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der herausgebenden Stelle dar. Sie dienen lediglich der Unterrichtung und Urteilsbildung,

ERNST DEUERLEIN

Das Problem des Foderalismus
in der deutschen Geschichte

Es ist weder miglich noch veranlafit, dem vorliegenden geschichtlich-politischen Essay cin nach Vollstiindig-
keit strebendes Literalurverzeichnis beizugeben, Wissenschaftlich befriedigende Verdilentlichungen fehlen
sowohl fiir das Thema in seiner Gesamtheit als auch flir wesentliche Einzelfragen, Die Zahl der Broschiiren
und Flugschriften ist umfiinglich, die der Beitrlige und Aufsiitze in Zeitungen und Zeitschriften nicht iiber-
schau- und registrierbar. Die vorliegende Studie nimmt nicht in Anspruch, sorghiltige Untersuchungen
einzelner, von ihr nur allgemein angesprochener Fragenberciche iiberflilssig gemacht zu haben, Sie will
vielmehr in Kenninis und Bejahung der schicksalhaften Bedeutung des Foderalismus filr die Entwicklung

des deutschen Volkes dazu anregen,

Hans Erich Feine hat 1936 in seiner verfassungsgeschichtlichen Dar-
stellung ,Das Werden des deutschen Staates seit dem Ausgang des Hei-
ligen Romischen Reiches 1800 — 1933" erklirt: ,Die Geschichte des
foderativen Gedankens im Reich seit dem spiten Mittelalter ist noch nicht
geschricben” *). Diese Feststellung gilt unvermindert auch heute noch,
obwohl der Foderalismus nach 1945 eine konjunkturelle Belebung er-
fahren hat.

Die Diskussion iiber den Féderalismus ist iiber einzelne Ansiitze und
Bemiihungen nicht hinausgekommen. So ist auch heute noch der Begriff
Féderalismus nicht nur in seinen Grenzen, sondern auch in seinen Inhal-
ten verschwommen und umstritten. So oft und so leidenschaftlich dieser
Begriff in der Politik verwandt wird, — es gibt keine gesicherte und all-
gemein anerkannte Definition. Auch fehlt ithm die geschichtliche Ab-
stiitzung, die seine Diskreditierung zum politischen Schlagwort verhin-
dert. Wenn es eine Betrachtung unternimmt, dem Problem des
Féderalismus in der deutschen Geschichte nachzu-
gehen, ist sie gehalten, sich dem Versuch einer Begriffsbestimmung nicht
zu versagen.

Das lateinische Wort ,foedus” — Genetiv ,foederis* — ist in diesem
Zusammenhang mit ,Blindnis” zu dibersetzen. In diesem Sinne ist es von
den romanischen und auch von der englischen Sprache iibernommen wor-
den (Franzosisch: fédération / fédératif; auch: fédéral; fédéraliser = zu
einem Bundesstaate umschaffen / Englisch: federation / federal, federative
/ Spanisch: confederacion). Im ,Duden” wird Féderalismus mit der Er-
kldrung verstindlich gemacht: ,Streben nach Selbstindigkeit der Teile
innerhalb der Staatsgrenzen ®). Walter Theimer definiert Féderalis-
mus in seinem ,Lexikon der Politik”: ,Das System des Bundesstaates,
das Streben nach der Schaffung oder Erhaltung eines solchen, die Ver-
teidigung der Autonomic der Einzelstaaten bzw. Kantone. Das Gegen-
teil ist der Zentralismus”®). Die Erklirungen der Nachschlagwerke
weichen stark voneinander ab. Es ist deshalb zu priifen, ob der Begriff
Féderalismus scharfe Unterscheidungskonturen erst bei Vergleichen mit
verwandten und gegensiitzlichen verfassungsrechtlichen Begriffen erhiilt.
Eine Gegeniiberstellung zwischen dem Begriff Foderalismus und den Be-
griffen ,Partikularismus“ und ,Separatismus“ macht zudem deutlich,
was Foderalismus nich t ist. Unter Partikularismus — lateinisch: pars,

1) Feine, Han sl Erich, Das Werden des deutschen Staates seit dem Ausgang
des Heiligen Rémischen Reiches 1800—1933 Stuttgart 1936, S. 38,

2) Basler, Otto, Der Grofe Duden, 11. Aufl. Lelpzig 1934. S. 168,

3) Theimer, Walter, Lexikon der Politik. Hamburg 1950, S. 201,

Der Verlasser

partis: Teil — ist eine Auffassung oder Haltung zu verstechen, die z. B.
im Staatswesen den Schwerpunkt auf die Teilgewalt legt. ,Separatismus®
— lateinisch: separare: trennen, absondern — ist der niichste Schritt. Er
neigt zur Trennung, — zur Losl8sung eines, mehrerer oder aller Teile
vom Ganzen. Wie verhalten sich Partikularismus und Separatismus zum
Féderalismus? Stehen diese drei Begriffe in einem sachlichen Zusammen-
hang? Es ist nicht zu bestreiten, daB in der landliufigen Vorstellung die
drei Begriffe in einer wertmiiBigen Abstufung gesehen werden, wobei an
cinen Abstieg vom Foderalismus {iber den Partikularismus zum
Separatismus zu denken ist. Diese Auffassung ist durch die
mangelhafte Bestimmung aller drei Begriffe veranlaBt. Sie wird durch
die geschichtlich nicht bezweifelbare Tatsache unterstrichen, daff ge-
schichtliche Ereignisse und Haltungen wechselweise — je nach dem Stand-
punkt des Betrachters — mit einem der drei Begriffe belegt werden. Nicht
zu widerlegen ist, daB Vorgiinge, bei denen die Beteiligung von zwei
oder aller drei Begriffe angenommen, ja sogar nachgewiesen werden
kann, in der deutschen Geschichte anzutreffen sind, Dazu kommen die
Schwierigkeiten aus dem Umstand, geschichtliche Haltungen mit z. T.
wesentlich spiiter formulierten Begriffen zu belegen.

Die Nachbarschaft des Foderalismus zu Partikularismus und Separa-
tismus hat ihn der Gefahr, mifverstanden zu werden, ausgesetzt, Der Fo-
deralismus unterscheidet sich von Partikularismus und Separatismus durch
die Bejahung des ,Ganzen“. Weder ,teilt” er das Ganze, wie der Par-
tikularismus, noch ,trennt” er vom Ganzen, wie der Separatismus, — er
faBt zusammen, ,biindet”. Es erhebt sich die weitere Frage, ob gegen-
sitzliche Begriffe zur Bestimmung des Standortes des Foderalismus bei-
tragen kénnen. Gibt es solche Begriffe? Auch hier ist Vorsicht angezeigt.
Die Begriffe ,Zentralismus” und ,Unitarismus” bieten sich an. Aber
auch sie sind nicht unbestritten festgelegt. Sie teilen dieses Schicksal mi¢
dem gréBeren Teil aller politischen Begriffe, Wenn Zentralismus als Zu-
sammenfassung der Teile zu einem Ganzen verstanden wird, niihert er
sich dem Féderalismus, Ist unter Zentralismus die Ordnung des Ganzen
von der Zentrale aus zu verstehen, gerit der Zentralismus in Gegensatz
zum Féderalismus. Die Unterscheidung liegt in der ,Blickrichung”: Der
Zentralismus sicht ,von oben nach unten”, der Féderalismus , von unten
nach oben”. Auch das Verhiiltnis zwischen Féderalismus und Unitarismus
braucht nicht gegensitzlicher Natur sein. Im Begriff des FSderalismus
liegt keine Verneinung der Einheit, wohl aberderEinheitlich-
keit im Sinne einer Uniformitit. Die Bezichungen zwischen

" Féderalismus einerseits und Zentralismus und Unitarismus andererseits

lassen sich nicht allgemein bestimmen, Der Bestimmung ihres Verhilt-
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nisses muf in jedem Falle eine Standortfeststellung der angewandten
Begriffe vorausgehen.

Samuel Reichsfreiherr von Pufendorf (1632—1694) hat den Begriff
Jfoedus® in der verfassungsrechtlichen Literatur Deutschlands heimisch
gemacht. Zahlreich ist dieser Begriff in der stark polemischen Literatur zum
Ende des Heiligen Romischen Reiches deutscher Nation (1806) anzutreffen.
Seine gleichzeitige Aktualisierung in der Schweiz undin den Ver-
einigten Staaten von Amerika hat seine Ausbreitung
gefordert. Der Wiener Kongref hat in seinen Diskussionen den Worten
»Bund“ und ,Staatenbund“ den Vorzug gegeben. Nur vereinzelt wie
z. B. bei dem hannoveranischen Historiker Heeren (1760—1842) ist der
Begriff Foderalismus in der ersten Halfte des 19. Jahrhunderts in wissen-
schaftlichen Verdffentlichungen anzutreffen, obwohl sein Anliegen dem
deutschen Idealismus, der deutschen Romantik und der deutschen Er-
neuerung durchaus vertraut gewesen ist. Durch die Verhandlungen der
Ersten Deutschen Nationalversammlung in der Frankfurter Paulskirche
(1848/49) sind die Begriffe Foderalismus und Zentralismus stirker in
den Vordergrund geriickt worden. Aber nur langsam haben sie sich end-
giiltig durchgesetzt. Georg Waitz (1813—1886), ein Schiiler Leopold von
Rankes (1795—1886), hat seinen 1862 erschienenen ,,Grundziigen der
Politik” umfangreiche Auslassungen iiber das ,, Wesen des Bundesstaa-
tes“ angefiigt. In diesem — bedauerlicherweise — kaum gekannten und
gewiirdigten Aufsatz wird dem Begriff Fdderalismus jedoch nicht
Erwihnung getan*). Erst im Zusammenhang mit der Bismarckschen
Losung der ,Deutschen Frage“ hat er sich endgiiltig in der Offentlich-
keit behauptet, so daf Konig Ludwig II. von Bayern (1864—1886) ver-
standen worden ist, als er nach der Unterzeichnung der , Versailler Ver-
trige” vom 23. November 1870 in einem ErlaB an das bayerische Ge-
samtministerium sein Bedauern dariiber zum Ausdruck brachte, da8 das
»foderative Prinzip” nicht in dem von ihm gewiinschten MaBe beriick-
sichtigt wurde ®). Der Begriff Foderalismus ist um 1870/71 zu einem
festen Bestandteil des politischen und verfassungsrechtlichen Sprach-
schatzes geworden. Er ist trotzdem schillernd geblieben.

Als 1931 Papst Pius XI. (1922—1939) in der Enzyklika »Quadrage-
simo anno” das ,Subsidiaritidtsprinzip® — lateinisch: sub-
sidere: sich niedersetzen, niederlassen / subsidium, subsidii: Hilfe, Bei-
stand, Riickhalt, Zufluchtsstitte — formulierte, glaubten Foderalisten,
in ihm den bisher fehlenden geistigen Unterbau fiir den verfassungs-
rechtlichen Begriff Foderalismus bekommen zu haben. Pius XI. bezeich-
nete das Subsidiaritatsprinzip als ,den obersten sozialphilosophischen
Grundsatz®. Das Subsidiarititsprinzip hat bisher keinen allgemeinen
Normcharakter erhalten. Es ist in diesem Zusammenhang jedoch auf
Bemithungen des Bundesverfassungsgerichtes zu verweisen, unter An-
nahme eines allgemeinen Normcharakters des Subsidiarititsprinzips dar-
aus Rechtspflichten abzuleiten. Dem allenthalben zu beobachtenden Ver-
such, das Subsidiaritdtsprinzip ,subsidiir® fiir den politisch-staatsrecht-
lichen Foderalismus zu reklamieren, ist der katholische Soziologe Oswald
von Nell-Breuning entgegengetreten, indem er erklirt hat, daB eine
Ubertragung des Subsidiarititsprinzips in die verfassungsrechtliche
Sphiare zur Begriindung des staatsrechtlichen Foderalismus nicht an-
gangig sei. Nell-Breuning trennt — bewuBt und betont — zwischen
sozialphilosophischem und staatsrechtlichem Foderalismus ®). Der so-
zialphilosophische Foderalismus ist auf einen stufenfdrmigen Aufbau
begriindet. Papst Pius XI. hat das Subsidiarititsprinzip mit folgenden
Feststellungen erldutert: ,Wie dasjenige, was der Einzelmensch aus
cigener Initiative und mit seinen eigenen Kriften leisten kann, ihm
nicht entzogen und der Gesellschaftstitigkeit zugewiesen werden darf,
so verstoft es gegen die Gerechtigkeit, das, was die kleinefen und
untergeordneten Gemeinwesen leisten und zum guten Ende fiihren
konnen, fiir die weitere und iibergeordnete Gemeinschaft in Anspruch
zu nehmen. Zugleich ist es iiberaus nachteilig und verwirrt die ganze

4) Waitz, Georg, Grundziige der Politik nebst einzelnen Ausfithrungen. Kiel
1862. Vel vor allem S. 153—218: Das Wesen des Bundesstaats.

5) Doeberl, M., Bayern und die Bismarckische Reichsgriindung. Miinchen 1925.
S. 300.

6) Nell-Breuning,Oswaldvon, SJ. und Dr. Hermann Sacher, Zur christ-
lichen Staatslehre. Freiburg i. Br. 1948. Sp. 101 ff.

Gesellschaftsordnung” 7). Papst Pius XI. hat diese Feststellung als
den obersten sozialphilosophischen Grundsatz bezeichnet, an dem
weder zu riitteln noch zu deuteln sei. Dieser Grundsatz bedeutet die
Beschrankung jedweder iibergeordneten Gewalt und Zustindigkeit auf
den Bereich, den zu bewiltigen die Unter- oder Nachgeordneten nicht in
der Lage sind. Die Vertreter des Naturrechts verweisen in der Diskussion
um diesen Grundsatz auf die Tatsache, daB hier ein Umstand sichtbar
herausgestellt wird: ,DaB die Gemeinschaft eine aus Gliedgemein-
schaften mit relativer Selbstindigkeit oder Autonomie bestehende Ein-
heit ist und daB diese alle ihre eigenen Zwecke, ihr eigenes Gemeinwohl
und daher ihre eigenen Aufgaben besitze” #). Diesem Prinzip nach
ist die Gesellschaft von unten nach oben aufzubauen, wobei das MafB

der Leistungen nach dem Vermdgen der jeweiligen Gesellung festzulegen
ist.

Weder Erkenntnis noch Forderung des Subsidarititsprinzips sind neu.
Neu ist nur seine Formulierung. Neu ist auch sein verpflichtender
Charakter fir die katholische Soziallehre. Nell-Breuning bestreitet die
Ubertragung des Subsidarititsprinzips auf die rechtlich-verfassungs-
mifige Ebene. Er erkldrt, daB auch in einem Einheitsstaat das Sub-
sidiaritdtsprinzip zur Anwendung gebracht werden kénne. Damit ist
eine um 1924 gefithrte Diskussion wieder aufgenommen ). In den
meisten Auslassungen ist bereits damals — wie jetzt wieder von- Nell-
Breuning — ein scharfer Trennungsstrich zwischen der Subsidiaritit in
sozialen Gesellungen und in staatsrechtlichen Organismen gezogen
worden. Die Reklamierung des Subsidiarititsprinzips in der Formu-
lierung der Enzyklika ,Quadragesimo anno“ fiir den staatsrechtlichen
Foderalismus ist deshalb immer eine personliche Ermessensfrage.
Bemiihungen um Klirungen des Begriffes Féderalismus kénnen an
diesem Umstand nicht vorbeigehen. Der Reklamierung des Subsidiari-
titsprinzipes fiir den staatsrechtlichen Foderalismus steht entgegen. daf}
das Subsidiarititsprinzip mit dem staatsrechtlichen Féderalismus nicht
ohne weiteres gleichgesetzt werden kann. Auch nichtkatholische Theo-
logen — wie z.B. Reinhold Niebuhr in seiner Verdffentlichung ,Die
Kinder des Lichts und die Kinder der Finsternis“ *®) — haben sich fiir
cinen subsidiaritiren Ordnungsbau ausgesprochen, auch wenn sie sich
nicht des gleichen Begriffes bedienen. Thre Uberlegungen gehen von der
Sicherung der Freiheit des Individuums aus, deren Ausmafl von dem Um-
fang der den unteren Gesellungen eingeriumten Rechte abhingt. Erfah-
rungen, Beobachtungen und Besinnungen auf die Situation des Indivi-
duums wirken dabei zusammen und mit.

Unbestreitbar ist die Tatsache, daB sowohl beim Subsidiaritits-
prinzip als auch beim Féderalismus Begriffsbestimmungen fiir bereits
linger vorhandene Auffassungen und Tatbestinde vorliegen. So erhebt
sich z. B. die Frage, ob die ,autarkeia“ — das ,Geniigen“ — der grie-
chischen Polis in Verbindung zu bringen ist mit Féderalismus und
Subsidiarititsprinzip. Jakob Burckhardt (1818—1897) hat in seiner
»Griechischen Kulturgeschichte® darauf hingewiesen, daB fiir unsere
Rechnungsart das Wort ,autarkeia“ sehr dunkel, fiir den Griechen aber
vollig verstindlich gewesen sei. Eine Feldmark, welche die nétigsten
Lebensmittel schaffte, ein Handelsverkehr und eine Gewerblichkeit,
welche fiir die iibrigen Bediirfnisse in miBiger Weise sorgte, endlich eine
Hoplitenschar, mindestens so stark als die der nichsten, meist feind-
fichen Polis, dies seien die Bedingungen des ,Geniigens“ gewesen. Eine
Polis, sobald siec zu volkreich sei, kdnne schon kaum mehr gesetzlich
leben ). Georg Waitz verweist in seinem bereits erwahnten Aufsatz
auf den , Achiischen Bund®, in dem nach seiner Auffassung die Ver-
hiltnisse des Bundesstaates am umfassendsten zur Ausbildung gebracht
worden seien '2). Gerade dieses Beispiel legt die Frage nahi. ob allein

7) Nell-Breuning, Oswald von, SJ., und Dr. Hermann Sacher, Zur So-
zialen Frage. Freiburg i. Br. 1948. Sp. 27 ff.
§) Messner, Johannes, Das Naturrecht. 2. Aufl. Innsbruck 1950. S. 148 ﬁ
9) Schulte, Anton, Nationale Arbeit. Berlin o. J. passim / Stimmen der Zeit.
Jhrge. 1924/25 passim. i : :
10) Niebuhr, Reinhold, Die Kinder des Lichts und die Kinder der Finsternis.
Eine Rechtfertigung der Demokratie und eine Kritik ihrer herkémmlichen Vertei-
digung. 6.—10. Tsd. Miinchen 1947. !
11) Zificrtg nach: Burckhardt, Jacob, Zum Sehen geboren ... Miinchen 1942:
S. 88 k.
12) Waitz 2a.0. S. 174 £
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,Biindnise“, auch wenn sie die Bezeichnung ,Bund“ fithren, fiir den
Foderalismus beansprucht werden diirfen. Koalitionen, Allianzen und
Unionen konnen auch auf Grundlagen abgeschlossen werden, die dem
Foderalismus weder verwandt noch zugehdrig sind. Solche Zusammen-
schliisse bediirfen, da sie meist an ein bestimmtes Bediirfnis oder. eine
bestimmte Aufgabe gebunden sind, keiner foderativen Struktur. Inwie-

weit antike Staatsordnungen einer Entwicklungslinie des Fdderalismus
zuzuordnen sind, hingt von ihrer inneren Struktur ab. Das gleiche
Kriterium gilt fiir die Existenz fdderativer Elemente im Mittelalter,
wobei die Versuchung groB ist, partikularistische Bemiihungen durch
wohlwollende Betrachtung und Beurteilung fiir den Fdderalismus zu
reklamieren.

1. Der FOderalismus im Mittelalter

Es ist ohne Zweifel verlockend, die Struktur des Heiligen Rémischen
Reiches deutscher Nation des frilhen und hohen Mittelalters unter
foderativer Fragestellung zu betrachten und zu beurteilen. Dabei ist
jedoch zu bedenken, daB bis éiber das Hochmittelalter hinaus das Prinzip
vom Ganzen herrscht, dessen Einheit von oben bestimmt wird und dessen
Teile nur durch die gemeinsame Spitze — nicht durch wechselseitigen
Bezug — miteinander verbunden sind. Der Staat ist eine ,societas per-
fecta®, ein Ganzes, das iiber die Teile herrscht und sie durch Unter-
stellung unter einen gemeinsamen Herrn miteinander verbindet.

So wenig wie das Zeitgefithl des Mittelalters dem der nachkoper-
nikanischen Epochen entspricht, so wenig stimmen die politischen
Auffassungen zwischen Mittelalter und Neuzeit iiberein. Nicht die
duferen Umstinde sind dabei entscheidend. Stellung und Blickrichtung
geben den Ausschlag. Das Individuum sieht nicht von sich aus seine
Stellung, sondern von einem auflerhalb seines Ichs liegenden Standpunkt
aus. Dazu kommt, daB — wie Hermann -Heimpel erklart — , Deutschland
als das Land der Stimme, des weiten Raumes und des siedlungsméBigen
Landausbaues, Deutschland als das Land des hohen Adels und der lokal
gebundenen Treuegefithle noch gar keinen Staat hatte, als es zum Reich
aufgerufen war. Deutschland hatte ein Reich, lange bevor es einen Staat
hatte. Man kann das kurz ausdriicken mit dem Satze: Der deutsche
K&nig regiert nicht, sondern er herrscht. Er stieB stets auf Widerstand,
gar nicht immer wohlgemerkt auf bdswillige Rebellion, sondern auf
entgegenstehende Gefithle und Bindungen. Dabei war es nicht so, als
hitte man das Kénigtum entbehrlich gefunden. Aber man fand es in der
Ordnung, daB es das Leben des Hochadels in Macht und Recht nicht
etwa im Sinne einer zentralen Staatsgewalt unterdriickte, sondern viel-
mehr das zur Geltung brachte, was man vom Kénig erwarfete: er sollte
in personlicher Anwesenheit das Recht schiitzen, man mdchte sagen,
dem Zusammenleben des Adels die Spielregeln wahren“ **). Diese
vorgegebene Bereitschaft des deutschen Volkes zu aufsteigenden Ord-
nungen und Gesellungen ist unbestreitbar. In ihr ist seine ,innere
Neigung“ zum Foderalismus begriindet. Sie ist durch zwei entscheidende
Tatsachen gestiitzt und gefdrdert worden:

1. Dem deutschen Raum fehlt ein natiirlicher Mittelpunkt. Franz
Schnabel stellt dazu in seiner ,Deutschen Geschichte des 19. Jahr-
hunderts“ fest: ,Fiir Deutschland wurde die Tatsache entscheidend,
daB keiner seiner Landschaften durch Lage und Natur ein Uber-
gewicht gegeben war, welches die politische Einheit des Ganzen,
seine Beherrschung von einem Punkte aus sicherstellte” ).

2. Das deutsche Volk ist nicht als politische Einheit, sondern in
Stimmen auf die Bithne der Weltgeschichte getreten. Dieser Tat-
bestand bestimmt den &sterreichischen Historiker Heinrid: Ritter
von Srbik (1878—1951) zu der Erklirung: ,Die deutschen Stimme
sind dlter als das deutsche Volk, alter als das frinkische und das
romisch-deutsche Reich. Als sie in Mitteleuropa dauernde Sitze

nahmen, fehlte ihnen das volkliche EinheitsbewuBtsein, das

Christentum wurde ihr erstes Einheitsband. Sie bewiesen staats-
bildende Kraft in den Stammesherzogtiimern. An sie kniipfte unter
den letzten Karolingern zu einem Teil das neue Herzogtum an. Die
Einfiigung der Alemannen und Thiiringer, der Sachsen und Bayern
in das frankische Reich Karls des Grofen, die Ausdehnung des

13) Heimpel, Hermann, Deutsches Mittelalter. Leipzig 1941, S. 182.
14) Schnabel, Franz, Deutsche Geschichte im 19. Jahrhundert. 4 Bde. Frei-
burg i. Br. 1929 f. Bd. 1. 2. Aufl. S. so.

Lehensrechtes auf die Herzogtiimer durch Heinrich I. und die Fesse-
lung ihrer partikularistischen Widerstandskraft durch Otto ., das
waren Vorbedingungen deutscher Gesamtgeschichte, deutscher
Kaiserpolitik, deutscher und universaler Reichsidee. Die Reichsidee
verband die deutschen Stimme im Investiturstreit zur Verteidigung
und einte sie zur Nation, das Stammesbewuftsein aber ist eine unver-
lierbar fortwirkende Kraft im deutschen Leben geblieben. Mochte
auch die deutsche staatliche Entwicklung die vier alten Stimme der
Franken, Sachsen, Schwaben und Bayern zerschneiden. und mochte
die Herrschaftsbildung der Dynastien und Territorien die deutschen
Stimme unter eine Mechrzahl von Einzelstaaten verteilen; mochte
auch schlieBlich nur in Bayern der Einzelstamm die feste Grundlage
des Territorialstaates bleiben und mochten Staats- und Stammes-
grenzen nirgends in Deutschland zusammenfallen — das Problem
der harmonischen Vereinigung von stammesmifiger Vielheit und
reichischer Einheit war und ist eines der tiefsten Schicksalsprobleme
nationalen deutschen Werdens. Fdderalismus oder Partikularismus
bewahrten starke stammesmifige, im Gesamtstamm oder in
Stammesteilen ruhende Wurzeln des Widerstandes gegen den
unitarischen Gedanken® *%).

Die dariiber gefithrten Auscinandersetzungen reichen bis in die
Anfinge des karolingischen Imperiums. Die Siege Karls des Grofien
tiber die Sachsen (782) und iiber die Baiern (Absetzung Herzog
Tassilos III. von Baiern 788) haben zentralistischen Tendenzen zum
Ubergewicht verholfen. Die geniale Staatsschdpfung Karls des Grofien
trigt alle Vorzeichen, die notwendig sind, um sie als dezentralisierte
Einheit zu verstehen. Daf dieser zeitbedingte Grenzen gezogen.worden
sind, bedarf keiner Erliuterung. Fiir die Analyse der geschichtlichen
Erscheinungsform des Fdderalismus ist es jedoch von Bedeutung, daB der

dem Stammesbewuftsein innewohnende Hang zum ,Separieren® nicht

in der Lage gewesen ist, sich durchzusetzen. So schmerzlich die Unter-
werfung der Sachsen gewesen ist, — ihr Blut ist zum Unterpfand ihrer
Treue zu Kaiser und Reich geworden. Die Unterwerfung der Bayern
dagegen hat eine immer wieder aufgebrochene und schwirende Wunde
zuriickgelassen, die auch im Gefiihl schmerzlicher Verbitterung iiber eine
als ungerecht empfundene Zuriicksetzung durchgeschlagen hat. Die
mittelalterliche Geschichte der Deutschen beginnt mit der zwingenden
Erkenntnis zur - Notwendigkeit zusammengefaBter Einmiitigkeit. Die
groBen Karolinger haben nicht gezdgert, dieser Einsicht mit dem
Schwert nachzuhelfen. Ihre fiir Europa beispiclgebende Staatsschpfung
ist ohne ihren Mut zur Einheit nicht moglich gewesen.

Aber auch ihre Nadhfolger haben sich zu der Einheit des Reiches
bekannt. Karl Bos! hat im einzelnen belegt, daB ,.die sichsischen Konige
von 919—1002 das frinkische Erbe der Staatseinheit gegeniiber den
alten Stammeskriften, die aus dem Zerfall des karolingischen GroB-
reiches neu emporgestiegen waren, gewahrt und einen ertriglichen
Gleichgewichtszustand der polaren Michte in ihrem zentralen Konigs-
staat hergestellt haben®. Er betont dabei: ,Dem Herzogtum wurde die
Méglichkeit eigener AuBenpolitik genommen und die kgl. Oberhoheit
gerade auf diesem wichtigen Gebiet gesichert. Die grofen Salzburger
Annalen berichten zwar, daB die Bayern ihren Herzog Arnulf 920 selbst
zum Ko6nig wahlten, aber zum Kénig ,in regno Teutonicorum® — trotz

15) Srbik, Heinrich Ritter von, Deutsche Einheit. 4 Bde. Miinchen 1935 ff,
Bd. 1. S. 29 £
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des Wahlzwists also ein deutliches Zeugnis fiir das gemeinsame Volks-
und StaatsbewuBtsein der deutschen Stimme*“ 1%).

Der Pendelschlag zwischen zentraler Reichs- und partikularer Stam-
mesgewalt fillt zusammen mit Glanz und Schatten deutscher Reichs-
geschichte, — ein Umstand, der sich als Hypothek auf den geschicht-
lichen Weg des Foderalismus gelegt hat. Dieser ,Dualismus“ hat Staats-
formen und Staatsménner, Umwilzungen und Verwandlungen durch
Jahrhunderte iiberstanden. Er ist im ,Staatsbegriff“ des Mittelalters
auffindbar. Er ist selbst im Zeitalter des Absolutismus transparent
geblieben. Im Deutschen Bund ist der Konflikt zwischen Zentralismus
und Foderalismus zur Schicksalsfrage geworden, deren Lésung nur durch
militdrische Auseinandersetzungen mdglich gewesen ist. Die Existenz
zentrifugaler und zentripetaler Krifte hat diesen Dualismus in Deutsch-
land veranlaft und am Leben erhalten. Sie haben entscheidenden Einflu8
auf den staatsrechtlichen und politischen Charakter der Epochen der
deutschen Geschichte genommen, allgemein sichtbar geworden in der
tiefen Sehnsucht nach Einheit in Zeiten staatlicher Zerrissenheit und
nach Freiheit in Zeiten freiheitsfeinlicher Einheitlichkeit. Weil die Zeiten
politischer Uneinheitlichkeit im Verlauf deutscher Geschichte iiber-
wiegen, ist die Sehnsucht nach Einheit zu einem stindigen Anliegen
des deutschen Volkes geworden. In seiner Betrachtung ist das Hochmittel-
alter zum verwirklichten Ideal geworden, das Einheit und Freiheit in der
erwiinschten und mdoglichen Vollkommenheit einander zugeordnet hat.
Die ,politische Religiositit” (Friedrich Heer) des frithen und auch noch
des hohen Mittelalters ist durch den ,kiltenden Hauch niichterner
Staatsraison“ (Albert Brackmann) zum Einfrieren gebracht worden. Das
»Reich aristokratisch hochkirchlicher Prigung® (Hermann Heimpel) ist
cinem SikularisierungsprozeB unterworfen worden, durch den auch die
persdnlichen Bindungen zwischen Herrscher und Untertan entfallen
sind 7). Je unpersonlicher sich diese Bezichungen entwickelt haben, um
so dringender ist das Bediirfnis nach Schutz des einzelnen und der
kleinen Ordnungen geworden. Der Kampf um Privilegien ist vor allem
von den Stadten als ein Kampf um die Erhéhung und Vermehrune der
Sicherheit ihrer Biirger verstanden worden, bedingt durch die Ohnmacht
von Kaiser und Reich. Die Schwichung der kaiserlichen Gewalt hat
immer die Stirkung partikularer Gewalten, in denen Neigungen zum
Separieren stiandig bereit sind, zur Folge gehabt. Diese haben sich in der
Staatsbildung des hohen und spiten Mittelalters der zentralen, in die
Hinde des Kaisers gelegten Gewalt iiberlegen erwiesen. Die Bildung
territorialer Staatsorganismen — in ihrer Form mehr von dynastischen
Zufalligkeiten als von geschichtlichen Gegebenheiten bestimmt — hat
eingesetzt. Thr Grundwasser hat auch fdderalistische Spuren und
Elemente mitgefithrt, mitunter freilich mit separatistischen Elementen
unlosbar verbunden. So ist sehr frith bereits der Umstand eingetreten,
»daB das wirkliche staatliche Leben sich nicht mehr-im Reich, dessen
.Verstaatlichung’ miBlungen war, sondern in den Territorien abgespielt
hat. Wenn aber die staatlichen Funktionen des Reiches auch immer mehr
zusammenschmolzen, konnten es die Fiirsten doch niemals ganz iiber-
winden und ersetzen. Daher blieb der Dualismus zwischen Kaiser und
Reich (Standen) bis 1806 weiterbestehen. Reichspolitik war nur maglich
in Form der Hausmachtpolitik. Eine wirkliche Zentralgewalt mit staat-
lichem Verwaltungsapparat gab es kaum mehr“. Nicht nur des bemerkens-
werten Namens wegen ist die von Kaiser Friedricdh II. (1212—1250) den
geistlichen Fiirsten 1220 verlichene ,Confoederatio cum Principibus
ecclessiasticis” zu erwihnen. Karl Bosl hat darauf hingewiesen, daB es
sich dabei nicht um ein Privileg, sondern in Wirklichkeit, wie der Ausdruck
»confoederatio” besage, um ein Abkommen zwsichen zwei gleichberech-
tigten Partnern gehandelt habe '8). Triger der Staatlichkeit sind durch
sieben Jahrhunderte die deutschen Territorialstaaten gewesen, auch wenn

der mythische Glanz des Heiligen Rémischen Reiches deutscher Nation
niemals untergegangen ist.

16) Bosl, Karl, Staat, Gesellschaft im deutschen Mittelalter. In: Gebhardt,
B run o, Handbuch der deutschen Geschichte. 8. Aufl. Stuttgart 1954. Bd. 1. S. 615.
Vergleiche auch den ausgezeichneten Vortrag Karl Bosls .Die alte deutsche Frei-
heit”. In: Ridinger, Karl, Der Sinn in der Geschichte. Miinchen 1955. S. 5—20.

17) Zitiert nach: Bosl, a.a.0. S. 634.

18) Bosl, 2.2.0. S. 667.

In seiner Biographie iiber den wiirttembergischen Grafen ,Eberhard
im Barte“ (1445—1496) stellt Fritz Erust fest: ,Der Patriotismus des
spiateren Mittelalters klammert sich in Deutschland an die Territorial-
fiirsten” 1*). Obwohl sie die Ausfiillung des Reiches mit StaatsbewuBtsein
mehr verhindert als gefordert haben, haben sie sich der allgemeinen
deutschen Verpflichtung nicht entzogen. ,In den deutschen Territorien
wurde die Idee der Staatlichkeit gerettet und entwickelt, so daB schlief-
lich aus einem Territorialstaat seit dem 18. Jh. die Idee der national-
staatlichen Einheit geboren wurde“ ). Die Struktur des Mittelalters
weist zwar in einzelnen Vorgiangen und Haltungen foderalistische Ver-
wandtschaft auf, — sie ist aber entscheidend von politischen Kriften
bestimmt, denen Foderalismus nicht zur politischen Wirklichkeit
geworden ist. Die Gegensitze zwischen zentraler Gewalt und partiku-
laren Gewalten sind nicht durch Ablehnung oder Verteidigung fode-
rativer Grundsétze erkldrbar, cbwohl auch in ihnen die durch Stammes-
bewuBtsein, geographische Lage und geschichtliche Entwicklung vor-
gegebenen Umsténde in Erscheinung getreten sind.

Es ist nicht verwunderlich, daB der groBte Denker des Mittelalters,
Thomas von Aquin (1225—1274), in Ubereinstimmung mit Aristoteles
(384—322 v. Ch.) annimmt, daB der Staat ,der Natur nach frither” ist "
als einzelner und Familie. Thomas will ,durchaus nicht die Selbstindig-
keit und das Recht der Familie der Staatsgewalt einfach zum Opfer
bringen, die Familie behalt ihre natiirlichen Rechte, zu deren Schutz ja
gerade der Staat entstanden ist. Nur dann, wenn zwischen dem Interesse
des Staates und dem ‘der Familie eine Kollision entsteht, macht sich,
vorausgesetzt, daf es sich um irdische Giiter, um solche gleicher Ordnung
handelt, der Vorrang des staatlichen Zweckes geltend und hat die
Familie die entsprechenden Opfer zu bringen. Lediglich das ist gemeint,
wenn der Satz aufgestellt wird, wonach der Staat ,frither” ist als die
Familie: der Zweck des Staates, dessen Glied die Familie ist, erscheint
als der an sich héhere“ 2!). Die fiir die Beurteilung der Existenz und
der Stellung des Foderalismus im Mittelalter tieflotende Bedeutung
dieser Aussage ist in vollem Umfang erkennbar, wenn ihr die Fest-
stellung Coustantin Frantz' gegeniibergestellt wird, daB die Familie der
Anfang und das Vorbild aller wirklich menschlichen Gesellschaft
sei ). Das Mittelalter kennt féderative Elemente, die aber immer in
Verbindung mit anderen Komponenten auftreten, nicht aber fodera-
listische Systeme und bewuBt empfundene und bewufit vertretene
foderalistische Gesinnungen. Die Sehnsucht nach einer umfassenden und
zugleich schiitzenden Einheit in Geist, Glaube und Politik hat gerade

“in den dunklen Jahrhunderten der Ohnmacht von Kaiser und Reich die

Briicke in die Zukunft geschlagen.

lI. Der Foderalismus
im Heiligen Romischen Reich
Deutscher Nation 1648 - 1806

Niccolo Madhiavelli (1469—1527) hat iiber die Organisation des von
ihm skizzierten Staatswesens die Feststellung getroffen: ,Wenn der
souverine Fiirst hochste Gewalt nach innen und Unabhingigkeit nach
aufen beansprucht, kann es nur eine staatliche Organisation geben,
die in der Person des Konigs konzentriert ist. Nach aufen duldet dieser
keinerlei Einordnung in ein groferes Gemeinwesen, sondern er kennt
lediglich Vereinbarungen mit anderen Staaten, die gleich ihm zentra-
listischen Charakter haben. Nach innen kann es keine staatliche Organi-
sation, die nicht als eigene zu ihm gehdrt und keine staatliche Funktion,
die nicht von ihm oder in seinem Auftrag vollzogen wird, geben® *9).
Im absolutistischen — und im totalitiren — Staate ist fiir den Féderalismus
die Luft zu diinn. Zwischen Féderalismus und Absolutismus ist keine
Koexistenz moglich. Sie schlieBen sich gegenseitig aus.

19) Ernst, Fri tz, Eberhard im Bart. Stuttgart 1933. S. 236.

20) Bosl, aa.O. S. 659.

21) Schilling, Otto, Die Staats- und Soziallehre des Heiligen Thomas von
Aquin. 2. Aufl. Minchen 1930. S. 328 £. i

22) Hine, Max, Die Staatsideen des Konstantin Frantz. Gladbach-Rheydt 1929.
. 59 ff.

23) iﬁachiavelli. Gedanken iiber Politik und Staatsfihrung. 2. Aufl. Stutt-
gart 1944, 5. 91.
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Machiavelli ist mit seiner Auffassung nicht allein gewesen. Der
Spanier Franz Suarez (1548—1617), der bedeutendste Staatslehrer der
Spatscholastik, hat seinerseits die Verbreitung dieser Auffassung ent-
scheidend gefordert. Er nennt den Staat das ,Corpus politicum
mysticum“. Ursprung der Staatsgewalt ist fiir ihn allgemein Gott; denn
diese ist, bevor die Menschen sich zum Staat einigen, nicht in den
einzelnen noch in ihrer Summe. Im Augenblick des durch das Naturrecht
bedingten Zusammenschlusses der Individuen zu einem Sozialkdrper
wird die Autoritit mit diesem geboren. Die Autoritit wird dann einem
einzelnen iibertragen, der also nicht aus eigener Macht herrscht, sondern
die Autoritit lediglich als Verwalter des Gemeinwohles inne hat. Der

Staat ist, wenn man die mittelalterliche Vorstellung wieder aufnimmt,

nicht mehr ,societas perfecta”, sondern ,perfectio societatis®, namlich
diejenige Gesellung, deren Aufgabe es ist, alle anderen Gesel-
lungen auf ihrem Territorium nach dem Prinzip der Gerechtigkeit im
Dienste des Allgemeinwohles zum Zwecke der Zusammenarbeit in einer
Zentrale zusammenzufassen.

Karl V. (1500 — 1558) hat in seiner Politik den Versuch unternommen,
das in den Jahrhunderten hinziehender Reichsreform in bezug auf die
Reichsstruktur Unerreichbare nachzuholen. ,Was seit dem Sturze der
Staufer nicht mehr moglich gewesen, schien Karl V. zu erreichen: er
plante die Wiederherstellung des mittelalterlichen Kaisertums, des stau-
fischen Imperialismus. So ist Karl V. die letzte Kaisergestalt grofen Stiles
geworden. Aber sein Imperium war doch gar sehr verschieden von dem
des deutschen Mittelalters. Er strebte nach der Zentralisation des moder-
nen Staates, arbeitete mit Beamtentum und Séldnerheer; das deutsche
Volk aber sollte nicht Triger und Mittelpunkt des Imperiums sein, son-
dern lediglich der Verstirkung und Abrundung einer modernen, europii-
schen Weltmonarchie dienen. Ein solcher Kaisergedanke war dem stau-
fischen so fremd und fern, wie die Persdnlichkeit dieses argwdhnischen
und unritterlichen Herrschers, der nichts besaB von dem Heldentum
unserer mittelalterlichen Kaiser. GroB in seinem Fleif und seinem uner-
schiitterlichen Pflichtgefiihl, schweigsam und unheimlich ruhig verfolgte
er seine Pline, um dann spit und ungeahnt den Schlag gegen die partiku-
laren Gewalten zu fithren. Die protestantischen Fiirsten hatten sich im
Bunde von Schmalkalden zusammengeschlossen, weil sie mit ihrem Glau-
ben zugleich die fiirstliche ,Libertat” verteidigten; der Kaiser aber trat
gegen sie auf, weil sie Protestanten und Partikularisten waren. Denn die
Dinge waren nun einmal so geworden, daf die Zukunft des Protestantis-
mus an das Fiirstentum gekettet war: Karl wollte in den Fiirsten die
Lutheraner treffen, sie aber auch als Fiirsten vernichten“ 2%).

Der Begriff ,Libertit“ — auch ,Deutsche Libertit” — ist als einer
der Vorliufer des Begriffes Foderalismus anzusehen. Wie fiir den Begriff
Foderalismus fehlt fiir den Begriff Libertiit eine allgemein anerkannte
Definition. Diesbeziigliche Bemithungen werden nicht zuletzt dadurch
erschwert, daB sowohl im Begriff Libertit als auch im Begriff Foderalis-
mus Bestrebungen Unterschlupf gesucht und gefunden haben, die den
Inhalten der Begriffe Deutsche Libertit und Foderalismus wesensfremd
sind. Es ist jedoch nicht zu bestreiten, daf die ,Deutsche Libertdt mit-
unter starke partikularistische, ja sogar separatistische Beimischung hat.
Es ist auch nicht zu bestreiten, daB diese Beimischung auch im Foderalis-
mus anzutreffen ist. Ohne Zweifel hat sich bei den Westfilischen Frie-
densschliissen die Waagschale einer zur Separation neigenden Reichs-
unfreundlichkeit tief gesenkt. Uberlegungen iiber notwendige Anderun-
gen der Reichsstruktur sind jedoch nicht ausgeblieben. Nicht alle Betrach-
ter haben sich der resignierenden Erklirung Pufendorfs angeschlossen,
der in seiner 1667 unter dem Pseudonym ,Serverinus de Monzambano®
verdffentlichten Schrift ,De statu imperii Germanici® erkliart hat, daB
das Reich in keine Staatstheorie passe, sondern ,irregulare aliquod corpus
et monstro simile” (— irgendein ungewdhnlicher ,Kodrper” und hnlich
einem ,Monstrum® —) sei. Gleichzeitig hat er die Uberzeugung ausge-
sprochen, daB allein eine foderative Ordnung des Reiches dieses retten
kdnne — ,ad foederatorum aliquod systema ultro vergit“ (— ,ohne ein
foderatives System geht es zu Ende” —).

Gottfried Wilhelm Leibniz (1646 — 1716) hat sich mit leidenschaft-
licher Ergriffenheit fiir eine Auffiillung des weithin ausgehdhlten Reichs-

24) Schnabel, Franz, Deutschland in den weltgeschichtlichen Wandlungen des
letzten Jahrhunderts. Berlin 1925. S. 7 £.

korpers ausgesprochen. Er hat die , mittelalterliche Reichsidee durch Ver-
bindung ihrer geschichtlichen christlichen Grundlage mit sikularisiertem,
aufgekldrtem Denken erneuert und noch einmal im Reich die groBe weltlich-
geistliche Einheit gesehen; eine Einheit, der ein deutscher nationaler Kern
die Kraft gegen Tiirken und Franzosen verleiht, der eine abendlindische

- Ordnungsaufgabe auferlegt ist und deren Endzweck nicht Obergewalt,

sondern auctoritas, Walten der Gerechtigkeit und Schlichtung des Un-
friedens in Europa ist. Leibniz hat das Reich als die Mitte Furopas ge-
sehen, hat ihm staatlichen Charakter mit Eigenpersdnlichkeit und Willens-
fahigkeit zugeschrieben, hat aber zugleich das Moment der deutschen
Staatlichkeit seiner Zeit in das Reichswesen eingewoben und das
Reich aufbauen wollen auf biindischer Struktur, auf einer bestindigen
Allianz der Territorien. Uber dieser foderativen Ordnung waltet die
hegemoniale Fithrung durch den Kaiser, der auch Schirmherr und welt-
licher Arm der Kirche und das Haupt aller christlichen Staaten und Val-
ker ist. Leibniz hat die Wende von der ehrwiirdigen geschichtlichen Uber-
lieferung der Reichsidee zur Synthese mit der Lehre vom Reich der Deut-
schen vollzogen und eine Reichsreform im Geist der Harmonie der Fiih-
rung und der Teile und der Einheit kaiserlicher Leitung, der Reichswehr-
kraft und der Reichsfinanzen vor dem schenden Auge gehabt” %),

Der foderative Gedanke als Ausdruck ausgewogener Ordnung ist nicht
nur fiir Leibniz Erwartung und Hoffnung gewesen. Eine andere Form
foderativer Zusammenschliisse ist durch Sonderbiindnisse der Reichsstinde
verwirklicht worden. Thr Ziel ist es gewesen, ,dem Reiche die Leistungs-
fihigkeit zu geben, an der die eigentlichen Reichsorgane sich vergeblich
abmithten” 2¢). Den Versuchungen des Partikularismus haben diese Be-
mithungen nicht immer erfolgreich Widerstand geleistet. Die Umkehrung
ihrer Zielsetzung ist immer hiufiger geworden. In anderen Bereichen
haben sich Rudimente des Féderalismus behauptet, vornehmlich im inner-
staatlichen Leben vor allem d e r Reichskreise, die mehrere Territorien
umfaft haben wie z. B. der Frinkische oder Schwibische Kreis. Der in
Geschichtsschreibung und im Geschichtsunterricht so sehr herausgestellte
Gegensatz zwischen Preufien und Osterreich, der in dem politisch-militd-
rischen Ringen zwischen Maria Theresia (1740 — 1780) und Friedrich II. |
von Preufen (1740 — 1786) seinen dramatischen, die Entwicklung und
Entfaltung der deutschen Frage in der europiischen Politik bestimmenden
Hohepunkt erreicht hat, iiberdeckt im 18. Jahrhundert das politische
Leben des iibrigen Deutschland. So wird die Titigkeit der Reichskreise
auch in ernsthaften geschichtlichen Darstellungen verschwiegen. In den
Reichskreisen ist jedoch echtes politisches und verfassungsrechtliches
Leben vorhanden gewesen, auch wenn Differenzierung des RechtsmaBes
und Uberlagerung durch lehensrechtliche Tradition sehr bedeutend ge-
wesen sind. Wenn es gelingt, die Funktion der Reichskreise fiir das ge-
schichtliche BewuBtsein in Deutschland neu zu entdecken, diirfte ein
nicht unwesentlicher Beitrag zur Geschichte des Féderalismus in Deutsch-
land geliefert werden kénnen.

In den von zahlreichen Territorien gebildeten Reichskreisen, in denen
gegensitzliche und widerstrebende Krifte zusammengefiihrt und zu ge-
meinsamem Handeln bewegt worden sind, ist die Form eines labilen,
weil graduierten Foderalismus zur Anwendung gekommen, die trotz zeit-
bedingter Umstindlichkeit reiche Erkenntnisse und Erfahrungen vermit-
telt hat. Es ist nicht zufillig, daB zum Ende des Heiligen Romischen Reiches
deutscher Nation das Wort ,foderativ® hiufiger anzutreffen ist. Die
lineare Verwaltungsordnung Frankreichs durch die Franzésische Revolu-
tion (1789) hat zumindest bei einzelnen Deutschen den Blick ge-
schirft fiir die gerne iibersehenen echten Inhalte der deutschen Mittel-
und Kleinstaaten. Sie hat gleichzeitig die Erkenntnis, daf Einheit nicht
Einheitlichkeit im Sinne von Uniformitit bedeutet, geweckt. Dieser Vor-
gang ist nicht nur auf dem Gebicte der allgemeinen Staatsorganisation
anzutreffen. Er gilt auch fiir Verwaltungseinrichtungen. So ist z. B. eine
Denkschrift des Grafen Sauras, Regierungsprisident von Niederdster-
reich, vom 16. Juli 1797 bekannt, in der sich dieser dsterreichische Ver-
waltungsfachmann nach AbschluB des Priliminarfriedens von Leoben
(1797) mit der Desorganisation und fortschreitenden Anarchie der Staats-
verwaltung und der Gefahr der inneren Aufldsung, der politischen Aus-

25) Stbik, Heinrich Ritter von, Aus Osterreichs Vergangenheit. Salz-
burg 1949. S. 36 £

26) Hartung, Fritz, Deutsche Verfassungsgeschichte. 5. Aufl. Stuttgart 1950.
S. 160.
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zehrung der Habsburger Monarchie, eingehend beschiftigt. Der Monarch,
so stellte Graf Saurau fest, miisse sich beeilen, dem Ubel zuvorzukommen,
solange noch Hilfe méglich sei. Als die dringendste Aufgabe erscheine ihm
eine Reform der obersten Leitung. Der Staatsrat sei seinem urspriing-
lichen Zwedk, den die Kaiserin Maria Theresia, als sie ihn ins Leben rief,
vor Augen hatte, vollstindig entriickt. Statt da in demselben die Fiden
der ganzen Regierung zusammenliefen und nur die wichtigsten Gegen-
stinde verhandelt wiirden, beschiftige er sich mit den geringfiigigsten
Dingen, wie iiber die Frage, wer auf dem Mauthaus in X Hausmeister
werde und ob der N eine Tagschreiberstelle erhalten solle. Und dariiber
hitten vier Minister und drei Staatsrite beraten miissen. Saurau dachte
sich die Losung dieses Problems der obersten Leitung so:

Die einzelnen Ressortminister sollen sich- in einer Konferenz unter
dem’ personlichen Vorsitz des Kaisers versammeln, um dort miindlich
iiber alle Gegenstinde von hoherer Bedeutung zu beraten. In besonderen
Fillen, wo eine Meinungsdifferenz bestehe, wiren auch die Chefs der
Hofstellen mit den Referenten zu berufen. Auf diese Weise lerne der
Kaiser jeden Gegenstand von allen Gesichtspunkten aus betrachten und
konne sodann um so beruhigter seine Resolution fassen. Der Staatsrat
wiire ganz aufzuldsen. Saurau erinnerte den Monarchen an den bdsen,
vom Fiirsten Caunitz gemachten, aber zutreffenden Vergleich der Be-
hordenorganisation mit einer umgekehrten Pyramide, die auf der Spitze
stehe, weil die unteren Stellen nur eine sehr geringe Wirksamkeit hitten
und alle Entscheidungen aufwirts gezogen wiirden *9).

Dieses Beispiel zeigt, daB die Notwendigkeit foderativer Staatsord-
nung am Ende des 18. Jahrhunderts nicht unbekannt war, auch wenn man
sich des Begriffes selbst nicht oder n o ¢ h nicht allgemein bediente. Vor
allem in der nach 1870 erschienenen historischen und verfassungsrecht-
lichen Literatur ist immer wieder die Behauptung anzutreffen, der Unter-
gang des Heiligen Rdmischen Reiches deutscher Nation sei ein beschimen-
des Beispiel des Versagens des Foderalismus. Die Richtigkeit dieser Be-
hauptung ist aus mehrfachen Griinden zu bezweifeln. Auch wenn die
Geschichte des foderativen Gedankens noch nicht geschrieben ist, ist die
These vertretbar, daB im Gestein des alten Reiches zwar foderalistische
Adern vorhanden sind und ohne Zweifel auch bloBgelegt werden kdnnen,
daB dieser politische Organismus jedoch nicht ausschlieflich
aus foderativen Kompenenten zusammengesetzt gewesen ist. Das vor-
handene foderative Element war hinsichtlich seiner Funktionsfihigkeit
so fiiberlagert und beschrinkt, daB es nicht zu einer sinnvollen
Entfaltung gekommen ist. Politische Entwicklungen haben an dem
800 Jahre alten Bau des Heiligen RGmischen Reiches wie Herbststiirme
geriittelt. Die Gewinnsucht der Landesherren hat in der Sikularisation die
Axt an seine Grundlagen gesetzt. So unbestreitbar die Existenz fodera-
tiver Krifte ist, so bestreitbar ist die These, das Heilige Rmische Reich
deutscher Nation sei an einer Uberdosis Féderalismus entschlafen. Nicht
die Foderalisten, — die aufgeklirten Staatsabsolutisten haben sein Lebens-
licht ausgeblasen. Sie haben die Devise der Franzdsischen Revolution
von ,nation une et indivisible” unter Verkennung der Anlage, Struktur
und Geschichte des Heiligen Romischen Reiches deutscher Nation, auf
Deutschland iibertragen.

Die preufischen Konige haben durch ihren mit Umsicht und Zucht
gestalteten Staat Hoffnungen geweckt, die bereits v o r der Groflen Revo-
lution in Frankreich sich nach der Wirklichkeit eines deutschen Staates
gesehnt haben. Die ,Fritzische Gesinnung” Goethescher Jugend ist mehr
gewesen als hochlohende Begeisterung fiir den PreuBenkénig. In ihr ist
der Wunsch nach einer deutschen Staatlichkeit unbewuBt aufgebrochen,
dessen Erfiillung das Vermdgen des briichiz gewordenen Geriistes des
Reiches iiberstiegen hat. Diese Erwartung ist wiederholt bezeugt worden.
»Ubereinstimmend mit altdeutscher Auffassung wollte Kant (1724 bis
1804), daB der deutsche Staat das Recht verwirklichen solle, und ebenso
triumte Fichte von einem Reich des Rechts, das die Deutschen aufrich-
ten wiirden, wie die Welt es noch nicht gesechen habe; denn die Alten
hitten ihr Staatswesen auf dem Unrecht der Sklaverei aufgebaut.

Nicht nur die Dichter und Denker, von denen man meinen kénnte,
es habe ihnen das Verstindnis fiir die politischen Erfordernisse des
Staates gefehlt, auch die Historiker der Zeit wollten in Deutschland

27) Bibl, Viktor, Kaiser Franz. Leipzig 1938. S. 114 ff.

einen Friedensstaat sehen. Die Géttinger Schule pries die Kleinstaaterei
Deutschlands, weil sie dem Frieden diene, und verstieg sich zu dem
merkwiirdigen Ausspruch: ,Wehe der Freiheit des Weltteils, wenn die
Hunderttausend deutscher Bajonette jemals einem Herrscher gehorch-
ten.” Dabei war nicht an ein schwaches Deutschland gedacht; Deutsch-
land sollte stark, aber stark zur Verteidigung, nicht zur Eroberung sein;
man hielt das fiir die Bedingung zum Gliick Europas. Gerade das ist
charakteristisch, daB die deutschen Denker nicht nur das Wohl ihres
Landes, sondern zugleich das Wohl der benachbarten Linder, daB sie
das Wohl Europas bedachten. Der Vélkerbund, dessen Linien damals
Kant mit so behutsamer Hand zog, bestand schon im Geiste vieler Den-
ker. Die Foderation der europaischen Vélker, sagte Adam Miiller, wird
gewil kommen und sie wird deutsche Farben tragen; denn alles Grofe
in den europdischen Institutionen ist deutsch. Kein geringer Platz in-
mitten der europdischen Volker war Deutschland zugedacht, ein herr-
schender vielmehr, aber ein geistig herrschender durch die universale
ldee, die im Mittelalter auf der Einigkeit von Papst und Kaiser beruht
hatte. Der Gedanke war in dieser Form, die Leibniz noch festgehalten hatte,
untergegangen, er nahm nun den Charakter eines Rechts- und Friedens-
reiches an, das die Deutschen als Volk der Mitte zu verwalten hitten“ 28).

In ihnlichen Uberlegungen hat sich auch die Vorstellung Sdhillers
bewegt. 1801 — im Jahre des Friedens von Lunéville, durch den die
Agonie des Heiligen Romischen Reiches deutscher Nation eingeleitet
worden ist — hat er sein Gedicht ,Deutsche Grofe” geschrieben. Es ist
Totenklage und Trostgespriach. In ihm sagt Schiller; daB Deutschlands
Majestit nicht auf dem Haupte seiner Fiirsten ruhe. Sie sei geistiger Art
und von den Deutschen iiber der politischen gegriindet. Freiheit des Ein-
zelnen und Pflicht zum Ganzen verbindet Schiller in seinen Forderungen
an Staat und Gesellschaft. Der Staat ist niemals Zweck, er ist nur wich-
tig als eine Bedingung, unter welcher der Zweck der Menschheit erreicht
werden kann, und dieser Zweck der Menschheit ist kein anderér, als die
Ausbildung aller Krifte des Menschen, Fortschreitung. Hindert eine
Staatsverfassung, daB alle Krifte, die im Menschen liegen, sich ent-
wickeln, hindert sie die Fortschreitung des Geistes, so ist sie verwerflich
und schidlich, sie mag iibrigens noch so durchdacht und in ihrer Art
noch so vollkommen sein.

Trotz dieser Forderung, die ein wesentlicher Bestandteil foderalisti-
scher Gesinnung ist, ist Schiller kein Herold des Foderalismus. Zu ihm
ist Heinrich Friedrich Karl Freiherr vom und zum Stein (1757—1831)
geworden, der iiber die Ordnung des Romischen Reiches, dessen alt-
ehrwiirdige Krone Kaiser Franz II. am 6. August 1806 niedergelegt
hatte, festgestellt hat: ,Die alte Verfassung Deutschlands versicherte
jedem seiner Einwohner Sicherheit der Person und des Eigentums...
Die Willkiir der Fiirsten war durchaus in der Abgabenerhebung, in ihrem
Verfahren gegen die Person ihrer Untertanen beschrinkt *%).

Das Rémische Reich deutscher Nation ist kein. foderatives Staats-
gebilde gewesen. Es war in jeder Hinsicht vielschichtig und vielschim-
mernd. Die Existenz fdderativer Ansitze und Elemente ist jedoch
nicht zu bestreiten. Thr Durchbruch zu einer foderativen Reform des
Reiches ist an dem zusammengefaBten Widerstand geistiger und politi-
scher Krifte, die dem Foderalismus zumindest wenig geneigt gewesen
sind. gescheitert. In der Gestaltwerdung PreuBens ist Deutschland ein Bei-
spiel bisher nicht gekannter Staatlichkeit gegeben. Dieses Beispiel hat einen
unverkennbaren Sog ausgeiibt. Der deutsche Nationalgedanke hat auch
dadurch starke Impulse erhalten. Sie haben sich gleichzeitig in die Rich-
tung staatsrechtlicher Einheit bewegt. In der Verbindung des Nationalis
mus mit dem Unitarismus ist dem Féderalismus ein starker Gegen-

spieler erstanden.

28) Huch, Ricarda, Untergang des Romischen Reiches Deutscher Nation. Ziirich
1949. S. 286.

20) Koch, Georg, Der Freiherr vom Stein. Kassel 1931. S. 69. Vergleiche auch:
Grimme, B., Der Foderalismus des Reichsfreiherrn vom Stein. Phil. Diss. Marburs

1952.
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I11. Der Foderalismus im Deutschen Bund 1815 - 1866

Fin Jahr nach der Niederlegung der Krone des Heiligen Rémischen
Reiches deutscher Nation durch Kaiser Franz II. hat Freiherr vom und
zum Stein seine Denkschrift ,Uber die zweckmifige Bildung der ober-
sten und der Provinzial-Finanz- und Polizeibehdrden in der preuBischen
Monarchie® geschrieben. Thr Ziel ist die ,Belebung des Gemeingeistes
und Biirgersinns, die Benutzung der schlafenden oder falsch geleiteten
Krifte und der zerstreut liegenden Kenntnisse, der Einklang zwischen
dem Geist der Nation, ihren Absichten und Bediirfnissen und denen der
Staatsbehdrden, die Wiederbelebung der Gefiihle fiir Vaterland, Selb-
stindigkeit und Nationalehre“ gewesen. Stein hat in ihr festgestellt:
,Auch meine Diensterfahrung iiberzeugt mich innig und lebhaft von
der Vortrefflichkeit zweckmiBig gebildeter Stinde, und ich sche sie als
ein kriftiges Mittel an, die Regierung durch die Kenntnisse und das
Anschen aller gebildeten Klassen zu verstiirken, sie alle durch Uber-
zeugung, Teilnahme und Mitwirkung bei den Nationalangelegenheiten
an den Staat zu kniipfen, den Kriften der Nation eine freie Tatigkeit
und eine Richtung auf das Gemeinniitzige zu geben, sie vom miiBigen
sinnlichen GenuB, oder von leeren Hirngespinsten der Metaphysik,
oder von Verfolgung bloB eigenniitziger Zwecke abzulenken und ein gut
gebildetes Organ der &ffentlichen Meinung zu erhalten, die man jetzt
aus AuBerungen einzelner Minner oder einzelner Gesellschaften vergeb-
lich zu grraten bemiiht ist“ ). Selbstverwaltung braucht nicht sub-
stanzierter Foderalismus zu sein. Sie kann auch durch ,Aufgaben-
Delegation entstehen.

- Stein, einem alten Reichsrittergeschlecht entstammend, hat vom Fluch
des territorialen Fiirstentums gesprochen. Seine Blicke richteten sich auf
PreuBen, nicht nur weil er sich dem Staate seiner'Wahl zu Diensten ver-
pflichtet fithlte, obwohl ihn soeben das Entlassungsdekret — 3. Januar
1807 — des Konigs losgesprochen hatte, sondern auch weil ihm PreuBen
ein Werkzeug schien zur kiinftigen nationalen Einigung aller Deutschen.
In Preuen gedachte er das Vorbild des wahren deutschen Staates zu
schaffen, und seine stille Hoffnung war, da auch Osterreich nicht zu-
riickbleiben werde. Dann mochte aus der Erneuerung beider Staaten das
wettergereinigte Haus des deutschen Volkes erstehen. Die Monarchie der
Hohenzollern wie diec Monarchie der Habsburger war ihm wert um der
deutschen Zukunft willen. Sein politisches Grundgefithl war und blieb:
»Ich kenne nur ein Vaterland, das heiffit Deutschland” *).

Stein kommt immer wieder der foderalistischen Entwicklungslinie
nahe. Er stellt dem Urwort der Franzdsischen Revolution ,Recht” sein
Urwort ,, Verantwortung® gegeniiber. ,Das ist der tiefste Sinn des Stein-
schen Staatsaufbaues in kleinen und wachsenden Selbstverwaltungs-
korpern, das der Sinn des kleinen Radius, nach dessen MaBgabe er
dessen Aufbau beginnt. Im engen Kreise, in der schlichten und greif-
baren Wirklichkeit, wie die Stadt- und Dorfgemeinde, wie auch Kreis
und Provinz sie darstellen, wird ganz anders als in der grofen Staats-
politik das Selbst des-Staatsbiirgers zur Entscheidung und Verantwortung
aufgerufen . . .“ Wir dachten an die treffende Kennzeichnung der Gei-
stesart Steins durch Arndt, ,daB er nie von oben nach unten hinab,
sondern immer von unten nach oben hinaufstieg”.

Fiir Freunde der konstitutionellen Monarchie wie Arndt und Stein
kann dieses ,,von unten nach oben“ natiirlich nicht bedeuten, daf alle
Staatsgewalt vom Volke ausgehen solle. Aber es bedeutet, daB der Auf-
bau des Staates bei der kleinsten und niichsten seelischen Kraft, beim
engsten Radius, beim Gewissen des Einzelnen beginnen solle. Es be-
deutet, daB der kleinste und kleine Kreis, daB die Summe der kleinsten
und kleinen Kreise im Volke allein eine feste, tragfihige Grundlage
des Baues bilden kénnen. Jenes ,von unten nach oben“ bedeutet, wie
Arndt alsbald selbst es erlidutert: ,von dem Kleinen zum GroBen, von
dem Engen zum Weiten, vom Einzelnen zum Ganzen®.

Die weitere Frage, ob Fiirst oder Parlament letzter Triiger der Staats-
gewalt sein soll, braucht Stein nicht zu erdrtern, wir diirfen sie aber als

30) Meier, E. Die Reform der Verwaltungsorganisation unter St:in und Harden-
berg. Leipzig 1881. S. 140 ff.

31) Schnabel, Franz, Deutsche Geschichte im 19. Jahrhundert. 4 Bde, Freiburg
i. Br. 1929 . Bd. 1. 2. Aufl. S, 341.

eine Frage zweiten Ranges bezeichnen gegeniiber der staatspolitisch
dringendsten Forderung, daB auf irgendwelchem Wege eine Form der
Staatsverwaltung und -verfassung gefunden werde, die. das Selbst des
verantwortungsbewuBten Menschen erweckt und lebendig erhilt, die
mehr und mehr das selbstindige Gewissen als Sonne auch iiber den
Sittentag eines ganzen Staatsvolkes zu stellen verspricht. Hier, in der
Selbstverantwortung des lebendigen Einzelmenschen und Einzelgewis-
sens, liegt der Kern der Staatserneuerung durch Stein“ ®%). Die Be-
tonung des Aufstieges ,Von unten nach oben” ist mehr als foderalisti-
sche Seelenfreundschaft. In Stein demonstriert sich eine foderalistische
Form, die die fdderative Durchorganisation der deutschen Staaten als
Voraussetzung fiir die Belebung freiheitlicher Gesinnung erachtet. Er hat
damit keineswegs offene Tiiren eingerannt. In den Staaten des Rhein-
bundes ist das von der Franzdsischen Revolution entwickelte Verwal-
tungsschema Frankreichs sorgfiltig — bis zur Beriicksichtigung periphe-
rer AuBerlichkeiten — nachgeahmt worden. Hier ist teilweise der Ver-
such zur Herstellung einer ,nation une et indivisible® gemacht worden,
obwohl dafiir die Voraussetzungen gefehlt haben.

Die vorausstiirmenden Sprecher des Jahres 1813 haben aus ihrer
leidenschaftlichen Ergriffenheit fiir die Idee der Freiheit sich immer wie-
der gegen jede Zentralisierung ausgesprochen. Zwar sind Gegner
des Zentralismus noch keine Parteiganger .des Foderalismus. Aber sie
konnen dessen geneigte Freunde und schlieBlich dessen tiberzeugte Ver-
biindete werden. Auch Johann Gorttlieb Fichte (1762—1814), fast nur
noch als Verfasser der ,Reden an die deutsche Nation” bekannt, gehort
zu den Ablehnern des Zentralismus.

Fichte ist letztlich die staatliche Form gleichgiiltig, es kommt ihm auf
den Geist an, nicht auf die politische Organisation der Deutschen. So-
viel aber weifl er und sagt er ausdriicklich einmal: daB ein deutscher
Einheitsstaat unerwiinscht wire, er wiirde die individuelle Freiheit und
Eigentiimlichkeit erdriicken — wohingegen der Zustand vor 1806, das
alte Reich ihm ganz ertriglich erscheint. Und zweitens, der deutsche
Staat oder die Deutschen Staaten der Zukunft miissen Erziehungsstaaten
sein. Fichtes Aufruf an die deutsche Jugend in den Reden heifit nicht
»Zu den Waffen!”, nicht ,Auf die Strafe!”, sondern ,In die Schule!!?3).

Auch Wilhelm von Humboldt (1767;1835) hat sich in diesem Sinne
ausgesprochen, iiberzeugt von der Forderung: ,Was im Menschen ge-
deihen soll, muB aus seinem Innern entspringen, nicht ihm von aufien
gegeben werden.” Otto Vofler hat dazu festgestellt: ,Steht man einmal
auf diesem Standpunkt, dann ist es nur folgerichtig, die Wirksamkeit
des Staates, sogar das im Ergebnis wohltitige , Geben von auen® durch
den Staat abzulehnen bzw. zuriickzudringen auf das Allerunumginglichste.
Je schwicher der Staat, je weniger er tut und sich einmischt, je weniger
man von ihm spiirt, desto besser; denn desto besser, desto freier konnen
sich die Krifte der Personlichkeit ungehemmt, begliickend entfalten ohne
duBeren Zwang, nur aus dem eigenen Inneren ersprieBend. Humboldt
weiB sehr wohl aus seiner preuBischen Heimat, daB ein energisch ein-
greifender Staat mit Disziplin und Gehorsam zu Macht und Grofe ge-
langen kann, er weiB, daB nicht nur der Herrscher, sondern auch der
Untertan aus seiner Zugehorigkeit zu einem solchen machtvollen Gan-
zen Freude und Stolz schdpfen kann. Allein sein Wunsch ist das nicht.
Fs kommt ihm nicht auf Resultate an, sondern nur auf die bewegende
Kraft aus dem eigenen Inneren. ,Ohne sie,” sagt er, ,wird der Mensch
Maschine. Man bewundert, was er tut, man verachtet, was er ist” *!).

Diese Hinweise machen deutlich, wie sehr das erste Anliegen des
Foderalismus — die Freiheit und nur die in Freiheit mdgliche Entfaltung
der Finzelpersonlichkeit — dem deutschen ldealismus, der deutschen
Romantik und dem deutschen Aufbruch des Jahres 1813 vertraut ist.
Fine Synthese zwischen der Einheit der deutschen Nation und der Frei-
heit des Individuums ist das Ziel gewesen. Nur auf diesem Weg ist

32) Koch, 2.2.0. S. 63.

33) VoBler, Otto, Der Nationalgedanke von Rousseau bis Ranke. Miinchen 1937,
S. 100 f.

34) VoBler, 2a.a.0. S, 108 .
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die Moglichkeit zur Uberwindung des absolutistischen Staatswesens ge-
sehen worden. Freiheit und Einheit sind viele Pole einer fiir das Leben
des Finzelnen und des Volkes unerliBlichen Spannung gewesen. Soweit
sich diese Uberlegungen zu staatsorganisatorischen Leitbildern vorwa-
gen, haben sie ecine durchschlagende foderalistische Folie.

Der Wiener KongreB (1814/15) hat auf féderalistischen Beistand ver-
zichtet. Es wire irrig zu glauben, die Monarchen und Staatsmanner des
Wiener Kongresses seien Fdderalisten gewesen. Der Wiener Kongref
ist ein Verhandlungs- und auch ein Handelsplatz der gekronten Haupter
Europas und ihrer Minister gewesen. Er kann nich t unter einer fode-
ralistischen Fragestellung gesehen und beurteilt werden. Karl Griewank
hat in seiner Untersuchung ,Der Wiener KongreB und die européische
Restauration 1814/1815“ auf den einzelstaatlichen Egoismus verwiesen
und festgestellt: ,In Deutschland wie in Italien schien die Wirksamkeit
des nationalen Gedankens fast ganz auf das Kulturelle und Gefiihls-
mifige beschrinkt werden zu sollen. Hatte bis 1806 noch der Rest der
alten Reichseinrichtungen als , Deutsches Reich“ verstanden werden kén-
nen, so stellte das Nebeneinander gestirkter und schirfer voneinander
abgegrenzter Einzelstaaten und ihre lockere Vereinigung im ,Deutschen
Bunde“ nach 1815 nur eine sehr schwache politische Entsprechung fiir
das in den Befreiungskriegen neuerwachte deutsche Einheitsbewuftsein
dar... Die deutschen Fiirsten, an der Wiederaufnahme einer franzési-
schen Biindnispolitik gegen das deutsche Vaterland jetzt doch durch das
einmal erwachte nationale BewuBtsein verhindert, konnten die in brei-
ten Schichten auch der biirgerlichen und bauerlichen Bevdlkerung ver-
wurzelte dynastische Anhanglichkeit benutzen, um den partikularen
Staatsgedanken und die monarchisch-feudalen Vorzugsstellungen neu zu
festigen. Das Einheitserlebnis von 1813 konnte weithin auf eine poli-
tisch passive Bejahung der erhalten geblicbenen Vielheit deutscher
Staaten und des ,Deutschen Bundes” abgelenkt werden. In diesem Sinne
haben auch Goethe, Humboldt und Stein, die markantesten Bewahrer
deutschen Geistes und Tatwillens aus der vorangegangenen Periode,
gleich vielen ihrer Gesinnungsgenossen das 1815 Entstandene schlief-
lich als ein Haus betrachtet, in dem wenigstens noch deutsche Wissen-
schaft und Kultur als geistiger Inhalt der ,Nation“ geborgen werden
konnte.

Griewanks Feststellung, daf in Deutschland und auch in Italien mit
seinen durchweg landfremden Dynastien das nationale Einheits- und
Unabhangigkeitsstreben noch lange vorzugsweise den .fdderalistischen®
Weg iiber die wieder hergestellten Einzelstaaten gegangen sei %), ist
aufschluBreich. Sie verweist auf die Bezichungen zwischen Einzelstaaten
und Deutschem Bund, die seit dem Wiener Kongref mit zunehmendem
Mafle als das vordergriindige und hauptsichliche Anliegen des Fdderalis-
mus verstanden worden sind, so daB8 sie als Fdderalismus schlechthin
erschienen. Framz Scinabel hat sich in dér Beurteilung des Ergeb-
nisses des Wiener Kongresses zu der Bemerkung veranlaBt gesehen:
»Das 19. Jahrhundert bewahrte auf solche Weise die deutsche Klein-
staaterei: die Begriindung eines deutschen Reiches sollte nicht ohne
Riicksicht auf den Fdderalismus mdglich sein! Es waren manche terri-
toriale Zwerggebilde darunter, manche Enklaven und viele merkwiirdige,
nur historisch verstindliche Grenzlinien: die Vorkidmpfer des Einheits-
staates sind nachher nicht miide geworden, zu spotten iiber die seltsamen
Gebilde in Thiiringen oder in jener Ecke zwischen Rhein und Main, wo
Nassau, Frankfurt und die hessischen Fiirstentiimer zusammentrafen.
Der Verlauf der deutschen Geschichte im 19. Jahrhundert hat manche
dieser Gebilde beseitigt und so die Karte Deutschlands abermals ,be-
reinigt”. Aber gerade die siiddeutschen Mittelstaaten waren, obwohl
kiinstliche Schépfungen Napoleons, nicht sinnwidrig aufgebaut. Baden
einte das rechte Oberrheinufer mit den Pissen des Schwarzwaldes und
des Kraichgaues bis zum Neckar und Main, hier war uraltes Volker-
wanderungs- und Verkehrsgebiet. Wiirttemberg gruppierte sich um die
Zentrale Stuttgart. Bayern fiigte an den mit erstaunlicher Zihigkeit
durch ein Jahrtausend der deutschen Geschichte erhaltenen altbayeri-
schen Block die frinkischen und schwibischen Gebiete zu einer einzig-
artigen Verbindung aller siiddeutschen Stammeselemente; es wuchs auf

35) Griewank, Karl, Der Wiener KongreB und die europdische Restauration
1914/15. Leipzig 1954. S. 370 f.

diese Weise tief nach Deutschland hinein, also daB das ,bayerische Pro-
blem“ nun im 19. Jahrhundert noch gewichtiger wurde, als es in friiheren
Zeiten schon immer gewesen war. Bismarck, der mit dieser Tatsache
rechnen und sich an ihr orientieren muBte, hat noch im Jahre 1865
gesagt: ,Bayern ist vielleicht das einzige deutsche Land, dem es durch
materielle Bedeutung, durch die bestimmt ausgeprigte Stammeseigen-
tiimlichkeit und durch die Begabung seiner Herrscher gelungen ist, ein
wirkliches und in sich selbst befriedigtes Nationalgefithl auszubilden.”

So ist das 19. Jahrhundert noch einmal fiir Deutschland ein Zeitalter
blithender Vielgestaltigkeit geworden, obwohl die geistigen Strémungen
des Jahrhunderts dem vielstaatlichen Leben gewif nicht giinstig waren,
da der Nationalismus und spiter die kapitalistische Wirtschaft und die
imperialistische Politik zur Zentralisation hindréingten und deutsche Art
zu nivellieren begannen. Aber die aus der deutschen Vergangenheit iiber-
lieferten moralischen Krifte waren noch immer stark genug, um jeden
Bruch mit der nationalen Uberlieferung unméglich zu machen.

Wir werden davon zu berichten haben, wie der Unitarismus im deut-
schen Leben entstanden ist: er blieb lange ein Produkt der Studierstube,
eine Angelegeheit der Intellektuellen und dann der groBstidtischen
Massen. Wenn Frankreich durch seine natiirlichen Grenzen zwischen
Ozean, Pyrenden, den Alpen- und Maashdhen von Anfang an eine
unvergleichliche Geschlossenheit besaf, die nur von Norden her durch
den Einbruch der Oise einen Zugang lie, und wenn in Frankreich alle
Provinzen nach dem natiirlichen Mittelpunkte, der Isle de France, kon-
vergierten, so fehlten diese Vorbedingungen des nationalen Zentralis-
mus dem deutschen Leben véllig. Und wenn der romanische Geist mit
cherner Folgerichtigkeit die souverine Vernunft zum Siege gefiihrt hatte,
so war aus innerdeutschen Kriften ein ganz anderer Geist emporgestie-
gen und hatte durch Leibniz dem deutschen Denken, durch den Freiherrn
vom Stein dem deutschen Staate die Wege gewiesen: nur aus der engeren .
Gemeinschaft des genossenschaftlichen Lebens, der geschichtlichen Land-
schaft, des deutschen Territorialstaates erwuchs das nationale Empfin-
den. Nun wurde es die Sorge der deutschen Einheitsbewegung, wie man
den historisch gewordenen, iiberlieferten Foderalismus mit den Bediirf-
nissen des modernen Lebens vereinigen kénne, um beiden Bedingungen
zugleich gerecht zu werden. Die Ordnung, die 1815 geschaffen worden
war, muBite weitergebildet, der Deutsche Bund organisch entwickelt wer-
den, anderenfalls geriet die Bewegung in revolutionire Bahnen™ *9).

Als allenthalben bereits der Leichen- und Brandgeruch der nahenden
Revolution zu spiiren gewesen ist, hat Goethe in einem Gesprich mit
Eckermann gesagt: ,Mir ist nicht bange, daB Deutschland nicht eins
werde . .. Vor allem aber sei es eins in Licbe untereinander!... Wenn
man aber denkt, die Einheit Deutschlands bestehe darin, daf das sehr
groBe Reich eine einzige Residenz habe und diese eine grofie Residenz
wie zum Wohl der Entwicklung einzelner groBer Talente, so auch zum
Wohl der groBen Masse des Volkes gereiche, so ist man im Irrtum. Wo-
durch ist Deutschland gro8, als durch eine bewunderungswiirdige Volks-
kultur, die alle Teile des Reiches gleichmaBig durchdrungen hat? Gesetzt,
wir hitten in Deutschland seit Jahrhunderten nur die beiden Residenz-
stidte Wien und Berlin oder gar nur eine, da mdchte ich doch sehen, wie
es um die deutsche Kultur stiinde!“ %).

Trotz dieses nicht bestreitbaren Ergebnisses des Wiener Kongresses
ist es an der Zeit, den in der Retorte der politischen Salons Wiens ent-
standenen Deutschen Bund gerechter zu beurteilen. Die Verurteilung des
Deutschen Bundes geht auf die Enttiuschung der Zeitgenossen und auf
die ersten geschichtlichen Darstellungen zuriick, unter denen die Arbeiten
Sybels 38) und Treitschkes *) einen richtungbestimmenden  Einfluf
ausgeiibt haben. Sybel und Treitschke haben ein allgemeines Scherben-
gericht iiber diesen ohne Zweifel mit Fehlern behafteten Versuch ciner

36) Schnabel, Franz. Deutsche Geschichte im 19. Jahrhundert. 4 Bde. Frei-
burg i. Br. 1929 ff. Bd. 2. S. 88 f.

37) Zitiert nach: Franz Josef Hylander. Universalismus und Féderalismus.
Miinchen 1946. S. 44 f.

38) Sybel, Heinrich von, Die Begrindung des Deutschen Reiches durch Wil-
helm I. 7 Bde. Miinchen und Leipzig 1890—1895.

39) Treitschke, Heinrich von, Deutsche Geschichte im 19, Jahrhundert.
5 Bde. 1879—94 u. 6.



B XXVIII / 55

Deuerlein: ,Das Problem des Foderalismus in der deutschen Geschichte*

Seite 429

staatlichen Ordnung Mitteleuropas veranstaltet. Friedrids C. Sell wies
in seiner ,Tragddie des Deutschen Liberalismus® darauf hin, daB der
Deutsche Bund dem deutschen Volke etwas gab, was es noch niemals
in seiner Geschichte besessen habe: Eine Friedenszeit von einem halben
Jahrhundert. Verglichen mit dem, was vorher gewesen und spiter ge-
kommen sei, sei die Periode zwischen 1815 und 1866 die gliicklichste
Zeit in der deutschen Geschichte gewesen! Das Ungliick sei, daf es nie-
mand je zugestanden habe ). Sell verweist auf Wilhelm von Humboldt,
der im Dezember 1813 bereits erklirt hatte: ,Die Nationen haben wie
die Individuen ihre durch keine Politik abzuindernde Richtung. Die
Richtung Deutschlands ist, ein Staatenverein zu sein, und daher ist es
weder wie Frankreich und Spanien in eine Masse zusammengeschmolzen
noch hat es wie Italien aus verbundenen einzelnen Staaten bestan-
den®™ 1),

Wenn der Deutsche Bund die in ihn gesetzten Erwartungen nicht
erfiillt hat, so ist die Schuld daran nicht dem Fdderalismus zuzuschreiben,
der nur fragmentarisch im Deutschen Bund vorhanden gewesen ist. Die
Verschirfung des Konfliktes zwischen den Fiirsten als Tragern des Deut-
schen Bundes und dem Volk als Triger der Einheits- und Freiheits-
bewegung hat jedoch das fdderative Prinzip vielen verdachtig gemacht.
Fiir die Entfaltung einer foderativen Staatsordnung in Deutschland hat
der zwischen 1815 und 1848 angewachsene Konflikt zwischen Fiirsten
und Volk tragische Bedeutung erhalten. Die Gleichsetzung der vor-
handenen Unzulinglichkeit des Deutschen Bundes mit einer angenom-
menen grundsitzlichen Unzulinglichkeit des Foderalismus hat dazu ge-
fithrt, daB diesem das Kainsmal minderen NationalbewuBtseins aufge-
brannt worden ist. Gelingt es, den Deutschen Bund als einen zwar
unzulanglichen, aber nicht unoriginellen Versuch zur Lésung der mittel-
europdischen Frage iiberzeugend auszuweisen, besteht Aussicht, diese
Hypothek wenigstens teilweise vom Fdderalismus in Deutschland zu
nehmen.

Staaten des Deutschen Bundes

(Nach der Bundes-Akte vom 8. Juni 1815)
Kaiserreich Osterreich
Konigreich Preufien
K&nigreich Bayern
Kénigreich Sachsen
Koénigreich Wiirttemberg
Kdnigreich Hannover
GroBherzogtum Baden

Herzogtum Sachsen-Meiningen
Kurfiirstentum Kurhessen (Hessen-

Kassel)

Fiirstentum Anhalt-Bernburg
Fiirstentum Anhalt-Cothen
Flirstentum Anhalt-Dessau
GroBherzogtum Hessen Fiirstentum Hohenzollern-Hechingen
GroBherzogtum Holstein-Olden-  Fiirstentum Hohenzollern-

burg Sigmaringen
Grofherzogtum Luxemburg Fiirstentum Liechtenstein
GroBherzogtum Mecdklenburg- Fiirstentum Lippe

Schwerin Fiirstentum Reuf Zltere Linie
Grofherzogtum Mecklenburg- Fiirstentum Reuf jiingere Linie
Strelitz Fiirstentum Schaumburg-Lippe

GroBherzogtum Sachsen-Weimar
Herzogtum Braunschweig
Herzogtum Holstein
Herzogtum Nassau
Herzogtum Sachsen-Coburg
Herzogtum Sachsen-Gotha
Herzogtum Sachsen-Hildburg-
hausen

Fiirstentum Schwarzburg-Rudolstadt

Fiirstentum Schwarzburg-Sonders-
hausen

Fiirstentum Waldeck

Die freie Stadt Bremen

Die freie Stadt Frankfurt

Die freie Stadt Hamburg

Die freie Stadt Liibeck

Bevor die verschiedenen geschichtlichen Fliisse in dem Strombett des
Foderalismus ineinanderflieBen, ist es erforderlich, wenigstens drei von
ihnen unterscheidend festzustellen:

1. ,Der Reichs-Féderalismus® des Romischen Reiches
deutscher Nation: Unter ihm sind partikulare Bemiithungen, Be-
wegungen und Elemente zu verstehen, die im Heiligen Rémischen
Reich deutscher Nation nachweisbar sind.

40) Sse 11, Friedrich C, Die Tragédie des deutschen Liberalismus. Stuttgart 1953,
R :

41)- Zitiert Sell, a.a.0. S. 7s.

2. ,Der personale Foderalismus®, ausgesprochen durch
Vertreter des deutschen Idealismus und der deutschen Romantik, die
nur in der Sicherung der individuellen Freiheit die Uberwindung des
absolutistischen Staatsmechanismus schen. An ihrer Spitze ist der
Reichsfreiherr vom und zum Stein zu sehen.

3. ,Der etatistische Foderalismus®, sichtbar geworden
in den Verhandlungen des Wiener Kongresses, wo die Einzelstaaten
sich jeder, durch Verminderung ihrer Souverinitit auszubauenden
Zentralgewalt widersetzt haben. Thre Beziechungen zur bestehenden
oder geforderten Bundesgewalt sind unter der Fragestellung einer
eingeengten und verkiirzten Form des Begriffes Foderalismus, die
die Vorstellung und Beurteilung des 19. Jahrhunderts iiber ,Fode-
ralismus® entscheidend beeinfluft hat, gesehen worden. Vor allem
die siiddeutschen Staaten haben sich, um ihr Verhiltnis zu Deutsch-
land als einem verfassungsrechtlich-politischen Ganzen anzuspre-
chen und zu umschreiben, in zunchmendem Umfang des Begriffes
»Foderalismus“ bedient.

In diesen im fortschreitenden 19. Jahrhundert immer breiter werden-
den Strom des Foderalismus haben sich viele bekannte und-unbekannte
Rinnsale ergossen, ohne deren Kenntnis die Vielschichtigkeit des Fdde-
ralismus nicht zu verstehen ist.

A. H. L. Heeren hat im Jahre 1817 erklart, daf die Wahrung des
lockeren fdderativen Charakters Deutschlands im hdchsten deutschen und
europiischen Interesse lige und dieses Land damit zum Bollwerk des
europidischen Friedens bestimme, wihrend ein zentralistisches Deutsch-
land dank seiner Lage und seiner Mittel nicht lange der Versuchung
widerstehen wiirde, nach der Hegemonie iiber Europa zu streben ).

Wenig bekannt ist das System Karl Georg Winkelbledis (1810—1865),
von diesem selbst als ,Féderalismus” bezeichnet. Winkelblech, als Enkel
und Sohn reformierter Pfarrer in Ensheim geboren, lernte als Lehrer
an der Gewerbeschule in Kassel auf einer Ferienreise in Norwegen
Armut und Elend der Fabrikarbeiter kennen. ,,Er kam zum Schlusse, dafl
das tiberall unter den Fabrikarbeitern herrschende Elend nichts Not-
wendiges, sondern eine Folge verkehrter wirtschaftlicher Einrichtungen
sei. Ein anderer hitte sich vielleicht aus dem vielen Gelesenen irgendein
System zusammengestellt: Winkelblech bildete sich eine Uberzeugung,
die ein ganz eigenes Gewichs war, hervorgegangen aus seinen Kennt-
nissen, seinen Erfahrungen, seiner Weltanschauung, seiner Art zu den-
ken und zu fiihlen. Er war Sohn und Enkel von Pfarrern, war von einem
Pfarrer, einem vorziiglichen Manne, namens Touton, erzogen, dessen
Sohn der Freund seines Herzens, ihm unentbehrlich zum Leben war; es
ist nicht zu verwundern, daB sein Denken eine religidse Grundlage hatte.
Dogmen kamen dabei nicht in Betracht, Religion war ihm, wie er selbst
sagte, eine ,unmittelbar aufgenommene Uberzeugung”, die Lehre Christi
galt ihm als gdttliche Offenbarung, und eine auf sie begriindete Sittlich-
keit diente ihm als MaBstab fiir alle Gebiete des menschlichen Lebens.
Eine Wirtschaftslehre auf Naturgesetzen aufzubauen, wie Marx es tat,
hitte er abgelehnt, denn das Sittengesetz war ihm das hdchste, den
Menschen betrachtete er wie die Bibel als Herrn der Natur, die er aber
nur im Sinne der Gerechtigkeit beherrschen darf. Den Liberalismus, der
durch die Lehre von der Gewerbefreiheit und Erwerbsfreiheit den Kapi-
talismus erzeugte und das Volk in Milliondre und Bettler zerlegte, sah
er als etwas Siindhaftes, Verabscheuungswiirdiges an, mehr Verstdndnis
und Sympathie hatte er fiir den Saint-Simonismus und verschiedene so-
zialistische Systeme der Franzosen, aber doch bekdmpfte er den Kommu-
nismus ehenso wie den Kapitalismus; er dachte beide zu verdringen
durch eine groBziigige neue Zunftverfassung, die er Foderalismus
nannte” 43), :

Winkelblechs verschwommene Sozialbegeisterung ist in Uberlegungen
und Tagungen steckengeblicben, um so mehr, als er wenig von der
Politik gehalten hat. Seine zuriickhaltende Art ist den vielfdltigen
Schwierigkeiten nicht gewachsen gewesen. Seine Absicht, Handwerks-

42) Zitiert nach: Répke, Wilkelm, Die deutsche Frage. 3. Aufl. Erlenbach-
Ziirich 1948. S. 205 f.

43) Huch, Ricarda, 1848. Die Revolution des 19. Jahrhunderts in Deutschland.
Ziirich 1948. S. 346 ff.
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meister und Handwerksgesellen zusammenzufithren und zusammenzu-
fassen, ist am Widerstand beider gescheitert. Die Vereinigung der Hand-
werksgesellen mit den Fabrikarbeitern hat den Ausschlag gegeben, daff
in der Diskussion iiber die Arbeiterfrage der kommunistische Gedanke
itber den foderalistischen den Sieg davongetragen hat. Winkelblechs
Wirken ist eine Episode gewesen — ohne nachhaltenden EinfluB und
ohne chrenden Nachruhm. Sie ist jedoch fiir die geschichtliche Erschlie-
Bung des Foderalismus bedeutsam, zumal ihm in der Vorhalle des sozial-
philosophischen Foderalismus ein beachtenswerter Platz zukommt.

Dic erste deutsche Nationalversammlung in der Frankfurter Pauls-
Kirche, am 18. Mai 1848, unter Glockengeldut, Kanonenschlag, Fahnen-
und Tiicherschwenken erdffnet, ist eine Sternenstunde des deutschen
Féderalismus gewesen. De: Streit ist iiber eine grofi- oder kleindeutsche
Lésung entbrannt. Weil die groBdeutsche Losung der deutschen Einheit
nur foderalistisch sein konnte, ist abermals eine Kampfstellung zwischen
Foderalismus und Nationalismus entstanden.

Die Probleme einer foderativen Ordnung Deutschlands werden immer
wieder in den Verhandlungen der Paulskirche angesprochen, auch wenn
ithre Redner die Begriffe ,Bundesstaat / biindisch® den Begriffen ,Fdde-
ralismus / foderativ® vorzichen. Die Diskussion erreicht in der ,Ober-
hauptsfrage” ihren Hohepunkt, wenn dabei auch das foderalistische An-
liegen zur Seite geschoben worden ist, da die erste Frage dem Ver-
bleiben oder Ausscheiden Osterreichs gegolten hat. Der Antrag des
frankischen Abgeordneten Hermann Freilterr von Rotenhan vom 19.
Januar 1849, der als Ausweg ein ,Reichsdirektorium® vorschlagt, spricht
von einem , deutschen Bundesstaat”, dessen Regierungsgewalt in die Hande
der Regierungen gelegt sein soll, die diesen Staat bilden **). Eigen-
willig, aber nicht eigenbrddlerisch ist der Vorschlag des bayerischen
Abgeordneten Jolhann Nepomuk Sepp (1816—1909) gewesen, so daB
Srbik ihm nachrithmt, in seiner Rede vom 12. Januar 1849 %) ,baju-
warischen Stammesstolz und bayerische Staatsgesinnung mit wahrhaft
weltpolitischem Blick verbunden zu haben. Ein einiges Deutschland mit
beiden GroBmichten, — dann wird es keine Rheinbundpolitik der Mitt-
leren und Kleineren mehr geben; oder ein drittes Deutschland in einer
Tripelallianz mit beiden GroBmichten! Uralter deutscher Sondergeist
verbindet sich mit einer gewaltigen mitteleuropiischen Konzeption® 4%).

Es ist bei der Auseinandersetzung iiber Verbleib oder Ausscheiden
Osterreichs in einem gesamtdeutschen Staatsverband aber um mehr
gegangen. Es ging um ecine weltoffene Verantwortung und eine
nationalbegrenzte Beschrinkung, was Friedrich Theodor Visdier mit
der Feststellung charakterisiert hat: ,Die einen wollen ein wohnliches,
klar umgrenztes Wohnzimmer aus Deutschland machen; sie verzichten
auf das Weite und Freie, weil sie keine Freunde verschwimmender Gren-
zen, unklarer Fernen sind . .. Die anderen &ffnen Tiir und Fenster, sie
blicken in das Weite, ihr Auge folgt sehnsiichtig der Donau zum Schwar-
zen Meer und den Bahnen des Handels zum Adriatischen® #).

Das Ergebnis der Paulskirche ist bekannt. Am 28. Mirz 1849 haben
290 Abgeordnete den Konig von Preufen zum Deutschen Kaiser ge-
wihlt. 248 Abgeordnete haben sich der Stimme enthalten. 29 sind nicht
anwesend gewesen. Gegen die von der ersten deutschen Nationalver-
sammlung beschlossenen Reichsverfassung hat der bayerische Minister-
prasident Ludwig Freilierr von der Pfordten (1811—1880) in einer grund-
satzlichen Erklirung am 28. April 1849 Stellung genommen. In ihr
heiBt es u. a.: ,Dieser Charakter der Verfassung ist auch in dem an die
Spitze gestellten Erbkaisertum klar ausgesprochen und hierdurch die
Zentralisierung der ganzen Regierungsgewalt um so schirfer begriindet,
als selbst der in der ersten Lesung angenommene Reichsrat in der zwei-
ten Lesung aufgegeben wurde. Eine solche Zentralisierung eines grofien
Volkes ist auch nach dem Zeugnisse der ilteren und neuesten Ge-

44) Gedruckt bei: Deuerlein, Ernst, Bayern in der Paulskirche. Altétting 1948.
S. 195,

45) Gedruckt bei: Deuerlein, Ernst, a.2.0. S. 146-161.

46) Srbik,Heinrich Ritter von, Deutsche Einheit, 4 Bde. Miinchen 1935 f.
Bd. 1. S. 409.

47) Zitiert nach: Sell 2.a.0. S. 176

schichte das Grab seiner gleichmaBigen Entwicklung und Bildung, seiner
inneren Ruhe und selbst seiner Freiheit. Sie unterwirft das ganze Volk
dem Zentralpunkte fast willenlos und gibt es den Stiirmen preis, welche
die Leidenschaft und Herrschsucht der in der Hauptstadt sich bekimpfen-
den Parteien unaufhdrlich hervorgerufen. Ganz besonders zuwider ist
endlich eine solche Zentralisation dem innersten Wesen des deutschen
Volkes, dessen geistige Bedeutung vorziiglich aus seinem reich entfalte-
ten Stammesleben hervorgegangen ist. Das aber ist das Gefihrlichste,
wenn einem Volke eine Verfassung gegeben wird, die seinem Wesen
widerstreitet; denn entweder wird alsdann diese Verfassung selbst nicht

ins Leben treten oder sie wird das Leben und die geistige Kraft des
Volkes vernichten.

Die bayerische Regierung verkennt zwar keineswegs, daf die deutsche
Nation einer kraftigen Einigung bedarf und fihig ist, als sie bisher ge-
nof. Allein — es darf auch nicht unbeachtet bleiben, daB die politische
Macht nach auBen weder die einzige noch die edelste Aufgabe eines
Volkes ist, daB der Grund derselben nicht bloB durch die Verfassung,
sondern auch durch das Gebiet und den Geist des Volkes bedingt wird
und zu dem inneren Gliicke des Volkes nicht selten in umgekehrtem
Verhiltnis steht. Nachdem selbst die dermalige Gesamtverfassung
Deutschlands ungeachtet ihrer Mangelhaftigkeit sich seit einem Jahr
stark genug gezeigt hat, um die duBeren und inneren Feinde siegreich
zu bekdmpfen, kann man sich iiberzeugen, daB Deutschland nicht vollig

zentralisiert zu werden braucht, um eine starke Gesamtregierung zu
erhalten® *%),

Das ruhmlose Ende der ersten deutschen Nationalversammlung ist
nicht das Ende der Bemiihungen zur Lsung der ,Deutschen Frage®, die
Constantin  Frantz das ,dunkelste, verwickeltste und umfassendste
Problem der ganzen neueren Geschichte” genannt hat *°), gewesen. Nur
die Ebenen ihrer Behandlung haben gewechselt. Der bayerische Versuch,
durch die Sammlung der deutschen Mittel- und Kleinstaaten die , Trias-
idee“ — ein ,drittes” Deutschland neben Osterreich und Preufien —
zu verwirklichen, ist gescheitert. Die grofere Aktivitit ist auf Seite
der ,Kleindeutschen” gewesen, deren Anliegen in wachsendem MafBe
zum Bestandteil der preuBfischen Politik geworden. Der Vertrag zu
Olmiitz (29. November 1850) hat zwar PreuBen zur Aufgabe seiner
Unionspolitik gezwungen. Aber die Richtung der Entwicklung ist nicht
mehr zu dndern gewesen. Von ihr ist auch das Schicksal des Foderalis-
mus beeinfluBt und bestimmt worden.

Wahrend Regenten, Staatsmidnner und Diplomaten zunichst abge-
wartet haben, sind Parlamentarier und Publizisten in der Behandlung
der deutschen Frage nicht miide geworden. In der bayerischen Kammer
der Abgeordneten hat Ludwig Krafft Fiirst von Ottingen-Wallerstein
(1791—1870), der Wortfithrer der liberalen Opposition, am 19. Dezember
1853 erklart: ,Noch einmal spreche ich es laut aus: Ist nach allen
Erlebnissen der jiingsten Jahre eine Einigung und allméhliche Einheit
Deutschlands doch noch méglich, so ist sie nur moglich auf dem Wege
des Verschmelzens der materiellen Interessen, jener Interessen, welchen
stets die Ideen folgen und aus deren groBartiger Pflege zuletzt immer

-

Gemeinsinn und Gemeingeist in die Vélker iibergehen® ).

Die Frage der Form der deutschen Einheit ist auf den zweiten
Platz verwiesen worden. Das Ansechen des foderativen Gedankens ist
dadurch nicht groBer geworden. Dazu ist der Umstand bedeutsam
geworden, daB der grofere Teil derer, die dem Foderalismus zugeneigt
waren, auch nach 1849 grofdeutsch gesinnt gewesen sind. Der geistige
und politische Abstand zwischen ihnen und den Vertretern einer starken
politischen Zentralgewalt in Deutschland hat sich dadurch zunehmend
vergroBert. In seiner, am Vorabend des Geburtsfestes Kénig Wilhelms L.
von Preufien — 21. Mirz 1861 — auf dem Schlosse zu Konigsberg
gehaltenen Rede hat der Historiker Willelm Giesebredit (1814—1889)
erklirt: ,. . . Das alte Absonderungssystem der Einzelstaaten ist un-

48) Gedruckt bei: Deuerlein a.a.O. S. 260—264.

49) Zitiert nach: Répke aaO. S. 3.

50) Schilling., Max, Quellenbuch zur Geschichte der Neuzeit. 4. Aufl. Ber-
lin 1912. S. 482 £
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haltbar; sie miissen in Gesetzgebung und Administration sich ndhern
und ausgleichen. Das Verlangen nach einer festeren Zentralgewalt, als
sie im Bundestag gegeben ist, lebt in der Nation so allgemein, daB es
sich nicht mehr unterdriicken ldft. . . . Die Bundesverfassung — des
Deutschen Bundes — besitzt, wie sich gezeigt hat, Zihigkeit genug, um
auch eine gewaltige innere Bewegung zu iiberdauern. Aber ein heftiger
Ansturm der feindlichen Nationalitaten, ‘der die Deutschen alle ihre
Krifte fest zusammen zu halten zwinge, diirfte doch den deutschen
Staatenbund leicht in einen Bundesstaat mit einer starken Zentral-
gewalt verwandeln. Es wire toricht, an der Zukunft unseres Volkes zu
verzweifeln, weil sich nicht sogleich alle Wiinsche erfiillen. Durch alle
Wechsel seiner Geschicke geht ein grofler Fortschritt von der Ahnung
natiirlicher Gemeinschaft bis zum BewuBtsein geistiger Einheit, von
staatlicher Zersplitterung zu festerer Einigung, von Kulturtrieben zu der
hochsten Entfaltung nationaler Bildung, von dem Instinkt einer welt-
historischen Bestimmung zur Erkenntnis derselben® ).

1862 hat der Historiker Georg Waitz in die Diskussion eingegriffen.
In seiner Verdffentlichung , Grundziige der Politik nebst einigen Aus-
fithrungen“ gibt er auch Definitionen der Begriffe ,Einheitsstaat,
Gesamtstaat, Bundesstaat, Staatenbund“.- Er sagt iiber den Bundes-
staat: ,Der Bundesstaat ist diejenige staatliche Bildung, wo ein Teil
der staatlichen Aufgaben, des staatlichen Lebens gemeinsam ist, ein
anderer den einzelnen Teilen als selbstindigen Staaten zusteht. Es
findet ecine zwiefache Organisation des Volkes zum Staate statt, teils
in Gesamtheit, teils nach selbstindigen Teilen. Die letzte fiihrt zu der
Bildung von Einzelstaaten, die erste zu dem was man auch Gesamtstaat
nennen kdnnte, wofiir aber der Sprachgebrauch bisher diesen oder einen
anderen Ausdruck nicht verwendet: man spricht statt dessen von
Bundesgewalt. Beides zusammen macht den Bundesstaat aus. Die Teilung
der staatlichen Aufgaben kann verschieden sein. Als wesentlich
erscheint, daB der Bundesstaat nach aufen, anderen Staaten gegeniiber,
als eine Einheit auftritt: Krieg und Frieden, iiberhaupt auswirtige
Angelegenheiten. Die Bestimmung und Handhabung der Ordnung im
Innern verbleibt im allgemeinen den Einzelstaaten: Gemeinsamkeit des
Rechts ist nicht sowohl eine Forderung des Bundesstaates als der
gemeinsamen Nationalitit. Dagegen wird die Gleichheit gewisser
politischer Rechte dadurch erforderlich, daf ein wesentlicher Teil des
Staatslebens gemeinsam ist. Gleiche Staatsform fiir die Einzelstaaten
hat Vorziige, erscheint aber nicht als unbedingt notwendig. In Bezichung
auf Gemeinsamkeit in der Sorge fiir andere Intdressen kann grofie Ver-
schiedenheit obwalten. Beide, die Bundesgewalt und die Gewalt der
Einzelstaaten, miissen in ihrer Sphire selbstindig (souverdn) sein:
Diese darf ihre Gewalt nicht von jener empfangen, jene nicht auf Uber-
tragung dieser beruhen. Die Selbstindigkeit hat sich zu zeigen einmal
in Beziehung auf die Mittel. Auch die Bundesgewalt muB diese fiir sich
haben, nicht von den Einzelstaaten empfangen: Finanzen und Kriegs-
macht. Weiter darin, daB die Bundesgewalt fiir die Angelegenheiten,
die ihr iiberwiesen sind, nicht mit den Einzelstaaten, sondern unmittelbar
mit dem Volk verkehrt. Damit in Zusammenhang steht ein allgemeines
Staatsbiirgerrecht, das passend das Staatsbiirgerrecht der Einzelstaaten
in sich tragen kann.

_ Die Selbstiandigkeit muB auch in der Organisation des Staates der
Gesamtheit hervortreten: Regierung und Vertretung diirfen nicht von
denen der Einzelstaaten bestellt, abgeordnet werden: nur eine Abteilung
der letzteren wird angemessen als Vertretung gerade der Staaten
erscheinen (Staatenhaus). Auch die Bildung eines Bundesgerichts wird

~Wwenigstens nicht von den Einzelstaaten als solchen allein erfolgen
diirfen.

Der Bundesstaat entspricht vorzugsweise einem Volk, das in seiner
ganzen Gliederung und Geschichte nicht die Bedingungen eines Einheits-
staates in sich tragt. Derselbe ist bisher nur auf Grundlage republi-
kanischer Staatsform entwickelt. Doch widerspricht er an sich nicht dem
Wesen des Konigtums, da das Recht des Einzelstaats, und also auch
des Konigs im Einzelstaat ein selbstiindiges bleibt, nur dem Umfang

51) Schilling a.a.O. S. 483 .

nach beschrinkt. Ein Bundesstaat bei Kénigtum in den Finzelstaaten
wiirde an sich ein erbliches Oberhaupt auch fiir die Gesamtheit fordern.
Eine Vereinigung dieser Stellung mit dem Kénigtum in einem Einzel-
staat, zeitweise oder dauernd, kann nicht als ganz unzulissig erscheinen.
Es fithrt aber leicht in andere Verhiltnisse hiniiber. Uberginge und
Zwischenstufen sind auf diesem Gebiet verschiedene méglich: die
Geschichte kann immer noch neue Formen erzeugen® 52).

Waitz beschlieBt seine Exkursion iiber ,Das Wesen des Bundesstaats”
mit der Feststellung: ,Halten wir deshalb den Gedanken fest, daf es
unserer Nation gelingen miisse, die Verfassungsform zu finden, welche
ihrem eigensten Geiste wie ihrer Geschichte entspricht, und brauchen
wir dafiir fortwidhrend mit einigem Vertrauen den Ausdruck, daf es in
der Form des monarchischen Bundesstaates geschehen werde, so
erkennen wir zugleich, daB es sich dabei wesentlich um eine Vermittlung
und Vereinigung derjenigen Prinzipien handelt, welche das politische
Leben Deutschlands von Anbeginn her beherrschen, des Kénigtums und

der Volksfreiheit, der Einheit der Nation und der Mannigfaltigkeit ihrer
Glieder” 3). :

In den Ausfithrungen Waitz ist die historisch-politische Propideutik
d e r Reichsstruktur zu sehen, die Otfo von Bismarck, seit dem 23. Sep-
tember 1862 preufischer Ministerprisident, angestrebt und schlieBlich
verwirklicht hat. Stiarker und unmittelbarer als Constantin Frantz hat
Waitz auf die Ausbildung der verfassungsrechtlichen Form des Deutschen
Reiches EinfluB genommen. Seine Errichtung hat den Untergang des
Deutschen Bundes vorausgesetzt. Die militirische Entscheidung ist in der
Schlacht bei Koniggratz (3. Juli 1866) gefaller Im Frieden von Prag
(23. August 1866) hat Osterreich der Aufldsung des Deutschen Bundes
zugestimmt.

Franz Grillparzer (1792—1872) hat ihm resigniert einen inhalts-
schweren Nachruf geschrieben:

»Der deutsche Bund war nidht schlechit von Haus
Gab euch Stz in jeder Fihrlichkeit

Nur setzt er etwas Altmodisches voraus:

die Treue und die Ehrlichkeit” 34).

Grillparzer ist mit seiner Klage nicht allein. Wilhelm Emmanuel
Freilierr von Ketteler (1811—1877), Bischof von Mainz, hat in seiner
Verdffentlichung ,Deutschland nach dem Kriege von 1866 erklirt:
,Das alte heilige Band, das die deutschen Vélker vereinigt hat, besteht
nicht mehr. In den zwolfhundert Jahren unserer deutschen Geschichte
hat es nur eine Periode gegeben, wo gleichfalls dieses Band zerrissen
war, wo auch Glieder des deutschen Volkes einander als Ausland
gegeniiberstanden; es war die Zeit des Rheinbundes unter Protektion
von Napoleon L.“ ).

Fiir die in ihren Umrissen bereits erkennbare staatliche Ordnung des
auBerdsterreichischen Deutschlands hat Ketteler gefordert: , Wir fordern
aber nicht nur den Begriff der Freiheit nach germanischem Rechte,
sondern auch Formen und Einrichtungen fiir das gesamte biirgerlich-
staatliche Leben, die diesem Begriff entsprechen. Wir fordern Organi-
sation statt Maschine; Selbstregierung in vollkommenster Ausdehnung,
soweit dadurch nicht andere wohlerworbene Rechte gekrinkt werden,
statt Zentralisation; wir fordern Teilnahine des Volkes am dffentlichen
Leben, soweit dadurch die Einheit der Regierung und das monarchische
Prinzip, — das uns kein Absolutismus ist — nicht verletzt wird; wir
fordern diese Selbstregierung und diese Teil=-"me am offentlichen
Leben, realisiert in germanischen Formen, in den naturnotwendigen
Verbinden, in denen das ganze politisch-soziale Leben sich bewegt,
nicht in dem blofen Geldverbande, den der Census und die Vermdgens-
taxation begriindet; wir fordern mit einem Worte Natur statt Kunst,
Gotteswerk statt Menschenwerk” ).

52) Waitz 2a0. S 43 f.
53) Waitz, aa O.S. 218.
54) Grillparzers Werke Berlin v.J. Bd. 2. §. 344

55) Ketteler, Wilhelm Emanuel Freiherr von
dem Kriege von 1866 3. Aufl. Mainz 1867. S. 55.

36) Ketteler a.a.0. S. 106 f,
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IV. Der Foderalismus im Deutschen Reiche 1871 - 1918

Vor dem Norddeutschen Reichstag hatte Otto von Bismarck am
4. Mirz 1867 die Feststellung getroffen: ,Es liegt ohne Zweifel etwas
in unserem Nationalcharakter, was der Vereinigung Deutschlands
widerstrebt. Wir hiitten die Einheit sonst nicht verloren oder hitten
sie bald wieder gewonnen. Wenn wir in die Zeit der deutschen Grofle,
die erste Kaiserzeit, zuriickblicken, so finden wir, daB kein anderes
Land in Europa in dem Mafe die Wahrscheinlichkeit fiir sich hatte, eine
michtige nationale Einheit sich zu erhalten, wie gerade Deutschland.
Blicken Sie im Mittelalter von dem russischen Reiche der Rurikschen
Fiirsten bis zu den westgotischen und arabischen Gebieten in Spanien,
so werden Sie finden, daB Deutschland von allen die grofite Aussicht
hatte, ein einiges Reich zu bleiben. Was ist der Grund, der uns die
Einheit verlieren lieB und uns bis jetzt verhindert hat, sie wiederzu-
gewinnen? Wenn ich es mit einem kurzen Wort sagen soll, so ist es,
wie mir scheint, ein gewisser Uberschuf an dem Gefithle mannlicher
Selbstindigkeit, welcher in Deutschland den einzelnen, die Gemeinde,
den Stamm veranlaft, sich mehr auf die eigenen Krifte zu verlassen
als auf die der Gesamtheit” ).

In diesen Auslassungen ist ein wesentlicher Bestandteil der Bismarck-
schen Beurteilung der unverinderlichen Gegebenheiten der deutschen
Politik zu sehen. Sie fithren zu der Frage, ob Bismarck ein Foderalist
gewesen ist. [hre Beantwortung ist notwendig, weil in der verfassungs-
rechtlichen Diskussion der Weimarer Republik das Schlagwort
»Bismarck-Foderalismus“ auf dem im Umlauf befindlichen politischen
Kleingeld geprigt gewesen ist.

Die Verfassung des Deutschen Reiches vom 16. April 1871 war das
Ergebnis der Verhandlungen des Norddeutschen Bundes mit den
siiddeutschen Staaten im Herbst 1870. Diese setzten mit den soge-
nannten ,Miinchner Konferenzen® %) im September 1870 ein und
fanden in Versailles Ende November ihren Abschluf. Das urspriingliche
Ziel des leitenden bayerischen Staatsministers Otto Graf vou Bray-
Steinburg (1807—1899) war ein ,weiterer Bund® der siiddeutschen
Staaten mit dem Norddeutschen Bund. Bray-Steinburgs Absicht war es
z.B., daB der preuBische und der bayerische Kdnig den neu zu
schaffenden ,Deutschen Bund“ gemeinsam nach auflen vertreten.

Die Priambel der ,,Verfassung des Deutschen Reichs“
vom 16. April 1871 lautet:

»Seine Majestit der Koénig von Preuflen im Namen des Nord-
deutscien Bundes, Seine Majestit der Kénig von Bayern, Seine
Maijestit der Kénig von Wiirttemberg, Seine Koniglidie Hoheit der
Groflherzog von Hessen und bei Rhein fiir die siidlich vom Main
gelegenen Teile des Grofherzogtums Hessen sdiliefen einen ewigen
Bund zum Schutze des Bundesgebietes und innerhalb desselben
giiltigen Rechtes, sowie zur Pflege der Wohlfahrt des Deutschen
Volkes. Dieser Bund wird dem Namen Deutsches Reich

fishren und wird nachstehende Verfassung haben.”

Bismarck lehnte solches Verlangen mit Entschiedenheit ab. Es gelang
ihm, in dramatischen Verhandlungen die nach Versailles gereiste
bayerische Regierungsdelegation zur allmihlichen Aufgabe ihrer weit-
gesteckten Ziele zu bringen. Dabei wurde Bayern fiir die Forderung der
Mitbeteiligung an der Gestaltung der AuBenpolitik ein , diplomatischer
Bundesratsausschuff“ angeboten, der den merkwiirdigsten Verfassungs-
einrichtungen der neueren deutschen Geschichte zuzuzihlen ist. In diesem
AusschuB hatte Bayern den Vorsitz. Bismarck war jedoch nicht gewillt,
dem AusschuB Entfaltungsmdglichkeit einzuriumen, indem er jedem
Versuch, Rechte und Aufgaben des Bundesratsausschusses fiir die aus-
wartigen Angelegenheiten festzulegen, sich widersetzte. Graf Lerchen-
feld, von 1880—1918, bayerischer Gesandter in Berlin, erklirte 1908
in einem Brief an den bayerischen Ministerprisidenten Podewils (1850
bis 1922), der Stiefvater dieser Verfassungseinrichtung habe sie gleich

'5_7) Bismarck, Otto von, Die gesammelten Werke. Bd.1—14. Berlin 1924—1933.
Bismarck/GW). Bd. 10. S. 320.
58) Doeberl a.a0. S.91 f.

\

nach der Geburt umgebracht. In anderen Bereichen waren die
bayerischen Unterhdndler erfolgreich. So behielt der bayerische Konig
den Oberbefehl iiber die bayerische Armee. Erst im Kriege traten die
militarischen Kontingente der deutschen Bundesstaaten unter die
Befehlsgewalt des deutschen Kaisers, der ihr oberster Kriegsherr war.
Auch Bahn und Post verblieben in bayerischer Zustindigkeit. So entstand
die Skala der ,Reservate® — lateinisch: reservare: aufbewahren, auf-
sparen, zuriickhalten — die ein wesentliches Kriterium des Bismarckschen
Foderalismus sind.

Aufgebracht iiber die Bismarcksche MaBigung hat der Historiker
Heinrich von Treitschke (1834—1896) von den ,Wunden“ gesprochen,
die die plumpe Faust der bayerischen Staatsminner der norddeutschen
Verfassung geschlagen habe ). Uber den Wert vornehmlich der bayeri-
schen Reservate hat Max Spiudler, Ordinarius fiir bayerische Landes-
geschichte an der Universitit Miinchen, die urteilende Feststellung
getroffen: ,Die Sonderrechte, die Bayern verblicben, mochte man hoch
oder gering werten; nachdem der grundsitzliche Standpunkt preisgegeben
war, glichen sie, wie der nationalliberale Abgeordnete Lasker im
Reichstag einmal bemerkte, Schollen am Ufer, die der Strom mit sich
fortschwemmen werde” ).

Der Umstand, daB der Grundsatz der Gleichheit der Gliedstaaten zu-
gunsten unterschiedlicher Privilegien aufgegeben war, macht es schwer, ja
sogar unmdglich, die Bismarcksche Reichsstruktur uneingeschrinkt als Bei-
spiel eines foderalistischen Staatswesens anzusprechen. Eine andere Tatsache
kommt hinzu. Die vorgegebenen Tendenzen der Bismarckschen Reichs-
verfassung weisen auf eine Vereinheitlichung hin. Bismarck hat das
Nahziel zufriedener Gliedstaaten im Deutschen Reiche und das Fernziel
eines Einheitsstaates verfolgt, in dem das MafB der Zentralisierung und
auch der Dezentralisierung von der politischen Mdglichkeit abhéngt.
In einer kritischen Auseinandersetzung mit Jaffé, der die kleindeutsche
Losung der deutschen Frage durch Bismarck als eine Fehlleistung —
»nicht nur der Dauer, sondern auch dem inneren Sinne nach, so gehért
sie doch sicherlich zu jenen groBartigen Irrtiimern der Geschichte, um die
sich nicht rechten liBt“ — bezeichnete, hat Wilhelm Sdiiifiler eine
eindringliche Gegenfrage, verbunden mit einer grundsitzlichen Aussage
iiber Bismarcks politisches Ziel, gestellt:

»Aber war sie ein Irrtum? Ist doch der letzte Inhalt des Bismarckschen
Werkes nicht die monarchisch-bundesstaatliche Verfassung seines
Reiches, sondern die Tatsache der staatlichen Einheit des deutschen
Volkes. Und diese! Erbschaft ist nicht nur nicht vergangen, sondern so
tief verankert, da heute die grofen Massen ihre stirksten Trager
sind“ 1), :

Im Jahre 1931 ist eine Aktenpublikation aus Reichs- und preuBischen
Archiven erschienen, deren Verfasser, Hans Goldschmidt, den Nachweis
erbringt, daf Bismarck verfassungsrechtliche Entwicklungsbahnen ge-
schaffen hat, deren Endpunkte ein einheitliches Staatswesen sein sollte, —
auch wenn er selbst sich immer wieder gegen den Zentralismus aus-
gesprochen hat: ,Ich bin kein Freund der Zentralisation, . . . ich sehe
den Segen der Dezentralisation in dem Hervorbringen zahlreicher
Kulturzentren und halte die Egalisierung fiir so wenig niitzlich, wie mich
etwa das Verschwinden der verschiedenen Landestrachten erfreut” ).

Politische Vernunft lieBen Bismarck dabei das notwendige MaB
halten. Er schrieb an den preuBischen Gesandten in Miinchen: ,Berliner
MaBstab auf Bayern angelegt ist immer falsch“. Er erklarte dem bayeri-
schen Gesandten in Berlin, Graf Lerchenfeld, seinen Verzicht auf eine
Bayern unbequeme Gesetzesvorlage, weil er Wert auf die Mitarbeit eines
zufriedenen Bayerns im Bundesrat legte. Bismarck blieb jedoch unnach-
giebig, wo er einen Finbruch der gliedstaatlichen Autoritit in die

50) Treitschke, Heinrich von, Zehn Jahre Deutscher Kampfe 1865—1874.
Berlin 1874. S. 352.

60) Spindler, Max, Der neue bayerische Staat des neunzehnten Jahrhunderts.
In: Ridinger, Karl, Unser Geschichtsbild. Miinchen 1954. S. 165 £.

61) SchiiBler, Wilhelm, Bismarck, Die Nation und Europa. In: Europa in
evangelischer Sicht. Stuttgart 1953. §.96 f.

62) Zitiert nach: Ingrim, Robert, Bismarck selbst. Stuttgart 1950. S.175.
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Reichsgewalt befiirchtete. Das Beispiel des bereits erwahnten Bundes-
ratsausschusses fiir die auswiirtigen Angelegenheiten ist der unbestreit-
bare Beweis fiir diese Haltung Bismarcks. Die Grenze des ,,Bismarckschen
Foderalismus“ lag vor der Autoritit Reichsgewalt und vor dem
preufischen Einfluf auf die Reichspolitik. Bismarck unterstiitzte alle
Bemiihungen, die das Zusammenwachsen des von ihm gegriindeten
Reiches fdrderten.

Die Triger und Verteidiger des foderativen Gedankens waren nach
1871 nicht die Regierungen der deutschen Bundesstaaten. Sie wurden
von liberalen und nationalliberalen Beamten gefithrt und getragen,
die ihrer politischen Befihigung und ihrem politischen Gewicht nach
weder willens noch in der Lage waren, Front gegen Bismarck zu machen.
Triiger und Verteidiger des fdderativen Gedankens waren politische
Parteien, vornehmlich Zentrum, Welfen und bayerische Patrioten. Die
foderativen Elemente in der Reichsgesetzgebung stammten von Parla-
mentariern. Die ,Franckensteinsche Klausel® war der bekannteste
foderalistische Erfolg des Deutschen Reichstages. Durch diese, nach dem
bayerischen Zentrumsabgeordneten Georg Arbogast Freiherr von und zu
Franckenstein (1825—1890) benannten Regelung, die im Sommer 1879
vom Reichstag angenommen wurde, wurde das Gewicht der Gliedstaaten
des Deutschen Reiches auf dem Gebiete der Finanzpolitik wesentlich
verstirkt. Die neu erschlossenen Einnahmen aus Zéllen, Verbrauchs- und
anderen Steuern fielen nicht dem Reich, sondern den Einzelstaaten zu,
die in Form von Matrikularbeitrigen Teile an das Reich abtraten. Die
Hohe dieser Abtretungen — zundchst 130 Millionen Mark — wurde im
Haushaltgesetz festgelegt. Bismarck gab durch die Unterstiitzung dieses
Zentrumsvorschlages seine Mithilfe zur Sicherung des foderativen Ele-
mentes in der Reichsverfassung.

Es ist jedoch nicht zu bestreiten, daB Bismarcks entgegenkommende
Geneigtheit gegeniiber dem foderalistisch gesinnten Zentrum von politi-
schen Griinden bestimmt worden ist. Zwei Bundesratsbevollmichtigte

Gliedstaaten des Deutschen Reidis
(Nach der Verfassung vom 16. April 1871 /

In Klammer: Stimmenzahl im Bundesrat)

Kénigreich Preufien (17)
Koénigreich Bayern (6)
Kénigreich Sachsen (4)
Kdnigreich Wiirttemberg (4)
Grofherzogtum Baden (3)
GroBherzogtum Hessen (3)
GroBherzogtum Mecklenburg-Schwerin (2)
GroBherzogtum Sachsen-Weimar (1)
GroBherzogtum Mecklenburg-Strelitz (1)
GroBherzogtum Oldenburg (1)
Herzogtum Braunschweig (1)
Herzogtum Sadisen—Meiningen (1)
Herzogtum Sachsen-Altenburg (1)
Herzogtum Sachsen-Coburg-Gotha (1)
Herzogtum Anbhalt (1)
Fiirstentum Schwarzburg-Rudolfstadt (1)
Fiirstentum Schwarzburg-Sondershausen (1)
Fiirstentum Waldeck (1)
Fiirstentum Reuf iltere Linie (1)
Fiirstentum ReuB jiingere Linie (1)
Fiirstentum Schaumburg-Lippe (1) :
Fiirstentum Lippe (1) £
Die freien Stidte Liibeck (1)

Bremen (1)

Hamburg (1)

ElsaB-Lothringen (3)

Elsaf-Lothringen hat als ,Reichsland“ eine verfassungsrechtliche
Sonderstellung eingenommen.

haben es unternommen, auf Grund ihrer personlichen Erfahrung das
Verhaltnis Bismarcks zum Fdderalismus und zu foderativen Elementen
in der Reichsverfassung vom 16. April 1871 zu umschreiben. Der Ver-

treter Bayerns, Hugo Graf Lerchenfeld-Koefering (1843—1925), gestecht
Bismardk ,fdderalistische Uberzeugung” zu. Er macht jedoch gleichzeitig
die Einschrinkung: ,Hatte ein Kgl. Bayerischer Gesandter den Ehrgeiz
gezeigt, sich in die grofe Politik zu mischen, so wire Fiirst Bismarck
sofort dazwischen gefahren” ®). Der mecklenburgische Bundesrats-
bevollmichtigte Karl Oldenburg hat festgestellt: ,Die schopterische
Kraft des Bundesrats, zu welcher man ihn hitte erheben kdnnen, hat
der Reichskanzler — Bismarck — im Keime erstickt und jede weitere Ent-
wicklung desselben verhindert ®). Fiir die Beurteilung des Verhilt-
nisses Bismarcks zum Fdderalismus ist von vorrangiger Bedeutung, daf
er die Entwicklung des Deutschen Reiches nicht verhindert, sondern —
auch hier freilich Taktiker, der auf politische Notwendigkeiten Riick-
sicht nimmt — begiinstigt hat. Die tiefe und substantierte Einsicht in
die staatsrechtlichen Gegebenheiten Deutschlands und die Erkenntnis
zeitlicher Inopportunitit zur Bildung unitaristischer Einrichtungen und
Formen verhinderten, daB Bismarck ein Eiferer des Unitarismus wurde,
— machten sie ihn aber zum iiberzeugten Vertreter des Féderalismus?“ %).
Hauns Rothfels beantwortet diese Frage trotz graduierter Einschrin-
kung zustimmend: , Wie Bismarck kein Nationalist war, so war er auch
kein Zentralist® ¢6).

Angesichts der allenthalben feststellbaren Unsicherheit in der Be-
urteilung des Verhiltnisses Bismarcks zum Foderalismus ist die Inter-
pretierung des Schlagwortes ,Bismarck-Foderalismus® nicht leicht. Im
allgemeinen Sinne bezeichnet es die Reichsstruktur nach der Verfassung
vom 16. April 1871. Im verfassungsrechtlichen Sinne umschreibt es
deren privilegierenden Foderalismus, dessen Merkmale unterschiedlich
zugebilligte Reservate sind. Soweit von bayerischer Seite in der Zeit-
spanne der Weimarer Republik die Formulierung ,Bismarck-Foderalis-
mus” beniitzt worden ist, ist darunter die Bayern 1870 eingerdumte
(Sonder-)Stellung verstanden worden. ,Bismarck-Fderalismus® ist mehr
ein unsystematisches System zugestandener Reservate, als eine Form
foderativer Gliederung.

In der Auseinandersetzung mit der Bismarckschen Losung der deut-
schen Frage haben Parlamentarier und Publizisten den fdderativen Ge-
danken sowohl verbreitet als auch vertieft. Nur auf zwei von ihnen soll
verwiesen werden: Constantin Frantz und Josef Edmund Jérg. Constan-
tin Frantz (1817—1891) ist Pfarrerssohn aus Bornicke bei Halberstadt
gewesen. Er hat Mathematik und Philosophie studiert und grofie Reisen
unternommen. Er ist 1835—1856 als Kanzler am preuBischen General-
konsulat in Barcelona angestellt gewesen. Danach hat er in Berlin, seit
1873 in Dresden als politischer Schriftsteller gelebt. Daf das umfang-
reiche literarische Werk Constantin Frantz’ auch heute noch unbekannt
ist, ist durch den Umstand zu erkldren, daB die politische Entwicklung
Mitteleuropas und speziell des Bismarckschen Reiches andere Wege gin-
gen, als Constantin Frantz gewiesen hatte. Einzig Ottomar Schuchardt,
der ,Erbe seines literarischen Nachlasses und seiner politischen Uber-
zeugung”“, hielt das Andenken an Constantin Frantz als ,Deutschlands
wahren Realpolitiker® iiber die Jahrhundertwende aufrecht, indem er
seine Gedanken weiter propagierte. Erst wihrend und nach dem ersten
Weltkrieg, als das Bismarcksche Reich in seiner grofen Krise stand,
wurde der Name Constantin Frantz' ofters genannt. Nach 1945 setzte
cine shnliche Wiederbelebung des Gedankengutes Constantin Frantz'
ein, obwohl auch sie an der Oberfliche blieb. So ist der Irrtum ver-
standlich, in Constantin Frantz den ,groBen Gegenspicler Bismarcks®
zu sehen. Der Literat und Publizist Constantin Frantz ist kein Ge ge n-
spieler, sondern ein Kritiker Bismarcks gewesen. Der Staatsrechts-
lehrer Triepel hat spottend erklirt, daB man den ,starren Doktrindr,
den grimlichen Pessimisten, den diisteren Propheten, der apokalyptische
Reiter aus Preufen gegen das bundesstaatliche Deutschland heranreiten
sah”, kaum ernst genommen habe. Spiter wurde Frantz als ,der eigent-
liche Prophet des mitteleuropiischen Gedankens® gefeiert. Der Grund-
nenner seiner Publizistik ist tiefes Miftrauen gegen Zentralismus und

63) Lerchenfeld-Koefering, Hugo Graf von, Erinnerungen und Denk-
wiirdigkeiten. 2. Aufl. Berlin 1935. S.236 f.

64) Oldenburg, Karl, Aus Bismarcks Bundesrat. Berlin 1929. S. 36.

65) Deuerlein, Ernst, Der BundesratsausschuB fiir die auswirtigen Angelegen-
heiten 1870—1918. Regensburg 1955. S. 215.

66) Rothfels, Hans, Bismarck und der Staat. Darmstadt 1953. S. XXXIX.
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Nationalismus, gegen Preuflen und gegen die Macht schlechthin. Seine
Forderung auf foderative Gestaltung Deutschlands und Europas ist eine
kiithne Uberlegung, zu der die europdischen Volker erst nach schweren
Heimsuchungen gekommen sind. Das Endziel der féderativen Gesellung
von Staat und Gesellschaft ist fiir Constantin Frantz die Vollendung der
Harmonie, nach der der menschliche Geist ewig strebe ).

Josef Edmund J6rg (1819—1901) stammt aus Bayerisch-Schwaben. Er
ist im bayerischen Archivdienst gestanden und hat seit 1852 die Redak-
tion der unter Mitwirkung Josef von G&rres® (1776—1848) gegriindeten
»Historisch-politischen Blitter fiir das katholische Deutschland” geleitet.
Er ist mafgebend an der Griindung der bayerischen ,Patriotenpartei®,
der der Griindung des Zentrums in Preufen entsprechenden politischen
Bewegung, beteiligt gewesen. Jorg hat in der bayerischen Kammer der
Abgeordneten am 21. Januar 1871 das ,Non possumus® — , Wir konnen
nicht“ — einer starken Mehrheit seiner Partei zu den ,Versailler Ver-
trigen”, die den Eintritt Bayerns in den Norddeutschen Bund vorsahen
und regelten, gesprochen. Er ist ein unermiidlicher Wachter der foderali-
stischen Elemente in der Reichsverfassung und ein besorgter Mahner zu
foderativer Ordnung auch in wirtschaftlichen Gesellungen gewesen. Sein
Foderalismus ist bayerischer Herkunft. Auch lebt in ihm der Schmerz
tiber die Zerstorung des Deutschen Bundes weiter. Geneigter hat er am
Ende scines Lebens Bismarck und sein Werk beurteilt.

Eine starke Unterstiitzung hat der foderative Gedanke zwischen 1870
und 1918 durch die Erneuerung der Genossenschaftsgeschichte und des
Genossenschaftswesens erhalten. Bereits Viktor Aimé Huber (1800 bis
1869) hat auf den Wert genossenschaftlicher Zusammenschliisse fiir die
Losung der sozialen Frage hingewiesen, wie bereits der Titel seiner be-

kannten Flugschrift ,Die Selbsthilfe der arbeitenden Klassen durch

Wirtschaftsvereine und innere Ansiedlung” (Berlin 1848) ausweist. Das
wissenschaftliche Verdienst der Freilegung des genossenschaftlichen Ge-
dankens in der politischen, wirtschaftlichen und kulturellen Entwicklung
des deutschen Volkes kommt dem Rechtsgelehrten Otto Friedrich von
Gierke (1841—1921) zu, der einen bisher noch nicht gewiirdigten ent-
scheidenden Beitrag fiir die Geschichte des fdderativen Gedankens in
Deutschland geleistet hat. In seinem, fast 10 000 Druckseiten umfassen-
dem Lebenswerk ,Rechtsgeschichte der deutschen Genossenschaft“ hat
er eine Entwicklungslinie aufgezeigt, die den Fdderalismus nicht nur als
staatsrechtliches, sondern auch als staatsphilosophisches Prinzip in neuem
Lichte erscheinen laBt. Auch durch die Erkenntnisse Gierkes wird der
Nachweis erbracht, daB foderative Strukturelemente in der deutschen
Geschichte in auBergewdhnlicher Anzahl vorhanden sind.

Obwohl das Zeitalter Bismarcks bereits intensiv durchforscht worden
ist, fehlen vornehmlich auf dem Gebiet der Verwaltungsentwicklung
notwendige Erkenntnisse, um ein abschliefendes Urteil iiber die Stellung
des Foderalismus im kaiserlichen Deutschland abzugeben. Nicht zu

bestreiten ist jedoch die Feststellung Triepels, daB der Foderalismus in
Deutschland auf den zweiten Platz verwiesen gewesen sei. Er hat iiber
die Reichsverfassung vom 16. April 1871 erklirt: ,So neigte sich in der
Tat schon zu Beginn unseres Verfassungslebens die Waagschale tief
zu Gunsten des Unitarismus. Es war ein treffender Ausdruck fiir diese
Tatsache, wenn der hessische Bundeskommissar Hofman im konstitu-
ierenden Reichstag von einem ,Rest foderativer Elemente® sprach, der
noch im Verfassungsentwurfe enthalten sei ).

Erich Kaufmann hat auf den entscheidenden Unterschied aufmerksam
gemacht: ,So foderalistisch unser Reich auch in Bezug auf seine Organi-
sation gestaltet ist, so unitarisch ist es in Bezug auf seine Ausstattung
mit Kompetenzen, hierin die Ausstattung der Schweiz und vor allem
die der Vereinigten Staaten von Amerika weit hinter sich lassend” ®).
Kaufmann nennt den ,Biindischen Unitarismus“ der Reichsverfassung
vom 16. April 1871 einen ,apostrophierten Foderalismus®. Trotz der
lebhaften und intensiven Beschiftigung mit der Problematik des Fode-
ralismus hat die Entwicklung des Deutschen Reiches auf Vereinheit-
lichung, auf ,Verreichlichung” gedringt. Georg Jellinek hat sie mit der
Feststellung verteidigt: ,Da der Bundesstaat souverin ist, so gibt es fiir
die Ausdehnung seiner Zustindigkeit gegeniiber den Gliedstaaten
keine Grenze: sie kann bis zur Vernichtung ihres staatlichen Charakters
gehen und der Bundesstaat sich demgemiB in einen Einheitsstaat ver-
wandeln. Miiite ein zum Einheitsstaate neigendes Volk fiir alle
Zeiten rechtlich die foderalistische Gestaltung seiner staatlichen Ver-
hiltnisse weiterdauern lassen? Man kann doch die Geschichte nicht durch
eine Art von bundesstaatlichem Legitimismus meistern wollen 7).

Hatschek hat 1906 offen ausgesprochen: ,Wir befinden uns gegen-
wirtig in einer Entwicklungstendenz, die uns aus dem alten Fdderalis-
mus der Reichsverfassung allmihlich in unitarische Bahnen hiniiber-
lenkt“ 7). Meinecke hat sich diesen Auffassungen angeschlossen: , Aber
das Reichsbediirfnis ist zugleich das Macht- und Existenzbediirfnis der
Nation, und je stirker dieses dringt, um so rascher und entschlossener
wird man nach dem Wege suchen miissen, um dem Reiche und den
Finzelstaaten, der Machtpolitik und der Kulturpolitik zugleich die
geniigenden Mittel zuzufithren. Die jiingsten grofen Reichsfinanz-
gesetzte, die das Jahr 1913 geschaffen hat, weisen darauf hin, daB dieser
Weg nicht in foderalistischer, sondern in unitarischer Richtung laufen
wird“ 72).

Die militirischen und kriegswirtschaftlichen Erfordernisse haben
zwischen 1914—1918 diese Entwicklung beschleunigt. Sie haben Ver-
fechter und Gegner einer Vereinheitlichung des Deutschen Reiches auf
den Plan gerufen. Die Spannung zwischen dem Reich und Preufen hat
die Problematik des Foderalismus im kaiserlichen Deutschland nur
verworrener und unldsbarer gemacht.

V. Der Foderalismus in Osterreich und in der Schweiz

Die Geschichte der Schweizer Eidgenossenschaft hat sich bereits im
Spatmittelalter von der gesamtdeutschen Entwicklung geldst, auch wenn
die kulturell geistigen Beziehungen vornehmlich zwischen den ,deut-
schen” Gebieten der Schweiz und Deutschland als Landschaft und
Kulturraum bis in unsere Tage gliicklicherweise nicht abgerissen sind.
Deshalb ist die Betrachtung der in der Schweiz entwickelten foderativen
Gesinnung und fdderativen Struktur berechtigt, ja sogar erforderlich.
Von gleicher Bedeutung fiir die Erkenntnis des geschichtlichen Grundrifes
des Fdderalismus ist die Frage nach fdderativen Elementen in der
Geschichte Osterreichs seit dem Ende des Deutschen Bundes (1866).

Die Schweiz kann fiir sich in Anspruch nehmen, europaischer Vorort
des Foderalismus zu sein. In der Schweizer Staatsstruktur finden sich
unverindert urspriingliche Elemente mittelalterlichen Genossenschafts-
wesens. Sie haben eine, nur in der Schweiz mégliche und der Schweiz
ecigentiimliche Ausprigung und Festlegung erfahren, die so sehr von

67) Hine a.a.0, S.165.

Geschichte, Struktur und Mentalitit der Schweizer Eidgenossenschaft
bestimmt ist, daB sie zu der sich selbst widersprechenden These von
ynationaler” Bestimmung und Ausprigung des Foderalismus verleitet.
Der Foderalismus der Eidgenossen ist unnachahmbar. Auch wenn die Ent-
wicklung die Rechte der Kantone beschnitten hat, sind diese Trager des
politischen Lebens und der politischen Verantwortung. 5

Der Luzerner Rechtshistoriker und Staatsmann, Philipp Anton
vou Segesser, hat die schweizerische Auffassung iiber den Foderalismus

68) Triepel, Heinrich, Unitarismus und Féderalismus im Deutschen Reiche.
Tiibingen 1907. S. 43 . Vergl. Peters, Hans, Zentralisation und Dezentralisation.
Berlin 1928 / Ders., Deutscher Foderalismus. Koln 1947.

69) Kaufmann, Erich, Bismarcks Erbe in der Reichsverfassung. Berlin 1917,
S.64 ff.

70) Jellinek, Georg, Das Recht des modernen Staates. Bd.I. 2. Aufl. Berlin
1905. S. 763.

71) Hatschek, Julius, Bismarcks Werk in der Reichsverfassung. Tilbingen 1906.
S3i3:

72) Meinecke, Friedrich, Weltbirgertum und Nationalstaat. 7. Aufl. Miin-

chen 1928. S, 535,
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so interpretiert: Die Liebe des Schweizers zu seinem Vaterland beruhe
keineswegs nur auf dem #duBeren. Wohlgefallen an der Schénheit der
schweizerischen Alpenlandschaft, mitnichten nur auf diesem mehr
physischen Behagen, sondern auch und sehr viel mehr auf einem tieferen
Gefiihl, welches ihm sage, daB dieses Land das seine sei: daB es die
Graber seiner Viter in sich schlieft, daB er das kleine ‘Gemeinwesen,
darin er aufgewachsen und dessen Geschichte ihm gegenwiirtig sei, mit
seinen Blicken, mit seinen Armen gleichsam umfassen konne. Fr wisse
némlich von der Familie, von der Gemeinde, von dem Kanton steige es
organisch zum allgemeinen Begriff der Eidgenossenschaft auf und all
jenes einzelne, das uns am Herzen liegt, habe in dieser Bundschaft die
Sicherheit und Gewihr seines Seins. Segesser legt Wert auf die historisch-,
organische Struktur der Eidgenossenschaft, die er im Gegensatz zu der
auf den von totalitirer Unterwanderung nicht freien Prinzipien der
franzésischen Revolution beruhenden Formaldemokratie sicht 79).

Der Schweizer Foderalismus ist nicht ein Werk geschichtlicher
Zufalligkeit. Seine Wirklichkeit ist der uniiberwindbare Drang jedes
einzelnen Eidgenossen nach persénlicher Freiheit. Auf der Suche nach
einer, die personliche Freiheit schiitzenden Staatsstruktur haben die
Eidgenossen eine ihnen gemifie Form des Foderalismus entwickelt. Haus
Koln hat auf diesen Umstand hingewiesen: ,Fdderalismus betont die
Anpassung verschiedener politischer Gebilde aneinander auf der Grund-
lage der Gleichberechtigung statt eines politischen Verhiltnisses, das auf
Uber- und Unterordnung gegriindet ist. Foderalismus ist eine Rechts-
methode, keine Gewaltmethode. Féderalismus hat sich unter den.
angelsichsischen Vélkern erhalten und durchgesetzt. In Furopa wurde die
foderative L8sung um die Mitte des 19. Jahrhunderts iiberall diskutiert
unter Deutschen und Italienern, Russen und Ukrainern, in Osterreich
und in Ungarn, Es gereichte all diesen Vélkern zum Ungliick, daf die
foderative Losung zu Gunsten einer Ldsung der nationalen Herrschaft
und der Macht verworfen wurde. Es gab nur eine Ausnahme: die
Schweiz. Dort wie unter den Englisch sprechenden Volkern war der
Erfolg bedingt durch eine eigenartige Mischung niichterner Achtung
fir Gesetz und Tradition und einer kithnen pragmatischen Bereitschaft,
neuen Umstinden Rechnung zu tragen® 7).

So hat der Féderalismus der Schweiz eine Ausgestaltung erfahren, ~

dessen Abbau zu einer Gefihrdung und Verinderung dessen fiihren
muB, was als eidgendssische Gesinnung und eidgendssischer Geist der
Welt bekannt und vertraut ist. Mit hohem Ernst und tiefer Verpflichtung
wird in der Schweiz die Diskussion um den Féderalismus gefithrt. Das
Schweizer Volk bekennt sich in seiner Gesamtheit zu der von Max Huber
ausgesprochenen Auffassung, daB ,Foderalismus als politisch-rechtliches
Strukturprinzip, als Synthese von Kraft zur inneren Ordnung und zur
Selbstbehauptung und von individueller und genossenschaftlicher Frei-
heit im Staate und in Staatenverbindungen einer der Hauptgedanken
der freien Welt sei” 7). Schweizer Forschungen — zuletzt: Lasserve,
David, Etapes du fédéralisme, 1'expérience suisse. Editions Rencoutre.
Lausanne 1954 — haben das geschichtliche Urgestein freigelegt, auf dem
die ,,Conféderatio Helvetia“ entstanden ist und heute noch steht.

Auch in Osterreich ist der dem Foderalismus zugeordnete
Fragenkreis immer wieder diskutiert worden. Die Funktion eines Sster-
reichischen Staates in dem Vielvélkerraum an der Donau hat auf eine
foderative oder dem Fdderalismus gleichkommende Struktur hinge-
wiesen. Jedoch haben sich auch die Habsburger nur schwer vom einheit-
lichen Staatsdenken 18sen konnen, das Metternich (1773—1859) und vor
allem Felix Fiirst zu Schwarzenberg (1800—1852) vertreten haben.
Durch den Mangel an Einsicht in die Funktionsfihigkeit des Foderalis-
mus ist in Osterreich der ZusammenstoB nationaler Gegensiitze nicht
verhindert worden. Die den einzelnen Nationalititen eingerdumten
Privilegien, bisweilen als Spuren féderativer Gesinnung und Gesellung
gewertet, sind nicht in der Lage gewesen, diese Entwicklung aufzufangen.

73) Ferber, Walter, Der Foderalismus. Augsburg 1946. S. 57 . Vergl. dazu:
Guglia, O., Kampf um Europa. Féderationen und Féderationsversuche im 19. und
20. Jahrhundert. Wien 1954.

74) Neue Ziircher Zeitung. Nr. 2949 vom 26. Nov. 1954.

75) Neue Ziircher Zeitung. Nr. 2984 vom 29. November 1954, Vergl. dazu: Mayer,
Eugen, Der Féderaltsmus in finf Erdteilen. Miinchen 1948,

Der unter Beust 1867 erfolgte Ausgleich mit Ungarn hat den Dualismus
zweier Reichsteile zur Folge gehabt, der in der Bezeichnung ,Osterreich-
Ungarn® sichtbar geworden ist. Vogelsang hat iiber ihn die Feststellung
getroffen: ,Der Dualismus ist mitnichten eine gemiBigte Nuance des
Foderalismus, zentralistisch im Innern zweier groBer Einheiten, entbehrt
er alle territorialen und sozialen Kreise ihrer natiirlichen und histori-
schen Selbstbestimmung. Partikularistisch nach aufen, nimlich gegen-
einander sich verhaltend, will jeder der beiden gegen Natur und Ge-
schichte zusammengeschmolzenen Einheiten fast alle staatlichen Auf-
gaben im fiir sich sein erfiillen, welche vernunftgemiB dem grofen
gemeinsamen Reichsganzen zukommt. So nach beiden Seiten sich ver-
irrend, hat der Dualismus alle Fehler des Zentralismus und Partiku-
larismus in sich vereint. Er ist zugleich die unhistorischste und unnatiir-
lichste wie deshalb kostspicligste Gestaltung, der eine Monarchie jemals
verfallen konnte“ 7¢).

Versuche am Vorabend der sich allenthalben ankiindigenden Kata-
strophe Osterreich-Ungarns durch eine foderative Struktur Rettung zu
bringen, sind gescheitert. Der unter den Schiissen von Sarajewo
(28. Juni 1914) gefallene Erzherzog-Thronfolger Franz Ferdinand (1863
bis 1914) hat in einem, fiir den Fall seiner Thronbesteigung vorberei-
teten Manifest das Versprechen aufgenommen, jedem Volksstamme
seine nationale Entwicklung im Rahmen der gemeinsamen Interessen
zu gewihrleisten. Die Mitarbeiter Franz Ferdinands haben bestitigt,
daB an eine Organisation der einzelnen Vélker in foderativen Auto-
nomien in einem GOsterreichischen und ungarischen Oberstaat gedacht
gewesen sei. Erst als die Sterbeglocke der Donaumonarchie zu vernehmen
gewesen ist, haben die verantwortlichen Staatsminner sich diesen Plinen
zugewandt. >

Bevor dieses Ereignis eintrat, hat Ignaz Seipel (1876—1932), 1922
bis 1924 und 1926—1929 &sterreichischer Bundeskanzler, in Reden und
Schriften — vor allem: Nationalititsprinzip und Staatsgedanke. 1915 /
Nation und Staat. 1916 — zu einer foderativen Staatsgesinnung aufge-~
rufen. In der Erweckung einer foderativen Gesinnung hat Seipel das
stirkste Abwehrmittel gegen das sich ausbreitende nationalistische
Fieber gesehen. Seipel hat dariiber hinaus immer wieder auf die Einheit
Europas hingewiesen, dessen Verstindigung er allein als Grundlage fiir
die Behauptung der europiischen Vélker in der Zukunft gesehen hat.
Sein besonderes Anliegen ist es gewesen, im deutschen Volke Einsicht
und Begeisterung fiir den Aufbruch nach Europa zu wecken. Obwohl
GroBe und Einwohnerzahl zum Zusammenriicken dringten, hat die erste
(1918—1938) und zweite (seit 1945) dsterreichische Republik auf einem
foderativen Grundrif ihren Staatsaufbau errichtet.

Wenn auch das &sterreichische Volk in seiner Gesamtheit, reprisen-
tiert durch den ,dsterreichischen Nationalrat”, als bestimmender Faktor
des politischen Lebens auftritt, bleiben die Linder der ,Republik Oster-
reich® Triger der Administration, des staatlichen und des kulturellen
Lebens, auch wenn ihre Beteiligung an der &sterreichischen Politik
beschriinkt ist. In Osterreich, ist das Licht des Glaubens an die gemein-
same Zukunft Europas durch den gemeinsamen Verzicht auf national-
staatliche Separierung entziindet worden. Der Ruf Richard N. Couden-
hove-Kalergis nach ,Paneuropa®, der im Frijjahr 1923 an die euro-
paischen Volker ergangen ist, ist auch ein Ruf zu féderativer Ordnung
gewesen.

76) Zitiert nach: Ferber a.2.0. S. 103.

In der Priambel der , Verfassung des Deutschen Reichs”
vom 11. August 1919 heifit es:

»Das Deutsche Volk, einig in seinen Stammen und von dem Willen
beseelt, sein Reich in Freilieit und Gerechitigkeit zu ernewern und zu
festigen, dem inneren und dem dufleren Frieden zu dienen und den
gesellschaftlichen Fortsdhritt zu fordern, hat sich diese Verfassung
gegeben.”
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VI. Der Foderalismus in der Weimarer Republik 1918 - 1933

Uber die Ausgangssituation zu den Verhandlungen einer neuen
Reichsverfassung nach der Revolution des Jahres 1918 hat der Staats-
rechtslehrer Willibalt Apelt die Feststellung getroffen: ,Die neuen
revolutioniren Landesregierungen . . . wihnten, auch unter den durch
die Umwilzung vollig verdnderten Voraussetzungen das bundesstaatliche
System in der alten Weise fortsetzen zu kdnnen. Sie bewiesen damit
geringen politischen Weitblick. Denn dieses System beruhte auf Teil-
staaten, deren Territorium weder durch eigene Stammeskultur noch durch
wirtschaftliche oder verkehrsmifige . Zusammenhinge, sondern aus-
schlieflich durch dynastische Hauspolitik bedingt waren. Nach dem
Wegfall der Dynastien fehlte einer Souverinitit dieser Kdrperschaften
ebenso die historische Rechtfertigung wie die staatsrechtlich-ethische
Begriindung. Es gab keine selbstindigen Teilvélker mehr, die gegeniiber
dem deutschen Gesamtvolke auf besondere staatliche Rechte pochen
konnten® 7).

Waihrend Willibalt Apelt bedauernd erklirt, daB die Gelegenheit zur
Schaffung eines einheitlichen Reichsaufbaues versiumt worden sei, sagt
Karl Schwend, von 1919—1933 Chefredakteur der Bayerischen Volks-
partei-Correspondenz, unter Darlegung des bayerischen Standpunktes:
»In Weimar hatte sich von den Forderungen, die nach dem Umsturz in
Bayern fiir die Neugestaltung des Reiches erhoben worden waren, nichts

Linder des Deutschen Reidhs
(Stand: 1922. In Klammer: Stimmenzahl im Reichsrat)

PreuBen (26)
Bayern (10)
Sachsen (7)
Wiirttemberg 4) -
Baden (3)
Thiiringen (2)
Hessen (2)
Hamburg (2)
Mecklenburg-Schwerin (1)
Oldenburg (1)
Braunschweig (1)
Anhalt (1)
Bremen (1)
Lippe (1)
Liibeck (1)
Mecklenburg-Strelitz (1)
Waldeck (1)
Schaumburg-Lippe (1)

_erfiillt. Statt iiber den Bismarckschen Zweckfdderalismus zu einer Ver-
tiefung des biindischen Gedankens zu kommen, wurde das Steuer in die
entgegengesetzte Richtung geworfen. Das Ergebnis war zwar auch jetzt
noch nicht der Einheitsstaat, aber die Tiire hierzu war weiter gedffnet
als ehedem. Am 31. Juli 1919 stimmten alle Abgeordneten der
Bayerischen Volkspartei fiir die Annahme der Verfassung mit einer

einzigen Ausnahme, nimlich Dr. Heims (1865—1938). Warnend und"

ahnend zugleich hatte er der Nationalversammlung die Worte entgegen-
‘gehalten: ,Sie schaffen einen Zentralstaat mit Allgewalt. Diese Zentral-
gewalt birgt in sich die Gefahr zu einem Schritt nach riickwirts. Aus dem
zentralen Staat wird wiederum die Gefahr des Imperialismus, wenn auch
in anderer Form, entstehen!’ “78). An anderer Stelle erkliart Schwend, daf8
mit der Weimarer Verfassung die letzte Etappe auf dem Weg zum
zentralisierten Einheitsstaat erreicht worden sei. ;

Erich Eyck, der liberale Geschichtsschreiber und Kritiker auch der
Weimarer Republik, hat iiber das Ergebnis der Nationalversammlung

77) Apelt - Willibalt, Geschichte der Weimarer Verfassung. Miinchen 1947.
S.80F.

78) Schwend, Karl, Bayern zwischen Monarchie und Diktatur. Miinchen 1954,
§.103 f.

in Weimar gesagt: ,Auch die Republik ist ein Bundesstaat, wie es das
Kaiserreich gewesen war, aber die unitarische Tendenz ist doch ver-
starkt, so viele Abstriche sie sich auch seit dem ersten Preuf’schen
Entwurf gefallen lassen muBten. Schon dafl die Gliedstaaten des Reiches
in der neuen Verfassung nicht mehr Staaten heifien, sondern mit dem
neutralen Namen , Lander” sich begniigen miissen, ist bezeichnend, wenn
auch die Mehrzahl der deutschen Staatsrechtslehrer fortfuhren, ihnen
staatlichen Charakter beizumessen. Das Reich behielt grundsitzlich die
von Preuf geforderte Befugnis, die Grenzen der Linder zu &dndern
(Art. 18), aber sie war durch so viele Klauseln und Bedingungen einge-
engt, daB sie so gut wie vollig auBer Kraft gesetzt war. Tatsachlich ist,
abgesehen von der Zusammenschmelzung der thiiringischen Kleinstaaten
zu einem Land, im wesentlichen alles beim alten geblieben. Namentlich
hat das Land Preufen die Ausdehnung behalten, die vordem das Kénig-
reich PreuBen gehabt hat. Das Problem Reich-Preufien blieb in seiner
ganzen Schwierigkeit unverandert bestchen, nachdem der einzige zu
seiner Losung geeignete Zeitpunkt verpaBt war” 7).

Der Umwandlung der Reichsstruktur sind féderalistische und para-
foderalistische Elémente des Bismarckschen Reichsbaues zum Opfer
gefallen. Vor allem wurden die abgestuften Reservate beseitigt. Freilich
nicht ausnahmslos. So ist z.B. im Wehrgesetz vom 23. Mirz 1921
Bayern das Zugestindnis gemacht worden, daB der Landeskommandant
in Bayern zugleich Befehlshaber der in Bayern stationierten Reichswehr-
verbinde ist. Bei Vergleichen zwischen den Reichsverfassungen vom
16. April 1871 und vom 11. August 1919 ist die verkiirzte Charak-
terisierung angewandt worden: Deutschland sei zwischen 1871—1918
cin Bundesstaat foderalistischer Art und zwischen 1919—1933 ein
Bundesstaat unitaristischer Art gewesen. Damit kommt zum Ausdruck,
welche Tendenzen in der bundesstaatlichen Gliederung Deutschlands
vorherrschend gewesen sind.

Nach 1919 haben sich Freunde und Feinde des Foderalismus ent-
tauscht gesehen. Die ersteren fiihlten sich dem Unitarismus ausgeliefert,
die letzteren bedauerten, daB die Gelegenheit zur Schaffung eines ein-
heitlichen Reiches nicht wahrgenommen worden ist. Aus dieser
Enttiuschung ist eine schmerzliche Unzufriedenheit entstanden, die sich
durch alle Jahre des Bestehens der Weimarer Republik in Verfassungs-
streitigkeiten niedergeschlagen hat. Sie hat aber auch zu grundsitzlichen
Auseinandersetzungen iiber Problem, Stellung und Funktionsfihigkeiten
des Foderalismus gefithrt. Dabei ist eine Frontbildung zwischen
Staatsfoderalismus” und ,Stammesfdderalismus”®
zustande gekommen. Es bestand Einmiitigkeit iiber die Richtig-

- keit der Feststellung: ,Es hat dem spiteren deutschen Fdderalis-

mus bis in unsere Tage hinein geschadet, daB ihm die Eierschalen dieser
dynastischen Vergangenheit anhafteten. Er ist allzu sehr durch die
landesfiirstliche Libertdt vorbelastet und findet nicht mehr vollends
zuriick zu den natiirlichen Quellen eines stammlich gegliederten
Volkstums® ).

Der Staatsrechtslehrer Kourad Beyerle (1885—19_33). Abgeordneter
der Bayerischen Volkspartei im Deutschen Reichstag 1919—1924,
erklarte dazu: ,Der Foderalismus von heute kann nicht mehr ein Fode-
ralismus der Herrscher und Regierungen sein, dem die Untertanen mehr
oder weniger freudig beipflichteten . . . Der deutsche Féderalismus unserer
Tage kniipft als Stammesfdderalismus an deutsche Langstvergangenheit
an. . .. Der Foderalismus der neuen Verfassung stiitzt sick . . . auf die
Stimme und die ihnen durch die Geschichte gleichwertig gewordene
Staatsbevolkerung der Linder, wo diese letztere stimmisch und volkisch
einen gemischten Charakter trigt. Der Féderalismus ist damit innerlich

-von der Frage der Staatsform frei geworden® ).

79) Eyck, Erich, Geschichte der Weimarer Republik, Erlenbach-Zirich 1954.
S.102 £

g80) Barbarino, Otto, Staatsform und politische Willensbildung. Miinchen 1949.
S.183 f.

81) Zitiert nach: Zimmermann, Werner Gabriel, Bayern und das Reich
1918—1923, Miinchen 1953. S. 170. :

-
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Die Vertreter des kompromifBlosen Stammesfoderalismus
haben es jedoch abgelehnt, stammesmaBig gemischte Lander als natur-
hafte Kader eines gleichgewichtigen Foderalismus anzuerkennen. Dabei
ist von einem Vorrang des ,hdheren ethischen und dabei freiheitlich
volksrechtlichen Foderalismus der Stimme“ vor den ,foderalistisch
betonten Anspriichen der vorhandenen Liander” gesprochen worden.
Mit dieser Auffassung sind die Vertreter der Lander nicht einverstanden
gewesen. Sie haben an deren Bewahrung festgehalten, wobei auch sie
foderalistische Erwiagungen und Griinde angefiihrt haben.

Nachdem Deutschland sich von schweren politischen und wirtschaft-
lichen Heimsuchungen und Erschiitterungen erholt hatte, setzten lang-
andauernde Bemiithungen um eine Reichs- und Verfassungsreform ein,
die starke politische Kriifte der noch immer labilen und gefahrdeten
Republik band. Bei diesen Verhandlungen wurde leidenschaftlich um die
bestméglichste Form des Foderalismus in Deutschland gerungen, wobei
weder iiber Inhalt noch iiber Erscheinungsbild des Begriffes Foderalismus
eine einmiitige Meinung zustande kam. Eine umfangreiche Literatur
befaBte sich mit foderalistischen Problemen. Willibalt Apelt schrieb:
»Vom Bundesstaat zum Regionalstaat” (Berlin 1927). Otfo Braun, 1920
~ bis 1932 — mit kurzen Unterbrechungen preuBischer Ministerprisident,
stellte die Frage: ,Deutscher Einheitsstaat oder Foderativsystem?®
(2. Aufl. Berlin 1927). Karl Sommer, Ministerialrat im Bayerischen

Staatsministerium des AuBeren, befafte sich mit ,Der billigere Einheits-
staat” (Miinchen 1929). Zahlreiche Dissertationen lieferten wertvolle
politische, sozialpolitische, geschichtliche und staatsrechtliche Frkennt-
nisse zum Problem des Foderalismus. Aber die Diskussion kam zu

“keinem Ergebnis. Die demokratische Ordnung Deutschlands lag in der

Agonie. Nicht nur kritische Zeitgenossen stellten mit Bedauern fest, daf
auch der Streit iiber die Stellung des Foderalismus einen Teil ihrer
Lebenskraft verzehrte. Als am 20. Juli 1932 Reichskanzler Franz
von Papen die ,Verordnung des Reichsprisidenten zur Wiederher-
stellung der offentlichen Sicherheit und Ordnung im Gebiete des Landes
PreuBen veroffentlichte, brach die Todesstunde der deutschen Linder
an. Es war auch der Anfang des Todeskampfes der deutschen Demo-
kratie. Als am 9. Mirz 1933 das amtierende bayerische Gesamtmini-
sterium gegen die nationalsozialistische Revolution der StraBe die ihr
verfassungsmafig zugesprochene Hilfeleistung des bayerischen Landes-
kommandanten in Anspruch nehmen wollte, versagte sich dieser ihr.
Foderalistische Verfassungselemente zeigten dabei ihre jahrelang ver-
schleierte Fragwiirdigkeit.

Wie die Gegner des Foderalismus diesem eine nicht geringe Schuld
an dem Untergang der Weimarer Republik zuschreiben, so vertreten die
Freunde und die Parteiginger des Foderalismus die Auffassung, daff der
Mangel an fdderativen Elementen zur politischen Auszehrung der
Weimarer Republik gefiihrt habe. '

VII. Der Foderalismus in der Gegenwart

Zwar haben einzelne Vertreter des 1933 zur Macht gekommenen
Nationalsozialismus aus Lénderinteresse sich fiir eine foderative Reichs-
struktur ausgesprochen und eingesetzt *%). Hitler hat_aus taktischen
Erwigungen vor dem Reichsrat am 2. Februar 1933 iiber die Lander
erklart: ,Alles zu tun, was geschehen kann, um diesem historischen
Baustein der deutschen Nationen . . . auch die Lebensfihigkeit zu
erhalten“. Bereits auf dem Reichsparteitag der NSDAP in Niirnberg
vom 30. 8. bis 3. 9. 1933 hat er die ,Liquidation” der Lander ange-_
kiindigt. Am 30. Januar 1934 ist das ,Gesetz iiber den Neuaufbau des
Reiches” verkiindet worden. In einer Rundfunkrede vom 31. Januar 1934
hat Hitler als ,die historische Aufgabe unserer Zeit . . . die Schaffung
des kraftvollen nationalen Einheitsstaates an Stelle des bisherigen
Bundesstaates” bezeichnet %%).

Uber das staatliche Ergebnis dieser Entwicklung ist festgestellt worden:
»Am Jahrestage der Machtergreifung beschlieBen Reichstag und Reichs-
rat einstimmig das umwilzendste Gesetz deutscher Geschichte. Die
Hoheitsrechte der Linder gehen auf das Reich iiber. Landerparlamente
gibt es nicht mehr. Die Reichsstatthalter unterstehen der Dienstaufsicht
des Reichsministers. Die Reichsregierung wird ermichtigt, von sich aus
den weiteren Ausbau des Deutschen Reiches vorzunchmen. Erlasse in
fritheren Landern erfolgen nunmehr im Namen des Reichs. In nur
6 Artikeln wird ein Abschnitt deutscher Geschichte — die Eigenstaat-
lichkeit einzelner Teile des Reiches — endgiiltiz Vergangenheit. Am
30. Januar 1934 ist der deutsche Staat geboren”®!), Der Foderalismus ist
aus Deutschland verjagt worden.

Leidenschaftlich ergriffene Foderalisten wie z. B. der Kélner Sozial-
‘wissenschaftler Beuedikt Schmittmaun (1872—1939) haben fiir ihre
Uberzeugung den bitteren Tod der Gewalt und des Hasses erlitten. DaB
ihre Verfolger und Peiniger die dimonische Abgriindigkeit der von ihnen
mit Terror verwirklichten Uniformitit schlieBlich erkannt haben, ist eine

82) Der bayerische Staatsminister Dr. Hans Frank (1900—1946) betonte in der
Sitzung des bayerischen Ministerrates vom 24. Oktober 1933, daB der Minister-
prasident in Berlin genaue Auskiinfte iiber die bestechenden Pline zur Reichsreform
verlangen miisse. Bayern habe eine eigene Staatsidee. Es sei der ilteste Staat
Europas. Protokoll des bayerischen Ministerrates vom 24. Okt. 1933. Registratur
der B. Staatskanzlei/Miinchen.

83) Zitiert nach; Baum, Walter, Die .Reichsreform” im Dritten Reich. In:
Vierteljahrhefte fiir Zeitgeschichte. 3. Jahrg. S.57 ff.

84) Zitiert nach; Baum a.a.0. S.43.

apokalyptische, aber wahre Feststellung. Am 3. Mai 1942 hat Hitler vor
seiner abendlichen Tafelrunde erklirt: Die groBte Gefahr fiir die kultu-
relle Entwicklung unserer Kunststidte sehe er darin, da die Berliner
Ministerialbiirokratie noch mehr EinfluB auf sie erhalte, wie es heute
schon der Fall sei. Die Berliner Zentralgewalt verwechsle ndmlich die
Aufgaben der Zentralgewalt, die lediglich die Richtung angeben und
dort, wo Schiden auftreten, eingreifen solle, mit einem das Leben
drauBen vollig abtdtenden Unitarismus. Je dezentralisierter das
Reich verwaltet werde, desto leichter liefen sich fiir die Zentralinstanzen
tiichtige Leute finden, die tatsdchlich wissen, wo sie der Verwaltung
drauBen Richtlinien zu geben haben und wo sie eingreifen miissen %).

Die Fragwiirdigkeit solcher Auslassungen ist erkennbar. Dagegen ist
keine Veranlassung gegeben, das Bekenntnis Gérdelers (1884—1945) des
ruhelosen Parteigingers der Freiheit unter dem todesdunklen Himmel
der Unfreiheit, zum Féderalismus zu bezweifeln. Er hat — wie nicht
wenige des lautlosen Widerstandes — in einer fdderativen Gliederung
Deutschlands eine Barriere der Vernunft und des Rechtes gesehen.

Die Priambel zum ,,Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland“
vom 23. Mai 1949 hat folgenden Wortlaut:

JIm Bewufitsein seiner Veramtwortung vor Gott und den Men-
schten, von dem Willen beseelt, seine nationale und staatliche Einheit
zu walren und als gleichberechtigtes Glied in einem vereinten
Europa dem Frieden der Welt zu dienen, hat das deutsche Volk in
den Lindern Baden, Bayern, Bremen, Hamburg, Niedersachsen,
Nordrliein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Hoistein, Wiirt-
temberg-Baden und Wiirttemberg-Hohenzollern, um dem staatlichen
Leben fiir eine Ubergangszeit eine newe Ordnung zu geben, kraft
seiner verfassungsgebenden Gewalt dieses Grundgestz der Bundes-
republik Deutsciland beschlossen. Es hat audh fiir jene Deutsdie
gelandelt, denen mitzuwirken versagt war. Das gesamte Deutsche
Volk bleibt aufgefordert, in freier Selbstbestimung die Einheit und
Freilieit Deutschlands zu vollenden.”

—— — —
— —— ——

Diese Auffassung hat nach 1945 zahlreiche Politiker und Publizisten
bestimmt, den Gedanken des Foderalismus in Deutschland mit Ent-
schiedenheit zu vertreten. Zahlreiche Verdffentlichungen haben sich mit

85) Picker, Henry, Hitlers Tischgespriche im Fihrerhauptquartier. Bonn 1951.
S. 235.
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ihm beschiftigt. Trotzdem ist es nicht moglich gewesen, alle
Bedenken und Einwinde gegen den Fdderalismus zu zerstreuen.

Bereits in der Wahl des Begriffes ,Bundesrepublik Deutschland® fiir
das westliche Deutschland kam ein Bekenntnis zum Fdderalismus zum
Ausdruck. ,Die Gestalter des neuen Deutschlands kehrten bewufit zum
foderalistischen Prinzip zuriick, was dem Willen der Besatzungsmaichte,
aber auch dem Wunsch des groften Teils der deutschen Bevélkerung
entsprach. Das Grundgesetz stellt sicher, daB der fdderative Aufbau der
Bundesrepublik auch nicht durch ein verfassungsinderndes Gesetz auf-
gehoben werden kann. Die Anhéinger des Einheitsstaates wenden ein,

daB die Bundesrepublik mit ihrer foderativen Verfassung eine Sonder- |

stellung innerhalb der westeuropéischen Staatenwelt einnehme, wenn
man von der Schweiz und Osterreich absehe. Dem ist jedoch entgegenzu-
halten, daB auch die Vereinigten Staaten von Nordamerika und mehrere
lateinamerikanische Republiken Bundesstaaten sind, und daB sich die
foderative staatliche Struktur dort durchaus bewihrt hat. Im sowje-
tisch besetzten Teil Deutschlands wurde allerdings das foderalistische
Prinzip aufgegeben, indem die bis Mitte 1952 dort bestehenden fiinf

Linder der Bundesrepublik Deutsciland
(Stand: 1955. In Klammer: Stimmenzahl im Bundesrat)

Baden-Wiirttemberg (5)
Bayern (5)
Bremen (3)
Hamburg (3)
y Hessen (4)
Niedersachsen (5)
Nordrhein-Westfalen (5)
Rheinland-Pfalz (4)
Schleswig-Holstein (4)
BERLIN (4 beratende Stimmen)

BERLIN ist kein territorialer Bestandteil der Bundesrepublik Deutsch-
land. Es nimmt einen staatsrechtlichen Sonderstatus ein.

Lander aufgeldst und an ihrer Stelle 14 Verwaltungsbezirke geschaffen
wurden, die der Zentralregierung unmittelbar unterstehen. Das Grund-
gesetz der Bundesrepublik Deutschland trigt dem fdderalistischen Auf-
bau auch institutionell Rechnung, indem es neben dem Bundestag (dem
Parlament), dem Bundesprisidenten als dem Staatsoberhaupt und der
vom Bundeskanzler geleiteten Bundesregierung den Bundesrat als
Vertretung der Linder geschaffen hat"®).

Aber die Vorstellungen entschiedener Foderalisten scheinen im Grund-
gesetz der Bundesrepublik Deutschland nicht erfiillt worden zu sein. Der
Bayerische Landtag hat in seiner 110. Sitzung am 20. Mai 1949 das
Grundgesetz mit 101 Stimmen gegen 64 Stimmen bei 9 Enthaltungen
abgelehnt. Er hat jedoch gleichzeitig mit Mechrheit die Verbundenheit
Bayerns mit Deutschland und dessen Schicksal feierlich bekundet. Dieses
Zeugnis hat Dr. Hans Ehard, 1946—1954 Ministerprisident des Frei-
staates Bayern, mit der Feststellung kommentiert: ,Bekanntlich liegt
Bayern in Deutschland und alles was Deutschland angeht, geht auch
Bayern an! Es wiire traurig, wenn es anders wire. Darum gibt es im
Grunde in allen wesentlichen Dingen keine isolierten bayerischen
Fragen® %).

Obwohl die allgemeine Aufmerksamkeit fiir den nach 1945 in
schmerzlicher Erkenntnis gepriesenen Foderalismus merklich nachge-
lassen hat, ist die fdderative Ordnung der Bundesrepublik Deutschland
nicht verdndert worden. Den einen ist sie ein Zuviel, den anderen ist sie
ein Zuwenig an Foderalismus. In dieser Beziehung teilt die Bundes-
republik Deutschland das Schicksal des Deutschen Reiches 1870—1918.
Dieser Umstand beweist, daBf cine allgemein anerkannte Beurtei-

lung iiber MaB, Inhalt und Gewicht des Féderalismus nicht moglich

ist. Das Urteil iiber foderative Ordnungen hingt entscheidend vom

86) Deutschland heute. Bonn 1953, S. 75 f. -
87) Ehard, Hans, Die deutsche Situation. Miinchen o, J. S. 1.

Verhiltnis des Beurteilers zum Fdderalismus ab. MiBverstindnisse iiber
Fragen des angewandten Fdderalismus rithren von den unterschiedlichen
Auffassungen iiber den Begriff Foderalismus her.

Eine weittragende Entscheidung iiber das Problem des Foderalismus
in Deutschland ist bei der staatsrechtlichen Ordnung eines wiederver-
einten Deutschland zu erwarten. Auch die geschichtliche Entwicklungs-
linie des Foderalismus wird dabei von seinen Vertretern und Gegnern
beschworen werden.

Viele und ihrem Ursprung nach auch verschiedene Rinnsale, Biche
und Fliisse vereinigen sich zu dem Strom des Foderalismus durch die
Geschichte des deutschen Volkes, der breiter und tiefer ist als allgemein
angenommen wird. Auch bei der Betrachtung und Beurteilung des
Foderalismus als geschichtliches Problem sind zwei hauptsiichliche Aus-
gangspunkte festzustellen:

DER STAATSORGANISATORISCHE FODERALISMUS, der in dem
StammesbewuBtsein in der Frithe der deutschen Geschichte vorgegeben
und vorgebildet ist. Er ist die Grundlage des starken geschichtlichen
Wandlungen unterworfenen ,staatsrechtlichen, ,verfassungsrecht-
lichen®, oder auch ,politischen Féderalismus.

DER SOZIALSTRUKTURELLE FODERALISMUS, dessen Anfinge
zusammenfallen mit den Anfingen des genossenschaftlichen und auch
»zunftmaBigen® Gedankens. Er hat durch seine Bindung vornehmlich
an das Handwerk in der wirtschaftlichen Entwicklung des 19. Jahr-
hunderts die Anerkennung seiner allgemeinen Bedeutung verloren, sie
jedoch bei zunehmender Erkenntnis unentbehrlicher Gliederungsformen
der wirtschaftlichen und sozialen Struktur wieder gewonnen. Seine

Gcgebenhc;ten sind das geschichtliche Fundament des ,Subsidiaritits-
prinzip“.

So wie diese Hauptentwicklungslinien gemeinsame Ausgangspunkte,
die auch in Struktur und Charakter des deutschen Volkes begriindet
sind, haben, — so berithren sie sich immer wieder, wechselseitig sich
anregend und antreibend. Dabei entstehen geschichtliche Erscheinungs-
formen, die erst nach Analyse ihres Grundrisses in ihrer fdderalistischen
Substanz erkennbar sind. Nachdem ein verbindliches Wertmaf dariiber,
was Foderalismus ist, nicht vorhanden ist, ist dabei die Grenzzichung
individueller Entscheidung iiberlassen. Erkennbar ist jedoch, daB die
Frage nach Form und geschichtlicher Existenz des Fdderalismus in
Deutschland einen Teil der umfassenden Frage nach der besten Form
der staatlichen Ordnung des deutschen Volkes ausmacht. Sie begleitet
die deutsche Entwicklung zumindest seit den Westfilischen Friedens-
schliissen (1648), deren Ergebnis eine nicht endende Erérterung dariiber
nicht nur verursacht, sondern sogar herausgefordert haben. Der von
Frankreich nach Deutschland iiberspringende Funke der Nationalstaats-
Idee hat Vorstellungen entfacht, die ihrer Gegensitzlichkeit wegen mit
der politischen Wirklichkeit zusammengestoBen sind. Das ,Staatshild®
der Franzdsischen Revolution zeigt unitaristische, zentralistische und
totalitire Ziige. In ihm fehlen bereits erkenntnismiBig die Voraus-
setzungen fiir ein Gliederungsprinzip des Staatswesens, das durch die
deutsche Geschichte belastet gewesen ist und noch ist von territorialen
Zufilligkeiten, erklirbar durch den entcheidenden EinfluB der Herrscher-
hiuser.

Dynastischer Territorialismus ist jedoch nicht staatsrechtlicher Fode-
ralismus. Gleichgewichtigkeit ist eine seiner unerldBlichen Voraus-
setzungen, auch wenn diese nicht in zahlenmidBigen Gegebenheiten
zu bestechen hat. Aber der dynastische Territorialismus kann unter
anderen auch fderalistische Elemente enthalten. Dieser Tatbestand
erlaubt die Behauptung, daB die deutsche Geschichte einen ,reinen®,
Junvermischten®, — einen ,integralen® — lateinisch: integer: unberiihrt,
unangetastet, rein, unbefleckt, unverletzt, unversehrt — Fdderalismus,
wie ihn z. B. Constantin Frantz, vertritt und fordert, nicht kennt. Der
Féderalismus ist untrennbar verbunden mit der geistigen Vorstellung und
der politischen Maglichkeit geschichtlicher Gezeiten. Aus ihnen sind seine
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Form zu erkliren und seine Aussage zu verstehen. Der Begriff ,Bismarck-
Foderalismus” beweist diesen Umstand.

In gleicher Weise ist bei der Diskussion grundsitzlicher und formaler
Fragen des Foderalismus wohl zu beriicksichtigen, daB Fdderalismus
keine staatsrechtliche oder politische Ideologie, sondern in erster Linie
ein Funktionsprinzip ist, dessen Wesen von Ordnung, Gerechtigkeit
und MaBigung bestimmt wird. Den Wert foderativer Struktur erkennt
man ebenso wie den Wert einer Verfassung daran, ,wie sie wirkt, ob
sie dazu hilft, die gedeihliche Entwicklung der Nation zu fSrdern, ihren
wertvollsten Kriften, den Stiarksten und Besten, den Fihigsten und
Ehrlichsten, zu maBgebendem Einfluf zu verhelfen, die freche Selbst-
sucht zu fesseln, die gewissenlose Eitelkeit auszuschliefen und die breite
MittelmiBigkeit fortzureiBen® ).

Dem Foderalismus ist eine ausgleichende und auswigende Funktion
eigen. Er stellt Individuum und Gemeinschaft, Freiheit und Bindung,
Vielfalt und Einheit nicht gegen-, sondern zueinander, ohne die aus den
Spannungsverhiltnissen sich ergebende Kraft zu eliminieren. Der Fode-
ralismus ordnet, ohne zu verordnen, — er uniert, ohne zu uniformieren.
Er hat die Entwicklung des deutschen Volkes weder verhindert noch
erschwert. Seine aus politischer Klugheit oder grundsitzlicher Erwagung
gebotene Beriicksichtigung hat in einzelnen Epochen deutscher Geschichte

88) Haller, Johannes, Bundesstaat oder Einheitsstaat. Tiibingen 1928. S.6.

MaiBigung und Bescheidung in der Verfolgung weitgesteckter Ziele
geboten, — ein Umstand, in dem die Nachgeborenen nicht selten weit-
schauende und verantwortungsbewuBte Weisheit erkennen zu miissen
geglaubt haben.

»Foderalismus ist nicht in sich gekehrte Eigensucht und Eigenbrételei.
Foderalismus will nicht die bewuBte Niederhaltung der Zentralgewalt,
sondern erstrebt ein besonnenes AusmaB der Verteilung der Staatsauf-
gaben auf Gesamtstaat und Gliedstaaten, welche innere Notwendigkeit
mit groftmdglicher Freiheit verbindet” #). Die Entfaltung der Krifte des
einzelnen und des Volkes in Freiheit ist die Aufgabe des Foderalismus
auch gegeniiber der deutschen Entwicklung in Gegenwart und Zukunft.

89) Beyerle, Konrad, Foderalismus. In: Staatslexikon. 5. Aufl. Bd.2. Frei-

burg i. Br. 1927. Sp. 68.
i
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