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I. Eroffnungsansprache

von Geheimrat Professor Dr. Triepel.

Der erste Vorsitzende, Geheimrat Professor Dr. Triepel-
Berlin eriffnete die Tagung mit folgender BegritBungsansprache:

Hochgeehrte Herren! Liebe Kollegen!

Im Namen des Vorstandes der Vereinigung deutscher
Staatsrechtslehrer habe ich die Ehre, Sie zu Beginn unserer
diesjahrigen Tagung aufs herzlichste willkommen zu heiBen.

Unsere Versammlung reiht sich an unsere Berliner Griin-
dungstagung nach einer Pause, die linger war, als es uns
unsere Statuten gestatten. Wir hatten in der Tat auch zu-
ndchst beabsichtigt, Sie im vergangenen Herbste zusammen-
zurufen, Welche Hindernisse sich damals unserem Plane ent-
gegenstellten, ist so bekannt, dal ich mich darttber nicht erst
auszulassen bramche, und ich darf wohl annehmen, daB Sie
lhrem Vorstande fiir die begangene Satzungswidrigkeit In-
demnitdt erteilen. In diesem Frithjahre glaubten wir wagen
zu konnen, was uns im Herbste unmoglich erschien. Freilich
sind aunch jetzt die &Hufleren Verhdltnisse noch nicht so be-
schaffen, wie wir wtinschen mochten. Um so mehr aber er-
fulit es uns mit Freude, daB Sie unserem Rufe in einer Zahl
gefolgt sind, die unsern Erwartungen nicht nur entsprochen,
sondern sie fibertroffen bat.

Mit besonderer Herzlichkeit begriie ich in unserer Mifte
einen der Veteranen unserer Wissenschaft, den von uns Allen
hoch verehrten Herrn Geheimen Justizrat Professor Philipp
Zorn. Wir freuen uns, ihn in riistiger Frische unter uns zu
sehen, und erhoffen von der abgeklirten Reife seiner Erfahrung
einen reichen Gewinn fiir unsere Verhandlungen. Einen
warmen WillkommengruB machte ich ferner unseren Kollegen
aus Osterreieh gurufen, die zum ersten Male an unsern
Beratungen teilnehmen. DaB sie und wir die Jtnger einer
einheitlichen deutschen Wissenschaft sind, dartiber brauche ich
kein Wort zu verlieren. DaB unsere Wirkungsstitten getrennt
gind duorch eine Grenze, die eine neidische Hand gezogen hat,
ist unser Kummer. Wenn wir heute und morgen utber Grand-
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fragen unseres bundesstaatlichen Lebens verhandeln, so miissen
unsers ssterreichischen Freunde uns sagen: vestra res agitur,
non nostra. Aber daf die Zeit kommen wird, da wir uns, be-
freit von einer unnatlirlichen Trennung, mit einer Verfassung
Gesamtdeutschlands zn beschiftigen haben werden, das ist fur
uns Alle nicht nur der Gegenstand einer Hoffnung, sondern
der Inhalt innerlichster Gewilheit. Denn nichts ist gewisser
als dies, daB sich eine grofie Nation, wie die deutsche, die
Einheit ibres Staates auf die Daner von keiner duBeren Gewalt,
und sei es das Diktat einer ganzen Welt, wird versagen lassen.

Ich habe ferner die Ehre, eine Reihe werter Giiste be-
grifen zu dtirfen.

Zunichst Seine Magnifizenz, den Herrn Rektor der
Universitit, den Herrn dieses Hauses, dem wir zu be-
sonderem Danke verpflichtet sind fir die Glite, mit der er uns
diesen schonen, von der Hand eines begnadeten Ktinstlers ge-
schmiickten Saal zur Verfligung gestelit hat. Durch welche
geistigen Beziehungen gerade wir Lebhrer des Staatsrechts mit
der Universitit Jena verkntipft sind, dartiber mtchte ich nach-
her einige Worte sagen. In diesem Augenblicke aber ist es
mir Bedtirfnis, zum Ausdrucke zu bringen, mit welcher Anteil-
nahme wir Professoren des dffentlichen Rechts im vergangenen
Jahre die thiiringische Gesamtuniversitit in dem schweren
Kampfe begleitet haben, den sie fir das Recht akademischer
Selbstverwaltung zu fiihren gezwungen war, fir ein Recht,
ohne das die uns verfassungsmiilig zugesicherte Freiheit von
Lehre and Forschung nicht einen Tag lang bestehen kann.

Ich begriiBe ferner aufs herzlichste den Herrn Dekan und
die Mitglieder der Jenenser Juristenfakultit  Mit
Vielen von uns seit langer Zeit in wissenschaftlicher und person-
licher Freundschaft verbunden, haben Sie, meine Herren Kollegen
von Jena, heute einen besonderen Anspruch auf unseren Dank.
Ibre freundliche Einladung hat uns hierher gerufen, die Last
der Vorbereitung unserer Zusammenkunft lag aunflhren Schultern,
und die Gastlichkeit, mit der Sie uns empfangen, hat uns vom
ersten Augenblicke unseres Hierseins an begltickt und erhoben.

Ich beifle weiterhin in unserm Kreise den Herrn Vertreter
der Thiringischen Landesregierung willkommen.
Der Staat GroSthiiringen ist von seiner Entstehung an filr uns
Staatsrechtslehrer immer ein Gegenstand besonderen Interesses,
freilich auch zuweilen ein Gegenstand banger Sorge gewesen.
Wir wtinschen dem schénen Lande der Waldberge, dem Lande,
in dem uns die Wartburg, Weimar und Jena an die stolzesten
Taten deutschen Geisteslebens erinnern, dem Lande, aus dem
als einer Herzkammer Deutschlands seit vier Jahrhunderten
immer wieder Strome des Lebeus durch den Leib des deutschen
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Volkes geflossen sind, daB es die Babn zu ruhiger staatlicher
Entwicklung und den Weg zu sozialem Frieden finden moge.

Ich begrtiBe weiterhin als unsere Giiste eine Reibe von
Mitgliedern des Oberlandesgerichts und des Ober-
verwaltungsgerichts. Auch zu diesen beiden hohen
Kollegien haben wir gleichzeitig sachliche und perstnliche Be-
ziehungen. Wir erblicken in ihnen nicht nur hervorragende
Gerichtshife, deren Rechtsprechung fiir unsere Wissenschaft
manche fruchtbare Anregung geboten hat. Wir stehen auch
mit ihnen in einer Art Personalunion, da sie seit Jahren immer
wieder einzelnen unserer Mitglieder den Platz auf einer Richter-
bank und damit die Gelegenheit vergonnt haben, die Arbeit
fur die Wissenschaft durch die Erfahrungen der Praxis lebendig
zn gestalten.

Endlich heifle ich unter uns willkommen das Oberhavpt
der Stadt Jena, in deren Maunern wir eine so freaundliche
Aufnahme gefunden haben. Wer, wie ich, den Zauber der
schonen Saalestadt zum ersten Male vor bald vierzig Jahren
empfunden hat, da er als fahrender Student durch die alten
Strafen zog und zum Fuchsthurm emporklomm, der empfindet,
wenn er das heutige Jena durchstreift, den starken Gegensatz
zwischen dem Einst und dem Jetzt. Das alte Jena war, wie
mir scheint, behaglicher, das neue ist daftr stattlicher. Aber
es mag sein, daB Jugenderinnerung verklirt. Auf jeden Fall
bewundern wir, was hier in Jena die Weitsicht einer weisen
Verwaltung im Verein mit dem Opfersinn hervorragender Biirger,
deren Namen alle Welt kennt, im Laufe eines Menschenalters
geschaffen hat. Und wir bewundern die Kunst, die das Neue
aus dem Alten ohne Gewaltsamkeit hat hervorwachsen lassen
und dadurch den Reiz des Alten im Neuen bewahrt hat.

Meine Herren! Wenn wir uns entschlossen haben, eine
Tagung, die wichtigen Fragen des Staatsrechts gelten soll, in
Jena abzuhalten, so entsprang das nicht nur dem Wunsche,
einer gtitigen Einladung zu folgen, und nicht nur der Absicht,
fir unsere Zusammenkunft einen fir Alle bequemen, weil in-
mitten Deutschlands, gelegenen Ort zm wihlen, Es hatte
daneben weit tiefere Grilnde. Indem wir pach Jena gingen,
begaben wir uns auf einen fiir die Wissenschaft des Staats-
rechts und der Staatslehre klassischen Boden.

Wer mit der Geschichte der Rechtswissenschaft vertraut
ist, der weiB, daB zuerst in Jena das deutsche Staatsrecht in
einer der Kunst ilterer Rechtsdisziplinen ebenbiirtigen Weise
systematisch gelehrt worden ist. Es sind jetzt drei Jahr-
hunderte vergangen, daB Dominicus Arumaeus hier doziert,
geschrieben und jene trefflichen staatsrechtlichen Dissertationen
angeregt und beeinflut hat, um deren Fille ibn heute
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mancher Fachgenosse an einer grioBeren deutschen Universitit
beneiden mochte. Allein ich will in dieser Stande Ihren Blick
nicht auf diese ehrwiirdige Gestalt aus der Friihzeit der Uni-
versitit Jena lenken. Ich will auch nicht dabei verweilen,
daB viele Andere, denen nnsere Wissenschaft wertvolles zu ver-
danken bat, hier dauernd oder voribergehend gelehrt haben, —
in fruheren Tagen Minner wie Burchard Gotthelf Struve oder
Andreas Joseph Schnaubert, in spiterer Zeit Karl Friedrich
Gerber, Hermann Schulze oder Georg Meyer. Sondern
ich mochte Sie daran erinnern, daB hier vor etwas mehr als
einem Jahrhundert die beiden groBen Philosophen gewirkt haben,
denen — jedem in seiner Art — auf Staatslehre und Staatsrecht
¢in filrGenerationen bestimmender EinfluB beschieden gewesen ist.
In Jena ist Ficbtes Grundlage des Naturrechts entstanden,
hier ist sie erschienen. In'Jepa schrieo Hegel den ersten
Band seines gewaltigen Systems. Unter dem Kanonendonner
der Schlacht, die den Namen dieser Stadt empfangen hat, ward
die Phinomenologie des menschlichen Geistes vollendet, und
als ihr Verfasser den siegreichen Kaiser die StraBen durchreiten
sab, da mochte er glauben, den drbhnenden Schritt des sich
in der Geschichte Wirklichkeit gebenden Weltgeistes mit Deutlich-
keit vernehmen zn konnen. Es ist wabr, daB sich eine spitere
Zeit bei der Behandlang von Staat und Recht von dem kraft-
strotzenden IchbewnBtsein des Fichte der Jenenser Periode und
vop einer Anschanung, die Staat und Gesetz letztlich anf
den Willen des Individuums stellt, eben so sebr entfernt hat
wie von Hegels Staatsphilosophie, der im Staate allein das
Ganze als Zweck, die Einzelnen nur als Momente eines sich als
selbstindige Gewalt realisierenden Wesens erscheinen. Ja, es
gilt beute bei Manchen als ausgemacht, daB die Hegelsche Philo-
sophie die letzte geistige Ursache unseres nationalen Ingliicks
gewesen sei, — {reilich meist bei solchen, die Hegel entweder
nicht gelesen oder nicht verstanden haben. Aber das Gesetz
von der Erhaltang der Kraft ist gilltig anch fr die Kraft grofer
Gedanken. Was die GroBen der Philosophie des deutschen
Idealismus gedacht und gelebrt haben, wird in dieser oder jener
Gestalt doch immer lebendig bleiben. Und vielleicht ist es
gerade unsere Zeit, der die Aufgabe gestellt ist, die Ver-
sohnung herbeizufithren zwischen einer Staatsauffassung, die
Recht und Staat nach den MaBstiben individueller Vernunft za
meistern sucht, and der anderen, die den Staat selbst als die
Wirklichkeit der sittlichen Idee und damit als die fleischgewordene
Vernunft betrachtet, der sich der Einzelne mit freier Einsicht
zu ftigen hat. Wie dem aber aunch sei, — wir huldigen in
dieser Stunde der Universitit Jena als der Hochschule, die
ein Menschenalter hindurch der vornehmste Sitz und die edelste
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Pflanzstitte des deutschen Idealismus gewesen ist, in einer
Zeit, die trotz vieler dulleren Bedringnis gliicklicher war als
die unsrige. Denn gliicklich preise ich das Geschlecht, das
sich tragen 1iBt von dem bergeversetzenden Glauben, daf es nicht
rohe Gewalten des Zufalls, sondern daB es Ideen sind, die
den Gang der Geschichte und die Schicksale der Menschheit
bestimmen.

Seit wir, meine Herren, das letzte Mal versammelt waren,
hat sich freilich manches zugetragen, was den Glanben an die
bezwingende Macht sittlicher Ideen, vor allem den Glauben an
die Kraft der Rechtsidee, ins Wanken bringen konnte.

Wenige Monate nach unserer Berliner Tagung geschah
von dem vielen Unerhorten, das wir in den letzten Jahren er-
leben muBten, das Unerhorteste: die gegen geschriebene und
ungeschriebene Sitze des Volkerrechts groblich verstofSende
Besetzung deutschen Bodens durch Frankreich und Belgien.
Wir haben hier nicht die Aufgabe, tiber diesen schméhlichen Vor-
gang juristische Erorterungen anzustellen. Aber ich meine doch:
wo Minner des oftentlichen Rechts in feierlicher Stunde
versammelt sind, da dtrfen sie an dem Ooffentlichsten allen
Unrechts, an jener Tat der Vergewaliigung und an den
rohen Missetaten eines rachsiichtigen Siegers gegeniiber
Leben, Ireiheit und Eigentum deutscher Birger an Rhbein
und Ruhr nicht lautlos voriibergehen. Gambetta hat einst ge-
sagt, dal es Dinge der internationalen Politik gebe, an die
man stets denken, von denen man aber niemals sprechen dtirfe.
Aber das, was er damals im Sinne hatte, war etwas anderes
als das, was uns heute bewegt. Uber das, was uns von feind-
lichen Machten widerfahren, ditr fen wir nicht schweigen. Wir
missen von ihm reden, immer und immer wieder reden, bis
endlich, endlich einmal die Welt um uns erkennt, daB die
Gerechtigkeit eine Gottin ist, die sich nicht danernd spotten laBt.

Wenn freilich ein Volk aunf sein Recht im Verhiltnisse zu
andern Volkern pocht, so sollte es mit um so griBerer Sorg-
fallt daraonf achten, daB die Rechtsidee in seinem eigenen
Bereiche so vollkommen wie moglich verwirklicht werde.
Wir baben leider in dieser Hinsicht, wenn wir die Geschichte
des letzten Jahres an uns voriiberziehen lassen, keinen AnlaB,
auf uns stolz zu sein. Es scheint, als ob die durch einen mehr-
jébrigen Krieg herbeigefihrte Rechtsverwilderung bei uns zun
einer chronischen Krankheit werden will. Und es ist schlimm,
daB sich diese Verfallserscheinung aunch an hohen Stellen zeigt,
die in der Beobachtung von Verfassung und Gesetz dem Volke
ein Yorbild sein sollten. Wir miissen weit in die deutsche
Geschichte zurtickgreifen, um Vorginge anzutreffen, die denen
gleichen, die wir in junger Vergangenheit erlebt haben, — Vor-
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ginge, bei denen man, um ein Wort des verewigten MaxSeydel
zu brauchen, tiber Verfassangsartikel dahin gejagt ist wie ein
schen gewordenes Pferd uber den Topfmarkt. Und was am
schlimmsten ist, auch die Triger unserer Gesetzgebungs- und Ver-
ordnungsgewalt lassen sich nicht immer fihren von dem, was der
Leitstern der Gesetzgebung sein sollte: von willktirfreier, nur auf
sachliche Erwigungen gestiltzter Gerechtigkeit. Wir haben ge-
wib hier nicht die Aufgabe, anzuklagen. Aber zu mahnen, das
ist in ernster Zeit unser, der deuts¢hen Staatsrechtslehrer, gutes
Recht, ja unsere heilige Pflicht. Justitia est fundamentum non
sobum regrorum, sed etiam rerum publicarum.

Lassen sie das aber, meine Herren, auch gelten als eine
Mahnung an uns selbst. Mbchten alle unsere Beratungen,
an jeder Stelle, getragen sein von dem festen Willen, der
Auslegung des geltenden Rechts sowohl wie den Vorschligen
fur die Entwicklung unseres offentlichen Rechis die Rechts-
idee und, was dasselbe ist, die Gerechtigkeit zugrunde zn
legen. Leben wir doch alle der Uberzeugung, daB es, um mit
dem deuntschesten der deutschen Philosophen zu sprechen, keinen
Wert mehr hat, daB Menschen auf Erden leben, wenn die
Gerechtigkeit nntergegangen ist.

Mit dem Wunsche, daB es uns beschieden sein mdge, an
unserem Teile zur Verwirklichung der Rechtsidee beizatragen,
erklire ich die diesjahrige Tagung unserer Vereinigung fiir
erbffnet.



1. Erster Beratungsgegenstand:

Der deutsche Féderalismus in Vergangen-
heit, Gegenwart und Zukunft.

1, Bericht von Geheimem Justizrat Professor Dr. Gerhard Anschiitz
in Heidelberg.

Konstruktive Untersuchungen tiber den Begriff ,Fode-
ralismus“ sind nutzlos, wenn man dabei nicht stets zugleich
auch den Gegenbegriff, den des Unitarismus, im Auge behiilt.
Nur auf der Folie dieses Gegenbegriffes li8t sich der Begriff
Ftderalismus klarstellen und umgekehrt. Bei stirkster Ver-
einfachung der beiden Begriffe 146t sich sagen: 1. Beide Begriffe
setzen den Oberbegriff des Bundesstaates voraus; 2.
Foderalismns und Unitarismus sind Gestaltungsmoglichkeiten,
Gestaltnngstypen des Bundesstaates. Der Bundesstaat steht —
ich mu8 um Entschuldigung bitten, wenn ich Sie mit so ele-
mentaren Dingen aunch pur ganz kurz aufhalte — sowohl als
Rechtsbegriff wie als historisch-politische Erscheinung in der
Mitte zwischen dem Staatenbund und dem KEinheitsstaat. Er
ist ein dehnbarer Begriff. Er kann sich in der Gestaltung
seiner Einrichtungen, ohne sein Wesen und damit sich selbst zn
verlieren, sowohl dem einen als dem anderen Nachbarbegriff, dem
Staatenbund oder dem Einheitsstaat, annihern. Soweit er sich
dem Staatenbund annidhert, sprechen wir von Bidndnis-
mibigkeit, von Foderalismus, soweit er nach der ent-
gegengesetzten Seite hin gravitiert, von Einheitsstaatlich-
keit, von Unitarismuas. Die beiden Begriffe sind Gegen-
sétzlichkeiten, aber keine, die einander ausschlieBen. Auch das
ist bekannt. FEin Bundesstaat kann in manchen seiner Ein-
richtungen unitarisch, in anderen foderalistisch sein. Fragt
man nun, worin das Entgegenkommen gegen die staatenbiindischen
Ideen einerseits, die einheitsstaatlichen andererseits bestehen
kann, so ist darauf zu antworien: erstensinderZustindig-
keitsverteilung zwischen Zentralgewalt und Partikular-
gewalten — deutsch gesprochen: zwischen Reich und Lindern
—, zweitens in der Organisation der Zentralge-
walt. Oder, um mit andern Worten dasselbe zu sagen: 1. im
Ausmal des Selbstbestimmungsrechts der Linder und
2. im AusmaB des Mitbestimmungsrechts der Linder
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bei der Bildung und Ausfithrung des Reichswillens. Je weiter
das Selbst- und Mitbestimmungsrecht reicht, desto fdode-
ralistischer ist die Bundesstaatsverfassung, je schmaler
beides bemessen ist, desto unitarischer ist sie. Der
Foderalismus kann soweit gesteigert werden, daf der betreffende
Bundesstaat sich sozusagen nur noch theoretisch von einem
Staatenbund unterscheidet, indem die Staatlichkeit der Bundes-
gesamtheit und ihre Ueberordnung tiber die Einzelstaaten zwar
anerkannt ist, im #brigen aber diese Gesamtheit nur als Bund
der Einzelstaaten erscheint, an dem das Volk keinen Anteil
hat und dem gegenitber es durch die Einzelstaatsgewalten
mediatisiert ist. Hier ist der P unkt, wo Bundesstaat und
Staatenbund sich bertthren. Ein Schritt weiter und
wir stehep, unter Verneinung der Staatlichkeit und Souverinetit
des Bundes, unter Bejahung der Souveriinetit der Bundesglieder,
im Bereich des Typus Staatenbund. Hier herrscht der
Fideralismus allein und ungebemmt, er herrscht nicht so, als
ob der Bund ein Staatenbund wire, sondern weil er ein
Staatenbund ist. Hier habén wir einen exiremen, radikalen
Foderalismus, die reine BindnisméBigkeit der Staatenverbindung.
Das Verhiiltnis des Bundes zu den einzelnen Staaten ist nich t
das eines Ganzen zu seinen Teilen oder Gliederungen,
sondern daseiner Gesellschaft znihren Mitgliedern.
Aber ich halte inne, denn jedes weitere Wort wiirde Sie lang-
weilen und mich dem Verdacht aussetzen, als vergife ich, za
wem ich hier spreche.

Fragen wir nun — und damit wende ich mich zu dem
Foderalismus der deutschen Vergangenheit —
ob Deutschland einmal ein Staatenbund gewesen ist, ob also
der den Staatenbund innewohnende reine Fideralismus einmal
gegolten hat, so wissen wir alle, daB das allerdings der Fall war
und daB es der Deutsche Bund gewesen ist, der diese
extreme Spielart des Foderalismus seinerzeit verkorperte. Auch
hier darf ich alles, was dartiber im einzelnen zn sagen wire,
als bekannt voraussetzen, und ich darf mich mit lhnen einig
wissen, wenn ich der Meinung bin, daB das, was ich als reinen
oder extremen Foderalismus bezeichne, in einem untiberbriick-
baren, unversthnlichen Gegensatz steht mit dem Ge-
danken der nationalen Einheit. Den reinen Fide-
ralismus wollen heifit den Staatenbund wollen, und den Staaten-
bund wollen, heiBt die nationale Einheit nicht wollen. Dariiber
scheint mir jedes weitere Wort iiberfliissig zu sein.

Vom Deutschen Bund wenden wir uns zum Deutschen
Reich der vorrevolutioniren Zeit, dem alten Reich, wie ich
es der Ktirze halber nennen will
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Die Frage, ob dieses Reich ein mehr foderalistischer oder
mehr unitarischer Bau gewesen ist, wird iiberwiegend im ersteren
Sinne, also zugunsten des Fioderalismus, beantwortet. Hat es
doch Leute gegeben, und es gibt deren heute noch, die in Bismarcks
Werk, der R. V. von 1871, eigentlich nur Foderalismus sehen
wollen und so weit gehen, daB dieses Werk die Idee des
Staatenbundes eigentlich nicht gerichtet, sondern ge-
rettet habe. Ich will darauf nicht eingehen. Ich ver-
zichte darauf, den ziirnenden Schatten Max v. Seydels heranf-
zubeschwiren, — habe ich ihn doch leider schon oft bemiihen
miissen — und ich mochte auch mit seinen heute noch lebenden
Anhiingern heute nicht streiten ilber die Konstruktionsfrage, ob
das alte Reich ein Bundesstaat oder ein Staatenbund gewesen
ist. Auf diese Konstruktionsfrage — wie ich sie
beantworte, weiB jeder, der mich kennt — kommt es we-
niger an als auf die mehr reale Frage, worin denn
eigentlich der Foderalismus im alten Reiche neben
zweifellos vorhandenen unitarischen Einrichtungen znm Ausdruck
kam,

Diese Frage ist von hervorragenden [Fachgenossen mit
grofer Sorgfalt durchgearbeitet worden. Ich nenne in erster
Linie die Ihnen bekannte Schrift Triepels ,Unitarismus
und Foderalismus im Deutschen Reich“, die fur ihre Zeis
(sie erschien 1907) das Spiel und Widerspiel der unitarischen
und foderalistischen Krifte im damaligen Reiche naturgetren
schildert, die dann freilich in einigen Beziehungen schon vor
der Revolution durch den Lauf der Ereignisse itberholt warde
und insoweit durch die Arbeit Bilfingers tiber den Einfluf
der Einzelstaaten auf die Bildung des Reichswillens eine
treffliche Ergiinzung erhalten hat, Indem ich — ohne mit ihnen
durchweg ilbereinzustimmen — mich im ganzen auf diese Schriften
beziehe, beschriinke ich mich darauf, ibnen einiges wenige
hinzuzufiigen, was mir besonders wichtig erscheint.

Es ist nichts neues und muB doch immer wieder
gesagt werden, daf im alten Reich neben dem geschriebenen
mancherlei ungeschriebenés Staatsrecht in Kraft
stand (eine Tatsache anf die uns besonders Smend hin-
gewiesen hat), und daB man betreffs der Frage Unitarismus
und Foderalismus zu verschiedenen Ergebnissen gelangt, je
nachdem man sich mehr an das geschriebene oder an das
ungeschriebene Recht bilt. Verschiedenheiten ergeben sich
auch, wenn man einseitig anf das hort, was Bismarck tiber sein
Werk, die R. V. von 1871, gesagt hat, oder ob man, un-
bektimmert um die verba magistri, das Werk so nimmt, wie
es war. Nimmt man es aber so, wie es war, so zeigt sich
wieder eine Verschiedenheit: Bestand und Krifteverhiiltnis der
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unitarischen und der foderalistischen Faktoren waren in der
Friihzeit des alten Reiches anders gestaltet als in seiner Spiitzeit.

Das sogenannte ungeschriebene Recht — ich will hier nicht
untersuchen, ob und inwieweit es wirkliches Recht und nicht
blo8 die Macht von Tatsachen war — wird gewthnlich nur heran-
gezogen, um damit die Behauptung zu begrtinden, daB das Reich
nochfdderalistischer gewesen sei als sein Verfassungs-
text. Ichhaltedas ftireinseitigund bin der Meinung, dab
in diesem tus non seriptum auch der im alten Reiche bestehende
Upnitarismus zu einem ganz wesentlichen Teile
wurzelte. Das gilt in erster Linie. von der Vorherrschaft
PreuBens im Reich, von der preuBichen Hegemonie.
Dieses Hegemoniesystem — dessen fundamentale Bedeutung
dadurch nicht vermindert wird, daB man es in den gangbaren
Lehrbtichern entweder schamhaft verschwieg oder mit formal-
juristischen Beweisgriinden hinwegkonstruierte — dieses Hegemo-
niesystem war ja durchaus nichts foderalistisches
oder gar partikularistisches, es war vielmehr, wiezuerst Triepel
verdiensilicher Weise gezeigthat,Unitarism us,einUnitarismus
eigener Art und jedenfalls, dynamisch betrachtet, bis in die
letzten Jahre des alten Reiches hinein das stirkste Stiick
Unitarismus, das wir in Deutschlandtiberhaupt
besaBen Und war denn dieses System, diese preuBisch-
deutsche Reichsregierung mit allen ihren Kraftquellen und Machs-
stitzen, etwa in der R. V. aufgezeichnet? Gewifl, die R. V.
machte den Konig von PrenBen zam Deuntschen Kaiser und gab
Preuben den Vorsitz im Bundesrat, aber das war doch lange
nicht alles. Die Macht PreuBens im Reich und insbesondere
im Bundesrat ruhte aunf noch vielen anderen, in der Verfassang
nicht verankerten Momenten, die ich hier nicht zu erwihnen
brauche. Und insofern war das wirklich geltende Verfassungs-
recht nicht fdderalistischer, sondern unitarise her als der
formale Verfassungstext.

Was dann Bismarck betrifft, so ist bekannt, daB er oft
mit einer gewissen Ostentation ftir den Foderalismus eingetreten
und mit dementsprechender Schirfe gegen ,die Ueber-
schreitung der Bedirfnisgrenze inunitarischer
Richtung“, wie er es nannte, zu Feld gezogen ist. Aber
auf die betreffenden Reden und amtliche Schriftstticken ist, soweit
sie als Material zar Anslegung der Verfassung verwendet werden
sollen, nicht zn viel zu geben. Was Bismarck bekdmpfte, war
gar picht der Unitarismus als solcher und im ganzen, sondern
nur eine bestimmte Richtung. des Unitarismus, nimlich der mit
dem hegemonischen Unitarismus PreuBens konkurierende
demokratisch-parlamentarische Unitarismus, wie er
getragen war von der langsam aber stetig anfsteigenden Macht
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des Reichstags. Das war fiir Bismarck der Feind, den er
unentwegt niederzuhalten bestrebt war, mit allen Mitteln, guten
und ungunten, Den anderen Unitarismus aber, den hegemonischen,
wollte Bismarck nattrlich nicht bekémpfen,sondern, daB ich so sage,
foderalistisch beschdnigen und verschleiern,
oder, soweit er sich nicht verschleiern lief, denen, die es an-
ging, sechmackhaft machen, Wer waren aber die,
welche es anging, an wen richteten sich jene Reden und Denk-
schriften? Sie richteten sich — wir kinnen das heute ja ganz
offen amssprechen — an den Partikunlarismus des
auBerpreulischen Deuntschlands, vor allem an die
Mittelstaaten, an die Hife, Regierungen und Landtage in Mtinchen,
Dresden, Stuttgari usw., wo man in steter Sorge war, von den
beiden unitarischen Riesen, PrenBen und dem Reichstag, erdriicks
zu werden. Diese Sorgen sollten zerstrent und dadurch die
Reichsfreudigkeit gehoben werden. Und zu diesem Zwecke
wurden die linderfreundlichen Einrichtungen der R. V. ge-
flissentlich unterstrichen, wurde eine ganze foderalis-
tische Ideologie und Phraseologie entwickelt, ich
erinnere nur an die Lehre von den vertragsmifigen Grandlagen des
Reichs und von der Souveriinetit der verbiindeten Regierungen
— wobei denn wohl anch manches schiner dargestellt wurde,
als es in Wirklichkeit war. Das gilt insbesondere auch vom
Bundesrat, der, formell-staatsrechtlich betrachtet, eine aums-
bindig foderalistische Eiorichtung, politisch, infolge des
preuBischen Uebergewichts in ihm, schlieBlich doch nichts
anderes gewesen ist als eine Machtwerkzevg der preuBischen
Hegemonie.

Ich sprach vorhin von Frithzeit und Spitzeit des alten
Reichs. Was mir dabei als Spitzeit vorsehwebt, kennzeichnet
sich durch die wachsende Macht des Reichstags gegen-
tiber den andern Reichsorganen und insbesondere gegen
Preufien. Es ist das eine Entwicklung, die schon mit der
Novemberkrisis von 1908 einsetzt, die dann ein immer schérferes
und in den letzten beiden Kriegsjahren ein rapides Tempo
annimmt, — eine Entwicklung, die uns hier nicht wegen
ihrer demokratischen Zielpunkte — das gehort in
ein anderes Kapitel — interessieri, sondern wegen ihrer Be-
deutupg fiir Unitarismus und Foderalismus. In ibr und durch
sie kommt jener andere Unitarismus hoch, den ich vorhin als
Konkurrenten des preuBischen Hegemoniesystems bezeichnete:
der demokratisch-parlamentarische Unitaris-
mus. Der Reichstag ftritt, wie es picht anders sein konnte,
mit dem Hegemoniesystem in Widerstreit und wichst dem
Rivalen schlieBlich, indem er 1917/18 die Parlamentarisierung
der Reichsleitung und die preuBische Wahlreform erzwingt,
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tber den Kopf, wodurch die fideralistischen Elemente
der R.V. noch mehr als bisher in den Hintergrund ge-
dringt wurden. Der demokratische Unitarismus war im Be-
griff, sich villig durchzusetzen, die Funktionen der preuBischen
Hegemonie zn ubernehmeun, ihr Erbe anzutreten, ais die Re-
volution ausbrach und die alte R.V. zertrimmert wurde. Die
neue Verfassung aber erscheint, indem sie die staatsrechtliche
Entwicklung da aufpimmt und weiterfuhrt, wo sie schon vor
dem Zusammenbruch gestanden batte, nicht als Antithese
der alten, sondern als ihre geradlinige Fort-
bildung.

Bevor ich mich zu der neuen, der Weimarer Verfassung
und damit zo dem Foderalismus der Gegenwart wende, sei
noch ein zusammenfassendes Wort gestattet tber die bisher
betrachtete Vergangenheit. Ich versuchte, zu zeigen, daf es
mit dem Foderalismus im alten Reiche nicht so weit her ge-
wesen ist, wie es gemeinhin behauptet wird, und ich hofte
hierin auf lhre Zustimmung, indem ich Sie bitte, sich mit mir
nicht so sehr auf den Boden des formalen Rechts als auf
den der Dynamik der politischen Realititen zn
stellen. Wirklich foderalistisch gestaltet war eigentlich nur
die Zustindigkeitsverteilung zwischen Reich und Einzelstaaten,
die dem Selbstbestimmungsrecht der letzteren einen
tatsiichlich sehr groBen Spielraum gab. Aunf weiten
Sachgebieten tbten die Einzelstaaten das Recht der Gesetz-
gebung auws, in der Ausfihrung der Reichsgesetze waren sie
darch die immer sehr milde gehandhabte Reichsaufsicht so gut
wie gar nicht gehemmt; reichseigene Verwaltung — bekanntlich
stets ein Stein des AnstoBSes fir die partikulare Eigenstaatlich-
keit — gab es wenig, Reservatrechte dafir um so mehr. Das
war alles sebr linderfreundlich geordnet. Die andere Seite
des Foderalismus aber, das einzelstaatliche Mitbestim-
mub gsrecht, der EinfluB auf die Bildung des Reichswillens,
war, anch und namentlich soweit es im Bundesrate zur Aus-
wirkang kam, mehr formal als real bedeutsam.

Die Neuordnung seines Staatswesens, die das deuntsche
Volk sich durch die Nationalversammlung in Weimar gegeben
hat, ist bekanntlich nicht allerseits beliebt, ein Schicksal, das
sie mit ihrer Vorgingerin teilt, denn anch Bismarcks Verfassung
hat nicht jedermann gefallen. Die Weimarer Verfassung hat
viele Gegner, ja Feinde. Darunter massenbaft solche, die sie
nicht kennen, niemals gelesen haben. Was die sagen, inter-
essiert uns nicht. Ferner solche, die ibrer Gesinnung nach
nichts anderes sind als Hochverriter am Reich. Zu denen
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spreche ich nicht, denn mit Rebellen verhandelt man
nichf. Endlich auch, ernst zu nehmende, politisch
saubere Gegner von mancherlei Art. Den Sozialisten
ist die Verfassung nicht sozialistisch genug, ihren Widersachern ist
sie es zu sehr, den Antidemokraten ist sie zu demokratisch,
den Foderalisten zu wenig foderalistisch, also zu unitarisch.
Und it dieser letzten Gruppe haben wir es hier allein zu ton.

Zundchst der Tatbestand. Viele Mitglieder der
verfassunggebenden Nationalversammlung wollten entschieden
mehr als einen blof bundesstaatlichen Unitarismus, sie wollten
geradewegs den Einheitsstaat. Doch glaubten sie an-
nehmen zu mussen, daB ihr Ziel unter den gegebenen Ver-
hiltnissen nicht erreichbar sei und fanden sich daher mit
andern zusammen, die an dem iiberlieferten und eingelebten
Typus Bundesstaat festhalten wollten, aber bereit waren, das
Reich durch Verstirkung seiner Attributionen und durch Herab-
setzung des einzelstaatlichen Selbst- und Mitbestimmungsrechts
dem Einheitsstaate niher zu riicken als das vor der Revolution
der Fall war, So entstand eine stattliche, ja imponierende
Mehrheit fiir eine ausgesprochene unitarische, antifoderalistische
Gestaltung des Reichs unter Beibebaltung seiner bundesstaat-
lichen Grundlage, und indem diese Mehrheit ihren Willen
durchsetzte, vollzog sie, wie bereits angedeutet, nicht eigentlich
einen Bruch mit der Vergangenheit, sondern fithrte eine schon
vor der Revolution angebahnte Entwicklung weiter und bis an
ihr Ziel.

Die unitarischen Wesensziige unserer Verfassung springenp
ins Auge, ich will sie nicht verschleiern und habe es anderer-
seits nicht notig, sie vor dieser Versammlung im einzelnen zu
schildern. Die Weimarer Verfassung fundiert das Reich nicht
mehr auf die Einzelstaaten, sondern auf das deutsche
Volk., Das Reich ist kein Bund der Linder, sondern,
wenn man an der Denkform ,Bund“ noch festhalten will, der
Bund des gesamten deutschen Volkes. Eine Ab-
sicht wie die Labands, wonach das Reich eine Korporation
darstellt mit lediglich so viel Mitgliedern als es Linder gibt,
ist nach heatigem Recht unhaltbar. Die Liinder sind zwar
bei der Willensbildung der Reichsgewalt beteiligt, sie sind
aber nicht mehr Teilhaber oder Triiger der Reichs-
gewalt. Und weiter: Sowoh] das Selbstbestimmungs-
recht der Linder wie ihr Mitbestimmungsrecht bei der
Bildung des Reichswillens ist enger begrenzt wie frither. Dem
Selbstbestimmungsrecht sind viele Angelegenheiten entzogen,
die ibhm friher, im alten Reich, #tberlassen waren, so, am nur
ein Beispiel za nennen, das Verfassungswesen der Linder
in seinen wichtigsten Punkten und Beziebungen. Auch das
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Mitbestimmungsrecht ist stark reduziert. Denn von den drei
obersten Reichsorganen werden zwei, der Reichstag und das
Amt des Reichsprisidenten, ohne Beteiligung der partikularen
Gewalten, also streng unitarisch, durch Wahlen des gesamten
deutschen Volkes besetzt, und nur bei der Besetzung des
dritten Hauptorgans, des Reichsrats, kommen jene Gewalten
zur Geltung. Die Ausfuhrung der Reichsgesetze — auch ein
Stiick Mitbestimmungsrecht — ist zwar auch jetzt noch grund-
gitzlich Sache der Linder, aber nur, soweit sie das Reich
nicht selbst-in die Hand nimmt, sie an reichseigene Behtrden
tibertrigt, was in viel weitergehendem Mafe geschehen ist wie
fruher. Das ist alles sehr unitarisch gedacht, ebenso auch
manches andere. So die nicht mebr bloB bedingte, sondern
restlose Gleichstellung der landesfremden Deutschen mit den
Landesangehiorigen, Art. 110 Abs. 2 R.V. wodurch der
Landesangehorigkeit jeder selbstindige Inhalt genommen ist,
Weiter beliebte Beispiele fir den geltenden — wie manche meinen:
tiberspannten — Unitarismus sind: die Einschrinkung
der partikularen Finanzhoheit vermbge der In-
anspruchnahme der ergiebigsten Steuern und Steuerquellen
geitens des Reichs, und dann das souverine Bestimmungsrecht
des Reichs, tiber Bestand und Begrenzung der Linder, Art, 18
RV. — In dem ersten Falle handelt es sich aber nicht um
eine Verfassungseinrichtung, jederfalls vm keine neune.
Schon nach altem Recht war ja die Reichsfinanzhoheit formell
ganz souverin; sie konnte sich alle Steuerquellen aneignen, die
sie sich aneignen wollte, sie konnte die Einzelstaaten zu Kost-
gingern des Reichs machen oder ganz aufs Trockne setzen,
und wenn sie das nicht tat, so lag das nicht daran, daf man
damals foderalistischer dacbte, sondern einfach daran, daB es
dem Reiche guot ging. Heute und bis auf weiteres geht es ibm
schlecht, und deshalb muB es, da das Reichsinteresse jedem
Landesinteresse vorgeht, von seinem Konnen, das heuntenicht
groBer ist als friuher, einen stirkeren Gebranch machen
als damals, — nicht aus Unitarismus, sondern ans
Geldnot Wenn also die Linder und ihre Gemeinden heute
nicht so viele und hohe Stenmern erheben dtirfen wie sie gerne
mochten, so liegt das picht an der Ueberspannung des Unitaris-
mus, nicht an der Verfassung, sondern an der Not der Zeit.

Dann der vielbesprochene Art. 18. Mit dem hat es eine
eigene Bewandtnis. Zunichst ist das, was an ihm politisch
wesentlich ist, pdmlich die Anordpung von Grenz- und Ge-
bietsverinderungen durch Reichsgesetz wider Willen der be-
teiligten Linder, bisher auf dem Papier stehen geblieben, und
insofern hat der Foderalismus keinen Grund zur Klage. Weiter
aber ist iberhaupt fraglich, in welches Arsenal der Art. 18
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gehdrt, ob wirklich in das unitarische und nicht vielmehr in
das foderalistische. Worin besteht denn der eigentliche Zweck
des Artikels? Wie er gemeint ist, richtet er sich nicht gegen
die Triger und Patrone des Foderalismus, die Mittelstaaten,
auch nicht so sehr gegen die kleinen Linder oder die sogen.
Grenzldcherlichkeiten, sondern vor allem gegen Preufen.
Also kein Gift fiir die Mittelstaaten, wohl aber Sprengpulver
fitr Preufen. Art 18 will die Auflosung PreunBens in
selbstindige Linder begiinstigen. Die Auilgsung Preufiens ist
aber, indem sie, jede auch pur tatsichliche Hegemonie
PreuBens unmoglich machen und die fur die nationale Einheit
immer gefdhrlichste Spezies der Gattung Einzelstaat, nimlich
die Spezies Mittelstaat um eine erkleckliche Zahl von
Exemplaren vermehren wiirde, durchaus kein unitarisches
Zie), sondern das Gegenteil davon, und es ist unter diesem
Gesichtspunkte ganz verstiindlich, wenn das z. Z. extremste der
foderalistischen Programme, das Bamberger Programm der
Bayerischen Volkspartei, sich unumwunden zu den Ar-
tikel 18 bekennt. Solange Art. 18 eine Flasche ist, aus
der der Foderalismus selbst zuweilen nascht, und die
far ihn, wepn es nur gegen Preufien geht, nlcht im
mindesten stinkt¥ solange hat er kein Recht diesen Ver-
fassungsartikel dem Unitarismus an die RockschoBe zn hingen.

Aber lassen wir den Art. 18. Wir konnen dem Fode-
ralismus auch sonst noch allerlei vorrechnen. Die Klage, dafl
es uns an linderfreundlichen Einrichtungen feble, ist unbe-
grtindet, oder doch maBlos tibertrieben. An solchen Einrichtnngen
fehlt es nicht.

Da haben wir an erster Stelle den Reichsrat. Gewil
kommt das, was die Verfassung ihm an Zustindigkeiten ibertrigt,
dem Reichtum seines Vorgingers, des Bundesrates, nicht gleich.
Man muB aber die Kompetenzen hinzu addieren, die er, kraft
Art. 179 R.V. von dem Vorginger sozusagen geerbt hat —
das ist nicht wenig — und dann weiter die, welche ihm durch
die Gesetzgebung der letzten Jahre tibertragen worden sind.
Diese Gesetzgebung zeigt eine entschieden reichsrats-
freundliche Tendenz, und zwar in steigendem MabBe.
Ein Beispiel: man vergleiche die beiden Ermichtigungsgesetze
von 1923. Nach dem ersten, dem vom 13. Oktober, hat nar
der Reichstag das Recht, die Aufhebung der auf Grund
dieses Gesetzes erlassenen Verordnungen zu verlangen, das
zweite, vom 8. Dezember, gibt das gleiche Recht auch dem
Reichsrat. Das sind Einzelbheiten. Ein allgemeinerer
Gesichtspunkt ist folgender: Der aliec Bundesrat war,
wie erwihnt. mehr scheinbar foderalistisch, in Wirk-
lichkeit sehr anitarisch. Er war das zanfolge des ihn be-
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herrschenden Uebergewichtes der preufiisch-deutschen Reichs-
regierung, des festigenden Druckes des Hegemoniesystems,
gegen den ein wirksamer Foderalismus oder gar Partikularis-
mus nicht anfkommen konnte, Eben hierdurch wurde die Macht
des Bundesrats fur die Reichseinheit ertriiglich, ja wertvoll ge-
macht. Jener festigende Druck fehlt heute. Die Hegemonie
ist verschwunden. Das Stimmgewicht des PreuBischen Staates
ist dadurch, da man ihm die Hilfte seiner Reichsratsstimmen
genommen und auf die Provinzen zu freiem Gebrauch
tbertragen hat, unverhiltnismi8ig vermindert, so daB der Fode-
ralismus sich im Reichrat heute viel freier auswirken kaon,
als es frither moglich war. —

DaB es im heutigen Reich mehr reichseigene Verwaltung
gibt wie im alten, und dal hierdurch der foderalistische Grund-
gatz des Art. 14 R.V. stark unitarisch modifiziert wird, ist be-
kannt und aunch schon erwihnt. Aber auch hier fehlt es
nicht an f6deralistischen Gegengewichten. Ich
denke da an die verfassungsmifig festgelegte Pflicht der
Reichsverwaltung, die besonderen Interessen der Linder zm
berticksichtigen, an Bestimmungen wie Art. 78 Abs. 4, 83 Abs. 2,
97 Abs. 3; ich erinnere weiter an den EinfluB der Linder auf
die Personalien der in ihnen dislozierten Reichsbehorden, die
Aemterpatronage, die den Landesregierungen bei der
Verreichlichung der Eisenbahnen und Wasserstralen sowie der
bayerischen und wiirttembergischen Postverwaltung konzediert
worden ist; ich unterstreiche den Grundsatz des Art. 16 RV,
wonach die mit der reichseigenen Verwaltung in den Lindern
betrauten Beamten in der Regel Landesangehidrige sein miissen,
ein Grundsatz, der in den Bestimmungen des Reichswehrgesetzes
vom 23. Mirz 1921 fiber Landsmannschaft spezialisiert
und zugleich verstirkt wird. Der Foderalismus darf
diese Bestimmungen als Erfolg buchen und muf das sogar,
wenu er ehrlich ist. Ein Erfolg, der, wenn ich nach meiner
Ansicht befragt werde, in bpatiopalpolitischem Interesse zu be-
dauern ist. Art. 16 ist nicht sowohl foderalistisch gedacht als
p artikularistisch, eng, kleinstaatlich. Es ist schon nicht
gut, daB das im Landesdienst stehende Beamtentom der
Klein- und Mittelstaaten zeitlebens in den Pferch seiner Landes-
grenzen gebannt ist; da sollte doch wenigstens der Reichs-
dienst denen, die ihm angehoren, die Moglichkeit geben, ja
geradezu die Pflicht auferlegen, sich auBlerhalb Landes ver-
wenden zu lassen, um auch einmal die deatsche Welt da
dranBen kennen zu lernen. Ich mu an das ebemso bissige
wie treffende Wort Treitschkes denken: immer nar
zwischen Zwickau uud Zittau hin- und herversetzt zu werden,
das mu ja den DIurchschnittsmenschen beschrinkt machen.
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Gegen die Bestimmungen des Reichswehrgesetzes zum Schutze
der Landsmannschaft habe ich die stdirksten Bedenken.
Unser kleines Heer vertrigt m. E. weder Foderalismus noch
Dezentralisation, es muB streng unitarisch und zentralistisch
eingerichtet sein, aus technischen wie aus politischen Griinden.
Um von den technischen Griinden zu schweigen, mochte ich
bitten, nur folgendes zu bedenken: Die Reichswehr ist das
einzige reale Machtmittel, welches dem Reiche, wenn es irgendwo
und -wie hart aunf hart geht, zur Verfugung steht, — nicht
gegen dubere Feinde, denn die kionen wir ja vorliufig
tiberhaupt nicht bekimpfen, sondern gegen innere, gegen
aufstindische Massen und rebellische Landes-
gewalten. Und diesen Zwecken wird die Reichswehr um
so besser dienen konnen, je weniger sie mit dem Lande in
dem sie gegebenenfalls verwendet werden soll, verwurzelt ist.
Wenn schon an die tranrigen Notwendigkeiten, die da in Be-
tracht kommen, gedacht werden muB, se soll man es doch
wenigstens nach Moglichkeit vermeiden, die deutschen Soldaten
gerade auf ihre engeren Landsleate, ihre Heimatsgenossen
schieBen zu lassen. Wenn demgegeniber § 14 des Wehrge-
setzes vorschreibt, dal die Reichswehr, in jedem (zu beachten:
in jedem, also auch dem kleinsten) Lande als geschlossener
Verband zu organisieren ist, der grundsitzlich nar solche auf-
nimmi, die dem Lande entstammen, so erklire ich mich
auBerstande, hierfir Begeisterung aufzubringen,
bitte aber anzuerkennen, daB die Reichsmaschine auch an
dieser Stelle nicht nur mit einem Tropfen, sondern mit einem
betrichtlichen Quantum foderalistischen Oels
geschmiert ist.

Wenn nun auch noch vonder Zukunft des deutschen
Foderalismus die Rede sein soll, so wird niemand von
mir erwarten, daB ich prophezeie, und anch in der ge-
miiBigten, wissenschaftlich zuldssigen Form der Prognose
michte ich eine Voraussage nur insoweit wagen, als der Fode-
ralismus in der zunichst vor uns liegenden Zeit wahrscheinlich
gewisse, vielleicht betrichtliche Einzelerfolge erreichen wird.
Es werden, das glaobe ich, in der Verfassung wie in der
Staatspraxis des Reiches gewisse Verinderangen eintreten, mit
denen man dem Fideralismus entgegenkommt und auch entgegen-
kommen will: Ergebnisse einer politischen Stromung, in der
wir uns jetst schon befinden. 1m tibrigen ist ,Zukunit“ ftir
uns nicht das, was sein wird — denn was sein wird, kann
niemand sagen —, sondern das, von dem wir wtinschen,
daB es sein wird: das Seinsollende. An Stelle
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der Prophezeiung tritt das Werturteil, hier, wie
immer behaftet mit den Mingeln seiner Subjektivitit. —

Ich sprach von einer foderalistischen Stro-
mung. Wann bat sie begonnen, wie ist sie zn verstehen,
wie zu bewerten?

In Weimar ist der Féderalismus, abgesehen von einzelnen
Reden bayrischer Abgeordneter und Regierungsvertreter, im
ganzen wenig hervorgetreten Die Stimmung der
grofen Mehrheit der Nationalversammlung war unitarisch,
auch auf der HuBersten Rechten, bei den Deutschnationalen,
und namentlich auch, bemerkenswerter Weise, bei der
Zentrumspartei. Bezeichnend fir die damalige Stirke der
unitarischen Richtung ist die durch und darch zentralistische
Finanzreform Erzbergers, 1919/20, sowie die EntschlieSung,
in der sich die preuBische verfassunggebende Landesversamm-
lung am 1E. Dezember 1919 mit grofer Mehrheit zu den Ge-
danken des npationalen Einheitsstaates bekannte und die
Regierung aufforderte, die zur Verwirklichung dieses Gedankens
ntigen Schritte zu tun. Dapnn hat der Wind sich all-
mihlich gedrehs. Wie bisher noch auf jeder Revolution,
so ist auch auf die deutsche Revolution von 1918, eine
Reaktion gefolgt. Wie gegen die demokratischen
Ideen des Werkes von Weimar, so entwickelte sich auch gegen
geine unitarischen eine stetig anschwellende Augriffsbe-
wegung; die Flut des Foderalismus begann zu steigen. Auf
der rechten Seite des Reichstags und der Landtage legt man
peuerdings Wert darauf, fiir fderalistische Gedankenginge
Verstindnis zu haben und namentlich Verstindnis zu zeigen,
wobei neben allgemeinpolitischen auch p ar t e i politische Griinde
mitspielen, die ich zu erkennen glaube, hier aber nicht be-
sprechen mochte. Ihre Werbekraft entnahm und entnimmt die
foderalistische Bewegung vorzugsweise den angeblich tiiber-
triecbenen Zentralismus der obersien Reichsbehdrden, den ich,
soweit er wirklich Ubertrieben ist, nattirlich nicht verteidigen
will, der aber aus Agitationsbediirfnis meistens schlimmer ge-
macht wird, als er ist und den man, nebst allerhand sonstiger
sogenannter , Berlinerei“ zu einen wahren Popanz aufgedonnert
hat, einen Popanz, den man zu hassen vorgibt, den man aber
im Grande liebt, weil man ihn braucht.

Ob und inwieweit diese foderalistiche Strdmung durch die
neueste Erscheinung im Spiel unserer politischen Krifte, die
volkische Bewegung, dieinihrenradikalen Nationalismus
gar nicht anders sein kann als unitarisch, verlangsamt, viel-
leicht aufgehalten wird, a0t sich zur Stunde nicht sagen.

Zu einer zusammenfassenden, die Lindergrenzen
tiberspringenden Organisation hat es der Fode-
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ralismus bisher nicht gebracht was begreiflich ist,
denn es handelt sich bei der ganzen Bewegung vorwiegend
nicht um gemeinsame Wiinsche aller, sondern um Sonderwinsche
einzelner Linder; es handelt sich — ich wiirde die Wahrheit
verleugnen, wenn ich diese Tatsache nicht gebtihrend betonte —
in aller Hanptsache um bayerische Wilnsche und Interessen.
Bayern war stets und ist noch heute das Hauptverbreitungs-
gebiet einer Reichsansicht, fiur die das Verhéltnis Bayerns zom
Reich kein Unterordnungsverhiltois, sondern ein Bundes-
verhiltnis unter Gleichen bedentet, eine Reichsansicht, die
also, unbewuBt oder bewuBt, von staatenbindischen
Vorstellungen beherrscht ist und der es im Grunde weniger
auf Freibeit im Reich, das beift EinfluB auf das Reich,
als aunf Freiheit vom Reich ankommt. Gerade von diesem
bayerischen Fbderalismus, der zu mindestens ftnfzig Prozent
Partikularismus ist, gilt, was ich vorhin bemerkte: er
dient picht gemeinsamen Interessen aller oder vieler Linder,
vielmehr S onderinteressen, den Sonderinteressen des Landes
Bayern bzw. den Interessen, die man, oft sehr kurzsichtig und
unklug, fir bayerische Interessen hilt. Will man hier, ohne zu
verzeihen, die Kunst des Verstehens tiben, so wiire zu sagen:
Bayern ist zu klein und zu groB. Der bayerische Staat war
stets und ist auch heute noch viel zu klein, um die Fthrung
in Deutschland, wie sie nicht Preufien zustand, beanspruchen
zu konnen, andererseits — freilich pur in seiner eigenen Ein-
schiitzung — zu groB, um sich gleich den andern Lindern
dem Reiche als dienendes Glied einzuftigen. So fuhlt sich
Bayern durch seine Eigenart immer wieder dahin gedringt,
nicht nach der Herrscherstellung in Deutschland, wohl aber
nach einer Sonderstellung zu streben, nicht nach hege-
monische Rechten, sondern nach Exemtionen, nach Reservat-
rechten. Jedenfalls ist eines sicher: die Frage der Fo-
deralisierang der R. V. ist heute ganz vornehmlich eine Frage
zwischen dem Reiche und seinem zweitgroBten Lande, eine
in diesem Sione bayerische Frage.

Angesichts dieser Sachlage ist empfohlen worden, das
Fideralisierungsproblem dadurch zu ltsen, daf man in erster
Linie Bayern zufriedenstellt, indem man ihm seine alten darch
die Weimarer Verfassung anfgehobenen Reservatrechte ganz oder
zam Teil zurickgibt, um so eine allgemeine foderalistische
Auflockerung des Reichsverbandes zu vermeiden. So u. a. Kahl
und Graf zu Dohna. lch mdochte diesen Weg, alles wohl er-
wogen, nicht gehen, und zwar deshalb nicht, weil die Erwartung,
daB, wenn man den Bayern ihre Reservatrechte sozusagen
hinwirft und sie dadurch etwas isoliert, das tibrige Deutschland
sich um so enger zusammenschlieBen werde, sich wahrseheinlich
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nicht bewahrheiten wiirde. Es ist vielmebr zn beftirchten,
daB jede Sonderkonzession an Bayern aaf anderen Seiten den
Appetit nach ihnlichen Konzessionen wecken wiirde. Doch
mochte ich mich hieriber nicht duBern, sondern der Diskussion
freien Spielraum geben.

In Bayern sind, naturgemiB, aunch die wichtigsten
Bekenntnisschriften des Foderalismus entstanden. KEs
sind deren zwei: das Programm der bayerischen Volkspartei
tiber den f6derclistischen Ausban des Reichs, beschlossen zu
Bamberg am 18. September 1920 — daher das ,Bamberger
Programm* genannt — und die grofe Denkschrift ,Zur Revision
der Weimarer Reichsverfassung®, welche seitens der Bayerischen
Staatsregierung der Reichsregierung Anfang Januar d.Js. (1924)
iiberreicht wurde. Neben diesen beiden offiziellen Dokumenten
gebt eine grobe Fillle gleich oder dhnlich gerichteter Privat-
arbeiten einher, meistens auch auf bayerischem Boden
gewachsen, wie z. B. die Schrift des Mtnchener Universitits-
professors und Reichstagsabgeordneten Konrad Beyerle iber
wFoderalismus“ (Beitrag zur Porsch-Festschrift der Gorres-
Gesellschaft, 1923). Zu den Privatarbeiten einschligigen
Inhalts gehdrt anch die von dem Priisidenten des badischen
Landtags Dr. Baumgartner verfaite Denkschrift ,Das Reich
and die Linder“, vom November 1923, welche obwobl sie unter
die Drucksachen des badischen Landtags anfgenommen worden
ist, keinerlei amtlichen Charakter hat und deren Bezeichnung als
w»badiche Denkschrift“ insofern irreftihrend ist, als sie bisher
weder vom Landtag noch von der Regierung des Landes Baden
gutgeheifen oder auch npur geschiiftlich behandelt worden
ist. —

Uber die foderalistischen Forderungen einfach zur Tages-
ordnung iberzogehen, wiirde ich nicht fiur richtig
halten, selbst wenn es politisch mdglich wire. Man wird diese
Forderungen immerhin diskntieren, und zwar amtlich dis-
kutieren miissen, wobei aber zn hoffen ist, dal es gelingen
moge, moglichst viel abzohandeln, denn — darin mbdchte ich
mit meiner Ansicht nicht zoriickhalten — die ganze fo-
deralistische Bewegung ist nicht erfreulich,
sondern bedauerlich. Die Foderalisten verkennen, was
sie nicht verkennen sollten, daB wir noch immer unter einem
furchtbaren auBenpolitischen Druck stehen, da wir aus der
Gefahrenzone, in der das dentsche Reich und mit ihm
das deutsche Volk als selbstindige Nation stetig mit dem
Untergang bedroht ist, noch lange nicht hinaus sind
und daB in einer solehen Lage alles, was zu einer Auflockerung
des Reichsgefilges fithren wiirde oder fihren kdnnte, unnach-
sichtlich zurickgewiesen werden muf. KEs muB daher jede der
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foderalistischen Forderungen auf das allerstrengste
daraufhin gepriift werden, ob ihre Erfillung eine solche Anf-
lockerung bedeuten wiirde. Was wir brauchen, ist nicht Lockerung,
sondern strengste Geschlossenheit des Reichs nach anlen und
innen, straffste Zusammenfassung aller nationalen Krifte, wie
sienur der Unitarismus, seiesderdemokratische,
sei es der hegemonische, nicht aber der Fo-
deralismus zustande bringen kann. Das ist meine Meinung.
Und ich meine weiter, dal die Weimarer Verfassung eine
Ordnung ist, nach der, bei verntnftiger Handhabung, nicht
nur das Reich, sondern. auch die Linder, -einschlieBlich
Bayerns, sehr wohl leben konnen. GewiB bat auch sie ihre
Fehler, und wir wollen darauf bedacht ein, diese Fehler
za erkennen uud zu verbessern. Dazu ist aber keine
Gesamtrevision der Verfassung notig. Eine Gesamt-
revision ist anch sonst nicht nur nicht notig, sondern zur Zeit
— wegen der damit verbundenen Aufwithlung kardinaler
Meinungsverschiedenheiten und Gegensiitze — anbedingt zu ver-
meiden. Was zogestanden werden kann, ist nur die Abinderung
von Einzelbestimmungen der Verfassung, soweit damit der Ver-
besserung der Beziehungen zwischen Reich und Lindern, ins-
besondere zwischen dem Reich und Bayern, gedient ist.

Wie weit wird man die foderalistischen Forderangen
erfiilllen kénnen? Diese Forderungen bewegen sich in
den bekannten beiden Richtungen: mehr Freiheit
vom Reich und mehr Freibeit im Reich, oder, anders ausge-
dritckt: Erweiterung picht nur des Selbstbestimmungsrechts der
Linder, sondern auch ihres Mithestimmungsrechts bei der
Bildung und Ausftihrang des Reichswillens,

1. In Sachen des Selbstbestimmungsrechis wird
man Wtnschen, wie sie insbesondere in der bayerischen
Denkschrift and dem Bamberger Programm gedunBert sind,
ohne Schaden des Reichs, ziemlich weit entgegenkommen konnen,
indem das Reich auf gewisse Gesetzgebungskompetenzen, die
es nach Art. 6 ff, R.V, besitzt, verzichtet, was entweder in
rein tatsichlicher Weise, d. bh. durch Nichtgebrauch, oder anch
mit rechtlicher Wirkung, durch entsprechende Streichungen in
den Aufzihlungen jener Artikel geschehen kinute. An Art. 6,
der die ausschlieBlichen Gesetzgebungsrechte des Reichs be-
zeichnet, drfte freilich nichts geindert werden, dagegen konnte
man in dem groBen Katalog des Art. 7 Streichungen vornehmen,
ohne dab das Reichsinteresse allzusehr benachteiligt wtrde,
ja, ich wirde unter Umstinden keine Bedenken tragen, aut
die ganze sog. Bedarfs- und Grundsatzgesetus-
gebung, Art.9 und 10, zu verzichten, indem z B.
kein Bedtirfnis vorliegt, iber Kirche und Schule reichsgesetzlich
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noch mebr zu bestimmen als was dartiber schon in den Grund-
rechten, Art. 135 ff,, 142 ff., bestimmt ist.

Weitgehende Forderungen werden auf dem Gebiete des
Verkehrswesens — Eisenbahn, Post, WasserstiraBen — er-
hoben, so namentlich in der bayerischen Denkschrift, die, in
etwas gewundener Ausdrucksweise, nichts weniger verlangt als
die Ruckgabe dieser groBen Reichsverkehrsanstalten, wohl-
gemerkt nicht an alle Linder, sondern, soweit Bayern frtther
Besitzer war, an Bayern. Davon kann nattirlich keine Rede
sein. Diskatabel ist htchstens eine Verstirkung des Einflusses
der Linderregierungen auf die Verwaltung der Reichseisenbahnen,
der Post usw., eines Einflusses, der tbrigens schon jetzt, auf
Grund der Vertriige tiber die Verreichlichung der Eisenbahnen,
der WasserstraBen, der bayerischen und wilrttembergischen Post,
nicht gering, und, was die Postverwaltang in Bayern be-
trifit, so groB ist, daB sogar die Denkschrift selbst eine gewisse
Zufriedenheit nicht ganz unterdricken kann. Was
tibrigens das Eisenbahnwesen betrifft, so 1iaBt sich hier tiber
Zukunftsfragen kaum diskutieren, weil zurzeit alles im Flusse
ist. Die deutsche Reichsbahn ist jetzt bekanntlich ein Objekt
der auswiirtigen Politik. Sie wird wohl sicher in irgendeiner
Form den Reparationsgldubigern als Pfand tiberlassen werden
mtssen. Es handelt sich hier also nicht um unnitarisch oder
foderalistisch, sondern um deuntsch oder nichtdeutscn.
Wir wollen dankbar sein, wenn wir ein einigermaBen be-
trichtliches Stick Verwaltangshoheit ber unsere Eisenbahnen
retten kdnnen; was wir aber retten, das wird doch wohl,
schon aus auBlenpolitischen Grfinden, dem Reiche allein ver-
bleiben mtssen,

Mit groBer Entschiedenheit wird bayerischerseits, sowohl in
der Denkschrift wie in dem Bamberger Programm, die Wieder-
herstellung der vollen Verfassungsautonomie
der Linder und zu diesem Zwecke die Aufhebung des
Art. 17 R.V. verlangt, mit der Begriindung, dal die Ver-
fassungsauntonomie ein notwendiger Bestandteil der partikularen
Eigenstaatlichkeit sei. Diese Begriindung ist verfehlt, wie sich
leicht wlirde nachweisen lassen; indessen kommt es darauf
nicht an. Worauf es ankommt, ist, daB die Frage der
Staatsform nur einheitlich fur das Reich und
die Linder, also — jedenfalls in ihren Grundzitigen -— nur
vom Reich, durch Reichsgesetz geregelt werden kann. Es
muB Homogenitit zwischen der Staatsform des Reichs und der
seiner Linder bestehen und diese Homogenitit muB reichs-
gesetzlich gewihrleistet sein. Das Reich kann, solange es
selbst eine demokratische Republik sein will, den Lindern
nicht gestatten, eine hiervon grundsitzlich abweichende Staats-
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form, sei es die Monarchie, sei es das Staatsrecht des Bolschewis-
mus, ‘einzufibren. Nur das eine wire etwa zu erwiigen, ob
man den Lindern nicht freigeben konnte, auf den Parlamentaris-
mus zu verzichten, den ihnen der Art. 17, nach herrschender
(nicht zweifelsfreier) Auslegung, aunfndtigt. Man konnte ihnen
etwa gestatten, sich mehr in der Art groer Kom-
munalverbdnde zu organisieren, mit einer vom
Landtag gewihlten, aber auf bestimmte Zeit gewihlten Re-
gierung, die wihrend dieser Zeit vom Landtag nicht gesttirzt
werden kann und aach sonst von ihm nicht ad nufum ab-
hangig ist.

Bedingungslos wtrde ich ablehnen jede Erwei-
terung des partikularen Selbstbestimmungsrechtes auf den Ge-
bieten des Militirwesens und der auswértigen
Angelegenheiten Beide Sachgebiete miissen, in Gesetz-
gebung und Verwaltung, dem Reiche allein gehtren. Was das
Militiar, die Reichswehr, betrifft, so habe ich mich hieriber
schon vorhin, in anderem Zusammenhange, gedufiert. Wie das
Machtinstrument der auswirtigen Politik, das Heer, so gehort
auch die auswirtige Politik selbst, im Interesse der
Wahrung unserer Einheit nach auBen, in eine Hand, und
diese Hand kann nur die des Reiches sein. An der grund-
legenden Bestimmung des Art. 78 Abs. 1 R. V. darf deshalb
nichts geindert werden. Die Abschaffung des aktiven
und passiven Gesandtschaftsrechtes der Einzelstaaten war ein
pationalpolitischer Fortschritt, vor dessen Grofie nur der ver-
bohrteste Partikularismus die Augen verschlieBen kann. Ich
bedaure es, daB das Bamberger Programm die Wiederherstelinng
des partikularen Gesandtschaftsrechts fordert, wihrend die
bayrische Denkschrift, auch hierin reichsfreundlicher als jenes
Parteiprogramm, diese Forderung nicht erhebt. Ich verzichte
daranf, aueh nur zu fragen, ob es verantwortet werden kann,
unsere AuBenpolitik, die schon mit so ungeheucrlichen Wider-
stinden, exfra muros el intra, zu kimpfen hat, auch noch den
Quertreibereien bayrischer Gesandtschaften in Paris, London usw.
aunszuseizen, wende mich vielmebr zu einer letzten Reihe von
Betrachtungen.

2. Diese Betrachtungen sollen den Wiinschen gelten, welche
sich auf eine Erweiterung des Mitbestimmungsrechtes
der Linder bei der Bildung des Reichswillens beziehen. Diese
Winsche bezwecken wesentlich — und nur insoweit will ich
sie besprechen — die Hebung des foderalistischen Hauptorgans
des Reiches, des Reichsrats. Dahingehende Forderungen
finden sich in allen Programmschriften des Fioderalismus.

Am weitesten geht anch hier das Bamberger Programm.
Es will schlankweg die ,Wiedereinftihrung eines dem friiheren
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Bundesrate gleichwertigen Organs der Staaten“
Also Hebung des Reichsrates biszurvollen Hbhe desalten
Bundesrats. Ich weiB non nicht, ob die Wichter der
bayerischen Eigenstaatlichkeit, die diese Forderung aufstellten,
sich frenen wiirden, wenn mapo sie ihnen wortlicherfillte,
Denn was heifit ,dem fritheren Bundesrat gleichwertig“? Diese
Gleichwertigkeit wiirde doch nur dann gegeben sein, wenn
neben andern Dingen im Reichsrate auch die alte Macht der mit
PreuBen verbundenen, auf PreunfBen gestiitzten Reichs-
regiernng wieder hergestellt wiirde. Was aber diese
Macht bedeutet hat und was demzufolge ihre Wiederherstellung
bedeuten wtirde, nidmlich einen hegemonischen Unitarismaus,
der in das politische System des Féderalismus durchaus nicht
paBt, —das habe ichjabereitsausgefiihrt Hinter-
her scheinen denn auch den Bamberger Herren Bedenken itber
die Konsequenzen ihrer Forderung gekommen zu sein. Sie
formulieren die Forderung jetzt — im Entwurf eines neuen
Parteiprogrammes — so: , Wiedereinftihrung eines dem Reichs-
tag gleichberechtigten f6derativen Organs nach dem Vorbild
des friheren Bundesrats.“ Eines foderativen Organs! Das
sieht schon besser aus, man sjeht doch: wo und wie. ,Foderativ¥
bedeutet nimlich in der Ideologie wieder Terminologie
der hier in Betracht kommenden politischen
Kreise den Gegensatz nicht nur zam demokratischen sondern
auch zam hegemonischen Unitarismus, bedeutet soviel
wie antiprenfiisch. Was man will, ist ein Reichsrat, mit den
Befugnissen des alten Bundesrates, in dem Bayern stark, Prenen
schwach und die Reichsregierung ohnmichtig ist. Das wire
nattirlich alles andere als der Bundesrat, wie ihn Bismarck
gedacht und gemacht hatie.

Besser durchdacht, auch in bezng aunf die politischen Kon-
sequenzen und priiziser gefaBt, sind die den Reichsrat betreffenden
Vorsehlidge der bayerischen und der sogenannten badischen Denk-
schrift. Beide wollen die Macht des alten Bundesrats nicht in
extenso wiederherstellen, verlangen vielmehr for den Reichsrat
nur eine Verstirkong seiner Rechte als Gesetzgebungs-
faktor, und zwar in der Art, dab das gegenwiirtig bestehende
Recht des Einspruchs gegen die Gesetzesbeschliisse des Reichs-
tags in ein Zustimmuangsrecht nmgewandelt werden
soll. Der Reichstag soll m. a. W. ktinftighin Gesetze nur mit
Zustimmung des Reichsrats beschlieBen dirfen. Nach beiden
Denksechriften soll der Reichsrat seine Zustimmung frei ver-
sagen dirfen und zwar ohne zeitliche Beschrinkung
durch eine von der Verfassung gesetzte Frist. Hierin tiber-
cinstimmend unterscheiden sich die beiden Denkschriften we-
sentlich dadurch, daB das in der Versagung der Zustimmung
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liegende Veto nach der sogenannten badischen Denkschrift
picht zwar durch einen mit Zweidrittelmehrheit wiederholten
ReichstagsbeschluB, wohl aber durch Volksentscheid tber-
wanden werden kann, wihrend es nach der bayerischen
Denkschrift nicht einmal aof diesem Wege tiberwindbar
gein soll, ausgenommen den Fall, daB das Gesetz gegen
welches das Veto eingelegt ist, der Initiative des Reichstages
entstammt. SchlieBlich vereinigen sich die beiden Vorschlige
wieder darin, daB sie in Art. 69 Abs. 1 den zweiten Satz streichen
wollen, wonach die Reichsregierung zur Einbringung von Gesetzes-
vorlagen im Reichstag die Zustimmung des Reichsrates nach-
suchen soll, die Vorlage aber daon, wenn die Zustimmung
nicht zu erreichen ist, gleichwohl, also ohne die Zustimmung, ein-
bringen darf.

Um mit der Kritik bei dem letzten Punkte einzusetzen, so
will man also zunichst das gesetzgeberische Initiativrecht der
Reichsregierung unter ein unliberwindbares, mithin absolutes
Veto des Reichsrates stellen. Dieser Vorschlag ist zu verwerfen,
weil er den Verkebr zwischen Regierung und Parlament einer
mit den Wesen des parlamentarischen Systemes unvereinbaren
auBerparlamentarischen Kontrolle untérwirft; er wire m. E.
pur gleichzeitig mit einer grundsitzlichen Aenderung des parla-
mentarischen Systemes diskutierbar. Er ist aber auch von
seinem eigenen Standpunkt ans unpraktisch, denn wie will
man, wenn der Reichsrat die Einbringung der Regierungsvorlage
dorch sein Veto verhindert, die Parteifreunde der Regierung
daran hindern, die betreffende Vorlage auf einen Wink der
Regierung oder auch mofu proprio, von sich aus ein-
subringen ?

Gewichtiger als dieser Vorschlag ist der andere, das Ein-
spruchsrecht des Reichsrates in ein Zustimmungsrecht
zu verwandeln Ihm kann niher getreten
werden. Falls man grundsitzlich geneigt ist,
ihm stattzageben, — und ich wtirde dieses Maf von
Geneigtheit aufbringen — mtiften alsofolgendeFragen
tberlegt werden: 1. Soll das in der Verweigerung der
Zustimmung des Reichsrates zu einem Gesetz liegende Veto
schlechthin absolut sein oder soll es irgendwie
tberwunden werden kdnnen und wenn ja, von wem und
wie? 2. Kann an der jetzigen Formation des Reichsrates, an
der Verteilung des Stimmgewichtes unter die Linder, welche
auf die derzeitige, relativ schwache Stellung des Reichsrates
berechnet ist, bei Verstirkung dieser Stellung festgehalten
werden?

1. Was die erste Frage anbelangt, so bekenne ich mich
als Gegner der Unilberwindbarkeit. Die bayerischen Vorschlige
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wollen dem Reichsrat neben dem Reichstage eine Stellung
verschaffen, &dhnlich der, welche im Zweikammersystem die
Erste Kammer einnimmt, aber mit so weitgehenden Rechten,
wie sie in den modernen Demokratien, auch in denen mit
monarchischer Regierungsform — siehe England — keineT
Ersten Kammer zustehen und wie sie der demokratische
Staat auch, ohne Preisgabe seines Grandprinzips, nicht zugestehen
kann. Der Reichsrat soll den Reichstag hemmen konnen, aber
nicht mit der Kraft eines unter allen Umstédnden
absoluten Vetos. Ein solches Veto kann, wenn man nicht
die Fundamente unseres gegenwiirtigen Reichsanfbaues um-
wihlen will, picht konzediert werden, einmal picht ans den
angegebenen demokratischen, sondern auch und namentlich, nicht
aus unitarischen Griinden. Die oberste Entscheidung,
das letzte Wort dariber, ob etwas Gesetz werden oder
bleiben soll, muB beim deuntschen Volk, bei der
Nation und ihrer Vertretung, dem Reichstage, dnlersten-
falls bei der Wihlerschaft liegen, nicht aber beiden
Landesregierungen nnd Landtagen, wie es bei
Erfullong der bayerischen Wtinsche der Fall sein wiirde, denn
der Reichsrat ist die Vertretung der Landesregierungen, diese
aber sind nichis als Vertraunensausschiisse ihrer Landtage.

Nach der sogenannten badischen Denkschrift soll das Veto
des Reichrats zwar fiberwunden werden konnen, aber nur
durch Volksentscheid. Auch dieser Vorschlag ist meines
Erachtens unannehmbar, deon er liuft praktisch anf das gleiche
hinaus, was die bayerische Denkschrift will. Der Volksentscheid
ist — aus bekannten Griinden, die ich in diesem Kreise nicht
darzulegen brauche — eine Einrichtung, von der man in einem
groBen Staate nur in ganz seltenen Ausnahmefillen von hichster
politischer Bedeutung, im Durchschnittsfalle also eben nicht,
Gebrauch machen kann. Es wird demnach kaum etwas anderes
tbrig bleiben, als es bei dem Grundsatz des Art. 74 Abs. 3
R. V. zu belassen, das heiBt also, unter Yerwandlung des
Einspruchsrechtes in ein Zustimmungsrecht, zo bestimmen, dal das
in der Verweigerung der Zustimmung liegende Veto des Reichs-
rats iberwanden wird, indem der Reichstag seinen GesetzbeschinB
mit Zweidrittelmebrheit wiederholt, so zwar, da8 dieser
wiederholte BeschluB wie jeder andere Gesetzes-
beschluB des Reichstags durch Appell an den Volksent-
scheid angefochten werden kann. Wie ich mir die
Einzelheiten dieser Verfassungsinderung denke, geht aus dem
letzten der Ihnen vorgelegten Leitsitze (VII) hervor.

2. Es bleibt schlieBlich, nur noch die Frage ibrig,
ob angesichts der beabsichtigten Machtverstirkung des Reichs-
rats an seiner gegenwirtigen Stimmgewichtsverteilung fest-
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gehalten werden kann. Diese Frage richtet sich auf einen
ganzbestimmten und nur anufdiesem einen Punkt:
auf das Stimmgewicht, welches durch die R. V. dem Staate
PreuBen zugemessen ist. PrenfBen ist in dieser Hinsicht
bekanntlich — unter der Herrschaft einer Tendenz, welche in
dem Fortbestand der preufischen Staatseinheit ein Uebel,
und zwar ein nicht notwendiges Uebel erblickt —
mit einem hochst einschneidenden privilegium odiosum belastet
worden: einmal durch die Vorschrift, daB kein deuntsches Land
mehr als 3/; aller Reichsratsstimmen haben darf, daon aber vor
allem dadurch, dafi die Hilfte der preuflischen Stimmen der
Verfilgung der preuBlischen Staatsregierung entzogen und auf die
Provinzen zu freiem Gebranch tibertragen worden ist. Darin
liegt eine Schwichung der Position PreuBens im Reichsrat, fir
die das Wort unverhiltnismiiBig eigentlich zu milde ist. Es besteht
die theoretische Moglichkeit, daB die 13 Provinzial-
stimmeneinhellig gegen die ebenso vielen Gesamtstaats-
stimmen Preuflens abgegeben werden, womit der Staat, der
poch immer doppelt so groB ist, als die anderen Linder zu-
sammengenommen, fir den betreffenden Fall im Reichsrat ein-
fach wegfillt, ansgeschaltet wird — und es kommt tat-
sdchlich sehr oft vor, da drei, vier und mehr Provinzial-
stimmen gegen die von der Staatsregierung instruierten Gesamt-
staatsstimmen stehen, was zur Folge hat, daB das Gewicht des
preuBischen Votums im Reichsrat auf, ja unter das Niveau
herabsinkt, welches dem fiinf- bissechsmalkleineren Bayern
mlt seinen 10 Stimmen zur Verftigung steht. Das
ist nur dann nicht ungerecht, wenn man sich anf den Stand-
punkt der vorhin erwihnten Tendenz stellt, wenn man der
Ansicbt ist, daB die Auflosung Preulens im pationalen Interesse
geboten sei, daB ,PreuBen sterben mud, damitdas Reich
leben kann“. Ohne dag groBe preuBisch-dentsche Problem
hier anfzurollen, muf ich offen bekennen, daf ich diesen Stand-
punkt nicht teile, daB ich ibn jedenfalls zurzeit ab-
lehnen muB und daB ich die aufihm bernhende, ihm entgegen-
kommende Einrichtung der preuBischen Provinzialstimmen fur
verkehrt halte. Die unnattirliche Schwichung des preuBiischen
Einflusses im Reichsrat bringt eine Gefahr mit sich, die ich
schon angedeutet habe: die Gefabr, daB der Reichsrat infolge
des Fehlens eines formell hegemonischen, materiell unitarischen
Machtfaktors in ihm zu einem Herd und Hort nicht des Fade-
ralismus, sondern des Partikularismuswird. Tduschen
wir uns nicht, anuch heute ist Preuflens deunt-
sche Sendung noch nicht erfullt. Auch heute
noch, pachdem ibm seine alten hegemonischen Gewalten ge-
nommen sind, ist der preufische Staat eine Klammer, die
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ganz Deantschland zosammenhalten hilft. Auch heute noch
brauchen wir diese Klammer, und wir brauchen sie besonders
im Reichsrat Wir brauchen — alles vom Standpunkt
des nationalen, des Reichsinteresses aus gesehen —, im Reichsrat
das volle, nicht halbierte Stimmgewicht Preu-
Bens als Ersatzdes im Reichsrat fehlenden Stimmrechtes
der Reichsregierung, und wir brauchen dieses
Stimmgewicht, diesen notwendigerweise antipartiku-
laristischen Machtfaktorin dem MaBe mehr, als man
die staatsrechtliche Stellung und Bedeutung des Reichsrats hebt.
Aus diesem Grunde bin ich gegen die Eiurichtung der Provinzial-
stimmen im Reichsrat und fir ihre Abscbaffung.

1a. Leitsiitze des Berichterstatters.

1. Auf die Frage ,Was ist des Dentschen Vaterland?“ ist
mit dem Freiherrn vom Stein zu antworten: ,Ich keone nar
ein Vaterland und das heiBt Deutschland.“ Der Begriff , Vater-
land“ findet in Deutschland nur auf das Reich, nicht auf die
Linder Anwepdung. Das Land mag fiir den, der ihm ange-
hirt, ,Heimat* bedeuten, sein Vaterland ist nur das Reich.
In diesem Sinne ist alle staatsblirgerliche Erziehung za hand-
haben und zu leiten.

IL. Das Reich ist uns lebensnotwendig, sein Bestand und
Fortbestand eine nationale Lebensfrage, iiber die sich nicht
diskatieren liBt; ob und in welche Linder es eingeteilt sein
soll, ist eine ZweckmiBigkeitsfrage, tiber die sich diskutieren 1i8t.

III. Der Staatsgedanke verkorpert sich in Deatschland
zuerst und vor allem im Reich, nicht in den einzelnen Lindern.
Die Stellung der Linder im Reich und zum Reich ist nicht die
von Mitgliedern einer Gesellschaft, sondern die von dienenden
Gliedern eines Ganzen.

IV. Versteht man unter Foderalismus deu Inbegriff der
Forderungen, welche auf die Aperkennung der Staatlichkeit
der Linder und auf Gewihrung eines angemessenen Selbstbe-
stimmungsrechts derselben sowie eines entsprechenden Rechts
auf Mitbestimmung bei der Bildung des Reichswillens abzielen,
so ist ein solcher Foderalismus, dem das geltende Reich in
dem notwendigen und ausreichenden MalBe Rechnung triigt,
als verfassunggestaltendes Prinzip zm billigen. Versteht man
dagegen unter Fuderalismus dic Anschauung, daB das Reich
nichts anderes ist noch séin soll als ein Bund der Linder, so
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ist ein solcher Foderalismus, von dem das geltende Recht
nichts weiB, als verfassunggestaltendes Prinzip abzulehnen,
weil er mit dem Gedanken der nationalen Einheit im Wider-
sprach steht.

V. Von einer Totalrevision der Weimarer Verfassung ist
zurzeit wegen der damit unausweichlich verbundenen Ent-
fesselung politischer Gegensitze aus Grinden der auswirtigen
und inneren Politik dringend abzuraten.

V1. Sollte die Erhaltung des fir den Bestand des Reiches
notwendigen Friedens zwischen Reich und Lindern, insbesondere
die Wiederherstellung npormaler Beziehungen zwischen dem
Reiche und dem Lande Bayern die Abinderung einzelner Be-
stimmungen der Reichsverfassung im Sinne eines richtig ver-
standenen Foderalismus (Leitsatz IV. Satz 1) als erforderiich
oder erwlnscht erscheinen lassen, so kidnnte in Betracht ge-
zogen werden:

1. Erweiterung des Selbstbestimmungsrechts der Lénder
durch entsprechende Verminderung der Gesetzgebungs-
kompetenzen des Reichs, insbesondere durch Streichung
einzelner Nummern in den Artikeln 7, 9 und 10 der
Reichsverfassung;

2. Verstirkung des Mitbestimmungsrechts der Linder bei
der Bildung des Reichswillens, insbesondere Hebung der
Stellung des Reichsrats in seiner Eigenschaft als Faktor
der Gesetzgebung (vgl. Leitsatz VII).

Bei dieser und jeder anderen Foderalisierang der Reichs-
verfassung sind jedoch folgende Grenzen unbedingt innezuhalten:

a) Von der bestehenden Souverinetit der Reichsgewalt
gegenliber den Lindern (R.V. Art. 13, 76) darf nichis
preisgegeben werden;

b) die Gewihrung von Sonderrechten an einzelne Linder
ist ausgeschlossen;

¢) die auswiirtigen Angelegenheiten und das Militirwesen
missen, so wie jetzt, ausschlieBliche Zustindigkeit des
Reiches bleiben; Art. 6 Nr. 1, 4, Art. 45—47, Art. 78

Abs. 1, 79 der R.V. diirfen nicht zum Nachteil des
Reichs geindert werden;

d) die Forderung, es mbge, unter Aufhebung des Art. 17
R.Verf. den Lindern die Verfassungsautonomie zurtick-
gegeben werden, ist abzulehnen;

e) die bestehenden Koniroll- und Machtbefugnisse der Reichs-

anfsicht tber die Linder (Art. 16 RYV.) dtrfen nicht
vermindert werden.

Tagung der Staatsrechtslohrer 1924, 3
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VIL. Um den von foderalistischer Seite gediuBerten Wtn-
schen, welche eine Verstirkung der Stellung des Reichsrats
bezwecken (Leitsatz VI unter 2), entgegenzukommen, kénnten,
unter Aufhebung entgegenstehender Bestimmangen, folgende
Sitze in die R.V. (Art. 68 ff.) aufgenommen werden:

a) Die Reichsgesetze werden vom Reichstag beschlossen,
nachdem der Reichsrat ihnen zugestimmt hat.

b) Die Zustimmung ist binnen vier Wochen nach der
Schlufabstimmung tiber das betreffende Gesetz im Reichs-
tage zn erkliren, andernfalls gilt sie als verweigert.

¢) Verweigert der Reichrat die Zustimmung, so wird das
Gesetz dem Reichstage zur nochmaligen Abstimmung
vorgelegt. Wenn der Reichstag bei dieser Abstimmung
an seinem fritheren Beschlusse mit der fiir Verfassungs-
dnderungen erforderlichen Mehrheit (Art. 76 Abs, 1
Satz 2 R.V.) festhilt, so bleibt es bei diesem Beschlusse
und die Zustimmung des Reichsrats gilt als erteilt. Wird

bei der Abstimmung nur eine einfache Mehrheit erreicht,
so ist der BeschluB hinfillig.



2. Der deutsche Foderalismus in Vergangen-
heit, Gegenwart und Zukunft.

Mitbericht des Wirkl. Legationsrat z. D., Privatdozent an der Uni-
versitit Tiibingen, Dr. Karl Bilfinger in Stuttgart.

L. In den geistigen Stromungen des 19. Jahrhunderts er-
scheint, in deutlichen Umrissen etwa seit den Befreiungskriegen
sich abzeichnend, der deutsche Fideralismus als eine Gruppe
von mebr oder weniger voneinander abweichenden Ideen, Pro-
jekten, die deutsche Frage zu losen auf dem Wege einer
nfoderativen Staatsverfassung“, wie Paul Pfizer 1831 in
Tubingen schrieb. Es gereicht dem schwibischen Dichter zur
Ebre, dal er diese Verfassung sich gleich als eine ,kraftvolle“
gedacht hat.

Das ist also nicht ein Bund, was da ins Auge gefalt
wird, sondern ein Staat mit foderativer Ve:fassung, ein Buodes-
staat, Zur Wirklichkeit wird dieser deutsche FKFdderalismus
erst mit der Erstehung des Deutschen Reiches und nun mtissen
wir ihn suchen in den Verfassungen, unter denen das Deuntsche
Reich mit den einzeinen deutschen Staaten als ein Staat, ge-
gliedert in eine Vielheit von Staaten gelebt hat, in den Ver-
fassungen Bismarcks und von Weimar. Wir haben es zm tan
mit der Betrachtung der Organisation und Funktion des Ver-
hiltnisses zwischen dem Reiche und den Einzelstaaten, die als
solche bejaht werden, dann mit der Kritik jenes Verhiltnisses;
endlich haben wir die Erwigong anzustellen, wie das in Zau-
konft etwa besser und zweckmiBiger zu gestalten wire und
uns dabei auch zu fragen, wohin die nattirliche Entwicklung
gehen wird.

Aber all diese Betrachtung geschieht in einer bestimmten
Richtung, Tendenz, nimlich der Vorstellung, dab das Deuische
Reich als Eipheit leben und daf es dennoch zugleich die
Einzelstaaten auch leben lassen soll und daB es ihre Lebens-
kraft zur Erhaltung und Stirkung seiner Lebenskraft ver-
werten soll. In diesem Sinn ist die Betrachtung also eine
dynamischeund politische, welche diestaatsrechs-
lichen Formen untersucht nach ihrem W erte gegeniiber
dem Spiel der Kriifte und im Blick anf den Zweck, welchen
sie durch das Recht dienstbar gemacht werden sollen.

3=
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Die fideralistische Betrachtung ist aber auch eine histo -
rische. Dabei handelt es sich nicht nur um die, schon
beribrte Geschichte der foderalistischen Idee, sondern noch
um etwas anderes, konkreteres. Das Reich ist geschichtlich
aus einem Bunde der Einzelstaaten geworden. Die Ver-
fassungen von 1871 und von 1919 zeigen Spuren dieser Ver-
gangenheit, die eine mehr, die andere weniger. Der deutsche
Foderalismus trégt in sich, wie schon das Wort andeutet, das
historische Element des btindischen Gedankens, aber nicht im
Sinne romantischer oder auch einheitszersetzender Vorstellungen,
sondern er will diese, eben noch nicht ausgerottete biindische
Tradition, mit welcher er als einem politischen Faktor rechnet,
in den Dienst der Einheitsidee stellen.

Diese ganze foderalistische Vorstellungswelt ordnet sich
vom Einzelstaat aus und zom Reiche hin, nach zwei Ge-
sichtspunkten: die Einzelstaaten werden betrachtet fir
gich, als Staaten und ferner nach ihrer aktiven Relation zum
Ganzen, zam Reich.

Da ist zuniichst der Individualismus der Einzel-
staaten als Staaten. Dies lift uns denken

an die urspriingliche Herrschermacht des

Staates — was besitzen die Einzelstaaten heute noch da-

von, wie weit sind sie vom Reiche frei, Verteilung der

Zustindigkeiten, Reservatrechte —

ferner daran, daB die Staaten in der Volkerrechts-
gemeinschaft der Kulturstaaten einen Bestand gleicher

Rechte haben, die eben in ihrer Anerkennung als

Staaten ruhen — jeder Einzelstaat ist am Reiche ver-

treten, Frage eines Gesandtschaftsrechts der Einzel-

staaten, eines Rechts zum AbschluB von Staatsver-
trigen usw, —

weiter aber, daB es groB8e und kleine, starke und
schwache Staaten gibt, was drauBen in den Verbindungen
der internationalen Welt ebenso wie im Verband des

Reiches zu einer Abstufung der Staatenrechte, zu einer

also nicht absolut gleichen, sondern verhiltnismifigen

Staatengeltung fuhrt.

VerbhiiltnismiiBige Staatengeltung: Verzeihen Sie eine kieine
Abschweifung, ein Beispiel, das neuesiens wieder an diesen
Gedanken erinnert. Nach dem Reichspostfinanzgesetz vom
18. Mirz 1924 (RGBL I S. 287) sollen fur den dort vor-
gesehenen Verwaltungsrat auch Vertreter der Wirtschaft anf-
gestellt werden, ,bei deren Auswahl® — heiBt es — ,die
GrbtBe und wirtschaftliche Bedeuntung der ein-
zelnen Linder zu berficksicbtigen ist*. Die
Hegemonie, von der wir demniichst sprechen werden, ist als
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allgemeine Erscheinung aus dem Prinzipe der verhiltnis-
mibigen Staatengeltung heraus zn erkliren und sie kann nur
in die btindische, nicht in die einheitsstaatliche Sphire des
Bundesstaates, begrifflich eingereiht werden.

Der Individaalismus der Einzelstaaten hat eine natiirliche
Neigung ab vom Reiche und er ist insofern die negative
Seite des Foderalismus. Aber jener Individaalismus ist nun
einmal realiter da und der Ftderalismus vermeidet bewuft den
Fehler, mit dieser Tatsache nicht zu rechnen, er versshnt uns
aber auch mit ihr, indem er sie fir den Einheitsgedanken
nuizbar macht: .

Das ist die andere Seite des Foderalismus, seine posi-
tive und aktive Seite. Sie betrifft die Verbindung des
Einzelstaates als solchen mit dem Reiche und zwar wesentlich
die einzelstaatliche Mitwirkang an der Bildung des Reichs-

willens — EinfluB und EinflaBrecht, Bundesrat, Reichsrat,
Recht der heutigen Einzelstaaten vor dem Reichstag auf-
zutreten —. Sie ragt hinein, muf hineinragen in das unita-

rische Prinzip der Reichsorganisation, welches vom Reich
als Einheit ansgeht. Bundesrat und Reichsrat sind nicht
nur Einzelstaatenorgane und Reichsorzane zugleich, sie sind
auch btindische und ubitarische Organe zugleich; mit Recht
hat man seinerzeit vom btindischen Unitarismus des Bundesrats
gesprochen. In diesen Organen trigt der Fideralismus bei
zur einheitlichen Aktionsfihigkeit des Ganzen und sie mtssen
fur diesen Dienst, damit der Fiéderalismus dem Ganzen ein
aktiver Helfer, ein ,Eideshelfer¥ — um an einen Ausdruck
Bismarcks zu erinnern — sei, auch selbst aktionsfihig sein.
Die Vertretung der Regierungen der deutschen Staaten mit
ibrer banten Skala von GroBe und Art darf nicht ein sich
selbst paralysierender Fakfor sein, das wire kein aktiver
Foderalismus, der am Wohle des Ganzen tiitig mitarbeiten, die
Kraft der deutschen Staaten fiir die Kraft Deutschlands mobili-
sieren konnte.

Der aktive Foderalismus dient ferner dem Interessen-
ausgleich der deatschen Staaten unter sich und gegentiber
dem Ganzen. Dem entspricht einerseits die an den Frank-
furter Bundestag eribnernde Stimmgewichtsabstufung im Ver-
tretangsorgan, deren Zusammenhan_g mit dem Individualismus
schon angedeutet warde, andererseits aber das spezifisch btn-
dische, an internationale Vorginge gemahnende Prinzip bundes-
freundlicher Verstindignng nach MaBgabe der verhiltnismiiBigen
Geltung; die Abstimmung im Vertretangsorgan ist demgegen-
tiber, politisch betrachtet, entweder bloBe Formsache oder aber
die ultima ratio des im Bundesstaat so und nicht mit der Waffe
auszutragenden Interessenstreits.
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Mit der Abstufung!) der Staaten nach verhiltnismiBiger
Macht und nach verhiltnismifigem Recht, das der Macht ent-
sprechend verteilt ist, hingt nun auch znsammen das Problem
des hegemonialen Ftderalismus im Gegensatz zu
einem picht hegemonial gedachten fideralistischen System.

II. Es ist die Frage: Gehort es zum Wesen des Foderalis-
mus, daB er ein hegemonialer ist, konkreter gesagi, dab im
deutschen Bundesstaat der Grofistaat Prenfen den btindischen
Kreis der Einzelstaaten fuhre?

Wir bejahen diese Frage grundsidtzlich, doch
ohne uns zu verhehlen, daB den verwickelten staaten-soziolo-
gischen Vorgingen mit jeder Schematisierung Zwang angetan
wird und daB das Leben des dentschen Bundesstaates aunch
unter der Hegemonie, wie noch zu zeigen ist, Ztige eines nicht-
hegemonialen Foderalismus anfweist.

Die Frage ist gesondert zu stellen flir die Ideengeschichte
des Foderalismus und fir den Foderalismans des Deutschen
Reiches.

Als die deutsche Frage eine noch offene war, stand ihrer
Liosung als schwerstes Hindernis entgegen der Dualismus
PreuBen-Oesterreich. Jede der beiden GroSmichte im deutschen
Bunde strebte nach der Hegemonie. Dieser Zustand kam aber
dynamisch aunf nichts anderes hinans als auf eine Gewichts-
verteilung unter den deuntschen Staaten, die sich mit dem Gleich-
gewichtssystem eines nichthegemonial vorgestellten Fideralis-
mus deckt. Sehen wir uns diese Vorstellung einmal niber an.

Der nichthegemoniale Foderalismus -vird uns von einem
seiner Vorkimpfer, Constantin Frantz, umschrieben als
ein Prinzip ,rechtlicher Gleichheit der Bundesglieder“. Zwar
wird nicht verlangt, da8 die ,Bundesstaaten von ungefdhr
gleichem materiellen Gewichte“ seien, aber doch ,darf die
Disproportion nicht allzugrof sein“, sonst ,wird die rechtliche
Gleichheit der Bundesglieder illusorisch“: ,der Lowe und die
Mauns konnen sich nicht konfoderieren“. Endlich: ,eine wirk-
liche Bundesverfassung ist von vornherein unmdglich, wo ein
Glied fur sich mehr bedeutet als alle anderen zusammen-
genommen“. Wenn nun Frantz aber — das ist der springende
Punkt — hinzoftigt ,Viel anders stand es offenbar in dem
ehemaligen Bunde, wo das Nebeneinander von Oesterreich und
PreuBen ihre beiderseitige Uebermacht paralysierte, infolge-
dessen auch die minder michtigen Glieder noch einige Selb-

) Diese ist mit dem biindischen Gedanken keineswegs unvereinbar.
S. dazu etwa Brie, Staatenverbindungen S. 82 und etwa das Vorortsystem
des schweizerischen Bundesvertrags von 1815, 8§ 9, 10, eine Art Trias-
goedanke mit Vermischung der Hegemonie und der Gleichberechtigungsidee.



Der deutsche Féderalismus. 39

stindigkeit behielten“: Dann, meine Herren, dann hat er sich
damit das Gestindnis entschlipfen lassen, daB die Gewichts-
verteilung im alten deutschen Bunde, dem Typus des uneinigen
Deutschland, seinem Ideale des Foderalismus weit niher
stand als die Hegemonie Preunlens.

Wir gingen indessen einen Schritt weiter und sagten, im
deutschen Bunde herrsche ein, Deutschlands Einigung ver-
hinderndes, dualistisches Gleichgewichtssystem, das in seinem
dynamischen Ergebpis sich decki mit dem foderalistischen
Gleichheitsprinzip von Frantz. Dieses System liefert jedenfalls
uns Dentschen einen Korper, der in seinem Gleichgewichte
sich nicht bewegen kann, einen Bundesstaat, dessen fideralistische
Krifte sich aunfheben, so daf jedenfalls sie ihm keine Aktions-
fahigkeit verleihen konnen. Ein einiges Deutschland konnte
uns dieses System nicht bringen, es konnte keinen deutschen
Bundesstaat, nar ein ohnmichtiges Deutschland schaffen, es war
kein deutscher Fdderalismus, vielmehr eine in ihrem tiefsten
Grund romantisch und weltbiirgerlich orientierte Anschaunung,
die politisch den deutschen Partiknlarismus, die Negation eines
aktionsfihigen, einigen Staates bedeutete.

Bismarck hat gerade entgegen all diesen Ideen die deutsche
Frage durch die Griindung eines hegemonischen deutschen
Bundesstaates gelost, die Geschichte hat damit fir den
hegemonialen Foderalismus als den deutschen gesprochen.
Soll nun heute der deutsche Foderalismus ein nichthegemonialer
sein? Einer Bejahung dieser Frage kommt entgegen die Ver-
fassung von Weimar — die Denkscbrift von Preuf, der
Art. 18 mit seiner Geschichte und das preuBische Stimmrecht
im Reichsrat bezeugen das; doch dirfen wir dabei nichf ver-
gessen, daB ja diese ganze Verfassung dem F&deralismus tiber-
haupt nicht hold ist.

Gerade heute nun erheben sich wieder einmal Stimmen,
die den Gedanken eines deutschen Foderalismus ohne preuBiische
Hegemonie aufnehmen. Zwar die bayerische Denkschrift zur
Revision der Weimarer Reichsverfassung bringt Bismarck und
seinem F§deralismus — der hegemonisch war -— eine kurze
Huldigung dar. lbhr Inhalt aber verfolgt diesen Gedanken
nicht zu Ende, sondern beschriinkt sich auf eine Stirkung der
Einzelstaaten ttberhaupt uund ibhrer Rechte, unter Hervorhebung
einiger bayerischer Sonderinteressen. Sie bewegt sich insofern
den Worten nach in Widerspriichen, in Wabrheit aber doch
mebr in den Bahnen eines nichthegemonialen Foderalismus,
dem Gegensatz zum Fideralismus Bismarcks.

Grundsitzlich aufgenommen worden sind die Gedanken-
ginge von Frantz u a. durch Konrad Beyerle in seiner
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Sehrift ,Fboderalismas“?). Dort wird aufmerksam gemacht auf
eine Richtung, welche verlangt die Beseitigung der Hegemonie
Preufens durch einen ,echteren Foderalismus der Reichs-
glieder“. Weiter ist gesagt: ,Der Foderalismus wird in der
Gegenwart sein Verlangen npach gleichberechtigten Reichs-
gliedern von gewissem EbenmaB im Grundsatze festhalten.“
Far die sog. preulische Frage wird zwar der Vorbehalt ge-
macht, daB die Forderung nach Umé&nderung der Linderkarte
aber tiberall da zurtickzustellen sei, wo hohere vaterlindische
Pflicht oder augenscheinliche politische ZweckmiBigkeit dies
erfordern. Dennoch wird verlangt, dal ,die preuBische Hege-
monie zogunsten eines wirklich foderalistischen Bundesstaates
verschwinde“. Und: , PreuBen hat endlich auch die Demokratie
der Reichsglieder zu achten und alle illoyalen MaBnahmen zu
unterlassen, welche die Anwendung von Art: 18 R.V. tiber
Gebithr hemmen.“

Von den Argumenten dieser Schrift, deren universa-
listische und kosmopolitische Einschlige wiederum an den
in ihr hiefir zitierten C. Frantz.erinnern, sei in diesem Zusammen-
hange nur ein einziges hervorgehoben. Es wird gesagt: ,ein
anfrichtig foderalistisches Deutschland ist der beste Weg fir
die allmihliche Erholung Deutschlands auf dem Gebiete der
AuBenpolitik“, wobei u. a. auch Frankreichs gedacht ist. Das
gemahnt an das Wort in der Denkschrift von Preufi: Das Ver-
schwinden der preuBischen Hegemonie in Deutschland, das ohne
Verschwinden des preuBischen Einheitsstaates unmoglich ist,
wird die so schwer belastete internationale Stellang Dentschlands
in glnstiger Weise entlasten.®

Nun, diese Argumente haben sich als Irrtum erwiesen
und es wird dabei bleiben. Denn Frankreich hat im
Weltkrieg gegen das Ergebnis von Sadowa
gerungen und es setzt diesen Kampf fort?). Dazn
nur eine Erinnerung an die lehrreichen Erdrterungen unserer
Kriegsgegner in Versailles tiber die deutsche Einheit. Hanotaux
— um eine Stimme von vielen herauszugreifen — beschiftigt
gich in seinem interessanten Buche ttber den Verirag von Ver-
sailles, worin er, beiliufig, auch eine Trennung Hannovers
von Deuntschland ersehnt, liebevoll mit dem ,nattirlichen Zuge
Deutschlande zam foderativen Leben“. Er wunscht sich ein
nkonfdderiertes und liberales Deutschland“, welches ,im Er-
gebnis wire das Deutschland von 1848 und, das Deutschland
de la Diéte de Francfort®. Was aber das Wichtigste ist: er
konstatiert an dieser Stelle, ,Bismarcks Reich habe

1) Festschrift Felix Porsch, Paderborn 1928, bei Schiningh, 8. 1281
*) Geschrieben im Mirz 1924,
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nicht verstanden, die partikularistische Exi-
stenz der hauptsichlichen deuatschen Staaten
zuvernichten, aber es habe alles getan,um siezu
schwédchen!

Frankreichsiehtalsodennichthegemonialen
Féoderalismus als ntutzlich an, weil er den Par-
tikularismus stirkt.

Meine Herren, je weiter sich der Féderalismus
vom hegemonischen entfernt, desto partikula-
ristischer wird er.

Allein die Richtung des ,wirklichen,“ des ,echteren“ Fo-
deralismus hat fiir sich den Zauber des Idealen und zwar jener
Vilkerrechtstheorie, die auf den Universalstaat fuit, einer De-
mokratie der Staaten, einer Demokratie der Menschheit, einer
Weltordnung des Rechts, als absolut gleichen Rechts, Es wiire
falsch, solche Gedanken wegzustoBen, aunf deren tiefen Sinn
die Volkerrechtspraxis tiglich jeden hinfiihrt, der nicht blind
ist oder der nicht sehen will. Falsch ist es aber auch auf der
anderen Seite, nur diese Idee, ans dem Gesichtspunkt des Gegen-
satzes zur Macht heraus, zn pflegen und an der in der
Vilkerrechtspraxis auch erkennbaren Tatsache vortiberzugehen,
daB nidmlich jene Idee als politische wie als Rechtsgedanke
sich kombiniert mit dem anderen Gedanken des nach
der Macht verhiltnisméfig verteilten Rechtes, Man kann sich
nun den Universalstaat vielleicht am stirksten angenihert dann
vorstellen, wenn man sich eine Hegemonie des michtigsten
Staates in der internationalen Staatenwelt, eine Welthegemonie
ausdenken wolite; unter deren Dynamik konnte das natfirliche
Streben nach einem gleichen Recht so weit mdglich, am ehesten
realisiert werden, aber eben vorbehaltlich des hegemonischen
Vorrechtes. Ein Weltgleichgewichts-System dagegen wirde
immer zu Spannungen und gewaltsamen Entladungen eines
kriegerischen Partikularismus fithren miissen. Fir diese welt-
hegemonische Vorstellung gibt uns cum grano salis, ein Miniatur-
bild das hegemonische System des Bismarckischen deutschen
Bundesstaates, iber welches noch ein kurzes!) Wort gestattet sei:

IIl. Inwiefern war denn — das haben wir ja behanptet —
im Hegemoniesystem Bismarck der Gedanke jenes
wechteren* Foderalismus neben und im hegemonialen mit ent-
halten? Die Vormacht im biindischen Kreise hatte einmal
ein Interesse anch an der Wahrung des Grundsatzes der An-
erkennung gleicher Staatenrechte, anf Grund dessen sie ja
gerade kleinere Staaten gegen grifere gelegentlich ausspielen

1 Niheres dariiber siehe Bilfinger, der Einflul der Einzelstaaten
auf die Bildung des Reichswillens, Tibingen 1923, S. 1IIfL.
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konnte. Ferner muBte der, sagen wir ruhig, hegemonische
Druck in gewissem Grade berhaupt eine nivellierende Wirkung
auf die anderen, nicht preuBischem Staaten, Bayern nicht ans-
geschlossen, ausiiben, die ,Disproportionen“ also verkleinern.
Weiter aber mufite die Hegemonie selbst darauf bedacht sein,
daB ibre Fubrung npicht als Herrschaft empfunden werde und
sie durfte deshalb, wollte sie unndtige Reibungen und Fronden
vermeiden, in der Form besonders, aber auch in der Sache
den foderalistischen Rechtsgrundsatz der Bundesfreundlichkeit
nicht auBer Acht lassen; das war die Taktik Bayern gegentiber
und damit schloB auch, z. B,, der so bezeichnende Widerstreit
preuBischer Herrschaltsgeltiste und hegemonisch-btindischer
Ricksichtnahme in Sachen Bismarck gegen Hamburg wegen
des Zollanschiusses von Altona seinerzeit mit einer bundes-
freundlichen Verstandigung.

Mit alledem gibt die hegemonische Fihrung auch Raum
fur eine modifizierte Anwendung — modifiziert eben durch
Vormacht mit hegemonischem Vorrecht — des sogenannten
echteren Foderalismus und es hat dieser letztere geradezu gele bt
von der Hegemonie. Nur so konnte er leben, solite er nicht
zum Partikularismus werden oder untergehen.

Die kunstvolle Struktur des hegemonialen Foderalismus
Bismarcks, seine tatsichliche und rechtliche Verkntpfung mit
dem rein unitarischen Reichsstaatsgedanken ist Thnen bekannt,
ebenso wie auch jene hegemoniale Uebersteigerung, wie
sie uns — als ein kleines Stimmungsbild ans dem Leben —
etwa Wermath?) beleachtet. Er erzihlt, er habe als Reichs-
staatssekretir — ohne zum prenBischen Staatsminister ernannt
zu sein — hiufig im Vorzimmer so lange zn warten gehabt,
bis er in die Sitzung des iber die Reichsangelegenheiten
beratenden preuflischen Staatsministeriums daon
hineingerufen wurde, wenn endlich seine Sache dran kam: die
Leiter der Reichsimter avancierten gleichsam, wenn sie zu
preuBischen Staatsministern ernannt warden. Die kleine Remi-
niszenz des frheren Reichsschatzsekretirs erscheint wie ein
Symbol fir die Verbindung von Hegemonie — die ja begrifflich
picht Herrschaft, nur Fthrung in einem biindischen Kreise ist —
mit Herrschaft im Hegemoniesystem Bismarcks. Wenn Wermuth
geine Erzidhlung damit eioleitet, daB das preuflische Ministerium
damals noch (Siel) den ausschlaggebenden Einfluf ,auch im
Reiche gehabt habe“, so mdchte man dafiirhalten, dieses System
habe, als Hegemonie, sich tbersteigert, #berschlagen. Und
doch ist solche Ueberspannung nicht etwa ein zafilliger ExzeB,
sie ist im Grunde doch nichts anderes als eine Konsequenz der

1) Ein Beamtenleben, Berlin bei Scherl 1922, S. 289.
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Verbindung des Thrones der btindischen Vormacht Preufen mit
dem rein unitarischen Gedanken des Kaisertums, das durch die
Vermittlung des verantworilichen Reichskanzlers mit dem rein
unitarischen Reichstagsfaktor als Gegenspieler in die Schranken
tritt. Durch jene Verbindung hat sich nun, so kann man sagen,
die Hegemonie dem Reichstag gegentiber exponiert, ihm eioe
verwundbare Flanke dargeboten. Verschirft wurde die Gefahr,
noch besonders durch den Gegensatz des Wahlrechts in PreuBen
und im Reich. Es war dies die wesentliche Schwiiche, die
Schattenseite des hegemonisch-féderalistischen Systems Bismarks.
Die Gefahr, welche der Hegemonie vom Parlament, vom Reichs-
tag her drohte, sie bedrohte damit die politische Existenz des
hegemonischen Fideralismus, sie ril den ganzen biindischen
Kreis ohne weiteres in den Dunalismus Preuflen — Reich,
Hegemonie — Reichstag mit hinein. Damit erklirt sich das
in der Kundgebung Preufens gegen verantwortliche Reichs-
ministerien in der Bandesratsitzong vom 5. April 1884 aus-
gesprochene. Niemals, worin man den Gedanken des ,echten*
Foderalismus in der staatrechtlich inkorrekten, aber politisch
charakteristischen Form eines Protestes gegen die zu beftirchtende
»Schidigung der vertragsmiBigen Rechte der Bundesglieder
cn Hilfe rief.

Danit tefinden wir uns in der Schilderung des Gegensatzes
des bilndischen Unitarismus zum parlamentarischen Unitarismus
des Reichstags, eines Gegensatzes, fiir den Bismarck selbst mit
den preuBischen Antrag aunf Bundesreform im April 1866 den
Grundstein legte. Schon die Verfassungsverhandlungen von 1867,
in welchen Bismarck eine Zeitlang gewisse Sicherungen durch-
zusetzen suchte, um sein foderalistisches System vor dem Einflu
der Reichstagsmacht zu schiltzen, zeigen uns diesen Gegensatz.
Die Entwicklung und der im Herbst 1918 abgeschlossene Aus-
gang des Ringens sollen hier nicht beschrieben werden. KEs
mag aber von Interesse sein, wie sich ein stiddentsches Blatt,
demokratisch-groBdeutscher Richtung, im April 1866 zur Bundes-
reform Bismarcks vernehmen lieB. DieHeilbronner Neckarzeitung?)
schrieb: ,Napoleon zeigt der Welt und seinem getreuen Schitler
Bismarck, wie sich auf radikal-demokratischer Grundlage ein
Reich von unbeschriinkten Césarismus nnd Despotismus aufbauen
l1dBt. DaB aber ein Gebinde, auf dieser Grundlage forigefiihrt,
schlieBlich bei der Sozialrepublik anlangen muf, daran scheint
Bismarck nicht zu denken.“

~1V." Jene Sozialrepublik war denn auch das Programm,
mit welchem die Revolution von 1918, das gestirute,

1) Die Wiirctemberger und die nationale Frage 1863—1871, von
Adolf Rapp, Stuttgart b. Kohlhammer, 1910, 8. 137.
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freilich schon mindestens seit einem Jahrzehnt zuvor durch die
wachsende Macht des Reichsparlaments mehr und mehr unter-
hohlte System des hegemonischen Fiéderalismus Bismarcks ab-
zultsen gedachte. Indessen vermochte sie nicht die Einzelstaaten
zu beseitigen; da aber das Ruckgrat btindischer einheitlicher
Fahrung gebrochen war, so muBte notwendig der einzel-
staatliche Individualismus in den Vordergrund treten.
Die Vorginge sind in frischer Erinnerung, sie lassen sich am
besten vergleichen mit dem Bilde, das Fiurst Chlodwig Hohen-
lohe!) von den Tagen nach dem Falle Bismarcks entwirft.
Hohenlohe ist damals ,anfgefallen, daf die Individuen ge-
schwollen sind. Jeder einzelne fuhlt sich. Wihrend frtiher
unter dem vorwiegenden Einflusse des Firsten Bismarck die
Individuen eingeschrumpft und gedriickt waren, sind sie jetzt
alle aufgegangen, wie die Schwimme, die man ins Wasser gelegt
hat, Das hat seine Vorziige, aber auch seine Gefahren. Der
einheitliche Wille fehlt«:

So, meine Herren, scheint mir das Bild eines Ftderalismus
ohne Hegemonie in prazi auszusehen. Individualismus einer-
seits, Fehlen eines einheitlichen Willens andererseits, und das
Ganze kein deutscher Ftderalismus, sondern der deutsche
Partikularismus.

Der starke einheitliche Wille, welcher dem Kreise der
Einzelstaaten fehlte, konnte ihm anch nicht werden darch die
Fahrung Bayerns, das an der Spitze der stiddeutschen Staaten
um die Verankerung eines nenen Fgderalismus in der Verfassung
der deatschen Republik kimpfte. Wenn fihrende Parlamentarier
meiner engeren Heimat damals erklirten, die Zerschlagung
Preuflens wire ein nationales Ungliick, so war man versucht,
hier einen Ruf des Heimwehs nach der oft befehdeten prenBischen
Hegemonie zu vernehmen.

So war der Erfolg der so geriuschvoll eingeleiteten, freilich
nicht hegemonial orientierten fderalistischen Aktion gegentiber
der radikal-unitarischen Hochflat nur ein bescheidener. Sein
Ergebnis im Verfassungswerk von Weimar mubte
daher, da die Einzelstaaten fur sich betrachtet, im wesentlichen
aufrecht stehen blieben, einen Gegensatz ihrer reichsverfassungs-
rechtlichen Stellang zu ihrer tatsichlichen Macht bedeuten, der
noch weit stirker in Erscheinung getreten wiire, hiitte nicht
der eiserne unitarische Druck der Fesseln von Versailles der
Reichsgewalt einen gewissen Halt dargeboten.

Die ganz tiberwiegend negative Einstellung der Weimarer
Verfassung zu dem, was deutscher Fideralismus bedeutet, ist
das Ergebnis des Ausgangs des Weltkrieges, der mit dem

) Denkwiirdigkeiten II, S. 470,
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Schlachtruf gegen die preuBische Hegemonie geftihrt wurde, und
der Revolution. Die Grundgedanken des neuen Verfassungsbaues
vertragen sich nicht mit einer Hegemonie PrenBens, das ist die
richtige Logik der Denkschrift vom Januar 1919. So sind
die der unitarischen Grundstruktur des Ganzen aufgepfropiten
foderalistischen Konzessionen doch wesentlich als Atrappe ge-
dacht. Im tbrigen weist der Foderalismus von Weimar ueo-
leughar Z#ige eines ,echten“ Foderalismus auf, der in seiner
politischen Answirkung nur die Alternative vor sich hat: Unter-
werfung unter dem parlamentarischen Unitarismus oder aber,
wenn dieser versagt, Parfikularismus. Es ist, grob und schlecht-
hin ausgedriickt, die Alternative: Entweder Paulskirche oder
Frapkfurter Bundestag, wovon wir in diesem Vortrag an einer
anderen Stelle schon gehtrt baben. Man nehme daza das
Programm des Artikels 18, wie es gedacht war!), oder etwa
die Tatsache, daf zehn Stimmen Bayerns im Reichsrat nar
dreizehn Stimmen des preuBischen Staates gegentiberstehen
und man sehe sich einmal in der Geschiftsordnung des Reichsrats
die tberraschend starke Vertretung der Mittelstaaten in den
Ausschiissen an, der Stitte der eigentlichen fdderalistischen
Arbeit, Die Gewichtsverteilung und Stimmrechtsabstufung im
Reichsrat wendet sich bewufit ab vom hegemonialen Fode-
ralismus nach seinem Gegensatze hin. Es ist von sfaatsrecht-
lichen Resten des hegemonischen Gedankens in der Verfassung
kaum mehr zu finden, als daf der preuBische Staat unter Vor-
behalt am Leben gelassen wuorde. Der Beseitignng seines,
gemindert noch fortbestehenden tatsichlichen Schwergewichts
soll die sogenannte ,fSderalistische* Bewegung innerhalb
Preuflens dienen — eine contradictio in adjecto —, durch
welche der neue Foderalismus im Reiche vollendet werden soll.

Dem weiteren sprunghaften Abbau, den die Weimarer Ver-
fassung an den einzelstaatlichen Hoheitsrechten vollzieht, hitte
im Sinne eines Foderalismus auch der hier abgelehnten Richtung
die vorgenommene Schwichung des btindischen Einflufrechts
im Vertretungsorgan nicht hinzugefiigt werden diirfen. Einen
schon in der Anlage ziemlich platonischen Ersatz fiir alle diese
Verluste an foderalistischer Geltung soll — typisch fiir die
upitarische Einstellung des Verfassungswerkes — bieten die
gelegentlich betonte Pflicht des Reiches, gewisse einzeistaatliche
Interessen zu beriicksichtigen. Zwar ist die Formulierung hier
jeweils eine reichlich allgemeine und, beiliunfig, bayrische und
schwiibische ,Eigenart“ bedtrfen kaum eines verfassangsmiBigen
Schutzes. Immerhin aber wird man grundsétzlich zu bejahen

1) g, ProeuB Artikel 18, bei Heymann 1922 S, 61, Vogels, Deutsch-
lands bundesstaatliche Neugliederang, Berlin 1919, 5. 9—14,
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haben, daf jener Pflicht des Reiches ein EiofluBrecht
der Einzelstaaten entspricht, mit einem unvollkommenen formal-
rechtlichen Schutze ?), woftir man unzweifelhafte Belege jedenfalls
in Einzelbestimmungen gewisser Reichsgesetze finden kann:
Eine UmgieBung urspringlich foderalistischen EinfluBrechtes
in eine dem reinen Unitarismus angepafte Form.

Alle die hier skizzierten Linien sind in Gesetzgebung
und Verwaltung des Reiches unter der neuen Verfassung
im wesentlichen weiter verfolgt. Als eine besonders bemerkens-
werte Ausnahme sei gebucht die Bestimmung im Ermichtigungs-
gesetz vom 8. Dezember 1923, nach welcher auch dem Reichs-
rat das Recht zusteht, die Anfhebung der anf Grund des Gesetzes
erlassenen Verordnungen zu verlangen; derartige Ausnahmen
migen Anfinge zu einem Wiederaufbau des
deutschen Fdoderalismus bedeaten. Dagegen ist das
zu verneinen hinsichtlich der dezentralisierenden MaB-
nahmen, die, formal einheitsstaatlich und nicht forderalistisch
gedacht, hinfig in Wahrheit stark partikularistischen Be-
geschmack haben — siehe etwa die Eiorichtung von Zweig-
ministerien des Reiches am Sitze einzelstaatlicher Regierungen:
Der, sagen wir, Zweigminister in Mttnchen zeichnet in Ver-
tretang des Reichsministers, verkebrt unmittelbar mit der Landes-
regierung und unterbreitet die wichtigeren Gegenstinde nach
Berlin, aber, meine Herren, w a s nun ein wichtigerer Fall ist, da-
riiber entscheidet faktisch — Bayern. Sie sehen, wie hier ein so-
genannter Foderalismus die Errungenschaft der Einheit der
Verkehrsverwaltung durchlochert. Dazu noch ein weiteres Wort.

Heunte wire vielleicht der damerhafteste und beste Ersatz
fur den deutschen- Féderalismus — sollte er wirklich nicht
mehr bestehen kinnen und npicht mebr von nbten sein — die
organisatorische Ausntitzang des nattirlichen Strebens der Nation
za wirtschaftlicher Einheit; es ist ja im letzten
Grunde nichts anderes als eine Folgerung auns dem Prinzip
des von Herrn Hanotaux in Versailles so bitter bekimpften
deutschen Indigenates. Nun haben zwar die Deutschen noch,
zur Zeit, ibre deutsche Eisenbahn, aber in ihrer Verwaltung
scheint jetzt obgesiegt zn haben die Zerschlagung des Netzes
in eine Reihe moglichst selbstindiger Verwaltangsbezirke, eine
These des bayerischen Wirtsehafts-Fideralismus im Gewande
der Dezentralisation. In diesem Sinne konnte ktrzlich von
maBgebender Seite ?) des Reiches gesagt werden: ,Die Prisidenten
der einzelnen Direktionen werden kinftig sozusagen Gesandte

1) Auch Triepel, Streitigkeiten zwischen Reich und Lindern, Kahl-
Festachrift, Tiibingen 1923 S. 24 uoten und S. 25, S. 105 lehnt diese
Auffassung trotz aller Vorbekalte nicht villig ab.

" Reichsverkehraminister Oeser laut Wolffmeldung v. 5. April 1924,
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der Reichsbahn bei den Landesregierungen sein.“ So schlieBt
eine bis zu dem von unitarischem Geiste erftillten Heidelberger
Programm vom Juli 1918 zuriickreichende Etappe des Kampfes
um die Einheit der deutschen Bahnen mit einem Siege des
Foderalismus, den der hier erstattete Bericht ablehnt.

Von den Krisen neuerer Zeit zwischen dem Reich und
einigen Einzelstaaten ist hier nicht zu spreches, hinter ihnen
steht meines Erachtens etwas anderes als ein pro und contra
Foderalismus. Es sind pathologische anarchische Erscheinungen,
far welche am Anfang der Kausalreibe das Diktat von Ver-
sailles verantwortlich za machen ist. Immerhin: Ein deutscher
Foderalismus hiitte solche Krisen wohl eher vermeiden und,
wenn nicht, sie schon im Keime besser fiberwinden kdnnen
als die eigenartige gegenseitige Bundesfreundlichkeit, die in
den letzten Jahren sich verbreitet hat.

V. Nan zom deutschen Foderalismus in Zu-
kunft. Hat der deutsche Fideralismus noch eine Zukunft?
Es ldBt sich denken, daf der Gang der Entwicklung, der
Druck der Verhiltnisse, zumal unserer Aubenlage, automatisch
in mancher Hinsicht den Abstand zwischen dem forcierten
Unitarismus von Weimar und der Wirklichkeit weiter ver-
ringern wird, Vielleicht wird man in npichster Zeit mit
stirkerem Gewichte das Argument der Kosten geltend machen,
welche daorch die kunstreiche Erhaltung und Transmission
mehrerer Staatsgewalten im fdderalistischen System entstehen.
Immerhin, der Unitarismus von Weimar war bisher nicht billig.
Dezentralisation und der nene, dezentralisierende Fdderalismus
werden anch kaum zu Ersparnissen fithren. Allein, schon
geht man an die Verringerung der Landtagssitze; ist das ein
Anfang, dem eine Fortsetzung folgen wird?

Der Moglichkeit unitarischer Fortentwickelung steht, noch
nicht ganz beschworen, auf der anderen Seite gegentiber die
Gefahr des Zerfalles. Vor ibr soll uns schtitzen, sei das als
Uebergang wiederum zuom Einheitssaat oder als dauernde Or-
ganisation gedacht, der Foderalismus, nen belebt, aber, soweit
das moglich ist, im Sinne des deutschen Foderalismus, der das
Reich geschaffen hat.

Positive Vorschlige werden im gegenwirtigen Augenblick
nicht zuviel verlangen ditrfen und dirfen den Vorwurf, es
werde da und dort nur ein Palliativ — nicht ein Sanierungs-
mittel geboten, nicht scheuen. Und weiter: ein Vorschlag, der zur
Zeit als Verfassuogsinderung nicht realisierbar ist, kann immer
noch vielleicht ein Wink ftir die Verfassungspraxis sein.

Noch eine Vorbemerkung. Der Ausgangspunkt ist, daB
die in Weimar organisierte Reichsgewalt bisher picht selten
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als lucus a non lucendo auch deshalb erschienen ist, weil sie
zu einseitiy auf das Reichsparlament sich stiltzend, eine kriftige
foderalistisehe Mitbeteiligung der Einzelstaaten allznsehr ver-
schmiht: Stirken wir also rechtlich die Einzelstaaten und ihren
Einfla§ am Reich und stirken wir dartiber hinaus Preunfen,
so soll das ein Rezept sein fir Stirkung der Reichsgewalt.
Damit wird gertittelt an einem Grundpfeiler der Weimarer
Verfassung, aber es wird daftir ein Pfeiler, der bisher mehr
Atrappe war, verstirkt. Das was Treitschke vielleicht
die Ltige des Bundesstaates von Weimar genannt hitte, soll
wahr gemacht werden. Die eine, htchste Gewalt soll
wie bisher ruhen beim Reich, aber ihre Komponenten
sollen sein das Element des deutschen Volkes und, nun nicht
mehr blof mit minderem Rechte, sondern mit gleichem Ge-
wichte, die Gesamtheit der deuntschen Einzelstaaten. Das ist
also keine wmonistische Konstruktion der Reichsgewalt mehr.
Sie wird, formal betrachtet, eine ,uniiberwindbare Disharmonie*
zwischen dem Reichsparlament und dem btindischen Vertretungs-
organ der Einzelstaaten gestatten, dihnlich derjenigen, welche, wie
wir glauben, durch ihr latentes Dasein die beiden Gegenpole des
konstitutionellen Staates, Regierang und Parlament, zur Her-
gabe ihres Besten, zu beiderseitiger Vigilanz, zu gegenseitiger
Riicksichtnahme und Verstindigungsbereitschaft bringen sollte.
Faktisch aber wird der Dnualismus doch nicht der zweier
ebenbiirtiger Gegenspieler sein, wie noch zu zeigen ist. Nun
za den Vorschldgen, deren es in diesem Rahmen nur
einige und allgemein gebaltene sein sollen.

VL Eive stirkere Schonung gewisser Hoheits-
rechte der Eipzelstaaten, vor allem der Finanzhoheit im
Sinne der ,Erhaltang der Lebensfibigkeit* des Art. 8 RV.
und der inneren Verwaltung, .erscheint geboten zur unge-
stérten Wabrung des Min imums einzelstaatlieher Indivi-
dualitiit, ohne die es keinen Fideralismus geben kann.

Damit wird nicht etwa eingerdumt, dal der Einzelstaat
heute von der Reichsverfassung schon ausgeloscht sei. Wenn
Kahl?*) in seinen Bemerkungen zur bayerischen Denkschrift
ausfithrt, die Linder haben keine volle Staatsperstnlichkeit
mehr und sie seien in Wabrheit Reichsprovinzen mit einiger
Ausstattung von Autonomie und Selbstverwaltung, so wird mit
dem zweiten Teil dieser Charakteristik, entsprechend aller-
dings den Zusammenhang, doch etwas zu viel gesagt. Auch
die Einzelstaaten Bismarcks hatten eine éhnliche, nur quantitativ,
generell etwas bessere Stellung, aber auch sie waren reich-

1) 5. D. J. Z. 1923 8. 704,
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lich abgeschwiichte Staaten und das sind PrenBen, Bayern
usw. auch in der Verfassung von Weimar und bis heute noch
geblieben. Da aber die Minderung nahe an die Grenze des
Minimums herangeriickt ist, worin ich Kahl beipflichte, so
stellen wir die Forderung nach Verstirkang ibres freien
Status, damit die Einzelstaaten noch die Voraussetzang kriftiger
foderalistischer Mitarbeit am Reiche sein kdonnen.

Die heutige Lage des Reiches setzt aber dieser Forderung
Grenzen. Eine Anuffrischung der Reservatrechte, deren
letzte Reste in kontinuierlicher Folge noch unter der fritheren
Verfassung und schlieBlich in Weimar gefallen sind, wtirde
nach der politisch so zugkriiftigen Idee der Gleichberechtigung
den Partikularismus aller entfachen. Die gerade auch darum
besonders dankenswerten Ausfihrungen der Denkschrift des
badischen Landtagspriisidenten Dr. Baumgartner itber das Reich
und die Linder geben in ihren Winschen zum Post- und
Eisenbahnwesen einen deutlichen Fingerzeig. Da heifit es klar
und deutlich: ,Baden kann dasselbe Recht fordern wie Bayern
und Wirttemberg.“

Die Verteidigung und die auswirtige Verwaltung des
Reiches mussen hinsichtlich des geltenden Rechtes ein absolutes
noli me tangere sein. Vom Staatenbund aus gesehen, sind das
die typischen Gegenstinde des Bundeszwecks. Fur das bundes-
staatliche Reich vollends kann gerade der Foderalismus hier
keinen Abbau verlangen.

Ueber den heutigen Nutzen und die formaljuristische
Konstruktionsmoglichkeit diplomatischer und quasi-
diplomatischer Vertretungen den Einzelstaat zu
Einzelstaat und gar — das novum im neuen Verfassungsleben —
zwischen Reich und Einzelstaat mag man sich streiten. Mir
sind sie im Bundesstaat eine historisch begreifliche, rechtlich
aber unkonstruierbare Anomalie, die frither harmlos war, heute
nicht mehr. Es wire gerade jetzt erwiinscht, der franztsischen
Auffassung von der Rechtsnatur des Reiches, wie sie auch in
das Diktat von Versailles eingeschmuggelt wurde, durch Be-
seitigung jener Einrichtungen ein deutliches und deutsches
Echo zu geben.

Wer fur die Erweiterung der Selbstindigkeit der Einzel-
staaten eintritt, darf an der negativen Kinstellung des Art. 18
R.V. zur Gebietshoheit der Einzelstaaten picht vorilbergehen.
Die bayerische Denkschrift gedenkt daher anch dieses Punktes,
aber nur mit zwei kargen Zeilen des Inhalts, daB ,die Be-
stimmungen des Art. 18 der Gebietshoheit der Einzelstaaten
nicht gerecht werden“. Wenn aber das Eintreten dieser Denk-
schrift fiur den Foderalismus Bismarcks im vollen Sion des
Wortes gemeint ist, danon hitte man schirfste Bekimpfung

T der Staat htsleh 1924, 4
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jener Verfassungsbestimmung erwarten mtissen, denn sie richtet
sich ja wesentlich gegen den Fortbestand Preuf ens. Darliber
ist in diesem Kreise nichts weiter zu sagen, ebensowenig iiber
den auBenpolitischen Schaden, den der Artikel (8, trotz Sperrfrist,
Warnungen von Reichsregierung und von Parteien und trotz
einer gewissen pro tempore — Umkehr ihres eifrigsten Vor-
kimpfers heute schon angerichtet hat. Es mag gentigen ein
Zitat aus der Rede Poincarés vom 23. November 1923, (laut
Wolff-Melduog): ,Die Allierten seien nicht verpflichtet, Mittel
anzuwenden, um die Bildung von Staaten zu verhindern, die
sogar die Reichsverfassung nicht verbiete.“ Aber davon abge-
seben, ich lehne den Artikel 18 ab, weil ich sowohl den Ge-
danken des Aunfgehens von PreulBen im Reiche im Sinne von
1848 als rein anitarisch wie auch das System des sogenannten
reinen Foderalismus ablehne,

Vil. Nun zur Frage der Stirkung des fodera-
listischen EinfluBrechts im Reichsrat Es scheint,
daB die genannten beiden Denkschriften, die sich mit ihr be-
schiiftigen, einer durchgefithrten, ich mochte sagen technischen,
Begriindung ihres Ergebnisses nicht ohne Absicht sich beinahe
ginzlich enthalten, denn es ist kaum mdglich, die bisherigen
Erfahrungen iiber den Reichsrat kritisch zu sammeln, geschweige,
ein sicheres Urteil tiber die Wirkung einer Aenderung zu finden.
Aber der Versuch einer solchen Begriindung reizt dennoch und
darum soll er in ganz beschrinktem Umfange hier gemacht
werden,

Zuniichst zu den Vorschligen meiner Thesen. Mein erster
Vorschlag geht, insoweit etwa mit Bayern, auf Einrdumung
eines dem Recht des Reichstags gleichkommen-
den MitbeschlieBungsrechts des Reichsrats bei
der Gesetzgebung Logisch muB, schon mit Ricksicht
auf die Ermichtigungsgesetzgebung, diesem Vorschlag der
weitere!) angeschlossen werden, daB Verordnungen, die dem Zu-
stimmungsrecht eines Reichstagsausschusses unterliegen, auch
der Zustimmung des Reichsrats bediirfen. Wéahrend aber die
bayerische Regierung an die Stelle des Verordoungsrechts der
Reichsregierung ein solches des Reichsrats setzt, den Reichsrat
hier also iiber den Reichstag stellt, entspricht es der Gleich-
stellung von beiden bei der Gesetzgebung, und entspricht es
den heutigen technischen Bediirfoissen fir die Leitung des
Reiches, fiir den Reichsrat nicht mehr als allge-
mein das Recht der Zustimmung zu den Rechts-

) Vgl. Nawiasky, Die foderalistische Ausgestaltung der Reichs-
verfassung 1924, Sonderdruck der Alig. Zeitung, Miinchen,
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und Verwaltungs-Verordnungen der Reichs-
regierung zu vindizieren.

Dies die Vorschlige, cine Formuliernng der Einzelheiten
soll auch hier unterbleiben.

Fiur die Begrtindung ist, was leicht itbersehen wird,
zuniichst auf einen das praktische Problem in zwei Teile zer-
legenden Unterschied aufmerksam zu machen: das bindische
Einflafrecht ist von ungleichem Erfolg, wenn es sich entweder
um Fragen bandelt, die von vornherein politische, grundsitz-
liche, Richtlinien-Fragen sind bzw. die es bis zur Entscheidung
werden, oder aber wenn es sich um Fragen handelt, iiber die
eine politische Meinungsverschiedenheit in jenem Sinne nicht
besteht, die also insofern rein sachlicher und technischer Art
gind und geblieben sind. Mit anderen Worten: das Problem
der Stirke des EinfluBrechts darf nicht einseitig unter dem Ge-
sichtspunkt politischer Machtproben zwischen Reichstag und
Reichsrat betrachtet werden. Die Arbeit des Reichsrats ist zam
allergroBten Teile rein sachliche Arbeit, Kleinarbeit, nicht hohe
Gesetzgebungspolitik und andre hohe Politik; dagegen ist zu
hotfen, daB die vorgeschlagene Gleichstellung der beiden Organe
politischen Stérungen bei an sich unpolitischen Gegenstinden
entgegenwirkt und ubpsere Gesetzgebung insofern verbessert.

Im ubrigen aber ist zu bedenken, dafl schon der Bundes-
rat der letzten Jahre unter der fritheren Verfassung in hoch-
politischen Fragen stark unter dem zunehmenden EiofluB eines
politisch herangewachsenen Parlamentarismus des Reichstags
stand, wozn die Verbindung bundischer Hegemonie mit uni-
tarischem Kaisertum ja die Tire geiffnet hatte. Stellen wir
heute das ehemals bundesritliche MitbeschlieBungsrecht wieder
her, so wird das in der Regel nicht anders sein konnen, so-
lange man nicht das parlamentarische System in Deutschland
beseitigt —- woran auch die bayerische Denkschrift doch wohl
nicht zu denken scheint. Das volle MitbeschlieBungsrecht wird
hier also im Erfolg schwerlich eine grundsitzliche Aenderung
gegenliber dem suspensiven Veto bringen.

Was ist tberhaupt die Einspruchslage, jene Lage,
in welcher der Eipsprueh in die Nihe gertickt und ernstlich
erwogen wird? Nehmen wir dep, wenn ich nicht irre, letzten
Fall des wirklich erhobenen Einspruches, gegen das vom
Reichstag am 18. Juni 1923 beschlossene Gesetz zur Bekdmpfang
der Geschlechtskrankheiten’), das infolge des Einspruchs ge-
scheitert ist. Sie sehen, meine Herren, kein politischer Gegenstand.
Das einigende Moment im Reichsrat fir den Einspruch gegen
das aus verschiedenen Grilnden bekidmpfte Gesetz war, im

1) Einspruch s. Nr. 6120 der Reichstagsdrucksachen 1920/1923.
4*
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wesentlichen, — der Kostenpunkt: das Reich soll sich an
den durch das Gesetz erwachsenden Kosten beteiligen, die
Einzelstaaten wollen hier entlastet sein. Es ist ein Fall, wo
man von solidarischem Interesse der Einzel-
staaten sprechen kann und das sind die typischen, aber
bisher im ganzen nicht hiunfigen Fille der Einspruchslage.
Fir derartige Fille, welche sich, gerade infolge der Besser-
stelluong des Reichsrats, mehren dlirften — er wird mehr soli-
darische Staateninteressen entdecken —, ist die vorgeschlagene
Aenderung immerhin von nicht ganz unerheblicher praktischer
Bedeutung. Ja, um das vorwegzunehmen, es kann dabei auch
die Stellung der Reichsregierung gegeniiber dem Reichstag an
Selbstiindigkeit gewinnen, wenn nimlich, z. B, die Reichs-
regierung ein Amendement des Reichstags, das finanziell nicht
tragbar ist, trotz politischer, parteipolitischer Gegenerwigungen
abzulebnen unternimmt, weil Widerstand des Reichsrats zu er-
warten steht — nunmehr ohne Abwehrmiglichkeit durch eine
Zweidrittelmehrheit des Reichstags (vgl. Art. 85 Abs. 5, Art. 74
Abs. 3 R.V.).

Solche Meinungsverschiedenheiten bedeunten recht eigent-
lich einen Gegensatz des foderalistischen und des rein uni-
tarischen Faktors, wie er, trotz des Art. 17 R.V,, mdglich ist,
wenn eine stimmenmiiBige Mehrheit der Einzelstaaten sich des-
halb bildet, weil das Einzelstaats-Interesse als solches
in Betracht kommt. Gerade in solchen Fillen war aber bis-
her anch mit einer unitarischen Zweidrittel-Kampffront des
Reichstags am ehesten zu rechnen, daher wird sich die Stellung
des Reichsrats hier bessern.

Bessern wird sie sich weiter in einem, auch von den beiden
Denksechriften bertihrten Fall, der wiederholt zu nachdrtcklichen
Beschwerden der einzelstaatlichen Regierungen bei der Reichs-
regierung Anlal gegeben hat. Er kntpft an die Lage des
zweiten Falles des Art. 68 R.V.an: Einbringen von Ge-
setzesvorlagen aus der Mitte des Reichstags.
Der Reichsrat ist hier, wie Sie wissen, dadurch in seiner
Stellung verkirzt, daB er den Eniwurf oder das Gesetz nicht
gentigend studieren und beraten kann, und daB es an Zeit zur
Instruierung der Stimmen gebricht. Der Reichsrat ist nicht
nur von der Zustimmung bei der Einbringung ausgeschaltet —
das wird er ja in solchen Fillen auch bei der vorgeschlagenen
Besserstellung sein —, sondern er hat, erfahrangsgemiB, in
kirzester Zeit, wegen des Laufes der Einspruchsfrist, sich von
vornherein tiber die Kinspruchserhebung oder -Unterlassung
schlilssig zn machen. Die bayerische Denkschrift schreibt nun
aber, mit spitzer Feder, daB in wiederholten Fillen eine Ge-
setzesvorlage ,der Reichsregierung® (also nicht des Reichstags)
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von ihr unter Umgehung des Reichsrats aus der Mitte des
Reichstags eingebracht worder sei. Damit ist gemeint, was
wiederbolt vorkaw, daB die Reichsregierung dem Reichstag bei
der Formulierung ,seiner“ Initiativvorlagen mehr oder weniger
ausgiebig geholfen hat, ohne den Reichsrat rechtzeitig und auns-
reichend ins Bild zun setzen. Die Einzelstaaten konnen sich
da mit Recht tiber eine dem Geist der Verfassung wider-
sprechende Auasschaltung ihres FEinflusses beklagen. Gegen
solche Mifstinde bedeutet es eine erfreuliche Abbilfe, wenn
der Reichsrat sich picht auf das, kurz befristete, Einspruchs-
recht beschrinkt sieht?).

Eine allgemeine, von Zeit zu Zeit immer wieder urgierte
Beschwerde der Einzelstaaten richtet sich gegen die tiberhastete
Gesetzgebung des Reichstags und gegen Ueberrumpelungen
durch dringende Vorlagen der Reichsregierung. Diese Klagen
sind, wenn auch nicht im gegenwirtigen Umfang und mutatis
mutandis, also wesentlich gegen die kaiserliche Reichsleitung,
auch frither erboben worden. Sie werden bei der vorge-
schlagenen Besserstellung des Reichsrats auch nicht ganz ver-
schwinden, aber auch hier ist eine gewisse Remedur zu er-
hoffen. Vielleicht 146t dann der Hagel von Gesetzen und Ver-
ordnungen des Reiches etwas nach zugunsten einer technischen
Verbesserung der Gesetze, was ja allseitiz begriibt wirde.
Ebenso wiirde sich aus der Hebung des Reichsrats ohne weiteres
eine korrektere Einhaltung der Informations- und Zuziebungs-
pflicht durch die Reichsminister nach Art. 67 R.V. ergeben,
womit gleichfalls begriindete Klagen seltener wiirden.

Die Moglichkeiten, die sich aus den verschiedenen partei-
politischen Kombinationen im Reich und in den Einzelstaaten
erdenken lassen — Zug nach rechts, Zug pach links, Zer-
splitterung, verschiedene Konstellationen im Reich und in be-
stimmten Einzelstaaten — konnen hier nicht besprochen werden.
Nur darauf sei bingewiesen, dal unsere Politik aus bekannten
Griinden amf weiten und wichtigen Gebieten eine zwangs-
liufige ist und das bis auf weiteres bleiben wird.

VIII. Sollte der wohl seltene, aber denkbare Fall ein-
treten, daB in einer wichtigen politischen Frage — etwa bei
einer Auseinandersetzung iiber Art. 48 R.YV. — eine Mehrheit
von Stimmen der parlamentarischen Landesregierungen in
Gegensatz tritt zur Mehrheit des Reichstages, so fragt sich,
wie sich die Stellung des Reichskabinetts zu solcher Lage ge-

1) Ueber einen der verschiedenen hier gemeinten Fille s. z. B. Nieder-
schrifc der 43, Sitzung des Reichsrats v. 29, Juli 1992 § 730, betr. Ent-
wurf eines Ermiichtigungsgesetzes z. Gesetz iiber Verlingerung der Geltungs-
dauer der Demobilmachungsverordnungen v. 1, April 1922 (RGBL. S, 285).
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staltet. Schon Hinel!) hat den Art. 17 Satz 2 der fritheren
Reichsverfassung, wo schlechthin von der Verantwortlich-
keit des Reichskanzlers die Rede ist, zutreffend dahin
ausgelegt, dal der Reichskanzler eine selbstinige — d. h. von
PreuBen formal losgeloste — Verantwortlichkeit gegenitber
Bundesrat und Reichstag habe. Sie konnte dem
Bundesrat gegentiber keine parlamentarische, sondern wesent-
lich nur eine schlechthin politische sein, der Tatsache ent-
sprechend, dafl der Reichskanzler gegen den Bundesrat nicht
regieren konn‘e: der Bundesrat war eine erste Kammer im
Sinne einer Interessenvertretung von Staaten. Der Reichs-
rat ist dasselbe, aber, mit einigen Zilgen des Hinneigens zn
einer parlamentarischen Korperschaft?). Angesichts des schwachen
Einflubrechts des Reichsrats ist dies fiur die angeschnittene
Frage zurzeit bedeutungslos. Dies indert sich, wenn man das
Einflurecht in der vorgeschlagenen Weise verstirkt: Es muB
sich dann von selbst und faktisch eine.politische — man mag
sie quasi-parlamentarische nennen — Verantwortlichkeit des
Reichskabinetts, d. h. wesentlich des Reichskanzlers anch gegen-
itber dem Reichsrat ergeben; der Reichsrat wird sich auch,
bei einigermaflen geschlossenem Auftreten, einen gewissen Kin-
flof auf die Zusammensetzung und das Programm der Reichs-
regierang sichern kdnnen, er wird ibr gegentiber politische
Geltung haben konnen. Zwar wird dies wohl, aus den
oben ungefilhrien Griinden und entsprechend den Erfahrungen,
die man anderwirts mit dem parlamentarischen Zweikammer-
system gemacht hat®), nicht biufig praktisch werden, aber es
kann in Erscheinung treten in dem hier supponierten Kon-
fliktsfall. Die Beteiligten werden nach einer Verstindigung
oder einer verfassungsmifigen LYsung suchen, wobei der
Reichsrat den Vorteil geniefit, da er nicht nach Haunse ge-
schickt werden kann.

In Konsequenz der vorgeschlagenen Verstirkang des Ein-
flufrechtes des Reichsrats wird anheimgestellt, ihre Rickwirkung
auf das Verhiltuis zwischen dem Reichsrat und der Reichs-
regierung unter dem Gesichtspunkt der Verantwortlichkeit darch
eine eptsprechende Erginzung des Art. 56 staatsrechtlich zum
Ausdruck zu bringen.

1) Studien IT S. 20, — 8. ferner den letzten Absatz des Art. 15
der frihern R.V. in der Fassung des Gesetzes v. 28, Oktober 1918
(RGBL S. 1274).

) Vel. etwa Hatschek, Dentsches u. PreuB. Staatsrecht I S. 706,

%) S. die Bemerkungen von Thoma in der Nemen Bad. Landes-
zeitung, Abendausg. v. 15. Mirz 1924, — Die Einfihrung des suspensiven
Vetos filr das englische Oberhaus beweist tibrigens, daB diese Neuerung
gerade fiir notig erachtet wurde, um die Macht dieser ersten Kammer zu
hrechen.
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IX. Endlich wenden wir uns in diesem Zusammenhang
pochmals PreuBen zu. Man hort immer wieder von der
»preubischen Frage“ — ein Ausdruck, der verschwinden
sollte. Die Pfade sind hier etwas ausgetreten, besonders auch
von den Parteipolitikern. Aber es handelt sich ja jetzt darum,
den Gegenstand unter dem Gesichtspunkt der vorgeschlagenen
Thesen ilber eine allgemeine Steigerung der Rechtsstellung des
Reichsrats zu behandeln. Diese Steigerung wird sich, — das
ist der im folgenden vertretene Standpunkt — npiifzlich im
Sinne eines kraftvollen, aktiven Foderalismus nur auswirken,
wenn zugleich die Stellung des preulischen Staates an sich
und im Reichsrat gestirkt wird. Es miissen nach Moglichkeit
die Voraussetzungen dafiir gesichert werden, daB der Reichs-
rat sich nicht allzusehr zersplittert, sondern moglichst geschlossen
als Vertretang des ,bundischen Unitarismus* auf den Plan
tritt. Tunlichst soll vermieden werden nicht nur, daB die Einzel-
staaten, darch Uneinigkeit gelihmt, sich da nicht zusammen-
finden konnen, wo es ihre gemeinsamen und darum ja auch
dem Reichs-Einheitsgedanken nicht zuwiderlaufenden Interessen
verlangen, sondern weiter, daB die Reichsregierung nicht auch
im Reichsrat sich mit unsicheren, wechselnden Mehrheiten aus-
einandersetzen muB, endlich, daB mittelstaatliche Kraft nicht,
sagen wir, allza individualistisch verwendet werden kann. Zur-
zeit ist all das deshalb wohl weniger praktisch, weil eben das
Recht des Reichsrats ein schwaches ist; dies wird sich durch
die bisher besprochenen Forderungen, wie wir sahen, zwar
nicht gerade umkehren, aber doch éiindern. Der heutige
biindisch-unitarische Einflul des preuBischen Staates und die
Zusammenarbeit seiner Regierung mit der Reichsregiernng wird
zwar, trotz der verschiedenen Urteile, die man daritber hort,
nicht zn unterschitzen sein. Wie wird es aber auf diesen
EinfloB zurickwirken, wenn die Bedeutung aller Reichsrats-
stimmen gesteigert, das einzelstaatliche Ich-BewuBtsein und —
das Selbstgefithl der preuBischen Provinzialvertretungen im
Reichsrat gehoben sein wird? Man mag dartiber streiten. Der
sichere Weg aber kann nar der sein, mit dem Reichs-
rat zugleich PreuBen zu stirken.

Die tagespolitischen Bedenken wegen eines Vorgehens
gegen den Artikel 18 der R V. sind nicht leicht zu
nehmen, aber ihnen gegenilber sollte allein schon die Er-
wigung, daB Frankreich gegenitber Abwehr und nicht Hoffnung
anf gutes Wetter am Platze isf, durchdringen.

Das bloBe Dasein, die politische Wirkung des being des
Artikels 18 mufl die Einheit des preulischen Staates gefihrden
und schidigen; die Vorstellung des hinter dieser Verfassungs-
bestimmung lauernden Zergliederungsprogrammes muf die Kraft
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der preulischen Staatsleitung schwichen und sie muB zentri-
fugale Stromungen wecken und stirken. Das sind Gedanken-
ginge, die wohl picht ferne liegen von den Bedenken der
preullischen Staatsleitung gegen eine weitere Aus-
gestaltung der preuBischen Provinzialauto-
nomie.?)

Allein, meine Herren, auch hiuter der Frage der preu-
Bischen Provinzialstimmen im Reichsrat steht
der Gedanke einer Aunflockerung Preufiens. Auch das
Stimmrecht der preufischen Provinzen gehtrt zu dem Ideenkreis,
aus dem heraus schon zur Zeit der Befreiungskriege eine Art
von weltbiirgerlichen Romanticismus einer Schwichung des
preuBischen Staatsverbandes durch provinzielle Selbstindigkeit
das Wort geredet hat. Es ist zugleich, in nnserem Zusammen-
hang, die Linie des Foderalismus von Constantin Frantz.

Man sagt nun, die premnBischen Proviozen stimmen meist
geschlossen mit der preuBischen Staafsregierung. Zugegeben,
meist; aber sehr beachtenswerte Ausnahmen sind bis in die
neueste Zeit hinein zu verzeichnen. Uebrigens wire es auch
von Interesse, zun erfahren, — ich weiB es nicht — ob nicht
die preuBische Staatsregierung sich gelegentlich za Konzessionen
veranlaBt sah, eben um die Provinzialstimmen zu bekommen.

Jedenfalls ist mit der Moglichkeit zu rechnen, dal die
Spaltungserscheinungen mit dem Wachsen der Bedeutung des
Stimmrechtes zunehmen und, unter allen Umstinden, bedeuten
sie bei stirkerem Stimmrecht mehr als zuvor.

Der Gedanke eines Foderalismus innerhalb eines Einheits-
staates ist juristisch ebenso wie politisch ein Widerspruch in
gich. Dem entspricht aber auch die Kritik, welche an der
Stellung des Institutes der preufischen Provinzialstimmen im
Rahmen der Reichsverfassung zu tiben ist. Es bedarf in diesem
Kreise der Darlegung nicht, da die Bestimmung des Art. 63
Abs. 1 Satz 2 der R. V. eine Anomalie sondergleichen
bedeutet, die Behauptung, daB ,preubische Stimmen“ in einer
Vertretung der Einzelstaaten anch die freien Stimmen der
preuBischen Provinzen sein kdnnten, die gegen die Staats-
regierung abgegeben werden konnen, kurz: die partielle Durch-
brechung des reinen Staatenveriretungsgedankens durch die,
ja prinzipiell abgelehnte, Idee des Staatenhauses. Der Formal-
jurist muB daher hier dem Foderalisten sich anschlieBen in

der Forderung auf Streichung jenes Verfassungs-
satzes.

3 8. z. B, Sitzungsberichte des preuS. Landtags, 13. Bd,, Sitzung
vom 9. Juni 1923 S, 1781%
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Ein letzter Punkt ist noch kurz zu bertihren. Den Kom-
plikationen, welche sich fir die einheitliche Leitang des
Reiches aus einer Verstirkung des Reichsratseinflusses ergeben
konnen, kann begegnet werden durch die Verbindung
des Amtes des preuflischen Ministerpridsidenten
und des Reichskanzlers in einer Person. Auch
dies ist ein Wunsch, der von vielen Seiten, bekanntlich vor
einiger Zeit auch aus der Mitte des Reichstages, vom Stand-
punkt der gegenwirtigen Verhiiltnisse aus geduBert worden
ist, und es darf hier Bezug genommen werden etwa auf die
Bemerkungen des Herrn Berichterstatters (Anschtitz) in seiner
Studie tiber ,das preunBisch-deutsche Problem“. Diese Forderung
wird dringender, wenn die Rechtsstellung des Reichrats im
ganzen, wie vorgeschlagen, gehoben wird. Vor allem muf
diesfalls die Reichsregierung in eine innigere Verbindung mit
dem Reichsrat gebracht werden, als dies — wenn meine In-
formationen zutreffen — bisher tatsichlich der Fall war.
Zwar pihern wir uns mit dieser Anregung auch einer, schon
erwihnten, Sehwiche des hegemonischen Unitarismus Bismareks.
Allein die Gefahr eines schédlichen Dualismus Preufen—Reich
mufl heute, bei der Parallelitit der Regierungs- und Wahl-
systeme geringer sein und sie wird mehr als anfgewogen durch
die Moglichkeit, daf der preuBische Ministerprisident gqua
Foderalist sich alsdann mit dem leitenden Minister des Reiches
qua Unitarist zum Nutzen einer wirklich starken Reichsgewalt
freundschaftlich verstindigen kann.

Eine derartige Verbindung kann als regelméssige Uebung
ohne reichsverfassungsrechtliche Festlegnng gedacht werden,
obschon das letztere, nebst entsprechender Aenderung der
preullischen Verfassung, vorzuziehen wire. Zur Frage der
Auswahl der Personlichkeit sei lediglich noch bemerkt, dab es
sich, wenn die gehobene Rechtsstellung des Reichsrats voraus-
gesetzt wird, hierbei dann wohl nicht mehr um ein ,Diktat
der Reichstagsmehrheit“!) handeln kann.

Das Ergebnis dieses Berichts, den ich hiermit schlieSe,
ist in den lhnen vorgelegten Thesen zusammengefaBt. KEs
bleibt nur noch tbrig zu sagen: Soweit bei dem gegebenen
Thema ein politisches Glaubensbekenntnis mit abzulegen war,
ist dieses beherrscht vom Eindruck der 4uferen Not unseres
Vaterlandes, die uns dazn helfen muB, die innere Not zn tber-
winden.

1) Vergl. Anschiitz a, a. O. S. 21,
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2a. Leitsiitze des Mitberichterstatters.

1. Thesen zur Kritik des deutschen Foderalismus und
der Verfassung von Weimar.

1. Der deutsche Foderalismus erblickt den Zweck bundes-
gtaatlicher Organisation und Funktion des Reiches darin, daB
die noch vorhandenen Krifte der Einzelstaaten moglichst ein-
beitlich in den Dienst des Reiches gestellt werden.

2. Der Schwerpunkt des foderalistischen Gedankens liegt
daher nicht in einem Gegensatz zum sogenannten Unitarismus,
sondern darin, daB unter Beriicksichtigung der tatsiichlichen
Verhiltnisse wirksame Mittel zur praktischen Durchsetzung einer
starken Reichsgewalt gegeniiber partikularistischen Stromungen
angestrebt werden.

3. Die Verfassung von Weimar und die bisher uuter ihr
gelibte Praxis des Reiches hat demgegenitber durch Ueber-
spannung des formalen und apsoluten Einheitsgedankens unter
Zurticksetzung der Einzelstaaten, voran Preufens, deren reale
Lebenskraft unterschiifzt wurde, zur politischen Schwiche der
Reichsgewalt und zum Partikularismus beigetragen

1I. Thesen de lege ferenda und zur kiinftigen Staatspraxis.

1. Die Erfahrung hat eine ilberwiegend nachteilige Wirkung
des Art. 18 RV. erwiesen, nimlich:

Gefihrdung der Einheit des preufischen Staates, ferner,
entgegen der Absicht des Artikels, Begiinstigung parti-
kularistischer Bestrebungen, endlich bedenkliche Riick-
wirkungen aunf die aufienpolitische Lage.

Der Artikel ist daher zu streichen.

2. Stirkere Schonung der eigenen Zustindigkeit der
Einzelstaaten ist geboten insbesondere auf dem Gebiet der
Finanzhoheit, der inneren Verwaltung mit der Polizeihoheit,
und der Justizhoheit.

3. Dagegen wird entsprechend den heutigen Bedirfnissen
des Reiches abgelehnt jede Antastung der bestehenden Rechte
des Reiches auf dem Gebiet der Verteidigung und der aus-
wirtigen Verwaltung, sowie die Einrdumung sogenannter
Reservatrechte an Kinzelstaaten.

4. Innerdeuntsche Gesandtschaiten und gesandschaftsihnliche
Vertretungen zwischen den Einzelstaaten unter sich, sowie
zwischen ihnen und dem Reiche gehdren nicht zu den Lebens-
notwendigkeiten des deutschen Foderalismus und sind wegen
der Gefahr der MiBdeutung durch das Ausland zu beseitigen.
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5. Den Einzelstaaten ist ein stirkeres EinfluBrecht auf
die Bildung des Reichswillens zn gewihren. Hierzu wird
vorgeschlagen:

a) Einrdumung eines dem Rechte des Reichstags gleich-
wertigen MitbeschlieBungsrechtes des Reichsrates bei der

Gesetzgebung des Reiches;

b) Zustimmungsrecht des Reichsrats bei allen Rechts- und
Verwaltungsverordnungen der Reichsregierang;

¢) verfassungsrechtliche Statuierung einer Verantwortlichkeit
des Reichskanzlers und der Reichsminister auch gegen-
iiber dem Reichsrat,

6. Jedoch ist eine Verstirkung des Einflufrechtes der
Einzelstaaten ohne gleichzeitige Verstirkung des preufiischen
Einflusses tiber die heutige EinfluSabstufung hinaus wegen Ge-
fahr einer partikularistischen Ruckwirtsentwicklung abzulehnen.

Daher wird:

a) auBer der Sireichung des Art. 18 RV. weiter vorgeschlagen
die reichsverfassungsmilige Sicherung einheitlicher Ab-
gabe der preufiischen Stimmen im Reichsrat;

b) als dringend erwtnscht bezeichnet, zugleich zwecks
Sicherung rascher und einheitlicher Zusammenarbeit von
Reichsregierung und Reichsrat:

regelmifige Verbindung des Reichskanzleramtes und des
preuBischen Ministerpriisidinms in einer Person.



3. Verhandlungsbericht zum Thema
,Foderalismus®.

An der Diskussion haben sich auBer den beiden Bericht-
erstattern die Herren Zorn (Ansbach), Kelsen (Wien),
Rosenthal (Jena), Piloty (Wirzburg), Richter (Leipzig),
Triepel (Berlin), Rothenbticher (Miinchen), Stier-
Somlo (Koln), Nawiasky (Mtnchen), Apelt (Leipzig),
Fleischmann(Halle),Koellreutter(Jena), Schénborn
(Kiel), Poh1 (Tibingen), sowie — durch.eine schriftliche, der Ver-
sammlung zur Kenntnis gebrachte AenBerung — v. Jage-
m ann (Heidelberg) beteiligt. Die Erorterung beschriinkte sich
in der Hauptsache auf die grundsitzlichen Fragen: ge-
schichtliche und soziale Bedingtheiten der unitarischen wund
foderalistischen Tendenzen, politische Bewertung des Foderalis-
mus in der Gegenwart, Moglichkeit einer Revision der Weimarer
Verfassung in foderalistischer Richtung, Zusammenhang des
Behandlungsgegenstandes mit dem Problem des Parlamentaris-
mus einerseits, mit der prenfiisch-deutschen Frage andererseits,
organisatorische Probleme, die mit alledem verbunden sind.

In Ansehung der vom ersten Berichterstatter aunfgestellten
grandsitzlichen Thesen zeigte sich eine sehr weitgehende Ueber-
einstimmung. Eine Revision der Reichsverfassung im Sinne
eines schroffen, d. h. den deutschen Bundesstaat in eine biindische
Form zwischenstaatlichen Zusammenhangs verwandelnden KFo-
deralismus wurde von keiner Seite befiirwortet. Im Gegenteil,
die Ansicht, daB sich der deutsche Staatsgedanke in erster
Linie im Reiche verkirpere, und die Forderung, daf an dem
Vorrange der Reichs- vor der Landesgewalt nicht gerrtitielt
werden diirfe, wurden einhellig gebilligt. ln Erginzung des
Vortrages wurde besonders auf die Bedeutung der fir die
Eivheitlichkeit des Rechtsgeistes in Deutschland wertvollen
Grupdrechte der Weimarer Verfassung hingewiesen, daneben
auch die Vereinbeitlichung des stark zersplitterten deutschen
Verwaltungsrechts als dringende Aufgabe des Reichs bezeichnet.

Es fehlte freilich anch nicht an Stimmen, die gegen die
Behaoptung, daB das Ziel der deutschen Staatsentwicklung der
Einheitsstaat sei, geschichtliche Argumente ins Feld fiihrten,
Von anderen wurde der Weimarer Verfassung zum Vorwurfe
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gemacht, daB sie den in den deutschen Einzelstaaten noch vor-
handenen Lebenswillen und ibr Staatsgefilhl unterschitzt und
daher ungentigend beriicksichtigt babe. Die zur Zeit vorhandene
foderalistische Stromung wurde als erklirliche Reaktion gegen
eine unitarische Uebertreibung, aber auch als begreiflicher
Versuch bezeichnet, gegen den parlamentarischen Absolatismus
ein Gegengewicht zu schaffen. Von mehreren Seiten wurde
eine stirkere Teilnahme der Einzelstaaten an der Willens-
bildang des Reichs, insbesondere ein volles Mitbestimmungs-
recht des Reichsrats bei der Reichsgesetzgebung gefordert.
Dies wurde indessen — in Anlehnung an die Ausfihrangen
des Mitberichterstatters — nicht als eine Abkehr vom Einheits-
gedanken, sondern gerade als dessen Stirkung bezeichnet, in-
sofern der Foderalismus sich hierbei als Ausdruck einer den
Gemeinsinn der Reichsgenossen steigernden Selbstverwaltung
bewihren, der unitarische Gedanke durch Pflege des genossen-
schaftlichen gestiitzt, die in den Organismen der Einzelstaaten
vorhandenen Krifte der Nation in den Dienst des Reichs ge-
zogen werden whrden. Gelegentlich wurde sogar, allerdings
nur vereinzelt und unter Widerspruch, die Gewihrung von
Reservatrechten zugunsten einzelner Linder als der Erwiignng
wert bezeichnet, aber doch unter scharfer Ablehnung irgend-
welcher Sonderrechte auf den Gebieten der Wehrmacht und
der auswirtigen Verwaltung.

In bezug auf die anfgeworfenen organisatorischen Fragen
wurden von manchen Seiten, im Gegensatze zum zweiten Be-
richterstatter, gegen die Erhohung der Stellung des Reichsrats
Bedenken aus parlamentaristischen und demokratischen Ge-
sichtspunkten geidufert, sowie eine gleichzeitige Verantwortlich-
keit der Reichsregierung gegentiber Reichstag und Reichsrat
fur undurchftibrbar erklirt. Von einer anderen Seite hat man
die Beibehaltung von Gesandtschaften im Verkehre der Einzel-
staaten untereinander als zulissig und sogar als erwilnscht be-
zeichnef.

Stirkere Gegensiitze ergaben sich bei der gelegentlichen
Besprechung des preuBisch-deutschen Problems. Wihrend von
mehreren Teilnehmern der Versammlung eine Wiedererweckung
der prenfischen Hegemonie fiir unmoglich erklirt, die Schwierig-
keiten einer Vereinigung von hegemonialem und parla-
mentarischem Unitarismus, sowie die Untunlichkeit der vom
zweiten Berichterstatter geforderten Verbindung zwischen Reichs-
und preuBischen Aemtern betont wurden, erhoben sich doch
auch lebhafte Stimmen fir den Wert einer preuBischen Hege-
monie als einer die Elastizitit des bundesstaatlichen Apparats
verblirgenden Verbindung zwischen Unitarismus und Féderalis-
mus. In Konsequenz dieser Anschauung wurde insbesondere
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die Verstirkung des preuBischen Gewichts innerhalb des Reichs-
rats und die Beseitigung des gesonderten Stimmrechts der
preulischen Provinzen gefordert.

Im Zusammenhange damit wurde auch tiber Wert oder
Unwert des Art. 18 der Reichsverfassung gestritten. Von der
einen Seite wurde die Beseitigung des Artikels, von der andern
aus politischen Griinden seine Beibehaltung mindestens fiir die
nichste Zeit gefordert, weil hier ein gesetzliches Ventil fiir Be-
strebungen ertffnet sei, die sich sonst dunkler, unkontrollier-
barer und, unter dem Drucke der answirtigen politischen Lage,
undeutscher Wege und Mittel bedienen konnten. Eine ver-
mittelnde Stimme sprach sich dafiir aus, es mochte der Artikel
in der Weise gedndert werden, daB er zwar einen Zusammen-
schluB lebensunfibiger Kleinstaaten mit gréBeren Nachbarn,
aber nicht die Absplitterung von Teilen lebensfihiger Staaten
ermigliche. Von derselben Seite wurde der Gedanke, deutsche
Kleinstaaten in Reichsland zu verwandeln, als erwigenswert
bezeichnet.



IIl. Zweiter Beratungsgegenstand:

Die Diktatur des Reichspriisidenten nach
Art. 48 der Reichsverfassung.
1. Bericht von Professor Dr. Carl Schmitt in Boun.

Die heute iibliche Auslegung des Art. 48 Abs. 2.

Art. 48 Abs. 2 der Weimarer Verfassung schaftt nach der
heute nicht mehr bestreitbaren allgemeinen Auffassung geltendes
Recht. Die in ihm enthaltenen Befugnisse des Reichsprisidenten
sind nicht abhingig von dem nach Abs. 5 zu erlassenden Reichs-
gesetz. Daher kann der Reichsprésident nach Abs. 2 alle zur
Wiederherstellung der erheblich gefihrdeten Gffentlichen Sicher-
heit und Ordnung ftir notig erachteten MaSnahmen treffen. Die
heate tibliche Auslegung des Abs. 2 versucht aber, die Befugnisse
des Reichsprisidenten dadurch einzuschrinken, daB sie die
Reichsverfassung fiir unantastbar erklirt, soweit nicht Art. 48
Abs, 2 in seinem Satz 2 selbst einige Bestimmungen aunfzihlt,
die auBer Kraft gesetzt werden konnenl). Der Wortlaut des
Satz 2 ,Zu diesem Zwecke darf er vortibergehend die in den
Artikeln 114, 115, 117, 118, 123, 124 und 153 festgesetzten
Grundrechte ganz oder zum Teil aunBer Kraft setzen“, scheint
einen Beweis daftir zu liefern, daB in andere Artikel nicht
eingegriffen werden kann. Denn jede Aufziblung wirkt mit
logischer Notwendigkeit einschrinkend, indem sie das nicht
Aufgezihlte ansschlieBt. Enumerativ ergo limitativ ist eine alte
und richtige SchluBfolgerung. Die Frage wiire allerdings, nach
welcher Richtung die Einschrinkung erfolgt und ob die Auf-

!y Awm deutlichsten Richard Grau, Die Diktaturgewalt des Reichs-
priisidenten und der Landesregierungen auf Grund des Artikels 48 der
Reichsverfassung, Berlin 1922, § 7 ,Die Unantastbarkeit der Reichsver-
fagsung“ S.50f ,Die Hinzufligung des Satzes (2) kann nur bedeuten,
daf dem Reichsprisidenten etwas erlaubt werden soll, was in der Befugnis
zum Treffen der nitigen Manahmen noch nicht enthalten ist. Sie bedeuntet
also(!) eine Ausnahme vor einer Beschrinkung.* Fernexr Strupp, Das
Ausnahmerecht der Liénder nach Art, 48 Abs. 4 der Reichsverfassung,
Arch. d. offentl. Rechts, N. F. Bd. 5 (1923) 8. 201. PreuB, Z. - Politik,
XIII S.105; Maercker, Vom Kaiserheer zur Reichswehr, Leipzig 1921,
8. 367; Staff, Das Ermichtigungsgesetz und Artikel 48, Der Tag,
27. Okt. 1928 (Unter Hinweis auf Grau) usw.
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zshlung im zweiten wirklich zur Einschrinkung des ersten
Satzes gemeint ist, Diese Frage hat die tbliche Auslegung
sich bisher fiberhanpt noch richt gestellt. AuBler aunf jenem
plausiblen Argument beruht ihr theoretischer Erfolg aber noch
auf einem anderen Grunde. Man kann glanben, in Art. 48
Abs. 2 Satz 2 den Gesetzestext gefunden zu haben, der einfach
und klar den Reichspriisidenten in die Schranken der Verfassung
weist. So hat die ubliche Auffassung neben ihrer scheinbaren
logischen Einfachheit auch noch einen weiteren Vorteil, weil
sie einem rechtsstaatlichen Bedurfnis entspricht, das zweifellos
dringend eine Abgrenzung der auBlerordentlichen Befugnisse des
Reichspriisidenten verlangt.

Die praktische Darchftihrung des Ausnahmezustandes.

Die praktische Handhabung des Art. 48 Abs. 2 durch den
Reichsprisidenten und die Reichsregierung') greift aber in
Wirklichkeit auch in andere als die in 'Art. 48 Abs. 2 Satz 2
aufgezihlten Verfassungsartikel ein und hilt sich keineswegs
au die von der ftiblichen Auslegung vorgeschriebene Grenze.
Sie kann sich auch garnicht daran halten. Denn ein wirksamer
Ausnahmezustand wirde unmoglich, wenn auBer den sieben
Grundrechten des Satz 2 jeder andere Artikel der Verfassung
dem Vorgehen des Reichsprisidenten eine unitberwindliche
Schranke eutgegensetzte, Zwar ist diese einfache Wahrheit
bei manchen nicht aufgezihlten Verfassungsartikeln, in welche
trotzdem auf Grund von Art. 48 unter allgemeiner Billigung
eingegrifien wird, durch hchst mannigfache Erwigungen ver-
schleiert. Die erste MaBnahme z. B, welche im Hinblick auf
jene Aufziblung besonders auffallen muBte, betraf die Einfuhrang
von auBerordentlichen Gerichten; sie erging, obwohl Art. 106
der Verfassuug (,Ausnahmegerichte sind unstatthaft. Niemand
darf seinem gesetzlichen Richter entzogen werden®) nicht zu
den Grundrechten gehort, die auBer Kraft gesetzt werden knnen.
Das ist um so merkwtrdiger, als sonst die typische Regelung
des Kriegs- oder Belagerungszustandes, z. B. das preufiische
Gesetz vom 4. Juni 1851, die grundrechtliche Garantie des
gesetzlichen Richters fir suspendierbar erklirt, um daduarch
die Kriegsgerichte des Belagerungszustandes zu ermdglichen.
Geschishtlich steht die Suspension gerade dieses Grundrechtes
an dem entscheidenden Punkt der Entwicklung des Gedankens,

1) Ich lasse die Frage, wie sich politisch der EinfluB auf die Ver-
hingung und die Durchfihrung des Ausnshmezustandes zwischen Reichs-
prisident und Reichsregierang verteilt, absichtlich beiseite. Vgl. dariiber
die von mir angeregte Booner Dissertation von Joseph Engels, Die Za-
stindigkeit des Reichsprisidenten zur Verhdingung und Aufhebung des
Ausnahmezustandes, 1923,
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Grundrechte aufler Kraft zu setzen?). Das Reichsgericht hilt
die auBerordentlichen Gerichte nach Art. 48 fiir zulissig und
beruft sich darauf, das Art. 105 Satz 3 die Bestimmungen tber
Kriegs- und Standgerichte, womit nach seiner Auffassung alle
aufierordentlichen Strafgerichte des Ausnahmezustandes gemeint
sind, ansdriicklich aufrecht halte, so dal ein Eingriff in Art. 105
tiberhaupt nicht verliege. Mir scheint diese Begrindung
nicht richtig. Die Angelegenheit ist aber sebr unklar?®). Hier
kommt es darauf an, ein Beispiel daftir zu zeigen, wie die
eigentliche Frage, ob der Reichspridsident auch in andere als
die aufgezihlten sieben Verfassungsartikel eiogreifen darf, um-
gangen wird. Im Falle des Art. 105, wie anch in andern
Fillen, z. B. bei Anordnungen, welche in die Freiheit von
Handel und Gewerbe eingreifen, etwa die SchlieBung von
Geschiiften und Betrieben zum Gegenstand haben, also den
Art. 151 befreffen, half man sich ferner damit, daf man die
Anordoungen des Reichsprisidenten, weil sie den Charakter
eines Gesetzes tragen, als eine reichsgesetzliche Regelung
bezeichnete, die neben andern reichsgesetzlichen Bestimmungen
den Grundrechten erst ihren positiven Inhalt gebe?®), Aber
warum gilt das nicht ebenso gut fiir jene sieben suspendierbaren
Grundrechte des Art. 48 Abs, 2 Satz 2, in denen doch auch
die Gewibrleistung im allgemeinen ebenfalls nur nach MaBgabe
der Gesetze oder der Reichsgesetze ausgesprochen ist*)? Fiir
den nicht aufgezihiten Art. 151 entsteht infolge einer Anordnung

1) Vgl. mein Buch iiber die Diktatur von den Anfingen des modernea
Sonveridpititsgedankens bis zum proletarischen Klassenkampf, Miinchen
und Leipzig 1921, 8. 197.

) RGStr 56 S.151. Man vergleiche zur Frage der Auslegung des
Art. 105 unter dem Gesichtspunkt, ob die suBerordentlichen Gerichte des
Ausnabmezustandes zulissig sind: Graf zu Dohna in der 47, Sitzung der
Nationaiversammlung, Anschiitz, Kommentar zu Art. 48, Anm.4; Graua.a.0.
S. 129; Hartmaun, Pr. Verw. Bl 1922, S. 588; Pencker, Pr. Verw. B, 1921,
S. 79; Felix Halle, Deutsche Sondergerichtsbarkeit 1918—1921, Berlin 192,
8. 37f.; Ed. Kern, Ausnahmegerichte, Tiibingen 1924.

) Vgl. Urteil des Hanseatischen Oberlandesgerichts vom 7. Sept. 1923
(R. 1I. 157/23) zu der Verordnung des Reichsprisidenten vom 12. Oks, 1922,

4) Art. 114: eine Beeintriichtigung oder Entzichung der persinlichen
Freiheit ist nur auf Grund von Gesetzen zulassig (die Hinzufiignug
des Abs. 2 ist praktisch daneben von geringer Bedeutung); Art. 115: Die
Wobnung jedes Deutschen ist fiir ihp eine Freistitte und unverletzlich,
Ausnahmen sind nur auf Grund vom Gesetzen zulissig; Art. 117:
Das Briefgebeimnis sowie das Post- Telegraphen- und Fernsprecbgeheimnis
sind unverletzlich, Ausuahmen konnen nur durch Reichsgesetz zu-
gelassen werden; Art. 118: Jeder Deutsche bat das Recht, innerhalb
der Schranken der allgemeinen Gesetze seine Meinung frei zn
duBern. usw. Richtig v. Lilienthal, DStr. Ztg. 1921, Sp. 274 (zu der
Verordnung vom £6. Sept. 1921): Die Suspension war weder notwendig
noch niitzlich.

Tagung der Staatsrechtslehrer 1924, 5
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des Reichsprisidenten im Ergebnis die gleiche Rechtslage wie
z. B. fur den aufgeziihlten Art. 1156: beiden gibt der Reichs-
prisident auf Grund von Art. 48 ihren malgebenden Inhalt,
so daB sie fiir sein Vorgehen keine Schranken mehr enthalten.
Warum erweist also der Satz 2 gerade jenen sieben Grund-
rechten die Ebre einer Aufzihlung und zwar einer Aufzihlang
mit einer so folgenreichen limitierenden Wirkung?

Unzuliinglichkeit der tiblichen Auslegung gegenilber der Praxis des
Auspnahmezustandes.

Doch liegt die eigentliche Schwierigkeit der fiblichen Aus-
legung noch tiefer. Woraus ergibt sich, dafl der Reichsprisident
nach Art. 48 Abs. 2 Anordnungen mit Gesctzeskraft erlassen
kann? Man beruft sich hier meistens, und zwar mit Recht, auf
bestimmte Aeulerungen, die in der verfassunggebenden National-
versammlung fielen, also anf die Entstehungsgeschichte. Die
Aeuferungen betrefifen den Satz 1 und, erwihnen Satz 2 nicht;
dartber ist unten Niheres zn sagen. Was aber auch immer
die Entstehungsgeschichte erkennen liflt, man mtifte doch an-
nehmen, daf, wenn aufler jenen sieben Grundrechten kein
Artikel der Verfassung angetastet werden kann, der Reichs-
prisident zu gesetzlichen Anordnungen tberbanpt nicht befugt
wire. Deon die Verfassung regelt in Art. 68ff. den Weg der
Gesetzgebung und es bedcutet einen wesentlichen Eingriff in
diese Bestimmungen der Verfassung und tastet sie an, wenn
neben den einzigen Gesetzgeber, den die Verfassung nennt,
poch ein zweiter, ihm gleichstehender, mit ihm auf der Grund
lage der Gleichberechtigung kookurrierender, anderer Gesetz-
geber treten soll. Man darf hier nicht erwidern, es handle
sich um Rechtsverordnungen, fiir welche der formelle Weg der
Gesetzgebung nicht gelte; denn Rechtsverordnungen bedurfen
einer durch formelles Gesetz erteilten Ermichtigung. Wollte
man pun replizieren, daB die Verfassung selbst in ihrem
Art. 48 Abs. 2 die erforderliche Ermichtigung erteile, so wiire
das ein erstaunlicher Zirkelschlul: es ist doch gerade die Frage,
wie weit die Ermichtigung des Art. 48 Abs. 2 reicht, und die
tbliche Auffassung schrinkt den Satz 1, der die Ermichtigung
erteilt, durch die Aufzihlung des Satz 2 ein und erlaubt dem
Reichsprisidenten keine Abweichung von irgendeiner nicht auf-
gezithlten Verfazsungsbestimmung.

Hier zeigt sich schon, wie sehr die ubliche Auslegung des
Art. 48 vor jeder praktischen Durchftibrung des Ausnabme-
zustandes versagt. Die Ausnahmen, welche der Ausnabmezustand
mit sich bringt, sollen nach ihr niemals Ausnahmen von Ver-
fassungsbestimmungen sein durfen, es sei deun, daB es sich
um jene sieben Grundrechte handelt. An die Eingriffe in den
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organisatorischen Aunfbau der Verfassung, wie sie jeder Aus-
nahmezustand mit sichk bringt, wird unscheinend tiberbaunpt
nicht gedacht. Solche Eingriffe treten aber notwendig ein, so-
bald von einem typischen Mittel des Ausnahmezustandes, dem
Uebergang der vollzichenden Gewalt, Gebranch gemacht wird,
Von Anfang an hat die Reichsregierung den Uebergang von
Exekutivbefugnissen, teils mit AuBerkraftsetzung von Ver-
fassungsartikeln (zoerst Vo. vom 11. Januar 1920 und 13. Januar
1920) teils ohne sie (Vo. vom 22. Mirz 1920), als Mittel des
Ausnahmezunstandes benutzt. Die im Uebergang der vollziehenden
Gewalt liegende Machtkonzentration, die Vereinigung von Zu-
stiindigkeiten in der Hund des Reichsprdsidenten oder seiner
zivilen oder militiirischen Kommissare, verindert alle diejenigen
Verfassungsbestimmungen, welche die Zustindigkeiten regeln
und durchbricht sogar das ganze, einer bundesstaatlichen Ver-
fassung wesentliche System der Verteilung der Zustiindigkeiten.
Man kaon verniinftigerweise nicht bestreiten, daf es in die
Verfassung eingreift, wenn in einem Reich, das verfassungs-
miifig Bundesstaat ist, die Landesbehirden einem Zivilkommissar
des Reichs, oder beim militirischen Ausnabmezustand einem
Reichswehrkommandeur als dem Militirbefehlshaber unter-
stellt werden. Es entspricht doch nicht der Reichsverfassuag,
dal der Reichspriisident Chef der Landesbehorden ist, oder
daf Thiiringen von Stuttgart und Hamburg von Stettin aus
regiert wird. ,Der militirische Ausnahmezustand, der alle
Machtfaktoren in den Hiinden des Reichs konzentriert“, ist, wie
die Reichsregierung versichert'), nicht zn entbehren. Wie sollte
man, nachdem die Verfassung darin besteht, daB die staatliche
Macht zwischen Reich und Lindern verteilt ist, eine solche Kon-
zeotration durchfahren, obne die Verfassung anzutasten? Das
bertibrt doch nicht nur Art. 5, Art. 14, 15 usw., sondern die
grundlegende Organisation des Reiches im Ganzen. Beim Vor-
gehen des Reiches gegen Thiiringen und Sachsen (Verordnungen
des Reichsprisidenten vom 26. September 1923 und vom 29. Ok-
tober 1923) trat das handgreiflich in die Erscheinung: die nor-
male Zustiindigkeitsverteilung zwischen Reich und Lindern wird
ganz beiseite gesetzt, in Hoheitsrechte der Linder eingegriffen,
Landesbeamte haben dem Militirbefehlshaber Folge zu leisten,
dieser behilt sich sogar vor, bei Entlassung von Landes- und
Gemeindebeamten einzugreifen, die Kriminalpolizei wird der
Reichswehr unterstellt, in Thiringen wird Schalfreibeit am
BuBtag verfiigt und werden die Schulen weitgehend koutrolliert,

. _ Y Der Reichskanzler in der Reichstagssitzung vom 4. Dezember 1923,
wiederholt vom Reichsminister des Inpern am 5. Miirz 1924. (405. Sitzung
Sten. Berichte 8. 12595f1.)

5%
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dorch Beschlagnahmen wird in die freie Wirtschaft eingegriffen
usw.!) Die Verordnung vom 29. Oktober 1923 (RGBL 1 S. 955)
besagt: Der Reichskanzler wird erméchtigt, fur die Dauer der
Geltung dieser Verordnung Minister der sichsischen Landes-
regiernng und der sichsischen Landes- und Gemeindebehérden
ibrer Stellung zu entheben und andere Personen mit der Filbrung
der Dienstgeschifte zn betrauen. Der Reichskommissar Heinze
verordnete daraufhin: die sidchsischen Minister sind hiermit
ihrer Aemter enthoben. Beamte wurden mit der Fortfithrung
der Geschiifte betrant. Der Webrkreiskommandeur (General-
leutnant Mtiller) verordnete ,in Austibung der vollziehenden
Gewalt“: ,Bis auf weiteres tritt der Landtag nicht zusammen.“
Die Absetzung einer Landesregiernng durch einen Reichs-
kommissar und die Suspendierung eines Landtags greifen
prinzipiell in die bundesstaatliche Organisation des Reiches ein,
auflerdem pach Lage des Falles in Art. 17 der R.V,
die Festnahme von Landtagsabgeordneten kann den Art. 37
verletzen, Amtsenthebung von Beamten den Art. 129. Die tib-
liche Auslegung mufi dies ganze Verfahren fiir verfassungs-
widrig erkliren?), Auch hier kinnte man allerdings wieder
eine Verschleierung versuchen und das Vorgehen statt auf
Art. 48 Abs, 2 auf den Abs. 1, die Reichsexekution, stiitzen.
Daftir fehlen aber alle verfassungsmifiigen Voraumssetzungen?).

Y) Ueber das Vorgehen im Einzelnen vgl. die Denkachriften der
thiiringischen Regierung iiber den militirischen Ausnahmezustand in
Thiiringen, insbesondere die vom 13. Dezember 1923, ferner die Rede
des thiiringischen Ministerpriisidenten Frolich im Reichstag vom 22. No-
vember 1923 (392, Sitzung, Berichte S. 13212) des sichsischen Minister-
priisidenten Fellisch in der gleichen Sitzung (8. 12219) und des Reichs-
wehrministers GeBler vom 23. November 1923 (393, Sitzung, S. 12255).

?) Daher miite sie den Aptrag Thiiringens im Reichsrat (Nr. 385
vom 10. November 1923): Der Reichsrat wolle feststellen: ,Die Verord-
nung des Reichspriisidenten vom 29. Oktober 1923 RGBI. I, 8. 995, ist
mit der Reichsverfassung nicht zu vereinbaren“ filr begriindet halten.

%) Die Reicheregierung bat sich trotz mancher Unklarheiten der
Rechtfertigung doch in der Ueberschrift zn der Verordnung (RGBI. 1923 I,
S. 955) auf den Art. 48. Abs. 2 berufen. Abs. 1 wiirde verlangen, dag
ein Land seine dem Reich gegeniiber bestehenden Pflichten nicht erfiillt
hat, Eine bloBe Gefihrdung wiirde fiir die Reichsexekuntion nicht ge-
niigen. Vgl. Hugo Preu8, 8 Ubr-Abendblatt vom 30. Oktober 1923,
ferner Um die Weimarer Verfassung, Berlin 1924, 8, 40: darin, daB die
siichsische Landesregierung die Aufforderung zum freiwilligen Riicktritt,
die der Reichskommissar Heinze erlassen hatte, nicht befolgt, kann eine
Verletzung der Reichsverfassung nicht erblickt werden, denn zu solcher
Aufforderung stand der Reichsregierung kein verfassongsmiBiges Recht
zu; die Aufforderung kann erst eine MaBnahme der Exekution selbst sein;
die Berufung auf Art, 17 ist sinnlos, die Reichsregierupg kann nicht
dariiber bestimmen, ob eine Landesregierung dae Vertrauen der Volks-
regierung hat; das Verfahren kano also nur auf Abs. 2 gestiitzt werden;
daher hat dieReichsregierang anch durch Verordnung des Reichsprisidenten
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Es wire ein MiBbrauch, die in Art. 15 R.V. dem Reich gesetzten
Schranken dadurch zu beseitigen, daB man ohne weiteres von
Reichsexekution spricht. Zweifellos benutzt die Reichsregierung
den militdrischen Ausnahmezustand als Mittel, um ,in Zeiten
gespannter Lage eine Reichsexekutive zu schaffen“. Unter
Juristen sollte das nicht zu einer Verwechslung mit der Reichs-
exekution filhren. Wie man es andererseits bewirken will, eine
solche Reichsexekutive zn schaffen, ohne andere als jene sieben
Verfassungsartikel anzutasten, ist ein Ritsel. Unzulidssig wire
es auch hier, die iibliche Auslegung wieder mit einem. Zirkel-
schlul zu retten: es liege kein Eingriff in eine Verfassungs-
bestimmung vor, weil die Verfassung selbst in ihrem Art. 48
die Befugnis erteile. Denn es soll ja gerade ermittelt werden,
wie weit die in Art. 48 erteilte Befugnis geht, und eine Aus-
legung, die in der Aufzihlung der sieben Grundrechte des
Satzes 2 eine Handhabe findet, um die Befugnie zu beschrinken,
gibt ibr eigentliches Argument ,enumeratio ergo limitatio“ und
damit sich selber anf, wenn sie aus irgendwelchen Erwigungen
die Befugnis so ausdehnt, daB auch npichtaufgezihlte Ver-
fassungsbestimmungen durchbrochen werden diirfen.

Regierungserklirungen zu Art, 48, Abs. 2.

Es wiirde die staatsrechtliche Behandlung des Art. 48
Abs. 2 erleichtern, wenn die Reichsregierung selbst ihr Vor-
gehen mit einer klaren Begrtindung versehen hiitte. Leider
ist das nicht der Fall. In offiziellen und offizidsen Erklirangen
haben sich Reichminister verschiedentlich geiuBert, ohne dafl
ein priziser Standpunkt zu erkennen wire. Vielleicht hat
bei einer Frage wie der des Ausnahmezustandes keine Re-
gierung ein grobes Interesse an juristischer Priizision. Als
charakteristisch sei Folgendes hervorgehoben: Nach einer vom
Reichskanzler Bauer unterzeichneten Erklirung vom 5. Oktober
1919 (RK 9267 zu Nr. 1097 der verfassunggebenden National-
versammlung) bedeutet die Aufzihlung der Verfassungsartikel
in Satz 2 anscheinend nur eine beispielsweise Erwihnung, die
keine Einschrinkung enthilt. ,Nach dieser Vorschrift (Art. 48)
ist der Reichspriisident befugt, die ndtigen MaBnahmen zu
treffen; er kann insbesondere (sic) verfassungsmiBige Grundrechte

dem Reichskanzler auBerordentliche Vollmachtern iibertragen lassen. Vgl.
ferner Voss- Ztg. 31. Oktober 1923: Die Berliner Volksztg. ist vom Reichs-
wehrminister GeBler verboten worden, weil sie die MaBnahmen der Reichs-
regicrung gegen Sachsen als Staatsstreich und Verfassungsbruch bezeich-
nete. Dazu die Voss. Ztg.: Mit dem Wort und dem Sinn der Weimarer
Verfassung ist das Vorgehen nicht in allen Punkten vereinbar (folgt Hin-
weis auf den Artikel von PreuB); es kann nur auf Art. 48 Abs, 2 gestiitzt
werden, der aber keine Uebertragung der vollziehenden Gewalt an Militiir-
befehlshaber kennt.
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voribergehend aunBer Kraft setzen und erforderlichenfalls mit
Hilfe der bewaffneten Macht einschreiten.* Es wird hinzuoge-
fugt, daB die Befugnisse des Reichsprisidenten, solange das
kiinftige Reichsgesetz sie nicht begrenzt, im Rahmen des Art, 48
unbegrenzt sind. Viel zitiert wird die AenBerung des Reichs-
justizministers Schiffer ans der 147. Sitzang der National-
versammlang vom 3. Mérz 1920 (Sten.-Berichte Bd. 332, S. 4636),
wonach der Reichsprisident anf Grund des Art. 48 alle Mab-
nahmen treffen kann, solche der Gesetzgebung wie der Ver-
waltung wie rein tatsichliche MaBnahmen, aber keine solchen,
die die Verfassung auBler Kraft setzen oder beseitigen, weil
solche nur nach Satz 2 moglich sind; Satz 2 erweitere den
Satz 1. Der Reichsminister des Innern Oeser sagte in der
377. Reichstagssitzung vom 7. Juli 1923 (Sten.-Ber. S. 11741),
ohne prinzipielle Bebandlung der Rechtsfrage, daB die Immuni-
tiisrechte der Art. 36, 37 und 38 R.V. selbstverstindlich flr
alle Abgeordneten ausnabmslos gelten und auch durch ,Not-
verordnungen® nicht eingeschrinkt werden durfen. AnlidBlich
des Vorgehens gegen Sachsen .erschien in der Deutschen All-
gemeinen Zeitung vom 30. Oktober 1923 eine anscheinend
offizivse Erklarung iber die staatsrechtlichen Erwigungen der
Reichsregierung, in welcher es heifit: ,Nur einige von ihnen
(den Grundrechten) dirfen auBer Kraft gesetzt werden.
Weitere Beschrinkungen ergeben sich aus den grundsitzlichen
Bestimmungen der Verfassung. Innerhalb dieser Grenze aber
ist der Reichsprisident berechtigt, alle Anordnungen zu er-
lassen, die er zur Wiederherstellung der Sicherheit und
Ordnung fur notig erachtet, Er kann Gesetze aufheben oder
neue erlassen, die bewaffnete Macht einsetzen, wirtscbaltliche
und finanzielle MaBnahmen treffen usw. Keine Bestimmung
der Reichsverfassung hindert ihn, im Falle der Not Minister
eines Landes voritbergehend ibhrer Dienstgeschifte zu entheben
and andere damit zu betrauen. Durch die Verordnung vom
23. Mdrz 1920 ist gegentiber Thiiringen bereits so verfahren
worden. Der schwerste Fall unter den MaBnahmen, zu denen
die Reichsregierung auf Grund des Art, 48 greifen kann, ist
die der Reichsexekutive.* Es sei schlieflich noch erwihnt,
dab der Reichskanzler Marx am £, Janoar 1924 im Reichsiag
(Dracksache Nr. 6412) tiber die Gewihrleistang der Wahl-
freibeit durch Art. 125 R.V. sprach und betonte, daB diese
Verfassungsbestimmung auch durch Art. 48 nicht auBer Kraft
gesetzt werde, ohne sich tibrigens ausdricklich auf die Aunf-
zdhlung des Abs. 2 Satz 2 zu berufen.

Notwendigkeit einer griindlicheren Untersuchung des Art. 48 Abs. 2.
~ Solche AeuBerungen der Reichsregierung scheinen wohl
der Wiblichen Auslegung des Art. 48 Abs. 2 entgegen zu kommen.
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Doch enthalten sie keine genaune rechtliche Stellungnahme
und vermeiden es sorgfiltig, ein anderes Wort zu gebrauchen
als ,auBerkraftsetzen“ oder die Verfassung ,beseitigen“. Die
AeuBerung des Reichsjustizministers Schiffer vom 3. Mirz 1920
entspricht scheinbar der tiblichen Auffassung am meisten, doch
ist anch hier eine Erklirung dessen, was ,auBer Kraft setzen“
bedentet, nicht gegeben. Zudem hebt dieselbe AeuBerung her-
vor, dal im Wege tatséchlicher Mafinahmen alles moglich ist,
daB der Reichspriisident Stidte mit giftigen Gasen belegen
kann usw., sodaB angesichts dieser tatsichlichen Grenzenlosig-
keit die praktische Bedeutung der Verfassungsschranke unklar
bleibt: wenn der Reichsprisident in solcher Weise nach Satz 1
tiber Tod und Leben verfugt, wird die ans Satz 2 gefolgerte
Schranke eine leere Formalitit und in der Sache bedeutungs-
los; wenn er vi armata alle Redakteure, Setzer und Drucker
einer Zeitang erschieBen und die Druckerei dem Erdboden
gleich machen kaon, so brauchte man ihn eigentlich nicht
darttber zu bermhigen, dab er die Zeitung verbieten darf. Es
mub eine besondere Bedeutang haben, wenn das durch die
Aufzihlung der Pressfreiheit als eines suspendierbaren Rechts
anedrilcklich geschieht. Eine Hauptschwierigkeit, nimlich die
Frage, waram Eingriffe in die Organisation des Reiches, ins-
besondere der Uebergang der vollziehenden Gewalt, der doch
offenbar fiir zuliissig gehalten wird, trotz der unvermeidlichen
Kollision mit Verfassungsbestimmungen zuldssig ist, wird in
keiner Regierungserklirung beantwortet. Bei dieser unbe-
friedigenden Problemlage — eine oberflichliche landliufige
Behanptang, eine ihr widersprechende Praxis, Regierungser-
klirungen ohne prizise Stellungnahme zu der juristischen
Schwierigkeit — wird man den Art. 48 Abs. 2 in seinem
Wortlaut und seiner Entstehungsgeschichte griindlicher unter-
suchen missen, als es bisher geschehen ist. Auf die Ent-
stehungsgeschichte muB dabei eingegangen werden. Daf sie
herangezogen wird, soll nicht bedeuten, daB irgendwelche be-
liebigen AeuBerungen irgendeines der zahlreichen Beteiligten
fur maBgebend erklirt werden. Gerade die Erorterungen tiber
den Ausnahmezustand zeigen gelegentlich einen besonderen
Mangel an verfassungsrechtlichem Ueberblick und sind hiafig
pur von den allernichstliegenden politischen Erfahrungen und
Absichten beherrscht. Wohl aber mu8 die Entstehung des
Textes in seinem jetzigen Wortlaut und miissen die verfassungs-
gesetzgeberischen Motive aus der Zeit der Entstehung beachtet
werden, damit nicht die Erklirang des Wortlauts sich in einer
sophistischen Silbenstecherei verliert. Darchwegs ist anerkaant,
daB Art. 48 bereits geltendes Recht ist und der Reichprisident
die Befognis aus Art. 48 Abs. 2 schon vor Inkraftireten des in
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Abs, 5 vorgesehenen Reichsgesetzes hat, Die Begrtindung hier-
fur ergibt sich aber auch nicht ohne weiteres aus dem Wort-
laut des Art. 48, sondern erst aus der Entstehungsgeschichte,
aus den Erklirungen von Berichterstattern, denen die Aus-
legung mit Recht eine entscheidende Bedeutung beilegt. Ins-
besondere gili das von den AeuBerungen der Abgeordneten
v. Delbritck und Graf zu Dohna in den Sitzungen der National-
versammlang vom 4. and 5. Juli 1919. Hier wurde anler
Zweifel gestellt, daB der Reichsprisident die anBerordentlichen
Befugnisse sofort mit dem Inkrafttreten der Verfassung erhalten
solle. Wenn aber solche AeuBerungen zur Beantwortung der
Frage nach dem Verhiltnis von Abs, 2 zu Abs. 5 des Artikels
mafgebend sind, so wird man sie ftir die Auslegung des
Abs. 2, insbesondere fiir das Verhéltnis von seinem Satz 1 za
Satz 2, nicht ignorieren durfen, wie das bisher allgemein ge-
schehen ist. Auch wire es grundsitzlich falsch, eine Ver-
fassungsbestimmung tber den Ausnahmezustand, die absicht-
lich eine nihere Regelung vorbehilt, ohne Rucksicht aunf die
abnorme Lage des Jahres 1919 untersuchen zu wollen und
die Schltisse, welche die Urheber der Verfassung aus einer
solchen Lage gezogen haben, zu vergessen. So definitiv normal
ist die heutige Situation nicht, als daB man dazu berechtigt wire.

Der Wortlaut des Art. 48 Abs. 2,

Die beiden Siitze des Art. 48 Abs. 2 habea in der vor-
liegenden Fassung auf den ersten Blick etwas Verschobenes
und Verrenktes, weil der Anfang des zweiten Satzes (,Zu
diesem Zweck*“) sich picht glatt an den SchluB des ersten
Satzes (,mit Hilfe der bewaffneten Macht einschreiten“) an-
fugt. Die Entstehungsgeschichte klirt das mitihelos auf. Der
Entwarf Preuf vom 3. Januar 1919 gab in seinem § 63 dem
Reichspriisidenten die Befugnis zu allen Anordnungen zwecks
Wiederherstellung der ffentlichen Sicherheit und Ordoung.
»Der Reichsprisident kann . .. mit Hilfe der bewaffneten
Macht einschreiten und die zur Wiederherstellung der Sffens-
lichen Sicherheit und Ordnung erforderlichen Anordnungen
treffen.“ Der zweite Satz, welcher besagt, daB bestimmte
Grundrechte auBer Kraft gesetzt werden kdnnen, ist erst im
Staatenausschufi hinzogekommen; er ist ohne weiteres mit den
Worten ,Zn diesem Zweck“ an den ersten Satz angefigt
worden und, abgesehen von der Bezifferung der suspendierbaren
Grundrechte, immer unverindert geblieben. Der Reichsprisident
kann also ,zu diesem Zweck“ gewisse Grundrechte anBer
Kraft setzen. Die Worte ,Zu diesem Zweck“ schlossen sich
urspriinglich an die SchluBworte des ersten Satzes ,zur Wieder-
herstellang der dffentlichen Sicherheit und Ordnung erforder-
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lichen Mafnahmen treffen“ an. Auf eine Abnregung Beyerles
hat man, und zwar erst in der Sitzung der Nationalversammlung
vom 5. Juli 1919 (Sten. Ber. Bd. 327, S. 1328), in Satz 1 das
militirische Einschreiten, das bisher an erster Stelle stand, an
die zweite Stelle gesetzt, weil man das extremste Mittel nicht
als erstes erwihnen wollte, also aus rein redaktionellen
Griinden. Dadurch folgen die Worte ,Zu diesem Zweek“ auf
das Einschreiten mit bewaffneter Macht und erscheinen etwas
verschoben. Doch bleibt der Sinn klar. ,Zun diesem Zweck“
heiBt also natiurlich nicht: um mit Hilfe der bewaffneten Macht
einzuschreiten. Es bedeutet aber aus demselben Grunde (denn
grammatisch, syntaktisch und logisch steht das Einschreiten
mit bewaffneter Macht dem ,MaBnahmen treffen“ gleich) ebenso-
wenig: um die notigen MaBnahmen zu treffen. Sondern es
heiBt: zur Wiederherstellung der offentlichen Sicherheit und
Ordoung. Nach der Entstehungsgeschichte wie anch nach dem
unbefangen aufgefaBten Wortlaut ist sprachlich wie gedanklich
eine andere Bedeutung unmoglich. Der Zweck, der den ganzen
Abs, 2 beherrscht, ist selbstverstindlich die Wiederherstellung
der offentlichen Sicherheit und Ordnung. Mit bewaffoeter
Macht einzuschreiten oder MaBnahmen zu treffen ist kein Zweck,
sondern gerade das Mittel zu diesem Zweck. Wollte man in
dem ,Mafinahmen treffen“ den Zweck des Satz 2 sehen, 8o
mifte es heifen: um diese MaBpahmen treffen zu konnen,
nicht: um diese MaBnabhmen zu treffen. Die enge Verbindung,
welche die tibliche Auslegung stillschweigend zwischen Satz 2
und Satz 1 herstellt, damit eine einschrinkende Auslegung
mogliech wird, ldB8t sich mit dem Wortlant in keiner Weise
rechtfertigen. Der Text besagt nur: Zum Zweck der Wieder-
herstellung der offentlichen Sicherheit und Ordnung kann der
Reichsprisident MaBnahmen treffen und darf er gewisse Grund-
rechte anfler Kraft setzen.

Man konnte vielleicht das sehr weite und allgemeine
Wort ,MaBnahmen“ so auffassen, daB aunch die Aaferkraft-
setzung von Grundrechten als MaBnahme bezeichnet wird. Dann
spriche Satz 2 ebenfalls von einer MaBnahme, In diesem
Falle wiire aber die Einschrinkung, welche die tbliche Aus-
legung auf den ganzen Satz 1 ausdehnen will, ebenfalls logisch
unzulissig. Denn Satz 2 besagt dann wiederum our: wenn
die Mafnahme des Reichsprisidenten in der AuBerkraftsetzung
von Grundrechten besteht, so ist sie beschrinkt auf gewisse
aufgeziihlte Grundrechte. Die Einschrinkung geht also auf
keinen Fall fiber den Satz 2 hinaus und wirkt niemals so
weit, daB sie ttberhaupt die Befugnisse des Reichspriisidenten
allgemein beschrinkte. Das plausible Argument von der
Enameration auvf die Limitation gilt doch nur im Rahmen der
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Befugnis, welche von der Aufzihlung betroffen wird, und das
ist nur die AuBerkraftsetzung von Grundrechten. Es gilt nicht
weiser als bis zu dem Satz: wenn der Reichsprisident Grund-
rechte auBer Kraft setzen will, so darf er nur die aunfgezihlten
Grandrechte aufer Kraft setzen. Was er ohne Auferkrafi-
setzung von Grundrechten tun kann, ob er sich zur Erreichung
seines Zweckes im konkreten Fall iber einzelne Verfassungs-
bestimmungen hinwegsetzen darf, ohne sie aunBer Kraft zu
setzen, darfiber ist durch die Aufzidhlung in Satz 2 nichts ent-
schieden.

Bodeutung des Wortes : Aufler Kraft setzen.

Eine Norm aufler Kraft setzen bedeutet begrifflich: ihre
Geltong durch eine ausdriickliche Erklirung fiir sich und jede
zustiindigerweise handelnde Behorde aufheben. In diesem
Sinne von Aufheben kommt das Wort in Art. 48 Abs. 3 und Abs. 4
noch eiomal vor: der Reichstag kann verlangen, dal die MaB-
nahmen des Reichsprisidenten anfer Kraft gesetzt werden.
AuBer Kraft setzen heiBt aufheben und beseitigen. Es ist aber
miglich, im Wege tatsiichlichen Vorgehens eine Norm (und
darum handelt es sich bei Verfassangsbestimmungen) zun ignorieren,
im konkreten Fall von ibr abzaweichen, ohne sie aufier Kraft
zu setzen. Der § 1 des Ermichtigungsgesetzes vom 13. Okt. 1923
(RGBL 1, S. 943) sagt z. B.: ,Dabei kann von den Grund-
rechten der Verfassang abgewichen werden. Das bedentet
etwas anderes als eine Auberkraitsetzung der Grundrechte,
weil nur das handelnde Organ selbst (beim Ermiichtigungs-
gesetz die Regierung) nicht jede nach Lage der Sache in Be-
tracht kommende Behtrde abweichen darf, AuBerkraftsetzen
hat also eine unzweideutige rechtliche Sonderbedeutung. Wer
eine rechtliche Bestimmung verletzt, hebt sie nicht anf und
setzt sie nicht auBer Kraft. Der Delinquent verletzt die dem
Strafgesetz zugrunde liegende Norm, er weicht von ihr ab, er
durchbricht sie, alles das, ohne si¢ auBer Kraft zu setzen.
Ebensowenig aber setzt derjenige eine Bestimmung auBer Kraft,
der befugterweise eine Ausnahme macht. In seiner rechts-
logischen Eigenart wird das am besien deunilich an einem
typischen Fall der Ausnahme, der Gnade: wer begnadigt, macht
eine Ausnahme von strafrechtlichen und strafprozessualen Normen,
ohne daran zu denken, sie anBer Kraft zu setzen. Vielmehr
soll die Ausnabhme die Kraft der Regel bestitigen, Die Aus-
nahme setzt sogar die unverinderte Weitergeltung der Norm
voraus, von der sie abweicht. Es gehort zum Begriff der Aus-
nahme, daB sie eingreift, ohne aufznheben und abweicht, ohne
anfier Kraft zu setzen. In Art. 48 Abs. 2 handelt es sich aber
um Ausnahmen, MaSpnahmen des Ausnahmezustandes, die in
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das geltende Recht eingreifen, erlaubterweise gemachte Aus-
nabhmen.

Die rechts- und verfassungsgeschichtliche Entwicklung,
die zur Suspension von Grundrechten geftihrt hat, bestitigt
diesen Begriff. Nach der geschichtlichen Entwicklung konnen
nar Grundrechte, nicht beliebige Verfassungsartikel anBer Kraft
gesetzt werden. Das erkldrt sich darams, daf durch die Sus-
pension von Grundrechten rechtliche Schranken, welche der
handelnden staatlichen Behtrde zugunsten des Staatsbirgers
gesetzt sind, beseitigt werden. Die Suspension oder AuBer-
kraftsetzung hebt diese Schranken fiir jedes zustindigerweise
handelnde Organ anf. Beim sog. kleinen Belagerungsznstand
(§ 16 des preulischen Gesetzes tiber den Belagerungszustand
vom 4. Juni 1851) ist das obne weiteres klar: hier hebt die
Regierung gewisse Grundrechte auf, ohne daB ein Uebergang
der voliziehenden Gewalt stattfindet, d. h. ohne daB an der
formalen Zustindigkeit der staatlichen Behorden etwas geidndert
wird und obne daB die im Uebergang der vollziehenden Ge-
walt liegende Konzentration der Zustindigkeiten eintritt. Hier
soll dempach fir alle Behorden, die nach Lage der Sache zu
einem Vorgehen zustindig sind, die grundrechtliche Schranke
beseitigt werden. Die formale Zustindigkeit bleibt bestehen,
der Inhalt der Zustindigkeit, das, was die zustindige Behorde
nunmebr tun darf, wird erweitert. Es ist also durch die AuBer-
kraftsetzung von Grundrechten eine rechtliche Schranke fir
alle zustidndigen Behorden beseitigt!). Werden aber die Grund-
rechte aufgehoben unter Uebergang der vollziehenden Gewalt,
80 bedeutet es, daB sowohl der Inhaber der vollziehenden Ge-
walt als auch alle ihm jetzt unterstellten zustindigen Ver-
waltungsbeborden von den grundrechtlichen Schranken frei
werden. Es ist daber im Wesentlichen durchaus zutreffend,
wenn Delius (Pr. Verw. Bl. Bd. 36, 1915, S. 573) sagt: .,Selbst-
verstindlich ist durch den Wegfall der Verfassungsartikel auch
die Gewalt der uzivilen Verwaltungsbehorde erweitert.* Der
Inbaber der vollziehenden Gewalt kann aber als Vorgesetater
aller in Betracht kommenden Behorden ihnen Anweisungen
geben, an jedem beliebigen Punkt eingreifen und vereinigt so
die ganze Macht in seiner Hand. Dadurch wird nicht aus-
geschlossen, daB durch die AuBlerkraftsetzung der Grundrechte
fiir ihn wie fiir alle Behorden, die es angeht, die in den Grund-
rechten liegende Rechtsschranke beseitigt ist.

1) Sehr korrekt ist die Ausdrucksweise der Verordnung vom
26. Sept. 1923 § 1: ,Die Art. 114 usw. werden bis auf weiteres auBer
Kraft gesetzt. Es sind daber Beschriinkungen der personlichen Freiheit,
des Recbtes auf freie Meinungsiulerung ... auch aullerhelb der sonst
hierfir geltenden gesetzlichen Grenzen zuldgssig.“
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Begrifflich wie verfassungsgeschichtlich enthilt daher die
Befugnis, Grundrechte (mit oder ohne Uebergang der voll-
ziehenden Gewalt) anBer Kraft zu setzen, eine eigenartige Ein-
‘wirkung auf die rechtsstaatlich geordnete staatliche Verwaltung.
Sie ist eine¢ besondere Form, Rechtsschranken, welche der Ver-
waltung, d. h. dem aktiv vorgehenden Staat gesetzt sind, und
welche ihn hemmen, zu beseitigen, damit fir das Vorgehen
ein weiterer Betiitignngsraum geschaffen wird. Diese Rechts-
schranken im einzelnen Fall zu ignorieren, ist etwas anderes
als sie ftir bestimmte Zeit ganz oder teilweise zu beseitigen
und auBler Kraft za setzen. Die Befugnis, Grundrechte zum
suspendieren, ist daher eine besondere, neben den sonstigen
Wirkangen des Ausnahmezustandes auftretende Befugnis. Da-
bei macht es keinen Unterschied, ob der Inhaber der voll-
ziehenden Gewalt selbst fur sich und andere Behirden, oder
ob eine andere Stelle die Suspension ausspricht. Diese Be-
fugnis tritt als weitere selbstindige Befognis zu der andern
Befugnis, selber zu bandelp, hinzn. Webpn man schon den
Wortlaut des Art. 48 Abs. 2 genau beachten will, so darf man
nicht tbersehen — ohne daB damit ein entscheidendes Argu-
ment ausgesprochen sein sollte — dal die Ausdrucksweise der
Verfassung iasofern juristisch korrekt ist, als der Reichsprisi-
dent nach Abs. 1 Manahmen treffen kann, wihrend er nach
Satz 2 Grundrechte auler Kraft setzen darf. In der Befognis,
alle notigen MaBpahmen zu treffen, ist die zweite Befugnis,
Grundrechte auBer Kraft zu setzen, nicht ohne weiteres ent-
halten. Will man allerdings die AuBerkraftsetzung als eine
Mafinahme bezeichnen (dartiber brancht hier nicht gestritten
zu werden), so besagt Art. 48 Abs. 2, dab unter den zuliissigen
MaBnahmen diese MaBnahme auf die genannten sieben Grand-
rechte beschrinkt ist. Eine MafSnahme, welche AuBerkraft-
setzung bedeuntet, ist also nattirlich beschrinks. Eine Verord-
nung z. B, welche allgemein im Interesse von SparmaBnahmen
den Abbau von Beamten ohne Rtcksicht auf Art. 129 R.V. fir
zuldissig erklirt, ist verfassungswidrig, weil sie eine AuBerkraft-
setzung enthilt, und Art. 129 picht zu den suspendierbaren
Rechten gehort. Wohl aber kaon der Reichsprisident nach
Art. 48 Abs. 2 Satz 1 im konkreten Falle Reichs-, Landes- und
Gemeindebeamten die Ausilbung ihres Amtes untersagen und
andere Personen mit der Wahrnehmang der Amtsgeschifte be-
trauen. Das ist ein Eingriff in den Art. 129, aber keine AuBer-
kraftsetzung. Entsprechendes gilt fiir alle tibrigen nicht auf-
gezihlten grundrechtlichen Bestimmungen, z. B. auch den viel-
umstrittenen Art. 1597).

') Die Befugnis durch eine allgemeine Verordnung in die Vertrags-
und Wirtschaftsfreiheit (151, 152) einzugreifen, sollte nach der Ent-
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Der Wortlant des Art. 48 Abs. 2 ergibt also, daB der
Reichsprisident eine allgemeine Befugnis hat, alle nétigen
Mabnahmen zu treffen und eine besondere Befugnis, gewisse
anfgezihlte Grundrechte auBer Kraft zu setzen. Die Ein-
schrinkung gilt pur fir die besondere Befognis: will der
Reichsprisident Grundrechte aufler Kraft setzen, so ist er durch
die Aufzihlang beschripki. Darauf muf man die Einschrin-
kung, welche die iibliche Auffassung auf den ganzen Satz 1
ausdehnen will, einscbriinken. Jeder Versuch, nich{ nur fur
die AuBerkraftsetzung, sondern fiir jedes einen Verfassungs-
artikel berlihrende Vorgehen aus der Aufziihlung eine Rechts-
schranke zn koustrnieren, ist angesichis des genauer betrachteten
Wortlautes eine Erschleichung.

Entstehungsgeschichte des Art. 48 Abs. 2.

Dieses Ergebnis einer griindlicheren Untersuchung des Ver-
fassungstextes wird darch die Entstehungsgeschichte hochst
aoffilllig bestitigt. DaB der Satz 2 zuerst im Staatenausschufl
erscheint und der allgemeinen, schrankenlosen Ermichtigung
des Satz 1 angefilgt wird, deutet anf ein besonderes Interesse,
welches die Linder an dieser Bestimmung haben. Man darf
nicht tibersehen, daB die Landesregierungen damals in der Be-
stimmung ilber den Ausnahmezustand (§ 63 des Entwarfes
PreuB; Art. 68 des ersten Regierungsentwurfes) iberhanpt nicht
erwihnt waren. Der berilhmte Abs, 4 ist erst am 5. Juli 1919
in der Nationalversammlung auf einen Antrag Beyerle aufge-
nommen worden. Dadurch, daB der Relchsprisident die Befugnis
erhielt, bestimmte Grundrechte anfer Kraft zn setzen, war nimlich
die Moglichkeit gegeben, daB die an sich zustindigen Behorden,
also normalerweisedie Polizeibehdrden,demnach Landesorgane, die
offentlicbe Sicherheit und Ordnung wiederherstellen konnten, ohne
daB der Reichsprisident selbst vorging. Er koonte durch die
AuBerkraftsetzung die anfgeziblten Grundrechte und die in ihnen
liegenden rechtsstaatlichen Schranken beseitigen uwnd dadurch
den Landesbehtrden den Weg frei machen fiir ein wirksames

stehungsgeschichte dadurch erteilt werden, daB der Art. 153 unter die
suspendierbaren Rechte avfgenommen wurde. Vgl. die Beratung der
Aufpabme des Art. 153 (damals 150) in der 47. Sitzung der National-
versammiung vom 5 Juli 1919. Der preuBische Minister Heine hob her-
vor, daB die Heranzichung dieses Artikels dazu dienen solite, Eingriffe
in Lebensmittelpreise und Verkdufe zu ermiglichen. Bezeichnend ist
auch hier die Ausdrucksweise der mafBgebenden Herren: der Minister
Heine spricht davon, daB der Inhaber der vollziehenden
Gewalt diese Moglichkeit erhalten soll; Preul sagt ,die Behorde*.
Vom Reichsprisidenten wird nicht gesprochen. Die Ursache dieser Aus-
drucksweise ergibt sich ans der im Text folgenden Darlegung der Eunt-
stehungsgeschichte,
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Vorgehen. Es wire demnach nicht erforderlich, daB der Reichs-
priisident bei jeder Gefiihrdung der offentlichen Sicherheit und
Ordoung selbst vorgeht und in die Verwaltungszustindigkeit
der Linder eingreift. In einfacheren Fillen wiirde es geniigen,
fur die an sich zustindigen Behorden (mogen es nun Reichs-
oder Landesbehirden sein) die Grandrechte anfer Kraft zu
setzen. Die Befugnis ans Satz 2 entspricht in der Sache wie
in ibrem Wortlaut dem sog. kleinen Belagerungszustand des
preuBischen Belagerungszustandsgesetzes von 1851 (§ 16), wo-
nach die Regierung auch ohne Uebergang der voliziehenden
Gewalt fiir die an sich zuostindigen Behdrden gewisse Grund-
rechte suspendieren konnte. Satz 2 hat also in seiner ur-
spriinglichen und auch heute noch praktisch brauchbaren Be-
deutung einen ganz verstindigen Sinn: dér Reichsprisident hat
es in der Hand, den Landesbehorden ein wirksames Voizchen
zu ermbglichen, ohne selbst einzugreifen.

Allerdings tritt dieser Gedanke in den gedruckten Materialien
nicht weiter hervor. Man darf hier allerdings eine merkwiirdige
Aeuflerung des Abgeordneter Fisecher (in der Sitzung des
8. Ausschusses vom 8. April 1919, Bd. 336, S. 275) nicht un-
beachtet lassen, in der es beiBt, dal der Reichspriisident, wenn
in einem Gliedstaat die offentliche Sicherheit gefiihrdet ist,
Grundrechte aufheben darf. Im tbrigen bezieht sich die Dis-
kussion hauptsichlich auf die Mittel der Kontrolle, ferner auf
die Frage, welche Grandrechte suspendierbar werden sollen,
wihrend man sich tiber die Bedeutung der Suspension wenig
Gedanken macht. Um so bestimmter lassen alle beachtlichen
Aeulernngen erkennen, daf die Befugnis, welche der Reichs-
prisident nach Satz 2 erhilt, von der Befugnis ans Satz 1
stets unterschieden warde. Die Ansicht des Verfassungsaus-
schusses ist absolut priizis formuliert in dem Bericht des Ab-
geordueten Dr. AblaB (Bd. 336, S. 233), welcher sagt: In
Art. 49 (damals entsprechend dem jetzigen Art. 48 Abs. 2) hat
der Reichspriisident eine ganz neue Befugnis erhalten (damit
ist der Gegensatz zu dem bisherigen Kriegs- und Belagerungs-
zustandsrecht ausgesprochen); es ist einmal (sic) die Befug-
nis, die Gffentliche Sicherheit und Ordnong, nitigenfalls unter
Zuhilfenahme der bewaffneten Macht, wiederherzuostellen; ,und
dann die Befugnis“ (sic), eventuell die Grundrechte ganz oder
zum Teil auBer Kraft zn setzen. ,Jene Befugnis geht sebr
weit. Aber wenn wir die Geschehnisse unserer Tage tiber-
blicken, werden wir finden, daB sie aus der Not der Zeit her-
aus geboren ist und dem Prisidenten ein starkes Mittel an
die Hand gibt, anf das er onter keinen Umstinden wird ver-
zichten koonen. Diese Stirkung der Macht des Priisidenten
begriBe ich aufs freudigste.* Das ist die klarste AeuBerung
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der ganzen Entstehungsgeschichte tiber das Verhiiltnis von
Satz 2 zu Satz 1. Bestimmter kann man die gegenseitige
Beziehung der beiden Sitze nicht ausdriicken. Dem Reichs-
prisidenten sollen zwei getrennte Befugnisse verliehen werden.
Alle tubrigen AeuBerungen bestitigen diese Absicht. Der Mit-
herichterstatter Fischer kennzeichnet die Befugnis des Reichs-
prasidenten als etwas Doppeltes: er kann das Heer aufbieten
und in der Verfassung festgelegte Grundrechte aufheben
(a.a.0. 8. 275). PreuB sagt (S. 288): ,Der Reichspriisident
kaon..... die notigen Anordnungen und auch (sic) gewisse
Bestimmungen treffen, die an das erinnern, was man bisher
Belagerungszustand genannt hatte.*

Ebenso deutlich sind die AeuBerungen der Abgeordneten
v. Delbritck und Graf Dohna in der 46. und 47. Sitzung der
Nationalversammlung vom 4. und 5. Juli 1919 (Bd. 327, S. 1304 ff,
1355 ff). Sie sind tatsiichlich die eigentliche Quelle fiir die
Auslegung des Art. 48 geworden. Auf ihnen bernht, wie er-
wiihpt, insbesondere die nicht mehr zu bestreitende Auffassung,
dalB Art. 48 trotz der in Abs. 5 vorbehaltenen niheren Regelung
nnmittelbar geltendes Recht schafft. Alle staatsrechbtlichen Er-
drterungen tber den Art. 48 Abs. 2, sowohl die des Reichs-
kanzlers in der zitierten AeuBerung vom 5. Oktober 1919, wie
die des Reichsjustizministers Schiffer vom 3. Méirz 1920, das Reichs-
gericht in seinen Entscheidungen wie alle Autoren des Schrift-
tums berufen sich als mafigebendes Argument anf jene Aus-
filbrungen vom 4. und 5. Juli. Was ergibt sich also aus ihnen
fir die Frage nach dem Verhiiltnis von Satz 2 zan Satz 1 in
Art. 48 Abs. 2?7 Ohne die Trennaong der beiden Befugnisse
aus den beiden Sitzen sind sie berhaupt unverstiindlich. Der
Abgeordnete v. Delbrick sagt am 4. Juli 1919, der Reichs-
prisident habe bis zur niiheren reichsgesetzlichen Regelung eine
unbeschrinkte Befugnis; ,er kann also alle erforderlichen MaB-
nahmen treffen, er ist auch in der Lage, Rechisverordnungen
zu erlassen, soweit sie notwendig sind, bis das Nibere durch
Reichsgesetz bestimmt wird“. Daf die Aufzihlung der Grund-
rechte in Satz 2 eine allgemeine Einschriokung dieser in
Satz 1 erteilten Befugnis enthilt, wird nicht einmal angedeutet,
obwohl es, wenn es gemeint gewesen wire, von einem Juristen
unméglich stillschweigend iibergangen werden durfte, denn es
verstand sich bei der vorher immer betonten Unterscheidung
der beiden Befugnisse kecineswegs von selbst. lm Gegeunteil:
am 5. Juli wiederholt v. Delbrliick die typische Aufzihlung der
doppelten Befognis des Reichsprisidenten: dieser kann mit
Hilfe der bewaffneten Macht einschreiten und die zar Wieder-
herstellung der offentlichen Sicherheit und Ordnung erforder-
lichen MaBpahmen treffen, ,er kanu ferner (sic) eine Reihe von
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Grundrechten aufier Kraft setzen“. Mafnahmen nach Satz 1
kann der Reichsprisident bis zum Erlal des Reichsgesetzes
ohne jede Einschrinkung treffen, und zwar alle Malnahmen,
Rechtsvorschriften, Strafbestimmungen, Einsetzang auBerordent-
licher Gerichte. ,Ich mochte diese Interpretation noch einmal
ausdriicklich feststellen. Sie ist bei dem Aufbaun des Artikels
nach meiner Ansicht garpicht zu bezweifeln.* Wiederum kein
Wort von der aligemeinen Einschrinkung durch jene sieben
Verfassungsartikel. lhre Erwihnung hitie dem Gedankengang
die entgegengesetzte Richtung gegeben. Ebenso bezeichnend
sind die Aeunferungen des Grafen zu Dohna, der sich die Frage
stell, warum auferordentliche Gerichte eingefiihrt werden
durfen, obwohl Art. 105 der Verfassung nicht unter den Grund-
rechten aunfgezihlt ist, die anBer Kraft gesetzt werden kdnnen.
Ein Jurist, welcher damals die heunte tibliche Auffassung teilte,
hitte doch wirklich hier von der einschrinkenden Wirkung
jener Aufzihlung des Satz 2 aunsgehen:und dann irgendwelche
Grtinde, etwa die oben erwihnten der Entscheidung des Reichs-
gerichts (Strafs. Bd. 56, S.161) angeben missen, um es zu
rechtfertigen, daB der Reichsprisident aulerordentliche Gerichte
einsetzen darf, obwohl Art. 105 in der Aufzihlung der suspen-
dierbaren Grundrechte fehlt. Statt dessen erklirt Graf Dohna
folgendes: es miissen moglichst bald wieder gesetzliche Be-
stimmungen wie die des Belagerungszustandsgesetzes von 1851
iber Kriegs- und Standgerichte eingeftithrt werden; es ist Auf-
gabe der reichgesetzlichen niheren Regelung, das zu tun; diese
reichsgesetzliche Regelung ist nm so notwendiger, ,weil ja doch
gerade die Frage, ob Standgerichte, auBerordentliche Kriegs-
gerichte und derartiges auf Grund dieser Bestimmungen (Art. 48
Abs. 2) eingesetzt werden kbonen, zweifelbaft ist“. Bis zum
Erlaf des Reichsgesetzes besteht also eine ,Lucke“. Aber
»bis dahin bin aunch ich der Meinung, daB der Reichsprisident
das Recht hat, alle erforderlichen MaBnahmen zun treffen,
auch Bestimmungen tiber die Ordoung des Verfabrens vor
auBerordentlichen Kriegsgerichten erlassen kann“. Das heifit:
es kommt nicht darauf an, ob Art. 105 unter den smspendier-
baren Grundrechten des Satz 2 avfgezdhlt ist; auch in
nicht aufgezihlte Grundrechte darf eingegriffen werden, weil
die Befugnis, alle erforderlichen Mafnabmen zu treffen, jeden-
falls anch die Einsetzung von aufierordentlichen Gerichten
deckt, selbst wenn es pach Satz 2 zweifelhaft ist. Der Reichs-
prisident hat eben, wie Graf Dobpa es formaulierte ,plein
pouvoir“. Die limitierende Wirkung der in Satz 2 vorge-
nommenen Aufzihlang wird hier picht nur stillschweigend
auBer Acht gelassen, sondern implicite abgelehnt. Sie konnte
nicht ansdriicklich abgelehnt werden, weil allen Beteiligten,
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soweit sie ein distinktes juristisches BewubBtsein hatten, der
eigentliche Sinn des Satz 2 viel zu selbstverstindlich war, als
daB sie einen erst nach dem Inkraftireten der Verfassung auf-
tanchenden Interpretationsversuch hiitten erwihnen konnen.

ZusammengefaBt folgt aus der Entstehungsgeschichte: keiner
der Urheber des Art. 48 Abs. 2 ging davon aus, daB in Abs. 2
Satz 2 eine allgemeine Einschrinkung der in Satz 1 erteilten
allgemeinen Befugnis enthalten sei, Dem Reichspriisidenten
wurde die Befugnis erteilt, alle notigen MaBnabmen zu treffen.
Davon, da8 die Aufzihlong in Satz 2 eine fundamentale Ab-
grenzung der in Satz 1 erteilten Befugnis enthielte, war nicht
nar nicht die Rede, sondern Satz 2 wurde im Gegenteil auf-
gefaBt als eine zwar in sich durch die Aufzihlung begrenzte,
im tbrigen aber zun der Befugnis aus Satz 1 hinzutretende
eigenartige Befugnis. Auch eine Betrachtung der Entstehungs-
geschichte fithrt zu dem gleichen Schiu, den eine grundlichere
Untersuchung des Wortlantes ergab. Weder die praktischen
Notwendigkeiten einer Durchfithrung des Ausnahmeznstandes,
noch der Wortlaut des Verfassungstextes, noch die Entstehungs-
geschichte und alle erkennbaren Vorstellungen der Gesetzes-
urheber lassen sich also mit jener plausiblen Auslegung des
Abs. 2 vereinbaren. Was sie logisch Einleuchtendes hat, ihr
Argument von der Aufziblung auf die Einschrinkung, erweist
sich als eine oberflichliche Ausdehnung von Satz 2 auf Satz 1.
Ibr rechtsstaatliches Motiv bleibt indessen beachtlich. Denn
es muB irgendeine Grenze der Befugnis des Reichspriisidenten
gefunden werden. Die Frage ist nur, ob die Grenze mit Hilfe
einer Scheinargumentation, oder im vollen juristischen BewuBt-
sein der Besonderheit und Schwierigkeit des Art. 48 Abs. 2
gefunden werden soll. Vom Standpunkt der aligemeinen Staats-
und Verfassungslehre aus bedeutet der Artikel allerdings eine
Singularitit. Es kommt daranf an, ihn in seiner Eigenart
richtig zu erkennen. Man muB dabei die Meinungen von
Gesetzesredaktoren beachten, nieht ihrer selbst wegen, sondern
weil sie die allgemeine Basis einer ungewthnlichen Be-
stimmung zeigen, nimlich das die Weimarér Nationalversamm-
lung beherrschende Bewubltsein, in Deutschland vor einer ab-
normen Sitnation zu stehen, welche bis auf weiteres, d. h. bis
zur niheren reichsgesetzlichen Regelung, neben der in
Satz 2 erteilten Befugnis eine ganz ungewdhnliche, in Satz 1
gegebene, allgemeine Befugnis erfordere. Das ist die ratio der
in Art. 48 getroffenen Regelang. Im Folgenden soll versucht
werden, sie verfassungsrechtlich genauer za bestimmen und in die
allgemeinen rechtsstaatlichen Gedanken einzufigen, welche die
geschichtliche Entwicklang des Ausnahmezustandes als eines
Rechtsinstituts beherrschen.

Tagung der Staatsrechtslehrer 19%¢. 6
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IL

Die Regelung des Art. 48 Abs, 2 als ein Proviserium.

In der verfassunggebenden Nationalversammlung war man
sich bewuBt, dem Reichsprisidenten durch Art. 48 Abs. 2 Satz 1
eine ungewohnliche, ,schrankenlose“ Befugnis, ,plein pouvoirt
zu geben. Die Bedenken gegen eine solche Machtfille hielt
man eipmal durch die in der ministeriellen Gegenzeichnung
enthaltene Kontrolle fiir erledigt; ferner durch den Abs. 3 des
Artikels, welcher bestimmt, da8 die MaBnahmen dem Reichstag
unverzliglich zur Kenntnis zu geben und auf sein Verlangen aufier
Kraft zu setzen sind. In der so begriindeten Verantwortlichkeit
vor dem Parlament erblickte man offenbar eine absolute Garantie
gegen Mifbrauch. PreuB betonte im VerfassungsausschuB, es
sei nicht moglich, daB sich die zivile Gewalt' ihrer aunBer-
ordentlichen Berechtigung und damit ihrer Verantwortlichkeit
entkleide, immer bleibe die Reichsregiernng dem Reichstag
verantwortlich, auch wenn ein Militirbefehlshaber beauftragt
gei, die MaBnahmen durchzufithren!). Davon, daB im Satz 2
des Art. 48 Abs. 2 eine einfache und wirksame Schranke der
Befugnis des Reichsprisidenten enthalten wire, ist auch in
diesem Zusammenhang nicht die Rede. Das wichtigste Mittel,
durch welches man den Bedenken gegen die allzuweite Er-
michtigang zu entgehen dachte, lag in etwas ganz anderem,
némlich dem baldigst zu erwartenden, das Nihere regelnden
Reichsgesetz. Dies Gesetz hielt man anscheinend fiir so nahe
bevorstehend, daB nicht einmal die Besonderheiten ernstlich
beriicksichtigt wurden, die sich bei einer Auflisung des Reichs-
tags ergeben miften. Das ganze Jahr 1919 hindurch haben
Abgeordnete aller Parteien, v. Delbrlick, Graf zu Dohna, Martin
Spahn, Jaas usw?). anf das kommende Reichsgesetz verwiesen.
Keiner von ihnen rechnete damit; daf dies Gesetz nach Jahren
noch nicht ergangen sein konnte.

1) Berichte 8. 288. Ich glanbe nicht, da8 diese AeuSerung von
PrenB eine Grundlage bietet fiir die Behauptung Rosentelds (393. Sitzung
des Reichatags vom 23, Nov, 1923, Sten. Ber. 8. 12264) da8 ein mili-
tirischer Ausnahmezustand nach Art. 48 iiberhaupt unzuoldssig ist. Vgl.
auch Voss. Zeitung vom 31, Okt. 1923, wo das Vorgehen gegen Sachsen
fiir verfassungswidrig erkldrt wird: in einer biirgerlichen Republik seien
Befehle eines Generals an eine Landesregierung oder Landesvertretung
ein Unding,

%) v. Delbriick: 46. und 47, Sitzung (Berichte Bd. 327, 3. 1304, 1335);
Graf za Dohna eod. 8, 1338; Martin Spahn 118, Sitzung vom 25. Nov. 1919,
Bd. 331, 8. 3742 (hier nimmt er an, da8 die frilheren Gesetze iiber den
Belagerungszustand bis zum Erla8 des Reichsgesetzes weiter gelten:
ausdriicklich verlangt er ein Reichsgesetz in der Sitzung vom 3. Mirz 1920,
Bd. 332, 8. 4642); Haas, 112, Sitzung vom 29. Oktober 1919 (Bd. 330,
S, 3563).
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Unterscheidung vom Staatsmotrecht,

Die vollstindige, abgeschlossene Regelung liegt also in
Art. 48 Abs. 2 noch nicht vor, obwohl er geltendes Recht ist.
Die Verfassung ist an diesem Punkt noch offen. Einerseits
hat der Reichsprisident mit dem Inkrafttreten der Verfassung
die in Abs. 2 genannten auBerordentlichen Befugnisse erhalten,
andererseits hat die Verfassang hier, wie Graf Dohna es formuliert,
eine ,Lticke“. Der Ausdruck ist fiberaus treffend. Nur insofern
konnte er viellleicht miBverstanden werden, als er eine Ver-
wechslung der auBerordentlichen Befugnisse des Reichsprisidenten
mit einem Staatsnotrecht herbeiznfithren geignet ist. Das Staats-
notrecht beruht daranf, dal auBerhalb oder entgegen Ver-
fassungsbestimmungen im extremen, unvorhergesehenen Fall
irgendein staatliches Organ, welches die Kraft zum Handeln
hat, vorgeht, um die Existenz des Staates zn retten und das
nach Lage der Sache Erforderliche zu tun. Ein solches Staats-
notrecht, wie es die Regierungen wohl der meisten Staaten
wihrend des Krieges in Anspruch genommen haben, wird
hiufig damit begrindet, daB eine ,Lucke“ in der Verfassung
vorliegen mtisse, weil es nur fiir den ginzlich unvorhergesehenen
Fall gelten kann. Die Rechtfertigungen und Begrilndungen
interessieren hier im Einzelnen nicht!). Zur Unterscheidang
eines Staatsnotrechts von der Regelung des Art. 48 Abs. 2 sei
nur hervorgehoben, daB diese Bestimmung schon deshalb kein
Staatsnotrecht enthilt, weil sie verfassungsmiBig als Zustindig-
keit vorgesehen ist. Es wire denkbar, daB in einem extremen
Fall selbstindig neben der Befugnis aus Art. 48 ein Staats-
notrecht geltend gemacht wilrde und je nach Lage der Sache
die Reichsregierong fur sich allein und nicht der Reichsprisident
als Triger dieses Notrechts aufstinde, ja, dal es sogar, etwa
bei feindlicher Besetzung des griften Teils des Reiches oder
angesichts eines Staatsstreiches, um die Verfassung zu retten,
gegen einen Reichsprisidenten ausgetibt wiirde, vielleicht weil
dieser sich weigert, den Ausnahmezustand zu verhiingen. Alles

1) Vgl. Z. Giacometti, Jahrb. d. off. Rechts, 1922 (XI) S. 340;
Manfredi Siotto Pintdr eod. S. 159; Hauriou, Précis de droit constitutionnel,
Paris 1923, p, 499 seqq. R. Hoerni, de I'état de nécessité en droit public
fédéral sunisse, Genf 1917, bestreitet, daf beim Staatsnotrecht eine Liicka
vorliege; er gibt dafiir folgende Begriindung: ,l'exercice du droit de
nécessité n’a pas besoin d’étre mentionné A I'avance par la constitution
pour étre possible et légitime, Il est justifié par les circonstances elles-
mémes qui donnent naissance i un droit nouvean dont le vigueur prime
celui du droit existant ... L'absence de texte préecis prévoyant danms la
constitation 1’éventualité de 1’6tat de nécessité p’offre pas d'inconvénients
juridiques. Il n’ya pas delacune danslaconstitution en
ce sens qu'une telle disposition ne ferait que confirmer un droit gque
PEtat posséde déja par le simple fait qu'il existe.*

(1hd
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das sind unvorbergesehene Fille, die sich einer recbtlichen
Regelung entziehen. Art. 48 Abs. 2 dagegen regelt den Aus-
nahmezustand als ein verfassungsmiBiges Rechtsinstitut. Dadarch
wird eine Verwechslung mit dem Staatsnotrecht ausgeschlossen.
Die weitere Frage, ob es moglich werden konnte, unter Be-
rufung auf das Staatsnotrecht die Verfassung selbst zn beseitigen
und eine andere Verfassung einzufiihren, also eine Art Recht
auf den Staatsstreich, braucht hier nicht erbrtert zu werden.
Es ist in der Staatsrechtslehre gelegentlich proklamiert worden!).
Aus Art. 48 ergibt sich ein solches Recht auf keinen Fall.

Unterscheidung von der Stellung des souverkmen Firstea.

Ebensowenig erhiilt der Reichsprisident durch diesen Artikel
eine Stellung, welche der des souverinen Ftrsten nach dem
monarchischen Prinzip &dbnlich wire. Fir jedes auf diesem
Prinzip beruhende Staatswesen ist es charakteristisch, da immer,
auch wenn eine Verfassung die staatlichen Funktionen und
Kompetenzen abgrenzt, doch an einem Punkt wenigstens die
Moglichkeit bestehen bleibt, die volle ungeteilte Staatsgewalt
wiederaunftreten -zu lassen. Hier ist neben der ordentlichen,
verfassungsmiibig geteilten Gewalt noch eine auBerordentliche,
darch die verfassungsmifige Regelung niemals restlos zu er-
fassende staatliche Gewalt latent vorhanden. Nach dem Er-
messen ihres Trigers, der sich dadurch als der Souverin erweist,
kann sie zum Schutz der ffentlichen Sicherheit und der Existenz
des Staates aonvermitteit in der ganzen Ftille ihrer Macht er-
scheinen und dadurch die ganze Verfassung, auBer der Stellung
des Monarchen selbst, zo einem Provisorinm und Precarium
machen?). Man mag dies Auftreten noch so sehr auf den Not-

1) Ein schines Beispiel: Kalteoborn, Einleitung in das konstitutionelle
Verfassungsrecht, Leipzig 1863 I, 8. 347: Das formelle Recht hat ver-
niinftigerweise nur dann Anspruch auf Geltung im Leben, wenn es auf
dem gesamt-pationalen Geiste beroht; darans folgt, daB der Landesherr,
wenn ihm in Zeiten temporiirer Volksleidenschaft eine Verfassung ab-
gerungen ist, diese wieder aufheben kann, wenn ihre weitere Existenz
eine Gefahr fiir den Bestand des Staates bedeutet; die Staatsregierung,
als die Triigerin des kontinuierlichen Wesens des Staates, soll sich lieber
eines formellen Rechtsbruchs schuldig machen, als ans bloSem Respekt
vor dem formellen Recht, Volk und Staat sich auflieen und zugrunde
gehen lassen. Es liegt dann ein Akt der Notwehr und Selbstverteidigong
fir den Staat und dessen perstolichen Repriisentanten vor und man darf
hier von dem sogenannten Staatsnotrechte sprechen.® Doch muff die
Regierung anch wirklich die Macht zu diesem Staatsstreich haben, sonst
filhrt er das Gegenteil von dem herbei, was man beabsichtigte.

%) In typischer Deutlichkeit zeigte sich das bei den Kimpfen um
den Art, 14 der charte constitutionnelle vom 4. Juni 1814 (,le roi est le
chef supréme de I’Etat, il . . , fait les réglementa et ordonnances nécessaires
pour I’ exécution des lois et la sireté de I'iitat“), vgl. Diktatar, S. 193 ff.
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fall beschrinken, und diesen wieder als den alleriubersten
Notfall oder mit #hnlichen Beschwirungen zurtickzudringen
suchen, solange die Entscheidung dartiber, ob dieser Fall ge-
gegeben ist, in der Hand des Monarchen ruht, ist er wirklich
Souverin'), und berubt die Staatsgewalt wesentlich auf dem
monarchischen Prinzip. Fir das Staatsrecht der monarchischen
preulischen Verfassung konnte immerhin die Meinung vertreten
werden, die Verfassung lasse, wegen des in Art. 63 vorbehaltenen
Notverordnungsrechts, die Moglichkeit offen, daf der Konig im
Wege der Verordnung jedes Gesetz, ja die Verfassung selbst
dndere, wozu er nur der Gegenzeichnung bediirfe?). Dal der
Prisident einer Republik niemals in diesem Sinne Souverin
sein kann, versteht sich von selbst. Daher kann man auch
nicht von einer aus Art. 48 entspringenden auBerordentlichen,
neben der ordentlichen einherlaufenden Staatsorganisation
sprechen®), Das wire in einer Republik eine hybride Ver-
doppelung der Staatsgewalt. In der souverinen Monarchie ist
es das nicht, weil hier der Monarch die plenitudo potestatis
trotz der Verfassung wahrt und gerade dadarch die konstitnierte
Einheit des Staates repriseutiert.

Unterscheidnng von der souverinem Diktatur
einer Nationalversammiung.

Dem Geftib]l fiir diesen Unterscnied eines Monarchen von
einem republikanischen Staatshaupt entspringt wohl auch eine
Aeufierung in dem Buch des Generals Maercker ,Vom Kaiser-
heer zur Reichswehr“ (8. 376): ,Aus dem Gesetz (d. h. Art, 48)
148t es sich nicht begrunden, daB die Verfassung eines freien
Staates dem obersten Beamten des Reiches Rechte einriumen
wollte, die in diesem Umfang nickt einmal der Kaiser und
Kbnig besaB.“ Auch der Abgeordnete Dr. Cohn hatte in der
Nationalversammiung bemerkt, daf die Regelung des Art. 48
Abs. 2 noch vor das preuBiische Gesetz von 1851 zurilckgehe,
weil dieses Gesetz mehr Rechtsgarantien biete als Art. 48 Abs. 2
in der vorgeschlagenen (und angenommenen) Form. Derartige
Vergleichungen tibersehen, daB anch in einer Demokratie, und
besonders in ibr, auberordentliche Vollmachten muoglich sind.
Gerade Demokraten haben die weitgehenden Befugnisse des

1) Ueber den Zusammenhang der Entscheidung iiber die Frage, ob
der extreme, die Existenz des Staates von seiner rechtlichen Ordnung
trennende Notfall gegeben ist, mit dem Begriff der Souverdnitit vgl. meine
Politische Theologie, Miinchen und Leipzig 1922, S. 11.

") Der allgemeine juristische Charakter der preuBischen Verfassung,
in Aegidi's Zeitschrift f. deutsches Staatsrecht und deutsche Verfassungs-
geschichte, Berlin 1867, S. 192,

%) Wie das die Kopstruktion von R. Grau, a a. O. S, 105 versucht.
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Art. 48 als etwas Demokratisches aufgefat. In der National-
versammlung vertraten die Abgeordneten Preul und Haas diesen
Standpunkt. Ausdricklich nabm ihn der Reichsjustizminister
Schiffer ein in der mehrfach erwibnten Rede vom 3. Mirz 1920,
und zwar mit der Begriindung, dab in der Demokratie grund-
sitzlich Uebereinstimmung zwischen der leitenden Mehrheit des
Parlaments und der Regierung herrsche und diese alle Macht-
mittel in die Hinde bekommen milsse, welche sie fir nitig
balte. Der Demokrat Petersen sagte in derselben Sitzung:
»E8 gibt keine Staatsform, der Machtmittel zu gewihren so
unbedenklich ist, wie die der Demokratie, weil sie auf dem
gleichen Recht aller Staatsbtirger beruht.“ Aus demokratischem
Denken entstand auch die Vorstellung einer dem Volk zustehenden
konstituierenden Gewalt, eines pouvoir constituant, der die Quelle
aller verfassungsmiBig konstituierten und damit umgrenzten
Gewalten und doch von ihr verschieden, unbeschrinkt und un-
beschrinkbar ist. Auf solchen, wesentlich demokratischen Ge-
dankengingen beruht die Mbglichkeit einer rechtlich schranken-
losen Macht, wie sie nach einer Revolution einer verfassung-
gebenden Versammlung zustehen kann. Solange eine solche
Versammlung ibr Werk, die Verfassung, noch nicht vollendet
bat, besitzt sie jede denkbare Befugnis. In ihrer Hand ist die
ganze Staatsgewalt vereinigt und kann unmittelbar in jeder
beliebigen Form aufireten. Eine erschtpfende Normierung und
Aufteilung der staatlichen Zustindigkeiten und Funktionen ist
noch nicht vorhanden; die konstituierende Gewalt des Volkes
hat sich noch nicht an konstituierte Schranken gebunden, und
die verfassunggebende Versammlupg kann daher die plenitudo
potestatis nach ihrem Ermessen geltend machen. lch habe
hierfir die Bezeichnung souveriine Diktatur vorgeschlagen?),
weil hier einerseits eine schrankenlose, ganz im Ermessen der
ermiichtigten Stelle liegende rechtliche Macht vorliegt, insofern
also das Wort souverin gebraucht werden kann, andrerseits
aber die verfassunggebende Versammiang nur beauftragt ist,
wie ein Diktator. Sie ist nicht Souverin wie der Monarch in
einer absoluten oder in einer auf dem monarchischen Prinzip
beruhenden Monarchie. Hier kommt der Gegensatz von kon-
stituierender Gewalt und konstitnierten Gewalten hdchstens
insofern in Betracht, als der Monarch, in bewultem Gegensatz
zum demokratischen Prinzip, fiir sich die konstituierende Gewalt
in Anspruch nimmt, wie das z. B- in Frankreich unter Karl X.
geschah. Der Monarch ist dann Souverin, nicht Diktator. Die

) Die Diktatur, S. 130ff.; vgl. ferner die ausgezeichneten Aus-
fihrungen bei Erich Kaufmann, Staatsgerichtshof und Untersuchungs-
ausschuB, Berlin 1920,
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rechtliche Machtfillle einer verfassunggebenden Versammlung
beruht daraunf, da8 sie den pouvoir constitnant anstib, und die
Allmacht daumert infolgedessen nur so lange, als nicht durch
Inkrafttreten der Verfassung die Konstituierung der Gewalten
erfolgt ist. In dem Augenblick, in welchem die Versammlung
ihr Werk vollendet hat und die Verfassung geltendes Recht
wird, endet jene souverine Dikiatur, hrt tiberhaupt rechts-
staatlich die Moglichkeit einer souverinen Diktatur auf Mit
einer rechtsstaatlichen Verfassung ist eine souverdne Diktatur
eben unvereinbar, Eine republikanische Verfassung, welche
sie vorbehalten wollte, wire als Ganzes ein Provisorium und
Precarium in der Hand des souveridnen Diktators, der kraft
seiner auBerordentlichen Staatsgewalt neben den verfassungs-
mibigen immer neue Organisationen improvisieren konnte.
Trotz aller Wendungen wie schrankenlose Gewalt und plein
pouvoir, die fiir die Befugnisse des Reichsprisidenten aus Art. 48
Abs. 2 gebraucht worden sind, wire es doch unmdglich, dal
er anf Grund dieser Verfassangsbestimmung, wenn anch nur
in Verbindung mit der gegenzeichnenden Reichsregierung, eine
souverine Diktatar ausiibt. Entweder souveriine Diktatur oder
Verfassung; das eine schlieBt das andere aus,

Die typische rechtsstaatliche Regelung des Awsnahmezustandes.

Die rechtsstaatliche Entwicklung erfaBt nun die kommissa-
rische (im Gegensatz zur souverdinen) Diktatur in der Weise,
daB sowohl Vorraussetzung wie Inhalt der diktatorischen Be-
fugnisse tatbestandsmiiBig umschrieben und aunfgezihlt werden.
Es ist ein Kriterium des Rechtsstaates, alle staatlichen Funk-
tionen in Zustindigkeiten abzugrenzen und die staatliche All-
macht in einem System von Kompetenzen zu regulieren, sodaf
niemals an irgendeinem Punkt die Fulle der Staatsgewalt
hemmungslos in unvermittelter Konzeniration auftreten kann.
Grundlage dieser Abgrenzung aller staatlichen Funktionen und
Zustindigkeiten ist die Verfassung. Nach der alten Definition
liegt ihr Wesen in der Teilung der Gewalten. Das entspricht
dem Gedanken des Rechtsstaates. Ftir den Ausnahmefall mtissen
allerdings immer Vorbebalte gemacht werden. Die Diktatar
ist immer etwas Abnormes, weil bei ihr die rechtsstaatliche
Umgrenzung der Befugnisse abhingig bleibt von der Lage der
Sache, d. h. vom Ermessen des Ermichtigten, und zwar in un-
berechenbarem Umfang, weil sich hier nicht, wie sonst aus
der normalen Sitnation, von selbst eine verntinftige Abgrenzung
im Lauf der Zeit ergibt. Eine Kompetenz in dem Sinne, daf
tatbestandsmiBiz genam durch ein vorhergehendes Gesetz
die Befugnis umschrieben wire, liegt daher nicht vor. Aber
es gehtrt zum konsequent rechtsstaatlichen Denken und wird
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durch die geschichtliche Entwicklung des 19. Jahrhunderts
bestitigt, daB ftir diesen Fall eben besondere Arten von Ab-
grenzungen gesucht und gefunden werden. So vermeidet man
es, allgemein von Gefihrdung oder erheblicher Gefihrdung der
dffentlichen Sicherheit und Ordnung zn sprechen und gibt als
genanere Tatbestinde etwa Aufrubr oder Krieg an, um die
Vorraussetzung der auBerordentlichen Befugnis einznschrinken.
Oft erschwert man die Voraussetzung ferner dadurch, daB die
Erklirung des Ausnahmezustandes an die Form eines Gesetzes
gebunden wird. Man beschrinkt die Zeitdauer der MaBnahmen,
oder liBt den ganzen Zustand auf Verlangen der Volksver-
tretung wieder aufheben. Vor allem aber bringt es die rechts-
staatliche Entwicklung mit sich, daB die zuléissigen Massnahmen
genauer aufgezihlt werden. So bildete sich im Lauf des 19.
Jahrhunderts eine typische Gestaltung des Kriegs-, Belagerungs-
oder Ausnahmezustandes, der den Charakter eines wirklichen
Rechtsinstituts gewann. An die Stelle einer allgemeinen
grenzenlosen Ermichtigung zu allen nach Lage der Sache fir
ndtig erachteten MaSnahmen trat eine Aufzihlung: Uebergang
der vollziehenden Gewalt (d. h. Konzentration der bestehenden
Zustindigkeiten, ohne dafl diese selbst erweitert wurden),
Mbglichkeit der Suspension gewisser Verfassungsbestimmungen
(d. h. inhaltliche Erweiterang der Zustindigkeiten), Rechts-
verordnungsrecht, Strafschirfangen und Zulissigkeit aunfer-
ordentlicher Gerichte (Stand- und Kriegsgerichte). Seit der
franzisischen Revolution entsteht anuf solche Weise der Be-
lagerungszustand als rechtlich organisierte Eiurichtung, und die
kommissarische Diktatur wird in die rechtsstaatliche Entwick-
lung einbezogen.?)

Die Eigenart der Regelang des Art. 48 Abs. 2,

Sich dieser Entwicklung anzupassen, und zwar durch eine
Umschreibung der zulissigen Befugnisse, der Voraussetzangen
wie der Wirkungen des Ausnahmezustandes, war die Absicht,
die man mit dem Hinweis auf das nach Abs. 5 zu erlassende
Reichsgesetz verfolgte. Darum sprach Graf Dohna von der
bis zum ErlaB dieses Gesetzes bestehenden ,Lticke“ und ver-
langte, daB in dem Gesetz insbesondere die Zulissigkeit von
auferordentlichen Gerichten in dhnlicher Weise geregelt werde,
wie im fritheren Kriegs- und Belagerungszustandsgesetz. Die
in Abs, 5 vorgesehene nihere Regelung soll also nicht Neben-
siichlichkeiten und Beildufigkeiten betreffen, sondern mufi not-
wendig die bis dahin bestehende allgemeine Befugnis aus

1) Ueber die Einzelheiten dieser Entwicklung vgl. mein Buch iiber
die Diktatar, S, 178 ff.
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Abs. 2 Satz 1 einschrinken. Die nihere Regelung wird, rechts-
staatlich gesprochen, die eigentliche Regelung sein. Bis dahin
allerdings besteht ein Provisorinm. Die mehrfach mitgeteilten
Aecufierungen aus der Entstehungsgeschichte, namentlich von
Delbrick’s und des Grafen Dohna, heben das auch hervor und
unterscheiden den ,bis dahin“, d. h. vom Inkraftireten der
Verfassung bis zor niheren Regelung, bestehenden von dem
durch diese Regelung zu schaffenden Rechtszustand. Dies ,bis
dabin“ ist der Kern ihrer Erklirungen.!) Die Eigenart der
zwischenzeitlich geitenden Befugnis aus Art. 48 Abs. 2 Satz 1
liegt darin, dab einerseits die souverine Diktatur der verfassung-
gebenden Versammlung mit dem Inkrafttreten der Verfassung
aufhort, andrerseits eine der typischen rechtsstaatlichen Ent-
wicklung entsprechende Umgrenzung der kommissarischen Dik-
tatur noch nicht erfolgte, weil man sich, angesichts der ab-
normen Lage des Deutschen Reiches, einen weiteren Spielraum
gichern wollte. Es wiire unrichtig, aus dem Vorbehalt der
ndheren Regelung in Abs. 5 zu schlieBen, daB Art. 48 Ab. 2
tiberhaupt noch nicht geltendes Recht geworden sei; ebenso
unrichtig wire es, diesen Vorbehalt zu ignorieren und den
Abs. 2 zn behandeln wie eine abgeschlossene und dcefinitive
Regelung. Bis zu dieser Regelung besteht eine besondere
Rechtslage, die Graf Dohna in der Sitzang vom 5. Juli 1919
trotz der durch Reichsregierung und Reichstag ausgeiibten
Kontrolle auf die Dauner ,doch bedenklich“ fand, die aber
jedenfalls zondchst einmal besteht. Die Diktatur des Reichs-
priisidenten — man darf seine auBerordentlichen Befugnisse
so nennen — ist infolge des bloBen Umstandes, daf die Ver-
fassung in Kraft trat, notwendig eine kommissarische. Aber
sie ist absichtlich weit gelassen und in der Sache, nicht in
ihrer rechtlichen Begrtindung, wirkt sie wie “das Residuum
einer souveréinen Diktatur der Nationalversammlung.

Folgen einer Hinauszigerung der in Abs. 5 vorgesehenen, niheren
Regelung,

Man kann sagen, daB erst die reichsgesetzliche Regelung
des Abs. 5 die Verfassung organisatorisch abschlieBt. Eine
weitere Frage wiire, ob eine staatsrechtliche Verpflichtung zam
ErlaB dieses Gesetzes besteht. Aehulich wie im Volkerreeht
eine Regierung zur Einbringung einer Gesetzesvorlage und zur

1) Vgl. ferner noch als besonders deutlich die Aenflerungen des Ab-
geordneten Haas in der 112. Sitzung der Nationalversammlang vom
29, Oktober 1919 (Sten.-Ber. Bd. 330 S. 3563), Treffend RGStr. 57 S. 190:
~D& . ... die Bestimmungen des Art, 48 Abs. 2—5 nicht etwa nur einen
Programmsatz enthalten, sondern unmittelbar Recht schaffen wnd selbst
dem Reichsprisidenten sowie den Landesregierungen die umfassendsten
Befugnisse verleihen, so besteht die Aanfgabe des vorbehaltenen Reichs-
gesetzes nicht darin, die im Art. 48 erwidbnten Befugnisse erst zu be-
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Herbeiftthrung eines Gesetzes verpflichtet sein kann, wiire anch
innerstaatlich eine entsprechende Uffentlich-rechtliche Pflicht
denkbar. Das bewuite Verschleppen eines Gesetzes kann
verfassungswidriz sein und konnte eine Anklage vor dem
Staatsgerichtshof nach Art. 59 R.V. zur Folge haben. Doch
wird die Reichsregierung sich stets daranf berufen konnen,
daB der Reichstag entweder eine ernstliche Aufforderung zur
Einbringung einer solchen Gesetzesvorlage ergeben lassen oder
von seinem Initiativrecht Gebranch machen soll. UnterlidBt er
beides, so liegt einer der vielen Fille vor, die sich in der
Praxis des heutigen Parlamentarismus tfters ergeben, wenn
das nicht aktionsfihige Parlament ein bestimmtes Vorgehen der
Regierung stillschweigend ermtglicht, um nicht selbst zn einer
Entscheidung gezwungen zu sein. In der Sache handelt es
sich dabei um Ermichtigungen. Der Zustand der heutigen
Parlamente entwickelt neben den zablreichen offenen Er-
miichtigungen ein ganzes System verschleierter Delegationen.
Wenn etwa der preuBische Laudtag sich vertagt, damit die
Regierung wiihrend der Vertagung die Moglichkeit wahrnimmt,
eine Notverordnung nach Art. 55 Pr.V. zn erlassen, so ist das
ein besonders deutliches Beispiel fir den Wandel, der in der
ratio staatsrechtlicher Formen und Einrichtungen eintreten
kann, Aehnlich wirkt es, wenn die Herbeiftthrung des in
Art. 48 Abs. b vorgesehenen Reichsgesetzes vom Reichstag ab-
sichtlich unterlassen wird, damit Reichsprisident und Reichs-
regierung ungehindert Verordnungen erlassen und Mabnahmen
treffen konnen, die der Reichstag selbst weder erlassen noch
nach Art. 48 Abs. 3 aufer Kraft setzen mdchte. Es be-
steht die Gefahr, daB alle verfassungsmiBigen Einrich-
tungen und Kontrollen ihren Sinn verlieren und die Verfassang
sich hei solcher Praxis auflost. Darauf pidher einzugehen,
wirde den Rahmen dieses Referates tberschreiten. Hier ge-
ntigt die Feststellung: bei unabsehbarer Hinaunszdgerung des
in Abs. 5 vorgesehenen Reichsgesetzes kinnte die Regelung
des Art. 48 Abs, 2 ihren Charakter #ndern, weil eine rechts-
staatliche, republikanische Verfassung nicht an einem wesent-
lichen Punkte ein Provisorium fiir unabsehbare Zeit offen lassen
kann, Doch reicht die bis jetzt, 1924, abgelaufene Zeit wobhl
noch nicht aus, um diese Mutation eintreten zn lassen. Vor-
liinfig wird man boch nicht sagen konnen, daB die in Abs. 5
vorgesehene niihere Regelung dauernd auf unabsehbare Zeit
verschoben ist.

griinden, oder neben ihnen neue zu schaffen, sondern die verliehene, bis
rum Erla8 des Reichsgesetzes nahezu unbeschriinkte diktatorische Gewalt
zn beschrinken und zu umgrenzen. “ Richtig auch F. Halle, a. a. O,
8. 88/89; unrichtig Grau a. a. 0. 8. 110.
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.
Allgemeine Gremzen der Befugnis aus Art. 48 Abs. 2.

Es war notwendig, das eigenartige Provisorium des Art. 48
Abs, 2 verfassungsrechtlich von andern weitgehenden Befog-
nissen und staatsrechtlichen Moglichkeiten zu unterscheiden.
Dadurch wurde klar, daf hier im Rahmen einer rechtsstaat-
lichen, republikanisch-demokratischen Verfassang eine auBer-
ordentlich weitgehende Befugnis offen gelassen ist, die aber
trotzdem aunf dieser Verfassung selbst berubt und sie voraus-
setzt. Es mag politisch moglich sein, den Art. 48 zur Be-
seitigung der Weimarer Verfassung zu benutzen, so wie 1851
in Frankreich die Stellung des Staatsprisidenten benutzt wurde,
um durch einen Staatsstreich eine andere Veriassung ein-
zuftthren. Aber auf verfassungsmifigem Wege nach Art. 48
das Deutsche Reich aus einer Republik in eine Monarchie zu
verwandeln, ist unmoglich. Die Befugnis des Reichsprisidenten
bernht auf einer Verfassungsbestimmung. Mit Hilfe einer solchen
Befugnis auf einem anderen als dem in der Verfassung ge-
regelten Weg der Verfassungsinderung, also anders als nach
Art. 76, die Verfassung zu #ndern, wire verfassungswidrig.
Damit sind keineswegs MaBnahmen des Reichsprisidenten aus-
geschlossen, welche in einzelne Verfassungsbestimmungen ein-
greifen und dadurch Ausnahmen schaffen, ohne die Verfassung
aufzubeben. Solche (von E. Jacobi so bezeichneten) Durch-
brechungen einzelner Verfassungsartikel sind keine Aenderungen
der Verfassung, setzen sie nicht aufier Kraft und heben sie
picht auf. Sie sind das typische Mittel der Diktatur: darch
eine Ausnahme von Verfassungsbestimmungen die Verfassung
selbst als Ganizes zu retten.

a) Die Verfassung als Voraussetzung der Jffentlichen
Sicherheit und Ordnung.

Die Verfassung bleibt als Ganzes nicht nur der Zweck
aller MaBnahmen des Art. 48. Sie ist anch als Grundlage
seiner Voraussetzungen maBgebend. Sie bestimmt die funda-
mentale Organisation eines Staates und entscheidet dartiber,
was Ordoung ist. Nicht jede Verfassungsbestimmung hat dabei
die gleiche faktische Bedeutung und es war, politisch gesprochen,
2in gefihrlicher MiBbrauch, die Verfassung zu benutzen, um
alle moglichen Herzensangelegenheiten als Grundrechte und
Quasi-Grandrechte in sie hinein zu schreiben. Wesentlich ist
jeder Verfassung die Organisation. Dadurch wird die Einheit
des Staates als einer Ordnung geschaffen. Die Verfassung be-
sagt, was normale Ordnnung im Staate ist. Ihre Aufgabe und
ihr Wert bestehen darin, den Streit #iber das, was offentliches



992 Professor Dr. Schmitt

Interesse, Gffentliche Sicherheit und Ordnung ist (welche Frage
von den verschiedenen Interessen und Parteien sehr verschieden
beantwortet wird, so daB es den Staat auflisen miSte, wenn
jeder selbst darliber entscheidet), grundlegend zu entscheiden.
Der Begriff der tffentlichen Sicherheit und Ordnung  ist nicht
nur polizeirechtlich von Interesse, er ist auch eine Kategorie
des Verfassungsrechts. Es wire politisch naiv und juristisch
falsch, hier einen idyllischen und vormérzlichen Begriff von
Ruhe und Sicherheit zu gebrauchen und zu versuchen, mit ver-
waltungsrechtlichen Vorstellungen, wie sie das Polizeirecht im
Interesse einer rechtsstaatlichen Beschrinkung der Polizei herans-
gebildet hat, eine den ganzen Staat umfassende Diktatur zu
meistern’). Was der Staat als Ganzes ist, entscheidet eben
die Verfassung im Hinblick auf eine als normal vorausgesetzte
Sachlage. In Art. 48 Abs. 2 ist eine abnorme Situation vor-
ausgesetzt und daher eine anlergewthuliche Befugnis erteilt,
um die Herstellung der normalen Situation zu ermoglichen.
Aber Art. 48 ist nur Bestandteil einer in Kraft getretenen
Verfassung. Was normal ist, ebenso die Entscheidung dartiber,
was Offentliche Sicherheit und Ordnung ist, kann daher nach
Art. 48 nicht unter Ignorierung der Verfassung getroffen werden.
Ebensowenig kann eine verfassungsmiflige Einrichtung als solche
die offentliche Sicherheit und Ordnung gefihrden und mit der
Begrtindung, daB dies zur Wiederherstellang der 6ffentlichen
Sicherheit und Ordnong notig sei, nach Art. 48 beseitigt
werden. In der Form, wie die Zeitungsberichte eine AeuBerung
von Kahrs aus seiner Vernehmung vor dem Miunchener Volks-
gericht vom 11. Mirz 1924 brachten: nach Art. 48 konne ein

) Nur mit einem Wort sei darauf hingewiesen, daB die von der
Verwaltungsrechtslehre und -praxis entwickelten Grundsitze polizeilichen
Vorgehens fiir die Diktatur nicht maBgebend sind. Das gilt z. B. nament-
lich fir den Grundsatz, daB die Aktion sich zunichst nur gegen den
Stirer richten darf, oder flir die Gesichtspunkte des polizei-rechtlichen Not-
standes, den Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit (wenn er mehr sein soll
als eine Banalitiit), die Unterscheidung von individueller und generelier Ge-
fahr usw. Es ist ein Unterschied, ob es sick um die Voraunssetzang fiir ein
libersehbares Verfahren handelt (wie im Falle polizeilichen Vorgehens nach
§ 10 IT 17 ALR) oder um die Voraussetzungen eines Verfahrens, bei
welchem alles geschehen kann, was nach Lage der Sache erforderlich ist.
DaB dieser prinzipielle Unterschied polizeilicher und diktatorischer Be-
fugnisse verkannt ist, gibt den Ausfithrungen des Buches von Gran ihre
eigenartige Enge. — Nur als Kuriosum mag ein Aufsatz ans der Koln.
Ztg. vom 23, Febr. 1924 erwihnt vex-den6 wo ein Jurist die Verordnung
vom 8. Dez. 1923 zur Abéinderung des Okkupationsleistungsgesetzes fiir
nichtig erklirt, weil die Betroffenen nicht die Storer seien. Bei ,weitest-
gehender, hochst bedenklicher Auslegung des Art, 48 der R.V., die aller-
dings weder im Wortlaut noch in der Geschichte eine Stiitze findet-,
dtirfe der Reichspriisident vielleicht auch ,die Pflichten der Staatabiirger,
die nicht stren“, erbthen, aber auch das gelte hier nicht usw.



Die Diktatur des Reichspriisidenten. 93

Direktorinm gebildet werden und es sei ,wohl moglich“, aunf
Grund dieses Artikels die ganze Reichsverfassung aufer Kraft
zn setzen (,das wird wohl moglich sein, das ist eine reine
Rechtsfrage) ist die Auflassung rechtsirrig. Nur die auf-
gezidhlten sieben Grundrechte des Satz 2 konnen auBer Kraft
gesetzt werden. Weder andere Verfassungsbestimmangen noch
die Verfassung als Ganzes lassen sich verfassungsmiBig mit
Hilfe dieses Artikels beseitigen!). Neben andern, im Folgenden
zu entwickelnden Grilnden namentlich deshalb nicht, weil der
fundamentale Begriff des Art. 48, tffentliche Sicherheit und
Ordnung, sich immer nur im Hinblick auf die Verfassung selbst
bestimmen l#8t. DaB das Deutsche Reich eine Republik ist,
kann also im Sinne von Art. 48 niemals eine Gefihrdung der
offentlichen Sicherheit und Ordnung bedeuten. Etwas anderes
ist es, ob zur Beseitigung einer der Verfassung drohenden Ge-
fabr ein Verfassungsartikel durchbrochen, oder ob ein ver-
fassungswidriger MiBbrauch verfassungsmiiBiger Institutionen
verhindert werden kann. Hier 1d8¢ der Artikel allerdings einen
auBerordentlich weiten Spielraum fiir selbstéindige Entscheidungen
ttber das, was wirklich verfassungsmiBig ist. Zunichst aber
kommt es hier daraunf an, die erste allgemeine Schranke der
Befugnis aus Art. 48 festzustellen. Sie bernbt darauf, daB ver-
fassungsmiiflige Einrichtungen als solche und die Verfassung als
Ganzes niemals eine Gefihrdung im Sinne einer Verlassaungs-
bestimmung bedeuten kdonnen.

b) Das in Art. 48 enthaltene unantastbare organisatorische Minimum.

Ftr alle nach Art. 48 Abs. 2 Satz 1 zu treffenden Maf-
pahmen, auch solche tatsichlicher Art, besteht eine weitere
absolute Grenze, welche dadurch bestimmt wird, daf Art. 48
in sich ein Minimum von Organisation enthilt, welches infolge-
dessen in seinem Bestand @nd seinem Funktionieren nicht be-
hindert werden darf. Der Artikel begriindet zunichst eine Zu-
stindigkeit and zwar die des Reichspriisidenten. Was das
Wort Reichspriisident bedeutet, ergibt sich wiederum nur aus
der Verfassung selbst. Zustindig fir die nach Art. 48 mdg-
lichen Mafnahmen ist rechtmiBigerweise nur der verfassungs-
miBige Reichsprisident, nicht etwa eine durch Art. 48 selbst
zu einer der Prisidentenstellung entsprechenden Position ge-
langte Personlichkeit. Der Reichspriisident konnte auch nicht

1) Beyerle in der 407. Reichstagssitzung vom 7. Miirz 1924 (Be-
richte S. 12676): ,Vor einigen Monaten, als alles auf die Diktatur los-
ing, hat man sich einige Zeit ernsthaft mit der Idee getragen, daf der
ichspriisident einfach als Mafregel des Ausnahmeszustandes tver Art. 48
der R.V. eive ganz neue Verfassung geben kimme. Das wird von staats-
rechtlicher Seite mit Recht zuriickgewiesen.“
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anf Grund dieses Artikels seine eigene Amtsdaumer verlingern
oder sonstwie einen tatsichlichen Zustand zu schaffen versuchen,
der das verfassungsmiBige Institut des Reichspriisidenten tat-
sichlich indert. Darin liegt der erste grundlegende und un-
aufhebbare Zusammenhang mit der geltenden Verfassung. —
Die MaBnahmen ans Art. 48 bedtirfen ferner nach Art. 50 R.V.
der Gegenzeichnung eines Reichsministers. Ein von dieser
Gegenzeichnung und damit der Kontrolle der Reichsregierung
unabhingiger Prisident wire nicht mehr Reichsprisident im
Sinne der Verfassung. Auch die Reichsregierung mufB also
unter allen Umstinden bestehen bleiben und zwar in ibrer ver-
fassungsmiBigen Gestalt, d. h. als eine Regierung, welche
nach Art. 54 RV. zu ibrer Amtsfithrung des Vertrauens des
Reichstags bedarf. MaBnahmen des Reichsprisidenten, die nach
Art. 48 Abs. 2 eine Landesregierung suspendieren, Landes-
ministern die Aunstbung ihrer Amtstitigkeit verbieten und
andere Personen mit der Geschiftsfiuhrung betrauen, also MaB-
nahmen wie sie gegen Thiringen (Verordnung vom 22. Mirz 1920
und vom 10. April 1922) und gegen Sachsen (Verordnung vom
29. Okt. 1923) getroffen wurden, sind nach Art. 48 Abs. 2 zu-
ldssig. Die gleichen MaBnahmen wiren gegeniiber der Reichs-
regierung unzuliissig, weil die Reichsregierung ein Bestandteil
jenes in der Regelung des Ausnabmezustandes durch Art. 48
selbst vorausgesetzten organisatorischen Minimums ist, das auch
im Wege tatsichlicher MaBnahmen nicht beseitigt oder be-
hindert werden darf. DaB Reichskanzler und Minister nach
Art. 53 R.V. vom Reichsprisidenten ernannt und entlassen werden,
kann den politischen EinfluB des Reichsprisidenten in Verbindung
mit Art. 48 ins Ungemessene steigern, wenn der Reichstag
nicht versammelt ist oder wenn ausdrtickliche MiBtranens-
beschliisse infolge wechselnder Koalitionen erschwert sind. In-
dessen indert dies nichts daran, daB verfassungsmiiBig die
Kontrolle einer vom Vertranen des Reichstags getragenen Re-
gierung bestehen bleiben muB. — Zu dem unantastbaren
Organisationsminimam des Art. 48 gehort endlich neben Reichs-
prisident und Reichsregierung der Reichstag und zwar eben-
falls so, wie er als verfassungsmiBiges Institat nach der Ver-
fassung von 1919 bestebt. Auch hier kann die politische Macht
des Reichsprisidenten sehr grof werden, wenn sich die poli-
tischen Moglichkeiten des Ari. 48 mit anderen verfassungs-
miibigen Moglichkeiten verbinden. Das ist in einer fiir einen
repablikanischen Staatspriisidenten ganz ungewshnlichen Weise
der Fall, sobald der Reichstag nach Art. 26 R.V. aufgeltst ist.
(Denp der nach Art. 35 Abs. 2 zar Wahrung der Rechte der
Volksveriretung bestellte sog. Ueberwachungsausschuf kann
weder ein MiBtrauensvotum nach Art. 54 beschlieSen, noch
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Auflerkraftsetzung von MaBpahmen nach Art 48 Abs. 3 ver-
langen.) Aber der Reichspriisident ditrfte nicht unter Berufung
anf Art, 48 verhindern, daB der neue Reichstag in der ver-
fassungsmiBigen Frist gewihlt wird und sich versammelt, Er
darf die in Art. 256 Abs. 2 fiur Neuwahlen festgesetzte Frist
von 60 Tagen nicht aufheben oder verlingern, er .darf nicht
im Verordnungswege in das verfassungsmiBige Wahlrecht ein-
greifen und seine Ausibung nicht durch Malnahmen verhindern
oder die in Art. 125 R.V. garantierte Wahlfreiheit beseitigen.
Wohl aber darf er MaBnahmen treffen, welche nach seinem
Ermessen die Wahlfreiheit sichern, und er entscheidet nbtigen-
falls darilber, worin im konkreten Fall die Wahlfreiheit be-
steht. Er darf nicht (vielleicht unter Berufung auf die Er-
fordernisse einer Stabilhaltung der Wihrung als Sparmanahme)
die Zahl der Abgeordneten anf Grund Art. 48 Abs. 2 herab-
setzen, und es wire nicht einmal zulidssig, mit Hilfe dieses
beliebten Arguments den Reichstagsabgeordneten das ver-
fassungsmiBige Recht der freien Fahrt auf allen deutschen
Eisenbabhnen und auf Entschidigung zu pebmen. Auch die
Immunititen der Reichstagsabgeordneteu (nicht der Landtags-
abgeordneten) sind vor Mafinahmen aus Art. 48 geschtitzt.
Allerdings nur in dem engsten Rahmen der Art. 36—38 R.V.
Versammlungen zur Berichterstattung vor den Wahlern wirden
picht darunter fallen?), erst recht nicht Parteiorganisationen
ond Parteiversammluongen im allgemeinen. Sollte sich der
duBerste Fall ereignen, da8 Wahlen uberhaupt unmiglich
sind oder der Reichstag tatsdchlich picht mebr zusammentreten
konnte, etwa weil der groBte Teil des deutschen Gebietes vom
Feinde besetzt wire oder aus dhnlichen extremen Grtnden, so
wiirde Staatsnotrecht in Frage kommen, nicht aber die ver-
fassungsmiiBige Befugnis aus Art. 48.

¢) Beschrinkung auf Malnahmen und Begriff der MaBnahme.

Eine letzte Schranke 146t sich fur die Befugnis des Reichs-
prisidenten dadurch aus dem Art. 48 selbst entnehmen, da8

1) Vgl. den auf Grund des Antrags Koenen gefaBten BeschiuB des
Reichstags vom 7. Juli 1923 (Drucksache Nr. 6100): Von den Liindern
getroffene Verfiigungen euf Grund ven Ausnshmeverordnungen finden
auf Abgeordnete keine Anwendung. Wihrend der Vertagung des Reichs-
tags sollen Abgeordnete durch keine PolizeimaBnahmen in der Ausiibung
ihres Mandats gebindert werden, wobei Berichterstattung vor den Wihlern
zur Ausiibung des Mandats gehdren soll. Im iibrigen bittet der Reichs-
tag unter Hinweis aof das Wesen eines parlamentarischen Staates, die
Abgeordneten in der Ausiibung ihres Mandates (einschlieBlich der Ab-
haltung von Wahlversammlungen fiir Berichterstattung) nicht durch Polizei-
mafuahmen zu behindern.
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der Reichsprisident nur MaBnahmen treffen kann, Das
Wort MaBpabmen ist vielleicht nicht unabsichtlich gewihlt,
nachdem der Entwurf PreuB (§ 63) und der erste Regierungs-
entwarf noch von ,Anordnungen® gesprochen hatte. In der
147, Sitzang der Nationalversammlung vom 3. Mirz 1920
(Bd. 332, S. 4642) hatte der Abgeordnete Dr. Cohn erklirt:
nZundichst — und ich rofe hier das Zeugnis aller Mitglieder
des Verfassungsausschusses an — hat, als wir die Ver-
fassung berieten, niemand von uns aunch nur entfernt mit
der Mbglichkeit gerechnet, daB die Mabnabmen im Sinne
des Art. 48, die der Reichspriisident zur Wiederherstellung der
offentlichen Sicherheit und Ordnung treffen durfte, etwas anderes
seien als #ubBerliche Anordoungen zur Wiederberstellung eines
gestbrten Sicherheits- und Ruhestandes. Ganz klar tritt das
hervor, wenn man bedenkt, daB lediglich durch einen Neben-
satz, durch ein Komma, von dem Hauptsatz getrennt die Be-
stimmung eingefithrt wird: erforderlichenfalls mit Hilfe der be-
waffneten Macht einzuschreiten. Es stand uns allen — und
das ist aoch in aller Geschichte des Belagerungszustandes nie-
mals anders gewesen — lediglich der Fall vor Augen, da8 die
jeweiligen Sicherheitsorgane des Staates nicht ausreichen
konnten, die Ordoung wiederherzustellen und dazu besondere
Mafinahmen, insbesondere die Aufbietung der Reichswehrtrappen
nach Meinung des Reichsprisidenten notig werden konnten.“
Dieser fur die Entstehungsgeschichte des Art. 48 Abs. 2 sehr
wichtigen AeuBerung liegt eine alte rechtsstaatliche Vorstellung
zugrunde, daB nimlich die unmittelbare Aktion, das vi armata
procedere und jedes bloB faktische Vorgeben, getrennt werden
mub von einem normalen, formalisierten Rechtsverfabren. In
derselben Sitzung der Nationalversammlung hat der Reichbs-
justizminister Schiffer dem Abgeordneten Dr. Cohn erwidert,
daB eine Einscbrinkung hinsichtlich der MaBnahmen nicht vor-
gesehen sei und infolgedessen MaBnahmen aller Art, der Gesetz-
gebung, der Verwaltung wie auch rein tatsiichliche MaBnahmen und
Vorkehrungen zuliissig wiiren und daB der Abgerordnete Dr. Cohn
selbst zugestanden habe, der Reichspriisident kdnne gegen be-
stehende Gesetze MaBnahmen treffen. Doch hatte Dr. Cobn immer
nur von MaBnahmen gesprochen und die hierfur gebrauchten Bei-
spiele — BeschieBung von Stidten, Belegung mit giftigen
Gasen usw. — sind besonders typische nnd krasse Fille des
vi armata procedere im Gegensatz zu rechtsformigen Handlungen.
Leider hilt sich die Replik, die der Abgeordnete dem Reichs-
justizminister in jener Sitzung gab, nicht bei der eigentlichen
Frage und betont nur, daB er die weitgehenden Befugnisse
des Reichsprisidenten picht fiir n6tig erachte, was hier nicht
weiter interessiert.



Die Diktatur des Reichspriisiderten. 97

Fir das rechtliche Denken bleibt aber bestehen, daB nicht
jeder rechtlich bedeutsame Akt eine MaBnahme ist. Bezeichnender-
weise spricht der Reichsjustizminister in seiner Darlegung
wohl von MabBnahmen der Gesetzgebung und der Verwaltung,
picht aber von der Justiz, Hier, auf dem Gebiet der Rechts-
pflege, tritt nidmlich der begriffliche Unterschied, den alles
rechtsstaatliche Denken machen muf, klar hervor. Ein in ge-
regeltem Verfahren entstandenes, formgerechtes richterliches
Urteil wird kein Jurist eine MafSnahme neonen. Es steht
wesentlich in einem Gegensatz zur Malloahme, Zu dieser ge-
hort, daB das Vorgehen in seinem Inhalt durch eine konkret
gegebene Sachlage bestimmt und ganz von einem sachlichen
Zweck beherrscht ist, so daB es nach Lage der Sache von Fall
zu Fall verschiedenen Inhalt und keine eigentliche Rechtsform
hat. Sein MaB ist nicht eine im voraus bestimmte generelle
Entscheidungsnorm, wie das beim richterlichen Urteil der Fall
ist und wie es uberhaupt die Gerechtigkeit des Urteils ams-
macht. Auch die Unabhingigkeit des Richters beruht daraulf,
daB er an der Hand einer richiigen Norm, nicht nach einem
konkreten Befehl oder im Dienst eines politischen Zweckes ur-
teilt. TUnabhiingigkeit von solchen konkreten Befehlen und
Abhéngigkeit von vorausbestimmten Normen sind Korrelate.
Dieser Grundgedanke richterlicher Titigkeit wird getriibt, wenn
der Richter als ein Mittel konkreter, praktisch-politischer
Zwecke benutzt wird, wenn ein Tribanal nicht nach gerechten,
im voraus gegebenen Normen, sondern so entscheiden soll, wie
es zur Erreichung des politischen Zweckes im gegebenen Fall
das wirksamste Mittel ist. Das richterliche Urteil soll eben
gerecht, von der Rechtsidee beherrscht sein, Die Eigenart der
MaBnahme aber besteht in ihrer Zweckabhingigkeit von der
konkreten Sachlage. Die MaBnahme ist also ihrem Begriffe nach
durchaus beherrscht von der clausula rebus sic stantibus.l) Ilhr
MaB, d. b. Inbhalt, Verfahren und Wirkung bestimmen sich von
Fall zu Fall nach Lage der Sache.

Ebensowenig wie das richterliche Urteil, kann eine Rechts-
norm MaBnahme sein, wenn sie wesentlich ein Rechtsprinzip
zum Ausdruck bringen, d. h. vor allem gerecht, von der Rechts-
idee beherrscht sein will. Sie ist dann mehr und etwas anderes
als eine bloB sachgemiiie, nach Lage des Falles getroffene Vor-
kehrung. Die Orientierang auf ein rechtliches Prinzip, statt

1) Nachdem die letzten Jahre der Rechtspraxis und der Rechts-
literatur angefiillt sind von zabllosen GelegenheitsiiuBerungen iiber die
clansula rebus sic stantibus, muB hier wenigstens hingewiesen werden
aof eine wahrhaft systematische Behandlung der Frage, das Buch von
Erich Kaufmann ,Die clansula rebus sic stantibus und das Wesen des
Vilkerrechts“, Tibingen 1911

Tagung der Stantsrechtslehrer 1934, 7
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auf eine von Fall zn Fall zu bemessende konkrete Zweck-
mifigkeit, gibt einer solchen Norm ihre besondere Wirde und
unterscheidet sie von der MaBnahme. Das btirgerliche Gesetz-
buch ist keine MaBnahme. Seine Prinzipien wollen mehr sein
als eine nach Lage der Sache bestimmte ZweckmiBigkeit.
Bei den Grundsiitzen des Familien- und Erbrechts ist das be-
sonders deutlich., Ebensowenig kann man eine Verfassung
MaBnahme nennen, weil sie prinzipiell als die Grundlage des
Staates gelten will. Eine Verfassungsiinderung im cigentlichen
Sinne des Wortes ist infolgedessen niemals eine MaSnahme,
Es fihrt za einer ungeheuerlichen Verwirrung, die den Rechts-
staat ebenso auflisen muB, wie ein MiBbranch des Art. 48,
wenn der in Art. 76 R.V. vorgesehene Weg einer Verfassungs-
inderung fur MaBnahmen benutzt wird, welche die Verfassung
durchbrechen, ohne sie za iindern. Ich wiirde es z. B. tir
verfassungswidrig halten, wenn der Reichstag, ohne den Ver-
fagsungstext zu é#ndern, fiir einen einzelnen Fall, statt nach
Art. 25 auf Anordnung des Reichsprisidenten, durch eigenen
BeschluB selber sich auflésen wollte, oder wenn er den Reichs-
prisidenten unter Umgehung des in Art. 43 geregelten Ver-
fahrens durch einen nach Art. 76 erfolgenden BeschluB absetzte.
Hier wiire die Form der Verfassungsinderung ftir bloSe MaB-
nahmen miBbrancht. Umgekehrt sind Verfassangsinderungen
keine MaBnahmen und abgesehen von allen andern Griinden
auch deshalb nach Art. 48 nicht zulissig?).

Der Unterschied wird nicht dadurch aufgehoben oder
gegenstandslos, daB das Wort MaBnabme nicht auf duBerliche
Vorkehrungen im engsten Sinne beschriinkt ist. Auch generelle
Anordnungen kbnnen als MaBnahmen getroffen werden und
sind nach Art. 48 zuldssig. Der Reichspriisident kann eine
Mabnahme treffen, indem er eine Verordnung erliBt. Solche
Verordnungen wirken wie (esetze; insofern sie ftir Behtrden
wie fur Staatsbirger bindende Befehle sind. Sie kdnnen auch
fur den Richter die Entscheidungsnorm werden, auf deren
Grundlage ein richterliches Urteil ergeht, wenn sie nur #uBer-
lich den Charakter genereller, im Vorans bestimmter Anord-
nungen tragen. Eine MaBnahme kann die Grundlage eines
Rechtsaktes sein, der keine MaBnahme mehr ist, weil er darch
ein rechtsfsrmiges Verfahren bindurchgegangen und dadurch
aus der unmittelbaren Abhiingigkeit von der gegebenen Sach-
lage befreit ist. Generelle Anordnungen sind demnach in ibrer
Wirkung auf Behtrden und Staatsbtirger praktisch nicht mebr

) Es kann also auch nicht, wenn das aus Griinden der auswirtigen
Politik notwendig erscheint, etwa Art. 83, 88 oder 89 R.V. auf Grund
von Art. 48 aufgehoben werden, um einen Reparationsplan durchzafiihren,
fiir den sich keine verfassungsindernde Mehrheit findet.
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zu unterscheiden. Es wiire aber unrichtig, wegen dieser einen
Wirkung die rechtswissenschaftliche Unterscheidung tberhaupt
aufzugeben. In andern Fillen tritt nimlich die praktische Be-
deutung wieder auf (vgl. unten S, 100), bei Manahmen, welche
generelle Anordnungen sind, zeigt sie sich besonders darin, dab
das Recht, solche Manahmen nach Art. 48 Abs. 2 zu treflen,
kein allgemeines Notverordnungsrecht, d. h. kein provisorisches
Gesetzgebungsrecht ist. Dieses ermoglicht in eiligen Fillen
Verordnungen mit provisorischer Gesetzeskraft, die von den
normalen Gesetzgebungsorganen bestitigt werden miissen. Da-
bei kann es sich, trotz der Eile, um eine durchaus von der
Rechtsidee heherrschte, prinzipielle Normierung handeln, die
mit dem Anspruch auftritt, nicht nur eine Vorkehrung, sondern
eine in der Sache definitiv richtige, rechtliche Normierung zu
sein, Die Notverordnung ist, wenn auch nur provisorisch, Ge-
setz im eigentlichen Sinne. Es ist nicht der Zweck des Abs. 2,
dem Reichsprisidenten ein solches allgemeines Notverordnungs-
recht zu geben. Soweit die Notverordnung allerdings nichts
ist als eine MaBnahme, und das wird in den meisten Fillen
so sein, kann auch der Reichspriisident sie — inhaltlich gleich —
erlassen. Nur ist das keine provisorische Gesetzgebung, sondern
die davon zu ftrennende Befugnis, alle nitigen MaSpabmen,
darunter auch allgemeine Belehle an Behtrden und Staats-
biirger, za treffen.

Der Reichsprisident kann nach Art. 48 Abs. 2 kein richter-
liches Urteil sprechen, weil ein solches keine Malnahme ist.
Er kiénnte keine neuen Familien- und erbrechtlichen Prinzipien
einfubren, weil das iber eine MaBpahme hinausgeht. Es wiire
auch unnrichtig, einen doppelten verfassungsmifBigen Gesetzgeber
anzunehmen, den ordentlichen des Art. 68 und einen auber-
ordentlichen des Art. 48. Der Reichspriisident ist kein Gesetz-
geber. Er kann alle die Akte nicht vornehmen, welche darch
verfassungsmiifiige Bindung an ein bestimmtes Verfahren eine
solche Rechtsformigkeit erhalten haben, daB sie aufhoren, aus-
schlieBlich durch die Lage der Verhiltnisse bestimmt zu werden,
also Mabnahmen zu sein. Er kann nicht ein formelles Gesets
nach Art. 68 der Verfassung erlassen. Es ist ihm ferner nicht
mbglich, auf Grund von Art. 48 gemiB Art. 46 R.V. den Krieg
zu erkliren, gemidf Art. 85 den Haushaltsplan festzustellen,
oder das in Ari. 18 vorgesehene Reichsgesetz als MaBnahme
zu treffen. Die Verfassung selbst hat durch eine Formalisierung
solche Akte ans der Reihe der MaBnahmen herausgenommen.
MaBnahmen, die zur Wiederherstellung der offentlichen Sicher-
heit und Ordnung vorgenommen werden, kommen vielleicht im
praktischen Resultat und in ibren Folgewirkungen derartigen
Akten nahe, niemals aber rechtlich an Bedentung und Wirkung

T*
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gleich. Eine aof Grond von Art, 48 Abs. 2 ausgesprochene
Kriegserklirung wire volkerrechtlich keine Kriegserklirung.
Der Reichsprisident ktnnte nattirlich tatsdchlich so vorgehen,
daB im Ergebnis ein Krieg entsteht. Das kann man aber der
hier vorgeschlagenen Unterscheidung keineswegs entgegenhalten,
wenigstens nicht als juristisches Argument, denn die Muglich-
keit, ohne formelles Gesetz einen Krieg herbeizaftihren, hat
auch die Reichsregiernng und hat sie ohne Art. 48. Dieselbe
tatsichliche Moglichkeit hat vielleicht, bei gespannter politischer
Lage, irgendein Unteroffizier, der seinen Leuten befiehlt, die
Grenze zu iiberschreiten und zuo schiefBen. Solche Einwendungen
haben mit Jurisprudenz nichts mehr zu schaffen. Aus der poli-
tischen Ausntitzung rechtlicher Miglichkeiten entstehen unter
Umstinden bei jeder Verfassungsbestimmung, nicht nur bei
Art. 48, unberechenbare Folgen, Dadurch ist die juristische
Braachbarkeit der Unterscheidung nicht widerlegt. Niemals
wird die Rechtswissenschaft das, was. in einem geregelten
ordentlichen Verfahren formgerecht geschieht, mit dem Resultat
einer bloBen Mafinahme gleichsetzen, mag der tatsichliche Er-
folg noch so sehr tibereinstimmen. Die rechtspraktische Be-
dentung des Unterschiedes soll an folgendem Beispiel darge-
legt werden: Der Reichsprisident kann trotz des Art. 129 R.V.
auf Grund von Art. 48 Beamten die Austibung ihres Amtes
untersagen und andere Personen mit der Fthrung der Ge-
schifte betrawven. Er kann, wie man mit einem ungenaunen
Ausdruck sagt, Beamte suspendieren oder ihres Amtes entheben.
Indessen sind das nur MaBnahmen, sie haben tatsiichliche und
als befugte MafBnahmen auch rechtlich beachtliche Wirkung
und haben selbstverstindlich eine rechtliche ,,Kraft®, aber nicht
die spezifische Rechtskraftwirkung eines im Disziplinarverfahren
ergangenen Urteils, Der durch eine MaBnahme des Reichs-
prisidenten oder seines Beaufiragten des Amtes enthobene Be-
amte bleibt staatsrechtlich in einer beamtenrechtlichen Beziehung
zu dem Staat oder der Gemeinde, welche ihn angestellt hat,
gseine rechtliche Stellung ist keineswegs identisch mit der eines
im gesetzlich vorgesehenen Verfahren seiner Stellung enthobenen
Beamten, Umgekehrt: wenn auf Grund von Art. 48 Personen
mit der Fibrung von Amtsgeschiiften betraut werden, so ent-
steht keine beamtenrechtliche Position, es entsteht auch nicht
die Rechtslage eines Beamten im Sinne von Art. 129 und kein
wohlerworbenes Recht. Die Stellung berubt auf einer MaB-
nahme und bleibt abhiingig von dem, was jeweils nach Lage
der Sache fur zweckmiBig erachtet wird. Der besonderen
Rechtskraft, wie sie einem richterlichen Urteil oder einem dem
richterlichen Verfahren nachgebildeten verwaltungsgerichtlichen
oder disziplinarrichterlichen Urteil, oder einem streng formali-
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sierten Akt zukommt, ist weder jene Amtsenthebung, noch jene
Amtsiibertragung, noch irgendeine andere Malnahme fihig?).

Pringipieller Unterschied von normalen Rechtserscheinungen
und solchen des Ausnahmezustands.

Die strenge theoretische Trennung zwischen MaBnahmen
und andern, von Rechtsidee und Rechtsformigkeit beherrschten
Akten oder Normen widersprichi wohl einer bestimmien Denk-
gewohnheit, die sich nicht gern von dem abbringen lifit, was
sie der Einfachheit halber Positivismus nennt. Aber ich hielt
mich ftir berechtigt, einer Versammlung von Rechtsgelehrten
die alte Unterscheidung zu wiederholen, die fur das rechts-
staatliche Denken grundlegend ist und #berdies nach allen
rechtsgeschichtlichen Erfahrongen jedesmal aaftritt, wenn Ja-
risten gezwungen sind, anf Prinzipien zurtickzugehen, weil Aus-
nahmefidlle und Aunsnahmezustinde nicht mit der Routine des
Alltags erledigt werden konnen. Es handelt sich um das Prinzip
des Rechtsstaats und des Rechtes tiberhaupt. Auch in der
absoluten Monarchie, in der doch alles unterschiedslos auf dem
einen Willen des souverinen Fursten berohen soll, war die
Rechtspraxis gezwungen, um Rechtspraxis zu sein, zwischen
bloSen MaBnahmen und Befehlen auf der einen und den in
einem spezifischen Sione rechtlichen Normen und Akten auf
der andern Seite zu unterscheiden. Insbesondere wird diese
Unterscheidung notwendig, wo unter Berufung auf den Aus-
nabmefall eine abnorme Situation durch MaBnahmen beseitigt
werden soll. Hier kowmt man rechtswissenschaftlich nicht
damit ans, daB man den zweifellos richtigen Satz wiederholt,
aubergewdhnliche Situationen erforderien auflergewdhnliche
Mittel und dergleichen. ,Im Charakter des Ausnahmezustandes
liegt es, daB er begrenzt ist; er ist eigentlich daza da, um
aufgehoben zu werden und Ausnahme zu bleiben?).“ Das gilt
nicht nur als duBerliche Redensart. In jedem rechtlichen Atom,
wenn ich so sprechen darf, bleibt eine Anordnung, welche eine
abnorme Situation voraussetzt, verschieden von dem Recht, das
fir die normale Sachlage gelten soll. Das BewuBtsein dieses

Unterschiedes sollte wenigstens die Rechtswissenschaft nicht
verlieren.

) Hierin sehe ich einen wesentlichen Grund fiir die Richtigkeit der
These B 2 des Herrn Mitberichterstatters, Prof. Dr. E. Jacobi (Leipzig).

%) Der Reichskanzler in der 392. Sitzang des Reichstags am 28, No-
vember 1923 (Berichte 8. 12191); ebenso der Reichsminister des Innern
am 5. Mirz 1924 (405. Sitzung, Berichte S, 12595): , Selbstverstindlich
ist, daB der Ausnshmezustand seinem Namen entsprechend eine Ausnahme
bieiben und abgebaut werden muB, sobald es immer die Verhidltnisse
erlanben“, — Die Frage ist selbstverstindlich anch hier, wer dariiber
entscheidet, was die Verhiltnisse erlauben.
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Grenzen der Staatsrechislehre gegentiber Art. 48 Abs. 2,
Abgesehen davon, dal die Befugnis des Reichsprisidenten
ans Art. 48 Abs. 2 Satz 2 in sich beschrinkt ist, weil selbst-
verstindlich nur die aufgezihlten Grundrechte auBer Kraft ge-
setzt werden dtirfen; abgesehen ferner davon, daB insoweit eine
Einschrinkung der Befugnis aus Satz 1 eintritt, als Mafnahmen,
welche eine AuBerkraftsetzung in dem eptwickelten Sion des
Wortes enthalten, nur fur die aufgezihlten Grundrechte zulissig
sind (vgl. oben S. 76), ergeben sich also drei Arten von Schranken
fur die Befugnisse des Reichspriisidenten ans Art. 48 Abs. 2.
Sie lassen sich aus der staatsrechtlich und verfassungsgeschicht-
lich eigenartigen Regelung des Art. 48 Abs. 2 und aus rechts-
staatlichen Prinzipien entwickeln. Die Sicherheit einer Ab-
grenzung, wie sie durch ein Gesetz erfolgt, welches die Befugnisse
tatbestandsmibBig aufzihlt, darf man von einem Provisorium,
wie es die hier in Frage stehende Regelung bedeutet, nicht
erwarten. Man ist als Jurist nicht berechtigt, die absichtliche
Besonderheit dieser Regelung und den nachweisbaren Sinn
einer Verfassungsbestimmung zn miBachten, um zu scheinbar
bestimmteren Grenzen zu kommen. Das Unbefriedigende liegt
picht in der rechtlichen Konstruktion, sondern in der Natur
eines absichtlich offen gelassenen Provisoriums. DaB politische
Motive und Zwecke die Auslegung nur verwirren konnen,
brancht nicht betont zu werden. Politisch gesprochen &ndert
sich die Bedeutung des Art. 48 fundamental, je nachdem man
ihn als ein Mittel demokratischer oder monarchischer, unitarischer
oder foderalistischer Tendenzen benutzen mbchte und je nach-
dem, ob man hofft, seine weitgeheaden Machtbefugnisse fur die
eigene Politik verwerten zu konnen, oder ob man ftirchtet, der
politische Gegner ktnnte sie miSbrauchen. Sobald die Aus-
legung sich in diese Sphire begibt; hort jede Moglichkeit einer
Verstindigung auf. Etwas anderes ist es, wenn streng juristisch
der rechtsstaatliche Gesichtspunkt festgehalten wird, daB gewisse
Grepzen bestehen missen, Darin liegt das berechtigte Motiv
einer Auslegung, die aus der Aufzihlung in Satz 2 einen Schlu
auf eine allgemeine Beschrinkung ziehen mdchte. Nach all-
gemeinen rechtsstaatlichen Prinzipien wtrde die richtige Ab-
grenzung erst durch die gesetzliche Aufzihlung aller zulissigen
Befugnisse geschaffen. Der Irrtum jener Auslegung besteht
darin, dab sie, in ihrem Bedtrfnis nach einer Abgrenzung, vor-
eilig in irgendeiner Aufzihlung des Gesetzestextes das Schrift-
wort entdeckt und den Ersatz fiir eine der rechtsstaatlichen
Regelung entsprechende Aufzdhlung gefunden zu haben glaubt.
Eine wirkliche rechtsstaatliche Schranke vermag sie anf solche
Weise nicht herbeizufihren und ihr eigentliches Ziel, die Ver-
fassung vor einer schrankenlosen Diktatur zu retten, kann sie
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weder theoretisch noch praktisch erreichen, weil die verfassungs-
rechtliche und geschichtliche Besonderheit der in Art. 48 Abs. 2
geschaffenen Regelung nicht durch Konstruktionen aums der
Welt geschafft werden kann. Es lassen sich brauchbare Grenzen
entwickeln, ohne diese Eigenart zu ignorieren- Insbesondere
ist keine Frage, daB die Verfassung selbst durch Art. 48 recht-
miBig nicht aufgehoben werden kann: eine Aufhebung der Ver-
fassung oder auch nur eine Aenderung des Verfassungstextes
ist begrifflich kein Mittel zur Herstellung der offentlichen
Sicherheit und Ordnung und auch keine MaBnahme in dem hier
entwickelten Sinne. Im #brigen kommt es nicht darauf an,
fiir jede Einzelheit eine auntomatische Antwort zn haben. Die
Verfassung selbst hat anf diese Art Prizision verzichtet und
stait dessen Kontrollmitiels geschaffen: ministerielle Gegen-
zeichnung und parlamentarisches Aufhebungsrecht. Gegen einen
MiBbrauch des Abs. 4 durch die Landesregierungen ist ebenfalls
eine Kontrolle vorgesehen in dem doppelten Anspruch auf
AuBerkraftsetzung, wie er dem Reichspriisidenten und dem
Reichstag zusteht. Wenn die als Kontrolle gedachten Stellen
sowohl gegeniiber Abs. 2 wie Abs, 4 versagen, wenn insbesondere
das Parlament in einem System aunsdricklicher oder still-
schweigender Delegationen sich selbst anthebt, so ist es wohl
Aufgabe der Staatsrechtswissenschaft, die rechtlichen Folgen
dieser Praxis zum BewubBtsein zu bringen und MiBbriuche und
Versiumnisse als solche zm kennzeichnen, nicht aber ist es
Sache der staatsrechtlichen Konstroktion, daraunfhin die Ver-
fassung anders zu interpretieren, um womdglich mit den Mitteln
juristischer Auslegungskunst neue Garantien zu schaffen. Was
die zunstiindigen, hochsten staatlichen Organe unterlassen, kann
die Staatsrechtslehre nicht pnachholen, und noch weit mehr als
im privaten gilt im Offentlichen Recht der Satz: Vigilantibus
jura sunt scripta.

1a. Leitsiitze des Berichterstatters.

1. Bis zem Iokrafttreten des in Arf. 48 Abs. 5 vor-
gesehenen Reichsgesetzes kann der Reichsprisident nach Art. 48
Abs. 2 Satz 1 alle zur Wiederherstellung der &ffentlichen
Sicherheit und Ordnung fur nitig erachteten Malnahmen
treffen; dabei ist er auch durch andere als die in Satz 2 auf-
gezihlten Verfassungsbestimmungen nicht behindert. Satz 2
enthilt gegentiber dem Satz 1 nicht eine Einschrinkung, sondern
eine newe zu der Befugnis aus Satz 1 hinzukommende Be-
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fugnis, néimlich die aufgezihlten Artikel der Verfassung aufier
Kraft zu setzen, ohne selber MaBnahmen zu treffen.

2. Die dem Reichspriisidenten nach Leitsatz 1 zustehende
Befugnis bedeuntet ein Provisorium, dessen Eigenart darin be-
steht, daB éinerseits die staatsrechtlich unbegrenzte Macht-
vollkommenheit, die rechtsstaatlich in der Hand einer ver-
fassunggebenden Versammlung nur bis zum Inkrafttreten der
Verfassung denkbar ist (souverine Diktatur) mit dem Inkraft-
treten der Verfassnng aunfhtren muB, andererseits aber eine
rechtsstaatlichen Prinzipien entsprechende Umgrenzung einer
kommissarischen Diktatur nicht stattgefunden hat. Es ist Auf-
gabe des nach Art. 48 Abs. 5 zn erlassenden Reichsgesetzes,
diese Umgrenzung vorzunehmen.

3. Die Grenzen der dem Reichspriisidenten nach Art. 48
Abs. 2 Satz 1 zustehenden Befugnis ergeben sich daraus, daB
es sich um eine auf einer Verfassungsbestimmung beruhende,
auferordentliche Befugnis handelt. Daraus ergibt sich ins-
besondere :

a) Was als Offentliche Sicherheit und Ordoung und als
eine Gefibrdung derselben anzusehen ist, kann nicht
unabhingig von der Verfassung bestimmt werden;

b) Art. 48 enthilt in sich ein Minimum von Organisation,
das auch durch bloB tatsiichliche auBerordentliche
MaBnahmen nicht angetastet werden darf (Reichs-
prisident, Reichsregierung, Reichstag);

¢) die Befugnis gilt nur fur MaBpahmen, d. h. Einzel-
handlangen oder generelle Anordnungen, die im Hin-
blick auf eine als anermal anzusehende und daher zu
beseitigende konkrete Sachlage erfolgen, nicht aber
auf unabsehbare Zeitdauer Geltung beanspruchen.



Die Diktatur des Reichspriisidenten nach
Art. 48 der Reichsverfassung.

2. Bericht von Professor Dr, Erwin Jacobi in Leipzig,

L

In dem fast untibersehbaren Komplex von Zweifeln, der
an Art. 48 RV. anschlieft, bedarf die Frage nach dem Um-
fang der dem Reichsprisidenten in Abs. 2 von Art. 48 er-
teilten Ermichtigung vor anderen einer Untersuchung. Hierbei
muB ich mich ebenso wie Carl Schmitt beztiglich des Ver-
hiltnisses der MaBnahmen des Reichsprisidenten zu den in Art. 48
Abs. 2 Satz 2 picht anfgefthrten Artikeln der Reichsverfassung
fir ein Ergebnis einsetzen, das von der in der Theorie herrschen-
den Meinung abweicht.

Bevor ich den Gedankengang entwickle, der mich zu
meiner Stellungnahme veranlaBt, muB zur Vermeidung von
allerhand MiBverstindnissen eine scharfe Formulierung der
Frage vorausgeschickt werden. Es s¢ll untersucht werden, ob
Art. 48 Abs. 2 der Reichsverfassung MaBnahmen des Reichs-
prisidenten rechtiertigt, die in Widerspruch zu den ibrigen
Artikeln der Reichsverfassung stehen. Soweit die
Antwort bejahend ausfillt, ist ein solcher Widerspruch durch
die Verfassung selbst pidmlich eben durch Art. 48 Abs. 2,
gedeckt, es liegt also dann in ihm keine Verfassungsverletzung?).

1. So oft unsere Frage bisher allgemein behandelt worden
ist?), hat sie eine verneinende Beantwortung erfahren. Die erste
AeuBerung dieser Art scheint die des Reichsministers Schiffer?)
aus dem Jahre 1920 zu sein, der als Mitglied der National-
versammlung den Verfassungsberatungen im Plenum beigewohnt
hat uod dessen Meinung deshalb besonders schwer ins Gewicht

1) Die betr. MaBnahmen bleiben gleichwohl im Widerspruch zu
den iibrigen Verfassungsartikeln. Man darf das nicht unter Berufung
darauf leugnen wollen, daB die Verfassung den Widerspruch gestatte.

%) Die einzelnen Zitate folgen im Text. Hier sei nur daraof hin-
gewiesen, daf die Kommentare von Anschiitz nund Giese die allgemeine
Frage nicht aufwerfen.

%) Das Gutachten des Reichsjustizministerinms, das vom Reichskangler
Bauver unter dem 5. Oktober 1919 dem HaushaltsausschuS der National-
versammlung vorgelegt wurde (Beilage zur Drucks. 1097 der National-
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fillt. Er erkldirt gelegentlich der Verhandlungen tiber die
Verordnungen des Reichsprisidenten vom 13.und 20. Jannar 1920
in der Sitzung der Nationalversammlung vom 3. Mirz 1920
(Stenogr. Berichte S. 4636 B):
Irgend eine Beschrinkung bezuglich dieser MaBnahmen
ist nicht vorgesehen. Es kdnnen also Malnahmen aller
Art sein, MaBnahmen der Gesetzgebung oder MaBnahmen
der Verwaltung oder amch rein tatsiichliche MaBnahmen
und Vorkehrungen.
Nur eine begriffliche Schranke liegt allerdings vor. Es
kbonen MaBnabmen nicht in Frage kommen, die die Ver-
fassung selbst betreffen. Es ist undenkbar, da8 auf Grund
dieser Bestimmung der Reichspriisident die Verfassung
aufler Kraft setzen, beseitigen kénnte, die die Grundlage
der Bestimmung selbst und die Grundlage seiner eigenen
Machtvollkommenheit ist. Wollte man ihn in die Lage
versetzen, durch seine MaBnahmen auch auf das Gebiet
der Verfassung hintiberzugreifen, dann bedurfte es noch
einer besonderen Anordonung, und diese ist im zweiten
Satz ausgesprochen ...
Ohne Bezugnahme auf diesen oder einen anderen Gewéihrsmann
erklirt dann das Reichsgericht in dem Urteil des ver-
einigten 2, und 3. Strafsenats vom 5. Oktober 1921 (Ent-
scheidungen Bd. 56, S. 1611)%):
Der Reichspriisident ist, wenn er die dffentliche Sicherheit
und Ordnung im Deutschen Reich fiir erheblich gesttrt
oder gefihrdet hiilt, in seinem Rechte zor Anordnung der
za ihrer Wiederherstellang nétigen MaBnahmen nur durch

versammlung), erwithnt eine allgemeine Schranke des Art. 48 IT in Gestalt
der fibrigen Verfassangsbestimmungen noch nicht: ,Nach dieser Vor-
schrift ist der Reichsprisident befogt, die nitigen MaBnahmen zu treffen;
er kann insbesondere(!) verfassungsmiilige Grundrechte voriibergehend
auler Kraft setzen wund erforderlichenfalls mit Hilfe der bewaffneten
Macht einschreiten.
1) Das Urteil des RG. IV. Strafsenat v. 28. Okt, 1920, Entsch.
Bd. 55 8. 115ff. fihrt poch unter Bezugnahme auf die Erklirangen des
Berichterstatters des Verfassungsansschusses Abg. v. Delbrtick und des
Abg. Grafen zu Dohna bei der 2. Lesung der Verf. (46. u 47, Sitzang
am 4. u. 5. Juli 1919, Sten., Ber. S. 1804, 1323, 1325) ohne jede Ein-
schrinkang aus:
Hiernach muaf es als der unzweideutig ansgedriickte Wille des Gesets-
gebers angesehen werden, daB der Reichsprisident bis zur Erlassang
des in Art. 48 Abs. 5 vorgesehenen Reichsgesetzes jede MaBnahme
treffen kann, die zur Wiederherstellung der &ffentlichen Ordnung
und Sicherheit erforderlich ist. Namentlich ist er nicht auf Ver-
waltungsanordungen beschriinkt, sondern auch zum Eria8 von
Rechtaverordnungen, insbesondere von Strafvorschriften befugt.
Der soeben verdflentlichte BeschluB des Bayr. Staatsgerichtshofs
vom 31. Januar 1924, Bayr. Rechtspfl. Z. 1924 8. 58ff. stellt sich dagegen
mit Entschiedenheit auf den Standpunkt des RG.-Urteils vom 5. Okt. 1921.
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den Art. 48 selbst und die sonstigen Bestimmungen der
Verfassung beschrinkt, soweit er durch Arf. 48 Abs, 2
Satz 2 nicht ansdrtcklich erméchtigt wird, gewisse Grund-
rechte aufer Kraft zu setzen.
In der Monographie von Richard Grau, Die Diktatargewalt
des Reichsprisidenten und der Landesregierungen auf Grund
des Art. 48 der Reichsverfassung, Oeffentlich-rechtliche Ab-
handlungen, heransgegeben von Triepel, Kaufmann und Smend,
Heft 5, Berlin 1922 findet sich ein besonderer Abschnitt mit
der Ueberschrift: ,Die Unantastbarkeit der Reichsverfassung*
(S. 50ff). Hier wird eine eingehendere Begriindung des Satzes
versucht, ,daB der Diktator an die Bestimmungen der Reichs-
verfassung gebunden bleibt“. Das erste ist der Hinweis auf
den historischen Zusammenhang!): das PreuB. B.Z. G. vom
4. Juni 1851 habe als einfaches Gesetz dem Diktator die
Befugnis zur Antastung der Verfassung picht geben wollen und
konnen, die in §§ 5, 16 B.Z.G. vorgesehene AuBerkraftsetzung
der Grundrechtsartikel erklire sich nur aus der Tatsache, daB
diese Artikel in der preuBischen Verfassung vom 31. Januar 1860
selbst (Art. 111) bereits als suspendierbar bezeichnet seien; die
Reichsverfassung von 1871 habe in ihrem Art. 68 mit dem
Preuf. B.Z.G. auch den Grundsatz von der Unantastbarkeit des
Verfassungsgesetzes tibernommen und dabei sei es in der
Weimarer Verfassung geblieben; nach den ganzen politischen
Verhiiltnissen bei ErlaB der Weimarer Reichsverfassung sei es
ausgeschlossen, ,daB das neue Recht die Verfassung gegentiber
den auBerordentlichen Befugnissen schwicher geschutzt haben
gollte, als das bisherige“. Als zweite Begrtindung folgt das
argumentam e contrario ans der ausdrlicklichen Anfzihlung
der einzelnen fiir suspendierbar erkldrien Verfassungsartikel in
Art. 48 Abs. 2 Satz 2; hierans ergebe sich die Unverletzlichkeit
der tbrigen Verfassungsartikel. Den Schluf bildet ein Hinweis
auf Art. 76 Satz 1 der Reichsverfassung, der ausdrtickliche
Bestimmungen fir Verfassungsinderungen enthalte; damit sei
jeder andere Weg einer Verfassungsiinderung ausgeschlossen.
Ueber die von Grau gegebenen Begrlindungen sind anch
die zeitlich nachfolgenden AeuBerungen za unserer Frage nichf
wesentlich hinausgekommen. Strupp, das Ausnahmerecht
der Linder nach Art. 48 Abs. 4 der Reichsverfassung, Archiv
des offentlichen Rechts, N. . Bd. 5, S. 182 ff,, besonders S. 197,
begriindet den Satz von der Unverletzlichkeit aller tbrigen
Verfassungsbestimmungen lediglich mit dem Hinweis auf das
argumentam e contrario aus Art. 48 Abs. 2 Satz 2%). Hugo

') Die Kritik dieser Behauptung folgt S. 113.
*) So jetzt anch Stier-Somlo, Reichs- und Landesstaatsrecht I

Berlin 1924 S. 671f,
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PrenuB, ReichsverfassungsmiiBige Diktatur, Zeitschrift f. Politik,
13. Bd. 1923, S. 97 ff. #bernimmt fiir seinen Satz, ,dab die Ver-
fassung selbst im Prinzip fur den Diktator unantastbar ist,
die dreifache Begrtindung Graus. Hatschek, Deutsches und
preaBisches Staatsrecht, Bd. 2 S. 160, 173, subsumiert die
Diktator des Art. 48 dem Typus des Aktionskommissars der
kommissarischen Diktatur, dessen Wesen er darin findef, daB
er die Verfassungsschranken, die ihm gezogen sind, beobachten
mu, wibrend beim gegensiitzlichen Typus der souverinen
Diktatar der Diktator ,die ganze Verfassung, die besieht, tiber
den Haufen werfen kaun, um etwas besseres zu erzielen®
Dementsprechend erklirt er unter Hinweis auf die oben
wiedergegebene AeuBerung Schiffers die Macht des Reichs-
prisidenten nach Art. 48 Abs. 2 ftir an sich unbeschrinkt,
naber eine Schranke muB sie doch haben: die Reichsverfassung-.

2. Eine selbstindige Beantwortung unserer Frage muf da-
von ausgehen, daB der Widerspruch einer Diktatarmanahme
nach Art. 48 Abs. 2 zu den tbrigen Artikeln der Reichsver-
fassung in verschiedener Weise auftreten kann. Die MaBnahmen
des Diktators konnen rein tatsichliche Handlungen oder Hand-
lungen juristischer Natur sein; die letzteren wieder allgemeine,
eine Mehrbeit von Tatbestinden umfassende Anordnungen oder
Anordnungen fiir den Einzelfall. Bei den allgemeinen An-
ordnungen ist zwischen der Aufstellung von Rechtssitzen
und dem ErlaB bloSer Verwaltungsvorschriften, bei den An-
ordnungen fir den Einzelfall zwischen dem zweiseitig bindenden
Staatsakt und der bloBen Anweisung im Gewaltverhiltnis zu
unterscheiden. Die Rechtswirkungen sind sehr verschieden, je
nachdem ob die im Widerspruch zu einem Verfassungsartikel
stehende MabBnahme eine rein tatsichliche Handlung, eine
generelle oder fiir den Einzelfall bestimmte Anweisang im Ge-
waltverhiltnis oder ob sie ein Staatsakt fir den KEinzelfall
(Verwaltungsakt, Verfugung) und schlieflich ein Rechissatz
(Rechtsverordoung) ist. In den Fillen der rein tfatsichlichen
Handlangen und der Anweisungen im Gewaltverhiltnis duBert
sich die rechtliche Wirkung eines von Art. 48 nicht gedeckien
Widerspruchs zur Verfassung nor in Haftungen, Verantwort-
lichkeiten (strafrechtliche Verantwortung bei strafbaren Hand-
lungen, staatsrechtliche Verantwortung kraft Ministeranklage,
zivilrechtliche Haftung nach B.G.B. §§ 839, 823, 826); in Wider-
standsrechten der betroffenen Dritten (keine rechtmiBige Ans-
ibung der Staatsgewalt im Sinne von § 113 Str.G.B.); falls eine
Strafdrohung konkurriert, schlieBlich aunch in der Unverbindlich-
keit der Anweisung (Ueberschreitung der Grenzen des Ge-
waltverhiltnisses; Nachprifungsrecht des Gewaltunterworfenen;
Recht des Gewaltunterworfenen, den Gehorsam zu verweigern,
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falls die Anweisung von ibm eine mit Strafe bedrohte Hand-
lung fordert). Jedoch sind die letzteren Wirkungen schon
keine unmittelbaren Wirkungen des Widerspruchs zur Ver-
fassung mehr, sondern nur vermittelt durch die allein ent-
scheidende Strafdrohung. Bei den Staatsakten (Verwaltungs-
akten, Verflignngen) und den Rechtssitzen (Rechtsverordnungen)
dagegen ist die Wirkung eines von der Verfassung nicht ge-
deckten Widerspruches unmittelbar die Ungtiltigkeit des Staats-
aktes, der Verordnung. Flir die Rechtsverordnungen sind aber-
mals Verschiedenheiten zu beachten: Der Widerspruch eines
Rechtssatzes zm einem der Verfassungsartikel auflerhalb des
Art. 48 kann darin bestehen, daB sein Inbalt dem betreffenden
Verfassungsrechtssatz zuwiderldunft, dal aber der Verfassungs-
rechtssatz selbst im ilbrigen nach wie vor in Geltung bleiben
soll; die Rechtsverordnung will nur wie ein sogen. bloB materiell
verfassungsinderndes Gesetz wirken. Es ist aber anch denkbar,
daB die Rechtsverordnung auf Gruond Art, 48 Abs. 2 einen
Verfassungsrechtssatz selbst aufheben oder #ndern, also im
Sinne eines formell verfassungsindernden Gesetzes wirken
will. Im letzteren Falle liegt eine eigentliche Verfassungs-
dnderung, d. h. eine Aenderung der Verfassungsur-
kunde vor, wihrend man im ersteren Falle nuor von einer
Verfassungsdurchbrechung sprechen kann. Lediglich
eine Verfassungsdurchbrechung kommt natiirlich auch bei einem
im Widerspruch zur Verfassung stehenden Staatsakt fiir den
Einzelfall in Frage. Besonderer Erorterung bedarf das Ver-
héltnis der Auferkraftsetzung eines Verfassungs-
artikels, wiesiein Art. 48 Abs. 2 Satz 2 begegnet, zu den
vorstehend gekennzeichneten Verfassungsinderungen und Ver-
fagsungsdurchbrechungen. An sich ist nach der AunBerkraft-
setzung die Rechtslage so zu beurteilen, als ob der betreffende
Verfassungsrechtssatz aufgehoben worden wire; es liegt nicht
nur eine rechtssatzmiiBige Durchbrechung bei sonstiger Fort-
geltang des Verfassungsrechtssatzes, sondern seine Aufhebung
vor. Das Eigenartige besteht nur darin, daB mit dem Wieder-
aufleben des Rechtssatzes in der Verfassungsurkunde gerechnet
wird und daB dieses Wiederinkraftsetzen nicht der Form des
Verfassungsgesetzes bedarf, sondern in derselben Form erfolgt,
wie die AuBerkraftsetzung verftigt worden ist. Eine solehe in
der Verfassungsurkunde (oder auch in einem spiteren Ver-
fagsungsgesetz) ausgesprochene Suspendierbarkeit einzelner
Verfassungsartikel bedeutet, daB insoweit der Verfassungs-
gesetzgeber auf den Vorrang des Verfassungsgesetzes vor allen
tibrigen staatlichen WillensdiuBerungen verzichtet hat; eine
staatliche WillensiuBerung niederen Ranges (Rechtsverordnung,
mbglicherweise einfaches Gesetz) ist in der Lage, innerhalb
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der gesteckten Grenzen die Geltung eines Verfassungsrechts-
satzes aufznheben und wieder herbeizufithren.

Fir die Unterscheidung von rechtssatzmiBiger Verfassungs-
durchbrechung, Aenderung der Verfassungsurkunde, AuSer-
kraftsetzung von Verfassungsartikeln wird endlich noch wesent-
lich der Gegensatz zwischen den dem Staatsrecht angehorigen
organisatorischen Bestimmungen der Verfassung und den das
Verhiltnis der Staatsgewalt zum Btrger regelnden, dem Ver-
waltungsrecht zugehorigen Grundrechten. Bei den letzteren
kommt, soweit sie den Vorbehalt des einfachen Gesetzes zum
Ausdruck bringen, wohl eine Aenderung der Verfassungsurkunde
oder eine AuBerkraftsetzung, nicht aber eine rechtssatzmilige
Verfassungsdurchbrechung im Sinne eines materiell verfassungs-
indernden Gesetzes in Betracht, denn ein solcher Grundrechts-
artikel sieht ja selbst schon seine Durchbrechung vor. Hier
kann sich nur die Frage erheben, ob auch eine Rechtsver-
ordnung und insbesondere eine Verordnung aus Art. 48 der R.V.
als der den Vorbehalt des Gesetzes ausfilllende Rechtssatz
wirken kann, Die Antwort muB fiir die Verordnungen auf
Grund Art. 48 Abs. 2 verneinend lanten. Der verfassungsmiBige
Vorbehalt des Gesetzes will den Blirger gegen die vollziehende Ge-
walt gerade dadurch schiitzen, daB nur ein im formellen Gesetz-
gebungsverfahren erlassenes Gesetz fur fihig erklirt wird, die
Verwaltung zn Eingriffen zu ermichtigen. Nun kann gewiB
das formelle Gesetz, statt unmitielbar die Eingrifte in die Frei-
heitsspihre vorzunehmen, eine nachgeordnete Stelle daza er-
michtigen und dieser einen gewissen Spielraum lassen, um
sich nach eigenem Ermessen zu betitigen. Der Sinn des
Vorbehaltes wtirde aber aufgehoben sein, wenn man als das
ibn ausfilllende formelle Gesetz eine in der Verfassung selbst
oder einem formellen Gesetz enthaltene allgemeine Zustindig-
keitsnorm anerkennen wollte, die einen ganz allgemeinen Auf-
gabenkomplex umschreibt und einer Stelle zuweist. Das wilrde
die Aufhebung der im Vorbehalt des Gesetzes liegenden Rechts-
garantie und ein Widerspruch in sich sein; es wiirde das,
was auf der einen Seite garantiert wird, auf der anderen Seite
sofort wieder preisgegeben werden. Das formelle Gesetz, das
den Vorbebalt ausfillen soll, muB, wenn es nicht selbst un-
mittelbar den Eingrift verfiigt, eine spezialisierte Erlaubnisnorm,
nicht nur eine allgemeine Zustindigkeitsnorm enthalten.?) Dem-
gemi kommen aber Art. 48 Abs. 2 und die auf seiner Grund-

) Vgl. hierzu Thoma, Der Vorbehalt des Gesetzes im preus. Ver-
fassungsrecht, Festgabe ftir Otto Mayer S. 219 ff; derselbe Z. fiir Politik
Bd. 7 5. 284; Grau, Die Diktaturgewalt S. 58f., 64ff; Strupp, Archiv
d. ff. R. N, F. Bd. 51923 S. 200. Entgegengesetzter Ansicht ist An-
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lage erlassenen Verordoungen nicht als den Vorbehalt des Ge-
setzes ausftillende Rechtssiitze in Betracht.

Da kraft der formellen wie dogmatischen Verschiedenheit
des organisatorischen Teiles einer Verfassung und der Grund-
rechte die Fragen der Verfassungsinderung, Verfassungsdurch-
brechung und AunBerkraftsetzung der Verfassungsartikel fur
beide Gebiete verschieden liegen, ist ein Riickschluf von einem
anf das andere nicht gestattes.

3. Geht man mit den so gewonnenen Unterscheidungen
an die Untersuchung des Ausnahmezustandsrechts vor der Re-
volution heran, so zeigt sich eine wesentliche Verschiedenheit
der Sitnationen im PreuBischen Recht und in dem Recht der
Reichsverfassung von 1871.

a) Ftr das Preufische Recht der Verfassung vom 31. Januar
1850 und des B.Z.G. vom 4. Juni 1851 kommt weder eine
Aenderung der Verfassungsurkunde, noch eine Verfassangs-
durchbrechung in Frage, sondern lediglich die AuBerkraftsetzung
bestimmier in Art. 111 angefihrter Grundrechtsartikel. Das zar
Ausfibrung des Art. 111 erlassene B.Z.G. gestattet, abgesehen
von der niheren Regelung der in der Verfassung selbst vor-
gesehenen Grundrechtssnspension (§§ 5, 16), weder Verfassungs-

schiitz, Kommentar zur preuS. Verf. S.140f.; rur Reichsverfassung
8.195; Z. 1. d. ges. Strafr, Bd. 36 S. 484 ff.

Als Begriindung der im Text vertretenen Meinung kann nicht der
Hinweis dienen, da8 andernfalls die amsdriickliche Erklirung der Suspen-
dierbarkeit bestimmter auch nur den Vorbehalt des Gesetzes aussprechen-
den Grundrechtsartikel unverstiindlich sein wiirde, Es besteht ein wesent-
licher Unterschied zwischen der AuBerkraftsetzung eines Grundrechtsartikels
und dem ErlaB eines Gesetzes, das im Sinne des Vorbehalts des Gesetzes
einen Eingriff in das Grundrecht legitimiert; im ersteren Falle ist das
Grundrecht fiir die vollziehende Gewalt nicht mehr vorhanden, sie kann
aleo nunmehr frei vorgehen und beispielsweise auch die allgemeine poli-
zeiliche Ermiichtigung ausnutzen, die sonst durch die verfassangsmilig
anerkannte ,Freiheit“ ausgeschaltet ist. Im zweiten Falle wird der
vollziehenden Gewalt Spielraoum nur soweit eriffnet, als das betreffende
Gesetz reicht; fiir ein Vorgehen auf Grund der allgemeinen polizeilichen
Ermiichtigung wird kein Reum, Die Frage spielt schon im vorrevolu-
tioniiren Recht beziiglich der Verordnungen anf Grund § 9b B.Z.G., Art. 68
R.V. (8. hieriiber unten S, 113). Hier hat man die Ansicht, daB diese
Verordnungen den Vorbehalt des Gesetzes nicht ausfiillen konnten, mit
dem Hinweis auf die ausdriickliche Erwiihnung der Suspension bestimmter
Grundrechte in §5 B.Z.G. begrtindet; vgl. H. Lehmann, die Kriegs-
beschlagnahme als Mittel der Organisation der Rohstoff- und Lebens-
mittelversorgung, 1916, S.25; Strupp, deutsches Kriegszustandsrecht
1916, 8. 93; Kitzinger, Z. f d.ges. Strafr. Bd. 36,8.770; Piirschel,
Belagerungszustand S. 174 ff, Die richtige Begrtindung liegt in der im
Text erwihnten Tatsache, daB man die Verfassung in Widerspruch mit
sich selbst bringen wiirde, wenn man annehmen wollte, sie sehe den
Vorbehalt des formellen Gesetzes schom in einer so allgemeinen Be-
stimmung erfiillt, wie sie § 9b B.Z.G. darstellt.
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dnderaungen, noch Verfassangsdurchbrechungen, wozu es ja als
einfaches Gesetz auch gar nicht legitimiert wire. Allerdings
soll nach § 4 BZ.G. fir den Fall der Erklirung des Be-
lagerungszustandes ipso jure die vollziehende Gewalt an die
Militirbefehlshaber tibergehen, und das bedeutet, daB der Militéir-
befehlshaber ftir das gesamte Gebiet der Verwaltung, fiir alles,
was nicht dem Gebiete der richterlichen Gewalt oder der for-
mellen Gesetzgebung angehdrt, zustindig wird, sei es, daf er
selbst handelt, sei es, daB er die bisher znstindigen staatlichen
Verwaltungsbehirden und Gemeindebehtrden unter seiner Leitung
weiter arbeiten ldBt (vgl. § 4 Abs. 1 Satz 2 BZG.: die
Zivilverwaltungs- und Gemeindebehtrden haben den Anord-
nungen und Aunftrigen der Militirbefehlshaber Folge zu leisten).
Eine solche Uebertragung der vollziehenden Gewalt aunf den
Militdrbefehlshaber steht aber nicht im Widerspruch mit der
Preuflischen Verfassung von 1851, denn diese geht in Art, 45
davon auns, daB die gesamte vollziechende Gewalt beim Konig
konzentriert ist, and daran wird durch die Umorganisation des
Belagerungszustands nicht gertihrt, fuhrt doch der Konig auch
den Oberbefehl uber das Heer (Art. 46); wenn die vollziehende
Gewalt der Selbstverwaltungskdrper mit der Erkldrung des
Belagerungszustandes auf den militirischen Befehlshaber uber-
geht, so ist das gewif ein Widerspruch zu den verschiedenen
gesetzlichen Ordnungen der Selbstverwaltungsorganisation, aber
trotz Art. 105 kein Widerspruch zur Preulischen Verfassung.

b) Ganz anders wird die Lage im Reich, als durch Art. 68
der Verfassnng vom 16. April 1871 der Kaiser ermiichtigt wird,
wenn die oOffentliche Sicherheit in dem Bundesgebiet bedroht
ist, einen jeden Teil desselben in Kriegszustand zm erkliren
mit der MaBgabe, daB Voraussetzungen, Form der Verkiindung
und Recbtswirkungen einer solchen Erklirung sich bis zam
Erlaf eines entsprechenden Reichsgesetzes nach den Vorschriften
des PreuBischen BZ.G. vom 4. Juni 1851 bestimmen.

Damit steht zuniichst die nach § 5 des Preulischen Ge-
setzes migliche Suspension der dort aufgeziblten Grundrechts-
artikel auch im Falle des Reichsk-iegszustands zur Verfugung,
so daB innerhalb des ganzen Reiches die vollziechende Gewalt von
diesen Schranken befreit werden kann. Vor allem aber ergibt
sich jetzt auch fiar das Reich ipso jure die Uebertragang der voll-
ziechenden Gewalt auf den militirischen Befeblshaber (§ 4 B.Z.G.).
Nach allgemein anerkannter Ansicht erhilt der Militiirbefehlshaber
damit nicht nur die gesamte vollziehende Gewalt des Reichs, anch
soweit sie nach der Verfassung dem Bundesrat zusteht?), sondern

1) Vgl. Arndt, DJZ. 1915 8, 307; Delius, Pr. Verw, Bl. Bd. 36
8. 571; Anschiitz, Z. f. d. ges. Strafrecht Bd. 36 8. 487; Kitzinger
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ebenso die gesamte vollziehende Gewalt der Linder im vollen
Umfange, wie sie die Landesherrn bezw. die Senate der freien
Stadte, die Landeszentralbehtrden und sonstigen Landesver-
waltungsbehtrden, die Selbstverwaltungskorper und ihre Organe
besitzen').. Ueberall kann jetzt der militirische Befehlshaber
selbst die Angelegenheiten erledigen bezw. den sonst zustindigen
Stellen verbindliche Weisungen geben. Das widerspricht aber
sowohl der in der Reichsverfassung vorgesehenen Verteilung
der Reichsverwaltungsfunktionen zwischen Bundesrat und Kaiser
wie der verfassungsmiifiigen Zustiindigkeitsverteilung zwischen
Reich und Lindern hinsichtlich der Verwaltungsaufgaben. AuBer-
halb des Kriegszustandes wiirde eine solche organisatorische
Verschiebung nur unter den Garantien der Verfassungsinderung
moglich sein; als Folge des Kriegszustandes ist sie durch Art. 68
der Reichsverfassung gedeckt. Mit der durch die Bezugnahme
auf das PreuBische B.Z.G. in der Reichsverfassung verfligten
Uebertragung der vollziehenden Gewalt auf den militdrischen
Befehlshaber ist also eine Durchbrechung des verfassungs-
miiBigen Reichsaufbaues fiir den Fall des Kriegszustandes darch
die Verfassung selbst vorgesehen. Damit erweist sich die bei
der herrschenden Auslegung des Art. 48 Abs. 2 der R.V,
vom 11. August 1919 ibliche Berufung auf den historisch-
politischen Zusammenhang (s. oben S. 107 f.) als hinfillig. Fur
die Regelung des Kriegszustandsrechtes in der Reichsver-
fassung von 1871 gilt nicht die Unantastbarkeit der Reichs-
verfassung als beberrschender Grundsatz, vielmehr werden
die Organisationsrechtssiitze der Verfassung im Falle des er-
klirten Kriegszustandes uunmittelbar durchbrochen.

Wohl aber spielt die Schranke der Reichsverfassung im
vorrevolutiondren Recht eine Rolle bei dem Verbotsrecht des
militarischen Befehlshabers, das die Praxis des Reichskriegs-
zustandsrechts wihrend des Weltkrieges aus § 9b des Preu-
fischen B.Z.G. in Verbindung mit Art. 68 R.V. entwickelt
hat. Hier handelt es sich um das Recht der Militirbefehls-
haber, wihrend des erklirten Kriegszustandes unabhiingig von
dem Uebergang der vollziehenden Gewalt, der als solcher nur
intra legem erfolgt, im Interesse der offentlichen Sicherheit

ebenda S. 778; Conrad, D.Str,Z. 1915 3. 6; derselbe, Gesetz iiber den
Belagerungszustand S. 16ff; Men ner, J.\V. 1916 S.78; Piirschel, Be-
lagerungszustand 8. 60 unter b; Strupp, Deutsches Kriegszustandsrecht
S. 47ff,; vgl auch R.G. v. 26, Okt. 1915, Leipz. Z. 1916 8. 50.

) Vgl. Haenel, Deutsches Staatsrecht I S. 437; Szymanski,
Das Verordnungsrecht des Militirbefehlshabers 1915 8. 5; Conrad, Leipz.
Z. 1915 8. 467; Siebert, D. Str. Z. 1915 8. 101ff.; Adam, Pr.
Verw. Bl. Bd. 36 S. 501; Strupp, Conrad, a. a. O.; auch R.G.
Entsch, i. Str. Bd. 49 8. 2 und 5.

‘Tagung der Staatsrechtslehrer 1924, 8
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Verbote und Gebote allgemeiner Art oder fiir den Einzelfall
auf allen Gebieten des offentlichen wie privaten Lebens ohne
Bindung an die bestebenden Reichs- oder Landesgesetze zu
erlassen — also ein Recht zum ErlaB von Rechtsverordnungen
und Einzelveriigungen praeter und contra legem. Es ist hier
picht unsere Aufgabe, auf den in der Theorie nie zor Rahe
gekommenen Streit tiber die Ableitharkeit dieses Rechtes aus
den angefihrten Gesetzesbestimmungen einzugehen *). Die Praxis
der militdrischen Befehlshaber hat das Recht schlieflich ganz
fest gehandhabt, und die nachprifenden Gerichte, insbesondere
das Reichsgericht haben zugestimmt?), Einmutigkeit herrscht
jedenfalls in der Richtung, daB ein Anordnungsrecht contra
legem fupdamentalem aus dem als ein einfaches Gesetz er-
gangenen B.Z.G. nicht ableitbar ist, daB also in der Tat insoweit
die PreuBische wie die Reichsverfassung undurchbrechbare
Schranken bilden. Wenn die Mdglichkeit von Eingriffen des
Militiirbefehlshabers auf Grund § 9b B.Z.G. in Verbindung mit
Art. 68 R.V. in die micht suspendierbaren oder nicht sus-
pendierten Grundrechte, speziell in das nicht suspendier-
bare Briefgebeimnis oder in die PreBfreiheit ohne Suspension
erortert wird, so handelt es sich hier nur um die von uns oben
S. 110f. mit Anm. 1 bebandelte Frage, ob die Anordnungen des
militiirischen Befehlshabers als Gesetze im Sinne des Vorbehalts
des (einfachen) Gesetzes angesehen werden ktnnen, den jene
Grundrechte aussprechen?).

Als Rechtswirkungen des reichsrechtlichen Kriegszustandes
gind hiernach festzustellen: eine von der Reichsverfassung dorch
die Bezugnabme auf das Preulische B.Z.G. (§ 4) upmittelbar
verfigte Durchbrechung der verfassungsmiiBigen Reichsorgani-
sation in Gestalt der Uebertragung der vollziehenden Gewalt
auf den militiarischen Befehlshaber; weiter die Moglichkeit zar

1) Zusammenstellung der Literatur bei Piirschel, Belagerungs-
zustand S. 153ff. unter IVA. Vgl. awck Strupp, deutsches Kriegs-
zustandsrecht S. 91f. anter C.

*) Man vgl. pur R.G. Entsch, i. Str. Bd. 49, S. 89; 161; 256;
Bayr, Oberst, LG, Entsch. v, 5. Oke, 1915, JW, 1915 8.1450, DJZ. 1915 8. 1204 ;
Entsch. v. 28, Okt. 1915, JW. 1915 S. 1450; 18. 11, 1915; DJZ, 1916
8. 143f.; Kammergericht, Entsch. v. 8, 2. 1915, DJZ, 1915 S. 819. Im
iibrigen kann auf die Zitate bei Ptirschel, Conrad, Strupp a.a. 0.
verwiesen werden,

Y Vgl. zum Vorstehenden Piirschel a a O. S. 174ff. und die
dort angefilbrte Literatur und Judikatar. Wenn allerdings Anschiitz,
Preffreiheit und Briefgeheimnis unter dem Kriegszustand, Z, f. d. ges.
Strafr. Bd. 36 8. 484ff. erklirt, dall ohoe Supension des Art. 27 der
Preu. Verf. durch Verordnung oder Verfigung des militarischen Befehls-
habers auf Grand B.Z.G. § 9b die Zensur eingefiihrt werden kinne, so
wird damit ein Anordnungsrecht contra legem fundamentalem in Anspruch
genommen; denn die Zensur ist nach Art. 7 Abs. 2. PreuB. Verf. unbedingt,
nicht unter dem Vorbebalt des Gesetzes ausgeschlossen.
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Supension bestimmter Grundrechte (§ 5 B.Z.G.) und endlich
ein voo der Praxis aus Art. 68 R.V. in Verbindung mit § 9b
B.Z.G. entwickeltes Recht des militidrischen Befehlshabers, im
Interesse der dffentlichen Sicherheit Anordnungen und zwar
auch praeter und contra legem zu treffen, dieses Recht jedoch
beschrinkt durch die tibrigen Bestimmungen der Reichsverfassung
wie der Preuflischen Verfagsssung, insbesondere durch die picht
suspendierbaren oder picht suspendierten Grundrechte. Die
auBerdem noch hesonders vorgesehenen Strafschiirfungen and
Moglichkeiten von auBerordentlichen Gerichten konnen hier
auBer Betracht bleiben, da sie fir die Fragen der Verfassangs-
durchbrechung, Verfassungssuspension und Verfassungsinderung
nichts Neues bringen. Dagegen ist von Wichtigkeit die negative
Feststellung, daB auf Grund des Kriegszustandes (Art. 68) keines-
falls eine Verfassungsinderung im Sinne einer Aenderung der
Verfassungsurkunde in Frage kommt.

4. Die von Carl Schmitt behandelte Entstehungsgeschichte
der Weimarer Verfassung liBt keinen Zweifel, daB der Wille
bei der Regelang des Aunsnahmerechts in Art. 48 R.V. dahin
ging, dem Reichsprisidenten jedenfalls die Moglichkeiten simt-
lich in die Hand zu geben, die das vorrevolutionire Kriegs-
zustandsrecht erdffnete. Das Entscheidende ist nun aber, daB
man sich entschloB, statt der Aufziblung einzelner Rechts-
moglichkeiten und Rechtswirkuogen in der Verfassung eine
Generalklausel zo formaulieren, die dem Reichsprisidenten vor-
erst einmal — bis zum Erlal des Ausftibrungsgesetzes —
»plein poavoir“ ,unbeschrinkte Befugnisse“ und damit ganz
von selbst auch die Befugnisse des fritheren Rechts geben
solite. Da neben der Generalklausel nur die Moglichkeit der
AuBerkraftsetzung der — jetzt in die Reichsverfassung auf-
genommenen — Grundrechte besonders erwihnt wird, muff
die Generalklausel jedenfalls das frithere Apordnungsrecht des
militiirischen Befehlshabers nach § 9b B.Z.G. und die Ueber-
tragung der vollziehenden Gewalt auf den militirischen Befehls-
haber umfassen. Es wire ja auch ganz undenkbar, daf das
letztere Kernstiick jedes Ausnahmerechts, die Konzentration der
vollziehenden Gewalt, durch die Weimarer Reichsverfassung ver-
sagt sein sollte; kein Vertreter der herrschenden Lehre zogert,
es dem Reichsprisidenten zuzubilligen?).

1) Vgl. statt anderer das R G. Entsch. Strafs. Bd. 56 S. 189, —
Die herrschende Lehre setzt sich damit freilich in einen wunlésbaren
Widerspruch mit sich selbst, wie die folgenden Ausfiihrungen des Textes
dartun, Ueber den inneren Widerspruch tiuschen dann hiufig Trug-
schliisse der S. 105 Anm. 1 angedeuteten Art hinweg. Stier-Somlo,
Reichs- u, Landesstaatsrecht I 8. 671 ist der erste, der eine freilich undeut-
liche Einwendung gegen die Uebertragung der vollziehenden Gewalt macht.

g8+
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Nun bedeutet aber die Konzentration der vollziehenden Ge-
walt fur die Weimarer Reichsverfassung ebenso wie fir die Ver-
fassung Bismarcks eine Durchbrechung der regelmiBigen Reichs-
organisation. Denn die Art. 56, 57 der R.V. sehen eine Ver-
teilung der vollziehenden Gewalt zwischen Gesamtministerinm,
Reichskanzler und Fachminister vor, der jede Konzentration
der vollziehenden Gewalt an einer Stelle zuwiderlduft. Wird
beispielsweise die vollziebende Gewalt anf den Reichswebr-
minister Ubertragen, so sind die nachgeordneten Stellen aller
tibrigen Reichsminister dem Reichswehrminister gehorsampflichtig,
die anderen Fachminister sind also nicht mehr in der Lage,
den ibnen anvertrauten Geschiiftszweig selbstindig zn leiten.
Ebenso durchbricht die Konzentration der vollziehenden Gewalt
die in Art. 5, 14, 15, 78 ff. geregelte verfassungsmibige Ver-
teilung der Verwaltung zwischen Reich und Lindern. Denn
die vollziehende Gewalt der Linder gebt dabn im ganzen Um-
fang auf ein Reichsorgan tiber, wird ausnahmslos unmittelbare
Reichsverwaltung, also nicht nur, soweit es sich um Ausfithrung
der Reichsgesetze handelt, wo nach der herrschenden Deutung
des Art. 14 ein einfaches Reichsgesetz zur Einfubrung der
reichsunmittelbaren Verwaltung gentigt, sondern auch auf dem
Gebiet uer sog. reichsireien Landesverwaltung, auch da, wo
iberhaupt keine Reichsgesetze bestehen und wo zweifellos
eine reguldre Einfubrung von Reichsverwaltung nur im Wege
des verfassungsindernden Reichsgesetzes muoglich wive, Die
Uebertragung der vollziehenden Gewalt auf ein Reichsorgan
bedeutet also eine Durchbrechung der Reichsverfassung und
zwar, da eine Mehrheit von Tatbestinden umfaBt wird, eine
rechtssatzmiiBige Durchbrechung der Reichsverfassung auch fir
das gegenwiirtig geltende Recht.

Da es nun andererseits unmiglich ist, die Generalklausel
des Ar.. 48 Abs. 2 Satz 1 etwa ausschlieBlich auf den Fall
der Uebertragung der vollziehenden Gewalt zu beziehen, so
bleibt nur die Feststellung #ibrig, daf mit den dem Reichs-
prisidenten gestatteten MaBnabhmen allgemein aunch rechtssatz-
mifige Durchbrechungen des organisatorischen Teils der Reichs-
verfassung zur Yerfugung gestelit sind. Das ist allerdings eine
Erweiterung gegentiber dem vorrevolutioniren Recht (s.0.S.1141),
aber eine Erweiterung, die dem historisch-politischen Zusammen-
hang der beiden Reichsverfassungen durchaus entspricht.

Ein Schlul von der Durchbrechbarkeit des organisatorischen
Teils der Reichsverfassung anf die Durchbrechbarkeit der
Grundrechte ist dagegen um so weniger gestattet, als nach
den Ausfuhrungen oben S. 110ff bei den den Vorbehalt des
Gesetzes aussprechenden Grundrechten eine rechtssatzmiifige
Durchbrechung tiberbaupt nicht in Frage kommt. Bei ihnen
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kann. es sich nur um die Ausfillang des Vorbehalts des Ge-
setzes, um eine AuBerkraftsetzung oder um eine Verfassungs-
dnderung im Sinpe einer Aenderung der Verfassungsurkunde
handeln. Art. 48 Abs. 2 Satz 2 bestimmt nan ausdrticklich,
daB sieben einzeln aufgezihlte Grundrechtsartikel vom Reichs-
priisidenten auber Kraft gesetzt werden konnen. Dieser Rechts-
gatz gestattet den GegenschluB: andere Grundrechts-
artikel diirfen nicht auBer Kraft gesetzt, kein
Grundrechtsartikel darf geiindert werden. Das
ist in der Tat geltendes Recht; dem Reichsprisidenten ist da-
mit, da seine Mafpahmen nach unseren Ausftihrungen S. 110f.
auch den Vorbebalt des Gesetzes nicht erftillen kbnnen, jeder
Eingriff iv die nicht aufgezidhlten Grandrechte, sei es im Wege
der Verordnung, sei es im Wege der Einzelverfigung ver-
schlossen. Dagegen kann niemals mit der herrschenden Lehre
aus Arf. 48 Abs. 2 Satz 2 per argumentum e conirario der
allgemeine Satz abgeleitet werden, daB alle nicht ansdrdcklich
aufgezihlten Verfassungsartikel dem Eingriff des
Reichsprisidenten entzogen seien. Bei dieser
Schluffolgerung werden die Unterschiede zwischen Verfassungs-
inderung, Verfassungssuspension und Verfassungsdurchbrechung
ebenso wie die zwischen Grundrechten und organisatorischen Be-
stimmungen einer Verfassung tbersehen!). Von der Aufler-
kraftsetzung eines Grundrechts liBt sich kein SchluB auf die
Durchbrechung einer organisatorischen Verfassangsbestimmung
ziehen. So versagt das argumentum e contrario der herrschenden
Lebre nicht weniger als die Berufung auf den historisch-
politischen Zusarmenhang.

Das Verhdltnis der in Art 48 Abs. 2 dem
Reichsprisidenten zur Verfugung gestellten
MaBnahmen zu den ibrigen Verfassungsartikeln
ist nach den vorstehenden Untersuchungen ein anderes, als
die herrschende Lehre annimmt: Der Reichsprisident kann
anf Grund Art. 48 Abs. 2 R.V. unbestrittenermaBen die dort
aufgezihlten Grundrechte auBer Kraft setzen, wihrend
ihm Eingriffe ir die tibrigen das Verhiltnis des Staats zam
Btrger regelnden Grundrechte sowohli im Wege der Ver-
figong wie im Wege der Verordnung versagt bleiben. Der

Y Grau, Diktatargewalt S. 3¢ Anm, 1 glaubt, dies durch den
Hinweis darauf entkriften zn konnen, daB der 2. Hanptteil der Reichs-
verfassung gar nicht ,Grandrechte“, sondern ,Grundrechte und Grund-
pflichten* fiberschrieben sei. Hier handelt es sich aber nicht nm den
formalen Gegensatz zwischen 1. und 2. Haunptteil der Verfassung, sondern
um den dogmatischen zwischen Organisationsnormer (plan of government)
und Grundrechten (bill of rights), Erstere finden sich auch im 2. Haupt-
teil der Reichsverfassung (Art. 165), letztere auch im 1. Hauptteil (Art. 105).
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Reichsprisident kann weiter durch Verfiugong wie Rechts-
verordnung die den organisatiorischen Aufbau des Reichs be-
treffenden Verfassungsartikel durchbrechen, d. h. unter
Fortgeltung des verfassungsmiiBigen Crundsatzes abweichende
Anordnungen allgemeiner Art oder fur den Einzelfall geben.
Dabei bleibt aber eine Durchbrechung derjenigen organisa-
torischen Verfassungsartikel ausgesch'ossen, deren ungehemmte
Weitergeltung Art. 48 selbst voraussetzt, was vor allem fiir die
den Reichsprisidenten se'bst, die Reichsregierung, das Institut
der Gegenzeichnung und die den Reichstag betreffenden Ar-
tikel zn beachten ist; insoweit rechnet Art. 48 mit einem
verfassungsmiBigen Funktionieren der Reichsorganisation, und
dieser Wille der Verfassung muB maBgebend bleiben. Eine
Abinderung oder Aufhebung eines Verfassungsrechtsatzes
im Sinne einer Aenderung der Verfassungsurkunde
endlich ist dem Reichsprisidenten durch Art. 48 Abs. 2
ebensowenig gestattet, wie dies in der Bismarckschen Ver-
fassung zuldssig war. Da die MaBnahmen des Reichsprisidenten
unter der ausschlieBlichen ‘Zweckbesiimmung der wieder-
herzustellenden Sicherheit und Ordonung stehen und diese Sicher-
heit und Ordoung im Sione der besteherden Verfassung zu
deuten ist (vg'. hieriber Carl Schmitt), so konnen als solche
MaBnabmen Aendeiungen der Verfassungsurkunde piemals in
Frage kommen. Hierfur steht in der Tat nur der Weg des
Art. 76 R.V. offen.

Man kann sich des Eindrucks nicht erwehren, als ob trotz
des vielfach weitergehenden Wortlautes die meisten Aeuferungen
fiber die unbedingte Schranke der Verfassungsartikel fiir die
Mafinahmen aus Art, 48 Abs. 2 (s. o. S. 105ff) in Wabrheit
nur den zmletzt erwihnten Punkt im Sinne haben, nimlick den
unbedingten Ausschlufl einer Aenderung der Verfassungsurkunde.
Jedenfalls ist nur in diesem Kern die herrschende Lehre zu-
treffend.

5. An der Hand der im vorstehenden entwickelten KEr-
gebnisse erscheint die bisherige Praxis der Reichsregierung,
deren Verordnungen nach Art. 48 Abs. 2 vom Standpunkt der
herrschenden Lehre aus zum groBen Teil fur ungiiltig erklirt
werden miifiten, in weitem Umfang gerechtfertigt.

Giltig sind vor allem die die Art. 5, 14, 15, 56, 57 durch-
brechenden Verordnungen tiber den Uebergang der vollziehenden
Gewalt — sei es als sogen. Militirdiktatur auf den Reichswehr-
minister, der sie anf die Militirbefehlshaber ibertragen kann?),

1) Beispiele: Verordnungen vom 11. wund 13, Januar 19820;
23. Juli 1920 (S.1477); 26, September 1923 (8. 905). Die Verordnung
vom 28. Februar 1924 (S.152) verwendet hierfiir wie fiir den in der folgenden
Anmerkung erwiihnten Fall den Ausdruck ,militirischer Ausnahmezustand*.
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oder unmittelbar auf den als Chef der Heeresleitung fungierenden
General!) — sei es als sogen. Zivildiktatur auf einen Zivil-
kommissar?®). Gultig sind weiter die die Art. 5 und 17 der
RY. durchbrechenden Verordnungen, in denen Landesregierungen,
einzelpe Mitglieder von solchen, Landes- und Gemeindebeamte
ihrer Stellung enthoben und Reichskommissare mit der Fuhrung
ibrer Dienstgeschifte betraut werden®). Auch die Verordoung

1) Verordnung vom 8. November 1923 (S. 1043).

3 Die Uebertragung der vollziehenden Gewalt geschieht hier meist
in der Form, daB alle Verwaltungsbehtrden den Befehlen des Kommissars
unterstellt werden. Dabei wird dieser aber regelmiBig gleichzeitig auch
noch za AusnahmemaBnahmen nach Art. 48 IT ermichtigt, so daB er
eine iiber die normale vollziehende Gewalt hinarsgehende Befehlsgewalt
crhiilt, Zur gréBeren Klarheit wire eine besondere Uebertragung auch
der normalen vollziehenden Gewalt anzuraten.

Als Zivilkommissare fungieren meist vom Reichsminister des Innern
zu ernennende Regierungskommissare (Beispiele: Verordnungen vom
11. April 1920, S. 479; 6, September 1920, S, 1659; 5. Mai 1920, S. 887;
24, Mirz 1921), gelegentlich auch der Reichsminister des Innern selbst
(Verorduung vom 28. Februar 1924, 8. 152),

%) Verordnung vom 22, Mirz 1920 (S. 343) gegen Thiiringen und
vom 29. Oktober 1923 (8. 895) gegen Sachsen,

Die am 29. Oktober 1923 erfolgte Absetzung der sichsischen
Regierung 1d8t sich nicht auf Art, 48 Abs. 1 griinden, obgleich die Reichs-
regierung augenscheinlich anfangs daran gedacht und der von der Reichs-
regierung zum Reichskommissar fiir Sachsen ernannte Dr. Heinze wenigstens
anfinglich sich auf Art, 48 Abs. 1 bernfen bat. Hugo Preu8 hatim 8 Uhr
Abendbl. vom 19. Oktober 1923 sofort auf den entscheidenden Gesichtspunkt
hingewiesen, daB die Voraussetzung des Art. 48 Abs. 1: Verletzung einer
dem Reich gegeniiber bestehenden Pflicht des Landes fehlte. Die Giefahr
einer Pdichaverlet-ung ist noch keine Pflichtverletzung. Erscheint gleich-
wohl ein Einschreiten geboten, so kann dies bei Erfiillung der ent-
sprechenden Voraussetzungen nur auf Art, 48 Abs. 2 gestiitzt werden.
Dazu ko.nmt, da8 nach der von Triepel, Streitigkeiten zwischen Reich
und Léndern, Festschrift fiir Kahl 1923 vertretenen Ansicht der Rechts-
exekution ans Art, 48 erst der Richterspruch nach Art, 13 Abs. 2, 15 Abs. 3
Satz 2 oder 19 RV. vorausgehen mite. Die endgiiltig maBgebend gewordene
Fassung der im Reichsgesetzblatt publizierten Verordnung vom 29, Okt, 1923
stiitzt sich denn auch auf Art. 48 Abs. 2. Das bringt die zur Verordoung
gehorige, vom Reichsprisidenten mit unterzeichnete Ueberschrift zum
Ausdrnck. Man kann demgegeniiber nicht darauf hinweisen, dag der Text
der Verordnung ganz allgemein auf Art. 48, nicht auf Art. 48 Abs 2
Bezug nehme. Denn es ist das ganz regelmiige Bild, da8 der Reichs-
priasident bei seinen Verordnungen aus Art. 48 Abs. ¥ auch dort, wo eine
Reichsexekution nach Art. 46 Abs. 1 in keiner Weise in Frage kommt, nur
in der Ueberschrift Abs. 2 ausdriicklich nennt, wibrend im Text lediglich
Art. 48 angezogen wird. Es ist eine Ausnahme, wenn sich eine Verordnung
wie die vom 3. Miirz 1923 (8. 159) auch im Text auf Art. 48 Abs. 2 bezieht.
DaB der Abs. 2 vom Art. 48 gemeint ist, bringt das im Text der Ver-
ordnung regelmiBig folgende ,znr Wiederhersteliung der offentlichen
Sicherheit nod Ordoung® zum Ausdruck. Dieser Zusatz findet sich auch
in der Verordnung vom 28. Oktober 1923, Im iibrigen ist die Verordnung
vom 29. Oktober 1925 mit der Ueberschrift dem Reichstag zur Kenntnis
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vom 22. Mai 1923 (S. 299), die bis auf weiteres eine Abweichung
von dem in § 36 der Oldenburger Verfassung vorgeschriebenen
Gesetzespublikationsverfahren gestattet, begegnet keinem Be-
denken. Dasselbe gilt von den typisch wiederkehrenden Ver-
ordnungen, die presspolizeiliche, vereins- und versammlungs-
polizeiliche Vorschriften geben und dann die Durchfuhrung auf
Reichsorgane tibertragen, wihrend sonst Presspolizei, Vereins-
und Versammlungspolizei in Landesverwaltaug stehen!), Bei
diesen Verordnungen ist die Unglltigkeit wegen Verfassungs-
verletzang zum ersten Male behauptet worden: gerade hier
kommt aber zunidchst Art. 14 der RV. in Frage, der nach der
herrschenden Auslegung auf den durch Reichsgesetz geregelten

vorgelegt worden (Reichstagsdrucks. Nr. 6295), und das Begleitschreiben
vom 5. November 1923 lantet: ,Im Auftrage des Herrn Reichsprisidenten
beehre ich mich, dem Reichstag gemidB Art. 48 Abs, 3 der RV, von der
Verordnung des Reichspriisidenten auf Grund des Art. 48 Abs. 2 der
RBRYV. Kenntnis zu geben."

Die in den Verordnungen zur Verfiigung gestellten Amtsenthebungen
finden nach dem vorher Ausgefilhrten ihre Schranken an dem nicht sus-
pendierbaren Grundrechtsartikel 128, Doch werden sich darans praktisch
keine Schwierigkeiten ergeben, da es sich bei der Amtsenthebung regel-
mifig um politische Beamte handeln wird.

Bedenklich erscheint dagegen bei dem Vorgehen gegen Sachsen
Ende Oktober 1923 die Bekm. des Militirbefehlshabers vom 29, Oktober 1923 :
»In Ausiibung der vollzichenden Gewalt verordne ich: Bis auf weiteres
tritt der Landtag nicht zosammen. Dazu war der Militiirbefehishaber
kraft des Uebergangs der volizichenden Gewalt, die als normale intra
legem iibergeht, jedenfalls nicht ermichtigt. Das kann nur der Reichsprisident
gelbst als AusnahmemaBnahme nach Art, 48 Abs. 2 verfiigen; und der Befehl
des Militirbefehlshaber wiirde nnr gedeckt sein, wenn er auf eine Apordoung
des Reichapriisidenten entsprechenden Inhaits zuriickginge. (Hier spielt
die Frage der sog. Subdelegation hinein, wegen deren aunf die meines
Erachtens zutreffende Entscheidung des Reichsgerichts, Strafs. 56. Bd.
S. 185 verwiesen werden kann.) Vgl. zum Vorstehenden jetzt auch
Preull, Um die Reichsverfassung, Berlin 1924 S, 39ff.; Stier-Somlo,
Reichs- und Landesstastsrecht I S, 616f,

1) An der Spitze die Verordnung vom 29. Angust 1921 (S. 1239)
mit der Verordnung vom 30, August 1921 ond den Ausfiihrungsbe-
stimmungen des Reichsministers des Innern vom gleichen Tage, die den
Widerstand Bayerns auslésten und schlieBlich durch die Verordnung vom
£8. September 1921 (S. 1271) anBer Kraft gesetzt wurden: An Stelle
der Zustindigkeit der Reichsorgane tritt wieder die Zustindigkeit der
Landesbehdrden, der Reichsminister des Innern erhilt nur das Recht die
Landesbehdrden um jhr Einschreiten zu ersuchen mit der Folge, dag in
Konfliktsfillen ein AusschuB entscheidet.

Verordnungen dbnlichen Inhalts sind die Verordnungen zam Schutze
der Republik vom 26. Januar 1922; die Verordnung vom 17. April 1923
(S. 251), vom 10. August 1923 u. & m.

Die Uebertragung einzelner Verwaltungsanfgaben anf Reichsstellen
brinite auch die Stillegungsverordnong vom 10, November 1920, durch die
der Reichsminister des Innern berechtigt wird, Notstandsarbeiten urd Not-
standsversorgung zu sichern, sowie alle VerwaltangsmaSnahmen zu
treffen, die zur Versorgung der Bevtlkerung oder zur Weiterfithrung
der Betriebe geeignet sind.
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Gebieten die Uebertragung der Landesverwaltung aunf das
Reich im Wege des einfachen Gesetzes gestattet. Die Frage
spitzt sich also vorerst darauf zu, ob Verordnungen anf
Gruond Art. 48 Abs. 2 als Reichsgesetze im Sinne des Art. 14
angesehen werden konnen. Erst wenn das — wie richtig —
verneint ist, hat man uber die Zulissigkeit der Verfassungs-
durchbrechung — meines Erachtens bejahend — zu entscheiden.

Um ein Beispiel einer wegen Verletznng der Reichsver-
fagsung ungtltigen Diktaturverordnung zn finden, muB man
schon auf die Praxis der Landesregierungen auf Grund Art. 48
Abs. 4 RV. zurilckgehen, filr die die oben unter 4 entwickelten
Schranken der Reichsverfassung in gleicher Weise gelten wie
fir den Reichsprisidenten. In der Sichs. Staatszeitung vom
8. Oktober 1923 ist eine Verordnung des Sichs. Gesamt-
ministerinms vom gleichen Tage ,tber Erhaltung der Arbeit-
nehmer in den Betrieben“ vertffentlicht. Die Verordnung
stiitzi sich auf Art. 48 Abs. 4 der RV. und bestimmt in den
Grundzigen, daB Entlassungen von Arbeitnehmern nur mit
behtrdlicher Erlaubnis zulissig seien, daB eine Arbeitsstreckung
bis zn 8 Stunden in der Woche stattfinden mtisse, ehe Ent-
lassungen genebmigt werden dtrften und daB im Falle der
Genehmigung einer Entlassung ftur alle Arbeitnehmer un-
bekimmert um gesetzliche oder vereinbarte Kiindignngs-
bestimmungen eine 14 tigige Kiindigungsfrist gelte, Mindestens
die letzte Vorschrift verstoBt gegen die in Art. 152 Abs. 1 der
RV. gewihrleistete Vertragsfreiheit. Denn so wenig man sich
bei der Verfassungsberatung ein scharfes Bild von der Bedentung
dieses Artikels gemacht hat,’) so folgt doch aus dem Zusammen-
hang des Art. 152 mit den das Eigentum und das Erbrecht
gewihrleistenden Art. 163, 154 RV. daB man die privatrecht-
liche Vertragsfreiheit, wie sie sich nach dem jeweiligen Stande
der Gesetzgebung darstellt, zwecks Sicherung und Regulierung
der wirtschaftlichen Einzelbestiitigung verfassungsmiBig gewihr-
leisten wollte. Die siichsische Verordnung aber hebt die nach
dem geltenden Schuldrecht zulidssigen Vereinbarungen #ber
Ktndiguogsiristen (etwa von 8 Tagen oder 3 Wochen) auf
und setzt an ihre Stelle ebenso wie an die Stelle der im BGB.,
HGB., Gew.0. vorgeschriebenen Kiindigungsfristen eine zwingende
gesetzliche Ktindigungsfrist von 14 Tagen. Da eine Suspension
des Art. 152 RV. in Art. 48 Abs. 2 Satz 2 nicht zur Verftigung
gestellt, andererseits nach unseren Ausfithrungen oben S. 110f.
eive Verordoung auf Grund Art. 48 auch nicht in der Lage
ist, den Vorbebalt des Gesetzes auszuftillen, so ergibt sich die

3) Vgl. Abg, Sinzheimer in der Nationalversammlung, Sten. Ber.
S. 17481.; Protokolle des VerfassungsausschuBes S. 387.
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Ungtltigkeit der sichsischen Verordnung wegen Verletzung des
Art. 152 RV.Y). Aweh der Reichspriisident konnte eine derartige
Verordnung auf Grund des Art. 48 Abs. 2 picht mebr erlassen,
im Gegensatz zum militiirischen Befehlshaber vor der Revolution
nach § 9b BZG., dem ein dem Art. 152 entsprechendes Grand-
recht noch nicht gegeniiberstand. Es ist bezeichnend, daf die
Einftthrung von dbnlichen Kindigungsbeschrinkungen wie denen
der sichsischen Verordnung im Reich durch die Verordnung
vom 15. Oktober 1923 tuber Betriebsstillegung und Arbeits-
streckunng aunf Grund des sog. ersten Ermichtigungsgesetzes
vom 13. Oktober 1923 erfolgt ist, welches Abweichungen von
allen Grandrechten getattete. Das Ergebnis, daB schon wegen
Art. 152, 154 der Reichsverfassung der Reichsprisident nicht in
der Lage ist, auf Grund Art. 48 Abs. 2 ein neues Schuldrecht,
ein neues Erbrecht zu verfugen, ist jedenfalls nur zu billigen.

IL

Soweit nach den Untersuchungen unter I die Verfassungs-
bestimmungen aunferhalb des Art. 48 eine Schranke fur die
Diktaturgewalt des Reichsprisidenten bedeuten, ist eine dagegen
verstobende Verordnung oder Verfigung des Reichsprisidenten
ungtltig. Zur Anwendung der Verordnung bernfene Gericite
oder Verwaltungsbehtrden sind berechtigt und verpflichtet, sie
daraufhin za pritfen und ibr gegebenenfalls die Anerkennung der
Rechtsbestindigkeit zu verweigern.

Im tbrigen wird ein Nachprifungsrecht beziiglich der
Mafinahmen ams Art. 48 Abs. 2 — das Entsprechende gilt fur
Mafinahmen aus Art. 48 Abs. 4 — ganz tberwiegend verneint.
Erst neuerdings hat das Bediirfnis nach rechtsstaatlichen Siche-
rangen Hugo PreuB, (ReichsverfassungsmiBige Diktatar,
Zeitschrift ftir Politik Bd. 13, Heft 2) veranlaBt, ein erweitertes
Prifungsrecht zu beftirworten. So gern man hier angesichts
der Ergebnisse unter I mitgehen mochte, erweist doch eine
ndhere Untersuchung, daf sich weder hinsichtlich der Voraus-
setzungen — erhebliche Gefihrdung der dffentlichen Sicherheit
und Ordoung, Gefahr in Verzng — noch hinsichtlich der
Notwendigkeit oder Zweckmifigkeit der MaBnahmen aus
Art. 48 Abs, 2 und 4 zur Wiederherstellung der offentlichen
Sicherheit und Ordpung ein Nachpriifangsrecht der Gerichte
oder Verwaltungsbehtrden rechtfertigen lift.

) Die Reichsregierung, die gegen die siichsische Verordnung
eingeschrittep ist, hat den im Text enthaltenen Standpunkt nicht ein-
genommen, Vgl. hieriiber unten S. 132.

Die sichsische Verordnung ist als Drucksache Nr, 6308 dem Reichstag
vorgelegt und von diesem zur Kenntnis genommen worden.
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1. Freilich kann man sich nicht mit dem Hinweis auf die
Tateathe begntigen, da der Reichsprisident unmittelbares
Reichsorgan sei, ,,dessen Wesenheit eben in der Unkontrollierbar-
keit der Ermessensaunsttbung besteht“ (so Hatsch ek, Deutsches
und PreuB. Staatsrecht, Bd. 2, S.172); denn es fragt sich ja
gerade, ob der Reichspriisident in den angegebenen Richtangen
ein freies Ecmessen haben soll. Auch die oft angestellte Er-
wiigung,') die Richter seien nicht in der Lage, sich tiber jene
Fragen der Voraussetzungen und der Mittel ein Urteil zu
bilden, sie seien zar Entscheidang solcher Fragen ungeeignet,
ist nicht zwingend. Es kann hier auf alles das verwiesen
werden, was Heinrich Triepel, Streitigkeiten zwischenReich
und Lindern in der Festschrift ftir Kahl so eindringlich aus-
geftihrt hat, daB nimlich die Richter oft genug fber politische,
wirtschaftliche, soziale Interessenfragen griofiten AusmaBes zu
entscheiden haben und dab das Gericht ja auch in der Lage
ist, Sachverstindige heranzaziehen — wenngleich es zu denken
gibt, daB hier als Sachverstindige biufig doch nar Mitglieder
der Reichsregierung bezw. der Landesregierungen selbst in
Frage kommen wtrden, weil nuor sie ein richtizges Gesamtbild
von der fraglichen politischen Sitnation haben konnen.

Wenn man weiter daranf hinweist, aus Art. 48 Abs. 3 und 4
folge der Wille der Reichisverfassung, gegenitber den MaBnahmen
nach Art. 48 Abs. 2 und 4 pur eine politische Kontrolle durch
den Reichstag bezw. durch Reichsprisidenten oder Reichstag
eintreten zu lassen, wenn man es fir unertriglich erklirt,
daB eine vom Reichstag gebilligte Verordnung spiter vom
Richter als unglltiz behandelt werde?), so ist daran richtig,
daf es in der Tat auf den Willen des Gesetzgebers ankommt,
ob eine Nachpriifung in den angegebenen Richtungen zulissig
sein soll oder nicht. Dieser Wille ist aber aus der Einfigung
einer politischen Kontrolle noch nicht zwingend in dem Sinne
zu erschlieBen, dal pun jede andere Kontrolle verneint sein
miiBte. Es fragt sich gleichwohl noch, ob die politische Kon-
trolle ausschlieBlich gemeint ist oder nicht. An sich ist es
sehr wohl denkbar, daB neben der politischen Kontirolle noch
eine Rechtskontrolle gewollt ist, damit das Parlament, das ja
durch die Entscheidung und die Handhabung der politischen
Kontrolle insoweit Herr der Diktatar wird, wieder seinerseits
kontrolliert werde; und der Erfolg, daB eine vom Reichstag

1) Grau, Diktaturgewsalt S. 154; vgl. anch die Literatur und
Judikator {iber dieselbe Frage bei den Verorduungen auf Grand §9b
BZG., Art. 68 RYV. v. 16. 4, 1871, Piirschel, Belagerangszustand
8 2111

’) So Grau, Diktaturgewalt S. 154; sach Strupp, Archiv d. 6ff. R.
N.F. 5 Bd. S. 204 £.
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unbeanstandet gelassene Verordnung vom Richter fir ungtltig
erklirt wird, kann gerade das sein, was man will. Uebrigens
ist es ohnehin schon denkbar, daB dieses Ergebnis sich ein-
stellt, insofern ein Nachprtifungsrecht hinsichtlich der Ver-
fagsungsschranke ja allgemein anerkannt ist und demnach hier
eine vom Reichstag unbeanstandet gelassene Verordnung nach-
triglich von der Praxis als ungfitiz behandelt werden kann. ')

2. Der Wille des Verfassungsgesetzgebers muB, da auf
andere Weise eine zwingende Auslegung nicht zn erzielen ist,
im Wege der Interessenabwigung ermittelt werden. Dabei
ergibt sich nun allerdings der AusschluB der Nachprtifung so-
wohl rticksichtlich der Voraussetzungen wie rticksichtlich der
Notwendigkeit und ZweckmiBigkeit der verwandten Mittel.
Denn welche Interessen auch ftr die richterliche Nachpriifung
ins Feld gefubrt werden mdgen, sie werden tiberwogen darch
das Interesse des Staates an der Diktatur selbst, und diese
wiirde illusorisch werden, wenn gegentiber jeder Anordnung
des Diktators ein Pritfuangsrecht in den angegebenen Richtungen
einsetzen konnte. Gerade hiér mu ein schnelles und sicheres
Arbeiten gewihrleistet aein, und infolgedessen kann nur das
pflichtgemiBe Ermessen der handelnden Stelle entscheiden,
politisch kontrolliert vom Reichstag und evtl. vom Reichsprisi-
denten. [Einheitlichkeit der Staatslenkung ist in solchen Aus-
nahmefillen doppelt nbtig; damit ist die Nachprtifang daurch
ein anBerhalb der politischen Leitung stehendes Organ unnver-
triglich, Der Verfassungsgesetzgeber wtirde das Wesentliche
der ganzen Ausnahmeregelung vernichten, sich also mit sich
selbst in Widerspruch setzen, wenn er das Prtifangsrecht ge-
wiithren wollte.

Mit den vorstehenden Erwiigungen ist die AusschlieBlich-
keit des politischen Nachprtifungsrechtes auch hinsichtlich des
nvortibergehend“ in Art. 48 Abs. 2 Satz 2, des ,einstweilig" in
Art. 48 Abs. 4 und vor allem "hinsichtlich der Frage anerkannt,
ob die einzelne DiktaturmaBpahme durch die Zweckbestimmung
auf die Wiederherstellung der Sicherheit getragen ist. Gerade
in letzterer Hinsicht macht sich namentlich seit dem Jahre 1923
ein MiBbrauch des Art. 48 geltend, indem man ihn zum Erlaf
von Verordnungen benutzt, die nicht in der Richtung des
Sicherangszweckes liegen, die keine ,MaBnahmen“ in dem von
Carl Schmitt entwickelten Sinne bedeuten. Auf diese Weise
verschafft man sich die Moglichkeiten einer vereinfachten Ge-

1) Man denke etws an die oben behandelte Sichsische Verordnung
am 8, Oktober 1820, — An diesem Punkte zeigt sich gerade der Gegen-
satz zwischen den Diktaturverordnungen und einer echten Notverordnun%
Die letstere erhilt durch die. ,Genehmigung" des Parlaments die Kra
des formellen Gesetzes.
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setzgebung, wie sie etwa ein Ermichtignngsgesetz oder ein
verfassungsmiiBiges Notverordnungsrecht gewibrt, welch letzteres
aber die Weimarer Verfassung gerade nicht zur Verftigung ge-
stellt hat, So sind zablreiche Verordnungen auf Grund Art 48
Abs. 2 offensichtlich als Dauergesetze gedacht, was dem Wesen
einer Notverordnung, aber nicht dem einer DiktaturmaBnahme
entspricht; man denke an die Verordnung vom 30. Mai 1920
mit ibrer Strafdrobung fir die Aufforderung zum Ungehorsam
gegentiber Angehorigen der Reichswehr, die Verordnung vom
24. Mai 1921 (8. 711) tiber das Verbot militirischer Verbinde,
die Verordnung vom 30. August 1921 mit dem Verbot des
Tragens der Militiruniform, die Verordnung vom 15. September
1923 (S. 879) mit der Strafdrobung fiir Aufreizung zar Ver-
weigerung der Steuerpflicht oder sonstiger Gffentlicher Ver-
pflichtungen, die Verordnung tiber die Aburteilung der Landes-
verrats- und Spionagefille durch die Oberlandesgerichte vom
12. Dezember 1923 (S. 1197), die Verordnong zum Schutze
des Funkverkehrs vom 8. Mirz 1924 u.a.. Besonders be-
zeichnend filr die Ausnutzung des Art. 48 zu Dauerregelungen
ist die noch heute geltende Verordnung tber die Stillegung
lebenswichtiger Betriebe: In den Verordnuongen vom 13. Jan-
var 1920, 29. Januar 1920 waren bereits mit Rticksicht aunf
die politische Lage vortibergehende Verbote der Betriebsstill-
legung ausgesprochen worden, gegen die selbstverstindlich
pichts einzuwenden ist; im November 1920 entschloB man sich
aber ausgesprochenermafien dazn, eine Dauerregelung zu geben,
indem bei der Vorlegung der Verordnung vom 10, November 1920
im Reichstag die Regierung ausdricklich bemerkte, die Ver-
ordnung milsse bis zur gesetzlichen Regelung des Schlichtungs-
verfahrens aufrecht erhalten bleiben, und der Reichstag sich
damit einverstanden erklirte. Nicht minder fragwtirdig er-
scheint die Zweckbestimmung der MaBnahmen anf Wiederher-
stellung der offentlichen Ordnung und Sicherkeit bei denjenigen
Verordnungen, die sich lediglich als eilige MaBpahmen der
Finanzpolitik darstellen; man denke an die ganze mit Art. 48
Abs. 2 durchgeftihrte Devisen-') und Rentenmarkgesetzgebung?).

1) Verordnung gegen die Spekulation in suslindischen Zahlungsmitteln
vom 12, Oktober 1922; Verordnung iiber BHandel mit ausliindischen
Zahlungsmitteln zom Einheitskurse vom 22, Juni 1923; Verordnung fiber
Termingeschiifte und den Handel mit Dollarschatzanweisungen zum Ein-
heitskurse vom 3. Juli 1923; V.0, betr. Verbot des Verkaufs von Reiche-
mark in das Ausland vom 9, Angust 1923; V.0. iiber die Abfithrung aus-
ldndischer Vermdgensgegenstinde vom 25. August 1923; V.0. fiber De-
visenerfassung vom 7. Septcmber 1923 usw.

% V.0. iiber zeitweise Verweigerong von Leistungen anf Grund eines
auferdentschen Kurses der Reichsmark vom 5. November 1923; V.0. iiber
die Verpflichtung zur Annahme von Reichsmark bei Inlandsgeschiiften
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Weiter ist es bezeichnend, daB die Reichsregierung gelegentlich
der beiden Ermichtigungsgesetze von 1923 Verordnungen, die
erst anf Grund Art. 48 Abs. 2 erlassen sind, nachtriglich
auf die Ermichtigungsgesetze stiitzt, die allerdings die Moglich-
keit zur Aufstellung von Dauerrechtssitzen gewihren!). Umso
bedenklicher muf es erscheinen, weon auf Grund der Er-
michtigungsgesetze ergangene Rechtssitze durch Verordnungen
auf Grund Art. 48 Abs. 2 abgeidndert und ergiinzt werden,
weil inzwischen die Ermichtigung abgelanfen ist?).

GewiB 148t sich in allen diesen Fillen schlieBlich irgendwie
ein Zusammenhang der Ausnahmeverordnung mit dem Zweck, die
oftentliche Sicherheit wieder herzuostellen, behaupten; das kann
aber nicht dariiber hinwegtinschen, daB hier ein détournement
de pouvoir stattfindet, und man fithlt sich versucht, aus diesem
Grunde den Verordnungen die Anerkennung der Gltigkeit zn
verweigern. Die Bejahung dieses Priifungsrechtes wiirde aber
wieder eine Verneinung der mit Art 48 gewollten Moglich-
keiten bedeuten, und so muf auch insoweit als Wille der
Reichsverfassung angenommen werden, daB nur der Reichstag
bezw. Reichstag und Reichsprisident die Kontrollmoglichkeit
besitzen sollen. Man wird sich hier die vom Reichsgericht
fir das Verbot des militarischen Befehlshabers auf Grund des
§ 9b BZ.G. in Verbindung mit Art, 68 der alten Reichsver-
fassung entwickelte Lehre aneignen konnen, wonach der
Richter in sllen Fillen, wo die Verordnung auf die Ermichti-
gung ausdritcklich Bezog nimmt oder sie in irgendeiner
Weise ausdriicklich als durch den Sicherungszweck getragen
bezeichnet, an diese Feststellung gebunden ist und in eine
gelbstiindige Nachprifung nur eintreten darf, wenn eine solche

vom 7. November 1923; V.O. iiber die- Auspriigung von Rentenpfennigen
vom 8. November 1923; V.0. iiber Ausdehnung der Devisengesetzgebung
auf Rentenmark, Goldanleihe und wertbestindiges Notgeld vom 16. No-
vember 1923; V.0. #ber die Aufbewahrung fremder Wertpapiere vom
21. November 1923; V,0. iiber die Umstellung des Postscheckverkehrs
auf Rentenmark vom 23, November 1923 usw.

1) V.0. vom 13. und 18, Oktober iiber die Kohlenwirtschaft; V.0,
vom 11, und 18, Oktober iiber Steueranfwertung und Vereinfachung im
Besteuerungsverfahren; erste Steuernotverordnung vom 7, November 1923
{erlassen auf Grund Art. 48 Abs 2), anfgehoben und auf Grund des Er-
michtigungsgesetzes wieder in Kraft gesetzt durch die zweite Stenernot-
verorduung vom 19, Dezember 1923,

%) V O. iiber Krankenhilfe bei den Krankenkassen vom 29, Nov. 1923;
V.0. vom 6. Dezember 1923 zur Abénderung der Verordnung iiber Aus-
setzung der Zahlungen auf Sachieistungen vom 29. Oktober 1923; V.0.
zur Ergiinzung der Verordnang tiber die Flissigmachang von Mitteln im
Wege der Anleihe und iiber die Aunsgabe von Schatzanweisungen vom
20, Oktobor 1923, vom 5. November 1923.
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Erkenppbarmachung des Sicherungszweckes fehlt?). In einem
Falle des détournement de pouvoir ist freilich unbedingte
Nichtigkeit und ein Nachprtifungsrecht jeder mit der Verord-
nung befaBten Stelle gegeben, das ist der von uns unter I be-
handelte Fall, wenn die Ausnahmeverordnung auf Grund
Art. 48 Abs. 2 eine Aenderung der Verfassungsurkunde ent-
halten sollte (s. oben S. 122).

L

Weon aber auch pach den Ausfiubrongen unter 11 die
Rechtskontrolle der AusnabmemaBnahmen in weitem Umfange
mit Ricksicht anf die eigenartigen Bediirfnisse der Diktatar
versagt bleiben und hier alles auf die politische Kontrolle darch
den Reichstag bzw. den Reichspriisidenten abgestellt werden
mub, so bedeutet es doch eine ungerechtfertigte Ueberspannung
dieses Gedankens, zu behaupten, daB eine Anordnung auf Grund
Art. 48 Abs. 2 oder Abs. 4 nur auf demselben Wege, wie sie
erlassen worden sei, aufgehoben werden kénne und daB die
politische Kontrolle des Abs. 3 und 4 die einzige Moglichkeit
bedente, um einen AnstoB zur Aunfthebung der Mafnahmen zu
geben?).

Die Bestimmungen in Art. 48 Abs. 3 und 4, wonach die
MaBnahmen des Reichsprisidenten auf Verlangen des Reichstags,
die MaBnahmen der Landesregiernngen auf Verlangen des
Reichsprisidenten oder des Reichstags auBer Kraft zu setzen
sind, werden hier in einem anderen als dem unter 1l entwickelten
Sinne als ausschlieBlich aunfgefaBt, niimlich in dem, daf keine
andere Stelle, nicht einmal ein Reichsgesetz, in der Lage sei,
unmittelbar eine derartige Anordnung aus Art. 48 Abs. 2 oder
Abs. 4 aufzuheben. Das hat die bedenklichsten Konsequenzen:
der Reichsprisident ist zwar aunf Verlangen des Reichstags ver-
pflichtet, eine erlassene Verordnung zurtickzunehmen, weigert
er sich aber, diese Verpflichtang zu erfullen — was man sich
vielleicht nach einem ihm nicht genehmen Regierungswechsel
vorstellen kdnnte — so ist in der Sache selbst nichts zu machen,
denn nicht einmal ein Gesetz kann die Anordnung aufheben,
und es hilft wenig, dall die Anklage nach Art. 59 R.V. gegen

1) Vgl hierzu die zahlreichen Nachweise des Schrifttums und der
Entacheidungen bei Piirschel; Belagerungszustand S. 242,

*) So mit grofer Entschiedenheit Grau, Diktaturgewalt S. 19, 102f.,
143, 163ff. auf der Grundiage einer verfehlten Konstruktion der Diktatar-
gewalt als einer der Gesetzgebung, Rechtsprechung und Verwaltung
koordinierten Gewalt; im Ergebnis iibereinstimmend Strupp, Archiv d,
off. Rechts N F. 5 Bd. S. 502f. und anscheinend auch PreuB, Z. f.
Politik Bd, 13 8. 117 ff. Neuerdings unzweideutig Bayr, Staatsgerichts-
hof vom 31. Januar 1924, Bayr. Rpfl. Z. 1924 S.61 und Stier-Somlo,
- Reichs- und Landesstaatsrecht I S. 670,
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den Reichsprisidentien moglich ist. Noch aoffilliger sind die
Konsequenzen bei MaBnabmen der Landesregierungen nach
Art. 48 Abs. 4, namentlich wenn man sich der vielfach ver-
tretenen hier nicht zur Erdrierung stehenden Ansicht anschlieBt,
daB die Landesregierungen bei den MaBoabmen aus Art. 48
Abs. 4 als Reichsorgane handeln und Reichswillen duBern?).
Verletzt eine Landesregierung die reichsverfassungsmiiBige Pflicht,
auf Verlangen des Reichsprisidenten eine Ausnahmeverordnung
aufzuheben, so kann nicht nur deren Fortgeltung nicht verbindert
werden, sondern es versagen auch alle Mittel, um gegen. die
Landesregierung vorzugehen. Die Ministeranklage des Art 59
R.V. steht gegen Landesminister nicht zur Verfugung; Reichs-
aufsicht (Art. 15) und Reichsexekution (Art. 48 Abs, 1) kommen
picht in Frage, weil es sich bei den Anordnungen der Landes-
regierangen um Reichsakte handelt?); und eine landesrechtiiche
Ministeranklage versagt, weil die Landesminister hier als Reichs-
organe gehandelt haben. Als einziger Ausweg aus allen diesen
Schwierigkeiten bleibt die Aenderung der Reichsverfassung tibrig.

Der Fehler liegt in jener Annahme der AusschlieBlichkeit.
Was fir diese Bebauptung als Begriindung angefithrt wird,
bleibt ungentgend®). Wenn man sagt, es soll ein upmittel-
bares Eiogreifen des Parlaments bzw. des Reichspriisidenten
in die Regierungstitigkeit vermieden werden, so widerspricht
dem die Ausgestaltung der politischen Kontrolle selbst. Reichs-
prisident und Landesregierung sind ja unbestrittenermaben
verpflichtet, auf Verlangen des Reichstags bzw. des Reichs-
priisidenten die getroffenen MaBoahmen auler Kraft zu setzen,
80 daB sich doch der Wille des Parlaments bzw. des Reichs-
prisidenten gegenttber der Regierung durchsetzt. Oder will
man im Ernst annehmen, daB die Verfassung eine evtl, Pflicht-
verletzung des Reichsprisidenten oder der Landesregierung gegen-
tiber dem Aufhebungsverlaigen in Rechnung stelle? Noch viel
weniger kann der gelegentliche Hinweis anf Schonungsabsichten,
auf eine gewisse Courtoisie im Verhiltnis von Regierung und

. 1) DaB auch bei Annahme dieser Grundanschauong nicht alle daraus
abgeleiteten Konsequenzen haltbar sind, fiihrt Preuf, a. a. 0. S. 1101t
aus. — Die Frage mu8 auf breiter Grundlage behandeit werden. Den
Kern bildet der Gegensatz von Landesrecht in formellem Sinpe (von
Landesorganen formuliert) und Landesrecht in materieller Sinne (anf nicht
abgeleiteter Gesetzgebungsgewalt des Landes beruhend). Fir die Auf-
fagsung als Reichsrecht Bayr. Staatagerichtshof v. 31. Januar 1924,
Bayr. Rpfl. Z. 1924 8. 60f.

7 So ausdriicklich Gram ond Strupp a. a. O,; gerade diese
Konsequenz ist wohl nicht zwingend, worauf Preuf a. a. O. 8. 1101,
anfmerksam macht.

%) Die folgenden Argumente finden sich in den zitierten Schriften
zerstreut. Eine in sich geschiossene, aber m. E. im ganzen unhaltbare
Begriindung gibt Grau mit seiner oben S, 107 Anm. 2 erwihnten
Konstruktion der Diktaturgewalt.
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Parlament, von Landesregierung und Reichsleitung als Be-
grindung der hier bekimpften Ansicht angesehen werden; das
alles sind Behauptungen, die selbst erst wieder der Begriindung
bedurften.

Versagt der Nachweis fir die AusschlieBlichkeit der Auf-
hebungsmiglichkeiten nach Art. 48 Abs. 3 und 4, so erweisen
gich die Verpflichtungen, auf Verlangen bestimmter Stellen die
Mafinahmen aus Art. 48 Abs. 3 und 4 aufler Kraft zu setzen,
lediglich als ein verfassungsmilig zor Verfligung gesteliter
besonders einfacher Weg fiur die Beseitigung der MaBnahmen.
Im tbrigen kommen fiir Verfigungen und Verordnungen auf
Grund Art. 48 Abs. 2 und 4 simtliche Aufthebungsgritnde in
Betracht, die sonst fiir Verfiigungen und Verordnungen gelten,
denn eine Verordnung auf Grund Art. 48 Abs. 2 oder Abs. 4
ist, wenn sie einen Rechissatz enthilt, als Rechtsverordnung
innerhalb unseres Rechtssystems, nicht als eine besondere, auBer-
balb des tibrigen Rechtssystems stehende StaatswillensiuBerung
aufzufassen, und dasentsprechendegiltfiir Ausnahmeverfilgungen?);
will man auf einen Unterschied zwischen den MaBnahmen des
Art. 48 und den gewdohnlichen Rechtsverordnungen und Ver-
fugungen zukommen, so kann er nar darin bestehen, daB jenen
geringere Wirkungskrifte innewohnen als diesen (vgl. hiertiber
Carl Schmitt).

Hiernach sind aber die Verordnungen und Verfiigungen
des Reichspriisidenten anf Grund Art. 48 Abs. 2 durch jedes
spitere Reichsgesetz und durch jede spiitere gentigend delegierte
Reichsverordnung aufhebbar, die Verordnungen und Verftigungen
der Landesregierungen auf Grund Art. 48 Abs. 4 durch jedes
spiitere Reichsgesetz und durch jede spitere gentigend delegierte
Reichsverordnang -— wenn nicht nach dem Grundsatz: Reichs-
recht bricht Landrecht?), so doch sicher nach dem Grundsatz:
lex posterior derogat legi priori. Als solche geniigend delegierte
Reichsverordnungen kommen etwa Verordnungen auf Grund
eines entsprechenden Ermiichtigungsgesetzes, gegentiber den An-
ordnungen der Landesregierungen auch Verordnungen des Reichs-
prisidenten nach Art. 48 Abs. 2 in Betracht, denn auch im Ver-
hiiltnis der Verordnungen von Abs. 2 und Abs. 4 zueinander
muB mindestens der Satz von der lex posterior gelten.

Allerdings ergibt sich damit theoretisch die Moglichkeit
eines Kampfes in Rechtssiitzen zwischen Reichsprisidenten und
Reichstag oder zwischen Landesregierung, Reichsprisidenten

1) Anders die Konstruktion von Grau, s. die vorhergehenden An-

merkungen, . «
% Ob dieser Grundsatz anwendbar bleibt, hingt von der Entschei-

dung der oben S. 128 Anm. 1 angedeuteten Frage ab. Vgl. aber anch
Preus a a. 0. S. 110,

Tagung der Staaterechtslehrer 1924 9
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und Reichstag; und man hat die Moglichkeit eines solchen
»wahren Boxkampfes“ als Argument gegen die von uns ver-
tretene Lehre aufgefithrt!). In der Tat ist es nach der von
uns vertretenen Auffassung denkbar, daf der Reichstag durch
Gesetz eine Ausnahmeverordoung anfhebt und der Reichsprisident
sie auf Grund Art. 48 Abs. 2 neu erliifif oder daB der Reichs-
priasident mit Verordoung aus Abs. 2 eine Verordnung der
Landesregierung pach Abs, 4 aufhebt, die dann die Landes-
regierang wieder erlift, und so fort in infinitum, wobei fur die
Rechtsgeltung im Verhiiltnis zwischen allen diesen Rechissiitzen
immer nur der Grundsatz der lex posterior entscheiden wiirde.
Aber denselben oder einen #hnlichen Kampf kapn man sich
auch auf der Grundlage der verfassungsmiBigen politischen
Nachpriifung konstruieren: die MaBnahme, die der Reichspriisident
heute auf Verlangen des Reichstags aufgehoben hat, kann er
morgen — vielleicht unter Behauptung einer verinderten Sach-
lage — ernent erlassen; und ebenso kann die Landesregierung
eine Mafnahme beute ergreifen, die sie gestern auf Verlangen
des Reichspriisidenten aufgehoben hat.

Wenn eiomal Organe einer Verfassung, die zusammen
nach einem Ziele arbeiten sollen, so weit sind, daB sie es
auf einen Kampf gegeneinander ankommen lassen, so wird sie
keine Verfassungsbestimmung daran bindern konnen. Alle Ver-
fassungsbestimmungen setzen einen guten Willen der obersten
Staatsorgane voraus und bauen auf ihrem Verantwortungs-
bewuBtsein, ihrer Moral anf. Nutzen die obersten Staatsorgane —
vielleicht unter Pochen auf das formale Recht — Verfassongs-
bestimmungen zu einem dem Sinn der Verfassung entgegen-
gesetzten Zweck aus, so ist das ein Symptom fiir das bevor-
stehende Ende dieser Verfassung, wo nicht gar dieses Staates.

3. Die Praxis der Reichsregierung scheint sich nun frei-
lich mit Entschiedenheit anf den Standpunkt der von uns be-
kimpften Ansicht zu stellen; denn es ist ganz offensichtlich,
daB sie wiederholt Verordnungen auf Grund Art. 48 Abs, 2
durch ebensolche Verordonngen wieder aufgehoben hat, ohne
von der naheliegenden Moglichkeit Gebranch zu machen, die
Aufhebung in einem ohnehin notig werdenden Reichsgesetz
oder einer ohnehin nitig werdenden gentigend delegierten
Reichsverordnung auszusprechen. So werden die aunf Art. 48
Abs. 2 gegriindeten Republikschutzverordnungen vom 26. und
29. Juni 1922 nicht durch das an ihre Stelle tretende Republik-
schutzgesetz vom 21. Juli 1922 (S. 590), sondern durch be-
sondere Verordnung aaf Grund Art. 48 vom 23. Juli 1922

1) So Grau a. a O. 8. 165, auf den der Vergleich mit dem Box-
kampf zuriickgeht.
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(S. 630) aufgeboben, Die auf Grund Art. 48 erlassene Ver-
ordnung ilber die Kohlenwirtschaft vom 13. Oktober 1923 wird,
als sie auf Gruud des ersten Ermiichtigungsgesetzes neu er-
lassen werden soll (vgl. hieriiber oben 8. 126 Anm. 1), vom Reichs-
prisidenten auf Grund Art. 48 auigehoben und dann von der
Reichsregierung neu erlassen, beides #uflerlich in einer Ver-
ordnung vom 18. Oktober 1923 vereinigt, die aber mit den
Worten beginnt: ,Auf Grund des Art. 48 der R.V. wird hier-
mit vom Reichspriisidenten und auf Grund des Ermichtigungs-
gesetzes vom 13. Oktober 1923 von der Reichsregierung fol-
gendes verordnet”, und die Unterschrift des Reichspriisidenten
und der Reichsregiernng trigt. Dasselbe Bild zeigt die ganz
entsprechende UmgieSung der Verordnung iiber Steneraufwertung
vom 13. Oktober in die Verordnung vom 18. Oktober 1923;
ein ihnliches die Ablosung der auf Art. 48 Abs. 2 gegriindeten
Verordnung iiber die Spekulation in auslédndischen Zahlungs-
mitteln vom 12. Oktober 1922 durch die auf das Notgesetz
gegriindete Verordnung vom 8. Mai 1923, nur daf man hier
dullerlich die beiden Verordnungen trennt: die eine Verordnung
hebt die alte Verordnung auf, die andere erlifit sie neuq,
beide Verordnungen sind vom 8. Mai 1923 und unmittelbar
hintereinander in derselben Nummer des Reichsgesetzblatts ab-
gedruckt,

Liegt in allen diesen Fillen offensichtlich ein planmiBiges
Festhalten des Gedankens vor, dal eine Verordnung des Reichs-
priisidenten auf Grund des Art. =<8 durch ein2 Verordnung
gleicher Art aunfgehoben werden miisse, so findet sich die erste
formale Durchbrechung dieses Grundsatzes, sls die anf Grund
Art. 48 Abs. 2 erlassene erste Steuernotverordnung vom 7. De-
zember 1923 durch die anf das zweite Ermichtigungsgesetz
gestllizte zweite Steuernotverordnung vom 19, Dezember 1923
anfgehoben und anf Grund des Ermichtigungsgesetzes neu er-
lassen wird (s. 0. S. 126 Anm. 1); hier erfolgt die Aufhebung der
auf Grund Art. 48 Abs. 2 erlassenen Verordnung unmittelbar
in der auf Grund des Ermichtiguugsgesetzes von der Reichs-
regierung erlassenen, vom Reichskanzler und vom Reichsfinanz-
minister, nicht vom Reichsprisidenten gezeichneten
Verordnung vom 19. Dezember 1923. Von praktischer Be-
deutung ist es aber vor allem, daf das Reich sich gegeniiber
den DiktaturmaBnahmen der Landesregiernngen mit Entschieden-
beit auf den von uns veriretenen Standpunkt gestellt hat, wo-
nach solche nicht nur durch die Landesregierungen selbst,
sondern unmittelbar durch MaBnahmen des Reichspriisidenten
auf Grund Art. 48 Abs. 2 auBer Kraft gesetzt werden konnen,
Das tritt in dem Kooflikt zwischen dem Reich und Bayern
vom Oktober 1923 zutage, in dem die bayerische Regierung

9*
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natiirlich den Standpunkf der von uns bekimpften Lehre ver-
tritt. Besonders aufschlufireich ist aber anch das Schicksal
einer in den Konflikt zwischen dem Reich und Sachsen hinein-
spielenden Verordnung, auf das im folgenden kurz eingegangen
werden soll.

Am 8. Oktober 1923 erliel die sidchsische Regierung auf
Grund Art. 48 Abs. 4 die von uns unter anderem Gesichts-
punkt bereits behandelte Verordnung tiber Erhaltang der Arbeit-
nehmer in den Betrieben (s. 0. S. 121). Wenige Tage darautf
veriffentlichte die Reichsregierung ihre auf das erste Er-
michtigungsgesetz gesttitzte Verordoung Uber Betriebsstill-
legung und Arbeitsstreckung vom 15. Oktober 1923, die schon
ibrem Inhalt nach der sichsischen Verordnung derogiert, aber
auBerdem auch noch ausdriicklich die landesrechtlichen?’) Vor-
sehriften ,tber Erhaltung der Arbeitnehmer in den Betriehen“
anber Kraft setzt, so dall an dem Willen der Reichsverordnung,
die sichsische Verordnung aufzuheben, nicht gezweifelt werden
kann, Gleichwohl veranlaBt darauf der sichsische Arbeitsminister
in der Sichsischen Staatszeitung wiederholte offizielle Erkléirungen,
wonach er an der Fortgeltung der sichsischen Verordoung
festhalte, und als der Reichsarbeitsminister auf eine Anfrage
von Arbeitgeberseite durch ausfuhrliches Telegramm die siichsische
Verordnung als durch die Reichsverordnung aufgehoben be-
zeichnet, erlidBt der sichsische Arbeitsminister in der siichsischen
Staatszeitung die offizielle Erklirung, daB die Rechtsauffassung
des Reichsarbeitsministerinms unrichtig sei. Der Konflikt wird
erst mit der Absetzung der siichsischen Regierung (s. oben S. 119
Anm, 3) aus der Welt geschafft, indem der Reichskommissar
fiir den Freistaat Sachsen am 30. Oktober bekannt macht: die
siichsische Landesverordnung vom 8. Oktober 1923 ist durch
die Reichs-V.0. vom 15. Oktober 1923 aufgehoben; vom 15.Oktober
ab gelten nur noch die Bestimmungen der Reichsverordnung?). —
Die Rechtsanffassung, anf die sich in diesem Konflikt die
sichsische Regierung in erster Linie gesttitzt hat, ist die von
uns bekimpfte, daB die Aufbebung einer Verordnung nach
Art. 48 Abs. 4 nur durch die erlassende Stelle erfolgen kinne;
ein Aufhebungsverlangen sei vom Reichspriisidenten bzw. Reichs-
tag nicht gestellt und die Verordnung von der Landesregierung

1) Die Reichsverordnung spricht in der Tat ausdriicklich von
ylandesrechtlichen* Bestimmungen, obwohl sie nach dem wortlich an-
gefiibrten Titel offensichtlich die siichsische Diktaturverordnung auf Grund
Art. 48 Abs, 4 im Auge hat. Vgl. oben S. 128 Apm. 1,

%) Vgl. zum Vorstehenden Sichs. Stastszeitung 1923, Beilage zu
Nr. 285 vom 8. Okt.; Beilage zu Nr. 238 v 11. Okt.; Nr. 2438 v. 17, Okt.
S. 4; Nr. 251 v. 26. Okt. S. 4; Nr. 252 v. 27. Okt. 8. 7; 1. Beilage zu
Nr. 254 v. 1. Nov.



Die Diktatar des Reichspriicidenten. 133

nicht aunfgehoben worden. Demgegentiber vertritt die Reichs-
regierung in allen ihren Erklirungen aosdricklich den
Standpunkt, dal die am 15. Okfober 1923 in Kraft getretene
Reichsverordnung unmittelbar die séichsische Diktatarverordnung
aufgehoben habe, Wir konnen praktisch dem Endergbnis nur
deswegen nicht beitreten, weil nach der von uns oben S. 121f
entwickelten Meinung die sichsische Verordnung vom 8. Ok-
tober 1923 wegen Verfassungsverletzung von Anfang an nichtig
war, also #iberhaupt nicht gegolten hat.

1v.

Die zuletzt entwickelte Muglichkeit, die AusnahmemaB-
nahmen durch ein Reichsgesetz oder eine gentigend delegierte
Reichsverordnuag aufzuheben, ist ein nicht zu unterschitzendes
Gegenmitte]l gegen die Gefahren, die sich aus den weiten Er-
michtigungen des Art. 48 Abs. 2 und Abs. 4 fur die Rechts-
sicherheit ergeben konnen. Gleichwohl kann das in keiner
Weise genfigen, um die Forderungen, die man im Sinne des
Rechtsstaates an das Ansnahmerecht zu stellen hat, zu befriedigen.
Hier liegen die Aufgaben des in Art. 48 Abs. 5 vorgesehenen
Ausfithrungsgesetzes.

1. Die grofite Gefahr fiir die Rechtssicherheit besteht
bei der gegenwirtigen, noch unvollstindigen Regelung des Aus-
nahmerechts daurch Art. 48 in der Tatsache, dabl im Gegensatz
zom vorrevolutioniren Recht heute kraft der Generalklaunsel
des Art. 48 MaBnahmen bis zu den schwersten Eingriffen bei
jeder erheblichen Gefiihrdung der offentlichen Sicherheit und
Ordnung zur Verfuigung stehen. Hier wird das Ausfilhrangs-
gesetz in doppelter Richtung feste Linien ziehen mtiissen. Die
scbhwersten Mittel des Ausnahmerechts: Konzentration der voll-
ziechenden Gewalt, sei es auf einen Zivilkommissar oder einen
Militirbefehlshaber, Suspension der Grundrechte, Bildung auber-
ordentlicher Gerichte, durfen nur unter besonders schweren
Voraussetzungen, etwa bei Krieg, Kriegsgefahr, Aufrubr zar
Verfilgung stehen und missen dann in einem ein fiir alle Mal
festgelegten Umfang in Erscheinung treten, was nicht aus-
schlieBt, daB dabei feste Abstufungen verschiedenen Stirke-
grades unterschieden werden. Die entscheidenden Stellen sollen
sich nicht in jedem Einzelfall iber die einzelnen zu ergreifenden
MaBnahmen schltissig zu werden brauchen, und andererseits
sollen die ausfithrenden Stellen wie die Biirger von vornherein
wissen, welche Rechtsverschiebungen sie zu gewirtigen haben.
Dabei versteht es sich dann von selbst, daB ein formalisierter
Akt notwendig wird, um den betreffenden fest umschriebenen
Komplex von Ausnabmemafnahmen in Wirksamkeit zu setzen.
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Die Trommel oder dic rote ¥ahpe wird man dabei entbeiwren
konnen, denkbar ist aber beispielsweise eine durch Verordnung
des Reichspriisidenten bzw. der Landesregiernng erfolgende
ausdriicklicke Erklirung des Ausnahmezustandes, wobei wieder
zwischen leichtem, schwerem und verschiirftem Ausnahmezustand
geschieden werden konnte, im ersten Falle mit der Wirkung
bloBer Suspension der Grundrechte, im zweiten Falle mit der
Wirkung der Grundrechtssuspension und der Uebertragung der
vollziehenden Gewalt auf einen Zivilkemmissar, im dritten
Falle mit der Wirkung der Grundrechtssuspension, der Ueber-
tragung der vollziehenden Gewalt auf einen militirischen Be.
fehishaber und der Bildung auflerordentlicher Gerichte. Jedenfalls
wiire es schon ein Fortschritt, wenn das Wort ,Ansnahme-
zustand“ aunf Fille der vorstehenden Art beschrinkt und nicht
bei jeder MaBnabme aus Art. 48 gebraucht wiirde?).

Neben den an eine formalisierte Erklirung gekniipften
festen Komplexen von Rechtsfolgen wird die Moglichkeit,
andere (leichtere) MaBnahmen zu treffen — etwa im Sinne des
Anordnungsrechts des Militirbefeblshabers nach § 9b B.Z.G.
nicht entbehrt werden kinnen. Dabei mull aber das rechts-
staatliche Interesse eine Ausscheidung der provisorischen Ge-
setzgebung verlangen, was mit Aussicht auf Erfolg nur so
moglich sein wird, daB man das nachweislich vorbandene Be-
diirfnis nach einem zur provisorischen Gesetzgebung ermiich-
tigenden Notverordnungsrecht durch entsprechende Aenderung
der Verfassung befriedigt.

2. Eine nicht minder groSe Gefahr wie fur die Rechts-
sicherheit bedentet Art. 48, solange das beschriinkende Aus-
fihrungsgesetz fehlt, fir die Rechtseinheit und Reichs-
einheit. Aus der reichsverfassungsmiiligen Uebertragang von
DiktaturmaBnahmen 2n die Landesregierungen, die als Ersatz fiir
die Aufhebung des landesrechtlichen Belagerungszustandes durch
Art. 48 Abs. 4 in letzter Stunde vorgenommen worden ist, haben
sich ungeahnte Schwierigkeiten ergeben. Gewib wird gerade
auch in dieser Richtung die von uns unter 1II begriindete
Moglichkeit der unmittelbaren Aufbebung von MaBnahmen anf
Grand Art, 48 Abs. 4 durch Reichsgesetze und geniigend dele-
gierte Reichsverordnungen geeignet sein, manche gefibrliche
Spitze ahzubiegen. Aber es ist andererseits zu bedenken, daf
die DiktaturmaBnabmen den Landesregierungen in demselben
fast unbeschrinkten Umfange zur Verfilgung gestellt sind, wie
1) Die Verordnuugspr_axis der Reichsregiernng wendet | selbst
neuerdings dos frisher vermiedene Wort ,Ausnabmezustand* an und be-
zeichnet damit anch nur einen engeren Begriff etwa iin Sinne des Textes
(s. 0. S.118 Aum. 1). Das Sachverzeichnis zwn Reichsgesetzblatt scheidet
schon seit 1921 ,Ausnabhmezustand® und ,.Ausnahmevorschriften.”
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dem Reichsprisidenten; das ergibt, namentlich bei radikaler
Durchfithrung der Theorie, wonach die Landesregierungen hier
Reichswillen bilden (s. oben S. 128 Anm. 1) Moglichkeiten von
ganz bedrohlichem Aunsmaf.

Auch hier wird das Ausfithrungsgesetz helfen und vor allem
Klarheit dariiber schaffen miissen, ob die Landesregierungen
bei ihren AusnahmemaBnahmen als Landes- oder Reichsorgane
handeln. Entscheidet sich das Gesetz fiir die letstere Alternative,
so mufl es auch die Konsequenzen aus dem sogen. tibertragenen
Wirkungskreis ziehen. Die Landesregierungen, die als Organe des
Reichs titig werden, miissen — ganz entsprechend der Regelung
des iibertragenen Wirkungskreises bei den Gemeinden — in-
soweit den Reichsbehdrden, besonders der Reichsregierung, un-
mittelbar unterstellt werden, sodaB die Reichsregierung schlechthin
vorgesetzte Behorde wird, die ganze amtliche Titigkeit beherrscht
und durch Dienstbefehl, Abinderungsgewalt, moglicherweise auch
Dienststrafe und Dienstzwang leitet. Dieses notwendige Korrelat
jedes tibertragenen Wirkungskreises fehlt in Art. 48, weil man
in dem Art. 48 Abs. 4 einen ibertragenen Wirkungskreis gar
nicht erkannt hatte; das ist bekanntlich erst eine nachtriigliche
Entdeckung. In diesem Mangel aber wurzeln alle Schwierig-
keiten, die sich aus Art. 48 Abs. 4 ergeben.

Die vorstehenden Wiinsche filr das Ausfibrungsgesetz sind
fir den Fall ausgesprochen, daB es zum ErlaB des Ausfilhrungs-
gesetzes kommi. Ob das fur die niichste Zeit zu erwarten
oder auch nur zu wilnschen ist, liBt sich nicht mit einem
Worte bejahen. Die an jede Revolution anschlieBende Epoche
der Verfassungskimpfe scheint noch nicht abgeschlossen, und
es fragt sich, ob es unter diesen Umstinden richtig ist, die
von dem Verfassungsgesetzgeber gerade fir diese Zeit der
Kimpfe vorgesehene besonders weite Ermiichtigung des Art. 48
einzuschrinken. GewiB, sind derartig weite Ermichtigungen,
wie sie Art. 48 namentlich in der von uns unter I vertretenen
Auslegung ergibt, eine Gefahr im Sinne des Rechtsstaates, aber
andererseits bleibt zu bedenken, daB dem Recht nicht mit der
Eiofithrung von Schranken gedient ist, deren Innehaltung sich
nachher doch als unmoglich erweist. Solange Ausnahmezu-
stinde gewissermaBen die Regel bilden, ist eine Verwirklichung
der Rechtsstaatsidee iiberhaupt nur beschrinkt moglich. Jeden-
falls ist es bezeichnend, daBb Hugo PreuB (Zeitschrilt fir
Politik Bd. 13, S. 105), der auf der einen Seite sich durchaus
im rechtsstaatlichen Interesse fiir unbedingte Beschrinkung der
Ermiichtigung aus Art. 48 Abs. 2 durch alle ibrigen Ver-
fassungsartikel und sogar fur das Nachpriifungsrecht ritcksicht-
lich der Voraussetzungen und der Mittel des Art. 48 Abs. 2
einsetzt, doch auf der anderen Seite das Ausfiihrungsgesetz
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fir die néchste Zeit ablebnt, ,um der verfassungsmiBigen
Diktatur ihre miglichst unbeschrinkte Handlungsfreibeit za er-
erhalten, von der sie vermautlich noch in ganz anderer Weise
als bisher wird Gebranch machen mtissen*,

So lassen.Sie mich die vielleicht unzeitgemiBen Wiinsche fiir
das Ausfiilhrongsgesetz durch den jedenfalls zeitgemiBen Wunsch
ersetzen, dab vor allem anderen unser deutsches Volk physisch
wie psychisch aus seinem Ausnahmezustand herauskommen moge.

2a. Leitsiitze des Mitberichterstatters.

A. Entsprechendden Vorschldgendes ersten
Herrn Berichterstatters.

B. Dazu werden noch folgende Leitsitze
aufgestellt:

1. Gegentlber Verordnungen auf Grund Art. 48 Abs. 2
und Abs, 4 besteht kein richterliches Pritfungsrecht hinsichtlich
folgender Punkte:

erhebliche Storung oder Gefihrdung der &ffentlichen Sicher-
heit und Ordnung;

Gefahr im Verzuge;

Notwendigkeit der MafBnahmen zur Wiederherstellung der
offentlichen Sicherheit und Ordnung.

2. Verordnungen auf Grund Art. 48 Abs. 2 oder 4 sind
durch spiitere Reichsgesetze oder gentigend delegierte Verord-
nungen aufhebbar; Verordnungen nach Art. 48 Abs. 4 auch
durch Verordnungen nach Art. 48 Abs. 2.

3. Winsche fir das Ausfubrungsgesetz (Art. 48 Abs. 5):

a) Festlegung eines bestimmten Komplexes von Rechts-
folgen, der sich an einen nur unter engen Voraus-
setzungen zuldssigen formalisierten Akt anschlieft;

b) Ausbau der Reichsaufsicht gegentiber den auf Grund
Art. 48 Abs. 4 vorgehenden Landesregierungen.



3. Verhandlungsbericht zum Thema
»Diktature.

An der Diskussion beteiligten sich auBer den beiden Be-
richterstattern die Herren Stier-Somlo (Kéln), Piloty
(Wtrzburg), Nawiasky (Mtinchen), v. J a g em an (Heidelberg),
Apelt (Leipzig), Thoma (Heidelberg), Triepel (Berlin),
¥leischmann (Halle) Anschtitz (Heidelberg), Koell-
reutter (Jena), Heller (Leipzig), Wald e ¢ k e r (Kbnigsberg),
Jellinek (Kiel) und Bilfinger (Tibingen). Die Er-
trterung trug in der Hauptsache den Charakter einer General-
debatte, Aunf Einzelheiten, insbesondere auf die vom Mitbericht-
erstatier unter B, aufgestellten Leitsiitze wurde nur nebenker, so-
weit es zur Verdeatlichung der allgemeinen Ausfuhrungen er-
forderlich war, eingegangen. So wurde z. B. die Frage der
richterlichen Priifang gegeniiber Verordnungen auf Grund des
Art. 48 Abs. 2 nur gelegentlich gestreift, indem der Meinung
Ausdruck gegeben waurde, daf ein Priifungsrecht wenigstens
gegentiber offenbarem MiBbrauch des Ermessens, d. b, dann ge-
geben sei, wenn ein Zusammenhang der getroffenen MaBnahme
mit ibrem angeblichen Zwecke tiberhaupt nicht hergestellt
werden konne.

Die vom Berichterstatter und, mit einer Einschrinkung,
auch vom Mitberichterstatter veriretene Grundaunffassung von der
Bedeutung des Art. 48 Abs. 2—4 fand innerhaib der Ver-
sammlung nur wenig Unterstiitzung. Die weitaus groSte Zahl
der Redner stelite sich auf einen andern Standpunkt.

Die von den Berichterstattern fir ihre Anschauung ange-
zogene Entstehungsgeschichte der Verfassung, sowie die 1ns
Feld gefithrten Regierungsiulerungen wurden, weil sich wider-
sprechend und teilweise in ihren Motiven ungeklirt, fir eben-
sowenig beweiskriiftis angesehen wie die angeblich eindeutige
Praxis auf dem fraglichen Gebiete. Es wurde geltend gemach,
daB es noch keine feste Praxis gibe, daB es sich tberdies ja
gerade frage, ob eine getibte Praxis verfassungsgemif sei. Wider-
spruch wurde insbesondere gegen die Auffassung des Bericht-
erstatters erhoben, nach der die im Art. 48 Abs. 2 dem Reichs-
présidenten gewihrte Rechtsstellung von der Nationalversammlung
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als ein Provisorinm aufgefalt worden sei, das zu dauern habe,
bis das in Abs. 5 vorbehaltene Reichsgesetz die rechtsstaatliche
Umgrenzung einer ,kommissarischen“ Diktatur bringen wirde.
Vielmehr enthalte, wurde gesagt, der Abs. 2 eine endgtitige
Regelung, die durch das Ausftihrungsgesetz nur ,niher, d. h.
genauer bestimmt werden solle. Die schirfsie Gegnerschaft
fanden die Ausfiihrangen des Berichterstatters tiber das Verhiltnis
zwischen den beiden Sitzen des Abs. 2, wonach ein erheblicher
Unterschied zwischenden ,MaBnahmen* des ersten Satzes und der
wAuBerkrafisetzung“ der im zweiten Satze aufgeziihlten Grund-
rechte gemacht werden misse, dergestalt, dall der zweite Satz nicht
eine Einschrinkung des ersten Satzes, sondern die Hinzuftigung
einer neuen Befugnis bedeute. Man wandte sich inshesondere gegen
die hieraus gezogene Folgerung, dafl der Reichspriisident bei
MaBnabmen auf Grund des ersten Satzes an die Verfassung so
gut wie gar nicht oder doch nur nach MaBgabe der vom ersten
Berichterstatter unter 3 aufgestellten Leitsitze gebunden sei.
Es wurde namentlich anf die miBfichen Konzequenzen hin-
gewiesen, zu deven eine solche Auslegung des Art. 48 fithren
mtisse. So wurde z. B. von einer Seite dargelegt, jene Aus-
legung wirde es ermoglichen, daB die Landesregierungen mit
Hilfe des Abs. 4 fast die ganze Reichsverfassung, der Reichs-
prisident mit Hilfe des Abs. 2 die Landesverfassungen, die
Landesregierungen, zumal wenn man sie hier als ,Reichsorgane
betrachte, mit Hilfe von Abs. 2 und 4 ihre Landesverfassungen
abbauten.

Die Meinung ging im wesentlichen dahin, daf die Mab-
nahmen des Reichspriisidenten anf Grund des Abs. 2 die Reichs-
verfassung, die seinen Befugnissen gegenitber als eine Einheit
aufzufassen sei, nicht antasten durfen, und daB der zweite Satz
des Abs. 2 die hierin geltenden Ausnahmen erschopfend aanf-
zihle. Dabei warde mehrfach anf den zwar nicht formellen,
aber inoerlichen Zusammenhang des Art. 48 mit den ehemaligen
Rechtssiitzen iber den Belagerungszustand hingewiesen. Es
wurde z. B. als Zweck des Art. 48 bezeichnet, den Belagerungs-
zustand des friberen Rechts in republikanisierter Form zu er-
neuern; das Wesen des Belagerungszustandes sei aber picht
die AuBerkraftsetzung organisatorischer Bestimmungen, sondern
die Verstirkung der Polizeigewalt in der Richtung von Ein-
griffen in die Grundrechte. Dabei bedeute allergings der Art. 48
implicite anch die Schaffung eines von der Reichsverfassung
sonst vernachliissigien Notverordnungsrechts innerhalb der ver-
fassungsmiifigen Schranken. Wihrend die Berichterstatter solchen
Ausfibrungen gegenitber darauf hinwiesen, nach der berr-
schenden Meinung lasse es sich nicht erkliren, inwiefern der
Reichspriisident im Gegensatze zu der verfassungsmiBigen



Verhandlungsbericht zum Thema , Diktatur®. 139

Regel des Art. 14 seine Anordnungen tiber den Kopf der Landes-
regierungen hinweg mit Hilfe beliebiger Organe durchfithren
konne, wurde von der andern Seite die Moglichkeit, in dieser
Weise vorzugehen, als eine eben in dem Art, 48 selber vor-
genommene Durchbrechung der verfassungsmiBigen Kompetenz-
verteilung zwischen Reich und Léindern bezeichnet, eine Durch-
brechung, die eventuell auch durch argumentum a majori ad
minus ans dem Rechte des Reichsprisidenten zu bewaffnetem
Einschreiten hergeleitet werden koone.

Der baldige Erlass des durch Abs. 5 des Art. 48 verheiBenen
Ausfithrungsgesetz wurde es von vielen Seiten als eine dringende
Notwendigkeit bezeichnet.
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Sartorius, Dr, Karl, ord. Professor der Rechte, Tiibingen,
Wilhelmstr, 12.

Seidler, Dr. Erpst, frither ord. Professor an der Universitiit,
jetzt Priisident, Wien XVIII, Hasenauerstr. 53.

Smend, Dr. Rudolf, ord. Professor der Rechte, Berlin-
Nicolassee, Prinz Friedrich Leopoldstr. 45.

Schmidt, Dr. Richard, ord. Professor der Rechte, Ge-
heimer Hofrat, Leipzig, Sternwartestr. 79.

Schmitt, Dr. Karl, ord. Professor der Rechte, Bonn,
Endenicher Allee 20.

Schoen, Dr. Paul, ord. Professor der Rechte, Geheimer
Justizrat, Gottingen, Merkelstr. 5.

Schonborn, Dr. W, ord. Professor der Rechte, Kiel,
Bartelsallee 6.

Spiegel, Dr. Ludwig, ord. Professor der Rechte an der
deutschen Universitiit, Senator der Tschecho-Slovakischen
Republik, Prag II, Torysgasse 7.

Stier-Somlo, Dr. Fritz, ord. Professor des offentlichen
Rechts und der Politik an der Universitdt, Koln-
Marienburg, Marienburgerstr. 31.

. Strupp, Dr. Karl, Privatdozent an der Universitiit, Frank-

furt a. M., Kettenhofweg 139.
Tatarin-Tarnheyden, Dr. Edgar, ord. Professor der
Rechte, Rostock i. M., Baleckstr. 7 a.
Thoma, Dr. Richard, ord. Professor der Rechte, Geheimer
Hofrat, Heidelberg, Ziegelbdnser Landstr. 17.
Triepel, Dr.Heinrich; ord. Professor der Rechte, Geheimer
Justizrat, Berlin-Grunewald, Humboldtstr. 34.
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76. Vervier, Heinrich, Dr. iur. und rer. pol., Regierangsrat,
Privatdozent an der Universitit Wrzburg,

77. Waldecker, Dr. Ludwig, ord. Professor der Rechte,
Konigsberg i. Pr., Hagenstr. 9.

78. Wenzel, Dr. Max, ord. Professor der Rechte, Rostock i. M.,
Kaiser Wilhelmstr. 26.

79. Wittmayer, Dr. Leo, Tit. a. o. Professor, Ministerialrat,
Wien, Schottenhof.

80. Wolgast, Dr. Ernst, Privatdozent an der Universitit
Konigsberg i. Pr,, Goltzallee 1211

81. Zorn, Dr. Philipp, ord. Professor der Rechte i. R, Ge-
heimer Justizrat, Ansbach, Judtstr. 15.



Y. Satzung’.

§ 1.

Die Vereinigung der deutschen Staatsrechtslehrer stellt sich
die Aufgabe:

1. wissenschaltliche und Gesetzgebungsiragen aus dem
Gebiete des offentlichen Rechts durch Aussprache in
Versammlungen der Mitglieder zu kliren;

2. auf die ausreichende Berticksichtigung des bffentlichen
Rechts im Universititsunterricht und bei staatlichen
und akademischen Priifangen hinzowirken;

3. in wichtigen Fillen zu Fragen des dffentlichen Rechts
durch Eingaben an Regierungen oder Volksveriretungen
oder durch offentliche Kundgebungen Stellung zu
nehmen,

§ 2.

Zum Eintritt in die Vereinigung ist aufzufordern, wer an
einer deutschen Universitit als Lehrer des Staats- oder Ver-
waltungsreohts titig ist oder gewesen ist und sich der wissen-
schaftlichen Forschung auf dem Gesamtgebiete dieser Wissen-
schaften gewidmet hat.

Die Aufforderung geschieht auf Vorschlag eines Mitglieds
durch den Vorstand. Ist dieser nicht einmtitig der Ueber-
zeugung, daB der Vorgeschlagene die Voraussetzungen fiir den
Erwerb der Mitgliedschaft erfiillt, so entscheidet die Mitglieder-
versammlung.

Als deutsche Universititen im Sinne des Absatz 1 gelten
die Universititen des deatschen Reichs, Oesterreichs und die
deuntsche Universitit zu Prag.

Staats- und Verwaltungsrechtslehrer an anderen deutschen
Universititen auBerhalb des Deutschen Reiches kinnen auf
ihren Antrag als Mitglieder aufgenommen werden.

Fur Lehrer des Staats- und Verwaltungsrechts, die frtiher
an einer deutschen Universitit im Sinne des Absatz 3 titig
gewesen sind, aber jetzt bei einer auslindischen Universitit
titig sind, gilt Absatz 3 und 4.

1) Beschlossen am 13, Oktober 1922,
Tagung der Staatsrechtslehrer 1094, 10
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§ 3.

Eine Mitgliederversammlung soll regelmifig einmal in
jedem Jahre an einem von. Vorstande zu bestimmenden Orte
stattfinden. In dringenden Fiillen kdnnen auBerordentliche
Versammlungen einberufen werden. Die Tagesordnung wird
durch den Vorstand bestimmt.

Autf jeder ordentlichen Mitgliederversammlung muB mindestens
ein wissenschaftlicher Vortrag mit anschlieBender Aussprache
gehalten werden werden.

§ 4

Der Vorstand der Vereinigung besteht aus e.nem Vor-
sitzenden, seinem Stellvertreter und einem Sehriftfuhrer, der
auch die Kasse fthrt. Der Vorstand wird amn Schlusse jeder
ordentlichen Mitgliederversammlung nen gewé#blt. Der Vor-
gsitzende und sein Stellvertreter durfen innerhalb eines Zeit-
raums von sieben Jahren nur einmal wiedergewihlt werden.

Zur Vorbereitung der Mitgliederversammlung kann sich
der Vorstand durch Zuwahl anderer Mitglieder verstirken.
Auch ist Selbstergiinzung zuldssig, wenn ein Mitglied des Vor-

standes in der Zeit zwischen zwei Mitgliederversammlungen
ausscheidet.

§ 5.

Zur Vorbereitung ibrer Beratungen kann die Mitglieder-

versammlung, in eiligen Fillen auch der Vorstand, besondere
Ausschtisse bestellen.

§ 6.

Ueber Aufnahme nener Mitglieder im Falle des § 2 Abs, 2
sowie tiber Eingaben in den Fillen des § 1 Ziffer 2 und 3
und tber Gftentliche Kundgebungen kann nach Vorbereitung
durch den Vorstand oder einen Aunsschuf im Wege schriftlicher
Abstimmung der Mitglieder beschlossen werden. Mit Ausnahme
der Entscheidung tiber die Aufnahme neuer Mitglieder bedarf
ein solcher BeschluB der Zustimmung von zwei Drittel der
Mitgliederzahl, und es mtssen die Namen der Zustimmenden
unter das Schriitsttick gesetzt werden.

§7.

Der Mitgliedsbeitrag betriigt bis finf!) Mark fur das
Kalenderjahr.

) Beschlossen am 12. April 1924,
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