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Adel, der im romanischen Westen kraft Militirgewalt herrschte,
verschaffte von dort aus allmihlich auch in seiner dentschen
Urheimat dem Geist der Gewaltgliubigkeit und der Massen-
verachlung freie Bahn. So trat nunmehr an Stelle der freien
Volksgemeinden fast iiherall auf dem Festland eine herren-
rechtliche Ordnung — ecine scharfe Trennung zwischen zwei
Geburtsstinden: einem ritterlichen Berufskriegertum und
cinem waffenunfihigen Bauerntum.

Im Zeitalter des Feudalismus (10.bis 12. Jahrhundert), da fast
jedes Dorf zu einem herrschaftlichen Miniaturstaat gewor-
den war, ermangelte zwar das Bauerntum trotz seiner Wehr-
losigkeit keineswegs aller Selbstverwaliungsbefugnisse. Der
adlige oder geistliche Fendalherr auf der einen Seite, die thm
untertinige Bauerngemeinde auf der andern Seite verwalteten
nach Massgabe des Gewohnheitsrechtes eigene Kompetenzen:
d. h. den Hoheitsanspriichen des Herrn standen rechtlich gleich-
wertige Freiheitsanspriiche der Gemeinde gegeniiber. In zahl-
reichen Dérfern blieb zum mindesten die Regelung der land-
wirtschaftlichen Angelegenheiten den Bauernschaften selber
iiberlassen.Eine gewisse biuerliche «Gemeindeselbstverwaltung»
war also vorhanden — und doch keine «Gemeindefreiheit».

In Wirklichkeit besassen die Bauerngemeinden der I'eudal-
zeit immer nur solche Rechte, wie sie ihnen der Herr jeweils
zu iiberlassen gut fand. Schon wegen ihrer Waffenlosigkeit
konnten sie vom Widerstandsrecht. auf das sie theoretisch
Anspruch hatten, keinen praktischen Gebrauch machen. Das
offenbarte sich wihrend des Spitmittelalters (13. bis 15. Jahr-
hundert) in nur allzu deutlicher Weise. Im Zusammenhang
mit dem Wiederaufleben der Geidwirtschaft wussten es damals
die Feudalherren jederzeit zu erreichen, die Abgaben der
untertinigen Bauern nach Gutdiinken zu steigern und zu die-
sem Zwecke vor allem auch ihre alten Selbstverwaltungsrechte
zu schmilern. Zu allem hinzu liessen Adel und Birger das
Bauerntum gleichermassen ihre Missachtung spiiren —— und
auf solcher geistespolitischer Basis konnte naturgemiiss kei-
nerlei freiheitliche Gemeinschaftsethik erwachsen.

Feudalismus und Absolutismus 161

Der die Feudalzeit kennzeichnende hierarchische Herren-
geist ging in der TFolge auch in die neuentstehenden Gross-
monarchien iiber. Da die Geldwirtschaft seit dem 12. Jahr-
hundert in fortgesetztem Aufschwung begriffen war, so ge-
wannen die stidteheherrschenden Kénige und Fiirsten immer
stirker an Macht und konnten die kleineren Feudalherren all-
mihlich wieder unter ihre Staatshoheit zwingen. Ganz im
Gegensatz zum Hochmittelalter, das eine Zeit ungeheurer
Machtanflockerung gewesen war, wurden nunmehr Spétmittel-
alter und Neuzeit zu Epochen sténdig fortschreitender Macht-
zusammenballung.

Neben einer stehenden Armee entstand als zweites Haupt-
werkzeug, um die neuen Grossmonarchien zusammenzuhalten,
auch jetzt wiedernm (wic einst im rémischen Kaiserreich) ein
biirokratischer Verwaltungsapparat. Die ihm angehirenden
Beamten waren besoldet und frei versetzbar, mit autoritirer,
sofort wirksam werdender Befehlsgewalt ausgestattet und wur-
den jeweils iiberall im Lande angestellt, nur nicht in jenem
Amtsbezirk, aus dem sie stammten. Als ortsfremde Funktionire
sollten sie ganz und gar von der Zentralregierung abhingen,
keinerlei Riickhalt an der Bevélkerung haben und daher auch
nicht auf deren Vertrauen und Mitverantwortungsbereitschaft
angwiesen sein. Infolgedessen regierte die grosstaatliche Beam-
tenhierarchie die untertinigen Volksmassen mit dhnlichen
herrenrechtlich-autoritiren, im Grunde militrischen Metho-
den, wie dies vorher dic Feudalhierarchie getan hatte — und
so lisst sich sagen: Die Keimzelle der neu entstehenden euro-
piischen Militirmonarchien war die Feudalherrschaft, nicht
die freie Gemeinde.

Thre entscheidende Ausgestaltung fand die biirokratische
Staatszentralisation im 17./18. Jahrhundert: im Zeitalter des
Absolutismus. In Spanien und Frankreich war es das National-
kionigtum, in Italien und Deutschland das Territorialfiirsten-
tum, in dessern Hinden sich fortan eine theoretisch unbegrenzte
Machtfiille zusammenbalite. Damals verschwanden z. B. die
meisten stiindischen Landesversammiungen, in denen sich bis-
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her das Widerstandsrecht von Adel, Kirche und Siidten
verkérpert hatte. Nur noch ein einziger Wille sollte fortan
dariiber entscheiden, ob 2zur Farderung des gemeinen
Wohls oder der staatlichen Macht die Setzung neuen
Rechtes erforderlich sei. Das heisst: Alle Staatswillens.
bildung hatte lediglich nach Massgabe des Befehls von oben
her, nicht mehr nach Massgabe des Gewissens von unten her
zu erfolgen.

Und dech trug der mene monarchische «Despotismus» bei
weitem nicht so freiheitsfeindliche Ziige wie einst der der
gpatromischen Cidsaren. Nicht zaletzt sahen sich die Gross-
miichte wegen ihrer gegenseitigen Rivalitit veranlasst, die
herrenrechtliche Staatsordnung und das System der hierarchi-
schen Befehlsverwaltung doch auch volkstiimlich zu gestalten.
Das schien schon deshalb ratsam, weil oft gerade die am frei-
heitlichsten organisierten Nationen ganz besonders schwer-
wiegende Machterfolge errangen. Selten sind die Grosstaaten
durch einen Vorgang miichtiger beeindruckt worden als durch
den Sieg, den die hollindischen Freistidte, diese zwergstaat-
lichen Gebiide, dank ihrer wirtschaftlichen Ubericgenheit iiber
das weltheherrschende Spanien davontrugen; begann man doch
von da ab allerseits, Handel und Gewerbe von Staates wegen
nachhaltig zu férdern. Und als dann gar das parlamentariseh
regierte England zur Weltherrschaft emporstieg, da such-
ten die Festlandsmiichte seit 1789 geradezu, ihre Machtstellung
fortan anf dem Wege der «Liberalisierang» wirksamer zu ver-
stiirken.

Nun hatte jedoch der Absolutismus ausgerechnet eine Haupt-
grundlage vernichtet, auf der sich eine gesunde Liberalisie-
rung hitte aufbauen lassen: die friihere Gemeindefreiheit der
Stidte. Innerhalb der festlindischen Fiirstenstaaten fillt zwar
der Untergang der Stadtfretheit in recht verschiedene Zeiten:
er beginnt in Italien schon vor 1300 und endigt, was die
Reichsstidie Deutschlands anbelangt, erst wm 1800, Aber zum
mindesten fiir Frankreich und die deutschen Fiirstentiimer
hat vorab der Absolutismus die letzte Entscheidung gebracht,
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und scither verkdrperten so gut wie iiberall Stadt und Land
gleichermassen eine Welt der Gemeindeurfreiheit.

Das ist wiederum mnicht so zu verstehen, wie wenn es im
17. und 18. Jahrhundert in den festlindischen Monarchien
keine stidtische Selbstverwaltung mehr gegeben hiitte. Aber
die Gemeinden waren jetzt alle dem staatlichen Beamten-
apparat unterstellt, seiner umfassenden Befehlsgewalt, seiner
straffen Kontrolle und seinen heliebigen Eingriffen ausgesetzt
und lbehielten an Befugnissen jeweils nur das, was ithnen die
Regierung augenblicklich zu iiberlassen zweckmissig fand. Ge-
wiss hat der absolute Fiirstenstaat durch seine fortdauernden
Eingriffe auch manchen Misstand im kommunalen Leben be-
hoben; aber gerade dadurch gewdhnte er die Stadtbewohner
daran, alles Heil einseitiz von der Staatsautoritit zu erwarten
— slatt wie bisher vom guten Willen und der allmihlich
reifenden Einsicht der eigenen Mitbiirger. Und so empfand
man fortan, statt Vertrauen zum freien Gemeinschaftswillen,
vielfach auch im Biirgertura mehr Vertrauen zum freien Er-
messen einer tatkriiftigen und erfolgreichen Obrigkeit.

Als Ausgangserkenntnis fiir alles weitere ist festzuhalten:
Die grossen Festlandsnationen sind seit der Rémer- bazw.
der Frankenzeit ununterbrochen aufs stirkste vom admini-
strativen Befehis- und Subordinationsprinzip und damit vom
Herrschaftsgeist durchtriinkt geblieben. Die Massen des
Bauerntums besassen dort itherhaupt nie wahre Gemeinde-
freiheit, und vom 14. bis zom 17. Jahrhundert ging auch dem
Biirgertum die seinige fast durchwegs wieder verloren. Dem-
gemiss vollzog sich auch die Bildung des modernen Staates
in Italien, Spanien-Portugal, Frankreich, Deuischland, Gester-
reich ganz einseitig von oben her. Damit wurden aber die ein-
zelnen Volksschichten rein mechanisch, durch ecinen admini-
strativen Befehls- und Machtapparat, zu nationaler Einheit
zusammengefiigt, und sic bekamen keine Gelegenheit, im iiber-
sichtlichen lokalen Raume gemeinsam und selbstveramtwort-
lich fiir das Gedeihen des Staates zu sorgen und einander poli-
tiseh zu vertrauen.
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In seinem spiteren Werke «L’Ancien régime et la révolu-
tion» (Paris 1855) sagt Tocqueville von den vom Absolutis-
mus und seiner Beamtenhierarchie geprigten Menschen, sie
seicn «zu sehr geneigt, nur fiir ihre eigenen Angelegenheiten
Sorge zu tragen, nur sich selbst in Betracht zu ziehen und sich
in einen dumpfen Individualismus einzuengen, in welchem
jedwede dffentliche Tugend erstickt. Der Despotismus, weit
entfernt, wider diese Neigung anzukimpfen, macht sie viel-
mehr unwiderstehlich; dean er beranbr die Biirger allen
gemeinsamen Strebens, aller wechselseitigen Beziehungen, aller
Notwendigkeit gemeinsamer Beratung, aller Gelegenheit, ge-
meinschaftlich zu handein. Sie waren bereits geneigt, sich
abzusondern; er vereinsamt sie und mauert sic in das Privat-
leben ein — sie warem kalt gegeneinander; er lisst alle
Wechselseitigheit erstarren.»

Lline solche Entwicklung war geeignet, sich auch in Zukunft
verhingnisvoll auszuwirken. Denn wo die Gesellschaft nicht
durch die sittliche Klammer kollektiven Vertrauens zusam-
mengehalten wird, da bleibt sie notwendig innerlich aufge-
spalten — und wie sollten da dic die einzelpen Volksgruppen
von alters her trennenden Gefiihle der Missachtung und des
Ressentiments zur Einddmmuong gelangen? Man hiitte schwer-
wiegende Folgerungen ziehen miissen, um die zerrissenen
Gemeinschaftsbande wieder neu zu kniipfen. eine kollektive
Bereitschaft zur politischen Zusammenarbeit und Mitverant-
wortung zu erzeugen und dadurch die Gewissen zu einer tiber-
parteilichen Angleichung zu erziehen. Da man dies nicht tat,
so wirkten dic einst die Feudalzeit kennzeichnenden Standes-
gegensiitze zwischen Adel, Biirgern und Bauern in abgewan-
delten und sich vervielfiltigenden Formen weiter und gestal-
teten dic grossen Festlandsnationen auch weiterhin, bis zur
Gegenwart, zu einer HZusserst spannungsgesiittigten Well.
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19. Das grosse Versiumnis des Liberalismus

Die grossen lestlandsnationen haben an dem herrschaft-
lich-autoritiren Staatsaufban, den sie aus den Zeiten des
Feudalismus und des Absolutismus ererbt hatten, auch im
Zeitalter des Liberalismus unentwegt festgehalten (abgesehen
von einem noch zu erdrternden kurzfristigen Experiment in
Frapnkreich wihrend der Jahre 1789—1793). Wihrend man
auf den Gebieten des Verfassungs- und Wirtschaftslebens die
Idee der Freiheit in miglichster Reinheit zu verwirklichen
trachtete, wagte man an dem angestammten administrativen
Autoritarismus nicht ernsthaft zu ritteln. Grundlage aller
staatlichen Administration blieb andauernd der biirokratische
Zentralismus, der alle Verwaltungsorgane bis zu den Ge-
meindebehirden hinunter in ein einheitliches Abhingigkeits-
system einspannte.

Dieses Abhingigkeitsverhiilinis war streng hierarchiseh orga-
nisiert, d. b, auf das Prinzip des Befchlens und Gehorchens
gegriindet. Das Wesen des zentralistischen Verwaltungsprinzips
umschrieb Fritz Fleiner wie folgt {«Beamtenstaat und Volks-
staat», 1916): «Seinen vornchmsten Ausdruck findet das
Beamtenverhilinis in der besonderen Tren. und Gehorsams.
pflicht, der Subordination, gegeniiber den amilichen Vor-
gesetzten. Aus der Subordination ergibt sich. dass der unter-
gebene Beamte einen Dienstbefeh! des Vorgesetzten nur aunf
dic formelle Rechimiissigkeit zu priifen befugt ist, und dass
er, soweit seine Gehorsamspflicht reicht, gegen die rechtliche
Verantwortlichkeit fiir die ihm befoklene Handlung gedeckt
bleibt.» Und fiir die deutschen Verhiltnisse, auf die Fleiner
niher eintritt, fiigt er hinzu: «Im Reich und in den Einzel-
staaten ist das Beamtentum eine geschlossene, von der Spitze
aus geleitete Organisation, ein weltlicher Klerus der Regie-
renden gegeniiber den Regierten geworden.»

Seinem Wesen nach lebt in jedem auf Befehlsverwaltung
und Subordination eingesteliten, d. h. spezifisch biirokrati-
schen Abhiingigkeitssystem im Grunde ein militdrisches ¥le-
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ment weiter. g ist grundsitzlich so: Bhemalige Militirstaaten
kaben seinerzeit auch die zivile Verwaliung nach dem Prinzip
des Befchlens und Gehorchens geformt — und im Zeitalter
des Liberalismus ist daran praktisch nichis Entscheidendes
geiindert worden. Die geistespolitischen Wirkungen, die von
diesem autoritiren Verwaltungssystem ausgingen, mussten das
ganze Staatsleben aufs tiefste beinflussen. $s liegt in der
Natur der Sache: Sind untere Verwaltungsorgane in einen
militdriihnlichen Befchlsapparat cingespannt und haben sie
alle von oben her kommenden Anweisungen unwidersprochen
sofort durchzufithren, so werden sie systematisch zu einer
ganz bestimmten Geisteshaltung erzogen. Und zwar sind sie
von voruherein gewobnt, alle Entscheidungen den vorgesetz-
ten Instanzen zuzuschieben, schon uwm sich nachher mnicht
durch allfillige Gegenhefehle desaveouiert zu sehen. Solche
Verantwortungsscheu zieht asber nur allzu leicht die Gewdah-
pung an stindige Ausschaltung der eigenen Meinung, ja des
cigenen Gewissens nach sich!

Direict der Zentralregierung, vor allem dem Innenminister
personlich, waren in dem eben ertrterien Sinne subordiniert:
in jedem franzgsischen Departement und jeder italienischen
Provinz der Prifekt, in jeder spanischen Provinz der Gou-
verneur, in jeder preussischen Provinz der Oberprisident
(unter ihm wiedernm in jedem Regierungsbezirk der Regie-
rungsprisident und unter diesem in jedem Landkreis der
Landrat), in jedem siiddeatschen und &sterreichischen Amts-
bezirk der Regierungsprisident, Kreisdirektor, Bezirkshaupt-
mann usw. Alle diese Funktionire konnten von der Zentral-
regierung jederzeit nach freiem Ermessen abberufen oder ver-
setzt werden und waren schon deshalb gezwungen, den obrig-
keitlichen Anordoungen und Witnschen aufs strengste nach-
zukommen.

Eine der allerwichtigsten Aufgaben, die die Prifekten, Gou-
verneure, Regierungsprisidenten usw. auszuiiben hatten, be-
stand nun chen in der Beaufsichtigung der «Selbstverwaltungs-
verbiinde», in erster Linie der Gemeinden. Zu diesem Zwecke
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stellte die Regierung ihren regionalen Statthaltern ortsfremde
Biirobeamte zur Verfiigung, die gewihnlich nach einiger Zeit
wieder in andere Provinzen versetzt wurden und deren Zahl
in jedem Bezirk, je nach seiner Griosse, in die Dutzende oder
gar in die Hunderte ging. Indem die Regionalbiirokratie ihrer-
geits nach unten hin mit umfassender, sofort wirksam wer-
dender Befehlsgewalt ausgesiatiet war, sahen sich die Ge-
meinden vor seiten der «Staatsbehirden» einer peinlichst
gefithrten Kontrolle avsgesetst. Die stastliche Aunftrags- und
Aufsichtsverwaltung mischte sich fortgesetzt in alle wich-
tigeren Details ein und gewihrte praktisch den Kommunal-
verbiinden wenig Raum fiir eigene Initiative und cigene Ver-
antwortung. )

Gewiss: Eine Selbstverwaltungssphire war den Kommunen
im Zeitaiter des Liberalismus gesetzlich zugestanden. Aber sie
liess sich wegen des Ubergewichtes der staatlichen Befehls-
verwaltung micht so leicht mit einem lebendigen Inhalt aus-
fillen, Vor allem wurde der «Selbstverwaltung» immer nur
ein Teil der von den Gemeinden zu erledigenden Geschafte
zugewiesen. Wichtige Geschiftskreise, so meist das ganze
Polizei- und Schulwesen, galten andauernd als Zweige der
gtaatlichen «Auftragsverwaltung» — und fiir diesen «ither-
tragenen» Wirkungskreis bestand das Subordinationsverhiilt-
nis der Gemeinden in vollem Umfange weiter. Unter diesen
Umstiinden erfiillte die kommunale «Selbstverwaliungs im
wesentlicken die Funktion, die Biirokratie von der Erledigung
der weniger wichtigen Aufgaben zu entlasten und ihr dadurch
zu ermiglichen, sich um so griindlicher mit den praktisch
bedeutungsvolleren Geschiften zu befassen. Man ersieht dar-
aus: Die Befehlsverwaltung blieb innerhalb der liberalisierten
Obrigheitsstaaten nach wie vor das beherrschende, das eigent-
lich schipferische Element, und was man «Selbstverwaltung»
nannte, das spielte im Grunde nur eine subsidiire Rolle und
verkorperte, weil aus ganz anderer Wurzel entstanden als in
der Welt der Gemeindefreiheit, mehr ein formal-juristisches
als ein geistig-sittliches, ein gemeinschafisbildendes Prinzip.
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Pazu kommt ein Weiteres. Wie die iebendige Praxis zeigt,
gibt es eine Uberfiille an Geschiiften, die das Staats- und das
Gemeindeinteresse gemeinsam  berithren. Mag das Gesetz
noch so eingehend formuliert sein, so reicht es jeweils micht
aus, um eine genaue und eindeutige Abgrenzung zwischen dem
«iibertragenen» und dem «selbstindigen» Wirkungsicreis der
Gemeindebehorden, zwischen den Bereichen der «Auftrags-
verwaltung» und der «Selbstverwaltung» zu gewihrleisten.
Das Leben ist immer komplizierter als die Gesetze — und
deshalb handelt es sich, von den konkreten Einzelfillen aus
betrachtet, bei allen diesen Abgrenzungen in Wirklichleit
weitgehend um Ermessensfragen. Wihrend in England, Ame-
rika, der Schweiz usw. die Kommunen in simtlichen Ange-
legenheiten, also auch im «itbertragenen» Wirkungskreis, um-
fassende Ermessens- und Verfiigungsfreilieit besitzen {oben
5. 611., 84 f., 93 {f.), war es in den liberalisierten Obrigkeits-
staaten immer umgekehrt. Dort blieb auf Grund des admini-
strativen Subordinationsprinzips in allen irgendwie umstritte
pen Fillen grundsiitzlich das freie Ermessen der Bezirksbiiro-
kratie massgebend; d. k. sie war ausdriicklich ermichtigt, die
Staatsinteressen gegeniiber den Gemeinden auf dem Befehls-
wege zn wahren und dabei in allen Details nach Griinden der
«Zweckmissigkeit» zu entscheiden.

Biirokratische Befehlsgewalt in der Uberfillle der gesetz-
lichen Zweifelsliille und wichtigeren Ermessensfragen muss in
hesonders hohem Grade dazu beitragen, alle «Selbstverwaltung»
zu einem rein formalen Prinzip zu reduzieren. Denn die
Ermessensfreiheit st das Kernstiick aller administrativen
Eigenverantwortung. Je nachdem die oeberen oder die unteren
Verwaltungsinstanzen daritber zu entscheiden haben, ob der
konkrete Einzelfall gemiiss dieser oder jener Gesetzesbestim-
mung zu enischeiden sei, fliesst alle Ermessensfreiheit und
damit alle eigentliche Verantwortung aus autoritirer oder aus
autonomer Quelle. Wie iibermichtiz das autoritire Verwal-
tungssystem in den liberalisierten Obrigkeitsstaaten vor-
herrschte, z. B. im Deutschland der Weimarer Republik, zeigt

S

Dus grosse Versdumnis des Liberolismus 109

ein Blick auf die damals in Geltung stehende preussische
Landgemeindeordnung. Sie bestimmte: Wenn nach Auffassung
einer Gemeinde «eine erteilte Anweisung das bestehende Recht
verletzt» oder «willkiirliche Handhabung» des staatlichen
Aufsichtsrechtes vorliege, so diirfe zwar bei den héherenVer-
waltungsinstanzen Klage erhoben werden — aber: «Die Be-
schwerde hat keine aunfschiebende Wirkung.» Es galt also in
der gesamten Verwaltungshierarchie der militirische Grund-
satz: Befehl ist Befehi; d. h. jede angeordnete Weisung war
sogar dann,wenn sie den Bereich der Gesetzwidrighkeit streifte,
ja auf reiner Willkiir beruhte, sofort zu vollziehen und konnte
immer erst nachtriiglich angefochten werden.

Weil in einen militirihnlichen Befehlsapparat eingespanut,
weil umfassender Ermessens- und Verfiigungsfreiheit entbeh-
rend, ermangelten die Gemeindebehdrden notwendig eines
lebendigen Eigenwillens. Als die untersten Instanzen der Ver-
waltungshicrarchie wurden auch sie dazu erzogen, die eigene
Verantwortung zu scheuen und dic cigene Meinung, ja das
eigene Gewissen in bedenklichem Ausmasse auszuschalten.
Angesichts ihrer totalen Subordination in den so umfang-
reichen «Auftragsangelegenheiten» konnten sie sich geistig
picht so leicht dahin umstellen, auf dem Gebiete der «Selbst-
verwaltungsangelegenheiten» kraft eigener Verantwortung zu
bandeln — selbst dann nicht, wenn sie gesetzlich dazu befugt
waren. Vielmehr pflegten die Kommunen regelmiissig in allen
wichtigeren Geschiiften, selbst bei der Aufstellung des Budgets
(vgl. unten S.131), eine detaillierte Anweisung der Bezirks-
biirokratic einzuholen und selbst blossen «Ratschligen» von
deren Seite von vornherein bindende Kraft einzuriumen. Den
Staatshehdrden anderseits mangelte es nie an Gelegenheit, die
ihnen in der Uberfiille der geseizlichen Zweifelsfille und wich-
tigeren Ermessensfragen zustehende Befehisgewalt dazu aums-
zuniitzen, um jede kommunale Eigenverantwortung illusorisch
zu machen.

Unter diesen Umstinden hatte es nicht allznviel 2u bedeu-
ten, dass dic Kommunalbehdrden das Recht hesassen, gegen
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Ubergriffe der Biirokratie an die staatlichen Verwaltunge-
gerichte zu rekurrieren. Bis zum Gerichtsentscheid blieb die
angeordnete Massnahme, gemiss dem militdrischen Grundsatz:
Befehl ist Befehl, ohnehin in Kraft; d. h. weder in Frank-
reich, Italien, Spapien, noch in Preussen, Siddeutschland,
Gesterreich usw. kam dem Rekurs aufschiebende Wirkung zu.
Praktisch ergab sich daraus: Die anbefohlenen Verwaltungs-
akte liessem sich, weil bereits vollzogen, nachher meist gar
nieht mehr riickgingig machen ~- und so war es fiir die Ge-
meinden ratsamer, sich in allen Dingen den Anweisungen der
Aufsichtsbehtrden zu fiigen und ohne ihren «Ratschlag» iiber-
haupt keinen Schritt von Wichtigkeit zu tun. Kurz: Fast bei
allen Massnahmen stiessen die Kommunalbehérden «auf die
iibergeordnete Macht biirokratischer Obrigkeit, die zu geneh-
migen, zr bestitigen, zu entscheiden, in Wahrheit zu leiten
hat» (Hugo Preuss, unten S, 128). So war die Gemeinde tat-
sichlich nur die unterste Instanz ecines autoritiren Verwal-
tungsapparates, nur eine Scheingemeinde, und erschien ihren
Einwohnern immer weit mehr als Instrument des Staatswillens
denn als eigene Biirgersache.

Vergleichen wir diese Zustiinde mit denen der von unten
her aufgebauten Nationalstaaten, so wird ein fundamentaler
Unterschied augenfillig. Was in England, Amerika, der Schweiz
usw. an zentralistischer Apparatur erwuchs, am stiirksten zur
Zeit der Kriegswirtschaft, das biieb auf ganz bestimmte Funk-
tionen eingeschriinkt und besitzt die Form ciner blossen Dach-
organisation. Wohl gibt es auch hier viel staatliche Auftrags-
verwaltung; aber ilire Ausiibung gemiiss den gesetzlichen Vor-
schriften und zugehérigen Verordnungen wird von den regio-
nalen und kommunalen Behsrden krafr cigener Verantwortung
und Ermessensfreiheit besorgt. Sogar die Kontrolle liegt, zum
mindesten in erster Instanz, in der Hand antonomer, von unten
her gewihiter Aufsichisorgane, und die «Zweckaufsichts des
Staates beschrinkt sich i allgemeinen aufl die Geltend-
machuag eines Veto- oder eines nachtriglichen Entscheidungs-

rechtes {oben S.93 ff.). Weder dic Bebirden der englischen
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Gralschafien noch die der amerikanischen Gliedstaaten noch
die der schweizerischen Kantone sind der Nationairegierung
direlct subordiniert {oder gar nach deren Belieben absetzhar!),
und ihre wie der Gemeinden Einordnung ins Ganze vollzieht
sich auf Grund eigener Einsicht und eigenen Vertrauens, also
auf Grund freier Selbstdisziplin. Das ist wahre, von unten her
aufgebante Selbstverwaltung.

Aus all dem ergeben sich schwerwiegende terminologische
Erkenntnisse. Das gilt in erster Linie fiir den Begriff «Zentra-
listnus». Wir erkennen jetzt: «Zentralismus» und «Zentralis-
mus» gind zwei grundverschiedene Dinge, je nachdem in einem
Staatewesen das Prinzip der Selbstverwaltung oder das der
Befchlsverwaltung dominiert, d. h. je nachdem die «Selbst-
verwaltungskdrper» umfassende Ermessens- und Verfiigungs-
freilkeit besitzen oder nicht besitzen. — Wo man gemiiss der
Formulierung Tocquevilles (oben 5. 96) lediglich eine «cen-
tralisation gouvernementale» kennt, d. h. wo fiir die Ge-

- meindebehtrden eine direlte Gehorsamspflicht nur gegeniiber

dem Gesetz besteht, nicht gegeniiber Regierungsstatthaltern
als amtlichen Vorgesetzten, da entspringt aller Zentralismus
im tiefsten Grunde unmittelbar dem Koordinationsprinzip. So
wie innerhalb einer jeden freien Gemeinde die einzelnen Indi-
viduen und Interessengruppen sich freiwillig, kraft ihres
Gewissensentscheides, ins Ganze einordnen, so kinnen auch
wiederum zahlreiche freie Gemeinden zu nationalen Staats-
kEiérpern vereinigt sein und diesen lebenawichtige Aufgaben
iiberbinden, die sich im kleinen Kreise nicht befriedigend
lgsen lassen. Die Zentralisation ist hier, wenigstens im Prinzip,
tmmer nur die Dienerin der Dezentralisation und hat deren

Schwichen auszugleichien. — Ganz anders liegen die Dinge

dort, we sich eine wirkliche «centralisation administratives»
vorfindet. Denn wo immer Regierung und Bezirksbiirokratic
die Lokalbehtrden beherrschen, wo immer sie ihnen in
gesetzlichen Zweilelsfiillen und blossen Ermessensfragen
bindende., sofort zu vollzichende Befehle ausgeben Lkénnen,
da hiilt nicht der Verantwortungswille von unten her den
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Staatekirper zusammen, sondern lediglich der Machtwille
von oben her.

Der gleiche Doppelsinn wie dem Begriffe «Zentralismus»
ist folgerichtigerweise auch den Begriffen «Dezentralisation»
und «Seibstverwaltung» eigen. Unter der Vorherrschaft der
Beamtenhierarchie, der Befehlsverwaltung und des Subordi-
nationsprinzips gibt es immer nur eine beschriinkte Art von
Selbstverwaltung, die man «administrative Dezentralisation»
oder «Dekonzentration» nennt — im Unterschied zu der in
der Welt der Gemeindefreilieit bestehenden «<unabhingigen
Dezentralisation» (vgl. die Schriften von Hans Peters, z. B.
«Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preussens,
Berlin 1926; «Zentralisation und Dezentralisation», Berlin
1928). Mit blosser «administrativer Dezentralisation» wird der
herrschaltlich-obrigkeitliche Staatsaufbau immer pur der
Form nach einer Einschrinkung unterworfen, keineswegs
aber dem Geiste nach. Denn wo immer «dezentralisiertes
Stellen in der Uberfiille der gesetzlichen Zweifelsfiille und
wichtigeren Ermessensfragen biirokratischer Befehlsgewalt
unterworfen bleiben, da lduflt das Ergebnis auf folgendes
hinaus: «Eingriffe der hoheren Behorden in die Titigkeit
der nachgeordneten und umgekehrt Riickfragen von untem
nach oben sind an der Tagesordnung. Daraus erklirt sich die
problematische Lage aller solcher Imstitutionen, die der Si-
cherung der unabhingigen Dezentralisation dienen» (Peters).

So hat denn der Begriff der «Selbstverwaltung» innerhalb
eices autoritiren, von oben her aufgebauten Staatsapparates
einen ganz besonderen Inhali. Im Grunde genommen dient
hier alle «Dezentralisation» lediglich als Werkzeug zur Stir-
kung des Zentralismus — mit dem Zwecke, den Stast von
Bagatellsachen 2zu entlasten. Dementsprechend Huft ihre
Funktion darauf hinaus, in den untersten Ringen des Ver-
waltungssystems angesehene Ortsinsassen mitregieren zu las-
sen und sie gerade auch dann, wenn sie vom Volke gewihlt
werden oder bless als «Ehrenbeamter gelten, mit biirokrati-
scher Autoritiitsgliubigkeit, Subordinationsgesinnung und Ver-

s
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antwortungsscheu zu durchirinken, ‘Gemiss solcher herr-
schaftlicher Verwaltungspraxis suchte in Frankreich, Deutsch-
iand, Osterreich, Italien, Spanien usw. auch das «iiberale»
Regiment die Staatsbiirger fortwihrend zum Befehlen und
Gehorchen zu erzichen, statt zur Selbstverantwortung und
zum Kollektivvertrauen. — Fiir alle diese Liinder gilt, was Wer-
ner Nif («Staat und Staatsgedankes, Bern 1935) von Frank-
reich sagte: «Auch heute erscheint freilich die Volksmissig-
keit dieser parlamentarischen Republik dadurch eingeschriinit,
dass sie mit ausgesprochener biirokratischer Zentralisation
zusammengeht, dass sie das Erbe des absolutistischern Jahr-
hunderts iibernommen hat. Diese typisch westeuropiische
Demokratie spricht sich mehr im Formalen aus, wihrend
Verwaltung und politischer Alltag autoritir geblieben sind.»
Ja ~— mit dem einstigen Absolutismus verglichien, hat der
festlindische Liberalismus- die Macht des Staatsapparates, und
im Zusammenhang damit die Staatsgliubigkeit des Volkes,
sogar ins Ungemessene ausweiten helfen. Das ergab sich
schon aus der gewaltigen Vermechrung der Staatsaufgaben, der
stindigen Ausdchnung der sozialen Gesetzgebung und sodann
cben dadurch, dass so viele vom Volke gewihlte Kommunal-
politiker in die administrative Befehlshierarchie eingespannt
wurden. Weil ortsfremder Befchlsgewalt aufs intensivste un-
terstellt und umfassender Ermessensfreiheit enthehrend, blieb
es den Kommunen untersagt, sich zn wirklichen Vertrauens-
gemeinschaften freier Menschen zu entwickeln — und damit
fehlte den liberal-demokratischen Einrichtungen der sittliche
Unterbau. Es ist nun einmal se: Geht in der Uberfiille der
gesetzlichen Zweileisfille und wichtigeren Ermessensfragen
das Recht der stirkeren Gemeinschaft dem Recht der schwi-
cheren Gemeinschaften grundsiitzlich immer voran, wie kénnte
ein Volk es sich dann abgewdhnen, mehr an die Geltung der
Machtidee als der Rechtsidee zu glauben? Kurz: Unter allen
so vielgepriesenen Freiheitsrechten war gerade das entschei-
dende, die andern Rechte erst voll lebensfihig machende ver-
gessen worden: die Gemeindefreiheit (unten S. 149 ff.).

Gasser, Gemeindefreiboit 4]
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Verschiedene Umstinde haben zusammengewirkt, um diese
fiir die liberale Demokratie so verhingnisvolle Entwicklung
méglich zu machen. Die Macht der Gewohnheit, das allzu for-
malistische Denken, das Bediirfnis nach eipner autoritiren
Ordnungsklammer., die Freude am Befehlenkonnen, das Miss-
tranen pegeniiber den Volksmassen: all das stand der Aufgabe
im Wege, das cigentliche Problem zu erkennen. Vor allem
war man der Meinung, nur ein hierarchisch aufgebauter Ver-
waltungsapparat sei imstande, die auseinanderstrebenden par-
teipolitischern oder landschaftlichen Sonderinteressen in
Schranken zu halten. Der heisse Parteienkampf, wie er in
den zentralistischen Staatsbildungen dauernd iiblich war,
schien solchen Auffassungen nur allzu recht zu geben, und
man wagte kaum zu hoffen, es kinne vielleicht eine walr-
hafte und griindliche Dezentralisation die Parteigegensiitze
mildern helfen. Ja noch mehr: die herrschaftlicke Staatsvor-
stellung legte es nur allzn nahe, die Beibehaltung der zen-
tralistischen Befehisverwaltung gerade auch im Namen des
«demoliratischen» Prinzips zu rechtfertigen!

Es sei in diesem Zusammenhang etwa auf die Erwigungen
des fithrenden Staatsrechislehrers Hans Kelsen («Vom Wesen
und Wert der Demokratie», Tithingen 1929) verwiecsen: «Iie
Gesetzmissigkeit der Vollziehung — und das bedeutet bex
demoliratischer Gesetzgebung: der Volkswille, und sohin: die
Demokratie selbst — wird in der Mittel- und Unterinstanz
zweifellos besser als durch Selbstverwaltungskbrper durch
von der Zentralstelle ernannte und ihr verantwortliche Ein-
zelorgane, d. h. also: durch eine autokratische Organisation
dieses Teiles der Staatswillensbildung gewahrt.» Einem andern
grossen Juristen wie Maurice Hauriou («Précis de droit ad-
ministratif et de droit public», Paris 1933} imponierte dariiber
hinaus der kiare, logische Aufban des franzésischen Verwal-
tungsrechtes, obgleich er zugestand, es seien darin auch Ge-
fahren fiir die politische Freiheit enthalten. Und sogar Bene-
detto Croce meigte noch 1927 in seiner Geschichte Italiens
dahin, Zentralismus und Biirokratie geradezu grundsiitzlich
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gegen Kritik in Schutz zu nehmen, und er hat sich such sonst
mehrfach absprechend fiber die «Munizipalisten» getussert.

Ganz naturgemiss war man infolge stirkster obriglkeits.
staatlicher Traditionen auch in Preussen-Deutschland immer
darauf cingestellt, die Gemeinden vor allem als Werkzeuge der
Regierungsgewalt zu betrachten. «Die Erfahrung zeigt, dass
kein Staat ohne gemeindliche Korporationen und Organe be-
stehen und seine Aufgaben erfiillen kann... Die Titigkeit
der Gemeinden und Gemeindeverbiinde bildet alse eine orga-
nische Erginzung der vom Staate unmittelbar iibernommenen
Aufgaben» (K. Th.von Eheberg im «Handwérterbuch der
Staatswissenschaften», 1927). — «Von einer auf der angeh-
lichen Eigenschaft als selbstindigem Organismus bestehenden
originiiren Natur der Kommunen kann fiir das preussisch-
deutsche Recht ebensewenig wie von cinem ,pouvoir muniei-
pal” die Rede sein ... Die Selbstverwaltungsfahigkeir an sich,
das ist die Verwaltungsfreiheit in den eigenen Angelegen-
heiten der Landgemeinden, ist ein Geschenk des Staates»
(Stier-Somlo im «Handbuch des kommunalen Verfassungs-
und Verwaltungsrechts in Preussen», 1919). — Bei solcher
Betrachtung der Dinge ist es auch gar nicht mehr so verwun-
derlich, wenn Franz Steinbach («Geschichtliche Grundlagen
der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland», Bonn
1932) folgerte, es habe die mittelalterliche Stadtfreiheit kraft
«massloser Erteilung von Privilegien» einen «iibersteigerten
Aufstieg» erlebt und sei also im Grunde eine — Entartungs-
erseheinung gewesen!

20. Frankreich als lLiberalisierter Qbrigheitsstaat
(1789—1940)

Eine tiefe Tragik waltet iiber der Geschichte des modernen
Frankreichs, inshesondere auch der Dritten Republik. Kein
Voik der Welt hat so leidenschaftlich um eine freiheitliche
Verfassung gerungen wie das franzdsische; kein anderes Volk
hat in seinen Freiheitskiimpfen der Welt so unvergingliches
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Ideengut vermitteit. Als Frucht dieses machtvollen Freiheits.
strebens ist vor allem die Garantie der persdmlichen Gruad-
rechte zu mennen, die von 1875 bis 1940 in vorbildlicher
Weise geschiitzt waren — nicht zuletzt auch vor behérdlichen
Ubergriffen. Und doch gelang es nicht, den Geist der Autori-
titsgliubigkeit, der Subordination und der Verantwortungs-
scheu in seinen Wurzeln zu vernichten; denn das freiheit-
liche Staatsdenken der Franzosen bezog sich immer nur auf
das Verfassungsdenken, nicht auf das unvergleichlich wich-
tigere Verwaltungsdenken.

Bekanntlich hatte in Frankreich bereits der monarchische
Absolutismus des 17./18. Jahrhunderts eine Zusserst starke
Zentralisation aller Staatsverwaltung aufgerichtet, und zwar
hielten damals die koniglichen Intendanten mit ihren Unter-
beamten das ganze lokale Leben unter straffer Kontrolle. —
In jihem Gegemsatz zu dieser herrschaftlichen Ordnung des
Ancien Régime suchte hierauf die grosse Revolution von 1789
ein wahrhaftes Selbstverwaltungssystem aufzurichten. Ge-
stiitzt auf die kleinstaatlichen Ideale Rousseaus, siegte in den
ersten Revolutionsjahren die Auffassung, es sei der Staats.
gewalt eine von ihr wesensverschiedene und daher unabhin-
gige Gemeindegewalt gegeniiberzustellen. Demgemiiss liess
man in den 40 000 Gemeinden simtliche Beamten durch die
Einwohner selber wihlen und hob alle befehlsmissigen Kon-
trollbefugnisse der Zentralbehdrden auf. Ebenso duldete man
in den héheren Verwaltungskreisen, vor allem den Departe-
menten, keine mit Befehisgewalt ausgestatteten Organe der
Zentralregierung und brachte auch hier die Selbstverwaltungs-
idee zur reinen Verwirklichung. - Es war ein grossartiger
Versuch, Frankreich in ein von unten her aufgebautes Ge-
meinwesen umzubilden, die angestammie Beamtenhierarchie
abzuschaffen, also ein Land der Gemeindeunfreiheit in ein
solches der Gemeindefreibeit zu verwandeln. Wire der Ver-
such gelungen., so hitten auch die gleichzeitig eingefithrten
individuellen Freiheiten, die «Menschenrechte», sich im Laufe
der Zeit festigen und voll bewihren kénnen.
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Allein: Das Experiment der Dezentralisation, zu dem man
1789 schritt, scheiterte vollkommen., Der sozialistische Histo-
riker Albert Mathiez sagt in seinem Werke iiber die Franzi-
sische Revolution (1921): «In den Vereinigten Staaten zei-
tigten die gleichen Einrichtungen die besten Resultate, weil
sie von einer seit langem in der Selbstverwaltung wohlerfah-
renen Bevilkerung in freiheitlichem Geiste gefithrt wurden.
Frankreich aber war ein altes monarchisches Land, seit Jahr-
hunderten daran gewdhnt, alles von der Obrigkeit zu erwar-
ten, und das plétzlich in eine neue Form gestiirzt worden war.
In Amerika wurde die Demokratie nicht angefochten. Das
Voll dort verdiente, dass man ihm Vertrauen schenkte und
die Sorge um sein Schicksal in seine eigenen Hinde legte. In
Frankreich verstand ein grosser Teil der Bevillierung nichts
von den neuen Einrichtungen oder wollte micht versiehen.
Sie bediente sich der ihr zugestandenen Freiheiten nur, um
sie unwirksam zu machen, Sie wollte ihre alten Ketten wieder
haben. So kam es, dass die eingeleitete Dezentralisierung die
neue Ordeung erschiitterte und zum Umsturz bringen musste,
statt sie zu befestigen. Eben die Volkssouverinitit drohte die
Wiederkehr des Ancien Régime herbeizufithren, dadurch, dass
sie iiberall, wo sie nur konnte, die Autoritit des Gesetzes
untergrub.»

An und fiir sich war man natiirlich 1789 auf dem richtigen
Wege gewesen. Nur hatte man, und das wirkte sich so un-
gliicklich aus, die Dezentralisation in allzu iiberstiirzter und
allzu schematischer Weise durchgefithrt. Vor allems war man
dazu geschritten, das Digenbewusstsein der Provinzen und
ihre Sonderfreiheiten radikal auszutilgen, statt daran anzu-
kniipfen und organisch weiterzubauen - und so wurde in
Wirklichkeit. wie der englische Staatsdenker Edmund Burke
schon 1790 voraussagte, mit der Einebnung aller regionalen
Sonderrechte einfach der staatliche Herrschafts- und Macht-
gedanke in unerhrtem Ausmasse iibersteigert. Dariiber hinaus
versetzte man das Land in der rationalistischen, lebensfrem-
den Hoffnung, neue Einrichtungen wiirden sofort eine meue
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Gesinnung schaffen, in den Zustand einer eigentlichen Ver-
waltungsanarchie. Bald klagte man allgemein dariiber, dic
Revolution habe Frankreich in 40 000 Republiken aufgeldst.

Der Wille, dieses innere Chaos zu iiberwinden, hat 1792
bekanntlich sehr massgebend zur Kriegserklirung an Oester-
reich beigetragen. Dtas beweisen u. a. die Worte, mit denen
der Girondist Isnard die Kriegserklirung forderte: «Der
Augenblick, da das Volk sich fiir die Fahne des Sieges ent-
flammt, ist auch der Augenblick, in dem man alle Sonder-
interessen vergisst.» — Und eben in der Kriegszeit wurde es
alsbald offenbar, wie sehr in einem innerlich zerrissenen, nie
zum Kollektivvertranen erzogenen Volke die allzu jih erfolgte
Dezentralisation Schaden stiftete. Immer wieder sagten zahl-
reiche Selbstverwaltungsbhehérden der Zentralregicrung den
Gehorsam auf oder traten sogar mit den auslindischen Lan-
desfeinden in Verbindung, Seither galt der «Fideralismus»,
wie man in Frapkreich alle wahrhaften Selbstverwaltungs-
bestrebungen nennt, als eine nationale Gefahr — und diese
Auffassung ist bis heute vorherrschend geblichen,

Fur das Wiederaufleben des Zentralismus wurde zunichst
cinmal die Schreckenszeit von 1793/94 entscheidend. Damals
entsandte die Revolutionsregierung, diese «Erstform einer
totalitiren Einparteiendiktatur», in alle Departemente Kom-
missare; sie waren mit allmichtiger Gewalt ausgeriistet und
hatten diese vorab dazu anzuwenden, um die Selbstverwaltungs-
behdrden von allen Gegnern der herrschenden «Bergpartein
zu «siubern». Wie A. Aulard nachwies, wurden die Kommis-
sare vielfach als Retter begriisst. Ein Grossteil des Volkes
«sah in diesen Dienern der Zentralgewalt Verteidiger gegen
die Ubergriffe der Revolutionskomitees und der verschiedenen
grtlichen Tyranneien ... Die Zentralisierung erfolgte in den
Seelen, bevor sie in den Amtsstuben und in der Verwaltung
zutage trat.»

Nach dem Ende der Schreckenszeit haben jeweils auch die
nachfolgenden Regierungen an der einmal begonnenen Siube-
rungepraxis festgehalten, bis zum Untergang der Ersten Repu-
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blik im Jahre 1799, Und jetzt, unter der Militardiktatar Napo-
leon Bonapartes, erhielt Franikreich jenes System ciner straff
organisierten Beamtenhierarchie, jene scharf zentralistisch-
biivokratische Verwaltungsorduung, die ibm bis zur Gegen-
wart anhaften blieb. Seit 1800 amtet in jedem franzosischen
Departement als Untergebener der Zentralregierung ein
mit umfassender persénlicher Befehlsgewalt ausgestatteter
Prifekt: ihm ist in jedem Dorfe wieder ein Maire sub-
ordiniert. So viele Staatsumwilzungen auch im 19. Jahe-
hundert stattfanden -— am Grundaufbau der napoleonischen
Verwaltungsordoung mit ihren blossen Scheingemeinden
sollte sich fortan nichis Entscheidendes mehr #ndern (vgl
oben 8. 105 fL.).

Uber die Befugnisse des Prifekten filhrte Gaston Jéze vor
einigen Jahrzehnten aus {«Das Verwaltungsrecht der Franzi-
sischen Republik», Leipzig 1913): «Der Prifekt sorgt fiir die
Ausfilhrung der Regierungsbefehle im Departement, fiir die
Veriffentlichung und Ausfilhrung der Gesetze und Verord-
nungen. Er verleiht den direkten Steuerlisten Vollzugskraft,
er leitet das Verfaliren der Enteignunpg zu gemeinniitzigen
Zwecken, er schliesst Vertriige im Namen des Staates und ver-
tritt den Staat im Gerichtsverfahren vor allen Gerichten des
Departements, Er hat eine Menge von Staatsbeamten zu er-
nennen (Lehrer in den 6ffentlichen Primarschulen, Brieftriger
usw.). Er erhebt die Kompetenzeinreden, die zu Kompetenz-
konflikten fithren, er iibt Verwaltungsaufsicht aus, insbeson-
dere iiber die Gemeinden und iiber die 6ffentlichen Anstalten,
er ist mit der Polizei in dem Departement betraut (er erldsst
die Polizeiverordnungen und gibt individuelle Polizeibefehle}.
— Das sind die wichtigsten seiner gesetzlichen Kompetenzen.
Ausserdem hat er zwei Kompetenzen, von denen die Gesetze
nicht reden, die aber in Wirklichkeit die grésste Bedeutung
haben. Der Prifekt beaufsichtigt die Beamten vom politischen
Gesichtspunkt aus und setzt alle seine Sorge darein, dass die
Wihler zugunsten der Kandidaten, die Anhiinger der jewei-

- ligen Regierung sind, stimmen.»
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Nun hat gewiss die Dritte Republik, formell betrachtet, in
den Departementen und in den Gemeinden gewihlte Volks-
veriretungen geschaffen. Aber in der Praxis hatte dies infolge
des Festhaltens am administrativen Befehls- und Subordina-
tionsprinzip nicht allzuviel zu bedeuten (oben 5, 107 ff.). Seit
1871 wurde in jedem Departement durch Volkswah! ein Ge-
neralrat bestellt; doch bliehen nicht nur seine Befugnisse selhr
eng gefasst, sondern er musste die Vollzichung der gefassten
Beschliisse ginzlich dem Prifekten anheimstellen. — Was die
Gemeinden anbelangt, so waren sie seit 1884 berechtigt, einen
Munizipalrat zn wihlen und durch dieses Ortsparlament den
Maire ernennen zu iassen. Auch hier blieb es jedoch dauernd
Sache der Prifekturbiiros, alle Beschliisse von einiger Bedeu-
tung ausdriicklich zu gemehmigen, so vor allem simtliche
Finanzangeiegenheiten. Da der Prifekt in jedweder IErmes-
sensirage ausdriicklich «nach Zweckmissigkeit» (kraft des
ihm =zustehender «pouvoir discrétionnaire») entscheiden
durfte, so betrachteten sich die Gemeinderite nur als seine
Exekutivorgane und zogen es u. a. vor, ihr Budget von vorn-
herein durch ikn und seine Biirobeamten ansarbeiten zu las-
sen. - Und so stellte Jéze folgerichtig fest: «Schon sind es
110 Jahre, seitdem es in Frankreich Prifekten gibt, und noch
ist diese Schopfung Napoleons nicht um eine Kleinigkeit ge-
iindert worden. Eg ist in der Tat merkwiirdig, dass eine demo-
kratische Republik einen Mechanismus behilt, der nur als
Mechanismus der Diktatur geschaffen wurde... Deshalb sind
viele der Amsicht, dass mam von einer wahrhaften Selbst-
verwaltung in Frankreich nicht sprechen kann, selange die
Prifekien in ibrer gegenwiirtizen Stellung bleiben.»

Gestiitzt auf den anererbten Ordnungsapyparat der Beamten-
hierarchie und des von ihr getragenen Systems der zentra-
listischen Befehlsverwaltung, ist die Dritte Republik im
Grunde immer den Weg des geringsten Widerstandes gegan-
gen. Sie gewilhrleistete den Staatsbiirgern eine weitgespannte
Freiheitssphire, ohne ihnen zugleich freiwilliz zu tragende
Kollektivpflichten zu iiberbinden. Indem sie fiir alle wich-
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tigen Ermessensfragen die umfassende Befehlsgewalt der Biiro-
kratie (samt threm «pouvoeir discrétionnaire») nach unten
hin forthestehen liess, verzichtete sie darauf, das autoritire
Ordoungsprinzip durch ein ethisches zu ersetzen; d. h. sie
unterliess es, die Gemeindebiirger zu kollektivem (iiberpartei-
lichem!} Verantwortungsbewusstsein und zu vertrauensvoller
Zusammenarbeit zu erzichen. Mit andern Worten: die Gesell-
schaft blieb atomisiert — wie sie es zar Zeit des Feudalismus
und Absolutismus gewesen war {oben S. 103 £.).

Unter solchen Umstinden musste alles Freiheitsstreben
immer wieder in eine Uberbetonung der individualistischen
und gruppenmissigen Sonderinteressen ausmiinden. Das konnte
gar nicht anders sein, wenn man unter einer freiheitlichen
Staatsordnung so zih an Lebensgewohnheiten festhielt, die
aus einer autoritiren Vergangenheit stammten. Es hat schon
semne Richtigkeit, was einmal ein Verteidiger des franzosi-
schen Zentralismus Husserte: «¥iir ein Selbstverwaltungssystem
ist in ¥rankreich immer noch nicht die Grundbedingung ge-
gegeben: der Hang zur Gemeinde. Die individuelle Einstellung
der Franzosen ist eine Tatsache: die schweizerische Gemeinde-
politik scheint ihnen eine Methode. diec ihnen wesensfremd
ist, weil thnen jeder Zwang zur Organisation und {iberhaupt
alles Definitive widersirebt.»

 Das alles zeigt: Man bewegle sich in der Dritten Republik
andauernd in einer Art von Circulus vitiosus. Weil man iiber
die Ordnungskiammer einer autoritiren Beamtenhierarchie,
eines zentralistischen Befehisapparates verfiigte, glaubte man
es sich gewohnheitsgemiss gestatten zu kinnen, den Begriff
der Freiheit mit dem des individuellen Sonderstrebens gleich-
zusetzen — und weil man Freiheit und Individualismus mit-
cinander identifizierte, bedurfte man wiederum notwendiger-
weilse eines autoritiren Verwaltungssystems. Die Folge war:
Freiheit und Ordoung gehirten, statt zu organischer Verbin-
dung zu gelangen, zwel getrennten Sphiren an, Damit wussten
auch Individualismus und Kollektivismus sich pegenmseitig
diberschneiden und einander feindliche Gegenkrifte bleiben,
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statt auf ein und derselben Ebene einer Synthese entgegen-
zustreben.

Anders ausgedriicki: Dem Willen zur politischen Freiheit
entsprach, da alle Ordonung aus der administrativen Befehls-
gewalt, also aums autoritirer Quelle floss, kein wahres Ver-
traven zum freien Gemeinschaftswillen. Mit Absicht be-
schrinkte man den politischen Einfluss des Volkes auf das
Recht, alle vier Jahre die Kammerabgeordneten zn wiihlen.
Wenn England keine Veolksabstimumungen nach schweizeri-
schem Muster kennt, so deshalb, weil solche infolge des tief-
verwurzelten Vertrauens zwischen politischem Fiihrertum und
Volk allgemein als iiberfliissig empfunden werden. In der Drit-
ten Republik ging man allen Plebisziten gerade aus den ent-
gegengesetzten Griinden aus dem Wege, deshalb nimlich, weil
hier das politische Fiihrertum von tiefem Misstrauen gegen jeden
direkten Volkswillen erfiillt blieb — 1848 hatte ja cine freie
Volkswahl Napoleon III, den Weg zum Kaiserthron gedffnet!

Es ist ganz klar: Was dem franzdsischen Parlamentarismus
zu seinem Verhiingnis dauernd fehlte, das war ein solides Ver-
trauensverhiltnis zwischen der politischen Fihrerschaft und
den Volksmassen, Wie wir sahen, stellten die von der Biiro-
kratie beherrschten, in ein iibermiichtiges Subordinations-
system eingespannten Gemeinden lkeine iiberparteilichen Ver-
trauensgemeinschaften dar, und wie hitten da die Wihler zu
den gegnerischen Parteifithrern im nationalen Parlament jenes
Minimum an Vertrauen fassen konnen, ohne das auf die Dauer
keine Demokratie auskommen kann? Dafiir wiinschte man
allerseits um so lebhafter, jene Einzelpersonlichkeiten an der
Macht zu schen, denen man gerade am meisten vertraute. Und
wenn diese Minner wirklich zu Regierung kamen, dann rium-
ten ihnen ihre Parteianhiinger nur allzu gerne das Recht ein,
den staatlichen Machtapparat nach eigenem Ermessen zu
handhaben, die Gesetze kraft obrigkeitlicher Befeble ecigen-
miichtig zu interpretieren und nach «Zweckmissigkeits An-
ordnungen zu erlasser — s0 wie man es die Beamtenhierarchie
aller Rangstufen ohnehin alltiglich tun sah.
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Mit all dem blieb das Wort Chamforts aus dem 18. Jahr-
hundert auch weiterhin wahr: «Fiir den Englinder ist die
Aatoritit nichts und das Gesetz alles; fiir den Franzosen ist
das Gesetz nichis und die Autoritit alles.» — Oder wie sich
Napoleon I. einmal énsserte: «In Frankreich ist das allzemeine
Interesse niemals aunf die Dinge selbst, sondern immer nur auf
Personlichkeiten gerichtet. Das ist cine bedenkliche Veran-
lagung fiir ein Volk, wenn es im Ernst die Freiheit will» —
Abnlich Napoleon IIL: «In meinem Lande erwartet die Ge-
sellschaft den Anstoss zu jedem Fortschritt von der Regierung.»

Alles in allem bleibt festzuhalten: Wihrend die «Konig-
reiche» England, Holland, Norwegen usw. auf Grund ihres
dezentralisierten Verwaltungsanfbaus gleichsam Republiken
mit einer Art erblicher Prisidentschaft darstellen, ist
Frankreich mit seiner zentralistischen Befchlsverwaltung
bis zum heutigen Tag cigentlich eine Monarchie geblie-
ben — cine Monarchie, die zur Zeit der Dritten Repu-
blik widersinnigerweise von einem vielhundertkspfigen Par-
lament beherrschit wurde. Anders ausgedriickt: Wihrend ir
den aus der Gemeindefreiheit erwachsenen Nationalstaaten
die liberal-demokratische Verfassung organisch entstanden ist
und im Rechisbewusstsein des ganzen Volkes wurzelt, wurde
sie in Frankreich einem hiirokratischen Obrigkeitsstaat, einem
administrativen Befehls- und Machtapparat kiinstlich aufge-
pfropft. Der Englinder, Amerikaner, Skandinavier, Holliin-
der, Schweizer empfand. die Freiheit stets als nichtdiskutier-
bare Lebensnotwendigkeit; dem Franzosen galt sie cher als
eine Art von leidenschaftlich verfolgtem Experiment — und
unterlag als solches der Bewiihrungsprobe.

Und da konnte es nicht anders sein: Die sinnwidrige Ver-
kniipfung von Hierarchie und Demokratie, von Suberdination
und Freiheit liess am Staatskérper immer wieder unschine
Auswiichse hervortreten. Wollte man in einer Gemeinde ent-
gegen den schematischen Weisungen der Biirokratie etwas
Wichtiges errcichen, so war es die zweckmissigste Methode,
auf dem Umwege iiber die Volksvertreter des dortigen Wahl
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kreises an die-Regierung und die zustindigen Fachminister
zu gelangen — die dann allfilligerweise dem Prifekten von
oben herab die entsprechenden Befehle erteilten. Die fort-
wihrende Einmischung der Parlamentarier in die Verwaltung
offnete von selbst den finanziellen Beeinflussungsversuchen
Tir und Tor. Und daraus stelite sich wiederum von selbst
jene Uberfiille an Kulissenschiebungen und Misstrauensvoten
ein, die dem franzésischen Parlamentarismus ein so unerfreu-
liches Gepriige gaben und u. a. so viele unnétige Kabinetts-
stiirze und schlimme Finanzskandale verursachten.

Es liegt in der Natur der Sache: Unter der Herrschaft des
Verwaltungszentralismus und des in ihm verkdrperten Sub-
ordinationsprinzips besassen die franzgsischen Parlamentarier
allzu grosse Macht und erlagen immer wieder deren Verlockun-
gen, Dariiber sagt Harold Butler in seinem Buche «Der ver-
lorene Friede» (Ziirich 1944): «Immer waren da Zeitungs-
leute und Abgeordnete sowohl von der Linken wie von der
Rechten, die bereit standen, auf einen Wink oder ein Nicken
der Bankiers und Industriellen zu reagieren. Die Zuweisungen
von offentlichen Lieferungen und Arbeiten hatte nach ihren
Wiinsechen zu erfolgen, was immer fiir eine Regierung im
Amte sein mochte... In den meisten Ministerien wurde die
eigentliche Macht gar nicht von dem zustindigen Personal
ausgeiibt, sondern vom .Cabinet’, dem Privatsekretariat des
Ministers, bestehend aus von ihm persénlich neminierten Leu-
ten. Fiir politische, Personal- und Finanzangelegenheiten wa-
ren ausschliesslich diese zustindig.» Mit andern Worten: Zahl-
reiche Minister brachten fiir ihre lcurze (durchschnittlich acht-
monatige) Amtsdauer iliren Freundeskliingel zur Macht — und
dessen Befehlen hatte sich die gesamte Verwaltungshierarchic
zu fiigen, bis zu den Gemeindebehirden hinunter.

Das alles erzeugte ein offenkundiges Malaise gegen die
bestehende Ordoung. Ein ansehnlicher Teil der Gebildeten
stand der « République des camarades» ablehnend gegeniiber,
und in weitesten Kreisen empfand man den Parlamentarismus
nicht als volkstiimliche Staatsform, sondern bestenfalls als
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ein notwendiges Ubel. Uber das Verhiiltnis zwischen dem Volk
und den Politikern fiihrte Jacques Maritain in seiner Schrift
«A travers le désastre» (1941} folgendes aus: «Das Volk
passte sich seinen Schimarotzern am, weil es gewisse namhafte
Vorteile darin fand, sie an sich schmarotzen zu lassen. Es
wiilzte listige Verantwortlichkeiten auf sie ab, es bezog von
ihnen unzihblige kleine Vorteile, es konnte sich in Schmihun-
gen gegen sie Luft machen, wenn alles gar zu schlecht ging;
es interessierte sich als Sachkenner fiir ihr Spiel und nahm
daran teil, es liess sic mit einer Art ironischer Nachsicht
gewihren. Es hat sie lange Zeit wohl oder iibel geliebt, ge-
fiirchtet, ertragen, bis zu dem Augenblick — er trat vor meh-
reren Jahren ein — da es sie ganz uand gar satt hatte.»

Gewiss: Bis 1919 vermochte man unter dem Pariamentaris-
mus einigermassen leidlich dahinzuleben; denn als Land der
Kleinbauern, Kleinbiirger und Kleinrentner besass Frankreich
damals eine ungewdhnlich einheitliche Gesellschaftsstruktur.
Als dann aber nach dem Ersten Weltkrieg Grosskapitalbildung
und Industrialisierung rasche Fortschritte machten, als die
staatliche Befehlsmaschinerie ihre Gewalt immer stirker auch
auf das Gebiet der Volkswirtschaft und der Sozialpolitile aus-
dehnte, da prallten die sozialen Leidenschaften und Klassen-
gegensiitze immer geh#ssiger aufeinander und brachten das
Land zuletzt 1934 bis 1938 an den Rand des Biirgerkrieges —
der eigentlich nur unter dem Druck der aussenpolitischen
Gefahr nicht zum Ausbruch kam.

Die militiirische Katastrophe von 1940 hat sodann aller Welt

‘enthiillt, wie unverséhnlich die Gegensiitze zwischen Rechts-

und Linksparteien, zwischen Kapital und Arbeit sich zuge-
spitzt hatten. Allen Ernstes begannen sich sofort die beiden
grossen Parteigruppen zu beschuldigen. die militirische Nieder-
lage absichtlich herbeigefiibrt zu haben. Wie aber sollte sich
auf dic Dauer eine freibeitliche Verfassung in einem Lande
bewihren konnen, wo grosse Volksteile cinander sogar des
Landesverrates fiic fihig halten? Das war nicht nur ein mili-
tirischer, das war auch ecin moralischer Zusammenbruch gréss-
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ten Ausmasses und erinnerte in dieser Hinsicht an dhuliche
unselige Vorginge wihrend des Hundertjihrigen Krieges., der
Hugenottenwirren und der grossen Revolution, als ebenfalls
michtige Landesparteien nicht davor zuriickschreckten, ihre
ingenpolitischen Gegner mit Hilfe auslindischer Invasions-
armeen darniederzuhalten.

So konnte es dahin kommen, dass die Parlamentarier Frank-
reichs Ende Juni 1940 die republikanische Verfassung mit
itberwiiltigender Stimmenmehrheit abschafften, ja dass (ganz
im Gegensatz zu Norwegen, Dinemark und Holland) fiihrende
Politiker des alten Systems hinfort als leidenschaftliche Vor-
kimpfer antiliberaler und antiparlamentarischer Ideen auf-
traten. Und dabei tragen Rechts- wie Linkspolitiker im Grunde
beiderseits die Mitverantwortung am Geschehenen; denn sie
hatten vorher gleichermassen einer durchgreifenden Kommu-
nalisierung widerstrebt und damit die Ideen von 1789 gerade
in ihrem Kernstiick preisgegeben. Volle 70 Jahre waren unter
der Dritten Republik verstrichen, in denen man die zentra-
listische Befehlsverwaltung langsam, aber griindlich hitte
iiberwinden kdnnen — und diese verhilinismissig lange Frist
war unbeniitzt geblieben!

So leicht es den Franzosen 1940 fiel, den Wechselbalg ihrer
bisherigen Formaldemokratie gegen eine unverhiillt autori-
tire Verfassungsform einzutauschen, se schwer diirfte es ithnen
werdexn, in der widersinnigen Verkniipfung ven Verwaltungs-
zentralismus und Parlamentarismus noch einmal ein National-
ideal zu erblicken. Und doch wiirde es das so freiheitsliebende
und politisch so intelligente Volk wirklich verdienen, seinen
Staat nicht nur als «notwendiges Ubel» empfinden zu miissen.
Leider ist das eine heute schon sicher: alle jetzt in Angriff
genommenen Verfassungs- und Wirtschaftsreformen werden
ihren Zweck verfehlen, wenn mit ihnen nicht eine dureh-
greifende Verwaltungsreform verbunden wird. Je nachdem
die 1944 in so heldenhaften Kimpfen entstandene «Vierte
HRepublik» das Problem der administrativen Dezentralisation
einer wahrhaften Losung entgegenfiihrt oder nicht, wird die all-
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gemein ersehnte sittliche und damit auch die soziale Erneue-

.. rung wirklich in Gang kommen — oder eine Illusion bleiben.

H

21. Preussen-Deutschland als liberalisierter Obriglheitsstaat

(1808—-1933)

Die deutschen Fiirstentiimer, und unter ihnen die iiber-
miichtige Militirmonarchie Preussen, sind vor 1918 bekannt-
lich nie parlamentarische Demokratien gewesen. Immer war

" die gesamte staatliche Exekutivgewalt und mit ibr die Ver-

fiigung iiber den Heeres., Beamten- und Polizeiapparat in der
Hand der Monarchen verblichen. e Pariamente (Landtage),
wie sie in den sitddeutschen Fiirstentiimern seit 1818, im

Preussen seit 1848 bestanden, hatten bis 1918 andauernd

fediglich in Fragen der Gesetzgebung und der Steuerbewilli-
gung mitzuentscheiden — und das gleiche gilt fiir den 1867
bis 1871 nenerwachsenen Reichstag.

Alle Fiirstentiimer verkirperten ihrem Ursprung und Wesen
nach seit jeher reine Obrigkeitsstaaten, und das kam bis 1918
eben in der ausschliesslichen Lxekutivbefugnis der Monarchie
zum Ausdruck. Auch hier war das Verwaltungssystem iiberall
zentralistisch-hierarchisch geordnet (oben 5. 105 ff.): in Preus-
sen schon seit dem 17./18. Jahrhundert, in den siiddeutschen
Lindern spitestens seit der napoleenischen Zeit (insofern, als
gie erst damals zu ihrem heutigen Gebietsstand gelangten). —
In den ostelbischen Provinzen Preussens hatte der grossgrund-
besitzende Feudaladel in seinen Machtbereichen bis 1872, in
seinen cngeren «Gutsbezirken» sogar bis 1927, herrenrecht-
liche Selbstverwaltungsbefugnisse bewahrt: doch wiirde ein
Eingehen auf die dortige Sonderentwicklung, so folgenschwer
sie auch war, das an dieser Stelle Aufzuzeigende unnétig kom-
plizieren.

Nach der Niederlage von Jena schuf in Preussen der grosse
Staatsreformer, der Freiherr vom S$tein, die berithmte Stidte-
ordnung von 1808. In bezug auf das, was sie bezweckte und
was aus ihr wurde, sei im folgenden auf die Darstellung von
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Hugo Preuss abgestellt («Die Entwicklung der kommunalen
Selbstverwaltung in Deutschland», im «Handbuch der Poli-
tik», Berlin 1912). Preuss sagt: «Mit der Wah! der Stad:-
verordneten durch die Biirgerschaft, mit der Ubertragung des
Beschlass- und Kentrollrechtes auf dieses Reprisentativorgan
trich die Stidteordnung in den obrigkeitlichen Beamtenstaat
das ihm diametral entgegengesetzte Prinzip des kommunalen
und das Prototyp des parlamentarischen Selfgovernment hin-
ein... Im iibrigen unterstellte sie zwar die kommunale Tatig-
keit der staatlichen Aufsicht, gab dieser aber durch genaue
gesetzliche Umschreibung eine feste Rechtsform.» — Dieser
Grundgedanke Steins wurde sodann 1831, wie Preuss weiter
ausfithrt, durch eine revidierte Stiidteordnung in entscheiden-
der Weise preisgegeben. Der stidtische Exekutivausschuss, der
Magistrat, sollte zwar nach wie vor vom Gemeindeparlament
gewilhlt werden; aber er wurde damals zum «Organ der Staats-
gewalt» erklirt und als solches der Provinzbiirokratie subordi-
niert, wobei fiir deren Einmischungsrechte keine bestimmten
Grenzen mehr festgelegt waren.

Vorab seit 1872 entstanden fiir die einzelnen preussischen
Provinzen anch Kreisordnungen, deren formelles Ziel darin
bestand, eine «Selbstverwaltung» der Landgemeinden zu schaf-
fen. Zu dicsemn Zwecke sollte die Staatsaufsicht @ber die
Gemeinden hinfort nicht mehr ausschliesslich von den Regie-
rungsheamten besorgt werden, sondern von sogenannten «hthe-
ren Kommunalverbinden», beziechungsweise von deren Exeku-
tivorganen: dem Kreisausschuss und dem Provinziairat. Aber
in Wahrheit bewirkte die Neunerung einfach eine Konsolidie-
rung der biirokratischen Bezirksinstanzen. Was entstand, das
waren, um wiederum Preuss divekt sprechen zu lassen, «Staats-
behirden, gemischt aus subordinierten Berufs- und aus Ehren-
beamten, deren Bestellung aus cimem so vielfachen Destilla-
tionsprozess hervorgeht, dass sich jeder iebendige Zusammen-
hang mit einem Selbstverwaltungskérper und jede kommunale
Verantwortlichkeit verfliichtigt -— Staatshehtrden, die unter
der Leitung der eigentlichen Triiger der Staatshiirokratie (des

pp—
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Landrates usw.) stehen, und die man seither ebenso hart-
nickig wie falsch als Selbstverwaltungsorgane bezeichnet.
Denn Subordination und Dezentralisation sind miteinander
villig unvereinbar.» — Und auch die siiddeutschen Linder
riumten dem System der zentralistischen Befehlsverwaltung
andauernd eine vorherrschende Stellung ein und vermechten
deshalb jenen Zustand nie wahrhaft zu itberwinden., den Karl
Brater um 1860 mit folgenden Worten umschrieben hatte:
«Von den zwei Elementen der Gemeindefreiheit wird eines,

. die Autonomie, noeh kaum erkannt, das andere, die Selbst-

verwaltung, durch eine iiberwuchernde Staatskuratel verkiim-
mert. Zudem sind die Vorschriften iiber die Organisation der
Gemeindeobrigkeit darauf berechnet., dass eine Gemeinde-
hiirokratie von innen heraus der von aussen herein regieren-
den Staatsbiirokratie die Hand reicht.»

Als Kernstiick des ganzen System bezeichnete Preuss mit
Recht das Feklen gesetzlicher Grenzen fiir die Titigkeit der
«beaufsichtigenden» Befehlsorgane. Dies seine Worte: «Line
gesetzlich ungemessene Aufsicht ist tatsdchlich die Aufhebung
der Selbstverwaltung, an deren Stelle sie eine Oberleitung der
kommunalen Verwaltung durch die Staatsbehérden setzt. So
werden aus den Aufsichisbehdrden in Wirklichkeit vorgesetate
Behorden und aus den Organen kommunaler Selbstverwaltung
subordinierte Staatsbehorden. Die Vertauschung von Aufsicht
und Subordination ist das chronische Leiden der deutschen,
vor allem der preussischen Selbstverwaltung. Es wurzelt zu-
niichst in der erblichen Belastung durch die immanente Denk-
art des obrighkeitlichen Biirokratismus, der sich ein Behorden-
system gar nicht anders vorzustellen vermag als in der Gestalt
einer von cben nach unten abgestuften Hierarchie vorgesetz-
ter und nachgeordneter Amisstellen.» — Das alles bestitigt
auch Stier-Somlo {oben 5. 115): «Zu bestreiten ist anch, dass
das Aufsichtsrecht des Staates gegeniiber den Kommunen fest
begrenzt ist. Nur formell trifft dies insofern zu, als die soge-
nannten eigenen Gemeindeangelegenheiten nicht zur Zustén-
digkeit des Staates gehdren. Dagepen ist dech gerade die
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Grenze dieser eigenen Angelegenheiten und damit das Aui-
sichtsrecht des Staates fliissig geblieben und lisst fiir die Ent-
scheidung der kenkreten Fille dem freien Ermessen weiten
Spielraum.» (Vgl. dariiber oben 8. 107 ff)

Es wire nun die allerwichtigste Aufgabe der Weimarer Re-
publik gewesen, dieses ganze autoritiire, so stark auf das «freie
Ermessen» der Biirokratie abstellende Verwaltungssystem
zwar schrittweise, aber dafiir um so griindlicher abzubauen.
Im Rahmen der bisherigen Ordnung hatte der administrative
Zentralismus immerhin seinen Sinn gehabt, entsprechend dem
obrigkeitsstaatlichen Charakter, den die deutschen Monar-
chien aus der Zeit des Feudalisrnus und des Absolutismus
ererbt hatten. Jetzt aber schuf die 1918 aufgerichtete repubhi-
kanische Staatsform das Reich und die Linder zu parlamen-
tarischen Demokratien um - und hitte folgerichtig daran
gehen miissen, den nenen «Volksstaat» von der Beamten-
hierarchie und ihrer Befehlsverwaltung zu befreien und auf
einem freiheitlich-genossenschaftlichen Unterbau solid zu ver-
ankern. Amnsitze in dieser Richtung, an die man hitte an-
kniipfen kénnen, waren vorhanden. So hatte sich schon im
19. Jahrhundert die Volkswahl der Gemeindepariamente iiber-
all eingebiirgert, und zum mindesicn die Stidie waren es ge-
wohnt, auf dem vom Staate damals noch vernachlissigten
Gebiete der Sozialpolitik eigene Initiative zu entwickeln.

Die neue Republik tat nun scheinbar wohl einen ersten
Schritt auf dem Wege der Kommunalisierung und schrieb fiir
die Wah! aller Gemeindeparlamente und Kreistage das demo-
kratische und sogar das proportionale Wahlsystem vor. Aber
an das weitaus Wichtigere dachte man nicht: an die Einengung
und spitere Aufhebung der biirokratischen Befehisgewalt fiber
die Gemeinden. In dieser Hinsicht blieb grundsiizlich alles
beim aiten. So bemerkte Gramsch (im «Handbuch der Verfas-
sung und Verwaltung in Preussen und dem Deutschen Reichen,
25, Auflage, 1930): «Die Gemeinden fithren die &ffentliche
Verwaltung teilweise unter eigener Verantwortung als Selbst-
verwaltung im Rahmen der Gesetze oder als staatliche Auf-
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tragsverwaltung, wobel sie der Anweisung der Staatsbehdrden
anterworfen sind und infolgedessen auch in Zweckmiissigkeiis-
fragen sich den Anordnungen der iibergeordneten Behdrde
fiigen miissen.» Und in bezug auf die behdrdlichen Eingriffs-
rechte in die «eigenverantwortliche» Selbstverwaltungssphire
fiigte Gramsch bei: «Die Grenzen der Aufsicht sind im ge-
schriebenen Recht nicht eindeutig festgelegt. Tatsichlich wird
ja vielfach die Gemeinde der Auffassung der Aufsichtshehdrde
sich fiigen. um andere Eingriffe zu vermeiden.»

Wie unfrei inshesondere die Landgemeinden auch zur Zeit
der Weimarer Republik bliehen. zeigte sich z. B, bei der Auf-
stellung des Budgets. «Bereits das fiir den Jahreshaushalts-
plan zu verwendende Formular war genan vorgeschrieben. Zur
Vermeidung von Schwierigkeiten versicherten sich die Land-
biirgermeister von Anfang an der Mitwirkung des Biirovorste-
hers bei der die Staatsaufsicht in erster Instanz ausiibenden
unteren Verwaltungsbehérde. Von diesem eigentlichen Tri-
ger der Staatsaufsicht wurde meist ein geeigneter Biirobcamter
wmit der Bearbeitung des Gemeindevoramschlags beauftragt.
Ein auf diese Weise aufgestellter Etat war der Genehmigung
durch die Aufsichtsbehorde sicher; denn der Biirovorsteher
und sein untergebener Beamter waren in praxi ja dieselben
Organe, die nachher als Vertreter der Staatsaufsicht amtier-
ten und den Etat zu genehmigen hatten... Mindestens jedes
Vierteljahr hatte die Gemeindeverwaltung eine genaue Uber-
sicht iiber die Einnahmen und Ausgaben der Gemeindekasse
vorzulegen, und auch fiir die geringste notig gewordene Uber-
schreitung des Etats musste zuvoer eine neue Genehmigung
eingeholt werden» (Heinrich Ritzel).

Man kénnte sagen: In dieser Unselbstiindigkeit der preussi-
schen und iitberhaupt der deutschen Landgemeinden tritt uns,
geschichtlich betrachtet, nichts anderes entgegen als eine ab-
gewandelte Form der mittelalterlichen Bauvernunfreiheit. Doch
auch die Stidte, obwohl in rechtlicher Hinsicht besser ge-
stellt, kamen in der Weimarer Zeit wegen der fortdauernden
bitrokratischen Bevormundung nicht dazu, sich mit dem
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Geiste wahrer Gemeindefreiheit zu erfiilllen. Wie wenig sie
sich als Vertrauensgemeinschaften fiihlten, zeigte ihr Fest-
halten an der alten Praxis, ortsfremde Biirgermeister zu wih-
len; denn man hielt solche am chesten fiir fahig, bei Mei-
nungsverschiedenheiten innerhalb der Kommune — eine un-
parteiische Stellung einzunebmen! Im iibrigen «gehdrte es zu
den Gepflogenheiten des Gemeindebiirgers im republikani-
schen Deutschland, bei der geringsten Meinungsverschieden-
heit mit der Gemeindeverwaltung an die Staatsaufsichts-
behérde zu appellieren, deren Oberherrschaft dadurch natiir-
lich immer wieder aufs neue gestiirkt wurde... Die biiro-
kratischen Staatsorgane fiihlten sich auch weiterhin als den
Gemeindenvorgesetzte Befehlsinstanzen, und dementsprechend
war denn auch das Ergebnis. Das Verhiltnis zwischen Biirger
und Staat blieb aunch im Zeichen der Republik e¢in Unter-
tanenverhiltnis» (Ritzel}.

Was nun aber recht eigentlich beklemmend wirkt (und
héchstens teilweise durch die Reparationslasten verursacht
wurde), das ist folgendes: Das parlamentarisierte Reich hat
das vom Obrigkeitsstaat ererbte autoritire Verwaltungssystem
nicht nur beibehalten, sondern michtig ausgebaut, ja auf die
Spitze getricben, Es geschah dies vor allem im Zusammenhang
mit der grossen sozialen Gesetzgebungstitigkeit, die die Be-
hirden des Reiches und der Linder seit 1919 in Angriff nah-
men. Dabei wurde fast alles, was mit der neuen Sozialgesetz-
gebung zusammenbing, dem Bereiche der sogenannten Auf-
teagsverwaltung zugewiesen — und fiir diese «iibertragenen»
Angelegenheiten standen ja die Gemeinden, wie gezeigt, in
simtlichen Ermessensfragen, also ohne jede Linschrinkung,
unter der Befehlsgewalt der Bezirksbiirokratie! Und damit ist
auch klar, wie folgenschwer eine Entwicklung werden musste,
die anf folgendes hinauslief: «Die Selbstverwaltungsangelegen-
heiten tratem zuriick, und immer mehr Aufiragsangelegen-
heiten traten an ihre Stelle» (Ritzel). Das alles verschaffie
. der Beamtenhierarchie eine Machtstellung, wie sie sie vorher,
zur Zeit des Ziweiten Kaiserreiches, niemals besessen hatte.
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Zu allem hinzu aber lagerte sich seit 1919 iiber die Liinder,
die doch selber bereits zentralistisch verwaltet wurden, erst
noch eine zentralistische Reichsverwaitung hinweg. Mass-
gebend hiefiir wurde die Erzbergersche Finanzreform, die
1919/20 alle wichtigen Steuereinnahmen der direkten Ver-
waltung des Reiches unterstellte. Dadurch wurde dem fédera-
listischen Verfassungssystem ein unitarisches Finanzsystem
aufgepfropft. Eine Reichsbiirokratie, in drei subordinierte In-
stanzen gegliedert, hatte fortan die Reichssteuern zu veran-
lagen und einzuzichen und brachte bald zur Vermeidung von
Doppelspurigkeiten auch die Verwaltung von Linder- und Ge-
meindeabgaben in steigendem Masse in ihre Hand. Und schon
in den 1920er Jahren erhob sich fiir einsichtige Beurteiler die
Frage, «ob und inwieweit das System der Verfassung von
Weimar, das die Staatlichkeit der Linder anerkennt und die
Selbstverwaltung der Gemeinden gewihrleistet, bei dieser
Entwicklung aufrechtechalten werden kann» (Schulze, «Das
neue Deutsche Reich», Dresden 1927},

Zu den Hauptleidiragenden des neuen Reichszentralismus
gehérten eben die Gemeinden. Eheberg (oben 5.115) sagte
1927 dariiber: «Unter der Tatsache, dass das Reich, ohne auf
die historische Entwicklung Riicksicht zu nehmen und ohne
den Steuerbediirfnissen der Linder und Gemeinden Rechnung

.zu tragen, allc nennenswerten Steuerquellen fiir sich in An-

spruch nahm, ging die Sclbstverantwortung der Linder und
noch mehr der Gemeinden verloren. Fiir die Gemeinden er-
wuchsen daraus zwei Nachteile: Zu der Beaufsichtigung durch
den Staat trat die andere durch das Reich, und eine zielbe-
wusste, auf eigener Verantwortung begriindete Fishrung der
Finanzgeschifte wurde unmbglich.» — Ebenso Schulze:
«Erzherger hat durch das Bestreben nach Aufrichtung einer
eigenen unmittelbaren Finanzhoheit des Reiches den Gemein-
den das finanzielle Riickgrat gebrochen. Angesichts der Ent-

iwickiung, die dadurch ausgeldst ist, erscheint die feierliche

Gewihrleistung der Selbstverwaltung in Artikel 127 der
Reichsverfassung vielfach wie ein Hohn. Denn eine echte
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Selbstverwaltung ist nicht denkbar, wenn der Selbstverwal-
tungskdrper amsserstande ist, sich die zur Verwaltung erfor-
derlichen Einnahmen selbst zu verschaffen.»

Die Auswirkungen dieses extrem-zentralistischen Verwal-
tungssystems unterhohlten die Lebenskraft der jungen Repu-
blik -~ und zwar lEngst vor der grossen Wirtschaftskrise von
1929 bis 1933. Wie hiitte eine frejheitliche Staatsform noch
lange fortbestehen koénnen. unter der in Wicklichkeit ein
hierarchisch-biirokratischer Grossapparat die meisten Ge-
meinschaftsangelegenheiten auf dem Befehlswege, also kraft
eigener Gewalt und Verantwortung, bis ins einzelne regelte?
Wo immer es zu - Stadt und Land selbstverwaltungsfreudige
Biirgermeister gab, da klagten sie einhellizg dariiber, blosse
«Satrapen» zu sein. Und auch sachlich gab es kaum mehr
irgendwelchen Raum fiir Bewegungsfreiheit; konnten doch,
wie sachverstindige Kreise berechneten, imn Jahre 1929 bereits
nur noch 3 Prozent aller Finanzmittel fiir Aufgaben verwen-
det werden, die den Gemeinden freigestellt waren, withrend
die vom Reich und den Lindern vorgeschriebenen Pflicht-
aufgaben 97 Prozent aller Mittel beanspruchten!

Unter solchen Umstinden konnte Steinbach {oben S. 115j
mit Recht sagen, die Selbstverwaltung sei «durch den parla-
mentarischen Zentralismus nicht weniger gefihrdet als durch
den monarchischen der frithern Jahrhunderte... Die Staats-
verdrossenheit auf dem Lande hat mit der Demokratisierung
des Staates nicht aufgehért. In Westdeatschiand war der An-
teil des Landvolkes an jenen &ffentlichen Dingen, von denen es
etwas verstand, die seine eigenen tiglichen Angelegenheiten be-
rithrten, im 18. Jahrhundert bedeutend mmfangreicher und auch
titiger als in der Gegenwart.» Mit andern Worten: Innerhalb der
Formaldemokratie des Weimarer Staates gab es fiir eine leben-
dige Verwaltungsdemokratie und damit fiir ein echtes, iiber-
parteiliches Gemeinschaftshewusstsein ganz bedeutend weniger
Spielraum als selbst im einstigen Zeitalter des Absolutismus!

Als Gesamtergebnis bleibt festzuhalten: Die parlamentari-
sierte Deutsche Republik litt an einem administrativen Struk-
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turfehler. der fiir sic bei weitem todlicher wirkte als die
aussenpolitischen und wirtschaftlichen Zeitkrankheiten. Denn
die Keimzellen aller wahren Demokratie, die Gemeinden, bil-
deten alles andere als lebendige, iiberparteiliche Vertrauens-
gemeinschaften; vielmehr waren sie in weit stirkerem Masse
als je blosse subordinierte Verwaltungsbezirke, wurden sie
umfassender als je von einer ortsfremden Bezirksbiirokratie
kommandiert — wohlverstanden: kommandiert nach deren
«frejem Ermessen» und szweekmissigem Gutdiinken»; ent-
schied doch sie in autoritirer Weise dariiber, wie die Gesetze
auf den einzelnen konkreten Fall anzuwenden seien. Wie hiitte
unter soichen Voraussetzungen die Autorititsgliubiglkeit und
Subordinationsgesinnung, die alle Velksschichten aus der Zeit
des monarchischen Obrigkeitsstaates ererbt hatten, einge-
dimmt werden konnen?

Wie die Dinge standen, zeigte sich z. B. darin, dass Ge-
meindeparlamente hiufig alle vorgelegten Haushaltplane strilt
ablehnten; denn sie empfanden es als ehrlicher, auf dic Aus-
iibung blosser Jasagerechte zu verzichten und diese Aufgabe
einer geeigneteren Instanz zu iiberlassen: einem vom der
Landesregierung erpannien Staatskommissar. Und aus dem
gleichen Bekenntnis zum Fithrerprinzip heraus war inDeutsch-
land anch in Zeiteh des wirtschaftlichen Aufschwungs, nim-
lich wihrend der Konjunkturjabre 1925 bis 1929, nichts so
hiufig zu héren wie die beiden Sitze: «Das kann doch nicht
gut herauskommen, wenn im Staate jedermann mitbestimmen
darf» — und; «Wann kommt endlich der Mana, der uns von
solch unméglichen Zustinden erldst?s

In Anbetracht von all dem konnte «Parlamentarismus» fiir
das so autorititsgliubige und organisationsfreudige. durch
die Schule des preussischen Militarismus gegangene deutsche
Volk nur cines heissen: unbedingte Unterordnung unter den
Willen der am echesten vertrauenswiirdigen Partei. Daraus
ergab sich von selbst folgender Zustand: Alle grisseren Par-
teien entwickelten sich ihrerseits zu stramm zentralistisch auf-
gebauten, von einer eigenen Parteibiirokratie autoritir gelei-

e e A
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teten Organisationen. Soiche Gebilde konnten aber ihrem
Wesen nach gar nicht anders, als auch im Staate die Zentrali-
sierung und Biirokratisierung gemeinsam vorwirtstreiben,
und so wurden sic simtlich, ob nun als «biirgerlich» oder als
«marxistisch» etikettiert, zwangsliufig zu Totengribern der
parlamentarischen «Demekraties.

Alles in allem konnte die unselizge Weimarer Republik, ver-
waltungsmiissig betrachtet, nur als Vorbereitungs- und Durch-
gangsstadium zu einem extrem-autoritiiren Staatssystem in die
Geschichte ecingehen. Von vornherein erwies es sich ange-
sichts des inneren Widerspruches zwischen der freiheitlichen
Verfassung und der autoritiren Verwaltung als ganz und gar
unmdglich, in breiteren Volkskreisen ein freudiges Bekennt-
nis zur bestehenden Ordnung zu erwecken, und so stellten
gerade die gemiissigten, die «demokratischen» Parteien gleich-
sam erstarrte und keine lebensvellen, keine von Kampfbereit-
schaft beseclten Gebilde dar. Nur leidenschaftlicher Macht-
wille war in einer nach- dem Prinzip des Befchlens und Ge-
horchens verwalteten Nation imstande, einer politischen Be-
wegung wahrhafte Volkstiimlichkeit zu sichern. Sobald eine
derartige Partei den so iibermiichtig zentralisierten Staats-
apparat in die Hand bekam, brauchte sie nur noch alle andern
Parteizentralen zu «konfiszicren» — und der totalitire Ein-
parteienstaat war fix und fertig.

Was die Unterwerfung Deutschlands unter den preussischen
Militirstaat 1866 bis 1871 in Wirklichkeit bedeutete, wie da-
durch ein extremes Uberborden des Herrschaftsgedankens
frither oder spiter unvermeidlich zu werden drohte, dariiber
waren sich die hellsichtigsten der damaligen Zeitgenossen
durchaus klar. Neben den vielzitierten Voraussagen Jacob
Burckhardts (in seinen Briefen an Friedrich von Preen) wir-
ken besonders cindriicklich die Worte, mit denen der grosse
Luzerner Rechtshistoriker A. Ph. v. Segesser 1875 seine Schrift
«Der Kulturkampf» ahschioss; beweisen sic doch aufs deut-
lichste, wie verfehlt es ist, dic Entstehung des nationalsozia-
listischen Totalstaates, dieses monstrésen Kriegsapparates,
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und sein Streben nach Weltherrschalt einseitig auf den Ver-
gailler Frieden von 1919 oder anf die Wirtschafiskrise ven
1930 bis 1933 zurtickzufithren. Segessers Voraussage von 1875,

"die sich jedermann fest ins Gediichtnis einpriigen sollte, lautet:

" «Die Weltherrschaft der Rémer hat Jahrhunderte gedauert,

aveil diese, nachdem sie einmal die griechische Zivilisation in
sich aufgenommen, nur barbarische Vélker um sich her hat-

ten, und weil sie. auf republikanischer Grundlage erwachsen,
neben dem Ciisar und seinem Gesetz der individuellen und
munizipalen Freiheit weiten Spielraum liessen. Die Herrschaft
der Deutschen wird von kiirzerer Dauer sein, weil sie, um-
geben von zivilisierten Villeern, die sie weder zu assimilieren
noch zu zertreten vermdgen, auf der Idee des absoluten Staa-
tes fussend, die menschliche Freiheit in ihren unveriusser-
lichsten Gebieten bedrohen.»

22, Die iibrigen liberalisierten Qbrigkeitsstaaten

Der Uberblick iiber die moderne Staatsentwicklung in
Frankreich und Preussen-Deutschland hat gezeigt, wie wenig
eine freiheitlich-demokratische Verfassung auf dem Boden
einer zentralistisch-biirokratischen Verwaltung und des ihr
zugrunde Liegenden Subordinationsprinzips wahrhaft gedeihen

. kann. Die «Idee des absoluten Staatess, vor der Segesser 1875

warnte, muss zwangsliofig eine schicksalbestimmende poli-
tische Macht bleiben, solange es nicht gelingt, das Ordnungs-
system der zentralistischen Beamtenhierarchie und der obrig-
keitlichen Befehlsverwaltung radikal zu iiberwinden. Im @bri-
gen wiirde ¢s nur ermiidend wirken, wenn wir an dieser Stelle
den gleichen inneren Zwiespalt zwischen der Freiheits- und
Ordnungsidee auch fiir die andern zentralistisch organisierten
Staatswesen der abendlindischen Welt niher nachweisen woll-
ten. So sei denn nur einiges wenige angedeutet, was zur
Erhirtung oder Ergiinzung unserer Beweisfiihrung wesent-
lick erscheint.
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Tiir Italien und Spanien {vgl. oben S. 105 ff.) ergeben sich
in den Grundlinien wenig andere Gesichtspunkte als fiir
Frankreich und Preussen-Deutschland. Der Verwaltungs-
aufbau des jungen Kénigreiches Italien volizog sich auf
Grund des sardinisch-piemontesischen Gemeindegesetzes von
1848, das sehr stark franzésischem Muster nachgebildet war.
Auch im vorfascistischen Italien {1860 bis 1922) ist es nie
zu einer genaucn Abgrenzung zwischen den Befugnissen der
Staats- und der Gemeindeverwaltung gekommen, und so be-
hielt eben auch kier in der Praxis die Befehlsgewalt der Biiro-
kratie das letzte Wort. Daraus folgte: «Initiative und Be-
schlussfassung bleiben fast iiberall den Ortsgemeinden in allen
thnen zugewiesenen wichtigeren Aufgaben versagt: sie sind
hierbei lediglich Gehilfen des Staates» (E. Brusa}l, — Naeh
preussischem Vorbild tibertrug man 1889 die Staatsaufsicht
iiber die Gemeinden den regionalen Verwaltungsausschiissen,
deren Mitglieder zum Teil vom Provinzialrat (der Veolksver-
tretung der Provinz) bestellt wurden. In Wirklichkeit wurden
jedoch diese Ausschiisse auch in Italien vollig von dem sie
prisidierenden Prifekten und den andern zugehirigen Regie-
rungsbeamten beherrscht: d. h. sie waren keine Selbstverwal-
tungsorgane, sondern lediglich Werkeseuge der die Gesetze
selber interpretierenden und die Uberfiille der Zweifelsfille
und Ermessensfragen anach zweckmiissigem Gutdiinken» re-
gelnden Bitrokratie,

Wie in Italien, so war auch in Spanien das Verwaltungs-
system der liberalen Zeit (1830 bis 1923) «ein zentralisiertes
Regime, das sich kennzeichnet durch seine Gleichférmigkeit,
durch das Merkmal der Unterordnung aller Funktionen unter
die Zentralgewalt, durch die Existenz einer Verwaltungshier-
archie, durch das Voerherrschen des biirokratischen Elements,
durch den Mangel an Autonomie bei den lokalen Zentrenm,
durch die geringe Herrschaft, die die Rechtsgrundsitze in
den Verwaltungsbezichungen besitzen» (A. Posadaj. Also
auch hier wiederum jene Herrsehaft der obrigkeitlichen
Befehlsverwaltung und damit jene autoritire Handhabung
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des «freiem Ermessens», wie sie aller Zentralisation wesens-
eigen ist.

Das den Beamten zustechende «Recht auf eine autoritire
Interpretation der Gesetze» scheint, zumal vom Volke aus be-
trachtet, nur allzn leicht ein «Recht auf obrigkeitliche Will-
kiir» zu bedenten. Das musste sich in Siideuropa unter frei-
heitlichen Verfassungen besonders ungliicklich auswirken. Ita-
lien' (hier vorab der Siiden) und Spanien — ebenso Portugal
~— waren Linder mit e¢inem michtigen Grossgrundbesitz, mit
einem noch weitverbreiteten Amnalphabetentum und, weil
ohne kriftigen Mittelstand, mit ewem starken Mangel an biir-
gorlichen Traditionen. Unter solchen Verhiltnissen hiess «Par-
lamentarismus» ganz einseitig: Kampf der Parteikliingel um
die Regicrungsgewalt, um die eigenen Anhinger im ganzen
Lande mit Beamtenstellen zu belohnen — und gerade der
rasche Wechsel der Regicrungen erschwerte immer wieder das
Aufkommen ciner geordneten und pflichtbewussten Verwal-
tung. Sobald sich dann erst noch die sozialen Gegensiitze all-
zustark verschirften, wie es in Italien seit 1919, in Spanien
soit 1932 geschah, war ein Fortschreiten vom autoritiren Ver-
waltungs- zum autoritiren Verfassungssystem auf die Dauer
schlechterdings nicht mehr zu vermeiden.

Aus der Zeit der einstigen spanisch-portugiesischen Kolo-
nizlherrschaft, unter der nur einzelne Stidte umfassende

. Selbstverwaltung besassen, haben auch die Republiken Latein-

amerikas ihren zentralistisch-hierarchischen Verwaltungsauf-
bau ererbt. Das gilt nicht zuletat fiir jene Linder, in denen
infolge starker europiiischer Einwanderung das Volk fast ganz
oder doch grossenteils aus Weissen besteht (Argentinien,
Chile, Uruguay, Brasilien). Dabei findet #iberall in Latein-
amerika das autoritire Verwaltungsprinzip auch im Verfas-
sungsieben seinen Ausdruck, und zwar in der iiberragenden
Stellung, die der dirckt vom Volke gewiihlte Staatspriisident
einnimmt. Als Inhaber der gesamten Exekutivgewalt ernennt
er oder beherrscht er zum mindesten alle regionalen Beam-
ten, und damit ist fiir die Zeit seiner Amtsdauer eine gewisse
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Stabilitdt des biirokratischen Apparates gewihricistet. Weil an
keine Gemeindefreiheit, an keine fokale Eigenverantwortung
gewohnt, ist das Volk nicht darauf eingestellt, vom Prisiden-
ten cine genaue Beachtung der Verfassung zu erwarten; des-
halb fithrt auch das Parlament als Kountrollorgan gewéhnlich
eher eine Art von Schattendasein oder ist sogar viele Jahre
hindureh iiberhaupt nicht vorhanden.

Umso stirker ist in Lateinamerika das individuelle Frei-
heitsstreben entwickelt, und aus thm heraus wiinscht man all-
seitig, von der Staatsgewalt nur ein Minimum an Steuerlasten
zu verspiiren und sie in erster Linie als Verteilerin von
Beamtenstellen zu bewerten. Die letztere Funktion wurde
seinerzeil in Argentinien sogar zum Ursprung eimer beson-
deren Parteibezeichnung: des «Personalismuss, Die Prisiden-
ten anderseits miissen schon im Hinblick anf die nur kieine
Armee, die ihnen zur Verfiigung steht, dem freiheitlichen
Volksempfinden in weitem Ausmasse Rechnung tragen, und
so ist das in Lateinamerika bestehende autoritire Regiment
nicht so leicht der Versuchung ausgesetzt, in totalitire Frei-
heitsfeindlichkeit auszuarten.

Ein ebenso starker personlicher Freiheitswille wie in Siid-
amerika lebt auch in Siidosteuropa: in den Balkanlindern.
Und zwar dominiert, auf die Soziaistrulitur hin betrachtet,
. Griechenland, Jugoslawien, Bulgarien einseitig das Klein-
bauerntum. Alle drei Liinder hatten jahrhundertelang unter
der Herrschaft der Tiirlten gestanden, und deren Politik war
es gewesen, in ihren unmittelbaren Provinzen keinen christ-
lichen Adel und keinen christlichen Grossgrundbesitz zu dul-
den. Im Unterschied zu dem kollektivistisch gesinnten russi-
schen Landvolk (unten S, 213 £, zeigen die Kleinbauern des
Balkans eine durchaus entgegengesetzte geistige Einstellung;
sie huldigen nimlich, weil von alters her im Besitze privaten
Grund und Bodens, einem ausgesprochenen Individualismus.

Es ist nun interessant zu sehen, was die nationale Befreiung
der Balkanvilker in bezug auf das Verwaltungssystem fiir
Anderungen bewirkte. Uber Griechenland fiihrte Saripolos
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aus: «Unter der tiirkischen Herrschaft gab es kommunale Ein-
richtungen, Gemeinwesen, die einer ausgedehnten Selbstver-
waltung sich erfreuten und deren Behérden gewihlt wurden.
Aber die Revolution ven 1821 und besonders die Regierung
des Grafen Kapodistrias erstickten diese Ireiheiten und ort-
lichen Autonomien und verwandelten die alten Organe der
ortlichen Selbstverwaltung in blosse Organe der Zentralregie-
rung, die dieser vollstindig unterstanden.» Auf Grund des
nach franzosisechem Vorbild gestalteten Gemeindegesetzes
von 1833 liegt seither in Griechenland alle wahre Lokalver-
waltung beim Provinzialstatthalter, dem Nomarchen: «Jeder
Beschluss des Gemeinderates wmuss ausdriicklich oder still-
sehweigend vom Nomarchen genehmigt werden» (Saripolos).
Was spiter, zumal in den 1920er Jahren, an Reformen vor-
geleehrt wurde, das reichte in keiner Weise aus, um die Vor-
herrschaft der obrigkeitlichen Befehlsverwaltung zu erschiit-
tern.

In entsprechender Weise haben sich seinerzeit die Konig-
reiche Serbien und Bulgarien, zum Teil ebenfalls aus Abnei-
gung gegen die Traditionen der tiirkischen Fremdherrschaft, als
zentralistische Obrigkeitsstaaten eingerichtet, Wohl bestand in
Serbien withrend des ersten Jahrzehntes des 19. Jahrhunderts
eine cigentliche Volksbewegung, die nach umfassender Ge-
meindefreiheit und Selbstverwaltung begehrte. Der lang-

. jahrige Kriegszustand von 1912 bis 1918 und die nachherige

Gritndung eines Kénigreiches Jugoslawien als eines gross-
serbischen Staates wirkten sich jedoch in umgekehrtem Sinne
aus. Die jugoslawische Verfassung von 1921 begriindete eine
Herrschaft des schirfsten Zentralismus. Bei diesem Zustand
ist es im Grunde bis heute geblieben; denn die 1945 prokla-
mierte «foderative« Republik unter der Leitung Tites verkor-
pert vorliufig noch ein totalitires Regiment und vermag als
solches keiner wahren Selbstverwaltung Lebensraum zu bieten.

Bekanntlich sollten auch in den Balkanlindern alle demo-
kratisch-parlamentarischen  Verfassungsexperimente 1mmer
wieder Bankrott machen. Wo immer zettweise ein freigewihl-
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tes Parlament verfassungsmissig zum obersten Staatsorgan
emporstieg, da artete alle Innenpolitik regelmissig in wiisten
Partei- und Cliquenstreit aus. Das Hauptziel der jeweiligen
Machthaber bestand immer wieder darin, ihren Freundes-
kliimgel im ganzen Lande mit Beamtenstellen und Staatsauf-
trigen zu belohnen: wenn dann gar noch die Regierungen zu
hiufig wechselten, so gab es fiir dic Beamter nur noch ein
einziges Bestreben: in ihrer kurzen Amtszeit sich méglichst
rasch zu bereichern. Zu allem hinzu sah sich die politische
Opposition, allen Verfassungsgarantien zum Trotz, in mannig-
facher Beziehung der Polizeiwillkiir ausgesetzt. Kein Wunder,
wenn sich die Kleinbauern des Balkans mit dieser Art von
«Demokratie» nie recht befreunden Lkonnten. und wenn
manche von ihnen ihre Hoffnungen heute lieber auf das
groteske Wort «Volksdemokratie» setzen!

Aus der Abneigung der balkanischen Bauernschaften gegen
die zentralistische Beamtenherrschaft erklirt sich auch ihre
zeitweilige Sympathie fiir den «Kommunismus» — unter dem
sie sich gerne eine Art Selbstverwaltungssystem vorstellten
(unten S. 145). Dafiir zwei Beispiele, Als anfangs der 1920er
Jahre die Kommunistische Partei in Jugoslawien noch nicht
als illegal erklirt war, da wandten ibr ausgerechnet die Mon-
tenegriner, jenes freiheitlich und individualistisch gesinnte
Bergvolk, eine grosse Stimmenmehrheit zu. Und als 1923 der
Bauernfiihrer Stambulinski als bulgarischer Ministerprisident
wirklicke Selbstverwaltung der Gemeinden und Provinzen ein-
fahren wollte, da wurde er von seinen Gegnern als «Kommu-
nist» verschricen und durch einen Aufstand der hauptstidti-
schen Berufspolitiker und Militiirs ermordet; denn diese Kreise
sahen ihr bisheriges Monopol auf die Beamtenstellen gefihrdet.

Im iibrigen wurden auch jene parlamentarischen Demokra-
tien, die man 1919 im B8stlichen Mitteleuropa bis zur russi-
schen Grenze improvisierte, allesamt als zentralistisch-biiro-
kratische Staatskérper eingerichtet. Zum Teil wirkte hierbei
einfach das Vorbild des fritheren Lkaiserlich-dsterreichischen
und zaristisch-russischen Zentralismus weiter. Besonders
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wichtig ist eines; Das System der obrigkeitlichen Befehlsver-

waltung trug hier iiberall massgebend dazu bei, um die im
Zwischenfeld Deutschland—Russland so zahlreichen «natio-
nalen Minderheiten» tief unzufrieden zu stimmen. Die autori-
tire Ermessensfreiheit einer ortsfremden Regionalbiirokratie
musste naturgemiss dort ganz besonders scharfe Reibungen
auslosen, wo ven ihr anderssprachige Gemeinden bevormun-
det wurden: denn hier konnten ungezihlte administrative Ein-
selmassregeln als Schikanen ausgedacht oder doch als solehe
empfunden werden.

Ganz unzweifelbaft war es in diesen volkisch so bunt ge-
gliederten Gebieten mit ein Hauptzweck des Verwaltungszen-
tralismus, dem «Staatsvolk» ecine Herrenstellung tiber die
nationalen Minderbeiten zu sichern. Das gilt nicht zuletzt
auch fiir die Tschechoslowakei. In ihr hat man schon das
Musterbeispiel einer gesunden Demokratie sehen wollen —
deshalb weil die sprachlichen Minderkeiten in der Beamten-
schaft in proportionaler Stirke vertreten waren, und weil die
tschechischen Reechis- und Linksparteien bis zur aussenpoliti-
schen Katastrophe vom Herbst 1938 in schr stabiler Weise
zusammenarbeiteten. Indessen bleibt zu beachten: Das Tsche-
chentum hielt andauernd daran fest, und bei der staatsfeind-
lichen Einstellung der Sudetendeutschen war wohl auch nichts
anderes méglich, in simtlichen Regionalbehérden die entschei-
denden Befehlsstellen selber zu besctzen. In dhnlicher Weise

" diente auch das politische Zusammenhalten der Tschechen

nicht zuletzt dem Zweck, ihre knappe Mehrheitsposition und
damit ihre Stellung als herrschendes Staatsvelk nicht zu ver-
lieren.

Zusammenfassend ergibt sich: Wo immer ein System der
zentralistischen Beamtenhierarchie und der obrigkeitlichen
Befehlsverwaltung besteht, da wird der Staatskgrper im tief-
sten Grunde durch eine autoritire, freiheitsfeindliche Ord-
nungsklammer zusammengehalten: durch den Herrschafts-
willen. Daraus folgt: Auf dem Boden des Verwaltungszentra-
listhus und des ihm zugehirigen Suberdinationsprinzips kinnen
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freiheitlich-parlamentarische Verfassungseinrichtungen ecigent-
lich immer nur dazu dienen, das wahre Wesen der Dinge zu
verschleiern. — Dabei zeigte sich in allen liberalisierten Obrig-
keitsstaaten immer wieder das gleiche Bild: Rechts- und Links-
parteien wiesen sich jeweils gemeinsam als Stiitzen der zen.
tralistischen Herrschaftsidee aus, So heiss sie auch ihre gegen-
seitigen Rivalititen und den Kampf vm die Macht auszutra-
gen gewohnt waren -— im Festhalten an der autoritiren Ver-
waltungsordnung blieben Konservative, Liberale und Sozia-
listen in ihrer iibergrossen Mehrheit grundsitzlich einig.

Nur ganz ausnabmsweise ist es im Bereciche der herrschaft-
lich aufgebanten Staatenwelt zu einer gewissen Dezentralisa-
tion gekommen. So erlangten regionale Autonomie: 1919 his
1938 die Linder des Bundesstaates Qesterreich, 1931 bis 1937
Karalonien und das Baskenland inperhalb der Republik Spa-
nien, 1939 bis 1941 Kroatien innerhalb des Konigreiches Jugo-
slawien. Aber auch in diesen Fillen vermochte man sich nix-
gends zum entscheidenden Schritt durchzuringen ~— zu jenem
Schritt, der allein die Voraussetzungen fiir einen lebenskrif-
tigen Foderalismus zu schaffen imstande ist: zur Einfiibrung
der Gemeindefreiheit (und wo es wie im Tirol und bet den
Basken ansatzweise geschah, da einzig deshalb, weil es hier
mioglich war, an alte, noch nieht vollig ausgetilgte Traditio-
nen anzukniipfen),

Es ist leicht einzusehen: Wo der Staat die Gemeinden in
ginen wichtigste Lebenskreise erfassenden biirokratischen
Befehisapparat einspannt, wo es im Grunde nur Schein-
gemeinden gibt, da kann eine bestchende freiheitliche Ver-
fassung nie wahrhaft volkstiimlich werden. Im Rahmen staat-
licher Verwaltungszentralisation bedeutet «Liberalismus» allzu
einseitig: Sicherung der geistigen und wirtschaftlichen Frei-
heit — und hieran sind doch immer our mehr die intellek-
tuellen und besitzenden Schichten interessiert. — Der ein-
fache Mann dagegen. der sich nicht in einer freien Gemeinde
als einer iiberparteilichen Vertrauensgemeinschaft geborgen
fithlt, weiss die Vorteile einer freiheitlichen Verfassung na-
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turgemiss weniger zu schitzen, Er verspiirt im zentralistischen
Staat eigentlich nur die autoritire Verwaltung, und die Unter-
ordoung unter deren Ermessensentscheide kann ihm vom
Gesichtspunkt der Freiheit aus kaum als sinnvoll erscheinen.
Leidet dann gar die Biirokratie noch an offensichtlichen Min-
geln, so empfindet man weithin den Staat kurzweg als Feind,
und es bleibt dann nur noch eine einzige volkstimliche Frei-
heitsidee iibrig: der Anarchismus (der, wie frither in Frank-
reich und Italien, heute noch in Spanien eine grissere An-
hiingerschaft zihlt). — Freilich: Bei geordneteren, sozial fort-
geschritteneren Verhilinissen sind die Volksmassen ganz an-
ders eingestellt, und zwar neigen sie zum Glauben, es kinne
unter Umstinden gerade der autoritire Staat ibr Wohltiter
werden. Bs liegt eben in der Natur der Sache: Dem aute-
ritiren Verwaltungssystem entspringt immer wieder, ob be-
wusst oder unbewusst, auch ein autoritiires Staatsideal.

Gewiss: In unbestimmter Form, mehr gefiihls- als verstandes-
missig begriffen, lebt auch in den Vélkern der europiischen
Obrigkeitsstaaten die Sehnsucht nach einer gemeinschafts-
bildenden Welt wahrer Lokalautonomie. Daraus schopfte nicht
zuletzt auch der russische «Kommunismus» einen Teil sciner
propagandistischen Kraft; denn im Begriffe «Sowjet» verkor-
pert sich ja ebenfalls das Prinzip ciner Selbstverwaltung: des
Ritesystems (unten S.222f.). Und es ist dusserst aufschluss-
reich: Lediglich in solchen Lindern setzten bisher grissere
Volksteile ihre Zukunfishoffnungen auf den Sowjetkommu-
nismiis und die «proletarische Diktatur», wo der Staat die
Gemeinden nie dazu hat kommen lassen, sich zu freien, fiber-
parteilichen Vertrauensgemeinschaften zu entwickein (unten
S, 226 ££.).

Im iibrigen beweist die ganze moderne Geschichte: In zen-
tralistisch aufgebauten, auf das Prinzp der hierarchischen
Befchlsverwaltung gegriindeten Staatskdrpern muss jede frei-
heitlich-parlamentarische Verfassung, muss jede «Demokra-
tie» unvolkstiimiich bleiben und ist daher eine auf die Dauer
unhaltbare, weil in sich widersinnige Staatsform. Viel cher
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erscheint hier ein halbautoritiires Regierungssystem als das
geeignetste Mittel, um Freiheit und Ordnung zu einem gewis-
sen Ausgleich zu bringen. Man bedenke etwa, welch grosse
Verdienste tatkriiftige und zugieich massvolle «Diktatoren»
sich um ihre Linder erworben haben: Kemal Atatiirk und
Ismet Inonii um die Tiirkei, Salazar um Portugal, Vargas um
Brazilien, Metaxas um Griecheriand. Und doch: Auf griossere
Zeitriume hin betrachtet, konnen auf obrigkeitsstaatlichem
Boden auch selche «Halbdiktaturen» keine stabile Ordnung
schaffen; denn weil se Entscheidendes von einzelnen Perstn-
lichkeiten abhingt, droht das politische Leben frither oder
spiter notwendig wieder in Gewaltherrschaft oder in Parteien-
wirrwarr abzugleiten.

23. Eine Voraussage Tocquevilles

Es ist im Grunde erstaunlich, wie wenig man bisher dem
inneren Widerspruch zwischen einem autoritiren Verwaltungs-
system und einem freiheitlichen Verfassungssystem Beachtung
zu schenken pflegte. Line Hauptschuld an diesem Versiiumnis
trigt das allzu bequeme, das formalistische Denken, wie es
sogar den Fachgelehrten zumeist eigen ist. Allgemein lisst sich
die Neigung beobachten, die Verfassungseinrichtungen ein-
fach nach ihrem formalen Gehalt zu wiirdigen, losgelfst vom
administrativen Unterbau, auf dem sie verankert sind. In
stirkstern Masse trug ferner eine weitverbreitete Bereitschaft
der modernen Zeit dazu bei, die wahren Zusammenhiinge zu
verdunkeln — die Bereitschaft nimlich, die wirtschaftlichen
Entwicklungsfaktoren allzu sehr zu therwerten. Sobald
man der wirtschaftlichen Entwicklung Eigengesetzlichkeit zu-
schrieh, stand man vor einem selbstgeschaffenen Riegel; denn
es erschien dann als gieichgiiltiz oder doch als nebensiichlich,
ob ein Staatskérper zentralistisch-hierarchisch oder kommu-
nal-féderativ aufgebaut sei, ob in ihm ein System der Befehls-
verwaltung oder der Selbstverwaltung vorherrsche.
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Und doch hatte schon ver mehr als hundert Jahren ein
scharfsichtiger Beurteiler entdeckt, wie wenig der Verwal-
tungszentralismus als eine Ordnung des Befehlens und der
Subordination mit dauerhafter politischer Freiheit vereinbar
ist. Es war dies Alexis de Tocqueville. Was wir im folgenden
seiner hier bereits gewiirdigten Studie iiber Amerika entneh-
men (oben 5. 65, 96, auch 104}, sollte man sich immer und
immer wieder neu einprigen:

«Naturgemiss wird eine zentralisierte Regierungsgewalt un-
geheuer miichtig, wenn sie mit einer zentralistischen Staats-
verwaltung verbunden ist. Auf diese Weise gewihnt sie die
Menschen daran, vollstindig und fortwihrend von ecigenen
Entschliissen Abstand 2zu nehmen — zu gehorchen, und zwar
nicht ein einzeines Mal und fiir einen bestimmten Fall, son-
dern in allen Dingen und ununterbrochen. Das heisst: Der
Staat bindigt die Menschen nich: nur mittelst der Macht,
sondern er bemichtigt sich ihrer mitielst ihrer eigenen Lebens.
gewohnheiten; er isoliert sie voncinander und hilt sie nach-
her in der gesamten Masse cinzeln fest.

«Und doch ist meiner Meinung nach die zentralistische Staats-
verwaltung lediglich geeignet, die ithr unterworfenen Vglker
inmerlich zu schwichen; denn ithre Wirkung liuft in einem
fort darauf hinaus, dem lokalen Gemeinschaftsgeist Abbruch
zu tun. Der Verwaltungszentralismus ermiglickt es unhestreit-
bar, zu gegehener Zeit und an einem bestimmten Punki alle
verfiigharen nationalen Kriifte zusammenzufassen — und doch
hat er auf die Regeneration dieser Kriifte cinen. schidlichen
Einfluss. Er kann vortrefflich zum zeitweiligen Ruhme eines
einzelnen Mannes beitragen, aber mitnichten zur dauer-
haften Wohlfahrt eines Volkes.

«Es gibt in Europa Nationen, in denen der Einwohner sich
wie eine Art Unfreier betrigt, indem er sich um das Geschick
seines Wohnbezirks in keiner Weise kiimmert. Die grossten
Verinderungen vollziehen sich in seiner Heimat ohine seine
Anteilnahme. Ja noch mehr: Das Wohl seines Dorfes, der Zu-
stand seiner Strasse, das Geschick seiner Kirche und seiner
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Pfarrei bherithren ihn nicht: er glaubt, all das gehire einer
fremden Macht, dic man ,die Regierung’ nennt. Er selbst
pimmt Anteil ap diesen Giitern wie ein blosser Nutzniesser
— chne ein Gefithl der Eigenverantwortung und cohne den
Willen, irgend etwas ausbessern zu helfen. In dieser Gleich-
giiltigkeit verharrt er sogar dann, wenn die eigene Sicherheit
und die der eigenen Kinder gefihrdet wird; statt einzugreifen
und die Gefalir abzuwenden, senkt er die Arme in der Hoff-
nung, die ganze Nation werde ihm zu Hilfe kommen. Ubri-
gens: Obgleich ein solcher Mann seinen freien Willen vollstin-
dig aufopfert, liebt er den Gehorsam nicht mehr als andere.
Er unterwirft sich zwar kraft seines sabalternen Charakters:
aber es macht ithm Freude, dem Gesetz wie einem besiegten
Feind zu trotzen, sobald die dahinter stehende Macht dahin-
schwindet. Man sieht ihn daher auch fortwihrend hin- und
herschwanken zwischen der Knechtschaft und der Ziigellosig-
keit.

«In Europa bedauern die Regierungen oft sclber den Mangel
an kommunalem Geist; denn alle Welt ist sich dariiber kiar,
wie sehr der lokale Gemeinschaftssinn einen michtigen Garan-
tea der Ordoung und der dffentlichen Zufriedenheit darstelit.
Aber die europiischen Regierungen wissen nicht, wie sie diese
Gesinnung erzeugen wollen, Wiirden sie die Gemeinde stark
and unabhiingig machen, so bekimen sie Angst, die gesell-
schaftliche Macht zu zerstiickeln und den Staat der Anarchie
auszusetzen. Indessen: Man beseitige die Stirke und die Frei-
heit der Gemeinde ~ und man wird dort nur noch Verwal-
tungsobjekte und keine Staatsbiirger mehr finden.

«Unter allen Freiheiten liisst sich die Gemeindeautonomie
nicht nur sehwer einrichten, sie ist aueh am meisten dusseren
Machteingriffen ausgesetzt. Sich selbst iiberlassen, vermag die
kommunale Selbstindigkeit kaum gegen eine tatkriftige und
starke Regierung aufzukommen. Um sich mit Erfolg durchzu-
setzen, muss sie sich ganz und gar aus den nationalen Idealen
und Gewohnheiten herausentwickeln und mit ihnen verwach-
sen sein. Das heisst: Solange dic Gemeindefreiheit nicht in
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den Sitten wurzelt, ist es leicht, sie zu zerstoren, und sie kann
erst zu einem sittlichen Lebenswert werden, nachdem sie lange
Zeit in den Gesetzen lebte.

«Mit andern Worten: die Gemeindefreiheit entzieht sich so-
zusagen den menschlichen Anstrengungen. Deswegen geschieht
es auch so selten, dass sie willensmiissig geschaffen wird. Viel
eher entsteht sie gleichsam veon selbst. Sie entwiekelt sich
beinahe geheimnisvoll im Schosse einer halbbarbarischen Ge-
meinschaftsordoung. Um sie zu festigen, bedarf es der andau-
ernden Einwirkung der Gesetze und Sitten; es bedarf hierzu
der gitnstigen Umstinde und vor allem der Zeit.

«Und dech rulit die Kraft der freien Volker in der Gemeinde.
Die kommunalen Ligenrechte bedeuten fiir die Freiheit das
gleiche wie die Primarschulen fiir die Wissenschaft. Sie ma-
chen ein Volk zur Freiheit fihig; sie lassen es Freude daran
gewinnen, von ihr einen verniinftigen Gebrauch zu machen.
Ohne umfassende Gemeindeautonomie kann sich ein Volks-
kérper eine freiheitliche Regierung geben; aber es fehlt thm
der Geist der Freiheit. Voriibergehende Leidenschalten, zeit-
bedingte Interessen, zufillige Umstinde kénnen ihm die dusse-
ren Formen eines Freistaates verleihen; aber der Despotismus
ist nur ins Innere der Gesellschaftsordnung zuriickgedriingt
and gelangt frither oder spiter wieder an die Oberfliche.»

24. Alie Gemeindeunfreiheit und moderner Totalstaat

Aus allem bisher Gezeigten ergibt sich folgende grund-
legende Erkenntnis: In Staatswesen, die ein Ordnungssystem
in Form einer zentralistischen Beamtenhierarchie und einer
obrigkeitlichen Befehlsverwaltung besitzen, konnen freiheit-
lich-demokratische Verfassungen niemals wahrhafte Veolks-
tiimlickkeit erlangen. Biirokratie und Demokratie, Suberdina-
tion und Freiheit sind nun einmal, als staatsbildende Grund-
elemente aufgefasst, unversthnliche Gegensitze. Wo immer
eine ortsfremde Regionalbiirokratie in der Uberfiille aller
wichtigen Ermessensfragen die Gemeindebehérden autoritir




