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einem Zusammenspiel von Kriften: der Identifizierung des Volkes mit
seiner aus ihm selbst geschaffenen, meisterlichen Verfassung, der Dezen-
tralisierung, Weite und Unterschiedlichkeit des Landes bei entschlosse-
nem Willen, in Gefahr zusammenzuhalten, der angelséchsischen Fihig-
keit zu Kompromissen, den immer noch nicht erschépften Reichtums-
quellen, der langen Gewdhnung an Selbstverantwortung und Initiative
und, bei allem zeitweiligen Versagen, dem Instinkt fiir menschliche
Wiirde. Das zeigt sich auch wieder bei der Negerfrage. Der Oberste Ge-
richtshof hat am 17. Mai 1954 einstimmig entschieden, dafl Segregation
der Rassen im Schulwesen der Verfassung widerspricht. Damit ist frei-
lich die Segregation, dies beklagenswerte Uberbleibsel aus der Sklaven-
zeit, noch lange nicht abgeschafft. Dennoch, man ist auf dem Wege,
nicht weniger weit als jedes andere Volk in gleicher Lage auch sein
wiirde. Ubereilte und erzwungene Durchfiihrung des Gerichtsspruches
wiirde im Siiden nur zu Gewalttaten fiihren, einige, wiewohl lingst nicht
von der Brutalitit fritherer Jahrzehnte, sind schon vorgekommen, meist
auf Anstiftung kleiner Gruppen oder einzelner Fanatiker. Aber lang-
samer, jedoch fester und stetiger Druck wird wirken, von Jahr zu Jahr,
wenn notig, von Jahrzehnt zu Jahrzehnt. Und wenn wir uns nicht alle
in die Luft sprengen, dann wird, trotz der zur Zeit groffen Anziehungs-
kraft des Kommunismus in unterdriickten Nationen, die Dynamik der
Vereinigten Staaten eine wesentliche Macht in der Herstellung einer
freien und friedlichen Welt sein. Dieses Volk ist willig, nicht nur seinen
Beitrag zu leisten, sondern auch erhebliche Opfer zu bringen.

DEMOKRATIE UND BUREAUKRATIE

VON HANS HUBER

Die Demokratie ringt im gegenwiirtigen Zeitalter mit zwei sozialen
Michten, die beide lingst begonnen haben, ihre Einrichtungen und ihre
Verfahren umzuwilzen. Auch der Rechtsstaat ist betroffen. Die erste
dieser sozialen Michte ist die Bureaukratie. Die zweite sind die Wirt-
schafts- und Sozialverbinde, die intermediiren Gewalten, die sich einge-
schoben haben. An jeder der beiden Spannungen kénnte die Demokratie
zu Grunde gehen. Aus jeder konnte sie in ihren schweren Anfechtungen
aber auch wieder Heilungsfaktoren gewinnen. Die wirkliche Lage der
zeitgenossischen Demokratie in Anbetracht dieser im wesentlichen doch
neuartigen, der industriellen Massenzivilisation verhafteten Erschei-
nungen ist schillernd und vielfiltig.
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Es geht vorwiegend um Probleme der Macht und des Einflusses. Es
geht um die soziale Wirklichkeit um die Mitte des 20. Jahrhunderts.
Wer seinen Halt allein an der hehren Demokratie sucht, wie sie uns iiber-
liefert wurde, oder an den staatsrechtlichen Normen und Institutionen,
die seit 1874 den scheinbar gesicherten Organisationsplan ‘auf dem Pa-
piere darstellen, der wird den dridngenden Fragen unserer Zeit nicht bei-
kommen.

Man wird zwischen der Macht des Staates, der Macht im Staate und
der Macht iiber den Staat unterscheiden miissen. Der Bureaukratiebe-
griff bezeichnet eines der wichtigsten Probleme der Macht im Staate.
Die Verbinde dagegen wird man vor allem als Gewalten iiber den Staat
begreifen miissen, auch wenn man bedenkt, dafl sie sich mit andern
Kriftegruppen messen und auseinandersetzen miissen, und daf} an sich
ein offener Wettkampf um die Bestimmung der politischen Richtung
des Staates zum Wesen der Demokratie gehort.

Die Bureaukratie kann das anfilligste Element, das briichige Stiick
der Mauer sein, wenn die Organisationen der parzellierten Gruppen-
interessen auf den Staat losstiirmen. Sie kann mitschuldig werden an
jener Verfilschung der verfassungsmifBigen Entscheidungsverfahren, na-
mentlich des Gesetzgebungsverfahrens, die wir heute feststellen, und an
den Einbriichen in die Organisation der Représentation des Volkes. Der
deutsche Historiker und aktive Politiker Theodor Eschenburg hat in sei-
nen neuesten Schriften schonungslos aufgedeckt, wie Verbidnde bestrebt
sind, in den Verwaltungszweigen, in denen iiber ihre Forderungen ent-
schieden wird, ihre zuverlissigen Ableger zu besitzen, die Gewerkschaf-
ten im Arbeitsministerium, die Bauernverbinde im Landwirtschaftsmi-
nisterium, die Industrieverbinde im AuBlenhandelsministerium. Die Bu-
reaukratie kann aber auf der andern Seite auch wieder berufen sein,
kraft ihres Fachwissens Sachlichkeit und kraft ihrer moralischen Inte-
gritit Schutz des Staates vor dem Zerfall in einen destruktiven Pluralis-
mus zu gewihrleisten; es kommt auch in unserm Lande vor, daB gele-
gentlich in sogenannten Expertenkommissionen die Beamten der zu-
stindigen Fachstelle die einzigen wahren Sachverstindigen, Uberwinder
schleichender und lihmender Interessengegensitze und Vollender der
gestellten Aufgaben sind. Auch die Frage ist berechtigt, ob nicht die
Elite, etwa im Sinne Gaetano Moscas, als die durch ihre geistige Haltung
staatstragende und einflulreiche, aber nicht eigentlich herrschende
Schicht, deren auch die Demokratie nicht entraten kann, sich heutzutage
vornehmlich aus dem Beamtentum rekrutieren miiite. Herbert von Borch
verficht in seinem Buch «Obrigkeit und Widerstand», mit dem Unter-
titel «Zur politischen Soziologie des Beamtentums», sogar die zunichst
erstaunliche These, daB die wirksamen Krifte zum Aufbau einer Wider-
standsfront gegen die allgemeine Gefahr des Totalitarismus, nicht nur
in Deutschland, im Beamtentum gesucht werden miifiten. «Ist aller
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Geist restlos verstrickt in den Kampf um die politische Macht, und gibt
es keinerlel Autonomie des Geistes in diesem Streite, dann ist die theo-
retische, aber auch die praktische Anarchie und ihre entsprechende Herr-
schaftsform, die Diktatur, die unausweichliche Folge» (Hermann Hel-
ler ). Das ist die Gegenfrage auf die an sich berechtigte Frage, ob nicht
die Macht der Bureaukratie im demokratischen Staate zu groB, uner-
triaglich grof}, geworden sei: Ist nicht eine gute Verwaltung gegeniiber
dem Markte der Interessen und Forderungen und der Anarchie des In-
teressentenstreites, in welche die Politik auszuarten droht, eine der letz-
ten Burgen fiir eine Autonomie des menschlichen Geistes ?

Der Verwaltungsstaat

In keinem Staat mit Gewaltentrennung ist es moglich, die drei Ge-
walten vollig auszubalancieren. Es bleibt ein Rest von politischem
Ubergewicht. Dieses Ubergewicht braucht nicht auf der Verfassung zu
beruhen; der Gewaltentriiger kann es auch im freien Spiel der politischen
Krifte erworben haben. In der Dritten Republik hatte die franzosische
Kammer ein solches Ubergewicht unter anderem dadurch errungen, daB
sie den Staatsprisidenten hinderte, sein verfassungsméfliges Parlaments-
auflésungsrecht tatsichlich auszuiiben. Zum politischen Ubergewicht
kann ein fachliches hinzukommen: Eine staatliche Funktion, z. B. im
17. und 18. Jahrhundert die Polizeifunktion, heute die Funktion des
Wirtschaftsinterventionismus und des sozialen Ausgleiches, kann wegen
ihrer Eigenart ein Schwergewicht in sich tragen. Auf diese Uberlegungen
stiitzt sich die Einteilung der Staaten in Gesetzgebungsstaaten, Justiz-
staaten und Verwaltungsstaaten. Der Bund war bei uns nach den Plinen
von 1848 und 1874 ein ausgesprochener Gesetzgebungsstaat gewesen.
Die Vereinigten Staaten hatten dank der Normenkontrolle durch den
Obersten Gerichtshof, jedenfalls so wie das richterliche Priifungsrecht
der Verfassungsmiligkeit der Gesetze des Kongresses bis 1937 bean-
sprucht wurde, eine deutliche Neigung zum Justizstaat. Im Gesetzge-
bungsstaat hat die Legislative einen beherrschenden Einfluf: Alle wei-
tere Staatstitigkeit wird an die Gesetze gebunden gedacht, der Volks-
vertretung wird durch eine Exklusivitiat des Gesetzesbegriffes ein Recht-
setzungsmonopol zugeschrieben, der Legislative ist zugleich die Auf-
sicht iiber die Exekutive und die Verwaltung iibertragen, und einzelne
politisch besonders wichtige Verwaltungsfunktionen sind sogar aus dem
Zustindigkeitsbereich der Exekutive herausgebrochen und der Volks-
vertretung anvertraut, wie die Festsetzung des Voranschlages oder
Haushaltplanes. Dieser Gesetzgebungsstaat ist heute zu einem grofen
Teil unterhohlt; der Verwaltungsstaat ist an seine Stelle getreten. Die
Bindung aller weitern Staatstitigkeit an das Gesetz ist, zum Beispiel im
Blick auf die Regierungsfunktion, namentlich im Bereich der aus-

132



wiirtigen Gewalt, als Illusion entlarvt, das Rechtsetzungsmonopol der
Legislative ist durch das Verordnungsrecht in allen seinen Spielarten,
auf dem internationalen Feld auch durch die «executive agreements»
und durch die unmittelbar verbindlichen Beschliisse internationaler Or-
ganisationen, zerstort worden, die parlamentarische Aufsicht iiber Re-
gierung und Verwaltung hat wegen der Zeitnot und aus vielen andern
Griinden an Wirksamkeit eingebiilt. Vor allen Dingen ist uns der Glaube
an das Gesetz, der im letzten Jahrhundert lebendig gewesen war, verlo-
ren gegangen. Die Verfassungen sind zwar in ihrem organisatorischen
Teil meistens nicht in der Richturg des Verwaltungsstaates revidiert
worden ; die Staaten sind nicht de jure, sondern nur de facto aus Gesetz-
gebungs- zu Verwaltungsstaaten geworden. Das politische Schwerge-
wicht ruht weitgehend bei der Verwaltung. Von der groflen Zahl neuer
und einschneidender Kollektivaufgaben, die der Staat im Laufe der vier
letzten Jahrzehnte iibernommen hat, miissen fast alle verwaltungsmaifig
besorgt werden. Der Verwaltungsstaat ist identisch mit dem Staat, den
man unter einem andern Gesichtspunkt den Wohlfahrts- oder Sozial-
staat nennt.

Der moderne Verwaltungsstaat tritt uns nicht eindeutig auch als
Exekutivstaat entgegen. Denn die Verwaltung besitzt gewissermaflen
ein Ubergewicht sogar gegeniiber ihrer eigenen Spitze, der Exekutive
oder Regierung. Diese ist in der Erfiillung ihrer eigenen Aufgaben, z. B.
bei der Ergreifung der Gesetzesinitiative, namentlich aber auch in ihrem
Verhiltnis zur Volksvertretung (Beantwortung von Interpellationen
usw.) vom Fachwissen und vielfach auch von der Einstellung ihrer Ver-
waltung abhingig. Die Verwaltung hilt sogar bisweilen Dinge vor der
Exekutive geheim. Nach dem Soziologen Max Weber, der wie ein Seher
die Schilderung des modernen Verwaltungsstaates vorweggenommen
hatte, ist Verwaltung primir Herrschaft des Alltages. Er wollte damit
sagen, dafl im Verwaltungsstaat die Manahmen sehr konkreter Sozial-
gestaltung stark die Richtunggebung durch Gesetzgebung und Regierung
abgelost hitten; das Grundsitzliche ist in ihm zugunsten der Bewiilti-
gung des alltéglichen Ansturms in den Schatten gestellt.

Anfinge einer Bureaukratie hatte es schon im Sizilien Friedrichs II.
gegeben, von Staaten anderer Kulturkreise, wie dem alten Agypten,
ganz zu schweigen. Allein wir sind heute gezwungen, den Bureaukratie-
begriff in die néchste Néihe des modernen Verwaltungsstaates zu riicken.
In enger Anlehnung an Max Weber, der auch hier uniibertrefflich ge-
blieben ist, wird man folgende Merkmale hervorheben:

Die Bureaukratie besitzt die Gestalt einer auf Massenbediirfnisse aus-
gerichteten GroBorganisation. In Agypten, beim Pyramidenbau, hatten
nicht Massenbediirfnisse die Bureaukratie hervorgebracht, sondern das
Einzelbediirfnis eines menschlichen Gottes, der fiir sein ewiges Leben zu
sorgen trachtete.
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In der Bureaukratie treffen wir sodann die einzigartige Verbindung
des Berufsgedankens mit der Erfiilllung éffentlicher Aufgaben. Das Be-
rufsbeamtentum «mit seinen abgegrenzten Pflichtenheften» und seinem
besondern Pflichtbegriff steht z. B. diametral der Art und Weise gegen-
iiber, wie im Mittelalter die 6ffentlichen Aufgaben erfiillt wurden: Durch
die Lehen und die Gefolgschaft.

Weiter ist die moderne Bureaukratie durch einen streng hierarchi-
schen Aufbau mit durchgehender Befehls- und Weisungsgewalt und
durch die entscheidende Rolle des iiberlegenen Fachwissens der Beam-
ten, in manchen Staaten auch durch ihr besonderes Standesbewul}tsein,
gekennzeichnet.

Wie der offentliche Dienst, besonders im Hinblick auf die politische
Titigkeit der Beamten und den Zutritt zu politischen Amtern, ausge-
prégt ist, kann fiir das Verhiltnis zwischen Bureaukratie und Demokra-
tie in einem Staat in hohem Mal charakteristisch sein. Der englische
Beamte z. B. darf zwar sein aktives Wahlrecht ausiiben und einer Partei
angehoren, aber parteipolitisch betiitigen darf er sich nicht; die Grund-
vorstellung in England ist die der Neutralitit des Beamtentums. Ahnlich
verhilt es sich mit dem Koalitionsrecht: Die Beamten diirfen sich zwar
einer Gewerkschaft anschliefen, aber die Gewerkschaften enthalten sich
in England, im Gegensatz zu den meisten kontinentalen Lindern, strenge
jeder Einflulnahme auf die staatliche Personalpolitik. Die Folge ist eine
Entpolitisierung des Beamtentums sowie das Fehlen der unwillkomme-
nen Partei- und Gewerkschaftseinwirkung auf den Apparat des Verwal-
tungsstaates. In den Vereinigten Staaten dagegen ist das System der
Amterpatronage der Parteien stark verbreitet. In der Schweiz wird um-
gekehrt den Beamten des Bundes im allgemeinen in weitherziger Weise
ermoglicht, einem Gemeinderat oder einem kantonalen Groflen Rat an-
zugehoren.

Typisch fiir den heutigen Verwaltungsstaat ist ferner der monokra-
tische Aufbau seiner Verwaltung. Die Amter der Hierarchie werden
nicht von Kollegien, sondern von Einzeltrigern innegehabt, dhnlich wie
in der Armee die Kommandostellen. An der Spitze dagegen stehen Kol-
legien, in der Schweiz der Bundesrat als oberste Regierungs- und Ver-
waltungsbehorde des Bundes und die Bundesversammlung als Auf-
sichtsbehérde. Ob, auf eine einfache Formel gebracht, die Bureaukratie
auf Kosten der Demokratie geht oder umgekehrt die Demokratie auf
Kosten der Bureaukratie, hiingt nun gerade auch davon ab, wie an den
Angelpunkten die monokratische Verwaltung mit der kollegialen Natur
und Beschlufifassung der vorgesetzten Behérde verkniipft ist und zusam-
menspielt. Dies gilt auch fiir die Beziehung zwischen Departementsvor-
stehern und Gesamtbundesrat. Im extremen Verwaltungsstaat vermag
die monokratische Verwaltung die kollegiale BeschluBfassung in ihrer
Wirksamkeit stark abzuschwiichen oder sogar auszuléschen.
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Die Demokratie

Vor einer entdogmatisierten Auffassung kann iiberhaupt nur die
rechtsstaatliche Demokratie als Demokratie bestehen. Darnach ent-
scheidet die demokratische Mehrheit nicht absolut; sie ist auch nicht all-
zustidndig, und sie ist an bestimmte Rechtsformen gebunden; nicht alle
Staatsgewalt ist im Sinne eines Gewaltenmonismus in den Hiinden des
Volkes vereinigt ( Werner Kiigi). Das Volk schaltet und waltet also nicht
unbeschrinkt durch Grundsitze. Auflerdem bringt es keineswegs durch
seine Entscheidungen aus einem ihm eigentiimlichen Idealwillen unfehl-
bar das Gemeinwohl hervor, sofern man ihm nur durch eine geeignete
Organisation der Willensbildung die Chance gibt, wie Rousseau halb
rationalistisch, halb mystisch glaubte. «Die Entscheidung der Mehrheit
ist nicht eo ipso gerecht» (Werner Kiigi).

Eine entdogmatisierte Auffassung von der Demokratie wird sich auch
von der Vorstellung befreien, Demokratie bedeute Herrschaft des Volkes.
Die wechselnden Mehrheiten taugen nicht zur Herrschaft, d. h. zum
dauernden Gehorsamfinden in einem Zustand institutioneller Sicherung.
Entscheidend ist dagegen, daB in der Demokratie die Unterscheidung
zwischen Regierten und Regierenden sozusagen eine nachtrigliche ist:
sie kniipft nicht an eine Hoher- oder Minderwertigkeit von Menschen
an; sie ist eine Unterscheidung innerhalb der Gleichartigen. Ferner ist in
der Demokratie die stéindige Auswechselbarkeit zwischen Regierten und
Regierenden, die Aufstiegsmoglichkeit fiir den Biirger in die Gruppe der
Regierenden, verbiirgt. Aus diesem Grund und aus andern sind die
Sowjetunion und ihre Satelliten trotz dem der Volksverdummung die-
nenden Wortgetiim der «Volksdemokratie» keine Demokratien.

DaB in der Demokratie alle Staatsgewalt auf das Volk zuriickgeht,
hat zuniéchst den Sinn einer Legitimierung. Den Behorden erwichst dar-
aus Autoritit, anerkannte Macht. Der Satz bedeutet aber auch, daf} es
in der Demokratie keine der Verfiigung des Volkes schlechthin entzogene
Entscheidungsgewalt in dauernden Herrschaftsstrukturen geben darf.
Um Gottes willen — um des Menschen und seiner Wiirde und freien Ent-
faltung willen, um der schutzwiirdigen Minderheiten willen, muf} zwar
das Volk als gebunden an oberste Normen und Werte gedacht werden,
ansonst die Rechtsstaatlichkeit bedroht wiire und das grinsende Gesicht
des Totalitarismus aus den blofen Formen der Demokratie selber her-
vorschauen wiirde ; aber auf der andern Seite bleibt wahr, dafl eine Herr-
schaft von Menschen entgegen dem Volk und in machtmifliger Ab-
schlieBung von ihm mit der Demokratie unvereinbar ist. Daran wird
sich auch erproben miissen, ob die Bureaukratie die unvermeidliche Wi-
dersacherin der Demokratie ist. Der Aufbau der 6ffentlichen Gewalt auf
dem Volk bedeutet weiter, daB3 die Behorden dem Volke verantwortlich
sind. Nicht von ungefihr sehen die Angelsachsen das Wesen der Demo-
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kratie recht eigentlich im «responsible government». Dieses duBert sich
teils in Institutionen: In den wiederkehrenden Wahlen mit dem allge-
meinen, gleichen und geheimen Wahlrecht, in der Staatshaftung bei
Schadenzufiigung und anderem mehr. Teils besteht es einfach in einem
verbreiteten BewuBtsein der Verantwortlichkeit, negativ im Fehlen eines
Gottesgnadentums oder eines demokratiefeindlichen Elitebegriffs. Dazu
kommt die Bildung und Beriicksichtigung der 6ffentlichen Meinung als
Bestandteil verantwortlicher Ausiibung der Staatsgewalt. Auch dieser
Gedanke der Verantwortlichkeit liefert wieder einen Priifstein fiir die
Bureaukratie. Ist nicht auch in ihr der Geist der Verantwortlichkeit ge-
geniiber der Volksgemeinschaft lebendig, so wird das Spannungsverhiilt-
nis bedrohlich und desintegrierend. Von der umfassenden Rechenschafts-
pflicht der Behérden und Beamten gegeniiber dem Volk gehen die Uber-
legungen iiber eine entdogmatisierte Demokratie weiter zum Organisa-
torischen, zur Beteiligung der Biirger an den staatlichen Entscheidungen
durch die Wahlen und Abstimmungen, die man mit Vorzug als eine
Kontrolle durch das Volk verstehen wird. «Demokratie bedeutet, daf
die Regierten die Regierenden ein- und absetzen und sie in ihrem Amte
lenken, indem sie bestimmte Methoden der Herrschaft fordern und an-
dere ablehnen.» Diese Begriffshestimmung von Hermann Jahrreifs um-
faB3t vielleicht nicht das ganze Wesen der Demokratie. Aber die Kon-
trollfunktion der Aktivbiirgerschaft riickt sie in ein helles Licht. Der
Realismus gebietet, vom organisierten Einsatz aller Biirger nicht viel
mehr zu verlangen, als diese Uberwachung. «The people are the natural
control on authority, but to exercise and to control together is contra-
dictory and impossible» (Edmund Burke). Sogar die Volksvertretung
muB ihre eigentliche Aufgabe in der Aufsicht erblicken. «Instead of the
function of governing, for which it is radically unfit, the proper office
of a representative assembly is to watch and control the government»
(John Stuart Mill). Mit dieser Einsicht wichst die Tragweite der Re-
préisentation des Volkes durch die Behorden. Auch die halbdirekte oder
Referendumsdemokratie kommt bei weitem nicht ohne Reprisentation
aus. Die reprisentativen Behorden aber sollten — das ist der Kern ihrer
Aufgabe — sich von den mutmaBlichen Ansichten und Bediirfnissen des
Volkes inspirieren lassen, so daf} ihre Entscheidungen nachher vom Volke
wie eigene empfunden und getragen werden. Nur die unabhiéngigen Or-
gane der Rechtsprechung sind davon wegen der Eigenart der Recht-
sprechungsaufgabe fast ganz entbunden. Der demokratische Gedanke
ist also dem Reprisentationsprinzip keineswegs fremd. Deshalb wird
fiir das Verhiltnis zwischen Bureaukratie und Demokratie in einem
Staate auch viel darauf ankommen, wie die Verwaltung selber ihre eigene
Repriisentationsaufgabe auffafit und erfiillt.

Der Staatsaufbau von unten nach oben, das Staatsformprinzip des
genossenschaftlichen Staates, darf im Grunde nur als ein polemisches
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Prinzip, als eine Richtunggebung, verstanden werden. Ganz abgesehen
davon, daBl Formeln wie die der Souverinitit des Volkes, fiir den heuti-
gen Menschen verstaubt und wirkungslos geworden sind!

Problemlagen

Die Bureaukratie darf nicht, sagten wir, in machtmifiger Abschlie-
Bung vom Volk eine eigene und dauerhafte Herrschaftsstruktur bilden.
Allein das ist in der Wirklichkeit auch gar nicht das eigentliche Gegen-
wartsproblem. Oligarchische Tendenzen treffen wir noch eher bei den
gruppenegoistischen Organisationen an als in der éffentlichen Verwal-
tung. In der Schweiz wire auch das Referendum ein taugliches Abwehr-
mittel, so sehr sein Negativismus zur Zeit andere Bedenken weckt. Die
groBe Frage ist vielmehr die, ob nicht die ganze Stellung, welche die
Bureaukratie erworben hat, auch wenn es bei sporadischer und oft
durchkreuzter Machtausiibung sein Bewenden hat, die Verfahren der
Demokratie zu storen und zu verfilschen vermag, ob nicht auch das in ihr
vorhandene iiberlegene Fachwissen den Glauben an sie schwicht, ob
nicht ganze Institutionen, die typisch demokratisch angelegt sind, wie
z. B. die grundsitzlich ehrenamtliche Stellung der Abgeordneten und der
Gemeinderite, oder die Einrichtungen des Parlamentsbetriebes (man
denke an die iiblich gewordenen «bestellten» Interpellationen!) vor ihr
zu wanken beginnen.

Man kénnte auch sagen: die Gefahr der Bureaukratie fiir die Demo-
kratie besteht im Typus des Funktionirs, der freilich auch auBBerhalb
der 6ffentlichen Verwaltung vorkommt. Der Funktionir ist ein Phéno-
men der Vermassung. Thm kommt es nicht auf Gestaltung in Anlehnung
an Wertiiberzeugungen an, sondern eher auf die Verwirklichung von
mehr oder weniger technischen Plinen auf Grund von Statistiken und
auf die unermiidliche und mit den modernen Werbemitteln verstirkte
Betonung der Einseitigkeiten seines Fachs. Was dann von den Grund-
lagen der Demokratie wirklich Not leidet, das sind ihre gewachsenen
Lebensordnungen im kleinen und im groflen, ihre Vorformungen in
Haus, Beruf, Gemeinde, wie Gdtz Briefs sie so treffend in ihrer Tragweite
geschildert hat. «Eine maximal verstaatlichte Gesellschaft ist zugleich
eine von innen her richtungslose und ziellose und letztlich nur durch eine
uniibersehbare Bureaukratie in Bewegung zu haltende Wirklichkeit von
beliebig dirigierbaren Funktioniren» (Handbuch der Soziologie II,
S. XXXII). Die Bedrohung liegt also darin, dafl die menschlicheren
Ordnungen, z. B. die Sittenordnung, geschidigt werden, und daB der
Gedanke der Personlichkeit verblaBt. Alle mit der Bureaukratie erreichte
Priézision ist dieses Opfer nicht wert.

Ein anderer bedeutsamer Gesichtspunkt ist der, dal die Bureaukratie
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ihrem ganzen Wesen nach mit Zwang verbunden ist. «Die Demokratie
aber ist jene Staatsform, bei der im Gesamtvolumen staatlicher Macht
die freiwillige Anerkennung wesensnotwendig im Vordergrund steht»
(von der Heydte ). Diese Antinomie ist auch der Grund, weshalb die legi-
timierende Kraft der demokratischen Idee abgenommen hat. _

Der Jurist muf3 auch hervorheben, dafl in der Bureaukratie der Sinn
fiir die wahrhaft tragenden und unerschépflichen allgemeinen Rechts-
grundsitze und ihre Unverletzlichkeit fast vollstindig fehlt. Was weill
der durchschnittliche Beamte davon, daB in der Verwaltung und im Ver-
waltungsrecht ein bestimmtes Menschenbild und mit ihm ein bestimmtes
Sozialbild als teures Gut recht eigentlich gepflegt werden sollte, und
zwar nicht zuletzt um der Demokratie als Lebensform willen? Was
weill er von den allgemeinen, im Privatrecht seit den Tagen der Rémer
gewachsenen Maximen, die berufen wiren, im Verwaltungsrecht eine
viel groflere Rolle zu spielen als bis jetzt ?

In der Schweiz sehen wir in den groflen Spannungsfeldern zwischen
Bureaukratie und Demokratie vielleicht zu sehr nur Details. Vor allem
aber kranken wir daran, dafl wir eine schon weit fortgeschrittene Ent-
wicklung nicht wahr haben wollen. Im Kanton St. Gallen ist es in einer
groBeren Anzahl von Gemeinden iiblich geworden, daBl man bei einer
Vakanz den (hauptberuflichen) Gemeindeammann wie irgend einen
tiichtigen Beamten von auswirts holt, selbst wenn er keine intensive
Beziehung zur Gemeinde hat. Dies ist auch ein Sieg der Bureaukratie
iiber die Demokratie (als lokale Selbstverwaltung), aber eben im Grund
nur ein Anwendungsfall einer viel allgemeineren Erscheinung. Im Bunde
wehrt man sich von Zeit zu Zeit immer wieder mit Abscheu gegen die
Einrichtung des Berufsparlamentes, wie es z. B. in den Vereinigten Staa-
ten besteht. Aber man will nicht einsehen, dafl wir den halben Weg zum
Berufsparlament schon zuriickgelegt haben, indem die Abgeordneten-
stellung fiir viele zu einem Akzessorium ihres Berufes, z.B.als Sekretir,
geworden ist. Dieser halbe Weg ist keine wirkliche Losung des Problems,
ob die Abgeordneten in ihrer gegenwirtigen, im Grundsatz ehrenamtli-
chen Stellung iiberhaupt noch in der Lage sind, der gro3en Kontrollauf-
gabe des Parlamentes zu geniigen, z. B. pflichtgemiB die Botschaften zu
lesen und selbstindige Kommissionsreferate zu iibernehmen, und ob
jene Personalunion zwischen gewissen Berufen und dem Abgeordneten-
mandat nicht die in der Demokratie besonders unentbehrliche Unab-
hingigkeit des Urteils in Frage stellen und die Selbsténdigerwerbenden
iiber Gebiihr vom Kandidieren abhalten konnte.

Die Massendemokraiie

Der sozialdemokratische deutsche Reichsjustizminister Gustav Rad-
bruch, der zugleich ein edler Humanist und bedeutender Rechtslehrer
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und Rechtsphilosoph war, hatte schon am Ende der zwanziger Jahre in
unerbittlicher Darstellung geschildert, wie die Soziologie der Demokratie
sich von ihrer Ideologie entfernt habe. Das Volk erweise sich nicht als
Ziegelbau aus lauter freien und gleichen Einzelnen, sondern als Quader-
bau aus Gruppen ungleicher Griofle; die Diskussion zu gegenseitiger
Uberzeugung sei in nicht geringem Maf den Vermachtungen und den
machtmiBigen Auseinandersetzungen gewichen. In unserer Zeit hat be-
sonders der Oxforder und Gottinger Staatsrechtslehrer und deutsche
Bundesverfassungsrichter Gerhard Leibholz in seinen Arbeiten, z. B. fiir
England und fiir Deutschland, den revolutioniren Strukturwandel der
Demokratie dargelegt. Zumal die Wiedererstehung des imperativen Man-
dates der Abgeordneten, das offene oder geheime Stimmen nach Instruk-
tionen von Gruppen und Parteien oder doch nach starken Bindungen,
wird von ihm einldBlich analysiert. Seine Schlufifolgerungen iiber den
existierenden Parteienstaat lassen wohl den ebenfalls existierenden Ver-
bandsstaat etwas zu kurz kommen und sind auf die schweizerischen Ver-
hiltnisse auch deshalb nicht unverindert iibertraghar, weil bei uns die
Macht der Parteien geringer ist.

Im ganzen gilt es aber doch, nicht bei der Entdogmatisierung der
Demokratie Halt zu machen, sondern auch die Wandlungen des demo-
kratischen Staates zur Massendemokratie fiir einmal als Tatsache hinzu-
nehmen.

Die Erscheinungen der Massendemokratie sind duBlerst mannigfaltig.
Die Massenbeeinflussung durch die funktechnischen und andere Mas-
senkommunikationsmittel auch im Verfahren der staatlichen Willens-
bildung, die Ubertragung von Referendumskampagnen und des «Star-
tens» (auch ein Jargon gehort zur Massendemokratie) von Initiativen an
Reklamebureaux, aber auch die Abwendung der Stimmbiirger zu «pa-
nem et circenses» sind Beispiele, die hier geniigen mégen. Entscheidend
ist: In der Massendemokratie sind Verwaltungsstaat und demokratischer
Staat nicht mehr antagonistische Gegenspieler, sondern in gewissem
Sinn eins geworden. Die Wirklichkeit war stirker; sie hat den immanen-
ten Gegensatz scheinbar weggeblasen. Thr Erzeugnis aber ist eben die in
mancher Hinsicht iiberaus fragwiirdige Massendemokratie. Im Begriff
der Massendemokratie ist der Sinn des Wortes «Demokratie» reichlich
unbestimmt geworden. Wie schon vor mehr wie 100 Jahren Alexis de Toc-
queville prophezeit hatte, ist die «Demokratie» gleichsam zu einem nicht
leicht fabaren Grundmotiv der ganzen Zivilisation geworden. Zugleich
sind in dieser die iiberkommenen Ordnungen und Ordnungsformen, nicht
zuletzt durch die Verselbstindigung der Miichte der industriellen Wirt-
schaft und der Technik, teilweise gesprengt worden.

Es ist uns aufgegeben, wohl oder iibel diese reale Demokratie der
Gegenwart als Ausgangspunkt zu nehmen und ihre spezifischen Auf-
gaben und Probleme anzupacken. Wir diirfen nicht mehr die «klassische»
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Demokratie zuriickrufen wollen. Es verhilt sich dhnlich, wie in der Wis-
senschaft des offentlichen Rechts mit dem Begriff des «Eingriffs», des
«Eingriffs» des Gesetzgebers in das Privatrecht, des «Eingriffs» in das
Eigentum usw. Verbindet man mit dem Begriff des Eingriffs die Vor-
stellung des im Grunde Unzulidssigen und lifft man selbst in liberalen
Kreisen alle die neuartigen «Eingriffe» trotzdem zu, so begibt man sich
in einen grotesken Widerspruch. Sind Verwaltungsstaat und Demokratie
untrennbar geworden, weil der Staat in einem groen Biindel neuartiger
Staatsaufgaben die verwaltungsmifBige Besorgung der Daseinsbediirf-
nisse des ganzen «demokratischen» Volkes iibernommen hat, so besagt
das unweigerlich auch, daBl man die Bureaukratie nicht wieder als ver-
haBten Widersacher der Demokratie «verscheuchen» kann, denn ohne sie
1aBt sich nichts verwaltungsmiBig bewiltigen. Sie ist innerhalb der
neuen Gestalt und Substanz des Staates ein unerlidBliches Element ge-
worden. Bis weit in das letzte Jahrhundert hinein war es lediglich Auf-
gabe des damaligen Berufsbeamtentums gewesen, ein Mindestmaf} von
Ordnung des Gemeinschaftslebens zu erfinden und zu schiitzen; im iibri-
gen «half die Gesellschaft sich selber». In wenigen Jahrzehnten hat dies
griindlich gewechselt: Das Berufsbeamtentum ist zum wesentlichen Tri-
ger jener umfassenden Sozialgestaltung geworden, die heutzutage dem
Staate obliegt. Ob man deswegen mit einer verbreiteten Richtung der
amerikanischen Soziologie geradezu sagen will, die Beamten seien ohne
weiteres die herrschende Schicht und diese sei die Elite, ist eine andere
Frage («Bureaucracy is the form of rule in which the elite is composed
of officials» Harald D. Laf3well).

Um so iiberwiltigender sind die Gebote:

das Berufsheamtentum unabhingig, fachlich ausgeriistet und mora-
lisch sauber zu erhalten,

trotz der «Massendemokratie» gegen die fortschreitende Vermassung
anzukdmpfen und aus der Verwaltung geradezu einen Hort fiir das
Menschenbild der freien und verantwortlichen Personlichkeit zu
schaffen,

die Verwaltung fiir den Gedanken der Partnerschaft in den mit-
menschlichen Beziehungen einzunehmen, der berufen ist, Zwang und
Anordnungstechnik der Bureaukratie teilweise zu ersetzen,

den Gedanken des Ausgleiches, auch bei der Giiterverteilung, nicht
als absolut aufzufassen, sondern als ein regulatives Prinzip, das nach
sinnvollen Abstufungen und nicht nach Nivellierungen ruft und das nur
mit Schonung der Freiheit einhergehen darf.
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