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Vorwort.

Die vorliegende Arbeit soll das geltende eidgendssische Ver-
fassungsrecht darstellen; die Kommentarform wurde hauptsich-
lich gewdhlt, um die Darstellung auf das in der Verfassung
enthaltene Recht zu beschrinken, was bei einer systematischen
Behandlung nicht méglich gewesen wire. Um die Maingel
dieser Darstellungsform, die Zerstiickelung des Stoffes und die
Vernachlassigung der grundlegenden Rechtssétze einigermassen
zu mildern, wurde der Stoff innerhalb jedes Artikels systematisch
angeordnet; auch das Sachregister wird die leitenden Grund-
gedanken leichter auffinden und erkennen lassen; endlich sind
drei besonders wichtige Fragen theoretischer Art in der Ein-
leitung erdrtert.

Ich verhehle mir nicht, dass die Darstellung manche Liicken
und Unvollkommenheiten aufweist; sie waren bei der spérlichen
wissenschaftlichen Bearbeitung des Gebietes und der Unsicher-
heit des objektiven Rechts wie der Praxis beinahe unvermeidlich.
Indessen, wenn meine personlichen Ansichten oft auf Wider-
spruch stossen werden, so darf ich doch hoffen, es jedem Leser
ermoglicht zu haben, sich ein wahrheitsgetreues Bild des heute
geltenden Verfassungsrechts zu machen. Dies wird auch in-
mitten des so raschen Wechsels des Verfassungsrechts der blei-
bende Wert meiner Arbeit sein, falls sie Giberhaupt bleibenden Wert
beanspruchen darf. Dem Praktiker wird sie, wenigstens einige
Zeit, brauchbare Dienste leisten.

Die Verhandlungen der verfassungsberatenden Tagsatzung
und Bundesversammlung wurden so weit wiedergegeben, als es
zur Auslegung und zum Verstindnis des heutigen Gesetzestextes
niitzlich erschien; womit keineswegs gesagt sein soll, dass die
immer mehr oder weniger zweifelhafte Meinung der gesetzgeben-
den Korper oberste Auslegungsnorm sein solle. Die geschichtliche
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VI Vorwort.

Darstellung sollte das Verhiltnis des geltenden zum fritheren
Recht kurz zum Ausdruck bringen und mitunter auch einiges
zur neueren Geschichte des Bundesstaatsrechts beitragen.

Die Diskussion der so oft wiederkehrenden Kompetenzfragen
mag ermiidend, ja nicht selten kleinlich und spitzfindig erschei-
nen; allein sowenig es mir zusagt, lingst abgetane, durch die
Rechtsentwicklung endgiiltig geléste Kompetenzfragen wieder auf-
zuwerfen, so notwendig scheint es mir, aktuelle Fragen klarzu-
stellen; denn nichts schadet mehr dem Ansehen der Verfassung,
als die willkiirliche oder willkirlich scheinende Entscheidung
einer Kompetenzfrage.

Die schweizerische Literatur wurde so viel als maoglich be-
riicksichtigt; der Kommentar von Prof. Schollenberger erschien,
nachdem die 2 ersten Lieferungen schon gedruckt waren.



Meinem Lehrer,

Herrn Professor Dr. Eugen Huber

in Freundschaft zugeeignet.
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Einleitung.

I. Die rechtliche Nafur der Verfassung.

Eine Verstindigung iiber die rechtliche Natur eines Staates
oder einer Staatsform ist nicht moéglich, wenn man sich nicht
vorher dariiber verstindigt hat, auf Grund welcher Rechtsnormen
die rechtliche Natur eines Staates zu bestimmen ist. Ich behaupte,
es habe das auf Grund seiner Verfassung zu geschehen; deshalb
ist es notwendig, die rechtliche Natur der Verfassung niiher ins
Auge zu fassen.

Die von Laband mit gewohnter Klarheit dargelegte Unter-
scheidung zwischen Gesetz im formellen und im materiellen
Sinn ist auch auf die Verfassung anwendbar. Wenn Gesetz im
formellen Sinne derjenige Willensakt des Staates ist, welcher in
einer bestimmten feierlichen Weise zustande gekommen und
erkliart worden ist!), in den fiar die Gesetzgebung vorgeschrie-
benen Formen, so ist Verfassung im formellen Sinne die . auf
einem andern Wege als dem Wege der Gesetzgebung oder der
Verordnung zustande gekommene Vorschrift®); dass sie in be-
stimmten Formen, auf dem Wege des Verfassungsbeschlusses
zustande gekommen sei, ist nicht erforderlich, weil solche
Formen nicht notwendig existiert haben und weil sie, wenn
sie existierten, juristisch unerheblich waren, wie unten nachzu-
weisen ist.

Die Bezeichnung als Verfassung, Verfassungsgesetz, Grund-
gesetz u. dgl. ist nicht massgebend, schon darum nicht, weil
a priori nicht zu entscheiden ist, wo in der zwischen .Verfas-
sung>» und «Gesetz» sich bewegenden Reihe von Bezeichnungen
die Grenze zu ziehen wire. Erheblich ist also nur, dass die
Verfassungsvorschriften auf einem andern als dem Wege der

1) Laband, Das Staatsrecht des deutschen Reiches. 4. A. 1901. Bd. II, S. 57—58.

8) Vrgl: Gber die Unterscheidung zwischen formeller und materieller Verfassung:
Jellinek, Der modernc Staat, S. 462—464, der mir aher das Wesentliche nicht erfasst zu
haben scheint.
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2 Einleitung.

Gesetzgebung und selbstverstindlich auch als dem Wege blosser
Verordnung entstanden sind. Ist diese Enstehungsweise gegeben,
liegt somit eine Verfassung im formellen Sinne vor, so hat dies
folgende praktische Wirkungen:

1. Die Verfassungsbestimmungen besitzen héhere Autoritat
als die Gesetzesbesttimmungen, in dem Sinne, dass sie ihnen
vorgehen, dass sie Gesetzesbestimmungen, mit denen sie in
Widerspruch treten, aufheben, wihrend umgekehrt durch Gesetz
Verfassungsbestimmungen nicht aufgehoben werden kénnen. Die
Behorde, welche das Gesetzgebungsrecht hat, auch wenn sie die
héchste im Staate wire, wenn es also keine andere zur Erlas-
sung von Verfassungsvorschriften kompetente Behérde gébe, hat
daher nicht auch ohne weiteres das Recht, die Verfassung ab-
zuéndern.

2. Verfassungsbestimmungen kdnnen somit nur durch andere
Verfassungsbestimmungen abgeédndert und nicht auf dem Wege
der Gesetzgebung aufgehoben werden; umgekehrt kann jeder
Verfassungsbhestimmung durch eine andere derogiert werden.

Damit, dass die Verfassung hohere Autoritit geniesst, soll
nicht gesagt sein, dass Verfassungspflichten anderer Natur seien,
heiliger seien als Gesetzespflichten und Verordnungspflichten;
es sind Rechtspflichten wie alle anderen; es ist von ihnen nichts
weiteres zu sagen, als dass sie Nachachtung heischen, dass, wer
sie befolgt, rechtmissig, wer sie nicht befolgt, rechtswidrig
handelt. Ihr Anspruch auf Gehorsam ist daher nicht stirker,
intensiver, als derjenige einer von kompetenter Verwaltungs-
behorde erlassenen Vollziehungsverordnung. Die Verfassungs-
vorschriften geniessen aber in dem Sinne héhere Autoritit, dass
sie auch fiir den Gesetzgeber bindend sind, wahrend das Gesetz
den Gesetzgeber selbst, als solchen, nicht bindet?), gleich wie
das Gesetz, welches die verordnende Behérde bindet, hdhere
Autoritat besitzt als die Verordnung.

Gibt es keine Verfassung im formellen Sinne oder ist die
sogenannte Verfassung auf dem einfachen Gesetzgebungswege

1) Trotz der Bemihungen Jellineks, dies zu beweisen (Moderner Staat, S. 831 f.)
Es ist ein unitberwindlicher Widerspruch darin, dass der Gesetzgeber, welcher das Gesetz
gemacht, und es, sobald er will, wieder abfindern kann, durch das Gesetz gebunden sei.
Richtig ist, dass der Sraat in anderen Erscheinungsformen und Funktionen daran ge-
bunden jst, oder praktisch ausgedriickt, dass die Verwaltungs- und Gerichtsbehdrden
oder die gesetzgebenden Behorden, wenn sie in anderer Eigenschaft titig werden, an das
bestehende Gesetz gebunden sind. Sobald sie aber als Gesetzgeber, d. h, in den Formen
der Gesetzgebung handeln, sind sie an das geltende Gesetz auch nicht mehr gebunden
Tezner (Grinhuts Zeitschrift, Bd. XXI, S. 163) driickt dies dadurch aus: der rerwaltende
Staat ist durch die Normen des gesetzgebenden gebunden.
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erlassen worden, so besitzt sie auch formal keine andere Auto-
ritit als ein gewohnliches Gesetz, und kann wie ein solches
aufgehoben oder abgedndert werden.

Verfassung im materiellen Sinne sind diejenigen Vorschriften,
welche logischerweise dem Gesetze und dem Gesetzgebungsrecht
vorausgehen miissen. Wie beim Gesetz, bestimmt sich der Begriff
der formellen Verfassung nach der Art des Zustandekommens,
der Begriff der materiellen Verfassung nach dem Inhalt. Das
materielle Gesetz ist die rechtsverbindliche Anordnung eines
Rechtssatzes. Es gibt nun Rechtssitze, die ihrem Inhalt nach
logischerweise nicht Gegenstand eines Gesetzes sein kénnen,
sondern dem Gesetze und dem Gesetzgebungsrecht vorausgehen ;
namlich diejenigen Rechtssétze, welche das Gesetzgebungsrecht
selber bestimmen. Wenn auch der Gesetzgeber alle anderen
staatlichen Funktionen von sich aus durch Gesetz bestimmen
kann, so kann er sich doch nicht selber, durch Gesetz, schaffen;
wenn es denkbar ist, dass die gesetzgebende Behorde die Kom-
petenz habe, die Organisation und die Befugnisse aller andern,
sowohl der exekutiven wie der richterlichen Behérden zu be-
stimmen, so ist es doch nicht denkbar, dass die gesetzgebende
Behorde sich selber die Grundlage ihrer rechtlichen Existenz
unter die Fiisse gebe. Das wire offenbar ein circulus vitiosus:
bevor ein Gesetz entstehen kann, muss eine mit Gesetzgebungs-
gewalt ausgeriistete Behorde da sein; es ist daher ausgeschlossen,
dass die gesetzgebende Behédrde sich selber durch Gesetz die
Kompetenz zulege, Gesetze zu machen; denn entweder hatte
sie schon die Gesetzgebungsgewalt im Moment, wo sie das be-
treffende Gesetz erliess, dann war das Gesetz Gberfliissig, oder
sie hatte die Gesetzgebungsgewalt noch nicht, dann konnte sie
auch das betreffende Gesetz nicht erlassen. Aber nicht nur die
Norm, welche einer bhestimmten Behorde die Gesetzgebungs-
gewalt gibt, sondern alle die Normen, welche die Organisation
der gesetzgebenden Behorde, ihre gesetzgebende Funktion und
die materiellen oder formellen Grenzen ihrer Befugnisse ordnen,
gehen dem Gesetzgebungsrecht logisch voran, und wenn die
Regeln der Logik dberall massgebend wiren, konnten die ge-
setzgebenden Behdérden daran so wenig etwas andern, als sich
der Chinese am eigenen Zopfe aus dem Sumpf ziehen kann.
Wohl ist wahr, dass nach dem positiven Rechte der meisten
Staaten, wenn nicht alle, so doch einzelne dieser Regeln
auf blossem Gesetz beruhen, und folglich, formell korrekt,
auch durch einfaches Gesetz wieder abgeindert werden kénnen.
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In der Schweizerischen Eidgenossenschaft ist z. B. der Ge-
schiftsverkehr zwischen den beiden gesetzgebenden Riten durch
Gesetz, vom 9. Oktober 1902, geregelt, worin auch die Formen,
in denen die Gesetzgebung sich zu bewegen hat, vorgeschrieben
sind. Das englische Parlamenti kann iiherhaupt Verfassungsver-
anderungen beschliessen, und zwar kann es nicht nur die Be-
fugnisse anderer, untergeordneter Behorden bestimmen, sondern
auch seine eigenen Befugnisse, es kann sie erweitern auf Kosten
der Krone und iber die Krone selber verfiigen. Dies alles mag
Rechtens sein, aber logisch ist es nicht; es mag praktisch und
sogar notwendig sein, aber es bleibt dessenungeachtet ein innerer
Widerspruch. Wenn die Urheber der grundlegenden staatsrecht-
lichen Normen logische Widerspriiche mit rechtsverbindlicher
Kraft versehen wollen, so kann sie niemand daran hindern,
und wenn man in der Theorie, anstatt das positive Gesetzes-
material zu erkliaren, nicht sogleich mit dem Vorwurf unléslichen
Widerspruchs bei der Hand sein soll, so darf man anderseits
nicht von der unumstdsslichen Prasumption ausgehen, dass
alles, was der Gesetzgeber sagt, logisch und bei Anwendung der
richtigen Methode theoretisch konstruierbar sei. Alles, was Ge-
setz oder Verfassung vorschreiben, hat der Jurist als gerecht
hinzunehmen; es steht ihm dariber kein Priifungsrecht zu, das
Gesetz ist dem Juristen Autoritit. Aber in der Konstruktion

der einmal aufgestellten Rechtssiitze bleibt der Jurist frei und

nur der Autoritit des Verstandes untergeben. Auch die Verfas-
sung kann nicht die Gesetze der Logik verindern und einen
logischen Widerspruch durch ihren Befehl in Harmonie auf-
l6sen. Eine gegebene Rechtsordnung ist also nicht notwendig
von logischen Widerspriichen frei, und die richtige Konstruktion
eines gegebenen Rechtsstoffes gelangt nicht notwendigerweise
zu einem widerspruchslosen System. Ein solcher Widerspruch
liegt vor zwischen den beiden positivrechtlich gleich unzweifel-
haften Sitzen, dass Gesetzeskraft nur einem durch eine bestimmte
Behdrde, in bestimmter Form und innert bestimmter Grenze
angeordneten Rechtssatz zukommi und dass die gesetzgebende
Behorde ihre Organisation, die Formen und die Grenzen ihres
Wirkens selber abdndern kann.

Dies ist der notwendige Inhalt der Verfassung jedes Landes,
danach bestimmt sich der Begriff der Verfassung im materiellen
Sinne. Die formelle Verfassung kann noch anderes enthalten, sie
kann auch nicht alles enthalten, was materiell zur Verfassung
des Landes gehort. Wie aber die materiellen Verfassungssitze

1 -



Einleitung. 5

logischerweise die gesetzgebende oder die ihr koordinierten Be-
horden binden miissten, so bindet in der Tat die formelle Verfas-
sung jene Behdrden. Die Verfassung, als mit formal hoherer Au-
toritat ausgeriistet, kann sie binden. Sie bestimmt die Grundlagen
des Staates selbst, seine rechtliche Gestalt und Natur. Nicht alles
Recht im Staat ist Staatswillen, Willen des Staates; der Staat,
wie er ist, in seiner konkreten Ausgestaltung, ist das Geschdpf
der Verfassung. Denn die Vielheit der menschlichen Individuen
wird doch erst zum Staat durch ihre rechtliche Organisation,
durch die Gruppierung und Unterordnung der Einzelnen unter
bestimmte Behérden; die Gesellschaft als rechtlich organisierte
Vielheit von Individuen ist der Staat im weitern Sinne, nimlich
der Staat im Gegensatz zu andern Staaten; der Behdérdenorganis-
mus innerhalb dieser Vielheit ist der Staat im engeren Sinne,
namlich im Gegensatz zum einzelnen Biirger, welcher der Behorde
gegeniibersteht. Dieser Behérdenorganismus selber aber steht
beziiglich seiner Organisation wie seiner Befugnisse unter Rechts-
regeln, und es ist klar, dass er sich diese Regeln, wenigstens
diejenigen, welche seine obersten Behdrden beherrschen, nicht
selbst geben konnte, wie bereits ausgefiihrt. Es ist daher sehr
wohl méglich und vorstellbar, dass die Befugnisse des Staates
von vorneherein, gewissermassen kongenital, beschrinkt seien;
denn die gleiche Autoritit, welche die rechtliche Gestalt des
Staates tiberhaupt bestimmt und ihm seine Befugnisse zuschreibt,
kann ihm auch Beschrinkungen auferlegen und Grenzen setzen
in der Ausiibung seiner Kompetenzen. Es ist daher nicht richtig,
dass ein Staat notwendig, um Staat zu sein, seine Kompetenz
selber miisse bestimmen und seine Tatigkeit nach Belieben auf
alle Gebiete ausdehnen konnen. Es mag dies eine politische
Notwendigkeit sein, ein praktisches Postulat, ohne das das Lebe-
wesen des Staates der Verkiimmerung ausgesetzt ist; ein formal-
juristisches Begriffsmerkmal des Staates ist es nicht.

Die rechtliche Natur eines gegebenen Staates bestinmt sich
nach seiner Verfassung, und sie bestimmt sich nur nach dieser;
massgebend sind die Rechtssitze, welche ihrem Inhalte nach
oder infolge ihrer formalen Autoritit tiber dem Gesetzgeber
stehen. Dass diese Sétze fir die Charakterisierung des Staates
erheblich sind, ist selbstverstindlich; sie sind aber auch allein
erheblich, weil zur Charakterisierung eines Staates nur dasjenige
herbeigezogen werden darf, was ihm nicht nur zufillig anhaftet,
sondern von Rechts wegen inhiriert; nur diejenigen Normen,
welche den Staat bestimmen, nicht diejenigen, welche er selber

ERE MO L D
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bestimmt; denn gestalte er sie so oder anders, so bleibt er der
gleiche Staat; nicht welchen Gebrauch er von seiner Befugnis
macht, kommt in Betracht, sondern welche Kompetenz er hat.
Alle Rechtssitze also, die im Staatswillen ihren Ursprung haben,
konnen nicht zur Charakterisierung dieses Staates dienen. Schon
darum nicht, weil sie wechseln konnen, und man ein Ding nicht
auf Grund von zwei verschiedenen, sich vielleicht widersprechen-
den Reihen von Tatsachen definieren kann. Aus dem gleichen
Grund kann man auch die Definition eines Staates nur auf eine
Verfassung, nimlich die ihm jeweilen zugrunde liegende Verfas-
sung basieren. Der Staat wird daher juristisch ein anderer,
wenn seine Verfassung sich veriindert; wie die Tatsache einer
juristischen Organisation eine Vielheit von Menschen zum Staate
macht, so macht auch die Art und Weise dieser Organisation
die Eigenart des Staates aus. Verdndert sich diese Organisation,
so verandert sich auch der Staat in seiner Eigenart; er ist von
nun an vielleicht ein ganz anderes juristisches Gebilde. Gleich
sind sich nur die Menschen geblieben, aus denen sich der Staat
zusammengesetzt; ihre Gruppierung ist eine andere, und folg-
lich bilden sie auch einen andern Staat. Dem steht nicht ent-
gegen, dass dieser neue Staat volkerrechtlich als mit dem
alten identisch behandelt wird, m. a. W., dass er in die Rechte
und Pflichten jenes nachfolgt, wie wenn nichts vorgekommen
wiare. Der Rechtssatz ist an sich nicht unerhérter als der
rOmische: heres personam defuncti sustinet; seine rationelle
Begriindung erhéilt er aus der Identitat der Individuen, welche
den Staat zusammensetzen, was hier nicht weiter auszufiihren
ist. Im Verhiltnis des Staates zu den einzelnen Angehdrigen
gibt es aber keinen positiven Rechtssatz, dass bei Verfassungs-
dnderungen der neue Staat die Schulden des alten anerkennen
miisse. Wenn der Staat sich selber wesentlich veréndert und
die Grundlagen der bisherigen Rechtsordnung erneuert, auf
welche formal-juristische Autoritit wollte sich der Rechtssatz
stiitzen, welcher dem neuen die Lasten des alten auferlegt? Die
Anerkennung dieser Lasten ist sicherlich billig und recht, aber
im Moment, wo sich ein Staat eine neue Verfassung gibt, durch
welche die bisherigen zivilrechtlichen und verwaltungsrechtlichen
Grundsatze erst wieder ihre sichere Grundlage erhalten, be-
herrscht ihn nicht dieser voraussetzungslose Rechtssatz, dass er
die Verbindlichkeiten des bisherigen Staates zu iibernehmen habe.

Ich gehe aber weiter und sage: die rechtliche Natur irgend
eines Staates darf auch nicht mit Riicksicht auf die Art und
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Weise, wie die Verfassung revidiert werden kann, bestimmt
werden, oder m. a. W., die Vorschriften tiber die Revision der
Verfassung fallen bei der Charakterisierung eines Staates vollig
ausser Betracht. Ob z. B. im Bundesstaat die Zustimmung
der Gliedstaaten zur Revision der Bundesverfassung noétig ist,
oder ob letztere gegen den Willen des einzelnen Gliedstaates
revidiert und vielleicht der Kreis seiner Kompetenzen auf diese
Weise gegen seinen Willen eingeschrinkt werden kann, ist fir
die Frage, welcher juristischen Kategorie von Staaten ein kon-
kreter Bundesstaat einzureihen ist, ohne Belang; von Belang
ist einzig die dermalen geltende Verfassung, und zwar deshalb,
weil die Vorschriften iber die Revision der Verfassung keine
juristische Geltung beanspruchen kénnen.

Es sind hier zunichst Staaten mit formeller Verfassung
gemeint. Es gibt Verfassungen, welche die Revision gewisser
staatsrechtlicher Grundnormen iberhaupt ausschliessen. Das
franzosische Verfassungsgesetz vom 14. August 1884 verbietet,
die republikanische Staatsform durch einen Revisionsantrag in
Frage zu stellen. Ein solcher Antrag kann also nicht ohne Ver-
letzung des Gesetzesbuchstabens gestellt werden. Verniinftiger-
weise kann aber eine solche Vorschrift keine bindende Kraft
beanspruchen. Besitzt sie solche Kraft, so verdankt sie sie der
Verfassung oder m. a. W. als ein Teil der ganzen geschrie-
benen Verfassung besitzt diese eine Vorschrift eben die Auto-
ritat, welche der Verfassung iiberhaupt zukommt. Wer aber die
Verfassung revidieren will, erkennt eben diese Autoritit nicht
mehr an; wer die Verfassung kritisiert, steht ausserhalb der
Verfassung, tut dies von einem anderen Boden aus als dem-
jenigen der Verfassung; er stellt sich iberhaupt nicht mehr auf
den Rechtsboden, sondern ausserhalb der Rechtsordnung; die
Frage ist fiir ihn nicht mehr, was Rechtens ist, sondern was
Rechtens sein soll; eine politische, nicht eine juristische Frage.
Seine Gegner kdonnen ihn also nicht mit eben der Autoritét
bekiampfen, die er in Frage stellt, und ihm Vorschriften einer
Rechtsordnung entgegenhalten, die er nicht mehr anerkennt,
sondern im Gegenteil neu zu ordnen wiinscht. Es wire dies
eben so widerspruchsvoll, als wenn man denjenigen, der die
direkte Inspiration der Bibel bestreitet, mit Ausspriichen eben
dieser Bibel, welche diese Inspiration behaupten, dberfiihren
wollte. Man bewegte sich in einem offenbaren Zirkel.

Nicht anders verhilt es sich mit den Bestimmungen, welche
nicht die freie Wahl des Revisionsgegenstandes, sondern des
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Revisionsverfahrens beschrinken. Die bayrische Verfassung vom
26. Mai 1818 bestimmt im X. Titel, § 7, dass die Revision der
Verfassung nur durch den Konig angeregt werden kann. Diese
Vorschrift hat an sich die gleiche Giiltigkeit wie jede andere
Vorschrift der bayrischen Verfassung; tatsachlich aber wird sie
die Autoritat der Verfassung nie fiir sich ins Feld fithren konnen,
weil sie gerade fiir den Fall, und nur fir den Fall aufgestellt
. ist, wo diese Autoritit in Frage gestellt wird, wo die Verfassung
selbst angefochten wird. Wer die Verfassung bekdmpft, will nicht
auf dem Boden des positiven Rechtes diskutieren, sondern auf
dem Boden des richtigen Rechtes; dem geltenden Recht wird
nicht die formale Giltigkeit abgesprochen, sondern die innere
Berechtigung; es wird vor das Forum der Vernunft gestellt und
soll sich da verantworten. Man kann also dem Revisionsanhinger
nicht mit juristischen Argumenten antworten, ihm Verletzung
eines positiven Rechtes vorwerfen, das er ja eben abschaffen will.
Ist dem aber so fiir die eine revisionsheschrinkende Vorschrift,
so ist es fiir alle Revisionsvorschriften iberhaupt so; denn jede
Regel ist eine Einschrankung der natirlichen Freiheit, und jede
Vorschrift iber die Art und Weise des Vorgehens bei der Revision
der Verfassung erklirt alle andern Revisionsverfahren fiir un-
zulassig. Die Vorschriften fiber die Verfassungsrevision kénnen
also tberhaupt keine juristische Geltung beanspruchen, denn sie
wollen gerade und nur in dem Falle Anwendung finden, wo die
Diskussion sich ausserhalb des Rahmens des positiven Rechtes
bewegt; sie wollen denjenigen binden, der die Schranke des
geltenden Rechtes nicht anerkennt und logischerweise nicht an-
erkennen kann. Es kann nun -wohl sein, dass der die Revision
Begehrende sich den von der Verfassung selbst aufgestellten ma-
teriellen oder formellen Schranken anbequemt; dass er nicht die
Staatsform unstiirzen mdochte, sondern die bestehende Staatsform
nur im Detail anders gestalten, und dass er den von der Ver-
fassung vorgeschriehenen Weg der Revision einschligt. Dann wird
die Frage eben nicht praktisch; wer sich freiwillig einer An-
ordnung unterwirft, den braucht man die Rechtskraft der An-
ordnung nicht fiihlen zu lassen; bei allgemeinem Einverstindnis
bedarf es keines rechtlichen Zwanges. Wenn aber die Regel nur
solchen Personen gegeniiber Anwendung finden wollte, die sie
freiwillig anerkennen, hitte sie keinen Sinn, sie wire jedenfalls
keine Rechtsregel. Sie will selbstverstindlich auch denjenigen
gegeniiber Geltung beanspruchen, die sie nicht freiwillig befolgen,
sondern die sich ihr widersetzen; und in diesem einzigen Fall
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ihrer praktischen Bewertung versagt sie, verliert sie ihre ver-
bindende Kraft, weil sie ihrem Gegner nicht auf demjenigen
Boden entgegentreten kann, auf dem er sie angreift. Und es ist
weiter selbstverstindlich, dass, wenn der Gegner anderer Ver-
fassungsbestimmungen nicht zu seinem Ziele gelangt, weil der
vorgeschriebene Revisionsweg zu lang oder zu heschwerlich ist,
er sich eben gegen diese Revisionsvorschrift kehren wird; er
muss dies konsequenterweise tun, und wenn er es tut, kann
ihm logischerweise wieder mit keiner positiven Rechtsvorschrift
der Weg versperrt werden. Die Revisionsvorschriften koénnen
also in der Tat verniinftigerweise nur so lange Geltung be-
anspruchen, als sie freiwillig anerkannt werden, mit andern
‘Worten, sie sind keine Rechtsvorschriften.

Dasselbe gilt in den Lindern, die keine geschriebene, keine
formelle Verfassung haben; denn der Grund der behaupteten
Wabhrheit liegt im Inhalt der Revisionsvorschriften; weil sie
das Verfahren, nach welchem die obersten Rechtsgrundsétze
(seien sie nun formell in der «Verfassung» zusammengefasst
oder seien sie bloss ihrem Inhalt nach die obersten) revidiert
werden koénnen, regeln wollen, konnen sie keine Rechtsvor-
schriften sein. Vor der Macht der Logik steht auch die Kraft
des positiven Rechtes still.

Wie die Verfassung nach den unanfechtbaren Ausfihrungen
von Jellinek*) nicht auf eine weitere juristische Tatsache zuriick-
gefiihrt werden kann, wie die Entstehung der Verfassung nicht
juristisch konstruierbar ist, so entzieht sich auch die Revision
einer bestehenden Verfassung der juristischen Betrachtung; m.
a. W: eine Verfassungsrevision kann ebensowenig wie die
Neuschépfung einer Verfassung mit juristischem Massstabe ge-
messen werden, eben weil es keine rechtliche Regelung dieses
Vorganges geben kann, ®veil sich dieser Vorgang notwendiger-
weise, per definitionem, ausserhalb der Rechtsordnung vollzieht.
Die Verfassungsrevision ist somit immer, mag sie sich auch
noch so éangstlich an die vorgeschriebhenen Formen der Ver-

3) Die Lehre von den Staatenverbindungen, S. 262. Jellinek erklirt zuniichst fir
unmoglich, die Entstehung des Staates juristisch zu konstruieren; dasselbe gilt aber, wie
er selber 8. 265 bemerkt, fir die VerfassungsschOpfung; denn die Verfassung ist eben die
Ordnung, die den Staat ausmacht. Was Zorn, Neue Beitriige zur L.chre vom Bundesstaat
in Hirths Annalen, 1884, S. 453, gegen diese Auffassung vorbringt, ist nicht iberzeugend:
der Akt der Staatsschdpfung sei identisch mit der Begriindung einer Staatsgewalt, und dieser
Vorgang sei juristisch nicht konstruierbar, wohl aber die Entstehung der Verfassung,
die stets aus einer vorhandenen Staatsgewalt hervorgehe. Letzteres eben ist undenkbar:
bestinde vor der Verfassung eine verfassunggebende Staatsgewalt, so masste sie doch
auch kraft eines materiellen Verfassungsrechtssatzes bestehen, um verbhindliche Beschlitsse
fassen zu kdnnen.
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fassungsrevision halten, juristisch betrachtet, ein revolutionérer
Akt, weil sie auf Umwandlung der Grundvesten der geltenden
Rechtsordnung abzielt und selber durch keine Rechtsnorm ge-
bunden ist.

Damit soll nicht gesagt sein, dass es keinen Sinn habe, in
einer Verfassung Bestimmungen aufzustellen iber die Art, wie
die Verfassung revidiert werden soll. Sie gelten, solange sie
nicht selber angefochten werden; sie werden tatsachlich in
vielen Féllen beobachtet, und es ist niitzlich und gut, dass es
solche Vorschriften gebe, wenn sie auch nur etwelche moralische
Autoritat haben. Will sie ein Revisionshegehrender nicht beob-
achten, so muss er sie doch ausdriicklich anfechten; denn for-
mell stehen sie in der Verfassung; er muss sie ausdriicklich fiir
unverbindlich erkliren, er muss sich auch in diesem Punkte
mit der Verfassung in Widerspruch stellen, und durch die Ver-
werfung der auch nur mit moralischer Autoritat ausgestatteten
Revisionsbestimmungen die Verantwortlichkeit einer allgemeinen
Unordnung, eines ganz ungeregelten, oder nach keiner allgemein
anerkannten Regel gerichteten Vorgehens auf sich laden. Ob er
dies tun soll oder nicht, ist fiir ihn eine ethische Frage, nicht
eine rechtliche; er wird es um so leichter tun, als nach seiner sub-
jektiven Uberzeugung die durch die Verfassung vorgeschriebenen
Revisionsformen unrichtig sind. In vielen, in den meisten Fillen
werden aber die Revisionsvorschriften freiwillig anerkannt und
befolgt; sie sind die gegebenen Formen, nach denen, mangels
anderer allgemein anerkannten, nach allgemeinem Einverstindnis
revidiert wird. Weil es von Wert ist, im Momente der Revision
einen, wenn auch unverbindlichen Vorschlag tiber das dabei zu
befolgende Verfahren an der Hand zu haben, und weil unter
solchen Umstinden derjenige, der diese Handhabe nicht ergreift,
eine schwere Verantwortlichkeit auf sicle ladet, hat es auch einen
guten Sinn, solche Vorschriften aufzustellen; ihre Autoritat ist
aber nur eine moralische, und je nach dem Inhalt dieser Vor-
schriften eine verschiedene.

Aus dieser Auffassung der Verfassungsrevision ergibt sich,
dass man die Bestimmungen dariiber nicht zur Charakteristik
cines Staates herbeiziehen darf. Aufl welchem Wege revidiert
werden wird, wenn iiberhaupt revidiert wird, entzieht sich jeder
Voraussicht; juristisch kann der Vorgang nicht geregelt und,
wenn er einmal stattgefunden hat, nicht konstruiert werden.

Will man einen Staat juristisch gleichzeitig nach den gel-
lenden Verfassungsvorschriften und nach den tber die Abédnde-
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rung derselben gegebenen Vorschriften konstruieren, so verwickelt
man sich in Widerspriiche tberall da, wo Gesetzgebung und
Verfassungsrevision nicht in den gleichen Hinden liegen.
Nehmen wir das Beispiel des deutschen Reichs. Wenn man
sich auf den Boden der geltenden Verfassung stellt, so haben
die Staaten die oberste Entscheidungsmacht in allen denjenigen
Gebieten, die durch die Reichsverfassung nicht dem Reiche zu-

" gewiesen sind. Sie sind also auf einer Anzahl von Gebieten die

oberste rechtliche Instanz, und, da die Verfassung der oberste
Rechtsgrundsatz ist, eben so urspriinglich, wie das Reich in
seiner Sphéare die héchste Instanz ist. Man mag aus dieser
Tatsache welche Konsequenzen ziehen, als man immer will, so
ist sie doch fiir die juristische Konstruktion bedeutsam, vielleicht
entscheidend. Nimmt man aber zu dieser juristischen Tatsache
die andere hinzu, dass diese ganze Kompetenzausscheidung auf
dem Wege der Verfassungsrevision, d. h. auf dem Wege der
Gesetzgebung!) umgestossen werden kann, und dass der ein-
zelne Staat sich der Entziehung dieser seiner letztinstanzlichen
Machtbefugnis nicht erwehren kann, sondern sie abgeben muss,
wenn es durch den Reichstag und eine qualifizierte Mehrheit der
Vertreter der Gliedstaaten im Bundesrat beschlossen wird, so
nimmt seine eben beschriebene Autonomie eine ganz andere
Gestalt an, sie steht ihm nicht mehr eben so urspriinglich zu
wie dem Reich seine Machtbefugnis; sie steht ihm nur mit
Willen des Reiches zu, solange die Organe des Reiches nicht
etwas anderes bheschliessen; sie ist ihm nur delegiert; sie ist
eine aus der Reichsmacht abgeleitete Macht.

Ahnlich verhilt es sich in der Schweiz: hailt man sich an
die Bundesverfassung, wie sie gegenwirtig ist, so bleibt den
Kantonen noch ein eigenes Gebiet, auf dem sie keiner héheren
Gewalt verantwortlich sind. Heisse man sie nun souverine Staaten
oder Staaten schlechthin, oder wie man immer will, so ist doch
ihre Stellung gegeniiber dem Bund eine wesentlich verschiedene,
je nachdem man sie lediglich nach Massgabe der geltenden Ver-
fassung betrachtet, oder auch die Moéglichkeit der Verfassungs-
revision als einen juristisch relevanten Umstand in Betracht
zieht. Im letzteren Falle erscheint die ihnen von der Verfassung
zugewiesene Zustindigkeitssphare als eine Gewdhrung des Bundes,
denn kraft der Bundesverfassung kann sie ihnen durch Beschluss
des Volkes und der Mehrzahl der Kantone entzogen werden.

1) Oder nahezu, vgl. Art. 78 der Reichsverfassung.
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Was sie also besitzen, besitzen sie nur durch die Gnade dieser
beiden Faktoren, von deren Willen es abhéngt, sie ganz zu
entsetzen.

In Frankreich, dem Einheitsstaate, wo ebenfalls fir die
Verfassungsrevision ein besonderes Verfahren vorgesehen ist,
miissen auf Grund der geltenden Verfassung die Kammern mit
dem Prasidenten der Republik als die gesetzgebenden und
damit die hochsten Behérden angesehen werden?). Sie sind -
die hdchsten Behorden im Staat, und ihr Wille ist der hochste
Staatswille, weil das Gesetz fiir alle andern verbindlich ist, und
sie ihre Gesetzgebungsgewalt direkt aus der Verfassung ableiten.
Misst man aber den Bestimmungen iiber das Revisionsverfahren
juristische Bedeutung bei, so muss man sie auch bei der Cha-
rakteristik des Staates herbeiziehen, und da zeigt es sich, dass
kraft Verfassung die Nationalversammlung die Macht hat, die
ganze Organisation der gesetzgebenden sowohl als der anderen
Gewalten umzugestalten, ohne dass sich jemand dem widersetzen
konnte, dass also rechtlich von einem Tag zum andern die
Gesetzgebungsgewalt einer wesentlich anders gestalteten Behorde
oder dem Volke gegeben, oder zwischen einem Parlament und
der Regierung geteilt werden kdnnte; dass somit die gegenwér-
tigen gesetzgebenden Korper ihre Kompetenz nicht kraft ur-
spriinglichen Rechtes besitzen, sondern kraft ausdriicklicher oder
stillschweigender Verleihung durch eine héhere Behorde im Staate,
die Nationalversammlung; diese erscheint als die hdchste Be-
horde im Staate, da sie ja die Macht hat, alles andere zu dndern.
Es wire also hier und aberall fiir die Charakteristik eines Staates
nicht in erster Linie massgebend, wer nach materiellem Ver-
fassungsrechte die gesetzgebende Gewalt ausiibt und welches
ihre Grenzen sind, sondern wer die Verfassung zu machen und
abzuindern die Macht hat. Dieses wire das oberste Kriterium
der Klassifikation der Staaten, was mit den bisherigen Eintei-
lungen schlecht {ibereinstimmen wiirde. Man muss sich iber
das gegenseitige Verhaltnis jener beiden Kategorien von Vor-
schriften, diejenige tiber die Gesetzgebungsgewalt und iber die
konstituierende Gewalt klar sein; sie konnen bei der juristischen
Konstruktion eines Staates nicht auf gleichen Fuss gestellt werden,
da sie zu widersprechenden Ergebnissen fiihren. Haben die
Vorschriften dber die Revision der Verfassung Rechtscharacter,

') Abgesehen von den durch die Verfassung der gesetzgebenden Gewalt zu gunsten
anderer Gewalten auferlegten Beschriinkungen, z. B. zu gunsten der richterlichen und der
exekutiven. :
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so miissen sie auch darum den in der Verfassung selbst ent-
haltenen Vorschriften vorgehen, weil die Regel, welche hestimmt,
wie die Verfassung ‘abgeindert und neugestaltet wird, logisch
dieser Verfassung vorgehen muss. Es gibe nach dieser Auf-
fassung vier verschiedene Grade der formellen Rechtskraft: Ver-
ordnungsrecht, Gesetzesrecht, dariiber Verfassungsrecht, und da-
ritber das fiir den Konstituenten selbst massgebende Verfassungs-
revisionsrecht. Nach der hier vertretenen Auffassung gibt es
allerdings tiber dem Gesetzesrecht ein mit formal hoherer Rechts-
kraft (im obigen Sinn) ausgeriistetes Recht, das Verfassungsrecht,
und unter dem Gesetzesrecht Verordnungsrecht; das Verfassungs-
recht ist aber in jedem gegebenen Staate das hdochste.

II. Der Bundesstaat.

Die rechtliche Natur des Bundesstaates kann nicht erdrtert
werden, ohne dass auf den Begriff der Souverinitit und des
Staates selbst zuriickgegangen wird; denn je nach der Bestim-
mung jener Begriffe nimmt das Problem, wie auf einem Gebiete
scheinbar zwei Staatsgewalten nebeneinander bestehen kdnnen,
oder m. a. W., welches das Verhéltnis der Partikulargewalt zur
Zentralgewalt ist, eine sehr verschiedenen Gestalt an.

Die dem Problem des Bundesstaates gegebenen Losungen
lassen sich in drei Kategorien teilen:

Die einen erblicken in der Souverinitit eine wesentliche
Eigenschaft der Staatsgewalt und in der Unteilbarkeit eine
wesentliche Eigenschaft der Souveranitat; es kann daher fir
sie auf dem gleichen Gebiet nicht zwei koexistierende Staats-
gewalten geben. Die Vertreter dieser Ansicht sehen sich vor
die Notwendigkeit gestellt, der Zentralgewalt oder der Partikular-
gewalt die Eigenschaft einer Staatsgewalt abzusprechen, und sie
auf eine andere Art zu konstruieren.

Die zweiten halten die Unteilbarkeit der Souveranitit eben-
falls aufrecht, erkliren sie aber dem Staat fiir nicht wesentlich
und behaupten daher, es konne auch nicht-souverine Staaten
geben; sie werden aber durch diese Behauptungen gezwungen,
sich mit der herrschenden Ansicht iber die Unteilbarkeit der
Souveranitit und der ohne sie undenkbaren Staatgewalt aus-
einanderzusetzen und ein befriedigendes Unterscheidungsmerkmal
zwischen dem nicht-souverdnen Staat und den blossen Kom-
munalverbinden zu finden.
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Eine dritte Ansicht endlich macht zwar die Souverénitit zu
einer wesentlichen Eigenschaft des Staates, glaubt aber die Sou-
veranitit teilen und sowohl der Zentralgewalt wie der Parti-
kulargewalt im Bundesstaat einen Anteil zuweisen zu konnen;
sie hat die logisch unanfechtbar scheinende Einwendung zu
gewiartigen, dass auf einem und demselben Gebiete nur eine
Gewalt die hochste sein kann, und darauf Antwort zu geben.

Alle diese Ansichten iber den Bundesstaat nehmen ihren
Ausgang von einem bestimmten, vorher aufgestellten Begriff des
Staates, auf Grund dessen die einen dasjenige fiir méglich und
wirklich erklidren, was die andern verneinen. Um die Frage in
ihrem ganzen Umfang zu erfassen und die eigene Theorie voll-
stindig zu begriinden, miisste daher auch hier auf den Begriff
des Staates zuriickgegangen werden; allein dies wiirde zu weit
fahren, und was in Frage steht, ist in erster Linie nicht die
Natur des Staates Giberhaupt, sondern seine Souverénitatsqualitat;
nach dem, was oben uber die Verfassung gesagt worden ist,
kann es hier geniigen, den Staat als den durch Verfassung or-
ganisierten Gffentlich-rechtlichen Personenverband zu bezeichnen.
Eine Definition soll damit nicht gegeben sein, sondern nur eine
zur Unterscheidung von andern Personenverbinden dienliche
Bezeichnung.

1. Es fragt sich zunichst: was ist unter Souveranitit zu
verstehen? Rosin!) analysiert den Begriff zutreffend, indem er
darin zunichst den Begriff einer hochsten, obersten Gewalt fin-
det, und sodann eines hochsten Rechts, nicht einer tatsichlichen
Macht; Souveriinitat beziehe sich daher auf Uber- und Unter-
ordnung der Rechtspersdnlichkeiten, und Unterordnung sei vor-
handen, wenn die eine den Willen der anderen aus eigener
Macht zu bestimmen berechtigt sei. Es ist richtig, dass Sou-
vernitit ein Verhiltnis von rechtlicher Uber- und Unterordnung
ausdriickt; souveridn ist derjenige Staat, der keinen andern iber
sich hat. Daraus aber zu folgern, dass auf einem und demselben
Gebiete nur eine Staatsgewalt souverin sein konne, ist m. E. un-
richtig. Diese heute beinahe allgemein akzeptierte These ist mit
besonderem Nachdruck von Seydel in seiner Abhandlung iiber den
Bundesstaatsbegriff ) verteidigt worden: Die zum Staat vereinigte
Menschengesamtheit muss von einem einheitlichen hochsten
Willen beherrscht sein. « Begrifflich notwendig aber ist, dass

-
!) Rosin, Souverinitit, Staat, Gemeinde, Selbstverwaltung etc,, Hirths Annalen
1883, S. 265.
) Seydel, Staatsrechtliche und politische Abhandlungen, 1893, S. 1.
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dieser Wille ein einiger, einheitlicher sei, denn wo er gespalten

ist, verliert er sein Wesen. Zwei hichste Willen heben einander
auf, verneinen sich gegenseitig, sind darum begrifflich unmag-
lich.» (S. 5). Seydel scheint dabei einerseits vom Erfordernis
der Einheit der Staatsgewalt auszugehen und daraus zu fol-
gern, dass die hochste Gewalt im Staat eine einzige und ein-
heitliche sein muss; anderseits, und darauf kommt er mehrmals
zuriick, folgert er aus dem Begriff der Staatsgewalt als der
hochsten Gewalt, dass sie einheitlich sein muss, und nicht ge-
teilt sein kann. Beide Begriffe sind so weit in einem notwen-
digen logischen Zusammenhang.

Wenn man von der Einheit der Staatsgewalt spricht, so
postuliert man damit zweierlei:

1. Vom Standpunkt der formalen Logik, dass die verschie-
denen in einem Rechtsgebiet vorhandenen rechtlichen Gewalten
zu einander in ein logisch fasshares, begreifliches Verhiltnis der
Unter- und Uberordnung gebracht werden, welches Kollisionen
unter den verschiedenen Gewalten ausschliesse.

2. Vom Standpunkt der praktischen Vernunft aus, dass der
Inhalt aller staatlichen Normen widerspruchslos sei, gehen sie
nun von einer Quelle aus oder von mehreren: es kann nicht
etwas zugleich Recht und Unrecht sein, erlaubt und verboten.

Letztere Forderung richtet sich nicht speziell an den Bundes-
staat, sondern an jeden wie immer organisierten. Dagegen er-
hebt sich im Bundesstaat speziell die Frage, wie jenem Prinzip
der Einheit in der Vielheit der Staatsgewalten Geniige getan
werden konne; daraus scheint sich mit Notwendigkeit zu er-
geben, dass eine der Gewalten die hdéchste und dber allen
andern sein miisse, die Zentralgewalt oder die Partikulargewalt;
denn es muss festgestellt werden konnen, welcher auf gleichem
Staatsgebiet die andere vorgeht.

Die Behauptung Waitz’, dass die Souverénitit geteilt sein
kdnne, ist damit m. E. noch nicht widerlegt; denn Waitz will
damit nicht sagen, dass jede von zwei Gewalten die hochste sein
konne, sondern dass die Gewalt inhaltlich geteilt sein kdnne,
so dass jede auf ihrem Gebiet die hochste sei?). Diese Behauptung
scheint mir vielmehr richtig zu sein. Vorerst muss aber noch
eine Unterscheidung gemacht werden:

Souverénitit ist nicht eine absolute Elgenschaft des Staates,
wie die Harte eine Eigenschaft des Diamantes und die Schwere

1) Waitz, Grundziige der Politik, S. 166 ff.
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eine Eigenschaft des Bleies ist. Rechtliche Eigenschaften zeigen
sich nur in Rechtsverhiltnissen. Ob jemand an einem Ort
domiziliert sei z. B., ist bloss dann zu entscheiden, wenn man
weiss, ob das Domizil als Voraussetzung des Gerichtsstandes,
der Steuerpflicht oder der Ausiibung politischer Rechte gemeint
ist; denn madglicherweise ist der Betreffende als domiliziert zu
betrachten, wenn es sich um Bezahlung einer Gewerbesteuer
handelt, wiahrend seine Niederlassung zur Begriindung des poli-
tischen Domizils nicht geniigt. Die Frage, ob ein Staat sou-

veran sei, taucht nun in zwei ganz verschiedenen rechtlichen

Beziehungen des Staates auf; man will damit einerseits den
Staat in seinem Verhdltnis zu andern Staaten qualifizieren und
anderseits den Staat in seinem Verhéltnis zu andern Rechts-
gewalten auf demselben Gebiete und tber denselben Menschen.
Die beiden Fragen werden zu Unrecht vermengt und als einer
einzigen Losung fahig dargestellt, mit der unzutreffenden Be-
griindung, dass der Staat nicht zugleich souveran (namlich nach
innen) und nicht souverin (namlich nach aussen) sein kdnne,
oder umgekehrt!). Diese Begriindung ist unzutreffend,

1. weil ein Rechtssubjekt sehr wohl in einer Art von Rechts-
verhiltnissen eine Eigenschaft besitzen kann, die es in einer
andern Art von Rechtsverhiiltnissen nicht besitzt; das ist an sich
im Offentlichen Recht so gut als im Privatrecht moglich: der
bevollméchtigte Mandatar ist gegeniiber dem Schuldner des
Mandanten zur Erhebung der geschuldeten Summe befugt, nicht
aber gegeniiber dem Mandanten selbst; der bona fide Erwerber
einer gestohlenen Sache ist jedermann gegeniiher Eigentiimer,
aber dem Bestohlenen gegeniiber nicht. Der Beamte ist dem
Biirger gegeniiber zur Ausiibung seines Amtes berechtigt, aber
dem Staate gegeniiber nicht; die Gemeinde ist den Gemeinde-
mitgliedern gegeniiber zur Ausiibung der Autonomie berechtigt,
nicht aber dem gesetzgebenden Staate gegeniiber, da ihre Au-
tonomie auf dem Gesetz beruht.

2. weil im vorliegenden Fall von zwei verschiedenen Dingen
gesprochen wird, wenn gesagt wird, der Staat sei nach aussen
souverdn, und der Staat sei nach innen souveridn. Im ersten
Fall spricht man vom Staat im Gegensatz zu andern Staaten,
also von der staatlich organisierten Menschengesamtheit auf
einem bestimmten Territorium, von der durch eine Verfassung
zusammengehaltenen Gebietskorperschaft. Im zweiten Falle

1) Vgl. Laband, Staatsrecht des deutschen Reichs, Bd. I, S. 54, Note 1.
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spricht man von der Staatsgewalt oder von den mit der Staats-
gewalt betrauten Behorden im Gegensatz zu den zu Gehorsam
verpflichteten Biirgern des ganzen Verbandes, und wenn man
von Souveranitat spricht, will man das Verhéltnis einer dieser
Behorden oder einer hierarchisch gegliederten Gruppe von Be-
horden und der von ihr geiibten Gewalt zu den einzelnen
Biirgern charakterisieren: in der Befugnis, dem einzelnen zu
befehlen, steht die eine Behdorde hoher oder niedriger als die
andere Behdrde oder die der einen zukommende Gewalt hoher
als die der andern zukommende. Ein Staat als Ganzes kann
sehr wohl internationale Verpflichtungen haben, die seine Selb-
standigkeit beeintrichtigen und seine Souverinitit im volker-
rechtlichen Verkehr ausschliessen, ohne dass deswegen die Be-
horden dieses Staates im Verhiltnis zu den Einwohnern des
Staates an ihrer Autoritit eingebiisst oder aufgehdrt hatten, fir
diese Einwohner die oberste, ja die'einzige Rechtsgewalt zu sein.
Die Unabhéngigkeit des innerstaatlichen Gehorsamsverhiltnisses
zwischen Biirger und Staat von dem internationalen Pflichtver-
haltnis des betreffenden Staates zu andern Staaten ist von Triepel,
Volkerrecht und Landesrecht, Leipzig 1899, stark betont worden.

Wenn man von Souverdnitit im volkerrechtlichen Sinne
spricht, d. h. von Souverinitiit des Staates als Gebietskorper-
schaft im Verhéltnis zu andern Staaten, so bezeichnet man damit
einen gewissen Grad von Selbstindigkeit gegeniiber andern
Staaten; Souveréinitit bedeutet nicht rechtliche Ungebundenheit,
die es nicht gibt und nicht geben kann, sondern die Freiheit
von solchen Pflichten, die mit der Gleichheit der Staaten un-
vereinbar sind. Diese relative Selbstindigkeit, die wir Souverénitat
nennen, kommt einem bestimmten Staat entweder zu oder nicht:
sobald ein Staat einem andern, wenn auch nur einem Staat
gegeniiber Gber jenes Mass hinaus in seiner Unabhingigkeit
beschrankt ist, hat er, nach herkdmmlichem Sprachgebrauch,
seine Souverinitit verloren, — wenn er auch allen andern ge-
geniiber als vollstindig unabhéngig dasteht; vornehmlich be-
zeichnet man aber als nicht-souverin diejenigen Staaten, die im
volkerrechtlichen Verkehr iiberhaupt nicht die volle Handlungs-
fahigkeit besitzen, die in der Ausiibung ihrer Rechte an die
Zustimmung oder an die Vermittlung eines andern Staates ge-
bunden sind. Man koénnte somit auch hier zwischen absoluter
und relativer Souverinitit, zwischen absoluter und relativer
Nichtsouverinitat unterscheiden, je nachdem das Abhangigkeits-
verhiltnis nur gegeniiber einzelnen Staaten oder gegeniiber allen

Burckhardt, Kommentar der schweiz. Bundesverfassung. 2
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Gliedern der Vdlkergemeinschaft wirksam ist; der Sprachgebrauch
hat sich aber nicht so ausgebildet. Spricht man dagegen von
Souveranitit in staatsrechtlichem Sinne, so will man das Ver-
héltnis charakterisieren, in dem die Organe des staatlichen Ver-
bandes zu den Verbandsgliedern, den Menschen, stehen. Es fragt
sich, wem in diesem Verbande die hdochste Gewalt zusteht.

Die hochste Gewalt im Staat braucht nun aber nicht auf
allen Gebieten der staatlichen Tétigkeit der gleichen Behdrde
zuzustehen, bezw. dem gleichen Subjekt. Es ist an sich wohl
maoglich, dass auf einem Gebiete der Zentralstaat zustindig sei,
auf einem andern der Partikularstaat, und dass jeder auf seinem
Gebiete die hochste Gewalt besitze. Das war der sehr natiirliche
Gedanke der Urheber der schweizerischen Bundesverfassung
(Art. 2) und der Verfassung der Vereinigten Staaten von Amerika.
Wenn oben von einem Postulat der Einheit der Staatsgewalt
gesprochen wurde, in dem Smn, dass unter mehreren auf glei-
chem Staatsgebiete vorhandenen Rechtsgewalten ein Uber- oder
Unterordnungsverhiltnis hergestellt werden miisse, so steht damit
die Behauptung der sogenannten Teilbarkeit der Souveranitit,
besser der Teilbarkeit der Staatsgewalt nach ihrem Inhalt, nicht im
‘Widerspruch. Jenes Postulat schliesst das Nebeneinanderbestehen
koordinierter Gewalten fiir verschiedene sachliche Gebiete so wenig
in der obersten Instanz der Staatsgewalt aus als in den untern;
nur das muss verlangt werden, dass, wenn die Zustindigkeits-
sphéren geteilt sind und fiir jede eine besondere oberste Gewalt
besteht, das Verhiltnis beider zu einander, die Abgrenzung ihrer
Kompetenzen und die Beilegung von Konflikten, durch eine fir
beide Teile verbindliche Ordnung geregelt werde. Das ist im
Bundesstaate die Bundesverfassung. Man sage nicht, damit werde
die Uberlegenheit der Zentralgewalt iber die Partikulargewalt
anerkannt; die Bundesverfassung ist fiir die Zentralgewalt ver-
bindlich so gut wie fiir die Partikulargewalt; sie ist nicht ein
Ausfluss jener Gewalt, sie ist nicht der Ausdruck des Willens
des Gesamtstaates, sondern umgekehrt, die Zentralgewalt ist eine
Schopfung der Verfassung und der Gesamtstaat existiert und hat
nur rechtliche Gewalt kraft der Bestimmungen der Bundes-
verfassung; die Verfassung schafft rechtlich den Staat, sie ver-
leiht ihm seine Zustindigkeit, sie bestimmt und beschriankt ihn?).

Was hat man ausser jenem argumentum unitalis gegen
unsere Auffassung vorgebracht?

1) Vgl. oben, L
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Laband bemerkt (Staatsrecht, I, p. 59) dagegen, es sei eine
Chimére, die staatlichen Aufgaben dergestalt in zwei Teile zer-
legen zu wollen, dass auf jedem dieser beiden Teile eine geson-
derte Staatsgewalt unabhiingig von der andern herrsche. Das
Gesamtleben der Nation lasse sich so wenig auseinanderreissen
wie das Leben des Menschen; alle Aufgaben und Zwecke des
Staates, und demgemiss alle Einrichtungen und Herrschaftsrechte
des Staates stehen in Wechselwirkung und bestimmen sich gegen-

seitig. Keine Seite des staatlichen Lebens lasse sich isolieren .

und ohne Riicksicht auf die gesamte Ordnung des Staates fiir
sich verfolgen.

Darauf ist zu erwidern, dass die geltend gemachte Schwie-
rigkeit nicht formal-juristischer, sondern politischer Natur ist:
an sich ist nicht abzusehen, warum die Kompetenzen zweier
Staatswesen nicht inhaltlich voneinander abgegrenzt werden
konnten, gleich wie die Kompetenzen zweier Staatsbehdrden
verschiedener Ordnung oder zweier Verwaltungszweige. Wenn
die Funktionen zweier Behorden desselben Staates streng ab-
gegrenzt werden konnen, warum sollte die Verfassung nicht
ein Gleiches fiir die Kompetenzen zweier Staatswesen vor-
schreiben? Unzweifelhaft kann diese Grenze im einzelnen Falle
streitig werden, und selbstverstindlich muss ein'Organ da sein,
welches sie im Streitfalle festsetzt, wie gleich zu erdrtern; aber
es ist an sich nichts Vernunftwidriges, zu wollen, dass auf einem
Sachgebiete diese, auf dem andern jene Staatsgewalt zustindig
sei. Eine andere Frage ist, ob eine solche Spaltung praktisch
ist, ob sie leicht und ohne Anstoss durchfiihrbar ist. Darin mag
Laband Recht haben, dass, wenn auf dem gleichen Territorium
zwei ebenbiirtige Staatsgewalten nebeneinander titig werden,
Reibungen unvermeidlich sind und dass sie sich weniger leicht
beseitigen lassen, als wenn zwei Behorden eines und desselben
Staates in Konflikt geraten!). Tatsache ist aber, dass die Ver-
fassungen der drei hauptsichlichsten Bundesstaaten eine solche
Kompetenzausscheidung vorgenommen haben, sei dies nun zweck-
massig oder nicht, und dass nach der Meinung dieser Verfas-
sungen auf dem einen Gebiet der Zentralstaat, auf dem andern
der Partikularstaat zustindig und ausschliesslich zustindig
sein soll. Wo der Zentralstaat kompetent ist, sollen ihm die
Partikularstaaten nichts vorzuschreiben haben, und wo diese
kompetent sind, sollen sie es in letzter Instanz sein. Das

1) Diese Schwierigkeit scheint Waitz allerdings nicht gentigend gewlrdigt zu
zu haben, a. a. O. S, 168.
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ist positive Verfassungsvorschrift. Was bedeutet es hiergegen,
wenn man erklirt, die Einzelstaaten seien im Grund dem Ge-
samtstaat untergeordnet, durch ihn mediatisiert, er allein sei
souverin und in seiner Zustandigkeit unbegrenzt? Sind des-
wegen die staatlichen Aufgaben weniger in zwei Teile zerlegt,
ist die dem Partikularstaat zugewiesene Seite deswegen weniger
von der dem Gesamtstaat zugewiesenen isoliert? Die immerhin
seltenen Kollisionsfille kommen hier nicht in Betracht; in der
iiberaus grossen Mehrzahl der Fille entscheidet die eine oder
andere Staatsgewalt ohne die geringste Reibung, und je mehr
Kompetenzstreitigkeiten entschieden werden, desto sicherer und
schiarfer wird die Grenze. Auch das ist zuzugeben, dass dem
Postulat der praktischen Einheit der Staatsgewalt nach ihrem
Inhalt mit einer solchen staatlichen Organisation nicht Geniige
getan wird: Auf dem gleichen Gebiete, fiir die gleichen Per-
sonen konnen widersprechende Rechtsgrundsitze Rechtens sein,
z. B. im Strafprozess der nach Bundesrecht, und im Strafprozess
der nach Partikularrecht zu beurteilenden Delikte, der Organi-
sation und Tatigkeit der gesetzgebenden, verwaltenden, richter-
lichen Organe, im Beamtenrecht etc. etc. Wenn auch diese innern
Widerspriiche nicht zu Kollisionen Anlass gaben, so verletzen
sie doch das Rechtsgefiihl. Allein das positive Verfassungsrecht ist
es, welches diesen Mangel an sich trigt; er liasst sich durch
keine juristische Konstruktion wegargumentieren.

Der zweite von Laband vorgebrachte Einwand betrifft die
Entscheidung von Kompetenzstreitigkeiten; solche seien unver-
meidlich, und diejenige Gewalt, welche sie entscheidet, sei zu-
gleich die souveriine, die andere sei ihr untergeordnet. Von dieser
Frage ist die andere zu trennen, wer die positiv rechtlich gegebenen
Kompetenzgrenzen abindern koénne; dass diese Moglichkeit der
Verriickung der Kompetenzgrenzen mittelst Verfassungsrevision
hier nicht in Betracht fallt, ist schon oben gezeigt worden. Was die
verfassungsmassige Kompetenz zur Entscheidung von Kompetenz-
konfliklen betrifft, so kann ihr keine entscheidende Bedeutung
beigemessen werden. Wenn beide Gewalten materiell ganz gleich
gestellt werden sollten, miisste iber Kompetenzstreite eine weder
der einen noch der andern angehdérende Behdrde entscheiden,
oder eine gleichmissig aus beiden gebildete. Wenn diese Losung
nicht gewihlt, sondern den Organen des Zentralstaates die Ent-
scheidungskompetenz zugewiesen wurde, so geschah es wesentlich
aus praktischen Griinden, und nicht, um dem Zentralstaat zu
ermoglichen, zweifelhafte Kompetenzen auf seine Seite zu ziehen.
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Dér Umstand, dass seine Organe es sind, welche die streitige
Grenze festsetzen, gibt dem Zentralstaate unleugbar eine fak-
tische Superioritat, indem seine Organe tatsachlich willkirlich zu
seinen Gunsten entscheiden kdnnen, so oft sie zu entscheiden
haben. Rechtens ist das aber nicht; sie sollen nicht so ent-
scheiden, im Gegenteil, sie sollen unparteiisch die von der Ver-
fassung gewollte Grenze aufsuchen und sie feststellen. Auch sie
sind an materielles Recht gebunden in ihrer Rechtsprechung,
und der Umstand, dass die Verletzung dieses Rechtes ohne
Sanktion bleibt, indert am Rechte selbst nicht. Die Frage ist
nur: will das materielle Verfassungsrecht den Gliedstaaten eine
bestimmte, feste Kompetenzsphire zuweisen? und diese Frage ist
unzweifelhaft zu bejahen. Die Mdglichkeit, dass das materielle
Recht verletzt wird, berechtigt nicht, so zu argumentieren, wie
wenn es nicht vorhanden wire.

2. Es gibt nach obiger Auffassung somit Staaten, die nach
aussen nicht souverin sind, némlich im vdlkerrechtlichen Ver-
kehr; Unterordnung eines Staates unter einen andern kraft
Volkerrechts ist mit dem Wesen ‘des Staates vereinbar, staats-
rechtlich bleiben immerhin die Behdrden des betreffenden Staates
in seinem Gebiet die hochsten und fiir den Birger allein mass-
gebenden. Dies ist aber auch unentbehrliche Bedingung eines
Staates, dass seine Organe in der Herrschaft iiber Land und
Leute die hochsten seien; sind sie es nicht, so steht iiber ihnen
eine hohere Gewalt, der sie untergeordnet sind, und der Per-
sonenverband, dem sie angehdren, steht innerhalb eines anderen,
hoheren, der im Lande die héchste Gewalt ausiibt und darum
als der Staat zu bezeichnen ist. Die innere Souveriinitit oder
die hochste Herrschaftskompetenz im Lande ist somit eine wesent-
liche Eigenschaft des Staates. Dadurch unterscheidet er sich
von den Kommunalverbinden; sie sind vom Staat abhéngig.
In was diese Abhéngigkeit besteht, dariiber gehen die Meinungen
noch auseinander. Man sagt etwa, sie iiben ihre Gewalt nicht
im eigenen Namen, sondern im Namen des Staates aus, ihre
Herrschaftsgewalt sei eine abgeleitetee. Wenn man sagt, die
Gemeinden haben keine eigene Offentliche Gewalt, so meint
man damit nicht, es stehe ihnen das Recht, solche Gewalt
zu iiben, nicht zu, sie seien nicht Subjekte dieses Herrschafts-
rechtes; man will vielmehr sagen, sie seien dem Staate gegen-
@iber nicht dazu berechtigt, sondern nur den einzelnen ihnen
untergebenen Individuen. Das ist in der Tat der Fall, wenn
sie das Recht vom Staate auf dem Wege der Gesetzgebung

L il DRCCAR S A i Il L.
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erhalten haben, weil er es ihnen auf gleichem Wege wieder
nehmen kann; ein Recht, es zu behalten, haben sie somit dem
gesetzgebenden Staate gegeniiber nicht. Das ist haufig, aber
nicht immer und nicht notwendig so; es kann sehr wohl sein,
dass den Gemeinden ihre Autonomie und ihr Anteil an der
offentlichen Gewalt durch die Verfassung selbst gewihrleistet
ist — durch die Machtquelle, aus welcher der Staat selbst alle
seine Gewalt ableitet und die dem Staate ebensowohl beschriankte
Gewalt verleihen kann, als sie ihm tiberhaupt Gewalt verleiht.
Wenn dem so ist, iibt die Gemeinde nicht fremde, abgeleitete
Gewalt aus, sondern eigene und eben so urspriingliche wie
der Staat. Als durchgreifendes Unterscheidungsmerkmal kann
also diese Distinktion nicht dienen.

Es ist deshalb auch unbegriindet, wenn,Laband erklirt, der
Gemeinde stehe kein Herrschafisrecht zu, das Recht néamlich,
freie Menschen zum Gehorsam zu zwingen. « Weder die Gemeinde
noch irgend ein gemeindedhnlicher Verband hat dieses Recht
als ein eigenes, auf sich selbst beruhendes, nach freiem Willen
auszuiibendes. Eine Gemeinde mag befugt sein, Polizeiverord-
nungen, Steuerverordnungen u. s. w. zu erlassen, Erzwingbarkeit
erhalten dieselben nur durch das Gebot des Staates.» Sicher
ist, dass Gemeinden solche Herrschaftsgewalt tatsichlich aus-
iiben, solche Gebote erlassen und deren Befolgung von den Unter-
gebenen von sich aus erzwingen. Die Frage, ob sie dieses Recht
als eigenes ausithen oder als ein von der Staatsgewalt abge-
leitetes, beantwortet sich meines Erachtens danach, ob sie es
- kraft Verfassung oder kraft Gesetz ausiiben; letzteren Falles
geht ihre Zwangsgewalt allerdings in letzter Instanz auf das
Gesetz zuriick und ist durch den Willen des Staates bedingt,
im erstern Falle aber nicht.

Der Unterschied zwischen Staat und Gemeinde liegt viel-
mehr darin, dass die Gemeinde die ihr durch Verfassung oder
Gesetz verliechene Gewalt nicht frei ausiibt, sondern unter der
Aufsicht des Staates und ihm dafiir verantwortlich ist?). Der
Staat hat Mittel, sie zur rechtmaissigen Ausiibung ihrer Gewalt
anzuhalten, wenn er ihr auch ihre Gewalt nicht nehmen kann,
solange sie sie rechtmissig ausiibt. Die Gemeinde ist jemand
fir den rechtmissigen Gebrauch ihrer Kompetenzen verantwort-
lich, der Staat ist niemand verantwortlich. Nicht darin liegt
schon ein Zeichen der Herabsetzung eines Gemeinwesens zur

1) L 8. 64.
2) Rosin, Das Recht der §ffentlichen Genossenschaft, Freiburg 1886, S. 16 ff.
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Gemeinde, dass eine Instanz da ist, welche kontrolliert, dass es
die Grenzen seiner Kompetenz innehilt, denn eine solche Kon-
trolle kann gegenseitig sein und bedingt nicht die Unterordnung
des kontrollierten Gemeinwesens, wie Rosin richtig bemerkt hat
(Hirths Annalen 1883, S. 271); darin aber liegt die mit der Eigen-
schaft eines Staates unvereinbare Unterordnung, dass das Ge-
meinwesen in dem positiven Gebrauch, den es von seiner Gewalt
innerhalb der Grenzen seiner Kompetenzen macht, kontrolliert
und korrigiert wird. Der Staat ist nur sich selbst verantwort-
lich, er ist fahig, sich selber zu leiten, und in diesem Sinne
selbstgeniigsam. Die Gemeinde geniigt sich allein nicht; auf
allen Gebieten ihrer Titigkeit ist dem Staat die Mdglichkeit
gewahrt, durch irgend ein Mittel einzugreifen und Missbriuchen
zu steuern. Wiare die Gemeinde auf irgend einem Gebiete selbst-
herrlich, wire dem Staate nur gestattet, gegen Uberschreitung
ihrer Kompetenzen einzuschreiten, nicht aber sie in der Art und
Weise, wie sie ihre Kompetenzen innerhalb dieser Grenzen ausiibt,
zu kontrollieren, so wire die Gemeinde in Wirklichkeit ein Staat,
ihre Angehorigen wiren in dem fraglichen Gebiete ihrer Ver-
waltung nur auf sie, auf ihre intellektuelle und.ethische Tiichtig-
keit angewiesen, sie wire wie ein Staat zu ihren Handlungen
allein kompetent und dafiir allein verantwortlich.

Daraus erklirt sich auch, warum nur ein Staat volkerrecht-
liche Personlichkeit haben kann: ein Gemeinwesen, das iber
die Ausiibung seiner wie immer gearteten Kompetenzen nicht
eigener Herr und hochster Richter ist, kann sich nicht andern
Gemeinwesen gegeniiber verpflichten, da es nicht von ihm allein
abhéngt, die eingegangenen Verpflichtungen zu erfiilllen. Umge-
kehrt ist jedes nur sich selbst verantwortliche Gemeinwesen
auch volkerrechtliche Person; es ist fihig, volkerrechtliche Rechte
zu haben und Pflichten einzugehen, soweit es eben unverant-
wortlich, d. h. Staat ist. Eine andere Frage ist, ob es diese
seine Rechte und Pflichten im volkerrechtlichen Verkehr auch
selber, d. h. durch seine eigenen Organe ausiiben kann oder ob
es auf die Vermittlung eines andern Staatswesens angewiesen
ist, wie dies z. B. fiir die Gliedstaaten der Schweizerischen Eid-
genossenschaft und der Vereinigten Staaten von Nordamerika
der Fall ist. Das idndert aber nichts an ihrer Eigenschaft als
Personen des Volkerrechts; es schliesst nur ihre vélkerrecht-
liche Souveréinitdt aus.

Wir kommen somit zum Resultat, dass jedes sich auf irgend
einem Gebiet seiner Tatigkeit selbst bestimmende und niemand
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verantwortliche Gemeinwesen ein Staat ist; diese hochste Ent-
scheidungsgewalt heissen wir innere Souverinitit oder Souveri-
nitdt i. S. des Staatsrechts; jedes solche Gemeinwesen besitzt
auch die volkerrechtliche Personlichkeit, nicht notwendig aber
die dussere Souverinitit oder Souveranitit i. S. des Volkerrechts.

Aus dem Gesagten ergibt sich die Moglichkeit eines zu-
sammengesetzten Staates und speziell des Bundesstaates. Der
Bundesstaat ist ein Staatsgebilde, in dem die Staatsgewalt ihrem
Inhalt (nicht ihrer Autoritat) nach geteilt ist zwischen einem Zentral-
staat, der das gesamte Staatsgebiet und die gesamte Bevéilkerung
umfasst, und mehreren Einzelstaaten, die in rdumlicher und
personlicher Beziehung nur einen Teil des Gesamtgebietes und
der Gesamtbevolkerung umfassen. Ein solches Gebilde ist logisch
moglich, weil die inhaltliche Teilung der Staatskompetenzen
nicht eine grundsatzliche Unterordnung des Inhabers des einen
Teiles dieser Kompetenzen unter den Inhaber des andern vor-
aussetzt, und weil mit der obersten Befugnis in einem bestimmten,
wenn auch beschrinkten Rahmen, dber Land und Leute zu
befehlen, der Begriff des Staates gegeben ist.

Ob zum Begriff des Bundesstaates noch eine bestimmte
Organisation der Bundesgewalt gehore, mag dahingestellt bleiben;
man wird, entsprechend dem jetzt allein vertretenen Typus des
Bundesstaates (abgesehen etwa von der bevorzugten Stellung
Preussens im Deutschen Reich) unter Bundesstaat vorziiglich
denjenigen zusamimengesetzten Staat verstehen, in welchem die
Gliedstaaten alle den gleichen Anteil oder alle gar keinen Anteil
haben an der Bundesgewalt: eine andere Verteilung der Staats-
gewalt wire aber auch denkbar. Eines ist aber zu betonen, dass
"im Bundesstaate den Gliedstaaten nicht notwendig ein Anteil an
der Bundesgewalt zustehen muss!). Es trifft dies im Deutschen
Reiche zu, nicht aber in den Vereinigten Staaten von Nord-
amerika®), und nur in sehr beschrinktem Masse in der Schweiz.
‘Im Deutschen Reich ist der Bundesrat aus Vertretern der ver-
biindeten Staaten zusammengesetzt. Die verbiindeten Staaten
als solche kommen darin zum Wort, und diese Staaten haben
als Bundesrat den vom Reichstag beschlossenen Gesetzen zu-
zustimmen. In Nordamerika existiert kein Bundesorgan, welches
die Staaten als solche reprisentierte und ihren Willen ausdriickte.
Der Senat ist allerdings derart zusammengesetzt, und seine Mit-
glieder werden derart gewahlt, dass er tatsichlich als Vertreter

1) So Laband, 1, 8. 56.
2) Westerkamp, Staatenbund und Bundesstaat, S. 270, Note 1 und S. 485.
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der Einzelstaaten gelten kann. Das ist aber politisch und nicht
juristisch gesprochen: juristisch werden die Mitglieder allerdings
in den Staaten nach einem Unionsgesetze vom 25. Juli 1866
durch die Legislaturen gewahlt. Aber Vertreter des Staates, in
dem sie gewiahlt worden sind, sind sie deshalb keineswegs;
sie sind an keine Instruktion der Legislatur ihres Staates ge-
bunden (U.-Verf.,, Art. I, Sekt. 3, 1)!); sie sind ihrem Staate
rechtlich zu nichts verpflichtet, und es besteht keine bundes-
rechtliche Vorschrift, welche sie verpflichtete, die Interessen ihres
Staates besonders wahrzunehmen. Sie sind sowohl als einzelne
wie als Gesamtheit von den Gliedstaaten gleich unabhingig, wie
die vom Volk gewihlten Richter oder Geschworenen von ihren
Wihlern und ihren Wahlbezirken unabhangig sind. Das Gleiche
ist vom Prisidenten (und Vizeprasidenten) der Vereinigten Staaten
zu sagen: wenn er gleich durch Wahlménner gewéhlt wird, die
ihrerseits in den Gliedstaaten nach einem von diesen zu bestim-
menden Verfahren gewihlt werden, so stellt diese Hialfsfunktion
der Staaten doch keinerlei rechtliches Band her zwischen ihnen
und dem gewdhlten Présidenten: ist er einmal gewihlt, so hat
er keine rechtliche Verpflichtung gegeniiber den Einzelstaaten:
durch ihn ist also ebensowenig als durch den Senat den Glied-
staaten ein Anteil an der Bundesgewalt eingerdumt.

Dass die Staaten bei der Anderung der Unionsverfassung
mitzuwirken haben, dass zwei Drittel der Staaten die Initiative
zu einer Verfassungsrevision ergreifen koénnen, und dass zur
Abinderung einer Verfassungsbestimmung die Zustimmung von
drei Viertel der Staaten erforderlich ist, dndert an der Auffas-
sung von der rechtlichen Natur jenes Bundesstaates, wie er auf
Grund der jetzigen Verfassung besteht, nichts?2).

In der Schweiz verhilt sich die Sache beziglich des Stéande-
rates gleich, aus dem entscheidenden Grunde, weil die Mitglieder
des Stinderates, so wenig wie diejenigen des Nationalrates, an
Instruktionen gebunden sind (Art. 91 B.-V.); der Umstand, dass
die Mitglieder des Stinderates nach Kantonen gewihlt werden,
und dass die Kantone iiber Stimmrecht, Wahlbarkeit und Wahl-
verfahren innerhalb gewisser Grenzen (vgl. Art. 74, 43 und Art. 4
B.-V.) zu bestimmen haben, und dass sie die Stinderite ent-
schadigen, ist rechtlith ohne Bedeutung. Eine gewisse, wenn
auch untergeordnete Beteiligung kommt den Kantonen als solchen
an der Ausiibung der Bundesgewalt insofern zu, als finf Kan-

1) Vgl. Westerkamp, Staatenbund und Bundesstaat, S. 226,
2) Vgl. oben 8. 6.
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tone die Einberufung der Rite verlangen kdnnen, als jedem
Kanton das Vorschlagsrecht zusteht (Art. 93, Abs. 2, B.-V.), und
als acht Kantone das Referendum verlangen kdénnen (Art. 89,
Abs. 2, B.-V.). .Hierin liegt eine wirkliche, wenn auch unterge-
ordnete Mitwirkung der Kantone als solcher bei der Ausiibung
der Bundesgewalt. Eine Wesensverinderung wiirde aber die
Schweizerische Eidgenossenschaft in ihren rechtlichen Grund-
lagen nicht erleiden, wenn diese Mitwirkungsrechte der Kantone
aufgehoben wiirden. Aus dem schon angefiihrten Grunde kommt
auch hier fiir die Charakteristik des bestehenden Staates das
zur Verfassungsrevision vorgeschriebene Verfahren und der Um-
stand, dass die Kantone dabei mitstimmen konnen, nicht in
Betracht.

3. Dass der Bundesstaat eine mégliche juristische Vorstellung
ist, wurde eben darzutun versucht; es eriibrigt noch, den Bundes-
staat im Gegensatz zu andern Formen zusammengesetzter Staaten,
namentlich des Staatenbundes, zu charakterisieren. Der Unter-
schied liegt darin, dass der Bundesstaat auf einer Verfassung,
der Staatenbund auf einem vdlkerrechtlichen Vertrag beruht;
das ist das einzige, aber grundlegende Unterscheidungsmerkmal?).
Es ist der formal-juristischen Seite die Frage entnommen, und
gibt eben deshalb den wesentlichen juristischen Unterschied
zwischen beiden Gebilden wieder. Alle dem Inhalt der Bundes-
akte entnommenen Merkmale sind unzuldnglich. Es ist z. B.
ganz richtig, dass im Bundesstaat die Zentralgewalt ein unmittel-
bares Herrschaftsrecht @ber die Landeseinwohner hat, weil er
selber ein Staat ist; aber es ist nicht absolut ausgeschlossen,
dass die Mitglieder eines Staatenbundes der Zentralgewalt kraft
Delegation eine gleiche Befugnis tiber ihre eigenen Landesbhe-
wohner einrdumen, wie dies z. B. im deutschen Zollverein fir
das Zollparlament und den Bundesrat der Fall war, und noch
fir die europdische Donaukommission in den Uferstaaten der
Donau der Fall ist. Warum sollten die verbiindeten Staaten
sich nicht gegenseitig zur Anerkennung einer solchen auf ge-
meinsamer Delegation beruhenden Gewalt verstehen konnen?
Der Annahme steht an sich kein logisches Bedenken entgegen,
und eine solche delegierte Gewalt wiirde sich von einer direkt
auf der Verfassung beruhenden in der Ausibung durch nichts
unterscheiden. Die Frage ist eben nur, ob die rechtliche Grund-
lage im gegebenen Fall eine Verfassung oder eine vertragliche
Delegation ist. ’

1) Vgl. Snell, Handbuch des Schweizerischen Staatsrechts, Bd. I, S. XXI—-XXIIL
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Dasselbe ist zu sagen vom,Gesetzgebungsrecht: die Zentral-
gewalt im Bundesstaat hat natirlicher- und notwendigerweise
in ihrem Gebiet das Gesetzgebungsrecht; aber es ist nicht aus-
geschlossen, dass auch im Staatenbunde die Einzelstaaten der
von ihnen eingesetzten gemeinsamen Behdrde delegationsweise die
Gesetzgebungsbefugnis in gewissen Angelegenheiten einrdumen,
und solche in Wirklichkeit aus der Machtvollkommenheit der
Einzelstaaten entsprungenen Gesetze sind &usserlich nicht zu
unterscheiden von Gesetzen einer wirklichen zentralen Staats-
gewalt. Es ist Seydel in seiner Abhandlung von den Staaten-
verbindungen nicht schwer gefallen, zu zeigen, dass sich die
Gesetzgebungsbefugnis der Zentralbehorde mit der staatenbiin-
dischen Natur des gesamten Gemeinwesens sehr wohl vertragt.
In den Vereinigten Staaten, sagt er, haben die Gliedstaaten den
Bundesbehdrden, wie es die Verfassung selber sagt (Art. I, Sekt. 1),
in gewissen Grenzen die Gesetzgebungsgewalt «iibertragen». Die
schweizerischen Kantone haben sich zur gemeinsamen Ausiibung
einzelner Hoheitsrechte durch Bundesorgane «vereinigt» (Art. 1);
Bundesgesetzgebung und Bundesgerichtsbarkeit seien von den
Gliedstaaten auf die Bundesgewalt Gibertragene Befugnisse; die von
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