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Ordnungs- und Wirtschaftspolitik im Wandel:

Der Landrat in PreuBen und Heute

Der Bundeshaushalt 2011 ist kaum im Entwurf vorgestellt, als klar ist, dass er wenig Neues bringt.
Zwar wird er als ,Spar-Haushalt, bezeichnet, doch ist lediglich eine Reduzierung der
Neuverschuldung vorgesehen, die aber nach wie vor in einem Bereich historischer Hochststéande
verharrt. Sieht Sparen so aus? An den strukturellen Defiziten der Bundes-, Lander- und
Kommunalhaushalte andern kosmetische ,Einsparungen, nach dem bisherigen Muster jedenfalls
nichts. Das Hin und Her zwischen punktueller Streichung von Sanktionen und globalen Kosten-
Kirzungen in den einzelnen Ressorts nach der ,Rasenméaher-Methode,, die insbesondere die
personalintensiven, oft unterdimensionierten Aufgaben vor Ort trifft, erinnert an ein lange
einstudiertes Ritual und soll wohl vor allem die vielfach vorhandene Konzeptlosigkeit kaschieren.
Im Kern geht es doch darum, eine effiziente und birgernahe Verwaltung zu gestalten, welche die
Wahrnehmung von hoheitlichen Anforderungen und Dienstleistungen fir die Burger gleichermalien
gewahrleistet. Dabei mangelt es nicht an historischen Beispielen, die bei unvoreingenommener
Betrachtung Ideen und Anregungen auch fur die Bewaltigung der heutigen Staats-Finanz-Krise
liefern kdnnen.

Diese Uberlegungen lieferten die Idee fir ein
Forschungsvorhaben, einige Landkreise in Brandenburg
vergleichend im Hinblick auf ihre Entwicklung in Preuen und im
Deutschen Kaiserreich zu untersuchen. Im Mittelpunkt der
Untersuchung steht der preuflische Landrat als kleinste
Verwaltungseinheit und Reprasentanz des Staates vor Ort,
dessen ureigenste Aufgabe es unter anderem war, zwischen den
lokal herrschenden Eliten und Unternehmern sowie der
Staatsregierung zu moderieren. An der herausragenden Stellung
der preullischen Landrate anderte sich zwischen dem 18.
Jahrhundert und 1945 nur wenig. Die Quellen- und
Archivrecherchen fir das Forschungsprojekt gestalteten sich
dennoch aufwandig, denn Verluste durch Krieg und Brand in den
Archivbestdanden sowie die sprichwortliche Effizienz der
preuBischen Landrate, die oft Korrespondenz nur in wichtigen
Teilen aufhoben oder ,alte, Akten als Altpapier verkauften,
bedingten, dass sich verwertbare Quellen relativ rar machen.

Dr. Thomas Nern, Berlin

Preuen war fiir viele auRen stehende Betrachter nach seinem Diplom-Kaufmann und
fast kometenhaften Aufstieg im 18. Jahrhundert der Inbegriff Geschéftsflihrender
eines modernen, aufgeklarten und effektiven Staates. Es Gesellschafter

vereinigte Attribute wie Disziplin, militarische Leistungsfahigkeit,

unbestechliche  Justiz  und Verwaltung, Arbeits- und

Leistungswille, Verzicht zugunsten (bergeordneter Ziele, Weltoffenheit (auch gegeniiber
Einwanderern) und Toleranz, Ordnung und Pflichtgefiihl, religiose Toleranz, sowie (Volks-)Bildung
und Wissenschaft auf sich wie kaum ein anderer Staat. Sicher glaubten sich viele deutsche und
europaische Zeitgenossen von der ,preu3ischen Militirmaschinerie, bedroht und es mangelte
auch nicht an Kritikern, die den Obrigkeitsglauben der Bevolkerung und Beamtenschaft
kritisierten.1 Tatsachlich lag am Ende des Friderizianismus vieles im Argen, vor allem gelang es
der hochbesteuerten, merkantilistischen Wirtschaft kaum in Friedenszeiten, die Mittel fir den
aufwandigen Militdrapparat zu erwirtschaften. Der preuRische Staat hatte also, kurz gesagt, in
dieser Epoche — ahnlich wie heute — ein strukturelles Defizit und haufte Schulden an. Das rachte
sich in Krisenzeiten, wie der franzdsisch-preuische Krieg 1806/07 demonstrierte. Die Niederlage
der preuBischen Armee in Jena und Auerstedt, die folgende franzdsische Besatzung, die grofRen
Gebiets- und Bevolkerungsverluste sowie die gewaltige Kriegsentschadigung, die Frankreich
forderte, trieben PreuRen, das vorher bereits an der Grenze seiner finanziellen Leistungsfahigkeit
agierte, in den Bankrott: 1808 konnte die Regierung weder Pensionen und Gehélter noch
Schuldzinsen zahlen.2 Was nun?

Die Bemuhungen, die Einnahmeseite zu verbessern, schlugen kurzfristig fehl. Es war ein
grundlegendes Umdenken erforderlich — und das in einem feudalistisch gepragten Land. Die von
der Regierung eingeleiteten Stein-Hardenberg-Humboldtschen Reformen grenzten an eine
Revolution von oben, auch wenn vieles nicht umgesetzt wurde, am Widerstand des Adels oder
Konigs scheiterte oder einfach unvollendet blieb. Die wesentlichen Eckpunkte waren die
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Bauernbefreiung, Selbstverwaltung der Kommunen, die Offnung des Offizierskorps fiir Biirgerliche,
rechtliche Gleichstellung von Adel und Biirgertum, Emanzipation der Juden, die Neugriindung und
Reform der Hochschulen, die Abschaffung der Binnenzdlle, die Gewerbefreiheit, der Freihandel
respektive eine reformierte Zollpolitik und nicht zuletzt damit die Schaffung eines einheitlichen
Wirtschaftsgebiets. Hardenbergs Steueredikt von 1810 war eine verfassungspolitische Konzeption
mit Weitblick, das ein transparentes System von wenigen Steuern vorsah, die nun im Sinne der
birgerlichen Gleichberechtigung personengebunden waren.3

Der Adel musste zwar unter anderem mit der Abschaffung der bauerlichen Leibeigenschaft einen
tiefen Einschnitt in seine tradierten Rechte hinnehmen — doch wurde dies schon dadurch relativiert,
dass sich die Abgeordneten in den Provinziallandtagen bzw. Provinzialstdnde und die Landrate
nach wie vor bevorzugt aus adeligen Schichten respektive (GroRR-)Grundbesitzern rekrutierten bzw.
gewahlt wurden. Gewissermafen teilte der Adel mit dem aufstrebenden Birgertum die Macht, um
seine Stellung in der beginnenden Industriegesellschaft zu sichern und am wirtschaftlichen
Aufschwung zu partizipieren.4 Strukturell war der preuBische Staat nach den Reformen jedoch fiir
einige Jahrzehnte durchaus fortschrittlich: In der Forschung gilt die preuische Verwaltungsstruktur
in der ersten Halfte des 19. Jahrhunderts vielen als besonders effektiv, also kostenglinstig und
leistungsstark im europaischen Vergleich.5 Die Staatsausgaben stiegen in dieser Zeit kaum,
verteilt auf die Kopfe der Bevdlkerung blieben sie sogar weitgehend konstant. Die Ausgaben fur
neue staatliche Tatigkeitsfelder, wie Bildung, Gesundheit, Handel, Gewerbe und Verkehr wuchsen
deutlich, wahrend die fur allgemeine Verwaltung, Militdr und Hofhaltung sanken.6 Erst nach der
Reichsgrindung kam es dann zu einer Expansion des preuBlischen Verwaltungsapparats, was
sicherlich nicht zuletzt aus den wachsenden Aktivitdten der Reichsregierung im sozialen Bereich
und der Entfaltung der sogenannten Leistungsverwaltung der Kommunen resultierte.7 Doch was
waren die Ursachen fir diesen ,schlanken, preuBlischen Staat?

Im Zentrum der Reformanstrengungen seit 1808 stand zunéchst die Abschaffung des willklrlichen
Kabinettsystems und die Einfihrung einer ,rationalen, Staatsverwaltung, deren Regierung mit
personlich verantwortlichen Ministern arbeitete. Zudem sollte das tradierte standische System in
das modernisierte Staatswesen eingebunden und zumindest teilweise entmachtet werden. Ziel der
Reformen war erklarter MalRen die Umwandlung der feudalistischen Gesellschaft und die
wirtschaftliche Entwicklung des Landes, insbesondere die Grindung von Gewerbe- und
Industriebetrieben sowie der Ausbau von Verkehrswegen, um damit die preuRischen
Gromachtanspriiche respektive militdrische Leistungsfahigkeit zu erhohen. Spater traten als
Reformmotiv sicher auch die Verbesserung der desolaten sozio-6konomischen Lage groRRer Teile
der Landbevdlkerung hinzu, denn Preuf3en wies einen immensen Zuwachs der Bevdlkerung auf,
die versorgt und der Perspektiven gestiftet werden musste(n). Zwar blieb der von Hardenberg und
anderen erhoffte, liberale Verfassungsstaat politisch unerreicht, doch zeigte die weitere
Entwicklung, dass durch die Reformen der preuRische Staat seine Kosten stark senkte bzw.
konstant hielt und dadurch im investiven Bereich an finanzieller Leistungsfahigkeit stark gewann.8

Die wesentlichen Merkmale des neuen Staatswesens waren neben der fachlich geordneten
Ministerialblrokratie, die Einfiihrung von Provinzen mit einem Oberprasidenten an der Spitze, die
Etablierung von Regierungsbezirken als Mittelinstanz mit einem Regierungsprasidenten sowie die
Konstitution von Kreise mit einem leitenden Landrat als kleinste Einheit der Staatsverwaltung vor
Ort. Neben dem Effizienzgedanken war flr die Gestaltung dieser Verwaltungsstruktur, die tbrigens
wegen koniglicher Vorbehalte erst 1848/50 in einer nationalen Verfassung mindete, die Idee
entscheidend, einerseits die effektive Umsetzung von Beschlissen der Regierung zu
gewahrleisten und andererseits die Stande und Regionen wirksam einzubinden. Dabei erhielt die
regionale Verwaltung und Entwicklung trotz geringer Haushaltsmittel relativ groRe Kompetenzen,
wahrend die Mitsprache der Uberkommenen Stinde in den Provinziallandtagen eng begrenzt
wurde.9 Im  Ergebnis erhielt das aufstrebende  Birgertum  kaum  politische
Partizipationsmoglichkeiten, fand jedoch in der vergleichsweise liberalen Marktordnung ein
Betatigungs- und Entfaltungsfeld, das nicht nur integraler Bestandteil des preuRischen Systems
wurde sondern umgekehrt auch politisch integrativ wirkte.

Kernstiick der preulischen Verwaltung war der Landrat, der als Bindeglied zwischen Regierung
bzw. Monarch und Bevoélkerung, vor allem zu birgerlichen Kaufleuten, Unternehmern und anderen
Gruppen fungierte. Der Landrat vereinigte eine Reihe von Funktionen auf sich. Zunachst standen
im 18. Jahrhundert noch militarische und polizeiliche Aufgaben im Mittelpunkt, wie etwa
Truppenaushebungen, Sicherung und Herstellung von militdrischen Transportwegen, aber auch
Brandschutz, Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Moral, Wohlfahrt und Steuereintreibung. Zu diesen
Aufgaben gehérte auch schon seit 1766 die Uberwachung des wirtschaftlichen Geschehens im
Kreis.10 Diese Aufgabenstruktur entsprach durchaus noch dem tradierten Verstandnis der inneren
Verwaltung, die alle entsprechenden Aufgaben — auch die der Kontrolle und Foérderung der
Wirtschaft — unter dem Begriff ,Polizei, subsumierte.11 Im Laufe des 19. Jahrhunderts nahmen die
Aufgaben des Landrats sogar noch zu, so kam vor allem die Funktion der politischen Polizei
(Uberwachung von Parteien, politischen Vereinen und Gruppierungen), die Leitung der
kommunalen Selbstverwaltung und der Kreispolizeibehérde, Ausbau und Instandhaltung der
Verkehrswege sowie die Forderung der regionalen Wirtschaft (Landwirtschaft, Gewerbe und
Industrie) hinzu.12 In der Forschung gilt der Landrat einigen als Mediator zwischen den Interessen
der kreisansassigen Bevolkerung oder genauer den lokalen Obrigkeiten, also vor allem
Unternehmern und Grundbesitzern, und der Staatsregierung bzw. dem Konig.13 Andere
Wissenschaftler sehen im Landrat einen paternalistischen Herrscher, der im Stile ,kleiner Kénige,
den Landkreis regierte und nach Gutdiinken agierte.14
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einen groben Rahmen

formulierten, die Aufforderung

genannt, moglichst viel mit der Bevolkerung zu kommunizieren, Amtsgeschafte miindlich
abzuwickeln und, so das Ideal, dadurch ein Vertrauensverhaltnis mit den Einwohnern aufzubauen
respektive zu deren ,Ratgeber, zu werden.16 Je besser ein Landrat dies realisierte und je
konsequenter er die lokalen Interessen vertrat, desto grolRer wurde die Wahrscheinlichkeit, dass
Spannungen mit Ubergeordneten Behorden auftraten. Konflikte entstanden auch dann, wenn die
vorgesetzte Behorde konkrete Vorgaben etwa bei den periodisch zu erstattenden Berichten
durchzusetzen versuchte, was viele Landrate unter anderem mit Standardantworten, ,verlorener,
Post, dauernden Antragen zur Fristverlangerung oder mitunter auch mit offener Renitenz
unterliefen. Umgekehrt proportional zur groRziigig auszugestaltenden Amtsfiihrung der Landrate
war die dirftige Mittelausstattung. Die Landrate waren auf eigenes Vermdgen angewiesen, um ihr
Amt auszuliben, die staatliche Alimentierung war jedenfalls spartanisch und deckte oft kaum die
Kosten der Amtsfiihrung, was ebenfalls Anlass fir haufige Streitereien geboten hat.17 Die
staatliche Mittelausstattung war also der Bedeutung des Amts kaum angemessen, was zur
Kernfrage flhrt, wer die Landrate waren und wie ihre Arbeit einzuordnen ist.
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Der Landrat war urspriinglich ein von Adeligen ausgeiibtes Ehrenamt. Im Laufe des 19.
Jahrhunderts wurde er zwar zu einem staatlichen Beamten, der jedoch noch immer von den
Provinziallandtagen gewahlt wurde. Ein Kandidat musste weniger Uber Verwaltungskenntnisse
sondern vielmehr im Landkreis tber Grundbesitz und ein hinreichendes Vermdgen verfiigen, das
sein Auskommen sicherte. Lagen diese Voraussetzung vor und war der Kandidat eine respektable
Personlichkeit, die eine Mehrheit auf dem Proviniziallandtag erhielt, wurde er fiir eine mehrjahrige
Amtsperiode gewahlt. Die Kombination dieser Faktoren sicherte dem Adel lange die
Vormachtstellung unter den Landraten, was im Verhaltnis zu seiner sinkenden 6konomischen
Bedeutung eine lberproportionale Machtstellung in vielen Regionen bedeutete. Erst im letzten
Drittel des 19. Jahrhunderts nahm die Zahl von Landraten biirgerlicher Herkunft deutlich zu, die um
1900 rund 40 Prozent reprasentierten.18 Doch griffe es nicht nur wegen der Landrate burgerlicher
Herkunft zu kurz, Landrate allein als ,Erflllungsgehilfen, der Interessen der ortsansassigen
Adelsfamilien zu begreifen. lhrer taglichen Arbeit und regionalen Bedeutung wird dies nicht
gerecht.

Die Landrate waren zum Beispiel seit 1859 (seit 1838 war dies bereits als Dienstaufgabe
empfohlen) fiir die Beschaffung von statistischen Daten zur Bevdlkerungs- und
Wirtschaftsentwicklung zustandig.19 Die damit verbundene Aufgabe war, das Wachstum von
Handel, Gewerbe und (spater) Industrie zu férdern. Diese wirklichkeitsnahe Tatigkeit eréffnete der
Verwaltung Uberhaupt erst ein rudimentares Verstandnis fur wirtschaftliche Vorgénge in den
Kreisen, das den meisten Beamten bis dahin vollstandig mangelte. Die Landrate zeichneten seit
den 1890er Jahren in regelmaRiger Berichterstattung an die Regierungsprasidenten auch ein Bild
der wirtschaftlichen Lage von Industrie und Gewerbe in der Region, das liberwiegend auf den
Rickmeldungen der befragten Unternehmer und Gewerbetreibenden beruhte und somit einen
groBen empirischen Gehalt besitzt, aber dennoch subjektiv von der Wahrnehmung des jeweiligen
Landrats gepragt ist. Dieser gewichtete oder selektierte Informationen nach seinen Interessen,
etwa um die Belange seiner Klientel in den Vordergrund zu stellen. Dieser Gestaltungsfreiheit
wurden durch die (Ober-)Regierungsprasidien Grenzen gesetzt, die wiederholt vor allem eine
bessere zahlenmaRige bzw. empirische Fundierung verlangten20, was allerdings nicht oft erreicht



wurde. Insgesamt zeigt das Berichtswesen Uber die wirtschaftliche Lage im Landkreis, dass die
Landrate trotz zweifellos vorhandener parteilicher Perspektive versuchten, die Interessen der
verschiedenen Wirtschaftsakteure bzw. Gruppen auszugleichen, so wurden etwa zollpolitische
MaRnahmen im zwischenstaatlichen Handel bzw. Vorschlage zur Neufestsetzung von Zéllen sehr
differenziert fir die verschiedenen Wirtschaftssektoren diskutiert, es konnten also durchaus
Zolltarife abgesenkt werden, auch wenn dann etwa die verstarkt einsetzende Konkurrenz fiir
landwirtschaftliche Produkte die einheimischen Produzenten schadigten, wenn andere
Unternehmen zuvor stark beeintrachtigt oder in ihrer wirtschaftlichen Existenz bedroht waren.21
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Sicherlich war dieses System nicht frei von Fehlern oder einseitiger Interessenpolitik, aber im
Gegensatz zu dem Kompetenzwirrwarr, das sich den heutigen Akteuren bietet, war es in Preuen
zwischen dem Beginn des 19. Jahrhunderts und 1945 eindeutig und bekannt, wer der
maRgebliche Ansprechpartner vor Ort war. Der Landrat konnte somit gerade wegen seiner grof3en
Gestaltungsspielrdaume in der Amtsflihrung effektiv regionale Belange transportieren und
durchsetzen bzw. zentralistische Vorgaben modifiziert umsetzen. Die gesamtstaatlichen Aufgaben
waren so ebenso zur Geltung zu bringen, wie die Besonderheiten in der ortlichen
Wirtschaftsstruktur berlicksichtigt werden konnten, ohne dabei in den heutigen ,foderalen
Flickenteppich, zu verfallen. Die Gegensatze zwischen adeligen und birgerlichen
Wirtschaftsakteuren sowie Staatsverwaltung waren so zwar nicht aufgehoben, jedoch war in dieser
Konstruktion des Landratsamtes zumindest eine graduelle Annaherung konstitutiv verankert. Der
Pardigmenwechsel von der beschrankten kameralistischen Perspektive, lediglich ein sektorales
Wirtschaftswachstum zu befoérdern, hin zu einer modernen Marktwirtschaft, die das Wachstum der
arbeitsteilig organisierten Unternehmen im freien Wettbewerb zum Leitmotiv erhob, spiegelte sich
in den liberalen Reformen wieder. Im Mittelpunkt stand nun der Gedanke der Wirtschaftsférderung;
der staatliche Interventionismus und Dirigismus, zu dem preuRische Staat noch im 18. Jahrhundert
tendierte und den die spateren Deutschen Staaten insbesondere in Kriegszeiten auf die Spitze
trieben, war bereits durch die geringe Personal- und Mittelausstattung der preuRischen Behdérden
limitiert. Das Ministerium fiir Handel und Gewerbe von 1890-1896 blindelte seit seiner dauerhaften
Etablierung im Jahre 1848 die Kompetenzen der preuflischen Wirtschaftsverwaltung und
entwickelte umfangreiche Aktivititen zur Férderung von Wirtschaft und Technik.22 Den
gewissermallen halb-staatlichen, weil standisch ruck-gekoppelten Gegenpol zum staatlich
erwlnschten ,freien Spiel der Markte, bildete der preuRische Landrat, der den Uberkommenen
Wirtschafts- und Gesellschaftsgruppen die Maoglichkeit gab, an der neuen, dynamischen
kapitalistischen Entwicklung besser zu partizipieren.

Die Grenze der Integrations- bzw. Moderationsfahigkeit von Interessengegensatzen durch die
Landrate war erst im letzten Drittel des 19. Jahrhunderts erreicht, als sich die soziale Frage der
unteren Bevolkerungsschichten, namlich der (Land-)Arbeiter, (Klein-)Bauern und Besitzlosen
immer drangender stellte. Hier erwiesen sich die meisten Landrate unféhig, sich auf die Probleme
dieser prekaren Bevolkerungsgruppen einzulassen. Die Berichte Uber die soziale und politische
Situation in den Kreisen wurden so zu Stellungnahmen aus Sicht der Unternehmer -
Lohnforderungen oder Streiks wurden entsprechend negativ kommentiert. Eine moderierende oder
gar ausgleichende Rolle war so selbstredend hier nicht méglich, zumindest wurden bei der
bisherigen Untersuchung von Archivmaterial noch keine entsprechenden Hinweise gefunden.
Allerdings gab es auf dieser Ebene etwa durch die Foérderung der Grindung von
Genossenschaften zumindest Ansatze, zur Abmilderung der sozialen Fragen beizutragen.

Trotz aller Mangel und berechtigter Kritik am landratlichen System bleibt aus heutiger Sicht
festzuhalten, dass gerade die Verpflichtung zum Ausgleich widerstreitender Interessen auf
regionaler Ebene besser funktionierte, als die aktuelle Gestaltung des Amtes: Der Landrat wird
zwar gewahlt, jedoch fehlt ihm die Einbindung in die Staatsverwaltung, die sich ja durch ein
aulerst komplexes, foderales, bundesstaatliches und europdisches Kompetenzgeflecht
auszeichnet. Der Landrat degeneriert so schnell zu einem ,Dienstleister,, dessen Haupttatigkeit



darin besteht, den lokalen Interessengruppen bei der Antragstellung von nationalen und
europaischen Fordermitteln zu helfen. Davon unterscheidet sich die Konstruktion des Amtes in
PreuflRen deutlich: Da staatliche Mittel zur Amtsfiihrung oder Distribution von vornherein kaum oder
gar nicht bereit standen, beruhte die Macht des Landrats zu einem ganz wesentlichen Teil auf
Kommunikation. D.h. Geschwindigkeit und Grad der Umsetzung von staatlichen Gesetze oder
Verordnungen in den Regionen hing direkt von der Reputation der Landrate ab, wie auch sein
Handlungsspielraum in der Region von seinen kommunikativen Fahigkeiten mit bestimmt wurde.
Umgekehrt nutzten die Landrate die direkte Kommunikation mit dem Zentrum, um die Interessen
der Region zu vertreten und die Wirkung gesamtstaatlicher Malthahmen wie etwa der Zollpolitik
vor Ort rickzukoppeln. Sie trugen so zur Nivellierung des Informationsungleichgewichts zwischen
Peripherie und Zentrum bei, was mit zu der wirtschaftlichen Dynamik beitrug, die letztlich
Deutschland zu einer fithrenden Industrienation machte. Die Schwéche des landratlichen Systems
in PreuBen aus heutiger Sicht war sicherlich die mangelnde demokratische Legitimation des
Landrats, was mit ursachlich fir die weit verbreitete Ignoranz der Amtstrager gegenlber der
sozialen Frage der (Land-)Bevdlkerung in der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts war. Dennoch
besteht kein Zweifel, dass deutlich groflere Kompetenzen fir die Regionen und Kommunen bei
gleichzeitiger Starkung der Kommunikation und Partizipation (mit) der ansassigen Bevdlkerung
auch heute grofle Gestaltungs- und Einsparpotentiale nicht nur in der unteren Staatsverwaltung
bieten.
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