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L.

Der Weg zur Reichsgriindung:
Deutschland 1866-1871

Am Anfang war Bismarck.

Vor zehn Jahren habe ich meine Geschichte des 19. Jahrhunderts mit dem
Satz begonnen: Am Anfang war Napoleon. Das hat mir viel Kritik und wohl
auch Spott eingetragen. Die Strukturhistoriker wittern dabei gleich eine per-
sonalistische Geschichtsauffassung, die Vorstellung einer von groflen Min-
nern, von Individuen und ihren individuellen Taten bewegten Geschichte.
Sie halten sich lieber an den Gegensatz: Am Anfang war keine Revolution.
Es ist nicht die Selbstverliebtheit des Autors in eine Stilfigur oder deren
Erhebung zu einem Markenzeichen, nicht die Lust an einer provokativen
Wiederholung und schon gar nicht das Bekenntnis zu einer allgemeinen und
wirklich unhaltbar personalistischen Geschichtsansicht, wenn ich trotzdem
noch einmal so anfange. Es gibt Zeiten, in denen Personen, wie immer sie
wiederum Produkte ihrer Zeit sind, den Lauf der Dinge prigen, ja in denen
eine Person diesen Lauf der Dinge prigt, an die Spitze der Zeittendenzen
und -prozesse tritt, so dafl es ganz unmdglich ist, sie wegzudenken oder fur
auswechselbar zu halten, wie das doch das Charakteristikum der Normalitit
ist. Die Griindung des nach zwei Menschenaltern wieder untergegangenen
Deutschen Reiches, von dem dieser Band handelt, hat vielfiltige Ursachen,
steht in einem Geflecht von Strukturbedingungen und iberindividuellen
Prozessen, von denen wir ausfithrlich reden werden. Aber es lifdt sich nicht
bestreiten: Bismarck hat diese Reichsgriindung bestimmt; er hat die Zeitten-
denzen, die ihn getragen haben, auch gelenkt. Ohne ihn wire alles anders
gewesen. Das macht seine Rolle in der deutschen Geschichte mit der Napo-
leons vergleichbar.

Die Geschichte hat es mit den Geschichten zu tun, und die Aufgabe des
Historikers ist es, auch und wieder, Geschichte zu erzihlen. Erzihlte Ge-
schichte hat, anders als in der Wirklichkeit sonst, einen deutlichen Anfang
und dann ein Ende, zwischen beiden verliuft sie. Der lapidare Einsatz — mit
dem Paukenschlag sozusagen ~ soll auch meine Absicht betonen zu erzihlen,
von Anfang und Ende, von der Epoche im alten Sinne des Wendepunkts zu
sprechen. Auch darum wiederhole ich den Beginn. Am Anfang war Bis-
marck.

1866 hatte Bismarcks Politik eine erste Entscheidung in der deutschen
Frage herbeigefithrt: Preuflen hatte im Kampf um die Vorherrschaft in
Deutschland gesiegt, Osterreich war aus Deutschland ausgeschieden. Diese
Teilung Deutschlands war endgiiltig und eindeutig — bis 1918 jedenfalls,
Osterreich war keine deutsche Macht mehr. Anders war es mit der Organi-
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sation des auflerdsterreichischen Deutschland. Im Norden hat Bismarck
Preuflen durch die Annexion von fiinf Staaten erheblich vergrofert und den
von ithm klar dominierten Norddeutschen Bund etabliert, das schien irrever-
sibel. Dieser Norden war vom Siiden durch die international sanktionierte
Mainlinie geschieden, das Rest-Deutschland von 1866 war zweigeteilt, die
stiddeutschen Staaten waren eine eigene politische Wirklichkeit. Aber sie
waren mit Preuflen und dem Norden zollpolitisch und militdrpolitisch ver-
bunden, standen zum Norden in einem besonderen Verhiltnis. Die Frage
war, wie provisorisch oder wie definitiv dieses Verhiltnis war, wie es sich
entwickeln wiirde.

Politik in Deutschland zwischen 1866 und 1870 fand auf drei Ebenen statt:
als europiische Politik zwischen den groflen Michten, als Deutschlandpoli-
tik zwischen den deutschen Staaten, dem preuflischen Norden und den
Stidstaaten, als Innen- und Verfassungspolitik der Einzelstaaten und des
Norddeutschen Bundes. Diese drei Weisen von Politik standen natiirlich in
stindiger Wechselwirkung, beeinflufiten sich gegenseitig. Gerade wenn man
das im Auge behilt, dient es der analytischen Klirung, sie voneinander
abzuheben und nacheinander vorzufihren.

1. Deutschland und Europa
18661869

Die Entwicklung der deutschen Verhiltnisse war eng mit den europiischen
Machtverhiltnissen verkniipft: Verinderungen in Deutschland, die Bildung
eines preuflisch-deutschen Nationalstaates z. B., bertihrten natiirlich die an-
deren, vor allem auch Nachbarn und Grofimichte; eine neue Macht im
Zentrum verschob die Gewichte aller Michte im europiischen ,,System*
und beeintrichtigte sie womoglich. Diplomatische Vereinbarungen und Frie-
densvertrige, wie der von 1866, der die Mainlinie ,festschrieb®, waren Teil
des europiischen Volkerrechts, sie waren grundsitzlich nicht ohne Zustim-
mung der anderen Michte zu dndern. Deutschlandpolitik also war von der
europiischen Politik und Machtlage abhingig.

Wie war diese Lage nach dem Friedensschluff von 18662 Die Flugelmachte
England und Ruffland, weltpolitisch die eigentlichen Antipoden dieser Jahr-
zehnte, hatten die Entscheidungen hingenommen und verharrten gegeniiber
deutschlandpolitischen Entwicklungen in abwartender Neutralitit. England
war im Interesse der Friedenssicherung an einer Konsolidierung Mitteleuro-
pas einigermafien interessiert, die Labilitdt der deutschen Verhiltnisse war
ein Stdrpotential fur das europiische Gleichgewicht. Es hatte zwar Vorbe-
halte gegen das konservative Preuflen Bismarcks, aber fast noch mehr gegen
die unruhige Hegemonialpolitik Napoleons. Dennoch, die Distanz zu kon-
tinentaleuropiischen Fragen war 1864/66 grofl geworden, das war die
Hauptsache. Ruflland beanspruchte zwar ein Mitspracherecht auch in Mit-
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teleuropa, aber jetzt war es gegentiber den mdglichen Entwicklungen, wie
gesagt, halbwegs neutral. Es hatte 1866 einen europiischen Kongref zur
Friedensvermittlung gefordert, war gegen die preufiischen Annexionen ein-
getreten und fir die Unabhingigkeit der hessischen wie wiirttembergischen
Dynastien; erst als Bismarck mit nationaler Revolution drohte, hatte es
widerwillig nachgegeben. Es hatte weiterhin einige auch dynastisch bedingte
Sympathien fir die relative Unabhingigkeit der stiddeutschen Staaten, aber
zugleich Sympathien fiir Preufien, seinen einzigen einigermafien verlifilichen
Quasi-Partner in Europa gegeniiber Osterreich und zumal gegeniiber allen
nationalpolnischen Bestrebungen. Osterreich, der Besiegte von 1866, war
potentiell revisionistisch — zumal als der bisherige sachsische Minister Beust,
entschieden grofideutsch-foderalistisch, Ende Oktober die Leitung der Wie-
ner Politik ibernahm, damit schien die Deutschlandpolitik noch einmal
Prioritit zu bekommen. Zunichst freilich stand Osterreich im Schatten der
Niederlage und war primir vom ,, Ausgleich” mit Ungarn (1867), der wich-
tigsten innerstaatlichen Folge dieser Niederlage, in Anspruch genommen.
Aber auch auf lingere Sicht war eine offen revisionistische Politik, wie wir
sehen werden, in Riicksicht auf die schwierigen Nationalititenverhiltnisse
zwischen Deutschen, Magyaren und Slawen nicht moglich; immerhin,
Osterreich war entschieden fiir den Status quo der Mainlinie, fiir Eindam-
mung Preuflens wenigstens, da ein Zuriickwerfen aussichtslos erschien, fiir
smoralische Eroberungen® im deutschen Siiden, fiir eine eigene Rolle in der
Deutschlandpolitik. Einen Biindnisfithler Bismarcks im Frihjahr 1867
lehnte Wien ab, da er auf einen deutschlandpolitischen Verzicht hinauslief
und keine - orientalische - Kompensation enthielt.

Die Protagonisten der europdischen Politik, im Blick auf die deutsche
Frage, waren Preuflen und Frankreich, und das hief damals auch Bismarck
und Napoleon. Das Ziel zunichst der preuflischen Politk war langfristig
dynamisch, war die Verinderung des Status quo in Deutschland. Die Ord-
nung von 1866 war — mit ihrem Nebeneinander von Trennung und Bindung
- unfertig und instabil. Wirtschafts- wie Sicherheitspolitik schienen von
wFortschritten® der nationalen Einheit abhingig. Die deutsche National-
bewegung, mit der sich Bismarck verbiindet hatte, war unbefriedigt; sie
betonte die Vorlaufigkeit, sie wollte die ,,Vollendung® der deutschen Einheit,
und sie hatte ihre eigene Dynamik. Und: Bismarck — wie immer es mit
seinen grofipreuflischen Machtambitionen stehen mochte — hatte die
Neuordnung von 1866 im Norden auf den Kompromif§ mit der liberalen
Nationalbewegung gegriindet, das gerade sollte die konservative preufiische
Monarchie und thre Autoritits- und Machtstrukturen unter den Gegeben-
heiten des neuen birgerlichen Zeitalters bewahren. Aber um diese neue
staatliche Ordnung auf Dauer zu stabilisieren und zu legitimieren, mufite
der Staat Nationalstaat werden, das allein sicherte die endgiiltige Integration.
Insofern war die Deutschlandpolitik Preuflens auch, und zwar wesentlich,
innen- und verfassungspolitisch begriindet. Bismarck konnte sich mit dem
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Ergebnis von 1866 nicht auf Dauer begniigen, seine Politik war darum not-
wendig nicht-saturiert, war revisionistisch, war potentiell ,,offensiv®. Und
insofern die nationalstaatliche Neuordnung in Deutschland eine Revolution
der europiischen Machtverhiltnisse bedeutete, war diese Politik revolutio-
nir. Sich in den Verhiltnissen von 1866 einzurichten, dazu war Bismarck —
trotz manchmal gegenteiliger Auflerungen — und war Preuflen nicht bereit,
nicht in der Lage. Jedenfalls nicht auf Dauer.

Wenn man das klar und scharf herausgestellt hat und festhilt, mufl man
nun auch gegen alte und neue ,nationalpatriotische” wie ,kritische“ Legen-
den betonen: Man darf die Politik nach 1866 nicht von dem Ergebnis
1870/71 her konstruieren. Bismarck ist 1866/67, von Nikolsburg bis zur
Luxemburg-Krise, erst allmihlich von einer primir grofipreufliischen Politik
zu einer deutschen Nationalpolitik ibergegangen. Aber auch dann gab es
keine Teleologie, keinen Determinismus, keinen Meisterplan, keine fort-
schreitende Offensive, keine ,,revolutionierende® Politik. In welcher Zeit das
grofle Ziel realisiert werden konne, das war eine ganz und gar offene Frage.
Es gibt zahllose Auflerungen Bismarcks wie seines alten Konigs in dieser
Richtung: Man hat die Zeit nicht in der Hand, alle Ungeduld ist fehl am
Platz, vielleicht wird erst die nichste oder gar die Gbernichste Generation
die Einigung erleben — das war nicht taktische Bemantelung, nicht beildufig
dahergesagt, das war durchaus ernst gemeint. Man stand unter keinem un-
mittelbaren Handlungszwang, man konnte auch abwarten; Situationen z. B.
mochten sich entwickeln, ,machen® konnte man sie nicht. Keineswegs auch
war fiir Bismarck die Konfrontation mit Frankreich von vornherein und auf
Dauer vorgegeben. Er hat eine ,Juniorpartnerschaft®, eine stille Allianz,
einen Ausgleich durchaus und wiederholt erwogen — die Hoffnung, die
Friedenspartei in Paris und die Friedensneigung Napoleons wirden sich
durchsetzen, spielte dabei eine Rolle.

Freilich, nationale Einigung, das Ziel dieser Politik, war kein gleichsam
von selbst ablaufender Prozef}, dem man nur zu folgen brauchte. Insofern
stand die preuflische Politik schon unter dem Gebot, keine Chance voruber-
gehen zu lassen, Initiative zu ergreifen und, soweit die Situation es zuliefl,
die Gefahren des unkonsolidierten Status einzuddmmen. Die Frage, ob es
deshalb, wenn schon keinen unmittelbaren, so doch einen mittelbaren
Handlungs- und Zeitdruck gegeben habe, ist darum legitim, sie liflt sich aber
nur von Fall zu Fall entscheiden. Im ganzen: Bismarck steuerte nicht einfach
auf die Reichsgriindung los, und seine Politik war auch nicht auf rasche
Erfolge angewiesen. Auf die Dauer aber zielte sie auf die Losung der natio-
nalen Frage und auf den nationalen Erfolg. Nach auflen hin hat Bismarck das
Abwarten, das lediglich defensive Reagieren betont — das sollte Europa beru-
higen und nationale Heiflsporne, Storfaktoren gleichsam, aus dem Gang der
wirklichen Dinge heraushalten; das hinderte ihn aber nicht, aus der Defen-
sive heraus initiativ zu handeln, ja, das war fur Bismarck die angenehmste
Position. Dafl jede Anderung in Deutschland mit der Lage in Europa korre-
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spondierte und nur unter besonderen europiischen Bedingungen méglich
war, wufite er wie alle Diplomaten der damaligen Welt und besser als die
Mehrzahl seiner iberwiegend innen- und nationalpolitisch orientierten Zeit-
genossen.

Zu dieser Politik gehort nun auch eine uns nicht mehr vertraute Grundge-
gebenheit der Zeit: Der Krieg war in Europa noch ein legitimes Mittel der
Politik, ultima ratio, wenn eine andere Lsung von Machtkonflikten unmog-
lich schien. Die Bereitschaft, einen Krieg zu riskieren, war in allen Krisen
vorhanden und darum die Bereitschaft, bis an den Rand eines Krieges zu
gehen. Freilich, das galt fiir Bismarck wie fir Europa: In dieser Zeit war ein
Krieg nur noch méglich, wenn der Kriegsgrund nach innen wie auflen ,legi-
tim“ war — so gewifl man iiber solche Legitimitit streiten mochte.

Wir missen bei der Erdrterung von Bismarcks Grundposition in der deut-
schen und europaischen Politik noch eine Frage im Vorgriff wenigstens er-
wihnen, wir gehen, wenn wir nach der Bilanz der Reichsgriindung fragen,
noch ausfithrlicher darauf ein. Bismarck, die preuflische Monarchie, der
preuflische Staat und ihre norddeutschen Bundesgenossen wollten, wenn sie
denn ,nationale Politik machten, diese fest in threr Hand haben; es sollte
Politik der Regierungen und Staaten sein, Politik ,von oben®. Die nationale
Bewegung war ein Bundesgenosse, die 6ffentliche Meinung ein wichtiger
Faktor — auch im auflenpolitischen Spiel; und die Drohungen mit der natio-
nalen Revolution, mit Volkserhebungen, Unruhen und Umsturz spielten
eine Rolle. Aber: Die nationale Einigung sollte nicht ,,von unten®, von Volk
und Massen, kommen, ungesteuert und unsteuerbar, jenseits von Establish-
ment und Institutionen, das hitte die innen- und verfassungspolitischen
Gewichte verschoben. Nationaldemokratische Alternativen sollte es nicht
geben. Das war die Bedingung, unter der sich Bismarck mit der Nationalbe-
wegung eingelassen hatte, ihre Politik in die seine ibernahm. Auch das muf§
man bei Erdrterung der Krisen zwischen 1866 und 1870 immer mitbeden-
ken. Hier war fir Bismarck noch eine andere Frontlinie. Aber es kam darauf
an, daf} sie gerade nicht aufbrach.

Soviel zur Grundeinstellung Bismarcks und Preuflens. Der andere Protago-
nist im Zusammenhang von Deutschlandpolitik und europidischen Macht-
verhiltnissen war das Frankreich Napoleons III. Die franzosische Politik
beruhte auf einer widerspriichlichen Grundposition. Frankreich bean-
spruchte eine halbhegemoniale Stellung im nicht-russischen Kontinentaleu-
ropa. Aber ideenpolitisch legitimierte es diesen Anspruch als Wortfithrer
gegen die Reaktion, gegen den Status quo von 1815 und darum als Protago-
nist der populdren und nationalen Bewegungen, des auf sie gegriindeten
Friedens und des Fortschritts. Europa sollte — in Polen, in Italien, ja in
Mitteleuropa — national reorganisiert werden, Frankreich war dann der gege-
bene Protektor eines solchen Europas. Das Dilemma lag auf der Hand. Die
nationale Neuordnung Deutschlands lieff eine neue Grofimacht jenseits des
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Rheins entstehen, das mufite das Machtgewicht Frankreichs schwichen und
seine Sicherheitsinteressen beriihren: Das war eine Herausforderung der
franzosischen Staats- und Nationalraison. Dieses Dilemma zwischen natio-
naler Neuorganisation Europas und der Ablehnung eines neuen deutschen
Nationalstaates verschirfte sich aus zwei Griinden: Zum einen war das Sy-
stem des Bonapartismus — plebiszitir-revolutiondr begriindet — im Inneren
besonders krisenanfillig, es besaf keine traditionelle oder selbstverstind-
liche (oder liberaldemokratische) Legitimitit. Die in unserem Zusammen-
hang entscheidende Folge war: Das Herrschaftssystem war nicht auf auflen-
politische Ruhe angewiesen, sondern auf auflenpolitische Erfolge und auf
Prestige, und das Mafl fur Erfolg und Prestige war der reizbare franzésische
Nationalismus der damaligen Wortfuhrer der Nation. Schon der seltsame
Ruf nach ,Rache fir Sadowa® (Koniggritz), also fir einen preuflischen Sieg
uber Nichtfranzosen, war ein Ausdruck des populiren und emotionalisier-
ten Prestigedenkens. Der innenpolitisch vorgegebene Erfolgszwang wurde —
in unvergleichlich anderem Mafle als bei Bismarck — zu einem wesentlichen
Faktor der Auflenpolitik und erschwerte die traditionellen rationalen Kalku-
lationen der Diplomaten tber Risiken und Chancen, kurz- und langfristige
Ziele. Zum anderen: Mehr noch als tiberall sonst gab es Gegensitze unter
den Beratern Napoleons, zwischen Konfrontations- und Appeasementpoli-
tikern etwa; das war durch die innenpolitischen Gegensitze zwischen Libe-
ralen und Konservativen, zwischen pro- und anti-klerikalen Bonapartisten
noch verschirft.

Aber Napoleon selbst wurde trotz seiner eher friedlichen Neigungen zum
Gefangenen seines Systems und dessen auflenpolitischer Prestigebediirfnisse.
Frankreich hatte im Krieg 1866 nicht die erhoffte entscheidende Rolle spie-
len kénnen, der preuflische Sieg und Bismarcks Friedensschluff kamen zu
schnell; es hatte die preuflische Expansion durch die Mainlinie begrenzct,
aber die Grundentscheidung hatte es nicht hindern kénnen. Europiisch ge-
sehen war der preuflische Erfolg eine relative Machteinbufle Frankreichs.
Nach dem Friedensschlufl gab es im Grunde zwei Alternativen. Die eine
war, Preuflen zu einer Art Juniorpartner in einem franzésisch gefihrten
Europa zu machen: entweder, indem man auf weitere nationale Neuord-
nung verzichtete, Preufien sich mit Norddeutschland begntgte und das fran-
zosisch besetzte Rom nicht an das neue nationale Italien fiel (das hitte den
Riicksichten Napoleons auf seine entschieden katholischen Wahler entspro-
chen) - oder indem Frankreich zwar irgendeinen ,,Anschluf3“ des deutschen
Stidens an den Norden zulief3, aber dafiir durch ,Kompensationen® entschi-
digt wurde (eine Art Erwerbsgemeinschaft der beiden Partner). Und natiir-
lich war auch eine andere Form des Ausgleichs denkbar. Sowohl Napoleon
selbst wie eine Reihe seiner Berater haben die Partnerschaftsalternative sehr
ernsthaft in Erwigung gezogen; und auch Bismarck war lange und immer
wieder einer Art ,stillen” Allianz gegentiber keineswegs abgeneigt. Die an-
dere Alternative fiir Frankreich war die entschiedene Eindimmung Preufiens
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und jeder weiteren Expansion, Konfrontation statt Kooperation also, das
verwies auf andere europiisch-antipreuflische Allianzen, auf eine gemein-
same Front der Einddmmungsmachte. Solche Politik war auf den Status quo
orientiert, insoweit defensiv, zugleich freilich aggressiv interventionistisch
gegen jegliche Verinderung anderswo in den europiischen Kernlindern.
Eine frithe Entscheidung fiel 1866/67 in der ersten groflen auflenpoliti-
schen Krise nach dem Krieg, der Luxemburg-Krise. Luxemburg, mit dem
Konigreich der Niederlande durch Personalunion verbunden, hatte zum
Deutschen Bund gehort und besafl — deshalb ~ eine preufiische Garnison.
Hier war mit dem Ende des Deutschen Bundes 1866 eine Neuregelung fillig.
Und hier gab es franzosische Ambitionen. Bismarck hatte 1866 im Ringen
um die franzdsische Neutralitit zwar Kompensationsforderungen im links-
rheinisch-deutschen Gebiet strikt abgelehnt, aber angedeutet, daff Frank-
reich gegentiber Luxemburg und Belgien — auf dem Boden der Frankophonie
— eher freie Hand habe; er hatte einen gewissen Druck auf Luxemburg und
die Niederlande nicht ausgeschlossen, ja, wenn Frankreich die preuflische
Deutschlandpolitik toleriere, das mogliche Eingehen auf sein Bindnisange-
bot signalisiert; er verpflichtete sich jedoch zu nichts, ein vom franzdsischen
Botschafter aufgesetztes Abkommen unterschrieb er nicht. Napoleon hat die
Situation — Bismarck war auf seine Neutralitit angewiesen — nicht ausge-
nutzt; der schnelle Friedensschluff nahm Frankreich das Druckpotential und
fuhrte insoweit zu einer gewissen Verstimmung in Paris. Als Napoleon die
Sache im Winter 1866/67 wieder aufgriff, war ein preuflischer ,Preis“ fiir die
lingst gewahrte Neutralitit nicht mehr aktuell. Die Pariser Regierung ver-
handelte mit dem Konig von Holland iiber einen Verkauf Luxemburgs; das
schien aussichtsreich, weil der Konig in Geldnéten und die Regierung im
Haag an Luxemburg uninteressiert war. Bismarck schien das im Sinne einer
profranzdsischen Option zu tolerieren, ja Frankreich zu solchen Schritten
zu ermuntern; aber zu irgendeiner Kooperation, in die ihn Paris hineinzu-
ziehen suchte, war er nicht bereit. Er lehnte es ab, dem hollindischen Konig
gegeniiber aktiv zu werden oder sich sonstwie vor der 6ffentlichen Meinung
in dieser national sensitiven und zunehmend erhitzten Frage — Luxemburg,
ein altes deutsches Territorium und zuletzt Gliedstaat des Bundes - zu enga-
gieren und irgendwie, worauf Frankreich zielte, kompromittieren zu lassen.
Vielmehr lief er in dieser Situation im Einvernehmen mit den siiddeutschen
Staaten die ,Schutz- und Trutzbiindnisse“ von 1866 verdffentlichen. Das
hatte weniger auflenpolitische als deutschland- und verfassungspolitische
Griinde, das sollte die Nationalbewegung beruhigen und zufriedenstellen.
Das demonstrierte seine ,nationale* Position; und man kann iberhaupt
feststellen, wie er in diesen Monaten von einer mehr grofipreuflischen zu
einer mehr nationaldeutschen Politik iiberging. Der hollandische Kénig — ob
nun wegen der Veroffentlichung der Biindnisse oder aus anderen Griinden
forderte, der preuffische Konig misse sein formliches Einverstindnis mit
dem Verkauf erkliren. Das schuf endgiltig eine Situation, die Bismarck bis
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dahin auf jeden Fall hatte vermeiden wollen. Er konnte nun diesen Wunsch,
der natiirlich auch der Wunsch Frankreichs war, zwar nicht einfach ableh-
nen, aber er ,bestellte” eine parlamentarische Anfrage zu jener Forderung.
Das entfachte einen Sturm nationaler Entriistung, auf den Bismarck sich
jetzt bei seiner Ablehnung berufen konnte. Vor das Risiko gestellt, sich die
nationale Bewegung zu entfremden, ging er zur entschiedenen Abwehr des
franzdsischen Vorstofies tiber.

Es ist sehr unwahrscheinlich, dafl Bismarck Paris in dieser Sache in eine
Falle gelockt hat, also z.B. jene Anfrage des hollindischen Kénigs provo-
ziert (oder auch nur vorausgesehen) hat; es war die — ungeschickte — franzé-
sisch-hollindische Verhandlungstaktik, die die Situation produziert hatte.
Bismarcks Reaktion freilich war so, daf} es mit dem franzésischen Plan
endgtiltig vorbei war; er konnte — mit der mobilisierten 6ffentlichen Mei-
nung — von seinem angedeuteten undeutlichen ,halben® Einverstindnis
wegkommen und sich deutschlandpolitisch profilieren. Er hatte sich (gegen
jede Kompensationspolitik dlteren Stils) an die Spitze einer deutschen Natio-
nalpolitik gesetzt. In der Folge haben er und die Neutralen auf einer Konfe-
renz, die den Abzug der preuflischen Garnison und die Neutralisierung
Luxemburgs — also sein Ausscheiden aus ,Deutschland® — beschlof}, Frank-
reich einen ,ehrenvollen Abgang® ermdéglicht, der wenigstens noch wie ein
halber Erfolg aussah. Sie wollten eine massive (und neue) franzdsische Nie-
derlage vermeiden, auf die Napoleon hitte mit Krieg reagieren kdnnen (oder
miissen). Auch in Bismarcks Uberlegungen hat Krieg eine Rolle gespielt, er
lehnte ihn — gegen Moltke — in dieser Situation ab. Luxemburg war kein
Hlegitimer® Kriegsgrund, aber er fand, dafl sein Entgegenkommen die dufier-
ste Grenze seines Friedenswillens sei.

Man kann spekulieren, ob die Verstindigung zwischen Preuflen und
Frankreich tber die Kompensation in Luxemburg (und vielleicht auch Bel-
gien) hitte gelingen konnen, Bismarck hat sie ja anfangs durchaus ernst
genommen. Aber das hitte fir die deutsche Seite vorausgesetzt, dafl die
deutsche Einheitsfrage gleichzeitig oder doch in der unmittelbaren Folge
vorangekommen wire; in dieser Hinsicht dringte Bismarcks Veroffentli-
chung der ,Schutz- und Trutzbiindnisse® auch auf ,Anschlufl“. Aber die
deutsche Nationalbewegung wollte keine ,Kompensationen“ und der fran-
zdsische Nationalismus keinen deutschen Nationalstaat, daran wire auch
jene hypothetische Vereinbarung aufgelaufen.

Das Ergebnis dieser Krise war mehr als episodisch: Fiir Frankreich war
die Idee eines Ausgleichs, einer Juniorpartnerschaft und Erwerbsgemein-
schaft mit Preuflen, die dessen nationale Ambitionen eingebunden und die
eigene Position — ein nationales Europa unter franzdsischer (Halb-)Hegemo-
nie — gestirkt hitte, unmdglich geworden. Napoleon selbst zwar sah im
Ausgang der Sache eigentlich keine Niederlage, wohl aber war das die Mei-
nung der meisten seiner Anhidnger und auch seiner Gegner. Und das be-
stimmte nun die Politik. Kompromisse schienen nicht moglich. Frankreich
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fihlte sich diipiert; es stellte sich nun klar gegen Preufien, gegen eine natio-
naldeutsche Einigungspolitik. Eindimmung, nicht Kooperation, das war
jetzt das Programm. Trotz des abschliefenden Kompromisses in der Luxem-
burg-Frage, eine Verséhnung war jetzt fast ausgeschlossen. Das Scheitern
der franzosischen Pline, ein Kaisertum in Mexiko zu griinden, hat die fran-
z6sische Politik zusitzlich unter Erfolgszwang gestellt.

Bismarck zog aus dem Ausgang der Krise andere und nicht so eindeutige
Schlusse. Er sah die neue Pariser Einddammungspolitik als vorliufigen inner-
franzosischen Sieg der Konfrontations- und Kriegspartei. Er sah, dafl eine
stillschweigende Allianz mit Frankreich kaum mehr méglich war. Er erwar-
tete darum vermehrte Widerstinde und Gefahren bei einer expansiven preu-
Bischen Sidpolitik. Zugleich verstirkte sich seine Uberzeugung, dafl er
Nationalpolitik nur mit der 6ffentlichen Meinung und der nationalen Bewe-
gung treiben konnte, nicht gegen sie, nicht ohne sie.

Die beiden folgenden Jahre 1867/69 sind nicht von direkten Konfrontatio-
nen erfillt, sondern von Versuchen, die europiischen Michtebeziehungen
zugunsten der Eindimmungsstrategie zu verindern. Es kam darauf an, wie
sich das Verhiltnis Frankreichs einerseits zu Ruflland, andererseits zu Oster-
reich entwickelte. Dabei spielte wie so hiufig in der europaischen Politik des
Jahrhunderts die ,orientalische Frage®, die Frage der Balkannationen und
der Zuriickdrangung des Osmanischen Reiches, eine wichtige Rolle. Sie war
gerade wieder durch einen Aufstand der Kreter gegen die Tiirken und durch
ruminische Probleme fiir Europa aktuell geworden; Osterreich und Rufi-
land hatten sich unmittelbar, Frankreich mehr mittelbar, aber sehr stark
engagiert.

Es gab viele Befiirworter einer franzésisch-russischen Anniherung, aber
auf Dauer kam sie nicht zustande. Die Interessen waren zu ungleich: Rufi-
land erwartete von Frankreich Unterstlitzung in der orientalischen Frage, die
wollte Frankreich nicht geben; Rufiland wollte sich nicht ohne Not und
nicht ohne greifbare Vorteile auf die anti-preuflische Seite schlagen (z.B.
gegeniiber Belgien), nur darin aber konnten die Franzosen den Sinn einer
Anniherung sehen. Und ebensowenig wollte Frankreich sich in den Welt-
gegensatz Rufllands zu England hineinziehen lassen (etwa durch Unterstiit-
zung Rufllands auf dem Balkan). Schliefflich, das moralisch innenpolitische
Engagement vieler Franzosen fiir die Polen hinderte auf beiden Seiten eine
Anniherung. Die Begegnung zwischen dem Zar und Napoleon war darum
ein Miflerfolg.

Preuflen hatte zwar mit Geschick vermieden, Ruflland in den orientali-
schen Fragen gegen Osterreich schlichtweg zu unterstiitzen und dadurch
sowohl Osterreich wie den Weltgegner Rufilands, England, gegen sich und
an die Seite Frankreichs zu treiben und sich selbst in neue Abhingigkeit zu
begeben; aber es isolierte Ruflland auch nicht, die Gemeinsamkeit der dyna-
stischen Interessen und der polnischen Teilung blieben starke Bindungen.
Bismarck hatte sogar gegen eine franzdsisch-russische Anniherung im
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Orient, die Frankreich an die Peripherie abgelenkt hitte, nichts einzuwen-
den, ja selbst eine franzosisch-6sterreichische Gemeinsamkeit im Orient
hitte fiir Preuflen Vorteile gehabt, weil sie Rufiland an Preuflen gebunden
hitte. Aber das blieben eher Strategiespiele. Eine gewisse Sorge Rufilands,
die preuflische Unterstitzung zu verlieren, hatte bei der Mehrheit der russi-
schen Fiihrung umgekehrt zur Folge, angesichts franzdsisch-osterreichischer
Gemeinsamkeiten in der Orientpolitik, daff es Preuflens deutsche Politik
eher unterstitzte oder doch wenigstens tolerierte. Andere freilich waren
angesichts der fehlenden Gegenleistungen Preuflens gegen eine pro-preufli-
sche Option. Insofern blieb die russische Position doch in der Schwebe.

In den Vordergrund der franzésischen Politik rickte, als aus der russi-
schen Option nichts wurde, die Anniherung an Osterreich. Schon im Au-
gust 1867 trafen sich die beiden Kaiser in Salzburg und dann im Oktober in
Paris. Beide Michte waren vital an der Einddimmung Preuflens interessiert
und gegebenentfalls an einer Revision von 1866. Aber die gemeinsame Basis
blieb schmal. Fiir Osterreich spielte das Nationalititenproblem eine zentrale
Rolle: Die Deutschen Osterreichs wollten keine Neuauflage des Bruderkrie-
ges, gar an der Seite Frankreichs, und die Ungarn wollten keine Neuauflage
der fritheren Deutschlandpolitik, weil das ihre gerade errungene Mitherr-
schaft in Frage gestellt hitte. Das galt nicht nur fir eine eigentliche Revi-
sionspolitik, sondern auch fiir das — kleinere — Eindimmungsziel, die Un-
abhingigkeit der siddeutschen Staaten zu erhalten. Und der Versuch der
Regierung, in Siidddeutschland moralisches Terrain zu gewinnen, muflte auf
die starken anti-franzésischen Stimmungen dort Riicksicht nehmen. In Wien
konnte die Regierung Beust nur darauf setzen, daf} eine allgemeine Macht-
verschiebung in Europa auch Osterreich zugute kommen wiirde. Wenn man
z.B. eine franzdsische Garantie gegen die russische Konkurrenz auf dem
Balkan bekommen wiirde, dann mochte das eine noch aktivere russische
Balkanpolitik und ein russisch-preuflisches Gegenbiindnis provozieren.
Uber ein solches russisches Biindnis wiirde Preuffen in einen Konflikt mit
dem Westen gezogen und so von Siiddeutschland getrennt werden. Das war
eine Art grofle Revisionsstrategie. Das hatte zudem den Vorteil, Osterreichs
deutsche Politik in relativer Distanz zu Frankreich zu halten, auch darum
schien der Umweg Uber den Orient giinstig. Aber Frankreich wollte sich
unter keinen Umstinden gegen Ruflland benutzen lassen, zumal Osterreich
nicht bereit war, sich direkt gegen Preufien zu engagieren.

Ein franzésischer Allianzvorschlag von 1867 zeigt noch einmal die Phan-
tasien uber Territorialverschiebungen, die das vergangene Jahrzehnt be-
stimmt hatten. Frankreich sollte das linke Rheinufer, Osterreich Schlesien
bekommen und die Vormacht in Stiddeutschland werden. Wenn das denn
wirklich ernst gemeint war, auch fiir Osterreich war ein solcher Vorschlag
jetzt unannehmbar.

Im ganzen: Frankreich wollte Osterreich gegen Preuffen benutzen und
Osterreich Frankreich unmittelbar gegen Rufiland. Daraus konnte letzten
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Endes nichts werden, alle Kombinationen blieben in der Schwebe. Frank-
reich lief§ sich nicht in die Orientpline Wiens ziehen, und Wien wollte einen
unbedachten Angriff Frankreichs auf Preuflen gerade verhindern. Es gab
immer auch — kurzfristig — Alternativen, z.B. eine franzosisch-preufiische
Verstandigung iiber den Orient, aber eine solche durfte nicht gegen Rufiland
gerichtet sein und war, von seiten Preufiens, eher ein Warnsignal an Rufiland.
Als Osterreich Ende 1868 versuchte, gegen ruminische Provokationen eine
Krimkriegskoalition mit den Westmichten zustande zu bringen, brachte Bis-
marck den ruminischen Firsten dazu, seine supernationalistischen Minister
zu entlassen; das entschirfte die russisch-ésterreichische Krise, Preuflen
konnte die ungeliebte Parteinahme vermeiden.

Zu einer formalen Allianz der Eindimmungsmichte also, insbesondere
zwischen Frankreich und Osterreich, kam es nicht. Dennoch aber wurde
eine Anniherung und eine entschiedenere Konfrontation gegentiber Preuflen
deutlich. Im Herbst 1869 trafen die Monarchen briefliche Absprachen tiber
gegenseitige wohlwollende Neutralitit im Kriegsfall und eine Neutralisie-
rung Rufilands in einem franzdosisch-preuflischen Konflikt durch Aufmarsch
Osterreichs, eine Neutralisierung Preuflens in einem russisch-ésterreichi-
schen Konflikt durch Aufmarsch Frankreichs. Auch Italien war ganz lose in
diese Absprache einbezogen, aber es stand wegen seiner Anspriiche auf das
Trentino immer noch in Gegnerschaft zu Osterreich, und wegen der franzo-
sischen Truppen im papstlichen Rom zumal in Gegnerschaft zu Frankreich.
Ob iber diese eher losen Absprachen hinaus mehr zu erwarten war, blieb
offen; Osterreich jedenfalls wollte ohne abgeschlossene Kriegsriistung nicht
in eine mogliche franzdsische Offensive gegen Preuflen hineingezogen wer-
den. Immerhin, im Frithjahr 1870 fanden in Paris franzésisch-dsterreichische
Militirbesprechungen mit dem Erzherzog Albrecht iiber einen gemeinsamen
Krieg statt. Auf der anderen Seite hatten Ruffland und Preuflen erwogen, daf§
Rufiland im Fall eines franzésisch-preuflischen Konfliktes Osterreich und
Preuflen bei einem Osterreichisch-russischen Konflikt Frankreich zum Still-
halten zwingen werde. Gegenseitige Hilfsversprechungen oder auch nur ein
Abkommen gab es aber nicht. Bismarck wollte keine festen Blocke und
Allianzen, wollte nicht in einen 6sterreichisch-russischen Krieg hineingezo-
gen werden und auf diese Weise dann in einen Krieg mit Frankreich.

England endlich war gegentiber diesen Kombinationsspielen neutral; was
die deutsche Frage betraf, so konnte und wollte es nur eine friedliche Lésung
unterstlitzen. Seit 1868 freilich schien sich der Gegensatz zu Napoleon abzu-
schwichen, die ,liberale® Umorientierung in Frankreich fand gerade bei den
frankophilen Ministern Sympathien, eine Appeasementpolitik gegeniiber
Napoleon und seinen gefdhrlichen belgischen Ambitionen (der Kauf der
belgischen Eisenbahnen 1869 scheiterte am englischen Einspruch) schien
wenigstens moglich, wenn es auch weiterhin viel Mifitrauen gab. Insoweit
konnten weder Frankreich noch Preuflen mit absoluter Sicherheit auf die
englische Neutralitit rechnen.
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Insgesamt hat die Entwicklung dieser Jahre aus Bismarcks Sicht kaum
Raum fir auflenpolitische Bewegung in der deutschen Frage gelassen. Die
Eindimmungsmichte Frankreich und Osterreich waren zwar nicht eben
geschlossen, aber doch in einer Art diplomatischer Offensive 1869/70 stir-
ker geworden, und die neutralen oder wohlwollenden Fligelmichte Eng-
land und Ruflland waren nicht sicher, sie traten eher fir den Status quo der
Mainlinie ein als fir irgendeine greifbare Einigungspolitik, ja, sie waren
gegen eine Druck- und Expansionspolitik Preuflens im Stiden. Fir Napo-
leon schien das Bild umgekehrt, er konnte auf das Einverstindnis der ande-
ren Eindimmungsmacht und vielleicht auf das Wohlwollen der Fligel-
michte rechnen. In dieser Situation nun hing der Fortgang der preuflischen
Deutschlandpolitik — zumal sie in diesen Jahren auf viel partikularistischen,
katholischen und demokratischen Widerstand stieff — von einer Veranderung
der europidischen Lage (und deren Rickwirkungen auf den deutschen Si-
den) ab. Von daher kann man sagen, daff Bismarck an einer europiischen
Situation gelegen sein mufite, die sich zuungunsten Frankreichs und zugun-
sten Preuflens auswirkte. Aber das heifit ganz und gar nicht, dafl er in erster
Linie danach trachtete, eine solche Situation (beinahe um jeden Preis) herbei-
zufihren. Er hatte keinen ,,groflen Plan®, er rechnete immer mit der Vielzahl
der Unbekannten in der zukiinftigen Politik. Es gab viele Méglichkeiten und
viele Kombinationen, und darum hielt er sich viele Optionen offen.

Bismarck hat mancherlei versucht, aber einstweilen kam er nicht weiter.
Anfang 1870 lancierte er den Plan, den preuflischen Konig zum Kaiser des
Norddeutschen Bundes zu kronen; das war einerseits ein Versuchsballon, ob
nicht das sich liberalisierende napoleonische Frankreich eine Einigung bei
freier Zustimmung des Siidens tolerieren wiirde, andererseits, weil der Plan
fiir den Siiden doch nicht allzu attraktiv war, mochte es auch eine Demon-
stration der Selbstbescheidung des Norddeutschen Bundes vor Europa
durch ,blofle“ Titelerhohung sein und natiirlich ein Stiick Symbolpolitik
gegeniiber der Nationalbewegung. Er zog den Plan wegen des franzésischen
Widerstands und auch aus deutschland- und innenpolitischen Grinden zu-
nichst schnell zurtick, behielt ihn aber durchaus im Auge. Gegentiber den
europiischen Michten benutzte er gern die Warnung vor einer nationalen
Revolution (und dem dann drohenden Chaos), um so fir seine moderate
Politik zu werben. Das Argument hatte in London und zumal in Petersburg
Gewicht. Aber entscheidend war es auch nicht. Es dnderte nicht die Lage.
Ob eine grofle plebiszitir-populare Welle in Stiddeutschland den franzosi-
schen Widerstand gegen Fortschritte der nationalen Einigung hitte iberwin-
den konnen, wissen wir nicht. Es hat sie — vor 1870 — nicht gegeben. In
Bismarcks Interesse, das auf eine Losung der deutschen Frage von oben
zielte, lag dergleichen nicht. Vermutlich hitte auch die franzosische Politik
sich dadurch nicht gedndert.



IV.

Strukturprobleme nach 1890

1. Wandlungen des Staates, Wandlungen der Verfassung

Sieht man zunichst auf die Funktionen, die Aufgaben und Titigkeitsbereiche
des Staates und wihlt eine Art Vogelperspektive, so kann man sagen: In den
Jahrzehnten vor 1914 wird aus dem liberalen Staat des 19. Jahrhunderts, dem
Staat der Nichtintervention, dem Staat der Sicherheit und des Rechtes und
der Kultur, der moderne Staat des 20. Jahrhunderts, der Interventionsstaat,
der Staat der Daseinsvorsorge, der Wirtschafts- und Sozialstaat. Der Staat
tbernimmt durch Normierung und Regulierung immer weiterer Lebensbe-
reiche und durch die unmittelbare Gewihrung materieller Leistungen wach-
sende Mitverantwortung fir die Wohlfahrt der Biirger, und die Erfillung
dieser Aufgabe riickt allmihlich in die Gegebenheiten ein, die seine Existenz
in den Augen seiner Biirger legitimieren. Damit entsteht das Problem, wie
Daseinsvorsorge und rechtsstaatliche Freiheitsgarantie nebeneinander exi-
stieren konnen, ohne daf} der Staat in die traditionelle Bevormundungsrolle
zuriickfillt oder sie erneuert. Die moderne demokratische Begriindung, die
individuelle Freiheit miisse durch Befreiung von materieller Abhangigkeit
realisierbar gemacht werden, oder die konservative, die Sicherung eines Exi-
stenzminimums sei eine moralische Pflicht der Herrschaft und die sicherste
Vorbeugung aller Revolution, schaffen das Spannungsverhiltnis nicht aus
der Welt. Die Polaritit der motivierenden Begriindungen gibt das spezifische
Problem des Kaiserreiches an. Die Ubernahme der Daseinsvorsorge-Funk-
tionen im entstehenden Sozialstaat hat zunichst die politische Tendenz,
Demokratisierung und Emanzipation der Unterschichten gerade zu verhin-
dern; es ist ja der patriarchalische oder der biirokratische Staat, der das
Wesentliche tibernimmt. Aber die egalisierende und emanzipierende Wir-
kung tberschreitet zugleich solche einhegenden konservativen Absicheen.
Insofern sind moderne und retardierende Momente gleichzeitig.

Die allbekannten Felder der entstehenden Intervention haben wir friher
behandelt: die Eingriffe in den Auflenhandel wie vor allem die Zélle, aber
auch Subventionen, oder Einfuhrsperren — das beeinflufit die Erzeuger- wie
die Verkaufspreise; die Verstaatlichung der Eisenbahn in den Einzelstaaten
und die Tarifpolitik, die Verkehrsbauten, zumal Straflen- und Wasserbauten,
die damit verbundenen Versuche zu einer ausgleichenden Regionalpolitik;
und vor allem natiirlich die Sozialversicherung, die zwar noch kaum groflere
Umverteilungseffekte hat, aber drei der groflen Lebensrisiken fir die
Masse der Arbeiter kollektiv auffingt, anfinglich nur sehr begrenzt, aber
doch in wachsendem Mafle. In einem weiteren Sinne kommen die Mittel-
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standspolitik, Handwerkerschutz, die Bestimmungen uber unlauteren Wett-
bewerb und Zunfte z. B., dazu, nach kirglichen Anfingen allmihlich auch
eine Steuerpolitik, bei der die wirtschaftlichen und sozialen Auswirkungen
der Steuer als Instrumente einer Gesellschaftspolitik eingesetzt werden; das
Wohnen fingt um 1900 an, Gegenstand von Politik zu werden; in denselben
Zusammenhang gehort natiirlich auch die zunehmende Bedeutung techni-
scher Institutionen, der Post, des Telegraphen- und Telephonwesens, die in
Deutschland staatlich organisiert waren, der erhShte Regelungsbedarf beim
Aufkommen von Elektrizitit und Kraftfahrzeugen, das Entstehen von
Patent-, Marken- und Musterschutz u.a.m. Die staatlich beeinflufite
Ristungsproduktion oder gar ihr staatlich geleiteter Sektor sind ein anderes
Beispiel staatlicher Wirtschaftsintervention. Wirtschaft und Arbeit jeden-
falls, Lebenschancen und minimale Lebensstandards sind nicht mehr allein
Privatsache, sondern nun auch eine 6ffentliche Angelegenheit. Insofern kann
man sagen, der Staat wird Wirtschafts- und Sozialstaat. Nimmt man die
friher beschriebene gewaltige Ausdehnung der kommunalen Titigkeiten
und der kommunalen Betriebe hinzu, so erhilt man erst recht eine Vorstel-
lung von der Zunahme der 6ffentlichen Aufgaben.

Verbunden mit den neuen Aufgaben war ein gleichzeitiger Anstieg der
Zahl der offentlichen Bediensteten und der 6ffentlichen Ausgaben. Wir ha-
ben in unseren Kapiteln iiber die Finanzverfassung und iiber die Beamten
dariiber gesprochen. Es geniigt, zur Erinnerung darauf hinzuweisen, daf die
Zahl der 6ffentlich Bediensteten zwischen 1882 und 1907 um 150 % wichst
(die Bevolkerung ,nur” um 35,6 %) und dafl der Anteil der Staatsausgaben
(alle dffentlichen Haushalte und die Parafisci) am Nettosozialprodukt von
1875/79 10,6 % auf 1910/13 14,5 % steigt, also schneller noch als das sich in
diesem Zeitraum fast verdreifachende Sozialprodukt.

Wie immer bei einer Entgegensetzung von Typen aus der Vogelperspek-
tive mufl man den Wandel relativieren und die Uberginge betonen. Auch
der Kklassisch liberale Staat hat in vielfiltiger Weise in Wirtschaft und Gesell-
schaft und in das private Leben der einzelnen eingegriffen, als Militir-, als
Steuer- und als Schulstaat, als Straflen- und Kanalbauer, als Eisenbahnkonzes-
sionserteiler, als die Institution, die die Rahmenbedingungen in der liberal-
kapitalistischen Marktwirtschaft, die Gewerbe- und Wettbewerbsfreiheit,
die Vertrags- und Assoziationsfreiheit und ihre Grenzen, setzte und gegebe-
nenfalls schiitzte, als Staat der Wihrungshoheit, der Geldumlauf und Geld-
wert mitbestimmte. Und auf der anderen Seite: Mochte einem Liberalen von
1869 der deutsche Staat von 1914 fremd vorkommen, ,neomerkantilistisch®,
wie man sagte, sozialstaatlich oder ,staatssozialistisch®, und mochte ihm der
gemeinwirtschaftliche Sektor noch unbekannt sein, im Vergleich zur Mitte
und zum Ende des 20. Jahrhunderts waren das alles erst bescheidene An-
finge, waren die Zustinde noch den klassisch-liberalen niher als den heuti-
gen. Der geringe Anteil der 6ffentlichen Hand am Bruttosozialprodukt und
die geringe Steigerungsrate dieses Anteils, der geringe Grad von Umvertei-
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lung von Einkommen oder gar Vermdgen durch staatliche Mafinahmen, die
geringe Steuerquote, das Fehlen einer gezielten staatlichen Konjunkturpoli-
tik — all das macht das sichtbar. Im Ergebnis mufl man sagen: Quantitativ
war der Wandel der Staatsaufgaben noch gering, qualitativ aber war der
Unterschied zum liberalen ,,Nachtwichterstaat® deutlich und entscheidend.

In Deutschland ist diese Verinderung der Staatstdtigkeit frither, schneller
und reibungsloser vor sich gegangen als in anderen Lindern, Sozialversiche-
rung und kommunale Daseinsvorsorge (,Munizipalsozialismus®) stehen da-
fur. Das hing mit den Traditionen der deutschen Staatlichkeit und der deut-
schen Staatstheorie zusammen. Das deutsche Staatswesen war, wie in den
fortgeschrittenen Staaten Kontinentaleuropas auch, burokratisch geprigt;
spezifisch ist seit dem spaten 18. Jahrhundert, daf} dieser Staat von einer
Reformbiirokratie modernisiert wurde, die im Interesse des Gemeinwohls
und der gemeinen Wohlfahrt zu handeln suchte, auch wenn das unter libera-
len Vorzeichen, der Entbindung der privaten Freiheit, geschah. Darin lebten
altere ,Polizey“-Traditionen der patriarchalischen Fiirsorge des Staates fur
die Untertanen fort. Und die konservativen und obrigkeitsstaatlichen Zige
der deutschen Staaten des 19. Jahrhunderts stirkten dieses Element auch in
seiner Umformung im Zeichen des Liberalismus. Die grofien Theoretiker,
die in Deutschland das Staatsverstindnis der politischen Biirger wie der
Beamten geprigt haben, hatten ein sozialstaatliches Element betont: Der
Liberale Robert Mohl, der dem Rechtsstaat auch die Verantwortung fiir die
materiellen Grundlagen des Gemeinwesens zusprach, oder der Hegelianer
Lorenz Stein, der es geradezu als Aufgabe und als Legitimation der preu-
Bisch-deutschen Monarchie beschrieb, gegen den bourgeoisen Klassenstaat
die individuelle Freiheit durch sozialstaatliche Befreiung von materieller Ab-
hingigkeit und Schutz vor materieller Not zu sichern. Der in den 1870er/
8oer Jahren so wichtige Verein fur Sozialpolitik, die Kathedersozialisten, und
die Protagonisten der Bismarckschen Sozialpolitik lebten aus dieser Tradi-
tion. Dazu gehort — das war noch einmal besonders deutsch ~ die leichte
Distanz der Vertreter der akademischen Intelligenz und auch einer wichtigen
Minderheit der Beamten zu den Prinzipien des Marktes und des Laisser-
faire. Insoweit gab es traditionelle Voraussetzungen, die den Ubergang vom
liberalen Staat zum Interventionsstaat erleichterten. Dafl die 6konomischen
und politischen Motive, die Bismarcks Wendung zu Intervention und Sozial-
versicherung begleiteten, sein Kampf gegen die Sozialdemokratie und die
Gefahr einer Parlamentsherrschaft, seine finanzpolitischen Ziele und sein
wirtschafts- (und innen)politisches Biindnis mit den Produzenten, sein Ver-
such, die Monarchie durch Populismus von den Parteien unabhingig zu
halten, dafl sie alle gerade in Deutschland wichtig waren, gehdrt ebenfalls in
diesen Zusammenhang.

Man hat versucht, das Aufkommen des Interventionsstaates mit einem
Phanomen zu parallelisieren, das man ,organisierter Kapitalismus“ nennt.
Darunter versteht man ein System, in dem Probleme und Konflikte der
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kapitalistischen Gesellschaft, nachdem sie die Eierschalen der Phase indivi-
duellen Wettbewerbs und freier Konkurrenz abgestoflen hat, durch Selbst-
organisation kapitalistischer Krifte gelost werden: durch Unternehmens-
konzentration, Kartelle, Trusts, Arbeitgeber- und Industrieverbinde, ja
durch eine Organisation der ganzen Gesellschaft in Interessenverbinden
und wechselseitigen Abkommen, etwa durch Tarifvertrige, und eine damit
gegebene Vorklirung und Einbindung der eigentlichen Politik. Ja, man hat
versucht, den Interventionsstaat als ein Produkt dieses organisierten Kapita-
lismus zu erkliren. Kamen doch, so scheint es, die Staatsinterventionen
zunichst den kapitalistischen Produzenten zugute, in Deutschland den alten
Eliten und neben den Junkern dann der Groflindustrie, und stabilisierten
somit das System. Ob dieser Begriff zur Charakterisierung von Wirtschaft
und Gesellschaft im frithen 20. Jahrhundert niitzlich ist oder ob er die so
wichtigen Spannungen zwischen vor- und nicht-kapitalistischen und kapita-
listischen Sektoren nicht eher iiberdeckt, ob die Herausarbeitung von Paral-
lelen unsere Einsichten wesentlich fordert, lassen wir unerdrtert. Es geniigt
hier die Feststellung uber die Urspriinge. Der Interventionsstaat ist nicht
Produkt eines modernen Typus kapitalistischer Wirtschaft, in Deutschland
ist er Produkt einer autonomen Politik, einer alten Tradition und neuer
Probleme, die Losungen sind nicht kapitalistische Losungen oder solche, die
schlicht den Interessen des Kapitals entsprechen, sie sind eigenstindige Lo-
sungen. Nach hundert Jahren sieht man deutlicher, dafl der moderne Inter-
ventions- und Sozialstaat, der Staat der wachsenden Biirokratisierung, auch
ein eigenwiichsiges und eigenstindiges Phinomen ist.

Das Wachsen der Staatsaufgaben hat eine fundamentale Auswirkung auf
die deutsche Verfassung und damit das Herrschaftssystem gehabt, das ist
unmittelbar deutlich. Je mehr der Staat intervenierte und regelte, desto mehr
wuchs die Notwendigkeit von Gesetzen (oder gesetzlicher Ermichtigungen
zu Verordnungen). Und je mehr die Aufgaben wuchsen, desto mehr die
Ausgaben und damit wiederum die Notwendigkeit, die Einnahmen zu stei-
gern — und das geschah im konstitutionellen Staat auf der Grundlage von
Gesetzen. Darum wurde vor allem der Reichstag, zusammen und konkurrie-
rend mit dem Bundesrat Triger der gesetzgebenden Gewalt, immer wichti-
ger. Gegen oder auch nur ohne Reichstag zu regieren, wurde zunehmend
unmoglich. Kurz, der Wandel der Staatsaufgaben hat das Gewicht des Parla-
mentes enorm verstirkt.

Neben dem allgemeinen Wandel hin zum Interventions- und Sozialstaat
steht der Wandel des Staates im Zeichen von Imperialismus und militirischer
Riistung. Aber hier muf das Urteil zuriickhaltender ausfallen. So gewiff der
Imperialismus die Aufenpolitik, die Legitimitits- und Loyalititssicherung,
die politische Kultur und insoweit politischen Stil und politische Mentaliti-
ten neu- und umgeprigt hat — das Reich war mehr ein Staat imperialistischer
Ambitionen und Traume als ein reales Imperium, wie z.B. England und
Frankreich, wo die Tatsache der Herrschaft in Ubersee Regierung und Ver-
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waltung, soziale Erwartungen und politische Ordnung wesentlich bestimmt
hat. In Deutschland hat der Imperialismus keine unmittelbar die Verfassung
umbildende Wirkung gehabt. Das Einfallstor zur Verfassungsumbildung war
die Ristung, die Flotten- und Hochriistung im Zuge und Zeichen der impe-
rialistischen Weltpolitik. Diese Ristung kostete erhebliches Geld, das
sprengte endgiiltig die ohnehin disfunktionale Finanzverfassung des Rei-
ches. Die anfingliche Finanzierung der Flotte tiber Anleihen, also zu Lasten
zukiinftiger Generationen, war nicht durchzuhalten. Eine permanente Fi-
nanzkrise und die wiederholten und im Grunde immer von neuem mifilin-
genden Anliufe zu einer Kette von ,Reichsfinanzreformen® bestimmten das
Jahrzehnt vor 1914, darauf kommen wir zuriick. Das ist der zweite Grof3-
komplex, der den Einfluff des steuerbewilligenden Parlamentes, des Reichs-
tags, auflerordentlich gesteigert hat und damit seine Macht. Ehe wir dieses
Thema weiter verfolgen, miissen wir zunichst andere Verinderungen im
Verfassungsgefiige des Reiches niher ins Auge fassen.

Das erste und wohlbekannte Phinomen verfassungsgeschichtlichen Wandels
ist der verinderte Rang und die verinderte Funktion der monarchischen
Spitze, jene Herrschaftsweise Wilhelms II., die herkommlich mit dem Na-
men ,personliches Regiment bezeichnet wird und die das System nach 1890
als ,wilhelminisch“ charakterisiert. Inwieweit hat also die Entlassung Bis-
marcks, hat die Herrschaftspraxis Wilhelms I1I. die Realverfassung des Rei-
ches verindert?

Wir erinnern uns: Das sogenannte konstitutionelle System in Deutschland
beruhte auf dem Zusammenwirken des Monarchen mit einer ministeriellen
Regierung, zunichst einem leitenden Minister. Dieser iibernahm durch die
»Gegenzeichnung® der monarchischen Akte die , Verantwortung® vor Parla-
ment und Offentlichkeit, der Monarch war insofern ,unverantwortlich®,
d.h. nicht zur Verantwortung zu ziehen. Der Monarch hatte in diesem
Zusammenwirken das letzte Wort, er sanktionierte das Regierungshandeln
oder legte Widerspruch ein, im Konfliktfall konnte (und mufite) der Minister
sich fiigen oder seinen Hut nehmen; der Monarch hatte abzuwigen, ob ein
Ministerwechsel — in der Zeit parlamentarischer Institutionen und politi-
scher Offentlichkeit immer ein Risiko — dafiir stand, seine Meinung durch-
zusetzen; insofern hatte das Recht des Monarchen, seine(n) Minister zu
entlassen, seine faktische Grenze. Das System war angelegt gegen Alleinent-
scheidungen von Monarch oder Minister, angelegt auf Zusammenwirken;
sein Kern war ein — natiirlich nur relativer — Zwang zur Kooperation. Selbst-
regierung des Monarchen oder Ministerialdiktatur waren nur extreme Mog-
lichkeiten, waren im Grunde andere Verfassungswirklichkeiten.

Noun, es ist bekannt, daf Bismarck unter seinem Konig und Kaiser Wilhelm I.
eine schier unanfechtbare Machtstellung hatte. Seine Entlassungsgesuche
nach 1871 hatten jeweils nur noch den Sinn, das Zdgern des Monarchen zu
iiberwinden, einen besonderen Vertrauensbeweis zu erwirken. Manche haben
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geradezu von einer Kanzlerdiktatur gesprochen. Das ist einigermaflen tber-
treibend. Man weif}, wie auch Bismarck, z. B. beim Abschluff des Zweibunds
mit Osterreich, um den Monarchen ringen mufite und wie ungeheuer ihn
whofische® Umtriebe, z.B. der Kaiserin, irritierten. Aber insgesamt war na-
tiirlich die Politik zwischen 1871 und 1888 Bismarcks Politik: Er traf die
sachlichen Entscheidungen, er bestimmte auch Gber die Ernennung von Mini-
stern und Staatssekretiren und weitgehend iiber ihre Entlassung. Es gehorte
zwar zu seiner Sffentlichen politischen Rhetorik, gegentiber dem Reichstag
zu betonen, dafl der Monarch Inhaber der Regierungsgewalt, ja der eigent-
liche und wirkliche Regent sei und er, der Kanzler, nur in seinem Auftrag
handle; am berithmtesten ist sein Ausspruch vor dem Reichstag 1882: ,Der
wirkliche, faktische Ministerprasident in Preuflen ist und bleibt seine Majestit
der Konig.“ Aber das war so etwas wie die Lebenslige seines Systems. Das
Reich lebte unter der Regierung des Kanzlers Bismarck. In einer Hinsicht
treilich blieb die konstitutionelle Basis des ,,Systems Bismarck®, seine Abhin-
gigkeit vom Monarchen, ganz klar: Jeder Thronwechsel schuf eine neue Lage
~ deshalb Bismarcks fast manische Furcht vor dem Thronfolger Friedrich,
deshalb seine Versuche, Sach- und Personalzwinge zu schaffen, die die Frei-
heit des Thronfolgers zu eigenen Richtlinien der Politik oder gar zu einer
eigenen Kanzlerwahl moglichst einschrankten.

Gegentber dem Enkel Wilhelm II. und in der innenpolitischen wie perso-
nenbestimmten Krise von 1889/90 ist ihm das nicht mehr gelungen. Das
Kanzlerregime kam zu Ende, und es war klar, dafl eine so tbermichtige
Figur wie Bismarck keinen ebenbirtigen Nachfolger haben konnte, daf§ sich
also eine andere Machtverteilung zwischen Monarch und Kanzler einpen-
deln muflte, sei es eine neue Normalitit des Gleichgewichts, eine eher insti-
tutionelle Zuriickdringung des Monarchen oder dessen Ubergewicht. Die
Verfassung hatte — gerade in ihrem Kern — ihren Schopfer eingeholt. Aber
weder war diese Verfassung einzig auf Bismarck zugeschnitten und ohne ihn
nicht funktionsfihig, noch war sie eine blofle Fassade, hinter der er sich
versteckt hatte. Der konstitutionelle Dualismus indes, wie er in der Verfas-
sung verankert war, funktionierte nach Bismarcks Sturz so wenig, wie die
Praxis Bismarcks fortzusetzen war. Der neue Kaiser, Wilhelm II., wurde
eine in der Verfassung nicht vorgesehene Realitit der Reichsordnung, ein
durch die Verfassung nicht zu bewiltigender Faktor der permanenten Irrita-
tion.

Uber Personlichkeit und Charakter Wilhelms 1I. haben wir im Zusam-
menhang mit seiner Thronfolge berichtet. Wir missen hier zunichst an zwei
Komplexe erinnern. Er besafl eine schnelle Auffassungsgabe, eine beweg-
liche Phantasie, die Fihigkeit zum Uberblick, einen Sinn fiirs Moderne.
Und: Er war selbstherrlich, bis zum Despotischen hin, voller Vorurteile und
Haflgefiihle, unfihig, Widerspruch und Kritik zu ertragen. Dieser Kaiser
nun wollte, nach Bismarcks Entlassung, mit allem Elan ein anderes System,
und daraus hat er privat, amtlich und auch &ffentlich nie ein Hehl gemacht:
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Er wollte selbst regieren, sein eigener Kanzler sein, Kanzler und Minister
sollten nichts als seine Werkzeuge, seine ,Handlanger” sein (so hat er in einer
besonders beriichtigten Rede Kanzler und Minister der Reichsgriindungs-
jahre charakterisiert). Diesen Willen hat er in Reden und Ausspriichen einer
erstaunten Mitwelt, zumal anfangs betont provokativ, entgegengeschleudert.
,Einer nur ist Herr im Reich, keinen anderen dulde ich®, verkiindete er in
einer Rede 1891, ,Suprema lex regis voluntas“ im selben Jahr im Goldenen
Buch der Stadt Miinchen. Einem Minister verehrte er seine Photographie mit
der Inschrift ,sic volo, sic jubeo®. Das waren absolutistische Kraftspriiche,
mit denen er den Selbstherrschaftsanspruch bekriftigte. Und seine zahlrei-
chen arrogant-taktlosen Reden haben auch in konkreten Grundsatzfragen
der Politik immer den personlichen Akzent betont, Regierungshandeln als
Selbstherrschaft stilisiert und unter den Anspruch seiner alleinigen Entschei-
dungskompetenz gestellt, im Gbrigen aber gedroht: ,Diejenigen (...), welche
sich Mir (...) entgegenstellen, zerschmettere ich“ (1890). Wenn er, der Kai-
ser, es befehle, so konnte man ihn 1891 sagen hdren, miisse der Soldat bereit
sein, auf die eigenen Eltern zu schieflen — und andere Kundgaben gegen die
sinneren Feinde®, vornweg die Sozialdemokraten, und fir den Einsatz von
Militir im Inneren hatten den gleichen Ton. Auch auf ,harmloseren“ Gebie-
ten galt dhnliches: ,Eine Kunst, die sich iber die von Mir bezeichneten
Gesetze und Schranken hinwegsetzt, ist keine Kunst mehr.“ Mit der An-
drohung von Zuchthausstrafen fiir Streikposten nahm der Kaiser sogar den
Inhalt einer noch gar nicht vorhandenen Gesetzesvorlage vorweg. Dafl er die
Flottengesetze zu seinen ureigensten Sachen machte und stilisierte (,Der
Dreizack geh6rt in unsere Faust®), ist bekannt genug. Bei seinem Selbstherr-
schaftsanspruch mischte Wilhelm auf wunderliche Weise preufiische Tradi-
tionen des Militirkdnigtums und eines, absolutistisch gedeuteten, Gottes-
gnadentums mit dem neuen Kaiseramt im Reich, das ja urspriinglich und
eigentlich nur die Funktion eines Bundesprisidiums zum Inhalt gehabt
hatte; er nahm das Kaisertum in einer anachronistisch-borussischen Umpri-
gung auf — was die Reichsverfassung iber Amt und Funktion des Kaisers
sagte, hat er nicht zur Kenntnis genommen oder gar verstanden —, das
machte z.B. auch das Verhiltnis zu den Bundesfiirsten hiufig prekir. Man
kann die Herrschaftsvorstellungen des Kaisers insgesamt durchaus als neo-
absolutistisch bezeichnen. Die Selbststilisierung des Monarchen und sein so
ungewohnlicher Herrschaftsanspruch haben schon bei vielen Zeitgenossen
entschiedene und zornige Kritik hervorgerufen, von Ludwig Quiddes ,,Cali-
gula. Eine Studie Gber Cisarenwahnsinn® (1894) tiber Max Weber, Eugen
Richter oder Maximilian Harden bis zu Holstein und anderen hohen Regie-
rungsbeamten. Die Reden fingen an, das breite Kapital des Monarchismus in
Deutschland aufzuzehren, das kam etwa bei der allgemeinen Empérung
tber die Daily-Telegraph-Affire 1908 heraus. In der Tat: Die Reden des
Kaisers, taktlos, aggressiv, arrogant, kann niemand verteidigen, auch der
gelegentliche Hinweis auf den pathetischen, uns fremden Zeitstil kann das
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nicht, das unkonstitutionell Absolutistische und Provokative geht durchaus
Uber die Normalitit des Zeitstils hinaus.

Wichtig ist, dafy der Kaiser anders als der 6ffentlich wortkarge Wilhelm I.
mit solchen Reden die Offentlichkeit suchte. Dieses moderne Bediirfnis
nach unmittelbarem Kontakt mit der Offentlichkeit jenseits der Institutio-
nen, zeigt — trotz aller anti-modernen Inhalte der Reden — einen casaristi-
schen Zug des Kaisers, die Selbstherrschaft und das Gottesgnadentum konn-
ten im Beginn des 20. Jahrhunderts nicht mehr wie in vorrevolutioniren
Traditionen in sich ruhen.

Neben der neoabsolutistischen Stilisierung des Kaisers in Reden und Aus-
spriichen steht das Geflecht informeller — in der Verfassung nicht vorgesehe-
ner — Ratgeber des Kaisers, derer, die den Zugang zum Ohr des Machthabers
hatten oder iiber ihn verfiigten. Auch das blieb auf die Dauer jedenfalls der
interessierten Offentlichkeit nicht verborgen. Der ,Hof“, in jeder Mon-
archie damals noch ein Politikum, wurde unter Wilhelm besonders wichtig,
und er nahm die spezifisch preuflisch-militirische Form des ,Kaiserlichen
Hauptquartiers®, der ,,maison militaire®, an, mit der Menge der nach Ran-
gen vielfach abgestuften Adjutanten, Verbindungsoffiziere und Ordonnan-
zen; und weil der Kaiser seit 1894 durchschnittlich ein halbes Jahr auf Reisen
war, reiste ein engerer Zirkel dieser Umgebung immer mit. Noch wichtiger
wurden die Chefs der drei kaiserlichen Sekretariate, des Zivil-, Militir- und
Marinekabinetts, Giber die alle Personalentscheidungen und alle Termine lie-
fen und natiirlich ein gut Teil auch der Sachberatungen; ihr Einflufl kam dem
einer Nebenregierung nahe. Dazu kam der besondere Freundeskreis des
Kaisers, vor allem Philipp Eulenburg — iiber den indirekt Holstein und
direkt dann Bilow Einfluf gewannen — und spiter die , Liebenberger Tafel-
runde®, die Jagdgesellschaften auf Eulenburgs Schloff, die Maximilian Har-
den durch seine journalistischen Attacken und Prozesse weithin bekannt-
machte.

Uber dieses sogenannte persénliche Regiment, seine Bedeutung und sein
Gewicht, seine Art, ja seine Existenz, gibt es unter Historikern Streit. Altere
Kritiker wie Erich Eyck haben in thm das charakteristische Merkmal des
Herrschafts- und Regierungssystems der wilhelminischen Zeit, ja die Wurzel
vieler Ubel der deutschen Politik gesehen; Kryptoabsolutismus oder Schein-
konstitutionalismus, so heiflen die Formeln fiir das Gesamtsystem, wenn
man es in den Schatten des personlichen Regiments stellt. Dagegen steht die
These, das persénliche Regiment sei nur Schein gewesen und nicht die Wirk-
lichkeit. Reden sind, zum einen, nicht Taten, und aus Reden darf man nicht
auf Taten schlieflen. Den rhetorischen Schein und die substantielle Wirklich-
keit des Regierens und Entscheidungshandelns muff man deutlich unter-
scheiden. Auch die Tatsache, dafl der Monarch neben Kanzler oder Mini-
stern andere Berater hatte oder zuzog, ist in sich selbst noch kein durch-
schlagender Erweis eines personlichen Regiments. Dazu kommt, fast noch
wichtiger, ein zweites. Um dem Anspruch, selbst zu regieren, zu geniigen,
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bedarf es bestimmter Voraussetzungen. Die erfullte der Kaiser nicht. Er
konnte nicht regieren. Wir missen noch einmal auf bestimmte seiner Cha-
rakterziige hinweisen. Er war, wir haben es gesagt, unruhig und sprunghaft,
ohne Konsequenz, ohne Fihigkeit zu systematischer, andauernder, geduldi-
ger Arbeit, er lief sich nicht wirklich auf Sachen ein, blieb insoweit unsach-
lich, sein Sinn fiirs Reale war mangelhaft. Seine Ansichten hatten vielfach
etwas Improvisiertes, , Wilhelm der Plotzliche” ist eine berithmte boshafte
Charakterisierung. Die schrecklichen Randbemerkungen, mit denen er di-
plomatische Berichte oft versah, blieben meist ohne Konsequenz, ja hinder-
ten keineswegs normal-rationale Entscheidungen nach wenigen Tagen. Man
muf} sich den Tagesablauf dieses Kaisers vergegenwirtigen: spites Auf-
stehen, langes Frihsticken, Reiten, Spazierengehen oder andere ,Freizeit“-
vergniigen, Besuchemachen, Hofhalten, viel militirisches Zeremoniell, lange
Essen und lange Abendunterhaltungen — da mufiten die politischen Ge-
schifte mittags dazwischengequetscht werden. In dem halben Jahr, in dem
der unruhige Reisekaiser nicht in Berlin und Potsdam war, war an Arbeit
noch weniger zu denken. Selbst in der so sorglich gepflegten Sphire der
militirischen Kommandogewalt wuften fast alle fithrenden Militirs, dafl der
Kaiser von den wirklichen, anstehenden Fragen nicht gentigend verstand
oder sich auch nicht gentigend darauf vorbereitet hatte, um begriindet urtei-
len zu kénnen. Unter diesen Umstinden hatten viele Interventionen des
Kaisers etwas Sporadisches und Spontanes, waren inkohirent; viel kam dar-
auf an, wer unter den Beratern als letzter das Ohr des Kaisers gehabt und -
mit Geschick — auch gewonnen hatte.

Hilt man das personliche Regiment fir bloffen Schein, so kann man (wie
Huber) den Kaiser zum ~ etwas eigenwilligen — konstitutionellen Monar-
chen stilisieren, nimmt man zum Schein die Rhetorik und die Alltagspraxis
des Nichtregierens hinzu, so kann man einen bramarbasierenden ,Schatten-
kaiser (Wehler) konstruieren oder das System — mit einem aus der Analyse
des Nationalsozialismus genommenen Begriff — als ,autoritire Polykratie®
bezeichnen, einen Ressortkampf der Amter und Kommandostellen ohne
klare Entscheidungsprozeduren. Eine Entscheidungsmacht, die mit der
Hitlers, eines Diktators, nur irgend vergleichbar wire, besaf} der deutsche
Kaiser nicht. Die Auffassungen, die in der Schattenkaiser-These zugespitzt
sind, entsprechen der in den letzten Jahrzehnten dominierenden Struktur-
geschichte: Das Geschehen ist von der Okonomie und von Macht- und
Klasseninteressen bestimmt und den von ihnen geformten institutionellen
~Mechanismen®, dem Militir, den Verbinden, der Biirokratie, der Herr-
schaftskartelle. Zufilliges, wie die Person eines Kaisers, ist demgegeniiber
gleichgtiltig, er ist nichts anderes als der Exponent einer Machtkonstellation,
er vollzieht den Willen des Herrschaftsestablishments, der Generale, der
Agrarier, der groflen Industrie und ihrer Gefolgsleute. Es ist ein Einzelgin-
ger unter den Historikern gewesen, J. Rohl, der mit nicht ermiidender Lei-
denschaft das Thema vom personlichen Regiment (auch als dem Unglick
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des Reiches) gegen Strukturfanatiker wie Verharmloser und Beschwichtiger
wieder auf die Tagesordnung der Historiker gebracht hat.

Wir versuchen, iiber die Frage des persdnlichen Regiments zu einem abge-
wogenen Urteil zu kommen. Zuerst: Das personliche Regiment war gewif§
zuerst einmal rhetorischer Schein, Scheinabsolutismus; aber schon darin war
es mehr als Schein. Der immer neu erzeugte Schein der Wirklichkeit ist selbst
ein Stiick Wirklichkeit geworden. Die Offentlichkeit witterte hinter diesem
Schein, auch wenn sie ihn filschlich fir bare Miinze nahm, doch richtig ein
Stiick Wahrheit. Und den Amtsinhabern wurden durch Tenor und Richtung
der Reden des Kaisers Grenzen markiert, die sie nicht {iberschreiten durften,
auch wenn der Wortlaut gerade deshalb anstoflig war, weil er die Grenzen
der Realitit tberschritt. Insofern waren die Reden des Kaisers mehr als
Reden. Daf§ das Kaiser-Interview mit dem Daily Telegraph 1908 zu einer
Staats-, ja Legitimititskrise fiihrte, weil sich der Unmut Gber die kaiserlichen
Reden so lang angestaut hatte, bezeugt das ein andermal. Auch die ,Entou-
rage“ des Kaisers, Kabinette, Nebenregierung, ,Kamarilla®, waren keines-
wegs nur harmlose Beildufigkeiten, sondern Elemente der Herrschaftspraxis,
der Verfassungswirklichkeit. Dafiir steht insbesondere der grofle Einflufi,
den Philipp Eulenburg 1894-1897 auf die Personalentscheidungen des Kai-
sers genommen hat. Die Tatsache, daf} der Journalist Maximilian Harden,
der Augstein jener Jahre, in einer Groflkampagne, mit Presseverdffent-
lichungen und provozierten oder ausgeschlachteten Prozessen, die homo-
sexuellen Neigungen der Kaiserfreunde Kuno Moltke und Philipp Eulen-
burg an die Offentlichkeit bringen konnte, um letzten Endes die ,Kamarilla“
zu vernichten, ja das ,personliche Regiment® zu ziigeln — auf dem Hoéhe-
punkt der Krise hat er sogar daran gedacht, den Kaiser zur Thronentsagung
ndtigen zu kénnen -, zeigt die verfassungspolitische Relevanz dieser Perso-
nalverflechtungen innerhalb des personlichen Regiments. Dafl die Moltke-
Eulenburg- und die Daily-Telegraph-Affire zu einer Krise der Monarchie
fithrten, war eine Folge der Tatsache, daf} es so etwas wie ein personliches
Regiment in Ansitzen doch gab und die von Bilow und anderen um diese
Tatsache aufgebaute Mauer des Schweigens plotzlich zusammenbrach. Zur
verinderten Position des Monarchen im Verfassungsgefiige gehorten auch
die Krisenanfilligkeit und die Krisen der Monarchie.

Dennoch, man kénnte immer noch geneigt sein, das alles fiir ein Ober-
flichenphinomen, letzten Endes doch fiir Schein zu halten: dann nimlich,
wenn man fragt, ob und wie der Kaiser die politischen Sachentscheidungen —
von der Initiative und Vorbereitung bis zum Treffen oder Sanktionieren von
Entscheidungen - bestimmt oder an ithnen mitgewirkt hat. Auch wenn man
sich die gewaltigen Quellenpublikationen aus den inneren Machtbezirken,
tiber die wir heute verfigen, oder die Menge der kaiserkritischen Literatur
vornimmt, gerit man in Schwierigkeiten: Der Kaiser hat den Kurs der Re-
gierungen und ihre Entscheidungen — das ist jedenfalls der erste Eindruck —
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im Bereich der ,inneren® Politik nicht kontinuierlich und nicht wesentlich
geprigt. Zu dem meisten, was den Zeitgenossen wichtig war und den Histo-
rikern seither wichtig geworden ist, Wirtschafts-, Sozial- und Rechtspolitik
z.B., zu den meisten der groflen Konfliktfragen, zu Sammlung oder Block,
zu Reichstagswahlen und Mehrheitskombinationen, stand der Kaiser in dhn-
licher Distanz. Sein Regieren war hier mehr ein Intervenieren ohne sonderli-
che Kontinuitit, wenn auch dann von grofler Tragweite. Solches allerhéchste
Eingreifen konnte sich ereignen, wenn es im Regierungsestablishment Dis-
sense gab — wie bei seiner Entscheidung, gegen den Kanzler Caprivi den
Zedlitzschen Volksschulgesetzentwurf zuriickzuziehen - oder wenn der
Kaiser sich fiir personliche Lieblingsprojekte wie den Mittellandkanal enga-
gierte oder auch fiir strittige Regierungsentscheidungen wie Caprivis russi-
schen Handelsvertrag. Es gab eigensinnige Eigenwilligkeiten: Der geradezu
manisch absurde Widerstand gegen die Liberalisierung des Militarstrafpro-
zesses war ein solcher Fall oder nach der sozialpolitischen Reforminitiative
von 1889/90 die sozialpolitische ,Reaktion* der Ara Stumm mit ihrer Ver-
scharfung anti-sozialistischer Pline oder schliefilich auch die beruchtigte
Einfiihrung der Zuchthausstrafe in eine Vorlage zur Streikgesetzgebung
1899. Aber das bleiben einzelne Fille, wichtiger fiir das Meinungsklima als
fir den wirklichen Gang der Dinge. Kanzler, Staatssekretire, Minister und
hohere Beamte haben, zumal nach 1900, vielfach die Praxis ausgebildet,
kaiserliche Meinungs- und Willensduferungen, wenn sie den Sachnotwen-
digkeiten, der Verfassungs- und Rechtslage oder den parlamentarischen
Machtverhaltnissen widersprachen, zu umschiffen, in Vergessenheit geraten
zu lassen oder nur formelhaft oder rhetorisch zu erfiillen. Und das gelang
auch, ja bestimmte die Regierungspraxis, zumal der Kaiser unter Billow den
ernsthaften innenpolitischen Fragen immer ferner riickte. Die Hauptaufgabe
eines Kanzlers war es mithin, den schwer lenkbaren Kaiser auf dem amt-
lichen Kurs zu halten, ihn dafiir zu gewinnen oder dahin zurtckzufithren,
Stetigkeit und Verldfilichkeit gegen spontane Ausbriiche oder gar Aktionen
zu sichern.

An der Auflenpolitik, noch immer ein arcanum imperii, nahm der Kaiser
mehr teil. Aber es gab auch hier nur einzelne Aktionen, die unmittelbar
Sache des Kaisers waren, die Idee der Kriiger-Depesche und das Abkommen
von Bjorko; fast alles andere war Sache des Kanzlers oder des Auswirtigen
Amtes, die sich allenfalls des Kaisers bedienten, um ihre Politik — wie in den
Marokko-Krisen z. B. — besser abzudecken. Freilich, der Rivalititskomplex
gegentber England fand beim Kaiser immer wieder starke Unterstiitzung,
die Bindung mit Osterreich-Ungarn ist vor allem vom Kaiser in bedingungs-
lose Unterstiitzung iibersteigert worden. Als verhingnisvoller Groflkom-
plex einer persdnlichen Politik des Monarchen bleiben die Forcierung des
Schlachtflottenbaus bis zur Hochriistung und das Festhalten am Primat der
Flottenpolitik vor der Auf8enpolitik, die Sonderstellung des Marinestaatsse-
kretirs Tirpitz, der zwischen 1897 und 1914 das bleibende besondere Ver-



482 Strukturprobleme nach 1890

trauen des Kaisers genofy. Gewif}, Flotte und Flottenpolitik hitte es auch
ohne die persdnliche Vorliebe des Kaisers gegeben ~ aber kaum als so domi-
nierendes Element der Weltpolitik.

Wenn man von diesem letzten Punkt absieht oder thn angesichts der Flot-
tenbegeisterung der biirgerlichen Offentlichkeit und der Reichstagsmehrheit
relativiert, dann ist man wieder an das Bild vom bramarbasierenden Schat-
tenkaiser erinnert und kénnte mit Huber die politischen Aktivititen des
Kaisers als Verfassungsstérungen relativieren, die aber wegen ihrer Inkonsi-
stenz keinen eigentlichen Verfassungswandel darstellen. Nun bestand aber
die Politik nicht nur aus Sach- und Richtinienentscheidungen, sondern
ebenso aus Personalentscheidungen. Die verfassungsmiflige Macht des Mon-
archen beruhte vornehmlich auf dem Recht zur Ernennung und Entlassung
von Kanzler, Ministern und Staatssekretiren. Der Kaiser ist in der Aus-
tibung dieses Rechtes nicht mehr wie sein Grofivater weitgehend den Vor-
schligen seines Kanzlers gefolgt, sondern hat, jedenfalls bei den wichtigen
Positionen, die Sache selbst in die Hand genommen. Seine Uberlegungen im
Gesprich und Briefwechsel mit seinen Vertrauten sind vor allem in den goer
Jahren ganz und gar auf die Wahl des richtigen Kanzlers (oder zuerst Kanz-
lerkandidaten), der richtigen Minister und Staatssekretire abgestellt: Sie soll-
ten schlicht und einfach Leute des Kaisers sein, seinen — nicht niher definier-
ten — Willen ausfithren. Davon hing auch die Frage ab, welche Personen ihre
Amter behalten oder verlieren sollten. Die Intrigen, Regierungskrisen, Ab-
l6sungen und Umbesetzungen der goer Jahre sind von dieser personalpoliti-
schen Zielsetzung bestimmt. Eulenburg und durch ithn Holstein spielten
dabei eine Hauptrolle; Hohenlohe, Kanzler von 1894 bis 1900, war nur eine
Ubergangslosung, unter ihm sollte der endgiiltige Ubergang zum personli-
chen Regiment erfolgen. Wer nicht oder nicht mehr in das Konzept des
Kaisers pafite, wie 1897 die Staatssekretire des Inneren und des Aufleren,
Boetticher und Marschall, oder 1896 der preuflische Kriegsminister Bron-
sart, wurde im Zuge der haufigen Krisen entlassen. Bilow wurde zum Favo-
riten des Kaisers erkoren, 1897 wurde er Staatssekretir des Aufleren, um
1900 dann wie vorgesehen auch das Amt des Kanzlers zu tibernehmen. Der
andere starke Mann des Kaisers, Tirpitz, tibernahm ebenso 1897 sein Res-
sort. Bei anderen wichtigen Entwicklungen und Ernennungen ist die persén-
liche Rolle des Kaisers sehr viel geringer gewesen: Weder ist der Aufstieg des
Finanzministers Miquel in Preuflen in den goer Jahren vornehmlich auf eine
besondere Beziehung zum Kaiser zurtickzufithren noch gar der Aufstieg
Posadowskys im Reichsschatzamt und im Reichsamt des Inneren zum wich-
tigsten Innenpolitiker bis 1907. Ein agrarisch konservativer ,Kaisermann®,
der spitere preuflische Landwirtschaftsminister Podbielski, hat als Chef des
Reichspostamts zwischen 1897 und 1901 iiberhaupt keine politische Rolle
gespielt. Seit Bulow Kanzler war, spielte der Kaiser bei der Besetzung der
Minister- und Staatssekretirsimter zwar noch immer eine bedeutende Rolle,
aber das lief nicht am Kanzler vorbei; Auflenpolitik und Militirressorts
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blieben im ganzen kaiserniher als die Innenressorts. Die Wahl von
Bethmann Hollweg zum Nachfolger Biilows — der hatte ihn vorgeschlagen -
kann nicht als ein Akt eines persénlichen Regiments verstanden werden. Er
war 1907 als preuffischer Innenminister an die Spitze des Reichsamts des
Inneren berufen worden, kein politisches Genie, aber unter den im Rahmen
des gegebenen Systems fiir das Kanzleramt in Frage kommenden hoheren
Beamten ein begabter, nobler und auch eigenstindiger Mann, kein Handlan-
ger, kein Hofling, kein Mann des personlichen Regiments. Kurz, die Freiheit
des Kaisers bei der Kanzlerwahl war seit und nach Bilow durchaus einge-
schrinkt, und das galt erst recht bei der Ernennung von Staatssekretiren und
Ministern.

Noch stirker galt das fir eine Entlassung. Der Kaiser hitte Bilow im
November 1908 gern entlassen, aber er konnte es nicht. Seine eigene Position
war zu diesem Zeitpunkt schwer erschuttert, der Kanzler hatte sich das
Vertrauen des Reichstags und damit der Offentlichkeit gesichert. Erst 1909
war die Lage anders, der Kanzler hatte ,seine” Mehrheit im Reichstag ver-
loren, sein Entlassungsgesuch war nicht mehr wie zu Zeiten Bismarcks ein
taktisches Mandéver, sondern ein ernsthafter politischer Riickzugsakt. Gewif§
hitte ihn formal der Kaiser halten koénnen, subjektiv war der personliche
Bruch mit dem Kanzler, der thn im November 1908 desavouiert hatte, ent-
scheidend; aber auch objektiv war der Kaiser jetzt nicht mehr Herr der Lage,
real war sein formaler Spielraum zergangen. Nicht nur fiel mit Bilow der
Mann des persdnlichen Regiments ,im guten Sinne, wie er sich einst selbst
angepriesen hatte, auch in der engsten Umgebung des Kaisers, bei Hof und
in den Kabinetten, gab es zunehmend den Typus der kritisch gewordenen
Kaiserfreunde; 1908 und erst recht im Weltkrieg trat das zutage, ein gut Teil
unserer kritischen Kenntnisse entstammt den Aufzeichnungen solcher Per-
sonen.

Aber wir sind noch immer nicht zu Ende. Wir kdnnten jetzt sagen, daf die
Personenauswahl des Kaisers zwischen 1892 und 1900, besonders aber 1894
und 1897 den Begriff eines persénlichen Regiments erfiillt — fiir diese Jahre.
Aber das ist zu wenig. In einem indirekten Sinne reicht der Einflufl des
Kaisers viel weiter. Das gilt zunichst und noch einmal fiir die Personalent-
scheidungen. Bei den Irrationalititen des Kaisers, seiner Unfihigkeit, Kritik
zu ertragen, seinem Widerwillen gegen sachliche Nichternheit, seiner Emp-
findlichkeit fiir Beifall bildeten sich Karrierenormen fiir alle, bei deren Er-
nennung er nicht nur nominell mitredete, fiir Generale und Diplomaten und
eben doch auch die ,,normalen” Minister und Staatssekretire. Solche Karrie-
renormen begiinstigten den Opportunismus, die Ricksicht auf das Wohl-
wollen von oben und die ,allerhéchste Meinung® und mindestens die An-
passung an die Grenzen dessen, was unter diessm Monarchen erwiinscht
oder im Hochstfall noch méglich war; wir haben davon gesprochen, wie die
Inhaber hoher Amter kaiserliche Willenskundgebungen zwar zu umschiffen
suchten, aber sie suchten doch zugleich auch, thnen in Kompromissen ge-
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recht zu werden. Rohl hat die Karrierepraxis mit der Kategorie des ,,Konigs-
mechanismus® beschrieben, alles war auf die kaiserliche Gunst und Meinung
zentriert, auch wenn der Byzantinismus eine extreme Randerscheinung blei-
ben mochte. Etwas Ahnliches gibt es auch hinsichtlich der politischen Ent-
scheidungen. Er hat mit seinem erratischen Wesen, seinen Vorurteilen und
seinen fixierten Meinungen vor allem Grenzen der Politik, dessen, was man
ihm iberhaupt vorlegen und vortragen konnte, markiert, ja auch einige
allgemeine Richtlinien der Politik — schirfer, als es den Gegebenheiten des
Systems entsprach — gesetzt oder vielmehr intensiviert. Dazu gehdrten das
strikte Festhalten am bestehenden politisch-sozialen System, das Jonglieren
mit Staatsstreich, Wahlrechtsinderung oder Auflésung des Reichstags in den
goer Jahren, danach der vagere Anti-Parlamentarismus, der Systemreformen
zu blockieren schien, der scharfe Anti-Sozialismus, der tiber die Normalpo-
sitionen der konservativen Beamtenschaft und der biirgerlichen Reichstags-
mehrheit durchaus hinausging, gehérten der Militarismus und die Mytholo-
gisierung der ,Kommandogewalt®, wie sie 1913 noch in der Zabern-Affire
als Eigen-Politik des Kaisers so scharf hervortrat. Auflenpolitisch waren die
Grundentscheidungen, wie schon gesagt, durch das ins Irrationale gestei-
gerte Weltmachtstreben, seine Rivalitit gegentber England, seine ,Nibe-
lungentreue zu Osterreich nach 1908, seine Obsession durch die starke
Flotte mitgeprigt. Auch die Tatsache, daff der Kaiser die Koordination von
Politik und Militirwesen niemals leistete, daf} die auflerordentlichen Impli-
kationen des Schlieffen-Plans, ja auch des Flottenbaus niemals wirklich dis-
kutiert und dann entschieden wurden, gehort hierher. Die Grenzsetzungen
waren es, die dem personlichen Regiment am stirksten verfassungsprigen-
des Gewicht verliehen, darum spricht man vielleicht am besten, wie es R6hl
vorgeschlagen hat, von einem negativen personlichen Regiment. Der Kaiser
bestimmte, was im Reich nicht ging, danach richteten sich sozusagen alle.
Biilow kann fiir die schwierigen Zusammenhinge als Schlisselfigur die-
nen. 1896 hatte er an seinen Mentor Philipp Eulenburg geschrieben: ,Ich
wire ein anderer Reichskanzler wie die bisherigen. Bismarck war eine Macht
fiir sich (...). Caprivi und Hohenlohe fithlten und fithlen sich doch als
Vertreter des ,Gouvernements‘ und bis zu einem gewissen Grade des Parla-
ments Sr. Majestit gegentiber. Ich wiirde mich als ausfihrendes Werkzeug
Sr. Majestit betrachten, gewissermaflen als sein politischer Chef des Stabes.
Mit mir wiirde im guten Sinne, aber tatsichlich ein personliches Regiment
beginnen. Er hatte sich als Mann des negativen personlichen Regiments
empfohlen und war so aufgestiegen. Als Kanzler hat er, nach den vorange-
gangenen Jahren einer relativen Regierungsanarchie, die Ziigel fest angezo-
gen, die Minister und Staatssekretire fest eingebunden, Richtlinien gesetzt
und Entscheidungen getroffen, die Autoritit des Kaisers vor allem als
Schutzschild seiner eigenen Amtsfihrung benutzt. Aber der Preis fiir diese
Art von Kanzlerregierung war hoch. Bilow hat alles ,,Unangenehme® vom
Kaiser ferngehalten, ihm bittere Wahrheiten und die lauter werdende 6ffent-
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liche Kritik vorenthalten, er hat ihn mit einem stindigen Schwall von
Schmeicheleien tiberschiittet und damit seine eigene Position gesichert, und
er hat die Grenzen des vor dem Kaiser nicht Sag- und Denkbaren streng
eingehalten. Der Kaiser hat in der Zeit der Kanzlerschaft Bulows nicht
regiert, von einem persdnlichen Regiment kann insoweit nicht die Rede sein,
aber er ist aus der Politik der Zeit doch in ganz anderem Sinn und Maf als
sein Grofivater nicht wegzudenken. Er setzte den Rahmen.

Neben der Grenzmarkierung ist noch ein anderer Punkt wichtig, der oft
iibersehen wird; Isabell Hull, eine der besten Kennerinnen, hat ihn betont.
Der Kaiser hatte konservative und modernistische Tendenzen, er interes-
sierte sich fiir technische Verinderungen und Industrie, er war gegen die
Agrarier, im Grunde war er nicht fiir Krieg; er war eigentlich schwankend
und sprunghaft. Aber seine Umgebung, zumal die Militdrelemente, intensi-
vierte die konservativen Neigungen, beschrinkte allen Einsatz fiir Verinde-
rungen, fir moderate Reformen. Kurz, die vom Kaiser kreierte ,Um-
gebung® hat ihn konservativer gemacht, als er eigentlich war.

Nimmt man alles zusammen, so lifit sich neben dieser bleibenden
Rahmensetzung auch der Wandel des persdnlichen Regiments erkennen.
Zwischen 1894 und 1897 geht es um seine Durchsetzung, die Ansitze zur
Selbstregierung sind bis 1900 am stirksten. Mit der Ernennung Bilows
scheint das Ziel erreicht, aber jetzt wird das personliche Regiment in seiner
Unruhe und seiner anarchischen Wirkung gezdhmt, wenn auch mit den
verhingnisvollen Methoden, die wir beschrieben haben. Das System fihrt in
die trotz des zufilligen Anlasses schier unvermeidliche Krise von 1908. Da-
nach zieht sich der Kaiser — soweit wir bisher wissen — noch mehr aus
Offentlichkeit und Politik zuriick, freilich, in der Flotten- und Auflenpolitik
bleibt er ein wesentlicher, schwer kalkulierbarer Macht- und Entscheidungs-
faktor.
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