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Einleitung

Die Frage, ob den Landtagen in irgend welcher Gestalt
ein Einfluss auf die Instruktion der Bundesratsbevollmichtigten
zustehe, ist in der Verfassung des Deutschen Reiches nicht be-
antwortet. Ebenso wenig findet sich in der Verfassung irgend
eines Einzelstaates eine Bestimmung, die dem Landtage eine solche
Berechtigung zuspriche. Da dem Reiche aber nur solche Kompe-
tenzen zustehen, die ihm durch Reichsrecht zugewiesen sind,
konnte an sich eine Vorschrift solcher Art in den Bereich der
Landesgesetzgebung gezogen werden, es sei denn, man gelangt
zu dem Ergebnis, dass dies dem Geiste der Reichsverfassung
oder dem Wesen des Deutschen Reiches zuwiderlaufen wirde.
Die Mdglichkeit, dass ein derartiger Ausbau der Landesverfassungen
die gesetzgebenden Korperschaften beschiftigen konne, ist nicht
von der Hand zu weisen; denn in der Vergangenheit ist es mehr-
fach der Fall gewesen und kann sich in der Zukunft wiederer-
eignen. Allerdings handelte es sich bei den angedeuteten parla-
mentarischen Erdrterungen weniger um eine allgemeine Festlegung
einer Mitwirkung der Landtage, etwa dahingehend, die Regierung
mdge sich jedesmal bei der Instruierung mit der Volksvertretung
ins Einvernehmen setzen, sondern es wurde auf Sonderfille ab-
gezielt, nidmlich auf Kompetenzerweiterungen des Reiches, auf
Verzicht von Reservatrechten, auf Gesetze, deren Inhalt in die
Verfassung eines Kinzelstaates eingreife?).

t

) Vgl. zum Folgenden insbesondere die eingehende geschichtliche
Darstellung von Westphal 8. 53—82 und die kursgefasste bei Dam bitsch
8. 289 fl.

Ka lisch, Einzellandtage und Bundesratsinstruktion 1
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Einleitung

I. In allen diesen Fillen wurde — weder in der wilrttembergi-
schen oder der bayerischen Zweiten Kammer noch im preussischen Ab-
geordnetenhause oder im Herrenhause — eine grundsitzliche Ldsung
zu Wege gebracht. In Warttemberg, Bayern, sowie im preussi-
schen Herrenhause wurden in den Jahren 1869 und 1871 die
Initiativantrige abgelehnt;im Abgeordnetenhause dagegen gelangte
am 29. Mai 1906 auf einen Antrag Arendt-Labiau und Genossen
eine Resolution zur Annahme, wonach die Regierung aufgefordert
warde, ,im Bundesrate dahin zu wirken, dass Eingriffe in die
Verfassung der Einzelstaaten, insbesondere Preussens, im Wege
der Reichsgesetzgebung vermieden, jedenfalls nicht ohne Einver-
nehmen mit den Einzellandtagen vorgenommen werden“?).

Praktische Bedeutung haben jedoch solche Beschliisse nicht
iiber die Dauer einer Legislaturperiode hinaus, prinzipiell schaffen
sie fiberhaupt keine neue Rechtslage, sondern sprechem nur in
Form von Wiinschen eine Richtschnur fiir das politische Handeln
der Regierung aus. Auch in diesem Falle ist die Frage nach
wie vor ungeldst?).

Das glinstigere Schicksal, das dem jlingsten Antrage auf
Landtagsbeteiligung an der Instruktion zn Teil geworden ist, ist
ein Anzeichen dafiir, dass ein Menschenalter innerer Geschichte
des Deutschen Reiches nicht ausgereicht hat, um dber die ums
beschiaftigende Frage die Akten zu schliessen. Fast mdchte es
daher sogar scheinen, als ob die politische Stimmung fir die
Erweiterung der Landtagsrechte gegenfiber der Regierung zuge-
nommen hitte, aber dieser Schluss wire ebenso vorschnell, wie
etwa der, dass eine solche Stimmung von einer Zunahme des
Partikularismus getragen sei. Denn so partikularistisch sich auch
die Resolution Arendt-Labiau ausnimmt, so ist sie es doch, wie
der Vergleich zeigen wird, in weitaus geringerem Masse, als die
siiddeutschen Antrige und der des Herrenhauses aus der Zeit der
Reichsgriindung.

Im preussischen Herrenhause wurde zwar in der Sitzung vom
17. November 1869 zur Tagesordnung fibergegangen?®) dber einen

1) Sten. Ber. H. d. A, 1905/6 Sp. 5451; Westphal 8. 79 f.
%) dhplich Westph al 8. 82.
3) Sten. Ber. Herr. H. 1869i70 I B, 67; II 8. 93 Nr. 85.



Preussen 1869 und 1906 3

Verbesserungsantrag des Freiherrn von Tettau, der im wesentlichen
dasselbe besagte wie die Resolution Arendt-Labiau von 1906 ; aber
der urspriingliche!) und der Kommissionsantrag?), die beide gleich-
falls abgelehnt wurden®), wollten soweit gehen, der Regierung
gesetzwidriges Verhalten vorzuwerfen, indem sie fast gleichlautend
den Ausspruch enthielten, dass die in bereits erfolgten Bundes-
gesetzen liegenden Aenderungen der Verfassung des Norddeutschen
Bundes und der preussischen Verfassungsurkunde ,nicht hatten
getroffen werden dirfen“ oder ,sollen.“

Dem gegenliber ist die Resolution Arendt-Labiau von einer
anderen Beurteilung des Verhdltnisses zwischen Reichs- und
Landeszustindigkeit erfillt. Der Abgeordnete Dr. von Heydebrand
und der Lase Zusserte bei der Begriindung*): ,Unser Antrag ver-
langt nichts weiter, als dass die Kdnigliche Staatsregierung und
die preussischen Stimmen im Bundesrate in einer Beschrinkung,
die sie sich selbst auferlegen, die ihnen nicht durch eine Gesetz-
gebung vinkuliert ist, sich an die Einzellandtage wenden wund
versuchen sollen, ihr Einverstindunis in solchen Fragen herbeizu-
fihren, wo es sich um Eingriffe in unser beschworenes Verfassungs-
recht handeln wiirde.“ Westphal bemerkt hierzu treffend®): ,Es
wird also nicht die Kompetenz des Reiches irgendwie bestritten,
nicht die Verfassung des Einzelstaates als Schranke fr seine
gesetzgeberischen Befugnisse aufgestellt.“ Beachtenswert ist, dass
trotz Abweichung hinsichtlich der Opportunitit des Anfrages die
Grundauffassung des Abgeordneten Dr. von Heydebrand und der
Lase von den Wortfihrern aller Parteirichtungen geteilt wurde ).
Vom Regierungstische freilich wurden staatsrechtliche Bedenken
geltend gemacht?), so namentlich der des Kingriffes in die
Regierungsexekutive. '

) Antrag Graf zur Lippe II S. 1 Nr. §.

5) II 8. 87 Nr. 20.

5 I8, 61.

¢) Bten. Ber. H. d. A. 19056 Sp. 5458. $) 8. 80,

¢) Dr. Rewoldt 8p. 5462 ff; Malkewitz Sp. 5478; Dr. Wagner
Sp. 5479 f.; Freiherr von Zedlitz und Neukirch Sp. 5480 ff; Herold
Sp. 5468; Traeger Sp. 5474; Dr. Friedberg 8p. 5476. — Vgl. auch
Westphal 8 80,

7) Minister des Innern Dr. von Bethmann Hollweg Sp. 5459 wund
mehrmals im Laufe der Sitzung ; Justizminister Dr. Beseler Bp. 5484|5 unter
Berufung auf Laband. 1*



4 Einleitung

II. Andere Ansichten von der Reichskompetenz als die Preussen
1906 hatten die Siddentschen im Jahre 1871. Nicht etwa weil in der
wlrttembergischen Kammer der Abgeordneten ein Antrag
Oesterlen und Genossen die Zustimmung des Landtages nicht nur
fir Abanderung der Reservatrechte, sondern dberhaupt far jede
Kompetenzerweiterung desReiches als gesetzliche Pflicht festlegen
wollte!). Denn wenig wire einzuwenden gewesen, wenn sich die
Antragsteller damit begnfigt hitten auszusprechen, ,dass durch
einseitige Zustimmung zur Ab&nderung oder Aufhebung des Ver-
trages vom 25. November 1870 die dafir verantwortlichen
Regierungsorgane einer Verletzung der Landesverfassung sich
schuldig machen wirden.“ Aber der Antrag Oesterlen besagte
auch: ,dass die Kammer eine ohne stindische Zustimmung be-
schlossene Abinderung jenes Vertrages fir den wiirttembergischen
Staat als verpflichtend nicht zu erkennen vermdchte.“

Vergleicht man diesen Antrag vom Jahre 1871 mit der Reso-
lation von 1906, so beriihrt es geradezu wohltuend, wie sich in
der Zwischenzeit der Begriff der Kompetenzkompetenz Verstindnis er-
rungen hat.

Doch wurde im Laufe der wirttembergischen Landtagsver-
handlungen die Kompetenzfestsetzung des Artikels 2 der Reichs-
verfassung richtig erkaunt in einem Antrage, der seiner ganzen
Tonart nach stark an die Resolution des preussischen Abgeordneten-
hauses erinnert 2).

Zur Annahme gelangte ein von der staatsrechtlichen
Kommission gestellter Antrag aunf Uebergang zur Tagesordnung,
und zwar mit der einwandfreien Begriindung, ,,1)dass derK.Regierung
das Recht zusteht, Abstimmungen im Bundesrate im Sinne des
Absatz 1 und 2 des Artikels 78 der Reichsverfassung ohne Zu-
stimmung der Landesvertretung vorzunehmen, 2) dass vermdge
der fir Wirttemberg verbindlichen Kraft der Reichsverfassung
durch eine derartige Abstimmung auch eine Bestimmung der
Landesverfassung nicht verletzt werden kann.“3)

1) Verh. Wiirtt. K. 1870|72 I. Beilagen-Band 2. Abt. 8. 598, Beilage

149 § 1.
") Verh. Wiirtt. K. 1870|72 III. Protokoll-Band 8. 1854|55 Antrag von

Sick u. Gen.
8) 1. Beilagen-Band 8. 608 (11), Beil. 149 § 7; und III. Protokoll-Bd.
S. 1411)12,



Landesverfassung und Reservatrechte in Bayern 5

In noch scharferer Weise forderte in der bayrischen Kammer
der Abgeordneten ein in der Kommission etwas pragnanter gefasster
Antrag von Dr. Schiittinger und Dr. Barth, dass bei Aenderungen
und Zusdtzen der Kompetenz der Reichsverfassung (Art. 78 Abs. 1),
sowie bei Aenderung bayrischer Reservatrechte nach Artikel 78
Abs. 2 die bayrischen Vertreter im Bundesrat an die Zustimmung
der Kammer der Reichsrite und der Kammer der Abgeordneten
gebunden sein sollten. Ferner sollten fir Nichtbefolgung die
bayrischen Staatsminister nach Titel X §§ 4—6 der Verfassungs-
urkunde und nach dem Ministerverantwortlichkeitsgesetz vom
4. Juni 1848 haftbar sein?).

Hierzu wurde in der Kommission ein Zusatzantrag Sedlmayr?)
eingebracht, der bei unserem heutigen gefestigten Reichsbewusst-
sein selbst ffir den juristischen Laien eine Ungeheuerlichkeit
bildet: ,Jedes Reichsgesetz, durch welches ein in den Versailler-
Vertrigen vom November 1870 dem Staate Bayern vorbehaltenes
Verfassungsrecht berfihrt wird, ist fir Bayern ohne Geltung, weunn
nicht vorerst hiezu die Zustimmung des bayrischen Landtages
erfolgt ist.“

Etwas anderes ist es, wenn es in der Begrindung des An-
trages Schittinger-Barth heisst®): ,Unmittelbare Folge dieses
Grundsatzes milsste die sein, dass jede ohne Einwilligung der
Landesvertretung abgegebene Zustimmung der bayrischen Vertreter
im Bundesrate zu Beschlissen, welche eine Erweiterung der
Bundeskompetenz oder eine Beschrinkung der Sonderrechte
Bayerns betreffen, fiir den bayrischen Staat als unverbindlich zu
erachten wire.“ Dies bedeutet keine falsche Auffassung von
der Reichskompetenz, sondern setzt nur Fille fest, wo die im
Bundesrat abgegebene Stimme nicht als das rechtmissige Votum
des Staates Bayern behandelt werden soll¢).

Sowohl der Antrag Schittinger-Barth, wie ein Modifikations-
antrag Dr. Huttler, der die Bundesratsvertreter allein an die Zu-

1) Verh. Bayr. K. 1871|72 Beil.-Bd. I 8. 527 Beilage XVII; und Sten.
Ber. 1. Bd. 8. 505.

%) Beilagen-Band II, Beil. XLIII 8, 222,

%) Beil-Bd. I 8, 528.

¢ Vgl u. 8. 88.



6 Einleitung

stimmung der Kammer der Abgeordneten binden wollte, wurden
abgelehnt ).

Bei den Beratungen in S@iddeutschland hat also eine allge-
meine Vorschrift fiber den Fall des Artikels 78 Abs. 2 der Reichs-
verfassung, den Verzicht auf ein Reservatrecht, im Vordergrand des
Interesses gestanden. Denn die Ausdrucksweise ,nur mit Zu-
stimmung des betreffenden Bundesstaates“ kann bedeuten, dass
die gesetzgebenden Versammlungen des betreffenden Einzelstaates
in esetzesform ihre Zustimmung erklirt haben mfissen; sie kann
aber auch bloss bedeuten, dass ein Mehrheitsbeschluss des Bundes-
rates nur dann ein Reichsgesetz der in Rede stehenden Art mit-
begriinden konne, wenn der Vertreter des davon betroffenen Staates
der Mehrheit angehdre. Weder in den oben gestreiften Verhand-
lungen, noch in den tatsicblich erfolgten Einzelfillen von Aufgabe
eines Reservatrechtes ist dieser Zwiespalt grandsitzlich geldst.
Es haben jedoch in allen Fillen, wo auf Reservatrechte verzichtet
worden ist, die Einzellandtage in Gesetzesform ihre Zustimmung
gegeben. So beim Anschluss Bremens und Hamburgs an das
Reichszollgebiet, bei Bremen sogar drei Mal, da die ersten beiden
Male nur kleine Teile des Staatsgebietes angeschlossen wurden.
Und ferner beim Verzicht Bayerns, Wirttembergs und Badens auf
die ihnen nach Art. 35 Abs. 2 zustehenden Sonderrechte bezliglich
der Branntweinbesteuerung.

In keinem dieser Falle wurde jedoch die Verpflichtung zu solchem
Vorgehen ausdriicklich als notwendig anerkannt oder als far die
Zukunft bindend festgelegt. Auch spiterer Auslegung kdnnen sie
keinen Prazedenzfall bieten, da keine anderen als Erwagungen
politischer Zweckmassigkeit von Seiten der die Genehmigung nach-
suchenden Regierungen ins Feld gefiihrt worden sind.

Im badischen Gesetzentwurf wird dieser Punkt allerdings
garnicht berihrt?), Zur Annahme gelangte das Gesetz in der
Fassung der Kommission?), in deren Bericht es u.a. hiess*): ,Die
Kommission ist einstimmig der Ansicht, dass auch fiir das Auf-

1) a. a. 0. Sten., Ber, I. 8. 505.

3) Bad. Stdnd. Vers. 1887. Beilagen S. 34.
%) Bad. (Ges. vom 8. Juli 1887.

-)a. a8 0. 8. 47,
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geben des Reservatrechtes und fir den Eintritt in die Brannt-
weinsteuergemeinschaft, da hierdurch eine verinderte Besteuerung
des Bramniweins herbeigefdhrt wird, die stindische Zustimmung
nach unserer Verfassung notwendig ist.“ Da der Gesetzestext
jedoch nur eine Ermichtigung ad hoc enthilt und der leitende
Gesichtspunkt der badischen Kommission in keiner Gesetzes-
vorschrift seinen Niederschlag gefunden hat, ist hier keine
grundsitzliche Lisung erfolgt. Nur Eines sei hervorgehoben.
Im erwahnten Kommissiousbericht!) heisst es: ,Durch die Versailler
Vertrige und den Artikel 35 der Verfassung . . . die Besteuerung
des Branntweins in Baden somit nicht unter Artikel 4 Ziffer 2
der  Reichsverfassung fillt. Hiergegen wendet mit Recht West-
phal ein?): ,Es wilirde danach stets, wenn die Gesetzgebung des
Reiches das einzelstaatliche Finanzwesen alteriert, die stindische
Zustimmung erforderlich sein, eine Folge, die zu dem Wortlaunt
der Reichsverfassung in schroffstem Gegensatze steht.“

Klarer geht es aus den bayrischen und wiirttembergischen
Verhandlungen dber Verzicht auf das gleiche Reservatrecht her-
vor, dass die Regierung nur aus Griinden der politischen Verant-
wortlichkeit nm Zustimmung der Landtage nachgesucht hat. In
den Verhandlungen wurde anerkannt, dass nach aussen hin die
einmal im Bundesrat abgegebene Erklirung bindend sei. Das
Moment der Ministerverantwortlichkeit wurde besonders stark in
Bayern, aber auch in Wirttemberg betont. Die damals in Bayern
herrschende Rechtsauffassung findet sich mit wiinschenswerter Klar-
heit in der Erklarung?® des Staatsministers Dr. von Riedel: ,Ich
habe bereits im Ausschusse, and zwar in Uebereinstimmung mit
dem Ministerrate erkldrt, dass nach der Auffassung der K. Bay-
rischen Staatsregierung ein Reservatrecht vom reichsrechtlichen
Standpunkte aus als in giltiger Weise aufgegeben zu erachten sei,
wenn Bayern gemiss Art. 78 Abs. 2 seine Zustimmung im Bundes-
rate erklart hat, dass aber das betreffende Ministerium dem Lande
gegenilber die volle Verantwortung flir eine derartige Erklirung
zu tragen habe, und dass daher wohl kein Ministerium, und ins-

1) 8, 47. T 8. 61.
%) Verh. Bayr. K. 1887(88 Bd. I. 8. 26 f.
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besondere auch nicht das gegenwirtige, daran denken werde, ein
Reservatrecht von irgend einem Belang ohne vorherige Zustimmung
des Landtages aufzuheben.“ Eine Erkldrung?!) des wirttem-
bergischen Prisidenten des Staatsministeriums Dr. Freiherrn von
Mittnacht besagte inhaltlich vollig das Gleiche ?%).

Wie in Baden, so erfolgte auch in Bayern und Wirttemberg
die Zustimmung in Gesetzesform®). Aber auch darin war nur
eine Ermachtigung ad hoc ausgesprochen. Ihre endgiltige Er-
ledigung fand die Angelegenheit der stiddeutschen Reservatrechte
dber Branntweinbestenerung in Kaiserlichen Verordnuugené®).
Auffallig mag vielleicht erscheinen, dass in ihrem Wortlaut von
der ,,erfolgten Zustimmung des Grossherzogtums Baden, des Konig-
reichs Bayern und des Konigreichs Wirttemberg“ die Rede ist,
und dass das Gleiche, nur ohne namentliche Aufzdhlung, in dem
Gesetze) steht, in dessen Ausfhrung sie ergingen. Doch sind
dies nichts weiter als Wiederholungen, um dem Wortlaut des
Artikels 78 Absatz 2 genfige zm tun. Damit sind wir an den
Ausgangspunkt unserer Erorterung zurlickgelangt, n#mlich dass
auch das Teilproblem der bundesstaatlichen Zustimmung bei
Aenderungen von Reservatrechten immer noch seiner grundsitz-
lichen Losung harrt.

[1I. Nur die Senate der Hansestddte schienen — deutlich er-
hellt es nirgends — vor ihrer endgiltigen Zustimmung die Einwilli-
' gung der Biirgerschaft anch rechtlich fir notwendig zu halten.
Doch kann auch dies nicht als Prizedenzfall in Anspruch ge-
nommen werden, da es gelegentlich des Zollanschlusses kleinerer
(Gebietsteile Bremens zu einer Erklirung des Bundesratsausschusses

1) Verh. Wiirtt, K. 1886—88 III. Protokollband 8. 1190.

7) Dgl. Mittnacht und bayr. Minister von Lutz 1871 im Reichstag: Sten.
Ber. d. R. 8. 422|8 bez. 380, ebenso die Abg. Lasker und Frh. Schenk von
Stauffenberg a. a. O. 8. 380 bez. 382. Anders die Abg. Greil und Windthorst
S. 878 bez. 382. — Den gleichen Standpunkt hat Abg. Lasker schon im nord-
deutschen Reichstag vertreten. Sten. Ber. ndd. R. Tag 8.85 u. 183; dgl. Pri-
gident des Bundeskanzleramtes Delbriick und Abg. Hoverbeck a. a. O. S, 134.
Anders Abg. von Brauchitsch-Elbing 8. 105, — Einschligige Antrige lagen
in diesen Verhandlungen nicht vor. .

) Bayr. Gesetz vom 27. Sept. 1887; wiirtt. Gesetz vom 17, Sept. 1887

4) Vom 9., 28.und 27. Bept. 1887, RGB Nr. 36, 37. 89.

%) § 47 Abs. 8 des Reichsgesetzes vom 24. Juni 1887,
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fir Zoll und Steuerwesen gefihrt hat !), wonach der bei den Vor-
verhandlungen mit dem Reich geRusserte Zusatz des bremischen
Senates : ,das Einverstindnis der Bfirgerschaft vorausgesetzt“, als
ein ,internes Verhdltnis“ bezeichnet wird, ,welches nach der
Angicht des Senats geordnet werden muss und von welchemn die
Beschlfisse des Bundesrats nicht weiter abh3ngig sein kdnnen.“
Hier hat also das Reich selbst die eigene Kompetenz betont. Nicht
fir notwendig wurde dies befunden, als etwa ein Jahrzehnt spater
der Hauptteil Bremens dem Zollinlande angegliedert werden sollte,
und der Senat sich von der Bfirgerschaft ausdrlicklich dazu ermach-
tigen liess, im Bundesrat darauf anzutragen. Denn nicht nur
wurde diesmal das ,interne Verhaltnis“ v or den Beziehungen
zum Reiche geordnet, sondern Bremen fibernahm es auch, einen
Teil der Kosten zu tragen ?).

Auch beztiglich Hamburgs ist es kein Prizedenzfall, dass der
Senat dem Zollanschluss erst nach Ermachtigung durch die Blirger-
schaft seine Zustimmung im Bundesrat erteilte. Besonders da das
Verhalten des Senates einigermassen widerspruchsvoll gewesen ist.
Einmal heisst es in einer Mitteilung des Senates an die Btirger-
schaft 3) : ,Dagegen betrachtet der Senat es als selbstverstindlich,
dass eine mit der Reichsregierung tiber die schwebende Angelegen-
heit zu erzielende Uebereinkunft, bevor sie fir Hamburg
Giltigkeit erlangen kann¢), auch der Bfirgerschaft zur Ge-
nehmigung vorzulegen ist“. Wohl aus &hnlichen Anschauungen
heraus 3usserte vor der Biirgerschaft der Senator Dr. Petersen
in seiner Eigenschaft als Kommissar des Senates®): ,Wenn die
Vereinbarung, tiber die Sie heute Beschluss zu fassen haben, darch
Ihren Beitritt, meine Herren, perfekt wird,“ u.s.w. Im Einklang
hiermit stehen auch die Worte einer Senatsmitteilung®): ,Ohne

) Laband, I 8. 125 Anm. 2, Westphal 8, 54, 55. Bei beiden zi-
tiert: Drucksachen des Bundesrates, Session 1874|75 Nr. 26.

¥) Vgl. auch Verh. zw. Sen. u. Biirg. 1873, 8, 438 ff. — 1875. 8. 808.
Verh. Brem, Biirg, 1878, 8.345 ff. — 1875. 8. 233. — 1881, 8.175. — 1884.
8. 203. Dazu noch § 1 des R. Ges. v. 31, Mrz 1885 und Art. 34 RV,

%) Eberstein, 8. 8.

) Hervorgehoben vom Verfasser.

§) Eberstein, 8, 48,

€) a. a. 0. 8. 9.



10 Einleitang

Zweifel stand dem Senat das verfassungsmissige Recht zu, die
dazu erforderliche Verhandlung sofort einzuleiten und unter Vor-
behalt der Mitgenehmigung der Birgerschaft zum Abschluss zu
Tohren.®* In einem dberraschenden Gegensatz hierzu steht die
Fassung des der Birgerschaft mitgeteilten ) Protokolls tber "Ver-
handlungen zwischen Vertretern des Reichskanzlers und des Senates,
worin ein solcher Vorbehalt nicht gemacht, sondern wo die Ver-
einbarpng {ber Hamburgs Zollanschluss getroffen wird ,unter
Vorbehalt der Zustimmung des Herrn Reichskanzlers und des
Senates der freien und Hansestadt Hamburg.“ Vielleicht wollte
man einem Bundesratsbegchluss wie dem in Sachen Bremens aus-
weichen.

Doch findet dieses geringe Bedlirfnis nach staatsrechtlicher
Klarheit auch darin seine Erklirung, dass fir Hamburg ganz
andere Dinge im Vordergrund des Interesses standen. Denn es
handelte sich om ein Gesetz, das die Kosten der Durchfihrung
auf das Reich und Hamburg verteilte. Und wenn anch das Reich
dieses einseitig hidtte bestimmen kdnnen, und wenn auch der
hamburgische Vertreter -sich daran zu beteiligen das formelle
Recht gehabt hatte, so wiirde dennoch unzweifelhaft darch eine
dahingehende, das Steuerbewilligungsrecht der Biirgerschaft
verletzende Instruktion der Senat die hambuargische Verfassung
groblichst ausser Acht gelassen und schwere Konflikte herbeige-
fahrt haben. Die Verhandlung iiber die Kosten war aber von
der Vorfrage des Zollanschlusses technisch nicht zu trennen 3).

IV. Die Erwahnung dieser Falle soll dem Nachweise dienen, dass
einerseits nichts Grundsatzliches entschieden ist, und dass anderer-
seits es jeder Zeit wieder aktuell werden kann, dass die Land-
tage einen Einfluss auf die Instruktion der Bundesratsbevoll-
machtigten herbeifihren und eine solche Einflussnahme gesetzlich
festlegen wollen.

Bei der Erdrterung tiber die Mdglichkeit einer solchen Ein-
flussnahme ist das ausfUhrliche Eingehen auf den Inhalt der
Parlamentsverhandlungen nur von bedingtem Wert fGr die juristi-
sche Betrachtungsweise, denn selbst wenn man — was garnicht

H A a 0.8 81
S Eberstein 8. 84, Westphal 8.57, §2 des R Gen, v.
16. Februar 1882. — Vgl. Art, 834 RV.
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im Wesen der parlamentarischen Vertretung liegt — es haupt-
sichlichTmit juristisch vorgebildeten Abgeordneten oder Ministern
zu tun haben sollte, so herrscht demnnoch auf der Tribine nicht
wie auf dem Katheder die Pflicht, wissenschaftliche Erkenntnis
zu fordern, sondern es wird, wo erforderlich, die blosse Zweck-
missigkeitsriicksicht auf den Augenblickserfolg von der Partei des
jeweils Redenden in Schutz genommen werden. Auch das Er-
gebnis von Parlamentsverhandlungen ist, sofern es sich nicht am
Gesetze handelt, unerheblich; denn der Umstand, dass eine Regierung
von diesen oder jenen Rechtsliberzeugungen geleitet ist, entbehrt
der QGewdhr des Bestandes; die Institution bleibt, doch die
Menschen wechseln. Ebenso wenig ist es von Belang, eine mit
angeblicher Anthentizitdt ausgestattete Interpretation desjenigen
Staatsmannes anzufithren, der dem Gesetz seinen Stempel aufge-
driickt hat, selbst wenn dergleichen, wie so oft bei Fragen des
Reichsrechts, mit einem Bismarck geschieht. Denn nicht darauaf
kommt es an, was der Gesetzgeber dachte, als er das Gesetz
niederschrieb, sondern darauf, was wir Spiteren denken, wenn
wir die Niederschrift lesen. Aunch ist der Staatsmann zwischen
den beiden Zeitpunkten, wo das Gesetz ergeht, und wo er es
interpretiert, so viel unkontrollierbaren inneren nund 3usseren Ein-
flissen unterworfen, dass er dem Verstindnis seines Werkes mit
gar keinen anderen Voraussetzungen gegeniiberzustehen braucht,
als andere auch. Der Fall des ,authentische Interpretation“ ge-
nannten Parlamentsbeschlusses ist natirlich ein anderer.

Fir unser Problem besteht die Ausbeute aus den parlamen-
tarischen Verhandlungen hauptsachlich in der Abschdtzung einer
moglichen Aktualitit. Bei dem Fehlen einer die Zukunft bindenden
gesetzgeberischen Losung missen wir zur Erforschung des Gesetzes-
willens uns an den Text der Reichsverfassung halten. Bei solcher
Interpretationsarbeit die Parlamentsdebatten entscheidend zm be-
riicksichtigten, hiesse auf die Motive der Gesetzgebung eingehen,
was ,auf die modernen Verhaltnisse, unter demen so viele Kdpfe
in Kommissionen und Parlamenten an der Gesetzgebung beteiligt
sind, so schlecht als moglich passt“!). Daher erkennen wir den
rechtlich gewollten Erfolg mit Sicherheit allein aus dem Reichsgesetz-

N Sternberg Allg. Rechtslehre I 8. 139 Apnm.



12 Einleitung

blatt, und nicht aus dem rednerischen Turnier der Volksvertreter.
Im Parallelogramm der gesetzbildenden Krifte ist die aus ihnen
resultierende Diagonale, genannt Gesetzesbefehl, — sei er selbst
unklar — eine brauchbarere Richtschnur zur Erkenntnis der
Rechtslage, als die auseinanderstrebenden Gestaltungskrafte, wie
sie in der Debatte hin- und herwogen. ,Die staatsrechtliche
Monographie auf dem positiven Rechtsgebiete hat also lediglich
die Staatsverfassung selbst als Voraussetzung und Kriterium*“?).

Wohl kaum bedarf es der Erw3hnung, dass das ausfihrliche
Eingehen auf Parlamentsverhandlangen nicht etwa deshalb be-
denklich ist, weil dadurch parteipolitische Erwigungen in die
Erdrterung hineingezogen wiirden; denn die Forderung des Tages
ist verschieden, und eine Massregel, die heute den Rechtsparteien
dient, fordert morgen die Bestrebungen der Linken. Die Partei-
politik mag dem Historiker sehr wesentlich sein, fir den Juristen
ist sie von geringem Belang.

Allerdings wird eine Art politischer Auffassung in Fragen
des Staatsrechts letzten Endes stets eine gewisse Rolle spielen;
doch ist dies keine Parteipolitik, sondern Sache der Auslegung
dessen, was man als Grundprinzip ciner Verfassung anspricht
und was man als Richtung ihrer Weiterentwicklung vorgezeichnet
sieht und damit fir wianschenswert erachtet. Fir Fragen des
Reichsstaatsrechts konkret gesprochen bedeutet dies, ob man
Unitarier oder Fdderalist ist. Die Frage, ob eine Mdglichkeit be-
steht fir eine Einflussnahme der Einzellandtage auf die Instruk-
tion der Bundesratsbevollmachtigten, wird von einem extremen
Unitarier schwerlich bejaht werden.

Denn ob die rechtliche Mdglichkeit einer erweiterten Beteili-
gung der einzelstaatlichen Faktoren am Gesamtstaatsleben jemals
aktuell werden wird, ist eine Sonderfrage des Gegensatzes zwischen
den beiden Prinzipien, die die Reichsverfassung durchziehen, nam-
lich zwischen Unitarismus und Foderalismus, den Triepel?) mit
den Worten karakterisiert: ,So lange Deutschland ein Bundes-
staat bleibt, wird der Gegensatz unitarischer urd foderalistischer

) Mechelin 8. 4: ,Den statsriittsliga monografien pa det positiva
rittsomradet har saledes endast sjelfva statsfSrfattningen till férutslittning
och kriterium.“

5 S. ll.



Das Bundesstaatsrecht als Problem 13

Tendenzer vor anderen Dingen den Gang seines politischen Lebens
bestimmen. Bald schwicher, bald stirker wird er sich geltend
machen — je nach dem Anlass und dem Karakter leitender
Personlichkeiten, bald offen in der Presse, Parlament, program-
matischen Erklirungen von Regierung oder Parteien, in der Pole-
mik der staatsrechtlichen Literatur — bald in der Stille, in den
geheimen Verhandlungen des Bundesrats oder in den Korrespon-
denzen der Kabinette. Aber lebendig ist er immer und muss er
sein, hier gibt es nur Waffenrauhe, aber keinen dauernden Frieden.“
Triepel, der begeisterte Unitarist, gelangt resiginiert zu dem
Schlusse, dass, trotzdem sich die Reichsgesetzgebung von Anfang
an in unitaristischer Richtung bewegt habe, demnoch politische
Momente den Fdderalismus stiitzen, sodass beide Prinzipien sich
fiir absehbare Zeit die Wage halten werden.?)

Nun liegt aber kein Grund dafiir vor, den Fdderalismus der-
art wie Triepel zu verabscheuen, da seine ausserste Konsequenz
durchaus nicht mehr ,zurfick zum Staatenbund!“ heisst, sondern
er nur einen recht gemilderten Partikularismus darstellt, der mit
dem Bestand des Reichs vollig ausgesShnt ist, es aber vor dem
Uebergang in einen reinen Einheitsstaat bewahrt und die bundes-
staatliche Form fiir bestindig erhalten wissen will.

Bei der relativen Jugend der bundesstaatlichen Form — um
mit Brunialti?) zu reden: ,la pia elevata e perfetta forma di
unione tra gli Stati, quella che veramente da origine ad uno Sta-
to di forma nuova, ignota all antichitd, ignota al diritto pubblico
medioevale, esistente nel fatto prima che nelle determinazioni della
scienza 2)“, — ist es eine weniger dankbare Aufgabe, fiber ihre
Lebensf3higkeit schon jetzt ein endgiltiges Urteil abzugeben, als
vielmehr durch Einzeldarstellungen strittiger Fragen zu einer
fort schreitenden Erkenntnis des Bundesstaatsbegriffs Material mit-
h erbeizutragen4).

1) Vgl. desgl. Bluntschli, Geschichte I, 8. 565, &hnlich von Plantg
S. 109.

%) Unioni, 8. 169.

%) Bryoce I 8.1 ,They are . . . institutions of a new type“; vgl. auch
von Médday 8. 5 u, 5960, Mechelin 8, 107,

4) Vgl. Brie, Bundesstaat S. 208.
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In diesemn Bestreben ist die vorliegende Arbeit unternommen.
Auf Theorien der allgemeinen Staatslehre ist nur insoweit einge-
gangen, wie sie sich mit dem Thema in Zusammenhang bringen
liessen.

Wenn durch Einzeldarstellungen strittige Sonderfragen des
Staatsrechts in grdsserer Anzahl als bisher geklart sind, lisst sich
far die systematische Darstellung der Punkt weiter hinausschieben,
wo die juristische Betrachtungsweise in die volkswirtschaftliche,
philosophische und namentlich historische einmiindet, sodass sich
u. a. auch abschitzen liesse, welchem Prinzipe — dem Unitaris-

mus oder dem Fdderalismus — grossere Lebensfahigkeit inne-
wohnt?).

1) Dass unsere Kenntnis des Bundesstaatsbegriffes noch nicht syste-
matisch abgeschlossen sein kann, dafir lassen sich gewichtige Stimmen
anflbren, nach denen wir erst am Anfang seiner Entwicklung stehen kénnen.
So Bryce I 8.1, der von den Vereinigten Staaten #ussert: ,they are belie-
ved to discloso and display the type of institution towards which, as by a
law of fate, the rest of civilized munkind are forced to move, some with
swifter, others with slower, but all with unresting feet*. Brie, Bundesstaat
8.202 hilt den Bundesstaatsbegriff fiir unentbehrlich zum Verstindnis der Jetztzeit.
Vgl.auch Ko hler, Moderne Rechtsprobleme 8.85ff. Le Fur, der ebenso wie
Brunialti, Bryce, Otto Mayer §. 337, Robinson 8 611, auf
S. 819 dem Bundesstaat eine grosse Lebensfdhigkeit und mancherlei Vorzige
zuerkennt, spricht S. 266 ff. von einem ,mouvement fédératif“ in England
und in englischen Kolonien. Vgl. Richard Schmidt, Wege 8. 51 f. Man
beachte ebenda 8. 58f. die als politisch unbefriedigend dargestellte Zentrali-
sierung Russlands. Ko hler, Staatenverbindung, S. 426. — Wenn auch eine
weitgehende ,Home Rule“ - Gesetzgebung Grossbritannien und Irland in einen
Bundesstaat umzuwandeln geeignet erscheinen konnte, und wenn auch in
Bidafrika, Kanada und Australien bundesstaatsahnliche Zusammenschliisse
erfolgt sind, und wenn auch ferner Mutterland und Kolonien sich zu einem
noch umfassenderen Bundesstaat zusammentun konnen, so musste dies alles
dennoch im Rahmen dieser Arbeit unberiicksichtigt bleiben, da es sich teils
um noch Unfertiges handelt, teils aber die englischen Belbstverwaltungskolonien
infolge ihres eigenartigen Verhiltnisses zum Mutterlande Erdrterungen not-
wendig gemacht hiitten, die mit dem Thema dieser Arbeit nicht mehr im Zu-
sammenhange stehen wiirden. Das Gleiche gilt beziiglich Le Furs Be-
hauptung (8. 812 f) vom Bestehen eines ,mouvement fédératif* in Oester-
reich-Ungarn. Vgl. von Mdday S. 65 u. 58.

Wohl aber sind diese Hinweise genidigend um darzutun, dass der Form
des Bundesstaates noch eine viel gréssore Verbreitung beschieden ist. An
einer anderen Stelle des Erdballes, in China, scheint sich ebenfalls eine Ent-
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- Ausserdem ist oft die Beantwortung der einen Kinzelfrape
geeignet neues Licht auf eine andere zu werfen. So lasst sich
unser Thema mit der Frage nach der Mdglichkeit einer parla-
mentarischen Reichsregierung in Zusammenhang bringen. Einer
der von Georg Meyer!) und Jellinek?) hiergegen erhobenen
Einwinde®) besteht darin, dass die Einfihrung einer solchen Re-
gierungsweise durch das Vorhandeusein des f3deralistischen Bundes-
rates gehindert sei. .Erfolge sie dennoch, so wire dies nach Jel-
linek ,nur unter Zuriickdringung des Bundesrates und damit
unter Preisgabe der bundesstaatlichen Gestaltung des Reiches
moglich. Die einzelnen Bundesregierungen missten sich dem durch
die Reichsregierung reprisentierten Willen des Reichstags fiigen
und wilrden zu wesenlosen Schatten herabsinken . . . . Unaus-
weichliche Wirkung der parlamentarischen Regierungsweise im
Reiche ware daher Herabdriickung der Einzelstaaten zu politisch
bedeutungslosen Gebilden . . .. Alle Initiative der Reichsre-
gierung misste auf den Reichskanzler und das Reichsministerinm

wicklong zum Bundesstaat zu vollziehem, doch lésst sich hierlber mangels
in Europa zuganglicher Literatur vorldufig nichts Bestimmtes aussprechen.

Eine geradezu universale Bedeutung hat die bundesstaatliche Form nach
Bryoce, nach Sochiicking 8. 82, der dn eine Entwicklung Giber den Welt-
staatenbund zum Weltbundesstaat glaubt, ebenso Bluntsc hl i, Lehre, I 8. 25 ff
und besonders 8. 85.36, &hnlich J el l1in e k, Kampf 8. 56, Ko hl er, Staaten-
verbindung, 8. 43!, Mech elin, 8. 16, der den Staatenverbindungen eine hohe
kulturgeschichtliche Jission zuerkennt, und nach Brunialti, Unioni, 8. 243;
»che un grande avvenire gli & serbato nella storia politica dell’ umanitd. 8e non
potremo vedere né gli Stati Uniti del mondo, nd quelli d’Europa e neppure
la sognata Confederazione latina, noi assisteremo probabilmente alla formazione
di nuovi Stati federali, che porgeranno al mondo fecondi esempi, gioveraunno
alla pace, contribuiranno efficacemente all' opera della civiltd universale®.
Fiore 8. 64 ff und 420 ff. befasst sich mit einer Art Vorentwurf des Welt-
staatenbundes und prophezeit 8. 519: ,La societd giuridica primitiva fu la
famiglia, la finale sard la confederazione giuridica dei popoli civili.* Da je-
doch die drei vornehmsten Bundesstaaten aus Staatenblinden entstanden sind,
mag diese Ansicht hier Platz finden.

Angesichts der relativen Jugend und der grossen Zukunft des Bundes-
staatsbegriffs ist die vorliegende Arbeit nicht allein als eine Antwort auf ein
isoliertes Problem gemeint, sondern dar@iber hinaus als ein Beitrag zur theo-
retischen Erfassung des Bundesstaates.

1) 8. 429,

) Regiorung und Parlament, 8. 31.82

%) Vgl. auch Rimer 8.64 und Richard Schmidt, Parlaments-
regierung, 8,204,
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fibergehen, der Bundesrat hingegen miisste aller Regierung ent-
sagen und sich mit der bescheidenen Rolle einer Ersten Kammer
begnligen. An Stelle des Bundesstaates wtirde schliesslich der
deutsche Einheitsstaat treten.*

Falls diese Arbeit za dem Ergebnis gelangt, dass eine Be-
einflussung der Instruktion durch die Volksvertretung mdglich ist,
so ist die Beantwortung der Frage, ob dem Reiche, ohne seine
Verfassung von Grund auns umzugestalten, eine parlamenta-
rische Regierung gegeben werden kann, um einen Schritt
weitergebracht. Der Bundesrat im Einvernehmen mit den
Einzelvertretungen hatte die ganze politische Wuacht, die der
foderalistische (Gedanke fberhaupt aufbieten kann, und wire bei
aller sonstigen Erstarkung des Unitarismus auch in der Rolle
etwa einer Ersten Kammer immer noch ein ebenso beachtenswerter
Faktor staatlicher Willensbildung wie bisher, sodass das Gleich-
gewicht der beiden Grundtendenzen der Reichsverfassung zwar unter
neuer beiderseitiger Belastung, aber gerade deshalb in unverdin-
derter Proportion weiterbestéhen wirde.?)

1) Vgl. Sternberg, Einfihrung I, 8. 103 Anm.l und Dambitsch
8. 197 Nr. 5, sowie auch von Planta 8. 189, Decr andere Einwand J el-
lineks und Georg Me yers, dass die parlamentarische Reichsregierung
die Hegemonie Preussens gefdhrde, ist politischer Natur, denn die Personal-
union zwischen Reichskanzler und preussischem Ministerprisidenten ist nicht
auf die Reichsverfassung gegriind.t, sondern nur eine Massnahme der Zweck-
missigkeit. Dambitsc h8.287, Le F ur 8. 629 folgert rechtliche Hege-
monie aus Art. 78 Abs. 1 Satz 2, worauf zurlickzukommen. Vgl. Triepel,
8. 110, 111. Vgl.Arndt, Verf. d. D.R. 8. 189.140. — Le Fur 8. 139;140:
,Le Conseil fédéral n'est qu'une immense mystification; . . . ce n’est qu’un
instrument daos la main du chancelier qui lui fait voter ce qui lui plait; ...
ce n'est qu'une machine au nom de laquelle on gouverne; . . .il n'a aucune
illusion sur le réle qu’il joue, et scs membres savent parfaitement que leur
devoir consiste & obéir aveuglement aux ordres qu'on leur donne; . . . il re-
présente non lcurs souverains, mais une compensation accordée & leur amour-
propre.* (Bei Le Fur Zitat, doch ist der Ursprung ungenau bezeichnet; s,
8. 140 n, 1. Bei den dort genannten Lavisse und Lebon ist die Stelle
nicht auffindbar. Die Tonart zeigt mit beien Bchriftstellern Verwandtschatft).




I. Abschnitt

Die landesrechtliche Mdglichkeit der Eintluss-
nahme der Landtage

§ 1. Vorfragen

Die nach Artikel 5 der Reichsverfassung zum Zustandekommen
eines Reichsgesetzes erforderliche Mitwirkung des Bundesrates er-
folgt in der Weise, dass dessen in Artikel 6 Abs. 1 erwihnte
Mitglieder, wie aus Artikel 7 Abs. 3 ersichtlich, soweit sie an-
wesend sind, nach Massgabe ihrer Instruktion abstimmen. Wenn
man die Frage erdrtern will, ob die -einzelstaatlichen Landtage
Einfluss auf die Instruierung der Bundesratsbevollmachtigten haben
oder erlangen kdnnen, so muss man sich dariiber klar werden,
wer die Mitglieder des Bundesrates sind oder wie die Mitglied-
schaftsrechte ausgedbt werden. Nach dem weiteren Wortlaute
des Artikels 6 konunte man sich dafir aussprechen, dass die
einzelnen Staaten als Bundesglieder anzusehen seien; denn es
werden Preussen, Bayern usw. namentlich aufgezahlt. In der
Eingangsformel zur Verfassung des Deutschen Reiches, sowie auch
zu der des Norddeutschen Bundes, ist jedoch von den Monarchen
und Senaten die Rede, die den ewigen Bund schliessen. Wenn
man als Mitglieder die Einzelstaaten betrachtet, und die Monarchen
und Senate nur als Reprisentanten oder Wortfihrer!), so wird
man dazu gelangen, die Einwirkung der Landtage auf die
Instruierung der Bundesratsbevollmichtigten als mdglich anzu-
nehmen. Denn dann hat der DBevollmichtigte im Bundesrate
nicht den Willen des Staatsoberhauptes, sondern des Mitglied-

1) 80 von Rdnne I S 121, von Schulze-Géavernity, II 8. 587,
Kalisch, Einzellandtage und Bundesratsinsruktion 2
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staates zam Ausdruck zu bringen, als welcher Wille nur anzu-
sehen ist, was inhaltlich sich nach Vorschrift der Landesver-
fassung nnter Zusammenwirken der dazu berufenen Faktoren ge-
bildet hat.

Betrachtet man dagegen die Staatsoberhdupter als die Bundes-
mitglieder, so kdnnte man die Erteilung der Instruktion an die
Vertreler im Bundesrat als eine Prirogative der Krone aunffassen,
die sich jeder Beeinflussung durch die Volksvertretung entzieht.
Man muss sich ferner darfiber klar werden, ob die Beantwortung
der Frage damit zusammenhingt, welche Auffassung man von der
rechtlichen Natur des Deutschen Reiches hat, ob man es fiir einen
Staatenbund oder einen Bundesstaat ansieht. Doch dirfte das
kaum allzu erheblich sein, da auch im Staatenbunde nicht not-
wendig nur die Ffirsten, sondern auch die Staaten Mitglieder
der Gemeinschaft sein kdnnen. [Denn Staatenbund ist nicht
vilkerrechtlicher Allianz gleichzusetzen. Letztere pflegt auf einen
bestimmien Blindnisfall abzusehen, wihrend der Staatenbund immer-
hin eine viel engere Verbindung darstellt und recht viele wichtige
Staatsinteressen der gemeinschaftlichen Erledigung Gberweist?).

Bei der Erdrterung der Frage ist also die Untersuchung fiber
die rechtliche Natur des Deutschen Reiches erst in zweiter Linie
heranzuziehen, wenn das positive deutsche Staatsrecht nicht aus-
reicht, eine Beantwortung abzuleiten.

Eine solche positive Bestimmung scheint die Reichsverfassung
im Artikel 78 Abs. 2 zu enthalten, und zwar zum Zwecke der
Regelung eines Sonderfalles. Es handelt sich um die Teilnahme
eines Einzelstaates an einem Akte der Reichsgesetzgebung, be-
treffend die verfassungsmissigen Sonderrechte eines Bundesgliedes,
die nur mit dessen Zustimmung abgedndert werden kdnnen. Be-
deutet dies, dass in diesem Falle der Bundesratsbevollmichtigte
vor der Abstimmung nachweisen muss, dass er von den gesetz-
gebenden Faktoren seines Landes instruiert ist, oder ist ein solches
Gesetz etwa ein {bereinstimmender gesetzgeberischer Akt des
Reiches und des fraglichen Einzelstaates? Oder bedeutet es viel-
mehr nichts anderes, als dass ein solches Gesetz nur mit einer

1) Jellinek, Allg Staatslehre 8, 743, Georg Meyer 8, 89 - 4|,
Mejer 8.156, Brie, Theorie der Staatenverb. 8. 88—89. Ebers 8. 270,
Mechelin S |I.
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Mehrheit zustande kommen kann, an der der Bundesratsbevoll-
méchtigte des betreffenden Staates beteiligt ist?

Im Abschnitt III der Reichsverfassung, der vom Bundesrat
handelt, ist verschiedentlich unter namentlicher Erw3hnung von
»Bundesstaaten“ die Rede; aus dem ganzen Zusammenhange ist
iberall aber nur ersichtlich, dass die- Bundesratsbevollmachtigten
gemeint sind?!), nicht aber, dass der Bundesrat als solcher irgend-
wie sich mit einzelstaatlichen Vertretungen ins Einvernehmen
setzt; auch nicht, dass der Bundesratsbevollmichtigte nur npach
Zustimmung seines Landtages giltig instruiert werden kann.

Daraus diirfte man wohl den Apalogieschluss ziehen, dass
auch in Artikel 78 Abs. 2 mit ,Bundesstaat“ nur dessen Reprisen-
tanten im Bundesrat gemeint sind ?).

Es ist mithin die Bestimmung im Artikel 78 Abs. 2 durch-
aus kein Sonderfall, der aus dem Rahmen der ganzen Erdrterung
herausfillt, ebenso wenig vermag er ein Prijudiz zu liefern, das
die ganze Frage entscheidet. Da jedoch, rein technisch betrachtet,
der Fall des Art. 78 Abs. 2 genau nach dem Verfahren der
sonstigen Reichsgesetzgebung erledigt wird, so kann er infolge
seiner ausdriicklichen Erwihnung als geeignet erscheinen, an ihm
in der Form eines Beispieles weitere Mdoglichkeiten und deren
rechtliche Bedeutung zu erdrtern (siehe unten S. 35). Denn was
in diesem einen Fall sich als erheblich oder umerheblich heraas-
stellt, ist es auch fiir alle anderen.

Wenn der Bundesratsbevollmachtigte einem Gesetz, betreffend
Verinderung eines Sonderrechtes seines Staates zustimmt, hat
dies Giltigkeit erlangt. Dass er an irgend eine Instruktion seines
Staates gebunden sei, ist zwar Bestimmung der Reichsverfassung,
aber von keinerlei Garantie umgeben; wenn der Bevollmichtigte
daher der fraglichen Vorlage zustimmt, so ist seine Stimme giltig
und unter Umstinden auch ausschlaggebend, gleichgiltig ob er

1, So Seydel, Kommentar 8 426 und dort zitiert Staatsminister von Luts.
%, Zu demseiben Ergebnis: Haenel 8. 218, vgl. auch 8, 219 Anm. 16
die dort zitierte Erkldrung des Staatsministers von Mittnacht; Laband, I
S.112, 118, A rn d t, Staatsrecht 8. 196, Anschiitz 8.540, Auerbach 8.70,
Le Fur 8. 189, Miller S. 851, Westphal S. 90, Hans Meier 8. 89,
Dambitsch S 243 u 685, Georg Meyer 8. 432 Anm. 11, ab-

weichend Z or n, Staatsrecht I, 8. 134 ff. und 158|9.
2'
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sie mit oder ohme eine Instruktion oder womdglich entgegen dieser
abgegeben hat. Das Entscheidende ist also, wie der Vertreter
nach aussen hin auftritt!). Ist hieraus zu folgern, dass einer
Beeinflussung seiner Abstimmung durch den Landtag ein Verbot
der Reichsverfassung entgegensteht? In keiner Weise; denn die
Fragestellung erscheint unmotiviert, wenn man sich die rechtliche
Bedeutung des ganzen Vorganges veranschaulicht. Der Bundes-
ratsbeschluss ist giltig, wenn er unter bestimmten formellen Vor-
aussetzungen gefasst wird. Auf welche Art materiell zustande-
gekommen ist, was der einzelne Stimmtriger als Willen seines
Staates aumsspricht, kimmert den Bundesrat nicht?). Die Reichs-
verfassung ordnet also weder an, noch verbietet sie, dass der
Bundesratsbevollm&chtigte sich mit seiner Landesvertretung in
Verbindung setzt, sei es, um deren Meinung zu hdoren, sei es,
um direkt instruiert zu werden.

§ 2. Besteht eine landesrechtliche Verantwortung
wegen Instroktion und Bundesratsabstimmung?

Aber trotzdem macht es praktisch einen Unterschied, wie
sich der Bevollmichtigte verhalt; denn wenn er instruktionswidrig
abstimmt, so setzt er sich der politischen Kritik der Volksver-
tretung seines Landes aus, gleichgiltig wie die Berechtigung zur
Instruktionserteilung unter die zur staatlichen Willensbildung be-
rufenen Faktoren verteilt ist, also auch wo sie etwa Prarogative
der Krone sein sollte,

Auch kann man nicht sagen, dass schon allein diese Mdglich-
keit, dass eine instruktionswidrige Abstimmung ein Reichsgesetz
giltig mitbegrinden helfen kann, eine einzelstaatliche Gesetzes-
oder Verfassungsbestimmung undenkbar erscheinen liesse, wonach
der Volksvertretung bei Instruierung des Bundesratsvertreters ein
beliebig weitgehender Einfluss eingeriumt sei. Eine solche Be-
stimmung wire keine lex imperfecta; denn es hatte ein solcher
eigenmichtiger Vertreter entweder ein Ministerverantwortlichkeits-
oder ein Disziplinarverfahren zu gewartigen, und selbst wenn sich

1) von Ronune I, 8. 122, von Schulze-Gavernits II, S. 588.

) von Ronne I, S. 121, von Schulze-Gdvernitz II, 8. 538,
Seydel, Kommentar S, 183, d. d. Bundesrat, 8.5 (275) ,res interna“, Ruhland
S. 162, Pistorius, S, 198, Laband I 8. 247|248,
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hierfir keine genfigende formelle Handhabe bietet, immer noch
Weiterungen auf dem Gebiete der Landespolitik.!). Haenel meint
hierzu?), eine Verletzung der Landesgesetze oder Verfassung liege
nicht vor, da das Reich berechtigt sei, auch solche Gesetze zu er-
lassen, die die Landesgesetze aufheben oder verindern. Dem kann
entgegengehalten werden, dass nicht der Inhalt der Gesetzbestim-
mung, sondern nur das formelle Verhalten des Bevollmachtigten
Gegenstand der Kritik bildet. Die Sachlage ist folgende: Der
Bundesrat bindet seine Mitglieder bei der Abstimmung nur an
bestimmte Formalien, und wie eine Stimme abgegeben ist, bleibt
sie giltig, da alles der Stimmabgabe Vorangegangene reichsrecht-
lich nicht geregelt ist. Welchen Zweck hitte nun aber die Ab-
gabe nach Instruktion, wenn der Stimmfiihrer fir seine Abstim-
mung dem Instruierenden, wer dies anch sei, nicht verantwortlich
wire? Gegenstand der Verantwortlichkeit ist hier nicht der In-
halt des so zustandegekommenen Gesetzes, sondern der Ungehor-
sam?%). Haenels*) richtige Auffassung, dass es Recht und Pflicht
des Einzelstaates sei, das Einzelinteresse der Gesamtheit zum Opfer
zu bringen, kann insofern zur Geltung kommen, als dem ange-
klagten Minister Derartiges etwa in der Art einer Indemnitats-
erteilung als schuldausschliessend oder -mildernd angerechnet
wird 5).

Ein Unterschied zwischen politischer und rechtlicher Verant-
wortlichkeit, je nachdem ein Ministerverantwortlichkeitsverfahren
besteht oder nicht, ist nicht zu konstruieren. Der Unterschied
wire nur ein gradueller, aber kein prinzipieller, da eine Verant-
wortung ohne Verfahren immerhin die Verpflichtnng, Rede nnd
Antwort zu stehen, bedeuten wiirde®).

" Anschitz bei Georg Meyer 8. 431 Anm, 9, von Schulze-
Giavernitz II, 8. 588, er hillt jedoch nur die politische Verantwortlichkeit
fir mdglich. Abweichend Ruhland 8. 163l4.

5 8. 221,

%) Aehnlich Pistorius, S, 200; dagegen Georg Meyer 8. 692.

¢ 8. 221.

) Ebenso von Mohl, 8. 277, in Anm, 1 erblickt er in dem unanfecht-
baren Bestehen der fraglichen Verletzung einen Bchirfungsgrund fir die
Schuld ; seiner Polemik gegen Thudichum ist beizupflichten.

) Preuss, 8, 485 ff. dber Artt. 15 u. 17 RV.
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Da also der Bundesrat sich nur um die Formalien der Ab-
stimmung, nicht um die der Instruktionserteilung kfimmert, ist
letztere gewissermassen 3ussere Politik der deutschen Einzelstaaten
innerhalb des Deutschen Reiches?!). Wenn auch die dussere Politik
meist der weitestgchenden Initiative des Staatsoberhauptes tber-
lassen ist, so erscheint dieses doch auch hier im konstitutionellen
Gewande. Es erhellt also, dass die Instruktion der Bundesratsbevoll-
michtigten selbt bei Nichtbeteiligung des Landtages und Aus-
tbung durch das Staatsoberhaupt immer noch eine der Gegen-
zeichnung bediirftige Regierungshandlung, also keine Prirogative
der Krone ist?). Demnach ist flir die deutschen Einzelstaaten die
Instruktionserteilung nach konstitutionellen Grundsitzen zu be-
urteilen, d. h. durch die Gegenzeichnung Gibernimmt der Minister
die volle Verantwortung fiir den Inhalt, und auch der Bevoll-
michtigte ist fir seine Amtsfibrung verantwortlich. Beider
Verantwortlichkeit kann auf die verschiedensten Arten zn Tage
treten.

Wie viele es auch sein mdgen, wenigstens eine wird stets
anwendbar sein. Welche dies im einzelnen Falle ist, hangt von
dem staatsrechilichen Karakter des Bundesratsbevollmichtigten
ab, der ®) dreifacher Natur sein kann. Er kano 1) Minister,
2) Beamter seines Staates sein, 3) kann er eine irgendwie anders-
geartete Personlichkeit sein, d. h. wie bei Vogels*) niher aus-
gefthrt, sein Wirkungskreis als Bundesratsbevollmichtigter fallt
nicht unter die Formulierung, die die Gesetzgebung seines Ab-
sendestaates dem Begriff ,Beamter“ gegeben hat. Nach den er-
wahnten Schriftstellern bedeutet es fiir.die Verantwortlichkeit einen
betrichtlichen Unterschied, welcher der aufgezihlten Kategorien
der Bundesratsbevollmachtigte angehort.

) Vgl. Dambitsch 8, 198 Nr. 6 und 7. Vgl. Bonfils w 8. 81.

%) 8o von Rdnne, I 8. 122 und Anm. 9 Zitat nach Biemarck; G e org
Meyeor 8. 431 Aom. 9, Zor n, Staatsrecht I, 8, 138f., Ruhland, 8. 163,
Laband I 8.94, von Bchulze-GavernitzI B, 588; nach Gaupp-G &5z
8. 8011 auf Grund des § 51 der wiirttembergischen Verfassungsurkunde die Ernen-
nung. Vgl. Hiersemenzel, Verfassung d. Nordd. Bundes 8. 78; derselbe,
Verfassungs- u. Verwaltungsrecht d. Nordd. Bundes I 300, wonach fir Preussen
die Verantwortlichkeit bedeutungslos ist. Vgl. Art, 61 Abs. 2 der preuss.
Verf, Urk. .

% Hans Meioer 8, 42 ff. 4) 8. 59 fI.
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In allen drei Fillen besteht sowohl eine zivil-, sowie eine
strafrechtliche Verantwortlichkeit. Erstere fiir den Fall, dass durch
die instruktionswidrige Abstimmung Vermogensrechte des Absende-
staates oder Dritter geschidigt werden. Letztere unter Anwendung
des § 92, 3 des Strafgesetzbuches?).

Fir die Minister bestebht @iberall eine parlamentarisch-poli-
tische Verantwortlichkeit. Dass auch die Instruktionserteilung
unter diese Verantwortlichkeit fallt, erhellt schon daraus, dass die
parlamentarische Kritik als reine Macht- und Einflussfrage nicht
landesgesetzlich festgelegt zu werden braucht, da es garnicht darauf
ankommt, in welchem Umfange sie rechtens ist, sondern wie weit
gsie sich praktisch Beachtung erzwingt.

Ferner kann im Landesrecht ein durch Staatsgerichtshdfe etc.
besonders geregeltes Ministerverantwortlichkeitsverfahren vorge-
sehen sein. Den unter 3 erwihnten Personen kann nach Vogels3)
von ihrer Regierung jederzeit der Abschied erteilt werden, sodass
es hier flir die Landtage darauf ankime, in welchem Masse sie
— vornehmlich durch parlamentarische Kritik und weniger unter
Benutzung positiver Rechtssitze — rein tatsichlich in der Lage
gind, die Handlungsweise der Regierung zu beeinflussen.

Ob die Verantworlichkeit des Bundesratsbevollmachtigten po-
litisch-parlamentarisch ist oder mit Hilfe einer Ministeranklage
in die Erscheinung tritt, ist nur eine verschiedene Ausdbungsform
der gleichen Befugnis, nimlich der Kontrolle der Staatsgeschafte
durch die Volksvertretung. Die erste Form ist @berall als von
vorn herein gegeben anzunehmen, die letztere kann dberall und
jederzeit als Gesetz oder Verfassungsbestimmung angeordnet
werden 2).

1) Nitheres bei Vog els 8, 90/1, dessen Auffassung richtig ist.

%) 8. 108.

%) Pisorius 8, 197ff, Dambitsch 8. 244, Laband I 8, 99,
Grotefend § 754, von B8arwey Il 8. 82 ff,, er erblickt eine solche
Vorschrift im badischen Gesetz vom 16. April 1866; Z o r n, Staatsrecht S, 1883,
Wie von Sarwey Pistorius 8. 198, ausserdem anf Grund des § 195
der wirttembergischen Verfassungsurkunde ; Gaupp-G 82z 8., 80/1 folgert auns
§ 4 der wirttembergischen Verfassungsurkunde: ,Der Kdnig ist nur nach
Massgabe der Verfassung beschrdnkt, nur eine allgemeine politische Ver-
antwortlichkeit; das bedemtet offenbar, da nur die Ernennung der Gegen-
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Die Fille von zivil- und strafrechtlicher Verantwortung brauchen
insofern nur gestreift zu werden, als hier die Bevollmichtigten
den ordentlichen Gerichten verantwortlich sind und nicht den Volks-
vertretungen, wie bei der parlamentarischen und der spezifischen
Ministerverantwortlichkeit. Bei letzterer ist Hans Meier!) darin
zu folgen, dass eine wegen Verletzung der Verfassung und der
Gesetze zuladssige Ministeranklage nicht hinsichtlich des Inhaltes
der Instruktion erfolgen kann, sondern ,hdchstens kdnnte ein
Minister unter Anklage gestellt werden, wenn er bei der Instruie-
rung nicht den verfassungsmissig vorgeschriebenen Weg inne-
halt ?). Unrichtig ist, wenn Hans Meier3) folgert, dass § 195 der
wilirttembergischen Verfassungsurkunde und das badische Gesetz
vom 20. Februar 1868 insofern eine Ausnahme bilden, als sie
auch den Inhalt einer Instruktion an den Bundesratsbevollmach-
tigten unter Ministeranklage stellen kdnnen, da in dem einen
eine auf Umsturz der Landesverfassung gerichtete Unternehmung,
in dem anderen eine schwere Gefahrdung der Sicherheit oder
Wohlfahrt des Staates Grund zur Anklage bildet, und der Inhalt
der Instruktion solchen Grund geben konne.

Das ist jedoch vollig ausgeschlossen. Da nicht nur beziig-
lich der-rechtlichen Verbindlichkeit Reichsrecht Landesrecht bricht
(Artikel 2 der Reichsverfassung), sondern da die Reichsverfassung
als Landesrecht angenommen und verkiindet ist¢), kann eine Mit-
wirkung bei Ab3onderung der Landesverfassung auf Grund der
Kompetenzkompetenz des Reiches weder die wiirttembergische Ver-
fassung ,umstiirzen“, weil kein revolutiondrer Akt vorliegt, noch
kann sie die Sicherheit oder Wohlfahrt Badens gefibrden, weil
selbst bei volliger Aufhebung der einzelstaatlichen Sonderexistenz
die materielle Wohlfahrt sich steigern kann und der militarische
und polizeiliche Schatz sich gleich bleibt. Doch das sei dahin-

zeichnung bedarf, sei der Inhalt der Instruktion dem K&nig tberlassen und
nur das instraktionswidrige Abstimmen unterliege der Verantwortung vor der
Yolksvertretung.

1) B 54.

) von Sarwey II S. 82, Haenell] 8.22], PistoriusS.197.

3) 8. 54/55.

) Beydel, Bundesrat 8. 5 (277), Haenel 8. 221, Trieps D.
Reich 8. 88 ff, Dambitsch 8. 5. Aehnlich Coenders S. 228i4,
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gestellt. Auf keinen Fall kann aber die wie immer geartete Teil-
nahme an der Vorbereitung eines Reichsgesetzes unstatthaft nach
Landesrecht sein, da ja nach Artikel 2 und 78 Abs. 1 der
viel weiter gehende Tatbestand, n&mlich das Reichsgesetz, wenn
es in Kraft steht, dies nicht ist. Denn zutreffend ist, wie Her-
manson schreibt, ,dass die Regierung nicht verantwortlich ist
fir Beschliisse des Bundesrates, weil diese nicht Handlungen des
Einzelstaates, sondern des Reiches sind!).“ Die genannten Ver-
fassungsbestimmungen in Wirttemberg und Baden sind also
hochstens fir eine formelle Ungesetzlichkeit bei Erteilung der
Instruktion von Belang. Hier kreuzen sich die Erwigungen, ob
die badische Bestimmung in Betracht kime in dem von manchen
Schriftstellern?) erwahnten Falle, dass die Beteilignng an den
Verbandlungen des Bundesrates iberbaupt unterlassen wird. Zweifel-
los kann die Wohlfahrt Badens dadurch gefihrdet werden, dass
seine Stimme in dem Bundesrat genannten Konzert der deutschen
Einzelstaaten fehlt. Doch liegt dies insofern von unserem Thema
einigermassen ab, als damit @iber die inhaltliche Beeinflussung der
Instruktion theoretisch nichts entschieden ist. Praktisch wiirde
ein Parlament, dass bei einer Bestimmung so arbitriren Inhaltes
eine Verurteilung erzielte, von Stund an einen stirkeren Willen
als jegliche Regierung, mithin auch entscheidenden Kinfluss auf
deren Politik im Bundesrat haben.

Zutreffend meint V ogels, dass es fir die verschiedenen Arten
der rechtlichen Verantwortung von Erheblichkeit ist, ,ob die
Personen des Abstimmenden und des Instruierenden identisch oder
verschieden sind %)%, ferner dass im Falle der Nicht-Identitat der
Abstimmende zwar fir die formelle, aber nicht fir die materielle
Verfassungsverletzung verantwortlich zu machen sei.

Im Vorangegangenen ist der Beweis gefiihrt, dass die Mdglichkeit
besteht, den Bundesratsbevollmachtigten oder den ihn verantwortlich
instruierenden Minister vor dem Landesparlament verantwortlich zu
machen. Eine solche Moglichkeit ist denkbar, auch ohne dass der

1) 8. 478 ,. . . att icke regeringen @r ansvarig for forbundsradets be-
slut, emedan dessa icke #&ro den enskilda statens handlingar, utan rikets®.
Vergl. Haenel 8.221ff. AehnlichDambitsch, 8.246, Laband 8. 100,

) LabandI1S.241; Loening S.61; Hans Meier 8. 30,
5 B. 96 ;
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Landtag ein Recht auf Mitwirkung bei der Instruktionserteilung
besitzt, da dies nich{ von rechtlichen Momenten abhingt, sondern
von der jeweiligen politischen Lage, insbesondere von den Mehr-
heitsverhiltnissen und den Parteiverschiebungen.!) Das Bestehen
dieser Mdglichkeit bildet die Vorfrage, von der abhingt, ob die
Landtage auf den Instruktionsinhalt einen wie immer gearteten
rechtlich normierten Einfluss gewinnen kdnnen; denn wenn der
Landtag zwar die Instruktion des Vertreters mitfeststellen, nicht
aber letzteren zur Verantwortung ziehen kdnnte, so hitte das
hochstens den praktischen Wert eines Wunsches, nicht aber den
der Beteiligung am Zustandekommen eines Befehles, wiare also
garnicht als Mitwirkung bei der Instruktion, ja kaum als deren
Beeinflussung anzusehen.

Da nun aber eine Regierung sich nirgends der parlamen-
tarischen Krilik entziehen kann, wird sie niemals dem ausweichen
konnen, sich politisch zu verantworten. Das reicht aber aus
um der Volksvertretung die Mdglichkeit zu sichern, auch ohne
das Schwergeschiitz der Ministeranklage ihrem Willen Nachdruck
zu verschaffen und ihn gegebenen Falles bei Festsetzung der In-
struktion entscheidend in die Wagschale zu werfen.

') Wahrend der Drucklegung dieser Arbeit geht durch die Presse eine
Nachricht, deren quellenmissige Nachpriifung innerhalb der verfiigbaren Zeit
nicht mehr erfolgen kann. Danach hitte am 29. Mai 1913 die elsass-
lothringische Zweite Kammer folgende Resolution angenommen: ,Die Kammer
wolle beschliessen: Es wird die Regierung ersucht, alljdhrlich zur Etatbe-
ratung eine Uebersicht vorsulegen, aus der ersichilich ist, in welcher Weise
die elsass-lothringische Regierung ihre Bundesratsbevollmichtigten bezliglich
deren Stellungnahme zu den Gesetzentwiirfen, mit denen sich der Reichstag
befasst, und prinzipiell wichtiger Verwaltungsmassnahmen und Entscheidungen
instruiert hat.* — Vgl, Einleitung.



II. Abschnitt

Die reichsrechtlichen Grundlagen eines Rechtes
der Landtage auf Beteiligung an der Instruktion

I. Kapitel
Landesrecht und Reichsrecht der Instruktion

§3. Wer sind die Mitglieder des Reiches?

Die erwihnte Vorfrage ist bejaht: Es besteht die Mdglichkeit,
den Bundesratsbevollmichtigten oder den ihn verantwortlich
instruierenden Minister vor dem Landesparlament verantwortlich
zu machen. Die Beantwortung der Frage an sich, ob nimlich
dem Landtag die Befugnis zuerteilt werden kann, an einem solchen
Befehl mitzawirken, d. h. ob die Reichsverfassang dem Landes-
staatsrecht Spielraum zum Erlass eines dahingehenden Gesetzes
gewdhrt, — diese Frage h3ngt nach Seydel sowohl wie nach
Laband davon ab, wer nach Artikel 6 die Mitglieder des Reiches
sind, ob die Souverdne oder die Staaten.

Nach Laband?!) ist der Einzelstaat als Mitglied des Reiches
an der Reichsgewalt mitberechtigt. Die Ausfibung der Mitglied-
schaft ist eine Lebenstatigkeit des Staates und betitigt sich haupt-
gchlich in der Instruktion der Bundesratsbevolljpichtigten. Der
Landesherr hat keine andere Stellung, als das &ffentliche Recht
seines Staates ihm zuerkennt, und da die Instruktionserteilung
zu den Regierungsgeschiften gehort, hat alles, was Einfluss auf
das Zustandekommen des Staatswillens hat, einen solchen auch
auf die Ausiibung der Reichsmitgliedschaft. In der weiteren Ver-
folgung dieser Idce spricht Laband?®) von der Doppelnatur des

I8 9.
" I 8. 286
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Bundcsrates: ,er dient teils zur Ausibung und Geltendmachung
der Mitgliedschaftsrechte der einzelnen Bundesstaaten, teils als
Organ des Reiches, das letztere als begriffliche Einheit, als staat-
liche Person genommen?).

Seydel?) leugnet diese Doppelnatar: ,Der Willensakt, der
sich im Bundesratsbeschluss aussert, ist ein Willensaki. der Ver-
bfindeten, und er kann eben deshalb nicht der Willensakt einer
ausser und tber ihnen stehenden Persdnlichkeit sein.*

Beiden gemeinsam ist also die Auffassung, dass im Bundes-
rate die Bundesmitglieder vertreten sind, und nur darin gehen
sie auseinander, dass Laband als solche die Staaten bezeichnet?),
und Seydel die Souverine. Der Grund liegt, wie beide hervor-
heben, in ihrer verschiedenen Auffassung von der rechtlichen
Natur des Reiches. Wenn man dieses mit Laband als einen
Bundesstaat ansieht, so muss man sich seinen Schlussfolgerungen
ohne weiteres anschliessen und daher auch der einzelstaatlichen
Gesetzgebung die Befugnis zusprechen, die Ausibung der Bundes-
ratsstimme vom Landtage abhingig zu machen. Denn wenn das
Reich als begriffliche Einheit ein Staat, d. h. ,eine juristische
Person von 25 Mitgliedern“*) ist, so muss man sich ebenfalls
Laband anschliessen, dass die Mitglieder, d. h. die Staaten bei
Feststellung des Gesamtwillens ein Anrecht daranf haben, ihren
Einzelwillen geltend zu machen. Ob im Innenverhiltnis die
Bildung dieses Einzelwillens mittels aller landesgesetzgebenden
Faktoren yeschieht oder allein vom Staatsoberhaupt ausgelibt wird,
kiimmert das Reich nicht.

Anders muss man sich gegen Seydels Auffassung verhalten.
Selbst wenn man seine Anschauung von der Natar des Reiches
teilt, braucht man sich nicht seiner Schlussfolgerung anzuschliessen,
dass die Einzellandtage kein Recht auf Mitwirkung beim Zustande-

1) Ygl. Bryce | 8. 100. ,It (the Senate) is a part of the latter (the
National Government), but its members derive their title to sit in it from
their choice by State legislatures.

) Kommentar 8. 182,

3) Desgl. Ansohtitz S. 540, Kliemke S. 70, Triepel 8. 30,
Rocmer S.64, Westphal 8.3 weist darauf hin, dass im Artikel T Absatz 2
und 4 Bundesglied und Bundesstaat synonym gebraucht werden.

49 I8. 97.
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kommen der Instruierung haben, denn Seydel zicht den Unter-
schied zwischen gegenwirtiger Gestaltang und dem Spielraum der
Verinderungsbefugnis nicht in Betracht.

Nach Seydel ist das Reich ein Staatenbund, dessen Mitglieder
die Souverdne sind. Und zwar kdnnen sie dies richtiger Ansicht
nach nur als Reprisentanten ihrer Staaten sein!); denn zutreffend
ist die Formulierang Georg Meyers?): ,Er (der Monarch) wird
durch die Verfassung des Staates zm seiner Stellung berufen“,
und %): ,Er steht . . . nicht dber, sondern in dem Staate; er ist
nicht Beherrscher, sondern Organ desselben. Abzulehnen ist
Bornhak*): ,Er (der Monarch) regiert nicht kraft der Verfassung,
wenn auch an ihre Schranken gebunden, sondern die Verfassung
besteht kraft seines Willens.“ Ob man sich der Ansicht Georg
Meyers oder Bornhaks anschliesst, beruht darauf, ob man
juristisch vom Gewordenen oder historisch vom Werden ausgeht,
und ob man das historisch Wirksame auch als Richtschnur fir
die juristische Interpretation oder nur als Untergrund einer der
vielen von amssen — politisch — tatigen Tendenzen der Weiter-
entwicklung fortbestehen lisst.

Aber auch historisch betrachtet, l3dsst sich Bornhaks An-
gicht nicht halten. Es ist mit den bestehenden Tatsachen nicht
im Einklang, wenn er fortfahrt: ,Er hat daher nicht nur die ihm
verfassungsmissig oder gesetzlich ausdriicklich beigelegten Befug-
nisse, sondern kann alle Rechte der Staatsgewalt frei betatigen,
hinsichtlich deren er in der Auslibung nicht beschrankt ist. Das
heisst den Monarchen in zwei Hilften zerlegen, eine konstitutionelle
und eine absolute®). In Wirklichkeit aber ist der Verfassungs-
staat nur konstitutionell und nichts weiter; alles, was in ihm
rechtens ist, muss mit absolut zwingender Notwendigkeit letzten
Endes in einer Verfassungsnorm wurzeln. Auch der Monarch ist
von der Verfassung absorbiert®). Hierzu muss die historische

1) Georg Meyer S. 480.

) § 88 Ziff. 1.

%) 8. 244 (daselbst Anmerk. 5 weitere Literatur.)

4) Grundriss S. 17.

) Besonders deutlich bei R e hm, tberstaatliche Rechtsstellung, der
Dynastien 8. 152 Dagegen Jellinek, Kampf,S.40 ff Ansochiitz 8. 566 Nr. 2,

¢) Jellinek, Kampf, 8. 43 ff., Anschiits, 8. 565 Nr. 1; 568 Nr. 2,
Richard Schmidt Allg. Staatslehre I S. 232.
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Betrachtungsweise ebenfalls gelangen. Wenden wir sie an, so
hat der Monarch in dem Abschnitt ,Vom Konige“ seine Befug-
nisse umfassend und ohne Vorbehalt geordnet, denn auch im
offentlichen Recht gelten Treu und Glauben. Mag man immer-
hin auf dem Wege der Auslegung einem Monarchen auch andere,
als in der Verfassungsurkunde aufgezihlte Rechte zubilligen, so
sind diese dennoch stets hergeleitet aus der Rechtsauffassung der
Verfagsung selbst und niemals aus der Anschauungsweise des etwa
mit subsididrer Geltung fortbestehenden vorkonstitutionellen Rechts-
zustandes. Oder will man es wirklich bestreiten, dass eine Be-
stimmung von so grundlegender Bedeutung, wie die behauptete
@berkonstitutionelle Stellung des Monarchen, sich denn doch irgend-
wo in irgend einer Verfassung klipp und klar ausgesprochen finden
miisste? Gerade wer die historische Entwicklung der Monarchie
auf gesunder Grundlage sich ausleben 2u sehen wilnscht, wird
nimmermebr zugeben, dass'um der ZXusseren Machtfille willen
der Monarch sich hinter einer reservatio mentalis verschanzt?).

Wenn man also mit Seydel das Reich als einen Staatenbund
auffassen wollte, und den Bundesratsbevollmichtigten etwa wie
einen volkerrechtlichen Vertreter, so wiirde das praktisch keinen
Unterschied gegen Laband ausmachen, denn die vdlkerrechtliche
Vertretung bt der Souverin nach Massgabe seiner staatsrechtlichen
Stellung aus?).

1) Vgl. Matzen, Forelldsninger 8. 116, Grundloven eto. 8. 2: ,Altsaa er
det IndfSrelsen af ot konstitutionelt Monarki, som Grundloven selv erkl&rer
for sin ledende Tanke®. 8. 8 in interessanter Parallele zu Qbigem gegen
Volkssouver#inetdt und EinfGhrung der parlamentarischen Rogierung: ,. ..
saa linge Grundloven bestaar . . . bdr fdlgeligt deuns Forskrifter heller ingen-
lunde fortolkes efter ethvert Begreb, som denne eller hin pas egen Haand
maatte have dannet sig om den ndvnte Regeringsform; (die beschrinkt-
monarchische oder konstitutionelle;) men tvidrt imod bdr enhvers Begreb herom
vire dannet i Overensstemmelse med Ordene og Aanden i Grundlovens Fors-
krifter. Ellers er Begrebet selv grundlovestridigt. . . .¢

?) Fiore 8.216 §3887: ,La persona, che in qualitd di Sovrano regna e
goverca, & di pieno diritto il rappresentante legale dello Stato, e pud come
tale esorcitare nei rapporti internazionali il pubblico potere a lei attribuito
secondo la legge costituzionale.* von Liszt, § 12 II, 1; Jellin e k, subjektive
Offentliche Rechte, 8. 287 Anm 1, 8, 288 Anm. 2; von Martens I 8. 894,
Matzon, Foreldsninger, 8, 122, dhnlich Bak e 8. 122, Reichsvorfassung Artikel 11
Abs. | und 2. Wenngleich der Kaiser nicht Souverdn des Reiches ist, tritt
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Die Abweichung von Seydels Schlussfolgerung, worin er
eine Instruktionsbeteiligung der Landtage verwirft, ergibt sich
.insbesondere aber auch aus etwas anderem. Zunichst ist ihm
jedoch beizustimmen, wenn er schreibt: ,Durch Annahme der
Reichsverfassung ist dem Souver8n das Recht eingeriumt, frei
von jeder Mitwirkung der Volksvertretung im Bundesrat zu stimmen.
Dies bestreitet niemand, es ergibt sich einfach daraus, dass die
(Reichs-) Verfassung eine solche Bestimmung nicht enthalt«?).
Gewiss ist die im ersten Satze ausgesprochene Behauptung unbe-
streitbar. Der Grund liegt jedoch anderswo, als Seydel, und
3hnlich von R6nne?) ihn vermuten; weil nimlich die einzel-
staatlichen Verfassungen die Griindung des Norddeutschen Bundes,
spiter des Reiche:, nicht vorgesehen haben, ist naturgemiss
nirgends von einem Mitbestimmungsrechte des Landtages die Rede?).
Aus dem Hinweis im zweiten nach Seydel zitierten Satze, -dass
die Verfassung eine solche Bestimmuung nicht kennt, ergibt sich
etwas Anderes, ndmlich die schon oben erliunterte reichsrechtliche
Giltigkeit der reichsstaatsrechtlich einwandfreien, landesstaatsrecht-
lich aber instruktionswidrig abgegebenen Stimme. Wenn man
sich auf diese Weise gegen Seyd els Schlussfolgerung wendet,
wird man sich nicht seinen weiteren Sitzen anschliessen: ,,Lag
aber in der Annahme der Verfassung die Erteilung jenes Rechtes,
dann liegt offenbar in der Beschrinkung desselben eine unzuldssige
Abinderung der Verfassung.“ Man wird vielmehr diesen Satz
folgendermassen umformen: Lag aber in der Annahme der Reichs-
ohne Aenderung der Landesverfassung die Erteilung jenes Rechtes,
dann liegt offenbar in dessen Beschrinkung keine unzulissige
Beschrankung der Reichs-, sondern eine zulissige Aenderung der
Landesverfassung.

Aus diesen Erdrterungen folgt, dass fir die Beantwortung
der Frage, ob die einzelstaatlichen Landtage ein Recht haben, die
er doch im vdlkerrechtlichen Verkehr als solcher auf. Vgl. Dambitsch
S. 196. Aehnlich Bonfils 8. 94: ,mais chacun (état particulicr) participe
d’'une fagon indirecte d l'exercice de la souveraineté fédérale, par I'inter-
médinire de ses délégués au Conseil fédéral ®

1) S. 182.

51§22

8, Vgl. Hiersemenzel, Verfassungs- u. Verwaltungsrecht d. Ndd.
Bundes I 8. 300.
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Instruktion der Bundesratsbevollmichtigten ihrer Kompetenz zu
unterwerfen, es nicht darauf ankommt, ob man Seydels oder
Labands Auffassung von der rechtlichen Natur des Reiches hat !).

§ 4. Der Inhalt mdéglicher und vorhandener Normen {iber
die Beteiligung der Landtage an der Instruktion.

Wir ziehen aus dem bisherigen das Fazit. Die Landtage
kGnnen das Verhalten der Bundesratsbevollmachligten und den
Inhalt der ihnen erteilten Instruktion jederzeit zum Gegenstand
politischer Kritik machen. Ausdriicklich anerkannt ist dies, aller-
dings mit gewisser Einschrinkung, im Artikel 65 der hamburgi-
schen Verfassung: ,Die Biirgerschaft ist berechtigt, vom Senate
Auskunft @iber Staatsangelegenheiten zu verlangen. Die ent-
sprechende Verpflichtung des Senats erleidet eine Ausnahme in

1) Dambitsch 8, 289 C. I betrachtet als Mitglieder des Bundes die
Monarchen und Senate, aber ausdriicklich als Vertreter ihrer Staaten, weshalb
er auch S. 240 eine Beteiligung der Landtage an der Instruktion fiir moglich
erklart. :

Vgl. Jellinek, Subjektive dffentliche Rechte, 8.288 Anm. 2 und 287
Anm. 1. Seine richtige Kritik geht zwar gegen Georg M ey ers (8. 487) Ansicht,
dass im Bundesrat nur die Regierungen vertreten sind. Da Georg Meyer
jedoch 8. 430 die Monarchen und Senate ausdriicklich als Représentanten ihrer
Staaten bezeichnet, ist Jellinek s Einwand richtig, dass daraus nicht ge-
folgert werden kdnne, ,dass die Instruktion landesgesetzlich nicht von einer
landtdglichen Zustimmung abhdngig gemacht werden dirfe*. Vgl. Morge n-
stierne 8. 8: ,Reprisentanter for Forbundets Medlemmer, altsaa for Ledsta-
terne, eller deres Regjeringer.* Geffcken 8.51 und Anm. 7 bezeichnet als
die im Bundesrat vertretenen Bundesglieder die ,Triger der Einzelstaats-
gewalten. 8. 58: _Ein allgemcines Zustimmungsrecht der Einzellandtage
zur lustruierung der Bundesratsbevollmilchtigten ihrer Staaten wire an sich
nicht unmdaglich, sie ist aber aus praktischen Grlinden bisher nirgends einge-
fibrt worden “ Ganz im Gegensatz hiergu ldsst Loening S.59 die Einzel-
staaten Mitglieder des Reiches sein und 8. 43 die Reichsverfassung dea In-
habern der Staatsgewalt das Recht auf Instruierung ausdriicklich zusprechen.
Dagegen mit Recht Westphal 8. 85.

Trotzdem bei dem hier behandelten Problem Seydels Theorie praktisch
zu anderen als den von ibrom Urheber ausgesprochenen Konsequenzen fiihrt,
behilt der Gegensatz Seydel-Laband seine Bedeutung fiir die Er3rterung
der Moglichkeit einer in juristischen Formen sich vollziehenden \Wiedersauf-
Josung des Reiches. Ob dies jemals praktisch wird, sei dahiugestellt als
nicht mehr das Thema berllhrend.
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Betreff obschwebender Verhandlungen in Reichs- oder auswirtigen
Angelegenheiten.“ Dasselbe bestimmt fast wortlich Artikel 45 der
libischen Verfassung?!).

Eine in der besonderen Ausgestaltung einer Ministeranklage
erfolgende Verantwortung wegen der Instruktion kann nur die
Frage zum Gegenstand haben, ob die gesetzlichen Formen der
Instruktionserteilung beobachtet sind, dagegen kann sie sich
nicht auf deren materiellen Inhalt erstrecken. Auch bei Verant-
wortung des Bevollmichtigten wegen instruktionswidriger Ab-
stimmung wird nur die verletzte Form geahndet.

Fir die Moglichkeit einer Einflussnahme der Einzellandtage
auf die Instruktion der Bundesratsbevollmachtigten ergibt sich somit,
dass zukilnftige landesrechtliche Vorschriften, die darauf abzielen
wiirden, sehr wohl von einzelstaatlich-konstitutionellen Garantien
umgeben sein kdnnen: die ganze Frage ist eine solche des Landes-
staatsrechtes ?).

1) Ygl. Westphal 8. 58, Bollmann 8. 69 Anm. 1, wonach die gleiche
Bestimmung in der bremischen Verfassung nur wegen ihrer Selbstverstind-
lichkeit gestrichen wurde.

%) Trieps, D.Reich 8, 167, Hans Meier 8. 30, Westphal 8.90, Pisto-
rius 8. 199, LabandI 8. 246, Dambitsch 8,240, Herwegen 8. 43,
LeFur8.622,von Kirchenheim 8. 269, Arndt, Staatsrecht S, 44/45, 8, 147,
Zorn I, 8.132 und 8.168: ,(die Instruktion) ist vollkommen res interna
des Einzelstaates, sie kann dem Bevollm#chtigten vollste Freiheit der Bewegung
lassen, kann ihn aber ebenso gut an die spezialisiertesten Detailvorschriften
binden, oder ihn verpflichten, im einzelnen Falle immer Spezialinstruktion zu
erholen. Die Reichsverfassung enth&lt nur die einzige hierher gehdrige Vor-
schrift, dass ,nicht instruierte 8timmen nicht gezihlt werdeun“ (Art.7 Abs. 8).
Ob die Volksvertretungen hierbei eine Mitwirkung zu beanspruchen haben,
entscheidet sich lediglich nach Partikularrecht: keinesfalls widerspricht eine
solche Mitwirkung den positiven Vorschriften oder dem Geist der Reichs-
verfassung. Es konnte sehr wohl durch Landesspezialgesetz die Erteilung
der Instruktion iberhaupt oder fir bestimmte Falle ausdriicklich an eiue
Mitwirkung der Volksvertretung gebunden werden, und es wire dann eine
im Widerspruch zum Gesetz erteilte Vollmacht keine giltige Vollmacht. Ob
freilich derartige Landesgesetze wiinschenswert bezw. inwieweit sie tatslichlich
durchfihrbar wd#ren, ist eine andere Frage, die sich nicht auf dem Boden
des Rechtes, sondern der Politik entscheidet.®* Ruhland 8. 168 ff. auf den
Fall des Artl. 78,2 beschridnkt. V&llig dagegen Haenel S.219. Weitere
Literatur s, Georg Meyer 8, 431|432 Anm. 10 und Westphal 8. 90.

Kalisch, Einzellandtage und Bundesratsinstruktion 3
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Die einzigen Staaten, in denen positive Bestimmungen ge-
troffen sind, sind Hamburg und Bremen, wo allerdings die In-
struktionserteilung dem Senat ibertragen ist?!).

Nur scheinbar hat die Reichsverfassung im Artikel 78 Absatz 2
eine Sonderbestimmung getroffen, wonach der den Bundesrats-
bevollmachtigten Instruierende in bestimmten Fillen an das Votum
der Volksvertretung seines Landes gebunden ist. In Wirklichkeit
greift jedoch die Bestimmung nicht in die Sphare des Landes-
staatsrechts ein, sondern in die der Geschiftsordnung des Bundes-
rates, indem fir Aufhebung von Reservatrechten eines Einzelstaates
eine qualifizierte Majoritit gefordert wird, ndmlich eine solche,
die den Vertreter des Staates mitumfasst.

§ 5. Die reichsrechtliche Tragweite instruktionswidrig
abgegebener Stimmen im Verhdltnis zur Instruktions-
beteiligung der Landtage.

Einem weiteren Ausbau der Landesgesetzgebungen — in
Hamburg und Bremen der Verfassung — wonach die Landtage
in der einen oder anderen Weise Einfluss auf die Abstimmung im
Bundesrat erhielten, schiene bei dem Fehlen einer grandsatzlichen
Regelung in Reichs- sowohl wie Landesrecht nichts im Wege zu
stehen, wenn nicht der Umstand vorlige, dass eine im Bundesrat
instruktionswidrig abgegebene Stimme giltig bestehen bleibt.

I. Dies ist z. B. fir Anschitz?®) das Entscheidende: ,, . . . Mit-
gliedschaftsrechte der Einzelstaaten im Reich, vorab das Recht aut
Sitz und Stimme im Bundesrat, auschliesslich und allein durch
die Regierungen ausgedbt . . ., derart, dass der Einzelstaat im
Verhdltnis zam Reiche durch seine Regierung als voll reprasentiert
gilt. Das Reich kennt geradezu seine Einzelstaaten nur in Gestalt

1) Art. 22 der Verfassung von Hamburg: ,Der Senat vertritt den Staat
in seinem Verhdltnis zum Deutschen Reiche und zum Auslande, er leitet die
Reichs- und auswirtigen Angelegenheiten des hamburgischen Staates . . . .
Er ernennt die Bevollmidchtigten bei anderen Staaten und zum Bundesrate
des Deutschen Reiches.“ § 57f, der Verfassung von Bremen: ,.. Er-
nennung und Instruktion aller bremischen Abgesandten .. .* Vgl. § 18 der
Verfassung von Liibeck und Westphals zutreffende Bemerkung 8, 51 (dort
auch Literatur),

%) 8. 540 und 541.
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ihrer Regierungen (Landesherren, Senate). [Vgl. hierzu oben
S. 22. Anmerk. d. Verf.] . . . . Das Recht zur Beschickung des
Bundesrates kann den oben angegebenen Grundsitzen zufolge fir
jeden Einzelstaat nur von dessen Regierung ausgeiibt werden,
desgleichen ist es ausschliesslich Sache der Staatsregierungen,
ihre Bevollmachtigten mit Instruktionen zu versehen. Ein Anspruch
der einzelstaatlichen Landtage auf Beteiligung an der Ausfibung
dieser Regierungsrechte ist in der Reichsverfassung tiberall nicht
begriindet, noch auch nur, falls er durch Landesgesetz begrindet
werden sollte, zugelassen. Ein Landesgesetz, welches dem Landtage
die Wahl des bezw. der Bundesratsvertreter Gbertrigt, oder die
Galtigkeit der Instruktionserteilung von der Zustimmung des
Landtages abhangig macht, wire dem Reiche gegeniiber ohne
rechtliche Wirkung. Far die verfassungsmassige Vertretaug eines
Einzelstaates im Bundesrate ist die Tatsache, dass der Vertreter
die Vollmacht der Regierung dieses Staates trigt, erforderlich und
ausreichend. Dabei ist zu bemerken, dass der Bundesrat nur die
Vollmacht, d. h. die Legitimation seiner Mitglieder prift, die Frage
aber, ob die auf Grund dieser Vollmacht abgegebenen Erklirungen
sich im Rahmen der Instruktion des dem Bevollmichtigten von
seiner Regierung erteilten Auftrages halten, ungepriift lassen darf
und muss. Das Verhalten der Bundesratsmitglieder, insbesondere
auch bei Abstimmungen, gilt mit einer unwiderleglichen Rechts-
vermutung als instruktionsgemiss. Auch die instruktionswidrige
Abstimmung ist rechtswirksam sowohl dem Reiche wie der be-
teiligten Regierung gegenfiber, welche letzte die Erklarung gegen
sich gelten lassen muss, und dessen Vollmacht mit Wirkung nach
aussen nicht beschrinken kann?).“

Dass jedoch die instruktionswidrige Abgabe der Bundesrats-
stimme auf dem (Gebiete des Landesrechtes Folgen nach sich ziehen
kann, gibt Anschiitz zu. (Dass dies unter Nutzanwendung auf
den Fall des Artikel 78 Abs. 2 geschieht, bedeutet nach dem Zu-
sammenhange keine Beschrinkung, sondern nur eine Hervorhebuung.
Vgl. oben S. 19): ,Hiervon verschicdene Fragen sind natdrlich
die nach den Rechtsfolgen, welche die pflichtwidrige Verletzung
seiner Instruktion fir den betreffenden Bevollmichtigten herbei-

— s

" 8, 541,
3‘
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fohren kann (Abberufung, disziplinarische oder selbst kriminelle
Bestrafung), sowie nach dem Umfange der konstitutionellen Ver-
antwortlichkeit, welche die Staatsregierungen fir ihr und ihres
Bevollmichtigten Verhalten im Bundesrate dem Landtage gegen-
iber tragen.«

Anscheinend bedeutet es einen Widerspruch, wenn nach
Anschiitz ein Gesetz, dessen Verletzang auf eine der angegebenen
Arten geahndet werden kann, nicht ,zugelassen“ sein soll: denn
Strafbarkeit der Nichtbefolgung ddrfte als der &dusserste Schutz
anzusehen sein, dessen ein Rechtsgedanke sich erfremen kann.

II. Der anscheinende Widerspruch lést sich jedoch, indem An-
schfitz offenbar zwei Rechtssphiren, die des Landesrechtes und die
des Reichsrechtes, unterscheidet. Insofern nun stimmt unsere
Auffassung mit Anschiitz {berein, als einem Gesetze, welches
auf eine Einflussnahme der einzelstaatlichen Landtage auf die
Politik ihrer Regierungen im Bundesrate abzielte, durch das
Vorhandensein von einzelstaatlich-konstitutionellen Garantien ge-
nligend moralisches Gewicht zu Gebote stinde, um die Uebung
solches Gesetzes in normalen Zeitlauften zu gewahrleisten. Auch
darin ist Anschlitz za folgen, dass die Ausfertigung der Instruktion
Sache der Regierung ist. Will man nun Qiber das wie auch immer
sich Aussernde politische Zusammenwirken von Exekutive und
Parlament hinausgehen und die Regierung bei der Ausfibung ihrer
Instruktionsbefugnis an die Zustimmung des Landtages binden,
so ist Anschitz auch insbesondere darin zu folgen, dass hinsicht-
lich der rechtlichen Wirkung, die einer Vorschrift der fraglichen
Art dem Reiche gegenfiber zuzubilligen ist, die formelle Giltigkeit
der instruktionswidrig erfolgten Stimmabgabe entscheidend ins
Gewicht fallt. Daher muss gerade dieser Umstand genau unter-
sucht werden; um so mehr, als es sich der Betrachtung auf-
drangt, dass hier zwei Fille vorliegen, die man scharf scheiden
mauss.

III. Das eine Mal missachtet der Bundesratsbevollméichtigte in
willktirlicher Weise eine einwandfrei zustandegekommene und fir
ihn verbindliche Instruktion; das zweite Mal befolgt er eine In-
struktion, die ihm ebenfalls von der dazu bestellten Instanz seines
Landes vorgeschrieben ist; es besteht jedoch eine landesstaats-
rechtliche Kontroverse dariiber, welcher von zwei Instruktions-
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inhalten, ob der vom Landtage gewiinschte oder der -einseitig
von der Regierung festgestellte als der verfassungsmissig zustande-
gekommene Staatswille zu erachten sei, oder konkret: welchen von
beiden der verantwortliche Minister verpflichtet war, dem Mo-
narchen zur Unterschrift vorzulegen!).

Im ersten Falle erhilt der Bevollmichtigte eine Instraktion,
Gber' die weder nach Inhalt oder Erteilungsform landesstaats-
rechtlich ein Streit besteht. Er stimmt ihr entgegen ab.
Bezieht sich die Vorschrift in Artikel 7 Absatz 3 der Reichsver-
fassung, dass nicht instruierte Stimmen nicht gezahlt werden, nur
auf die Mdoglichkeit, dass der Vertreter nicht im Besitze einer
Instruktion ist, oder auch daraunf, dass die Stimme so, wie sie ab-
gegeben ist, sich nicht auf die Instruktion eines Bundesgliedes
griindete, sondern auf das freie persdnliche Gutdfinken von dessen
Stimmtriger? Falls aus der anscheinend absoluten Geltung der
allseitigen Verbindlichkeit einer instruktionswidrigen Abstimmung
kein Ausweg gefunden wird, so kénnte man also ein Lebensprinzip
des Reiches, die Abstimmung nach Instruktionen, heute oder morgen
fiber den Haufen rennen! Gibt es einen derartigen Ausweg?

Die Giltigkeit der instruktionswidrig erfolgten Abstimmung
ergibt sich daraus, dass der Bundesrat sich nicht mit dem Innen-
verhiltnis zwischen Einzelstaat und Vertreter befasst, da er nur
formell deren Legitimation, nicht materiell den Inhalt der In-
struktion prift. Wohl aber nimmt der Bundesrat es zur Kenntnis
wenn ein Vertreter erklirt, in einem vorliegenden Falle der In-
struktion zu ermangeln. Dann darf der Bundesrat nicht etwa den
betreffenden Bevollmachtigten sein Votum nach dessen persdnlichem
Ermessen abgeben lassen, sondern er muss nach Artikel 7 Absatz 3
diese nichtinstruierte Stimme wie eine nicht vertretene behandeln und
bei Ermittelung des Abstimmungsergebnisses unberlcksichtigt lassen.

Die instruktionswidrig abgegebene Stimme ist nun unbedingt
eine ,nicht instruierte“ Stimme, und ebenso gut wie der Ver-
treter mitteilen kann, er sei nicht instruiert, kann der Einzelstaat
mitteilen, jener sei nicht instruiert gewesen. Zwar kimmert sich

1) Die Instruierung der Bevollmidchtigten zum Bundesrate erfolgt nioht
notwendig durch die Minister des Auswirtigen, in Preussen vielmehr durch
die Ressortminister; 8o von K3 nig in v. Stengel-Fleischmann, Worterbuch
des deutschen Staate- u. Verwaltungsrechts® 1I, 8. 892,
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~der Bundesrat ex officio nicht um das Vorliegen von Instruktionen,
und richtig ist, wie Seydel!) behauptet, die Bestimmung des
Artikels 7 Absatz 8 habe nur den Sinn, dass wegen fehlender Instruk-
tion der Vertreter keinen Aufschub, um sie einzuholen, verlangen
kann. Aber es ist selbstverstdndlich, dass der Bundesrat dem stattza-
geben .hat, wenn ein Einzelstaat — sei es durch einen neuen, sei
es durch einen beliebigen unter einer grosseren Anzahl Bevoll-
michtigter — ihn darauf aufmerksam macht, dass er @iberhaupt gar
nicht eine Stimme abgegeben habe?®). Und zwar hatte das geschifts-
ordnungsmissige Folgen, etwa in der Art, wie wenn im Reichs-
tage bei einer Abstimmung die Zahlung aus dem Hause heraus
beanstandet wird. Es muss dann noch einmal gezahlt werden;
ebenso im Bundesrat. Wenn jedoch der Inhalt der fehlerhaft
gezihlten Abstimmung pach Unterzeichnung durch Kaiser und
Reichskanzler vermittels des Reichisgesetzblattes von Reichswegen
verkiindet worden ist, so hat er nach Artikel 2 der Reichsverfassung
verbindliche Kraft erhalten, was nur durch neues Gesetz aufgehoben
werden kann.

Eine Wiederholung der Abstimmung kann der das Ab-
stimmungsergebnis anzweifelnde Staat nicht verlangen; sie ware
als res interna Sache der Geschiftsordnung des Bundesrates oder
des gefilligen Entgegenkommens der dbrigen Staaten.

IV. Im zweiten Falle, der hinsichtlich eiper instruktionswidrigen
Abstimmung mdglich ist, ist der Instruktionsinhalt nicht das Er-
gebnis aus dem Zusammenwirken der nach Landesrecht zur staat-
lichen Willensbildung berufenen Faktoren; sondern einer dieser
Faktoren, die Regierung, hat sich dber das von uns als geltend
unterstellte Recht hinweggesetzt und die Instruktion ohne Berick-
sichtigung des Landtages erteilt. Formell ist der Bundesrats-
bevollméchtigte an den Auftrag der Regierung gebunden wund
befolgt ihn. In diesem Falle wiirde der Landtag mit der Regierang
in Konflikt geraten und kdnnte auf Grund von Artikel 76 Absatz 2
der Reichsverfassung zu dessen Entscheidung das Reich anrafen.

1) Beydel, Bundesrat 8.5 (277).

3) Es liesse sich hier das oft zitierte Wort Bismarcks umkehren in:
»Es8 stimmt hier der Freiherr von Friesen und nicht das Kénigreich S8achsen*.
(Siehe: von Rdnne I 8. 122 Anm. 9; Auschiltz, 8. 540 Anm. 8). Vgl oben
8.5 Anm. 4 Begriindung des Antrages Schiittinger-Barth; sowie Benton,
I 524 ff, {iber ,expunge from the journal.*
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II. Kapitel

Die Rechtssshutzfrage

§ 6."Wie werden die Mitgliedschaftsrechte im Reiche
. ausgelibt?

An diesem Punkte ist die Frage zum Austrag zu bringen,
ob ein Gesetz, wonach die Abstimmung im Bundesrat inhaltlich
vom Landtage mitbestimmt werden kann, nur innerbalb der Sphire
des Landesrechtes wirkt, oder ob und in welcher Weise es auch
reichsrechtlich in Betracht kommt und Berficksichtigung findet;
insbesondere ob es geschfitzt wird. Fir das Landesrecht haben
wir erdrtert, wer die Mitglieder des Reiches sind, bei der
nun einsetzenden Betrachtung nach Reichsrecht ist zu untersuchen,
wie die Mitglieder des Reiches ihre Rechte ausdiben?).

Solange die Erérterung sich auf dem Gebiete des Landes-
staatsrechtes bewegte, wurde von einem Eingehen auf die Streit-
frage Staatenbund —Bundesstaat fiiglich Abstand genommen. Nun-
mehr ist jedoch ein Punkt erreicht, wo die positiven Gesetzes-
vorschriften keine Auskunft mehr geben, die tatsichliche Ent-
wicklung jedoch eine Sachlage herbeiffihren kann, die gebieterisch
eine Losung erheischt. Nach dieser muss man die Theorie be-
fragen, d. h. die genannte Streitfrage kritisch behandeln.

I. Die Theorie, die das Bestehen eines Begriffes Bundesstaat
leugnet und auch das Deutsche Reich als Staatenbund betrachtet,
hat ihren Vertreter in Seydel. Die Mitglieder dieses Staaten-
bundes sind nach ihm die Souverine?).

Zu dieser Annahme gelangt Seydel durch die grundlegende
Bedeutung, die er der Vorgeschichte der Reichsbegrtindung bei-
misst. Der Umstand, dass die Reichsverfassung durch Vertrag
zwischen den souverinen Staaten zustandegekommen ist, und noch
mehr die Priambel der Reichsverfassung erscheint ihm als das
Entscheidende?®). ,Die Bedeutung des letzteren Ausdruckes (Mit-
glieder des Bundes) aber kann nur aus dem Eingang der nord-
deutschen und der Reichsverfassung gefunden werden, welcher die
Bundesglieder aufzhlt. Er npennt als solche die Herrscher der

1) 8. oben 8. 8l.
) Kommentar 8. 182.
%) Bundesrat 8. 90 (Abhandlungen 1902.)
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Staaten, welche den Bund bilden, nicht die Staaten. Fir das
deutsche Reichsrecht ist damit die Frage, ob die Herrscher oder
die Staaten Bundesglieder sind, entschieden.“ Diese Theorie
Seydels ist zurfickzufithren auf diejenige Calhouns?!) iber die
Vereinigten Staaten von Amerika: , ]It (the Government of the
United States) is federal and not national*. Zu ihm bekennt
Seydel?) sich ausdriicklich: ,Nur eine Stimme von jenseits des
Atlantischen Ozeans haben wir far uns, die John C. Calhouns?®).®
Beider Auffassung geht dahin, dass es einen Begriff ,Bundesstaat“
nicht gibt. Die Einzelstaaten wiren von Anfang an souverin ge-
wesen und hitten nur die gemeinsame Auslibung einzelner Hoheits-
rechte durch Vertrag gemeinsam beschlossen. Dass darch diesen
Vertrag ein neumer Staat geschaffen sei, erkennen sie nicht an¢).
Calhoun betrachtet nicht nur die amerikanische Konfdderation -
von 1778 als einen Staatenbund, sondern auch die ,Konstitution“
von 1787°%). Der einzige Unterschied liegt nach ihm nur in der Form,
nicht aber im Inhalt, wenigstens nicht wesentlich: ,The only difference
is the solemnity of the act and the force of the obligation“. Es
heisst aber den Gedanken nicht zu Ende denken, wenn man zu
untersuchen verabsiumt, ob nicht der verpflichtende Zwang wo-
moglich so gross sein kann, dass dadurch ein neuer staatsrecht-
licher Begriff, der Bundesstaat, notwendig gemacht wird®).

1) Calhoun ]I, 8. 118.

%) Bundesstaatsbegriff 1872, 8. 198,

8) Siehe auch Le Fur 8. 544 ff., Borel B, 122 ff,, Otto Mayeor, Archiv
f. off. Recht 8. 844 bis 845, Ebers 8, 145, der Seydels Theorie ,keineswegs
eine selbstdndige“ nennt. Jellinek, Allgemeine Staatslehre 8. 570, Staaten-
verbindungen 8. 188, Elliott (Vorwort); 8. 70: ,unverdndert dbernommen¥*,
von Stengel, 8.1117, Brie, Bundesstaat, S.193, Haenel 8 51, Loening 8.24.

¢) Calhoun I 8. 116 ,Free, independent and sovereign States.“

&) I 8 290.

¢) Hierfir Webster III 8. 468: ,The constitution is not a contract, but
the result of a contract“; 8. 454 ,They (the people) do not say, that they
accede to aleaguo, but they declare that they ordain and establish
a constitution. Dies und namentlich Coenders 8. 225/6 zugleich gegen
Seydels Ueberschitzung der Prdambel; die Verfassung beginnt erst mit
den Worten: ,Artikel 1. Dambitsch 8. 11. Alles Vorhergehende ist
lediglich Erzéhlung ohne juristischen Belang. Ebenso Laband I, S. 90,
Zorn I, 83.68 u 79, Le Fur S. 540, Morgenstierne 8. 15 von Ruville
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.Auch Seydel kennt eine besondere Stirke des Zwanges ftr
die Einzelstaaten.') Zwar ist nach ihm vertragsmissige Aufldsung
des Reiches mdglich bei Einstimmigkeit, aber nur (von Seydel
hervorgehoben) dann, da jeder Bundesgenosse gegen alle anderen
einen Anspruch auf Fortdauer des Bundesverhaltnisses habe.
Ueberdies verlangt Seydel fir ,Aufhebung der Reichsverfassung
dieselbe Form wie ffir deren Abinderung“; das ist aber dieselbe
wie die der Reichsgesetzgebung. Wie dann aber Seyde] noch
auf derselben Seite bestreiten kann, dass die Gesamtheit der
Staaten den Einzelstaaten ibergeordnet sei, erscheint vdllig un-
begreiflich ®).

Praktisch gelangt Seydel hier zn demselben Ergebnis wie
ein Gegner seiner Theorie. Webster?®) spricht sowohl der ameri-
kanischen Union (the people) als auch den Einzelstaaten (any part
of them) die Moglichkeit ab, den Zwang der Konstitution abzu-
streifen, ohne in ,overthrow of government“ oder ,revolution“ zu
verfallen. WieSe ydel hier (auf Seite33) Kontraktbruch eines Staates
zugibt, aber Hochverrat leugnet, so sind diese Bezeichnungen im
gegebenen Zusammenhang gleichbedeutend ¢).

Implicite liegt eigentlich in dem Zugestindnis, dass zur Auf-
hebung des ,Deuntsches Reich“ genannten vdlkerrechtlichen Ver-
baltnisses dessen Mitglieder, die Souver3ue, nicht allein, sondern
nur unter Mitwirkung der Gesamtvolksvertretung befugt sind, der
Selbstwiderspruch eines Staatenbundes mit Staatsvolk®). Doch
konnte hier Seydels Position immerhin damit gewahrt werden,
dass dies gleichzusetzen sei der Ratifikation eines volkerrechtlichen
Vertrages, der die Aufldsung eines bereits bestehenden zum Gegen-

-

S. 165, 166, Haenel 8. 52, Webster III S. 465: ,Whether the Constitution
be a compact between Btates in their sovereign capacities, is a question
which must be mainly argued from what is contained in the instrument it-
self. Borel 8.70: ,Le juriste n’a pas la méme tdche que l'historien, il ne
recherche pas, comment I'Etat 8’est développé; il ’étudie comme il est.“ Ders.
8.72. Mechelin 8.118 Anm. ist ein Aphdnger Seydels, erblickt aber
8. 62 in der Priambel keine Auslegungsnorm.

) Kommentar 8. 38.

") von Btengel 8. 1116, $) 1II, 8. 456.

%) Dass people = Union, und any part of them — Einzelstaaten: unten

S. 42. | 8 Vgl Otto Mayer, Archiv f. 3ff. Recht 8, 345, 346 und Anm, 12.
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stande habe. Wie sehr oder wie wenig nun aber auch Seydel
mit sich selbsl im Widerspruch ist!), fest steht, dass er es ist; und
nicht nur mit sich selbst und in einer Einzelfrage, sondern auch
— wie im Folgenden erdrtert werden wird — seine Theorien als
Ganzes betrachtet, mit denen Cahlouns, deren Uebertragung auf
das Deutsche Reich misslungen ist?)

Sowohl Seyd el wie Calhoun sprechen von Souverinen, meinen
aber etwas ganzlich Verschiedenes damit. Nach amerikanischem
Rechtsbewusstsein ist das Volk souverdn, juristisch gesprochen:
Trager der Souverlnetat®).

Nun beschiftigen sich aber die amerikanischen und englischen
Autoren des Staatsrechts nicht, wie die deutschen und franzdsischen,
mit dem Aufstellen von Definitionen. Da in den angelsichsischen
Lindern die parlamentarische Tatigkeit frihzeitig einsetzt, ist die
Behandlung des Staatsrechts mehr auf das praktische Leben zu-
geschnitten. So sind auch die Ansichten Calhouns und seiner

1) Otto Mayer a. a. O. legt dar, seine Ansichten hiitten sich gewandelt,
»aber im Ausdruck schont er eben immer friihere Amsichten“. Vgl. Brie,
Bundesstaat S. 200, .

%) Behr nahe kommt dieser Auffassung, doch ohne den Kernpunkt zu be-
ribren, Jellinek, Staatenverbindungen 8. 188: ,Die Uebertragung der C al-
hounschen Ideen auf das neue Deutsche Reich, die Seydel mit wenig Erfolg
versucht hat, iibersieht — abgesehen von der Frage, ob sie juristisch durchfihrbar
— yor allem den tiefen Unterschied der historischen und sozialen Gruundlagen
des hauptsiichlich aus monarchischen Staaten zusammengesetzten Deutschen
Reiches, dessen Filrsten Jahrhunderte lang einem gemeinsamen Oberhaupte
untergeordnet waren, und dem auf der Idee der Volkssouverdnetit und grdsst-
mdglichen Autonomie der Glieder aufgebauten transatlantischen Bundesstaate,
dessen Einzelstaaten die volle Souverénetit als Geschenk zu ihrem Geburts-
tage als Staaten erhalten hatten, und frither nur einer Macht untertan waren,
mit der sie sich durch kein innerlich notwendiges Band verbunden fiihlten.*
Ebenso Elliott 8. 70. Nach Brie, Bundesstaat, S.197 hat 8eydel den
Inhalt der Calhounschen Lehre ,nicht villig erfasst.“

%) Madison 8. 804,805: ,The supreme authority in each State — the
authority of the people themselves“. Bryce I, 8. 423: ,The American
pation . . . . in respect of its own sovereignty“. I, 8 808: ,the sovereignty of
the people“, CalhounI 8. 180: ,people in their sovereign capacity®. Vgl.
oben 8. 41 Hinweis auf Webster; Seydel, Verfassung und Verfassungsge-
schichte d. Ver. St. 8.48: ,Der Souverdn Volk.* Georg Meyer 8. 18, von
Holst, Staatsrecht 8. 28ff. und Archiv fiir Jffentliches Recht, 8. 270 ff.
Meachelin 8. 68.
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amerikanischen Gegner in Kongressreden und Streitschriften nieder-
gelegt, und-da man sich an ein Publikum von juristischen Laien
wendet, die bei ihrer Meinungsbildung nicht auf Fachausdricke
eingestellt sind, werden die in Betracht kommenden Bezeich-
nungen — wie people, nation, government, constitution — nicht
scharf geschieden?). !

Man geht ja weniger auf die Verfechtnng einer wissenschaft-
lichen Schulmeinung aus, als vielmehr darauf, in den Zeitldnften
vor dem Bfirgerkriege fiir und wider das Nullifikationss und
Sezessionsrecht rhetorisch zu wirken?); daher werden auch die er-
wihnten Bezeichnungen hauptsichlich im Hinblick auf den sugges-
tiven Erfolg, d. h. fir den an Fachausdriicke gewdhnten Juristen
bunt durcheinander gebraucht. Vor dem Forum, vor welchem
diese Meinungen erortert warden, war es nicht notig gewesen, den
Begriff eines Tragers der Souveridnetit aufzastellen; denn fir die
demokratische Republik fidhrt diese Unterlassung zu keiner logi-
schen Unzutraglichkeit, weil der Staat von dem Triger seiner
Souverdnetit, dem Volk, physisch vollig ausgefallt ist®).

Wenn auch fir Calhoun das Problem eines als Staatsorgan
gedachten Tragers der Souverinetat nicht aufzutaunchen brauchte,
so fahrt die gleiche Nichtbeachtung bei Seydel dazu, dass auf dem
Wege von Amerika nach Deutschland die souverinen Staaten
gich gdnzlich unvermittelt in die Souverine der Staaten ver-
wandeln?). Diese Verwandlung ist aber nicht ohne weiteres
angingig; denn selbst wenn man mit Bornhak?®), wie Georg
Meyer®) es aunsserst abfallig charakterisiert, Staat und Monarch
miteinander identifiziert, so wire diese gegenseitige Durchdringnng
nicht, wie in der demokratischen Republik die von Staat und

1) Vgl.z.B. Elliott 8. 18 Anm. 8: ,8tate kann auch Regierung bedeuten.*

¥) von Stengel, 8. 752 und 1117, Ebers 8. 146, 147, Hatschek, Allg.
‘Staatsrecht III, 8. 52, 53, Beydel, Verfassung u. Verfassungsgeschichte 8. 46 ff.,
Brie, Bundesstaat 8.193, Otto Mayer, Archiv f. 3ff. Recht 8. 844, Loening
8. 28/24.

§) Elliott 8.86, Calhoun I 8, 180: ,The several States, or what is
the same thing, their people.*

¢) Beydel, Verfassung u. Verfassungsgeschichte 8. 48 iber Calhouns
Lebre: ,Die Staaten sind souverdn und daher die Inhaber aller Hoheits-
rechte.“

8) Preussisches Staatsrecht I 8. 128. ¢) 8. 244 Anm., 6.
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Volk, eine physische T'atsache, miisste also, weil hier Theorie,
logisch entwickelt werden. Nicht erbracht hat Seydel diese
BeweisfGhrung in seinen Ausspriichen!): ,Denn das, was persdn-
licher Staat genannt wird, (d. h. Staat als juristische Person. An-
merkung des Verfassers. — Vgl. Laband I S, 97) ist in der
Betrachtung der Wirklichkeit eben nur der Herrscher.

Die Herrschaft ist eine Gewalt; Gewalt aber ist Usberlegen-
heit eines Willens tiber einen anderen.

Die Herrschaft ist hdchste Gewalt; sie ist demnach Ueber-
legenheit tiber alle Willen innerhalb eines gewissen Umkreises.

Eine Gewalt innerhalb einer menschlichen Gemeinschaft kann
somit nur Ueberlegenheit eines menschlichen Willens Giber andere
menschliche Willen; Herrschaft einer menschlichen Gemeinschaft
nur Ueberlegenheit eines menschlichen Willens @iber -alle Willen
dieser Gemeinschaft sein.

Diese physisch-individuelle Natar kann der Wille, und damit
auch die Herrschaft, nie abstreifen. Er verliert sie auch da nicht,
wo eine Mehrheit von Menschen zu gleichheitlichem Wollen @iber-
einstimmt.

Ein Ding aber, fir das ein Mensch will, ohne dass es als
Selbstwollendes da ist, ein Ding, dessen Willen nur im Willen
eines anderen zur Erscheinung kommen kann, ist kein wirkliches
Wesen, sondern ein Gebilde der Phantasie (,gedachte Person).

Ein solches nur gedachtes, tatsichlich nicht zu gewahrendes
Wesen ist der persdnliche Staat“?),

Seydel geht fechl, wenn er nicht erkennt, dass auch in der
»gedachten Person“ der Wille physisch-individuell ist, und zwar
als Destillat aus den Einzelwillen, konzentriert im Staatsoberhaupt.
Denn im konstitutionellen Staate kommt es nicht daranf an, dass
ein Wille allen @iberlegen ist, sondern darauf, dass jeder Wille
sich selbst bescheidet, um mit den anderen zur Vereinbarung zu ge-
langen. Auch der Herrscher im konstitutionellen Staat @bt diese
Selbstbescheidung und hat die Funktion als Zentrale ausdriicklich
verfassungsmissig fibernommen?),

') Bundesrat 8. 91, Jahrbuch 8. 2 (274).
’) Hiergegen besonders scharf Gierke 8. 176, 177,
$) Aehnlich Borel 8. 22/23.
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Somit halten wir fest, dass souverin (Adjektiv) nur die Staaten
sein kdnnen ') wihrend der Souveriin (Substantiv) lediglich Organ
des Staates ist und besser Triger der Souveranetit genannt wird?).

Die erwahnte nicht juristisch orientierte Ausdrucksweise der
Amerikaner, die wir auch beim Englander Bryce wiederfinden,
mag Seydel veranlasst haben, als souverin nicht den Staat,
sondern den Trager von dessen Souverfinetit, in gebriuchlicher Ab-
kirzung den Souverin, zu verstehen. Aber wie der amerikanische
Souverin, das Volk, sich nur innerhalb des Staates vermittels der
Mitglieder der beiden Haumser des Kongresses betitigt®), ebenso
wenig ist auf deutschem Boden der Souverin, nimlich der Monarch
(oder Senat und Bfirgerschaft), eine Gewalt ausserhalb des Staates,
die nach Gutdiinken mit ihm schaltet und waltet. Wenn jedoch
Seydel in missverstandener Anlehnung an Calhouns Terminologie
nicht die souveriinen Staaten, sondern die Triger der staatlichen
Souveranetat als nur fir ‘sich verbindlich das Deutsche Reich er-
richten ldsst, so vergisst er, dass es 1871 auf deutschem Boden
keine absolute Staatsgewalt mehr gegeben hat.

Durch den doppelten Nachweis des inneren Widerspruchs
und - der misslungenen Uebertragung von Calhouns Theorie

1) Georg Meyer 8. 22 No.1, von Liszt S.107, Borel 8.21ff,
Anschiitz 8. 469, Mechelin 8.5 u. 8. 11. Besonders gut vom vdlkerrecht-
lichen Standpunkt Matzen, Foreldsninger 8..5: ,Stater d. v. 8. menneskelige
Samfund . . . politisk handledygtigte ved at vidre organiserede i Retsdjemed
under en Regjering og suverline, idet de nyde Handlefrihed . , . indadtil og
udadtil.* (S8taaten, d. h. menschliche Verb&nde, politisch handlungsféhig, indem
sie zu Rechtszwecken unter einer Regierung organisiert sind, und souverdn,
indem sie nach innen und aussen Handlungsfreiheit geniessen). — Zu einer
anderen priizisen Formulierung gelangt Hermanson 8. 471 aus der Be
trachtung des Staates als juristischer Person, nlmlich: ,att icke monarken,
ej heller representationen, ej heller dessa tillsammans, utan staten sjelf

maste betraktas sasom subjekt fOr de &fverhetliga herrskarerittigheterna.*
(. . dass nicht der Monarch, auch nicht die Repriisentation, auch nicht diese
zusammen, sondern der Staat selbst als S8ubjekt der obrigkeitlichen Herrscher-
rechte betrachtet werden muss).

%) Vgl. Georg Meyer 8.17 No.1 und 2. Anschiitz 8. 472 a. 566.
Richard S8chmidt Allg. Staatslehre I 8, 232: ,das oberste der staat-
lichen Organe.*

%) Vgl. Richard Schmidt, Allg. Staatslehre I 8. 234.
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scheidet die Auffassung von Seydel fir das Thema als sowohl
pro wie contra unbrauchbar aus!).

) Die Einzeldarstellung, die das Thema dieser Arbeit bildet, berfihrt
sich mit den Theorien @iber die Mitgliedschaft im Bundesstaat, wobei auf die
Gegensiitze zwischen Calhoun-8eydel auf der einen Seite, Laband-
Le Fur auf der anderen (unten § 7), sowie auch zwischen letzteren untereinander
eingegangen ist. Dooch soll der Vollsténdigkeit halber nicht verhehlt werden,
dass durch die angestellten Untersuchungen der Gegensatz zwischen Calhoun-
Seydel und Laband-Le Fur keineswegs erschopfend behaudelt ist, da
die Seiten von Calhouns und Beydels Theorien, die die Aufldsung des
vermeintlichen Stastenbundes oder den Austritt eines Gliedes zam Gegenstande
haben, mit dem Thema keinerlei Zusammenhang hatten; denn sie sind eine
Gegenthese zur Lehre von der geteilten Souverdnetit im Bundesstaat. Elliott
8.87f, Otto Mayer, Archiv § 344 ff., Ebers S. 143 ff. und 155/1586.

Mit Ausnahme von Brie haben die Widerleger Seydels — Haenel
S.51 ff, Borel 8. 121 ff., Le Fur, 8. 543 ff,, von Stengel B. 1114, Rosen-
berg, 8. 329 ff, Loening, 8. 14 ff.,, Rehm, Allg.'Staatslehre S, 128 — es unter-
lassen, seinen Zusammenhiéngen mit Calhoun nachzugehen. Aus der gleichen
Ursache muss auch Laband trotz aller Widerlegungen im Einzelnen Seydels
Griinde als ,beachtungswert* (I, S. 88) bezeichnen. Nach Brie, Bundesstaat,
S. 200 hat S8eydel Calhouns Unterschied zwischen ,Confederacy® und
aFederal Government* nicht gekannt. Vgl. bei Brie 8. 195—197, — Wir
wenden uns einem anderen Zusammenhange zu. Betrachten wir mit Jellinek
Allg. Staatslehre 8. 450, 451 den sieghaften Durchbruch der Staatssouveriinetit
»als eine der grossen geschichtlichen Tatsachen . . . , die den modernen Staata-
begriff ansgewirkt haben,“ und als die Grundlage fiir ,die praktische Ueber-
zeugung, dass der Staat der Inhaber der ganzen offentlichen Gewalt sei,
daher im Staate alles Recht zur Ausiibung &ffentlicher Funktionen nur von
ihm selbst ausgehen kdnne“, so lehrt uns das Beispiel Calhouns die Be-
rechtigung der Sitze Jellineks, Staatslehre 8. 443, 444: ,dass die Frage nach
der hichsten Gewalt im Staate mit der Frage nach der h3chsten Gewalt des
Staates nichts zu tun hat. Souverdnes Organ im Staate und souverdner Staat
sind daher zwei grundverschiedene Dinge. Die aus der heutigen Termino-
logie einerseits wegen des volkerrechtlichen Sprachgebrauchs, andererseits
wegen der an dem hergebrachten Terminus der Volkssouverinetit haftenden
Literatur der heutigen demokratischen Republiken kaum mehr auszumerzende
Anwendung desselben Wortes auf zwei grundverschiedene Dinge hat zu den
tiefgreifendsten Folgen gefilhrt. Es widre eine wichtige Untersuchung, den
Einfluss unklarer Terminologie auf die Geschichte menschlichen Denkens und
Handelns einmal im Zusammenhange nachzuweisen.“ Einer solcher Irrtimer
ist nach Jellinek 8. 460 ,die Gleichstellung der Organsouverdinetit mit
der Staatssouveriinetéit.* Vgl. hierzu die prizise Zusammenfassung bei
Bternberg, Allg. Rechtslehre II 8. 158 Anm. 1, sowie Richard Schmidt,
Allgem. Staatslehre I 8. 282 ff. und II; 8, 848 ff, — Bei Calhoun finden wir
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II. Die Lehre Seydels von der Bundesnatur des Deutschen
Reiches hat cine Fortbildung erfahren, indem Otto Mayer sich
beredt ihrer angenommen hat!). Er erkennt die hohe Bedeutung
des Bundesstaatsbegriffes an, gesteht ihm aber nur far die republi-
kanischen Staaten Berechtigung zm und bestreitet, dass es einen
monarcdhischen Bundesstaat geben konne?). Wenn Otto Mayer nun
auch fir das Deutsche Reich im grossen Ganzen sich den Ideen
Seydels anschliesst, so vermeidet er es dennoch, sie in der @iblichen
verfehlten Weise denen Calhouns gleichzusetzen 3). Insbesondere
hebt er hervor, dass Seydel in den spateren Ausgestaltungen
seiner Lehre die Unauflosbarkeit des Reiches betont, und dass es
also heisst, ihm nicht gerecht werden, wenn man ihn stets mit
dem geistigen Vater des Sezessionskrieges in einem Atem nennt:
»,Das Gespenst Calhouns, das Seydel so fiberfliissigerweise herauf-
beschworen, hat nun einmal bei allen Gutgesinnten die patriotische
Sorge erweckt um die Sicherheit und die Festigkeit unseres teuren
Reiches; und so ist man denn immer noch eifrig daran, dieses
Gespenst zu bannen mit der bewdhrten amerikanischen Zauber-
formel: Not a compact.“

Den Begriff eines monarchischen Bundesstaates lehnt Otto
Mayer deshalb ab, weil kein Souverin auffindbar sei; in Amerika
entstehe er durch Verschmelzung der Einzelvdlker, die Reichsver-
fassung dagegen schaffe keinen Triger der Souverdnetdt: denn

nicht, wie es modernen Begriffen entspricht, Staatssouveriinetdt (8) ver-
bunden mit Trigerschaft des Volkes (v), sondern Staatssouverdinetit (8)
vermischt mit Volkssouverianetit (V); bei Seydel finden wir nicht Staats-
souverfinetit (S) verbunden mit Triigerschaft des Monarchen (m), sondern
wir finden Monarchensouverfinetit (M). Also hat Calhoun statt der
Summe S 4 v das Gemengsel SV, und Seydel statt der Summe 8 4 m
die Gleichung S = M. Indem die Literatur beider Lehren als identisch
behandelt, setzt sie SV —8 — M oder 8V = M, d. h. die gemischte Staats-
und Volkssouverénetdt — der Monarchensouveréinetit. Die Theorien Calhouns
und Seydels sind also schon an ihrem Ursprunge wesentlich verschieden.
Ob Calhouns Theorie fir Amerika passt, lag vom Thema zu weit ab; ihre
Verpflanzung nach Deutschland ist jedoch unzureichend fundamentiert.

1) Republikanischer und monarchischer Bundesstaat, (Archiv fir Sffent-
liches Recht, Bd. 18 8. 387 ff.), auch Juristische Person S. 64 ff, — Eine Vor—
gréberung von Seydels Theorie bei von Jagemann S, 81. '

9 Archiv f. 5ff. Recht, 8. 371 Anm. 55. 9) a. a. O. 8, 345/346 und
Anm. 12, vgl. oben 8. 41/42.
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»die Addition mehrerer monarchischer Souveriine gibt keinen neunen
Souverdn, sondern einen Monarchenbund').“ Dieser Einwand ist
an sich wesentlich, trifft aber konkret nicht zu, da es sich ja gar-
nicht um Addition handelt, sondern um Organisierung einer
Korperschaft?). Waram soll aber eine Korperschaft nicht Trager
der Souverfinetdt sein kdnnen? Sehen wir doch in den Hansestidten
sogar deren zwei gemeinsam als Triger der Gliedstaatsgewalt?).
Und warum sollen Souverine nicht dazu dbergehen koénnen, die
Korperschaft zu bilden, die die herrschende Lehre ,verbindete
Regierungen“ nennt? Den Ansichten Otto Mayers juristisch zu
widersprechen bedeutet keinesfalls, ihm gleich Jellinek¢) ent-
gegenzuhalten, dass der Bestand des Deutschen Reiches politisch
nur Ausserst schwach gewahrleistet sei, wenn man ihn auf der
Bundestreue der Fiarsten beruhen lasse. Im Uebrigen hidlt Otto
Mayer eine spitere gegenseitige Anndherung zwischen Seydels
und Labands Auffassung von der Natur des Reiches fir denkbar?9).

Fiir unser Thema moge es genligen, dass aunch die Neube-
grindung der Lehre vom Deutschen Reich — als einem Bunde
konstitutioneller Monarchen — einer Beeinflussung der Bundesrats-
instruktion durch die Einzellandtage nicht im Wege steht.

III. Da es sonach nicht lidnger flir uns in Frage kommt,
ob das Deuntsche Reich ein Staatenbund sei, wenden wir uns den
Theorien fiber den Bundesstaat zu. Unter ihnen beschiftigen uns
vornehinlich diejenigen Labands und Le Furs. Beide Theorien
kdnnen in Anspruch genommen werden fir die Mdglichkeit einer
Einflussnahme der einzelstaatlichen Landtage auf die Instruktion
der Bundesratsbevollméchtigten., Bei Laband findet sich dies
ausdriicklich ausgesprochen®); beider Theorien sind eng mit ein-
ander verwandt und weichen nicht allzu erheblich von einander
ab. Far uns liegt der Unterschied zwischen beiden zunichst darin,
dass eine verschieden weitgehende praktische Bedeutung der wuns

1) 8. 864. Vgl. dazu Bluntschli, Geschichte S. 568 und Hatschek,
Staatsrecht III 8. 61/62,

) Eine Apndherung bioran bei Otto Mayer S. 8346 Anm,

%) Verfassung von Lilbeck § 4, von Bremen § 8, von Hamburg Art. 6.
Vgl. auch Walther 8. 60.

.4) Staatslehre 8. 759 Anm. 1. 8) Juristische Person 8. 67 Aom_ 1.

¢ I 8,248,
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beschiftigenden Frage vorliegt, je nachdem man sich dem einen
oder dem anderen anschliesst. )

Nach Laband®) bildet der Bundesstaat einen Untertypus eines
Begriffes Staatenstaat, bei dem das Wesentliche ist die doppelte
(oder mehrfache) Gliederung der Staatsgewalt in eine Unterstaats-
gewalt und eine Oberstaats- oder Reichsgewalt. Die Untertanen
und das Gebiet stehen nur mittelbar unter dem Reich, unmittel-
bar unter dem Gliedstaat, der nach unten Herr, nach oben Untertan
ist (,Mediatisierung“). Fiir den Bundesstaat kommt nach Laband
als unterscheidendes Merkmal gegen andere Kille, die er als mehr
begrifflich wie praktisch mdglich bezeichnet, der Anteil der ,Mit-
gliedsstaaten“ an dem Zustandekommen und der Betatigung des
Gesamtwillens in Betracht?). Als wesentliches Merkmal der Einzel-
staaten, die er trotz der auf Seite 58 aberkannten Souverfnetat nicht
aufgeldst und unterdriickt, sondern nur ,mediatisiert* wissen will,
erscheint Laband auf Seite 65, dass sie eine ,6ffentlich-recht-
liche Herrschaft kraft eigenen Rechtes haben, nicht durch
Uebertragung, nicht als Organe, deren sich eine hdhere Macht zur
Erfallung ihrer Aufgaben, zur Durchfiihrung ihres Willens be-
dient, sondern als selbstandige Rechtssubjekte mit eigener Rechts-
sphire, mit eigener Willens- und Handlungsfreiheit.“

Le Fur gibt folgende Definition vom Bundesstaat: ,L’Etat
fédéral est un Etat qui réunit en lui le double caractére d’Etat
et de-fédérations de collectivités publiques d’une nature particulitre;
ces dernidres tiennent & la fois de la nature de la province autonome
et de celle du citoyen d’une république; elles se distinguent des
autres collectivités non souveraines en ce qu’elles sont appelées &
prendre part 4 la formation de la volonté de P’Etat, participant
ainsi 4 la substance méme de la souveraineté fédérale?).*

§ 7. Vergleich der Auffassung Labands und Le Furs.

Der Hauptunterschied zwischen Laband und Le Fur liegt
in ihrer Auffassung vom Wesen des Einzelstaates. Die Frage ist
deshalb zuerst, welche praktischen Folgen Labands ,eigenes

nNI858f.

'; Beachtenswert [ 8.60 Aom.1 Labands Hinweis auf Einigkeit der
neueren Literatur {ber diesen Punkt, sowie Hinweis auf die Schweiz und
Amerika. 8 8. 679.

Kalisch, Einzellandtage und Bundesratsinstruktion 4
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Recht“ der Einzelstaaten und, nach Le Fur, deren Eigenschaft
als ,provinces autonomes“ fir unser Thema hat. Es mdchte zu-
nichst scheinen, als ob einer Beeinflussung der Bundesrats-
instruierung durch die Einzellandtage nach Laband grdssere
praktische Bedeutung beizumessen wire als nach Le Fur.

Dem ist jedoch in Wirklichkeit umgekehrt. Labands ,eigenes
Recht“ wiirde die Ausfibung eines solchen Einflusses und dessen
gesetzliche Festlegung in die Sphire verweisen, wo die Einzel-
staaten!) ,weder der Gesetzgebung noch der Aufsicht des Reichs
unterworfen sind“, sie wiirde gewissermassen als eine Ruine aus
der Zeit der einzelstaatlichen Souverinetdt in das Reich hineinragen.
Zwar gewadhrt Laband?2) den Einzelstaaten diese Befugnis theoretisch
in weitestem Masse, halt sie aber nicht nur fiir unpraktisch,
sondern mochte sie sogar nur hochst ungern verwirklicht sehen.
Nach Le Fur, bei dem die Einzelstaaten als ,provinces autonomes*
zur Bildung des Willens des Gesamtstaates berufen sind (sont
appelées), wire jedes Recht der Gliedstaaten, auch die nicht formell
aufgefihrten Ausgestaltungsmbglichkeiten fir den Weiterausbau
des Landesstaatsrechts hinsichtlich der Gesamtwillensbildung auf
einen — gleichgiltig ob ausdrlicklichen oder nicht ausdriicklichen —
Willensakt des Gesamtstaates zuriickzufiihren.

Da es aber Ausgestaltungsmdglichkeiten gibt, die praktisch
durchfdhrbar sind, so kann sich in einem Einzelparlament leicht
eine Debatte erheben, wobei Le Fur und Laband Zeugen fir
und wider werden. Daher ergibt sich fir den eventuell als Sach-
verstindigen angegangenen Juristen der Anlass, sich zu deren
Meinungsverschiedenheit @ber das Wesen der Gliedstaaten zu
aussern.

I. Die Ansicht Labands vom eigenen Recht der Einzelstaaten
ist abzulehnen, und richtig ist Le Furs Kritik daran?®): ,d’apres
ses propres principes (Laband I S. 90, Anmerkung d. Verf.) ce fait
purement historique ne devrait étre d’aucune importance dans la
question de droit qui nous occupe*).“

1) I 8. 104. ) I B. 248.

%) 8. 380 n. 2.

¢) Desgl. Borel 8. 80,81, Morgenstierne 8.22, ZornI S.80 Anm 50:
»Historisch (hat Labapd recht), aber nicht nach dem positiv geltenden Staats-
recht. Tezner 8.219,
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Richtig ist anch die von Laband!) bek3mpfte Ansicht, dass
bei der Kompetenzkompetenz des Reiches ,die Einzelstaaten ihre
obrigkeitlichen Rechte nur durch die Duldung des Reiches, nur
precario haben .., und dass die Einzelstaaten auch die-
jenigen Rechte, auf welche sich die Kompetenz des Reiches
nicht erstreckt, ebenso wie diejenigen, welche ihnen das
Reich innerhalb seiner Kompetenz zuweist, nur durch den
‘Willen des Reiches haben2).“ Zwar gibt Laband zu, dass nach
Art. 78 der Reichsverfassung das Reich den Gliedstaaten simtliche
Holeitsrechte entziehen kann®). Doch halt er dies¢) fiir bedeutungs-
los, da es ja fir samtliche Berechtigungen des Privatrechtes
gelte, die ebenfalls nicht vom Staat abgeleitet und .dbertragen,
sondern nur vop ihm geduldet sind. Dieser Vergleich ist vdllig
unzutreffend. = Denn die Auafhebung ,aller Vermdgens- und
Familienrechte der Individuen“ ware fiir den Staat die Selbst-
auflosung durch Anarchie, wihrend der Bundesstaat NN, der seine
Gliedstaaten absorbiert, als Einheitsstaat NN unter Wahrung
seiner Identitdt und nur unter neuer Titulierung weiterbesteht 5).

\Vie Le Fur®) meint: ,il est impossible de comprendre, pour-
quoi 1'Etat fédéral seul se trouverait dans la nécessité de conserver
a perpétuite l'organisation qu’il aarait choisie & une époque out
cette organisation se trouvait étre pour lui la meilleure.“ Keines-
wegs cine Widerlegang dieser Ansicht von der Unbegrenzbarkeit
der Kompetenzkompetenz ist Artikel 90 Ziffer 3 der brasilianischen
Verfassung, wonach ,weder die republikanische Staatsform des
Bundesstaates, noch die gleiche Vertretung der Einzelstaaten im
Senate abgedndert werden dirfte?). Denn nach Le Furs und
meinem Standpunkt bedeutet dies nur eine politische Erschwernis,
da rein formell die erw3hnte Bestimmung durch Verfassungs-
Anderung beseitigt werden kann. Konkrete Abdnderungen der
bislang geschiitzten brasilianischen Einzelstaatsrechte hatten dem-
nach mehrere Gesetzgebungsverfahren zu durchlaufen, was den

1) I 8.105.
) Zum gleichen Ergebnis: Tezner, 3.218ff, vgl. Hamilton, S, 112
,mere matters of discretion.*
$ I 8.105. 4) I 8.10516.
§) Dgl. Westphal 8.17, vgl. Borel S. 195/96.
¢) 8. 711, YHatsohek, Allg. Btaaterecht, LI, 8, 74/75,
4*
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Gegnern solcher Massnahmen die Gelegenheit zum Widerstande
vervielfacht. Um aof den Boden des Tatsachlichen zuriickzukehren,
so ist die Umwandlung eines Bundes- in einen Einheitsstaat bereits
einmal Ereignis geworden, und zwar in Colombia durch die Ver-
fassung vom August 1886; nach Brunialti freilich im Gefolge
eines Birgerkrieges!).

Obwohl fir Deutschland auch Laband (Seite 105 und 106) zu-
gibt, dass das Reich rechtlich die Befugnis hat, den Einzelstaaten ihre
Hoheitsrechte zu entziehen, lasst er doch diese Rechte nicht im
Willen des Reiches wurzeln oder aus der Machtffille des Reiches ab-
geleitet sein. Sein Beweis hierflir ist verfehlt. Wenn ar schreibt:
»- + « (Die obrigkeitlichen Hoheitsrechte der Einzelstaaten) haben
ihren positiven Grund in der historischen Tatsache, dass die Einzel-
staaten &lter sind als das Reich, dass sie souverine Gemeinwesen
waren, bevor das Reich gegriindet worden ist, . . . so gibt er
damit nur eine psychologische Erklarung, weshalb es bisher keinem
politischen Faktor eingefallen ist, der Existenz der Ejnzelstaaten
als solcher zu Leibe zu gehen?).

Wodurch aber Laband dazu gelangen kann, die klare rechtliche
Befugnis des Reiches bei Seite zu schieben, und der ,historischen
Tatsache“ eine zentrale Stellung anzuweisen, erhellt nirgends; und
wenn er?), die oben zitierte Kritik Le Furs, wonach ,diesqm lediglich
historischen Gesichtspunkt innerhalb der vorliegenden juristischen
Erdrterung nicht stattzugeben sei,“ als ,nicht von Belang“ be-
zeichnet, so liasst dies immer noch jedwede Begrindung vermissen.
Wenn Laband ferner*) das ,eigene Recht* damit verteidigt, dass
,das Verhaltnis der Einzelstaaten zum Reich ... juristisch nicht danach
bestimmt werden (kann), wie es sich im Laufe der geschichtlichen
Entwicklung einmal gestalten kdnnte, sondern danach, wie es nach
dem gegenwirtigen Recht geregelt ist,“ so ist das unzutreffend,
da in diesem Falle das, was geschehen ,kdnnte“, durchaus in der
Konsequenz des gegenwirtig geltenden Rechtes liegt und auch ohne
geschichtliche Entwickelung schon in der (egenwart zwar nicht
ausdricklich normiertes Recht, wohl aber Berechtigung auf Grund

YLe Fur 8§ ,62/68; 829; 711n 1, Brunialti, Stati Unit di
Colombia, 8. 85 und 98. Niheres bei Dareste, II, S. 578/574.

) Nicht stichhaltig Dambitsch 8. 680.

$) 8.106 Aom. 1. ¢) I18.106.
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eines solchen ist. Selbst Art. 78 Abs. 2 bildet kein Beispiel da-
far, dass ein eigenes Recht eines Einzelstaates stirker wéire als
die auf Art, 78 Abs. 1 Satz 1 beruhende Reichsgewalt, da diese
durch Aufhebung des Art. 78 Abs. 2 jederzeit in der Lage ist, die
als Verglinstigung aufzufassende Bestimmung einseitig za vernichten.
Die Gegengriinde sind moralischer Natur?).

Von Erheblichkeit sind hier hochstens die Einwinde von
Coenders, der zum gleichen praktischen Ergebnis wie Laband
gelangt, trotzdem er einer anderen Betrachtungsweise huldigt und
sich daher auch gegen das ,eigene Recht“ der Bundesstaaten be-
gonders scharf ausspricht?), ebenso wie er in dieser Frage Le Fur
gegen Laband beipflichtet?). Rein formell-juristisch erkennt
Coenders die in dieser Arbeit vertretene Auffassung durchaus an*):
»Kein Zweifel, dem nach Art. 78 ausgesprochenen Gesetzesbefehl der
Reichsgewalt muss alles Einzelrecht, auch alles Einzelstaatsrecht,
so Preussens, wie Braungchweigs weichen.* @Gleichwohl gelangt
Coenders zun der Aeusserung®): ,Juristisch ist die Unantastbar-
keit der gliedstaatlichen Gewalten durch die Reichsverfassung aus-
gesprochen. Unzweifelhaft zunachst fir Preussen, das nach Art. 6
und Art. 78 der Reichsverfassung vermdge der Zahl seiner Stimmen
im Bundesrate niemals wider seinen Willen aufgehoben oder ein-
geschrinkt werden kann. Den {brigen Staaten ist zwar allein
ein solcher juristischer Deckmantel nicht gegeben, jedoch kénnen
sie in jedem einzelnen Fall durch Beschluss weniger sich dieselbe
juristische Reserve verschaffen. Wichtiger jedoch als die juristische
Form ist die Macht der tatsiachlichen Verhiltnisse.“

In den eigenen Worten von Coenders liegt der Nachweis,
dass fir die nichtpreussischen Staaten seine Begrindung nur von
politischen Erwdgungen ausgeht. Preussens ,Unantastbarkeit“ ist
allerdings durch die Reichsverfassung verbiirgt, aber eben deshalb
lehnt Coenders und muss diese Arbeit es ablehnen dieses
als ein in Labands Sinne eigenes Recht Preussens aufzufassen.
Denn nichts anderes ist es, als durch den Willen des Reiches
normiertes Gesetz. Preussen kann also nicht gegen seinen Willen
geiner staatlichen Sonderexistenz beraubt werden. Daher kdnnte
ein deutscher Einheitsstaat legislatorisch-technisch nur als ein

1) Desgl. Borel 8. 88 und n. 72. Anders Dambitsch 8. 681.
) 8,285/6. 3) 8.236 Apm. 1. ¢) 8.228 §) 8 237,
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Grosser - Preussen in die Erscheinung treten. Aber gerade
aus diesem . Grunde wire bei Unterstellung einer dahin
fahrenden Entwickelung ein Verzicht- Preussens auf  eigenes
Fortbestehen keine politische Undenkbarkeit, wie es ja auch bei
Zumessung der Bundesratsstimmen die Bundesgenossen sein Schwer-
gewicht nicht hat fihlen lassen und sich mit viel weniger Stimmen
begniigt hat, als es seiner ganzen Bedeutung nach vielleicht hatte
fordern kdonnen. Das rdumlich kleinere Bayern hat den Grundsatz
der Stimmverteilung nach Massgabe des Frankfarter Bundestages
unbedenklich durchbrochen.

Wenn Coenders ) den ,realen Moglichkeiten“ die entscheidende
Rolle beimisst und sich wegwerfend ergeht iiber ,abwegige wissen-
schaftliche Erscheinungen, die lebensvoller Wirklichkeit wider-
streiten“, so mag dies an sich zutreffen, ist aber vollig unjuristisch.
Ein Beispiel erldutere dies. Nach lebensvoller Wirklichkeit ist
Wilmersdorf kein selbstdndiges menschliches Gemeinwesen, sondern
geographisch, wirtschaftlich und verkehrspolitisch ein integrierender
Bestandteil Berlins. Triate aber Wilmersdorf als Prozesspartei
auf, 30 wiirde jeder Gerichtshof die Soziolngie ausser acht lassen
und das formale Recht anwenden. Im juristischen Rahmen wire
Coenders verblieben, hitte er die Reichsverfassung abfillig
kritisiert als ein Gesetz, das den Realititen des Lebens “nicht
gerecht wird. Ohne die Berechtigung solcher Kritik zu unter-
suchen, sei darauf hingewiesen, dass auch das schlechteste Gesetz,
solange es in Kraft ist, geltendes Recht schafft. Und nur solches
darf bei dieser auf ein Ja oder Nein abgestellten Arbeit zur Ent-
scheidung herangezogen werden. Wenn nun aber vollends gar
Coenders?) und, weniger schroff, Otto Mayer?®) Ansichten wie
die in dieser Arbeit vertretenen, als gefahrlich hinstellen, so kann
dies keineswegs davon entheben, auszusprechen, was ist. Ueberdies
ist es durchaus nicht unangebracht, die staatlich straffe Organi-
sation des Bundesstaates zu betonen, solange ein Le Fur Ansichten
vertreten kann, wie dass es noch gar nicht ausgemacht sei, ob
nicht das Deutsche Reich eines schonen Tages in Nord und Sid
auseinanderfalle4).

1) 8. 2389, 7) §.240 Aom. 1. $) S. 870.
4) Le Fur, S.140/141 Anom. 3 bez. 1. — Aehnlich Lebon 8. 137, auch
3. 166 dber prcussischc Hegemonie, Lavisse 8. 214: ,L’unification de 1'Alle-
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Dass, abgesehen von der formal-juristisch ungiinstigen Rechts-
stellung der Einzelstaaten, politisch betrachtet ihre frithere Sou-
verinitdt noch erkennbar ist an der grossen Autoritdt, die sie
geniessen, ist ebensowenig juristisch relevant, wie der gleichfalls
nur politische Umstand, dass das Vorhandensein von 22 Monarchien
ein — akademisch gesprochen — konservativer Faktor ist?!).

magne a donc pris le caractére d'une conquéte de I’Allemagne par la Prusse . . .
Cette Prusse agrandie pése de tout son poids sar 1'Allemagne, imposant au
nReich® entier son esprit particulier d’Etat militaire“, Vgl. oben 8. 16
Anm, 1. — Die gleiche Anschauungsweise fand sich auf dem mecklenbur-
gischen Landtage 1867; Archiv f. Mecklbg. 8. 270 bez. 272: Dictamen des
Freiherrn von Maltz an- Kl.-Luckow und des Freiherrn vyon Maltzan-
Peccatel, sowie des Rittmeisters Grafen von Bernstorff- Wahrstorf und
des Herrn von Arnswaldt- Gustivel. Die Genannten forderten Ablehnung
der norddeutschen Verfassung.

1) Otto Mayer, Archiv f. 6ff. Recht 8. 8356 schreibt fiir die Republiken
hinsichtlich der Gewd#hrleistung des tatsichlichen Daseins der Gliedstaaten der
»republikanischen Etikette“ die gleiche konservative Wirkung zu. Fir dic
Schweiz #&hnlich Bluntschli, Geschichte I 8.559, aber weder von ihm I
8. 565 noch von Blumer I 8. 180 wird prinzipiell bestritten, dass verfassungs-
missiger Uebergang zum Einheitsstaat mdglich. Aehnlich Kohler, Staaten-
verbindung 8, 425: ,Die Glieder eines Bundesstaates . . . bleiben Staaten,
solange ihnen wesentliche Staatsfunktionen iberantwortet bleiben.* Da-
gegen Brie, Theorie 8.108: ,Durch ihren prinzipiell unbegrenzten Wir.
kungskreis wiirden die Einzelstaaten in den modernen Bundesstaaten sich
juristisch als wirkliche Staaten charakterisieren, wenn auch noch so viele
einzelne Funktionen ihrer Kompetenz entzogen wéren.* Bluntschli,
Lehre 1II, 8.404 meint, dass das deutsche Reich der allméhlichen Um-
wandlung in einen Einheitsstaat gilinstiger sei, als die Vereinigten Staaten.
Nach von Planta 8.109ff, befindet sich die Schweiz ,im Uebergang zum
Einheitsstaat.* — Besonders deutlich tritt es bei Brunialti, Unioni S. 211
hervor, dass eine zum gleichen Ergebnis wie Laband gelangende Auffassung
zwar durch viele, aber nicht durch juristische Grilnde gestiitzt werden kaun:
»11 tentativo di accrescere la competenza federale e ridurre la Germania ad
uno 8Stato unitario troverebbe ostacoli notevoli nella diversa religione, nei
contrari interessi, nella robusta vitalitd d’alcuni Stati minori, sebbene cor-
risponderebbe sino ad un certo punto alle tradizioni storiche, al sentimento
delle popolazioni ed all’ evoluzione giuridica dello Stato tedesco.* — Triepel
8.88: .Rein tatsichlich genommen, steht einer radikalen Verwandlung des
Reiches in einen Einheitsstaat durch das Mittel einer Verfassungsinderung nichts
im Wege.“ Rehm, Unitarismus und Fdderalismus S.36/7 erklart den Uebergang
zum Kinheitsstaat nur durch einstimmigen Beschluss der Monarchen und Senate
unter Zustipmung des Reichstages fir mdglich. Den Fdderalismus hilt er
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II. Mit der Ablehnung von Labands Begriffsbestimmung der
Einzelstaaten ist diejenige Le Furs hochstens e contrario erwiesen.

fir juristisch, aber stdrker politisch garantiert. Erstercs mit Unrecht,
Letzteres mit Recht. — Morgenstierne 8. 85 bestreitet dem Bundesstaat
die Kompetenz zur Aufidsung der Gliedstaaten, weil er nicht einmal deren
Territorium verindern ddrfe. Letzteres begrindet er nicht. Hermanson,
8. 479 Anm. folgert aus der Rechtsgleichheit der Einzelstaaten, dass das Reich
zwar nicht die Existenz eines einzigen, wohl aber siamtlicher Gliedstaaten
gleichzeitig aufheben kann. Ebenso L eb on, 8,97, Aehnlich Jellinek, Staats-
lebre 8. 767. Bemerkenswert ist diese Ansicht bei Hermanson, als er sonst
Laband nur erléuternd referiert. Er spricht nicht etwa von ibereinstimmenden
Gesetzgebungshandlungen der Einzelstaaten; denn derartiges bezeichnet er
8. 464 ausdriicklich als einem Reichsgesetze nicht #quivalent — Selbst Art. 3
der schweizerischen Bundesverfassung, wo von kantonaler Souverdnitit die
Rede ist, vermag kein ,eigenes Recht* der Kautone zu konstituieren, da, wie
Morgenstierne 8. 18 hervorhebt, Verfassungen im theoretischen Ausdruak
fehlgreifen kdnnen. Aehnlich Rittimann,] 8 66,67; unklar Trieps, Deutsches
Reich 8.119, 120. Unrichtig von Méday 8. 22. Ueber Anschlitz siehe unten
8. 78. Nach Dambitsch 8.11 hat die Priambel ,die Bedeutung einer reichgesetz-
lichen Anerkennung des Staatsvertrages der Einzelstaaten und damit den Wert
der Anerkennung ciner fir Aenderungen der Verfassung, die nach der grenzen-
losen Bestimmung des Art. 78 an sich mdglich wiren, gezogenen Schranke.“
Dass die PrRambel nicht zur Verfassung gehdrt, gibt Dambitech (ebenda)
zu, lhr aber (ebenda und 8. 879) eine liberverfassungsmissige Stellung an-
zuweisen, ist unmdglich, weshalb sie aurh den Acnderungen der Reichsver-
fassung keine Schranke entgegenzusetzen vermag. Die Priambel erziihlt
lediglich das, was rein tatsichlich geschehen ist (vgl. oben S. 40 Anm. 8). Ein
Rechtsatz ist sie nicht. Die Schranke, die sic errichtet, ist eine der Pietit.

Jellinek, StaatenverbindungenS.42: ,Eigenes Recht ist rechtlich unkontrol-
lierbares Recht.“ Dagegen zutreffend Borel 8. 82{3: ,Dans I’Etat simple aussi le
gouvernement na pas le droit d’intervenir dans la marche des affaircs commu-
nales tant que les autorités communales sc mcuvent dans les limites tracées
par la loi ... C'est cette restriction volontaire qui forme la base juridique
du droit de libre détermination des corps inférieurs. Elle n'infirme en rien
le droit de contrble qui résulte simplement du fait que I’Etat souverain,
imposant des lois & ses membres, doit veiller & ce qu’il 8'y conforment dans
tous leurs actes. Le droit de contrble comme l'’entend Jellinek ne serait
autre chose qu'un pouvoir arbitraire exercé¢ selon le caprice du gouvernement,
Dans tout ,Rechtsstaat* le pouvoir central ne peut intervenir dans les actes
des collectivités inférieures que si ces dernidres violent la loi ou manquent
8 leurs devoirs. Or, dans ces deux cas I'Etat fédératif aurait le droit d'agir
contre un dc ses membres * — Vgl. auch Brie, Lehre v. d. 8t. 8, 98f. —
Vgl. Freund §85: LEs ist diese kontrollierende und inhibierende Gewalt,
deren Aeusserungsformen fir das Verhilltnis zwischen Bund nnd Staat
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Der direkte Beweis lisst sich nur im Zusammenhang mit beider
Theorien fiber den Gesamtstaat erbringen. Uebereinstimmend nach
beiden ist der Bundesstaat?') ein wirklicher Staat. Aunseinander gehen
sie bezfiglich der Mitgliedschaft. Bei Laband heisst es: , DasDeutsche
Reich ist nicht eine juristische Person von stets sich vermehrenden
Millionen Mitgliedern, sondern von 25 Mitgliedern?®)%; bei Le Fur:
»11 (UEtat fédéral) a pour membres non seulement les Etats parti-
culiers, mais aussi les citoyens comme 1’Etat unitaire 3).“ Dieser Unter-
schied beruht darauf, dass nach Laband ausser der Teilnahme der
EinzelstaatenanderBildung desGesamtwillens deren, Mediatisierung4)«

charakteristisch sind.“ — Zorn, dessen Auffassung vom Bundesstaat der Le
Furs sehr nahe kommt, (vgl. Neue Beitriige B. 461 u. 480: ,Ein Bundesstaat
ist ein Staat mit foderativ organisierter Staatsgewalt“) hilt die Umwandlung
eines Bundes- in einen Einheitsstaat hdchstens fir tatsdchlich, aber nicht fiir
rechtlich mdglich. (Neue Beitriige 4912 und Staatsrecht I 8. 79 u. 186, —
Hiergegen zutreffend Westphal 8. 16f). Um soschwerer wiegt Zorns Ab-
lehnung von sowohl Labands wie Jellineks Begriff des eigenen Rechtes,
(Staatsrccht I 8. 80:84; Neue Reitrlige 8. 475/76. — Vgl. auch S8treitfragen
S. 805 f. u. 818). ) Laband S 90ff, Le Fur 8. 689 ff. 5) 18.98.

$) 8. 639.

¢) Dagegen besonders scharf Brie, Theorie 8, 118|114, — Laband
hat eine Ansicht (I 8.59; 65 und 74i75), die in seinem Zitat nach Liebe
ihre priignante Fassung findet (S.74 Anm, 2): ,Far den Staatsbegriff ist
nicht wesentlich die Souverdinitit. . . . Jeder Vasallenstaat und jeder Glied-
staat im Bundesstaat ist daher Staat.®* — Verfehlt ist hier die Gleichstellung
von Gliedstaat und Vasallenstaat, da der Begriff Souverdnitit jedes Mal in
einem anderen Sinne verwendet wird; das eine Mal nach der staatsrechtlichen,
das audere Mal nach der vilkerrechtlichen Seite. Der frithere Vasallenstaat
Bulgarien befand sich innerhalb der v3lkerrechtlichen Gemeinschaft in der
Lage eines beschridnkt Geschiftsf&higen (Vgl. Brie, Theorie 8.29 und Anm. 1.
sowie S. 27 Anm. 4). Aber das Parlament des tlirkischen Oberstaates konnte
kein auf bulgarischem Territorium giltiges Gesetz erlassen. Hier liegt der Unter-
schied zwischen Vasallenstaat und Gliedstaat auf der Hand. Bei Laband und
Brie Literatur. — Aber auch die nach Art,11 Abs 3 den Einzelstaaten zustehende
beschrinkte vdlkerrechtliche Handlungsfahigkeit ist von der der Vasallen-
staaten nicht quantitativ, sondern sehr wesentlich qualitativ verschieden. Ein
Vertrag zwischen einem Einzel- und einem ausldndischen Staate, der durch
ein Reichsgesetz auch nur materiell berfihrt wird, entfllt. (Vgl. Dambitsch
8. 290ff.) Ein ottomanisches Reichsgesetz hitte seiner Zeit keinen solchen
Einfluss auf Bulgariens Auslandsbeziehungen gehabt, da es keine Materie gab,
far die das Kounstantinopler Parlament oder die vorherige absolute Gewalt
auf bulgarischem Territorium kompetent war. — Da diese Fragen mit dem
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wesentlich ist, wahrend Le Fur nur das erste Erfordernis aner-
kennt!). .

Dieser Gegensatz macht sich darin geltend, dass nach Laband?)
Gebiet und Bfirger der Gliedstaaten nur mittelbare Reichsgebiete
und Reichsuntertanen sind, wihrend nach Le Fur3): ,existe donc
dans PEtat fédéral non pas deux degres, deux étages superposeés,
comme l'ont cru certains auteurs, mais senlement denx éléments
gu'il faut, au point de vue de l’organisation de la puissance pu-
blique fédérale, considérer comme séparés, ’ensemble du peuple
et les Etats particuliers, ou si ’on veat, le peuple consideré tan-
té6t dans son ensemble, tantot dans sa répartition en collectivités
publiques distinctes les unes des autres.“

Diese Auffassung Le Furs von der Mitgliedschaft im Bundes-
staat ldsst sich, auf das Deutsche Reich angewendet, veranschaa-
lichen durch das Bild eines in Ortsgruppen geteilten Vereines,
wo Ober Angelegenheiten von allgemeiner Tragweite von Dele-
gierten beschlossen wird, die in zwei Korperschaften vereinigt
sind. In die eine werden die Mitglieder von den Ortsgruppen als
Sonderorganisationen entsendet, in die andere von den Einzelmit-
gliedern vermittels Urabstimmung abgeordnet*).

Thema nur in Josem Zusammenhang stehen, milssen sie zwar gestreift, konnen
aber nicht abgehandelt werden.

1) Vgl. Laband I 8. 59 Anm. 1. 5) I 8, 59. 8) 8,.689.

4) Vgl. Kohler,Moderne Rechtsprobleme 8.87. Wennin der Schweiz(Art.80
der Bundesverfassung von 1874) und friher teilweise in Amerika (Sektion 8
Art. 1 der Unionsverfassung) die Mitglieder des Nationalrates resp. Senats aus all-
gemeinen Wahlen hervorgehen, so sind sie doch Deputierte der Einzelstaaten als
-Organisationen, da hier das Volk und zwar als Wihlermasse, als Organ des
Einzelstaates betrachtet wird, was daraus erhellt, dass trotz der verschieden
grossen Bevdlkerung jedem Gliedstaate die gleiche Anzahl Vertreter zusteht.
Yerfassung von Brasilien Art. 30, von Argentinien Art. 46, Laband I 8. 60
Anm. 1, Otto Mayer, Archiv f 6ff. Recht § 854, Freund §23, Mechelin
8,172, Brycel 8. 102, Morgenstierne S. 9 u. 10, insbesondere Bemerkungen
fiber schweizerische Halbkantone und im Anschluss an Art. II sect. 1 § 2 und
Amendement XII der amerikanischen Verfassung, irrtGmlich spricht er von
Wahl des Vizeprdsidenten, statt des Pridsidenten. Vgl. Dambitsch 8 197 Nr. 6
Ziffer 1 und 8. 195. Dort unrichtig unterschieden zwischen Deutschem Reich
einer-, Schweiz und Amerika andererseits; unrichtig Bake 8. XVIII Ziff, 1,
Beizupflichten ist Westerkamp 8. 295 und Anm. 11 und Le Fur 8. 627/9
gegen Laband 4. Aufl, I, 8. 274; denn die Teilnahme der Elsass-Lothringer
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- Obwohl nun Le Furs Theorie durchaus anf die Verhaltnisse
im Deutschen Reiche passt, macht er dennoch Laband - eine
Art von Zugestindnis !) bezliglich der monarchischen Bundesstaaten:
»Cette seconde manidre de s’exprimer n’est pas absolument exacte
que pour les Etats fédéraux républicains; dans cenx ol les Etats
particuliers sont organisés sous la forme monarchique, il faut, bien
entendu, & coté dm peuple, faire intervenir les chefs d’Etats?3).%

Dieser Selbstbeschrinkung Le Furs ermangelt jeglicher Grand,
und es ist inkonsequent, dass Le Fur, der soeben erst die ,deux
étages saperposés“ geleugnet hat, dennoch der Einfihrung einer
Zwischenetage in Gestalt der Monarchen eine Hintertlir dffnet:

Das Staatsoberhaupt kann garnicht neben dem Volk auftreten,
denn es ist als Staatsangehdriger®) selbst Bestandteil des Volkes.
Im konstitutionellen Staat sind die Befugnisse des Monarchen - —
mdgen sie sich womdglich den absoluten noch so sehr n3hern —
verfassungsmassig bestimmt; er steht also nicht ausserhalb, sondern
ist ein Teil der Staat, hier Gliedstaat, genannten Bevdlkerangs-
organisation.

Le Far gelang zu seinem Missverstindnis, weil in der Re-
publik, die keine privilegierten Biirger kennt, kein Unterschied
gemacht zu werden braucht zwischen Volk als Wahlermasse und
Volk als Gesamtheit derStaatsangehorigent). In einem monarchischen
Staatswesen erscheint das Volk im ersten Sinne bei den aligemeinen
Wahlen. In der (esetzgebung kann dann der Monarch,  der wie
der Konig von Preussen gesetzgebender Faktor ist, allerdings
ncben der Vertretung des Volkes erscheinen, aber selbst, wo eth

an den Reichstagswahlen ist mit Westerkamp und Le Fur durch die Auf-
fassung des deutschen Volkes als Reichsorganes natlrlicher erkldrt, als bei
Laband 5. Aufl. I 8.295. Das Vorhandensein der reichslandischen Elsass-
Lothringer und anderer uomittelbarer Deutscher ist ein genﬂgender Wider-
spruch gegen Laband. Das Gleiche gilt fir Amerika beziiglich der bundes-
territorialen Unionsangehdrigen. 1) 8.639 n. 2,

%) Mit Recht — wenn auch im anderen Sinne — bemﬂngelt dies Otto
Mayer, Archiv f. 6ff. Recht B. 867/8.

%) Georg Meyer 8. 228,

¢) Vgl. Otto Mayer, Juristische Persoun S. 5/6, fiber verfehlte und
teilweise recht befremdende Versuche das Deutsche Reich vermittels spezifisch
franzbsischer Begriffe zu verstehen,
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in einer Monarchie Referendum bestfinde, nur neben dem Volk
als Wahlermasse, in welcher Eigenschaft es Organ ist?).

Im zweiten Sinne (Staats-, hier besser Gliedstaatsvolk) erscheint
das Volk bei der Anteilnahme an der Bildang des Gesamtwillens.
In diesem zweiten Begriff Volk, der die Gesamtheit aller Staats-
angehdrigen umfasst, ist der Monarch mitinbegriffen; mag also
die Berechtigung des Monarchen beim Zustandekommen des Einzel-
staatswillens noch so weit reichend, ja sogar mehr oder weniger allein-
bestimmend, oder mag sie im anderen Extrem noch so eingeschrankt,
ausschliesslich publizierend sein, 8o erscheint das Staatsoberbaupt
dennoch niemals, wie Le Fur annimmt, neben dem Volke, (dem
(liedstaatsvolk), sondern stets — wenn auch recht mittelbar —
als dessen Organ. Somit sind der monarchische und der repu-
blikanische Bundesstaat nach gleichen Grundsitzen zu behandeln;
auch das Deutsche Reich ldsst sich unter Le Furs Bundesstaats-
begriff restlos einordnen ?).

1) Die Trennuug in Staatsvolk und Wahlervolk beseitigt den Widerspruch
den Duguit I 8. 77fl. in der ,théorie de la nation-organe“ findet.

%) Vgl. Georg Meyer 8, 18: ,Der Herrscher erscheint nur als Organ
des Staates.* Zum gleichen Ergebuis {iber .die Einordnung des Deutschen
Reiches in den Bundesstaatsbegriff: Borel, 8.22 u. n.82 Uebertrieben
Bakes Auffassung 8. XVIII und XIX, das Deutsche Reich sei wegen des im
Art, 718 Abs. 1 Satz 2 begrindeten Uebergewichts Preussens kein Bundesstaat.
Da Preussen nur negativ Verfassungsinderungen hindern kann, k3unte von
einem allerdings umfapgreichen Reservatrecht gesprochen werden. Brie,
Theorie, S. 108 pennt es eine Anomalie. Bake hiitte Recht, wenn
Preussen auch positiv jede Verfassungsinderung gegen aller Willen herbei-
fahren kdnnte. 8o ist es nur bevorrechtigt, aber nicht fibergeordnet. Nichts
hindert aber eine Gruppe von zusammen 14 Stimmen, durch feste Abmachungen
untereinander sich gegenseitig des dauernden Genusses des gleichen Vor-
rechtes zu versichern. Dgl. Loening 8. 63, vgl. Coenders oben 8.53. Dgl.
Triepel 8. 105ff. Die Hegemonie ist ihm lediglich politisches und leicht er-
reichbares Ziel ; abweichend Le Fur 8. 629, Arndt, Verfassung des Deutschen
Reiches, 8. 140 auf Grund der Personalunion zwischen Krone Preussen und
Bundesprisidium (Art. 11 Abs, 1 RV.). Unrichtig Bake S, XVIII Nr. 1 (vgl.
oben 8, 58). Otto Mayer halt das f3deralistische Prinzip im Mouarchen-
bunde politisch fiir am stirksten gesichert. Die Nichtanerkeunung des
korporativen Zusammenschlusses der Gliedstaatshdupter im Verein mit histori-
schen Velleitdten veranlasst von Ruville zu jener Ueberspannung des Uni-
tarismus, die Laband I 8. 62 Anm. 2 eine ,romantische Schrulle* nennt.

Nach Brie, Theorie 8. 95ff. hat der Bundesstaat eine Doppelnatur als
Bund und Btaat, indem er die wesentlichen Merkmale beider vereinigt;
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Beiden, Laband und Le Fur, gemeinsam ist die Auffassung,
die Gliedstaaten in ihrer Zugehdrigkeit zum Reich als Blrger
einer Republik zu bezeichnen. Nach Le Fur steht die Mitglied-
schaft ausserdem auch dem Gesamtstaatsvolke zu. Zu dieser
doppelten Mitgliedschaft einerseits des (esamtvolkes, andererseits
der Gliedstaaten, gelangt Le Fur, weil er letztere als provinces
autonomes bezeichnet !), sodass die doppelte Mitgliedschaft eigent-
lich eine geteilte Ausibung darstellt.

Hatschek, Allg. Staatsrecht, IIT § 8 beschreibt drei Typen des Bundesstaates,
den volkssouverinen, deun parlamentarisch und den konstitytionell regierten;
von Méday 8. 11ff. kennt die Begriffe Bundesstaat und Staatenbund nur
als Idealtypen und l#sst die in der realen Welt vorkommenden Staaten-
verbindungen aus Mischungen von Elementen beider bestehen. In welche
Kategorie eine Staatenverbindung einsuordnen ist, entscheidet er nach der
Quantitdt der Merkmale. Das Deutsche Reich wiirde er, ebenso wie die
Schweiz (8. 24), als Bundesstaat klassifizieren. Es liessen sich eigene
Worte von MAdays (8. 64) dafir anfihren, dass seine Theorie und
namentlich scine Klassifikationsmethode einen wertvolleren Beitrag zur
historisch - politischen, als zur juristischen Erfassung des Bundesstaats-
begriffes bieten, wie z.B. bei seiner Behandlung der Schweiz (8.19ff.) es
ohne diese Gesamtwertung befremden wirde, wenn er durchweg die Aus-
driicke ,vilkerrechtliche und staatsrechtliche L3sung“ gebraucht, wo bisher die
Literatur mit den Benennungen, ,unitaristische und f3deralistische Elemente“
ausgekommen ist. Die quantitierende Klassifikationsmethode hat die Gefahr,
dass bei dem, was flir sie Grenzfille sind, die Entscheidung von nebensdch-
lichen Merkmalen abhingen milsste — Stark an von Midays Betrachtungs-
weise erinnert Mechelin 8, 68 u. 8. 115, wo er Amerika als Staatenbund
bezeichnet. Er bekennt sich n&mlich 8. 118 Anm. unter Hervorhebung metho-
dologischer Verschiedenheiten zu Seydels Verwerfung des Bundesstaats-
begriffes. — Hinsichtlich Le Furs sowohl, wie Otto Mayers Sonderbehand-
lung des monarchischen Bundesstaates vgl. Meohelin 8. 182. Er bezeichnet
allerdings die Vereinigten Staaten, die @chweiz und das Deutsche Reich als
Staatenbfinde. Doch sieht er sia als vbllig gleichartige Gebilde an, und zwar
findet er in ihrer Eigenschaft als Verfassungsstaaten das den republikanischen und
konstitutionell-monarchischen Staatenverbindungen Gemeinsame. Schiicking,
Staatenverhand der Haager Konferemzen, 8. 69—88, hi3lt den Weltstaatoun-
bund — als Vorstufe zum Weltbundesstaat, vgl. oben 8, 14/15 Anm. 1 —
fir bereits bestchend. Mag dies auch verfritht erschoinen, so ist doch das
Problem der Weltunion aus dem Stadium der Erwiigungen (von Martens
I 8.289) in das der Versuche fibergeflhrt. Vgl. Jellinek, Staatslehre,
8. 766/761.

) Die Betzeichnung .autonome Provinz® ist natiirlich ebensowenig be-
friedigend wie ,Glicdstaat“. Vielleioht einigt man sich einmal auf den keine
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Dass im Gegensatz hierzu Laband kein Gesamtstaatsvolk
kenut'), ist zur@ickzufihren auf die verschiedene Auffassung des
Grindungsvorganges. Nach Laband ist die Reichsgrindung
neine Tat, der 1867 resp. 1870 vorhanden gewesenen deutschen
Staaten: alle Akte, welche die Errichtung des Bundesstaates her-
beifithrten, ‘waren Akte dieser Staatspersénlichkeiten. Durch den
Eintritt in den Bund gaben sie wohl ihre Souverdnitat, aber nicht
ihre staatliche Personlichkeit auf; ihre rechtliche Individualitat
daunerte kontinuierlich fort und wurde die Grundlage der bundes-
staatlichen Gesamtperson2).“ Als Substrat der kontinuierlich
fortdauernden staatlichen Personlichkeit bezeichnet er®) das ,eigene
Recht*)“.

Le Fur hat eine andere Betrachtungsweise als Laband.
Er 3ussert®) zutreffend: ,La formation de I’Etat fédéral et I’étude
des actes qui 1’ont précédée, trées importantes au point de vuc
politique et historique, le sont beaucoup moins an point de vue
juridique.“ Demzufolge nennt er®) Bundesstaaten auch solche,
die, wie Mexiko und Brasilien, aus Einheitsstaaten entstanden sind,
indem den Provinzen dieser Staaten von der Zentralgewalt Rechte

-unsachgemissen Ideenassoziationen auslosenden Terminus Kanton, — Vgl
Mechelin 8. 61 fiber die amerikanischen Unionsstaaten. Er referiert dort
Ansichten, die sich mit denen dieser Arbeit decken, und ist in sichtlicher
Verlegenheit wegen einer treffenden Bezeichnung.

1) Dagegen Freund § 22 ,Direktc Regierungsgewalt des Bundes*,
Blumer L 8, 175, Riittimann I 8. 71, Morgenstierne S. 7, von Méday
8.14 Nr. 6, Georg Meyer 8. 44 und Anm. 4, Nach Anschlitz (ebenda)
ist dieser Punkt nicht sehr wesentlich, ’) IS 96/1. $) 8. 105.

4) Ein Rest des ,eigenen Rechtes“ findet sich bei Bake 8. 184/5; er
nennt als eincs der Elemente des Bundesstaatsbegriffs: ,De meerdere vrijheid
der gewesten“ und zwar: ,Een gtoote autonomie der gewesten dus, meer
-steunende op de grondwet dan op de gewone wet . . . geen beperking van
'de staatsmacht in abstracto, maar van de bevoegheid der personen, die met
de gewone uitoefening dier macht belast zijn“. (Die grdssere Freibeit
der Gliedstaaten [wdrtlich Provinzen] . . . Eine grosse Autonomie der Glied-
staaten also, mehr auf der Verfassung als auf dem gewdhnlichen Gesetz be-
-ruhend, . . . keine Einschridnkung der Staatsmacht in abstracto, sondern der
Befugnis der Personen, die mit der gewdhnlichen Auslibung der Macht be-
traut sind). — Die Unterscheidung nach der Kompetenz der gewdhnlichen
oder der Verfassungsgesetzgebung ist nur politisch formuliert, und #berdies
zeigt die Regelung im Dcutschen Reich, dass dies auch juristisch bedeutungs-
los ist. §) B. 540. %) B. 562 ff.
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zugestanden wurden, wie sie die Gliedstaaten der Bundesstaaten
besitzen?), ohne dass jedoch hier von einem eigenen Recht als kon-
tinuierlicher Fortdauer friherer Souverinetat gesprochen werden
kann. Da solche Staaten, wenn man entgegen Laband vom Werdén
absieht, und mit Le Fur nur das Gewordene betrachtet, sich nicht
von denjenigen unterscheiden, wo durch Zusammenschluss vorher
souverdner Staaten der Bundesstaat entstand, schlussfolgert Le
Fur richtig, dass beide Staaten einander gleichzusetzen seien,
insofern als ,dans les deux cas |'Etat fedéral est le méme et rien
ne distingue entre eux ceux dont la formation s’est effectuée de
’une ou de I’autre de ces deux manieres cependant si différentes?).«
Zieht man jedoch mit Laband die der Bundesstaatsgrindung
vorangehenden " historischen Tatsachen als wesentlich in Betracht,
so gelangt man, ohne dass ein hinreichender juristischer Grand
erkennbar wire, za einer Trennung begrifflich zusammengehoriger
Staaten 3).

III. Doch braucht man nicht Mexiko und Brasilien als Beispiele
heranzuziehen, um mit Le Fur und Georg Meyer es fir mdg-
lich zu erkldren, dass gliedstaatenmiassige Rechte auch dadurch
entstebhen konnen, dass die Zentralgewalt des Gesamtstaates sie
einem bisherigen blossen Objekt seiner Herrschaft durch Verleihung
erteilt. Derartiges ist durch das Gesetz iber die Verfassung
Elsass-Lothringens vom 31. Mai 1911 auch innerhalb des Deutschen
‘Reiches — wenigstens zum Teil — geschehen. FElsass-Lothringens
durch diesen Akt der Reichsgesetzgebung geschaffene Stellung
.dem Reiche gegeniiber unterscheidet sich von der eines Glied-
staates nur dadurch, dass es nach Artikel I Abs. 3 Satz 2 bei
Verfassungsinderungen nicht mitabstimmt. Dass nach Artikel II

1) Verfassung von Brasilien Art. 1 und 2, von Mexiko Art. 39 und 40.

5) 8. 540.

%) Gegen Laband: Georg Meyer 8. 4950, Tezner 8.218, nach
Le Fur 8.216 gibt Art. 65,2 der brasilianischen Verfassung den Einzelstaaten
das Recht, ,d’'user de tout pouvoir ou droit quelconque qui ne leur a pas
été refusé par clause expresse ou implicite contenue dans le texte méme de
la Constitution®. Das ist nach Art und Umfang die gleiche Kompetenzab-
grenzung wie im Deutschen Reiche, nur dass es hier besonders klar auf der
Hand liegt, dass die Rechte der Gliedstaaten keine ,eigenen® sind. Eine
Sonderdarstellung des Staatsrechtes Brasiliens als Repubhk vermochte ich
nicht ausfindig zu machen.
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§ 1 der Kaiser in Elsass - Lothringen die Staatsgewalt ausiibt,
braucht an sich nur die Bedeutung einer Personalunion mit Preussen
zu haben!),c und dass nach Artikel [ Abs. 3 die Stimmen der
elsass-lothringischen Bundesratsbevollmachtigten nicht fdr Preussen
gezahlt werden, ist nur ein etwas eigenartiger Fall von qualifizierter
Majorititsbildung. Es heisst nichts anderes, als das Preussen nur
gegen, aber nicht mit Elsass-Lothringen in der Majoritdt sein
darf; es bedeutet daher ebenso sehr eine Beschrinkung Preussens
wie Elsass - Lothringens. Dass Elsass - Lothringen nach Art. III
Abs. 1 Satz 2 seine Verfassung nicht selbstindig &ndern kann,
sondern dass dies nur durch Reichsgesetz moglich ist, bietet nichts
Absonderliches fiir einen Standpunkt, der keine eigenen Rechte
von (liedstaaten kennt. Ob ein Bundesstaat die Verfassung eines
seiner Glieder ghnzlich bestimmt oder, wie in der Schweiz und
Amerika, ihnen tiefgreifende Vorschriften, darunter sogar dic
Staatsform, huferlegt, ist nur ein Unterschied des Grades?2).

Den anderen Reichsgliedern vdllig gleichgestellt ist Elsass-
Lothringen nicht, solange die Teilnahme am wichtigsten Falle
gesamtstaatlicher Willensbildung, die Mitabstimmung fiber Ver-
fassungsinderungen, ihm vorenthalten ist. So viel kann Laband?®)
zugegeben werden dass ,die Bundesratsstimmen von Elsass-
Lothringen . . . hiernach von geringer Kraft und minderer Art
als die Stimmen der Bundesstaaten“ sind. Nicht etwa, weil
Elsass-Lothringens Sonderexistenz auf dem Wege der Gesetzgebung

1) Vgl. Laband IT 8. 248 Aom, 1,

%) Art. 6 der schweizerischen Bundesverfassung: ,Die Kantone sind
verpflichtet, filr ihre Verfassungen die Gewahrleistung des Bundes nachzu-
suchen. Der Bund {bernimmt diese Gewdhrleistung insofern: a) sie nichts
den Vorschriften der Bundesverfassung Zuwiderlaufendes enthalten, b) sie
die Austibung der politischen Rechte nach republikanischen (reprisentativen
oder demokratischen) Formen sichern, c) sie vom Volke angenommen worden
sind und revidiert werden k3nnen, wenn die absolute Mehrheit der Birger
es verlangt.* — Amerikanische Verfassung Art. IV section 4. — Rdtti-
mann II, 1 §§ 408. 420—423, von Holst, Staatsrecht 8, 127ff, von
Maday 8.12/183 Nr. 1 (links), Freund 8.9. Mechelin 8. 115 folgert
sonderbarer Weise aus der Garantie die Souver#initit der amerikanischen
Einze]staaten, — Vgl. Verfassung von Argentinien Art.5, von Mexiko Art. 9,
von Brasilien Art. 68 und 67, sowie Art. 2 des EG. dazu, (Dareste II
S. 655) wonach dem Eirnzelstaate, der den Erlass ciner Verfassung verabsiumt,
eine solche vom Gesamtstaat oktroyiert wird. %) 1I 8, 289.
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beseitigt werden kann: das gilt fir alle Reichsglieder, sondern
weil es dabei nicht seinen eigenen Entscheid mit in die Wag-
schale werfen darf. Selbst wenn wir Laband!) Recht darin
geben, das die Bestimmung des Artikel I Abs. 4: , Elsass-Lothringen
gilt im Sinne des Artikel 6 Abs. 2 und der Art.7 und 8 als
Bundesstaat®, nur eine Fiktion ist, so vermag dennoch die bis-
herige Beweisfihrung in keiner Weise dadurch entkréftet zu
werden, dass ein Reichsland Gliedstaatenrechte zwar nicht zau 100%
erhalt, aber schon soviel des dazm ndtigen Weges zurfickgelegt
hat, dass nur noch ein letzter Schritt zu tun Gbrig bleibt?).

Wer eigene Rechte von Gliedstaaten bestreitet, fir den hat
es nichts Ueberraschendes, wenn Einzelstaaten durch Entziehung
von Befugnissen in grdsseren oder kleineren Schritten auf einer
Skala zwischen Bundesglied und Provinz hinabgleiten. Die
untere Grenze dieser Skala ist erreicht, wenn den Mitgliedern
das Mitbestimmungsrecht {ber die (Gesamtverfassung nicht
mehr zusteht3). Richtig ist die Beobachtang Le Furs: ,Les
Etats particuliers prennent en genéral une part directe & la re-
vision de la constitution, et c’est méme l'un des points on leur
participation a la formation de la volonté souveraine apparait le
plas nettement*).“

Demgemiss ist auch Le Fur beizustimmen: ,La participation
des Etats particuliers 4 la formation de la volonté fédérale par
'intermédiaire d’une assemblée qui les représente spécialement
n’est pas l’mnique mode de coopération des membres de I’Etat
fédéral a la souveraineté. A coté de cette coopération constante
il en existe une autre, qui pour &tre intermittente, est cependant,
elle aussi, de la plus hante importance & raison de la gravité de
’acte sur lequel elle porte®).“ Und zwar die Gewdahrung wichtiger
Rechte hinsichtlich der Verfassungsianderang. Westerkamp be-
streitet solcher gelegentlichen Betatigung eine derartige Tragweite ©),

1 II 8. 236. %) Vgl. Schoenborn, 8. 251 und 266.

8) Vgl. von Méday (in anderem Zusammenhang): ,.... dass die
Mannigfaltigkeit des Lebens neben den reinen typischen Formen auch zabl-
reiche Uebergangsformen schafft.*

4) 8. 591|2. Die Einschrinkung deutet nur auf den Fall von Argentinien,
wo diese Teilnahme durchaus vorhanden, aber indirekt ist. Le Fur 8. 636
n. 1 und 8, 255/256. Westerkamp 8. 428|9. Art. 30 der argentinischen

Verfassung, ¥ 8. 685. 6) 8.270 Anm. 1.
Kalisch, Einzellandtage und Bundesratsinstruktion o




66 .§ 1. Laband und Le Fur

wogegen Le Fur zutreffend erwidert: ,Ainsi, parce que cette co-
opération 4 la formation de la volonté souveraine n’est pas continue,
il faudrait par cela méme la considérer comme non existante!
Les membres de I’Etat fedéral possédent 12 le droit de participer
4 la formation de la volonté de cet Etat & 1’occassion de I’acte
le plus important ot cette volonté puisse se manifester, la modi-
fication de sa constitution?).*

Da nun Elsass-Lothringen dasjenige Mitgliedschaftsrecht, dem
die @brigen erst entfliessen, nicht hat, ist Laband zuzugeben,
dass Artikel I Absatz 4 eine Fiktion enthilt?2).

Damit ist aber durchaus nicht zugegeben, dass Gliedstaaten
auf keinem anderen Boden als dem von, historisch betrachtet,
eigenen Rechten entstehen kénnen®). Denn wer die Bildung von
Gliedstaaten durch Willensakt eines Einheitsstaates f{@r mdglich
ansieht, kann sich dies auch als ruckweise einsetzendes Hinauf-
gleiten vorstellen. Einen solchen Ruck hat Elsass-Lothringen er-
litten. Dass es die Skala nicht zu Ende durchlaufen hat, lag an
politischen Hindernissen, nicht aber an juristischer Unmdoglichkeit.
Wenn Bundesrat und Reichstag wirklich den Willen hatten, Elsass-
Lothringens Bundesratsbevollmachtigten die Mitabstimmung tber
Verfassungsinderungen zu gestatten, was sollte sie hindern, ein
dahingehendes Gesetz zu erlassen?4)

1) 8.653 n. 1.

%) Desgl. Schoenborn, doch folgert er es aus Art. III Abs. 1 Batz 2,
Es wire dankbar, bei dogmatischer Behandlung des Bundesstaatsbegriffes die
Verfassungsiinderung in den Mittelpunkt zu riicken. In Le Furs Definition
ist dies nur dem Ausdrucke nach nicht geschehen. In dieser kontradiktori-
schen Arbeit ergab sich keine Gelegenheit dazu. Vgl. Brunialti, Unioni S. 188
»Non meno importante e decisiva per la determinazione della competenza &
la facoltd di emendare la Costituzione, la quale non si esercita in forma
di legge, sebbene a condizioni che mancano nelle Costituzioni unitarie e
della cui differenza sfuggi 'importanza eosi al Borel come al Jellinek. . .
D’altronde, il diritto di mutare la Costituzione & conseguenza necessaria della
sovranitd dello Stato, la quale scomparirebbe, se alle mutazioni fosse necessario
I’assenso di tutti i membri che lo compongono.®* Vgl. Brie, Theorie, 8. 104
{iber Kompetenzkompetenz als ,notwendiges Erfordernis“ des Bundesstaates.
Vgl. Zusammenstellung bei Hatschek, Allg. Staatsrecht III § 16, auch
III 8. 74{75. %) Vgl. Laband I 8. 188

¢) Desgl. Kohler, Staatenverbindung, 8. 428. Das gibt auch Laband IT
8. 283 zu: ,Das Reich konnte dem Reichsland eine Verfassung geben, welche der
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Die gegenwartige Beschaffenheit Elsass-Lothringens zu definieren,
erklare ich mich fir juristisch ausser Stande!); Laband nennt die
Einrlumung der Bundesratsstimmen ,unlogisch und prinzip-
widrig #). Es walten hier noch nicht zur Klirung gelangte
politische Gegensatze, die vorerst nur der historischen Betrachtungs-
weise zugdnglich sind. Far diese aber ist es klar, dass Elsass-
Lothringen in der Entwickelung zum Gliedstaat einen gewaltigen
Schritt vorwarts getan hat. Welche der um die Oberhand ringenden
Gestaltungskrifte siegreich sein wird, ob die Uebergangsform %)
sich rfick- oder weiterbilden, ob sie stehen bleiben wird, — als
echtes Kompromissgebilde, niemand zu Liebe, allen zu Leide;
Gelehrten so gut wie Politikern*) — das kann juristisch nicht
erdrtert werden. Das KErgebnis jedoch kann der Staatsrechtler
sich vom Historiker @ibermitteln lassen, dass die Logik der Tat-
sachen die Veste, genannt Lehre vom eigenen Recht der (lied-
staaten, zwar nicht erstirmt, aber eine grosse Bresche in ihre
Mauern geschossen hat?).

IV. In 3hnlicher Weise, wie Elsass-Lothringen aus einem Reichs-
land zum Mitgliede des Reiches beinahe geworden ist, sind die
meisten ,states* der Vereinigten Staaten ams Bundesterritorien
entstanden. Ihre Stellung in der Union ist genau die gleiche,
wie die der dreizehn alten Staaten, obwohl sie geschichtlich in
ganz anderer Weise Glieder der Union wurden, indem sie ndmlich
nicht als souverine Staaten in sie eintraten, sondern durch die
Verfassung geschaffen wurden. Es ist nur ein quantitativer Unter-

eines Bundesstaates gleichartig ist.* Doch macht er ebenda offenbar den
Unterschied, dass die Aufhebung einer solchen Verfassung ein dem Reiche
zustehendes Recht, ,jedem Bundesstaat gegenilber . . . ein Gewaltstreich und
schwerer Rechtsbruch“ wire. Vgl. auch II 8. 289 Nr. 8.

1) Vgl. Bochoenborn 8. 251, " II 8. 285.

%) Vgl. Schoenborn 8. 222 4) Vgl. Schoenborn 8. 265|266.

8) Art. I Abs. 1, dass Elsass-Lothringen die drei Stimmen nur solange
fuhrt als der Kaiser die Staatsgewalt in Elsass-Lothringen ausdbt und ein
kaiserlicher Statthalter an der Spitze der Landesregierung steht, kann mit
Laband II 8 289 dahin aufgefasst werden, dass diese Stimmen bei Ein-
verleibung dos Reichslandes in Gliedstaaten erloschen. Doch kann entgegen
Laband II 8. 289 Anm. 1 noch die zweite Bedeutumg voriiegen, dass bei
Erhebung Elsass-Lothringens zu einem wirklichen Bundesstaat das Reich
bezliglich einer endgiltigen Festsetzung der Stimmenzahl freie Hande
haben will.

5.
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schied, wenn im Falle von Mexiko und Brasilien samtliche Glied-
staaten durch Willensakt des schon vorher vorhandenen Gesamt-
staates entstanden sind!). Das Bestehen von Reichslanden oder
Bundesterritorien kann an und fir sich nicht als Argument gegen
Laband geltend gemacht werden, da in ihnen bei dem Fehlen
einer Zwischenstaatsgewalt die Oberstaatsgewalt in vollem Um-
fange herrschen wiirde. Wohl aber ist die nunmehrige Stellung
Elsass-Lothringens besser im Anschluss an Le Fur als an Laband
zu begreifen.

V. Es ist im Uebrigen der Gegensatz zwischen Laband und
Le Fur dber ihre Stellung zum Bundesstaatsbegriff nur in-
soweit behandelt worden, als er mittelbar oder unmittelbar fir
unser Thema von Bedeutung ist oder werden kann. Namlich ob
das Deutsche Reich, von oben betrachtet zwei Etagen der Staats-
gewalt, oder von unten betrachtet zwei Etagen der Bevilkerungs-
organisation darstellt. Ich gebe der letzteren Auffassung den Vor-
zug?), weil sie vom Bestehenden, statt vom Werdenden ausgehend
sich von psychologischen Momenten freibalten kann, und daher
eher zu einem die Rechtslage parteilos feststellenden Ergebnis
gelangt, als die erstere, die bei ihrer Abwigung der Moglichkeiten
auf Werturteilen fusst und daher dem Historiker brauchbarer ist
als dem Juristen.

§ 8. Bedeutung der fir Le Fur ausfallenden
Entscheidung.

I. Eine breitere Basis, als die bisherige, beim Zustandekommen
des einzelstaatlichen Willens vor seiner Erklirung im Bundesrate
wire in der Konsequenz von Labands Anschauungsweise eine
unpraktische und unerwiinschte, iibertrieben ausgedriickt: auf Ver-
gesslichkeit der Redaktoren beruhcnde Folge der Reichsverfassung.

1) Jellinek, Staatenverbindungen S. 45.

1) Otto Mayer, Archiv f. 6ff. Recht S. 354 fir Amerika, Madison im
-Federalist*, Nr, 46 Anfang: ,Notwithstanding the different modes in which
they (federal government und State governments) are appointed, we must
consider both of them as substantially dependent on the great body of the
United States...The federal and State governments are in fact but different
agents and trustees of the people, constituted with different powers, and
designed for different, purposes.*
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Folgt man Le Fur, so betrachtet man sie als eine stillschweigend
eingerdumte Befugnis, mit deren Geltendmachung die Redaktoren
der Reichsverfassung zwar nicht gerechnet haben, die sie aber in
keiner Weise peinlich dberraschen und in Bestlirzung versetzen
wiirde. Dass nach Laband ,die Landesherren kaum geneigt sein
werden, ein so wichtiges Recht aus der Hand zu geben?!),“ ist
nicht stichhaltig, da ja durchaus nicht ein ,Streich gegen die
Regierung“ vorzuliegen braucht, sondern es sich gerade darum
handeln kann, dieser moralisch den Riicken zu decken?).

II. Dasjenige, was nach Laband zumBeweise dafiir dienen kénnte,
dass eine Einflussnahme der Landtage auf die Instruktion der
Bundesratsbevollmachtigten mdoglich ist, haben wir abgelehnt, hin-
gegen Le Fars Theorie angenommen, aus der es sich mit be-
deutend weitergehenden Folgen ableiten lisst. Die Ablehnung
des ,eigenen Rechtes“ ist soweit gegangen, dass Staaten gleich-
missig als Bundesstaaten angesehen werden, ohne Riicksicht, ob
der Einzel- oder Gesamtstaat zuerst vorhanden gewesen ist. Die
Rechte der Mitgliedstaaten, sowohl die gegen den Bund, als auch
was man im Deutschen Reiche Landesrecht nennt, fiihren ihre
Daseinsberechtigung auf den Willen des Gesamtstaates zurlick.
Hinsichtlich des durch Zusammenschluss souverfiner Staaten ent-
standenen Bundesstaates erhebt Georg Meyer den Einwand:
»Die Behauptung, dass auch in einem solchen Falle die Staaten
im DBundesstaate ihre Hoheitsrechte kraft einer Delegation be-
sassen, . . . steht mit den historischen Tatsachen im Widerspruch 8).“
Dieser Einwand ist jedoch nicht juristisch formuliert. Was fiber-
haupt bei dem historischen Vorgang der Bundesstaatsgriindung
der juristische Kern ist, ist bisher noch nicht aufgedeckt*).

1) I 8, 248,

%) Siche unten 8. 77 Abg. Dr, v. Heydebrand u. d. Lase. Gleichfalls iiber
die Resolution Arendt-Labiau schreibt von Rauchhaupt 8.59 u.a.: ,er (der
Beschluss) zeigt die bei dem Zusammenwirken von Reich und Einzelstaat im
Interesse der Selbsterhaltung der einzelstaatlichen Yerfassungs-
gebilde gebotene Richtung.® (Hervorhebung vom Verf) Vgl. auch von
Planta 8, 189. ’) 8.50 Anm. 19.

¢) Jellinek, Allg. Staatslehre S. 755|6: ,Die Griindung des Bundesstaates
ist eine nationale Tat, die, wie der Akt der Staatengriindung iiberhaupt, nicht
juristisch konstruiert werden kann.“ 8. 757: ,Es ist und bleibt zwischen
all diesen Vorgingen und der Entstehung der Bundesstaaten sclbst eine
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Noch am ehesten gelungen ist die L3sung bei Bake: ,Nim-
lich die Erfordernisse eines Staates sind Menschen, Land und eine
Gewalt. Die ersten beiden Elemente sind bereits vorhanden, nur
sind sie noch nicht zu einem Ganzen verbunden, was allein durch
das Entstehen des dritten Elementes geschehen kann, Land und
Volk werden eine Einheit durch die Begriindung einer dber alle
und alles herrschenden Gewalt. Mit dem Augenblick, wo die
Regierung eingesetzt ist, wird der Staat geboren. Die Regierung
wird dadurch eingesetzt, dass das Volk der verschiedenen Staaten
die Personen wahlt oder anerkennt als beauftragt mit der Aus-
fibung der Regierungsmacht. Sobald die Wahl stattgefunden hat,
tritt der Bundesstaat in Erscheinung. Und sobald der Bundes-
staat entstanden ist, erhdlt die von den Staaten durch Vertrag
vereinbarte Satzung den Karakter einer Staatsanordnung, die Kraft
einer Verfassung. Fragt man mich, wie es mdglich ist, dass der
Wille einer Summe von Staaten zum Willen eines Staates
wird, so muss ich antworten, dass ich nicht einsehe, warum die
neugeschaffene Person nicht soll denselben Willen haben kdnnen,
wie die Personen, aus denen sie — auf Kosten ihres Staatskarakters
— entstanden ist. Ist der Bundesstaat einmal zustandegekommen,
hat er, gleichwie jeder Staat, die Macht sein Grundgesetz, seine
Verfassung, zu &ndern. Solange er dies nicht getan hat, drickt
die Verfassung, so, wie besteht, seinen Willen aus!).* Gegen

juristische Lficke“. — 8. 759: ,Bei allen Btaatsrechtslehrern, die das Reich
juristisch konstruieren, war zuerst die politische Ueberzeugung von dessen
Natur vorbanden, zu der hierauf die juristische Rechtfertigung gesucht wurde.*
Webster III 8. 456: ,I deny that any man can state accurately, what was
done by the people in establishing the present constitution . . . Borel
S.71]2. Gierke, 8.178: ,Die Frage nach der Entstehung des BStaates
juristisch ohne alles Interesse.* Dambitsch 8.8, Coenders S 224[5 § 2.
— Gegen Jellinek vgl. Brie, Lehre v. d. St., 8.150/51. — Le Fur, der
S. 564 ff. eine u. a. flir das Deutsche Reich anwendbare juristische Konstruktion
gefunden haben will, fiilhrt 8. 587 den springenden Punkt, ,que la constitution
a pour base juridique un traité“, in keiner Weise idlberzeugend oder auch
nur anschaulich niher aus. 8. 588 muss er zugeben: ,Bien entendu, lorsqu’on
dit que la formation d’un Etat s’est effectuée juridiquement, cela ne veut pas
dire que le actes dont elle se compose sont uniquement des actes juridiques.
Il est évident que dans la formation de I'Etat comme dans toute oeuvre
humaine, le fait et le droit se trouvent intimement unis.*

1) 8.159/60: ,Immers, de verreischten van een staat zijn menschen
land en een oppergezag. Die eerste twee elementen zijn reeds sanwezig, al
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diese Darstellung Bakes erhebt sich der Einwand, dass nicht
schon durch Schaffung einer gemeinsamen KEinrichtung — der
Regierung — die vblkerrechtlichen Bindungen der Einzelstaaten
in eine staatsrechtliche, und die Einzelvdlker in ein (Gesamtvolk
umgewandelt werden kdnnen. Dann wire z. B. Oesterreich-Ungarn
ein Bundesstaat!). Es muss m. E. die Bildung der Gemeinvolks-
vertretung irgendwie in die Konstruktion mithineinbezogen werden.
Im Rahmen der Arbeit kann die Gangbarbeit dieses Weges nicht
untersucht werden ?).

Fast so bestechend, wie die Bakes, aber ohne Einschrinkung
abzulehnen ist die L3sung von Coenders: ,Kurz jeder Einzel-
staat hat das Gesetzwerden der Verfassung, soweit er von ihr be-
troffen warde und soweit ihre Macht reichte, in formellem Rechts-
gang in die Wege geleitet. Ueberschritt das ganze Gesetzgebungswerk
also anch die Macht des Einzelnen, so war es der nattirliche In-
halt der Kompetenz der Gesamtheit. Weil die ganze Verfassung
nichts anderes, als die Verhidltnisse der deutschen Einzelstaaten
betraf, konnte sie durch ihre gleichzeitige Gesetzgebungshandlung
entstehen ?).“  Verfehlt ist hier, dass die Kompetenz der Ge-

zijn zij nog uniet tot een geheel verbonden, hetgeen alleen door het ontstaan
van het derde element kan geschieden. Land en Volk worden een eenheid door
het scheppen van een over allen en alles heerschend gezag. Op het ogen-
blik, dat de regeering ingesteld is, wordt de staat geboren. De regeering
wordt ingesteld, doordat het volk der onderscheiden staten de personen kiest
of erkent met de uitoefening van de regeermacht belast. Zoodra die ver-
kiezing heeft plaats gehad, treedt de bondsstaat te voorschijn, En zoodra
de boundsstaat ontstaan is, krijgt het door de staten bij verdrag vastgestelde
reglement het karakter van en staatsregeling, de kracht von een grondwet.
Vraagt men mij, hoe het mogelijk is, dat de wil van een som van staten de
wil wordt van een staat, dan moet ik antwoorden, dat ik niet inzie, waarom
de nieuw geschapen persoon niet het zelfde zou kunnen willen als de personen,
waaruit hij, — ten koste van hun statskarakter — ontstnan is. Als de
bondsstaat eens tot stand is gekomen, heeft hij evenals iedere staat de macht
zijne staatsregeling, zijne grondwet te veranderen. Zoolang hij dit niet gedan
heeft, drukt de Grondwet, zooals zij bestaat, zijn wil uit.,

1) Vgl. von Méday 8. 88ff. ither gemeinsames Ministerinm und S.81 1!,
darilber, dass die Delegationen kein Gemeinparlament sind.

") Vgl. Otto Mayer, Archiv f. 8ff. Recht 8, 848 mit Brie, Lehre v. d.
8t. 8. 157.

8) 8. 312. Aehnlich wie Coenders, Hermanson 8, 466 fir Grindung

des Norddeutschen Bundes.
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samtheit noch eine vdlkerrechtliche war, wahrend sie doch schon,
wie Coenders es schildert, gleich einer staatsrechtlichen wirkte.

Man sieht, die Grindung des Bundesstaates ist eine feine
und wichtige Frage, deren Beantwortung noch in der Ferne
schwebt, Es ist also fruchtbringender sich an ihre &usseren
Wirkungen zu halten. Der Wirkung nach liegen in der Schaffung
eines (esamtvolkes aus Einzelvolkern, in der Bildung der sou-
verinitatstrigerischen Korporation, und in der Umwandlung der
souverinen Staaten in Gebietsteile eines Oberstaates Elemente einer
Staatenverschmelzung. Dies ist allerdings immer noch keine ju-
ristische Analyse der historischen Griindungsvorginge, wohl aber
wird dadurch Jellineks etwas unklarer Ausdruck ,nationale Tat®
soziologisch prazisiert. Der neuherbeigefithrte soziologische Tat-
bestand lasst sich auch mit dem Standpunkt vereinbaren, der daran
festhdlt, dass das Reich kein Staat, sondern ein Bundesverhiltnis
sei. So wenn Otto Mayer das deatsche Gesamtvolk als geschicht-
liche Grdsse mit dem durch die Reichsverfassung geschaffenen
Gebilde als staatlicher Wohnung vorlieb nehmen lasst!).

Beztiglich der Einzelstaaten ist ihr Aufgehen in die neue Organi-
sation juristisch zu begriinden. Von vornherein soll zugegeben werden,
dass kein Zusserer Akt nachweisbar ist, vermdge dessen das Reich
den Einzelstaaten das Landesrecht dbertragen hat, wohl aber haben
die Einzelstaaten der Gesamtheit die Kompetenzkompetenz iiber-
tragen und damit alles, was sie sind und haben, in die Hande
des Reiches gelegt. Und derjenigen Rechte, deren die Einzel-
staaten sich nicht begeben haben, erfreuen sie sich nur, weil das
Reich es so will. Das kann man juristisch sehr wohl Dele-
gation nennen.

Mit Fug und Recht?®) schreibt Bake: ,Da das Ganze befugt
ist die Rechte der Teile einzuschrinken, wozu dann noch gefragt,

1) Juristische Person, 8, 67: ,. . . die unleugbare Tatsache, dass dieser
Bund, Deutsches Reich genannt, fiir die geschichtliche Grdsse, die das deutsche
Gesamtvolk ja ist, den Dienst tut, den ein Staat zu verrichten hat fr das
seinige, kein Staat, aber ein seiner Zeit ach so heiss ersehnter Ersatz dafir,
Begreiflich ist die Neigung, es einen Staat zu nennen“. — 8. 64: ,Ein 20m
Segen der mationalen Einlieit wohlausgebauter Staatenbund®,

') Dagegen: Brie, Lehre v. d. 8t. 8. 100: ,Der Begriff der Souver&netat,
wenn man diese mit souverdner Btaatsgewalt identifiziert, fordert allerdings
dass die untergeordneten (Gemeinwesen in jeder Beziehung (wenigsteus
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ob die Rechte durch ausdrlickliche Uebertragung oder durch still-
schweigende Bewilligung entstanden sind? Auch im letzten Falle
ist es nicht mehr als eine Art von Precarium. Historisch
mag der Bundesstaat seine Rechte von den Staaten entlehnt haben,
juristisch entlehnen die Teile ihre Rechte vom Ganzen“.

III. Ob es eine praktischeBedeutung hat, das Landesrecht der
deutschen Einzelstaaten als aus dem Willen des Reiches abgeleitet

potentiell) der Herrschaft des souverinen Staates unterliegen. Dies ist aber
durchaus mdglich, auch wenn ihre Rechte nicht als von dem ilbergeord-
neten Staate abgeleitet gedacht werden.“ — Ders. Theorie d. St. 8. 108:
JDie den Gliedstaaten verbliebenen Hoheitsrechte verloren: auch nicht etwa
durch die Einfligung dieser Staaten in ein hoheres Gemeinwesen den Charakter
eigener Rechte und sind insbesondere nicht deshalb, . weil sie durch den
bhdheren Gesamtwillen entzogen oder geschmilert werden konnen, als
Kraft einer Delegation von Seiten der Gesamtheit und demgem&ss nur der
Apsibung nach deu Einzelstaaten zustehend anzusehen. Wenn die Territorial-
gewalten im frilheren Doutschen Reiche, obgleich geschicbtlich in ihren Haupt-
bestandteilen aus der Reichsgewalt abgeleitet, doch juristisch nicht auf einer
Delegation von Seiten der Reichsgewalt beruhten, so muss dies desto sicherer
fir die Gliedstastengewalten in den modernen Bundesstaaten gelten, da hier
der historische Prozess der umgekehrte war,“ Ebenda Anm. 1 Literatur. —
Jellinek, Staatslehre S. 276 Anm. 1, auch schon 1900 in der 1, Aufl.
8.254 Anm. 1. — Otto Mayer, Archiv 8.389. — Georg Meyer
8. 50 Anm. 19, dort weitere Literatur,

Dafiir: Zorn, Btreitfragen, 8.314, Neue Beitrige 8. 459, Staatsrecht I 8. 80,
Jellinek, Staatenverbindungen (1882), 8. 44ff,, 8.271 ff,, Tezner 8.218, Ro-
binson 8. 616; Morgenstierne 8. 22, Borel 8. 70 und 80/1, Bake 8. 178:
»Als het geheel bevoegd is, de rechten der delen te beperken, wartoe dan
nog gevraagd, of die rechten door uitdrukkelijke opdracht of door stilswijgende
bewilling ontstaan zijn? Ook in het laatste geval is er niet meer dan een
soort van precarium, Historiesch moge de bondsstaat zijn rechten aan de
staten ontleend hebben, juridiesch ontleenen de deelen hunne rechten
aan het geheel®. Vgl. von Médday 8. 12|18 Nr. 1 (links).

Aus der Art, wie namentlich bei Brie und Bake aus dem v3llig {tber-
einstimmend aufgefassten Tatbestand diametral entgegengesetzte logische
Séblussfolgerungen gezogen werden, ergibt sich das Vorbandensein letzter
Grundauffagsungen. — Otto Mayer, Archiv f. 3ff. Recht 8. 870: ,Bis
tief ins Unjuristische hinein, das bhinter allem Stastlichen liegt, erstreckt sich
dieser Gegensata®. .

Eigentlimlich ist die Ansicht von Anschtits. Er betrachtet 8. 519
die Rechte der Einzelstaaten als verliehen, hingegen bezeichnet er 8. 515 die
nicht ausdriicklich verliehenen als ,eigene®, gibt aber ihre Entziehbarkeit zu,
Siehe oben 8. 56 Anm,
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anzusehen, wird sich herausstellen, wenn nach Artikel 76 Absatz 2
ein Landtag den Bundesrat in dem Falle anruft, dass die Re-
gierung entgegen dem Landesgesetz im Bundesrate nicht in Ueber-
einstimmung mit dem Willen des Landtages abgestimmt hat.
Denn da die als delegiert gedachten Landesrechte Verfassungs-
inderungen vorsehen, kann man die Weiterbildungen des Einzel-
staatsrechts, soweit positives Reichsrecht nicht beriihrt wird, als
im Voraus sanktioniert bezeichnen. Als Ergebnis ist dies auch
far die Schriftsteller annehmbar, die im Uebrigen historisch
orientierter Betrachtungsweise folgen. ln der Reichsverfassung
findet sich dieser Gedanke der Sanktion zwar nicht direkt
ausgesprochen, wohl aber hat er in den Verfassungen der ver-
wandten Staatsgebilde, der Schweiz und Amerikas, seinen Nieder-
schlag gefunden: beide enthalten sie eine ausdrlickliche Gewahr-
leistang der einzelstaatlichen Verfassungen!). Vergleicht man
hiermit den Verfassungsstreitigkeiten behandelnden Artikel 76
Absatz 2, so ergibt sich unschwer, dass er einen, wenn auch un-
vollstaindigen Ansatz darstellt zu einer solchen Gewahrleistung im
schweizerischen und amerikanischen Sinne.

In 3hnlicher Spur bewegt sich auch der (Gedankengang
Labands3) bei Besprechung des Artikel 76 Absatz2: ,Wenn der Ver-
such giitlicher Ausgleichung nicht gelingt, so hat der Bandesrat im
Wege der Reichsgesetzgebung, also im EinverstAndnis mit dem Reichs-
tage, die Streitigkeit zu erledigen. Daraus, dass die Form der Gesetz-
gebung vorgeschrieben ist, folgt keineswegs, dass die Entscheidung
nicht materiell die Bedeutung eines Richterspruches habe. Es
muss im Gegenteil als ein Postulat eines solchen (Fesetzes auf-
gestellt werden, dass es das bestehende Recht deklariert. Denn
es handelt sich um ,Erledigung von Verfassungstreitigkeiten,
d. h. von Rechtsstreitigkeiten, und die Organe des Reiches treten
nur dann in Funktion, wenn nicht verfassungsmassig eine Behdrde
zur Entscheidung solcher Streitigkeiten bestimmt ist, sie haben
also offenbar eine Aufgabe, wie sie einer solchen Behdrde obliegt,
d. h. eine richterliche. Es lassen sich auch wohl Falle von Ver-

1) Blumer I 8, 183 und ff,, Riittimann II; 8.65; Art. 5 und 6 der
Schweizer Verfassung, sowie Art. 4 section 4 der amerikanischen Verfassung.
Vgl. insbesondere oben 8. 64 Anm. 2 und dort zitierte Literatur, auch lateinisch-
amerikanische Verfassungen. " 1I8. 272
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fassungsstreitigkeiten denken, in denen das Recht so zweifellos
ist, das Bundesrat und Reichstag @bereinstimmend es zur (Feltung
bringen.“

Diese ganze Folgerungsweise ruht auf einem allgemeinen
Grundsatze, dem die brasilianische Verfassung in Artikel 78 vor-
sorglich einen Wortlaut verliehen hat: ,La spécification des ga-
ranties et des droits exprimés dans la constitution n’exclut pas
d’autres garanties et droits non énumérés, mais résultant de la
forme de gouvernement qu’elle établit et des principes qu’elle
consacre')“, Geht man zur Gewinnung solcher Grundsitze auf die
historische Tatsache der Griindungsvertrige zurfick, so erhellt aus
Labands umst&ndlicher und wenig zwingender Ableitung, dass
bei ,eigenen“ Rechten der Gliedstaaten die Zentralgewalt sich viel
weniger energisch dazu angehalten findet, die Einzelrechte zu
schiitzen, als wenn man annimmt, es seien keine reichsfremden
»eigenen“, sondern durch das Reich dbertragene Rechte. Denn
dann ruht die Gewdhr ihres Bestandes aunf einer Selbstbindung
des Gesamtstaatswillens?).

Demnach kann eineReichsgesetzgebung,die den uns beschaftigen-
den landesrechtlichen Verfassungsstreit ,erledigen“ will, zunachst
nur darauf ausgehen, eine Form zu finden, in der der vom Landtag
gewfinschte Abstimmungsinbalt an den Bundesrat gelangt; wird
gie nicht gefunden, muss die Stimme, welche zunwider den landes-
rechtlichen Vorschriften Ober die einzelstaatliche Willensbildung
abgegeben worden ist, als nicht instruiert ungezihlt bleiben.
Selbstverstandlich kann die Reichsgesetzgebung auch Bestimmungen
jeglichen anderen Inhaltes treffen und insbesondere dem Landtage Un-
recht geben®). Das wire aber eine Abkehr vom alten und Zuwendung
zu einem neuen Reichswillen und hiesse einen neuen Grundsatz
in die Reichsverfassung tragen4). In der politischen Welt ist

1) Zitiert nach Dareste.

%) 8ehr nahe kommt dem Otto M ay er, Archiv f. 5 Recht S. 356,.
iber Amerika: ,Der Bundesstaat ist ein politischer Begriff; fir diesen ge-
nfigt es, dass den Einzelstaaten tats&chlich Dasein und staatliche Wirk
samkeit gewdhrleistet sei‘.

%) Vgl. Laband I 8. 272; Dambitsch S. 671¢ und 674d.

¢) Dambitsch 8. 20 gelangt zum gleichen Ergebnis unter Zuhilfenahme
des Schutzversprechens der Priambel, was abgesehen von anderen Bedenken
(oben 8. 58) fiberfilissig ist, da die Reichverfassung im Abschnitte XIII dem
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Derartiges aber nur denkbar bei Rechtfertigung durch die Staats-
raison.

Ob die Reichsgesetzgebung eine Neuregelung vorziehen
wird, kann hier nicht behandelt werden. Denn das ist Kon-
jekturalpolitik, aber keine Rechtswissenschaft. Hier wird be-
handelt, in welcher Weise eine bestimmte Fortentwickelung
des Landesrechtes imstande ist, sich in das zur Zeit bestehende
Reichsrecht einzugliedern. Dies ist namentlich von Bedeutung
far alle Fille nach Art des Reichsgesetzes vom 14. Marz 1881,
wonach fir Hamburg Streitigkeiten zwischen Senat und Biirger-
schaft der Zustindigkeit des Reichsgerichtes unterliegen. In
solchen Fillen muss das Reichsgericht einen Konflikt, wie den
aus dem Thema hergeleiteten, nach den in dieser Arbeit ent-
wickelten Rechtsgrundsitzen entscheiden. Das Gleiche gilt, wenn
in einem Einzelstaat ,eine Behdrde zur Entscheidung solcher
Streitigkeiten bestimmt ist.“ (Art. 76, 2 RV.) Far Hamburg
freilich ist ein Konflikt ausgeschlossen, solange Artikel 22 der
hamburgischen Verfassung fortbesteht.

gleichen Zwecke hinreichend Rechnung getragen hat. Ueber Priambel vgl.
SBtory, 8, 164 § 221: ,Its true office is to expound the nature, and extent,
and applicatien of the powers actually conferred by the constitution, and not
substantively to create them.‘




III. Abschnitt
Die Rechtsformen der Mitwirkung der Landtage

§9. Vorbemerkungen. Preussen; Mecklenburg.

Legislatorisch wiirde sich ein Einfluss der Einzellandtage auf
die Instruktion der Bundesratsbevollmidchtigten in verschiedener
Weise gestalten lassen. Im Folgenden soll untersucht werden, in
welche rechtlichen Formen sich das kleiden kann. KEs gibt
Losungen, die sowohl theoretisch denkbar als praktisch durch-
fihrbar sind. Sie kdnnen sogar von den einzelstaatlichen Re-
gierungen gewilnscht und herbeigefihrt werden, um bei Ver-
handlungen, die vor einer Abstimmung im Schosse des Bundes-
rates stattfinden, von vornherein gefestigter dazustehen. Mit
Laband') anzanehmen, dass ein Gegensatz zwischen Landes- und
Reichsinteressen bestehen konnte, ist nicht nétig, da es im Einzel-
falle fraglich sein kann, wo das besser verstandene Reichsinteresse
liegt. Dieser Gedankengang ist auch schon in einer Parlaments-
verhandlung ausgesprochen worden, und zwar im Jahre 1906 durch die
Worte des Abgeordneten Dr. von Heydebrand und der Lase?):. ..
»dass wir es fiir richtig halten, in Fragen unseres beschworenen
Yerfassungsrechtes der Regierung eine Stfitze anzubieten gegeniiber
zentralistischen Tendenzen anderer Faktoren des Reiches, die nicht
im Einklang stehen nach unserer Meinung mit der forderalistischen
und partikularistischen Gestalt die das Deutsche Reich durch die
ganze Geschichte und durch sein ganzes Werden erhalten hat.“

)y T 8. 248,
%) Anlisslich der Begrlindung der Resolution Arendt-Labiau., Siehe
Einleitung 8. 2f.
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Selbst auf dem mecklenburgischen Landtage von 1867, wo
Antrage auf Ablehnung der norddeutschen Bundesverfassung ge-
stellt waren!), kommt der partikularistische Standpunkt alten Stils,
der das Landes- fiber das Reichswohl erhebt, nur za Worte, um
der neuen Zeit wenigstens in einem ehrenvollen Riickzugsgefechte
za weichen. Diese Stimmung durchzieht das Dictamen des Land-
rates Grafen von Bassewitz-Schwiessel: ,Ich proponiere fol-
genden Beschluss: Stinde wiren davon durchdrungen, dass unter
den obwaltenden Verhidltoissen es fir Mecklenburg unthunlich sei,
eine Modification der vorgelegten Verfassung des Norddeatschen
Bundes zu erwirken. Und da ebensowenig das Land sich von
diesem Bund ausschliessen kénne, so miissten sie darauf verzichten,
ihre mehrfachen gewichtigen Bedenken gegen den Inhalt dieser
Verfassung Ausdruck zu geben. Indem Stinde aber der Auf-
forderung der Landesherren folgend zur Publication der vorgelegten
Verfassung ihre Zustimmung ertheilten, kénnten sie doch nicht
umhin, auf die unbestimmte und deshalb hochst bedenkliche Trag-
weite des Artikels 78 wegen der Verinderung der Verfassung des
Norddeutschen Bundes hinzuweisen, und da sie annehmen kdnnten,
dass auch Serenissimi den Stinden nur die nothwendig mit der
Verfassung des Norddeutschen Bundes verbundene Modification
ibrer Rechte ansinnen wollten, so glaubten sie die zuversichtliche
Erwartung aussprechen zu diirfen, dass Serenissimi in eine Com-
petenz-Erweiterung des Norddeutschen Bundes, wenn etwa die Be-
fugnis dazu aus dem Artikel 78 hergeleitet werden solle, durch
Abgabe ihrer Stimmen niemals ohne vorhergegangene Zustimmug
der Stinde willigen wirden . . .“ Der weitere Wortlaut gibt in
dusserst gewundener Ausdrucksweise zu, dass die Bundesgesetz-
gebung mecklenburgisches Landesrecht abindern kdnne?).

Die Beobachtung leuchtet von selbst ein, dass in den Jahren
zwischen den Ausfihrungen des mecklenburgischen Landtags-
mitgliedes von 1867 und denen des preussischen von 1906 die
Beurteilung des gegenseitigen Verhdltnisses von Reichs- und
Landeskompetenz eine rohige geworden ist. Zugleich gewinnen
wir fGr unser Thema die Erkenntnis, dass Bestrebungen, die ab-
zielen auf eine Landtagsbeteiligung bei der Bundesratsinstruktion,

1) Siehe oben 8. 55. %) Archiv f. Mecklbg. 8. 269,



Zeitdauer von GesetzgeBungshancilnngm 79 -

weder mehr von einer offenbaren noch einer verhohlenen ,Reichs-
verdrossenheit* getragen werden.

Die Anteilnahme der Landtage an der Instruierung der
Bundesratsvertreter kann zwiefacher Art sein, sie kann den In-
struktionsinhalt feststellen, und sie kann die Feststellung des In-
haltes beeinflussen. Im Einzelnen sind die Falle folgende:

§ 10. A. Direkte Beteiligung des Landtages an der
Normierung des Instruktionsinhaltes.

1. Durch direkte Beteiligung des Landtages an der jedes-

~ maligen Instruktionserteilung durch Geseta.

Hier erhebt Laband!) den Einwand, dass eine solche Ge-
staltung den Einfluss des betreffenden Staates im Bundesrate #ber-
haupt beseitigen wiirde, da bei der zeitlichen Verschiedenheit von
Landtags- und Reichstagstagung und bei der Umst@ndlichkeit
parlamentarischer Verhandlangen — er meint sicher auch das in
Deutschland vorherrschende Zweikammersystem — der betreffende
Staat praktisch seinen Einfluss auf die Reichspolitik verlieren
wiirde, da sein Bundesratsbevollmachtigter des &fteren ohne In-
struktion widre. Dem brauchte jedoch nicht so zu sein. Denn die
Meinungsusserung des Landtages wire auf Ja oder Nein gestellt;
Zustimmung oder Ablehnung hitte en bloc zu erfolgen. Es soll
nicht der Wortlaut eines Reichsgesetzes oder einer allgemeinen
Verwaltungsvorschrift festgestellt werden, sondern ob dem Wortlaut
einer vom Reichstag gemachten oder diesem zu machenden Vor-
lage oder auch dem einer allgemeinen Verwaltungsvorschrift bei-
getreten werden soll oder nicht (Art. 7 Abs, 1 Ziffer 1 und 2, auch
38 der Reichsverfassung).

Ein Inhalt wird materiell in den Vorberatungen festgestellt;
die Beschlussfassungen sind formelle Akte, und nur far sie spricht
die Reichsverfassung tiberhaupt von Instruktionen. Dass auch die
Vorbereitungen auf solchen fussen, erklart sich nur auf Zweck-
massigkeitsgrinden, die zur Geschiftsordnung des Bundesrates
geffihrt haben. Die von Laband besorgte zeitliche Umstindlichkeit
ist also nicht so erheblich ins Gewicht fallend, und ausserdem
kann der Vertreter in Fallen, wo schnelle Entschliessung geboten,

1) 1 8. 248.
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selbstindig vorgehen, wenn er es vor seinem Bundesstaat politisch
verantworten zu kdnnen glaubt. An dem Uebel der Umstandlichkeit
krankt aber auch das Verfahren der Reichsgesetzgebung, und
ebenso wie jetzt Zeit dazu ist, dass der Vertreter seine Regierung
befragt, kann kinftig Zeit dazu sein, dass die Regierung den
Landtag fragt.

Eine interessante Parallele bieten hier die amerikanischen Ver-
haltnisse, wo Instruierangen durch die einzelstaatlichen gesetz-
gebenden Kdrperschaften eine grosse Rolle gespielt haben. Morgen-
stierne berichtet!), dass ,tatsdchlich in Amerika . . den Senatoren
haufig eine Instruktion von der Legislatur des GGliedstaates mit-
geteilt wird, sowie dass die Senatoren von vielen fir politisch
gebunden erachtet werden, dieser entweder bei ihrer Stimmabgabe
zn folgen, oder wenn sie ihrer Ueberzeugung widerstreitet, ihren
Sitz im Senat aufzugeben. Nach Riittimann ist es ,Sitte, dass
ein so instruierter Senator die betreffende Resolution dem Senate
vorlegt?).“ Der uns hauptsichlich interessierende Gesichtspunkt
ist aber, dass bei solchen Instruktionen beide Hiuser der Glied-
staatenlegislatur mitgewirkt haben. Denn bei Benton, der viele
Falle dieses staatsrechtlichen Gebrauches erwdhnt3), wobei es sich
sowohl um allgemeine Richtlinien, wie um Instruktionen fr ein-
-zelne Abstimmungen handelt, ist gleichbedeutend von ,legislature“
und ,General Assembly“ die Rede. Jeder dieser beiden Ausdriicke
ist nun aber die gebrAuchliche zusammenfassende Bezeichnung fir
Senat und Reprisentantenhaus in den Einzelstaaten®*).

(Gewisse Schlfisse konnte man vielleicht auch daraus ziehen,
dass in einigen Fillen, wo Senatssitze wegen Nichtiibereinstimmung
mit der heimischen Legislatur niedergelegt worden sind, es sich
um Vertreter von Tennessee und Virginia®), mithin zentrifugaler
Staaten, d. h. solcher gehandelt hat, die sich spiter der sfidlichen
Konfoderation anschlossen. Dem steht gegeniiber®), dass z. B.
Nordstaaten, wie New Jersey und New York, durch Erteilung von

1) ,faktisk i Amerika . . . baade hyppig meddeles Senatorerne en In-
struktion af Ledstatens Legislatur, og at Senatorerne af mange ansees politisk
bundne til enten at f5lge denne ved sin Stemmegivning, eller hvis den strider
mod deres Overbevisning, opgive sin Plads i Senatet.' (S.10).

") I 8. 172. 3) I 717. 524/5, 184, II 572,

¢) Freund 8. 118. %) Benton II 184, 321. ¢) Benton I 524,
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Parlamentsinstruktionen in ihrer Bundestreue keineswegs erschiittert
worden sind. Auch beachte man die Aufzihlung bei Kent, wo
von sieben Unpionsstaaten, in demen nicht auf Grund eines
Gebrauches, sondern verfassungsmassig ,the people!)* seine Ver-
treter instruiert, sich nur ein sfidlicher Staat unter sechs ndrd-
lichen befindet?). In der Beurteilung verhalten sich die Schrift-
steller zum Teil {beraus ablehnend gegen den Brauch der
Instruktionserteilung, doch wird nirgends das Bedenken der Zeit-
vergeudung erhoben3). Kent schreibt¢): It would render useless
all discussion and deliberation in the legislature“, welcher Ein-
wand fGr das Deutsche Reich durch ausdriickliche Einfihrung der
Bundesratsinstruktionen gegenstandslos ist.

Inwieweitsich der geschilderte amerikanische Parlamentsgebrauch
in die neueste Zeit fortgesetzt hat, darfiber ermangeln mir schlissige
Belege. Die Nachricht Morgenstiernes aus dem Jahre 1896
lautet recht positiv, wohingegen Boutmy elf Jahre frther dar-
legt®), dass dieser Gebrauch als ein auf veralteten Ansichten dber
Reprisentativverfassung beruhender allmdhlich ausser Uebung zu
geraten im Begrift sei.

Es besteht allerdings kein Anzeichen daffir, dass der in Amerika
anscheinend erloschene Gebrauch, dass die Hauser der Einzel-
parlamente bestimmend in die Bundespolitik eingreifen, in Deutsch-
land wiederaufleben will. Doch sollte die Entwicklung vielleicht
einmal dazu fdhren, so lehrt uns die amerikanische Erfahrung,
dass derartiges weder eine Verschleppung der gesetzgeberischen
Arbeit, noch ein Ausarten des Fdderalismus in Partikularismus
notwendig im Gefolge zu haben braucht.

1) Siehe oben 8. 43ff.

Il 8.9 Anm., Die Staaten sind: New Hampshire, Massachusetts,
Vermont, North Carolina, Ohio, Indiana, Illinois.

%) Vgl. auch Jellinek, Subj. 3ff. Rechte 8 289, Le Fuar S, 209n.2, von
Holst, Btaatsrecht 8. 48|4 hilt den Gebrauch fiir verfassungswidrig. Nach
Freund S. 196 Anm. 1 ist die 8itte juristisch belanglos, aber auch rein tat-
siichlich weniger weitgehend. B8iehe Zusammenstellung bei R ttimann I
8. 172 und dber ,Committees on federal relations® in Conneticut. Webster
11T 228; V 356. 425.

$ Kent,II 8, 9 Anm.

5 8. 1181

Kalisch, Eingellandiage und Bundesratsinstruktion 6
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2. Direkte Beteiligung des Landtages an der Instruktions-

erteilung in verfassungsmissig vorgesehenen Fillen.

Fir die Verinderung von Reservatrechten liegt diese Ge-
staltung im Zuge der Entwicklung, und kénnte an sich auch
andere wichtige Materien generell ergreifen. Fir Akte der Reichs-
gesetzgebung, die die Verfassungen der Einzelstaaten modifizieren,
ist derartiges ja auch in den preussischen, bayrischen, wiirttem-
bergischen — in gewissem Sinne auch in mecklenburgischen —
parlamentarischen Antrigen angestrebt worden. Die Klaunsel des
Art. 78 Abs. 2 bedeutet lediglich die reichsrechtliche Anerkennung
eines Sonderfalles der genannien Art. Doch kann auch das
Landesrecht anordnen, dass #ber wichtige Sondermaterien, wie
Kirche, Schule, Eisenbabnen, Stromschiffahrt u.a.m., der Bundesrats-
vertreter nur nach Mitwirkung der Volksvertretung zu instruieren sei.
Bei den Zollanschldssen Bremens und Hamburgs, sowie in Baden
geschah derartiges, zwar ohne auf einem Landesgesetz zu beruhen,
so doch in einer Weise, die der hier angedeuteten entsprach.
Auch kann verfassungsmassig bei einer qualifizierten Parlaments-
mehrheit die Instruktion fir einen individuellen Fall der Reichs-
gesetzgebung an ein Votum des Landtages gekniipft werden.

§ 11. B. Indirekte Beeinflussung des Instruktions-
inhaltes durch den Landtag.

1. Wahl der Bundesratsbevollmachtigten durch den Landtag
oder Prasentationsrecht bei Ernennung durch den Landes-
herren.

Hierbei wiren die Bevollmichtigten juristisch an die Instruk-
tion der Regierung gebunden, andererseits aber auch Vertrauens-
leute des Landtages und ibm politisch verantwortlich dber die
Art, wie sie zwecks Erhaltung ihrer Instruktion ihre Regierung
iiber Reichsfragen informieren.

2. Parlamentarische Regierungsweise in einem Einzelstaat.
Ihre Einfiihrung ist denkbar ohne irgend eine Reichsautoritit
zu berihren, und zwar:

a) Als Gepflogenheit.
Damit wire bei der Stellung der Regierung als Beauftragter
des Parlaments eine weitgehende Moglichkeit, die Instruktion zu
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kontrollieren, falls tunlich, Befragung vor ihrer Erteilung die
natdrliche Folge. Indirekt gibt das Triepel zu, wenn er auch?)
»das, was man ,parlamentarische Regierung‘ nenut“, verabscheut.

Dieser Fall bietet die wenigsten, ja gar keine theoretischen
Schwierigkeiten. Wenn hier die Regierung dem Willen des Land-
tages entgegenhandelt, so liegt ein politischer, aber kein Ver-
fassungskonflikt vor, denn die Regierung wiirde bei ihrem Vor-
gehen keinerlei rechtliche Norm verletzen. Es wire also ein
Kampf um politischen Einfluss innerhalb eines Einzelstaates, bei
dem das Reich — immer natirlich abgesehen von ganz ausser-
gewdhnlichen Fillen — von keinem Beteiligten zam Einschreiten
ersucht zu werden brauchte ).

b) Gesetzlich bestimmt.

Auch hier wirde ein Konflikt sich nur auf dem Gebiete der
Landespolitik abspielen, da es im Wesen der parlamentarischen
Regierungsform liegt, dass zwischen Regierung und Landtag ein
sich rechtlicher Normierung entziehendes Vertrauensverhiltnis
herrschen wiirde. Wenn die Regierung dem Vertrauen nicht ent-
spricht, oder hinsichtlich der Instruktionserteilung dem Willen
des Landtages offen entgegenhandelt, so hat das Parlament durch
die Moglichkeit des jederzeitigen Ministeriensturzes eine geniigende
Handhabe zu landesverfassungsmaissiger Selbsthilfe. Sollte aber,
um auch eine Adusserste begriffliche Mdglichkeit nicht ausser Acht
zu lassen, eine verfassungsmissig parlamentarische Regierung
pflichtwidrig nicht weichen wollen, so wire allerdings der ver-
letzten Landesverfassung durch Artikel 76 Absatz 2 Hilfe zu bringen.
Gegenstand des bundesratlichen Dazwischentretens ware hier aber

1) 8. 90.

7) Beydel, Abhandlungen (1898) 8. 122: ,Die parlamentarische Re-
gierung bezeichnet demnach den idealen Zustand der konstitutionellen
Regierung*. — 8. 128: ,das parlamentarische Regierungssystem gewihrt den
Vorteil, dass es zwischen Regieruug und Volksvertretung den formellen Ein-
klang herstellt. Politisch verwirft Bey del im Eundergebnis die nur
referierten Ansichten. — Esmein 8. 182: ,Le gouvernement parlemen-
taire n’est pas autre chose que la responsabilité poussée 3 ses dernidres
limites.* — Duguit 8.411  intime collaboration®, Hatschek, Inter-
pellationsrecht 8. 144, auch S, 9.

6*
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in erster Linie die von der Regierung verletzte parlamentarische
Regierungsform, und erst in zweiter Linie die Frage, ob die Ab-
stimmung im Bundesrat als auf Instruktion beruhend anzusehen
ist. Sie wire es nicht, denn bei verfassungsmassig parlamen-
tarischer Regierungsform gilt, was das Parlament annimmt, als
Gesetz; das Staatsoberhaupt ist reines Exekutivorgan. Immerhin
kann aber eine landespolitische Aktion, die das Ministerium stiirzt,
parallelgehen mit einer reichspolitischen, die die verfassungs-
widrige Abstimmung aunfheben will.

C. Die Fille A2 und B1 kéonen mit simtlichen
anderen kombiniert werden.

§ 12. Konflikte und Losungen.

Wenn man Gberbaupt einmal unterstellt, dass eine der auf-
gezdhlten gesetzgeberischen Moglichkeiten sich in der realen Welt
durchgesetzt hat, so ist zuzugeben, dass ein Konflikt, auf Grund
dessen Artikel 76 Absatz 2 in Bewegung gesetzt werden konnte,
nicht im normalen Verlauf der Dinge liegt. Das gilt jedoch fiir
jegliche Art von Konflikten, und #usserste Moglichkeiten eignen
sich am besten zur Priifung der praktischen Bedeutung von Theo-
rien. Wie nun aber auch innerhalb der geltenden Verfassung
das Reich einen solchen Konflikt 13st, in jedem Falle wird es ein
Novum auf dem Gebiete des Landesrechtes sein.

Doch war anch die Konstituierung des braunschweigischen
Regentschaftsrates vom 18. Oktober 1884 1) ein solches Novum —
wie Anschitz?) mit Recht hervorhebt, — weil die Behinderung
des Thronberechtigten in politischen Griinden erblickt wurde.
Man beachte ferner, dass durch den Bundesratsbeschluss vom
2. Juli 1885 %), schon um die Verfassung des einen Gliedstaates,
Preussens, zu gewahrleisten, der Gesamtstaatswille gegenfiber einem
anderen QGliedstaate, — Braunschweig, — in eine noch niemals
beriihrte Spahre des Landesrechtes auf bisher nicht erhérte Weise
eingriff, indem er ,fiir den Einzelstaat wesentlich in der Ein-
fahrung zeitweiser Thronvakanz gipfelte und daher wihrend dieser

1) Vgl. Trieps, Braunschw. Regentschaftsgesetz 8. 77.
) Bei Georg Meyer 8. 280/81 Anm 10. Vgl. Trieps a. a O
3) Wortlaut 8 Trieps S. 86.
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Zeit sowohl im eigenen staatlichen Interesse, wie dem Reiche
gegeniiber fiir eine sachgemlsse Vertretung zu sorgen war!).“

Nach Kulemann? hatte Preussen Bezugnahme auf Ar-
tikel 76 (Abs. 1) der Reichsverfassung beantragt, jedoch hat sich
der Bundesratsbeschluss auf die Grundprinzipien der Bindnis-
vertrige und der Reichsverfassung bezogen. Das heisst aber nichts
anderes, als dass der Bundesrat einer Streitigkeit im Sinne des
Artikel 76 Absatz 1 vorbeugen wollte?); auch liess die diplomatische
Ausdrucksform des Bundesratsbeschlusses die Entschlossenheit zu
einer Reichsexekution nach Artikel 19 unnschwer durchblicken.

Man nehme an, Braunschweig hitte den ihm von Reichswegen
mitgeteilten Beschluss des Bundesrates als quantité négligeable
behandelt, glaubt man, das Reich hatte dann nicht selbst die
Regentschaft eingesetzt, und mehr noch, in Wahrung seiner
Autoritdt sogar einsetzen miissen? Um wie viel mehr sollte da
das Reich nicht nur durch blosse Beschliisse ,zur Nachachtung“4),
sondern sogar mit der Gesetzgebung in das Recht eines Glied-
staates eingreifen, wo es sich doch um die bereits verletzte Ver-
fassung gerade dieses Mitgliedes selbst handeln wiirde, und von
diesem aus nach Massgabe der Reichsverfassung Hilfe erbeten ware!

Wie solche Hilfe aussehen wird, lasst sich nicht im Voraus
beschreiben, doch sei des Beispieles halber hingewiesen auf die
Ernennung eines Reichskommissars zu Empfang und Weitergabe
der Stimme. |

1) Trieps 8. 109. ?) 8. 497.
%) Anders Dambitsch 8. 22. ¢) Trieps S. 108.
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