem bundesstaatli-
chen Aspekt gilt zu berticksichtigen, dass Volk und Stinde seit 1848 gemeinsam ,,den
Souverin® bilden: Ohne iibereinstimmende Genehmigung kann die Bundesverfassung
nicht revidiert werden, und ohne ibereinstimmende Beschliisse beider Rite (untet-
schiedliche Reprisentationsbasis) ist der Erlass von Bundesgesetzen und Bundesbe-
schlissen durch die Bundesversammlung nicht méglich. Nach der Bundesverfassung
sind die Kantone aber nur als voll funktionierende Gemeinwesen denkbar; auch und
gerade, um den Vollzug des Bundesrechts gewihrleisten zu kénnen. Sie bilden Gliedszaa-
fen mit eigenen Verfassungen, eigenen Institutionen und eigenen Gestaltungsriumen,
welche in den ihnen von der Bundesverfassung tiberlassenen Hoheitsbereichen beson-
ders gross sind.

Die Stellung der Kantone wird zwar von der Bundesverfassung und der staatsrechtlichen
Wirklichkeit im Bund wesentlich beeinflusst, von einer Aufhebung (oder Uberwindung;
je nach Standpunkt) der kantonalen Staatlichkeit war die Bundesverfassung von 1848
aber weit entfernt”. Gerade darum sind zur Absicherung des demokratischen Bundes-
staates Grundrechte als Abwehrrechte verankert worden’, welche primir die Kantone
in die Pflicht nehmen. Der aus juristischer Sicht sprachlich ungeschickte, aus politischer
Perspektive aber verstindliche Hinweis auf die ,,Souverinitit der Kantone (Art. 3 BV
1848) bringt deren Staatlichkeit zum Ausdruck”. Die Bundesverfassung enthielt mit der
Bestandesgarantie sowie dem Genehmigungsverfahren™ und der Homogenititsklausel
durchaus Bestimmungen, welche das Bestehen der Kantone als voll funktionsfihige
Gliedstaaten absicherten.

1.2.5. Die Zustindigkeitsbereiche des Bundes

Die Bundesverfassung von 1848 wies dem Bund nur wenige Kompetenzen zu und tbet-
liess den iberwiegenden Teil der Staatsaufgaben kantonaler Reglung (oder Nichtrege-
lung) und Besorgung™.

Seither — und insbesondere seit der Totalrevision der Bundesverfassung von 1874% — ha-
ben sich die Zustindigkeiten des Bundes aber kontinuierlich ausgedehnt®!. Da dieser Pro-

> So allgemein fiir Bundesstaaten auch KELSEN, Wandel des Souverinititsbegriffes, S. 176.

76 Dazu sogleich, S. 18.

77 So auch SALADIN, in: Kommentar BV 1874, Art. 3 (1986), Rz. 43.

8 Zur Gewihtleistung des Gebietes und der verfassungsmissigen Ordnung der Kantone siche sogleich, S. 26ff.
7 FLEINER, Zentralismus und Foderalismus, S. 197ff.

80 FLEINER, Zentralismus und Foderalismus, S. 207.

81 HANGARTNER, Kompetenzverteilung, S. 54.
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zess alles andere als systematisch ablief, wurde den Kompetenzabgrenzungen zusehends

komplizierter®.
Die massgeblichen, von Anfang an und unbestritten dem Bund tibertragenen Aufgaben
waten einerseits jene zur Ausgestaltung der eidgendssischen Institutionen, andererseits die
Gebiete der Aussenpolitik®> (Art. 8 BV 1848) der Schaffung eines Bundesheeres (Art. 19),
Kompetenzen zur Umsetzung eines gemeinsamen Marktes®* (das Zoll- und Postwesen in
den Art. 23ff.; das Miinzregal in Art. 36; die Vereinheitlichung von Massen und Gewicht
in Art. 37), das Pulverregal (Art. 38), die Regelung des Heimatlosenwesens (Axt. 56), ein Teil
der Fremdenpolizei (Art. 57) sowie Fragen der Infrastruktur in einem weiten Sinn®
(Art. 21£; Art. 35; Art. 59)%.

Art. 21 BV 1848 gewann mit dem Aufkommen der Dampfziige?” cine besondere Bedeu-
tung: Die herrschende Lehre subsumierte unter den Begriff der 6ffentlichen Werke, wel-
che im Interesse des ganzen Landes standen, insbesondere auch das Eisenbahnwesen®.

Die Wahrung der inneren Sicherheit gehdrte — obwohl ihr in der BV 1848 mehrere
Artikel (Art. 13f. und 16£)) gewidmet waren — nur beschrinkt zu den Aufgaben des Bun-
des®.

Der junge Bundesstaat konnte insgesamt als bescheidenes Staatswesen charakterisiert
werden®: Mit wenigen Kompetenzen®', knappen finanziellen Mitteln®> und einem minimalen

8 Vgl. dazu die Kritik von MAX IMBODEN, Die Ausscheidung der Rechtssetzungskompetenzen zwischen Bund
und Kantonen, in: Université de Lausanne (Hrsg.), Mélanges Marcel Bridel, Lausanne 1968, S. 253 — 263 (ins-
besondete S. 253 — 260).

8 Dazu auch DUBS, Offentliches Recht Bd. 11, S. 188f.

8 Zu den wirtschaftspolitischen Kompetenzen des Bundes vgl. den kurzen Uberblick bei PAHUD DE MOR-
TANGES, Rechtsgeschichte, Rz. 281 sowie AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 74f. oder KLEY-STRULLER,
Verfassungsgeschichte der Neuzeit, S. 232. Zur verfassungsmissigen Vereinheitlichung der Zélle als wichtige
Forderung der radikal-liberalen Staatsgrinder eingehend KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. 1, S. 591 — 594.

% Vgl. die Hinweise auf die ersten Bundesgesetzte bei JEAN-FRANGOIS AUBERT, Die Schweizerische Bundes-
versammlung 1848 — 1998, Basel 1998, Rz. 115 — 118 sowie Rz. 121, ausserdem JURG DUBLIN-HONEGGER,
Die Anfinge der Schweizerischen Bundesversammlung, Diss. phil. hist. Basel 1978, S. 73.

8 Einen Uberblick iiber die Bundeskompetenzen unter der BV 1848 bietet JOHANN CASPAR BLUNTSCHLI,
Geschichte des schweizerischen Bundestechtes, Band I, 2. Aufl,, Stuttgart 1875, S. 515 — 522 sowie SALADIN,
Bund und Kantone, ZSR 1984 11, S. 431 — 590 (S. 456 und 520).

87 Bau und Betrieb von Eisenbahnen begann in der Schweiz 1847 mit einer Bahnverbindung zwischen Baden
und Ziirich (Spanisch-Brotli-Bahn).

8 SIMON KATSER, Schweizerisches Staatsrecht, Drittes Buch, St. Gallen 1860, S. 84 — 96. Zu den anfinglichen
Titigkeiten des Bundes im Eisenbahnwesen eingehend SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen
Politik Bd. II, S. 343 — 350.

8 Siche sogleich, S. 21ff.

% Vgl. auch PAHUD DE MORTANGES, Rechtsgeschichte, Rz. 276.

9 BLUNTSCHLI, Geschichte Bd. I, S. 514, stellte eine umgekehrte Bedeutung zwischen der Bundesverfassung
selber und den darin dem Bund zugestandenen Kompetenzen fest: ,,Das Missverhdltnis wischen der Grossartigkeit
des Organismus und der engen Begrenzung der Bundeskompetenzen im Einzelnen ist angenfillig: und nicht mit Unrecht lisst
sich der Verfassung vorwerfen, dass sie einem grossen und kostbaren Pallaste gleiche, in welchem wenig Raume wirklich benutzt
werden (...)." Aus jiingerer Zeit SALADIN, Bund und Kantone, ZSR 1984 11, S. 431 — 590 (S. 519 — 522).

%2 Die Bundesrechnung des Jahres 1850 wies Einnahmen und Ausgaben von je rund 6,8 Millionen Franken aus
— davon entfielen 36'000 Franken auf die Léhne des Bundesrates und 86'000 Franken auf das Taggeld der
Bundespatlamentatier; vgl. dazu AUBERT, Bundesversammlung, Rz. 119 sowie DUBS, Offentliches Recht
Bd. 11, S. 65. Nach heutigen Preisen ligen die Werte etwa bei 95 Millionen Franken (Einnahmen und Ausga-
ben), respektive 560'000 Franken (Lohne des gesamten Bundestats).
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Beamtenapparat versehen® (insbesondere kannte der Bund keine eigene Sicherheits- oder
Kriminalpolizei), blieben die Kantone die zentralen Stiitzen der Eidgenossenschaft. Aus
Griinden der Effizienz innerhalb des Bundesstaates waren — und sind (Art. 46 BV 1999)
— ausserdem vor allem die Kantone um den Vollzug des Bundesrechts besorgt™.
Ein urspringlicher gesetzgeberischer Elan” des Bundesparlaments erlahmte nach weni-
gen Jahren an hartnickigem Widerstand aus der foderalistisch gesinnten Westschweiz und
von Seiten der konservativen Opposition’. Die Kritik an zu viel Zentralismus und zu viel
Biirokratie prigte die parlamentarischen Debatten (trotz parteipolitisch eindeutig geprig-
ter Zusammensetzung von National- und Stinderat) stark””.
Eine bescheidene Ausdehnung der Bundeskompetenzen folgte zwar mit der partiellen
Verfassungsrevision im Jahre 18606, eine Totalrevision mit weiteren Schritten hin zu mehr
Zentralisierung (,,eine Armee, ein Recht®) scheiterte aber 1872.

1.2.6. Freiheitsrechte

Die BV 1848 kannte zwar keinen Grundrechtekatalog, aber vereinzelte — als in den
Kantonen besonders gefidhrdet erachtete — Freiheitsrechte: Die Rechtsgleichheit (Art. 4), die
Pressefreibeit (Art. 45), die Wahrung des Postgeheimnisses (Art. 33 Ziff. 3), die Vereinsfreiheit
(Art. 46), die Petitionsfreibeit (Art. 47), die Glanbensfreibeit fiir Christen (Art. 44), das Verbot
der Todesstrafe fir politische Verbrechen (Art. 54), eine beschrinkte Niederlassungsfreibeit
fur Schweizer Christen (Art. 41), ein Diskriminierungsverbot fiir Schweizer Christen in der
kantonalen Gesetzgebung (Art. 48), prozessuale Grundrechte (Art. 50 und 53) sowie eine
beschrinkte Handels- nnd Gewerbefreiheit (Art. 31). Das Schweizer Biirgerrecht (Art. 42) und
das allgemeine Wablrecht auf Bundesebene sicherten die politischen Rechte im demokra-
tischen Rechtsstaat ab (Art. 63)%. Auf kantonaler Ebene — auf welcher das tiberwiegende
hoheitliche Handeln stattfand — waren teilweise bereits weiter reichende Freiheitsrechte
statuiert”.

% Vgl. DUBLIN-HONEGGER, Die Anfinge der Bundesversammlung, S. 91.

% Vgl. zum ganzen Absatz FLEINER, Zentralismus und Féderalismus, S. 197 — 213; SCHOLLENBERGER, Kom-
mentar BV, S. 106; ausserdem JEAN-FRANCOIS AUBERT, in: Kommentar BV 1874, Geschichtliche Einfiih-
rung (1986), Rz 110.

% Dazu SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik Bd. 11, S. 334.

9%  Auch SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik Bd. II, S. 334 betonte, dass es bei der
gesetzgeberischen Arbeit des Parlaments nach 1854 vor allem um die Revision oder Erginzung bestehender
Bundesgesetze gegangen sei. Hinsichtlich der vom Bund zu regelnden Sachgebiete wire keine weitere Gesetz-
gebung mehr notwendig gewesen.

97 Die Konflikte zwischen foderalistischen und zentralistischen Kriften zwischen 1798 und 1848 kamen mit der
Bundesverfassung nicht zum Erliegen. Im Grunde dauern die jedem Bundesstaat wohl immanenten Span-
nungen bis heute an; verindert haben sich unbestreitbar das Mass an Virulenz und der Rahmen der Ausei-
nandersetzungen. Siehe dazu DUBLIN-HONEGGER, Die Anfinge der Bundesversammlung, S. 73 — 104.

% Zum Ganzen auch BLUNTSCHLI, Geschichte Bd. I, S. 522 — 530 oder JOHANN JAKOB SCHOLLENBERGER,
Grundriss des Staats- und Verwaltungsrechts der Schweizerischen Kantone, Ziirich 1900, S. 32f., welcher aber
auf die Nennung des Postgeheimnisses verzichtete.

% Vgl. dazu JAKOB DUBS, Das Offentliche Recht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Erster Theil, Allge-
meine Einleitung und Kantonalstaatsrecht, Zirich 1878, S. 151 — 171.

Als Beispiel sei die 1841 revidierte Kantonsverfassung des Aargaus genannt: Sie enthielt — zumindest in den
Grindzigen — einen allgemeinen Gleichheitssatz (§ 10), die Gewissensfreiheit (§ 14), die Meinungsfreiheit
(§ 16), die Handels- und Gewerbefteiheit (§ 17), die Eigentumsfreiheit (§ 18), die Petitionsfreiheit (§ 19), ein
prozessuales Grundrecht (§ 20), und eine Niederlassungsfreiheit innerhalb des Kantons (§ 21); Staatsverfas-
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Ein umfassender Schutz der Freiheitsrechte fand auf der Stufe Bund noch nicht statt!.
Ein solcher dringte sich auch nicht auf, denn dem Bund mangelte es sowohl an umfas-
senden Kompetenzen als auch an Vollzugsorganen, welche die Grundrechte hitten
vetletzen konnen. Vielmehr war die Rolle der Freiheitsrechte in der Bundesverfassung
eine die kantonalen Gewihrleistungen punktuell erginzende oder absichernde!®.

1.2.7. Bundestreue

In der frihen Schweizer Staatsrechtslehre finden sich keine Hinweise auf eine wissen-
schaftliche Auseinandersetzung mit dem Begriff der Bundestreue!®. Eine Rechtspre-
chung, welche sich mit Inhalt und Umfang der Bundestreue auseinandergesetzt hitte,
konnte sich schon auf Grund der eingeschrinkten Verfassungsgerichtsbarkeit des Bun-
desgerichts nicht herausbilden (Art. 101 Ziff. 1 1.V.m. Art. 105 BV 1848; Art. 113 BV
1874)103,
Bis in die Gegenwart hat das Prinzip der Bundestreue an Bedeutung gewonnen!™. Die
neuere Lehre anerkennt es primir als politische Verhaltensmaxime, welche in die Argu-
mentation des Bundesgerichts Eingang gefunden hat — wenn auch allerdings cher zuriick-
haltend; das Prinzip spiegelt sich in verschiedenen Artikeln der BV 1999105,

1.3. Zusammenfassung

Mit der Bundesverfassung von 1848 hat sich die frithere Souverinitit der Kantone zu
ciner Gliedstaatlichkeit mit weit reichender Autonomie und Mitbestimmungsrechten
innerhalb des Bundes gewandelt. Den Kantonen sind auch und gerade als Gliedstaaten
wesentliche hoheitliche Aufgaben verblieben. Dem im Aufbau befindlichen Bund stand
zwar die Kompetenzkompetenz zu, die Bundesverfassung tibertrug ihm aber vorerst nur
wenige konkrete Verbandskompetenzen. Sogar innerhalb der Regelungsbereiche des
Bundes traten — mangels eines umfassenden eigenen Beamtenapparats — primir die
Kantone als Triger hoheitlicher Macht in Erscheinung. Die Rechtsbeziehung zwischen
dem Bund und den Biirgerinnen und Biirgern war in den meisten Fillen nur eine indi-

sung fir den eidgendssischen Stand  Aargau  (vom 5. Januar  1841), abgedruckt bei
http:/ /www.vetfassungen.de/ch/aargau/verf41-i.thm (zuletzt besucht am 1. Mai 2009).

100 JORG PAUL MULLER, in: Kommentar BV 1874, Einleitung zu den Grundrechten (1987), Rz. 10.

101 AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 79; J. P. MULLER, in: Kommentar BV 1874, Einleitung zu den Grund-
rechten (1987), Rz. 2.

102 ALFRED KOLZ, Bundestreue als Verfassungsprinzip, ZBI 1980, S. 145 — 177 (S. 148, mit Fn. 12 und dem
Hinweis auf Jakob Dubs, Johann Jakob Blumer, Simon Kaiser und Jakob Schollenberger).

105 Zu den Organkompetenzen des Bundesgerichts von 1848 bis 1874 siehe hinten, S. 60ff. Zum Ausschluss des

Bundesgetichts von politischen und staatstechtlichen Fragen unter der BV 1848 vel. insbesondere DUBS, Of-
fentliches Recht Bd. I, S. 81f.
Zur BV 1874 vgl. FRITZ FLEINER, Unitarismus und Féderalismus in der Schweiz und in den Vereinigten
Staaten von Amerika (Vortrag, Berlin 1929), in: Ders. (Hrsg.), Ausgewihite Schriften und Reden, Ziirich 1941,
S.250 — 261 (S. 259), m.H. auf die Verbindlichkeit der Bundesgesetze fir das Bundesgericht nach Art. 113
BV 1874.

104 Zur Entwicklung siehe SALADIN, Bund und Kantone, ZSR 1984 1L, S. 431 — 590 (S. 513ff.).

105 Dazu ULRICH HAFELIN/WALTER HALLER/HELEN KELLER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 7. Aufl.,
Zirich 2008, Rz. 1107 — 1111 (m.w.H.). Sowie hinten, S. 412ff.
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rekte.

Daher richteten sich die Grundrechte der Bundesverfassung ganz tiberwiegend an die
Kantone als Adressaten; ein gerichtlicher Schutz der Freiheitsrechte gegeniiber dem
Bund war — mangels der Moglichkeit von konkreten Rechtsverletzungen — durchaus
verzichtbar. Die minimalen Grundrechte sicherten jene politischen Bereiche in den
Kantonen, welche der Verfassunggeber als gefihrdet erachtete. Die Bestrebungen des
jungen Bundesstaates konzentrierten sich auf die politische Einigung des Landes, um
den durch die Verfassung geschaffenen Bund zu verwirklichen. Eine Verfassungsge-
richtsbarkeit gegeniiber Bundesgesetzen wurde zugleich als tberflissig, stérend und
fremd empfunden. Die Bundesversammlung als Dampfkessel des helvetischen Fort-
schritts war um den Erhalt ihrer rechtlichen Suprematie bemiht.

Die herrschende Lehre zur Auslegung von Art. 3 BV 1848 verzichtete zwar auf das
Erfordernis einer ausdriicklichen Nennung der Bundeskompetenzen im Verfassungstext;
eine rechtlich tragfihige Grundlage in der Bundesverfassung blieb dafiir aber unver-
zichtbar. Zur Erweiterung bestehender oder Schaffung zusitzlicher Kompetenzen waren
entsprechend die Revisionsbestimmungen der Bundesverfassung einzuhalten, welche der
Bedeutung von Volk und Stinden als Souverin Rechnung trugen und die ﬂberttagung
neuer Zustindigkeiten an den Bund demokratisch legitimierten.

Obwohl der Ausdruck als solcher nicht in den Verfassungstext Eingang gefunden hatte,
lag der BV 1848 doch tiberdeutlich das Strukturprinzip des Foderalismus zu Grunde. Auch
wenn die tiberholte Betonung der kantonalen Souverinitit spiter von der Bundesstaats-
theorie relativiert wurde, setzte die Bundesverfassung eine Staatlichkeit der Kantone im
Sinne selbstindig funktionierender Gemeinwesen voraus. Obwohl das Prinzip der Bun-
destreue als Begriff noch nicht geldufig war, blieben die Gemeinwesen beider bundes-
staatlicher Ebenen doch stark aufeinander angewiesen.

Der junge Bund kénnte — politisch — auch als Mittel zur Etablierung einer gesamteidge-
néssischen Aussen-, Wirtschafts- und Aussenhandelspolitik, sowie des Kerns einer eid-
genodssischen Verteidigungspolitik verstanden werden. Dabei blieb durchaus offen und
umsttitten, welche weiteren Zentralisierungen im Interesse des Landes lagen. Die Bun-
desverfassung bestimmte immerhin — und damit wieder zu den Rechtswissenschaften —
die obersten Bundesorgane und die wichtigsten Verfahren. Als relativ-starres Grundge-
setz sah die BV 1848 spitere Verbesserungen in der Form von Revisionen von Anfang
an vor und legte ein rudimentires Verfahren dafiir fest.
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2. Kompetenzaufteilung beziiglich der inneren Sicherheit

Die Gewihtleistung der inneren Sicherheit erhielt im jungen Bundesstaat erst rudimenta-
re Normierung!% und war — vielleicht gerade deshalb — stark von der weiteren Entwick-
lung auf Gesetzesstufe geprigt. Die entsprechenden Artikel und Regeln in der Bundes-
verfassung von 1848 erwiesen sich hingegen als dusserst bestindig. Durch die Totalrevi-
sion von 1874 erfuhren die relevanten Normen nur minimale redaktionelle Anderun-
genl?. Erst die ,,nachgefithrte” Bundesverfassung des Jahres 1999 fihrte zu einer echten
(inhaltlichen und systematischen) Neufassung der entsprechenden Bestimmungen.

Auf den folgenden Seiten werden die prigenden Strukturelemente des jungen Bundes-
staates in Bezug auf die innere Sicherheit skizziert. Dabei geht es vor allem um die Ab-
grenzung der kantonalen Polizeihoheit — welche, wie zu zeigen sein wird, der Bundesver-
fassung zu Grunde lag — von den dem Bund meist subsididr zufallenden Verbandskom-
petenzen.

Bei der konkreten Wahrnehmung der Bundeskompetenzen zur Wahrung der inneren
Sicherheit spielte die eidgendssische Intervention eine zentrale Rolle. Angesichts der
Tragweite von bewaffueten Bundesinterventionen, aber auch ihrer grossen praktischen
Bedeutung wegen — speziell fiir den Kanton Tessin!® — wird diese eingehend behandelt.

2.1.  Verbandskompetenzen

Die Bundesverfassung von 1848 machte an mehreren Stellen Aussagen zur inneren
Sicherheit”. Teilweise verwendete sie direkt diesen Begriff (Art. 57, 74 Ziff. 7 sowie 90
Zift. 10), anderenorts war von det ,,Ordnung im Innern® (Art. 16 Abs. 1), von ,Rube und
Ordnung” (Axt. 2, 74 Ziff. 7 sowie 90 Ziff. 10), sowie der , Suherbeit der Schweiz” (Art. 16
Abs. 2)1 die Rede. Weder auf Verfassungs-, noch auf Gesetzesstufe fand eine ausdriick-
liche oder sinngemisse Definition der verwendeten Ausdriicke statt.

Trotz der Verwendung mehrerer, offenbar synonym nebeneinanderstehender Ausdriicke
behandelte die Bundesverfassung als Schutz der inneren Sicherheit jeweils die Abwebr
von Gefahren oder die Beseitignng von Stérungen, welche von Menschen herrithrten und das
friedliche Zusammenleben in einem Teil des Landes oder der ganzen Eidgenossenschaft in
grundsitzlicher Weise in Frage stellten.

106 (I es deux bases du bien public sont la siireté et les lumiéres», meinte Art. 4 der (kurzlebigen) zentralistischen Verfas-
sung der Helvetischen Republik (vom 12. April 1798), abgedruckt bei KOLZ, Quellenbuch Bd. I, S. 126 — 158
(8. 126) oder http:/ /www.verfassungen.de/ch/verf98.htm (zuletzt besucht am 1. Mai 2009), #achfolgend ,, Helve-
tische Verfassung 1798
Zur inneren Sicherheit in der Helvetischen Republik sei verwiesen auf JOHANN LANGHARD, Die politische
Polizei der schweizerischen Eidgenossenschaft, Bern 1909, S. 1 - 3.

107 RENE ZELLER, Ruhe und Otdnung in der Schweiz, Diss. phil. hist. Ziirich 1990, S. 14. Dazu hinten, S. 1191f.

108 Ohne die Interventionen des Bundes hitte sich der Kanton wahrscheinlich gegen Ende des 19. Jahrhunderts
gespalten. Dazu hinten, S. 100ff. und vor allem S. 134ff.

109 Die erwihnten Normen thematisierten im Wesentlichen den Bestand der Eidgenossenschaft oder der einzel-
nen Kantone, die ,, Landesinteressen®, sowie die Institutionen des Rechtsstaates.
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2.1.1.  Der Zweckartikel der Bundesverfassung

Der Zweckartikel (Art. 2 BV 1848110) stellte die Wahrung der inneren Sicherheit neben
die Behauptung der Unabhingigkeit, den Schutz der Rechte und Freiheiten der Biirge-
rinnen und Biirger sowie die gemeinsame Wohlfahrt.

Damit fand eine Ankntipfung an Art. 1 der Mediationsakte 1803 sowie § 1 des Bundes-

vertrages 1815 statt!!!. Bei der Verfassungsrevision von 1874 erfuhr der Artikel keine An-
derung!'2.

Obwohl der Wortlaut von Art. 2 BV einen entsprechenden Eindruck erwecken kénnte,
war und ist in Lehre!3 und Rechtsprechung!'* kaum bestritten, dass er zur Begriindung
von Bundeskompetenzen nicht herangezogen werden kann.

Bald bezogen namhafte Vertreter der Lehre pointiert Stellung gegen einen Missbrauch
des vor allem symbolischen Zweckartikels als Kompetenznorm durch den Bund.
Schon JAKOB DuBS stellte klar, dass der Zweckartikel viel zu unbestimmt war, um fiir
sich alleine als tragfihige Kompetenznorm dienen zu kénnen.
wMan treibt mit dieser Zweckbestimmung des Bundes mitunter envas Contrebande. Man sagt: die und
die Sache dient der Beforderung der gemeinsamen Woblfabrt, also — ist sie Bundessache! Der Trugschluss
ist leicht erkennbar. Da der Staat sich itberbanpt nur mit Dingen befasst, die 3ur gemeinsamen Wobl-
Jabrt dienen, so fiele mit jener Argumentation alles, was Staatssache ist, a priori in die Kompeteng, des
Bundes und man kinnte also den grssten Theil der Bundesverfassung als iiberfliissig wegstreichen. (...)
Die Benutzung des Art. 2 als Kompetenzregulator ist eine Ziemlich plumpe Sophistik. “ 1>
WALTHER BURCKHARDT mass dem Zweckartikel aus systematischer und historischer
Auslegung nicht die Bedeutung praktischen Verfassungsrechts zu, sondern bloss die ,,bis-
torisch interessante Mitteilung des praktischen Gedankens, der die Griinder des nenen Bundes bei ihrem
Werke geleitet hat.“ 116

Der BUNDESRAT hatte sich im Zusammenhang mit der Behandlung eines Rekurses
gegen das Verbot gemischter Ehen in dhnlichem, einschrinkendem Sinne zur Auslegung
von Art. 2 BV vernchmen lassen. Es sei auch unter systematischen Gesichtspunkten
offensichtlich, dass sich die Kompetenzen des Bundes nur aus speziellen Verfassungs-
normen ergeben kénnten.

10 Art. 2 BV 1848: ,,Der Bund hat zum Zweck: Bebauptung der Unabbingigkeit des V aterlandes gegen Anssen, Handhabung
von Ruhe und Ordnung in Innern, Schutz der Freiheit und der Rechte der Eidgenossen und Beforderung ihrer gemeinsamen
Wobifabrt.

11 BURCKHARDT, Kommentar BV, S.9; JEAN-FRANCOIS AUBERT, in: Kommentar BV 1874, Art. 2 (1986),
Rz. 1.

12 Art. 2 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft (vom 29. Mai 1874), AS 1, S. 1 - 37,
ausserdem abgedruckt bei ALFRED KOLZ, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungsgeschich-
te. Von 1848 bis in die Gegenwart, Bern 1996, S. 151 — 186 sowie http://www.verfassungen.de/ch/verf74-
i.htm (zuletzt besucht am 1. Mai 2009), nachfolgend , Bl 1874

113 Zur BV 1874 vgl. AUBERT, in: Kommentar BV 1874, Art. 2 (1986), Rz. 21 — 27.

114 Aus jungeter Zeit BGE 117 Ia 202 (E4b S. 212).

115 DU, Offentliches Recht Bd. 11, S. 188; gleicher Ansicht ZACCARIA GIACOMETTI, Verfassungsrecht und
Verfassungspraxis in der schweizerischen Eidgenossenschaft (Das autoritire Bundesstaatsrecht), in: Rechts-
und staatswissenschaftliche Fakultit der Universitit Zirich (Hrsg.), Festgabe Fritz Fleiner zum siebzigsten
Geburtstag, Zirich 1937, S. 45 — 84 (S. 60f.).

116 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 11; so auch die h.L.; vgl. etwa FLEINER/ GIACOMETTL, Bundesstaatstecht,
S. 74 oder AUBERT, in: Kommentar BV 1874, Art. 2 (1986), Rz. 21 — 27 (m.w.H.).
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W Wenn der Art. 2 den allgemeinen und absoluten Sinn hatte, die Bundesbehrden diirfen sich in alles mi-
schen, was jenem Zweck entgegenstebe, so batte man fiiglch den allgemeinen Theil der Bundesverfassung
schliessen kinnen mit dem Art. 2, statt mit unendlicher Schwierigkeit alle Kompetenzen 3ischen Bund
und Kantonen zu bestimmen und alle Gegenstinde spegiell u bezeichnen, welche in den Bereich der
Bundesgesetzgebung gezogen werden diirfen. Es muss also jedermann klar sein, dass die in Art. 2 ansge-
sprochene Zweckbestimmung die nothwendige Beschrankung in sich trigt soweit dieser Zweck durch die
speziell bezeichneten Befugnisse des Bundes erreicht werden kdnne. Schon der Art. 3 muss jeden Zweifel
bieriiber beseitigen, denn er stiinde in unanflisbarem Widerspruch mit dem Art. 2 (...).“""
Die vorgebrachten Argumente (Dubs, Burckhardt, der Bundesrat im Jahre 1850) und die
noch heute herrschende Lehre!8 verdienen Zustimmung. Ob BV 1848, 1874 oder 1999:
Der Zweckartikel der Bundesverfassung (jeweils in Art. 2) ist als Programmnorm zu
verstehen. Er bleibt derart offen formuliert und weit gefasst, dass er als Norm zur Be-
grindung von Verbandskompetenzen in einem Rechtsstaat nicht in Frage kommt. Letzt-
lich kénnte tiberhaupt jede zentralstaatlich wahrgenommene Aufgabe auf die Ziele der
Wahrung der inneren Sicherheit, die Behauptung der Unabhingigkeit des Landes, den
Schutz der Rechte und Freiheiten der Biirgerinnen und Burger oder die gemeinsame
Wohlfahrt zurickgefithrt werden. Auch geriete die Systematik der Bundesverfassung aus
allen Fugen, sollten mit Hinweis auf den Zweckartikel Bundeskompetenzen begtiindet
werden konnen. Eine Kompetenzaufteilung zwischen Bund und Kantonen eriibrigte
sich damit von vornherein, das Strukturmerkmal des Foderalismus konnte bis zur Un-
kenntlichkeit ausgehohlt werden; — es verkime zur leeren Phrase!?,
Trotzdem ist Art. 2 BV teilweise als — verfassungsrechtlich unzulissiger — Ausweg ver-
standen worden, um dem Bund Kompetenzen einzuriumen, welche mit anderen, speziel-
len Verfassungsbestimmungen nicht hitten begriindet werden konnen!?. Das Parlament
hat sich teilweise dagegen gewehrt, teilweise ist es aber auch der ,Not seiner Zeit“ ge-
folgt!!.
Kurzum: Obwohl die innere Sicherheit als Staatszweck in Art. 2 BV seit 1848 prominen-
te Erwihnung findet, taugt der Zweckartikel nicht zur Begriindung oder Ausweitung
von Bundeskompetenzen. Die Anrufung dieses Artikels im Zusammenhang mit Ver-
bandskompetenzen war juristisch fraglich. Sie manifestiert vielmehr das Feblen einer
tauglichen verfassungsrechtlichen Grundlage.

17 BRB in der Rekurssache verschiedener Angehériger des Kt. Schwyz, das Verbot gemischter Ehen betreffend,
BBL 1850 L, S. 261 — 276 (S. 268£.).

118 Vol. oben, Anm. 116, sowiec FLEINER/ GIACOMETTI, Bundesstaatstecht, S. 74. Zum geltenden Zweckartikel
der BV 1999 vgl. RENE RHINOW, Grundziige des Schweizerischen Verfassungstechts, Basel 2003, Rz. 648;
BERNHARD EHRENZELLER, in: St. Galler Kommentar, Art. 2, Rz. 5 — 9 oder HAFELIN/HALLER/KELLER,
Bundesstaatsrecht, Rz. 1076.

119 BERNHARD EHRENZELLER, in: St. Galler Kommentar, Art. 2, Rz. 10f. betont, dass dem Zweckartikel auch in
der Gegenwart keine Handlungskompetenzen, Gesetzgebungsauftrige oder verfassungsmissige Rechte ent-
nommen werden kénnen; er hilt aber fest, dass Art. 2 BV 1999 als Auslegungshilfe und zur Konkretisierung
offener Verfassungsnormen in Rechtsetzung und Rechtsanwendung herangezogen werden kénne.

120 Vgl. die Beispiele und Kritik bei BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 11f. sowie GTACOMETTI, Verfassungs-
recht und Verfassungspraxis (FG Fleiner [70]), S. 45 — 84 (S. 60f., m.w.H.).

121 Siehe insbesondere zum Sprengstoffgesetz von 1894 hinten, S. 169ff. und zu den ausserordentlichen Voll-
machten wihrend des Ersten Weltkrieges S. 211f.
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2.1.2. Innete und dussete Sicherheit

Die aktuellen Berichte zur Schweizer Sicherheitspolitik betonen tGbereinstimmend, dass
innere und dussere Sicherheit immer stirker miteinander verwoben wiren und sich kaum
mehr sinnvoll trennen liessen'? Je nach Ausgestaltung eines Bundesstaates konnen die
Auswirkungen einer Zusammenfassung der beiden Begriffe zur ,,Sicherheit” des Landes
starke Auswirkungen auf die innerstaatliche Kompetenzaufteilung zeitigen.

Die Verfassungen und Bundesvertrige zwischen 1798 und 1848 haben einen jeweils
eigenstindigen Umgang mit dem Begriffspaar der inneren und dusseren Sicherheit ge-
pflegt. Je zentralistischer der Staat, desto weniger Bedeutung musste der Unterscheidung
zugemessen werden. Demgegentiber wurde eine begriffliche Trennung in einem Bun-
desstaat eidgendssischer Prigung zentral, weil eine grundsitzliche Trennung der Ver-
bandskompetenzen damit einherging.

2.1.2.1. Verfassungsgeschichtliche Entwicklung

Wihrend der kurzen, stark zentralistisch geprigten Phase der Helvetik wurden innere
und dussere Sicherheit verfassungsrechtlich nicht getrennt und in den Aufgabenbereich
des Préfet national (Statthalter des Direktoriums) gestellt:

i veille a la siireté intérienre, exerce le droit d'apprébension et dispose de la force armée, sans pouvoir la
commander lui-méme.» 1%

Der Verfassungsentwurf von Malmaison'?* hitte der ,,organisation centrale” der ,,République
helvétigue” noch weit reichende polizeiliche Kompetenzen und Mittel berlassen, trat
jedoch nie in Kraft!?,

Die Mediationsakte 1803 ging offenbar vor einer Trennung zwischen innerer Sicherheit
und Landesverteidigung aus'?, jedenfalls behandelte sie beide Gebiete separat und stellte
keine Beziehungen zwischen ihnen her.

Dagegen fasste der Bundesvertrag 1815 die Falle ,dusserer oder innerer Gefahr* in § 4 zu-
sammen'?’. Dabei wurde aber der Schutz der dusseren Sicherheit jenem der inneren
Sicherheit weitgehend angeglichen. Es ging im Wesentlichen um den Eintritt von Biind-
nistillen zwischen den Kantonen, unabhingig von der Herkunft einer jeweiligen Ge-
tihrdung.

Der Pacte Rossi 1832 trennte innere und dussere Sicherheit zwar begrifflich voneinan-
der'® die jeweiligen Verfahren zu ihrem Schutz dhnelten einander aber stark!?. Der

122 Dazu hinten, S. 394ff.

123 Art. 96 der Helvetischen Verfassung (1798).

124 Verfassungsentwurf von Malmaison (vom 30. Mai 1801), abgedruckt bei KOLZ, Quellenbuch Bd. I, S. 152 —
158 oder http://www.verfassungen.de/ch/verfOl-Lhtm (zuletzt besucht am 1. Mai 2009).

125 Art. 4f. des Verfassungsentwurfs von Malmaison.

126 Art. 20 (révolte dans Pintérieur d’un canton), Art. 31 (déclarations de guerre), Art. 34 (toutes les mesures
nécessaires pour la sareté de la Suisse) des Acte fédéral, abgedruckt bei KOLZ, Quellenbuch Bd. I, S. 159 —
192.

127§ 4 Bundesvertrag 1815.

128 Art. 51 und Art. 81 lit. a (dussere Sicherheit), Art. 52 lit. m und Art. 83 lit. a (innere Sicherheit), abgedruckt bei
KOLZ, Quellenbuch 1, S. 348 — 368.
129 Art. 10 Abs. 1 (dussere Sicherheit) und Abs. 2 (innere Sicherheit) des Pacte Rossi 1833.
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zweite Entwurf von 1833 sah beziiglich der Pflichten der Tagsatzung fiir die Gewahrleis-
tung der dusseren und inneren Sicherheit allerdings je zwei eigene Artikel' und beson-
dere Verfahren vor!3!,

2.1.2.2. Unterscheidung dussere und innere Sicherheit in der BV 1848

Die Bundesverfassung von 1848 nahm jene systematische Trennung zwischen dusserer
(Art. 8, 74 Ziff. 6, 90 Ziff. 8§ und 9 BV) und innerer Sicherheit (Art. 16 BV, 74 Ziff. 7, 90
Zift. 10 BV) vor, welche 1874 inhaltlich unverindert beibehalten blieb!2

Mit der begrifflichen und systematischen Trennung zwischen dusserer und innerer Si-
cherheit trugen die Bundesverfassungen sowohl der kantonalen Polizeihoheit und der
alleinigen Zustindigkeit des Bundes zur Aufrechterhaltung der dusseren Sicherheit
Rechnung.

Einen Briickenschlag zwischen innerer und dusserer Sicherheit konnte auch in Art. 15 BV
1848 nicht vermutet werden:

o Wenn einem Kantone vom Auslande plotzlich Gefabr drobt, so ist die Regierung des bedrobten Kantons
verpflichtet, andere Kantone zur Hiilfe zu mabnen, unter gleichzeitiger Anzeige an die Bundesbehirde
und umvorgreiflich den spatern Verfiigungen dieser letztern. Die gemabnten Kantone sind zum Zuzuge
verpflichtet. Die Kosten trigt die Eidgenossenschaft.“ 1

In Art. 15 ging es zwar um die Beistandspflicht zwischen den Kantonen bei plotzlicher
Gefahr durch das Ausland. Eine falsche Gewichtung und Interpretation dieser Norm hit-
te die Bundeskompetenz zur Aufrechterhaltung der dusseren Sicherheit aber zu stark re-
duziert!34,

In der Lehre wurde die Bedeutung von Art. 15 denn auch zu Recht stark relativiert!?. Ex
stand im Widerspruch zur alleinigen Zustindigkeit des Bundes zur Aussen- und Neutrali-
titsschutzpolitik. Im Rahmen der gescheiterten Totalrevision der BV von 1872 wollte der
Nationalrat den Artikel wegen seiner Antiquiertheit zwar streichen, gab aber das Vorha-
ben nach einem gegenteiligen Beschluss des Stinderates wieder auf!3. So blieb der eigent-
lich systemwidrige!'¥’, bis zuletzt bedeutungslose Art. 15 (BV 1848 und 1874) bis ins Jahr
2000 bestehen!,

130 Art. 46 und 47 lit. k) des Pacte Rossi 1833.

131 Art. 76 und 77 des Pacte Rossi 1833.

132 GUSTAV VOGT, Zur Tessiner Frage, Schweizer Zeitfragen, Heft 18, Ziirich 1889, S. 28.

133 Art. 15 BV 1848.

134 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 114.

135 Schon BLUMER, Bundesstaatstecht Bd. I, S. 169, zweifelte an der praktischen Bedeutung des Artikels: ,,Man
siebt es dem Art. 15 sofort an, dass sein Inbalt ans einer Zeit datiert, wo es dem Bunde noch an einer, mit den nithigen 1V oll-
machten ansgeriisteten Centralgewalt feblte (...)". DUBS, Offentliches Recht Bd. II, S. 173 ging immerhin von einer
Subsididren Kompeteny der Kantone aus (m.H. auf die Kostentragungspflicht des Bundes).

136 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 114.

137 Da Art. 15 BV 1848 den Bund in einem zentralen Punkt (der Gewihrleistung der staatlichen Souverinitit
nach aussen) in Frage stellte, wire es wohl stimmig gewesen, ihn zu streichen. Dass diese Norm schliesslich
sogar zwei Weltkriege tberdauern konnte, ist kaum verstindlich und zeugt von einer teilweise ungesunden
Starrheit des geschriebenen Verfassungsrechts.

138 In der Botschaft tiber eine neue Bundesverfassung (vom 20. November 1996), BBL. 1997 1, S. 1 — 587 (S. 239),
nachfolgend ,,Botschaft 1'E 96 (Seitenzahlen jeweils zitiert nach BBL), betrachtet der Bundesrat den Artikel fiir
obsolet; die Umschreibung der Armee als Bundesarmee sei grundsitzlich ausreichend. Vgl. Art. 58 Abs. 3 BV
1999.
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Als nachgelagerte Bestimmung zu den Art. 8 (Krieg und Frieden), 38 (Pulverregal), 74
Ziff. 6 (Zustandigkeit des Parlaments fiir Massnahmen zur Wahrung der dusseren Sicher-
heit) und 89 Ziff. 9 BV 1848 (Wahrung der dusseren Sichetheit durch den Bundesrat) ver-
standen, relativiert sich die Bedeutung von Art. 15 BV 1848 - wenn tiberhaupt — doch
wieder auf eine ziemlich konsequent umgesetzte systematische Trennung von dusserer
und innerer Sicherheit in der Bundesverfassung.

Die begriffliche Trennung verschonte die Behdrden voterst vor einer materiellen Ab-

grenzung zwischen den Gebieten der dusseren und der inneren Sicherheit.
Die verfassungsmissig stipulierte grundsitzliche Trennung zweier verschiedener Sicher-
heitsbegriffe je nach Herkunft einer Gefihrdung liess sich schon bald nicht immer ein-
deutig aufrecht erhalten. Als sich etwa wihrend des Ersten Weltkrieges die Zusammen-
hinge zwischen dusseter und innerer Bedrohung virulent manifestierten, waren Kompe-
tenzkonflikte zwischen Bund und Kantonen eine logische Folge. Anstatt zur Bewiltigung
von Krisen beizutragen, wurden Auseinandersetzungen durch eine unklare Abgrenzung
der Zustindigkeiten zusitzlich verscharft!¥.

2.1.3. Die Gewihrleistung der Kantonsverfassungen

Mit den Gewihrleistungen des Art. 5 BV 1848 verpflichtete sich der Bund unter ande-

rem zum Schutze des Gebiets sowie der verfassungsmissigen Ordnung der Kantone:
owDer Bund gewdbrleistet den Kantonen ibr Gebiet, ibre Sonverdnitat inner(halb) den Schranken des Ar-
tikels 3, ibre Verfassungen, die Freiheit, die Rechte des Volkes und die verfassungsmssigen Rechte der
Biirger gleich den Rechten und Befugnissen, welche das 1 olk den Beborden iibertragen hat.”

Auch Art. 5 BV 1848 hatte seinen Ursprung in der Mediationsakte 1803'4%; er blieb in
Wortlaut und systematischer Stellung bis zur Verfassungsrevision 1999 bestehen!*!.

Der Gewihrleistungsartikel schiitzte die Kantone einerseits vor Eingriffen durch den
Bund und vor Ubergriffen durch andere Kantone!42. Andererseits verpflichtete er den
Bund, die Institutionen'® und Rechtsordnungen der Kantone zu verteidigen'#, — sogar
vor widerrechtlichen Handlungen durch die kantonseigene Bevolkerung!®. Art. 5 BV
bezweckte die Bewahrung der Stabilitit in den eidgendssischen Gliedstaaten!“.
Die explizite Nennung der ,, Freiheit, der ,Rechte des Volkes und die verfassungsmssigen Rechte
der Biirger* sowie der ,,Rechte und Befugnisse( ), welche das V'olk den Bebirden iibertragen hat®, war
bewusst erfolgt, damit sich eine Gewihrleistung nicht bloss auf die formelle Verfassung,
sondern letztlich auch der Volkssouverinitat erstrecken konnte!4.

Wihrend Art. 5 mit anderen Worten den Bund dazu verpflichtete fiir die ,, Durchfiibrbar-

139 Dazu hinten, S. 206ff.

140 BURCKHARDT, Kommentar BV, S.57 — 59. Anders offenbar REMO CEREGHETTI, Die Uberpriifung der
Kantonsverfassungen durch die Bundesversammlung und das Bundesgericht, Diss. Ziirich 1956, S. 46, wel-
cher auf den Bundesvertrag 1815 verweist.

1“1 Art. 5BV 1874.

142 BLAISE KNAPP, in: Kommentar BV 1874, Art. 5 (1986), Rz. 2f.

143 AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 568 spricht sogar von der ,,Gesamtheit ibrer (der Kantone) Einrichtungen .

144 WALTER GNEHM, Das eidgendssische Interventionsrecht, Diss. Ziirich 1912, S. 4.

145 KNAPP, in: Kommentar BV 1874, Art. 5 (1986), Rz. 4.

146 KNAPP, in: Kommentar BV 1874, Art. 5 (1986), Rz. 12.

147 KAISER, Staatsrecht Bd. 111, S. 120.
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keit%8 der gewihrleisteten Kantonsverfassungen einzustehen, verpflichtete Art. 6 BV
1848 nur die Kantone!®: Diese hatten die Revisionen ihrer kantonalen Verfassungen
seit 1848 vom Bund, respektive von der Bundesversammlung®!, gewihrleisten zu las-
senl>2:

,Die Kantone sind verpflichtet, fiir ibre Verfassungen die Gewdbhrleistung des Bundes nachgusuchen. Der
Bund iibernimmt diese Gewabrleistung insofern:

a. sie nichts den Vorschriften der Bundesverfassung Zuwiderlanfendes enthalten;

b. sie die Ausiibung der politischen Rechte nach republikanischen — repréisentativen oder demokratischen
— Formen sichern;

¢. sie vom V'olke angenommen worden sind und revidiert werden kinnen, wenn die absolute Mebrheit der
Biirger es verlangt.

Ein Gewihrleistungsverfahren wurde anlésslich der jeweiligen kantonalen Verfassungste-
visionen durchgefiihrt!®3. Dadurch hatten bis in die 1860er Jahre simtliche Kantonsvet-
fassungen das Gewihtleistungsprozedere durchlaufen'>.

Die Nicht-Gewihtleistung — verstanden als Aufsichtsinstrument des Bundes gegeniiber
den Kantonen — hemmte jedoch nicht das Inkrafttreten einer revidierten Kantonsverfas-
sung'®. Vielmehr erlangten jene Teile einer Kantonsverfassung, welche die minimalen
Anforderungen von Art. 6 nicht erfiillten — und damit gegen das Bundesrecht irgendeiner
Stufe verstiessen!® — faktisch keine Verbindlichkeit!?”. Sie waren aufzuheben, abzuindern
oder einfach nicht anzuwenden!8,

In seiner Bedeutung als Verankerung der Volkssouverinitit in den Kantonen sowie als
minimale Richtlinie fir die Ausgestaltung eines republikanisch-demokratischen Staatswe-
sens in den Kantonen wird auch die Bezeichnung als ,,Homogenititsartikel“ verwen-
det!¥.

148
149

150
151

152

153
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WERNER GUT, Die Gewihrleistung der Kantonsverfassungen durch den Bund, Diss. Ziirich 1928, S. 24.

Art. 6 BV 1848 unterschied sich nur minimal von Art. 6 BV 1874: Ersterer verwendete unter lit. b zwei
Gedankenstriche, Letzterer stattdessen Klammern.

GUT, Gewihrleistung der Kantonsverfassungen, S. 24.

Art. 6 1.V.m. Art. 74 Ziff. 7 BV 1848, respektive Art. 6 i.V.m. Art. 85 Ziff. 7 BV 1874.

Zum Verfahren unter der BV 1874 sei verwiesen auf GUT, Gewihtleistung der Kantonsverfassungen, S. 30f.
Zur diesbeziiglichen Rolle des Bundesgerichts vgl. GUT, 4.4.0., S. 32 (m.w.H.) sowie eingehend CEREGHETTI,
Uberpriifung der Kantonsverfassungen, S. 124 — 139.

KoLz, Verfassungsgeschichte Bd. I, S. 576f.; AUBERT, Bundesstaatstecht Bd. I, Rz. 567; REINHOLD HOTZ,
Probleme bei der eidgendssischen Gewihrleistung kantonaler Verfassungen, ZBI 1982, S. 193 — 205 (8. 195).
So fand 1848 insbesondere keine Uberpriifung der damals geltenden Kantonsverfassungen auf ihre Uberein-
stimmung mit den Minimalanforderungen von Art. 6 BV statt. Vgl. dazu BURCKHARDT, Kommentar BV,
S. 63f. (m.w.H.); GUT, Gewihtleistung der Kantonsverfassungen, S. 30 (m.w.H.). Siehe aber auch Art. 4 U-
Best BV 1848.

Vgl. DUBS, Die Schweizerische Demokratie in ihrer Fortentwicklung, S. 7.

Zur Unzweckmissigkeit einer Suspensivwirkung vgl. GUT, Gewihrleistung der Kantonsverfassungen, S. 28f.
(m.w.H.).

Art. 4 UBest BV 1848; Art. 2 UBest BV 1874. Vgl. auch SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 143.
Vgl. dazu BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 69f. (m.w.H.); CEREGHETTI, Uberpriifung der Kantonsverfas-
sungen, S. 79f. Aus der neueren Literatur zu Art. 51 BV 1999 etwa ALEXANDER RUCH, in: St. Galler Kom-
mentar, Art. 51, Rz. 18.

BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 70. Aus der neueren Literatur zu Art. 51 BV 1999 etwa ALEXANDER
RUCH, in: St. Galler Kommentar, Art. 51 1, Rz. 18.

BRUHL-MOSER, Staatsleitung, S. 460f., m.H. auf die in der Tagsatzung dazu vorgebrachten Argumente. Zur
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Die Gewihtleistungsartikel der BV 1848 dusserten sich — isoliert betrachtet — nicht zu
den Verfahren oder den zu verwendenden Prinzipien oder Mitteln zum Schutze oder zur
Wiederherstellung der inneren Ordnung in den Kantonen. Umgekehrt nahm jedoch der
Interventionsartikel (Art. 16 Abs. 3 BV 1848) explizit Bezug auf die Respektierung der in
Art. 5 gewihtleisteten Garantien. Mit diesem Zusammenhang schien die Bundesverfas-
sung die Bundesintervention und die Bundesexekution als dusserstes Mittel zum Schutz
der verfassungsmissigen Ordnung in den Kantonen vorzusehen.

2.1.4. Der Grundsatz der kantonalen Polizeihoheit

Der Bundesverfassung von 1848 liess sich keine Verbandskompetenz!® entnehmen, wo-
nach der Bund grumdsdtzlich fir die Aufrechterhaltung der inneren Ordnung zustindig
gewesen wire!S!. Der Bund verfiigte nach 1848 auch tiber keine kriminal- oder sichet-
heitspolizeilichen Mittel, mit welchen er solche Aufgaben hitte wahrnehmen kénnen!¢2
Umgekehrt wies die Bundesverfassung den Kantonen die Polizeihoheit weder explizit
zu, noch umschrieb sie eine solche ausdriicklich. Aus den allgemeinen Methoden zur
Bestimmung der Bundeskompetenzen folgte, dass zu den bei den Kantonen verbliebe-
nen Staatsaufgaben insbesondere auch die allgemeinen (sicherheits-) polizeilichen Auf-
gaben gehorten (und gehdren)!63,

Die BV 1848 befasste sich mit anderen Worten nicht direkt mit der kantonalen Polizei-
hoheit, begrindete sie somit auch nicht selber, sondern setzte sie in den relevanten
Bestimmungen ganz einfach voraus; — dies kam besonders bei der Ausgestaltung der

Bundesintervention belegt zur Wiederherstellung von Ruhe und Ordnung zum Aus-
druck!o4,

Die allgemeinen polizeilichen Kompetenzen der Kantone stellten ein markantes Ele-
ment des foderalen Staatsaufbaus und der kantonalen Staatlichkeit dar. Der sicherheits-
polizeiliche Bereich bildete — die Staatsmacht auch physisch reprisentierend und ein
wichtiges Instrument zur Durchsetzung des Rechts darstellend — einen besonderes ein-
schneidenden Teil hoheitlichen Handelns und Eingreifens in die private Sphire der
Einwohnerinnen und Einwohner.

Auch in dlteren Kantonsverfassungen wurde die kantonale ,,Polizeihoheit teilweise still-

schweigend vorausgesetzt'®. Die Ende des 20. oder zu Beginn des 21. Jahrhunderts total

revidierten (und von der Bundesversammlung gewihtleisteten) Kantonsverfassungen et-

Bedeutung der ,,Homogenititsklausel“ vgl. insbesondere auch HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaats-
recht, Rz. 1010 sowie Rz. 1015 - 1019.

160 Zu den Organkompetenzen des Bundesrates und der Bundesversammlung siche hinten, S. 53ff.

161 Zur eidgendssischen Intervention als Ausnahme siehe sogleich, S. 30ff.

162 Zur spiteren Schaffung der Bundespolizei siehe hinten, S. 166ff.

165 Aus der bis heute herrschenden Lehre vgl. insbesondere BLUMER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. I, S. 14;
LUDWIG RUDOLF VON SALIS, Schweizerisches Bundesrecht, Band 1V, 2. Auflage, Bern 1903, Rz. 1942;
BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 126; FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 148f.; EICHENBER-
GER, Innetet Frieden, ZBl 1977, S. 433 — 451 (S. 445); SALADIN, Bund und Kantone, ZSR 1984 11, S. 431 —
590 (S. 482f); REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, S. 40; BEAT SCHELBERT, Die rechtliche Bewiltigung
ausserordentlicher Lagen im Bund, Diss. Bern 1986, S. 173.

164 Siehe sogleich, S. 30ff.

165 REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, S. 40.
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withnen ausdriicklich den Schutz der inneren Sicherheit als kantonale Staatsaufgabe (teil-
weise unter Einbezug der Gemeinden)!¢.

Die kantonale Polizeithoheit bildete somit auch eine spezielle Ausprigung des allgemei-
nen Strukturprinzips Féderalismus und war entsprechend in die Verfassungsauslegung
mit einzubezichen.

2.1.5. Ausnahmsweise Zustindigkeit des Bundes

Trotz betont bedeutsamer Rolle der Kantone innerhalb des Bundes und trotz kantonaler
Polizeihoheit enthielt die Bundesverfassung Ausnahmen, nach welchen dem Bund in
Bereichen der inneren Sicherheit ausnahmsweise Kompetenzen — meist subsididr!e” —
zufielen'®. Vor allem bei schweren oder ausserordentlichen Stérungen der staatlichen
Hoheit von aussen oder innen (eigentliche Notlagen) wurden dem Bund Zustindigkei-
ten zugestanden!®.

Die wichtigste war die eidgendssische Intervention nach Art. 16 BV 1848, welche den
eigentlichen Dreh- und Angelpunkt fiir die Zustindigkeiten des Bundes (und deren
Ausiibung) im Bereich der inneren Sicherheit bildete. Anders als Art. 2 verfiigte Art. 16
BV iber die notwendige Bestimmtheit zur Begrindung von Bundeskompetenzen. Die
eidgendssische Intervention kniipfte an mehrere, jeweils unterschiedliche Interventions-
griinde darstellende Voraussetzungen!”. Innerhalb des Rahmens von Art. 16 BV fand
auch der praktisch wichtigste Fall des Beistands innerhalb des Bundesstaates statt!"".
Von der Mitte des 19. Jahrhunderts bis in die 1930er Jahre genoss die eidgendssische In-
tervention eine grosse praktische Bedeutung!™. Erst nach einem tragischen Ereignis in
Genf 193217 zeichnete sich eine grundsitzliche Abkehr von der Praxis eines subsididren
Eingreifens des Bundes (mit der Armee als seinem einzigen tatsichlichen Machtmittel)
zum Schutz der inneren Sicherheit ab.

166 Art. 100 KV/ZH (SR 131.211); Art. 37 KV/BE (SR 131.212); Art. 97 Abs. 2 lit. b (Zustindigkeit des Regie-
rungsrates) sowie Art. 111 Abs. 3 lit. b (Zustindigkeit der Gemeinderite) KV/UR (SR 131.214); Art. 25
KV/GL (SR 131.217); Art. 76 KV/FR (SR 131.219); Art. 92 KV/SO (SR 131.221); §24 Abs.1 KV/BS
(SR 131.222.1); §92 KV/BL (SR 131.222.2); Art.80 KV/SH (SR 131.223); Art.28 Abs.1 KV/AR
(SR 131.224.1); Art. 22 (Staatsziel) KV/SG (SR 131.225); §27 KV/AG (SR 131.227); §64 KV/TU
(SR 131.228); Art. 70 lit. G (Kompetenzen des Regierungsrates) KV/TT (SR 131.229); Art. 44 KV/VD
(SR 131.231); Art. 5 Abs. 1 lit. b KV/NE (SR 131.233); Art. 54 KV/JU (SR 131.235).

167 Zur — subsididren — bewaffneten eidgendssischen Intervention zwecks Wiederherstellung der inneren Sicher-
heit in einem Kanton siehe sogleich, S. 31ff., zur bewaffneten eidgendssischen Intervention wegen Bedrohung
des Landes siehe S. 42f.

168 Grundsitzlich FLEINER/ GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 148f.

169 Bin Aquivalent zu Art. 57 BV 1999 (Abs. 1: ,,Bund und Kantone sorgen im Rabmen ibrer Zustindigkeiten fiir die
Sicherheit des Landes und den Schutz der Bevilkernng. “ Abs. 2: ,,Sie koordinieren ihre Anstrengungen im Bereich der inneren
Sicherheit”) kannten weder die BV 1848 noch jene von 1874.

170 Eine Anniherung an die Verfassungsbestimmung erschwert sich durch unbestimmte Rechtsbegriffe, mégliche
Ubetlagerungen und — dadurch — Beurteilungs- und Ermessensspielriume.

17 Ein besonderes Problem stellte die Ablehnung der Bundeshilfe durch einen gefahrdeten Kanton dar. Siehe

dazu sogleich, S. 35ff. sowie hinten (bewaffnete Bundesintervention im Kanton Tessin), S. 139ff.

Siehe hinten, S. 97ff. sowie S. 134ff.

Dazu hinten, S. 261f.
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2.1.6. Die Bundesintervention

In den hiufigsten Fillen ging es bei der eidgendssischen Intervention um die Wiederher-
stellung (in Abgrenzung zur Aufrechterhaltung) der inneren Ordnung in einem oder meh-
reren Kantonen durch den Bund; — konkret durch den Einsatz eidgenéssischer Kom-
missire mit oder ohne Bundestruppen.
Den historischen Hintergrund der Interventionsnormen bildeten die zahlreichen Umstiir-
ze und Umsturzversuche in den turbulenten 1830er Jahren (Regenerationszeit)!”. Der
Ausdruck ,,Putsch® hat wihrend jener Zeit Eingang in die deutsche Schriftsprache gefun-
den.
Der Zweck des Art. 16 BV 1848 lag allgemein im Schutz der vom Bund gewihrleisteten
verfassungsmassigen Ordnung und Rechtsgiiter!”®, speziell im Schutz der Rechte der
kantonalen Behorden oder des Volkes!”. Eine Intervention konnte aber auch bei einer
Gefihrdung des Bundes selber, beispielsweise durch eine anbaltende Stérung der inneren
Sicherheit in einem Kanton, zulissig sein!”".

Der foderale Staatsaufbau schrinkte die Berechtigung des Bundes zur Intervention ein,
indem andere als in der Verfassung genannte Voraussetzungen ein solches Eingreifen
nicht rechtfertigten!”s. Andererseits war der Bund aber zum Schutze der von ihm gewih-
leisteten verfassungsmissigen Ordnung in den Kantonen verpflichtet 1. Da eine Bundes-
intervention zum Schutz der inneren Sicherheit per se in die Polizeihoheit der Kantone
eingriff, bildete sie eine Awusnabme und liess sich nur durch subsididre Anwendung recht-
fertigen'®. Trotzdem verankerte Art. 16 BV damit nicht die kantonale Polizeihoheit; eine
solche lag dem Artikel vielmehr als Voraussetzung zu Grunde.

Art. 16 BV 1848 wies eine relativ komplexe grammatikalische Struktur auf:

,,Bei gestirter Ordnung im Innern, oder wenn von einem andern Kantone Gefabr drobt, hat die Regierung
des bedrobten Kantons dem Bundesrathe sogleich Kenntnis 3un geben, damit dieser inner den Schranken
seiner Kompetenz, (Art. 90, Nr. 3, 10 und 11) die erforderlichen Massregeln treffen oder die Bundesver-
sammiung einbernfen kann. In dringenden Fallen ist die betreffende Regierung befugt, unter sofortiger
Anzeige an den Bundesrath, andere Kantone zur Hiilfe zu mabnen, und die gemabnten Stinde sind zur
Hiilfeleistung verpflichtet.

174 BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 274; PAUL E. MARTIN, Vom Wienerkongtess bis zum Welt-
krieg, in: Feldmann/Wirz (Hrsg.), Schweizer Kriegsgeschichte, Heft 12, Bern 1923, S. 73 — 160 (S. 73) meinte
zu den Motiven (auch) von Art. 16 BV (1848), die Tagsatzung ,,(...) wollte anf verfassungsmssigem Wege der Wie-
derkebr eines Biirgerkrieges vorbeugen.

175 GNEHM, Interventionsrecht, S. 4.

176 Vgl. BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 195.

177 FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 149; WALTHER BURCKHARDT, Schweizerisches Bundestecht,
Erster Band, Frauenfeld 1930, Rz. 312.

178 KAISER, Staatsrecht Bd. I1I, S. 124, wies zu Recht darauf hin, dass die politische Entwicklung in den Kanto-
nen nicht ohne Not behindert werden dutfe.

179 KAISER, Staatsrecht Bd. III, S. 121; FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 149. BLUMER/MOREL,
Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 274, wiesen darauf hin, dass der Bund auch darum zur Aufrechterhaltung von Ru-
he und Ordnung im Innern zustindig sei, weil er die verfassungsmissigen Rechte des Volkes gegeniiber den
kantonalen Behérden umfassend schiitze und die notigen Verfahren fiir einen demokratischen Wandel garan-
tiete.

180 GNEHM, Interventionstecht, S. 20; KAISER, Staatsrecht Bd. 111, S. 121 (“Umkehrung |...] der bestehenden staats-
rechtlichen Ordnung®); DUBS, Offentliches Recht Bd. 11, S. 199; BURCKHARDT, Bundesrecht Bd. I, Rz. 312.
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Wenn die Kantonsregiernng ansser Stande ist Hiilfe anzusprechen, so kann, und wenn die Sicherbeit der
Schwerz, gefibrdet wird, so soll die kompetente Bundesbehirde von sich ans einschreiten.

In Fallen der eidgendssischen Intervention sorgen die Bundesbebirden fiir Beachtung der V orschriften von
Arnt. 5.

Die Kosten trigt der mahnende oder die eidgendssische Intervention veranlassende Kanton, wenn nicht die
Bundesversammiung wegen besonderer Umstinde etwas Anderes beschiiesst.

Nach dem Wortlaut ergab sich eine abschliessende Unterscheidung zwischen drei Fillen:
- gestorte Ordnung im Innern eines Kantons (Abs. 1, erster Satzteil);
—  Bedrohung eines Kantons durch einen anderen Kanton (Abs. 1, eingeschobener Satzteil);

—  Gefihrdung der Sicherheit der Schweiz als ganzer von innen heraus (Abs. 2).
2.1.6.1. Bedrohung eines Kantons

2.1.6.1.1.  Gestirte Ordnung im Innern eines Kantons

Bet der , gestirten Ordnung im Innern handelte es sich um einen unbestimmten Rechtsbeg-
tiff181. Die genauen Griinde fiir die Stérung der inneren Ordnung fanden im Verfas-
sungstext zwar keine explizite Erwihnung. Der den Bund verpflichtende Hinweis auf
den Gewaihrleistungsartikel (Art. 5 BV 1848) liess jedoch vermuten, dass es sich bei der
Storung der inneren Sicherheit der Kantone nicht um gewodhnliche — sog. ,gemeine” —
Verbrechen handeln konnte, sondern um eine Form der Gewaltanwendung, welche die
Verfassungsordnung in einem Kanton oder das Funktionieren seiner Behérden bedrohte
oder ernsthaft in Frage stellte.

Dies war der Fall bei ausserordentlichen Vorkommnissen, welche einen Kanton in dem
Sinne tberforderten, dass er Ruhe und Ordnung tber eine bestimmte Zeit oder ein
grésseres geografisches Gebiet nicht mehr aus eigener Kraft dauerhaft aufrecht zu erhal-
ten vermochte. In Frage kamen insbesondere revolutionire Zustinde oder die faktische
Aufhebung der Kantonsverfassung, schwerwiegende Ruhestérungen, Aufruhr, Tumulte
oder etwa Unruhen ernsten Charakters'$2. Dabei konnte sich die von Gewalt gekenn-
zeichnete Storung der 6ffentlichen Ordnung direkt gegen eine Kantonsregierung richten
oder in Auseinandersetzungen zwischen verschiedenen, sich gegenseitig bekimpfenden
Gruppierungen begriindet liegen'®. In Frage kam damit sowohl politisch motivierte
Gewalt, welcher kantonale Behérden nicht Herr werden konnten als auch eine generelle
Infragestellung des staatlichen Gewaltmonopols, wenn die Méglichkeit des Kantons zu er-
folgreicher Intervention in riumlicher oder zeitlicher Hinsicht nicht gegeben war.

Dabei ging es weder um ein Eingreifen in den ,,courant normal®, die Bekimpfung der

181 Die Verwendung eines unbestimmten Rechtsbegriffs konnte an dieser Stelle bedenkenlos erfolgen. Denn —
wie sogleich zu zeigen sein wird — die Definitionsmacht verblieb bei den Kantonen. Riefen sie den Bund zu
Hilfe, blieben sie aber auch fiir dessen Kosten haftbar. Die von Art. 16 BV 1848 statuierte Ordnung schuf
somit einen Ausgleichsmechanismus, um die Verhéltnisméssigkeit zu wahren oder — mit anderen Worten —
das Einschreiten des Bundes auf wirkliche Notfille zu beschrinken.

182 Ahnlich GNEHM, Interventionsrecht, S. 20f. Vgl. auch die entsprechenden Bestimmungen des Bundesstraf-
rechts; dazu hinten, S. 69ff.

185 GNEHM, Interventionsrecht, S. 20.
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»Alltagskriminalitit®, welche die Kantone alleine zu bewiltigen hatten'®, noch um pra-
ventive Massnahmen. Dazu hitte das bei bewaffnet durchgefithrter Intervention einzige
Eingriffsmittel des Bundes, die Armee, auch nicht das passende Instrument dargestellt.
Ausserdem hatte nach dem Wortlaut von Art. 16 Abs. 1 eine Stimng der inneren Ord-
nung bereits vorzuliegen — eine blosse Gefdhrdung geniigte hier nicht. Damit blieb eine
priventive Intervention ausgeschlossen, sofern nicht der Bund als solcher bedroht wut-
de oder sich ein Kanton daran machte, einen anderen zu iberfallen.
Wenn hingegen die Stérung der 6ffentlichen Ordnung in einem Kanton von den Kan-
tonsbehdrden selber ausging, handelte es sich nicht um eine eidgendssische Intervention,
sondern um eine eidgendssische Exeation nach Art. 74 Ziff. 8 BV'$ oder allgemein um
die Wahrnehmung von Aufsichtspflichten durch den Bund.

2.1.6.1.2. Bedrobung durch einen anderen Kanton

Bereits Art. 1418 BV 1848 verpflichtete die Kantone dazu, bei Konflikten untereinander
auf Waffengewalt zu verzichten. Demgegeniiber betraf Art. 16 Abs. 1 (eingeschobener
Satzteil) BV 1848 die Fille genereller Stérungen der inneren Sichetheit, welche vom
Territorium eines anderen Kantons ausgingen!®’.

Die Grinde fiir die Gefihrdung eines Kantons durch Handeln oder Unterlassen eines

anderen Kantons scheinen ganz bewusst keine Rolle gespielt zu haben, um angesichts

der Schwere der Gefabr den Spielraum des Bundes nicht von vornherein einzuschrinken!®.
Das Abstellen auf die Bedrohung durch einen anderen Kanton trug den Freischarenziigen
in der ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts Rechnung!®. Dieser Tatbestand von Art. 16 BV
etlangte im Bundesstaat keine praktische Bedeutung mehr!®. Daher wird darauf nicht
weiter eingegangen.

2.1.6.2. Durchfithrung der Interventionsfille nach Art. 16 Abs. 1

Bei der Durchfiihrung einer Intervention nach Art. 16 Abs. 1 konnten zwei Varianten
untetschieden werden: Eine Intervention durch einen anderen Kanton oder eine Inter-
vention durch den Bund.

2.1.6.2.1. Hilfe durch einen anderen Kanton

Bet grosster Dringlichkeit hitte der Interventionsartikel einem Kanton die Méglichkeit
er6ffnet, statt dem Bund andere Kantone um Hilfe zu ersuchen, welche zu entsprechen-

18+ Die Unterscheidung zwischen ,gewoShnlicher und ,jausserordentlicher Storung™ der inneren Sichetheit
erlangte somit zentrale Bedeutung. Erst bei einer Uberforderung der Kantone durch ausserordentliche Situa-
tionen war der Bund berechtigt, zu Hilfe zu eilen.

185 Dazu sogleich, S.44. Zur Abgrenzung insbesondere MAX BRUNNER, Die Bundesexekution, Diss. Zirich
1919, S. 33ff. oder GNEHM, Interventionsrecht, S. 29ff.

186 Art. 14 BV 1848: ,,Die Kantone sind verpflichtet, wenn Streitigkeiten unter ihnen vorfallen, sich jeder Selbsthiilfe, sowie jeder
Bewaffuung zu enthalten und sich der bundesmdssigen Entscheidung n unterziehen.

187 GNEHM, Interventionsrecht, S. 22f.

188 Nach BRUNNER, Bundesexekution, S. 35f., fiel diese Variante des Art. 16 BV 1848 zumindest auch unter den
Begriff der Bundesexekaution.

189 BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 275; SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 166.

190 Zur Entstehungsgeschichte des Artikels vgl. BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. 1, S. 194f,; zur Bedeutung der
Freischarenziige in diesem Zusammenhang GNEHM, Interventionsrecht, S. 22f.
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der Hilfeleistung verpflichtet gewesen wiren. Diese Variante der ,.eidgendssischen®
Intervention zielte auf Situationen, in welchen ein Hilferuf an den Bund zu wenig et-
folgversprechend gewesen wire; zum Beispiel wegen einer zu grossen Entfernung nach
Bern oder wegen blockierter Verbindungen.
Zu denken war an Fille, in welchen eine Kantonsregierung einen Boten zu Pferd in die
ferne Bundeshauptstadt schicken musste. Wihrend dieser fiir eine Reise beispiclsweise
von Bellinzona in die Bundeshauptstadt einen knappen Tag benétigt hitte, wire ein
Durchkommen nach Altdorf viel einfacher und schneller gewesen. Ebenso hitten aufzu-
bietende Interventionstruppen schneller bereitgestellt und verschoben werden kénnen.

Mit der Errichtung eines elektrischen Kommunikationsnetzes (Telegraf) war diese Be-
stimmung nicht nur tiberholt, ein Einschreiten anderer Kantone anstatt des Bundes wire
seither auch unzulissig gewesen!®!. Nur im Falle der Unmiglichkeit des Hilferufs an den
Bund konnte sie noch eine — dusserst beschrinkte — Rolle spielen!®2

Der praktische Wert der ,,Mahnung* anderer Kantone war somit dusserst gering!®.

Nur einmal rief ein Kanton (Tessin) unter Art. 16 BV Abs. 1 andere Kantone (Uri und
Luzern) zu Hilfe. Der gleichzeitig informierte Bundesrat unterband jedoch aus politischen
Grinden — aber m.E. zu Recht — die Intervention der angerufenen Kantone auf der Stel-
le1%4.
Auch durch das Eingreifen anderer Kantone hitte eine betreffende, urspriinglich inner-
kantonale Angelegenheit einen eidgendssischen Charakter erlangt!® und wire zur Bun-
dessache geworden.

2.1.6.2.2.  Informationspflichten

Bei einer Bedrohung der inneren Ordnung oder Gefdhrdung durch einen anderen Kan-
ton folgte die Pflicht! des betroffenen Kantones, die Landesregierung davon in Kennt-
nis zu setzen. Auch im speziellen Fall des Hilfeersuchens an einen anderen Kanton bei
Dringlichkeit wire der Bundesrat zwingend zu informieren gewesen.

Aus der Informationspflicht der Kantone in Verbindung mit den Gewihtleistungspflich-
ten des Bundes und den jeweiligen Organkompetenzen folgte die Verpflichtung zur
Vornahme einer Lagebeurteilung durch die Bundesorgane, gegebenenfalls zur Vorberei-

191 DUBS, Offentliches Recht Bd. T1, S. 201; BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 275f.

192 BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 276f.

193 SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 167, hielt die Mahnung in diesem Rahmen fiir noch unprakti-
scher als in Art. 15 BV. Vgl. auch BRUCKHARDT, Kommentar BV, S. 135f; GNEHM, Interventionsrecht,
S. 35; FLEINER/ GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 152f.

194 LUDWIG RUDOLF VON SALIS, Schweizetisches Bundesrecht, Band I, 2. Aufl., Bern 1903, S. 90f. Siehe auch
hinten, S. 143 (die konservative Tessiner Regierung hatte die ihr wohlgesonnenen Kantone Uri und Luzern zu
Hilfe gerufen).

195 Vgl. JOHANN JAKOB RUTTIMANN, Das nordamerikanische Bundesstaatstecht verglichen mit den politischen
Einrichtungen der Schweiz, Zweiter Theil, Erste Abtheilung, Zirich 1872, S. 80, sowie BLUMER/MOREL,
Bundesstaatsrecht Bd. 1, S. 275f.

RUTTIMANN wies auf die Gefahr hin, dass eine Kantonsregierung in Versuchung geraten kénnte, mit Hilfe
anderer Kantone ihre ,,Hausstreitigkeiten zu etledigen.

196 So auch BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 276 und RUTTIMANN, Bundesstaatsrecht Bd. II/1,
S. 80.
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tung weiterer Massnahmen.

2.1.6.2.3.  Hilfe durch den Bund

Der bedeutendste Aspekt des Art. 16 Abs. 1 lag in der Intervention durch den Bund
selber. Diese konnte bewaffnet oder unbewaffnet erfolgen. Besondere Vorschriften zur
Durchfiihrung einer Bundesintervention fanden sich in der Bundesverfassung nicht!®”.
Art. 16 selber traf keine Unterscheidung zwischen bewaffneter und unbewaffneter eid-
gendssischer Intervention!s. Daraus, sowie aus dem systematischen Zusammenhang
zwischen Art. 16 und 17 BV 1848 (Durchzugsrecht) ergab sich, dass eine eidgendssische
Intervention durchaus bewaffnet, also mit Finsatz von Truppen, stattfinden komnte —
aber nicht musste. Im Artikel ging es auch darum, die Mechanik (das Verfahren) zur
Auslosung einer Intervention moglichst prizise zu regeln, den Behérden bei den konkre-
ten Massnahmen aber auch grésstmdgliche Handlungsfreiheit einzurdumen. Die Offen-
heit von Art. 16 implizierte in diesem Punkt ein Ermessen der intervenierenden Behor-
den hinsichtlich der Wahl der adiquaten Mittel'”®. Darauf wird unter dem Gesichtspunkt
von Art. 5 BV 1848 zuriickzukommen sein.

Bei der Austibung des Rechts oder der Pflicht zur Bundesintervention sind massgeblich
auch die Organkompetenzen von Bundesrat und Bundesparlament zu beriicksichtigen.
Weil sich weder der Bundesrat als Kollegium, noch die Bundesversammlung als Zwei-
kammerpatlament zur tatsichlichen Leitung einer Intervention eignete, hat sich von
Anfang an die Ernennung eidgendssischer Kommeissare etabliert?™. Diese wurden fallweise
mit der Durchfiihrung von Bundesinterventionen beauftragt. Sie handelten im Auftrag
des Gesamtbundesrates als dessen Bevollmichtigte. Die Vollmachten der Kommissire
hingen von den ihnen erteilten Auftrigen ab, konnten aber zumindest nicht weiter rei-
chen als die Kompetenzen des Bundesrates selber?!. Die rechtliche Stellung der Kom-
missire wurde nicht explizit fixiert. Immerhin erwihnte Art. 90 Ziff. 6 im zweiten Satz
die Befugnis des Bundesrates?'2, Kommissare ,fir Sendungen im Innern (...)" zu ernennen.
Auch unter den Begriff der ,eidgendssischen Reprisentanten™ in Art. 74 Ziff. 3 wurden
Kommissire subsumiert; damit (tespektive 1.V.m. Art. 80 Ziff. 3) wire auch die Verei-
nigten Bundesversammlung?? zur Ernennung von Kommissiren befugt gewesen?.

Der Bundesrat tibertrug beziiglich einer konkreten Situation exekutive Vollmachten auf

197 FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 154.

19 Hingegen bildet in Art. 52 des Bundesgesetzes tiber das Bundesstrafrecht der schweizerischen Eidgenossen-
schaft (vom 4. Hornung 1853), AS I11, S. 404 — 429, nachfolgend ,BSIR*, das Vorliegen einer bewaffneten eid-
gendssischen Intervention objektives Tatbestandselement.

19 Zum gleichen Ergebnis gelangte DUBS, Offentliches Recht Bd. 11, S. 201.

200 FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 154.

21 So auch SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 202; zur Terminologie (Kommissir / Delegierter) S. 202f.

202 Zu den Organkompetenzen des Bundesrates auf dem Gebiet der inneren Sicherheit siehe hinten, S. 55ff.

205 Zu den Organkompetenzen der Bundesversammlung auf dem Gebiet der inneren Sicherheit siehe hinten, S. 53f.

204 Tatsichlich war es aber immer der Bundesrat, welcher Eidgendssische Kommissire ernannte; dazu JOHANN
JACOB BLUMER, Handbuch des Schweizerischen Bundesstaatstechtes, Zweiter Band, Schaffhausen 1864, S. 29.
In Art. 17 BV 1848 fand sich mit dem Durchzugsrecht fiir Truppen ein Hinweis auf die Méglichkeit der
bewaffneten Bundesintervention.
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eine oder mehrere Personen (eidgendssische Kommissire)2®, welche an der Stelle und
als Sonderbeauftragte der Reglerung die ndtigen Massnahmen ergriffen, um in einem
Kanton einen gewiinschten Endzustand herzustellen; die vorgenommenen Massnahmen
waten vom Bundesrat immerhin zu genehmigen?®.

Um die Erfillung des Auftrags zu gewiahrleisten, konnte der Bundesrat seinem Kom-
missir als Machtmittel eidgendssische oder bereits vom betroffenen Kanton aufgebote-
ne Truppen unterstellen. Bei der tatsichlichen Verwendung von Truppen lag eine bewaff-
nete Intervention vor®7,

2.1.6.3. Zur Bedeutung des ,,Hilferufs“

Art. 16 Abs. 1 (gestérte Ordnung im Innern oder Gefahr durch einen anderen Kanton)
ging davon aus, dass den Behorden eines betroffenen Kantons zumindest noch eine
beschrinkte Handlungsfihigkeit verblieben war und sie daher einen , Hilferuf“ an den
Bund oder einen anderen Kanton abzusetzen vermochten.

2.1.6.3.1.  Entwicklung der Lebre

Vorerst blieb in der Lehre umstritten, ob der Bund im Rahmen von Atrt. 16 Abs. 1 nur in
jenen Fillen zur Intervention berechtigt war, in welchen er von den kantonalen Behor-
den ausdriicklich zur Hilfeleistung aufgefordert wurde2s,

In der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts lehnte die Rechtswissenschaft ein priventives
Eingreifen der Bundesbehdrden bei Stérung der inneren Ordnung in den Kantonen
noch ab2®,

Eidgendssische Intervention bei gestorter Ordnung in einem Kanton findet erst statt, wenn die Beborden

dieses Kantons sie anrufen (...)“ stellte DUBS grundsitzlich fest?!”.

RUTTIMANN ging von der Vermutung aus, dass ein Kanton, welcher keinen Hilferuf an

den Bund richtete (obwohl er dies tun kénnte), im Stande sei, einen Aufruhr aus eigener

Kraft zu bewiltigen; cin selbstindiges Einschreiten des Bundes wire danach unzuldssig?!!.
Seit der Wende vom 19. zum 20. Jahrhundert befiirwortete ein Teil der Lehre die Be-
rechtigung des Bundes, in jedem Falle nach eigenem Ermessen entscheiden zu kénnen,
ob eine Intervention in einem Kanton durchzufithren sei oder nicht. Der Hilferuf in
seinem eigentlichen Sinn wurde fiir entbehrlich gehalten?!2,

205 FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 154.

206 Im Zusammenhang mit Bundesinterventionen eingehend GNEHM, Interventionsrecht, S. 42 — 46.

207 Auch SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 203f. liess blosses Truppenasufgebot nicht geniigen. Vgl. dazu das
Vorgehen hinsichtlich mdglicher Unruhen im Kanton Tessin, S. 139ff.

208 Nach KAISER, Staatsrecht Bd. III, S. 126f., sind nur die Regierung und das (beschlussfahige) Parlament eines
Kantones, nicht aber Privatpersonen oder Mindetheiten zum ,Hilferuf* berechtigt. Kaiser tonte an, dass in
Fillen des Machtmissbrauchs durch die Regierung selber andere Formen des Einschreitens durch den Bund
moglich sind; wohl eine Anspielung auf die — fiir einen Kanton wenig rithmliche — Bundesexekution.

209 DUBS, Offentliches Recht Bd. II, S. 174; KAISER, Staatsrecht Bd. ITI, S. 126f; BLUMER/MOREL, Bundes-
staatsrecht Bd. I, S. 276 (m.w.H.).

210 DuBs, Offentliches Recht Bd. 11, S. 174; es folgen drei Ausnahmen.

211 RUTTIMANN, Bundesstaatsrecht Bd. 11/1, S. 80f.

212 Diese Meinung trug massgeblich den Ereignissen im Kanton Tessin Rechnung, wo es 1889 zu einem heftigen
Konflikt zwischen der Kantonsregierung und den Bundesbehérden iiber die Zulissigkeit einer von der Kan-
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SCHOLLENBERGER meinte, die Anzeige an den Bund diene cinzig dazu, jenem ein Ein-
schreiten zu ermdglichen. Daher k6nne der Bund grundsitzlich auch von sich aus eingrei-
fen?13,

GNEHM sprach sich vehement gegen den Hilferuf durch die kantonalen Behorden als Vo-
raussetzung fiir eine Bundesintervention aus. Einerseits sollten auch Private den Bund
tber Stérungen der 6ffentlichen Ordnung unterrichten kénnen, andererseits erachtete er
es als unsinnig, wenn der Bund entsprechende Gesuche abwarten miisse. Als abschre-
ckendes Beispiel erwihnte er den Fall, dass eine Kantonsregierung kein Interesse daran
habe, den Bund zu informieren, weil sie ihre Gegner in einem Biirgerkrieg niederringen
wolle. Der Bund wire demnach zum passiven Zuschauen gezwungen. Daher miisse er
von sich aus einschreiten kdnnen, wenn in einem Kanton Unruhen auszubtrechen droh-
ten2!4,

Gemiss BURCKHARDT fanden bereits unter dem Bundesvertrag 1815 Interventionen
statt, welchen keine Anrufungen vorausgegangen wiren. Daher, und weil auch er be-
furchtete, dass eine Kantonstregierung versucht sein kénnte, sich auf einen Parteienkampf
einzulassen, hielt er einen Hilferuf fiir nicht mehr angezeigt?'>.

FLEINER/ GIACOMETTI vertraten spatet einen vermittelnden Ansatz. Sie wollten zwar auf
Grund des Wortlauts von Art. 16 BV und zwecks Riicksichtnahme auf die kantonale Au-
tonomie nicht auf ein Hilfebegehren verzichten. Allerdings sprachen sie dieser Frage eine
praktische Bedeutung ab, weil in der Gefihrdung der 6ffentlichen Ordnung in einem
Kanton gleichzeitig auch die Gefahrdung der Sicherheit der Eidgenossenschaft erkannt
werden konnte?!6,

Die oben erwihnten Argumente spiegeln ein teilweise starkes Auseinanderklaffen der
Lehrmeinungen Gber die Bedeutung des Hilferufs, der in Art. 16 BV 1848 ausdriicklich
enthalten war. Ob er als gwingende Voraussetzung fiir rechtmissige Interventionen des
Bundes zu betrachten sei, war auf einmal umstritten. Auffillig war das Heranziehen von
politischen und — fiir die einzelnen Anwendungsfille kaum vorhersehbaren — sachlichen
Annahmen fir einen Verzicht auf die Anrufung des Bundes. Daher soll auf die ver-
schiedenen Begriindungen kurz eingegangen und eine Schlussfolgerung gezogen werden.

2.1.6.3.2.  Allgemeine Kritik am Postulat eines Verzichts auf den Hilferuf

Wenn eine Kantonsregierung ihre politischen Gegner — sogar mit Gewalt — unterdriick-
te, dirfte eine Verletzung von Bundesrecht (gewihrleistete demokratische Ordnung in
den Kantonen sowie Grundrechte der Bundes- und der Kantonsverfassungen) und
damit die Voraussetzung fiir ein Finschreiten des Bundes aus diesen Griinden vorliegen.
Der Bund wire sogar zum Ergreifen von Massnahmen verpflichtet gewesen, aber unter
dem Titel det Bundesexekntion?V?, nicht nach Art. 16 Abs. 1 BV. Ausserdem klammerte
jene Meinung (wenn denn schon politisch argumentiert werden soll) aus, dass auch der
Bund selber — respektive der Bundesrat oder die Mehrheit der Rite — durchaus parteii-

tonsregierung nicht erwiinschten Intervention gekommen war. Siehe auch hinten, S. 140f.
213 SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 206.
24 Zum Ganzen GNEHM, Interventionstrecht, S. 24f. sowie S. 163.
215 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 129.
216 FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 152f.
217 Ahnlich KAISER, Staatsrecht Bd. 111, S. 126f. (m.H. auf Art. 5 BV 1848).
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sche Interessen folgen konnte, welche ihn zu einem eher entschlossenen oder einem
cher zogerlichen Handeln gegeniiber einer bestimmten Kantonsregierung (und damit
indirekt gegeniiber einer befreundeten oder verfeindeten innerkantonalen Opposition)
veranlassen wiirde?'®. Erschwerend kam hinzu, dass es gegen staatspolitische Akte des
Parlaments keinen Rechtsschutz gab (Art. 101 BV 1848)2%, gegen solche der Kantonsre-
gierungen aber sehr wohl. Machtpolitische Ubetlegungen durften daher fiir die juristi-
sche Auseinandersetzung nicht entscheidend sein.
Erst recht kann der Hinweis auf die historische Erfahrung, der Bund hitte in den konkre-
ten Interventionsfillen ja in der Sache jeweils richtig gehandelt, nicht wirklich tiberzeugen.
Damit wird eine riickwirts gewandte Perspektive eingenommen und allenfalls unterstellt,
dass ohne Bundesintervention eine schlimme(re) Eskalation eingetreten wire. Doch gera-
de wenn die Befugnis des Bundes zu selbstindigem Einschreiten bestritten wird, geht
zumindest die Gegenpartei davon aus, die kantonalen Mittel hitten zur Sicherung oder
Wiederherstellung der geltenden Ordnung ausgereicht.

2.1.63.3.  Zur demokratischen Legitimation der Kantonsregierungen

Jedenfalls verfiigte eine demokratisch gewshlte Kantonsregierung iiber jene Legitimati-
on, welche von privater Seite von vornherein nicht beansprucht werden konnte. Auch
war jede kantonale Regierung strikte an das Recht gebunden, wihrend Private stirker
thren Partikularinteressen folgen konnten. Entsprechend verfiigte eine Kantonsregierung
wohl grundsitzlich iiber die gréssere Glaubwiirdigkeit im Verkehr mit Bundesbehérden
als Private. Es konnte nicht im Sinn von Art. 16 Abs. 1 BV liegen, Privaten die Méglich-
keit zu erdffnen, durch falsche Informationen den Bund gegen eine Kantonsregierung
ausspielen zu konnen??,

Schliesslich ist davon auszugehen, dass die kantonalen Behorden auch im 19. Jahrhun-
dert tber die besseren Kenntnisse der lokalen Gegebenheiten verfiigten als der Bund.
Insbesondere folgte schon aus der kantonalen Polizeihoheit, dass eine Kantonsregierung
hinsichtlich ihrer sicherheitspolizeilichen Méglichkeiten Abklarungen treffen, Koordina-
tionen vernehmen und ihre Autonomie wahren musste. Uber den drohenden Verlust der
Kontrolle tiber das Kantonsgebiet oder iiber Teile davon wire der Bund frithzeitig zu
informieren und auf dem Laufenden zu halten gewesen.

2.1.6.34.  Zur Definitionsmacht

Bei einem Festhalten am Hilferuf als Voraussetzung fiir eine Bundesintervention zur
Wiederherstellung der inneren Ordnung in einem Kanton wurden Strategie und Hand-
habung der inneren Ordnung konsequent den Gliedstaaten tiberlassen. Die kantonalen
Behorden waren dafiir pridestiniert, den Zeitpunkt festzustellen, ab welchem ihre Res-

218 Analog vor der Grindung des Bundesstaates der Tagsatzungsbeschluss zur Auflésung des Sonderbunds.
Dazu etwa AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 62 oder KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. 1, S. 543f.

219 Dazu hinten, S. 60ff.

20 KATSER, Staatsrecht Bd. I11, S. 126f. sprach ausser der Exekutiven ausnahmsweise auch der Legislativen eines
Kantones das Recht auf Anrufung einer Bundesintervention zu. Einzelne Biirger jedoch wiren nicht nach
Art. 16, sondern hochstens nach Art. 5 BV 1848 zur Anrufung des Bundes berechtigt; denn nur der Garantie-
Artikel bezwecke den Schutz individueller Rechte. Es bleibt anzumerken, dass damit der Geltungsbereich von
Art. 16 verlassen wiirde und es sich vielmehr um das Begehren nach Bundesexekution handeln misste.
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sourcen zum Meistern bestimmter Herausforderungen nicht mehr gentigen konnten. Bis
dahin traf die Kantone aber die rechtsstaatliche Verpflichtung, ihre verfassungsmissige
Ordnung zu verteidigen.

2.1.63.5.  Zur Einbaltung der Subsidiaritit

Hingegen wird die — unbestrittene — Subsidiaritit der Bundesintervention zur Wieder-
herstellung der 6ffentlichen Ordnung in einem Kanton in doppelter Hinsicht Rechnung
getragen: Mit dem Hilferuf willigten die Kantonsbehdrden implizit in einen Eingriff des
Bundes in ihren Zustindigkeitsbereich ein. Mit dem Ermessen der Bundesbehérden in
dieser Fallgruppe (50 kann [Art. 16 Abs. 2 BV]) wurde die Einhaltung des Subsidiari-
titserfordernisses sichergestellt. Damit entstand auch eine Einigkeit zwischen den invol-
vierten Behérden tiber den Grundsatz der Durchfihrung der Intervention. Ein erster
Schritt zu ithrem Erfolg.

2.1.6.3.6.  Zur Handhabung von Krisensituationen

Eine Ausiibung des Ermessens zur Festlegung einer Intervention wegen Stérung der
inneren Ordnung in einem Kanton durch den Bund (im fernen Bern) hitte die primir
kantonale Polizeihoheit in ihrem Kern ausgehohlt. Denn mit dem Entscheid tber die
Bundesintervention war immer auch die Feststellung (oder das Eingestindnis) einer
Notlage verbunden; das Funktionieren des Gemeinwesens stand auf dem Spiel. Eine
Bundesintervention, verstanden als Ubergriff in die eigentlich kantonale Hoheit, als einer
Massnahmen, aus welcher direkte polizeirechtliche Beziehungen zwischen Bund und
Biirgern erfolgten, welche meist mit dem ultimativen Interventionsmittel (der Armee)
erfolgte, konnte aus féderalistischen Gesichtspunkten nicht leichtfertig erfolgen. M.E.
konnte die Schwere des Eingriffs nur durch den Stellenwert der gefihrdeten Rechtsgiiter
gerechtfertigt werden. Daher stellte der Hilferuf durch die Kantonsregierung eine unver-
zichtbare Sicherung dar, welche nicht all zu leicht ausgehebelt werden durfte; solange —
wohlverstanden — als nicht der Bund selber als gefahrdet erschien.

Die Bundesintervention konnte in Krisensituationen, bei ausserordentlichen Lagen nur
die Wiederherstellung eines rechtmassigen Zustandes, die Bewiltigung einer Krise be-
zwecken. Daher mussten die Verfahren und Abliufe dazu schon im Voraus klar und
gentgend bestimmt sein®!.

Diese Argumentation wird von den Grundsitzen der Rechtssicherheit und der demokra-
tischen Legitimation unterstitzt. Eine extensive Interpretation des Ausnahmetechts in
Art. 16 BV 1848 barg die erhebliche Gefahr zusitzlicher Verwirrung an der Stelle der
nétigen Klarheit und Sicherheit??2. Zudem wurde mit der Verfassungsrevision von 1866
der Weg zu Partialrevisionen der Bundesverfassung auch in der Praxis geéffnet. Das
Ausbleiben weiterer Bestrebungen (insbesondere bei den Totalrevisionen von 1872 und

21 So auch KAISER, Staatsrecht Bd. II1, S. 124, welcher betonte, dass die Grundsitze zu Bundesinterventionen
bereits vor einer Krise klar festgelegt werden sollten, damit die Anwendung des entsprechenden Rechts nicht
noch zusatzlich , Streitigkeiten iiber die Art und Weise der Intervention den sonst schon gestorten Rechtsgustand noch mebr
verwirren.

In einem solchen Sinne auch KAISER, Staatsrecht Bd. 111, S. 124.

N
N}
1N
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1874) unterstiitzte die urspriingliche Auslegung der Verfassung??.

Immerhin bestand Einigkeit, dass die Hilfeleistung dutch einen anderen Kanton unzulissig
war, solange sie vom gefihrdeten Kanton nicht dazu aufgerufen wurde?*.

2.1.6.3.7.  Zur inneren Logik des Art. 16

Auch die Unterscheidung zwischen Berechtigung (Storung der dffentlichen Ordnung in
einem Kanton) und Verpflichtung des Bundes (Gefihrdung seiner eigenen Sicherheit)
im Verfassungstext sprach fir eine enge Interpretation und damit fiir eine Beibehaltung
des Hilferufs?».

Auf einen ,Hilferuf oder eine Benachrichtigung konnte per se verzichtet werden, wenn
der Bestand des Bundes selber auf dem Spiel stand (Art. 16 Abs. 2 BV 1848)2%. Die
Feststellung der Gefihrdung der Eidgenossenschaft konnte von Anfang an nur bei den
eidgendssischen Behorden (Bundesrat oder Parlament) liegen. Entsprechend war un-
bestritten, dass es nur am Bund selber liegen konnte, die notwendigen Massnahmen zu
veranlassen.

Bei drohender Gefahr durch das Ausland hitte von vornherein keine Bundesintervention,

sondern eine Kompetenz gestiitzt auf die aussen- und militdrpolitischen Kompetenzen

des Bundes vorgelegen®?’.

Art. 16 Abs. 2 hitte sich eriibrigt, wire der Hilferuf nach Abs. 1 verzichtbar gewesen.
2.1.6.3.8.  Beurteilung: Keine Contrebande mit dem Hilfernf

M.E. war aus den genannten Griinden am Verfassungstext, und damit am Erfordernis
des Hilferufs festzuhalten.

Bet einer isolierten Betrachtung von Art. 16 Abs. 1 hitte der Verzicht auf den Hilferuf
zudem eine massive Storung der inneren Systematik des ganzen Interventionsartikels
bewirkt. Nach einer feinmaschigen, austarierten, verschiedene Fille unterscheidenden
Interpretation der Bestimmungen wire ein Verzicht auf den Hilferuf ohne juristisch
fundierte Begriindung nicht mdoglich gewesen. Zudem bildete der Hilferuf in Abs. 1 das
Scharnier zwischen kantonaler Polizethoheit und einem nur ausnahmsweise zulissigen,
subsididren Eingreifen des Bundes.

Das selbstindige Eingriffsrecht des Bundes bei eigener Gefdhrdung steht zu dieser Sicht
nicht im Widerspruch. Im Gegenteil: Liess sie sich schliissig begriinden, konnte der Bund
durchaus aus eigenem Interesse und eigenem Ermessen gum Schutze seiner selbst interve-
nieren.

223 KAISER, Staatsrecht Bd. 111, S. 124.

24 DuBS, Offentliches Recht Bd. 11, S. 174.

25 GNEHM, Interventionsrecht, S. 26, spricht diesbeziiglich wohl zu Recht von einer , fast unbegrenzte(n) Elastizitit
des Begriffes (...)"

226 Dazu sogleich, S. 42f.

21 So auch GNEHM, Interventionsrecht, S. 27; hingegen fasste KKAISER, Staatsrecht Bd. II1, S. 122ff. auch 4ussere
Bedrohungen unter den Begriff der Bundesintervention, allerdings mit Verzicht auf den Hilferuf der Kantone.
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2.1.6.4. Bei Unmaéglichkeit eines Hilferufs

Art. 16 Abs. 2 schuf in Erginzung zu Abs. 1 zwei weitere Tatbestinde: War eine Kan-
tonstregierung berhaupt nicht mehr in der Lage, die n6tigen Kommunikationsvorginge
vorzunehmen, war ein Einschreiten des Bundes ebenfalls gerechtfertigt. Auch wenn eine
Kantonstegierung ihre Handlungsfihigkeit mehr oder weniger vollstindig verloren hatte,
konnte (,,50 £ann"), eine kompetente Bundesbehdrde von sich aus Massnahmen ergrei-
fen22s,

Beziiglich eines selbstindigen Einschreitens des Bundes hatte der ,Pacte Rossi 1832
noch eine abweichende Regel getroffen; danach war auch bei gemeingefihrlichen Unru-
hen, welche einen Kanton tberforderten oder bei gewalttitigen Umstiirzen ein Ein-
schreiten des Bundes ohne Weiteres vorgesehen.

wDie Tagsatzung handhabt die Ordnung im Innern.

Zu diesemr Ende schreitet sie nnbedingt ein anf das Begebren der obersten Vollziehungsbebirde des betref-

fenden Kantons.

Sie schreitet aber anch obne Begebren derselben ein in folgenden Fillen:

1. bei gemeingefabriichen Unruben, die der Kanton nicht selbst zu heben vermag;

2. bei gewaltthatigem Umsturg, einer Kantonsregierung, oder wenn diese iiberhanpt ansser Stande ist, die

Hiilfe des Bundes anzusprechen;

3. wenn sich die Unruben iiber wei oder mebrere Kantone verbreiten.

Im Fall bewaffneten Einschreitens in die Angelegenbeiten eines Kantons soll die oberste Behirde desselben

sofort einbernfen werden.

(o)<

Der Wortlaut des Pacte Rossi 1832 ging somit beziiglich der Befugnisse der Tagsatzung
weiter als die BV 1848 und legte auch die Definitionsmacht, in welchen Fillen eine
Kantonsregierung ausser Stande gewesen wire, die innere Sicherheit zu gewihrleisten, in
die Hénde einer eidgendssischen Beh6rde?. Eine in diese Richtung verstandene Ausle-
gung des Interventionsartikels spielte in der spiteren Praxis eine grosse Rolle!,

Konkret diirfte es bei der ersten in Art. 16 Abs. 2 genannten Variante im Wesentlichen
um jene Fille gegangen sein, in welchen die kantonale Exckutive wegen Gefangennahme
einen Hilferuf nicht mehr rechtzeitig selber abzusetzen vermochte. Dann — aber nur
dann — wire eine Benachrichtigung der Bundesbehérden durch Dritte entscheidend
gewesen. Nach gescheiterter Kontaktaufnahme mit den kantonalen Behdrden hitte der
Bund einschreiten kdnnen.

228 So auch BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. 1, S. 196.

229 Art. 52 lit. m des Pacte Rossi 1832.

20 Sonst wiirde der Verzicht auf einen Hilferuf durch einen Kanton keinen Sinn ergeben.

21 So marschierte der Bund gegen Ende des 19. Jahrhunderts gegen den Willen des Staatsrats im Tessin ein, um
den langjihrigen, teilweise gewaltsamen Parteienstreit zu beenden. Siehe hinten, S. 139ff.



Kompetenzanfteilung beziiglich der inneren Sicherheit 41

2.1.6.5. Rechtliche Schranken der Bundesintervention

Wie bereits oben erwihnt, dusserte sich Art. 16 nicht zur Art der Durchfithrung der
Bundesintervention. Trotzdem fand eine Bundesintervention nicht im rechtsfreien
Raum statt: Rechtliche Schranken ergaben sich aus dem von Art. 16 explizit angespro-

chenen Garantieattikel (Art. 5 BV 1848)%2 aus Art. 17 BV sowie aus der Bundestechts-
ordnung als ganzer.

2.1.6.5.1.  Das eidgendssische Kommando

Das in Art. 17 BV 1848%3 angesprochene Durchzugsrecht von Truppen durch andere
Kantone hitte sich von alleine ergeben. Die Verfassung nahm eine ausdrickliche Er-
wihnung vor, weil dem historischen Gesetzgeber noch die Freischarenzige im Ge-
dichtnis waren®,

Entscheidend war der zweite Satz der Bestimmung: Die Truppen ,,(...) sind sofort unter
cidgendssische Leitung zu stellen. “ Somit war eine bewaffnete Bundesintervention — wie eine
Intervention berhaupt — nur unter eidgendssischer Fithrung zuldssig?. Auf die Her-
kunft der Truppen — ob kantonale oder eidgendssische, kam es somit von vornherein
gar nicht an.

2.1.6.5.2.  Der Garantieartikel

Mit der Erwihnung des Garantieartikels (Art. 5 BV 1848) wurde der Verhiltnismassig-
keitsgrundsatz im Rahmen von Interventionen ausdricklich in der Bundesverfassung
verankert. Der Bestand eines Kantons stand auch bei eidgendssischer Intervention nicht
zur Disposition. Auch die innere Organisation und die Kompetenzen des Kantons durf-
ten vom Bund weder beliebig noch dauerhaft verindert werden?*, solange diese Ord-
nung den von der Bundesversammlung gewihrleisteten Rahmen nicht sprengte. Gleich-
zeitig beinhaltete der Hinweis aber auch die Pflicht zur Respektierung der Volks- und
Freiheitsrechte aus den gewihrleisteten Kantonsverfassungen??.

22 Allgemein zu Art. 5 BV 1848 vorne, S. 206f.

25 Art. 17 BV 1848: ,In den durch Art. 15 und 16 begeichneten Fillen ist jeder Kanton verpflichtet, den Truppen freien
Durchzug zu gestatten. Diese sind sofort unter eidgendssische Leitung zu stellen.

2+ Zur Entstechungsgeschichte des Art. 17 BV 1848 siche SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S.211 oder
BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 136f.
SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 167f. hielt den ganzen Artikel fir tberflissig: ,, A 17 ver-
pflichtet die Kantone, in den Féllen von Art. 15 und 16 den zu Hiilfe kommenden Truppen freien Durchzug 3u gestatten, und
bestimmt, dass diese sofort unter eidgendssische Leitung 3 stellen seien. Bei eidgendssischer Intervention verstebt sich das Eine
und das Andere von selbst, und das Mittel kantonaler Zuziige ist nicht praktikabel; der Artikel ist seit seiner Aufstellung be-
dentungslos. “ Dieser Auffassung wird in der vorliegenden Arbeit nur hinsichtlich des ersten Teils der Norm ge-
folgt.

235 So auch etwa KAISER, Staatsrecht Bd. 111, S. 128 oder SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 212.

26 BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd.1, S.279; FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S.155,
sprechen von einer ,, Awmisgewalt der verfassungsmassig berufenen Behorden

%7 SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S.207 (erblickte darin sogar den einzigen Zweck des Hinweises);
BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. 1, S. 279; FLEINER/ GIACOMETTI, Bundesstaatstecht, S. 155.
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2.1.6.5.3.  Dae Verfassungsordnung als Gange

Die bewaffnete eidgendssische Intervention zur Wiederherstellung der inneren Ordnung

in den Kantonen war als repressives Instrument ausgelegt. Verfassungswortlaut und

Systematik des Art. 16 BV schlossen priventive Interventionen aus?®.
Den Bundesbehorden standen zum priventiven Schutz der inneren Sicherheit in den
Kantonen auch andere als eigentliche Interventionsmittel zur Verfigung. So war es még-
lich, dass sich etwa der Bundesrat in kantonale Angelegenheiten ,,cinmischte®, ohne Ge-
waltmittel zu verwenden®’. Neben Empfehlungen oder Verhandlungen wire sogar die
Aufstellung von Truppen in einem Kanton zulissig gewesen (dissuasive Wirkung). Ein
Eingriff in die kantonale Gewalt hitte damit noch nicht vorgelegen®®.

Die blosse Vornahme von Vorbereitungshandlungen zu einer Intervention wurde m.E.

zu Recht noch nicht als Bundesintervention verstanden?.
Das BUNDESGERICHT erachtete 1879 die Entsendung eines eidgendssischen Kommissérs
und die Pikettstellung eines Infanterieregiments (in einem anderen Kanton) nicht als be-
waffnete Bundesintervention, solange der Kommissir von den ihm erteilen Kompeten-
zen nicht autoritativen Gebrauch machte oder kantonale oder eidgendssische Truppen di-
rekt befahl??. Es stellte damit auf die tatsichliche Entwicklung im jeweiligen Einzelfall
ab.

Es entsprach den allgemeinen Pflichten insbesondere des Bundesrates, im Rahmen
seiner Regierungstitigkeit Gefahren zu erkennen, einzuschitzen und adiquate Abwehr-
massnahmen vorzubeteiten. Die Schranken des Art. 16 BV kamen erst bei der konkre-
ten Anwendung bestimmter Massnahmen zur Anwendung.
Zu denken war an Fille, in welchen sich eine Stérung der inneren Ordnung in einem
Kanton erst abzeichnete, die kantonalen Behorden jedoch (noch) grundsitzlich Herr der
Lage sind. Die Intervention als ultima ratio von Seiten des Bundes, in Fillen der bewaft-
neten Intervention mit der Armee als ultimativem Machtinstrument, kann nur einmal
ausgelost werden, muss aber auch dann verhiltnismissig erfolgen.
Umgekehrt hitte es keinen Sinn ergeben, beteits etwa mit der Ausarbeitung von militri-
schen Einsatzplinen, der Bereitstellung von Material, der Durchfithrung von Ubungen,
der Ausgabe von Vorbefehlen oder Auftrigen zur Bereithaltung fiir bestimmte Aktionen
den Zustand der bewaffneten eidgendssischen Intervention eintreten zu lassen.

2.1.6.6. Gefihrdung der Schweiz

Eine vollig andere Situation behandelt der in Art. 16 Abs. 2 eingeschobene Teilsatz ,(...)
und wenn die Sicherheit der Schweiz gefabrdet wird (...)" Die Lehre billigte diesem Interventi-
onsgrund eine eigenstindige Bedeutung zu?¥.

Die Voraussetzungen der cidgendssischen Intervention sind unter dem Titel der Ge-

238 Siehe oben, S. 34ff. sowie VOGT, Tessinerfrage, S. 41.

29 VOGT, Tessinerfrage, S. 33.

240 So auch VOGT, Tessinerfrage, S. 40 — 43.

2 BGE 5, 487 (S. 515f. — Mola e consorti) dazu hinten, S. 137; VOGT, Tessinerfrage, S. 30 und insbesondere
S. 411f. Vgl. auch FLEINER/GIACOMETTL, Bundesstaatsrecht, S. 151.

242 BGE 5, 457 (E.5 S. 483f. — Stabio) dazu hinten, S. 136ff.

243 DUBS, Offentliches Recht Bd. 11, S. 199; BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 278.



Kompetenzanfteilung beziiglich der inneren Sicherheit 43

fihrdung der Schweiz einerseits strenger (als nach Abs. 1), indem die Sicherheit des
ganzen Landes, oder zumindest wesentlicher Teile davon tangiert sein musste?*. Anderet-
seits reichte eine blosse Gefibrdung der inneren Sicherheit bereits aus; auf das Vorliegen
einer eigentlichen Stérung wurde verzichtet. Der Bund, respektive der Bundesrat
(Art. 90 Ziff. 10 BV), war bei einer Gefahrdung der inneren Sicherheit des Landes nicht
nur berechtigt, sondern zu einem Einschreiten geradezu verpflichtet. Fiir eine Auslegung
des ,,Sollens* als ,,Miissen® sprechen sowohl die Wortwahl innerhalb des Art. 16 Abs. 2
BV 1848 (,,50 kann‘“und 50 s0//*) als auch seine Entstehungsgeschichte.

Ein Hilferuf durch einen oder mehrere Kantone wurde nicht vorausgesetzt. Eine Lage-
beurteilung wurde nach Art. 16 Abs. 2 (eingeschobener Teilsatz) auf der Stufe Bund,
nach Art. 90 Ziff. 10 vom Bundesrat vorgenommen. Wurde nach der Lagebeurteilung
eine Gefihrdung der inneren Sicherheit bejaht, verschob sich das Ermessen der Bun-
desbehérden von der Lagebeurteilung hin zu den konkret zu treffenden Massnahmen,
also der Ausgestaltung einer Intetrvention.

In Frage kam etwa die Entsendung eines Kommissirs (Art. 90 Ziff. 6 BV), das Bereitstel-

len oder gar die Entsendung von Truppen oder die Einberufung der Bundesversamm-

lung.

2.1.6.7. Kostenfrage

Mit der Kostentragung der eidgendssischen Intervention setzt sich Art. 16 Abs. 4 BV
auseinander. Grundsitzlich sollte det ,mabnende oder der ,die eidgenissische Intervention
veranlassende Kanton die finanziellen Konsequenzen dafiir tragen. Damit wurden die
verschiedenen Interventionsfille zumindest bei der Uberwilzung der Kosten einheitlich
nach Verursacherprinzip behandelt. Danach wurde implizit ein Verschulden vermutet.
Im Grunde konnte nur eine Pflichtverletzung (ein Versiumnis) dieses Verschulden
begriinden: Ein betreffender Kanton war zur Aufrechterhaltung der inneren Sicherheit
nicht mehr selber in der Lage, obwohl er dazu verpflichtet gewesen wire. Deshalb hatte
et — als mittelbarer Verursacher det Intervention — das ihn unterstiitzende Gemeinwesen
(den Bund oder andere Kantone) zu entschidigen?.

Eine eingehende Auseinandersetzung mit der Kostenfrage in Einzelfillen hitte es ermdg-

licht, die Pflichten der Kantone zur Aufrechterhaltung der inneren Sicherheit, respektive

deren Umfang, jeweils konkret zu diskutieren.
Ausnahmsweise konnte die Bundesversammlung ,efwas anderes beschlissen (Art. 16
Abs. 4 BV, letzter Teilsatz). Hauptsichlich ging es dabei um die Kostentragung durch
den Bund selber. In der Praxis kehrte sich das Regel-Ausnahme-System des Art. 16
Abs. 4 ins Gegenteil um: Das Parlament zeigte sich in seiner Praxis zur Annahme ,,beson-
derer Umstande* dusserst grossziigig und beschloss mit nur einer Ausnahme?, dass der

24 DUBS, Offentliches Recht Bd. 11, S. 199 spricht insofern von ,,interkantonalem Charakter®, was aber angesichts
der komplexen Struktur von Art. 16 BV 1848 als zu wenig prizis erscheint.

245 BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. 1, S. 277f., m.H. auf eine Anderung durch die Revisionskommission
im Jahre 1848.

246 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 133.

247 Die Kosten des Tonhallekrawalls von 1871 wurden dem Kanton Ziirich auferlegt; dazu hinten, S. 111f.
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Bund fiir die Kosten aufzukommen hatte24s.

Kurzum, bei der Kostenfrage zeichnet sich die BV 1848 durch Klarheit und Konse-
quenz aus: Weil primér die Kantone fiir die Aufrechterhaltung der inneren Sicherheit
verantwortlich waren®®, hatten sie im Falle des Versagens — und ein Versagen begtiinde-
te eine Schuld — die entstehenden Kosten zu tibernchmen. Inkonsequent verhielt sich
das Parlament, wenn es das System von Regel und Ausnahme umkehrte?.

2.1.6.8. Abgrenzung zur Bundesexekution

Die eidgendssische Intervention nach Art. 16 BV 1848 war grundsitzlich zu trennen von
der Bundesexekution. Art. 74 Ziff. 8 BV>! schuf mit der Zustindigkeit des Parlaments
zut ,, Massregelung“ der Kantone implizit eine Kompetenz des Bundes zur Bundesexekuti-
on®2. Dabei handelte es sich um Fille von Zwangsmassnahmen des Bundes gegen die
Kantone zur Durchsetzung von Bundesrecht®. Die Bundesexekution richtete sich
direkt gegen einen ,remitenten” 2>+ oder |, /Jssigen®> Kanton, respektive dessen Behor-
den. Im Unterschied zur Bundesintervention handelte der Bund bei der Exekution
innerhalb seines eigenen Kompetenzbereiches?’. Die Bundesexekution konnte (wie die
Intervention) mit der Entsendung eines eidgendssischen Kommissirs (oder Delegier-
ten), im dussersten Fall durch die Entsendung von Truppen erfolgen?s.

Insbesondere zur Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ruhe oder der verfassungsmissigen

248 So auch BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 133f.

249 FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 155.

250 Kritisch auch DUBS, Offentliches Recht Bd. II, S. 174f; dhnlich BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 134,
wobei er die Praxis des Bundesparlaments zwar fiir ,,nicht verfassungsmissig®, die Regelung der Verfassung aber
fur ,,nicht sachgemiss“ hielt; BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 284, gingen hingegen von einem frei-
en Ermessen des Parlaments aus.

B Art. 74 Ziff. 8 BV 1848: Die Gegenstinde, welche in den Geschiiftskreis beider Rite fallen, sind insbesondere
folgende: ,, Massregeln, welche die Handhabung der Bundesverfassung, die Garantie der Kantonalverfassungen, die Erfiillung
der bundesmiissigen Verpflichtungen und den Schutz; der durch den Bund gewdibrleisteten Rechte zum Zwecke haben.
Demgegeniiber stellte BRUNNER, Bundesexekution, S. 20 auf die Kompetenzen von Bundesversammlung
und Bundesrat (Art. 85 Ziff. 8 und 102 Ziff. 2 BV 1874) ab.

22 Art. 85 Ziff. 8 und Art. 102 Ziff. 2 BV 1874; BURCKHARDT, Kommentar BV, S.684 — 686; FLEI-
NER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 143 — 147; GNEHM, Interventionsrecht, S. 29; ZELLER, Ruhe und
Ordnung, S. 15.

Zu den Organkompetenzen der Bundesversammlung hinten, S. 53ff.

253 BRUNNER, Bundesexekution, S.15 und 19f; ALEXANDER RUCH, in: Daniel Thiirer/Jean-Francois Au-
bert/Jérg Paul Miller (Hrsg), Verfassungsrecht der Schweiz, Zirich 2001, S.900; ANDREAS AU-
ER/GIORGIO MALINVERNI/MICHEL HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse, Vol. I, I’Etat, Bern 2006,
Rz. 1082f.; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1226.

254 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 685.

55 GNEHM, Interventionstecht, S. 30.

26 Vgl. auch ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 18, welcher der Bundesexekution cine geringe Bedeutung beimisst,
weil sie in diesem Zusammenhang noch nie vorgenommen worden sei. Dem ist insofern zuzustimmen, als der
Bundesrat nie unter dem Titel der Bundesexekution militirisch in einem Kanton eingegriffen hat.

27 SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 202: ,(...) bei der Exekution mischt sich die Bundesgewalt nicht ein, sondern
verfiigt innerhalb ihres Wirkungskreises; die Intervention dagegen bestebt in der Einmischung in den Wirkungskreis (...) der
kantonalen Staatsgewalt*. Vgl. auch etwa BRUNNER, Bundesexckution, S. 34.

28  BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 685; GNEHM, Interventionsrecht, S. 30; vgl. auch die beiden dortigen
Beispicle fiir die eidgendssische Exekution: Die Auflésung des Sonderbundes (1847) und den ,,Fall Enderlin
im Tessin (1884), S. 30 — 33.
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Ordnung befiirwortete BURCKHARDT eine — offenbar parallele — Organkompetenz des
Bundesrates®’. Dem ist mit Blick auf die allgemeinen Bestimmungen der Bundesverfas-
sung zuzustimmen?®,

2.1.6.9. Beurteilung: Strikte Unterscheidung der Varianten

Art. 16 BV 1848 beinhaltete verschiedene, teilweise seht unterschiedliche Voraussetzun-
gen fir eine Bundesintervention. Die beiden wichtigsten Interventionsgriinde lagen in
der gestirten Ordnung im Innern eines Kantons (Art. 16 Abs. 1 BV) und der Bedrohung der
inneren Sicherheit des Bundes als Ganzem (Art. 16 Abs. 2 BV). Die eigentliche Bedeu-
tung von Art. 16 BV lag — je nach Szenario — in der Emudchtignng (Art. 16 Abs. 1) oder
Verpflichtung (Art. 16 Abs. 2) des Bundes zu einem ausnahmsweisen Eingreifen in kanto-
nale Zustindigkeitsbereiche. Der Interventionsartikel rdumte subsidiire Bundeskompe-
tenzen ein im Falle erfolgter (Art. 16 Abs. 1) oder drohender (Art. 16 Abs. 2) Storung
der inneren Sicherheit in den Kantonen (Art. 16 Abs. 1) oder der Eidgenossenschaft
(Art. 16 Abs. 2)%1. Dabei ging es — mangels anderer Mittel — primér um den Einsatz von
Kommissiren mit oder ohne Truppen.

Die Kompetenz des Bundes kam in jenen Notlagen zur Geltung, in welchen die kanto-
nalen Behorden ihre Handlungsfreiheit zur Wiederherstellung des 6ffentlichen Friedens
vetloren hatten. Ein Hilferuf durch die kantonalen Behérden war unvetzichtbar, sollten
die dem Interventionsartikel inhdrenten Verfahren und Ausgleichsmechanismen sowie
insbesondere die Subsidiaritit der Bundesintervention als solcher nicht ausgehebelt
wetden. Die genannten Informationspflichten (Anzeige an den Bund) in Verbindung mit
der ersten Variante von Art. 16 Abs. 2 (Unméglichkeit des Hilferufs) implizierten zudem
die Pflicht zu einer intensiven Kommunikation zwischen Bund und Kantonen im Inte-
resse eines Informations- und Beurteilungsgleichstands. Damit wurde letztlich der
Grundstein fir eine ,freundeidgendssische® (im Gegensatz zu aufgezwungener) Hilfe
gelegt.
Die Rechte des Volkes und die kantonalen Institutionen genossen selbst im Falle eines
Intervenierens des Bundes einen expliziten Schutz. Den verschiedenen Ausprigungen
von Art. 16 BV lag deutlich das Konzept einer kantonalen Polizeihoheit zu Grunde.
BLUMER stellte 1863 zuftieden fest, dass Art. 16 BV 1848 — von einer einzigen Ausnahme
in Neuenburg abgeschen — zu einer grossen Stabilitit in den Kantonen gefiihrt habe. Im
Gegensatz zur Regenerationszeit sei nimlich keine Kantonsregierung mehr weggeputscht
und keine Bundesintervention mehr nétig geworden??. Die priventive Wirkung dieser
Bestimmung hielt jedoch nicht mehr lange an, die Bundesintervention gewann in der Pra-
xis bald auch in ihrer repressiven Funktion an Bedeutung?®.

259 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 685.

260 Siehe hinten, S. 53ff. und insbesondere S. 56f.

261 ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 15.

262 BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. 1, S. 194. Kritisch dazu RUTTIMANN, Bundesstaatsrecht Bd. I1/1, S. 79.
263 Siehe hinten, S. 97ff.
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2.1.7. Der Verzicht auf die Nennung der (Interventions-)Mittel

Art. 16 BV 1848 dusserte sich nur zu den Verbandskompetenzen (Zustindigkeit des
Bundes) und zum Verfahren, nicht aber zu den mdglichen Massnahmen oder Interven-
tionsmitteln. Erst auf Gesetzesstufe (im Bundesstrafrecht?*) fand eine Unterscheidung
zwischen bewaffneter und unbewaffneter Bundesintervention statt.

2.1.7.1. Keine zivilen Sicherheitskrifte des Bundes

Die Bundesverfassung von 1848 verwehrte dem Bund das Aufstellen ziviler Sicherheits-
krifte. Aus der systematischen Einordnung des Art. 16 und nach dem Wortlaut von
Art. 17 BV (Durchzug von Bundestruppen) ergab sich aber unmissverstindlich, dass
eine bewaffnete Intervention mit Truppen stattfinden wiirde.

Trotz des allgemeinen Hinweises auf den Gewihrleistungsartikel in Art. 16 BV fehlten in
der BV 1848 konkrete Vorschriften zur Verhiltnismissigkeit moglicher Reaktionen
durch den Bund?®. Aus der inneren Systematik des Artikels ergab sich fiir den Fall eines
Eingreifens zu Gunsten eines Kantons (Abs. 1), dass die Intervention nur als #/tima ratio
eine bewaffnete sein konnte.
So hitte es etwa dem Geiste der Verfassung (insbesondere Art. 5 BV) widersprochen,
wenn der Bund in einem Kanton beispielsweise praventiv, also schon vor jenem Moment
mit Truppen eingeschritten wite, zu welchem der Kanton seine Hetrschaftsgewalt tibet-
haupt verloren hitte.
Auch dirfte es mit der Verfassung nicht vereinbar gewesen sein, einen Kanton linger
durch Bundestruppen besetzt zu halten, als diese zur Aufrechterhaltung der inneren Ord-
nung tatsichlich benétigt wurden. Dadurch wire ein Widerspruch zum Grundsatz von
Art. 16 Abs. 4 entstanden: Einem Kanton die Kosten einer unnétig gewordenen bewaft-
neten Intervention aufzulasten, hitte dem Verschuldensprinzip widersprochen.

2.1.7.2. Ordnungsdienst der Armee

Waren die Voraussetzungen fiir eine bewaffnete eidgendssische Intervention erfiillt,
konnte der Bund Truppen zur Aufrechterhaltung oder Wiederherstellung der inneren
Ordnung entsenden. Solcher Ordnungsdienst wurde von der Armee, vornehmlich von der
Infanterie in Kompanie- oder Bataillonsstirke durchgefiihrt2®,
Da der Bund tiber keine ,,stchenden® Truppen verfiigte, kamen fiir Einsitze im Inneren
grundsitzlich nur Einheiten in Frage, welche gerade im (Instruktions-) Dienst standen
RS, WK). Fur grossere Truppenaufgebote hitte Aktivdienst und eine (zumindest teilwei-
se) Mobilmachung der Armee angeordnet werden miissen®s’.

Auf die Ordnungsdienstaufgaben der Armee wird bei der Darstellung der Wehrverfas-
sung nach 184828 sowie bei den bewaffneten eidgendssischen Interventionen zurtickzu-

264 Dazu hinten, S. 69ff.

265 Bin Aquivalent zu Art. 36 BV 1999 fehlte in der BV 1848 noch véllig. Die historischen Verfassunggeber
waren davon ausgegangen, dass Rechtsbeziehungen der Einwohnerinnen und Einwohner primér mit den kan-
tonalen Behorden stattfinden; — und nicht mit jenen des Bundes.

266 ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 17f.

267 Zur Militdrordnung siche hinten, S. 86ff.

268 Dazu hinten, S. 86ff., insbesondere S. 91ff.
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kommen sein.

Vom eidgendssischen war der kantonale Ordnungsdienst abzugtenzen. In letztgenannten
Fillen handelte es sich um das Aufgebot kantonseigener Truppen zur Unterstitzung der
kommunalen oder kantonalen Polizeikrifte?®. Einschrinkungen fiir den kantonalen Ord-
nungsdienst ergaben sich einerseits aus dem Aktivdienst der ganzen Armee. Andererseits
wurden priventive Aufgebote zum kantonalen Ordnungsdienst, welche nach 1848 nicht
ausgeschlossen waren®’’, mit der Verfassungsrevision von 1874 verunmdglicht?’!.

Die Unterstellung von Bundestruppen oder ,,ausserkantonalen Truppen® unter die Be-
fehlsgewalt einer Kantonsregierung, quasi als ,,goldener Mittelweg® zwischen bewaffne-
ter Bundesintervention und kantonalem Ordnungsdienst, war weder in der BV noch in
der MO 1850 vorgesehen. Ein solche Massnahme hitte zudem Art. 16 und Art. 17 BV
1848 unterlaufen (eidgendssisches Kommando bei Bundesinterventionen) 272,

2.1.8. Fremdenpolizei und Schutz der Landesgrenze

Mit fortschreitender Industrialisierung zur Mitte des 19. Jahrhunderts stieg die Mobilitit
innerhalb und zwischen den curopiischen Lindern. Ausserdem genoss die Schweiz als
republikanisches Staatswesen fiir politische Fliichtlinge oder Andersdenkende vor allem
aus den Nachbarlindern eine grosse Beliebtheit — teilweise zum ausdriicklichen Missfal-
len der fremden Regierungen?. Das Wegweisungsrecht und die Praxis dazu standen in
engem Verhiltnis zur Schweizer Aussenpolitik und beschiftigten die Schweizer Behor-
den teilweise intensiv.

Die Fremdenpolizei?™ und das Asylwesen?” blieben unter der BV 1848 grundsitzlich
Sache der Kantone?. Erst im Jahre 1925 erhielt der Bund mit der Aufnahme von
Art. 485 in die Bundesverfassung eine verfassungsrechtliche Kompetenz?”7 zum Erlass
eines Gesetzes tiber Aufenthalt und Niederlassung von Auslindern?7.

269 ERNST HIRZEL, Der Ordnungsdienstauftrag der schweizerischen Armee, Diss. Basel 1974, S. 60 und 71f;
ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 17; vgl. auch ULRICH ZWYGART, Die Gesamtverteidigungskonzeption unter
besonderer Beriicksichtigung der strategischen Fille, Diss. Bern 1983, S. 422f.

210 Art. 20 Abs. 2 BV 1848 i.V.m. Art. 17 des (Bundes-) Gesetzes iiber die Militdrorganisation der schweizeri-
schen Eidgenossenschaft (vom 8. Mai 1850), AS 1, S. 366 — 428, nachfolgend ,MO 1850, liess den Kantonen
einen weiten Spielraum betreffend der Aufstellung von Truppen — solange eidgendssischer Dienst damit nicht
»gehindert” wurde.

211 Art. 20 Abs. 2 BV 1874; da die priventive Bereitstellung von Truppen mangels anderer Formen unter den
wInstruktionsdienst” gefallen wire, konnte dafiir einzig der Bund zustindig sein.

212 Im Reglement ,,Ordnungsdienst” aus dem Jahr 1936 wurde diese Moglichkeit in Art. 6 aber erstmals implizit
erwihnt; siehe dazu hinten, S. 265ff.

213 Siehe dazu hinten, S. 97ff; 99£f,, 106££., 154ff. und 163ff.

Aus der Literatur statt vieler BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 463f. oder KLEY-STRULLER, Verfassungs-
geschichte der Neuzeit, S. 234.

274 VON SALIS, Bundesrecht Bd. IV, Rz. 1943f.; SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 471.

275 BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 471.

216 DUBS, Zur Bundesrevision, S. 55f. unterstrich die Bedeutung der kantonalen Kompetenzen gerade im Asyl-
wesen und verwies umgekehrt auf das Fehlen einer eidgendssischen politischen Polizei, deren Schaffung bei
einer vollstindigen Ubertragung des Asylwesens auf den Bund eine logische Konsequenz sei.

277 FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 179. Zur Einfihrung des Art. 48bs BV 1874 siche BURCK-
HARDT, Bundesrecht Bd. IV, S. 426 — 429.

278 Bundesgesetz tiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder (vom 26. Marz 1931), AS 49, S. 279 — 288,
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2.1.8.1. Zustindigkeit des Bundes bei Gefihrdung der Sicherheit

Art. 57 BV 184827 erméglichte dem Bund die Ausweisung von Auslindern, soweit diese
eine ,,Gefibrdung der inneren oder dusseren Sicherbeit der Eidgenossenschaft” darstellten®. Damit
verblieb die Fremdenkontrolle grundsitzlich in kantonaler Zustindigkeit. Die Bundes-
kompetenz kam nur ausnahmsweise zum Tragen?!. Die Norm wurde sprachlich unver-
indert als Art. 70 in die BV 1874 tbernommen.

Der Begrift der , dusseren Sicherheit” fand unter Art. 57 BV eine weite Auslegung: Nebst
dem Schutz vor militirischer Aggression waren auch die guten Bezichungen der Schweiz
zu anderen Staaten oder die politischen Landesinteressen davon erfasst, solange nur das
wpolitische Gesamtverhaltnis von Staat n Staat‘®? berthrt blieb. | Innere Sicherheit” meinte hier
eine Bedrohung der politischen Ordnung in Bund oder Kantonen?,

Die fremdenpolizeilichen Kompetenzen des Bundes bestanden somit parallel/ zu jenen
der Kantone. Thnen kam fragmentarischer Charakter zu, indem der Bund einerseits nur zu
Ausweisungen befugt war, welche — tiberdies — an die oben genannten Voraussetzungen
gebunden waren.

2.1.8.2. Vollzug

Der Mangel an eigenen Vollzugsorganen®* verunmdéglichte es dem jungen Bundesstaat,
den Vollzug seiner parallelen Kompetenz?® selbstindig vorzunehmen. Die vom Bund
ausgehende Fremdenpolizei (welche zu jener der Kantone hinzutrat) blieb darum mass-
geblich von den Kantonen geprigt?®. Zum Erlass von Gesetzen auf dem Gebiet des
Auslinderwesens sah sich der Bund vorerst nicht veranlasst®’. Dringend war hingegen
die Losung der Heimatlosigkeitsproblematik von Sechweizern (Bestimmung des Kantons-
burgerrechts)?.

nachfolgend ,ANAG

219 Art. 57 BV 1848: ,,Dem Bunde stebt das Recht gu, Fremde, welche die innere oder dussere Sicherheit der Eidgenossensohaft
gefabrden, ans dem schweizerischen Gebiete wegzmweisen.

280 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 628. Zur Entstechungsgeschichte von Art. 57 BV 1848 eingehend LANG-
HARD, Politische Polizei, S. 31 — 36.

281 VON SALIS, Bundesrecht Bd. IV, Rz. 1944.

282 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 630 (m.w.H.).

28 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 630f. (mit Beispielen).

28+ Die Idee der Schaffung einer Bundespolizei war in diesem Zusammenhang zwar diskutiert worden, konnte
sich aber nicht durchsetzen. Vgl. dazu WILLIAM E. RAPPARD, La Constitution Fédérale 1848 — 1948, Neucha-
tel 1948, S. 260f.

28 So sinngemiss SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 471.

286 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 635f.

287 Zu bundesrechtlichen Regelungen in den Bereichen Fremdenpolizei und Asylrecht kam es aber wihrend dem

Ersten Weltkrieg, indem der Bundesrat — gestiitzt auf seine ausserordentlichen Vollmachten — entsprechende
Massnahmen etliess.
Alle fritheren Vorstosse, insbesondere zur Ausweitung des Ausweisungsartikels waren erfolglos geblieben;
siche dazu LANGHARD, Politische Polizei, S. 314 — 323 oder F. ULRICH, Der eidgendssische Generalanwalt
und die ihm einzurdumenden Befugnisse de lege ferenda, ZSR 1890, S. 483 — 512 (S. 497£.); der vollstindige
Vorname von Obetrichter F. Ulrich wurde nicht genannt.

288 Siche dazu sogleich, S. 81f. Zur damaligen Bedeutung der Bescitigung von Heimatlosigkeit siche BRIGITTE
STUDER/GERALD ARLETTAZ/REGULA ARGAST, Das Schweizer Burgertecht, Zirich 2008, S. 54 — 56.
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Zur Bedeutung des Artikels 57 BV dusserte sich die Bundesversammlung anlisslich eines
Rekurses der Genfer Kantonsregierung, welche die Internierung italienische Flichtlinge
verweigerte?®. Die eidgendssischen Rite hielten fest, dass dem Bundesrat gestiitzt auf
Art. 90 Ziff. 8 und 9 (BV 1848) das Recht, ja unter Umstinden sogar die Pflicht zukime,
die Kompetenzen des Art. 57 selbstindig auszutben. Eine fehlende gesetzliche Grundla-
ge (in Sachen Fremdenpolizei) wiirde diese Befugnisse nicht einschrinken, sondern — im
Gegenteil — bekriftigen. Ausserdem beinhalte das Recht auf Ausweisung gleichzeitig auch
ein milderes auf Internierung®”.

2.1.8.3. Niederlassungsvertrige

Der Abschluss von Niederlassungsvertrigen mit dem Ausland durch den Bund®? stellte
das Recht der Kantone zur selbstindigen Wegweisung von Fremden von ihren Territo-
tien in Frage. Mit Hinweis auf die Materialien zur Bundesverfassung (1848) wurde eine
selbstindige Ausweisungskompetenz der Kantone grundsitzlich weiterhin bejaht®2. In
Bezug auf die Aufrechterhaltung der inneren Stabilitit in den Kantonen gehe das kanto-
nale Ausweisungsrecht (Wegweisung von ,,problematischen Auslindern) den Staatsver-
trigen der Fidgenossenschaft mit dem Ausland vor?».

2.1.8.4. Schutz der Landesgrenze

Die BV 1848 legte die dusseren Angelegenheiten in die Hinde des Bundes. Nach Art. 23
war sodann das Zollwesen eine reine Bundessache. Mit dem Zollgesetz von 1850%%
etliess der Bund die dazu notwendigen Normen. Der einzige Artikel des siebten Ab-
schnitts, Art. 48 ZollG 1850, befasste sich mit der Zollpolizei. Datin wurden die Kanto-
ne ,,zum Schutze der Zollbeamten und ibrer Amtsgeschifte verpflichter, — unter Entschidigung
der daraus erwachsenden Auslagen (Abs. 1). Das Gesetz ermichtigte den Bundesrat
gleichzeitig, ,erforderlichen Falls zur besseren Sicherung der gehirigen Entrichtung des Zolles, sowie
zur polizeilichen Unterstiitzung der Zollbeamten die nithigen Einrichtungen zu treffen” (Abs. 2). Um
die eigentliche Zollabfertigung waren jedoch Bundesbeamte besorgt?>.

Mit der Verwendung kantonaler Polizeikrifte versprach sich der Bund, die Kosten fiir
das Zollwesen gering halten zu kénnen. Zur Umsetzung schloss der Bund sog. ,,Grenz-
schutzvertrige” mit den Grenzkantonen ab?.

28 Zum genauen Sachverhalt siche LANGHARD, Politische Polizei, S. 133 — 140.

20 Beschluss des Stinderates, betreffend den Rekurs des h. Standes Genf (vom 27. Juli 1858), BBL. 1858 11,
S. 371.

1 Siche dazu JORG PAUL MULLER/MARKUS SCHEFER, Grundrechte in der Schweiz, 4. Aufl, Bern 2008,
S. 315

22 LANGHARD, Politische Polizei, S. 337.

2 LANGHARD, Politische Polizei, S. 336f., begrindet dies mit einem 207 den Niederlassungsvertrigen unabhdngige(n)
Sonverinitatsrecht”. Zur Problematik siehe etwa den Bericht des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung
tiber den Rekurs des Don Cajetan Carli, von Castagnetto, betreffend dessen Wegweisung aus dem Kanton
Tessin (vom 4. Dezember 1869), BBL. 1869 111, S. 551 — 569 (insbesondere zur Vermeidung einer Inlinder-
diskriminierung, S. 552f.).

24 Bundesgesetz tber das Zollwesen (vom 12. Januar 1850), AS1, S. 180 — 196, nachfolgend ,,ZoliG 1850*
Ein erstes Zollgesetz war bereits 1849 erlassen, im Jahr darauf aber bereits totalrevidiert worden. In der
AS findet sich ausschliesslich das revidierte Zollgesetz, welches auf den 1. Januar 1851 in Kraft getreten ist.

2% Sechster Abschnitt des ZollG 1850.

2% HANS MANZ, Die rechtliche Stellung der Grenzwichter, Diss. Ziirich 1942, S. 7. Zur weiteren Entwicklung,
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2.19. Zusammenfassung

Die Sorge fiir die innere Sicherheit war unter der BV 1848 grundsitzlich Sache der Kan-
tone geblieben. Deren primire Zustindigkeit ergab sich aus der allgemeinen Kompe-
tenzaufteilung zwischen Bund und Kantonen. Art. 16 BV verankerte nicht die kantonale
Polizeihoheit in der Bundesverfassung, sondern setzte diese vielmehr voraus. Eine Zu-
stindigkeit des Bundes begann dort, wo die kantonalen Behérden nicht in der Lage
waten, bestimmte Aufgaben auf dem Gebiet der inneren Sicherheit selber zu erfillen
oder wo kantonale Organe gar die Ursachen fiir eine Stérung der inneren Ordnung
bildeten. Die Bundesverfassung regelte die Bundesintervention ausdriicklich und prizise,
ermobglichte aber auch die Bundesexekusion. Dariiber hinaus konnte sich eine Bundes-
kompetenz auf dem (Querschnitts-)Gebiet der inneren Sicherheit entweder durch die
Schaffung von Spezialnormen (wie Art. 57 BV 1848 fiir die Wegweisung von Auslin-
dern) ergeben. Andererseits konnten umfassende Bundeskompetenzen (z. B. fir die
dussere Sicherheit und das Zollwesen) zumindest teilweise auf das Gebiet der inneren
Sicherheit ausstrahlen (z. B. beim Grenzschutz).

Die Bundesverfassung gestattete ein ausnahmsweises Bin-und Ubergreifen in einen
grundsitzlich kantonal gebliebenen Kompetenzbereich. In Zeiten des Notstands oder
bei notstandsdhnlichen Situationen lag fiir solche Eingriffe eine weiter gehende Recht-
fertigung vor als in Zeiten ,,normaler Lage® (vgl. insbesondere etwa Art. 16 Abs. 2, zwei-
te Variante). Bei Storung der inneren Ordnung eines Kantons war der Bund — je nach
Umstinden — zu einem Eingreifen berechtigt, im Falle einer Gefdhrdung der inneren
Sicherheit des ganzen Landes sogar dazu verpflichtet. Die Vornahme von Vorberei-
tungsmassnahmen wurde von der Bundeskompetenz mit umfasst, bildete aber selber
noch keine Intervention.

Die Aufgabenteilung der Bundesverfassung verpflichtete gleichzeitig die Kantone, als
eine der primaren Staatsaufgaben ihre innere Ordnung mit adiquaten Mitteln und Vor-
kehren zu gewidhrleisten; in extremis gewihrte sie ihnen sogar die selbstandige Aufstel-
lung kantonaler Truppen bis zu einer Stirke von 300 Mann (Art. 13 Abs. 2 BV 1848).
Beschrinkte die Bundesverfassung die Bundeskompetenzen auf Ausnahmefille oder
Sondersituationen (etwa geografisch auf den Grenzraum oder sachlich auf die Fremden-
polizei), bedeutete dies nicht mehr und nicht weniger, als dass der Normalfall von den
Kantonen zu bewiltigen war.

Aus dem bundesstaatlichen Aufbau der Fidgenossenschaft, den Grundsitzen der Bun-
destreue und der Verhiltnismissigkeit sowie dem Wortlaut von Art. 16 BV 1848 ergab
sich eine strenge Subsidiaritit in der Handhabung von Kompetenzen zur Aufrechterhal-
tung oder Wiederherstellung der inneren Sicherheit. Im Falle der Stérung der inneren
Sichetheit in einem Kanton lag die Definitionsmacht dattiber, wann die innere Ordnung
nicht mehr mit den kantonseigenen Mitteln gewéhrleistet werden konnte, bei den kanto-
nalen Stellen. Hinsichtlich der Gefihrdung der Eidgenossenschaft als ganzer konnte die
Definitionsmacht zwar nur beim Bund selber liegen; fiir eine Lagebeurteilung blieb er
aber auf den Finbezug der Kantone angewiesen.

insbesondere zur Schaffung des Grenzwachtkorps siehe hinten, S. 128ff.
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Die verfassungsrechtliche Tatsache, dass der Bund zwar tber einen eigenen (bescheide-
nen) Justizapparat, sowie die Moglichkeit der Entsendung von eidgendssischen Kom-
missiren, nicht jedoch tber andere eigene Mittel zur tatsdchlichen — physischen —
Machtausiibung ausser der Armee verfiigte, bildete eine — wohl gewollte — faktische
Schranke fir bewaffuete Bundesinterventionen (Ordnungsdienst der Armee) und unter-
strich deren Ausnahmecharakter.

Priventive Eingriffe des Bundes zum Schutze der inneren Sicherheit liess die Verfas-
sungsordnung von 1848 nur dann zu, wenn das ganze Land einer Gefahr ausgesetzt war.

2.2. Organkompetenzen auf der Stufe Bund

2.2.1. Bundesversammlung, Bundesrat und Bundesgericht als Bundes-
organe

Mit der BV 1848 erhielt der Bund seine heutigen Organe: Einen siebenképfigen Bundes-
rat als oberste Exekutivbehorde (Art. 83 — 93 BV), ein aus National- und Stinderat
bestehendes Zweikammerparlament als Legislative (Art. 60 — 82 BV) und ein bescheide-
nes Bundesgericht als Judikative (Art. 94 — 107 BV).

Von 1848 bis heute haben sich hinsichtlich der jeweiligen Stellung einzelner Bundesorga-
ne sowohl rechtliche als auch faktische Verinderungen ergeben, welche im Rahmen die-
ser Arbeit nicht generell behandelt werden kénnen?’. Immerhin werden die Einfliisse je-
weiliger Verinderungen auf das Gebiet der inneren Sicherheit punktuell an den entspre-
chenden Orten erwihnt.

2.2.2. Die drei Gewalten im Bund

Neben den Verbandskompetenzen des Bundes spielen die Organkompetenzen von
Bundesrat, Bundesparlament und Bundesgericht gerade bei der Handhabung der inneren
Sicherheit eine wichtige Rolle. Die Verfassung von 1848 wies sowohl der Exekutive als
auch der Legislative sehr dhnlich lautende Kompetenzen zu und beschrinkte auf der
anderen Seite jene des Bundesgerichts recht stark. Schon die erste Bundesverfassung
machte — de iure — das Parlament zum Dreh- und Angelpunkt hinsichtlich der Aus-
tbung der Bundeskompetenzen auf dem Gebiet der inneren Sicherheit. Doch schon
damals wurde der Bundesrat als oberste leitende und vollziechende Behorde — de facto —
zum dominanten Bundesorgan auch auf diesem Feld.

Zudem war der Umfang der Organkompetenzen — respektive das Verhiltnis von Ver-
bands- und Organkompetenzen zueinander — bald Gegenstand von politischen und
juristischen Diskussionen. Gerade in der Praxis spielten Umfang und verfassungsrechtli-
che Ansiedelung der Organkompetenzen cine bestimmende Rolle. Teilweise wurden —
und werden — aus den Organkompetenzen Riickschliisse auf die Auslegung der Ver-
bandskompetenzen gezogen.

Das Bundesgericht — bis zur Verfassungsrevision von 1874 nicht einmal als stindiges

27 Stattdessen sei verwiesen auf die Darstellungen von BLUNTSCHLI, Geschichte Bd. I, S. 531 — 538; DUBS,
Offentliches Recht Bd. I1, S. 43 — 102; SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 238 — 267 oder AU-
BERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 80 — 82.
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Gericht konzipiert — blieb in diesem Zusammenhang eine marginalisierte Gewalt. Beziig-
lich der inneren Sicherheit als Bundesaufgabe oblag ihm primir die Abhandlung straf-
rechtlicher Fille nach Bundesstrafrecht in einem schwerfilligen Verfahren; — und davon
gab es nur wenige. Auch beim Schutz der verfassungsmissigen Rechte nahm das Bun-
desgericht einen bloss untergeordneten Platz ein.

2.2.3. Verhiltnis zwischen Organ- und Verbandskompetenzen

Nach obiger Auslegeordnung blieben fir die Fortbildung des Verfassungsrechts auf dem
Gebiet der inneren Sicherheit grundsitzlich folgende Wege offen:

— Die Auslegung ergibe die Anwendung bestehender auf neue, verwandte Sachgebiete (wie
bspw. spiter die Subsumierung von Telefon oder Internet unter den Begriff der ,, Tele-
grafie);

— die innere Sicherheit wiirde von einer umfassenden Bundeskompetenz auf einem anderen
Gebiet punktuell mit eingeschlossen (wie bei Aussenpolitik und Zollwesen);

— die Bundesverfassung wiirde im Rahmen eines Revisionsverfahrens um einen bestimm-
ten Sachbereich erginzt (wie spiter bei der Luftfahrt);

— die Bundesverfassung wiirde durch Notrecht teilweise oder ganz modifiziert (wie insbe-
sondere wihrend der Weltkriege) oder durch (unzuldssigen) Rickgriff auf den Zweckar-
tikel materiell erweitert;

— die Auslegung liesse die Ableitung von Verbandskompetenzen aus Organkompetenzen
zZu.

Ob aber mit Organkompetenzen grundsitzlich auch Bundeskompetenzen geschaffen

oder erweitert werden kénnen, oder ob es — umgekehrt — bei den Organkompetenzen
um eine blosse Kompetenzausscheidung auf Stufe Bund gehe, war umstritten.

Der fiir die Handhabung der inneren Sicherheit im Bund zentrale Art. 16 BV begriindet
zwar unterschiedlich weit reichende Bundeskompetenzen, dussert sich aber nicht selber
dazu, welche Bundesorgane zu welchen Massnahmen berechtigt oder verpflichtet gewe-
sen wiren. Vielmehr wird auf Art. 90 Ziff. 3, 10 und 11 BV 1848 verwiesen (Art. 16
Abs. 1), respektive von der , kompetenten Bundesbebirde gesprochen (Art. 16 Abs. 2).
Umfang und Natur der entsprechenden Organkompetenzen blieben damit vorerst offen.
Bemerkenswerterweise hielt insbesondere Art. 16 BV 1848 damit die systematische Tren-
nung zwischen Organ- und Verbandskompetenzen strikte ein.

Besonderes Augenmerk genossen die Kompetenzen des Parlaments als legislativer Ge-
walt. Art. 73 BV 1848 (welcher als Art. 84 BV 1874 nur orthografische Verinderung
erfuhr) bestimmte:

wDer Nationalrath und der Standerath haben alle Gegenstande u bebandeln, welche nach Inbalt der ge-

genwirtigen Verfassung in die Kompeteng; des Bundes gehiren, und nicht einer andern Bundesbebirde zu-
geschieden sind.

2% Der Verweis in der BV 1874 richtet sich demgegeniiber auf Art. 102 Ziff. 3, 10 und 11, weil die totalrevidierte
Verfassung die Befugnisse des Bundesrates an anderer Stelle behandelte als ihre Vorgingerin; wesentliche in-
haltliche Anderungen nahm sie nicht vor. Der spezielle Hinweis auf die Befugnis des Bundesrates zur Ernen-
nung von Kommissiren in Art. 90 Ziff. 6 BV 1848 ging allerdings in Art. 102 Ziff. 5 BV 1874 auf.
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Der anschliessende Art. 74 benannte gewisse Aufgaben ,,insbesondere .

Auch der Wortlant des wichtigsten Artikels zur Bestimmung der Kompetenzen der Bun-
desversammlung stand somit einer Auslegung entgegen, welche Verbands- aus Organ-
kompetenzen ableiten wiirde. Die offene Formulierung in Art. 73 barg zwar den Vorteil
der Liickenlosigkeit, soweit die Kompetenzen des Parlaments insbesondere von jenen
des Bundesrates abzugrenzen waren. Unter systematischen Gesichtspunkten — insbesonde-
re unter dem Aspekt der Liickenlosigkeit der Zuweisung von Verbandskompetenzen
(Art. 3 BV) ergab sich ein neues Argument fiir eine Beschrinkung dieser Auslegungstre-
gel auf Organkompetenzen. Denn es hitte keinen Sinn ergeben, zwei sich gegenseitig
widersprechende Prinzipien nebeneinander in der Verfassung zu verankern.
Allgemein liess etwa SCHOLLENBERGER die Organkompetenzen nur hinsichtlich der Er-
mittlung von Zustindigkeiten der verschiedenen Bundesbehérden zur Anwendung zu;
die Frage aber, ob etwas zberhaupt als Bundessache zu behandeln sei, miisse gesondert be-
antwortet werden?”. Diese Meinung verdient Zustimmung. Immerhin kénnten die Or-
gankompetenzen im Rahmen notrechtlicher Verfassungsiibertretungen als Leitplanken
herangezogen werden.
Hingegen lehnten etwa BLUMER/MOREL oder VON SALIS eine Beschrankung der Bun-
deskompetenzen auf die bloss ausdricklich in der Bundesverfassung Bundessache erklr-
ten Angelegenheiten ab; sie befiirworteten eine Ausdehnung auf diejenigen Gebiete, de-
ren ecinheitliche Regelung fir die dem Bund obliegenden Aufgaben als Bediirfuis et-
schien®. Fiir diese Lehrmeinung bildete der Ruckgriff auf die ziemlich offen formulier-
ten Organkompetenzen natiitlich ein einfaches Mittel, die cher zuriickhaltend formulier-
ten Verbandskompetenzen des Bundes auszudehnen.

Im Rahmen dieser Arbeit wird somit an der systematischen und inhaltlichen Trennung
von Verbands- und Organkompetenzen in den Bundesverfassungen von 1848 und 1874
mangels tiberzeugender Alternative festgehalten. Unter demokratietheoretischen und
foderalistischen Gesichtspunkten ist zur Schaffung neuer oder zur Erweiterung beste-
hender Bundeskompetenzen ein Verfahren vorzuziehen, welches eine Zustimmung von
Volk und Stinden erméglicht.

2.2.4. Kompetenzen der Bundesversammlung

Die Bundesversammlung stellte nach der BV 1848 die ,oberste Gewalt des Bundes ™ dar.
Thre Befugnisse fanden sich primir in den Artikeln 73 und 74 BV. Wihrend Art. 7332
eine generelle Zustindigkeit von National- und Stinderat festhielt, benannte Art. 74
bestimmte Gegenstinde ausdriicklich — aber nicht abschliessend®”. Darunter fielen etwa
die Wahl von General und Generalstabschef3, aber auch alle Massnahmen, welche mit

2% SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 242f.

30 BLUMER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. I, S.210 (m.H. auf cinen Meinungswechsel Blumers); LUDWIG
RUDOLF VON SALIS, Schweizerisches Bundestrecht, Band 1, 1. Aufl., Bern 1891, S. 72f.

301 Art. 60 BV 1848.

302 Art. 73 BV 1848: ,,Der Nationalrath und der Stinderath haben alle Gegenstinde u bebandeln, welche nach Inhalt der
gegemwirtigen V erfassung in die Kompetenz;, des Bundes gehren, und nicht einer anderen Bundesbehirde zugeschrieben sind.*

303 So der Wortlaut des Artikels. Aus der herrschenden Lehre etwa BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. 11, S. 19 oder
SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 504.

304 Art, 74 Ziff. 3 BV 1848.
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der Garantie der verfassungsmassigen Ordnung von Bund*> und Kantonen’ ganz
allgemein, und insbesondere im Zusammenhang mit Bundesinterventionen®’ sowie
wMassregeln fiir die innere Sicherbeit, fiir Handbabung von Rube und Ordnung (...)*%, zusam-
menhingen.
BLUNTSCHLI wies darauf hin, dass gerade die Befugnisse der Bundesversammlung zu An-
ordnung von Massregeln im Interesse der inneren oder dusseren Sicherheit der Schweiz
die wichtigsten Regierungsangelegenheiten des Bundes betrafen’®. Art. 73 stellte eine
nicht unwesentliche Durchbrechung der ,, Aushildung des modernen Staates“>' dar; die Bun-
desversammlung war nach dem Geiste der BV 1848 weit mehr als ein blosser Gesetzge-
bungskorper.
BURCKHARDT meinte spiter zu Art. 85 BV 1874, dass die rechtliche Bedeutung dieses
Artikels unklar sei — insbesondere hinsichtlich der Frage, ob er auch materielles Recht
enthalte. Der Hauptzweck der Bestimmungen tber die Befugnisse der Bundesversamm-
lung sei aber ein organisatorischer, liege in der Abgrenzung der Befugnisse der anderen
Bundesbehorden’!!. Die Unklarheit gelte zwar auch fir Ziff. 7; diese Bestimmungen zur
inneren Sicherheit beschrinkten sich aber darauf, die dem Bund bereits zustehenden
(Verbands-) Kompetenzen unter die Bundesbehdrden zu verteilen®2. Ahnlich seine Aus-
fihrungen zu Ziff. 8313,

Ausserdem fielen ,,Geserze und Beschliisse iiber Zolle (...), Fabrikation und Verkanf von Schiess-
putver, Waffen und Munition ™\, ,gesetzliche 'V erfiigungen iiber (...) Heimatlose, Fremdenpolizei
(...)"®5 sowie die ,,Oberaufsicht iiber die eidgendssische 1 erwaltung und Rechtspflege™®'¢ in den
Zustindigkeitsbereich der Bundesversammlung.

Als ,,0berste Gewalt* (Art. 60 BV 1848) war und ist das Parlament eben gerade nicht die
oberste vollziehende und leitende Bebirde™ (Art. 83 BV 1848) der Eidgenossenschaft. Danach
musste es sich im Zusammenhang mit den in Art. 73 erwihnten Organkompetenzen
schwergewichtig um solche der Aufsicht oder Kontrolle handeln. Gestiitzt wird diese
Interpretation nicht nur von der patlamentarischen ,Oberanfsicht iiber die eidgendssische
Verwaltung und Rechtspflege (Art. 74 Ziff. 14) sowie — vor allem — von der Méglichkeit der
Bundesversammlung, ,,Beschwerden von Kantonen oder Biirgern iiber Verfiignngen des Bundes-
rathes (Art. 74 Ziff. 15) zu behandeln. Damit war die Bundesversammlung ausdriicklich
zur Uberpriifung verfassungstechtlich beanstandeter Verfiigungen des Bundesrates
ermachtigt?!”.

305 Art. 74 Ziff. 8 BV 1848.

306 Art. 74 Ziff. 7 BV 1848.

307 Art. 74 Ziff. 7 BV 1848.

308 Art. 74 Ziff. 7 BV 1848.

309 BLUNTSCHLI, Geschichte Bd. 1, S. 534.
310 BLUNTSCHLI, Geschichte Bd. 1, S. 534.
311 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 665.
312 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 679.
313 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 684.
314 Art. 74 Ziff. 11 BV 1848.

315 Art. 74 Ziff. 13 BV 1848.

316 Art. 74 Ziff. 14 BV 1848.

317 So auch SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 244.
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Bei der Verfassungstevision von 1874 wurde Art. 74 Ziff. 15 BV 1848 in ihrem Charakter
statk beschnitten. Der neue Art. 85 Ziff. 12 BV 1874 meinte nimlich, die Bundesver-
sammlung behandle , Beschwerden gegen Entscheidungen des Bundesrates iiber Administrativstreitig-
keiten (Art. 113)%

Es diirfte wohl nicht dem Sinn der Verfassung entsprochen haben, dass das Patlament
bei der nachtriglichen Genehmigung bundesritlicher Massnahmen zum Schutz der
inneren Sicherheit nach Gutdinken sein eigenes — freies — Ermessen an die Stelle jenes
des Bundesrates gesetzt hitte. Jedoch ergibt sich aus der Gesamtheit der erwihnten
Notmen sowie dem Fehlen einer anderweitigen — gerichtlichen — Uberpriifbarkeit der
bundesritlichen Massnahmen die Verpflichtung des Patlaments zu sorgfiltiger Prifung.
Blindes Kopfnicken jedenfalls hitte der Verfassung widersprochen und die Oberaufsicht
in diesen Fillen zur hohlen Phrase verkommen lassen’'s.

Fir die oberste Gewalt, welche mit der Oberaufsicht tiber die ganze Bundesverwaltung
betraut ist, standen somit keine ,,exekutiven® Kompetenzen im Zentrum. Vielmehr hatte
die Bundesversammlung die Handlungen des Bundes auch bei der Handhabung der
inneren Sicherheit auf ihre Rechtmissigkeit und Verhiltnisméssigkeit hin zu beurteilen.
Entsprechend waren — je nach Situation — Antrige an das Parlament sowie insbesondere
Berichte der Verwaltung tber getroffene Massnahmen entscheidende Grundlagen fiir
die Austibung der Oberaufsicht (entsprechend Art. 90 Ziff. 10 BV 1848). Damit trug die
BV 1848 der Stellung des Eidgendssischen Rite sowie der relativen Schwerfilligkeit des
patlamentarischen Willensbildungs- und Beschlussprozesses Rechnung.

Zu den Organkompetenzen der Bundesversammlung bei eidgendssischen Interventionen
siche S. 56f.

2.2.5. Kompetenzen des Bundesrates

Der Bundesrat wurde als ,,0berste vollziehende und leitende Bebirde®' neben dem Vollzug der
Bundesgesetze und Bundesbeschliisse’? sowie diversen anderen Aufgaben auch damit
betraut, fiir die dussere Sicherheit®?! sowie, ,fiir die innere Sicherheit der Eidgenossenschaft, fiir
Handhabung von Rube und Ordnung*3? zu sorgen.

wArt. 90. Der Bundesrath hat inner den Schranken der gegemwartigen Verfassung vorgiiglich folgende

Befugnisse und Obliegenbeiten:

()

2) Er hat fiir Beobachtung der Verfassung, der Gesetze und Beschliisse des Bundes, sowie der Vorschrif-

ten eidgendssischer Konkordate zu wachen; er trifft zu Handhabung derselben von sich aus oder anf einge-

gangene Beschwerde die erforderlichen 1 erfiignngen.

3) Er wacht fiir die Garantie der Kantonalverfassungen.

()

5) Er vollzieht die Bundesgesetze und Bundesbeschliisse, die Urtheile des Bundesgerichtes, sowie die Ver-

gleiche oder schiedsrichterlichen Spriiche iiber Streitigkeiten zwischen Kantonen.

318 In diesem Sinne die Kritik von VOGT, Tessinerfrage, S. 37; dazu hinten, S. 111f.
319 Art. 83 BV 1848.

320 Art. 90 Abs. 5 BV 1848.

321 Art. 90 Abs. 9 BV 1848.

322 Art. 90 Abs. 10 BV 1848.
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6) Er hat diejenigen Wablen 3u treffen, welche nicht durch die Verfassung der Bundesversamminng und
dem Bundesgericht oder durch die Geserzgebung einer andern untergeordneten Behirde iibertragen werden.
Er ernennt Kommissarien fiir Sendungen im Innern oder nach Aunssen.

10) Er sorgt fiir die innere Sicherbeit der Eidgenossenschaft, fiir Handbabung von Rube und Ordnung,
11) In Fillen von Dringlichkeit ist der Bundesrath befugt, sofern die Rathe nicht versammelt sind, die er-
Jorderliche Truppenzahl anfzubieten und iiber solche zu verfiigen, unter Vorbebalt unverziiglicher Einbe-
rufung der Bundesversammilung, sofern die ausgebotenen Truppen zweitansend Mann iibersteigen oder das
Aufgebot linger als drei Wochen danert.

12) Er besorgt das eidgendssische Militarwesen und alle Ziweige der 1 erwaltung, welche dem Bunde an-
gehiren.

16) Er erstattet der Bundesversammiung jeweilen bei ibrer ordentlichen Sitzung Rechenschaft iiber feine
Verrichtungen, sowie Bericht iiber den Zustand der Eidgenossenschaft im Innern sowobl als nach Aus-
sen, und wird ihrer Aufmerksambkeit diejenigen Massregeln empfeblen, welche er zur Befordernng gemein-
samer Woblfabrt fiir dienlich erachtet.

Er hat anch besondere Berichte 3u erstatten, wenn die Bundesversammiung oder eine Abtheilung dersel-

ben es verlangt.“
Auch bei der Aufzihlung in Art. 90 BV 1848 handelte es sich um eigentliche Organ-
kompetenzen. Als Exekutive kam dem Bundesrat die Verfigungsmacht iiber die Bun-
desverwaltung sowie insbesondere tiber die Armee zu. Er plante, beurteilte die Lage und
besorgte eine eigentliche Fithrungstitigkeit. Die eigentlichen Massnahmen zur Wahrung
oder Wiederherstellung der inneren Sicherheit waren somit vom Bundesrat vorzuneh-
men. Ob das Patlament bei der Vornahme dieser Massnahmen von Anfang an mit ein-
zubezichen gewesen wire, oder ob sich der Bundesrat auf eine Information des Parla-
ments (Art. 90 Ziff. 16) beschrinken konnte, liess die Verfassung offen. Damit trug sie
der Vielfalt, Unvorhersehbarkeit und Dringlichkeit (Art. 90 Ziff. 11) méglicher Gefahr-
dungen der inneren Sicherheit Rechnung.

Da dem Bund mit der Armee nur ein einziges wirksames Mittel zur physischen Durch-
setzung seiner Kompetenzen zur Verfiigung stand, ist Ziff. 11 die ausfihrlichste und
klarste Bestimmung innerhalb des Art. 90. Darin kam der Grundsatz zum Ausdruck,
dass der Bundestat befugt war (Ziff. 11 e contrario), bis zu 2'000 Angehérige der Armee
oder eine tiefere Truppenzahl fiir maximal drei Wochen in eigener Regie aufzubieten.
Als Ausnahme fiir dringliche Fille fiel die Bestandesgrenze hinweg; dafiir war sofort die
Bundesversammlung einzuberufen. Diese hatte — sonst wire die Regelung unsinnig
gewesen — das Truppenaufgebot zu genehmigen oder zu beenden (was wohl unter
Art. 74 Ziff. 6 — 9 BV 1848 zu fassen gewesen wire). Ob das Truppenaufgebot der
Abwehr einer dusseren oder inneren Gefahr galt, liess Ziff. 11 offen; jedenfalls ergibt die
systematische Auslegung, dass es sich um die Fille der Ziff. 8 — 10 handeln musste?,
welche sich auf entsprechende Verbandskompetenzen stitzten.

2.2.6. Bei Bundesintervention

Anders als bei den Zustindigkeiten des Parlaments erwihnte die Bundesverfassung die
Durchfiihrung eidgendssischer Interventionen nicht ausdriicklich als Kompetenz des

323 So auch SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 549.
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Bundesrates??. Art. 90 Ziff. 11 (Truppenaufgebot) trug einen allgemeinen, nicht allein
auf bewaffnete eidgendssische Interventionen gerichteten Charakter’?. Trotzdem entfal-
teten die Elemente der zeitlichen Dringlichkeit, des Nichtversammeltseins des Parla-
ments und der Beschrinkung der Truppenzahl’?6 auch bei Interventionsfillen Wirkung
im Sinne von Schranken.
Im Umkehrschluss hitte der Bundesrat gegen die Verfassung verstossen, wenn er eidge-
néssische Interventionen anordnete, welche nicht dringlich waren oder wenn er dabei
mehr als 2'000 Angehorige der Armee aufbot.

Gestiitzt auf Art. 90 BV 1848 (insbesondere Ziff. 3, 9, 10, 11 und 16) stand dem Bun-
desrat die Kompetenz zur Vorbereitung und Durchfithrung eidgendssischer Interventi-
onen zu¥’. Vor allem in Fillen von Dringlichkeit? (sofern die eidgendssischen Rite
nicht tagten) war die Exekutive zu Interventionen berechtigt’® und — je nach Grund der
Intervention® — auch verpflichtet. Bei versammelten Riten war die Bundesversamm-
lung zumindest iiber das Vorgehen des Bundesrates zu informieren. Uberstieg die Trup-
penzahl die festgelegte Zahl von 2'000 Mann, wurde nach Art. 90 Ziff. 11 1.V.m. Art. 16
BV 1848 das Einverstindnis der Rite vorausgesetzt¥!.

Vorerst offen blieb der Zeitpunkt der Berichterstattung des Bundesrates an das Parla-
ment; immerhin war er verpflichtet, dem Parlament auf dessen Wunsch hin besonderen
Bericht zu erstatten (Art. 90 Ziff. 16). Die nochmalige Erwihnung der Berichtspflicht
bei den Befugnissen und Obliegenheiten des Bundesrates wies tiberdies darauf hin, dass
dieser jederzeit in der Lage hitte sein miissen, das Parlament tber die ergriffenen Mass-
nahmen im Bereich der inneren Sicherheit zu informieren.

Auf jeden Fall waren eidgendssische Interventionen vom Parlament zum Voraus oder
im Nachhinein zu genehmigen®2. Damit lag die Lefztverantwortung fiir ein Eingreifen des
Bundes bei der Bundesversammlung. Weil schliesslich das Parlament durchaus auch in
Ausiibung seiner richterlichen Funktionen tiber eine Beurteilung betreffend die Ergrei-
fung oder Durchfithrung von Massnahmen zur Wahrung oder Wiederherstellung der
inneren Sicherheit angerufen werden konnte, musste die Genehmigung des bundesritli-
chen Vorgehens von vornherein mit geschirftem juristischem Blick (anstatt politischer
Opportunitit) erfolgen.

324 VOGT, Tessinerfrage, S. 29f.

35 VOGT, Tessinerfrage, S. 30, fihrte als Begriindung an, dass die Kompetenz des Bundesrates zum Aufgebot
von Truppen auch die Abwehr dusserer Gefahren oder die Vorbereitungen gegen ,wabrscheinlich bevorstehende
innere Unruben“ umfasse.

326 So auch KAISER, Staatstecht Bd. 111, S. 127.

27 Gleiches galt nach Art. 102 Ziff. 3, 10 und 11 BV 1874; dazu GNEHM, Interventionsrecht, S. 36 — 40.

28 VOGT, Tessinerfrage, S. 28.

329 VOGT, Tessinerfrage, S. 32f. sowie S. 36.

30 Dazu oben, S. 30ff.

B So sinngemiss auch VOGT, Tessinerfrage, S. 32f.

32 VOGT, Tessinerfrage, S. 28.
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2.2.7. Ernennung von eidgendssischen Kommissiren

Als erstes und wohl einfachstes Mittel zur Behebung von Stérungen der inneren Sicher-
heit kam fiir den Bund — auch, aber nicht nur im Rahmen einer Bundesintervention —
die Ernennung und Entsendung eines oder mehrerer’® eidgendssischer Kommissire in
Frage. Dem Kommissir als Vertreter (vetlingerter Arm) des Bundes oblag es, die zur
Wiederherstellung eines ,,ordentlichen Zustandes” nétigen Massnahmen im jeweiligen
Kanton zu treffen33,

Die Kompetenz zur Ernennung von Kommissiren lag sowohl beim Bundesrat (Art. 90
Ziff. 6 BV 1848) als auch der Vereinigten Bundesversammlung (Art. 74 Ziff. 3 1.V.m.
Art. 80 BV 1848)3%,

Wihrend Art. 90 Ziff. 6 wortlich von Kommissdren sprach, welche der Bundesrat zu
wihlen habe, meinte Art. 74 Ziff. 3 .V.m. Art. 80, dass die Vereinigte Bundesversamm-
lung zur Wahl , eidgendssischer Reprasentanten” befugt sei; diese wurden in einem Zuge mit
dem Bundesrat, dem General und dem Generalstabschef genannt. Die unterschiedliche
Wortwahl sowie die Systematik von Art. 90 Ziff. 6 diirfen nicht verwirren: Ziff. 6 handelt
zuerst allgemein davon, dass der Bundesrat alle Wahlen vorzunehmen hitte, welche kei-
ner anderen Bundesbehérde (insbesondere der Bundesversammlung) Gbertragen worden
wiren. Als einzige Kategorie wird die Ernennung von , Kommissarien fiir Sendungen im Innern
oder nach anssen“ ausdriicklich genannt®. Daraus konnte abgeleitet werden, dass ,, Reprisen-
tanten* und ,, Kommissarien* zumindest teilweise als Synonyme verwendet wurden und so-
wohl Bundesrat als auch Bundesversammlung sie ernennen konnten. Diese Regelung
stand somit im Einklang mit den Zustindigkeiten von Regierung und Parlament hinsicht-
lich der inneren und dusseren Sichetrheit der Schweiz.

Auf der faktischen Ebene ergab sich von Anfang an eine grosse Nihe des Kommissirs
zum Bundesrat — und eine gewisse Distanz zum Parlament. Denn wenn in Fillen von
Dringlichkeit das Parlament nicht zufillig tagte oder vorsorglich eine ausserordentliche
Sitzung einberufen worden war, kam von vornherein nur der Bundesrat zur Bestimmung
des Kommissirs in Frage.

Uber die Kompetenz zur Wahl und den Schutz durch das Garantiegesetz¥8 hinaus fan-
den sich weder im Verfassungs- noch im Gesetzesrecht spezielle Normen tber die
Kommissare3¥, AUBERT meint dazu treffend:

wDer Kommissar besitzt ansgedebnte und nur schlecht umschriebene Zustindigkeiten, welche vor allem
verwaltungs- und regiernngsmdssiger Natur sind. (...) (E)r kebrt alles zur Normalisiernng der Lage

333 AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 816.

34 ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 17.

35 JOHANNES DURSTELER, Die Organisation der Exekutive der Schweizerischen Eidgenossenschaft seit 1798 in
geschichtlicher Darstellung, Diss. Zirich 1911, S. 293f.

36 Der franzosische Text folgt dem deutschen und spricht ebenfalls von , Représentants fédéranx* (Art. 74 Ziff. 3)
und ,, Commissaires“ (Art. 90 Ziff. 6).

37 Siehe oben, S. 51ff.

38 Zum Garantiegesetz sogleich, S. 68f.

39 Auf Gesetzesstufe fand der Begriff des Eidgendssischen Kommissirs nur in das Bundesstrafrecht Eingang
(Art. 53 Abs. 2). Dort werden in einem Zuge der Bundesrat, die , eidgendssischen Reprasent und Kommissarien*
sowie die eidgendssische Militarverwaltung genannt; aber bloss betreffend Anwendbarkeit des Abs. 1 (Amts-
missbrauch).
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Nonvendige vor. Er wird sich jedoch an die vom Bund gugesicherte Garantie(en) erinnern (...) und die

Individualrechte nur in dem Masse beschranken, als es seine Aufgabe unbedingt erfordert (...). %
Tatsichlich erfuhr die Funktion des eidgendssischen Kommissirs erst mit der Verord-
nung Gber den Truppeneinsatz fiir den Ordnungsdienst von 1979 nihere Normierung!.

Trotz allem galten fiir die Missionen der Kommissire drei allgemeine Leitplanken: Ei-
nerseits blieben sie an das gesamte jeweilige Bundesrecht gebunden®?, dann beschrink-
ten sich ihre Kompetenzen auf maximal jene des Bundesrates und schliesslich band der
Auftrag durch Regierung oder Parlament die Kommissire. Der Auftrag wiederum konn-
te nur in der Wiederherstellung eines bestimmten, ,,normalen oder urspringlichen
Zustands liegen.

Den eidgendssischen Kommissiren konnten zwar militirische Verbinde zugeteilt wet-
den, doch waren sie als Triger der zivilen Gewalt von einer direkten Befehlsgewalt tiber
die Truppen ausgeschlossen; daher werden den Kommissiren jeweils Truppenkomman-
danten unterstellt’®.

Anfinglich wurden meist Bundesrite zu Kommissiren ernannt’4, spiter ausgewiesenen
Spezialisten mit Verankerung in der Bundespolitik (Stinderite, Nationalrite, ehemalige
Bundestite oder militirische Fithrer)3%.
Als Kommissire kam grundsitzlich auch der Bundesprisident, der Vorsteher EMD oder
EJPD in Frage; ausserdem konnten mehrere Bundesrite gleichzeitig in gleicher Mission
als Kommissire amten. Je nach personeller Situation hitten sich komplexe verfassungs-
techtliche Fragen gestellt*.

Zum Schluss sei angemerkt, dass die Ernennung eines Kommissirs nicht auf Fille eid-
gendssischer Interventionen eingeschrinkt blieb; vielmehr konnte sich der Bundesrat in
allen moglichen Belangen auf diese Att vertreten lassen. Folglich machte die (z. B. vor-
sorgliche) Ernennung eines Kommissirs fir sich alleine auch noch keine Bundesinter-
vention aus3’,

340 AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 816.

3 Art. 15 Abs. 3 - 5 der Verordnung tiber den Truppeneinsatz fiir den Ordnungsdienst (vom 17. Januar 1979),
AS 1979 1, S. 142 — 146 (S. 145£.), nachfolgend ,,1VOD 1979

32 Nach Art. 53 Abs. 1 und 2 des BStR wurden insbesondere die gesetzlichen Bestimmungen zum Amtsmiss-
brauch zur Geltung gebracht.

33 AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 816; vgl. ausserdem den spiteren Art. 15 Abs. 5 VOD sowie hinten,
S. 375t

3 So etwa im Neuenburger Konflikt; dazu hinten, S. 104£f.

3 So bei den Unruhen in Goschenen oder in den spiteren Tessiner Konflikten; dazu hinten, S. 131f. und
S. 134ff.

36 Vgl auch HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatstecht, Rz. 1630f.

3 VOGT, Tessinerfrage, S. 35.



60

Gewibrleistung der inneren Sicherbeit im jungen Bundesstaat (1848 bis 1874)

2.2.8. Kompetenzen des Bundesgerichts

Die gesetzlichen Grundlagen fiir das Bundesgericht fanden sich einerseits in der Bun-
desverfassung selber (Art. 94 — 107), andererseits im Organisationsgesetz von 184934,
Das oberste eidgendssische Gericht war von 1848 bis 1874 nicht als stindige Behorde
ausgestaltet’™® und bestand aus lediglich 11 Richtern’" und 11 Ersatzrichtern®!. Seine
Kompetenzen erstreckten sich hauptsichlich auf die Zivilrechtspflege sowie die Behandlung
von strafrechtlichen Fillen. Die Beurteilung von staatsrechtlichen Fragen®? — und insbe-
sondere die eigentliche V erfassungsgerichtsbarkeit — blieb grundsitzlich den politischen Behor-
den (Bundesrat und Bundesversammlung) vorbehalten® (Art. 90 Ziff. 2%* sowie
Art. 101 BV 18483%).

Offenes Erstaunen tiber die vollig ,missiungene Schipfung” des Bundesgerichts nach der BV
1848 dusserte DUBS. Hinsichtlich seiner Organisation bedirfe das Bundesgericht einer
unabhingigen Stellung. Mit Blick auf seine Kompetenzen missten Fragen staatsrechtli-
cher Natur gerade den Schwerpunks der bundesgerichtlichen Titigkeit bilden3®.

348

349

350
351

352

353

354

355

356

Bundesgesetz tiber die Organisation der Bundesrechtspflege (vom 5. Juni 1849), AS I, S. 65 — 86, nachfolgend
,0G 1849°.

Art. 99 BV 1848 (indirekt) sowie Art. 5 und 6 OG 1849. Aus der Lehre etwa BLUMER, Bundesstaatsrecht
Bd. II, S. 54; SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 261; ALAIN FISCHBACHER, Verfassungsrichter
in der Schweiz und in Deutschland, Diss. Zirich 2006, S. 15 oder KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. I,
S. 488.

Art. 95 BV 1848.

Art. 1 OG 1849.

Zur Ausgestaltung des Richteramtes sei verwiesen auf das gleichnamige Kapitel bei FISCHBACHER, Verfassungs-
richter, S. 17ff. oder auf Art. 1 — 18 OG 1849.

Zum eigentlichen Begriff der Verfassungsgerichtsbarkeit ausfiihrlich ZACCARIA GIACOMETTI, Die Verfas-
sungsgerichtsbarkeit des schweizerischen Bundesgerichtes, Ziirich 1933, S. 5 (m.H. auf die damalige Lehre).
Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend die Revision der Bundesverfassung
(vom 17. Juni 1870), BBL 1870 11, S. 665 — 710 (S. 700), nachfolgend ,, Botschaft Revision BV 1870 DUBS, Offent-
liches Recht Bd. 11, S. 81; ELISABETH NAGELI, Die Entwicklung der Bundesrechtspflege seit 1815, Diss. Zii-
rich 1920, 8. 110 und 121f.; BLUMER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. I, S. 288f.; KOLZ, Verfassungsgeschich-
te Bd. II, S. 488f. und insbesondere auch GUSTAV VOGT, Das eidgendssische Rekurswesen und dessen Re-
form, ZBJV 1867 (Juli), S. 1 — 11 und Fortsetzung S. 37 — 47 (8. 1f. und S. 6f.) sowie WALTER HALLER, Das
Schweizerische Bundesgericht als Verfassungsgericht, in: Christian Starck/Albrecht Weber (Hrsg,), Verfas-
sungsgerichtsbarkeit in Westeuropa, Baden-Baden 1986, S. 182 — 217 (S. 185). Bundesgerichtsjournalist EDU-
ARD SCHNEIDER, 150 und 125 Jahre Bundesgericht, Bern 1998, S. 12ff,, titelte ,, Pionierjahre ohne Power".

Der Bundesrat ,,(...) hat fiir Beobachtung der Verfassung, der Gesetze und Beschliisse des Bundes, sowie der 1V orschriften
eidgendssischer Konkordate zu wachen; er trifft zur Handbabung derselben von sich aus oder anf eingegangene Beschwerde die er-
Jorderlichen V erfiigungen.

wDas Bundesgericht nrtheilt als Civilgericht:

1) iiber Streitigkeiten, welche nicht staatsrechtlicher Natur sind:

a) zwischen Kantonen unter sich;

b) zwischen dem Bund und einem Kanton;

()

In den unter Nr. 1, Litt. a. und b. begeichneten Féillen geschieht die Ubermeisung an das Bundesgericht durch den Bundesrath.
Wenn dieser die Frage, ob ein Gegenstand vor das Bundesgericht gehire, verneinend beantwortet, so entscheidet hieriiber die Bun-
desversamminng.

JAKOB DUBS, Zur Verstindigung tiber die Bundestevision, Ziirich 1871, S. 106 — 108. M.H. auf die Vereinig-
ten Staaten von Amerika wollte der Autor allerdings nicht so weit gehen, das Bundesgericht , siber den Gesetzge-
ber*zu stellen (S. 108).
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Nach Art. 105 BV®7 hitte die Bundesversammlung an sie gerichtete Klagen , iiber VVerler-
gung der durch die Bundesverfassung garantierten Rechre” an das Bundesgericht zur Beurteilung
weiterleiten &dnnen. Die Norm hatte nach der Intention der Tagsatzungskommission den
Schutz der Biirgerinnen und Birgern vor kantonalen Behorden zum Zweck?; an einen
Einbezug der Bundesorgane hatte zumindest der historische Verfassunggeber nicht ge-
dacht®. Zwischen 1849 und 1870 nahm die Bundesversammlung nur eine einzige Uber-
weisung einer Klage an das Bundesgericht gestiitzt auf Art. 105 BV vor3®. In allen ande-
ren Fillen leitete sie die entsprechenden Beschwerden an den Bundesrat als erste Instanz
weiter (mit der Bundesversammlung als Rekursinstanz nach Art. 74 Ziff. 15 BV 1848)3!.
Daher hielt der Bundesrat in seiner Botschaft zur Verfassungsrevision im Jahre 1870 fest,
Art. 105 BV 1848 sei durch die Praxis obsolet geworden und solle gestrichen werden2,
Auf Grund des in der BV 1848 noch schr beschrinkten Aufgabenkreises fehle grundsitz-
lich ein Schutzbediirfnis der Burgerinnen und Biirger gegentiber der Bundesgewalt’®. An-
statt das Bundesgericht zu stitken, hatte die Praxis im jungen Bundesstaat den judikativen
Funktionen des Bundesrates grossere Bedeutung zugesprochen. Dieser beanspruchte fir
sich ndmlich die Kompetenz, auch letztinstanzliche Utteile kantonaler Gerichte aufzuhe-
ben, wenn er einen Widerspruch zur Bundesverfassung oder zu kantonalen Konkordaten
zu erkennen glaubte3%4,

Das Bundesgericht galt damit von Anfang an als die schwichste der drei Gewalten im
Bund3®, Aus der Angst vor einer Ubermacht3® wurde das Gericht nur mit den allernd-
tigsten Kompetenzen ausgestattet’™” und seine Stellung in der Bundesverfassung aus-
fahrlich festgelegt’. Zudem waren in speziellen Bereichen weitere Sicherungen vorge-
sehen3®, eben etwa durch die Art und Weise der Uberweisung der Fille an das Gericht.

Die schwache Stellung des Bundesgerichts fand ihre juristische Begriindung in der Volks-

358

359

360

361
362

363
364

365

366

368
369

Art. 105 BV 1848: ,,Das Bundesgericht urteilt im ferneren diber Verletzung der durch die Bundesverfassung garantierten
Rechte, wenn hieranf beziigliche Klagen von der Bundesversammiung an dieselbe gewiesen werden.

Zur Entstehung des Art. 105 BV 1848 in der Tagsatzungskommission GIACOMETTI, Verfassungsgerichtsbar-
keit, S. 32f.

Vgl. BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. II, S. 90; GIACOMETTI, Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 33f.; HALLER,
Das Schweizerische Bundesgericht als Verfassungsgericht, S. 180 — 217 (. 199); FISCHBACHER, Verfassungs-
richter, S. 16.

Nur einmal tiberwies das Parlament einen grundrechtlichen Fall an das Bundesgericht (,Dupré®); dazu
BLUMER, Bundesstaatstecht Bd. II, S. 85— 91.

NAGELI, Entwicklung der Bundesrechtspflege, S. 109.

Botschaft Revision BV 1870, BBL 1870 11, S. 665 — 710 (S. 699). Vgl. dazu auch DUBS, Zur Bundesrevision,
S. 23ff.

GIACOMETTI, Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 34.

BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 289; kritisch zur Ausgestaltung des Rekurswesens unter der BV
1848 insbesondere DUBS, Zur Bundesrevision, S. 23ff.

BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. II, S. 53; NAGELI, Entwicklung der Bundesrechtspflege, S. 43; FISCHBA-
CHER, Verfassungsrichter, S. 15f.

Eidgendssische Staatsrechtslehrer und Politiker verwiesen dabei oft auf den U.S.-amerikanischen Supreme
Court als ,,abschreckendes* Beispiel.

Duss, Offentliches Recht Bd. I1, S. 80; JOHANN JACOB BLUMER/JOSEPH MOREL, Handbuch des Schweizeri-
schen Bundesstaatsrechtes, Zweiter Band, 3. Aufl,, Basel 1891, S. 52. Zum méglichen, nach 1848 unerwiinsch-
ten Einfluss der Verfassungsgerichte auf die Verfassunggebung GIACOMETTI, Verfassungsgerichtsbarkeit,
S. 5f. sowie S. 35.

NAGELI, Entwicklung der Bundesrechtspflege, S. 42.

BLUMER, Bundesstaatstecht Bd. 1L, S. 52.
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souverinitit und der Dominanz des demokratischen Prinzips im Bundesstaat’™”. Dies
trifft wohl zu hinsichtlich der sehr beschrinkten Méglichkeit des Bundesgerichts, selber
rechtsschopferisch titig zu werden. Angesichts der tatsichlichen Ausgestaltung des
Rechtsschutzes gerade in staatsrechtlichen Belangen vermag die in Kauf genommene
Konsequenz, nimlich die Beurteilung von Fillen primar durch eine politische Instanz®"!,
wenig zu Uberzeugen¥2. Die meisten der dem Bundesgeticht vorerst vorenthaltenen
Kompetenzen lagen faktisch in den Hinden des Bundesrates?™.

Mit der Verfassungsrevision von 1874 wurde die Stellung des Bundesgerichts in staats-
rechtlichen Fragen zwar aufgewertet; von einer Ausdehnung der Verfassungsgerichts-
barkeit auf Bundesgesetze (abstrakte Normenkontrolle) wird aber bis heute abgese-
hen3™,

2.2.8.1. Zivilrechtliche Kompetenzen des Bundesgerichts

Auf die zivilrechtlichen Kompetenzen des Bundesgerichts (Art. 101 BV 1848) wird
mangels Bezug zur inneren Sicherheit nicht eingegangen. Stattdessen sei verwiesen auf
die einschligige Literatur3™.

2.2.8.2. Strafrechtliche Kompetenzen des Bundesgerichts

Gemiss Art. 94 Abs. 2 sowie Art. 104 Abs. 1 BV 1848 beurteilte das Bundesgericht
strafrechtliche Fille als Assisengericht’. Fiir die Erfiillung seiner strafrechtlichen Auf-
gaben®”’ teilte es sich in drei Abteilungen, nimlich die Anklagekammer®’s, die Kriminal-

30 Gemiss GIACOMETTI, Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 44, war im 19. Jahrhundert der Gedanke vorherrschend,
dass der Staat ein ,,Geserzgebungsstaat“ wire, ,,der Geserzgeber als Vertreter des Volkes die Garantie der Verfassungsmis-
sigheit seiner Anordnungen in sich trage und daber der Trager des Staates sei.“ Als Ausdruck der volonté générale konn-
te die Bundesgesetzgebung — nach dieser Vorstellung — nur durch das Referendum beschrinkt werden.

311 Vgl. insbesondere GIACOMETTI, Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 35f.

372 GIACOMETTI, Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 37; VOGT, Rekurswesen, ZBJV 1867, S.1 — 11 und S. 37 — 47
sprach offen von eidgendssischer , Kabinettsjustiz (S. 2£), ,,(...) aller Garantien entkleidet, mit denen sonst jede
Rechtspflege umgeben zu sein pflegt™ (S. 3); es folgen Beispiele (S. 3ft.), in welchen vor allem die fehlenden gesetzli-
chen Grundlagen fiir die Behandlung juristischer (oder eben: politischer) Fille vor dem Bundestat zur Spra-
che kommen.

33 Vgl. insbesondere GIACOMETTI, Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 36f. Eine Kontrolle durch das Parlament
fehlte offenbar vollig; vgl. VOGT, Rekurswesen, ZBJV 1867,S.1-11 und S. 37— 47 (S. 8).

374 Dazu unten, S. 119ff.

375 Also etwa auf BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. I1, S. 56 — 64; DUBS, Offentliches Recht Bd. I1, S. 92 — 101;
SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 264f. oder NAGELI, Entwicklung der Bundesrechtspflege,
S.54-61.

376 Zu Bildung und Organisation der Bundesassisen sei verwiesen auf die Darstellungen bei DUBS, Offentliches

Recht Bd. 11, S. 86; BLUMER, Bundesstaatstecht Bd. II, S. 64 =71 (ausfiihtlich); CHRISTIAN ROTHENBERGER-
KLEIN, Geschichte und Kritik des Schwurgerichtsverfahrens in der Schweiz, Diss. Bern 1903, S. 68ff. sowie
NAGELIL Entwicklung der Bundestechtspflege, S. 45 — 47.
Die Bundesassisen wurden im Zuge der Verfassungsrevision von 1999 mit dem Bundesgesetz tiber die
Abschaffung der Bundesassisen (vom 8. Oktober 1999) aufgeldst, AS 2000, S. 505 — 511. In der Botschaft VE
96 trug der Bundesrat das Argument der seltenen Anwendung dieses Verfahrens vor — letztmals hatten die
Bundesassisen im Jahr 1933 getagt (S. 427f.). Zur bewaffneten Bundesintervention von 1932 siche hinten,
S. 261ff.

377 Zu den relevanten Bundesgesetzen vgl. die Aufstellung bei ROTHENBERGER-KLEIN, Schwurgerichtsverfah-
ren, S. 72f.

38 Zum Verhiltnis der Anklagekammer zu den Assisen siehe Art. 49 OG 1849.
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kammer als eigentlichem Assisenhof 77 und den Kassationshof 3% (Art. 14 OG 1849).
Zu den Kompetenzen des Assisengerichts hielt Art. 104 Abs. 1 BV 1848 fest:
wDas Assisengericht, mit Zuziehung von Geschwor(e)nen, welche (sich) iiber die Thatfrage absprechen,
urtheilt:
a. in Féllen, wo von einer Bundesbebirde die von ibr ernannten Beamten gur strafrechtlichen Beurthei-
lung iiberwiesen werdeny
b. iiber Falle von Hochverrath gegen die Eidgenossenschaft, von Aufrubr und Gewaltthat gegen die Bun-
desbehirden;
¢. siber Verbrechen und Vergehen gegen das Vilkerrecht;
d. iiber politische Verbrechen und Vergeben, die Ursache oder Folge derjenigen Unruben sind, durch wel-
che eine bewaffnete eidgendssische Intervention veranlasst worden ist.
()¢
Eine Prizisierung der strafrechtlichen Kompetenzen des Bundesgerichts (der Bundesas-
sisen) ergab sich durch das Bundesstrafrecht von 1853%!. Danach beschrinkten sich die
bundesgerichtlichen Zustindigkeiten auf die Beurteilung strafrechtlicher Fille mit Bezug
zur BEidgenossenschaft. Sei dies wegen Anschuldigungen an einen eidgendssischen Be-
amten, wegen Hochverrat gegen die Schweiz oder Gewaltanwendung gegen Bundesbe-
hérden, wegen Straftaten gegen das Volkerrecht oder schliesslich zur strafrechtlichen
Beurteilung von Vorfillen, welche zu einer bewaffneten Bundesintervention gefiihrt hatten.

Die Abgrenzung der einzelnen Tatbestinde zueinander richtete sich nach dem Bundes-
strafrecht. Ausgenommen blieben von vornherein alle sog. ,.gemeinen Verbrechen®, welche
vollstindig unter kantonale Jurisdiktion fielen.

2.2.8.2.1.  Zustindigkeiten der Bundesassisen

Die wichtigsten Zustindigkeiten der Bundesassisen mit Bezug auf die innere Sicherheit
trugen ausschliesshichen Charakter (Art. 104 lit. b, ¢ und d sowie Art. 106 BV 1848 jeweils
1.V.m. Art. 73 BStR). Sie konnen grob unterschieden und stichwortartig aufgefithrt wer-
den’®2:

— Hochverrat gegen die Eidgenossenschaft
(Art. 36 — 38 sowie Art. 45 BStR);

— Aufruhr und Gewalttat gegen Bundesbehérden
(Art. 46 — 50 BStR); sowie

— politische Verbrechen und Vergehen, als Ursache oder Folge von Unruhen, durch welche
eine bewaffnete Bundesintervention veranlasst wird
(Art. 45 — 50 sowie Art. 52 BStR).

Weitere Zustindigkeiten der Bundesassisen ergaben sich aus Ermessen der Bundesbehor-
den’3, respektive aus der Uberweisung der Fille durch Bundesbehorden (Art. 104 lit. a BV

37 ROTHENBERGER-KLEIN, Schwurgerichtsverfahren, S. 68.

380 Zur Funktion des Kassationsgerichts Art. 51 OG 1849 sowie NAGELI, Entwicklung der Bundesrechtspflege,
S. 90 -95.

381 Dazu sogleich, S. 69ff.

32 Vel auch BLUMER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. II, S. 71 — 74 sowie ROTHENBERGER-KLEIN, Schwurge-
richtsverfahren, S. 89ff.

385 BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. II, S. 75.
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1848 1.V.m. den entsprechenden Bundesgesetzen; z. B. Amtsdelikte nach BStR, Delikte
gegen Reprisentanten des Bundes nach BStR und Garantiegesetz, etc.). Auf eine detail-
lierte Auseinandersetzung damit wird mangels Bezugs zur inneren Sicherheit an dieser
Stelle verzichtet®

Eine strafrechtliche Auseinandersetzung mit sog. ,,politischen Delikten war dem Bun-
desgericht nur durch zustimmenden Beschluss des Bundesrats moglich™®> (Art. 4 Abs. 1
der Bundesstrafrechtspflege).

Als Kuriosum bestimmte Art. 74 BStR, dass die Beurteilung der nicht namentlich dem
Bundesassisen zufallenden Delikte des BStR den ,,&antonalen Bebirden“ tiberlassen blieb;
jedoch stehe es ,,dews Bundesrathe frei, dieselben nach dem eidg. Prozessverfabren untersuchen nnd
durch die Bundesassisen beurtheilen 3 lassen. 330

2.2.8.2.2.  Extkurs: Die Zusammensetung der Bundesassisen

Dass cines der wichtigsten Motive des aufwendigen Assisenprozesses in der Gewihrleis-
tung der justiziellen Unabhingigkeit gelegen hatte, zeigten die Vorschriften fir die Bestel-
lung der Geschworenen. Je nach Einwohnerzahl war auf 1'000, respektive 500 Kantons-
einwohner ein Geschworener zu wihlen (Art. 24 OG 1849). Hinsichtlich der Zusammen-
setzung der Geschworenen hatte das Obergericht jenes Kantones, in welchem sich die
Assisen versammeln sollten, in einer 6ffentlichen Versammlung 54 Geschworene durch
Los zu bestimmen (Art. 33 OG 1849). Schlussendlich stand sowohl dem Bundesanwalt
als auch dem Angeklagten das Recht zu, je 20 Geschworene abzulehnen (Art. 35 OG
1849). Wurden weniger als 40 Geschworene abgelehnt, bezeichnete der Prisident der
Kriminalkammer unter Beizug cines Gerichtsbeamten die Zusammensetzung der Kam-
mer (Art. 38 Abs. 2 OG 1849). Ubrig blieben somit 14 gewihlte, per Los gezogene und
von keiner Prozesspartei abgelehnte Geschworene®¥.

2.2.9. Beurteilung: Sorgfiltig austariertes System

Bei der Aufrechterhaltung oder Wiederherstellung der inneren Sicherheit geht es nicht
zuletzt um den Bestand des Staates als solchen. Det von der Bundesverfassung1848 und
der behérdlichen Praxis geschaffene Vorrang der Politik mag daher kaum erstaunen:

—  Der Bundesrat war — wie es seiner Natur entspricht — als Organ des Handelns vorgese-
hen. Als oberste Exekutive des Bundes erschien seine Stellung dominant. Faktisch ent-
schied der Bundesrat — innerhalb der von der BV gezogenen Grenzen — tber ein Ein-
schreiten und die zu verwendenden Mittel.

— Die Bundesversammlung kann als (einziges wirksames) Gegengewicht zum Bundesrat
verstanden werden. Als Kontrollorgan sollte sie von Anfang an ber das Vorgehen des
Bundesrats auf dem Gebiet der inneren Sicherheit informiert werden. Jedenfalls gehorte
es zu ihren vornehmlichen Aufgaben, die Titigkeiten des Bundesrates auch rechtlich zu
wiirdigen.

34 Siche stattdessen die eingehende Darstellung bei BLUMER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. II, S. 74 — 85.

385 BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. II, S. 68.

386 Art. 74 BStR.

37 Hingegen war es den Geschworenen nicht verboten, einer Partei anzugehdren, sich zu informieren oder mit
Angeklagten in persénlichen Kontakt zu treten.
Zum eigentlichen Verfahrensablauf siche BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. II, S. 68 — 71.
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—  Das Bundesgericht schliesslich war jenes Organ, welches nach ganz bestimmten Ereig-
nissen strafrechtliche Beurteilungen vornahm. Von staatsrechtlichen oder politischen
Fragen hat das Parlament das von ihm selber bestellte Gericht in aller Regel ausgeschlos-
sefL.

Die Bundesverfassung von 1848 begiinstigte ein rasches und entschlossenes Handeln
der Exekutive. Eigentliche Sicherungen kannte sie nur in beschrinktem Masse (Trup-
penzahl und Einsatzdauer), wichtiger witre ihre Rolle zur Beurteilung der Ereignisse #ach
dem Einschreiten eines Bundesorgans gewesen. Nach dem Gesagten ergibt sich auf dem
Gebiet der inneren Sicherheit eine grosse Verantwortung der Bundesversammiung. In der
Praxis hat sie die von der Verfassung an sie gestellten Erwartungen leider nicht immer
zu erfiillen vermocht3.

Die BV 1848 trennte grundsitzlich die Verbands- von den Organkompetenzen. Dies
etlaubte es, auf die etwa in Art. 16 BV verwendete Prizision bei den Organkompetenzen
zu verzichten, sie im Interesse eines schnellen Handelns im Notfall offener zu fassen,
unbestimmter und weniger konkret zu bleiben. Die Verfassungsauslegung hat dies —
zumindest fir das Gebiet der inneren Sicherheit — mit zu berticksichtigen. Die Organ-
kompetenzen bildeten zwar — wie auch Art. 2 BV — ein sehr weit offen stehendes Tor
fur die Annahme weiterer Kompetenzen. Sowie es sich dabei aber um Verbandskompe-
tenzen handelte, war m.E. grosse Zuriickhaltung geboten und die Verfassung als ganze
heranzuziehen.

2.3.  Zusammenfassung

Die Bundesverfassung von 1848 ibertrug dem Bund auf dem Gebiet der inneren Si-
cherheit nur beschrinkte Kompetenzen. Die Zustindigkeiten des Bundes griffen jeweils
dann, wenn Gefahr fir das Funktionieren oder gar den Bestand des Bundesstaates droh-
te. In erster Line blieben die Kantone fir die Gewihrleistung der inneren Sicherheit
verantwortlich.

Die Bundesverfassung setzte sich schwergewichtig mit der Fixierung von Abliufen und
Strukturen auseinander. Die Rahmenbedingungen fiir ein konkretes Eingreifen des Bun-
des fasste sie recht allgemein, da der Bund sowieso nur in Ausnahmefillen zu einem
Einschreiten berechtigt war. In der Losung der Staatsaufgabe Sicherheit — und zwar
dussere wie innere — orientierte sich die BV 1848 stark an der 500-jahrigen eidgendssi-
schen Tradition einer Wehrgenossenschaft’®.,

2.3.1. Die Sicherheitsverfassung von 1848

Wie allgemein bildete die Bundesverfassung auch fiir den Regelungsbereich der inneren
Sichetheit kein umfassendes Normgebilde. Vielmehr traf sie dort Regelungen, wo die
Verfassunggeber dies fir notwendig hielten. Die Verbandskompetenzen des Bundes

38 Siehe dazu hinten, insbesondere zum Tonhallekrawall, S. 111f)) sowie zur militirischen Besetzung Luganos
1890, S. 139ff)).

3% Die von KARL W. HALTINER in einer militirpolitischen Diskussion im Rahmen des Sicherheitspolitischen
Grossanlasses der Offiziersgesellschaft Aarau vom 12. November 2008 in Aarau verwendete Bezeichnung
wird an dieser Stelle entliehen.
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bildeten gewissermassen den Uberbau tber die grundsitzlich bei den Kantonen verblie-
benen Zustindigkeiten.

Die formelle Sicherheitsverfassung im Verfassungsdokument von 1848 bestand aus den
Art. 13 — 20 BV 1848. Materiell erstreckte sie sich vom Neutralititsschutz tber die Zu-
stindigkeit des Bundes bei Gefahrdung der inneren Sicherheit des ganzen Landes bis zur
subsididren Zustindigkeit des Bundes (in der Praxis: des Bundesrates) bei Storung der
inneren Sicherheit in den Kantonen unter Schonung deren Kompetenzen und Staatlich-
keit.

Zentral kam in der BV 1848 die begriffliche Trennung zwischen innerer und dusserer
Sicherheit zur Geltung, an welche die Kompetenzaufteilung innerhalb des Bundesstaates
kniipfte; damit wurde das Anliegen der biirgetlichen Revolutionen im 18. und 19. Jaht-
hundert nach einer Trennung von militdrischer und polizeilicher Gewalt® umgesetzt,
gleichzeitig aber auch foderalistischen Vorbehalten gegeniiber einem zu starken Zentral-
staat Rechnung getragen. Mangels einer eigenen — zivilen — Sicherheitspolizei auf der
Stufe Bund erhielt die Armee die Funktion eines Mittels der letzten Stunde (ultima ratio);
dies unterstrich gleichzeitig die Subsidiaritit der Bundeskompetenzen.

Nach Art. 16 Abs. 2 BV 1848 kam dem Bund eine originire und ausschliessliche Zu-
stindigkeit zur Aufrechterhaltung der inneren Sicherheit im Falle einer Gefibrdung des
ganzen Landes zu. Jene Fille standen méglicherweise im Zusammenhang mit einer gleich-
zeitigen dusseren Bedrohung oder niherten sich allgemein biirgerkriegsihnlichen Zu-
stinden in ganzen Landesteilen an. Parallel dazu stand dem Bundestat die Befugnis zu,
staatsgefihrliche Auslinder auszuweisen (Art. 58 BV).

Bedeutsamer war aber das Verhiltnis zwischen Bund und Kantonen in jenen Fillen, in
welchen es um die subsididre Zustindigkeit des Bundes zur Wiederherstellung der inneren
Ordnung in einem Landesteil ging (Art. 16 Abs. 1 und Abs. 2 erster Satzteil). Im Verhalt-
nis zu den Kantonen war dem Bund die Rolle eines Garanten zugedacht, der erst dann
auf den Plan treten konnte, wenn die Kantone ihre entsprechenden Aufgaben nicht
mehr zu bewiltigen vermochten — entsprechend hatten die Kantone grundsitzlich die
Kosten der Intervention zu berappen (Art. 16 Abs. 4). Die Bundeskompetenz war im
Falle einer Ausiibung eine #mfassende. Die Bundesintervention stellte damit einen mar-
kanten Eingriff in die foderalistische Staatsordnung und speziell die grundsitzlich kan-
tonale Polizethoheit dar. Auf das in Art. 16 genannte Element des Hilferufs konnte
daher nicht verzichtet werden. Eine Umkehr dieser Ordnung — also die Schaffung einer
priméren Zustindigkeit des Bundes — hitte nur durch das Verfahren einer formellen
(Teil-)Revision der Bundesverfassung ermdglicht werden konnen™!.

Bildete das Verhalten einer Kantonsregierung Grund und Anlass fiir ein Eingreifen des
Bundes, war nicht auf die Bundesintervention, sondern das in der BV 1848 implizit
enthaltene, aber weitgehend ungeregelte Mittel der Bundesexekution abzustellen.

30 Vgl. auch ADRIAN LOBSIGER, Verbrechensbekdmpfung durch den Bund?, Diss. Basel 1999, S. 6.
¥ So auch SALADIN, Bund und Kantone, ZSR 1984 11, S. 431 — 590 (S. 483).
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2.3.2. Konsequenzen fiir das bundesstaatliche Miteinander

Die beschtiebene Sicherheitsverfassung entsprach dem bescheidenen Instrumentarium
eines kleinen, Uberschaubaren Bundesstaates. Damit wutrden nicht zuletzt die Kantone
als primédre Triger der unmittelbaren staatlichen Hoheit stark in die Pflicht genommen.
Die kantonale Herrschaftsgewalt war kraft Bundesrecht demokratisch zu legitimieren
und stark genug auszugestalten, dass die Kantone ihre gerade auf dem Gebiet der inne-
ren Sicherheit sehr weit reichenden Kompetenzen sinnvoll auszutiben in der Lage waren.
Ein geradezu frivoles Vertrauen auf ein Eingreifen des Bundes, wenn sich die kantona-
len Massnahmen als unzureichend erweisen wiirden™? fand keine Grundlage in der
Bundesverfassung. Dem Bund war vielmehr die Rolle eines Jender of last resort zugedacht,
indem er die Armee als strategisches Machtmittel einsetzen konnte.

Préiventive Massnahmen zur Gewihrleistung der inneren Sicherheit gehérten in normalen
Lagen in den Verantwortungsbereich der Kantone. Nur bei Gefihrdung des ganzen
Landes wire auch der Bund dazu befugt gewesen. Einzige Ausnahme bildete die Bun-
deszustindigkeit im Rahmen des Pulverregals (Sprengstofte), welche aber wohl eher im
Rahmen einer beschrinkten ,Entmilitarisierung® der Kantone und Absicherung des
Gewaltmonopols zu verstehen ist.

Somit waren Bund und Kantone zur Wahrung und Wiederherstellung der inneren Si-
cherheit zwar miteinander verbunden, die Bundeskompetenzen — wo vorhanden — aber
trotzdem schonend auszuschopfen.

2 Siehe hinten, S. 131£f.
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3. Gesetzgebung des Bundes

Der schrittweise Erlass von Bundesgesetzen auf der Grundlage der Bundesverfassung
erfolgte erst allmihlich und teilweise etwas unkoordiniert. Die wichtigsten, im Zusam-
menhang mit der Gewihrleistung der inneren Sicherheit zu nennenden Bundesgesetze
sind das Garantiegesetz (1851), das Bundesstrafrecht (1853), die Bundesstrafrechtspflege
(1851), das Bundesgesetz tber das Pulverregal (1849)%3, jenes betreffend das Verfahren
bei Ubertretungen fiskalischer und polizeilicher Bundesgesetze (1849) sowie das Bun-
desgesetz tiber das Zollwesen (1850). Insbesondere das Bundesstrafrecht und die Bun-
desstrafrechtspflege trugen einen eher rudimentiren Charakter. Gerade im Bundesstraf-
recht manifestierten sich foderalistische Spannungen, welche schlussendlich zu Unklar-
heiten und Kompetenzstreitigkeiten fithrten®*.

Auf den folgenden Seiten werden das Garantiegesetz und das Bundesstrafrecht hinsicht-
lich ihres Inhalts und ihrer Tragweite im Bezug auf die Wahrung der inneren Sicherheit
beschrieben. Beim Bundesstrafrecht wird zudem der Frage seiner Verfassungsmissigkeit
eine besondere Bedeutung beigemessen.

3.1. Das Garantiegesetz

Das Garantiegesetz von 18513% beschrinkte sich nicht auf Indemnitits- und Zustindig-
keitsbestimmungen®®. Es behandelte nebst dem Schutz der Bundesbehérden gegeniiber
der kantonalen Gewalt auch den Schutz des Bundesvermégens und jenen der Bundes-
gewalt an sich?.

Ausser dem Hausrecht im Bundeshaus normierte es insbesondere auch die Massnahmen
zur Aufrechterhaltung des parlamentarischen Betriebs bei ernsthaften Storungen der
inneren Sicherheit. Einerseits erteilte das Gesetz den Bundesbehérden die , unmittelbare( )
Polizei* iber thre Gebiude®s. Andererseits ermichtigte es den Bundesrat dazu, im Falle

33 Das Bundesgesetz tiber das Pulverregale (vom 5. Mai 1849), AS 1, S. 165 — 167, bildete das erste Bundesgesetz
nach der Bundesverfassung von 1848.

¥4 Die Unzulinglichkeiten manifestierten sich in der Praxis aber erst bei der juristischen Aufarbeitung einer
Schiesserei im Tessin, dem sog. ,,S7abio-Hande/“ von 1876. Dazu hinten, S. 136ff.

5 Bundesgesetz iiber die politischen und polizeilichen Garantien zu Gunsten der Eidgenossenschaft (vom 23.
Dezember 1851), AS 111, S. 33 — 37, nachfolgend ,,GarG 1851

3 Die stinderitliche Kommission beklagte sich sogar tber die ,aufallende A inheit und Unbestimmtheit der
Uberschrift, wollte aber die als zweckmissig empfundenen Bestimmungen, nicht aus formellen Griinden strei-
chen. Vgl. den Bericht der Kommission des Stinderathes tiber die politischen und polizeilichen Garantien zu
Gunsten der Eidgenossenschaft (vom 10. Dezember 1851), BBL 18521, S. 33 — 38 (S. 34).

7 SCHOLLENBERGER, Geschichte und System, S. 271 — 273.
Nebenbei sei auch auf den Bericht der Staatspolitischen Kommission des Nationalrats (vom 1. Mirz 2001)
zum neuen Parlamentsgesetz, BB 2001, S. 3467 — 3620 (S. 3534), hingewiesen, wo auf die Hintergriinde zur
sog. ,,Sessionsteilnahmegarantie® (heute in Art. 20 des Parlamentsgesetzes vom 13. Dezember 2002 verankert;
SR 171.10) eingegangen wird: Nach dem konservativen Umschwung im Kanton Bern (1850) befiirchtete das
liberal geprigte Bundesparlament, es konnte von diesem Kanton in der Ausiibung seines Betriebes gestért
werden.

8 Art. 11 Abs. 1 GarG 1851.




Gesetzgebung des Bundes 69

offentlicher Unruhen seine und die Sitzungen des Parlaments an einem anderen Ort als
der Bundeshauptstadt einzuberufen®. Sollte der Bundesrat ,,in Folge von Aufrubr oder
anderer Gewalttat ausser Stande sein, 3u handeln, war der Nationalratsprisident, im Falle
dessen Verhinderung wiederum der Stinderatsprisident, verpflichtet, die Rite sofort in
einem andern Kanton (als Bern) zu versammeln*®.

Das Verbindende zwischen den verschiedenen Normen des Garantiegesetzes lag in der
Motivation, das Funktionieren der wichtigsten Bundesbehérden sicherzustellen®!. Teil-
weise handelte es sich dabei um eigentliches, sachlich eng begrenztes Notrecht*2. Auf-
fallend ist die Verwendung unbestimmter Rechtsbegriffe in den beiden Tatbestinden
des Art. 10 GarG*3: Der erste Tatbestand in den beiden Varianten ,, Aufrubr* oder ,,ande-
re Gewalttat”, der zweite als ,, [Verlust der Handlungsfihigkeit. Die Feststellung dieser Tatbe-
stinde lag im Ermessen derjenigen Behérde, welche daraus die entsprechenden Rechits-
folgen zu treffen berechtigt und verpflichtet war. Da die Rechtsfolge der Bestimmung
bloss im Zusammentritt der Regierung oder des Patlaments bestand, konnte die Ver-
wendung von unbestimmten Rechtsbegriffen in Kombination mit einem weiten Ermes-
sen als unbedenklich gelten.

3.2. Das Bundesstrafrecht

Nach der Verfassungsordnung von 1848 war die Gesetzgebung iiber das matetielle und
prozessuale Strafrecht (sog. gemeines Strafrech?) grundsitzlich Sache der Kantone geblie-
ben““. Bis zur Ubertragung vollstindiger Kompetenz zum Erlass eines Strafgesetzbu-
ches* (materielles Strafrecht) konnten die bundesrechtlichen Erlasse keinesfalls umfas-
send ausfallen, sondern bloss strafrechtliche Teilaspekte abdecken®, welche wiederum
einer jeweils eigenen verfassungsmissigen Grundlage bedurften.

Das Bundesstrafrecht (BStR) trat auf den 1. Mai 1853 zum kantonalen Strafrecht hin-
zu®’; das Bundesgesetz tiber die Bundesstrafrechtspflege*® stand schon seit Dezember

9 Art. 9 GarG 1851.

400 Art. 10 GarG 1851.

401 Botschaft des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung zum Gesetzentwurfe tiber die
politischen und polizeilichen Garantien zu Gunsten der Eidgenossenschaft (vom 1. Dezember 1851), BB
1851 1, S. 247 — 253 (S. 248K.), nachfolgend ,,Botschaft GarG 1851

402 Botschaft GarG 1851, BBL. 1851 1, S. 247 — 253 (S. 249).

405 Art. 10 GarG 18512, Sollte, in Folge von Aufrubr oder anderer Gewaltthat, der Bundesrath ansser Stande sein, 3u handeln,
s0 ist der Prisident des Nationalrathes oder bei dessen 1V erhindernng der Président des Stinderathes verpflichtet, sofort die beiden
gesetzgebenden Rathe in einem beliebigen Kantone 3 versammeln.*

404 HEINRICH PFENNINGER, Das Strafrecht der Schweiz, Berlin 1890, S. 347; CARL STOOSS, Die Grundzige des
schweizerischen Straftechts, Erster Band, Basel/Genf 1892, S. 38 sowie zur Abgrenzung der beiden Beteiche
S.50—52.

Zu den kantonalen Strafrechtskodifikationen siche PAHUD DE MORTANGES, Rechtsgeschichte, Rz. 339 — 342
sowie (ausfithrlich) CARL STOOSS, Grundzige Bd. I, Basel/Genf 1892, passim.

405 Dazu hinten, S. 174 und 316ff.

406 Vol. auch PFENNINGER, Strafrecht, S. 317.

407 PFENNINGER, Strafrecht, S. 346.

Zur Ausiibung der Rechtspflege in Bundessachen von der Zeit der Helvetik bis zur Griindung des Bundes-
staates siche LEO WEBER, Betrachtungen tiber die Entwicklung der Bundesstrafgerichtsbarkeit, ZStR 1888,
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1851 in Kraft.

Zwar hatte das ebenfalls im Dezember 1851 in Kraft getretene*® Militdrstrafrecht*!? fiir
das gesamte Strafrecht eine Vorreiterrolle eingenommen*!!. Wegen seines speziellen Cha-
rakters — die Anwendung des Militirstrafrechts blieb grundsitzlich auf Angehérige der
Armee beschrinkt (Art. 1) — wird im Rahmen dieser Arbeit aber nur punktuell darauf ein-
gegangen*!Z,

3.2.1. Bediirfnis nach einem Schutz des Staates und seiner Institutionen

Ein spezielles Bediirfnis nach strafrechtlichem Schutz des sich in der Offentlichkeit
abspielenden Lebens — und letztlich auch des Gemeinwesens mit den staatlichen Institu-
tionen — hatte sich erst im Verlauf des 19. Jahrhunderts ergeben. Industrialisierung sowie
soziologische, politische und staatsrechtliche Entwicklungen fithrten in den westeuropii-
schen Staaten dazu, den Staatsschutz entsprechend auszudehnen*3, Die Gefihrdung der
staatlichen Existenz, Angriffe auf die Verfassungsordnung oder auf Reprisentanten des
Staates werden seither unter besondere Strafdrohung gestellt4.

Fir die Fidgenossenschaft bezweckte das BStR eine strafrechtliche Handhabe zum
Schutz der Bundesverfassung und der Bundesbehorden*>. Im Umfang blieb es stark
beschrinkt, inhaltlich teilweise noch zu wenig durchdacht und liickenhaft. Im ausgehen-
den 19. Jahrhundert bildete das BStR Gegenstand stetiger Revisionen*®, vor allem zu
Abwehr anarchistischer Umtriebe*!”.

3.2.2. Zum Inhalt des Bundesstrafrechts

Das BStR enthielt im erszen Abschnitt einen allgemeinen Teil, welcher von den Strafen und
deren Wirkungen*8, Vorsatz und Fahrlissigkeit*?, Vollendung und Versuch*, Titer-

S.361 - 389 (S. 363).
Zu den bundesstrafrechtlichen Nebengesetzen siche die Ubersicht bei STOOSS, Grundziige Bd. I, S. 46ff.

408 Bundesgesetz tber die Bundesstrafrechtspflege (vom 27. August 1851), AS 11, S. 743 — 793, nachfolgend Bundes-
strafrechtspflege 1857

49 Diese etwas eigentiimliche Reihenfolge des Inkrafttretens der verschiedenen Bundesgesetze war nicht beab-
sichtigt und resultierte letztendlich aus misslichen Zufillen; Botschaft des schweizerischen Bundesrathes an
die hohe Bundesversammlung zum Gesetzentwurf tiber das Bundesstrafrecht (vom 1. Juli 1852), BBL. 1852 11,
S. 581 — 593 (S. 581K.), nachfolgend ,,Botschaft BStR “

40 Bundesgesetz iiber die Strafrechtspflege fiir die eidgendssischen Truppen (vom 27. August 1851), ASII,
S. 606 — 741, nachfolgend ,,Mil S1GB 1851

H1 Botschaft BStR, BBL. 1852 11, S. 581 — 593 (S. 582).

H2 - Zum grossen Einfluss des Militirstrafrechts auf das BStR (vor allem auf den allgemeinen Teil) PFEENNINGER,
Strafrecht, S. 344.

#3 Dazu insbesondere GERHART SCHURCH, Der strafrechtliche Schutz der 6ffentlichen Ordnung, Diss. Bern
1936, S.86f. sowie eingehend (insbesondere auf die deutsche Entwicklung) FRIEDRICH-CHRISTIAN
SCHROEDER, Der Schutz von Staat und Verfassung im Strafrecht, Habil. Miinchen 1970, S. 36ff.

414 Dazu insbesondere SCHROEDER, Der Schutz von Staat und Verfassung im Strafrecht, S. 56ff. (allgemein)
sowie S. 255 (fir die Schweiz).

#5 SCHURCH, Der strafrechtliche Schutz der 6ffentlichen Ordnung, S. 107.

46 Dazu hinten, S. 169f. sowie S. 176f.

47 Dazu hinten, S. 149ff.

48 Erster Abschnitt, erster Titel BStR (Art. 1 —10).

419 Erster Abschnitt, dritter Titel BStR (Art. 11£).

420 Erster Abschnitt, dritter Titel BStR (Art. 13 —17).
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schaft®!, Strafzurechnung*?, Strafminderungs- und Strafschirfungsgriinden*” sowie
von der Vetjahrung®* handelte®?.

Die besonderen Bestimmungen des zuweiten Abschnitts*?0 enthielten mit den Verbrechen
gegen die dussere Sicherheit und Ruhe der Eidgenossenschaft*?” sowie gegen die verfas-
sungsmissige Ordnung und die innere Sicherheit*$ eigentliche Staatsschutzdelikte. Diese
wurden erginzt durch die Verbrechen gegen fremde Staaten*” und Sonderdelikte fiir
Bundesbeamte*. Die Verbrechen gegen Bundesbeamte®!, Verbrechen mit Mitteln der
Presse®? und vermischte Bestimmungen®3 rundeten das Gesetz ab. Ein Anhangstitel*3
war mit ,,Kompetenzbestimmungen® tiberschrieben*®.

Im heutigen Strafgesetzbuch sind die entsprechenden Tatbestinde, teilweise verdndertet

und erginztet, hauptsichlich unter dem 13., 14. und 16. Titel des Zweiten Buches aufzu-
finden (Art. 265ff.,, 2791f. und 296ff. StGB)*.

3.2.2.1. Verbrechen gegen die innere Sicherheit (Art. 45 —51)

Bei den Verbrechen des dritten Titels des BStR ging es im Kern um die Tatbestinde des
gewaltsamen Umsturzes gegen den Bund oder dessen Behdrden (Art. 45), die Zusammen-
rottung zwecks gewaltsamem Widerstand gegen Bundesbehdrden (Art. 46); gewaltsamen
Widerstand gegen den Vollzug von Bundesgesetzen (Art. 47) oder die Befreiung einer
auf Befehl einer Bundesbehorde verhafteten Person durch Lisz oder Gewalt (Art. 50). Die
konkrete oder abstrakte Anstiftung zu den in Art. 45 und 46 BStR genannten Tatbestin-
den wurde unter separate Strafe gestellt ( Art. 48).

Die Tatbestinde des dritten Titels waren hinsichtlich des verpénten Unrechts, nimlich

421 Erster Abschnitt, vierter Titel BStR (Art. 18 — 20).

422 Erster Abschnitt, finfter Titel BStR (Art. 27 — 29).

425 Erster Abschnitt, sechster Titel BStR (Art. 31 — 33).

424 Erster Abschnitt, siebter Titel BStR (Art. 34).

425 Auf die speziell das Strafrecht und dessen Dogmatik betreffenden Elemente des BStR wird in dieser Arbeit
nur sowie eingegangen, wie ein Zusammenhang mit der inneren Sicherheit besteht. Allgemein zum BStR siehe
PFENNINGER, Strafrecht, S. 346ff.

426 Zweiter Abschnitt BStR (Art. 36 — 72).

21 Zweiter Abschnitt, erster Titel BStR (Art. 36 — 40).

428 Zweiter Abschnitt, dritter Titel BStR (Art. 45 — 52).

429 Zweiter Abschnitt, zweiter Tite]l BStR (Art. 41 — 44).

B0 Zweiter Abschnitt, vierter Titel BStR (Art. 53 — 58).

#B1 Zweiter Abschnitt, fiinfter Titel BStR (Art. 59£).

B2 Zweiter Abschnitt, siebter Titel BStR (Art. 69 — 72).

43 Zweiter Abschnitt, sechster Titel BStR (Art. 61 — 68).

44 Anhangstitel BStR (Art. 73 — 78).

45 Zum Ganzen auch PHILIPP THORMANN/ALFRED VON OVERBECK, Das Schweizetische Strafgesetzbuch,
Erster Band, Allgemeine Bestimmungen, Ziirich 1940, S. 17.

46 Schweizerisches Strafgesetzbuch (vom 21. Dezember 1937), SR 311.0. Dazu hinten, S. 316ff.

Diese Bestimmungen des Strafgesetzbuches sind — neben dem Bundesstrafrecht von 1853 — massgeblich vom
Verordnungsrecht vor und wihrend dem Zweiten Weltkrieg geprigt worden; dazu hinten, S. 290ff,; aus der
Literatur GUNTER STRATENWERTH/FELIX BOMMER, Schweizerisches Strafrecht, Besonderer Teil I1. Strafta-
ten gegen Gemeininteressen, 6. Aufl,, Bern 2008, S. 262ff. und zu den einzelnen Tatbestdnden die § 42 — 49
oder ANDREAS DONATSCH/WOLFGANG WOHLERS, Strafrecht IV, Delikte gegen die Allgemeinheit, 3. Aufl.,
Ziirich 2004, S. 241f.
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des Funktionierens des Bundesstaates und der Durchsetzung des Bundesrechts im wei-
testen Sinn, recht offen gefasst. Gleichzeitig wurden sie mit dem Erfordernis des Ge-
waltmerkmals um ein einschrinkendes Element erginzt. Die politischen Verbrechen
von bloss kantonaler Bedeutung blieben vom Geltungsbereich des BStR von Anfang an
ausgenommen*?,

Als Sanktionen sahen die Art. 45 — 50 Geldbussen, Geldbussen in Verbindung mit Ge-
fingnis sowie Zuchthaus vor; Art. 45 (gewaltsamer Umsturz) kannte ausschliesslich die
Zuchthausstrafe.

3.2.2.2. Verbrechen gegen die dussere Sicherheit (Art. 36 — 40)

Nach dem ersten Titel des zweiten Abschnitts des BStR machte sich strafbar, wer als
Schweizer in einem Krieg gegen die Schweiz die Waffen ethob (Art. 36), wer die staatli-
che Unabhingigkeit des Landes oder von Landesteilen zu beeintrichtigen versuchte
(Art. 37), wer die Landesgrenzen verinderte, Urkunden filschte oder ,,durch andere rechts-
widrige Handlungen die Interessen eines fremden Staates sum Nachtei] der Eidgenossenschaft” unter-
stittzte (Art. 38) oder wer das Territotium der Schweiz vetletzte oder eine , andere vilker-
rechtswidrige Handlung* vornahm oder einer solchen Handlung , irgendwie Vorschub* leistete

(Art. 39).

Die Verwendung der allgemeinen Formulierung ,,vilkerrechtswidrige Handlungen machte
Art. 39 zu einem elastischen Tatbestand*®. Unklar war insbesondere, ob auch die Spiona-
ge davon erfasst wiirde. Die Diskussion befasste sich allerdings nicht mit der Strafbarkeit
an sich, sondern fragte danach, ob eine Subsumierung unter den Art. 39 oder die Art. 37
und 38 BStR fallen musste*®.

Als Strafe war Gefingnis in Kombination mit Geldstrafe oder Zuchthaus (Art. 39),
Zuchthaus (Art. 38) oder Zuchthaus nicht unter 10 Jahren (Art. 36 und 37) vorgesehen.
Traf eine Straftat nach Art. 36 — 39 BStR mit einer gemeinen Straftat nach kantonalem
Recht zusammen, behandelte Art. 40 BStR diesen Umstand als Strafschirfungsgrund.

3.2.2.3. Verbrechen gegen fremde Staaten (Art. 41 — 44)

Nach dem zweiten Titel des zweiten Abschnitts machte sich strafbar, wer fremdes Ge-
biet vetletzte oder ,eine andere vilkerrechtswidrige Handlung“ beging (Art. 41), wer ein frem-
des Volk oder dessen Reprisentanten offentlich beschimpfte (Art. 42) oder beglaubigte
auslindische Reprisentanten misshandelte (Art. 43). In seiner Botschaft hielt der Bun-
desrat unmissverstindlich fest, dass es bei den Verbrechen gegen fremde Staaten nur um
schwere Fille gehen kénne, welche — mittelbar — die Fidgenossenschaft bedeutend
schidigen konnten*. Das Schutzobjekt der Art. 41 — 43 bildete somit die Eidgenossen-
schaft, nicht etwa ein fremder Staat.

Immerhin konnten Untersuchung und Bestrafung erst auf Beschluss des Bundesrates

7 Botschaft BStR, BBL. 1852 11, S. 581 — 593 (S. 586).

48 RUDOLF EDUARD ULLMER, Die staatsrechtliche Praxis der schweizerischen Bundesbehérden aus den Jahren
1848 — 1860, Ziirich 1862, S. 457 relativierte die Unbestimmtheit dieses Tatbestands mit dem Argument, dass
strafrechtliche Normen eng auszulegen wiren.

439 ULLMER, Staatsrechtliche Praxis, S. 458.

#0 - Botschaft BStR, BBL 185211, S. 581 — 593 (S. 585f).
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erfolgen (Art. 44 1.V.m. Art. 4 des Bundesgesetzes iiber die Bundesstrafrechtspflege).
Die in den Art. 41 — 43 angedrohten Strafen fielen verhiltnismassig mild aus: Sie reich-
ten von Geldbussen bis Gefingnis; Zuchthaus war nicht vorgesehen.

3.2.2.4. Sonderdelikte fiir Bundesbeamte (Art. 53 — 58)

Im vierten Titel ging es um eigentliche Sonderdelikte fiir Beamte oder Angestellte des
Bundes. Diese Amtsdelikte werden in diesem Rahmen nicht naher untersucht. Es gentigt
der Hinweis, dass es zu enormen Schwierigkeiten und Ungleichbehandlungen gekom-
men wire, hitten Bundesbeamte fiir Verbrechen und Vergehen in amtlicher Stellung
nach dem — unterschiedlichen — kantonalen Strafrecht beurteilt werden mussen.

3.2.2.5. Verbrechen gegen Bundesbeamte (Art. 59)
Bei Art. 59 BStR stand der Ehrenschutz der hochsten Bundesorgane im Zentrum.

Als Strafen waren Geldbussen bis 2'000 Franken oder ,,in schwereren Fillen Gefingnis
bis zu sechs Monaten vorgesehen.

3.2.2.6. Vermischte Bestimmungen (Art. 61 — 68)

Der sechste Titel behandelte Filschung und Verfilschung von Bundesurkunden und
Bundesakten (Art. 61) sowie die Falschaussage vor Bundesbehérden (Art. 62). Weiter
wurden Verstosse gegen eine nach Art. 57 BV ausgesprochene Landesverweisung
(Art. 63), die Beihilfe dazu (Art. 64) und das Anwerben von Einwohnern der Schweiz
fur fremden Militirdienst (Art. 65) mit Strafe bedroht. Auch das Storen der Telegrafen-
verbindungen (Art. 66) war nach BStR strafbar, sowie das Beschidigen oder Zerstéren
von Post- und Eisenbahnziigen (Art. 67).

3.2.2.7. Insbesondere Schutz des Eisenbahnbetriebs (Art. 67)

In der Praxis etablierte sich der unscheinbare Art. 67 als die am hiufigsten angewendete
Norm des BStR. Von wenigen Fillen pro Jahr in den 1860er Jahren*! stieg die Zahl der
zu behandelnden Fille wegen Gefihrdung des Eisenbahnbetriebes innerhalb zweier
Jahrzehnte stark an*2,

#1 Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im Jahr 1865,
Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBl 1866 11, S. 421 — 494 (S. 491) — 15 Falle,
Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfiihrung im Jahr 1866,
Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1867 1, S. 559 — 657 (S. 650) — 8 Fiille;
Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tber seine Geschiftsfihrung im Jahr 1867,
Geschiiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBl 1868 11, S. 427 — 525 (8. 516) — 3 Fille; etc.

#2 - Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfilhrung im Jahre 1881, Geschifts-
kreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBl 1882 11, S. 733 — 797 (S. 787) — 52 Fiille;
Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfiihrung im Jahre 1882, Geschifts-
kreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1883 11, S. 825 — 912 (S. 902) — 27 Fille,
Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im Jahre 1883, Geschifts-
kreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1884 11, S. 709 — 789 (S. 775) — 26 Fille;
Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im Jahre 1884, Geschifts-
kreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1885 11, S. 663 — 730 (S. 711) — 40 Fille;
Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im Jahr 1885, Geschifts-
kreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1886 1, S. 905 — 994 (S. 979) — 61 Fall,
Bericht des Bundestathes an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im Jahr 1886, Geschifts-
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., Gegen Beschidignng und Gefabrdung von Post- oder Eisenbabnziigen gelten folgende Bestimmungen:

Wer durch irgend eine Handlung absichtlich Personen oder Waren, die sich anf einem ur Beforderung
der Post dienenden Wagen oder Schiffe, oder auf einer Eisenbabn befinden, einer erheblichen Gefabr ans-
serzt, wird mit Gefingnis, und wenn ein Mensch bedentend verlet3t oder sonst ein betrdchtlicher Schaden
vernrsacht worden ist, mit Zuchthaus bestraft.

Wer leichtsinniger oder fabrlissiger Weise durch irgend eine Handlung oder durch Nichterfiillung einer
ihm obliegenden Dienstpflicht eine solche erbebliche Gefabr herbeifiibrt, ist mit Gefingnis bis anf 1 Jabr,
verbunden mit Geldbusse und, wenn ein betrachtlicher Schaden entstanden ist, mit Gefiangnis bis anf 3
Jabre und mit einer Geldbusse zu belegen. “*3

Art. 21 BV 1848#4 behandelte die 6ffentlichen ,,Werke®, welche der Eidgenossenschaft
dienten. Zwar war dem Artikel als solcher in der Revisionskommission Kritik erwach-
sen, doch wurde von Anfang an unbestrittenerweise auch die Errichtung und der Betrieb
von Eisenbahnen darunter gefasst*®. Darauf geschiitzt erliess der Bund das Eisenbahn-
gesetz von 1852. Darin wurden zwar Bau und Bettieb von Bahnlinien den Kantonen
und Privaten tiberlassen, der Bund hatte aber einen einheitlichen Umgang mit dem neu-
en Verkehrsmittel zu gewihrleisten®o,

Trotz des exotischen Charakters von Art. 67 BStR war der Bund durch seine Regelungs-
kompetenzen hinsichtlich des Baus und Betriebs von Eisenbahnen auch zum Erlass
weiterer Normen zur Gewihrleistung eines sicheren Betriebes der Eisenbahnen berech-
tigt. Der Hisenbahnartikel hatte allerdings mit strafrechtlichem Staatsschutz recht wenig
gemein; davon zeugen im Rahmen von Art. 67 BStR behandelte, teilweise ziemlich kuri-
ose Fille.

Etwa die Klirung der Frage, ob auch Trammways als Eisenbahnbetriebe zu gelten hitten*?

oder ob das BStR auch anzuwenden sein sollte, wenn der Betrieb von Sehiffen gefihrdet
wurde, welche zufilligerweise Post transportierten*s,

kreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1887 11, S. 649 — 739 (S. 723) — 104 Fille; etc.

5 Art. 67 BStR.

W4 Dem Bunde steht das Recht zu, im Interesse der Eidgenossenschaft oder eines grossen Theiles derselben, anf Kosten der Eidge-
nossenschaft — dffentliche  Werke — zu  errichten  oder  die  Errichtung — derselben — zu unterstiitzen.
Zun diesem Zwecke ist er anch befugt, gegen volle Entschadigung das Recht der Expropriation geltend 3u machen. Die nihern Be-
stimmungen hieriiber bleiben der Bundesgesetzgebung vorbebalten
Die Bundesversammlung kann die Errichtung iffentlicher Werke untersagen, welche die militarischen Interessen der Eidgenossen-
schaft verletzen.

#5  BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 384 — 388; DUBS, Offentliches Recht Bd. 11, S. 235f,; zu den wichtigsten
Bundeskompetenzen auch oben, S. 17.

H6 - Art. 2 (Genehmigung der kantonalen Konzessionen durch den Bund), Art. 7 (militdrische Interessen der
Eidgenossenschaft) sowie Art. 12 (Erlass technischer Bestimmungen tiber das Eisenbahnwesen) des Bundes-
gesetzes tber den Bau und Betrieb von Eisenbahnen im Gebiete der Eidgenossenschaft (vom 28. Juli 1852),
ASTIL, 8. 170 — 176.

#7 Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfiihrung im Jahre 1883, Geschifts-
kreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBI. 1884 11, S. 709 — 789 (S. 713; m.w.H.).

#8  Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tber seine Geschiftsfithrung im Jahre 1892, Geschifts-
kreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL 1893 11, S. 1 — 95 (S. 84ff.).
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3.2.2.8. Presseverbrechen (Art. 69 — 72)

Der siebte Titel setzte sich nicht mit eigentlichen Pressedelikten auseinander, sondern
mit der Zurechnung von Verbrechen, welche mit der Druckerpresse oder dhnlichen
Mitteln veriibt wurden. Danach bestand eine strafrechtliche Haftung zunichst fiir den
Verfasser von strafrechtlich zu beanstandenden Schriften, sekundir fir den Herausgeber
der Schrift, tertidr fiir den Verleger, und — wenn alle Stricke rissen — fiir den Drucker
(Art. 69). Der Bundesrat bezeichnete diese strafrechtliche Verantwortlichkeitskaskade
zwar selber als streng, verwies aber auf ein ,praktisches Bediirfuis“ nach einer solchen
Regelung*. Immerhin verstehe es sich von selbst, ,,dass nicht eine beliebige Person als 1 erfas-
ser der Druckschrift herangezogen werden darf (...)“*0

Da es sich bei den genannten Artikeln um blosse Erweiterungen der strafrechtlichen
Haftung handelte, fanden sich darin keine Strafrahmen.

3.2.2.9. Die Anwendbarkeit der Staatsschutzartikel im Bundesstrafrecht

Als Besonderheit enthielt das BStR eine verfassungsmissige Schranke®!: In Konkretisie-
rung von Art. 104 lit. d. BV 1848%2 (Art. 112 Ziff. 3 BV 1874%5) erforderten die Delikte
des dritten Teils des zweiten Abschnitts (Schutz der verfassungsmissigen Ordnung und
inneren Sicherheit; Art. 45 — 52) gemiss Art. 52 BStR das Vorliegen einer bewaffneten
eidgendssischen Intervention nach Art. 16 BV#+
WWenn eine der in den Artikeln 45 bis 50 bezeichneten Handlungen gegen eine durch den Bund garan-
tierte Kantonalverfassung oder gegen eine Behirde oder einen Beamten eines Kantons gerichtet wird, oder
anf Wablen, Abstimmungen n. dgl. sich beziebt, welche durch die Gesetzgebung eines Kantons vorge-
schrieben sind, so finden die benannten Artikel analoge Anwendung, sofern die betreffenden Handlungen
Ursache oder Folge von Unruben sind, durch welche eine bewaffnete eidgendssische Intervention veranlasst
worden ist. "
HEINRICH PFENNINGER stellte klar, dass die Bundesbehdrden nicht in jedem Fall, son-
dern bei Stérung der inneren Ordnung in einem Kanton nur auf Anrufung hin interve-
nieren konnten*s. Entsprechend greife die von Art. 52 BStR erméglichte analoge An-
wendung der Art. 45 — 50 BStR nur bei zatsdchlich erfolgter bewaffneter Bundesinterventi-

9 Botschaft BStR, BBL. 185211, S. 581 — 593 (S. 591).

450 Botschaft BStR, BBI. 185211, S. 581 — 593 (8. 581f.).

1 So auch die Mehrheit des Bundesgerichts in der Vernehmlassungsantwort vom 16. April 1881 zur Revision
des Bundesstrafrechts, abgedruckt im Bericht der Minderheit der Kommission des Stinderathes tiber die Bot-
schaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die Revision des Bundesstrafrechtes vom 4.
Februar 1853 (vom 14. Dezember 1882), BBL 18821V, S. 640 — 649 (S. 644).

B2 Art. 104. Das Assisengericht (...) urtheilt:

; ii)ber - politische Verbrechen und V'ergeben, die Ursache oder Folge derjenigen Unruben sind, durch welche eine bewaffnete eidge-
ndssische Intervention veranlasst worden ist.

B3 Art. 112. Das Bundesgericht urtheilt (...) in Straffillen:

3. diber politische Verbrechen und Vergeben, die Ursache oder Folge derjenigen Unruben sind, durch welche eine bewaffnete eid-
gendssische Intervention veranlasst wird (...).“

454 Dazu PFENNINGER, Strafrecht, S. 320f.

45 Siche dazu oben, S. 35ff,; fir den Fall einer Gefihrdung der inneren Sicherheit des ganzen Landes wire diese
Beschrinkung obsolet geworden; siche oben, S. 42f.
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on#%6,

Das Bundesstrafrecht setzte allfillige kantonale Strafgesetze nicht ausser Kraft, sondern
erginzte diese fiir die vorgesehenen Fille.
Da dem Bund keine eigenen Polizeikrifte zur Verfigung standen, war das Erfordernis
der bewaffneten eidgendssischen Intervention praktisch gleichbedeutend dem von einem
Bundesorgan befehligten Einsatz der Armee®’ zu Gunsten der inneren Sicherheit.
Fir die Art. 45 — 50 BStR befiirwortete PFENNINGER die Méglichkeit einer analogen
Anwendung bei Handlungen, welche gegen die vom Bund garantierten Kantonsverfas-
sungen gerichtet waren, jedoch nicht zu einer bewaffneten Bundesintervention (als ultima
ratio) gefiihrt hatten*8.

Mit dieser — in der Praxis nicht ganz einfach umsetzbaren LOsung — respektierte der
junge Bundesstaat die ,,Souverdnitit der Kantone und deren Kompetenz in Belangen
der inneten Sicherheit; das Gesetz trug aber auch den beschrinkten Moglichkeiten des
Bundes Rechnung.

Die Bedeutung des BStR als Instrument des Staatsschutzes scheint — von spektakuliren
Einzelfillen abgesehen — gering geblieben zu sein. Eine hemmende Wirkung kann das
unklare Verhiltnis zwischen Garantiegesetz und Verantwortlichkeitsgesetz einerseits,
dem Bundesstrafrecht andererseits entfaltet haben*>.

3.2.3. Das Bundesstrafrecht als ein Instrument des Staatsschutzes

Der Uberblick iiber den besonderen Teil des BStR#0 zeigt, dass es sich bei diesem Bun-
desgesetz nicht um umfassendes Strafrecht*!, sondern besondere Strafdrohungen han-
delte, welche sich — in der Regel — mit dem Staatsschutz oder der Gewihtleistung eines
funktionierenden Staatswesens auseinandersetzten2,

Ein eigentlicher Staatsschutzbegriff lag dem Gesetz nicht zu Grunde®. Die unter sieben
Titeln im zweiten Abschnitt aufgefithrten Tatbestinde bildeten vielmehr eine Auflistung
der als besonders strafwiirdig erachteten Verbrechen oder Vergehen, welche gegen den

456 PFENNINGER, Strafrecht, S. 354. Daher stellte sich 1876 nach einer Schiesserei ohne anschliessende bewaff-
nete Bundesintervention das ,,S#abio-Problem, dazu hinten, S. 136ff.

#7 - Zur Wehrverfassung sogleich, S. 86ff.

458 PFENNINGER, Strafrecht, S. 354; m.H. auf BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 196.

49 Siehe dazu die Kritik bei LEO WEBER, Betrachtungen tber die Entwicklung der Bundesstrafgerichtsbarkeit,
ZStR, 1888, S. 361 — 389 (S. 373f.; m.w.H.).

460 Dazu oben, S. 71.

41 Eine entsprechende Bundeskompetenz hitte sowieso gefehlt; siche oben, S. 69. Anders aber STOOSS, Grund-
ziige Bd. 1, S. 42, welcher das BStR wegen seinem umfassenden allgemeinen Teil als ,,ein Bundesstrafgesetzbuch,
dessen Umfang anf ein bestimmtes Gebiet (...) beschrankt ist charakterisierte.

Der Verzicht auf einen allgemeinen Teil hitte die Anwendung des BStR vereitelt. Zudem enthielt auch das
Mil StGB 1851 mit den Art. 13 — 31 einen allgemeinen Teil, ohne dass dem Gesetz je die Verfassungsmissig-
keit abgesprochen worden wiire.

42 So auch STOOSS, Grundzige Bd. I, S.42 (strafrechtlicher Schutz der bundesstaatlichen Interessen) oder
PFENNINGER, Strafrecht, S. 347.

463 Erst eine spitere Revision des BStR und die damit verbundene Streichung des Art. 52 (mit entsprechender
Auswirkung auf Art. 73) hatte immerhin eine ausdriickliche gesetzliche Umschreibung der |, politischen Strafia-
fen* zum Resultat. Zum Sprengstoffgesetz von 1894 vgl. hinten, S. 169ff.
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Bundesstaat*** oder seine Reprisentanten gerichtet sein konnten.

Hingegen befolgte das BStR in seiner Systematik die verfassungsmissig vorgegebene
begriffliche Trennung von znnerer (dritter Titel des zweiten Abschnitts) und dusserer Si-
cherheit (erster Titel des zweiten Abschnitts). Exemplatisch hierfiir die Unterscheidung
zwischen Hochvetrat (Gefihrdung der inneren Ordnung in Art. 45) und Landesverrat
(Gefihrdung der dusseren Ordnung in Art. 37) 465,

In Bezug auf den Staatsschutzgedanken bildete das BStR nicht bloss den Vorliufer des
Strafgesetzbuches, sondern tberdies das erste eidgendssische Gesetz Giber den repressi-
ven Staatsschutz*%,

3.2.4. Die Verfassungsmaissigkeit des BStR

Im Unterschied zu den anderen Bundesgesetzen verzichtete der Gesetzgeber beim BStR
auf die Anrufung einer unmittelbaren Kompetenzbestimmung aus der Bundesverfas-
sung. Als verfassungsmassige Grundlagen des BStR konnten hauptsichlich die Bestim-
mungen iiber die Bundesstrafgerichtsbarkeit herangezogen werden (Art. 104, Art. 106
und Art. 107 lit. b BV 1848)%7. Dabei stand der Gesetzgebungsauftrag von Art. 107 lit. b
BV 1848 im Vordergrund*®.

wDie Bundesgesetzgebung wird das Nébere bestimmen:

(-..) b. dtber die Verbrechen und V ergeben, welche in die Kompetenz; des Bundesgerichtes fallen und iiber
die Strafgesetze, welche anzuwenden sind (...). "

Die Lehre setzte sich zu Recht kritisch mit der Verfassungsmissigkeit des BStR ausein-
ander.

CARL STOOSS ging davon aus, dass sich aus der Gerichtsbarkeit des Bundesgerichts noch
lingst nicht eine Gesetzgebungskompetenz der Bundesversammlung ableiten liesse*®.
Zudem sprach fir ihn der Umstand, dass das Bundesgericht selber nicht zu einer aus-
schliesslichen Beurteilung der Fille nach BStR kompetent war, gegen eine eigentliche
Bundeskompetenz*?. Art. 107 BV 1848 hitte nach Stooss priziser formuliert werden
missen, um als Kompetenznorm herangezogen werden zu kénnen*’!. BURCKHARDT
schloss sich dieser Meinung an; allerdings ohne selbstindige Begrindung*'2.

ELISABETH NAGELI sah in Art. 104 und Art. 107 lit. b. BV eine auf gewisse Materien be-

464 Die strafrechtlichen Staatsschutzbestimmungen des kantonalen Rechts blieben daneben bestehen, vgl. PFEN-
NINGER, Strafrecht, S. 350.

465 Vel dazu auch PHILIPP THORMANN/ALFRED VON OVERBECK, Das Schweizerische Strafgesetzbuch, Zwei-
ter Band, Besondere Bestimmungen, Ziirich 1942, S. 358f.

46 Gemeinhin — und vor allem von Vertretern der Geschichtswissenschaft — wird allerdings das in 1934 in einer
Volksabstimmung gescheiterte sog. ,,Ordnungsgeserz* als erstes Staatsschutzgesetz betrachtet. Dazu hinten,
S. 268ff.

47 Ebenso STOOSS, Grundziige Bd. 1, S. 38f. und NAGELI, Entwicklung der Bundestechtspflege, S. 78.

48 Ebenso STOOSS, Grundziige Bd. I, S. 39 und BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 767, anders offenbar NA-
GELL, Entwicklung der Bundesrechtspflege, S. 78, welche Art. 104 BV 1848 ebenfalls als Grundlage heran-
zicht.

49 STOOSS, Grundziige Bd. I, S. 39.

4710 STOO0SS, Grundziige Bd. I, S. 40 (m.H. auf die Materialien zum BStR).

411 STOOSS, Grundziige Bd. I, S. 41.

412 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 767 (m.H. auf STOOSS, Grundziige Bd. 1, S. 39£.).
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schrinkte Bundeskompetenz zum Erlass strafrechtlicher Normen. Sie erachtete diejeni-
gen Tatbestinde als verfassungskonform, welche Art. 104 BV#™ niher konkretisierten.
Demgegeniiber wiirden die Art. 61 — 68 BStR (vermischte Bestimmungen) nicht mehr
von der Verfassung getragen*’,

M.E. lag die verfassungsmissige Grundlage des BStR einzig in Art. 107 lit. b BV 184847,
Dieser Artikel enthielt unzweifelhaft einen Gesetzgebungsauftrag, zu dessen Umsetzung
die gesamte Bundesverfassung heranzuziehen war; auch beispielsweise die Bundeskom-
petenzen im Eisenbahnwesen*’ oder bei der Fremdenpolizei*”. Art. 104 BV 1848 regel-
te in erster Linie die Gerichtsorganisation. Fiir die Ausgestaltung des BStR war auch
dieser Artikel — selbstverstindlich — heranzuziehen, aber nicht ausschliesslich. In dieser
Hinsicht erscheint die Kritik von Stooss berechtigt. Art. 104 konnte immerhin als Hin-
weis des Verfassunggebers an den Gesetzgeber betrachtet werden, wie das BStR in etwa
auszugestalten sei. Es mag stimmen, dass eine verfassungskonforme Implementierung
des BStR in die eidgendssische Rechtsordnung nicht fiir jede Facette des Gesetzes gleich
einfach gewesen war. Doch deswegen die Verfassungsmissigkeit des BStR als Ganzem
zu verneinen — und Art. 107 lit. b BV 1848 jeden Sinn zu entziehen — scheint tbertrie-
ben. Nigeli kann aber gefolgt werden, wenn sie eine Uberpriifung der einzelnen Artikel
des BStR auf ihre Verfassungsmissigkeit hin vornimmt.

3.3. Das Pulverregal (Art. 38 BV)

Das Pulverregal statuierte die alleinige Kompetenz des Bundes zur Fabrikation und zum
Verkauf von Schiesspulver (Art. 38 BV). Ein Gesetz*', ein Beschluss des Bundesrats*”
sowie zwei Verordnungen*® regelten die Finzelheiten. Das Monopol des Bundes galt
sowohl gegeniiber den Kantonen als auch gegeniiber den Privaten®!. Die Griinde dafiir
lagen sowohl im militdrischen Interesse der Eidgenossenschaft als auch in finanziellen
Vorteilen fiir den Bund*2.
Per 1. April 1998 wurde das Pulverregal aus der Verfassung entfernt (Streichung von
Art. 41 Abs. 1 BV 1874)%5 und das Sprengstoffgesetz angepasst. In seiner Botschaft be-
tonte der Bundesrat, dass das Pulverregal sicherheitspolitisch praktisch bedeutungslos
geworden sei; wichtiger seien Einfuhrkontrollen fiir Explosivstoffet®.

473 Zum Wortlaut vorne, S. 62f.

474 NAGELI, Entwicklung der Bundestechtspflege, S. 78.

475 So auch PFENNINGER, Straftecht, S. 346, allerdings ohne Begriindung.

476 Dazu oben, S. 17.

477 Siehe dazu oben, S. 47ff.

478 Bundesgesetz tiber das Pulverregale, AS 1, S. 165 - 172.

479 Beschluss des Bundesrates tiber die Pulververwaltung (vom 7. Mai 1849), AS 1, S. 169f.

480 Bundesritliche Verordnung iiber den Verkauf von Schiesspulver (vom 9. Juli 1849), AS 1, S. 171f,; Verord-
nung des Bundesrathes, die Pulververwaltung betreffend (vom 5. Juni 1850), AS 11, S. 33 - 36.

481 Zum nahezu unverinderten Wortlaut von Art. 41 Abs. 1 BV 1874 GIORGIO MALINVERNI, in: Kommentar
BV 1874, Art. 41 (1987), Rz. 5.

482 Vgl. BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 342 (m.w.H.).

483 Bundesbeschluss tiber die Aufhebung des Pulverregals (vom 13. Dezember 1996), AS 1998, S. 918.

48+ Botschaft iber die Aufhebung des Pulverregals (vom 1. Mai 1996), BBL 1996 11, S. 1042 — 1055 (S. 1044ff.).
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3.4. Der Generalanwalt

Eine wichtige Funktion bei der juristischen Erledigung strafrechtlicher Fille mit Bezug
zur inneren Sicherheit fiel dem eidgendssischen Generalanwalt zu, dem Vorldufer der
heutigen Bundesanwaltschaft. Die Etablierung dieser Funktion verlief alles andere als
geradlinig. Nach wenigen Jahren verwaiste das Amt. Erst mit aufkommender Angst vor
anarchistischen Umtrieben folgte in den 1880er Jahren in einem zweiten Anlauf der
Aufbau einer eigentlichen, als Institution zu verstehenden Bundesanwaltschaft#.

3.41. Rechtliche Grundlagen und Aufgaben

Die Bundesverfassung von 1848 hielt in Art. 107 fest, dass die ,, Bundesgesetzgebung® das
Nihere bestimmen werde ,,(...) jber Aufstellung eines Staatsanwaltes”. Obwohl damit eigent-
lich bloss die Anstellung einer Person in einer bestimmten Funktion angesprochen wat,
ging mit dieser Bestimmung verfassungsrechtlich eine entsprechende Bundeskompetenz
einher. Das Organisationsgesetz von 1849 prizisierte, indem es den Bundesrat dazu
ermichtigte, einen ihm unterstehenden eidgendssischen ,,Generalanwalt™ 4% und fallweise
eidgendssische ,,Bezirksanmwilte” zu ernennen, welche ihrerseits dem Generalanwalt unter-
stehen sollten*”. Der Generalanwalt stand unter der (Ober-)Leitung des Bundesrates
(Art. 44 OG 1849 und Art. 6 Abs. 2 Bundesstrafrechtspflege).

Die Aufgabenbereiche des Generalanwalts wurden in mehreren Erlassen umschrieben:
— InArt. 43— 46 OG 1849 (Umschreibung der generellen Pflichten),

— in Art. 19 des Bundesgesetzes betreffend das Verfahren bei Ubertretungen fiskalischer
und polizeilicher Bundesgesetze (gerichtliche Klage)*,

— in Art. 1 des Bundesgesetzes iiber den Geschiftskreis und die Besoldung des Generalan-
waltes (Voruntersuchung in strittigen Fallen von Heimatlosigkeit; Fihrung von Zivilpro-
zessen; Erstellung von Rechtsgutachten)* sowie

— in diversen Artikeln des Bundesgesetzes tiber die Bundesstrafrechtspflege in Verbindung
mit dem Bundesstrafrecht (Delikte nach Art. 36ft.).

Demnach war der Generalanwalt zustindig fir

- verschiedene Aufgaben im Rahmen der Strafverfolgung bei Delikten gegen das Bundes-
strafrecht*0;

— die Besorgung der staatsanwaltlichen Geschifte vor der Anklagekammer und vor dem

485 Siehe dazu hinten, S. 166ff.

486 Allgemein zur Funktion des Generalanwalts und dessen Titigkeiten die Darstellung des spiteren Bundesan-
walts WERNER LUTHI, Die schweizerische Bundesanwaltschaft, Diss. Bern 1923, S. 19 — 52,

7 Art. 43 OG 1849.

488 Art. 19 des Bundesgesetzes betreffend das Verfahren bei Ubertretungen fiskalischer und polizeilicher Bun-
desgesetze (vom 30. Juni 1849), AS 1, S. 87 — 96 (S. 93), nachfolgend ,,BG betreffend das Verfabren bei Ubertretungen
fiskalischer nnd polizeilicher Bundesgesetze .

489 Art. 1 des Bundesgesetzes tiber den Geschiftskreis und die Besoldung des Generalanwaltes (vom 20. Christ-
monat 1950), ASI1, S. 167 — 169 (S. 167L.), nachfolgend ,BG iiber den Geschdfiskreis und die Besoldung des Generalan-
walfs“.

40 Die Bestimmungen finden sich verteilt tiber die gesamte Bundesstrafrechtspflege 1851.



80 Gewibrleistung der inneren Sicherbeit im jungen Bundesstaat (1848 bis 1874)

Kassationsgericht des Bundes®!;
- die Uberwachung der Bezirksanwilte und den Erlass von Weisungen®?

— die Erteilung von Auftrigen an Staatsanwilte und Strafpolizeibeamte der Kantone hin-
sichtlich der Verfolgung von Verbrechen und Vergehen, die in die Befugnis des Bundes-
gerichts fallen®;

— das Fithren von Zivilprozessen vor dem Bundesgericht'%;

- die Besorgung oder Begutachtung anderer Rechtssachen zu Gunsten von Bundesrat oder
Departementen*;

— das Auftreten in Prozessen bei Ubertretung fiskalischer oder polizeilicher Bundesgeset-
Z€496.
Die Stellung des Generalanwalts gegeniiber den Kantonen erfuhr zwar nur eine rudi-
mentire gesetzliche Normierung; immerhin verpflichteten Art. 78 und 79 OG 1849 die
kantonalen Behorden zur Rechtshilfe; Art. 12 der Bundesstrafrechtspflege legte zudem
die Verpflichtungen jener kantonalen Behorden fest, welchen die gerichtliche Polizei des
Bundes oblag*”.

Uberdies wies der Bundesrat dem Generalanwalt in grossem Umfang Aufgaben im
Bereich des Heimatlosenwesens zu.
Die Bewiltigung zahlreicher Fille von Heimatlosigkeit forderte den jungen Bundesstaat
heraus*8. Nach dem Biirgerkrieg von 1847 galt es, Armengendssige den fiir sie verant-
wortlichen Gemeinwesen zuzufithren. Erschwerend kam hinzu, dass das Sozialwesen
damals kommunal geregelt war*”.
Vorhandene Heimatlosigkeitsfille sollten einer Lésung durch Einbirgerung am | richti-
gen® Ort zugefiihrt, neue Fille am Entstehen gehindert werden®®. Gestiitzt auf Art. 56
BV 1848 wurde mit dem Bundesgesetz tber die Heimatlosigkeit*? die Heimatlosigkeit
rechtlich definiert und die ,Bundesbehirden 3 in solchen Fillen zur ,, Ausmittung” des

“1 - Art. 45 OG 1849.

92 Art. 45 OG 1849.

93 Art. 45 OG 1849.

94 Art. 1 Ziff. 2 des BG tiber den Geschiftskreis und die Besoldung des Generalanwalts.

5 Art. 1 Ziff. 3 des BG tiber den Geschiftskreis und die Besoldung des Generalanwalts.

46 Art. 19 BG betreffend das Verfahren bei Ubertretungen fiskalischer und polizeilicher Bundesgesetze.

497 Ausfithrlich und kritisch zum unklaren Verhiltnis des Generalanwalts zu den kantonalen Behérden ULRICH,
Der eidgendssische Generalanwalt, ZSR 1890, S. 483 — 512 (S. 498f.).

8 Siehe dazu sogleich, S. 81 (mit Anm. 507 und 508).

49 Die Kantone hatten insbesondere kein Interesse daran, Armengendssige aus anderen Kantonen finanziell zu
unterstiitzen. Die Niederlassungsfreiheit blieb entsprechend eingeschrinkt. Vel. FLEINER/GIACOMETTI,
Bundesstaatsrecht, S. 248ff.; aus der jungeren Literatur MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 307f. (m.w.H.).

500 Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber das Gesetz, betreffend die Heimathlosigkeit (vom
30. September 1850), BBL. 1850 III, S. 123 — 139 (8. 123 — 125).

Drei dltere kantonale Konkordate aus der Zeit des Bundesvertrages 1815 hatten sich als ungeniigend erwie-
sen.

50U Die Ausmittlung von Biirgerrechten fiir Heimathlose nnd die Massregeln zur 1V erbindernng der Entstehung neuer Heimathlo-
sen sind Gegenstand der Bundesgesetzgebung.

502 Bundesgesetz die Heimathlosigkeit betreffend (vom 3. Dezember 1850), AS 1, S. 138 — 145.

505 Art. 3 des Bundesgesetzes die Heimathlosigkeit betreffend. In Artikel 24 wurde der Bundesrat mit dem



Gesetzgebung des Bundes 81

Kantonsbirgerrechts ermichtigt. Die entsprechenden Aufgaben fielen innerhalb der
Bundesverwaltung hauptsichlich an den Generalanwalt>*, Dieser nahm die Voruntersu-
chungen in den streitigen Fillen von Heimatlosigkeit vor und stellte entsprechende
Antrige an das Justiz- und Polizeidepartement>.

Dem Generalanwalt hitten im Zusammenhang mit einer geplanten Zentralisierung der
Strafrechtspflege weitere Geschifte Gibertragen werden sollen; wegen erlahmenden Zent-
ralisierungseifers wurden die Pline dazu aber ad acta gelegt>®.

3.4.2. Die Bedeutung des Generalanwalts in der Praxis

Im Vordergrund der praktischen Arbeit des Generalanwalts stand seine Titigkeit auf
dem Gebiet des Heimatlosenwesens?’. Die Losung hingiger Birgerrechtsfragen im
jungen Bundesstaat nahm einige Jahre ein Anspruch; die Geschiftsberichte des Bundes-
rats liefern eindrickliches Zeugnis davon ab™s,

Den bedeutendsten Fall eines Generalanwalts hatte die schlussendlich verhinderte Un-
tersuchung der Geschehnisse rund um den Royalistenaufstand im Kanton Neuenburg
von 1856 gebildet>®.

Vollzug beauftragt.

504 Art. 1 Ziff. 1 des BG iiber den Geschiftskreis und die Besoldung des Generalanwalts:
Dem Generalanwalt werden nachfolgende Geschifte tbertragen (...) ,,7. Die Voruntersuchung in allen streitigen
Fllen von Heimathlosigkeit und die Stellung diesfilliger Antrige an das Justiz- und Polizeidepartement ubanden des Bundes-
rathes.
Laut SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 197, hitten die restlichen Aufgaben nicht ausgereicht, einen
Generalanwalt voll zu beschiftigen.

505 LUTHI, Bundesanwaltschaft, S. 45.
Letztlich war es sogar dieser Teil der Administrativpolizei, welcher den unmittelbaren Anstoss zur Errichtung
der Stelle eines Generalanwalts gebildet hatte; dazu SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 197.

506 Siehe dazu LUTHI, Bundesanwaltschaft, S. 27.

507 Dazu LUTHI, Bundesanwaltschaft, S. 43 — 48 oder SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 197.
Ilustrativ auch etwa der Jahresbericht des eidgen. Generalanwaltes iiber dessen Amtsfithrung wihrend dem
Jahre 1852 (1. Beilage zum Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tber
seine Geschiftsfithrung im Jahr 1852), BBL. 1853 11, S. 665 — 720.

308 Vgl. etwa den Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Ge-
schaftsfithrung im Jahr 1851, 1. bis I11. Abtheilung, BBL. 18521, S. 349 — 425 (S. 385 — 391);
den Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung
im Jahr 1852, TIL. Abtheilung, BBL. 1853 1L, S. 551 — 653 (S. 623 — 625);
den Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung
im Jahr 1853, IIL. Abtheilung, BBL. 1854 1L, S. 49 — 90 (S. 80 — 84);
den Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfihrung
im Jahr 1854, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1855 1, S. 397 — 458 (S. 445 — 452);
den Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung
im Jahr 1855, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1856 1, S. 501 — 541 (S. 531 — 534);
den Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung
im Jahr 1856, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1857 I, S. 215 — 265 (S. 239 — 262) o-
der
den Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfihrung
im Jahr 1857, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL 1858 I, S. 255 — 305 (S. 297 — 305).

509 Dazu etwa LUTHI, Bundesanwaltschaft, S.34 — 36 oder EDGAR BONJOUR, Geschichte der Schweiz im
neunzehnten und zwanzigsten Jahrhundert, Ziirich 1937, S. 186.
Allgemein zum den Neuenburger Wirren in der Mitte des 19. Jahrhunderts BONJOUR, Geschichte, S. 181 —
194; AUBERT, Bundesstaatstrecht Bd. I, Rz. 92f.; sowie WERNER SUTER, Notrecht und ausserordentliche
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Der amtierende Generalanwalt begann seine Untersuchungen mit der Anfertigung erste
Verzeichnisse der am versuchten Staatsstreich beteiligten Personen®!?. Obwohl der Bun-
desrat den royalistischen Putschversuch eigentlich als rein eidgendssische Angelegenheit
alleine den Gerichten tbertragen wollte’!!, bildete die Freilassung der Gefangenen
schliesslich Teil eines politischen Tauschgeschifts mit dem preussischen Konig®2. Der
Beschluss der Bundesversammlung zur Begnadigung der Aufstindischen® im Rahmen
einer ausserordentlichen Session>!4 bildete die Grundlage fir einen Verzicht des preussi-
schen Konigs auf seine Vorrechte Gber Neuenburg. Der bereits anberaumte Prozess ge-
gen die Neuenburger Royalisten wurde somit aus politischen Griinden’'® niedergeschla-
gen.

Bei bedeutenden Zivilprozessen trat der Generalanwalt selber vor dem Bundesgericht
auf16, Fur die Verfahren vor kantonalen Instanzen fertigte er bloss Gutachten an, da es
thm mangels Besitzes der (kantonalen) Anwaltspatente verwehrt blieb, direkt an den
jeweiligen Prozessen teilnehmen zu konnen3'.

3.4.3. Vom Generalanwalt zu ausserordentlichen Bundesanwilten

Als erster stindiger Generalanwalt amtierte Pan/ Migy5'8, welcher gleichzeitig die Amter
des Vizeprisidenten des Stinderats, eines Berner Obetrichters und Bundesrichterss!"
bekleidete. Er wurde bald vom Solothurner Firsprecher Jakoh Amiet abgelost>®. Im
Herbst 1856 demissionierte Generalanwalt Amiet®?! unter anderem wegen den gerade im

510

511

512

513

514

515

516

518

519

520

521

Vollmachten im schweizerischen Bundesstaatstecht, Diss. Ziirich 1960, S. 59 — 65.

Vgl. dazu auch hinten, S. 104ff.

BONJOUR, Geschichte, S. 186.

BONJOUR, Geschichte, S. 186f.

BONJOUR, Geschichte, S. 192f.

Art. 1 und 2 des Bundesbeschlusses betreffend die Neuenburger-Angelegenheit (vom 16. Janner 1857), AS 'V,
S. 526 — 528 (8. 527), nachfolgend ,,BB betreffend die Neuenburger-Angelegenbeit*.

Botschaft des Bundesrates an die hohe Bundesversammlung in der Neuenburger-Angelegenheit (vom 13.
Januar 1857), BBL 1857 1, S. 27 - 38 (S. 27).

Vgl. die Einleitenden Worte des BB betreffend die Neuenburger-Angelegenheit; den Vortrag des Herrn
Dr. Escher, Prisidenten des schweizerischen Nationalrathes, als Berichterstatter der in der Neuenburgerfrage
niedergesetzten nationalrithlichen Kommission (gehalten im Nationalrathe am 15. Januar 1857), BBI. 1857 1,
S.49 — 55 (S. 54f); den Bericht der Mehrheit der stinderdthlichen Kommission, niedergesetzt zur Vorbe-
rathung der Neuenburgerfrage (vom 16. Januar 1857), BBL 1857 1, S. 56 — 63 (S. 58£.); sowie die Botschaft des
Bundesrates an die hohe Bundesversammlung in der Neuenburger-Angelegenheit (vom 13. Januar 1857), BBL
18571, S.27 - 38 (S. 28f.).

LUTHI, Bundesanwaltschaft, S. 30.

LUTHI, Bundesanwaltschaft, S. 30.

Aus den Verhandlungen des Bundesrathes (vom 17. Januar 1851), BBL 1851 I, S. 78 — 79 (8. 79); LUTHI,
Bundesanwaltschaft, S. 26.

Wahlverhandlungen der Bundesversammlung (vom 16.Wintermonat 1848), BBL. 1849 I, S. 130f. (8. 130).
Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfihrung im
Jahr 1852, II1. Abtheilung, BBL 1853 11, S. 551 — 653 (S. 653); aus den Verhandlungen des schweizerischen
Bundesrathes (vom 28. April 1852), BBL 1852 I, S. 347; LUTHI, Bundesanwaltschaft, S. 26; SCHOLLENBER-
GER, Schweiz seit 1848, S. 197.

Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung betreffend den Entwurf eines Bundesgesetzes tber
die Bundesanwaltschaft (vom 15. Juni 1889), BBl 1889 III, S. 627 — 634 (S. 628), nachfolgend ,,Botschaft zum
Bundesgesetz, iiber die Bundesanwaltschaft".
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Justizbereich schnell zum Erliegen gekommenen Zentralisierungsbemithungen®?2,

Die Stelle eines stindigen Generalanwalts wurde in der Folge auf Antrag des Bundesrats
nicht mehr besetzt>? und blieb wihrend Jahrzehnten vakant®. Mit der grundsitzlichen
Erledigung des Heimatlosenproblems wire die Bestellung eines Generalanwalts nicht
mehr notwendig und sowieso zu teuer, argumentierte der Bundesrat damals. Die Ge-
schifte des Generalanwalts wurden von anderen, teilweise ad hoc ernannten Personen
im Justiz- und Polizeidepartment oder von fallweise’® ernannten, besonderen General-
oder Bezirksanwilten besorgt®®. Damit wurde das Amt des Generalanwalts faktisch
bereits 1856 wieder abgeschafft.

Da eine personelle (und auch organisatorische®”’) Gewaltentrennung im jungen Bundes-
staat noch nicht all zu viel Bedeutung genoss>?, gehérten nicht nur viele Bundestich-
ter®?, sondern auch manche stindige (und spiter ausserordentliche) Generalanwilte>®
den eidgendssischen Riten an; teilweise wurden auch kantonale Politiker>3' zu General-
anwilten ernannt.

3.5. Zusammenfassung

3.5.1. Garantiegesetz, Bundesstrafrecht und Pulverregal

Sowohl GarG als auch BStR operierten — wie die Bundesverfassung — mit wnbestimmten
Rechtsbegriffen. Anstatt die jeweiligen Tatbestinde klar voneinander — und zur Strafbarkeit
nach kantonalem Recht — abzugrenzen, wurden die Bestimmungen teilweise um Gene-
ralklauseln erginzt. Beide Erlasse gingen offenbar davon aus, dass sich Gefihrdungen
der offentlichen Ordnung aus der Sache heraus erklirten und daher keiner eigentlichen
Definition bedurften.

Das GarG richtete sich genau genommen gegen den Kanton Bern, indem es spezielle
Vorkehren fiir den Fall traf, dass entweder die Kantonsregierung die Arbeit der obersten
Bundesorgane zu storen trachtete oder der Kanton nicht in der Lage war, deren Arbeit
vor ausseren Einflissen zu schiitzen. Interessant scheint der Gedanke, dass dem Bund —

o
1N

Dazu eingehend LUTHI, Bundesanwaltschaft, S. 50 — 52.

Beschluss der Bundesversammlung vom 23. September 1856, zitiert nach MARTIN MULLER, Die Entwicklung

der Bundespolizei und ihre heutige Organisation, Diss. Zirich 1949, S. 40; Beschluss (und gleichzeitig Antrag

an die Bundesversammlung) des Bundesrates vom 4. September 1856, BBL 1856 11, S. 394.

524 Botschaft zum Bundesgesetz tiber die Bundesanwaltschaft, BBI. 1889 111, S. 627 — 643 (S. 628£.).

525 So wurde etwa fiir die Genfer Unruhen von 1864 der frithere Generalanwalt Paul Migy zum ,, Bundesanwalt fiir
den Spezialfall” ernannt; Botschaft und Bericht ber die Wahlunruhen von Genf (vom 23. September 1864),
BBL. 1864 11, S. 740 — 781 (S. 743), nachfolgend ,,Botschaft und Bericht Wablunruhen*

526 Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Bundesanwaltschaft, BB 1889 III, S. 627 — 634 (S. 628); vgl. die
Ubersicht bei LUTHI, Bundesanwaltschaft, S. 52 — 56.

527 FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatstecht, S. 470 — 477 (insbesondete S. 473f.).

528 AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 80; anderer Ansicht offenbar HANSJORG SEILER, Gewaltenteilung,
Habil. Bern 1994, S. 424ff.

529 HANS VON GREYERZ, Der Bundesstaat seit 1848, in: Handbuch der Schweizer Geschichte, Band 2, Zirich
1977, S. 1023.

30 So etwa der Generalanwalt und spitere Bundesrat Eduard Miiller; vel. S. 121, Anm. 821.

31 Etwa der Basler Regierungsrat Zutt im ,,Fall Schill“; dazu hinten, S. 163f.

I

o
S
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als Gemeinwesen — ohne weiteres das Hausrecht tiber seine eigenen Gebdude zukomme.
Diese beschrinkte , unmittelbare Polizei” hitte offenbar von Anfang an tber die Jeder-
mannsrechte hinaus gehen sollen, fand aber keine weitere Konkretisierung.

Entsprechend den beschrinkten und letztlich situationsbezogenen Kompetenzen des
Bundes auf dem Gebiet der inneren Sicherheit bildete auch das BSZR won 1853 eine Art
strafrechtliches Sammelsurium. Es schloss an die Zustindigkeiten des Bundes an, um bei
Fillen der Gefihrdung oder St6rung der inneren und teilweise auch dusseren Sicherheit
(Delikte gegen fremde Staaten 1.w.S.) eine strafrechtliche Verfolgung und Abwicklung
gewihrleisten zu kénnen; das BStR richtete sich somit gegen individuelle Storungen der
Sicherheit oder staatsgefihrliches Verhalten aus der Sicht des Bundes. Insoweit setzte es
das Bedurfnis nach einem speziellen strafrechtlichen Schutz des Staates um wie er sich
im 19. Jahrhundert herauszubilden begann.

Trotz eines dem damaligen Stand von Strafrechtskodifikationen entsprechenden (vom
Militdrstrafrecht geprigten) allgemeinen Teils begrenzten die Bundeskompetenzen die
materielle Reichweite des BStR, solange dem Bund eine umfassende Kompetenz zum
Erlass eines allgemeinen Strafgesetzbuches (besonderer Teil) fehlte. Das BStR blieb eng
verbunden mit den allgemeinen Entwicklungen und Bediirfnissen des Bundessicher-
heitsrechts; es liess sich aber nicht nach Belieben erweitern. Als Erginzung zum kanto-
nalen Strafrecht (,gemeine Verbrechen und Vergehen®) konnte dem BStR immerhin
eine beschrinkte general-priventive Wirkung durch die Aufstellung von Spezialtatbe-
stinden zum Schutze kollektiver Rechtsgiiter zugemessen werden, was eine Bezeichnung
— auch — als erstes Staatsschutzgesetz m.E. durchaus zu rechtfertigen vermag. Mit sepa-
raten Zurechnungsnormen fiir , Presseverbrechen” bereitete das BStR den Weg fir die
spitere Aufnahme abstrakter Gefdhrdungsdelikte vor — und barg damit gleichzeitig die
Gefahr der Aufnahme von Gesinnungstatbestinden.

In der Praxis zeitigte die Bundeszustindigkeit zur Ermittlung (Generalanwalt) und recht-
lichen Beurteilung (Bundesassisen) der Verbrechen und Vergehen nach BStR eine wich-
tige Folge fiir den Schutz vor Justizverbrechen. Zusammen mit der Strafprozessordnung
ergab sich aus dem BStR de facto eine prozessuale Garantie, welche die richterliche
Unabhingigkeit und Unvoreingenommenheit gewihtleistete.

Ein nicht vorhergesehenes Kutiosum stellte die zunehmende Bedeutung des recht offe-
nen Eisenbabnartikels dar. Hitte der Bund die mit Ausbau der Eisenbahnstrecken stark
zunehmende praktische Bedeutung der Norm erkannt, wire sie wohl etwas differenzier-
ter ausgefallen; vielleicht hitte sich auch gar keinen Eingang ins BStR gefunden. Trotz-
dem erwies sich der Artikel als revisionsbestindig, Anpassungen blieben der Rechtspre-
chung der Gerichte tiberlassen.

Schlussendlich bildete das BStR auch das S#afrecht fiir die Bundesbeamten, soweit diese in
amtlicher Funktion straffillig wurden.

Mit dem Pulverregal brachte der Bund schliesslich die Munitionsproduktion in seine Ge-
walt; zwar blieb die Bedeutung des Gesetzes eine marginale. Der Erlass zeigt aber, dass
der Bund von Anfang an bereit war, Vorkehrungen auf jenen Gebieten zu treffen, wel-
che fir seine Existenz zentral waren (z. B. Vermeidung eines neuen Biirgerkrieges).
Gleichzeitig kam den Erlassen zur Umsetzung des Regals m.E. insofern ein Vorbildcha-



Gesetzgebung des Bundes 8

rakter zu, als verfassungsmissige Verankerung und Respektierung der verschiedenen
Normstufen de lege artis erfolgt waren (Kompetenz in der Bundesverfassung — Gesetz —
Verordnung).

3.5.2. Abschaffung des Generalanwalts

Die Abschaffung des Amts eines stindigen Generalanwalts durch Nichtwiederwahl
zeugte nicht von Weitsicht. Einer Stabilisierung des eidgendssischen Justizwesens konn-
te sie nicht dienlich sein. Auf Grund der damals noch sehr beschrinkten Kompetenzen
des Bundesgerichts erfuhren dadurch die politischen gegeniiber den Justizbehorden eine
weitere Stirkung,

Grundsitzlich hitte die Stellung des Generalanwalts nach den ersten Erfahrungen eher
einer Stirkung denn einer Schwichung bedurft. Dazu wire thm insbesondere die Még-
lichkeit der direkten Teilnahme an kantonalen Prozessen kraft Bundesgesetz zu erdffnen
gewesen. Die Beschrinkung auf das Verfassen von generalanwaltlichen Gutachten bilde-
te einen beschimenden Ausweg zur Wahrnehmung der Interessen der Eidgenossen-
schaft im Rahmen kantonaler Verfahren.

Wurden aber die Aufgaben des Generalanwalts als fir diesen nicht mehr ausreichend
erkannt, wire es im Hinblick auf die Bedeutung seiner eigentlichen Kernaufgaben wohl
sinnvoller gewesen, thm weitere Aufgaben aus dem Kreis des EJPD zu tiberlassen, als
die Stelle bewusst der Verwaisung preiszugeben. Fraglich blieb ausserdem, ob die vom
Bundesrat vorgenommene Reorganisation tiberhaupt noch von der Verfassung getragen
wurde; denn die BV 1848 sah die Ernennung eines eigenstindigen Generalanwalts vor.
Die Zustimmung des Parlaments zum bundesritlichen Vorgehen vermochte das Abwei-
chen von der verfassungsrechtlichen Vorgabe vielleicht politisch, nicht aber juristisch zu
rechtfertigen. Die Geschichte widetlegte wenige Jahrzehnte spiter die Meinung des
Bundesrats eindriicklich>32.

32 Zur Einfohrung einer ,,s#dndigen’ Bundesanwaltschaft siehe hinten, S. 166ff.
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4. Uberblick iiber das Wehrwesen

Bekanntlich verfiigte der Bund nach 1848 wicht Giber eigene Polizeikrifte’®. Zur Durch-
setzung des Rechts mit Machtmitteln oder — anders formuliert — zur Aufrechterhaltung
oder Wiederherstellung der Ordnung im Innern stand thm einzig der Rickgriff auf die
Armee offen. Truppen unter der Leitung des Bundes waren von der Verfassungsord-
nung als #ltima ratio fir Einsitze im Innern vorgesehen®*. Ein Blick auf das Wehrwesen
im jungen Bundesstaat dringt sich damit geradezu auf. Zusammensetzung und Struktu-
ren der Armee, Regeln tiber die oberste Befehlsgewalt sowie ihre grundsitzliche Eignung
fur Einsitze im Innern kommt dabei eine besondere Bedeutung zu>®.

Vorab sei darauf hingewiesen, dass die Bundesverfassung von 1848 auch im Wehrwesen
keine tief greifenden Umwilzungen ausgelost hat>. Vielmehr kniipften die BV 18487
als auch die ersten Etlasse des neu konstituierten Bundes33® inhaltlich sowohl an den
Bundesvertrag 1815 (mit dem Militirreglement von 18175%) als auch an Erfahrungen aus
dem Sonderbundskrieg>®. Einen Armeeauftrag enthielt die Bundesverfassung zumindest
nicht ausdriicklich.

Mit der Verankerung eines Kontingentierungssystems fiir die Zusammenstellung der
Bundestruppen (Art. 17f. BV) setzte das Verfassungsrecht den Bestand kantonaler
Truppenkorper voraus (Art. 13 und 18 BV). Ein wichtiger Eckpunkt der Wehrverfas-
sung bildete das grundsitzliche Verbot stehender Truppen fiir Bund und Kantone in
Friedenszeiten.

4.1.  Allgemeine Wehrpflicht mit Kontingentierungssystem
Zwar sah die Verfassung — in teilweisem Gegensatz zu fritheren Regelungen — fiir alle

Schweizer eine persénlich™! zu leistende Wehrpflicht vor™2. Das Bundesheer wurde
jedoch weiterhin nach einem Kontingentierungssystem gebildet, gemiss welchem jeder Kan-

53 Siehe oben, S. 28. Als unechte Ausnahme kénnen allenfalls die Guiden gelten, berittene Bundeseinheiten mit
Aufgaben in den Bereichen Erkundung/Aufklirung und Militarpolizeidienst.

534 Zur Bundesintervention siehe oben, S. 30ff.

5% Zwei Armee-Einsitze im Innern geniessen bis in die Gegenwart eine gewisse Bedeutung: Jener wihrend dem
Landesstreik 1918 (dazu hinten, S.226ff.) und jener anlisslich von Unruhen in Genf 1932 (dazu hinten,
S. 261ff). Die noch in aktuellen Diskussionen thematisierten Ereignisse werden allerdings meist auf einer rein
politischen Ebene abgehandelt.

536 HANS RUDOLF KURZ, Geschichte der Schweizer Armee, Frauenfeld 1985, S. 28.

537 Insbesondere Art. 13 — 20, Art. 38, Art. 73f., sowie Art. 90 BV 1848.

538 Insbesondere die MO 1850.

5% Dazu sei verweisen auf JOHANN ISLER, Das Wehrwesen der Schweiz, 1. Band: Die Wehrverfassungen vor
1907, 4. Aufl,, Ziirich 1914, S. 11 - 23.

540 VIKTOR HOFER, Die Bedeutung des Berichts des Generals Guisan iiber den Aktivdienst 1939 — 1945 fiir die
Gestaltung des Schweizerischen Wehrwesens, Diss. phil. hist. Basel 1970, S. 16; HANS HUBER, Die staats-
rechtliche Stellung des Generals in der Schweiz, Diss. Bern 1927, S. 91; ISLER, Wehrwesen Bd. I, S. 23.

51 Art. 5 MO 1850.

52 Art. 18 BV 1848 sowie Art. 1 MO 1850.
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ton einen Teil der Truppen fiir die eidgendssische Armee>® zu stellen hatte>,

Dieses System hatte zur Folge, dass nicht jeder wehrpflichtige Schweizer tatsichlich zur
militdrischen Aus- und Weiterbildung (Rekrutenschulen und Wiederholungskurse) aufge-
boten wurde>®.

Zusammen mit dem Grundsatz, dass die Einheiten nicht kantonal durchmischt werden
sollten, bewirkte das Kontingentierungssystem, dass die kleineren Kantone teilweise
halbe Bataillone sendeten>. Eine weitere Folge waren unterschiedliche Bestinde, je
nach Kanton, zu welchem eine Einheit gehorte>.

4.2. Die Heeresorganisation

Die Organisation des Bundesheeres™ delegierte die Bundesverfassung an den Gesetz-
geber®; die Militdrorganisation von 1850°! bildete eine Art ,,Grunderlass® fiir die eid-
gendssische Armee. Beziglich der verschiedenen Truppengattungen traf die Verfassung
selbst unterschiedliche Regelungen:

— Die Kantone waren unter anderem fir Aufstellung und Unterricht der Infanterie verant-
wortlich32,

— In die Kompetenz des Bundes fielen dagegen die Ausbildung der Instruktoren sowie der
hohere Militirunterricht>. Ausserdem sollte der Bund die Ausbildung der Infanterie -
berwachen®*, Damit konnte eine rudimentitre unité de doctrine erreicht werden, welche
zur Fihrung eines grosseren Aufgebots des aus bunt gemischten Bataillonen und Kom-
panien bestehenden Bundesheeres notwendig war.

Auch in der Heeresorganisation fehlten Normen zur Rolle der Armee bei Wiederherstel-
lung oder Aufrechterhaltung der inneren Sicherheit>®.

53 Mit der MO 1850 blieb die Unterscheidung zwischen kantonalen Truppenkdrpern und solchen des Bundes
(v.a. Spezialtruppen) erhalten.

34 Art. 19 BV 1848, sowie — teilweise die Verfassung wortlich wiederholend — Art. 7 MO 1850.

Eine stirkere Zentralisierung war zwar im Entwurf der Kommission noch vorgesehen gewesen, stiess aber
auf die Ablehnung durch die Tagsatzung; siche HEUSLER, Verfassungsgeschichte, S. 378.

55 KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. II, S. 526; KURZ, Geschichte der Armee, S. 28.

546 Dazu kritisch spiter die Botschaft Revision BV 1870, BBL. 1870 II, S. 665 — 710 (S. 667). Siche auch hinten,
S. 113f.

547 Siehe dazu die Ubersicht bei ISLER, Wehrwesen Bd. I, S. 30. So hatten etwa die Kantone Appenzell Innertho-
den, Uri und Zug je ein halbes Bataillon Infanterie fiir den Bundesauszug zu stellen; das grosste Kontingent
entfiel auf den Kanton Bern mit 16 Infanterie-Bataillonen.

58 Bei der Infanterie schwankten die Bestinde einer Auszugs-Kompanie zwischen 98 und 129 Mann; ein Batail-
lon umfasste 660 bis 740 Angehérige; ISLER, Wehrwesen Bd. 1, 32.

59 Die Militarordnung des jungen Bundesstaates blicb einerseits im Militirreglement von 1817 verhaftet, ande-
rerseits berticksichtigte sie auch Forderungen des Generals Dufour. Vgl. daza HOFER, Bedeutung des Be-
richts des Generals Guisan, S. 16 (Uberblick iiber Geschichte und Bedeutung der Generalsberichte).

550 Art. 20 Abs. 1 BV 1848.

551 Dazu der gelungene Uberblick bei MARTIN, Kriegsgeschichte, S. 76 — 81.

32 Art. 20 Abs. 2 BV 1848 e contrario sowie HOFER, Bedeutung des Berichts des Generals Guisan, S. 16.

53 Art. 20 Abs. 1 lit. b und ¢ BV 1848.

554 Art. 20 Abs. 3 BV 1848.

35 MO 1850; ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 20.
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4.3. Keine stehenden Truppen

Mit dusserster Skepsis begegnete die Bundesverfassung den sog. ,,stehenden Truppen'
(Art. 13 BV), also Verbinden, welche stindig unter Waffen standen (im Gegensatz zu
einer Milizarmee). Dem Bund war das Halten von stindigen Truppen in Friedenszeiten
untersagt®. Dem Bundesrat stand einzig die Befugnis zu, in dringlichen Fillen bis zu
2'000 Mann fiir eine Dauer von maximal drei Wochen aufzubieten®.

Auch den Kantonen®® untersagte die BV 1848, ohne eine Bewilligung des Bundes mehr
als jeweils 300 Mann an stehenden Truppen zu halten®®. Landjiger — also die Polizei-
krifte der zivilen kantonalen Gewalt — blieben davon explizit ausgenommen>®.
Die Truppen in Ausbildung (Rekrutenschulen und Wiederholungskurse) fielen nicht un-
ter den Begriff der ,;stehenden Truppen®, weil es sich dabei um Milizsoldaten handelte,

welche nach einer begrenzten Dienstzeit von wenigen Wochen wieder in ihr ziviles Leben
zurtickkehrten.

4.4. Das Truppenaufgebot

Die Kompetenz zu Aufgebot und Entlassung von Truppen legte die Militirordnung von
1850 in die Hand des eidgendssischen Parlaments>t'; zum Vollzugsorgan bestimmte sie
den Bundesrat>2 Die Bundesversammlung war frei, diese Kompetenzen an den Bun-
desrat oder einen (militirischen) Oberbefehlshaber zu delegieren.

Damit war das eidgendssische Parlament als oberstes politisches Organ des Bundes auf
jeden Fall entscheidend an der Festsetzung der personellen Stirke der unter Waffen zu
stellenden Truppen beteiligt; — sei es, indem es selber Truppen aufstellte oder entliess,
oder indem es Kompetenz dazu delegierte oder wieder an sich zog,
Die — staatsrechtlich untergeordnete — Befugnis zur Einteilung der aufgebotenen Truppen
war davon zu trennen: Um die Ordre de Bataille war ein allfilliger Oberbefehlshaber al-
leine besorgt>*.

4.5. Die Befehlsgewalt

Ausser stehenden Truppen kannte der Bundesstaat grundsitzlich auch keinen Oberbe-
fehlshaber tiber die Armee. An der Spitze des Militirs stand in Friedenszeiten der Chef
des Militirdepartements (EMD; heute VBS) als Vertreter des Gesamtbundesrats®®,

5% Art. 13 Abs. 1 BV 1848.

557 Art. 90 Ziff. 11 1.V.m. Art. 74 Ziff. 3 sowie 6 — 8 BV 1848.

38 Art. 13 BV 1848 verwendete den Begriff der ,, Landesteile”, meinte damit aber die Kantone.

559 Art. 13 Abs. 2 BV 1848.

360 Art. 13 Abs. 2 BV 1848 (Landjigerkorps).

561 Art. 104 Abs. 1 MO 1850.

562 Art. 111 MO 1850.

563 Art. 104 Abs. 2 MO 1850.

564 Art. 104 Abs. 1 MO 1850.

565 Art. 108, 110, 111 und 113 (Bundesrat) i.V.m. Art. 115 Abs. 1 und 2 (EMD) sowie Art. 116 MO 1850; dabei

s

e e A s s s
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welcher die entsprechenden ,Rechte und Pflichten” austibte>®. Erst im Kriegsfall, bei dro-
hender Kriegsgefahr oder bei einem ,,gréisseren Aufgebor* sah die Militirordnung die fall-
weise Wahl eines Oberbefehlshabers iiber Truppen vor>.

Als wahlfihig fir das Amt des Oberbefehlshabers galt jeder Offizier der Schweizer Ar-
mee’%; vorzugsweise ein Angehoriger des eidgendssischen Stabes™. Zwar konnte das
Parlament fir diese Wahl Vorschlige des Bundesrats einholen, doch war es daran nicht
gebunden®™. Dem Wahlvorschlag kam vor allem eine politische Bedeutung zu, nicht zu-

letzt wegen des Bediirfnisses nach enger Zusammenarbeit zwischen Bundesrat und O-
berbefehlshaber.

4.5.1. Bei Wahl eines Oberbefehlshabers

Bei einem | grisseren Truppenanfgebor wihlte die Bundesversammlung®™ einen General als
Oberbefehlshaber5™ Nach dessen Wahl und Vereidigung durch die Vereinigte Bundes-
versammlung®? erteilte das Parlament ihm sog. ,, VVerbaltungsbefeble ™.

Bei den Massnahmen zur Erfillung des ,, Endzwecks“ genoss der Oberbefehlshaber gros-
se Freiheit, solange es sich um ,,militarische Massregeln handelte.

Offenbar ging die Militirordnung davon aus, dass der ,,Endzweck mehr oder weniger
offensichtlich sei. In Frage kam etwa der Schutz der Grenze bei Kriegen oder die Abwehr
einer direkt gegen die Schweiz gerichteten dusseren Aggression.

Berteits mit dem U.S.-amerikanischen Sezessionskrieg (1861 — 1865) wurde der Ausdruck
wmilitarisch durch die neue Art der Kriegfithrung®™ seiner urspriinglichen Klarheit be-
raubt. In der Schweiz traten die Konsequenzen der fundamentalen Anderungen in der
Kriegfithrung — und der kaum mehr méglichen Unterscheidung zwischen rein militéri-

566
567
568
569

575

576

wiederholte der zuletzt genannte Artikel wortlich Art. 24 Abs. 1 des Bundesgesetzes iiber die Organisation
und den Geschiftsgang des Bundesrathes (vom 16. Mai 1849), AS 1, S. 49 — 64 (S. 59£.).

Aus der Literatur ISLER, Wehrwesen Bd. 1, S. 44; HUBER, Stellung des Generals, S. 94.

Art. 113 MO 1850.

Art. 104 Abs. 11.V.m. Art. 105 Abs. 1 MO 1850; dazu HUBER, Stellung des Generals, S. 91.

Art. 126 Abs. 2 MO 1850.

Art. 126 Abs. 1 MO 1850.

Art. 105 Abs. 2 MO 1850; ALFRED ERNST, Die Ordnung des militirischen Oberbefehls im schweizetischen
Bundesstaat, in: Bonjour/Kigi/Stihelin (Hrsg.), Basler Beitrige zur Geschichtswissenschaft, Band 31, Basel
1948, 8. 77.

Art. 74 Ziff. 31.V.m. Art. 80 BV 1848.

Dieses Vorgehen entsprach reiner Gewohnheit, denn sowohl der Verfassungstext von 1848 als auch die MO
1850 schweigen dazu. Erst seit 1874 ist die Bundesversammlung gesetzlich verpflichtet, beim ,, Aufgebot von
mebreren Divisionen einen General zu wihlen. Vgl. hinten, S. 125f. oder ISLER, Wehrwesen Bd. 1, S. 42.

Art. 74 Ziff. 3BV 1848.

Art. 105 Abs. 3 MO 1850. Darunter scheinen alle der Bundesversammlung als notwendig erscheinende
Weisungen verstanden worden zu sein; in diesem Sinne die Gberzeugenden Ausfihrungen des Historikers
ERNST, Die Ordnung des milititischen Oberbefehls, S. 78 (m.H. auf die spitere Anderung in der MO 1874).
Art. 128 MO 1850: ,,Der Oberbefehlshaber verorduet alle militarischen Massregeln, welche er ur Erreichung des ibm
bezeichneten Endzpweckes fiir notwendig und dienlich erachter.”

Der Sezessionskrieg gilt als erster ,,moderner” Krieg. Dies trifft sowohl auf die eingesetzten Waffen (erstes
Unterseeboot, dampfgetriebene Panzerkreuzer, erste Maschinengewehre und Hinterladergewehre) und die
neue Doktrin in der Kriegfihrung als auch insbesondere auf die starke Ausweitung des Krieges auf andere als
militirische Gebiete (vor allem die Wirtschaft) und die ideologische Hintergriinde des Krieges (Sklaverei und
Handelspolitik) zu.
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schen und rein politischen Fragen im Krieg — erst wihrend des Weltkrieges zu Tage.

Fragen tber die grundsitzliche Natur des Oberbefehls wie auch die Stellung eines Ober-
befehlshabers®” gegeniiber den politischen Behérden wurden beim Erlass der Militdr-
ordnung von 1850 nicht weiter diskutiert®’; Verfassung und Gesetz blieben knapp und
unklar®™,

Da sich das Militirreglement von 1817 im Sonderbundskrieg bewihrt und mit General
Dufour ein dusserst geschickt agierender Oberbefehlshaber die Truppen kommandiert
hatte’®, bestand offenbar kein Anlass zu einer solchen Diskussion®!. Zudem gehorten
Guillaume-Henri Dufour und einige seiner eidgenéssischen Obersten des Sonderbunds-
krieges der vorberatenden nationalritlichen Kommission an32.

Innerhalb der Armee kam dem Oberbefehlshaber eine herausragende Stellung zu®®. Er
allein war befugt — und wohl auch verpflichtet —, alle von ihm fiir das Erreichen seines
Auftrags fir notwendig gehaltenen Massnahmen zu ergreifen®*.

Ob damit nur die Hierarchieverhiltnisse innerhalb der Armee oder auch die Bezichungen
gegeniiber der zivilen Gewalt gemeint waren, konnte der MO 1850 nicht eindeutig ent-

577

578

579

580

581

582
583

584

Art. 74 Ziff. 3 BV 1848 sprach ausdriicklich von der Wahl des Generals; die MO 1850 verwendete stattdessen
in den Art. 125ff. den allgemeineren Begriff des Oberbefehlshabers, meinte aber die selbe Funktion.
Botschaft des schweizetischen Bundesrates an die h. Bundesversammlung, die Reorganisation des Militirwe-
sens betreffend (vom 5. Mai 1849), BBL. 1849 I, S. 475 — 490. 100 Jahre spiter, bei einer Teilrevision der Mili-
tarordnung nach dem Zweiten Weltkrieg befasste sich der Bundesrates mit den Unzulinglichkeiten in der
rechtlichen Regelung des Verhiltnisses zwischen Bundesrat und General; siche die Botschaft des Bundesrates
an die Bundesversammlung tiber die Abdnderung der Militdrorganisation (vom 2. Juli 1948), BBL. 1949 11, 877
—937 (S. 8991f.).

HUBER, Stellung des Generals, S. 91ff.; ERNST, Die Ordnung des militirischen Oberbefehls, S. 76 — 81.

Die Unklatheit fiihrte 1870/71 zu schweren Konflikten zwischen General Herzog und dem Bundesrat (dazu
hinten, S. 110£.). Anlisslich der (gescheiterten) Verfassungstevision von 1872 kamen markante Ausserungen
Seitens des EMD zu Protokoll: Die Stellung des Generals sei derart unklar, dass von einer ,,kolossalen Liicke*
im Recht gesprochen werden miisse; insbesondere wiirde daraus haufige Kollisionen zwischen der ,,Zivil- nnd
der Militarexekutive* folgen. Vgl. das Protokoll tiber die Verhandlungen der im Juli 1870 mit Vorberathung der
Revision der Bundesverfassung vom 12. September 1848 beauftragten Kommission des schweizerischen Na-
tionalraths, Bern 1871, Zweiundzwanzigste Sitzung, 16. Marz 1871, S. 158 — 163 (5.162).

DURSTELER, Organisation der Exekutive seit 1798, S. 294, steckt den Bogen der Interpretationsmdglichkeiten
ab, mit der Frage, ob der General ,,bioss ein militdrisches Exekutionsorgan™ sei oder ob seine Ernennung viel eher
die ,, Aufrichtung einer Diktatur* bedeute.

MAX DE DIESBACH, Sonderbundskrieg und Neuenburgerfrage, in: Feldmann/Wirz (Hrsg.), Schweizer
Kriegsgeschichte, Heft 10, Bern 1917, insbesondere S. 52.

HUBER, Stellung des Generals, S. 91; ERNST, Die Ordnung des militirischen Oberbefehls, S. 76.

So diskutierte etwa die Kommission des Nationalrats unter dem Titel ,, Oberbefeh! des Bundesheeres zwar die Zu-
sammensetzung der aufgebotenen Stibe sowie die Truppenablésungen, nicht aber das Verhiltnis zwischen
militirischem Oberbefehlshaber und zivilen Behérden. Vgl. den Bericht der nationalritlichen Kommission
(vom 28. November 1849), BBL. 1849 III, S. 181 — 214 (S. 207f.). Dafiir befasste sie sich liebevoll mit Detail-
fragen (etwa tber die Farben der Kokarden, S. 213f.).

Die Kommission des Stinderats beschrinkte sich in ihrem Bericht nach eigenem Bekunden auf die wesentli-
chen Fragen; sie erwihnte den Oberbefehlshaber nicht einmal. Vgl. den Bericht der stinderitlichen Kommis-
sion (vom 19. Januar 1850), BBL. 1850 1, S. 31 — 37.

Bericht der nationalritlichen Kommission (vom 28. November 1849), BBI. 1849 11, S. 181 — 214 (S. 214).
Wihrend in der alten Eidgenossenschaft die oberste Heeresfithrung noch einem sog. ,Kriegsrat“ obliegen
hatte, setzte sich mit der Helvetik die Konzentration des Oberbefehls in einer einzigen Person durch; vgl. da-
zu HUBER, Stellung des Generals, S. 102.

Art. 128 Abs. 1 und 2 MO 1850.
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nommen werden.

4.5.2. TFalls kein Oberbefehlshaber gewihlt wurde

Bei einem Truppenaufgebot ohne Wahl eines Oberbefehlshabers fiel die Befehlsgewalt
tiber die Truppen eigentlich an den Bundesrat. Die Regierung konnte aber — und tat dies
normalerweise auch — einen eidgendssischen Kommissir als ihren Reprisentanten et-
nennen und die aufgebotenen Truppen anweisen, dessen Anordnungen zu folgen®.
Als Vertreter der zivilen Bundesgewalt kam der Kommissir als Truppenkommandant
nicht in Frage. Zum militirischen Kommandanten bestimmte das Gesetz den dienstiltes-
ten Offizier des hichstrangigen (vorhandenen) Grades der fiir den Einsatz vorgesehenen
Truppen’®.
Weder dem Kommissir noch dem Truppenkommandanten kam in diesen Fillen wolfe
Verfiigungsgewalt iiber die unterstellten Truppen zu®’.

4.6. Armeeeinsitze im Innern

Einsitze im Innern entsprachen nicht dem eigentlich vorgesehenen Hauptverwendungs-
zweck der eidgendssischen Truppen: Die Militirordnung von 1850 ging von einem
Normalzustand (innerer und dusserer Frieden) aus und regelte nebst der Dienstpflicht
vor allem die Ausbildung sowie Verwaltungs- und Detailfragen. Entsprechend fanden
sich weder Grundsitze fiir die Kriegfiihrung, geschweige denn Einsatzregeln fir den
Ordnungsdienst im Gesetz.

Gleiches galt fiir die Dienstreglemente von 1847 und 1866. Zwar fanden sehr wohl
Bestimmungen zur Handhabung der Sicherheit darin Erwihnung — teilweise sogar recht
ausfithrlich — doch ging es dabei jeweils ausschliesslich um die Gewihrleistung der Si-
cherheit der Truppe selber (Wachtaufzug, Patrouillentitigkeit, etc.). Die taktischen An-
weisungen der Dienstreglemente waren ausschliesslich auf kriegerische Aktionen ausge-
richtet.

4.6.1. Notwendigkeit priziser Auftragserteilung an die Kommissire

Die fehlende gesetzliche Umschreibung der Stellung und der méglichen Aufgaben des
eidgendssischen Kommissirs war auch im Verhiltnis zu Armeeeinsitzen im Innern
wenig vorteilhaft. Als Reprisentant der Zivilgewalt dem Bundesrat hierarchisch unterge-
ordnet™; war der Kommissir von der Landesregierung abhingig®. Thm wurden jeweils
konkrete, auf einen bestimmten Ort und/oder ein bestimmtes Problem beschrinkte

35 FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 154.

386 Art. 126 Abs. 3 MO 1850; im Falle von zwei aufgebotenen Kompanien wire dies etwa der dienstiltere Haupt-
mann gewesen.

587 Art. 128 MO 1850 ¢ contrario, HUBER, Stellung des Generals, S. 92.

588 Etwa zur gesetzeskonformen Bespannung der Geschiitze und Kriegsfuhrwerke in Art. 56 sowie den Tafeln 7
und 8 im Anhang der MO 1850.

589 Vgl. Art. 1 Abs. 2 des GarG 1851 sowie FLEINER, Bundesstaatsrecht, S. 70, welcher die Kommissire generell
als Beamte bezeichnete (Fn. 24).

50 Siehe auch oben, S. 34f.



92 Gewibrleistung der inneren Sicherbeit im jungen Bundesstaat (1848 bis 1874)

Auftrige erteilt™l.

Fir Armeeeinsitze im Innern — wie von der Bundesverfassung in Art. 16f. als ultima
ratio vorgesehen, in der Militirordnung 1850 aber nicht einmal erwihnt — war somit eine
Lésung ohne Wahl eines Oberbefehlshabers, dafiir mit prizisen Auftrigen an einen
Kommissir und klaren — politischen und juristischen — Verantwortlichkeiten vorzuzie-
hen.

4.6.2. Weit reichende Handlungsfreiheit eines Oberbefehlshabers

Ob einem gewihlten Oberbefehlshaber unter der BV 1848 und der MO 1850 — auf
Grund der Wahl durch das gleiche Wahlorgan, die Vereinigte Bundesversammlung — die
gleiche demokratische Legitimation zukam wie dem Bundestrat, blieb umstritten>.
Grundsitzlich bereitete die Abgrenzung der Befugnisse zwischen ziviler und militiri-
scher Gewalt wegen der Unbestimmtheit des positiven Rechts grdsste Schwietigkei-
ten>”. Dem Bundesrat verblieb zwar ein allgemeines Weisungsrecht, doch kamen dem
Oberbefehlshaber weit reichende Freiheiten zu, wie er seinen Auftrag (unter Respektie-
rung der , Verbaltungsbefehle durch das Parlament) militarisch erreichen wollte®*.

Die MO 1850 enthielt zudem keine ausdriicklichen Regelungen fir jene Fille, in wel-
chen die Armee sowohl zur Abwehr einer dusseren Gefahr als anch zum Schutze der
inneren Sicherheit herangezogen wurde. Etwa bei einem Aufgebot zum Neutralitits-
schutz oder Kriegseinsatz und gleichzeitigem Teilauftrag zur Gewihtleistung der nneren
Ordnung. War ein Oberbefehlshaber gewihlt, unterstand diesem jedenfalls die ganze
Armee.
Die Entsendung eines zivilen Kommissirs zu bewaffneten Bundesinterventionen hitte in
Kriegszeiten keinen Sinn ergeben. Auch im Verhiltnis zwischen Bund und Kantonen
musste Art. 128 MO Wirkung zeitigen. Bestand ein Aufgebot aus kantonalen, kantonal
gemischten sowie eidgendssischen Truppenkérpern, so konnte von einer eigenstindigen
Wehrkraft der Kantone nicht mehr gesprochen werden, sobald ein Oberkommandieren-
der ernannt und verantwortlich war®>. Die Kann-Vorschrift des Art. 19 Abs.2 BV
18485 stand ciner solchen Auslegung nicht entgegen.

Konnte der Auftrag des Oberbefehlshabers nur ein allgemeiner sein und empfing er
diesen direkt vom Parlament, so stand neben dem Bundesrat als oberster leitender giviler

1 FLEINER, Bundesstaatsrecht, S. 70 (in Fn. 24).

92 HUBER, Stellung des Generals, S. 104 — 106 relativierte die demokratische Legitimation des Generals mit dem
Argument, dass die Bundesversammlung weitere Wahlen — z. B. jene des Bundeskanzlers — vornehme, ohne
dass jene Amter mit dem Bundesrat gleichzustellen wiren. Demgegeniiber etkannte Eichenberger eine ,,spegifi-
sche Gleichordnung mit anderen obersten Staatsorganen”; KKCURT EICHENBERGER, Zum Verhiltnis von Bundesrat und
General beim Neutralitits-schutz, in: Walter Haller/Alfred Kolz/Georg Miiller/Daniel Thirer (Hrsg.), Im
Dienst an der Gemeinschaft. Festschrift fir Dietrich Schindler zum 65. Geburtstag, Basel 1989, S. 673 — 685
(S. 679).

33 HUBER, Stellung des Generals, S. 115; ERNST, Die Ordnung des militirischen Oberbefehls, S. 81.

3 Nur durch eine Abwahl oder die Entlassung von Truppen wurden die Befugnisse des Oberkommandierenden
auf faktischer Ebene eingeschrinkt.

5 Art. 137 MO 1850 sprach wohl deshalb von einem ,eidgendssischen Truppen, do*, und nicht von einem
,»Oberbefehlshaber”. Entsprechend diirfte die Wirkung dieses Artikels auf jene Fille beschrinkt gewesen sein, in
welchen nicht die Armee als ganze aufgeboten wurde.

3% In Zeiten der Gefabr kann der Bund anch iiber die iibrigen Streitkrifte (die Landwehr) eines jeden Kantons verfiigen.
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Behorde auf einmal ein oberstes leitendes militarisches Organ®’. Und dieses verfiigte tiber
das ultimative Machtmittel des Staates schlechthin.
Das Versdumnis klarer Grenzziehungen zwischen politischer und milititischer Fihrung
in der Militirordnung>* sollte sich spiter in Auseinandersetzungen zwischen den Generi-
len und dem Bundesrat richen.
Solange sich ein Auftrag des Oberbefehlshabers zumindest auch auf die Aufrechterhal-
tung der inneren Sicherheit erstreckte, konnten zu einem Konflikt hinsichtlich der Or-
gankompetenzen auch ungeldste Fragen hinsichtlich der Verbandskompetenzen hinzu-
treten. Sinngemdss hitte der Oberbefehlshaber nur solche Auftrige im Inneren erhalten
kénnen, welche unter die Fallgruppe von Art. 16 Abs. 2 fielen (Gefihrdung der inneren
Ordnung des ganzen Landes oder ganzer Landesteile). Ein Rickgriff auf extra-
konstitutionelles Notrecht (wie insbesondere 1914) hitte aber auch diese — letzte —
Schranke eingerissen.

4.6.3. Unterstellung des Bundesheeres unter kantonale Befehlsgewalt?

In der jingeren Lehre wurde die Auffassung vertreten, dass dem Bund das Recht zu-
stiinde, einem Kanton Truppen fiir den Ordnungsdienst zur Verfiigung zu stellen.

ERNST HIRZEL (1974) wies unter der Uberschrift , eidgendssischer Ordnungsdienst auf
Vetlangen eines Kantons® auf die Mdglichkeit hin, dass ein Kanton Truppen fiir den
Ordnungsdienst bendtigen kénnte, in jenem Moment aber nicht in der Lage wire, diese
in gentigender Zahl oder austeichender Zeit aufzubieten. Er begrindet die Zulissigkeit
des Aufbietens anderer Truppen mit dem Hinweis einerseits auf Art. 85 Ziff. 7 und
Art. 102 Ziff. 2 BV 1874 i.V.m. Art. 203 Abs. 3 MO (1907) und Art. 3 Abs. 1 der Ver-
ordnung tiber den Ordnungsdienst (1965), andererseits mit dem Loyalititsgrundsatz>. In
seinem Kapitel ,,Der kantonale Ordnungsdienst™ ¢ erwihnt Hirzel vier Fille, darunter
den Royalistenaufstand in Neuenburg von 1856%! und den Kifigturmkrawall von 1893 in
Bernf2,

Weder die Bundesverfassung von 1848 noch die MO 1850 sahen die Unterstellung von
anderen als kantonseigenen Truppen unter die Gewalt eines bestimmten Kantones vor.
Art. 17 BV 1848 (,,sofort unter eidgendssisohe Leitung zu stellen®) stand einer solchen Méglich-
keit sinngemiss entgegen. Wihrend die MO 1850 noch keine entsprechenden Artikel
enthielt, meinte Art. 244 MO 1874 (in Erginzung von Art. 19 BV 1874), dass die Kan-
tone iber ,,ihre” Truppenkérper nur solange verfiigen kénnten, als dies nicht der Bund
tun wiirde. Eine Bestimmung, welche die Unterstellung von anderen als den kantonsei-
genen Truppen unter kantonale Befehlsgewalt zugelassen hitte, findet sich erstmals in
einer vertraulichen Erginzung zum Dienstreglement der eidgendssischen Truppen aus
dem Jahre 193695, Damit liess sich weder die Bundesverfassung noch die Militirord-

597 Ahnlich HUBER, Stellung des Generals, S. 92f., mit dem Hinweis, dass die Verfiigungsgewalt des Generals
nicht durch Verwaltungsverordnungen des Bundesrates eingeschrinkt werden konnte; vgl. auch a.4.0., S. 95.

38 So auch ERNST, Die Ordnung des militarischen Oberbefehls, S. 80f.

39 HIRZEL, Ordnungsdienstauftrag, S. 45.

00 HIRZEL, Ordnungsdienstauftrag, S. 60ff.

601 HIRZEL, Ordnungsdienstauftrag, S. 68. Dazu hinten, S. 104ff.

602 HIRZEL, Ordnungsdienstauftrag, S. 69. Dazu hinten, S. 179ff.

005 Art. 6 der Allgemeinen Vorschriften Ordnungsdienst (Erginzung zum DR 1933; vom Bundesrat genehmigt
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nung giiltig dndern.

Fir einen Ordnungsdienst unter kantonaler Fithrung mit vom Bund aufgebotenen
Truppen (Bundestruppen oder Truppen anderer Kantone) fehlten nach 1848 die rechtli-
chen Grundlagen®*. Entsprechend konnte es auch keinen Spielraum dafiir geben, ob der
Bund(esrat) selber Truppen zum Ordnungsdienst in einem Kanton einsetzen wollte oder
einem Kanton (kantonsfremde) Truppen zum Ordnungsdienst tiberliesse. War der Kan-
ton mit den eigenen (polizeilichen oder militdrischen) Mitteln tberfordert und dadurch
die innere Ordnung gestért, musste er konsequenterweise bewaffnete eidgendssische
Intervention begehren®. Wurde durch die Lage im entsprechenden Kanton die Sicher-
heit der Eidgenossenschaft als ganzer gefihrdet, so war der Bund sowieso verpflichtet,
die Ziigel in die Hand zu nehmen und einzugreifen®%.

Zwar trifft es zu, dass die Kantone keine gentigende Zahl eigener Truppen auf Pikett zu
stellen (300 Mann) berechtigt und dass ihre Truppen im Falle von Dienstleistungen zu
Gunsten des Bundes nicht mehr verfiighar waren. Die Unterstellung von Teilen des
Bundesheeres unter kantonale Fihrung ldsst sich aber mit den gesetzlichen Grundlagen
nach 1848 nicht einmal konstruieren.

Im Widerspruch zum Konzept der kantonalen Polizeihoheit und der inneren Logik von
Art. 16 BV 1848 wiire gestanden, wenn ein Kanton nur ein absolutes Minimum oder gar
zu wenig Polizeikrifte unterhalten und damit blind auf ein Eingreifen des Bundes ver-
traut hitte, ohne in diesem Fall die Fithrung aus den Hinden geben zu miissen. Die
subsididre Zustindigkeit des Bundes hatte im Falle ihres Eintretens eben alle Konse-
quenzen zu entfalten (Fihrung von Einsitzen durch den Bund, Beurteilung der Ursa-
chen durch eine Bundesstelle). Eine ,,Riickdelegation eines Problems an die Kantone
mit Beigabe von Truppen hitte gleichzeitig der unzulissigen Ubertragung einer Bundes-
kompetenz an einen Kanton entsprochen.

4.6.4. Einsatzregeln

Die Schweizer Armee trug seit 1848 den Charakter einer ,,Ausbildungsarmee“”’. Eine
relativ kurze Rekrutenschule und regelmissige Wiederholungskurse vermittelten soldati-
sches Handwerk. Im Zentrum standen die Ausbildung an den Waffen und das Durch-
setzen der Disziplin. Spezielle Regeln fir Einsitze unterbalb der Kriegsschwelle enthielten
weder die MO 1850 noch die DR 1847 und 1866.

Auch der Gebrauch der Waffen war nur indirekt, ndmlich durch die rudimentiren, auf den
Kriegsfall ausgelegten Bestimmungen der Art. 57 und 81 Abs. 1 Mil StGB 1851 (Recht

am 20. November 19306). Sieche dazu hinten, S. 264ff.

004 Grundsitzlich gleicher Ansicht, aber mit Bezug (nur) auf die Verordnung tiber den Ordungsdienst von 1965
(dazu hinten, S. 375f.) EICHENBERGER, Inneter Frieden, ZBl. 1977, S. 446f.

005 So auch die Lehre zur bewaffneten eidgendssischen Intervention wegen Stérung der inneren Ordnung i einem
Kanton, siche oben, S. 31ff.

06 So auch die Lehre zur bewaffneten eidgendssischen Intervention wegen Gefihrdung der Sicherheit des Landes;
siche oben, S. 42f.

007 In der Schweiz stand die Ausbildung im Zentrum der militdrischen Titigkeiten. Auch die rechtlichen Bestim-
mungen tber die Armee waren primér auf den Ausbildungszweck ausgerichtet — nicht auf die Schaffung von
Einsatzregeln.
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zum Waffengebrauch) geregelt®®, Zudem befassten sich die Art. 49 (bei Aufruhr) und
139 lit. ¢ (Raub von oder mit Waffen) Mil StGB 1851 mit dem Missbrauch von Waffen.
Die umfangreichen DR 18479 und 18661 verzichteten ginzlich auf Bestimmungen
zum Waffengebrauch®!. In der Kriegfihrung waren detaillierte Vorschriften fiir den

Waffengebrauch (noch®'?) nicht notwendig und zur Auftragserfillung eher hinderlich als
hilfreich.

Mangels allgemeiner Verhiltnismassigkeitsregeln lag die Verantwortung fiir den addqua-
ten Einsatz der Truppen im Innern bei den jeweiligen Kommandanten.

Nach der militirischen Besetzung des Kantons Tessin in den Jahren 1889 und 1890 be-
schwerten sich die Truppenkommandanten vergeblich tiber diese Unzuldnglichkeiten®!.

4.7. Beurteilung: Eine Verteidigungsgenossenschaft

Der Militirordnung liess sich keine Differenzierung zwischen innerer und dusserer Si-
cherheit entnehmen. Die Armee war fiir Einsitze im Inneren zwar vorgesehen, ihrem
Hanptanfirag (Verteidigung gegen einen dusseren Aggressor) entsprachen solche Einsitze
jedoch nicht. Die Pridestinierung von Kavallerie und Guiden (berittene Aufklirer) darf
nicht davon ablenken, dass es sowohl an speziellen Einheiten als auch einer speziellen
Ausbildung fiir Einsitze im Inneren mangelte. Fiir bewaffnete Interventionen kamen
nach der damaligen Truppenordnung primir ad hoc befohlene Einheiten in Rekruten-
schulen oder Wiederholungskursen in Frage, welche fir die Kriegfihrung ausgebildet
worden waren. Wihrend es den Rekrutenverbidnden an Erfahrung mangelte, liessen sich
die WK-Verbinde kaum modular zeitlich hinter- oder geografisch nebeneinander einset-
zen, weil sie — je nach Kanton — unterschiedliche Bestinde aufwiesen. Dabei war und ist
die Anzahl zur Verfiigung stehender Truppen und deren Erfahrungsgrad gerade fir
Einsitze zu Gunsten der inneren Sicherheit zentral. Die Struktur der Armee mit einem
Nebeneinander der Truppen der verschiedenen Kantone mit jenen des Bundes hitte
zudem die Umsetzung eine #nité de doctrine erschwert. Dieses Problem stellte sich jedoch
nicht einmal, weil fir Einsdtze im Inneren keine speziellen Reglemente oder (generelle)
taktische Anweisungen bestanden.

Das verfassungsrechtliche 1Verbot eines stehenden Heeres verankerte zwar in erster Linie das
Milizprinzip, bildete aber fiir Armeeeinsitze eine generelle und sinnvolle Einschrinkung.
Es unterstrich die Bedeutung der Armee als Finsatzmittel ultima ratio und grenzte die
militirische von der zivilen Gewalt ab (Hinweis auf die Landjiger).

008 Bei den Art. 48 — 57 Mil StGB 1850 handelt es sich allerdings um Fille von Aufruhr sunerbalb der Armee. Die
Anwendung ,,aller nitigen Mittel“ zur Auflosung einer Aufruhr waren somit kaum geeignet, um tel quel auf zivi-
le Zusammenrottungen angewendet zu werden. Nach Art. 81 waren Offiziere ,,im Gefechte oder in der Nabhe des
Feindes“verpflichtet, Untergebene, welche die Flucht ergreifen oder andere dazu aufriefen , niederznmachen

69 Allgemeines Dienstreglement fiir die eidgendssischen Truppen (von 1847), nachfolgend ,, DR 1847

610 Dienst-Reglement fiir die eidgenéssischen Truppen (vom 19. Juli 18606), nachfolgend ,, DR 1866

611 ERNST KAGI, Der Waffengebrauch des Militirs in der Schweiz, Rastatt 1913, S. 17.

012 Das Kriegsvolkerrecht war zur Mitte des 19. Jahrhunderts noch wenig ausgebaut; die prigenden Haager
Friedenskonferenzen fanden erst 1899 und 1907 statt.

013 Siche dazu hinten, S. 147ff.
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In der Regelung des Oberbefehls zeichnete sich die Militirordnung von 1850 in Offenheit
und Unbestimmtheit aus. So fiel die Wahl eines Generals als Oberbefehlshabers letztlich
in das Ermessen des Parlaments (,grosseres Aufgebot®) und besagte — im Umbkehr-
schluss — bloss, dass ein Oberbefehlshaber nicht fiir jeden Fall eines Einsatzes zu be-
stimmen war. Die MO 1850 ermdglichte, einem Kommissir zur Aufrechterhaltung oder
Wiederherstellung der inneren Sicherheit Truppen zur Verfiigung zu stellen. Ungeklirt
blieb die staatsrechtliche Stellung des Generals, insbesondere sein Verhiltnis zum Bun-
destat.

Ausdriicklich zuldssig war hingegen die Verfiigung der Kantone tiber ihre Truppen, insbe-
sondere zur Erginzung der zivilen Sicherheitskrifte — solange sie damit nicht gegen das
Verbot des Haltens von mehr als 300 Mann an stehenden Truppen verstiessen. Weder
die BV 1848 noch die MO 1850 sahen aber die Zuteilung von bundes- oder kantons-

fremden Truppen an bestimmte Kantonstegierungen vor.

Die Wehrverfassung als Ganze schien davon ausgegangen zu sein, dass Einsitze der
Armee keiner speziellen Normierung bedurften. Der historische Gesetzgeber ging von
zumindest buirgerkriegsahnlichen Situationen aus, in welchen der Bestand des Staates als
solchem auf dem Spiel stand. Situationen, in welchen der Zweck alle Mittel heiligen
wirde. Daher standen rechtlich Kompetenzfragen im Vordergrund — nicht solche tiber
die Art und Weise eines Einschreitens. Eine feste Umschreibung dessen, was bei den
Einsitzen im Inneren ,,das Richtige® war, wurde offenbar fiir entbehtlich gehalten.
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5. Bewihrungsproben von 1848 bis 1874

Die zweite Hilfte des 19. Jahrhunderts stellte fiir den jungen Schweizer Bundesstaat eine
tberaus spannende Epoche mit grossen innen- und aussenpolitischen Herausforderun-
gen dar. Der Umstand, dass die Staatsgriindung mit einem Biirgerkrieg®'* verbunden war
und dass sich danach mitten im monarchistisch-konservativ geprigten Europa®®> repub-
likanisch-liberale Grundsitze durchsetzen konnten®'¢, hatte grossen Einfluss nicht zu-
letzt auch auf die dussere und innere Sicherheit der Eidgenossenschafto!”.

Als freiheitlich geprigter Bundesstaat bildete die Schweiz — wie schon in den 1830er
Jahren die regenerierten Kantone — fiir die in den Nachbarlindern unterdriicken und
verfolgten Anhinger liberaler oder republikanischer, spiter auch sozialistischer Ideen
einen idealen Zufluchtsort's. Entsprechend wiesen innerstaatliche Konflikte der Nach-
barlinder oft Verbindungen in die Schweiz sowie jeweils in einzelne Kantone im Speziel-
len auf®?. Die auslindischen Regierungen intetessierten sich teilweise tibermissig stark
fur die politischen Aktivititen ihrer in die Schweiz emigrierten Biirger6.

614 Sonderbundskrieg vom 4. bis 29. November 1847; zu Vorgeschichte und Verlauf siche etwa SCHOLLENBER-
GER, Schweiz seit 1848, S. 4 — 6 oder (aus der Perspektive der Geschichtswissenschaften) THEODOR CURTI,
Geschichte der Schweiz im XIX. Jahrhundert, Neuenburg 1902, S. 525 — 532 sowie (aus der Sicht der Mili-
tarwissenschaften) HANS RUDOLF FUHRER/JEAN-PAUL LOOSLI/CHRISTIAN MOOSER, Det Sonderbunds-
krieg 1847, Militarische Fithrungsschule Au 1996, S. 9 — 35.

Zur juristischen Erledigung des Sieges Gber den Sonderbund siehe HIS, Geschichte Bd. 111, Basel 1938, S. 31
- 35.

615 WALTER PAULY in: Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts, Band I, Heidelberg
2003, § 3 Die Verfassung der Paulskirche und ihre Folgewirkungen, Rz. 3, 5 und 44.

016 In den deutschen Staaten (v.a. Preussen und Baden) waren der 1848-er Bewegung nur kurzzeitig Erfolge
beschieden; in Frankreich errang nach dem Sturz des ,,Biirgerkénigs“ Louis Philippe von Orléans bald Louis
Napoléon I die (zuerst prisidiale) Macht; in Osterreich-Ungarn iiberstand die kaiserliche Dynastie den Sturz
Metternichs und hielt sich bis 1918 auf dem Thron; Italien war von seiner Nationalstaatlichkeit noch weit ent-
fernt.

Zu den internationalen (revolutioniren) Entwicklungen wihrend der Ausarbeitung der Bundesverfassung und
den Einflissen auf die Schweizer Verfassunggebung siche BLUMER/MOREL, Bundesstaatstecht Bd. I, S. 148
—158.

017 His, Geschichte Bd. I1I, S. 11f. betonte die fiir die Umgestaltung der Schweiz giinstige internationale Lage.
Neben der schnellen Entscheidung im Sonderbundskrieg unterstrich er, dass die ,,Michte* durch innere Un-
ruhen mit sich selber beschiftigt gewesen seien. Vgl. auch HEUSLER, Verfassungsgeschichte, S. 376 oder
BLUNTSCHLI, Geschichte Bd. 1, S. 513f.

018 Vgl. etwa HIS, Geschichte Bd. III, S. 62 (fir den Kanton Basel-Landschaft) sowie S. 73 (fir den Kanton
Tessin); SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S.20f. oder KLEY-STRULLER, Verfassungsgeschichte der
Neuzeit, S. 234 (fir die Zeit nach 1848).

619 Eingehend SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 20 — 83. HIS, Geschichte Bd. 111, S. 73 sprach von einer
\politisch exponierten Lage* des Tessins.

020 Vgl. etwa den Bericht des schweizerischen Bundesrates an die hohe Bundesversammlung iiber seine Ge-
schiftsfihrung vom 21. November 1848 bis 31. Dezember 1849, BBL. 1850 111, S. 3 — 140 (8. 137f.); den Be-
richt des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung iiber seine Geschiftsfihrung im
Jahr 1857, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1858 I, S. 255 — 305 (S. 287); den Bericht
des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tber seine Geschiftsfilhrung im Jahr 1861, BBL
1862 11, S. 225 — 283 (8. 265f.); den Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber
seine Geschiftsfithrung im Jahr 1862, BBL 1863 1L, S. 25 — 107 (S. 91).
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Ausserdem standen bis in die 1860er Jahre immer noch Schweizer Soldner in fremden
Diensten. Das Anwerben von Séldnern war zwar mit Art. 11 BV 184862! fiir das ganze
Bundesgebiet unzulissig geworden®?. Wegen zahlreicher Verstosse wurde aber das
Verbot der ,,Anwerbung* verschirft®?. Vor allem in den italienischen Gebieten — insbe-
sondere Neapel — standen noch letzte Schweizer Séldner unter Waffen, fiir welche der
Bundesrat jede Verantwortung ablehnte®. Ein Teil davon wurde wihrend der italieni-
schen Einigungskriege in die Schweiz heimgeschafft62>.

Die Gewihtleistung der inneren Sicherheit von Bund und Kantonen und der Schutz der
dusseren Sicherheit des Landes hatten in jener Zeit aus den genannten Grinden starke
Beriihrungspunkte miteinanders20. Auf die wichtigsten®®” — der in der Schweiz weitge-
hend in Vergessenheit geratenen — Konflikte der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts,
welche die Sicherheit der Eidgenossenschaft gefihrdeten, wird sogleich eingegangen.
Wie sich zeigen wird, erhielt der Bundesrat in Krisenlagen teilweise ausserordentliche
Kompetenzen zugesprochen. Er reagierte in Krisensituationen oft mit der Einsetzung
eidgendssischer Kommissire und mit Truppenaufgeboten. In den meisten Féllen einer
ernsthaften Gefdhrdung der inneren Sicherheit kam es allerdings nicht zu einem Eingrei-
fen des Bundes. Vielmehr boten die Kantone ihre eigenen Truppen auf, um die Polizei
punktuell und zeitlich beschrinkt zu verstirkent?.

021 Mit dem Verbot der ,,Militirkapitulationen® wurde (anders als im Rahmen der Verfassungsrevision 1999 von
einem Nationalrat [der es besser hitte wissen miissen| behauptet) nicht das ,,Kapitulieren” von Truppenteilen
der Schweizer Armee untersagt; gemeint waren Soldvertrige mit dem Ausland.

022 Zum Verbot der Militirkapitulationen vgl. SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 303 — 307.

02 Bundesgesetz betreffend die Werbung und den Eintritt in den fremden Kriegsdienst (vom 30. Heumonat
1859), AS VI, S. 312f,; das neue Gesetz I6ste Art. 65 BStR und Art. 98 der Strafrechtspflege fiir die eidgenos-
sischen Truppen ab (Art. 5).

024 Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend die Anwerbungen fiir fremden Kriegs-
dienst (vom 13. Juli 1859), BBL. 1859 1L, S. 217 — 221 (8. 218); SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 303f.

025 Vgl. etwa den Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfihrung
im Jahr 1860, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL 1861 L, S. 315 — 371 (S. 361 — 363).

026 So wurde bspw. 1853 in Poschiavo (Graubiinden) ein Lager mit ,,Militareffekten gefunden, welche gemiss
dem Bundesrat fiir Aufstinde in der Lombardei oder in Tirol bestimmt waren; vgl. den Bericht des schweize-
rischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung iiber seine Geschaftsfithrung im Jahr 1853, III. Ab-
theilung, BBL 1854 11, S. 49 — 90 (S. 74£.).

Ausserdem wurde im gleichen Jahr gegen einen Lombarden Ermittlungen aufgenommen wegen rechtswidri-
ger Unterstiitzung der Interessen eines fremden Staates zum Nachteil der Schweiz und generell wegen einer
wvilkerrechiswidrigen Handlung” gegen die Schweiz; vgl. den Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die
hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im Jahr 1854, Geschiftskreis des Justiz- und Polizei-
departements, BBL. 1855 1, S. 397 — 458 (S. 4371.).

1854 konnten in Graubiinden und im Tessin Waffen- und Munitionsdepots von Italienern ausgehoben wer-
den; vgl. den Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Ge-
schiftsfihrung im Jahr 1854, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBl 1855 1, S. 397 — 458
(S. 453f).

027 Zu weiteren Vorkommnissen in den Kantonen Freiburg, Bern und Wallis siehe SCHOLLENBERGER, Schweiz
seit 1848, S. 267f., 278f. sowie 282.

628 ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 17; vgl. die (erst 1856 einsetzende) Ubersicht iiber die bewaffneten Eidge-
nossischen Interventionen, kantonalen und eidgenéssischen Ordnungsdienste sowie praventiven Bereitstel-
lungen von Truppen bei HIRZEL, Ordnungsdienstauftrag, S. 155 — 158 sowie Heer und Haus (Hrsg,), Studien
zur Agitation (Nr. 1), Die Schweizer Armee im Ordnungsdienst 1856 — 1970, Bern 1971, passim.
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5.1. Aufstinde in den Nachbarlindern

5.1.1.  Vorbemerkungen zur politischen Entwicklung

Nach einem revolutioniren Schub im Juli 1830, welcher in Frankreich mit der Einset-
zung des ,,Roi Bourgeois“ Louis-Philippe d’Orléans seinen Héhepunkt gefunden hat-
ted?, begannen mit der Pariser Februarrevolution von 1848 (Absetzung dieses Konigs)
Umwilzungen, welche das innenpolitische Geschehen in den benachbarten europii-
schen Lindern in den folgenden Jahren nachhaltig prigten: In fast jedem europiischen
Land lehnten sich liberale und nationale Biirgerschichten gegen die restaurierte alte
Ordnung aufo¥,

Zur Mitte des 19. Jahrhunderts bestand weder ein deutscher® noch ein italienischer
Nationalstaaté®. Deutschland war zersplittert®, Italien stand teilweise unter der Herr-
schaft europiischer Monarchien®*. Sowohl die italienischen als auch die deutschen Eini-
gungsbestrebungen fanden erst mit den kriegerischen Auseinandersetzungen von 1866
(kleindeutscher Krieg) und 1870/71 (deutsch-franzosischer Krieg) einen Abschlussé®.

Besondere Brennpunkte bildeten sich in der Mitte des 19. Jahrhunderts im Grossherzog-
tum Baden und in der Lombardei heraus, also an der Nord- und Sidgrenze der Eidge-
nossenschaft®®. Die Lombardei verblieb bis 1859 unter Besetzung und Verwaltung
durch die Gsterreichische Herrschaft®3; das Grossherzogtum Baden gehérte zum deut-

629 SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik Bd. 11, S. 352.

630 Siehe dazu SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 20f. oder FRANK ENGEHAUSEN, Die Revolution von
1848/49, aus der Reihe: Nils Freytag (Hrsg.), Seminarbuch Geschichte, Padetborn/Minchen/Wien/Ziitich
2007, S. 24 - 27.

631 Zum damaligen (1815 — 1866) deutschen (Staaten-)Bund vgl. etwa den kurzen Uberblick bei HARTMUT
MAURER, Staatsrecht I, 4. Aufl., Miinchen 2005, S. 44 — 47; ausfiihrlich WERNER FROTSCHER/BODO PIE-
ROTH, Verfassungsgeschichte, 6. Aufl., Miinchen 2007, Rz. 228ff. sowie Rz. 276ff.

632 GERHARD KOBLER, Lexikon der europiischen Rechtsgeschichte, Minchen 1997, S. 259f. (Stichwort ,,Ita-
lien®).

633 Vgl. Karte und Text bei ERNST BRUCKMULLER/PETER CLAUS HARTMANN, Putzger Atlas und Chronik zur
Weltgeschichte, Berlin 2002, S. 193 oder WERNER HILGEMANN, dtv-Atlas Weltgeschichte, Band II, Miinchen
2002, S. 352f.

04 Vel Karte und Text bei BRUCKMULLER/HARTMANN, Putzger Atlas, S. 192 oder HILGEMANN, dtv-Atlas
Weltgeschichte Bd. II, S. 350f,; vgl. ausserdem etwa KOBLER, Lexikon der europiischen Rechtsgeschichte,
S. 259f. (Stichwort ,,Italien®).

035 HANS HATTENHAUER, Europiische Rechtsgeschichte, 4. Aufl., Heidelberg 2004, Rz. 1876.

Als Abschluss der deutschen Einigung wird die Proklamation des preussischen Konigs Wilhelm 1. zum deut-
schen Kaiser vom 18. Januar 1871 im Schloss Versailles, als Vollendung der Einigung Italiens die Ausrufung
Roms zur Hauptstadt im gleichen Jahr angesehen.

636 Vgl. den Uberblick iiber die politischen Ereignisse zwischen 1830 und 1849 sowie die Hinweise auf die
verschiedenen Aufstinde in Baden und der Lombardei von 1848 und 1849 bei SCHOLLENBERGER, Geschich-
te der schweizerischen Politik Bd. 11, S. 352ff.

037 HIs, Geschichte Bd. III, S.73; KOBLER, Lexikon der europdischen Rechtsgeschichte, S.259f. (Stichwort

Htalien®).
Die Lombardei und Venetien wurden nach dem Wiener Kongress zum Konigteich ,,Lombardisch-Venetien
zusammengefasst, als dessen Konig der ésterreichische Kaiser fungierte. Die Verwaltungen Osterreichs und
des Konigreichs Lombardisch-Venetien waren zwar voneinander getrennt, letztere stand aber unter sehr gros-
sem Osterreichischem Einfluss.
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schen Staatenbund?3,

5.1.2. Aufstinde in der Lombardei und im Tessin

Nortditalien wurde von verschiedenen Aufstinden erschuttert®® welche die Gsterreichi-
schen Machthaber trotz anfinglicher Erfolge niederzuschlagen vermochten®. Der nahe
Kanton Tessin — wo starke Sympathien fiir die Loslosungsversuche der Lombardei von
der k.u.k.-Monarchie®*! herrschten — etablierte sich zu einer Zufluchtsstitte fiir Ridels-
fihrer und Teilnechmer®42,

Im Oktober 1848 beteiligten sich italienische Fliichtlinge und Einheimische an einem
Aufstand im Tessiner Val d’Intelvi®, womit der Kanton endgiiltig in die norditalieni-
schen Wirren verwickelt wurde®*. Da sich die Tessiner Regierung im Anschluss an den
Konflikt geweigert hatte, simtliche Flichtlinge aus dem Lande zu weisen (und damit
auszuliefern oder zumindest von der schweizerisch-lombardischen Grenze fernzuhal-
ten), intervenierte der Bundesrat mit eidgendssischen Kommissiren sowie mit Trup-
pents,

5.1.3. Badener Wirren und neuetliche Aufstinde in der Lombardei

Vor allem in den siidlichen Teilen des Grossherzogtums Baden brachen bereits von
April bis September 1848 verschiedene Unruhen und Aufstinde aus (,Schlacht bei
Kandern)®¥. Weil der Bundesrat befirchtete, diese konnten aus der Schweiz heraus
unterstitzt werden®’, ernannte er einen eidgendssischen Kommissir, liess die Anfiihrer
dieser Bewegung ausweisen und ihre Anhinger von der Landesgrenze entfernen®s.

Nach dem Scheitern der Aufstinde reagierte die badische Regierung mit Repressions-
massnahmen und Strafverfolgungen gegen Aufstindische und deren Vereine®”. Dauet-
hafte Stabilitat erreichte sie damit nicht.

Im September 1848 zog Gustav Struve mit zwei Dutzend Gleichgesinnten von Basel nach

68 Vgl Art. 4 der Deutschen Bundesakte vom 8. Juni 1815, abgedruckt bei: FROTSCHER/PIEROTH, Vetfas-
sungsgeschichte, Rz. 233.

03 So etwa im Mirz 1848; vgl. HILGEMANN, dtv-Atlas Weltgeschichte Bd. II, S. 337.

640 Im August 1848 wurde in Mailand ein Frieden geschlossen, welcher die Osterreichische Herrschaft tiber die
Lombardei und Venedig vorerst sicherte; vgl. HILGEMANN, dtv-Atlas Weltgeschichte Bd. II, S. 337.

641 Die Bezeichnung ,k.uk.“ steht fiir , kaiserlich und kéniglich“ und fand in der Osterreich-ungarischen Monar-
chie Verwendung fiir gemeinsame Einrichtungen beider Reichshilften, insbesondere fiir die Armee.

642 SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik Bd. 11, S. 354.

03 Das Val d’Intelvi liegt im stdlichen Teil des Kantons Tessin, zwischen dem Luganer- und dem Comersee.

644 ERNST GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz, Zweiter Band, Ziirich 1937, S. 1435.

645 GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. 11, S. 1435.

46 ENGEHAUSEN, Die Revolution von 1848/49, S. 35 — 42.

047 LLANGHARD, Politische Polizei, S. 45.
Insbesondere wurde befiirchtet, geflohene Aufstindische kénnten die Schweiz als Riickzugs- und Reorganisa-
tionsraum missbrauchen, um zu einem spiteren Zeitpunkt wieder in den Konflikt einzugreifen.

648 GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. 11, S. 1438.
Umgekehrt hatte die Badische Regierung bereits vor Ausbruch der Unruhen deutsche Bundeshilfe angefor-
dert, um die Grenzen zu Frankreich und der Schweiz zu sichern; ENGEHAUSEN, Die Revolution von
1848/49, S. 37.

649 ENGEHAUSEN, Die Revolution von 1848/49, S. 41.
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Lérrach, wo ihn bereits eine von ihm organisierte Biirgerwehr erwartete. Vier Tage nach
der Ausrufung der ,,Deutschen Republik“ flichteten seine Freischaren vor den herannahen-
den badischen Truppen und Struve wurde vor Gericht gestellt6>.

Ein Jahr spiter bildete das Grossherzogtum nach dem Scheitern der Frankfurter Natio-
nalversammlung erneut das Zentrum von Unruhen und Aufstinden®!. Mit einer besseren
Organisation und dem Uberlaufen der badischen Armee erhielt die Erhebung eine neue
Qualitdts®2, Im gleichen Jahr spitzte sich auch die Lage in der Lombardei weiter zu.

Angesichts dauernder biirgerkriegsihnlicher Auseinandersetzungen nérdlich und sidlich
der Schweiz gestand die Bundesversammlung dem Bundesrat beschrinkte Vollmachten
zu®3, Deren Hauptzwecke lagen im Schutz der Landesgrenzen durch das Militdr®* und
in der Losung des Fliichtlingsproblems655. Das Dekret begniigte sich in Art. 1 mit einer
Begrenzung des Truppenaufgebots, legte aber keinen eigentlichen Auftrag fir die Armee
fest; erst mit dem Blick auf Art. 2 wird klar, dass es um einen Einsatz sowohl zu Guns-
ten der dusseren als auch der inneren Sicherheit gehandelt haté>. Tatsichlich richtete
sich die Aufmerksamkeit der Truppen weniger auf die kriegfihrenden Armeen als auf
die Entwicklung der Situation der Fliichtlinge innerhalb der Landesgrenzen®’.

Wihtend den Witren der Jahre 1848/49 vetliessen etwa 80'000 Menschen allein das

Grossherzogtum Baden®s; 9'000 davon wurden an der Schweizer Grenze entwaffnet und

interniert®>,
Gestutzt auf Art. 57 (Wegweisung) 1.V.m. Art. 90 Ziff. 8, 9 und 10 BV 1848 ergriff der
Bundesrat die nétigen Massnahmen, um das Problem einheitlich zu l6sen; er beauftragte
wiederum einen eidgendssischen Kommissir mit der Umsetzung®®.

Besonders die liberalen Grenzkantone waten beliebte Zufluchtsorte fiir deutsche Revolu-

tiondre und Republikaner®!. Auf internationalen Druck hin liess der Bundestat die in die
Schweiz entwichenen Anfiithrer der Badischen Aufstindischen ausweisen®? — zum Miss-

650 ENGEHAUSEN, Die Revolution von 1848/49, S. 171f.

61 FROTSCHER/PIEROTH, Verfassungsgeschichte, Rz. 318 — 321; PAULY in: Josef Isensee/Paul Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Band I, Heidelberg 2003, § 3 Die Verfassung der Paulskirche und ihre
Folgewirkungen, Rz. 44.

652 ENGEHAUSEN, Die Revolution von 1848/49, S. 240f. und 244.

053 Dekret der Bundesversammlung, enthaltend eine begrinzte Ermichtigung des Bundesrathes zum Aufgebote
von Truppen (vom 30. Juni 1849), BBL. 1849 II, S. 306f.

654 GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. 11, S. 1439.

05 Vgl. dazu SUTER, Notrecht, S. 34 — 38 oder KURZ, Geschichte der Armee, S. 30.

06 Art. 2 des Dekrets: ,, Der Bundesrath ist ferner ermdchtigt, fiir ausserordentliche Ausgaben, welche die dussere Sicherheit oder
innere Ordnung der Schweiz; erfordern konnten, die nithigen Geldmittel, sei es durch Darleiben oder Einfordernng von Kontin-
genten anguschaffen.

07 DE DIESBACH, Sonderbundskrieg und Neuenburgerhandel, S. 68.

658 FROTSCHER/PIEROTH, Verfassungsgeschichte, Rz. 321.

059 GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. 11, S. 1439.

060 Kreisschreiben des Bundestates (vom 12. Juli 1849), BB 1849 II, S. 213 — 217 (S. 214f)).

1 Fiir Basel-Landschaft vgl. HIS, Geschichte Bd. II1, S. 62.

662 Bundesratsbeschluss vom 16. Juli 1849, BBI. 1849 11, S. 254 — 257 (S. 256f.).

Zur Abschiebung der Badischen Fliichtlinge auch SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik
Bd. 11, S. 355.
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fallen der Bevolkerung®,

Am 24. Juli beschloss der Bundesrat sogar das Aufgebot zusitzlicher 25'000 Soldaten
unter dem Kommando von Oberst-Korpskommandant Dufour, um nach einer Grenz-
verletzung hessischer Truppen bei Biisingen kiinftige Souverinititsverletzungen abweh-

ren zu konnen; der Konflikt konnte schliesslich friedlich beigelegt werden (,,Biisinger
Handel")5%4,

Im Juni 1849 marschierte Preussen in Baden ein und schlug die Aufstindischen vernich-
tend. Die letzten Revolutiondre kapitulierten am 23. Juli 1849 in der Festung Rastatt; sie
wurden erschossen oder zu langen Haftstrafen verurteilt®. Wenigen gelang die Flucht ins
Exil, darunter Gustav Struve, Lorenz Brentano oder Friedrich Engels.

Aus Angst vor Revolutionen im Inland und auf internationalen Druck hin® liess der
Bundesrat von 21 deutschen Arbeitervereinen in der Schweiz deren 16 verbieten und die
restlichen finf polizeilich iberwachen®’. Die Kantone wurden eingeladen, die Fliicht-
linge zu observieren, damit eine Einflussnahme der gefliichteten Deutschen iiber die
Landesgrenze frithzeitig erkannt werden konnte; die Namen der Aufstdndischen waren
dem Bundesrat zu melden®.

Mit den Massnahmen im Innern, diplomatischer Unterstiitzung aus England und dem
Weiterziehen der Fliichtlinge entspannte sich die Situation entlang des Rheines markant;
im Februar 1851 erklirte der Bundesrat, die Angelegenheit sei nicht mehr linger Sache
des Bundes®®.

5.2. Konflikte zwischen dem Kanton Tessin und Osterreich

Nach der Niederschlagung des Aufstands Mazzinis in Mailand im Februar 1853 fliichte-
ten wiederum Aufstindische in die Schweiz; vor allem in den Kanton Tessin®™. Die
osterreichischen Behorden unterstellten der damals liberalen Regierung des Tessins®’!
eine direkte Beteiligung am Mailinder AufstandS72. Sie verwiesen als Sanktion alle Tessi-
ner der Lombardei und ertichteten eine Grenzsperre. Osterreich forderte sowohl die
Ausweisung der gefliichteten Aufstindischen als auch die Beteiligung an Personenkon-

663 GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. 11, S. 1439; ausfiihrlich LANGHARD, Politische Polizei, S. 55 — 60.

64 Dazu GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. I, S. 1439f. sowie DE DIESBACH, Sonderbundskrieg und
Neuenburgerhandel, S. 69.

665 ENGEHAUSEN, Die Revolution von 1848/49, S. 244.

666 SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik Bd. 11, S. 355.

7 GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. II, S. 1442; eingehend LANGHARD, Politische Polizei, S. 76 — 88.
Ferner auch ROBERT GRIMM, Geschichte der sozialistischen Ideen in der Schweiz, Zirich 1931, S. 92.

068 Kreisschreiben des Bundesrates zur Angelegenheit der deutschen Flichtlinge (vom 30. November 1849), BB
1849 1, S. 179 — 182 (S. 182). Als Folge der Geschehnisse von 1848/49 wanderte der zuvor in Genf lebhafte
italienische Berufsrevolutiondr Giuseppe Mazzini nach England aus; er fihlte sich auf dem europiischen Fest-
land vorerst nicht mehr sicher genug.

669 SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik Bd. 11, S. 356.

670 RAFFAELE CESCHI, Geschichte des Kantons Tessin (herausgegeben von Max Mittler), Frauenfeld 2003,

S. 230.

Zu den innenpolitischen Spannungen im Kanton Tessin hinten, S. 134ff.

His, Geschichte Bd. 111, S. 73.

o
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trollen auf Tessiner (sicl) Gebiet.

Der Bundesrat bot wiederum Truppen auf und erhielt einen unbegrenzten Kredit zuge-
billigt®™, um die Krise zu meistern®”. Unter der Leitung von eidgendssischen Kommiss-
aren wurde so die Grenze iiberwacht, die Fliichtlingsstrome bewiltigt und unerwiinschte
Personen ausgewiesen®”s, Weil die Landesregierung das Parlament nicht von sich aus
tber ihr Vorgehen zur Lésung der Krise und zur Verwendung des Kredites informierte,
vetlangte die Bundesversammlung vom Bundesrat einen formellen Bericht”.

Teile der Armee waren zwei Jahre spiter — 1855 — noch immer im Tessin eingesetzt, als
sich das Volk nach der Ermordung eines Politikers zu bewaftnen beganné. Durch eine
von Oberst Bourgeois in der Funktion eines eidgendssischen Kommissirs durchgefiihr-
te bewaffnete Bundesintervention konnten Tumulte und Unruhen vermieden werden®™.

Der Kommissir liess grosse Zuriickhaltung walten und versuchte, die Lage gemeinsam

mit der Regierung und den beteiligten ,,Volksmilizen® zu meistern.
wMeine Anfgabe war (...), eine sehr delikate und schwierige. Ich durfte bier nicht riicksichtslos verfabren;
die Kantonalsonverinitat und der Art. 16 der Bundesverfassung standen entgegen. Der einzige Ausweg
(-..) war das Mittel der Uberredung (...). Die Hauptbedingung eines ghiicklichen Erfolges aber bestand
darin, dass es mir gelang, das Zutranen der Regiernng nnd des Ausschusses gu erwerben und meine In-
tervention nicht verbasst zu machen (...). " 680

Bourgeois konnte die gesetzliche Ordnung retablieren, die bewaffneten Biirgerwehren

zurtickdringen und die aus politischen Griinden verhafteten Oppositionellen befreien®!.
Diese Art der Amtsfiihrung eines Kommissirs entsprach nach BURCKHARDT, auf die Fal-
le ,freundeidgendssischen® Eingteifens zur Zeit des Staatenbundes anspielend, zu sehr

einer Intervention im Stile ,,vor 1848 “82; auf jeden Fall aber folgte sie dem vom Bundesrat
erwarteten Vorgehen.

673 SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik Bd. II, S.357. Zum Ganzen auch MARTIN,
Kriegsgeschichte, S. 81f.

67 Bundesbeschluss betreffend den Konflikt zwischen der Schweiz und Osterreich (vom 3. August 1853), BBL
1853 111, S. 351f.

75 Vgl. dazu SUTER, Notrecht, S. 50 — 53.

676 CESCHI, Geschichte des Kantons Tessin, S. 230.

677 Bericht des schweizerischen Bundesrates an die beiden gesetzgebenden Rithe der Eidgenossenschaft iiber
den Konflikt zwischen der Schweiz und Osterreich (vom 16. Januar 1854), BB 1854 1, S. 265 — 283 (S. 265f.).

78 Bericht des eidgendssischen Kommissirs Bourgeois, in: Bericht und Antrag der nationalrithlichen Kommis-
sion iber die am 11. Mérz 1855 im 40. und 41. eidg. Wahlkreis (Tessin) stattgehabten Nationalrathswahlen
(vom 7. Juli 1855), BBL. 1855 11, S. 193 — 227 (8. 203ff.), nachfolgend ,Bericht Bourgeois*; SCHOLLENBERGER,
Schweiz seit 1848, S. 279.

67 SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 280.

680 Bericht Bourgeois, BBI. 1855 11, S. 193 — 227 (S. 217).

681 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 117.

082 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 117; ausserdem GNEHM, Interventionsrecht, S. 77.
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5.3.  Der Neuenburger Aufstand

5.3.1. Hintergriinde

Seit dem Wiener Kongtess verblieb Neuenburg (volkerrechtlich) gleichzeitig Furstentum
unter Herrschaft des preussischen Kénigshauses als auch Teil des schweizerischen Staa-
tenbundes (nach dem Bundesvertrag von 1815 nicht weiter problematisch)®. Im Son-
derbundskrieg verschrieb sich der Kanton zwar der Neutralitit®®, wurde aber trotzdem
von den Folgen der Umwilzungen eingeholt®®: Am 1. Mirz 1848 gliickte ndmlich ein
Staatsstreich®®, welcher Neuenburg eine republikanisch gesinnte Regierung bescherte®’.
Durch eine bewaffnete eidgendssische Intervention®® gegen die Royalisten konnten im
Mirz 1848 ein Biirgerkrieg und ein neuerlicher Machtwechsel vermieden werden®.

Nach einer von kantonalen (republikanisch gesinnten) Truppen niedergeschlagenen
Erhebung im Januar 18496 entspannte sich die Lage wihrend fast einem Jahrzehnt nur
dussetlich®1.

5.3.2. Der eigentliche Aufstand

Der Ausbruch einer Gegenrevolution durch Anhinger des preussischen Firstentums
(Royalisten®?) im Jahr 1856 fithrte zur Besetzung das Neuenburger Schlosses und der
gleichzeitigen Festnahme der dort ansdssigen Kantonsregierungé®. Gegen den Aufstand
der Konigstreuen erhoben wiederum die republikanisch gesinnten Neuenburger die
Waffen. Ein Biirgerkrieg stand unmittelbar bevor. Zudem waren andere als republikani-
sche Herrschaftsformen mit Inkrafttreten der Bundesverfassung von 1848 in den Kan-
tonen unzuléssig geworden®*.

083 HIs, Geschichte Bd. I11, S. 77; BONJOUR, Geschichte, S. 181.

684 His, Geschichte Bd. II1, S. 33 und 77; SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 26.

85 Zur politischen Entwicklung Neuenburgs zwischen 1848 und 1857 ausfithrlich BONJOUR, Geschichte, S. 181
— 194; sowie Ders., Der Neuenburger Konflikt 1856/57, Untersuchungen und Dokumente, Basel 1957, passin.

686 Preussen war wegen der Mirzrevolution in den eigenen Kernlanden nicht in der Lage, in Neuenburg Partei zu
ergreifen; dazu BONJOUR, Geschichte, S. 181 oder SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 322.

87 HIS, Geschichte Bd. 111, S. 34 und 77f. Zu den Hintergrinden des Neuenburger Aufstandes und Neuenburgs
politischer Entwicklung unter dem Bundesvertrag von 1815 siehe SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848,
S.21 - 25 sowie das (blumige) Werk von NUMA DROZ, La République Neuchateloise, La Chaux-de-Fonds
1898, S. 15 - 49.

88 Weil die Bundesverfassung noch nicht in Kraft getreten war, galt fiir diese Intervention noch das Recht des
Bundesvertrages von 1815.

089 SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 26.

090 His, Geschichte Bd. I1I, S. 78.

1 BONJOUR, Geschichte, S. 183, spricht von ,passive(m) Widerstand“. Zu den verschiedenen diplomatischen und
rechtlichen Konflikten mit Preussen vgl. SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 323f. oder HIS, Geschich-
te Bd. 11, S. 771f.

2 BONJOUR, Der Neuenburger Konflikt 1856/57, S. 89f.

03 Zu den politischen und militirischen Aspekten der ,,Neuenburgerfrage® vgl. insbesondere DE DIESBACH,
Sonderbundskrieg und Neuenburgerfrage, S. 70£f.

04 Art. 6. Die Kantone sind verpflichtet, fiir ihre Verfassungen die  Gewibrleistung ~ des Bundes  nachzusuchen.
Der Bund iibernimmt diese Gewdibrleistung, insofern:

a. sie nichts den Vorschriften der Bundesverfassung Zuwiderlanfendes enthalten;
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In dieser Situation sah sich die Bundesversammlung veranlasst, gegen die gewalttitigen
Auseinandersetzungen in Neuenburg mit einer bewaffneten Bundesintervention einzu-
schreiten®>. Die beiden Bundesrite Fornerod (Vorsteher des Handels- und Zolldeparte-
ments) und Frey-Hérosé (Vorsteher des Militirdepartements) wurden mit dem Auftrag,
die verfassungsmissigen Behérden Neuenburgs zu unterstiitzen und einen blutigen
Zusammenstoss der Parteien zu verhindern, zu eidgendssischen Kommissiren ernannt;
Oberst Bourgeois erhielt das Kommando tiber zuerst vier Berner und Waadtlinder
Infanteriebataillone, welche ihm als Ordnungstruppen von den Kantonen zu unterstellen
waren%,

Die Kommissire etliessen eine Proklamation an die Bevolkerung, wonach der Bund die
verfassungsmassige Ordnung wieder herstelle®”’. Wihrend sich die Interventionstruppen
formierten und die Kommissire mit den aufstindischen Royalisten tiber deren Rickzug
verhandelten, riickten die Gegenrevolutionire bewaffnet auf das Schloss vor. Nach der
Flucht der royalistischen Anfihrer war der Widerstand der Aufstindischen gebrochen;
nach einem Scharmiitzel mit 8 Toten und 26 Verwundeten begaben sie sich in Gefan-
genschafto’s,

5.3.3. ,,Neuenburger Handel“

Die Bundestruppen wurden teilweise entlassen, teilweise zur Sicherung von Ruhe und
Ordnung eingesetzt. Der Konflikt war aber endgiltig entschiedent®. Nach der Internie-
rung von etwa 700 Aufstindischen™ wurde gegen 80 davon eine Voruntersuchung
wegen Verbrechen ,gegen die dussere Sicherbeit und Rube der Eidgenossenschaft, so wie gegen die
verfassungsmssige Ordnung nnd innere Sicherbeit (...)" (Art. 45 — 51 BStR) eingeleitet, welche
unter der Leitung von Generalanwalt Amiet stand™".
Auf internationaler Ebene schwelte der Konflikt weiter: Preussen stellte den diplomati-
schen Verkehr mit der Schweiz ein und war bereitete sich auf eine handstreichartige Be-
setzung der Eidgenossenschaft vor. In der Schweiz wurden zum Jahreswechsel 1856/57
Truppen unter Waffen gestellt. Dufour wurde am 30. Dezember 1856 zum zweiten Mal
zum General gewihlt’’?, Bundesrat (sic) Frey-Hérosé (wie schon im Sonderbunds-

b. sie die Ausitbung der politischen Rechte nach republikanischen — reprasentativen oder demokratischen — Formen sichern;
¢. sie vom Volke angenommen worden sind und revidiert werden kinnen, wenn die absolute Mehrheit der Biirger es verlangt.*

0 Bundesbeschluss betreffend die Neuenburger-Angelegenheit (vom 30. Dezember 1856), AS'V, S.518f,
ausserdem abgedruckt in der Proklamation des schweizerischen Bundesrathes an das Schweizervolk, BBI.
1857 1, S.5 = 9 (8. 7); HIS, Geschichte Bd. 111, S. 34; GNEHM, Interventionstecht, S. 81ff; BONJOUR, Ge-
schichte, S. 186; KURZ, Geschichte der Armee, S. 32.

06 Aus den Verhandlungen des schweizerischen Bundesrathes (vom 3. September 1856), BBL. 1856 11, S. 389 —
395 (S. 3891.); Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tber seine Geschiftsfithrung
im Jahr 1856, Geschiftskreis des Militirdepartements, BBl 1857 1, S. 471 — 507 (S. 505f.).

7 GNEHM, Interventionsrecht, S. 84.

08 Zu den Verhandlungen der Kommissire und der Riickeroberung des Schlosses Neuenburg durch Oberst
Denzler (Aufstindischer auf Seiten der Republikaner) siehe GNEHM, Interventionsrecht, S. 84 — 86.

0 Vgl. dazu SUTER, Notrecht, S. 59 — 65; sowie AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. 1, Rz. 92f.

70 Bericht an den Bundesrath iiber die wegen Insurrektion in Neuenburg Verhafteten (vom 29. Herbstmonat
1856), BB 1856 II, S. 519 — 527 (8. 520).

701 Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung iiber seine Geschiftsfihrung im
Jahre 1856, BBL 1857 I, S. 215 — 265 (S. 238).

702 HOFER, Bedeutung des Berichts des Generals Guisan, S. 17; SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 325 —
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krieg’) zu seinem Generalstabschef™. Insgesamt betrieben rund 30'000 Wehrménner
wihrend sechs Wochen bewaffneten Grenzschutz’®. Faktisch befanden sich die Eidge-
nossenschaft und Preussen im Zustand des Krieges’®.

Mit der Vermittlung Grossbritanniens konnte der ,,Neuenburger Handel“’"” geschlossen
werden™8: Der preussische Konig verzichtete fiir sich und seine Nachkommen auf seine
Herrschaft iiber Neuenburg, die Eidgenossenschaft schlug den Prozess gegen die Auf-
stindischen niedet™, verwies sie aber des Landes",

5.4.  Oberitalienischer Krieg

Im Oberitalienischen Krieg von 185971 schickte der Bundesrat kraft eines Bundesbe-
schlusses”'? abermals Truppen’ in den Kanton Tessin sowie zum Simplon™*. Eine
dritte Wahl Dufours zum General ,auf Vorrat™ war zwar bereits erfolgt, der bewihrte
Oberkommandierende kam aber nicht mehr zum Einsatz7°. Als einziger nennenswerter
Zwischenfall ereignete sich die Internierung einer 650 Mann starken Gsterreichischen
Besatzung?16.

5.5. Savoyer Handel

Im Rahmen aussenpolitischer Auseinandersetzungen um den Status Savoyens”” — auf
welche an dieser Stelle nicht weiter eingegangen werden kann — ereignete sich cin kriege-
rischer Zwischenfall: Eine private ,,Schweizer Expedition® setzte im Jahre 1860 mit
einem Dampfboot iiber den Lac Léman nach Evian tiber und hisste dort die Schweizer

328.

705 BONJOUR, Geschichte, S. 154 sowie CHARLES GOS, Schweizer Generile, Neuenburg 1933, S. 146.

704 KURZ, Geschichte der Armee, S. 33.
Dazu liess er sich von seiner Titigkeit als Bundesrat ,,beurlauben; siche JURG STUSSI-LAUTERBURG, in: Al-
termatt (Hrsg.), Die Schweizer Bundestite, Friedrich Frey-Herosé, S. 133 — 137 (S. 134f)).

705 ISLER, Wehrwesen Bd. 1, S. 53.

06 So jedenfalls SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik Bd. II, S. 358.

707 Zu den Verhandlungen siche die ausfiihrliche Darstellung bei SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 329 —
333; kiirzer DE DIESBACH, Sonderbundskrieg und Neuenburgerfrage, S. 75.

708 Friede von Paris vom 26. Mai 1857; dazu SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik Bd. 11,
S. 359.

709 Art. 1 des BB betreffend die Neuenburger-Angelegenheit; Bericht des schweizerischen Bundesrathes an die
hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfiihrung im Jahre 1856, BB 1857 I, S. 215 — 265 (S. 238).

710 Art. 2 des BB betreffend die Neuenburger-Angelegenheit.

M Osterreich kimpfte gegen die Allianz zwischen Sardinien-Piemont und Frankteich (Schlacht von Solferino).

712 Bundesbeschluss (vom 5. Mai 1859), BBI. 1859 1, S. 528f.

5 Vorsorglich war Dufour zwar wieder zum Oberbefehlshaber gewihlt worden, der Bundesrat wollte ihn aber
erst einsetzen, wenn die Lage es erfordert hitte. Dazu kam es schliesslich nicht mehr; BBL. 1859 1, S. 519 —
530 (8. 519, 524 und 529); vgl. dazu HOFER, Bedeutung des Berichts des Generals Guisan, S. 19.

714 Der Bundesbeschluss vom 29. April 1859 genehmigte dieses Vorgehen; dazu SUTER, Notrecht, S. 78 — 81.

75 KURZ, Geschichte der Armee, S. 37; MARTIN, Kriegsgeschichte, S. 86f.

76 KURZ, Geschichte der Armee, S. 37; MARTIN, Kriegsgeschichte, S. 87.

"7 Zu den Hintergrinden AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 94.
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Flagge™s,

Um einen dhnlichen Saubannerzug zu verhindern, liess der Bundesrat Genf militirisch
besetzen und sandte eidgendssische Kommissire in die Stadt’!’. Da es sich dabei primir
um den Schutz der dusseren Sicherheit handelte, wird dieser Besetzung Genfs keine wei-
tete Aufmerksamkeit geschenkt. Gleiches gilt fiir die Frage um das Dappental im Jahre
186272,

5.6. Genfer Wahlunruhen

Im Kanton Genf 7! gipfelten politische Auseinandersetzungen’ zwischen den Radika-
len um James Fazy und den Independenten am 22. August 1864 in blutigen Strassen-
kimpfen mit Toten und Verletzten’. Die Kantonsregierung bat in dieser Situation um
eidgendssische Intervention™. Als eidgendssische Kommissire wurden Bundesrat For-
nerod (mittlerweile Vorsteher des Militirdepartements) — bald abgeldst durch den Aar-
gauer Landammann (und spiteren Bundesrat) Welti — und Oberst Barman entsandt™.

Bereits die Ankunft eidgendssischer Kommissire bewirkte eine Beruhigung der Lage.
Gleichwohl liessen Fornerod und Barman Truppen aus der Waadt in die Rhonestadt
einmarschieren, welche von der Bevolkerung mit Applaus empfangen wurden’. Die
Bundesversammlung genehmigte die getroffenen Massnahmen am 29. September’” und
erteilte dem Bundesrat gleichzeitig die Vollmacht, das eidgendssische Kommissariat und
die militirische Besetzung Genfs solange aufrecht zu erhalten, wie dies notwendig sei.
Der dafiir n6tige Kredit fand ebenfalls die Zustimmung des Parlaments™.

In Anwendung von Art. 104 lit. d BV 18487 sowie Art. 46, Art. 527! und Art. 73 lit.

78 Siehe dazu GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. II, S. 1512 — 1530 (insb. S. 1519); SCHOLLENBERGER,
Geschichte der schweizerischen Politik Bd. 11, S. 363.

79 MARTIN, Kriegsgeschichte, S. 89f.

720 Siehe dazu SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizerischen Politik Bd. I, S. 364f.

721 Zur politischen und Verfassungsgeschichte Genfs seit 1848 siche His, Geschichte Bd. I11, S. 79 — 81.

722 Betreffend den Hintergriinden und einer ausfiihrlichen Darstellung dieser Auseinandersetzung siche FRAN-
OIS RUCHON, Histoire politique de Geneve 1813 — 1907, Genf 1953, livre septieme, S. 186 — 215.

725 Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tber seine Geschiftsfihrung im Jahr 1864,
Geschiftskreis des  Justiz- und  Polizeidepartements, BBL 1865 1I, S.143 — 224 (S.214).
Zum Ablauf der , fusillade de Chantepoulet” siche RUCHON, Histoire politique de Geneve, S. 193.

724 Der Genfer Staatsrat in seiner Depesche an den Bundesrat wortlich: ,,Der Biirgerkrieg ist in Genf ansgebrochen;
wollen Sie sofort einen Kommissar senden., Botschaft und Bericht Wahlunruhen, BBL 1864 11, S. 740 — 781
(S. 7401f.). Vgl. auch VON GREYERZ, Handbuch der Schweizer Geschichte Bd. 11, S. 1056.

725 Botschaft und Bericht Wahlunruhen, BBl 1864 1I, S. 740 — 781 (S. 741) sowie SCHOLLENBERGER, Schweiz
seit 1848, S. 283 und MARTIN, Kriegsgeschichte, S. 93.

726 Botschaft und Bericht Wahlunruhen, BBI. 1864 11, S. 740 — 781 (S. 742).

727 Eine ausserordentliche Einberufung der Bundesversammlung hielt der Bundesrat Ende August fir tberflis-
sig, weil die Rite im September sowieso zusammengetreten wiren; siche Botschaft und Bericht Wahlunruhen,
BBL 1864 11, S. 740 — 781 (S. 740).

728 Bundesbeschluss betreffend die Wahlunruhen in Genf (vom 29. Hetbstmonat 1864), AS IIX, S. 153f.

729 Zum Wortlaut von Art. 104 lit. d BV 1848 siche oben, S. 75, Anm. 452.

B0 Art. 46. Wer sich mit anderen Personen zus ottet und durch gewaltsame Handlungen die Absicht an den Tag legt, einer
Bundesbebirde Widerstand 3u leisten, dieselbe 3u einer Verfiigung u zwingen, oder an der Erlassung einer Verfiigung gu hin-
dern (....) wird mit Gefangnis und Geldbusse, und in schweren Fallen mit Zuchthans bestraft.
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d™2 des Bundesstrafrechts’3 wurde ein Prozess™ vor den Bundesassisen™> er6ffnet. Als
Generalanwalt setzte der Bundesrat den alt gedienten Paul Migy™ ein, als Instruktions-
richter amtete der Waadtlinder Staatsrat Duplan-Veillon™. Der Prozess endete fiir die
14 Angeklagten mit Freispriichen™s, was als Mangelhaftigkeit des Bundesstrafrechts
gewertet wurde™. Nach BStR zu beurteilende Zuwiderhandlungen gegen die Bundesbe-
hérden waren wihrend der Wahlunruhen aber nicht vorgekommen,

5.7. Konflikt zwischen Preussen und Osterreich

Wihrend des gleichzeitig stattfindenden Krieges zwischen Preussen und Osterreich
cinerseits sowie zwischen dem mit Preussen verbiindeten Italien und Osterreich ande-
rerseits liess der Bundesrat 1866 Teile der gefdhrdeten Sudgrenze von der Armee si-
chern™!. Ein Oberkommandierender Gber die Truppen wurde aber nicht ernannt™2,

Um den Bestand eines aktiven Aufgebotes vermehren zu konnen, liess der Bundesrat
Freiwilligenkorps zu™. Diese mussten ,militarisch organisiert™ und einheitlich geklei-

BU At 52. Wenn eine der in den Artikeln 45 bis 50 bezeichneten Handlungen gegen eine durch den Bund garantierte Kantonal-
verfassung oder gegen eine Bebirde oder einen Beamten eines Kantons gerichtet wird, oder auf Wablen, Abstimmungen n. dgl. sich
bezieht, welche durch die Geserzgebung eines Kantons vorgeschrieben find, so finden die benannten Artikel analoge Anwendung,
sofern die betreffenden Handlungen Ursache oder Folge von Unruben sind, durch welche eine bewaffnete eidgendssische Intervents-
on veranlasst worden ist.

2 Art. 73. Die Bundesassisen sind ansschliesslich ustandig: (...)

d. Fiir politische Verbrechen, welche Ursache oder Folge derjenigen Unruben sind, durch die eine bewaffnete eidg. Intervention
veranlasst worden ist (Art. 52).“

73 Zum BStR oben, S. 69ff.

Vgl. auch den Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfihrung
im Jahr 1864, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL 1865 11, S. 143 — 224 (S. 214).

734 VON GREYERZ, Handbuch der Schweizer Geschichte Bd. 11, S. 1056.

75 Bericht des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tber die Genfer Verhiltnisse (vom 5. Dezember
1864), BBI. 1864 111, S. 228 — 229 (S. 228).

736 Zur Person vorne, S. 82.

37 RUCHON, Histoite politique de Geneve, S. 197.

78 Bericht des schweiz. Bundesrathes an die h. Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im Jahr 1864,
Geschiiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1865 11, S. 143 — 224 (214£); Bericht des schweizeri-
schen Bundesgerichts an die h. Bundesversammlung tber seine Geschiftsfithrung im Jahr 1864, BBL. 1865 1,
S. 119 -121 (8. 119); aus der Literatur etwa HIS, Geschichte Bd. I11, S. 81.

79 SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 283, m.w.H.

Gemiss RUCHON, Histoire politique de Genéve, S. 209f., glaubten Zeitgenossen, , /s conpables” seinen ab-
sichtlich geschont worden.

740 Bericht des schweizerischen Kommissariats in Genf an den h. Bundesrath (vom 14. Dezember 1864), BBL
1864 11, S. 754 — 771.

7 Bundesbeschluss betreffend die Neutralititswahrung (vom 17. Heumonat 1866), AS VIII, S. 854f.; Botschaft
des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend die Stellung der Eidgenossenschaft bei der ge-
genwirtigen europdischen Weltlage (vom 4. Juli 1866), BBL. 1866 11, S. 223 — 245 (8. 228f. und 244f.), nachfol-
gend ,,Botschaft zum Kleindentschen Krieg".

Dazu SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 386f.; SUTER, Notrecht, S. 106 — 110; MARTIN, Kriegsge-
schichte, S. 93f.

72 Zu den Griinden siche die Ausfithrungen in der Botschaft zum Kleindeutschen Krieg, BBL. 1866 11, S. 223 —
245 (S. 233).

743 SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 190 sowie S. 388f.
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det™ sein, unterstanden den ,geltenden militrischen Gesetzen™ ™, wurden reguliren Trup-
pen unterstellt’+”, konnten von ihrem militirischen Kommandanten jederzeit ganz oder
teilweise aufgelost’ und durften nur mit Handfeuerwaffen ausgeristet werden™ —
allerdings auch mit privaten.

In die gleiche Zeit™! fiel die Inkraftsetzung eines Bundesbeschlusses, welcher es jedem
Wehrmann kraft Bundesrecht”? erlaubte, auch ausserhalb des Militirdienstes Ubungen
mit Armeegewehren durchzufihren™. Diese Norm gilt als Vorlduferin™ des spiteren
Art. 18 Abs. 3 der BV 187475,

5.8. Krieg zwischen Preussen und Frankreich

Der deutsch-franzésische Krieg von 1870/71 bildete fiir die Eidgenossenschaft eine
besondere Herausforderung; wihrend der Zeit des Neutralititsschutzes zeigten sich
grobe Mingel im eidgendssischen Sicherheitsgefiige: Bei den kantonalen Truppen stellte
die Armeefiihrung grobe Ausbildungsdefizite fest; das Verhiltnis zwischen General und
Bundesrat verspannte sich wegen eines Dauerstreits um zusitzliche Truppenaufgebote;
die Internierung einer franzésischen Armee verlangte einen aussergewchnlichen Kraft-
akt und zum Ende des Krieges brachen in Ziirich schwere Unruhen aus, welche zu einer
bewaffneten Bundesintervention fithrten.

5.8.1. Massnahmen zum Schutze der Neutralitit

Nach dem Kriegsausbruch (15. Juli 1870) wihlte die Bundesversammlung Oberst Het-
zog zum General (19. Juli)’>. Auf der Grundlage von Art. 90 Ziff. 9 BV 1848 sowie dem

™4 Art. 2 der Verordnung betreffend die Bildung und Verwendung der Freiwilligenkorps (vom 6. August 1866),
AS1IX, S. 886f. sowie BBL. 1866 11, S. 403f., nachfolgend ,, 1 erordnung betreffend Freiwilligenkorps*.

™5 Art. 3 der Verordnung betreffend Freiwilligenkorps.

™6 Art. 8 der Verordnung betreffend Freiwilligenkorps.

™7 Art. 8 der Verordnung betreffend Freiwilligenkorps.

™8 Art. 9 der Verordnung betreffend Freiwilligenkorps.

™9 Art. 4 der Verordnung betreffend Freiwilligenkorps.

70 Art. 4 der Verordnung betreffend Freiwilligenkorps.

1 Mit dem Ausbruch des preussisch-Gsterreichischen Krieges hatte diese Bestimmung allerdings keinen direkten
Zusammenhang; vgl. den Bericht des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung iiber mehre Postulate be-
treffend die Durchfithrung der neuen Infanteriebewaffnung (vom 1. Juli 1865), BBL 1865 111, S. 96 — 102,
nachfolgend ,,Bericht Infanteriebewaffnung®; sowie die Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung,
betreffend das Magazinierungssystem in den Kantonen (vom 16. Oktober 1865), BBL 1868 1, S. 791 — 793,
nachfolgend ,, Botschaft Magazinierungssystem .

52 Unter kantonalem Recht wurden die Magazinierung von Material und die Bewaffnung der Wehrminner
unterschiedlich gehandhabt; vor allem die kleineren Kantone gingen bei der Einlagerung weiter. Vgl. dazu den
Bericht Infanteriebewaffnung, BB 1865 111, S. 96 — 102 (S. 97).

Eine Aufstellung tiber jene Kantone, welche die Gewehre der Wehrminner nach deren Dienst wieder zentral
lagerten, gibt die Botschaft Magazinierungssystem, BBL. 1868 1, S. 791 — 793 (S. 791f.).

73 Bundesbeschluss betreffend das Magazinierungssystem (vom 24. Hornung 1866), AS 1IX, S. 756f.

754 SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 190.

5 (...) Die Waffe bleibt unter den durch die Bundesgesetzgebung anfzustellenden Bedingungen in den Hénden des Webrmannes.*

756 Aus den Verhandlungen der schweiz. Bundesversammlung (vom 19. und 21. Juli 1870), BBL. 1870 II1, S. 33 —
35.
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Bundesbeschluss vom 16. Juli 187077 erliess der Bundesrat bereits am 16. Juli eine Ver-
ordnung zum Neutralititsschutz’s,
Obwohl die beiden grossten Nachbarlinder im Krieg miteinander lagen, fiel das Schwei-
zer Truppenaufgebot relativ bescheiden aus: In einer ersten Phase nach Kriegsausbruch
befehligte General Herzog rund 36'000 Wehrminner wihrend vier Wochen; in einer
zweiten Phase im Winter 1870/71 rund 20'000 Armeeangehétige fur mehrere Monate™.

5.8.2. Differenzen zwischen General und Bundesrat

Obwohl dem General das bis dahin grésste jemals zum Grenzschutz aufgebotene Trup-
penkontingent (5 Divisionen) zur Erfiillung seiner Aufgabe zur Verfiigung stand, ver-
langte Herzog weitere Mobilisierungen™. Weil der nach MO 1850 dafiir zustindige
Bundesrat’! darauf nicht eingehen wollte und weil die rechtliche Stellung des Oberbe-
fehlshabers gegeniiber dem Bundesrat rechtlich nur ungenitigend geregelt war’6?, kam es
zu schweren Spannungen zwischen General und Bundestegierung’®.
Vor der nationalritlichen Revisionskommission dusserte sich das EMD 1871 in dem Sin-
ne, dass oft geglaubt worden sei, ,,der General stehe gewissermassen als militarischer Diktator da,
der seine Weisungen nicht vom Bundesrathe entgegenzunebmen habe”. Faktisch hitte sich allerdings
eine Unterordnung des Generals unter den Bundesrat ergeben, weil die Bundesversamm-
lung ihr Recht, den General zu instruieren, an den Bundesrat delegiert habe*.
Als sich das Kriegsgeschehen bereits im August 1870 von der Schweizer Grenze weg
bewegte, schickte der Bundesrat sowohl die Truppen als auch den General erst einmal in
Utlaub. Damit waren auch die rechtlichen Fragen votldufig beiseitegeschoben.

5.8.3. Internierung der Armée de PEst

Als sich in der Form der Armée de I'Est eine neue Gefahr der Schweiz niherte, lud die
Landesregierung den General ein, wieder das Kommando tiber zwei bereits aufgebotene
Divisionen zu tibernehmene,

Im Januar 1871 begann sich die (nach der in der Schlacht an der Lisaine bei Belfort knapp
der Vernichtung entgangene) rund 85'000 Mann statke, vollig demoralisierte und et-

57 Bundesbeschluss betreffend die Aufrechterhaltung der Neutralitdt der Schweiz (vom 16. Heumonat 1870),
AS X, S. 203f.

78 Verordnung betreffend Handhabung der Neutralitit der Schweiz (vom 16. Heumonat 1870), AS X, S. 205f;
dazu die Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend die gegenwirtige Lage der
Schweiz und die zum Schutze derselben erforderlichen Massregeln (vom 16. Juli 1870), BBL. 1870 IIL, S. 1 - 5.

759 ISLER, Wehrwesen Bd. I, S. 53.

760 HOFER, Bedeutung des Berichts des Generals Guisan, S. 23; HANS SENN, General Hans Herzog, Aarau 1945,
S. 172ff.

761 Zur Kompetenz des Bundesrates zum Aufgebot von Truppen siche oben, S. 55ff.

762 Siehe oben, S. 90f.

763 Dazu auch HOFER, Bedeutung des Berichts des Generals Guisan, S. 23; HANS SENN, General Hans Herzog,
Aarau 1945, S. 172ff.

76+ Protokoll iiber die Verhandlungen der im Juli 1870 mit Vorberathung der Revision der Bundesverfassung
vom 12. September 1848 beauftragten Kommission des schweizerischen Nationalraths, Bern 1871, Zweiund-
zwanzigste Sitzung, 16. Marz 1871, S. 158 — 163 (S.162).

765 KURZ, Geschichte der Armee, S. 44.

766 KURZ, Geschichte der Armee, S. 45.
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schopfte franzosische Armée de st in Richtung Schweizer Grenze abzusetzen. Thnen
folgten preussische Truppen mit dem Auftrag, sie einzuholen und vollstindig zu vernich-
ten’®. General Herzog bekundete grosste Mithe, den Bundesrat von der Notwendigkeit
eines Aufgebots weiterer Truppen zu iiberzeugen. In Gewaltmarschen liess er Armeeteile
in den Neuenburger Jura verschieben, um die Franzosen vélkerrechtskonform zu inter-
nieten; — und damit einen Einmarsch der Preussen im Neuenburger Jura zu verhindern’®.

Die Angehérigen der sog. ,,Bourbaki-Armee“™ wurden nach ihrem Ubertritt auf Schwei-
zer Boden™! entwaffnet und auf die Kantone aufgeteilt. Es folgten Auseinandersetzun-
gen in der Presse: Auslindische Zeitungen warfen der Eidgenossenschaft Parteinahme
vor, die Schweizer Presse wehrte sich vehement dagegen. Der Bundesrat empfahl den
Kantonsregierungen in einem Kreisschreiben’?, bei Bedarf Einfluss auf die heimische

Presse zu nehmen’?.

5.8.4. Tonhallekrawall

Nach dem Sieg Preussens feierten deutsche Einwohner bei und in der Ziircher Tonhalle
den militdrischen Erfolg. Dabei kam es zu Zusammenstéssen mit franzosischen Offizie-
ren in Zivilkleidern, welche eigentlich hitten interniert sein miissen.

Zur Riumung der Tonhalle befahl der Militdrdirektor des Kantons Ziirich den Platz-
kommandanten der eidgendssischen Truppen mit 150 Fisilieren zum Ort des Krawalls.
Um ein ungewolltes Zusammenschiessen der aufgebrachten Menschenmenge von An-
fang an zu verhindern, liess der Platzkommandant seine Kompanie nur mit ungeladenen
Gewehren aufmarschieren. Mit diesem Aufgebot konnte zwar die Tonhalle vorerst ge-
riumt, die aufgeheizte Lage als solche aber nicht bereinigt werden’. Am folgenden Tag
verschirfte sich die Lage. Eine Menschenmenge versuchte, festgenommene ,,Radaubrii-
der776 aus dem Rathaus und einer Strafanstalt zu befreien. Als die Tore der Strafanstalt
eingeschlagen wurden, erdffnete die Wachmannschaft das Feuer, worauf sich die Men-
schenmenge zerstreute. Zwei Tote und mehrere Verwundete blieben zuriick’’.

767 ISLER, Wehrwesen Bd. 1, S. 53.

768 Zum Ganzen MARTIN, Kriegsgeschichte, S. 104f.

769 Vgl. die Kritik am damals mangelnden Risikobewusstsein des Bundesrates und dem Ringen um die Truppen-
aufgebote bei ULRICH WILLE, Skizze einer Wehrverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, in: Ed-
gar Schumacher (Hrsg.), General Ulrich Wille — Gesammelte Schriften, Ziirich 1941, S. 166 — 205 (8. 205).

710 Charles-Denis-Sauter Bourbaki kommandierte die Armee de PEst (sog. ,Bourbaki-Armee®) bis zu seinem

fehlgeschlagenen Selbstmordversuch; danach fithrte General Clinchant sie in die Schweiz; KURZ, Geschichte

der Armee, S. 45.

Im Volksmund steht die ,,Bourbaki-Armee* noch heute als Synonym fiir das Fehlen jeder Ordnung und dus-

serst mangelhafte Disziplin.

Illustrativ das als ,,Bourbaki-Panorama* bekannte Riesenrundgemilde von Edouard Castres in Luzern.

712 Aus den Verhandlungen des schweizerischen Bundesrates (vom 20. August 1870), BBL. 1870 II1, S. 221f.

73 Vgl. zum Ganzen SUTER, Notrecht, S. 113 — 122.

77 ERICH GRUNER, Die Arbeiter in der Schweiz im 19. Jahrhundert, Bern 1968, S. 720.
Auf Grund einer Abmachung zwischen Ehrenménnern war es den Offizieren der geschlagenen franzésischen
Armee erlaubt, sich in Zivilkleidern frei zu bewegen; vgl. HANS RUDOLF HESS, Memorandum iiber die Vor-
ginge vom 9. - 12. Mirz 1871 in Ziirich, Ziirich 1871, S. 6.

775 HESS, Memorandum, S. 15 — 19.

776 GRUNER, Die Atrbeiter, S. 720.

77 HESS, Memorandum, S. 26.

!
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In Befiirchtung einer weiteren drastischen Lageverschirfung erbat der Ziircher Regie-
rungsrat — in Dreierbesetzung und gegen das Anraten des Platzkommandanten® — eine
bewaffnete eidgendssische Intervention™.

Der Regierungsrat schrieb in seinen beiden Telegrammen vom 11. Mirz 1871 wortlich:

wHente witchst die Bewegung. Es steht eine Revolution bevor von unklarem, aber drobendem Charakfer.
(-..). Situation kritisch. Zuverlissigkeit eines Theils der anfgebotenen Truppen zweifelbaft. ™™
Um die Zeughduser bis zum Eintreffen weiterer eidgendssischer Truppen vor Plinderun-
gen zu schiitzen, erhielt der Platzkommandant vier Geschiitze mit Splittermunition zuge-
teilt’s!,
Trotz versammelter Rite war es der Bundesrat, welcher in alleiniger Kompetenz dem
Ziircher Begehren nachkam, die Intervention verfiigte und — im Widerspruch zu Art. 90
Ziff. 11 BV — 3'500 Angehérige der Armee entsandte’ — ohne dass das Parlament
tberhaupt nur darauf reagiert hitte.
GUSTAV VOGT kritisierte diese Nachlissigkeit der Bundesversammlung spiter schatf:
»Die Bundesversammiung war bei einander, als der Bundesrath diese Intervention (die iibrigens der Sache
nach nicht gerechtfertigt war) verfiigte; das Truppenanfgebot siberstieg 2'000 Mann; aber der Bundesrath

gab der Bundesversammiung nicht einmal amtliche Kenntnis von seinen Anordnungen. Und sie liess sich’s
gefallen und ging nach Hanse. “7

Der zum eidgendssischen Kommissir ernannte Nationalrat und spétere Bundesrat Joa-
chim Heer brachte die Lage mit seinen Truppen schnell unter Kontrolle™. Die eidge-
nossischen Rite genehmigten das Vorgehen der Landestregierung anschliessend vollum-
fanglich.
Darin kann — zurtickhaltend — ein ,,Préjudiz*7® gesehen werden. Trotz den damals (1871)
sicher nicht einfachen (Kriegs-) Zeiten spricht jedoch nichts dagegen, das Kind beim
Namen zu nennen: Der Bundesrat beging eine zweifache Verfassungsverletzung. Das zu-
lissige Aufgebot an Truppen wurde fast um das doppelte tiberschritten, das Parlament
erst nach Erledigung der Angelegenheit tiberhaupt informiert.
Die Strafuntersuchungen, welche — fiir die zivilen Beteiligten — gestiitzt auf die Art. 52
und 72 des Bundesstrafrechts sowie — fir die franzosischen , Internierten” — Art. 205
des Militirstrafgesetzbuches eréffnet worden waren, endeten fir die 42 angeklagten
Zivilisten mit sechs Freisprichen und 36 Gefingnisstrafen zwischen ein und zehn Mo-

778 HESS, Memorandum, S. 24.

79 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 120.

780 Botschaft des Bundesrates an die hohe Bundesversammlung, betreffend die Tragung der Kosten des eidge-
nossischen Truppenaufgebots vom Mirz 1871 bei Anlass des Tonhallekrawalls in Ziirich (vom 4. Dezember
1872), BBL. 1872111, S. 823 — 826 (S. 825).

781 HESS, Memorandum, S. 24f.

782 Vier Bataillone Infanterie und zwei Battetien Artillerie unter dem Kommando von Oberst Eduard von Salis;
Kommissionalbericht an den Stinderath betreffend Ubernahme der durch die Tonhallevorfille von Ziirich
veranlassten Interventionskosten (vom 17. Dezember 1872), BBL. 1873 1, S. 197 — 204 (8. 200).

8 VOGT, Tessinerfrage, S. 37.

784 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 120; GRUNER, Die Arbeiter, S. 720.

785 GNEHM, Interventionstrecht, S. 42.
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naten’so,

Bei der Bewiltigung des Vorfalls offenbarten sich verschiedene juristische Problemstel-
lungen: So war die bedeutsame Funktion des Platzkommandanten im Dienstreglement
der eidgendssischen Truppen (DR 1866) bloss ungentigend geregelt. Insbesondere wa-
ren das Verhiltnis des Platzkommandanten zur zivilen Polizeigewalt sowie seine Kom-
petenzen zur Sicherung von Ruhe und Ordnung ungeklirt™’.
Der Platzkommandant, Oberst Hess, wehrte sich spiter 6ffentlich dagegen, dass der Re-
gierungsrat thn nach den Vorkommnissen zum alleinigen Verantwortlichen fir die Auf-
rechterhaltung von Ruhe und Ordnung in der Stadt habe emporheben wollen. In seinem
Memorandum widetlegte Hess Behauptungen eines Regierungsrats und schilderte das
teilweise widerspriichliche Verhalten der Kantonsregierung .

Der Einsatz der Truppen war zudem vom Bundesrat am General vorbei befohlen wor-
den™’; ein Verstoss gegen die Militdrordnung.

5.8.5. Die gescheiterte Armeereform

Mit den Einsitzen zum Schutze der Neutralitdt wihrend des deutsch-franzésischen
Krieges traten die Unzulinglichkeiten des eidgendssischen Wehrwesens deutlicher als je
zuvor zu Tage. Ein Bericht von GENERAL HERZOG war von vernichtender Offenheit
gepragt:
o In diese kurze Relation iiber die Grengbesetzung, bei welcher dem eidgendssischen Webrwesen keine bar-
te Probe anferlegt wurde (...) habe ich noch eine Reibe von Beobachtungen zu kniipfen, welche bei dieser
Gelegenheit gemacht werden konnten (...).
(-..) Es sind Ubelstinde an den Tag getreten, deren Beseitigung man seit abren bewerkstelligt wibnte.
(-..) So gab es (mebrere Kantone) (...), welche in unbegreiflicher Nachlissigkeit guriickgeblieben und
nach vollen 20 Jabren dem Gesetze iiber (die) Militarorganisation (...) noch nicht Geniige leisteten.
Eine solche Verblendung hatte bedenkliche Folgen gebabt; sie ist und bleibt ein 1 erbrechen der respekti-
ven Bebirde gegeniiber ihren Landeskindern und gegeniiber dem Gesamtvaterlande.
l(\%)/aty ist fiir das V aterland gefabrlicher, als wenn man sich lnsionen hingibt (...).“7
Mit der Totalrevision der Bundesverfassung im Jahre 18727 wiren die kantonalen Ein-
heiten abgeschafft und das Militirwesen vollstindig zentralisiert worden™2 Der Wider-

78 Bericht des schweizerischen Bundesrates an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im
Jahre 1875, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL 1876 11, S. 233 — 301 (8. 299).

787 So beklagte sich Oberst Hans Rudolf Hess, damaliger Platzkommandant fiir die Stadt Ziirich, in seinem
Memorandum bitter tiber seine damalige Stellung. Eingeklemmt zwischen Kantonsregierung und Oberkom-
mando der Armee war ihm jede Handlungsfreiheit von Anfang an verwehrt — solange er sich an den regle-
mentarischen Rahmen hielt; und das tat er. Dazu HESS, Memorandum, insbesondere S. 32ff.

788 HESS, Memorandum, S. 32ff.

78 Aus den Verhandlungen des schweizerischen Bundesrathes (vom 11. Mirz 1871), BBL 1871 I, S.419;
GNEHM, Interventionstrecht, S. 109f.

70 Bericht tber die Truppenaufstellung im Juli und August 1870 (vom 22. November 1870), Anhang IV zur
Botschaft des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung betreffend die Wahrung der Neutralitit der
Schweiz wahrend des Krieges zwischen Frankreich und Deutschland (vom 8. Dezember 1870), BBL. 1870 111,
S. 699 — 860 (S. 843), nachfolgend ,,Bericht General Herzog"

M1 Zur gescheiterten Verfassungsrevision von 1872 siehe KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. 11, S. 513 — 598.

2 Vgl. zu den Griinden die Botschaft Revision BV 1870, BB 1870 II, S. 665 — 710 (S. 660 — 670) sowie den
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spruch zwischen allgemeiner Wehrpflicht und kantonalen Kontingenten fiir das Bun-
desheer sowie sich daraus ergebende organisatorische Probleme hitten sich aufgelost™3.
Die Anderungen tiber das Militirwesen trugen aber letztlich dazu bei, dass die Revision
als ganze scheiterte’™.

5.9. Beurteilung: Der Bund als Garant innerer Sicherheit

Bereits die Badener Wirren und die chaotisch verlaufene Einigung Italiens belegten die
zunehmend starken Auswirkungen der innenpolitischen Entwicklungen der Nachbar-
linder auf die Fidgenossenschaft. Innere und dussere Sicherheit bildeten in dieser Hin-
sicht die beiden Seiten ein und derselben Medaille. Der junge Bundesstaat zeigte sich
ausset Stande, diese Herausforderungen mit den dafiir vorgesehenen Mitteln und Ent-
scheidfindungsprozessen zu meistern. Gestiitzt auf Notrecht intervenierte der Bundesrat
mit Kommissiren und Teilen der Armee in den besonders betroffenen Kantonen. Die
Massnahmen des Bundes dienten nicht der Abwehr einer militdrischen Aggression durch
ein Nachbarland, sondern insbesondere auch der Bewiltigung von Flichtlingsstromen
und der (sektoriellen) Gewihrleistung der inneren Sicherheit™.

Eine besondere Bedrohung erkannte der Bundesrat in der politischen Titigkeit von
Auslindern in der Schweiz. Als einige der wenigen Republiken Europas bildeten gerade
die liberalen Schweizer Kantone traditionell Anziehungspunkte fiir politisch Verfolgte
oder politisch besonders engagierte Personen, welche die Zustinde in ihren alten Hei-
matstaaten zu verdndern trachteten. Der Bundesrat liess politische Auslindervereine
tiberwachen oder teilweise gar verbieten. Fallweise — wenn der Druck der benachbarten
Regierungen zu gross geworden oder ein Ubergreifen ,falscher Ideen auf die inlindi-
sche Bevolkerung zu befiirchten war — griff der Bundesrat zum Mittel der selektiven
Ausweisung Einzelner auf Grund einer Gefihrdung der inneren Sicherheit des Landes.

In den peripheren Kantonen Neuenburg, Tessin und Genf harrten gravierende innenpo-
litische Differenzen einer Losung. Im Tessin und in Genf drohten Biirgerkriege, in
Neuenburg war ein solcher 1856 kurzzeitig offen ausgebrochen. Der Bund nahm gegen-

eindricklichen Bericht General Herzogs, BBL. 1870 III, S. 699 — 860 (S. 843f.); ausserdem ISLER, Wehrwesen
Bd. 1, S. 55.

73 Vgl. dazu AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 108; JOHANN JAKOB RUTTIMANN, Das nordamerikanische

Bundesstaatsrecht verglichen mit den politischen Eintichtungen der Schweiz, Bd. II/2, Zurich 1876, § 930 —
932; ISLER, Wehrwesen Bd. 1, S. 55.
Mit der Annahme des Verfassungsentwurfs von 1872 wiren die kantonalen Truppen abgeschafft worden; vgl.
Art. 19 und 20 des Bundesgesetzes betreffend die Revision der Bundesverfassung vom 12. September 1848,
AS X, S.730 — 766 (8. 735f.), abgedruckt bei KOLZ, Quellenbuch Bd. I, S. 131f., nachfolgend ,,Entwurf B/
1872¢

% In der Abstimmung vom 12. Mai 1872 wurde die Totalrevision vom Stimmvolk nur knapp, von den Stinden
etwas klarer verworfen; Bundesbeschluss betreffend die Erwahrung der Abstimmung tiber die am 5. Mirz
1872 vorgelegte, revidierte Bundesverfassung (vom 29. Mai 1872), AS X, S. 771 — 774 (S. 772). Der gemein-
same Widerstand der foderalistisch gesinnten Kantone der Westschweiz und der katholisch-konservativ ge-
prigten Innerschweiz vermochten die Vorlage zu bodigen.

" Die heimische Bevolkerung sollte sich nicht mit den im Geiste verwandten Fremden solidarisieren, das
Territorium der Grenzkantone nicht als Riickzugs- und Reorganisationsraum fiir im Ausland kimpfender
Verbinde missbraucht werden.
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tber diesen inneren Konflikten in den Kantonen die Rolle eines intervenierenden Ga-
ranten ein. Die jeweils entsandten eidgendssischen Kommissire suchten als Triger der
zivilen Bundesgewalt politische Losungen, wihrend ihnen Truppen zur Wiederherstel-
lung der 6ffentlichen Ruhe und Ordnung zur Seite gestellt wurden. In jener Zeit reichte
die blosse Anwesenheit der Truppen aus, die Konflikte zu entscheiden. Die Kommissire
legten mit Recht grossen Wert auf die Verhdltnismassigkeit ihrer Interventionen. Thr
Auftrag lag in der Wiederherstellung der inneren Sicherheit, nicht in der politischen
Einflussnahme auf einen Kanton. Selbst die bewaffnete eidgendssische Intervention
behielt — im Einklang mit der Bundesverfassung — den Charakter einer freundeidgends-
sischen Hilfeleistung, wie sie sich wihrend des 500-jihrigen Bestehens der ,,Wehrgenos-
senschaft” herausgebildet hatte.

Wihrend des deutsch-franzésischen Krieges manifestierten sich alle tiberhaupt denkba-
ren Probleme im Schweizer Sicherheitsgefiige. Das nicht zuletzt wegen seiner unklaren
rechtlichen Stellung schlechte Verhiltnis zwischen General und Bundesrat und der Dau-
erstreit zwischen militirischer und politischer Fithrung um die Truppenaufgebote hitten
zur Katastrophe fithren kénnen, als sich die marode Bourbaki-Armee in den Neuenbur-
ger Jura abzusetzen begann. Danach reihte sich mit dem Tonhallekrawall Fauxpas an
Fauxpas: Erstens hitten die ,internierten® franzésischen Offiziere sich in Zirich nicht
frei und in Zivilbekleidung bewegen diirfen; zweitens war die Ziircher Polizei nicht im
Stande, den Krawall auch nur einzudimmen; drittens herrschte vélliges Durcheinander
tber die Kompetenzordnungen, so dass der Ziircher Regierungsrat — also eine zivile
kantonale Stelle — den Truppen, die eigentlich unter dem Kommando des Generals
standen, Auftrige erteilte und viertens tberschritt der Bundesrat die ihm zustehende
Befugnis zur Entsendung von Truppen. Fraglich, und m.E. wohl zu verneinen war i-
berdies, ob der Bundesrat iberhaupt am General vorbei Truppen hitte nach Ziirich
entsenden diirfen. Wihrend des deutsch-franzésischen Konflikts machte sich das Fehlen
eines eigentlichen Inlandnachrichtendiensts™ negativ bemerkbar. Weder der Ziircher
Regierungsrat noch der Bundesrat waren 1871 zu einer adiquaten Lageanalyse im Stan-

de.

76 Uber das Ungeniigen der Nachrichtendienste gaben die Erkenntnisse aus dem spiteren ,,Anarchistenbericht
Aufschluss; siche hinten, S. 160f.
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6. Zusammenfassung

Das System zur Gewihrleistung der inneren Sicherheit der Eidgenossenschaft, wie es die
Bundesverfassung von 1848 rechtlich verankert hatte, blieb geprigt von den Erfahrun-
gen und Verfahren aus der Zeit des Staatenbundes. Bei S#rung der inneren Ordnung in
einem Kanton war der Hilferuf einer Kantonsbehérde in der Regel erfordetlich; nur bei
Gefibrdung der Sicherheit des ganzen Landes eroffnete die Bundesverfassung dem Bund
ein selbstdndiges Interventionsrecht. Die Abwehr dusserer Gefahren oblag hingegen
dem Bund. Dieses System orientierte sich an den Verfassungskimpfen in den Kantonen
in den 1830er und 1840er Jahren. Der Bund griff bei Bedatf in die Hoheit der primar fiir
die Gewihrleistung der inneren Sicherheit zustindigen Kantone ein (Aufstinde, Flicht-
lingsstrome, dussere Bedrohungen). Die eidgendssische ,,Wehrgenossenschaft ver-
mochte die gestellten Herausforderungen in einer Zeit ausklingender Verfassungskimpfe
(Neuenburg, Genf) oder dusserer Bedrohungen (deutsche und italienische Wirren und
Kriege) politisch zu meistern; rechtlich blieb vieles unklar und unbefriedigend gelost.

Die Gewihtleistung der inneren Sicherheit bestand — aus Sicht des Bundes — hauptsich-
lich im repressiven Schutz der verfassungsmissigen Ordnung in den Kantonen. Dem
Bund fehlte es zwar an einem umfassenden Beamtenapparat und an einer eigenen Poli-
zel, doch stand thm verfassungsmissig der Riickgriff auf Zivilkommissire oder die Ar-
mee zu. Das Bundesstrafrecht unterstellte die sog. ,,politischen* Delikte der Bundesge-
richtsbarkeit, und gewihrleistete damit die Abrundung des Interventionsartikels. In der
Praxis spielten die eigentlichen ,,politischen® Delikte jedoch eine geringe Bedeutung.
Der Bundestat ging sogar so weit, 1856 mit Genehmigung des Patrlaments die bundes-
verfassungsrechtlich vorgesehene Stelle eines Generalanwalts verwaisen zu lassen. Die
wichtigste der verschiedenen, dem Generalanwalt zugedachten Aufgaben bestand an-
tinglich darin, Fille von Heimatlosigkeit im jungen Bundesstaat zu l6sen. Die hiufigste
Anwendung des Bundesstrafrechts wiederum betraf die Gefihrdung des Eisenbahnbe-
triebes.

Die Eidgenossenschaft hatte nach turbulenten Jahren und einem Birgerkrieg (Sondet-
bundskrieg 1847) zur Ruhe gefunden; die demokratische Herrschaftsform in Bund und
Kantonen erlaubte es, die politischen Kimpfe nun innerhalb der vorhandenen Instituti-
onen und Entscheidfindungsprozesse friedlich auszutragen. Zwar schiitzte sich der Bund
mit dem Garantiegesetz vor einer moglichen Gefihrdung durch die Kantone, eine sol-
che Herausforderung trat jedoch nie ein. Im Ubrigen entzog der Bund den Kantonen
mit dem Pulverregal die Méglichkeit, selber Munition zu produzieren und sich so allen-
falls fiir Biirgerkriege zu risten. Derweil tobten im benachbarten Ausland noch immer
Verfassungs- und Einigungskdmpfe. Die Eidgenossenschaft war davon aber nur indirekt
betroffen: Zahlreiche politische Fliichtlinge (Republikaner, Liberale, spiter vor allem
Sozialisten) suchten in der sicheren Schweiz Zuflucht. Der Bund konzentrierte sich auf
die Etablierung seiner Institutionen, die Umsetzung einer eidgendssischen Aussen- und
Aussenhandelspolitik, eines gemeinsamen Marktes nach innen und dem Ausbau der
Infrastruktur. Dabei ibersahen die Zeitgenossen neue, strukturell anders gelagerte Her-
ausforderungen weitgehend. Auf dem Gebiet der inneren und dusseren Sicherheit trat
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vorerst eine gewisse Erstarrung ein. Die Bewiltigung des deutsch-franzosischen Krieges
liess jedoch die Dringlichkeit des Revisionsbedatfs erahnen.

Auf eine nochmalige, ausfihrliche Zusammenfassung der Kapitel des II. Teiles vorlie-
gender Arbeit wird an dieser Stelle bewusst verzichtet. Statt dessen sei verwiesen auf die
oben, zur besseren Verstindlichkeit abschnittweise vorgenommenen Zusammenfassun-
gen und Beurteilungen auf den S. 19f. (Kompetenzordnung allgemein), 50 (innere Sicher-
heit), 65f. (Sicherheitsverfassung), 83f. (Gesetzgebung), 95f. (Wehrwesen) und 114f. (Be-
wihrungsproben von 1848 — 1874).
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III.  Von der Verfassungsrevision bis zum Ers-
ten Weltkrieg (1874 — 1920)
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1. Zur Bundesverfassung von 1874

Unter dem Einfluss der deutschen Einigung (1871) gewann auch in der Schweiz der Ruf
nach emem Recht und eimer Armee an Stirke™”. Nach einer nur teilweise erfolgreichen
Partialrevision im Jahre 18667 scheiterte eine Totalrevision der Bundesverfassung im
Jahr 1872 an einer knappen Ablehnung durch das Volk und einem gemeinsamen Wider-
stand der konservativ (Innerschweiz) und féderalistisch (Romandie) gesinnten Kanto-
ne’%.

Aus Riicksicht auf die foderalistisch gesinnten Bevolkerungsteile und Kantone fiel der
nichste Entwurf weniger zentralistisch aus®. In einer zweiten Volksabstimmung nah-
men Volk und Stinde den neuen Entwurf zur Totalrevision der Bundesverfassung an®'.,

Zwar gewihrte die BV 1874 dem Bund weitere Kompetenzen, gewihrleistete neue Frei-
heitstechte oder weitete deren Schutzbereich aus und erhob das Bundesgericht zu einer
stindigen Einrichtung®’? fiir den Sachbereich der inneren Sicherheit blieb aber fast alles
beim Alten.

1.1.  Verfassungsrechtlicher Traditionsanschluss

Der Zweckartikel (Art. 2) und die Grundnorm zur ,,Ausmittung“ der Bundeskompeten-
zen (Art. 3) blieben in der BV 1874 unverindert bestehen; Gleiches galt fir die Gewéhr-
leistungen des Bundes gegentiber den Kantonen (Art. 5 und 6 BV 1848/1874) 805, Eben-
so erfuhren die Bestimmungen zur Beistandspflicht der Kantone und zur Bundesinter-
vention in Art. 15— 17 BV (1848/1874) keine Verdnderungen.

Die fir das vorliegende Thema relevanten Bestimmungen zu den Organkompetenzen
von Bundesversammlung und Bundesrat fanden zwar in neue Verfassungsartikel Ein-
gang. Ansonsten entsprachen sie den Vorgingernormen: Aus Art. 74 Ziff. 7 und 8 (BV
1848) wurden Art. 85 Ziff. 7 und 8 (BV 1874); Art. 90 Ziff. 10 und 11 (BV 1848) fanden
unverinderten Fingang in Art. 102 Ziff. 10 und 11 (BV 1874).

Finzig auf die explizite Nennung der Kompetenz des Bundesrates zur Ernennung von

77 SCHOLLENBERGER, Geschichte der schweizetischen Politik Bd. TI, S. 375f.

78 Statt vieler AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. T, Rz. 95 — 100.

79 Zur Revisionsvorlage von 1872 und ihrem Schicksal siche etwa BLUNTSCHLI, Geschichte Bd. I, S. 545 — 548;
AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 107 — 111 oder (detailliert) KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. 11, S. 513
- 620.

800 AUBERT, Bundesstaatstecht Bd.I, Rz.114; zu den Unterschieden der beiden Vorlagen insbesondere
BLUNTSCHLI, Geschichte Bd. I, S. 549f; siche ebenfalls die tabellarische Gegentiberstellung der hauptsichli-
chen Abweichungen zwischen dem Verfassungsentwurf von 1872 und der BV 1874 bei KLEY-STRULLER,
Verfassungsgeschichte der Neuzeit, S. 378 — 381.

801 Bundesbeschluss betreffend die Erwahrung der Abstimmung tber die am 31. Janner vorgelegte revidierte
Bundesverfassung (vom 29. Mai 1874), AS 1, S. 38 — 41 (S. 39f.).

802 AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 117 — 122.

803 Auch AUBERT, in: Kommentar BV 1874, Geschichtliche Einleitung (1986), Rz. 203f. betont, dass der grund-
legende ,,Umschwung® 1848 stattgefunden habe; die Revision von 1874 legte das Schwergewicht auf die Aus-
gestaltung, respektive die Erweiterung der Bundeskompetenzen.
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Kommissaren (Art. 90 Ziff. 6 BV 1848) verzichtete der neue Art. 102 BV (BV 1874); eine
materielle Verfassungsinderung war mit der Neuformulierung aber nicht verbunden.

1.2.  Verfassungsrechtliche Neuerungen

Die Anderungen mit dem gréssten Bezug zur inneren Sicherheit betrafen das Wehrwe-
sen (dazu sogleich, S. 124ff), und die Zustindigkeiten des Bundesgerichts. Allgemein
fihrte die BV 1874 zu einer weiteren Verlagerung von Kompetenzen auf den Bund.

1.2.1.  Der Ausbau des Bundesgerichts zum stindigen Gericht

Die Verfassungsrevision stirkte mit dem neuen Art. 113 BV 1874 das Bundesgericht4.
Diesem fiel nun die Kompetenz zur Beurteilung von Kompetenzstreitigkeiten zwischen
kantonalen und Bundesbehérden zu (Abs. 1 Ziff. 1)85. Ausserdem wachte nun das
Bundesgericht (und nicht mehr der Bundesrat) tiber die Gewihtleistung der verfas-
sungsmissigen Rechte der Biirger gegeniiber den Kantonen (staatsrechtliche Beschwer-
de zur abstrakten Kontrolle kantonaler Erlasse; Abs. 1 Ziff. 3) 806,

Der Einfluss der Bundesversammlung blieb trotzdem bedeutsam, denn mit einer neuen
Norm (Art. 113 Abs. 3) wurde das Bundesparlament vor dem Einfluss des Bundesge-
richts gewissermassen geschiitzt®’, indem das héchste Gericht an Bundesgesetze, allge-
meinverbindliche Bundesbeschliisse der Bundesversammlung sowie Staatsvertrige ge-
bunden blieb®. Aus dem Vorrang des Parlaments®” ergibt sich bis heute die Konse-
quenz, dass verfassungswidrig erlassene Bundesgesetze verfassungskonforme kantonale
Rechtssitze von Anfang an und durch das Recht selber aufheben®0.

Eine Befugnis zur Uberpriifung von Bundesgesetzen oder allgemein verbindlichen Bun-

desbeschliissen wurde zwar in den Riten bereits 1872 diskutiert, aber auch fiir die Revisi-

on von 1874 verwotfen®!!.

Immerhin wurden Verordnungen des Bundesrates sowie nicht allgemeinverbindliche
Beschliisse der Bundesversammlung einer Uberpriifung durch das Bundesgericht zu-
ginglich®12,

804 Zu den Beratungen im Rahmen der Verfassungsrevision von 1874 siche BURCKHARDT, Kommentar BV,
S.772f.

805 Dazu BLUMER/MOREL, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 211 oder BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 773 — 778.

806 Dazu BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 779 — 787.

807 WALTER HALLER, in: Kommentar BV 1874, Art. 113 (1987), Rz. 142 (m.H. auf die Entstehungsgeschichte).

808 Dazu BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 788 — 791.

809 HALLER, in: Kommentar BV 1874, Art. 113 (1987), Rz. 143f.

810 WALTHER BURCKHARDT, Eidgenéssisches Recht bricht kantonales Recht, in: Zaccatia Giacometti/Diettich
Schindler (Hrsg.), Festgabe fiir Fritz Fleiner zum 60. Geburtstag, Tiibingen 1927, S. 59 — 74 (S. 61f.).

811 Dazu KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. II, S. 576 sowie AUBERT, in: Kommentar BV 1874, Geschichtliche
Einleitung (1986), Rz. 210f.

812 BURCKHARDT, Eidgenéssisches Recht bricht kantonales Recht (FG Fleiner [60]), S. 59 — 74 (S. 63).
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1.2.2. Weitere Bundeskompetenzen und neue Freiheitsrechte

Trotz eines gewissen Zuriickbuchstabierens nach der Abstimmungsniederlage 1872
fuhrte die BV 1874 zu einer Stirkung des Bundes gegeniber den Kantonen®!3. Weitere
Bundeskompetenzen dienten vor allem der Stirkung des gemeinsamen Wirtschaftsrau-
mes®4. Die Einfiihrung neuer und der Ausbau bestehender Freiheitstechtes!> als verfas-
sungsmissige Individualrechte bewirkten eine Ausdehnung des grundrechtlichen Schut-
zes gegeniiber der kantonalen Hoheit$10, Nach 1874 dehnte sich die staatliche Titigkeit
auf der Stufe Bund weiter aus!’.

1.3.  Verfassungsrechtliche Nachfiihrung

Die vom Bundesrat mit ausdricklicher Zustimmung des Parlaments seit 1856 geiibte
Praxis, entgegen der Verfassung keinen festen Generalanwalt mehr zu wihlen, fand nun
Fingang in die Bundesverfassung. Die entsprechende Bestimmung von Art. 107 BV
1848 818 fand keine Aufnahme mehr in die neue Bundesverfassung und der Erlass des
OG 1874 setzte das BG tiber den Geschiftskreis und die Besoldung des Generalanwalts
ausser Kraft?!?. Das neue OG verpflichtete aber den Bundesrat, in jedem einzelnen Fall
einen Bundesanwalt zu ernennens?,

Dies war etwa 1885 der Fall, als der Bundesrat den Berner Firsprech und Nationalrat

Eduard Miller8?! mit dem Zweck zum Generalanwalt ernannte, Untersuchungen gegen

anarchistische Umttiebe in der Schweiz durchzufiihren®?2,

813 PAHUD DE MORTANGES, Rechtsgeschichte, Rz. 287.

814 Vgl. die Auflistung bei AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 118; ausserdem HAFELIN/HALLER/KELLER,
Bundesstaatsrecht, Rz. 56 oder KLEY-STRULLER, Verfassungsgeschichte der Neuzeit, S. 243f.

815 Vol. die Ubersicht bei KLEY-STRULLER, Verfassungsgeschichte der Neuzeit, S. 244.

816 AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 121; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 56.

817 Dazu insbesondere JOHANN JACOB SCHOLLENBERGER, Die Schweizerische Eidgenossenschaft: Von 1874
bis auf die Gegenwart, Berlin 1910, S. 144ff.

818 M. MULLER, Bundespolizei, S. 41.

819 Schlussbestimmungen des OG 1874 (Art. 64 Ziff. 2).

820 Art. 37 des Bundesgesetzes tiber die Organisation der Bundesrechtspflege (vom 27. Juni 1874), AS 1, S. 136 —
156, nachfolgend ,0G 1874

821 Eduard Miller, geboren 1848, gehorte als Vertreter des Berner Freisinns von 1884 bis 1895 dem Nationalrat
an, welchen er 1890/91 prisidierte. 1895 wurde Miiller in den Bundesrat gewihlt, wo er dem EJPD, dem
EMD und am Schluss dem Politischen Departement (heute: EDA) vorstand. 1919 verstarb er im Amt; vgl.
dazu PETER MARTIG, in: Altermatt (Hrsg.), Bundesrite, Eduard Miiller, S. 269 — 274 sowie den Nachruf von
EMIL ZURCHER, Bundesrat Dr. Eduard Miiller als Strafgesetzgeber, ZStR 1920, S. 1 - 16.

822 Bundesrathsbeschluss betreffend die Anarchisten in der Schweiz (vom 26. Februar 1885), BBI. 1885 1, S. 517f.
Dazu hinten, S. 159ff.
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1.4.  Die Sicherheitsverfassung von 1874

Die Sicherheitsverfassung von 1874 unterschied sich nur gering von ihrer Vorgingerin
aus dem Jahre 1848. Entscheidend war die Fortentwicklung des Verfassungsrechts ge-
stiitzt auf die neue Bundesverfassung. Daher wendet sich der Blick an dieser Stelle ins-
besondere der Polizeigeneralklausel zu.

1.4.1.  Festhalten an der Ordnung von 1848

Hinsichtlich der inneren Sicherheit nahm die BV 1874 weder bei den Verbands-, noch
bei den Organkompetenzen inhaltliche Neuerungen vor. Ungeachtet dusserer Verinde-
rungen erwies sich die Sicherheitsverfassung des Bundes als dusserst bestindig. Die
teilweise schwerfélligen Instrumentarien wurden vollumfinglich beibehalten. Sogar die
Systematik blieb unverindert.

Das politische Schlagwort ,.eine Armee, ein Recht” stand dem neuen Dokument gewisser-
massen Pate fir selektive verfassungsrechtliche Nachbesserungen. Sowohl bei der f6de-
ralistischen Grundordnung als auch bei der Gewihrleistung der inneren Sicherheit wur-
den Verbesserungen offenbar nicht fiir notwendig gehalten — ganz im Gegensatz zur
Armee, wo der deutsch-franzésische Krieg die Méngel nur all zu deutlich zu Tage hatte
treten lassen.

1.4.2. Die Polizeigeneralklausel

Erst auf der Grundlage der BV 1874 — und mit steigender Bedeutung des Legalititsprin-
zips®? — wurde in der juristischen Lehre und der Rechtsprechung des Bundesgerichts im
20. Jahrhundert das Prinzip der polizeilichen Generalklausel als solches und dessen
Tragweite und Ausgestaltung diskutiert, welches bis heute in ausserordentlichen Lagen
eine zentrale Rolle fir staatliches (Exekutiv-) Handeln spielt.

Weder in der BV 1874 noch in der frithen Literatur dazu findet sich der Begriff der

polizeilichen Generalklausel. Das Bundesgericht verneinte im ausgehenden 19. Jahrhun-

dert in mehreren Entscheiden®* eine den Kantonsregierungen zustehende Gesetzge-

bungsbefugnis ausserhalb des ausdriicklich von der Verfassung vorgegebenen Rahmens.
In BGE 22, 997 hielt das Bundesgericht in einem Entscheid zu § 40 der KV/BE — eine
ganz dhnlich wie Art. 102 Ziff. 10 BV 1874 lautende Bestimmung — noch fest, dass sich
die erforderlichen Befugnisse des Regierungsrats fiir Vorkehren zur Handhabung der ge-
setzlichen Ordnung und zur Gewihrleistung der Sicherheit nach den verfassungsmissigen
Kompetenzen zu richten haben. Das Bundesgericht wies zu Recht auf den demokrati-
schen Prozess zum Etlass von Gesetzen hin.

wEswird (...) in der That dem Regierungsrat ein gewisser Zustandigkeitskreis gugewiesen. Allein die Be-

83 Dazu insbesondere THOMAS COTTIER, Die Verfassung und das Erfordernis der gesetzlichen Grundlage,
Diss. Bern 1983, S. 18 — 31.

824 In BGE 8, 67 (E.2 S. 72) ging es allerdings um ein Mobiliarleihgeschift, in BGE 17, 45 (E.2 S. 50f.) um das
Coiffuregewerbe und in BGE 22, 997 (E.2 S. 1002ff.) um Versammlungen der Heilsarmee.
BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 739 erwihnte die polizeiliche Generalklausel bei der Besprechung von
Art. 102 Ziff. 10 BV 1874 nicht einmal und betonte stattdessen (S. 732), der Grundgedanke des ganzen
Art. 102 bestiinde in der Abgrenzung der Kompetenzen zwischen Bundesrat und anderen Bundesbehérden.
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Sugnis zur Handbabung der Ordnung (...) ist nicht eine unbeschrinkte in dem Sinne, dass der Regie-
rungsrat jede ibm hiezu gut scheinende Massnabme treffen kinnte, sondern es findet dieselbe Schranke
nach ansdriicklicher V orschrift der Verfassung im Geserg, d.b. den einschlagigen, von der geserzgebenden
Gewalt ansgehenden Erlassen. 8%

Die ausnahmsweise Zuldssigkeit des Riickgriffs auf die polizeiliche Generalklansel setzte
sich erst in den 1930er Jahren durch®.

1.5. Beurteilung: Revisions-Resistenz der Sicherheitsverfassung

Die Normen zur inneren Sicherheit zeigten sich 1874 dusserst revisionstesistent; sie
wurden meist wortlich in das neue Verfassungsdokument tiberfithrt. Somit blieb auch
das Festhalten an einer sich tatsichlich immer schwieriger gestaltenden, verfassungs-
rechtlichen Trennung zwischen dusserer und innerer Sicherheit — wohl aus foderalisti-
schen Griinden — bestehen. Die kantonale Polizeihoheit lag auch der neuen Bundesver-
fassung zu Grunde, die Bundeskompetenzen waren gemiss den — unverdnderten — Re-
geln Gber die bundesstaatliche Kompetenzausscheidung zu bestimmen. Verfassungs-
rechtlicher Dreh- und Angelpunkt fir die innere Sicherheit als Bundesaufgabe blieb
Art. 16 BV 1848/1874.

Der explizite Verzicht der Bundesversammlung auf die Aufnahme einer vollen Verfas-
sungsgerichtsbarkeit des Bundesgerichts in die Bundesverfassung bewirkte ein Zuriick-
bleiben des individuellen Rechtsschutzes gegeniiber der allgemeinen Entwicklung einer
Ausdehnung der Bundesaufgaben. Wihrend die Staatstitigkeit auf der Stufe Bund zu-
nahm, bot die staatsrechtliche Beschwerde bloss Schutz vor kantonalen Rechtsakten.

825 BGE 22,997 (E.2 S. 1003f).
820 Dazu hinten, S. 282ff.
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2. Die Militirordnung von 1874

Gestiitzt auf die neue Bundesverfassung liessen sich auf dem Gebiet des Wehrwesens
die notwendigen Verbesserungen umsetzen®”’. Die Armee wurde zwar nicht dermassen
stark zentralisiert, wie es in der Vorlage von 1872 vorgesehen gewesen war, doch ging
die Militirhoheit des Bundes jener der Kantone von nun an eindeutig vor$?. Trotzdem
blieben die kantonalen Truppen grundsitzlich erhalten®. Die neue Bundesverfassung
beendete aber das traditionelle Kontingentierungssystem® und verhalf einer tatsichlich
gelebten allgemeinen Wehrpflicht fiir alle diensttauglichen miénnlichen Schweizerbiirger
im Alter zwischen 20 und 44 Jahren — und damit der Wehrgerechtigkeit — zum Durch-
bruch®3.

Das Verhiltnis zwischen dem Oberbefehlshaber (wenn es einen solchen gab) und den
politischen Behorden erfuhr eine prizisere Normierung®?2 Erstmals erwihnte die neue
Militirordnung auch Armeeeinsitze im Innern®®. Ausserdem statuierte sie das prioritire
Verfiigungsrecht des Bundes tiber die Armee und Prinzipien fir die Kostentragung bei
Einsitzen. Keine Verwirklichung fand die Forderung General Herzogs nach der Schaf-
fung berufsmissiger Eliteverbinde®,

Die folgenden Darstellungen nehmen Bezug auf das Wehrwesen unter der BV 1848 /
MO 18508 und konzentrieren sich darauf, die wichtigsten Neuerungen abzuhandeln.

2.1. Wehrpflicht und Milizsystem

Das Verbot stehender Truppen fand unveridndert Aufnahme in den neuen Art. 13 BV
1874%36, Das aus der Zeit des Staatenbundes stammende Kontingentierungssystem wur-
de endlich abgeschafft, die Wehrpflicht auch faktisch als aljgemeine Wehrpflicht ausgestal-

87 Botschaft Revision Militdrartikel 1895, BBL 1895 11, S. 857 — 881 (S. 861).

828 ISLER, Wehrwesen Bd. I, S. 55; AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 114; ausfiihtlich DIETRICH SCHIND-
LER, Die Rechtsbezichungen zwischen Bund und Kantonen im Heerwesen, Diss. Ziirich 1916, passin.

829 Art. 21 Abs. 1 BV 1874:  Soweit nicht militdrische Griinde entgegenstehen, sollen die Truppenkirper aus der Mannschaft
desselben Kantons gebildet werden. "

Zur Zuteilung der Truppen an die Kantone siche die Botschaft des Bundesrathes an die hohe Bundesver-
sammlung tber den Entwurf einer Militirorganisation (vom 13. Juni 1874), BBL. 1874 11, S. 1 — 234 (5. 19 -
23), nachfolgend ,,Botschaft MO 1874

830 Dazu oben, S. 86f.

81 Art. 1 des Bundesgesetzes tber die Militirorganisation der schweizerischen Eidgenossenschaft (vom 13.
Wintermonat 1874), AS 1, S. 257 — 354, nachfolgend ,MO 1874*. Zu den Griinden vgl. die Botschaft MO 1874,
BBL 1874 11, S. 1 — 234 (S. 1 - 9); auch ISLER, Wehrwesen Bd. I, S. 60 (m.H. auf die Behandlung von Dop-
pelbiirgern).

82 So die Botschaft MO 1874, BBI. 1874 II, S. 1 — 100 (S. 100). Tatsichlich weisen die Art. 238 — 246 der MO
1874 detailliertere Normen auf als das alte Gesetz.

83 ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 20.

834 KURZ, Geschichte der Armee, S. 28.

835 Dazu vorne, S. 86ff.

86 RUTTIMANN, Bundesstaatstecht Bd. II/2, S. 326£., hitte auf den zweiten Absatz (maximal 300 Mann stchen-
de Truppen in jedem Kanton) mangels praktischer Bedeutung gerne verzichtet.
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tet (Art. 1 MO 1874).

Kantonale Truppen blieben neben den Bundestruppen zwar erhalten (Art. 19 Abs. 1 BV
1874 1.V.m. Art. 32 — 36 MO 1874), wurden aber einheitlich strukturiert (vgl. die Tafeln
im Anhang zur MO 1874). Grundsitzlich bildeten die kantonalen Einheiten den infante-
tistischen Hauptharst der Armee, wihrend der Bund vor allem um die Aufstellung von
Spezialtruppen besorgt blieb.

Der inhaltlich erweiterte Art. 18 Abs. 3 BV 1874 tiberliess — seither®” — die personliche
Waffe jedes Wehrmannes zu dessen privater Aufbewahrung®®. Art. 155 MO 1874 kon-
kretisierte die Verfassungsbestimmung:
wDie persinliche Bewaffnung bleibt in der Regel wibrend der Dienstzeit im Besitze des Mannes. Dagegen
sind die Kantone verpflichtet, derjenigen Mannschaft die Waffen angunebmen, welche
1.) wegen lingerer Abwesenbeit oder aus anderen Griinden nicht im Stande ist, dieselben 3u befolgen;
2.) sich in der Bebandlung der Waffen als nachlissig erwiesen hat.“
Mit der Totalrevision der Bundesverfassung von 1999 wurde diese Bestimmung aus der
Verfassung entfernt®.

2.2. Aufgebot und Oberbefehl

Art. 102 Ziff. 1184 BV 1874 folgte wortlich der entsprechenden Bestimmung in der BV
1848841: Der Bundesrat wurde darin ermichtigt, bei dringenden Fillen in cigener Kom-
petenz maximal 2'000 Mann Truppen fiir maximal drei Wochen aufzubieten. Die Einbe-

rufung weiterer Truppen oder ein Aufgebot fir eine lingere Periode oblag hingegen dem
Parlament (Art. 85 Ziff. 6, 8 und vor allem Art. 9 BV 1874).

2.2.1.  Wahl und Abberufung des Generals

Bei der Ausarbeitung des Verfassungsentwurfs von 1872 fiel die Diskussion, allerdings
eher en passant®®2, auch auf das Wahlverfahren fiir den Posten des Generals.
Das EMD liess verlauten, dass die Wahl des Generals durch die Bundesversammlung nur

dann angezeigt sei, wenn diesem ecine selbstindige Stellung zugewiesen werden soll; als
militdrisches Organ der Bundesexekutive sei er aber vom Bundesrat zu wihlen®.

87 Eine Tradition des personlichen Aufbewahrens der Dienstwaffe bestand wohl in einigen Kantonen (in ande-
ren hingegen nicht); fiir den Bund war aber erst die Bestimmung der BV 1874 relevant.

838 Dazu auch ISLER, Wehrwesen Bd. I, S. 96f.

89 Vielmehr wird heute die private Aufbewahrung von Armeewaffen von Art. 7 Abs. 1 ¢ contrario der Verordnung
tiber die personliche Ausriistung der Armeeangehdrigen (vom 5. Dezember 2003), SR 514.10 geregelt, nachfol-
gend ,JVPAA"

840 11. In Féllen von Dringlichkeit ist der Bundesrat befugt, sofern die Rate nicht versammelt sind, die erforderliche Truppenzabl
anfzubieten und iiber solche u verfiigen, unter Vorbehalt unverziiglicher Einbernfung der Bundesversammiung, sofern die anfge-
botenen Truppen 2000 Mann iibersteigen oder das Aufgebot linger als drei Wochen danert.

841 Art. 90 Ziff. 11 BV 1848.

82 Eigentlich ging es um den Antrag Bundesrat Stimpflis, nebst dem General auch dessen Stellvertreter durch
die Bundesversammlung wiéhlen zu lassen.

83 Protokoll iber die Verhandlungen der im Juli 1870 mit Vorberathung der Revision der Bundesverfassung
vom 12. September 1848 beauftragten Kommission des schweizerischen Nationalraths, Bern 1871, Zweiund-
zwanzigste Sitzung, 16. Marz 1871, S. 158 — 163 (S.162).
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Die nationalritliche Revisionskommission betonte hingegen die grosse Verantwortung
eines Generals sowic dessen (auch) politische Bedeutung. Eine gewisse Unabhingigkeit
des Generals sei sogar cher vorteilhaft, weil die zivilen Behorden ,,den finangiellen Riicksich-
ten hanfig allzn znganglich” wiren und dabei in Konfliktfillen die militirischen Gesichts-
punkte zu Unrecht verdringten®. Darum sei an der bisherigen Wahlart (durch das Par-
lament) festzuhalten®®.

Die Bundesverfassung von 1874 verankerte in Art. 85 Ziff. 4 .V.m. Art. 92 die Zustin-
digkeit der Vereinigten Bundesversammlung zur Wahl des Generals und folgte damit
ihrer Vorgingerin®¥. Die MO 1874 prizisierte, dass eine Generalswahl zu etrfolgten
hatte, sobald ein Aufgebot von ,,mebreren Armeedivisionen in Aunssicht* stand¥.
Die Moglichkeit eines Vorschlages durch den Bundesrat — oder gar ein Vorschlagsrechs —
wurden in der Militirordnung zwar nicht mehr erwihnt; in der Praxis (1914 und 1939)
wurde der General dem Parlament trotzdem von der Landesregierung vorgeschlagen;
1914 ermoglichte sogar erst die intensive Einflussnahme des Bundesrates die Wahl Willes
zum General$*$,

Der Oberbefehl blieb zwar bis zur ,,Beendigung der Truppenanfitellung” mit der Fithrung der
Armee betraut, dem Bundesrat stand jedoch die Méglichkeit offen, der Bundesversamm-
lung begrindeten Antrag auf vorzeitige Entlassung zu stellen®®.

Der Fall, dass der General ,,aus irgend einem Grunde unfibig (wurde), das Kommando weiter zu

fiihren hitte den Bundesrat sogar dazu verpflichtet, unverziglich einen neuen Oberbe-
fehlshaber zu bestimmen, bis das Parlament erneut zusammengetreten wire8¥,

2.2.2. Die Auftragserteilung

Der Auftrag des Generals (,zu erreichender Endzweck”) erteilte nun der Bundesrat gemaiss
den von der Bundesversammlung gefillten Beschliissen®'. Innerhalb seines Auftrags
verfiigte der General Gber volle Handlungsfihigkeit; er war befugt, alle , militirischen
Massregeln“ zu erteilen, ,,welche er ur Erreichung des (...) Endzweckes fiir notwendig oder dienlich

erachtet. ‘852

84 Damit nahm die nationalritliche Kommission indirekt auch Stellung zum Streit zwischen General Herzog und
dem Bundesrat. Siehe dazu oben, S. 110f.

85 Protokoll tiber die Verhandlungen der im Juli 1870 mit Vorberathung der Revision der Bundesverfassung
vom 12. September 1848 beauftragten Kommission des schweizerischen Nationalraths, Bern 1871, Zweiund-
zwanzigste Sitzung, 16. Marz 1871, S. 158 — 163 (S.162).

846 Art. 74 Ziff. 31.V.m. Art. 80 BV 1848,

847 Art. 239 Abs. 1 MO 1874. Der Neuregelung zustimmend MARTIN, Kriegsgeschichte, S. 122f.

848 Was 1914 nicht unumstritten war; siche hinten, S. 191. Zur Wahl Henri Guisans siche WILLI GAUTSCHI,
General Henrti Guisan, 4. Aufl., Zirich 1994, S. 72 — 74.

89 Art. 239 Abs. 2 MO 1874.

850 Art. 240 Abs. 2 MO 1874.

851 Art. 241 MO 1874.

82 Art. 242 MO 1874.
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2.2.3.  Ersatz alter und Aufstellung frischer Truppen

Den Bundesrat traf die gesetzliche Pflicht®», die Streitmittel des Generals materiell und
personell zu erhalten. Die Militirordnung liess es nicht dabei bewenden: Erachtete der
General das Aufgebot zusitzlicher Truppen fiir begriindet, ,,s50 wird dasselbe durch den
Bundesrat vollzogen. 85
Unter dem Eindruck der Auseinandersetzungen und Spannungen zwischen General Her-
zog und dem Bundesrat beziiglich des Aufgebots von Truppen riumte die neue Militir-
ordnung den Vorstellungen des Generals hier den eindeutigen Vorrang ein und stufte den
Bundesrat (welcher ja immerhin den Auftrag des Generals formulierte) zu dessen admi-
nistrativem Hilfsorgan zuriick.

2.24. Stellungnahme

Mit der priziseren rechtlichen Ausgestaltung der Stellung des Generals wurde diese —
nur in Zeiten grosster machtpolitischer Bedrohung tiberhaupt ausgetiibte — Funktion
stirker an den Bundesrat gebunden®.

Hinsichtlich der Ausgestaltung des Oberbefehls iiber die aufgebotenen Truppen kniipfte
die MO 1874 an ihre Vorgingerin an. Nach wie vor war die Truppenordnung tiber weite
Teile zu detailliert, dafir bei grundsitzlichen Fragen zu unbestimmt abgefasst. Die Revi-
sion berticksichtigte gerade einmal die offensichtlichsten Mingel, welche sich 1870/71
manifestiert hatten.

Die neu geschaffene zweistufige Auftragserteilung leuchtete zwar ein und bildete ein
taugliches Mittel zur Vermeidung von Widerspriichen. Das Verhiltnis zwischen General
und Bundesrat — um welches es auch hitte gehen miissen — wurde aber nicht entschei-
dend fixiert. Die Weisungsgewalt des Generals gegeniiber dem Bundesrat zur Aufstel-
lung zusitzlicher Truppen verstirkte sogar die Suprematie des Generals in militdrischen
Fragen. Kraft positiven Rechts war das Truppenaufgebot nun eindeutig als ,,militirische
Massnahme einzustufen. Auf der anderen Seite wurden aber auch die Einflussmdglich-
keiten des Bundesrates gestirkt, indem ein unfahig gewordener Oberbefehlshaber abgesetzt
oder — generell — dem Parlament Antrag auf seine Entlassung gestellt werden konnte.

Kurzum: Die Umschreibung der staatsrechtlichen Stellung des Generals, sein grundsitz-
liches Verhiltnis zum Bundesrat, die Frage der Weisungen tiber den eigentlichen, bei der
Ernennung formulierten Auftrag hinaus, blieben auch die neue BV und die neue MO
schuldig.
Das vom Bundesrat in seiner Botschaft formulierte 13. Ziel fir die neue Truppenord-
nung, die genauere Normierung des Verhiltnisses zwischen den politischen Behorden
und dem Oberbefehlshaber der Truppen, wurde somit nur teilweise erreicht. Erstaunli-
cherweise dusserte sich die bundesritliche Botschaft Gberhaupt nicht zur allgemeinen
Stellung des Generals gegeniiber den politischen Behorden3.

853 Art. 243 MO 1874.
854 Art, 242 MO 1874, letzter Satz.
85 So auch DURSTELER, Organisation der Exckutive seit 1798, S. 294f.

86 Zu recht widmete die Botschaft der neuen Ausgestaltung der allgemeinen Wehrpflicht eine lingere Passage.
Nach Erklirungen tber die Organisation der Armee und den militdrischen Unterricht dominierten aber —
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Die Militirordnung verharrte in einem zentralen Punkt in rechtsstaatlich bedenklicher
Unbestimmtheits’.

2.3. Einsitze im Innern

Einen Hinweis auf mégliche Armeeauftrige fand sich in Art. 238 MO 1874, indem die
Armee ,,sowohl zu Unterrichtszwecken als zur Handbabung der inneren Ordnung und zur 1V ertheidi-
gung nach Aunssen” aufgeboten werden konne. Damit erwibnte die MO 1874 erstmals Ar-
meeeinsitze im Innerens3s; — mehr aber auch nicht.

2.4. Kritik von fuhrenden Militirs

Nambhafte Kritik begegnete der neuen Militdrordnung schon bald aus héheren Offiziers-
kreisen, insbesondere durch den spiteren General ULRICH WILLE. Neben manchem
Detail wurde insbesondere bemingelt, dass bei der Ausbildung der Truppen weitere
Fortschritte gemacht werden missten®®. Das grundsitzliche Festhalten an kantonalen
Formationen wire der Qualitit der Einheiten und der richtigen (also objektiven, auf
Fihigkeiten abstellenden) Auswahl der Kader nicht férderlich®. Die Stellung des Gene-
rals im Gesetz sei zu schwach, dessen Abhingigkeit von der Politik (Instruktionen durch
den Bundestat) wire der Auftragserfiillung im Kriegsfall nicht hilfreich®¢!.

2.5. Das eidgenéssische Grenzwachtkorps

Nach dem Zollgesetz von 1850 stellten in erster Linie die Kantone den Schutz der Zoll-
beamten und der Landesgrenze sicher. Die Eidgenossenschaft entschidigte sie dafiir82,
Diese Aufgabenteilung befriedigte den Bundesrat immer weniger®63 insbesondere weil
die kantonalen Polizeikrifte den sich im Grenzschutz stellenden Aufgaben nicht ge-
wachsen waren®™. Im Geschiftsbericht von 1877 schlug er daher vor, die ,,zollamtliche
Grenzgbewachung” ganz durch den Bund sicherzustellen®®. In der Folge verzichtete der

wiederum — eher untergeordnete Fragen, etwa rund um die Verwaltung, die Pferdestellungen und die Besol-
dung; vgl. die Botschaft MO 1874, BBI. 1874 11, S. 1 — 100.

87 Immerhin wurde die Unzulinglichkeit der Militirorganisation in diesem Punkt rasch erkannt und 1907 ein
weiteres Mal korrigiert. Dazu hinten, S. 186.

858 ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 20.

89 WILLE, Skizze einer Wehrverfassung S. 168 — 200.

860 ULRICH WILLE, Memorandum des Waffenchefs der Kavallerie tiber die vorgeschlagene Reorganisation der
Infanterie und die damit zusammenhingende Reorganisation anderer Waffen, in: Edgar Schumacher (Hrsg,),
General Ulrich Wille — Gesammelte Schriften, Zurich 1941, S. 307 — 310; Ders., Eine Armee, a.4.0., S. 311 —
314 sowie nochmals Ders., Die kantonale Militarhoheit, #.2.0., S. 315 — 322.

81 So insbesondere WILLE, Skizze einer Wehrverfassung, S. 200 — 206.

862 Dazu oben, S. 49.

863 MANZ, Die rechtliche Stellung der Grenzwichter, S. 7.

864 MANZ, Die rechtliche Stellung der Grenzwichter, S. 8 — 10.

865 Bericht des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tber seine Geschiftsfihrung im Jahr 1877.
Geschiftskreis des Finanz- und Zolldepartements, BBl 1878 II, S. 375 — 458 (S. 448f.); ausserdem die Bot-
schaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die Revision des Bundesgesetzes tiber das
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Bund auf die Erneuerung der Grenzschutzvertrige mit den Kantonen und nahm die
entsprechenden Aufgaben an der Landesgrenze selber wahr8,

In der Botschaft zur Totalrevision des Zollgesetzes hielt der Bundesrat im Jahre 1892
unmissverstindlich fest, dass die Zustinde an der Grenze nicht mehr linger hinnehmbar
witen und insbesondere die Doppelstellung der kantonalen Grenzschutzbeamten nicht
mehr linger aufrecht erhalten werden kénne. Der Moment sei gekommen, ,,durch gesetzli-
che Bestimmungen Remedur zu schaffen, indem die Anfstellung eines eidgendssischen Grenzwachtkorps
an der Landesgrenze vorgeschrieben wird. 807

Als verfassungsrechtliche Grundlagen des Grenzwachtkorps gentigten die aussenpoliti-
schen Bundeskompetenzens®® 1.V.m. Art. 28 BV 1874, welcher — im nahtlosen Anschluss
an Art. 23 BV 1848%9 — das gesamte Zollwesen zur ausschliesslichen Bundessache er-
hob8™, Darunter fielen auch die sog. Zollpolizei, die Uberwachung der Zollgrenze und
die Sicherung des Zolldienstes®’!.

Fir die Umsetzung auf Gesetzesstufe bildete der siebte Abschnitt mit dem — einzigen —
Artikel 54 des Zollgesetzes von 1893 den Dreh- und Angelpunkt$’2. Mit ausdriicklichem
Bezug auf die unbeftiedigenden Erfahrungen mit dem kantonalen Grenzschutz wurde
der Bundesrat darin zur Aufstellung eines militdrisch organisierten Korps zum Schutz
der Landesgrenze ermichtigt.
o Der Bundesrat wird die zur bessern Sichernng der gebirigen Zollentrichtung, sowie zur polizeilichen Un-
terstiitzung des Zolldienstes erforderlichen Massnabmen treffen und ein bewaffnetes Grenzwachtkorps anf-
stellen. Dasselbe stebt unter dem eidg. Militirstrafgesetz, * 7

Die weiteren Absitze legten die Rahmenbedingungen fest, unter welchen es den Ange-
hérigen des GWK gestattet sein sollte, Rdume zu durchsuchen (Abs. 2 — 4). Implizit
eroffnete der Artikel den Beamten das Recht zur Verfolgung fliichtiger Titer und zur
Aufnahme von Beweisen (Abs. 3). Die kantonalen Polizeiorgane wurden ausdricklich
zur Zusammenarbeit mit dem GWK verpflichtet (Abs. 7) 874, Darin wurde eine Erweite-

Zollwesen vom 27. August 1851 (vom 30. Mai 1892), BBL. 1892 111, S. 410 — 464 (S. 438), nachfolgend ,, Botschaft
ZollG 1893

866 MANZ, Die techtliche Stellung der Grenzwichter, S. 9f.; HEINZ SCHREIER/RODOLFO CONTIN, Aufgaben
und Funktionsweise des Gtenzwachtkorps heute und unter Schengen, in: Christine Kaddous/Monique Jamet-
ti Greiner (Hrsg.), Bilaterale Abkommen IT Schweiz — EU, S. 284, Fn. 6, erwihnen nicht erfiillte vertraglich
vereinbarte Leistungsstandarts sowie Fille von Korruption in gewissen Landesteilen.

867 Botschaft ZollG 1893, BBL 1892 111, S. 410 — 464 (S. 439).

88 Dazu etwa DUBS, Offentliches Recht Bd. I, S. 188ff. oder BLUMER, Bundesstaatsrecht Bd. I, S. 238ff.

869 Siehe oben, S. 16f.

870 Art. 28, Satz 1 BV 1874: ,,Das Zollwesen ist Sache des Bundes.
Aus der Literatur FLEINER/GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht, S. 87; RENE A. RHINOW, in: Kommentar BV
1874, Art. 28 (1988), Rz. 1 und 40 (allgemein, ohne spezifisch auf den Grenzschutz einzugehen).

871 SCHREIER/CONTIN, Aufgaben und Funktionsweise des Grenzwachtkorps heute und unter Schengen,
S. 284f.,; ERNST BLUMENSTEIN, Grundziige des schweizetischen Zollrechts, Bern 1931, S. 69.

872 Bundesgesetz tiber das Zollwesen (vom 28. Juni 1893), AS 13, S. 692 — 713, nachfolgend ,,ZollG 1893

873 Art. 54 Abs. 1 ZollG 1893. Im Parlament fiel die Neuerung auf einhellige Zustimmung; AB 1892, S. 323 —
325 (NR); AB 1893, S. 50f. (SR).

874 Die Botschaft ZollG 1893, BBIL. 1892 I, S. 410 — 464, befasste sich auf vier Seiten mit der Zollpolizei (S. 438
— 441). Nach einer einleitenden Beschreibung der Missstinde, welche die Gesetzesinderung veranlasst hatten,
setzte sich die Botschaft mit dem Verbot zum Bau von Gebiuden iber die Grenze hinweg sowie mit der
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rung der Befugnisse der Grenzwachtmannschaft erkannt®™. Organisatorisch fand sich
das GWK — innerhalb des Finanz- und Zolldepartements — der Oberzolldirektion unter-
stellt’s. Im Geschiftsbericht des Jahres 1896 vermeldete der Bundesrat bereits einen
Bestand von 999 Grenzwichtern®7".

Im Jahre 1925 wurde das Zollgesetz einer neuetlichen Totalrevision unterzogen. Die
Bestimmungen tiber das GWK wurden zwar auf mehrere Artikel aufgeteilt’’, materiell
aber bloss marginal angepasst®. Entscheidend fir die praktische Arbeit des GWK war
und ist das von der Oberzolldirektion erlassene Dienstreglement.

2.6. Beurteilung: Korrektur der offensichtlichsten Mingel

Anders als etwa das BStR wurde die Militdrordnung gleichzeitig mit der Bundesverfas-
sung einer Totalrevision unterzogen; eine Anderung der Militirartikel in der BV eriibrig-
te sich allerdings, weil der neue Rechtszustand bereits ohne weiteres mit dem alten
Grundgesetz vereinbar war (Stichwort allgemeine Wehrpflicht$). Die MO 1874 be-
schrinkte sich — trotz des guten Willens des Gesetzgebers — auf eine Korrektur der
offensichtlichsten Mingel. Das Bestehen kantonaler Truppen blieb unangetastet. Ein
wenig mehr Klarheit schuf mithin das neue Verfahren zur Festlegung des Auftrags des
Generals (durch den Bundesrat gemiss Parlamentsbeschluss), auch wenn die verfas-
sungsrechtliche Stellung des Generals auch unter der neuen Bundesverfassung grund-
sitzlich ungeklirt blieb. Die erstmalige explizite Erwihnung von Einsitzen im Innern in
der MO 1874 stellte m.E. einen Fortschritt dar. Leider zog der Gesetzgeber daraus keine
Konsequenzen im Sinne einer Abgrenzung der Auftrige oder einer geniigenden Nor-
mierung der Einsitze im Inneren.

Die bedeutendste sicherheitsrechtliche Neuerung bestand in der sukzessiven Ablosung
der Grenzschutzvertrige mit den Kantonen und dem Aufbau eines eidgendssischen
Grenzwachtkorps gegen Ende des Jahrhunderts. Der nun selbstbewusster auftretende
Bund schuf damit eine neben der Armee stehende zivile (aber nach militdtischen Grund-
sitzen organisierte) Truppe, welche er zur Wahrung der inneren Sicherheit — wenn auch
geografisch auf die Grenzabschnitte beschrinkt — selbstindig einsetzen konnte.

wZolllinie“ auseinander. Zu den eigentlichen Aufgaben des GWK hiillte sich die Botschaft hingegen in
Schweigen. In der Eintretensdebatte betonte der Sprecher der nationalritlichen Kommission immerhin die
Bedeutung der verbesserten Zustindigkeitsordnung und der Kompetenzen des GWK; AB NR 1892, S. 256.
Die Detailberatungen des Nationalrats beschrinkten sich fiir Art. 52 auf die Ausserungen des Berichterstatters
(Hammer); AB NR 1892, S. 323 — 325.

875 So der Berichterstatter Hammer; AB NR 1892, S. 324.

876 Art. 38ff. ZollG 1893 (insb. Art. 41 Abs. 2).

877 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfiihrung im Jahre 1896, Finanz- und
Zolldepartement, BBL. 1897 I, S. 265 — 341 (S. 324).

878 Art. 27, 89, 102 sowie 137 — 140 des Bundesgesetzes tiber das Zollwesen (vom 1. Oktober 1925), AS 42,
S. 287 — 338, nachfolgend ,, ZollG 1925

87 Die unter ,, Zoljpolizei in Art. 83 der Vollzichungsverordnung zum ZollG 1925, AS 42, S. 339ff. gemachten
Aussagen bezogen sich bloss auf die (Haus-) Ordnung in den Zolllagern.

880 Dazu oben, S. 86f.
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3. Bewihrungsproben von 1874 bis 1914

Im letzten Viertel des 19. Jahrhunderts wallten die innenpolitischen Spannungen im
Kanton Tessin noch einmal zu gewaltsam ausgetragenen Konflikten auf. Erst wiederhol-
te Bundesinterventionen vermochten den Kanton zu befrieden. Gleichzeitig traten mit
der Zunahme sozialer Spannungen sowie der Infragestellung des Staates durch anarchis-
tische Theorie und Praxis zwei neue Herausforderungen zu den traditionellen Konflikt-
feldern hinzu. Die Gefahr gewaltsam ausgetragener Parteienstreite wurde abgelost durch
eine diffuse Bedrohung des Staates und seiner Reprisentanten sowie die Angst vor
Volksaufstinden aus sozialpolitischen Griinden. Erst daraus entwickelte sich der eigent-
liche, moderne Staatsschutz.

In der Zeit vor dem Weltkrieg zeigte sich, dass die Kantone mit der Entwicklung des
Landes vom beschaulichen Agrar- zum international vernetzten Industriestaat mit einem
bedeutenden Anteil auslindischer Einwohner nicht hatten Schritt halten konnen. Sie
verharrten weitgehend in ihren vor-bundesstaatlichen, schwerfilligen Strukturen und
waten zunehmend Uberfordert. Auch auf der Stufe Bund manifestierten sich zunehmend
Versiumnisse. Insbesondere bereitete dem erstarkten und nun im Innern selbstbewuss-
ter als zuvor auftretenden Bund der Umgang mit den aus der BV 1848 tibernommenen
Interventionsmdglichkeiten Schwierigkeiten.

3.1. Arbeiterunruhen in G6schenen

Mit dem Bau des Tunnels durch das Gotthard-Massiv entwickelte sich die Schweiz zum
Eisenbahntransitland. Der Kanton Uri war mit der plotzlichen Anwesenheit von Hun-
derten italienischer Mineure und Arbeiter véllig Gberfordert. Bei einem Streik von rund
800 Tunnelarbeitern manifestierte sich die Vernachlissigung gentigender Massnahmen
zur Aufrechterhaltung der inneren Sicherheit. Erst durch den waghalsigen Waffeneinsatz
eines 22-kopfigen Detachements vermochte der Kanton seine staatliche Autoritit wie-
derherzustellen. Zur Untersuchung der Ereignisse sandte der Bundesrat einen eidgends-
sischen Kommissir, welcher mit seinem umfassenden Bericht$8! den Urner Behérden
kein gutes Zeugnis ausstellte.

3.1.1.  Grund und Hergang der Unruhen

Als Zeichen des Protests gegen sehr schlechte Arbeitsbedingungen®®? in der Tunnelbau-
stelle traten die italienischen Arbeiter am 27. und 28. Juli 1875 in den Streik und besetz-
ten die Zuginge zum Tunnel. Die Urner Regierung entsandte sieben Landjiger mit
bewaffneter Hilfsmannschaft nach Goschenen und wies den Gemeinderat der benach-
barten Ortschaft Wasen telegrafisch an, zur Unterstiitzung eine Biirgerwehr aufzustellen.

81 Eingehend der Bericht des eidg. Kommissirs Hrn. Hold tiber die Unruhen in Goschenen am 27. und 28. Juli
1875 (vom 16. Oktober 1875), BBL 18751V, S. 621 — 642 (S. 631 — 636), nachfolgend ,,Bericht Hold* (Seitenzah-
len jeweils zitiert nach BBL). Bis dato stellt der Bericht die wohl umfassendste Darstellung der Geschehnisse
in Goschenen dar.

882 Bericht Hold, S. 631 — 636; MARTIN WANNER, Geschichte des Baus der Gotthardbahn, Luzern 1885, S. 127.
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Das zum Eingreifen vorgesehene Kontingent bestand urspringlich aus insgesamt 22

bewaftneten, mit Polizeimiitzen (Kippis) versehenen Zivilisten und ordentlichen Poli-

zeikriften. Spiter schlossen sich weitere zehn Minner einer Goschener Birgerwehr
883

ans®,

Die empérten Arbeiter waren den Ordnungskriften zahlenmissig rund um das Vierzig-
fache tberlegen®*. Entsprechend liess sich die aufgebrachte Menge dazu hinreissen, die
anrtickende Mannschaft mit Beschimpfungen, Steinwiirfen und sogar Revolverschissen
zu empfangen. In Notwehr erschoss die Polizeimannschaft zwei der Anfithrer und ver-
letzte zwei weitere todlich®®. Darauthin zogen sich die Arbeiter zuriick und die Lage
beruhigte sich®6. Die erst am nichsten Tag anriickende Urner Infanterie fithrte Verhaf-
tungen durch®’.

3.1.2. Der Bericht des eidgendssischen Kommissirs Hold

Der Bundesrat setzte den Biindner Stinderat Hans Hold®8 als eidgendssischen Kom-
missir ein, welcher in Erginzung zu den Untersuchungen der Urner Behérden den
Auftrag erhielt,
w(-+) zundchst die Frage zu begutachten, ob und nach welchen Richtungen die gerichtliche Untersuchung
einer Erganzung bediirflig sein mochte, nnd daneben in einer selbstindigen Erbebung die administrativen
und technischen Verhdltnisse festzustellen, welche die Vorgange in Gischenen veranlasst haben, sowie zu
konstatieren, ob und in wie weit die von der Urner Bebdrden zur Unterdriickung jener Unruben gegriffe-
nen poligedlichen und militarischen Massregeln erforderlich und gerechtfertigt gewesen seien, und endlich
sein Gutachten iiber die Frage abzugeben, welche Massnabmen zu treffen seien, um eine Wiederholung
dbnlicher Vorkommnisse 3u verhindern. %%
Kommissdr Hold konstatierte in seinem ausfithrlichen Bericht eine tiberaus laxe Aus-
tbung der Polizeigewalt am Nordportal der Gotthard-Baustelle®®. Ausserdem sei die
Organisation der Ordnungskrifte (inkl. der Urner Infanterie) ungentigend®!. Dem Ein-
satz der Burgerwehr brachte der Kommissir angesichts der in jener Situation fehlenden
Alternative ein gewisses Verstindnis entgegen®?, er hielt aber unmissverstindlich fest:
wDie Bewaffuung solcher beliebig usammengefasster Leute (...) zur Verstarkung der reguliren Polizer-
mannschafl, ist in der Regel zu vermeiden. Auch die sogenannten Biirgerwebren miissen ibre Organisation

baben und namentlich von einem durch die kompetente staatliche Auntoritat ernannten Chef befebligt
sein. 893

883 Zum Ganzen der Bericht Hold, S. 622 — 625. Allgemein zum Bau der Gotthard-Bahn CURTI, Geschichte,
S. 625 -628.

884 Bericht Hold, S. 638. WANNER, Gotthardbahn, S. 128, spricht sogar von 1'000 streikenden Arbeitern.

85 Bericht Hold, S. 625f. und 640.

88 Bericht Hold, S. 625.

887 Bericht Hold, S. 625.

88 Kurzbiografie unter http://hls-dhs-dss.ch/textes/d/D3599.php (zuletzt besucht am 1. Mai 2009).

88 Bericht des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfiihrung im Jahre 1875, BBL.
1876 11, S. 233 — 301 (S. 299).

890 Bericht Hold, S. 629.

81 Bericht Hold, S. 637, m.H. auf die damalige Militirorganisation des Kantons Uri.

892 Bericht Hold, S. 638.

893 Bericht Hold, S. 638.
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Beim Einsatz dieser Art von ,,Ordnungskriften” hitten in jedem Falle klare Verantwort-
lichkeiten zu herrschen:
wEiner solchen Truppe war wenigstens diejenige Organisation zu geben, wonach ein von der Regierung er-
nannter und bevollmdachtigter Befehlshaber die V erantwortlichkeit fiir die Handlungen der seinen Befeble
Unterstellten 3 tragen, und welchem hinwieder die Mannschaft Geborsam gu leisten hatte. “ 34
Hold hielt es fiir méglich, dass bei
w(-) rechtzeitigem und taktvollem Einschreiten einer geniigenden Polizei (...) die Arbeiterexzesse (...)
obne Blutvergiessen hatten bewdltigt werden kinnen .
In sicherheitspolizeilicher Hinsicht schlug Stinderat Hold vor, die geltenden Gesetze
streng und rechtsgleich anzuwenden; ausserdem empfahl er, fiir die Dauer des Tunnel-
baus die Ubertragung sowohl der Polizeigewalt als auch der Priliminarjustiz an einen
unabhingigen Kommissir, welchem eine hinreichend organisierte Polizeimannschaft zur
Seite gestellt werden misstes?s.

Gestltzt auf den Bericht tief der Bundesrat die Urner Regierung unter anderem dazu
auf,
w(-..) eine festere Organisation der Polizei in Goschenen, sowie (...) die Bestellung eines besonderen
Kommissiirs, der an Ort und Stelle zu wobnen und die Handbabung der dffentlichen Ordnung, sowie der
Fremdenpolizei znr Aufgabe hétte” vorzunehmen. 7
Die teilweise mangelhafte Umsetzung der bundesritlichen Aufforderungen veranlasste
diesen, spiter verstirkten Einfluss auf die auch in diesem Punkt ldssige Urner Regierung
zu nehmen®8,

3.1.3. Beurteilung: Verkrustung angesichts neuer Konfliktfelder

Die tragischen Vorfille zeigten, dass der kleine, homogene Kanton Uti nicht ansatzweise
in der Lage war, mit der Anwesenheit einer grésseren Zahl fremdsprachiger Gastarbeiter
und den sich damit stellenden Herausforderungen umzugehen. Nicht einmal die priven-
tive Bereitstellung der von der BV 1874 (ohne Zustimmung des Bundesrates) als zuldssig
erklirten 300 Mann an stechenden Truppen hitte rein zahlenmissig ein wirksames Ge-
gengewicht zu den Streikenden bilden kénnen; schon gar nicht die beschrinkte Zahl an
reguliren Urner Polizeikriften. Gleichzeitig waren auch Bundestruppen nicht schnell
genug verfigbar®,

894 Bericht Hold, S. 638.

895 Bericht Hold, S. 641.

89 Bericht Hold, S. 641.

87 Bericht des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung iber seine Geschiftsfihrung im Jahre 1875,
Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1876 11, S. 233 — 301 (S. 299).

8% Vgl. den Bericht des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung iiber seine Geschiftsfiihrung im Jahre
1876, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL 1877 11, S. 501 — 553 (S. 550), den Bericht des
Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfilhrung im Jahre 1877, Geschiftskreis
des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1878 11, S. 463 — 534 (S. 531) sowie den Bericht des Bundesrathes
an die hohe Bundesversammlung tber seine Geschiftsfihrung im Jahre 1878, Geschiftskreis des Justiz- und
Polizeidepartements, BBL 1879 II, S. 569 — 647 (S. 634).

89 Wiren die emporten Italiener offensiver vorgegangen und hitten sie beispiclsweise das Zeughaus in Altdorf
(und damit Infanteriewaffen) in ihren Besitz gebracht, hitten die Unruhen wohl einen ganz anderen Verlauf
genommen.
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Die aus der Not geborene Aufstellung einer Biirgerwehr versinnbildlichte die Fragilitat
des staatlichen Gewaltmonopols zu jener Zeit an jenem Ort. Auf Grund von Nachlis-
sigkeit war die Ausiibung hoheitlicher Macht nur noch mit Waffengewalt méglich. Bei
Lichte besehen hitte die Urner Regierung nach der Besetzung der Baustelle eine bewaft-
nete Bundesintervention begehren und deren Durchfithrung abwarten (und dann mogli-
cherweise auch bezahlen) missen. Bis dahin hitte sie die den Weg ins Tal mit einer
geringen Zahl bewaffneter Krifte sperren lassen konnen. Die Entsendung des kleinen
bunten Trupps an Polizei- und Hilfspolizeimannschaft hatte jedenfalls von Anfang an
keinen gentigenden Krifteansatz dargestellt.

In Goschenen spontane soziale Unruhen in grésserem Ausmass auf, welche sich spiter
auf die stark anwachsenden Stidte, respektive die entstehenden Industriequartiere kon-
zentrierten. Die Gefahr von Massenunruhen unterschied sich stark von den bekannten
Parteienkdmpfen; und sie liessen sich nicht mehr grundsitzlich auf ,,Problemkantone*
wie das Tessin oder Genf beschrinken. Dass sich soziale Spannungen dermassen schnell
und impulsiv entluden, hing nicht nur mit dem Fehlen anderer, wirksamer ,,Ventile* —
wie insbesondere in Form tatsichlicher politischer Pattizipation —, sondern auch von
einer Vernachlissigung der Aufgaben zum Schutz der 6ffentlichen Ordnung zusammen.

Der Riickgriff auf eine spontane Birgerwehr war bereits in GOschenen bedenklich und
hitte die Kantone aufriitteln missen. Jahrzehnte spiter, wihrend des Landesstreiks, war
die mégliche Rolle von Biirgerwehren noch immer unklar; sie drohten jedoch, das staat-
liche Gewaltmonopol herauszufordern. Die dann aufgestellten Regelungen machten aus
der Not eine Tugend, tiberzeugten aber rechtlich wenig.

Bei den Géschener Unruhen zeigten sich erstmals neue Herausforderungen fir die
innere Sicherheit. Die Entsendung eines Kommissirs war eine richtige und wichtige
Massnahme des Bundes, den Kanton Uri zu mahnen. Vielleicht hitte es eines weiter
reichenden Eingriffs (Bundesexekution) bedurft, vielleicht auch einer Uberpriifung der
Sicherheitsstrukturen des ganzen Landes (und nicht bloss jener des kleinen Kantons
Uri). Nach Bereinigung der Situation nahm die Tagespolitik wieder ihren Lauf. Die
eindringlichen Worte des eidgendssischen Kommissirs verhallten weitgehend und wur-
den in ihrer Tragweite nicht erkannt.

3.2. Problemkanton Tessin

Das Tessin bildete nicht nur durch seine geografische Lage und die italienische Sprache
einen besonderen Teil der Eidgenossenschaft. Im ganzen 19. Jahrhundert war das politi-
sche Leben im jungen Kanton geprigt durch scharfe Auseinandersetzungen zwischen
konservativer und liberaler Partei sowie von der Rivalitit zwischen Sopracenere und
Sottocenere, respektive den Stidten Bellinzona und Lugano. Ungliicklicherweise liess
sich das Tessin intensiv in die Konflikte rund um die italienische Einigung verwickeln®®.

90 Siehe oben, S. 99ff. Zum Ganzen eingehend JOHANN JACOB SCHOLLENBERGER, Der Kanton Tessin und die
Schweizerische Eidgenossenschaft, Zirich 1911, S. 4 — 18 und S. 67 — 71. Trotzdem mégen die stiefmiitter-
lich anmutenden Worte im Bericht der Kommission des Nationalrathes iiber den Konflikt mit Osterreich
(vom 26. Juli 1853), BBL 1853 111, S. 197 — 212 (S. 210) einigermassen erstaunen (der Kanton entwickle sich
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Wenige Jahre nach der Beseitigung des aristokratischen ,,Systems* der Konservativen”!
(dominante Figur war Regierungsrat Quadsri) etablierten sich die Liberalen 1839 als stirks-
te Partei. Sie beherrschten den Grossen Rat bis 1875, den Staatsrat bis 1877. Anschlies-
send dominierten die Konservativen den Kanton. Charakteristisch fiir jene Zeit war, dass
die jeweilige Mehrheitspartei die jeweilige Minderheit nach allen Regeln der Kunst von
der Macht fernzuhalten versuchte und die Opposition andererseits bis zum Aussersten
bereit war, die Macht zuriickzuerlangen®?.
Der Bund wurde meistens in die Hindel verwickelt und schenkte dem Tessin grosse
Aufmerksamkeit. In den Jahren 1870 und 1876 entsandte der Bundesrat einen eidgends-
sischen Kommissir, 1889 und 1890 wurden unter der Leitung von Kommissiren zwei
bewaffnete eidgendssische Interventionen durchgefithrt. Auch wenn die zweite bewaff-
nete Bundesintervention rechtlich zuldssig war — fir die erste traf dies wohl nicht zu —
traten grobe Versdumnisse auch auf Stufe Bund zu Tage.

3.2.1. Erste gewaltsame Auseinadersetzungen (1867)

Anlisslich der Stimmenauszdhlung fiir die Grossratswahlen kam es am 10. Februar 1867
in einem Bezitk zu gewaltsamen Auseinandersetzungen; zwar wurden mehrere Personen
durch Schusswaffen verletzt, doch beruhigte sich die Lage anschliessend wieder?3, Die
Voraussetzungen eines Eingreifens des Bundes waren daher nicht gegeben.

3.2.2.  Streit um den Hauptort (1870)

Wihrend der kantonalen Verfassungsrevision im Jahre 1870 spitzten sich die Auseinan-
dersetzungen um die Festlegung der Kantonshauptstadt derart zu, dass der Tessiner
Staatsrat (Exekutive) den Bund um Hilfe bat. Der Bundestat schickte mit Nationalrat
Karrer und Oberst Burnand zwei Kommissire ins Tessin?4,

Als das Sottocenere die Kantonstrennung verlangte, liess der Bundesrat die militdrische
Besetzung dieses Kantonsteiles vorbereiten. Ein politischer (und eigentlich der Kan-
tonsverfassung widersprechender) Kompromiss bewirkte die zeitweilige Beilegung des
Konflikts*®, ohne dass militirisches Einschreiten notwendig geworden wire.

3.2.3. Schiesserei in Stabio (18706)

Mit dem Kulturkampf% verschirften sich die Auseinandersetzungen im Tessin zusitz-
lich und beide Parteien begannen, sich zu bewaffnen. Sowohl Liberale als auch Konser-

zu einem immer besseren Gliedstaat).

1 Die Tessiner Kantonsverfassung von 1830, die ,Riforma“, stellte die erste Regenerationsverfassung der
Eidgenossenschaft dar; dazu PAHUD DE MORTANGES, Rechtsgeschichte, Rz. 258 sowie 261.

%2 Vgl. SCHOLLENBERGER, Der Kanton Tessin, S. 4 — 6 sowie S. 12 - 15.

93 Bericht des schweizerischen Bundesgerichts an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im Jahr
1868, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1869 I, S. 949 — 1039 (S. 997£.); Entscheid des
Bundestrates zur entsprechenden Stimmrechtsbeschwerde.

%4 Botschaft des Bundesrathes an die h. Bundesversammlung, betreffend die Tessiner Anstinde (vom 2. De-
zember 1870), BBL. 1870 111, S. 768 — 779.

905 Zum Ganzen SCHOLLENBERGER, Schweiz seit 1848, S. 280 — 282.

96 Zum Kulturkampf BLUNTSCHLI, Geschichte Bd. I, S. 543f. oder KLEY-STRULLER, Verfassungsgeschichte der
Neuzeit, S. 241 — 243.
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vative pflegen ihre Macht an Schiitzenfesten zu zelebrieren?’. In diesem angespannten
Klima kam es am 22. Oktober 1876 am Rande eines Schiitzenfestes der Liberalen in
Stabio zu einer gewalttitigen Auseinandersetzung mit einem konservativen Apotheker.
Diese steigerte sich bis zur Belagerung und Beschiessung des Hauses eines gewissen
Herrn Gianella, worin sich mehrere bewaffnete Konservative vor den liberalen Schitzen
verschanzt hielten®®. Drei Menschen kamen ums Leben.

3.2.3.1. Der Stabio-Prozess und seine Folgen

Der Vorfall beschiftigte die Offentlichkeit in der ganzen Schweiz?”. Radikal-Liberale
aus anderen Landesteilen forderten vergeblich einen Prozess vor den Bundesassisen und
bereiteten bereits einen Freischarenzug fiir den Fall vor, dass der Prozess vor dem loka-
len Gericht zu Ungunsten der Angeklagten ausgegangen wire. Das Tessiner Geschwo-
renengericht sei voreingenommen®!0.

Der Bundesrat entsandte vorsorglich Nationalrat Bavier, welcher sich bereithielt, als
eidgendssischer Kommissir nétigenfalls mit einem bereits im Tessin (Ausbildungs-)
Dienst versehenden Bataillon einzugreifen®!. Weitere Unruhen blieben aber aus, weil
der Prozess fiir alle Angeklagten (Liberale wie Konservative) mit Freispriichen endete”'2.
Zu einer bewaftneten eidgendssischen Intervention kam es vorerst nicht.
Ob die priventive Entsendung eines Obersten, welcher beim Ausbruch von Unruhen zu-
fallig in einem Krisengebiet stehende Truppen iibernehmen wiirde, im konkreten Fall
schon eine eidgendssische Intervention hitten eintreten lassen, kann nach der hier vertre-
tenen Meinung?® offenbleiben. Entscheidend wiire letztlich die Reaktion der Tessiner
Regierung gewesen, respektive deren Telegramm an den Bundesrat. Solange die eidgends-
sische Intervention nicht angerufen wurde, kann die Massnahme bloss als Teil der plane-
rischen Regierungsaufgaben des Bundesrates angesichts einer moglichen schweren Sto-
rung der Ruhe und Ordnung im Kanton Tessin — und damit als zuldssig — angesehen wer-
den.

Dem Stabio-Prozess waten juristische (Zustdndigkeits-) Streitigkeiten vorausge-
gangen: Sechs (liberale) Angeklagte waren nicht damit einverstanden, dass ihnen
ein Tessiner Assisengericht den Prozess machen wiirde. Vielmehr hielten sie die
eidgendssischen Assisen fiir ihre verfassungsmissigen Richter. Sie beriefen sich
darauf, dass eine eidgendssische Intervention stattgefunden habe und ein politi-
sches Verbrechen vorlige”, Das Bundesgeticht gelangte daraufhin mit der Vor-

07 CURTI, Geschichte, S. 628; SCHOLLENBERGER, Der Kanton Tessin, S. 13.

98 Zum Sachverhalt und den Hintergriinden des Konflikts siche BGE 5, 487 (S. 487 — 491) oder CURTI, Ge-
schichte, S. 628 — 631 (mit Skizze).

99 CURTI, Geschichte, S.631. Besonders deutlich GIOVANNI ANDREA SCARTAZZINI, Der Stabio-Prozess!,
Zirich 1880, S. 50ff. (mit Vorwurf 6ffentlich zur Schau gestellter Parteilichkeit und Voreingenommenheit an
den Gerichtsprisidenten).

910 CURTL, Geschichte, S. 631.

o Aus den Verhandlungen des Schweiz. Bundesrathes (vom 23. Oktober 1876), BBL. 1876 IV, S. 12.

912 Zum Prozess etwa HIS, Geschichte Bd. III, S. 165; CURTI, Geschichte, S. 631 — 633 oder GAGLIARDI,
Geschichte der Schweiz Bd. 11, S. 1628.

913 Siehe oben, S. 30ff.

o4 VOGT, Tessinerfrage, S. 18.
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frage an den Bundesrat, ob es ihm tiberhaupt zustinde, tber das Begehren der
Angeklagten zu entscheiden, oder ob stattdessen der Bundesrat kompetent sei,
einen Entscheid dartiber zu fillen, ob es sich bei der Schiesserei um ein politi-
sches Vergehen handle, welches an die eidgendssischen Assisen zu tberweisen
ware’!’,

Der Bundesrat begriindete die Zustindigkeit des Bundesgerichts mit Hinweis auf die
Art. 112 und Art. 113 Ziff. 3 BV (1874) sowie Art. 59 lit. a OG (1874). Das Bundesge-
richt schloss sich dieser Meinung an, erklirte den Rekurs aber fiir unbegrindet”®. Im
Fall ,,Mola e consorti* verneinte es das Vorliegen von einer bewaffneten eidgendssischen
Intervention:
o Le truppe che furono in servigio sono state levate di moto proprio dal Governo cantonale, poste e mante-
nte 50tto comando cantonale e retribuite parimenti con soldo cantonale.
Chi le ha licenziate fu, di nuovo, il Consiglia di Stato del Cantone Ticino.
I Consiglio federale si ¢ limitato ad ordinar di picchetto un reggimento turgoviese d'infanteria, e il Com-
missario federale non si ¢ trovato per buona sorte nella necessitd di far uso della impartitagli facolta de di-
sporre, al caso, delle truppe cantonali.
La ordinazione de picchetto ¢ un atto preparatorio all intervento federale, ma non gia l'intervento i stesso.
(o..)on
Gegen diese enge Auslegung der politischen Delikte nach Art. 45 — 50 BStR wiederum
richtete einer der Angeklagten einen ,,Rekurs” (in der Form einer Petition) an die Bun-
desversammlung: Im o6ffentlichen Interesse sei der Fall den kantonalen Gerichten zu
entziehen und doch noch den Bundesassisen zu tiberweisen”8. Die Bundesversammlung
wies das Begehren mangels eigener Kompetenz zu Recht ab??’.

3.2.3.2. Gescheiterte Revision des Bundesstrafrechts (Stabio-Artikel)

Die Vorfille rund um den Stabio-Prozess boten Anlass fiir eine Revision des Bundes-
strafrechts. Kiinftig sollten im Sinne der Gewihrleistung einer unparteiischen Recht-
sprechung auch solche Verbrechen und Vergehen durch die Bundesassisen beurteilt
werden, welche gerade nicht zu einer bewaffneten eidgendssischen Intervention fith-
ren’®. Insoweit ging es um eine Ausweitung des Begriffs der politischen Delikte zwecks
Begrindung einer Zustindigkeit der Bundesassisen®!.

95 Vgl. zum Ganzen den Bericht des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung, betreffend seine Ge-
schiftsfihrung im Jahre 1879, BBL 1880 I, S. 581 — 653 (S. 647.).

916 BGE 5, 487 (Mola e consorti; italienisch), BGE 5, 457 (Mola und Consorten; deutsch); Bericht des Bundes-
rathes an die hohe Bundesversammlung, betreffend seine Geschiftsfihrung im Jahre 1879, VIL. Geschifts-
kreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL 1880 11, S. 581 — 653 (S. 648). Aus der Literatur PFENNINGER,
Strafrecht, S. 356 oder NAGELI, Entwicklung der Bundestechtspflege, S. 79.

7 BGE 5, 487 (S. 515f.; Mola e consorti), Hervorhebungen durch das BGer, im Original kursiv (der Entscheid
ist m.E. in der italienischen Version prignanter formuliert).

918 Bericht des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung, betreffend seine Geschiftsfiihrung im Jahre
1879, BBL 1880 1L, S. 581 — 653 (S. 647£.).

919 Aus den Verhandlungen der schweiz. Bundesversammlung, BBL 1879 111, S. 1256 — 1259 (S. 1257ff.).

920 Vgl. SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 209f.

921 Bericht des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung, betreffend seine Geschiftsfiihrung im Jahre
1880, BBL. 1881 1II, S. 647 — 723 (S. 650). Aus der Literatur etwa NAEGLI, Entwicklung der Bundesrechtspfle-
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Eine Motion des Solothurner Stinderats Albert Brosi®? schlug cinen ecigenartigen
Art, 74P BStR vor:

o Wenn infolge politischer Aufregung das Vertranen in die Unabhdngigkeit der Unbefangenheit kantona-
ler Gerichte in Bezug anf eine ihrer Beurteilung unterstellte, auf ein V'erbrechen gerichtete Strafklage als
beeintrichtigt angesehen werden muss, so ist der Bundesrat berechtigt die Untersuchung und Erledigung
einer solchen Klage an das Bundesgericht zu iiberweisen, anch wenn das Verbrechen in dem gegenwirtigen
Gesetze nicht vorgesehen ist. Das Bundesgericht urteilt in dem letztern Fall anch der Gesetzgebung des
Kantons, in welchen das Verbrechen begangen wirde. 9%

Der Bundesrat erachtete Art. 114 BV 187492 als verfassungsrechtliche Grundlage fiir die
Moglichkeit, eigentlich kantonale Prozesse durch Gesuch an den Bundesrat vor Bundes-
gericht fiihren zu lassen®.

Eine Minderheit der stinderitlichen Kommission befiirchtete, dass mit Art. 74bis das kan-
tonale Strafrecht und die kantonalen Strafprozessordnungen ,ziber den Hanfen geworfen‘ 9%
wiirden. Weiter wurde argumentiert, dass sich mit der Novelle Stratkompetenz und Ver-
fahren nicht mehr nach den allgemeinen, vorhersehbaren Kriterien richteten, sondern
nach politischen, objektiv kaum fassbaren Erwigungen®”. Demgegeniiber betonte der
Bericht der Mehrheit der stinderitlichen Kommission die Verfassungsmissigkeit der Er-
ginzung des Bundesstrafrechts: Die kantonale Souverinitit sei keine absolute, das Bun-
desgericht kein Ausnahmegericht und schlussendlich wiére nach kantonalem Recht — aber
durch eine Bundesbehérde — zu urteilen?,

Das Parlament stimmte der Novelle zu’?. Gegen die Ausweitung des Begriffs der politi-
schen Verbrechen wurde jedoch das Referendum ergriffen und in der Volksabstimmung
vom 11. Mai 1884 deutlich gewonnen®.

922

923

924

925

926

927

928

929
930

ge, S. 791.

Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die Revision des Bundesstrafrechtes vom
4. Februar 1853 (vom 13. Januar 1882), BBL 1882 1, S. 117 — 130 (S. 117), nachfolgend ,,Botschaft Stabio-Artikel
BSR Vgl. dazu auch BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 768f.

Bundesgesetz betreffend die Erginzung des Bundesstrafrechts vom 4. Februar 1853 (vom 19. Dezember
1883), BBL 1884 1, S. 25£., nachfolgend ,,BG Erginzung BSIR 1883

Art. 114 BV 1874): ,,Es bleibt der Bundesgesetzgebung iiberlassen, ansser den in den Artikeln 110, 112 und 113 bezeichne-
ten Gegenstanden anch noch andere Falle in die Kompetenz, des Bundesgerichtes 3u legen, insbesondere die Befugnisse festzustellen,
welche thm nach Erlassung der im Artikel 64 vorgesehenen eidgendssischen Gesetze bebufs einbeitlicher Anwendung derselben zu
iibertragen sind.*

Botschaft Stabio-Artikel BStR, BBL 1882 I, S.117 — 130 (S.125). Vgl. auch ROTHENBERGER-KLEIN,
Schwurgerichtsverfahren, S. 74.

Bericht der Minderheit der Kommission des Stinderathes tiber die Botschaft des Bundesrathes an die Bun-
desversammlung, betreffend die Revision des Bundesstrafrechtes vom 4. Februar 1853 (vom 14. Dezember
1882), BBL 18821V, S. 640 — 649 (S. 645). Vgl. auch BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 794.

Bericht der Minderheit der Kommission des Stinderathes iiber die Botschaft des Bundesrathes an die Bun-
desversammlung, betreffend die Revision des Bundesstrafrechtes vom 4. Februar 1853 (vom 14. Dezember
1882), BBL 18821V, S. 640 — 649 (S. 645).

Bericht der Mehrheit der stinderithlichen Kommission iiber den Entwurf eines Bundesgesetzes betreffend
Erginzung des Bundesstrafrechts vom 4. Februar 1853 (vom 18. Dezember 1882), BBI. 1883 I, S.33 — 53
(S. 45£).

BG Erginzung BStR 1883, BBI. 1884 1, S. 25 — 26 (S. 20).

Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die eidgendssische Volksabstimmung vom
11. Mai 1884 (vom 9. Juni 1884), BB 1884 111, S. 157 — 165 (S. 160 und 163). Die Novelle wurde in den Kan-
tonen Zirich, Neuenburg, Glarus und Appenzell-Ausserthoden zwar deutlich angenommen, in den Kanto-
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Die Annahme des ,,Stabio-Artikels” hitte m.E. zu einem Konflikt mit Art. 112 Abs. 3
BV gefihrt, welcher fiir die Beurteilung politischer Verbrechen und Vergehen eine vo-
rausgegangene bewaffnete eidgendssische Intervention verlangte?!. Zudem war eine
fallweise Uberweisung von Untersuchungen an Bundesstellen wohl nicht das geeignete
Mittel zur Sicherstellung der Unabhingigkeit und Unbefangenheit kantonaler Gerichte.

3.24. Die Besetzung Luganos durch kantonale Truppen (1877)

Die konservative Tessiner Regierung liess die liberale Hochburg Lugano nach Unruhen
in der Nacht auf den 27. August 1877 mit drei Tessiner Kompanien militirisch besetzen,
weil sie eine Gefahrdung der 6ffentlichen Sicherheit und Ruhe erkannte. Die Luganeser
Behorden gingen in casu allerdings von einer gewohnlichen Priigelei aus und protestier-
ten gegen die Okkupation. Der Bundesrat erwirkte erst zwei Wochen spiter den Abzug
der Truppen, weil die kommunalen Behorden die Aufrechterhaltung der Ruhe garantier-
ten’2,

Es konnte somit offenbleiben, ob der Staatsrat mit dem Aufgebot von drei Kompanien

Infanterie gegen das Verbot stehender Truppen nach Art. 13 Abs. 2 BV 1874 (300 Mann)

verstossen hatte; jedenfalls lag ein solches Aufgebot m.E. an der Grenze des Zuldssigen.

3.2.5. Eine priventive bewaffnete Bundesintervention (1889)

Im Hinblick auf die Grossratswahlen vom 3. Marz 1889 verschirften die rivalisierenden
Parteien die Auseinandersetzungen und versuchten, ihre Anhinger innerhalb und aus-
serhalb des Kantons zu mobilisieren. Auf Grund von Unregelmissigkeiten vor und
wihrend der Durchfithrung des Wahlgangs®3 befiirchtete der Bundesrat erneut gewalt-
same Ausschreitungen.

Viele Tessiner, welche im Ausland einer vortibergehenden oder stindigen Arbeit nach-
gingen, kehrten zur Ausiibung ihres Wahlrechts in ihren Heimatkanton zuriick. Das Ge-
setz Uber die Austibung der politischen Rechte aus dem Jahre 1880 enthielt keine aus-
drickliche Bestimmung tiber deren Stimm- und Wahlrecht®. Wie mit den wahlfreudigen
Rickkehrern umzugehen war?¥, fachte den intensiven Dauerstreit zwischen Reglerung
und Opposition erneut statk an?3. Zudem wurden zahlreiche Eintrige in den Stimmregis-

nen der Innerschweiz, im Wallis und im Tessin aber massiv verworfen. Gesamtschweizerisch wurden 159'068
Stimmen fiir und 202'773 Stimmen gegen die Ergiinzung des Bundesstrafrechts ermittelt.

931 GNEHM, Interventionstrecht, S. 68.

932 Zum Ganzen der Bericht des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung iiber seine Geschiftsfihrung im
Jahre 1877, BBL 187711, S. 463 — 534 (S. 532).

93 Vgl. dazu den Bericht an den hohen Bundesrath der schweizerischen Eidgenossenschaft tiber die Beschwer-
den betreffend die tessinischen Grossratswahlen vom 3. Mirz 1889, abgelegt von dem Bundesdelegierten
Prof. A. Schneider aus Ziirich (vom 1. Juni 1889), BB 1889 111, S. 368 — 583, nachfolgend ,,Bericht Schneider”
(Seitenzahlen jeweils zitiert nach BBI).

9% LUDWIG RUDOLF VON SALIS, Das Stimmrecht der im Auslande wohnenden Tessiner, Rechtsgutachten dem
h. Staatsrate des Kantons Tessin, Basel 1894, S. 4.

95 Dabei ging es insbesondere um die Unterscheidung zwischen Aufenthalt und Niederlassung im Sinne der
Ausiibung der politischen Rechte; vgl. VON SALIS, Rechtsgutachten, S. 5ff.

936 Bericht Schneider, S. 373ff. (insbesondere S. 385 und 387).

Vgl. zu den rechtlichen Hintergriinden insbesondere KARL GUSTAV KONIG, Memorial fiir den Staatsrath des
Kantons Tessin an die hohe Bundesversammlung, Bern 1889, S. 3ff.
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tern beanstandet, welche in fritheren Wahlen noch als zuldssig erachtet worden waren®.
Auch die parteipolitisch motivierte Wahlkreisbildung bot Anlass zur Ergreifung von
Rechtsmitteln®®. Daher kam es zu zahlreichen Beschwerden® gegen die Grossratswah-
len vom 3. Mirz; viele davon allerdings ohne berechtigten Grund?.

Der Tessiner Staatsrat bot zwar eine Kompanie kantonaler Truppen auf, ging aber da-
von aus, dass er die Kontrolle tiber das ganz Kantonsgebiet behalten wiirde. Entspre-
chend stellte die Tessiner Regierung kein Begehren nach bewaffneter eidgendssischer
Intervention®1,

Den Bundesrat hatten von privater Seite schlechte Nachrichten Gber die Lage im Tessin
erhalten. Siidlich des Gotthards titige Bundesbeamte dusserten die Iermutung, dass eine
ernste Bedrohung der offentlichen Ordnung zumindest moéglich wire®2. Meldungen,
wonach stdlich des Gotthards Eisenbahnschienen demontiert wiirden, erwiesen sich
spiter als #mwabr; jedoch hatten sich die Biirger zu bewaffnen begonnen®,

3.2.5.1. Eine neue bundesritliche Auslegung von Art. 16 BV

Der Bundesrat ernannte — diesmal praventiv und zum Missfallen des konservativen Tessi-
ner Staatsrats und des konservativ beherrschten Grossen Rates?4 — Oberst Borel, alt
Bundesrat und Weltpostdirektor, zum eidgendssischen Kommissir fiir diese Angelegen-
heit™.
Eugeéne Borel hatte bereits im Auftrag des Bundesrates als Generalanwalt ad hoc im Tessin
geweilt, um die zahlreichen Stimmrechtsrekurse gegen die Tessiner Grossratswahlen zu

instruieren‘; als neuen Generalanwalt ernannte der Bundesrat den Buindner National-
rat Bezzola%%.

Borel selber hatte es zwar nicht fiir notwendig gehalten, zum Kommissir erhoben zu
werden; nachdem er es aber geworden war, stellte er Antrag auf Entsendung von Trup-
pen®®. Zu seiner Unterstiitzung schickte der Bundesrat das Ziircher Bataillon 68 in den
Kanton Tessin. Die bewaffnete Intetvention verlief vorerst etfolgversprechend; gewalt-
same Auseinandersetzungen hielten sich in Grenzen®®.

937 Bericht Schneider, S. 486f.

938 Bericht Schneider, S. 488ff.

99 Der eidgendssische Delegierte befasste sich alleine zur Frage der Stimmberechtigung mit 726 Fillen; Bericht
Schneider, Beilage A, BBI. 1889 III, S. 508 — 525.

940 Bericht Schneider, S. 381ff. (insbesondere S. 485ff).

9 VOGT, Tessinerfrage, S. 42.

942 GNEHM, Interventionsrecht, S. 124.

93 GNEHM, Interventionsrecht, S. 125.

% VOGT, Tessinerfrage, S. 42.

95 Aus den Verhandlungen des Schweiz. Bundesrates (vom 4. Marz 1889), BBL. 1889 1, S. 443f.

%6 Die (Bundes-) Kompetenz dazu blieb allerdings nicht unumstritten; vgl. KARL GUSTAV KONIG, Memorial fiir
den Staatsrath des Kantons Tessin an das hohe Bundesgericht betreffend Kompetenzkonflikt, Lugano 1889,
S.2—13. Das Bundesgericht trat in BGE 16, 269 auf keine der im Zusammenhang mit den Geschehnissen im
Tessin erhobenen Beschwerden ein.

947 Bericht Schneider, S. 492 sowie VOGT, Tessinerfrage, S. 10f.

98 VOGT, Tessinerfrage, S. 39.

99 Zum Ganzen etwa HIS, Geschichte Bd. 111, S. 166f.
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Es folgten aber Auseinandersetzungen zwischen dem eidgendssischen Kommissir und
den Tessiner Behorden. Der Streit entziindete sich an der Frage, wem die Kompetenz
zustehe, den des Mordes am fihrenden konservativen Grossratsmitglied Soldati ver-
dichtigen und darum inhaftierten Antonio Belloni frei zu lassen. Staatsrat und Staatsan-
waltschaft des Kantons bestritten die Befugnis des eidgendssischen Kommissars, sich in
eine kantonale Strafuntersuchung einzumischen. Borel seinerseits betief sich auf den
Standpunkt, dass die Verhaftung Bellonis zum Zeitpunkt einer eidgendssischen Inter-
vention nur von eidgendssischen Behérden (also ihm) hitte angeordnet werden dirfen.
Wegen Unzuldssigkeit der Festnahme sei Belloni sofort freizusetzen. Der Staatsrat fiigte
sich zwar nach der Androhung von Gewalt. Der zustindige Statthalter weigerte sich
jedoch standhaft, Belloni ohne ausdriickliche Zustimmung der kantonalen Staatsanwalt-
schaft frei zu lassen. Der Verdichtige wurde schliesslich auf Befehl Borels gewaltsam aus
dem Luganeser Gefingnis befreit’, indem die Interventionstruppen das Tor sprengten
und die Anstalt stiirmten®'.

GUSTAV VOGT ging im Lichte von Art. 102 Ziff. 3 BV 1874 davon aus, dass die kantona-

le Strafjustiz beziiglich politischer Verbrechen jedenfalls nicht durch eine verfassungswidrige

bewaffnete Eidgenossische Intervention hatte ausgehebelt werden konnen?®?2.
Die Vortfille zeigten eindriicklich, dass wenigstens im Fall einer gegen den Willen einer
Kantonsregierung durchgefithrten Bundesintervention der Auftrag des Kommissirs
geniigend klar und bestimmt sein musste, damit der Umfang seiner Befugnisse nicht
wihrend der Intervention zum Streitpunkt werden konnte. Damit wurde die Interventi-
on unndtig erschwert. Zudem scheint die Kommunikation zwischen Bundesrat und
Tessiner Staatsrat mangelhaft gewesen zu sein.

Die Einrichtung einer direkten Drahtverbindung zwischen Bundesrat und Kommissir ei-

nerseits, Bundesrat und Staatsrat andererseits wire ohne weiteres méglich gewesen.

3.2.5.2. Verfassungsrechtliche Grenzen

Mit der Intervention von 1889 legte der Bundesrat den Art. 16 BV extensiv aus?3. Der
Verzicht auf einen Hilferuf in Fillen, in welchen die 6ffentliche Ordnung in einem Kan-
ton (also nicht der Eidgenossenschaft) bloss gefihrdet (also nicht gestort) war sowie das
priventive Entsenden eines Kommissits it Truppen, also die praventive bewaffnete Interven-
tion, blieben nicht ohne Einfluss auf die Rechtslehre. Manche Autoren folgten dieser
neuen Auslegung durch die Landestegierung®, welche von der Sache her miglicherweise
gerechtfertigt war.

Aussagekriftig sind jedenfalls die Worte des Bundesdelegierten Schneider in seinem Be-

richt. Er meinte zur Untersuchung der Stimmrechtsverhiltnisse im Kanton Tessin nicht

nur, dass die Intervention rechtmissig gewesen sei, sondern auch, (... ) dass das Resultat sie

%0 Zum Ganzen VOGT, Tessinerfrage, S. 11 — 12 sowie S. 14ff.

%1 Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung betreffend die bewaffnete eidgendssische Interventi-
on im Kanton Tessin (vom 25. Mirz 1889), BBL 1889 I, S. 901 — 1092 (S. 1001f. Rapport des Regiments-
kommandanten, Oberst Locher).

%2 VOGT, Tessinerfrage, S. 38.

93 Zum Standpunkt des Bundesrates siche auch VOGT, Tessinerfrage, S. 38.

94 Siche oben, S. 35ff.
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vollstindig rechtfertighte). Und gwar ist nach meiner Ansicht dadurch die Unbaltbarkeit der (...)
Stimmrechtsverbiltnisse klarer als je bervorgetreten.” °> Eine Rechtfertigung vom Resultat her
kann nachtriglich nur politisch Gberzeugen — nicht aber jutistisch. Schlussendlich ver-
mochte die Intervention die innenpolitischen Probleme im Kanton nicht nachhaltig zu
16sen”>.
Nach der hier vertretenen Ansicht waren sowohl das Vorgehen des Bundesrates (Ent-
scheid zur priventiven bewaffneten Intervention) als auch jenes des Kommissirs (gewalt-
sames Vorgehen gegen die kantonalen Behdrden) verfassungswidrig. Die Kritik der
Professoren Konig”” und Vogt?® (Universititen Bern und Ziirich) am Vorgehen des
Bundes traf jedenfalls einen wahren Kern.

Bei einer Gefihrdung der inneren Sicherheit der Eidgenossenschaft (oder weiter Teile
davon) war der Bund ohne weitere Voraussetzungen zu einem Eingreifen nach Art. 16
Abs. 2 BV berechtigt, — ja sogar verpflichtet. In Fillen einer bloss mdglichen lokal be-
schrinkten Gefihrdung der inneren Sicherheit war der Erfolg der kantonalen Massnah-
men abzuwarten; die kantonale Polizeihoheit genoss insofern den Vorrang.

Allerdings wiren priventive Vorbereitungsmassnahmen fiir eine bewaffnete Interventi-
on genau so zulissig gewesen wie die Entsendung eines Kommissirs als Beobachter der
Situation. Der priventive Einsatz von Truppen fir sich alleine genommen verstiess
bereits gegen die Bundestreue und die bundesstaatliche Kompetenzordnung (Verbands-
kompetenzen). Das Vorgehen Borels scheint tiberdies alles andere als verhiltnismissig
gewesen zu sein®®. Seine Aktion gegen die renitenten Kantonsbehérden fiel allenfalls
unter den Titel einer Bundesexekution.

3.2.5.3. Uberraschender Prozessvetlauf vor den Bundesassisen

Der Prozess vor den Bundesassisen nahm einen kutiosen Verlauf: Auf die Mehrzahl der
Anklagepunkte trat das Gericht mangels Kompetenz gar nicht erst ein’®, in einem Punkt
wat der Generalanwalt ad hoc nicht in der Lage, seine Untersuchungen zum Abschluss zu
bringen und beziiglich eines letzten Punktes wurden die Verhandlungen eingestellt, weil
die Bundesversammlung bereits vor Abschluss des Verfahrens (sic!) eine Amnestie erlas-
sen hatte?l.

Noch schweter als der Prozessausgang im Anschluss an die politisch motivierte Bundes-

%5 Bericht Schneider, S. 497f.

96 Siehe sogleich, S. 143ff.

97 KONIG, Memorial an die Bundesversammlung, passin.

%8 VOGT, Tessinerfrage.

%9 Wenn denn schon das Tor zu einem kantonalen Gefingnis hatte gesprengt und ein Inhaftierter gewaltsam
befreit werden miissen, so entsprach dies wohl eher einer Bundesexekution (renitente kantonale Behorde) als ei-
ner Intervention (Aufruhr).

90 Bericht des schweizerischen Bundesgerichts an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im
Jahre 1891, BBL 189211, S. 892 — 913 (S. 897 - 901).

Die misshandelten Personen seien keine Bundesbeamten gewesen; die Verwundung von drei Personen wire
in casu nicht nach Bundesstrafrecht zu ahnden; die Untersuchungen betreffend Wahlmanipulationen wurden
eingestellt; eine erfolglose Anstiftung zur Falschaussage sei nach Bundesstrafrecht nicht strafbar.

%1 Bericht des schweizerischen Bundesgerichts an die Bundesversammlung iiber seine Geschiftsfiihrung im
Jahre 1891, BBL 189211, S. 892 — 913 (8. 901£)).



Bewdihrungsproben von 1874 bis 1914 143

intervention wog der Umstand, dass eine Losung des Parteienstreits noch immer nicht ge-
funden war. Die Konservativen blieben an der Macht und verteidigten diese mit allen
Mitteln, die Liberalen wollten mit allen Mitteln ihre einst dominante Stellung zuriickerlan-
gen.

3.2.6. Radikale Revolution (1890)

Nach einer Periode relativer Ruhe setzten die Liberalen im Jahre 1890 alles auf eine
Karte und griffen zur Ablésung der konservativen Regierung zum dussersten Mittel,
dem gewaltsamen Staatsstreich. Das Tessin stand kurz vor einem Biirgerkrieg. Erst die
etfolgreiche Intervention des eidgendssischen Kommissirs legte den Grundstein fir eine
dauerhafte Beruhigung der politischen Lage im Tessin.

3.2.6.1. Sturm auf das Regierungsgebiude

Weil der Bundesrat einen Rekurs gegen die Grossratswahlen nicht ziigig behandelte,
bliesen die Radikalen am 11. September 1890 zur Revolution®?. Sie begriindeten ihren
Aufstand mit einer Verfassungsverletzung durch den Staatsrat?3. Die lokalen Behérden
in Bellinzona vetloren rasch ihre Handlungsfihigkeit; zwei Stunden nach Ausbruch der
Unruhen waren die Polizeikrifte entwaffnet®*. Im ganzen Kanton fithrten die Revoluti-
onire Verhaftungen durch, setzten eine neue provisotische Regierung ein und versuch-
ten, die (damals schwergewichtig telegrafische) Kommunikation zu unterbinden®. Bei
der Erstirmung des Regierungsgebdudes wurde Staatsrat Rossi ,,versehentlich® erschos-
sen, ein anderes Regierungsmitglied gefangen genommen®®.

Tags darauf begann der Vizeprisident der gewihlten Tessiner Regierung, Staatsrat Bon-
zanigo, den Widerstand gegen die ,,Putschregierung® zu organisieren, indem er bewaff-
nete Trupps aufstellen liess und die (konservativen) Kantone Uri und Luzern um deren
sofortige bewaffnete Intervention gestiitzt auf Art. 16 BV 1874 ersuchte. Wihrend die
Urner Regierung pflichtgemiss den Bundesrat um Instruktion ersuchte, signalisierte
Luzern seine Bereitschaft einzugreifen, sofern der Bundesrat untitig bleibe?’.

3.2.6.2. Neuerliche eidgendssische Intervention

In dieser kritischen Phase begann die — diesmal rechtmissige — bewaftnete eidgendssi-
sche Intervention, welche der Bundesrat dem Aargauer Nationalrat Arnold Kiinzli%8

%2 Eine anschauliche Schilderung der Ereignisse findet sich bei VON SALIS, Bundesrecht Bd. I, S. 86 — 88.

93 Telegramm der provisorischen Regierung an den Bundesrat vom 12. September 1890, 09.30 Uhr, abgedruckt
in: VON SALIS, Bundesrecht Bd. 1, S. 91.

%4 VON SALIS, Bundesrecht Bd. I, S. 87f.

%5 VON SALIS, Bundesrecht Bd. I, S. 88 — 90.

%6 Zum Ganzen etwa HIS, Geschichte Bd. III, S. 167; GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. II, S. 1628f.
oder VON SALIS, Bundesrecht Bd. 1, S. 86 — 98.

97 VON SALIS, Bundesrecht Bd. I, S. 90f.

98 Zur Person Arnold Kunzli siche den Eintrag im Historischen Lexikon der Schweiz, http://www.hls-dhs-
dss.ch/index.php (zuletzt besucht am 1. Mai 2009). Kunzli war sowohl mit der Situation im Tessin, welches er
in jungen Jahren als Kaufmann bereist hatte, als auch mit der Schweizer Politik, welche er als Aargauer Regie-
rungs- und als langjihriger Nationalrat (Demokraten, spiter FDP) kannte, bestens vertraut. Zur Zeit der In-
tervention bekleidete Kiinzli den Rang eines Obersten der Schweizer Armee, spiter kommandierte er das
Feldarmeekorps 4.
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anvertraute. Gestiitzt auf zwei Bataillone ibernahm der Kommissir, ganz den Instrukti-
onen des Bundesrates folgend?, die Regierungsgewalt tiber den Kanton Tessin?™.

wDie in Bern im Dienst befindlichen (...) Bataillone 38 und 39 werden morgen nach dem Tessin abge-
ben, wie anch Herr Kommissir Kiinzli.

Die Letzterem ertheilte Instruktion lantet:

1) Da die Regierung des Kantons Tessin durch Gewalt beseitigt, so erbalt der Kommissdr den Auftrag,
fiir einstweilen die Regierungsgewalt zu dibernehmen, diber die Sitnation u berichten, die dffentliche Ord-
nung anfrecht gu erhalten und weitere Weisungen des Bundesrathes u gewartigen.

2) Der Kommissar erbalt die Verfiigung iiber die Bataillone 39 nnd 38.“°™!

Mit Riicksicht auf die weiteren Entwicklungen wurde der Auftrag des Kommissirs einen
Tag spiter erginzt:

St wollen die in Verbaft gesetziten Regiernngsmitglieder, iibrigen Beamten und Privaten (anch alt Stin-
derath Reali sei verbafiet) sofort auf freien Fuss setzen; die provisorische Regiernng anflisen und alle von
ihr getroffenen Anordnungen, insbesondere digjenigen betreffend Abstimmung iiber das Initiativbegehren
um Verfassungsrevision, Neuwablen in den Grossen Rath, Absetzung und Neneinsetzung von Beanten
riickgangig machen, begw. deren Vollziebung hindern; die von der gleichen Regierung anfgebotenen Trup-
pen anflisen, sowie andere bewaffnete Schaaren entwaffunen, und, so lange sich die gesprengte Regierung
nicht wieder konstituiert hat, die Leitung der Staatsgeschifte an die Hand nebmen. Sobald wir Bericht
von Thnen haben, werden wir Weiteres beschliessen. (...) Theilen Sie beforderlich mit, ob Sie neue Trup-
penanfgebote, und in welchem Umfange, verlangen. 7

Wihrend Kiinzli vor Ort mit den zerstrittenen Parteien verhandelte, kommunizierte
(telegrafierte) auch der Bundesrat mit dem Tessin. Betreffend Wiedereinsetzung des
gestiirzten Staatsrats kam es zu Meinungsverschiedenheiten zwischen dem Bundesrat
und dem Kommissir. In Bern prizisierte man daher dessen Auftrag und dringte auf
eine schnelle Ausfiihrung.

.»In Bestitigung unserer gestrigen Instruktionen beanfiragen wir Sie:

1. die verhafteten Personen unveriiglich in Freiheit u setzen und die fiir deren Sicherheit erforderlichen
Massnabmen 3u treffen;

2. die provisorische Regiernng nnverziiglich anfzulisen und deren bisherige Regierungsakte null und nich-
1ig zu erkldren;

3. uns gu berichten, in welchem Momente die gesprengte Regiernng im Stande und gewillt sei, ibre Funte-
tionen wieder ansguiiben.

Kiinzli hielt die im Telegramm erwihnte Wiedereinsetzung der gestiirzten Regierung fiir
undurchfiihrbar und lehnte jede Verantwortung dafiir ab. Der Kommissir erbat daher
seine sofortige Entlassung”. Der Bundesrat wiederum fihlte sich von Kiinzli missver-

969

970

971

972
973

Aus den Verhandlungen des schweiz. Bundesrathes (vom 11. und 12. September 1890), BBL. 1890 1V, S. 45 —
50 (S. 491.); dazu auch VON SALIS, Bundesrecht Bd. 1, S. 92.

Die Hauptaufgabe der Truppen lag darin, neuralgische Raume im Kanton zu iberwachen und die Parteien
voneinander zu trennen; vgl. MARTIN, Kriegsgeschichte, S. 128.

Aus den Verhandlungen des schweiz. Bundesrathes (vom 11. September 1890), BBL. 1890 1V, S. 49.

Aus den Verhandlungen des schweiz. Bundesrathes (vom 12. September 1890), BBL. 1890 1V, S. 49f.
Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die bewaffnete eidgenéssische Interventi-
on im Tessin und die politische Lage dieses Kantons (vom 22. September 1890), BBL. 1890 IV, S. 153 — 210
(S.167).

GNEHM, Interventionstrecht, S. 143.
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standen, lehnte dessen Abberufung ab und gewihrte ihm schliesslich eine grossere
Handlungsfreiheit’”.

Auch eine Gbermissige Beschneidung der verfassungsmissigen Rechte der Tessiner
Bevolkerung erachtete der Kommissir als heikel. Kiinzli legte grossen Wert auf ein
verhiltnismissiges Verhalten wihrend der Intervention:
w(-+.) 50 glanbe ich, es sei nicht meine Aufgabe, konstitutionelle Freibeiten zu unterdriicken, solange da-
durch die dffentliche Sicherheit nicht gefibrdet erscheint. Deshalb habe ich anch den konservativen 1 olks-
versammilungen in Locarno, obschon dort nichts weniger als sanfte Reden gebalten wurden, freien Lanf ge-
lassen. (...) Bewaffunete Versammlungen und Schiitzenfeste werde ich Threm Befeble gemass nicht dulden
und jede Stirnng der Ordnung streng nnterdriicken. “ 70
Der Bundesrat entsandte (gestiitzt auf die Art. 3, 4, 6, 19 und 21 des BG iiber die Bun-
desstrafrechtspflege) zudem am 16. September Bundesanwalt Scherb und den (wieder-
um) speziell dafir ernannten Untersuchungstichter Schneider in den Kanton Tessin, um
betreffend der neuesten Vorginge eine Strafuntersuchung nach Art. 52 BStR”” durchzu-
fuhren”.

Nach allgemeiner Beruhigung der Lage wurde innert kurzer Zeit eine kantonale Volks-
abstimmung Gber eine Totalrevision der Tessiner Verfassung abgehalten. Angesichts der
knappen Zustimmung (11'899 zu 11'810 Stimmabgaben) und wegen Geriichten, dass die
konservative Regierung wieder an die Macht gelangen wiirde’™, lud der Bundesrat den
Kommissir ein, ,,die Abbaltung iffentlicher Versammiungen (...) zu verbieten %,

Trotz der ,,Einladung* hielt Kinzli an seinen eigenen Verhiltnismassigkeitsmassstiben
fest und konzentrierte sich darauf, primir Schiessveranstaltungen zu verhindern. Den
anderen Kundgebungsformen gestand er den Charakter von Ventilen zu und ibte sich
in Zuriickhaltung?!.

Am 27. Oktober kam es im Anschluss an die neuerlichen Wahlen zu Kundgebungen.
Soldaten, welche ein Vetbot zum Abfeuern von Feuerwerk durchsetzen sollten, wurden
von ,feiernden Manifestanten angegriffen. Vier Armeeangehorige erlitten Verletzungen.
Weil nur eine Kompanie zur Auflésung dieser Versammlung vorhanden gewesen wire,
musste mit einem Blutvergiessen gerechnet werden. Daher entschloss sich der zustindige
Regimentskommandant zum Rickzug. Die Menschenmenge wurde sich selber tiberlassen
— zu weiteten Korpervetletzungen kam es nicht®2

975 Botschaft des Bundesrathes, S. 168f.

976 Zweiter Bericht Kommissar Kinzlis an den Bundesrat (vom 17. September 1890), abgedruckt bei: VON
SALIS, Bundesrecht Bd. 1, S. 108f.

Politische Verbrechen und Vergehen, als Ursache oder Folge von Unruhen, durch welche eine bewaffnete
Bundesintervention veranlasst wird.

977

98 Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die bewaffnete eidgendssische Interventi-
on im Tessin und die politische Lage dieses Kantons (vom 22. September 1890), BBL. 1890 1V, S. 153 — 210
(S. 175£)); VON SALIS, Bundesrecht Bd. 1, S. 99.

979 VON SALIS, Bundesrecht Bd. I, S. 123f.

%80 Telegramm des Bundesrates an den Kommissar (vom 5. Oktober 1890), abgedruckt in: VON SALIS, Bundes-
recht Bd. I, S. 125,

981 VON SALIS, Bundesrecht Bd. I, S. 127.

%2 Dazu die Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber die Tessiner Angelegenheiten (vom 3.
Dezember 1890), BBL 1890 V, S. 309 — 424 (S. 318f.) sowie VON SALIS, Bundesrecht Bd. I, S. 128.
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3.2.6.3. Endgiiltige Losung der Tessinerfrage

Wihrenddem der Bundesrat weiterhin versuchte, den Streit zwischen Liberalen und
Konservativen zu schlichten, setzte Kiinzli sukzessive Teile des gestiirzten Staatsrats
wieder ein?3. Die Suche nach einer Verstindigung miindete schliesslich in eine Revision
der Kantonsverfassung. Darin wurde insbesondere der Vorschlag des Kommissirs um-
gesetzt, die Mitglieder des Tessiner Staatsrats nach dem Proporz- anstatt nach dem Ma-
jorzprinzip zu wihlen”.

Das fiir die Schweizer Kantone uniibliche System hat bis heute Bestand’® und gewihr-

leistet die ausgeglichene Vertretung der politischen Parteien in der Regierung.

Den jeweiligen Minderheiten in den Kommissionen von National- und Stdnderat miss-
fiel das Vorgehen des Bundesrates im Tessin zutiefst. Die Einflussnahme der Bundes-
exckutive auf die inneren Verhiltnisse in diesem Kanton wire zu weit gegangen?o. Ins-
besondere die erstmalige Ubernahme der vollen Regierungsgewalt iiber einen Kanton
trug dem Bundesrat harsche Kritik ein. Es wurde betont, dass ein derart einschneidendes
Vorgehen unverhiltnismassig gewesen wire?®.

Trotzdem genehmigte die Mehrheit der Bundesversammlung das Vorgehen des Bundes-
rats?8s,

Die Mehrheit der stinderitlichen Kommission konterte damit, die gewéhlte Regierung sei
zwar Uberhaupt nie abgesetzt gewesen, der Kommissir hitte aber die Regierungsgewalt
an der Stelle der ,,nicht vorhandenen Kantonsregiernng* tbernommen. Weil daher der Bundes-
rat zur Wiederherstellung des 6ffentlichen Friedens verpflichtet gewesen sei, habe sich
von Anfang an nur die Frage der Dauer einer zuldssigen Ausiibung der Regierungsgewalt
durch einen Reprisentanten des Bundestates stellen konnen. Dieser Entscheid liege aber
allein beim Bundesrat — schliesslich miisse sich dieser sowohl der Ruhe als auch der
Funktionsfahigkeit der Tessiner Regierung versichern kénnen’®.

Eine vom Bundesrat unterstiitzte neuetliche Amnestie fiir die Teilnehmer am Auf-

983 Zum Ganzen etwa HIS, Geschichte Bd. 111, S. 167; oder GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. II, S. 1629.

%4 Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung betreffend die eidg. Volksabstimmung vom 26.
Oktober 1890 (vom 21. November 1890), BBL 1890 IV, S. 1120 — 1137 (S. 1135).

%5 Art. 66 KV/TT (SR 131.229).

%6 Die Minderheit der nationalritlichen Kommission betief sich darauf, dass die gestiirzte Tessiner Regierung die
rechtmissige geblieben sei. Weil der Bund sich zur Garantie der Kantonsverfassung verpflichtet hatte, trife
ihn in diesem Fall die Pflicht, die Regierung so schnell wie moglich wieder einzusetzen. Dazu der Bericht der
nationalrithlichen Kommissionsminderheit, betreffend die bewaffnete eidgenéssische Intervention im Tessin
und die politische Lage dieses Kantons (vom 30. September 1890), BBL. 1890 IV, S. 573 — 586 (S. 579).

%7 Die stinderitliche Kommissionsminderheit sah durch die ,absolute Suspension der kantonalen Gewalten einen
unzuldssigen staatsrechtlichen Prizedenzfall; ein Zusammenwirken von Kommissir und kantonaler Regierung
wiite ,,viel korrekter' gewesen. So der Bericht der stinderithlichen Kommissionsminderheit, betreffend die be-
waffnete eidgendssische Intervention im Tessin und die politische Lage dieses Kantons (vom 8. Oktober
1890), BBL 1890 IV S. 659 — 672 (S. 669).

98 Bundesbeschluss betreffend die bewaffnete Intervention des Bundes im Tessin und die politische Lage dieses
Kantons (vom 9. Oktober 1890), BBL. 1890 IV, S. 624f.

%9 Bericht der stinderithlichen Kommissionsmehrheit, betreffend die bewaffnete eidgendssische Intervention
im Tessin und die politische Lage dieses Kantons (vom 7. Oktober 1890), BBL 1890 1V, S. 659 — 672 (S. 590
—593).
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stand® scheiterte an der Uneinigkeit der Bundesversammlung®!. Der Strafprozess vor
den Bundesassisen endete jedoch mit Freispriichen®? fiir die Revolutionire, worauf sich
die Lage im Tessin wieder beruhigte®. Schliesslich konnte der Bundesrat seinen Kom-
missdr im April 1891 zurickrufen. Die Bundesversammlung genehmigte auch die
weiteren Massnahmen der Landesregierung nachtriglich”.

3.3. Fehlende Verhaltensvorschriften fiir Truppeneinsitze im Innern

Die Dienstreglemente der Armee von 1847, 1866 und 1882 enthielten noch keine
Grundsitze fir das Verhalten von Armeeangehérigen bei Finsitzen zur Wiederherstel-
lung von Ruhe und Ordnung im Innern®®. Die verschiedenen bewaffneten Bundesinter-
ventionen liessen vor allem bei den beteiligten Truppenkommandanten?”’ die Erkenntnis
reifen, dass dieser Mangel zu beheben sei®s.

So wurde nach den Ereignissen im Tessin (Vorkommnisse in Lugano am 27. Oktober
1890) in einer Fachzeitschrift die Notwendigkeit gedussert, die militirischen Oberbehér-
den hinsichtlich der Wahrnehmung polizeilicher Aufgaben durch die Truppe dringend auf
die Gesetzesliicke aufmerksam zu machen:

wAlles was er (gemeint ist ein Offizier, welcher die Verantwortung fiir eine Aktion im
Rahmen eines Ordnungsdiensteinsatzes tragt; der Autor) #ut oder unterlisst, fillt ganz, anf seine
Verantwortung. Keinen seiner Entschliisse, keine seiner Hlandlungen kann er decken durch die Bernfung
anf bestehende Vorschriften. «Handle nach Unistindeny ist die eingige Instruktion, die man ibm mit anf
den Weg gibr.“ 9 Weiter dussert sich der Artikel eindriicklich zu den méglichen Dilemmas,

9% Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung tber die infolge der Vorginge im Kanton Tessin
vom Februar und Mirz 1889 und September 1890 an die eidgendssischen Assisen iiberwiesenen Prozesse
(vom 15. Juni 1891), BBL 1891 111, 8. 586 — 1051 (S. 593).

91 Bericht des schweizerischen Bundesgerichts an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im
Jahte 1891, BB 189211, S. 892 — 913 (S. 902); dazu auch GNEHM, Interventionsrecht, S. 155.

992 Bericht des schweizerischen Bundesgerichts an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfilhrung im
Jahre 1891, BBL 189211, S. 892 — 913 (8. 903); der Entscheid BGE 17 1 390 (S. 393 — Respini und Genossen),
schloss an diesen Freispruch an (Kassationsgesuch von Zivilparteien abgewiesen).

993 Zum Ganzen etwa HIS, Geschichte Bd. I1L, S. 167f.

94 Botschaft des Bundesrathes an die Bundesversammlung tiber die Tessiner Angelegenheiten (vom 20. Juni
1891), BBL 1891 111, S. 627 — 648 (S. 646).

95 Bundesbeschluss betreffend die bewaffnete Intervention des Bundes im Tessin und die politische Lage dieses
Kantons (vom 9. Oktober 1890), BBL 1890 IV, S. 624f. und Bundesbeschluss betreffend die Tessiner Angele-
genheiten (vom 18. Dezember 1891), BBL. 18921, S. 91.

9% Vgl. dazu ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 22 (m.w.H.).

97 Dass sich gerade erfahrene Offiziere iiber die Missstinde beklagten, konnte mit der Regelung im Mil StGB

1851 (Art. 18 und 30) zusammenhingen, wonach die Vorgesetzten fiir die unetlaubten Handlungen ihrer Un-
tergebenen die Verantwortung trugen.
Die Unverantwortlichkeit von militirischen Untergebenen ging auf Konventionen aus dem 16. Jahrhundert
zuriick; so die kritische Anmerkung zur schleppenden Rechtsentwicklung in der Eidgenossenschaft bei FRITZ
VON CALKER, Die strafrechtliche Verantwortlichkeit fir auf Befehl begangene Handlungen, Miin-
chen/Leipzig 1891, S. 87.

98 KAGI, Waffengebrauch, S. 18; ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 22 - 27.

99 F.C. BLUNTSCHLI/H. HUNGERBUHLER, Die Vorginge in Lugano vom 27. Oktober, in: Schweizer Monats-
schrift fiir Offiziere aller Waffen 1890, S. 368.
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welche gerade im Ordnungsdienst sehr rasch entstehen kénnen!*.

Ein weiterer Artikel wies wenig spéter darauf hin, dass der Waffeneinsatz der Truppe im
Ordnungsdienst einer eigentlichen reglementarischen Regelung entbehre und grundsitz-
lich auf die allgemeinen Notweht- und Notwehrhilfeartikel im Militirstrafgesetzbuch ab-
zustellen sei'®!. KAGI machte in einer spiteren Schrift (1913) darauf aufmerksam, dass es
beim Bediirfnis nach einer Regelung des Waffengebrauches in seinen Grundziigen nicht
nur um cin Rech dazu gehe, sondern dass auch die Umstinde einer Pflicht zum Waffen-
gebrauch dazu reglementiert werden sollten!%2.

Das EMD setzte eine Kommission ein, welcher auch Arnold Kinzli (als Kommissions-
prisident), Fritz Bihlmann und Carl von Elgger angehérten. Diese erarbeitete immerhin
den Entwurf fiir ein ,Reglement iiber den Beserzungs- und Wachtdienst und das Verbalten bei
Unruhen und Aufrubr 1903,

Die Frage der Normstufe wurde bereits damals diskutiert. So befiirwortete eine deutsche
Lehre die Regelung des ,,administrativen Waffengebrauchs® (worunter insbesondere der
Waffengebrauch bei Einsitzen zu Gunsten der inneren Sicherheit fiel'®) in einem (for-
mellen) Gesetz!"®, Fir die Schweiz wurde vertreten, dass dies nur fir die ,wichtigsten
Gruppen von Fillen, die zum W affengebranch berechtigen gelten sollte; — durch Erginzung des
Mil StGB'", Immerhin misse cine Reglung im Dienstreglement hinsichtlich Armee-
einsitzen im Innern besonders detailliert erfolgen!®"’.

Je stirker die Erinnerung an die Ereignisse in Lugano in den Hintergrund riickte, desto
geringer wurde offenbar das Bedirfnis, die erkannten Missstinde tatsichlich zu behe-
ben. Die mahnenden Worte einzelner Autoren — es ging immerhin um den Umgang mit
den hochsten Rechtsgiitern!®® — verhallten letztlich an den Tiren von EMD und EJPD.
Eigentliche Verhaltensregeln fiir die Truppe bei Einsitzen im Innern fehlten damit
weiterhin!®, Es blieb dabei, die Truppe fiir den Kriegseinsatz auszubilden und bei Ein-
sitzen im Innern fallweise ,,das Richtige® zu tun.

1000 Dazu auch CARL VON ELGGER, Ein Beitrag zum Waffengebrauch der Truppen, in: Allgemeine Schweizeri-
sche Militir-Zeitung, Nr. 14 vom 4. April 1891, S. 109 — 112 (. 109£.).

1001 So der Platzkommandant von Lugano im Jahre 1890: FRITZ BUHLMANN, Das Recht zum Waffengebrauch in
der schweizerischen Armee, in: Schweizer Monatsschrift fir Offiziere aller Waffen 1891, S. 37 — 52 (insbe-
sondete S. 43 — 49).

1002 KAGI, Waffengebrauch, S. 22f. (m.H. auf eine spezielle Notwehtpflich?, welche der Auftrag des Soldaten mit
sich bringen konne).

1005 ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 25 — 27 (m.w.H.).

1004 Zum Begtiff des ,administrativen Waffengebranchs“ als Ausdruck verwaltungsrechtlichen Handelns siehe KAGI,
Waffengebrauch, S. 70f.

1005 KAGI, Waffengebrauch, S. 24 (m.w.H.).

1006 So KAGI, Waffengebrauch, S. 24f., mit den Argumenten, dass die Art und Weise der Sicherung von Ruhe und
Ordnung — soweit die Armee dafiir zustindig ist — dieser selber iiberlassen werden solle und dass eine Rege-
lung dort erfolgen misse, wo sie gesucht werde, namlich im Dienstreglement der Truppe.

Damit werden jedoch die demokratische Legitimation einer Normierung als mogliches Kriterium sowie die
Frage der richtigen Normstufe umgangen.

1007 KAGI, Waffengebrauch, S. 26f.

1008 In diesem Sinne auch KAGI, Waffengebrauch, S. 22.

1009 Vol. auch KAGI, Waffengebrauch, S. 19.
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3.4. Die Bundesanwaltschaft als Antwort auf neue Herausforderungen

Gegen Ende des 19. Jahrhunderts manifestierten sich auch in der Organisation der Jus-
tizpflege Unzulinglichkeiten. Offene Fragen im Umgang mit dem Phinomen des intet-
nationalen Anarchismus hatten den Bundesrat zu einer neuen Lagebeurteilung veran-
lasst. Internationaler Druck beschleunigte die Erkenntnis, den Entscheid zur Abschaf-
fung eines stindigen Bundesanwalts!”? zu revidieren.

3.4.1. Der Anarchismus
3.4.11. Allgemeines

Mit den teilweise katastrophalen sozialen Folgen fortschreitender Industrialisierung,
Landflucht und Modernisierung gewann die Suche nach Alternativen zu den herrschen-
den sozialen und politischen Verhiltnissen an Attraktivitit'®, Neben anderen Antwor-
ten auf die ,,s0ziale Frage® stach die Theorie des Anarchismus besonders hervor: Dem-
nach wurde die Herrschaft von Menschen iiber Menschen — und damit letztlich der Staat
als solcher — grundsitzlich abgelehnt'?2. Der Glaube an Recht und Gerechtigkeit wurde
als blosses Hirngespinst verspottet!?!3. Weil die Beschrinkungen der Menschen allein in
(gesellschaftlich bedingten) fehlerhaften Vorstellungen und falschen Begriffen begtiindet
seien, wollte die anarchistische Theorie die Menschheit von deren Irrtum Gberzeugen,
die Unmenschlichkeit des Staats entlarven!0'4,

Besonders in den 1860er bis 1880er Jahren entwickelten sich die anarchistischen Theo-
tien weiter und fanden Beachtung!'5.

Zu den prigenden Figuren des Anarchismus gehorten etwa William Godwin!®'¢, Pierre

1010 Dazu vorne, S. 82f.

101 CESARE LOMBROSO, Die Anarchisten. Eine kriminalpsychologische und sociologische Studie, Hamburg
1895, S. 2ff.; KARL ROMER, in: Carola Stern/Thilo Vogelsang/Ethard Kloss/Albert Graff (Hrsg.), Lexikon
zur Geschichte und Politik im 20. Jahrhundert, Erster Band (A-K), Ko6ln 1971, S. 26f.

1012 RUDOLF STAMMLER, Die Theorie des Anarchismus, Berlin 1894, S. 2 — 4 (allgemein) sowie S. 27 — 32 (zu den
verschiedenen anarchistischen Strémungen); HERMANN SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, Berlin 1899,
S. 10ff.; ERNST VIKTOR ZENKER, Der Anarchismus, Jena 1895, S. 3 und 74ff. (Theorie Stirners), S. 119 und
126 (Theotie Kropotkins). Vgl. auch etwa die bei LOMBROSO, Die Anarchisten, S. 18 zitierten Ziele sowie den
Bericht des eidgendssischen General-Anwalts tiber die anarchistischen Umtriebe in der Schweiz, BBI. 1885 I-
11, 8. 537 — 721 (S. 543 — 554, mit vielen Zitaten), nachfolgend ,, Anarchistenbericht (Seitenzahlen jeweils zitiert
nach BBL).

Zu anarchistischen Ideen von der Antike bis nach der franzosischen Revolution siehe PETER CHRISTIAN
LUDZ, ,,Anatchie, Anarchismus, Anarchist®, in: Otto Brunner/Werner Conze/Reinhatt Koselleck (Hrsg,),
Historisches Lexikon zur politisch-sozialen Sprache in Deutschland, Geschichtliche Grundbegtiffe, Band 1
(A-D), 5. Aufl,, Stuttgart 1997, S. 50 — 95; ULRICH DIERSE, ,,Anarchie, Anarchismus®, in: Joachim Ritter
(Hrsg.), Historisches Worterbuch der Philosophie, Basel 1971, Spalte 267 — 279; ULRICH MATZ, ,,Anarchie,
Anarchismus®, in: Gorres-Gesellschaft (Hrsg.), Staatslexikon, Erster Band, 7. Aufl,, Freiburg i. Br. 1985, Spal-
te 144f.

Aus Sicht der allgemeinen Staatslehre REINHOLD ZIPPELIUS, Allgemeine Staatslehre, 14. Aufl., Miinchen
2003, S. 150 — 157.

1013 STAMMLER, Theotie des Anarchismus, S. 3f. und 36.

1014 ZENKER, Der Anarchismus, S. 172f.

1015 LUDZ, ,,Anarchie, Anarchismus, Anarchist (Geschichtliche Grundbegriffe), S. 104.

1016 LuDZ, ,,Anarchie, Anarchismus, Anarchist (Geschichtliche Grundbegriffe), S. 95 — 97.
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Joseph Proudhon!””, Max Stirner!™'® (mit biirgerlichem Namen Johann Caspar Schmidt),
Michail Alexandrowitsch Bakunin!®", Sergej Netschajew!"?, den in der Schweiz niederge-
lassenen Paul Brousse!®™!, Johann Most!’?2, Pjotr Alexejewitsch Kropotkin!®® oder Ben-
jamin Tucker!®*. Einige davon lebten zeitweise in der Schweiz (Bakunin'"?, Kropot-
kin!026, Netschajew!??’, Most!?) oder in unmittelbarer Nachbarschaft (Proudhon, Stir-
ner).

Die Bedeutung des Anarchismus als politisch-soziale Bewegung blieb geting!??. Die Ziele
der Anarchisten waren teil- und zeitweise verwandt mit jenen sozialistischer oder kom-
munistischer Gruppierungen!®. Dies machte den Anarchismus als Bewegung schwer

1017

1018

1019

1020
1021

1022

1023

1024
1025
1026
1027
1028
1029
1030

LUDZ, ,,Anarchie, Anarchismus, Anarchist* (Geschichtliche Grundbegriffe), S. 97 — 99; STAMMLER, Theorie
des Anarchismus, S. 5 — 12; ADOLF LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 — 47 (S. 1);
zu Person und Theorie Proudhons eingehend ZENKER, Der Anarchismus, S. 22ff; zu seiner Bedeutung
DIERSE, ,,Anarchie, Anarchismus® (Historisches Worterbuch der Philosophie), Spalte 279ff. sowie Ders. in:
Theo Stammen/Gisela Riescher/Wilhelm Hofmann (Hrsg.), Hauptwerke der politischen Theorie, 1. Aufl.,
Stuttgart 1997, S. 401 — 403.

STAMMLER, Theotie des Anarchismus, S. 13 — 19; LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896,
S.1-47 (8. 1£); zu Person und Theorie Stirners eingehend ZENKER, Der Anarchismus, S. 68ff. Vgl. auch die
kurze Ubersicht von PETER GUGGEMOS in: Stammen et al. (Hrsg.), Hauptwerke der politischen Theorie,
S. 477 - 480.

ZENKER, Der Anarchismus, S. 100ff.; LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 — 47
(S. 2); vgl. auch die kurze Ubersicht von PETER GUGGEMOS in: Stammen et al. (Hrsg.), Hauptwetke der poli-
tischen Theorie, S. 46 — 48.

ZENKER, Der Anarchismus, S. 110ff.

LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 — 47 (S. 6f.); JOHANN LANGHARD, Die anar-
chistische Bewegung in der Schweiz, Berlin 1903, S. 122ff.

ERNST DRAHN, Johann Most, Betlin 1925, passin; ZENKER, Der Anarchismus, S. 155ff. sowie zu den Lehren
Mosts LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 229 — 249.

ZENKER, Der Anarchismus, S. 116ff.; LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 — 47
(S. 2£); vgl. auch die kurze Ubersicht von PETER GUGGEMOS in: Stammen et al. (Hrsg.), Hauptwerke der po-
litischen Theorie, S. 265 — 268.

MATZ, ,,Anarchie, Anarchismus* (Staatslexikon), Spalte 143; STAMMLER, Theorie des Anarchismus, S. 29.
LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 11ff.

LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 76 — 93.

LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 37ff. (und insbesondere zur Auslieferung Netschajews S. 51f.).
LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 196 sowie S. 215ff.

MATZ, ,,Anarchie, Anarchismus* (Staatslexikon), Spalte 147f.

So gehorte etwa der prominente Anarchist Johann Most urspriinglich der deutschen Sozialdemokratie an; vgl.
DRAHN, Johann Most, S. 9; ZENKER, Der Anarchismus, S. 156 oder LANGHARD, Die anarchistische Bewe-
gung, S. 224 — 229. Andererseits sympathisierten friihe Sozialisten auch mit anarchistischen Ideen; dazu MATZ,
,»Anarchie, Anarchismus* (Staatslexikon), Spalte 145.

Wihrend Vertreter des Anarchismus an der ,,1. Internationalen® teilgenommen hatten, wurden sie bereits
1872 in Den Haag von dieser (damals) 4 istisch-sozialistischen Organisation ausgeschlossen und damit
letztlich marginalisiert; dazu MATZ, ,,Anarchie, Anarchismus® (Staatslexikon), Spalte 147 sowie LANGHARD,
Die anarchistische Bewegung, S. 60 — 63. Zum Gegensatz zwischen ,,Bakunisten und ,Marxisten® auf dem
Arbeiterkongress 1869 in Basel siche ZENKER, Der Anarchismus, S. 179, sowie zum ,,Internationalen Arbei-
terkongress® der Anarchisten in St. Imier als Reaktion auf die Streitigkeiten in Den Haag 1872 Ders., 2.2.0.,
S. 182, sowie zum Verhiltnis filhrender Marxisten zur Anwendung anarchistisch motivierter Gewalt WALTER
LAQUEUR, Terrotismus, Kronberg 1977, S. 58 — 64.

Die deutschen Sogialdenokraten erklirten auf ihrem Parteitag im Jahre 1887 in St. Gallen (zu den Grinden der
Ortswahl siche hinten, S. 156) auf Betreiben Karl Liebknechts die anarchistische Gesellschaftstheorie fiir ,antiso-
zalistisch® und lehnte individuelle Gewalt als Mittel revolutiondrer Politik ab; LANGHARD, Die anarchistische
Bewegung, S. 314 — 317.
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fassbar, kaum abgrenzbar'®'. Die landlaufige ,, [Verechsiung und Zusammenfassung”19% des
Anarchismus mit dem Sozialismus!*® habe Ersteren wohl als michtiger erscheinen
lassen, als et es tatsdchlich warl034,

In der Schweiz fanden anarchistische Ideen vor allem in der Westschweiz eine lokal
beschrinkte Unterstitzung!9. Dafir genoss die Schweiz als Austragungsort internatio-
naler Versammlung eine gewisse Bedeutung fiir die Anarchisten!®. Weil zahlreiche
anarchistische Theoretiker in die Schweiz geflohen waten, wurde die Schweiz teilweise
als fruchtbarster Boden fiir den Anarchismus betrachtet!®. Ein Bericht des eidgendssi-
schen Generalanwalts Eduard Miiller'® bestitigte dies zwar, nahm aber auch die noti-
gen Differenzierungen vor!0%.

3.41.2. Propaganda und Gewalt als Mittel des Kampfes

Da sie die Teilnahme am politischen Leben grundsitzlich anlehnten, versuchten anat-
chistischen Gruppierungen, ihre Ideen bestenfalls mit Hilfe der Druckerpresse (Propa-
ganda) zu verbreiten!"¥. Bereits ein massgeblicher Teil der anarchistischen Theorie sah
jedoch in einem gewaltsamen Kampf den richtigen Weg zur Losung der angeprangerten
Missstinde!™*!. Die ,,Propaganda der Tat“'%2 wurde als effizienter betrachtet als gewaltlose

Liberale und konservative Bewegungen hatten sich schon nach 1830 von anarchistisch geprigten Ideen distan-
ziert; vgl. dazu LUDZ, ,,Anarchie, Anarchismus, Anarchist (Geschichtliche Grundbegriffe), S. 100f. (allge-
mein) sowie S. 104ff. (zur ambivalenten Haltung Marx” und Engels’ zum Anarchismus).

1031 STAMMLER, Theorie des Anarchismus, S. 1 — 4, grenzte die Doktrin des Anarchismus von jener des Sozialis-
mus ab. Vgl. auch SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S. 18 oder den Anarchistenbericht, S. 542.

1032 STAMMLER, Theorie des Anarchismus, Berlin 1894, S. 1.

1033 So etwa bei JUSTUS CLEMENS, Strafrecht und Politik. Kriminalpolitische Gedanken eins alten Richters, Berlin
1898, S. 30, welcher meinte, die ,,Sozialdemokratie und die mit ibr gleiche Ziele Verfolgenden — womit er auch Anar-
chisten einschloss — stiinden nicht auf dem Boden einer Staats- und Gesellschaftsordnung und konnten daher
auch keine Parteien bilden.

1034 LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 —47 (S. 4f.).

Zu weiterfithrender Literatur Uber den Anarchismus siehe die Literaturhinweise bei MATZ, ,,Anatchie, Anat-
chismus® (Staatslexikon), Spalte 148.

1035 Vor allem mit der , Fédération Romande* und der ,,Fédération [urassienne
Zum Anarchismus in der Westschweiz siche ROLF R. BIGLER, Der libertire Sozialismus in der Westschweiz,
Kéln 1963, S. 30ff., 156ff. sowie 226ff.; LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 1ff., 53ff., 93ff. sowie
136ff; GRIMM, Geschichte der sozialistischen Ideen, S. 95.

1036 ,UDZ, ,,Anarchie, Anarchismus, Anarchist“ (Geschichtliche Grundbegtiffe), S. 104 meint, dass spitestens mit
dem ,,1. ordentlichen Kongress der Internationalen Arbeiterassociation® 1866 in Genf die Geschichte des
Anarchismus und Anarcho-Syndikalismus als einer internatonalen Bewegung begonnen hitte. Zum Einfluss
anarchistischer Ideen auf die Arbeiterbewegungen auch DIERSE, ,,Anarchie, Anarchismus® (Historisches
Wérterbuch der Philosophie), Spalte 282ff.

1057 So jedenfalls bei ZENKER, Der Anarchismus, S. 175ff. (auf S. 192 bezeichnete er die Schweiz gar als , das
Mutterland des Actionsanarchismus").

1038 Zum Anarchistenbericht hinten, S. 159ff.

1039 Muller stellte insbesondere fest, dass sozialdemokratische und anarchistische Bewegung nicht miteinander
vermengt werden sollten; Anarchistenbericht, S. 541f.

1040 DIERSE, ,,Anarchie, Anarchismus (Historisches Worterbuch der Philosophie), Spalte 287.

Zu den propagandistischen Titigkeiten der Anarchisten in der Schweiz LANGHARD, Die anarchistische Bewe-
gung, S. 93ff., 188ff., 220ff. sowie 280ff.

1041 So sah Stirner etwa die Losung der Eigentumsfrage im ,Kriege aller gegen alle”, Netschajew verlangte von den
Revolutiondren die vollkommene Selbstaufgabe, um den vollkommenen Umsturz herbeifiihren zu konnen;
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politische Auseinandersetzung!™. Die Anwendung von Gewalt fithre zur Umgestaltung

der sozialen Verhiltnisse und verhelfe letztlich der sozialen Revolution!®* zum Durch-
bruch!04,

Die Agitation der gewaltbereiten Vertreter des Anarchismus konzentrierte sich auf spek-
takuldre Anschlige, Attentate und systematische Terrorakte!®. Beabsichtigt war, die
Menschen von der Machtlosigkeit der Gesellschaft und der Schidlichkeit ihrer Instituti-
onen zu Uberzeugen'". Der anarchistisch motivierte Terror bekimpfte letztlich den
Rechtsstaat, um dessen Legitimation zu untergraben!®s. Als Endziel galt die Beseitigung
jeder staatlichen Organisation bei gleichzeitiger Herstellung eines allgemeinen sozialen
und politischen Gleichgewichts!0%.

wMord, Raub, Brandstiftung sollten dazu dienen, die biirgerliche Gesellschaft in Angst und Schrecken zu

versetzen, die Arbeiter zur That anzuspornen und die Kriegskasse fiir die Propaganda der That zu fiil-
Jop, 1050

Tatsichlich fihrte die Anwendung spektakulirer Gewaltakte gegen den Staat oder seine
Reprisentanten!® durch Einzeltiter oder kleinere Titergruppen zu beachtlicher Auf-
merksamkeit!®2, Durch den technischen Fortschritt auf dem Gebiet der Explosivstoffe
erwies sich der Einsatz von Sprengmitteln als besonders wirkungsvoll'®3. Aufsehenerre-
gende Anschlidge brauchten nicht einmal zu gelingen, um ein weltweites Echo auszulo-
sen:

1883 fithrte ein Bombenattentat auf die Polizeidirektion in Frankfurt am Main zu einem

vgl. ZENKER, Der Anarchismus, S. 81 bzw. S. 112.

1042 Die ,,Propaganda der Tat* geht auf Paul Brousse zuriick; besonderes Aufschen erlangte die gleichnamige Zeit-
schrift von Johann Most.

1045 DIERSE, ,,Anarchie, Anarchismus® (Historisches Worterbuch der Philosophie), Spalte 287; SEUFFERT, Anar-
chismus und Strafrecht, S. 20, fihrte den gewaltsamen Kampf vor allem auf den Einfluss des russischen Nihi-
lismus zurtick (Bakunin, Netschajew).

1044 MATZ, ,,Anarchie, Anarchismus* (Staatslexikon), Spalte 145.

1045 Nach Anschauung der Gewaltanwendenden war der Terrorismus als Mittel zum Widerstand gegen eine
Gewaltherrschaft gedacht; eine grosse Bedeutung genoss daher der ,, Tyrannenmord®. Dazu LAQUEUR, Terro-
rismus, S. 22ff.

1046 DIERSE, ,,Anarchie, Anarchismus“ (Historisches Worterbuch der Philosophie), Spalte 287; zu Begriff und
historischer Herkunft des Terrotismus insbesondere LAQUEUR, Terrotismus, S. 7ff.; zur Schwierigkeit einer
rechtlichen Definition des Terrorismus insbesondere THOMAS HERZOG, Terrorismus — Versuch einer Defi-
nition und Analyse internationaler Ubereinkommen zu seiner Bekimpfung, Diss. Kéln 1991, S. 17ff.

1047 ZENKER, Der Anarchismus, S. 173.

1048 Zur Unterscheidung zwischen Kriminalitit und terroristischer Bedrohung, insbesondere im Hinblick auf die
Gefihrdung der rechtsstaatlichen Ordnung siche RUCH, Sicherheit in der freiheitlichen, rechtsstaatlichen
Demokratie, Rz. 8.

1049 Anarchistenbericht, S. 542.

1050 Anarchistenbericht, S. 542.

1051 LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 —47 S. 7).

1022 Vgl. die kurze Ubersicht ausgefiihrter und geplanter Attentate in ganz Buropa bei SEUFFERT, Anarchismus
und Strafrecht, S. 1 oder die Berichte tber einzelne Taten mit anarchistischem Hintergrund im Anarchisten-
bericht, S. 565 — 573 sowie S. 594 — 598.

1055 Dazu HANS KAUER, Der strafrechtliche Staatsschutz der Schweizerischen Fidgenossenschaft, Diss. Bern
1948, S. 40; SCHURCH, Der strafrechtliche Schutz der 6ffentlichen Ordnung, S. 30. Vgl. zur ,,Philosgphie der
Bombe" das gleichnamig Kapitel bei LAQUEUR, Terrorismus, S. 22ff.
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Sachschaden!®, Der Titer fliichtete in die Schweiz und setzte von dort seinen Beken-
nerbrief ab10%,

Im gleichen Jaht scheiterte ein Mordanschlag auf den Milhauser Polizeidirektor!0%; ein

Jahr spiter gelang ein solcher gegen einen Polizeiagenten in Floridsdorf (Wien)!®”. Der

Titer, Hermann Stellmacher, war zwar Osterreicher, bereitete sich aber in der Schweiz
1058

vorl0ss,

Nur ein Jahr spéter — 1885 — wurde in Frankfurt am Main ein Polizeirat erdolcht. Auch in
diesem Fall war der Titer, Julius Lieske, seit lingerem in der Schweiz niedergelassen!0®.

Grosses Aufsehen erregte der Wurf einer Bombe in eine versammelte Menschenmenge
von mehreren tausend Streikenden am Haymarket-Square in Chicago vom 4. Mai
18861060,

Die grésste Publizitit erzielte jedoch das Attentat auf die sterreichische Kaiserin Elisa-
beth im Jahre 1898 in Genf!%!. Der Titer, ein Italiener namens Lucheni, konnte sofort
verhaftet werden!%2. Eigentlich hatte der bekennende Anatchist den Prinzen von Otléans
toten wollen; dieser weilte aber nicht mehr in Genf. So wurde die Kaiserin meht oder
weniger zufillig zu seinem Opfer. Eine Einberufung der Bundesassisen wurde zwar er-
wogen, mangels eines Tatbestandes im BStR!% erfolgte aber eine Beurteilung des Falles
nach Genfer Strafrecht!®*. Lucheni selbst wollte als Mirtyrer sterben und verlangte fiir
seine Tat die Todesstrafe. Das Genfer Gericht verurteilte ihn zu lebenslanger Haft. 1910
erhingte er sich in Gefangenschaft!0%,

Eigentliche Propaganda leistete den Anschligen Vorschub, indem etwa Anleitungen
zum Bau von Sprengsitzen veroffentlicht, oder erfolgte Anschlige verherrlicht wurden.

Als besonders bertichtigt galten die von Johann Most herausgegebenen Schriften; etwa die
Zeitschrift ,, Freiheit“19%, welche zeitweise in der Schweiz gedruckt wurde!®” und fir den
ganzen deutschen Sprachraum bestimmt war. Beispielhaft darin die Glorifizierung des

1054
1055
1056
1057
1058
1059
1060
1061

1062

1063

1064

1065

1066
1067

LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 280.

Anarchistenbericht, S. 594 sowie 596ff.; LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 220 — 224.
LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 268.

LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 272f.

Anarchistenbericht, S. 595ff.; LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 264 — 267 sowie 273.
LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 279f.

SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S. 37.

Vgl. etwa die Eréffnungsansprachen der Prisidenten von National- und Stinderat zur Fortsetzung der Som-
mersession im Oktober 1898, BBI. 1898 IV, S. 586 — 590 oder ALFRED GAUTHIER, Le procés Lucheni, ZStR
1898, S. 333 — 359.

Beileidstelegramm des Bundesrates an den Kaiser von Osterreich (vom 11. September 1898), BBL 1898 IV,
S. 406 — 410 (S. 409£.).

Nach BStR wire etwa die Beleidigung der Kaiserin zu beurteilen gewesen. Verbrechen und Vergehen gegen
Leib und Leben auslindischer Reprisentanten genossen hingegen keinen Schutz durch das BStR und waren —
wie alle gemeinen Delikte — ausschliesslich von kantonalen Behorden zu beurteilen. Dazu FRANZ STAMPFLI,
Verbrechen gegen fremde Staaten, ZStR 1928, S. 313 — 334 (S. 316).

Zum Genfer Strafprozess eingehend ALFRED GAUTHIER, Le procés Lucheni, ZStR 1898, S. 333 — 359 (insb.
S. 341, 352 und 3571.).

Historisches Lexikon der Schweiz; http://hls-dhs-dss.ch/index.php; ,,Luccheni® (in den historischen Quellen
und in Italien [http://it.wikipedia.org/wiki/Luigi Lucheni; zuletzt besucht am 1. Mai 2009] witd der Name
mit einem ,,C*, in der aktuellen Literatur teilweise mit doppeltem ,,C* geschrieben).

Zu den Inhalten siche ZENKER, Der Anarchismus, S. 156f.

DRAHN, Johann Most, S. 12.
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»Mirtyrers* Stellmacher, welcher in Osterreich hingerichtet worden war!%%, Eine weitere
Schrift trug den Titel ,,Die wissenschaftliche revolutionire Kriegskunst und der Dynamit-
fihrer” 199, Ob die Propaganda der Tat in Mosts ,,Freiheit” tatsdchlich einen bestimmen-
den Einfluss auf Gewaltdelikte hatte, wurde erst spiter hinterfragt!?.

Wegen seiner Skrupellosigkeit wurde der Anarchismus vielerorts generell als eine krimi-

nelle Bewegung!?! und ein politisch motiviertes Verbrechen als besonders schwerwie-

gend betrachtet.
Das Phinomen des Anarchismus stellte auch die verfassungsrechtlichen Errungenschaf-
ten des Rechtsstaates in Frage. Bislang war es jeweils darum gegangen, (unter anderem
auch) die staatliche Ordnung in die eine oder andre Richtung zu prigen. Die Verfas-
sungskimpfe in Europa und der Schweiz (insbesondere auch in den Kantonen) zeugten
davon. Das Infragestellen einer staatlichen Ordnung sowie die Behauptung, diese sei an
sich das Problem und nicht die Losung, stellte einen fundamentalen Bruch dar und fiihrte
zu Verunsicherung!®’2,

3.41.3. Otganisation und Vernetzung

Die anarchistischen Ideen verbreiteten sich tiber alle Industrielinder. Politisch motivierte
Gewalt stellte ganz Buropa vor Herausforderungen!'”. Innerhalb der einzelnen Staaten
waten verschiedene Gruppierungen in der Regel lose miteinander verbunden!?™. Eine
straffe Fihrung, eine eigentliche ,,Zentrale fehlte den Anarchisten. Mit internationalen
»Foderationen® und Kongtessen, aber auch wegen (erzwungenen) Aufenthalten von
fuhrenden Anarchisten im Exil hatte schon frih ein internationaler Austausch stattge-
funden!0”,

Die Strukturen der anarchistischen Bewegung blieben nur schwer durchschaubar, ihre
Fihrer schwer identifizierbar!®6, Die Regierungen der europiischen Staaten erkannten
ein spezielles Bediirfnis nach einem Schutz des Staates und seiner Reprisentanten; die

1068 Flugblart, abgedruckt bei LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 275 — 277.

1069 ZENKER, Der Anarchismus, S. 156.

1070 DRAHN, Johann Most, S. 11 fand nur ein einziges Delikt, welches den ,,reinen Typ der Propaganda durch die Tar”
darstellte, wihrend er die Hauptgriinde fiir Attentate und Versuche dazu in der Agitation von Agents Provoca-
tenrs und Racheakten sah.

Dazu der ironisch gemeinte Roman aus dem Jahre 1907 von JOSEPH CONRAD, The Sectret Agent, London
1994, passim.

(Im Auftrag einer 6stlichen Gesandtschaft plante Herr Verloc — Agent und Verkiufer von Schund-Literatur —
das schrecklichste aller Attentate, welches die nachlissige Regierung des Vereinigten Konigreichs zu scharfen
Massnahmen gegen die politische Opposition veranlassen sollte: Die Sprengung des Null-Meridians in
Greenwich Village. Die Bombe tétete stattdessen den einfiltigen Schwager des Geheimagenten, der seiner-
seits von der Hand seiner eigenen Ehefrau den Tod fand, damit diese mit ihrem Geliebten — einem schwer
ibergewichtigen, ,,gefahrlichen” Revolutiondr — und den geheimen Zahlungen durchbrennen konnte.)

1070 DIERSE, ,,Anarchie, Anarchismus® (Histotisches Wérterbuch der Philosophie), Spalte 287.

1072 So etwa bei LOMBROSO, Die Anarchisten, S. 10, welcher die ,,Reprisentativ-1 erfassungen” durch die ,,schlimmen
Ertfabrungen der Gegenwart* als vélligen Misserfolg abschrieb.

1073 TAQUEUR, Tertorismus, S. 11 —17.

1074 Zu den schweizetischen Verhiltnissen insbesondere LANGHARD, Politische Polizei, S. 194 — 197.

1075 Zu den internationalen Organisationsformen siche auch den Anarchistenbericht, S. 573 — 577; ausserdem
LANGHARD, Politische Polizei, S. 196 — 198.

1076 - Anarchistenbericht, S. 609f.
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bestehenden strafrechtlichen Tatbestinde wiirden dafiir nicht mehr gentigen. Die Polizei
vetlagerte ihre Ermittlungstitigkeiten immer stirker in den priventiven Bereich.

3.41.4. Reaktionen der Gesetzgeber in den modernen Industriestaaten

In ganz Europa waren die Reaktionen auf anarchistisch motivierte Verbrechen und
Vergehen dhnlich: Neue Gesetze wurden geschaffen oder bestehende stark verschirft,
Vereine verboten, bekennende Anarchisten ausgewiesen oder verfolgt. Scharfe Mass-
nahmen bezweckten, die Gefahr der ,,Propaganda der Tat“ zu bannen!"””. Gefasste
Titer erwartete eine harte Bestrafung!"’8,

Das allgemeine Strafrecht wurde allgemein nicht mehr fiir ausreichend, die Bestrafung
nach den bestehenden Tatbestinden nicht mehr fiir zweckmassig erachtet. Die Gefahr
von Gesinnungstatbestinden wurde durchaus erkannt. Weil es sich bei anarchistisch
motivierten Verbrechen aber um Terrorismus — und damit um Verbrechen gegen die
»gesittete Menschheit™ handle, welche von keiner politischen Partei hitte gebilligt wer-
den kénnen, wurden entsprechende Ausnahmen von den allgemeinen rechtsstaatlichen
Prinzipien gebilligt!?.

Bis heute bildet eine gesetzliche Umschreibung oder Erfassung des Terrorismus eine

grosse Herausforderung!®. So erwies es sich als einfacher, bestimmte, Gblicherweise mit

terroristischer Gewaltausiibung verbundene Handlungen mit besonders harter Strafe zu
bedrohen.

Ein Hauptaugenmerk der Gesetzgeber galt einerseits den Sprengstoffgesetzen 1081, mit wel-
chen die Herstellung, der Besitz und die Verwendung von explosiven Stoffen oder Ma-
schinen (Bomben) unter besonders hohe Strafe gestellt wurden.
Frankreich verschirfte sein Polizeigesetz 1871, indem es die Herstellung oder den Besitz
von Sprengkoérpern besonders bestrafte!%82,
Ahnlich Belgien, dessen Regierung 1881 die Kompetenz erhielt, mit kéniglichen Verord-
nungen Besitz oder Gebrauch von Sprengstoffen zu ahnden!®. Nur fiinf Jahre spiter er-
fuhren die Gesetze eine weitere Verschirfung!%8+,
In England wurde — unter den Eindruck des Westminsterattentats — in nur einer Nacht, und
damit entgegen der standing order, ein Strafgesetz tiber Sprengstoffe verabschiedet und
auf den folgenden Tag in Kraft gesetzt 10,
Unter dem Eindruck des Londoner Bombenanschlages fasste auch der Senat der Verei-
nigten Staaten von Amerika zwei Beschlisse, fiir welche ihm (wegen fehlender Bundes-

1077 LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 —47 (S. 13).

1078 Siehe die Ubersicht bei SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S. 53ff. (Frankreich), 72ff. (Belgien), 82ff.
(Spanien) und 89ff. (Deutschland).

1079 LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 —47 (S. 8f.).

1080 HERZOG, Terrorismus, S. 24ff.

1081 KAUER, Strafrechtlicher Staatsschutz, S. 40; SCHROEDER, Der Schutz von Staat und Verfassung im Straf-
recht, S. 104f.

1082 SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S. 43.

1083 SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S. 43f.

1084 SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S. 49.

1085 SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S. 44ff.; LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896,
S.1-47 (S. 14f).
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kompetenz) die Berechtigung zum Erlass fehlte!%®. Eines der Gesetzte hitte zur schirfe-
ren Bestrafung der missbriuchlichen Verwendung von Sprengstoffen dienen sollen!®®.

Das Kaiserreich Osterreich verhingte nach einer Anschlagsserie in den Jahren 1883/84
den Ausnahmezustand tiber Wien, verschirfte sein Strafrecht und suspendierte teilweise
die Geschworenengerichte!*8. 1885 wurde ein Gesetz gegen den gemeingefihrlichen Ge-
brauch von Sprengstoffen erlassen!?®.

Das deutsche ,,Gesetz, gegen den verbrecherischen und gemeingefibriichen Gebranch von Sprengstoffen
(Sprengstoffgesetz vom 9. Juni 1884) umfasste nach seinem Wortlaut jede Art von Ge-
fahrdung, unabhingig von ihrer Eintretenswahrscheinlichkeit oder ihrem konkreten Zet-
stérungspotenzial; entscheidend fiir eine Strafverfolgung war einzig das Herbeifithren ei-
ne Explosion'™. Das Reichsgericht schrinkte den Tatbestand — wohl nicht zuletzt wegen
der darin vorgesehenen drakonischen Strafen!®! — in seiner Rechtsprechung auf Fille ein,
in welchen der Eintritt eines Schadens nach der Lage der Dinge als wahrscheinlich gelten
musste!®2. Das Sprengstoffgesetz wurde erst im Jahr 1964 — cher zufillig — wieder abge-
schafft!0,

Auf der anderen Seite wurde eine strafrechtliche Erfassung von erfolglosen Aufforde-
rungen sowie Vorbereitungshandlungen zu anarchistisch motivierten Verbrechen ange-
strebt. Die Schaffung von Gefihrdungsdelikten sollte unabhingig von einem Taterfolg
oder dem Vorliegen eines vollendeten Versuches eine strafrechtliche Verfolgung und
Bestrafung ermdglichen!™+,

Eine andere Ebene — nimlich eine grundrechtliche — beschlug das Verbot von Vereinen,
welche von nicht genehmem Gedankengut imprigniert waren. Besonders weit ging das
deutsche ,,Gesetz gegen die gemeingefibrlichen Bestrebungen der Sozialdemokratie (sog. Sozialis-
tengesetz vom 21. Oktober 1878)10%,

Mit steigender Bedeutung der ,,sozialen Frage® und zunehmenden Erfolgen der Sozial-
demokraten bei den Reichstagswahlen!™® dienten zwei Attentate sowie ein Mordversuch

1086 SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S.42f; JOSEPH H. BEALE, in: Franz von Liszt/Georg Crusen
(Hrsg,), Strafgesetzgebung der Gegenwart, II. Band. Das Strafrecht der aussereuropiischen Staaten, Berlin
1899, XIII. Vereinigte Staaten von Amerika, S. 195 - 219 (S. 205).

1087 Zu den aus dhnlichen Motiven erlassenen Sprengstoffgesetzen der Gliedstaaten (insbesondere Illinois),
BEALE, in: Franz von Liszt/Georg Crusen (Hrsg.), Strafgesetzgebung der Gegenwart, I1. Band. Das Straf-
recht der aussereuropdischen Staaten, Berlin 1899, XIII. Vereinigte Staaten von Amerika, S. 195 — 219
(S. 215f.).

1088 SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S. 36.

1089 T.ENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 —47 (S. 14).

1% LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 — 47 (S. 21); eingehend SEUFFERT, Anarchis-
mus und Strafrecht, S. 98 — 112.

1091 SCHROEDER, Schutz von Staat und Verfassung im Strafrecht, S. 105.

1092 Entscheidung des Reichsgerichts in Strafsachen (vom 25. November 1884), Bd. X1, S. 263 — 266 (S. 265).

109 SCHROEDER, Schutz von Staat und Verfassung im Strafrecht, S. 105.

1094 LENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 —47 (S. 46).

109 Reichsgesetzblatt 1878, S. 351. Das ,,Sozialistengeserz“ war zwar auf eine relativ kurze Dauer befristet, es wurde
aber insgesamt viermal vetlingert und trat erst auf den 30. September 1890 ausser Kraft; dazu SCHROEDER,
Schutz von Staat und Verfassung im Strafrecht, S. 104 sowie SCHURCH, Der strafrechtliche Schutz der 6ffent-
lichen Ordnung, S. 88.

10%  FERDINAND TONNIES, Der Kampf um das Sozialistengesetz 1878, Berlin 1929, S. 10.
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auf den deutschen Kaiser als willkommene Anldsse zum Etlass des Gesetzes!?””. Danach
waren sozialdemokratische, sozialistische oder kommunistische Vereine verboten, sofern
sie anstrebten, die ,,bestehende Ordnung® umzustiirzen, den 6ffentlichen Frieden oder
die Eintracht in der Bevélkerung zu gefihrden!'™. Die Nihe zum Verbot von Meinun-
gen'® und der Bestrafung von Gesinnungen'' war offensichtlich!!.
Das Gesetz bewirkte eine Absetzungsbewegung sozialistischer Arbeiter und Fihrer ins
Ausland, vor allem in die Schweiz; die sozialdemokratische Partei Deutschlands verlegte
thr Aktionszentrum nach Ziirich"'”? und fihrte ihre Versammlungen in den abgelegenen
Regionen der Schweizer Kantone durch.
Seitdens nun Dentschland und Osterreich in Folge ibrer gegen die Sozialdemokraten und Anarchisten
gerichteten Ausnahmegesetze anfingen, die Anbdnger der «sozialen Revolution» des Landes zu verweisen,
zogen diese Leute mit Vorliebe nach der Schweiz, wo sie einerseits Arbeit, andererseits freiere Bewegung
zu finden hofften und von wo aus sie sich dann héiufig an der Agitation gegen ihr V aterland beteiligten.
Es hatte dies zur Folge, dass das anarchistische Element in der Schweiz, sich fortwéabrend im Zunebmen
befand. Doch standen sich (...) von nun an Sogialdemokraten und Anarchisten scharf gegeniiber. “ 10

Teilweise schossen die Gesetzgeber stark iiber das Ziel hinaus; schon Zeitgenossen
tadelten die Gelegenheitsgesetzgebung.

So meinte etwa LOMBROSO zu den verschirften Gesetzen in zwei Lindern:

w(-+.) was aber in Frankreich und neuerdings anch Italien geschieht, ist iibertrieben; nnd fast ebenso im-
pulsiv und nur auf den Moment berechnet, wie die Erscheinungen, gegen die sie sich richten (...).“110%
Auch ein Ruckgriff auf das schirfste Strafmittel iberhaupt, die Todesstrafe, wurde — wo
sie nicht verboten war — teilweise hinterfragt. Dabei ging es letztlich auch um die Frage,
welcher Mittel sich ein Rechtsstaat in seiner ,,Selbstverteidigung nach innen® bedienen
kénne.
wAuch ist n bedenken, dass mit den Kapfen nicht ugleich die darin beberbergten Gedantken fallen, das
diese vielmebr durch den Anschein des Mdrthyrinms ibrer Anhénger gewinnen, wibrend eine sterile Idee
von selbst verschwindet; im iibrigen ist es ebensowenig maglich, im Launfe einer eingigen ephemeren Genera-
tion eine ldee mit absoluter Sicherbeit zu verwerfen, wie iiber ein Individunm wibrend seines Lebens ein
definitives Urtheil 3n haben; deshalb darf man eine 1dee anch nicht zum Grunde eines Todesnrtheils itber

1097 TONNIES, Kampf um das Sozialistengesetz, S. 11ff. und S. 56ff.; SCHROEDER, Schutz von Staat und Verfas-
sung im Strafrecht, S. 102.

109%  SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S. 169ff.; SCHROEDER, Schutz von Staat und Verfassung im Straf-
recht, S. 101 - 103.

109 TONNIES, Kampf um das Sozialistengesetz, S.34 (Kritik der Zentrumspartei bei den parlamentarischen
Beratungen).

100 TONNIES, Kampf um das Sozialistengesetz, S. 42 (Kritik der Fortschrittspartei bei den parlamentarischen
Beratungen).

101 Berechtigt daher die Kritik von SEUFFERT, Anarchismus und Strafrecht, S. 172.
Der Anarchistenbericht, S. 580 weist darauf hin, dass mit den Ausnahmegesetzen in Deutschland und Oster-
reich Anhinger eines eigentlich sozialdemokratischen Staatsverstindnisses in die Arme der anarchistischen
Bewegung getrieben worden wiren.

102 GRIMM, Geschichte der sozialistischen Ideen, S. 127f.,; KLEY-STRULLER, Verfassungsgeschichte der Neuzeit,
S. 236.

1103 Anarchistenbericht, S. 541f.

1104 TOMBROSO, Die Anarchisten, S. 114.
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ihre Anhdnger machen. 1%

wIch hoffe von Herzen, das man dem Anarchismus gegeniiber nicht zu kindischen und unniitzen Grau-
samfeiten greift, die die wirklichen Reformparteien schidigen, den Anarchismus selbst aber nur grosser
und fruchtbarer machen miissen. “ 1%
Eine Bestrafung wegen Ausserungen in der Presse hielt LOMBROSO sogar fiir kontrapro-
duktiv, weil diese teilweise als ,,Ableitungsmittel, als Blitzableiter* dienten'107.
Ebenfalls kritisch dusserte sich ZENKER, wenn er schrieb, dass der Anatrchismus in
Deutschland nicht an Priventiv- oder Repressivmassnahmen scheiterte, sondern an der
Bedeutung der sozialdemokratischen Partei, welche dem Anarchismus den Nihrboden
entziehe!"8,
Andererseits wurde auch genau das Gegenteil vertreten, dass ndmlich der Anarchismus
nur dank entschiedener Repression hitte in Schach gehalten werden konnen!®.
Fir die strafrechtliche Bekimpfung der Verwendung von Sprengstoffen sei, wegen des
grossen Zerstérungspotenzials, die Konstruktion von Gefdhrdungsdelikten der einzig
richtige Weg!'".

3.4.1.5. Erste Reaktionen des Bundes

In der Schweiz wurden vor allem Auslinder in Zusammenhang mit anarchistischer
Propaganda im Inland"" und anarchistisch motivierten Verbrechen im Ausland ge-
bracht. Zwar fehlte dem Bund zur Bekimpfung derartiger Verbrechen (im Inland) eine
Zustindigkeit, trotzdem sah sich der Bundesrat zu Massnahmen veranlasst. Gestlitzt auf
den Art. 70 BV (1874) liess er die aktivsten Anhinger der Propaganda der Tat auswei-

senl!!iz,

Die Bundesassisen urteilten im April 1879 tber den Fall des Dr. med. Paul Brousse,
eines in Neuenburg lebenden, franzosischen Anarchisten. In der Zeitschrift ,,Avant-
Garde® hatte Brousse in scharfen Worten die T6tung von Monarchen propagiert, wenn
damit der Tod tausender anderer Menschen verhindert werden konnte!!3. Die Assisen
verurteilten thn wegen Vetletzung des Art. 41 BStR (vlkerrechtswidrige Handlung), der
Bundesrat verwies ihn unmittelbar danach des Landes!!!.

1105 LOMBROSO, Die Anarchisten, S. 115; fiir politische Verbrecher hielt Lombroso die Deportation fiir die
geeignetste Massnahme, S. 123.

1106 T,OMBROSO, Die Anarchisten, S. 139.

1107 L,OMBROSO, Die Anarchisten, S. 125.

1108 ZENKER, Der Anarchismus, S. 186.

1109 TENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 — 47 (S. 13 und 45); SEUFFERT, Anatchismus
und Strafrecht, S. 36.

1110 T ENZ, Der Anarchismus und das Strafrecht, ZStW 1896, S. 1 —47 (S. 46).

1 GRIMM, Geschichte der sozialistischen Ideen, S. 126, nannte Flichtlinge und Intellektuelle.

112 Vier Personen mit dem Bundestratsbeschluss vom 22. Mirz 1884, AS 7, S. 445f.; sechs Personen mit dem
Bundesratsbeschluss betreffend die Ausweisung von sechs Anarchisten (vom 25. September 1884), BBI. 1884
1, S. 711f; eine Person (deren Identitit nicht hatte festgestellt werden konnen) mit dem Bundesratsbeschluss
betreffend die Ausweisung eines angeblichen Wladimir Waroffski aus Russland (vom 17. November 1884),
BBL. 1884 1, S. 311f; drei weitere Personen mit dem Bundesratsbeschluss betreffend die Ausweisung der Aus-
linder Joseph Kaufmann, Johann Neve und Peter Hauser (vom 15. Dezember 1884), BBL. 1884 1, S. 694f.

113 LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 131.

1114 TLANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 135.
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3.4.2. Der Anarchistenbericht

Durch den Anarchistenbericht fand im Bund erstmals eine umfassende Auseinanderset-
zung mit dem Anarchismus statt. Zwar erwies sich der Anlass des Berichts — ein angeb-
lich geplantes Attentat auf den Bundesrat — bald als tbler Streich, die Untersuchungen
des Generalanwalts ad hoc miindeten jedoch in einen héchst aufschlussreichen Bericht
und bildeten den Grundstein fiir den Aufbau des priventiven Staatsschutzes.

3.4.2.1. Der Anlass: Behaupteter Anschlag auf das Bundes(rats)haus

Im Januar 1885 erreichten den Bundesprisidenten mehrere anonyme Schreiben, wonach
das ,,Bundesrathhaus“!'’> wihrend einer Sitzung der Landesregierung von Anarchisten
in die Luft gesprengt wiirde!!!6. Der vermeintliche Denunziant gab sich als ein von Ge-
wissensbissen gequilter Mitwisser aus!!!’.

Die Behérden nahmen diese Gefahr angesichts dhnlicher Anschlige mit anarchistischen
Hintergrinden im europdischen Ausland!"8 sehr ernst. Der Bundesrat berief den Berner
Nationalrat (und spateren Bundesrat) Eduard Miiller zum ausserordentlichen General-
anwalt. Sein Auftrag lag allgemein datin, anarchische Umtriebe in der Schweiz aufzukli-
ren!. Die in kiirzester Zeit durchgefithrten Ermittlungen férderten zwar keine besorg-
niserregenden Erkenntnisse tber die Anarchisten in der Schweiz ans Licht, deckten aber
teilweise schwere Unzulinglichkeiten im Schweizer Polizeiwesen auf.

Auf den konkreten Anlass der Untersuchungen, das geplante Mordattentat auf die wich-
tigsten Politiker der Schweiz bezogen, deckte der Generalanwalt eine ,grossartige Téu-
schung“ 120 auf,
Ein Anschlag auf das Bundeshaus war nie geplant gewesen — vielmehr ging es bei der
ganzen Angelegenheit um eine Falschanschuldigung aus persénlichen Motiven. Der ver-
meintliche Denunziant konnte ausfindig gemacht und festgenommen werden. Er erhing-
te sich in der Untersuchungshaft.

3.4.2.2. Etrkannte I"Jbertreibungen

Der Bericht stellte fest, dass auch in der Schweiz anarchistische Gruppierungen bestiin-
den. Allgemein sei es aber zu einigen Ubertreibungen gekommen, welche teilweise von
den Anarchisten selber geférdert worden wiren.

WAn den ibertriebenen 1 orstellungen, welchen man vielfach begegnet, sind gunachst die Anarchisten
selbst schuld. Thre Berichte iiber anarchistische Thaten sind qumeist stark anfgetragen, tragen den Stempel
der Ronommisterei und Vieles, was Most in seinem grenzenlosen Grissemwabn anf seine Rechnung
schreiben michte, gehirt nicht anf diese Rechnung. Wenn in den Daily News zu lesen war, in Genf einzig

1115 Das Bundeshaus ist erst mit zwei Erweiterungsbauten (1884 — 1892 sowie 1894 — 1902) entstanden; das
o Bundesrathhans* entspricht anno 1885 dem heutigen Westfliigel des Bundeshauses.

1116 Anarchistenbericht, S. 600 — 603; eingehend LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 291 — 303.

7 Anarchistenbericht, S. 600.

1118 Dazu oben, S. 151f.

119 Immerhin — so hielt der Generalanwalt abschliessend fest — wiren nun die anarchistischen Gruppen in der
Schweiz bekannt und Ubertreibungen kénnten auf ihr richtiges Mass zuriickgefithrt werden; Anarchistenbe-
richt, S. 565 — 580, 594 — 598, 600 — 603 sowie 708f.

1120 Anarchistenbericht, S. 708; LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 306f.
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balten sich 2000 Nibilisten und in der Schweiz 5000 Anarchisten anf, so ist dies eine licherliche Anf-
schneiderei. Die starksten anarchistischen Gruppen, welche wir in der Schweig gefunden haben, iblen
nicht diber 20, hachstens 30 Mitglieder und meist finden sich nur 4, 5, 6 Genossen, selbst in den grisse-
ren Stidten. Die grosse Mebrzabl der Arbeiter will nichts gemein haben mit Most’s verbrecherischen
Lebren und die Zahl derer, die sich offen zu denselben bekennen, ist verschwindend klein. (...) Beden-
tung gewinnt diese Partei durch die Energie und Verwegenbeit, durch die Rithrigkeit und fanatische Hin-
gabe weniger Friiher einerseits, durch ibre Presse andererseits. Die anarchistische Literatur, vorab die
Most’sche Freibeit, haben Kammerer, Stellmacher, Reinsdorff; Kumitsch und Andre zu Verbrechern
ansgebildet und gum Verbrechen getrieben! (... )* 11!

In der Schweiz hitte die anarchistische Bewegung ihren Hohepunkt bereits tiberschrit-
ten; sie befinde sich sogar in rapidem Verfall. Da die Propaganda der Tat zu einer Propa-
ganda des Verbrechens geworden sei, herrsche gerade unter den Anarchisten grosse Verun-
sicherung!?2,

Vier Jahre spiter, 1889, ernannte der Bundesrat mit Nationalrat Josef Stockmar erneut ei-
nen ausserordentlichen Generalanwalt wegen anarchistischer Umtriebe. Sein Auftrag be-
stand darin, gegen die Urheber der Schrift ,,Manifest der schweizerischen Anarchisten® eine Un-
tersuchung wegen moglicher Verletzung der Art. 45, 46 und 48 BStR durchzufithren!!?3.

3.4.2.3. Erkannte Mingel im Schweizer Polizeiwesen

Generalanwalt Miller dusserte sich in seinem abschliessenden Bericht vom Mai und Juni
1885 insbesondere kritisch zum Mangel an einer eidgendssischen politischen Polizei. Man-
che Kantone hatten sich im Rahmen seiner Untersuchungen als unfihig zur Zusammen-
arbeit mit den Bundesstellen erwiesen. Entweder, weil ihre Berichte unbrauchbar waren,
oder weil es ihnen schlicht am nétigen Sachverstand mangelte.

wAus eingelnen Kantonen (...) lagen ziemlich eingehende Erbebungen vor, welche einen Einblick in die
Verhdltnisse der betreffenden Kantone gestatteten. Aus andern Kantonen lagen theils sebr unvollstindige,
theils mangelnde Kenntnis der ganzen Frage verrathende Berichte vor, welche fiir die eigentliche Untersu-
chung nur von weifelbaftem Werthe waren. Und anch Kantone, welche innerbalb ihrer eigenen Grenzen
ordentlich orientiert waren, hatten von demjenigen, was ither diese Grenzen binausging, keine oder nur
ganz, mangelhafte Kenntnis. Vielfach konnte man konstatieren, dass iiber den pringipiellen Unterschied
wischen Socialdemokraten und Anarchisten villige Unklarheit bestand. Oft fehite die Kenntnis der a-
narchistischen Taktik und Gebrauche. Und mit Bezug anf die persinlichen Begiehungen der einzelnen
Anarchisten unter sich nnd von Kanton n Kanton berrschte villiges Duntkel. So boten die 1 orakten ein
buntes Bild, wie es nur die VVielgestaltigkeit unserer kantonalen Sonveranititen und die Kleinbeit der da-
bei im V ordergrund stehenden Verbaltisse erzengen kann. Es soll mit dieser Kritik niemandem ein
Vorwurf gemacht werden, sie gilt den Zustinden, nicht den Personen, welche gufillig berufen waren, mit
cinem so mangelbafien Apparate zu arbeiten, wie es hier der Fall war. ‘1124

Der Generalanwalt hielt in seinem Bericht konkrete verfahrensmissige Mingel fest und
erachtete die durchgefithrten Untersuchungen teilweise als unverhiltnismassig.

wDer Mangel einer eidgendssischen Polizei hatte weiter zur Folge, dass sich die eidgendssischen Untersu-

1121 Anarchistenbericht, S. 709f.
1122 Anarchistenbericht, S. 711.

1123 Bundesrathsbeschluss betreffend das Manifest der schweizerischen Anarchisten (vom 30. August 1889), BBL
1889 111, S. 1171f.

1124 Anarchistenbericht, S. 604.
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chungsrichter vielfach mit rein polizeilichen Nachforschungen abgeben mussten. Wer unsere Institutionen
nicht kennt, wird diese Art von Untersuchung nicht verstehen. Halb Polizei, halb Untersuchungsrichter!
Halb administrativ, halb gerichtlich! Die Schwierigkeit zeigte sich schon in dem dem Untergeichneten
vom Bundesrath ertheilten doppelten Aufirage, der dabin ging, einmal dem angeblich geplanten Attentat
anf das Bundesrathhans nachzuforschen, also ein bestimmtes Verbrechen zu verfolgen, dann aber anch
iiber den Anarchismus in der Schweig iiberhanpt Nachforschungen zu veranstalten. Es konnte nicht
ansbleiben, dass unter solchen Unmstinden anch bei den Kantonen Zweifel dariiber entstanden, welche Or-
gane zur Hiilfeleistung berufen seien. Und wirklich kam es vor, dass am einen Orte sich die Beamten der
administrativen und der richterlichen Gewalt dariiber stritten, wer berechtigt sein solle, die Requisitionen
des eidgen. Untersuchungsrichters gn vollziehen, wibrend am andern Orte Zueifel dariiber entstanden,
wer hiezu verpflichtet sei.

Endlich hatte die Ausdebnung der Untersuchung anf polizeiliche Erbebungen ur Folge, dass die Unter-
suchungsrichter sich mit einer Reibe von Personen einldsslicher befassen mussten, welche man obne das
kurzer Hand hitte entlassen kdnnen. 1125

Nach sorgfiltiger Abwigung hielt Miller in seinen Schlussfolgerungen fest, dass im
Bund eine ,,Centralstelle” zur Bekimpfung politisch motivierter Verbrechen geschaffen
wetden sollte.

Eine eidgendssische politische Polizei

o(--.) wiirde (...) einerseits der Opposition der Foderalisten und andererseits der natiirlichen Abneigung
unseres Volkes gegen alles, was Polizei heisst, namentlich aber gegen eine politische Polizei, begegnen.
Und es ist allerdings die Errichtung einer Polizes, welche die ansschliessliche Bestimmung bat, eine politi-
sche Partei oder eine soziale Bewegung su iiberwachen, mit grossen Gefahren verbunden. Ubertriebener
Diensteifer, Ungeschicklichkeit, unter Umstinden selbst persinlicher Hass, kdnnen zur Verletzung der
Rechte und Freibeiten von Biirgern fiihren (... ).

So lange unsere Kantone unter sich nicht in Begiehung stehen und keiner weiss, was im andern gebt, so
lange werden alle Anstrengungen der kantonalen Behirden nur mangelbafte Resultate zu Tage fordern.
Eine erfolgreiche Verfolgung der anarchistischen Bewegung ist erst dann miglich, wenn allseitig eine ein-
heitliche Orientierung stattfindet. Diese herzustellen, sind die Kantone als solche nicht im Stande, es muss
dazn die Vermittlung durch den Bund in Anspruch genommen werden. Zu dem Zwecke hatte der Bund
eine Centralstelle zu errichten, welcher samtliche Kantone periodisch Bericht zu erstatten, Domizilverin-
dernngen, neuen Zuzug, nene Erscheinungen, welche mit Bezug auf die anarchistische Bewegung beobach-
tet wirden, u.s.w. Zu melden, in besonders wichtigen Fallen anch sofort Anzeige 3u machen hatten. “ 1126

Abschliessend konstatierte der Generalanwalt, dass auch anarchistisch motivierte Delikte
nach kantonalen Gesetzen, nicht nach Bundesstrafrecht beurteilt wiirden. Wegen ihres
speziellen Charakters zog er jedoch eine einheitliche Behandlung in der ganzen Schweiz
der kantonalen Vielfalt vor. Eine Revision des BStR sei geboten'?7.

3.4.2.4. Unmittelbare Folgen

Ditekte Folgen zeitigte der Anarchistenbericht keine. Sowoh! die Revision des BStR als
auch institutionelle Anderungen wurden auf die lange Bank geschoben. Wihrenddem die
Nachbatlinder legiferierten, wartete der Bund vorerst einmal ab''%, Da es in der

1125 Anarchistenbericht, S. 605f.
1126 Anarchistenbericht, S. 718f.
1127 Anarchistenbericht, S. 720f.
128 Dariiber beklagte sich LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 434.
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Schweiz selber (noch!'?) nicht zu Anschligen gekommen war, sollten allfillige gesetzli-
che Anderungen erst im Rahmen der Schaffung eines eidgendssischen Strafgesetzbuches
erfolgen. Offenbar hielt der Bundesrat seine Politik der Ausweisung der aktivsten Anar-
chisten fiir gentigend!1%.

3.4.3. Das anarchistische Manifest

Im Sommer erregte ein anarchistisches Manifest, eine in scharfem, polemischem Ton
gehaltene politische Streitschrift, grosses Aufsehen. Der Bundesrat ernannte zur Aufkli-
rung wieder einen ausserordentlichen Generalanwalt zur Untersuchung, ob die Schrift
gegen das Bundesstrafrecht verstosse!3!.

In der Anklageschrift verlangte Bundesanwalt Stockmar die Statuierung eines Exempels.
Eine freie Meinungsdusserung wire strafbar, wenn sie zur Auflehnung gegen das Gesetz
oder die Behérden aufrufe. Das Manifest stelle ein Vergehen gegen das Vaterland dar,
weil der Anarchismus gemeingefihrlicher und verbrecherischer Natur entspringe. Dem-
gegeniiber betonten die Verteidiger zwar die Verabscheuungswiirdigkeit des Manifests,
sahen darin aber keine Vetletzung der Art. 46 1.V.m. Art. 48 BStR (Anstiftung zu gewalt-
samem Widerstand gegen Bundesbehérden) 1132,

Gegen die offentliche Meinung sprachen die Geschworenen die drei Angeklagten ein-
stimmig fir nicht schuldig!?3. Damit verhinderten sie gleichzeitig eine Ausdehnung der
Art. 46 und 48 zu reinen Gesinnungsdelikten.
Bundesgerichtsschreiber ROTT vermutete in seiner Urteilsanmerkung, dass die Jury wohl
den subjektiven Tatbestand in Frage stellte; die Angeklagten wiren danach selber nicht
davon ausgegangen, dass sie tatsichlich Zusammenrottungen zu gewaltsamem Wider-
stand hervorrufen kénnten oder wollten (sicl) 134,

3.4.4. Die Lagebeurteilung der politischen Behérden

In der Bundesverwaltung wurde ein Bedrohungspotenzial durch anarchistisch motivierte
Anschlige, durch Machenschaften von fremden Agenten sowie durch eine Gefihrdung
von Neutralitdt und Unabhingigkeit durch politische Agitation aus der Schweiz heraus
vermutet.

Der Bundesrat begegnete vor allem politisch verfolgten Auslindern, welche wegen ihrer
klassenkimpferischen Haltung ihre Heimatlinder verlassen hatten und diesen Kampf in
der Schweiz fortsetzten!'>, mit Skepsis''®. Auf der anderen Seite war das Gebiet der

129 Zum Attentat auf Elisabeth von Habsburg vorne, S. 153.

1130 Zu den Ermittlungen und Folgen vor allem in den Westschweizer Kantonen siche LANGHARD, Die anarchis-
tische Bewegung, S. 148 — 153.

1131 Bundesrathsbeschluss betreffend das Manifest der schweizerischen Anarchisten (vom 30. August 1889), BB
1889 1II1, S. 1171f. Zum wortlichen Inhalt des Manifests siche E. ROTT, Der Neuenburger Anarchistenpro-
zess, ZStR 1890, S. S. 51 = 55 (8. 51f.); der vollstindige Vorname des Autors wird nicht genannt.

1132 Zur Anklageschrift LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 160f.

1133 Zur Anklageschrift LANGHARD, Die anarchistische Bewegung, S. 161f.

1134 E. ROTT, Der Neuenburger Anarchistenprozess, ZStR 1890, S. S. 51 — 55 (8. 55).

1135 Vgl. etwa den Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung betreffend das Gesuch um einen Nach-
tragskredit zum Zwecke einer besseren Organisation der politischen Polizei (vom 12. Marz 1888), BBI. 1888 1,
S. 586 — 603 (8. 700), nachfolgend ,,Bericht Organisation der politischen Polizei*.
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Eidgenossenschaft bei im Ausland verbotenen Organisationen und Anhdngern unter-
drickter Meinungen als Gastland generell beliebt, weil sie hierzulande mehr Freiheit
genossen!'’. Die Schweiz wurde darum in den 1880er Jahren vom Ausland zusehends
unter Druck gesetzt!!®, In einer Rede vor dem Nationalrat beklagte Bundesrat Droz
einerseits das starke politische Engagement einiger Einwanderer, andererseits aber auch
die Souverinititsverletzungen durch Aktionen auslindischer Spitzel und agents provoca-
teurs!¥.

3.4.5. Schwerwiegende Differenzen mit dem Kaiserreich

Vor allem wegen der strengen Sozialistengesetze setzten sich zahlreiche deutsche Sozial-
demokraten, Kommunisten der Anarchisten in die Schweiz ab, wo ihnen die Verfolgung
erspart blieb. Sie taten es damit ihren republikanisch und/oder liberal gesinnten Lands-
leuten gleich, welche Jahrzehnte zuvor in die Schweiz emigriert waren. Der Niederlas-
sungsvertrag zwischen der Schweiz und dem Deutschen Reich vom 27. April 18761140
begiinstigte diese Entwicklung, da er die Wohnsitznahme von Deutschen in den Schwei-
zer Kantonen erleichterte. Die deutschen Emigranten neutralisierten sich in der Schweiz
nicht zu apolitischen Gisten; die Verbindungen in ihre alte Heimat blieben oft bestehen.
Daraus resultierte ein reger Gedankenaustausch tiber die Grenze hinweg. Mit ihren
zahlreichen abgelegenen Regionen entwickelte sich die Schweiz zu einem beliebten
Austragungsort fir die Parteitage deutscher oder internationaler Arbeiterparteien.

Die Regierung des deutschen Reichskanzlers Bismarck stand den Titigkeiten der eigenen
Landsleute auf Schweizer Boden dusserst misstrauisch gegentiber und versuchte, die
Kontrolle Gber sie zurtickzugewinnen. Die grundlegende Unzufriedenheit der deutschen
Regierung mit der Schweizer Politik gegeniiber den deutschen Exilanten dusserte sich in
mehreren Zwischenfillen. Die diplomatischen Verstimmungen waren teilweise schwet-
wiegend, der Druck auf den Bundesrat hoch.

1136 Vol. etwa den Bericht des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im
Jahre 1878, Geschiftskreis des Justiz- und Polizeidepartements, BBL. 1879 11, S. 569 — 647 (S. 644), den Be-
richt der Kommission des Stinderathes fiir die Prifung des Geschiftsberichtes des Bundesrathes und das
Bundesgerichtes tiber das Jahr 1878, BBL. 1879 1II, S. 747 — 786 (S. 762), den Bericht Organisation der politi-
schen Polizei, BB 1888 I, S. 586 — 603 (S. 602) oder den Bundestatsbeschluss in Sachen des Heinrich Johann
Gehlsen, Publizist aus Tonning, in Schleswig-Holstein, wohnhaft in Bern (vom 29. April 1879), BBI. 1879 11,
S. 652f.

Aus journalistischer Sicht URS PAUL ENGELER, Grosser Bruder Schweiz, Ziirich 1990, S. 16 — 18.

137 Vgl. die Beispiele im Bericht Organisation der politischen Polizei, BBL. 1888 I, S. 586 — 603 (S. 589 — 594).

1138 LANGHARD, Politische Polizei, S. 226 — 229.

1139 Rede des Herrn Bundesrath Droz betreffend die Organisation der politischen Polizei in der Sitzung des
Nationalrathes (vom 20. Marz 1888), BBL 1888 I, S. 692 — 696 (S. 694f.).

1140 Niederlassungsvertrag zwischen der Schweiz und dem Deutschen Reiche (abgeschlossen am 27. April 1876),
AS 2, 8. 567 - 575.
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34.5.1.1. Die Verhaftung von deutschen Polizeispitzeln in Ziirich

1887 wurden in der Stadt Ziirich die beiden agents provocateurs Schréder und Haupt
festgenommen. Beide waren im Dienste der deutschen Geheimpolizei in sozialdemokra-
tischen und anarchistisch gesinnten Kreisen titig gewesen. Sie unterhielten internationale
Beziehungen und versuchten, die sozialdemokratischen Gruppierungen in der Schweiz
zu Gewalttitigkeiten zu verleiten; in Schréders Ziircher Wohnung stellte die Polizei
sogar eine Kiste Dynamit sicher!!4.,

Als der Stadtziircher Polizeihauptmann Fischer auf Anfrage der beiden deutschen
Reichstagsabgeordneten Bebel und Singer die Zugehérigkeit der Agitatoren zur deut-
schen Polizei schriftlich bestitigte, kam es zum Eklat mit der deutschen Regierung!142,

34.5.1.2.  Ein (u) kritisches Fasnachtsgedicht

An der Basler Fasnacht des Jahres 1888 verbreitete der junge Karl Schill 300 Exemplare
seines Gedichts ,,177ve Ja France!*; welches die Zustinde in Elsass-Lothringen aufs Korn
nahm. Die beleidigte deutsche Regierung verlangte in einer diplomatischen Note vom
Bundesrat, dieser mége die nétigen Schritte einleiten, um den Schuldigen nach Art. 42
BStR (6ffentliche Beschimpfung eines fremden Volkes oder seines Souverins) zu bestra-
fen'™®, Schill wurde am 19. Juli 1888 von den Bundesassisen nach Art. 42 BStR fir
schuldig befunden und zu 800 Franken Busse verurteilt!.
Die Geschworenen beschiftigten sich in der Urteilsbegriindung tiber weite Strecken mit
der Frage des Gegenrechts der Schweiz gegentiber Deutschland, welches das BStR als
Voraussetzung fir eine Bestrafung verlangte!'. Zum Pamphlet meinte das Gericht apo-
diktisch, dieses stellte einen ,,roben und strafbaren Fasnachtsschers " dar!140,

Fir die deutsche Diplomatie kam der Fall Schill nicht ungelegen; dank dem eigentlich
harmlosen Scherz erhohte sie ihren Druck auf die Schweiz weiter!!¥7, damit diese ihre
Gesetze verschirfen, respektive die in Deutschland soeben verschirften Gesetze gegen
die Sozialdemokratie iibernehmen wiirde.

1141 LANGHARD, Politische Polizei, S. 220 — 222.

142 Zur Affare Fischer eingehend LANGHARD, Politische Polizei, S. 219ff. und 317ff. Vgl. auch die Rede des Herrn
Bundesrath Droz betreffend die Organisation der politischen Polizei in der Sitzung des Nationalrathes (vom
20. Mirz 1888), BBL. 1888 I, S. 682 — 696.

1143 Urteil der Kriminalkammer des Bundesgerichts vom 19. Juni 1888, in: ZStR 1888, S. 314 — 320 (Sachverhalts-
zusammenfassung von Bundesgerichtsschreiber Rott, S. 314f.); LANGHARD, Politische Polizei, S. 227f.

1144 Urteil der Kriminalkammer des Bundesgerichts vom 19. Juni 1888, in: ZStR 1888, S. 314 — 320.

1145 Urteil der Kriminalkammer des Bundesgerichts vom 19. Juni 1888, in: ZStR 1888, S. 314 — 320 (E.1 und E.2
S. 319£).

1146 Urteil der Kriminalkammer des Bundesgerichts vom 19. Juni 1888, in: ZStR 1888, S. 314 — 320 (E.3 S. 320);
kritisch zur Anwendung des Art. 42 BStR PFENNINGER, Strafrecht, S. 611.

1147 TANGHARD, Politische Polizei, S. 228.
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34.5.1.3.  Die Festnabme eines dentschen Polizeiinspektors

Ein schwerer Zwischenfall ereignete sich bereits im Jahr darauf. Der Milhauser! Poli-
zelinspektor Wohlgemuth hitte als Fahrungsperson und agent provocateur® fir die
Uberwachung und Anstachelung von Sozialisten — auch — in der Schweiz zustindig sein
sollen'™™. Am 21. April 1889 bereiste Wohlgemuth die Schweiz, um sich mit einer Kon-
taktperson zu treffen. Seine Absichten wurden jedoch von jenen Leuten erkannt, welche
er zu bespitzeln beabsichtigte. Die von privater Seite informierten Aargauer Behorden
stellten ihm in Rheinfelden mit einem fingierten konspirativen Treffen eine Falle und
nahmen den deutschen Inspektor in Haft'!>!. Nach wenigen Tagen wurde er auf Anord-
nung des Bundesrates des Landes verwiesen!!52.

Die aus dieser Episode folgenden ernsthaften diplomatischen Konflikte zogen weite
Kreise. Nicht nur die deutsche Regierung nahm den Vorfall wiederum als willkommenen
Anlass, um Druck auf den Bundesrat auszuliben!!%3 auch andere Staaten mischten sich
nun ein (v.a. Osterreich und Russland). In den Augen der konservativen Regierungen
war die Schweiz gegentiber auslindischen ,,anarchistischen nnd revolutiondren Elementen viel
zu tolerant!134,

Offenbar liebdugelte Bismarck damit, eine gewalttitige Auseinandersetzung mit der

Schweiz zu provozieren, in deren Rahmen Deutschland die Nordwestschweiz besetzt hit-
tellss.

Der Bundesrat versuchte zumindest Russland zu besidnftigen, indem et bestimmte Emig-
ranten des Landes verwies; Deutschland zuliebe wurde die Schaffung einer stindigen
Bundesanwaltschaft nun ernsthaft erwogen!. Trotzdem kindigte die Reichsregierung

den Niederlassungsvertrag mit der Schweiz auf!¥’. Erst mit dem Ricktritt Bismarcks
konnte die Krise beigelegt, im Mai 1890 ein neuer Niederlassungsvertrag abgeschlossen

1148 Nach dem deutsch-franzésischen Krieg wurde Elsass-Lothringen dem deutschen Reich angegliedert. Erst mit
dem Ende des Ersten Weltkriegs gelangten diese Gebiete wieder an Frankreich.

149 Zum Begriff des ,,Agent provocatenr” in der damaligen deutschen Lehrmeinung — auch in Abgrenzung zum
mittelbaren Titer, zum Spion und zum Kronzeugen vgl. PAUL HEILBORN, Der Agent provocateur, Berlin
1901, S. 3 — 13. Der Autor kam zum Schluss, der Agent provocateur sei detjenige, ,,welcher einen anderen u Be-
bebung einer strafbaren Handlung vorsiitlich bestimmt, um ibn 3u Strafe zu bringen, obne dass es 3ur materiellen 1 erletzung
des durch die strafbare Handlung angegriffenen oder gefibrdeten Rechtsgntes kame.“ Gerade das letzte Element war bei
der provocation im Ausland wohl kaum zu erreichen, falls iiberhaupt angestrebt.

Zur allgemeinen Problematik dieser Form der Verbrechens-, Privention® siche Heilborns Schlussbemerkun-
gen, S. 189 — 191,

1150 VON GREYERZ, Handbuch Schweizer Geschichte Bd. II, S. 1079.

1151 CURTI, Geschichte, S. 657.

1152 Bundesrathsbeschluss betreffend die Ausweisung des August Wohlgemuth, aus Miilhausen (vom 30. April
1889), BBL. 1889 I, S. 685; LANGHARD, Politische Polizei, S. 2741,

1153 Reichskanzler Bismarck drohte offenbar mit der Einfithrung cines Passzwangs fiir Schweizer; CURTI, Ge-
schichte, S. 657.

115 Vgl. die Antwort von Bundesrat Droz zur Interpellation iiber den Konflikt mit Deutschland im schweizeri-
schen Nationalrathe (vom 20. Juni 1889), BBI. 1889 IIL, S. 651 — 655.

1155 GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. I, S. 1660.

1156 CURTI, Geschichte, S. 657; GAGLIARDI, Geschichte der Schweiz Bd. I, S. 1661.

1157 Aus den Verhandlungen des Schweiz. Bundesrathes (vom 23. Juli 1889), BBI. 1889 I1I, S. 956.
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werden!158,

3.4.6. Die Schaffung einer ,stindigen* Bundesanwaltschaft

Im Jahre 1889 reagierte der Bundesrat auf die im Anarchistenbericht festgestellten Un-
zulanglichkeiten und den internationalen diplomatischen Druck. Der Beschluss zur
Abschaffung einer stindigen Bundesanwaltschaft sollte nicht nur rickgingig gemacht,
sondern die Behorde zudem gestirkt werden.

3.4.6.1. Das Fehlen einer ,,dauerhaften“ Bundesanwaltschaft als Mangel

In seiner Botschaft begriindete der Bundesrat das Bediirfnis nach der Schaffung einer
Bundesanwaltschaft mit wesentlichen Verdnderungen im sozialen und politischen Be-
reich!®, Wihrend bis zur Mitte des 19. Jahrhunderts auch der junge Schweizer Bundes-
staat von den europaweiten politischen Auseinandersetzungen fiir oder gegen die Mo-
narchie sowie Fragen der nationalen Einheit herausgefordert worden war!'®, gewannen
bis zum Ende des Jahrhunderts sozialpolitische Konflikte stark an Bedeutung,

Der Bundesrat hielt die Méglichkeiten des Bundes, auf die neuen Herausforderungen zu
reagieren, fiir ungenigend. Insbesondere wiren die polizeilichen Behérden hinsichtlich
politischer Untersuchungen nur ungentgend organisiert!'*!. Die Kantone gentigten den
steigenden Anforderungen auf dem Gebiet der Fremdenpolizei kaum mehr!1¢2, Weil sie
nicht mit der Pflege der internationalen Beziechungen betraut seien, wiren die Kantone
bei der Uberwachung von in- und vor allem auslindischen ,, Unrubestiftern“ auch zu wenig
aufmerksam!1163,

1888 warnte der Bundesrat davor, dass er die dem Bund gemiss der Bundesverfassung
obliegenden Aufgaben, zur Wahrung der Interessen der Eidgenossenschaft nach aus-
sen!®4, zum Schutz der inneren Sicherheit!!65, zur Wegweisung staatsgefihrdender Aus-

1158 Botschaft des schweizerischen Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung betreffend den Niederlas-
sungsvertrag mit Deutschland (vom 5. Juni 1890), BBI. 1890 I11, S. 220 — 231.

1159 Botschaft zum Bundesgesetz tiber die Bundesanwaltschaft, BBL. 1889 I11, S. 627 — 634 (S. 630).

1160 Diese spitzten sich bis zum Landesstreik von 1918 (dazu hinten, S. 215ff.) weiter zu. Kommunisten und
Sozialdemokraten waren zwar im Eidgenossischen Parlament vertreten und konnten mit der Einfihrung des
Proporzwahlrechts ihre Mandate nach 1919 ausbauen (zum Proporzwahlrecht fiir den Nationalrat siche hin-
ten, S. 248), doch begegneten ihnen die Behérden mit einem grundsitzlichen Misstrauen. Eine Differenzie-
rung zwischen den Gruppierungen wurde zumindest vernachlissigt. So schrieb etwa Bundesanwalt Stimpfli
noch 1922 in einem Aufsatz: ,Die K jsten und die Sozialdemokraten haben die Eroberung der politischen Macht mit
revolutiondren Mitteln in ibre Parteiprogramme anfg Die £ istische Partei der Schweiz; ist eine Sektion der 111.
Internationale nnd hat sich anf deren Beschliisse, Leitsatze nnd Statuten verpflichtet. Die Sozialistische Theorie verwirft zwar die
revolutionare Massenaktion als eingiges Kampfmittel, fordert aber ibre Organisation und Anwendung im geei Zeitpunkt.
(...) Der Landesstreik (...) und die Generalstreike (...) hatten revolutiondre Ziele.“ FRANZ STAMPFLI, Die Novelle zum
Bundesstrafrecht, ZStR 1922, S. 97 — 141 (S. 97 - 99).

161 Botschaft zum Bundesgesetz tiber die Bundesanwaltschaft, BBL. 1889 111, S. 627 — 634 (S. 630).

1162 Botschaft zum Bundesgesetz tiber die Bundesanwaltschaft, BBL. 1889 111, S. 627 — 634 (S. 630).

1163 Bericht Organisation der politischen Polizei, BBL. 1888 I, S. 586 — 603 (S. 586ff.). Vgl. auch die Rede des
Herrn Bundesrath Droz betreffend die Organisation der politischen Polizei in der Sitzung des Nationalrathes
vom 20. Mirz 1888, BBL 1888 1, S. 692 — 696 (S. 695). Der damalige Vorsteher des EDA nahm Bezug auf die
Enttarnung zweier agents provocateurs (Haupt und Schréder), welche im Dienste einer ,,befreundeten Nati-
on (Deutschland) standen und in der Schweiz titig gewesen waren. Bundesrat Droz betonte die Souverinitit
der Schweiz und die daraus resultierenden Rechte und Pflichten eines unabhingigen Staates.

et Art. 102 Ziff. 8 BV 1874: ,,Der Bundesrat hat innert den Schranken der gegemwartigen Verfassung voriiglich folgende
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linder!'®¢ sowie weitere, sich aus der Pflege des Bundesstrafrechts ergebende Titigkei-
ten'67 nicht mehr in ,gehiriger Weise” werde erfillen kénnen!%. Es fehle dem Bund vor
allem an den dazu notwendigen Polizeikriften!16.

Obwohl die politische Polizei bei Sozialdemokraten und Demokraten eher auf Ableh-
nung stossen musste, sah sich der Bundesrat!'™ durch die Affire Wohlgemuth darin
bestirkt, dass der Schaffung einer stindigen Bundesanwaltschaft Erfolg beschieden
wiirde!!1,

3.4.6.2. Gesetzliche Grundlagen

Die Schaffung einer schweizetischen Bundesanwaltschaft — als , 4wz des stindigen eidgends-
sischen Generalstaatsanwaltes“ bezeichnet — stiitzt sich auf das neue Bundesgesetz tiber die
Bundesanwaltschaft aus dem Jahre 18891172, Weil die Stelle eines eidgendssischen Staats-
anwalts seit der BV 1874 nicht mehr im Verfassungstext Erwihnung fand, wurde offen-
bar auf Art. 102 Ziff. 8 und 10 BV 1874 als verfassungsmissige Grundlage fiir den Aus-
bau der Bundesanwaltschaft abgestellt!’3; das Gesetz selber verzichtete auf die Anru-
fung einer Verfassungsnorm. Dieses Vorgehen blieb unter den zeitgendssischen Juristen
umstritten'!”*, Die parlamentarischen Beratungen wurden auf das Minimum reduziert,
eine Diskussion auf Wunsch des Bundesrates vermieden — die guten Bezichungen zum
nérdlichen Nachbarland forderten ihren Tribut!!7.

3.4.6.3. Aufgaben

Die Aufgaben der Bundesanwaltschaft fanden vor allem im BG iiber die Bundesanwalt-
schaft und im BG tber die Bundesstrafrechtspflege eine gesetzliche Verankerung. Dem-
nach liessen sich die Aufgaben der neuen Bundesanwaltschaft folgendermassen umreis-
sen:

Befugnisse und Obliegenbeiten: (...) Er wabrt die Interessen der Eidgenossensohaft nach anssen, wie namentlich ihre vilkerrecht-
lichen Begiehungen, nnd besorgt die answirtigen Angelegenheiten iiberhanpt.

165 Art. 102 Ziff. 10 BV 1874: ,,(...) Er sorgt fiir die innere Sicherheit der Eidgenossenschaft, fiir Handbabung von Rube und
Ordnung.“

166 Art. 70 BV 1874: ,,Dem Bund steht das Recht zu, Fremde, welche die innere oder dnssere Sicherheit der Eidgenossenschaft
gefabrden, ans dem schweigerischen Gebiete wegzuweisen.

167 Art. 12 des BG tber die Bundesstrafrechtspflege (vom 27. August 1851), ASII, S. 743 — 793, .V.m. Art. 38
und 44 BStR.

1168 Bericht Organisation der politischen Polizei, BBL. 1888 1, S. 586 — 603 (S. 587). Vgl. auch die Rede des Herrn
Bundesrath Droz betreffend die Organisation der politischen Polizei, gehalten in der Sitzung des Stinderathes
(vom 23. Mai 1888), BBL. 1888 I, S. 702f.

169 Bericht Organisation der politischen Polizei, BBI. 1888 1, S. 586 — 603 (S. 587).

170 Treibende Kraft zur Wiedetherstellung einer stindigen Bundesanwaltschaft war der Chef des Politischen
Departements (heute EDA), Bundesrat Numa Droz; vgl. NUMA DROZ, Etudes et portraits politiques, Genf
1895, S. 369.

171 TANGHARD, Politische Polizei, S. 297.

172 Art. 1 des Bundesgesetzes tiber die Bundesanwaltschaft (vom 28. Juni 1889), AS 11, S. 243f., nachfolgend ,,BG
iiber die Bundesanwaltschaft*.

1173 Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Bundesanwaltschaft, BBL. 1889 111, S. 627 — 634 (S. 631).

174 Vol. LUTHI, Bundesanwaltschaft, S. 125 — 128 (m.w.H); SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 482f. sowie
— aus journalistischer Perspektive — ENGELER, Grosser Bruder, S. 28.

1175 TANGHARD, Politische Polizei, S. 230.
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Sie sollte

—  Arbeiten auf dem Gebiet des Strafrechts ausfiihren, sofern sie in den Geschiftskreis des
EJPD fielen!!’ (was sich bald als Hauptaufgabe etablierte!!"”),

— auf Weisung hin die Eidgenossenschaft vor Gericht vertreten!!”® und

— die Fremdenpolizei tiberwachen, sofern die zunere und dussere Sicherheit der Schweiz durch
Auslindetinnen oder Auslinder gefihrdet wurde!!”.

Ein Referendum gegen die Wiedereinfithrung ciner festen Bundesanwaltschaft kam
nicht zustande"®; das Gesetz trat am 15. Oktober 1889 in Kraft!!8!. Als ersten stindigen
Bundesanwalt wihlte der Bundesrat den Thurgauer Stinderat Scherb!!82, Dieser behielt
sein politisches Mandat, weil der Wortlaut der BV 1874 nur eine Unvereinbarkeit von
Nationalratsmandaten und Bundesbeamtungen kannte. Politisch blieb das Doppelman-
dat nicht unbestritten!!$3,

3.4.6.4. Verfassungsmaissigkeit

Die Verfassungsmissigkeit einer stindigen Bundesanwaltschaft kritisierte SCHOLLEN-
BERGER mit Hinweis auf den historischen Willen des Verfassunggebers scharf:
wl---) (D)ie bente stindige Bundesanmwaltschaft ist unrechtmassig und unzweckmassig. Unrechtmssig:
Sie ist verfassungswidrig, weil die Bundesverfassung von 1874 die Einrichtung einer stindigen Bundes-
amwaltschaft in bewusster Absicht hatte fallen lassen. 1134
WIst (..) konstatiert, dass die politische Polizei Zweck und Hauptanfgabe der bentigen Bundesanwalt-
schaft ist, 50 erscheint damit deren Errichtung anch nnzweckmdssig, d.b. schadlich und sogar verderblich
fiir das Land, weil die politische Polizei als besonderes Organ in jeder Form verwerflich ist, abgeseben da-
von, dass sie gang undemokratisch ist. (...) Die politische Polizei hat aber noch eine weitere Erscheinung
im Gefolge nnd diese ist ibr grosster Fluch: Das Lockspitzeltum. “ 1%
Weiter befirchtete der Ziircher Professor Eingriffe in die kantonale Regierungstitigkeit.
Im Kreisschreiben vom 16. Oktober 1889, welches unter anderem Informationspflich-
ten fiir die Kantone enthielt, erblickte Schollenberger einen Machtmissbrauch der Bun-
desverwaltung. Denn es widerspriche dem Wesen des Bundesstaates, dass die Kantons-

176 Art. 3 des BG tber die Bundesanwaltschaft.

77 LANGHARD, Politische Polizei, S. 311.

178 Art. 3 des BG tber die Bundesanwaltschaft.

179 Art. 3 des BG tber die Bundesanwaltschaft. Diese Aufgabe war erst durch die Kommission des Stinderates
eingefiigt worden; zu den Parlamentsdebatten ausfithrlich LANGHARD, Politische Polizei, S. 300 — 305.
Besonders in den 1890er Jahren fand — dies wohl als Folge der Titigkeit der neuen Bundesanwaltschaft — eine
Zunahme der Ausweisungen wegen anarchistischen Umtrieben statt; zahlreiche Ausweisungsverfiigungen des
Bundestates finden sich im den Binden des BBI. jener Zeit.

180 Zum Referendumsversuch eingehend LANGHARD, Politische Polizei, S. 305 — 309.

1181 Bericht des Bundesrathes an die Bundesversammlung, betreffend die Begehren um Anordnung der Volksab-
stimmung {iber das Bundesgesetz betreffend die Bundesanwaltschaft, vom 28. Juni 1889 (vom 10. Dezember
1889), BBL 1889 1V, S. 1099f.

182 Kreisschreiben des Bundesrathes an simtliche eidgendssischen Stinde, betreffend die Bundesanwaltschaft
(vom 16. Oktober 1889), BBL 1889 IV, S. 269.

118 LANGHARD, Politische Polizei, S. 310 (mit Fn. 1).

1184 SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 482f.

1185 SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 484.
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behoérden — auch wenn sie als Vollzugsorgane des Bundes titig seien — als blosse Unter-
geordnete behandelt und herumkommandiert wiirden!5,

3.4.7. Das Sprengstoffgesetz von 1894

3.47.1. Bombenanschlige in Frankreich und Spanien

Fiinf Jahre nach dem Anarchistenbericht setzte das EJPD im Jahre 1890 eine Experten-
kommission ein, welche unter anderem Vorschlige zur Bekdmpfung des Anarchismus
im Rahmen einer Revision des BStR ausarbeitete!'®”. Wegen anstehender Vorentwirfe
zum eidgendssischen Strafgesetzbuch und auf Grund eines momentanen Riickgangs der
Aktivititen des gewalttitigen Anarchismus verzichtete das Departement aber vorerst auf
die Ausarbeitung einer speziellen Vorlage zuhanden des Bundesrates!8,

Nach spektakuliren Dynamitanschligen in Frankreich und Spanien kimpfte sich das
anarchistische Verbrechen zuriick in das Bewusstsein der Offentlichkeit und unterstrich
seine besondere Bedrohlichkeit fir die 6ffentliche Sicherheit!!s9,
Dass es in der Schweiz selber zu keinen Sprengstoffanschligen gekommen war, stand ei-
ner Gesetzesinderung nicht entgegen. Der Bundesrat bezweckte mit der Anderung viel
mehr — vorausschauend und priventiv — die notwendigen Mittel fiir den Fall schaffen,
dass sich ein Anschlag ereignen wiirde!'*",

Seine Politik der fallweisen Ausweisung auslindischer (auch bloss potentieller) Ruhesto-
rer hielt der Bundesrat nicht mehr fiir ausreichend!"”!. Zumal solche Massnahmen fir
Schweizer von vornherein nicht in Frage kamen!%2. Die (Straf-) Gesetze von Bund und
Kantonen wurden als ungentigend erachtet. Mit der Einfiihrung eines Erginzungsgeset-
zes zum BStR sollte dieser Mangel behoben!' und gleichzeitig ein Zeichen an die inter-

1186 SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 485f.
1

87 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber den Entwutf zu einem Bundesgesetze betreffend
Verbrechen gegen die 6ffentliche Sicherheit im Gebiete der Eidgenossenschaft (vom 18. Dezember 1893),
BBL. 1893V, S. 761 — 768 (8. 761£.), nachfolgend ,,Botschaft Anarchistengeser".

1188 Botschaft Anarchistengesetz, BBl 1893 V, §. 761 — 768 (S. 762).

1189 VON SALIS, Bundesrecht Bd. IV, Rz. 1661; SCHURCH, Der strafrechtliche Schutz der 6ffentlichen Ordnung,

S. 108 - 110.

119 Vgl. auch VON SALIS, Bundesrecht Bd. IV, Rz. 1661.

191 Bundesgesetz betreffend die Auslieferung gegeniiber dem Auslande (vom 22. Januar 1892), AS 12, S. 870 —
884.

1192 Im Jahre 1873 verwies der Bundesrat allerdings — mitten im Kulturkampf — Herrn Mermillod, den pipstlichen
Vikar von Genf, trotz dessen Schweizer Biirgerrecht des Landes — jedenfalls, solange der Vikar nicht auf die
Ausiibung seines kirchlichen Amtes in der Schweiz verzichtete. Der Bundesrat stiitzte sich dabei nicht auf
Art. 57 BV 1848 (Ausweisung fiir Auslinder), sondern ausdriicklich auf Art. 90 Ziff. 8 und 10 BV 1874; Bun-
desrathsbeschluss betreffend die Ausweisung des Herrn Kaspar Mermillod aus der Schweiz (vom 17. Februar
1873), BBL 1873 1, S. 363f.

In beiden Kammern der Bundesversammlung priifte jeweils eine Kommission das Vorgehen des Bundesrates;
vgl. die Berichte jeweils der Kommissionsmehrheit und der -Minderheit in beiden Riten, BBL. 1873 111, S. 409
— 456. Schliesslich genechmigte die Bundesversammlung das Vorgehen des Bundesrates im Bundesbeschluss
betreffend den Rekurs des Herrn Kaspar Mermillod (vom 30. Juli 1873), BBL. 1873 111, S. 301f.

Vgl. zum Ganzen insbesondere auch SCHOLLENBERGER, Kommentar BV, S. 472f.

119 Die vorliegende Arbeit verwendet dafiir der Titel ,, Sprengstoffgeserz”. In der Literatur wird teilweise vom ,,.Anar-

chistengesery” gesprochen. Dieser Ausdruck ist jedoch nicht geschickt gewéhlt, weil nicht eine Gesinnung an

sich, sondern primir bestimmte Verhaltensweisen unter Strafandrohung gestellt worden sind. Die Bezeich-
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nationale Politik gesandt werden!**,

3.4.7.2. Stossrichtung

Der Hauptgrund der Novelle lag gemiss bundesritlicher Botschaft in der einheitlichen
und strengen Bestrafung von tetroristischen Verbrechen mit anarchistischem Hintet-
grund in der ganzen Schweiz!'®. Als Orientierung dienten sowohl die Vorschlige der
Expertenkommission als auch — tberwiegend — deutsche!’ und franzosische!”
Sprengstoffgesetze!1s,
Das Bundesgericht stellte in seinem Entscheid 40 I 559 klar, das Bundesgesetz vom 12.
April 1894 trage einen allgemeinen Charakter und sich nicht allein auf anarchistisch moti-
vierte Verbrechen beziehe!'”. Im Entscheid ging es um einen im Kanton Basel-Stadt le-
benden franzosischen Spion, welcher mit einer Sprengbombe in Waldshut (Deutschland)
einen Zug zum Entgleisen bringen wollte.
Sprengstoffattentate wurden als dusserst gefihrlich und besonders verwerflich angese-
hen. Das Unrecht sei grosser als bei ,,gemeinen®, nach kantonalem Strafrecht zu beurtei-
lenden Verbrechen und Vergehen. Weil der Taterfolg bei Sprengstoffattentaten nicht
primir vom Willen der Titerschaft, sondern von dusseren Umstinden abhinge, wurde
ein abstraktes Gefihrdungsdelikt mit einem sehr hohen Strafminimum eingefiihrt!20,

WAt 1. Wer Sprengstoffe u verbrecherischen Zwecken gebraucht, wird mit Zuchthaus von wenigstens
10 Jabren bestraft. “12"!

nung als Sprengstoffgesetz eignet sich m.E. auch darum besser, weil der entsprechende Tatbestand Eingang in
das Strafgesetzbuch gefunden hat und noch heute als Art. 224 — 226 StGB (SR 311.0) — ganz allgemein — Gel-
tung besitzt (zur Einfithrung des StGB siche hinten, S. 316ff.).

Der bundesritliche Entwurf weicht vor allem in Systematik und Titel vom schliesslich erlassenen Gesetz ab.
Auf den folgenden Zeilen wird darauf nicht speziell eingegangen; die zitierten Tatbestinde sind dem Bundes-
gesetz vom 12. April 1894 entnommen.

Zum bundesritlichen Entwurf siche die Botschaft Anarchistengesetz, BBL. 1893 V, S. 761 — 768 (S. 766 —
768).

1194 EMIL ZURCHER, Das Anarchistengesetz, ZStR 1894, S. 118 — 128 (S. 120).

1195 Botschaft Anarchistengesetz, BBL 1893V, §. 761 — 768 (S. 762).

19 Zum deutschen Sprengstoffgesetz von 1894 SCHROEDER, Der Schutz von Staat und Verfassung im Strafrecht,
S. 1041,

W97 Zur franzisischen Rechtsentwicklung — bereits der Code Pénal von 1810 kannte in Art. 95 einen Sprengstofftat-
bestand -SCHROEDER, Der Schutz von Staat und Verfassung im Strafrecht, S. 244 — 247.

119 So ZURCHER, Das Anarchistengesetz, ZStR 1894, S. 118 — 128 (S. 119).

119 BGE 401559 (E.1 S. 562f.).

1200- Botschaft Anarchistengesetz, BBl 1893 V, §. 761 — 768 (S. 763).

Kritisch dazu ZURCHER, Das Anarchistengesetz, ZStR 1894, S. 118 — 128 (S. 121£).

1200 Bundesgesetz betreffend Erginzung des Bundesgesetzes tber das Bundesstrafrecht der schweizerischen
Eidgenossenschaft vom 4. Februar 1853 (vom 12. April 1894), AS 14, S. 322 — 324, nachfolgend ,,Sprengstoffgeser
1894
Im Entwurf hatte Art. 1 noch gelautet:

Wer offen oder verdeckt 3u verbrecherischen Handl fmuntert oder Anleitung giebt, welche das Leben von Menschen in
Gefahr bringen, wird mit Zuchthans bestraft.

Handelt der Téter hierbei in der Absicht, einen gewaltsamen Umsturg, der staatlichen oder gesellschaftlichen Ordnung vorzuberer-
ten oder einguleiten, so ist die Strafe Zuchthans nicht unter 5 Jabren., BBl 1893 'V, §. 761 — 768 (S. 766).

Vernichtend die Kritik von ZURCHER, Das Anarchistengesetz, ZStR 1894, S. 118 — 128 (S. 123 — 120), wel-
cher zu Recht die Unbestimmtheit und viel zu grosse Reichweite der Bestimmung mit dem argumentum ad
absurdum blossstellte.
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Ausserdem konne das Strafgesetz insbesondere bei arbeitsteilig veriibten Verbrechen
nur dann wirksam sein, wenn nebst der Verwendung auch Herstellung und Besitz von
Sprengstoffen zu verbrecherischen Zwecken einer Strafbarkeit unterligen'®2. Eine sol-
che Bestrafung von eigentlichen Vorbereitungshandlungen stellte im Schweizer Straf-
recht ein Novum dar!203,

WArt. 2. Wer Sprengstoffe, von denen er annebmen niuss, dass sie zu Verbrechen gegen die Sicherheit von
Personen oder Sachen gebrancht werden sollen, herstellt oder znr Herstellung solcher Sprengmittel Anlei-
tung gibt, wird mit Zuchthans nicht unter 5 Jabren bestraft.

Art. 3. Wer Sprengstoffe, von denen er annebmen muss, dass sie zu Verbrechen gegen die Sicherbeit von
Personen oder Sachen gebrancht werden sollen, in einer andern Absicht, als um das Verbrechen zu verbii-
ten, in Besitz, nimmt, anfbewabrt, jemandem iibergibt oder an einen andern Ort schafft, wird mit Gefing-
nis nicht unter 6 Monaten oder mit Zuchthans bestraft. 1204

Da die ,,Warzel des anarchischen Verbrechens %> in der Propaganda liege, wurde ausserdem
die Méglichkeit der Bestrafung der Anstiftung zu anarchistischen Verbrechen geschaf-

fen.

WWer in der Absicht, Schrecken u verbreiten oder die allgemeine Sicherbeit u erschiittern, u Verbre-
chen gegen die Sicherheit von Personen oder Sachen anfmuntert oder Anleitung gibt, wird mit Gefingnis
nicht unter 6 Monaten oder mit Zuchthans bestraft. “12%

Die rechtsvergleichende Literatur hob den Hinweis auf den politischen Anlass der
Sprengstoftdelikte (,,Absicht, Schrecken u verbreiten oder die allgemeine Sicherheit u erschiittern®)
als besonders gelungen hervor. Die Sprengstoffgesetze der meisten anderen Staaten stell-
ten nimlich mit ihrer politisch vollig neutralen Formulierung dem Wortlaute nach auch
unpolitische Verbrechen mit Sprengstoffen unter drakonische Strafen. Die Formulierung
des Schweizer Sprengstoffgesetztes wurde spiter in die deutschen Entwiirfe einbezo-
gen'7,

Die Anstiftung galt als besonders strafwiirdig, wenn sie mit Formen der Presse begangen
wurde!208,

wWerden die in Art. 4 bedrobten 1V erbrechen durch die Druckerpresse oder durch dhnliche Mittel began-
gen, so sind die samtlichen Teilnehmer (Titer, Anstifter, Gebiilfen und Begiinstiger) strafbar und es fin-
den anf dieselben die Vorschrifien der Art. 69 — 72 des Bundesstrafgesetzes vom 4. Februar 1853 keine
Amnwendung. Gegen den Begiinstiger kann anf blosse Geldbusse erkannt werden. 129

1202
1203

1204
1205
1206
1207

1208
1209

Botschaft Anarchistengesetz, BBL 1893V, §. 761 — 768 (S. 763).

Sowohl nach damaligem Entwurf zum Strafgesetzbuch als auch nach kantonalem Strafrecht blieben eigentli-
che Vorbereitungshandlungen ausdriicklich oder stillschweigend straflos; dazu ZURCHER, Das Anarchistenge-
setz, ZStR 1894, S. 118 — 128 (S. 120£)).

Aus dem geltenden StGB (SR 311.0) die Art. 2600 (Erginzung des StGB vom 9. Oktober 1981 [AS 1982,
S. 1530 — 1534]) und 226* (Eingefiigt durch den Anhang des Kernenergiegesetzes vom 21. Mirz 2003, in
Kraft seit 1. Februar 2005 [SR 732.1]).

Sprengstoffgesetz 1894.

Botschaft Anarchistengesetz, BBL 1893 V, S. 761 — 768 (S. 762f.).

Art. 4 Sprengstoffgesetz 1894.

Vgl. zum Ganzen SCHROEDER, Der Schutz von Staat und Verfassung im Strafrecht, S. 256 (m.w.H.) sowie
S. 105.

Botschaft Anarchistengesetz, BBL. 1893 V, S. 761 — 768 (S. 763).

Art. 5 Sprengstoffgesetz 1894.
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3.47.3. Verfassungsrechtliche Diskussion

Wihrend der bundestitliche Entwurf zum Sprengstoffgesetz noch die Art. 2 sowie 85
Ziff. 2, 7 und 8 BV anrief und in Ausfithrung des Art. 114 BV 1874 erlassen werden
sollte, erfolgte das vom Patlament verabschiedete Bundesgesetz bloss noch ,,in Amwen-
dung des Art. 114 der Bundesverfassung 1219,

Die Berufung auf Art. 2 BV 1874 (Zweckartikel) war in Lehre'?!! und Riten’?'2 — nach
der hier vertretenen Haltung zu Recht — auf Ablehnung gestossen. Ob Art. 85 BV1213 als
Gesetzgebungskompetenz des Bundes herangezogen werden konnte, war in den Réten
zumindest umsttitten.

Die Lehre anerkannte zwar gewisse sprachliche Unklarheiten und systematische Unzu-
linglichkeiten'?!, wollte aber Art. 85 Ziff. 7 BV 1874 insbesondete nicht als Norm ausle-
gen, welche in das Verhiltnis zwischen Bund und Kantone eingreife!?!5.

Die 1874 in dieser Form neu in die Verfassung aufgenommene Ziff. 2 des Art. 85 wurde
primir jene Bedeutung zugemessen, dass sie die Bundesversammlung unmissverstindlich
zur Legislative des Bundes ethebt. Die weiter reichende Frage, ob mit der Bestimmung —
entgegen ihrem in dieser Hinsicht klaren Wortlaut — auch eine Kompetenznorm zu Guns-
ten des Bundes geschaffen worden sei, wurde in der Lehre!?!6 nicht mehr diskutiert!?!”.

Die Ziff. 7 als Kompetenznorm zu verstehen, wurde von der Lehre ebenfalls aus guten
Griinden abgelehnt!?'8, Gleiches gilt fiir Ziff. 8219,

1210
1211
1212

1213

1214
1215

1216

1217

1218

1219

Ingress des Sprengstoffgesetzes 1894.

ZURCHER, Das Anarchistengesetz, ZStR 1894, S. 118 — 128 (S. 127).

Vgl. dazu die Eintretensdebatte im Stinderat vom 29. Mirz 1894, AB 1894, S. 409 — 420 (S. 412ff.); sowie
VON SALIS, Bundesrecht Bd. IV, Rz. 1661 (m.H. auf die beratende Kommission des Stinderates).

Art. 85 BV 1874: , Die Gegenstinde, welche in den Geschafiskreis beider Rate fallen, sind insbesondere folgende: (...) 2.
Gesetze und Beschliisse iiber digjenigen Gegenstinde, zu deren Regelung der Bund nach Massgabe der Bundesverfassung befugt
ist; (...) 7. Garantie der Verfassungen und des Gebietes der Kantone; Intervention infolge der Garantie; Massregeln fiir die in-
nere Sicherheit, fiir Handhabung von Rube und Ordnung; Amnestie und Begnadignng; 8. Massregeln, welche die Handhabung
der Bundesverfassung, die Garantie der Kantonalverfassungen, die Erfiillung der bundesmassigen V erpflichtungen um Ziwecke
baben (...).

JEAN-FRANCOIS AUBERT, in: Kommentar BV 1874, Art. 85 (1986), Rz. 6f.

BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 679.

BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 665ff. oder AUBERT, in: Kommentar BV 1874, Art. 85 (1986), gchen
darauf jedenfalls nicht ein.

Es ist nicht ersichtlich, warum der Passus ,,nach Massgabe der Bundesverfassung ohne klare Begriindung ignoriert
werden sollte. Ganz zu schweigen davon, dass bei einem Verzicht darauf die Bundesversammlung selber defi-
nieren kénnte, woriiber sie legifetieren wollte. Die verfassungsmissige, damit auch demokratisch legitimierte
Kompetenzaufteilung zwischen Bund und Kantonen wire damit gefihrdet.

Fiir AUBERT, in: Kommentar BV 1874, Art. 85 (1986), Rz. 91, ist es geradezu selbstverstandlich, dass auch im
Bereich der inneren Sicherheit eine Bundeskompetenz vorausgesetzt werden muss.

BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 684; AUBERT, in: Kommentar BV 1874, Art. 85 (1986), Rz. 105.
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Offenbar der Einfachheit wegen wich das Parlament auf Art. 114 BV 1874120 (1.V.m.
Art. 1121221 als verfassungsmissige Grundlage fir das Sprengstoffgesetz aus!'?2,

Der Stinderat gab diesem Artikel einen sehr weit reichenden Charakter:

I vorliegenden Fall rechtfertigt es sich besonders, diese Kompetenzfrage nicht dngstlicher zu behandeln,
als sie schon 1853 und spéter zu verschiedenen Perioden bebandelt wurde, denn es handelt sich um vorle-
genden Ges.-Entw. um Delikte, die eigentiimlicher Art sind, die iiber das Gebiet der Kantone hinausgrei-
fen, Delikte, die in den kant. Gesetgbiicher gar nicht oder nur in einzelnen derselben geabndet sind, so
dass mit dem vorgeschlagenen BGes. nicht ein Einbruch in das Gebiet der kant. Ges. begangen wird. Es
bhandelt sich um Delikte, als deren Haunptangriffsobjekt wobl der Bund und sine Einrichtungen bezeich-
net werden miissen, an deren Abwebr er selber also das grisste Interesse hat und sich mit seinem Straf-
recht beteiligen muss. 123

Eine Gegenmeinung war angesichts der gescheiterten Verfassungsrevision von 1872, mit
welcher dem Bund das Gesetzgebungsrecht Gber das Strafrecht vorerst vorenthalten
worden war, zuriickhaltender.

EMIL ZURCHER befiirwortete zwar die Revision des Bundesstrafrechts im vorgeschlage-
nen Sinne, wollte jedoch auf eine Verfassungstrevision nicht verzichten, welche dem Bund
volle Kompetenz zum Erlass eines Strafgesetzbuches eingerdumt hitte:

o Wenn man dem Buchstaben und dem Sinn der Bundesverfassung nicht Gewalt antun will, nicht in un-
midgliche Interpretationen hineingeraten, so muss man sich sagen, der Bund ist zur Zeit in der Sache un-
gustindig. “ 1224

Vom Sinn und Geiste der Verfassung her betrachtet verdient Ziirchers Haltung m.E.
Zustimmung. Solange dem Bund die Kompetenz zum Erlass eines Strafgesetzbuches
fehlte, der Souverin eine solche — wenn auch im Rahmen einer recht allgemeinen Ab-
stimmung (iber eine neue Verfassung) — sogar abgelehnt hatte, liess sich eine Gesetzge-
bung des Bundes mit Hinweis auf die blosse Niitzlichkeit der jeweiligen Strafnorm kaum
rechtfertigen. Daran vermochte auch der Umstand nichts zu 4ndern, dass der Bund
selber das Angriffsziel der zu ponalisierenden Handlungen darstellte.

Art. 114 BV 1874 reichte als alleinige Begriindung einer Bundeskompetenz zum Erlass
eines Sprengstoffgesetzes nicht aus'?, Der Artikel behandelte primir die Erweiterungen

1220

1221

1222

1223

1224
1225

w5 bleibt der Bundesgeserzgebung iiberlassen, ansser den in den Artikeln 110, 112 und 113 begeichneten Gegenstinden anch
noch andere Falle in die Kompeteng des Bundesgerichtes u legen, insbesondere die Befugnisse festzustellen, welche ihm nach Er-
lassung der im Artikel 64 vorgesehenen eidgenissischen Gesetze bebufs einbeitlicher Anwendung derselben 3u sibertragen sind.*
wDas Bundesgericht urteilt mit Zuziehung von Geschworenen, welche iiber die Tatfrage absprechen, in Straffillen:

1. iiber Hochverrat gegen die Eidgenossenschaft, Aufrubr und Gewalttat gegen die Bundesbehirden;

2. iiber Verbrechen und V ergehen gegen das V slkerrecht;

3. diber politische Verbrechen und Vergehen, die Ursache oder Folge derjenigen Unruben sind, durch welche eine bewaffuete eid-
gendssische Intervention veranlasst wird, und

4. in Faillen, wo von einer Bundesbehirde die von ibr ernannten Beamten ihm zur strafrechtlichen Beurteilung iiberwiesen wer-
den.

Eintretensdebatte im Stinderat vom 29. Mirz 1894, AB 1894, S. 409 — 420 (S. 412); Vgl. auch VON SALIS,
Bundesrecht Bd. IV, Rz. 1661.

So wortlich STANDERAT LIENHARD in der Eintretensdebatte vom 29. Mirz 1894, AB 1894, S. 409 — 420
(S. 412).

ZURCHER, Das Anarchistengesetz, ZStR 1894, S. 118 — 128 (S. 127£).

BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 792 (m.H. auf das Sprengstoffgesetz); HALLER, in: Kommentar BV 1874,
Art. 114 (1987), Rz. 7.
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der Kompetenzen des Bundesgerichts bei bereits vorfiegender Bundeskompetenz!?; in
diesem Zusammenhang war eine weitere oder engere Auslegung durchaus méglich. Der
Umkehrschluss allerdings, dass also der Bund solange und so beliebig legiferieren kénne,
wie er damit die Befugnisse des Bundesgerichts erweiterte, wirkte konstruiert und ent-
leerte Art. 64 BV 1874 jedes Gehalts.

3.4.7.4. Die Bundeskompetenz zum Erlass eines Strafgesetzbuches

Bereits vor der Novelle zum Sprengstoffgesetz war von verschiedenen Seiten die Forde-
rung nach einer Vereinheitlichung des gesamten Straf- als auch Zivilrechts erhoben
worden'?’. Dazu gehérten die Vorstdsse des Schweizerischen Juristenvereins wie auch
eine vom Parlament verabschiedete Motion des Zircher Nationalrats Forrer!228, Das
EJPD betraute Catl Stooss 1889 mit den wissenschaftlichen Vorarbeiten zu einem eid-
gendssischen Strafgesetzbuch'??. Als die Arbeiten schon weit gediehen waren!?, schlug
der Bundesrat die Aufnahme eines Art. 64" in die Bundesverfassung vor, um die Kom-
petenz zum Erlass eines materiellen Zivil- und Strafrechts an den Bund zu dbertra-
gen'?L, In der Volksabstimmung vom 13. Nov. 1898!%2 stimmten Volk und Stinde dem
neuen Verfassungsartikel mit grosser Mehrheit zu!2%.

Der Gesetzgeber machte von der neuen Kompetenz im Bereich des Strafrechts jedoch
vorerst noch keinen Gebrauch!?%. Immerhin war nun mit Art. 64% eine geniigende
Verfassungsgrundlage fir das Sprengstoffgesetz vorhanden. Im vierten Jahr seines Be-
standes ergab sich die Verfassungskonformitit der Novelle nachtriglich.

3.4.7.5. Anstiftung zu anarchistisch motivierten Verbrechen

Im Entscheid 26 I 227 setzte das Bundesgericht der Aufmunterung oder Anleitung zu
anarchistischen Verbrechen enge Grenzen. In der Sache war ein ,,sozialistisch-
anarchistischer Almanach“ zu beurteilen, welcher in italienischer Sprache verfasst und
offenbar auch an ein italienisches Publikum gerichtet war.

1226 HALLER, in: Kommentar BV 1874, Art. 114 (1987), Rz. 7.

1227 Ausfiihrlich dazu die Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die Revision der
Bundesverfassung zur Einfithrung der Rechtseinheit (vom 28. November 1896), BBL 1896 1V, S. 733 — 790
(S. 737 — 743), nachfolgend ,,Botschaft zur Einfiibrung der Rechtseinbeit*. Ausserdem CARL STOOSS, Motive zu dem
Vorentwurf eines Schweizerischen Strafgesetzbuches. Allgemeiner Teil, Basel/Genf 1893, S.3 — 5 oder
THORMANN/OVERBECK, Strafgesetzbuch I, S. 16 — 21.

1228 Botschaft zur Einfithrung der Rechtseinheit (vom 28. November 1896), BBL 1896 1V, S. 733 — 790 (8. 738
sowie S. 740 — 742).

1229 §TOOSS, Motive AT, S. 5f,; THORMANN/OVERBECK, Strafgesetzbuch I, S. 19

1230 STOOSS, Motive AT, S. 6.

1231 Botschaft zur Einfithrung der Rechtseinheit (vom 28. November 1896), BBL. 1896 1V, S. 733 — 790 (S. 787f.).

1232 Bundesbeschluss betreffend die Erwahrung der Volksabstimmung vom 13. November 1898 tber die Auf-
nahme eines Art. 64 in die Bundesverfassung (vom 21. Dezember 1898), AS 16, S. 888f.

1233 266'610 Stimmberechtigte waten fur, 101'780 gegen die neue Bundeskompetenz. Bei den Kantonen fiel das
Resultat mit 16 %2 gegen 5 2 Stinde ebenfalls eindeutig aus. Wihrend besonders stidtische Gebiete die Ver-
fassungsrevision begrissten, stellten sich lindlich und konservativ geprigte Kantone dagegen. Vgl. die Bot-
schaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die eidgendssische Volksabstimmung vom 13.
November 1898 (vom 3. Dezember 1898), BBL 1898 V, S. 461 — 468 (S. 463).

1234 THORMANN/OVERBECK, Strafgesetzbuch I, S. 21.
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I peut déja étre doutensc si un appel de cette nature, adressé par des anarchistes a des partis politiques
entiers, peit étre considéré comme une incitation a commettre un délit de droit commun. En tout cas, il ne
sanrait 5'agir d'un délit contre les personnes ou les propriétés, mais d'un délit contre ordre constitutionnel
d'un Etat, dont la perpétration penr on doit méme entrainer des atteintes anx personnes ou anx propriétés
sans qu'elles soient directement voulues.

11 saurait encore moins étre question d'incitation a commettre un délit anarchiste ou un acte de propagande
par le fait. Le concours, expressément invoqué, des partis socialiste et républicain, suffit pour l'exclure et
pour démontrer que appel vise simplement a préparer et organiser un délit politique consistant dans le
renversement d une forme déterminée de gonvernement sans s'occuper de ce qu'il arriverait apres, seul but
sur lequel les adbérents de partis se différents pouvaient s'entendre pour une action commune.

Lincitation a se servir de bombes, mines et incendies ne suffit pas pour modifier cet état de choses et pour
lui donner le caractére d’une incitation a commettre un délit anarchiste.» 125

Der Bundesrat sah sich auf Grund des Entscheids veranlasst, mit einem gar allgemein
gefassten Entwurf zu einem neuen Art. 48t BStR dhnliche Delikte kiinftig unter Strafe
zu stellen'?*, Der Stinderat schrinkte die Vorlage in dem Sinne ein, dass explizit bloss
noch die Verhertlichung anarchistisch motivierter Verbrechen erfasst blieb!?”. Die Novel-
le fand als ,,Dritter Titel »** mit dem (einzigen) Art. 5255 im Jahr 1906 die Zustimmung
der Rite!23,

WWer dffentlich gur Begehung anarchistischer Verbrechen anffordert oder dazn Anleitung gibt, oder der-
artige Verbrechen dffentlich in der Absicht verberrlicht, andere ur Begehung solcher Handlungen angn-
reizen, wird mit Gefiingnis bestraft.

Vorbebalten bleibt Art. 4 des Bundesgesetzes vom 12. April 1894 betreffend Erganzung des Bundes-
strafrechts vom 4. Februar 1853. 7123

Ein Referendum kam nicht zustande, worauf das Gesetz am 11. Juli 1906 in Kraft trat.

1235

1236

1237
1238

1239

BGE 261227 (E.2 S. 234f).

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend den Erlass eines Bundesgesetzes zur
Erginzung des Bundesstrafrechtes der schweizerischen Eidgenossenschaft vom 4. Februar 1853 (vom 15.
Dezember 1902), BBL. 1902 V, 837 — 845; SCHURCH, Der strafrechtliche Schutz der 6ffentlichen Ordnung,
S. 110.

Zu den parlamentarischen Beratungen siche BURCKHARDT, Bundestecht Bd. IV, S. 522 — 524.

Bundesgesetz betreffend Erginzung des Bundesstrafrechtes vom 4. Februar 1853 in bezug auf die anarchisti-
schen Verbrechen (vom 30. Mirz 1906), AS 22, S. 418f.

AS 22, 8. 418f.
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3.4.8. Strafrechtlicher Schutz der Armee (1901 — 1914)

3.4.8.1. Die (gescheiterte) Revision des Art. 48 BStR

Ein Artikel der Arbeiterzeitung ,,Le Peuple de Genéve®, wiegelte offenbar Soldaten gegen
thre Offiziere auf'?®. Gegen ,, Aufreizungen” zur Verletzung der militirischen Obliegen-
heiten von giviler Seite kam weder das Militdrstrafrecht'?*! (welches als Sonderstrafrecht
an die Eigenschaft der Militirperson ankniipfte), noch — mangels Tatbestandsmissigkeit
— das Bundesstrafrecht zur Anwendung!2%2.

Daher initiierte der Bundesrat 1901 Massnahmen zum besseren Schutz seines stirksten
Machtinstruments, der Armee!?8, Die strafrechtliche ,,Liicke” hitte von einem neuen
Art. 48bs BStR12# geschlossen werden sollen'?. Mit dem neuen Tatbestand — so die
Argumentation des Bundesrates — hitte keinesfalls ,,offenbar berechtigre"; sachliche Kritik
unterbunden werden sollen, welche keine Rechtsgiiter verletzt hitte. Vielmehr liege der
Zweck in der Verhinderung einer ,, Auflisung (der) Armee” 1246, Mit der vorgeschlagenen
Novelle stiinde der Gesetzgeber auch im Einklang mit der bundesgerichtlichen Recht-
sprechung zur Pressefreiheit!2#7.

Im Parlament stiess die bundestitliche Vorlage auf grosse Zustimmung. Der Stinderat
unterstiitzte die Novelle einstimmig, der Nationalrat mit grosser Mehrheit!?8. Trotzdem

1240 Abgeduckt in der Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend ein Bundesgesetz zur
Erginzung des Bundesgesetzes Gber das Bundesstrafrecht der schweizerischen Eidgenossenschaft vom 4. Fe-
bruar 1853 (vom 29. November 1901), BBL. 1901 1V, S. 1170 — 1184 (S. 1170£.), nachfolgend ,,Botschaft Erginzung
BSR 1901
Dazu auch LANGHARD, Politische Polizei, S. 205.

1241 Art. 51 = 60 (Aufruhr), Art. 61 — 63 (Meuterei) sowie Art. 64 — 71 (Insubordination) 1.V.m. Art. 1 (Geltungs-
bereich) des Militdrstrafrechts; bewaffneter Aufruhr war sogar fir Militirpersonen nur im Aktivdienst méglich
(Art. 52: ... unter dem Gewebr ... ).

1242 ROLF SOLAND, Staatsschutz in schweter Zeit, Bern 1992, S. 72.

1243 Der Bundesrat argumentierte einerseits mit dem Schutz der Wehrminner selber (Insubordination, bewaffnete
Aufruhr oder Meuterei standen unter schwerer Strafdrohung), andererseits sei es die verfassungsmissige
Pflicht eidgendssischer Behérden, angesichts eines solch | frechen Angriffs“ auf die Grundlage der militirischen
Institutionen nicht mehr zuzulassen. Andernfalls wiren sowohl innere als auch dussere Sicherheit des Landes
gefahrdet; Botschaft Erginzung BStR 1901, BBL 1901 1V, S. 1170 — 1184 (S. 1172).

1244 Der neue Art. 48> BStR hitte gelautet:

WWer Militirdiensipflichtige zu einer Dienstverletzung, welche den Tatbestand eines durch die Militdrgerichte des Bundes u be-
urteilenden Verbrechens oder 1ergehens bilden wiirde, anstifiet oder verleitet oder anzustifien oder 3u verleiten sucht, wird, je
nach der Schwere des Vergebens, mit Geldbusse oder mit Gefingnis bestraft.

Unter die Bestimmung dieses Artikels fillt anch die im Ausland begangene Handlung.

Vorbehalten bleiben die Bestimmungen der Militirstrafgesetze fiir die denselben unterworfenen Personen (Bundesgesetz, iiber die
Militérstrafgerichtsordnung vom 28. Juni 1889, Art. 1).“

Bundesgesetz betreffend Erginzung des Bundesgesetzes iber das Bundesstrafrecht der schweizerischen Eid-
genossenschaft vom 4. Februar 1853 (vom 12. Dezember 1902), BBL 1902 V, S. 935f.

1245 Dazu eingehend die Botschaft Erginzung BStR 1901, BBL 1901 1V, S. 1170 — 1184 (S. 1174 — 1182).

1246 Botschaft Erginzung BStR 1901, BBL 1901 1V, S. 1170 — 1184 (S. 1176f.).

1247 Botschaft Erginzung BStR 1901, BBL 1901 1V, S. 1170 — 1184 (S. 1176), leider ohne weitere Hinweise auf die
Rspr. des BGer.

1248 Einzelne Nationalrite sahen in der Novelle einen bermissigen Eingriff in die Pressefreiheit (Art. 55 Abs. 1
BV 1874) und das Recht an Kiritik an Missstdnden in der Armee. Mit dem Gelegenheitsgesetz wiirden Zivil-
personen unzulissigerweise den Militarpersonen gleichgestellt.

Die Behandlung der Novelle in den Eidgenéssischen Riten wurde zusammengefasst in der (drei Jahre spiter
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wurde von linker Seite eine Referendumsabstimmung erreicht und in der Volksabstim-
mung vom 25. Oktober 1903 gewonnen!?®. Die vom Bundesrat noch in seiner Bot-
schaft betonte Offentliche Meinung, welche im Sinne eines harten Vorgehens gegen
Angriffe auf die Armee durch politische Agitation verstanden werden miisse!?, spiegel-
te sich zumindest nicht im Abstimmungsresultat.

3.4.8.2. Der Bundesratsbeschluss vom 20. Februar 1906

Trotz eines fehlenden Straftatbestandes, weil er sich aber mit fortgesetzter antimilitaristi-
scher Agitation!®! konfrontiert sah, bemiihte sich der Bundesrat weiterhin um schirfere
Massnahmen. Vor allem in der franzésischen Schweiz verbreiteten anarchistische Grup-
pierungen gegen die Armee gerichtete Propaganda, welche teilweise von franzdsischen
und italienischen Staatsbiirgern beeinflusst war!?2,

Mit dem Bundestatsbeschluss vom 20. Februar 1906 liess die Regierung ,,.Auslinder,
welche sich an der antimilitaristischen Propaganda beteiligen, indem sie zur Verweigerung der verfas-
sungsmssigen Webrpflicht oder zur Verweigerung des schuldigen militirischen Geborsams anjfordern,
(-..) ausweisen 253, Die Regierung stiitzte sich dabei direkt auf die Art. 70 sowie 102 Ziff.
9 und 10 der Bundesverfassung!?*. Zum Vollzug des Beschlusses wurde die Bundesan-
waltschaft , eingeladen 125

Um die nétige Klarheit zu schaffen, etliess der Bundesrat noch am gleichen Tag ein
Ktreisschreiben an die Kantone, in welchem er festhielt, dass ,,die bloss theoretische Diskussi-
on tiber die Abschaffung des Militirs anf dem ordnungsgemdssen Wege der Verfassungs- oder Gesetzes-
revision " nicht vom Beschluss umfasst wire. Jedoch sei dem Bundesanwalt sofort Bericht
zu erstatten, wenn Auslinder antimilitaristische Propaganda durch Vortrige und Publi-
kationen betrieben oder wenn sie zu diesem Zwecke vom Ausland in die Schweiz reis-
ten!256,

erfolgten) Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend ein Bundesgesetz zur Erginzung
des Bundesgesetzes tiber das Bundesstrafrecht vom 4. Februar 1853 (vom 18. Juni 1906), BBL. 1906 1V, S. 31
—52(S. 34), nachfolgend ,,Botschaft Erginzung BStR 1906

1249 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend das Ergebnis der eidgenéssischen Volksab-
stimmung vom 25. Oktober 1903 (vom 20. November 1903), BBL. 1903 V, S. 76 — 82 (S. 81); zum Ganzen
WALTHER BURCKHARDT, Schweizetisches Bundesrecht, Bd. IV, Frauenfeld 1931, S. 524; SCHOLLENBER-
GER, Die Schweiz seit 1874, S. 158; VON GREYERZ, Handbuch der Schweizer Geschichte Bd. II, S. 1086.
Zum Abstimmungskampf SOLAND, Staatsschutz, S. 72f.

1250 Botschaft Erginzung BStR 1901, BBL. 19011V, S. 1170 — 1184 (S. 1172).

1251 TANGHARD, Politische Polizei, S. 206 — 213.

1252 Eingehend und mit vielen Einzelfillen die Botschaft Erginzung BStR 1906, BBL 1906 1V, S. 31 - 52 (. 35 —
49).

1255 Art. 1 des Bundesratsbeschlusses betreffend Massnahmen gegen die antimilitaristische Propaganda (vom 20.
Februar 1906), BBL. 1906 1, S. 389, nachfolgend ,,BRB gegen antimilitaristische Propaganda*

1254 Ingress des BRB gegen antimilitaristische Propaganda, BBL 1906 L, S. 389.

1255 Art. 2 des BRB gegen antimilitaristische Propaganda, BBL. 1906 1, S. 389. Die Bundesanwaltschaft solle die
betreffenden Auslinder ,,verbaflen (...) lassen und Bericht und Antrag betreffend deren Ausweisung (...) stellen.

1256 Kreisschreiben des Bundestates an simtliche Kantonsregierungen betreffend Massnahmen gegen die antimili-
taristische Propaganda (vom 20. Februar 1906), BBL. 1906 1, S. 388.
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3.4.8.3. Die (unvollendet gebliebene) zweite Novelle

Weil der Volksentscheid von 1903 nicht falsch verstanden werden durfe!?7 und sich die
Lage weiter verschlimmert habe!?$, unternahm der Bundesrat einen zweiten Versuch
zur Einflhrung eines Art. 48 in das BStR12. Damit wire ein abstraktes Gefihrdungs-
delikt gegen ,, Aufreizungen* zur Dienstvetletzung geschaffen worden!?®. Die gesetzgebe-
rischen Arbeiten zogen sich aber in die Linge!?0l. Schliesslich wurde die Novelle nicht
mehr selbstindig weiterverfolgt, sondern sollte in das neu zu schaffende eidgendssische
Strafgesetzbuch einfliessen'?2. Die Arbeiten daran wurden aber vom Ersten Weltkrieg
und den darauf folgenden Krisenjahren jah unterbrochen!2%,

Als mit dem Ende des Weltkriegs auch in der Schweiz soziale Spannungen offen zu Tage
traten, kamen dhnliche Tatbestinde als Notverordnungen zur Anwendung!?64.

3.5. Krawalle in den Grossstidten

Neben den bekannten ,,Brandherden® im Tessin und in Genf wurde in den 1890er
Jahren das Phinomen der spontanen, sozial bedingten Unruhen in den stark anwach-
senden Stidten zu einer grossen Herausforderung primir fiir die Kantone. Dabei zeigten
sich bei der Aufrechterhaltung von Ruhe und Ordnung insbesondere praktische Prob-

1257 Stinderatsprisident Hoffmann am Tag nach der verlorenen Volksabstimmung bei Er6ffnung der Herbstses-
sion der eidgendssischen Rite im Oktober 1903:
wMan darf die Bedentung dieses 1 olksentscheides nicht iibertreiben. Entscheidend war die nnseres unmassgeblichen Erachtens
unbegriindete Befiirchtung, als kinnte durch die 1V orlage ein Attentat anf die verfassungsmassig gewdibrleisteten Individualreche,
insbesondere die Pressfreibeit, versucht werden, Individualrechte, iiber deren Respektiernng das 1 olk eifersiichtig wacht. Irrig ware
es dagegen, in diesem V olksentscheide den Ausdruck einer militarfeindlichen Stimmung u erblicken.

Botschaft Erginzung BStR 1906, BBL 1906 1V, S. 31 — 52 (S. 34f.).

1258 Der Bundesrat hat von diesem Volksentscheide Kenntnis genommen und darans ersehen, dass die Mebrzabl der Schweizerbiir-
ger die Tatsachen, welche zum Vorschlag des Gesetzes im Jabhre 1902 1 eranlassung gaben, nicht als gensigend erachtete, um die
Erginzung des Bundesstrafrechtes zu begriinden. Er ist aber durch Ereignisse der neneren Zeit veranlasst worden, anf die Frage
guriickukonmen, die ihn damals beschdftigte und er glanbt sich verpflichtet, als Hiiter der 1V erfassung und der Gesetze unseres
Landes, neuerdings den eidgendssischen Raten den Vorschlag zum Erlass der seinerzeit so hart angefochtenen Strafbestimmung
i unterbreiten. “ Botschaft Erginzung BStR 1906, BBL. 1906 1V, S. 31 — 52 (S. 35).

1259 Botschaft Erginzung BStR 1906, BBL. 1906 1V, S. 31 - 52.

1260 Wer Militarpflichtige zu einer Dienspflichtverletzung, welche den Tatbestand eines durch die Militargerichte des Bundes zu
beurteilenden Verbrechens oder Vergehens bilden wiirde, gffentlich anfreizt, wird, wenn anch die Anfreizung erfolglos geblieben
ist, mit Gefangnis bestraft.

Unter die Bestimmung dieses Artikels fillt anch die im Auslande begangene Handlung.

Veorbebalten bleiben die Bestimmungen der Militarstrafgesetze fiir die denselben unterstellten Personen (Bundesgeset3 iiber die
Militdrstrafgerichtsordnung vom 28. Juni 1889, Art. 1).“

Botschaft Erginzung BStR 1906, BBL. 1906 1V, S. 31 — 52 (S. 51f).

1261 Siehe dazu BURCKHARDT, Bundesrecht Bd. IV, S. 525f.

1262 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfithrung im Jahre 1912 (Justiz- und
Polizeidepartement), BBL 1913 11, S. 274 — 341 (S. 274).

Zum Ganzen auch BURCKHARDT, Bundesrecht Bd. IV, S. 524 — 526.

1265 Das Eidgenossische Strafgesetzbuch vom 21. Dezember 1937 trat erst per 1. Januar 1942 in Kraft. Prof. Carl
Stooss, welcher im 19. Jahrhundert den ersten Entwurf vorgelegt hatte, war zu jenem Zeitpunkt bereits acht
Jahre tot.

1264 Verordnung betreffend Massnahmen gegen die Gefihrdung und Stérung der innern Sicherheit der Eidgenos-
senschaft (vom 11. November 1918), AS 34, S. 1161f,; Verordnung betreffend die Gefihrdung der militari-
schen Ordnung (vom 4. Mirz 1919), AS 35, S. 170f. Siehe auch BURCKHARDT, Bundesrecht Bd. IV, S. 527ff.
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leme in der Zusammenarbeit zwischen kantonalen und kommunalen Behorden. Die
stidtischen Polizeikorps waren teilweise stark unterdotiert.

Obwohl in Bern und Ziirich Krawalle mit Hilfe von Bundestruppen befriedet werden
mussten, gelten beide Einsitze als kantonale Ordnungsdienste. Darauf wird einzugehen
sein.

3.5.1. Der Berner Kifigturmkrawall und die juristischen Folgen

3.5.1.1. Unruhen in der Bundeshauptstadt

Am 19. Juni 1893, einem sehr heissen Tag, bildete sich aus einer anfinglich lokalen
Bewegung der Berner Maurer und Handlanger gegen auslindische Arbeiter ein eigentli-
cher Tumult. Rund um den Kifigturm, in welchem die Behorden festgenommene Ge-
walttdter inhaftiert hatten, entbrannte ein erbitterter Kampf zwischen einer protestieren-
den Menschenmenge und der Stadtpolizei. Weitere Verhaftungen zeigten wenig Wit-
kung und ein Einsatz von Hydranten belustigte die schwitzende Menge sogar. Zur Un-
terstitzung der bedringten Polizei wurde zuerst die Feuerwehr aufgeboten.

Zum Einsatz ciner ,freiwilligen Burgerwehr unter dem Kommando eines Obersten der
kantonalen Militirverwaltung kam es nur darum nicht, weil spit in der Nacht Militdr!265
von Thun her in die Stadt entsandt worden war'2%¢, Der Befehl an die Truppen wurde —
anstatt vom Gesamtbundesrat — selbstindig vom Vorsteher EMD erlassen, weil die
Einberufung einer Bundesratssitzung ,angesichts der vorgeriickten Stunde (...) nicht tunlich
war ‘127,

Der Armeeeinsatz entschied die Auseinandersetzungen rasch zu Gunsten der Behérden
und erméglichte zahlreiche Festnahmen. Die Lage beruhigte sich trotz weiteren Verhaf-
tungen rasch und nachhaltig!26,

3.5.1.2. Eine bewaffnete Bundesintetvention?

Die Anfiihrer und Anstifter des Tumults mussten sich in Strafuntersuchungen vor der
Berner Justiz verantworten. Dagegen wandte sich die Arbeiterunion Bern mit dem Ge-
such an den Bundesrat, dieser mége das Vorliegen einer eidgendssischen Intervention
priifen und die nétigen Massnahmen veranlassen, — nimlich die Uberweisung des Falles
an eidgendssische Untersuchungsbehérden’?®. Der Bundesrat stellte sich jedoch auf den
Standpunkt, es hitte keine eidgendssische Intervention'?™V, | sondern nur eine durch das
eidgendssische Militdrdepartement innert des Rabmens seiner Kompetenzen verfiigte Dislozierung von
Truppen stattgefunden (...) 12,

1265 Es handelte sich dabei um die Mannschaft des Schiesskurses fiir Offiziere der Feldartillerie; Bericht des
Bundesrates an die Bundesversammlung iiber seine Geschiftsfihrung im Jahre 1893, Geschiftskreis des Mili-
tirdepartements, BBL. 1894 1, S. 813 — 942 (S. 880).

1266 Zum Ganzen die NZZ vom 20. Juni 1893, 2. Blatt, S. 2.

1267 BGE 20, 19 (S. 19 — Wassilieff und Genossen).

1268 NZZ vom 21. Juni 1893, 2. Blatt, S. 2.

1269 BGE 20, 19 (S. 20 — Wassilieff und Genossen).

1270 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber seine Geschiftsfiihrung im Jahre 1893, BBL 1894
1I,S. 1-78 (S. 75).

127 BGE 20, 19 (S. 21 — Wassilieff und Genossen).



180 Von der Verfassungsrevision bis zum Ersten Weltkrieg (1874 — 1920)

Die Angeklagten richteten daraufhin einen staatsrechtlichen Rekurs an das Bundesge-
richt. Sie stellten ihre Tat als Putsch dar, welcher nach Art. 52 BStR durch Bundesbe-
hérden zu beurteilen sei. Das Bundesgericht stellte eine Kausalkette zwischen den politi-
schen ,, Vergehen”, den damit verbundenen Unruhen sowie dem folgenden ,, Einschreiten der
bewaffneten Macht der Eidgenossenschaft” fest'?2, Einer separaten Klirung bediirfe jedoch die
Frage, ob iberhaupt eine bewaffnete eidgendssische Intervention im Sinne der Art. 16
und Art. 112 Ziff. 3 BV (1874) sowie der Art. 52 und 73 BStR vorlige!?7.

Das Gericht fihrte aus, dass der Chef EMD nicht die Befugnis habe, alleine eine eidge-
néssische Intervention anzuordnen; ein derart starkes Eingteifen in die inneren Angele-
genheiten eines Kantons konne nur vom Gesamtbundesrat als der obersten vollziehen-
den Behorde der Eidgenossenschaft (Art. 95 BV) oder durch die Bundesversammlung
(Art. 102 Ziff. 10 und Art. 85 Ziff. 7 BV) beschlossen werden!?’%. Darum handle es sich
beim Einschreiten ihm Rahmen des Kifigturmkrawalls #ich um eine eidgendssische
Intervention im Sinne der Bundesverfassung!?>. Das Bundesgeticht wies ausserdem
darauf hin, der Bundesrat betrachte das bewaffnete Einschreiten der Truppen als eine
provisorische Hilfeleistung, welche das eidgendissische Militardepartement im Drange der Unistinde der
stidtischen Polizei zukommen liess, bis die Regierung von Bern die nitigen Massnabmen selbst getroffen
habe. 126 Der Rekurs wurde als unbegriindet abgewiesen!?””.

3.5.1.3. Beurteilung: Eine bewaffnete Bundesintervention!

Das Bundesgericht benannte in seiner Schilderung des Sachverhalts'?’8 eine ganze Kas-
kade von Vorgehensfehlern der am Kifigturmkrawall beteiligten stidtischen, kantonalen
und eidgendssischen Exekutivbehérden. Zuerst zeigte sich die Stadtberner Polizei von
Anfang an tiberfordert, den Vorfall zu kliren. Der Beizug der Feuerwehr zur Unterstiit-
zung der Polizei sowie die Pline zur Einberufung einer lokalen Birgerwehr belegen dies
eindriicklich. Der aus der Not geborene, direkte (telefonische) Hilferuf der Stadtregie-
rung an Bundesrat Emil Frey (Vorsteher EMD) — ohne der Kantonsregierung tiberhaupt
Mitteilung zu machen — bildete eine grobe Unzulinglichkeit.

Der Entscheid von Bundesrat Frey mag sachlich richtig gewesen sein (jedenfalls spricht
die schnelle Bereinigung der Lage durch die Truppen dafiir), trotzdem muss die Zulis-
sigkeit auch seines Vorgehens hinterfragt werden. Der Vorsteher EMD hatte nicht ein-
mal den sofortigen Versuch zur Einberufung des Gesamtbundesrates unternommen.
Die Bundesverfassung riumte sowohl dem Parlament als auch der Regierung zu Kom-
petenz zur Anordnung eidgendssischer Interventionen ein. Die ratio legis dieser Dop-

1212 BGE 20, 19 (S. 24 — Wassilieff und Genossen).

1213 BGE 20, 19 (S. 24 — Wassilieff und Genossen).

1274 BGE 20, 19 (S. 25 — Wassilieff und Genossen).

1275 Anderer Ansicht BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 769, welcher dem BGer zwar im Resultat folgt, eine
Bundesintervention aber nicht darum verneinen will, weil eine nicht kompetente Behorde den Befehl zum
Einschreiten erteilt hitte.

1216 BGE 20, 19 (S. 25) — Wassilieff und Genossen. BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 769 sieht darin das ent-

scheidende Argument.

BGE 20, 19 (S. 25 — Wassilieff und Genossen).

BGE 20, 19 (8. 19 — 23 — Wassilieff und Genossen).
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pelspurigkeit lag darin, dass der Bundesrat angesichts der Gefihrdung héchster Rechts-
giiter zu schnelleren Entschliissen als das Parlament befihigt war!?”. Der Umstand, dass
einige Bundesrite vielleicht schon schliefen, legitimierte Bundesrat Frey nicht zu einer
eigenmichtigen Entscheidung. Entscheidend war eine grundsitzliche Erreichbarkeit.
Entsprechend wiren die anderen Bundesrite telefonisch oder mit Boten sofort zu einer
dringlichen Sitzung aufzubieten gewesen, um das Vorgehen des EMD-Chefs zu geneh-
migen — oder zu korrigieren. Mit dem gewihlten Vorgehen entschied Bundesrat Frey
nicht nur iber ein Eingreifen von Truppen in der Stadt Bern, sondern auch eigenméch-
tig iiber die Frage, ob die Voraussetzung fiir eine bewaffnete eidgenéssische Interventi-
on vorlag oder nicht. Denn selbst nach seiner eigenen Praxis (Verzicht auf einen Hilfe-
ruf durch kantonale Behérden) hitte der Gesamthundesrat das Vorliegen der Vorausset-
zungen von Art. 16 BV priifen missen'?; — unabhingig von der Tages- oder Nachtzeit.

Das Argument, es habe sich beim Einmarsch der Truppen mit aufgesetzten Bajonetten
um eine (blosse) Disloziernng (also eine technische Verschiebung) gehandelt, widersprach
bereits der Feststellung einer Kausalitit zwischen den politischen Vergehen und dem
Truppeneinsatz. Die bewaffnete eidgendssische Intervention nach Art. 16 BV zielte
bloss auf den Einsatz bewaffneter Krifte der Armee zur Wiederherstellung der inneren
Sicherheit; Dauer und Intensitit des Einsatzes waren (innerhalb des Rahmens von
Art. 102 Ziff. 11 BV 1874) nicht relevant'®!. Zu unterscheiden waren einzig priventive
Massnahmen wie etwa das Bereitstellen von Truppen, die Verlingerung der Dienstdauer,
oder das Aufbieten von Kriften.

Zudem vetletzte das Vorgehen Art. 16 Abs. 2 BV 1874: Ob die Berner Kantonstegie-
rung (mit Sitz in der Stadt Bern) ausser Stande war, Hilfe anzufordern, wurde nicht
geklirt. Zudem entschied mit dem Chef EMD nicht die kompetente Bundesbehérde (so
der Wortlaut der Bestimmung), sondern eine unzustindige Einzelperson. Es erscheint
kaum nachvollziehbar, warum eine Verfassungsverletzung (und gleichzeitig Machtmiss-
brauchl) durch den Vorsteher EMD den Beschwerdefihrern zur Last gelegt werden
sollte.

BGE 20, 19 (Wassilieff und Genossen) war ein Fehlurteil, in welchem sich die richtige,
und zwischen den Zeilen durchaus kritische Darstellung des Sachverhaltes nicht mit den
juristischen Schliissen des Gerichts zu decken vermochte. BURCKHARDTS Argument,
dass es entscheidend auf die Absicht einer ,Intervention im Rechtssinne ankomme, tubet-
zeugt hier ebenso wenig; — es stellt indirekt den Zusammenhang zwischen Kafigturm-
krawall und Truppenverschiebung in Abrede!?®,

1279 Dazu vorne, S. 55ff.

1280 Zur Bundesintervention siehe votne, S. 30ff.

1281 Anders eben der Bundesrat, gestiitzt auf ein Gutachten der Bundesanwaltschaft, welcher das bloss voriiber-
gehende zur Verfligung stellen von Truppen an kantonale Behorden nicht als Intervention gelten lassen woll-
te. Dazu FRANZ STAMPFLI, Rechtliches zum Fall Nicole, ZStR 1933, S. 420 — 437 (S. 427).

1282 BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 769.
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3.5.2. Der Ziurcher Aussersihl-Krawall
3.5.2.1. Ursache

In der — auch durch Eingemeindungen — hinsichtlich ihrer Einwohnerzahl stark gewach-
senen Stadt Ziirich!?8 hielten sich gegen Ende des 19. Jahrhunderts zahlreiche Gastar-
beiter aus Italien auf. Im Stadtkreis III (sog. Aussersihlquartier) hatte sich die Zahl der
Italiener innert kurzer Zeit mehr als verdoppelt; es entstanden — nicht zuletzt auf Grund
von sprachlichen Verstindigungsschwierigkeiten — Gaststitten und Unterkiinfte, welche
nur von Italienern besucht wurden!284,

Die heimische Bevolkerung stand den neuen Einwohnern skeptisch gegentiber. Die
Italiener wurden landldufig als laut, gewaltbereit und Gefahr fir die Frauen betrachtet.
Hinzu trat die materielle Bescheidenheit der Italiener, welche ihre Bedurfnisse (und
damit Ausgaben) primir bei ihren Landsleuten deckten und einen Grossteil ihrer Léhne
in ihr Heimatland schickten. Schliesslich grassierten auch Geriichte, die Saisoniers ent-
zégen sich der Steuerpflicht!?8,

Mitten in der angespannten Atmosphire kam ein elsissischer Scherenschleifer nach
einem Raufhandel mit Italienern zu Tode. Wegen einer — zu Recht — milden Bestrafung
des Titers enervierte sich die Bevolkerung dermassen, dass es am Abend des 26. Juli
1896 zu spontanen Volksversammlungen und zahlreichen Ubergriffen auf Lokalititen
der sudlindischen Gastarbeiter kam!28,

3.5.2.2. Verlauf

Stadt- und Kantonspolizei schitzten die Situation voéllig falsch ein; auch die politischen
Behorden erkannten den Ernst der Situation nicht rechtzeitig. Tatsichlich stand die
Polizei dem Treiben der Masse machtlos gegeniiber'®7. Als die Versammlungen am
folgenden Tag fortgesetzt wurden, noch immer zahlreiche Verletzte gezihlt werden
mussten und sich die Ziircher Polizei wegen einer ungentigenden Zahl zur Verfiigung
stehender Beamter ausser Stande sah, Verhaftungen vorzunehmen oder die Menge zu
zerstreuen, rief die Kantonsregierung die in der Stadt kasernierte Infanterierekrutenschu-
le zu Hilfe.

Die spiteren Untersuchungen der Bezirksanwaltschaft registrierten wihrend des ganzen
Krawalls erstaunlicherweise bloss 28 Korperverletzungen (davon 9 gegen Polizei oder Mi-
litir) und eine Reihe von Diebstihlen sowie Sachbeschidigungen. Schlussendlich wurden
19 Anklagen gegen 40 Personen ethoben!?.

Mit dem Einsatz eines Bataillons Rekruten konnte die Situation nach zwei Tagen berei-

1283 Von 320'000 Einwohnetn 1880 auf 420'000 im Jahre 1896; OTTO LANG, Der Italienerkrawall in Ziirich, ZStR
1898, S. 131 — 158 (S. 146).

1284 ANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 134).

1285 LANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 135).

1286 Zum Ganzen LANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 133f.). Otto Lang — zu dieser Zeit Bezirks-
richter im Kanton Zirich — hielt fest, dass weder eine Vorbereitung noch ein planmissiges Vorgehen durch
die tumultése Menschenmasse festzustellen gewesen war.

1287 LANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 132).

1288 LANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 138).



Bewdihrungsproben von 1874 bis 1914 183

nigt werden. Die Rekruten sduberten wieder und wieder Strasse um Strasse, sperrten die
Plitze, patrouillierten und nahmen Verhaftungen vor'?®. Zudem stand eine Abteilung
der Feuerwehr fir Einsitze zu Gunsten der Polizei bereit.

Am dritten Tag der Krawalle bot der Ziircher Regierungsrat schliesslich selber zwei
Bataillone kantonaler Infanterie (die sog. Seebataillone 70 und 71) sowie eine Abteilung
Zurcher Kavallerie auf!2%,

Das Rekrutenbataillon unterstand dem Befehl Oberst Johann Islers, Berufsoffizier und
Kommandant der Infanterierekrutenschule III. Weil sich sein Auftrag eigentlich nur auf
die ,,Unterstiitzung™ der Polizei erstreckte, galt sein Eingreifen nicht als bewaffnete
eidgendssische Intervention, sondern als kantonaler Ordnungsdienst. Kantonaler Ord-
nungsdienst mit Bundestruppen war jedoch weder von der Bundesverfassung noch von
der MO 1874 vorgesehen und daher unzulissig.
Kurze Zeit nach dem Krawall genehmigte das Ziircher Stimmvolk die Erweiterung der
Kantonspolizei von 130 auf 180 Angehérige. Der Ausbau des Stadtpolizeikorps von 170
auf 240 Mann wurde von den stimmberechtigten Stadteinwohnern bloss knapp ange-
nommen!?1,
Daneben machte der Grosse Stadtrat Ziirichs (kommunales Parlament) das Tragen von
Stichwaffen und Revolvern, sowie allgemein von leicht zu verbergenden ,,gefihrliche(n)
Waffen® von einer polizeilichen Genehmigung abhingig'®? Die praktische Bedeutung
des entsprechenden Teils der stadtischen Polizeiverordnung blieb jedoch gering!?. Eine
Erginzung der allgemeinen Polizeiverordnung der Stadt Zirich um eine Polizeistunde
scheiterte letztlich am spiten Widerstand des Stadtpatlaments!'?.

3.5.3. Der Genfer Tramway-Streik

Im Oktober 1902 weitete sich ein Streik der Genfer Tramway-Angestellten zu einer
allgemeinen Arbeitsniederlegung aus. Der Staatsrat bot zur Aufrechterhaltung von Ruhe
und Ordnung rund 3'000 Mann kantonaler Truppen auf. Der Bundestat stellte zwei
Regimenter der Armee bereit und liess sich von der Bundesversammlung die Vollmacht
zum Einsatz von mehr als 2'000 Mann Truppen erteilen. Eine bewaffnete Bundesintet-
vention fand jedoch nicht statt!?>,

Nach hier vertretener Auffassung stellt das blosse Bereitstellen von Truppen keine be-
waffnete Bundesintervention dat!2%,

1289 Wihrend dem ganzen Aussersihl-Krawall wurden insgesamt 186 Personen verhaftet; davon waren nur 26
Auslinder (vor allem Deutsche und Osterreicher), 62 Ziircher Kantonsbiirger und die Mehrheit — nimlich 98
Personen — Schweizer aus anderen Kantonen; vgl. LANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 137).
Entsprechend scheint die Bezeichnung des Aussersihl-Krawalls als , Izalienerkrawall etwas missverstindlich
(gegen die italienischen Stadtbewohner richtete sich der Volkszorn).

1290 LANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 133).

1291 LANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 147).

1292 LANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 155).

1295 LANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 155f.); argumentierte, dass die Bedeutung von ,,gefahrli-
chen® Waffen fiir Korperverletzungen von vornherein keine grosse gewesen wire.

129 LANG, Italienerkrawall, ZStR 1898, S. 131 — 158 (S. 157).

1295 Zum Tramway-Streik siche GNEHM, Bundesintervention, S. 159f. oder ENGELL, Innere Sicherheit, S. 63.

1296 Siehe vorne, S. 42.
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3.6. Die Bahnpolizei

Im Rahmen der gescheiterten Totalrevision der Bundesverfassung von 1872 hitte die
Gesetzgebung tber den Bau und Betrieb der Eisenbahnen eine prizisere Rechtsgrundla-
ge erhalten und vollstindig zur Bundessache gemacht werden sollen'?””. Die Bundesver-
fassung von 1874 tibernahm diese Regelung unverindert in Art. 26!28. Ab 1898 wurden
die grosseren Schweizer Eisenbahnlinien von der Eidgenossenschaft zuriickgekauft!??
und damit verstaatlicht!3",

Weil der Bund ein Bediirfnis nach einheitlichen Bestimmungen auch tiber die Bahnpoli-
zel erkannt hatte!™!) schuf er 1878 das noch heute giiltige!’? Bundesgesetz betreffend
Handhabung der Bahnpolizei’®. Es diente der Verhiitung von Schidigungen der Bahn
durch Dritte und von Stérungen des Bahnbetriebs!3™ — auch zu Gunsten der Sicherheit
der Bahnreisenden. Materiell handelt es sich beim Bahnpolizeigesetz um ein Spezialstraf-
recht rund um den Betrieb von Eisenbahnen. Die Kompetenz zu Strafuntersuchungen
liegt bei den kantonalen Polizeibehdrden!3®. Betreffend der personellen Bestellung der
Bahnpolizei und deren Kompetenzen hilt das Bahnpolizeigesetz in Art. 12 fest:
1. Jede Babngesellschaft bezeichnet diejenigen Beamten und Angestellten, welche zur Ausiibung der
Bahnpolizei berechtigt sind, unter Anzeige an den Bundesrat und an die betreffenden Kantonsregiernngen.
2. Diese Beamten und Angestellten steben innerbalb des ibnen durch gegenwartiges Gesety angewiesenen
polizeilichen Geschafiskreises hinsichtlich ibres amtlichen Charakters den kantonalen Polizeibediensteten
gleich und sind anch in gleicher Weise wie diese amtlich in Pflicht u nebmen.

1297 KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. II, S. 582; AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 129f. und allgemein zur
Entwicklung der Eisenbahnen im jungen Bundesstaat Rz. 88 — 90.

1298 Die Gesetzgebung iiber den Ban und Betrieb der Eisenbabnen ist Bundessache.

Siche auch KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. 11, S. 582.

1299 Bundesgesetz betreffend die Erwerbung und den Betrieb von Eisenbahnen fiir Rechnung des Bundes und die
Organisation der Verwaltung der schweizerischen Bundesbahnen (vom 15. Oktober 1897), AS 16, S. 553 —
575.

1300 AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd. I, Rz. 129f. (m.w.H.). Gegen die Verstaatlichung der wichtigsten Bahnstre-
cken war mit 82'380 giiltigen Unterschriften das Referendum ergriffen worden; in der Volksabstimmung vom
20. Februar 1898 schwangen die Befiirworter eines Riickkaufs der Hauptbahnlinien (Verstaatlichung) aller-
dings obenauf; Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die eidgendssische Volks-
abstimmung vom 20. Februar 1898 (vom 18. Mirz 1898), BBL. 1898 11, S. 69 — 74. Allgemein zu dieser Frage
die Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend den Riickkauf der schweizerischen
Hauptbahnen (vom 25. Mirz 1897), BBL 1897 1L, S. 230 — 477.

1301 Botschaft des Bundesrathes an die hohe Bundesversammlung zu einem Bundesgesetz betreffend den Schutz
der Eisenbahnen gegen Beschidigung, Gefihrdung des Verkehrs auf denselben und Uberschreitung bahnpo-
lizeilicher Vorschriften (vom 3. Dezember 1877), BBL. 1877 1V, S. 677 — 695 (S. 679ft.), nachfolgend ,,Botschaft
BG betreffend den Schutz; der Eisenbabnen”.

1302 Das Eisenbahngesetz vom 20. Dezember 1957 (EBG; SR 742.101) hat das Bahnpolizeigesetz nicht verdringt,
sondern nur die Verjihrungsbestimmung der Art. 9 und 11 der urspriinglichen Fassung des Bahnpolizeigeset-
zes aufgehoben (vgl. Art. 96 Abs. 1 Ziff. 8 EBG sowie die urspriingliche Fassung des Bahnpolizeigesetzes in
AS 3, S. 424 — 428 (S. 425f.).

1303 Bundesgesetz betreffend Handhabung der Bahnpolizei (vom 18. Februar 1878), SR 742.147.1, nachfolgend
Babnpolizeigesetz 1878 *

1304 Botschaft BG betreffend den Schutz der Eisenbahnen, BBL. 1877 1V, S. 677 — 695 (S. 678); Art. 1 — 6 Bahn-
polizeigesetz 1878.

1305 Art. 11 Bahnpolizeigesetz 1878.
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3. Der kantonalen Polizei bleiben die mit der Ausiibung ibres Aufsichtsrechtes verbundenen Befugnisse
in vollem Umfang vorbebalten.
Das Bahnpolizeigesetz hat somit eine auf Bundesrecht basierende, stark eingeschrinkte
Polizei sui generis geschaffen!?, welche im Rahmen des Betriebes von Eisenbahnen die
kantonalen Behdrden erginzen soll. Auf die Schaffung einer Sonderpolizeibehdrde hat
der Bund seinerzeit verzichtet!3.

3.7. Die gescheiterte Heeresreform von 1895

Im Rahmen einer Heeresreform hitten im Jahre 1895 neue Mingel im Wehrwesen
durch eine (weitere) Zentralisation behoben werden sollen'¥. Wihrend sich die eidge-
nossischen Rite fir eine umfassende!™” Revision der Wehrverfassung der BV 1874
aussprachen0, erfuhr die Reform von Volk und Stinden aus foderalistischen und pazi-
fistischen Griinden'!! eine Ablehnung!32,

Bei einer Annahme wire das Heereswesen zur fast ausschliesslichen Bundessache ge-
worden: Einen bedingten Vorbehalt kannte der Entwurf zur Revision des Art. 19 BV
auf dem Gebiet der inneren Sicherheit.
wIn Zeiten der Gefabr hat der Bund das ausschliessliche und unmittelbare Verfiigungsrecht anch iiber die
nicht in das Bundesheer eingeteilte Mannschaft und iiber alle Hiilfsmittel des Landes.

Zur Aunfrechterbaltung der gffentlichen Ordnung und solange nicht eidgendssische Intervention eintritt, so-
wie bei feierlichen Anldssen verfiigen die Kantone iiber die Webrkraft ibres Gebietes. “ 133

Trotz gutem Willen zu Reformen wiren die Liicken der Militdr- und Rechtsordnung
beziiglich Einsitzen zur Aufrechterhaltung oder Wiederherstellung der inneren Sicher-
heit nicht geschlossen worden. So war etwa das Verhiltnis zwischen ziviler und militéri-

1306 In ihrer impliziten Verkiirzung auf eine eigentliche Sicherheitspolizei wohl zu allgemein die Botschaft Bahnre-
form 2 (vom 23. Februar 2005), BBL 2005, S. 2415 — 2456 (S. 2451f.), wenn sie festhilt, dass die ,,... Babupoli-
et in der Schweig im Gegensatg zu anderen Lindern nicht 3u einer Sonderpolizei geworden“ ist. Auch wenn die Bahnpoli-
zei(en) keine mit einer Kantonspolizei vergleichbaren Kompetenzen im Bereich der Sicherheitspolizei besitzt
und auf eine Kooperation mit kantonalen Stellen angewiesen ist, verkennt die Botschaft doch die polizeilichen
Funktionen der Bahnpolizei(en). Es stimmt aber, dass in der Schweiz tiber 100 Jahre hinweg keine eigentliche
(Sicherheits-) Bahnpolizei geschaffen worden ist (anders etwa der Bundespolizei der Bundesrepublik Deutsch-
land: Der Bundespolizei kommt u.a. die Aufgabe des Schutzes der Sicherheit des Bahnverkehrs zu;
http://www.bundespolizei.de/cln_109/nn_251814/DE/Home/02__Aufgaben/Bahnpolizei/bapo__node.ht
ml?__nnn=true; zuletzt besucht am 1. Mai 2009).

1307 Dazu die Botschaft zur Bahnreform 2 (vom 23. Februar 2005), BBL. 2005, S. 2415 — 2546 (S. 2451f).

1308 Botschaft des Bundestates an die Bundesversammlung, betreffend die Revision der Militirartikel der Bundes-
verfassung (vom 2. Mai 1895), BBL. 1895 11, S. 857 — 881, nachfolgend , Botschaft Revision Militirartikel 1895

1309 Botschaft Revision Militirartikel 1895, BBL 1895 11, 8. 857 — 881 (S. 857 und 861).

1310 Bundesbeschluss betreffen die Revision der Militirartikel der Bundesverfassung (vom 27. Juni 1895), BB
1895 111, S. 854 — 857.

B Vgl. KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. 11, S. 654f.

1312 Wihrend sich 195'178 Stimmende und 4 V2 Kantone (ZH, BE, BS, AG und TG) fir die Revision ausspra-
chen, lehnten 269'751 Stimmende und 17 V2 Kantone sie ab; BBL. 18951V, S. 609 — 613 (S. 611£.).

Die abgelehnten Anderungen der Art. 17 bis 22 der BV 1874 sind abgedruckt in BBL 1895 I, S. 854 — 857
sowie bei KOLZ, Quellenbuch Bd. I1, S. 196f.

1313 Entwurf fiir einen neuen Art. 19 der Bundesverfassung, abgedruckt im Bundesbeschluss betreffen die Revisi-
on der Militdrartikel der Bundesverfassung (vom 27. Juni 1895), BBL. 1895 11, S. 854 — 857 (S. 855f.).
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scher Gewalt oder waren grundsitzliche Fragen rund um die Verhaltens- und Einsatzre-
geln der Armee nicht geklirt worden'3!4,

3.8. Die Militdrorganisation von 1907

Obwohl sich mit der Militirordnung von 1907 keine inhaltlichen Anderungen gegeniiber
der MO 1874 ergaben'5, wurde gegen das neue Gesetz von linker Seite das Referen-
dum ergriffen; indes stimmte das Volk in der Abstimmung vom 3. November 1907 der
neuen MO mehrheitlich zu316.

Die Heerespolizei (HePo) bestand seit der MO 1907 aus 262 Soldaten, Unteroffizieren,
Offizieren und einem Kommandanten, welcher direkt dem Generalstab der Armee
unterstand. Sie rekrutierte sich primdr aus den stidtischen und kantonalen Polizeikorps.
Die HePo hatte den vollstindigen Polizeidienst fiir alle aufgebotenen Truppen zur Auf-
gabe, war aber nicht an kantonales Recht gebunden?3.

Sie trug damit den Charakter einer Sonderpolizei, welche geografisch auf dem ganzen
Gebiet der Fidgenossenschaft, sachlich aber begrenzt auf die Delikte innerhalb der
Truppe oder durch diese eingesetzt wurde. Das materiell relevante Strafrecht war das
Militirstrafrecht.

Kantonale Behérden und Polizeiorgane waren der Heerespolizei gegeniiber zur Hilfe-
leistung verpflichtet!3'8 — nicht aber umgekehrt.

3.9. Beurteilung: Verschlafener Paradigmenwechsel

Mit den /letgten Parteienkampfen zwischen 1877 und 1890 fand im Kanton Tessin eine
Phase gewaltsamer Auseinandersetzungen zwischen Liberalen und Konservativen ihr
Ende". Die meisten Kantone — nur Genf und Neuenburg bildeten die weiteren Aus-
nahmen — hatten ihre , Verfassungskimpfe* bereits vor der Griindung des Bundesstaa-
tes beendet und sich unter der BV 1848 zu gut funktionierenden, stabilen Rechtsstaaten
entwickelt!32, Der Bund versuchte zwar, den Kanton Tessin zu stabilisieren, konnte
aber dafiir nur — aber immerhin — auf die beschrinkten Mittel der Verfassungsgewihr-

1314 Siehe auch oben, S. 128f. und 147f.

1315 So auch ZELLER, Ruhe und Ordnung, S. 21.

1316 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend das Ergebnis der eidgenéssischen Volksab-
stimmung vom 3. November 1907 (vom 19. November 1907), BBL. 1907 VI, S. 73 — 76.

1317 Zur Heerespolizei und ihrer Organisation unter der MO 1907 siehe JOHANN ISLER, Das Wehrwesen der
Schweiz, 1I. Band: Die Militirorganisation der schweizerischen Eidgenossenschaft vom 12. April 1907 nebst
weitern Militirgesetzen und —Verordnungen, 4. Aufl,, Zirich 1915, S. 21f.

1318 ISLER, Wehrwesen Bd. 1L, S. 22.

13191891 wihlte die freisinnig dominierte Bundesversammlung mit Josef Zemp sogar den ersten katholisch-
konservativen Vertreter in den Bundesrat; damit hatten — stark vereinfacht ausgedriickt — die Auseinanderset-
zungen, welche fast das ganze 20. Jahrhundert innenpolitisch geprigt hatten, ein Ende gefunden. Vgl. auch
KLEY-STRULLER, Verfassungsgeschichte der Neuzeit, S. 247.

1320 Mit Basel hatte sich zur Zeit der Regeneration sogar ein Kanton gespalten; zu den Ursachen siche PATRICK
MULLER, Das gescheiterte Wiedervereinigungsverfahren der Halbkantone Basel-Landschaft und Basel-Stadt,
Diss. Basel 2004, S. 23ff.
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leistung (bei Revisionen), der Bundesintervention oder der Bundesexekution zuriickgrei-
fen. Als sich die Lage im Kanton verschlechterte, weitete der Bundesrat sein Interventi-
onsrecht aus, indem er auf den in der Bundesverfassung vorgesehenen Hilferuf verzich-
tete. Damit versuchte er, den Graben, welcher sich zwischen der Bundesexekution und
der herbeigerufenen Bundesintervention ergeben hatte, zu schliessen. Das Parlament
genchmigte das unzuldssige Vorgehen, wenn auch nicht unwidersprochen. Die bewaff-
nete Intervention von 1889 hielt vor Art. 16 Abs. 1 BV 1874 jedoch nicht stand; dass
der ganze Interventionsartikel im Grunde einen Gberholten Mechanismus aus der Zeit
des Staatenbundes perpetuierte (freundeidgendssisches Eingreifen), war der bewusste
Wille des Verfassunggebers und entsprach der Systematik der Bundesverfassung von
1848/1874. Ein Spielraum fiir die Auslegung hitte sich nur bei der Beurteilung ergeben,
wann die Schwerz als solche getihrdet gewesen wire; diese Variante von Art. 16 Abs. 2 kam
fur das Eingteifen im Tessin richtigerweise von Anfang an nicht in Frage.
So stellt sich die Frage, ob der Verzicht auf den Hilferuf bei gestérter Ordnung im Inne-
ren eines Kantons wirklich als eine bewusste Erweiterung der Verbandskompetenzen des
Bundes gegen den Wortlaut und die Systematik der Verfassung zu beurteilen ist oder ob
es dabei primir darum gegangen ist, den Kanton Tessin zu befrieden. M.E. stand Letzte-
res im Vordergrund: Der Bundesrat und die Mehrheit des Parlaments hatten mit dem e-
her politisch als juristisch motivierten Schritt im Kanton Tessin intervenieren wollen; der
Rechtstitel blieb fiir sie sekundir. Andernfalls wire die Intervention nach Art. 16 Abs. 2
1.V.m. einer Bundesexekution erfolgt. Wire cine Stirkung der Bundeskompetenzen ange-
strebt worden, so wire die Verfassungsrevision von 1874 der richtige Zeitpunkt dafir
gewesen; doch das neue Verfassungsdokument schloss in allen hier relevanten Punkten
wortlich an jenes von 1848 an.
Im Tessin stellte sich erstmals ernsthaft das Problem, dass die dissuasive Wirkung des Trup-
peneinsatzes — wie er anldsslich der bewaffneten Bundesintervention im Zusammenhang
mit den Genfer Wahlunruhen von 1864 noch bestens funktioniert hatte — nicht mebr
fruchtete. Uber die eigentliche Prisenz der Truppen hinaus kam es nun tatsichlich zu
Konfrontationen zwischen Truppen und Zivilisten im Rahmen des Ordnungsdienstauf-
trages. Ausgebildet und ausgeristet fiir den Krieg hatten die Truppen nun ein Einsatz-
spektrum abzudecken, welches von sicherheitspolizeilichen bis zu biirgerkriegsdhnlichen
Szenatien, von der Durchsetzung eines Demonstrationsverbots bis zur Entwaffnung
marodierender Banden reichte. Dazu fehlten den Kommandanten aber zweckmassige
Verhaltensvorschriften, welche die zu l6senden Verhdltnismassigkeitsfragen beantwortet
hitten. Nur dank besonnenem Vorgehen (,,das Richtige” tun) — im Falle des eidgendssi-
schen Kommissirs Kiinzli gegen den Willen des Bundesrates — konnten schwere Zwi-
schenfille bei Bundesinterventionen vermieden werden. Zwar zeigten EMD und EJPD
mit der Einsetzung einer Arbeitsgruppe guten Willen zur Verbesserung der Situation,
doch liessen sie die Bestrebungen versanden, als sich eine dauerhafte Entspannung im
Tessin abzeichnete.

Mit dem plotzlichen mehrtigigen Tumult im Anschluss an den Tonhallekrawall (1871)
und den Arbeiterunruhen in Géschenen (1875) zeigte sich ein neues Konfliktfeld, wel-
ches die innere Sicherheit beschlug: Sich mehr oder weniger spontan entladende sogiale
Spannungen waren nun jederzeit moglich. Weder beim Kifigturm- (1893) noch beim
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Aussersihl-Krawall (1896) war eine massive Eskalation vorausgesehen worden. Ein Teil
der Bevolkerung lebte gewissermassen unter einer dauerhaften Anspannung, welche sich
schon bei geringem Anlass in der Form von Gewalt dussern konnte (zum Beispiel eben
dem Tod eines elsissischen Scherenschleifers vor dem Aussersihl-Krawall). Eine unbe-
waffnete Bundesintervention wire von Anfang an zum Scheitern verurteilt gewesen.
Sogar die bewaffnete Intervention stiess an ihre Grenzen, weil sich die Entscheidwege
als zu schwerfillig erwiesen. Gleiches galt fir den Beizug kantonaler Truppen, welche
zuerst hitten mobilisiert werden mussen. Die fallweise Unterstitzung der kantonalen
Polizeikrifte durch zufillig anwesende Truppen in Bundesdienst stiess an rechtliche
Hindernisse und war als solche unzuldssig. — Verfassungs- oder Gesetzesrevisionen
blieben jedoch aus.

Die fehlende Méglichkeit einer umfassenden Lagebeurteilung durch den Bundesrat bei
Gefihrdungen der inneren Sicherheit (Bern, Géschenen, Ziirich), respektive der fehlen-
de Wille zur Einsicht gegentiber dusseren Gefihrdungen (Bourbaki-Armee) erwiesen
sich zunehmend als schweres Manko. Die Hinweise auf die Titigkeiten von Anarchisten
in der Schweiz, welche nicht nur ber die Kantonsgrenzen, sondern gar ber die Lan-
desgrenzen hinweg operierten, stellten den Bund dann vor enorme Herausforderungen.
Die — falschen — Hinweise auf eine Sprengung des Bundeshauses riittelten den Bundes-
rat wach und fithrten ithm vor Augen, dass er gegeniiber den neuen Herausforderungen
blind war. Der Anarchistenbericht bildete nicht nur die erste Untersuchung tber den
Zustand der inneren Sicherheit durch eine Bundesbehérde, er belegte auch das Zurtick-
bleiben mancher Kantone. Nicht nur ein priventiver Staatsschutz des Bundes fehlte, die
kantonalen Behérden erwiesen sich mancherorts als erst recht tberfordert!2!. Anarchis-
tisch motivierte Verbrechen stellten dogmatisch mehr dar als ,,gemeine Verbrechen® mit
einem zusitzlich tangierten Rechtsgut, welches in der ffentlichen Sicherheit oder der
Storung einer Amtshandlung des Bundes lag. Die Theorie der Anarchisten beim Wort
nehmend, sahen sich die Gemeinwesen als solche bedroht. Dass die Anarchisten in der
Schweiz zwar mit harten Worten — jedoch so gut wie gar nicht mit schrecklichen Taten
kimpften, interessierte wenig; die Bedrohung wurde als abstrakte (und daher als beson-
ders gravierend) wahrgenommen.
Der ausserordentliche Bundesanwalt Eduard Miller ethellte zwar die Situation in der
Schweiz, so gut er dies konnte und traf die nétigen Unterscheidungen und Abgrenzungen
zur Hingrenzung der anarchistischen Bedrohung. Der Bund beschrinkte sich darauf, be-
sonders auffillige Auslinder des Landes zu verweisen, verfiel aber ansonsten wieder in
die tibliche Lethargie.
Damit hinkte die Schweiz der Entwicklung, vor allem im Vergleich mit Deutschland,
dermassen hinterher, dass das Kaiserreich Agenten in der Schweiz titig werden liess.
Auch dies bliecb dem Bund vorerst verborgen. So lastete die Verantwortung fiir den
Umgang mit agents provocateurs und Spitzeln beispielsweise auf dem Bezirksamtmann
von Rheinfelden (immerhin als Vertreter der kantonalen Autoritit) oder den kantonalen

1321 Der Generalanwalt berichtete bekanntlich, dass ihm einige Kantone bei seinen Untersuchungen tiberhaupt
nicht, andere unvollstindig antworteten; in einigen Kantonen wurde der Anarchismus nicht von anderen —
politischen — Strémungen abgegrenzt.
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Polizeikommandanten. Thre allgemeine Polizeiarbeit nahm — zu Recht — auf Diplomatie
keine Riicksicht und brachte den Bundesrat aussenpolitisch in Bedringnis. Zum Antrei-
ber fur Reformen avancierte unter diesen Umstinden Bundesrat Numa Droz. Als Vor-
steher des EDA trug er dazu bei, foderalistisch motivierte Bedenken auf politischer
Ebene zu tiberwinden.

Um die erkannten Liicken zu schliessen, wurde mit dem Bundesgesetz tiber die Bundes-
anwaltschaft wieder eine stdndige, zentrale Ermittlungsstelle des Bundes geschaffen,
welche unter anderem das Betreiben eines praventiven Staatsschutzes sicherstellen konnte.
Mittlerweile fehlte aber eine eigentliche Verfassungsgrundlage fiir eine stindige Bundes-
anwaltschaft tiberhaupt — und erst recht fir eine dermassen gestirkte, im priventiven
Staatsschutz titige Behorde. Die verfassungsmissigen Sicherheitsstrukturen von 1874
stiessen spitestens am Ende des 19. Jahrhunderts an ihre Grenzen. Daraus resultierte
letztlich eine Uberforderung sowohl Bundes als auch der Kantone.

Im europidischen Vergleich mit Verspitung erfolgte die Erginzung des Bundesstraf-
rechts mit einem — formell eigenstindigen — Sprengstoffgesetz im Jahre 1894; seine
Bedeutung blieb allerdings gering, weil die Schweiz von Sprengstoffattentaten verschont
blieb. Zur Aufrechterhaltung der Streitmittel des Landes verschirfte der Bundesrat die
gesetzlichen Bestimmungen iber den Schutz der Armee. Ein urspriingliches Projekt
scheiterte an der Ablehnung in einer Referendumsabstimmung, womit erstmals das
Gesetzesreferendum als ernsthafte Hiirde erschien, insbesondere bei einer befiirchteten
Einschrinkung der politischen Rechte in einem weiten Sinne. Eine Mehrheit der teil-
nehmenden Stimmberechtigten lehnte einschneidende Massnahmen bei einer bloss
abstrakten Gefdhrdung der Armee ab; das Votum konnte letztlich auch als Absage an
die Schaffung von Gesinnungsdelikten gewertet werden.

Der Bundesrat sah sich trotzdem gezwungen, auf anderem Wege Massnahmen zu ergrei-
fen. Die neuen Delikte bestanden im Verbot eines Einwitkens auf die Armee im Sinne
des Aufrufs zur Desertion oder zu Befehlsverweigerung und waren nur schwer von
politischen oder Gesinnungsdelikten abzugtenzen. Damit umging der Bundesrat das
Resultat der Volksabstimmung, indem er die vermeintlichen Sachzwinge hoher wertete
als die Bedenken des Souverins.

Das Babnpolizeigesetz verhalf dem Bund — im Einklang mit der Bundesverfassung — zu
einer umfassenden Polizeigewalt im Zusammenhang mit der Eisenbahn als besonderem
offentlichem Verkehrsmittel. Zwar bildeten Bestimmungen und Verbote im Zusam-
menhang mit dem eigentlichen Bahnbetrieb die hauptsichlichen Inhalte des Gesetzes.
Auch verzichtete der Bund darauf, einen sicherheitspolizeilichen Dienst zum Schutze
der Bahn und deren Passagiere aufzubauen. Gestiitzt auf das Bahnpolizeigesetz wite er
jedenfalls dazu kompetent gewesen.

Auf der Grundlage eines sicherheitsrechtlichen Flickenteppichs steuerte die Eidgenos-
senschaft auf den sich abzeichnenden europiischen Konflikt zu.
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4. Erster Weltkrieg und Landesstreik (1914 — 1920)

Dass mit dem Ausbruch des Ersten Weltkrieges auch die Schweiz vor einer existenziel-
len Bedrohung stand, war den Zeitgenossen von Anfang an in aller Deutlichkeit be-
wusst. Mit umfangteichen Massnahmen zum Schutze der bewaffneten Neutralitit wurde
den dusseren Gefahrenpotentialen Rechnung getragen. Auf institutioneller Ebene setzte
das Parlament die Bundesverfassung ausser Kraft, indem es dem Bundesrat weit rei-
chende Vollmachten tibertrug. Gestlitzt auf diese ausserordentlichen Vollmachten erwei-
terte die Exekutive mit umfangreichem Notverordnungsrecht ihre Titigkeitsbereiche
immer stitker.

Allerdings wurde allgemein mit einer schnellen militdrischen Entscheidung gerechnet!322,
Je linger der Krieg andauerte, desto grésser und konkreter wurden die Bedrohungen des
Landes — auch — aus dem Inneren: Urspriinglich die tiefe Spaltung der Bevolkerung
zwischen Anhingern der Mittelmichte (Deutschland und Osterreich-Ungarn) und jenen
der Entente (England, Frankreich und Russland, spiter auch Italien und die U.S.A)
entlang der Sprachgrenzen, spiter die verschlechterten wirtschaftlichen und sozialen
Verhiltnisse prigten die innenpolitischen Auseinandersetzungen deutlich. Nach mehre-
ren tumultartigen Zwischenfillen in der Westschweiz spitzte sich die innenpolitische
Lage seit 1916 vor allem in der Westschweiz und den grésseren (Industrie-)Stidten
dramatisch zu, bis mit dem Landesstreik der bis dahin grosste Einsatz der Armee tiber-
haupt befohlen wurde — zur Aufrechterhaltung von Ruhe und Ordnung in den grossen
Stidten. Nach dem Krieg forderten private Biirgerwehren das staatliche Machtmonopol
indirekt heraus.

Weltkrieg und Landesstreik stellten cine schwere Priifung fiir die Schweiz und ihr féde-
ralistisches System gerade mit Blick auf die Aufgaben zur Wahrung der inneren Sicher-
heit dar. In der Notlage trugen rechtliche Unklarheiten und Widerspriiche zu einer Ver-
stirkung der Unsicherheit und der tatsichlichen Missstinde bei. Auf dem Hohepunkt
der innen- und letztlich auch sicherheitspolitischen Krise diskutierte der Bundesrat seine
Demission i# corpore.

4.1. Zum Anlass des Krieges

Genau einen Monat nach dem politisch motivierten Attentat auf den Thronfolger Franz
Ferdinand von Habsburg und dessen Ehefrau vom 28. Juni 1914 erklirte die Osterreich-
ungarische Monarchie dem Nachbarland Serbien den Krieg. Mit der Generalmobilma-
chung Russlands und dem Kriegseintritt des Deutschen Kaiserreichs am 1. August 1914
(Kriegserklirung an Russland) wurden die beiden Biindnissysteme (,,Mittelmichte* und
HEntente®) aktiviert und aus einem Regionalkonflikt entzindete sich ein europiischer
Krieg!¥? mit schlussendlich globalem Ausmass!34.

1322 Bekanntlich wollten die Deutschen in Paris, die Franzosen und Englinder in Berlin die Weihnachten verbrin-
gen; vor allem die Strategie der Achsenmichte war auf eine schnelle Entscheidung ausgerichtet.
1323 Hauptkriegsschauplatz bildete der europiische Kontinent; die massgeblich beteiligten Staaten waren die
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Erstmals seit rund 30 Jahren war die Schweiz existenziell bedroht'3?. Der Bundesrat sah
sich angesichts der eskalierenden Spannungen zum Handeln veranlasst: Mit Beschluss
vom 31. Juli 1914 befahl er die Armee in Pikettstellung!3?, einen Tag spiter setzte ein
weiterer Bundesratsbeschluss die Kriegsmobilmachung der Armee auf den 3. August
fest®?. Die Bundesversammlung wurde auf das gleiche Datum hin zu einer ausseror-
dentlichen Session einberufen!3%.

4.2. Mobilmachung der Armee

Unmittelbar nach Ausbruch des Krieges genehmigte die Bundesversammlung die Ge-
samtmobilmachung der Schweizer Armee'™. Der Bundesrat empfahl dem Parlament
Oberst-Korpskommandant Ulrich Wille als General zur Wahl. Dagegen opponierte der
Waadtlinder Nationalrat und Oberst-Divisiondr SECRETAN vehement: Dem Bundestat
stiinde tberhaupt kein entsprechendes Vorschlagsrecht zu'* und dem Kandidaten
Wille fehle sowieso das Vertrauen der Westschweiz!%!,

In der nationalritlichen Neutralititskommission spitzte sich die Auseinandersetzung
dermassen zu, dass diese schliesslich auf einen Wahlantrag an die Vereinigte Bundesver-
sammlung verzichtete; erst eine massive Einflussnahme des Bundesrates und insbeson-
dere des Bundesprisidenten Hoffmann auf die Fraktionen ebnete der Wahl Willes den
Weg!32,

europiischen Kolonialmichte sowie spiter auch Japan und die U.S.A.; Asien blieb vom Krieg mehr oder we-
niger, Stidamerika ganz verschont.

1324 Zur Vorgeschichte des Ersten Weltkrieges siche HANS RUDOLF KURZ, Dokumente der Grenzbesetzung
1914 — 1918, Frauenfeld/Stuttgart 1970, S. 7 — 15.
Die Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend Massnahmen zum Schutze des Landes
und zur Aufrechthaltung der Neutralitit (vom 2. August 1914), BBL. 1914 1V, 8.5 - 9 (8. 5) einleitend: ,Die
schwarze Wolke, die seit Jahren gefabrdrobend am politischen Himmel stand, hat sich entladen. Die Kriegsgefahr ist in unmittel-
bare Nithe geriickt. Osterreich-Ungarn hat am 28. Juli Serbien den Krieg erkliirt, Russland hat die Mobilisation seiner gesam-
ten Armee und Flotte angeordnet, woranfhin im Dentschen Reich das gesamte Bundesgebiet in Kriegszustand erklirt worden ist.
Die newesten Nachrichten ergeben, dass Dentschland Russland den Krieg erklirt hat; die franzisisohe Armee wird mobilisiert;
der Kriegsausbruch zwischen Dentschland nnd Frankreich ist stindlich zu erwarten. Ein europdischer Krieg von ungebenrer
Ausdebnung stebt vor der Tiire.

1325 SUTER, Notrecht, S. 150. Zur Lage der Schweiz vor dem Kriegsausbruch KURZ, Dokumente, S. 16 — 18.

1326 Bundesratsbeschluss tiber die Pikettstellung der Armee, der Pferde und Maultiere und betreffend das Verbot
der Ausfuhr von Pferden, Maultieren, Motorfahrzeugen, Getreide, etc. (vom 31. Juli 1914), AS 30, S. 335 —
336 (S. 335).

1327 Bundestatsbeschluss tber die Mobilmachung der Armee (vom 1. August 1914), AS 30, S.339 — 344.
Zur Mobilmachung und den ersten Kriegstagen siche VON GREYERZ, Handbuch der Schweizer Geschichte
Bd. II, S. 1125f.

1328 Zur ausserordentlichen Session der eidgendssischen Rite im August 1914 siche VON GREYERZ, Handbuch
der Schweizer Geschichte Bd. 11, S. 1126 (m.w.H.).

1329 Art. 2 des Bundesbeschlusses betreffend Massnahmen zum Schutze des Landes und zur Aufrechterhaltung
der Neutralitit (vom 3. August 1914), AS 30, S. 347f.

1330 Tatsichlich enthielt die MO 1907 kein Vorschlagsrecht des Bundesrates an das Parlament sondern besagte
bloss, das Parlament habe die Wahl vorzunehmen (Art. 204 Abs. 1).

1331 Siehe KURZ, Dokumente, S. 26.

1332 KURZ, Dokumente, S. 26f. Vegl. auch REGULA STAMPFLI, Der General und die Politik, in: Fuhrer/Strissle
(Hrsg.), General Ulrich Wille, Ziirich 2003, S. 417 — 429 (S. 417£.).
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Der Bundesrat richtete folgende Instruktion an den General:
wHerr General!

Nachdem Thnen von der Bundesversammiung der Oberbefeb! iiber die eidgen. Armee iibertragen worden
ist, liegt es uns ob, Ihnen die in Art. 204 M. O. vorgesehenen Weisungen fiir die Erfiillung Ihrer Anfga-
be zu erteilen:

Sie werden den Befeh! iiber die anfgebotenen Heeresteile jibernebmen (...). Es ist Ibre Aufgabe, mit Hiil-
Je der Ibnen unterstellten Streitkrdfte unsere volle staatliche Sonverdnitit und Unabbdngigkeit gegeniiber
Jeder Beeintrichtignng von Innen oder von Aussen u wabren und unser Gebiet gegen jede feindliche 1'er-
letzung zu schiitzen. Sie haben alle zu dem Ende notwendigen oder dienlichen militarischen Massnabmen
im Sinne des Art. 208ff: der M. O. zu treffen |...).

Fiir alle Fille gilt noch Folgendes:

1) Im Bereiche der militarischen Grenzbewachung ist Ihnen das Personal des Grengwichterkorps unter-
stellt. (....)

3) Inm Lnnern hat die Armee wo nitig mitzuwirken, um Bebirden und Beamte bei Ansiibung ibrer Be-
Jugnisse und Pflichten zu schiitzen und die allgemeine Rechtsordnung ungestirt zu erbalten.

(' . ) 1333

Mit den Truppen unter dem Oberkommando eines Generals, welchem der Bundesrat
explizit einen allgemeinen Auftrag zur Wahrung (in Abgrenzung zur Wiederherstellung)
der inneren Sicherheit erteilt hatte, verinderte sich die Schweizer Sicherheitsordnung
grundsitzlich, indem die militirische Gewalt von Anfang an ncben die zivile trat.
Gleichzeitig verloren die Kantone den Zugriff auf die Wehrkraft ihres Gebietes'3* — und
damit die Méglichkeit, in Notlagen mit kantonalen Truppen die Polizeikorps zu unter-
stiitzen.

4.3. Ausserordentliche Vollmachten und Notverordnungen

Mit dem dringlichen allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss betreffend Massnahmen
zum Schutze des Landes und zur Aufrechterhaltung der Neutralitdt (vom 3. August
1914) gestand das Parlament dem Bundesrat angesichts des sich abzeichnenden Fli-
chenbrandes und erster kriegerischer Handlungen in Europa'?® ausserordentliche Voll-
machten zu:
wArt. 3. Die Bundesversammiung erteilt dem Bundesrate unbeschrankte Vollmacht zur 1V ornabme aller
Massnabmen, die fiir die Bebauptung der Sicherbeit, Integritit und Neutralitit der Schweiz, zur Wab-
rung des Kredits und der wirtschaftlichen Interessen des Landes und zur Sicherung des Lebensunterbaltes
erforderlichen Massnabmen 3u treffen.
Art. 4. Zu diesem Zwecke wird dem Bundesrate ein unbegrengter Kredit zur Bestreitung der Ausgaben
eingeraumt. |...)"13%

1333 Abgedruckt bei KURZ, Dokumente, S. 32 — 34.
1334 So auch BURCKHARDT, Kommentar BV, S. 125.
1335 Noch am 1. August tiberschritt die russische Kavallerie die deutsche Grenze in Ostpreussen.

1336 Bundesbeschluss betreffend Massnahmen zum Schutze des Landes und zur Aufrechterhaltung der Neutralitit
(vom 3. August 1914).
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Die Bundesversammlung fasste ihren Beschluss ohne eingehende Verhandlungen'?.
Auch in der Offentlichkeit regten sich vorerst keine Bedenken; man figte sich der Not
der Zeit'8, bis der Krieg (wie 1870/71) in einigen Monaten beendet sein wiirde. Auf
eine Unterscheidung zwischen innerer und dusserer Sicherheit verzichtete der Beschluss
offenbat.

Der Vollmachtenbeschluss fihrte zu einer Verschiebung der Kompetenzen vom Ge-
setz- und sogar vom Verfassunggeber hin zum Bundesrat'3®. Manche der im Vetlaufe
des Krieges und danach etlassenen Notverordnungen'™ stellten sowohl Eingriffe des
Bundes in die kantonalen Kompetenzbereiche als auch in die garantierten verfassungs-
missigen Rechte der Biirger dar!®!. Wihrend der Erlass von Vollziehungsverordnungen
gewohnheitsrechtlich vom Bundesrat vorgenommen werden konnte, provozierten die
inflationdr zunehmenden gesetzesvertretenden Verordnungen'®? besondere heikle
staatsrechtliche Fragen!3%.

Die Verordnungstitigkeit des Bundesrates war eine umfassende, betraf alle moglichen

(und unmdglichen) Fragen auf allen Rechtsgebieten!* und derogierte das auf ordentli-

chem Wege gesetzte Recht aller Stufen!®.

Der tberaus weit reichende Charakter des Vollmachtenbeschlusses!3 wurde vom Bun-

desgericht bestitigt. In seinem Entscheid 41 I 551 lehnte das Bundesstrafgericht die
Uberpriifung der auf dem Vollmachtenbeschluss beruhenden Verordnung iiber Be-

1337 KOLZ, Verfassungsgeschichte Bd. 11, S. 665f.

1338 LILI ZOLLER, Die Notverordnung und ihre Grundlagen, Diss. Ziirich 1928, S. 5f.

133 GIACOMETTI, Verfassungsrecht und Verfassungspraxis (FG Fleiner [70]), S. 64ff.; WALTHER BURCKHARDT,
Die Konzentration der Staatsgewalt in den Hinden der Bundesexe