DAS FODERALISTISCHE MANIFEST
VON HANS NAWIASKY

Eine Dokumentation von Barbara Fait

,Wir wollen unter allen Umstinden den iibertriebenen, vollig unnétigen, aber hochst

gefdhrlichen Zentralismus verhindern, denn wir wissen und haben es schaudernd erlebt, daf3
dieser ungesunde Zentralismus geradewegs zur Diktatur . . . fiihrt.“ Dieses Verdikt stammt
aus dem Munde des langjahrigen Bayerischen Ministerprésidenten Hans Ehard!. Es fiel im
Verfassungsausschuf3 der Verfassunggebenden Landesversammlung Bayerns, in der vom Juli
bis zum Oktober 1946 eine der ersten Konstitutionen der Nachkriegszeit beraten wurde. Mit
dieser Auffassung stand Ehard damals nicht allein. Besonders in den Landern der US-Zone,
wo foderalistische Bestrebungen von der Besatzungsmacht geférdert wurden, da sie traditio-
nellen amerikanischen Demokratievorstellungen entsprachen, aber auch in den anderen
deutschen Landern, die in den Jahren 1945/46 unter britischer, franzdsischer und sowjetischer
Besatzung neu oder wieder entstanden, erfuhr der foderalistische Gedanke einen ungeahnten
Auftrieb. Vielen Nachkriegspolitikern, auch aus den Reihen der Sozialdemokratie, galten
Antizentralismus und damit auch Féderalismus als Gegensatze zur Diktatur, als zuverléssige
Garanten der Demokratie. Diese weitverbreitete ,,Foderalismus-ist-gleich-Demokratie-For-
mel“? fand in denjenigen Regionen ihre zahlreichsten und eifrigsten Verfechter, die ihre
staatliche Eigenstindigkeit seit der Reichsgriindung von 1871 zu verteidigen gesucht hatten
und die Verfassung der Weimarer Republik, die einen Bundesstaat mit stark unitarischen
Ziigen schuf, wegen ihrer zentralistischen Ausrichtung von Anfang an ablehnten. Gegen die
Hegemonie des Reiches und angesichts des territorialen und politischen Kréfteverhaltnisses
im Reich damit auch gegen das ,,Preuffentum“ hatte man vor allem in Bayern gekdmpft, und
hier sammelte sich auch nach Ende des Zweiten Weltkrieges die stérkste Front gegen eine
Neuauflage zentralistischer Strukturen im kiinftigen Deutschland.
Bestarkt durch die Erfahrung der NS-Zeit mit ihrem ,,maflosen Zentralismus*, der es Hitler
moglich gemacht habe, ,,allein und ohne jemand lange fragen zu miissen, den Krieg vorzube-
reiten und vom Zaune zu brechen*?, war man in Bayern mehr denn je entschlossen, die
Eigenstandigkeit zu verteidigen. Dieser Wille manifestierte sich auch in dem am 1. Dezember
1946 durch einen Volksentscheid ratifizierten Staatsgrundgesetz. Zu den vier maBgeblichen
»Vitern“ der Bayerischen Verfassung zéhlte auBer dem weif-blauen Vorsitzenden der
bayerischen SPD und damaligen Ministerprisidenten Wilhelm Hoegner, dem CSU-Mitbe-
griinder und spéteren Kultusminister Alois Hundhammer und Hans Ehard auch ein Mann,
der eigentlich nur als ,,Gast“ zu den Beratungen zugezogen wurde, Hans Nawiasky.

1 Stenographische Berichte iiber die Verhandlungen des Verfassungsausschusses der Bayerischen Verfas-
sunggebenden Landesversammlung, Miinchen (o. J.), Bd. III, S. 591.

2 Marie Elise Foelz-Schroeter, Foderalistische Politik und nationale Reprasentation 19451947, Stuttgart
1974, S. 148.

3 Wie Anm. 1.
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Das Foderalistische Manifest von Hans Nawiasky

Der gebiirtige Osterreicher (1880—1961) hatte in Wien und Berlin Staats- und Verwaltungs-
recht studiert und seit 1910 zunéchst als Privatdozent, von 1914 an als Extraordinarius an der
Universitit Wien gelehrt. Nach dem Ende des Ersten Weltkrieges war er 1919 nach Miinchen
iibersiedelt und beteiligte sich bereits an der Ausarbeitung der alten bayerischen, der
sogenannten Bamberger Verfassung von 1919. Seit 1922 wirkte der Staatsrechtler zunéchst als
auBerordentlicher, seit 1928 dann als ordentlicher Professor an der Universitdt Miinchen und
auch als Abgesandter Bayerns im Verfassungsausschufl der Linderkonferenz zur Vorberei-
tung der Reichsreform (1928—30) sowie von 1932 an als bayerischer Vertreter beim Staatsge-
richtshof fiir das Deutsche Reich machte er sich einen Namen. Parteipolitisch nicht aktiv, galt
der ,Kronjurist der Bayerischen Volkspartei“ aber als Sympathisant der BVP und bereits
1922 als entschiedener Gegner der Nationalsozialisten, mit denen er wiederholt in Konflikt
geriet. Wegen ,,politischer Unzuverldssigkeit” 1933 von der Miinchner Universitét entlassen,
war er in die Schweiz emigriert, wo er seit 1934 an der Handelshochschule St. Gallen
Offentliches Recht lehrte.

Nach Kriegsende behielt Nawiasky, der inzwischen die schweizerische Staatsangehorigkeit
erworben hatte, seinen Hauptwohnsitz in der Schweiz, lehrte aber hin und wieder als
Gastprofessor in Miinchen und nahm regen Anteil an den politischen Entwicklungen in
Deutschland. Sein Interesse richtete sich insbesondere auf verfassungsrechtliche Fragen, zu
denen er sich seit 1920 in verschiedenen Schriften geéiuBert hatte’. Als sich ihm 1946 auf
Initiative Hoegners, zu dem er im Exil enge Kontakte gepflegt hatte, die Moglichkeit
eroffnete, als Sachverstdndiger bei den bayerischen Verfassungsberatungen mitzuwirken, war
er diesem Ruf gern gefolgt. Wegen seiner iiberragenden Sachkundigkeit schliipfte er rasch in
die Rolle eines Mentors und konnte die Verfassung maBgeblich beeinflussenS.

Als glihender Verfechter eines foderalistischen Staatsaufbaus brachte Nawiasky seine
Kenntnisse vor allem dort mit besonderer Leidenschaftlichkeit ein, wo es darum ging, die
Eigenstaatlichkeit des Landes zu untermauern. Da sich die bayerischen Verfassungsviter
darin einig waren, gelang dies iiberzeugend, doch schwebte Bayern nicht im luftleeren
Raum und war vor allem auch nicht Herr seiner selbst. Daf die in der Verfassung ver-
ankerten Garantien bayerischer Eigenstéindigkeit mit dem Ziel der Prdjudizierung eines
foderalistischen Aufbaus des kiinftigen deutschen Staates schon angesichts der realen
Machtverhiltnisse nichts als bloBe Absichtserkldrungen sein konnten, hatte die amerikani-
sche Besatzungsmacht unmifiversténdlich klargestellt. Artikel 178 der Verfassung, der den
Beitritt des Freistaates zu einem Bundesstaat an zwei Bedingungen kniipft — der Zusam-
menschluf muf freiwillig sein, und das staatsrechtliche Eigenleben der Lander ist zu
sichern —, war als eine ,Anweisung“ auszulegen, so lautete das Veto der Militérregierung,

4 Schreiben Hoegners an von Gaevernitz, 27. April 1945, NL Hoegner, IfZ-Archiv ED 120, Nr. 4.

5 Angaben zur Person in einschldgigen Nachschlagewerken (Munzinger Archiv, Wer ist Wer, Kiirschners
Deutscher Gelehrtenkalender), wo auch die wichtigsten Fublikationen aufgefiihrt sind.

6 Vgl. auch Wilhelm Hoegner: Professor Dr. Hans Nawiasky und die Bayerische Verfassung von 1946, in:
Staat und Wirtschaft. Beitrdge zum Problem der Einwirkung des Staates auf die Wirtschaft. Festgabe
zum 70. Geburtstag von Hans Nawiasky, Einsiedeln, Ziirich, Kéln 1950. — Ein Uberblick zu den
Verfassungsberatungen in: B. Fait, Auf Befehl der Besatzungsmacht? Der Weg zur Bayerischen
Verfassung, in: Neuanfang in Bayern 1945—-1949. Politik und Gesellschaft in der Nachkriegszeit, hrsg.
von Wolfgang Benz, Miinchen 1988.
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waber nicht als ein Recht, die Teilnahme an irgendeiner Form der deutschen Regierung zu
verweigern*’.

Bedrohliche Vorzeichen, daf8 diese Regierungsform den bayerischen Wiinschen nur wenig
entsprechen konnte, hatten schon wéhrend der Verfassungsberatungen ihre dunklen Schatten
vorausgeworfen. Was von den anglo-amerikanischen Verhandlungen tiber die Gestaltung der
Bizone seit Sommer 1946 an deutsche Ohren gelangte, klang aus bayerischer Sicht bedenklich,
und schon die im Januar 1947 errichteten Bizonenbehorden zur Koordinierung der Mangel-
wirtschaft bewiesen in bayerischen Augen einen gefhrlichen ,,zentralistischen Geist“. Als der
damals noch stellvertretende amerikanische Militdrgouverneur Lucius D. Clay dann im
Februar 1947 die dezentrale und kompetenzschwache Bizonenverwaltung fiir dringend
reformbediirftig erklarte und ihren Ausbau zu einem lebensfahigen Organismus ankiindigte,
schrillten bei Bayerns Foderalisten die Alarmglocken.

Etwa zu dieser Zeit verfate Hans Nawiasky, dem die Sache Bayerns nach eigenen Worten
eine ,Herzensangelegenheit“ war, sein ,Foderalistisches Manifest (Dokument Nr. 1). Er
gab sich keiner Illusion dariiber hin, da mit Ratifizierung der Verfassung der Kampf um die
bayerische Eigenstdndigkeit schon erfolgreich ausgefochten wére: ,,Welchen Zweck soll es
haben, den staatsrechtlichen Aufbau Bayerns in einer Weise durchzufiihren, die sich vielleicht
sehen lassen kann, wenn bei der neuen staatsrechtlichen Ordnung Deutschlands nicht der
geeignete Rahmen geschaffen wird, in den sich Bayern unter Festhaltung und Sicherung
seiner Eigenart entsprechend eingliedern kann.“8 Es ging ihm jedoch nicht um Bayern allein.
Wie viele Foderalisten der Nachkriegszeit war er von einem tiefen SendungsbewuBtsein
geleitet, das den Foderalismus zum alleinigen Heilmittel gegen die ,deutsche Krankheit*
erhob. Er war fest davon iiberzeugt, ,,daB eine gesunde Gestaltung in Deutschland, insbeson-
dere die dauernde Verhinderung eines Wiederauflebens des deutschen Angriffsgeistes und
eine Verwurzelung der Demokratie*?, nur in einem foderalistischen Staatswesen gewéhrleistet
sein wiirde.

Was aber meinte Foderalismus? Die Auffassungen dariiber liefen weit auseinander oder, wie
Hans Ehard noch im April 1948 feststellte: ,Wer von uns kann iiberhaupt sagen, was das
ist . . . Wir reden nur von Foderalismus und jeder stellt sich etwas anderes vor“!0, In seinem
Foderalistischen Manifest, mit dem er den ,,Weg zur Verwirklichung eines wahrhaft foderali-
stischen Aufbaues aufzuzeigen® suchte, vertrat Nawiasky eine extreme Variante. Obwohl er
nicht plante, wieder nach Deutschland zuriickzukehren, war er doch entschlossen, die
staatsrechtliche Entwicklung zu beeinflussen, soweit es in seinen Kréften stand. Von einem
tiefen Mitrauen gegeniiber ,sdmtlichen neuen deutschen Parteien” erfiillt, die ,wegen des
Machtstrebens ihrer Fiihrer im Grunde genommen zentralistisch eingestellt sind, selbst wenn

7 Laut Genehmigungsschreiben der Militérregierung, das als Bestandteil der Verfassung anzusehen war.
Text z. B. in: Constitutions of the German Laender, prepared by OMGUS/CAD, 1947, hier S. 7 (IfZ-
Archiv, Druckschriftensammlung).

8 Schreiben Nawiaskys an Anton Pfeiffer, 16. Januar 1948, TeilnachlaB Nawiasky im Institut fiir Politik
und Offentliches Recht der Ludwig-Maximilians-Universitdt Miinchen (kiinftig NL Nawiasky), Nr. 96.

9 In einem Schreiben an Thomas Mann, 17. Juni 1947, NL Nawiasky, Nr. 21.

10 Auf der 5. Sitzung des Ellwanger Kreises am 13. April 1948 in Bad Briickenau. Mitschrift der Sitzung
im NachlaB Schwend, Bayerische Staatsbibliothek Miinchen, Ana 308, Schachtel 5.
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einige von ihnen den Foderalismus im Munde fithren“!!, schied fiir ihn der (Um-)Weg iiber
Parteien oder Parlamente, auf die er als Schweizer Staatsbiirger auch nur indirekt Einfluf
nehmen konnte, von vornherein aus. Vielmehr plante er mit einem kraftvollen Appell an die
»gebildeten Schichten® mit seinem Manifest, dem foderalistischen Lager neue Freunde
zuzufiihren. Seit Friihjahr 1947 versandte er es mit Hilfe bayerischer Mittelsménner an
yhervorragende deutsche Personlichkeiten, um sie fiir ihre Unterschrift zu gewinnen.
Geschmiickt mit bekannten Namen wollte er das Manifest dann schnellstmdglich publizieren,
yum der deutschen und der Weltoffentlichkeit in markanter Weise zu zeigen, daB beste
deutsche Minner im Lager des Foderalismus stehen“?. Zu seinen Adressaten zihlten
Prominente aus Kultur, Wissenschaft und Politik wie Thomas Mann, der Herausgeber der
»Frankfurter Hefte“ Eugen Kogon, der Chefredakteur des Berliner ,Tagespiegels“ Erik
Reger, der Historiker Franz Schnabel und der Volkswirtschaftsprofessor Walter Eucken.
AuBerdem wandte er sich an eine Reihe von Landespolitikern, bei denen er eine foderalisti-
sche Grundeinstellung voraussetze. Dazu zéhlten der badische Staatsprésident Leo Wohleb
(BCSVP), der stellvertretende hessische Ministerprasident und Finanzminister Werner Hil-
pert (CDU), der Chef der dortigen Staatskanzlei Hermann L. Brill (SPD), der niedersachsi-
sche Ministerpréasident Hinrich Wilhelm Kopf (SPD), der rheinland-pfilzische Justiz- und
Kultusminister Adolf Siisterhenn (CDU) und der Generalsekretar des Stuttgarter Landerrats
Erich Rofmann (SPD). Hinzu kamen viele bayerische Politiker, z. B. Ministerprésident
Ehard (CSU), der Chef der Staatskanzlei Anton Pfeiffer (CSU), Kultusminister Hundham-
mer (CSU) und der stellvertretende Ministerprasident und Justizminister Hoegner (SPD). Die
Resonanz war allerdings enttduschend. Bis zum 10. Dezember 1947 hatten erst sechs der
Angeschriebenen ihre Unterschrift zugesagt, darunter drei aus Bayern. Zwar bekundeten zur
gleichen Zeit auch erst zwei, RoBmann und Siisterhenn, ihre Ablehnung oder doch Zuriick-
haltung®®. Aber die Wirkung des Manifestes war keineswegs so ziindend, wie Nawiasky sich
erhofft hatte. Um Deutschland und der Welt ein Zeichen zu setzen, reichten die wenigen
Unterschriften kaum aus.

Nawiasky erklarte sich diese Zuriickhaltung mit der méglichen Mifverstandlichkeit seiner
Darlegungen und kam im Dezember 1947 zu dem Ergebnis, ,,da8 es unumgénglich nétig ist,
den Entwurf zu erléutern, damit seine Absichten richtig verstanden werden“!. Doch auch die
»Erlauternden Bemerkungen® (Dokument Nr. 2) und die Erweiterung des Adressatenkreises
um weniger prominente Personen brachten nicht den gewiinschten Erfolg. Zwar trépfelten im
Laufe des Jahres 1948 noch einige Zusagen ein, darunter die von Hilpert und Wohleb, alles in
allem war das Echo aber gering. Anfang September 1948 gab Nawiasky seinen Plan schlieflich
resigniert auf. Nachdem er noch im Juli 1948 — inzwischen war mit der Ubergabe der
Frankfurter Dokumente der Auftrag zur Ausarbeitung einer westdeutschen Verfassung an die
Ministerprésidenten ergangen — ein letztes Mal versucht hatte, Unterschriften fiir sein

I Wie Anm. 9.

12 Wie Anm. 9.

13 Richard Jaeger, der die Versendung des Manifestes von Bayern aus koordinierte, in einem bilanzieren-
den Schreiben an Nawiasky vom 10. Dezember 1947 (NL Nawiasky, Nr. 21). Zugesagt hatten Joseph
Baumgartner, Werner Bergengruen, Hundhammer, Kogon, Karl Scharnagl und Schnabel.

4 Schreiben Nawiasky an Siisterhenn vom 10. Dezember 1947 (NL Nawiasky, Nr. 21).
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Foderalistisches Manifest zu gewinnen', fiihrten ihm wohl die Verhandlungen des Verfas-
sungskonvents auf Herrenchiemsee (10. bis 23. August 1948), zu denen auch er geladen war,
klar vor Augen, daf sein Manifest vom Gang der Ereignisse ldngst iiberrollt worden war und
»man leider jetzt nicht mehr gut mit einer solchen Proklamation an die Offentlichkeit“!6 treten
konnte.

In seinem Foderalistischen Manifest, einem seiner teilweise eigenwilligen Analyse der Ver-
gangenheit erwachsenen Plddoyer fiir die Bildung eines kollegial gefiihrten, ,,unpolitischen
Zweckverbandes der Lander“V anstelle einer selbsténdigen Zentralregierung, vertrat
Nawiasky zweifellos eine AuBenseiterposition, die nur wenigen extremen Foderalisten aus der
Seele sprach. Im Rahmen der bereits wahrend des Krieges einsetzenden, vielféltigen verfas-
sungsrechtlichen Uberlegungen, wie die Lehren der Vergangenheit fiir eine bessere Gestal-
tung der Zukunft umzusetzen seien!$, verdienen seine Gedanken zwar nicht als Alternative,
aber doch als interessante Variante aus der Versenkung der Vergessenheit gehoben zu
werden, um ihre damals unterbliebene Verdffentlichung heute nachzuholen.

Nr. 19
Foderalistisches Manifest

Drei Jahrhunderte nach der furchtbaren Katastrophe des 30jdhrigen Krieges ist das
Deutsche Volk abermals vor die unerhorte Aufgabe gestellt, seine staatliche und wirtschaftli-
che Existenz aus dem Nichts eines beispiellosen Zusammenbruchs wieder aufzubauen. Die
erste Frage, die zu beantworten ist, ist die: Was sind die Ursachen dieses entsetzlichen, in
solchem AusmaB unerwarteten Zerfalls des doch so machtvoll erschienenen Deutschen
Reiches, das im Jahre 1870 durch Bismarck geschaffen wurde, sich in der Folgezeit zu einer
politischen und wirtschaftlichen Gromacht entwickelte und schlieflich die Erschiitterungen
des Ersten Weltkrieges 1914—1918 iiberdauert hat?

Im Vordergrund stehen, weithin sichtbar, die unerhdrten Freveltaten des gottverlassenen,
von maBloser Uberhebung auf die Bahn des Abenteuers getriebenen Nationalsozialismus,
dessen Weltunterdriickungspldne die geschlossene Abwehrfront der iibrigen Menschheit
herausfordern mufiten. Aber hinter diesem Vordergrund enthiillen sich — bei schérferem
Nachdenken — tiefer wurzelnde Wirkungskréfte, die ihrerseits erst dem Hakenkreuz zu seiner
fluchwiirdigen Herrschaft iiber Deutschland verholfen haben. Es war der Gedanke des
Machtstaates, der das Urteilen und Handeln der deutschen Staatsmanner beherrschte und
auch mehr und mehr breite Schichten des Deutschen Volkes, insbesondere seiner in Wirt-

15 Schreiben Nawiasky an Richard Jaeger vom 5. Juli 1948 und Antwortschreiben vom 16. Juli 1948 (NL
Nawiasky, Nr. 21).

16 Nawiasky an Jaeger, 8. September 1948 (NL Nawiasky, Nr. 21).

17 So charakterisierte Brill zutreffend die vorgeschlagene Konstruktion (Jaeger an Nawiasky, 15. Januar
1948, NL Nawiasky, Nr. 21).

18 Vergl. Bewegt von der Hoffnung aller Deutschen. Zur Geschichte des Grundgesetzes. Entwiirfe und
Diskussionen, hrsg. von Wolfgang Benz, Miinchen 1979.

19 NL Nawiasky, Nr. 21.
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schaft und Verwaltung titigen Oberschicht, in seinen Bannkreis zog. Demgegeniiber trat der
Ehrgeiz, durch kulturelle Hochstleistungen und vorbildliche Rechtlichkeit einen ersten Platz
im Kreis der abendldndischen Nationen zu erlangen und dauernd zu behalten, in die zweite
Reihe. Dieser Wahn des Machtstaates fiihrte, militdrischer Denkweise entsprechend, zu
immer stirkerer Zentralisation und damit zur Ausbildung eines einheitlich gesteuerten
Staatsapparates, der die Menschen nur als Mittel zum Zweck betrachtete und den fiir
auBenpolitische Ziele zu erproben und in Bewegung zu setzen von Natur aus stirkste Anreize
bestanden. Die dafiir am meisten geeigneten Menschen stellte das Preuentum mit seinen
militaristischen Neigungen zur Verfligung, dessen fiihrende Rolle damit von vornherein
gegeben war. Die entsprechende Ideologie aber wurde durch eine Geschichtsschreibung
geliefert, die den preuBischen Staat von dem als ,,GroBen“ bezeichneten Kurfiirsten an? als
Tréger einer folgerichtigen Aufwirtsentwicklung des Deutschen Volkes und Staates in den
Himmel erhob. Der im deutschen Siiden und Westen lebendige Hochgedanke eines Volkes
der Dichter und Denker, der sich in der Welt weit herum Geltung verschafft hatte, wurde auf
diese Weise stark in den Hintergrund geschoben und auch in Siiddeutschland fanden gegentei-
lige Bestrebungen Widerhall. Machtstaat, Zentralisation und Preufentum sind seither die
Krifte gewesen, welche das Deutsche Volk von der Pflege und Entwicklung seiner geistigen,
kulturellen Krifte ablenkte und so in eine Richtung fiihrte, die unausweichlich in einen
verhdngnisvollen Zusammenprall mit der iibrigen Kulturwelt ausmiinden mufte.

Die Erkenntnis dieser Grundtatsachen zeigt in unumstoBlicher Weise, welche Wege bei
dem Neuaufbau unbedingt vermieden werden miissen, welche anderen einzig und allein die
Aussicht auf ein Emporsteigen aus der tiefen Not der Gegenwart erdffnen: Absage an den
Machtstaat, an die Zentralisation und den preufischen Geist, statt dessen die Schilderhebung
des Kultur- und Rechtsstaatsgedankens, der Demokratie, des Foderalismus und der Selbstver-
waltung sowie Betonung der Vielgestaltigkeit der deutschen Stimme und ihres Geisteslebens.

Alle diese Zielstellungen hingen aufs engste und innigste zusammen. Kultur und Pflege des
Rechts legen den Schwerpunkt auf das Streben nach geistiger Hochstleistung und Achtung vor
der Wiirde und Freiheit des Menschen und bedeuten daher die Ablehnung jedes Versuches,
andere Volker zu beherrschen; die Demokratie gibt jedem Einzelnen als freiem Staatsbiirger
ein Mitspracherecht an der Entscheidung tiber die 6ffentlichen Angelegenheiten und tiber-
trigt ihm seinen Anteil an der Verantwortung; Foderalismus und Selbstverwaltung bewirken
eine Auflockerung der Machtzusammenballung und ermdglichen jedem im engeren Kreis eine
Uberschau iiber die allgemeinen Probleme und die Mittel zu ihrer Losung, so daB er sich
selbst ein Urteil bilden und danach seine Stimmabgabe richten kann. Auf diese Weise werden
die schopferischen Krifte der verschiedenen Volksgruppen losgebunden und wird fiir ihren
Einsatz im Zusammenhang des Ganzen freie Bahn eroffnet. So entsteht ein edler Wettbewerb
aller fruchtbaren Anlagen und Fahigkeiten, die ein Hochstmal von geistiger Leistung und
sittlicher Haltung verbiirgt, wihrend die Zentralisation sich alles unterordnet und zum Mittel
duBerer Zwecke herabwiirdigt.

Man halte diesen Gedankengéngen nicht das Bediirfnis nach Einheitlichkeit der Wirtschaft
entgegen, dem nur durch straffe Zusammenfassung der Wirtschaftslenkung entsprochen

2 Friedrich Wilhelm (1620—1688), Kurfiirst von Brandenburg, Begriinder des brandenburgisch-preuBi-
schen Staates.
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werden kann. Denn Wirtschaft ist nicht das Wesen der Politik, sondern nur ein mehr oder
weniger wichtiger Teil derselben. Politik umfafit weit dariiber hinausgreifend die Leitung aller
Gemeinschaftsangelegenheiten im Verhaltnis nach auBen und innen. Daher kann die politi-
sche Struktur eines Staates nicht ausschlieBlich nach den Erfordernissen der Wirtschaftspolitik
ausgerichtet sein. Vielmehr handelt es sich darum, im Rahmen einer durch allgemeine
grundsétzliche Erwdgungen bestimmten Staatsstruktur die fiir die Wirtschaft notigen Vorkeh-
rungen zu treffen. Die dazu geeigneten Mittel lassen sich immer wieder finden.

Betrachtet man den kiinftigen Aufbau des deutschen Staatswesens noch besonders unter
dem Gesichtspunkt des Verhéltnisses zu den anderen Vélkern, weil davon die unentbehrliche
Eingliederung in die internationale Gemeinschaft abhéngt, so liegt es auf der Hand, daf3 das
Bekenntnis zum Kultur- und Rechtsstaat, zur Demokratie, zum Foderalismus und zur
Selbstverwaltung, zur Betonung der deutschen Vielgestaltigkeit dazu geeignet ist, die Furcht
vor einem Wiederaufleben des deutschen Angriffsgeistes wesentlich herabzusetzen. Das
erklért sich schon daraus, daf in einem deutschen foderativen Staat der EinfluB des Siidens
und Westens stets zur Auswirkung kommen wird und zwar unzweifelhaft im Sinne der
Erhaltung des Weltfriedens. Dazu kommt aber noch ein sehr wichtiges Moment. Der deutsche
Zentralstaat ist unaufloslich mit dem preuBisch-deutschen Geschichtsbild verbunden und
belastet und trdgt daher die Tendenz zu einer machtstaatlichen Ideologie untrennbar in sich.
Die hierin liegende Gefahr ist {ibrigens auch vom innerdeutschen Standpunkt aus entschieden
bedenklich, weil sie in jener Zone miindet, aus der die Katastrophe der Vergangenheit
aufgestiegen ist.

Die Folgerungen, die sich aus diesen grundsétzlichen Erwdgungen fiir den kiinftigen
staatlichen Aufbau ergeben, liegen klar zu Tage. Jede Form des Zentralismus ist abzulehnen,
einerlei unter welcher Bezeichnung sie auftritt, also nicht nur der reine Einheitsstaat, sondern
auch der sogenannte dezentralisierte Einheitsstaat, der die Glieder unter den Willen der
Zentrale beugt und ihnen nur geliehene Befugnisse iibertrégt, die er jederzeit zuriicknehmen
kann. Vielmehr miissen die Gliedstaaten Tréger eigensténdiger unentziehbarer Zustindigkei-
ten sein, die sie nach ihren eigenen wohl iiberlegten Entschliissen handhaben kénnen. Dieser
Stand der Glieder kann aber nur erreicht werden, wenn die verbindende Gesamtheit nicht die
rechtliche oder tatsdchliche Machtvollkommenheit besitzt, ihre Kompetenz auf Kosten der
Teile ohne deren Zustimmung auszudehnen. Nur dann besteht eine wahre foderative Ord-
nung, die nicht einseitig aufgehoben oder beeintréchtigt werden kann. Die selbstversténdliche
Biirgschaft aber dafiir ist, da die fiir den ganzen deutschen Raum einheitlich zu ordnenden
Angelegenheiten Instanzen zur Wahrnehmung tbertragen sind, welche durch Organe der
Gliedstaaten gebildet werden, die namens der Gesamtheit handeln. Denn diese bleiben in
ihrem Mutterboden fest verwurzelt, aus dem sie hervorgewachsen sind. Sobald dagegen
Stellen geschaffen werden, die ganz unabhéngig neben den Gliedern stehen, unterliegen sie
der natiirlichen Versuchung, mdglichst viel Entscheidungsgewalt an sich zu ziehen. Sie
begegnen dabei der Sympathie und Unterstiitzung aller Kreise, welche in voller Verkennung
des entscheidenden Gesichtspunktes das Heil der Nation in der Bindung an eine dufere
Einheit suchen, wéhrend nur die freie Zusammenordnung aller Krifte ein Hochstmaf3
geistiger Leistung verbiirgen kann.

Dementsprechend empfiehlt es sich, die obersten Organe des Gesamtstaates in der Gesetz-
gebung und Vollziehung aus Vertretern der deutschen Linder zu bilden, dort aus Delegierten
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der Landtage, hier aus den leitenden Staatsmannern, den Ministerprasidenten. Da nun aber
fiir die erforderliche Handlungsfahigkeit eines regierenden Organs die Beschrinkung auf eine
geringe Zahl von Mitgliedern von Vorteil ist, sollte die Versammlung der Ministerprasidenten
aus sich heraus ein kleines Gremium von drei bis fiinf Personen bilden, dem als kollegialem
Présidium die Leitung der Geschéfte iibertragen ist. Erfolgt die Wahl auf mehrere Jahre, dann
besteht die Gewéhr fiir die Aneignung der n6tigen Sachkenntnis, wobei zugleich dafiir gesorgt
ist, daB die verschiedenen Teile Deutschlands gleichméfig vertreten sind und die Vorherr-
schaft eines einzigen Landes ausgeschlossen bleibt. Eine kollegiale Staatsspitze entspricht
zugleich demokratischen Grundsétzen, wie das Vorbild des schweizerischen Bundesrates
sinnfillig zeigt. Die einzelnen zentral zu verwaltenden Geschiftszweige wie Auswirtige
Angelegenheiten, Verkehr, Post und Telegraph, oberste Wirtschaftsfiihrung, Erndhrung und
die dazu erforderlichen Finanzen konnen sachkundigen Personlichkeiten anvertraut werden,
welche nach den obersten Entscheidungen und Weisungen des Présidiums und in steter
Verantwortlichkeit ihm gegeniiber ihres Amtes walten, ohne Tréger eigener politischer
Gewalt zu sein.

Eine so gestaltete Ordnung hétte den grofen Vorzug, ein denkbar groftes MaB von
Entfaltungsmdglichkeit der Glieder mit der erforderlichen Einheit der Gesamtpolitik zu
verbinden, alle Rivalitdten zwischen den obersten Stellen auszuscheiden und in echt demokra-
tischem Geiste das Staatsganze, ausgehend von den freien Staatsbiirgern, durch die von ihnen
gewihlten Vertreter stufenweise in ungebrochener Linie von unten nach oben aufwachsen zu
lassen.

Nr. 24
Erlduternde Bemerkungen zu dem Féderalistischen Manifest

1. Das Foderalistische Manifest hat sich nicht zur Aufgabe gestellt, unter den breiten
Massen der stimmberechtigten Bevolkerung fiir ein Minimum foderlistischen Verstandnisses
zu werben, eine Aufgabe, die einer anderen, davon unabhéngigen Proklamation vorbehalten
bleiben soll. Es wendet sich vielmehr an die gebildeten Schichten, um ihnen klarzulegen, wie
der deutsche Gesamtstaat gestaltet werden miiite, um ein Optimum von Fdderalismus zu
verwirklichen und seinen dauernden Bestand zu sichern. Daher kann es sich nicht darum
handeln, abzutasten, inwiefern im Augenblick alt bekannte, iiberlieferte Forderungen in
breiten Kreisen des Volkes Widerhall finden kénnten. Vielmehr soll dargetan werden, zu
welchen Ergebnissen eine bis in die Tiefenschichten des foderalistischen Problems vordrin-
gende Untersuchung gelangt und welche Postulate daraus fiir die Zukunft abzuleiten sind. Es
wére daher verfehlt, sich nach dem seichten Pegel der Popularitdt zu orientieren und
hergebrachte, auf Kompromissen beruhende Lésungen wieder in den Vordergrund zu riicken.
Es geht vielmehr darum, aufgrund einer klaren Erkenntnis des Wesentlichen, unbeirrt von
unzuldnglichen Versuchen der Vergangenheit, den Weg zur Verwirklichung eines wahrhaft
foderalistischen Aufbaues aufzuzeigen, der die Gewihr fiir einige Dauer in sich trigt. Dabei

2 NL Nawiasky, Nr. 21.
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darf man selbstverstandlich vor dem Mut der Konsequenz nicht zuriickschrecken, auch wenn
es sich um zum Teil ganz neue Ideen handelt.

2. Im Mittelpunkt der Uberlegungen iiber eine foderalistische Gestaltung steht die Frage:
Wie kann erreicht werde, daf3 der zentrale Staatsapparat sich nicht, wie die Erfahrung in allen
biindischen Staatswesen gezeigt hat, allmahlich immer neue Zustindigkeiten aneignet und
damit den Bereich der Selbstbestimmung der Gliedstaaten einengt. Gewoéhnlich sucht man
dagegen eine Sicherung durch eine klare Abgrenzung der beidseitigen Kompetenzen und die
ausdriickliche verfassungsrechtliche Negation der Kompetenz-Kompetenz des Zentralstaats
zu erreichen. Aber noch immer hat sich gezeigt, daB8 die Zentralgewalt Mittel und Wege
findet, diese Grenzen zu iiberschreiten, wobei sie gewohnlich das Bediirfnis nach einheitlicher
Regelung bestimmter Materien zum Vorspann nimmt und damit auf einen gewissen Widerhall
in der Bevdlkerung zdhlt, der dieses Bediirfnis leicht plausibel gemacht werden kann. Die
Einwénde der Gliedstaaten gegen solche Grenziiberschreitungen werden dann als riickschritt-
lich hingestellt und dadurch in ihrer Widerstandskraft geschwécht. Ein besonders beliebtes,
auf glaubigen Boden fallendes Argument ist die angebliche Billigkeit einheitlicher Regelung
wegen der damit verbundenen Arbeitsersparung, wahrend sich in Tat und Wahrheit sehr
héufig im Lauf der Entwicklung herausstellt, daf§ der Wegfall der sparsamen Gebarung in dem
engeren iibersehbaren Bereich der Einzelstaaten die Kosten wesentlich ansteigen 1&6t. Dazu
kommt dann noch die weitverbreitete Idee der Uberlegenheit des Ganzen iiber die Teile,
wobei vollig iibersehen wird, dal die Zentralgewalt gar nicht die Gesamtheit darstellt,
sondern selbst eine Teilgewalt ist, die nur zusammen mit der Teilgewalt der Gliedstaaten das
Ganze der staatlichen Einrichtungen bildet. Die scharfe Kompetenzabgrenzung hat sich
sonach ausnahmslos als eine Scheinsicherung erwiesen, dies selbst in einem Staatswesen, in
dem so starke geschichtlich begriindete foderalistische Auffassungen der Bevolkerung leben-
dig sind wie in der schweizerischen Eidgenossenschaft.

3. Eine wirkliche Sicherung der beiderseitigen Zusténdigkeitsbereiche kann daher nur auf
einem anderen Wege erreicht werden, ndmlich dadurch, dal die Menschen, welche die
zentralen Aufgaben zu betreuen haben, ihrer Herkunft und staatsrechtlichen Stellung wie
Verantwortung nach die Gewahr foderalistischer Grundrichtung in sich tragen. Denn dann
scheidet die gefahrliche Verlockung, ihren Machtbereich erweitern zu konnen, die einen der
stirksten Hebel der Zentralisierung bildet, von vornherein aus oder wird wenigstens durch
innere Gegentendenzen auf ein Minimum reduziert. So gelangt man zum Ergebnis, daf die
zentralen Organe in der Sphére der Gliedstaaten wurzeln miissen und darauf beruht der
Vorschlag des Manifestes, die Reichsleitung aus Delegierten der Landesregierung, das
Reichsparlament aus Delegierten der Landesvolksvertretung zusammenzusetzen.

Mit diesem Vorschlag verbinden sich aber noch andere wesentliche Vorteile. Erstens wird
der Gesamtapparat der staatlichen Organisation auerordentlich einfach und durchsichtig.
Jedes iiberfliissige Organ wird vermieden. Es gibt keine eigentliche Duplizitét der Regierun-
gen und der Parlamente. Die zentralen Verwaltungsbehdrden ragen nicht in den Bereich der
politischen Sphére hinauf, sondern bleiben ihrer Verwaltungsaufgabe erhalten, genauso wie
die Verwaltungsbehorden der Lénder. Zweitens findet keine Teilung der Reichsspitze in
einen Staatsprésidenten und eine Reichsregierung statt, ohne daB aber zufolge der kollegialen
Zusammensetzung des Reichspréasidiums der Vorteil der Kontinuitit, welcher mit dem Amt
eines Staatsprasidenten verbunden ist, verloren ginge. Denn der Riicktritt eines in das
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Reichsprésidium delegierten Landesministerprasidenten beeintréchtigt die Aktionsfihigkeit
der Behorde nicht. Drittens hat der Verzicht auf eine personliche Reichsspitze den wesentli-
chen Erfolg, daf ein natiirliches Kristallisationszentrum fiir alle aktivistischen, nationalisti-
schen und aggressiv eingestellten Elemente vermieden wird. Welche segensreiche Wirkung
sich an die Beseitigung eines solchen Faktors im Hinblick auf die Besorgnisse des Auslandes
kniipft, bedarf keiner ndheren Darlegung. Erwahnt sei nur, da das Bediirfnis nach einem
besonderen Garantiepakt gegen etwaige Angriffstendenzen Deutschlands an Bedeutung
wesentlich verliert.

Zu dem vorgeschlagenen Staatsaufbau noch eine Anmerkung. Wenn in bezug auf
diesen eine Konzession an die populéren Wiinsche gemacht werden wollte oder sollte, so wire
dafiir nur die Zusammensetzung des Reichsparlaments aus Delegierten der Landerparlamente
in Aussicht zu nehmen. Das heit, es konnte die direkte Volkswahl eines Reichstags
zugestanden werden. Dagegen miifite an dem aus Delegierten der Landesministerprasidenten
zusammengesetzten Reichsprésidium festgehalten werden. Diese Eventuallésung beruht auf
folgender Erwédgung: Die eigentlich treibende Kraft fiir die Zentralisierung des Deutschen
Reichs war die Reichsregierung und der Beamtenapparat der Reichsstellen; der Reichstag
leistete dabei mehr Assistenz als dal ihm die unabldssige Initiative zugefallen wéire. Genauso
war es auch in anderen zusammengesetzten Staaten wie gerade auch in der Schweiz.

4. Der vorgeschlagene Plan einer Organisation des deutschen Gesamtstaates hat aber nicht
nur den ,Reiz der Neuheit“. Er kann sich auch teilweise, soweit es sich ndmlich um die
Regierungsspitze handelt, auf ein historisches Beispiel aus der deutschen Staatsrechtsge-
schichte stiitzen. Bismarck hatte in seinem Konzept fiir die Verfassung des Norddeutschen
Bundes urspriinglich die Ubertragung der Exekutivgewalt an die verbiindeten Regierungen
(unter preuBischem Vorsitz) vorgesehen und der Bundeskanzler sollte nur ein untergeordne-
ter Verwaltungschef sein. Erst das Verlangen der Nationalliberalen nach der Verantwortlich-
keit dieses Funktiondrs gegeniiber dem Reichstag hatte eine weitgehende Umstiilpung des
Planes zur Folge, in dem der Kanzler nun in den Mittelpunkt des Systems gestellt wurde.
Dabei wurde immerhin noch an der Fiktion der Fithrung der Regierung durch den Bundesrat
festgehalten. Ubrigens findet sich auch in dem Text der Verfassung der Ausdruck Bundespri-
sidium als Neutrum. Auch in der Verfassungspraxis war es im Bismarckschen Reich regelma-
Big Brauch, bei allen Vorlagen von den verbiindeten Regierungen zu sprechen.

5. In dem Foderalistischen Manifest wird absichtlich nicht dazu Stellung genommen, ob man
das nach dem gemachten Vorschlag errichtete Gesamtstaatswesen als ,,Staatenbund oder
»Bundesstaat“ charakterisieren sollte. Diese beiden Begriffe sind nimlich keineswegs so klar,
wie gewohnlich angenommen wird. Theoretische Darlegungen iiber diese Frage sind aberin die-
sem Zusammenhang nicht am Platz. Immerhin sei soviel gesagt, daf3, wenn man auf diese Aus-
driicke Gewichtlegt, das Projekt des Manifestes zweifellos unter die Kategorie des Bundesstaates
fallt. Denn, wie man auch immer den Begriff des Bundesstaates gegeniiber dem des Staatenbun-
des bestimmen mag, stets gehort zu dem ersteren eine eigene Zentralstaatsgewalt mit eigener fiir
die Einzelpersonen unmittelbar verbindlicher Gesetzgebung und dieser Tatbestand wire auch
hier gegeben. Das Besondere ist nur die innere Organisation der Bundesgewalt, die nach streng
foderalistischen Grundsatzen aufgebautist. Diese innere Organisation &ndert aber nichtsan dem
fiir den Bestand eines Bundesstaates wesentlichen Sachverhalt: ein gemeinsamer zentraler
Staatsapparat neben den gesonderten Gliedstaatsgewalten.
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