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moglich ist, auf schriftlichem Wege des Einverstindnisses des
Kanzlers versichert zu haben. Denn auch im Urlaub behalten
der Kanzler und jedenfalls auch der Generalstellvertreter die Lei-
tung der Geschifte in Hinden. Die Méglichkeit des Eingriffes
mubB aber rechtlich bestehen, um die unentbehrliche Einheit in
der Fithrung der Gesamtpolitik des Reichs zu sichern.

War die Kanzlerstellvertretung nach dem Gesetze als eine
fakultative Einrichtung, die in Fillen der Verhinderung des Kanz-
lers eintreten sollte, gedacht, so haben die Anforderungen der
praktischen Politik weiter gefithrt. Auch hier hat sich nach dem
Worte des roémischen Juristen Modestinus?) die Notwendigkeit
als Rechtsschopferin erwiesen.

Es hat die den Dingen innewohnende Kraft zu einer ge-
wohnheitsrechtlichen Neubildung gefiihrt. Die Unméglichkeit,
die Leitung der gesamten Politik eines groflen Reiches bei dem
ins Ungeheure steigenden Geschiftsumfang einem einzigen ver-
antwortlichen Reichsminister aufzubiirden, hat den Rahmen der
Reighsverfassung, die nur einen Reichskanzler kennt, gesprengt?).

Die Stellvertretung des Reichskanzlers wurde zu einer dau-
ernden Einrichtung. Die Verhinderung des Reichskanzlers wurde
durch die Praxis als stindig vorhanden anerkannt, und die Chefs
der obersten Reichsbehérden, soweit sie Stellvertretungsimter
sind, wurden regelmifBig und ohne Ausnahme zu Stellvertretern
des Reichskanzlers bestellt?), und so in diesen Staatssekretiren
eine Anzahl permanenter verantwortlicher Reichsministert) ge-
schaffen.

1) Omne ius aut consensus fecit aut necessitas constituit aut firmavit
eonsuetudo (l. 40 D. de legibus I, 3).

2} Vgl. Jellinek, Verfassungsinderung und Verfassungswandlung, Berlin 1906,
S. 27.

3) Vgl. Laband, Wandlungen der Reichsverfassung, S. 17.

4) Zorn (Das deutsche Staatsrecht, 2. Aufl, Berlin 18¢gg, Bd. I, S. 260) be-
handelt das Stellvertretungsrecht unter der Ueberschrift: ,,Stelivertretungsimter (Reichs-
ministerien)*.
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Da man in der Losung der Frage der (Gestaltung der Reichs-
regierung durch das Stellvertretungsgesetz von 1878 nur ein Pro-
visorium — als permanentes Provisorium hatte es der Abgeordnete
v. Helldorf bezeichnet — erkannte und nicht meinte, daB aus
den Fillen der Verhinderung eine dauernde Einrichtung er-
wachsen wiirde, kam das Verlangen nach Reichsministerien
nicht zur Ruhe.

Bei den Beratungen des Reichstages tiber die Verfassung des
Norddeutschen Bundes im Jahre 1867 stand diese Frage, wie oben 1)
schon ausgefiithrt wurde, im Vordergrunde ?) der Diskussion 3.

Schon nach 2 Jahren, in der Reichstagssession 1869 war
dann wiederum folgender Antrag Twesten-Miinster, der von 102
Abgeordneten unterzeichnet war, gestellt worden: , Den Bundes-
kanzler aufzufordern, fiir die zur Kompetenz des Bundes ge-
horigen Angelegenheiten eine geordnete Aufsicht und Verwaltung
durch verantwortliche Bundesministerien, namentlich fir auswirtige
Angelegenheiten, Finanzen, Krieg, Marine, Handel und Verkehrs-
wesen im Wege der Gesetzgebung herbeizufithren" 4).

Es wurde ausdriicklich betont, und auch schon die Namen
einer groffen Zahl von Abgeordneten, die den Antrag unter-
zeichnet hatten (Nationalliberale und Freikonservative), lieBen keinen
Zweifel in dieser Richtung?) zu, dafi der Antrag kein MiBtrauens-

1) Vel. S. gff.

2) Ueber die Frage der Ministerverantwortlichkeit haben sich noch in teilweise
vortrefflichen Ausfiilbrungen auller dem Grafen Bismarck verbreitet u. a. die Abg.
v. Sybel, Waldeck, Schulze (Delitzsch), Braun und Miquel (Bezold, Bd. I, S. 589ff.,
596, oz, 623, 637, 6401.).

3) Vom Abg. Duncker war nach Annahme das Amendements v. Bennigsen ein
Antrag auf Ernennung eines verantwortlichen Bundeskriegs- und Bundesmarineministers
and einer auf Emennung eines Bundesfinanzministers (der mit dem preuBischen Finanz-
minister identisch sein konnte) gestellt, aber abgelehnt worden (Bezold, Bd. II,
S. 466, 556).

4) Bezold, Bd. ITI, S. 1132.
5) Darauf wies auch Graf Bismarck hin (Bezold, Bd. III, S. 1165).
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votum gegen den Kanzler bekunden sollte. Nicht eine Er-
weiterung der Kompetenz des Bundes bezwecke der Antrag,
wie Twesten?) in der Begriindung hervorhob, sondern er wolle
nur Ordnung und Stetigkeit herbeifithren; es handele sich ,um
das Fundament jedes geordneten Staatswesens, um eine regel-
mifige Regierungsgewalt, und fiir die modernen Staaten ist
bisher keine andere Form der Regierung gefunden, die sich auf
die Dzauer bewihrt hitte, als die Form eines verantwortlichen
Ministeriums".

Der Mitantragsteller Graf zu Miinster ging weiter. Er wollte
durch den Antrag ein Aenderung der Bundesverfassung in uni-
tarischer Richtung [eine monarchische Spitze, ,aus der nachher die
Bundesministerien und alles von selbst folgt“?] erzielen.

Darum wendete sich hauptsichlich gegen ihn der séchsische
Minister von Friesen 9).

Der Bundeskanzler Graf Bismarck4) bekdmpfte den Antrag
als ein unverdientes Todesurteil gegen die Bundesregierungen, die
ihre Stellung im Bundesrat doch nicht partikularistisch mibraucht
hitten %), und als den Siiddeutschen den Zutritt verschlieffend, als
weine zweifellose Vertiefung des Mains als Grenze*. Mit Ent-
schiedenheit sprach sich der Kanzler gegen die kollegiale Minister-
verfassung aus®), gab seiner Rede einen auffallend versohnlichen
SchluB, versicherte, daf} ihm jede Empfindlichkeit gegen die Tendenz
und die Unterzeichner des Antrags fern sei, und dafl er sich mit
allen tber das Ziel einig sei, daB man tber die Mittel und Wege

i) Bezold, Bd. III, S. 1133 f

2) Bezold, Bd. IIL S. 11309.

3) Bezold, Bd. TIIT, S. 1155 f.

4) Bezold, Bd. III, S. 1165 f{f,

5) Der weimarische Minister v. Watzdorf nahm Bezug auf eine AeuBerung, daB
die deutschen Kleinstaaten kein Interesse hitten, dem Antrage entgegen zu sein und

gab das auch zu mit den Worten: — ,,wenn diese Staaten lediglich ihr individuelles
Interesse im Auge behalten wollten, so michte das wohl wahr sein* (Bezold, Bd. III,
S, 1186).

6) Bezold, Bd. III, S. 1170f., 1176.
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dazu sehr verschiedener Meinung sein konnel!). Der Antrag
Twesten - Minster wurde mit 111 gegen 100 Stimmen ange-
nommen.

In den Verhandlungen iiber die Vertrige, die die Umwand-
lung des Norddeutschen Bundes in das Deutsche Reich herbei-
fithrten, wurde die Ministerfrage kaum ernsthaft gestreift ?).

Sodann wurde 1877 und 1878 bei den Beratungen iiber das
Stellvertretungsgesetz ®) die Einsetzung von Reichsministerien im
Reichstag erortert,

Dann trat eine Pause ein, und im Jahre 1884 setzte eine
verbliffende Aktion im Bundesrat gegen die Idee von Reichs-
ministerien ein.

Die deutsch-freisinnige Partei hatte in ihrem Programm?) ,die
Entwicklung eines wahrhaft konstitutionellen Verfassungslebens
durch gesetzliche Organisation eines verantwortlichen Reichs-
ministeriums® gefordert.

Gegen dieses Wahlprogramm einer politischen Partei wurde

1) Und im Anschluf an die Rede Laskers erklirte der Kanzler (Bezold,
Bd. II1, S. 1194), er habe aus dessen Rede wiederum ersehen kénnen, daB man sehr
hiufig in seiner Meinung sich viel niither steht, als man vor der Diskussion geglaubt
hat. ,,Wenigstens in dem einen Punkte ist mir die Tendenz des Antrags durch die
AeuBerung des Vorredners viel niher geriickt. Der Abg. Lasker (a. a. O S. 1193) hatte
betont, dal} es nicht die Absicht sei, dem Kanzler gleichberechtigte Minner zur Seite
zu stellen, welche jeden Augenblick in der Lage seien, thm Schwierigkeiten zu bereiten.

2) Interessant ist, dafl in den Verhandlungen des am 24. November 1870 er-
offneten norddeutschen Reichstags iber die Vertrige mit den siiddeutschen Staaten
es der Abg. Windthorst war, der diesen Punkt berithrte : ,,Ich vermisse ferner in der
Bundesverfassung eine kollegialisch geordnete, klar durchsichtige, tberall faflbare ver-
antwortliche Regierung . .. Das jetzige Groflvezirat kann unmgglich fortdauern, es muf
ein ordentliches Ministerium da sein, sonst sind wir unzweifelhaft nicht in der Lage,
eine dauernde, feste konstitutionelle Verfassung zu griinden.® Und auch der Abg.
v. Mallinckrodt sprach sich bei der Beratung iiber den badisch-hessischen Vertrag gegen
die Organisation des einen verantwortlichen Kanzlers aus (Bezold, Bd. I, S. 335).

3) Vgl S, 34ff.

4) Griindungsprogramm der Deutschen Freisinnigen Partei vom 5. Mirz 1884
{Einigungspunkte zwischen der Deutschen Fortschrittspartei und der liberalen Ver-
einigung) bei Salomon, Die deutschen Parteiprogramme, Heft 2, Leipzig und Berlin
1907, S. 16.
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auf Veranlassung der kgl. sichsischen Regierung?) eine Erklirung
des Bundesrats im Reichsanzeiger?) veroffentlicht. Sie beginnt
mit der Versicherung, daB die verbiindeten Regierungen ohne
Ausnahme entschlossen seien, die Vertrige, auf welchen die Reichs-
institutionen beruhen, in unerbriichlicher Treue aufrecht zu erhalten.
»Die Einrichtung verantwortlicher Ministerien im Deutschen Reiche,
so fahrt die Erklirung fort, ,ist nicht anders moglich, als auf Kosten
der Summe von vertragsmiBigen Rechten, welche die verbiindeten
Regierungen gegenwirtig im Bundesrat tiben. Die wesentlichsten
Regierungsrechte der Bundesstaaten wiirden von einem Reichs-
ministerium absorbiert werden, dessen Titigkeit durch die Art
der ihm auferlegten Verantwortlichkeit dem mafgebenden Ein-
flusse der jedesmaligen Majoritit des Reichstags unterliegen miifite.
Man wird nicht fehlgehen, wenn man in der von der neuen fort-
schrittlichen Partei erstrebten Einrichtung eines solchen Ministeriums
ein Mittel zur Unterwerfung der Regierungsgewalt im Reich
unter die Mehrheitsbeschliisse des Reichstags erblickt.”

Nachdem hervorgehoben worden, daB die kénigliche Regierung
die Herstellung eines parlamentarischen Regiments fir eine sichere
Einleitung zum Verfall und zur Wiederauflosung des Deutschen
Reichs halte, wird dann hervorgehoben:

»Der (zedanke an die Errichtung eines verantwortlichen Reichs-
ministeriums, wie er nicht bloff in Gestalt eines Programms, sondern
in den Verhandlungen des Reichstags von den Jahren 186g und
1878 zutage getreten, ist deshalb nach der Ueberzeugung der
koniglichen Regierung tberall da, wo er im Reichstage und bei
den Wahlen geltend gemacht wird, im Interesse des Reiches, seiner
Verfassung und der Sicherheit seines Fortbestandes zu bekampfen,

1) Es wurde damals die Vermutung ausgesprochen, dal die sichsische Regierung
erst durch den Reichskanzler zu dieser Anregung veranlafit worden sei.

2) In der Sitzung des Bundesrats vom 5. April 1884 wurde die Erklirung
Preufens abgegeben, der sich alle Bundesregierungen anschlossen. Diese im Deutschen
Reichs- und Kgl. prenB. Staatsanzeiger 1884, No. 83 vertffentlichte Erklirung ist ab-
gedruckt in: ,Reichskanzler, Reichsministerien, Reichsregierung*, Materialien zum Reichs-
verfassungsrecht (Annalen d. D. Reichs 1886, S. 3511.).
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einmal, weil er sich nicht verwirklichen 1a8t, ohne die vertrags-
mifigen Rechte der Reichsglieder und das Vertrauen auf die
Sicherheit der Bundesvertrige zu schidigen, dann aber auch, weil
er eines von den Mitteln bildet, durch welche der Schwerpunkt
der Reichsregierung in die wechselnden Majorititen des Reichs-
tags hintbergeleitet werden soll, und weil diese Ueberleitung,
wenn sie gelange, die Wiederauflosung der deutschen Einheit nach
der Ueberzeugung der Regierung im Gefolge haben wiirde®?).

Man versteht nicht recht, warum mit so schwerem (Geschiitze
gegen einen nur in der Presse, nicht einmal im Parlamente ver-
kiindeten Punkt des Programms einer politischen Partei geschossen
werden, warum die (esamtheit der Bundesregierungen im Bundes-
rat mobilisiert werden mufte.

Man kann nicht annehmen, daB First Bismarck eine solche
politische Aktion nur im augenblicklichen Aerger uber eine
oppositionelle Partei durchgefithrt hat, um die Werbekraft des
Programms fiir die nachsten Wahlen zum Reichstag zu hemmen.
Vielleicht waren es weniger die unitarischen Tendenzen der
Forderung der Reichsministerien, die er bekampft wissen wollte
als die parlamentarische Regierung?), die in dem {reisinnigen
Programm gar nicht gefordert war.

First Bismarck fiirchtete englische Einflisse und wollte fiir
den Fall eines Thronwechsels, der bei dem Alter Kaiser Wilhelms I.
in drohender Néhe stand, durch die feierliche Erklirung der
-verbiindeten Regierungen* einen Riegel gegen die Verwirk-
lichung einer parlamentarischen Regierung vorschieben.

1) Es reiht sich an folgende Erklirung Bayerns: ,Die bayerische Regierung ist
m titiger Mitwirkung an der nationalen Entwicklung auf féderativer Grundlage jeder
Zeit bereit; eine Fortbildung der Rechtsverhiltnisse in unitarischer Richtung aber wird
sie stets mit Nachdruck bekimpfen. Aus diesem Grunde steht sie dem Gedanken der
Emichtung eines verantwortlichen Reichsministeriums durchaus ablehnend gegeniiber,
und zwar sowohl mit Riicksicht auf die Stellung des Bundesrates und die durch die
Grundvertrage gewihrleisteten Rechte der Einzelstaaten, als auch mit Riicksicht aufl
die zukinftige Entwicklung und den gesicherten Fortbestand des Reiches* (Annalen
a a. O. 5. 352).

2) Vgl. Triepel, Unitarismus, S. 99.




Auf dieses Motiv deutet die AeuBerung des Kanzlers zu
Mittnacht!): ,Man diirfe keine Gelegenheit voriibergehen lassen,
den Bundesrat zur Geltung zu bringen; auch gegeniiber etwaigen
zentralistischen Neigungen spiterer Regierungen, eines liberalen
schwichlichen Ministeriums.” Das scheint die Losung des Ritsels
des sonst schwer verstindlichen Vorgehens zu sein.

Diese Ueberspannung des foderalistischen Gedankens in der
Erklirung ist befremdlich, denn den verbiindeten Regierungen
stehen keine vertragsméfiigen Rechte zu, sondern nur verfassungs-
miRige, die auf verfassungsmifigem Wege jederzeit abgeindert
werden konnen.

Dafl man nicht bei allen Regierungen Verstindnis fir die
Notwendigkeit eines solchen Schrittes gefunden, geht aus v. Mitt-
nachts Erinnerungen? hervor.

Man hat in den Regierungskreisen nicht zu allen Zeiten in
dem (Gedanken eines Reichsministeriums eine die Existenz des
Reichs bedrohende Einrichtung erblickt.

Dafl vor Grindung des Norddeutschen Bundes die Herrscher
von Oldenburg und Coburg-Gotha dafir eingetreten sind, wurde
bereits hervorgehoben 3).

Weniger bekannt dirfte sein, daB auch der Minister des
Staates, der formell den AnstoB zu der Erklirung von 1884 ge-
geben hatte, 1870 die Aufnahme wvon Reichsministerien in die
Reichsverfassung empfohlen hatte.

In einer auf Wunsch seines Kénigs wahrscheinlich im August
oder September 1870 verfaften Denkschrift des sichsischen Ministers

1) v. Mittnacht, Erinnerungen an Bismarck, N. F. 1877—188g, Stuttgart
u. Berlin 1905, S. 36 f.

2) Der wiirttembergische Minister erzihlt, dafl er in einer Unterredung mit
Bismarck bemerkt habe, ,,dal es immerhin ungewthnlich sei, den Bundesrat gegen eine
Forderung eines durch die Zeitungen verdffentlichten Parteiprogramms, die im Reichstag
noch gar nicht gestellt worden, in das Feld zu fihren“. Bei dieser Unterredung
sagte Bismarck, die Anregung (Sachsens) komme ihm ganz erwiinscht und der sichsische
Minister hitte sich noch schirfer ausdriicken dfirfen.

3) Vgl S. 7.




v, Friesen iiber die durch den Zutritt der siddeutschen Staaten
notwendige Revision der Bundesverfassung wurde als 4. Haupt-
punkt angefithrt!): ,Die Errichtung von Bundesministerien in der
Art, daB die Minister des AeuBeren, des Kriegs und der Marine
von dem Kénig von Preufien allein, die tbrigen Minister aber
von dem Bundesrat ernannt wurden. Diese Einrichtung hielt ich
fir hochst wiinschenswert, weil auBerdem der Drang der Not-
wendigkeit dahin fithren mufite, dal die preuBischen Minister tat-
sichlich die eigentlich einem Bundesministerium zukommenden
(Geschifte besorgten, ohne doch dem Bundesrate, d. h. dem Bunde
verantwortlich zu sein. Die oft gehorte Befiirchtung, daB durch
die Einrichtung von Bundesministerien Eingriffe in die Rechte des
Bundesrats und der Einzelstaaten begtinstigt werden kénnten, ver-
mochte ich nicht zu teilen, sobald nur die Grenzen des Bundes-
kompetenz gehorig festgestellt wurden.”

Diese Auffassung des Vertreters des zweitgrofiten Staates im
Bundesrate des Norddeutschen Bundes, der auf Grund mehr-
jihriger Erfahrungen die Geschiftsfithrung im Bunde kannte und
zu einem Urteil wohl kompetent erscheint, ist in mehr als einer
Hinsicht charakteristisch. Sie zeigt, namentlich wenn man sie mit
der Bemerkung des weimarischen Ministers v. Watzdorf (S. 44)
zusammenhadlt, daf man in den Kreisen der Bevollmichtigten zum
Bundesrat die Aufsaugung der Funktionen des Bundesrats durch
Reichsministerien doch nicht ernsthaft gefiirchtet hat.

7.
In der Regierungserklirung von 1884 war, wie schon bei
fritheren Anlédssen als ein Hauptgrund gegen Reichsministerien
die durch diese drohende Beeintrichtigung der Rechte der ,ver-

biindeten Regierungen” im Bundesrat ?) angeftihrt worden.

1) v. Friesen (Kgl sichs. Staatsminister a. D.), Erinnerungen aus meinem
Leben. Aus dem NachlaB herausgegeben von H. Freiherrn v. Friesen, Dresden 1910,
IO, S. 128,

2) Vgl. Triepel, Unitarismus, S. 63.

Rosenthal, Die Reichsregierung. 4
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