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Karl Mockl

Der ,,unvollendete” Foderalismus
“des zweiten deutschen Kaiserreiches®

Unter dem Leitgedanken ,,Zuriick zu Bismarck® bekannten sich die bayerischen
Foderalisten der Weimarer Zeit zur Reichsverfassung von 1871'. Die Denkschrift der
Bayerischen Staatsregierung ,,Zur Revision der Weimarer Verfassung“ vom 4. Januar
1924 beabsichtigte, zur Behebung der ,,Reichsfreudigkeit” die foderalistische Struktur
des Deutschen Reiches ,als Bund selbstandiger Staaten“ wiederherzustellen. Dieses
Ziel formulierte nicht nur das Wesen der Verfassungsreformpolitik, sondern kanoni-
sierte gleichzeitig die Verfassung des zweiten deutschen Kaiserreiches als das Ideal f6-
deralistischer Ordnung. Politiker und Wissenschaftler folgten seither diesem Denken,
zweifelten kaum an der Giiltigkeit dieser Auffassung und sahen in der fGderalistischen
Auspragung der Verfassung von 1871 gar den Ausdruck einer Verséhnung Bayerns
mit der Bismarckschen Reichsgriindung. Aber Legenden sollen hier nicht weiterge-
sponnen werden.

Allgemein bedeutet im folgenden Foderalismus verfassungspolitisch eine Ordnungs-
form des Staates im geschichtlichen Wandel, umgreift die Probleme des zusammenge-
setzten Staates in der jeweiligen historischen Auspragung. Diese Begriffsbestimmung
schliefit nicht aus, daf} bestimmte Prinzipien der Wert- und Sozialordnung sowie des
Stils der Verfassungsinterpretation mit Foderalismus gemeint sein konnen und epo-
chal iibertragbar erscheinen. Foderalismus vollzieht sich im zweiten deutschen Kaiser-
reich im Spannungsfeld zwischen staatlichem Selbstbewufitsein der Bundesstaaten
und dem nationalen Einheitsbewufitsein des Reiches und in den Moglichkeiten der
Einzelstaaten, Eigenbewufitsein gegen das Reich zur Geltung zu bringen.

Politiker und Publizisten lehnten 1870/71 unter féderalistischen Gesichtspunkten
die Reichsverfassung ab. Der Staatsrechtler Heinrich von Triepel bezeichnet 1907 die
verfassungspolitische Auffassung Bismarcks als ,semi-féderalistisch®. Wenn die
Reichsverfassung vom 16. April 1871 in ihrer Praambel dennoch den Abschluf} eines

" Bei den folgenden Ausfiihrungen handelt es sich um einen erweiterten Diskussionsbeitrag zum
Problem des Fdderalismus im Wilhelminischen Reich.
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~ewigen Bundes® verkiindet und Bismarck sich zu dessen foderativer Ordnung be-
kannte, bedarf dies der Deutung?.

Mit der Reichsgriindung von 1870/71 verband sich zwar die preuflische Hegemoni-
almacht mit der national-liberalen Bewegung; aber dies bedeutete nicht, dafl der Weg
in Richtung Parlamentarisierung beschritten worden ware. Bismarck handhabte vir-
tuos die Mittel zur Volksbeeinflussung, war aber skeptisch gegeniiber Volksbewegun-
gen, vor allem aus dem liberalen deutschen Siidwesten. Das Reich als Einung der
deutschen Fiirsten und der deutschen Stamme kiindete eher von einer Politik der Be-
wahrung als der Veranderung. |

Die Hoffnung der Liberalen, durch die Einheit auf dem Wege ausgreifender Refor-
men mehr Freiheit zu erlangen, war von Anfang an triigerisch, vor allem nach den
vorausgegangenen machtpolitischen Strukturentscheidungen im Norddeutschen
Bund?®. Der Konig/Kaiser behielt sich die Kompetenz auf dem Gebiet der Auflen-
und Militarpolitik sowie die Personalpolitik auf Regierungsebene vor. Das Parlament
hatte neben dem Budgetrecht noch Mitwirkungsmoglichkeiten bei der allgemeinen
Gesetzgebung. Der Bundesrat erfullte die foderalistischen Erwartungen nicht. Er
konnte es auch nicht, denn Bismarck verankerte durch ihn nicht nur, wie der Publizist
und Politiker Julius Frobel sich ausdriickte?, die ,foderative Hegemonie* Preufiens,
sondern, wie der Fiirst in den Putbuser Diktaten hervorhob, der Form nach den Staa-
tenbund, tatsachlich aber den Bundesstaat und gab dem Bundesrat als Zentralbehorde
den Charakter einer Reichsregierung. Die Reichsverfassung wird zu einem Instrument
der flexiblen Handhabung der bestehenden oder sich entwickelnden Machtlagen. Po-
litik geschieht aber nur, wenn im Zentrum als bewegende Kraft der Reichskanzler
steht. Diese Rolle war Bismarck auf den Leib geschneidert, und er spielte sie so mei-
sterlich, dafl der Verfassungsrechtler Heinrich Heffter von , Kanzlerdiktatur® spricht’.
So sehr Bismarck den Charakter des Reiches als Fiirstenbund immer wieder betonte,
so wenig lag ihm an einer Weiterentwicklung des Bundesrates zu einem Oberhaus der
Bundesfirsten. Dies hitte nicht nur die Stellung des Reichskanzlers geschwacht, son-
dern, abgesehen von der Immobilitat einer solchen Einrichtung, seine Handhabung
als Instrument der Regierungspolitik unmoglich gemacht. Bismarck ging es um ein
Gremium weisungsgebundener Bevollmichtigter, die weniger eine Willensbildung von
den Bundesstaaten zur Reichsleitung bewerkstelligen sollten, als umgekehrt, den Wil-
len des Kanzlers in den einzelnen Staaten durchzusetzen hatten. Selbst auf die Anwe-

> Heinrich Triepel, Unitarismus und Fdderalismus im Deutschen Reiche (Tiibingen 1907) 23;
Michael Doeberl, Bayern und die Bismarcksche Reichsgriindung (Miinchen/Berlin 1925); Imme-
diatbericht Bismarcks vom 29. Marz 1871, in: Otto von Bismarck, Werke in Auswahl, Band V
(Darmstadt 1973) 3f.

3 Lothar Gall, Bismarcks Siiddeutschlandpolitik 1866-1870, in: Eberbard Kolb (Hrsg.), Europa
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% Zit. nach Ernst Deuerlein, Foderalismus (Miinchen 1972) 115.
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ken bei Walther Peter Fuchs (Hrsg.), Groffherzog Friedrich I. von Baden und die Reichspolitik
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senheit der Minister der Bundesstaaten legte Bismarck wenig Wert. Eine Ausnahme
bildeten die Finanzminister, die, bedingt durch die Finanzverfassung, bei ausgaben-
wirksamen Vorhaben eingeladen wurden®. Durch die Biirokratisierung des Bundesra-
tes, seine Rolle als ,Elitetruppe des deutschen Beamtentums®, wie Heinrich von Trie-
pel in seiner oben genannten Schrift ausfihrt, seine ,Verbeamtung®” wirkte er eher
unitarisch’. Verfahrensvorgaben und Geschaftsordnung zeigen diese Entwicklung
ebenso auf, wie die druckvollen Erwartungen Bismarcks an die Bundesregierungen,
seinen Willen, den Reichswillen in den bundesstaatlichen Parlamenten und wenn
moglich im Reichstag durchsetzen zu helfen. In Bereichen, die der monarchischen
Gewalt des Kaisers vorbehalten waren, duldete Bismarck keine Mitsprache. Deswegen
konnte der Bundesratsausschuf} fiir auswartige Angelegenheiten zu keiner Zeit seine
verfassungsmaflige Bedeutung erlangen. Er war nach den Worten des wiirttember-
gischen Ministers Mittnacht ,ein totgeborenes Kind“. Auch die bundesstaatlichen
Gesandten wurden in die Reichspolitik nicht eingebunden. Sie waren fiir Bismarck
,Figuranten in partibus“. Bismarck war ein Meister der beschriebenen Regierungspra-
xis. Obwohl er verschiedentlich geschickt die Entwicklung bedauerte, kam es nicht
zur Entfaltung der Ansitze foderalistischer Politik. Der Schein blieb jedoch gewahrt,
da die vordergriindige Ablosung des zentralisierenden Ressortprinzips durch eine Art
Territorialprinzip den bundesstaatlichen Eitelkeiten schmeichelte.

Bayern nahm eine Schliisselstellung ein. Kaiserbrief und Reservatrechte lassen auf
der Grundlage eines ausgepragten geschichtlichen Selbstbewufitseins vermuten, dafl
das Land dazu berufen war, eine fiihrende Rolle bei der Verfassungsentwicklung des
Reiches zu iibernehmen. Das war ein Irrtum. Bismarck half Ludwig II. durch subtile
Behandlung, ausgewahlte Ehrenbezeugungen und Befriedigung der Geldwiinsche
nicht nur tber den Verlust der Souveranitat hinweg, sondern hob ihn gleichsam aus
der Reihe der Reichsfiirsten. Die Sonderrechte bestatigten den Vorrang Bayerns, be-
wirkten aber auch, daf} die Konkurrenzlage der Mittelstaaten eine gemeinsame Politik
im Reich oder gar gegen die Reichsregierung verhinderte. Abweichende Meinungen
Bayerns fiihrten somit nicht zum Ausbau der foderalistischen Ordnung, sondern zur
Abstimmung zwischen der Hegemonialmacht und dem meistprivilegierten Staat. Der
Konfliktfall verlieh nicht der foderalistischen Entwicklung Impulse, sondern brachte
den bayerisch-preuflischen Dualismus zum Vorschein. Die Kontroversen miindeten
in der Regel in bilaterale Absprachen, durch die Bayern haufig profitierte, aber nicht
das foderalistische Prinzip. Die Entwicklung hing auch mit der besonderen Lage des
Ministeriums Lutz zusammen. Das nationalliberale Kabinett hatte sich im Landtag
stets gegen eine Opposition zu behaupten, die die parlamentarische Mehrheit besafl.
In dieser Situation war die vertrauensvolle Stellung zum Monarchen und die Treue
zum Reichskanzler eine Frage des politischen Uberlebens. Nur das Reich bot Lutz

¢ Hans-Otto Binder, Reich und Einzelstaaten wahrend der Kanzlerschaft Bismarcks 1871-1890
(Tibinger Studien zur Geschichte und Politik 29, Tiibingen 1971) 52ff.; Walther Peter Fuchs,
Bundesstaaten und Reich. Der Bundesrat, in: Otto Pflanze (Hrsg.), Innenpolitische Probleme des
Bismarck-Reiches (Schriften des Historischen Kollegs, Kolloquien 2, Miinchen 1983) 239-256.
" Hermann Rebm, Unitarismus und Foderalismus in der deutschen Reichsverfassung (Dresden
1899) 28; Huber, (wie Anm. 1) Band III (Stuttgart 1963) 857; Triepel, (wie Anm.2), 85.
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den Rahmen fiir aktive Politik. Reichsgesetze setzte die bayerische Regierung, da sie
gerade bei umstrittenen Vorhaben im Landtag keine Mehrheit fand, in verfassungs-
rechtlich bedenklicher Weise auf dem Verordnungswege in Kraft. Die ausgehandelten
Zugestandnisse dienten vielfach zur inneren Beruhigung. So versaumte der bayerische
leitende Minister nicht nur die Moglichkeiten der foderalistischen Ausgestaltung der
Reichsverfassung, sondern er kann geradezu als Vorbild der bismarckschen Regie-
rungspraxis gelten. Zu Zeiten des Kulturkampfes wirkte Johann von Lutz fir die Sa-
che Preuflens und des Reiches effektiver als es jeder Reichsminister hatte tun konnen.

Es fehlte bereits in der Ara Bismarck am richtigen Begriff von Foderalismus. Die
Ansatze, die die Novembervertrage von 1870 und die Reichsverfassung boten, wurden
durch die Regierungspraxis in Reich und Bundesstaaten nicht weitergefiihrt. Die
Frage der foderalistischen Ordnung blieb in der Schwebe. Die ausufernde staatsrecht-
liche Diskussion, die sich im politischen Raum widerspiegelte, erschopfte sich in
Kontroversen iiber den Charakter des Reiches als Bundesstaat oder Staatenbund®. Die
Unitarier unter ihnen sahen in féderalen Vorstellungen, die das staatliche Selbstbe-
wufitsein der Bundesstaaten neben dem Reich oder gar im Gegensatz zum Reich be-
stehen lassen wollten, bereits eine Gefahrdung der nationalen Einheit. Fiir die Fodera-
listen dagegen waren die vereinheitlichenden Werke der Reichsgesetzgebung, so die
Gewerbeordnung, das Strafgesetzbuch, das Aktiengesetz, das Reichspressegesetz, die
Sozialgesetze u.a., nicht nur antiféderalistisch, sondern Zeichen unertraglicher Zen-
tralisierung. Beiden wurde nicht klar, daf§ Foderalismus iiber den bloflen Antagonis-
mus zwischen National- und Regionalstaat hinausgreift. Der Sinn des Foderalismus
liegt vielmehr darin, daf} er, um mit Ulrich Scheuner zu sprechen, die historisch-poli-

-tisch gegebene territoriale Gliederung zum Ausdruck bringt®. Die vorgegebene Struk-
turentscheidung einer ,,Revolution von oben® lief} eine solche Verfassungsentwicklung
nicht zu. Dazu trug wesentlich bei, dafl es im Gegensatz zur liberalen, nationalen und
sozialen Bewegung trotz einiger Ansatze zu keiner foderalistischen Bewegung kam.
Diejenigen, die fiir einen zukunftsweisenden Foderalismus eintraten, konnten umso
leichter, vor allem in Wilhelminischer Zeit, in eine Ecke mit den Partikularisten ge-
drangt werden; vielfach lielen sie es, um vordergriindiger politischer Ziele willen,
auch gerne zu.

Die Auseinandersetzungen um das sogenannte Stellvertretergesetz und die Reform
des Bundesrates machen deutlich, daf} es weniger um Fragen der Ausgestaltung des
F6deralismus als um dessen Krisen ging'®. Fiir Bismarck war der Bundesrat im Kern
kein féderalistisches Instrument, vielmehr ein Mittel seiner unitarischen Herrschafts-
technik. Seit der innenpolitischen Wende von 1878/79 meldeten sich, bedingt durch
die expandierende Industriegesellschaft, zunehmend Vertreter organisierter Interes-

8 Beispielsweise Max von Seydel, Commentar zur Verfassungs-Urkunde fiir das Deutsche Reich
(Freiburg i.Br. ?1897); ders, Zur Lehre von den Staatenverbindungen, in: Staatsrechtliche und
politische Abhandlungen (Freiburg i.Br., Leipzig 1893) 1-120.

? Foderalismus als nationales und internationales Ordnungsprinzip. Die 6ffentliche Sache (Ver-
offentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 21, Berlin 1964) 123.
' Manfred Raub, Foderalismus und Parlamentarismus im Wilhelminischen Reich (Beitrage zur
Geschichte des Parlamentarismus und der politischen Parteien 47, Diisseldorf 1973); Binder, (wie
Anm.6), 71-112.



Der ,unvollendete“ Foderalismus - 75

h sengruppen zu Wort!!. Wenn der Reichskanzler in der Folgezeit dennoch die wich--
tige Rolle des Bundesrates betonte, dann tat er dies aus zwei Griinden. Zunachst
wollte er durch den Riickgriff auf den Charakter der Reichsverfassung als Biindnis der
Fiirsten und Dynastien seine ,,Staatsstreichplane“ rechtfertigen'?. Schliefllich suchte er
dem Bundesrat die Rolle eines ministeriellen, nicht foderativen Gegengewichtes ge-
gen den Reichstag zu geben’’. Der Bundesrat war iiberfordert. Seine Bedeutung ging
zuriick, was einerseits zur veranderten Verfassungsstruktur des Wilhelminischen Rei-
ches und andererseits zu einer Stirkung des Selbstbewufitseins der Bundesstaaten
fiihrte. Diese ,neuen foderalistischen Vorstellungen sollten allerdings erst spater zum
Tragen kommen.

Schon in der Endphase der Kanzlerschaft Bismarcks wurde deutlich, daf} die unita-
rischen Tendenzen im Reich an Gewicht gewannen. Die Frage einer foderativen Aus-
gestaltung der Verfassung konnte nicht mehr, auch nicht mehr dem Scheine nach in
der Schwebe gehalten werden. Die nationale Kaiseridee Wilhelms II. 16ste sich von
den geschichtlichen Voraussetzungen, stiitzte sich zwar nach wie vor auf die Saulen
der preuflischen Militirmonarchie, suchte sich aber auch den neuen Kraften
der sich modernisierenden Gesellschaft, der Parteien, der Interessenvereinigungen
zu offnen’. Das Wilhelminische Kaisertum wurde in der Verfassungswirklichkeit
zum Trager der Souveranitat, was bisher der Bundesrat war, zog seine legitimierende
Kraft nicht mehr in erster Linie aus der foderativen Idee, wie sie in der Reichsverfas-
sung von 1871 zum Ausdruck kam, sondern aus den Kraften und dem politischen Be-
‘wufltsein, wie sie das moderne industrielle, technische und wissenschaftliche Zeitalter
bestimmten. Diese veranderte Identitat des Wilhelminischen Kaisertums, die mit dem
Begriff ,,soziales Kaisertum® nur unvollstandig beschrieben wird, fithrte zu einer ande-
ren Politik und zu einer veranderten Verfassungswirklichkeit'’>. Weltpolitische Ambi-
tionen, Grofimachtpolitik, imperialistische Erwartungen, Depression und Agrarkrisen
stellten an das Kaisertum hohe Erwartungen und fithrten, da es sowohl die nationale
Reputation wie die nationale Einheit verkorperte, zu entsprechenden Fithrungstechni-
ken. Das personliche Regiment Wilhelms II. entfaltete sich unter den Vorzeichen ca-
saristisch-populistischer Tendenzen. Das enge Zusammenwirken von Reichsregierung
und Reichstag schaltete nicht nur den Bundesrat endgiiltig aus, sondern bewirkte vor
allem in der Zeit des Biilow-Blocks eine so weitgehende Abstimmung der konkreten
Politik mit den ,eingebundenen” Parteien, daff man von einer Mediatisierung des
Reichstages durch die ,,Regierungs“-Parteien oder von einer Aushohlung der Rechte
der Legislative sprechen kann. Die Unitarisierungspolitik nach innen vollzog sich auf

' Otto Pflanze, »dammlungspolitik“ 1875-1886; Kritische Bemerkungen zu einem Modell, in:
Pflanze, (wie Anm.6), 155-193.

'2 Jobn C. G. Réhl, Deutschland ohne Bismarck. Die Regierungskrise im zweiten Kaiserreich
1890-1900 (Tiibingen 1969) 52ff.; Michael Stiirmer, Staatsstreichgedanken im Bismarckreich, in:
Historische Zeitschrift 209 (1969) 566-615.

'* Binder, (wie Anm.6), 164.

Y Elisabeth Febrenbach, Wandlungen des deutschen Kaisergedankens 1871-1918 (Miinchen,
Wien 1969).

> Friedrich Naumann, Demokratie und Kaisertum (Berlin 1900); ders, Der Kaiser im Volksstaat
(Berlin 1917).
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den verschiedensten Ebenen. Kaiserkult und Propaganda der nationalen Verbande
sind hier ebenso zu nennen wie Versuche zur Vereinheitlichung des Eisenbahnwe-
sens, der Kulturpolitik, der Durchsetzung der Militarstrafprozeflordnung und der Fi-
nanzreform, Mafinahmen, die zur Demiitigung der Bundesstaaten fithrten, bis zu
Staatsstreichplanen der Reichsregierung, die sich zwar nicht nur, aber auch gegen den
,Partikularismus® richten sollten'®. Heinrich von Treitschke dozierte: ,,Alle Phasen
des Foderalismus beseitigen nicht das alte politische Gesetz, dafl die Idee der Fodera-
tion ein republikanischer Gedanke ist.“!” Foderalismus riickte damit in die Nahe von
Reichsfeindschaft und Antimonarchismus.

In den Bundesstaaten machte sich neben dem kaiserlichen Geprange auch Reichs-
verdrossenheit breit'®. In Bayern bedeutete das aber weder Resignation noch politische
Untatigkeit. Die Krafte konzentrierten sich auf die inneren Probleme. Initiativen und
Reformvorhaben lassen sich auf den Gebieten der Militar-, der Wissenschafts-, Kunst-
und Wirtschaftspolitik, der Landtagswahlgesetzgebung und des Gemeindewahlrechts
feststellen'. Diese Vorhaben und die damit verbundenen politischen Wiilensbil-
dungsprozesse fithrten zu einer 6ffentlichen Bewufitseinsbildung neben den dyna-
stisch-territorialen Traditionen und gaben dem foderalistischen Denken neue Inhalte.
Die Durchsetzung des national-unitarischen Prinzips auf Reichsebene lieferte somit
in Wechselwirkung die Impulse fiir die Emeuerung des Forderalismus mit zu-
kunftsweisenden Perspektiven. Zu den alteren Traditionen trat der Foderalismus als
bayerische Wirklichkeit, als Mythos. In ihm fanden auch demokratische Bewegungen
Moglichkeiten der Identifikation.

Theodor Schieder sprach mit Blick auf das Deutsche Kaiserreich von einem ,,un-
vollendeten Nationalstaat“?°. Auch wenn man Jacob Burckhardt ,,...und das Grofle,
was durch Concentration entsteht, ist dann doch geistig medioker...“ nicht zustimmt,
wird man vom zweiten deutschen Kaiserreich gerade durch das Strukturproblem des
sunvollendeten Foderalismus®“ von einem ,unvollendeten Verfassungsstaat* sprechen

kénnen??,

16 Peter Mast, Kiinstlerische und wissenschaftliche Freiheit im Deutschen Reich 1890-1901
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