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Sylvia Kesper-Biermann

Die Grenzen des Strafrechts

Zur Abgrenzung von «Criminal-» und «Policeyrecht»
in Deutschland und der Schweiz wahrend des 19. und friihen
20. Jahrhunderts'

In einer Rezension der Literarischen Zeitung iiber Schriften zum neuen Entwurf eines
Strafgesetzbuchs fiir das Konigreich Sachsen hiess es 1837: «Aber was ist denn nun
ein Verbrechen?, das ist die Controverse, um die es sich gegenwirtig handelt. Die
Definition einer mit Strafe bedrohten Gesetzesiibertretung reichte aus, so lange es
eben nur auf Nominal-Definitionen ankam fiir eine ganz historische Sache. In den
Hinden eines Codificator [!] ist aber jene harmlose Definition von furchtbarer Ge-
fahrlichkeit, da ja darnach alles zum Verbrechen wird, worauf eine Strafe zu setzen
ihm notig scheinen diirfte.»? Diese grundsitzliche Frage war fiir den ungenannten
Verfasser vor dem Hintergrund der regen gesetzgeberischen Tatigkeit deutscher
und schweizerischer Staaten im Bereich des Strafrechts von hochster Aktualitit.
Die iiberwiegende Mehrheit von ihnen strebte seit dem Ende des 18. Jahrhunderts
eine durchgreifende Reform dieses Rechtsgebiets und seine Kodifikation in eige-
nen Gesetzbiichern an. Damit stand das prinzipielle Problem der (Neu-)Definition
von kriminellem Verhalten auf der Tagesordnung. Wihrend sich die Diskussion in
den Jahrzehnten vor 1800 vor allem darum gedreht hatte, den Kreis der strafbaren
Handlungen, beispielsweise im Bereich der Religions- und Sittlichkeitsdelikte, zu
beschrinken, war das im beginnenden 19. Jahrhundert kein Thema mehr. So stellte
der Heidelberger Rechtsprofessor Konrad Eugen Franz Rosshirt 1830 fest, «dass
diejenige Reihe der Handlungen, welche unter dem Namen der Verbrechen bekannt
sind, durch und in sich selbst bestimmt genug ist». Stattdessen hing nun seiner Mei-
nung nach «alles davon ab [...], die Reihe und Grenze derjenigen aufzufinden, die nur
polizeilich, wie wir sagen, oder correctionell oder disciplinarisch strafbar sind».? Das
zentrale Problem war also seiner Meinung nach, den Kreis derjenigen Handlungen zu
bestimmen, die zwar nicht straflos bleiben, aber auch nicht mit den strengen Mitteln
des Strafrechts sanktioniert werden sollten. In den Worten der Zeitgenossen ging es
um die Grenzziehung zwischen Criminal- und Policeystrafrecht.*

Diese wichtige Frage der Strafgesetzgebung im 19. und frithen 20. Jahrhundert soll
im Folgenden vergleichend fiir Deutschland und die Schweiz untersucht werden,
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wobei die Entstehungsgeschichte der entsprechenden Rechtsnormen im Mittelpunkt
steht. Anders als es die Erwidhnung eines «Codificators» im Anfangszitat namlich
nahe legt, spielten im Gesetzgebungsprozess zahlreiche Akteure, Faktoren und
Rahmenbedingungen eine Rolle. Threm Zusammenwirken und ihrer Bedeutung fiir
die Genese strafrechtlicher Normen nachzugehen ist das Ziel des Beitrags. Insofern
kann er dazu beitragen, allgemeine Aufschliisse iiber die Setzung von «Recht» im
Untersuchungszeitraum zu geben. Die vergleichende Betrachtung Deutschlands
und der Schweiz kann Gemeinsamkeiten und charakteristische Eigenheiten heraus-
stellen. Das geschieht in vier Schritten. Der erste Teil gibt einen Uberblick iiber die
Gesetzgebung im Policeystraf- und Criminalrecht in beiden Staaten wihrend der
ersten zwei Drittel des 19. Jahrhunderts. Die an der Entstehung der Rechtsnormen
beteiligten Akteure, ihre Positionen und die im Verlauf des Gesetzgebungsprozesses
auftretenden Auseinandersetzungen schildert der zweite Abschnitt. Drittens geht es
um die Rolle, die das Abgrenzungsproblem im Zug der Strafrechtsvereinheitlichung
vom letzten Drittel des 19. bis ins frithe 20. Jahrhundert spielte. Schliesslich werden
viertens die Bedingungen und Faktoren strafrechtlicher Normsetzung in Deutschland
und der Schweiz in vergleichender Perspektive zusammengefasst.

«Policey-» und «Criminalgesetzgebung» 1800-1870

Die Formulierung und Ausgestaltung rechtlicher Normen iiber Verbrechen und Strafen
nahm im 19. und frithen 20. einen zentralen Stellenwert in der Politik der meisten
europdischen Staaten ein. Dabei spielte zum einen die Krise der frithneuzeitlichen,
auf dem sogenannten gemeinen Strafrecht basierenden Strafrechtsordnung seit der
zweiten Halfte des 18. Jahrhunderts eine Rolle. Aufgeklarte Kritiker aus ganz Euro-
pa stellten das gesamte System der Strafjustiz des Ancien Régime in Frage, weil es
in ihren Augen sein Hauptziel, die effektive Kriminalitdtsbekampfung, nicht mehr
gewihrleistete. Abhilfe konnte ihrer Meinung nach nur eine vollige Umgestaltung
der Strafrechtsordnung auf der Grundlage neuer Prinzipien von Verbrechen und
Strafen schaffen.’ Diese Einschiitzung verband sich mit der Uberzeugung, das ge-
eignete Mittel zur Umsetzung des neuen Strafparadigmas sei die Kodifikation, also
die zusammenfassende Regelung dieses Rechtsgebiets in einem systematischen,
fiir die Bevolkerung verstidndlichen sowie fiir den Richter verbindlichen Gesetz-
buch. Zum anderen verfolgten die Staaten mit der Strafrechtsreform das Ziel, in
der Bevolkerung das infolge der Legitimationskrise staatlichen Strafens verloren
gegangene Vertrauen wiederherzustellen. Eine Neuordnung der Criminalgesetze
sollte ferner die Souveranitit des Staats auf diesem Gebiet vollstandig durchsetzen
und sein Handeln effektiver machen und rationalisieren. Daneben spielte angesichts
der grossen Gebietsverdnderungen zu Beginn des 19. Jahrhunderts der Aspekt der
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staatlichen Integration eine wichtige Rolle.® Ferner stellte das Strafrecht das Verhlt-
nis von Staat und Biirger auf eine neue, rechtlich definierte Grundlage und bildet
damit ein bislang wenig beachtetes Element des Ubergangs von der stindischen zur
biirgerlichen Gesellschaft.”

Die Strafrechtsreformen vollzogen sich im 19. Jahrhundert in Deutschland wie in
der Schweiz zunichst auf der Ebene der Einzelstaaten beziehungsweise Kantone,
weil diese iiber die Gesetzgebungskompetenz auf diesem Gebiet verfiigten. Eine
Ausnahme bildeten fiir die Eidgenossenschaft allerdings die Jahre der Helvetischen
Republik. Der Einheitsstaat verabschiedete namlich schon im Jahr 1799 ein dem
franzosischen Code pénal von 1791 nachgebildetes Peinliches Gesetzbuch.® 1803
ging die Criminalgesetzgebungskompetenz jedoch wieder auf die Kantone iiber. Daran
dnderte auch die Griindung des Bundesstaats 1848 wenig. Ein Antrag Solothurns, dem
Bund die Kompetenz auf dem Gebiet des materiellen und formellen Strafrechts zu
libertragen, scheiterte.” Das 1853 erlassene Bundesstrafrecht beschriinkte sich dem-
gemiss auf den «strafrechtlichen Schutz der bundesstaatlichen Interessen».!® Zuvor
schon war das Militérstrafrecht den Kantonen entzogen und in einem einheitlichen
Gesetzbuch kodifiziert worden.!!

Die Aufmerksamkeit der deutschen Staaten und Schweizer Kantone richtete sich
zunachst auf das Criminalrecht, das heisst die zeitgenossisch mit den Begriffen
«Verbrechen» und «Vergehen» bezeichnete schwere Kriminalitat und ihre Bekamp-
fung. Neben den Delikten gegen Personen wie Mord, Totschlag oder Korperverlet-
zung und den «politischen», gegen den Staat gerichteten Delikten wie Hoch- oder
Landesverrat schienen insbesondere Eigentumsdelikte, allen voran Diebstahl und
Raub, dringend regelungsbediirftig. Die Folge war eine Kodifikationswelle, die in
den ersten zwei Dritteln des 19. Jahrhunderts die meisten der deutschen Staaten
und Schweizer Kantone erfasste. lhr zeitlicher Schwerpunkt lag in Deutschland
zwischen dem Ende der 1830er-Jahre und der Jahrhundertmitte, als neben einer
Reihe kleinerer Mitglieder des Deutschen Bundes Sachsen, Wiirttemberg, Hannover,
Braunschweig, Baden und Preussen Strafgesetzbiicher verabschiedeten. Osterreich
und Bayern waren mit entsprechenden Schritten schon 1803 beziehungsweise 1813
vorangegangen. In der Schweiz setzte die Gesetzgebungstatigkeit ebenfalls im ersten
Jahrzehnt des 19. Jahrhunderts unter anderem im Aargau, in Genf und in St. Gallen
ein, konzentrierte sich jedoch auf die zweite Jahrhunderthélfte. Zwischen 1850 und
1870 erliessen insgesamt 15 Kantone eine Criminalrechtskodifikation, darunter
Freiburg, Neuenburg, Solothurn und Bern.'?

Bei den Arbeiten zur Abfassung der Strafgesetzbiicher stand auch die Frage nach
der Abgrenzung des darin aufzunehmenden Criminalrechts vom Policeystrafrecht
auf der Tagesordnung. Unter Letzterem verstand man eine heute in Deutschland als
Ordnungswidrigkeiten und in der Schweiz als Ubertretungen bezeichnete Gruppe
von Bagatelldelikten mit grosser Bandbreite. Sie reichte von leichten Formen kri-
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mineller Handlungen wie zum Beispiel dem Diebstahl einer Sache von geringem
Wert, insbesondere Holz-, Wald- und Jagdfrevel, tiber Ungehorsam oder Widerstand
gegen Staatsbeamte und Verstosse gegen die offentliche Sicherheit und Ordnung
bis hin zur Missachtung von Verwaltungsvorschriften jeglicher Art. Als Sanktionen
kamen kurze Freiheitsstrafen vor, zudem Geldbussen, Konfiskationen und der Ver-
lust einzelner Rechte, etwa von Gewerbekonzessionen, sowie teilweise korperliche
Ziichtigungen, demiitigende Strafen, zum Beispiel Verweis, Widerruf und Abbitte,
sowie in der Schweiz Kantonsverweisungen und «Gemeindeeingrenzungen».'> Auch
wenn es sich bei Policeydelikten qualitativ nur um geringe Rechtsverletzungen mit
vergleichsweise milden Strafen handelte, kam ihnen quantitativ eine herausragende
Bedeutung zu. Denn dhnlich wie heute machten gerade die Bagatelldelikte und nicht
Mord, Totschlag oder Hochverrat die Masse der Straftaten aus. Sie zahlenméssig zu
erfassen ist allerdings schwierig, da in der Regel nur Statistiken iiber die Tatigkeit
der (hoheren) Gerichte vorliegen, Policeystrafen jedoch hdufig von Verwaltungs-
behorden verhidngt wurden. Anhaltspunkte zur Grossenordnung geben Zahlen aus
dem Grossherzogtum Baden. Wihrend sich dort in der ersten Hilfte des 19. Jahrhun-
derts durchschnittlich 60 Personen pro Jahr wegen Totungsdelikten und immerhin
627 wegen schweren Diebstahls vor Gericht verantworten mussten, lag die Zahl der
policeylich zu behandelnden Fille nur bei den Forstfreveln zwischen 1835 und 1846
jahrlich bei rund 265°000.'* Allein in Miinchen bestrafte die Polizei von Januar bis
einschliesslich August 1840 insgesamt 6905 Personen."> Fiir den Kanton Zug ist
errechnet worden, dass zwischen 1848 und 1874 «die Tatigkeit des Policeygerichts
mindestens dreimal so hidufig war wie die des Kriminalgerichts».'® Rechtsnormen
und Strafverfolgung in diesem Bereich beriihrten das Leben der Mehrheit der Be-
volkerung also wesentlich haufiger und nachdriicklicher als die Bestimmungen in
den Criminalrechtskodifikationen.

Die deutsche Strafrechtswissenschaft widmete dem Verhiltnis von Criminal- und
Policeyrecht in der ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts grosse Aufmerksamkeit und
versuchte, allgemeingiiltige Begriffe und Abgrenzungskriterien zu entwickeln, um
sie der Gesetzgebung als Massstab und Leitlinie an die Hand geben zu konnen.!”
Ausgangspunkt der theoretischen Uberlegungen bildete, wie teilweise schon die in
diesem Zusammenhang benutzten Formulierungen von guter Policey und Ordnung
deutlich machen, der tatsdchliche Zustand der rechtlichen Normen zu Beginn des
19. Jahrhunderts. Neben dem sogenannten peinlichen Strafrecht zur Aburteilung
schwerer Verbrechen existierte namlich eine sie ergiinzende und erweiternde, im
Verlauf der friihen Neuzeit immens angestiegene Vielzahl policeylicher Anordnungen
landesherrlicher und lokaler Behorden, die mit Strafdrohungen versehen waren.'® Die
Strafrechtswissenschaftler hielten mehrheitlich an der hergebrachten, aber nicht ein-
deutig definierten Trennung der beiden Bereiche fest, weil sie von einem qualitativen
Unterschied zwischen ihnen ausgingen und demnach das Policey(straf)recht als eigen-
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standiges Rechtsgebiet verstanden.'® Das Criminalrecht im engeren Sinne sollte nach
ihrer Auffassung Rechtsverletzungen, das heisst Verletzungen individueller Rechte des
einzelnen Biirgers oder des Staats, ahnden, wihrend in das Gebiet des Policeystraf-
rechts Gefahrdungen oder Storungen der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit fielen.
Otto Kuhn, Ministerialsekretér im sdchsischen Innenministerium, fasste dementspre-
chend 1843 als Kennzeichen criminalrechtlicher Sanktionen zusammen, «dass sie sich
an ein in der Vergangenheit liegendes Unrecht zu Aufhebung eines gewissen (nicht
blos wahrscheinlichen) Nachtheils fiir die gemeinheitliche Rechtsordnung, nach dem
Gebote der Gerechtigkeit als unzertrennliche Folgen |...| kniipfen». Die policeystraf-
rechtlichen «Vorbeugungsmaassregeln [konnen| dagegen nur den Forderungen der
Zukunft dienende und erst kiinftig zu erreichende Zwecke, und zwar die Bekdmpfung
eines nur wahrscheinlichen Ubels fiir die Rechtsordnung aus dem Gesichtspunkte der
Verhiitung, einer Gefahr also, zum Gegenstande haben» .2

In der Gesetzgebungspraxis der meisten deutschen Staaten schlug sich diese Uber-
zeugung insofern nieder, als das Policeystrafrecht nicht in die Gesetzbiicher aufge-
nommen wurde. Teilweise blieben die Ubertretungen in Form einzelner Verordnungen
bestehen, teilweise wurden sie in sogenannten Policeystrafgesetzbiichern kodifiziert.
Diese iibernahmen die Funktion einer Ergdnzung der Criminalrechtskodifikationen
und traten deshalb teils gleichzeitig mit, teils nach ithnen in Kraft. Den Anfang machte
Wiirttemberg 1839, dann folgten Hannover 1847, spiter das Grossherzogtum Hessen,
Braunschweig und Anhalt 1855, schliesslich Bayern 1861 und Baden 1863.%! Inhalt
und Umfang der Gesetzbiicher wichen stark voneinander ab. Wihrend sich in der
Wiirttembergischen Variante von 1839 lediglich Bagatellformen einzelner Delikte des
im selben Jahr verabschiedeten Strafgesetzbuchs fanden, nahm ihr Hannoversches Pen-
dant von 1847 eine umfassende Regelung des gesamten Policeystrafrechts vor.??

In der Schweiz kamen deutlich friiher und ofter Policeystrafgesetzbiicher zustande
als in Deutschland, unter anderem in St. Gallen 1808, Schaffhausen 1842, im Aargau
1868, in Basel(-Stadt) 1824, 1846 und 1872 sowie Luzern 1827, 1836 und 1861.%
Der wichtigste Unterschied zu ihren deutschen Entsprechungen bestand darin, dass
einige neben den Ubertretungen auch Vergehen, also leichtere Formen «kriminel-
ler» Handlungen enthielten, wie zuerst in St. Gallen 1808, spéter in Luzern 1861,
im Aargau 1868 (unter dem Begriff der «Zuchtpolizeivergehen») und in Obwalden
1870.%* Das war nur deshalb moglich, weil in der Schweiz ein grundsitzlich anderes
Verstédndnis tiber die Natur des Policeystrafrechts vorherrschte. «Es gibt keinen inne-
ren Unterschied zwischen den Sétzen des Strafrechts und denjenigen des sogenannten
Verwaltungs- [das heisst Policey-|Strafrechts», stellte etwa der Ziircher Staatsanwalt
Heinrich Zeller fest. «Verschieden sind nur die Motive des Gesetzgebers fiir Art und
Maas der Ausgestaltung der Reaktion im einzelnen Falle».?> Postulierte man demnach
keinen qualitativen, sondern lediglich einen quantitativen, das heisst in der Straf-
wiirdigkeit der Handlung und der Schwere der Sanktion begriindeten Unterschied
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zwischen den Verbrechen und Vergehen des Criminal- sowie den Ubertretungen des
Policeyrechts, war eine strenge legislative Trennung beider Bereiche nicht notwendig.
Kasimir Pfyffer stellte etwa 1862 fiir Luzern fest: «Das [...] Strafgesetzbuch hilt
Verbrechen und Vergehen scharf auseinander, nicht aber Vergehen und Ubertretungen,
sondern die beiden letztern werden unter dem Namen Polizei-Vergehen begriffen.»2°
Bei den schweizerischen Gesetzgebungen iiberwogen deshalb pragmatische Uberle-
gungen. Die Grenze zwischen «kriminellen» und bloss policeywidrigen Handlungen
zogen die Kantone jeweils unterschiedlich; sie spiegelte «die subjektive Anschauung
des betreffenden kantonalen Gesetzgebers» wider.?’

Die in der Schweiz vertretene Auffassung von den Grenzen zwischen Criminal- und
Policeyrecht ging auf franzosische Vorstellungen zuriick. Dabei spielte zum einen die
Tradition des Helvetischen Peinlichen Gesetzbuchs eine Rolle. Da es nur Verbrechen
enthielt, erliessen die Kantone, in denen es auch nach 1803 galt, zu seiner Ergidnzung
gesetzliche Regelungen iiber Vergehen und Ubertretungen. Zum anderen teilte der
franzosische Code pénal von 1810 die strafbaren Handlungen nach dem Strafmass,
also einem rein quantitativen Kriterium in Verbrechen, Vergehen und Ubertretungen
ein, wobei auch Letztere in die Strafrechtskodifikation, wenn auch in einem eigenen
Teil, aufgenommen wurden. Dieses Modell iibernahmen vor allem die franzdsisch
orientierten Kantone der Schweiz, beispielsweise Genf, Neuenburg, Freiburg oder
Bern. In Deutschland griff es nur das preussische Strafgesetzbuch von 1851 auf.
Massgeblich fiir diese Entscheidung waren jedoch keine inhaltlichen Griinde, viel-
mehr konnten die Vertreter der Rheinprovinz, in der ja wihrend der ersten Hilfte des
19. Jahrhunderts franzosisches Recht galt, in dieser Frage ihren Einfluss erfolgreich
geltend machen.?8

Akteure, Positionen und Konflikte im Gesetzgebungsprozess

Von den ersten Uberlegungen bis zur Verabschiedung wirkten im 19. Jahrhundert
zahlreiche Beteiligte mit teils gemeinsamen, teils unterschiedlichen Vorstellungen und
Zielen an der Entstehung der Criminal- und Policeystrafgesetzbiicher mit.?® Dabei
handelte es sich zum einen um institutionalisierte Faktoren der Gesetzgebung wie Re-
gierungen und Parlamente in Deutschland oder Kleine und Grosse Rite in der Schweiz.
Diese bildeten jedoch keine homogenen Einheiten, sondern setzten sich wiederum aus
verschiedenen, teilweise wechselnden Fraktionen gemiss politischer Uberzeugung,
sozialer Herkunft, wirtschaftlicher oder anderer Interessen zusammen. Dazu kamen zum
anderen Gruppierungen, die ausserhalb des formalisierten Gesetzgebungsverfahrens
standen, etwa Interessenverbinde. Diese begannen jedoch erst seit dem ausgehenden
19. Jahrhundert eine Rolle zu spielen. Demgegeniiber erlangten juristische Experten
von Anfang an grosse Bedeutung fiir die Normsetzung im Strafrecht, allerdings in den
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beiden Nachbarlidndern in unterschiedlicher Auspragung. Wihrend die schweizerischen
Kantone vornehmlich juristische Praktiker, vor allem hohere Richter, in die Arbeiten
einbanden, war fiir die deutschen Staaten die Einbeziehung der Strafrechtswissenschaft
charakteristisch. Das zeigte sich nicht nur daran, dass Universititsprofessoren Gesetz-
entwiirfe verfassten oder als Mitglieder in Regierungs- und Parlamentskommissionen
tdatig waren, sondern insbesondere daran, dass die Regierungen ihre Criminalgesetz-
buchentwiirfe regelmissig publizierten, um das Fachpublikum zu 6ffentlicher Kritik
aufzufordern. Das war in der Schweiz nicht iiblich. Wenn es dennoch geschah wie 1839
in Bern, rief dieses Thema nur geringes Interesse hervor.*°

Insgesamt scheint die Normsetzung in den schweizerischen Kantonen in Bezug auf die
Abgrenzung von Straf- und Policeyrecht nicht besonders konflikttrachtig gewesen zu
sein. In den deutschen Staaten sorgte sie dagegen fiir zahlreiche Auseinandersetzun-
gen, weil sie mit dem allgemeinen Problem der Trennung von Justiz und Verwaltung
zusammenhing.?! In der Schweiz verstand man die Ubertretungen in erster Linie als
«Beeintrachtigungen des Zusammenlebens der Biirger»,*? nicht als Verletzung von
Verwaltungsinteressen. «Es gibt keinen Gegensatz zwischen Verfassung und Verwal-
tung», formulierte Zeller 1920. «In Tat und Wahrheit», so fuhr er fort, «beruht die ganze
Unterscheidung [...] auf einer bestimmten staatsrechtlichen Auffassung, namlich auf
derjenigen, dass es einen Gegensatz gebe zwischen den Interessen des Staats und den
Interessen des Substrates, des Staatsvolkes».*3 Genau diese Vorstellung priigte jedoch
das Denken vor allem des liberalen Biirgertums in Deutschland. Seine Vertreter ver-
suchten, die Strafgesetzgebung als Gelegenheit zu nutzen, die Zugriffsmoglichkeiten
des Staats auf den Einzelnen zu begrenzen und politische Freiheitsrechte einzufordern.*
Die Konservativen in Parlamenten wie Regierungen betonten dagegen die Funktion
des Strafrechts, den Staat und damit die bestehende politische und gesellschaftliche
Ordnung zu schiitzen. Es war fiir sie auch ein Instrument zur Unterdriickung politischer
Opposition, im Deutschland des Vormirz und der Reaktionszeit vor allem der liberalen
und nationalen Bewegung. Die unterschiedlichen Auffassungen fiihrten vornehmlich in
den Parlamentsberatungen zu Auseinandersetzungen. Sie verliefen dementsprechend
immer dann besonders kontrovers, wenn es um «politische» Tatbestdnde ging, etwa
um Regelungen des Vereins- und Versammlungsrechts, um Pressefreiheit oder um
Widerstand gegen die Staatsgewalt.?

Dariiber hinaus hielten die Konservativen an der traditionellen Befugnis der Verwal-
tungsbehorden fest, Policeystrafen verhidngen und vollziehen zu diirfen, weil sie darin
ein wichtiges Element zugunsten der Effizienz und Durchsetzungsfihigkeit staatlicher
Anordnungen sowie fiir die Autoritdt der Biirokratie gegeniiber der Bevolkerung
sahen. Dieser Standpunkt stimmte mit den Interessen der Verwaltungsbehorden selbst
iberein, die so viel wie moglich von ihren iiberkommenen Kompetenzen bewahren
wollten und die Anwendung strafrechtlicher Prinzipien auf dieses Rechtsgebiet ab-
lehnten.’® Bei der Erstellung policeystrafrechtlicher Normen konnten sie ihre Position
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unmittelbar geltend machen, weil sie — anders als beim Criminalrecht — direkt an der
Gesetzgebung beteiligt waren. Aus der Tradition der guten Policey heraus fiel dieser
Bereich in Deutschland namlich nicht in die Zustidndigkeit des Justizministeriums,
sondern in die des Innenressorts, so dass beide bei der Kodifikation des Policeystraf-
rechts zusammenarbeiten mussten. Weil aber teilweise unvereinbare Vorstellungen
iiber Reichweite und Kompetenzen der Verwaltung bestanden, kamen mancherorts,
wie im Konigreich Sachsen, geplante Gesetzbiicher nicht zustande.’” Eine Reihe
deutscher Staaten strebte eine Kodifikation des Policeystrafrechts erst gar nicht an,
sondern beliess es bei dem bestehenden Rechtszustand, um der Verwaltung einen
moglichst grossen Spielraum zu bewahren. Andere dagegen befiirworteten umgekehrt
die zusammenfassende gesetzliche Regelung gerade im Hinblick darauf, den Beam-
ten die Ubersicht iiber geltende Strafbestimmungen und effektives Handeln erst zu
ermoglichen. Ministerialsekretdar Kuhn schliesslich verwies bei seiner Verteidigung
der Verwaltungsstrafbefugnisse auf deren Vorteile fiir den Biirger «mit ihren zwar
rascheren, aber leichteren, minder schwerfalligen, und weniger rauhen und minder
verunehrenden Formen».?8

Den Liberalen wiederum galten insbesondere die policeyrechtlichen Strafkompeten-
zen der Behorden als Merkmal des absolutistischen Polizeistaats, den sie durch den
Rechtsstaat iiberwinden wollten. So stellte beispielsweise der bayerische Stadtrichter
Karl Graf Tauffkirchen 1867 fest: «Dass der Missbrauch dieser Straf gewalt eine Waffe
in den Hianden der Verwaltung wiire, und in einigen Fillen war, ist richtig.»* Der
Liberalismus sah in der Nichtbeachtung kriminalrechtlicher Prinzipien beim Poli-
ceyverfahren die Biirger «Beamtenwillkiihr und Despotie»*’ ausgesetzt. So betonte
der Staatsrechtler Robert von Mohl etwa die «Nothwendigkeit eines geordneten, die
Rechte der Biirger gehorig beachtenden Verfahrens in polizeilichen Strafsachen».*!
Allein die Uberweisung der Policeyiibertretungen an die Gerichte (nulla poena
sine judicio) und die damit gegebene Beachtung strafprozessualer Grundsitze, zum
Beispiel in Bezug auf Verhaftungen, schien den Liberalen die Garantie fiir eine un-
parteiische und gerechte Bestrafung zu bieten. Diese Auffassung schlug sich unter
anderem in Paragraf 182 der Paulskirchenverfassung von 1849 nieder: «Die Verwal-
tungsrechtspflege hort auf; iiber alle Rechtsverletzungen entscheiden die Gerichte.
Der Polizei steht keine Strafgerichtsbarkeit zu.»*? Die Uberweisung an die Gerichte
bedeutete nach der Ansicht des Strafrechtsprofessors Karl Joseph Anton Mittermaier
aber auch zu verhindern, «dass leicht mancher Thater, der schwere Strafe verdiene,
durch die polizeiliche Strafe zu leicht bestraft wird».* Die Zustindigkeit der Justiz
sollte also ebenfalls dafiir sorgen, strafwiirdige Handlungen entsprechend hart zu
sanktionieren und damit die Missbilligung des Staats und der biirgerlichen Gesell-
schaft iiber ein solches Verhalten unzweifelhaft auszusprechen.

An dieser Stelle wird besonders deutlich, dass das liberale Biirgertum im Entste-
hungsprozess strafrechtlicher Normen in weiten Teilen Interessenpolitik betrieb.**
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Das galt auch fiir andere Gruppen wie den in vielen Ersten Kammern der deutschen
Landtage stark vertretenen grundbesitzenden Adel. Er setzte sich vor allem fiir die
Erhaltung traditioneller Privilegien und Einnahmequellen im Bereich der Jagd-,
Feld- und Forstvergehen ein. Hannover beispielsweise regelte diese Materie in
selbstdndigen Gesetzen ausserhalb der Criminal- und Policeystrafrechtskodifikation,
weil Meinungsverschiedenheiten zwischen den Kammern des Landtags die Verab-
schiedung der gesamten Gesetzgebungswerke gefahrdet hatten. In Wiirttemberg
drehten sich vergleichbare Konflikte um die Forderung der Ritterschaft nach einem
befreiten Gerichtsstand in Policeysachen von den Kreisregierungen.* Damals wie
heute ist zu beobachten, dass sich «von den Strafrechtsnormen Betroffene [...] nur
in Ausnahmefillen als Interessenten mit expliziten Forderungen» artikulierten.4
In der Praxis konnten die Verwaltungsbehorden in Deutschland in der ersten Hilfte
des 19. Jahrhunderts ihre Kompetenzen fast iiberall behaupten. Einzige Ausnahme
bildete Hessen-Darmstadt, das — unter dem Einfluss des franzdsischen Rechts — schon
1832 die Aburteilung von Policeyiibertretungen den Gerichten iibertragen hatte.*’
In den iibrigen Staaten des Deutschen Bunds setzte sich diese Kompetenzverteilung
vielerorts erst im Zusammenhang mit den Strafprozessreformen nach der Jahrhun-
dertmitte durch. So vollendeten zum Beispiel Bayern und Baden mit ihren Policey-
strafgesetzbiichern zu Beginn der 1860er-Jahre auch die Trennung von Justiz und
Verwaltung, indem Letztere ihre Strafbefugnisse an die Gerichte abgeben musste. In
der Schweiz regelten die Kantone Zustandigkeit und Verfahren in Policeystrafsachen
unterschiedlich. Wihrend diejenigen mit franzosischem Recht die Justizbehdrden mit
dieser Aufgabe betrauten, iibten in den iibrigen vielfach Verwaltungsbehdrden zumin-
dest in einigen Bereichen die Strafgewalt bis ins 20. Jahrhundert hinein aus.*®

Rechtsvereinheitlichung und Strafgesetzgebung 1870-1937/42

Hatte sich die Gesetzgebung auf dem Gebiet des Criminal- und Policeyrechts in
Deutschland und der Schweiz wahrend der ersten zwei Drittel des 19. Jahrhunderts
auf der Ebene der Partikularstaaten beziechungsweise Kantone abgespielt, anderte sich
das in der Folgezeit grundlegend. In Deutschland trat namlich unmittelbar nach der
Griindung des zweiten Kaiserreichs im Mai 1871 mit dem Reichsstrafgesetzbuch eine
nationale Kodifikation des materiellen Strafrechts an die Stelle der einzelstaatlichen
Gesetzbiicher. Es handelte sich um das nur redaktionell an die neue staatsrechtliche
Situation angepasste und von den siiddeutschen Staaten iibernommene Strafgesetz-
buch fiir den Norddeutschen Bund von 1870.% Die rechtliche Grundlage fiir diesen
Schritt lieferte die Reichsverfassung von 1871, indem sie dem Bund die Gesetzge-
bungskompetenz im Strafrecht zuwies. In der Schweiz dagegen verblieb die Straf-
gesetzgebung zunachst bei den Kantonen, da mit dem Verfassungsentwurf von 1872
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eine Bestimmung scheiterte, die dem Bund diese Zustindigkeit iibertragen hitte. Die
Bundesverfassung von 1874 schrieb dementsprechend den Zustand von 1848 fort.>
In den darauffolgenden Jahrzehnten machten die Kantone von dem bei ihnen verblie-
benen Recht zur Normsetzung im Strafrecht regen Gebrauch, so dass allein zwischen
1870 und 1890 insgesamt zehn von ihnen ein Criminalgesetzbuch verabschiedeten.
Weiterhin kodifikationslos blieben lediglich Uri und Nidwalden.”' Ende des 19. Jahr-
hunderts gewannen die Befiirworter der Strafrechtseinheit an Gewicht, so dass 1898
die Bundeskompetenz fiir die Kriminalgesetzgebung in die Verfassung aufgenommen
wurde. Die Verabschiedung des Schweizerischen Strafgesetzbuchs zog sich allerdings
noch bis zum Jahr 1937 hin; zum 1. Januar 1942 trat es in Kraft.>2

Mit der Vereinheitlichung des Strafrechts in nationalen Kodifikationen in Deutschland
und der Schweiz stand die Frage nach der Abgrenzung von Criminal- und Policey-
recht erneut auf der Tagesordnung, allerdings unter anderen Vorzeichen, weil die
Einzelstaaten mit ihren teilweise unterschiedlichen Vorstellungen und Rechtstradi-
tionen als weiterer Faktor im Gesetzgebungsprozess hinzukamen. Das traf besonders
auf das Gebiet des Policeyrechts zu, fiir das in Deutschland und der Schweiz eine
Vielzahl verschiedenartiger Regelungen charakteristisch war. Im Deutschen Reich
konnte sich die Dreiteilung der strafbaren Handlungen in Verbrechen, Vergehen und
Ubertretungen durchsetzen. Das Reichsstrafgesetzbuch von 1871 nahm dementspre-
chend das Policeystrafrecht nach dem Vorbild des preussischen Strafgesetzbuchs
von 1851 als «nicht ein von dem tibrigen Strafrechte generisch sich unterscheidendes
Gebiet» auf.® Dass sich Preussen mit seiner bislang in der deutschen Wissenschaft
wie Gesetzgebung mehrheitlich nicht geteilten Auffassung zum Policeystrafrecht
durchsetzen konnte, hing mit der politischen Dominanz des Konigreichs im Nord-
deutschen Bund zusammen. Diese zeigte sich beispielhaft an der Zusammensetzung
einer von den Regierungen berufenen Expertenkommission zur Uberarbeitung des
Strafgesetzbuchentwurfs, in der vier von sieben Mitgliedern aus Preussen stammten.>*
Bei der Beratung des Gesetzentwurfs im Bundesrat, der Vertretung der Lander, waren
zwar prinzipiell Entscheidungen gegen Preussen moglich; in der Regel folgten die
kleineren jedoch der Position des grossten Bundesstaats. Die Initiativen von Sachsen,
Hessen-Darmstadt und den beiden Mecklenburg, die Ubertretungen aus dem Krimi-
nalgesetzbuch herauszunehmen, blieben deshalb erfolglos.> Auch ihre Argumentation,
dass der Bereich des Policeystrafrechts laut Verfassung nicht in die Kompetenz des
Bunds falle, sondern den Einzelstaaten vorbehalten bleibe, mobilisierte kaum Unter-
stiitzung. Dazu trug sicherlich bei, dass der Abschnitt iiber die Ubertretungen im
Strafgesetzbuch nur relativ wenige, als allgemein anwendbar angesehene Tatbestiande
umfasste. Zentrale Bereiche des Policeyrechts, namentlich «strafbare Verletzungen der
Presspolizei-, Post-, Steuer-, Zoll-, Fischerei-, Jagd-, Forst- und Feldpolizei-Gesetze,
[ Vorschriften] iiber Missbrauch des Vereins- und Versammlungsrechts und iiber den
Holz- (Forst-)Diebstahl» sicherte das Einfiihrungsgesetz (Paragraf 2) ausdriicklich der
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Gesetzgebungskompetenz der Léander zu. Die bestehenden Policeystrafgesetzbiicher
der Einzelstaaten blieben deshalb — nach Anpassung an das Bundesrecht — weiterhin
giiltig; neue kamen jedoch nicht mehr hinzu.>®

Ferner sorgte die Frage der Abgrenzung von Straf- und Policeyrecht in der Volksver-
tretung, dem Reichstag des Norddeutschen Bunds, kaum fiir Diskussionen, da die
Auseinandersetzungen iiber die Todesstrafe die Beratungen dominierten. Dariiber
hinaus spielte das gemeinsame Strafgesetzbuch als lang ersehntes Symbol nationaler
Einheit und als Bewadhrungsprobe fiir das neue Staatswesen in den Augen der liberalen
Mehrheit eine so wichtige Rolle, dass sie sein Scheitern auf jeden Fall verhindern
wollte. Die Initiative zur Aufnahme der Bundeskompetenz fiir die Criminalgesetz-
gebung in die Verfassung war ja vom Reichstag selbst ausgegangen.’” Schliesslich
war in der nach preussischem Vorbild gewihlten Form die liberale Forderung nach
der Anwendung strafrechtlicher Grundsitze und Garantien auf das Policeyverfahren
erfiillt und wurde durch die Bestimmungen der Reichsstrafprozessordnung von 1877
weitgehend bestiitigt.>®

In der Schweiz bildeten demgegeniiber die Ubertretungen einen zentralen Punkt in der
Diskussion um die Einfithrung eines Bundesstrafrechts. Hier bestimmte das Problem
der Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen den Gesetzgebungsprozess.
Die von Expertenkommissionen erarbeiteten Vorentwiirfe zu einem eidgendssischen
Strafgesetzbuch vom Ende des 19. Jahrhunderts bis zum Entwurf von 1918 ent-
hielten einen eigenen Ubertretungsteil, der dem Bund auf Kosten der Einzelstaaten
weitreichende Befugnisse hinsichtlich von «allgemeinen, keinen bloss lokalen oder
kantonalen Charakter» an sich tragenden Ubertretungen zugesichert hitte.” Ob-
wohl dagegen bei den beteiligten Experten Widerstand aufkam, hielten die meisten
Kommissionsmitglieder grundsatzlich an dieser Position fest und verwiesen zur
Begriindung vor allem auf die bestehenden Unterschiede zwischen den Rechtsnormen
der Kantone, die dazu fiihrten, dass dieselbe Handlung mit verschiedenen Strafen
geahndet und deshalb der Grundsatz der Rechtsgleichheit verletzt werde. In den 1928
einsetzenden parlamentarischen Beratungen fand sich jedoch fiir den Kommissions-
entwurf keine Mehrheit mehr. Die von Foderalisten gedusserte Ansicht, der Bund
wolle seinen Einfluss auf die Rechtspflege der Kantone unzuléssig ausdehnen, fand
hier grosse Unterstiitzung. Es kam deshalb zu einer grundsitzlichen Umgestaltung des
Entwurfs. Der eigenstindige Ubertretungsteil wurde aufgelost und in die Paragrafen
des allgemeinen und des besonderen Teils integriert, sofern sie Bagatellvarianten von
Verbrechen und Vergehen darstellten. Einen eigenen Abschnitt bildeten nun lediglich
noch die Ubertretungen bundesrechtlicher Vorschriften. Das iibrige Policeystrafrecht
verwies man in die Kompetenz der Kantone zuriick. Art. 335 der eidgendssischen
Kodifikation sicherte ihnen ausdriicklich die Gesetzgebungsgewalt iiber das Uber-
tretungsstrafrecht insoweit zu, «als es nicht Gegenstand der Bundesgesetzgebung
ist». Bei den offentlichen Auseinandersetzungen im Vorfeld des Referendums iiber
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das Strafgesetzbuch traten inhaltliche Aspekte ebenfalls zugunsten der Frage zuriick,
ob die Kodifikation dem Bund nicht als Instrument iibergreifenden Bundeszentra-
lismus diene. Mit knapper Mehrheit wurde sie dann jedoch in der Volksabstimmung
angenommen. %

Der Prozess der Vereinheitlichung des Strafrechts in Kodifikationen in Deutschland
wie in der Schweiz wies markante Unterschiede zu der Genese der jeweiligen ein-
zelstaatlichen Gesetzbiicher auf. So zeichnete die Entstehung des deutschen Reichs-
strafgesetzbuchs mit einem Zeitraum von insgesamt zwei Jahren ein vergleichsweise
schnelles Tempo gegeniiber den oft Jahre, teilweise Jahrzehnte dauernden Arbeiten an
den Kodifikationen der Einzelstaaten aus. In der Schweiz war genau das Gegenteil der
Fall. Hier zog sich die Genese des Schweizerischen Strafgesetzbuchs iiber mehr als
40 Jahre hin, wihrend die Kantone ihre Gesetzgebungswerke in der Regel in relativ
kurzer Zeit verabschiedeten. Eine Umkehrung der Verhiltnisse ldsst sich ebenfalls
bei der Rolle von Experten im Gesetzgebungsprozess feststellen: In Deutschland
fiihlte sich die Wissenschaft bei der nationalen Vereinheitlichung des Strafrechts «in
unerhorter Weise iibergangen», weil die vom Bundesrat eingesetzte Expertenkom-
mission nur aus juristischen Praktikern bestand und das Entstehungstempo nicht viel
Zeit fiir die Erstellung von Gutachten und Kritiken zum Gesetzentwurf liess.! In
der Schweiz dagegen kam den Strafrechtswissenschaftlern bei der Genese der eid-
genossischen Kodifikation etwa als Kommissionsmitglieder bei der Erarbeitung von
Entwiirfen hohe Bedeutung zu. Das galt auch fiir ihre Funktion als Befiirworter der
Rechtseinheit. Der Juristenverein setzte sich ndmlich seit dem Ende des 19. Jahrhun-
derts vehement fiir eine Vereinheitlichung des Criminalrechts auf Bundesebene mit
dem Argument ein, die Zersplitterung der rechtlichen Normen bilde ein zunehmend
wichtiges Hindernis fiir eine effektive Verbrechensbekdmpfung.5?

Fazit: Faktoren und Bedingungen strafrechtlicher Normsetzung im Vergleich

Die strafrechtliche Normsetzung in Deutschland und der Schweiz im 19. und frithen
20. Jahrhundert wies sowohl Gemeinsamkeiten als auch Unterschiede auf. Eine
deutliche zeitliche wie inhaltliche Zasur markierte in beiden Landern das ausgehende
19. Jahrhundert mit dem Ubergang der Gesetzgebungskompetenz von den Einzel-
staaten beziehungsweise Kantonen auf den Bund. Kommt man im Hinblick auf das
exemplarisch ausgewdhlte Problem der Abgrenzung von Criminal- und Policeyrecht
auf die eingangs gestellte Frage des Rezensenten der Literarischen Zeitung zuriick,
was ein Verbrechen sei, ist sie in zweifacher Hinsicht zu beantworten. Erstens macht
schon der Blick auf die Vielfalt der unterschiedlichen einzelstaatlichen beziehungs-
weise kantonalen Regelungen vor allem des 19. Jahrhunderts deutlich, dass die
Klassifikation einzelner Handlungen als «kriminell» oder bloss policeywidrig iiberall
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unterschiedlich vorgenommen wurde. Sie hing massgeblich davon ab, welche Vor-
stellungen sich im Gesetzgebungsprozess durchsetzen konnten. In Deutschland, wo
dieser auf der Ebene der Einzelstaaten kontroverser verlief als in der Schweiz, zeigte
sich, dass nicht inhaltliche Erwégungen, sondern Macht- und Einflussverteilung der an
der Strafgesetzgebung beteiligten Gruppen von entscheidender Bedeutung waren. So
konnten die Adelsvertreter in den Parlamenten, aber auch die Regierungen wichtige
Positionen behaupten, weil sie das Scheitern ganzer Kodifikationen in Kauf nahmen,
wenn ihre Forderungen nicht erfiillt wurden. Den Liberalen dagegen bedeutete eine
grundsitzliche, rechtlich begriindete Neuregelung des Verhéltnisses von Staat und
Biirgern in diesem Bereich so viel, dass sie eher zu Zugestindnissen und zum Ver-
zicht auf eigene Prinzipien bereit waren. Aufgrund dieser Konstellation, aber auch
wegen des uniibersichtlichen und nur schwer fassbaren Gegenstands gelang es der
Strafrechtswissenschaft nicht, mit ihren Versuchen zur Entwicklung allgemeingiiltiger
und objektiver Kriterien fiir eine Grenzziehung zwischen Criminal- und Policeyrecht
grossen Einfluss auf die Gesetzgebungspraxis zu nehmen.

Die Strafgesetzgebung war zweitens seit dem beginnenden 19. Jahrhundert vielfach
mit anderen, ausserhalb des Strafrechts liegenden Problemen und Rahmenbedingungen
verkniipft. So liessen etwa die Jahre um 1815 mit den kriegerischen Ereignissen und
der Neuordnung Europas vor allem in Deutschland, aber auch in der Schweiz andere
Aufgaben als die der Kodifikation vordringlich erscheinen. In dieser Zeit kamen des-
halb nur wenige Strafgesetzbiicher zustande.5® Teilweise hing die Diskussion um das
Strafrecht mit dem Problem der Integration einzelner Gebiete zu einem Gesamtstaat
zusammen. Das wurde besonders dann augenfillig, wenn in einem Territorium fran-
zosisches und deutsches Strafrecht nebeneinander bestanden wie in Preussen, Bayern
und Hessen-Darmstadt mit ihren linksrheinischen Gebieten sowie im Kanton Bern mit
dem Jura.** In Hamburg bestand ein Junktim zwischen Strafrechts- und Verfassungs-
reform, weil die Gesetzentwiirfe jeweils gleichzeitig beraten wurden.®

Besonders deutlich zeigte sich die Verflechtung des Strafrechts mit anderen Fragen
beim Entstehungsprozess der Einheitskodifikationen in beiden Landern, allerdings un-
ter entgegengesetzten Vorzeichen. In der Schweiz stellte die Gesetzgebungskompetenz
im Strafrecht fiir die Kantone seit 1803 — wohl auch als Reaktion auf das Peinliche
Gesetzbuch als wichtigem Baustein des helvetischen Einheitsstaats — ein zentrales
Element staatlicher Souverinitit dar.’ Deren Verteidigung, die sich im Verlauf des
Gesetzgebungsprozesses mehr und mehr auf den Bereich des Policeystrafrechts
konzentrierte, schrieben sich seit dem Ende des Jahrhunderts foderalistische Kréfte
angesichts der Vereinheitlichung anderer Rechtsgebiete wie des Zivil- und Militér-
strafrechts®” als kantonales Reservat gegen iibermissige Zentralisationsbestrebungen
des Bunds auf die Fahnen. In Deutschland war genau das Gegenteil der Fall. Das
Criminalrecht verfiigte hier iiber einen hohen symbolischen Wert fiir die Einheit der
Nation. Das national gesinnte Biirgertum und — teilweise deckungsgleich damit — weite
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Teile der Strafrechtswissenschaft hatten dort seit dem beginnenden 19. Jahrhundert
das Ziel eines gemeinsamen deutschen Strafrechts verfolgt. Da dies im Rahmen des
Deutschen Bunds zunéchst politisch nicht erreichbar schien, betrachtete man die Kodi-
fikationen der Einzelstaaten als Vorarbeiten beziehungsweise Ubergangsstadien zu
einem Einheitsstrafrecht, dessen Realisierung verstirkt nach 1848 angestrebt wurde.
Das erklirt neben der Auffassung, die Kodifikation sei eine Bewzhrungsprobe fiir das
Funktionieren des neuen Staatswesens, warum zunédchst im Norddeutschen Bund und
dann im Deutschen Reich die schnelle Schaffung eines gemeinsamen Strafgesetzbuchs
als vorrangige und nationale Aufgabe betrachtet wurde.

Anmerkungen

1

10

11

12

Erweiterte und mit Anmerkungen versehene Fassung eines auf der Jahrestagung der Schweize-
rischen Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialgeschichte am 22. Mai 2004 in Bern gehaltenen
Vortrags. Martina Henze danke ich fiir die kritische Lektiire und hilfreiche Hinweise.

Rezension, Literarische Zeitung 4 (1837), Sp. 306 f., Zitat 307 (Hervorhebung im Original).
Rosshirt Konrad Eugen Franz, Uber die Natur der sogenannten polizeilich strafbaren Handlungen
und Unterlassungen, Archiv des Criminalrechts 12 (1830), S. 290-317, hier 294.

Zum Polizei-/Policeybegriff und zu seinem Wandel: Knemeyer Franz-Ludwig, «Polizei», in: Brun-
ner Otto et al. (Hg.), Geschichtliche Grundbegriffe. Historisches Lexikon zur politisch-sozialen
Sprache in Deutschland, Bd. 4, Stuttgart 1978, S. 875-897; Liidtke Alf, «Von der «titigen Verfas-
sung> zur Abwehr von <Storern>. Zur Theoriegeschichte von <Polizei> und staatlicher Zwangsgewalt
im 19. und frithen 20. Jahrhundert», Der Staat 20 (1981), S. 201-228.

Neueste Darstellung unter Einschluss der Rezeption des Diskurses in der Schweiz bei Ludi Regu-
la, Die Fabrikation des Verbrechens. Zur Geschichte der modernen Kriminalpolitik 1750-1850,
Tiibingen 1999, S. 41 {f.

Vgl. zur Schweiz Kolz Alfred, Neuere schweizerische Verfassungsgeschichte. Thre Grundlinien
vom Ende der Alten Eidgenossenschaft bis 1848, Bern 1992, S. 144 ff.; zur Strafgesetzgebung
Pfenninger Heinrich, Das Strafrecht der Schweiz, Berlin 1890, S. 174 ff.

Vgl. Ludi (wie Anm. 5), S. 434 ff_; v. a. mit Bezug auf das Zivilrecht Caroni Pio, Liberale Verfas-
sung und biirgerliches Gesetzbuch im XIX. Jahrhundert. Rektoratsrede, Bern 1988.

Zum Strafrecht der Helvetik, insbesondere zur Strafrechtskodifikation von 1799: Ludi (wie
Anm. 5), S. 239 ff.; Alkalay Michael, Das materielle Strafrecht der franzosischen Republik und
sein Einfluss auf Rechtsetzung und Rechtsprechung der Helvetischen Republik, Diss. jur., Ziirich
1984; Pfenninger (wie Anm. 6), S. 142 ff.

Vgl. Stooss [Carl], «Das Bundesstrafrecht der Schweiz», Gerichtssaal (40) 1888, S. 121-138, hier
121; Studer Rudolf, Die Geschichte des Solothurner Strafrechts seit der Helvetik, Diss. jur., Bern
1935, S. 64.

Stooss Carl, Die Grundziige des schweizerischen Strafrechts. Im Auftrage des Bundesrathes verglei-
chend dargestellt, 2 Biande, Basel 1892, 1893, hier Bd. 1, S. 42. Ebd., S. 38 ff., zum Bundesgesetz
iiber das Bundesstrafrecht der schweizerischen Eidgenossenschaft vom 4. 2. 1853.

Militérstraf gesetzbuch von 1818 und 1838. Vgl. dazu Liithi Werner, «Regenerationsbewegung und
eidgendssische Strafrechtspflege. Berner Antrittsvorlesung vom 20. Juni 1931», Schweizerische
Zeitschrift fiir Strafrecht 46 (1932), S. 61-81, hier 65 ff. Es wurde ersetzt durch das Bundesgesetz
iiber die Strafrechtspflege fiir die eidgendssischen Truppen vom 27. 8. 1851. Dazu Stooss (wie
Anm. 10), Bd. 1, S. 52 {f.

Auf Einzelheiten und insbesondere die vollstindige Aufzahlung s@mtlicher Gesetzbiicher muss
verzichtet werden. Neuere Gesamtdarstellungen fehlen; vgl. fiir die Schweiz Pfenninger (wie



15

17

20

21

22

- 191 —

Anm. 6); fiir Deutschland Berner Albert Friedrich, Die Strafgesetzgebung in Deutschland vom
Jahre 1751 bis zur Gegenwart, Leipzig 1867, Nachdruck, Aalen 1978; Schroder Rainer, «Die
Strafgesetzgebung in Deutschland in der ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts», in: Stolleis Michael
et al. (Hg.), Die Bedeutung der Worter. Studien zur europdischen Rechtsgeschichte. Festschrift
fiir Sten Gagnér zum 70. Geburtstag, Miinchen 1991, S. 403—420.

Vgl. z. B. das Policeystrafgesetzbuch fiir das Konigreich Hannover von 1847, abgedruckt bei
Leonhardt Adolph, Das Criminalgesetzbuch und dessen Nebengesetze. Fiir den praktischen
Gebrauch zusammengestellt und erldutert, Hannover 1860; das Luzerner Policeystrafgesetz von
1861, abgedruckt bei Pfyffer Kasimir, Das Polizei-Strafgesetzbuch des Kantons Luzern vom Jahr
1861 mit erlduternden Bemerkungen, LLuzern 1862,

Vel. die Auswertung der Kriminalstatistiken bei Wettmann-Jungblut Peter, «Unordnung im Biir-
gerstaat. Kriminalitét und strafrechtliche Repression im Grossherzogtum Baden wihrend der ersten
Halfte des 19. Jahrhunderts», in: Dillmann Edwin (Hg.), Regionales Prisma der Vergangenheit.
Perspektiven der modernen Regionalgeschichte (19./20. Jahrhundert), St. Ingbert 1996, S. 133-155,
hier 137, 146; Tab. in Ders., «<Stelen inn rechter hungersnodtts. Diebstahl, Eigentumsschutz und
strafrechtliche Kontrolle im vorindustriellen Baden 1600-1850», in: Diilmen Richard van (Hg.),
Verbrechen, Strafen und soziale Kontrolle (Studien zur historischen Kulturforschung III), Frankfurt
a. M. 1990, S. 133-177, hier 150.

Mittermaier Karl Joseph Anton, «Verhéltniss des Strafgesetzbuchs zu dem Polizeistrafgesetzbuche.
Umfang der Polizeiiibertretungen», in: Ders., Die Strafgesetzgebung in ihrer Fortbildung gepriift
nach den Forderungen der Wissenschaft und nach den Erfahrungen iiber den Werth neuer Ge-
setzgebungen, und iiber die Schwierigkeiten der Codification, mit vorziiglicher Riicksicht auf den
Gang der Berathungen von Entwiirfen der Strafgesetzgebung in constiutionellen Staaten, Bd. 1,
Heidelberg 1841, Nachdruck, Goldbach 1997, S. 225, Anm. 20.

Hess-Masat Helena, Die Strafrechispflege des Kantons Zug im 19. Jahrhundert, Diss. jur., Ziirich
1988, S. 195.

Zur Diskussion mit differenzierter Darstellung unterschiedlicher Positionen insbesondere Matte
Heinz, Untersuchungen zur Lehre von den Ordnungswidrigkeiten, Bd. 1: Geschichte und Rechtsver-
gleichung, nach dem Tode des Verfassers hg. u. fortgefiihrt v. Herta Mattes, Berlin 1977, S. 109 ff.
Vgl. auch Matsumoto Naoko, Polizeibegriff im Umbruch. Staatszwecklehre und Gewaltenteilung-
spraxis in der Reichs- und Rheinbundpublizistik, Frankfurt a. M. 1999,

Grundlegend zur Policey in der frithen Neuzeit sind die Arbeiten von Karl Hirter, zuletzt «Policey-
gesetzgebung und Devianz in frithneuzeitlichen Territorien des Raumes Rheinland-Pfalz/Saarland
(Kurpfalz, Pfalz-Zweibriicken, Speyer, Kurtrier und Kurmainz)», in: Unrecht und Recht. Krimina-
litdit und Gesellschaft im Wandel von 1500-2000. Gemeinsame Landesausstellung der rheinland-
pfélzischen und saarldndischen Archive. Wissenschaftlicher Begleitband, Koblenz 2002, S. 79-98.
Zur Abgrenzung auch Schuck Gerhard, «Arbeit als Policeystrafe. Policey und Strafjustiz», in:
Harter Karl (Hg.), Policey und friihneuzeitliche Gesellschaft, Frankfurt a. M. 2000, S. 611-625.
So explizit etwa Cucumus Clonrad], «Uber das System eines Strafgesetzbuchs hinsichtlich der
Polizei-Ubertretungen. Ein Beitrag zur Beurtheilung des baierischen Entwurfs», Archiv des Cri-
minalrechts 7 (1824), S. 120-140, 230-281, zusammenfassend 140.

Kuhn Otto, Das Polizeistrafrecht in seinen Grundziigen, mit besonderer Riicksicht auf das Parti-
kularrecht des Konigreichs Sachsen. Eine publicistische und strafpolitische Abhandlung, Dresden
1843, S. 10 (Hervorhebungen im Original).

Eine vollstindige Ubersicht sowie eine neuere Darstellung fehlen. Vgl. zu einzelnen Kodifikationen:
Mattes (wie Anm. 17), S. 92 ff.; Goldschmid James, Das Verwaltungsstrafrecht. Eine Untersu-
chung der Grenzgebiete zwischen Strafrecht und Verwaltungsrecht auf rechtsgeschichtlicher und
rechtsvergleichender Grundlage, Berlin 1902, S. 248 ff.

Vgl. Peterssen G. R. (Hg.), Polizeistrafgesetz fiir das Konigreich Hannover vom 25. Mai 1847 und
Gesetz iiber die Untersuchung und Aburtheilung von Polizeivergehen durch die Verwaltungsbe-
horden vom 28. April 1859, so wie die hauptsdchlichsten, mit demselben in Verbindung stehenden
Gesetze, Verordnungen und Bekanntmachungen, 2. Aufl., Hannover 1865; Kappler Fr. (Hg.), Das
Polizei-Strafgesetz fiir das Konigreich Wiirttemberg vom 2. Oktober 1839, mit den Abdnderungen
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desselben durch neuere Gesetze, und erlduternden Bemerkungen; unter Beifiigung der damit in
Verbindung stehenden Gesetze, Verordnungen, Normal-Verfiigungen u. s. w. Mit Sachregister,
Stuttgart 1850.

Auch hier fehlt eine neuere Darstellung. Vgl. bis zum Jahr 1891 Stooss (wie Anm. 10), Bd. 1,
S. 8-13, 164 {f.; fiir den spiteren Zeitraum Mattes (wie Anm. 17), S. 246 f.; ebenso die Hinweise
bei Pfenninger (wie Anm. 6).

Vgl. die Ubersicht und Gruppeneinteilung von Baer Fritz, Das Verfahren bei Polizeiiibertretungen
in der schweizerischen Gesetzgebung, Ziirich 1905, S. 15 {f.; ausfiihrlich zur Kodifikation von 1808
Mettler Thomas, Konrad Meyer (1780-1813) und die st. gallischen Strafgesetze der Mediation,
Diss. jur., Ziirich 1979, bes. S. 131 {f.

Zeller Heinrich, «Uber die Beziehungen zwischen Strafrecht und Verwaltungsrecht (Ein Beitrag
zur Lehre vom Rechtszwang)», Festgabe fiir Emil Ziircher zu seinem siebzigsten Geburtstage
(11. Juni 1920), Bern 1920, S. 109-127, hier 125 f.

Pfyffer (wie Anm. 13), S. 1.

Dazu: Baer (wie Anm. 24), S. 12-14 (Zitat 14); Stooss (wie Anm. 10), Bd. 2, S. 164 ff.

Dazu sowie zu den fritheren Entwiirfen Goltdammer, Die Materialien zum Straf-Gesetzbuche fiir
die Preussischen Staaten, aus den amtlichen Quellen nach den Paragraphen des Gesetzbuches
zusammengestellt und in einem Kommentar erldutert, Bd. 1: Das FEinfiihrungs-Gesetz und den
allgemeinen Theil enthaltend, Berlin 1851, S. 47-53.

Zum Gesetzgebungsverfahren im Einzelnen jetzt: Mertens Bernd, Gesetzgebungskunst im Zeitalter
der Kodifikationen. Theorie und Praxis der Gesetzgebungstechnik aus historisch-vergleichender
Sicht, Tiibingen 2004; sowie die rechtssoziologischen Uberlegungen von Floerecke Peter, Anatomie
der Strafgesetzgebung. Eine vergleichende soziologische Analyse der Normsetzungsprozesse zur
Fiihrungsaufsicht und zum Demonstrationsstrafrecht, Pfaffenweiler 1992, bes. S. 13-20.

Dazu Ludi (wie Anm. 5), S. 388 f.; zu Solothurn Studer (wie Anm. 9), S. 67 f.

Vgl.: Pfenninger (wie Anm. 6), S. 167 ff.; Pahlow Louis, Justiz und Verwaltung. Zur Theorie der
Gewaltenteilung im 8. und 19. Jahrhundert, Goldbach 2000, S. 161 {f.; am Beispiel Bayerns Tauff-
kirchen Karl Graf, Das bayerische Polizeistrafgesetz und seine Gegner, Miinchen 1867, S. 6 fT.
Mattes (wie Anm. 17), S. 255.

Zeller (wie Anm. 25), S. 117.

Am Beispiel des badischen Policeystrafgesetzbuchs Gall Lothar, Der Liberalismus als regierende
Partei. Das Grossherzogtum Baden zwischen Restauration und Reichsgriindung, Wiesbaden 1968,
S. 190.

So etwa in Wiirttemberg. Vgl. [Mohl Robert], Das wiirttembergische Polizei-Strafgesetz vom
2. Oct. 1839, Beilage zum Archiv des Criminalrechts 1840, S. 6 f., 49 ff., 60 ff.

Vgl. z. B. Kuhn (wie Anm. 20), S. 37 f.; Mayer F. ., Grundziige des polizeilichen Strafrechts,
Heilbronn 1845, bes. S. III ff.

Dazu die Akten des Hauptstaatsarchivs Dresden, Best. Ministerium des Innern, Nr. 238 u. 11618—
11620.

Kuhn (wie Anm. 20), S. 38.

Tauffkirchen (wie Anm. 31), S. 22. Vgl. allgemein Funk Albrecht, Polizei und Rechtsstaat. Die
Entwicklung des staatlichen Gewaltmonopols in Preussen 1848—1914, Frankfurt 1986.

Hepp, «Zur Einfiihrung von Polizeigerichten», Gerichtssaal 1 (1849), S. 289 ff., hier 290.

Mohl (wie Anm. 35), S. 25; vgl. auch Hepp (wie Anm. 40), S. 293 f.

Vgl. dazu Kiihne Jorg-Detlef, Die Reichsverfassung der Paulskirche. Vorbild und Verwirklichung
im spdteren deutschen Rechtsleben, Frankfurt a. M. 1985, S. 349-357.

Mittermaier (wie Anm. 15), S. 241 f.

Zu diesem Aspekt Funk (wie Anm. 39), S. 80 ff.

Vgl. Mohl (wie Anm. 35), S. 7 ff.

Floerecke (wie Anm. 29), S. 16.

Vgl. den Uberblick bei Mittermaier (wie Anm. 15), S. 223 ff.; zum Grossherzogtum Hessen Gold-
schmidt (wie Anm. 21), S. 269 ff.; Walther Rudolph, Studien zum hessischen Polizeistrafgesetz
vom 30. Oktober 1855, Diss. jur., Giessen 1919, bes. S. 12.
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Vgl. die Ubersicht bei Mattes (wie Anm. 17), S. 266 fT.

Zu dessen Entstehung Schubert Werner, «Der Ausbau der Rechtseinheit unter dem Norddeutschen
Bund. Zur Entstehung des Strafgesetzbuchs von 1870 unter besonderer Beriicksichtigung des
Strafensystems», in: Buschmann Arno et al. (Hg.), Festschrift fiir Rudolf Gmiir am 70. Geburtstag,
28. Juli 1983, Bielefeld 1983, S. 149-189.

Dazu knapp Hafter Ernst, Lehrbuch des Schweizer Strafrechts. Allgemeiner Teil, Berlin 1926,
S. 30; Pfenninger (wie Anm. 6), S. 544 ff.

Uberblick bei Hafter (wie Anm. 50), S. 2024, 29 f.; Pfenninger (wie Anm. 6), S. 623 ff., enthilt
nur die Strafgesetzbiicher bis 1890.

Einzelheiten zur Entstehungsgeschichte bei Beckmann Wolfgang, Das Bagatelldelikt und seine
Behandlung im Strafgesetzbuch der Schweiz, Baden-Baden 1982, S. 59 ff.

Vgl. dazu Anhang I der dem Reichstag des Norddeutschen Bundes am 14. 2. 1870 vorgelegten
Motive zum Strafgesetzbuch fiir den Norddeutschen Bund, abgedruckt bei Schubert Werner (Hg.),
Strafgesetzbuch fiir den Norddeutschen Bund. Entwurfvom 14. 2. 1870 (Reichstagsvorlage), Frank-
furt a. M. 1992, S. 86-90 (Zitat 87). Zur Entstehungsgeschichte und zu den damit verbundenen
Diskussionen Goldschmidt (wie Anm. 21), S. 435 ff.

Zu der Kommission und ihren Mitgliedern Schubert Werner, «Die Kommission zur Beratung des
Entwurfes eines Strafgesetzbuches fiir den Norddeutschen Bund (1. Oktober—1. Dezember 1869)»,
in: Ders., Vormbaum Thomas (Hg.), Entstehung des Strafgesetzbuchs. Kommissionsprotokolle und
Entwiirfe, Bd. 1: 1869, Baden-Baden 2002, S. XI-XXXI.

Die Bundesratsverhandlungen sind ediert von Schubert Werner (Hg.), Verhandlungen des Bun-
desrats und des Reichstags des Norddeutschen Bundes tiber den Entwurf eines Strafgesetzbuches,
Frankfurt a. M. 1992.

Einzelheiten bei: Goldschmidt (wie Anm. 21), S. 447, Anm. 36; Heilbrunn Erich, Die deutschen
Polizeistrafgesetzbiicher. Charakteristik und Bedeutung fiir ein Reichspolizeistrafgesetzbuch, Diss.
jur., Gottingen 1923. Auf die Diskussion zur Schaffung eines «Reichspolizeistrafgesetzbuches»
im Rahmen der Strafrechtsreform zu Beginn des 20. Jahrhunderts kann hier nicht eingegangen
werden.

Schubert (wie Anm. 49), S. 154.

Dazu Mattes (wie Anm. 17), S. 102 ff.; kritisch Funk (wie Anm. 39), S. 172 ff.

Ausfiihrlich zur Entstehungsgeschichte des schweizerischen Strafgesetzbuchs in Bezug auf die
Ubertretungen Beckmann (wie Anm. 52), S. 59 ff. (Zitat 69).

358’438 gegen 312°030 Stimmen. Ebd., S. 75 Anm. 184.

So die riickblickende Auffassung des Rechtsprofessors Karl Binding, zit. nach Schubert Werner,
«Die Quellen zum Strafgesetzbuch von 1870/71. Zugleich ein Beitrag zur Entstehung der Bestim-
mungen iiber den Irrtum, den Versuch, die Teilnahme und die Notwehr», in: Goltdammers Archiv
1982, S. 191-218, hier 195.

Vgl. dazu etwa den Beschluss des schweizerischen Juristenvereins vom 27. 9. 1887, zit. bei Stooss
Carl, Die schweizerischen Strafgesetzbiicher zur Vergleichung zusammengestellt und im Auftrage
des Bundesrathes herausgegeben, Basel 1890, S. IX; Clerc Frangois, Grundziige des Schweizeri-
schen Strafrechts. Allgemeiner Teil, ins Deutsche tibertragen v. Eduard Steck, Basel 1943, S. 2 f.
Vgl. z. B. zu Basel Eymann Christoph, Das Criminalgesetzbuch fiir den Canton Basel von 1821,
Diss. jur., Basel 1980, S. 67.

Zu Bern Ludi (wie Anm. 5), S. 381-386; zu Hessen-Darmstadt Walther (wie Anm. 47), S. 8 ff.
Einzelheiten bei Bottenberg Frank, Hamburgische Strafprozessordnung von 1869, Frankfurt a. M.
1998, S. 48 ff.

So etwa der Ziircher Oberrichter Orelli Aloys von, «Strafrecht und Strafverfahren», in: Wirth Max
(Hg.), Allgemeine Beschreibung und Statistik der Schweiz, Bd. 1, Ziirich 1871, S. 742-765, hier
742.

Vgl. Clerc (wie Anm. 52), S. 3. Zu den Problemen bei der Vereinheitlichung des Zivilrechts Caroni
Pio, «Rechtseinheit in der Schweiz. Zur Geschichte einer spiten Verfassungsreform», in: Hofmeister
Herbert (Hg.), Kodifikation als Mittel der Politik. Vortrige und Diskussionsbeitrdge iiber die deutsche,
schweizerische und osterreichische Kodifikationsbewegung um 1900, Wien 1986, S. 29-48.
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