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提　要　德意志帝国是俾斯麦推行 “铁血” 政策的产物 , 在其成立时的政治架

构特征具有联邦主义色彩 , 随着帝国统一的日益巩固和力量的强大 , 逐渐向中央集

权主义方向发展 , 并最后导向专制主义。 伴随着经济的高速发展 , 帝国内部也出现

向民主化和议会政体转变的迹象 , 然而由于封建势力的强大 , 德意志帝国政治长期

滞后于经济的发展。到 20世纪初 , 德国依然是一个以容克贵族势力为主、资产阶级

参与统治的 “容克资产阶级帝国主义” 国家。

1871- 1918年的德意志帝国在德国乃至世界历史上都占有重要的地位。到 20世纪初 ,德

国不仅是世界上最强大的陆军强国和仅次于海上霸主英国的世界第二大海军强国 , 而且成为

欧洲第一经济强国。于是 , 德意志帝国的经济、 外交和军事状况成了当今历史学家们研究的

热门领域。其实 , 这一时期的德意志帝国政治也出现了某些值得人们注意的发展趋势。

一、 德意志帝国建立初期的政治架构特征

要说明德意志帝国时期的政治发展趋势 , 首先了解它的原有政治架构是有必要的。

1871年建立起来的德意志帝国是普鲁士首相俾斯麦推行 “铁血” 政策的产物 , 是普鲁士

强权政治的结果。 作为这一帝国的宪法与其他国家的宪法出台形式不同 , 它不是制宪会议或

国民议会民主讨论的结果 , 而是和帝国的诞生一样 , 带有强权色彩。 1866年对奥地利战争胜

利后 , 为了使新成立的北德意志联邦 “有章可循” , 惯于专断的普鲁士首相竟然像签发公文一

样 , 将他拟定的宪法草案送给北德意志联邦议会强行通过 , 故而有人称这部宪法是俾斯麦的

个人 “著作”①。 1871年的德意志帝国宪法就是以这样一部宪法为蓝本的基础上形成的。

根据 1871年 4月 14日新通过的德意志帝国宪法 , 我们可以看出 , 德意志帝国在刚刚建

立时的政治架构有两大特点。
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其一 , 行政结构上的联邦主义色彩。 这一点可以从以下几个方面可以看出。 首先 , 最初

的宪法文本中就有明显的联邦主义成份。 俾斯麦为了减少南德诸邦分离主义势力的抵抗 , 顺

利地实现德国的统一 , 曾作出了很大的让步。 关于这一点 , 可以从提交德意志帝国议会讨论

的宪法草案有关国家及其首脑的称呼中窥见一斑。 根据 1871年 1月 1日开始生效的宪法文

本 , 这个新的民族国家为 “德意志联邦” , 其最高首脑为 “联邦主席”
②
。直到威廉一世在加冕

时 , 人们才从发布的皇帝宣言中得知 , “联邦主席” 的名称改成了 “德意志皇帝”。有关 “皇

帝” 称号措辞的争论也可以说明一些问题。威廉一世曾表示 , 如果接受皇帝称号的话 , 希望

自己能被称为 “德国皇帝” ( kaiser v on Deutschland)。 然而 , 这一要求遭到巴伐利亚国王和

符滕堡国王的反对 , 因为它意味着正式承认普鲁士国王居于帝国内其他国王之上 , 而且包含

着对非普鲁士的领土提出主权的要求。对此 , “各邦君主是不会同意的”。巴伐利亚国王甚至

明确提出了 “实施联邦的领导权力和德意志皇帝称号结合起来”的要求
③
。作为新帝国助产士

的俾斯麦左右为难 , 最后劝说威廉一世接受 “德意志皇帝” ( Deutscher Kaiser)这一折中的方

案了事。而且 , 这位德意志帝国的创立者从一开始就确认了 “皇帝在原则上不享受高于各国

王的优先地位”④。由此可见 , 德意志帝国在筹划建立时 , 就已确立了它的联邦主义性质。

其二 , 从新建帝国的组织形式上也可以看出它的联邦主义性质。根据宪法 , 新成立的德

意志帝国 “缔结为一个永久性的联邦”。帝国的主权实际上掌握在 25个邦的代表手中。因为

由他们派出的 58名全权代表组成的联邦议会是帝国最重要的机构。根据宪法 ,联邦议会是帝

国的最高权力机构 , 享有立法权。任何未经联邦议会同意的法律一概无效。这样一来 , “联合

起来的 22个君主和 3个自由市的市议会才是国家主权的共同享有者。” 联邦议会中议席的分

配也确保了联邦主义原则。根据宪法 , 在联邦议会的 58个议席中 , 作为国家统一运动领导者

的普鲁士仅拥有 17席。在这种情况下 , 虽然普鲁士有能力 ( 14票足以否决议案 )否决任何欲

修改宪法等的议案 , 但其他中小邦也可以联合起来以多数票确保自己的权利不受侵犯 , 甚至

巴伐利亚 ( 6票 )、 萨克森 ( 4票 ) 和符滕堡 ( 4票 ) 联合起来就可以否决对它们不利的议案。

帝国的联邦性质 , 还表现为各邦保留有大量的体现国家主权性质的权利。例如 , 虽然宪

法规定皇帝是国际交往中国家主权的唯一体现者 , 但同时各联邦成员在对外关系上仍然保留

了派遣和接受对外使节的权利。巴伐利亚直到 1918年时还在奥匈帝国、法国等地派驻外交代

表机构。帝国的军队也是由各大、 中、 小邦国分担的份额军队组合而成的。 巴伐利亚和符滕

堡有它们自己的陆军部。虽然皇帝是帝国军队的最高统帅 , 巴伐利亚的军队只在战时才听从

皇帝的命令。 在邮政方面 , 巴伐利亚和符滕堡也有各自的邮政管理机构。此外 , 各邦还保留

有教育、 宗教、 部分司法、 征收直接税等自治权利⑤。 据统计 , 原北德意志联邦宪法的 79条

中 , 巴伐利亚共违反了 26条。在有关结婚和定居的法规中 , 巴伐利亚就规定 , 其国民在普鲁

士或萨克森结婚 , 如果没有得到国王的批准 , 那么婚生子女在巴伐利亚境内就被视为私生子

女
⑥
。

因此 , 在德意志帝国建立初期 , 它是一个实实在在的联邦制国家。 难怪当时德国的一些

资产阶级自由派人士抱怨德意志帝国 “是一座尚未完工的建筑物 , 包含统一的因素太少。”⑦

德意地帝国建立初期的政治架构的第二大特点是帝国政治体制上的专制主义色彩。这一

点 , 我们也可以从帝国有关行政、 立法权力分配的规定中得出结论。

从行政权力上看 , 君主政体在法律上得到确认。作为帝国首脑的皇帝手中集中了巨大的
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权力。 皇帝有任免国家官吏之权 , 有法律的创制权 , 是帝国武装力量的统帅 , 决定帝国的对

外政策 , 以帝国的名义宣战、 媾和 , 与外国缔结同盟和签订条约 , 委派驻外使节。帝国没有

内阁。 帝国宰相是全帝国唯一的大臣 , 主持帝国政府。 由于宰相是由皇帝直接任命的 , 因而

只对皇帝而非议会负责 ; 而由宰相任命的国家各部门的负责人则对宰相负责。

从立法机构有关权力的规定中 , 也可以看出德意志帝国政治生活中的专制主义色彩。 根

据宪法 , 德意志帝国按照联邦国家立法机构的模式建立了两院制的议会。其中 , 作为上议院

的联邦议会代表各邦 , 作为下议院的帝国议会则是全体人民的代表。然而 , 这些所谓的立法

机构不过是掩盖专制主义的一个宪法门面。首先 ,联邦议会并不是一个什么真正的上议院 ,它

体现的只是一种君主的权力。议会中的代表只是各邦君主的代言人 , 各邦的代表人数也不像

美国的参议院那样由各州以相等的代表组成 ,而是按各邦的大小和力量来决定的。这样一来 ,

普鲁士就以它超过否决权的票数控制了联邦议会。其次 ,虽然帝国议会是通过普遍、平等、直

接和秘密的选举产生的 , 从表面上看 , 它具备了一个真正的立法机构的一切外部特征 , 而事

实上权力极其有限。它有权提出法案 , 但只有得到联邦议会和皇帝的同意方能生效 ; 它对任

命宰相、 组织政府等都没有影响 , 因此不存在对它负责的政府 , 它的最大的权力就是审查和

拒绝通过预算。 因此 , 有人戏称德意志帝国议会只是 “发表独白” 的 “一个没有政府的议

会”⑧。 不管是联邦议会还是帝国议会 , 召集权和宣布休会的权力都掌握在皇帝的手中。

综上所述可见 , 1871年建立起来的德意志帝国表面上实行的君主立宪制 , 实际上是一个

地地道道的专制政体国家。 在这一国家中 , 以皇帝为首的容克贵族居于领导地位 , 资产阶级

则从 “参与” 意义上加入了统治阶级的行列。 也正是从以上意义上说 , 马克思称德意志帝国

是 “一个以议会粉饰门面、 混杂着封建残余、 已经受到资产阶级影响、 按照官僚制度组织起

来、 并以警察来保卫的、 军事专制制度国家”⑨。

二、 联邦主义向中央集权主义的发展

如前所述 , 在德意志帝国建立初期 , 其行政体制上呈现出的是联邦制的特点。然而 , 随

着帝国统一的日益稳固 , 帝国力量的增长 , 陆、 海军的更多需求以及帝国国际作用的不断增

强等 , 原有的松散的联邦体制已经无法满足整个帝国的政治及经济发展的需要 , 于是出现了

要求扩大帝国政府权能的趋势和某些悄然的却是实实在在的向中央集权主义的转变。对此 ,我

们可以从下列缕述中得到答案。

帝国建立起了统一的司法制度。 1872年 ,帝国刑法典继 1865年北德意志联邦的商法典之

后成了全国统一的法典 ; 1873年开始制定的民法典在 1896年由联邦议会和帝国议会通过 ;

1876- 1879年 , 相继通过了法院组织法、 刑事诉讼法和民事诉讼法 , 统一调整了 审判程序和

诉讼程序等 ; 1879年在莱比锡建立的帝国法院表明帝国已拥有了自己的 “帝国司法权”
10
。

帝国实行了统一的币制 , 建立起了德国国家银行。在 1871年 , 德意志帝国境内还有 7个

不同的货币区和 33家有钞票发行权的银行。各银行按照完全不同的规定印发钞票。然而 , 帝

国统一后 , 建立统一的银行货币系统已经显得十分必要。于是 , 在 1871年 , 马克成了货币单

位。 1873年 , 德国政府利用它在战争中得到原赔款建立起黄金通货 , 货币银本位改成了金本

位。 1875年 3月 , 帝国政府又通过银行法 , 将原来的普鲁士银行改成了帝国银行 , 随后帝国

·106·

武汉大学学报 (哲学社会科学版 ) 　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　 1998年第 2期



政府开始了对其他银行发行纸币的限制。结果 , 在上文所提到的 33家银行中 , 到 1907年时 ,

只有 4家还保留着纸币的发行权。到 1912年时 , 德国全国发行总额近 1. 34亿英镑 , 其中有

1. 26亿是帝国银行发行的。帝国银行还在全国建立起庞大的子系统。在 30年中 ,它开设了将

近 100家分行和 4000家支行
11
。帝国统一的银行货币体系终于建立了起来。

帝国还建立了统一的邮政系统。 1876年以后 , 德国各邦的各种电报系统在帝国邮政总局

之下合并起来。 1897年 , 德国政府又取消了在柏林、汉诺威等地的最后几十家私人邮政12。由

于国家集中掌握邮电建设的大权 , 德国邮电事业得到飞速发展。据统计 , 在德意志帝国时期 ,

德国的电报电话建设远远走在世界的前列
13
。

德意志帝国政府还统一了对铁路的管理。 在德意志帝国时期 , 铁路建设发展特别迅速。

1870年时 , 德国的标准轨距铁路线为 1. 89万公里 , 到 1910年时 , 达到 5. 9万公里14。然而 ,

铁路的管理却大大滞后于铁路的发展速度 , 有帝国铁路线、各邦铁路线、私营铁路线等等。这

一切既不利于发挥铁路的战略意义 , 也不利于国家实行统一的经济政策。俾斯麦因而于 1873

年创立了 “帝国铁路局” 来协调各所属系统铁路的建设、 装备和营运。 1876年 , 在帝国铁路

管理局的领导下 , 原本有 67家所属系统铁路管理局和 1357种运费的德国铁路终于组成了实

行统一运费原则的自由联合 , 从而实现了铁路运费率的统一和系统化
15
。

帝国范围内还建立了统一的社会保障体系。出于工业化带来的社会压力、 摧垮社会主义

运动等方面的原因 , 德国政府从 19世纪 80年代起陆续通过了一系列社会保障立法。 而这些

社会立法一经通过 ,就适用于整个帝国 ,从而对帝国政府的统一管理能力提出了更高要求。为

此 , 帝国政府专门设立了完备的覆盖全国的社会保障管理和监督机构。 1911年通过的 《工人

保险法典》 就规定设立地方保险局、 高等保险局、 帝国保险局等三级监督机构 , 以严格监督

各类社会保障组织履行应尽的义务和责任16。

此外 , 保护关税、 军备和殖民扩张等的需要也不断向德意志帝国政府提出加强权力的新

要求。 与这些要求相适应 , 德意志帝国遂 “逐渐地呈现出中央集权而非联邦的特点”17。

随着帝国政府所承担任务的日益扩大 ,对帝国的行政管理机构也提出相应的扩充要求。起

初 , 除了前普鲁士外交部这一负责外交事务的外交官厅外 , 帝国宰相办公厅是负责全国内政

事务的最高官厅。 作为帝国宰相办公厅主任的德尔布吕克曾在宰相俾斯麦的默许下 , 把归入

帝国管理的商业、 财政、 司法、 铁道和邮政等好几个部的任务都并入了帝国宰相办公厅之下 ,

结果形成了一个 “和帝国宪法中的联邦原则是不相符的” 权力高度集中的、 坚强有力的帝国

官厅。在德尔布吕克于 1876年辞职后 , 俾斯麦又通过 “普鲁士国务秘书处” 等形式来加强帝

国官厅与普鲁士的关系。他将宰相办公厅分解成帝国内政、 司法、 财政、 邮政、 铁道等帝国

官厅 , 然后任命在普鲁士政府中享有席位和表决权的普鲁士国务大臣来充当国务秘书 , 领导

这些官厅。在俾斯麦之后 , 这一组织制度则得到了更有力的推行18。

三、 专制主义向民主和议会政体的迈进

如前所述 , 德意志帝国在建立之初虽然是一个君主立宪制国家 , 但立宪为虚 , 君主是实。

德意志皇帝手中集中了巨大的权力。由普选产生的帝国议会只是专制政体的一块遮羞布而已。

然而 , 时过境迁。 随着德国工业化进程的飞速发展 , 德国社会的阶级结构发生巨大变化 , 民
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主的呼声日益高涨 , 并最终使德意志帝国的专制政治体制出现了向民主和议会政体转型的迹

象。这种发展趋势在威廉二世统治时期表现尤其明显。

公共舆论的监督力度明显增加。 首先 , 在威廉二世统治时期 , 人们对专制君主的言论表

现出对抗的情绪。 1893年 , 当威廉二世在高级军官的集会上威胁要将议会中的新军事法案的

反对者们击得粉碎时 , 这一谈话在议会各集团中引起的只是不公开的、 小心谨慎的批评。 然

而 , 到 1912年时 , 情况就不一样了。是年 5月 , 当威廉二世威胁要将在阿尔萨斯 -洛林实行

的新宪法 “击成碎片” 并将帝国的这一直属领地 “作为普鲁士的一个省” 并入帝国时 , 全国

立即爆发了大规模的反对 “个人政府” 的运动。不仅社会民主党、 资产阶级激进派的一些杂

志以及巴伐利亚、 符滕堡的一些期刊表现出对皇帝的言论的愤怒 , 而且自由党、 中央党和保

守党的许多报刊也警告这位君主 “不要超越宪法的约束”。这一事件表明 , 宪法已超出了君主

的攻击范围
19

, 在人们心目中成了高于君主的东西。

其次 , 公共舆论监督力度的增强还表现为人们对专制政府越来越不满。 如前所述 , 根据

德意志帝国宪法 , 外交事务的权力是直接由君主来掌握的。然而 , 进入 20世纪后 , 德国公共

舆论对皇帝在外交方面的态度越来越敏感了。在 1900年布尔战争期间 ,威廉二世曾出访英国。

由于当时德国在南非有着巨大利益 , 英、 德在南非矛盾尖锐 , 结果这位德皇与维多利亚女王

以及英国王室的关系成了 “德国爱国者们恼怒的根源”。

1905年 , 德国为打破法国人对摩洛国的独占 , 确保自己在这一地区的利益 , 挑起了第一

次摩洛哥危机。德皇威廉二世亲自出访摩洛哥港口城市丹吉尔 , 声称要有效地保护德国在摩

洛哥的利益。 德国宰相比洛则以战争相威胁 , 要求法国同意召开国际会议 , 调整各国在摩洛

国的地位。然而 , 1906年 1月在西班牙阿尔杰西拉斯召开的国际会议上 , 出席的会议 14国代

表中只有奥匈帝国支持德国 , 甚至连三国同盟成员之一的意大利也站到了法国一边。 德国完

全陷于孤立。 德国对摩洛哥的野心因此而破灭。德国舆论界在失望之余 , 将德国的失败归于

政府。 结果 , 宰相比洛和威廉二世皇帝一起成了 “阿尔杰西拉斯会议上失败的替罪羊”20。

德意志帝国在专制政体向民主化和议会制政体转变的另一迹象是帝国议会的地位逐渐提

高 , 作用增强。在波萨多夫斯基伯爵主持内政时期 , 政府就曾以首先与帝国议会多数派达成

协议 , 然后使联邦议会面对既成事实的方式来争取帝国议会多数派的支持。 1906年 , 政府还

批准给议会议员每月 400马克的津贴 , 并可在全德国免费乘火车。这些都表明了议会地位的

提高。 1908年 12月 , 社会民主党、中央党和自由思想党等就曾趁热打铁 , 在这方面提出了新

的要求: 详细规定帝国宰相的职责 , 修改帝国宪法 , 今后任何宣战必须得到议会的赞同。 虽

然后来这些议案没有得到通过 , 但议会还是获得了在质询时以多数决议确定议会意见的权

利21。这样虽然不能推翻宰相 , 却可以表示对宰相的不信任。

帝国议会作用的增强突出地表现在帝国的财政改革上。 自德意志帝国建立以来 , 财政困

难一直是困扰帝国的一个问题。俾斯麦曾戏言 “帝国是各邦的包伙人”。从一开始 , 拨归帝国

国库的关税、 几种消费税以及帝国邮政的纯收入等就无法满足帝国财政的需要。 到世纪之交

时 , 由于军备开支、 殖民扩张等 , 帝国的财政更是入不敷出。为了弥补预算赤字 , 帝国政府

不得不发行公债。到 1904年时 , 帝国公债已达 30亿马克。 1904- 1907年德国政府要求追加

预算 , 但因中央党和社会民主党的反对而在议会中失败。为此 , 比洛不得不解散议会。后来 ,

帝国财政部国务秘书聚多夫提出把遗产税扩大到子女遗产和夫妇遗产 , 并提高和新征各种消
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费税 , 以便解决财政亏空的提案。但是 , 这一计划又遭到多方反对。结果 , 征税提案又遭到

失败。最后 , 比洛被迫于 1906年 6月提出辞职。新任帝国宰相贝特曼 -霍尔维格不得不接受

由保守党和中央党组成的议会多数派有关财政改革的决议22。一个宰相因在议会中的失败而

去职 , 这在德意志帝国史上还是第一次。 更可喜的是 , 帝国财政改革最终还是顺从了帝国议

会中多数派的愿望。这不能不使人感到 , 帝国议会的作用和力量确实增强了。

当然 ,以上所及仅仅只表明了德意志帝国时期政治发展有向民主和议会政体转变的迹象。

从根本上说 , 在整个德意志帝国时期 , 君主专制统治仍然是德国政治体制的最基本的特征。

从整体上看 , 德意志帝国的政治发展是滞后经济发展的。 19世纪末 20世纪初 ,当德国在

经济上已发展成为世界第二号资本主义工业强国时 ,其政治上却依然是一个容克贵族为主、资

产阶级参与统治的 “容克资产阶级帝国主义”23国家。 但是 , 本文所作的探讨或许可以说明这

样一个问题: 经济的发展在一定程度上能推动政治的进步 , 可以推动一个国家的政治架构在

一定范围内进行调整。 正是经济的高速发展使德国更趋一体化 , 从而使分离主义因素日渐减

弱 , 帝国出现了从联邦主义向中央集权主义的转变 ; 也正是国家的全面工业化 , 使得德国资

产阶级和无产阶级的力量迅速壮大 , 人们日益不满于原有的专制政治体制 , 从而推动着德意

志帝国的政治向资产阶级议会民主制迈进。
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