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Text7
Die Krisis des Parlamentarismus in der Welt!

In einem belehrenden Aufsatze Gber den Fascismus, den Konsul M. Imme-
len im letzten Heft der ,Zeitschrift fir Politik“? veroffentlicht hat, heifdt es
am Schlusse, es sei verfehlt, zwischen dem italienischen Fascismus und den
ihm auflerlich dhnlichen Bewegungen bei anderen Vélkern Vergleiche zu
ziehen. Der Fascismus sei ein rein italienisches Gewachs, fur dessen Gedei-
hen anderswo alle psychologischen und materiellen Voraussetzungen feh-
len wirden. Das genaue Gegenteil behauptet M. W. Fodor? in einem Arti-
kel der , The Nation“, dem er den bezeichnenden Titel ,Der Tod der Parla-
mente“ gegeben hat. Der italienische Fascismus, sagt er, sei keine Einzeler-
scheinung. Vielmehr lasse sich in ganz Mittel- und Siidosteuropa eine all-
gemeine ,Revolte“ gegen den Parlamentarismus beobachten, die zwar von
verschiedenen gesellschaftlichen Schichten geleitet werde, aber doch iiber-
all in dem einen sich gleich sei, dass sie die Bildung einer aus freien Wah-
len des Volks hervorgehenden Reprisentation durch Mittel der Gewalt
verhindere oder zu verhindern drohe, oder die doch das Parlament zum
Diener einer brutalen Diktatur erniedrige. Das gegenwirtige Regime in
Ungarn, in Jugoslawien, in Bulgarien, die Sowjetregierung in Russland
wird mit der Herrschaft Mussolinis, die Nationalsozialisten in Bayern, die
tschechischen Legionare und die ,,Erwachenden Ungarn“ werden mit den
Fascisten auf die gleiche Linie gestellt.

Es ist klar, daf§ der Verfasser hier vielerlei zusammengeworfen hat, was
innerlich nicht zusammengehort. Die antiparlamentarische Diktatur der

1 [Deutsche Allgemeine Zeitung. Reichsausgabe 62 (1923), Nr. 184/185, S. 1-2; am
22. April 1923, als Triepels Artikel erschien, regierte Wilhelm Cuno als parteiloser
Kanzler ein Minderheitskabinett birgerlicher Mitte (DDP, DVP, Zentrum, BVP).
Die politische Lage war stark vom ,,Ruhrkampf* und der Beschleunigung der Infla-
tion bestimmt. Im August 1923 folgte eine ,GrofSe Koalition® unter Stresemann.
Triepel argumentiert aber nicht innenpolitisch, sondern konstatiert einen allge-
meinen Legitimitatsverlust des liberalen Parlamentarismus durch die Entwicklung
zum Parteienstaat.].

2 [M. Immelen, Der Faszismus, in: Zeitschrift fir Politik 12 (1923), S. 435-455].

3 [Marcel William Fodor, The Death of the Parliaments, in: The Nation, v. 14. Marz
1923, S.298 f].
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Text 7 Die Krisis des Parlamentarismus in der Welt

Lenin, Pasitsch* und Mussolini stimmt weder in den Mitteln, noch in den
Zielen uberein, geschweige denn, daff sie auf dem gleichen politischen
und sozialen Boden erwachsen wire. Aber freilich lasst sich nicht leugnen,
dass der Parlamentarismus in der Form und mit dem Inhalte, wie ihn der
europaische Kontinent nach westlichen Vorbildern geschaffen hat, in
einem groflen Teile Europas zerstort oder zur Bedeutungslosigkeit verur-
teilt worden ist. Und ebenso sicher ist es, daf§ sich in anderen Landern das
parlamentarische System einer offenen Feindschaft ausgesetzt sieht, der es
da oder dort vielleicht schon erlegen wire, wenn nicht seine Gegner auch
untereinander in erbitterter Fehde ligen. Der Parlamentarismus halt sich
manchmal nur deshalb, weil der Angriff von der einen Seite nicht nur als
Angriff auf das Parlament, sondern zugleich als Angriff auf die andere Par-
tei, folglich als Signal zum Burgerkriege betrachtet werden wiirde.

Die Frage liegt nahe, ob es sich in allen diesen Fillen um krankhafte Er-
scheinungen handelt, die in einzelnen Lindern durch den Krieg und seine
fur Besiegte und Sieger gleich unheilvollen Folgen hervorgerufen worden
sind, oder ob wir es mit einer Bewegung zu tun haben, die zwar an be-
stimmten Stellen durch die Katastrophe der letzten Jahre befordert worden
ist, die aber auf tiefer liegenden allgemeinen Ursachen beruht. Man wird
nicht fehl gehen, wenn man sich im Sinne der zweiten Alternative ent-
scheidet. Schon langst vor dem Kriege zeigte der Parlamentarismus grei-
senhafte Ziige, und zwar nicht nur in den Lindern Siid- und Stdosteuro-
pas, in denen er jetzt einer gewalttitigen Auflehnung zum Opfer zu fallen
scheint. Es ist eine unbestreitbare Tatsache, daf§ sich die Achtung vor dem
parlamentarischen Wesen seit Jahrzehnten im Niedergange befindet. Und
es sind nicht nur Auferlichkeiten, die das bewirkt haben.

Natiirlich ist die Heftigkeit, mit der der Parlamentarismus kritisiert oder
bekampft wird, nicht Gberall gleich. Aber die Abneigung ist doch, von we-
nigen Ausnahmen abgesehen, in fast allen Lindern mit parlamentarischen
Einrichtungen zu beobachten. Schon dies beweist, dafl es sich hier um
eine Frage handelt, die mit der Staatsform an sich nichts zu tun hat. In der
Republik wie in der Monarchie, in der konstitutionellen Monarchie des
klassischen Stils wie in der Monarchie mit parlamentarischem Regime, in
der parlamentarischen Demokratie Frankreichs wie in der die parlamenta-
rische Regierung verabscheuenden Demokratie der Vereinigten Staaten
zeigte und zeigt sich dieselbe Gegnerschaft. Auch ist diese keineswegs ge-
ringer geworden, seitdem sich die demokratische Unterlage der Parlamen-
te verbreitert hat. Im Gegenteil. Nicht nur hat sich hierdurch erklérlicher-

4 [Nikola Pasi¢ (1845-1926), langjihriger serbischer Regierungschef].
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weise die Misstimmung der Kreise verstirkt, die von Hause aus antidemo-
kratisch eingestellt sind, sondern sie hat sich auch auf diejenigen Schichten
ausgedehnt, die sich erst mithsam den Zugang zum Parlamente erkimpft
haben. Da ihnen die Erweiterung ihrer politischen Rechte bei weitem
nicht gebracht hat, was sie hierdurch zu erringen hofften, so haben sie viel-
fach enttiuscht der ganzen Institution den Riicken gewendet.

Die Griinde fiir das Sinken der Achtung vor den Parlamenten liegen
nicht auf der Oberfliche. Die Kritik an ihren Leistungen spielt nicht die
erste Rolle. Kein Zweifel, dal manches Parlament schlechte Gesetze gibt,
und daf§ mancher guter Gesetzentwurf durch die Volksvertretung verdor-
ben wird. Aber es sind nicht nur Parlamentarier, die schlechte Gesetze ma-
chen, und im allgemeinen entstehen die Gesetze auSerhalb, nicht inner-
halb der Volksvertretung. Es ist auch nicht blof die augenfillige Vergrobe-
rung der parlamentarischen Sitte, die den Parlamentarismus unbeliebt ge-
macht hat, die unsachliche Behandlung der Beratungsgegenstande in den
Vollversammlungen, die Vergeudung kostbarer Zeit durch Parteigezank
und demagogische Hetze. So abstofSend das ist, so weif§ doch im allgemei-
nen auch wer nicht zu den Eingeweihten gehort, daff solche Redegefechte
in der Hauptsache nur Theaterdonner sind, und dafs wenigstens in den Sit-
zungen parlamentarischer Ausschusse vielfach ernsthafte und ruhige Ar-
beit, auch in friedlichem Zusammenwirken politischer Gegner, geleistet
wird. Und soweit es sich bei jenen Dingen um wirkliche MifSstinde han-
delt, so sind sie doch nur sekundére Erscheinungen, die auf viel wichtige-
ren und schlimmeren Gebrechen beruhen.

Grabt man etwas tiefer, so findet man, daf§ sich die offentliche Meinung
mehr und mehr der inneren Widerspriiche und Unwahrhaftigkeiten be-
wullt geworden ist, an denen das System des Parlamentarismus kranke,
oder die sie doch ihm zuschreiben zu miissen glaubt.

Nach dem urspringlichen Gedanken der konstitutionellen Verfassun-
gen, der im Wortlaut noch der neuesten Verfassungsurkunden festgehal-
ten wird, ist jedes Mitglied des Parlaments ein Vertreter des Volkes, in dem
doppelten Sinne, daf§ es vom Volke in freier Entschliefung zum Vertreter
der Volksinteressen gewihlt wird, und daf§ es die Interessen des ,gesam-
ten Volkes zu vertreten hat. In Wirklichkeit wird der Abgeordnete schon
langst nicht mehr vom Volke ,,gewahlt®, d. h. ausgesucht, sondern er wird
von einer Parteiorganisation der Wihlerschaft vorgeschlagen, ja, nach dem
modernen System des Verhiltniswahlrechts wird er einer Wahlerschaft,
der er vielfach nicht einmal dem Namen nach bekannt ist, geradezu aufge-
notigt. Und der Abgeordnete ist nur ganz selten in der Lage, die Interessen
der Volksgesamtheit ohne Sonderrticksichten zu vertreten. In Wahrheit ist
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er Vertreter seiner Partei, fuhlt er sich als solcher, handelt er als solcher.
Vielleicht lieRe sich das ertragen, weil es bis zu gewissem Grade unver-
meidlich ist. Aber zu diesen Widerspriichen gesellt sich sofort ein weiterer.
Die Partei, unter deren Firma der Abgeordnete arbeitet, ist haufig nicht
das, fiir was sie sich ausgibt. Sie behauptet, fir eine bestimmte politische
Anschauung, womdglich fiir eine Weltanschauung zu kimpfen, wihrend
sie die Vertreterin ganz nackter materieller Interessen ist, von deren aufSer-
parlamentarischen Tragern sie finanziell ausgehalten, aber auch gegingelt
oder tyrannisiert wird. Selbst dies mochte ertraglich sein, wenn es zugege-
ben wiirde. Aber gerade hier wird krampfhaft geleugnet, was jedermann
weifs. Deshalb glaubt man dem Parlamentsredner auch dann nicht, wenn
er ehrlich fiir allgemeine Interessen eintritt, und die parlamentarischen
Parteien glauben einander nichts von dem, was sie in solchen Fillen predi-
gen.

Die zweite Liige: der Volksvertreter ist nach der Verfassung ein unab-
hangiger Mann, nur seinem Gewissen untertan. Kein Auftrag bindet ihn,
niemand kann ihn zur Rechenschaft ziehen. In Wahrheit ist der Abgeord-
nete vollig unfrei. Er ist nicht nur abhingig von der Stimmung seiner
Wihler und der auflerparlamentarischen Parteiorganisation, die ihm zu
seinem Mandate verholfen hat, sondern er ist abhiangig von einer Fraktion,
die ihn einer harten Disziplin unterwirft, ohne deren Erlaubnis er in den
offentlichen Sitzungen den Mund nicht 6ffnen darf, die den Inhalt seiner
Reden diktiert, die seine Abstimmung leitet.

Der dritte Widerspruch: der Parlamentarismus gibt vor, daf er eine Aus-
lese der Tuchtigsten, Kundigsten, Ehrlichsten veranstalte, um die Interes-
sen des Volks durch die Besten des Volks vertreten zu lassen. Das war je-
denfalls die Vorstellung, die man sich von ihm bei seiner Einfithrung auf
dem europaischen Kontinente machte, und es ist die Begriindung, mit der
man das parlamentarische Regierungssystem im technischen Sinne zu
rechtfertigen sucht. Das Parlament soll ja die groffen politischen Fiihrer
heranbilden; es muf$ also doch wohl schon eine Elite umfassen, an der es
seine Erziehungsarbeit leistet. In Wirklichkeit ist nach allgemeinem Zuge-
standnisse die Geistigkeit der Parlamente von Jahrzehnt zu Jahrzehnt ge-
sunken. Die parlamentarische Welt ist eine Welt der MittelmaRSigkeit ge-
worden. In ihr herrscht, wie es in Frankreich heiflt, ,,]la médiocrité mas-
quée par une certaine habilité oratoire“. Die lange Dauer der Tagungen
verhindert wertvolle Personen am Eintritt in die Volksvertretungen. Da-
durch ist ein in seiner Geschaftigkeit gefahrliches Berufspolitikertum ge-
ziichtet worden, und die Verhiltniswahl hat ein tbriges getan. Denn die
Organisationen, auf deren Tatigkeit dieses System alles abstellt, miissen
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ihre Wahlvorschlage mit den Namen der Parteifunktionare und anderer
Dutzendmenschen fiillen, die kein anderes Verdienst haben, als dafS sie ir-
gendeiner Berufsschicht angehoren, auf die man Ricksicht nehmen zu
mussen glaubt.

Es gibt manche, die sich tber alle solche Widerspriiche zwischen Verfas-
sungsidealen und politischer Wirklichkeit mit der Begriindung hinwegset-
zen, daf sich hier eine geschichtliche Entwicklung vollzogen habe, die
man hinnehmen mdsse. Allein wenn nicht alles triigt, ist die Stimmung
der denkenden Kreise des Volks eine andere. Hier hat sich in den letzten
Jahrzehnten, und seit dem Kriege in steigendem Mafe, eine Anderung in
der Einstellung zum staatlichen Leben tiberhaupt vollzogen. Die Einrich-
tung der kontinentalen Parlamente ist ein Geschopf des individualisti-
schen Nationalismus. Nationalistische Elemente haben auch an seinem
Ausbau gewirkt; die Einfiihrung der Verhéltniswahl war ihr letztes charak-
teristisches Werk. Aber in der Generation, die sich heute denkend mit dem
Staate beschaftigt, vor allem in der Jugend, hat sich allmahlich eine Ab-
kehr vom Nationalismus und vom Individualismus vollzogen. Und das ist,
wie mir scheint, der tiefste Grund, weshalb sich die heutige Welt mehr
und mehr dem Parlamentarismus ablehnend und feindlich gegeniiber-
stellt. Sie fuhlt und sie sieht, dafl weder die Ideen, mit denen sich die Ge-
genwart abmiiht, noch daf die Lebenskrafte, die heute die gesellschaftli-
che Gestalt des Volks und sein Schicksal bestimmen, in der Zusammenset-
zung und in der Arbeit der Parlamente ihren Ausdruck finden kénnen.
Deshalb ist gerade in Deutschland, wo man diese Dinge immer am tiefsten
und am ernstesten behandelt, zwar nicht die auflere, aber die innere Krisis
des Parlamentarismus am starksten. Gewif$ herrscht hier vielfach noch Un-
klarheit Gber die neuen Ziele und die Mittel, mit denen sie zu erreichen
sind, und die neuen Ideale ringen noch um die zutreffende Form ihres
Ausdrucks. Aber in den Umrissen zeigt sich doch mit zunehmender Deut-
lichkeit, was man ersehnt. Irre ich nicht, so liegt allen Bestrebungen, die
heute mit Schlagworten wie ,berufsstindische Vertretung®, ,,Wirtschafts-
parlament®, ,Rateverfassung® und anderem arbeiten, der gesunde, ja der
grofle Gedanke zugrunde: das Parlament soll Kronung und Zusammenfas-
sung alles dessen werden, was das Volk in den teils fertigen, teils im Auf-
bau befindlichen Einrichtungen der Selbstverwaltung besitzt, gleichviel,
ob diese Selbstverwaltung auf territorialer oder auf personeller Grundlage
beruht, ob sie wirtschaftliche oder ob sie geistige Interessen zur Einheit zu-
sammenfigt. Heute steht das auf rein individualistischer Basis errichtete
Parlament in personlicher und sachlicher Hinsicht aufer jedem Zusam-
menhange mit der andern Selbstverwaltung. Die Aufgabe ist, diesen Zu-
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sammenhang herzustellen, — was freilich nicht dadurch geschehen kann,
dafl man in dem Streben nach Einerleiheit den demokratischen Parlamen-
tarismus in die Gemeinden und andere Selbstverwaltungskorper ver-
pflanzt! Das englische Parlament, das organisch gewachsen, nicht rationa-
listisch konstruiert worden ist, hat seine Blite in der Zeit erlebt, in der es
die Spitze des englischen Selfgovernment gebildet hat. Es ist notwendig,
daf man sich der erdgeborenen Weisheit, die aus dieser Verbindung
spricht, bei uns mehr und mehr bewuft wird.
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Text 8
Die Ermachtigungsgesetze!

Von den beiden , Ermichtigungsgesetzen®, die der Reichstag wihrend des
verflossenen Vierteljahrs erlassen hat, ist das erste, das RGes. v. 13. Okt.
1923 (RGBL I, S.943), nach wenigen Wochen in der Versenkung ver-
schwunden. Eine bald darauf neugebildete Regierung hat dem Reichstage
ein neues Gesetz mit gleichem Titel vorgelegt und seine Annahme nach al-
lerhand parlamentarischen Schwierigkeiten durchgesetzt (ErmG. v. 8. Dez.
1923, RGBI I, S. 1179).- Obwohl demnach das erste der beiden Gesetze be-
reits der Geschichte angehdrt, mufl es doch mit dem zweiten zusammen
besprochen werden. Nicht allein, weil es in dieser Zeitschrift bisher nur
gestreift worden ist (1923, S. 664), sondern weil beide Gesetze in ihrer Ge-
samtheit, so verschieden sie in einigen Einzelheiten sind, eine fiir die ge-
genwirtige Krisis unseres Verfassungslebens bezeichnende Erscheinung
bilden, oder vielleicht, besser gesagt, weil es gerade die Wiederholung im
Erlasse solcher Gesetze ist, was den Charakter jener Krisis ausmacht.

Daf§ das erste ErmG. bei seinem Erscheinen von den verschiedenen Par-
teien verschieden beurteilt, von der einen Seite als politische Siinde, von
der anderen als vaterlindisches Verdienst gepriesen wurde, ist nichts Ver-
wunderliches. Eigentiimlich aber war es, wie die Freunde und wie die Geg-
ner die Bedeutung des Gesetzes im Verhaltnis zum System des Parlamenta-
rismus auffassen zu mussen glaubten. Von der einen Seite wurde behaup-
tet, das Gesetz, das der ,derzeitigen Reichsregierung® als dem Exponenten
der ,derzeitigen® Parlamentsmehrheit die fast unbegrenzte Ermachtigung
zur Vornahme entscheidendster MafSregeln auf groflen Gebieten des of-
fentlichen Lebens gewihrte, stelle sich geradezu als die Kronung des parla-
mentarischen Gedankens dar. Zum ersten Male habe bei uns die Parla-
mentsmajoritit die den Parteien der westeuropdischen Parlamente eigen-
timliche Selbstzucht bewiesen, indem sie ithren Fihrern die wirkliche
Fuhrung in die Hand gegeben und die Regierung von den leidigen Fesseln
fortdauernder Fraktionsgebundenheit befreit habe. Von der anderen Seite

1 [In: Deutsche Juristen-Zeitung 29 (1924), Sp. 2-7; Abdruck der Erméachtigungsge-
setze bei Heinrich Triepel, Quellensammlung zum Deutschen Reichsstaatsrecht,
4. Aufl. Tibingen 1926, S. 237 f£.].
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wurde erklart, der Parlamentarismus habe sich mit der Erteilung diktatori-
scher Vollmachten an die Regierung sozusagen selbst tiberschlagen, und
indem das Gesetz solche Vollmachten an eine Regierung von einer be-
stimmten ,parteipolitischen Zusammensetzung“ erteilte, habe es den Ge-
danken des Parlamentarismus ins Lacherliche gekehrt. Fir eine nichterne
Betrachtung enthalt der eine wie der andere Gedanke eine Ubertreibung.
Aber der zweite kommt der Wahrheit doch wohl néiher als der erste.

Es ist gewif§ richtig, daff die bei uns seit 1919 herrschende Methode, die
eine von einer Koalitionsmehrheit in den Sattel gehobene Regierung auf
Schritt und Tritt von Fraktionsbeschliissen und interfraktionellen Han-
delsgeschiften abhingig sein 1afSt, der Regierung ein wirkliches ,Regieren®
beinahe unmoglich macht. Aber es ist weder richtig, daff das ErmG. v. 13.
Okt. der Anwendung dieser Methode einen Riegel vorgeschoben, noch zu-
treffend, daf es durch seine diktatorischen Ermichtigungen die Form un-
seres Parlamentarismus dem westeuropaischen, will sagen: dem englischen
Ideale gendhert habe. Denn indem der § 2 des ErmG. die Fortdauer der da-
maligen ,parteipolitischen Zusammensetzung“ der RRegierung zur Vor-
aussetzung fir die Fortdauer der Ermichtigung erhob, zwang es geradezu
die Mitglieder des Kabinetts, unter sich eine Kompromif§politik nach par-
teipolitischen Gesichtspunkten zu treiben, und ermoglichte es gleichzeitig
den Fraktionen, das Kabinett unter stindigem parteipolitischen Drucke zu
halten. In der Tat hat es sich ja gezeigt, daff schon das Stirnrunzeln einer
der Koalitionsparteien das Kabinett ins Wanken, ihre Ungnade die , partei-
politische Zusammensetzung“ aus dem Gleichgewichte und das ErmG.
sehr bald zu Falle zu bringen vermochte. Und es geht schon hieraus her-
vor, daff die auf ein solches Gesetz gestiitzte ,,Diktatur® der Regierung
schlechterdings nicht verglichen werden kann mit der starken Stellung,
die das englische Kabinett gegentiber seinem Parlamente besitzt, einer
Stellung, die tbrigens von den Grundsitzen der ,klassischen® Parlaments-
regierung weit entfernt ist; denn sie beruht bekanntlich auf der Tatsache,
daff das englische Kabinett kraft der Bureaukratisierung der Verwaltung
und Demokratisierung der Verfassung, die das 19. Jahrhundert geschaffen
hat, seine Stiitze gegeniiber der Volksvertretung, anders als bei uns, in dem
unpolitischen Beamtentum und in der Wahlerschaft selbst zu finden ver-
mag.

Auch die Kritik, die von der Rechten an dem ErmG. getibt worden ist,
schof§ ein wenig tber das Ziel hinaus. Man kann nicht behaupten, daf§
eine voribergebende ,legale® Diktatur der Regierung unter allen Umstin-
den mit dem parlamentarischen System unvereinbar sei. Wie die Geschich-
te der Kriegskabinette in England und Frankreich beweist, 1aft sich der-
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gleichen sogar bei einer Koalitionsregierung denken. Aber freilich nur un-
ter der doppelten Voraussetzung, daf§ die koalierten Parteien Selbstbe-
scheidung aufzubringen vermogen, und daf sie sich tiber die zu erreichen-
den Ziele im ganzen einig sind! In Deutschland sind diese beiden Voraus-
setzungen nicht gegeben, und so ist hier in der Tat eine durch eine Koaliti-
on ausgetibte Diktatur, eine ,Diktatur der Verstindigung®, ein in sich wi-
derspruchsvolles und daher aussichtsloses Unternehmen.

Bei dieser Sachlage war es nicht einmal von sehr grofem Belange, daf§
das erste ErmG. seine Geltung ausdriicklich auf die Dauer der ,parteipoli-
tischen Zusammensetzung“ der Regierung abstellte. Allerdings war diese
die Struktur unserer Verfassung mit ungewohnlicher Brutalitit bloflegen-
de Ausdrucksweise tiberaus unklar. Das hatte zu praktischen Schwierigkei-
ten fithren kdnnen, wenn die Gerichte tber die Giltigkeit einer Verord-
nung zu entscheiden gehabt hatten, die etwa erlassen worden wire, nach-
dem sich eine Verschiebung in der Zusammensetzung des Kabinetts Stre-
semann vollzogen hitte, die weniger eindeutig als der Austritt der samtli-
chen sozialdemokratischen Minister? gewesen wire. Ubrigens lief schon
der Eintritt des Grafen Kanitz in die Regierung die Frage entstehen, ob da-
mit ein Wechsel in der parteipolitischen Zusammensetzung des Kabinetts
vor sich gegangen sei, — wofiir es offenbar gleichgiltig war, ob dieser Parla-
mentarier als Minister aus der Fraktion, der er angehorte, ausschied oder
nicht. Und wenn man auch sagen konnte, daff das Gesetz bei jenem Aus-
drucke an die politische ,Homogenitit“ des Kabinetts im ganzen gedacht
habe, so lieBen sich doch Falle genug denken, in denen es durchaus zwei-
felhaft sein mufte, ob ein Wechsel in einem oder mehreren Portefeuille
seine Anderung in der bisherigen Homogenitit herbeifiihrte. Allein da
eine Koalitionsdiktatur bei unseren parlamentarischen Verhiltnissen not-
wendig um so kurzlebiger sein muf, je umfassender die ihr gewahrten Be-
fugnisse sind, so war jene Frage von vornherein dazu verurteilt, eine blofSe
Doktorfrage zu bleiben.

Das neue ErmG. ist dieser Schwierigkeit aus dem Wege gegangen. Es ist
lediglich als befristetes erlassen; es soll am 15. Febr. 1924 aufer Kraft treten
(das erste Gesetz hatte als ,spatesten® Endtermin seiner Geltung den
31. Mirz 1924 vorgesehen). Das neue Gesetz sicht von der ,derzeitigen®
Reichsregierung und ihrer parteipolitischen Zusammensetzung vollig ab.
Es gewihrt also scheinbar die Ermachtigung jeder Regierung, die inner-
halb der angesetzten Frist ans Ruder kommen wird. In Wirklichkeit ist

2 [dazu vgl. Ernst Rudolf Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789. Bd. VII,
Stuttgart 1984, S. 387 ff., Kabinettsliste ebd. S. 361].
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aber damit kein Gegensatz zu dem vorangegangenen ErmG. gegeben.
Denn selbstverstindlich ist es die jetzige Regierung und die jetzige Regie-
rungskoalition, die die neue Ermichtigung fiir sich erkimpft hat, und ob
das neue Gesetz den Riicktritt der gegenwirtigen Regierung oder eine An-
derung ihrer Zusammensetzung tberleben wird, hingt ja schlielich nur
von der Gnade des Reichstags ab. Ein praktischer Unterschied ist nur inso-
fern gegeben, als bei einer Auflésung des Reichstags, falls diese im Zusam-
menhang mit einem Kabinettswechsel erfolgen sollte, das neue Kabinett
auf Grund des ErmG. regieren konnte, wihrend nach dem fritheren Gesetz
in solchem Falle die Geltung der Ermichtigung automatisch fortgefallen
ware.

Im abrigen ist die Stellung der RReg. nach dem neuen ErmG. teils star-
ker, teils schwicher als nach dem vorangegangenen. Das erste Gesetz be-
grenzte die Ermachtigung auf Mafinahmen, die sich auf ,finanziellem,
wirtschaftlichem und sozialem Gebiete“ bewegten, und machte auch dann
noch Ausnahmen in bezug auf die Regelung der Arbeitszeit und Ein-
schrinkung bestimmter Leistungen aus sozialpolitischen Einrichtungen.
Das neue Gesetz erméchtigt schlechthin zu allen Manahmen, die von der
Regierung fiir erforderlich und dringend erachtet werden; der Zusatz: ,,im
Hinblick auf die Not von Volk und Reich® ist wohl eher als Angabe des
Motivs des Gesetzgebers, denn als eine sachliche Begrenzung der Voll-
macht zu verstehen. Auf der anderen Seite erlaubte das erste Gesetz, dafS
sich die Regierung bei ihren Forderungen uber alle Grundrechte der RV.
hinwegsetzte — wovon sie reichlich Gebrauch gemacht hat! —, wahrend das
zweite Gesetz eine Abweichung von den Vorschriften der Verf. schlecht-
hin als unzulassig bezeichnet. In formeller Beziechung enthilt das jetzt gel-
tende ErmG. die Bestimmung, dafl die erlassenen VO.en auf Verlangen
nicht nur — wie nach dem ersten Gesetz — des Reichstags, sondern auch des
Reichsrats aufzuheben sind. Diese Ricksichtnahme auf das foderalistische
Element im Reiche tritt auch in einer anderen, wiederum neuen Klausel
zutage: vor Erlaf§ der VO.en ist nicht nur ein fiinfzehnkopfiger AusschufS
des Reichstags, sondern auch ein Ausschuf§ des Reichsrats zu horen. Frei-
lich haben beide Ausschisse nur ein Recht auf ,vertrauliche Beratung®.
Damit ist nicht nur der Einfluf§ der beiden Vertretungskorper auf den In-
halt der VO.en auf ein Mindestmaf§ beschrinkt und die Minderheit des
Reichstags so gut wie mundtot gemacht, sondern es ist auch dafiir gesorgt,
daf§ eine eilfertig und riicksichtslos arbeitende Ministerialbureaukratie der
Kontrolle der offentlichen Meinung sowie den nicht immer unberechtig-
ten Einflissen der Interessenten und der wirtschaftlichen und juristischen
Sachverstindigen entzogen bleibt. Uberdies werden den Ausschiissen so
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zahlreiche und umfingliche VO.gen vorgelegt, daf§ von grindlicher Bera-
tung keine Rede sein kann. Schon sagt man, daff der ReichstagsausschufS
angesichts dieses Verfahrens erklart habe, der Regierung die ,volle Verant-
wortung® fiir die VO.en zuschreiben zu miissen, womit er freilich seine
endgiltige Abdankung vollzogen haben wiirde. Um es auch dem Reichsta-
ge selbst nicht zu leicht zu machen, gegen eine Verordnung vorzugeben,
ist der Beschluff, durch den deren Aufhebung verlangt wird, an die Vor-
nahme zweier, durch einen Zeitraum von mindestens drei Tagen getrenn-
ter Lesungen gebunden worden.

In beiden ErmG. hat die RReg. die Befugnis erhalten, ,Maffnahmen® zu
treffen, die sie fiir erforderlich und dringend erachtet. Dieser Ausdruck hat
nicht die weite Bedeutung wie der gleiche Ausdruck in Art. 48 Abs. 2 der
RV.; die ,Mafinahmen®, die der Reichsprisident auf Grund dieses Artikels
treffen darf, konnen vielgestaltiger sein. Denn es ergibt sich aus den weite-
ren Bestimmungen des ErmG., daff die Maflnahmen der RReg. nur in
»Verordnungen® bestehen diirfen. Auf der anderen Seite aber kann die
RReg. alle Verordnungen erlassen, die sie fiir erforderlich und dringend
serachtet”; der RP. ist auf die zur Wiederherstellung der 6ffentlichen Ord-
nung ,nétigen® Malnahmen beschrinkt, also immerhin einer gewissen
Kontrolle seines Ermessens unterworfen. Jedenfalls aber sind die MafSnah-
men der Regierung auf Grund des ErmG. und die Maffnahmen des RP.
auf Grund des Art. 48 voneinander an sich vollig unabhingig. Die einen
schlielen die andern nicht aus. Die beiden ,Diktaturen“ konnen also ne-
beneinander herlaufen. Uber ihr gegenseitiges Verhaltnis liefe sich man-
ches sagen, ebenso tber die der Verf. widerstreitende Anwendung des
Art. 48, mit der man eine Zeitlang den Wegfall des ersten ErmG. wettzu-
machen versucht hat.

Uber die politischen Bedenken, die sich gegen beide ErmG. erheben las-
sen, soll an dieser Stelle nicht gesprochen werden. Aber einige Worte tber
das Verhiltnis dieser Gesetze zur Verfassung dirften am Platze sein.
Es kann nicht zweifelhaft sein und war niemandem zweifelhaft, daf§ die
umfassende Verordnungsdelegation, die von den Gesetzen vorgenommen
wurde, nicht auf dem Wege der einfachen Gesetzgebung erfolgen konnte.
Der Gesetzgeber hat kein unbeschrinktes Recht, Verordnungsrechte zu
schaffen, und der Umfang der in den ErmG. erfolgten Delegation geht
tiber das verfassungsmifig erlaubte Maf§ hinaus®. Nun sind die beiden Ge-
setze in den Formen erlassen worden, die von der RV. fiir Verfassungsan-

3 Vgl. die Verhandl. und Beschl. des Bamberger Juristentages von 1921, insbes. die
Berichte von Triepel [Empfiehlt es sich, in die Reichsverfassung neue Vorschriften
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derungen vorgesehen sind, und das juristische Gewissen der heutigen Ge-
neration ist geneigt, sich bei der Feststellung dieser Tatsache zu beruhigen
und alles in schonster Ordnung zu finden. Allein die Sache hat doch auch
eine andere Seite. Man kann sich ja, obwohl die Frage recht umstritten ist,
auf den Standpunkt stellen, daff Anderungen der Verfassung ohne Ande-
rungen ihres Textes, wenn sie nur in den Formen des Art. 76 geschehen,
zuldssig sind, — wenigstens in solchen Fallen, in denen man nur eine Ab-
weichung von der Verf. beschliefSt, ohne die Fortgeltung des entsprechen-
den Verfassungsgrundsatzes als solchen in Zweifel zu stellen. Nun wider-
spricht die Erteilung umfinglicher gesetzgeberischer Vollmachten an die
RReg., wodurch auf lange Zeit die Einspruchsrechte des Reichsrates und
des Reichsprasidenten sowie der Volksentscheid uber Gesetzesbeschlisse
des Reichstags ausgeschaltet werden, sicherlich dem Geiste der RVerf.; die-
se hat ja mit voller Absicht sogar das Institut des Notverordnungsrechts
verworfen. Immerhin kénnte man sich mit dem gelegentlichen, in Form
der Verfassungsinderung erfolgenden Erlasse eines entsprechenden Aus-
nahmegesetzes zur Not einverstanden erklaren. Allein das Bild dndert sich
in dem Augenblicke, in dem die Tendenz erkennbar wird, das, was eine
voriibergebende Ausnahme sein sollte, fiir eine ungewisse Zeit zur Regel
zu machen. Wenn es sich einbiirgert, daff die sich ablésenden Regierungen
durch Sondergesetze Ermichtigungen von dem Ausmafle erhalten, wie
jetzt geschehen, so wiirden offenbar die organisatorischen Hauptstiicke
der RVerf. aus den Angeln gehoben. Nur eine formalistische Denkweise
gestattet die Auffassung, dafl das durch ein Gesetz, gleichviel welcher
Form, so nebenher bewerkstelligt werden konnte. Es mag sein, daf sich
zuzeiten eine Verfassung als unbrauchbar erweist, um das Staatsschiff
durch die Brandung zu steuern, und daf es sich dann rechtfertigen lafSt,
die Verf. um der Not des Volkes und Staates willen beiseite zu setzen. Aber
man muf sich klar dartber sein, daf§ die Abkehr von der Verf., obwohl sie
sich in ein Gesetz kleidet, nicht Anwendung, sondern Verletzung der Ver-
fassung ist. Auch die gesetzgebende Gewalt kann einen Staatsstreich unter-
nehmen. Sie sollte sich aber dann offen zu ihm bekennen!

tiber die Grenzen zwischen Gesetz und Rechtsverordnung aufzunehmen?, in: Ver-
handlungen des 32. Deutschen Juristentags (Bamberg), Berlin 1922, Bd. II, S. 11-
35 u.S. 54-56] und Poetzsch, S. 11 ff.
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Text 9
Der Foderalismus und die Revision
der Weimarer Reichsverfassung!

Die Frage, ob die jetzt seit fast finf Jahren in Kraft stehende Reichsverfas-
sung im Sinne eines stirker betonten Foderalismus umzugestalten sei, ist
wihrend der letzten Monate in ein akutes Stadium getreten. Schon dem
vorigen Reichstage waren von mehreren Fraktionen Initiativantrage vorge-
legt worden, die sich in jener Richtung bewegten: ein Antrag der Deutsch-
nationalen Volkspartei, ein Antrag der bayerischen Volkspartei; der zweite

1 [In: Zeitschrift fir Politik 14 (1924), S. 193-230] Nach einem im Main 1924 in der
Juristischen Gesellschaft zu Berlin gehaltenen Vortrage, dessen Ausfiihrungen ich
an einigen Stellen erweitert habe. Mit Angabe von Literatur bin ich sparsam umge-
gangen, auch habe ich mich mit ihr nur gelegentlich auseinandergesetzt. Dem
Kundigen wird nicht verborgen bleiben, wo ich mich an die schon von Anderen
geduflerten Meinungen anschliefe, und wo ich mich von ihnen entferne. Fiir das
Thema im ganzen darf ich auf die Veroffentlichungen der Vereinigung der deut-
schen Staatsrechtslehrer, Heft 1 (Berlin und Leipzig 1924) hinweisen, wo sich tber
»den deutschen Foderalismus in Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft“ Refera-
te von Anschiitz (S. 11 ff) und Bilfinger (S.35 ff.) sowie ein Verhandlungsbericht
(S. 60ft.) finden [Triepel antwortet hier im Mai 1924 auf den ,Zusammenstof zwi-
schen dem Reiche und Bayern“ wihrend der letzten Monate, auf dessen Beilegung
durch die sog. ,Homburger Vereinbarung® und die im Januar 1924 von der bayeri-
schen Regierung dem Reich iibermittelte Denkschrift ,Zur Revision der Weimarer
Reichsverfassung®. Hintergrund war die bayerische Ernennung von Gustav v. Kahr
zum Generalstaatskommissar und die Inanspruchnahme einer eigenen bayerischen
Diktatur- und Militdrgewalt. Einerseits wurde dadurch u.a. der Minchner Putsch
vom November 1923 (Hitler-Putsch) niedergeschlagen, andererseits zielte dieser
bayerische Sonderweg auf eine Beseitigung der parlamentarischen Demokratie.
Nach dem Sturz Stresemanns und dem Eintritt der Bayerischen Volkspartei in die
Regierung Wilhelm Marx erfolgte Mitte Februar 1924 mit der ,Homburger Ver-
einbarung® eine Beilegung des Konflikes. Triepel greift den foderalistischen Aspekt
heraus und argumentiert gegen den bayerischen Separatismus fiir eine Hegemonie
Preufiens im bundesstaatlichen Gefiige. Zum Hintergrund vgl. Ernst Rudolf
Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789 Bd. VII, S. 469 ff.; ders., Militar-
gewalt, Notstandsgewalt, Verfassungsschutzgewalt in den Konflikten zwischen
Bayern und dem Reich, in: ders., Bewahrung und Wandlung. Studien zur deut-
schen Staatstheorie und Verfassungsgeschichte, Berlin 1975, S. 171-192].
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war sogar mit ausfithrlichen Richtlinien fiir einen entsprechenden Geset-
zesentwurf versehen. Es unterliegt keinem Zweifel, daff solche Antrage,
vielleicht noch in bestimmterer Form gefalt, dem jetzt (im Mai) neuge-
wihlten Reichstage von neuem zugehen werden. Aber auch die Regie-
rungsstellen haben sich bereits in sehr ernsthafter Weise mit der Frage be-
schaftigt. Vor allem hat der scharfe Zusammenstoff zwischen dem Reiche
und Bayern, der im vergangenen Jahre die politische Welt in Aufregung
versetzte, den Anlaf zu einer amtlichen Erorterung des Problems geboten.
Bei einer Konferenz der Reichsregierung mit den Ministerprasidenten der
Linder, die am 24. Oktober 1923 stattfand, wurde von den Landerregie-
rungen der Wunsch gedufert, es mochten Verhandlungen tber die fernere
Gestaltung des Verhaltnisses zwischen Reich und Landern im Sinne einer
grofferen Selbststindigkeit der Lander eingeleitet werden, und der Reichs-
kanzler Stresemann erklarte sich zu solchen Verhandlungen bereit. Er
teilte auch bald darauf, am 23. November, in einer Reichstagsrede mit, daf§
innerhalb der Reichsregierung Besprechungen nach dieser Richtung statt-
gefunden hitten; sein Nachfolger, der Reichskanzler Marx, nahm am
4. Dezember Gelegenheit, dies zu bestatigen. Die eigentlichen Verhand-
lungen tber den Gegenstand sind dann durch die bekannte bayerische
Denkschrift vom 8. Januar d. J.2 eréffnet worden. Thr war schon im No-
vember des vorigen Jahres eine badische Denkschrift vorangegangen. Die-
se stellt freilich nicht eine Meinungsiuerung der badischen Regierung,
sondern ein Memorandum dar, das der Prasident des Badischen Landtags,
Dr. Baumgartner,? im Auftrage des Geschiftsordnungsausschusses
verfalt und dem Landtage Gberreicht hat; wie man hort, sollen sich die
dort vorgetragenen Ansichten nur zum Teil mit den Auffassungen der ge-
genwidrtigen Regierungsmehrheit in Baden decken. Zurzeit finden inner-
halb der Reichsregierung und der beteiligten Fachministerien Beratungen
tiber den Fortgang der Angelegenheit statt; sie werden vielleicht zur Ausar-
beitung einer umfangreichen Denkschrift der Reichsregierung fiihren. So
ist also die Angelegenheit in Fluf gekommen und wird nicht so bald wie-
der von der Tagesordnung verschwinden.

2 [Zur Revision der Weimarer Reichsverfassung. Denkschrift der Bayrischen Staats-
regierung vom Januar 1924. Sonderbeilage zur Bayerischen Staatszeitung vom
5. Januar 1924; Wiederabdruck in: Verfassungsausschuss der Linderkonferenz. Be-
ratungsunterlagen 1928, hrsg. v. Reichsinnenministerium, Berlin 1929, S.343-
361].

3 [Das Reich und die Lander. Denkschrift tiber den Ausgleich der Zustindigkeiten
zwischen dem Reich und seinen Lindern in Gesetzgebung und Verwaltung. Dem
Badischen Landtag vorgelegt von Eugen Baumgartner, Karlsruhe 1924].
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Wenn sich ein Mann des Staatsrechts tiber das Problem des Foderalis-
mus duflert, so hat er sich vor Augen zu halten, daf es sich dabei nicht nur
um ein rechtliches, sondern auch um ein politisches Problem handelt. Das
stellt ihn vor eine besondere Aufgabe. Nicht als ob er sich auf einem seiner
Wissenschaft fremden Boden bewegte, wenn er es mit politischen Fragen
zu tun hat! Wir Juristen haben allmihlich gelernt, daf§ sich auch echte
Rechtsfragen, selbst bloBe Auslegungsfragen, fast niemals allein durch lo-
gische Denkoperationen und durch begriffliche Konstruktionen erledigen
lassen, sondern dafs sie letzten Endes nur durch Heranziehung von Urtei-
len wertenden Charakters gelost werden konnen. Bei staatsrechtlichen Fra-
gen sind es folglich politische Werturteile, die zu Hilfe genommen werden
mussen, — vielleicht nicht immer, jedenfalls aber dann, wenn es sich um
Grundprobleme der Staatsverfassung tiberhaupt handelt. Und das gilt na-
tirlich erst recht, wenn nicht die Darstellung oder Interpretation des gel-
tenden Rechts, sondern die Kritik des bestehenden Rechtszustandes oder
die Beurteilung von Anderungsvorschligen zur Aufgabe gesetzt ist. Hier-
bei wird die Stellung des Juristen noch schwieriger als sonst. Hat er es
niamlich mit der Auslegung eines gegebenen Rechtsmaterials, insbesonde-
re mit der Erginzung von Liicken des Rechtsstoffs zu tun, so ist er befugt,
und, sofern er korrekt verfahrt, auch verpflichtet, sich bei der Abgabe von
Werturteilen an die Wertmafstibe zu halten, die er im geltenden Rechts
selber irgendwo und irgendwie ausgedriickt findet; erst wenn ihn darin
das geschriebene oder ungeschriebene Recht im Stiche 1afSt, kann er und
soll er sein eigenes Werturteil zur Entscheidungsmaxime machen, soll er,
wie es das Schweizerische Zivilgesetzbuch vorbildlich ausgedriickt hat,
ynach der Regel entscheiden, die er als Gesetzgeber aufstellen wiirde®.*
Setzt er sich jedoch eine kritische Prifung des geltenden Rechts und eine
Behandlung von Rechtsfragen de lege ferenda zum Ziele, so wird er sofort
oder jedenfalls viel friher als sonst in die Sphére des Subjektiven geraten.
Je mehr nun innerhalb des Kreises, zu dem er spricht, die Ansichten tGber
die in Betracht kommenden Werte auseinandergehen, um so mehr verlie-
ren seine Argumente an wissenschaftlicher Uberzeugungskraft. Sind aber
jene Ansichten gar zu Dogmen politischer Parteien erhoben worden, so
kann der Rechtslehrer von Anfang an darauf gefafSt sein, daf§ er von einem
Teile seiner Horer oder Leser zum Parteimanne gestempelt, und daf§ seine
wissenschaftliche Glaubwiirdigkeit in Zweifel gezogen wird.

Das muf§ nun freilich in Kauf genommen werden, und wir haben uns
bereits daran gewohnt. Immerhin wird der Staatsrechtslehrer den An-

4 [Schweizerisches Zivilgesetzbuch vom 10. Dezember 1907, § 1].
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spruch, als objektiver Beurteiler angesehen zu werden, mit Fug erheben
konnen, wenn er sich, soweit es angeht, darauf beschrinkt, seine Beweis-
grinde in Erfahrungstatsachen oder Verhaltensregeln zu suchen, die er
mit den Mitteln seiner Wissenschaft festzustellen vermag, wenn er, anders
ausgedricke, mit Waffen kampft, die er dem Arsenale seiner Wissenschaft
entnommen hat. Von den Betrachtungsweisen, die ihm hier zur Verfi-
gung stehen, sind es vor allem zwei, die in Frage kommen: die ver-
fassungsgeschichtliche und die verfassungstech-
nische. Von ihnen setzt freilich die erste, wenn anders ihre Anwendung
auf fruchtbaren Boden fallen soll, schon wieder eine Verstindigung tGber
eine Wertfrage voraus. Wer sich nicht zu einer ,geschichtlichen Anschau-
ung“ bekennt, nach der die Staatsverfassung mit den historisch bedingten
Wirklichkeiten im politischen Leben einer Nation in Einklang stehen, und
wenn sie es nicht tut, in Einklang gesetzt werden muf$, dem ist mit einer
geschichtlich begriindeten Kritik nicht beizukommen. Wenn daher im fol-
genden zunichst gefragt wird, ob und inwieweit sich die bundesstaatliche
Struktur der Weimarer Verfassung in den Gesamtverlauf der
deutschen Staatsentwicklung einfigt, so wird die Antwort
hierauf eher auf Zustimmung rechnen konnen, als die Antwort auf die
weitere Frage: ob es ratsam sei, sich bei dem Ergebnisse einer gesetzmafi-
gen Entwicklung zu beruhigen, oder ob diese Entwicklung in eine andere
Bahn zu lenken sei, und umgekehrt, ob man den aus dem Geleise der Ge-
schichte gefahrenen Wagen in seine urspriingliche Richtung schieben,
oder ob man ihn in der neu eingeschlagenen weiter fahren lassen solle.
Vielleicht gelingt es dann aber wieder besser, sich auf einer gemeinsamen
Basis zu treffen, wenn der Versuch gemacht wird, das Organisa-
tionstechnische des féderalistischen Problems herauszuarbeiten, we-
nigstens in dem Umfange, daff auf organisatorische Moglichkeiten und
Konsequenzen hingewiesen wird, die sich aus den Einrichtungen der gel-
tenden Verfassung und den zu ihrer Abanderung gemachten Vorschligen
ergeben.

Das eine wie das andere kann freilich im folgenden nur in groen Zi-
gen, und ohne daf§ auf alle Einzelheiten eingegangen wird, unternommen
werden. Insbesondere soll sowohl die Frage des Finanzausgleichs zwischen
Reich und Lindern, als die Frage der Revision des Art. 48 der Verfassung
beiseite bleiben oder doch nur gestreift werden, weil beides nur in sehr
spezialisierenden Darstellungen erértert werden konnte.’

5 Uber den Finanzausgleich siehe die gut orientierende Abhandlung von Hensel,
Grundsitzliches zur Reform des Finanzausgleichsrechts, in der Zeitschrift ,,Steuer
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IL

Der Sinn des Ausdrucks ,Foderalismus® bedarf einer Klarstellung.
Das Wort hat leider bereits den Charakter eines Schlagworts angenom-
men, unter dem sich der eine dies, der andere das, mancher gar nichts
denkt. Es hat nicht an Deutlichkeit gewonnen, seitdem man es mit adjekti-
vischen Zusitzen geschmiickt hat. Wir horen heute von einem ,echten,
einem ,veredelten®, einem ,aufgeklirten®, einem ,wohliberlegten® Fode-
ralismus; einem ,,Krakeelfoderalismus® hat man einen ,Foderalismus der
Tat“ gegentbergestellt. Die bayerische Denkschrift behauptet, die Bis-
marcksche Reichsverfassung sei ,,im vollen Sinne des Wortes foderalis-
tisch“ gewesen, da sie dem Reiche, was ihm notwendig war, gegeben und
dabei doch Eigenstindigkeit und Sonderleben der Einzelstaaten bis an die
Grenzen des Moglichen geschont habe. Darnach wiirde also foderalistisch
eine Verfassung sein, die einen richtigen Ausgleich zwischen den Interes-
sen der Gesamtheit und denen der Partikulargewalten geschaffen hat, wo-
bei nur fraglich bliebe, was als ,richtiger Ausgleich zu betrachten sei. Da-
mit stimmt es nur nicht tberein, wenn dieselbe Denkschrift zwei Seiten
weiter sagt: ,Staaten konnen nach allen geschichtlichen Erfahrungen nur
durch die Krafte erhalten werden, die sie geschaffen haben. Das waren fiir
das Deutsche Reich die im Foderalismus liegenden und von ithm ausge-
henden Krifte, nicht der Unitarismus.“ Hier erscheint der Foderalismus als
eine sich in den Einrichtungen einer Verfassung auswirkende Ideen- oder
Geistesrichtung oder Tendenz, und zwar als etwas, was in einen bestimm-
ten Gegensatz zum Unitarismus gebracht werden muf. Diese Auffassung
ist entschieden richtiger als die erste. In der Tat gewinnt der Begriff des Fo-
deralismus, sofern man ihn in Beziehung zu ,bundesstaatlichen® Bildun-
gen bringt, nur dadurch die nétige Bestimmtheit, daf man ihn als das Wi-
derspiel des Unitarismus betrachtet. Der Bundesstaat ist ein Mittelding
zwischen Einheitsstaat und Staatenbund, ein Kompromif§ zwischen zwei
Strebungen, von denen die erste eine aus Stimmen oder anderen Bildun-
gen bestehende Nation in die Form des Einheitsstaates zwingen, wahrend

und Wirtschaft 1924 Sp. 577 ff. — Uber den Artikel 48 handeln sehr ausfiihrlich
und tiefdringend die Referate von Carl Schmitt und Jacobi in den schon oben
[S.133 Fn, 1] angefihrten Veroffentlichungen der Vereinigung der deutschen
Staatsrechtslehrer Heft 1 S.63ff., 105ff; vgl. dazu den Verhandlungsbericht
S. 137 ff. Beziehen sich diese Abhandlungen auf das geltende Recht, so beschafti-
gen sich die auf dem Heidelberger Juristentage von 1924 gehaltenen ausgezeichne-
ten Vortrage von Piloty und R. Grau mit dem Inhalte des noch ausstehenden Aus-
fuhrungsgesetzes zu Art. 48, wollen aber auch diesen Artikel selbst erginzen.
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die andere sie als Bund selbstindiger Staaten organisieren will. Das Kom-
promifs bewirkt, daf§ sich in jedem Bundesstaate unitarische und foderalis-
tische Elemente nebeneinander finden, nur daf§ der eine Bundesstaat mehr
das eine, der andere mehr das andere Element betont. Daher ist unitarisch
eine Einrichtung des Bundesstaats, die sich, allein betrachtet, wie die Ein-
richtung eines Einheitsstaates ausnimmt, weil sie von der Existenz der Ein-
zelstaaten als besonderer Korper absieht: foderalistisch ist eine Institution,
die das Staatliche des Bundesstaates beiseite setzt, die, allein angesehen, der
Einrichtung eines Staatenbundes entspricht. Der Reichstag z. B. ist unita-
risch konstruiert, weil er in einem deutschen Einheitsstaat nicht anders ge-
bildet sein wirde, als er es heute ist. Der Reichsrat ist foderalistisch, weil
seine Organisation ohne wesentliche Verinderung in einen reinen Staaten-
bund Gbernommen werden konnte. Das Entsprechende gilt fir Unitaris-
mus und Foderalismus als politische Tendenzen. Eine Richtung, die die
biindischen Elemente der Verfassung im Gegensatze zu den einheitsstaatli-
chen zu vertiefen oder zu entwickeln sucht, ist Foderalismus; die entgegen-
gesetzte ist Unitarismus. Ein ,echter® Foderalismus wurde sich also von
einem andern hochstens durch die Stirke seiner Neigung und den Um-
fang seiner Forderungen, nicht aber im Wesen unterscheiden.

Es bedarf nun keines Beweises, weil es allgemein anerkannt ist, daf die
Weimarer Verfassung die unitarischen Elemente weit stirker betont, als
dies die Bismarcksche Verfassung getan hatte. Die Zustindigkeiten des
Reichs in Gesetzgebung und Verwaltung sind gegen frither gewaltig erwei-
tert, ihre Verfassungsautonomie ist in den wichtigsten Beziehungen ver-
nichtet worden. Der Gebiets- und Linderbestand innerhalb des Reiches ist
weithin der Verfiigung der Reichsgewalt preisgegeben. Vorrechte und Re-
servatrechte sind beseitigt. Zollwesen, Militirwesen, Eisenbahnwesen sind
durchaus einheitsstaatlich gestaltet, das foderalistische Institut der Matri-
kularbeitrage ist verschwunden, die Reichssteuerverwaltung sofort in eine
unitarische Richtung gelenkt worden. Von den unitarischen Organisatio-
nen der ehemaligen Reichsverfassung ist zwar das Kaisertum zerstort, der
Kaiser ist aber durch den unitarischen Reichsprasidenten ersetzt, dem
unitarischen Reichstage ist eine schier erdriickende Machtfille in die
Hand gegeben worden. Die neuen, freilich vorerst papierenen Einrichtun-
gen des Volksentscheids und des Volksbegehrens sind rein unitarischen
Charakters, nicht minder die Einrichtung des Staatsgerichtshofs. Der eins-
tige foderalistische ,,Gegenspieler des Reichtags, der Bundesrat, ist aller-
dings im Reichsrate wieder auferstanden. Aber nur als Schattenbild ehe-
maliger Grofle. Weder in bezug auf den Umfang seiner Zustindigkeit,
noch in bezug auf das Gewicht seines Einflusses bei der Willensbildung
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des Reichs ist der Reichsrat dem Bundesrate ebenbiirtig. Stand diesem bei
der Reichsgesetzgebung ein volles ,Sanktionsrecht®, d. h. entscheidende
und letzte Stimme zu, und konnte ein Gesetzentwurf niemals ohne vor-
gangige Zustimmung des Bundesrats an den Reichstag kommen, so ist der
Reichsrat gegen den vom Reichstage beschlossenen Gesetzen auf einen
durch parlamentarische Zweidrittelmehrheit oder Volksentscheid iber-
windbaren Einspruch beschrinkt, und kann die Reichsregierung ihre Ge-
setzesentwirfe auch gegen das Votum des Reichsrats an den Reichstag
bringen. Dem Reichstage gegeniiber ist der Reichsrat durch den Mangel
des Selbstversammlungsrechts benachteiligt. Auch tagt er nicht unter
einem Prasidium, das aus ihm selbst hervorgeht, sondern unter dem Vor-
sitze eines Mitglieds der Reichsregierung. Nur nach harten Kimpfen hat er
durchgesetzt, daff in den Vollsitzungen bei Behinderung der Reichsminis-
ter wenigstens ein Staatssekretir den Vorsitz fithrt; in den Ausschufsit-
zungen kann noch jetzt ein Ministerialdirektor, gegebenenfalls ein Abtei-
lungsdirigent, prasidieren. Mogen das Auferlichkeiten sein, so dienen sie
doch dazu, dem Reichsrate, der ohnehin nicht eine einheitliche Korper-
schaft ist, das duffere Ansehen, das ,Prestige” zu rauben. Er ist ja nach au-
Ben Gberhaupt nicht vertretbar. Eine reprisentative Stellung ist ihm also
unmoglich gemacht. Hat sich auch in neuester Zeit der Reichsrat, z. B. im
Gebiete des Verordnungswesens, eine etwas gunstigere Position erobert, so
findet doch eine weitere Erhdhung seiner Macht in der Verfassung un-
ubersteigliche Schranken. Nimmt man das alles zusammen und erwagt
man, daf§ von den ,vertragsmifligen Grundlagen® der Bismarckschen Ver-
fassung, an die diese in Wortlaut und Geist so viel erinnerte, keine Spur
tbriggeblieben, daf alles jetzt auf das vereinheitlichende Prinzip der ge-
samtdeutschen Volkssouveranitat gestellt ist, so ist klar: die einheitsstaatli-
chen Elemente der Verfassung haben die foderalistischen so sehr in den
Hintergrund gedrangt, daff der Schritt zum vollen Einheitsstaate nur mehr
ein kleiner sein wiirde, daf§ er nach der Ansicht mancher Theoretiker sogar
in Wirklichkeit schon vollzogen ist.

Man kann nun nicht sagen, daf§ eine Verbreiterung der unitarischen Ba-
sis der deutschen Reichsverfassung an sich etwas Widernatiirliches gewe-
sen sei. Im Gegentelil, es vollzog sich hier, jedenfalls bis zu gewissem Gra-
de, ein Prozefs, der durchaus in der Linie geschichtlicher Entwicklung ge-
legen war. Der Drang, die Zersplitterung des deutschen Volks in eine Fille
gesonderter Staatsgebilde durch eine einheitliche Organisation der Ge-
samtnation aufzuheben, hat ja schon in demselben Augenblicke einge-
setzt, in welchem der Untergang des heiligen romischen Reichs deutscher
Nation die Zerkliftung endgiiltig besiegelt zu haben schien. Die lose Fo-
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deration des Deutschen Bundes erscheint uns Heutigen bei aller ihrer jam-
mervollen Zaghaftigkeit doch schon als Fortschritt, wenn man sie mit den
tatsichlichen Verhaltnissen im alten Reiche vergleicht. Die ganze Ge-
schichte des Deutschen Bundes von 1815 bis 1866 ist eine Geschichte des
Vordringens des Einheitsgedankens, der sich trotz des Scheiterns der Ver-
suche von Frankfurt und Erfurt schlieflich siegreich behauptet hat. Bis-
marcks Werk war das mit Meisterschaft durchgefithrte Unternehmen, die
unitarischen mit den foderalistischen Strebungen ins Gleichgewicht zu set-
zen. Aber eine schirfere Beobachtung hat uns doch spiter gelehrt, daf§ be-
reits in der Reichsverfassung von 1871 die unitarischen Elemente den fode-
ralistischen politisch wie rechtlich tberlegen waren. Mit Recht sprach
schon im konstituierenden Reichstage von 1867 der hessische Bundeskom-
missar Hofmann von einem ,Reste“ foderativer Elemente, der noch im
Verfassungsentwurf vorhanden sei. Es ist deshalb eine offenbare Verkeh-
rung des historischen Tatbestandes, wenn heute die bayerische Denkschrift
behauptet, die im Foderalismus liegenden Krifte seien es gewesen, die das
Deutsche Reich geschaffen hitten!

Dazu kommt nun aber, daf§ die ganze Geschichte der Reichsverfassung
in den beinahe fiinf Jahrzehnten ihres Bestandes eine nur gelegentlich von
foderalistischen Riickschligen unterbrochene Geschichte fortschreitender
Unitarisierung gewesen ist. Das tritt in der dauernden Erweiterung der
Reichskompetenzen, in der Fruchtbarkeit der Reichsgesetzgebung und der
damit zusammenhingenden Verdunkelung der Landesangehorigkeit
durch das Reichsbiirgerrecht, in der gleichfalls damit zusammenhangen-
den Verstiarkung der vollziehenden Reichsgewalt und der Einsetzung zahl-
reicher Reichsbehdrden, in der fortschreitenden Abbrockelung der Reser-
vatrechte, in der deutlichen Verschiebung der organisatorischen Machtver-
teilung, die sich zugunsten der kaiserlichen Regierung und auf Kosten des
Bundesrats vollzogen hat, mit voller Klarheit zutage. Der Krieg und die
durch ihn geforderte Konzentration der staatlichen Krifte hat diese Ent-
wicklung begtlinstigt und beschleunigt®. Und es ist schwerlich zu bezwei-
feln, daf§ der Unitarismus dem Fdderalismus nach dem Kriege noch weite-
re schwere Wunden beigebracht haben wiirde, auch wenn der Krieg mit
einem deutschen Siege nach auflen und ohne Revolution im Inneren sei-

6 Die Einzelheiten mussen hier als bekannt vorausgesetzt werden. Der Verfasser darf
wegen der niheren Belege auf seine Schrift ,Unitarismus und Foderalismus im
Deutschen Reiche (1907), auf seinen Aufsatz ,Bismarck und die Reichsverfassung®
in der Zeitschrift ,Das neue Deutschland“ 3 [1914/15], S. 185[-191] und auf die
einschlagenden Kapitel in seinem Buche ,,Die Reichsaufsicht® (1917) verweisen.
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nen Abschluf§ gefunden hitte. Noch vor dem Zusammenbruche haben die
verfassungsindernden Gesetze vom 28. Oktober 1918 entscheidende
Schritte nach unitarischer Richtung getan.

Ist das alles aber richtig, so wird sich gegeniiber dem neuerlichen Vor-
stofSe foderalistischer Strebungen zweierlei sagen lassen.

Es wire ein Ding der Unmdglichkeit, weil eine vollkommene Umkeh-
rung des geschichtlichen Gesamtverlaufs, wollte man in der Gestaltung des
Verhaltnisses zwischen Reich und Landern noch hinter die Linie zurtick-
gehen, die durch die Bismarcksche Verfassung gezogen worden ist. Daf§
fur Deutschland eine Riickkehr zum ,echten® oder ,reinen® Foderalismus,
d. h. zum Foderalismus des Frankfurter Bundestags ausgeschlossen ist,
wird wohl von keinem ernsthaften Politiker bezweifelt werden. Aber es
wire ebenso widernatirlich, wenn man das Reich um Kompetenzen be-
rauben wollte, deren Besitz ihm schon durch die Bismarcksche Reichsver-
fassung gewihrleistet worden war, oder wenn man den Einzelstaaten Ein-
flulrechte tiber das Maf§ der ihnen dort zugestandenen einrdumen wiirde.
Die bayerische Denkschrift setzt sich in einen auffilligen Widerspruch,
wenn sie die Verfassung von 1871 als die den Lebensbediirfnissen des
Reichs ,vollstindig auf den Leib geschnittene® Verfassung preist, und
wenn sie gleichwohl dem Reiche Zustandigkeiten nehmen will, die ihm
eben in dieser Verfassung zugewiesen waren. Das gilt z. B. fiir die Gesetz-
gebung dber die Fremdenpolizei. Die Denkschrift behauptet von
dieser, ihre einheitliche Regelung sei heute gar nicht mehr moéglich. Die
Griinde, die dafiir angegeben werden, beweisen aber hochstens, daf§ eine
vom Reiche vorgenommene Regelung auf mancherlei besondere Landes-
interessen wird Rucksicht nehmen miussen, aber nicht, daf§ sich das Reich
liberhaupt nicht gesetzgeberisch auf diesem Felde zu betitigen vermag.
Man wird im Gegenteil nicht nur die Moglichkeit, sondern sogar die Not-
wendigkeit einer reichsgesetzlichen Regelung der Fremdenpolizei behaup-
ten, ja dartiber hinaus die Einfithrung einer gewissen Reichsexekutive auf
diesem Gebiete fordern miissen; es ist ein unwiirdiger und auf die Dauer
unertriglicher Zustand, daff die Reichsregierung die Ausweisung reichs-
schadlicher Individuen von den Einzelstaaten erbitten muf. Ferner: die
bayerische Denkschrift fordert nicht nur — wie ich glaube, mit Recht — eine
durchgreifende Anderung in der bisherigen Regelung der Finanz-
wirtschaft in Reich und Lindern. Aber wenn sie sich dariiber beklagt,
daf$ der Artikel 8 der Weimarer Verfassung die ,alleinige Steuersouverani-
tat“ des Reiches ,herbeigefithrt“ habe, so tGbersieht sie, daf§ dieser Artikel
in seinem entscheidenden Teile schon in der Bismarkschen Verfassung
(Art. 4, Ziff. 2) enthalten war; es ist eine zwar verbreitete, aber darum nicht
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weniger irrige Ansicht, daf§ das Reich nach der ehemaligen Verfassung auf
die Gesetzgebung tber die indirekten Steuern beschrinkt gewesen sei.
Selbst der den Einzelstaaten unter Umstanden bedrohliche Art. 11 der jet-
zigen Verfassung — er gestattet dem Reiche, Grundsitze Gber Zulassigkeit
und Erhebungsart von Landesabgaben aufzustellen, soweit dies erforder-
lich ist, um Schidigungen der Reichseinnahmen, Doppelbesteuerungen
usw. zu verhindern — enthailt in allem wesentlichen nichts anderes, als was
bereits im ehemaligen Verfassungsrechte zwar nicht ausdriicklich, aber
ystillschweigend® gesetztes Recht war’. Weiter: Die bayerische Denkschrift
wendet sich gegen die Ausdehnung, welche die Reichsaufsicht
durch Art. 15 der Verfassung erfahren habe. Vor allem sei das sogenannte
selbstindige Aufsichtsrecht des Reiches, d. h. das Recht, die Lander auf
den Gebieten der Reichsgesetzgebung auch dann zu beaufsichtigen, wenn
das Reich von seinem Rechte zur Gesetzgebung noch keinen Gebrauch ge-
macht hat, nicht nur dberflissig, sondern mit der ,Selbstindigkeit® der
Einzelstaaten unvereinbar. Aber dieses Recht ist nicht nur unentbehrlich -
man denke gerade etwa an die Fremdenpolizei und andere, die auSenpoli-
tischen Interesse des Reichs bertihrende Angelegenheiten —, sondern es ist
auch nach richtiger Ansicht in der alten Verfassung vollauf anerkannt ge-
wesen und dutzendfach angewendet worden. Hier tGberall wiirde uns also
eine ,Revision“ der Weimarer Verfassung im fdderalistischen Sinne nicht
nur hinter das Jahr 1919, sondern hinter das Jahr 1867 zurtckfiihren. Das
ist schlechterdings unmoglich. Am unméglichsten aber diirfte es sein, die
durch mannigfache Zustindigkeitsregeln verbirgte Einheitlichkeit der
deutschen Wirtschaftsgesetzgebung aufzugeben: Mit Recht
klagt die Denkschrift Giber die hypertrophische politische Machtstellung,
die sich die Wirtschaft in ihrer Kartellierung und Vertrustung erobert ha-
be. Wenn es aber die Aufgabe ist, die Macht der wirtschaftlichen Organisa-
tionen zu brechen, die heute dem Reiche ihren Willen aufzwingen, so
dirfte der Vorschlag, ,an die Stelle des einen politischen Zentrums, nach
dem sich die Wirtschaft jetzt orientiert und das von ihr beherrscht wird,
wieder eine Mehrheit von Zentren treten zu lassen®, ein Rezept von frag-
wiurdiger Heilwirkung enthalten.

Aber ebenso unmdoglich, weil ebenso unnatiirlich, wie solche Riick-
wirtsrevidierungen, wirde jedes Unternehmen sein, die von der Weimari-
schen Verfassung erzielte Vereinheitlichung auf solchen Gebieten zu besei-

7 Nibheres tiber diese und andere Ausdehnungen der Reichszustindigkeit vermoge
des Grundsatzes der ,Konnexitit“ in meiner Schrift: Die Kompetenzen des Bun-
desstaats und die geschriebene Verfassung [Tibingen] (1908) S. 294 ff.
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tigen, auf denen sie sich als Endpunkt einer schon lingst im Laufe befind-
lichen, in ihrem Ausgange vorhersehbaren Entwicklung darstellt. So war z.
B. das Recht der Einzelstaaten, mit auflerdeutschen Staaten Ge-
sandtschafts verkehr zu unterhalten und fremde Konsuln mit dem
Exequatur zu versehen, ein seit langem dem Untergange geweihtes Uber-
bleibsel aus einer Gberholten Periode deutschen Lebens. Es wire ein Riick-
schritt, jenes Recht wieder einzufiihren, und es wire ebenso ein Riick-
schritt, wenn man das nach RV. Art. 78 eng begrenzte und unter praventi-
ve Reichsaufsicht gestellte Recht der Lander, Staatsvertrage mitdem
Auslande zu schlieen, erweitern wollte. Ein Fortschritt war die noch von
Bismarck vergeblich versuchte, aber doch allmahlich sich vollziehende, auf
allerlei foderalistischen Umwegen schrittweise vor sich gehende, in
Weimar durchgefithrte Vereinheitlichung des deutschen Eisen-
bahnwesens. Daf§ wir hier nichts mehr werden riickgingig machen
konnen, versteht sich von selbst; es hat aber keinen Wert, hiertiber zu strei-
ten, da wir uns auf fremdes Diktat hin soeben anschicken miissen, unsere
Staatsbahnen tberhaupt aus der Hand zu geben. Die Unitarisierung des
Militdrwesens hatte sich seit langem angebahnt; das System der Mili-
tarkonventionen, die Einheitlichkeit des Militaretats und der finanziellen
Militirverwaltung, die in Vertretung des Reichsfiskus gefithrt wurde, die
mehr und mehr zutage tretende Abhingigkeit der einzelstaatlichen Kriegs-
ministerien von den Zentralinstanzen des Reichs, das alles hatte den Pro-
zef$ fast schon zur Reife gedeihen lassen. Noch kurz vor der Revolution
hatte das Gesetz vom 28. Oktober 1918 die Verantwortlichkeit aller einzel-
staatlichen Kriegsminister vor Bundesrat und Reichstag begriinden wol-
len! Das schlechterdings einheitliche Reichsheer der Weimarer Verfassung
ist also schliefSlich nichts anderes als die, freilich republikanisierte, Erfiil-
lung eines alten Bismarckschen Traumes. Hatte doch der erste Reichskanz-
ler schon 1869 von dem kinftigen ,Koniglich deutschen Heere® gespro-
chen, dem anzugehdren sich die Séhne zur Ehre rechnen wiirden. DafS
eine Wiedereinfiihrung des Kontingentsystems fiir das Hunderttausend-
mannheer, das uns vom Versailler Friedensdiktat zugestanden worden ist,
eine Absurditat bedeuten miffte, wird niemand leugnen. Auch die bayeri-
sche Denkschrift gibt zu, es sei eine Teilung der Militdrhoheit nach dem
friheren Muster aus militdrisch-technischen Griinden unmdglich. Aber
ebenso unmoglich wire — und zwar nicht nur aus technischen, sondern
aus inneren Grinden - die Wiederherstellung von einzelstaatlichen Re-
servatrechten, z. B. auf dem Gebiet des Heerwesens, der Bierbesteue-
rung, des Postwesens oder im Rahmen des Art. 48 der Verfassung. Die
Wegraumung der Reservatrechte durch die Weimarer Verfassung ist fast
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allgemein als Beseitigung einer hasslichen Anomalie empfunden worden.
Wenn man, wie z. B. Kahl, um des lieben Friedens willen empfiehlt, in
dieser Hinsicht den bayerischen Wiinschen Zugestandnisse zu machen, so
tbersieht man, daf§ hier ein den Bayern hingeworfener Brocken sofort an-
dere Hungrige an den Tisch locken, daff man, um mit Bilfinger zu
sprechen, ,den Partikularismus aller entfachen“® wiirde. Was aber von der
Verteilung der Zustandigkeiten zwischen Reich und Landern gilt, das gilt
auch von der Organisation der Reichsgewalt. So war nach der Bismarck-
schen Verfassung der Bundesrat grundsitzlich der Inhaber der Ver-
ordnungsgewalt im Reiche. Aber der steigende Einflu§ der kaiserli-
chen Regierung auf die Arbeit des Bundesrats hatte allmdhlich dazu ge-
fihrt, daf jene, wie auch andere ,ministerielle Funktionen, zwar nicht
formell, aber der Sache nach auf die Reichsregierung — die man nur aus
Vorsicht als ,Reichsleitung® bezeichnete — iibergegangen war, dergestalt,
dafl man sagen durfte, es seien ,viele bundesritliche Verordnungen in
Wabhrheit nichts anderes als Verordnungen der obersten Reichsbehorde,
die sich um der verfassungsmafSigen Form willen in das Gewand einer
Bundesratsverordnung gekleidet haben®. Hiernach wire es eine Verleug-
nung von Ergebnissen einer allgemeinen Entwicklung, wenn man nach
dem Vorschlage der bayerischen Denkschrift den Reichsrat unter Aus-
schaltung der Reichsregierung wieder mit der gesamten Verordnungsge-
walt bekleiden wollte, ganz abgesehen davon, daf§ ja die Hauptarbeit bei
der Formulierung der Gesetzesentwiirfe doch immer bei den Reichsminis-
terien bleiben wird, daher auch die Ausfithrungsverordnungen technisch
am besten von diesen gestaltet werden kénnen und die mafigebliche Betei-
ligung des Reichsrats nur zu unfruchtbarer Doppelarbeit fithren mafte.
Die Bismarcksche Verfassung hatte, um noch ein anderes Beispiel zu ge-
ben, die Handhabung der Reichsaufsicht zu einem sehr wesentli-
chen Teile in die Hand des Bundesrats gelegt. Aber schrittweise und zu-
néchst zogernd, dann jedoch mit einer sich steigernden Konsequenz hatte
das Reich durch Grindung von Reichsverwaltungsgerichten den Bundes-
rat aus dem Verfahren der Reichsaufsicht ausgeschaltet. Es war auch hier
wieder nur die Kronung eines im Aufbau befindlichen Gebaudes, wenn
man in Weimar die schon frither oft verlangte Einsetzung eines Reichs-
staatsgerichtshofes vornahm, dem die letzte Entscheidung tiber Streitigkei-

8 [Carl Bilfinger, Der deutsche Foderalismus in Vergangenheit, Gegenwart und Zu-
kunft, in: VVDStRL 1 (1924), S.35-59, hier: S. 58: ,zum Parikularismus beigetra-
gen“].
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ten zwischen Reich und Lindern, also auch die Entscheidung in sogenann-
ten Aufsichtskonflikten zugewiesen wurde.

I

Die unitarische Fortbildung des Reichsverfassungsrechts auf den Gebieten,
von denen bisher die Rede war, hitte sich nach dem Gesagten aller Wahr-
scheinlichkeit nach auch dann vollzogen, wenn uns die Revolution erspart
geblieben wire. Gewif$ hitte sich nicht alles auf einmal, nicht alles so glatt
und reinlich, wie jetzt, durchgesetzt. Manches, was die Nationalversamm-
lung mit einem Federstriche ins Leben rufen konnte, wire erst nach har-
ten Kampfen in den Konferenzsilen der Regierungen und in den Verhand-
lungssilen der Parlamente entstanden, schlieflich aber wire es doch ein-
mal geboren worden. Allein die Nationalversammlung hat die Gunst der
Stunde, die sich ihr bot, nicht nur benutzt, sondern sie hat sie auch
miflbraucht. Sie hat bei der Neuregelung des Verhiltnisses zwischen Reich
und Landern vielfach nicht nur einen gemessenen Schritt, sondern einen
kithnen Sprung getan. Sie hat sich nicht begnigt, die Ausstattung des
Reichs mit Zustiandigkeiten dort, wo Liicken bestanden, zu erganzen, son-
dern sie hat das Reich mit neuen Kompetenzen verschwenderisch be-
schenkt. Und sie hat den den Lindern traditionell zustehenden Einfluf§
auf die Willensbildung des Reichs nicht nur geschmalert, sondern nahezu
vernichtet. Es fragt sich, ob diese gewalttatige Beschleunigung der unitari-
schen Entwicklung auf einer richtigen oder auf einer falschen Einschit-
zung der in Deutschland vorhandenen politischen Krifte beruhte.

Die fiir den Inhalt der Weimarer Verfassung in erster Linie verantwortli-
chen Manner hatten sich in den ersten Wochen der Revolutionszeit in den
Glauben versetzen lassen, daf§ die Umwilzung den Lebenswillen und die
Lebenskraft der deutschen Einzelstaaten gebrochen habe. Dieser Glaube
hat sich schon nach kurzer Zeit als ein schwerer Irrtum erwiesen. Man
wiegte sich in dem Gedanken, die Beseitigung der Dynastien und ihr
kampfloser Riickzug habe gezeigt, wie schwach sie im Boden ihrer Linder
verwurzelt gewesen; er habe vor allem auch die Eigenstindigkeit der Lan-
der selbst an der Wurzel getroffen. Aber nicht nur das erste, sondern auch
das zweite war falsch. Die Dynastien hatten doch eben Staaten gegriin-
det und befestigt gehabt. Sie hatten diese in langer und ziher Arbeit, vor
allem durch die Schopfung einer in sich durchaus geschlossenen Verwal-
tung, auf eigene Fifse gestellt. Und die Staaten liefen bald erkennen, daf3
sie zwar schlimmstenfalls auf ihre Dynastien verzichten konnten — manche
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haben es, wie alle Welt weif, nur sehr ungern und sozusagen nur des De-
korums wegen und unter Vorbehalt des Widerrufs getan —, daf$ sie aber
nicht willens waren, sich selbst aufzugeben. Es war und ist nicht etwa nur
eine von Erinnerungen an uberlebte Zeiten gespeiste Romantik, die den
Fortbestand der Einzelstaaten verlangt, und es sind nicht nur engherzige
und lokale wirtschaftliche Interessen, die sich fiir die Fortdauer einzelstaat-
licher Regierungszentren rihren — nebenbei bemerkt, gibt es auch unitari-
sche Romantiker und gibt es Kreise, die an einer unitarischen Entwicklung
ein in Zahlen ausdrickbares Geschaftsinteresse besitzen —, sondern es han-
delt sich hier um Stimmungswerte viel allgemeinerer Natur. Die Landes-
bevolkerung als solche, und zwar ganz unabhangig von ihrer Stammeszu-
gehorigkeit, die ja nur an einzelnen Stellen und auch da nur eine neben-
sichliche Rolle spielt, ist durch eine lange Erziehungsarbeit des Landes-
firstentums zur Staatlichkeit herangebildet worden, ist zum Staate zusam-
mengewachsen, hat ihr Staatsgefithl vom Landesstaate empfangen und an
ihm genihrt, legt Wert auf einen ununterbrochenen Zusammenhang mit
einer Landesregierung, will von Landesbeamten regiert sein. Deshalb ist
der Sitz des Widerstandes gegen Unitarisierung und Zentralisierung
durchaus nicht nur in der Landesbiirokratie, sondern ebenso in den das
Landesvolk reprisentierenden Landtagen anzutreffen. Es zeigt sich, dafl
das System des Konstitutionalismus in den Einzelstaaten eine bedeutsame
Wirkung auf deren innere Kohirenz ausgetibt hat. Auch der durch die
Weimarer Verfassung zwar nicht nach ihrem Wortlaute, aber nach ihrem
Sinne fiir die Landesverfassungen geforderte Parlamentarismus hat keines-
wegs die erwartete Homogenitit zwischen Landtagen und Reichstag und
keineswegs eine Zersetzung der in den Lindern wirkenden partikularisti-
schen Krafte herbeigefiihrt, er hat sich vielmehr geradezu als Stiitze fodera-
listischer oder gar partikularistischen Strebungen erwiesen’. Dagegen hat
auch der organisatorische Zusammenhang zwischen Reichs- und Landes-
parteien nichts auszurichten vermocht Ein sozialdemokratischer Abgeord-
neter oder Minister spricht im preuflischen oder bayerischen Landtage

9 Mit Recht bemerkt Wittmayer, [Europdische] Organisationsfragen der Weimarer
Verfassung, Zeitschrift fir Politik Bd. 13 [1924] S.231, dem Reichsparlamentaris-
mus sei im Landesparlamentarismus ein gefahrlicher Konkurrent und Gegner ent-
standen; s. auch S. 242, 246. Schon vorher hat sich Bilfinger, Der Einfluf der Ein-
zelstaaten auf die Bildung des Reichswillens (1923) S. 89, in dhnlichem Sinne aus-
gesprochen. — Die gegenteilige Auffassung von Koch, Deutsche Juristenzeitung
1924 Sp. 76 scheint mir nicht begriindet zu sein. Doch dirfte das von ihm gedufSer-
te Bedenken beztiglich der Notwendigkeit des parlamentarischen Systems in den
Landern zuzutreffen.
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eine andere Sprache als im Reichstage. Es ist bezeichnend, daf§ es nicht
Herr von Kahr, sondern Herr Eisner gewesen ist, der zum ersten
Male dem Reiche den bayerischen Fehdehandschuh vor die Fiile geworfen
hat!

Der falsche Glaube, dafl die Einzelstaaten bereits reif zum Abbau seien,
hat sich bitter geracht. Die Ubertreibung des unitarischen Prinzips in der
Verfassung hat eine Opposition hervorgerufen, deren stirmische Entla-
dungen das Reich geradezu in eine kritische Lage gebracht haben. Es hilft
nichts, wenn man sich aber die Maflosigkeit der an der Reichsverfassung
geiibten Kritik entristet. So wenig man die Haltung der bayerischen Re-
gierung in ihrem Konflikte mit dem Reiche vom Standpunkte des Rechts
verteidigen kann, so sehr muf§ man zugeben, daf§ dieser Konflikt selbst nur
das Symptom einer tiefliegenden Krankheit darstellt. Die bayerische Denk-
schrift hat vollkommen recht, wenn sie sagt: ,Was als Klammer fiir das
neue Reich gedacht war, hat sich als Sprengpulver erwiesen.”

Die Weimarer Verfassung ist also in ihrer starken Betonung des Unitari-
schen der geschichtlichen Entwicklung vorausgeeilt. Thre Verfasser haben
Frichte ernten wollen, die noch nicht gereift waren. Sie haben sich allzu-
sehr von dem Gedanken beherrschen lassen, daf§ der Bundesstaat tiberlebt,
die Zeit des Einheitsstaates nahe herangekommen sei. Seltsam, daf§ sie, die
doch so gern in westeuropdischen Verhaltnissen ihre Vorbilder suchten, so
vollig tibersehen haben, wie in England féderalistische, in Frankreich ra-
tionalistische Tendenzen bestrebt sind, den Einheitsstaat aufzulockern. Die
bundesstaatliche Periode des modernen Grofstaates ist noch nicht vor-
tiber. Weder in den Vereinigten Staaten noch in den britischen Dominions
denkt man daran, die bundesstaatliche Verfassung aufzugeben; in den letz-
teren ist sie zum Teil vor kurzer Zeit erst recht befestigt worden.

So ist die foderalistische Reaktion in Deutschland zu einem guten Teile
innerlich begriindet. Diese Reaktion hat aber noch eine weitere Grundla-
ge. Wir haben schon unter der Herrschaft der Bismarckschen Verfassung
beobachten konnen, wie eng in Deutschland das bundesstaatliche Pro-
blem mit dem ,konstitutionellen® zusammenhangt. Es war damals offen-
sichtlich, daf jede Erweiterung der Reichszustindigkeit den Einfluf§ des
Reichtags vergroferte. Denn jedes neue Reichsgesetz erstreckte die Reichs-
aufsicht auf neue Gebiete; die Handhabung der Reichsaufsicht unterlag
aber der Kontrolle des Reichstags. Dasselbe galt fiir jede Bereicherung der
Stellung des Kaisers, die auf Kosten des Bundesrates ging. Denn da der
Bundesrat keiner parlamentarischen Verantwortlichkeit unterlag, wohl
aber der Reichskanzler, mit dessen Hilfe der Kaiser regierte, so kam eine
Verschiebung des organisatorischen Krafteverhiltnisses zugunsten des Kai-
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sers immer auch den Kontrollbefugnissen des Reichstags zugute. Daher die
erklirte Feindschaft der konservativen Parteien gegen den Unitarismus.
Daher Bismarcks vorsichtige, zuweilen schroff ablehnende Haltung gegen-
tber unitarischen Tendenzen; sie war sicher viel weniger durch eine Hin-
neigung zum Foderalismus als durch eine Abneigung gegen den Parla-
mentarismus bestimmt. Nun hat in der Weimarer Verfassung zusammen
mit dem Unitarismus auch der demokratische Parlamentarismus einen
entscheidenden Sieg davongetragen. Einen Sieg von so zerstorender Wir-
kung, da§ er jeden Gegner auf dem Schlachtfelde hat liegen lassen. Die
Verfassung hat einen Parlamentsabsolutismus in reinster Form begriindet.
Allein die geschichtliche Erfahrung zeigt, daf sich gegen jeden Absolutis-
mus, mag er ein monarchischer oder ein parlamentarischer sein, von selbst
irgendwelche Gegengewichte bilden, Gegenkrifte, die sich in den Dienst
der vom Absolutismus bedrohten Freiheit der Biirger stellen. Diese Gegen-
gewichte konnen sehr verschiedener Art sein. Es kann geschehen, daf§ die
richterliche Gewalt als Schiitzerin der Freiheit auftritt, indem sie das durch
den Parlamentarismus vernichtete Gleichgewicht der Gewalten zu ihrem
Teile wiederherzustellen sucht. Sicherlich ist es kein Zufall, daf§ das rich-
terliche Priffungsrecht, d. h. das Recht des Richters, die Gesetze auf ihre
Verfassungsmafigkeit zu priifen, gerade heute, wo das Parlament die Ge-
setzgebung allein in der Hand hat, weit stirker betont wird als friher. Es
kann aber auch sein, daf sich in der Selbstverwaltung ein Mittel
findet, dem Absolutismus ein Paroli zu bieten. Die Geschichte des engli-
schen Selfgovernments beweist, welche Rolle die Selbstverwaltung als Hii-
terin der Freiheit gegentiber der Allmacht des Parlaments zu spielen ver-
mag. Nun ist aber der Foderalismus zu gutem Teile nichts anderes als eine
Betonung des Gedankens der Selbstverwaltung in bestimmter Form. Und
es ist eine ganz natiirliche Erscheinung, daf er in demselben Augenblicke
auf den Plan tritt, in dem sich der Unitarismus mit einem freiheitsfeindli-
chen Absolutismus verbriidert hat. Also Foderalismus um der Freiheit wil-
len. Daraus erklrt sich auch, daf die an sich so unsympathische Kampfan-
sage der letzten bayerischen Regierung gegen die Reichsgewalt auch in
Kreisen, die mit partikularistischen Velleititen nicht das mindeste zu tun
haben, auf Beifall gestofSen ist; es war keineswegs nur die ,preufische Re-
aktion®, die jene Kriegserklirung — nach PreufS* Ausdrucke — ,,mit Hurra-
gebrall als einen Vorstoff gegen ,die dreimal verfluchte Verfassung der
Republik® aufgenommen hat.

Betrachtet man die jingste foderalistische Bewegung von diesem Stand-
punkte aus, so kann man sie nicht ohne weiteres als Ausdruck verkehrter
Anschauungen bezeichnen. Was dem gesunden Gedanken der Selbstver-
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waltung dient, kann nicht selbst ganz ungesund sein. Das fithrt sofort zu
einer weiteren Erwigung. Das organisatorische Prinzip, das man mit dem
Namen Selbstverwaltung bezeichnet, duflert sich in zwei Richtungen.
Selbstverwaltung besteht einmal in einer eigenen, selbstindigen Betiti-
gung offentlicher Gewalt auf einem abgegrenzten Gebiete. Selbstverwal-
tung besitzt, wer innerhalb eines grofferen Ganzen Verwaltung im eigenen
Namen betreibt. Selbstverwaltung heiflt aber auch Einstellung gesellschaft-
licher Krifte, die dem Ganzen gegeniiber ein eigenes Leben fiihren, in den
Dienst des Ganzen. Die Gemeinde hat Selbstverwaltung, soweit ihr der
Staat einen Kreis von Geschaften zur eigenen Besorgung tiberlaft; sie bt
aber Selbstverwaltung auch dann aus, wenn sie vom Staate mit Wahrneh-
mung staatlicher Aufgaben dergestalt betraut wird, daff ihr Organismus
mit dem Staatsorganismus verflochten, daf§ ihre Organe zu Staatsorganen,
das heift im Namen des Staates handelnden Organen gemacht werden.
Gerade in diesem zweiten Sinne zeigt sich die gewaltige ethische Bedeu-
tung der Selbstverwaltung als eines Mittels zur Erzichung zum Gemein-
schaftssinn. Es ist alte Staatsweisheit, daf§ man widerstrebende Krafte am
sichersten fir den Staat gewinnt, wenn man sie zur Arbeit fir den Staat
heranzieht. Die brandenburgisch-preuffischen Kurfiirsten und Konige ha-
ben wohl gewuft, was sie taten, als sie den frondierenden Landadel in den
Dienst fir den Staat hineinzwangen, und es gehorte zu den verhangnisvol-
len Fehlern der wilhelminischen Ara, dal man die Krifte der durch die So-
zialdemokratie vertretenen Arbeiterschaft kiinstlich von der Mitarbeit fiir
den Staat ferngehalten hat, statt sie in diese Arbeit einzuspannen. Der
Freiherr vom Stein hat nirgends ein wahreres Wort gesprochen als
in der Einleitung zur preuflischen Stidteordnung', wo er rithmt, daf die
statige Einwirkung auf die Verwaltung des Gemeinwesens den Gemein-
sinn errege und erhalte”. Von dieser Seite aus betrachtet, bekommt auch
der Foderalismus ein neues Gesicht. Denn die Forderung, den Einzelstaa-
ten ein grofleres Feld eigener Betdtigung abseits vom Reiche einzurdumen,
enthilt nur die eine Halfte des foderalistischen Programms. Die andere be-
steht in dem Verlangen, den Anteil der Lander an der Willensbildung des
Reichs in Gesetzgebung und Verwaltung tber das bisherige Maf§ hinaus zu

10 [Abdruck in: Freiherr vom Stein, Briefe und amtliche Schreiben, hrsg. Walther
Hubatsch, Bd. 1I/2: Das Reformministerium (1807-1808), Stuttgart 1960, S. 948.
»... Notwendigkeit, den Stidten eine selbstindigere und bessere Verfassung zu
geben, in der Biirgergemeine einen festen Verstindigungspunkt gesetzlich zu bil-
den, ihnen eine titige Einwirkung auf die Verwaltung beizulegen und durch die-
se Teilnahme Gemeinsinn zu erregen und zu erhalten].
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steigern. Dieses Verlangen kann natiirlich gestellt werden zur Befriedigung
des eigenntitzigen Interesses an der Geltendmachung der einzelstaatlichen
Personlichkeit. Aber ebenso moglich ist es, daf§ in ihm der Wunsch zum
Ausdrucke kommt, Dienst zu leisten an der Reichsgesamtheit, der
Wunsch, wie es Bilfinger! ausdricke, ,die noch vorhandenen Krifte
der Einzelstaaten moglichst einheitlich in den Dienst des Reiches zu stel-
len“. Die Erftllung dieses Wunsches wiirde in der Tat geeignet sein, den
,Gemeinsinn® der Lander zu erregen und zu erhalten. Folglich wire ein
Foderalismus solcher Prigung nicht einheitsgefahrdend, sondern einheits-
fordernd; er wiirde den Partikularismus nicht begiinstigen, sondern ihm
entgegenwirken; er wiirde statt des ,,Sprengpulvers eine ,Klammer® schaf-
fen. Also Foderalismus nicht nur, wie vorhin, um der Freiheit, sondern
auch um der Einheit willen. Das war ja auch der Kern des Féderalismus,
wie ihn Bismarck verstanden und vertreten hat! Niemals hat er groflere
Staatsweisheit bekundet als in dem Augenblicke, als er durch die Einrich-
tung des Bundesrats das deutsche Landesfiirstentum zur selbstindigen Mit-
arbeit am Reiche heranzog. Das hat die Reichseinheit gestirkt, nicht ge-
fihrdet. Es ist eine einseitige Auffassung der deutschen Staatsgeschichte,
wenn man das Landerstaatstum nur als Quelle der Dekomposition be-
trachtet. So richtig es ist, daff die Territorialgewalten den Untergang des al-
ten Reiches herbeigefithrt haben, so unzweifelhaft ist es doch auch, daf§ sie
Jahrhunderte hindurch das Reich, dessen Bestand von einem im Wesen
undeutschen Kaisertum bedroht war, in féderativer Form zusammengehal-
ten haben. Man wird heute gewif§ nicht behaupten wollen, die Reichsge-
walt sei so stark, daf§ sie der Mithilfe der Einzelstaaten bei der Erhaltung
der Reichseinheit durchaus entraten kdnnte!

Man kann und muss nach alledem zugeben, daff es neben unberechtig-
ten auch wohlbegriindete Anspriiche des deutschen Foderalismus gibt.
Und es fragt sich nun, wie diese erfillt werden konnen. Bei der Antwort
hierauf wird die formelle und die materielle Seite auseinanderzuhalten
sein.

1v.

Es ist mifllich, daf sich die von der dringenden Gegenwart geforderten
Konzessionen an den Foderalismus, abgesehen von unbedeutenden Din-

11 [Carl Bilfinger, Der deutsche Fdderalismus in Vergangenheit, Gegenwart und
Zukunft, in: VVDStRL 1 (1924), S. 35-59, hier S. 58: 1. These].
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gen, nicht ohne eine formliche Anderung der Verfassungsurkunde, also
vermutlich nur unter heftigen parlamentarischen Kimpfen werden ver-
wirklichen lassen. Das Verfassungsrecht des Deutschen Reichs in der Bis-
marckschen Periode besaf§ eine wunderbare Beweglichkeit, die es erlaubte,
ohne sonderliche Schwierigkeiten den wechselnden Bediirfnissen der bun-
desstaatlichen Politik Rechnung zu tragen, dergestalt, daf§ sich je nachdem
bald eine unitarische, bald eine foderalistische Biegung der staatsrechtli-
chen Verhiltnisse vornehmen lief. Das hing zusammen einmal mit der in
der Praxis ausgebildeten Methode der ,stillschweigenden®, d. h. solcher
Verfassungsinderungen, die sich durch einfache Gesetze ohne Anderung
des Verfassungstexts vollziehen lassen. Zwar mufiten solche Gesetze die fiir
Verfassungsinderungen vorgeschriebenen Formen wahren. Aber die Ver-
fassung kannte fir Verfassungsinderungen keine andere Erschwerung, als
daf sich im Bundesrate nicht vierzehn Stimmen oder mehr gegen die An-
derung erkliren durften; eine erhohte Majoritit im Reichstage wurde
nicht gefordert. So konnten sich oft fast unvermerkt Verschiebungen in
der bundesstaatlichen Struktur des Reichs, sei es in unitarischer Richtung
— das war das hédufigste —, sei es in foderalistischer vollziehen. Die wichtigs-
ten Erweiterungen der Reichskompetenz und die durchaus unitarisch wir-
kende Einfithrung von Stellvertretern des Reichskanzlers sind ebenso, wie
die foderalistische Rickbildung der Reichsfinanzverfassung durch die
Franckensteinsche Klausel,'? von einfachen Gesetzen herbeigefithrt wor-
den. Dazu kam, fiir die Gesetzgebung wie fir die Verordnungs- und Ver-
waltungspraxis von Bedeutung, daf§ die Verbindung des Bundesratssystems
mit dem System der preufischen Hegemonie der Verfassung eine unge-
meine Elastizitdt verlieh. Je nachdem die preuSische Vormacht es gut fand,
sich vor den unitarischen oder vor den féderalistischen Wagen zu spannen,
konnte sie ihre beherrschende Stellung im Bundesrate dazu benutzen, die-
sen in die eine oder andere Richtung zu lenken. Die preufische Hegemo-
nie war weder ein rein unitaristisches Element der Verfassung, wie manche
meinen, noch ein fdderalistisches, wie andere denken, sondern sie war ge-
rade ein Instrument, vortreftlich geeignet, die beiden Gegensitze in der
Verfassung in harmonischen Zusammenklang zu bringen.

Die Weimarer Verfassung ist von solcher Schmiegsambkeit weit entfernt.
Das bedeutet keinen Vorwurf. Im Gegenteil, eine auf demokratisch-parla-
mentarischer Basis aufgebaute Verfassung, welche die Gesetzgebung in die
Hinde rasch wechselnder Mehrheiten legt, muf eher ,starr®, als ,biegsam®

12 [Dazu vgl. Andreas Thier, Franckensteinsche Klausel, in: Handworterbuch zur
deutschen Rechtsgeschichte, 2. Aufl., Berlin 2008, Bd. I, Sp. 1648-1650].
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sein, wenn anders der verfassungsmafSige Zustand vor dauerndem Wechsel
gesichert werden soll. So hat der Art.76 der Reichsverfassung die Ande-
rung der Verfassung an wesentlich schwerere Formen gebunden, als wir
friher gewohnt waren. Freilich hat sich das System der ,stillschweigen-
den® Verfassungsanderungen aus der fritheren in die jetzige Praxis he-
ribergeschleppt. Allein nach Lage der Dinge wird damit nicht eine Er-
leichterung fir foderalistische, sondern gerade fiir unitarische Verfassungs-
anderungen geboten, dies sogar in so hohem Mafle, daff die bayerische
Denkschrift an diesem Punkte mit einer besonders energischen und, wie
ich glaube, berechtigten Kritik eingesetzt hat'3.

Angesichts der Schwierigkeiten, die sich einer Befriedigung foderalisti-
scher Wiinsche auf dem ordnungsgemifen Wege der Gesetzgebung entge-
genstellen, hat man versucht, auf Umwegen zu helfen.

Man hat bei mehreren Gelegenheiten formliche Vertrage zwischen
Reich und Landern geschlossen. Das schien z. B. im Bereiche des Post-, Ei-
senbahn- und Wasserstralenwesens sogar durch die Verfassung geboten zu
sein; denn diese verlangte sowohl hinsichtlich der Post- und Telegraphen-
verwaltungen Bayerns und Wirttembergs, als beziiglich der Staatseisen-
bahnen, Wasserstraffen und Seezeichen eine ,,Verstindigung® tiber die Be-
dingungen der Ubernahme. Dabei hat sich nur leider gezeigt, dafl die Zu-
gestandnisse, die das Reich den Selbstindigkeitsanspriichen der beteiligten
Einzelstaaten machte, entweder mager waren und daher nicht befriedig-
ten, oder daf sie, soweit sie Beifall fanden, in der Einrdumung hdchst be-
denklicher, weil dem Sinne der Verfassung zuwiderlaufender Sonderrechte
bestanden.

In anderen Fillen hat man geglaubt, durch Regierungserkla-
rungen mindestens eine Beruhigung schaffen zu kénnen. Bekannt sind
die ausfihrlichen Erklirungen, welche die Reichsregierung der bayeri-
schen Regierung gegeniiber am 11. und am 23. August 1922 tber die
Handhabung der Republikschutzgesetze abgegeben hat, und das damit zu-
sammenhangende Schreiben des Reichskanzlers an den bayerischen Minis-
terprasidenten vom 23. August 1922, worin unter anderem versprochen
wird, es solle von den noch nicht ausgefiithrten Zustindigkeiten des Reichs

13 Uber die Zulissigkeit und Angemessenheit stillschweigender Verfassungsinde-
rungen hat der im September d. J. in Heidelberg tagende deutsche Juristentag
Verhandlungen gepflogen und Beschlisse gefait. Diese werden nebst den Refera-
ten des Grafen zu Dohna und des Verfassers dieser Abhandlung demnachst in
Drucke erscheinen. [in: Verhandlungen des DreiunddreifSigsten Deutschen Juris-
tentags, Berlin und Heidelberg 1925].
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nicht ohne Not und, soweit moglich, nicht ohne Zustimmung des Reichs-
rats Gebrauch gemacht werden. Noch bekannter ist das ,,Abkommen® mit
der bayerischen Regierung vom Februar 1924, dem ein spottischer Mund
den Namen des ,Homburger Friedens® beigelegt hat. Hier lief sich die
Reichsregierung zu Versprechungen hinsichtlich der Abberufung des Lan-
deskommandanten, der Verwendung ,bayerischer® Truppen auferhalb
Bayerns, des Inhalts des Fahneneides herbei. Weniger bekannt, aber nicht
weniger wichtig war die den Landesregierungen gemachte Zusage, man
werde die in Art. 69 der Verfassung ausgesprochene Verpflichtung, die Ge-
setzentwiirfe vor der Einbringung beim Reichstage zunichst dem Reichs-
rate vorzulegen, nicht weiterhin durch Provokation von Initiativantragen
aus der Mitte des Reichstags umgehen. Im April 1924 sind Vereinbarun-
gen in Angelegenheiten des Eisenbahnwesens abgeschlossen worden, und
der Reichskanzler Marx hat in seiner Rede vom 4. Dezember 1923 gerade-
zu programmatisch den ,,Weg der Verhandlungen® als den besten Weg be-
zeichnet, um das Verhiltnis zwischen Reich und Landern befriedigend zu
gestalten.

Uber solche vertragsmifige oder doch vertragsahnliche Abmachungen
lieSe sich manches sagen. Sie haben einerseits einen nur sehr beschrinkten
Wert, da sie, sofern sie Giberhaupt rechtlich bindend sein sollten, doch je-
denfalls nur die im Augenblicke am Ruder befindliche, nicht jede kiinftige
Reichsregierung verpflichten. Sie sind auf der anderen Seite politisch be-
denklich; es liegt nahe, daff die am Vertrage nicht beteiligten Landesregie-
rungen gegen solche Extratouren recht nachdriicklich Einspruch erheben.
Und es besteht die Gefahr, daf§ die Reichsregierung bei jedem Gesetzent-
wurfe, den sie einbringt, darauf gefasst sein mufl, auf frither abgegebene
Zusicherungen allgemeinen Inhalts festgenagelt zu werden. Das wichtigste
und entscheidendste ist aber, dafl sich solche Bindungen mit der Verfas-
sung Uberhaupt nicht vertragen. An die verfassungsmifligen Rechte der
Reichsgewalt kann niemals durch Vertrag, sondern nur durch Verfassungs-
anderung gerthrt, und reichsgesetzlichen Bestimmungen, wie etwa die des
Wehrgesetzes, konnen nur durch Reichsgesetz beseitigt oder geandert wer-
den.

Ein dritter Versuch, foderalistischen Wiinschen entgegenzukommen, ist
gelegentlich in der heutzutage nicht mehr ungewohnlichen Form der
Ausnahme- oder Notverord nung gemacht worden. Beson-
ders die ,Ermachtigungsgesetze“ schienen hierzu zu ermutigen. Als ein be-
zeichnendes Beispiel darf der merkwiirdige § 42 der dritten Steuernotver-
ordnung vom 14. Februar 1924 angefiihrt werden. Es heifst dort: ,,Die Auf-
gaben der Wohlfahrtspflege, des Schul- und Bildungswesens und der Poli-
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zei werden den Lindern nach Maflgabe nédherer reichsrechtlicher Vor-
schriften zu selbstindiger Regelung und Erfilllung tiberlassen ... Vor der
Uberlassung an die Lander werden die reichsrechtlichen Vorschriften, die
dem Grundsatz des Satz 1 entgegenstehen, aufgehoben werden.“ Was soll
das heilen? Entweder bedeutet die Klausel nichts anderes als ein Pro-
gramm ohne rechtlich bindende Kraft; dann ist ihre Aufnahme in eine
»Verordnung® wertlos und sinnlos. Oder es soll ein Verzicht des Reichs auf
Kompetenzen ausgesprochen werden, die ihm in der Verfassung in bezug
auf Wohlfahrtspflege, Polizei, Schul- und Bildungswesen beigelegt worden
sind. Dann ist die Klausel verfassungswidrig und nichtig, da das Erméchti-
gungsgesetz, auf dem die Verordnung beruht, jede Abweichung von den
Vorschriften der Verfassung ausdriicklich untersagt hat.

Es zeigt sich also, daff eine Umlenkung der Reichsverfassung selbst in
gemiligt foderalistische Bahnen nur auf geradem Wege bewirkt werden
kann. Ohne eine Revision der Reichsverfassung ist hier nichts oder nicht
viel auszurichten. In welchem Sinne soll nun diese Revision erfolgen?

V.

Man hat wiederholt gesagt, es werde sich die unitarische Strenge der Wei-
marer Verfassung mildern und weniger fithlbar machen lassen, wenn man
sich entschlsse, die jetzt iibliche Haufung der Reichsgeschifte in der Ber-
liner Zentrale durch ein uberlegtes System der Dezentralisation zu
ersetzen. Namentlich der frihere Reichsminister Ko ch hat sich wieder-
holt in energischer und eindrucksvoller Weise fiir diesen Gedanken einge-
setzt. Allein ich meine, daf§ sich hierdurch die berechtigten Anspriiche ei-
nes ,veredelten® Foderalismus nur zur Hilfte befriedigen lassen wiirden.
Der Begriff der Dezentralisation 146t in diesem Zusammenhange mehrere
verschiedene Bedeutungen zu. Handelt es sich dabei lediglich darum, Ge-
schafte der Reichsministerien auf Bezirksinstanzen abzuwalzen, die wie et-
wa die Landesfinanzamter oder Finanzimter gleichfalls Reichsbehorden
sind, so bedeutet dies nur eine Verschiebung der Zustindigkeitsordnung
innerhalb des Reichsbehérdenorganismus. Eine solche hat fir das Verhilt-
nis zwischen Reich und Lindern keine Wirkung, oder wenn doch, viel-
leicht nicht immer eine ginstige. Denn einerseits kann sie da oder dort
eine foderalistische Empfindlichkeit, welche die Reichsbeamten nun ein-
mal nicht gern in der Lokalinstanz wirken sieht, in unerfreulicher Weise
verletzen. Die Dezentralisation kann andererseits, namentlich wenn sie
durch Einrichtung reichsministerieller Delegaturen in grofferen Einzelstaa-
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ten geschieht, leicht zur Begrindung von Sonderrechten fithren — die
neuste Geschichte des Post- und Eisenbahnwesens zeigt das deutlich — und
daher, wie Bilfinger richtig bemerkt hat, dem Partikularismus Vor-
schub leisten. Anders wiirde es stehen, wenn man Dezentralisation da-
durch vornihme, daf§ man ,Aufgaben des Reichs an die Lander und Ge-
meinden abgibe®. Aber auch das wire in zweierlei Weise moglich. Entwe-
der indem man Landesbehorden und Landesbeamte mit der Vornahme
von Geschiften der Reichsverwaltung betraute, dabei aber die Beauftrag-
ten der Leitung und Kontrolle einer Reichsinstanz unterstellte. Damit wi-
re den Einzelstaaten wenig gedient. Denn ein System, das den Lindern
keine Verwaltung im eigenen Namen und unter eigener Verantwortlich-
keit gibt, sondern ihre Behorden zu ,mittelbaren“ Reichsbehorden macht,
ein System, das statt einer blofen ,,Oberaufsicht” tiber die Landeszentralre-
gierungen eine unmittelbare Dienstaufsicht iiber Landesmittel- und Unter-
behoérden einfiihrt, ein System, das den Landern vielleicht sogar ein gutes
Teil ihrer Amterpatronage entzieht, wiirde ja eher eine unitarische als eine
foderalistische Wirkung haben. Ein wirkliches Entgegenkommen gegen
den Foderalismus wirde also nur in einer solchen ,Dezentralisation® zu
finden sein, die eine Abwilzung von Zustindigkeiten des Reichs auf die
Lander als staatliche Einheiten enthielte. Damit ware in der Tat die
eine Hailfte des foderalistischen Programms erfillt. Aber eben nur die eine,
und vielleicht nicht die wichtigste. Jeder andere Wunsch, die Einzelstaaten
in hoherem Grade an den Geschiften des Reichs teilnehmen zu lassen,
bliebe unberticksichtigt. Ja, es wiirde ihm in gewissem Sinne sogar entge-
gengearbeitet, weil jede Verengerung der Reichskompetenzen naturgemaf
auch die Mdglichkeiten einer Beteiligung der Lander an Reichsgeschiften
verringert.

Es ergibt sich hieraus, daff eine Verfassungsrevision durch Abbau der
Reichszustindigkeiten nicht das allerwichtigste Mittel zur Errei-
chung des gesteckten Zieles sein mochte. Immerhin muf§ dieser Abbau
sehr ernstlich erwogen werden; er 1afSt sich auch ohne Schaden fiir die ge-
meindeutschen Interessen an einer Reihe von Stellen durchfiihren.

Das gilt zunachst fiir die Kompetenz zur Gesetzgebung. Es spricht
vieles daftir, daf man von dem, was in den Artikeln 7 bis 10 der Verfas-
sung und in manchen Bestimmungen der Grundrechte dem Reiche tiber-
wiesen worden ist, wieder aus der Hand gibt. Armenwesen, Wander- und
Jugendfirsorge, Bergbau, Theater- und Lichtspielwesen bediirfen hochs-
tens zum Teil reichsrechtlicher Regelung; soweit dies der Fall ist, ergibt
sich die Zustandigkeit des Reichs nach dem schon oben erwahnten Grund-
satze der ,Konnexitit“ meist aus anderen Klauseln der Verfassung. Eine
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Hauptaufgabe scheint mir die glatte Beseitigung des Artikels 9 der Verfas-
sung zu sein, der dem Reiche unter der nichtssagenden und wirkungslosen
Voraussetzung des ,Bediirfnisses fiir den Erlaf einheitlicher Vorschriften®
die gesetzgeberische Regelung der gesamten Wohlfahrtspflege und des
Schutzes der offentlichen Sicherheit und Ordnung verstattet. Damit ist der
Reichsgesetzgebung ein Gebiet fast ohne, jedenfalls ohne irgendwelche si-
chere Grenzen erschlossen worden; das Reich kann den Liandern einen
groflen Teil von Aufgaben entreiffen, auf denen sie bisher ungestort und
gut gearbeitet haben und wahrscheinlich auch in Zukunft besser arbeiten
werden als das Reich. Ebenso vertrdgt der Artikel 10 mit seiner ,,Grund-
satzgesetzgebung® eine, wenn auch vorsichtig vorzunehmende, Siube-
rung. Das Bodenrecht und die Bodenverteilung sollte der Reichszustindig-
keit wieder entzogen werden; die bayerische Denkschrift spricht mit Recht
von der Gefahr, ,daf die mannigfachen natirlichen, wirtschaftlichen und
sozialen Verschiedenheiten des Bodens und seiner bisherigen Rechts- und
Besitzverhaltnisse und die mannigfachen kulturellen Eigenheiten, die sich
aus diesen Verschiedenheiten ergeben, zugunsten eines 6den Einerlei ver-
schwinden®. In bezug auf die Rechtsverhaltnisse der Religionsgesellschaf-
ten, Schulen und Landesbeamten sollte den Landern die einstige Unab-
hangigkeit ihrer Gesetzgebung zuriickgegeben werden, freilich unbescha-
det des Rechts des Reichs, die Freiheit des Einzelnen und den Schutz sei-
ner Rechte zu gewihrleisten. Man darf nicht einwenden, daf§ dem Reiche
nach Art. 10 ja nur die Aufstellung von ,Grundsitzen® zustehe. Denn ab-
gesehen davon, daff die Grenze zwischen Grundsitzlichem und Nicht-
grundsatzlichem flissig und dem Ermessen des Gesetzgebers preisgegeben
ist, so ist, wie die bayerische Denkschrift wiederum sehr richtig sagt, ,gera-
de das Grundsitzliche das Wesentliche und Wichtige“. Ebensowenig darf
man sich und andere mit der Beruhigung trosten, daf§ das Reich in bezug
auf konkurrierende Bedarfs- und Grundsatzgesetzgebung Enthaltsamkeit
tiben konne und, wie oben gezeigt, durch seine Regierung auch verspro-
chen habe. Allein die Einzelstaaten werden nicht ohne weiteres geneigt
sein, sich solchen Sirenenklangen gefangen zu geben. Und es ist doch auch
zu bedenken, daf3, solange der Katalog der Reichsgesetzgebungskompeten-
zen ungekdrze in der Verfassung stehenbleibt, die Reichszentralstellen ver-
moge des Rechts der ,selbstindigen Reichsaufsicht® in der Lage bleiben,
die Landesverwaltungen auf allen dort aufgezihlten Gebieten mit begriin-
deten und unbegrindeten Anfragen, Anregungen und Ausstellungen nach
Belieben zu behelligen und dadurch Verdrieflichkeiten hervorzurufen, die
besser vermieden werden.
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Wichtiger noch als die Erwigung, ob eine Wiedereinsetzung der Lander
in den Besitz ihrer alten Gesetzgebungsvorbehalte moglich und win-
schenswert sei, scheint mir die Frage zu sein, ob die Verwal-
tungshoheit der Einzelstaaten mehr, als in der Verfassung geschehen,
geschont werden misse. Es handelt sich dabei nicht in erster Linie um
eine Verminderung des dem Reiche schon durch die Verfassung zugewie-
senen Besitzes an eigener unmittelbarer Verwaltung. Hier wird sich