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Verwaltungsrecht — Strafrecht
(Verwaltungsstrafrecht)

Referat von Dr. W. ROBERT PFUND, Fiirsprecher

Stellvertreter des Direktors
der Eidgendssischen Steuerverwaltung *
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1. Einleitung

1.1 Verwaltungsrecht und Strafrecht — beide Rechtsgebiete verursachen
dem Juristen von heute ein gewisses Unbehagen.

Im Verwaltungsrecht sind — uns allen offenkundig und bewul3t — ein-
gelebte Regelungen und groBere Normbestdnde zunehmend in Frage ge-
stellt, von einem sozialen Umbruch mehr oder weniger entwurzelt, und
sie werden von der durch ungentigendes individuelles Verantwortungs-
bewuBtsein des Einzelnen ungebandigten Technik tberspielt!. In den
ersten Sdtzen seiner «Richtpunkte einer Verfassungsrevision» spricht
K. EICHENBERGER 2 von den Erschiitterungen des 20. Jahrhunderts, die den
liberalistisch-biirgerlichen Staat des 19. Jahrhunderts abgebaut und in neue
Dimensionen transformiert haben, «die mit den Stichworten des Sozial-
und Verwaltungsstaats, des Wirtschaftsinterventionismus, der internatio-
nalen Verflechtungen und der Nuklearbedrohung angedeutet werden
konnen». Diese Entwicklung fiihrte nicht bloB zur «Verfassung in der
Anfechtung», sondern stellte die staatlichen Verwaltungen des Abend-
landes, das Verwaltungsrecht und die Verwaltungsrechtswissenschaft vor
eine Fiille von Problemen, die noch bei weitem nicht bewiltigt sind. Zu
ihnen gehort das Verwaltungsstrafrecht, das ohnehin ein Stiefkinddasein
fristet.

Das Strafrecht ist in seinen hergebrachten Grundlagen nicht weniger
erschiittert und befindet sich bei uns und in zahlreichen andern Staaten
in einer tiefgreifenden und beinahe permanenten Reform, von der niemand
weill, wo und wann sie enden wird 2. Freilich ist es vor allem das (gemeine)

1 Vgl. die aufriittelnde Abschiedsvorlesung HaANs HUBERs, Betrachtungen iiber die Ge-
samtsituation des Rechts, ZBJV 1970, S.393ff., bes. 394f.

2 ZSR 1968 1, S.439.

3 Die jungste Revision unseres StGB begann offiziell mit der im Jahre 1954 eingesetzten
Expertenkommission und ist — obgleich ihr Umfang in der Folge betrichtlich ein-
geschriankt und auf die Vorschriften liber Strafen und MaBnahmen, die Behandlung
der Minderjahrigen sowie der jungen Erwachsenen, das Strafregister und den Straf-
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Kriminalstrafrecht, das bisher von der Reformwelle betroffen wurde4.
Aber wer ndher hinschaut, der wird recht erhebliche Wechselwirkungen
zwischen dem gemeinen Strafrecht und dem sogenannten Verwaltungs-
strafrecht feststellen, und zwar vor allem vom Verwaltungsstrafrecht hin-

vollzug beschriankt wurde — nun durch das BG vom 18. Mirz 1971 endlich abgeschlos-
sen worden. Der Bundesrat bemerkte in seinem Geschéftsbericht 1970 vom 15. Mérz
1971 dazu (8. 89): «Die Strafrechtsreform wurde — wiederum nicht blof3 in der Schweiz
— dadurch sehr erschwert, daB die Meinungen nicht nur in der Offentlichkeit und bei
den Politikern, sondern auch bei den Wissenschaftern sehr geteilt sind.» Vgl. die
StGB-Novelle in AS 1971, S. 777, die Kritik der Zwischenergebnisse der parla-
mentarischen Beratung durch A.MopPPERT, SJZ 1969, S.1651f., mit der Erwiderung
G.STRATENWERTHS, SJZ 1969, S.306ff., ferner H.ScHULTZ, Die zweite Teilrevision
des StGB, ZBJV 1970, S.1ff., und iiber die Vorarbeiten der in drei selbstindige
Gruppen aufgeteilten Expertenkommission die Botschaft vom 1.3.1965 iiber eine
Teilrevision des StGB, BBI 1965 I 561ff. In der Bundesrepublik Deutschland ist seit
1952 eine umfassende Reform im Gange, von der gewisse Teile durch Strafrechts-
Reformgesetze (StrRG) schon verwirklicht sind, niamlich durch ein Gesetz vom
4,7.1969, BGBI 1 717, der Allgemeine Teil des Strafrechts, der am 1.10.1973 in Kraft
treten wird, und durch das schon in Kraft getretene Gesetz vom 25.6.1969, BGBI I
645, das sich mit den Strafen (Einheitsstrafe, Geldstrafe, Strafaussetzung zur Bewéh-
rung) und dem sog. Sexualstrafrecht befal3t und den als dringend angesehenen neuen
Tatbestand der Filschung von technischen Aufzeichnungen (z.B. von Computern)
aufgestellt hat; auf die beiden StrRGund das vom Gesetz vom4.7.1969stark beriihrte
OWiG wird verschiedentlich zuriickzukommen sein. Uber die Lage in den Nieder-
landen s. BINSBERGEN/KUITENBROUVER, Neue Entwicklungen im holldndischen Straf-
recht seit dem zweiten Weltkrieg, ZStrR 1969, S.1ff. mit zahlreichen Hinweisen.
Auch an der Reform des (immerhin durch einige Novellen modernisierten) dster-
reichischen Strafgesetzbuches von 1852 wird noch immer gearbeitet. Nicht zuletzt ist
in den USA eine intensive und umfassende Strafrechtsreform im Gange; es sei u.a.
verwiesen auf den <Final Report of the National Commission on Reform of Federal
Criminal Laws (Established by Congress in Public Law 89-801)> zum beigefiigten
<A Proposed New Federal Criminal Code (Title 18, United States Code)> Washington,
D.C.: 1971.

Das einschlagige Schrifttum befa3t sich vor allem mit der deutschen Strafrechtsreform,
wobei sich auch Schweizer Strafrechtler maBBgebend an der Diskussion beteiligten;
es seien etwa genannt: der AE; die Sammelbandchen <Programm fiir ein neues Straf-
gesetzbuch», Fischer Biicherei, Informationen zur Zeit, Nr.952, Frankfurt a.M. 1968,
und <MiBlingt die Strafrechtsreform ?», Luchterhand Texte Kritik und Information,
Darmstadt 1969, mit Beitrdgen u.a. von P.NoLL, H.ScHULTZ, G.STRATENWERTH;
G.HeINEMANN (damals deutscher Bundes-Justizminister), Grundgesetz und Straf-
rechtsreform, im Sammelbdndchen <Pladoyer fiir den Rechtsstaaty, S.37ff., Karlsruhe
1969; die vorldufig abschlieBende Wiirdigung des 1. und des 2. StrRG durch P.NoLL,
Neue Wege und alte Widerstidnde in der deutschen Strafrechtsreform, ZStrR 1970,
S.1ff., wo auf S. 10ff. auch die Entstehungsgeschichte und das Schicksal des AE
dargestellt sind.

-
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iber ins gemeine Strafrecht. Er wird ferner bemerken, daB sich gleichfalls
das Verwaltungsstrafrecht in einem Umbruch befindet, allerdings anderer
Art als im gemeinen Strafrecht.

Das Thema «Verwaltungsrecht und Strafrecht» deutet darauf hin, daf
wir uns in einem Grenzbezirk zwischen Disziplinen und damit, um ein Wort
R.DAHRENDORFs zu libernehmen?®, in einem gefdhrlichen Gelande be-
wegen. In der Tat scheint es als gewagt, vielleicht sogar als wenig frucht-
bar, iiber den Zusammenhang und das Zusammenwirken von Verwal-
tungsrecht und Strafrecht etwas aussagen zu wollen, solange beide Diszi-
plinen der Rechtswissenschaft sich im Umbruch befinden und manche
befiirchten, niemand wisse, wohin der Weg uns fiihre. Indessen meine ich,
daB es eben in diesem Grenzbezirk «Verwaltungsstrafrecht» Fragen gibt,
die heute sehr wohl einer Klarung zugédnglich sind oder zumindest ndher-
gebracht werden konnen. «Wissenschaft entsteht im Gespriach» sagt
W. HEISENBERG®. Die nachfolgenden Ausfiithrungen mdochten ein Beitrag
zum eben erst in Gang gekommenen Gesprach tliber diesen Zweig der
Rechtswissenschaft sein, der einzelne Teilprobleme (bei weitem nicht alle)
ausbreitet und zur Diskussion stellt, in der Hoffnung, daB3 wir auf dem
Weg liber diese Teile uns dem Ganzen ndhern werden. Es fehlte hier bisher
weitgehend an der unerldBlichen interdisziplindren wissenschaftlichen Zu-
sammenarbeit. Darin haben viele, ja die meisten der bestehenden Unzu-
langlichkeiten des Verwaltungsstrafrechts ihre Ursache. Und dieses Fehlen
ist zu einem guten Teil auch dafiir verantwortlich, da3 die nachfolgenden
Ausfiihrungen in mancherlei Hinsicht nicht mehr als Bruchstiicke sind?.

1.2 Wer auf die Verwaltungsrechts- und die Strafrechts-Lehre der ersten
Hilfte unseres Jahrhunderts zurtickgreift®, der kann sich des Eindrucks
nicht erwehren, daB3 das Verwaltungsstrafrecht in der Regel als ein Mittel
des Verwaltungszwanges charakterisiert wird, und daB3 diese Betrachtungs-
weise wesentlich — wenn auch moglicherweise unbewul3t — von der Ordnung
der Zusténdigkeit her beeinfluBlt ist, indem die Gesetze die Ahndung der

5 Vgl. seine Schrift <Die angewandte Aufklarung>, Fischer Blicherei des Wissens Nr. 901,
S.157.

6 Der Teil und das Ganze, Miinchen 1969, S.9.

7 Als erfreulich darf vermerkt werden, daB3 unlingst das Nebenstrafrecht des Kantons
Schwyz eine systematische Darstellung erfahren hat, nimlich in der Freiburger Dis-
sertation 1969 von W. FLEISCHMANN; es bleibt zu hoffen, dal3 Arbeiten iiber das Neben-
strafrecht anderer Kantone bald folgen werden.

8 Vgl. hinten Ziff. 2.2.
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ohnehin hdufig bloB mit BuBle bedrohten Verwaltungsrechtsverletzungen
in die Hinde der Verwaltungsbehorden gelegt hatten (was noch heute
weitgehend der Fall ist)®. Wohl nicht von ungefihr erachtete es Z. GIAco-
METTI, der hierin deutlich von der hergebfachten Linie abweicht, als an-
gezeigt, zumindest in einer Fullnote besonders hervorzuheben, es sei
«irrelevant ... fiir die Qualifikation der sogenannten Zwangsstrafe als
echter Strafe..., daB3 die BuBverfligung an eine Verwaltungsbehorde und
nicht an ein Gericht weiterziehbar ist»10.

Weil die Frage, wer fiir das Verhdngen der Sanktion zustdndig ist, in
der Bundesrepublik Deutschland fiir die Qualifikation der Sanktion eine
ausschlaggebende Rolle spielt, kann die neuere deutsche Verwaltungsrechts-
lehre fiir die Umschreibung des schweizerischen Verwaltungsstrafrechts
nicht (oder hochstens nur sehr bedingt) herangezogen werden!!. Gestiitzt
auf Art.92 des Bonner Grundgesetzes, wonach «die rechtsprechende Ge-
walt den Richtern anvertraut» ist, entschied das Bundesverfassungsgericht,
die Strafkompetenz der Verwaltungsbehorden sei mit dem Grundgesetz
unvereinbar!?, Durch verschiedene Reformen der Straf- und Verwaltungs-
gesetze wurden in der Folge das Strafrecht (ohne Ubertretungstatbestin-
de!) und das Ordnungswidrigkeitenrecht vollstdndig voneinander getrennt.
«Die Unterscheidung zwischen dem Ordnungsunrecht und dem Kriminalun-
recht wird seitdem rein formal ... durchgefiihrt,ndmlich danach, ob er(scil. :
der Gesetzgeber) fiir eine bestimmte Verhaltensweise als Unrechtsfolge
Strafe oder Geldbufle androht. Im letzten Falle liegt eine Ordnungswidrig-
keit vor, deren Verfolgung und Ahndung jeweils der Verwaltungsbehorde
obliegt. .. .»1¥ Entsprechend ist heute beispielsweise die vorsétzliche Steuer-
hinterziehung (§ 392 der Abgabenordnung), die mit Geldstrafe und Ge-
fangnis bedroht ist, kriminelles Unrecht, wogegen die leichtfertige Steuer-
verkiirzung (§ 404 der Abgabenordnung), die mit Geldstrafe bis zu 100000
Mark zu ahnden ist, den Ordnungswidrigkeiten zugehort. Diese Rechts-
lage erlaubt es, die wiahrend langer Zeit heill umstrittene Frage nach dem

¥ Vgl. hieriiber fiir die Schweiz Z. GIAcoMETTI, Allg. Lehren, S. 554 1T,

10 Allg. Lehren, S.537 N. 30.

11 So beruht nach gewisser deutscher Auffassung der Unterschied zwischen Kriminal-
und Verwaltungsstrafrecht lediglich darin, ob die Strafe durch den Richter oder eine
Verwaltungsbehorde verhdngt wird; vgl. Z. GiacoMEeTTI, Allg. Lehren, S.551 N.64
mit Hinweis auf MERKL, Allg. Verwaltungsrecht.

12 Siehe O.BacHOF, Verfassungsrecht, Verwaltungsrecht, Verfahrensrecht, Bd.II Tii-
bingen 1967, Nr. 148.

13 E. GOHLER, OWIiG Einl. S.4.
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Unterschied zwischen dem Kriminalstrafrecht und dem Verwaltungsstraf-
recht einfach und summarisch zu beantworten. Fiir H.J. WOLFF! ist die
«Unterscheidung von Verwaltungsunrecht und kriminellem Unrecht ...
zugleich eine solche zwischen Ahndung und Strafe, zwischen Verwaltung
und Rechtsprechung». Fiir uns hierzulande ist es etwas schwierig, uns
diese rein formale Unterscheidung zu eigen zu machen und sie zu verstehen;;
indessen: auch bei uns verwischen sich die Konturen immer mehr (vgl.
hinten Ziff. 4).

Wer sich mit dem Verwaltungsstrafrecht befassen und sich insbesondere
seinen Problemen zuwenden will, der braucht im allgemeinen auch nicht
weit ausholende rechtshistorische Nachforschungen und Studien zu be-
treiben'®. Freilich haben sich «im Laufe der geschichtlichen Entwicklung
... mit verschiedenen Staatstypen auch zahlreiche Typen offentlicher Ver-
waltung ausgebildet», aber diese unterscheiden sich «nach Zielsetzung,
organisatorischer Struktur, spezifischen Mitteln und dem Verhéltnis zum
Recht»16. Die Anfénge der Verwaltung und des Verwaltungsrechts im heute
verstandenen Sinne liegen — wenn man von einigen hier unwesentlichen
Ausnahmen absieht — etwa in der Mitte des 19.Jahrhunderts'?. Abgesehen
davon: «Wer die Fiille der Publikationen auf seinem Fachgebiet ganz
ernst nimmt, wer sich mit wissenschaftlicher Akribie vornimmt, erst tiber
einen Gegenstand zu schreiben, wenn er alles bereits dariiber Veroffent-
lichte in sich aufgenommen hat, der wird sein Leben verlesen, ohne doch
je das bereits Vorhandene zu erschopfen, geschweige denn mit dem Neu-
hinzukommenden Schritt halten zu konnen, und er wird nie mehr eine
Zeile schreiben »18.

14 Verwaltungsrecht III, S.272f.

15 Die anglo-amerikanischen Juristen haben dem Verwaltungsstrafrecht, dem was sie
«public welfare offences» nennen, eigentlich erst nach dem 2. Weltkrieg eine gewisse
Aufmerksamkeit zu schenken begonnen; vgl. W.FRIEDMANN, Recht und sozialer
Wandel, S.206 bei Anm. 102.

16 H.J. WoLrF, Verwaltungsrecht I, S.271f.

17 H.J. WoLFF, op.cit. § 9; s. sodann auch W.THIEME, Verwaltungslehre, Koln 1967,
Ziff. 741F. und 86fF., bes. 92f. mit den Hinweisen auf die bedeutenden Werke von
F.F.MAYER und das 1895 in 1. Auflage erschienene Werk von OTTO MAYER, dem
Begriinder der modernen Verwaltungsrechtswissenschaft.

18 ArRNTZ, Heft 56 der «Bertelsmann Briefe», zitiert nach <herausgegriffen», Bern, Mirz
1970, S.21.



2. Der Begriff «Verwaltungsstrafrecht»

2.1 Vorbemerkungen

Es erscheint fiir die nachfolgenden Erorterungen als entbehrlich, die Be-
griffe des Verwaltungsrechts und des Strafrechts niher zu umschreiben. Das
Zusammenfiigen der beiden Begriffe zu einem Paar 148t erkennen, daB
unter Verwaltungsrecht das Recht der 6ffentlichen (hoheitlichen) Verwal-
tung und unter Strafrecht das staatliche Strafrecht gemeint sind?®.

Aus dem Kreis unserer Betrachtungen wéren im tibrigen auszuscheiden
alle Fragen betreffend Bestimmungen des StGB, die mit dem Verwaltungs-
recht mehr oder weniger ausdriickliche Beriihrung haben. Es sollen also
weder die rechtmidBige Handlung, die das Gesetz oder eine Amts- oder
Berufspflicht gebietet (Art.32), noch die Nebenstrafe der Amtsunfahigkeit
(Art.51; s. auch Art.77), noch die Legaldefinitionen des Beamten oder
der Offentlichen Urkunde (Art.110 Ziff.4 und Ziff.5 Abs.2) behandelt
werden. AuBer Betracht bleiben auch die Beamtendelikte, als da sind die
Veruntreuung im Sinne von Art. 140 Ziff. 2 und die strafbaren Handlungen
gegen die ‘Amts- und Berufspflicht (Art. 312-320). Beiseite gelassen werden

19 Diese Klarstellung ist deshalb nicht ganz iiberfliissig, weil zunehmend ein «privates
Strafrecht» sich breit zu machen beginnt, das die Verletzung von Anordnungen im
Bereiche der privatwirtschaftlichen Verwaltung ahnden soll. Vgl. dazu die Ziircher
Dissertation 1969 von A.ROSER, <Die Betriebsstrafe>, Eine Untersuchung tiber die
Ermittlung und Bestrafung betrieblicher Ordnungsverstd3e und Straftaten durch Be-
triebe der privaten Wirtschaft. Bei R.LANGE, Das Réitsel Kriminalitdt, S.301, ist
diese «gesellschaftliche Gerichtsbarkeit in Gestalt der Betriebsjustiz» kurz erwahnt,
mit der Bemerkung, dahinter stinden «nur sehr lokale und vordergriindige praktische
Interessen und Bediirfnisse, die eher zu einer Art privater Disziplinargerichtsbarkeit
gefiihrt haben, wenn auch die Betriebsjustiz mit ihren Mitteln den Frieden und die
Disziplin unter Ausschlu3 der Strafjustiz wieder herstellen will, wiahrend die staat-
liche Disziplinargerichtsbarkeit neben der Kriminalstrafe steht». Uber die Aufgaben,
die Bedeutung und die Methoden der Betriebskriminologie s. H. FAEHNDRICH, In-
dustrielle Organisation, 1963, S.243ff., mit reichen Literaturangaben.
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ferner die besonderen Filschungsdelikte, wie die Falschung amtlicher
Wertzeichen und amtlicher Zeichen (Art.245ff.), eines offentlichen Re-
gisters oder einer Offentlichen Urkunde (Art.251 Ziff.2) oder von Aus-
weisen (Art.252), das Erschleichen einer falschen Beurkundung (Art.253),
die Beseitigung von Vermessungs- und Wasserstandszeichen (Art.257),
die Wahlfidlschung (Art.282). Nicht behandelt werden endlich vor allem
auch die strafbaren Handlungen gegen die offentliche Gewalt (Art.285
bis 293) sowie die Verbrechen und Vergehen gegen die Verwaltungs-
Rechtspflege (Art.309). Man mag — mit E. BLUMENSTEIN? — diese Tat-
bestinde des StGB dahingehend charakterisieren, daB3 sie zusammen mit
dem Verwaltungsstrafrecht dem Strafrechtsschutz der Verwaltungstditigkeit
dienen.

Der Begriff « Verwaltungsstrafrecht» gehort nicht zum althergebrachten
Vokabularium des Verwaltungsrechtlers oder des Strafrechtlers. Er ist
zwar zu Beginn unseres Jahrhunderts durch das Buch von JAMES GOLD-
scHMIDT mit dem Titel « Das Verwaltungsstrafrecht» (Berlin 1902) in die
deutsche Juristensprache eingefiihrt, aber hier bis vor einigen Jahren nicht
recht heimisch geworden. Das hat verschiedene Griinde, denen nicht ndher
nachgegangen werden soll?l. Dem Buch ist wohl vor allem die Wirkung
zuzuschreiben, daB3 es mit Hilfe der sogenannten Verwaltungsrechtstheorie
das damals deutlich im Vordergrund stehende Steuer- oder Finanzstraf-
recht, weil es dessen Sondernatur bejahte, in eine Isolierung brachte, die
noch heute nicht allerorten iiberwunden ist?2. Das Verwaltungsstrafrecht
wurde wahrend langer Zeit weder von der Verwaltungsrechts- noch von
der Strafrechtslehre «adoptiert» und fristete gewissermaBen das be-
dauernswerte Dasein einer Doppelwaise. Der Ausdruck «Verwaltungs-
strafrecht» findet sich freilich im Randtitel zu Art.335 unseres StGB von
1937, wurde aber gleichwohl bloB3 gelegentlich und eher nur beildufig in
der Literatur verwendet.

Vertraut ist uns der Begriff des Nebenstrafrechts. Zweifellos wird man
das Verwaltungsstrafrecht dem Nebenstrafrecht zuordnen diirfen; aber

20 Verwaltungstatigkeit, S.133ff., bes. 135.

21 Die tiefgriindige Arbeit J. GoLDSCHMIDTs wird heute noch hdufig zumindest mit dem
Titel zitiert. Sie war seinerzeit heftig umstritten, und die von GOLDSCHMIDT ver-
fochtene These, dal3 «ein besonderes Verwaltungsstrafrecht juristisch Raum und
Berechtigung habe», lehnte die «herrschende Meinung sowohl im Strafrecht als auch
im Verwaltungsrecht» ab; vgl. E. BLUMENSTEIN, Verwaltungstitigkeit, S.137f., mit
weiteren Hinweisen.

22 Vgl. immerhin die differenzierende Kritik dieser Theorie durch E. BLUMENSTEIN, a.a.0O.
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das Verwaltungsstrafrecht und das Nebenstrafrecht sind nicht identisch.
Nebenstrafrecht ist als Oberbegriff anzusehen, und zu ihm gehoren (in der
Schweiz) beispielsweise, neben dem Verwaltungsstrafrecht, das Verkehrs-
strafrecht (vor allem die Strafbestimmungen des BG iiber den Stral3en-
verkehr, dann aber auch die meisten Tatbestinde der Art.88ff. des BG
tiber die Luftfahrt und einzelne Widerhandlungen gegen das Postverkehrs-
gesetz oder das Telegraphen- und Telephonverkehrsgesetz). Das Verkehrs-
strafrecht wie auch die Strafbestimmungen des BG tiber Jagd und Vogel-
schutz, des Lotteriegesetzes, des BG tber die Spielbanken, des BG tber
die Nationalbank, des Wappenschutzgesetzes und vor allem des BG tiber
den unlauteren Wettbewerb darf man nicht ohne weiteres dem Verwaltungs-
strafrecht zuordnen ?®, Was insbesondere die Widerhandlungen im Strafen-
verkehr anbelangt, so zeichnet sich immer deutlicher ab, daB3 sie — obgleich
sie zur Hauptaufgabe im Alltag des Strafrichters geworden sind - unter
verschiedenenGesichtspunkten von den gewodhnlichen Straftaten und von
den Verwaltungsstraftaten sich unterscheiden?!. Immerhin wird man in
Anlehnung an P.NoLL? sagen diirfen, die Nebengesetze und damit das
Nebenstrafrecht sei im allgemeinen verwaltungsrechtlicher Natur.

2.2 Uberblick iiber die Lehrmeinungen und ihre Entwicklung

Ein (zwangsliufig) sehr summarischer Uberblick iiber die Lehrmeinungen
und ihre Entwicklung vermittelt uns etwa folgendes Bild:

2.2.1 Verwaltungsrechtslehre

OT1TO MAYER behandelt die Materie, die wir heute als Verwaltungsstraf-
recht bezeichnen, im Abschnitt Polizeigewalt unter dem Titel Polizeistrafe
und im Abschnitt Finanzgewalt unter dem Titel Finanzstrafe®. (Das Zwie-
gespann Polizeistrafe und Finanzstrafe erinnert uns an eines der ersten
Bundesgesetze, namlich an dasjenige vom 30. Juni 1849 betr. das Verfahren
bei Ubertretungen fiskalischer und polizeilicher Bundesgesetze; AS Bd. 1,
S.87.) In den Ausflihrungen tiber die Polizeistrafe finden sich die folgenden

2 Der Bundesrat ordnete in seiner Botschaft vom 14. Mai 1969 zum Entwurf eines BG
iiber Ordnungsbullen im StraBenverkehr, BBI 1969 1 1090, Ziff.V, die Strallen-Ver-
kehrsvorschriften dem Verwaltungsrecht zu.

24 Vgl. H. ScHuLTZ, Kriminalpolitische Aspekte, S. 50, mit Hinweis auf andere Autoren.

25 Gewaltenteilung, ZStrR 75/1959, S.300.

26 Verwaltungsrecht 1.Band, S.211ff., bes. 268 ff. sowie S.375ff.
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Satze?”: «Unter Strafe verstehen wir hier nur die 6ffentliche Strafe; das
ist ein Ubel, welches von der 6ffentlichen Gewalt gesetzt ist auf ein miB-
billigtes Verhalten des Untertanen. Sie dient der Verwaltung in mancherlei
Weise, um ihre Zwecke zu erreichen. (Hier fligt O. MAYER folgende Ful3-
note ein: «Das 48t sich alles unter dem Namen < Verwaltungsstrafrecht»
zusammenfassen; nur muss man sich davon nicht allzuviel verspre-
chen».) ... Polizeistrafe ist die auf eine Polizeiwidrigkeit gesetzte Strafe...
Die Polizeiwidrigkeit kann auch bekdmpft werden durch eine Strafe,
die im Einzelfall durch Verwaltungsakt angedroht wird, um den Ge-
horsam gegen die polizeiliche Verfiigung durchzusetzen, als Exekutiv-
strafe, Zwangsstrafe. Im Gegensatz zu dieser verstehen wir unter Poli-
zeistrafe lediglich die durch Rechtssatz angedrohte Strafe, die auf Poli-
zeiwidrigkeit gesetzt ist, um einzuschédrfen, dal3 sie nicht sein soll.»
Und hier schlieBen in einer FuBlnote folgende fiir uns wichtige Sitze an?8:
«Eine Polizeiwidrigkeit bedeutet auch die Straftat des ordentlichen Straf-
rechts. Bei diesem kommt aber zugleich noch etwas mehr, ein ethisches
Element, in Betracht, das im Polizeistrafrecht wegféllt. Dieses Verhiltnis
kommt zum Ausdruck in der oft gebrauchten Formel, die das Wesen des
Polizeideliktes stellt auf den <blofBen Ungehorsam gegen die staatlichen
Vorschriften>.» O. MAYER weist sodann noch besonders darauf hin, die
Polizeistrafe habe «im heutigen Recht den Anschlu3 an das gemeine Straf-
recht gefunden, indem sie den Grundsatz annahm: nulla poena sine lege»;
in der Folge vertritt er aber doch grundlegende Unterschiede des Polizei-
strafrechts gegeniiber dem gemeinen Strafrecht (Sondernatur)?®. Mit der
Finanzstrafe wird nach O.MAYER ein Verhalten bedroht, das man als
nachteilig fiir die Staatseinnahmen miBbilligt; «Finanzstrafdrohungen
verbinden sich mit direkten und indirekten Steuern, mit Gebiihren, Mono-
polen und Verglitungen, liberhaupt mit allen Beziehungen des Staatsver-
maogens, fiir welche der Staat seine Finanzgewalt auch in Form des Befehls

27 Die Verkniipfung der Strafe mit der MiBbilligung mutet direkt modern an, wie tiber-
haupt das Buch O. MAYERS sehr verdienen wiirde, vermehrt hervorgeholt zu werden.
Uber die moderne Auffassung zur kriminalpolitischen Bedeutung der Strafe s. etwa
P.NoLL, Die ethische Begriindung der Strafe, Tiibingen 1962, S.17: «Als Repression
ist Strafe ausdriickliche und offentliche Mifbilligung des Rechtsbruches und des
Rechtsbrechers und damit Manifestation des Rechts». Vgl. auch im von J. BAUMANN
herausgegebenen «<MiBlingt die Strafrechtsreform ?> die AuBerungen von G. STRATEN-
WERTH, S.41ff. und P.NoLL, S.52f.

28 Op.cit. S.268 N.2 mit Hinweis auf das Strafrechts-Lehrbuch von ADOLF MERKEL.

29 Als Beispiel moge die Lehrmeinung tiber das Fahrldssigkeitsdelikt genannt sein; vgl.
hinten Anm. 336.
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einsetzt». Flir die Finanzstrafe bejaht O. MAYER die enge Verwandtschaft
mit der Polizeistrafe und mit dem gemeinen Strafrecht, er sieht aber doch
— teilweise gegeniiber beiden — gewisse Besonderheiten: Formaldelikt;
Rechtsvermutungen; Haftung fiir die Straftat anderer («nach Grund-
sitzen, die mehr dem biirgerlichen Recht entlehnt sind als dem gemeinen
Strafrecht»); die selbstdndige Strafe auf das Nichtverhindern der Tat eines
anderen; Geldstrafe nicht bloB als ein dem Straffilligen zugefiigtes Ubel,
«sondern zugleich und noch mehr als ein Vermogensanspruch des Staates,
bestimmt, diesem einen Vorteil zu gewdihren», und damit « wird eine innere
Verwandtschaft mit zivilrechtlichen Schadenersatzanspriichen nahe ge-
legt» (im Original hervorgehoben).

Fritz FLEINER behandelte die uns bewegende Frage in seinen Institu-
tionen des deutschen Verwaltungsrechts® in den Ausfiihrungen iiber den
Verwaltungszwang®'. In der «Herrschermacht», mit dem ein Befehl an
den « Untertan» erlassen werde, sei «die Befugnis enthalten, den Untertan
zur Befolgung des Befehls zu zwingen. Zwei Wege stehen offen zur Er-
reichung dieses Ziels: die Verhdngung offentlicher Strafe wegen Nicht-
befolgung des Befehls, und die Vollstreckung des Befehls mit besonderen
offentlich-rechtlichen Zwangsmitteln». Und dann priagte er — im Hinblick
auf J. GoLDscHMIDT — die m.E. nicht sonderlich klaren Sitze: «Es gibt
kein besonderes, auf die Bediirfnisse der Verwaltung zugeschnittenes Ver-
waltungsstrafrecht. Zwang und Strafe gehen ihre eigenen Wege, und es
ist vom gesetzgebungspolitischen Standpunkt aus verfehlt, die Verletzung
sekundidrer Verwaltungsinteressen zu Delikten zu stempeln und zur Strafe
zu greifen dort, wo der einfache Zwang ausreicht. Zwang, nicht Strafe
mull die Losung des Verwaltungsrechtes sein.» Die «Ungehorsams-
(Exekutiv-, Vollstreckungs-, Zwangs-) strafe» stelle aber «keine Strafe im
Rechtssinn dar»32,

30 Z.Gi1acoMETTI bezeichnete dieses Werk seinerzeit im Vorwort zum Neudruck 1939
fir die Schweiz als «das beste deutschsprachige Lehrbuch der allgemeinen Lehren
des liberalen Verwaltungsrechtes»; es hat die schweizerische Lehre und Praxis zum
Verwaltungsrecht wahrend vieler Jahre nachhaltig bestimmt und wirkt auch heute
noch da und dort nach.

31 Op.cit. S.214fF.

32 Immerhin verweist F. FLEINER im Abschnitt tiber die Quellen des Verwaltungsrechts
auf den Abschnitt «Ubertretungen> des Reichsstrafgesetzbuches und auf die Polizei-
strafgesetzbilicher der deutschen Einzelstaaten, und er bemerkt dazu (S.69): «In
den darin erlassenen Strafrechtsnormen ist die Strafandrohung sehr hdufig das Mittel
zur Erzwingung des Gehorsams gegeniiber verwaltungsrechtlichen Geboten und
Verboten, d.h. Befehlen, die die Biirger zu bestimmten Handlungen oder Unter-
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ErRwIN Ruck33 bleibt im wesentlichen auf der von F.FLEINER vorge-
zeichneten Linie. Er hilt fest, der Verwaltung konne eine theoretische
Befehlsgewalt nicht gentigen, und daher trete zur Befehlsgewalt die Zwangs-
gewalt. Als Zwangsmittel stdnde ihr u.a. die BuBle (OrdnungsbuBle, Straf-
zahlung u.a.) zur Verfligung. Diese sei nicht Strafe im Rechtssinne, und
daher finden auf sie Strafrecht und StrafprozeBrecht grundséitzlich keine
Anwendung, schlossen sich aber BuBle und Strafe gegenseitig nicht aus;
es konne «vielmehr unter Umstdnden wegen des gleichen Verhaltens von
der Verwaltungsbehorde gebiiBt und vom Gericht bestraft werdeny.
E.Ruck sieht immerhin nicht an der Rechtswirklichkeit vorbei und an-
erkennt (S.130), daB «die Strafe auch in der Richtung des Verwaltungs-
zwanges ... wirken» konne (Hervorhebung von mir), wobei die Strafe in
den beiden Arten der Polizeistrafe und Kriminalstrafe in Betracht falle.
Die Polizeistrafe als die mildere Strafart werde verhdngt auf Grund der im
Polizeistrafrecht, insbesondere in den eidgendssischen und kantonalen
Polizeistrafgesetzen, geregelten Deliktstatbestinde. Schwerer wiege die auf
Grund der Strafgesetze von den Strafgerichten verhdngte Kriminalstrafe,
sie sei fur die Verwaltung mittelbar insofern von Bedeutung, als die straf-
richterliche Ahndung von Verbrechen und Vergehen gegen die der Ver-
waltung anvertrauten Rechtsgiiter der 6ffentlichen Ruhe, Ordnung, Sicher-
heit, Sittlichkeit und Gesundheit auch fiir die Wahrung des verwaltungs-
rechtsgemallen Zustandes wirke.

In den Jahren 1947-1949 arbeitete ERNST BLUMENSTEIN an einem grund-
legenden Werk tiber Verwaltungsrecht34, Man versplirt an diesem Werk
und namentlich an den Ausfiihrungen tlber das Verwaltungsstrafrecht
sowohl die Schwelle, die das Verwaltungsrecht Ende der dreiiger Jahre
(Dringlichkeitsrecht) und wahrend der Zeit des zweiten Weltkrieges (Not-
recht) liberschritten hat, als auch die Tatsache, dal3 sich E. BLUMENSTEIN
seit Jahren intensiv mit dem Strafrecht der Steuergesetze, des Zollgesetzes

lassungen verpflichten. Auf diese Weise ist die Strafgesetzgebung Quelle fiir zahlreiche
Verwaltungsnormen geworden.» In einer FuBBnote (7) dazu findet sich der Satz: «Die
neuen Verwaltungsgesetze, welche Strafandrohungen enthalten, trennen folgerichtig
den Verwaltungsrechtssatz von der Strafsatzung» (Hervorhebung von mir).

33 Schweizerisches Verwaltungsrecht, § 17 <Verwaltungszwang>, S. 127 ff. Die 1. Auflage
dieses in der Konzeption stets gleichgebliebenen Buches war 1934 erschienen.

34 T, und M.BLUMENSTEIN verOffentlichten dieses leider Fragment gebliebene Werk
unter dem Titel <Das Recht der Verwaltungstitigkeit im Grundril3» zunachst in Leit-
artikeln der MBVR, Jg. 66 und 67, und gaben es 1969 als Separatdruck heraus,
woflir ihnen die Wissenschaft und die Praxis nur dankbar sein konnen.
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und weiterer Nebengesetze befalt hatte. Die Neuorientierung gegentiber
der friheren Verwaltungsrechtslehre zeigt sich schon darin, dal3 unter den
Vollzugsmitteln als indirektes Vollzugsmittel die verwaltungsmdpige Straf-
androhung cher beildufig behandelt wird (Art.292 StGB; vgl. S.122f),
daf3 aber unter den Sicherungsmitteln der Verwaltung das nun ausdriick-
lich so benannte Verwaltungsstrafrecht eine verhidltnismaBig einldBliche
Behandlung erfahrt (S. 132ff., bes. 1371ff.). Nach E. BLUMENSTEIN kann eine
wesentliche Gefihrdung der Verwaltungstitigkeit vor allem in einem aus-
gesprochen rechtswidrigen Verhalten von Personen liegen, die mit ihr in
Beriihrung kommen; die einzelnen AuBerungen wiirden durch die all-
gemeine Strafrechtsordnung als besondere Deliktstatbestinde unter Strafe
gestellt, wobei man geradezu von einem Strafrechtsschutz der Verwaltungs-
titigkeit sprechen konne®®. Die Sicherheit der Verwaltung werde «aber
nicht nur durch Handlungen mit ausgesprochen deliktischem Charakter
in Frage gestellt». Es wire zu umstindlich, hdufig geradezu unmaoglich,
alle diese Vorkommnisse dem Strafrecht einzugliedern, und zum Teil
handle es sich um Verfehlungen geringfiigiger Natur, die ein strafrecht-
liches Verfahren weder rechtfertigen noch auch lohnen wiirden. Das Ver-
waltungsrecht greife hier selbst ein und kniipfe an bestimmte Widerhand-
lungen «nachteilige Rechtsfolgen, die mit einer Strafe im Rechtssinne Ahn-
lichkeit haben und die man deshalb auch etwa als Verwaltungsstrafen
bezeichnet. Die Voraussetzungen und das Verfahren ihrer Verhdngung
sind aber von denjenigen des Strafrechts verschieden, so daB hier lediglich
ein rein duferlicher Beriihrungspunkt besteht. Mit Riicksicht auf ihn und
zur Hervorhebung des sachlichen und funktionellen Unterschiedes zum
eigentlichen Strafrecht 1aBt sich von einem besondern Verwaltungsstraf-
recht sprechen» (Hervorhebungen z.T. von mir).

Zu einem entscheidenden Umbruch und einer Abkehr von der fritheren
(doch eher gekiinstelten und zwiespdltigen) Betrachtungsweise kommt es
bei Z.GIACOMETTI®®, Er hilt zunéchst fest, VerstoBe des Biirgers gegen
Verwaltungsrechtssitze oder Verwaltungsakte zogen, gleich jeder anderen
Rechtsverletzung durch Individuen, Sanktionen nach sich. Verwaltungs-
rechtliche Unrechtsfolgen seien entweder der Verwaltungszwang oder die
Verwaltungsstrafe®”. Im Gegensatz zur Vollstreckungsfunktion, die der

35 E.BLUMENSTEIN hat hier u.a. die strafbaren Handlungen gegen die Offentliche Ge-
walt im Sinne der Art.285ff. StGB im Auge; vgl. dazu vorn Ziff. 2.1 bei Anm.20.

36 Allg. Lehren, S.531fF.

37 Die Verwaltungsstrafe wire also nach Z. GIACOMETTI nicht mehr ein Institut des Ver-
waltungszwanges, wie noch bei O. MAYER und besonders bei F. FLEINER.
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Verwaltungszwang besitze und daher insoweit Vollstreckungszwang ge-
nannt werden miisse, «hat die Verwaltungsstrafe als Verwaltungsunrechts-
folge Straffunktion; denn sie ist eine echte Strafe wie die Kriminalstrafe.
Die Verwaltungsstrafe verfolgt wie diese grundsdtzlich Strafzwecke» 38
(Hervorhebungen von mir). Die Verwaltungsstrafe unterscheidet sich von
der Kriminalstrafe grundsitzlich nur in der Weise, daB3 die durch jene zu
ahndenden Rechtsverletzungen Ubertretungen von Verwaltungsrechts-
sdtzen sind, wiahrend die Kriminalstrafe die Reaktion gegen Verletzungen
des Kriminalstrafrechts bildet. Differenzierungsmerkmal sei zugleich das
Schutzobjekt der beiden Strafen: «das mit der Verwaltungsstrafe ange-
drohte Verwaltungsdelikt bedeutet ndmlich eine Verletzung der vom Ver-
waltungsrecht geschiitzten Rechtsgiiter, d. h. primér der 6ffentlichen Ord-
nung, wahrend das mit einer Kriminalstrafe sanktionierte Kriminaldelikt
ein vom Kriminalstrafrecht geschiitztes Rechtsgut, d.h. aber primir in
erster Linie individuelle Rechtsgiiter beeintriachtigt» 3. Immerhin verfol-
gen Vollstreckungszwang und Verwaltungsstrafe «insofern denselben
Zweck, als auch die Verwaltungsstrafe neben ihrer priméren Straffunktion
... eine ... Vollstreckungsfunktion erfiillt, indem der Strafandrohung ein
psychologischer Zwang innewohnt, so daB3 die Verwaltungsstrafe ebenfalls
Zwangsmittel ist». Nach Z. GiacoMmeTTI (S.550ff.) weist das in den ein-
zelnen Strafbestimmungen der Verwaltungsgesetze niedergelegte Verwal-
tungsstrafrecht noch in anderer Hinsicht gegeniiber dem im Strafgesetzbuch
kodifizierten Kriminalstrafrecht gewisse Besonderheiten auf®. Z.Giaco-
METTI schliet seine Darlegungen liber das Verwaltungsstrafrecht mit dem
Satz (S.554): «Im {ibrigen gehort die ndihere Darstellung des materiellen
Verwaltungsstrafrechts der Strafrechtslehre an.»

38 Die noch von E.BLUMENSTEIN vertretene Auffassung von der Sondernatur der Ver-
waltungsstrafe wird damit verlassen.

39 Ob dieser Unterscheidung heute noch in allen Teilen zugestimmt werden darf und
kann, wird in Ziff. 4, besonders 4.1 hienach untersucht werden.

490 Es wiirde zu weit fiihren, diese im geltenden Recht bestehenden, aber in ihrer Be-
griindetheit heute weitgehend fragwiirdigen und in der neuern Gesetzgebung des
Bundes immer mehr verschwindenden Besonderheiten als Auszug aus dem Werk
Z.GiacoMETTIs wiederzugeben. Stichwortweise seien genannt: die grundséitzliche
Anerkennung der Fahrlassigkeit als strafbegriindende Schuldform (vgl. dazu hinten
Ziff. 8.2.3); die verbreitete Geltung des Opportunitdtsprinzips (vgl. dazu hinten Ziff.
8.1); die gelegentlich vorkommende Schuldvermutung (die wenigen noch bestehenden
Schuldvermutungen, die dem Art.6 Abs.2 der Europédischen Konvention iiber Men-
schenrechte widersprechen, sollen durch das VStR beseitigt werden); die Haftung
fiir fremdes Verschulden (vgl. dazu hinten Ziff. 7.2.3) und der namentlich im Steuer-
strafrecht mit der Strafe verfolgte fiskalische Zweck (Schadenersatzfunktion).



128 W. ROBERT PFUND:

Leider kann nicht gesagt werden, daB} sich die Auffassung Z.GiAco-
METTIs Uber das Wesen des Verwaltungsstrafrechts hierzulande durch-
gesetzt hat und daB sie heute zum gesicherten Bestand unserer Rechtslehre
gehort.

Max IMBODEN#! bringt unter dem Titel « Verwaltungsrechtliche Sank-
tionen» Entscheide und Bemerkungen zum Verwaltungszwang (Schuld-
betreibung, Ersatzvornahme, sog. unmittelbarer Zwang, Ordnungsbufle).
Dieser wirke exekutorisch (die OrdnungsbuBe habe mitunter eine andere
Wirkung; hieriiber einldBlicher die Bemerkungen zu Nr.365) und diene
dazu, eine Verfligung zwangsweise durchzusetzen. Neben dem Verwal-
tungszwang stdnden die repressiv wirkenden Sanktionen, die primér nicht
Vollstreckungscharakter hétten, sondern begangenes Unrecht sithnen
sollten; repressiv wirke vor allem die eigentliche Strafe. Administrative
Rechtsnachteile, die — wie z.B. der Entzug einer Bewilligung — nicht exe-
kutorischen Charakter hitten, diirften nur auf Grund einer besonderen
gesetzlichen Vorschrift verhdngt werden und hétten durch ihre «erziehe-
rische Wirkung» eine gewisse Verwandtschaft mit der Strafe*2. Das Werk
«Verwaltungsrechtsprechung) ist aus einer bloBen Registrierung der Praxis
herausgewachsen und enthilt seit der 2. Auflage vermehrte kritische Be-
merkungen. Diese und die Auswahl der Entscheide (und der zitierten Li-
teratur) scheinen darauf hinzudeuten, dall M. IMBODEN in den Fragen des
Verwaltungsstrafrechts nicht Gefolgsmann Z. GIACOMETTIs war.

Nach ANDRE GRISEL*? verfligt die Verwaltung iiber folgende Mittel, um
die Erfiillung der 6ffentlich-rechtlichen Pflichten zu erlangen: Die Schuld-
betreibung; die Ersatzvornahme; die Verwaltungssanktion; die Weigerung
zu handeln; den unmittelbaren Zwang. Unter der Verwaltungssanktion
versteht er «une peine prononcée contre un administré en raison de la
violation d’une obligation de droit public». Sie unterscheide sich in ver-
schiedener Hinsicht von den im Strafrecht angedrohten Sanktionen, seien
es diejenigen nach StGB, seien es diejenigen nach den Strafbestimmungen
der Spezialgesetze. So bedrohe beispielsweise das Zollgesetz die Zollwider-
handlungen mit Strafsanktionen (Art.73ff. ZG) und die Ordnungsverlet-
zungen mit Verwaltungssanktionen (Art. 104 ff. ZG); die Landwirtschafts-
gesetzgebung drohe auf Widerhandlungen Geldstrafen und Verwaltungs-

41 Schweizerische Verwaltungsrechtsprechung, Bd.1, S.288ff.

42 Nr. 361 Ziff* VI. Unter den hier gemeinten Rechtsnachteilen sind wohl die « Pseudo-
Strafen» zu verstehen oder, wie sie Z. GIACOMETTI nennt, die spiegelnden Strafen.

43 Droit administratif suisse, S.332ff.
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buBen an. Strafrechtliche und verwaltungsrechtliche Sanktionen unter-
schieden sich zundchst durch den Zweck: Die ersteren wiirden den An-
griffen auf die gesellschaftliche Ordnung Einhalt gebieten und so die
wichtigsten Giiter schiitzen: das Leben; die korperliche Unversehrtheit;
die Ehre; das Eigentum; die 6ffentliche Ordnung?*. Die letzteren hitten
ihren Grund in der Verletzung eher untergeordneter Vorschriften, seien
aber bei weitem nicht ein bloBes Beugemittel, sondern konnten auch noch
verhingt werden, wenn der Widerstand des Biirgers aufgehort habe.
A.GRISEL hebt sodann verschiedene Besonderheiten der Verwaltungssank-
tionen gegeniiber den strafrechtlichen Sanktionen hervor: Strafbarkeit der
Teilnehmer; Konkurrenz; BuBlenumwandlung; Strafzumessung; Fra-
gen des Verschuldens (Fahrldssigkeit, Formaldelikt, Schuldvermutung);
Verfahren (Zustdandigkeit, Opportunitdtsprinzip, Gesamtstrafenbildung
u.a.m.).

Wenn ich die (leider sehr knapp gehaltenen) Darlegungen A.GRISELS
richtig verstehe, namentlich das mit dem Hinweis auf das ZG gegebene
Beispiel richtig deute, so unterscheidet er — dhnlich wie gewisse auslandi-
sche Gesetzgebungen®® und besonders das heutige Recht der Bundes-
republik Deutschland4® — zwischen kriminellem Unrecht und Verwal-
tungs-Ordnungsverletzungen, wobei zum kriminellen Unrecht auch die
schwereren Widerhandlungen gegen Verwaltungsgesetze zu rechnen wé-
ren.

2.2.2 Strafrechtslehre

Halten wir im Sinne der Auffassung Z.GIACOMETTIs (vorn S. 127), die
ndhere Darstellung des materiellen Verwaltungsstrafrechts gehore der
Strafrechtslehre an, in dieser Rechtsdisziplin Umschau, inwieweit sie den
ihr zugespielten Ball aufnahm, so stoBen wir auf ein diirftiges Ergebnis.
Es fehlt nicht nur ein «System» oder ein Lehrbuch des schweizerischen
Verwaltungsstrafrechts, sondern wir suchen auch vergeblich nach geschlos-
senen Darstellungen in den Lehrbiichern des Strafrechts oder nach um-
fassenden Monographien iiber Teilgebiete*” oder auch bloB nach einer

44 Ahnlich Z.GracoMeTTl, Allg. Lehren, S.550.

4 Vgl. die Darstellung des Steuerstrafrechts in Frankreich, Grof3britannien, Italien und
Deutschland bei DAVITER/KONKE/SCHWERIN, Steuernorm und Steuerwirklichkeit,
Bd.1, S.267ff., Koln/Opladen 1969,

46 Vgl. Ziff. 1.2 hievor und besonders hinten Ziff. 8.2.1.

47 Eine Ausnahme bildet die in Anm.7 erwidhnte Arbeit von W. FLEISCHMANN liber das
Nebenstrafrecht des Kantons Schwyz. Die verschiedenen steuerstrafrechtlichen Mono-
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Zusammenstellung des Bundes-Strafrechts, des Nebenstrafrechts des Bun-
des®® oder desjenigen eines Kantons. Die Griinde fiir diese Liicke diirften
wesentlich in der groBen Rechtszersplitterung mit den 26 verschiedenen
Verwaltungsrechtsordnungen zu suchen sein.

ERNST HAFTER verzichtet in seinem Lehrbuch des schweizerischen Straf-
rechts auf eine zusammenfassende Darstellung des Neben- und insbeson-
dere des Verwaltungsstrafrechts. Die Nebenstrafgesetze des Bundes werden
jedoch, «wo es sich als notwendig ergibt, bei der Erdrterung der einzelnen
Lehren im Allgemeinen und im Besondern Teil berticksichtigt» (AT, S. 23).
Man darf sagen, dal3 dies ausgiebig geschicht und — fiir die Zeit des Er-
scheinens des grundlegend gebliebenen Werkes — wertvolle Erkenntnisse
und Anregungen vermittelt4®.

O.A.GERMANN berticksichtigt in seiner Taschenausgabe des StGB das
Nebenstrafrecht des Bundes mit bewunderungswiirdiger Akribie®. Es
handelt sich hierbei jedoch, durchaus dem Zweck der Taschenausgabe
gemdl, weniger um ein Darstellen, als vielmehr um ein Hinweisen mit
«dem Zweck, nichts Wesentliches zu tibersehen»5l. Nach den Worten
O.A. GERMANNS im Vorwort zum StGB-Kommentar (S.4) wird sich dieser

graphien diirfen wir schwerlich samt und sonders der Strafrechtsliteratur zuweisen,
denn sie sind meistenteils steuer- und somit verwaltungsrechtlicher Natur; straf-
rechtlicher Natur sind: E. KLAUs, Der Steuerbetrug im Ziircherischen Recht, Ziirich
1939, MEIN Steuerstrafrecht (mit dem Untertitel <Ein Beitrag zu seiner Fortbildung
auf strafrechtlicher Grundlages) und (weitgehend) A. vON ALBERTINI, Der Steuer-
betrug im System der Steuerstrafnormen, Bern 1967.

48 Zu Beginn unseres Jahrhunderts hatte der damalige Bundesanwalt O. KRONAUER
ein Kompendium des Bundes-Strafrechtes herausgegeben (die auf das Jahr 1902
nachgefiihrte Ausgabe enthielt in einem I.Teil neben dem BStR, dem EIG und den
Verfahrensgesetzen in einem II. Teil vier < Fiskalgesetze> und 24 <Strafpolizeigesetze >
— welch idyllische Zeit!). Der von M. WAIBLINGER vor etwa 30 Jahren unternommene
Anlauf, ein dhnliches Werk herauszugeben, muf3te mangels Nachfrage preisgegeben
werden.

4 Ein besonderer § 9 ist dem durch Art.333 StGB geordneten Verhiltnis des StGB zur
Nebenstrafgesetzgebung gewidmet. Hier hilt E.HAFTER u.a. fest, das StGB habe
Unsicherheiten, die vor seinem Inkrafttreten unter der Herrschaft des BStR von
1853 bestanden, beseitigt. Das ist freilich nicht zu bestreiten. Aber das StGB hat
dafiir andere und nicht minder schwerwiegende Unsicherheiten gebracht, stehen-
lassen oder sogar (unbeabsichtigt) gefordert; vgl. Ziff. 5 hienach.

50 Vgl. das Verzeichnis der Abkiirzungen, S. XXff., und die Hinweise auf die jeweils
verwandten Nebenstrafrechtstatbestinde und auf die einschldgige Judikatur, z.B.
bei Art.68, 117, 144, 148, 153 und 154, Vorbem. vor Art. 160, 179, 230, Vorbem. vor
Art.231 sowie Art.231fF., 237fF., 245, 251, 253, 289, 292.

1 Vel. op.cit., S. VII und XIIf.
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«ausschlieBlich mit dem im schweizerischen Strafgesetzbuch verankerten
Bundesrecht» befassen ; die Straf bestimmungen der anderen Bundesgesetze
seien in der Taschenausgabe «hineinverarbeitet ... in die Systematik des
Strafgesetzbuches». Indessen blieb O.A.GERMANN - gliicklicherweise —
dem im Vorwort verkiindeten Programm nicht ganz treu: Schon in den
Erlduterungen zu Art. 1 StGB finden sich Ausfiithrungen, die flir das Ver-
waltungsstrafrecht de lege lata und de lege ferenda von erheblicher Be-
deutung sind, namlich tber die Problematik der Blankettstraftatbestinde
(N 2.12), der Strafvorschriften in Verordnungen (N 3-5), der Ermessens-
entscheide (N 15).

VITAL SCHWANDER bemerkte im Vorwort zur 1. Auflage (Ziirich 1952)
seiner systematischen Darstellung des Schweizerischen Strafgesetzbuches,
das erginzende Strafrecht von Bund und Kantonen habe lediglich durch
zahlreiche Verweisungen berticksichtigt werden konnen. Im Vorwort zur
2. Auflage (Zirich 1964) findet sich der Satz, die Hinweise aufs Neben-
strafrecht des Bundes seien vermehrt worden. Unter Nr. 10 werden nach
der Systematik der BS die bundesrechtlichen Erlasse mit Normen von
straf- und strafprozessualer Bedeutung aufgezihlt. Sodann finden sich
gelegentlich kurze registrierende Feststellungen von Besonderheiten des
Nebenstrafrechts, beispielsweise der Blankettgesetze (Nr.21), der Unter-
scheidung des Kriminal- vom Polizeistrafrecht (Nr.23), der Anwendbarkeit
der allgemeinen Bestimmungen des StG B auf das Nebenstrafrecht (Nr. 54),
die Umwandlung von Buflen (Nr.375 Ziff.3). In Nr.35 « Abgrenzung» wird
gesagt (Ziff.4): «Ordnungs-, Disziplinar- und Steuerstrafen sind echte
Strafen. Doch folgen sie nicht allen Regeln des Kriminalstrafrechts»®2. Von
Verwaltungsstrafrecht spricht V. SCHWANDER blof} in Zusammenhang mit
dem «Anwendungsbereich des kantonalen Strafrechts» (Nr.91ff.), d.h.
bei der Erlauterung des Art.335 StGB. Daraus sind die im Kern wohl
richtigen und auch auf das Nebenstrafrecht des Bundes zutreffenden Sétze
hervorzuheben: «Die allgemeine Tendenz diirfte ... dahin gehen, Straf-
normen der Nebengesetzgebung, wenn sie sich bewdhrt haben, ins klassi-
sche Strafrecht einzureihen?®?. ... Der Strafgesetzgeber (wire) meistens gar
nicht in der Lage, den besonderen Bediirfnissen von rechtlichen Spezial-
gebieten gerecht zu werden. Diese Strafsidtze haben ihren engen organi-

52 Vgl. auch Nr.575: «Der Steuerbetrug untersteht der Steuergesetzgebung. Art.64
und 66 KUVG betreffen den sogenannten Pramien- und Lohnlistenbetrug.»

% Vgl. dazu bei Anm. 13 sowie hinten Anm.229 und Ziff. 8.2.1, mit dem Hinweis auf
die Entwicklung des bundesdeutschen Strafrechts.
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schen Zusammenhang mit den zu schiitzenden Normen beibehalten».
Endlich werden da und dort Beispiele aus dem Nebenstrafrecht heran-
gezogen®,

Es kdme einer groben Unterlassungssiinde gleich, wenn hier die fiir die
Fortbildung von Einzelfragen unseres Verwaltungsstrafrechts wohl be-
deutendsten Aufsdtze verschwiegen wiirden, ndmlich diejenigen von
H.ScuuLtz, Ubersicht iiber die Rechtsprechung zu den Nebenstrafgeset-
zen des Bundes seit dem 1.Januar 1942 (ZStrR 1953, S.4501f.), und von
P.NoLL, Die neueren eidgendssischen Nebenstrafgesetze unter rechtsstaat-
lichen Gesichtspunkten (ZStrR 1957, S.3611f.) und Nebenstrafrecht und
Rechtsgleichheit (ZStrR 1959, S.291t.).

2.3 Versuch einer Begriffsbestimmung

Mit gutem Grund wurden den Teilnehmern am Juristentag 1970 die <Auf-
sdtze und Vortriage 1910-1938> WALTHER BURCKHARDTS liberreicht und
damit stillschweigend die Anregung verbunden, sich wieder vermehrt in
die Werke dieses groBen Rechtslehrers und Forschers zu vertiefen®,
W.BURCKHARDTSs «Strafrechtstheorie> diirfte der Schliissel zum Begriff
und zur Funktion des Verwaltungsstrafrechts sein, und nach allem An-
schein haben sich dieser Theorie auch Z. GIACOMETTI und noch viele andere
angeschlossen. Sie bringt uns jedenfalls dem Ziel sehr nahe; ihr fehlt -
bedingt durch die Zeit, in der sie entstand — die neben die logische Begriin-
dung tretende moderne ethische Wertung des Verwaltungsstrafrechts®s.

«Strafen und MabBregeln dienen dem Schutz der Rechtsgiiter und der
Wiedereingliederung des Téters in die Rechtsgemeinschaft.» So umschreibt

54 Solche Hinweise finden sich etwa fiir die abstrakten Gefahrdungsdelikte (Nr.150),
die Schuldvermutung (Nr.178a), die Frage der Konkurrenz im Rahmen der Betrugs-
delikte (Nr.569a Ziff.4), die Lebensmittelfdlschung (Nr.574ft.), fiir die Verbrechen
und Vergehen gegen den Offentlichen Verkehr (Nr.681aff. betr. das SVG) und fiir
die Falschungsdelikte (Nr.701c¢).

%5 In Deutschland scheint, nach Hans Husers Einfiihrung in den Sammelband, S.9,
W.BURCKHARDT erst «im Kommen» zu sein. Vgl. auch das Vorwort von K. TIEDE-
MANN zu seinem Buch «Tatbestandsfunktionen im Nebenstrafrecht», Tiibingen 1969,
wo es heiBt: «Hingewiesen sei neben den hier vorausgesetzten Kategorien der all-
gemeinen Rechtssatzlehre besonders auf die elementare Unterscheidung von Form
und Technik des Rechts — ein Problem, zu dem sich im géngigen Schrifttum klar-
stellende AuBerungen leider nur in BURCKHARDTs schoner Methodenlehre finden.»

%6 Vgl. dazu Ziff. 4.1 hienach.
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§ 2 Abs. 1 des sogenannten Alternativ-Entwurfs fiir ein (deutsches) Straf-
gesetzbuch den Zweck der Strafe und Malregel. Und in der Begriindung
finden sich die Sidtze5”: « Absatz 1 macht deutlich, dal3 das Strafrecht als
Sanktionsrecht der Bewahrung der dem Menschen notwendigen Friedens-
ordnung des Rechts dient. Strafe zu verhdngen ist kein metaphysischer
Vorgang, sondern eine bittere Notwendigkeit in einer Gemeinschaft un-
vollkommener Wesen, wie sie die Menschen nun einmal sind »%8. Die « Un-
verbriichlichkeit» der Rechtsordnung kann, was heute grundsatzlich un-
bestritten ist, nur dadurch sichergestellt werden, daB3 bei jedem Fall der
Verletzung von Rechtsnormen eine strafrechtliche Reaktion erfolgt®®. Den
inneren Zusammenhang von Norm und Sanktion betonen sehr deutlich und
eindriicklich auch G. STRATENWERTH und H.ScHULTz in ihren Vortragen
tiber <Leitprinzipien der Strafrechtsreform» und <«Kriminalpolitische
Aspekte der Strafrechtsreform>. STRATENWERTH hilt, ohne damit Neues
sagen zu wollen, fest (S.15f.), soziales menschliches Leben sei ohne Re-
geln, die es ordnen, schlechterdings undenkbar, jedenfalls auB8erhalb der
allerengsten Beziehungen, und elementar sei die Verknlipfung zwischen
der Norm und der Sanktion; «wo (scil.: bei normwidrigem Verhalten)
die Sanktion, zumindest in Gestalt entsprechender Verurteilung, ausbleibt,
verliert die Verhaltensregel ihren normativen Charakter». Und nach

57 Auch abgedruckt bei P.NoLL in ZStrR 1970, S.15.

58 Ahnlich schon A.V.LunDsTEDT, Die Unwissenschaftlichkeit der Rechtswissenschaft,
2.Bd. 1.Teil, Berlin 1936, Inhaltsverzeichnis und S.56; I. KANT sprach im 4.Satz
seiner <Idee zu einer allgemeinen Geschichte in weltbiirgerlicher Absicht>, Ausgabe
Deutsche Bibliothek, Berlin 1914, S.327, von der «ungeselligen Geselligkeit der
Menschen, d.i. den Hang derselben, in Gesellschaft zu treten, der doch mit einem
durchgingigen Widerstande, welcher diese Gesellschaft bestindig zu trennen droht,
verbunden ist. Hierzu liegt die Anlage offenbar in der menschlichen Natur». Wer
diesen Satz I.KANTs als richtig anerkennt, der bejaht wohl auch — mit R.LANGE
(Das Ritsel Kriminalitidt, S.70) —, dall «im Sein des Menschen von vornherein ein
Sollen angelegt» ist, daB3 also der Satz von GroTIUS, den GRAMATICA u.a. seiner
Auffassung von Staat und Recht und damit der «neuen Défense sociale» zugrunde
legt, kaum stimmen kann, der Satz, der lautet: «homo ad societatem non natura
sed disciplina factus est».

% Vgl. die im Sammelband <MiBlingt die Strafrechtsreform?> dargelegten Lehrmei-
nungen insbesondere von J. BAUMANN, S.123f. und 134f., G. STRATENWERTH, S.41fT.,
P.NoLv, S.52, TH. LENCKNER, S.72ff. u.a.m.

60 Die Vortrage wurden am 26, November 1969 in Diisseldorf im Rahmen der Arbeits-
gemeinschaft fiir Forschung des Landes Nordrhein-Westfalen, Geisteswissenschaften,
gehalten und sind samt den Diskussionsvoten in den von dieser Arbeitsgemeinschaft
herausgegebenen Schriften als Heft 162, KoIn und Opladen 1970, veroffentlicht.
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ScHuLTZ (S.52) «wird es immer erforderlich sein, daf} die staatlich orga-
nisierte Gemeinschaft den Urhebern bestimmter Verhaltensweisen gegen-
uber ZwangsmalBnahmen anordnet. Sie mogen einmal, in ferneren Zeiten,
jede Beziehung zur Vergeltung verloren haben und nur auf Besserung des
Téters zielen, als Zwangsanordnung, als Zwang zum Guten, werden sie
stets repressiv wirken».

Die Frage der Verbindung von Norm und Sanktion und tiber die Funk-
tion der Strafe und des Strafrechts ist nicht neu®. W.BURCKHARDT hat
sich mit der — wie er sagt5? — «alten Streitfrage», ob zu dem Begriff des
Rechts der Zwang gehore, wiederholt beschiftigt; er gelangte stets zum
Ergebnis, der Schlufipunkt des Verfahrens, in dem das Recht sich verwirk-
licht, sei der Zwang®. Und er hielt fest, die Strafe sei «das notwendige
Korrelat des Zwanges: was unbedingt, zwingend vorgeschrieben wird, mul3
auch unbedingt, von Amtes wegen erzwungen werden, und wenn die Ein-
haltung der Vorschrift tatsdchlich nicht erzwungen werden kann, mul} die
Ubertretung bestraft werden. Die Strafe ist die notwendige Folge der Uber-
tretung offentlich-rechtlicher Normen»5t. Und weiter: « Das Gesetz ist kein
Gesetz im Rechtssinne, das Verbot kein Rechtsverbot, wenn es unbestraft
(und ungehindert) verletzt werden kann»%. W.BURCKHARDT hilt es fiir
unrichtig zu sagen, die Strafe sei ein Mittel, ein (fertiges) Verbot oder
Gebot zu schiitzen; die Strafe gehort vielmehr zu einem vollstdndigen
Verbot oder Gebot®. Nun ist freilich die Strafe, soweit man in ihr ein

61 Wir finden die Antwort weitgehend vorgebildet im beriihmten Art. 104 der Carolina,
wo unter der Uberschrift «eyn vorrede wie man missthatt peinlich straffen soll»
u.a. die Regel aufgestellt ist, der verstindige Richter habe «die straff nach gelegen-
heyt und ergernuss der ubelthatt, auss lieb der gerechtigkeyt, und umb gemeynes
nutz willen zu ordnen und zu machen»; zitiert nach der 8.KocH’schen Ausgabe,
Marburg 1824, S. 53 des Textes; Hervorhebung von mir.

62 Vgl. seine Abhandlung <Vom Rechtszwang> in <Aufsitze und Vortrage 1910-1938>,
S.52.

63 Op.cit. S.55, 57 und 63; Organisation, Aufl. 1944, S.270fF.

64 Organisation, Aufl. 1944, S.275f. und 279; Hervorhebung von mir. W. BURCKHARDT
sagt aber nicht, was im Hinblick auf die Darlegungen unter Ziff. 8.2.5 hienach be-
sonders betont sei, es miisse jede einzelne offentlich-rechtliche Norm mit einer be-
sonderen Sanktion versehen sein (vgl. <Vom Rechtszwang>, S. 56).

6 W.BURCKHARDT, Das Geld, ZBJV 1935, S.6ff., bes. S.30, Anm. 1.

66 W, BURCKHARDT, Methode, S.104; vgl. auch die Botschaft vom 17.Februar 1971
zu einem neuen Arbeitszeitgesetz, BBl 1971 1 440fT., bes. 456, wo ausgefiihrt wird,
das betreffende Gesetz sei «notigenfalls mit Hilfe von Zwangsmitteln zu vollziehen»,
und es seien «aus diesem Grunde ... im Entwurf Strafbestimmungen aufgenommen
worden».
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Exekutionssurrogat fiir eine nicht in natura erzwingbare Pflicht erblickt,
ein «nicht vollwertiger und nicht unbedenklicher Ersatz des Zwanges» 5.

Die Lehrmeinung W.BURCKHARDTs, die nach O.A. GERMANN®8, «das
gesamte Strafrecht gewissermalen zu einem Spezialgebiet der Zwangsvoll-
streckung herabwiirdigt», ist unbestrittenermalen fiir das uns hier allein
interessierende Verwaltungsrecht durchaus tauglich; denn im Verwal-
tungsrecht ist «die Strafsanktion in der Tat nur sekunddr», und daher
umfalBt «die Befugnis zum ErlaB solcher Vorschriften ohne weiteres auch
die Kompetenz zum ErlaB der zugehorigen Polizeistraf bestimmungen » 89,

Auf Grund der vorstehenden Ausfiihrungen diirfte es uns moglich sein,
den Begriff des Verwaltungsstrafrechts — zumindest in groben Ziigen — zu
umschreiben und es vom (gemeinen) Kriminalstrafrecht abzugrenzen. Wir
konnten banal sagen, Verwaltungsstrafrecht sei das Strafrecht der Ver-
waltungsgesetze, d.h. das Strafrecht, das die Normen in Verwaltungs-
gesetzen, die dem Biirger Pflichten auferlegen, zu einem vollstdndigen Ver-
bot oder Gebot machen. Wir werden noch sehen, dal3 diese Abgrenzung
des Verwaltungsstrafrechts vom Kriminalstrafrecht ins Wanken geraten
ist und kaum auf die Dauer Bestand haben wird 7.

2.4 Abgrenzungen

2.4.1 Nicht zum Verwaltungsstrafrecht gehort m. E. das sogenannte Dis-
ziplinarstrafrecht. Dieses ist nach O.A.GERMANN™! «nur auf einen be-
stimmten, zu besonderer Treue verpflichteten Personenkreis anwendbar ».
Dieser Charakteristik ist fiir das beamtenrechtliche Disziplinarstrafrecht
zuzustimmen ”2, und in diesem Bereich gehorte es in einem weiteren Sinne

67 W.BURCKHARDT, Einfiihrung, S.176.

6 Das Verbrechen im neuen Strafrecht, Ziirich 1942, S.116 Anm.153.

8 O.A.GERMANN, a.a.0., mit Hinweis auf BGE 19151501, 19311276 und 19371 15/16.
Das «ohne weiteres» im Zitat aus O.A.GERMANN und das Alter der angerufenen
Urteile wird unsere skeptische Generation freilich nicht mehr unbesehen hinnehmen
und vorbehaltlos bejahen; vgl. auch die Anm. 64 hievor.

70 Vgl. hinten Ziff.4. Unrichtig ist m.E. die Begriffsbildung F.BENDELS, Rechtsfragen
des Gewisserschutzes, S.49f., der einen Tatbestand unbesehen dem Verwaltungs-
strafrecht zuzuordnen scheint, wenn die Strafverfolgung einer Verwaltungsbehorde
tibertragen ist, und Vergehenstatbestinde «eindeutig dem Bereich des Verwaltungs-
strafrechts entzogen» erklart.

1 Kommentar, Vb zu 1-100, N. 3, mit Hinweisen auf Lehre und Rechtsprechung.

2 Vgl. z.B. die Art.30ff. des BG vom 30.Juni 1927 tiber das Dienstverhéltnis der Bun-
desbeamten, BS 1, S.489.
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zum Verwaltungsstrafrecht”. Das gilt wohl weitgehend auch fliir das Dis-
ziplinarrecht der freien Berufe™. Zweifel an der Richtigkeit der iiblichen
Definition des Disziplinarstrafrechts und an seiner tliblichen Zuordnung
bestehen aber beziiglich des Disziplinarstrafrechts gemaB Militdrstraf-
gesetz, im besonderen beziiglich des sog. «leichten Falles» eines Verbre-
chens oder Vergehens, der auch gegeniiber den dem MStG unterstehenden
Zivilpersonen mit disziplinarischer Bestrafung geahndet wird . H. ARND
ordnet das Disziplinarstrafrecht dem «Strafrecht im weiteren Sinne» zu,
«weil es an ein miBbilligtes Verhalten ein hoheitlich verhingtes Ubel
kntipft» 78,

2.4.2 Gelegentlich sto3t man auf den Begriff des Polizeistrafrechts.
Beispielsweise bezeichnet W. BIRCHMEIER das Filmgesetz als «administra-
tives oder polizeiliches Bundesgesetz» 7. Eine dhnliche Gleichsetzung von
Verwaltungs- und Polizeirecht findet sich im «Elektrizitidtsrecht» von
E.Ruck™, der im Hinblick auf die zahlreichen verwaltungsrechtlichen
Vorschriften des Elektrizitdtsrechts erkldrt, hier gehe es «allgemein um
die Wahrung des «6ffentlichen Interesses» und die Férderung der <allge-
meinen Wohlfahrt», im besonderen um die polizeirechtliche Sicherung der
Menschen und Sachen gegen ihre Gefdhrdung durch elektrische Energie».
Der Begriff des Polizeistrafrechtes wie derjenige des Polizeirechtes ist in-
dessen veraltet oder hat jedenfalls einen Wandel erfahren. Polizeirecht
umfalite frither einen Teil des Rechtsgebietes, den wir heute als Verwal-
tungsrecht bezeichnen?. Noch W.BURCKHARDT lehrte®, das offentliche

3 Nach Z.Gi1acoMEerTl, Allg. Lehren, S.535, heiBt «die Verwaltungsstrafe als Straf-
sanktion zwecks Ahndung von Dienstpflichtverletzungen der Beamten ... Disziplinar-
strafe oder Ordnungsstrafe».

74 Vgl. dazu vor allem WERNER DUBACH in ZSR 1951, S.6aff.

5 Vgl. Art.160a der Militdrstrafgerichtsordnung, BS 3, S.456; im Militarstrafrecht,
das zwar die Haftstrafe und die BuBe, nicht aber Ubertretungen im Sinne des StGB
kennt, hat eben die Disziplinarstrafe teilweise die Funktion der Ubertretungsstrafe.
In dieser Hinsicht diirfte auch V.ScHWANDERS Begriffsumschreibung des Disziplinar-
strafrechts in Nr.25 seines Lehrbuches nicht ganz zutreffen.

76 Grundrif3 des Wehrstrafrechts, Miinchen/Berlin 1958, S.32. Von einem hoheitlich
verhingten Ubel kann selbstverstindlich im Falle der in Anm. 19 erwihnten Betriebs-
strafe keine Rede sein.

77 Kommentar zum Eidg. Filmgesetz, Ziirich 1964.

8 Schweizerisches Elektrizitatsrecht, Ziirich 1964, S.27.

" Ebenso fiir das deutsche Recht E. GOHLER, OWIG, S.2; anlidBlich der Beratung des
StGB fiihrte der Berichterstatter SEILER im Nationalrat u.a. aus (SA StenB-StGB NR,
S. 551): Die sogenannte Nebenstrafgesetzgebung des Bundes «zerfallt in Bundesstraf-
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Interesse, dem der zwingende Rechtssatz dient, konne dreierlei Art sein:
das der Erhaltung vorhandener Giiter im Polizeirecht; das der Schaffung
kultureller oder wirtschaftlicher Gliter im Anstaltsrecht und das der Be-
schaffung der notigen Hilfsmittel im Finanzrecht. Im Gegensatz zur ge-
richtlichen oder Sicherheitspolizei und zur politischen nenne man die hier
umschriebene auch etwa die Verwaltungspolizei; sie umfasse die mannig-
faltigsten Vorschriften tuiber die Gesundheits-, Feuer-, Sitten-, Verkehrs-,
Handels- und Gewerbepolizei®'. Der Begriff des Polizeistrafrechts ist heute
— zumindest im Recht des Bundes — iiberholt®2. Im BStP findet sich der
Begriff der polizeilichen Bundesgesetze nicht mehr, auch nicht in den
Art.279fF., die das BG vom 30.Juni 1849 iiber das Verfahren bei Uber-
tretung fiskalischer und polizeilicher Bundesgesetze ablésten. Der Rand-
titel zu Art.335 StGB lautet «Polizei- und Verwaltungsstrafrecht, Steuer-
strafrecht» und erweckt den Anschein, dal} es drei verschiedene Arten von
Nebenstrafrecht gibe ; indessen gehoren — wie gezeigt — das Polizei- und das
Steuerstrafrecht zusammen unter den Oberbegriff Verwaltungsstrafrecht83,

recht im engern Sinn und in Strafbestimmungen in Bundespolizeigesetzen und die
letzteren wiederum zerfallen in Fiskalgesetze und Strafpolizeigesetze ». SEILER bezog
sich dabei auf O. KRoNAUERS Kompendium (vgl. vorn Anm.48).

80 Einfiihrung, S.167ff.

81 Vgl tiber den Ursprung des Begriffes der Polizeiiibertretung und seine damalige Ver-
breitung vor allem auch FEUERBACH/MITTERMAIER, Lehrbuch des peinlichen Rechts,
§ 22, 13. Ausgabe, GieBBen 1840, S.46ff. und 610fF., mit dem noch heute beherzigens-
werten Satz MITTERMAIERS auf S.48: «Sehr leicht kann die Polizeistrafgesetzgebung
milbraucht werden, um alle menschliche Freiheit in Fesseln zu schlagen, und aus
dem Biirger eine lebende chinesische Puppe zu machen, die kein noch so unschuldiges
Schrittchen thun kann, ohne in Strafe zu fallen.» Ebenfalls R. FRANK, Das Straf-
gesetzbuch fiir das Deutsche Reich, 18. Aufl. Tiibingen 1931, S.787ff. unterscheidet
nur kriminelles und polizeiliches Unrecht; nach einer Erorterung der Frage des Unter-
schiedes und nach einer Aufzihlung der Polizeidelikte erkldrt er, der von J. GoLD-
SCHMIDT gegebenen allgemeinen Charakteristik der Verwaltungsdelikte als Zusammen-
fassung der Polizeiiibertretungen mit den Finanzdelikten und als Zuwiderhandlungen
gegen das Verwaltungsinteresse des Staates konne man sich anschlieBen, aber nicht
der Abgrenzung zu der J. GoLDsCHMIDT gelange, noch auch allen Folgerungen.

82 Wohl gleicher Meinung V.SCHWANDER, Nr.23; iiber Wandel und heutige Bedeutung
des Begriffs s. auch das Stichwort «Polizei» in Herders Staatslexikon, Freiburg i.Br.
1961.

83 Nach H. PeTERs, Lehrbuch der Verwaltung, Berlin/Go6ttingen/Heidelberg 1949, S.187,
hat das Verwaltungsstrafrecht die finf folgenden Hauptanwendungsgebiete: Polizei-
strafrecht, Steuerstrafrecht, Poststrafrecht, Eisenbahnstrafrecht und Wirtschafts-
ordnungsstrafrecht.
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ausgenommen selbstverstdndlich das Recht der gerichtlichen, der politi-
schen und der Sicherheitspolizei. An diesem Beispiel erweist sich beildufig
erneut, wie schwierig, unbefriedigend und problematisch weit getriebene
Unterteilungen und Begriffsbildungen sind; es ist vor allem oft auch frag-
wiirdig, ob sie einen tieferen Sinn und eine praktische Bedeutung haben.

G. Roos verzichtet, wenn ich richtig sehe, auf den Begriff des Polizei-
rechts. Er faBt in seinen alljahrlichen Ubersichten iiber die schweizerische
Gesetzgebung® die Erlasse im Gebiete des Beamtenrechts, Militirwesens,
Finanzrechts, Verkehrs, Transports, der PTT, Offentlichen Werke, Was-
serkrafte, Atomenergie, des Erdols, der Kultur- und Gesundheitspflege
unter den Oberbegriff des Verwaltungsrechts zusammen und unterscheidet
dieses vom Wirtschafts- und Sozialrecht mit den Erlassen iiber Landesver-
sorgung und Kosten der Lebenshaltung, Handel, Industrie und Gewerbe,
Land- und Forstwirtschaft, Arbeitsrecht, Sozialversicherung. Auch diese
Einteilung vermag indessen nicht zu befriedigen; was Roos dem Wirt-
schafts- und Sozialrecht zuordnet, gehort doch wohl auf weite Strecken
zum Verwaltungsrecht?s.

2.4.3 In der Nachkriegszeit tauchten die Begriffe « Wirtschaftskrimi-
nalitdt» und « Wirtschaftsstrafrecht» auf®, Das sogenannte Wirtschafts-
delikt kann ein gemeinrechtliches Delikt sein, z. B. ein Betrug im Sinne von
Art. 148 StGB, aber auch ein verwaltungsstrafrechtliches Delikt, z.B. ein
Bannbruch im Sinne von Art.76 ZG, oder ein Delikt des sonstigen Neben-
strafrechts, z. B. unlauterer Wettbewerb im Sinne von Art. 13 UWG. Schon
diese drei Beispiele machen klar, dal3 das Wirtschaftsstrafrecht bei uns
nicht eine dem gemeinen Strafrecht oder dem Verwaltungsstrafrecht ver-
gleichbare Kategorie darstellt, sondern auf einer andersgearteten Betrach-
tungsweise des in Rede stehenden deliktischen Verhaltens und auf einer
dieser Sicht entsprechenden Begriffsbildung beruht®’.

84 Siehe etwa ZSR 1969 I, S.5251f.; 1970 1, S.465fT.

85 Vgl. dazu die Aufzihlung des Verwaltungsrechts mit Strafbestimmungen bei Z. G1a-
COMETTI, S.544f. Anm.15, 17, 20 und 22 oder bei V.SCHWANDER, Nr.10, sowie die
anschlieBende Ziff. 2.4.3 dieses Berichts.

86 Die Bundesrepublik Deutschland kennt seit Jahren ein Wirtschaftsstrafgesetz; heute
steht das Gesetz vom 9.Juli 1954, mit verschiedenen Anderungen, in Kraft, vgl. BGBI
19541, S.175 und 1968 1, S.503.

87 H.KNEcHT, Erfahrungen bei der Untersuchung von Wirtschaftsdelikten (ZStrR 1969,
S. 3521tf.), verweist auf die deutschen Bemiithungen um eine Definition und bezeichnet
zutreffend die Aufstellung von ZirpiN (Kriminalistik 1967, S.576) als illustrativ.
Diese Aufstellung lautet: Betrug:; Treubruchdelikte wie Veruntreuung, Untreue und
Bestechung, Korruption von Trigern einer amtlichen oder im amtlichen Auftrag
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Immerhin gehdren natiirlich die Straftatbestinde des sog. Wirtschafts-
Verwaltungsrechtes zum Verwaltungsstrafrecht. Der Ausdruck Wirt-
schaftsverwaltungsrecht ist der modernen Lehre zwar geldufig8®, aber —
zumindest fiir das schweizerische Recht — noch nicht umschrieben®. Zu
den Wirtschaftsverwaltungsgesetzen wird man vor allem die sogenannten
Interventionsgesetze zu rechnen haben, d.h. «die Rechtsvorschriften, er-
lassen mit dem Zweck, den Ablauf der Wirtschaft nach gewissen Rich-
tungen zu leiten» %, also die wirtschaftspolitischen Normen. Dazu gehoren
die Gesetzgebungen uber: die Landwirtschaft; die Getreideversorgung;
die Einfuhr, Durchfuhr und Ausfuhr von Waren; den Zahlungsverkehr
mit dem Ausland ; die Preiskontrolle; die Kriegs- und Krisenvorsorge ; die
gebrannten Wasser; die Kartelle u.a.m. Sodann werden gewisse Sub-
ventionserlasse (sozialer Wohnungsbau, Arbeitsbeschaffung, Exportfor-
derung, Hotelgewerbe, Stickereiindustrie, Bahnen) hieher zu rechnen sein,
desgleichen Erlasse tiber die Verbilligung der Lebenshaltung. Nun ist nicht
zu verkennen, dal3 gewisse Gesetzgebungen einen gemischten Charakter
aufweisen, wie z. B. das Zollgesetz (Bannbruchtatbestand) oder die Gesetz-
gebungen Uber die Betdubungsmittel, tiber die Anlagefonds (im Ingref3
des AFG wird u.a. Art.31bs BV angerufen) u.a.m.

Die Kategorie des sog. Wirtschaftsstrafrechts ist im vorliegenden Rah-
men vor allem deshalb von Interesse, weil in diesem Gebiet das Problem
der Widerhandlungen in Geschdftsbetrieben (vgl. UWG Art.14) und die
Einziehung des unrechtmdfliigen Vermaogensvorteils (vgl. KStB Art.9ff.,
D-WiStG §§ 7ff. u.a.m.) entwickelt und erprobt wurden, Regelungen, die
heute tiber den engen und verschwommenen Kreis® des Wirtschaftsstraf-
rechts hinaus Bedeutung erlangt und in umfassendere Kodifikationen 92

ausgelibten Funktion; Wettbewerbsdelikte; Steuer- und Zolldelikte; Insolvenz-
delikte; sonstige Delikte wie Wucher, Hehlerei, Delikte im Verkehr mit Lebens-,
GenulB- und Heilmitteln... Mit gutem Grund referierte W.SCHMIDLIN nicht {iber
Wirtschaftsdelikte, sondern — einschrankend — iiber Typische Wirtschaftsdelikte auf
dem Gebiet des Aktienrechts (ZStrR 1969, S.370f1t.).

88 Vgl. E.R.HUBER, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2. Aufl., Tiibingen 1953/54; Z. Giaco-
METTI, Allg. Lehren, S. 66.

8 Vgl. W.HuG und O.K.KAUrMANN im Handbuch der schweiz. Volkswirtschaft, Aus-
gabe 1955, Stichwort Wirtschaftsrecht.

9% Vgl. RENGGLI in der 1. Auflage des genannten Handbuches.

1 Wie schwierig und unklar die Grenzziehungen sind, erweist sich m.E. auch an den
Ausfiihrungen W.FRIEDMANNS iliber das Wirtschaftsdelikt und iiber den Vollzug
des Sherman Act von 1890; vgl. sein «Recht und sozialer Wandel», S.195ff.

92 Vgl. E-VStR Art.5 und 6 und 13-15 und den Allgemeinen Teil des deutschen StGB
gemal 2. StrRG, insbes. die neuen §§ 14 und 73fT.
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Eingang gefunden haben. Auch hier macht sich das allmahliche Hinein-
wachsen des Verwaltungsstrafrechts ins gemeine Strafrecht bemerkbar.

2.4.4 Ahnlich wie mit dem Begriff des Wirtschaftsdeliktes verhilt es
sich mit demjenigen der Ordnungswidrigkeit. Uber ihren Begriff, ihre Natur
und ihren Charakter herrschen bei uns Unklarheiten ®3, nicht zuletzt infolge
unserer Blicke liber unsere Nordgrenze. So lie3 O.A.GERMANN in der
1. Lieferung seines StGB-Kommentars (Vb zu 1-100, N. 1.2 und 2) «die
vom ZGB in Art. 44, 447 und 957, vom OR in Art. 943, auch von verschie-
denen verwaltungsrechtlichen Gesetzen vorgesehenen Ordnungsstrafen
(OrdnungsbuBle, Verweis)» auller Betracht fallen und ordnet sie insbe-
sondere nicht den Ubertretungen zu, die «nach der formalen Definition
von Art. 101 ... nur mit Haft oder Bulle bedroht, sog. Polizeistrafen...»
sind. Der Kommentator hebt hervor, die Ordnungsstraftaten wiirden von
unserem geltenden Recht anders behandelt als die Verbrechen, Vergehen
und Ubertretungen, und die neuere deutsche Doktrin und Gesetzgebung
sei bestrebt, den Typus der «Ordnungswidrigkeiten» und deren Eigenart
klar herauszuarbeiten®*.

Klar und eindeutig umschrieb der Bundesrat die « Ordnungsbullen im
StralBenverkehr» in der diesbeziiglichen Botschaft vom 14. Mai 1969 (BBI

9 Ebenso A.PrisTer, Ordnungsbullen auf der Stralle (ZStrR 1967, S.294ff., bes. 297):
«Mit den Begriffen <Ordnungsbulle> und <Ordnungswidrigkeit> wird eine Klassifi-
zierung und Charakterisierung von Sanktionen und Tatbestinden angedeutet, die
alles andere als eindeutig ist.»

% Diese Bemiihungen sind bis heute fruchtlos geblieben; das kriminelle Unrecht und
die Ordnungswidrigkeit werden in Deutschland bloB nach dem formellen Kriterium
der angedrohten Sanktion unterschieden, die auf einer vom Gesetzgeber getroffenen
Wertung des Unrechts beruht und nicht eine Angelegenheit logischer Deduktion ist
(vgl. auch hinten Ziff. 8.2.1). Ich halte den in MEINEM Steuerstrafrecht, S.160ff. mit
Hinweisen auf die damaligen Lehrmeinungen, vertretenen Standpunkt noch immer
aufrecht. Vgl. nun auch J. GRAVEN, La classification des infractions du Code pénal
et ses effets, ZStrR 1958, S.3ff., der einen qualitativen Unterschied bejaht. Fiir
V.ScHWANDER, N.335, sind «Ordnungs-, Disziplinar- und Steuerstrafen ... echte
Strafen», obgleich sie nicht allen Regeln des Kriminalstrafrechts folgen. Die proble-
matische Unterscheidung zwischen Ordnungswidrigkeit und Kriminalstrafe erweist
sich am Bemiihen in VerwE 1962/63, S.287f., den Charakter der beiden Sanktionen
in den Erlassen iiber die Milchwirtschaft zu ergriinden. F. BENDEL, Rechtsfragen des
Gewaisserschutzes, S. 24, unterscheidet (mit der neuern deutschen Verwaltungsrechts-
lehre) zwischen der «echten oder kriminellen Strafe», die «begangenes Unrecht
siihnen», und der «Beugestrafe» (Ungehorsamsstrafe), die «zusitzlich den gesetz-
maiBigen Zustand fiir die Zukunft herbeifiihren» will; diese Theorie erscheint mir
unter verschiedenen Gesichtspunkten als iiberholt und fragwiirdig (vgl. auch Anm.146
hienach).
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1969 1, S.1090, Ziff. V) wie folgt: Sie «dienen der Durchsetzung der zum
Verwaltungsrecht zu zdhlenden Verkehrsvorschriften ; aber sie sind keine
besondere verwaltungsrechtliche Rechtsfolge, sondern ... eine echte
Strafe». Ahnlich duBerte sich Nationalrat SCHURMANN (StenB 1969 NR,
S.760): Diese « Ordnungsbul3e ist durchaus eine Bufle im Sinne des Strafen-
systems unseres Strafgesetzbuches». Die Ordnungsbuflen, die O.A. GER-
MANN im Auge hat, sind ein Problem fiir sich (sie stehen den Disziplinar-
strafen zumindest sehr nahe) und konnen hier auller Betracht bleiben.
Wichtig ist es aber, schon hier klarzustellen, dal die «deutschen» Ord-
nungswidrigkeiten nicht etwa neben die Ubertretungen, sondern an ihre
Stelle treten sollen; vom Inkrafttreten des 2.StrRG, d. h. vom 1. Oktober
1973 an wird es in Deutschland keine Ubertretungen mehr geben?.
W. FRIEDMANN® scheint — beildufig bemerkt — unter Ordnungs- und Ver-
waltungsstraftaten synonym dasselbe zu verstehen.

% Die§§350f. D-StGB betr. die Ubertretungen werden durch Art. 1 Ziff, 30 des 2. StrRG
aufgehoben, und das D-StGB wird bloB noch Verbrechen und Vergehen kennen
(neuer § 12). Neben das StGB tritt das OWiG.

96 Recht und sozialer Wandel, S.201.



3. Standortbestimmung

Wer die Standardwerke des schweizerischen Verwaltungs- oder Strafrechts
zur Hand nimmt oder in den Verwaltungsgesetzen des Bundes oder der
Kantone etwas Umschau hilt, der fihlt sich beziiglich des Verwaltungs-
bzw. Polizeistrafrechts in die Jahre zwischen den beiden Weltkriegen zu-
riickversetzt und gewinnt den Eindruck, als ob die Zeit weitgehend still-
gestanden sei. Das gilt insbesondere auch fur die Strafbestimmungen der
meisten «modernen» Verwaltungsgesetze 7.

97 Von den derzeit in Kraft stehenden Nebenstrafgesetzen des Bundes sind rund 50 vor
dem Jahre 1948 erlassen worden, davon rund 15 vor dem Jahre 1914 (das alteste
dieser Gesetze, ndmlich dasjenige liber das Pulverregal, stammt aus dem Jahre 1849),
und ebenfalls rund 50 Gesetze nach 1948; einige der dlteren Gesetze wurden nach
1948 in Teilrevision gezogen, aber zumeist ohne Einbezug der Strafbestimmungen,
und viele neuere Gesetze lehnen sich in den Strafbestimmungen mehr oder weniger
an das Hergebrachte an (gewisse Neuerungen traten mit dem Fortschreiten der Ar-
beiten am VStR auf). Es ist nicht wahrscheinlich, daB3 das kantonale Nebenstrafrecht
verhdltnismaBig besser dastehe und moderner ware; eine summarische Durchsicht
der Arbeit W. FLEISCHMANNS iiber das Nebenstrafrecht des Kantons Schwyz, Ziirich
1969, 148t erkennen, daB3 die Strafbestimmungen von vor 1948 deutlich iiberwiegen
und daB rund zehn der entsprechenden Gesetze oder Verordnungen aus der Zeit
vor 1914 stammen. Die offensichtliche Uberalterung des Nebenstrafrechts ist — bei-
laufig bemerkt — ein untriigliches Indiz dafiir, dal3 es weitgehend toter Buchstabe
bleibt; vgl. dazu Ziff. 8.1 hienach. Der «tote Buchstabe» kann freilich seinen Grund
auch darin haben, da3 die Strafbestimmung zu hart geworden ist: H. AEBI stellt in
seiner Berner Rektoratsrede 1970 <Der Mensch im technischen Zeitalter und seine Um-
welt> folgendes fest(S.22): Inder Lebensmittelverordnung vom Jahre 1936 finde sich die
lapidare Feststellung: «Lebensmittel diirfen gesundheitsschidliche Stoffe nicht ent-
halten». Seither seien von der analytischen Forschung Methoden entwickelt worden,
welche bis tausendmal empfindlicher sind als die damaligen. Die Fiktion einer «Null-
toleranz» habe sich daher nicht langer aufrechterhalten lassen, und durch den BRB
vom 3. Mirz 1969 sei nun dieser Entwicklung Rechnung getragen worden (noch bis
zum Inkrafttreten dieser Neuerung drohte also bei Verletzung der Nulltoleranz eine
BuBe, freilich — und das ist ein Zeichen der Uberalterung in «umgekehrter» Rich-
tung —, sofern nicht eine Strafe nach StGB oder Art.38 des Lebensmittelgesetzes
verwirkt war, von hochstens 500 Franken; s. Art.41 des Lebensmittelgesetzes vom
8.Dezember 1905, BS 4, S.459).
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3.1 Der moderne Sozial- und Wohlfahrtsstaat

Im vergangenen Vierteljahrhundert nahm — vom Strafrecht so gut wie
unbeachtet — das Verwaltungsrecht die (noch nicht absehbare) Entwick-
lung, die man als Gesetzesinflation zu bezeichnen pflegt. Wir stehen vor
der kaum riickgidngig zu machenden Tatsache, dall die Kantone und be-
sonders der Bund ununterbrochen mit neuen Aufgaben betraut wurden 9,
die von Natur aus verwaltungsméaBig besorgt und entsprechend durch Ver-
waltungsrecht normiert werden miissen. Das Gemeinwesen regelt und
gestaltet demzufolge unmittelbar oder mittelbar mit seinen Verwaltungs-
gesetzen immer mehr Lebensbereiche und Betdtigungen des Einzelnen 9,
wobei neben der mit der Zunahme der Aufgaben wachsenden Zahl der
Gesetze namentlich auch die ofters Ubertrieben einliBliche Reglemen-
tiererei beunruhigt!®. Der Staat greift mit seinem « Wirtschaftsrecht»10
interventionistisch in die Wirtschaft ein, treibt sogenannte Daseinsvorsorge
und bedarf zur Erfillung der ihm ubertragenen Aufgaben immer ver-
mehrter finanzieller Mitte/'%?. Heute ist die Verwaltung fiir zahlreiche so-
ziale Bereiche zum Ordnungsgaranten, Leistungstrager und zur riesigen
Pumpmaschine fiir Kaufkraftiibertragung geworden%3,

Wir haben uns — wie die meisten Staaten — zu einem ausgeprigten Ver-
waltungsstaat gewandelt. Die Vielzahl der von jedem von uns zu befolgen-

9 Vgl. den Bericht des Bundesrates betr. den Ausbau der Verwaltungskontrolle, BBI
1965 11, S.1026, 1037.

9 «Rares sont les domaines ou I’Etat s’abstient de pénétrer», schrieb A.GRISEL in
seiner Abhandlung <L’administration et la loi> fiir die Expo-Festgabe, S.44.

100 Ob und inwieweit dieses Wachstum seine Ursache im Miftrauen des Gesetzgebers
gegeniiber der Verwaltung, im Bestreben der Verwaltung nach Riickendeckung oder
in der schwindenden Vertrautheit der mit der Gesetzgebung befal3ten Behérden mit
den allgemeingiiltigen Rechtsgrundsitzen hat, darf hier offengelassen werden. Vgl.
dazu M.BAUMGARTNER, Zwischen Gesetzeshypertrophie und Rechtsstaatlichkeit,
Auf der Suche nach einem Ausweg, ASA 34, S. 129ff.

101 Vg, Ziff. 2.4.3 hievor. Treffend C. M. in der NZZ Nr.176 vom 18. April 1971 unter
der Uberschrift <Fragwiirdige Zukunft der Marktwirtschaft>: «Das Instrument,
das als Remedur gegen die tatsichlichen oder blof3 vermeintlichen Harten und Un-
gerechtigkeiten des Marktes ausersehen ist, ist bekanntlich der Szaar, der nach dem
Parallelogramm der Krifte zu intervenieren aufgerufen wird.»

102 W, FRIEDMANN, Recht und sozialer Wandel, beschreibt fiir die heutige Situation
flinf verschiedene Arten staatlicher Funktion (S.438ff.): Beschiitzer, Gewdhrer von
Firsorgeleistungen, Industriemanager, Wirtschaftskontrolleur, Schiedsrichter.

103 Vgl, W.ROPKE, Jenseits von Angebot und Nachfrage, 2. Aufl., Erlenbach-Ziirich
1958, S.226f.
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den Vorschriften ist ein Bestandteil des Preises, den wir dafiir zu entrichten
haben, dal3 die Schweiz zum modernen Sozial- oder Wohlfahrtsstaat ge-
worden ist. W.FRIEDMANN hélt eindriicklich fest, «dal3 der Staat heute
liber den einzelnen eine Kontrolle ausiibt, die die jeder fritheren Epoche
an Umfang und Intensitdt weit Gbertrifft»!%. Dazu gehort — offenbar
schicksalhaft —, daB die Verwaltungsvorschriften nicht mehr eine im
groBen und ganzen doch geschlossene, homogene Einheit bilden, sondern
von sehr unterschiedlichem ethischem Gewicht sind, weitgehend sogar als
Kompromisse fiir Gruppenanspriiche angesehen werden und haufig auch
solche Kompromisse sind'%. Dal3 es dem Biirger schwerfillt, solche Ge-

104 Recht und sozialer Wandel, S.429. Die Berechtigung des Wohlfahrtsstaates heutiger
Ausgestaltung und damit seine Schutzwiirdigkeit und Durchsetzung durch die Mittel
des « Verwaltungszwanges» sind allerdings in Frage gestellt, z. B. durch H. MARCUSE
(Aggressivitat in der gegenwartigen Industriegesellschaft, ed. suhrkamp Nr.282,
2.Aufl.,, Frankfurt a.M. 1969, S.7ff.); auf eine Auseinandersetzung mit dieser Lehre
soll und muB hier aus naheliegenden Griinden verzichtet werden, um so mehr als
dies trefflich geschehen ist durch E. EUCKEN-ERDsIEK (Die Macht der Minderheit,
Herder-Biicherei Nr.372). Abgesehen davon sind «Verwaltungsrecht» und «Ver-
waltungszwang» in jeder organisierten Rechtsgemeinschaft unentbehrlich (dhnlich
wohl HaNns HUBER in ZBJV 1970, S.398). Nach W.FRIEDMANN «reguliert ein kom-
plizierter Uberwachungsapparat die Bedingungen eines ordentlichen Wirtschafts-
verkehrs durch eine Vielzahl von Gesetzesvorschriften und institutionellen Kon-
trollen», und «in gewisser Hinsicht erfiillt das Strafrecht mit Hilfe des Tatbestandes
der Verwaltungsstraftaten dhnliche Funktionen» (op.cit. S.430). Er macht aber zu
Recht darauf aufmerksam, in der unerbittlichen Auseinandersetzung der sozialen
Krifte, von der unsere Zukunft abhéngt, sei das Recht nur einer von vielen gestal-
tenden Faktoren; es gebe noch beherrschende Machtgruppen anderer Art, der die
Mehrzahl der Menschen ausgeliefert sei, z. B. dem Arbeitgeber und der Kollektiv-
organisation, wie dem Fachverband usw. (a.a.0. und S.431ff.).

105 Diese Situation sah und beklagte schon W.BURCKHARDT in seinem Vortrag vom
9.Januar 1936 iiber «Staatliche Autoritdt und geistige Freiheit», in <Aufsdtze und
Vortriage 1910-1938), S.64ff., bes. 70f.: « Wenn unseren Behorden die Abwendung
vom Geiste vorgeworfen werden kann, so ist es nicht, weil sie sich mit wirtschaft-
lichen Fragen beschiftigen, sondern weil und sofern sie diese Fragen nicht im Be-
wuftsein ihrer grundsitzlichen Bedeutung, im Geiste der Gerechtigkeit behandeln
und 16sen, sondern unter sich, wie Interessenten verhandeln in einem Geiste egoisti-
schen Marktens und grundsatzlosen Paktierens. Die gerechte Verteilung von Arbeit
und Ertrag, von Miihe und Lust, ist eine ethische Angelegenheit und wire es, auch wenn
damit nur der Anteil an Erzeugung und Verzehrung des Bedarfes des tiglichen Le-
bens gegeben wire.» Dal} diese Standortbestimmung und Mahnung noch immer
aktuell sind, offenbart sich u.a. am Schicksal der Versuche des Bundes zur Kon-
junkturpolitik und findet sich bestétigt bei Hans HUBER, Staat und Verbinde,
Tibingen 1958, und neuestens bei THoMAS FLEINER, Die Verbiande in unserer Demo-
kratie, ZSR 1969 1, S.77ff., und den dort rezensierten Abhandlungen.
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setze anzuerkennen und zu befolgen, und daB3 die Verwaltung und die Ge-
richte oft Miihe haben, Strafverfahren wegen Verletzung solcher Erlasse ein-
zuleiten und durchzufiihren, kann nicht verwundern. Dazukommt noch ein
Weiteres : Mit dem Anwachsen der Zahl der Gesetze wéchst die Zahl der Be-
stimmungen,deren Innehaltung bloB mittels Strafeerzwungenwerden kann,
womansichaberfragen mul}, obsietiberhaupteinerderart einschneidenden
Erzwingung bedeutungsmaBig wert sind. Und da wird nun das Dilemma
hochst aktuell, daf3 die Strafe «als nicht unbedenklicher Ersatz des Zwan-
ges»1% noch bedenklicher wird. Wie ist diesem Dilemma zu entrinnen ?

Nach E.HAFTERY muB sich «der Strafgesetzgeber bei jedem Schritt,
den er unternimmt, dessen bewuflt sein, dal3 die Kriminalisierung eines
menschliche Interessen verletzenden Verhaltens nur als letztes Mittel in
Betracht zu ziehen ist, dal3 vorerst alle anderen Mittel rechtlicher Hilfe
erschopft werden miissen»; und O.A.GERMANN fiihrte im Jahre 1948
aus'®®: «Es kann iiberhaupt fraglich erscheinen, ob es nétig ist, als Sank-
tion fiir verwaltungsrechtliche Vorschriften iiberall Strafen vorzusehen;
das mag fiir den Gesetzgeber bequem sein, aber erweckt bei den Betrof-
fenen leicht den Eindruck eines Polizeistaates... Wiirde nicht in manchen
Fillen ein anderer Rechtsnachteil oder Verwaltungszwang gentigen...?»

Diesen Fragen der anderen rechtlichen Mittel, anderer Rechtsnachteile
und insbesondere des Verwaltungszwanges werden wir uns noch zuzu-
wenden haben!®, Dabei werden wir uns aber stets und wohl immer inten-
siver das vor Augen halten miissen, was der rheinische Zisterzienser
CAESARIUS VON HEISTERBACH schon zu Beginn des 13.Jahrhunderts wie
ein «tragisches Gesetz» formuliert hat und was sich in unserer Zeit an der
Kriminalitit der Wohlstandsgesellschaft!1? bestétigt: Zucht erzeugt Reich-
tum, und der Reichtum zerstort die Zucht!!,

106 W, BURCKHARDT, Einfiihrung, S.176; vgl. vorn bei Anm. 67.

107 AT, S.8f. C.J. A. MITTERMAIER schrieb dasselbe schon in § 20b als Herausgeber
des A. voN FEUERBACHschen Lehrbuches des peinlichen Rechts (13, Ausgabe, GieBBen
1840, S.43): «Das Gerechtigkeitsprinzip bezeichnet aber dem Staate den Grundsatz,
daB er nur strafen darf, wo die Strafe nothwendig ist, und nur so weit, als die Grosse
der Verschuldung des veriibten Verbrechens die Strafanwendung rechtfertigt.»

103 Schutz der personlichen Freiheit im Strafrecht, in <Die Freiheit des Biirgers im
schweizerischen Recht>, Ziirich 1948, S.257ff., bes. 268.

109 Hinten Ziff. 8.2.4 fT.

110 Vgl hiertiber etwa R.LANGE, Das Ritsel Kriminalitét, bes. das 1.Kapitel <Unbe-
queme Tatsachen>, und J. M. Frey, Die Kriminalitdt des Wohlstandes, Ziirich 1968.

11 Zitiert nach J. PiepErR (Hinfiihrung zu Thomas von Aquin, 2. Aufl., Miinchen 1963,
S.42), der seinerseits nach J.BERNHART, Sinn der Geschichte, Freiburg i.Br. 1931,
S. 53, zitiert.
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3.2 Wandlungen im Kreis der Normadressaten

Neben und mit der sich ausbreitenden Gesetzgebung hat sich der Kreis
der Normadressaten des Verwaltungsrechts tiefgreifend gewandelt. Die
Ursache dieser Erscheinung ist freilich nicht bloB darin zu suchen, daf
die Verwaltungsgesetze immer mehr Lebens- und Geschiftsbereiche er-
greifen, sondern liegt zudem an der Wandlung sowohl der Wirtschafts-
trager als auch der von ithnen iibernommenen Aufgaben, die zu bewéltigen
der Einzelne oft nicht mehr imstande ist'2. An der Stelle des Baumeisters,
der seinen Betrieb unter einer Einzelfirma flihrte und ihn voll zu liber-
blicken und in allen Belangen zu leiten vermochte, finden wir heute das
Baukonsortium!*® oder einen GroBbetrieb in der Rechtsform der AG4,

Normadressaten der Verwaltungsgesetze sind neben den matiirlichen
Personen auch oder, je nach dem Sachgebiet, tiberwiegend juristische Per-
sonen (AG, GmbH, Genossenschaften, Vereine, Stiftungen), Kollektiv- und
Kommanditgesellschaften und - allerdings in beschrinktem Umfange —
offentlich-rechtliche Korperschaften und Anstalten''. Auch diese Erschei-
nung stellt die modernen Rechtsordnungen, das Zivilrecht wie das Ver-

112 W, FRIEDMANN, Recht und sozialer Wandel, S. 195, nennt «drei Hauptfaktoren, die
jeder fiir sich allein und durch ihr Zusammenwirken dem modernen Strafrecht das
Geprage verleihen: Erstens die Notwendigkeit, O0ffentliche Wirtschaftsinteressen ..
gegen Ausbeutung durch einzelne ... zu schiitzen. Zweitens die Zunahme der juri-
stischen Personen - die als Trager von Rechten und Pflichten ... hdufig an die Stelle
des Individuums treten. Drittens die stindig wachsenden Wohlfahrtsfunktionen des
modernen Staates...». Vgl. daselbst auch S.201ff., wo «das Problem der strafrecht-
lichen Verantwortlichkeit der juristischen Person unter verschiedenen Aspekten»
beleuchtet wird.

113 Tn der Rechtsform der einfachen Gesellschaft im Sinne von Art. 530ff. OR, der zwar
die Rechtspersonlichkeit mangelt, die aber z.B. fiir die Warenumsatzsteuer als
«steuerfiahig» angesehen und behandelt wird; vgl. W. WELLAUER, Warenumsatz-
steuer, Basel 1959, N.75ff. mit Hinweis auf das Urteil des Bundesgerichts in ASA
14, S.160.

114 {Jper die Entwicklung des schweizerischen Unternehmertums vom Kleinbetrieb des
Einzelnen hin zu den Aktiengesellschaften mit Belegschaften von mehreren tausend
Beschiftigten orientieren nicht nur die nackten Zahlen der Statistik, sondern vor
allem auch die fesselnde Darstellung von LORENZ STucKI, Das heimliche Imperium,
Bern/Miinchen/Wien 1968.

115 7Zu ihrer Warenumsatzsteuerpflicht s. Art.8 Abs.3 WUB; zu den in Aussicht ge-
nommenen Pflichten der Gemeinden zum Schutz der Gewésser gegen Verunreinigung
vgl. den Entwurf vom 26. August 1970 fiir ein Gewdsserschutzgesetz, BBl 1970 11,
S.478.
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waltungsrecht, und vor allem auch das Strafrecht!!®a vor eine verdnderte
Situation. In seinem Referat tiber den Personlichkeitsschutz wies P. JAGGI
treffend darauf hin (ZSR 1960 II, S. 258 f.), der Unternehmer hergebrachter
Prigung, der alle Entscheidungen selber trifft, den ganzen Geschifts-
betrieb vollstindig iiberblickt und liberwacht, sei immer mehr im Ver-
schwinden. Eine beildufige, aber gleichwohl instruktive Schilderung des
modernen arbeitsteiligen Unternehmens in Form der AG vermittelt
M. STAEHELIN (Gedanken zur Dissoziierung von Aktienrechten, ZSR 1960
I, S.323ff., bes. 337f.): Verwaltungsrat, Ausschul3, Delegation des Ver-
waltungsrates, Direktionsmitglieder. Dieser Schilderung wére beizufiigen,
daB auch die einzelnen Direktionen selbst wieder weitgehend arbeitsteilig
organisiert, z.B. in Departemente, Abteilungen u.a.m. gegliedert sein
konnen!®, Nun ist wie im Zivilrecht, so auch, bzw. noch verstiarkt, im
Verwaltungsrecht bedeutsam «die Undelegierbarkeit der drei Aufsichts-
funktionen» (Auswahl, Instruktion, Aufsicht), wobei R. BAR (a.a.0.) mit
Recht hervorhebt, kennzeichnend fiir die neuere Tendenz sei «die starke
Betonung der dritten Funktion: der Uberwachung (vgl. OR Art.722 11
Ziff. 3)». Diese sogenannte Garantenstellung und -haftung spielt auch im
Verwaltungsstrafrecht eine bedeutende Rollel”.

3.3 Was ist zu tun?

Das offenkundige Stagnieren der Lehre und Gesetzgebung tiber das Ver-
waltungsstrafrecht, die Anforderungen des modernen Sozial- und Wohl-
fahrtsstaates an Gesetzgeber und an die vollziehende Verwaltung und der
Wandel im Kreis der Normadressaten, vor allem aber das Postulat nach
«gerechter Verteilung von Arbeit und Ertrag, von Miihe und Lust»!®
verlangen dringend nach einer Reform des Verwaltungsstrafrechts''®. Die

1152 Vgl, hinten Ziff. 7.4.

16 Uber die zivilrechtlichen Probleme der Delegation bzw. Delegierbarkeit sowie die
neueren Stromungen der Lehre s. H. REicHWEIN, Uber die Solidarhaftung der Ver-
waltungsréte..., SJZ 1968, S.1291f., bes. 132f., und nun R.BAR, Verantwortlichkeit
des Verwaltungsrates der AG, ZBJV 1970, S.4571f., bes. 4851f., mit weiteren Hin-
weisen.

117 Vgl. hinten Ziff. 7.5.2.

118 Vgl W.BURCKHARDT am in Anm. 105 genannten Orte.

119 Dije nachfolgenden Darlegungen werden noch weitere bisher nicht genannte Méangel
unseres Verwaltungsstrafrechts beriihren, wobei kein Anspruch auf Vollstindigkeit
der Mingelliste erhoben werden kann.
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Worte ADOLF PORTMANNS sind keineswegs tlibertrieben, wenn er schreibt!20:
«Der Ausblick in die Zukunft, welchen die gegenwirtige Technik der
Machtmittel, des Verkehrs, der Nachrichten, der Beeinflussung der Massen
unserer heranwachsenden Generation vermittelt — das alles ist etwas Neues
und 148t sich mit keinem noch so méchtigen Umbruch der Vergangenheit
vergleichen. Es wichst eine Generation heran, die vor der Bedrohung
unseres taglichen Atemraumes steht, die um die Gefahrdung der Wasser-
versorgung unserer Stddte und der Reinheit der Gewisser weill. Diese
Generation erlebt wachen Sinnes die Ohnmacht derer, welche diese Si-
tuation haben entstehen lassen...». Und an die dltere Generation richtet
EpiTH EUCKEN-ERDSIEK* die nur zu wahren Worte: « Die Lage der dlteren
Generation ist schwierig... Wie keine Generation vor ihr ist sie ... von
dem ununterbrochenen Wandel aller Lebensbedingungen betroffen. Ihre
Kriafte sind dadurch ebenso iliberfordert, wie ihr die MalB3stibe abhanden
gekommen sind.»

Die vordringendsten Aufgaben, die sich uns im Verwaltungsstrafrecht
stellen, sind wohl die folgenden: Zu tuberpriifen sind die Wertungen der
Straftatbestdnde (Ziff.4) und das Verhéltnis des Verwaltungsstrafrechts
zum StGB, und zwar sowohl zum allgemeinen Teil (Ziff. 5) als auch bezlig-
lich der Gesetzeskonkurrenz (Ziff.6). Die Ahndung der in Geschéfts-
betrieben, durch Vertreter und durch Beauftragte veriibten Widerhandlung
bedarf einer Losung (Ziff.7). Und endlich werden wir uns mit dem Pro-
blem der sogenannten Vielstraferei auseinanderzusetzen haben (Ziff.8).

120 Manipulation des Menschen als Schicksal und Bedrohung, Arche Nova, Ziirich
1969, S.24f.
121 Dije Macht der Minderheit, Herder-Biicherei Bd. 372, Freiburg i. Br. 1970, S.13.



4. Neubewertung des Verwaltungsunrechts

4.1 Grundsitzliches

Weil der moderne Wohlfahrtsstaat immer neue und vielfaltigere Aufgaben
iberbunden erhéilt, indem die zunehmend kompliziertere und differen-
zierende Industriegesellschaft stets groBere Anforderungen an die ord-
nende, eingreifende und verteilende Rechtsgemeinschaft und daher auch
an ihre Organisation stellt, nimmt die Zahl der Gesetze, die dem Gemein-
wesen jeder Stufe (Bund, Kanton, Gemeinde) neue Zustandigkeiten liber-
tragen, stindig zu, und entsprechend die Zahl der Behdrden und der Amter
und Beamten!??, Und damit werden auch die Reibungsflichen zwischen
Biirger und Verwaltung — zumindest potentiell — immer gréBer und «rau-
her». Die Reibungen sind mehr oder weniger intensiv und ihre wahrnehm-
baren AuBerungen bewegen sich auf einem breiten Band: Vom stillen
Seufzer am héduslichen Herd tiber den saftigen Fluch am Stammtisch, vom
parlamentarischen VorstoB3 bis zur heimlichen oder offenen Auflehnung
kennen wir zahlreiche Varianten. Je mehr Gesetze, um so mehr M&glich-
keiten gesetzliche Pflichten zu miBachten; je mehr behordliche Verfiigun-
gen, um so mehr Gelegenheiten, dem Hute des Vogtes die Ehrerbietung
zu verweigern und ungehorsam zu sein. Das Verwaltungsstrafrecht hat
mit der Entwicklung des materiellen Verwaltungsrechts und seiner Be-
deutung einigermalen Schritt zu halten, sonst entsteht eine Bedenken er-
weckende verzerrte Rechtsordnung, die Gefahr lauft, aus den Fugen zu
geraten. Es wire sinnlos, ja fiir den Bestand unseres Rechtsstaates gefahr-
lich, daran vorbeizusehen, daB} vertraute Auffassungen, wie z. B. das Recht
sei wesensmdBig auf Dauer angelegt, moglicherweise etwas korrigiert wer-

122 Vgl. zur Allgegenwart der Gesetze, zu den Klagen iiber die «Gesetzesflut» und
dariiber, dal3 «der undifferenzierte Ruf nach weniger Gesetzen ... keine mogliche
Alternative verrdt»: H.R.KLEcATsKY, Die Funktion des Gesetzes im modernen
demokratischen Rechtsstaat, ZBJV 1970, S.169ff., bes. 180fT.
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den miissen, vielleicht so — um bei unserem Beispiel zu bleiben —, daf3 die
Dauer zu verkiirzen ist1%3.

Der soziale Wohlfahrtsstaat kann zwangsldufig nicht mehr der Auf-
fassung verhaftet bleiben, daB jeder Ungehorsam gegeniiber den Verwal-
tungsgesetzen bloBe Ordnungsverletzung sei, die lediglich den guten Gang
der Verwaltung store. Immer mehr begann sich denn auch in den letzten
Jahren die Einsicht durchzusetzen, daf3 ein erheblicher Teil der Wider-
handlungen gegen Verwaltungsvorschriften neben den Rechtsgiitern des
Gemeinwesens auch solche des einzelnen Biirgers (der «gemeinsamen
Wohlfahrt», Art.2 BV) verletzt, der in die vom modernen Verwaltungs-
recht normierte Ordnung als Empfianger von Sozialleistungen (AHV, IV
usw.), Beitrdgen (Subventionen) und Bewilligungen, als Steuerzahler
u.a.m. eingegliedert ist oder von ihr als « Wettbewerber» betroffen wird.
Der Satz Z. GiAcoMeTTIS'*, die Verwaltungsdelikte bildeten «keine Ver-
letzungen oder Gefahrdungen der Rechtsgiiter des Einzelnen und der
Kulturgtiter...», diirfte schon bei seiner Niederschrift {iberholt gewesen
sein1?, Die zahlreichen staatlichen Gebote und Verbote sind — wie H. WEL-
ZEL hervorgehoben hat!?® — aufgestellt, «um einen rechtlich wertvollen
Zustand oder Vorgang (einen Sachverhaltswert) herbeizufiihren oder einen
Sachverhaltsunwert zu verhindern». Freilich ist weder zu verkennen noch
zu bestreiten, dall zahlreiche Vorschriften des modernen Verwaltungs-
rechts rein technisch oder organisatorisch bedingt sind. Aber alle diese
Geboete und Verbote, die den Biirger des modernen Wohlfahrtsstaates
“dauernd und zunehmend tberfluten, beruhen weit mehr auf dem Recht,
das den ethischen Geboten der Gerechtigkeit und Ordnung unterworfen
ist, als wir das bei der oberfiichlichen Betrachtungsweise einsehen oder
wahrhaben mochten. Natiirlich ist es im Lichte des Rechts vollig gleich-
giiltig, ethisch wertneutral, ob auf den offentlichen StraBen der Rechts-
oder der Linksverkehr gelten soll*®?. Aber daB3 sich der Gesetzgeber wegen

123 Dgs mull nicht zwangsldufig zu Rechtsunsicherheit fiihren. Im tibrigen sorgt unser
Gesetzgebungsverfahren — gelegentlich freilich bedngstigend — schon dafiir, dal3 unser
Re:ht nicht zu dynamisch werde.

124 Alg. Lehren, S.551.

125 yof, dazu auch R.LANGE, Der Strafgesetzgeber und die Schuldlehre, (deutsche)
Juiistenzeitung 1956, S.73f1., bes. 78.

126 Dgr Verbotsirrtum im Nebenstrafrecht, (deutsche) Juristenzeitung 1956, S.238ff.,
bes. 240.

127 § \WACKERNAGEL, Die Wirklichkeit des Naturrechts, ZSR 1966 I, S. 11f., bes. S.23f,,
quilifiziert derartige Vorschriften als gerechtigkeitsneutral; er denkt dabei auch an
diezahlreichen technischen Bestimmungen in Baugesetzen, die «in weitem Umfange
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den Verhiltnissen auf unseren Strallen und den daherigen sehr aktiven
Gefahren fiir Leib und Leben und andere Rechtsgiiter fiir diese oder jene
Losung unausweichlich entscheiden mufs und dal3 der getroffene Entscheid
notigenfalls von der Polizei und mittels Strafe durchzusetzen, zu verwirk-
lichen ist, das beides ist sozialethisch und rechtlich nicht mehr irrelevant!28
und bildet insofern Gegenstand nicht bloB der beschreibenden Verwal-
tungslehre, sondern des Verwaltungsrechts als einer Normwissenschaft!29.
Nach H.-H.JescHEck'*® hat das Wirtschaftsstrafrecht!®! vor allem zur
Aufgabe dariiber zu wachen, dal «wirtschaftliche Freiheit nicht in Ziigel-
losigkeit umschldgt». Wenn noch in den dreiBiger Jahren Gesetzgebung,
Doktrin und Praxis das Verwaltungsunrecht eher als Nebensachlichkeit,
als Bagatellunrecht ansahen, dem man im allgemeinen teilnahmlos gegen-
tiberstand, und wenn damals insbesondere die Sanktionen des in seinem
sachlichen Umfang noch wenig ausgedehnten Verwaltungsrechts nicht
als strafrechtliche Kategorie anerkannt waren!32, so ist seither ein radikaler
Wandel in der rechtlichen und soziologischen Beurteilung eingetreten?3.
Die Meinung, die Verstofie gegen Verwaltungsnormen vermochten weder
einen individual- noch einen sozialethischen Vorwurf zu begriinden!??,

durch technische Notwendigkeiten, namentlich auch durch die Gesetze der Statik
vorbestimmt» und daher von der Gerechtigkeitsidee aus gesehen indifferent sind.

128 Ebenso wohl auch SALVADOR DE MADARIAGA, Zwang und Freiheit (NZZ Nr. 3274
vom 31.Juli 1966): «Freiheit ist aufs engste mit Ordnung verkniipft, und das eine
kann nicht ohne das andere bestehen. Es entspricht durchaus dem Doppelgespann
«Verkehr»> und «Verkehrszeichen>; ohne Rot und Griin - keine Ordnung und keine
Freiheit. »

129 Insofern vermag ich Z.GIlacoMETTI nicht zu folgen, wenn er sagt (Allg.Lehren,
S.45), eine «Darstellung der Staatszwecke, die durch die materielle Verwaltung als
Rechtsanwendung verwirklicht werden», konne «nicht Gegenstand einer juristischen
Disziplin, die ja Normwissenschaft ist, sein, sondern gehort der Verwaltungslehre
an». Die Verwirklichung der Zwecke des modernen Wohlfahrtsstaates darf man
nicht als Gegenstand blol der Verwaltungslehre ansehen. Auch hier beginnen sich
die tiberlieferten Grenzen zu verwischen.

130 Das deutsche Wirtschaftsstrafrecht, (deutsche) Juristenzeitung 1959, S.458.

131 (Jber seine « Zuordnung» zum Verwaltungsstrafrecht s. vorn Ziff. 2.4.3.

132 Pas Strafrecht befaBte sich nach damaliger Auffassung grundsitzlich nur mit dem
Schutz der Rechtsgiiter des Individuums und mit dem Staatsschutz; vgl. zyr da-
maligen Einstellung F. FLEINER und E. Ruck, vorn bei Anm. 30 und 33.

133 Vgl. R.LANGE und H.-H.JESCHECK, je a.a.0., sowie E. BLUMENSTEIN und Z. Giaco-
METTI, vorn bei Anm. 34 und 36.

134 K TIEDEMANN, Tatbestandsfunktionen im WNebenstrafrecht, S.130f., macht mit
Grund darauf aufmerksam, daB} es sich bei «Sozialethik» nicht schon um einen
gesicherten Begriffsinhalt handelt. Nach ihm hat G.JELLINEK «gezeigt, da die
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die auf Grund eines Verwaltungsgesetzes verhdngte Strafe sei auch nie mit
einer sozialethischen MiBbilligung verbunden und daher bloB «Zwangs-
surrogat»'3, es mangle den VerstoBen an materialem Unrecht und sie
seien daher rundweg aus dem Strafrecht zu verweisen, kann heutzutage
bloB noch auf ungeniigendem Einblick in die betreffenden Lebens- oder
Verwaltungsbereiche und auf fehlender Einsicht in den durch das Ver-
waltungsstrafrecht unmittelbar oder mittelbar bewirkten Schutz allgemei-
ner und personlicher Rechtsgliter’®® oder auf Eigennutz-Denken be-
ruhen'®”, H.ScHULTZ vertritt dieselbe Auffassung mit den folgenden Wor-
ten®72: «Mag es frither allgemeiner Ansicht oder wenigstens der Auf-
fassung der malBgebenden und zugleich betroffenen Kreise entsprochen
haben, dafl Schdadigung des Staates durch Hinterzichung offentlicher Ab-
gaben ein Kavaliersdelikt sei, welches, selbst wenn es mit Hilfe sonst streng

Erhaltung und Forderung der Gesellschaft geradezu die Grundformel der Sozial-
ethik ist». Und TIEDEMANN schlieB3t richtig an: «Erst die Angewiesenheit des Wirt-
schaftsstaates auf die Mitarbeit des Biirgers hat hier in vollem Umfange deutlich
gemacht, wie sehr die generationenlange Erziehung zu liberaler Denkweise und die
Einbeziehung der Verletzung von Gemeinwohlpflichten in den Begriff des Bagatell-
unrechts die sozialethische Verantwortung des Einzelnen gegeniiber dem Staat aus
dem Rechtsbewultsein der Einzelnen verdridngt haben.»

135 Vgl. vorn bei Anm.56 und 68.

136 K. TIEDEMANN, Tatbestandsfunktionen im Nebenstrafrecht, S.118, riigt — wenn ich
ihn recht verstehe — die noch héufig anzutreffende Meinung, das Gemeinwohl als
bloBes «Nebenprodukt der Privatwohle» oder allenfalls als «Summe der Privat-
wohle» und folglich nur als einen unselbstandigen Mittelwert und als Mittel fiir einen
weiteren Zweck zu begreifen, und damit als Rechtsgiiter letztlich nur die mensch-
lichen Individualgiiter gelten zu lassen.

137 Im gleichen Sinne auch P. NoLL, Neuere eidg. Nebenstrafgesetze, ZStrR 1957, S.374f.
und ZStrR 1959, S.48ff.; H.ScHULTZ, Rezension einer Abhandlung von J. GRAVEN,
ZBJV 1959, S.79, mit Literaturangaben, und Expo-Festgabe S.305ff., bes. 322f.;
H.-H.JESCHECK, a.a.O. Zur Wertung insbesondere des Steuerdelikts vgl. MEIN Steuer-
delikt, mit weiteren Hinweisen; R.VOGLER, Die Steuergerechtigkeit im Blickfeld
Jugendlicher, Steuer Revue 1960, S.44; G.ScuMOLDERS, Das Irrationale in der
offentlichen Finanzwirtschaft, Hamburg 1960, bes. S.107f. W.ROPKE, Jenseits von
Angebot und Nachfrage, 2. Aufl., Erlenbach 1958, S.226, brandmarkte die Gewohn-
heit vieler Biirger, «im Staate eine Art von vierter Dimension zu sehen, ohne sich
Gedanken dariiber zu machen, dal} es die Steuerzahler in ithrer Gesamtheit sind, die
die Kassen des Staates fiillen miissen». In diesen Zusammenhang mdchte ich den
folgenden Satz P. SALADINS, Ziele der staatlichen Forschungsférderung, NZZ Nr. 665
vom 8. November 1969, stellen: «Es mull denn auch heute nicht so sehr der Mensch
als ego, sondern vielmehr der Mensch als < Nachster> zum Zielpunkt staatlichen Be-
miihens werden.»

1372 Expo-Festgabe S.322f.
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verponter Mittel, wie Urkundenfilschung, bewerkstelligt wurde, héchstens
mit mehrfacher Nachsteuer oder einer Geldstrafe zu ahnden ist, so er-
scheint diese Auffassung heute vollig unhaltbar» (Hervorhebung von mir).
Es ist bezeichnend, daB3 beziiglich der (Verwaltungs-)Gesetzgebung iiber
den Umweltschutz keine Stimmen laut werden, die wirksame Strafsank-
tionen ablehnen; jedermann fiihlt sich heute von der Gewésserverschmut-
zung, der Luftverpestung und den Liarmimmissionen betroffen und be-
droht, hat die auf personlicher Erfahrung beruhende Einsicht, daf} dieser
Schutz dringend vonnéten ist, und ist daher ohne weiteres bereit, der
Verwaltung die gebotenen Abwehrmittel zur Verfiligung zu stellen und
z.B. die mit dem Entwurf vom 26. August 1970 zu einem neuen Gewésser-
schutzgesetz3® vorgeschlagene Verschiarfung der Strafbestimmungen zu
akzeptieren'®®. Von dieser erst werdenden Gesetzgebung wird schwerlich
gesagt werden konnen, was fiir andere Materien des Verwaltungsrechts
noch gilt, ihr ethischer Gehalt, ihr Sollenscharakter und ihre Lenkungs-
kraft sprachen das Gewissen nicht an!?, Dem Wesen des heutigen Sozial-
und Wohlfahrtsstaates entspricht ein vollwertiges und allseits ernstgenom-
menes Verwaltungsstrafrecht, das an die Seite des Kriminalstrafrechts
tritt4! und sich deutlich von den bloBen Ordnungssanktionen der fritheren
Verwaltungsrechtslehre unterscheidet!42,

138 BB1 1970 11, S.425.

139 Vgl. auch den Satz im Geschiftsbericht 1969 des Bundesrates, vom 16. Marz 1970,
S.216: «MiBbrauch einer gegebenen Freiheit durch wenige Riicksichtslose ruft Ein-
schrankungen zu Lasten auch der vielen Verniinftigen und erzeugt Bestimmungen,
die nur dem Uneinsichtigen nicht selbstverstindlich sind.»

140 ygl, Hans HUBER, Staat und Verbdnde, Tiibingen 1958, S.24.

141 Wir konnen sogar da und dort beobachten, wie das Verwaltungsstrafrecht ins Kri-
minalstrafrecht hineinzuwachsen beginnt, sowohl in den allgemeinen Bestimmungen,
als auch beziiglich der Straftatbestinde. Ein Beispiel aus dem Bereich der allgemeinen
Bestimmungen bilden § 14 iiber «Handeln fiir einen andern» und die §§ 73ff. iiber
«Verfall und Einziehung» des deutschen StGB gemall Art.1 Ziff.1 des 2.StrRG,
welche Bestimmungen ihren Ursprung weitgehend im Nebenstrafrecht haben; vgl.
E 1962 § 14 und §§ 1091T., AE § 13 und §§ 83ff., je mit einldBlicher Begriindung und
zahlreichen Hinweisen. Beispiele fiir Straftatbestinde bringt Anm. 229.

142 Ebenso R.LANGE und H.-H.JEscHECK, je a.a.O. Wichtig ist vor allem auch ein
Verfahrensrecht, das nicht nur den Grundsitzen des Rechtsstaates entspricht, son-
dern auch den Strafverfolgungsorganen eine erfolgversprechende Waffe im schwie-
rigen Kampf gegen die haufig intellektuellen Rechtsbriiche in die Hand gibt; denn
die an sich primitive Angst eines jeden Ubeltiters vor Entdeckung ist erwiesener-
maBen wirksamer als die Strafandrohung, und diese Angst wird um so kréftiger
den Willen zu gesetzesgetreuem Verhalten beeinflussen, je besser die Strafrechtspflege
ausgeriistet ist (vgl. auch Anm.324).
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Ein weiterer, meistens vernachldssigter, aber liberaus wesentlicher Ge-
sichtspunkt gehort in diesen Zusammenhang: FRITZ MARBACH sprach
schon im Jahre 1950 in seiner noch immer aktuellen Studie <Zur Frage
der wirtschaftlichen Staatsintervention> vom Ubergang vom reinen Rechts-
staat zum Rechts- und Wohlfahrtsstaat (vgl. S.99), welche Entwicklung
nicht mehr riickgidngig gemacht werden konne. Eindringlich wies er darauf
hin, daB3 noch am Ende des 19. Jahrhunderts «eine auch das profane Leben
... durchflutende Religiositdt» bestanden habe, ohne deren Vorhandensein
der wirtschaftliche Liberalismus zu einem vorzeitigen gesellschaftlichen
Versager hitte werden missen!4®, dall aber heute, da die Gesellschaft
wirtschaftlich und politisch ganz besonders des tief verankerten Verant-
wortungsbewubBtseins der Einzelnen bediirfe, wenn ein einigermallen ge-
rechtes und die geistige Freiheit schiitzendes Gleichgewicht gesichert wer-
den solle, die Dinge gerade umgekehrt Iigen und sich «breite Gesellschafts-
schichten ... einer die Welt zusammenhaltenden religios-autoritativen
Wertung ihres Handelns» entzdgen (S. 66 ff.). In unserer Zeit, da sich weder
eine Aktiengesellschaft noch eine Genossenschaft Gott oder der Kirche
gegentiber verantwortlich fiihle, miisse daher der Staat als letzte, wenn
auch profane Autoritét fiir die Einhaltung der Sozialordnung einstehen
(vgl. auch S.102f)).

4.2 Der Wertungswandel im Verwaltungsstrafrecht des Bundes

Es ist moglich, den Zeitpunkt, in dem fiir das Verwaltungsunrecht des
Bundes der augenfillige und nachhaltige Wertungswandel eingetreten ist,
ziemlich genau zu bestimmen. Er vollzog sich anldBlich der Beratung des
BG vom 20.Mirz 1959 tiber die Getreideversorgung des Landes!#* und
des BG vom 12.Juni 1959 tiber den Militarpflichtersatz!45. Die Strafbestim-
mungen dieser beiden Bundesgesetze und eines Grofteils von spiteren

143 Man denke etwa an die schonen Worte von JesaiAa 32, 17: «Und das Werk der
Gerechtigkeit wird Friede sein, und die Frucht des Rechts Sicherheit auf ewig.»
Vgl. auch Hans HuBer (ZBJV 1970, S.401): «Ubrigens biiBen auch die bloB tat-
sdchlichen, nicht normativen, Sitten und Brduche an Kraft ein, und das Recht kann
sich nicht mehr wie friiher auf sie abstiitzen; haufenweise verschwinden herkdmm-
liche Sitten im Volk, in den Berufen, in der Verwandtschaft, in der Kirche, an den
Festen usw., ohne da3 neue sich bilden.»

144 AS 1959, S.995.

145 AS 1959, S.2035.
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Gesetzen unterscheiden sich deutlich vom bloBen Verwaltungszwang und
sind Teil des Strafrechts!46,

4.2.1 Vorbereitung im Steuerstrafrecht

Es ist anzunehmen, daB3 die Neubesinnung in der Wertung des Verwal-
tungsunrechts und die neue Denkungsart beim Steuerstrafrecht anfingen.
Dieses bildet sowohl in der Lehre als auch in der Rechtswirklichkeit das
wichtigste Gebiet des Verwaltungsstrafrechts'*” und beeinfluBBte es nach-
haltig, im Guten wie im weniger Guten48,

Beim Riickblick auf die neuere Entwicklung des Steuerstrafrechts sto3en

146 Vgl, auch Z.GIiAcoMEeTTI, Allg. Lehren, S.554; fiir Deutschland A. KAUFMANN in
Herders Staatslexikon, Bd.8 Freiburg i.Br. 1963, Stichwort «Verwaltungsstraf-
recht», sowie G. MATTERN, der schon vor Jahren in Steuer und Wirtschaft, Miinchen
1950, S.367, sehr bestimmt erkldrte, das Steuerstrafrecht stelle «echtes kriminelles
Strafrecht» dar; dieser Auffassung in der Schweiz zum Durchbruch zu verhelfen, war
die mit MEINEM Steuerstrafrecht verfolgte Absicht, die sich bisher freilich noch nicht
ganz verwirklicht hat.

147 S auch E.BLUMENSTEIN, Recht der Verwaltungstatigkeit, S.139.

148 Freilich denkt, wer jene Gesetzgebung erlebt hat, auch an das kriegswirtschaftliche
Strafrecht, insbesondere an seine zusammenfassende Kodifikation im KStB vom
17.Oktober 1944. Indessen diirfte der KStB fiir die Wertung der Widerhandlungen
gegen die nicht kriegswirtschaftlichen Verwaltungsgesetze kaum bestimmenden Ein-
fluB gehabt haben. Die Kriegswirtschaft und die Widerhandlungen in ihrem Bereich
unterlagen einer besonderen, ihrer Aufgabe und Bedeutung gemifBen Wertung
(kuriositatshalber mag erwahnt sein, daBl 1914/18 bestimmte kriegswirtschaftliche
Widerhandlungen, insbes. diejenigen gegen Ausfuhrverbote [Bannbruch], zeitweise
von den Militargerichten zu verfolgen und zu beurteilen waren; vgl. W.BURCK-
HARDT, Schweiz. Bundesrecht Nr.805 Ziff.II, VIII und IX), und in heutiger Sicht
erscheint die damalige Strafandrohung von Art.7 KStB, wonach «kriegswirtschaft-
liche Widerhandlungen ... mit Gefiangnis bis zu 3 Jahren oder mit Bulle bis zu
Fr. 30000 bestraft» wurden, eher als milde. Aus den gleichen Griinden kann wohl
auch die Strafdrohung «Gefiangnis oder BuBe» in Art. 36 des BG vom 30. September
1955 {iber die wirtschaftliche Kriegsvorsorge (AS 1956, S. 85) noch nicht als Ausflul3
eines Wertungswandels beziiglich des Verwaltungsrechts angesehen werden, das
um so weniger, als Art. 38 Abs. 1 dieses Gesetzes die Strafverfolgung auf Grund der
besondern Bestimmungen des StGB vorbehélt. Auf den problematischen Vorbehalt,
der gleich oder dhnlich in den meisten Gesetzen aus dem Geschiftsbereich des Eidg.
Volkswirtschaftsdepartements anzutreffen ist (vgl. beispielsweise Art.8 Abs.4 des
BB vom 28.September 1956 iiber wirtschaftliche MaBnahmen gegeniiber dem Aus-
land, AS 1956, S.1553, oder Art.112 Abs.1 des Landwirtschaftsgesetzes vom 3. Ok-
tober 1951, AS 1953, S.1073), wird noch zuriickzukommen sein ; vgl. dazu H. ScHULTZ,
Ubersicht iiber die Rechtsprechung zu den Nebenstrafgesetzen, ZStrR 1953, S.464f.,
und hinten Ziff. 6.3.2.
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wir auf eine interessante Tatsache, die uns beildufig auch bestitigt, wie
sehr — zumindest im Bund — das Strafrecht und das Verwaltungsrecht
isoliert nebeneinander herliefen?®. Nach Art.335 Ziff.2 StGB sind die
Kantone «befugt, Strafbestimmungen zum Schutze des kantonalen Steuer-
rechts aufzustellen». Es ist der Sinn und Zweck dieser Regel, daf3 die Kan-
tone, denen sonst nur ein Teil des Ubertretungsstrafrechts vorbehalten ist
(Art. 335 Ziff. 1 StGB), im Steuerstrafrecht auch Gefidngnis vorsehen kon-
nen. Diese Ordnung erklart sich u.a. aus dem Stand einiger kantonaler
Steuergesetze, die schon damals Gefdngnis androhten und deren Straf-
bestimmungen mit dem Inkrafttreten des StGB nicht aufgehoben werden
sollten (vgl. Art.400 Abs.2 StGB). Bedeutsam sind in diesem Zusammen-
hange die folgenden Sitze des Berichterstatters der Mehrheit, SEILER in
der Sitzung des Nationalrats vom 3. Mairz 1930 (!): «Einverstanden er-
klaren kann ich mich speziell damit, dal3 das kantonale Steuerrecht Ge-
fangnis soll vorsehen konnen... Es gibt Fdlle von Steuerbetrug, welche an
die Betrugsfiille des Strafgesetzbuchs heranreichen»®. Die Steuergesetz-
gebung des Bundes nahm von dieser Beurteilung vorderhand nicht Notiz:
Der BRB vom 19.Januar 1934 iiber die eidg. Krisenabgabel® drohte in
Art. 154 fiir die Steuerhinterziehung unter erschwerenden Umstéanden (d.h.
mittels « Vorlage gefélschter Beweismittel») eine «Strafabgabe im vollen
vierfachen Betrage der hinterzogenen Abgabe» und liberdies (nach Er-
messen) eine « UbertretungsbuBe im Betrage von Fr. 50 bis Fr. 30000»
an152'

Vom Jahre 1944 an begann sich die Dok trin mit der angemessenen Strafe
fir das Fiskaldelikt kritisch zu befassen: E. HAFTER erachtete in seinem
dem Eidg. Finanz- und Zolldepartement am 30. November 1944 erstatte-
ten (nicht verdffentlichten) Gutachten liber «Die Reform des Steuer-
strafrechts» die bestehenden Sanktionen mit dem Vorherrschen bloBer
BuBenstrafen als unzureichend; er hielt im Hinblick auf die bisherige

149 Einer wichtigen Ursache dieses Zustandes werden wir sogleich begegnen (vgl. Ziff. 5.1
hienach). Es bestand und besteht allerdings auch etwas die Tendenz des Bundes,
im Steuerwesen eher sich den «geméiBigten» kantonalen Gesetzgebungen anzu-
schlielen.

150 SA StenB-StGB NR, S.553, Hervorhebung von mir; 4hnlich das Votum des Bericht-
erstatters BAUMANN im Stidnderat, op.cit. StR, S.238.

151 ASnF 50, S.49.

152 Art.158 des BRB vom 16.Dezember 1938 iiber die Erhebung der eidg. Krisenabgabe
der Jahre 1939 bis 1941 (ASnF 54, S. 865) behielt diese Strafbestimmung bei, obgleich
inzwischen das StGB und damit auch dessen Art.335 in der Volksabstimmung vom
3.Juli 1938 angenommen worden war.
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Rechtsgestaltung und aus psychologischen Griinden «vorlaufig» fiir den
qualifizierten Steuerbetrug die Androhung von Gefingnis bis zu 6 Mo-
naten und BulBle als ausreichend, fiir die einfache Hinterziechung Buf3e und
Haft.

Radikaler duBerten sich die Steuer- und Verwaltungspraktiker:J. PLATT-
NER %% postulierte flir den Steuerbetrug die Annidherung an den Betrugs-
tatbestand des StGB und als Nebenstrafen die Einstellung in der biirger-
lichen Ehrenféhigkeit und die Urteilspublikation. O. BOSSHARDT** hielt
es damals de lege ferenda fiir richtig, die Strafandrohung der Urkunden-
falschung gemal Art.251 StGB auch fiir den Steuerbetrug gelten zu lassen.
Aus noch darzulegenden Griinden!®® erachtete ich diese Strafen in MEINEM
Steuerstrafrecht als zu scharf’; es schienen mir fiir die einfache Hinter-
ziechung Bufle, in schweren Féllen zusdtzlich Haft, fiir die qualifizierte
Hinterziehung (Urkundenfidlschung) Gefangnis bis zu 3 Jahren, in leichten
Fillen Haft oder BuBle, als ausreichend und angemessen. Milder war auch
W.RIGOLETH™®, der sich beziiglich des Steuerbetruges fiir Gefingnis aus-
sprach, sich aber sonst entschieden gegen iibertriebene Strafandrohung,
z.B. nach Art. 148 oder 251 StGB wandte; der Steuerbetrug sei gegeniiber
den gemeinrechtlichen Tatbestadnden zu privilegieren.

Das war der Stand der Lehrmeinungen iiber die Wertung des Steuer-
delikts, als das Getreidegesetz beraten wurde.

4.2.2 Die Strafen der eidg. Getreidegesetzgebung

In der Strafvorschrift von Art.33 Abs.1 des BG vom 7.Juli 1932 iiber
die Getreideversorgung des Landes!®” fanden sich verschiedenartige Tat-
bestidnde, u.a. solche zur Sicherung der Getreideversorgung des Landes
und zur Wahrung der fiskalischen Interessen des Bundes (Mahlprdamien,
Beitrdge); die Strafdrohung lautete auf Bu3e von 100 bis zu 20000 Franken
mit der Ergdnzung, in schweren Fillen kdnne zugleich auf Gefangnis bis
zu drei Jahren erkannt werden. Die wiahrend des Krieges eingefiihrten
Anderungen und Erginzungen des Gesetzes wurden im wesentlichen nach
Kriegsende weitergefiihrt. Widerhandlungen gegen die kriegswirtschafts-
rechtlichen Ergdnzungen wurden auf Grund des KStB verfolgt und be-

153 Grundsitzliche Gesichtspunkte fiir die Fortentwicklung des Steuerrechts in Bund
und Kantonen, ZSR 1945, S.95aff., bes. 176aff. und 416a.

15¢ Zur Reform der Strafe wegen Steuerhinterziehung, ZBI 1946, S.1fT., bes. 6.

155 Vgl. hinten Ziff. 4.2.2.2.

156 Steuerstrafrecht, ZB1 1958, S.3771f., bes. 4051T.

157 BS 9, S.439.
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urteilt. Diese Ergidnzungen wurden gestiitzt auf einen Verfassungszusatz158
weitergefiihrt; dessen Art.29 umschrieb in einem Blankett!®® die Wider-
handlungen, wobei die Strafandrohung aus Art.7 KStB iibernommen
worden war6, Der Entwurf vom 16.Juni 1958 zu einem neuen Getreide-
gesetz16! behielt im (wiederum reich gegliederten und dhnliche Tatbestinde
wie das alte Getreidegesetz enthaltenden) Vergehenstatbestand des Art. 46
die bisherige Strafandrohung bei. Die Botschaft fiihrte dazu u.a. aus
(S.207): «Die Mehrzahl dieser Straftatbestéinde setzt beim Téter eine Be-
reicherungsabsicht oder wenigstens den Willen voraus, sich durch die
Widerhandlung einen unrechtméBigen Vorteil zu verschaffen. Es handelt
sich hier zum Teil um Vermogensdelikte, die unter Umstdnden auch
nach dem gemeinen Strafrecht geahndet werden konnten, deren Strafbar-
keit aber doch zweckmaBiger im Spezialgesetz geregelt wird, weil sie in
engem Zusammenhang mit technischen Vorgingen der Getreideversor-
gung stehen.»

4.2.2.1 In der Kommission des Stinderates (er behandelte die Vorlage
als zweiter Rat) tibte ein als namhafter Jurist bekanntes Mitglied an den
vorgeschlagenen Strafbestimmungen heftige Kritik. Er vertrat die Auf-
fassung, die in Art.46 vorgeschlagene Ordnung fiihre zu einer Privilegie-
rung des Titers, indem Vergehen, die den Tatbestand des Betruges, der
Urkundenfilschung und der Veruntreuung erfiillten, nur mit einer Buf3e und
vielleicht in schweren Féllen mit Gefdngnis geahndet wiirden; der Kritiker
empfahl zu priifen, durch eine neue Bestimmung die Anwendung des be-
sonderen Teils des StGB in den Fillen vorzubehalten, in denen offensicht-
lich die Tatbestinde der erwdhnten gemeinrechtlichen Delikte erfiillt
sind162, Der Antrag und seine Begriindung erkldren sich in gewisser Hin-

158 BB vom 19.Juni 1958 iiber die Brotgetreideversorgung des Landes; AS 1953, S.1245.

159 und in weiteren iiber das wechselseitige Verhaltnis des Art.29 zu den Zollvergehen
und zu den besonderen Bestimmungen des StGB erlassenen recht sonderbaren Vor-
schriften.

160 ganayer: aus dem BRB vom 30.Dezember 1952 iiber Strafbestimmungen auf dem
Gebiete der Brotgetreideversorgung (AS 1952, S.1122), der sich an Art.7 KStB an-
gelehnt hatte. Das damalige Strafrecht der Getreidegesetzgebung war ein richtiger
Irrgarten beziiglich der Gesetzeskonkurrenz, der lex mitior u.a.m.; vgl. dazu BGE
76 1V 81, 77 IV 39, 80 IV 37.

161 BB] 1958 11, S.166.

162 Mit diesem Antrag wurden eigentlich zwei Fragen aufgeworfen, diejenige der Wertung
des Verwaltungsunrechts, die hier anschlieend behandelt werden soll, und diejenige
der Gesetzeskonkurrenz von Nebenstrafrecht und StGB, mit der wir uns spater noch
befassen wollen.
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sicht damit, daB bei uns seit dem Abbau der Kriegswirtschaft den heiklen
und brennenden Problemen der Verwaltungs- und hier insbesondere der
Wirtschaftskriminalitdt sozusagen keine Beachtung mehr geschenkt wor-
den war; es fehlte weitgehend an der erforderlichen Vorbereitung der neuen
Gesetze durch die Doktrin6%2 (das Steuerstrafrecht machte eine Ausnahme
—vgl. vorn Ziff. 4.2.1 —, wurde aber noch in der Regel unter dem Gesichts-
punkt seiner «Sondernatur» betrachtet). Das Ausland war in dieser Hin-
sicht riithriger63,

4.2.2.2 Der Meinung, Art.46 des Entwurfs fiihre in bestimmten Fallen
zu einer Privilegierung des Delinquenten, waren (und sind im Hinblick
auf die heute geltende, in der Strafandrohung mit dem Entwurf iiberein-
stimmenden Ordnung) die folgenden Uberlegungen und Einwdnde entgegen-
zuhalten:

Zweifellos ist die wihrend langer Zeit herrschende Auffassung, die Schd-
digung des Fiskus sei viel weniger strafwiirdig als ein widerrechtlicher Ein-
griff in das Vermogen eines Privaten, so daB als einzige Sanktion auf die
Widerhandlung gegen Verwaltungsgesetze bloB eine Geldstrafe in Betracht
fallen diirfe, tiberholt!%4. Das will aber nicht heillen, daB auf Verwaltungs-
delikte, insbesondere die Betrugs- oder Félschungsdelikte (z.B. Buch-
delikte) im Bereiche des Steuer- oder Wirtschaftsrechts, die Strafen des
gemeinrechtlichen Betrugs- oder Filschungstatbestandes (Art.148 oder
251 StGB) anzudrohen und zu verhdngen seien!%.

1622 Noch heute 14Bt leider — in zahlreichen Belangen — «die Rechtswissenschaft die
erste Gewalt im Staate fast ohne jede Hilfe, obwohl die Zustinde und auch die mit
der Gesetzgebung befaB3ten Politiker immer dringender nach dieser verlangen»
(P.NoLL, Gesetzgebungstechnik, S.174).

163 An Beispielen aus jener Zeit seien etwa genannt: der VI. Internationale Strafrechts-
kongref3 1953 in Rom, III. Sektion Wirtschaftsstrafrecht (hierliber Revue internatio-
nale de droit pénal, Bd. 24, Paris 1953, sowie ZStrR 1954, S.221f.); der IV. Kongrel3
der nordischen Kriminalisten 1957 in Oslo iiber <Steuerhinterziehung als kriminal-
politisches Problem> (hieriiber Nordisk Kriminalistik Arsbok 1957, S.73ff., sowie
O.A.GErRMANN in ZStrR 1959, S.247); CH.PiNoTEAU, Législation pénale en matiére
économique et financiére, Paris 1959; die Tagungen der deutschen Bundesfinanz-
akademie iiber Aktuelle Fragen des Steuerstrafrechts und des Bundeskriminalamtes
Wiesbaden tiber Wirtschaftskriminalitdt, u.a.m.

164 Vgl. die vorn Ziff. 4.2.1 zitierten Autoren zum Steuerstrafrecht; sodann P, NoLL,
Nebenstrafrecht und Rechtsgleichheit, ZStrR 1959, S.29ff, bes. 48f.; F.GyYacl,
Interventionsrecht und Interventionsverwaltung, Bern 1958, S.97ff., bes. 101, und
— mutmallich — auch schon BGE 77 IV 46.

165 Tn diesem Sinne auch H.ScHULTZ in der Expo-Festgabe, S.322f,
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Eine differenzierende Betrachtung dringt sich auf, schon deshalb, weil
der Téter in einem verwaltungsrechtlichen Unterordnungsverhiltnis zum
«Geschéddigten» steht: Zum einen handelt der Tater hdufig in einer be-
sonderen Pflichtlage, namentlich im Bereiche der sog. Eingriffsverwaltung;
der Biirger hat beispielsweise mit seiner Steuererkldarung selber die Grund-
lagen fir die Bemessung der von ihm zu bezahlenden Steuer zu liefern,
und in diesem Zwangsverhiltnis bedarf es einer mehr oder weniger grofen
Anstrengung, damit die Gesetzestreue und Gewissenhaftigkeit nicht dem
Eigennutz erliege. Zum andern verfiigen die Behdrden in der Regel tiber
besondere verwaltungsrechtliche Aufsichts- und Kontrollkompetenzen,; bevor
sie ihren Entscheid iliber eine anbegehrte Subvention oder Bewilligung
treffen oder die vom Biirger zu entrichtende Steuer veranlagen, haben sie
den Sachverhalt abzukldren, und sie verfiigen zu diesem Behuf tiber Kon-
trollmittel und Untersuchungskompetenzen, die einem Privaten nicht zu-
stehien%s,

Sodann wird in der Doktrin und vom Bundesgericht mit tiberzeugender
Begriindung die Auffassung vertreten, nach allgemeinem RechtsbewuBt-
sein sei «das betriigerische Erlangen einer staatlichen Leistung strafwiirdi-
ger als die betriigerische Verletzung einer Leistungspflicht »'67.

Das Postulat, strafbare Handlungen gegen das Vermdgen (insbes. Be-
trug und Veruntreuung) und Félschungsdelikte seien, auch wenn gegen-
tiber dem Gemeinwesen begangen, nach Art. 140, 148 oder 251 StGB zu
ahnden, kann sich zwar auf vom Bundesgesetzgeber verschiedentlich (mehr
oder weniger ausdriicklich) getroffene Regelungen stiitzen!®®, aber mit
diesen widerspricht es der Auffassung des Strafgesetzgebers selber. Durch-
wegs untersteht nach StGB die Verwendung von Falschurkunden gegeniiber
Behorden oder im verwaltungsrechtlichen Bereich einer milderen Straf-
androhung als derjenigen von Art.251 StGB (Zuchthaus bis zu 5 Jahren
oder Gefdangnis): So sehen Art.245 fiir die Filschung amtlicher Wert-
zeichen (Post-, Stempel- und Gebiihrenmarken), Art. 246 fiir die Falschung
amtlicher Zeichen (Marken der Zollverwaltung, Punzen der Edelmetall-
kontrolle, Stempel der Fleischschauer usw.), Art.252 fiir die Filschung

166 Vgl. fiir die Kompetenzen der Bundesverwaltung z.B. die Art.12ff. des BVG, die-
jenigen der Steuerverwaltungen bei Veranlagung der Wehrsteuer die Art. 88 ff. WStB.

167 Nicht veroffentlichtes Urteil des Bundesgerichts vom 20.Juni 1958 i.S. G. betr.
Widerhandlung gegen das Getreidegesetz; P.NoLL, Neuere eidg. Nebenstrafgesetze,
ZStrR 1957, S.361ff., bes. 383f.; vgl. nun auch Art. 16 E-VStR, der diese Differen-
zierung kennt.

168 Vg, Ziff. 6 hienach.
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von Ausweisen (Filihrerausweis, Diplom), Art. 282 fiir die Wahlfélschung,
Art. 318 fur das falsche drztliche Zeugnis zuhanden einer Behorde, Art. 170
fur die Erschleichung eines gerichtlichen NachlaBvertrages durch ge-
falschte Biicher als Hochststrafe durchwegs nur Gefdingnis bis zu 3 Jahren
vor6® Ahnlich verhilt es sich mit den Eigentumsdelikten: Das Erschleichen
einer Fahrt auf der Eisenbahn oder mit der Post (Art. 151), die Verfiigung
uiber behordlich gepfiandete, mit Arrest belegte oder amtlich aufgezeichnete
Sachen (Art. 169) und der Bruch amtlicher Beschlagnahme (Art.289) sind
durchwegs Vergehen mit der Hochststrafe von 3 Jahren Gefangnis, wo-
gegen Art. 140 die Veruntreuung mit Geféngnis bis zu 5 Jahren und Art. 148
den Betrug mit Zuchthaus bis zu 5 Jahren oder Gefdngnis bedrohen. In
Ansehung dieser Wertungen des StGB wird man in den Nebenstraf-
gesetzen in der Regel fiir die Falschungs- und Betrugsdelikte kaum die
Strafandrohungen der Art. 148 und 251 StGB als Richtlinie {ibernehmen
diirfen.

Es ist schlielich zu bedenken, dal3 eine Strafandrohung nur wirksam
ist, wenn sie ernst genommen wird. Bei harten Strafandrohungen, die nicht
vom Rechtsbewufitsein getragen sind, wird sich die richterliche Strafzu-
messung immer in den «tiefern Regionen» bewegen, und gerdt die
Verwaltung, soweit sie die Strafverfolgung in Gang zu bringen hat, nur
allzu leicht in Versuchung, das harte Strafgesetz mit Hilfe des Opportuni-
tatsprinzips zu mildern'”. Nur unter der Voraussetzung der angemessenen
Strafandrohung vermag das Verwaltungsstrafrecht die von ihm nicht zu
vernachlidssigende Aufgabe zu erfiillen, namlich «développer les facultés
morales des individus qui lui sont soumis» 17,

169 Vgl. auch Art.78 des Militdrstrafgesetzes betr. Falschung dienstlicher Aktenstiicke
sowie Art.96 desselben Gesetzes betr. Dienstpflichtbetrug.

170 (Jber die Rolle und die Problematik des Opportunititsprinzips im Verwaltungs-
strafrecht s. hinten Ziff. 8.1.

171 §_ GLASER, Elément moral des infractions de commission par omission, ZStrR 1958,
S.282fF. Gleichfalls E.ScHMIDHAUSER, Vom Sinn der Strafe, S.63, vertrat die Auf-
fassung, es konne «die Bildung neuen sittlichen Urteils durch Strafe entschieden
gefordert werden». Zum schon frither betonten Zusammenhang von Strafandrohung
und Schirfung des RechtsbewuBtseins vgl. auch die in MEINEM Steuerstrafrecht,
S.163f. zitierten Lehrmeinungen. Auf die Wichtigkeit der Strafbestimmungen des
Verwaltungsrechts, Handlungs- und Abwehrmotive beim Untéitigen zu wecken, wird
noch einldaBlich einzutreten sein, vgl. hinten Ziff. 7.
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Die Kommission des Stdnderates schloB sich dieser Auffassung an, und
so blieb es — bezliglich der Strafdrohungen und der Nichtaufnahme eines
Vorbehalts des StGB - bei den Vorschldgen des Bundesrates!?2,

Gleichfalls dem E-VStR liegen diese Uberlegungen zugrundel?.

4.2.3 Folgeerscheinungen

In der gleichen Linie wie die Strafvorschriften des GG liegen nun Art. 51
des BG vom 23. Mirz 1962 iiber Investitionskredite und Betriebshilfe in
der Landwirtschaft!” und - im Bereiche des Fiskalstrafrechts — Art.40 des
BG vom 12.Juni 1959 iiber den Militarpflichtersatz!?®, Art.61 Abs.2 des
BG vom 13. Oktober 1965 tiber die Verrechnungssteuer'?® sowie die Art. 35

ADbs.2 und 38 Abs.3 des BG vom 21.Mairz 1969 tiber die Tabakbesteue-
rung'?.

172 Vgl. StenB 1958 StR, S. 324ff., bes. die Ausfithrungen des Berichterstatters K.ScHOCH:
«Die Strafbestimmungen in den verschiedenen Bundesgesetzen werden vom Ge-
setzgeber hie und da etwas als Stiefkinder behandelt. Fiir die Behorden, die diese
Bestimmungen anzuwenden haben, und ebenso fiir die Richter sind diese Bestim-
mungen nicht allzu selten Sorgenkinder, da sie meist uneinheitlich und oft nicht
geniigend klar sind.»

173 Vgl. die Art.16fT. des E-VStR, die Entwiirfe fiir die Anpassung der Einzelgesetze
und BBI 1971 1, S. 998 fT.

174 AS 1962, S.1273.

175 AS 1959, S.2035.

176 AS 1966, S.371.

177 AS 1969, S.645.



5. Verhaltnis des Verwaltungsstrafrechts
zum Strafgesetzbuch

5.1 Allgemeine Bestimmungen

Nach E.HAFTER!”® hat das StGB die Unsicherheiten, die tiber das Ver-
hiltnis der allgemeinen Bestimmungen des BStR von 1853 zu der bundes-
rechtlichen Nebenstrafgesetzgebung bestanden, beseitigt. Das StGB hat
dafiir, wie wir heute bemerken, aus verschiedenen Griinden, vor allem,
weil die Probleme der groBBen Kodifikation natiirlich anderswo lagen und
seinerzeit das Verwaltungsstrafrecht in Doktrin und Praxis noch ein ab-
seitiges und recht kiimmerliches Dasein fristete, andere und nicht minder
schwerwiegende Unsicherheiten gebracht, stehenlassen oder sogar ge-
fordert.

Bis zum Inkrafttreten des StGB am 1.Januar 1942 regelten die Verwal-
tungsgesetze des Bundes, jedes fiir sich, ihr Strafrecht weitgehend selb-
stindig. Zur Ergdnzung der meistens sehr unvollstdndigen Vorschriften
wurde (ausgenommen im Fiskalstrafrecht, das man als Sonderstrafrecht
qualifizierte, worauf das BStR nicht anwendbar sein konne)'? auf die
allgemeinen Bestimmungen des BStR sowie auf die gerade herrschenden
allgemeinen Lehren und Grundsdtze des gemeinen Strafrechts zuriick-
gegriffen. Praxis und Gesetzgebung blieben unsicher und schwankten. Es
kam zu einer oft zufallsbedingten Rechtszersplitterung, die einem gefestig-
ten RechtsbewuBtsein und der sachgerechten Rechtsfortbildung hindernd
im Wege stand. Daran wurde deshalb nicht sonderlich Ansto3 ggenommen,
weil man den Ungehorsam gegeniiber den Verwaltungsgesetzen — wie be-
merkt — ohnehin als Bagatellunrecht, Kavaliersdelikt u.dgl. ansah.

178 AT, S.37; vgl. auch Anm.49.

179 Vgl. etwa P. AMsTUTZ/E. WYSS, Das eidg. Stempelsteuerrecht, Ziirich 1930, N.1 a.E.
zu Art. 52 StG, mit Hinweis auf StenB 1917 NR 379: «Anstifter, Begiinstiger und
Gehilfen des Hinterziehers bleiben straflos; die Art.181f., wie auch die iibrigen all-
gemeinen Bestimmungen (Art.1-35) des BStR, finden auf die eigentlichen Steuer-
delikte ... der Stempelgesetze keine Anwendung».
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Seit dem Inkrafttreten des StGB stellt sich die Rechtslage anders dar.
Waihrend die Kantone nach wie vor weitgehend frei sind zu bestimmen, wie
sie ihr Verwaltungs- und Steuerstrafrecht ausgestalten wollen (ausgenom-
men im Steuerstrafrecht konnen sie freilich bloB Ubertretungsstrafen an-
drohen), und die allgemeinen Bestimmungen des StGB - als kantonales
Recht — nur gelten, wenn es das kantonale Recht ausdriicklich bestimmt 18,
148t Art. 333 StGB auf Taten, die in andern Bundesgesetzen mit Strafe be-
drohtsind, dieallgemeinen Bestimmungen des StGB Anwendung finden, in-
soweit als die andern Bundesgesetze nicht selbst Bestimmungen aufstellen.

Die an sich klar scheinende Generalklausel von Art.333 StGB hat die
mit ihr verkniipften Erwartungen auf Rechtseinheit im Bundesstrafrecht
leider nicht vollstandig erfiillt und zahlreiche Unsicherheiten bestehen
lassen!®!, Oft ist zweifelhaft, ob eine dem StGB vorgehende Sondernorm
des Spezialgesetzes bestehe. Das gilt gleichermaBen fiir die vor, wie fiir die
nach dem Inkrafttreten des StGB erlassenen Spezialgesetze und diirfte vor
allem auf die folgenden beiden Ursachen zurtickzufiihren sein:

Zum einen beruht das dltere Nebenstrafrecht noch vielfach auf der Kon-
zeption des Verwaltungszwanges, insbesondere des Verwaltungsunrechts
als eines Formaldeliktes!82, und es weist Anomalien auf, die seine Unter-
ordnung unter das StGB als fragwiirdig oder sogar unmdoglich erscheinen
lassen (Beispiele sind etwa die Fixstrafen, die Solidarhaft fiir die Bule,
gewisse Nebenstrafen)8. Die Praxis — vor allem diejenige der mit der Straf-

180 Vgal. Art.335 StGB; BGE 69 IV 211, 71 IV 51, 72 1V 144, 76 1 32; die Referate von
A.PANCHAUD und E. HAFTER iiber das eidg. Strafrecht und die Vorbehalte zugunsten
der Kantone im Sinne des Art.335 StGB, ZSR 1939, S.1aff,; CH. CorNu, Du par-
tage de la législation entre la Confédération et les Cantons en matiére de droit
pénal, Genf 1943; L.PyTHON, La répression des infractions aux lois cantonales et
le Code pénal suisse, Journal des Tribunaux 93 IV 130.

181 Ygl. z. B. fiir das Fiskalstrafrecht, dasnoch immer weitgehend als mit Sondernatur aus-
gestattet gilt: VerwE 1942/43 Nr. 14 und 1944/45 Nr.34; BGE 721V 188; 741V 25,77
IV 109; 78 IV 71 u.a.m. Die allgemeinen Bestimmungen des StGB wurden immerhin
im Verlaufe der Jahre von der Praxis mit zunehmendem Gewicht beriicksichtigt
und gewannen auch stetig mehr EinfluB} auf die Gesetzgebung im Nebenstrafrecht.

182 Es scheint, daB im amerikanischen Recht bei Verwaltungsstraftaten noch heute das
Schwergewicht auf der objektiven Rechtsverletzung liegt, daB3 sich das «Gebiet der
Haftung ohne Verschulden ... weitgehend ... deckt mit dem der Verwaltungsstraf-
taten». Siehe W.FRIEDMANN, Recht und sozialer Wandel, S.202 und 206ff., der
demzufolge auch eine wesensgemiBe Verschiedenheit zwischen dem Kriminal- und
dem Verwaltungsstrafrecht bejaht.

183 Tm Rahmen, der vom E-VStR fiir die Revision des Nebenstrafrechts gezogen wird,
sollen diese «erratischen Blocke» nun beseitigt werden.
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verfolgung betrauten Verwaltungsbehorden (vgl. Art.279ff. und 321ff.
BStP) — blieb der hergebrachten Betrachtungsweise weitgehend verhaftet,
ohne diese kritisch zu tiberpriifen. Dazu bestand um so weniger Anreiz,
als auch neuere Gesetze die alten Losungen mehr oder weniger unbesehen
als Vorbild iibernahmen und damit den Anschein erweckten, «es miisse
sO sein»183a,

Die Heriibernahme alter Regeln in neue Gesetze war allerdings vom
Strafgesetzgeber nicht ganz unverschuldet, und das flihrt uns zur zweiten
Ursache des in der Tradition verankerten Sonderdaseins zahlreicher Ne-
benstrafgesetze: Die allgemeinen Bestimmungen des StGB betreffend die
Ubertretungen (Art.101-109) sind zu einseitig blof auf die Ubertretungen
des StG B zugeschnitten und tragen den Bediirfnissen des Nebenstrafrechts
zu wenig Rechnung!®. Diesen Mangel, der die Tendenz und in gewisser
Hinsicht auch die Notwendigkeit zur Verselbstindigung und zu einem
Eigenleben des Nebenstrafrechts verstiarkte, stellten O. A. GERMANN'® und
J. GRAVEN!8¢ schon vor Jahren fest.

Indessen ergibt eine unvoreingenommene kritische Wiirdigung des Ver-
hdltnisses der allgemeinen Bestimmungen des StGB zum Nebenstrafrecht
und vor allem zum Verwaltungsstrafrecht, dal} dieses und namentlich das
Fiskalstrafrecht nicht aus innerer Notwendigkeit als Sonderrecht ausgestal-
tet oder beibehalten werden muf3. Die Auffassung von der Sondernatur des
Fiskalstrafrechts, die vor Jahrzehnten durchaus begriindet und berechtigt
war, beruht heute weit mehr, als angenommen wird, auf reiner Uber-
lieferung'®”. Die allgemeinen Bestimmungen des StGB konnen grundsitz-

1832 {Jber die unkritische Tradition in der Gesetzgebung, die allzulange andauerte, und
ihre Folgen s. auch P.NoLL, Prinzipien der Gesetzgebungstechnik, in <Rechts-
findung»>, Festschrift fiir Germann, Bern 1969, S. 160f.

184 Vgl auch B-VStR Ziff. 2.2, Abs.1 a.E.

185 Verbrechen, S.96f.

186 T a classification des infractions du Code pénal et ses effets, ZStrR 1958, S.3ff,,
bes. 28ff.

187 Die Auffassung, das Steuerstrafrecht weise gegeniiber dem gemeinen Strafrecht Be-
sonderheiten auf, die nicht zu {ibersehen sind und nicht tibersehen werden diirften
(vgl. etwa F.BANDERET in <Der Schweizer Treuhdnder>, 1968, S.424), ist hdufig
de lege lata, beispielsweise fiir das Wehrsteuerstrafrecht, nicht zu bestreiten. Man hat
sich aber doch wohl die Frage vorzulegen, ob diese Sonderordnung (wie etwa die
Haftung der Erben fiir die Buf3e fiir die vom Erblasser veriibte Hinterziehung oder
die Strafbarkeit der juristischen Person usw.) aus innerer Notwendigkeit bestehen
und auf Zeit und Ewigkeit beibehalten werden mul}, oder ob nicht durch gewisse
neue Institute oder Regelungen des Steuerstrafrechts sein Eingliedern ins (allge-
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lich im ganzen Verwaltungsstrafrecht Geltung beanspruchen. Wenn wir
namlich genau hinsehen, so erkennen wir folgendes: Ein erheblicher Teil
der verwaltungsstrafrechtlichen Sondernormen betrifft die Regeln iiber den
Versuch, die Teilnahme (und Begiinstigung), den Riickfall, die Verjdhrung
und die Strafmaxima, vor allem aber Vorschriften tiber die Ahndung der
in Geschéftsbetrieben oder von Beauftragten u.dgl. veriibten Widerhand-
lungen sowie iiber MaBnahmen (Einziehung u.dgl.). Beziiglich des Ver-
suchs, der Teilnahme, des Riickfalls, der Verjahrung und der Strafmaxima
fir BuBen tibernimmt das Verwaltungsstrafrecht, und ganz ausgepragt
das Fiskalstrafrecht tendenziell durchwegs, d.h. auch fiir die Ubertretungen
die nach StGB fiir die Vergehen mafigebende Ordnung,; haufig werden Ver-
such und Gehilfenschaft als strafbar erklart, die BuBenmaxima wesentlich
tiiber 2000 Franken angesetzt, der Riickfall (im Fiskalstrafrecht freilich
bloB3 in Form des Spezialriickfalls) noch nach mehr als einem Jahr be-
riicksichtigt und die Verjdhrungsfristen gegeniiber Art.109 StGB verldn-
gert. Was die Ahndung der Widerhandlungen in Geschéftsbetrieben, durch
Vertreter und Beauftragte und was die Einziehung des durch eine Wider-
handlung erzielten unrechtmaBigen Vermogensvorteils anbelangt, so hat
unsere ganze Strafgesetzgebung (einschlieBlich das StGB) — abgesehen von
einigen wenigen Ausnahmen — mit der Entwicklung nicht schrittgehalten
(vgl. dazu Ziff. 7.1 und 7.5.3 hienach). Fiir einen erheblichen Teil des
Verwaltungsstrafrechts des Bundes konnen die gebotenen Abweichungen
von den allgemeinen Bestimmungen des StGB (bes. von den Art. 101-109)
und die gebotenen Ergidnzungen einheitlich geordnet werden, so dal3 die
Tage der Rechtszersplitterung innerhalb des Verwaltungsstrafrechts (die
erforderliche Zeit, den guten Willen der Beteiligten und insbesondere die
starke Hand der mit der Vorpriifung der Verwaltungsentwiirfe betrauten
Bundesstellen vorausgesetzt) doch gezahlt sein diirften!.

Der Satz, die allgemeinen Bestimmungen des StGB kdnnten grundsétz-
lich im ganzen Verwaltungsstrafrecht Geltung beanspruchen, giltinsbeson-
dere auch dann, wenn wir nach dem Zweck und dem Ziel der Strafe fragen.
Selbst unter diesem Gesichtspunkt wird man heute schwerlich einen Unter-
schied zwischen dem gemeinen Strafrecht und dem Verwaltungsstrafrecht
finden konnen. Nach § 2 Ziff. 1 AE, wo der Zweck und die Grenze von
Strafe und MaBregel im Sinne der heute ma3gebenden Lehre umschrieben

meine) Strafrecht durchaus moglich wire. Ich bejahe diese Frage und bin iiberzeugt,
daB3 durch eine solche Umstellung das Steuerstrafrecht erst noch wirksamer wiirde
als es heute ist.

188 Vgl. dazu die Art.2-15 des E-VStR sowie B-VStR Ziff. 2.2.



Verwaltungsrecht — Strafrecht 167

werden, dienen «Strafen und MaBregeln ... dem Schutz der Rechtsgiiter
und der Wiedereingliederung des Téters in die Rechtsgemeinschaft». Diese
moderne Umschreibungist ohne Einschrdnkung auch fiir das Verwaltungs-
strafrecht als richtig zu iibernehmen. Das mag vielleicht nicht ohne wei-
teres einleuchten, namentlich im Hinblick darauf, daBl im Verwaltungs-
strafrecht die Bufle die Regel bildet. Wie kann, so dringt sich die Frage
auf, die Geldstrafe der Wiedereingliederung des Téters in die Rechts-
gemeinschaft forderlich sein? Nach den Verfassern des AE (Begriindung
zu § 2) wird «die Rechtsordnung ... am besten gesichert, wenn der Rechts-
brecher dahin gefiihrt wird, nicht wieder gegen das Recht zu verstoBen».
MuB aber der Rechtsbrecher einzig um des Bestandes der Rechtsordnung
willen mit der Verhdngung und dem Vollzug der BuBle einen staatlichen
Eingriff in seine Rechtsgiiter (in sein Vermogen und damit in die Moglich-
keit, seine Wiinsche nach irgendwelchen Giitern zu befriedigen) auf sich
nehmen, so wird er bestrebt sein, inskiinftig solche Eingriffe zu vermeiden,
und zweifelsohne bald einmal einsehen, dal3 er dies am einfachsten und
sichersten dadurch erreicht, dafl er sich in die Rechtsgemeinschaft ein-
gliedert, indem er ihre Regeln befolgt. Das gilt ganz besonders dann, wenn
die Geldstrafe, entsprechend den Vorschldgen von J. BAUMANN und — ihm
folgend des AE —, «als empfindliche Eingriffe ermoglichende, den Lebens-
standard beschriankende Strafe ausgestaltet wird, die in den wirtschaft-
lichen Verhédltnissen des Téters entsprechendem Tages-, Wochen- oder
Monatssatz mit einer bestimmten, bis zu zwei Jahren reichenden Laufzeit
auszusprechen ist. Dann wiirde das<Geld als geronnene Freiheit> zum vor-
zuglichen Strafmittel unserer Zeit»'®°. Auch die Geldstrafe kann also, so-
fern sie nach modernen Gesichtspunkten zugemessen wird, der «Soziali-
sation» des Rechtsbrechers dienstbar gemacht und dazu beniitzt werden,
daB dieser lernt und sich anstrengt, sich den Normen und Standards des
Rechts und des sozialen Lebens anzupassen!®92,

Das Postulat der neueren Lehre und Praxis, das Nebenstrafrecht des
Bundes sei zumindest in den allgemeinen Bestimmungen zu revidieren und

189 H,ScHuLTZ, Kriminalpolitische Aspekte, S.47; nach § 40 des D-StGB, geméil3 Art.1
Ziff.1 2.StrRG, wird die Geldstrafe in Tagessdtzen bis zu 1000 DM zu verhdngen
sein fiir langstens 360 Tage. Unsere StGB-Revision vom 18.Mirz 1971 hat eine
derartige Losung leider nicht iibernommen.

1892 Uber diese mangelnde Anpassung, «das Versagen im ProzeB der Sozialisation»,
die das Bild des heutigen Verbrechertums ausmachen, s. T. WURTENBERGER, Die
Reform des deutschen Strafvollzuges im Geiste des sozialen Rechtsstaates, in der
Festschrift fiir Germann zum 80. Geburtstag, Bern 1969, S.3091f., bes. 313.
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zuvereinheitlichen!®, ist somit keinesfalls weltfremd und utopisch, sondern
durchaus wirklichkeitsnah; das einzige wirkliche Problem ist eigentlich,
wer Zeit findet, sich dieser Aufgabe zu widmen.

5.2 Altrechtliche Straftatbestinde

Auch mit Art. 398 StGB, nach dessen Abs.1 «mit dem Inkrafttreten dieses
Gesetzes ... die damit in Widerspruch stehenden strafrechtlichen Bestim-
mungen des Bundes aufgehoben» sind, und dessen Abs.2 eine Liste der
«insbesondere» aufgehobenen Bestimmungen aufstellt, hatte der Gesetz-
geber nicht eine durchwegs gliickliche Hand. Das mag teils auf « Uber-
miidung» der Beteiligten zurilickzufiihren sein, teils darauf, da3 schon
damals dem Strafgesetzgeber die erforderliche Vertrautheit mit den Neben-
straftatbestinden fehlte — vielleicht auch auf die lange Dauer des Gesetz-
gebungsverfahrens, in dessen Verlauf stindig neue Verwaltungsgesetze
geschaffen wurden. Es kann sich selbstverstdndlich nicht darum handeln,
hier alle durch Art.398 StGB entstandenen (und wohl noch nicht einmal
durchwegs bekannten) Fragen zu erortern!®; es soll mit einigen (sehr)
wenigen Beispielen sein Bewenden haben:

Ein eindriickliches Beispiel bildet wohl das Elektrizititsgesetz'92. Dieses
enthdlt in seiner durch Art.398 Abs.2 lit.e StGB gednderten Fassung als
einzige Strafbestimmung nur noch den Ungehorsamstatbestand von Art. 60
mit einem Strafmaximum von 1000 Franken BuBe. Die iibrigen in der
urspriinglichen Fassung (ASnF 19, S.259) enthaltenen Strafbestimmungen
der Art. 55-58, die —in Verbindung mit dem BStR von 1853 —in bestimmten
Fillen Zuchthaus bis zu 30 (!) Jahren androhten, wurden mit Riicksicht
auf Art. 146, 228 und 239 StGB aufgehoben. Diese Ordnung reichte jedoch
schon im Jahre 1937 nicht aus, um die Elektrizitatsgesetzgebung durch-

190 Vgl. H.Scrurtz, Ubersicht iiber die Rechtsprechung zu den Nebenstrafgesetzen
des Bundes seit dem 1.Januar 1942, ZStrR 1953, S.451; P.NoLL, Die neueren eidg.
Nebenstrafgesetze, ZStrR 1957 S.379ff., und Nebenstrafrecht und Rechtsgleichheit,
ZStrR 1959, S.291TF., bes. S.34; BGE 78 IV 71.

191 Unter dem Gesichtspunkt der Gesetzeskonkurrenz werden sie uns in der anschlieen-
den Ziff.6 wieder begegnen. Schon damals galt, was HANs HUBER (ZBJV 1970,
S.393ff., bes. 397) liber das Wesen des Rechts sagt: «Es stellt heute mit den Er-
fahrungen von gestern Verhaltensregeln fiir morgen auf...».

192 BG vom 24, Juni 1902 betreffend die elektrischen Schwach- und Starkstromanlagen
= EIG; BS 4, S.766.
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zusetzen, beispielsweise die Vorschriften vom 14. August 1914 betreffend
Vorlagen fiir elektrische Starkstromanlagen (ersetzt durch die entspre-
chende VO vom 26.Mai 1939, BS 4, S.885) und besonders die VO vom
7.Juli 1933 liber die Erstellung, den Betrieb und den Unterhalt von elek-
trischen Starkstromanlagen (BS 4, S.798). Die Verletzung zahlreicher der
hier aufgestellten Verhaltensvorschriften erfiillt keinen Tatbestand des
StGB, wiegt aber eindeutig wesentlich schwerer als eine blofle Ordnungs-
widrigkeit im Sinne von Art.60 EIG. Im Hinblick auf die technische Ent-
wicklung, die stetig zunehmende Verwendung der sehr erhebliche Gefah-
ren fiir Mensch, Tiere und Sachen in sich schlieBenden elektrischen Energie
und die darauf zuriickzufiihrenden zahlreichen neuen Gesetzesvorschrif-
ten, legte der Bundesrat im Bericht tiber seine Geschiftsfiihrung im Jahre
1961 dar (S.378), der in verschiedener Hinsicht veraltete Art.60 EIG solle
anldBlich der Anpassung des EIG an das in Aussicht genommene VStR
modernisiert werden!¥3. Der E-VStR unternimmt einen ersten Schritt in
dieser Richtung (vgl. Art. 106 Ziff. X); voraussichtlich werden aber iiber-
dies bei einer Revision des StGB auch dort einige Tatbestinde zu ergédnzen
oder neu zu umschreiben sein (z. B. iiber das unbefugte Anbringen eines
Sicherheitszeichens an Materialien oder Apparaten).

Ahnlich wie den Strafbestimmungen des Elektrizititsgesetzes erging es
denjenigen des Postverkehrsgesetzes: Durch Art.398 Abs.2 lit.k StGB
wurde wohl zu unbesehen der Tatbestand der Wiederverwendung schon
beniitzter Postwertzeichen (Art. 62 Ziff. 1 Abs.4 PVG) aufgehoben. Es gibt
strafwiirdige Fille, die nicht nach Art. 151 oder 245 StGB geahndet werden
konnen. Auch hier — wie beim Elektrizitdtsgesetz — dreht der E-VStR (vgl.
Art. 106 Ziff. XV) das Rad wieder etwas zurtick.

Bei den Arbeiten am StGB, besonders an dessen Art.398 und 399, wur-
den — wie es scheint — die Strafbestimmungen des sogenannten Edelmetall-
gesetzes'® vollstandig vergessen. Es ist nicht zu verkennen, daB die Tat-

193 Vgl. {iber die technische Entwicklung und ihre Gefahren vor allem die Beitriage von
K.OrTINGER und F.ScHwARZ in der Festschrift zum Zentenarium des Schweiz.
Juristenvereins <Die Rechtsordnung im technischen Zeitalter», Ziirich 1961, bes.
S.6, 212f. und 234f.; s. auch R.K6niG, Der EinfluB der technischen Entwicklung
auf Gesellschaft und Beruf, und, iiber die einldBliche Regelung im Ausland, H. STE-
PHANY, Wechselwirkungen zwischen Rechtsordnung und technischer Entwicklung,
beide in Technik und Gesellschaft>, Herder-Biicherei Bd. 306, Freiburg i. Br. 1968,
S.135 und 145.

194 BG vom 20.Juni 1933 uber die Kontrolle des Verkehrs mit Edelmetallen und Edel-
metallwaren; BS 10, S.130.
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bestinde der Art.44ff. dieses Gesetzes teils durch das StGB iiberholt
worden sind und hitten aufgehoben werden sollen, teils zu Tatbestinden
des StGB in einem kaum losbaren Verhiltnis der Gesetzeskonkurrenz
stehen. Inwieweit hat beispielsweise Art.44 des Edelmetallgesetzes neben
Art. 153 ff. StGB (Warenfilschung usw.) noch Bestand ? Mit vollem Recht
wirft sodann O. A. GERMANN® die Frage auf, ob Art.246 StGB betr. die
Filschung amtlicher Zeichen, wo die «Stempel der Gold- und Silber-
kontrolle» als Beispiel ausdriicklich genannt sind, den Art.45 Abs. 1 und 2
des Edelmetallgesetzes nicht «implicite ersetzt» habe?,

19 Taschenausgabe, Anm. zu Art.246 StGB.

196 Dije Frage, ob und wie die Art.44-54 des Edelmetallgesetzes revidiert werden sollten,
war fiir den E-VStR nicht zu priifen, da diese Vorschriften nicht von Verwaltungs-
behdrden des Bundes, sondern von den kantonalen Strafverfolgungsbehorden an-
zuwenden sind ; vgl. Art.1 des E-VStR und die Erlduterungen der Botschaft zu Art.1.



6. Fragen der Gesetzeskonkurrenz

6.1 Allgemeine Regel

In der Praxis zum geltenden Verwaltungsstrafrecht gehort die Behandlung
zusammentreffender strafbarer Handlungen oder Strafbestimmungen zu
den leidigsten und schwierigsten Fragen!9?. MaBgebend sind an sich Art. 68
StGB und die (nicht ganz einfache) Lehre tiber die strafrechtliche Gesetzes-
konkurrenz. Sie gelten grundsdtzlich im Verhéltnis des gemeinen Straf-
rechts zum Verwaltungsstrafrecht und im Verhéltnis der einzelnen Ver-
waltungsgesetze untereinander, das jedoch nur insoweit, als die einzelnen
Verwaltungsgesetze nicht abweichende, ausdriickliche oder erst durch Aus-
legung zu gewinnende, Bestimmungen aufstellen®®. So einfach diese Regel
sich niederschreiben und anhdren 146t, so schwierig ist es, sie auf den
Einzelfall anzuwenden und fiir ihn die richtige Losung zu finden. Beispiels-
weise nahm das Bundesgericht frither bei Urkundenfédlschung in Steuer-
sachen Spezialitdt des Steuerstrafrechts an, sofern das Steuergesetz das
Erstellen und den Gebrauch unwahrer Urkunden ausdriicklich als Tat-
bestandselement nannte (BGE 81 IV 169); nach BGE 92 IV 44 gilt nun
die Spezialitdt selbst dann, wenn sich das Steuergesetz tiber die Filschung
von Urkunden ausschweigt (wie Art.36 Abs.2 lit.b WUB).

197 Vgl. dazu M.WAIBLINGER, Die Verfolgung und Beurteilung zusammentreffender
strafbarer Handlungen, ZStrR 1944, S.208fF.; H.ScHuLTz, Ubersicht iiber die
Rechtsprechung zu den Nebenstrafgesetzen, ZStrR 1953, S.463ff.; P.NoLL, Die
neuern eidg. Nebenstrafgesetze, ZStrR 1957, S.3791f., sowie Nebenstrafrecht und
Rechtsgleichheit, ZStrR 1959, S.29ff., bes. 371 .

198 Vgl. Art.333 Abs.1 StGB; BGE 72 IV 190, 74 1V 26, 81 IV 188.
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6.2 Regel beim Fehlen einer Vorschrift im Verwaltungsgesetz

Enthéilt ein Verwaltungsgesetz keine besondere Bestimmung tiber die Ge-
setzeskonkurrenz, so nehmen die herrschende Doktrin und Praxis als Regel
an, das Verwaltungsdelikt stehe zu einem allfillig konkurrierenden ge-
meinrechtlichen Delikt im Verhéltnis der Spezialitdt, so daB3 nur der Ver-
waltungsstraftatbestand anzuwenden ist'®. Spezialitdt wurde beispielsweise
angenommen:

— gegeniiber dem Ungehorsamstatbestand von Art.292 StGB fiir die be-
sonderen Ungehorsamstrafen nach Art. 18 ALEO und Art.34 VEO (BuBle
bis 500 Franken) in BGE 73 IV 129, sowie fiir die Ordnungsverletzung im
Sinne von Art. 104 ZG (Ordnungsbufle bis 300 Franken) in BGE 78 1 178;

— gegeniiber dem Tatbestand der Urkundenfdlschung von Art.251 StGB
fiir den Falschungstatbestand von Art. 13 UZVO (Gefiangnis und Bulle bis
10000 Franken) in BGE 79 I 39f.; fiir die Herstellung falscher Affidavits
oder entsprechender Bankenurkunden im gebundenen Zahlungsverkehr
in BGE 76 IV 92f.; fiir die Urkundenfalschung in Steuersachen, insbeson-
dere das Ausstellen eines inhaltlich unwahren Lohnausweises betr. die
Einkommenssteuerveranlagung, d.h. das Herstellen und den Gebrauch
unwahrer oder unechter Urkunden im Sinne von Art. 129 Abs. 2, evtl. 131
Abs.2 WStB (BuBe von 20 bis zu 20000 Franken) in BGE 81 IV 168f.;
fiir den Falschungstatbestand des (alten) BG vom 7.Juli 1932 tiber die
Getreideversorgung des Landes, insbesondere nach Art.33 Abs.2 dieses
Gesetzes (BuBe von 20 bis 10000 Franken) in BGE 83 IV 129, wo das
Gericht am Ende der betreffenden Erwdgung immerhin deutlich durch-
blicken lieB, da3 das Resultat «n’est pas entiérement satisfaisant...»

Anderseits verneinten BGE 77 1V 45ff. und 80 IV 39f. fiir bestimmte
Fille von Filschung bei Zollibertretung, Bannbruch und Hinterziehung
der Warenumsatzsteuer auf der Wareneinfuhr eine unechte Gesetzes-
konkurrenz zur Urkundenfdlschung durch Beamte (Art.317 StGB). Eben-
so stellte BGE 82 IV 140ff. fest, wenn ein Arbeitgeber der SUVA ungenaue
Angaben iiber die Zahl der Arbeitnehmer und tiber deren Lohne sowie
unwahre Lohnlisten einreiche, liege nicht nur eine Ubertretung des Blan-
kettatbestandes von Art.66 KUVG, sondern zudem ein Betrug (Art. 148
StGB) und eine Urkundenfélschung (Art.251 StGB) vor.

Mit BGE 831V 121, Erw.2 a.E., ist festzuhalten, dal3 bei Annahme un-
echter Konkurrenz und Spe21a11tat des Verwaltungsstraftatbestandes das

199 Vgl, die Darstellung der Praxis bei H. ScHULTZ, Ubersicht, ZStrR 1953, S.463ff.
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Ergebnis nicht immer befriedigt. Diese im RechtsbewuBtsein griindende
Beurteilung und der Umstand, daB3 die Gesetzesauslegung in Konkurrenz-
fragen vor eine sehr schwierige Aufgabe gestellt ist — mit den formalen
Auslegungsregeln der lex specialis oder der lex posterior ist meistens nichts
zu gewinnen 2 — erkldren wohl auch die schwankende oder zumindest nicht
immer verstdndliche Praxis unserer Gerichte?01,

Immerhin diirften nun BGE 91 IV 188 und 92 IV 44 eine gewisse Klirung
und Beruhigung gebracht haben 202,

In BGE 91 1V 188 ging das Gericht davon aus, dall gemal stindiger
Praxis die gesetzlich vorgeschriebene kaufménnische Buchhaltung und ihre
Bestandteile Urkunden im Sinne von Art. 110 Ziff. 5 StGB sind. Das Urteil
stellte nun in dieser Hinsicht die «freiwillige» Buchhaltung eines nicht buch-

fiihrungspflichtigen Geschdftes der durch Art.957ff. OR vorgeschriebenen
Buchhaltung gleich. Sodann hielt das Gericht fest, die Geschdftsbiicher,
Belege und Jahresrechnungen seien Urkunden unabhdingig davon, in wel-
chem Zeitpunkt und zu welchem Zwecke sie der Geschéftsinhaber als
Beweismittel verwenden wolle. Daher falle auch die (nur) zum Zwecke
der Steuerhinterziehung vorgenommene Filschung einer Buchhaltung unter
Art. 251 StG B, es sei denn, es handle sich um eine vollstindige nur fiir Steuer-
zwecke erstellte Buchhaltung, und neben ihr werde noch eine andere Buch-
haltung gefiihrt, die bestimmt ist, z. B. kreditgebenden Banken Aufschluf3
iiber die wahre Vermogenslage des Geschéftes zu geben.

Grundlegend und wohl auf lange Sicht wegleitend zur Abgrenzung des
Steuerdelikts gegeniiber der gemeinrechtlichen Urkundenfilschung dirfte

200 Uber die Fragwiirdigkeit der formalen Auslegungsregeln s. statt vieler O.A. GER-
MANN, Probleme und Methoden der Rechtsfindung, S.60ff. mit zahlreichen Hin-
weisen.

201 Ebenso wohl H. ARDINAY, Der Betrug nach schweizerischem StGB, ZStrR 1970,
S.2251F., bes. 272f.: Soweit sich jedoch die Sondertatbestdnde des Nebenstrafrechts
«gegen das Vermdogen richten, kann an ihre Stelle der allgemeine Betrugstatbestand
treten, wenn ... sich die schdrfere Strafe wegen der vorliegenden Arglist rechtfertigt»
(Hervorhebung von mir). Nach Z. GiacoMmeTTI (Allg. Lehren, S.535, Hervorhebung
von mir) konnen «ganz schwere Verstof3e gegen Verwaltungsnormen ... zugleich den
Tatbestand von Kriminaldelikten erfiillen und damit nach MaBgabe des Kriminal-
strafrechts bestraft werden, wie z. B. vielfach der Steuerbetrug». Vgl. in diesem Zu-
sammenhange die kritischen Bemerkungen von A.HAEFLIGER, Urkundendelikte des
StGB und kantonales Steuerstrafrecht, ZStrR 1956, S.65ff., sowie besonders die-
jenigen von P.NoLL, Nebenstrafrecht und Rechtsgleichheit, ZStrR 1959, S.44ff.

202 Ob die Losung von 92 IV 44 mit der Abkehr von der Spezialitit in allen Teilen zu
befriedigen vermag, wird noch zu erdrtern sein; vgl. Anm.227.
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BGE 92 1V 44 sein. Nach diesem Urteil ist derjenige, der eine falsche Ur-
kunde herstellt oder zur Tauschung gebraucht, um Steuern zu hinterziehen,
fiir die Urkundenfélschung nicht nach dem StGB, sondern ausschlieBlich
nach dem Steuerstrafrecht zu beurteilen, vorausgesetzt, da} die Urkunde
ihrer Natur nach nur fiir die Steuerbehdrden bestimmt ist, wie z.B. der
Lohnausweis (Art.90 Abs.4 WStB) oder eine Steuerabzugsbescheinigung
(Art.14 Abs.2 VStG) oder — wie im dem Urteil zugrundeliegenden Sach-
verhalt — eine zwecks Umgehung der Warenumsatzsteuer unwahr verfal3te
Quittung tber den Weiterverkauf eines Occasionsautos, und nicht zugleich
andern als steuerlichen Zwecken dient, wie z.B. der Vertrag liber den Kauf
eines Grundstiickes oder (vor allem) die ordentliche Geschéaftsbuchhaltung
und ihre Bestandteile 203,

Wird also ein Steuerbetrug mit Hilfe einer gefdlschten (kaufménnischen
oder privaten, nicht nur fiir Steuerzwecke erstellten) Buchhaltung began-
gen, so gilt nicht mehr der Grundsatz der Spezialitit, sondern es besteht
echte Gesetzeskonkurrenz (Art.68 StGB), und der Téter ist sowohl nach
Steuergesetz als auch nach Art.251 StGB strafbar (BGE 91 IV 188).

6.3 Die ausdriicklichen Kollisionsnormen

6.3.1 Kumulationsprinzip

Verschiedene Verwaltungsgesetze enthalten eine besondere Vorschrift
uber die Idealkonkurrenz und schlieBen insoweit die unechte Gesetzes-
konkurrenz aus. So statuiert beispielsweise Art.85 Abs.2 ZG folgendes:
«Erfillt eine Handlung gleichzeitig den Tatbestand eines Zollvergehens
und denjenigen einer durch die Strafgesetzgebung des Bundes oder der
Kantone vorgesehenen strafbaren Handlung, so finden die Strafbestim-
mungen des vorliegenden Gesetzes neben denjenigen der Strafgesetzgebung
des Bundes oder der Kantone Anwendung» 2%,

Eine solche Vorschrift ordnet in Fillen von Gesetzeskonkurrenz an, es
seien die nach dem einen Gesetz neben der nach dem andern Gesetz ver-
wirkten Strafe, unabhédngig voneinander zu verhdngen (sog. Kumulations-
prinzip). Die Strafen-Kumulation ist in den angefiihrten Gesetzgebungen
insofern verstdndlich, als fiir die Untersuchung und Beurteilung des Ver-

203 Ygl. die Besprechung dieses Urteils durch H.ScHULTZ in ZBJV 1967, S.464ff., mit
Hinweisen auf friihere Urteile.

204 Ebenso Art.63 Abs.2 der Getrankesteuer-VVO, BS 6, S.283, und dhnlich Art.57
Abs.2 AIkG.
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waltungsdelikts grundsitzlich nicht der ordentliche Strafrichter, sondern
nach Art.279ff. BStP die beteiligte Verwaltung zustdndig ist, und als liber
die Verwendung der Bufen recht unterschiedliche Vorschriften bestehen 205,
Aber es bleibt zumindest ein Unbehagen?®. Das gilt insbesondere fiir die
Kumulation der Strafen bei Zollhehlerei (Art.78 ZG) oder «Hehlerei»
im Sinne von Art.52 Abs.l Lemma 4 AlkG (Konkurrenz mit Art.144
StGB) oder — um ein weiteres Beispiel zu nehmen — bei Beglinstigung im
Sinne von Art.81 ZG oder Art. 56 Abs.1 AlkG (Konkurrenz mit Art.305
StGB). Freilich hat das Bundesgericht den Art.85 Abs.2 ZG «dahin aus-
gelegt, daf3 jedenfalls dann die Bestimmung des Fiskalrechtes die Anwen-
dung des gemeinen Strafrechts nicht ausschlieBe, wenn sie nach ihrem Sinn
und Wortlaut die Tat nicht nach allen Seiten abgelte, also nicht ein Fall
unechter Gesetzeskonkurrenz vorliege» (BGE 80 IV 39 mit Hinweis auf
77 IV 45f%.). Ist aber mit dieser Auslegung, so darf man sich fragen, viel
gewonnen, oder fiihrt auch sie unter Umstdnden zu einem Ergebnis, das
«n’est pas enticrement satisfaisant...» (BGE 83 IV 129 Erw.2 a.E.)? Gilt
beispielsweise die zollrechtliche Begiinstigung nach Sinn und Wortlaut die-
jenige im Sinne von Art.305 StGB nach allen Seiten ab, wenn man be-
riicksichtigt, dal3 die Begiinstigung nach ZG eine Form der Teilnahme,
diejenige nach StGB jedoch ein Vergehen gegen die Rechtspflege ist? Die
Frage soll hier nicht ndher behandelt werden, weil sie — wie zu hoffen ist —
bald nicht mehr aktuell werden kann. Nach dem E-VStG soll ndmlich die
Konkurrenz-Regel von Art.85 Abs.2 ZG verschwinden und ist ein be-
sonderer verwaltungsstrafrechtlicher Begiinstigungstatbestand in Aussicht
genommen, der demjenigen von Art.305 StGB vorgeht (Spezialitdt). Das-
selbe gilt beziiglich der Hehlerei, die im ZG und AlkG tatbestandsmiBig
nun so umschrieben werden soll, dafl die Frage der Gesetzeskonkurrenz
als eindeutig geldst erscheint 207,

6.3.2 Prinzip der Subsidiaritiit des Verwaltungsstrafrechts
Nach Art.38 Abs.1 des Kriegsvorsorgegesetzes 2% bleibt «die Strafver-
folgung auf Grund der besondern Bestimmungen des Schweizerischen

205 Uber die auf Grund des StGB verhingten BuBen verfiigen nach Art.381 Abs.1 die
Kantone, wogegen die ZollbuB3en nach Art. 103 ZG verschiedenen Berechtigten zu-
fallen.

206 Vgl. die an dieser Ordnung geiibte Kritik P.NoLLs, Nebenstrafrecht und Rechts-
gleichheit, ZStrR 1959, S.39f.

207 Vgl. Art.106 Ziff. V und IX des E-VStR.

208 BG vom 30.September 1955 tiber die wirtschaftliche Kriegsvorsorge, AS 1956, S.85.
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Strafgesetzbuches ... vorbehalten». Eine im wesentlichen gleichlautende
Bestimmung fand sich in Art.29 Abs.5 des BB vom 19.Juni 1953 iiber die
Brotgetreideversorgung des Landes?%. In der Botschaft vom 10.Februar
1953 zu diesem BB wird liber die Konkurrenznorm ausgefiihrt>1°: Es miiB3te
«als stoBend empfunden werden, wenn sich der Tater der schwereren
Strafe des Strafgesetzbuches ... mit der Begriindung entzichen kdnnte,
man habe im BB tiber die Brotgetreideversorgung des Landes die Straf-
sanktionen abschlieBend geregelt und keinen Vorbehalt angebracht. Die
Aufnahme eines Hinweises auf das StGB ... ist daher notig». Daraus lie3e
sich folgern, da3 die Spezialitit des Verwaltungsstraftatbestandes ausge-
schlossen und das Absorptionsprinzip angeordnet werden wollte (vielleicht
schwebte dem Verfasser der Botschaft vor, es solle das Kumulationsprinzip
gelten). Indessen ist fraglich, ob Art.29 diese (oder jene) Auslegung zu-
1aBt — man beachte die doch sehr massive Strafandrohung im Blankett-
tatbestand des Abs.1: «Bulle bis zu 30000 Franken oder ... Gefdngnis
bis zu drei Jahren». Die angedrohte Strafe fiihrt m.E. zur Annahme des
Spezialitdtsprinzips.

Ausdriickliche Vorschriften dariiber, daBl die Ordnung des Spezial-
gesetzes nicht abschlieBend sei, enthalten u.a. Art.63 PVG, Art.38 Abs.3
TVG21und Art. 12 Abs.2 UZVO. Uber die Gesetzeskonkurrenz und ihre
Losung sagen diese Vorschriften eigentlich nichts aus. Sie sind gegenteils
geeignet, Verwirrung zu schaffen.

Klarer sind Regeln wie diejenige von Art.112 Abs.1 IngreB LWG,
Art.47 des Pfandbriefgesetzes®? u.a.m., die man wie folgt umschreiben
konnte: «Erfiillt eine der in diesem Gesetz genannten Widerhandlungen
einen Tatbestand, flir den die eidgendssische oder kantonale Gesetzgebung
eine schwerere Strafe vorsieht, so wird diese angewendet ». Eine solche Vor-
schrift wurde schon 6fters als mustergiiltig angesehen. Nach H. ScHULTZ 213
besitzen diese Regeln «eine doppelte Funktion: Fiir die Idealkonkurrenz
mit schwereren Taten das Absorptionsprinzip zu begriinden und fiir die
unechte Gesetzeskonkurrenz die Spezialitit des Nebenstrafgesetzes aus-
zuschlieBen». ScHULTZ schlieBt sogleich die folgende sehr begriindete Kri-
tik an: «Ob die Privilegierung desjenigen, der in Idealkonkurrenz Straf-

209 AS 1953, S.1245.

210 BBI 1953, I 348.

211 «Fiir Tatbestinde, die im gegenwartigen Gesetz nicht aufgefiihrt sind, bleiben die
einschldgigen Strafgesetze des Bundes vorbehalten.»

212 BG vom 25.Juni 1930 uiber die Ausgabe von Pfandbriefen, BS 2, S.747.

213 {Jbersicht iiber die Rechtsprechung, ZStrR 1953, S.464.



Verwaltungsrecht — Strafrecht 177

taten des Nebenstrafrechts und des StGB begeht, gegeniiber dem Schér-
fungsprinzip von StGB Art.68 Ziff.1 gerechtfertigt sei, ist eine andere
Frage, welche zu verneinen ist»2, Im {ibrigen mag es nach SCHULTZ
«fiir andere Nebenstrafgesetze ... angezeigt sein, sie ausdriicklich als sub-
sididr zu bezeichnen».

Fir gewisse Nebenstrafgesetze magin der Tat die Subsidiaritdt angezeigt
und vertretbar sein. Als allgemeingiiltige Regel dirfte sie jedoch nie in
Betracht gezogen werden. Das Verwaltungsstrafrecht sieht — wie schon
dargelegt — fiir Betrugs- und Félschungstatbestinde unter Umstdnden mit
guten Griinden mildere Strafen vor als das StGB?'5. Auch wenn in vielen
Gesetzen nach der heute vorherrschenden Auffassung die Privilegierung
zu weit geht, so wire es nicht angidngig, sie gewissermalen liber eine Hinter-
treppe, ndmlich eine unauffillige Konkurrenznorm aufzuheben.

6.3.3 Regeln iiber die Konkurrenz innerhalb des Verwaltungsstrafrechts

Einzelne Verwaltungsgesetze enthalten (auch noch) besondere Vor-
schriften tiber das Verhéltnis ihrer Strafbestimmungen zu denjenigen ande-
rer Verwaltungsgesetze oder fiir den Fall, daB3 eine Handlung gleichzeitig
verschiedene Tatbestinde des betreffenden (einen) Verwaltungsgesetzes
erfullt.

Fiir den Fall von Idealkonkurrenz im Verhdltnis verschiedener Gesetze
begegnen wir zwei verschiedenen Systemen:

Erfiillt eine Handlung gleichzeitig den Tatbestand einer Hinterziehung
der Umsatzsteuer auf der Wareneinfuhr und eines «Zollvergehens», so
kommt nach Art.52 Abs.3 WUB die auf das schwerere « Vergehen» an-
gedrohte Strafe zur Anwendung, wobei das Zusammentreffen als «er-
schwerender Umstand» gilt. Diese Losung, die auch in Art.42 TabStG
getroffen wird, entspricht grundsétzlich derjenigen von Art. 68 StGB. Wir
haben hier eine Kombination von Absorptions- und Schérfungsprinzip. Sie
gilt in der Regel auch dann, wenn die Handlung gleichzeitig verschiedene
Tatbestinde des gleichen Verwaltungsgesetzes erfiillt>1¢; das gilt nach der
Praxis des Bundesgerichts nicht nur fiir die Ideal-, sondern auch fiir die
Realkonkurrenz (BGE 81 IV 188ft.).

Das zweite System behandelt die Konkurrenz mit andern Verwaltungs-

214 Vgl, auch P.NoLL, Nebenstrafrecht und Rechtsgleichheit, ZStrR 1959, S.37ff., wo
weitere Gesetze dieser Gruppe genannt sind.

215 Vgl. vorn Ziff. 4.2.2.2 iiber die Beratung des Getreidegesetzes.

216 So Art.85 Abs.1 ZG, Art.57 Abs.1 AlkG und die Getrinkesteuerverordnung.
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gesetzen gleich wie diejenige mit dem gemeinen Strafrecht, steht also auf
dem Boden der Kumulation®'".

6.4 Wiirdigung und Losung

Die im Verwaltungsstrafrecht des Bundes fiir die Gesetzeskonkurrenz maf3-
gebende Ordnung erscheint schon auf Grund der wenigen gegebenen Bei-
spiele als unsystematische Unordnung. Es bestehen eine Rechtsungleich-
heit und eine Rechtsunsicherheit ohnegleichen, insbesondere im Bereich
der verwaltungsstrafrechtlichen Betrugs- und Félschungstatbestinde.
Diese Unordnung bereitet vor allem auch dem Richter groe Not>®, Es
besteht oft ein eigentlicher Spannungszustand wegen der Diskrepanz zwi-
schen « Rechtsgefiihl» (moderner Wertung des Verwaltungsunrechts) und
gesetzlicher Strafandrohung. Aus diesem Spannungszustand erklart sich,
so will mir scheinen, die in jlingerer Zeit zunehmend schwankende Ge-
richtspraxis in der Frage «echte oder unechte Gesetzeskonkurrenz».

In solchen Situationen erschallt jeweils der Ruf nach dem Gesetzgeber;
von ihm wird eine gerechte, klare und eindeutige Anordnung erwartet 2!,
Indessen lassen die vorstehenden Ausfiihrungen unschwer erkennen, daf3
sich das Konkurrenzproblem nicht durch eine generell-abstrakte Regel
16sen 14B3t%2°, Eine Losung finden wir erst, wenn wir die Ursache des heu-

217 Ausdriicklich Art.63 Abs.2 Getrankesteuer-VVO, BS 6, S.283; im Ergebnis ebenso
Art.57 Abs.2 AlkG und Art.85 Abs.2 ZG.

218 Vgl. die einldBliche Kritik P.NovLLs, Nebenstrafrecht und Rechtsgleichheit, ZStrR
1959, S.29ff., mit zahlreichen Beispielen aus Gesetzgebung und Praxis und mit
konstruktiven Uberlegungen zu einer Losung.

219 Ygl. P.NoOLL, op.cit. S.50: «Nur die Gesetzgebung konnte hier einen Zustand rechts-
gleicher Behandlung herbeifiihren. Dabei héitte sie nicht nur das Verhéltnis der
Nebengesetze zum Strafgesetzbuch, sondern auch das Verhiltnis der Nebenstrafge-
setze zueinander zu bedenken.»

220 Auch der sonst sehr ins Detail gehende deutsche E-StGB vom 3.November 1960
iiberlief gemaB Begriindung S.181 «die Frage ... in Ubereinstimmung mit dem
geltenden Recht der Rechtsprechung»; ebenso der Entwurf 1962 mit Begriindung
vor § 67, S.191 sowie der AE; vgl. nun die §§ 52ff. laut Art.1 Ziff. 1 des 2. StrRG.
Es bildet eben altbewihrte Gesetzgebungstechnik, eine Regel nicht als Gesetz zu pro-
klamieren, wenn man nicht sicher ist, daB} sie richtig ausgedriickt werden kann;
der fehlerhafte oder unvollkommene Ausdruck des Gesetzes fiihrt zwangsldaufig zu
fehlerhafter Anwendung oder zumindest zu Unsicherheit; in diesem Sinne schon
J.C.BLuNTSCHLI: «FEin brauchbares Gesetzbuch denkt entfernt nicht daran, alles
regulieren zu wollen, sondern nur daran, was einer Regelung bediirftig ist, zu regu-
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tigen Unbehagens erkannt haben. Dieses besteht nur da, wo die Straf-
androhungen des Verwaltungsgesetzes mit der Entwicklung unserer Ein-
stellung zum Verwaltungsdelikt nicht Schritt gehalten haben und den
erwdhnten Spannungszustand entstehen lassen. Wenn die von der Ge-
richtspraxis befolgte Spezialitit z.B. des Steuerdelikts gegeniiber dem
Betrugs- oder Urkundenfélschungstatbestand des StGB nicht zu befriedi-
gen vermag, so liegt das nicht daran, da3 das Spezialitdtsprinzip und seine
Anwendung verfehlt wéren, sondern daran, daBl die Strafdrohung des
Fiskalgesetzes den heutigen Anschauungen und der heutigen Wertung des
Steuerbetrugs nicht mehr entspricht.

Wir diirfen das Problem nicht bloB im Lichte des Nebenstrafrechts be-
trachten. Hiufig liegt das Hindernis fiir eine dem heutigen RechtsbewuBt-
sein entsprechende Strafe nicht an einer iiberholten oder verfehlten Be-
stimmung des Nebenstrafrechts. Die Ursache ist moglicherweise im StGB
zu suchen, das entweder keinen zutreffenden Tatbestand kennt?22, oder
das an sich eine Bestrafung erlauben wiirde, die dann aber dem Rechts-
empfinden auch nicht entspricht, sei es wegen der zu harten Strafandro-
hung??2, sei es wegen der Tatbestandsumschreibung??®, Die Feststellung,
unser Verwaltungsstrafrecht sei veraltet, ist daher nicht allein dem Konto
der Verwaltungsrechtslehre zu belasten 24,

lieren, und auch dieses nur, wenn die Einsicht schon so reif und klar geworden ist,
um eine gesetzliche Aussprache wagen zu diirfen ... lieber eine Regel (und mehr
noch eine Ausnahme) nicht als Gesetz zu proklamieren, wenn man nicht sicher ist,
dal} sie nicht vollkommen richtig ausgedriickt werde; denn das Stillschweigen des
Gesetzes kann durch die Wissenschaft jederzeit richtig ergdnzt werden, aber der
fehlerhafte Ausdruck des Gesetzes fiihrt notwendig zu fehlerhaften Anwendungen»
(zitiert nach I.KELLER, Rechtsethik und Rechtstechnik, Aarau 1947, S.232f., mit
Quellenangabe).

221 Man denke hier an die von V.SCHWANDER in ZStrR 1962, S.336 geriigte Tendenz
der Praxis, den Vermogensbegriff des Betrugstatbestandes auf Giiter ohne wirt-
schaftlichen Wert auszudehnen.

222 Beispiel: der Tatbestand der Begiinstigung nach Art.305 StGB. Art.19 E-VStR
umschreibt einen verwaltungsstrafrechtlichen Begiinstigungstatbestand, welcher
Vorschlag in der Botschaft u.a. wie folgt begriindet ist: «Er beruht auf der Uber-
legung, dall bei Verwaltungsdelikten der Begiinstiger nicht der schweren Straf-
androhung von Art. 305 StGB unterstehen solle, sondern ... derjenigen, die auf den
Begiinstigten und die Teilnehmer anzuwenden ist.»

223 Beispiel : die privatschriftliche Urkundenfilschung. Art.17 Ziff.1 Lemma 1 E-VStR,
der sich an Art.251 StGB anlehnt, 148t die privatschriftliche Urkundenfialschung
gewollt auBler Betracht.

224 H, ScHuLTZ rief unldngst wieder einmal mit gutem Grund in Erinnerung, die Jahr-
zahl 1937 des StGB triige; die Vorarbeiten des StGB gingen bis ins zweitletzte Jahr-
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6.5 Gesetzestechnik

Die Frage der Gesetzeskonkurrenz ist in der Verwaltungsgesetzgebung
nicht dadurch gelost, daB3 man in den Verwaltungsgesetzen einfach héhere
Strafen androht. Vielmehr bedarf es einer sorgfiltigen und umsichtigen
Wiirdigungund Formulierung eines jeden einzelnen verwaltungsstrafrecht-
lichen Tatbestandes im Hinblick auf eine mdgliche Konkurrenz mit einem
Tatbestand des StGB oder eines anderen Verwaltungsgesetzes.

6.5.1 Spezialitétsprinzip

Enthélt das StGB (und neu: das VStR) keinen Tatbestand, der den An-
forderungen des Verwaltungsgesetzes gentiigt (und dessen Strafandrohung
als angemessen erscheint), sondern bedarf es eines besonderen Tatbestandes
im Verwaltungsgesetz, so ist mit dieser Erkenntnis wohl auch der Entscheid
zugunsten der Spezialitit dieses Tatbestandes gegeniiber dem StGB ver-
bunden. Es darf gesagt werden, dal} in der Regel das Spezialititsprinzip
zugunsten eines (namentlich auch in den Strafdrohungen) modernisierten
Verwaltungsstrafrechts unter allen Gesichtspunkten, materiellrechtlich
und prozessual?®, die beste Losung darstellen diirfte und jeder anderen
Moglichkeit (Absorption, Asperation, Kumulation) vorzuzichen ist 226,

Gesetzestechnisch ist in der Weise vorzugehen, daB3 der verwaltungs-
strafrechtliche Tatbestand in der Formulierung sich so eng wie immer
moglich an die Umschreibung des (auszuschlieBenden) gemeinrechtlichen
Tatbestandes anschlieBt und daB3 eine angemessene Strafe angedroht wird,
die in einem «verniinftigen» Verhiltnis zu derjenigen des StGB steht?27;

zehnt des vergangenen Jahrhunderts zurilick; ZBJV 1970, S.1f. Auch die jiingste
eben zu Ende gehende Revision des StGB hat den Riickstand gegeniiber der Ent-
wicklung der Strafrechtslehre bei weitem noch nicht aufgeholt.

225 Die prozeBrechtliche Seite darf deshalb nicht auBBer Betracht bleiben, weil im Ver-
waltungsstrafrecht haufig nicht die ordentlichen Strafverfolgungsbehoérden, sondern
fiir die Untersuchung und evtl. auch fiir die Beurteilung (unter dem Vorbehalt des
Rechtsweges an den Strafrichter) die beteiligte Verwaltung zustdndig ist. Fiir das
Verwaltungsstrafrecht des Bundes ist dieses Verfahren in der Regel da vorgesehen,
wo der unmittelbare Vollzug der Gesetzgebung einer Verwaltungsbehorde des Bun-
des obliegt; hier gelten die Verwaltungsstrafverfahren nach Art.279ff. und 321ff.
BStP, die durch den E-VStR vereinigt, reformiert und modernisiert werden sollen.

226 Auch P.NoLL scheint seinerzeit zu diesem Ergebnis gelangt zu sein; vgl. op.cit.
ZStrR 1959, S.291f., bes. 46ff.

227 Beispielsweise ist zu bezweifeln, daB3 eine Strafe «bis zum fiinffachen Betrag der
hinterzogenen Steuer» (Art.36 WUB) ausreichen wiirde, um mit Sicherheit auf den
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unter dieser Voraussetzung wird die Praxis die vom Gesetzgeber gewollte
Losung ohne weiteres finden. Zwei Beispiele sollen das ndher dartun:

Nach Art.52 Abs.1 Lemma 4 AlkG wird mit Bule von 20 bis 20000
Franken bestraft, «wer gebrannte Wasser, von denen er weil3 oder an-
nehmen muB, daB sie unbefugterweise hergestellt oder eingefiihrt worden
sind, in Gewahrsam nimmt oder an Dritte abgibt». Wer eine derartige
Hehlerei begeht, veriibt zugleich eine Hehlerei im Sinne von Art. 144 StGB
(und ware gemidB der Konkurrenznorm von Art.57 Abs.2 AlkG nach
beiden Strafgesetzen zu bestrafen). Der Entwurf zur Anpassung der Straf-
bestimmungen des AlkG an den E-VStR will diese Kumulation aus-
schlieBen und die Spezialitdt des AIkG statuieren; er fa3t daher (in Art. 56)
den Tatbestand unter Anlehnung an Art.144 StGB wie folgt: « Wer ge-
brannte Wasser, von denen er weill oder annehmen muf3, dal3 ... ist, er-
wirbt, sich schenken 1483t, zum Pfand oder sonstwie in Gewahrsam nimmt,
verheimlicht, absetzen hilft oder in Verkehr bringt, wird nach der Straf-
androhung, die auf den Tater Anwendung findet, bestraft» (Die Straf-
androhung geht, je nach Widerhandlung des Téters, bis auf 3 Jahre Ge-
fangnis). Bei der neuen Formulierung kann kein Zweifel iber die Spezialitét
des verwaltungsstrafrechtlichen Tatbestandes bestehen.

Ebensowenig zweifelhaft ist die Rechtslage beziiglich des Verhiltnisses
des Leistungs- und Abgabebetrugs von Art.16 E-VStR zum gemeinrecht-
lichen Betrug (Art. 148 StGB). Der verwaltungsstrafrechtliche Tatbestand
lautet (nach Entwurf): « Wer die Verwaltung . .. durch Vorspiegelung oder
Unterdriickung von Tatsachen arglistig irrefiihrt oder deren Irrtum arg-
listig benutzt, und so fiir sich oder einen andern unrechtmiBig ... einen
Beitrag ... erschleicht ..., wird mit Gefdngnis, Haft oder Bule bis zu
30000 Franken bestraft». In Ansehung dieser Formulierung wird kein
Gericht mehr in Versuchung geraten, die Spezialitdt des verwaltungsstraf-
rechtlichen Tatbestandes zu verneinen und Idealkonkurrenz oder Absorp-
tion anzunehmen.

6.5.2 Subsidiaritdt

Hat ein verwaltungsstrafrechtlicher Tatbestand zuriickzutreten, falls
nach einem anderen Gesetz eine schwerere Strafe verwirkt ist, so bedarf es
einer ausdriicklichen Verweisung ins andere Gesetz. Nur diese Losung

Willen des Gesetzes schlieBen zu konnen, der betreffende Fiskalstraftatbestand stehe
zu Art.251 StGB (Zuchthaus bis zu fiinf Jahren) im Verhaltnis der Spezialitit; vgl.
dazu BGE 92 1V 44,
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schafft die erforderliche Klarheit (und dient beildufig auch als Gedichtnis-
stiitze). Als Beispiel sei der Entwurf zur Anpassung des PVG an den
E-VStR angefiihrt, dessen Art. 58 lautet: « Wer geltende Poststempel oder
Postsiegel des Inlandes oder Auslandes falscht oder verfalscht, um sie als
echt oder unverfilscht zu verwenden, wer einen Postcheck falscht oder
verfalscht, um ihn zu verwenden ... wird, sofern nicht nach Art.251 oder
317 StGB eine schwerere Strafe verwirkt ist, mit Gefangnis oder Bulle
bestraft.» Auch hier kann beim Richter tiber die Losung der Konkurrenz-
frage kein Zweifel mehr entstehen.



7. Widerhandlungen in Geschéftsbetrieben

7.1 Bedeutung des Problems

Als Normadressaten von Verwaltungsgesetzen kommen, wie bemerkt 228,
stetig zunehmend Geschéiftsbetriebe in der Rechtsform einer juristischen
Person, einer Personengesellschaft usw. und Unternehmen grofen und
grofBten Umfanges in Betracht. In der Steuerpraxis mehren sich die Fille
der vertraglichen (nicht organschaftlichen) Vertretung des Steuerpflich-
tigen, z.B. durch einen Steuerberater, vor allem auch zum Ausfiillen der
Steuererkldrungen oder -abrechnungen. Die in Geschéftsbetrieben, von
Personenverbdnden, Anstalten, Beauftragten usw. veriibten Delikte spie-
len daher durchaus naturgemif eine wachsende Rolle. Man darf nun frei-
lich nicht dem Irrtum verfallen, es handle sich um eine Erscheinung blof3
des Verwaltungs- oder sonstigen Nebenstrafrechts. Wenn wir an die unter
das StGB fallende Wirtschaftskriminalitit denken (z.B. Betrug, Waren-
falschung usw.) oder daran, da3 die Tatbestinde des bisherigen Neben-
strafrechts immer mehr gewissermallen ins Kriminalstrafrecht hinein-
wachsen??, so erkennen wir unschwer, welche weittragende Bedeutung
dieses Problem allmihlich erlangt. Nicht von ungefdhr stand es seinerzeit
auf der Traktandenliste der Expertenkommission fiir die Teilrevision des
StGB. Und der deutsche Strafgesetzgeber hat es als unerlaBlich angesehen,
durch das 2.StrRG in den Allgemeinen Teil des neuen StGB einen § 14

228 Vgl. vorn Ziff. 3.2.

229 Beispiele fiir die Anndherung an die gemeingefahrlichen Verbrechen und Vergehen
im Sinne von Art.221ff. StGB bilden etwa die folgenden Strafbestimmungen:
Art.29ff. des BG vom 23.Dezember 1959 iiber die friedliche Verwendung der Atom-
energie und den Strahlenschutz, AS 1960, S.541; Art.44 des Rohrleitungsgesetzes
vom 4. Oktober 1963, AS 1964, S.99; Art.35ff. des Entwurfs zum Gewasserschutz-
gesetz, BB1 1970 II, S.478. Vgl. sodann den Tatbestand des Leistungsbetrugs gemalf
Art.16 Abs.1 E-VStR, der demjenigen des Erschleichens einer Leistung von Art.151
StGB durchaus vergleichbar ist.
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tiber das « Handeln fiir einen andern» aufzunehmen?®. Freilich enthalt
das Konkursstrafrecht unseres StGB (Art.172 und 326) eine Regel iiber
die Anwendung der Strafbestimmungen auf juristische Personen und Han-
delsgesellschaften; aber diese Regel ist veraltet und war von allem Anfang
an mifgliickt3L,

7.2 Das geltende Recht

Das geltende Recht leidet auch in der Frage, wie die bei Ausiibung ge-
schiftlicher Verrichtungen oder durch Beauftragte begangenen Wider-
handlungen zu ahnden sind, unter Rechtszersplitterung und entsprechen-
der Rechtsunsicherheit. Oft macht es den Anschein, als ob der Zufall
Gesetzgeber gespielt habe. Da und dort wird man den Verdacht nicht los,
der Redaktor des Gesetzesentwurfs habe ein Steckenpferd geritten. Und
hiufig ist wohl — was in helvetischen Landen vorkommen soll — mehr oder
weniger gedankenlos abgeschrieben worden.

Halten wir in der Bundesgesetzgebung etwas Umschau, so konnen wir
in grober Einteilung die folgenden Gruppen von Losungen bilden?32,

7.2.1 Gesetze ohne ausdriickliche Regel

Eine Reihe von Bundesgesetzen enthalten keine besondere Vorschrift
tiber die Ahndung von Widerhandlungen in Geschéftsbetrieben u.dgl. Es
sind dies zumeist dltere oder an dltere Gesetzgebungen anschlieBende Er-
lasse, die man nach der fritheren Theorie und Terminologie den Polizei-
gesetzen zuordnete. Offen bleibt fiir diese Gesetze, ob bei Ordnungsverlet-
zungen gemal der in Doktrin und Praxis zu Zeiten vertretenen Auffassung

230 Vgl. vorn Anm. 141 mit einldBlicheren Angaben sowie OWiG § 33.

21 Vgl. die an Art. 172 StGB geiibte Kritik in MEINEM Steuerstrafrecht, S. 111f.
H.ScHuLtz, Taterschaft und Teilnahme, ZStrR 1956, S.249, nennt die Regel von
Art. 172 StGB «keine Perle des Gesetzes». Nach V.SCHWANDER, ZSR 1965 1, S.210,
enthilt Art.172 StGB «eine allgemeine Regel der Teilnahmelehre», was es als nicht
ausgeschlossen erscheinen lasse, «schon heute die Organe anstelle der nicht straf-
baren juristischen Person zu bestrafen»; m.E. ist diese Folgerung zu allgemein und
geht zu weit.

232 AufBer Betracht bleiben hier die Gesetze, die unter dem Einflu3 der Arbeiten am
VStR entstanden sind, wie das VStG, das AFG und das TabStG und andere neuere
Erlasse, insbesondere auch die mit der Botschaft tiber diec Anderung des Milch-
beschlusses (BB1 1970 II 1401 ff., bes. 1469) vorgeschlagenen neuen Strafbestim-
mungen.
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die juristische Person bestraft werden kann?®, An Beispielen fiir diese
Gruppe wiren zu erwidhnen: das ehrwiirdige BG vom 30. April 1849 iiber
das Pulverregal 234; das Elektrizitdtsgesetz von 1902 ; das Telegraphen- und
Telephonverkehrsgesetz von 1922 und das Postverkehrsgesetz von 1924
(gemédB PVG kann nach dem Wortlaut von Art.61 eine konzessionierte
Unternehmung wegen Ordnungswidrigkeit bestraft werden); das BG vom
6.Mirz 1920 betr. die Arbeitszeit beim Betrieb der Eisenbahnen?3°,

Art.11 Abs.1 des BG vom 25.Juni 1885 betr. Beaufsichtigung von Pri-
vatunternehmungen im Gebiete des Versicherungswesens?3¢ erklart als
mogliche Tater « Personen, welche in der Schweiz unbefugt Versicherungs-
unternehmungen betreiben oder dazu behilflich sind», sowie «die ver-
antwortlichen Leiter, Generalbevollméchtigten und Agenten...»; Ord-
nungsbullen konnen nach Art. 10 dieses Gesetzes « gegen Unternehmungen
oder deren Vertreter» ausgesprochen werden. Eine dhnliche Regelung ent-
hilt das BG vom 4. Februar 1919 tber die Kautionen der Versicherungs-
gesellschaften?37; nach dessen Art. 19 kénnen OrdnungsbuBen tber «Ge-
sellschaften oder deren Organe, Vertreter und Hilfspersonen» verhdngt
werden, nach Art.20 jedoch sind strafbar die «Organe, Vertreter und
Hilfspersonen einer Gesellschaft». Die gleiche Losung wie im Kautions-
gesetz findet sich in Art.31ff. des BG vom 25.Juni 1930 iiber die Sicher-
stellung von Anspriichen aus Lebensversicherung 3,

7.2.2 Regelung im Sinne von Art.172 StGB

Einige wenige Verwaltungsgesetze enthalten eine dhnliche Regel, wie
sie Art. 172 StGB aufstellt: Nach Art.55 des BG vom 4. Oktober 1917 tiber
die Stempelabgaben?® finden bei Widerhandlungen im Geschéftsbetriebe

233 Vel. BGE 1897/23 11 S.1336, 82 1V 45 mit Hinweis auf 64 I 53; sieche dazu die an BGE
821V 45 von M. WAIBLINGER in ZBJV 1958, S.218 geiibte Kritik: Wenn die strafrecht-
liche Deliktsfahigkeit der juristischen Personen im Verwaltungsstrafrecht vielleicht vor
dem Inkrafttreten des StGB noch vertretbar gewesen sei, so sei sie es heute wohl nicht
mehr, und das Gericht habe diese Losung «etwas leichthin aus der zivilistischen Praxis
in Bausch und Bogen iibernommen». In BGE 85 IV 95, Erw. 2 fiihrte das Gericht
dann freilich aus, dal «der Bundesgesetzgeber, entsprechend der iiberwiegenden
Lehrmeinung, c¢her dazu neigt, die Delikts- und Straffihigkeit der juristischen
Person auch fiir das Gebiet des Polizei- und Verwaltungsstrafrechts zu verneinen».

234 BS 5, S.686.

235 BS 8, S.154.

23¢ BS 10, S.289.

237 BS 10, S.296.

238 BS 10, S.303.

239 BS 6, S.101.
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einer juristischen Person «die Strafbestimmungen auf die Personen An-
wendung, welche als Organe oder als Beauftragte gehandelt haben oder
hétten handeln sollen, jedoch unter solidarischer Haftbarkeit der juristi-
schen Person. Werden diese Handlungen oder Unterlassungen im Ge-
schiftsbetriebe einer Kollektiv- oder Kommanditgesellschaft begangen, so
finden die Strafbestimmungen auf die schuldigen Gesellschafter Anwen-
dung». Hier schlieB3t Art.55 StG einen singuldren dritten Satz mit folgen-
dem Wortlaut an: « Es wird nur eine Strafe verhidngt ; die Schuldigen haften
aber fiir deren Entrichtung solidarisch. »

7.2.3 Tdterprinzip und Solidarhaftung des Geschdftsherrn usw.

Die meisten Verwaltungsgesetze sehen vor, daB3 zwar nach den allgemei-
nen strafrechtlichen Grundsitzen der Tdter und die Teilnehmer zu bestrafen
sind, dal3 dann aber der Geschidftsherr, vereinzelt das Familienhaupt (ZG
und AlkG), fiir die BuBBen und Kosten solidarisch haftbar ist. Nach einigen
Gesetzgebungen besteht die Solidarhaft des Geschiftsherrn nur, «sofern
er nicht nachweist, daB3 er alle erforderliche Sorgfalt angewendet hat, um
die Einhaltung der Vorschriften ... zu bewirken»?®, Der Exkulpations-
beweis des Geschiftsherrn ist nicht zugelassen — oder zumindest nicht aus-
driicklich vorgesehen — in Art.66 Abs.2 KUVG (BS 8, S. 281), Art.89
AHVG?4, Art.51 des Edelmetallgesetzes, Art.94 des Luftfahrtgesetzes
(AS 1950, S.471), Art. 115 des Landwirtschaftsgesetzes, dessen Abs. 2
noch die weitere Regel aufstellt, «eine Nebenstrafe» (d.h. Beschridnkung
oder Entzug einer Bewilligung oder eines Kontingents) treffe die juristische
Person oder Gesellschaft, usw.

Die vorstehende Aufzdhlung ist, sowenig wie diejenige an andern Orten,
nicht vollstandig; sie ist hier aber etwas umfangreicher, weil dargetan wer-
den soll, daB3 die Solidarhaft des Geschéftsherrn fiir die dem Téter auf-
erlegten BuBen und Kosten sich nicht etwa auf einen bestimmten Typus
von Bundesgesetzen und auch nicht auf die Gesetzgebung einer bestimmten
Epoche beschrankt. Die Solidarhaft des Familienhauptes erscheint in der
Bundesgesetzgebung schon in Art.24 FStV, diejenige des Geschdftsherrn
(mit Exkulpationsmoglichkeit) — wenn ich richtig sehe — erstmals in Art.27

240 VoI, Art.100und 9 ZG, Art. 56 Abs.2 und 3 AIkG, Art. 39 desKriegsvorsorgegesetzes
(AS 1956, S.85), Art.48 GG, Art.22 des Filmgesetzes (AS 1962, S. 1706), Art.35
Abs.2 des BG tiber die friedliche Verwendung der Atomenergie (AS 1960, S. 541),
Art.45 Ziff. 4 des Rohrleitungsgesetzes (AS 1964, S. 99).

241 BS 8, S.447. Hier besteht —im Sinne einer weiteren Variante — die Solidarhaft blof3
«in der Regel».
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des BG vom 29.Juni 1900 betr. gebrannte Wasser242. Diese Haftungen
beruhen auf einer zivilrechtlichen Konstruktion im Rahmen der seiner-
zeitigen verwaltungsrechtlichen Fiskustheorie?*3. Fiir die Richtigkeit die-
ser Deutung sprechen die Botschaft zum FStV2# und namentlich der
- Wortlaut dessen Art.24: « Uberdies sind die Eheménner, Viter und Miit-
ter, hinsichtlich der zivilrechtlichen Folgen, fiir ihre Frauen und minder-
jahrigen Kinder ... verantwortlich...» (wobei unter den «zivilrechtlichen
Folgen» mutmaBlich freilich bloB die Kosten und der Schadenersatz zu
verstehen gewesen sind). Die Haftung des Geschéftsherrn wurde aber da
und dort auch als quasi-kontraktliches Verhéltnis, als Strafe oder unter
den Strafbegriff fallende MaBnahme, als kriminelle Biirgschaft (BINDING),
als offentlich-rechtliche Haftung fiir fremdes Verschulden (L1szT-SCHMIDT),
oder als verwaltungsrechtliche Haftung (J. GoLDSCHMIDT) gedeutet 245,

7.2.4 Delikts- und Straffihigkeit der juristischen Person

Die Strafbarkeit der juristischen Person usw. sowie der schuldigen Or-
gane als Teilnehmer ist im Recht der Wehrsteuer vorgesehen (Art.130
Abs.4 WStB), und die gleiche Ordnung enthalten — zumindest fiir die ein-
fache Hinterzichung — die meisten kantonalen Einkommenssteuergesetze.
Sie ist nach E. KANZIG 24 « nicht sachwidrig, denn das Steuerstrafrecht ist
nach seinem Wesen und Zweck besonderer Art und dem allgemeinen Straf-
recht nicht einfach gleichzustellen»24?. Nach Art. 130 Abs.4, zweiter Satz,
WStB konnen die Mitglieder der Verwaltung und die mit der Geschifts-
fiihrung betrauten Personen, soweit sie ein personliches Verschulden trifft,
als Anstifter oder Gehilfen (!) bestraft werden.

Die Delikts- und Straffidhigkeit der juristischen Person u.dgl. bejaht
auch Art.40 Abs.1 WUB; nach dem zweiten Satz dieses Abs.1 sind die
Mitglieder der Verwaltung und die geschiftsfithrenden Gesellschafter einer

242 ASnF 18, S.297; das BG vom 28.Juni 1893 iiber das Zollwesen, ASnF 13, S.692,
kannte die Geschiftsherrenhaftung noch nicht.

243 Vgl. zur Fiskustheorie etwa E.Ruck, Verwaltungsrecht, S.17, sowie H.J. WOLFF,
Bd.I§ 8 I1Ib.

244 BB 1848/49, S.558; s. auch die Botschaft in BBI 1854 I, S.150.

245 Vgl. zur Entwicklung des Instituts und der Lehrmeinungen R.GOETZELER, Die
rationalen Grundlagen des Steuerstrafrechts, Stuttgart 1934, S.179ff.; s. auch die
Botschaft zum ZG, BB1 1924 1, S. 52.

246 Wehrsteuer, Basel 1962, N.14 zu Art.129.

247 Zur These von der Sondernatur des Steuerstrafrechts, der man immer wieder be-

gegnet und die — was hier nicht abzuklaren ist — einmal berechtigt gewesen sein mag,
vgl. Anm. 187.
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Kollektiv- oder Kommanditgesellschaft nicht — wie nach WStB — als Teil-
nehmer strafbar, sondern sie haften solidarisch mit der juristischen Person
oder mit der Gesellschaft fiir die verwirkten BuBen und Kosten 2,

7.3 Die herrschende Lehre und die Praktiker

Uber die Frage, ob die juristische Person im Sinne des Strafrechts delikts-,
schuld- und straffdhig sei, ist schon viel gesprochen und geschrieben wor-
den. Das Schrifttum tiber die dogmatische Frage soll mit dem vorliegenden
Bericht nicht um einen weiteren Beitrag vermehrt werden ; es wiare ohnehin
nichts Neues zu erwarten, sondern nur eine Wiederholung schon hiufig
vorgetragener Argumente, vielleicht mit einer mehr oder weniger originel-
len Gewichtung?®. Wir werden davon ausgehen diirfen, dafl in unserem
Rechtskreis die moderne Strafrechtslehre und Strafgesetzgebung deutlich
iiberwiegend die Delikts- und Straffihigkeit der juristischen Person und
andersartiger Kollektivititen verneinen und dal} sie auch die Solidarhaft
dieser Gebilde fiir die einem Organ oder Vertreter auferlegten BuBlen und
Kosten ablehnen®,

248 Vol dazu W.WELLAUER, Warenumsatzsteuer, Basel 1959, N.992 und 1008.

289 Aus dem neueren deutschsprachigen Schrifttum seien etwa erwahnt: HEINITZ, HAR-
TUNG und ENGiscH, Gutachten, Referat und Korreferat zum Thema <Empfiehlt es
sich, die Strafbarkeit der juristischen Person gesetzlich vorzusehen?>, Akten des
40. Deutschen Juristentages, Hamburg 1953, Bd.II; H.-H. JescHEck, Die Behand-
lung der Personenverbidnde im Strafrecht, ZStrR 1955, S.243ff.; V.SCHWANDER,
Der Einflul} der Fiktions- und der Realitédtstheorie auf die Lehre von der strafrecht-
lichen Verantwortlichkeit der juristischen Person, S.603ff. der Festgabe fiir Gurz-
WILLER <Jus et Lex>, Basel 1959; R.ScumitT, Strafrechtliche Mallnahmen gegen
Verbinde, Stuttgart 1958 ; H.E. ROTBERG, Fiir Strafe gegen Verbidnde! in «<Hundert
Jahre Deutsches Rechtsleben>, Bd.II, S.193ff., Karlsruhe 1960; D.LANG-HINRICH-
SEN, Verbandsunrecht, in <Beitrdge zur gesamten Strafrechtswissenschaft», Fest-
schrift fiir Hellmuth Mayer, Berlin/Miinchen 1966, S.491f.

250 Pje Solidarhaft des Geschiftsherrn und diejenige des Familienhauptes als Straf-
haftung fiir fremdes Verschulden widersprechen — beildufig bemerkt — auch dem
Art.6 Abs.2 der Europdischen Menschenrechtskonvention; vgl. B-VStR Ziff. 2.2. In
Italien ist von Verfassungs wegen jede Form von strafrechtlicher Verantwortlichkeit
fiir die Tat eines andern ausgeschlossen; vgl. NUVOLONE, Das Problem der Ver-
antwortlichkeit im italienischen Recht, in <Schuld, Verantwortung, Strafe>, heraus-
gegeben von E. FREY, Ziirich 1964, S.85. Sogar die Ordnung mit dem zugelassenen
Exkulpationsbeweis zuwiderldauft, wie H. E. ROTBERG, op.cit., S.215 sagt, als «eine
Art widerlegbarer Schuldvermutung zulasten des Geschéaftsherrn ... dem Wesen des
gelduterten Schuldstrafrechts».
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Allerdings bekennen sich die Praktiker der Verwaltung und der Straf-
verfolgung hédufig zu einer anderen Auffassung: Der VI. Internationale
StrafrechtskongreB 1953 in Rom hat in einer Resolution festgehalten, dal3
im Wirtschafts-, wie im Fiskalstrafrecht «la répression des infractions de-
mande une certaine extension de la notion d’auteur et des formes de partici-
pation, ainsi que la faculté d’appliquer des sanctions pénalesa des personnes
morales» 2!, Zugunsten der Strafbarkeit der Verbdnde oder ihrer solidari-
schen Mithaftung fiir die dem Tater auferlegten BuBBen und Kosten wird —
gewil3 nicht ganz unbegriindet und unberechtigt — im wesentlichen folgen-
des vorgebracht®2: An den Widerhandlungen seien hidufig neben dem
eigentlichen Téter noch andere Betriebsangehorige irgendwie mitbeteiligt,
wobei es sich aber nicht immer eindeutig um Mittédterschaft, Anstiftung
oder Gehilfenschaft handle; es liege also in der Regel eine Art Mitverschul-
den des Unternehmens vor, das auch haufig aus der Widerhandlung den
unrechtmdfigen Nutzen ziehe (Ersparnis von Steuern oder von Kosten,
z.B. fiir das Erstellen einer Kldranlage, unrechtmiaBig erzielter Gewinn,
usw.), was zumindest eine Solidarhaft fiir Bufsen und Kosten rechtfertige.
Daneben habe die Strafbarkeit oder die Solidarhaft der juristischen Person
die praktischen Vorteile, daB sie das Inkasso der BuBBe und Kosten erleich-
tere (sie starken insofern die Stellung des strafenden Gemeinwesens; s. BGE
93 11 322) und die Strafverfolgungsbehorde davon entbinde, in die Interna
eines Geschdftsbetriebes listig einzudringen und hier lange nach dem Téter
und allfdlligen Teilnehmern zu suchen und abzukldren, was im einzelnen
ihnen vorzuwerfen sei.

Freilich wird bei dieser Argumentation vollig auller Betracht gelassen,
daB die Strafe nach den Verhiltnissen des Téters, des Angestellten usw.,
und daher fiir den mithaftenden Geschéftsbetrieb in der Regel viel zu
niedrig bemessen wird. Anderseits wire es hochst bedenklich, bei der Be-

251 Vgl. ZStrR 1954, S.221, Resolution 3 lit.b. Auch H.E.ROTBERG, op.cit., S.195,
mochte als Strafrechtspraktiker «davor warnen, den Gedanken der Verbandsstrafe
allein schon aus vermeintlich uniiberwindbaren, altvertrauten dogmatischen Be-
denken ... a limine abzulehnen». In diesem Zusammenhange diirfte indessen be-
zeichnend sein, dal H.-H.JEscHECK noch im Jahre 1953 den Personenverbidnden
eine natiirliche Handlungsfahigkeit zuerkannt hatte, wie er in ZStrR 1955, S.259
selber hervorhebt, aber schon in eben dieser Abhandlung die strafrechtliche Schuld-
und Handlungsfahigkeit der juristischen Person und damit ihre Deliktsfahigkeit
verneinte. Im Jahre 1959 postulierte er, die GeldbuBe gegen Verbdnde sollte wieder
abgeschafft werden, namentlich wegen der Unmdglichkeit einer gerechten Bullen-
bemessung; vgl. (deutsche) JZ 1959, S.462.

252 Vgl. auch B-VStR Ziff. 2.2.



190 W. ROBERT PFUND:

messung der dem Téter aufzuerlegenden BuBe die Leistungsfiahigkeit des
Geschiftsherrn mitzuberiicksichtigen. Es gibt hier keine Losung des Di-
lemmas 253,

7.4 Wege zu einer Losung

Theorie scheint, wie so oft, gegen Praxis zu stehen. Indessen hat es keinen
Zweck, die beiden Betrachtungsweisen, die nicht auf der gleichen Ebene
liegen und deren Verfechter hdufig aneinander vorbeireden, gegeneinander
auszuspielen und abzuwigen.

7.4.1 Neue Fragestellung

Wichtig ist es zunédchst zu erkennen, daB3 die Frage, wenn man sie — wie
das meistens geschieht — auf die juristische Person beschrinkt, nicht ge-
niigend weit gefaf3t ist. Das Problem, das einer Losung harrt, ist eigentlich
gar nicht die (dogmatische) Frage der Deliktsfahigkeit der juristischen
Person, sondern es geht vielmehr darum, wie das Verwaltungsstrafrecht
(und das Strafrecht ganz allgemein) mit dem Grofbetrieb gleich welcher
Rechtsformund den sonstigen Kollektivitdten «fertig wird », wie man straf-
rechtlich und im Sinne des Strafrechts wirksam an diese rechtlich sehr
verschiedenartigen Gebilde herankommt und sie (general- und spezial-
priventiv) zu beeinflussen vermag?332, Diese Frage 14Bt sich schwerlich
nur auf dogmatischer Ebene 16sen?4, sondern es bedarf eines unvorein-
genommenen Problemdenkens, das nicht zuletzt auch die soziologischen

253 Die fiir die Strafbarkeit der juristischen Person und die Solidarhaft vorgebrachten
Argumente erinnern an den Satz von DE LA ROCHEFOUCAULD: «Die Hast, das Uble
ohne geniigende Untersuchung zu glauben, entsteht aus Trigheit und Stolz. Wir
wollen Schuldige finden, aber uns nicht die Miihe geben, die Anschuldigung zu unter-
suchen» (Maximen und Reflexionen Nr.263, Reclam-Ausgabe).

2532 F BENDEL, Rechtsfragen des Gewisserschutzes, S.14, nennt (unter Hinweis auf
BGE 91 I 296f.) als treffendes Beispiel eines Storers «eine Heizgemeinschaft ver-
schiedener Hauseigentiimer (als Personengruppe ohne juristische Personlichkeit)».

254 D, LANG-HINRICHSEN, Verbandsunrecht, S. 50, hilt mit HENITZ fest, «dal immer
dann, wenn das rechtspolitische Bediirfnis von Sanktionen als besonders stark emp-
funden wurde, die dogmatischen Bedenken zuriickgedringt wurden. Verlor es da-
gegen an Bedeutung oder wurde es nicht mehr als dringend erachtet, so wurden
wieder die dogmatischen Schwierigkeiten betont». Ich bin nicht der Auffassung,
daB3 dieses Urteil auf unsere schweizerischen Verhéltnisse zutrifft.
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Gegebenheiten berticksichtigt. Treffend gab P. NOLL2%% unldngst folgendes
zu bedenken: « Ein neues Selbstverstiandnis der Rechtswissenschaft scheint
zu entstehen. Symptomatisch dafiir ist die Tatsache, daB sich die Straf-
rechtler heute immer intensiver und interessierter mit kriminalpolitischen
Fragen befassen, wiahrend sie friiher ... sich vorwiegend, wenn nicht aus-
schlieBlich, mit dogmatischen Problemen auseinandersetzten. Mehr und
mehr sehen wir, daBl es, um die Verhdltnisse zu verbessern, nicht gentigt,
etwas ins Gesetz zu schreiben, ... daB3 das Gesetz vielmehr nur wirksam
sein kann, wenn es die GesetzméBigkeiten der sozialen Wirklichkeit be-
riicksichtigt. »

7.4.2 Soziologische Gegebenheiten

Wir miissen uns im Verwaltungsrecht und vor allem im Verwaltungs-
strafrecht von der Vorstellung freimachen, der Geschdftsfiihrer oder «das
Organ» trage fur alles und jedes, was im Unternehmen passiert oder schief
geht, die personliche Verantwortung, sei es, weil er «es» angeordnet, sei
es, weil er «es» wissentlich oder aus pflichtwidrigem Nichtwissen nicht
verhindert habe. Dal3 wir hiezu unsere iiberkommene Betrachtungsweise
und Auffassung dndern miissen, entnehme ich u.a. auch der Berner Rek-
toratsrede W.MULLERs?®®, Hier sind sehr eindriicklich einander gegen-
ubergestellt die auf der personellen Hierarchie beruhende traditionelle
Ordnung, die sich groBtenteils auf Vollzugsanweisungen des Vorgesetzten
stlitzt und die Grenzen des Freiheitsraumes des einzelnen Mitarbeiters im
allgemeinen sehr eng steckt, und die moderne Ordnung, wo die Verantwort-
lichkeit des Vorgesetzten nur noch fiir die Auswahl, Schulung und laufende
Information des Mitarbeiters und fiir die Zielsetzung selbst besteht, also
der Mitarbeiter allein fiir seine Wahl der Vollzugshandlungen einzustehen
hat, und wo sich entsprechend die Vorgesetztenkompetenz immer mehr
formalisiert und inhaltlich entleert. Noch problematischer ist das her-
gebrachte Schema gegeniiber dem Team, in dem alle Entscheide iiber Ziel-
setzungen und Vollzugshandlungen jedes Mitarbeiters — wenn immer
moglich — gemeinsam getroffen werden.

Es besteht im tbrigen die folgende alte Erfahrung, die in der Diskussion
uiber die uns gerade bewegende Frage zu wenig oder iiberhaupt nicht be-
achtet wird: Der Mensch ist als Individuum zur Rechtsordnung ganz anders

255 Neue Wege und alte Widerstdnde in der deutschen Strafrechtsreform, ZStrR 1970,
S.13.

256 Wandlungen des Freiheitsraumes in den privaten Unternehmungen, Bern 1969,
z.B. S.8, 11, 15 und 17; vgl. auch vorn Ziff. 3.2 und die dort angegebene Literatur.
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eingestellt, als wenn er zu ihr als Teil eines mehr oder weniger anonymen
Kollektivs (eben z.B. als Organ oder als Angestellter einer «société ano-
nyme») in Beziehung tritt. Als Individuum fiihlt sich der «normale» Ein-
zelne in der Regel fiir sein Tun und Unterlassen verantwortlich, und er
richtet sein Verhalten nach seinem Gewissen aus; im Kollektiv erlaubt er
sich, was er sonst nicht verantworten konnte. « Hier also steht der Mensch
als einzelner nicht selten anstédndig, tapfer, gewissenhaft und zuverlissig,
Als Kollektivum oder Glied eines Kollektivums ist er bedeutend schlechter,
weil das Kollektivum ihn der Entscheidung seines personlichen Gewissens
enthebt. » 257 Die moderne Soziologie gelangt zum gleichen Ergebnis. Nach
ihr gibt es gewichtige Anhaltspunkte, dal3 «moralische MaBstidbe ... nur
dort angelegt (werden), wo die eigene Mitwirkung unmittelbar oder mittel-
bar einsichtig ist und als determinierender Faktor anerkannt werden kann.
Moralische ... Apathie zeigt sich in allen groBen biirokratisierten gesell-
schaftlichen Zusammenhdngen, wahrend Moral auf den engen Kreis der
Familie ... zurlickféllt; die Individuen konnen nur noch in irrelevanten
Bereichen rudimentir jene Spontaneitdt entfalten, die ithnen das Gefiihl
vermittelt, in der Tat auch verantwortlich zu sein, d.h. verindernden Ein-
fluBl ausiiben zu konnen » 2%,

7.4.3 Psychologische Gegebenheiten

Es ist eine Binsenwahrheit (aber vielleicht gerade aus diesem Grunde
angezeigt, in Erinnerung gerufen zu werden), daB3 jede juristische Person
und jede Kollektivitit lediglich weifs, will und tut, was natiirliche Personen
(«die Organe», die Angestellten) wissen, wollen und tun (vgl. auch Art. 55
Abs.1 ZGB). Bei der juristischen Person usw. kann man daher « Motiva-
tionen» bloB mittelbar wecken und steuern, ndmlich blof3 indem man diese
Motivationen bei den natiirlichen Personen erzeugt, die berufen sind,
«dem Willen der juristischen Person Ausdruck zu geben» und ihn zuvor
zu bilden.

Esist nun auch und vor allem das Strafgesetz, das niitzliche Handlungen
zu fordern und schidliche zu unterbinden hat und das daher, um etwa
mit den Worten P. NoLLs zu reden %, «an die Motivation..., an die Steue-

257 J HUIZINGA, Der Mensch und die Kultur, in <Parerga>, Ziirich/Bruxelles 1945, S.11.
Ahnlich schon G. Lt BoN, Psychologie der Massen, 1.Buch, 1. Kapitel.

258 K HorN, Uber den Zusammenhang zwischen Angst und politischer Apathie, in
<Aggression und Anpassung in der Industriegesellschaft>, ed. suhrkamp 282, 2. Aufi.
Frankfurt a.M. 1969, S.76.

%9 Qp.cit., ZStrR 1970, S.19.
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rungsfahigkeit, d.h. an die Fahigkeit zur Selbstbestimmung» ankniipfen
mulb. Soll das Strafgesetz mittelbar auch den Willen der juristischen Person
motivieren und steuern, so hdngt das davon ab, ob ein Durchgriff auf die
verantwortlichen natiirlichen Personen erfolgt und wie wirksam der all-
fallige Durchgriff ist. Dieser « Durchgriff» ist auch durch unser modernes
Schuldstrafrecht gefordert; denn «schuldfdhig ist ... nur der einzelne
Mensch, nicht eine juristische Person» (BGE 85 IV 100).

An diesem Punkt beginnt die Problematik. Ist ndmlich der Geschéfts-
betrieb ohne weiteres in der Lage, die «ihm» oder einem Angeho6rigen
personlich auferlegte Geldstrafe iiber Unkosten «abzubuchen» oder «zu
verstecken», so sind Androhung und Verhdngung der Strafe priaventiv
weitgehend sinnlos %, Es gibt immerhin erfahrungsgemiB auch Fille, wo
die Geschiftsleitung schon allein die Tatsache, dal3 «ihrem Unternehmen »
eine Ordnungsbulle auferlegt wird, als Schande empfindet und alles daran
setzt, um die Wiederholung eines «Siindenfalls» zu vermeiden.

Allgemein und im Sinne eines Richtpunktes wird man sagen diirfen und
miissen, daB3 diejenige Strafe am meisten gefiirchtet, am wirksamsten und
somit kriminalpolitisch effektiv ist, die den Tdter trifft und die nach seiner
Tatverantwortung (Tatbeitrag, Verschulden) und nach seinen personlichen
Verhiltnissen (Art.48 Ziff.2 und Art.63ff. StGB) zugemessen wird 26,
Straftiter ist im GroBbetrieb in der Regel der handelnde oder nicht han-
delnde Angestellte, also etwa der hdufig als Beispiel fiir die Untauglichkeit
des Taterprinzips im Steuerstrafrecht herbemiihte «kleine Buchhalter»,
der fiir die Steuerhinterziechung den Kopf herhalten musse. Nicht zuletzt
im Hinblick auf diesen « Buchhalter», der mehr oder weniger den Siinden-
bock zu spielen héitte, kann es heute nicht mehr beim hergebrachten Téter-
begriff und bei der Bestrafung des nach diesem Begriff ermittelten Téters
bleiben, sondern bedarf es neuer Wege?%2. Anderseits kann sich ein Be-

260 Tch denke an folgende Beispiele aus der Praxis: Der schuldige Direktor der Zweig-
niederlassung eines GrofBbetriebes hofft, die wegen einer schweren Steuerwider-
handlung zu verhidngende Geldstrafe werde nicht hoher als 200000 Franken aus-
fallen, weil iiber « Unkosten» bis zu diesem Betrag der Generaldirektion nicht ein
besonderer Bericht erstattet werden mul3. In einem anderen Fall treten die Steuer-
buBen in wesentlich hoheren Betrdgen in der Jahresrechnung des Unternehmens
tiberhaupt nicht in Erscheinung (Auflosung stiller Reserven) und bleiben demzufolge
auch der Generalversammlung verborgen.

261 «Die beste Sicherung gegen Straftaten ist die Besserung der Straftiter»; J. BAUMANN
in <MiBlingt die Strafrechtsreform ?», S.24.

262 Vgl. zu diesem Problem auch die Losung, die W.FRIEDMANN, Recht und sozialer
Wandel, S.203ff., zu erwégen gibt.
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auftragter, Arbeitnehmer oder Strohmann im allgemeinen nicht mit dem
Hinweis auf eine wirtschaftliche Abhdngigkeit vom Geschéftsherrn der
strafrechtlichen Verantwortung entziehen. Er hat die Wahl zwischen ge-
setzeskonformem Verhalten, nétigenfalls durch Demission (sofortige Ver-
tragsauflosung aus wichtigen Griinden gemal3 Art.352 OR oder nach
Art.404 OR), und der Befolgung der (gesetzwidrigen) Weisungen des Ge-
schiaftsherrn. Entscheidet er sich fur das letztere, dann hat er die Straf-
folgen auf sich zu nehmen 262,

7.5 Die neue Losung

7.5.1 Titerstrafrecht als Ausgangspunkt

Den rechtsstaatlichen Grundsétzen zu entsprechen und fiir das ganze
Nebenstrafrecht (und fiir das gemeine Strafrecht) unter kriminalpolitischen
Gesichtspunkten Allgemeingliltigkeit zu beanspruchen vermag nur eine
Lo6sung, die sowohl von der Deliktsfihigkeit der juristischen Person als
auch von ihrer Solidarhaftung fir die den Organen oder Angestellten auf-
erlegte BuBle absieht?®*. Hierliber miissen keine weiteren Worte verloren
werden. Anderseits diirfen wir, im Hinblick auf die Wirklichkeit (vorn
Ziff. 7.4.2), doch auch nicht bei der «Losung» unseres StGB von 1937
stehen bleiben.

263 Vgl. dazu BGE 81 IV 122 und 96 1V 78f.

264 Per Bundesrat stellte schon in seiner Botschaft zum Getreidegesetz als Tatsache hin,
daB die juristischen Personen und Gesellschaften als solche nicht deliktsfahig sind;
vgl. BBI 1958 11, S.209f. sowie die Stellungnahme des Bundesanwalts im Geschifts-
bericht des Bundesrates 1957, S.295f. Das Institut der Solidarhaft wird heute nicht
blofB3 von der Strafrechtslehre (vgl. E. HAFTER, AT, S.293; C. LubwiG, Der Schutz der
personlichen Freiheit im StrafprozeB3, in «Die Freiheit des Biirgersimschweiz. Rechty,
Zirich 1948, S.274 und 279; V.SCHWANDER, in «Ius et Lex», S.619 N.45), sondern
auch von der Verwaltungsrechtslehre abgelehnt; so fithrt Z.GiacoMmert (Allg.
Lehren, S.553f.) aus, im Falle der Haftung fiir fremdes Verschulden verliere die Ver-
waltungsstrafe ihren ponalen Charakter, und sie bedeute eine Denaturierung der
Verwaltungsstrafe. «Die AuBerachtlassung des Verschuldensprinzips auf Grund
der... Dritthaftung des Fiskalstrafrechts steht offensichtlich auch in Widerspruch
zum Gerechtigkeitsgebot des verfassungsrechtlichen Prinzips der Rechtsgleichheit,
das entsprechend dem Wesen der echten Strafe eine Strafe ohne Verschulden nicht
zuldBt.» Sehr deutlich hat der Bundesrat jlingstens erneut die Abkehr von der Soli-
darhaft erkldrt, nimlich in der Botschaft vom 17.Februar 1971 zum neuen Arbeits-
zeitgesetz (BBI 1971 I, S.440ff., bes. 457), wo es u.a. heil3t, die im Gesetzesentwurf
enthaltene Ordnung trage «den heute allgemein anerkannten Grundsidtzen des
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Auszugehen ist davon, dafl im Verwaltungsstrafrecht, wie im gemeinen
Strafrecht, fiir die Widerhandlungen in Geschéftsbetrieben, durch Beauf-
tragte usw. grundsitzlich das Téterprinzip gelten mul3: Strafbar sind die
natiirlichen Personen, welche die Tat, evtl. durch bloBes pflichtwidriges
Unterlassen einer gebotenen Handlung, veriibt haben, je nach ihrem per-
sonlichen Tatbeitrag und Verschulden?2®, Nur bei natiirlichen Personen
kann die Strafdrohung motivieren und ist die Strafe praventiv, somit nicht
sinnlos 266,

7.5.2 Ausdehnung der strafrechtlichen Verantwortung durch
«Garantenhaftung» und « Neben- oder Nachtdterschaft»

Die einfache und hergebrachte Regel {iber die Strafbarkeit des Téters
ist durch eine dem Art. 14 UWG nachgebildete und jene Ordnung weiter-
entwickelnde Bestimmung tiber die « Garantenhaftung» und « Neben- oder
Nachtédterschaft» zu ergdnzen 2. Diese Bestimmung konnte etwa wie folgt
lauten: «Der Geschéftsherr oder Arbeitgeber, Auftraggeber oder Ver-
tretene, der von einer fir ihn in Ausiibung geschéftlicher oder dienstlicher
Verrichtung begangenen Widerhandlung Kenntnis hat oder nachtriglich
Kenntnis erhdlt und, obgleich es ihm moglich gewesen wire, es unterldf3t,
sie oder ihre Wirkungen abzuwenden oder aufzuheben, untersteht der
gleichen Strafandrohung wie der Titer.» Eine solche Vorschrift wire

schweizerischen Strafrechts Rechnung: ... Verzicht auf die solidarische Haftbarkeit

juristischer Personen fiir ihre Organe und Angestellten...». Die Solidarhaft wird

auch in der B-VStR Ziff. 2.2 nach einlaBlichen Erwdgungen «pro und contra»
verworfen.

Vgl. auch den Satz in der Botschaft vom 17.Februar 1971 zum neuen Arbeitszeit-

gesetz (BBI 1971 I, S.440fF., bes. 457): «Falls Strafen notwendig werden, ist ent-

scheidend, daB3 diejenigen bestraft werden, die tatsdchlich verantwortlich sind und
nicht die, die blofl nach aullen als Téter erscheinen.»

266 Vgl. P.NoLL, ZStrR 1970, S. 19.

267 Entsprechende Vorschldge versuchte ich schon in MEINEM Steuerstrafrecht, S. 106fF.
und 169f. Art.7. Der Bundesgesetzgeber hat den mit Art. 14 UWG eingeschlagenen
Weg weiterverfolgt mit Art. 100 Ziff.2 des StraBBenverkehrsgesetzes vom 19.Dezem-
ber 1958 (s. dazu die Erlduterungen von H.ScHULTZ, Die Strafbestimmungen des
BG iiber den Straf3enverkehr, Bern 1964, S.421f., wo die Ordnung des SVG nicht
als restlos gegliickt charakterisiert wird; dazu die Rezension V.SCHWANDERS in
ZSR 1965 1, S.2101F.; vgl. auch BGE 89 IV 43) sowie mit Art.55 Abs.3 des BG vom
20.September 1963 iiber die Berufsbildung, AS 1965, S.321, wobei offenbleiben
darf, ob und inwieweit die Vorarbeiten am VStR, insbesondere der Expertenentwurf
vom Oktober 1962, die letztgenannte Gesetzgebung beeinflulBten. Vgl. auch Art.24
des Entwurfs zum neuen Arbeitszeitgesetz und Art.40 des Entwurfs zum neuen Ge-
wisserschutzgesetz (BB1 1970 11, S.490f.), der die Ordnung des E-VStR iibernimmt.

26
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zweifellos hervorragend geeignet, beim Geschéaftsherrn usw. die erforder-
lichen Handlungsmotive beziiglich gehoriger Auswahl, Instruktion und
Aufsicht seiner Arbeitnehmer zu wecken 268, setzt aber voraus, dal3 das
Gesetz flir die Selbstanzeige grundsitzlich eine Straflosigkeit zubilligt ; der
Geschéftsherr usw. soll nicht « mittelbar» seinen schuldigen Arbeitnehmer
verzeigen missen, sondern so vorgehen konnen, dal3 er diesen zu einer
Selbstanzeige veranlaBBt und auf diesem Wege und gegebenenfalls durch
zusitzliches eigenes Handeln die Wirkungen der Widerhandlung abwendet
oder aufhebt 2%, Es ware sodann zweckmalBig (zumindest bis die sich schon
aus der Strafrechtslehre ergebende Situation «Allgemeingut» geworden
sein wird), dem Geschéftsherrn usw. durch eine ausdriickliche Vorschrift
klar zu machen, dal3 er unter Umstinden schon durch seine mangelnde
Diligenz strafbar wird 27°. Diese Vorschrift konnte lauten: «Ist eine Wider-
handlung darauf zuriickzufiihren, dal3 der Geschéftsherr usw. seine Auf-
sichts- oder Sorgfaltspflichten verletzte, so untersteht er der gleichen Straf-
androhung wie der Téter, ist aber milder zu bestrafen» 27,

268 Vgl. vorn Ziff. 3.2, besonders a.E. die Zitate aus der Abhandlung von R.BAR.

269 Vgl. die entsprechenden Vorschldge im E-VStR Art.5 Abs.2 und Art.12.

270 Bei mangelnder Diligenz diirfte meistens ein Unterlassungsdelikt, evtl. ein unechtes
Unterlassungsdelikt vorliegen. Vgl. BGE 80 IV 190f., wonach ein Geschéftsherr,
der in Kenntnis seiner gesetzlichen Pflichten bewul3t und gewollt und obschon es
ihm moglich wire, nicht dafiir sorgt, daf3 die Pflicht von seinem Personal erfiillt
wird, strafbar ist, wenn er die Nichterfiillung vorausgesehen, sie aber gebilligt hat,
wobei auf Billigung schon zu schlieBen ist, wenn sich ihm die Nichterfiillung als
Folge seines eigenen Verhaltens gebieterisch aufdringt (iiber die Strafwiirdigkeit
des unechten Unterlassungsdeliktes s. BGE 79 IV 147, 81 IV 202, 86 1V 220 und das
dort angefiihrte Schrifttum). Bedroht das Gesetz schon die fahrldssige Widerhandlung
mit Strafe, so ist der Geschiftsherr strafbar, wenn er infolge eines pflichtwidrigen
Sorgfaltsmangels eine vermeidbare Rechtsgiiterverletzung verursacht hat (vgl. dazu
J.REHBERG, zur Lehre vom «Erlaubten Risiko», Ziirich 1962, S.103, 111.) Voraus-
setzungen der Bestrafung sind, dafl eine Rechtspflicht zum Handeln bestand, daf3
auch die Tatherrschaft gegeben war (der Geschiftsherr hitte eingreifen und hochst
wahrscheinlich den rechtswidrigen Erfolg abwenden konnen). Der Geschiftsherr
usw., der die Erfiillung einer durch das Verwaltungsgesetz /Am obliegenden Pflicht
einem Angestellten libertrdgt, ist (auch strafrechtlich, nicht nur zivilrechtlich) ver-
pflichtet, eine gesetzwidrige Entwicklung, sofern sie voraussehbar ist, zu verhindern,
wobei Art und Intensitit seines Tuns vor allem von der Art der delegierten Aufgabe
und der Qualitdt des Angestellten abhdngt (s. dazu J. REHBERG, op.cit., S. 1151f.).

271 Tn diesem Sinne Art.5 Abs.3 E-VStR. Es wire vielleicht sogar recht und billig, in
Fallen mangelnder Diligenz — mit dem E-VStR - blof3 Bu3e vorzusehen, wie Art.40
Abs.3 des Entwurfs zum neuen Gewisserschutzgesetz (BBI 1970 II, S.491) und
Art.21 des BB tiber die offizielle Qualitatskontrolle in der schweizerischen Uhrenin-
dustrie (BBI 19711, S. 562), die mit dem E-VStR iibereinstimmen; dhnlich OWiG § 33.
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An die genannten Regeln anschlieBend muB noch geordnet werden, was
zu geschehen hat, wenn der Geschdftsherr usw. eine juristische Person oder
sonst ein Kollektiv ist. Hierliber wére folgendes zu bestimmen: Ist der
Geschiftsherr usw. eine juristische Person, Kollektiv- oder Kommandit-
gesellschaft, Einzelfirma oder Personengesamtheit ohne Rechtspersonlich-
keit, so finden die Bestimmungen tiber die « Neben- oder Nachtaterschaft»
und die « Garantenhaftung» auf die schuldigen Organe, geschéiftsfiihren-
den Gesellschafter, tatsdchlich leitenden Personen oder Liquidatoren An-
wendung?272, Die Moglichkeit des Exkulpationsbeweises braucht nicht vor-
gesehen zu werden, weil nach allgemein-strafrechtlichen Grundsdtzen jede
Strafe ein strafrechtlich relevantes Verschulden voraussetzt.

Die vorstehend umschriebene Losung diirfte gentigen, um diejenigen
natiirlichen Personen, welche die Tatverantwortung zu tragen héatten oder
tragen, strafrechtlich zu erfassen, praventiv oder repressiv. Es handelt sich
bei den Neuerungen gewissermalBen um Sonderformen strafrechtlicher
Verantwortung. Den allfalligen Kritikern dieser Neuerungen wire zuzu-
geben, dal} es nicht ganz einfach ist, die Grenzen der durch diese Regeln
eingefiihrten strafrechtlichen Verantwortlichkeit zu bestimmen. Doch wire
ihnen gegentliber zu betonen, dal} es sich um «neue Formen echter straf-
rechtlicher Schuld handelt»?**, die mir der umfassenden Verantwortung
des Unternehmers von heute und morgen?" zu entsprechen scheinen. Die
als richtig hingestellte Losung schlieBt eindeutig aus, dal3 z. B. der schon
erwahnte (legendire) «kleine Buchhalter» fiir ein Buchdelikt allein den
Kopf herzuhalten hitte; die hierarchische Stellung des Garanten, Neben-
oder Nachtiters und der mit ihr in Beziehung zu setzende Tatbeitrag wer-
den fiir Art und MaB der Strafe eines jeden Beschuldigten von Bedeutung
sein: wer in leitender Stellung pflichtwidrig untétig bleibt, ist verhiltnis-
mabig strenger zu strafen, als wer untergeordnete Aufgaben erfiillt, auch
wenn blof3 diese letztern nach aullen in Erscheinung treten.

7.5.3 FEinziehung des unrechtmdfigen Vorteils

Es wire unrichtig, die Tater, Organe usw., die eine Widerhandlung ge-
wissermal3en «in fremdem Interesse» veriibt haben, strafrechtlich zur Ver-
antwortung zu zichen, dem «Geschéftsherrn» jedoch die gegebenenfalls

272 Vgl. den entsprechenden Art.5 Abs.4 E-VStR, dessen Ordnung in die in Anm. 271
zitierten Erlasse libernommen worden ist.

273 So H.ScHuLTtz, Expo-Festschrift, S.305fF., bes. 310.

274 Vgl. hieriiber etwa K.HEss, Die Gesamtverantwortung des Unternehmers, Gewerb-
liche Rundschau 1971, S.1.
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durch die Widerhandlung hervorgebrachten Friichte zu belassen. Im
Steuerstrafrecht wird eine solche unbillige Situation durch das Nach-
erheben der hinterzogenen Steuer korrigiert2?®. Analog ist fiir das gesamte
Verwaltungsrecht — und dariiber hinaus??® — vorzusehen, daB3 Gegenstidnde
und Vermdgenswerte, die durch eine Widerhandlung hervorgebracht oder
erlangt worden sind, ohne Riicksicht auf die Strafbarkeit einer bestimmten
Person eingezogen werden miissen, soweit dies zur Beseitigung eines un-
rechtméBigen Vorteils oder Zustandes als geboten erscheint?77,

275

27

=2

277

Art.61 Abs. 3 VStG ordnet in dieser Hinsicht folgendes an: «Ist infolge einer Hinter-
ziechung oder eines Steuerbetruges zu Unrecht eine Verrechnungssteuer nicht er-
hoben, zuriickerstattet oder erlassen worden, so ist diese Steuer samt Zins ... ohne
Riicksicht auf die Strafbarkeit einer bestimmten Person nachzuentrichten oder
wiedereinzuzahlen; ...». Die Nachzahlungspflicht besteht also auch, wenn der Téter
schon gestorben sein sollte und strafrechtlich nicht mehr verfolgt werden konnte.
Die «Nachsteuer» hat hier den Charakter einer strafrechtlichen Mal3nahme, ver-
gleichbar denjenigen von Art.58 und 59 StGB. Vgl. die theoretische Fundierung
einer solchen Betrachtungsweise in MEINEM Steuerstrafrecht, S.121ff., bes. 126fT,
Vgl. die §§ 731T. des deutschen StGB, in der Fassung nach Art.1 Ziff. 1 des 2. StrRG,
iiber Verfall und Einziehung. Sie beruhen auf den §§ 109ff. des E 1962 und wurden
nachhaltig beeinfluit durch die §§ 83ff. AE sowie durch die Beschliisse der sog.
Grofen Strafrechtskommission, die sich wie folgt zusammenfassen lassen: Grund-
satzlich keine Strafe gegen juristische Personen; Erweiterung der Vorschriften tiber
die Einziehung insbes. unrechtméfiger Vermogensvorteile; Geldsanktionen gegen
juristische Personen fiir bestimmte Tatbestdnde. Entgegen dem E 1962 hingt gemafl
dem Vorschlag nach AE der Verfall des Vermo&gensvorteils nicht davon ab, daB3 die
Tat, die zum Vorteil gefiihrt hat, schuldhaft begangen worden ist; es geniigt eine
rechtswidrige Tat. Auf das neue deutsche Recht, das mir nicht in allen Teilen als
gegliickt erscheint, soll hier nicht weiter eingetreten werden. Wichtig ist es fiir uns,
zur Kenntnis zu nehmen, daB3 der deutsche Gesetzgeber die Einziehung des unrecht-
méBigen Vermogensvorteils nun ins StGB eingefiihrt hat; bis anhin konnte nur im
Geltungsbereich des Wirtschaftsstrafgesetzes 1954 gemal3 dessen §§ 8ff. eine « Ab-
fiihrung des Mehrerloses» angeordnet werden. Mit der Aufnahme analoger Be-
stimmungen in unser StGB wire wohl auch das Postulat A. CHAVANNE vom 1.De-
zember 1970 erfiillt, mit dem der Bundesrat ersucht wird, eine Anderung unserer
Strafgesetzgebung in dem Sinne zu priifen, dal3 die Richter bei der Festsetzung der
BuBlen fiir Vergehen, denen eine Bereicherungsabsicht zugrunde lag, die erzielten
Gewinne beriicksichtigen konnen (vgl. SJZ 1971, S.63).

Es sei mir hier ein, wie mir scheint, interessanter rechtshistorischer Exkurs gestattet:
Schon in dem wohl dltesten auf uns iiberlieferten Lehrbuch iiber die Finanzverwal-
tung, ndmlich im Dialog liber das Schatzamt, verfal3t von RICHARD VON ELY, Schatz-
meister Heinrichs I1. im 12. Jahrhundert (in Bibliothek der alten Welt, Ziirich 1963),
stoBen wir auf das Institut der Einziehung eines «iibel erworbenen Besitzes» zulasten
des Nachlasses eines Bilirgers, der dem offenen Wucher fronte (Wirtschaftsverbre-
chen!) und bis zu seinem Tod seinen habsiichtigen Sinn nicht abgelegt und Reue
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Die Einziehung des unrechtmidBigen Vorteils, die selbstverstdandlich
nicht auf die Geschiftsbetriebe und Vertretungsverhiltnisse zu beschrin-
ken, sondern zu einer umfassenden strafrechtlichen MalBBnahme auszu-
gestalten ist, wirft zahlreiche rechtliche Probleme auf, die hier nicht be-
handelt werden konnen, die aber einer monographischen Behandlung
durchaus wert wéren; es seien nur stichwortartig erwahnt der Grundsatz
der VerhiltnismaBigkeit, der Wertersatz, die Rechte Dritter, die Anspriiche
geschédigter Dritter u.a.m.2™, Wesentlich ist hier bloB, festzuhalten, daf3
die Einzichung des unrechtméfigen Vermogensvorteils fiir die Losung des
Problems der Widerhandlungen in Geschiftsbetrieben als unerldBlich
erscheint.

7.5.4 Kaution (Sicherungsgeld)

Die vorstehend skizzierte Losung leidet insofern an einem Mangel, als
sie — wenn man von der Einziehung absieht — den Geschiftsbetrieb, seine
«Lebenssubstanz» liberhaupt nicht beriihrt. Beispielsweise konnen es die
Aktiondre einer dubiosen Geschiften nachgehenden Aktiengesellschaft
ruhig darauf ankommen lassen, daf3 ihre (neben gegebenenfalls ordnungs-
gemal erzielten) unrechtmiBigen Gewinne eingezogen und die tdterischen
Organmitglieder und Angestellten, soweit ihnen nicht zur Flucht ins Aus-
land verholfen werden konnte, mit BuBle oder Freiheitsstrafe belegt wer-
den. Wir brauchen aber nicht unbedingt einen Fall von sogenannter White-
Collar-Kriminalitidt als Beispiel fiir unseren Ausgangspunkt zu wihlen.
Es ist auch denkbar, daB3 die General- oder Mitgliederversammlung einer
juristischen Person ganz einfach zu gutgldubig oder unverstdndig ist, einen
unsachverstandigen Vorstand bestellt und diesen nicht ausreichend und
nicht nachhaltig beaufsichtigt. Geschdftsbetriebe usw. sollten daher durch
eine auf sie zugeschnittene und (straf-)rechtlich unbedenkliche Mafnahme
veranlaf3t oder «psychisch» gezwungen werden kdnnen, sich so zu organi-
sieren, daB Widerhandlungen moglichst ausgeschlossen sind oder noch
rechtzeitig verhindert werden. Das offenkundige und in seiner Berechti-
gung nicht zu bestreitende Bediirfnis, Organisation und Willensbildung

gelibt hat (S.213ff. der von MARIANNE SIEGRIST eingeleiteten, iibersetzten und er-
lauterten Ausgabe dieser noch immer lesenswerten Verwaltungslehre); verwaltungs-
strafrechtlich bedeutsam ist auch S.203, wo dargestellt ist, dal mit schwerer Geld-
buBle die Einziehung eines unrechtmiBig Erworbenen angeordnet werden kann,
daB3 aber den Erben nur die Einziehung trifft und die BuBe sich nicht vererbt.

278 Dieser Komplexitit des Problemkreises ist die einlaBliche Ordnung in Art.13-15
E-VStR zuzuschreiben.
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insbesondere von juristischen Personen so zu beeinflussen, dall das ge-
setzestreue Verhalten gewihrleistet ist, bildet bekanntlich ein Haupt-
argument der Anhénger der Strafbarkeit der juristischen Person oder ihrer
Solidarhaft fiir die ihren Betriebsangehorigen auferlegten Bullen.

Man darf von einer Erfolgsabwendungspflicht der juristischen Person
sprechen. In der Doktrin wird immer wieder die Fruchtbarmachung des
Instituts der strafrechtlichen Mafnahmen als die einer kommenden gesetz-
geberischen Entwicklung vorbehaltene Losung des Problems der Delikts-
fahigkeit juristischer Personen bezeichnet?”, Die gewil} bestechende Idee
verspricht indessen mehr, als die praktischen Moglichkeiten halten. Eine
sorgfaltige und umfassende Sichtung des Stoffes und aller Vorschldage
fuhrte H.-H.JESCHECK **° zu den folgenden Ergebnissen, die richtig sein
diirften: Die Auflosung oder Betriebsschlieffung wiirde man dem Richter
nicht vorenthalten konnen; mit Riicksicht auf die schwerwiegenden wirt-
schaftlichen (und — wie beizufiigen wire: sozialen) Folgen kdnnte diese
MaBregel allerdings nur anwendbar sein, wenn die kriminelle Gefahr
anders nicht zu beseitigen ist und der Verband aullerdem in der Gemein-
schaft keinen Wert darstellt (wie z. B. ein Schwindelunternehmen)?8.. Das
Verbot, bestimmte Tdtigkeiten auszuiiben (eine Art Berufsverbot), sei an-
gemessen, maBBvoll und gegebenenfalls sehr wirksam. Zwangsverpachtung,
Geschdftsaufsicht u.dgl. seien ungeeignet, weil durch solche Mallnahmen
zahlreiche gesellschaftsrechtliche Schwierigkeiten entstiinden und eine
wirkliche Uberwachung durch das Gericht (oder die Verwaltung) doch
nicht durchfiihrbar sei. Die zweckmdfigste und wirksamste Mafnahme sei
wohl das Sicherungsgeld; «freilich diirfte» — nach H.-H.JESCHECK — «das
Sicherungsgeld tiberhaupt keine repressiven Zwecke verfolgen, sondern
allein mit der Absicht verhdngt werden, auf simtliche Mitglieder des Ver-
bandes einen so starken Eindruck zu machen, daB3 sie die Gefahrenquelle

219 So E.HAFTER, AT, S.72f. und 246 Anm.1; s. auch O.A.GERMANN, MaBnahmen-
recht, ZStrR 1958, S. 83, der insbesondere die Konfiskation und andere MafBBnahmen
ohne personlichen Charakter nennt.

280 Die Behandlung der Personenverbande im Strafrecht, ZStrR 1955, S.243ff., bes. 258 fT.

281 Der Entzug der Bewilligung zur Geschéftstitigkeit gegeniiber einer Fondsleitung
oder Depotbank gemal3 Art.44 Abs.1 AFG lauft auf eine BetriebsschlieBung hinaus,
desgleichen die Streichung eines Herstellers, Importeurs oder Rohmaterialhédndlers
im Register der Oberzolldirektion wahrend ldngerer Dauer gemal3 Art.44 TabStG.
Das deutsche Wirtschaftsstrafgesetz kannte noch in der Fassung vom 25. Mérz 1952
in den §§ 34ff. die BetriebsschlieBung; vgl. Bundesgesetzblatt Teil I 1952 Nr.13.
Die heute geltende Fassung vom 9.Juli 1954 kennt diese MaBBnahme nicht mehr;
vgl. dtv Beck-Texte StGB, 8. Aufl. 1969, S.155ff.



Verwaltungsrecht — Strafrecht 201

von selbst beseitigen, moge diese nun in der Organisation, in der Aufsicht
oder in ungeeigneten Organen oder Mitarbeitern liegen» (S.265).

Mit dem Sicherungsgeld kann man auf ersten Anhieb hin nicht viel
anfangen. Erst bei der Niederschrift dieses Referats erinnerte ich mich,
daB ich Ende 1964 auf Grund der Arbeit von PH. GRAVEN, Die Friedens-
biirgschaft 282, nicht wissentlich beeinfluBt von H.-H. JESCHECK 283, auf die
Idee gekommen war, eine der Friedensbiirgschaft (Art.57 StGB) nach-
gebildete, jedoch ihre Mingel beiseite lassende Mallnahme konnte dem
gesuchten Ziele nahekommen. Diese MaBnahme, die man als Sicherungs-
geld oder Kaution bezeichnen mag, wiirde etwa wie folgt aussehen:

Der Geschéftsherr oder Arbeitgeber, Auftraggeber oder Vertretene, fiir
den in Ausiibung geschéftlicher oder dienstlicher Verrichtungen eine nicht
als leicht zu wertende Widerhandlung begangen worden ist, kann ver-
pflichtet werden, eine Sicherheit dafiir zu leisten, daB3 inskiinftig solche
Widerhandlungen unterbleiben, wenn entweder fiir ihn schon wiederholt
Widerhandlungen begangen wurden, oder wenn die Widerhandlung damit
zusammenhing, dal3 er nicht die ihm als Geschéftsherrn obliegende Sorg-
falt aufgewendet hat, um die Einhaltung der gesetzlichen Vorschriften
durch den Téter zu bewirken. Der Betrag der Sicherheit wird nach den
Vermogensverhaltnissen des Verpflichteten so bestimmt, dall erwartet
werden kann, er werde, um den Verfall der Sicherheit abzuwenden, ins-
kiinftig die gebotene Sorgfalt walten lassen. Wird innerhalb von z. B. fiinf
Jahren, nachdem die Sicherheit bestellt worden ist, eine neue Widerhand-
lung begangen, die nicht als leichter Fall gewertet werden kann, und weist
der Verpflichtete nicht nach, daB er alle erforderliche Sorgfalt aufgewendet
hat, um die Einhaltung der Vorschriften zu bewirken, so verfillt die
Sicherheit dem Staat; andernfalls wird sie mit Ablauf der finf Jahre frei-
gegeben. Wichtig wire, dall sowohl die Anordnung der Kaution als auch
ihr Verfall ohne Riicksicht auf die Strafbarkeit einer bestimmten Person
(als MaBnahme) zuldssig sind, also auch dann, wenn der Téater, der han-
delte oder als Organ untétig blieb, nicht mehr verfolgbar ist oder nicht
ermittelt werden kann.

282 Schweizerische Criminalistische Studien Vol. 11, Basel 1963.

283 Vielleicht ist hier der Ort, wieder einmal an die folgenden Worte GOETHES zu er-
innern (Gesprich vom 16.Dezember 1828 mit Eckermann): « Wir bringen wohl
Fahigkeiten mit, aber unsere Entwicklung verdanken wir tausend Einwirkungen
einer groen Welt, aus der wir uns aneignen, was wir konnen und was uns geméal3
ist. ... es haben seit Jahrtausenden so viele bedeutende Menschen gelebt und gedacht,
daBl wenig Neues mehr zu finden und zu sagen ist.»
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Ein derartiges Institut lieBe sich wohl mit dem vergleichen, was P. JAGGI
im Auge hatte, als er — fir das Zivilrecht — eine Umgestaltung der Ge-
schiftsherren-Gefahrdungshaftung (Art.55 OR) in eine allgemeine «Or-
ganisationshaftung» fiir objektive Unsorgfalt im Betrieb, fiir «Betriebs-
mangel», anregte®?, Insbesondere wire auch fiir die verwaltungsstraf-
rechtliche Sicherheitsleistung des Geschiftsherrn der Satz P.JAGGIs als
richtig anzuerkennen, «dal3 die Organisationshaftung, so gut wie die Ge-
fahrdungshaftung, die Verschuldenshaftung nur erginzen, nicht ersetzen
soll». Eine solche Kaution diirfte sicher manchmal, wie es H. E. ROTBERG
von der Verbandsbestrafung erwartet 28, « bedenkliche BeschluBfassungen
und Betidtigungen von Personenvereinigungen und manche Lissigkeit in
der Uberwachung des Geschiftsablaufs zum Vorteil aller Beteiligten von
vornherein verhindern, von der die zu geringe Abschreckungswirkung der
bloBen Individualstrafe gegen schuldige Einzelne nicht geniigend abge-
halten hitte. Die Geschéftsfithrer ... konnen sich nicht mehr selbst in
bisherigem Ausmal} vor unangenehmen Folgen eigener Fehler schiitzen,
indem sie einen kleinen Vertreter als Schuldigen vorschieben, der nach
dem MaBe seiner personlichen Leistungsfdahigkeit ... mit einer fiir den
Verband tiberhaupt nicht fiihlbaren Geldstrafe belegt wird»?28. Diese
Argumente ROTBERGS sind — beildufig bemerkt — m. E. ein tiberzeugendes
Pladoyer gegen die Solidarhaft.

Bei der Wiirdigung der postulierten Kaution wird man sich mit Vorteil
den von H.MERz ausgesprochenen Satz zu eigen machen®7: «Die un-
aufhaltsame Entwicklung zu kollektiven Handlungsformen verlangt auch
hier neue MaBnahmen der Gestaltung und Lenkung.»

7.5.5 Zugestdindnis an die Praktikabilitiit
( « Bestrafung» des Geschdiftsbetriebes)

Der Gesetzgeber darfnichtan der Rechtswirklichkeit vorbeisehen. EUGEN
HUBER sagte einmal, wenn man auch vom Gesetzgeber allerorten die Fahig-
keit werde verlangen miissen, «sich mit weitem Blick in alle Interessen-
kreise zu versetzen und gewissermaBen mit der Denkungsart bald des

284 Vgl. sein Diskussionsvotum am Schweizerischen Juristentag 1967, in ZSR 1967 11,
S. 7541t

28 Fiir Strafe gegen Verbidnde!, in <Hundert Jahre deutsches Rechtsleben», Bd.II,
Karlsruhe 1960, S.206.

286 Hier erinnern wir uns an den «legendidren» kleinen Buchhalter von dem vorn bei
Anm. 262 die Rede war.

287 ZSR 1962 1, S.414, Hinweis auf die Abhandlung H.E. ROTBERGS.
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Bauern, bald des GroBkaufmanns, bald des Arbeiters, des Beamten, des
Kinderfreundes oder der ziichtigen Hausfrau identifizieren zu konnen, so
arbeitet er doch im ganzen mit Faktoren, die er weder geschaffen hat, noch
zu verdndern vermag. Ist ihm die Aufgabe gestellt, sein Werk durchzu-
setzen, so mul er mit diesen Faktoren rechnen und, nach dem Bismarck-
schen Rezept, mit denjenigen Kréften seine Politik verfolgen, die hiezu
bereit und tauglich sind. Sein Talent muB darin bestehen, dasjenige heraus-
zuspiiren, was das als notwendig Erkannte erreichen 148t»2, Und Pra-
sident JoHN F. KENNEDY hatte geschrieben?®®, « Politik und Gesetzgebung
sind nicht eine Sache unverriickbarer Prinzipien oder unerreichbarer
Ideale... Alle Gesetzgebung ... beruht auf dem Grundsatz gegenseitiger
Zugestandnisse... Der Gesetzgeber ... allein weil3, daB3 nur selten — wenn
liberhaupt jemals — die ganze Wahrheit und alles Recht und alle Engel
auf der einen Seite stehen».

Wo die Fragen nach den Folgen der strafrechtlichen Widerhandlungen
in Geschiftsbetrieben aufgeworfen sind, da hat, so meine ich, das Straf-
recht dem Verwaltungsrecht und der Verwaltung gewisse Zugestindnisse
zu machen. Es ist an die sehr gro8e Zahl von Normadressaten des Ver-
waltungsrechts, die Geschiftsbetriebe sind 2%, zu denken, vor allem aber
auch daran, daB3 auf Grund der Verwaltungsstrafgesetze alljahrlich Zehn-
tausende von Strafverfahren durchgefiihrt werden und dal3 es sich bei
dieser « Massendelinquenz» zur Hauptsache um Bagatelldelikte handelt 2L

288 7itiert nach O.GAUYE, Eugen Huber und das deutsche biirgerliche Gesetzbuch,
ZSR 1961 1, S.63ff., bes. 73f.

289 Zivilcourage, Wien 1960, S.19f., mit Hinweisen.

290 Beispielsweise waren Ende 1970 im Warenumsatzsteuerregister 74768 Unterneh-
mungen eingetragen; vgl. den bundesritlichen Geschéftsbericht 1970, vom 15. Médrz
1971, S.149.

291 Einige Zahlen, die bei weitem nicht Anspruch auf Vollstindigkeit erheben (es gibt
leider keine Statistik der im Verwaltungsstrafverfahren verfolgten Widerhandlungen,
und die wenigsten Verwaltungsabteilungen veroffentlichen die entsprechenden
Zahlen), mogen diesen Sachverhalt belegen: Laut Angaben in <Die Strafurteile in
der Schweiz 1969>, Statistische Quellenwerke der Schweiz, Heft 460, Bern 1970,
wurden von den Strafgerichten nach andern Bundesgesetzen als nach StGB, MStG
oder SVG im Jahre 1969 total 3568 Personen verurteilt. Bei der Eidg. Steuerverwal-
tung wurden im Jahre 1970 allein von der Abteilung Stempelabgaben 3926 Straf-
verfahren eingeleitet und 1718 Strafverfiigungen erlassen, von der Abteilung Waren-
umsatzsteuer 4943 Strafverfahren er6ffnet und 1445 Strafverfiigungen erlassen. Dem
Geschiftsbericht 1970 des Bundesrates vom 15.Mérz 1971 (S.151) 1aBt sich ent-
nehmen, daB im Berichtsjahr von den Zollorganen 21424 «Ubertretungen» fest-
gestellt wurden, davon 13592 eigentliche «Zollvergehen». Die Alkoholverwaltung
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In Ansehung dieser Tatsachen rechtfertigt es sich zweifellos und drdngt
es sich auf, fiir Bagatelldelikte des Verwaltungsstrafrechtes auf eine kom-
promiBlose Verwirklichung der strafrechtlichen Prinzipien zu verzichten
und dem Bediirfnis nach Praktikabilitdt und Verwaltungs6konomie Rech-
nung zu tragen. Der Aufwand fiir die Ermittlung der schuldigen natiirlichen
Personen — es sind ja hdufig mehrere Teilnehmer —, fiir die Abkldrung ihrer
Tatbeitrdge und — nicht zuletzt — fiir das Erforschen der personlichen Ver-
héltnisse im Hinblick auf eine BuBBenbemessung gemall Art.48 Ziff.2 und
63 StGB stehen hier in keinem verniinftigen Verhéltnis zur Schwere der
Widerhandlung und zur Hohe der in Betracht fallenden Buf3e2%2,

Das zwingt uns nun freilich nicht, den Geschéftsbetrieb als solchen als
Delinquenten und strafbar zu erkldren; es ist lediglich das Faktum anzu-
erkennen, dall der Geschéftsbetrieb fiir eine BuBBe ohne weiteres «straf-
erstehungsfihig» ist?®3. Das Gesetz kann dann vorsehen, daB3 in Bagatell-
fallen, die in einem Geschiftsbetrieb veriibt worden sind, von einer Ver-
folgung der Téter, Garanten und Neben- oder Nachtidter Umgang ge-
nommen und an ihrer Stelle der Geschéiftsbetrieb als solcher gebiilit werden
kann?*, Diese Losung statuiert nicht ein Formaldelikt, bedeutet nicht
etwa einen Einbruch ins Schuldstrafrecht, und es ist auch nicht erforder-
lich, dem «Geschéftsbetrieb» eine Exkulpationsmdoglichkeit zu gewéhren.
Wenn die natiirlichen Personen, von deren Verfolgung abgesehen werden
kann, nicht ein strafrechtlich relevantes Verschulden trifft, so fehlt es an
dem fiir eine Bestrafung erforderlichen «subjektiven Tatbestand», und
es kann daher auch der Geschéiftsbetrieb nicht an Stelle der (Nicht-)Schul-
digen bestraft werden. Die Abkldrung des Verschuldens diirfte im {ibrigen
in den hier in Rede stehenden Fillen keine besondere Miihe bereiten,
auch (und namentlich) dann nicht, wenn die nachfolgenden Vorschlige
gutgeheillen werden.

hatte sich laut Geschéftsbericht und Rechnung 1969/1970, S.38, im Berichtsjahr
mit 879 Straffidllen zu befassen. Die PTT-Betriebe erlieBen im Jahre 1969 nach den
mir freundlicherweise miindlich erteilten Auskiinften rund 3400 Strafverfiigungen.

292 Mit der praktisch in Betracht fallenden BuBe diirfte auch der Zweck der Strafe,
wie er vorn bei Anm. 189a umschrieben worden ist, nicht zu erreichen sein, sondern
die verhdngte BuBle ist eher bloBe Manifestation der Rechtsverwirklichung und
Warnung; vgl. in diesem Zusammenhange auch Ziff. 8.1 hienach.

293 Vgl. dazu BGE 82 IV 45, mit Hinweis auf 64 I 53, sowie vorn bei Anm.233.

294 Das ist die Losung von Art.6 E-VStR. Nach diesem Entwurf «kann» nach dieser
Regel verfahren werden, wenn im konkreten Fall — unbekiimmert um das gesetzliche
BuBlenmaximum - eine Bule von hochstens 5000 Franken, d.h. nicht mehr als eine
«UbertretungsbuBe» im Sinne von Art.106 Abs.1 StGB (Fassung gemifl StGB-
Novelle vom 18. Mirz 1971, AS 1971, S. 777) in Betracht fallt.



8. «Vielstraferei» und Rechtswirklichkeit

8.1 Problemstellung

Wir gingen bei unserem Bemiihen, den Begriff des Verwaltungsstrafrechts
zu erfassen und zu umschreiben, vom Satz W. BURCKHARDTS aus, das Ge-
setz sei kein Gesetz im Rechtssinne, wenn es unbestraft und ungehindert
verletzt werden kann, und die Strafe gehore zu einem vollstdndigen Verbot
oder Gebot?®, Diese Sdtze wurden vor rund dreiBig Jahren geschrieben.
Seither erlebten wir die geschilderte Evolution des Verwaltungsrechts mit
allen seinen unzdhligen Geboten und Verboten und gelangten — im Sinne
der Lehre W.BURCKHARDTs durchaus folgerichtig — zu der Erscheinung,
die man - zwar ungenau, aber plastisch - als «Vielstraferei» bezeichnet.
Ungenau ist der Ausdruck deshalb, weil wir nicht das viele Strafen, sondern
die héufigen Strafandrohungen im Auge haben. Dieser kaum in ihrer vollen
Tragweite erkannten wichtigen Frage, die sich weitgehend auf die Glaub-
wiirdigkeit unserer Rechtsordnung bezieht und die, wie wir sehen werden,
ziemlich komplex ist, wollen wir uns nun noch zuwenden.

Stellt sich ein Verwaltungsmann die entsprechende Frage und stiitzt er
sich fiir die Beantwortung auf die eigene Erfahrung, so stof8t er wohl all-
gemein —die Ausnahmen diirften die Regel bestédtigen — auf die erstaunliche
Tatsache, daBl weitaus die meisten Strafbestimmungen der Verwaltungs-
gesetze toter Buchstabe sind?*. Wiirde nach strengem Legalitidtsprinzip

29 Vorn bei Anm. 66.

296 Im Berner Tagblatt Nr.233 vom 26. August 1969 schrieb ein «pa» unter dem Titel
<Harte Linie>: « Unternehmungen, die hartnickig gegen die Bestimmungen der Ge-
wisserschutz-Gesetzgebung verstof3en, riskieren damit, von eidgendssischen und
kantonalen Behorden gemalBregelt zu werden. Am 1.Januar 1957 trat das entspre-
chende Gesetz in Kraft. Sechs Jahre verstrichen, bis der tote Buchstabe am Beispiel
einer Delsberger Firma erstmals zur harten MaBBlnahme wurde. Weitere sechs Jahre
sind seither verflossen, und jetzt haben die Tessiner Behorden zwei Exempel statuiert »,
ndmlich ebenfalls mit BetriebsschlieBung. Skeptisch beziiglich der Anwendung der
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jeder VerstoBl gegen ein Verwaltungsgesetz strafrechtlich verfolgt, wobei
wir uns hier in Erinnerung rufen wollen, dal3 nach Art.333 Abs.3 StGB
im Nebenstrafrecht des Bundes in der Regel auch die fahrliissig begangene
Ubertretung strafbar ist, so kimen Gerichte und Verwaltung nicht aus dem
Strafen heraus??. Ein paar wenige Beispiele seien hier angefiihrt: Wegen
ordnungswidriger Fiihrung der Geschéftsbiicher wurden nach Art.325
StGB im Jahre 1967 total 4 Personen, 1968 und 1969 total je 3 Personen
verurteilt2®®. Es kann offensichtlich nicht mit der Wirklichkeit iiberein-
stimmen, daf3 bloB diese paar wenigen Personen fahrlissig oder vorsitzlich
der gesetzlichen Pflicht, Geschéftsbiicher ordnungsgemal zu fiihren, nicht
nachgekommen sind. Dabei werden wir erst noch zu berlicksichtigen ha-
ben, dal} die genannten Zahlen nicht etwa nur auf eine grof3e Dunkelziffer
zurlickzufiihren sind, sondern dieses Delikt wird ganz einfach infolge
schlichten Nichthandelns der Behorden nicht zur Anzeige gebracht?®®. Der
Kenner der Gesetze wird entgegenhalten, es bestdnden zahlreiche Vor-
schriften des Nebenstrafrechts, insbesondere des Steuerstrafrechts lber
die Buchfiihrung, die als leges speciales dem Art.325 StGB vorgingen 3%,
Die Erfahrung zeigt aber, da3 auch auf Grund dieser speziellen Straf-
vorschriften hochst selten ein Strafverfahren erdffnet wird. Ein typisches
Beispiel dafiir, wie sehr Verwaltungsstraftatbestdnde toter Buchstabe sind,
bildet auch das Blankett von Art.60 EIG; es gibt wohl kaum einen In-

mit dem Entwurf vom 26. August 1970 vorgeschlagenen verschirften Sanktionen ist
H. RauscH, Technologie und Gesetzgebung, ZSR 19711, S. 89 fT., bes. 93f. mit dem
bemerkenswerten Hinweis, dall eben «dem Téter hier nicht eine individuelle Person,
sondern die anonyme Allgemeinheit als Opfer gegeniiberstehty.

297 Die Erscheinung der Strafsanktionen als «tote Buchstaben» diirfte — besonders im
Verwaltungsstrafrecht — weltweit verbreitet sein; vgl. W.FRIEDMANN, Recht und
sozialer Wandel, S.198ff.

298 Zahlen gemal} der vom Eidg. Statistischen Amt alljahrlich im statistischen Quellen-
werk der Schweiz herausgegebenen Schweizerischen Kriminalstatistik, die fir das
Jahr 1969 erstmals unter dem Titel <Die Strafurteile in der Schweiz> erschien.

299 Es handelt sich nicht etwa um Félle behordlicher Untatigkeit, die HaANS HUBER,
Betrachtungen iiber die Gesamtsituation des Rechts (ZBJV 1970, S.393ff., bes.
394f.), wie folgt umschreibt: «Auf weiten Feldern setzen oft Rechtsverwirklichung
und Rechtserzwingung aus. Widerstiande aus neuen und ungeahnten Sachverhalten
oder aus menschlichem Willen machen sich geltend. Oder Behorden kapitulieren
oder streiken sogar oder ihre Mittel reichen oder halten nicht mehr aus.»

300 Vgl. etwa Art.53 Abs.1 lit.a StG und Art.93 lit.a der eidg. Stempelverordnung;
Art.39 Abs.1 lit.b und Art.62 Abs.1 lit.f VStG; Art.6 und Art.46 Abs.1 lit, 1
BSpG.
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linder, der sich — nach dem Buchstaben — nicht einmal oder mehrmals
nach diesem Art.60 strafbar gemacht hitte3®l. Es mag mit diesen Bei-
spielen, die sich zweifellos aus dem kantonalen und aus dem Bundes-
rechtsbereich beliebig vermehren lieBen, sein Bewenden haben.

Man hat natiirlich eine Entschuldigung fiir das Nichtstrafen gefunden,
indem man die Auffassung vertrat, im Verwaltungs- und besonders im
Steuerstrafrecht gelte das Opportunitdtsprinzip. Der Steuerfachmann ERNST
Wyss?®0? sagte es ehrlich und deutlich, eine absolute Strafpflicht im Sinne
des fiir das Kriminalstrafrecht geltenden Legalitiatsprinzips bestehe fiir die
Steuerbehorde nicht. Wohl sei der Ubertretungstatbestand jeweils abzu-
kldren; aber da die Strafe im wesentlichen ein Hilfsmittel der Steuertechnik
darstelle, sei ihre Anwendung in hohem MaBe von Zweckmdfigkeits-
griinden abhdngig. Kraft ihrer Amtsbefugnis befinde die Steuerbehodrde
von Fall zu Fall, nach Erwidgungen der hoheren ZweckmaBigkeit dartiber,
ob die Verfolgung ihrer Ziele die Anwendung von Strafsanktionen not-
wendig mache. Beispielsweise Ordnungsstrafen werde sie nur dann ver-
hdngen, wenn andere Mittel, den Steuerpflichtigen zu einem ordnungs-
gemdfBen Verhalten zu bewegen, versagt haben. Wer den Verfasser dieser
Zeilen kannte, der weil}, daf3 er bei weitem nicht einem billigen und be-
quemen Opportunismus oder der Leisetreterei huldigte. Aber die von ihm
vertretene Lehre, die praktisch die ausfiihrende Verwaltung iiber den Ge-
setzgeber stellt (die der Verwaltung gewissermal3en ein unbegrenztes «iiber-
gesetzliches» Rechtsfolgeermessen zugesteht, das ihr, falls man es tber-
haupt als zuldssig ansihe, nur der Gesetzgeber einzurdumen vermdchte),
ist in ihren Konsequenzen fiir den Rechtsstaat nicht abzusehen, hochst

301 Vgl. u.a. Art.15 und 49 des Reglements des Eidg. Starkstrominspektorates liber
die Hausinstallationskontrolle, vom 4.Mai 1956/31.Mai 1960, AS 1958 S.67 und
1960 S.913. Der Art.60 EIG ist freilich auch deshalb (mit guten Griinden) praktisch
still gelegt, weil nach der gesetzlichen Ordnung die betreffenden Bullen von hoch-
stens 1000 Franken vom Bundesrat (!) zu verhdngen sind. Tatbestand und Zu-
stindigkeit sollen durch den E-VStR gedndert werden. Vgl. in diesem Zusammen-
hange P.NoLr, Gesetzgebungstechnik, S.162f.: «Der haufige Fall, dal} eine
Rechtsnorm auf dem Papier stehen bleibt, weil sie nicht angewendet und nicht voll-
zogen wird (paper rules’ nach LLEWLLYN), kann, aber mul} nicht einen Mangel
an Realismus oder ein sonstiges Fehlverhalten des Gesetzgebers implizieren ... Mehr
denn je besteht heute die Gefahr, dal3 gesetzliche Regelungen auf dem Papier blei-
ben.»

302 Uber das Wesen und die Handhabung des Steuerstrafrechts, ASA Bd.13, 1944/45,
S.145fF., bes. 154 und 161.
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gefdhrlich und entschieden abzulehnen3%, Im Verwaltungsstrafrecht wird
auf weite Strecken das Opportunitatsprinzip nur deshalb befiirwortet und
befolgt, weil allein auf diesem Wege die regelmdfig viel zu weit gefaften
Straftatbestinde des Verwaltungsstrafrechts «nach Recht und Billigkeit»
korrigiert werden konnen3™ und bloB mittels dieser fragwiirdigen Hilfe
sich einige auf der ungeniigenden theoretischen Durchdringung beruhende
Mingel beheben lassen. Es mag freilich auch sein, daf} die Verwaltung (ich
denke hier vor allem an den nebenamtlichen Gemeindeschreiber) die simt-
lichen Strafvorschriften des Bundes, des Kantons und der Gemeinde gar
nicht gegenwirtig hat und daB eine Strafverfolgung deshalb unterbleibt 305,

Wir diirfen und miissen davon ausgehen, dafs im Verwaltungsstrafrecht
die Rechtswirklichkeit nicht dem gesetzten Recht entspricht. Das fiihrt zur
Verwisserung des Rechtsgewissens beim Normadressaten und bei der Ver-
waltung, zu vermeintlicher oder tatsdchlicher Willkiir und zur allmahlichen
Auflésung der Rechtsordnung?%. Nach O.A.GERMANN® ist fiir die so-

803 Ablehnend schon MEIN Steuerstrafrecht, S.76 und 103ff., mit weiteren Hinweisen,
insbesondere auch auf die Verhandlungen des Schweizerischen Juristenvereins 1946.

304 Das Opportunitdtsprinzip verleitete die strafverfolgende Verwaltung auch schon
dazu, eine Strafmilderung dadurch herbeizufiihren, daB3 der Tatbestand unter eine
unrichtige Strafbestimmung des Gesetzes subsumiert wurde; vgl. den in ASA Bd.24,
1955/56, S.238 veroffentlichten, dieses Vorgehen kritisierenden Entscheid.

305 Ein guter Kenner der Verwaltung und der Gesetzesflut, Regierungsrat und National-
rat ARTHUR SCHMID, hielt in seinem Gutachten iiber den Ausbau der Verwaltungs-
Kontrolle in der Stadt Bern 1969 mit Recht fest, der Uberblick iiber das gesamte
geltende Recht sei heute sehr erschwert und konne vom einfachen Biirger kaum
mehr gewonnen werden; selbst fiir die einzelnen Funktiondre der Verwaltung werde
es immer schwieriger, eine Gesamtschau zu erlangen (zitiert nach Berichterstattung
in der Tageszeitung).

306 Ahnlich vor Jahren G.RipERT, Le déclin du droit, Paris 1949, S.97: «Ainsi nait le
désordre. Il nait des lois qui sont violées et de celles qui ne sont pas appliquées.
Il s’aggrave par I'impuissance de ’Etat a les faire appliquer et parfois méme par
I’exemple qu’il donne en ne les appliquant pas. Les délits se multiplient et les peines
deviennent plus rigoureuses. Mais la répression est inefficace, car on ne lutte pas
utilement contre une résistance générale a I’application de la loi. Ce déclin du droit
est trés remarquable & notre époque. La désobéissance s’accompagne d’un mépris
pour le droit impuissant, d’une exaltation de la force, d’'une excuse de la fraude....
La premiére cause de cette désobéissance doit étre trouvée dans le sentiment de
Pinutilité de la loi . . . Les lois inutiles affaiblissent les lois nécessaires» (Hervorhebung
im Original). Treffend auch E. SCHMIDHAUSER, Vom Sinn der Strafe, S.62: Die
Staatsorgane setzen Strafe ein, um allgemein von einem bestimmten Verhalten ab-
zuschrecken. Die allgemeine Strafdrohung, die Verfolgung entsprechender Untaten,
die Verhdngung und Vollstreckung der Strafe im einzelnen Falle gehoren als Einheit
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genannte Opportunitdt beim Entscheid tliber die Einleitung eines Straf-
verfahrens im heutigen Rechtsstaat kein Platz.

Was ist zu tun ? Bestimmt kann die Losung nicht darin liegen, daB nun
die Verwaltungen und Gerichte streng nach Legalitdtsprinzip verfahren
und alle vorsitzlich oder fahrldssig veriibten Widerhandlungen gegen Ver-
waltungsgesetze ohne jede Nachsicht verfolgen. Ein solches Vorgehen
wire Unvernunft. Es bleibt bloB der Weg der Gesetzgebung. Aber der reine
Appell an den Gesetzgeber geniigt nicht; es ist auch hier Aufgabe der
Wissenschaft und der Praktiker, zuhanden des Gesetzgebers Losungs-
moglichkeiten zu erarbeiten und aufzuzeigen.

Eine Losung erscheint als dringend, und die (vorbereitende) Verwaltung
und der Gesetzgeber diirfen sich dieser Aufgabe, so miihsam und zeit-
raubend sie auch sein mag, nicht linger entschlagen3’. R.LANGE (Das
Ritsel Kriminalitdt, S.36) betont eindringlich, «dal3 unsere industrielle
Massengesellschaft mit ihren zahllosen Interdependenzen und Gefédhr-
dungsmaglichkeiten gegen jede Storung doppelt empfindlich » sei; er kann
sich zu Recht nicht mit dem scheinbaren Faktum abfinden, dal «zum Po-
stulat sublimiert werde», mit bestimmten Formen der Kriminalitit zu
lIeben und leben zu miissen 3%,

zusammen. Eine Strafdrohung droht nicht mehr, wenn nie eine Strafe verhangt und
vollstreckt wird. Schon A. DE TOCQUEVILLE sagte in seinem Fragment zur Fort-
setzung des «Ancien Régime» (Kroner-Ausgabe, Stuttgart 1954, S.237): «Um ein
Volk zum Gehorsam zu bekommen und es auch darin zu erhalten, sind nicht so sehr
grausame Gesetze dienlich, die wenig befolgt werden, als milde Gesetze, die eine
tadellose Verwaltung mit selbstverstindlicher RegelméBigkeit tagtidglich und fiir
alle durchfiihrt.»

307 Rechtsfindung, S.219, mit Hinweisen; Hervorhebung im Original.

308 Mit einem Einsatz und einer Ausdauer ohnegleichen haben in der Bundesrepublik
Deutschland die Justizministerien und die Parlamente des Bundes und der Lander
diese Aufgabe vor rund zwanzig Jahren an die Hand genommen und nun mit dem
2.StrRG zu Ende gefiihrt. Es sei mir, trotz aller Hochachtung vor diesem gewaltigen
Werk, erlaubt, zum Grundsitzlichen meine Vorbehalte anzubringen; vgl. Ziff. 8.2.1
hienach.

309 Op.cit. S.40, wo er als Beleg die Sétze anschlieBt: «So haben in den USA PETER
Drucker und andere eine gewisse Korruption zum notwendigen Wesensmerkmal
der Demokratie erklart. Solche Korruption sei immer noch besser als ein integres,
aber eben deshalb zum Autoritiren neigendes Beamtentum.» Wir konnen wohl das
DruUckER’sche <Wesensmerkmal der Demokratie> bloB mit Erstaunen und Kopf-
schiitteln zur Kenntnis nehmen — wobei wir selbstverstdndlich nicht dem autoritaren
Beamtentum das Wort reden, das schwerlich die Alternative zur Korruption sein
diirfte.
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8.2 Losungsmoglichkeiten

8.2.1 Besonderes Sanktionenrecht?

Es ist zu erwdgen, wie die Bundesrepublik Deutschland das leichtere
Verwaltungsunrecht (z.B. die Ubertretungen) aus dem Strafrecht auszu-
scheiden und hiefiir ein besonderes Sanktionenrecht zu schaffen3?, In der
Bundesrepublik wird es vom 1. Oktober 1973, d.h. vom Inkrafttreten des
2.StrRG an, nur noch Kriminalunrecht und Ordnungsunrecht geben, und
bis zu diesem Zeitpunkt miissen simtliche Ubertretungstatbestinde im
Bundes- und Landesrecht beseitigt sein®!, Das im StGB normierte Kri-
minalunrecht wird lediglich Verbrechen, d.h. «rechtswidrige Taten, die
im Mindestmal} mit Freiheitsstrafe von einem Jahr oder dariiber bedroht
sind», und Vergehen, d.h. «rechtswidrige Taten, die im Mindestmal3 mit
einer geringeren Freiheitsstrafe oder die mit Geldstrafe bedroht sind»,
kennen(§12 StGB in der Fassung laut 2. StrRG). Nach der Legaldefinition
von § 1 Abs.1 OWIG ist «Ordnungswidrigkeit ... eine rechtswidrige und
vorwerfbare Handlung, die den Tatbestand eines Gesetzes verwirklicht,
das die Ahndung mit einer GeldbuB3e zulaB3t» ; die GeldbuB3e betrdgt minde-
stens finf Deutsche Mark und, wenn das Gesetz nichts anderes bestimmt,
hochstens tausend Deutsche Mark (§ 13 Abs. 1 OWIiG).

Das Herauslosen des Ordnungsunrechtes aus dem Kriminalunrecht war
bereits mit dem OWiG 1952312 eingeleitet worden, das nach E. GOHLER
(S.1 und 3) «der entscheidende Wendepunkt in der Rechtsentwicklung
gewesen ist, die sich zum Ziel gesetzt hat, den Kreis strafrechtlicher Tat-
bestande einzuengen, um das Strafrecht auf die wirklich strafwiirdigen
Fille zu beschrianken und solche Zuwiderhandlungen gegen staatliche Ge-

310 Der Versuch, den gesamten Bereich der Verwaltungsstraftaten vom Strafrecht zu
trennen, wurde, wie W.FRIEDMANN, Recht und sozialer Wandel, S.209f. berichtet,
in dem 1954 fiir das American Law Institute vorbereiteten Draft Model Penal Code
unternommen. Dieser Entwurf erginzte die traditionellen Kategorien von Ver-
brechen und Vergehen nicht nur durch Ubertretungen (petty misdemeanour), son-
dern auch durch eine neue, «Versto3» (violation) genannte Gruppe. «Versto3»
wire nach der damals vorgeschlagenen Legaldefinition die blofl mit GeldbuBBe und
(evtl. zusitzlich) mit Verwirkung privater Rechte oder mit anderen zivilrechtlichen
Sanktionen bedrohte Widerhandlung gewesen und er wére vor allem keine Straftat
gewesen. Im in Anm. 3 erwdhnten Entwurf zu einem Federal Criminal Code fand ich
— bei fliichtiger Durchsicht — keine Spuren solcher «violations».

811 Vgl. E. GOHLER, OWIiG, S.4 und 5.

812 BGBI 1952 1177 und III 454-1, am 1. Oktober 1968 auBler Kraft getreten und ersetzt
durch das OWiG vom 24.Mai 1968, BGBI 1968 1 481.
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bote und Verbote, die nicht ethisch vorwerfbar sind, die aber im Interesse
des Rechtsgiiterschutzes bekdmpft werden miissen, anders zu behandeln
als kriminelle Verhaltensweisen». Diese Reformbestrebungen haben zu-
nachst auf dem Gebiete des Wirtschaftsstrafrechtes eingesetzt, wo «nach
und nach ... jeder Staatsbiirger in die Gefahr (geriet), wegen einer verhilt-
nismaBig harmlosen und menschlich verstindlichen Verfehlung gegen
Bewirtschaftungsvorschriften mit einer Kriminalstrafe belegt zu werden».
Wegbereiter des Ordnungswidrigkeitenrechts war —immer nach E. GOHLER
(S.4) - EBERHARD SCHMIDT, dem weitgehend auch die Abgrenzungsformel
von Straftat und Ordnungswidrigkeit zu verdanken ist (vgl. § 3 WiStG).
Die mit dem 2.StrRG getroffene Losung scheint R. LANGE?!3 warm zu be-
griien; er fihrt u.a. aus: Eine Verbrechensdefinition wie die des Sozio-
logen GILLIN® vermdge « wegen ihrer bewuBlten Wertblindheit einer der
bedeutendsten kriminalpolitischen Gegenwartsaufgaben nicht gerecht zu
werden. Sie verstellt den Zugang zu einem der wichtigsten Fortschritte,
den eine moderne Kriminalwissenschaft ihren Mitbiirgern schuldig ist:
den Weg zu einer radikalen Verringerung der Vielbestraferei zu zeigen, die
sich im Gefolge der ausgreifenden Verwaltung im modernen Staat ein-
gefressen hat. Dieser Fortschritt ist nur durch Ausgliederung des Verwal-
tungsstrafrechts aus dem Gebiet des Kriminalstrafrechts moglich». Das sind
recht harte Worte. Freilich sieht R. LANGE sogleich ein: «Hier trennen
sich die Wege». Und dem mochte ich zustimmen — aber ja nicht, weil ich
mich GILLIN verbunden fiihlte, sondern allein deshalb, weil mir die postu-
lierte Ausgliederung nicht recht geféllt. Im Grunde genommen geht es eben
bei dem in Rede stehenden Ausgliedern doch um die alte Frage, die auch
R.LANGE beriihrt: 0b zwischen dem Kriminalunrecht und den Ubertretungen
ein quantitativer oder qualitativer Unterschied bestehe. Hierliber wurde
schon viel gestritten und geschrieben®?. Es gibt dazu m. E. keine logisch-

313 Das Ratsel Kriminalitdt, S. 50ff., Hervorhebungen von mir.

314 «Verbrechen ist ... ein Verhalten, das von einer Gruppe, welche die erforderliche
Macht besitzt, ihre Anschauungen durchzusetzen, fiir besonders schidlich gehalten
wird » ; zitiert nach R.LANGE, op.cit., S.50.

315 Vgl. etwa MEIN Steuerstrafrecht, S. 160ff., und die dort zusammengefaliten Lehrmei-
nungen, insbesondere von E. HAFTER, AT, S.98, ZSR 1939, S.12aff.und 1940 S.287;
A.PANcHAUD, ZSR 1939, S.59ff.; P.Logoz, Kommientar zu Art.9 und 10i StGB;
M.WAIBLINGER, ZBJV Bd.84, S.427; J.GoLDSCHMIDT, Verwaltungsstrafrecht,
S.585; PH. THORMANN, ZStrR 1946, Festgabe fiir E. Hafter, S.18ff. und O. A. GEer-
MANN, Verbrechen, S.96ff. sowie ZStrR 1950, S. 383; vgl. ferner — nachher erschie-
nen — J. GRAVEN, La classification des infractions du Code pénal et ses effets, ZStrR
1958, S.3ff. u.a.m.
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dogmatische Losung, weil es sich um eine Frage der Wertung handelt.
Ob die vom Gesetzgeber (oder von wem es auch sein mag) vorgenommene
Wertung eines bestimmten Unrechts «richtig», «gerecht» sei, das 1af3t
sich eben nie beweisen, sondern blof3 nachfiihlen und einsehen. Daher soll
hier auf diese Frage auch nicht mehr Zeit verwendet werden. Insbesondere
wire es «ein nicht erlaubtes Risiko» und zudem seitens eines Ausldnders
unhoflich, wenn nicht anmaflend, die in der Strafgesetzgebung Deutsch-
lands erfolgte tiefgreifende Umstellung hier und heute abschlieBend wiir-
digen und beurteilen zu wollen 316,

Uns bewegt hier die Frage, ob mit der Umbenennung der Ubertretungen
und der gesonderten Gesetzgebung liber das entsprechende materielle und
ProzeBrecht (etwa nach dem Modell des deutschen OWiG) etwas erreicht
wire, um der «Vielstraferei» zu begegnen. Empfindet wirklich der Be-
troffene anders, wenn er mit 4000 Franken BufBle nicht mehr wegen einer
Ubertretung, sondern wegen einer Ordnungswidrigkeit bestraft wird, wenn
diese BuBe nicht mehr Geldstrafe heillt, sondern als BuB3geld bezeichnet
wird, und steht der Gebiilte auch in den Augen seiner Mitmenschen anders
da, wird von ihnen sein Verhalten weniger oder anders miBbilligt? Die
Umbenennung und die besondere Verfahrensordnung dndern schwerlich
etwas am Charakter der staatlichen Reaktion auf die Gesetzesiibertre-
tung3”?. Nach R. LANGE (op.cit. S.35) wird: «das Recht zu strafen immer
aufs neue fragwiirdig und bedarf immer neuer Legitimation», und er
schlieBt an: « Dieser Satz ist heute zu erweitern. Er gilt fiir jedes Sanktions-
recht...». Dann gilt er aber — wir mir scheint — auch fiir das Recht der

316 Ein Beispiel fiir die Neuerung findet sich in der anschlieBenden Anm. 317, Zitat aus
H.W.Kruse. Uber den Ursprung der Reform s. auch vorn Ziff. 1.2 Abs. 2.

317 Wesentlich ins Gewicht fillt, ob die Widerhandlung durch den Strafrichter oder
(zundchst, mit dem Vorbehalt des Weiterzugs an den Richter) die Verwaltung im
Strafmandatsverfahren und ohne offentliche Verhandlung geahndet wird. Mir
scheint, eine gewisse Skepsis liber den Wert der in der Bundesrepublik erfolgten
Umstellung finde sich auch bei E. GOHLER, wenn er S.4fF. sagt: « Die Unterscheidung
zwischen dem Ordnungsunrecht und dem Kriminalunrecht wird seitdem rein formal
durch die Bewertung des Gesetzgebers durchgefiihrt... Bei der gesetzlichen Be-
wertung weniger schwerwiegender Unrechtstatbestiande als bloBe Ordnungswidrig-
keiten haben sich in Grenzbereichen zwar beachtliche, aber durchaus 16sbare Schwie-
rigkeiten ergeben. In Zweifelsfallen ist der Gesetzgeber groBziigig verfahren... Die
Ubergdinge zwischen strafbarem und bloB ordnungswidrigem Verhalten (sind) nicht
nur in der tatbestandlichen Bewertung, sondern vor allem in den tatsdichlichen Er-
scheinungsformen des Lebens flieend ..., die Einordnung der Lebensvorgdnge in die
verschiedenen Kategorien oft zweifelhaft» (Hervorhebungen von mir). Und H.-H.
JEscHECK, Lehrbuch des Strafrechts, Berlin 1969, S.37, bestreitet die Eigenstindig-
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Ordnungswidrigkeiten, Ubertretungen oder wie man das leichte Unrecht
sonst auch immer benennt, und mit der Umstellung wird somit kaum
etwas gewonnen.

Wir miissen die Frage, die uns dringend gestellt ist, auf einem anderen
Wege zu 10sen versuchen.

8.2.2 Verzicht auf iiberfliissige oder entbehrliche Verhaltensnormen

Den Strafbestimmungen vieler unserer Verwaltungsgesetze 1463t sich der
Vorwurf nicht ersparen, den W. MAIHOFER gegen den deutschen E-StGB
1962 erhoben hat: ndmlich dieser sei «von der Konzeption einer Viel-
straferei beherrscht, die moglichst alle Liicken der Strafbarkeit schlieBen
und jeden moglichen Rechtsverstol mit dem Makel der Strafbarkeit be-
haften wolle» 8, Beispiele aus der neueren Zeit fiir einen hierzulande im
Strafrecht gelegentlich betriebenen «Gesetzgebungs-Perfektionismus»
sind vielleicht die Strafbestimmungen des Getreidegesetzes und des Ver-
rechnungssteuergesetzes 319,

Die Strafbestimmungen des Getreidegesetzes3?® beginnen mit einem Ver-
gehenstatbestand (Art.46); dessen Absatz 1 umschreibt die Tatbestands-
elemente, und zwar in finf Ziffern, von denen Ziff.1 in drei und Ziff.3
in zwei Literae unterteilt sind, wobei erst noch eine jede Ziffer bzw. Litera
eine Mehrzahl von Tatbestdnden umschreibt. Es folgen in Art.47 Abs. 1
die Ubertretungen in acht Ziffern, mit einem abschlieBenden Blankett in

keit der Ordnungswidrigkeit; vgl. H.Scuurtz, ZStrR 1971, S.83. H. W.KRUSE,
Stichwort «Steuerstrafrecht» in Herders Staatslexikon, Ergdnzungsband III, Frei-
burgi.Br. 1970, wendet gegen die Unterscheidung der Steuervergehen (Hinterziehung,
Begiinstigung, Bannbruch, Steuerhehlerei, Steuerzeichenfalschung, Bruch des Steuer-
geheimnisses) von den Steuerordnungswidrigkeiten (leichtfertige Steuerverkiirzung,
Steuergefahrdung, unbefugte Hilfeleistung in Steuersachen) ein, sie iiberzeuge nicht,
weil sie recht willkiirlich anmute; es gebe letztlich keine durchschlagende Begriindung
dafiir, daB die Steuerhinterziechung ein Steuervergehen und die leichtfertige Steuer-
verkiirzung nur eine Ordnungswidrigkeit ist.

318 Zitiert nach P.NoLL, Neue Wege und alte Widerstinde in der deutschen Strafrechts-
reform, ZStrR 1970, S.1ff., bes. 9.

319 Diese Gesetze werden als Beispiele vor allem deshalb gewihlt, weil ich fiir die Aus-
gestaltung ihrer Strafvorschriften wesentlich mitverantwortlich bin; immerhin folg-
ten beide Gesetzgebungen weitgehend der Linie der Tradition. Es geht hier selbst-
verstindlich nicht darum, mich in Selbstbezichtigung zu iiben oder gegeniiber einer
bestimmten Person oder Verwaltung einen Vorwurf zu erheben, sondern es ist mein
Anliegen, anhand eines konkreten Beispiels einen neuen, hoffentlich bessern Weg
der Gesetzgebung zu finden.

320 AS 1959, S.995 und 1965, S.457.



214 W. ROBERT PFUND:

Ziff.9. Wie uiblich ist durch eine Art Generalklausel eine jede dieser Wider-
handlungen auch fiir den Fall strafbar erklart, dal3 sie fahrldssig begangen
wird. Das Verrechnungssteuergesetz3*' umschreibt in Art.61 Abs.1 und 2
die Hinterziehung und den Steuerbetrug. In Art.62 Abs. 1 werden in sieben
Literae zahlreiche Tatbestinde der Steuergefihrdung umschrieben, und
Art. 64 handelt von den Ordnungswidrigkeiten, u.a. mit der hdufig tiblichen
Blankett-General-Klausel: «wer einer Vorschrift dieses Gesetzes, einer
Ausfiihrungsverordnung ... zuwiderhandelt, wird ... bestraft». Auch nach
diesem Gesetz ist bei allen Widerhandlungen — ausgenommen bei Steuer-
betrug — ebenfalls die fahrldssige Begehung strafbar.

Wer an solche «Vielstraferei» die Sonde zwecks Sduberung ansetzen
mochte, der mull « vor dem Strafrecht beginnen». Der Ratschlag E. SCHMID-
HAUSERS 322 an den Gesetzgeber, er sollte dem « Drang nach Liickenlosigkeit
des Strafens widerstehen», und das in der Strafrechts-Literatur und -Praxis
gefliigelte Wort, man solle nicht mit Kanonen auf Spatzen schieBen, sind
gewill beherzigenswert. Aber wir sollten, da wir ja erfahrungsgeméaf in
zahlreichen Fillen iberhaupt nicht beabsichtigen zu schieBen, die besagten
Kanonen gar nicht erst in Stellung bringen.

Der Glauben an die verbrechensverhiitende abschreckende Kraft der ge-
setzlichen Strafandrohung, an den von ihr ausgehenden psychologischen
Zwang, ist uns weitgehend abhanden gekommen?®23, Die Auffassung, die
alle Widerhandlungen durch Strafe (und moglichst harte Strafandrohung)
verhiiten zu konnen meint, leidet «an einem groben Mangel an Phantasie:
sie geht von der Situation des gefallten und iiberfiihrten Téters aus, der
die sichere Strafe vor Augen hat.. ., statt daB sie sich in die Lage des han-
delnden Téters versetzt, den — weitgehend ohne Riicksicht auf die Schwere
der Strafdrohung — die Erwartung erfiillt, nicht gefaB3t zu werden und die
Friichte seiner Tat genieBen zu konnen»32*, Und hier ist beilaufig in Er-

321 AS 1966, S.371.

322 Vom Sinn der Strafe, S.85.

323 Vgl. auch die Bemerkung W.FRIEDMANNs, Recht und sozialer Wandel, S.200f.,
tiber das Anti-Trust-Recht, wonach hier zahlreiche Liander «mehr auf den regula-
torischen Effekt der offentlichen Meinung und der VerwaltungsmafBnahmen als auf
die Abschreckungswirkung von Straftatbestinden» kommen.

324 F SCHMIDHAUSER, op.cit., S.50. Der raffinierte Steuerbetriiger oder sonstige De-
linquent, der «iiberlegt zu Werke geht, rechnet iiberhaupt nicht mit einer Strafe,
weder einer harten noch einer milden. Die Strafhche interessiert ihn nicht; er be-
geht die Tat nur, wenn er iiberzeugt ist, sie werde gar nicht entdeckt» (BAUER,
Universitas 1960, S.181f., mit Hinweis auf RUSCHE-KIRCHHEIMER und auf BADER,
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innerung zu rufen, daBl beziiglich der Widerhandlungen gegen die Ver-
waltungsgesetze in der Regel ein betroffener «Privater» fehlt und somit
eine Strafanzeige meistens ausbleibt.

Wenn postuliert wird, der Kampf gegen die Vielstraferei habe «vor dem
Strafrecht» zu beginnen, so ist damit gemeint, die Verwaltung und der
Gesetzgeber hitten sich jeweils griindlich zu tiberlegen, ob die in Aussicht
genommene Verhaltensnorm wirklich erforderlich sei®?®. Normen, die bloB
«bequem» sind, wiren dann noch als «zuldssig» anzusehen, wenn sie
wenigstens der Verwaltungsokonomie dienen, der Verwaltung unverhalt-
nisméBigen Aufwand an Arbeitsstunden und an Personal ersparen. Ist die
Norm entbehrlich, so entfdllt auch jeder AnlaB, sie durch eine Sanktion
notigenfalls erzwingen zu miissen3?®. Der ein Gesetz vorbereitende Ver-
waltungsjurist wird sich stets und nur mit Gewinn fiir unsere Rechts-
ordnung fragen miissen, wie wichtig «sein» Gesetz im Gesamtrahmen ist
und ob er die Aufgaben «seiner» Verwaltung — was menschlich verstind-
lich wire — gegebenenfalls liberbewertet. Besonders im Verwaltungsrecht
ist «die gesetzgeberische Okonomie... ein dringendes Problem geworden »,
auf welches Problem P. NoLL??? im Hinblick auf die Kosten einer Gesetzes-
anderung und den durch diese bewirkten Arbeitsaufwand auch bei den
Gesetzesadressaten eindriicklich verweist mit der Bemerkung, diese wich-
tige Frage werde in der Regel vernachldssigt. Hier gibt P. NoLL den hochst

Soziologie der deutschen Nachkriegskriminalitdt); dhnlich der damalige Bundes-
justizminister G.HEINEMANN, Grundgesetz und Strafrechtsform, in <Pladoyer fiir
den Rechtsstaaty>, Karlsruhe 1969, S.41: «Der kriminell Anfillige denkt kaum an
die Strafe, eher noch fiirchtet er das Risiko der Entdeckung.»

325 Vgl. auch H.PEestaLozzi, Von der Freiheit meiner Vaterstadt, 1779, Schriften aus
den Jahren 1765-1783, Gedenkausgabe Erlenbach-Ziirich 1945: der weise, Freiheit
liebende Vater des Vaterlandes «weil3, dal3 es Geist der freien Staatskunst sein soll,
die Menschenfreiheit nicht um ein Haar mehr zu krinken, als die allgemeine Ge-
rechtigkeitspflicht der Regierung fiir den allgemeinen Volkssegen fordert. .. Er weil3,
dal3 gehdufte Gesetze alle Kraft verlieren» (S.112f.).

326 Beherzigenswert ist die Mahnung E.SCHMIDHAUSERS, op.cit., S.77f., an alle, die
faktisch am Zustandekommen der Strafgesetze verantwortlich beteiligt sind, also
an die Verwaltung und an das Parlament, danach zu trachten, «daB nur dort Strafe
angedroht werde, wo man vom Rechtsunterworfenen guten Gewissens Gehorsam
verlangen kann, und daB3 dem Richter ein angemessener, auch in Relation zu andern
Strafen gerechter Strafrahmen gewidhrt werde. In jedem Strafgesetz geht es um die
gerechte Ordnung des ganzen Gemeinschaftslebens, die immer schwerer herzustellen
sein wird, je uniibersichtlicher und uneinheitlicher die geistige Situation einer Zeit
ist».

827 Gesetzgebungstechnik, S.163.
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interessanten Hinweis auf R. WALTER, Die Lehre von der Gesetzestechnik
(Antrittsvorlesung), der die wohl tiberall langst fallig gewesene Mahnung
an den Gesetzgeber richtet, « Worter kosten Geld und auch Gesetzeskraft,
wenn selbst der bemiihte Adressat die Gesetzesmasse geistig nicht mehr zu
bewiltigen vermag...». «Vor jeder Regelung ist zu fragen, ob sie im
ganzen und in der vorgestellten Ausfiihrlichkeit notwendig ist» (P. NoLL,
op.cit., S. 165).

Ein Beispiel — wiederum aus dem Gebiet der Verrechnungssteuer — mag
diesen Gedanken veranschaulichen: Die Verrechnungssteuer ist eine so-
genannte Selbstveranlagungssteuer; wer steuerpflichtig wird, hat sich
unaufgefordert bei der Eidg. Steuerverwaltung anzumelden (Art. 38 VStG).
Grundsitzlich sind alle Aktiengesellschaften und Gesellschaften mit be-
schriankter Haftung sowie die Genossenschaften mit einem durch Anteile
gebildeten Genossenschaftskapital steuer- und somit anmeldepflichtig. Die
(zu weite) Vorschrift von Art. 38 Abs. 1 VStG wird durch die Vollziehungs-
verordnung3?8 eingeschrankt: Nur bestimmte Genossenschaften haben
gemal Art.23 Abs.1 VStV sich anzumelden. Fiir die AG und die GmbH
ist keine Anmeldepflicht statuiert (vgl. Art.21 VStV), weil jede AG und
jede GmbH ein in Anteile zerlegtes Grund- bzw. Stammkapital hat und
somit steuerpflichtig ist; daB sie das Recht der Personlichkeit erlangt hat,
erfihrt die Eidg. Steuerverwaltung durch die Verodffentlichung im Schwei-
zerischen Handelsamtsblatt, weshalb eine (zusdtzliche) Anmeldepflicht
tberfliissig ware3%. Ist die AG nicht anmeldepflichtig, so entfillt auch eine
Strafbarkeit wegen Sdumnis.

Das Verringern der offentlich-rechtlichen Verhaltensnormen wiirde
nicht nur die « Vielstraferei» im gewiinschten Sinne beeinflussen, sondern
auch die Transparenz der Rechtsordnung fordern. Das aber hitte noch
in anderer Hinsicht einen wohl nicht unerheblichen EinfluB auf die « Viel-
straferei», indem iiber diesen Umweg praktisch zumindest teilweise das
Ziel erreicht wiirde, das sich wahrscheinlich mit Hilfe neugefalBter Irrtums-
bestimmungen des StG B hitte erzielen lassen. H. SCHULTZ ist nur beizu-
pflichten, daB «es duBerst wiinschbar gewesen (wire), wenn die von der
Expertenkommission vorbereitete Anderung der vollig verfehlten Regel
uber den sogenannten Rechtsirrtum, gemeint ist in Wirklichkeit der Ver-
botsirrtum oder das Fehlen des BewuBtseins der Rechtswidrigkeit, in die

328 VStV; AS 1966, S.1585.
329 Fir weitere Einzelheiten iiber die Griinde der Differenzierung vgl. W.R.PFUND,
Die eidg. Verrechnungssteuer, Basel 1971, N. 3.5 und 3.6 zu Art.4.
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Revision einbezogen worden wire» 330, Im Hinblick auf die Bedeutung
einer sachgemidlBlen Losung des Verbotsirrtums fiir das Nebenstrafrecht
wurde erwogen, wenigstens fiir den vom E-VStR erfaliten (beschrinkten)
Bereich von Nebenstrafgesetzen den Expertenvorschlag zu iibernehmen;
das hitte aber dem fiir den E-VStR mallgebend gewesenen Leitsatz, im
Bundesstrafrecht die Rechtseinheit anzustreben, widersprochen und zu
neuer Rechtszersplitterung und gewiB3 zu verwirrender Rechtsunsicherheit
gefiihrt. Abgesehen davon wiirde durch eine Sonderbestimmung tiber den
Verbotsirrtum die Zahl der Straftatbestinde des Nebenstrafrechts nicht
verringert, und diese Verringerung ist das zunéchst gesetzte Ziel.

Freilich wére es trotz allem nun hochste Zeit, da3 im Nebenstrafrecht
der noch da und dort herumgeisternde archaische Satz, Gesetzesunkennt-
nis schlieBe die Strafbarkeit nicht aus, in der Absolutheit, wie er in der
Regel gemeint ist und verwendet wird, endlich verschwinde3.,

Die rigorose Auffassung iiber die Rolle des Irrtums im Strafrecht, die
zu fir uns harten und stoBenden Ergebnissen fiihrt, findet sich nach
R.LANGE?®®2 noch im angelsdchsischen Recht, wo die im Verwaltungsstraf-
recht fast durchgiangige Regelung dahingehe, da3 bei sogenannten public
welfare offenses ein Irrtum nicht beriicksichtigt wird, sondern die objektive
Zuwiderhandlung bereits die Sanktion nach sich zieht (strict liability)33.

330 Dije zweite Teilrevision des StGB, ZBJV 1970, S.1ff., bes. 6.

331 Vgl. das Urteil in MBVR 1968, S.406 mit Hinweis auf E. BLUMENSTEIN, System des
Steuerrechts, 2. Aufl. Ziirich 1951, S.267, sowie auf das bernische Gesetz iiber die
direkten Staats- und Gemeindesteuern vom 29. Oktober 1944, dessen Art.180 Abs.2
Jautet: «Unkenntnis der gesetzlichen Bestimmungen und der darauf beruhenden
Vorschriften schlieBt das Verschulden nicht aus». Der Hinweis auf Art.180 Abs.2
erscheint mir in diesem Zusammenhange freilich als problematisch ; denn diese Vor-
schrift statuiert nicht schlechtweg «ignorantia iuris nocet», sondern sie will zweifellos
bloB3 denjenigen nicht vor Strafe schiitzen, dessen Gesetzesunkenntnis ihm vorwerf-
bar ist, der sich also — auf Grund seines «eigenen Status» z.B. als Exporteur, Unter-
nehmer usw. (vgl. zur Rolle, die der «Status» im Strafrecht spielt, auch R. LANGE,
Das Ritsel Kriminalitdt, S.57) — in pflichtwidriger, schuldhafter ignorantia iuris
befindet. Ebenso — wenn auch zogernd — wohl KELLERHALS/GRUBER, Handkommen-
tar, Bern 1965, N.3 zu Art.180: «Bei der Anwendung von Abs.2 kann den person-
lichen Verhéltnissen (mangelnde Geschiftsgewandtheit) Rechnung getragen wer-
den». Vgl. in diesem Zusammenhange auch den in Anm.334 zitierten § 5 Abs.2
des Osterreichischen VStG.

332 Das Ritsel Kriminalitit, S.52.

833 Verstandnis fiir das englische Rechtsdenken vermitteln u.a. G.RADBRUCH, Der
Geist des englischen Rechts, Gottingen 1956, sowie W.FRIEDMANN, Recht und so-
zialer Wandel, bes. S. 206ff., der hier iiber das Urteil des englischen Court of Criminal
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8.2.3 Riickbildung der Fahrlissigkeitsdelikte

Die Verwirklichung des Postulats, es seien tiberfliissige oder entbehr-
liche Verhaltensnormen mit wachsamem Auge auszumerzen oder nicht
Gesetz werden zu lassen, wire nur eine von mehreren angezeigten Mal-
nahmen gegen die «Vielstraferei». In folgender Hinsicht kénnten und
sollten wir das deutsche OWiG zum Vorbild fiir unsere Rechtsfortbildung
nehmen: Nach § 5 OWiG kann «als Ordnungswidrigkeit ... nur vorsitz-
liches Handeln geahndet werden, auBBer wenn das Gesetz fahrldssiges Han-
deln ausdriicklich mit Geldbufle bedroht». Diese Vorschrift statuiert ge-
rade das Umgekehrte von dem, was Art. 333 Abs. 3 unseres StGB anordnet,
wonach «die in anderen Bundesgesetzen unter Strafe gestellten Uber-
tretungen strafbar (sind), auch wenn sie fahrldssig begangen werden, sofern
nicht nach dem Sinne der Vorschrift nur die vorsétzliche Begehung mit
Strafe bedroht ist» 334,

Art.333 Abs.3 StGB wurde vom Nationalrat aufgenommen, nachdem
der Berichterstatter SEILER am 3. Marz 1930 folgendes ausgefiihrt hatte33°:
Die der Kommission eingehdndigte Zusammenstellung des Bundesstraf-
rechts (ergidnztes Kompendium O. KRONAUER) zeige so recht die Mannig-
faltigkeit der Strafbestimmungen in der Nebenstrafgesetzgebung, und
zwar in bezug auf die Behandlung der Schuldform, insbesondere der Fahr-
lassigkeit... «Inwieweit diese Mannigfaltigkeit auf einer bewuBten und
klar erfafiten, den einzelnen Straftatbestinden angepalten strafrechtlichen
Priifung beruht, bleibe dahingestellt. Tatsache ist, dal3 bald ein Hinweis
auf die Schuldform erfolgt, bald nicht, daf3 der Vorsatz bald ausdriicklich
gefordert, bald lediglich umschrieben oder begrifflich gefordert wird, dal3
die Fahrldssigkeit bald ausdriicklich oder indirekt als strafbar, bald aus-
driicklich als straffrei erklédrt wird.» (Es ist den Riten nicht zu verdenken,
dal3 sie es unterlieBen zu versuchen, in diese Unordnung Ordnung zu
bringen.) Die Kommission des NR hatte sich tiberlegt, ob fiir das Neben-

Appeal aus dem Jahre 1958 u.a. folgendes sagt: «Das Gericht stellte klar, dal mo-
derne Gesetze Tatbestinde schaffen, deren (strafbare) Verwirklichung nicht un-
bedingt Kenntnis des Taters voraussetzt...».

334 Ahnlich § 5 des Osterreichischen VStG: wenn eine Verwaltungsvorschrift iiber das
Verschulden nichts anderes bestimme, geniige zur Straf barkeit fahrldssiges Verhalten.
Im gleichen § 5 wird in Abs.2 die Regel aufgestellt, Unkenntnis der verletzten Ver-
waltungsvorschrift entschuldige nur dann, wenn sie erwiesenermafen unverschuldet
sei und der Téater das Unerlaubte seines Verhaltens ohne Kenntnis der Verwaltungs-
vorschrift nicht einsehen konnte.

335 SA StenB-StGB NR, S.551f.
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strafrecht die Regel von Art.102 in Verb. mit Art.18 Abs.1 StGB beizu-
behalten sei: «Soll ... auch bei den Polizeistraftatbestinden, den Fiskal-
delikten usw. Bestrafung wegen Fahrldssigkeit nur eintreten, wenn es
ausdriicklich im betreffenden Gesetz gesagt ist ? So weit glaubte die Kom-
mission nicht gehen zu kénnen. Gerade bei diesen Ubertretungen von
Bundesgesetzen ist der Beweis des Vorsatzes oftmals fast unmdglich zu er-
bringen. Die Beschrdnkung der Strafbarkeit auf die vorsitzliche Begehung
miilite zu einer Freisprechung auch in Fillen fiihren, in denen eine solche
Losung stoBBend wire.» Nachdem der Berichterstatter erwdhnt hatte, die
Fassung des Bundesrates wiirde im Nebenstrafrecht Straffreiheit fiir die
Fahrldssigkeit bedeuten, fiihrte er aus: « Die neue Fassung der Kommis-
sion entstammt dem baselstddtischen Polizeistrafgesetz, welches sich ganz
besonders eingehend mit dem Polizeistrafrecht beschaftigt, dessen Bestim-
mungen somit auf einer wohldurchdachten Bearbeitung des Polizeistraf-
rechts beruhen...» Die Kommission hielt diese Fassung, die dem richter-
lichen Ermessen einen weiten Spielraum 1dBt, indem er zu erwégen hat,
in welchen Fillen der Natur der Sache gemaB nur eine vorsétzliche Hand-
lung als strafbar erachtet werden kann, fiir richtig. Beide Réte stimmten
dem Vorschlag zu.

Esist unserer Zeit bestimmt nicht zu verargen, wenn wir die Entstehungs-
geschichte des Art.333 Abs.3 StGB kritisch unter die Lupe nehmen. Da
stellen wir vor allem fest, da3 das basel-stddtische Gesetz, das als Vorbild
diente, am 23.September 1872 verabschiedet worden war. Der maB-
gebende, heute rund 99jahrige § 7 lautet: «Polizeilibertretungen sind straf-
bar, auch wenn sie nur aus Fahrldssigkeit begangen werden, sofern nicht
nach Wortlaut oder Sinn des Gesetzes nur die vorsitzliche Begehung mit
Strafe bedroht ist.» R.FRANK machte in seinem StGB-Kommentar zur
Schuldfrage bei den Polizeidelikten die folgende interessante Bemerkung:
«Von groBlerer Bedeutung ist es, dal3 nach der schon in der mittelalterlich-
italienischen Theorie und jetzt noch in der Praxis befolgten Anschauung zur
Bestrafung der Polizei-Ubertretungen im Zweifel die Fahrlissigkeit ge-
niigt» 33, In Ansehung des wirklichen Alters des Art.333 Abs.3 StGB und
der seitherigen Entwicklung diirfen wir ruhigen Gewissens an der Regel

336 18. Aufl. 1931, S.789; es folgen Hinweise auf Entscheidungen des Reichsgerichts
und auf Literatur u.a. auf O.MAYER, Verwaltungsrecht, S.297, recte 279ff., der
einige sehr interessante Beispiele bringt und Gerichtsurteile aus den Jahren 1895,
1908, 1898, 1875, 1888, 1905 und 1906 zitiert (!); instruktiv ist der folgende Satz
MAvYERs: «Das Strafgesetz kann natiirlich auch Vorsatz, Wissentlichkeit geradezu
verlangen; dann ist aber sehr die Frage, ob es sich noch um ein Polizeidelikt handelt. »
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zu riitteln beginnen. Zumindest eine Neubesinnung ist um so eher ange-
zeigt, als wir ohnehin die hergebrachte kausale Fahrldssigkeitsdogmatik
tiberpriifen sollten®7. Die Neuorientierung des Fahrldssigkeitsbegriffes
diirfte vor lebensfremden Fiktionen bewahren, mit deren Hilfe heute im
Nebenstrafrecht nur allzuoft (man ist versucht zu sagen: je nach fehlender
Sympathie unter den «Parteien») ein Fahrldssigkeitsvorwurf und damit
die Strafbarkeit zu begriinden versucht wird.

Die wachsende Zahl der Verwaltungsgesetze, die entsprechend progres-
siv zunehmenden und strenger werdenden Strafbestimmungen und das
Stehenlassen des heutigen Art. 333 Abs. 3 StGB, verbunden mit der Gefahr
einer Uberdehnung der «pflichtwidrigen Unvorsichtigkeit» (Art. 18 Abs. 3
StGB), fiihren zwangsldufig dazu, dal3 die tberforderte Strafverfolgung
und damit das Strafrecht kapitulieren (miissen). Ohne Riicksicht darauf
werden die Gberforderten Normadressaten leicht gleichgiiltig, und es wird
sich ergeben, dal} «allzu schwere Verantwortlichkeiten just den sogenannt
VerantwortungsbewufBten abschrecken», mit der Folge, dall «die so-
genannte Verantwortungsfreude nur noch beim Hasardeur oder beim
unbeschwert optimistischen und leicht beschriankten Betriebsamen» ge-
deiht38, Da wo der Gesetzgeber meint, ohne Fahrlidssigkeitsdelikt nicht
auszukommen, mul3 die Praxis einsichtig genug sein, noch innerhalb der
«Standesfahrldssigkeit»33° zu differenzieren. Es geht zu weit, von jedem
Geschaftsherrn unbesehen zu verlangen, dall er «nach den Umstdnden
und nach seinen personlichen Verhiltnissen» alle sein Geschift irgendwie
betreffenden Vorschriften des Bundes, des Kantons und der Gemeinde
kenne und dauernd, bei jedem seiner Schritte, priasent habe340, oder daf3
er, falls er das Erfiillen der Vorschrift einem andern tibertrégt, sich fort-

337 Einen wertvollen Beitrag dazu leistete J. REHBERG, Zur Lehre vom «Erlaubten
Risiko», Ziirich, 1962. Er legt in seiner Arbeit eindriicklich dar (S.240ft.), die her-
gebrachte kausale Fahrlassigkeitsdogmatik kranke daran, daf3 sie an der grund-
legenden Bedeutung des Handlungsunwerts vorbeiging und statt dessen die Fahr-
lassigkeit als Fehler in der Willensbildung konstruierte; fur die Fahrldssigkeits-
priifung sei eine Bewertung nicht nur der Willensbildung, sondern auch der Willens-
betitigung, der zur Schiadigung fiihrenden Handlung in ihrer duleren Gestalt von
Belang... Die Fahrldssigkeit stelle keine Schuldform dar, sondern bezeichne, wie
der Vorsatz, die Eigenschaft einer Willensbetéitigung.

338 So fiir das Zivilrecht R.BAR, Verantwortlichkeit des Verwaltungsrates der AG,
ZBJV 1970, S.4571F., bes. 461.

339 PDem «Status» im Sinne R. LANGEs; vgl. vorn Anm. 331.

310 Djese Uberzeugung ist mit ein Grund fiir meinen Vorschlag eines neuen und um-
fassenderen Blanketts; s. Ziff. 8.2.5 hienach.
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wéahrend liberzeuge, ob seine Weisung gehorig erfillt werde. Die Praxis
wird im tbrigen die Umistinde, nach denen sich der Grad der zu beobach-
tenden Vorsicht bestimmt, nicht blo in den Verhdltnissen des Téters
(Art. 18 Abs.3 StGB), sondern auch in der Bedeutung des durch die Vor-
schrift geschiitzten Rechtsgutes suchen miissen. Das geforderte Mal3 der
nach den Umstdnden gebotenen Vorsicht ist schwerlich dasselbe, wenn
der Téter den gesetzlichen Termin zur Zahlung der Sozialversicherungs-
beitridge oder der Steuern verpalt, wie wenn er die erforderlichen Vor-
kehren zur Verhinderung einer Gewisserverschmutzung nicht getroffen
oder ungeniigend iliberwacht hat3%02, Ein MaBhalten beziiglich der An-
forderungen an die pflichtgemdBe Vorsicht ist auch geboten, damit sich
unsere Rechtsordnung und Rechtspraxis nicht in Widerspriichen bewegen.
Man scheint sich zu tiberlegen, ob sich hafipflichtrechtlich «eine strengere
Haftung nicht auch unter dem Gesichtspunkt der subjektiv ... mangelnden
EinfluBmoglichkeit auf die Gefahr rechtfertigen lasse», wenn man davon
ausgeht, «dal3 der Mensch im hektischen Rhythmus des modernen Lebens
vielfach tiberfordert und durch allerlei storende Einwirkungen auflerstande
gesetzt ist, sich immer gerade so zu verhalten, wie es der legendire, die
Situation stets {iberblickende und besonnen einschidtzende <bonus pater
familias> getan hdtte» 3. Sollen im Strafrecht andere, strengere MaBstidbe
gelten und allenfalls mit welcher Begriindung?

Es liegt indessen auch in der Frage vor allem am Gesetzgeber, den rich-
tigen Weg zu weisen. Dieser Weg wire, wie mir scheint, eine radikale
Riickbildung der sog. Fahrlissigkeitsdelikte und - falls Strafe wirklich er-
forderlich ist — ein Ausbau der Gefihrdungstatbestinde3*?.

Die Bestrafung der Fahrlédssigkeit ist in einer gewissen Hinsicht eine
Konzession ans Erfolgsstrafrecht, namentlich wo sogenannte unbewufSte
Fahrlassigkeit vorlag3*®. Kaum von ungefdhr wird nach Darstellung der

340a Analog der Satz in BGE 68 IV 16: «GroB3e Gefahr verlangt ganz besondere Vor-
sichtsmaBnahmen.» Uber die Notwendigkeit zu individualisieren und iiber die Ge-
fahr, die Anforderungen zu iiberspannen, s. auch H. WALDER, Probleme bei Fahr-
lassigkeitsdelikten, ZBJV 1968, S.1611f., bes. 169ff., und — tber die Frage des zu-
lassigen Schuldvorwurfs — S.183ff., mit Hinweisen auf Literatur und Praxis.

341 p WiDMER, Gefahren des Gefahrensatzes, ZBJV 1970, S.289, bes. 300.

34217, FroMER pflichtete seinerzeit meinem Postulat (in MEINEM Steuerstrafrecht), von
der unbesehenen Normierung von Fahrldssigkeitsdelikten abzusehen und so das
Opportunititsprinzip bedeutungslos werden zu lassen, deutlich bei; vgl. ZStrR 1954,
S. 549.

343 Vgl. zu dieser These schon MEIN Steuerstrafrecht, S.85ff., mit Hinweisen, bes. auf
E.HAFTER, AT, S.126f., und auf O.A.GERMANN, Verbrechen, S.88ff., u.a.m. Nach
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Regel, wiesiein Art. 333 Abs. 3StGBihren Ausdruck gefunden hat, meistens
sogleich beschwichtigend beigefiigt, selbstverstindlich miisse oder solle
«der Grundsatz der Schuldhaftung. .. auch bei den Ubertretungen gelten »,
der Standpunkt des Formaldelikts sei verlassen®!4. Erkldren wir heute
eine Rechtsverletzung schon bei bloBer Fahrldssigkeit als strafbar, so sollte
dies der Ausdruck davon sein, daB3 die betreffende Verhaltensnorm wegen
der hohen Bewertung des zu schiitzenden Rechtsgutes selbst dann (mittel-
bar durch Strafe) erzwungen werden muss, wenn es an einer echten schuld-
haften Willensbeziehung des Téters zur Verletzung fehlt3%. Trifft die ge-
gebene Begriindung der Fahrldssigkeitsdelikte zu, dann miilte sie — so
sollte man meinen — auch fiir das Nebenstrafrecht gelten. Offenbar stimmt
aber dieser SchluB nicht; denn meistens bleibt ja die Strafdrohung der
Verwaltungsgesetze vor allem da toter Buchstabe, wo die Widerhandlung
ein fahrlissig veriibtes Bagatelldelikt ist. Mit G.STRATENWERTH?®#2 jst
unablidssig zu fordern, es «sollte das Strafrecht nun tatsdchlich auf solche
Verhaltensweisen zuriickgenommen werden, liber deren Strafwiirdigkeit
in unserer historischen und sozialen Situation ernsthaft nicht gestritten
werden kann... Im tubrigen mul3 das Bestreben dahin gehen, die Straf-
tatbestdnde so zu formulieren, daB3 sie moglichst das Bagatellunrecht, die
geringfligige Verletzung sozialethischer oder rechtlicher Normen, gar nicht
erst erfassen». Daher darf man die Notwendigkeit der grundsétzlichen
Strafbarkeit fahrlissig begangener Verwaltungswidrigkeit auch nicht da-
mit begriinden, daB sich ein rein nach dem Verschuldensprinzip ausgerich-
tetes Verwaltungsstrafrecht, namentlich im Bereiche des Fiskalstrafrechts,
nur mit verwaltungsmafBig nicht zu verantwortenden Umtrieben verwirk-

W. FRIEDMANN, Recht und sozialer Wandel, S.208, taucht im Verwaltungsstrafrecht
eine «Art Fahrldssigkeit ohne Verschulden» auf, wodurch bezweckt wird, «die
Geschiftsleute bei Transaktionen, die eine potentielle Gefahr fiir die offentliche
Sicherheit darstellen, zur Einhaltung strengerer Kontrollvorschriften zu zwingen ».

344 yg], SA StenB-StGB NR, S.551f., sowie O.MAYER, Verwaltungsrecht, S.278f.:
«... die Schuldfrage wird hier anders behandelt, als man das im ordentlichen Straf-
recht gewohnt ist... Der Eindruck ist so stark, daBl sogar die Ansicht zur Geltung
kommen konnte: das Polizeidelikt setze iiberhaupt keine Schuld voraus... Wenn die
Polizeistrafe besonders streng ist, so bedeutet das nur, daB3 der Verursacher der
Polizeiwidrigkeit besonders leicht dafiir angesehen wird, in Verschulden zu sein,
seine Schuldigkeit nicht getan zu haben.»

345 Vgl, die Tatbestinde zum Schutze der Landesverteidigung und der Wehrkraft des
Landes, z.B. im StGB die Art.267 Ziff.2 und 277 Ziff. 2, im MStG die Art. 103 Ziff. 2,
86 Ziff.3, 87 Ziff.4, 89 Abs.2; vgl. sodann auch die gemeingefdhrlichen Delikte der
Art.2211f. StGB.

345a T ejtprinzipien der Strafrechtsreform, S.27f.
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lichen lieBe3%6. Nicht nur im Hinblick auf das Strafrecht als Ganzes, son-
dern auch — und wohl vor allem - fiir die Ausgestaltung des Verwaltungs-
strafrechts gilt der leider allzu oft vergessene Leitsatz von THOMAS VON
AQUIN: «Und deshalb verbietet das menschliche Gesetz nicht alle Laster,
deren sich die Tugendhaften enthalten, sondern nur die schwereren, deren
sich zu enthalten der Mehrheit méglich ist; und vornehmlich die, durch die
andere Schaden erleiden und ohne deren Verbot die menschliche Gesell-
schaft nicht erhalten werden konnte» 3462,

Es bleibt also beim Postulat: Abbau der Fahrlissigkeitsdelikte im Ver-
waltungsstrafrecht. Freilich setzt ein solcher Abbau voraus, dafl bei Wider-
handlung in Geschaftsbetrieben die mangelnde Diligenz des Geschdiftsherrn
im (vorn Ziff. 7.5.2) umschriebenen Sinne unter Strafe gestellt wird347.

8.2.4 Nutzung des Verwaltungszwanges, im allgemeinen

Angesichts der Strafbestimmungen unserer Verwaltungsgesetze und der
Rechtswirklichkeit dringt sich uns unweigerlich die unbequeme Frage auf,
ob wir uns eigentlich mit all den feinen, ausgekliigelten und «perfekten»,
aber weitgehend «toten» Strafvorschriften auf dem richtigen Wege be-
finden. Sollten wir nicht (im Sinne einer Alternative) etwas weniger am
Strafrecht « herumdoktern» und dafiir uns wieder vermehrt auf die klassi-
schen Mittel des Verwaltungszwanges besinnen und versuchen, sie nétigen-
falls zu modifizieren und mit dem Strafrecht in Kongruenz zu bringen?
Einzelne neuere Verwaltungsgesetze und Gesetzesentwiirfe (vor allem im
Bereiche der Technik, wie z. B. liber die Rohrleitungen, die Atomenergie,
den Gewisserschutz) verstanden es, die Institute des Verwaltungszwanges

346 So A. voN ALBERTINI, Der Steuerbetrug im System der Steuerstrafnormen, Bern
1967, S.18, unter Hinweis auf F. ZUuPPINGER, Nach- und Strafsteuern gemaf ziirche-
rischem Steuergesetz, Ziirich 1959, S.55. Mit einer solchen Begriindung wird un-
gewollt weitgehend zugegeben, daBl unser Fahrlédssigkeitsbegriff in einem Schuld-
strafrecht nicht vollstindig Platz hat. Vgl. auch H.Duss, Grenzen der Individuali-
sierung im Strafrecht, in (Festschrift Germann>, Bern 1969, der im Hinblick auf die
Regeln des eidgendssischen und des kantonalen Rechts im Sinne des Art.333 Abs.3
StGB freimiitig erklért, dafiir, daBl in der Regel bei geringfiigigen Straftaten des
Nebenstrafrechts «zwischen Vorsatz und Fahrldssigkeit nicht zu unterscheiden ist,
1aBt sich auller gewichtigen, rein praktischen Erwdgungen kein stichhaltiges Argu-
ment anfithren» (S. 31f.).

346a Zitiert nach J. BAUMANN, MiBlingt die Strafrechtsreform?, S.18f.

347 Zu den eigentlichen, zahlreichen und schwierigen Problemen der Fahrlassigkeits-
delikte, denen hier nicht nachgegangen werden kann und soll, vgl. den Vortrag von
H.WALDER, ZBJV 1968, S.161ff. und die von ihm auf S. 188f. angegebene Literatur.
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geschickt zu nutzen; aber im dlteren Verwaltungsrecht und in groen und
wichtigen Gebieten (z.B. im Fiskalrecht, im Recht der Sozialversicherung
usw.) scheinen diese Institute fast unbekannt zu sein und liegen sie weit-
gehend brach.

Wir hitten uns deshalb im Bundesrecht konkret den Zwangsmitteln im
Sinne von Art.41 BVG zuzuwenden und mit den durch diese Bestimmung
(und durch Art.42 BVG) aufgeworfenen Fragen zu befassen. Bevor wir
uns Einzelfragen zuwenden, sind die folgenden allgemeinen Klarstellungen
geboten:

Z.GI1ACOMETTI forderte®#8, im Verwaltungsrecht hitten — gleich dem
Grundsatz nullum crimen et nulla poena sine lege — die Verwaltungsrechts-
siatze die Ubertretungen zu bezeichnen, «fiir welche als Sanktion Voll-
streckungszwang in Frage kommen soll, und daf fiir die einzelne dieser
Verwaltungswidrigkeiten ... lediglich solche Arten von Zwangsmitteln
ergriffen werden diirfen, die die betreffende Norm hiefiir vorschreibt.
Dieses Postulat liegt durchaus in der Linie der von ihm stets befolgten und
zu achtenden Auffassung. Dasselbe gilt, wo er auf Grund des Legalitits-
prinzips die Konstruktion eines Selbsthilferechts des Gemeinwesens in der
Richtung verneinte, daf in der Befugnis der Verwaltungsbehorde zur Set-
zung von Verwaltungsakten zugleich auch die Ermédchtigung zu deren
Vollstreckung im Falle von Ungehorsam erblickt werde; «wenn die Ver-
waltungsbehorde kraft gesetzlicher Zulassung in einem Verwaltungsakt
Befehle erteilen kann, so wird sie damit nicht zugleich durch das Gesetz
automatisch zur Vollstreckung des betreffenden Verwaltungsaktes bei Re-
nitenz der Adressaten erméchtigt». Diese Lehrmeinung bezieht sich, wenn
ich sie richtig verstehe, sowohl auf die Ersatzvornahme als auch auf die
Ungehorsamsstrafe. Ob man ihr beipflichten kann und muB, was ich be-
zweifeln mochte®®®, braucht fiir das Verwaltungsrecht des Bundes nicht
mehr entschieden zu werden; denn es besteht heute eine generelle gesetz-
liche Ermdchtigung der Bundesverwaltungsbehorden zum Vollstrecken ihrer
Verfiigungen, nimlich in Art.40ff. BVG (wobei nicht verschwiegen sein
soll, daB8 diese Ordnung nicht etwa frei von Problemen ist).

Art.40 BVG handelt vom Zwangsmittel der Schuldbetreibung, die uns
hier nicht interessiert. Art.41 BVG regelt die «anderen Zwangsmittel»,

348 Allg. Lehren, S.540f. und 549.

349 Vgl. hinten bei Anm.357ff.; auch nach F.BENDEL, Rechtsfragen des Gewisser-
schutzes, S.5, ist «das Recht (scil.: der Behorde), eine Einzelverfiigung ... zu voll-
strecken, ... als in der Befehlsgewalt mitenthalten zu betrachten» (Hinweis auf
G.Roos, Die Vollstreckung im bernischen Verwaltungsrecht, MBVR 1947, S.1171tT.).
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um andere Verfligungen als solche auf Geldzahlung oder Sicherheits-
leistung zu vollstrecken. Hier greift die Behorde nach Abs.1 zur Ersatz-
vornahme (lit.a); zu unmittelbarem Zwang gegen die Person des Verpflich-
teten oder an seinen Sachen (lit.b)3%2; zur Strafverfolgung, soweit ein
anderes (?7) Bundesgesetz die Strafe vorsieht (lit.c); zur Strafverfolgung
wegen Ungehorsams nach Art.292 StGB, soweit keine andere Strafbestim-
mung zutrifft (lit.d). Abs.2 schlieBt an mit der Vorschrift: «Bevor die
Behorde zu einem Zwangsmittel greift, droht sie es dem Verpflichteten an
und rdumt ihm eine angemessene Erfiillungsfrist ein, im Falle von Ab-
satz 1 Buchstaben c und d unter Hinweis auf die gesetzliche Strafdrohung. »

In dieser soeben wiedergegebenen und in ihrer Bedeutung und Trag-
weite wohl noch nicht durchwegs erkannten gesetzlichen Ordnung liegt
ein — wie mir scheint — wertvoller Kern «de lege ferenda» verborgen, den es
herauszuschélen gilt. Dabei sind der Ungehorsamstatbestand und die Er-
satzvornahme von besonderem Interesse.

8.2.5 Ausbau des Ungehorsams-Blanketts

8.2.5.1 Wesen des Blanketts

Blankettstraftatbestinde wie der Ungehorsamstatbestand von Art.292
StGB genielen nicht iiberall einen guten Ruf?®%°, und es wird ihnen mit
MiBtrauen begegnet. Sie beriihren den Grundsatz «nullum crimen sine
lege» (Art.1 StGB). Dieser ist ganz allgemein im Interesse der Rechts-
sicherheit und der personlichen Freiheit des Biirgers wichtig, und vor allem
im Verwaltungsstrafrecht ist es ein hergebrachtes Postulat, dall im Gesetz
genau festgelegt werde, was unter Strafsanktion verboten oder geboten
ist®®!, Die meisten Verwaltungsgesetze enthalten — neben anderen Straf-
tatbestinden — hiufig als Generalklausel ausgestaltet®® — Blankett-Straf-

349 Uber den unmittelbaren Zwang s. F. BENDEL, Rechtsfragen des Gewisserschutzes,
S.42ff., mit instruktiven Beispielen aus der Praxis.

350 W, MULLER erklart in ZStrR 1955, S.155, im neuen schweizerischen Seerecht sei
«die urspriingliche Idee einer Blankettstrafnorm ... gliicklicherweise fallen gelassen»
worden.

351 Vgl. statt vieler O. A. GERMANN, Kommentar, Vb 3 zu Art.1 StGB; E. HAFTER, AT,
S.11; M.WAIBLINGER, Die Bedeutung des Grundsatzes nullum crimen sine lege
fiir die Anwendung und Fortbildung des schweizerischen Strafrechts, ZBJV 91bis/
1955, S.2121f., je mit weiteren Hinweisen.

352 Gegen diese Blankett-Generalklauseln wandte sich seinerzeit besonders P.NoLL,
Neuere eidg. Nebenstrafgesetze. .., ZStrR 1957, S.361fT., bes. 366fT.
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tatbestdnde, die entweder die Verletzung von noch nicht erlassenen ge-
nerell-abstrakten Vorschriften untergeordneter Behorden (im Bundesrecht
z.B. die Verletzung von Vorschriften bundesritlicher Verordnungen) oder
den Ungehorsam gegen inhaltlich noch nicht niher umschriebene Ver-
fligungen von Behorden oder Beamten (oder beides) unter Strafe stellen.
Diese Blankette lauten in dlteren Gesetzen wie folgt: «... wer sonst gegen
Vorschriften dieses Gesetzes ... oder gegen die Bestimmungen weiterer
zur Alkoholgesetzgebung gehorender Erlasse und Ausfiihrungsvorschrif-
ten verstoBt, wird ... bestraft» (Art.54 Abs.1 Lemma 3 AlkG); oder:
«...wer den Vorschriften dieser Verordnung oder den kraft Gesetzes und
Verordnung getroffenen Verfligungen und Anordnungen der Eidg. Steuer-
verwaltung ... zuwiderhandelt», kann mit einer Geldstrafe bis zu ... belegt
werden (Art.93 lit.a der eidg. Stempelverordnung). Solche Blankette gel-
ten im Lichte von Art.1 StGB nicht als unzulédssig und werden wohl nie
ganz vermeidbar sein. Sie miissen aber stets mit ausreichenden Garantien
gegen Willkiir ausgeriistet werden (dhnlich denjenigen von Art.292 StGB).
Nach der Lehre sollte im tibrigen vor allem jeweils klargemacht sein, auf
welches konkrete Gebot oder Verbot sich die Strafandrohung bezieht33,
«Je weiter das Gesetz umschreibt, was strafbar sein soll, desto mehr droht
die Gefahr der Willkiir unter dem Deckmantel der Legalitat. ... Wo das
Gesetz sehr weit gefalite Strafvorschriften aufstellt, kann die Garantie
gegen die Willkiir des Richters illusorisch werden. Zwar ist auch hier der
Richter an das Gesetz gebunden, dieses bildet aber tatsdchlich keine
Schranke mehr ...»3%,

Nicht zuletzt infolge der zahlreichen, zur Gewohnheit gewordenen Blan-
kette und infolge der Praxis des Bundesgerichtes zu Art.292 StGB, wonach
der Strafrichter nicht zu priifen hat, ob die Verfiigung sachlich gerechtfertigt
war?®%®, wurden Stimmen laut, dafs das fiir die Anwendung des Verwaltungs-
zwanges mafigebende Recht sehr im argen liege®®. Es ist nicht zu bestreiten,
daB ganz allgemein eine groBe Unsicherheit sowohl beziiglich der fiir den
Verwaltungszwang zu Gebote stehenden Mittel als auch ihrer Rangfolge
und ihrer Konkurrenz besteht.

853 Vgl. M.WAIBLINGER, oOp.cit., S.247 Anm.1; O.A.GERMANN, Kommentar, Art.1

StGB N. 2.12 mit weiteren Hinweisen.

354 0. A. GERMANN, Der Schutz der personlichen Freiheit im Strafrecht, in «Die Freiheit
des Biirgers im schweiz. Recht», Ziirich 1948, S.266ff.
355 Vgl. die Zitate bei O. A. GERMANN, Taschenausgabe, Art.292 StGB; vgl. in diesem

Zusammenhange G. Roos, Die verwaltungsrechtliche Seite der Ungehorsamsstrafe

des Art. 292 StGB, ZBJV 1943, S. 481 f1.
356 So HaNs HuBERr, Grundrechte und Polizeigewalt, ZBI1 1952, S.239.



Verwaltungsrecht — Strafrecht 227

Abzulehnen (und richtigzustellen) ist indessen die radikale Auffassung
Z.GIACOMETTIs®*%?, im Rechtsstaat konne die Behorde lediglich dann in
ihren Verwaltungsakten den Ungehorsam gegen diese Verfiigungen usw.
mit den in der Blankettstrafnorm von Art.292 StGB oder des Spezial-
gesetzes vorgesehenen Strafe androhen, wenn ein Rechtssatz sie zur Auf-
nahme einer solchen Strafandrohung in ihre Verfligungen erméchtigt, weil
sonst das Legalititsprinzip nur in seinem Gebot «nulla poena sine lege»
gewahrt wire, hingegen nicht auch im Gebot «nullum crimen sine lege » 3%,
Es ist eben gerade der Sinn von Blanketten, den Behdrden und Beamten
Mittel in die Hand zu geben, nétigenfalls durch Androhung von Sank-
tionen ihre Verfligungen zu erzwingen®%; eine Verfligung, die ein Tun,
Unterlassen oder Dulden gebietet, darf die Behdrde ohnehin nur unter
der Voraussetzung erlassen, dal3 sie zustindig ist, daB3 das angestrebte Ziel
dem Gesetz entspricht und daB die Verfligung zur Verwirklichung des
Gesetzes erforderlich ist (vgl. auch Art.5 und 7 BVG).

Die vorstehende Kritik an der Lehre Z. GIACOMETTIs bedeutet nun frei-
lich nicht, daB beziiglich der Blankette unseres Rechts alles zum besten
bestellt wiare. Auf die Frage der Gesetzeskonkurrenz, die noch da und
dort in der Gesetzgebung und in der Praxis herumgeistert, braucht hier
nicht ndher eingetreten zu werden3®; es ist im Ubrigen klar, daBl — wie
Z.GIACOMETTI a.a.0. richtig festhdlt — Blankette «als leges generales nur
subsididre Geltung» haben, «also allein in dem Falle zur Anwendung
(kommen), daB der Ungehorsam ... nicht bereits Tatbestand eines beson-
deren Gesetzes ist, worin er mit Strafe angedroht wird »36L,

357 Allg. Lehren, S.548f.; s. auch vorn bei Anm. 348.

358 7 GiacoMETTI meint (m.E. irrtimlich), bei THORMANN/OVERBECK, Bd.2, S.413,
Anm. zu Art.292 StGB, dieselbe Auffassung vertreten zu sehen, fiihrt aber sogleich
die «andere Ansicht» von E.HAFTER, BT, S.727, und von BGE 46 I 201 ff. an.

359 O, A.GERMANN, Taschenausgabe, Bemerkungen zu Art.292 StGB.

360 Diese Frage 148t sich jedenfalls nicht auf dem Wege 16sen, daf3 man — beispielsweise —
mit F.BENDEL (Rechtsfragen des Gewisserschutzes, S.117f. und bes. 123f., je in
Verbindung mit S.24 und 53ff.) danach fragt, ob eine «echte», eine «eigentliche
Strafe» oder eine « Ungehorsamsstrafe nach Art.292 StGB» vorliege. Es gibt keine
«unechte» Strafe. Auch die sogenannte Beuge- oder Kompulsiv-Strafe ist eine echte
Strafe (s. BGE 74 IV 105 und hinten Anm. 392 mit Hinweis auf die Lehrmeinungen
Z.GiacoMeTTIs und A.GRiseLs); vgl. dazu auch das von O. A. GERMANN, Taschen-
ausgabe, bei Art.292 zitierte Urteil des Obergerichts Ziirich betr. mehrfache Strafe
auf Grund der Verfiigung, ein Konkubinat aufzuheben, in SJZ 1962, S.319ff., und
die in diesem Urteil zitierte Literatur und.Judikatur, bes. BGE 73 IV 255.

361 Daher sind die friiher beliebten Einschiebsel in die Blankette, wie z. B. im alten Art. 51
Abs.1 BSpG, wer den Vorschriften dieses Gesetzes zuwiderhandle, werde, «sofern
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Die Blankette der neueren Verwaltungsgesetze lehnen sich (im Gefolge
der Arbeiten am VStR) zunehmend an die Formel von Art.292 StGB an.
So lautet beispielsweise Art.38 Abs.1 des Entwurfs zum neuen Gewasser-
schutzgesetz®%2: « Wer in anderer Weise vorsitzlich diesem Gesetz oder
den gestiitzt hierauf erlassenen Vorschriften oder einer entsprechenden
unter Hinweis auf die Strafdrohung dieses Artikels an ihn gerichteten
Einzelverfiigung zuwiderhandelt, wird ... bestraft.»

8.2.5.2 Neubeurteilung des Blanketts im Lichte der ausgebauten
Verwaltungsrechtspflege

Die neue Blankett-Formel ist heute insofern, als sie den Ungehorsam
gegeniiber einer behordlichen Verfiigung unter Strafe stellt, im Bunde und
in vielen Kantonen rechtsstaatlich unbedenklich. Die sich im konkreten
Falle stellende Frage, ob iiberhaupt ein Ungehorsam vorliege, erscheint
nunmehr in einem anderen Lichte als noch vor einigen Jahrzehnten, seit-
dem im Bund und in vielen Kantonen eine ausgebaute Verwaltungs-
gerichtsbarkeit besteht. Seinerzeit blieb dem Biirger oft kein anderer Weg
offen, um die RechtmiBigkeit eines Verwaltungsaktes durch einen un-
abhidngigen Richter lberpriifen zu lassen, als ungehorsam zu sein und
abzuwarten, ob ithn die verfiigende Verwaltung strafe oder direkt dem
Strafrichter liberweise, und ob der Strafrichter (entgegen der bundes-
gerichtlichen Praxis) die RechtméaBigkeit des Verwaltungsaktes oder -ver-
fahrens tberprife. Aus der seinerzeit unvollkommen ausgebauten Ver-
waltungsgerichtsbarkeit erkldren sich die Lehrmeinungen, die verlangten,
im Falle eines auf Grund von Art.292 StGB angehobenen Strafverfahrens
habe der Strafrichter die RechtmdBigkeit des mit der Androhung der Un-
gehorsamsstrafe bewehrten Verwaltungsaktes zu tliberpriifen3%3. Heute
kann der von der Verfligung mit Strafandrohung Betroffene — zumindest
im Bund - in der Regel den Weg der Verwaltungsgerichtsbeschwerde ans
Bundesgericht beschreiten und so die Rechtmidfligkeit der Verfiigung ab-
klaren lassen, und zwar umfassend als Hauptfrage, unter den in Art.104

nicht eine nach Artikel 46 oder 47 strafbare Handlung vorliegt» (Vergehenstat-
bestande!), mit einer OrdnungsbuBle bestraft, unnétig und verfehlt.

362 BB] 1970 1I, S.425.

863 So M. IMBODEN, Schweizerische Verwaltungsrechtsprechung, Nr.363 betr. Art.292
StGB, Bemerkungen Ziff.I: Die vom Bundesgericht urspriinglich in BGE 73 1V 256
angenommene «Einengung des dem Strafrichter zustehenden Nachpriifungsrechtes
ist nicht haltbar». Vgl. demgegeniiber das Urteil des Obergerichts des Kantons
Aargau, vom 4.Februar 1966 in ASA Bd.35, 1966/67, S.198, dessen Abstiitzung
auf Art. 305 Abs.2 BStP mir allerdings als fragwiirdig erscheint.
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und 105 OG umschriebenen Voraussetzungen sogar auf Angemessenheit
und auf die Feststellung des Sachverhalts hin, also nicht blo3 im Straf-
verfahren als fremdrechtliche Vorfrage. Unterld3t heute ein Verfliigungs-
Betroffener die Verwaltungsgerichtsbeschwerde und verharrt er gleich-
wohl im Ungehorsam, so bleibt nicht nur fiir die von M. IMBODEN postu-
lierte akzidentelle strafrichterliche Uberpriifung der materiellen Richtig-
keit der Verfiigung schwerlich noch ein Raum?%, sondern ist auch der
Ungehorsam verschuldensméBig schwerer zu werten.

8.2.5.3 Ausbau der Verwaltungsrechtspflege und Abbau der
«Vielstraferei»

Der Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit im Bund?® und der schon
zitierte Art.41 Abs.2 BVG lassen die Frage zumindest nicht als abwegig
erscheinen, ob nicht eigentlich zahlreiche Ubertretungstatbestinde des
Verwaltungsstrafrechts des Bundes ohne irgendwelchen Schaden ausge-
merzt werden konnten. Wire es nicht moglich und angezeigt, so lautet
die Frage, tiberall da, wo nicht ein gesetzwidriges Verhalten des Norm-
adressaten unbedingt und ohne jeden Zweifel unmittelbar unter Strafe
gestellt werden muf, also eine vorangehende behdrdliche Mahnung oder
Aufforderung den mit der Verhaltensnorm verfolgten Zweck vereiteln oder
in untragbarem Ausmalfe gefahrden wiirde, es zunéchst bei der Verhaltens-
norm bewenden zu lassen ? Wird diese Norm nicht befolgt, so verfahrt die
Behorde in der Weise, dal3 sie durch eine formrichtig eroffnete Ver-
fiigung?% den Biirger auffordert, seine gesetzliche Pflicht zu erfiillen. Bleibt
die rechtskriftig gewordene Verfligung unerfiillt3%”, so hat die Behorde
gemil Art.41 Abs.2 BVG dem Verpflichteten die (im entsprechend for-
mulierten Blankett vorgesehene) Strafe anzudrohen und eine angemessehe
Erfillungsfrist einzurdumen?®®®, Insofern konnte man dann, mit E.BLu-

364 Vgl in diesem Zusammenhang das zu Art.63 Abs.4 StG und Art.305 Abs.2 BStP
ergangene Urteil in BGE 72 1V 81 und die zustimmende Kritik M. WAIBLINGERS
in ZBJV 1948, S.483f.

365 BG vom 20.Dezember 1968, AS 1969, S.767; neue Art.97ff. OG.

366 Art.34ff. BVG; BGE 90 IV 81.

367 Vgl. auch M.IMBODEN, a.a.0. Bemerkung II, d.

368 Mit einer solchen Losung wire auf weite Strecken auch das leidige Problem des
Verbotsirrtums gelost, lieBen sich ohne Bedenken die Fahrlassigkeitsdelikte ver-
ringern (vgl. vorn Ziff. 8.2.3 sowie das Urteil des Obergerichts Solothurn vom 26. Mai
1966, ASA Bd.35, 1966/67, S.203 Erw.4, wo erklart wird, die zweite Weigerung
grenze an Renitenz) und ergidbe sich Klarheit in der Frage «ne bis in idem» (vgl.
dazu BGE 74 IV 105 mit Hinweisen auf E. HAFTER, O. A. GERMANN).
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MENSTEIN®? von einem indirekten Vollzugsmittel sprechen®”?. Ob sich die
Frage positiv beantworten 146t und ob auf diesem Wege tatsdchlich ein
Abbau der « Vielstraferei» moglich ist, bedarf noch sehr sorgfiltiger, um-
sichtiger und fachkundiger Priifung. Moglicherweise wiare — was von die-
sem oder jenem als Nachteil angesehen wiirde, aber in Kauf genommen
werden darf — mit einem im Verwaltungsstrafrecht bisher fiir ein Blankett
etwas ungewohnten weiten Strafrahmen zu rechnen. Voraussichtlich diirfte
aber die Ubertretungsstrafe von Art.292 StGB (BuBe, evtl. Haft) geniigen,
die das Gleichbehandlungsinteresse, nach P. NoLL3™ «wohl tiberhaupt der
wesentlichste Grund fiir den Primat des Gesetzes», schwerlich gefdhrden
wiirde.

Wenn als Versuchsmodell zundchst der Art. 62 VStG gewédhlt wird, so
ist dieses Beispiel vielleicht nicht in allen Teilen zweckméBig; denn die
Verrechnungssteuer ist (wie die Warenumsatzsteuer und die eidg. Stempel-
abgaben) eine sogenannte selbstveranlagte Steuer, d.h. es werden dem
Steuerpflichtigen, den die Steuerverwaltung in der Regel zunichst gar
nicht kennt, eine Reihe spontan zu erfiillender Pflichten auferlegt, vor
allem die Anmeldepflicht372. Gleichwohl kénnte Art.62 Abs.1 VStG in
verschiedener Hinsicht erleichtert werden: So wére zu iiberlegen, ob in
lit. a die Verletzung der «Pflicht ... zur Einreichung von Steuererkldrungen,
Aufstellungen und Abrechnungen, zur Erteilung von Auskiinften und zur
Vorlage von Geschéftsbiichern und Belegen» als besonderer Straftat-
bestand unbedingt erforderlich ist, oder ob die Verhaltensnormen

369 Verwaltungstitigkeit, S.122.

870 Eine derartige LOsung wire, zumindest im Bundesverwaltungsrecht, keineswegs
neu; nach Art.42 Abs.1 MPG wird «der Ersatzpflichtige, der die Ersatzabgabe
schuldhafterweise, ungeachtet vorausgegangener Verwarnung, nicht innert der ...
zweiten Nachfrist bezahlt, ... mit Haft bis zu zehn Tagen bestraft» (iiber die Be-
griindung dieses Sonderfalles der Strafe wegen Nichtbezahlung einer nach SchKG
eintreibbaren Offentlich-rechtlichen Geldforderung vgl. MEIN Steuerstrafrecht,
S. 431f).

371 Gesetzgebungstechnik, S.169f.

372 Der Steuerpflichtige hat bei Félligkeit der Steuer im iibrigen, auch wenn er seine
Anmeldung pflichtwidrig unterlassen hatte, ohne vorgédngige amtliche Aufforderung
die vorgeschriebene Abrechnung mit den Belegen einzureichen und gleichzeitig die
von ihm selber berechnete Steuer zu entrichten; vgl. Art.38 Abs.2 VStG und W.R.
PrunD, Die eidg. Verrechnungssteuer, Teil I, Basel 1971, N.1.1 zu Art. 16 mit Hin-
weisen, insbes. auf E. BLUMENSTEIN, System des Steuerrechts, 2. Aufl. Ziirich 1951,
S.289 und 321ff., sodann — betr. die Warenumsatzsteuer — das Urteil des Bundes-
gerichts in ASA Bd.24, 1955/56, S.485ff., und W. WELLAUER, Warenumsatzsteuer,
Basel 1959, N. 144 und 153.
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von Art.38 Abs.2 und 39 (Auskunfts- und Vorlagepflicht) in Verbindung
mit dem Blankett geniligen wiirden?®’3., Mutmaflich wiren auch die Tat-
bestande von lit. f « Pflicht zur ordnungsgeméBen Fithrung der Geschifts-
buicher» (vgl. Art.39 Abs.1 lit.b VStG) und von lit.g betr. die Behin-
derung einer ordnungsgemiBen Buchpriifung (vgl. Art.40 Abs.2 VStQG)
entbehrlich.

Die Fachleute kdnnten sich vielleicht einmal — immer auch mit Rick-
schau auf die «unterlassenen» Strafverfahren — fragen, fiir welche Tat-
bestinde von Art.47 Abs. 1 Ziff. 1-8 des Getreidegesetzes oder von Art.46
Abs. 1 lit.b-1 des BSpG (alte und neue Fassung) ein Blankett der vor-
stehend umschriebenen Art geniigte.

Freilich ist gegeniiber dem Vorschlag, die ausdriicklich umschriebenen
Straftatbestinde soweit moglich fallenzulassen oder durch ein Blankett
zu ersetzen, vor allem der Einwand zu gewdrtigen, alle die ausdriicklichen
Strafbestimmungen erfillten die wichtige Funktion des psychologischen
Zwanges, der Abschreckung. Es wire unzuldssig, ohne genauere Abkla-
rung diesen Einwand als berechtigt anzuerkennen oder als unberechtigt
abzulehnen. Man wird im Sinne einer vorldufigen Antwort wohl etwa
folgendes entgegenhalten diirfen: « Die Tat, auf die sich die Strafe bezieht,
mulB nach lebendigem sittlichem Urteil verwerflich sein»374, Dieses leben-

373 Abgesehen davon werden heute die AG und GmbH, dhnlich wie die Genossenschaf-
ten, regelmaBig zum Einreichen der Abrechnungen aufgefordert; vgl. W.R.PFUND,
op.cit. N. 3.3 Abs.2 zu Art. 16. Und weiter: Verheimlicht die AG wiahrend der Buch-
priifung eine verdeckte Gewinnausschiittung, die nach Art.21 Abs.2 VStV spontan
zu deklarieren gewesen ware, so liegt eine Hinterziehung, evtl. ein Steuerbetrug im
Sinne von Art.61 VStG vor und bedarf es des erwdhnten Gefiahrdungstatbestandes
von Art.62 Abs.1 lit.a VStG nicht. Wegen nicht deklarierten verdeckten Gewinn-
ausschiittungen, die anhand der Buchhaltung und einer Buchpriifung ohne weiteres
festgestellt werden konnen, fiihrt die Eidg. Steuerverwaltung in der Regel kein Straf-
verfahren durch; vgl. W.R.PFUND, op.cit. N. 3.53 zu Art.4 mit Hinweis auf «Steuer-
delikt», S.22.

374 E. SCHMIDHAUSER, Vom Sinn der Strafe, S.63, Hervorhebung von mir. In diesem
Zusammenhange sind auch beachtlich die Worte SALVADOR DE MADARIAGAS im
Artikel «<Zwang und Freiheit> (NZZ Nr.3274 vom 31.Juli 1969): «In einer geord-
neten Gesellschaft bedarf es weder der Polizei noch einer anderen offentlichen
Gewalt, damit der Biirger seine Steuererklarung ausfiillt und seine Steuern bezahlt.
Aber die Erfiillung der Steuerpflicht erfolgt nur deshalb, weil ein gesetzlicher Zwang
dahinter steht und weil der moralische Druck bewirkt, dal man ohne Zwangs-
maBnahmen seine Steuern entrichtet. In einem freien Land wird der Zwang in dieser
Form durchaus akzeptiert, so dal3 das Recht jene Form angenommen hat, die keine
ZwangsmaBnahmen erfordert.» In der gleichen Richtung gehen die Worte von
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dige sittliche Urteil wird man im Falle eines offenkundigen Ungehorsams
gegen eine mit Strafandrohung bewehrte gesetzesgemilBe behordliche Ver-
fligung meistens bejahen diirfen, bestimmt eher als bezliglich der heute
«geltenden» unzédhlbaren (schlafenden) Straftatbestdnde des Nebenstraf-
rechts, die so uniibersehbar und uneinheitlich sind, dal3 der etwas ferner
Stehende tiberhaupt keine Beziehung zu ihnen hat. Daher konnte gegen
das neu konzipierte Blankett auch nicht mehr der Vorwurf erhoben werden,
es besitze «kein ... Vorfeld des allgemein ersichtlich Rechtswidrigen» und
sei somit zu weit gefaBBt®”®. Auf dem Wege eines gewandelten Blanketts
wiirde endlich der Mangel ausgeschaltet, der zahlreichen Verwaltungs-
tibertretungen anhaftet und den R.LANGE mit folgenden Worten um-
schreibt: « Ordnungswidrigkeiten beziehen sich auf Rechtsgiiter nicht als
deren Verletzung, sondern allenfalls als entfernte und abstrakte Gefiahr-
dung?7”. In der Rechtsfigur des abstrakten Gefahrdungsdelikts steckt aber
auf den Einzelfall bezogen ein Element der Fiktion. Und diese ist im Kri-
minalstrafrecht unzulissig.» Es wire daher auch der (ansonst berechtigte)
Vorwurf nicht als richtig anzuerkennen, dal3 das «neue» Blankett das
Strafgesetz allzu sehr auflockere und dem Richter nicht die vom Gesetz-
geber aufzustellenden entscheidenden WertmaBstibe an die Hand gebe37.
Es geniigt, daB3 der Zwang zur Verfligung steht; Zwangsmafnahmen sind
—wie SALVADOR DE MADARIAGA richtig erkannte — in den wenigsten Fallen
erforderlich. An den Gesetzgeber richtete schon F. vON SCHILLER den
Doppelvers: «Setzet immer voraus, dall der Mensch im ganzen das Rechte
will; im einzelnen nur rechnet mir niemals darauf.»

8.2.6 Belebung der Ersatzvornahme

Neben den Verhalten, die weder in natura erzwingbar sind (wie die
Pflicht, als Zeuge auszusagen) noch sogenannte hochst personliche Lei-
stungen betreffen, die also bei Ungehorsam des Verpflichteten bestenfalls

Bundesrat NeLLo CELIO, der anlaBlich einer Pressekonferenz tiber die Steueramnestie
hervorhob (NZZ Nr.569 vom 16.September 1969), die echte Funktionsfihigkeit
unserer Demokratie beruhe aber nicht in erster Linie auf Zwang, sondern vor allem
auf gegenseitigem Vertrauen.

375 Vgl. zu diesem Beurteilungskriterium P.NoLL, Gesetzgebungstechnik, S. 169.

376 Das Ritsel Kriminalitdt, S.53; vgl. auch MEIN Steuerstrafrecht, S.68ff., mit Hin-
weisen.

377 Vgl. in diesem Zusammenhang L.H.BURCKHARDT, Uber den Grundsatz «nullum
crimen sine lege» im amerikanischen Strafrecht, sowie R.LANGE, Grundfragen der
deutschen Strafrechtsreform, ZStrR 1955, S.1131f., bes. 119 Anm.2, und S.373fT.,
bes. 375, 380 und 392.
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mittelbar — durch Strafe, Beugehaft — «erzwungen» werden konnen, gibt
es Obliegenheiten, die «in natura» erzwungen werden konnen, sei es (nach
Art.41 Abs.1 lit.b BVG) durch unmittelbaren Zwang gegen die Person
des Verpflichteten (Ausweisung, Impfung) oder an seinen Sachen (Be-
schlagnahme und Einziehung, Anbringen von Sicherheitseinrichtungen),
sei es, weil eine vertretbare Handlung verlangt ist, die auch durch einen

Dritten erbracht werden kann, auf Grund der sogenannten Ersatzvor-
nahme (Art.41 Abs.1 lit.a BVG).

8.2.6.1 Theorie und Praxis der Ersatzvornahme

Die Ersatzvornahme fithrt in der verwaltungsrechtlichen Literatur und
— bis vor kurzer Zeit — auch in der Praxis3’® ein Aschenbroddeldasein. In
den Lehrbiichern wird fiir sie in der Regel nicht viel Platz aufgewendet37°,

In der Strafrechtsliteratur halten wir vergeblich nach der Ersatzvor-
nahme Ausschau. Das ist zwar nicht zu verwundern, aber — zumindest
im Lichte der Strafrechtstheorie W. BURCKHARDTS — zu bedauern. Grund-
sdtzlich ndmlich scheint mir — jedenfalls fiir das Verwaltungsrecht und
ganz besonders fiir dasjenige des modernen sozialen Rechtsstaates — die
von W.BURCKHARDT?® vertretene Auffassung noch immer als richtig, die

378 Ausgenommen derjenigen der Bau- und der Feuerpolizei: Entrimpelung durch Er-
satzvornahme, vgl. ZBI 1969, S.54ff.; s. auch M.IMBODEN, Verwaltungsrechtspre-
chung, Nr.364.

O.MAYER, S.293-296, «libersetzt» die zivilprozessuale Zwangsersatzvornahme in

das polizeiliche Zwangsvollstreckungsverfahren und zitiert zu den verschiedenen

mit der Ersatzvornahme zusammenhidngenden Fragen rund ein halbes Dutzend

Urteile. F. FLEINER, S.220f., behandelt die Ersatzvornahme im Raume einer halben

Seite und nennt drei Urteile. E.Ruck, S.131ff., widmet dem Institut drei Seiten,

Z.G1acoMeTTI, S.567f., etwa anderthalb Seiten (mit Beispielen aus der Gesetz-

gebung), und bei E. BLUMENSTEIN, Verwaltungstitigkeit, S.119f., genligt eine halbe

Seite. Bei H.J. WoLrr, Bd.III, S.283, und A.GRrIseL, S. 333, sind es sogar bloB einige

Zeilen. M.IMBODEN, Schweizerische Verwaltungsrechtsprechung, Nr.364, erldutert

die Ersatzvornahme anhand eines Urteils des Bundesgerichts (ZBI 1958, S.5571t.)

und von vier kantonalen Entscheiden in Bemerkungen von rund einer halben Seite.

Bei R. voN WERRA, Handkommentar zum Walliser Verwaltungsverfahren, Bern

1967, sowiec O. BACHOF, Verfassungsrecht, Verwaltungsrecht, Verfahrensrecht, Bd.II,

Tiibingen 1967, habe ich die Ersatzvornahme iiberhaupt nicht erwdhnt gefunden,

bei F.Gvyosl, Verwaltungsrechtspflege und Verwaltungsverfahren im Bund, Bern

1969, bloB fiir den Hinweis auf Art.41 Abs.1 lit.a BVG.

380 Organisation der Rechtsgemeinschaft, 2. Aufl., S.275ff.; Methode und System des
Rechts, S.124; Einfithrung in die Rechtswissenschaft, S.176; s. auch E.HAFTER,
AT, S.8 und 9, und O. A. GERMANN, Schutz der persdnlichen Freiheit im Strafrecht,
in «Die Freiheit des Biirgers im schweizerischen Recht», Ziirich 1948, S.268.

379
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ich seinerzeit®! wie folgt zusammenfafite (nun aber freilich etwas diffe-
renzieren mochte): « Was die Verwaltungsbehorde in concreto erzwingen
kann, soll nicht deshalb unerzwungen bleiben, weil der Tdter immer noch
bestraft werden kann. Die mit Strafe bedrohte Ubertretung einer Norm
darf und soll, wo es moglich ist, verhindert werden; denn die Strafe ist
nur Ersatz fiir die versagende Erzwingung des eigentlich gebotenen Ge-
horsams. Solange die Erzwingung der primdren Pflicht betrieben wird,
kann nicht wegen Verletzung der Pflicht bestraft werden, und umgekehrt:
wenn einmal die Strafe wegen Verletzung der Pflicht ausgesprochen wor-
den ist, kann nicht noch die Erfiillung der Pflicht erzwungen werden»
(insbesondere der letzte Satz ist wohl etwas zu apodiktisch gehalten).
Z.GIACOMETTI hilt zwar (S.543, N.10) W.BURCKHARDT entgegen, das
Uberwiegen der Strafe gegeniiber dem Zwang als verwaltungsrechtliche
Unrechtsfolge sei «rechtsstaatliche Realitdt». Man wird in der Tat dieses
Uberwiegen der Strafe als Realitiit ansprechen miissen; sie beruht aber
kaum auf rechtsstaatlichen Uberlegungen, sondern ganz einfach darauf,
daB das Strafen einfacher und bequemer ist als z. B. eine Ersatzvornahme,
ganz besonders dann, wenn die Strafkompetenz bei der Verwaltung liegt.

8.2.6.2 Probleme der Ersatzvornahme

Es ist ausgeschlossen, im Rahmen dieses Referates die Ersatzvornahme
und ihr Verhiltnis zur Strafe umfassend und abschlieBend zu behandeln.
Wichtig scheint mir, dieses Problem und einige weitere Teilfragen hier auf-
zuwerfen und zur Diskussion zu stellen, in der Hoffnung, daB bald jemand
sich dieses wichtigen, interessanten und noch weitgehend unerschlossenen
Gebietes annechmen werde.

Als Programmpunkte und vorlaufige Gedanken sei etwa folgendes fest-
gehalten:

Treffend sagte P. NoOLL in seinem Ziircher Referat folgendes®®2: «Scha-
denersatz wird geschuldet, weil ein Schaden angerichtet wurde und damit
er wiedergutgemacht wird. Mit der Strafe dagegen wird der Strafgrund
nicht behoben, die Rechtsgiiterverletzung nicht riickgdngig gemacht. » Seit
Jahren scheinen wir diese Tatsache tiberall als unabdnderlich hinzuneh-

381 Tn MEINEM Steuerstrafrecht, S.41.

382 Neue Wege und alte Widerstdnde in der deutschen Strafrechtsreform, ZStrR 1970,
S.11f., bes. 7.

383 Meistens denken wir nicht einmal an den mit der Strafe verfolgten Zweck und an
ihren Vollzug. In dieser Hinsicht die Geister und den Gesetzgeber wachgeriittelt zu
haben, ist eines der Verdienste der Verfasser des AE.
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men; mit dem Verhdngen der Strafe ist in der Regel «der Fall erledigt» 383,
Es erscheint jedoch nicht nur als verniinftig, sondern vor allem auch im
Sinne der Rechtsidee, der Rechtsverwirklichung als geboten, wo immer
es moglich ist, die Rechtsgiiterverletzung zu beheben®®*. Eine Reihe neuerer
Verwaltungsgesetze, die dem Umweltschutz (im weiten Sinne) dienen
sollen, sehen daher die Ersatzvornahme ausdriicklich vor: So bestimmt
Art.39 Abs.2 des BG vom 23. Dezember 1959 {iber die friedliche Verwen-
dung der Atomenergie und den Strahlenschutz3® — freilich noch eher bei-
laufig und versteckt —, notigenfalls konne die zustdndige Stelle «auf Kosten
des Inhabers alle SchutzmaBnahmen treffen oder treffen lassen, die dieser
trotz Mahnung nicht innert Frist selbst ergreift». Das Rohrleitungsgesetz
vom 4.Oktober 196338 bestimmt in Art.47 Abs.1 (mit dem Marginale
«Verwaltungsmalnahmen») schon deutlicher: « Wird eine Verfiigung der
Aufsichtsbehorde nach vorausgegangener Mahnung nicht innert der fest-
gesetzten Frist befolgt, so kann sie die Aufsichtsbehdrde unbeschadet der
Einleitung oder des Ausganges eines Strafverfahrens auf Kosten des Sdu-
migen durchfithren oder durchfiihren lassen.» Grofles Gewicht legt der
Entwurf vom 26.August 1970 zu einem neuen Gewisserschutzgesetz387
auf die Ersatzvornahme; sein Art. 3 Abs. 2 verpflichtet sogar den Bundesrat
notigenfalls zu Ersatzvornahmen auf Kosten der (mit dem Gesetzesvollzug
betrauten) siumigen Kantone, und nach Art.7 konnen «die Kantone ...
die von ihnen angeordneten MafBBnahmen erzwingen und ndétigenfalls auf
Kosten der Pflichtigen selber durchfithren».

Soweit Verwaltungsbehorden des Bundes der Gesetzesvollzug obliegt,
sind sie durch Art.41 Abs. 1 lit.a BVG zur Androhung und Anordnung ei-
ner Ersatzvornahme ausdriicklichkompetent erkldrt; es bedarf keiner beson-
deren Erméchtigung in einem Spezialgesetz. Die ausdriickliche gesetzliche
Erméchtigung zur Ersatzvornahme wére indessen, streng genommen, nicht
vonndten gewesen, sondern die behordliche Befugnis, sie anzuordnen, ist

384 Daher habe ich sehr erhebliche Zweifel an der von F.BENDEL (Rechtsfragen des
Gewasserschutzes, S.29) vertretenen Auffassung, die Ersatzvornahme sei «nicht ...
tunlich, wenn der Pflichtige deren Kosten nicht tragen kann»; im von BENDEL an-
gefiihrten Beispiel gibt es m. E. nur zwei Alternativen: Bau der Kliranlage auf
Kosten des neuen Betriebsinhabers B oder BetriebsschlieBung - die «Sauberkeit»
des Abwassers darf doch nicht davon abhidngen, ob sich der alte Betriebsinhaber
gegeniiber dem neuen vertraglich verpflichtete, den Bau zu besorgen, und dalB} er
nun diese Verpflichtung wegen Zahlungsunfahigkeit nicht zu erfiillen vermag.

385 AS 1960, S.541.

386 AS 1964, S.99.

387 BB1 1970 II, S.425ff.
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in der Kompetenz zum Gesetzesvollzug enthalten. « Verpflichtet das Gesetz
den Privaten zu einer bestimmten Handlung, so ist damit die Behorde
zugleich zur Anordnung der Ersatzvornahme erméchtigt, «<da dem Pflich-
tigen nicht etwas Neues auferlegt wird, sondern nur die Erfiillung des
bereits als pflichtgemil3 Festgestellten durchgesetzt werden soll> (SOGE
1953 S. 34). Das Recht zur Ersatzvornahme ist, <die natiirliche Folge einer
VerwaltungsmaBnahme>...» 38 Wer sich diese Rechtslage einmal so richtig
bewullt gemacht hat, der wird sich fragen, weshalb eigentlich noch der
Ruf am letztjahrigen Juristentag erforderlich war: ««Wann endlich> — so
konnte man mit EmMIL EGLI ausrufen — <werden schlecht besorgte Last-
wagen, die mit schwarzen, kanzerogenen Abgasfahnen ... durch Wohn-
quartiere ... jagen, von Besitzern, Bau- und Polizeidmtern als nicht mehr
tragbare Riicksichtslosigkeit und gesundheitliche Gefahr taxiert ?> Wann
endlich! — die Frage lieBe sich hundertfach variieren, im Hinblick auf
Luftvergiftung, auf Gewisserverschmutzung jeder Art, auf Larmquellen
aller Gattung»3®. Deutlich fiihrte H. MERZ in derselben Présidialadresse
(S.850) unter Hinweis auf die Botschaft zum neuen Gewésserschutzgesetz
aus: «Verfassungsgrundlagen sind nur ein erster Schritt, und auch Aus-
fihrungsgesetze bediirfen der wirklichen Ausfiihrung, d.h. der Durch-
setzung. In der bundesratlichen Botschaft werden die < Unzuldnglichkeiten
des gegenwartigen Rechtszustandes> zwar mit Zuriickhaltung, aber doch
deutlich genug geschildert: Fehlende Bestimmungen, nicht ausgelibte
Kompetenzen, nicht angewendete Normen. »

Freilich scheint es ab und zu «mutige» Behorden zu geben, die von der
Ersatzvornahme Gebrauch machen3%2, Aber sie verursacht eben mehr
Miihe und Arger als die im allgemeinen problemlos zu verhingenden
Kompulsivstrafen. Dabei wird in der Regel geflissentlich libersehen, daf3

38 M.IMBODEN, a.a.0. und das dort zitierte Bundesgerichtsurteil; im gleichen Sinne
auch P.SALADIN in ZSR 1966 1, S.462, anlaBlich der kritischen Wiirdigung des in
Anm. 394 hienach zitierten BGE 91 I 295.

38 H MEeRrz in ZSR 1970 II, S.853.

38% BRAUNSCHWEIGER/CAFLISCH/JUNG erkldren in ihrer Gemeinschaftsarbeit <Die neuen
Vorschriften fiir das Verwaltungsverfahren und die Verwaltungsrechtspflege im Bund
und ihre Auswirkungen auf die von der Eidg. Steuerverwaltung betreuten Abgaben>
(ASA Bd.39, 1970/71, S.353ff., bes. 360), Ersatzvornahmen seien bisher fiir das
Steuerverfahren kaum in Betracht gezogen worden; sie geben nun aber im Blick
auf Art.41 BVG «zu erwigen, bei einem sdumigen Steuerpflichtigen anzuordnen,
seine Buchhaltung sei durch eine von der EStV bezeichnete Treuhandstelle nachzu-
fiihren oder seine riickstindigen Steuerabrechnungen seien durch ein Treuhandbiiro
zu erstellen, beides selbstverstdndlich auf Kosten des Steuerpflichtigen».
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die tibliche UbertretungsbuBe, selbst wenn sie als Kompulsivstrafe wieder-
holt und mit gesteigerten Betrdgen verhdngt wird, «per saldo» den Be-
troffenen im Durchschnitt wohl billiger zu stehen kommt als die Herstel-
lung des gesetzesgemidBen Zustandes (das AuBerbetriebsetzen des ausge-
dienten und das Anschaffen eines neuen Lastwagens; das Erstellen einer
Kldranlage usw.). Hier offenbart sich die Problematik der von der Praxis
tber die Rangordnung der Sanktionen entwickelten Grundsitze3%.

Es ist an der Zeit, die unter ganz anderen, noch «friedlichen» Umstén-
den gewachsene Praxis griindlich zu liberdenken, wonach die «Verwal-
tungsbulle» (= OrdnungsbuBe) die mildeste und daher im Sinne der
Verhdltnismdpigkeit von Zweck und Mittel stets primar anzuwendende
Form des Verwaltungszwanges sein soll39,

Einer ebenso griindlichen Uberpriifung wert wire die Frage, ob eine
Strafe wegen Ungehorsams und eine Ersatzvornahme (simultan) kumuliert
werden konnen, was M. IMBODEN (a.a.0.) als «sehr fraglich erscheint» 392,

390 Vgl. M.IMBODEN, op.cit. Nr.367.

391 Tn diesem Sinne noch M.IMBODEN (a.a.0., Bemerkung II, a unter Hinweis auf ZBI
1944, S.108). In einer extrem freiheitlich-rechtsstaatlichen Auffassung, die wir heute
nicht aufrechthalten kénnen (falls sie nicht eh und je bloBes Ideal gewesen ist), blieb
auch noch Z. GIACOMETTI verhaftet: Er wirft (Allg. Lehren, S.542f.) die Frage auf,
ob die Verwaltungsstrafe oder der Vollstreckungszwang (Schuldbetreibung, Ersatz-
vornahme, unmittelbare Gewalt) «den Requisiten des Rechtsstaates ... entspricht»,
und gelangt zum SchluB, unter diesem freiheitlichen Gesichtspunkte miisse «selbst-
verstandlich derjenigen Sanktion der Vorzug gegeben werden, die den kleineren Ein-
griff in die individuelle Freiheit und in das Vermogen des Einzelnen darstellt, wenn
damit der Sanktionszweck erreicht werden kann. Dieser Vorzug gebiihrt jedoch
offensichtlich der Verwaltungsstrafe, insofern sie eine Geldstrafe und nicht eine
Freiheitsstrafe bildet, und zwar vor allem dann, wenn die BuBle nicht ehrenriihrig
ist, also nicht ins Strafregister eingetragen und nicht vom Strafrichter ... verhdngt
wird». Weil der Gesetzgeber nicht etwas durch Offentlich-rechtliche Verhaltens-
normen anordnen soll, was gewissermaBen nach Belieben auch unverwirklicht bleiben
darf, habe ich einige Zweifel, ob die Behdrde in allen Fillen nach sogenanntem Aus-
wahlermessen von einer an sich moglichen Ersatzvornahme absehen darf, wenn
sie das als angezeigt erachtet, wie F. BENDEL, op. cit., S.23f., anzunehmen scheint.
Immerhin kann ich dann dem Satz zustimmen (S.57; Hervorhebung von mir), die
Wahl zwischen mehreren an sich moéglichen ZwangsmafBnahmen richte sich darnach,
«welche den Pflichtigen am wenigsten belastet und die ... angestrebte Ordnung den-
noch gewdhrleistet». -

392 M.IMmBODEN qualifiziert eben die Ungehorsamsstrafe als Mittel des Verwaltungs-
zwanges, nicht als echte Strafe. Hier ist zweifellos Z. GraAcoMETTI beizupflichten, der
— unter Hinweis namentlich auf die gegenteilige deutsche Lehre — bemerkt (Allg.
Lehren, S.537), es lasse «sich in der Rechtswirklichkeit kaum nachweisen, daf3 die
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Die mangelnde theoretische Durchdringung dieses Rechtsgebietes offen-
bart sich — wie mir scheint — auch in der Gesetzgebung: So ist es irgendwie
eigenartig, dal3 es wegen Verletzung von Art.42 BVG («Die Behorde darf
sich keines schirferen Zwangsmittels bedienen, als es die Verhéltnisse er-
fordern») gemall Art.101 lit.c revOG kein Rechtsmittel an das Bundes-
gericht geben soll39%,

Verfehlt und (schon) veraltet ist endlich die Vorschrift von Art.41 Abs.2
BVG (und der vorn bei Anm. 385 und 386 zitierten beiden Gesetze; fort-
schrittlich dagegen Art.7 des Entwurfs zum neuen Gewdsserschutzgesetz),
wonach dem Verpflichteten die Ersatzvornahme zuerst anzudrohen und
eine angemessene Erfiillungsfrist einzurdumen ist (Androhung und nach-
tragliche Erflillungsfrist wiaren somit — zumindest nach dem Gesetzeswort-
laut — Giiltigkeitsvoraussetzung der Ersatzvornahme). Schon in BGE 91
I 300 wurde festgestellt (und in BGE 94 1 403 Erw. 3 bestitigt), dal3 Art.12
des Gewisserschutzgesetzes die Kantone nicht nur zur eigentlichen Ersatz-
vornahme nach Aufforderung des Storers und Androhung dieses Zwangs-
mittels ermédchtigt, sondern daB sie unmittelbar MaBnahmen auf dessen
Kosten treffen konnen. Das Bundesgericht hat die antizipierte Ersatzvor-
nahme insbesondere zugelassen, wenn — selbst ohne zeitliche Dringlichkeit
— zum vorneherein feststehe, dal dem Pflichtigen die rechtlichen und tat-
siachlichen Mittel fehlen, um einem Verwaltungsbefehl nachzukommen.
Dies mul} erst recht gelten, wenn die Behdrde unter Zeitdruck handelt.
«In der Lehre ist nicht bestritten, dal das Gemeinwesen, wenn Gefahr im
Verzuge ist, vom iiblichen Einleitungsverfahren absehen darf.»3%

GeldbuBle im Gegensatz zu den andern Verwaltungsstrafen nur Zwangscharakter
besitze, lediglich den Widerstand zu brechen habe, und infolgedessen nicht mehr
verhdngbar sei, wenn die Rechtswidrigkeit beendet ist, allein den Sinn einer General-
oder Spezialprdavention besitze, bei Eintritt des zu erzwingenden Verhaltens gegen-
standslos werde». Auch A.GRISEL (Droit administratif suisse, S.334) verneint, daf3
die OrdnungsbuBle bloBes Beugemittel sei. Vgl. in diesem Zusammenhange die kurze
Auseinandersetzung mit F. BENDEL, vorn Anm. 384.

393 Demgegeniiber offnet z.B. das Baugesetz des Kantons Bern vom 10. Februar 1970
in Art.62 und 63 Abs.3 gegen die Anordnung der Ersatzvornahme und bei Streitig-
keiten iiber ihre Durchfiihrung richtigerweise den Beschwerdeweg, im Falle der
Anordnung bis ans kantonale Verwaltungsgericht.

394 7itiert nach BGE 94 1 408, Hervorhebungen von mir. Es werden im Urteil u.a.
zitiert: H.J. WoLrr III, S.281, und E.Ruck, S.131. Der Art.41 Abs.2 BVG im
Lichte dieser beiden Urteile 148t uns erneut die alte Wahrheit erkennen, dal} das
Gesetz nicht ins Detail gehen sollte.
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8.2.6.3 Ausblick

Die Ersatzvornahme muB} in der Praxis der Verwaltungsbehdrden und
in der Theorie mehr als bisher beachtet werden. Sie dient im Verwaltungs-
recht der Rechtsverwirklichung mehr als die Strafe®%. Denn — um noch-
mals W.BURCKHARDT zu iibernehmen —: die mit Strafe bedrohte Uber-
tretung einer Norm darf und soll, wo immer es moglich ist, verhindert
werden. AnzuschlieBen wéren hier die folgenden Satze, die H. Ner anldlich
des ersten Verwaltungsrechtlichen Kolloquiums 19643% zum Polizeirecht
geduBert hat: « Man wird sich ... an den Grundsatz der Verhdltnismdfigkeit
des polizeilichen Eingriffs erinnern miissen, der aber nicht nur bedeutet,
dall man mit dem polizeilichen Eingriff nicht zu weit gehen darf, sondern
besonders auch — und das ist heute fiir die erwdhnten Gebiete (scil.: des
StraBlen- und des Luftverkehrs, des Gewésserschutzes) die aktuellere Kom-
ponente —, dal man mit dem polizeilichen Eingriff nicht zu wenig weit
gehen darf. Das ist eine alte Weisheit, die in den klassischen alten Lehr-
biichern des Allgemeinen Verwaltungsrechts zu finden ist. Sie ist aber in
neuester Zeit etwa in Vergessenheit geraten. » 397

Die Rechtsordnung hat durch Gebote und Verbote und die entsprechen-
den Strafsanktionen dafiir zu sorgen, dal3 die fast tdglich neuen gesell-
schaftspolitischen, gesundheitspolitischen und wirtschaftspolitischen Fol-
gen der immer schneller fortschreitenden Entwicklung das Zusammen-
leben der Menschen menschenwiirdig ermdglichen und nicht stéren. Und
die das gesetzte Recht vollziehende Verwaltung hat notigenfalls mit Stra-
fen, Ersatzvornahmen usw. einzugreifen. Dariliber hinaus aber miissen dem
Gesetzgeber und der vollziehenden Verwaltung weitere Krifte zu Hilfe
kommen, ndmlich — neben andern, aber vor allem — das BewuBtsein des
Einzelnen, eigene Verantwortung zu tragen, und sein anhaltendes Be-
miihen, dieser Verantwortung gemafB zu handeln3%. Auf dieses wechsel-
seitige Verstricktsein und Aufeinander-angewiesen-Sein, wie es in den vom

395 Es sei an das Beispiel des Umweltschutzes erinnert, aber auch an die Verwaltungs-
vorschriften betr. Sicherheitsvorkehren an Bahnen, Fahrstiihlen, Sesselliften usw.,
wo unter Umstinden neben der vor allem wichtigen Ersatzvornahme Art.230 StGB
und evtl. weitere Strafvorschriften zum Zuge kommen.

396 Organisiert von der Bundesverwaltung, Protokoll, S.29.

397 Die alte Weisheit ist leider auch in Art.42 BVG vergessen worden, der rein abstrakt
den Grundsatz der VerhaltnisméaBigkeit statuiert, mit dem aber hier nichts oder
nicht viel anzufangen ist.

398 Ahnlich H. STEPHANY, Wechselwirkungen zwischen Rechtsordnung und technischer
Entwicklung, in <Technik und Gesellschaft>, Herder Biicherei, Nr. 306, S.142 und
149f.
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Verwaltungsrecht erfaBBten Lebensbereichen nun einmal Tatsache ist, trifft
offensichtlich zu, was ADOLF PORTMANN schon wie folgt umschrieb3%9:
«Die Menge des vom Einzelnen nicht mehr Verstandenen und Durch-
schauten wiachst taglich schicksalhaft! Jeder von uns wird in den verschie-
densten Lagen seines Lebens immer wieder zum <erwachsenen Unmiindi-
gen>, abhangig auf Treu und Glauben von Wissen und Konnen anderer,
die ihrerseits wieder in anderen Richtungen gleich abhdngig sind.» Ja:
«Abhéngig auf Treu und Glauben von Wissen und Konnen anderer»,
d.h. — in unserem Bereich — auch vom Gesetzgeber, und von der Verwal-
tung, die ordnend, verbietend und gebietend, fordernd und verteilend fiir
die «erwachsenen Unmiindigen» zu sorgen, sie notigenfalls zu ziigeln
und - bei mangelnder Einsicht oder fehlendem gutem Willen — mehr oder
weniger sanft zu lenken haben.

399 Manipulation des Menschen als Schicksal und Bedrohung, Arche Nova, Ziirich 1969,
S.40f.
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