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Koordination der Gesetzgebung
im Hinblick auf
Gesetzestechnik und Gesetzesredaktion

Von Bundesvizekanzler Dr. Felix Weber, Bern
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! Die folgende Arbeit iiber die Koordination der Gesetzgebung
nahm ihren Ursprung in einem Bericht an den Vorsteher des Justiz-
und Polizeidepartementes aus dem Jahre 1948. Darin gab ich Auf-
schlul}, wie ich meine Aufgabe als Koordinationsstelle fiir eine ein-
heitliche Gesetzesredaktion und Gesetzestechnik auffasse, um so
Klarheit iber meinen Kompetenzbereich zu schaffen. Diesen Be-
richt wollte ich auf Grund der seither gemachten praktischen Er-
fahrungen im Herbst 1949 zu einem orientierenden Kreisschreiben
an alle am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Stellen der Ver-
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waltung erweitern. Herr Professor Dr. Gutzwiller, mit dem ich
zufallig am Juristentag des letzten Jahres auf diese Angelegenheit
zu sprechen kam, machte mich dann darauf aufmerksam, dal3 das
Thema weit iiber dem Rahmen der Verwaltung hinaus Interesse
finden diirfte. Ich war daraufhin gerade im Begriff, den Bericht
in einen Aufsatz fiir die Zeitschrift fiir schweizerisches Recht um-
zuarbeiten, als die Referate von Herrn Bundesrichter Panchaud
und Herrn Professor Dr. Nef fiir den Schweizerischen Juristentag
1950 mich veranlaiten, nochmals umzustellen und das Thema als
einen Teil des Problems der verfassungsmifligen Gesetzgebung und
rechtmifBigen Verwaltung im Bunde zu behandeln. Diese ganze
Entwicklung hatte zur Folge, da} immer wieder neue Fragen auf-
tauchten, die nur andeutungsweise behandelt werden konnten,
weil die Zeit fur eine griindliche Bearbeitung fehlte. So ist die Ar-
beit in mancher Hinsicht in den Anfingen steckengeblieben, doch
diirfte sie als Ausgangspunkt fiir weitere Untersuchungen dienlich
sein.

Wenn ich etwas viel Raum dafiir verwendet habe, die Verwal-
tung gegen gewisse einseitige und Schuldige und Unschuldige in
gleicher Weise treffende Vorwirfe in Schutz zu nehmen, so tat
ich dies, weil ich glaube, da wir nur weiterkommen, wenn das
undefinierbare latente «malaise» gegen die Verwaltung nicht immer
wieder gendhrt wird, ohne dal gleichzeitig ein gerechter Ausgleich
durch Erwihnen des Positiven versucht wiirde. Da ich selber erst
am Anfang meiner Aufgabe stehe, kann ich dies wohl tun, ohne
dal3 es mir als Versuch ausgelegt wird, ein schlechtes Gewissen zu
entlasten.

Die Verwaltung ist ein Teil des Volkes; die gleichen Stro-
mungen wie im Schweizervolke finden sich auch in ihr, sie
mochte ihre Arbeit moglichst gut machen und ist so stolz, wenn
eines ihrer Werke als Schweizer Qualititsprodukt anerkannt
wird, wie irgendein anderer Erzeuger von Schweizer Ware. Ohne
das Vertrauen der ubrigen Volkskreise kann sie so wenig wie
irgendein anderer Berufsstand eine rechte Arbeit leisten. Mif-
trauen beeintrichtigt die Freude am Berufe, die Bereitschaft zur
Verantwortung und fordert die biirokratische Einstellung, nur
noch das recht zu tun wollen, was von irgendwem kontrolliert wird.

Es liegt mir daran, festzustellen, da3 ich ohne Auftrag von
irgendeiner Seite schreibe und keine offizielle Auffassung, sondern
meinen rein persénlichen Standpunkt vertrete. Herrn Professor
Dr. Gutzwiller mochte ich auch an dieser Stelle seine verschie-
denen wertvollen Ratschlidge fiir die Umarbeitung verdanken.
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I. Einleitung

Wie nach dem Weltkrieg 1914—1918 und nach dem Ab-
flauen der Wirtschaftskrise der dreiliger Jahre mehren sich
auch jetzt — nach Beendigung des letzten Aktivdienstes —
die Stimmen, die vor den Gefahren fiir unsern Staat war-
nen, die mit der Miflachtung von Verfassung und Gesetz
und mit der zunehmenden Gesetzesinflation verbunden
sind 2. Das Zustandekommen der beiden Volksbegehren be-
treffend Riickkehr zur direkten Demokratie und der Ent-
scheid von Volk und Stidnden vom 11. September 1949
scheinen Anhaltspunkte dafiir zu geben, dafl das Volk oder
mindestens ein erheblicher Teil des Volkes glaubte Grund
zur Unzufriedenheit mit der gesetzgeberischen Tétigkeit
im Bunde zu haben. Gegeniiber dem Parlament wére es
allerdings ein etwas sonderbares «Mil3trauensvotum»; denn
dieses Parlament hat gleichzeitig in Absatz 3 von Artikel
89bis der Bundesverfassung das dullerst weitgehende und
aller schweizerischen Rechtsiiberlieferung spottende Recht
erhalten, bei blofler Dringlichkeit — ohne dal} ein Staats-
notstand vorliegt — fiir die Dauer eines Jahres unter Mif3-
achtung der Verfassung zu legiferieren, beziehungsweise die
Verfassung selbst zu dndern, ohne dabei Volk und Stiande
anhoren zu miissen. Darf man daraus etwa schlieen, daf3
das Volk zwar seinen Vertretern im Parlament das volle
Vertrauen habe aussprechen, aber die Regierung und vor
allem die Verwaltung als die fiir die «Krise des Rechts»
Verantwortlichen habe hinstellen wollen? Die zweite Ini-

2 Aus neuester Zeit: Professor Werner Kiagi: «Gesetzesinfla-
tion — eine Gefahr fiir Freiheit und Recht», Neue Ziircher Zeitung,
1950, Nr. 1011, Blatt 5. Bundesrichter André Panchaud: «Les
garanties de la constitutionnalité et de la 1égalité en droit fédéral»,
Bericht fiir die Verhandlungen des Schweiz. Juristenvereins, 1950,
S. 2a, 39a ff., sowie dort zitierte Literatur, ferner S. 56a mit Anm.
56 ; ferner der entsprechende deutsche Bericht von Professor Hans
Nef: «Sinn und Schutz verfassungsmilliger Gesetzgebung und
rechtméBiger Verwaltung im Bund», S. 133a, 134a, insbesondere
S. 163aff.
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tiative, die alle dringlich erklidrten Bundesbeschliisse und
den Bundesbeschlufl vom 30. August 1939 iiber MaBnah-
men zum Schutze des l.andes und zur Aufrechterhaltung
der Neutralitit samt allen gestiitzt darauf erlassenen oder
ihn abéindernden gesetzlichen Bestimmungen auller Kraft
setzen mochte, weist dann allerdings darauf hin, da3 die
Initianten auch die Volksvertretung miteinbeziehen wollten.

Herr Bundesrichter Panchaud schreibt®: «Nos con-
temporains de 1950 ne sont certainement pas hantés seule-
ment par le souci d’un gouvernement d’opportunité et
d’une administration dirigée sur I'immédiate utilité. Ils
croient encore au principe de la primauté du droit, c¢’est-a-
dire & la valeur de la norme préalable, abstraite, durable
et fondée en éthique.» Wenn hier die Einstellung unserer
Zeitgenossen zutreffend beurteilt wird, was jedenfalls im
Hinblick auf andere Feststellungen* nur mit den beiden
Initiativen und der Abstimmung vom 11. September 1949
nicht zu beweisen wire, dann miissen bestimmt Regierung
und Verwaltung auch zu diesen «contemporains» gerechnet
werden; denn ihr Glauben an das «principe de la primauté
du droit» ist ganz zweifellos so fest gegriindet wie beim
Volke.

Die eidgenossischen Rite, der Bundesrat und die Ver-
waltung haben im Laufe des Bestehens des Bundesstaates
das ihrige zur Verwirklichung des Grundsatzes der «ver-
fassungsmifligen Gesetzgebung und rechtméfi-
gen Verwaltung» beigetragen. Sie erheben deshalb auch
heute Anspruch darauf, dall man ihnen den guten Willen,
diesem Grundsatze treu zu bleiben, zuspricht. Sie sind an
der Errichtung der Schranken der von ihnen gehandhabten
Staatsgewalt malgebend beteiligt, und es ist, mindestens
in der neueren Verfassungsgeschichte, nicht etwa so ge-
wesen, dal} das Volk sich diese Ordnung mit Volksbegehren
und dem Stimmzettel oder durch seine Vertreter gegen

8 Verhandlungen SJV 1950, S. 5a.
* Schlechte Beteiligung bei Volksabstimmungen, wachsende
Inanspruchnahme des Staates fiir Sonderinteressen usw.



im Hinblick auf Gesetzestechnik und Gesetzesredaktion 255

eine sie thm verweigernde Regierung und Verwaltung hat
erkdmpfen miissen. So ist, nur um ein wichtiges Beispiel zu
nennen, daran zu erinnern, dafl der Bundesrat und die Ver-
waltung die Einfiihrung des Artikels 114 bis der Bundesver-
fassung iiber die eidgenossische Verwaltungs- und Diszipli-
nargerichtsbarkeit befiirwortet und energisch gefordert ha-
ben®. Wenn der Bundesrat die Initiative iiber die Erwelte-
rung der Verfassungsgerichtsbarkeit ¢ abgelehnt hat, so hatte
er beachtliche Griinde dafiir, und das Volk hat ihm damals
auch recht gegeben. Jedenfalls wird niemand aus dieser Ab-
lehnung den Schluf3 ziehen wollen, dafl der Beweggrund der
war, die Bindung an Verfassung und Geselz zu lockern.

Auch die Aufgaben, mit denen sich heute die mit der
Ausiibung der Bundesstaatsgewalt betrauten Organe be-
fassen miissen (vielfach ein Erbe der Kriegszeit), haben sich
diese nicht gesucht. Soweit sie thnen nicht der Souverin
oder seine Vertreter aufgebiirdet haben, war es die Arglist
der Zeit, die sie gebieterisch zur Losung dieser Probleme
gedringt hat. Wenn seinerzeit in diesem Kampf gegen
auBlerordentliche Gefahren, von denen unser Land und
Volk bedringt waren, das Notrecht stark ins Kraut schof3
und wenn der Weg zuriick steinig und dornig ist und nur
mithsam gefunden wird, dann wird man kaum daraus
schlieBen diirfen, die Verantwortlichen seien nicht willens,
unter normalen Verhiltnissen im Einklang mit Verfassung
und Gesetz zu handeln.

Unser arbeitsames, sozial denkendes und vor allem frei-
heitlich gesinntes Volk ist sich leider vielfach der vollen
Bedeutung seiner Verfassung und seines Rechtes — Im
Sinne der Wechselbeziehung zwischen Rechten und Pflich-
ten — nicht bewuflt?, wenn auch ein solides Gefiithl fir
Recht und Unrecht im UnterbewulBten schlummert. Im
Kampfe ums Dasein sehen oft die einzelnen Interessen-
gruppen, aus denen es sich zusammensetzt, in diesem Recht

5 BBI 1911 V, S. 356.
¢ AS 55, S. 241; BBI1 1937 III, S. 5.
7 Gleicher Meinung Nef, a.a.0., S. 177aff.
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nur das, was ihnen im Augenblick gerade niitzt. Man
pocht auf sein Recht oder auf das, was man fiir sein Recht
halt, wenn man vom Staate etwas will; soll man aber die
Rechte anderer respektieren, oder verlangt gar der Staat
etwas von einem, dann fehlt es vielfach am Verstidndnis
und an der Bereitschaft. Die Forderungen an den Staat
werden auch mehr und mehr gestellt, ohne dafl man sich
grofle Skrupel dariiber macht, ob sie mit Verfassung und
Gesetz in Einklang stehen® Wo das Recht nicht ausreicht,
um einen Anspruch durchzusetzen, droht man mit der
Macht, die man zu mobilisieren im Stande ist.

Die Verwaltung ist seit den «Dauerausnahmezeiten», die
wir durchmachen, immer mehr zwischen zwei Feuer
geraten. Die eine Seite, und zwar bisher wohl die aggres-
sivere, wirft ihr vor, sie tite sich engherzig und biirokra-
tisch hinter Paragraphen verschanzen und hétte kein Ver-
standnis fiir die Wirklichkeit und die harten Notwendig-
keiten des Lebens, und die andere Seite beschuldigt sie,
Verfassung und Gesetz zu miflachten und die Krise des
Rechtes verschuldet zu haben, weil sie «Realpolitik» be-
treibe und die Normentreue als «weltfremde Formalitdten»
betrachte®. Will man das Handeln und Unterlassen der
Regierung und Verwaltung gerecht beurteilen, dann muB
man diese Lage beriicksichtigen. Trotzdem versuchen sie —

8 In seinem Bericht tiber das Volksbegehren fiir die Erweite-
rung der Verfassungsgerichtsbarkeit schrieb der Bundesrat: «Der
einzelne ist geneigt, die Sachlage vom Standpunkte seiner In-
teressen aus zu betrachten. Die Maflnahme, die ihn schiitzt und
ihm nitzlich ist, wird er sehr leicht als unumginglich, vielleicht
sogar als zu wenig weitgehend ansehen; denn ihm wird gerade
die Not, die ihn selber trifft, besonders groB3 scheinen. Anderseits
neigt er dazu, eine Mallnahme, die ihn in seiner Freiheitssphire
einschriankt oder ihm Lasten auferlegt, als unnétig anzusehen»
(BBI1 1937 III, S. 20).

Schon Fleiner hat festgestellt, dal3 die Aktivbiirgerschaft bei
der Abstimmung iiber ein einfaches Bundesgesetz nicht die ge-
eignete Priifungsstelle fiir dessen VerfassungsmiBigkeit sei (Ver-
handlungen SJV 1934, S. 23a).

*Nef, a.a.0, 5. 151 a.
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bildhaft gesehen —, das schweizerische Staatsschiff mit
Blick auf die Leuchttiirme der Wissenschaft, getrieben von
der Dampfkraft der Verantwortung, getragen von den Wel-
len der Politik, vorbei an den fruchtbaren Gestaden der
Wirtschaft in den sichern Hafen von Recht und Freiheit
und gemeinsamer Wohlfahrt zu fithren. Dabei miissen die
lenkenden Koépfe aber stindig darauf achten, dal immer
genug Dampf vorhanden ist, dal man dem Licht der
Leuchttiirme und nicht einem Irrlicht folgt und daf3 das
Schiff weder in einen Strudel der Politik gerdt noch auf eine
Sandbank der Wirtschaft. Ob man dafiir den Lotsen der
Verfassungsgerichtsbarkeit braucht oder nicht und die
Hafenpolizei der Verwaltungsgerichtsbarkeit — das ist die
Frage, die die schweizerische Juristenwelt seit langem, aber
besonders im Jahre 1950 beschiftigt. Geniligen die Schiffs-
eigentiimer und Passagiere Schweizervolk, die den Fahr-
plan bestimmen, der Kapitdn Bundesversammlung, der
Steuermann Bundesrat und die Besatzung Bundesver-
waltung fiir diese Aufgabe, oder finden sie den rechten
Kurs nicht ohne Lotsen und Hafenpolizei? Kann man in
Sturmzeiten warten, bis der Lotse kommt, oder muf3 man
nicht auch ohne ihn handeln?

Die Kritik mangelnder Beachtung von Verfassung und
Recht richtet sich in erster Linie dagegen, dall so viele
«dringliche» Bundesbeschliisse zum Teil respektab-
len Alters noch nicht in ordentliches Recht iiberfiihrt
wurden und dafl angeblich das Vollmachtenrecht zu wenig
speditiv abgebaut wurde. Die «Ubermarchungen» in der
Handhabung des Notrechtes, die weiter beanstandet wer-
den, sind wohl hauptsdchlich auf dem Sektor der Kriegs-
wirtschaft zu verzeichnen. Wenn man aber daran denkt,
wie dieser neue Verwaltungszweig in kurzer Zeit von den
Bundesriaten Obrecht und Stampfli aus dem Boden «ge-
stampft» werden mufite, welche Kompetenzen man viel-
fach jungen Juristen und andern Leuten in untern Chargen
ohne Erfahrung von einem Tag auf den andern einrdumen
mubte, dann ist doch vieles zu verstehen und zu verzeihen.



258 Dr. Felix Weber: Koordination der Gesetzgebung

Ist es Zufall oder héhere Fiigung, dal im «Bund» vom
25. Juli 1950 der Bericht iiber die Erfahrungen mit der
Kriegswirtschaft auf der gleichen Seite steht wie der Be-
richt iiber den Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit ?
Die Satze «Die Tatsache, dafl unser Volk ohne Arbeitslosig-
keit und Hunger wihrend fast fiinf Jahren eine Kata-
strophe iiberstand, die die ganze Welt in ihren Grundfesten
erschutterte, stellt der Kriegswirtschaft kein schlechtes
Zeugnis aus» und «Gegeniiber der Méchtigkeit der Biiro-
kratie brauchen wir als Gegengewicht die Verwaltungs-
gerichtsbarkeit» zeigen die Problematik der ganzen Ange-
legenheit.

Um zu den Verfassungsverletzungen, die ihrem Inhalt
nach mit der Bundesverfassung in Widerspruch stehen,
Stellung nehmen zu kénnen, mii3te man zuerst alle jene
zusammenstellen, iiber deren Verfassungswidrigkeit eine
einheitliche Doktrin besteht. Nur daraus, dall die in allen
moglichen Veroffentlichungen verstreute Kritik der Ver-
fassungsverletzungen nicht im einzelnen widerlegt worden
ist1%, kann jedenfalls keine Vermutung fiir die Richtig-
keit der erhobenen Beschuldigungen abgeleitet werden.
Dann miilte aber auch gepriift werden, was jeweils die
Ursache fiir die Abweichung von der Verfassung war: ob
es an der richtigen Kontrolle fehlte, oder ob man sich
aus Irrtum oder wissentlich mit oder ohne beachtenswerte
Beweggriinde iiber die Verfassungsvorschriften hinwegge-
setzt habe und wer dafiir verantwortlich ist. Erst so be-
kéame man ein einwandfreies «Klagefundament» gegen die
«siindige» Verwaltung. Erst so konnte man auch heraus-
finden, wo jeweils die grof3ten Fehlerquellen liegen und
konnte sich iiberlegen, wie Abhilfe zu schaffen wire. Weil
diese Abkldrung noch fehlt, bleibt heute dieser ganze Fra-
genkomplex offen, doch soll versucht werden, zum internen
Gebrauch das ganze «Material» zusammenzutragen und zu

10 Nef, a.a.0., S. 166a. Zu einzelnen Beanstandungen hat
der Bundesrat frither Stellung genommen (BBl 1937 III, S. 18).
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untersuchen und jeder, der dabei behilflich sein will, ist
willkommen.

Soweit sich die Kritik auf die Dringlichkeits- und Not-
rechtspraxis der Jahre nach 1945 bezieht, berechtigt der
Umstand, daBl wir auf dem Wege zur Normalisierung
sind, noch nicht, auf allen Gebieten des Rechts ein Gesetz-
gebungsverfahren wie im vollsten Frieden zu erwarten. An-
gesichts der plotzlichen Erwidrmung des kalten Krieges und
des duBerst hartnédckigen Kampfes um unsere Existenz als
Exportland wird man leider noch lange nicht von stabilen
Verhiltnissen sprechen konnen.

Man verstehe mich aber recht. Es geht mir mit meinen
Ausfithrungen iiber das Notrecht nicht darum, vorgekom-
mene VerstoBe zu bagatellisieren oder der Wissenschaft
oder der Offentlichkeit das Recht zur Kritik abzusprechen,
sondern ich versuchte einmal zu zeigen, was den braven
Amtsschimmel, der sonst sicher lieber die Staatskutsche
auf den ausgefahrenen Geleisen traditioneller Paragra-
phentreue ziehen wiirde, plotzlich veranlaf3t hat, auf sonst
verbotenen Wegen!2 zu galoppieren. Es brauchte vielleicht
die Blutauffrischung der Kriegswirtschaft, um den Schim-
mel in Galopp zu bringen, und es brauchte den Galopp,
damit wir nicht alle den Hungerriemen einige L.ocher enger
schnallen muBten.

Nicht nur auBerhalb, auch innerhalb unserer «méach-
tigen und allgewaltigen Biirokratie» gab es von jeher und
auch in den «strubsten» Stunden Juristen, die sich gegen
die Ubertreibung des Notrechtes wehrten, die auch be-

11 Tn seinem Vortrag «Volkstiimliche Rechtspflege» (Schulthef3
1949) schreibt zum Beispiel mein verehrter Rechtslehrer und
engerer Landsmann Professor Hans Fritzsche: «Man kennt die
Entschuldigung: die Kriegszeit und die Fiille dringlichster gesetz-
licher Aufgaben, die auf dem fiir normale Zeiten bewihrten ver-
fassungsmiBigen Wege nicht bewiltigt werden konnten. Wir
stehen in der Zeit der Normalisierung.»

12 Dje Ubermarchung des Notrechtes wird von Nef ebenfalls
als Verstof3 gegen die Verfassung betrachtet, meines Erachtens
eine diskutable Beanstandung, daher das «sonst».

Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht. Neue Folge Band 69. 18
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miitht waren, der hauptsichlich von der kriegswirtschaftli-
chen Seite herrithrenden Gesetzesinflation Einhalt zu ge-
bieten, und die sofort ohne viele Worte an den Abbau des
Notrechtes gingen, als am 3. August 1945, drei Monate nach
Aufhoéren der Feindseligkeiten in Europa mit dem Bundes-
ratsbeschluBB betreffend die Aufhebung des Aktivdienstzu-
standes und gleichzeitiger Liquidation von 21 Vollmachten-
beschliissen das Signal dazu gegeben wurde. Auch die Voll-
machtenkommissionen beider Rite und das Parlament
haben sich sogleich mit Nachdruck und Ausdauer fiir die
schrittweise Wiederherstellung des normalen «Friedens-
zustandes» eingesetzt. Es fragt sich, ob dem Schweizervolke
eine stiirmischere Riickkehr zur normalen Ordnung besser
bekommen wire. Heute ist, obwohl wir noch immer unter
aullerordentlichen Verhiltnissen leben, das Notrecht zum
grofen Teil weggefallen. Von den 22 seit dem Jahre
1939 ergangenen dringlichen Bundesbeschliissen
waren laut Bericht des Bundesrates an die Bundesver-
versammlung am 29. Juli 1948 noch 7 in Kraft. Heute sind
sie alle verschwunden oder ins ordentliche Recht iiberge-
fithrt. Einzig fir die Finanzordnung sucht man noch immer
nach der endgiiltigen Losung. Fiir die Autotransportord-
nung liegt ein von den Réten verabschiedeter Bundesbe-
schlu3 vor, fiir welchen die Referendumsfrist lauft und
bereits das Referendum angemeldet ist. Der entsprechende
dringliche Bundesbeschluf3 lduft dieses Jahr ab. Mit Bezug
auf die Vollmachtenbeschliisse des Bundesrates zeigen die
Vollmachtenberichte und die stark reduzierte Zahl der gel-
tenden Beschliisse deutlich, da3 der Bundesrat sich ernst-
haft um die Normalisierung bemiiht!3. Von den etwa 500

13 YVgl. Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung
iiber das zweite Volksbegehren betreffend Riickkehr zur direkten
Demokratie, vom 29. Juli 1948 (BBl 1948 11, S. 992 und 993). Der
anscheinende Widerspruch in der Statistik der dringlichen Bundes-
beschliisse im Bericht und im Ergidnzungsbericht vom 5. Mai 1950,
wo noch von 5 weitern in Kraft befindlichen Bundesbeschliissen

die Rede ist (BBl 1950 I, S. 1132), ergibt sich daraus, daB3 es sich
dabei um dringliche Bundesbeschliisse aus der Zeit vor 1939 handelt.
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Vollmachtenbeschliissen des Bundesrates aus den Jahren
1939 bis 1949 werden Ende dieses Jahres noch unge-
fahr 60 in Kraft sein'. Davon ist ungefdhr die Halfte
zu ersetzen durch ordentliches Recht. Diese Uberfiih-
rung ins ordentliche Recht, man denke nur an die Land-
wirtschaftsgesetzgebung, ist jedoch eine langwierige Arbeit,
denn im normalen Verfahren mahlen die Gesetzesmiihlen
des Bundes laut, aber langsam, wie alt Bundesrat Dr.
Stampfli einmal im Standerat erklirt hat.

Zu allen Zeiten leisten die Juristen der Justizabtei-
lung in aller Stille jahraus, jahrein eine wertvolle Kontroll-
arbeit bei der Uberpriifung der dem Departement iiberwie-
senen Geschifte. Ebenso in der Begutachtung von Linzel-
fragen im Zusammenhang mit der Gesetzgebung. Der je-
weilige Departementschef ist im Bundesrat immer wieder
als Hiiter von Verfassung und Gesetz aufgetreten.

Wir stellen gerne fest, dall ein wichtiger Teil der Re-
formvorschlige von Herrn Professor Nef in seinem Be-
richt fiir den Schweizerischen Juristentag dahin geht, die
priaventive Kontrolle des Gesetzgebungsverfahrens inner-
halb der Verwaltung auszubauen?'. Das ist immerhin ein
sehr erfreuliches Vertrauensvotum. Ein wirkungsvoller
Kampf gegen die Gefahren der Verletzung der Legalitit
im Gesetzgebungsverfahren mull — das ist meine feste
Uberzeugung — in erster Linie innerhalb der Verwaltung
und durch sie selbst gefiihrt werden. Erste Voraussetzung
fir den Erfolg ist die Wiederherstellung des Vertrauens,
das angesichts der teilweise sehr scharfen andauernden
offentlichen Kritik — tatsédchlich als gestort gelten mul.
In erster Linie ist dies Sache der Verwaltung selbst. Sie
mul} aus dieser Kritik lernen, sie mull den geriigten Min-
geln nachgehen und sich stindig bemiihen, ihr Bestes zu
geben, sogar dann, wenn einige oder viele Vorwiirfe, die
gemacht werden, nicht begriindet sein sollten. Aber auch

14 ygl. BBI 1950 1, S. 1127,
15 A.a.0., S. 113a ff.
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die Kritiker, seien es Wissenschafter, Politiker oder Jour-
nalisten, kénnten das ihre beitragen, wenn sie den dullerst
subtilen Malstab und die Sorgfalt, die sie hie und da ver-
wenden, um die Abwelichungen vom vorgeschriebenen Ver-
fassungswege zu registrieren und o6ffentlich zu brandmar-
ken, auch anwenden wollten, um zu erforschen und anzu-
erkennen, was die Verwaltung daneben fiir die Respektie-
rung von Verfassung und Gesetz tut und welche Schwierig-
keiten sie dabel zu itberwinden hat?S.

Es ist dem Verfasser aufgefallen, dafl keiner der hier er-
wiahnten Autoren, die sich mit der Frage der verfassungs-
mibigen Gesetzgebung und der Gefahr der Gesetzesinfla-
tion befassen!?, zwel Tatsachen erwdhnt hat, die — wie
wir noch sehen werden — fiir die Verbesserung des Gesetz-
gebungsverfahrens eine gewisse Rolle spielen, nédmlich die
Bereinigung des gesamten Bundesrechtes der Jahre
1848—1947 und die neuen Vorschriften iiber die Verdsf-
fentlichung der KErlasse im Bundesgesetz iiber die
Rechtskraft der bereinigten Sammlung der Bundesgesetze
und Verordnungen fiir die Jahre 1848—1947 und iiber die
neue Reihe der Sammlung. Vom zitierten Bundesgesetz
mul} besonders Artikel 7 erwédhnt werden, der jede Delega-
tion verbietet, die weiter als bis zum Departement geht,
sofern sie nicht ausdriicklich durch einen Erlal auf der
Stufe des Bundesgesetzes oder Bundesbeschlusses ausge-

sprochen wird 2.

16 Tn dieser Beziehung ist anzuerkennen, dafl Herr Bundes-
richter Panchaud, aber vor allem die Herren Professoren Nef und
Kigi wenigstens die Schwierigkeiten zum groften Teil richtig er-
kannt und dargestellt haben. Nef hat auch die Arbeit der Justiz-
abteilung anerkannt. Trotzdem bleibt der Eindruck, daf3 die Ver-
waltung vielen einfach als ein unfabares Monstrum erscheint, das
nur schon wegen seiner Aufblihung an den heutigen Mistinden
schuld ist.

17 Panchaud, Nef und Kigi.

18 Uber Delegation vgl. F. Kuhne: «Das Problem der Delega-
tion und Subdelegation von Kompetenzen der Bundesorganeo».
Diss. Zirich 1941.
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Wenn wir mit Professor Nef die praventive Kontrolle
des Gesetzgebungsverfahrens in der Verwaltung als not-
wendig und ausbaubediirftig bezeichnen, dann deshalb,
weil nicht zu bestreiten ist, daB3 es unter den Recht schaf-
fenden Stellen der Verwaltung solche gibt, die unter star-
ker Beeinflussung der an einer bestimmten rechtlichen Re-
gelung interessierten Gruppen stehen. Es kommt noch
recht oft vor, daf} fertige Entwiirfe von den Interessenten
eingereicht werden oder unter ihrer direkten Mitarbeit ent-
stehen. Dal} gelegentlich die Objektivitiat dieser Verwal-
tungsstellen in bezug auf die Priiffung der Verfassungsmé-
Bigkeit — bei aller Miihe, die sie sich geben mdogen, iiber den
Dingen zu stehen — angezweifelt wird, ist zu verstehen,
auch dann, wenn sie als Vermittler gegensitzlicher Inter-
essen (zum Beispiel Arbeitgeber-Arbeitnehmer) beteiligt
sind. Sie sind der Gefahr, ihr juristisches Gewissen mit dem
Satz «der Zweck heiligt die Mittel» zu besinftigen, mehr
ausgesetzt als die, die nicht in vorderster Front stehen.
Wenn auch sicher viele von ihnen das selbst einsehen und
deshalb besonders vorsichtig sind, so konnten doch mit den
Jahren Abniitzungserscheinungen eintreten, die sie dazu
fithren, allméhlich der Linie des geringsten Widerstandes
zu folgen. Eine wirksame Kontrolle sollte ihnen selbst als
Riickenstarkung nur willkommen sein. Manche sind zudem
so auf ihr Spezialgebiet eingearbeitet, daB3 ihnen der Uber-
blick iiber die gesamte Gesetzgebung und die eingehende
Kenntnis der Bundesverfassung allméhlich verlorenge-
hen!?. Natiirlich ist auch nicht jeder gleich befdhigt fiir die
gesetzgeberische Tétigkeit. IEs hat allerdings in fast allen
Departementen tiichtige Juristen, die, wenn sie am betref-
fenden Geschiaft unbeteiligt sind, zweifellos ebenfalls als
einwandfreie Kontrollorgane in Frage kommen konnten.
Um aber keinen Anlal3 zu Kritik zu geben, ist es richtig,
dal} wie bisher die Justizabteilung als ganz neutrale Prii-
fungsinstanz amtet. Sie hat es schon immer verstanden, sich
politischen Einfliissen zu entziehen und die rein juristische

1% Vgl. in dhnlichem Sinne Nef, a.a.0., S. 194a.
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Seite der Erlasse in aller Objektivitdt zu begutachten. So-
bald es sich um schwierigere oder heiklere Fragen handelt,
werden ja iiberdies regelméflig Gutachten anerkannter Wis-
senschafter eingeholt. Abgesehen davon ist es aber auch
notwendig, daB3 bel der Beurteilung der Verfassungsméfig-
keit der Gesetzesentwiirfe und der Rechtmilligkeit der
iibrigen ErlaBentwiirfe mit einem einheitlichen MaB-
stabe gemessen wird. Man kann bekanntlich iiber die
Frage, was der Inhalt ciner Verfassungsbestimmung ist und
damit tber die VerfassungsméfBigkeit hochst verschiedener
Ansicht sein und ebenso iiber die GesetzméfBigkeit einer
Rechtsverordnung oder iiber die Rechtméilligkeit eines Ver-
waltungsaktes. Es giibe geniigend sich widersprechende Gut-
achten namhafter Gelehrter iiber den gleichen Gegenstand,
die das beweisen. Die Justizabteilung darf fiir sich das Lob
in Anspruch nehmen, verschiedentlich, trotz Gutachten, die
die Verfassungsmiligkeit bejahten, grof3te Zuriickhaltung
geiibt zu haben, wenn sie irgendwelche Zweifel hatte. Sieist
meines Wissens selten so weit gegangen, eine Verfassungs-
bestimmung nach demjenigen Zweck auszulegen, der den
jeweiligen politischen Anschauungen am besten ent-
sprach 2. Sie erforscht vielmehr in erster Linie gewissenhaft
den urspriinglichen Willen des Verfassungsgebers und mull
sich eher den Vorwurf zu grofler Strenge als iibertriebener
Weitherzigkeit gefallen lassen.

Nachdem so unser Problem in den gréfleren Zusammen-
hang gestellt ist, in den es gehort, wére es abzugrenzen
von seiner ndchsten Nachbarschaft. Ich nehme in meinem
Aufsatz zur Frage der Verfassungsgerichtsbarkeit
und der Verwaltungsgerichtsbarkeit nicht Stellung
— in der Meinung, dal}, ganz gleichgiiltig wie man sich zu
diesen Vorschligen stellt, abzukliren ist, was die Verwal-

20 Ein Auslegungsgrundsatz, den Z. Giacometti (Die Aus-
legung der Bundesverfassung, S. 24) aufgestellt hat. Die Justiz-
abteilung hat sich eher das Wort General Willes zum Motto ge-
nommen: « Gar keine andere Staatsform verlangt fiir ihre Gesund-
heit die Heiligkeit und Unantastbarkeit des Gesetzesbuchstabens,
wie die Demokratie.»
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tung heute mit den Mitteln, die ihr zur Verfiigung stehen,
fiir die Wahrung von Verfassung und Recht im Gesetz-
gebungsverfahren aller Stufen schon tut und noch mehr
tun konnte. Auf keinen Fall konnte die priventive verwal-
tungsinterne Kontrolle durch die Verfassungsgerichtsbar-
keit ersetzt werden. Es konnte sich nur fragen, ob sie da-
durch ergianzt werden soll.

Wenn man von Gesetzestechnik und Gesetzes-
redaktion spricht, denkt man wohl nicht ohne weiteres
daran, dal3 auch ein Zusammenhang mit der Priifung der Ver-
fassungsméiBigkeit der Gesetze und der RechtmiBigkeit der
rechtsetzenden Verordnungen und Verfiigungen besteht;
denn ein ErlaB kann technisch und redaktionell in Ordnung
sein und dabei verfassungs- oder rechtmilig absolut nicht
geniigen. Bei der Priifung der Gesetzestechnik und Gesetzes-
redaktion werden aber, sofern die Arbeit von einem Juristen
mit Erfahrung besorgt wird, auch Verfassungs- und Gesetz-
widrigkeiten entdeckt werden oder mindestens Zweifel ent-
stehen, ob nicht solche Verstolle vorliegen, gerade so gut
wie die Juristen, die die Verfassungsméifigkeit priifen, auf
technische und redaktionelle IFehler stoen konnen.

Zu den Gefahren der Gesetzesinflation ist auch
zu rechnen, dal} die Koordination der einzelnen Erlasse, die
PlanmiBigkeit und die klare Linie fehlen. Man denkt daran,
dall die Gesetzgebung Liicken und Widerspriiche enthilt,
daBl auf das Formale, auf die Anordnung und Gliederung
des Stoffes, auf die Sprache des Erlasses zu wenig Sorgfalt
verwendet wird 2.

Wir werden auch noch Gelegenheit haben, darauf hin-
zuweisen, dal3 eine Trennung von Inhalt und Form weder
beim Aufbau noch bei der Priifung eines Erlasses moglich
ist. Von der Kontrolle der Verfassungs- und GesetzméiBig-
keit muf3 aber auch deshalb gesprochen werden, weil sie
bel der Abgrenzung der Kompetenzen der mit der Verein-
heitlichung der Gesetzestechnik und Gesetzesredaktion be-
trauten Stelle von Bedeutung ist.

2t Nef, a.a.0., S. 198a, und die dort Zitierten.
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II. Die Forderungen, die an einen dem Idealiall entsprechen-
den rechtsetzenden Erlall zu stellen sind

Bevor wir die Frage behandeln kénnen, was die Verwal-
tung auf Grund der geltenden Ordnung heute tut und noch
tun konnte, um den Forderungen, die an die Gesetzgebung
aller Stufen gestellt werden, zu geniigen, miissen wir wissen,
was von einem rechtsetzenden Erlal (sei es Gesetz, nicht
dringlicher allgemeinverbindlicher Bundesbeschluf}, dring-
licher Bundesbeschluf3, rechtsetzender einfacher Bundes-
beschluf}, rechtsetzende Verordnung des Bundesrates oder
seiner Departemente, rechtsetzende Verfiigungen der De-
partemente und der ihnen untergeordneten Amtsstellen)
alles zu verlangen ist; denn jede Priifung setzt voraus, dal3
man sich zuerst dariiber einig ist, welche Eigenschaften der
zu priifende Gegenstand aufweisen soll, um eine moglichst
hohe Stufe menschlich erreichbarer Vollkommenheit ein-
zunehmen, damit man einen entsprechenden Maflstab er-
hilt. Der MaBstab, den wir aufstellen, gilt in erster Linie
fiir die Erlasse der Gesetzesstufe. Die gleichen Grundsétze
sind aber mutatis mutandis auch fiir die iibrigen Erlasse
anzuwenden. Wenn hier von den Erlassen, die kein Recht
setzen — also keine allgemeinverbindliche Ordnung treffen,
nicht die Rede ist, so deshalb, weil fiir sie nur ein Teil der
folgenden Forderungen gilt.

1. Die Notwendigkeit der angestrebten Regelung

Die erste Forderung an die Verwaltungsinstanzen, die
die Initiative fiir den Erlal3 neuer oder die Abdnderung be-
stehender Rechtssitze der Gesetzes-, Verordnungs- oder
Verfiigungsstufe ergreifen, geht dahin, dal} sie von ihrer
Begabung, neues Recht zu schaffen, moglichst spar-
sam Gebrauch machen. Vor allem stellt es einer Ver-
waltung kein gutes Zeugnis aus, wenn sie deshalb am
laufenden Bande Vorschriften erzeugt, weil wieder neue
Fille aufgetaucht sind, an die man beim ersten Erla83
nicht gedacht hat. Man mul} versuchen, die mogliche Ent-
wicklung und die moglichen Tatbestinde vorauszusehen.
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«Das Gesetz soll fiir kiinftig mogliche Fille Vorsorge tref-
fen; es mul3 also so vollstindig und genau sein, daf} die
Entstehung jedes kiinftigen Rechtsfalles mit Sicherheit sich
aus ihm entnehmen 146t22.»

Der Rechtsschopfer — ich nehme fiir meine Be-
trachtung vereinfachend an, der Entwurfsredaktor und
Initiant seien dieselbe Person — hat zu priifen, ob der Zeit-
punkt der Reife gekommen ist, das heifit, ob die ge-
wiinschte EinfluBnahme auf den betreffenden Tatbestand
nur durch einen neuen Erlall mdglich ist, oder ob nicht
durch Auslegung im Wege der Rechtsanwendung oder
durch interne Dienstanweisungen das Resultat auch er-
reicht werden kann. Jeder neue Rechtssatz bringt Unruhe
in die bestehende Rechtsordnung.

Herr Professor Kdgi erwiahnt in seinem Aufsatz «Ge-
setzesinflation — eine Gefahr fiir Freiheit und Recht»2®
als wichtigste Ursachen fiir die «steigende Flut von Para-
graphen» die Ausweitung der Staatsaufgaben, die Kompli-
zierung des modernen gesellschaftlichen Lebens und den
raschen Wechsel der Verhiltnisse. Kriegs- und Krisenzeit
bewirkten, dall der Ausnahmezustand von 1914 recht
eigentlich zum Normalzustand geworden ist. Die Abwehr
der MaBnahmen ‘anderer Staaten (Kontingentierung,
Clearing usw.) fithren zu weiteren Gesetzen. Ein anderer
Autor® spricht schon 1947 mit Bezug auf die Verhéltnisse
in Deutschland davon, daB3 die Gesetze in ihrer Gesamt-
heit ein Mosaikbild ergeben, das sich schlieBlich in einer
erschreckenden Buntheit zeigen kann, wenn sich, wie es
namentlich in den letzten Jahren geschehen sei, ein Regen

22 E.Zitelmann, Kunst der Gesetzgebung, in «Neue Zeit-
und Streitfragen», Heft 9, 1904, S. 19. Diese Forderung lifit sich
allerdings vom sichern Port einer Studierstube sehr leicht stellen,
ob derjenige, der solches fordert, dies auch selbst pristieren kinnte,
ist cine andere Frage.

A8 0.

2 H. Triepel, Vom Stil des Rechts, Beitrag zu einer Asthetik
des Rechts, Heidelberg 1947, S. 84.
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von Gesetzen, oft von «Gelegenheitsgesetzen», iiber das
Land ergieBt. Zahlreiche Autoren anderer Linder machen
die gleichen Feststellungen fiir ihr Land.

«Die Gesetzesinflation», sagt Professor Kadgi wohl mit
Recht, «hat zu einer bedenklichen Gesetzesddmmerung
gefithrt. — Die Fiille der Gesetze bedroht die Rechtssicher-
heit; die Ausfiihrlichkeit der Erlasse nimmt dem Recht die
Klarheit und Ubersichtlichkeit; die Reglementationssucht
erstickt die Verantwortung in der Rechtsgemeinschaft. —
Der iiberlastete Gesetzgeber kann seine Aufgabe nur noch
mangelhaft erfiilllen. Die gesetzgeberischen Erlasse sind —
rein rechtstechnisch gesehen — recht oft unzulinglich und
widerspruchsvoll %, »

Wenn man nun der Bundesverwaltung gegeniiber ganz
gerecht sein will, mufl man neben den gewaltig angewach-
senen Staatsaufgaben beriicksichtigen, dal3 auch die Riick-
kehr zu normalen Friedensverhiltnissen, die Uberfithrung
des Vollmachtenrechtes in ordentliches verfassungsmailliges
Recht, mit neuen Erlassen verbunden ist und dall der
Druck auf die Verwaltung, innert bestimmter Fristen

% A.a.0. Siehe auch S. 265 hiervor. Bei den statistischen An-
gaben fir das Jahr 1947 bei Panchaud (a.a.0. S. 2a) kommt es
offenbar sehr darauf an, wie man die einzelnen Erlasse einreiht und
wertet. Wenn man unter den Bundesgesetzen nur die beriicksich-
tigt, die neues Recht bringen, die blo abindernden aber nicht,
sollte man das auch bei den Bundesratsbeschliissen so halten, und
wenn man bei den Bundesbeschliissen diejenigen weglid3t, die
nicht allgemeinverbindlich sind, so sollte man das bei den Bundes-
ratsbeschliissen auch tun. Geht man in die Einzelheiten, dann sieht
man, daf} in diesen Bundesratsbeschliissen eine Menge von Fragen
verwaltungsinterner Natur behandelt werden oder Angelegen-
heiten wie die Einschrinkung des Elektrizititskonsums und der-
gleichen. Auf alle Fille hiitte erwiihnt werden diirfen, dafl immer-
hin 31 Erlasse des Bundesrates nichts anderes tun, als bisheriger
Recht aufheben (davon 25 Vollmachtenrecht). Von den Departe-
mentsverfiigungen heben ebenfalls 56 bisheriges Recht auf. Den
Versuch, selber eine Statistik aufzustellen, habe ich aufgegeben,
weil man meines Erachtens diese so verschiedenen Erlasse nicht
statistisch erfassen kann, ohne dall irgendwie ein falsches Bild ent-
steht.
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zur direkten Demokratie zuriickzukehren und mit dem
Vollmachtenrecht aufzurdumen, die Gesetzgebungsma-
schine auf noch héhere Touren hinaufgetrieben hat.

Vom Standpunkt einer in den Gesetzgebungsmechanis-
mus eingebauten Priifungsstelle aus mul} ebenfalls allen
Ernstes erklart werden, daBl die Zeit fiir eine grind-
liche Durchsicht sehr oft nicht ausreicht und da8 man
gezwungen 1ist, einzelnen Erlassen nur ein Minimum an
Zeit zu widmen oder sich auf Stichproben zu beschrian-
ken, weil sich sonst eine Lawine von Erlassen in den
Schubladen stauen wiirde. Vorbedingung fiir jede irgend-
wie geartete Uberpriifung der Verfassungs- und Ge-
setzmifigkeit, der Gesetzestechnik und Gesetzessprache,
aber auch fiir die Erstellung des Inhaltsverzeichnisses und
aller Register, ist, daf3 alle Rechtsschopfer ihre Produk-
tivitat auf das unerlalich Notwendige beschranken. Wenn
es auch schwer halten wird, die Zahl der Erlasse wesentlich
einzuschrianken, so konnte doch ihr Umfang und vor allem
der der begleitenden Botschaften manchmal fithlbar redu-
ziert werden.

Artikel 7 des bereits zitierten Gesetzes iiber die
Rechtskraft der bereinigten Sammlung der Bun-
desgesetze und Verordnungen fiir die Jahre 1848
bis 1947 und iiber die neue Reihe der Sammlung stellt
einen beachtenswerten Versuch dar, der Gesetzesinflation,
wenigstens sowelt sie von untern Verwaltungsstellen her-
rithrt, Schranken zu setzen. Dadurch, daf3 die Dienstabtei-
lungen der Departemente nur noch den Biirger verpflich-
tende Vorschriften erlassen kénnen, wenn dies ein Bundes-
gesetz oder ein BundesbeschluB3 vorsieht, und daf3 sie in
allen andern Fillen ihren ErlaBentwurf dem Departements-
chef vorzulegen haben, hoffte man zu erreichen, dal3 auch
in diesem Bereich der Gesetzgebung mit mehr Zuriickhal-
tung und Sorgfalt legiferiert wird und daf} es damit auch
eher moglich sein werde, «die Einheit der Rechtsetzung zu
wahren und sie in materieller und formeller Hinsicht zu
koordinieren. — Der Erlal3 allgemeinverpflichtender Vor-
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schriften ist etwas so Wichtiges im staatlichen Leben, dall
die Befugnis dazu nur jemandem zustehen darf, der die Ver-
antwortung dafiir vor dem Parlamente triagt?26.» Allerdings
soll, wie in der Botschaft weiter ausgefithrt wird, die neue
Regelung keine Geltung haben fiir die Erméchtigungen, die
zur Erledigung aulerordentlicher Aufgaben erteilt wurden,
und anderseits soll der Gesetzgeber selbst, wo er dies fiir
notig erachtet, Amter und Dienstabteilungen zum Erla
allgemeinverbindlicher Vorschriften erméchtigen kénnen.

In diesem Zusammenhang mufl auch die grole im Titel
des zitierten Gesetzes erwdhnte Bereinigungsarbeit der
Bundeskanzlei erwihnt werden??. Schon die bisher er-
schienenen 3 Bénde erleichtern dem Rechtsuchenden das
Vordringen zu bisher teilweise verschiitteten Quellen, und
wenn auch wegen zahlreicher «ErlaBruinen» nicht alles
sehr schon und sehr klar aussieht, so kann doch das ge-
samte Bundesrecht jetzt wieder iiberblickt werden. Nur
besteht bereits die Gefahr, dal das ausgegrabene Recht
durch die neue Produktion von Erlassen vor Beendigung
der Ausgrabungsarbeiten wieder zugedeckt wird! Daran
trigt aber die Verwaltung nur einen kleinen Teil der
Schuld. Die ErlaB3flut kénnte wirksam nur eingedimmt
werden, wenn die Staatsaufgaben abgebaut und nicht noch
vermehrt wiirden!

2. VerfassungsmifBigkeit und Rechtmédfligkeit
des Erlasses?8

Jeder Rechtsschopfer und jeder am Rechtsetzungsver-
fahren Beteiligte muB3 die Uberzeugung in sich tragen, daB

26 Vgl. Art. 7 des zit. BG und Botschaft dazu im BBI 1948 I,
S. 806.

2?7 Uber diese Arbeit haben der Verfasser und Dr. Hans Briih-
wiler berichtet in SJZ 45, S. 317 ff., Zentralblatt 50 (1949),
S. 541 ff., und SJZ 46, S. 1 ff.

28 Es sei jedem Rechtsschopfer empfohlen, hier vor allem die
Referate von Panchaud und Nef fiir die Verhandlungen des Schwei-
zerischen Juristenvereins zu studieren und in der dort zitierten
Literatur seine Auswahl zu treffen.
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eine Demokratie nur als Rechtsstaat bestehen kann, das
heif3t als Staat, in dem samtliche Staatsorgane an
die ihnen iibergeordneten Rechtsnormen gebun-
den sind. Der Gesetzgeber ist an die Verfassung, die Ver-
waltung an Verfassung und Gesetz gebunden?®. Ohne die
Grundlage des Rechtes wire eine Bereitschaft der Minder-
heit, sich der Mehrheit zu fiigen, undenkbar, der Biirger
kénnte nur noch durch Zwang zur Erfiillung seiner «Pflich-
ten» verhalten werden, und auf die Dauer konnte der Staat
daher seine Aufgaben nur noch durch den Ubergang zum
Diktatursystem ldsen. ‘

Hat sich der Rechtsschopfer entschlossen, neues Recht
zu schaffen, dann muf} er zunichst feststellen, ob die Stelle,
von der der Erlafl ausgeht, kompetent ist, die betreffenden
Fragen zu regeln, und wie weit die ithr durch Verfassung
und Gesetz eingeriumten Kompetenzen gehen. Es ist rat-
sam, den Rahmen, in dem die Rechtssatze bleiben miis-
sen, damit Gesetze, rechtsetzende Bundesheschliisse und
selbstandige (auf Verfassungskompetenz) beruhende Ver-
ordnungen des Bundesrates in den Schranken der Verfas-
sung, unselbstindige rechtsetzende Verordnungen und Ver-
fiigungen in den Schranken des Ermichtigungserlasses
bleiben, vorerst provisorisch abzustecken und erst dann an
die Aufstellung von Rechtssitzen zu gehen. In dhnlichem
Sinne mul3 der Baumeister, wenn er ein neues Haus er-
stellen will, zuerst die Profile aufrichten, bevor er das Fun-
dament aushebt und zu bauen beginnt. Der Rechtsschopfer
muf} sich dariiber klar sein, dal3 es verhdltnisméBig leichter
ist, bei der Aufstellung eines Rechtssatzes die Verfassung
und gegebenenfalls die in Frage kommende Gesetzgebung
zu beachten, als nachher zu priifen, ob der ausgearbeitete
Erlal im Einklang mit Verfassung und Gesetz steht.
Tauchen irgendwelche Zweifel auf, dann soll er schon in
diesem Stadium die Juristen der Justizabteilung konsul-
tieren. Wenn einmal der Entwurf eines Erlasses von sound-
so viel Interessenten und Instanzen genehmigt worden ist,

¥a Nel, 4.24.0.; 8. 136a,



272 Dr. Felix Weber: Koordination der Gesetzgebung

ist es fiir alle Beteiligten bedeutend peinlicher, eine Ver-
fassungs- oder Gesetzwidrigkeit konstatieren zu miissen
undriickwiirts buchstabierend deren Korrekturzuverlangen.

Es wire zu priifen, ob nicht verlangt werden sollte, da3
in jeder Botschaft und in jedem Bericht zu einem recht-
setzenden Erlall Ausfiihrungen iiber die Verfassungs- und
Gesetzmélligkeit zu machen seien, im Sinne eines Nach-
weises der Legalitit der aufgestellten Ordnung. Daraus
konnte die priifende Stelle viel leichter erkennen, ob die
legale Grundlage vorhanden ist, und der Rechtsschopfer
selber wire gezwungen, sich iiber diese Fragen noch besser
Rechenschaft zu geben.

Mul3 man mit Politikern zusammenarbeiten, denke man
bei allem Respekt daran, «dal} die politischen Parteien
(auch die eigene: der Verfasser), die ihre Ziele durchsetzen
wollen, sich nicht immer um staatsrechtliche Grundsitze
kiimmern?®». Die Priifung der VerfassungsméBigkeit soll
objektiv-juristisch erfolgen, die Frage soll lauten: «Wie
mul} das Problem gelost werden, damit es mit der Verfas-
sung iibereinstimmt ?» und nicht: «Wie mul3 die Verfas-
sung ausgelegt werden, damit das Problem in der gewiinsch-
ten Weise gelost werden kann ?»

Die Verfassungswidrigkeit kann darin bestehen,
daB fiir das Zustandekommen des Erlasses nicht das in der
BV vorgesehene Verfahren angewendet wird, dal der In-
halt mit Normen der BV im Widerspruch steht oder da(}
schlieBlich der BV keine Kompetenznorm zu entnehmen
ist, auf die sich der Erlal3 stiitzen konnte3?. Dementspre-
chend ist zur Feststellung der Verfassungsméiligkeit zu
priifen, ob der Erlafl in diesen drei Richtungen in Ordnung
ist, wobei man sich an den Spruch von Wilhelm Busch
erinnern mag: «Das Gute, dieser Satz steht fest, ist stets
das Bose, was man lal3t!»

29 Professor Wilhelm Oswald: «Gewaltentrennung im schwei-
zerischen Staatsrecht», Referat Juristentag IFreiburg, Verhandlun-
gen SJV 1943, S. 453a.

30 Nef, a.a.0., S. 166aff.
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3. Gerechtigkeit, Volksverbundenheit,
Lebensnihe

Nun stellt sich dem Rechtsschopfer die Aufgabe, welche
Ordnung der in Frage kommenden menschlichen Bezie-
hungen innerhalb des ausgesteckten verfassungs- oder ge-
setzesmédfligen Rahmens 1m einzelnen getroffen werden
soll, welches jeweils die gerechteste Regelung ist, wie be-
stehende Interessengegensitze am besten ausgeglichen wer-
den, kurz welches die rechtlichen Folgen eines bestimmten
Tatbestandes sein sollen oder was der materielle Inhalt
der aufzustellenden Rechtssitze sein soll.

Als oberste Richtschnur fiir die Arbeit des Rechts-
schopfers darf man folgende in Professor Hafters Buch
«Wir Juristen» zitierten Sidtze von Eugen Huber voran-
stellen31:

«Die reichste Betidtigung rechtlichen Lebens vollzieht
sich im allgemeinen Handel und Wandel ohne irgendwelche
behordliche Mitwirkung. Und wo das Eingreifen der ¢ffent-
lichen Gewalt sich als notwendig erweist, da erfolgt sie in
weitaus den meisten Fillen durch den Richter, dessen
hohes Amt auch bei ungeniigender Gesetzgebung die recht-
liche Ordnung zu wahren vermag?32.» «Aber», schreibt
Huber weiter, «die Gesetzgebung ist nichtsdestoweniger
eine fiir ein entwickelteres Rechtsleben notwendige Aul3e-
rung der Rechtsbildung. Sie vermag die Ordnung der Inter-
essen von einem héheren Standpunkt aus zu iiberblicken,
als dies fiir den einzelnen Fall die Beteiligten selber oder
die urteilenden Richter imstande sind.» Und ferner: Die
Gesetzgebung «kann und darf sich nur als das Werkzeug
betrachten, mit welchem dasjenige zur Durchfiihrung ge-
bracht wird, was ohnehin im Volke bereits lebt. — Das
Gesetz mull aus dem Gedanken des Volkes heraus gespro-

31 8,119,

32 Heute wiirde wohl Eugen Huber ganz andere Betrachtungen
iiber die Betiitigung des rechtlichen Lebens und die behdérdliche
Mitwirkung anstellen. Dieser Satz konnte bereits im Abschnitt 1,
«Notwendigkeit der angestrebten Regelung», wohltuend wirken!
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chen werden. Der verstiandige Mann, der es liest, der iiber
die Zeit und ihre Bediirfnisse nachgedacht hat, mu3 die
Empfindung haben, das Gesetz sei thm vom Herzen ge-
sprochen. — Der Gesetzgeber schafft das Recht nach dem,
was seiner Uberzeugung nach Recht sein soll. Er vermag
sich aber diese Uberzeugung nicht unabhingig von den
Dingen, wie sie sind, zu bilden. In der Betrachtung der
gegebenen Zustidnde, nach den Erfahrungen, die mit diesen
gemacht worden sind, nach den Anforderungen, die sich
aus dem Leben ergeben, gelangt er zu seiner Auffassung
wie jeder denkende Biirger.» Obwohl fiir das Privatrecht
aufgestellt, enthalten diese klaren Sitze auch Forderungen
und Feststellungen, die mutatis mutandis auch fiir die
anderen Gebiete des Rechtes gelten.

Solch hohe Gedankenginge mogen einem Rechtsschop-
fer, der irgendein armseliges, trockenes Reglementlein auf-
stellen soll, schlecht zu seiner «geringen» Arbeit zu passen
scheinen. Er wird auch kaum, bevor er sich an seine Arbeit
macht, auf solche und noch hdéhere letzte Erkenntnisse
zuriickgehen. Er befindet sich schon in einer gegebenen
Ordnung, die er eben als gegeben hinnimmt und nur bes-
sernd weiterzubauen sucht?3. Aber letzten Endes wird doch
auch die Losung seiner Aufgabe irgendwie von seiner
Grundauffassung iiber Gesetzgebung und Recht beein-
fluBt, und es ist kaum denkbar, die rechtsetzende Tatig-
keit von Leuten mit ganz verschiedenen Grundeinstellun-
gen zu diesen Fragen zu koordinieren.

Ich muf3 noch deutlicher werden und folgende von Pro-
fessor Oswald gepriigten Sétze zitieren, die bestimmt der
Geisteshaltung eines guten Schweizer Biirgers und damit
der groBlen Mehrzahl unseres Volkes entsprechen. _

Er schreibt: «Die Schweiz mit ihren verschiedenen ethi-
schen, politischen, sozialen und konfessionellen Gruppen
ist von Natur auf MéaBigkeit und Gleichgewicht angewiesen.
Ihre politische Geisteshaltung und Gemiitsart neigt zur
Weisheit in der Mitte, zum Ideal des «juste milieu»; sie

33 Zitelmann, a.a.O., S. 8.
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sucht die Notwendigkeit der Ordnung mit der Wohltat der
Freiheit zu versohnen und konnte keinen Gewaltmonismus
ertragen®.» Wenn ich hier beifiige, der Schweizer erwartet
von der Verwaltung als freier Referendumsbiirger behan-
delt zu werden und nicht als Untertan, dann diirfte auch
fiir den Schopfer des Reglementleins noch etwas abfallen.

«Bel jedem Rechtssatz», lehrt Zitelmann?®, «handelt
es sich um die rechtliche Ordnung wirklicher Lebensver-
hiltnisse, jeder Rechtssatz mufl also gewisse Tatsachen
nennen und dann festsetzen, welche rechtliche Behandlung
bei ihnen einzutreten hat, und zwar nennt er natiirlich
nicht einzelne konkrete Tatsachen und ordnet, was fiir sie
rechtens sei, sondern er sagt immer, wenn Tatsachen sol-
cher Art vorliegen, soll eine rechtliche Behandlung solcher
Art eintreten.»

Ahnliche Uberlegungen finden sich im mehrfach zitier-
ten Referat von Professor Oswald fiir den Juristentag
Freiburg3®, wo wir lesen: «Der Staatsmann und Jurist
mul} auch Synthetiker sein und eine gute Wesensschau iiber
die Dinge und Lebensverhiltnisse besitzen, die zu normie-
ren sind, sonst werden die Gesetze obsolet, bevor sie in
Kraft getreten sind.»

Wenn man zum Abschlul}l dieses Abschnittes noch bel
Dolle3? liest: «Das Gesetz ist nichts Starres und Un-
veranderliches, sondern es lebt und entwickelt sich; auch
ohne Anderung seines Wortlautes vermag es von dem
Leben, das es zu gestalten bestimmt ist, selbst Leben zu
empfangen und so in der praktischen Anwendung hinter
der scheinbar gleich bleibenden Fassade seiner dulleren Form

3¢ A.a.0., S. 418a. Ahnliche Gedanken sind schon von manchem
schweizerischen Staatsmann und Dichter ausgesprochen worden.
So erinnert uns diese Stelle auch an Gottfried Keller mit der
Schiitzenfestrede des jungen Frymann im «Fihnlein der sieben
Aufrechtenn.

B A.a.0.; 8. 20,

8 Aa. 0., S, 4064,

37 H. Do6lle, Vom Stil der Rechtssprache, Tiibingen, 1949,S. 37.

Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht. Neue Folge Band 69. 19
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einen andern Inhalt zu gewinnen», dann kénnte man fast
erschrecken dariiber, was man sich da aufs Gewissen ladt,
wenn man etwas fiir die Dauer regelt, was unter andern,
meist nicht voraussehbaren Lebensbedingungen ganz an-
ders ausgelegt werden wird, als man eigentlich heute will.

4. Riicksicht auf bestehendes Recht

Bereits eine teilweise technische Frage ist die Riicksicht-
nahme auf das bestehende Recht. EEs mul} vermieden wer-
den, dal} eine Frage, die schon durch einen bestehenden Er-
laf3 der gleichen Stufe geregelt ist, davon abweichend neu
geordnet wird, ohne dal} der entsprechende Widerspruch
geklart wird3®. Die groflte Sicherheit, einen Widerspruch
aus der Welt zu schaffen, hat man natiirlich, wenn man die
betreffende Frage nur in dem einen ErlaBl abschliefend
regelt und dabei, sofern dies im neuen Erlall geschieht, die
widersprechende Bestimmung des alten formell vollstindig
aufhebt. Ist dies nicht moglich, dann miissen die beiden Be-
stimmungen besonders sorgféltig aufeinander abgestimmt
werden. Infolge der vollstindigen Uniibersichtlichkeit des
Rechtsstoffes lie3 die Gesetzgebung bisher vor allem in
dieser Richtung viel zu wiinschen iibrig. Die Folge waren
Prozesse, die um die Losung von Widerspriichen gingen,
die meist erst bei der Rechtsanwendung ans Tageslicht
kamen. Dank der neuen bereinigten Gesetzessammlung,
die nun einen guten Uberblick iiber das gesamte Recht
gewidhrt und durch die Systematik moglichst zusammen-
geriickt hat, was zusammengehort, wird es moglich sein,
daB schon der Rechtsschopfer die Widerspriiche entdeckt
und damit auf diesem Gebiete viel sorgfiltiger arbeiten
kann als bisher. Die allgemeine bequeme Formel: «Wider-
sprechende Bestimmungen sind aufgehoben» sollte ganz
verschwinden und genaueren Vorschriften Platz machen.

38 Von der Riicksichtnahme auf die Erlasse einer hoheren Stufe
haben wir in Abschnitt 2 hievor gesprochen.
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5. Rechtsmittel und Sanktionen

Bei der Bestimmung der Rechtsmittel und der Aufstel-
lung der iibrigen Vorschriften fiir die Rechtspflege in jedem
Erlal mul man besonders gewissenhaft sein. Dieses for-
melle Recht muf3 vor allem klar, eindeutig und verstind-
lich sein; denn es darf in einem Rechtsstaat nicht vorkom-
men, dafl materielles Recht wegen unklar gefalter for-
meller Vorschriften leiden muf3. Man hiite sich vor allem
davor, ohne zwingende Griinde neue Instanzen der Ver-
waltungsrechtspflege zu schaffen, neue Verfahren zu er-
finden und von der bestehenden Ordnung abweichende
Fristen aufzustellen. Auch wenn man ein im Organisations-
gesetz vorgesehenes Verfahren als anwendbar erklart, wie-
derhole man die wesentlichen Vorschriften, namlich die
Art des Rechtsmittels, die Instanz, bei der es anzubringen
ist, und die Frist, innert welcher dies zu geschehen hat. Zu
einer volkstiimlichen Gesetzgebung scheint mir zu gehoren,
dafl man sich in solchen Fillen nicht mit der bloBen Ver-
weisung auf die betreffende Bestimmung des Organisa-
tionsgesetzes begniigt.

Das Stichwort «Sanktionen» mag daran erinnern,
dal} der Gesetzgeber der Notrechtszeit, vor allem derjenige
der Kriegswirtschaft, immer mehr dazu iiberging, mit dem
Strafzwang die Erfiillung seiner Gebote sicherzustellen.
Wie Triepel fir die Zustdnde in Deutschland ausfiihrt,
gehort die gewaltige Zahl von Sonderstrafgesetzen zu den
Hauptmerkmalen — und nicht zu den vorteilhaftesten —
unseres gegenwirtigen Rechtszustandes?®?. Das Bild sei
noch dadurch zu vervollstindigen, dal} dabei die Schwere
der angedrohten Strafen fortdauernd in Zunahme begriffen
ist. Wie weit das auch fiir uns gilt, soll hier nicht unter-
sucht werden; es geniigt, wenn auch hier Zuriickhaltung
empfohlen wird, weil unsere Mitbiirger hier — sehr oft zu
Recht — besonders empfindlich sind.

39 A.a.0., S. 88.
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6. Inhalt und Form

Hat der Rechtsschopfer die Regeln gewonnen, nach
denen er die in Frage kommenden Verhiltnisse ordnen
will, dann mul} er sich iiberlegen, wie er am besten ihren
Inhalt dem Personenkreis, fiir den seine Rechtssitze ver-
bindlich sein sollen, mitteilt. Es beginnt jetzt die Tétigkeit,
bei der die eigentliche Gesetzgebungskunst anzuwenden
ist, der Teil der Arbeit, wo die Gesetzestechnik neben die
Rechtsplanung tritt, wo zur Festlegung des Inhaltes die
Formgebung kommt. Freilich sind die inhaltliche und die
technische Seite der Gesetzgebung nur zwei Seiten einer
und derselben Tétigkeit, die sachlich voneinander durch-
aus nicht vollig unabhédngig sind; die eine bedingt die
anderg*’,

Zitelmann erwigt trotz dieser Erkenntnis die Mog-
lichkeit, bel einem neuen Gesetzgebungswerk zunichst, so-
weit es moglich ist, die inhaltlichen Hauptfragen des Ge-
setzes rein fiir sich und ohne Riicksicht auf die etwaige
technische Form des kiinftigen Rechtssatzes zur o6ffentli-
chen Erorterung zu stellen. « An diesem Inhalt sei das ganze
Volk interessiert und befdhigt, mitzuarbeiten. Erst wenn
tiber diesen Inhalt entschieden ist, miillte er technisch in
ein einheitliches Gesetz gefallt werden.» Mit dieser Tren-
nung glaubt der Autor am besten den Ubelstand vermeiden
zu konnen, unter dem heute die Gesetzesentwiirfe bei ihrer
Behandlung in den Parlamenten leiden, daBl nimlich
in den einheitlich ausgefiihrten Gesetzesentwurf fremde
Hénde hineinkorrigieren. Die Volksvertretung habe das
Recht, bei der Feststellung des Bauplanes gehort zu werden
und mitzuwirken, die Ausfithrung des Baues aber soll einem
einzelnen Baumeister iiberlassen werden. Den Bauherren
bliebe natiirlich das Recht vorbehalten, den Bau, wenn er
einmal fertig dasteht, im ganzen abzunehmen oder seine
Abnahme zu verweigern.

40 Zitelmann, a.a.0., S. 5.
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Eine solche etwas zu akademische Losung, der fiir die
Schweiz auch V. Kurt?* beipflichtet, muf fiir unsere Ver-
héltnisse abgelehnt werden. Immer wird das Parlament
allerlei «in den einheitlich gedachten und einheitlich ausge-
fithrten Gesetzesentwurf hineinkorrigieren» und selber den
Gesetzen ihre endgiiltige Gestalt geben wollen*2. Es ist auch
praktisch gar nicht moglich, die Grenze zwischen Inhalt
und Form so zu ziehen, dall man die vorgeschlagene
Arbeitsteilung durchfithren konnte. EEs bestehen zwischen
Inhalt und Form so enge Wechselbeziehungen, dafi die
Volksvertreter sich das Recht, auch bei der Formgebung
mitzureden, nicht nehmen lassen werden und diirfen.
Ubrigens gehért das auch zu ihrer verfassungsméifBigen
Aufgabe. Immerhin konnte das Parlament mehr noch als
bisher, statt seine Zeit mit Redaktionskiinsten zu verlieren,
sein Augenmerk auf die grundsitzlichen Fragen richten
und die formelle Gestaltung seinen Redaktionskommissio-
nen und den Fachleuten der Verwaltung iiberlassen, unter
Vorbehalt der Genehmigung des vor der SchluBlabstim-
mung vorzulegenden Textes.

7. Prinzipielle und kasuistische Regelung

Zur Frage, wie sage ich es dem Biirger, fiir den mein
Rechtssatz verbindlich sein soll, gehort auch der Entscheid
dariiber, ob man eine prinzipielle, alle Einzelerscheinungen
als IFolgerung in sich enthaltende Regelung schaffen oder
ob man eine grole Zahl von Einzelfillen aufzihlen und fiir
jeden von ihnen die nétige Entscheidung geben wolle, mit
andern Worten ob man eine grundsitzliche oder kasuisti-
sche Regelung treffen wolle. Uber die Vorteile der einen
und andern Losung findet man bei verschiedenen Autoren
Auskunft#?. Hier nur so viel. Entscheidend fiir die Wahl

11 Kunst der Gesetzgebung, SJZ 37, S. 338/339.

12 Abgesehen von den Retouchen der Redaktionskommission.

43 Fur diese Arbeit wurden beniitzt: Zitelmann, a.a.O.,
S.21ff.; Dolle, a.a.0., S. 271.; Kurt, a.a.0., S. 337 und 340ff.;
Burckhardt, Methode, S. 234f., Einfiihrung, S. 152f.; Eichen-
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der einen oder andern Methode ist der Zweck, der erreicht
werden soll. Will ich nur fiir eine bestimmte Gruppe von
Féllen eine Entscheidung treffen und die Ausdehnung auf
andere Fille, die man per analogiam gleich behandeln
konnte, ausschlieen, dann ist die Kasuistik geboten, will
ich dagegen verallgemeinern und eine grundsétzliche Lo-
sung treffen, die eine einheitliche Behandlung ganz ver-
schiedener Fallgruppen ermdglichen soll, dann muf} ich
eine prinzipielle Losung suchen. Die prinzipielle Regelung
1st kurz und iibersichtlich, sie schlieBt Unsicherheit und
Willkiir aus, sie ist aber wegen ihrer Abstraktheit vor allem
fiir den Nichtjuristen schwerer zu verstehen als die farbige
und lebendig kasuistische Regelung, und sie verleitet sehr
leicht auch zur Unbestimmtheit#. Fiir die Erlasse der Ge-
setzesstufe ist in der Regel trotzdem der Prinzipiengesetz-
gebung der Vorzug zu geben.

Was vielfach die heutige Gelegenheitsgesetzgebung ge-
wisser Verwaltungsinstanzen auszeichnet und was man ihr
vorwirft, das ist die iibertriebene Angstlichkeit, mit der
alles und jedes, selbst die Ausnahme von der Ausnahme,
im voraus reglementiert werden soll. Natiirlich spielt das
Leben einem solchen Rechtsschopfer gleich einen Schaber-
nack, der ihn veranlaBt, sofort wieder eine neue Ordnung
fiir den neuen IFall aufzustellen**. Man hat manchmal fast
den Eindruck, als ob einer versuchen wollte, das Leben
in einem Paragraphensommervogelnetz einzufangen und
dabei immer einige Wegstunden hinter dem Leben drein-
hinken wiirde.

berger, Die oberste Gewalt im Bunde. Diss. Ziirich 1949, S. 44;
Egger, Kommentar ZGB, S. 24.

4 Zitelmann zeigt in seinem mehrfach zitierten Referat auch,
wie man in der Abstraktion von Stufe zu Stufe steigen kann, um
dann diese Betrachtungen mit dem Satz zu schlieBen: «Es ist
eine sehr wichtige technische Frage, an welchem Punkte der Ver-
allgemeinerung der Gesetzgeber Halt machen soll.» A.a.O., S. 30.

45 Man lese auch das Wort Bluntschlis, das im Kommentar
Egger zum Schweiz. Zivilgesetzbuch (S.25/26) wiedergegeben ist, mit
dem markanten Schlulsatz: «Hier (das hei3t dort, wo dem Richter
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8. Sprache und Stil

Es stellen sich weitere technische Fragen: so nach dem
organischen und systematischen Aufbau des Erlasses, nach
der Auswahl der Begriffe, nach Sprache und Stil. Hier ist
vor allem die Gesetzessprache wichtig. Bei Becker,
«Grundbegriffe des Rechts und Miligriffe der Gesetz-
gebung»*é, finden wir in seinem an Rudolf Sohm gerich-
teten Vorwort, wo er die Sprache des BGB kritisiert, fol-
gende Sitze, die jeder Rechtsschopfer und Gesetzesredak-
tor sich einpridgen sollte: «Schon, wenn ein grofler Dichter
in seine Worte allerlei geheimnil3t, was nur der sinnige
Leser mit bequemer Miihe und MuBe sich erschliefen mag,
ein Gesetzbuch aber soll zum ganzen Volke reden und we-
nigstens den guten Willen bekunden, von jedem leidlich
Gebildeten, fiir die seine Vorschriften gelten sollen, auch
verstanden zu werden®’.» Brons schreibt iiber das gleiche
Problem in seiner Schrift «Volkstiimliche Gesetzesspra-
che»*® den beherzigenswerten Satz: «Der neuzeitliche
Staatsbiirger verlangt ein Gesetz, das er versteht, eine
volkstiimliche Sprache, eine Gesetzesform, die die Regeln
der Stilkunst beachtet.» Von Ddlle stammt die For-
derung: «Auch heute sollte es ein inneres Verhiltnis des
einzelnen zu seinem Heimatrecht geben konnen, mindestens
zu den Teilen seines Rechtes, die ihn unmittelbar angehen,
und so sollte ihn dieses Recht in einer Sprache anreden, die
er versteht und die er billigend empfangt, die ihn nicht ab-
stof3t, weil sie ihn fremd und irgendwie feindlich beriihrt.»
Délle zeigt dann aber auch, wie schwer es fiir den heutigen
Rechtsschopfer ist, sich volkstiimlich auszudriicken. Uber
der Klage, dal3 durch die Technisierung des Rechtes seine

die Regel gegeben wird, wihrend er die Ausnahme selbst zu finden
hat; der Verf.) ist nun seine freie Titigkeit offen fiir die Wissen-
schaft des Rechts, die nicht begraben werden darf in der Gruft
eines endlosen, in kleines Detail sich auflosenden Gesetzes.»

46 Berlin und Leipzig 1910.

47 A.a.0,; S. 2.

48 Leipzig 1925.
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volkstiimlichen Elemente immer starker unterdriickt wer-
den, diirfe nicht vergessen werden, daB das Recht einer
Gesellschaft, deren Beziehungen einer immer stiirkeren Ver-
massung und Rationalisierung anheimfallen, nicht auf der
Stufe eines naiven Volksrechts verharren kann. Seipe
Sprache mul} der addquate Ausdruck der neuen ILebens-
lage werden, wobel man sich nur zu fragen hat, ob man mit
dem Verzicht auf volkstiimliche Sprechweise nicht weiter
geht, als die Bediirfnisse der Gegenwart es erfordern4?.
Uber die Frage der Gesetzessprache kénnte man
allein eine ganze Abhandlung schreiben. Auch bei uns sind
die Klagen iiber das «allemand fédéral» und das «francais
fédéral» an der Tagesordnung, und man kann kaum eine
Nummer des «Nebelspalters» aufschlagen, ohne irgendeine
miBgliickte Formulierung eines Erlasses zu finden, die dem
Gespott der grofen Lesergemeinde ausgeliefert wird. UUber
gutes Deutsch, gute Amts- und Gesetzessprache gibt es
eine sehr umfangreiche Literatur, deren Studium allen
empfohlen sei, die sich mit der Redaktion gesetzlicher
Texte befassen®?. Fiir unser Land ist ganz besonders auch

49 ALa. 0., 5. 34. B

50 A, Schopenhauer, Uber Schriftstellerei und Stil, Leip-
zig (Insel-Biicherei, Nr. 55); E. Engel, Deutsche Stilkunst, 1911,
mit einigen Kapiteln iiber Amtsd_gutsch; K. Bruns, Gutes Amts-
deutsch, Berlin 1898; A. Rothe, Uber den Kanzleistil, Berlin 1913:
O. Schroeder, Vom papierenen Stil, Leipzig 1912; J. Hugen-
tobler, Zur schweizerdeutschen Amtssprache, Ziircher Diss. 1920;
V. Kurt, Die Kunst der Gesetzgebung, SJZ 37, insbesonders
S. 342 ff.; Wegweiser fiir den amtlichen deutschen Schriftverkehr
(eine von der schweiz. Post-, Telegraphen- und Telephonver-
waltung herausgegebene Broschiire, die nur 50 Rp. kostet, aber
fir den téglichen Gebrauch in einfachen Fillen gute Dienste
leistet); L. Reiners, Stilkunst, ein Lehrbuch deutscher Prosa,
Minchen 1949. Fir Gesetzesredaktoren vor allem wertvoll
sind folgende Abschnitte: «Papierstil» (S. 158—1 75), «Formel-
deutsch» (S. 138—148), «Das Zeitwort stirbt» (S, 113—124), «Stil-
schlamperei und Sprachschnitzer» (S. 199—216). Auch der Teil
tiber «Wort und Satz» (S.55—113), insbesondere das Kapitel
«Wortwahl», gibt wertvolle Aufschliisse. Sehr zu empfehlen ist
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eine sorgfiltige und sachgemifBe Ubersetzung in die beiden
andern Amtssprachen von grofiter Bedeutung. Leider muf}
man immer wieder feststellen, daB vor allem die Uber-
setzungen aus dem Franzdsischen ins Deutsche, haupt-
sichlich stilistisch, sehr viel zu wiinschen {iibrig lassen.
Das Wesentliche, was hier erkannt werden soll, ist, daf3
die moderne Rechtssprache stark zur Abstraktheit neigt
und daf} ihr deshalb die Anschaulichkeit fehlt. Um sie
auch dem Volke verstiandlich zu machen, kann sie durch
Beispiele belebt werden; man kann die Losung fiir einen
Einzelfall treffen und diesen fiir gleich liegende Fille als
anwendbar erkliaren; doch mufl man sich bei allen diesen
Kunstgriffen vor Ubertreibungen hiiten. Wichtiger scheint
mir, dall man nach Moglichkeit Ausdriicke wihlt, mit denen
auch der Laie bestimmte Vorstellungen verbindet, da3 man
einfache Sitze macht und kunstreiche Perioden vermeidet,
dal man dem Titigkeitswort wieder den Platz einrdumt,
der ihm gebiihrt, und nicht immer neue Hauptworter auf
«ung» aus urspriinglichen Téatigkeitswortern bildet. Der
Grad der Volkstiimlichkeit wird natiirlich davon abhingen,
an welchen Kreis von Personen man sich wendet. Eine Voll-
ziehungsverordnung iiber Gasmesser kann nicht die gleiche
Sprache sprechen wie das Bundesgesetz iiber die Alters-
und Hinterlassenenversicherung, ein Bundesgesetz iiber
Maf} und Gewicht ist nach andern Gesichtspunkten zu ge-
stalten wie eine Militdrorganisation oder ein Bundesgesetz
iiber die Heimarbeit. Fiir uns Schweizer ist es gegeben, uns
immer wieder auszurichten nach dem meisterhaften Auf-
bau, Stil und Sprache des Zivilgesetzbuches. In den Ein-
leitungen zu den Kommentaren von Gmiir und Egger zum
Zivilgesetzbuch finden sich einige Bemerkungen iiber Stil
und Technik des Werkes. Wir beschrianken uns darauf,
stichwortartig einige Merkmale hervorzuheben. Nicht mog-

auch die Lektiire des schon mehrfach zitierten Aufsatzes von
H. Délle «Vom Stil der Rechtssprache». Fir anspruchsvolle
Leser die ebenfalls zitierte Abhandlung von H. Triepel, «Vom
Stil des Rechts».
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lichst viel sollte geboten werden, sondern moglichste Grund-
sitzlichkeit. Die einzelnen Artikel sind kurz und knapp ge-
halten. Das Juristisch-Konstruktive wird zuriickgedrangt
zugunsten der Lesbarkeit und Gemeinverstiandlichkeit. Der
Gesetzgeber begniigt sich mit der Regel, und die Anwen-
dungs- und Ausnahmefille werden dem Richter iiberlassen.

In diesen Zusammenhang gehért schlieBlich die Wahl
und Abgrenzung der verwendeten fachtechnischen Be-
griffe und die konsequente Verwendung des gleichen Be-
griffes fiir die gleiche Sache. Zitelmann’ driickt sich
dariiber so aus: «Man bedenke zuerst, welches Unheil ange-
richtet werden kann, wenn ein Ausdruck in verschiedenen
Rechtssidtzen in ganz verschiedenem Sinne gebraucht wird;
straffe Sicherheit der sogenannten Terminologie, also Be-
zeichnung gleicher Dinge durch gleiche Worte und Fest-
halten des gewihlten Sprachgebrauches ist ein Haupterfor-
dernis des Gesetzes.» Ganz speziell streng hat man zu sein
in der Verwendung der allgemein anerkannten Rechtsbe-
griffe. Hier darf der Rechtsschopfer nicht allein an die
Ordnung denken, die er selbst aufzustellen hat. Vor allem
ist die Einheitlichkeit zu den ibrigen bestehenden Ord-
nungen zu wahren, was nur mdéglich ist, wenn man eine
gute Ubersicht iiber das Ganze hat®®. Wie oft ist man im
Zweifel, ob mit einem Ausdruck, den man verwenden
mochte, nicht bereits in fritheren Rechtssitzen ein ganz
bestimmter Sinn verkniipft ist, so dal} seine Verwendung
in einem andern Sinne Zweifel und Verwirrung schaffen
wiirde.

" Last not least ist zu verlangen, dall die grammatikali-
schen und stilistischen Vorschriften und die Regeln der
Orthographie und Interpunktion beachtet werden. Dabej
ist zu erwihnen, dal der Bundesrat durch einen nicht ver-

51 A.a.0., S.16.

512 Wie wir bereits frither (S. 262 und 276) festgestellt haben, ist
dieser Uberblick heute dank der Bereinigten Gesetzessammlung
wieder moglich.
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Offentlichten Bundesratsbeschluf352 erklart hat, «dal3 die
Schweiz de