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Die staatenbiindische Struktur
der Schweizerischen Eidgenossenschaft vor 1848

Von Jacob Wackernagel

1.

Bei einer Abhandlung iiber einen verfassungsgeschichtlichen
Gegenstand wie den vorliegenden, mag zunichst auf die schon
mehrfach erorterte Frage eingegangen werden, inwieweit die
Verfassungsgeschichte dem Forschungsbereiche der Rechtsge-
schichte oder demjenigen der allgemeinen Geschichte zugehort.

Dabei wird man unter Verfassungsgeschichte etwa verstehen
diirfen: die Geschichte der rechilichen Gestaltung des politischen
Daseins eines Volkes oder Volksteiles. Damit kommt man wohl
auch der franzosischen Bezeichnung «histoire des institutions
politiques» niher. Verfassungsgeschichte umfasst bekanntlich
nicht nur die Zeit des eigentlichen Konstitutionalismus sondern
schon frithere Perioden, namentlich auch solche, in denen die
Rechtsformen des politischen Daseins zum wesentlichen Teil
(wenn wir von unserm modernen Staatsbegriff ausgehen) un-
staatliche gewesen sind. Es scheint richtiger, diese Tatsache zu-
zugeben, als durch eine unzulissige Aufweichung des Staats-
begriffs auch in solche politische Organisationsformen eine:
gewisse Staatlichkeit hinein zu interpretieren. Man muss sich
mit andern Worten auch in der Verfassungsgeschichte davor
hiiten, verfassungsgeschichtliche Erscheinungen in unzulissiger
Weise auf das Prokrustesbett moderner Dogmatik zu spannenl.

Fiir die Neuzeit jedenfalls sollte im iibrigen neben dem Aus-
druck Verfassungsgeschichte die Bezeichnung Staatsrechts-
geschichte durchaus als Wechselwort gelten.

Heute darf wohl die Meinung vertreten werden, es handle
sich bei der Verfassungsgeschichte um einen Forschungsbereich,
der sowohl in der Domiéne der rechtsgeschichtlichen wie der all-
gemein geschichtlichen Forschung liegt, mag auch die letztere

1 Vgl. dazu Mitteis, Die Rechtsidee in der Geschichte, 355 und 574 f.; Schiffle,
Enzyklopaedie der Staatslehre (1878), 411.
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in der jingsten Zeit die Verfassungsgeschichte immer aus-
schliesslicher als ihr Forschungsgebiet betrachten!.

Auch in der schweizerischen Verfassungsgeschichte sind
unsere Erkenntnisse durch die allgemeine Geschichtsforschung
wie durch die rechtshistorische Forschung wesentlich gefordert
worden. Und es mégen im Rahmen dieser Festschrift gerade auch
die Verdienste des Rechtshistorikers Hermann Rennefahri nm
die schweizerische Verfassungsgeschichte besondere Erwihnung
finden.

Wenn zunichst der 6fters zitierte Ausspruch Uito von Gierkes:
«Indes kann doch ibhrem Kern nach Verfassungsgeschichte
nichts Anderes als Rechtsgeschichte sein®» hier wieder erwihnt
werden soll, so geschieht das namentlich zur Hervorhebung der
unbestreitbaren Tatsache, dass die Verfassungsgeschichte zu-
nichst einmal in einem untrennbaren Zusammenhang mit den
tibrigen Gebieten der Rechtsgeschichte steht.

Wenn man sich z. B. iiber die Bedeutung Rechenschaft geben
will, welche die Handhabung der Blutgerichtsbarkeit neben
andern Faktoren fir die Entwicklung der spitmittelalterlichen
Landesherrschaft gehabt hat, oder wenn man die Tatsache niher
ins Auge fasst, wie gerade der Erwerb der hohen Strafgerichts-
barkeit im stddtischen Bezirk durch die Kommune fir ihre
politische Emanzipation von grundlegender Wichtigkeit sein
konnte, so wird damit gleichzeitig der Zusammenhang dieser
verfassungsgeschichtlichen Erscheinungen mit der Strafrechts-
und Strafprozessrechtsgeschichte deutlich. Oder man denke an
die Bedeutung des mittelalterlichen Immobiliarsachenrechts fiir
die Entwicklung des Lehnwesens oder der Grundherrschaften,
aber auch der verfassungsgeschichtlich wichtigen markgenossen-
schaftlichen Organisationen. Gerade diese Beispiele lassen er-
kennen, dass die verfassungsgeschichtlichen Erscheinungen des
Mittelalters nur aus einem Vertrautsein mit der allgemeinen
Rechtsgeschichte voll zu verstehen sind.

Hinzu kommt aber noch ein weiteres: Man kann die verfas-
sungsgeschichtlichen Bildungen der mittelalterlichen Welt nicht
voll erfassen und namentlich nicht fiir die Gegenwart verstidnd-

1 Vgl. dazu Mitteis, Vom Lebenswert der Rechtsgeschichte, 59. — Ferner sei hier
vor allem auf die Abbandlung von Fritz Hartung, Zur Entwicklung der Verfassungs-
geschichtsschreibung in Deutschland (1956) hingewiesen.

2 Sav, Zs. Germ. Abt, 28, 612,
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lich machen ohne den Besitz eines im modernen Recht geschul-
ten juristischen Denkens. Der Rechtshistoriker, und so auch
der Verfassungshistoriker, wird «immer auch in der Totalitit
der Rechtsgestaltung seiner Zeit leben miissen, denn nur sie
vermittelt ihm die lebendige Anschauung fiir die Tatbestinde
der Vergangenheit'». Immerhin wird man auch in diesem Falle
nicht mit dem auf das heutige Recht passenden juristischen
Begriffsapparat an die verfassungsgeschichtlichen Quellen her-
angehen diirfen, sondern wird sich gleichzeitig in das besondere
rechtliche Denken der betreffenden Zeit hineinzuversetzen haben
und die eigenen Begriffe danach umbilden miissen. Oder man
wird bestrebt sein, aus den verfassungsrechtlichen Erschei-
nungen der erforschten Vergangenheit neue Rechtsbegriffe zu
entwickeln?.

Gleichzeitig aber, und damit kommen wir zur Bedeutung der
allgcemeinen Historie fiir die Verfassungsgeschichte, muss der
Verfassungshistoriker die «Dignitit der Universalgeschichte»
respektieren. Er muss die Fahigkeit zu allgemeiner Geschichts-
betrachtung mitbringen. Er muss sich bewusst bleiben, dass die
rechtlichen Gestaltungen des politischen Daseins einer Land-
schaft oder einer Stadt nur Teilerscheinungen ihrer Gesamtge-
schichte sind und nur aus dem allgemeinen historischen Zusam-
menhang verstanden werden konnen. Eine bestimmte verfas-
sungsrechtliche Norm kann z. B. ihre Ursache in dieser oder jener
wirtschafts- oder sozialgeschichtlichen Erscheinung haben. Und
umgekehrt vermag wieder eine bestimmte verfassungsrechtliche
Gestaltung tiefgreifende Wirkungen auf die nachfolgende poli-
tische Geschichte auszuiiben. Es wird also der Rechtshistoriker,
wenn er sich der Verfassungsgeschichte zuwendet, die Fahigkeit
zu einem allgemein geschichtlichen Verstehen in jeder Hinsicht
erwerben miissen?®,

Umgekehrt aber wird der Vertreter der allgemeinen Ge-
schichtsforschung, wenn er Verfassungsgeschichte treiben will,
stets bestrebt sein miissen, auch als Jurist und Rechtshistoriker

1 Mitteis, Die Rechtsidee in der Geschichte, 359.

2 Vgl. dazu Miiteis, Lebenswert der Rechtsgeschichte, 69. Vgl. auch die Aus-
fithrungen von Gierke in Sav. Zs. Germ. Abt. 28, 614.

3 Dass eine allgemeingeschichtliche Schulung in gewissem Umfange auch fiir
die Privatrechts- oder Strafrechtsgeschichte erforderlich ist, sei hier nur nebenbei
bemerkt.
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zu denken, will er zu wirklich fruchtbaren und endgiiltigen
Ergebnissen kommen.

Nun soll aber noch auf einen weiteren Punkt hingewiesen
werden: Die Verfassungsgeschichte hat nicht nur ihre grosse
Bedeutung als Teil der gesamten Geschichtswissenschaft, sondern
sie hat eine nicht zu unterschitzende Wichtigkeit fiir die Dog-
matik der heutigen Staatsrechtslehre. Die staatsrechtliche
Dogmatik wird durch verfassungsgeschichtliche Erkenntnisse
immer wieder befruchtet. Das ist schon mehrfach gesagt worden.
Und es soll das nun mit einem ganz speziellen Beispiel erneut
gezeigt werden. Namlich mit einer kurzen Untersuchung der
verschiedenen staatenbiindischen Formen, in denen die schweize-
rische Eidgenossenschaft vor 1848 existiert hat.

I1.

In der staatsrechtlichen Literatur, namentlich des 19, Jahr-
hunderts, hat die Diskussion iiber die Lehre vom Staatenbund
einen verhéltnisméssig breiten Raum eingenommen, wobei
namentlich der bekannten Gegeniiberstellung von Staatenbund
und Bundesstaat eine nicht geringe Bedeutung zukam!. Zur Zeit
allerdings ist das Interesse der Staatsrechtslehre am Staatenbund
wesentlich geringer geworden, weil es sich um eine Verbindung
zwischen Staaten handelt, die heute ohne praktische Bedeutung
ist. Es darf aber vermutet werden, dass die Theorie des Staaten-
bundes im Zuge der Bestrebungen, zu einer gewissen politischen
Einigung Westeuropas zu gelangen?, wieder grossere Bedeutung
bekommen kénnte.

Unter Staatenbund soll hier eine auf Dauer berechnete, auf
der Grundlage der Koordination aufgebaute rechtliche Ver-
bindung mehrerer Staaten verstanden werden, die aufgrund
gemeinsamer Geschichte, gleicher Kultur oder Sprache, be-
ziechungsweise politischer oder wirtschaftlicher Gemeinsam-
keiten einander nahestehen, mit dem Zwecke der Sicherung der

1 Eine gute Ubersicht der Lehrmeinungen findet sich bei G. J. Ebers, Die Lehre
vom Staatenbunde (1910), vgl. ferner Le Fur, Etat Fédéral et Confédération
d’Etats (1896), und .J. L. Kunz, Die Staatenverbindungen (1929), 4351f.

2 Vgl. dazu vor allem Bindschedler, Rechtsfragen der europiischen Einigung
(1954).
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Bundesglieder gegen aussen und der Gewéhrleistung von Frieden
und Ordnung im Innern, wozu noch einzelne weitere gemein-
same Zwecke treten konnen'. Dass man von einem Staatenbund
nur reden kann, wenn die rechtliche Verbindung gleichzeitig
auch durch gewisse dauernde ausserrechtliche Gemeinsamkeiten
getragen wird, ergibt sich aus der Betrachtung der historischen
Staatenbiinde. Damit ldsst sich gleichzeitig der Staatenbund
von den spezifisch internationalen Staatenverbindungen unter-
scheiden?.

Namentlich in der deutschen Staatsrechtslehre treffen wir
auf ausfithrliche Erorterungen dariiber, wie man sich die recht-
liche Struktur des Staatenbundes zu denken habe. Mit viel
Scharfsinn wird von der einen Richtung der Staatenbund als
blosse Staatengesellschaft, von der andern Richtung als korpo-
ratives Gebilde verstanden.

Immerhin ist nicht einzusehen, wieso nicht ein Staatenbund
dem einen oder dem andern Typus angehoren konnte, wie das
z. B. schon Rehm?® zum Ausdruck gebracht hat, wenn er sagt:
«Wir meinen, es lisst sich noch eine dritte Moglichkeit ins Auge
fassen, ndmlich die, dass nicht notwendig alle Staatenbiinde nur
Bundesgesellschaften oder nur Bundeskorporationen zu sein
brauchen, sondern dass der eine Staatenbund vorwiegend dieses,
der andere vorwiegend jenes zu sein vermag.»

Dabei wird man die Wesensmerkmale des rein gesellschaftlich
organisierten Staatenbundes darin erblicken, dass seine Mit-
glieder sich einander gegeniiber auf Dauer vertraglich ver-
pflichtet haben, die festgelegten Bundeszwecke gemeinsam zu
verfolgen. Es ist aber keine iiber den Bundesgliedern stehende
Bundesgewalt vorhanden, der diese gemeinsame Zweckverfol-
gung iibertragen wire. Die weitere Gestaltung des Bundesver-
héltnisses ist ginzlich der Vereinbarung zwischen den Bundes-
gliedern anheimgegeben. Nach aussen, im internationalen Ver-
kehr, tritt nicht der Bund als solcher, sondern treten die Bundes-
glieder gemeinsam auf. Der gesellschaftliche Staatenbund besitzt
darum auch kein Bundesorgan, dem irgendwelche Zustindigkei-

1 Dass es verschiedene Definitionen des Staatenbundes gibt, die von der im
Text gebrachten abweichen, braucht nicht besonders betont zu werden. Vgl. etwa
die Umschreibung bei Ebers, 268.

2 Vgl. dazu etwa Mosler, in Festschrift Richard Thoma (1950), 137 f.

3 Allgemeine Staatslehre (1899), 88.
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ten des Bundes iibertragen wiren. Sondern die notwendig
werdenden Zusammenkiinfte der Vertreter der Bundesglieder
haben den Charakter eines Kongresses von Abgesandten, deren
hauptsidchliche Aufgabe es ist, in Bundesangelegenheiten die
notwendige Willenseinigung der Bundesglieder herbeizufiihren.

Der Staatenbund kann aber auch als eigentliche Staaten-
korporation mit eigener Rechtspersonlichkeit ausgestaltet sein
und eine eigene, ihm von den Bundesmitgliedern iibertragene,
Bundesgewalt besitzen. Er verdankt seine Entstehung in der
Regel ebenfalls einem Vertrag, der genauer besehen ein Verbands-
griindungsakt ist. Im Verkehr mit fremden Staaten tritt er ent-
sprechend als ein von den Mitgliedstaaten zu unterscheidendes,
allerdings nichtstaatliches, Volkerrechtssubjekt auf. Er hat
eigene Bundesorgane, welche im Rahmen der biindischen Ord-
nung die Gestaltung des Bundesverhéltnisses im Einzelnen fest-
legen und die Verfolgung der Bundeszwecke an die Hand nehmen.
Die Pflichten der Bundesglieder sind Verbandspflichten. Es ist
mit anderen Worten, wenn man so sagen darf, ein vom Staats-
willen der Mitgliedstaaten zu unterscheidender Bundeswille vor-
handen.

Wenn auch der Typus des gesellschaftlichen Staatenbundes
demjenigen des korporativen Staatenbundes gegeniiberzustellen
ist, so darf das doch nicht dariiber hinwegtiduschen, dass in der
geschichtlichen Wirklichkeit gewisse Uberginge vom einen zum
andern Typus vorkommen konnten.

In den folgenden Ausfithrungen soll nun in kurzen Umrissen
gezeigt werden, dass die schweizerische Eidgenossenschaft im
Laufe ihrer langen Geschichte beide Staatenbundstypen durch-
lebt hat.

1.

Schon den zeitgendssischen Betrachtern bereitete es be-
kanntlich Miihe, den staatsrechtlichen Aufbau der alten Eidge-
nossenschaft, nachdem diese nun feste und dauernde Gestalt
angenommen hatte, zu verstehen. Noch im 18. Jahrhundert
schreibt Gaspard de Réal iiber die Eidgenossenschaft: «(’est un
vrai paradoxe en politique; et néanmoins cette forme de répu-
blique bizarre subsiste depuis plus de quatre cens ans'» Es war

1 Nach Diecrauer, Gesch, der Schweiz, Eidgenossenschaft, IT (3. A), 563.



651

bekanntlich kein einheitlicher Bundesvertrag vorhanden, der die
13 alten Orte und ihre Zugewandten, vor allem das Fiirstentum
des Abtes von St. Gallen, die Stadt St. Gallen und Biel® zu einem
einheitlichen Bunde zusammengeschlossen hitte. Sondern — wenn
man von der Verbindung der drei Urkantone von 1291 und 1315
absieht — es war stets so, dass das neu hinzutretende Mitglied
mit den bisherigen Bundesgliedern —und nicht immer mit allen —
einen Bundesvertrag abschloss, der inhaltlich von den friiheren
Bundesvertrigen verschieden war? «Aber diese verschiedenen
Biinde wuchsen tatsichlich zu einem ,gemeinen bund® zusam-
men, der zwar in keiner Urkunde geschrieben stand, aber nichts-
destoweniger eine Wirklichkeit war®.» Wesentlich ist, dass das
disparate Bundesvertragsrecht durch verschiedene weitere Verein-
barungen zwischen den Orten,namentlich aber durch das Bundes-
gewohnheitsrecht erginzt und gelegentlich auch korrigiert
wurde?.

Dass diese rechtliche Unklarheit und Uniibersichtlichkeit
auch innerhalb der Eidgenossenschaft empfunden wurde und
Reformvorschligen gerufen hat, ist bekannt. Zu erwihnen wiire
das an sich sehr einleuchtende Projekt von Johann Heinrich Waser
von 1655.

Alles in allem gesehen entsprach das eidgendssische Bundes-
system dem Typus des gesellschaftlichen Staatenbundes’, Aller-
dings war es ein Staatenbund von grosser Elastizitit, aber
gleichzeitig bemerkenswerter Festigkeit. Einer Festigkeit, welche
die verschiedenen kriegerischen Auseinandersetzungen innerhalb
der Eidgenossenschaft, Kappelerkrieg und Vilmergerkriege,

1 Auf die zum Teil komplizierte Rechtsstellung der iibrigen zugewandten Orte
im eidg. Bundessystem soll hier nicht eingegangen werden.

2 Vgl. dariiber etwa Heusler, Schweizerische Verfassungsgeschichte, 115 ff.

3 Qechsli, Jb. f. Schweiz. Gesch. 42, 141.

4 Eine wichtige Korrektur des Bundesvertragsrechts findet sich z. B. im
Schiedsspruch, welcher 1450 den alten Ziirichkrieg beendete und entgegen dem
Ziircher Bundesbrief von 1351 das Biindnis Ziirichs mit Osterreich fiir unzulissig
erkliirte. Vgl. dariiber die Darstellung bei Dierauer, 11, 126ff. und Eidg. Abschiede
I1, S. 201, 210, 215, 841ff., 844-860 (Beilage 27). In diesem Schiedsspruche sollte
gewiss nicht neues Recht geschaffen, sondern die verinderte gewohnheitsrecht-
liche Auffassung zum Ausdruck gebracht werden. Vgl. auch Oechsli, Jb. f. Schweiz.
Gesch. 42, 94.

5 a. M. Feller, Geschichte der Schwe1z I1, 9, «Die Eidgenossenschaft war kein
Staat, nicht einmal ein Staatenbund .
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ebensowenig zu sprengen vermochten, wie die allmé#hliche
Herausbildung von zwei konfessionellen Eidgenossenschaften,
einer katholischen und einer protestantischen, mit eigenen Tag-
satzungen und eigener Aussenpolitik innerhalb des gemein-
samen Bundessystems.

Diese gesellschaftliche Struktur des Bundes kommt
zunichst im Verhilinis zu andern Staaten deutlich zum Aus-
druck. Es ist nicht etwa die Eidgenossenschaft als solche, die
mit fremden Michten in Verkehr tritt, wie dies unter der Ver-
mittlungsakte bzw. im Staatenbunde von 1815 der Fall war,
sondern es sind die einzelnen wunter sich verbiindeten Orte,
welche gemeinsam als Vertragsparteien, z. B. mit einem fremden
Staat einen Vertrag abschliessen. Und dabei ist wiederum die
Elastizitit des staatenbiindischen Verhiltnisses so ausgeprigt,
dass bald einzelne der eidgendssischen Orte fehlen kénnen, wie
z. B. Ziirich beim Biindnis mit FranzI. von Frankreich von 1521,
und dass umgekehrt in unterschiedlichem Umfang zugewandte
Orte am Vertrage beteiligt werden. In gleicher Weise kommt
diese gesellschaftliche Struktur in den Formalien des diplo-
matischen Verkehrs zum Ausdruck, indem etwa bei der Akkre-
ditierung fremder diplomatischer Vertreter anlidsslich ihres
feierlichen Empfangs durch die Tagsatzung, diese dem ersten
Abgesandten jedes Ortes ein Exemplar ihres Beglaubigungs-
schreibens iiberreichten!. Damit sollte zum Ausdruck gebracht
werden, dass nicht die Eidgenossenschaft sondern die unter sich
verbiindeten Orte die Subjekte der internationalen Beziehungen
zu fremden Michten seien?.

Der rein gesellschaftliche und unkorporative Charakter der
alten Eidgenossenschaft wird namentlich auch im Verhilinis
zwischen den verbiindeten Orten deutlich. Die aus Vertretern der
Orte bestehende eidgendssische Tagsatzung war nicht etwa ein
Bundesorgan und Triger eines eigenen Bundeswillens, sondern
war, wie immer wieder betont wird, ein Gesandtenkongress, dem

1 Vgl. Ferd. von Arx, Aus der Geschichte der franzésischen Ambassadoren in
Solothurn, 24.

2 Ein unbedeutender Verstoss gegen dieses Prinzip anlésslich der Beschworung
des franzosischen Biindnisses von 1777 blieb nicht unbemerkt. Vgl. Neujahrsblatt
der Stadtbibliothek Ziirich, 1870, S. 13 ff.
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es oblag, fiir jedes eidgendssische Geschift eine Willenseinigung
zwischen den Orten herbeizufiithren?.

Der Versuch, fiir gewisse wichtige Geschifte, welche «lob
nutz und er» der Eidgenossenschaft betreffen, das Majoritits-
prinzip einzufiihren?, was auf die Dauer vielleicht zu einer Ver-
dnderung der Bundesstruktur gefiihrt hitte, misslang3.

IV.

Vollkommen anders ist der staatenbiindische Aufbau der
Eidgenossenschaft unter der Vermittlungsakte von 1803 bis 1813.

Der Unterschied liegt schon in seiner Entstehung., Wahrend
der alteidgenossische Staatenbund auf den einzelnen Bundes-
vertrigen, diese erginzenden gemeineidgenossischen Uberein-
kommen und dem sich allmihlich bildenden eidgendssischen
Gewohnheitsrecht beruhte, ist die Grundlage der Mediations-
akte, formal betrachtet, ein Rechtssetzungsakt des damaligen
franzosischen ersten Konsuls, Napoleon Bonaparte. Die Ver-
mittlungsakte ist eine der Schweiz von einer fremden Macht
oktroyierte Ordnung.

In der Priambel zur Vermittlungsakte heisst es eindeutig:

«Ayant ainsi employé tous les moyens de connaitre les
intéréts et la volonté des Suisses, Nous, en qualité de médiateur,
sans autre vue que celle du bonheur des peuples sur les intéréts
desquels nous avions a prononcer, et sans entendre nuir a l'in-
dépendance de la Suisse, statuons ce qui suit.»

Wenn auch nach dieser Priambel ausgefiihrt wird, der erste
Consul sei durch den Wunsch «du peuple helvétique tout entier»
dazu veranlasst worden, so dndert das an der Tatsache, dass es

1 Vgl. dazu Joos, Die Entstehung und rechtliche Ausgestaltung der Eidge-
néssischen Tagsatzung bis zur Reformation (1925), und Aemisegger, Die gemein-
eidgendossische Titigkeit der Tagsatzung 1649 bis 1712 (1948).

2 Vgl. Dierauer, 11, 565.

3 Dass im schiedsgerichtlichen Verfahren und — in gewissem Umfange — bei der
Regierung der gemeinen Herrschaften das Majoritdtsprinzip galt, dndert an dem
Grundsatze ebensowenig wie die Tatsache, dass in einzelnen eidgendssischen Ver-
einbarungen Mehrheitsbeschliisse der Tagsatzung ausdriicklich vorgesehen waren.
Vel. Joos, 19, 118. — Zu bemerken ist immerhin, dass in Notzeiten, wie Aemisegger,
214, ausfiihrt, die Tagsatzung ganz ausnahmsweise auch eigene Initiative entfaltete
und in ihren Massnahmen iiber den Aufgabenkreis eines Gesandtenkongresses von

selbstindigen Staaten hinausging.
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sich hier um eine durch fremdstaatlichen Machtspruch aufer-
legte Neuordnung handelt, nicht das Geringste. Die schweizeri-
schen Delegierten hatten die Mediationsakte lediglich entgegen-
zunehmen. Auch ihre nachtrigliche «Annahme» durch den ab-
tretenden helvetischen Senat! war rechtlich bedeutungslos.

Dass durch die Mediationsakte in den Kapiteln 1-19 den
damaligen 19 Kantonen durch Frankreich neue Verfassungen
gegeben worden sind, iiber deren Annahme oder Verwerfung das
Volk sich nicht auszusprechen hatte, mag hier iibergangen
werden. Zu diesen Verfassungen sind im iibrigen von einzelnen
Kantonen Nachtrdge beschlossen und von der Tagsatzung ge-
nehmigt worden. Uns interessiert lediglich das im zwanzigsten
Kapitel geregelte Bundessystem.

Hinsichtlich seiner Rechtsnatur hat frither namentlich
Schollenberger? die Auffassung vertreten, dass die Schweiz damit
eine eigentlich bundesstaatliche Ordnung erhalten habe. Dieser
Auffassung kann aber nicht zugestimmt werden. Die Eidge-
nossenschaft ist auch damals ein blosser Staatenbund geblieben.
Das ist heute die herrschende Auffassung®. Hingegen hebt sich
seine Struktur doch sehr deutlich vom alteidgendssischen
Bundessystem ab, und zwar dadurch, dass die Eidgenossenschaft
nun ein korporaitver Staatenbund geworden ist. Die Eidgenossen-
schaft besitzt eigene Rechtspersénlichkeit und tritt als ein von
den Kantonen verschiedenes Volkerrechtssubjekt mit fremden
Michten in den Rechtsverkehr. Die Tagsatzung, welche nun-
mehr die Eigenschaft eines eigentlichen Bundesorgans besitzt?,
hat diesen in erster Linie wahrzunehmen. In ihre ausschliess-
liche Zustindigkeit fallen Kriegserkliarungen, Friedensschliisse,
Allianzen, Handelsvertrige und Vertriage itber Militdrkapitula-
tionen mit fremden Michten5. Zum Teil ist dafiir allerdings ein

1 Vgl. dazu Oechsli, Geschichte, 1, 445 — Repertorium 1803-1813 (2. A.), 495.

2 Bundesstaatsrecht der Schweiz, 2. A, (1920) 41ff.

8 Vgl. dazu vor allem His, Geschichte des Schweiz. Staatsrechts, 1, 91ff.,und
die dort zitierte Literatur, ferner Christ, La nature juridique de la confédération
suisse entre 1803 et 1813, in Zs. f. Schweiz. Recht n. F. 61, 229{T.

4 a, M. His, I, 238.

> Bundesakte Art. 31, 32, — Gelegentlich wurde allerdings noch eigentiimlicher-
weise intern die «Ratifikation» aller Kantone eingeholt, bevor die Eidgenossen-
schaft, die im Sinne der Bundesakte allein als Vertragspartner gegeniiber der frem-
den Macht auftrat, ihrerseits die Ratifikation vollzog und damit die im Vertrage
enthaltenen vilkerrechtlichen Verpflichtungen als schweizerische Eidgenossen-
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qualifiziertes Mehr erforderlich. Die Tagsatzung hatte ferner die
von der Kidgenossenschaft abzuordnenden diplomatischen Ver-
treter zu ernennen!. Im iibrigen ging der diplomatische Verkehr
iiber den Landammann der Schweiz?

Im Verhaltnis zu den Bundesgliedern stand der Eidgenossen-
schaft nach der Bundesakte eine eigene Bundesgewalt zu, die zu
einem nicht geringen Teil®? vom Landammann der Schweiz?, zur
Hauptsache von der Tagsatzung ausgeiibt wurde. Sie hatte die
in Erfiillung der Bundesaufgaben erforderlichen, fiir alle Kantone
verbindlichen Beschliisse, an sich nach absolutem Mehr zu fassen’,
Unter diesen Bundesaufgaben sei hier gemiss Artikel 34 nament-
lich die Sorge fiir die dussere und innere Sicherheit der Schweiz
hervorgehoben. Artikel 11 sah im iibrigen ein besonderes straf-
rechtliches Verfahren gegen die obersten Behérden des Kantons
vor, welcher einem einmal gefassten Tagsatzungsbeschluss zu-
widerhandeln wiirde.

Hingegen wurden der Durchsetzung des Majoritdtsprinzips
in der Praxis die grossten Schwierigkeiten in den Weg gelegt®.

Unabhingig davon war die Tagsatzung auch wenig geneigt,
Mehrheitsbeschliisse zu fassen. Vielfach stimmten die Ver-
tretungen der einzelnen Kantone nur unter Vorbehalt der Rati-
fikation durch die heimatlichen Behorden einem Beschlusse zu,
so dass ein definitiver Majoritdtsbeschluss iiberhaupt nicht zu-
stande kam. Man war also auch in Angelegenheiten, die zweifel-

schaft iibernahm. So z. B. beim Defensivallianzvertrag mit Frankreich von 1803.
Vel. Repertorium 1803-1813, (2. A.), 596{f., und bei den Militarkapitulationen mit
Frankreich von 1803 und 1812, Repertorium 608 f. und 619f, — Unklar ist auch die
Ratifikationsformel fiir die Militdrkapitulation mit Spanien von 1804. Reperto-
rium 647f.

! Bundesakte Art. 35.

2 Bundesakte Art. 17.

3 Vgl. Bundesakte Art. 201f.

4 Scholienberger a. a. 0. 41: «Der Landammann reprisentierte also eine eigene
Gewalt, eine Zentralgewalt, die Bundesgewalt...»

5 Wenn die Bundesakte das Majorititsprinzip fiir Tagsatzungsbeschliisse nicht
ausdriicklich statuierte, so lag der Grund darin, dass es als selbstverstindlich
vorausgesetzt wurde. Das ergibt sich einmal aus Art. 28, Abs. 2, wo den grossen
Kantonen ein Doppelstimmrecht verlichen wurde, was nur unter Voraussetzung des
Majoritiitsprinzips einen Sinn haben konnte. Es ergibt sich aber auch aus Art. 31,
wo fiir Kriegserkldrungen, Friedensschliisse und Allianzen, also fiir besonders
wichtige Beschliisse, ein qualifiziertes Mehr der Kantone — nicht der Stimmen -

vorgesehen ist.
8 Vgl. dazu im einzelnen Oechsli, Geschichte I, 591 ff., und His, a. a. O. 99f.
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los in die Bundeskompetenz fielen, schliesslich doch wieder auf
die Form des Konkordates, der interkantonalen Vereinbarung,
angewiesen, wie das in der alten Fidgenossenschaft der einzige
Weg zu gemeinsamen Regelungen zu kommen, gewesen war. Die
Praxis der Tagsatzung entsprach in keiner Weise der Bundes-
akte. «Das Ungeniigende dieser Rechtssetzungsform wurde oft
verspiirt, und es wurden bisweilen Anstrengungen gemacht,
dariiber hinwegzukommen, — aber vergeblichl.» Es ist daher
nicht zu verkennen, dass diese bundesrechtswidrige Praxis der Tag-
satzung in dem an sich korporativen staatenbiindischen System
der Vermittlungsakte doch wieder gewisse Elemente des alteid-
gendssischen gesellschaftlichen Staatenbundes wiederaufleben
liess.

Nicht viel anders war die Rechtslage unter dem Bundesver-
trage von 1815 bis 18482, Auch dem am 7. August 1815 beschwore-
nen Staatenbund ist eine eigentlich korporative Struktur zuzu-
erkennen. Auch dieser Bund besitzt eine von derjenigen der
Bundesglieder zu unterscheidende Rechtssubjektivitdt mit einer
eigenen Bundesvereinsgewalt iiber die Bundesglieder®. Diese
Gewalt ist ihm von den Bundesgliedern anlisslich des Bundes-
griindungsaktes definitiv iibertragen worden. Die souverine
Staatsgewalt der Kantone erfuhr, der Ausiibung nach, durch
die der Eidgenossenschaft zuerkannte Bundesvereinsgewalt
eine gewisse Einschrinkung.

Es lag also beim Staatenbunde von 1815 mnicht, wie His*
meint, nur ein durch Vertragsabschluss zustandegekommenes
«volkerrechtliches Dauerbiindnis» vor. Vielmehr handelte es sich
1815 um einen Akt der Griindung eines korporativen Staaten-
verbandes, der die 22 Kantone fiir alle Zeiten zusammenfassen
sollte. Die Kantone konstituieren sich, wie es im Schlusspassus
ausdriicklich heisst «als schweizerische Eidgenossenschaft». So
sagt schon Stettler’: «Die Verbindung unter den Schweizer-
kantonen ist daher micht eine bloss volkerrechtliche, sondern
‘eine staatsrechtliche, weswegen eine Lostrennung vom Bund nicht

1 His 1, 242,

2 Die Aera des sog. Bundesvereins mag hier iibergangen werden.

3 So schon Stetiler, Bundesstaatsrecht der schweizerischen Eidgenossenschaft
(1847) 617.

4 His, 11, 161.

5 a.a. 0. 67,
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in der Willkiir eines einzelnen Bundesgliedes liegen kann.» Das
fiir die Kantone geltende eidgenossische Recht kann auch auf
keinen Fall als Volkerrecht, als was es nach der Konstruktion
von His qualifiziert werden miisste, sondern nur als schweizeri-
sches Bundesrecht angesehen werden, das gewiss vom kantonalen
Staatsrecht zu unterscheiden war.

Diese korporative Zusammenfassung zeigt sich wiederum im
Verhiltnis zu fremden Méachten. Im europédischen Staatensystem
wurden die Schweizer Kantone als eine Macht angesehen, gleich
wie der deutsche Bund!. Das entspricht auch durchaus den
Kompetenzen, welche der Bund gemiss Artikel 8, Absatz 3ff.
des Bundesvertrages besitzt. Die Tagsatzung als das mass-
gebliche Bundesorgan erklirt Krieg und schliesst Frieden, sie
allein errichtet Biindnisse mit auswértigen Staaten, wobei
lediglich das qualifizierte Mehr von drei Vierteln der Kantons-
stimmen erforderlich ist. Sie schliesst mit auswirtigen Staaten
Handelsvertriige und andere internationale Ubereinkommen ab.
Sie entsendet diplomatische Vertreter zu fremden Michten.
‘Dass daneben den Kantonen eine gewisse Kompetenz zu eigener
Betitigung im internationalen Rechtsverkehr verblieb, so die
Befugnis zum Abschluss von Militdrkapitulationen und zu Ver-
trigen iiber 6konomische und polizeiliche Gegenstidnde, stand
dem nicht im Wege.

Auch im Verhiltnis zu den Bundesgliedern trat der Bund,
wie gesagt, mit einer, dem Umfange nach gewiss beschriank-
ten, Bundesgewalt auf. Sie wurde hauptsichlich von der eidge-
nossischen Tagsatzung gehandhabt. Diese war nun wiederum
nicht, wie His? meint, ein vilkerrechtlich organisierter Kongress
der Gesandten der Kantone, sondern sie war, wie schon betont,
Bundesorgan mit Beschlussfassungskompetenz. Ihre Mass-
nahmen wurden, von gewissen Ausnahmefillen, die ein quali-
fiziertes Mehr verlangten, abgesehen, auf Grund des absoluten
Mehr beschlossen. Sie konnte dabei einen Teil der ihr zustehenden
Bundesgewalt an den Vorort iibertragen. (Art. 9.)

Die innere Zustindigkeit des Bundes, in deren Bereich die
Tagsatzung fiir alle Kantone verbindliche Beschliisse fassen

1 So: Stettler, 68. Er zitiert dafiir Martens, Précis du droit des gens moderne de
I'Europe, § 29.
2 His I1, 167, 271.
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konnte, war im letzten Absatz von Artikel 8 nur sehr allgemein
umschrieben. Die Tagsatzung trifft, so heisst es hier, «alle er-
forderlichen Massnahmen fiir die dussere und innere Sicherheit
der Eidgenossenschaft. Sie bestimmt die Organisation der Kon-
tingentstruppen, verfiigt iiber deren Aufstellung und Gebrauch,
ernennt den General, den Generalstab und die eidgendssischen
Obersten. Sie ordmet im Einverstindnisse mit den Kantons-
regierungen die Aufsicht iiber die Bildung und Ausriistung des
Militirkontingents an».,

Diese ungenaue Umschreibung der Bundeskompetenz fiihrte
naturgemiss zu nicht endenwollenden Streitigkeiten zwischen
Bund und Kantonen, ob iiber eine bestimmte Massnahme, als
in der Zustindigkeit des Bundes liegend, durch die Tagsatzung
fiir alle Kantone verbindlich beschlossen werden konnte, oder
ob es sich um eine Materie innerhalb der den Kantonen ver-
bliebenen Zustindigkeit handelte, mit der sich die Eidgenossen-
schaft nicht zu befassen hatte und beziiglich deren zwischen den
Kantonen gegebenen Falles ein Konkordat abgeschlossen
werden konnte.

Hinzu kam die durch das von frither her beibehaltene In-
struktionensystem bewirkte Komplizierung des Beschluss-
fassungsverfahrens selbst, bis in einer bestimmten Bundesange-
legenheit ein Mehr schliesslich erzielt war. Oechsli bemerkt fiir
die Aera der Restaurationszeit: «Aber selbst, wenn ein Mehr
vorhanden war, so war es fraglich, ob die Minderheit dem Mehr-
heitsbeschluss sich fiigen werde. So weit der Buchstabe des Bun-
desvertrages es unbedingt erforderte, geschah es; aber schon die
Befugnis, diesen Buchstaben durch Mehrheitsbeschluss authen-
tisch auszulegen oder Ausfithrungsverordnungen dazu zu er-
lassen, wurde der Tagsatzung bald von dieser, bald von jener
Seite bestrittenl.» Es gab immerhin einen Bereich, in dem die
Bundesgewalt sich gegeniiber den Kantonen doch ohne allzu-
grosse Schwierigkeiten durchzusetzen vermochte, und das war
das Militirwesen?. Ganz abgesehen davon hat die Tagsatzung
spater bei verschiedenen Anldssen, so insbesondere in der
Sonderbundskrise, die ihr kraft Bundesvertrags zustehende
Bundesgewalt aufs Nachhaltigste zur Anwendung gebracht.

1 Qechsli, 11, 459 f.
2 Vgl. dazu His, 11, 50811,
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Gerade diese korporative Struktur, das heisst also die
Rechtspersonlichkeit der Eidgenossenschaft als eines Staaten-
verbands mit eigener Verbandsgewalt, welche sie seit der Ver-
mittlungszeit im Gegensatz zur Zeit vor 1798 erlangt hatte und
welche gewissermassen als rechtlicher Ausdruck schweizerischen
Gemeinschaftsbewusstseins sich auch im staatsrechtlichen Den-
ken der Zeit immer mehr festigte, war, verfassungsgeschichtlich
gesehen, eine notwendige Vorstufe zum Bundesstaat von 1848.
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