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VORWORT

Die vorliegende Studie ist die leicht iiberarbeitete Fassung meiner Habilita-
tionsschrift, die im Wintersemester 1997 von der Philosophischen Fakultit
der Universitit zu K6ln angenommen wurde.

Danken méchte ich daher an erster Stelle denen, die sich der Miihe unter-
zogen haben, die Schrift zu begutachten. Der kritischen Aufmerksamkeit
der Herren Professoren Eberhard Kolb, Jost Diilffer, Jiirgen Heideking, Jo-
hannes Kunisch, Werner Link und Wolfgang Schieder sowie von Frau Pro-
fessor Natascha Wiirzbach verdankt das Manuskript wichtige Anregungen.

Der Férderung der Deutschen Forschungsgemeinschaft ist zu verdanken,
daf ich mich in der Endphase der Niederschrift der Untersuchung ganz auf
diese Arbeit konzentrieren konnte.

Der Kommission fiir Geschichte des Parlamentarismus und der politi-
schen Parteien mochte ich danken, weil sie die Arbeit in ihre Schriftenreihe
aufnahm. Der Generalsekretir der Kommission, Herr Dr. Martin Schuma-
cher, betreute den Prozef der Drucklegung nicht nur kompetent, sondern
auch mit viel freundlicher Geduld.

Herzlicher Dank gilt auch meinem ehemaligen akademischen Lehrer,
Professor Gerhard A. Ritter, der manche Arbeit der lingst aus seiner Obhut
entlassenen Schiilerin mit konstruktiver Kritik begleitete. So las er auch die-
se und steuerte wertvolle Hinweise bei.

Nicht namentlich, weil es zuviele waren, doch von Herzen mochte ich
mich auch bei allen Damen und Herren bedanken, die mir bei meinen Ar-
chivrecherchen mit Rat und Tat zur Seite gestanden haben. Ohne ihre Un-
terstiitzung wire mir wohl manche Quelle verborgen geblieben, die im
Kontext der vorliegenden Untersuchung wichtig war.

Ein letzter namentlicher Dank gilt Dr. Gabriele Litzki. Sie scheute sich
nicht, auch technische »Handlangerdienste« zu leisten und unterstiitzte
mich bei der Fahnenkorrektur, bei der Erstellung des Registers und — vorher
—im Kampf gegen die Eigenwilligkeiten des Computers.

Das Jahr 1996 brachte das so-jihrige Jubilium der Bayerischen Verfas-
sung und damit auch Publikationen, die unmittelbar nach Redaktionsschlufl
erschienen bzw. in der Phase der Drucklegung noch erscheinen werden. Der
inhaltliche Schlufipunkt wollte trotzdem irgendwann gesetzt sein. Das ge-
schah am letzten Wintertag 1997.

Kéln, im Sommer 1997 Barbara Fait
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Einleitung

Als am 1. September 1948 die Beratungen des Bonner Grundgesetzes be-
gannen, agierten die Abgeordneten des Parlamentarischen Rates nicht in
verfassungsleerem Raum. Schon 1946 waren zuerst in den Lindern der ame-
rikanischen Besatzungszone Verfassungen beraten und in Referenden ange-
nommen worden: in Wiirttemberg-Baden am 24. November 1946, in Hes-
sen und Bayern am 1. Dezember des gleichen Jahres. Wenig spater waren die
erst im November/Dezember 1946 begonnenen Verfassungsberatungen in
den Lindern der Sowjetischen Besatzungszone abgeschlossen: in Thiiringen
am 20. Dezember 1946, in Sachsen-Anhalt am 10. Januar 1947, in Mecklen-
burg am 16. Januar, in Brandenburg am 6. Februar und schliefllich in Sach-
sen am 28. Februar 1947. Als letzte in dieser vorgrundgesetzlichen Phase der
Verfassunggebung folgten die Linder der franzésischen Besatzungszone:
Rheinland-Pfalz am 18. Mai, Wiirttemberg-Hohenzollern am 20. Mai und
Baden am 22. Mai 1947. Bremen, das erst 1947 der US-Zone angegliedert
wurde, bekam seine Verfassung am 21. Oktober 1947; das Saarland, fiir das
ein besatzungsrechtlicher Sonderstatus galt, erhielt im Dezember 1947 seine
Verfassung; Hamburg und Berlin im Mai bzw. September 1946 vorliufige
Verfassungen. Letztere waren im Gegensatz zu den Vollverfassungen der
iibrigen Linder sogenannte Organisationsstatute, die sich unter weitgehen-
dem Verzicht auf Grundrechtsbestimmungen im wesentlichen auf organisa-
tionsrechtliche Regelungen beschrinkten. Fast alle deutschen Linder besa-
fRen also vor der Verabschiedung des Grundgesetzes Verfassungen, nur die
Linder der britischen Zone gaben sie sich erst danach.” Als der Parlamen-
tarische Rat zusammentrat, konnten sich seine Mitglieder also an 13 (be-
zieht man die Organisationsstatute ein, an 15) geltenden deutschen Verfas-
sungsmodellen orientieren.

Sie taten dies auch. Schon 1951 wies Wolfgang Zeidler in seiner juristi-
schen Dissertation iiber die »Auswirkungen der westdeutschen Landesver-
fassungen auf das Bonner Grundgesetz«* auf die priformierende Bedeutung
der Landerverfassungen hin. Neun Jahre spiter nahm Friedrich Karl From-
me in seiner vielbeachteten Studie iiber die verfassungspolitischen Folgerun-
gen des Parlamentarischen Rates aus den Lehren der Weimarer Republik
und der NS-Diktatur diesen fast unbemerkt verhallten Befund wieder auf.
Er betonte, ohne dies allerdings im einzelnen aufzuzeigen, nachdriicklich
die fundamentale Bedeutung der Linderverfassungen fiir die Grundgesetz-
beratungen, die in hohem Mafie auf der von den Landerkonstituanten gelei-

1 Verfassungen der deutschen Bundeslinder, *1982. Der Text der in der SBZ erarbeiteten Lin-
derverfassungen findet sich im Anhang der Studie von G. Braas, 1987.
2 W.ZEIDLER, 1951.
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steten Vorarbeit aufbauen konnten. Dies galt, so Fromme, vor allem hin-
sichtlich der in den Lindern gezogenen staatsrechtlichen Konsequenzen
aus den Lehren des Scheiterns der Weimarer Republik. Die Erfahrungen
der Jahre 1919 bis 1945 seien fir den Parlamentarischen Rat »gleichsam
durch den Filter der Landerverfassungen gegangen«.> Doch nicht nur ihre
Inhalte wirkten in die Grundgesetzberatungen hinein. Burkhard van Sche-
wick, der die Rolle der katholischen Kirche bei der Entstehung der Verfas-
sung von Nordrhein-Westfalen und des Grundgesetzes untersuchte+, zeigte
plastisch auf, dafl die Erprobung der z.T. recht subtilen Methoden kirch-
licher Einflufnahme in Nordrhein-Westfalen fiir die Beratungen des
Grundgesetzes einen wichtigen Erfahrungshintergrund darstellten. Die dort
noch verfeinerten Techniken schlugen sich dann wiederum in der zweiten
Phase der Verfassungsberatungen in Nordrhein-Westfalen nieder. Von Sche-
wick lieferte damit einen tiberzeugenden Beleg fiir die Vorbildfunktion auch
im Hinblick auf die bei der Beratung der Linderkonstitutionen entwickel-
ten Modalititen demokratischer Willensbildung und Konsensfindung, die
nach dem Zusammenbruch der NS-Diktatur neu erlernt werden mufiten.
Damit leistete er einen wichtigen Beitrag zur empirischen Erforschung der
politischen Kultur und des politischen Systems der Bundesrepublik, die sich
ab 1945 herauszubilden begannen.

Dies strebt auch die vorliegende Darstellung an, die die Entstehungsge-
schichte der Bayerischen Verfassung auf umfassender Quellengrundlage be-
leuchtet. Sie versteht die Verfassunggebung in Bayern als ein markantes Bei-
spiel demokratischer Neuordnung kurz nach dem Zusammenbruch der NS-
Diktatur. Die genaue Untersuchung des bayerischen Geschehens soll iiber
den landesgeschichtlichen Horizont hinaus Erkenntnisse iiber die Wurzeln
der neuen deutschen Demokratie vermitteln, die sich nach Kriegsende zu-
erst in den Lindern herausbildete. Schon den Linderverfassungstexten der
Jahre 1946/47 wurde zu Recht ein »besonderer historischer Wert« nachge-
sagt, weil sie hervorragendes » Anschauungsmaterial tiber die grundlegenden
verfassungs- und gesellschaftspolitischen Vorstellungen dieser Ubergangs-
zeit der jiingsten deutschen Geschichte« bieten und als »Fixpunkte« der
Auseinandersetzungen iber die geistigen Grundlagen des staatlichen und
gesellschaftlichen Wiederaufbaus gelten konnen.s Dies trifft mehr noch fiir
die Verfassungsdiskussionen insbesondere des Jahres 1946 zu. Die Konsti-
tuanten der Lander der US-Zone sind als eine »erste Clearingstelle fiir die
innerdeutsche politische Auseinandersetzung nach 1945 anzusehen«.® Die
Pline und Absichten der Nachkriegspolitiker kamen 1946 noch ziemlich
unverfalscht zum Ausdruck, bevor sie mit zunehmender Konsolidierung
vor allem der 6konomischen Interessen wieder iiberlagert und verwissert

3 F. K. FROMME, 1960, hier S. 22.

4 B. vaN ScHEWICK, 1980.

s W. BAUMGART, 1978, S. 19.

6 K. Nicrauss, Demokratiegriindung, 1974, S. 17.
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wurden’ und die Verfestigung der parteipolitischen Strukturen mehr und
mehr zur Abgrenzung zwang.

Die Landerverfassungen und ihre Beratungen nur als unbedeutende Epi-
sode, als irrelevante Vorlaufer einer erst 1948/49 beginnenden Geschichte
der Bundesrepublik zu betrachten, so wie es hiufig geschieht®, blendet nicht
nur ihre grofle Aussagekraft fiir das politische System der frithen Bundes-
republik aus. Diese Betrachtungsweise iibersieht auflerdem, daf} die Linder-
verfassungen auch nach Verabschiedung des Grundgesetzes geltendes Ver-
fassungsrecht darstellen.? Ungeachtet der historischen wie rechtlichen
Relevanz der Linderverfassungen ist die auf breiter Quellenbasis beruhende
Erforschung ihrer Entstehungsgeschichte ein noch kaum eingelostes
Desiderat.™ Es bedarf noch viel Kirrnerarbeit, um diesem wichtigen Aspekt
der Nachkriegsgeschichte angemessen Rechnung zu tragen. Die vorliegende
Untersuchung will einen Beitrag hierzu leisten.

Themen und Fragestellungen

»Konsensus und Interessen«, so nannte Werner Sorgel seine Studie zur Ent-
stehung des Grundgesetzes. Sérgel versuchte ausgehend von der Untersu-
chung der Beteiligung verschiedener Interessengruppen an den Grundge-
setzberatungen zu belegen, daff »der Konsensus von Parteien und anderen
politischen Kriften iiber die staatsrechtliche Neuordnung Westdeutschlands
nicht zuletzt der Sicherung von gruppenspezifischen Interessen durch das
vom Parlamentarischen Rat verabschiedete Grundgesetz« zu verdanken ist.’
Das Zusammenspiel von Konsensus und Interessen im Verlauf und Umfeld
der Verfassungsberatungen in Bayern herauszuarbeiten, setzt sich auch vor-
liegende Untersuchung zum Ziel. Diese Leitfrage scheint am besten geeig-
net, die Genesis der Konstitution in all ihrer Komplexitit zu beleuchten.
Die leitende Fragestellung impliziert, daf§ es nicht darum gehen soll, jeden
der insgesamt 188 Artikel der Bayerischen Verfassung zu beleuchten.? Uber
die meisten herrschte ein breiter Konsens; aus historischer Perspektive wird
der Konsensbereich durch den Verfassungstext selbst im Grunde bereits
ausreichend dokumentiert. Vielmehr werden strittige Aspekte der Verfas-
sungsarbeit herausgegriffen, die zugleich zentrale Schnittstellen zum Ver-
stindnis des Gesamtwerkes bilden. Die Auseinandersetzungen um die Ge-

7 Dies stellte auch E. LANGE in einer kleinen Studie iiber die verfassungspolitischen Ziele der
Liberalen fest: Politischer Liberalismus, 1980, S. 52f.
8 Dazu ausfiihrlicher B. BEUTLER, Linderverfassungen, 1977, v.a. S. 1f.
9 Ebd.
10 Zum Forschungsstand und zur Quellenlage ausfiihrlich unten.
1 W. SORGEL, 1969, S. 12.
2 Dies wurde auch bereits geleistet: A. ZIMMER, 1987; E. ScHMIDT, 1993. Eine ausfiihrlichere
Wiirdigung beider Arbeiten unten.
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staltung der kiinftigen staatlichen Ordnung entziindeten sich an den klassi-
schen Streitfragen: An der politischen Reprisentanz (Wahlsystem) und der
Funktionsfihigkeit der parlamentarischen Demokratie. Thre Einschrinkung
und Kontrolle durch elitir-stindische und monarchisch-obrigkeitsstaatliche
Gegengewalten, nimlich durch eine zweite Kammer und einen Staatsprasi-
denten, fanden starke Fiirsprecher aber auch entschiedene Gegner. Als baye-
rische Spezialitit war auflerdem der Grad nationaler Anbindung von grof3-
ter Brisanz: Der Staatsprisident war nicht zuletzt auch als »Patronus
Bavariae« heifl umstritten. Im gesellschaftlichen Bereich waren es ebenfalls
die alten Streitfragen, die die Aufmerksamkeit der politischen Krifte ban-
den: Hier ging es um die Stellung der Kirchen, insbesondere um ihren Ein-
flu auf das Schulwesen, und um die Grenzen liberalistisch-kapitalistischen
Wirtschaftens. In einer perspektivenreichen, die Hintergriinde des Gesche-
hens sorgfiltig auslotenden, quellennahen Analyse soll sich der Fokus vor
allem auf die bei diesen »neuralgischen Punkten« zu Tage tretenden Inter-
essengegensitze der divergierenden politischen und gesellschaftlichen
Gruppierungen und Institutionen richten. Thre sich im pluralistischen Span-
nungsfeld entwickelnden und teilweise wandelnden Verfassungsvorstellun-
gen sollen ebenso aufgezeigt werden wie die Einfliisse, denen sie unterlagen,
die Methoden, derer sie sich zur Durchsetzung kontrirer Ziele bedienten,
die wechselnden Konstellationen, die sich im Geflecht der Interessen er-
gaben. Die genaue Betrachtung der Differenzen, ihrer Urspriinge und ihrer
Losung wirft ein helles Licht auf das Staats- und Gesellschaftsverstindnis,
den Stand des demokratischen Bewufitseins und der »politischen Kultur«
der Gesellschaft »nach Hitler«3, die sich anschickte, die Grundsteine der
Bundesrepublik zu legen.

Die Bayerische Verfassung gehérte zu den ersten Konstitutionen, die
nach 1945 geschaffen wurden. Sie entstand unter den unfreien Bedingungen
der ganz frithen Nachkriegszeit, in der sich unter amerikanischer Kuratel
deutsches politisches Leben gerade erst neu zu regen begann. Der Beginn
der Arbeiten an dem bis heute kaum verinderten Staatsgrundgesetz datiert
bereits Ende 1945. Es waren nicht die deutschen Krifte, die sich diesem
grundlegenden Akt als erste zuwandten, sondern die amerikanische
Besatzungsmacht. Bereits Anfang 1946, nur wenige Monate nach dem Zu-
sammenbruch der NS-Diktatur, diskutierten fithrende Offiziere der ameri-
kanischen Militirregierung (OMGUS) das Fiir und Wider der Einleitung
der Verfassunggebung in den Lindern der US-Zone. Initiator der Diskus-
sion war der stellvertretende Militirgouverneur, General Lucius D. Clay.
Seine Entschlossenheit, diesen Prozef schnellstméglich in die Wege zu lei-
ten, loste im Stab seiner Berater einiges Befremden aus. Aus nachvollzieh-
baren Griinden: Die deutsche Bevolkerung schien noch stark den Werten
der NS-Zeit verhaftet, zeigte nur wenig politisches Interesse und so gut wie
keine Bereitschaft zu politischer Initiative. Die Entnazifizierung hatte, ab-

3 Der prignante Begriff wurde von H. GramL und K.-D. Henke gepragt: Nach Hitler, 1986.
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gesehen von einigen ad-hoc-Mafinahmen der Amerikaner, noch nicht ein-
mal richtig begonnen. Nach zwolf Jahren der NS-Diktatur war véllig offen,
wie sich das politische Gefiige entwickeln wiirde. Aulerdem bestand das in
seiner Bedeutung nicht zu unterschitzende Problem, daff die Deutschen
nicht souverdn waren, sondern in letzter Instanz von den Besatzungsmich-
ten regiert wurden. Die Verfassunggebung als ein Akt, der nach westlichem
Demokratieverstindnis das freie Selbstbestimmungsrecht eines Volkes vor-
aussetzt, schien aus vielerlei Griinden mit den Besatzungsrealititen unver-
einbar. Ungeachtet der auf amerikanischer, alliierter und auch deutscher Sei-
te tiberwiegend bedenklichen Stimmen setzte Clay seine Pline durch. Im
Februar 1946 erging der Befehl zur Einleitung der Verfassunggebung in
den Lindern der US-Zone.

Schon die Vorgeschichte wirft eine Reihe grundsitzlicher Fragen auf.
Zentral ist die nach den Griinden, die fiir die Einleitung des »demokrati-
schen Experimentes« ausschlaggebend waren. Wie zu zeigen sein wird, hatte
Clay als sein Initiator vielschichtige Motive, friiher als alle iibrigen Besat-
zungsmichte die demokratische Erneuerung in der US-Zone voranzutrei-
ben. Dabei kam der »demokratischen Mission« ein relativ geringer Stellen-
wert zu. Clay leiteten handfestere Interessen. Entscheidend waren prag-
matische besatzungs- und deutschlandpolitische Erwigungen, die im Zuge
des beginnenden Kalten Krieges noch an Bedeutung gewannen, und vor
allem 6konomische Zwinge.

Wie bereit aber war die deutsche Nachkriegsgesellschaft Anfang 1946
schon fiir diesen grundlegenden Akt der Demokratiegriindung? Wie stellte
sich die Ausgangslage in Bayern dar, als der amerikanische Befehl zur Ver-
fassunggebung erging? Um diesen Fragen nachzugehen, wird sich der Blick
zunichst auf den Stand der »dufleren« Demokratisierung richten miissen. Er
war, um dies vorwegzunehmen, noch ziemlich niedrig. Die Minner der er-
sten Stunde, die nach der Kapitulation von der Besatzungsmacht mit der
Ingangsetzung einer bayerischen »Notstandsverwaltung« beauftragt wur-
den, hatten mit hochst begrenzten Kompetenzen unter rigider amerika-
nischer Kontrolle einen riesigen Aufgabenberg zu bewiltigen. Seine Dimen-
sionen sollen durch eine kurze Skizze der demographischen und wirtschaft-
lichen Situation wenigstens angedeutet werden. Will man den Prozef der
Verfassunggebung angemessen wiirdigen, so mufl man sich auch den Zu-
stand der Zusammenbruchsgesellschaft vor Augen halten. Sie kimpfte um
ihr materielles Uberleben; die schiere Existenzerhaltung absorbierte die
Krifte. Nur die wenigsten interessierten sich fiir politische Fragen, zumal
nach der Erfahrung des Nationalsozialismus und unter dem Eindruck der
beginnenden Entnazifizierung Politik fiir viele suspekt war.

Entsprechend verhalten regte sich neues parteipolitisches Leben. Die seit
August 1945 wieder zugelassenen politischen Parteien, die sich erst seit dem
23. November 1945 auch im Landesmafistab formieren durften, steckten
organisatorisch und programmatisch noch in den Kinderschuhen. Von einer
einigermafien stabilen Parteienlandschaft konnte im Februar 1946 noch kei-
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ne Rede sein. Allerdings deuteten sich bereits die Strukturen an, die sich
dann im Laufe des Jahres 1946 — beférdert durch die Verfassunggebung —
verdichteten. Die Betrachtung der parteipolitischen Entwicklung bezieht
auch diejenigen Parteien ein, die aufgrund der amerikanischen Lizenzpolitik
nicht in der Konstituante vertreten waren: Dies betraf die Bayerische Hei-
mat- und Konigspartei und die Bayernpartei. Ihre betont bayerischen bzw.
monarchistischen Interessen fanden nimlich durchaus Eingang in die Ver-
fassungsberatungen — vor allem tiber die CSU.

Wihrend die organisatorische Entwicklung im Kontext dieser Untersu-
chung relativ kurz abgehandelt werden kann, wird der frithen Programma-
tik der bayerischen Parteien grofiere Aufmerksamkeit zukommen miissen.
Die unter dem noch ganz frischen Eindruck der Greuel der NS-Diktatur
und des Krieges relativ spontan formulierten ersten Programme, Pro-
grammentwiirfe oder programmatischen Reden spiegeln erstens die Fiille
der Probleme, denen die deutsche Nachkriegsgesellschaft ausgesetzt war.
Wenn die Programmatik auch fiir den Stand der »inneren Demokratisie-
rung« breiterer Bevilkerungskreise nicht reprisentativ ist, so schlug sich
zweitens doch der »Zeitgeist« in ihr nieder, das Bewufltsein einer klassen-
losen »Nation von Bettlern«4 anzugehéren. Die Erfahrung der Solidaritit
des Elends forderte die Bereitschaft zu radikaler Umkehr. Die Parteien ver-
standen sich nicht mehr als Sachwalter von Partikularinteressen, sondern als
Volks- und Sammlungsparteien. Diesem volksparteilichen Trend entspre-
chend waren die frithen programmatischen Verlautbarungen einander auch
ziemlich dhnlich. Daher wird auch der Frage nachgegangen werden, inwie-
weit sich dadurch das Wahlerverhalten gegeniiber dem der Weimarer Repu-
blik veranderte.

Viele dieser Aspekte sind bereits historisch aufgearbeitet worden, bei
einigen kann an eigene Forschungen angekniipft werden.s Dennoch soll ins-
besondere die programmatische Ausgangslage in angemessener Ausfiihr-
lichkeit geschildert werden. Zwar liegen fiir fast alle bayerischen Parteien
Monographien vor¢, doch fand die friihe Programmatik erstens oft zu wenig
Beachtung bzw. bezog nur die offizielle, bereinigte Programmatik ein.
Zweitens zeigt erst die Zusammenschau die Méglichkeiten und Grenzen
der sogenannten »Stunde Null«, in der die traditionellen Interessengegen-
sitze verwischt schienen, bevor sie sich recht schnell dann doch wieder for-
mierten.

4 Rede des bayerischen Ministerprisidenten Dr. Wilhelm Hoegner in der ersten Versammlung
der sozialdemokratischen Partei Miinchen am 25. November 1945, BayHStA, NL Pfeiffer 41.

s Dies gilt speziell fiir die Verfassungspolitik der Amerikaner, zu der jedoch seither manche
neue Erkenntnissse hinzugewonnen werden konnten, sowie fiir die Frithgeschichte der CSU:
»In einer Atmosphire von Freiheit«, 1985; Anfinge der CSU, 1995. Zum Forschungsstand
ausfiihrlicher unten.

6 Um nur auf die wichtigsten zu verweisen: A. MiNTzEL, Die CSU, 1975; W. BEHR, 1969, zZur
SPD; B. MaucH, 1969, zur FDP; H. WOLLER, Loritz-Partei, 1982, zur WAV. Daneben existie-
ren weitere Monographien und vor allem auch gehaltvolle Biographien einzelner bayerischer
Politiker, die z.T. auch intensiv auf die Parteiengeschichte eingehen.
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Wenn der volksparteiliche Trend die Wahler in ihren traditionellen Prife-
renzen auch weitgehend unberiihrt lief}, so wies die frilhe Programmatik
doch den Weg kompromifibetonter Verfassungspolitik. Hielten die Parteien
ein, was sie den Waihlern versprachen? Tatsichlich war von einer Fronten-
bildung noch kaum etwas zu spiiren, als im Februar/Mirz 1946 die erste
Phase der Verfassungsberatungen begann. Der sogenannte Vorbereitende
Verfassungsausschufl, eine kleine, vom bayerischen Ministerprasidenten
Wilhelm Hoegner (SPD) ernannte Expertenkommission, die auf Wunsch
der Amerikaner die Beratungen der Konstituante vorbereiten sollte, ver-
bannte Parteipolitik weitgehend aus seinen Verhandlungen. Uber ihre Auf-
gabenstellung hinaus erstellten die im Ausschufl vereinten Vertreter der
CSU, SPD und KPD auf der Grundlage eines von Hoegner formulierten
Entwurfes einen gemeinsamen Verfassungsentwurf. Der »Regierungsent-
wurf«, wie das Werk wegen der fast ausschliefilichen Besetzung des Aus-
schusses mit Kabinettsmitgliedern auch genannt wurde, wurde vom gesam-
ten Ausschuf}, das heifit von maflgeblichen Képfen aller zu diesem
Zeitpunkt lizenzierten Landesparteien getragen. Zwar deuteten sich zwi-
schen den gleich stark vertretenen Reprisentanten der CSU auf der einen,
der SPD und KPD auf der anderen Seite bereits gewisse Differenzen an.
Doch erst nachdem der Vorbereitende Verfassungsausschufl seine Arbeit
im April 1946 abgeschlossen hatte, begannen sich die divergierenden Inter-
essen in konkurrierenden »Lagern« zu formieren.

Interessengegensitze schienen nicht nur zwischen und innerhalb der
bayerischen politischen Parteien auf. Um die politischen Krifte, die ihre
Ziele und Vorstellungen in der bayerischen Verfassung zur Geltung zu brin-
gen versuchten, zunichst grob zu klassifizieren: Hier standen »die« Ameri-
kaner auf der einen »den« Bayern auf der anderen Seite gegeniiber. Obwohl
diese Einteilung die faktisch innerhalb dieser beiden Gruppen existenten,
teilweise sehr heterogenen Elemente ignoriert, wird man von diesem groben
Raster ausgehen miissen, um dann aber jeweils sehr genau die komplizierten
Binnenstrukturen zu beachten.

Die Besatzungsmacht war formal der bedeutendste Machtfaktor: Sie war
der eigentliche Souverin, sie hatte den Befehl zur Ausarbeitung der Verfas-
sung erteilt, und von der Militirregierung hing — durch einen entsprechen-
den Vorbehalt — ihre Genehmigung ab. Konnte sich unter diesen Vorausset-
zungen iiberhaupt ein bayerisches Spiel der Interessen entfalten? Es konnte,
um einen wichtigen Befund vorwegzunehmen, denn die Amerikaner waren
in hohem Mafe auf den Erfolg ihrer Verfassungsinitiative angewiesen. Dien-
te diese ohne Riicksprache mit den alliierten Partnern erfolgte und von
ihnen mehr oder weniger mifibilligte Initiative doch auch der Durchsetzung
iibergeordneter deutschlandpolitischer Ziele: Die Militirregierung hoffte,
durch die demokratische Legitimation der Linder die Wiederherstellung
der deutschen wirtschaftlichen Einheit beschleunigen zu konnen. Da sich
die Potsdamer Losung der wirtschaftlichen Zentralverwaltungen nicht ver-
wirklichen lie, suchten die Amerikaner nach anderen Lésungen. Clays Al-
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ternative hief} schon seit Dezember 1945: Baldige Errichtung einer vorlaufi-
gen foderalen deutschen Regierung. Es dauerte bis September 1946, bis auch
die US-Regierung auf diesen Kurs einschwenkte. Doch spitestens seit der
Stuttgarter Rede des amerikanischen Auflenministers Byrnes, in der dieser
am 6. September 1946 unter Berufung auf die demokratischen Fortschritte
in der US-Zone fiir die Bildung einer gesamtdeutschen Regierung eintrat,
konnten sich die Amerikaner — schon aus Prestigegriinden — ein Scheitern
ithres Verfassungsexperimentes kaum mehr leisten.

Als politisches Druckmittel zur Beschleunigung der Errichtung einer fo-
deralen gesamtdeutschen Regierung konnte der Hinweis auf die durch Ver-
fassungen demokratisch legitimierten Lander der US-Zone allerdings nur
unter der Voraussetzung eingesetzt werden, daf} sich die deutsche Seite als
»reif« genug fiir die thnen kiinftig zuzuerkennende, erweiterte Autonomie
zeigen wiirde. Daher konnte es nicht darum gehen, um jeden Preis, womog-
lich per Diktat, demokratische Verfassungen zu erzwingen. Der Wille und
die Fahigkeit zur Demokratie mufiten von den Deutschen selbst unter Be-
weis gestellt werden. Die Verfassunggebung war zugleich ein Test zur Aus-
lotung des demokratischen Reifegrades, dessen Ergebnis zunichst ganz un-
gewify war. Die Amerikaner standen vor der schwierigen Aufgabe, einerseits
den Konstituanten die zum Nachweis demokratischer Gesinnung erforder-
liche Autonomie einzuriumen, andererseits aber zu verhindern, daff un-
demokratische oder aus anderen Griinden mifiliebige Verfassungsinhalte
festgeschrieben wurden. Damit waren erhebliche Verfahrensprobleme
aufgeworfen. Die Zauberformel zu ihrer Losung hief} »informelle Einflufi-
nahme«. Bei grundsitzlichem Zugestindnis eines deutschen Selbstbestim-
mungsrechtes in der Verfassungsfrage, so die Planung, sollten sich amerika-
nische Interventionen auf das Allernotwendigste beschrinken. Amerikani-
sche Interessen sollten nicht auf dem Befehlsweg zur Geltung gebracht
werden; vielmehr wurden ausgewihlte Offiziere beauftragt, informelle
Kontakte zu den Verfassunggebern zu pflegen und, wo nétig, »freundliche«
Uberzeugungsarbeit zu leisten.

Der Diskussions- und Frontenverlauf auf dem Weg zur Grundsatzent-
scheidung der Amerikaner, die Verfassungsberatungen auf eine der rauhen
Besatzungsrealitit entriickte »Insel der Freiheit« zu versetzen, bedarf einer
genauen Betrachtung. Der selbstauferlegten Verpflichtung zu duflerster Zu-
riickhaltung gegeniiber den deutschen Verfassungsplinen und -entscheidun-
gen gingen niamlich intensive inneramerikanische Diskussionen voraus, die
sich tiber die gesamte Dauer der Beratungen fortsetzten. Neben Clay und
seinem engeren Beraterstab waren seitens der Besatzungsmacht verschiede-
ne OMGUS-Fachabteilungen sowie einzelne Washingtoner Ministerien mit
der Verfassunggebung befafit; und zwischen den beteiligten Amerikanern
bestanden doch erhebliche Auffassungsunterschiede dariiber, wieviel Ver-
trauen dem deutschen Demokratisierungswillen entgegenzubringen war.
Die Entscheidung zugunsten eines weitgehenden deutschen Selbstbestim-
mungsrechtes war vor allem Clay zu verdanken, dessen liberaler Kurs im



Einleitung 19

War Department einflufireiche Befiirworter fand. Im State Department war
hingegen 1946 das Mifitrauen gegeniiber dem »besiegten Feindstaat« noch
recht ausgeprigt. Clay hatte erhebliche Schwierigkeiten, seine Vorstellun-
gen gegeniiber dem Auflenministerium durchzusetzen. Aber auch mit den
Offizieren vor Ort ergaben sich Reibungen. Den Spezialisten aus den Fach-
abteilungen war vor allem daran gelegen, ihren biirokratischen Apparat im
Zusammenspiel mit den deutschen Instanzen funktionsfihig zu erhalten. Sie
zeigten sich in Einzelfragen eher kleinlich und waren geneigt, ihren hiufig
stark von der amerikanischen Verfassungsrealitit gepriagten Vorstellungen
Geltung zu verschaffen. Clay mufite wiederholt seine Autoritit in die Waag-
schale werfen, um ihren Demokratisierungseifer zu ziigeln.

Die skizzierten Sachverhalte werfen eine Reihe von Fragen auf, die fiir
den gesamten Prozef der Verfassunggebung im Auge zu behalten sind. Die
von den politisch hochkaritigen Beratern Clays gefundene Losung der »in-
formellen« Einflufinahme war ebenso subtil wie klug — doch wie stellte sie
sich in der Praxis bayerisch-amerikanischer Interaktion dar? Wurden die
von Clay gewiinschten und angeordneten Methoden behutsamer Interes-
senvertretung im bayerisch-amerikanischen Zusammenspiel von den
OMGUS-Dienststellen, die einen hirteren Kurs wiinschten, durchgingig
mitgetragen oder wurden sie — und wie — durchkreuzt?

Einer genauen Betrachtung bedarf schlieflich die amerikanische Kritik an
manchen Verfassungsartikeln: Wo lagen die Grenzen der freien deutschen
Selbstbestimmung, und inwieweit deckten sich hier die inneramerikani-
schen Vorstellungen? Welche amerikanischen Instanzen brachten Kritik
oder Anregungen zur Geltung, und auf welche Verfassungsinhalte bezogen
sie sich? Lassen sich inhaltliche Schwerpunkte (und dabei wieder innerame-
rikanische Unterschiede) ausmachen, und wie sind diese zu erkliren? Wie
verbindlich waren die an die Verfassunggeber herangetragenen amerikani-
schen »Wiinsche«, und inwieweit wurden sie von den bayerischen Kriften
erfiillt? Hatten sie im Dissensfall iiberhaupt eine Chance, sich gegen die
Besatzungsmacht durchzusetzen?

Im Rahmen dieser Teilanalysen empfiehlt es sich, die parallel verlaufen-
den Beratungen in den iibrigen Lindern der US-Zone punktuell in die Be-
trachtung einzubeziechen. Denn nur die vergleichende Perspektive liflt z. B.
Aussagen tiber die Verbindlichkeit amerikanischer Interventionen im Ein-
zelfall zu. Dabei wird sich zeigen, da§ die Bereitschaft zur Ubernahme ame-
rikanischer Vorstellungen in Bayern grofer war als in den tibrigen Landern.
Die Griinde hierfiir, die sich aus den besonderen politischen Konstellatio-
nen in Bayern ableiten lassen, gilt es im Kontext der Betrachtung der baye-
rischen Biihne herauszuarbeiten.

Der Verfassungspolitik der bayerischen politischen Krifte ist der umfang-
reichste Teil der Untersuchung gewidmet. Da die Militirregierung ihnen —
nicht zuletzt auch im Vertrauen auf eine funktionierende demokratische
Selbstkontrolle — eine weitgehende Autonomie bei der Ausgestaltung des
Staatsgrundgesetzes einriumte, konnten die innerbayerischen Interessen
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sich zu voller Bliite entfalten. Sie biindelten sich zunichst grob in den ver-
schiedenen Parteien, deren Krifteverhiltnis ziemlich unausgewogen war.
Die CSU erlangte bei den Wahlen zur Verfassunggebenden Versammlung
mit §8% die absolute Mehrheit, die SPD erreichte 29 % der Wihler, und
die Gibrigen bayerischen Parteien bewegten sich in der Wihlergunst bei § %
(KPD und WAV) bzw. nur 2 % (FDP). Hinter den Parteien standen weitere
Interessenblocke, die sich im allgemeinen iiber die beiden grofien Parteien
Gehor verschafften, sich aber auch mit direkten Eingaben an die Verfassung-
gebende Landesversammlung wandten: Die Kirchen, die im sogenannten
»Wirtschaftsbeirat« beim Bayerischen Staatsministerium fiir Wirtschaft ver-
einte Unternehmerschaft, die in Bayern besonders bedeutsame Gruppe der
Bauern, die mit dem Bayerischen Bauernverband bereits sehr friih eine
schlagkriftige Organisation besaflen, sowie die Gewerkschaften, deren or-
ganisatorische Entwicklung noch nicht sehr weit gedichen war.

Die divergierenden bayerischen Interessen gewannen im Wahlkampf zur
Konstituante erste Konturen. Wenn sich jetzt auch die zentralen Streitfragen
der Verfassungsarbeit ankiindigten, blieben doch die Verfassungsziele der
Parteien im Vorfeld der Beratungen ziemlich unscharf. Nur die SPD vertrat
mit dem weitgehend von Hoegner geprigten »Regierungsentwurf« ein
detailliertes Konzept; die tibrigen Parteien entwickelten keine Alternativ-
modelle. Dies war verstindlich bei den kleinen Parteien. Schlieflich hatten
sie kaum Chancen, einen eigenstindigen Entwurf durchzusetzen. Doch war
schon seit den im Laufe des Friihjahrs abgehaltenen Kommunalwahlen klar,
daff die CSU aus den Wahlen zur Konstituante als iiberragende Siegerin her-
vorgehen wiirde. Wie kam es, dafl die mit Abstand stirkste bayerische Par-
tei, die noch dazu zahlreiche Juristen und auch Verfassungsexperten in ihren
Reihen vereinte, auf die Vorlage eines CSU-Entwurfes verzichtete?

Erst nach Zusammentritt der Landesversammlung wurden die Verfas-
sungsziele der CSU wie auch der kleinen Parteien konkreter, erst jetzt wur-
de deutlich, woran sich die Geister in Bayern wirklich schieden. Die stritti-
gen Punkte wurden genannt: Wahlsystem, zweite Kammer, Staatsprisident,
Schulform und Wirtschaftsverfassung, dies waren die Fragen, an denen sich
die Gemiiter erhitzten. Im Kontext der Dissensanalysen gilt es nicht nur, die
verschiedenen Verfassungsziele aufzuzeigen, Gemeinsamkeiten und Unter-
schiede der Vorstellungen zu priifen. Hier wird es auch darauf ankommen,
die 1946 angestrebten Ziele mit traditionellen programmatischen Forderun-
gen und verfassungspolitischen Konzepten zu vergleichen und Verinderun-
gen bzw. Kontinuititen herauszuarbeiten und zu erkliren. Dies ist nicht nur
tiir die Parteien zu leisten, die sich im Gegensatz zu den Unionsparteien als
Wiedergriindungen der Weimarer Parteien verstanden. Es wird sich zeigen,
dafl gerade in der »neuen« CSU, mit ihren Wurzeln in der Bayerischen
Volkspartei und im Bayerischen Bauern- (und Mittelstands-)bund, entspre-
chende Traditionen deutlich zu Tage traten. Die gesellschaftlichen Organi-
sationen meldeten sich nur punktuell, das heifit in ihren ureigenen Bereichen
zu Worte: Die Kirchen, speziell die in Bayern michtige katholische Kirche,
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zum kulturpolitischen Teil der Verfassung, die Wirtschaftsverbinde zum
Wirtschaftsteil. Eine kurze Skizze dieser Organisationen erfolgt in Verbin-
dung mit der Darstellung ihrer Verfassungsziele daher erst in den entspre-
chenden Spezialkapiteln.

Die Betrachtung der neuen vor dem Hintergrund der alten Ideen soll un-
ter anderem zeigen, welche »Lehren aus der Vergangenheit« gezogen wur-
den. Sie soll aber auch erméglichen, bei den Verfassungsdiskussionen zwi-
schen tatsichlichen und vorgeblichen »Lehren« zu unterscheiden. In
manchen Fillen (zum Beispiel in den Debatten um einen bayerischen Staats-
prisidenten) dienten die Hinweise auf die Erfahrungen und Lehren der Ver-
gangenheit dazu, verfassungspolitische Vorstellungen durchzusetzen, die
schon zu Weimarer Zeiten vergeblich angestrebt wurden. Als »Lehre« lief}
sich vieles iiberzeugender vertreten; obrigkeitsstaatliche Vorstellungen
etwa, die die BVP schon zu Beginn der Weimarer Republik gern realisiert
hitte, gewannen so an moralischem Riickhalt.

Als die eigentlichen »Verfassungsmacher« konnen die beiden groflen Par-
teien, genau genommen kaum mehr als eine Handvoll ihrer Reprisentanten
gelten. Da CSU und SPD eine unausgesprochene Koalition eingingen, die
tiber die Dauer der Beratungen Bestand hatte, waren die Einflufméglich-
keiten der drei kleinen Parteien duflerst gering. Thre Vertreter trugen zwar
zur Belebung der Diskussionen bei — dies gilt insbesondere fiir den Vorsit-
zenden der Wirtschaftlichen Aufbau-Vereinigung und stetigen Unruhestif-
ter Alfred Loritz. Doch faktisch waren sie aus den eigentlichen Entschei-
dungsfindungsprozessen ausgeschaltet.

Die Verfassungspolitik der CSU und SPD wird daher auch im Vorder-
grund stehen. Dabei ist zu beachten, dafl es sich faktisch um fiinf »Parteien«
handelte, rivalisierende Fliigel, die teilweise eigene Wege gingen. In der
CSU-Fraktion waren drei etwa gleich starke Gruppierungen vertreten: Der
altbayerisch-katholisch-konservative, extrem foderalistisch-partikularisti-
sche, monarchistischen Ideen aufgeschlossene sogenannte Schaffer/Hund-
hammer-Fliigel, der stark den Traditionen der BVP verhaftet war. Den har-
ten Kern des sogenannten Bauernfliigels um Michael Horlacher und Alois
Schlbgl, der im Zuge der Beratungen immer deutlicher als eigene »Fraktion«
in Erscheinung trat, bildeten Abgeordnete, die zugleich dem Bauernverband
angehorten. Der Bauernfliigel profilierte sich aber nicht nur als eine wirt-
schaftliche Interessenvertretung der Bauern, sondern entwickelte auch in
anderen Fragen eigene Vorstellungen. Er sympathisierte mit dem extremen
Foderalismus der Schiffer/Hundhammer-Gruppe, war aber gemifigter. In
seiner antiklerikalen, sozial progressiveren Haltung stand er dem sogenann-
ten Miiller-Fliigel der CSU niher, in manchen Fragen trafen sich seine Ziele
auch mit denen der SPD. Als dritte, innerparteilich auch als »linker« Fliigel
bezeichnete Gruppe der CSU ist der Miiller-Fligel zu benennen. Die um
den Parteivorsitzenden gruppierten, meist aus dem protestantischen Fran-
ken stammenden Abgeordneten verfolgten einen foderalistisch-»reichstreu-
en« Kurs, waren antiklerikal-iiberkonfessionell und offen gegeniiber fort-
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schrittlichen Gedanken. In der SPD ist zu differenzieren zwischen der
reformistisch-foderalistisch-bayerisch orientierten Anhingerschaft des Par-
teivorsitzenden Hoegner und den Genossen, die zur orthodoxen Schuma-
cher-Richtung tendierten. Erstere stellte zwar zahlenmifig eine kleine Min-
derheit dar. Doch Hoegners Amt als Ministerprisident, das Faktum, dafl
samtliche Gouvernementale der SPD auf seiner Seite standen und daf die
Landespartei vorlaufig auch keine Alternative fiir die Parteifiihrung fand,
verschafften dieser Minoritit 1946 einen groflen Einfluffvorsprung gegen-
tiber dem Mehrheitsfliigel der bayerischen SPD.

Die grobe Skizze deutet schon darauf hin: Die von den Fliigeln der CSU
und SPD verfolgten Verfassungsvorstellungen differierten, und in einzelnen
»neuralgischen« Fragen standen sich die Vertreter gegnerischer Parteien ni-
her als den eigenen Parteifreunden. Die Verfassungsberatungen waren vor
allem in der CSU begleitet von harten innerparteilichen Machtkimpfen, die
fiir den Verlauf und Ausgang der Beratungen von nicht zu unterschitzender
Bedeutung waren.

Der Blick wird sich daher auch auf die parteiinternen Meinungsbildungs-
prozesse richten missen. Innerparteilich errungene Kompromisse oder
Mehrheitsentscheidungen zu einzelnen Verfassungsfragen miissen sich nicht
zwingend mit der Politik decken, die einzelne Reprisentanten bei den Bera-
tungen in den verfassunggebenden Gremien verfolgten. Es ist daher zu un-
tersuchen, inwieweit Parteiauftrige ergingen und ob sie im Zusammenspiel
mit den anderen politischen Kriften konsequent erfiillt wurden, wenn sich
tiberparteilich gruppenspezifische Interessenkongruenzen ergaben. Mit an-
deren Worten: Uberwog die Treue zur Partei oder das verfassungspolitische
Ziel? Wurde der Mehrheitswille der eigenen Partei mit Hilfe der politischen
»Gegner« in einzelnen Fragen unterlaufen? Dies war eher in einer noch so
ungefestigten Partei wie der CSU zu erwarten. Doch auch wenn die Partei-
disziplin in der SPD ungleich stirker ausgeprigt war: Tatsichlich wurden
Koalitionen quer durch die Fraktionen eingegangen. Sogar die Amerikaner
wurden in das Krifteringen eingespannt. Hinweise auf Einzelpersonen in-
formell Gibermittelte, angebliche oder tatsichliche amerikanische Wiinsche
dienten zuweilen als »Uberzeugungshilfe«, um eigenen Vorstellungen
Nachdruck zu verleihen.

Damit ist nur eine Methode angesprochen, die die beteiligten politischen
Krifte zur Durchsetzung kontrirer Verfassungsziele sowohl in ihren eige-
nen Reihen, als auch nach auflen einsetzten. Weitere werden im Zuge der
Darstellung herauszuarbeiten sein. Festzuhalten ist aber bereits an dieser
Stelle, daf} die wichtigsten Kontroversen im vor- und nebenparlamentari-
schen Raum ausgefochten und iiberwiegend bereinigt wurden, bevor die
gewihlten Gremien erstmals Gelegenheit erhielten, Stellung zu beziehen.
In privat-personlichen »Gipfelgesprichen« zwischen einflufireichen Repri-
sentanten der CSU und SPD wurden die zentralen Verfassungsentscheidun-
gen vorab teilweise bis ins Detail ausgehandelt. Selbst dem von der Kon-
stituante mit der Ausarbeitung der Verfassung beauftragten 21-kopfigen
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Verfassungsausschuff war bei den wichtigsten Verfassungsfragen nur die
Rolle eines Akklamationsorgans zugedacht. Blieben die zum Teil komple-
xen Kompromisse der »Verfassungsmacher« schon fiir die Mitglieder des
Verfassungsausschusses ziemlich undurchsichtig, so galt dies erst recht fir
die Fraktionen und das Plenum. Die {iberwiegend disziplinierten Beratun-
gen der verfassunggebenden Gremien stellen nur die Spitze des Eisberges
dar. Die dort gefiihrten Debatten waren das geglittete Endprodukt vielfalti-
ger Aktionen und Auseinandersetzungen, die sich im Vorfeld oder parallel
zu den Beratungen vollzogen. Andererseits mufl aber auch den Diskussio-
nen der gewahlten Gremien Aufmerksamkeit zukommen. Waren sie doch
auch der Priifstein dafiir — und sind nicht zuletzt aus dieser Perspektive zu
betrachten —, inwieweit die von den Parteien entsandten Reprisentanten
ihrem Parteiauftrag folgten oder primir individuelle oder Gruppeninteres-
sen einzubringen versuchten.

Die Modalititen der Willensbildung und Konsensfindung, die wechseln-
den Methoden der Interessenvertretung und -durchsetzung verdienen grofie
Beachtung. Schlielich ist nicht nur von Relevanz, wie »demokratisch« die
deutschen Demokratiegriinder dachten, sondern auch, wie »demokratisch«
sie sich verhielten, als sie in diesen konstitutiven Nachkriegsjahren nicht nur
wichtige Grundsteine fiir die verfassungsrechtliche Gestaltung der spiteren
Bundesrepublik legten, sondern auch ihre parlamentarischen Gepflogenhei-
ten als essentiellen Bestandteil des politischen Systems vorbereiten halfen.
Schlieflich waren viele der 1946 in den Lindern der US-Zone hervortreten-
den Protagonisten im Parlamentarischen Rat, im Bundestag und in den
Adenauer-Kabinetten aktiv und haben dort ihre in den vorhergehenden Jah-
ren eingeiibten Erfahrungen eingebracht.

Aus den skizzierten Themen und Fragestellungen geht hervor: Der Blick
richtet sich primir auf Bayern bzw. Washington und Berlin (als Zentrale der
Militirregierung). Es wire reizvoll gewesen, ihn iiber den besatzungs- bzw.
landesgeschichtlichen Horizont hinausschweifen zu lassen und die Stim-
migkeit von Thesen zu iiberpriifen, deren Erhidrtung der vergleichenden
Perspektive bedarf. Zum Beispiel wird sich zeigen, dafl bestimmte bayeri-
sche Verfassungsentscheidungen von aktuellen Entwicklungen beeinflufit
waren, die sich parallel zu den Beratungen vollzogen. Daher ist es etwa auch
sehr wahrscheinlich, daf die Verschirfung des Kalten Krieges und der
wachsende Antikommunismus einen deutlichen Wandel der deutschen Ver-
fassungsvorstellungen bewirkte, dessen Etappen und auslosende Momente
sich bei einem Vergleich der zeitversetzt verlaufenden Beratungen der deut-
schen Linderverfassungen vermutlich recht prizise nachzeichnen lieen.

Aufschluffreich wire der komparatistische Ansatz auch fiir eine Antwort
auf die Frage, inwieweit die zunehmende organisatorische Konsolidierung
der Parteien die Verfassungsziele verinderte. Schon in den wenigen Mona-
ten der bayerischen Beratungen deutete sich an, dafl mit der Verfestigung
der Landesparteiorganisationen auch der Wille zur Abgrenzung wieder
wuchs und die anfinglich groRe Bereitschaft zur iiberparteilichen Offnung
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nachliefl. Die fortschreitende Zentralisierung der SPD um Schumacher bei-
spielsweise diirfte deutliche Auswirkungen auf die Verfassungsauseinander-
setzungen in den Lindern gezeitigt haben. Zum einen durch die mit der
wachsenden Stirke der Zentrale einhergehende programmatische Diszipli-
nierung des partikularen Wildwuchses, der sich bis Ende 1946 noch recht
frei entfalten konnte. Zum anderen aber auch durch die zunechmende Bedeu-
tung der Parteiorganisation als Machtfaktor. Die dominante Rolle, die der
eigenwillige weifl-blaue Sozialdemokrat Hoegner bei den bayerischen Ver-
fassungsberatungen 1946 noch spielen konnte, wire im folgenden Jahr kaum
mehr denkbar gewesen. Generell lief der 1946 noch tragende Einfluf ein-
zelner Personlichkeiten im Zuge der Festigung der Parteiorganisationen
nach. Damit verringerten sich aber auch die Chancen flexibler Kompromif-
findung. Manche Kompromisse, die 1946 eingegangen wurden, waren nicht
zuletzt auch aufgrund persénlicher Bindungen méglich, die unter dem Ein-
druck gemeinsam erlittener Verfolgung oder in der Solidaritit der Emigra-
tion iiber Parteigrenzen hinweg gewachsen waren und die Toleranz gegen
friiher bekimpfte Positionen begiinstigten.

Es kann wohl als sicher gelten, daf§ ein in den Jahren 1946/47 entstandenes
Grundgesetz anders ausgesehen hitte als das 1949 tatsichlich verabschiede-
te. Es ist kein Zufall, daf8 die meisten Landesverfassungen sehr viel deutli-
cher als das Grundgesetz den Willen zu einer »grundlegenden Verinderung«
der Gesellschafts- und Wirtschaftsordnung bekunden’, dieser Wille war
zeitbedingt. Insofern diirfte die intensivere Beschiftigung mit der Entste-
hungsgeschichte der einzelnen Linderverfassungen und die dadurch erst
mogliche differenziert-vergleichende Perspektive auch der Diskussion um
die »verpafiten Chancen« der deutschen gesellschaftlichen Neuordnung
neue Impulse zufiihren. Auf diese und andere Fragen im Rahmen der vor-
liegenden Untersuchung mehr als Teilantworten zu geben und den Blick aus
Bayern mehr als nur punktuell auch in die anderen Linder schweifen zu
lassen, verbietet der leider wenig befriedigende Forschungsstand zu diesem
Komplex der deutschen Nachkriegsgeschichte.

Forschungsstand

Es wurde berichtet, daff schon seit den soer Jahren auf den Modellcharakter
der ersten Nachkriegsverfassungen fiir die Ausgestaltung des Grundgeset-
zes hingewiesen wurde. Diese friihen Anregungen zu ihrer Erforschung ver-
hallten jedoch zunichst ungehért. Bis in die siebziger Jahre hinein fanden
die Landesverfassungen weder bei Historikern noch Politologen Interesse,
und auch ihre juristische Aufbereitung beschrinkte sich im wesentlichen auf

7 U. MAYER, Vom Potsdamer Abkommen, 1976, hier S. 76.
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ihre Kommentierung — meist schon in den fiinfziger Jahren." Zur insgesamt
sehr geringen Beachtung der Landerverfassungen diirfte, neben der damals
noch unzureichenden Quellenbasis, nicht unwesentlich beigetragen haben,
dafl die bis in die siebziger Jahre gingige restriktive Auslegung der in den
Artikeln 28, 31, 70ff. und 142 des Grundgesetzes ausgesprochenen Regelun-
gen zur Kompetenzverteilung und Vorrangstellung der Bundes- gegeniiber
den Landesverfassungen letztere weitgehend paralysierte. Sie wurden nur
als »verfassungsrechtliche Episode, als unbedeutende Vorliufer der Bun-
desverfassung betrachtet, mit deren Inkrafttreten die Verfassungsentschei-
dungen der Jahre 1946/47 hinfillig geworden seien.?

Die Ende der sechziger Jahre einsetzende Kontroverse um Restauration
oder Neubeginn nach Kriegsende, die Verfassungsdiskussion der siebziger
Jahre mit der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichtshofes vom 29. Ja-
nuar 1974, die schlieflich entgegen der vorherrschenden Rechtsauffassung
die Eigenstiandigkeit der Linderverfassungen unterstrich3, sowie ferner die
sich etwa zur gleichen Zeit erweiternde Quellenbasis nach Ablauf der Sperr-
fristen bedingten schliefllich eine Hinwendung auch der historisch-polito-
logischen Forschung zur Genesis der Linderverfassungen — hiufig im
Rahmen umfassenderer Untersuchungen zur Vorgeschichte der Bundes-
republik, oft orientiert an aktuellen politischen Fragestellungen. Deshalb
wurde der Prozef} der Verfassunggebung in den Landern auch nur punktuell
gestreift. Das Interesse richtete sich vor allem auf die Sozial- und Wirt-
schaftsordnung der frithen Verfassungen, z.B. mit Blick auf ihre Bedeutung
fir die Auslegung des Sozialstaatspostulates.¢ Betont wurde der — im Ge-
gensatz zum Grundgesetz und der »fortschreitend restaurativen« Entwick-
lung der Verfassungsrealitit der Bundesrepublik — radikal-demokratischere
Charakter der Landesverfassungen, die sich — wenn auch tiberwiegend nur
in Programmsitzen — zu einer grundlegenden Verinderung der Gesell-
schafts- und Wirtschaftsordnung bekannten.s Die Linderverfassungen wur-
den, wiederum unter besonderer Beachtung der Wirtschaftsbestimmungen,
zur besseren Einordnung des Wesens der zweiten deutschen Demokratie
konsultiert; geschitzt wurde der hohe Quellenwert der frithen Diskussio-
nen, weil »sich hier die Pline und Absichten der Nachkriegspolitiker weit-

1 W.voN BRUNNECK, 1954; G.GEeLLER/K. KLEiNRAHM/H. J. FLECK, *1963; H. P. IpsEN,
Rechtsgutachten, 1952; H. P. IpseN, Hamburger Verfassung, 1956; W. Jacosr, 1950; W. JELLI-
NEK, 1947; H. KORTE, 1962; K. LANDSBERG/H. GOETH, [1951]; H. Nawiasky/C. LEUSSER,
Verfassung des Freistaates Bayern, 1948; R. NEBINGER, 1948; H. PETERS, 1950; R. SCHRANIL,
o0.].; E. SCHUNCK, 1956; TH. SPITTA, 1960; R. SPRENG/W. BIRN/P. FEUCHTE, 1954; A. SUSTER-
HENN/H. SCHAFER, 1950; W. THIEME, 1960; H. ZACHER, 1966; G. A. ZINN/E. STEIN, 1952.
Zum Teil stammen diese frithen Kommentare aus der Feder von Spezialisten, die an den Ver-
fassungsberatungen beteiligt waren, und so finden sich in diesen juristischen Abhandlungen
gelegentlich auch fiir den Historiker hilfreiche Hinweise zur Genesis einzelner Artikel.

2 Ausfiihrlicher hierzu: B. BEUTLER, Linderverfassungen, 1977, S. 1 ff.

3 Ebd.

4 H.-H. HarTwICH, 1970.

s U. MAYER/G. STUBY, 1976; vgl. v.a. den darin enthaltenen Beitrag von U. MaYER, Vom Pots-
damer Abkommen, hier S. 76. Ahnlich TH. PIRKER, Verordnete Demokratie, 1977.
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aus besser rekonstruieren lassen als etwa anhand von Parteiprogrammen, die
oft [...] ihren Kompromificharakter kaum verbergen konnen«.*

Einen aktuellen Bezugspunkt hatte auch der Beitrag von Adolf M. Birke
iiber die Entstehungsgeschichte des konstruktiven Mifitrauensvotums, des-
sen erster Anwendungsfall 1972 kontrovers beurteilt und in der Offentlich-
keit intensiv diskutiert wurde. An diesem Beispiel wies Birke tiberzeugend
nach, wie stark die Beratungen des Artikels 67 des Grundgesetzes von den
vorhergehenden Verhandlungen und Entscheidungen in den Lindern tat-
sichlich beeinfluflt waren. Birke erhob aufgrund dieses Befundes die Ein-
beziehung der Verfassungsdiskussionen in den Lindern in die Erforschung
der Genesis des Grundgesetzes neuerlich zum dringenden Desiderat.” Wie
berechtigt diese Forderung ist, ergibt sich auch daraus, daf} ein erheblicher
Teil der Abgeordneten des Parlamentarischen Rates bereits in den Konsti-
tuanten der Linder vertreten war.® Nur in Ansitzen trugen diesem Faktum
die frithen Studien von Werner Sorgel und Peter Merkl tiber die Entstehung
des Grundgesetzes Rechnung. Beide verfolgen die Neuordnungsdiskussion
nur sehr partiell bis 1945 zuriick.?

Auch spitere Untersuchungen zur Vorgeschichte und Entstehung der
Bundesrepublik bzw. des Grundgesetzes werden der Genesis der Landes-
verfassungen, soweit sie diese iiberhaupt mehr oder weniger ausfiihrlich
einbeziehen', nur unzureichend gerecht. Im Rahmen umfassenderer Frage-
stellungen, die in der Regel alle oder mehrere Linder einbezichen, ist es auch
kaum moglich, die dortigen Neuordnungsvorstellungen mehr als punktuell-
illustrierend zu wiirdigen und in die Tiefe der Entscheidungsablaufe vorzu-
dringen. Angesichts der damit fiir einen Einzelnen kaum tiberschaubaren
Quellenfiille und der notwendigen Selbstbeschrinkung auf bestimmte zen-
trale Uberlieferungsgruppen, meist die Protokolle der Konstituanten, mufi-
ten die Ergebnisse zwangsliufig der Oberfliche verhaftet bleiben. Die in
jedem Land unterschiedliche historische Ausgangssituation, einschlieflich
der politischen Krifteverteilung, das komplizierte und jeweils eigenartige
Bezichungsgeflecht, das die Verfassungsberatungen und auch die Standorte
bestimmte, diese und andere Faktoren, die zum Verstindnis der Inhalte der
Verfassungen unabdingbar sind, vermochten sie nicht zu beleuchten.

6 K. Nicrauss, Demokratiegriindung, 1974, S. 17.

7 A.M. BirkE, Das konstruktive Mifltrauensvotum, 1977, v.a. S. 79f.

8 R. Ly, Die Mitglieder des Parlamentarischen Rates, 1973, S. 373 ff.; W. Breunic/W. KRINGE/
E R. PrerscH, Datenhandbuch, 1985.

9 W. SGRGEL, 1969; P. MERKL, *1968. Gleiches gilt fiir V. OtT0, 19715 E. H. M. LANGE, Wiirde
des Menschen, 1993. Die Untersuchung von G. HIRSCHER, Sozialdemokratische Verfassungs-
politik, 1989, riumt — bezogen auf Walter Menzel und dessen verfassungspolitische Aktiviti-
ten in der SPD und in Nordrhein-Westfalen — der Vorgeschichte relativ groflen Raum ein.
R. MoRsEyYs 1988 formulierter Befund, dafl eine umfassende, »eine »politische Geschichte«
iiber die Entstehung des Grundgesetzes, d.h. iiber die inner- und interfraktionellen Zielset-
zungen und Stimmenverhiltnisse bis zu den jeweiligen Schlufformulierungen, auch tiber die
Einflufnahmen der alliierten Verbindungsstibe«, noch immer fehlte, trifft nach wie vor zu;
R. MorsEy, Verfassungsschépfung, 1988, S. 92f.

10 Vollig vernachlissigt werden sie etwa in der Darstellung von W. Benz, Potsdam 1945, 1986.
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Dies gilt auch fiir die in vieler Hinsicht sehr verdienstvolle Arbeit von
Bengt Beutler, der erstmals die Landesverfassungen in den Mittelpunkt einer
juristisch-historischen Studie riickte.”” Aufbauend auf einer insgesamt
enorm breiten Quellenbasis untersuchte Beutler nacheinander jeweils die
Entstehungsgeschichte der wirtschaftlichen und kulturellen Verfassungs-
inhalte fiir neun Linder, unter anderem auch Bayern. Die Beantwortung
seiner Leitfrage nach dem Staatsverstindnis, das diesen Verfassungen zu-
grundeliegt, ist ihm nicht zuletzt dank seiner interdiszipliniren Methode
gelungen. Wie begrenzt aber der historische Erkenntniswert solcher linder-
tibergreifenden Untersuchungen nur sein kann, solange diese nicht auf um-
fassenden Spezialstudien fiir die einzelnen Linder aufbauen kénnen, zeigt
der Vergleich von Beutlers Darstellung etwa der Abliufe in Nordrhein-
Westfalen mit den Ergebnissen der ausgezeichneten, kirchlichen Ordnungs-
vorstellungen gegeniiber allerdings eher unkritischen Arbeit Burkard van
Schewicks. Letzterer untersuchte die Rolle der katholischen Kirche bei der
Entstehung der Verfassung von Nordrhein-Westfalen und des Grundgeset-
zes und konnte ein sehr viel komplexeres Bild der kulturpolitischen Dis-
kussionen in Nordrhein-Westfalen zeichnen. '

Leider sind nicht alle Detailstudien gleichermafien gehaltvoll — so auch
zwei von der Landeszentrale fiir politische Bildungsarbeit Rheinland-Pfalz
herausgegebene Darstellungen: Die Arbeit von Hermann-Josef Lohr iiber
die kulturpolitische Diskussion in Rheinland-Pfalz wurde auf einer sehr
diinnen Materialbasis erarbeitet, vermittelt aber wichtiges Grundwissen;
die Studie von Heinen iiber die wirtschafts- und sozialpolitischen Ausein-
andersetzungen im gleichen Land stellt im wesentlichen eine Paraphrase der
Diskussion der Konstituante dar.’> Mehr Einblicke er6ffnet die Arbeit von
Hans Christoph Beyer, der in seiner Dissertation tiber die Sozialisierungs-
diskussion in Hessen die unterschiedlichen wirtschaftspolitischen Konzep-
tionen der Parteien gut herausarbeitete.’* Leider verharrt Beyers Darstel-
lung der Verfassungsberatungen selbst aber an der Oberfliche der Pro-
tokolle der parlamentarischen Gremien. Die Hintergriinde tiberraschender
Kompromisse, die — wie auch in Bayern — scheinbar tiberwiegend auf Ne-
benschauplitzen gefunden wurden, bleiben ebenso unterbelichtet wie die
innerparteilichen Meinungsbildungsprozesse, die gerade auch in Hessen
ziemlich spannend gewesen sein diirften.

Neben linderiibergreifenden Untersuchungen oder Detailstudien liegen
fiir einige Linder bereits Verfassungsgeschichten vor, die aus unterschied-
lichen Griinden jedoch nur bedingt zur Beantwortung der aufgeworfenen
Fragestellungen beitragen. Im Mittelpunkt von Paul Feuchtes Verfassungs-

11 B. BEUTLER, Staatsbild, 1973.

12 B. vaN SCcHEWICK, 1980.

13 H.-J. LoHR, 0.].; ].-O. HEINEN, o.].

14 H. CH. BEYER, 1977. Zur Entstehung der Hessischen Verfassung vgl. auch die von H. BEr-
DING herausgegebene und und mit einer kurzen Einleitung versehene voluminése Dokumen-
tation: Die Entstehung der Hessischen Verfassung, 1996.
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geschichte Baden-Wiirttembergs, die auch die Vorliuferverfassungen von
Wiirttemberg-Baden, Wiirttemberg-Hohenzollern und Baden einbezicht,
stehen die »Grundgedanken« der Verfassungen. Einen zweiten Schwer-
punkt bildet die Entwicklung der Verfassungsrealitit nach der Verabschie-
dung der Wiirttemberg-Badischen Verfassung 1953.'s Hinweise auf einzelne
Streitpunkte bei den Beratungen sowie die Darstellung alternativer Pline, in
manchen Fillen auch die historische Herleitung einzelner Artikel machen
die ausgezeichnete, im wesentlichen aber staatsrechtlichen Fragestellungen
folgende Arbeit auch fiir den Historiker wertvoll. Die eigentliche Genesis
der Verfassungen des Siidweststaates kann das Werk allerdings nur punktu-
ell vermitteln.

Einen einheitlichen historisch-politologischen Ansatz verfolgen verschie-
dene Arbeiten, die in den Jahren 1985 bis 1988 in der von Frank Pfetsch
begriindeten Reihe »Verfassungspolitik. Heidelberger Studien zur Entste-
hung der Verfassungen nach 1945« erschienen sind."¢ Ausgehend von der
historischen Situation in den einzelnen Lindern sollten zunichst die unter-
schiedlichen Konzeptionen und/oder zentrale Entwiirfe der verschiedenen
»Triger« der Verfassunggebung aufgezeigt und schlieflich der Ablauf der
Beratungen dargestellt werden. Erginzend enthalten diese Studien ausfiihr-
liche Kapitel zum Sozialprofil der Verfassunggeber. Erwartet man aufgrund
dieser vielversprechenden Konzeption komplexe Erkenntnisse tiber den
Prozef} der Verfassunggebung, so wird man jedoch enttiuscht. Einer breit
angelegten, aber nur in Walter Kringes Untersuchung iiber Nordrhein-
Westfalen prazisen und teilweise innovatorischen Vorgeschichte'” folgen
ausfithrliche Paraphrasen der einzelnen jeweils zur Debatte gestellten Ent-
wiirfe, schliefflich die Wiedergabe der Diskussion in den Konstituanten.
Nur in Ausnahmefillen wird der Versuch unternommen, die Beratungen
auch in den historischen Kontext einzubetten oder Entscheidungsprozesse
transparent zu machen (auch hier hebt sich die Arbeit von Kringe positiv
von den beiden anderen ab).'® Diese Studien stellen eine Basis dar, sie decken
das Forschungsfeld keineswegs ab. Befriedigender sind die Ergebnisse einer
neueren (1993), ebenfalls von Kringe tiber Bremen verfaflten Arbeit in dieser

15 P. FEUCHTE, Verfassungsgeschichte, 1983.

16 A. MOHR, 1987, iiber Rheinland-Pfalz; W. KriNGE, Machtfragen, 1988, iiber NRWj; S. WaL-
LER, 1988, tiber Schleswig-Holstein.

17 Hier konnte sich Kringe auf die grundlegenden Vorarbeiten von P. HUTTENBERGER, 1973,
stiitzen: Bei HOTTENBERGER (S. 437—473) findet sich auch ein Kapitel zur Ausarbeitung der
NRW-Verfassung, das in der quellenreichen, landesgeschichtlichen Gesamtdarstellung aber
nur einen Uberblick iber die wichtigsten Phasen und Probleme der Verfassunggebung geben
konnte.

18 Die Verfasser setzen voraus, so stellte KRINGE in seiner Einleitung ausdriicklich fest, dafl sich
das Spektrum der Interessen in den Diskussionen der verfassunggebenden Gremien vollstin-
dig abbildet und halten daher den Blick auf die Vorginge auflerhalb dieser Gremien fiir ver-
zichtbar. W. KrINGE, Machtfragen, 1988, S. 14.
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Reihe; gleiches gilt fiir die aus der gleichen »Schule« stammende Unter-
suchung von Werner Breunig tiber Berlin.*

Fiir Bayern selbst liegen bereits drei Monographien vor, die jedoch das
Desiderat einer auf einer breiten Quellenauswertung beruhenden histori-
schen Untersuchung zur Entstehungsgeschichte der Bayerischen Verfassung
nicht einzulosen vermochten. Eine 1978 publizierte politologische Disserta-
tion von Walter Siegel*> befafit sich im wesentlichen nur mit zwei Fragestel-
lungen: der staatsrechtlichen Problematik der Verfassunggebung unter den
Bedingungen der Besatzungsherrschaft und einer vor allem quantitativen
Analyse der Gemeinsamkeiten und Abweichungen des als Beratungsgrund-
lage dienenden Entwurfes des damaligen Ministerprisidenten Wilhelm
Hoegner und der Weimarer Reichsverfassung. Es handelt sich also um eine
ausschnitthafte Betrachtung, die sich auflerdem auf nur einen Bruchteil der
damals schon zuginglichen Quellen stiitzt. Aufgrund der inzwischen erheb-
lich erweiterten Materialbasis bedarf sie inhaltlich vielfach der Korrektur.

Annette Zimmer unternahm fiir ithre 1987 veréffentlichte, ebenfalls poli-
tologische Dissertation*' umfassendere Archivrecherchen, nutzte die da-
mals schon relativ gute Uberlieferungssituation jedoch nur ansatzweise.
Eine Fiille zentraler, inzwischen zuginglicher Materialien war Zimmer noch
verschlossen.?> Zimmers Arbeit erschien ebenfalls in der von Pfetsch be-
griundeten Reihe und folgt ihrem standardisierten Ansatz — mit ahnlich un-
befriedigenden Ergebnissen. Auch Zimmer setzte sich nicht zum Ziel, in die
Tiefe der Entscheidungsabliufe vorzustoflen. Die Aufmerksamkeit dieser
Studie gilt jedem einzelnen Artikel der Verfassung, von der Priambel bis
zu den Schluf- und Ubergangsbestimmungen. Angelehnt an den Ablauf
der Verfassungsberatungen erfihrt der sich im Zuge der Arbeiten wandelnde
Verfassungsentwurf auch bei Zimmer drei Gesamtdurchliufe. Die breite
Streuung des Interesses ist ein Verdienst; daraus ergibt sich beinahe zwangs-
laufig aber auch der Befund einer weitgehenden Oberflichenverhaftung.
Zimmers Blick richtet sich fast ausschliefflich auf den Verhandlungsgang in
den verfassunggebenden Gremien. Gerade die strittigen Fragen aber wur-
den dort nicht entschieden; nur im Konsensbereich vermitteln die Protokol-
le der Konstituante ein zuverlissiges Bild des Geschehens. Durch die Orien-
tierung an den Protokollen schleichen sich nicht nur Fehler ein; letztlich
bleibt so auch im Dunklen, was dem Prozef} der bayerischen Verfassung-
gebung landesgeschichtlich, aber auch im Hinblick auf seine priformierende
Bedeutung fiir das politische System und die politische Kultur der Bundes-
republik seine eigentliche Relevanz verleiht. Die politische Brisanz einzel-
ner Verfassungsinhalte (wie der Verfassunggebung tiberhaupt) bleibt bei sol-
cher Quellenreduktion ebenso unterbelichtet wie die in den Protokollen

19 W. KRrINGE, Verfassungsgenese, 1993; W. BREUNIG, Verfassunggebung, 1991.

20 W. SIEGEL, 1978.

21 A. ZIMMER, 1987.

22 Zur verinderten Quellenlage und zur Quellengrundlage der vorliegenden Untersuchung un-
ten.
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allenfalls andeutungsweise zum Ausdruck kommenden Hintergrundmoti-
ve, die Spannungen zwischen den Parteien und die fiir die bayerischen Ver-
fassungsberatungen so wichtigen innerparteilichen Kimpfe, die komplizier-
ten Meinungsbildungsprozesse, die mannigfaltigen Aktionen und Interak-
tionen hinter den Kulissen, die der Verfassung ihr schlieflliches Gesicht
verliehen. Die Politik und Rolle der amerikanischen Besatzungsmacht blen-
dete Zimmer von vornherein fast ginzlich aus.

Bei der 1993 abgeschlossenen Dissertation von Eduard Schmidt* handelt
es sich um eine juristische Analyse, die sich naturgemif stark an juristischen
Fragen orientiert und die politischen Hintergriinde der einzelnen Verfas-
sungsentscheidungen ebenfalls nur in Ansitzen nachzeichnet. Wie Zimmer
behandelt auch Schmidt die gesamte Verfassung; die Gliederung seiner Stu-
die folgt dem Aufbau des endgiiltigen Verfassungstextes, dessen Entstehung
Schmidt bis ins erste Entwurfsstadium zuriickverfolgt. Seine Studie beruht
auf einer breiteren Quellengrundlage als die von Zimmer, und Schmidt
nutzte das Material intensiver. Doch gilt auch fiir diese Untersuchung: Da
sie ihre Aufmerksamkeit auf die Gesamtheit der Artikel richtet, geht dies zu
Lasten der Tiefendimensionen, die gerade fiir die Genesis der »neuralgi-
schen« Verfassungsfragen so bedeutsam sind. Schmidts Dissertation ist ins-
gesamt aber ein wichtiger und informativer Beitrag, der insbesondere mit
den juristischen Analysen viele Aspekte vermittelt, die bei Zimmer nicht
nachzulesen sind. Auf beide Arbeiten sei fiir all die Verfassungsinhalte ver-
wiesen, die im Rahmen der vorliegenden Dissensanalyse nicht zur Sprache
kommen, weil sie nicht oder kaum strittig waren.

Die bayerische Verfassunggebung fand dariiber hinaus Beachtung in the-
matisch oder zeitlich breiteren Untersuchungen?s; die damit verbundene
Problematik nur punktueller und auch hinsichtlich des ausgewerteten Ma-
terials zwangsliufig beschrinkter Betrachtung wurde aufgezeigt. Auflerdem
sind eine Reihe von Biographien zu nennen, die ebenfalls Kapitel zur Ver-
fassunggebung enthalten, die sich jedoch — wenn iiberhaupt — auf Uberblik-
ke und die Rolle ihrer »Helden« beschrinken.* Daneben existieren einige
juristische Abhandlungen, die partiell die Genesis einzelner Verfassungsele-

23 Unter Berufung auf den damals von mir schon veréffentlichen Aufsatz zur amerikanischen
Verfassungspolitik: In einer Atmosphire von Freiheit, 1985, der als linderiibergreifende Stu-
die jedoch nur Abstecher auf das bayerische Terrain machte.

24 E. ScuMIDT, Staatsgriindung, 1993. SCHMIDTS 1993 als Dissertationsdruck vorgelegte Arbeit
ist 1997 in der vom Bayerischen Landtag herausgegebenen Reihe »Beitrige zum Parlamenta-
rismus« in einer leicht gekiirzten, im tibrigen aber unverinderten Fassung neu erschienen. Zu
diesem Zeitpunkt war die Endredaktion der vorliegenden Studie bereits abgeschlossen, so daft
sich Verweise auf ScHMIDT noch auf den Dissertationsdruck von 1993 beziehen.

25 Z.B. E R. Prersc, Urspriinge der Zweiten Republik, 1990 (soweit diese Untersuchung
Bayern streift, ist sie nicht immer zuverlissig); H. KRONAWITTER, 1988; V. SCHOCKENHOFF,
1986; K. NicLauss, Demokratiegriindung, 1974; B. BEUTLER, Staatsbild, 1973.

26 K.-U. GELBERG, 1992, iiber Hans Ehard; Ch. HENZLER, 1994, iiber Fritz Schaffer; H. F. HeTT-
LER, 1991, iiber Josef Miiller; P. KrITZER, 1987, iber Wilhelm Hoegner; H. MEHRINGER, 1989,
iiber Waldemar von Knoeringen; CH. REUTER, 1987, iber Anton Pfeiffer; D. RiLrinG, 1988,
tiber Thomas Dehler. Zu Dehler vgl. in Kiirze auch U. WENGsT.
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mente berithren — wie etwa der von einem der »Viter« der bayerischen Ver-
fassung, Hans Nawiasky, verfaite Kommentar.” Dies gilt ebenso fiir eine
Reihe kleinerer Beitrige anderer »Verfassungsviter«, insbesondere Wilhelm
Hoegners*, die zum Teil sehr informativ und kaum der Versuchung nach-
traglicher Sulisierung oder politisch motivierter Verfilschung erlegen sind.
Die bayerische Nachkriegsentwicklung generell, die selbstverstindlich
immer auch im Hintergrund der Verfassungsberatungen zu beachten ist,
fand ein so grofes Forschungsinteresse, dafl hier der Verweis auf das Litera-
turverzeichnis gentigen mufl. Die relevanten Arbeiten werden »vor Ortx
bezeichnet. Dies gilt gleichermaflen fiir die zahlreichen Untersuchungen
zur Vorgeschichte der Bundesrepublik, zu Einzelaspekten ihres politischen
Systems und tiber die amerikanische bzw. alliierte Besatzungspolitik.

Quellenlage und Quellenbasis

Eine befriedigende Antwort auf die aufgezelgtcn Fragestellungcn der vor-
liegenden Untersuchung liflt sich nur im Ergebnis einer sehr breit angele-
gten Auswertung aller tiberlieferten Quellen geben. Um die Uberlieferungs-
situation zusammenzufassen: Die Materialfiille ist geradezu erschlagend.
Allein die im Druck vorliegenden Stenographischen Berichte der Bayeri-
schen Verfassunggebenden Landesversammlung und ihres Verfassungsaus-
schusses bedecken mehr als eintausend eng bedruckte Seiten im Din A-4
Format. Wie der Blick in das Verzeichnis der gedruckten Quellen zeigt, er-
leichtern dartiber hinaus zahlreiche Dokumentationen und Editionen den
Zugang zur bayerischen Nachkriegs- und Verfassungsgeschichte. Von be-
sonderer Relevanz fir die vorliegende Untersuchung und gleichsam ein Ne-
benprodukt meiner Beschiftigung mit der Genesis der Bayerischen Verfas-
sung ist die Dokumentation der Zusammenkiinfte der damaligen zentralen
Fiihrungsgremien der stiarksten bayerischen Partei, der CSU." Die insges-
amt rund 2000 Seiten umfassenden drei Binde enthalten neben den Sit-
zungsprotokollen auch wichtige programmatische und organisatorische
Materialien und einen aufwendig recherchierten, rund 750 Personen umfas-
senden biographischen Anhang?, der die bayerische politische Prominenz
und einen groflen Teil der Semiprominenz dokumentiert. Hervorzuheben
ist ferner die vom Clay-Biographen Jean Edward Smith herausgegebene
Auswahl von Handakten des stellvertretenden amerikanischen Militirgou-

27 Die Verfassung des Freistaates Bayern, 1948.
28 Da es sich um verschiedene Arbeiten W. HoeGNERs handelt, sei an dieser Stelle auf das Litera-
turverzeichnis verwiesen.
1 CSU, Protokolle und Materialien, 1994.
2 Zur Materialgrundlage des vom Miinchener Institut fiir Zeitgeschichte recherchierten biogra-
phischen Anhanges vgl. den Bericht von TH. SCHLEMMER, der fiir die Abfassung der Biogra-
phien verantwortlich war, in: ebd., S. 1835-1840.
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verneurs, Lucius D. Clay.> Zu nennen sind schlieflich die von Karl-Ulrich
Gelberg bearbeiteten Protokolle des Bayerischen Ministerrates, die bis vor
kurzem der Forschung nur in Ausnahmefillen zuginglich waren und fiir
manchen Aspekt der Verfassungsgeschichte eine wichtige Quelle dar-
stellen.+

Fiir 1997 geplant ist die von der Leiterin des Archivs fiir Christlich-
Soziale Politik der Hanns-Seidel-Stiftung, Renate Hopfinger, bearbeitete
Publikation der Protokolle der CSU-Fraktion in der Verfassunggebenden
Landesversammlung. Sie konnten fiir die vorliegende Untersuchung leider
nur partiell herangezogen werden, weil fiir den Hauptbestand keine Benut-
zungserlaubnis erteilt wurde. Eine Vorabeinsicht in die schon weit gediehe-
ne Druckfassung war ebenfalls nicht moglich. Einige Protokolle, darunter
das einzige Wortprotokoll, das die im Kontext der Verfassungsberatungen
wichtigste Fraktionssitzung dokumentiert, konnten jedoch im Nachlaf des
damaligen CSU-Vorsitzenden Josef Miiller ausfindig gemacht und ausge-
wertet werden. Fiir 1997 geplant ist auch die Publikation der Protokolle
der SPD-Fraktion durch Karl-Ulrich Gelberg. Vorlaufig miissen sie noch
im Archiv der Sozialen Demokratie der Friedrich-Ebert-Stiftung konsul-
tiert werden, wo sie zur allgemeinen Benutzung zuginglich sind.

Die gesamte Liste der dieser Untersuchung zugrundeliegenden Archiv-
bestinde im einzelnen zu wiirdigen, wiirde den Rahmen sprengen. Festzu-
halten ist an dieser Stelle, daf} simtliche verfiigbaren Bestinde, die relevante
Funde versprachen, gesichtet und ausgewertet wurden: im Archiv des Baye-
rischen Bauernverbandes; im Archiv fiir Christlich-Demokratische Politik
der Konrad-Adenauer-Stiftung, St. Augustin bei Bonn; im Archiv fiir
Christlich-Soziale Politik der Hanns-Seidel-Stiftung, Miinchen; im Archiv
des Deutschen Gewerkschaftsbundes, Diisseldorf (inzwischen im Archiv
der sozialen Demokratie der Friedrich-Ebert-Stiftung, Bonn); im Archiv
des Deutschen Liberalismus der Friedrich-Naumann-Stiftung, Gummers-
bach; im Archiv des Instituts fiir Zeitgeschichte, Miinchen; im Archiv der
sozialen Demokratie der Friedrich-Ebert-Stiftung, Bonn; im Bayerischen
Hauptstaatsarchiv, Miinchen; in der Bayerischen Staatsbibliothek (Hand-
schriftensammlung), Miinchen; im Bayerischen Wirtschaftsarchiv, Miin-
chen; im Bundesarchiv Koblenz; in den National Archives, Washington.

Die im Archiv des Instituts fiir Zeitgeschichte und im Bundesarchiv
Koblenz einzusehenden Akten der amerikanischen Militirregierung fiir
Bayern und Deutschland (OMGBY, OMGUS), in toto 2000 m laufende
Aktens, sind eine Herausforderung fiir Geduld und Augen. Die Militirbii-
rokratie achtete wenig auf eine geordnete Ablage; die relevanten Materialien
sind daher breit verstreut. Um das Terrain durchzuackern, muften Massen

3 The Papers of General Lucius D. Clay, 1974.

4 Die Protokolle des Bayerischen Ministerrats 1945-1954: Kabinett Schffer, 1995; Kabinett
Hoegner, 1997.

s Dazu ausfiihrlich J. . HasTING, 1976.
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von Mikrofiches durchgeschaut werden. Dabei lafit die Qualitit der Verfil-
mung zu winschen ibrig, partiell ist sie so schlecht, daff einzelne Doku-
mente kaum lesbar sind. Weniger die Augen, als vielmehr die Muskeln be-
anspruchen die verschiedenen in den National Archives einzusehenden
Bestinde Washingtoner Dienststellen. Auch hier finden sich die Materialien
verstreut in einer Fiille von Boxen und Ordnern. Der zu sichtende Papier-
berg war riesig, bei oft sehr schlechter Qualitat des Papiers, das schon bei
blofler Beriihrung teilweise zerbrockelt. Die Anstrengungen lohnten sich
aber. Die amerikanischen Akten dokumentieren nicht nur plastisch die in-
neramerikanischen Prozesse, sie enthalten auch viele wertvolle Informatio-
nen uiber das bayerische politische Geschehen, das die Amerikaner sorgsam
und partiell auch unter Einsatz von deutschen Spitzeln beobachteten.¢ Die
Aufmerksamkeit der Amerikaner richtete sich gewissermaflen auf alles: Sie
galt z. B. der Tatigkeit der Regierung, deren Aktivititen kontrolliert wurden
und tberwiegend der amerikanischen Genehmigung bedurften. Daher fin-
den sich in den amerikanischen Akten auch zahlreiche Schriftwechsel mit
den deutschen Dienststellen. Grofies Interesse bekundeten die Amerikaner
fir parteiinterne Abliufe, die veréffentlichte Meinung, aber auch fiir das
Empfinden des kleinen Mannes auf der Straf3e.

Aus der Fiille der deutschen Uberlieferung sind vor allem die erst seit
kurzem (1990) der Forschung gedffneten Archivalien der CSU zu nennen.
Stand der Beschiftigung mit der CSU lange ein gewisser Hang zur Geheim-
haltung entgegen, mit der die Partei ihre Geschichte umgab, so sind die Be-
stande des Archivs fir Christlich-Soziale Politik inzwischen zu erfreulicher
Dichte angewachsen und — von wenigen Ausnahmen abgesehen — auch fiir
die allgemeine Benutzung geoffnet. Relevant neben den Parteiakten selbst
ist hier vor allem der umfangreiche Nachlafl Josef Miillers, der ebenfalls erst
1990 ins Archiv gelangte und mit freundlicher Genehmigung von Frau
Christa Miller eingesehen werden konnte. Zwar engagierte sich der erste
Parteivorsitzende bei den Verfassungsberatungen nicht allzu sehr, doch sei-
ne Handakten belegen, dafl er die politischen Aspekte der Verfassungge-
bung mit Interesse verfolgte. So erklart sich auch die Existenz einzelner
Fraktionsprotokolle in diesem Nachlaf.

Die im Archiv der Sozialen Demokratie befindliche Uberlieferung der
Bayerischen SPD ist eher diinn. So sind hier zwar die Fraktionsprotokolle
nahezu liickenlos tiberliefert, doch legten die Sozialdemokraten keinen Wert
auf wortliche oder wenigstens einigermafien ausfiihrliche und aussagekrifti-
ge Mitschriften ihrer Fraktionszusammenkiinfte. Die kurzen Ergebnispro-
tokolle lassen nur bedingte Aufschliisse auf die internen Prozesse zu. Ins-
gesamt ist die Parteitiberlieferung fiir die Jahre 1945/46 eher fragmentarisch,
-am dichtesten noch fiir die Propagandatitigkeit der SPD und ihre Parteitage.

6 Eine Sammlung solcher z.T. sehr aufschlufireicher Spitzelberichte iiber die Treffen des so-
gannten »Ochsenclub« und des »Dienstag-Club« der CSU wurde publiziert: Lehrjahre der
CSU, 1984.
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Dieses Manko wird jedoch weitgehend ausgeglichen durch den sehr um-
fangreichen Nachlaf des bei den Verfassungsberatungen wichtigsten Sozial-
demokraten, Wilhelm Hoegner, im Archiv des Instituts fiir Zeitgeschichte.
Neben Korrespondenzen, Parteiunterlagen und zahlreichen einschligigen
Schriftstiicken, die Hoegner im Zuge der Verfassungsberatungen selbst ver-
faite oder sammelte, enthilt der Hoegner-Nachlaf z.B. auch eine komplet-
te Fassung der ungedruckten Protokolle des Vorbereitenden Verfassungs-
ausschusses, die in anderen Bestinden nur vereinzelt oder unvollstindig
tiberliefert sind. Im Hoegner-Nachlaf befinden sich auch simtliche Proto-
kolle des Bayerischen Ministerrates fiir die Dauer seiner Amtszeit (Septem-
ber 1945-Dezember 1946).

Als eine Fundgrube fiir die bayerischen Verfassungsberatungen sind fer-
ner zwei weitere Nachlisse namhaft zu machen: Der umfangreiche Nachlafl
des spiteren bayerischen Ministerprisidenten Hans Ehard, der mit freund-
licher Genehmigung von Frau Dr. Sieglinde Ehard ecingesehen werden
konnte, und der nicht minder voluminése Nachlafl des Chefs der bayeri-
schen Staatskanzlei, Anton Pfeiffer. Dessen fiir die Allgemeinheit gesperrten
Teile konnten dank des Entgegenkommens von Herrn Dr. Peter Pfeiffer
einbezogen werden. Ehard ist nicht nur — wie Hoegner — zum kleinen Kreis
der bayerischen »Verfassungsviter« zu zihlen, er war auch die rechte Hand
des Ministerprisidenten Hoegner. In Ehards Nachlafl sind manche wichtige
Unterlagen aufzuspiiren, die man in den Regierungsakten vergeblich sucht.
Anton Pfeiffer spielte vor allem in der vorbereitenden Phase der Verfassung-
gebung eine wichtige Rolle; doch als sehr geschichtsbewufiter Mitbegriinder
der CSU pflegte er ein grofles Privatarchiv, in dem er vielfiltige zentrale
Materialien sammelte, die ihm als eine der herausragendsten Personlichkei-
ten der bayerischen Nachkriegspolitik zugeleitet wurden.

Mit diesen Einzelbestinden sind die fiir die Verfassungsberatungen be-
deutendsten benannt; in ihnen finden sich schitzungsweise 7o bis 8o Pro-
zent der relevanten Materialien. Wichtige Erginzungen erfahren sie durch
einzelne Dokumente, die in zahlreichen anderen Bestinden verstreut tiber-
liefert sind. Enttiuschend wenig zur bayerischen Verfassungsarbeit enthilt
der Teilnachlaf} des dritten der bayerischen Verfassungsviter, Hans Nawias-
ky, der im Institut fiir Offentliches Recht der Universitit Miinchen auf-
bewahrt wird. Gleiches gilt fiir weitere Nachlisse von Personlichkeiten,
die bei den Verfassungsberatungen wichtige Rollen spielten. Der Nachlafl
Michael Horlachers (Archiv fiir Christlich-Demokratische Politik) enthalt
keinerlei Material zur Nachkriegsgeschichte; vergeblich wurden auch die
Nachla8splitter von Alois Hundhammer und Alois Schlégl konsultiert.

Unter Einbezichung aller im Verzeichnis der Archivalien im einzelnen
aufgezihlten Bestinde ist die Quellensituation trotzdem so gut, dal man
von einer fast liickenlosen Uberlieferungslage sprechen kann. Freilich schlu-
gen sich nicht alle Abliufe schriftlich nieder. Dennoch erlaubt die Fiille der
Quellen, die meisten der aufgeworfenen Fragen auch zu beantworten.
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Erstes Kapitel

Demokratische Erneuerung auf Befehl

»Nach dem Zusammenbruch kamen die Amerikaner. Sie wuften nicht, wie
es in den Herzen der Deutschen aussah und sahen in jedem Deutschen einen
Moérder oder Verbrecher.«* Mit diesen Worten schilderte ein deutscher
Kommunist die Ausgangslage bei Kriegsende, und sie trafen im Kern zu:
»I would like to make it clear that the Government which we propose to
set up in Germany is going to be a Military Government and that the Ger-
mans are going to know that it is a Military Government, so entwarf der
stellvertretende amerikanische Militairgouverneur Lucius D. Clay im Mai
1945 auf einer Pressekonferenz seine Vorstellungen tiber den Umgang mit
den Deutschen. Und befragt, wie die Amerikaner eines ihrer zentralen Be-
satzungsziele, die Entnazifizierung, umsetzen wollten, entgegnete Clay, in
aller Hirte vorgehen zu wollen — auch wenn dabei einzelnen Unrecht getan
wiirde: »We do not have to worry about the individuals«.? Die Amerikaner
machten diese Ankiindigung wahr und achteten bei ihren ad-hoc-Maf3-
nahmen zur politischen Sauberung wenig auf individuelle Gerechtigkeit:
Von den rund 117000 Personen, die in der US-Zone 1945 wegen ithrer NS-
Belastung in Internierungslager verbracht wurden, saflen die meisten zu
Recht, aber auch mancher irrtiimlich ein. Angeblich sollen darunter sogar
»Kreissigenbesitzer« gewesen sein. Da alle NS-Amtstriger bis hinab zur
Ortsgruppenebene interniert werden sollten, konnte es ausreichen, wenn
die des Deutschen meist nicht kundigen Besatzer erfuhren, jemand sei ein
Kreis irgend etwas.’

Mit solch rigiden Denk- und Vorgehensweisen scheint es schwer in Ein-
klang zu bringen zu sein, wenn aus amerikanischem Mund nur wenige Mo-
nate spiter, im Dezember 1945, zu héren war: »In order that the German
people, through free elections, may determine the democratic form of go-
vernment under which they will live, it is necessary to plan for the holding

1 Aus einer Rede des Kommunisten Richard Scheringer; OMGUS ICD, Intelligence Branch,
William E. Diefenbach, an Mr. Robert Spiegel, ICS-Surveys, Munich, 15.5.1946, Subj.: Wahl-
versammlung der Kommunisten in Ingolstadt, IfZ-Archiv, Selected Records, MA 1479/8.

2 SHAEF, Public Relations Division, Guest Speaker, 16.5.1946, Lt. Gen. Lucius D. Clay, S. 6,
12; IfZ-Archiv, OMGUS 3/157-1/21.

3 Zahl der Internierten nach L. Nie THAMMER, Mitliuferfabrik, 1982, S. zgsf Zur Problematik
der »Krelssagenbeqmer« CH. SCHICK, 1988, S. 303 f. Ahnliche Fille sind in einer 17- semgen
Kritik eines ehemaligen amerikanischen Besatzungsoffiziers festgehalten: »The occupation of
Germany (hier S. 5) und Begleitbrief R. T. Taylors an Eisenhower, 14.5.1946, NA RG 165, Box
177, Sec IX.
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of constituent assemblies.«* Kurz darauf machte die amerikanische Militar-
regierung fiir Deutschland (OMGUS) ihre im Dezember formulierten Ab-
sichten wahr; im Februar 1946 begannen die Arbeiten an den ersten deut-
schen Linderverfassungen der Nachkriegszeit. Die skizzierten Teilrealititen
des Jahres 1945 waren Anfang 1946 nicht schon Vergangenheit. Die Rah-
menbedingungen fiir den Prozefl der Verfassunggebung, der nach west-
lichem Demokratieverstindnis das Selbstbestimmungsrecht der Verfassung-
geber notwendig voraussetztes, waren nach wie vor denkbar ungiinstig.
Deutschland, in vier Besatzungszonen unterteilt, wurde von den Sieger-
michten beherrscht, die am §. Juni 1945 auch formal die oberste Regie-
rungsgewalt ibernommen hatten.¢

Angesichts der Opfer und Zerstérungen, die der vom nationalsozialisti-
schen Deutschland inszenierte Zweite Weltkrieg gefordert hatte, waren die
Amerikaner nicht gewillt, als »Befreier« aufzutreten. Die Direktive JCS
1067, vom 26. April 1945 bis 11. Juli 1947 offizielle Richtschnur amerikani-
scher Besatzungspolitik?, brachte die restriktive Haltung der Sieger deutlich
zum Ausdruck: »It should be brought home to the Germans, that
Germany’s ruthless warfare and the fanatical Nazi resistance have destroyed
the German economy and made chaos and suffering inevitable and that the
Germans cannot escape responsibility for what they have brought upon
themselves [...] Germany will not be occupied for the purpose of liberation
but as a defeated enemy nation.«® Hauptziel der USA, wie auch der anderen
Siegermichte, war es nach dem nicht nur in Deutschland so empfundenen
»Trauma von 1918«?, eine neuerliche Bedrohung des Weltfriedens durch
Deutschland ein fiir allemal auszuschlieflen. Entnazifizierung, Entmilitari-
sierung, die Bestrafung der Kriegsverbrecher, industrielle Abriistung — ver-
bunden mit einer fortgesetzten Kontrolle iber Deutschlands Kriegspoten-
tial — sollten zu seiner Realisierung beitragen. Erst an letzter Stelle des
amerikanischen Mafinahmenkatalogs wird vorsichtig die schlieffliche Vor-
bereitung des Wiederaufbaus eines deutschen politischen Lebens auf demo-
kratischer Grundlage ins Auge gefafit; vorlaufig aber waren jegliche politi-
sche Aktivititen zu unterdriicken.

Auf der Potsdamer Konferenz einigten sich die Allierten dann im Som-
mer 1945 (17. Juli bis 2. August) auf gemeinsame politische Grundsitze fiir

4 Draft. Memorandum, Recommendations of the Inter-Divisional Working Party an Land Con-
stitutions, to Deputy Military Governor, [Dez. 1945], IfZ-Archiv, OMGUS 3/153-2/5.
5 So sahen es auch die Amerikaner: Karl Loewenstein, Memorandum: German Laender Con-
stitutions and U.S. Military Government, 5.6.1946, IfZ-Archiv, OMGUS 17/255-2/22.
6 Text der Deklarationen in: Documents on Germany under occupation, 1955, S. 29ff., 35 ff.
Text in: ebd., S. 13 ff.
Ebd., S. 15 f. H. Gramr stellte allerdings zu Recht fest, dafl die Direktive bei aller Restriktivi-
tit doch auch »Verantwortung des Siegers fiir den Besiegten« erkennen lifit. H. Gramr, Die
Alliierten, 1985, S. so. Vgl. auch die Analyse der Direktive von P. Y. HAMMOND, 1963, S. 427.
9 K.-D. HENKE, 1995, S. 306. HENKES rund 1oco-seitige Buch geht weit iiber die militirische
Seite der Besetzung hinaus. Es behandelt u.a. auch die amerikanische Deutschlandplanung,
unter Einbezichung des jiingsten Forschungsstandes und auf der Grundlage neuer Quellen.

oo N
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Deutschland. Auch das sogenannte »Potsdamer Abkommen« vom 2. Au-
gust 1945, in abweichenden Passagen gegeniiber JCS 1067 von hoherer Giil-
tigkeit, betonte den restriktiven Charakter der alliierten Mission. Das Ab-
kommen stimmte auch inhaltlich weitgehend mit der Direktive iiberein,
enthielt aber daneben konstruktive Elemente: Wenn auch »bis auf weiteres«
an die Bildung einer deutschen Zentralregierung nicht zu denken war, sollte
doch der Aufbau einer zentralen, gesamtdeutschen Wirtschaftsverwaltung
und die Behandlung Deutschlands als wirtschaftliche Einheit'® das durch
den Zonenpartikularismus noch verstirkte wirtschaftliche Chaos beseitigen
helfen. Die in JCS 1067 nur vorsichtig in Aussicht genommene Wiederher-
stellung deutscher politischer Strukturen wurde mit dem Potsdamer Ab-
kommen — wenn auch in vagen Formulierungen — zum festen Bestandteil
alliierter Besatzungspolitik. Die Sieger wollten nunmehr deutsche politische
Aktivititen zulassen; die Bildung von Parteien und Gewerkschaften sollte
nicht nur erlaubt, sondern auch geférdert werden. Alle Ebenen der dezen-
tral zu errichtenden Verwaltung wiinschten sie — bis hinauf auf die Landes-
ebene — so schnell wie moglich durch Wahlen zu legitimieren. "

Die trotz solcher Zugestindnisse in beiden Dokumenten vorherrschen-
den restriktiven Zielsetzungen fiir den »besiegten Feindstaat« und die nur
wenige Monate spiter, schon im November/Dezember 1945 einsetzenden
amerikanischen Uberlegungen zur Einleitung der Verfassunggebung in den
Lindern der US-Zone erscheinen auf den ersten Blick unvereinbar, rickte
damit doch die demokratische Legitimierung deutscher Autonomie in greif-
bare Nihe. Die prinzipielle Wendung der Amerikaner, die mit ihrem Anfang
Februar 1946 ausgegebenen »Befehl« zur konstitutionellen Erneuerung
ihren alliierten Partner weit vorauseilten, wird jedoch schon vor dem Hin-
tergrund der Entstehungsgeschichte der Direktive JCS 1067 verstandlicher
und vollends nachvollziehbar, wenn die besatzungspolitische Entwicklung
zwischen August und Dezember 1945 als Erklirungsmoment einbezogen
wird."

1o Text des Potsdamer Abkommens z. B. in: Dokumente zum Aufbau, 1948, S. 11ff,, hier S. 17.
Einen guten Uberblick iiber die Verhandlungen vermittelt W. Benz, Potsdam 1945, 1986,
S. 81-119.

11 Dokumente zum Aufbau, S. 14.

12 Mein 1985 publizierter Aufsatz zur amerikanischen Verfassungspolitik in der US-Zone
(B. Farr, In einer Atmosphire von Freiheit) vermittelt bereits einige der im folgenden und in
Teil 11, Kap. 7 aufzuzeigenden Sachverhalte. Wenn die 1985 formulierten Ergebnisse auch kei-
ner Revision bediirfen, so sind doch zahlreiche erginzende Funde v.a. aus den NA so wichtig,
dafl das Thema hier noch einmal in toto aufgerollt wird. Die Alternative, die 1985 publizierten
Befunde lediglich zusammenzufassen und hier nur die neuen Erkenntnisse zu prisentieren,
wire nicht nur leserunfreundlich. Sie wiirde auch der Bedeutung des Themas im Kontext
dieser Untersuchung nicht gerecht, zumal damit auch die Chance verpafit wire, die amerika-
nische Verfassungspolitik in einer ihrer Komplexitit und Vielschichtigkeit angemessenen Dif-
ferenziertheit und Ausfiihrlichkeit abzuhandeln. Die Arbeit von E. ScHMIDT, Staatsgriindung,
1993, die ein lingeres Kapitel zur amerikanischen Verfassungspolitik enthilt (S. 50-93) geht
hinsichtlich der benutzten Quellen und der Ergebnisse nicht iiber den 1985 vorgelegten Auf-
satz hinaus. Dies gilt auch fiir die kurzen Ausfiihrungen von TH. SCHLEMMER, 1996, S. 90-92.
H.J. Rupierer, 1993, der den amerikanischen Beitrag zur deutschen Demokratisierung
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1. JCS 1067 und Potsdamer Abkommen: Die relative Bedeutung
deutschlandpolitischer Grundsitze

Die amerikanischen Uberlegungen, wie mit dem besiegten Deutschland zu
verfahren sei, um die Gefahr eines neuen diktatorischen Regimes und eines
weiteren durch Deutschland hervorgerufenen Krieges endgiiltig zu bannen,
setzten bereits kurz nach dem Kriegseintritt der Vereinigten Staaten (De-
zember 1941) ein. Sie fiihrten jedoch lange zu keinem Ergebnis, da die Pla-
nungen zunichst nur halbherzig betrieben wurden. Als dann seit Spitsom-
mer 1944 das Problem aktuell wurde, zeigte sich, dal die verschiedenen
amerikanischen Regierungsstellen unterschiedliche Konzeptionen favor-
isierten.' Dabei standen —um die komplizierten Zusammenhinge etwas ver-
kiirzt auszudriicken — das Auflen- und Kriegsministerium, die zu einer eher
gemifigten, eher konstruktiven Deutschlandpolitik rieten, dem Finanzmi-
nisterium gegentiber, das unter Henry Morgenthaus Leitung einen harten
Kurs gegen Deutschland forderte.* Die interministerielle Uneinigkeit kam
wiederum dem amerikanischen Prisidenten, Franklin D. Roosevelt, nicht
ungelegen. Roosevelt, der sich im Rahmen einer globalen Gleichgewichts-
politik fiir das kalkulierte Risiko einer engen Zusammenarbeit mit der So-
wjetunion entschieden hatte?, tendierte dahin, konkrete Entscheidungen
ber Deutschland auf die Nachkriegszeit zu vertagen, um wihrend des
Krieges alliierte Kontroversen, vor allem mit der Sowjetunion, zu ver-
meiden.+

Die Direktive JCS 1067 wurde in ihrer ersten Fassung im September 1944
formuliert, buchstiblich in letzter Minute, als alliierte Truppen bereits die
deutsche Grenze iiberschritten hatten. Sie war eine Interims- und Not-
I6sung, um den Militirs fiir den Fall eines schnellen deutschen Zusammen-
bruchs tiberhaupt politische Weisungen zur Verfiigung zu stellen, keine ver-
bindliche Formulierung lingerfristiger amerikanischer Deutschlandpline.s
Noch in der Endfassung der Direktive heifit es dann auch: »This directive

schwerpunktmifig fiir 1949 untersuchte, geht weder auf die Verfassunggebung in den Lin-
dern noch auf die Entstehung des Grundgesetzes ein. Der Titel von G. WeHNERs Studie ist
irrefithrend, denn die eigentliche Verfassungspolitik der Amerikaner spielt darin keine Rolle;
G. WEHNER, 1994.

Dazu W. L. Dorn, 1958, S. 65—77; G. MOLTMANN, 1967; S. 299-308; H. GRAML, Zwischen
Jalta und Potsdam, 1976; W. KRIEGER, 1987, S. 29—53; K.-D. HENKE, 1995, S. 107-114; sowie
- mit dem Schwerpunkt auf den wirtschaftspolitischen Planungen: W. MAUSBACH, 1996, v.a.
S. 26-109.

G. MOLTMANN, 1967, S. 299.

H. P. ScHwARz, *1980, S. 52.

R. D. MURPHY, 1964, S. 279.

C. F. LaAToUur/TH. VOGELSANG, 1973, S. 17. Zu vorhergehenden Leitfiden und Handlungshil-
fen fiir die Militirs, die jedoch keine Direktiven waren und sich v.a. praktischen Fragen der
Besetzung widmeten, also keine Besatzungspolitik im eigentlichen Sinne beinhalteten, vgl.
K.-D. HENKE, 1995, S. 100ff., 106. Noch dazu gingen sie von unrealistischen Voraussetzungen
in Deutschland aus und waren in thren minimalen politischen Aussagen ziemlich schlecht - so
Roosevelts Urteil im August 1944 (K.-D. HENKE, 1995, S. 106).

=
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sets forth policies relating to Germany in the initial post-defeat period. As
such it is not intended to be an ultimate Statement of policies of the Govern-
ment concerning the treatment of Germany in the post-war world.«¢

Das Erfordernis, wenigstens vorlaufige Handlungsanweisungen auszuge-
ben, ergab sich zu einer Zeit, zu der Roosevelt dem harten deutschlandpoli-
tischen Standpunkt seines Finanzministers zuneigte, der am 1. September
1944 seine Konzeption — den sogenannten Morgenthau-Plan - vorgelegt
hatte. Henry Morgenthau glaubte, dem deutschen Nationalcharakter sei
die Veranlagung zur kaltbliitigen, vorsitzlichen Aggression immanent. Die
einzige Lésung, um diesen >deutschen Wesenszuge ein fiir allemal zu ent-
scharfen, war aus seiner Sicht die weitgehende Aufteilung Deutschlands zu-
gunsten seiner benachbarten Staaten und die Umwandlung Restdeutsch-
lands in einen Agrarstaat.” In ihrer urspriinglichen, offiziell bestitigten
Fassung war JCS 1067 zwar nicht »wesentlich ein Dokument des Finanz-
ministers«<®, wie es lange in der historischen Literatur behauptet wurde,
doch »weithin zufillig«? waren ihre Ubereinstimmungen mit den Gedanken
Morgenthaus wohl auch nicht. Es wiirde im Kontext dieser Untersuchung
zu weit fithren, die unterschiedlichen Standpunkte der Forschung iiber den
Einflufl Morgenthaus niher auszubreiten.'> Wichtig ist die unumstrittene
Tatsache, dafl die Direktive auf heftige Widerstinde vor allem im State aber
auch im War Department stief.

Das Auflenministerium hatte sich in den interministeriellen Auseinander-
setzungen von Anfang an fiir eine gemifigte Deutschlandpolitik stark ge-
macht, um das »Entstehen eines politischen und wirtschaftlichen Vakuums
zu vermeiden, das die Stabilitit ganz Europas bedrohen« wiirde."* Deshalb
weigerte es sich, die Endgtiltigkeit der Direktive anzuerkennen. Bis Mirz
1945 entstanden weitere Versionen, die jedoch zwischen den Ministerien
umstritten blieben. Im Mirz 1945 sah sich schliefflich Roosevelt, der sich
schnell wieder vom Morgenthau-Plan distanziert hatte, veranlafit, zwischen
den Positionen zu schlichten. Ergebnis seiner Bemithungen war eine »Sum-
mary of US Initial Post Defeat Policy relating to Germany«, ein Kompro-
mif}, den Roosevelt, Auflenminister Cordell Hull, Kriegsminister Henry

6 Documents on Germany under Occupation, S. 13.

7 C.E Latour/TH. VOGELSANG, 1973, S. 13, vermuten, dafl die harte Haltung des jidischen
Finanzministers vor allem auf den Holocaust zuriickzufiihren ist, ihr also ein starkes Rache-
moment anhaftete. Dies gilt jedoch als widerlegt (K.-D. HENKE, 1995, S. 107). Niheres zum
Morgenthau-Plan: C. F. LATOUR/TH. VOGELSANG, 1973, S. 13 f.; H. G. GELBER, 1965, S. 372—
402; ausfithrlich aber nicht umfassend B. GREINER, 1995; sowie W. Mausbach, 1996, S. 41-109.

8 W. L. Dorn, 1958, S. 72f.

9 So sieht es W. KRIEGER, 1987, S. 39. KRIEGER betont, daf die im Kriegsministerium entwor-
fene Direktive v.a. militirischen Interessen entsprach. Darauf macht auch K.-D. HeNKE auf-
merksam, der jedoch — wie jiingst W. Maussach — zugleich die Bedeutung des Morgenthau-
Einflusses wieder unterstreicht; K.-D. HENKE, 1995, S. 106-114, v.a. S. 113; W. MAUSBACH,
1996, S. 41-109, 369f.

1o Dazu W. MAUSBACH, 1996, S. 41 ff.
11 C. F. LATOUR/TH. VOGELSANG, 1973, S. 10.
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L. Stimson und Morgenthau am 23. Mirz 1945 mit ihrer Unterschrift besie-
gelten. Auf der Grundlage dieses Richtlinienkompromisses wurde die end-
giiltige (sechste) Fassung von JCS 1067 formuliert, die mangels besserer L6-
sungen am 11. Mai 1945, also zwei Tage nach der Kapitulation unterzeichnet
wurde™ —von Harry S. Truman, seit Roosevelts Tod am 12. April 1945 neu-
er Prisident der USA. Bereits am 28. April war die Direktive dem amerika-
nischen Oberbefehlshaber, General Dwight D. Eisenhower, tibersandt
worden®, dem aufgetragen wurde, ganz Deutschland betreffende Mafinah-
men méglichst mit den alliierten Partnern zu koordinieren, sich aber — falls
im alliierten Kontrollrat'# keine Einigung iiber eine gemeinsame Politik zu
erzielen war — nach den Vorgaben von JCS 1067 bzw. nachfolgenden Direk-
tiven zu richten.

Die Bestimmungen von JCS 1067 liefen in vieler Hinsicht an den Realitd-
ten in Nachkriegsdeutschland vorbei. Dies galt insbesondere fiir die wirt-
schaftlichen Richtlinien, etwa die Verpflichtung, nichts zu unternehmen, um
die deutsche Wirtschaft wieder in Gang zu setzen und die Produktion von
Kriegsgiitern im weitesten Sinne — Eisen, Stahl, Chemikalien, elektrische
Erzeugnisse, Gummi usw. — zu unterbinden.’s Den Amerikanern vor Ort
wurde sehr schnell klar, dafl angesichts der Verhiltnisse, die sie vorfanden,
wesentliche Teile der Direktive undurchfithrbar waren. Byron Price, der
sich auf Wunsch des Prisidenten zehn Wochen in Deutschland aufhielt, um
die dortige Situation zu erkunden, schilderte die Zustinde in einem zwolf-
seitigen Bericht in dramatischen Farben: »Whatever may be said of German
recalcitrance, and the dubious outlook for their acceptance of democratic
institutions, one thing ist certain. The German people do realize — they have
been made to realize — that they lost war decisively. They are at this stage a
thoroughly beaten and frightened people. [...] They have gone back to work
with a stubborn determination to live and to rebuilt their country, whatever
the cost; no people in Europe is working harder. Lacking transport millions
are walking unbelievable distances daily to obtain and hold jobs. Germany
has become a pedestrian nation, plodding a weary road toward what de-
stination it does not know.« Price kam zu dem Schlufi: »The highest-level
instructions issued to Military Government from Washington are in need of
revision in the light of experience.«'¢

12 W. L. Dorn, 1958, S. 72—75; C. F. LATOUR/TH. VOGELSANG, 1973, S. 17-21.

13 Documents on Germany under Occupation, S. 25.

14 Die Bildung des Kontrollrates wurde am 5. Juni 1945 offiziell: »Statement by the Govern-
ments of the United Kingdom, the United States, the USSR, and the Provisional Government
of the French Republic on Control Machinery in Germany, s. June 1945, in: Documents on
Germany after occupation, S. 36f.

15 Ebd., S. 21 f.

16 Memorandum to the President (S. 7, 9), das Price unter dem 9.11.1945 auch an den Direktor
der Civil Affairs Division im War Department, General John H. Hilldring sandte, NA RG 165
Box 175, Sec IV. Price war im Krieg der Leiter der amerikanischen Zensurbehorde.
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Auch Lucius D. Clay, seit April 1945 offiziell stellvertretender amerika-
nischer Militirgouverneur'’, kam unmittelbar nach seiner Ankunft in
Deutschland zu dem Schluf}, daf} die in JCS 1067 vorgegebenen Mafinahmen
zur Zerstorung der deutschen Industrie durch den Krieg eingelost waren.
Wollte man einen minimalen Lebensstandard fiir Deutschland sichern, war
ein schneller wirtschaftlicher Aufbau dringend geboten.'® Clay bemiihte
sich in den folgenden Monaten immer wieder, eine Anderung insbesondere
der wirtschaftlichen Richtlinien der Direktive JCS 1067 zu erreichen, da ihre
konsequente Durchfiihrung katastrophale Folgen nicht nur fiir Deutsch-
land, sondern auch fiir Europa haben wiirde."

An eine offizielle Revision von JCS 1067 war jedoch vorlaufig nicht zu
denken. Das seit Januar 1945 (Befreiung von Auschwitz) mit der Zuriick-
dringung der NS-Herrschaft nach und nach zutage tretende Ausmafl der
nationalsozialistischen Greuel hatte die amerikanische Offentlichkeit zu-
tiefst erschiittert; die 6ffentliche Meinung verlangte eine harte Behandlung
fiir Deutschland.* Das fiir Besatzungsfragen verantwortliche Kriegsminis-
terium und die Militirregierung stimmten aber schon vor der Potsdamer
Konferenz darin tiberein, dafl JCS 1067 als eine flexible Vorschrift zu be-
trachten war.*' Das Potsdamer Abkommen versprach dann die Losung des
wirtschaftlichen Problems, das sich angesichts der Struktur der US-Zone,
die sich weniger durch industrielle Ressourcen als durch »Schonheiten der
Landschaft« auszeichnete und nur im deutschen Wirtschaftsverband iiber-
lebensfihig war, fiir die Amerikaner in besonderem Mafe stellte:: Mit der
in Potsdam gelungenen Einigung iiber die Behandlung Deutschlands als
wirtschaftliche Einheit und iiber die Errichtung von zentralen Verwaltungs-
imtern »insbesondere auf dem Gebiete der Finanzen, des Verkehrs, des Ver-
bindungswesens, des Aufienhandels und der Industrie«, schien das ameri-
kanische Hauptproblem gelost. Auch Clay war zufrieden: »We have found
Jig Charlie Sugar ten sixty seven [JCS 1067, d. Verf.] as modified by Potsdam
a workable Policy«.

17 Zur Persénlichkeit Clays und zu seiner Ernennung zum Deputy Military Governor (DMG):
J. H. BACKER, Clay, 1983, v.a. S. 6off.; W. KRIEGER, 1987, S. 54 ft.

18 J. GrmBeL, Amerikanische Besatzungspolitik, 1971, S. 22f.

19 K.-D. HENKE, 1995, S. 988 f.; W. KRIEGER, 1987, S. 99f.

20 K.-D. HENKE, 1995, S. 75 ff.

21 Ebd., S. 988.

22 J. GimMBEL, Amerikanische Besatzungspolitik, 1971, S. 20-25; »Uncle Sugar Zone where indu-
stry is largely of the assemble type [...] cannot exist without coal and steel from the Ruhr. If it
had to pay for this coal and steel in a seperate currency, it would have a continuing deficite for
many years«, so Clay in einem bilanzierenden Bericht vom Mai 1946, in dem er dramatisch die
sich aus der wirtschaftlichen Zerrissenheit ergebenden Schwierigkeiten schilderte. OMGUS,
Clay an AGWAR for WARCOS, 26.5 1946, NA RG 200 Box 10/3, S. 6. Der Bericht ist ge-
druckt in: The Papers of General Lucius D. Clay, 1974, S. 212-217.

23 Potsdamer Abkommen, in: Dokumente zum Aufbau, S. 17.

24 OMGUS, Clay an AGWAR for WARCAD personal for Hilldring, 11. Dez. 1945, NA RG
200, Box 10/2
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Bekanntlich lieffen sich wesentliche Inhalte des Abkommens, insbesonde-
re auch der Grundsatz der Behandlung Deutschlands als Wirtschafts-
einheit*, aufgrund inter-alliierter Konflikte nicht realisieren. Als sich dies
schon seit September 1945 abzuzeichnen begann, gingen die Amerikaner
bald sowohl iiber die Direktive JCS 1067 als auch iiber das Potsdamer Ab-
kommen hinaus, so daff beide ziemlich »akademisch« wurden. Die beriihm-
te Stuttgarter Rede des US-Auflenministers Byrnes vom 6. September 1946,
hiufig als Wende der amerikanischen Besatzungspolitik apostrophiert, be-
deutete, wie Clay in einer der samstiglichen Sitzungen mit seinem »Mini-
sterrat«, dem Kreis der OMGUS-Division Chiefs, am 12. Oktober 1946 be-
tonte, keinen Umschwung, sondern lediglich eine Bestitigung der von der
Militirregierung lingst praktizierten Politik: »I interpreted Mr. Byrnes re-
cent speech mainly as a statement of policies we have had in effect rather
than a criticism of anything here in Germany [...] I don’t know of a single
phase or question of Military Government policy that would have to be
changed.«*¢

Schon John Gimbel kam in seiner Pionierarbeit zur amerikanischen Be-
satzungspolitik zu dem Ergebnis, dafl die Politik der Militirregierung stark
von Interessen mitbestimmt war, die in den geltenden Direktiven nicht zum
Ausdruck kamen: »Die Amerikaner wollten Deutschland und die Deut-
schen nicht nur entnazifizieren, entmilitarisieren, entflechten, demokrati-
sieren und reorientieren, sie waren auch im Interesse der Wahrung ihrer
eigenen Sicherheit darauf bedacht, Deutschland und Europa wieder wirt-
schaftlich gesunden zu lassen und den Bestand des freien Unternehmertums
zu gewihrleisten. Sie wollten den Sozialismus verhindern, dem Kommunis-
mus zuvorkommen, das Geld des amerikanischen Steuerzahlers sparen,
franzosische Pline zur Zerstiickelung Deutschlands vereiteln und die So-
wijetunion in Mitteleuropa in Schranken halten.«*” Der Entschluff zur friih-
zeitigen Verfassunggebung in den Lindern der US-Zone war ebenfalls von
pragmatischen Erfordernissen bestimmt, die sich erst in der Besatzungs-
realitit ergaben. Dies zeigt sich schon daran, daf} mit der Ratifizierung der
Verfassungen — als grundsitzliche amerikanische Konzession an die deut-
sche Autonomie — die klare Unterordnung unter die Weisungen der Besat-
zungsmacht in den meisten Bereichen der Politik nicht aufgehoben war.
Weiterhin wurden »prinzipiell die wichtigen politischen Entscheidungen
nach Priorititen getroffen, von denen deutsche Interessen den untersten
Rang einnahmen«.*

25 Zur Bedeutung dieser Passage vgl. TH. VoGersang, Bemiithungen, 1972, S.§10-528;
E. Kraus, 1990.

26 Division Staff Meeting, Minutes, 12.10.1946, IfZ-Archiv, Fg 12/6. Gegen die bis dahin vor-
herrschende Interpretation: J. GimsiL, Byrnes’ Stuttgarter Rede, 1972, S. 39ff.

27 ]J. GimBeL, Amerikanische Besatzungspolitik, 1971, S. 13.

28 W. KRIEGER, 1987, S. 0.
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2. Besatzungspolitische Entwicklungen und inneramerikanische
Diskussionen bis zum Start des Verfassungsexperimentes im
Februar 1946

Mit der Proklamation Nr. 2 vom 19. September 1945 bildeten die Amerika-
ner in der US-Zone drei »Verwaltungseinheiten, die von jetzt ab als Staaten
bezeichnet werden; jeder Staat wird eine Staatsregierung haben«.' Nachdem
die sowjetische Besatzungsmacht sehr schnell, bereits am 9. Juli 1945, ihre
Zone in fiinf Linder bzw. Provinzen eingeteilt hatte, um mit Hilfe der Lan-
des- und Provinzverwaltungen den Prozefl der »revolutioniren Umwil-
zung« voranzutreiben?, trafen die Amerikaner damit ebenfalls recht ziigig
eine Entscheidung tiber die flichendeckende territoriale Neuordnung ihrer
Besatzungszone. Bayern war gebietsmiflig fast unversehrt aus dem Krieg
hervorgegangen. Lediglich die bayerische Pfalz, der Landkreis Lindau und
kleinere Gebietsteile im Osten waren durch die Zonengrenzen abgeschnit-
ten. Aus der Sicht der Amerikaner hatte Bayern hinsichtlich seines territo-
rialen Umfanges und seiner Bevolkerungszahl einen optimalen Zuschnitts;
die Wiederbelebung des Landes stellten sie zu keiner Zeit in Frage. In
Bayern war daher auch schon am 28. Mai 1945 ein »vorliufiger Minister-
prasident« ernannt worden: Fritz Schiffer. Schwieriger gestaltete sich eine
Losung fiir den Stidwesten, wo durch die nachtrigliche Abtrennung des
franzésischen Besatzungsgebietes traditionelle territoriale Einheiten zer-
schnitten worden waren. Nachdem die Amerikaner zeitweise die Zusam-
menfiigung der in der amerikanischen Besatzungszone liegenden Gebiete
der ehemals preuflischen Provinz Hessen-Nassau, Hessens, Wiirttembergs
und Badens zu einem einzigen Land favorisierten*, zeitweise auch die Bil-
dung dreier Liander (Hessen-Nassau, Hessen und Wiirttemberg-Baden) im
Raum stands, traten nach schwierigen Verhandlungen mit den deutschen
Reprisentanten® schliefllich Groff-Hessen und Wiirttemberg-Baden ins Le-
ben. Die »Lander«, wie die »Verwaltungseinheiten« ab 11. Dezember in Ab-
inderung der Proklamation vom 19. September nunmehr zu bezeichnen
waren’, wurden »regiert« von Ministerprasidenten. Diese hatten zwar laut
Proklamation Nr. 2 die volle gesetzgebende, richterliche und vollziehende

1 Die Proklamation ist z. B. abgedruckt in: Dokumente zum Aufbau, S. 30ff.

2 B. Farr, Real praktizierter Foderalismus, 1991, S. 7-18.

3 Urgent, OMGUS, Clay, for Awar for WARCOS, undat. [Mai 1946], S. 4; NA RG 200 Box 10
fo 3. Vgl. auch SHAEF, G-5, Stephen B. Story, an General McSherry, 19.6.1945, Subj.: Military
Government of Western US-Military District, Anlage 3, S. 1, NA RG 84, Top Secret General
Correspondence, Box 1 of 6.

4 Dazu verschiedene Briefwechsel und Memoranden, u.a. SHAEF, Gs-Division an General
McSherry, 19.6.1945, in: NA RG 84, Top Secret General Correspondence, Box 1 of 6.

5 Robert Murphy an den Secretary of State, 30.6.1945, ebd.

6 Dazu die Beitrige von K.-J. MaTtz und W. MUHLHAUSEN in: W. ForsT (Hrsg.), 1989, S. 33f.
bzw. S. 75 ff.

7 By Command of General Mc Narney to Commanding Generals, 11. December 1945, Subject:
Uniformity of Laender Names, IfZ-Archiv, Selected Records MA 1420/8.
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Gewalt inne, de facto spielten sie aber nur die Rolle von Ausfithrungsorga-
nen der Besatzungsmacht?®, die simtliche Mafinahmen in ihrer Zone kon-
trollierte und hiufig direkt lenkte. So bedurften simtliche Landesgesetze
der Genehmigung der Militirregierung, die in den meisten Fillen korrigie-
rend auf den Gesetzesinhalt einwirkte.?

Bereits am 17. Oktober 1945, die neugebildeten Linder konnten gerade
auf einen knappen Monat ihrer Existenz zuriickblicken, forderte Clay die
Ministerprisidenten auf, eine zonale Koordinierungsstelle zu bilden, die bis
zur Errichtung der in Potsdam vorgesehenen, aber bisher an franzésischen
Widerstinden gescheiterten Zentralverwaltungen stellvertretend deren Auf-
gaben wahrnehmen sollte.”> Am 6. November 1945 nahm der »Linderrat«
der US-Zone seine Arbeit auf. Regelmiflig am ersten Dienstag jeden Monats
sollten die Ministerprisidenten hier zusammentreffen, um »im Rahmen der
politischen Richtlinien der Besatzungsmacht« die »iiber das Gebiet eines
Landes hinausreichenden Fragen gemeinschaftlich zu 16sen, Schwierigkei-
ten im Verkehr der Linder untereinander zu beseitigen und die wiinschens-
werte Angleichung der Entwicklung auf den Gebieten des politischen, so-
zialen, wirtschaftlichen und kulturellen Lebens sicherzustellen«.'" Zur
Unterstiitzung der Linderchefs wurde ein stindiges Biiro errichtet, das mit
zunichst nur sechs Angestellten begann und seinen Personalbestand tiber 51
Personen im Mirz 1946 auf 250 Anfang 1947 ausdehnte.* Als stindige Ver-
bindungsstelle der Militirregierung zum Linderrat wurde am 1. November
1945 das »Regional Government Coordinating Office« (RGCO) errichtet.
Dabei handelte es sich um eine vom iibrigen Militirregierungsapparat los-
geloste Dienststelle, die unmittelbar dem »Kommando« des stellvertreten-
den Militirgouverneurs unterstand.”s Unter der Leitung von James K. Pol-
lock, im Zivilleben Professor fiir Politische Wissenschaften an der Uni-
versitit Michigan', war es die Aufgabe des RGCO, die Einheitlichkeit der
Verwaltung in der US-Zone zu férdern. Auflerdem war ihm die Funktion
eines Puffers (»buffer«) zwischen den deutschen Reprisentanten des Lin-

8 L. NieTHAMMER, Amerikanische Besatzungsmacht, 1967, S. 207 f.
9 W. HOEGNER, Die Stellung der bayerischen Verfassung, 1950, S. 21; ausfihrlicher hierzu un-
ten, Teil I, Kap. 2.
Ansprache Clays am 17. Oktober 1945 in Stuttgart, gedruckt in: Akten zur Vorgeschichte,
1976, S. 125 ff. Zur Geschichte des Linderrates: L. HARTEL, 1951. Die in der Forschung eta-
blierte Auffassung, die franzésische Obstruktionspolitik habe die Wirtschaftseinheit verhin-
dert, wird durch neuere Untersuchungen in Frage gestellt. E. Kraus, 1990, S. 345, kommt zu
dem Ergebnis, daf Frankreich zwar in der ersten Phase (bis Friihjahr 1946) das Scheitern der
Zentralverwaltungen zuzuschreiben war, daf aber seit Friihjahr 1946 die franzésische Politik
von den Briten gedeckt wurde und von britischer wie sowjetischer Seite keine Gegenstrategien
hervorrief.
11 Sitzungsprotokoll vom 6. November 1945, in: Akten zur Vorgeschichte, 1976, S. 140ff.
12 M. E. FOELZ-SCHROETER, 1974, S. 159 (Anm. 68).
13 USFET-Direktive, Subj. Regional Government Coordinating Office, 2.11.1945, NA RG 165
Box 175, Sec I11.
14 Dort bildete er u.a. auch Studenten fiir Aufgaben der Militirregierung aus, dazu K.-D. HeN-
KE, 1995, S. 224f. Zur Ausbildung der Militirregierungsoffiziere ebd., S. 220-228. Zur Bio-
graphie Pollocks vgl. die Einleitung von I. KrRiGER-BULCKE in: J. K. PoLLoCK, 1994, S. 2-7.

)
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derrates und den OMGUS- und USFET-Offizieren zugedacht's; es hatte
also eine Art Vermittlerrolle zu spielen, wenn deutsche und amerikanische
Interessen zu hart aufeinanderprallten.

Der Linderrat, bald »Hauptinstrument fiir die Verwaltung der amerika-
nischen Besatzungszone«', diente gleichzeitig der Sicherung der amerika-
nischen Einfluflsphire in Deutschland. Schon vor der Verabschiedung des
Potsdamer Abkommens hatte die Sowjetunion am 27. Juli 1945 begonnen,
fiir thre Zone elf Zentralbehorden zu errichten, mit dem Ziel, die Berliner
Behorden als Keimzelle einer gesamtdeutschen Verwaltung auf die tibrigen
Zonen auszudehnen.” Wollten die Amerikaner verhindern, dafl bei der —im
Oktober 1945 noch fiir wahrscheinlich gehaltenen — Errichtung der in Pots-
dam vereinbarten Zentralverwaltungen Schliisselpositionen an die alliierten
Partner vergeben wiirden, muf3ten sie sich bemithen, mit der Entwicklung in
der SBZ Schritt zu halten und Alternativen zu etablieren.

Parallel zu diesen administrativen Entscheidungen fiel ebenfalls schon im
September/Oktober 1945 eine weitere wichtige Vorentscheidung, die, so
1aflt sich sagen, einsam einer gegen alle traf. Lucius D. Clay, der die Besat-
zungspolitik der amerikanischen Militirregierung und damit letztlich die
amerikanische Deutschlandpolitik insgesamt stark prigte, zeichnete seit
April 1945 als stellvertretender Militirgouverneur fiir die zivile Seite der
Besetzung verantwortlich. Er hatte sich wihrend der Kriegsjahre auf leiten-
den Posten der amerikanischen Militirbiirokratie den Ruf eines hervorra-
genden Organisators erworben' und besaf} gute personliche Beziehungen
vor allem zum Kriegsministerium, aber auch zum amerikanischen Aufien-
minister Byrnes." In vollem Vertrauen auf seine Kompetenz und sein poli-
tisches Geschick riumte das War Department Clay eine sehr weitgehende
Handlungsfreiheit ein*°, die er sich durch ein zuweilen recht autokratisches
Regiment auch nahm.

Clay war im Herbst hochgradig alarmiert durch sich hidufende Berichte
lokaler Militirregierungsstellen iiber die »complete political apathy« der
deutschen Bevélkerung und die nur langsamen Fortschritte in der politi-

15 So Brewster H. Morris, Memo to Amb. Murphy and Mr. Heath, 1.2.1946, NA RG 84 PO-
LAD, CGC, Box 2 of 12.

16 J. GiMBEL, Amerikanische Besatzungspolitik, 1971, S. 65.

17 Hierzu komprimiert die Einleitung von H. A. WeLsH/W. ZANK, *1993, S. 201-206. Hingegen
betont E. Kraus, 1990, S. 350, im Ergebnis ihrer Analyse der Kontrollratsverhandlungen, dafl
die Zentralverwaltungen der SBZ nicht als Start gesamtdeutscher Behorden dienen sollten.

18 Zur Biographie Clays bis 1945 vgl. J. H. Backir, Die deutschen Jahre, 1983, S. 60-69; aus-
fithrlicher und mit lingeren Interviewpassagen: J. E. SmitH, Lucius D. Clay, 1990, S. 17-220.

19 W. KRIEGER, 1987, S. 113 f., bezeichnete Byrnes als michtigen Beschiitzer Clays.

20 Hilldring, WARCAD, in einem geheimen Schreiben an Clay, 31.12.1945, NA RG 218, Box
125 (11/15/43), Sec 10. Clay selbst erklirte spiter seinem Biographen J. E. SmiTH auf die Fra-
ge, ob er die notwendige Flexibilitit unter JCS 1067 besessen habe: »In many ways, I had too
much flexibility. There were many times that I would have loved to had hard instructions. At
least, I don’t remember any, except in the very early stages. I'd get suggestions, and these
suggestions might come in a hundred different ways.«; J. E. Smrth, Lucius D. Clay, 1990,
S: 23%:
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schen »reeducation«. Die Reaktionen der meisten amerikanischen Offiziere
auf diese Zustinde, waren, wie er Mitte Oktober dem War Department be-
richtete, ziemlich einmiitig: »There is significant unanimity in reports from
Military Government Detachments in stressing this fact and in observing
that German masses are entirely unready for self-government and ignorant
of democratic processes and responsibilities.«** Inwieweit diesem Befund
demokratischer Unreife der Massen zuzustimmen war, mag an dieser Stelle
dahingestellt sein; Clay, iiberzeugt, »man miisse ins Wasser gehen, um
schwimmen zu lernen«*?, war jedenfalls entschlossen, die Flucht nach vorn
anzutreten. Wie er dem War Department am 13. Oktober berichtete, waren
die deutschen Verantwortlichen bereits am 20. September angewiesen wor-
den, Kommunalverfassungen auszuarbeiten, die sowohl die Institution ge-
wihlter Rite als auch Aussagen iiber die Wahl dieser Rite beinhalten sollten.
Clay hatte vor, diese Wahlen recht bald durchfiihren zu lassen: »If military
security permits, Gemeinde Council elections are planned for January,
Landkreise Council elections for March and Stadtkreise Council elections
for May.«?

Obwohl Clay zu diesem Zeitpunkt die Durchfiihrung dieses Terminplans
immerhin noch davon abhingig machen wollte, ob sich das deutsche Partei-
enleben bis Januar weit genug entwickelt haben wiirde*+, 16ste seine Idee in
seinem Beraterstab offenbar blankes Entsetzen aus. Erst seit dem 27. August
1945 war in der US-Zone die Bildung politischer Parteien erlaubt, die sich
vorliufig nur auf lokaler Ebene konstituieren durften und deren Neu- oder
Wiedergriindung im Oktober noch ginzlich in den Anfingen steckte.?s
Ahnlich war es mit der Entnazifizierung, die zwar mit mehr oder weniger
improvisierten ad-hoc-Mafinahmen begonnen hatte, jedoch weit davon ent-
fernt war, wenigstens einen vorliufigen Abschluff gefunden zu haben.*¢
Selbst Pollock, in Fragen der raschen Demokratisierung fiir gewohnlich auf
Seiten Clays, hielt seine Absicht fiir iibereilt.”” Er mufite sich den Spott des

21 Cable, OMGUS, Clay, an WARCAD for Secretary of War, 13.10.1945, S. 3, NA RG 200, Box
10, fo 2.

22 L. D. Cray, Entscheidung in Deutschland, 1950, S. 106.

23 Cable vom 13. Oktober 1945, S. 8. Vgl. auch die an die Commanding Generals Eastern und
Western District ausgegebene USFET-Direktive vom 20.9.1946, Subj.: Democratic Elections
in the United States Zone in Germany, in der bereits ein entsprechender Wahlfahrplan vorge-
sehen war: »if security permits«. Text der Direktive in: Germany under Occupation, 1949,
S. 118f. Erste Uberlegungen iiber einen solchen Wahlfahrplan datieren bereits Anfang Sep-
tember 1945; vgl. USFET, Luther Stevens Smith, USA Director, to Deputy Military Governor,
5.9.1946, Subj. Democratic elections in the US-Zone in Germany, Tab C, BA Koblenz, NL 14
(Pollock), Nr. 65.

24 Cable vom 13.10.1946.

25 Hierzu unten, Teil I, Kap. 3.

26 Dazu unten, Teil I, Kap. 2.

27 Pollock notierte am 20. Januar 1946, dem Tag der ersten Gemeindewahlen, in sein Tagebuch:
»1 had serious doubts about the advisability of holding elections so early. But now I am happy
to take off my hat to General Clays judgement. He saw, what the rest of us didn’t see, that to
schedule elections would speed up the whole process of German Government and would put
Military Government as well as the German people to the test.« J. K. PoLLOCK, 1994, S. 147.
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Generals gefallen lassen: Clay »enjoyed teasing him a little about a liberal
professor of political science trying to restrain a hard-boiled soldier running
a military occupation from promptly restoring the ballot to a people who
had been deprived of their rights to vote.«** Am 17. Oktober 1945 machte
Clay dann anlifllich des ersten Treffens der Ministerprisidenten der US-
Zone Nagel mit Kopfen. An diesem Tag erklarte er den Deutschen: »We
propose to start the election of representative assemblies at the Gemeinde
levels in January of next year. We understand that a number of you feel that
this is too soon. However, we know of no other way in which the working
of democratic processes can be placed under way in Germany.«*

Der Entscheidung, die Bevolkerung frithzeitig zu den Wahlurnen zu ru-
fen, lagen nicht allein demokratische Erwagungen zugrunde. Sie war auch
durch Clays Auftrag beeinflufit, den Militirregierungsapparat zu reduzie-
ren. Die notwendige Ubertragung von Zustindigkeiten an deutsche Instan-
zen setzte aus Clays Sicht eine demokratische Legitimation voraus.’> Ob
und inwieweit die Entscheidung, bereits im Januar mit den Wahlen in der
US-Zone zu beginnen, auch dadurch beférdert wurde, dafl Frankreich auf
Nordbaden spekulierte und zu dieser Zeit recht intensiv auf eine entspre-
chende Revision der Zonengrenzen drangte, 1aflt sich aus den Quellen nicht
eindeutig belegen. Jedoch wurde seit dem 18. Oktober 1945 in internen
Uberlegungen der Amerikaner als Argument gegen Frankreichs Revisions-
begehren auch die demokratische Entwicklung in der US-Zone ins Feld ge-
fiihrt — neben Frankreichs nach wie vor beharrlicher Weigerung, der Errich-
tung deutscher Zentralverwaltungen zuzustimmen: »A transfer of North
Baden to French control would set back democratic process [...] An election
code from North Baden is now being reviewed by American authorities
preparatory to the forthcoming Gemeinde elections in January. The French
have no plans for elections.«3* Glaubt man Clay, so spielten beide Momente
in seinen Uberlegungen allerdings keine grofle Rolle. Er fiihrte in seinen
Erkliarungen, z.B. gegeniiber dem War Department, das Demokratisie-
rungsmoment als sein Hauptmotiv dafiir an, daf} er gegen alle inneramerika-

Robert Murphy scheint Clay in seinen Plinen allerdings bestirkt zu haben, jedenfalls vertei-
digte er sie am 30. November mit groflem Nachdruck: Murphy an Mr. Steere, 30.11.1945, NA
RG 84 POLAD, CGC, Box 13.

28 J. E J. GiLLEN, American Influence on the Development of Political Institutions, European
Command, Historical Division, als Manuskript im IfZ-Archiv, Fg 40/1, S. 16.

29 Ansprache Clays am 17.10.1945 in Stuttgart, gedruckt in: Akten zur Vorgeschichte, 1976,
S. 125 ff

30 K.-D. HENKE, 1995, S. 983. Vgl. dazu auch das Interview mit Clay in: J. E. SmiTH, Lucius
D. Clay, 1990, S. 242. Die etwa von D. THRANHARDT, Wahlen, 1973, S. 265, vertretene These,
der Blick auf die Kommunisten habe entscheidend die Wahltermine bestimmt, ist in Kenntnis
der amerikanischen Akten nicht aufrechtzuerhalten, wie auch generell die Bedeutung des An-
tikommunismus fiir Entscheidungen der Militirregierung hiufig weit iiberschitzt wird.

31 Memorandum Pollocks fiir Robert Murphy, 22.10.1945, NA RG 84 POLAD, CGC, Box 1 of
12. Ahnlich Murphy in einem Briefentwurf an den Secretary of State am 18.10.1945, der aller-
dings nur auf demokratische Prozesse verweist und Wahlen nicht explizit anspricht, Draft,
SECSTATE Washington, 18.10.1945, ebd.
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nischen Bedenken und auch gegen die der Ministerprasidenten der US-
Zone?* seinen am 13. Oktober noch vorsichtig entworfenen Zeitplan wenige
Tage spater verbindlich festsetzte: »Our major objective was to create a de-
mocratic, responsible German Government. It seemed to me time to take
the next step, to hold elections.«3

In den darauffolgenden Wochen beschiftigte vor allem ein Thema die
Kopfe der Amerikaner: Frankreichs fortdauernde Weigerung, der Errich-
tung der Zentralverwaltungen zuzustimmen. Die internen Schriftwechsel
der Militirregierungsspitzen und auch die, die zwischen ihnen und den
Washingtoner Ministerien im November hin und her gingen, waren be-
herrscht von der wirtschaftlichen Notlage in Deutschland, die sich im Win-
ter noch zuspitzen wiirde, wenn es nicht schleunigst gelingen wiirde, Frank-
reichs Widerstinde zu brechen. Die wirtschaftlichen Probleme, die sich aus
der franzosischen Haltung ergaben, waren auch ausschlieflliches Gesprichs-
thema, als sich Clay vom 1. bis 5. November in Washington aufhielt, um die
desolate Situation zu beraten.’* Auch in den folgenden Wochen konnte
Frankreich nicht umgestimmt werden, obwohl, wie der Acting Secretary of
State, Dean Acheson, am 21. November 1945 feststellte, die Amerikaner den
Franzosen zunehmend schirfer ihre Ungeduld zu erkennen gaben: »I be-
lieve that the War Department has already authorized the American repre-
sentative on the Countrol Council to carry out the Potsdam decision with or
without the participation of the French. The French delegation was in-
formed in the course of conversations in Washington that this Government
was obliged to implement these decisions and was not disposed to change its
position.«3s

Zwei Tage spiter, am 23. November 1945, informierte USFET die kom-
mandierenden Generile der US-Zone, dafl von nun an politische Parteien
auf Landesebene zuzulassen waren.’¢ Zur gleichen Zeit fafite Clay schon
den nichsten Schritt der Demokratisierung ins Auge. Ende September hatte
er Wahlen auf Landesebene noch friihestens fiir den 1. Oktober 1946
avisiert.”” Doch nur wenig spiter, Ende November oder Anfang Dezember,
beauftragte er Pollock, gegeniiber den Ministerprasidenten der US-Zone
informell die Frage von Wahlen zu Verfassunggebenden Landesversamm-

32 Wie die meisten deutschen politischen Krifte hatten sie sich entschieden gegen die zu baldige
Durchfithrung von Wahlen ausgesprochen. Zur Haltung der Bevolkerung und der politischen
Krifte: Bericht Edwin L. Sibert, Brigadier General, CSC, an General G. Bryan Conrad, Di-
rector of Intelligence, 5.11.1945, NA RG 84 POLAD, CGC, Box 13.

33 In einem Bericht an den Secretary of War, zit. nach Gillen, American Influence, S. 14. Gillen
stand in Diensten der OMGUS bzw. HICOG-Historical Division, seinen Insider-Kenntnis-
sen ist manche Information zu verdanken, die sich in den Akten nicht niedergeschlagen hat.
Gillen verfafite ein weiteres einschligiges Werk, das im Druck vorliegt: J. E. J. GILLEN, 1953.

34 John H. Hilldring, Memorandum for the Secretary of War, 7.11.1945, NA RG 165, Box 175,
Sec I1T; Arrangements with General Clay, 6.11.1945, ebd.

35 Acheson in einem Schreiben an Robert P. Patterson, 21.11.1945, NA RG 165, Box 175, Sec IV.

36 USFET, Subject Administration of Military Government in the US-Zone in Germany, To
Commanding Generals, 23.11.1945, NA RG 165, Box 175, Sec IV.

37 Direktive vom 20.9.1946, in: Germany under Occupation, 1949, S. 119.



Demokratische Ernenerung auf Befehl 51

lungen anzuschneiden. Pollock sollte speziell ausloten, ob nach deutscher
Auffassung solche Wahlen bereits im Mai oder Juni 1946 abgehalten werden
konnten.’® Am 22. Dezember, Pollocks Bericht tiber das Ergebnis seiner
Fiihlungnahme lag noch nicht vor, teilte Clay seine inzwischen konkreter
gewordenen Uberlegungen einem grofleren Beraterkreis mit: Er sei dafiir,
am 1. Juli 1946 entweder dem Volk Linderverfassungen zur Abstimmung
vorzulegen oder am gleichen Tag Wahlen zu Verfassunggebenden Versamm-
lungen abhalten zu lassen.’ Seit dem 28. Dezember tagte auf seine Anwei-
sung eine »Inter-Divisional Working Party on Land Constitutions«, um das
Problem umfassend zu erértern. Diesem abteilungsiibergreifenden Arbeits-
ausschufl gehorten die besten Krifte an, die OMGUS in dieser Sache auf-
zubieten hatte. Unter dem Vorsitz von Roger Hewes Wells, im Zivilberuf
Professor fiir Politische Wissenschaften, in Diensten von OMGUS stellver-
tretender Direktor der OMGUS-CAD und spater Chef der HICOG Histo-
rical Division, zihlte dazu auch der OMGUS-Legal Advisor Joseph Warren
Madden, Professor der Rechte und zeitweilig Richter am US-Court of
Claims, oder auch der 1933 von Miinchen nach Amerika emigrierte Verfas-
sungsrechtler Karl Loewenstein, der ebenfalls fiir die Legal Division arbei-
tete. Die Working Party traf vom 28. Dezember bis zum 11. Januar 1946
dreimal zusammen# und steckte noch mitten in der Vorbereitung ihrer
Empfehlungen zur Verfassungsfrage, als Clay am 15. Januar zum Unwillen
der Spezialisten zur Eile mahnte.

Inzwischen war der Kontrollrat in bezug auf die wirtschaftlichen Zentral-
verwaltungen noch immer keinen Schritt weitergekommen und Clay hatte -
wie er am 29. Dezember dem War Department schrieb — begonnen, daran zu
zweifeln, ob Frankreich tiberhaupt jemals zum Einlenken zu bewegen sein
wiirde: »I can not but feel that French are being quite stubborn in unwilling-
ness to compromise. In point of fact, French position in Quadripartite Go-
vernment is not understandable to me. To date, their only contribution has
been insistence on adoption of their restitution policy and opposition to
central administrative machinery. They have made no constructive contri-
bution to Quadripartite Government. It seems to me, we are on a one way

38 Pollock an Clay, 3.1.1946, Constitutional Conventions ..., IfZ-Archiv, Selected Records, MA
1420/8. Der genaue Zeitpunkt von Clays Aufforderung lief sich nicht feststellen, in Pollocks
Brief heifit es: »you asked me some weeks ago«. In seinem »Occupation Diary« erwihnt
Pollock diesen Auftrag nicht. Doch notierte er am 18.11. in sein Tagebuch, er habe mit Clay
tiber Wahlen und Landesregierungen gesprochen (J. K. PoLLOCK, 1994, S. 123); am 29.11. ver-
merkte er: »The sooner we throw the ball to the Germans and then just sit back and supervise,
the better it will be for all of us« (ebd., S. 126).

39 Draft, Minutes, 1. Meeting of the Inter-Divisional Working Party on Land Constitutions,
28.12.1945, IfZ-Archiv, Selected Records, MA 1420/8. Wie sich Clay die Ausarbeitung der
den Deutschen vorzulegenden Verfassungen vorgestellt hat, ist den Quellen nicht zu entneh-
men.

40 Nach dem ersten Meeting am 28. Dezember fand am 4. Januar ein zweites (Draft, Minutes,
Second Meeting of the Inter-Divisional Working Party on Land Constitutions, 4.1.1946, IfZ-
Archiv, Selected Records, MA 1420/8) und am 11. Januar ein drittes Treffen des Ausschusses
statt (Minutes, ... ebd.).
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street«.#' Bereits am 10. Dezember hatte er versucht, sich der ausdriickli-
chen Riickendeckung des War Departments dafiir zu versichern, angesichts
der franzésischen Obstruktionspolitik neue Wege zur Losung der Wirt-
schaftsprobleme zu beschreiten. Sie waren zwar in der Direktive JCS 1067
so nicht vorgesehen, stiinden aber, so Clay, im Rahmen dessen, wie er selbst
— nach seiner Einschitzung im Einklang mit dem State Department — das
gegeniiber JCS 1067 in abweichenden Passagen giiltige Potsdamer Abkom-
men interpretierte: »What we need, rather than drastic changes in directives,
is full support at home to this interpretation of economic policy. Moreover,
changes in our directives are not so important now as the establishment of
central administrative machinery, which is the real stumbling block to fur-
ther progress.« Die Anregungen, die Clay dennoch fiir eine etwaige Ande-
rung bzw. Erginzung der Direktive nach Washington kabelte, betrafen
tberwiegend wirtschaftliche Einzelbestimmungen und zielten auf kon-
struktive Mafinahmen. Der erste seiner Anderungsvorschlige, Paragraph
3.c. der Direktive betreffend, scheint in dieser Wunschliste nicht nur aus
dem Rahmen zu fallen, er war auch von grofiter politischer Bedeutung. Clay
pladierte am 10. Dezember 1945 in aller Schlichtheit dafiir, einen zentralen
Grundsatz sowohl der Direktive JCS 1067 als auch des Potsdamer Abkom-
mens liber Bord zu werfen: »Revise to encourage early formation of central
German government with limited authority.«#

Mit dem Gedanken der Errichtung einer deutschen Regierung hatte Clay
erstmals schon im Oktober 1945 gespielt*; zwei Monate spater hatte sich
die Idee offenbar weit genug verfestigt, um sie zur offiziellen Politik erhe-
ben zu wollen. Oder war das nur ein taktischer Zug? Hoffte der General,
der im Dezember 1945 grofles Vertrauen in die Moglichkeit einer guten Zu-
sammenarbeit mit der Sowjetunion hatte#, Frankreich durch die amerika-
nische Ankiindigung der frithen Errichtung einer deutschen Zentralregie-
rung zu zwingen, dieser »Gefahr« durch Zugestindnisse in der weniger
bedrohlichen Frage der wirtschaftlichen Zentralverwaltungen aus dem Weg
zu gehen? Wie immer Clays von ihm nicht kommentierte Idee zu diesem
Zeitpunkt und in diesem Kontext zu werten war: Sein Vorschlag der baldi-
gen Errichtung einer deutschen Zentralregierung — mit begrenzten Voll-

41 OMGUS, Clay, an AGWAR for WARCAD personal for Hilldring, 29.12.1945, NG RG 200,
Box 10 fo 2, S. 2. Das Cable ist gedruckt in: The Papers of General Lucius D. Clay, 1974,
S. 140f.

42 OMGUS, Clay, an AGWAR for WARCAD, personal for Hilldring, 10.12.1945, NA RG 200,
Box 10 fo 2.

43 E. KRraus, 1990, S. 92, fand eine Quelle, nach der Clay im Oktober 1945, als es im Kontrollrat
mit der Sowjetunion zu Konflikten kam, kurzzeitig ein »tripartite government of Western
Germany« erwog. Kraus konnte diesen Gedanken, der Clays bis Anfang 1947 sehr optimisti-
schen Haltung gegeniiber der Sowjetunion widerspricht, in Ermangelung weiterer Quellen
jedoch nicht erkliren, zumal Frankreich sich gerade im Oktober 1945 ausgesprochen wider-
spenstig zeigte (dazu ebd., S. 85). Moglicherweise hatte Clays aufbrausendes Temperament
eine Rolle gespielt, das ihn hier und da zu spontanen Kommentaren trieb, die er schnell wieder
zuriicknahm.

44 W. KRIEGER, 1987, S. 124f.
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machten — war ein Aufruf zu einer prinzipiellen Wende der Besatzungspoli-
tik, deren interalliierte Brisanz eine offizielle Bestitigung aus Washington
im Grunde von vornherein verbot.#s Schliefflich hatten sich die Alliierten
in Potsam darauf geeinigt, »bis auf weiteres« keine deutsche Zentralregie-
rung zu errichten. Entsprechend war die Reaktion des War Departments:
»Our judgement is that if JCS 1067 does not limit your freedom of action
it is highly advisable from your standpoint and ours not to make any change
in 1067 at this time. Such change would involve extensive conferences at
highest level with dubious results and with probably unfavorable comment
in print«.# Damit hatte Clay am 31. Dezember 1945 die ausdriickliche,
wenn auch inoffizielle Erlaubnis in Hinden, jenseits geltender Richtlinien
die praktische Besatzungspolitik so zu gestalten, wie er es fiir richtig hielt.
Auffallend ist, dafl Clay in diesen Dezemberwochen seine aktuellen Lander-
verfassungspline gegentiber Washington — nach Quellenlage — mit keinem
Wort erwihnte, obwohl sie immer konkreter wurden.

Anfang Januar erfuhren diese Pline einen neuen Schub. Am 3. Januar teil-
te Pollock dem General das Ergebnis seiner je einzeln mit den Ministerpri-
sidenten gefithrten Gespriche mit.#” Danach hatten alle drei Landerchefs
unabhingig voneinander aber tibereinstimmend von einer so friithzeitigen
Verfassunggebung entschieden abgeraten. Angesichts der gerade erst einge-
leiteten Parteienbildung auf Landesebene (in Bayern wurden die ersten Lan-
desparteien (CSU und SPD) z.B. erst am 8. Januar lizenziert), waren sie
tiberzeugt, daf} sich bis Mai oder Juni das politische Meinungsgefiige kaum
ausreichend formieren konne, um eine so grundlegende Arbeit beginnen zu
konnen. Sie hielten es dariiber hinaus fiir unméoglich, innerhalb so kurzer
Zeit Verfassungsvorschlige auszuarbeiten. Die Ministerprisidenten hatten
statt dessen vorgeschlagen, bis Oktober zu warten und den dann zu wihlen-
den Konstituanten gleichzeitig legislative Funktionen zu iibertragen. Pol-
lock selbst fand die deutschen Einwinde zwar erwigenswert, wollte sich
aber wohl nicht ein weiteres Mal von Clay verspotten lassen und empfahl
ihm daher vorsichtig: »Despite the feeling and advice of the Ministers Presi-
dent [sic!], one can argue with reasonable justification in favor of Constitu-
tional Elections in May or June. Hence I conclude that if in your judgement
all aspects of American policy being considered, that it is desirable to speed

45 Im Washington ging man im Dezember von einem Dreistufenplan in der Deutschlandfrage
aus. Danach war die dritte Stufe, eine weitgehende Selbstregierung der Deutschen, frithestens
ab 1948 ins Auge zu fassen. Dazu W. KRIEGER, 1987, S. 136f.

46 Secret, Clay personal from Hilldring, 31.12.1945: NA RG 218, Box 125 (11/15/43), Sec 10.

47 Im Dezember-Treffen der Ministerprisidenten (4.12.1946) hatten diese verlangt, die Januar-
Wahlen zu verschieben, was von der Militirregierung abgelehnt wurde; OMGUS, Political
Affairs (Robert Murphy), an AGWAR for WARCAD, undat. (Ende Dezember), NA RG 84
POLAD, CGC, Box 65. Vermutlich sah Pollock im Gefolge dieser Auseinandersetzungen
keinen giinstigen Zeitpunkt, die Ministerprisidenten mit der Verfassungsfrage zu konfrontie-
ren und zogerte die Befragung hinaus.
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up the restoration of Democratic institutions, then I find it would be sound
and justifiable to do so.«#*

Im Grunde waren die Weichen lingst gestellt, wenn Clay auch den
Dienstweg einhielt und am 15. Januar 1946 die zustindige OMGUS-Civil
Administration Branch formell aufforderte, zur Empfehlung Pollocks Stel-
lung zu nehmen — mit der Bemerkung, er selbst favorisiere den friithestmog-
lichen Termin.# Der damalige Chef der Civil Aministration Branch, Ge-
neral Charles Kenon Gailey, zogerte und lud am 18. Januar die »Inter-
Divisional Working Party on Land Constitutions« in sein Biiro, um sich in
der Formulierung seiner Antwort von den Fachleuten unterstiitzen zu
lassen.s> Den Mitgliedern des Arbeitsausschusses war wohlbekannt, daf}
Clay auf eine friihe Verfassunggebung dringte. Doch da sie sich sofort tiber
die Unmoglichkeit seiner zeitlichen Vorstellungen einig wurden, hatten sie
Clays Wunschtermin in ithrer weiteren Ausschuffarbeit ignoriert und hatten
die Wahlen fiir Oktober 1946 vorgesehen.s' Am 18. Januar neuerlich mit
Clays nachdriicklich genug zum Ausdruck gebrachten Begehren konfron-
tiert, widersprachen sie dem vehement; nach Ansicht der Spezialisten war
und blieb der Oktober der richtige Zeitpunkt. Thre Argumente deckten sich
im wesentlichen mit den Bedenken der deutschen Reprisentanten. Hinzu
kamen Uberlegungen, die - teils demokratisch motiviert, teils aus der spezi-
fischen Perspektive der Sieger und Besatzer — das Dilemma der frithen Ver-
fassunggebung, wie es sich in ihren Augen darstellte, offenbaren. Madden
betonte zwar, es sei prinzipiell richtig, Verfassungen ausarbeiten zu lassen,
mit denen — wie Madden selbstverstindlich voraussetzte — die volle Verant-
wortung an die deutsche gewihlte Legislative iibergehen wiirde (»which
would turn whole business back to German elected legislature«). Doch den
von Clay avisierten Zeitpunkt des Ubergangs von der Auftrags- zur Selbst-
verwaltung hielt er fir zu frith: »Probably Germany would not be ready
schedule set here. I agree with Dr. Loewenstein, it won’t work if occupying
authorities turn their government over to German elected officials [...] un-
less we assume we will elect kind of people we like, which I don’t think so.«
Loewenstein, der Clays Plinen besonders skeptisch gegentiberstand (»will
stick my neck out«), befiirchtete auflerdem Schwierigkeiten mit den Ver-
biindeten, die Wahlen auf Linderebene ebenfalls frithestens ab Oktober
befiirworteténs:: »This is a serious matter, probably a turning point of an

48 Pollock an Clay, 3.1.1946, Constitutional Conventions ..., IfZ-Archiv, Selected Records, MA
1420/8.

49 Clay an die Civil Administration Branch, 15.1.1946, Constitutional Conventions ..., IfZ-Ar-
chiv, OMGUS 3/153-2/5.

so Minutes, Meeting in Gen. Gaileys office, at his request, 18.1.1946, IfZ-Archiv, OMGUS 3/
153-2/5.

s1 Draft, Memorandum, Recommendations of the Inter-Divisional Working Party on Land
Constitutions, to Deputy Military Governor, IfZ-Archiv, OMGUS, 3/153-2/5.

52 Allied Control Authority, Directorate of Internal Affairs and Communications, 15.12.1945,
Electoral procedure, Memorandum by British Member, IfZ-Archiv, Selected Records, MA
1420/8. Wie Donald R. Heath, der Director der Political Affairs Abteilung beim Kontrollrat
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entire policy. Wrong steps now may cause repercussions for years to come
[...] Germans have been told for 10 y[ea]rs that parties are most evil. No
political parties and will not be by next June; have talked to a number of
people and none belong to political party except those in office [...] There-
fore, I can only say strongly advise against holding elections at any early
date. If we rush things will commit a great error in judgement, we will feel
for a long time to come.«5

Clay war gefiirchtet als ein Vorgesetzter, der abweichende Meinungen oft
riide zurtickwies und seine Untergebenen dadurch hiufig einschiichterte. s+
Mit entsprechender Vorsicht resiimierte daher Gailey die entschieden ableh-
nende Haltung der Working Party und seiner Abteilung: »Dr. Pollocks
opinion as to the possibility of holding elections in May of this year deserves
further study. In this connection, I think it important to secure the recom-
mendations of the Regional Military Government officers after they have
had an opportunity to observe the forthcoming of the January elections.«’s
Clays Stab versuchte also, Zeit zu gewinnen. Dem General konnte freilich
trotz der allseits tibervorsichtigen Kommentare kaum entgangen sein, daff
seine Idee nicht gerade auf Begeisterung stieff. Ebensowenig verkannten sei-
ne Berater Clays wachsende Entschlossenheit, sich iiber ihre Bedenken hin-
wegzusetzen.

In dieser Situation versuchten zwei Mitglieder der Working Party, Perry
Laukhuff und David Harris, die an den Beratungen des Arbeitsausschusses
als Vertreter der OMGUS-Abteilung fiir Politische Angelegenheiten teil-
genommen hatten, gegen Clay zu intrigieren. Sie wandten sich am 19. Ja-
nuar in einem gemeinsamen Schreiben an den im State Department héchst
einflufreichen Politischen Berater der Militirregierung, Robert D. Murphy,
um ihn auf die Oktoberlinie einzuschwéren. Laukhuff und Harris berich-
teten Murphy iiber Clays Pline, Pollocks Stellungnahme vom 3. Januar, die
ihres Erachtens emporende Tatsache, dafl der RGCO-Chef an der Sitzung
des Arbeitsausschusses am 11. Januar teilgenommen hatte, ohne mit einem
Wort zu erwihnen, dafl oder was er Clay am 3. Januar geraten hatte, fafiten
noch einmal die im Arbeitsausschufl vorgebrachten Hauptargumente gegen
Clays Verfassungswiinsche zusammen und liefen Murphy wissen, jederzeit
zu seiner Verfiigung zu stehen, falls er diese Fragen mit ihnen besprechen
wollte. In jedem Fall, so schloff das aufgeregte Schreiben, werde Murphy
den Wunsch haben, Clay gegeniiber Pollocks Brief zu kommentieren.s¢

am 23. Januar 1946 feststellte, hatten die US-Vertreter ihren Verbiindeten bis zu diesem Zeit-
punkt stets erklirt, sie planten keine »Landtag elections« vor Oktober (Heath an Gailey,
23.1.1946, NA RG 84 POLAD, CGC, Box 71), eine Haltung, die freilich mit der fritheren
Wahl von Konstituanten vereinbar war.

§3 Minutes, Meeting, 18.1.1946, IfZ-Archiv, OMGUS, 3/153-2/5.

54 J. H. BACKER, Die deutschen Jahre, 1983, S. 127.

55 CAB, Gailey, an Clay, 18.1.1946, German Constitutional Conventions ..., 1fZ-Archiv, Selec-
ted Records, MA 1420/8.

56 OMGUS, Office of the Director of Political Affairs, Harris und ‘Laukhuff an Murphy,
19.1.1946, Subj. Constitutional Conventions, NA RG 84 POLAD, CGC, Box 71.
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Murphy war — so scheint es — tatsichlich nicht iiber Clays Absichten in-
formiert und reagierte zunichst nicht. Nachdem ihm auflerdem Gailey am
21. Januar offiziell ein Memorandum iiber »Target Dates in the 1946 Elec-
tion Calendar« zugeschickt hatte, das bewies, daf} die Verfassungsplanungen
inzwischen schon recht konkrete Gestalt angenommen hatten’s?, wandte
Murphy sich an Donald R. Heath, um seine Meinung als Direktor der Poli-
tischen Abteilung der US-Group beim Kontrollrat einzuholen. Heath er-
klirte, aus seiner Sicht bestiinden nicht zu grofle Bedenken gegen eine vor
Oktober abzuhaltende Wahl: »I do not feel too strongly that constitutional
assemblies should not be elected before October«.s* Ahnlich — oder viel-
leicht richtiger: positiver — beurteilte es auch Murphy. Am 2. Januar lief§
er Laukhuff und Harris wissen, dafl er mit Clays Plinen ganz und gar ein-
verstanden sei: »I see no profit or advantage in a more leisurely approach
and I am particularly impressed with the necessity of accomplishing much
of this work while the Germans are still laboring under the full impact of
their defeat and before a number of factors begin to recede in their memo-
ries. After all, the Constitution of the USA wasn’t drawn up under what
might be termed perfect conditions.« Der Ton verrit: Murphy ging es
nicht nur darum, seine Ansicht zur Sache kundzutun, sondern er wollte
auch seinem Befremden dariiber Ausdruck verleihen, dafl Laukhuff und
Harris versucht hatten, ihn gegen Clays Pline zu mobilisieren.

Clay war von verschiedenen Seiten geraten worden, tunlichst das Ergeb-
nis der Januar-Wahlen abzuwarten, bevor er eine Entscheidung traf. Wih-
rend seine Umgebung dem Wahltag eher skeptisch entgegensah, scheint er
selbst sich von seinem Ausgang eine Bestirkung seiner Pline erhofft zu ha-
ben. In seinen Memoiren bekannte er, er sei »nie [...] so gespannt gewesen,
die Wahlbeteiligung zu erfahren«, wie bei diesen ersten deutschen Wahlen
nach dem Zusammenbruch der NS-Diktatur.® Die als erster Priifstein fiir
den Grad deutschen demokratischen Bewuf3tseins ungeduldig erwarteten
Gemeindewahlen am 20. und 27. Januar 1946 verliefen aus amerikanischer
Perspektive in verschiedener Hinsicht unerwartet erfolgreich.

Die Besatzer zeigten sich vor allem von der hohen Wahlbeteiligung beein-
druckt, die mit iiber 85 % in allen drei Landern die kithnsten Hoffnungen
(»our fondest hopes«) iibertroffen hatte: Wenn dies auch zum Teil auf die
deutsche Gewohnbheit des Gehorsams zuriickzufiihren sei, so der Kommen-
tar von Brewster H. Morris vom Stuttgarter RGCO, sei darin doch auch der
Wille einer groflen Zahl von Menschen zum Ausdruck gekommen, zu be-
weisen, daf} die Deutschen bereit seien, die Verantwortung zur Selbstregie-

57 Target Dates in: NA RG 84 POLAD, CGC, Box 71. In dem vierseitigen, sehr detaillierten
Plan war als Termin fiir die Wahl der Konstituanten der 26. Mai vorgesehen, am 3. November
sollten die Verfassungsentwiirfe durch ein Referendum bestitigt werden.

58 Headquarters US Group CC, Heath, an Murphy, 22.1.1946, ebd.

59 US-Political Advisor, Ambassador Murphy to Mr. Laukhuff und Mr. Harris, NA RG 84 PO-
LAD, CGC, Box 71.

6o L. D. Cray, Entscheidung in Deutschland, 1950, S. 103.
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rung zu ibernehmen. Positiv vermerkte er ferner die tiberraschend geringe
Zahl von Stimmzetteln, auf denen sich mit Bemerkungen wie »Hitler lebt
noch« unverbesserliche NS-Sympathisanten zu Worte gemeldet hatten. Die
in allen Lindern zu konstatierende tiberragende Stirke der CDU bzw. CSU
und der SPD wertete Morris als beruhigendes Indiz dafiir, daff die Stim-
mung der Deutschen jedenfalls »zur Zeit« nicht zur Radikalitit neigte.®
Auch Robert Murphy sah allen Anlaf}, mit dem Wahlausgang zufrieden zu
sein. Er glaubte sogar, in den dartiber mit den alliierten Vertretern im Kon-
trollrat gefiihrten Gesprichen eine leichte Tendenz des Bedauerns festge-
stellt zu haben, dafl diese selbst in dieser Frage eine bedichtigere Haltung
einnahmen.® In den Augen Clays entkriftete das Wahlergebnis aber vor
allem die Hauptargumente der inneramerikanischen Gegner einer frithen
Verfassunggebung Am 4. Februar wies er die Direktoren der Lindermili-
tirregierungen in Bayern, Hessen und Wirttemberg-Baden an, zwischen
dem 26. Mai und 3o0. Juni 1946 Wahlen zu Verfassunggebenden Landesver-
sammlungen abhalten zu lassen.%

Clay war offensichtlich bestrebt, das Tempo des Aufbaus politischer In-
stitutionen in der US-Zone zu forcieren. Mit der vorausgegangenen raschen
Rekonstruktion deutscher Landesregierungen und -verwaltungen und der
Errichtung des Landerrates hatte die Militirregierung funktionstiichtige
Auftragsorgane zu ihrer eigenen Entlastung gebildet. Diese Mafinahmen
wurden erginzt durch Vorbereitungen zur verstirkten Ubertragung von
Verantwortlichkeiten an die Deutschen — u.a. durch eine damit verbundene
Umorganisation des Militirregierungsapparates® —, die in einer den Deut-
schen Ende Dezember 1945 tibermittelten Direktive zur »Stirkung der
Deutschen Zivilverwaltung in der US-Zone«% miindeten. Diese Mafinah-
men waren geeignet, der im Herbst in der amerikanischen 6ffentlichen Mei-
nung lauter werdenden Kritik an der »Verschleuderung« von Steuergeldern
durch den Einsatz des groffen Militirregierungsapparates die Spitze zu neh-
men und zugleich die Deutschen durch die allmihliche Ubertragung immer
weiterer Verantwortungsbereiche im Sinne der amerikanischen Besatzungs-
ziele »umzuerziehen«. Weniger verstindlich scheint auf den ersten Blick,
wieso Clay bereits seit November/Dezember gegen die von allen Seiten an
ihn herangetragenen und auch sehr berechtigten Einwinde darauf bestand,
in aller Eile die nichste Stufe politischer und staatlicher Entwicklung zu
erklimmen, noch bevor sich die Trittfestigkeit der darunterliegenden erwie-

61 Memorandum von Brewster H. Morris fiir Murphy, RGCO Stuttgart, 1.2.1946, NA RG 84
POLAD, CGC, Box 2 of 12.

62 Murphy an Morris, 10.2.1946, ebd.

63 Direktive in: Germany under Occupation, 1949, S. 120.

64 USFET an die Commanding Generals des Eastern und Western Military District, §.10.1945,
Reorganization of Military Government in order to develop German Responsibilities for Self-
Government, NA RG 165, Box 175, Sec II.

65 OMGBY an den bayerischen Ministerprasidenten Wilhelm Hoegner, 26.12.1945, Subj.: Ac-
tion to Strengthen German Civil Administration in the US-Zone, Abschrift in: BayHStA, NL
Pfeiffer 55.
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sen hatte. Dabei war ihm offensichtlich jede Stunde zuviel, um die sich die-
ser Prozef verzogerte. In den am 21. Januar 1946 zusammengestellten »Tar-
get Dates« heifit es, die Direktiven zur Einleitung der Verfassunggebung
sollten durch Sonderkuriere tibermittelt werden: »to save time«.

Zweifellos stand die Verfassunggebung im Einklang mit der im Pots-
damer Abkommen festgelegten Demokratisierungspolitik, wenn auch ein
Vorpreschen der amerikanischen Besatzungsmacht in dieser Frage, wie Loe-
wenstein und andere Berater zu bedenken gaben, zu Konflikten mit den
alliierten Partnern fithren konnte. Auch Clay selbst erklarte im Nachhinein
seine Eile mit seinem Bestreben nach rascher Demokratisierung: Er habe
geglaubt, das durch die nationalsozialistische Herrschaft entstandene poli-
tische Vakuum miisse »schleunigst mit demokratischer Fiillung« versehen
werden, um der Gefahr neuer totalitirer Strémungen vorzubeugen: »Meiner
Meinung nach durften wir keine Zeit verlieren und nicht zégernd vor-
gehen.«%7

Dies war aber sicher nicht der einzige oder wichtigste Grund, zumal die
Januar-Wahlen gerade gezeigt hatten, dafl die Bevélkerung offensichtlich
wenig Neigung verspiirte, sich radikalen politischen Stromungen zuzuwen-
den. Zur demokratischen Erziehung der Massen, die in diesen Tagen um ihr
materielles Uberleben kimpften, war auflerdem die cher abstrakte Formu-
lierung demokratischer Grundsitze in einer Verfassung sicher nicht das er-
folgsversprechendste Instrument. Allerdings, Clay selbst war — wie zu zei-
gen sein wird — von demokratischen Uberzeugungen durchdrungen. Daher
sah er in der demokratischen Legitimation der deutschen Linderregierun-
gen wohl eine Grundvoraussetzung fiir die Ubertragung weiterer Kompe-
tenzen an die Deutschen und zur weiteren Rationalisierung des nach wie vor
zu grofen und teuren Militirregierungsapparates, was dem auf Effizienz
bedachten Organisator sehr am Herzen lag.® Wirklich gingen, wie in einer
Direktive vom 30. September 1946 festgelegt wurde, mit der Annahme der
Verfassungen eine Reihe zusitzlicher Kompetenzen an die nun parlamenta-
risch kontrollierten Linderregierungen iiber. Die Militirregierung behielt
sich »nur noch die letzte Kontrolle« auf der héchsten Ebene vor und lief§
die deutschen Regierungen nun »in viel grofierem Umfang frei arbeiten«.®

Ein weiterer Grund lift sich aus lingerfristigen deutschlandpolitischen
Zielen ableiten: Die nach dem Inkrafttreten der Verfassungen demokratisch
legitimierten und in ihrer Bedeutung und in ihrem Selbstbewufitsein ge-
starkten Linder wiirden dazu beitragen, das amerikanische Programm eines

66 Subject: Target Dates in the 1946 Election Calendar, 21.1.1946, NA RG 84 CGC, Box 71.

67 L. D. Cray, Entscheidung in Deutschland, 1950, S. 106.
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Staff-Meetings, die er regelmifig abhielt, Protokolle in: IfZ-Archiv Fg 12/3-7. Dazu auch
E. F. ZIEMKE, 1975, S. 364; M. BALFOUR, 1969, S. 284; K.-D. HENKE, 1995, S. 983.

69 Die Direktive vom 30. September ist abgedruckt z.B. in: Dokumente zum Aufbau, 1948,
S. 56-65. Die Wertung stammt vom ersten gewéhlten bayerischen Ministerprisidenten Hans
Ehard: Interview der OMGBY-Intelligence Division mit dem bayerischen Ministerprisiden-
ten, BayHStA, OMGBY 10/108-3/73.
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foderalistischen Aufbaus in Deutschland abzusichern.” Zwar sollte man die
Bedeutung des sowjetisch-amerikanischen Gegensatzes fiir die Zeit Ende
1945/Anfang 1946 nicht iiberschitzen. Gerade Clay war zuversichtlich,
dafl in Deutschland eine gute Zusammenarbeit mit der Sowjetunion moglich
sein wiirde — und blieb es trotz mancher Irritationen mindestens bis zum
Herbst 1946.7" Doch schon damals waren die Amerikaner bei aller Versiche-
rung alliierter Freundschaft keineswegs gewillt, bei der Ausgestaltung des
neuzuordnenden Deutschland einem der Partner, der Sowjetunion ebenso-
wenig wie Frankreich oder Grofibritannien — den Vortritt zu tiberlassen. Vor
allem den in der sowjetischen Besatzungszone zunehmend deutlicheren
zentralistischen Tendenzen galt es zu begegnen. Mitte Dezember 1945, etwa
zur gleichen Zeit, als Clays Verfassungsinitiative Gestalt annahm, hatte
RGCO-Chef Pollock den Plan entwickelt, den Stuttgarter Landerrat zum
Modell fiir die tibrigen Zonen zu machen. Die Ministerprisidenten der US-
Zone sollten mit den Linderchefs der anderen Zonen zusammentreffen, um
alle Zonen betreffende Fragen gemeinsam zu erortern: »Bei dieser Gelegen-
heit konnte gezeigt werden, welche Fortschritte in unserer Zone gemacht
worden sind, und wir kimen einen Schritt weiter auf dem Wege zur Ein-
setzung einer Regierung fiir ganz Deutschland.« Pollock hoffte, aus diesen
Treffen wiirde sich allmihlich ein gesamtdeutscher Landerrat formieren:
»Dies wiirde die Entwicklung eines foderalistischen und dezentralisierten
Deutschland begiinstigen und entspriche den erklirten Zielen der amerika-
nischen Politik.« Clay stimmte diesem Plan zu, und in den folgenden Wo-
chen bemiihte sich die Militirregierung, entsprechende Mafinahmen
einzuleiten.”?

Bei allem Gewicht, das diesen Zielen im einzelnen fraglos zuzumessen ist,
bei allen guten Griinden auch, die dafiir sprachen, dabei nicht zuviel Zeit zu
verlieren: Den Ausschlag, die politische Reorganisation Deutschlands nach
solchen Plinen so rasch wie nur moglich voranzutreiben, gaben wirtschafts-
politische Griinde. Seit August 1945 hatten sich die Amerikaner um die
Herstellung der deutschen Wirtschaftseinheit und die Errichtung der im
Potsdamer Abkommen vorgesehenen Zentralverwaltungen bemtht. Da die
amerikanische Zone auf Importe aus den anderen Zonen angewiesen war,
bedeutete jede Verzogerung fiir die Amerikaner, die die Kosten fiir die not-
wendigen Einfuhren zu tragen hatten, grofle finanzielle Verluste. Als seit
Mitte September 1945 (auf der Londoner Auflenministerkonferenz, 11. Sep-

70 Schon bei der territorialen Neuordnung der US-Zone im Juni spielte die Uberlegung, in
Deutschland selbstindige, homogene Linder zu schaffen, die sich gegen zentralistische
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tember bis 2. Oktober) deutlich wurde, daff die Potsdamer Pline jedenfalls
nicht ziigig umzusetzen waren, wandte OMGUS seine Aufmerksamkeit
verstirkt dem politischen Aufbau der US-Zone zu.

Beginnend mit der Schaffung der Linder am 19. September 1945 be-
schleunigte Clay diesen Prozef in dem Mafle, in dem sich die wirtschaftliche
Lage zuspitzte und die Zweifel wuchsen, ob die Potsdamer Losung tiber-
haupt zu realisieren war. Seit Dezember 1945 zeigte sich Clay zunehmend
entschlossener, auf alternativen Wegen die erstrebte Behandlung Deutsch-
lands als Wirtschaftseinheit durchzusetzen. Eine dieser Alternativen sah vor,
die wirtschaftliche iiber die politische Einheit anzustreben. Die von Clay
dem War Department am 1o. Dezember 1945 vorgeschlagene Anderung
der Besatzungsrichtlinien in Richtung der baldigen Schaffung einer deut-
schen Zentralregierung versprach als gegen Frankreich gerichtete Drohge-
birde einen gewissen Erfolg, war aber politisch vorliufig nicht durchsetz-
bar. Machbar war es jedoch, die demokratische Erneuerung der US-Zone so
schnell wie méglich abzuschliefen. Dies wiirde der amerikanischen und
Weltoffentlichkeit vor Augen fithren, daff Demokratie in Deutschland eine
Chance besaf}, vorausgesetzt, man gab sie den Deutschen. Damit wiirden die
alliierten Partner unter Zugzwang gesetzt. Er wiirde sich noch steigern,
wenn die amerikanische 6ffentliche Meinung, im Ergebnis der Demokrati-
sierungserfolge »weicher« gegentiber Deutschland geworden, eine hirtere
Gangart ihrer Regierung gegentiber den Michten billigen wiirde, die sich
dann noch immer gegen die Rekonstruktion des deutschen wirtschaftlichen
Lebens stemmen wiirden.

Die enge Verbindung 6konomischer Erfordernisse mit der Entscheidung
zur Forcierung des politischen Wiederaufbaus in der US-Zone — mit der
Schaffung von Verfassungen als notwendigem Bestandteil — zeigt sich deut-
lich in einem Bericht, den Clay einige Monate spiter, wihrend der ersten
Phase der Pariser Auflenministerkonferenz (25. April bis 15. Mai und
15. Juni bis 12. Juli 1946) ins Washingtoner War Department kabelte. Der
achtseitige Bericht, der in vieler Hinsicht die kiinftige Entwicklung vorweg-
nahm und die wichtigsten Ziele, Pline und Beweggriinde der amerikani-
schen Mafinahmen in diesen Monaten kompakt zusammenfafite, verdient
ein ausfihrliches Zitat7s:

»Immediate decisions are imperative [...] that central administrative agen-
cies either under a provisional government or to be placed under a provisio-
nal government for an early date should be established without delay. As it
now stands, economic integration is becoming less each day with the Soviet
and French Zones requireing approval for practically each item leaving their
respective Zones, and with the British and Uncle Sugar Zones in self defense
moving in the same direction. Implementation of the reparation plan [...] is

73 Urgent, OMGUS, Clay, for AGWAR for WARCOS, 26.5.1946, S. 2f., S. 4f, S. 7f; NA RG
200 Box 10 fo 3. Der Bericht ist gedruckt in: The Papers of General Lucius D. Clay, 1974,
S. 212-217.



Demokratische Ernenerung auf Befehl 61

based on treatment of Germany as an economic unit. Its execution under
other conditions would be absolutely impossible as it would leave economic
chaos in Germany. It would particularly effect the Uncle Sugar Zone which
has no raw materials and would create a continuing financial liability for the
United States for many years. [...]

The Military Governor submitted a special report on central German
agencies under date of May 1 1946, which would establish six central admi-
nistrative agencies, free from zonal interference to unify the German econo-
my. [...] Their establishment was visualized at Potsdam as an emergency
measure. It is feasible now to establish concurrently”s a Provisional Go-
vernment to which these agencies would report. We would propose that
the initial Provisional Government would correspond roughly to the Coun-
cil of Minister Presidents now established in the Uncle Sugar Zone. [...] This
council would be charged with the preliminary draft of a constitution to be
placed before an elected constitutional convention, which would prepare for
ratification by the people the future constitution for the German state, sub-
ject to approval of the Allied Control authority. We believe the following
principles should be fundamental. Germany should be a federal state com-
posed of between nine and fifteen states, organized either by economic areas
or by traditional political divisions. Each of these states would be politically
autonomous, except for the specific functions ceded to the federal Govern-
ment. Bavaria and Grosse Hessen [sic!] in Uncle Sugar Zone would be ideal
states. [...] Prior to the writing and adoption of the constitutional, a pro-
visional central government of the type previously indicated should be
established at the earliest possible date. As soon as the central administrative
agencies are established they should work directly with state organizations;
and zonal organizations established by the occupying powers should be
dissolved. [...]

In concluding we are of the view that our proposals herein will be gen-
erally acceptable to the British. In theory, since they accord with Potsdam,
they should be acceptable to the Russians, although in detail many difficul-
ties will arise with the Russian representatives. Basically, it is expected that
these proposals will be strongly resisted by the french. However, if agree-
ment cannot be obtained along these broad lines in the immediate future, we
face a deteriorating German economy which will create political unrest fa-
vorable to the development of communism in Germany and a deterrant to
its democratization. The next winter will be critical under any circumstan-
ces and a failure to obtain economic unity before the next winter sets in will
make it almost unbearable. The sufferings of the German people will be a
serious charge against democracy and will develop a sympathy which may
well defeat our other objectives in Germany.«

74 An dieser Stelle im Original handschriftlich tiberschrieben: »lack the administrative agencies
agreed at Potsdam«.
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Wenig spiter, am 11. Juli 1946, dem vorletzten Tag der Pariser Auflenmi-
nisterkonferenz, lud der amerikanische Auflenminister James E. Byrnes die
alliierten Partner einzeln oder gemeinsam zum 6konomischen Zusammen-
schluf} ihrer Zonen mit der US-Zone ein, ein Angebot, das kurz darauf (vor-
erst) allein Grofibritannien annahm. Inzwischen waren die Verfassungarbei-
ten in der amerikanischen Zone in vollem Gange. Die Lander der US-Zone
verdankten diesen schnellen Schritt in die Demokratie den interalliierten
Konflikten und den wirtschaftlichen Problemen, die sich daraus ergaben.
Sie zwangen die Amerikaner, vor der Zeit die politische Rekonstruktion
eines deutschen Staates voranzutreiben, mit dessen Verfassung sie recht ge-
naue Vorstellungen verbanden.”s Wollten sie diese realisieren und zugleich
ihren wirtschaftlichen Zielen ein Stiick niher kommen, so war es nur kon-
sequent, frithzeitig starke Linder mit demokratischen Verfassungen zu for-
men, die sich so schnell wie méglich zu einem Bundesstaat zusammenschlie-
fen sollten, der endlich in der Lage wire, die Wirtschaftseinheit zu
realisieren. Harold Zink, der schon in seiner 1957 publizierten Studie tiber
»The United States in Germany« einen Zusammenhang zwischen den wirt-
schaftlichen Schwierigkeiten und der Verfassunggebung erkannte, irrte in
seiner Vermutung, die Enttiuschungen auf wirtschaftlichem Gebiet hitten
dazu gefiihrt, daf} sich Clay auf Wahlen und Verfassungen in der US-Zone
konzentrierte, um zu einem frithen Zeitpunkt wenigstens einige Fortschritte
vermelden zu konnen.”® Die Verfassungen waren vielmehr Bestandteil eines
Alternativplanes, mit dem Clay die wirtschaftlichen Schwierigkeiten zu
{iberwinden hoffte. Angesichts der prekiren Lage der deutschen Wirtschaft
war auch die Hast, mit der Clay sein Demokratisierungsprogramm durch-
zuziehen bemiiht war, vollig plausibel.

75 Clays Mai-Bericht enthielt auch dazu bereits einige Angaben, die der amerikanische Militr-
gouverneur Joseph T. McNarney am 9. Juli 1946 in einer Pressekonferenz publik machte, vgl.
dazu unten, S. 158.

76 H. ZINK, 1957, S. 179.
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Notstandsverwaltung. Aspekte der staatlichen, wirtschaft-
lichen und demographischen Entwicklung in Bayern 1945/46

Die Ministerprisidenten der US-Zone hatten, als Pollock um die Jahreswen-
de 1945/46 ihre Ansicht Gber die baldige Wahl von Konstituanten erfragte,
entschieden davon abgeraten. Murphy, der sich am 25. Januar unter ande-
rem mit dem Argument hinter Clays Verfassungspline gestellt hatte, es sei
gut, diesen Prozef} in Gang zu bringen, solange die Deutschen noch unter
dem vollen Schock der Niederlage stiinden und ihre Erinnerung noch frisch
sei, hatte diese Position auf die »Bequemlichkeit« der Deutschen zuriickge-
fihrt: »It is obvious to me that the Minister Presidents are staggered by the
volume of responsibility they have incurred and quite naturally would be
willing to postpone the attack of this difficult problem as a matter of con-
venience.«' Vor dem Hintergrund des Ausmafles der Verantwortung, unter
deren Last die deutschen Verantwortlichen der ersten Stunde wirklich ge-
legentlich ins Wanken gerieten, bezeugt diese Bewertung vor allem die harte
Haltung der Sieger. Betrachtet man die Entwicklung seit Kriegsende aus
bayerischer Perspektive, wird man nicht umhin kénnen, die Berechtigung
der deutschen Bedenken zu unterstreichen.

Die Ende Mirz 1945 begonnene Besetzung Bayerns war am 6. Mai, zwei
Tage vor der Kapitulation der deutschen Wehrmacht abgeschlossen.> Am
8. Mai wurde Karl Scharnagl, langjihriger Erster Biirgermeister der bayeri-
schen Metropole bis zur »Machtergreifung« der Nationalsozialisten und
prominentes Mitglied der ehemaligen Bayerischen Volkspartei, mit dem
Aufbau der Miinchener Stadtverwaltung beauftragt. Seine Ernennung ging
noch von den Verantwortlichen der kimpfenden Truppen aus, denn erst am
15. Mai traf in Miinchen ein kleiner Stab von 32 Offizieren ein, der unter der
Leitung des ehemaligen New Yorker Stadtverordneten Charles Keegan den
Grundstock der in den folgenden Monaten auf etwa 200 Offiziere erweiter-
ten amerikanischen Militdrregierung in Bayern, dem Regional Military Go-
vernment (RMG) bildeten.’ Zwei Wochen nach ihrer Ankunft, am 28. Mai
1945, beriefen die Amerikaner »in feierlicher Weise und in Anwesenheit
zahlreicher amerikanischer und sonstiger Korrespondenten der alliierten

1 Memorandum, Murphy an Mr. Laukhuff und Mr. Harris, 25.1.1946, NA RG 84 POLAD,
CGC, Box 71.

2 Eine ausfiihrliche Darstellung des alliierten Vormarsches in Bayern gibt W. Zorn, 1986,
S. 491—536.

3 Dazu ausfiihrlicher: L. NieTHAMMER, Amerikanische Besatzungsmacht, 1967, S. 178.
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Presse«+ den ehemaligen Vorsitzenden der Bayerischen Volkspartei, Fritz
Schiffer, zum Vorliufigen Ministerprasidenten von Bayern. Der erste Mini-
sterprisident der Nachkriegszeit fiihrte sein Amt »unter der Oberhoheit
und Kontrolle der Militirregierung«. Einerseits war er ein reines Vollzugs-
organ der Besatzungsmacht, andererseits hatte er aber die volle Verantwor-
tung fiir die Durchfiihrung der amerikanischen Direktiven zu tragen. Bei
jedem »Miflingen« drohten ihm ein Prozef vor dem Militirgerichtshof
und strenge Bestrafung — so hiefl es in der Ernennungsurkunde.s

Unter den gegebenen Umstinden war im Grunde vorprogrammiert, dafy
Schiffers Amtszeit nicht von allzu langer Dauer sein wiirde. Nach zwolf
Jahren Gleichschaltung der Linder durch die Nationalsozialisten und infol-
ge des Krieges waren 1945 nur noch Rudimente der fritheren Landesregie-
rung vorhanden — oder, wie Schiffer im Sommer 1945 festhielt: »In diesen
Tagen bestand eine Bayerische Landesverwaltung tiberhaupt nicht«.¢ Es galt
zunichst einmal, die Grundvoraussetzungen fiir eine geregelte Verwal-
tungstitigkeit zu schaffen, was schon daran zu scheitern drohte, daff alles
Brauchbare — seien es unzerstorte Gebiude, seien es funktionstiichtige Bii-
romaschinen — von den Kampf- und Besatzungstruppen fiir eigene Zwecke
beschlagnahmt wurden.” Im Laufe des Juni konnte aber die »Regierung«
Schiffer unter noch sehr improvisierten Bedingungen ihre Tatigkeit auf-
nehmen.®

Zu tun gab es genug: Arbeitslosigkeit, fehlender Wohnraum, grassierende
Epidemien, Hunger, kurz: Mangel bestimmte den Alltag, den zu verwalten
und moglichst zu lindern das Kabinett Schiffer angetreten war. »Meine Re-
gierung riickte dem Hunger und dem Elend zu Leibe«, so definierte Schiffer
spiter die Hauptaufgabe in diesen Monaten.? Die bayerische Wirtschaft war

Fritz Schiffer, Lebenserinnerungen 1918-47, unvollstindiges Manuskript, ACSP, Teilnachlafl
Schiffer, hier S. 6o.
Secret. Letter of Temporary Appointment, 28.6.1945, sowie deutsche Ubersetzung in: BA
Koblenz, NL 168 (Schiffer) 14. Die englische Fassung auch als Faksimile in: 100 Jahre Fritz
Schiffer, 1988, S. 117.
6 Aufbau der Bayerischen Landesverwaltung, BA Koblenz, NL 168 (Schiffer), Nr. 14. Der
neunseitige Bericht (Stand Juli 1945) gibt Aufschlufl iiber den damaligen Stand des administra-
tiven Aufbaus und die leitenden Fihrungskrifte. Vgl. auch »Verzeichnis tiber die Ernennung
der leitenden Personlichkeiten in Bayern« (BA Koblenz, NL 168, Nr. 14), in dem die Ernen-
nungen des Zeitsraums vom 6. Juni bis 13. Juli aufgelistet sind. Zur personellen Besetzung vgl.
auch L. NIeETHAMMER, Amerikanische Besatzungsmacht, 1967, S. 181f.
Unsere Lage im Sommer 1945. Denkschrift Anton Pfeiffers und Karl Schwends vom 25. Au-
gust 1945, BayHStA, NL Pfeiffer 41.
Schiffers Kabinett bestand aus zunichst vier Ministerien — des Innern, der Finanzen, fiir Un-
terricht und Kultus, fiir Wirtschaft — die mit konservativen Personlichkeiten besetzt waren,
spiter kam ein Justizministerium unter Leitung des Sozialdemokraten Wilhelm Hoegner hin-
zu. Auf Anordung der Militirregierung wurde schlieflich auch ein Arbeitsministerium errich-
tet, der sozialdemokratische Arbeitsminister Albert Roffhaupter wurde von den Amerikanern
eingesetzt. Vgl. Rede Pfeiffers: »Die staatsrechtliche Entwicklung in Bayern seit dem Zusam-
menbruch des Dritten Reiches, undat. [1946), BayHStA, NL Pfeiffer 56, S. 10. Zur »Kabi-
nettsbildung mit Geburtswehen« auch die z.T. jedoch unstimmigen Erinnerungen Schiffers,
S. 61-64.
9 Schiffer, Erinnerungen, S. 73.
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1945 weitgehend zusammengebrochen, und die Undurchlissigkeit der Zo-
nengrenzen erschwerte die Wiederaufnahme industrieller Produktion, die
nur langsam wieder in Gang kam. Schon im Juli 1945 nahm zwar die erste
Papierfabrik wieder ihre Arbeit auf, im September das erste Stahlblechwalz-
werk, im Oktober und November 1945 schliefflich konnte die fiir die Land-
wirtschaft so wichtige Stickstoffdiingerproduktion beginnen; doch waren
»die sichtbaren Ergebnisse« Ende 1945 noch »recht diirftig«. In den ertrag-
reichsten Monaten des Jahres 1947 hatte die bayerische industrielle Giiter-
produktion nicht einmal die Halfte des Standes von 1936 erreicht.’> Etwas
giinstiger war die Lage im Handwerk, das aufgrund seiner breiten Streuung
in Stadt und Land weniger unter den Kriegszerstorungen gelitten hatte und
sich relativ schnell wieder erholte; bis zum 1. April 1947 beschiftigte das
Handwerk sogar mehr Personen (+ 2,7 %) als 1939."

Im Agrarland Bayern kam jedoch die grofite Bedeutung der Landwirt-
schaft zu, und diese war von den Kriegsfolgen nachhaltig betroffen. Mit
der Befreiung der »Fremdarbeiter« und Kriegsgefangenen verlor die bayeri-
sche Landwirtschaft im Frithjahr 1945 schlagartig mehr als die Hilfte ihrer
familienfremden Arbeitskrifte. Wihrend der Personalausfall wegen der
tiberwiegend mittelbauerlichen Struktur durch vermehrten familidren Ein-
satz und die allmihliche Riickkehr der Minner aus dem Krieg einigermaflen
aufgefangen werden konnte, fehlte es jedoch an Arbeitsgeriten und vor
allem auch an Diingemitteln. Die Natur tat ein tbriges, um die Lage zu
verschirfen. Traten 1945 betrichtliche Ernteschiden wegen der zu feuchten
Witterung ein, so litt der Pflanzenwuchs 1946/47 an langdauernder Trok-
kenheit und starkem Schadlingsbefall. Die Ernten des Jahres 1945 erbrach-
ten je nach Frucht- oder Getreideart nur noch etwa zwei Drittel der Ertrige
der Vorkriegszeit.

Die landwirtschaftlichen Erzeugnisse sollten fiir die tagliche Ausgabe von
1500 Kalorien an den Normalverbraucher ausreichen; tatsichlich waren die
ausgegebenen Rationen schon im April 1945 mit 8oo bis 1000 Kalorien sehr
viel geringer und sanken weiter, als bei Kriegsende die Reste des Rationie-
rungs- und Versorgungssystems ganzlich zusammenbrachen und wegen der
zerstorten Verkehrswege auch die Verbindungen zwischen Stadt und Land
zunichst weitgehend abrissen.”” Wihrend es der lindlichen Bevélkerung
vor allem anfangs, als das Verteilungssystem noch nicht wieder funktionier-
te, recht gut ging, hatten sich die stidtischen Normalverbraucher mit einer
durchschnittlichen Tagesration von einem halben Kaffeeloffel Zucker, ei-
nem fmgernagelgroﬁen Stiick Fett, einem Stiick Fleisch in der Grofie eines
Radiergummis, zwei Kartoffeln, einer Prise Kaffee-Ersatz und einem
Schluck Magermilch zu begntigen.’* Ohne Raub- und Hamsterziige in die

10 Berichte zur Wirtschaftslage, 1948, S. 17f.

11 Ebd., S. 19. Zur Situation des Handwerks vgl. CH. BOYER, 1992, v.a. S. 54-87.
12 Berichte zur Wirtschaftslage, 1948, S. 12ff., s1ff.

13 Dazu P. ERKER, Solidaritit, 1988, S. 83 f.

14 P. C. HARTMANN, 1989, S. 541 f.
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lindliche Umgebung oder Schwarzmarktkiufe war mit diesen Rationen
kaum zu tberleben.

Im September 1945, »dem Zeitpunkt an dem erstmals nach dem Zusam-
menbruch wieder ein zahlenmifiger Uberblick iiber den Arbeitsmarkt ge-
wonnen werden konnte«, standen in Bayern bei einer Gesamtbevolkerung
von etwa 7 Millionen (Oktober 1946: 8,8 Millionen) rund 1,4 Millionen
Minner und Frauen als Arbeiter und Angestellte in Lohn. Thre Zahl stieg
nur allmihlich an, bis Mirz 1946 auf 1,66 Millionen. Im gleichen Monat
waren ca. 290000 Personen als arbeitslos gemeldet, gleichzeitig notierten
die bayerischen Arbeitsimter aber rund 174000 offene Stellen.’s Diese er-
staunlich hohe Zahl unbesetzter Stellen hatte natiirlich Griinde: Zum einen
war die Arbeitslosigkeit nicht in allen Fillen »echt«: Ob es sich tatsichlich
»zu einem groflen Teil um solche Arbeitssuchende« handelte, die — wie das
Bayerische Statistische Landesamt konstatierte — »lediglich zum Erhalt der
Lebensmittelkarten beim Arbeitsamt vorstellig wurden, aber keineswegs
eine Arbeitsaufnahme ernstlich in Erwigung zogen und lieber von noch
vorhandenen Ersparnissen und Schwarzmarktgeschiften ein angenehmeres
Dasein zu fithren bestrebt waren«'¢, mufl dahingestellt bleiben. Festzuhal-
ten ist, daf} es nicht besonders lohnend war, einer geregelten Arbeit nach-
zugehen, da die durchschnittlichen Lebenshaltungskosten eines Arbeitneh-
merhaushaltes (im September 1947 monatlich rund 380 RM) den durch-
schnittlichen Gesamtlohn der Haushaltsmitglieder (rund 220 RM, bei
einem durchschnittlichen Monatslohn des Mannes von 177 RM) weit tiber-
stiegen.'” Bei einer solchen Diskrepanz wird sicher mancher Schwarzmarkt-
geschifte der tiglichen Plackerei vorgezogen haben. Bei einer wachsenden
»Gleichgiiltigkeit gegeniiber den Ereignissen des tiglichen Lebens«, die Ar-
beitgeber und Arzte »durchganglg beobachteten«'¥, haben dartiber hinaus
vermutlich nicht wenige das Anwachsen ihrer ohnehin unvermeidlichen
Verschuldung resignativ hingenommen. Andererseits diirften gerade dieje-
nigen, die von ihren Schwarzmarkt- und Tauschgeschiften einigermafien
leben konnten, den Gang zum Arbeitsamt nicht angetreten haben.

Als Faktum festzuhalten bleibt auch, daf§ ein sehr grofier Teil der Arbeits-
willigen nachweislich nicht oder nur bedingt arbeitsfihig war. Im Februar
1947 waren 36,8 Prozent der als arbeitslos Gemeldeten infolge kérperlicher
Gebrechen, Alters oder mangelnder Ausbildung nur »beschrinkt einsatz-
fahig«. Und bei vielen, die tatsichlich alle Voraussetzungen fiir die Uber-
nahme einer Stelle erfiillten, scheiterte die Arbeitsvermittlung hiufig, vor
allem in den Stidten, an der Wohnraumfrage. In Wiirzburg waren 75 Pro-
zent der Wohnungen im Krieg vollstindig zerstort worden, in Niirnberg 1,
in Aschaffenburg 38, in Miinchen 33 Prozent.’” Im Dezember 1945 standen

15 Berichte zur Wirtschaftslage, 1948, S. 10-12.
16 Ebd., S. 12.

17 Ebd,, S. 29.

18 Ebd,, S. 31.

19 W. ZORN, 1986, S. 541.
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rund 1,7 Millionen bewohnbare Wohnungen 2,1 Millionen Haushalten ge-
geniiber. Das Wohnungsdefizit konnte trotz reger Bautitigkeit bis Oktober
1946 nicht verringert werden, da durch Beschlagnahmen seitens der Besat-
zungsmacht oder Zweckentfremdungen der neue Wohnraum nicht auf den
Markt kam und der Bedarf stetig wuchs.*

Denn die Not wurde noch verschirft durch die gewaltige Bevolkerungs-
explosion, die Bayern zu verkraften hatte. Nach den zu hohen Schitzungen
der Schiffer-Regierung sollen im August 1945 »sieben Millionen der ansas-
sigen Bevélkerung einer ganz bunt zusammengewiirfelten Masse von nahe-
zu vier Millionen fremder Giste«*' gegeniibergestanden haben. In diese
Rechnung einbezogen waren Kriegsgefangene und Zwangsarbeiter, Eva-
kuierte aus allen Besatzungszonen und nicht zuletzt Fliichtlinge und Ver-
triebene aus den Ostgebieten. Im Dezember 1945, noch bevor die organi-
sierten Ausweisungen nach den Beschliissen der Potsdamer Konferenz
einsetzten, hielten sich nach statistischen Erhebungen 1,56 Millionen
»Fremde« in Bayern auf. Dies waren bei 6,51 Millionen Einheimischen fast
20 Prozent der Gesamtbevolkerung.2> Wahrend ein Teil der »Giste« Bayern
nach und nach verliefl, wurden die Fliichtlinge und Vertriebenen aus dem
Osten zum Dauerproblem. Bis Februar 1946 waren etwa 735 0co ins Land
gestromt, ihre Zahl erhohte sich bis Februar 1947 auf rund 1,7 Millionen, bis
Ende 1947 auf 1,8 Millionen oder 20,3 Prozent der Bevolkerung.* Die tat-
sichliche Verteilung war jedoch regional sehr unterschiedlich, da angesichts
der Wohnraumprobleme die meisten Fliichtlinge und Vertriebenen in rein
lindliche Gebiete geschickt wurden: die meisten nach Niederbayern, wo sie
Ende 1947 fast ein Viertel der Bevolkerung ausmachten.>+ Betrachtet man
die Statistiken noch genauer und zihlt zu den Fliichtlingen und Vertriebe-
nen die evakuierten Stidter hinzu, so ergaben sich ortlich weit hohere Spit-
zenwerte. Im Landkreis Sonthofen beispielsweise stieg die Einwohnerzahl
von rund 40000 im Jahr 1939 auf rund 160000 Ende 1945.*

Der soziale Sprengstoff, der sich hinter solchen Zahlen verbirgt, war ge-
waltig. Zwar trugen die Fliichtlingsstrome mafigeblich dazu bei, im lindli-
chen Bayern einen notwendigen Modernisierungsprozef zu beschleunigen,
der sich spiter, in den fiinfziger Jahren, auszahlte. Doch in der frithen Nach-
kriegszeit war das noch nicht absehbar. Sehr gegenwirtig hingegen waren
die Probleme, die sich daraus ergaben. Wohnungsnot und Zwangseinwei-
sungen, steigende Kriminalitit, kurz: es »herrschte ein Klima der Spannung
und Nervositit, das sich zuweilen heftig entlud«.?¢ Fliichtlingsfeindlichkeit

20 Berichte zur Wirtschaftslage, 1948, S. 30.

21 Unsere Lage im Sommer 1945. Denkschrift Anton Pfeiffers und Karl Schwends vom 25. Au-
gust 1945, BayHStA, NL Pfeiffer 41.

22 Vgl. auch E. J. Baukr, Fliichtlinge, 1982, S. 23 ff.

23 Berichte zur Wirtschaftslage, 1948, S. 7.

24 Ebd.

25 P. ERKER, Revolution des Dorfes?, 1988, S. 377.

26 Ebd,, S. 387.
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und Fremdenhafl erschwerten die angesichts der Wirtschaftslage ohnehin
schwierige Integration der Vertriebenen, die oft ginzlich auf staatliche Un-
terstiitzung angewiesen waren. Nach statistischen Erhebungen vom De-
zember 1946 und Oktober 1947 waren 44 Prozent aller Arbeitslosen®” und
vermutlich ein grofler Teil der Fiirsorgeempfinger in Bayern Fliichtlinge.

Fiir Staat und Gemeinden brachte die von Arbeitslosigkeit, Krankheit
und Armut gekennzeichnete Situation wachsende Lasten. 1945 lebten 6 Pro-
zent, 1947 dann sogar 8 Prozent der Bevolkerung von der Fiirsorge. Das
bedeutete ein Anwachsen der Zahl der Fiirsorgeempfinger um 41,5 Prozent
(1945; 1947: 99,4 Prozent) gegentiber 1936.>% Insgesamt verzeichnete der
bayerische Staatshaushalt 1945 ein Defizit von 350 Millionen Reichsmark.
Den Birenanteil verschlangen mit 32 Prozent Besatzungskosten und Aus-
linderbetreuung, gefolgt von Personalkosten (19 %), Zuweisungen an die
Gemeinden (14 %), Flichtlingsfiirsorge (8 %) und Aufwendungen fiir die
Sozialversicherung (4 %).

Die Bewiltigung der dringenden Aufgaben, denen die bayerische Not-
standsverwaltung gegeniiberstand, wurde nicht gerade erleichtert durch die
Notwendigkeit der Entnazifizierung — eine Aufgabe, die die Militirregie-
rung Schiffer gleich bei seiner Ernennung als vordringliche Verpflichtung
mit auf den Weg gegeben hatte. Aus allen Verwaltungsbereichen waren ak-
tive Nationalsozialisten und diejenigen, »die mit dem Nationalsozialismus
heftig sympathisierten« zu entfernen.? Die am 28. Mai noch recht vage er-
gangene Anordnung wurde prazisiert durch eine USFET-Direktive vom
7. Juli 1945, die den Kreis der Entlassungspflichtigen genauer umrifi. Betrof-
fen waren danach nicht nur Mitglieder und Amtstriger der NSDAP und
ihrer Gliederungen, sondern dariiber hinaus, und zwar unabhingig von
einer etwaigen Mitgliedschaft und der Gesinnung, auch die fithrenden Tri-
ger der Verwaltung; im Falle der Landesverwaltung Ministerialdirektoren,
Regierungsprasidenten und Landrite.*> Die schematische Entnazifizie-
rungsdirektive bedeutete die Entlassung von etwa 30 Prozent aller im 6f-
fentlichen Dienst Beschiftigten, darunter eine grofle Anzahl hochspeziali-
sierter Beamter aus den Reihen des hoheren und gehobenen Dienstes, unter
denen naturgemifd besonders viele Parteimitglieder waren.3' Die gewaltigen
Dimensionen dieses Unternehmens werden deutlich, wenn man die absolu-

27 Berichte zur Wirtschaftslage, 1948, S. 12.

28 Ebd,, S. 32.

29 Secret. Letter of Temporary Appointment, 28.6.1945, sowie deutsche Ubersetzung in: BA
Koblenz, NL 168 (Schiffer) 14. Die englische Fassung auch als Faksimile in: 100 Jahre Fritz
Schiffer, 1988, S. 117.

30 Einen kompakten Uberblick iiber die Entnazifizierung bietet C. VoLLNHALS in der von ihm
hrsg. Quellensammlung: Entnazifizierung, 1991, hier S. r1. Zum komplizierten Prozef der
Entnazifizierung in Bayern vgl. das umfangreiche Standardwerk von L. NteTHAMMER, Mit-
lauferfabrik, 1982.

31 L. NiETHAMMER, Mitlduferfabrik, 1982, S. 254.
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ten Zahlen betrachtet: Bis Ende Mirz 1946 waren aus dem offentlichen
Dienst der US-Zone nicht weniger als 139966 Personen zu entlassen.

Unter solchen Umstinden eine funktionsfihige Verwaltung aufzubauen,
schien unméglich. Schiffer begann schon vor Erlafl der USFET-Direktive
vom 7. Juli, der Militirregierung in personlichen Gesprichen die Probleme
vor Augen zu fiihren, die sich aus der politischen Sauberung ergaben. Am
6. Juli 1945 erwog das Kabinett sogar seine Demission — als Protest gegen
die Massenentlassungen.’s Ab August richtete der vorliufige Ministerprisi-
dent, dessen Bestiirzung iiber die katastrophalen Auswirkungen der Entna-
zifizierung auf die Verwaltung vom gesamten Kabinett, einschliefllich der
Sozialdemokraten, geteilt wurde’, mehrere Denkschriften an die Militér-
regierung, in denen er die Entnazifizierungspraxis, vor allem die schemati-
sche Durchfithrung der Siuberung, scharf kritisierte.’s Das Kabinett Schif-
fer fand beim RMG auch Verstindnis. Colonel Robert Reese, der Verwal-
tungschef des RMG, forderte Schiffer am 1o. August sogar ausdriicklich
dazu auf, einen Bericht {iber die Auswirkung der Entnazifizierung auf die
Landesregierung anzufertigen und erbot sich, »anhand spezieller Fille« zu
versuchen, »die Frage in Frankfurt aufzurollen«.3

So wie Reese dachten viele Offiziere vor Ort¥7, doch mit dieser Einstel-
lung befanden sie sich im krassen Widerspruch zu den zentralen Zielen ame-
rikanischer Besatzungspolitik, wie sie in der Direktive JCS 1067 niederge-
legt waren. Schiffers Entnazifizierungskritik und -politik, verbunden mit
einem handfesten Skandal, fiir den der fiir Bayern zustindige Gouverneur
des ostlichen Militirdistrikts, General George Smith Patton jun., am
21. September 1945 sorgte, indem er in einer Pressekonferenz die Anhinger
Hitlers mit denen Roosevelts quasi auf eine Stufe stellte’®, waren die Aus-
l6ser fiir das abrupte Ende der ersten deutschen Regierung der Nachkriegs-
zeit am 28. September 1945.3

Fiir Schiffers Absetzung hatte unter anderem Robert Murphy pladiert. Ex
war im Auftrag Clays nach Miinchen gereist, um nach dem Patton-Skandal

32 Tabelle in: Entnazifizierung, 1991, S. 159.

33 L. NieTHAMMER, Mitlduferfabrik, 1982, S. 175.

34 Ebd., S. 180.

35 Ebd., S. 174ff. Hierzu auch Schiffers Erinnerungen, S. 69 f.: »Reibungsflichen« und S. 76 ff.

36 Besprechung bei der Militirregierung, 1o. August 1945, BA Koblenz, NL 168 (Schiffer),
Nr. 15.

37 L. NieTHAMMER, Mitliuferfabrik, 1982, S. 231.

38 Ausfiihrlicher zur sogenannten Schiffer-Patton-Affaire: L. N1ETHAMMER, Amerikanische Be-
satzungsmacht, 1967, S. 195 ff., ders., Mitliuferfabrik, 1982, v.a. S. 229ff. sowie unter Einbe-
ziehung der parteipolitischen Entwicklung in der CSU, B. Farr, Anfinge der CSU, 1995,
S. 46-56. Die retrospektivische Sicht eines amerikanischen Beteiligten, Walter J. Dorn, der
im Auftrag des amerikanischen Hauptquartiers ebenfalls mit der Untersuchung des Falles be-
auftragt war, findet sich in einem Brief Dorns an Wilhelm Hoegner, §.2.1960, IfZ-Archiv, NL
Hoegner, Ed 120/39. Die Darstellung Dorns, die Schiffers Entnazifizierungspolitik als
Hauptursache seiner Entlassung in den Mittelpunkt stellt, trifft allerdings die Realititen nur
partiell, soweit es um Dorns Rolle in der Affaire geht.

39 Vgl. dazu auch die Schiffer-Biographie von Ch. HENZLER, 1994, S. 148-158.



79 Zweites Kapitel

den Stand der Entnazifizierung in Bayern zu tiberpriifen.+ Murphy empfahl
Schiffers Entlassung, obwohl er bei seinem dreitagigen Aufenthalt in Miin-
chen zu dem Ergebnis kam, daf} der Schiffer-Regierung — jedenfalls in punc-
to Entnazifizierung — im Grunde keine Vorwiirfe zu machen seien#', und
verband dies mit einem Vorschlag, der in Unkenntnis der Hintergriinde
merkwiirdig erscheinen muff: »I made the recommendation that Minister
President Shaeffer be displaced and that action be taken at once to streng-
then and improve the set up of the Government of Bavaria. [...] I empha-
sized also that in the execution of our policies the Bavarian Government be
given more responsibility and greater authority and facilities.«#

Wenn die Entnazifizierung unter Schiffer einigermaflen zufriedenstellend
verlaufen war, warum mufite er dann gehen? Die Antwort ergibt sich aus
dem zweiten Teil der Empfehlung des politischen Beraters: Die Umbildung
der bayerischen Regierung wurde notwendig wegen Schiffers »apoliti-
schen« Regierungskonzeptes, das sich mit den seit Mitte September von
den Amerikanern geschmiedeten Plinen zur politischen Erneuerung der
US-Zone wenig vertrug. Schiffer war tiberzeugt, daf} eine frithzeitige Poli-
tisierung auf einen Linksrutsch der politisch und moralisch verunsicherten
Bevolkerung hinauslaufen wiirde und lehnte demokratische Experimente —
sei es die Wiederzulassung von Parteien, seien es Wahlen — auf Jahre hinaus
ab. Thm schwebte eine lingerfristige Lenkung des bayerischen Staatswesens
unter seiner patriarchalischen Agide vor, die solange andauern sollte, bis das
Volk »in spiteren Jahren« zu demokratischem Bewufitsein herangereift sein
wiirde.# Mit dieser auch den Amerikanern bekannten Einstellung war er
kaum der geeignete Mann, um als Ministerprisident die anlaufenden Maf3-
nahmen zur beschleunigten Demokratisierung zu tragen und glaubhaft zu
vertreten.

Dem bayerischen Regierungswechsel folgte, befordert durch die Patton-
Affaire, eine Art »Reglerungswechsel« auch auf Seiten der Militdrregierung.
Wihrend der Besetzungsphase und in den ersten Monaten nach der Kapitu-
lation waren fiir zivile Belange die sogenannten G-5 Einheiten der US-Ar-
mee zustindig. Die dem jeweiligen Armeekommandeur unterstellten G-5
Offiziere beschrankten sich im allgemeinen auf die Entfernung und Arretie-
rung der fithrenden Nationalsozialisten und die Ernennung neuer 6rtlicher
Verwaltungsspitzen. Neben den G-5 Abteilungen operierten Spezialstibe,
die fiir alle Kreise, Grofistidte, Regierungsbezirke, Provinzen und Linder

40 L. NIETHAMMER, Amerikanische Besatzungsmacht, 1967, S. 205.

41 Murphy an den Secretary of State, 5. Oktober 1945, NA RG 165, Box 175, Sec II.

42 Ebd.

43 Der Bayerische Ministerprisident an Col. Reese, 17. August 1945, Betreff: Zulassung politi-
scher Parteien und Riickwirkungen dieser Zulassung auf die Regierung, BayHStA, NL Pfeif-
fer 142. Der ausfiihrliche Brief zeigt sehr eindriicklich Schiffers konservative Grundeinstel-
lung, die an Ideen ankniipfte, die die Bayerische Volkspartei schon in den Krisenjahren der
Weimarer Republik — unter monarchistischen Vorzeichen — verfolgt hatte. Zu Schiffers Hal-
tung gegeniiber Wahlen vgl. auch CH. HENZLER, 1994, S. 160f.; M. SCHRODER, Bayern 1945,
1985, S. of.
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aufgestellt waren und speziell fir die lokalen Verhiltnisse ausgebildet wa-
ren. Diese Spezialstibe bildeten den Grundstock der eigentlichen Militar-
regierung, deren Funktionsfihigkeit aber dadurch unterhohlt wurde, dafl
die MG-Detachments sowohl dem Kommando der G-5 Abteilungen der
jeweiligen Armeeeinheit, in letzter Konsequenz also dem Armeekommando
(in bezug auf »policy«) unterstanden, als auch der US-Gruppe beim Alliier-
ten Kontrollrat (USGrCC), die fiir zivile Fragen als oberste Entscheidungs-
instanz zu gelten hatte. Der in einer solchen Konstruktion vorprogrammier-
te Kompetenzwirrwarr fiihrte angesichts der zerstorten Kommunikations-
und Verkehrswege dazu, daf die taktischen Armeekommandeure nicht nur
in Bayern oftmals sehr eigenwillig die Besatzungspolitik in »ihren« Regio-
nen bestimmten. Nach der Patton-Affaire wurden die Militirregierungsein-
heiten im Oktober 1945 aus ihrer Unterordnung unter die Armeefithrungen
gelost. Fiir zivile Belange zustindig war fortan das Office of Military Go-
vernment, United States (OMGUS) unter der Fithrung Clays. In den Lin-
dern wurden unterhalb der zentralen Ebene Landesmilitirregierungen er-
richtet, die unter der Leitung von Landesdirektoren OMGUS unterstellt
wurden. In Bayern war dies das Office of Military Government for Bavaria
(OMGBY) mit Walter J. Muller als Land Director an der Spitze, das das
bisherige RMG am 15. Oktober ersetzte.

Uberraschender Nachfolger Fritz Schiffers wurde der spitere Vorsitzen-
de der bayerischen Sozialdemokratie, Wilhelm Hoegner.+ Hoegner besaf}
offiziell, so war es in der Proklamation Nr. 2 vom 19. September 1945 fest-
gelegt, vorbehaltlich der iibergeordneten Machtbefugnisse der Militirregie-
rung die volle gesetzgebende, richterliche und vollziehende Gewalt in
Bayern: »Until such time as it is possible to establish democratic institu-
tions, it will be sufficient for the validity of state legislation that it be appro-
ved and promulgated by the Minister President.«# Die fiir die Offentlich-
keit bestimmte Proklamation schien dem Ministerprisidenten geradezu
diktatorische Vollmachten zu verleihen. Faktisch waren seine Befugnisse
jedoch sehr viel eingeschrinkter.

Murphy hatte im September empfohlen, die bayerische Regierung zu star-
ken. Ende Dezember 1945 — inzwischen war die Verfassungsentscheidung
nahezu gefallen — konkretisierte die Besatzungsmacht zonenweit mit einer
vom Titel her vielversprechenden Direktive (»Action to strengthen German

44 Der hier sehr verkiirzt und deshalb vergrobernd dargestellte Sachverhalt wird ausfiihrlich be-
Jeuchtet von L. NiETHAMMER, Amerikanische Besatzungsmacht, 1967 sowie neuerdings von
K.-D. HENKE, 1995, S. 980f., 985 f.

45 W. HoeGNER schilderte in seinen Memoiren plastisch die riide Absetzung Schiffers und seine
wenig feierliche Ernennung zum neuen Ministerprisidenten, die paradigmatisch das Verhilt-
nis beleuchtet, das zu dieser Zeit zwischen Besatzern und Besetzten bestand; W. HOEGNER,
Auflenseiter, 1959, S. 200.

46 Proklamation Nr. 2, in: Dokumente zum Aufbau, 1948, S. 30ff.
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Civil Administration in the US Zone«+), wie die kiinftige Zusammenarbeit
zwischen den Landesregierungen und der Besatzungsmacht auszusehen hat-
te. Das Prinzip des bayerisch-amerikanischen Miteinanders war simpel:
»The relationship between Military Government and the German authori-
ties is based upon the establishment of an autonomous state government in
Bavaria, subject to a centralized Military Government Control.« Praktisch
bedeutete dies, dafl — anders als Schiffer — Hoegner nun nicht mehr nur fiir
die Durchfithrung amerikanischer Direktiven verantwortlich war, sondern
eigeninitiativ als Sachwalter der amerikanischen Besatzungsziele titig wer-
den sollte: »Effective 1 January 1946, you will assume responsibility for the
operation of the machinery of government in Land Bavaria. You will exer-
cise such responsibility in accordance with the basic policies of eradiction of
Nazism and Militarism and the education of the German people towards
democracy, as announced in the declarations of the Potsdam conference.
[-..] The initiative must be taken by you as the supreme German authority
in your area, the duty is yours.« In diesem Sinne wurden die dem Minister-
prasidenten in der Proklamation Nr. 2 verlichenen legislativen, judikativen
und exekutiven Vollmachten in der Dezemberdirektive zwar noch einmal
bestitigt, gleichzeitig aber erheblich relativiert. Nicht nur, dafl kein Gesetz
ohne vorherige Zustimmung der Militirregierung passieren durfte. Viel-
mehr stellte die Besatzungsmacht indirekt klar, daf} sie auch kiinftig nicht
auf die Gesetzesinitiative verzichten wiirde. Dies sollte allerdings den Au-
gen der Offentlichkeit ausdriicklich verborgen bleiben: »No such legislation
shall contain anything which would indicate or might be constructed to
indicate that it was issued in the name of or having the approval of Military
Government.«# Praktisch gestaltete sich das umrissene Prinzip der »indi-
rect rule« dann etwa folgendermaflen: Wihrend Schiffer in tiglichen Be-
sprechungen beim RMG noch bis ins kleinste Detail iiber seine Aufgaben
instruiert wurde#, iiberlielen die Amerikaner Hoegner wihrend seiner Re-
gierungszeit in zunechmendem Mafle die Verantwortung fiir die alltiglichen
Verwaltungsgeschifte. Doch auch er hatte Tag fiir Tag bei der Militirregie-
rung vorzusprechen, »um die von ihm geplante Politik sowie vorgesehene
Mafinahmen abzustimmen«.s°

47 Text der ausfihrlichen Direktive in einem Schreiben OMGBY an Hoegner, 26.12.1945, Sub-
ject: Action to Strengthen German Civil Administration in the US Zone, BayHStA, NL Pfeif-
fer 55.

48 Ebd. Vgl. auch W. HorGNER, Die Stellung der bayerischen Verfassung, 1950, S. 21. Einen recht
kompakten (keineswegs vollstindigen) Einblick in das Zusammenspiel der OMGBY Legal
Division mit dem bayerischen Ministerprisidenten bei der Abfassung von Gesetzen bietet:
OMGBY 17/175-3/16-18.

49 Vgl. die Kurzprotokolle dieser Besprechungen in BA, NL 168 (Schiffer), Nr. 15, inzwischen
gedruckt und kommentiert in: Die Protokolle des Bayerischen Ministerrates: Kabinett Schif-
fer, 1995.

so Zusammenarbeit zwischen Bayerischen Behérden und Militirregierung, BayHStA, NL Pfeif-
fer 32.
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Zum Kabinett Hoegner, das am 22. Oktober von der Militirregierung mit
zunichst sieben Ministerien bestitigt wurdes', zihlten auf Anweisung der
Besatzungsmacht, die sich aber mit den Vorstellungen der bayerischen poli-
tischen Krifte deckte, aufler Reprisentanten seiner eigenen Partei auch Ver-
treter der KPD sowie CSU-Politiker. Hoegner fiihrte als Ministerprisident
in Personalunion auch das Justizministerium; weitere sozialdemokratische
Minister waren Albert Roflhaupter, zustindig fiir Arbeit, Josef Seifried (In-
neres) und Franz Fendt (Kultur); als Staatssekretir im Verkehrsministerium
figurierte der Sozialdemokrat Josef Waldhiuser. Die KPD stellte mit Hein-
rich Schmitt den fiir die Entnazifizierung zustindigen »Sonderminister« (bis
Ende Juni 1946) sowie drei Staatssekretire, die mit Ausnahme Ludwig Fik-
kers (Inneres) jedoch bald wieder ausschieden. Die CSU besetzte das Land-
wirtschaftsministerium (Joseph Baumgartner), das Verkehrsministerium
(Michael Helmerich) und, ab 1. Juli 1946, das Sonderministerium (Anton
Pfeiffer). Unionspolitiker nahmen auflerdem zahlreiche Staatssekretirsposi-
tionen ein: Anton Pfeiffer (Staatskanzlei), Heinrich Krehle (Arbeit), Wil-
helm Niklas (Ernidhrung), Hans Miiller (Finanzen), Hans Ehard (Justiz)
und Hans Meinzolt (Kultur). Zwei Minister waren parteilos: Fritz Terhalle
(Finanzen) und Ludwig Erhard (Wirtschaft).s

Das Kabinett Hoegner erwies sich als akzeptabler Juniorpartner der Mi-
litirregierung. Zwar gab es, vor allem wegen des aus amerikanischer Sicht
nur unbefriedigenden Fortschreitens der Entnazifizierung, immer wieder
Reibereien auch zwischen der Hoegner-Regierung und den Amerikanern.
So drohte OMGUS im Juni 1946, die wenige Monate zuvor (Mirz 1946) in
deutsche Hinde tibergebene Entnazifizierung wieder unter amerikanischer
Regie, notfalls durch das »Besatzungsheer« durchzufiihren. Im August stell-
te die Militirregierung sogar warnend in den Raum, »iiberhaupt keine de-
mokratische Regierung mehr in Bayern« einzurichtenss, wenn die Entnazi-
fizierung nicht bald zufriedenstellend durchgefiihrt wiirde. Doch alles in
allem wufiten die Amerikaner die exzellente Kooperation Hoegners, der
sich selbst als »kongeniales Ausfiihrungsorgan« der Besatzungsmacht be-
griff, zu schitzen.s+ Als der Ministerprisident auf die bei den ersten Wahlen
des Jahres 1946 zutage tretenden Mehrheitsverhiltnisse (fiir die SPD hatten
nur 28 Prozent der Wihler votiert) mit einem Riicktrittsgesuch reagierte,

st Rede Pfeiffers, »Die staatsrechtliche Entwicklung in Bayern seit dem Zusammenbruch des

Dritten Reiches, undat. 1946, BayHStA, NL Pfeiffer §6. Das Verkehrsministerium wurde erst

am 9.2.1946 eingerichtet. Da mit Schiffer simtliche nicht-sozialdemokratischen Minister ab-

gesetzt wurden (Schiffer, Erinnerungen, S. 77), mufite Hoegner ein vollig neues Kabinett bil-
den.

Handbuch politischer Institutionen und Organisationen, 1984, S. 48. Ludwig Erhard war auf

ausdriicklichen Wunsch der Amerikaner Wirtschaftsminister geworden, W. HOEGNER, Au-

Renseiter, 1959, S. 204.

53 So Hoegner in der auflerordentlichen Sitzung des Ministerrates am 11.6.1946, IfZ-Archiv, NL
Hoegner Ed 120/358, bzw. in der Sitzung am 2.8.1946, ebenda; gedruckt in: Die Protokolle des
Bayerischen Ministerrates: Kabinett Hoegner, 1997, hier S. 563, 7o1.

54 So Murphy lobend in einem Schreiben an den Secretary of State, 16.12.1946, NA RG 165, Box
236 Sec XVII.

~
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wurde dieses von den Amerikanern zuriickgewiesen. OMGBY-Chef Walter
J. Muller versicherte Hoegner, er besitze das vollste Vertrauen der Militarre-
gierung, die nicht daran denke, vor der ersten Landtagswahl im Amte des
Ministerprisidenten einen Wechsel eintreten zu lassen.ss So blieben Hoeg-
ner und sein Kabinett bis Dezember 1946 im Amt.

Die Entscheidung der Amerikaner, in dieser wichtigen Phase des demo-
kratischen Erneuerungsprozesses den zwar nicht in Landtagswahlen aber
doch landesweit zum Ausdruck gekommenen Wunsch nach einem Regie-
rungswechsel zu negieren, beeinflufite das bayerische staatliche Leben
hochstwahrscheinlich weit tiber den Dezember 1946 hinaus. Ob insbeson-
dere Hoegner, aber mit ihm auch andere Mitglieder seines Kabinettes bei der
Ausarbeitung der bayerischen Verfassung eine vergleichbar federfithrende
Rolle hitten spielen konnen, wie sie es Kraft der Autoritit ihres Staatsamtes
und dank ihrer im Kabinett erprobten erfolgreichen Zusammenarbeit mit
Unionspolitikern faktisch taten, ist zumindest fraglich.

55 W. HoEGNER, Aufenseiter, 1959, S. 243. Ahnlich auch sein Bericht vor dem Ministerrat, den er
unter dem noch frischen Eindruck des am gleichen Tag erfolgten Gesprichs mit Muller erstat-
tete, Sitzung am 29.5.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/358; gedruckt in: Die Protokolle
des Bayerischen Ministerrates: Kabinett Hoegner, 1997, hier S. si7f.
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Der Neubeginn des bayerischen parteipolitischen Lebens
Organisation, frithe Programmatik, erste Wahlen

Die ersten Wahlen der Nachkriegszeit fanden — was kaum bekannt ist —
bereits im Juli 1945 statt, und zwar im oberfrinkischen Dorf Wohlmutshiill
nahe Ebermannstadt. Entscheidend hierfiir war, dafl in Wohlmutshiill nie-
mand der NSDAP angehort hatte.' Doch konnte es zu diesem Akt wohl nur
deshalb kommen, weil der zustindige MG-Offizier die geltenden Direkti-
ven entweder nicht kannte oder sich eigenmichtig dariiber hinwegsetzte.
Erst Anfang August, mit dem Potsdamer Abkommen, setzten die Amerika-
ner die Forderung parteipolitischen Lebens auf ihr Besatzungsprogramm,
das sie in diesem Punkte eher zdgerlich zu realisieren begannen.* Viele Of-
fiziere standen einer frithzeitigen Politisierung mifitrauisch gegeniiber. So
erklirte etwa am 27. Juli 1945 ein Vertreter der Dachauer Militarregierung
dem dortigen Stadtrat: »Es werden keine politischen Parteien zugelassen
werden. Es ist dies keine Notwendigkeit. Eine Partei, die die Nazis vernich-
tet, ist wichtig. Da Sie nun den verschiedenen Parteien angehoren, wire fiir
Sie das Schlimmste, sich gegenseitig zu bekimpfen. Das Beste ist, dafl sie in
dieser Zeit Thre politische Einstellung vergessen. Arbeiten Sie zusammen,
um den Nazismus zu zerstoren, und Sie helfen sich selbst am besten.«3

Am 14. August 1945 erfuhren aber dann die bayerischen politischen Krif-
te zunichst informell, daf} in Kiirze die Wiederzulassung politischer Partei-
en zu erwarten sei.* Der offizielle Startschuf erfolgte am 27. August 1945
mit einer USFET-Direktive, die die Bildung von Parteien zunichst auf die
ortliche Ebene beschrinkte. Bis zum 15. Januar 1946 konstituierten sich in
Bayern insgesamt 264 lokale Parteiorganisationen in 120 von insgesamt 164
Kreisen. Den hochsten Organisationsgrad wies die SPD auf, die bis zum
Januar 97 Kreisverbinde auf die Beine stellen konnte; es folgte die KPD
mit 76 und die CSU (unter noch unterschiedlichen Bezeichnungen) mit §3
Verbinden. Die iibrigen 38 Kreisparteien verteilten sich auf liberale Grup-
pierungen, die sich spater zur FDP zusammenschlossen, bayerntiimlerische
Gruppen, aus denen sich die Bayernpartei entwickelte, monarchistisch-

1 W. Benz, Parteigriindungen, 1988, hier S. 9.

2 Vgl. auch Summary of August 1945 Report of the Military Governor, US-Zone, 20.9.1945,
NA RG 218 (JCS), Box 126. Im Report (S. 12) heifdt es: »in fact, the US zone was governed by
the ban on political activity during all of August«.

3 Auszug aus dem Protokoll der Stadtratssitzung vom 27.7.1945, BayHStA, NL Schwalber K
VIII, 101.

4 Aktennotiz vom 14.8.1945, nicht gez., BayHStA, NL Pfeiffer 142.
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bayerische Zirkel, die als Bayerische Heimat- und Konigspartei allerdings
nur kurzfristig die politische Bithne betreten durften, sowie Gruppierungen,
die sich spiter in der Wirtschaftlichen Aufbau-Vereinigung (WAV) sam-
melten.s Damit sind die insgesamt sieben Richtungen benannt, die sich in
Bayern auf lokaler Ebene als Parteien konstituieren durften. Das Spektrum
wire breiter gewesen, wenn nicht die Lizenzierungspraxis der Amerikaner
eine weitere politische Streuung verhindert hitte: Allein in Miinchen hatten
sich schon bis Anfang Oktober 1945 nicht weniger als »zehn bis zwoélf«
Gruppierungen bei der Militirregierung um ihre Zulassung als Parteien
beworben.*

Ab Ende November (USFET-Direktive vom 23. November 1945) war es
den Parteien erlaubt, sich zu Landesverbinden zusammenzuschlieflen. Die
drei Monate nach der Zulassung lokaler Organisationen ausgegebene Direk-
tive trug dem amerikanischen Prinzip der »grass-root-democracy« eher
theoretisch Rechnung. Ende November konnte von einer Konsolidierung
der Kreisparteien noch keine Rede sein. Die frithzeitige Zulassung von Lan-
desparteien hing mit den fiir Januar geplanten ersten Wahlen zusammen. Da
nicht zu erwarten war, daf sich bis dahin tiberall lokale Organisationen ge-
bildet haben wiirden, garantierten allein Landesparteien flichendeckend
eine konkurrierende Parteienlandschaft. Die in Bayern seit dem 8. Januar
landesweit lizenzierten Parteien wurden dann auch anlaflich ihrer Geneh-
migung ausdriicklich darauf aufmerksam gemacht, dafl sie befugt waren,
tiberall Kandidaten aufzustellen.”

Von dieser Regelung profitierten vor allem die CSU und SPD. Die KPD
erhielt ihre Landeslizenz erst am 19. Januar 1946, eine Woche vor der Ge-
meindewahl am 27. Januar. Zwei Monate spiter, am 25. Mirz, folgte die
WAV und erst am 15. Mai als fiinfte Landespartei die FDP. Die Bayerische
Heimat- und Kénigspartei blieb Episode; am 23. Januar 1946 fiir den Stadt-
kreis Miinchen lizenziert, wurde sie bereits am 10. Mai 1946, zwei Wochen
vor der Stadtratswahl am 26. Mai, wieder verboten.® Der Bayernpartei blieb
bis zum 29. Mirz 1948 die landesweite Lizenz verwehrt.

Mit ihrer Lizenzierungspolitik verhinderten die Amerikaner nicht allein
die Entstehung undemokratischer Parteien oder eine zu starke Zersplitte-
rung der Parteienlandschaft. Sie stellten auch von vornherein sicher, daf}
gewisse unliebsame Stromungen, wie die nicht zu unterschitzende bayeri-
sche monarchistische Bewegung, die ein unabhingiges bayerisches Konig-
reich erstrebte, oder die Bayernpartei, die fiir ein selbstindiges Bayern in

s Parker W. Buhrman, Office of Political Advisor Munich, to Ambassador Murphy, 15.1.1946,
NA RG 84 POLAD, CGC, Box 73.

6 Protokoll der Griindungsversammlung der CSU-Miinchen am 11.10.1945, CSU, Protokolle
und Materialien, 1993, S. 9.

7 Z.B. OMGBY to Sponsors of the Social Democratic Party, 8.1.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner,
ED 120/225.

8 K. M. FARBER, 1988, S. 169, 174.
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einem lockeren deutschen Staatenbund eintrat, keine Gelegenheit bekamen,
ihre Vorstellungen z.B. in der Konstituante zur Geltung zu bringen.

Bei allen Parteien standen in den ersten Monaten organisatorische Pro-
bleme im Vordergrund, die Programmank war eher Nebensache. Natiirlich
gab es programmatische Erklarungen, sie driickten allerdings eher person-
liche Uberzeugungen einzelner aus und differierten lokal z.T. erheblich.
Auch die ersten Programme der Landespartelen gaben im Grunde nur die
Meinung kleiner Zirkel wieder, denn sie waren neben den vorliufigen Sta-
tuten als Grundlage zur Lizenzierung bei der Militirregierung einzureichen.
Die Lizenzierung aber war die Voraussetzung zur Abhaltung von Landes-
konferenzen, auf denen erstmals Parteireprisentanten aus allen Landesteilen
zusammentreffen konnten, um sich auf eine Linie zu einigen. Die program-
matische Entwicklung der Parteien fand erst Ende 1946 einen vorliufigen
Abschlufi; die Verfassungsberatungen trugen dabei nicht unwesentlich zur
Klirung der Standpunkte bei.

Dennoch verdient die frithe Programmatik der bayerischen Parteien, wie
sie sich in den ersten »Grundsatzprogrammen« bzw. programmatischen
Verlautbarungen fithrender Politiker manifestierte, aus verschiedenen
Griinden Beachtung. Sie spiegelt in relativ komprimierter Form den gesell-
schaftlichen Status quo der Zusammenbruchsgesellschaft, die Fiille der Pro-
bleme, mit denen sie konfrontiert war, den Stand der politischen Kultur zu
Beginn der Verfassungsarbeiten. Die zeitliche Nihe zur NS-Diktatur war
noch deutlich spiirbar. Trotz aller Abgrenzungen gegeniiber dem NS-Regi-
me schien sie insbesondere auch in der Sprache auf. So tibte etwa die von den
Nationalsozialisten propagierte »Volksgemeinschaft« auch »nach Hitler«
noch eine grofle Anziehungskraft aus. Wenn sich aus den friihen Program-
men auch nur bedingt Riickschlisse auf konkrete verfassungspolitische
Konzeptionen ziehen lassen, so weisen sie doch die grobe Richtung, in die
die Parteien strebten. Gerade weil die innerparteilichen Klirungsprozesse
mit dem Zwang zur Kompromififindung noch ausstanden, zeigen sie den
bzw. die innerhalb der Parteien vertretenen Standpunkte relativ unver-
falscht. Sie sind noch weitgehend unbeeinfluflt von Abgrenzungszwingen
gegentiber anderen Parteien, die zunehmend den programmatlschcn Kurs
mitbestimmten. Und zuletzt Sie entstanden zu einem Zeitpunkt, zu dem
der Schock der Niederlage und das Entsetzen iiber die Nazigreuel noch
frisch waren und zur Neubesinnung und Auseinandersetzung mit den Feh-
lern und Versiumnissen der Vergangenheit mahnten. Die frithe Programma-
tik und die im Laufe des Jahres 1946 unternommenen Kurskorrekturen wei-
sen auch auf die Moglichkeiten und Grenzen der sogenannten Stunde Null,
in der die von vielen empfundene Solidaritit der deutschen Notgemein-
schaft bestehende Interessengegensitze verwischte, die sich schon wenig
spater wieder zu verdichten begannen.

Aus diesen Uberlegungen heraus werden die frithen programmatischen
Verlautbarungen relativ ausfiihrlich aufgezeigt. Dabei werden nicht allein
die eigentlichen Programme vorgestellt, sondern auch programmatische
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Vorliufer, also etwa Entwiirfe oder Reden v.a. derjenigen bayerischen Poli-
tiker, die sich dann auch an den Verfassungsberatungen intensiver beteilig-
ten. Im Kontext dieses Kapitels wird auf eine tiefere Analyse bewufit ver-
zichtet — die zentralen Vorstellungen der bayerischen Krifte werden in der
Darstellung der Verfassungsberatungen hintergriindiger auszuleuchten sein.
Hier soll die bayerische Gedankenwelt nur aufgefichert werden. Sie weist —
um dies vorwegzunehmen — iiber die Parteigrenzen hinweg Ahnlichkeiten
auf, die auf den ersten Blick erstaunlich anmuten. Auf den zweiten werden
sie verstindlich: Der »Zeitgeist« rief nach »Sammlung« und Solidaritit, und
der allgemeine Trend zur Volkspartei implizierte bei gleichen Zielgruppen
ihnliche Forderungen, so daf} die traditionellen Parteigegensdtze ver-
schwammen.

1. Sozialdemokratische Partel

Schon bevor die Militirregierung am 14. August 1945 die Wiederzulassung
politischer Parteien in Aussicht stellte, hatten die Griindungszirkel der
Kommunistischen Partei um Bruno Goldhammer und der SPD um Albert
Rof8haupter und Wilhelm Hoegner sich zu einer lockeren Arbeitsgemein-
schaft zusammengeschlossen, die sich seit Juni 1945 um eine baldige Legali-
sierung der Parteien bemiihte und sich schon am 8. August auf ein gemein-
sames Aktionsprogramm einigte. Stark beeinflufit vom Griindungsaufruf
der KPD in der Sowjetischen Besatzungszone (11. Juni 1945) forderte es
durchgreifende soziale und politische Reformen, die im solidarischen Zu-
sammenwirken aller antifaschistischen Bevolkerungskreise realisiert werden
sollten. Zu den Hauptpunkten zihlten neben einer konsequenten Siuberung
und strengen Bestrafung von NS-Aktivisten, der Enteignung von »Nazi-
bonzen« und Kriegsverbrechern, deren Besitz ebenso wie lebenswichtige
Betriebe sozialisiert werden sollte, die Forderung nach demokratischen
Rechten im gesellschaftlichen (Meinungs-, Glaubens- und Gewissensfrei-
heit) und wirtschaftlichen Leben (Betriebsrite, Mitbestimmung, Schutz ge-
gen Unternehmerwillkiir und Ausbeutung, Bodenreform). Die Aktionsge-
meinschaft wiinschte sich »eine neue briiderliche, wahrhaft sozialistische
Ordnungx, eine »radikale demokratische Erneuerung Deutschlands«.!

Die Aktionsgemeinschaft blieb Episode. Das Ende der im Sommer 1945
noch recht harmonischen Zusammenarbeit der beiden Arbeiterparteien
wurde mit der Ernennung Hoegners zum Ministerprisidenten eingeldutet.
Die Ubernahme der Regierungsverantwortung, aber auch die Entwicklun-
gen in der SBZ, in der sich die SPD unter Grotewohl seit September 1945

1 Protokolle der Aktionsgemeinschaft SPD-KPD Miinchen, o.]., S. 14ff. Dazu auch W. ML
LER, Aktionsgemeinschaft, 1961, S. 117-138.
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verstirkt um Abgrenzung von der KPD bemiihte und deren Vormacht-
Anspruch vergeblich bestritt?, trugen gleichermaflen zur Entfremdung bei.
Wihrend die KPD im Winter begann, auf die Verschmelzung der Arbeiter-
parteien auch in Bayern zu dringen, nahm die Bereitschaft der Sozial-
demokratie zur Zusammenarbeit mehr und mehr ab. Am 25. November be-
zeichnete Hoegner die Einigkeit der Arbeiterbewegung zwar noch als
wiinschbar, mahnte aber zugleich zur grofiten Vorsicht gegeniiber den
Kommunisten und ihren Versuchen, die Sozialdemokratie ideologisch zu
unterwandern: »Die Einigkeit und Zusammenarbeit kann nicht so weit ge-
hen, dafl man sich aus lauter Bruderliebe vom anderen auffressen lifit.«<3 Am
2. Januar 1946 distanzierte sich die SPD schliellich nachdriicklich von der
Aktionsgemeinschaft4, und im Juni bat Hoegner die Militirregierung um
ihre Zustimmung, der »Schlange« endgiiltig den Kopf abschlagen und die
in seinem Kabinett vertretenen Kommunisten entlassen zu diirfen.s
Hoegner, der von seinem Staatsamt aus zunechmend den Kurs der bayeri-
schen Sozialdemokratie bestimmte und bei den Verfassungsberatungen eine
tragende Rolle spielte, galt, wie er selbst am 10. Januar 1946 feststellte, als
Landesvorsitzender der SPD, noch bevor er auf der ersten Landestagung am
2. Februar 1946 in dieses Amt gewihlt wurde: »Einstweilen scheine ich per-
sonlich Vorsitzender der Landespartei zu sein, weil ich persénlich die Zu-
lassung der Partei als Landespartei erwirkt habe.«¢ Der Ministerprisident
und vorldufig unumstrittene Fihrer der bayerischen Sozialdemokratie,
1887 als Sohn eines Weichenstellers geboren, Jurist »aus Leidenschaft« und
— zuletzt als Landgerichtsrat — bis 1933 in bayerischen Staatsdiensten, hatte
den Nationalsozialismus schon friith als »Tornado des Unheils«” erkannt
und ihn seit Beginn seiner politischen Karriere (als bayerischer Landtagsab-
geordneter 1924 bis 1932 und als Reichstagsabgeordneter seit September
1930) bekampft.® Nach dem Machtantritt der Nationalsozialisten konnte
Hoegner sich ihrem Zugriff durch eine abenteuerliche Flucht, zunichst nach
Osterreich und dann in die Schweiz, entziehen. In der Emigration setzte er
sich bis zu seiner Riickkehr nach Bayern im Juni 1945 intensiv mit den
Griinden des Scheiterns der Weimarer Republik und der Machtiibernahme

2 Einen Uberblick iiber die Entwicklung in der SBZ bis zur Griindung der SED gibt W. ML
LER, Kommunistische Partei Deutschlands, *1993; ders., Sozialdemokratische Partei Deutsch-
lands, *1993.

3 Rede des bayerischen Ministerprisidenten Dr. Wilhelm Hoegner in der ersten Versammlung
der Sozialdemokratischen Partei Miinchen am 25. November 1945, BayHStA, NL Pfeiffer 41.

4 Die Sozialdemokratische Partei teilt mit, 2.1.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner, ED 120/328.

5 Murphy an James W. Riddleberger, State Department, Division of Central European Affairs,
5.6.1946, NA RG 84 POLAD, CGC, Box 2 of 12.

6 Der Bayerische Ministerprisident, Hoegner, an Sepp Kiene, 10.1.1946, IfZ-Archiv, NL Hoeg-
ner, ED 120/202.

7 W. HOEGNER, Aufenseiter, 1959, S. 20.

8 Zu Hoegners Anteil z.B. an der Einsetzung des Untersuchungsausschusses des Bayerischen
Landtags tiber den Hitler-Putsch 1923: G. A. RrrTeR, Wilhelm Hoegner, 1988, S. 337-341.
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der Nationalsozialististen auseinander.? Seine kritische Ursachenforschung
sparte sich selbst und seine Partei nicht aus. In einer grundlegenden pro-
grammatischen Rede forderte er am 25. November 1945 in der ersten Ver-
sammlung der Miinchener Sozialdemokratie eine tiefgreifende Erneuerung
der SPD. Die Lehren der Vergangenheit zwangen aus seiner Sicht zu radi-
kalem Umdenken'©:

Friiher als alle anderen politischen Krifte, so Hoegner am 25. November,
habe die Arbeiterbewegung die Gefahr erkannt, die von den Nationalsozia-
listen ausging, schirfer als alle anderen habe sie gegen die Nationalsoziali-
sten gekimpft. Deshalb konne die Sozialdemokratie jetzt das Recht fiir sich
in Anspruch nehmen, mit den Nationalsozialisten »griindlich abzurechnen.
Wir wollen jede Spur der verhafiten unheilvollen Nazilehren in unserem
Volk austilgen.« Der Entnazifizierung galt dann auch der erste Teil seiner
Rede. Streng sollte sie sein, aber gerecht. Die SPD sei »nicht so wahnsinnig,
jene Deutschen, die mehr oder minder unfreiwillig der Nazipartei beigetre-
ten sind und nur des liecben Friedens willen Beitrige bezahlt haben, mit den
wirklich Schuldigen zu einem Block von Ausgestoflenen zusammenzu-
schweiflen und sie dauernd zu Staatsfeinden zu machen. «

Es war ziemlich mutig, 6ffentlich gegen die Bestrafung und soziale Aus-
grenzung der zahlreichen »Karteigenossen« aufzutreten. Schlieflich hatte
die Schiffer-Patton-Affaire gerade gezeigt, mit welchen Konsequenzen ein
Ministerprisident zu rechnen hatte, der gegen die Politik des eigentlichen
Souverins opponierte. Auch unter den Genossen, von denen viele von den
Nationalsozialisten verfolgt worden waren, diirfte Hoegners Plidoyer fiir
Milde gegeniiber den Mitliufern des Regimes nicht ungeteilte Billigung ge-
funden haben. Doch Hoegner scheute vor etwaiger Kritik nicht zuriick,
auch nicht, als er dafiir eintrat, angesichts der Notsituation, in der es um
das »nackte Dasein« gehe, den Kampf der Weltanschauungen schweigen zu
lassen.

Nicht ginzlich ideologiefrei, aber in gemifigtem Gewand prisentierte er
dann seine wirtschaftspolitischen Vorstellungen: Der Wiederaufbau der
Wirtschaft kénne »nur planmifig vor sich gehen«. Nicht der Markt, son-
dern der Bedarf miisse die Produktion leiten. Dariiber, so Hoegner, »schei-
nen sich heute selbst die Anhinger des Kapitalismus einig zu sein. Wir kon-
nen heute, wo es uns am Notigsten fehlt, keine kapitalistische Profitwirt-
schaft haben. [....] Es ist eine blutige Ironie der Geschichte, dafl der deutsche
Kapitalismus jetzt tun mufl, was er durch seine Unterstiitzung des Natio-
nalsozialismus vermeiden wollte: Er muff Abschied nehmen vom Zeitalter
des Hochkapitalismus, er muf sich bescheiden, er muf aus dem Beherrscher
zum Diener der Volksgesamtheit werden«. Der Kapitalismus habe eine tra-
gende Rolle bei der Herbeifiihrung des Dritten Reiches und des Krieges ge-

9 Dazu ausfiihrlich: P. Krrrzer, Wilhelm Hoegner, 1979, S. 89-168. Vgl. auch die einschligigen
Schriften Hoegners aus dieser Zeit im Literaturverzeichnis.
10 Rede am 25.11.1945, BayHStA, NL Pfeiffer 41. Die folgenden Ausfihrungen und Zitate,
soweit nicht anders vermerkt, ebd.
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spielt; damit habe er Deutschland zu einer »Nation von Bettlern« gemacht,
in der die gesellschaftlichen und klassenmifligen Unterschiede verwischt
seien. Aufgabe der deutschen Arbeiter und Bauern sei es, die »klassenlose
Gesellschaft« zu erhalten und die Wirtschaft daran zu hindern, »durch reak-
tiondre Mittelchen, durch Abbau der sozialen Leistungen, wieder die gute
alte Zeit heraufzubeschworen.

Mit Blick auf die Bauern pladierte Hoegner fiir »die endliche Versohnung
der schaffenden Stinde«, fiir »die Verstindigung zwischen Stadt und Land«.
Erfreulicherweise habe die Bauernschaft beschlossen, mit der Vergangenheit
zu brechen und thm als Ministerprisidenten ithre Unterstiitzung zugesagt."
Hoegner erkannte darin einen »Hoffnungsstrahl in unseren dunklen Tagen«
und zeigte sich zuversichtlich, dafl auch die Sozialdemokraten hinzugelernt
hitten: »Die harte Schule, in die wir alle gegangen sind, darf nicht umsonst
gewesen sein«. Aus der Fiille der Lehren, die nach Hoegners Uberzeugung
zu einem durchgreifenden Wandel der sozialdemokratischen Haltung
zwangen, griff er zwei heraus, die ithm besonders wichtig waren: den not-
wendigen Wandel der Einstellung zur »engeren Heimat« und »zu den gei-
stigen und sittlichen Werten der abendlindischen Kultur«.

Die Sozialdemokraten seien »vielleicht manchmal zu dogmatisch« gewe-
sen, z.B. als sie sich im Heidelberger Programm fiir den dezentralisierten
deutschen Einheitsstaat erklirten> — »wo doch Deutschland aus den ver-
schiedenartigsten Landschaften und Menschen, aus Gebieten mit vollig ver-
schiedenen geschichtlichen Schicksalen zusammengesetzt ist: Einheitsstaat —
nach all den Erfahrungen der Gleichschaltung, der zentralistischen Nazi-
diktatur? Nein, Genossinnen und Genossen«. Das deutsche Reich habe zu
bestehen aufgehort. Bayern aber existiere, seinem staatlichen Aufbau mifi-
ten alle Energien zufliefen. Hoegner wollte »keinem Separatismus das
Wort« reden, davon sei er »weit entfernt«. Doch aus seiner Sicht galt es,
»durch eine foderalistische Gliederung des Reichs, durch Bildung starker
Linder nach menschlichem Ermessen [zu] verhindern, daf je wieder Millio-
nen von Deutschen auf Befehl eines Tyrannen in stumm-stumpfem Gehor-
sam einschwenken und sich bis ans Ende der Welt treiben lassen. Ein frei-
willig eingegangener Bund deutscher Linder, das scheint mir nach der
Verschiedenheit der deutschen Stimme und ihrer Geschichte die natiirliche
und beste Losung der deutschen Frage zu sein. [...] Wir wissen nicht, was

11 Am 4. Oktober hatten Alois Schlégl und Michael Horlacher thm die Unterstiitzung des Baye-
rischen Bauernverbandes zugesagt, wenig spiter bekundete Gustav Schiefer im Namen der
bayerischen Gewerkschaftsmitglieder die volle Unterstiitzung der Hoegner-Regierung;
H. KRONAWITTER, 1988, S. 30f. Das »Biindnis« von Arbeitern und Bauern bewihrte sich dann
auch bei den Verfassungsberatungen, dazu unten, v.a. Teil I, Kap. 11.2.

12 Text des am 14.9.1925 verabschiedeten Heidelberger Programmes in: Deutsche Parteipro-
gramme, 1960, S. 461-469, hier S. 464: »Das Reich ist in eine Einheitsrepublik auf Grundlage
der dezentralisierten Selbstverwaltung umzuwandeln«. Das Programm forderte eine Stirkung
der Reichskompetenzen und die reichsgesetzliche Vereinheitlichung der Linderverwaltungen,
die unter der Kontrolle des Reiches zu untergeordneten Behorden werden sollten (ebd.,
S. 4641.).
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aus Deutschland wird, aber den bayerischen Staat wollen wir uns so ein-
richten, daf sich auch der irmste bayerische Arbeiter und Bauer darin hei-
misch fithlen kann. Unser Verstand sagt Deutschland aus vielerlei Griinden,
aber unser Herz gehort Bayern, unserem engeren Vaterland.«

Hoegner war noch 1926 als entschiedener Verfechter des dezentralisierten
Einheitsstaates aufgetreten und hatte die bayerischen foderalistisch-partiku-
laristischen Bestrebungen schirfstens kritisiert.”s Mitbeeinflufit von der
schweizerischen Verfassungswirklichkeit, vor allem aber im Ergebnis seines
intensiven Nachdenkens iiber die Ursachen des Zusammenbruchs der Wei-
marer Republik, hatte er sich zum tiberzeugten Foderalisten gewandelt. Er
erkannte im totalen Zusammenbruch des Deutschen Reiches zugleich eine
Chance fiir einen demokratischen Neuanfang, der — anders als der fehlge-
schlagene Versuch der Demokratisierung nach der Novemberrevolution
1918 —von der Basis zur Spitze, also nach dem »grass-root«-Prinzip entwik-
kelt werden miisse: von den Gemeinden, iiber die Linder zum »Reich«. Die
Linder sollten ihre Stunde nutzen, um eine lebendige Staatlichkeit zu ent-
falten und damit »natiirliche« Widerstandskrifte gegen die Wiederkehr
eines omnipotenten Einheitsstaates zu entwickeln, der unter entsprechender
Fithrung diktatorische Entwicklungen begiinstigte.'* Wie Hoegner mit sei-
nem Hinweis auf das Heidelberger Programm der SPD andeutete, stellte
seine Hinwendung zum Féderalismus nicht nur einen Bruch mit urspriing-
lichen eigenen Uberzeugungen dar. Sie bedeutete die Abkehr von traditio-
nellen Konzeptionen der Sozialdemokratie, die er mit seinem leidenschaft-
lichen Plidoyer auf seine, die foderalistische Seite ziehen wollte.

Eine weitere Lehre gab Hoegner den Miinchener Genossen mit auf den
Weg, die einen nicht minder groflen Bruch mit der traditionellen sozialde-
mokratischen Linie bedeutete: In der NS-Zeit sei das »absolut Bése« am
Werke gewesen, die »dunklen Triebe, das Teuflische, das uns am Menschen
als dem Ebenbilde Gottes verzweifeln liefi«. Zugleich sei in dieser Zeit deut-
licher als je zuvor das Wirken sittlicher Krifte sichtbar geworden: in Men-
schen, die »um ihres Glaubens, um ihrer politischen Uberzeugungen willen
in den Konzentrationslagern allen Folterungen trotzten und aufrecht in den
Tod gingen«, im Entschlufl des US-Volkes, seine S6hne nach Europa zu
senden, »um vor den losgelassenen Dimonen der Holle zu retten, was es
als seine hochsten Giiter ansieht: Freiheit, Gleichheit aller Staatsbiirger vor

13 W. HOEGNER, Bayern und das Reich, 1926.

14 Mit dieser Uberzeugung stand Hoegner — wie zu zeigen sein wird — in Bayern nicht allein.
Aber auch iiber Bayerns Grenzen hinaus war die »Féderalismus-ist-gleich- -Demokratie-For-
mel« ein hiufig vorgebrachtes Argument fiir eine foderalistische Struktur des kiinftigen
Deutschland (M. E. FOELZ-SCHROETER, 1974, S. 148). Auch die Amerikaner wollten Deutsch-
land nicht nur dezentralisieren, um das militirische Potential dadurch zu schwichen, sondern
auch, weil viele — wenn auch nicht alle - Deutschlandplaner in der amerikanischen Regierung
glaubten, dies sei der Demokratie férderlich: »Decentralization as promoting democracy«, so
der Titel eines Absatzes in der Schrift: Policy and Reasoning behind the Decentralization
Directive of JCS 1067, 1.3.1945, ohne Verfasser, NA RG 84 POLAD, Top Secret Correspon-
dence, Box 1 of 6.
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dem Gesetz und die Wiirde des Menschen. Wer darin nicht das Walten und
die Macht sittlicher Krifte sieht, der ist mit Blindheit geschlagen.« Die Kon-
sequenz, die Hoegner aus diesen Erfahrungen zog, lautete: »nicht nur Aner-
kennung, sondern Forderung der geistigen und sittlichen Werte«. Die So-
zialdemokratie miisse sich positiv zur Religion stellen; die Kirchen seien
nicht ihr Feind."s

Hoegners Ausfiihrungen gipfelten in einer dritten und letzten Lehre, die
aus der jiingsten Vergangenheit zu ziehen sei: »Wir Sozialdemokraten miis-
sen aus dem Pferch der gesellschaftlichen Klassenscheidung heraus, wir
miissen eine Volkspartei werden«. Die Sozialdemokratie diirfe »nicht nur
um die Seele des Arbeiters ringen«, sondern miisse — neben den Bauern —
alle jene Volkskreise sammeln, die vorwirts wollten: kleinbiirgerliche
Schichten, Handwerker, Gewerbetreibende, Angestellte und Beamte. »Ihre
biirgerliche Welt ist in Triimmer gesunken, wir missen ihnen helfen, eine
neue Welt zu gewinnen. Und diese neue Welt kann nur die des Sozialismus
sein.« Als Konsequenz seiner foderalistischen Grundhaltung ergab sich, dafl
Hoegner dabei nicht an einen Staatssozialismus dachte, der die Gefahr einer
Zwangsherrschaft der Staatsbiirokratie in sich barg. Hoegner war tiber-
zeugt, daf} das Zeitalter eines genossenschaftlichen Sozialismus angebrochen
war, »in dem die Vergesellschaftung der wichtigsten Produktionsmittel
nicht durch den Zwang eines allmichtigen Staates, sondern durch den frei-
willigen Zusammenschluf von freien und gleichen Menschen« erreicht wer-
de: »Vielleicht bedurfte es des Umwegs iiber den Nationalsozialismus, die-
ses liblen Geschopfes eines absterbenden kapitalistischen Systems, um nach
langer Wiistenwanderung den Rand einer besseren Zukunft der Menschheit
zu streifen.«'¢

Hoegners aus den »Lehren der jlingsten Vergangenheit« erwachsenen
Ideen, insbesondere das Bekenntnis zu einem foderalistischen Reichsaufbau
und die von ihm erkannte Notwendigkeit der Offnung der SPD waren
innerhalb der bayerischen Sozialdemokratie schon frither laut geworden:
Hoegners »Vorbild«'7, Georg von Vollmar, bis zum Ende des Kaiserreiches
reformistischer Fiihrer der bayerischen Sozialdemokratie, hatte ein dhn-
liches Programm verfolgt. Uberzeugt, dafl die politische Arbeit den jewei-
ligen politischen und wirtschaftlichen Verhiltnissen angepafit werden

15 Das Heidelberger Programm der SPD forderte das Gegenteil, z.B. die Bekimpfung jeden
kirchlichen Einflusses auf das 6ffentlich-rechtliche Leben, Streichung der 6ffentlichen Mittel
fiir kirchliche und religiose Zwecke, Deutsche Parteiprogramme, 1960, S. 467. In Bayern wur-
de iiberwiegend positiv vermerkt, da Hoegner es unternommen habe, die »SPD auf den
Boden des Christentums zu stellen«, doch miifiten den Worten auch Taten folgen, um zu
beweisen, dafl es der SPD nicht nur um Stimmenfang gehe; vgl. etwa Der Allgiuer, 5.2.1946,
Was geht in Bayern vor?

16 Zu den vorstehenden Ausfiihrungen, soweit nicht anders vermerkt, Rede des bayerischen Mi-
nisterprisidenten Dr.Wilhelm Hoegner in der ersten Versammlung der sozialdemokratischen
Partei Miinchen am 25.11.1946, BayHStA, NL Pfeiffer 41.

17 So W. HOEGNER, Auflenseiter, 1959, S. 277.
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miisse’, war von Vollmar kompromifibereit gegeniiber den in Bayern star-
ken katholischen Kriften, zeigte sich den Interessen der Bauern gegeniiber
aufgeschlossen und war tiberzeugter Foderalist. Damit brachte er sich zwar
in Gegensatz zu der von Bebel gefiihrten »Marx-orthodoxen« SPD, doch
gelang es ihm, die »koniglich-bayerische Sozialdemokratie« zu einer ein-
flulreichen Partei in Bayern zu erheben. Trotz der sozialdemokratischen
Erfolgen eher abtriglichen, iberwiegend agrarisch-bauerlichen Wirtschafts-
struktur des Landes konnte die SPD bei der Reichstagswahl 1912 27,3 % der
bayerischen Wihler hinter sich sammeln. Nach von Vollmars Ausscheiden
aus der Politik hatte die Partei seit 1918 diesen stark durch die Personlich-
keit von Vollmars getragenen Kurs revidiert und war auf die Linie der Ber-
liner Parteizentrale eingeschwenkt. Dies hatte — neben anderen Griinden —
in der Weimarer Republik zu einem zunehmenden Bedeutungsverlust der
SPD in Bayern gefiihrt.”

Hoegner verkiindete seinen leidenschaftlichen Aufruf zu radikalem Um-
denken in Miinchen. Hier, wie im stidlichen » Altbayern« tiberhaupt, konnte
er auch positive Resonanz erwarten. Im »reichstreuen« Frinkischen war
dagegen von jeher die Tendenz vorherrschend, sich am Berliner Leitbild zu
orientieren. Das hief} nach 1945 an den Vorgaben der Hannoverschen Par-
teizentrale unter Kurt Schumacher, die auf unitarische Losungen setzte und
auch sonst orthodoxer dachte.* Im stirker industrialisierten protestanti-
schen Franken aber lagen die bayerischen Hochburgen der SPD, und diese
durften durch allzu grelle weifi-blaue Tone nicht irritiert werden. Dennoch
setzte die Miinchner Zentrale darauf, daff auch dort der Schock der natio-
nalsozialistischen Zeit einen Einstellungswandel bewirkt hatte. Das von
Hoegner verfafite Aktionsprogramm, mit dem die bayerische SPD am 8. Ja-
nuar 1946 ihre Zulassung als Landespartei erreichte*', enthielt als ersten von
sieben Programmpunkten: »Foderalistische Gliederung des Reiches«. Punkt
zwei galt der »Verwerfung jeder Kriegs- und Gewaltpolitik« und dem Be-
kenntnis zu friedlicher internationaler Zusammenarbeit. Drittens forderte
die SPD die Wiederherstellung der personlichen und politischen Freiheits-
rechte, die Gleichheit aller Staatsbiirger vor dem Gesetz, die gemeindliche
Selbstverwaltung und den Aufbau einer »leistungsfihigen Demokratie von
unten nach oben«. Die politische Siuberung sollte durch »moglichste Wie-
dergutmachung« des nationalsozialistischen Unrechts erginzt werden; zu
diesem Zweck war das Vermogen von »Nazibonzen« und Kriegsverbre-

18 Einen Uberblick gibt H. GREBING, Arbeiterbewegung, 1985, S. 109f. Ausfiihrlich R. Jansen,
1958, S. 37-92.

19 W. BEHR, 1969, S. 34 ff.; H. MEHRINGER, Bayerische Sozialdemokratie, 1983, S. 304—328ff.

20 Die frinkische SPD hatte bereits im Sommer 1945 den Anschluff an eine West-SPD unter
Schumacher erklirt und seither enge Verbindung zu den Hannoveranern gehalten; H. Kro-
NAWITTER, 1988, S. s f.

21 Das Programm ist abgedruckt bei W. BEHR, 1969, S. 211 f. Hoegner hatte es bereits im Septem-
ber 1945 zur Zulassung der SPD in Miinchen verfalt. Zur Herausbildung der Hannoverschen
Zentrale und Schumachers Konzeption vgl. den stark auf die Personlichkeit Schumachers zu-
geschnittenen Uberblick von P. STEINBACH, 1987, S. 29733 4.
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chern zu enteignen. Punkt vier sprach sich fiir die Selbstverwaltung der
Glaubensgemeinschaften und religiose Toleranz aus; das Erziehungswesen
sollte »auf der Grundlage der geistigen und sittlichen Werte der Kulturvol-
ker« neu aufgebaut werden. Punkt fiinf widmete sich wirtschaftspolitischen
Fragen: »Planmifliger Wiederaufbau der Volkswirtschaft. Bekimpfung von
Hunger, Wohnungsnot und Arbeitslosigkeit. Gesetzliche Enteignung des
Grofgrundbesitzes zugunsten der Kleinbauern und Landarbeiter. Uberfiih-
rung der Bodenschitze, Kraftquellen, lebenswichtigen Groflindustrien,
Grofibanken und groflerer Versicherungsunternehmen in Gemeinbesitz.
Lenkung des Wihrungs- und Kreditwesens nach den Bediirfnissen der
Volksgesamtheit. Weitgehendste Forderung des Genossenschaftswesens.«
Punkt sechs galt den Belangen der Arbeiterschaft. Er forderte Koalitions-
freiheit, den Schutz vor Unternehmerwillkiir und Ausbeutung, die Wieder-
herstellung freier Gewerkschaften und des Betriebsriterechts. Den Arbeit-
nehmern sollten bei einer Vierzigstundenwoche »angemessene« stabile
Mindestlohne, das Recht auf Arbeit und bezahlter Urlaub garantiert wer-
den; ithren Organisationen war ein Mitbestimmungsrecht »an der Entwick-
lung der Produktivkrifte« zuzugestehen. Die Forderung nach organischem
Ausbau der Sozialversicherung und der planmifiigen Forderung der Volks-
gesundheit rundeten diesen Katalog ab. Der siebte und letzte Programm-
punkt forderte eine soziale Steuerpolitik, die durch die Festsetzung eines
steuerfreien Existenzminimums sowie die »Schonung der Leistungsschwa-
chen und des Massenverbrauchs« gekennzeichnet sein sollte.

Uberwiegend nahm die bayerische SPD damit traditionelle Forderungen
auf2, die in dhnlichen Formulierungen auch im KPD-SPD-Aktionspro-
gramm vom 9. August 1945 enthalten waren. Die schlagwortartig nieder-
gelegten Programmsitze konnten auf Unterstlitzung auch in orthodoxen
Parteikreisen rechnen. Die Forderung nach einem »foderalistischen Reichs-
aufbau« etwa, wurde ja nach 1945 auch von den »Hannoveranern« getragen
— wenn auch nicht mit gleicher Prioritit.”» Die erste Landeskonferenz der
SPD bestitigte dann auch im Februar 1946 das Programm. Seine Aussagen
waren allerdings dehnbar und lieflen der praktischen Umsetzung einigen
Spielraum: Ein »planmifiger Aufbau der Volkswirtschaft« z.B. — das hatte
Hoegner auch am 25. November betont — war ein Mufi. Jedoch war Planung
unter verschiedensten Vorzeichen denkbar, und, auch das war am 25. No-

22 Vgl. die etwas spiter entstandene Schrift: Wesen und Ziele der Sozialdemokratischen Partei,
undat. [Anf. 1946], ohne Verf., vermutlich Hoegner, IfZ-Archiv, NL. Hoegner Ed 120/225.
Hier heiflt es, die SPD wolle mit diesem Programm, ausgehend von fritheren Grundsitzen,
die Arbeit fiir Demokratie und Sozialismus fortfithren.

23 In den am 11. Mai 1946 auf dem Parteitag in Hannover beschlossenen politischen Leitsitzen
der SPD heifit es, die deutsche Republik der Zukunft solle sich auf Landern aufbauen, die
allerdings »nicht in ihrer eigenen Existenz ihren hochsten Zweck sehen«, sondern sich »nur
als Bausteine einer hoheren nationalen Ordnung« betrachten sollten. Die Leitsitze und friithe-
re programmatische Uberlegungen Kurt Schumachers in: O. K. FLecatHEM (Hrsg.), Doku-
mente, Bd. II1, S. 523, Zitat S. 20f.
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vember zu horen, ein zeitbedingtes Erfordernis — um das »Heute« zu be-
wiltigen. Dies hatte Hoegner mehrfach unterstrichen, hingegen kein Wort
dartiber verloren, daf eine sozialistische Planwirtschaft aus seiner Sicht Ziel
und Endpunkt der wirtschaftlichen Entwicklung sein miisse. Nicht minder
dehnbar war die Foderalismusforderung: »Féderalimus« war ein eher diffu-
ses Schlagwort, mit dem seit 1871 die verschiedensten Vorstellungen belegt
wurden, bis hin zu separatistischen Ideen.** Noch im April 1948 stellte der
damalige bayerische Ministerprisident, Hans Ehard, fest, daf} trotz der in-
tensiven Foderalismusdiskussionen der Nachkriegsjahre die Anwendung
des Foderalismusbegriffs der Verstindigung eher abtraglich war: »Wir reden
nur von Foderalismus und jeder stellt sich etwas anderes vor.«s Und
schlieflich: Was bedeutete die Forderung nach einem Aufbau des Erzie-
hungswesens auf der Grundlage der sittlichen Werte der Kulturvélker? Eine
solche Formulierung lief} viele Méglichkeiten offen, einschliefllich der Neu-
ordnung des Schulwesens auf der Grundlage der Konfessionen.

Wie er sich den Foderalismus vorstellte, hatte Hoegner am 25. November
1945 den Miinchner Genossen immerhin recht deutlich ausgemalt: Sein Ent-
wurf eines freiwillig eingegangenen »Bundes deutscher Lander« als ideale
Organisationsform des kiinftigen Deutschland lief8 nicht gerade auf ein ge-
mifligtes Foderalismuskonzept schlieflen, das in den frankischen Parteikrei-
sen und im »Biiro Schumacher« allenfalls akzeptabel war.>¢ Im Laufe des
Winters und Friihjahrs 1945/46 gewann Hoegners Foderalismuskonzept —
nicht zuletzt im Zuge der Vorbereitungen der Verfassunggebung — an Kon-
turen. Im gleichen Mafle begannen sich seine innerparteilichen Kritiker zu
formieren.”” Im Mirz 1946 versuchte Schumacher durch verschiedene
Kundgebungen in frinkischen Stidten, die nordbayerischen Genossen auf

24 Zur vielfiltigen Ideenwelt der bayerischen »Foderalisten«: P. J. Kock, Bayerns Weg, 1983;
E. DeuERLEIN, Forderalismus, 1972.

25 Auf der 5. Sitzung des Ellwanger Kreises am 13. April 1948 in Bad Briickenau. Mitschrift der
Sitzung in: Bayerische Staatsbibliothek Miinchen, Handschriftensammlung, NL Schwend,
Ana 308, Schachtel .

26 Im September 1946 setzte die SPD einen Verfassungsausschufl ein; er konkretisierte, was die
Schumacherpartei unter Féderalismus verstand: einen dezentralisierten Einheitsstaat. Vgl. die
verschiedenen Entwiirfe des Verfassungsausschusses der SPD, z.B.: » Aufbau des Reiches und
der Linder«, Richtlinien des Verfassungsausschusses der SPD, Oktober 1946 (IfZ-Archiv, NL
Hoegner ED 120/130a); »Richtlinien des Verfassungsausschusses der SPD, beschlossen in
Gieflen am 8./9.11.1946, »Aufbau des Reiches und der Linder« (IfZ-Archiv, NL Hoegner
ED 120/130). Die im Mirz 1947 vom Parteivorstand angenommenen und auf dem Niirnber-
ger Parteitag im Juli 1947 bestitigten »Richtlinien fiir den Aufbau der Deutschen Republik«
sind abgedruckt in: Bewegt von der Hoffung, 1979, S. 359-363. Vgl. auch Hoegners Schreiben
an Walter Menzel vom 19.11.1946 (IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/130), in dem er gegen die
»Richtlinien« vom November protestierte, weil sie seinen Vorstellungen in »keiner Weise
Rechnung« trugen.

27 Zu den Treibereien gegen seine »separatistischen Geliiste«, W. HOEGNER, Aufenseiter, 1959,
S. 278ff. Dort auch lingere wortliche Ausschnitte aus Reden und Artikeln Hoegners zum
»bayerischen Standpunkte«.



Neubeginn des parteipolitischen Lebens 87

die Hannoversche Linie einzuschworen.*$ Mit einigem Erfolg: Anfang April
stand zu befiirchten, wie Hermann Joseph, der frinkische zweite Vorsitzen-
de der Landespartei, Hoegner warnend mitteilte, dafl der betont bayerische
Kurs des Ministerprisidenten auf der bevorstehenden Erlanger Landesver-
sammlung der SPD am 13. und 14. April einen Eklat herautbeschworen
wiirde: Es hitten sich, so Joseph, »in fast allen Bezirken in Bayern Stimmen
geregt, die unter Umstinden Erlangen zu einer sehr unzweckmifligen Sen-
sation gestalten« wollten.? Der Parteitag verlief dann jedoch ruhig. Hoeg-
ners Grundsatzrede, in der er seine Foderalismusvorstellungen allerdings
auch bewuft zuriickhaltend formuliertes°, erhielt viel Beifall. In den folgen-
den Monaten sah es ganz so aus, als wiirde es Hoegner gelingen, seine Partei
auf seine Linie zu verpflichten. Bei der Beratung der bayerischen Verfassung
war der Ministerprisident unumstrittener »opinion leader« — nicht nur sei-
ner Partei. Sein bereits im Mirz 1946 vorgelegter »Vorentwurf« einer »Ver-
fassung des Volksstaates Bayern«' diente als Grundlage der Beratungen und
ging in zahlreichen Passagen unverindert in den schlieflichen Verfassungs-
text ein. Fiir Hoegner bedeutete es eine unerwartete politische Niederlage,
dafl ithm seine Partei ihre Gefolgschaft aufkiindigte, als es im September
1946 darum ging, in puncto Fdderalismus Farbe zu bekennen.

2. Christlich-Soziale Union

Wihrend die Wiedergriindung der bayerischen Sozialdemokratie in relativ
ruhigen Bahnen verlief, war die Entwicklung der CSU von Anfang an von
heftigen Konflikten begleitet.* Im »biirgerlichen« Lager christlicher Pra-
gung standen zwei konkurrierende Parteikonzepte gegeneinander, und zeit-
weilig sah es so aus, als wiirde es nicht gelingen, diese in einer Partei zu
vereinen. Als Wortfiihrer einer Wiederbelebung der ehemaligen Bayerischen
Volkspartei* agierten der friihere BVP-Vorsitzende Fritz Schiffer, der che-
malige Generalsekretir der BVP (1918-1933) und ab Oktober 1945 Leiter
der bayerischen Staatskanzlei, Anton Pfeiffer, und Alois Hundhammer,
1927-1933 stellvertretender Generalsekretir der Bayerischen Christlichen
Bauernvereine. Als mafigebliche Verfechter der Schaffung einer neuen, in-
terkonfessionellen Sammlungspartei, die sich in ihrer Organisation und Pro-
grammatik grundlegend von der BVP abgrenzen wollte, profilierten sich
Karl Scharnagl und vor allem der Rechtsanwalt Josef Miiller, der vor 1933

28 Schreiben des 2. Vorsitzenden der SPD, Hermann Joseph, an Hoegner, 20.2.1946, 1fZ-Archiv,
NL Hoegner, ED 120/225.
29 Joseph an Hoegner, 4.4.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner, ED 120/225.
30 W. HoEGNER, Auflenseiter, 1959, S. 2281.
31 Dazu ausfiihrlich unten, Teil I, Kap. 4.3.
1 Zur turbulenten Griindungsgeschichte der CSU: B. Farr, Anfinge der CSU, 1995, S. 17-77.
2 Zur Geschichte der BVP: K. ScaoNHOVEN, Bayerische Volkspartei, 1972.
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politisch nicht in Erscheinung getreten war, nach Kriegsende aber eine poli-
tische Blitzkarriere startete. Obwohl es am 11. Oktober 1945 nach heftigen
Streitigkeiten gelang, beide Richtungen zunichst in Miinchen zu einer Par-
tei, der Christlich-Sozialen Union Miinchen, zusammenzufassen, fanden
damit die Auseinandersetzungen kein Ende. Im Gegenteil verhirteten sich
in den folgenden Monaten die Fronten, so daf§ es sich bei der am 8. Januar
1946 auf Landesebene zugelassenen CSU im Grunde um zwei Parteien han-
delte. Sie traten zwar unter einem Namen auf, verfolgten faktisch aber eine
unterschiedliche und zum Teil gegenlaufige Politik. Als vorlaufiger Vorsit-
zender der Partei hatte ab spatestens 8. Januar 1946 Josef Miiller zu geltens,
dem an diesem Tag die Griindungsversammlung der CSU auf Landesebene
ithr Vertrauen aussprach. Am 31. Mirz wurde Miiller vom ersten Landesaus-
schuff in seinem Amt bestitigt; seine endgiiltige Wahl erfolgte anlifilich des
ersten Parteitags der CSU am 17. Mai 1946. Obwohl Miiller mit {iberwilti-
gender Mehrheit — mit 185 gegen 11 Stimmen bei 18 Enthaltungent — zum
Parteivorsitzenden gewihlt wurde, bedeutete dieses klare Votum kein Ende
der innerparteilichen Fliigelkimpfe. Sie wurden mit unverminderter Schirfe
bis 1948/49 fortgefithrt und machten sich auch bei den Verfassungsberatun-
gen stark bemerkbar.

In den Auseinandersetzungen der CSU spielten programmatische Fragen
eine cher untergeordnete Rolle, von groflerer Bedeutung waren personliche
Rivalititen und Machtkimpfe. Dennoch gab es programmatische Auffas-
sungsunterschiede. Wahrend der sogenannte Schiffer/Hundhammer-Fliigel
der CSU wie frither die BVP sein »Hauptziel in der Verteidigung und Siche-
rung der bayerischen Staatlichkeit sah«s und einen extremen Foderalismus
verfocht, sammelten sich im Miiller-Fliigel die gemifligten »reichstreuen«
Foderalisten, von ihren parteiinternen Gegnern auch als »Zentralisten«
beschimpft.¢ Die Meinungsunterschiede eskalierten im September 1946 zu
einer Parteikrise grolen Ausmafies, als tiber das Fiir und Wider eines starken
Bayern zu entscheiden war. Die regionalen Fronten verliefen dhnlich wie in
der SPD. Die extremen »Foderalisten« der CSU sammelten sich — etwas
vergrobernd ausgedriickt — in Altbayern, zugleich Bastion des Schiffer/
Hundhammer-Fligels, wihrend die gemifligten »Reichstreuen« des Miil-
ler-Flugels vor allem in Nordbayern beheimatet waren.

Die CSU trat am 10. August 1945 mit ersten programmatischen Erkli-
rungen hervor. Ein Rundschreiben, gezeichnet von Karl Scharnagl, aber ge-
tragen vom Miinchner Griinderzirkel der Union, unterrichtete etwa 6o Per-

3 Bereits am 31. Dezember 1945 war Miiller, der von den Mitgliedern einer mit der Vorberei-
tung der Parteigriindung beauftragten Kommission am 17. Dezember zu ihrem Vorsitzenden
gewihlt wurde, in einem Rundschreiben als Landesvorsitzender aufgetreten: »Lieber Partei-
freund«, 31.12.1945, CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 1753 f.

4 Ebd,,’S; 322.

5 So K. ScHONHOVEN, Bayerische Volkspartei, 1972, S. 279, iiber die BVP.

6 Vgl. z.B. Entschliefung der CSU-Fraktion vom 21.8.1947, gedruckt in: Bewegt von der Hoff-
nung, 1979, S. 327f.
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sonen des Landes tber die in Miinchen herangereiften Pline zur Schaffung
einer christlichen Gruppierung, die die kiinftige politische Fithrung in
Bayern fir sich beanspruchte.” Wie es in dem Rundschreiben hiefi, unter-
schieden sich ihre Ziele nur wenig von den Vorstellungen anderer politischer
Krafte in Bayern. »Staatspolitisch auf ausgesprochen demokratischer
Grundlage« stehend, strebe diese Gruppe »in sozialer Hinsicht die volle
Ebenbirtigkeit und Gleichberechtigung der Arbeiterschaft« an. Mit den
tibrigen politischen Kriften bestehe ferner Einigkeit dariiber, daff »den in
unserem Vaterlande gegebenen Notwendigkeiten der Betreuung von Land-
wirtschaft, des Mittelstandes und der moglichen industriellen Wirtschaft
Rechnung zu tragen« war.

Ahnlich wie Hoegner waren auch Scharnagl und seine Mitstreiter iiber-
zeugt, »dafl die geistige Krankheit, die der Nationalsozialismus hervorgeru-
fen hat, geheilt werden mufl durch geistige Fiihrung der breitesten Volks-
massen«. Hatte Hoegner aber dem »Kampf der Weltanschauungen« eine
Absage erteilt, so sah Scharnagl die Voraussetzung der Heilung gerade in
einer »gefestigte[n] Weltanschauung«, und zwar in einer positiven christ-
lichen Weltanschauung. In ihr manifestiere sich das eigene Wesen der neu
zu schaffenden Partei. Wihrend fir die Sozialdemokratie Religion »Privat-
sache« bleiben werde, miisse sich die neue Gruppierung »bewufit und ent-
schieden zu einer christlichen Staats- und Gesellschaftsordnung bekennen
und dieses Bekenntnis, so weit wie moglich, praktisch werden lassen«. Der
christliche Gedanke sollte — »unter Ausschluff aller sogenannten klerikalen
Einflisse« — in der Erziehung wie im offentlichen Leben ausschlaggebend
sein; dabei sei jedem einzelnen »erwachsenen Menschen« seine Beziehung
zur Religion freizustellen. Als weiteren Wesensunterschied zur Sozialdemo-
kratie stellte der Rundbrief die wirtschaftspolitischen Vorstellungen heraus,
wenn sie auch »augenblicklich nicht stark in Erscheinung treten konnen.«
Grundsitzlich sei eine freie Wirtschaft ohne »die Extreme der liberalen
Wirtschaftsordnung« anzustreben, wenn auch fiir die nichste Zeit weder
diese noch eine mehr sozialistische Wirtschaftsauffassung »praktische Be-
deutung« erlangen werde. Vorldufig zuriickzustellen war auch die Frage
der »Reichs- bzw. Staatenbildung«. Uberzeugt, dafl der Grof3teil der Bevol-
kerung weder ein zentral geleitetes Reich noch eine absolute Selbstindigkeit
Bayerns wiinsche, bekannte sich Scharnagl zum féderativen Gedanken, der
auch in der Sozialdemokratie »die Grundlage der staatspolitischen Orientie-
rung« sein kénne und miisse.

Vergleicht man die Kernaussagen des Rundschreibens mit denen des Ak-
tionsprogrammes der SPD und KPD, wird man nicht umhin kénnen, Schar-
nagl beizupflichten: Bei allen Gemeinsamkeiten gab es grundsitzliche Un-
terschiede zwischen den beiden groflen politischen Richtungen. Stellt man
sie Hoegners am 25. November dargelegten Vorstellungen gegentiber, zei-

7 Rundschreiben Karl Scharnagls, 10.8.1945, CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 1703 f.
Die folgenden Zitate ebd.
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gen sich cher graduelle als grundsitzliche Wesensunterschiede. Gewifs, das
Primat des Christlichen fand in Hoegners programmatischer Rede keine
Entsprechung. Doch riumte auch er den »geistigen und sittlichen Werten«
der »abendlindischen Kultur« einen sehr hohen Stellenwert ein. Seine wirt-
schaftspolitischen Vorstellungen waren zwar ummantelt von sozialistischer
Kapitalismuskritik, doch bezogen sich seine planwirtschaftlichen Aussagen
ausdriicklich auf die Gegenwart. Auch aus der Sicht der »Biirgerlichen«, die
liberalistischen Auswiichsen eine grundsitzliche Absage erteilten, war Pla-
nung aber auf lange Sicht unumginglich. Und was die »Reichsbildung« be-
traf, so entsprachen Hoegners Vorstellungen beinahe den Bestrebungen der
zu Weimarer Zeiten in der Bayerischen Volkspartei gesammelten Krifte,
wenn diese auch — anders als bei Hoegner — monarchistisch angefarbt waren.
Die programmatische Verwandtschaft der herausragenden Képfe der beiden
Richtungen, die jeweils die kiinftige politische Fiihrung in Bayern fiir sich
beanspruchten, war also ziemlich grof}. Das ergab sich auch fast zwangsliu-
fig aus dem beiden gemeinsamen Ziel, die verkrusteten Barrieren der alten
Weimarer Parteienlandschaft aufzubrechen. Wie Hoegner wiinschte auch
die Scharnagl-Miiller-Gruppe die Zusammenfassung aller Konfessionen,
»aller Berufskreise und aller Schichten«. Die entstehende CSU sollte eine
Volkspartei werden, die anders als die ehemalige katholisch-konservative
Bayerische Volkspartei diesen Namen auch wirklich verdiente.

Die im Scharnagl-Rundbrief festgehaltenen Aussagen entsprachen zum
Zeitpunkt seines Entstehens, Anfang August 1945, den Vorstellungen auch
derer, die sich wenig spiter hinter Fritz Schiffer stellten und mit seinem
Anspruch auf die Fiihrung in der neuen Gruppierung auch sein Parteikon-
zept unterstiitzten. Am 12. September, dem Tag, an dem der Fithrungs-
kampf in der CSU entbrannte, erteilte Schiffer einer »Einigung aller Kreise,
die nicht soz[ialistisch] sind«, eine mehr oder weniger deutliche Absage*
und plidierte dafiir, wieder unter dem Namen Bayerische Volkspartei in
Erscheinung zu treten. Am 12. September kam es zu unschonen, von per-
sonlichen Angriffen iiberschatteten Auseinandersetzungen. Anton Pfeiffer
stellte sich danach aus personlicher Loyalitit hinter den ehemaligen BVP-
Vorsitzenden, fiihlte sich aber seither zugleich verpflichtet, »Ehre und An-
sehen der Bayerischen Volkspartei nach Kriften zu wahren«. Bevor Pfeiffer
im Ergebnis der Streitigkeiten begann, der »totgesagten« BVP »mehr Le-
benskraft und Lebenswillen« zuzuschreiben, als »manche[m] Gebilde, an
dem zur Zeit herumgezimmert wird«?, hatte er im Auftrag des Miinchener
Griindungszirkels der CSU, unterstiitzt vom ehemaligen Chefredakteur
(1920—1933) der »Bayerischen Volkspartei- Korrespondenz« Karl Schwend,
einen Programmentwurf verfafit. Da sich Pfeiffer — wie auch Scharnagl - an

8 »Wollen Sie wirklich«, so Schiffer, »eine Einigung aller Kreise, die nicht soz[ialistisch] sind?«
Stenographische Notizen Pfeiffers, » Aktionsausschufi«, undat. [12.9.1945], Bay HStA, NL
Pfeiffer 41.

9 Pfeiffer an Scharnagl, 13.9.1945, BayHStA, NL Pfeiffer 533.
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den Vorarbeiten zur Bayerischen Verfassung intensiv beteiligte, verdienen
seine frithen programmatischen Uberlegungen Aufmerksamkeit. Pfeiffers
Entwurf vom 5. September trug den Titel: »Grundsatz-Programm einer
»Christlich-Demokratischen Volkspartei in Bayern«. Das »Grundsatzpro-
gramme, das durch die Bezeichnung » Aktionsprogramme« treffender cha-
rakterisiert worden wire, wurde ergianzt durch einen » Aufruf«. Beide Do-
kumente unterstrichen und prizisierten die im Scharnagl-Rundbrief fest-
gehaltenen Ideen:

Eine »fruchtbare Demokratisierung« werde am besten durch die Erzie-
hung zu jener Freiheit erreicht, »welche im Christentum, der Lebensquelle
aller gesunden Zivilisation [sic!], wurzelt«. Daher wurden »die Manner und
Frauen aller Konfessionen und Stinde in Stadt und Land« aufgerufen, »sich
unter dem Wahlspruch demokratisch und christlich in der Christlichen
Volkspartei in Bayern zu sammeln.« Die Ziele dieser Volkspartei waren im
»Grundsatzprogramme« in elf Punkten zusammengefafit, in denen sich prin-
zipielle Standpunkte und Vorschlige zur Bewiltigung der Gegenwartsauf-
gaben tiberlappten:

Zu den Geboten der Stunde zihlte danach an erster Stelle die politische
Sduberung »durch gerechte duflere Maffnahmen und durch erzieherische
Einwirkung auf Geist und Moral«. Der christliche Gedanke manifestierte
sich am deutlichsten in den erziehungspolitischen Vorstellungen: Die Ju-
gend, so hief es im Programmentwurf, sollte »in christlichem und demokra-
tischem Geist« neu geformt werden. Der begleitende Aufruf war in diesem
Punkt priziser. Er forderte die »Gewihrleistung der religiosen Erziehung
und des Religionsunterrichtes in den Schulen« — das lief auf die Schaffung
von Konfessionsschulen hinaus. Der Ruf nach »freien Kirchen in einem
freien Staat« erginzte den kulturpolitischen Katalog.

In Gesetzgebung und Verwaltung sollte, wie es im Programmentwurf
hiefi, ein neuer »sozialer Geist« Einzug halten. Dazu gehorte die Beseitigung
samtlicher Privilegien, aber auch die Heranziehung der an Gesundheit und
Vermogen unversehrt Gebliebenen zum Ausgleich der Kriegsschiden. Spe-
ziell die Vermogen von Kriegs- und Konjunkturgewinnlern aller Art sollten
der notleidenden Allgemeinheit zufliefen. Im Aufruf war das grofle Ziel
benannt, das sich mit solchen Maffnahmen verband. Die sozialer Gerechtig-
keit unterworfene Neuordnung von Recht und Gesetz sollte »zu einer neu-
en Gesellschaftsordnung hinfithren, in der die soziale Volksgemeinschaft
ohne Gegensitze der Klassen und Stinde menschenwiirdig gedeihen kann«.

Diesem Ziel sollte auch eine gerechtere Wirtschaftsordnung dienen, die
»fiir eine gleichmiflige und gerechte Verteilung der Lasten sorgt, die wirt-
schaftlich Schwachen vor Ausbeuntung schiitzt, die Arbeitskraft des einzel-

10 Schreiben vom §.9.1945 nebst Grundsatzprogramm und Aufruf, BayHStA, NL Pfeiffer 41;
die folgenden Zitate, soweit nicht anders vermerkt, ebd. Der Entwurf wurde publiziert von
K. REPGEN, 1984, S. 4671f. Ein Abdruck auch im Anhang der Pfeiffer-Biographie von CH.
REUTER, 1987, S. 317ff.
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nen als hochsten Wert des Volksvermogens behandelt und neben den kol-
lektiven Notwendigkeiten der modernen Wirtschaftsweise den Motor der
individuellen Arbeit der wirtschaftenden Personlichkeit nicht erlahmen
lifft.« Das »Grundsatzprogramme« verzichtete in diesem Punkt auf Zu-
kunftsperspektiven. Hier waren statt dessen einzelne Sofortmafinahmen
festgehalten, wie etwa Sicherstellung der Ernidhrung durch »gerechte, plan-
volle Verteilung« oder auch die »grofiziigige Inangriffnahme des Woh-
nungsbaues und Siedlungswesens«. Das Programm pladierte fiir die Erhal-
tung eines gesunden Bauerntums und fir »gegenseitiges Verstindnis
zwischen Stadt und Land«, fiir die Forderung des Mittelstandes und der
Arbeiterschaft durch den Aufbau eines Sozial- und Arbeitsrechtes »auf frei-
er demokratischer Grundlage«. Die angesprochenen Zielgruppen unterstri-
chen also die Idee der Sammlung, und sie entsprachen zugleich — wenn auch
in verinderter Reihen- und Rangfolge'* — denen Hoegners.

Das »Grundsatzprogramm« war offensichtlich zur Gewinnung der Mas-
sen konzipiert, deren alltigliche Note und Sorgen darin aufgenommen wur-
den. Der begleitende Aufruf richtete sich an ein politisch aufgeklirteres Pu-
blikum; hier fanden auch staatsrechtliche Ideen einen Raum, die im
Grundsatzprogramm ginzlich fehlen: Pfeiffer rief zur »Abwendung von
den nationalsozialistischen Ubersteigerungen eines iiberlebten national-
staatlichen Prinzipes« auf. An seine Stelle setzte er das »Bekenntnis zur
hoheren Idee des tibernationalen Zusammenschlusses von Volkergemein-
schaften zur gemeinsamen Sicherung des friedlichen kulturellen und zivili-
satorischen Fortschrittes«. Das demokratische Staatswesen wiinschte er
»aus den gesunden Volkskriften von unten nach oben mit einer festen
Staatsfithrung« aufzubauen, und zwar »ohne Wiederholung der gescheiter-
ten formalen Demokratie mit ihrem tbersteigerten Parlamentarismus.
Pfeiffer bekannte sich grundsitzlich zur deutschen Einheit, forderte aber
»eine neue Reichsbildung auf einer gebietsmifig und kraftemifig ausgegli-
chenen foderativen Grundlage, worin Bayern als geschlossenes staatliches
Gebilde in freier Entfaltung seiner kulturellen Krifte sich auswirken kann«.

Dieser Passus, wie auch andere Grundgedanken der beiden Pfeiffer-Ent-
wiirfe finden sich wortlich oder sinngemiafl in dem Aufruf, mit dem die
Miinchener CSU sich im Herbst 1945 dann erstmals an die Offentlichkeit
wandte.” Der 14 Punkte umfassende Katalog vereinigte die Vorschlige, die
im Laufe des September und Oktober von verschiedenen Personlichkeiten
entwickelt worden waren's, zu einem recht ausfiihrlichen Programm. Mehr

11 Miiller und sein niheres Umfeld waren in dieser Hinsicht konsequenter; eine Ende August
formulierte Resolution betont, »in gleicher Weise den Interessen des Bauern wie denen des
Arbeiters gerecht« werden zu wollen. Resolution, 30.8.1945, IfZ-Archiv, NL Baumgartner,
ED 132/1.

12 Aufruf der Bayerischen Christlich-Sozialen Union Miinchen, undat. [September/Oktober
1945], abgedruckt in: CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 1708-1712.

13 Eine Fiille von Programmentwiirfen aus verschiedenen Orten Bayerns findet sich im Bay-

HStA, NL Pfeiffer 41.
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noch als in Pfeiffers Entwurf wurde der christliche Gedanke mit sozialer
Verantwortung und Forderungen nach groferer sozialer Gerechtigkeit an-
gefiillt. Die inzwischen als Bayerische Christlich-Soziale Union auftretende
Partei gedachte, ihrem Namen gerecht zu werden. Er sollte besagen, »dafl
wir uns immer als Kinder unserer bayerischen Heimat fithlen wollen, daf§
wir das Christentum wieder als die Grundlage unseres Kulturlebens aner-
kannt wissen wollen, dafl wir die Aufgaben der Zukunft nur im Rahmen
einer wahrhaft sozialen Gemeinschaft als l6sbar betrachten«. Die nachfol-
gend im einzelnen aufgelisteten Ziele wurden diesen Leitlinien durchaus ge-
recht.

Von »Festigung der Volksgemeinschaft aus wahrer sozialer Gesinnung
ohne Riicksicht auf Stand, Herkommen oder Vermogen« war dort die Rede,
vom Vorrang des Gemeinwohls vor dem personlichen Erfolgsstreben des
einzelnen, von Jugenderziehung im Geiste der christlichen Nichstenliebe
und »der sozialen Gesinnung«. Die Partei versprach, sich fiir die Gleichran-
gigkeit des Sozial- und Staatsrechtes einzusetzen und fiir ein »soziales Woh-
nungsbauprogramme«. Die wirtschaftspolitische Linie prisentierte sich
schon eher sozialistisch als nur sozial: »Lenkung der Wirtschaft durch den
Staat nach den Interessen der Gesamtheit des Volkes, Beseitigung unzeitge-
mifler, der vergangenen liberalen Wirtschaftsepoche angehdrenden Einrich-
tungen, so forderte die CSU. Zwar sprach sie sich zugleich auch fiir die
Anerkennung und den Schutz des Privateigentums aus, hief§ die Forderung
der Privatinitiative allerdings nur »im Rahmen der vom Staat festgelegten
Grenzen« fir gut. Sollte eine freie Wirtschaft kiinftig als geeignete Wirt-
schaftsform anerkannt werden, sei »dadurch doch nicht das Recht des Staa-
tes ausgeschlossen, Wirtschaftsbetriebe in die 6ffentliche Hand zu tiberfiih-
ren, wenn dies aus Griinden des Gemeinwohls geboten« sei. Das war
»christlicher Sozialismus« in Reinkultur, dessen Traditionen bis ins Kaiser-
reich zurtickreichten und trotz des papstlichen Verbots mit der Enzyklika
»Quadragesimo anno« (15. Mai 1931) schon in christlichen Widerstands-
kreisen wieder aufgelebt war. '+

Hier hatte sich offensichtlich der »progressive« Fligel der CSU zu Worte
gemeldet. Obwohl es in der Miinchner Griindungszentrale keine grofieren
Auseinandersetzungen tiber den wirtschaftspolitischen Kurs gegeben zu ha-
ben scheint's, priasentierte sich die CSU — wohl mit Riicksicht auf die kon-
servativeren Mentalititen auf dem Lande — sehr viel zuriickhaltender, als sie
um die Jahreswende 1945/46 begann, in ganz Bayern fiir ihre Unterstiitzung
als fithrende politische Kraft zu werben. Die in einer Broschiire in 30000
Exemplaren verbreiteten »Zehn Punkte der Christlich-Sozialen Union« be-
zeichneten als Leitziel, »die aus tausend Wunden blutende Heimat im Gei-

14 Dazu ausfiihrlich F. Fockg, 1978, hier S. 174-193, v.a. S. 192f.

15 Zur Entstehungsgeschichte liegen nur wenige Hinweise vor, die besagen, dafl der Entwurf in
den zur Vorbereitung der Parteigriindung geschaffenen Gremien »durchgesprochen« wurde
und diese sich auf die programmatische Linie »geeinigt« hatten. CSU, Protokolle und Mate-
rialien, 1993, S. 3, 8.
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ste des Christentums und einer wahren sozialen Gesinnung wieder aufzu-
richten«. In Erziechung, Wirtschaft und Offentlichkeit sollten christliche
Grundsitze realisiert werden, im neu zu schaffenden demokratischen
Staatswesen die Grundsitze sozialer Gerechtigkeit walten. Die sozialisti-
schen Elemente des Miinchener Aufrufes waren verschwunden. Die CSU
versprach statt dessen wortkarg die »Riickkehr zur privaten wirtschaft-
lichen Initiative und Verantwortlichkeit unter Aufsicht des Staates«.'¢

Gewifl, wenn der »Ruf« der CSU »alle« erreichen wollte, die »guten Wil-
lens sind«: die »Landsleute in den Fabriken und Kontoren«, die »Arbeiter
auf Baustellen und Triimmerstitten« ebenso wie die Handwerker und Kauf-
leute, die Bauern, Beamten, Lehrer, Juristen, aber auch die heimkehrenden
Soldaten, die Fliichtlinge und Heimatlosen und »nicht zuletzt« die bayeri-
schen Frauen, dann war Zuriickhaltung angeraten und ein Programm, des-
sen Aussagen vage genug blieben, um méglichst alle Interessen integrieren
zu konnen.

Die »Zehn Punkte« liefen die kiinftige Wahlerschaft, an die sie sich rich-
teten, schon ziemlich im Ungewissen, wie sich die CSU das kiinftige staat-
liche, gesellschaftliche und wirtschaftliche Leben vorstellte. Sie waren im
wesentlichen auf die Erliuterungen verwiesen, die die lokalen Parteifiihrer
beizusteuern hatten, und diese waren von Ort zu Ort sehr verschieden.'”
Was die CSU als Landespartei wollte, blieb aber nicht nur der Wahlerschaft
weitgehend verborgen. Auch die Parteifiihrung wufite noch im Mirz 1946,
inzwischen hatten die Arbeiten an der Verfassung bereits begonnen, nicht
viel mehr, als daf} die Union unterschiedliche Richtungen, z.B. »Sozialisten
und Konservative« in ihren Reihen vereinte und christlich war.”® Die Mili-
tirregierung verglich die Partei gar mit einem Regenbogen: »All colors of
the political spectrum are represented here, from black and brown to
pink.«" Wie der vorliufige Landesvorsitzende Miiller am 30. Mirz 1946
erklirte, waren daher auch die bisherigen Richtlinien oder Aufrufe nicht
allzu wichtig zu nehmen. »Eines Tages« werde es notwendig werden, »dafl
wir klare Punkte entwickeln, daf wir klar seheri, wohin der Weg der Union
auf allen Gebieten, auf weltanschaulichem, staatspolitischem, gesellschaft-
lichem und wirtschaftlichem Gebiet gehen soll.«*

Doch vorliufig war der Parteifiihrung nicht daran gelegen, eine program-
matische Klirung herbeizufithren. Aus der Sorge heraus, frithzeitige pro-
grammatische Festlegungen konnten die noch sehr fragile, eher als »Partei-

16 Die Broschiire mit den Zehn Punkten und einem Aufruf »An alle«, dessen volkstiimlich auf-
bereitete Aussagen die »Zahmheit« der Zehn Punkte noch iibertreffen, findet sich u.a. im
ACSP, NL Arnold 4.

17 Vgl. hierzu die Programmentwiirfe im BayHStA, NL Pfeiffer 41, die vor allem hinsichtlich
der wirtschafts- und staatspolitischen Vorstellungen betrichtliche Unterschiede aufweisen.

18 Ausfilhrungen Miillers vor dem Vorlaufigen Landesausschufl der CSU am 14. Mirz 1945,
CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 42.

19 Historical Report MG Bavaria, covering period from July 1946 to 30. June 1947, Appendix
I1L, S. 10, BayHStA, OMGUS Reports 1/5.

20 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 49.
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enblock«, denn als Partei zu kennzeichnende Union sprengen, bemiihte sich
Josef Miiller, alle Ansitze einer Programmdiskussion so lange wie méglich
zu unterdriicken.?' Fir diese Haltung sprach manches. Andererseits min-
derte die fortdauernde »Programmlosigkeit«, wie es die innerparteilichen
Kritiker formulierten, richtiger ausgedriickt: die Programmvielfalt in der
Union ihre politische Schlagkraft. Das sollte bei den Verfassungsberatungen
vor allem der Sozialdemokratie zu Gute kommen.

3. Kommunistische Partei

Obschon sich frithzeitig abzeichnete, dal CSU und SPD die Masse der
Wahler auf ihre Seite zichen wiirden, war die KPD in den ersten Nach-
kriegsjahren eine nicht zu unterschitzende Grofle in der bayerischen poli-
tischen Landschaft. Im September 1946 sollen der bayerischen Parteiorgani-
sation 76 0coo Mitglieder angehort haben, etwas mehr als der SPD - genau
wie die Kommunisten traditionell eine Mitgliederpartei —, die zum gleichen
Zeitpunkt 71 0oo Frauen und Minner in ihren Reihen vereinte, und erheb-
lich mehr als der CSU, die nur mithsam die BVP-Traditionen der Honora-
tiorenpartei abstreifen konnte und damals 55 coo Mitglieder zihlte.!

Zu den Neubegriindern der bayerischen KPD zihlten Georg Fischer, spi-
ter ihr erster Landesvorsitzender, Ludwig Ficker, Bruno Goldhammer und
Heinrich Schmitt. Goldhammer, 1945/46 Sekretir im Landesvorstand, war
gebiirtiger Dresdner. Nach 1933 in die Schweiz gefluchtet legte er in Bayern
nur eine langere Zwischenstation ein, bevor er 1947 in die SBZ iiberwech-
selte. Er widmete sich daher auch tiberwiegend organisatorischen Fragen.
Fischer, Ficker und Schmitt gehorten indessen zur bayerischen Parteipromi-
nenz und waren als Staatssekretire im Wirtschafts- und Innenministerium
bzw. Schmitt als Sonderminister an der Regierung Hoegner beteiligt. Ficker
und Schmitt gehorten dann auch der Konstituante an. Die bayerischen
Kommunisten folgten, in enger Anlehnung an die Ost-Berliner Zentrale,
auch dem Berliner Kurs. So bemtihten sie sich zunichst zwar um eine enge
Zusammenarbeit mit der SPD, trieben jedoch — fiir eine Ubergangsphase —
die Konsolidierung der eigenen Partei voran, bevor sie sich, zeitlich etwas
versetzt, der im Dezember 1945 in der SBZ beginnenden Einheitsparteikam-
pagne anschlossen und die Verschmelzung beider Arbeiterparteien pro-
pagierten.?

Programmatische Richtschnur war der Aufruf des Zentralkomitees der
KPD der SBZ vom 11. Juni 1946, dessen Inhalte auch in das gemeinsame

21 Vgl. seine Ausfiihrungen vor dem Landesausschufl der CSU am 6.9.1946, ebd., S. §39.
1 W. Benz, Parteigriindungen, 1988, S. 29.
2 Einen Abrif zur Vorgeschichte und Umsetzung der in enger Fiihlungnahme mit der KPDSU
und der Komintern erarbeiten Taktik des ZK der KPD zur Herbeifithrung der »Einheitspar-
tei« gibt W. MULLER, Kommunistische Partei, 21993, S. 440—450.
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Aktionsprogramm der KPD und SPD vom 8. August 1945 eingeflossen wa-
ren. Der Aufruf brach bekanntlich radikal mit der Programmatik der KPD
vor 1933. Statt der nun als unzeitgemifl bezeichneten Uberstiilpung des So-
wijetsystems propagierte er eine parlamentarisch-demokratische Republik
mit allen Rechten und Freiheiten fiir das Volk. Da die Kommunisten auf
ein Biindnis aller »antifaschistischen Volkskreise« setzten, vermieden sie in
dem Aufruf dezidiert sozialistische Forderungen. Vom Sozialismus als Ziel-
vorstellung war darin keine Rede. Mit Ausnahme der Forderung nach einer
Bodenreform fehlten fast alle »klassischen« Programmpunkte der KPD, die
nun die private Unternehmerinitiative und das Privateigentum auf ihre
Fahne schrieb.s

Fiir ihre am 19. Januar 1946 erfolgte Zulassung als Landespartei legten die
bayerischen Kommunisten ein eigenes Programm vor, das zwar dem Juni-
Aufruf verhaftet war, aber durch spezielle »Schmankerl« auch den besonde-
ren bayerischen Mentalititen gerecht zu werden suchte.+ Die Kommunisten
luden dazu ein, mit ihnen gemeinsam die »bayerische Heimat« aufzubauen.
Angesprochen waren alle aufbauwilligen Krifte: »Manner, Frauen, Jugend-
liche, alle Arbeiter, Bauern, Intellektuelle und fortschrittlichen Biirger«. Die
KPD, so hief} es, wiinschte »die demokratische Erneuerung des sozialen,
politischen und kulturellen Lebens, die »Errichtung einer deutschen, de-
mokratischen parlamentarischen Republik«, und zwar »bei voller Entfal-
tung des Eigenlebens der Bundeslinder auf foderativer Grundlage«.s Die
Programmpunkte forderten dann im einzelnen die »Liquidierung der Uber-
reste des Nationalsozialismus« und eine gerechte Entnazifizierung; den
Kampf gegen Hunger, Obdachlosigkeit und Arbeitslosigkeit »durch Ent-
wicklung grofiter Initiative auf genossenschaftlicher und privater Grundla-
ge«; Herstellung demokratischer Rechte und Freiheiten durch freie Entfal-
tung der politischen und genossenschaftlichen Organisationen; »Sicherung
der Religions- und Glaubensfreiheit«‘, demokratische Wiederaufrichtung
der Selbstverwaltungsorgane, Schutz vor Unternchmerwillkiir; Enteignung
der »Nazibonzen und Kriegsverbrecher«; Liquidierung des »feudalen«
Grofigrundbesitzes und seine Verteilung an Bauern und landwirtschaftliche
Arbeiter; Ubergabe lebenswichtiger Betriebe sowie des Eigentums von Na-
ziaktivisten und Kriegsverbrechern »an die demokratischen Selbstverwal-
tungsorgane«; friedliches Zusammenleben mit allen Vélkern und Wieder-
gutmachung der ihnen durch Hitler zugefiigten Schiden.

3 Der Aufruf ist gedruckt in: O. K. FLecaTHEM (Hrsg.), Dokumente, Bd. I11, S. 313-319. Zur
Interpretation des Aufrufes: A. SYWOTTEK, 1971, S. 200-207.
Das Programm findet sich in der Stiddeutschen Zeitung (SZ) vom 22.1.1946.
Davon war im Juni-Aufruf keine Rede. Er forderte nur die »Wiederaufrichtung« der »Selbst-
verwaltungsorgane«, der Provinzial- und Landesverwaltungen und Landtage (O. K. FLECHT-
sE (Hrsg.), Dokumente, Bd. I1L, S. 317), was den zeitgegebenen Erfordernissen entsprach.
Zur Rolle und Funktion der Linder in der SBZ: B. Farr, Real praktizierter Foderalismus,
1991.
Hierzu sagte der Juni-Aufruf nichts.
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Die kommunistischen Forderungen waren also gemafligter als die der
SPD. Mit dem vom Berliner Aufruf abweichenden Bekenntnis zu einem
foderativen Staatsaufbau, in dem sich das Eigenleben der Lander voll entfal-
ten sollte, und der im Berliner Aufruf ebenfalls fehlenden Versicherung re-
ligiéser Toleranz, hatte die bayerische KPD damit ein Programm vorgelegt,
das eine durch die Erfahrungen der jiingsten Vergangenheit tiefgreifend ge-
wandelte Partei versprach, die iiber ihre traditionelle Anhangerschaft hinaus
wihlbar wurde.

4. Wirtschaftliche Aufbau-Vereinigung

Als vierte der bayerischen Parteien erhielt am 25. Mirz 1946 die Wirtschaft-
liche Aufbau-Vereinigung (WAV) eine Landeslizenz. Thre Politik und Pro-
grammatik war aufs engste verkniipft mit der schillernden Personlichkeit
ithres Vorsitzenden, Alfred Loritz. Die WAV war eine »one-man-show«, so
sah es schon die Militirregierung.” Loritz bestimmte den politischen Stil
dieser Protest-Partei so weitgehend, dafl die WAV als »Loritz-Partei« in die
Geschichte einging.>

Der 1902 geborene Rechtsanwalt war zu Weimarer Zeiten bereits als jun-
ger Mann in fithrende Positionen der Reichspartei des deutschen Mittelstan-
des gelangt.s Seine bald zutage tretenden Bestrebungen, die Reichspartei, die
1926 dem »entarteten« Parlamentarismus eine Absage erteilt hatte, unter
seiner Leitung »diktatorisch« zu fiihren, fiihrten 1932 zum Parteiausschlufi.
In der NS-Zeit unterhielt Loritz Kontakte zu verschiedensten Widerstands-
gruppen monarchistischer bis kommunistischer Couleur. Seine insgesamt
ziemlich undurchsichtigen Widerstandsaktivititen waren allerdings weniger
politischen oder weltanschaulichen Motiven zuzuschreiben. Sie wurzelten,
wie Hans Woller feststellte, cher in »einer Art Neid auf Hitler« und »exzen-
trischen psychischen Dispositionens, die Loritz, der sich selbst immer wie-
der als verfolgtes Opfer betrachtete, zu einer trotzigen, zuweilen infantil
anmutenden Anti-Haltung fihrten.+

Im Juni 1945 aus der Schweizer Emigration zuriickgekehrt, beteiligte sich
Loritz zunichst filhrend in einer Hilfsorganisation fiir ehemalige KZ-Haft-
linge, aus der er nach Meinungsverschiedenheiten mit sozialdemokratischen
Mltghedern jedoch bald wieder ausschied. Loritz griindete daraufhin im Juli
eine, wie er es sah, unpolitische »Interessengememschaft aller vom Natio-
nalsozialismus politisch Verfolgten«, die in scharfer Opposition zur Schif-

1 Historical Report MG Bavaria, covering period from July 1946 to 30. June 1947, Appendix
IIL, S. 12, BayHStA, OMGUS-Reports 1/5.

2 H. WOLLER, Loritz-Partei, 1982.

3 Als Leiter der »Freien Mittelstandszeitung« und Mitglied des Parteiausschusses 1930/31; zur
Biographie von Loritz bis 1945: ebd., S. 22-27.

4 Ebd,, S. 25.
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fer-Regierung stand. Thr Griinder Loritz bemiihte sich nach Kriften, teil-
weise »hart an der Grenze bésartiger Denunziation«, die Militirregierung
gegen die fithrenden politischen Krifte der ersten Stunde aufzubringen, und
zwar mit dem Ziel, selbst bayerischer Ministerprisident zu werden.s

Beeinfluffit von den plebiszitir-demokratischen Erfahrungen in der
Schweizer Emigration, die sich mit seinen fritheren nationalistisch-obrig-
keitsstaatlichen Uberzeugungen zu einem eigenwilligen Mischmasch ver-
banden, war Loritz ein Gegner politischer Parteien. Nach seiner Uberzeu-
gung hatten diese durch ihre egoistische Interessen- und Pfriindepolitik den
Ruin des Reiches herbeigefiihrt. Kiinftig sollte daher Deutschland nicht
durch Parteien oder Parlamente, sondern als »wahre Volksdemokratie« un-
mittelbar durch das Volk regiert werden, verwaltet durch einen unpartei-
ischen, tber jedem Parteiengezink stehenden Staat, der allerdings, »wenn
notig, mit eiserner Faust durchgreifen« sollte. Diese Gedanken kamen den
Ideen sehr nahe, die in der Endphase der Weimarer Republik in antidemo-
kratischen Kreisen weit verbreitet waren und die auch nach 1945 im kon-
servativ-biirgerlichen Lager durchaus Anklang fanden: Fritz Schiffer dachte
dhnlich, freilich ohne die plebiszitire Idee zu teilen®, die aber auch in Loritz’
Denken nicht als Ausdruck eines radikalen Demokratieverstindnisses mif3-
zuverstehen war.”

Nachdem die Militirregierung im August 1945 die Entscheidung zur
Wiederbelebung deutscher Parteien gefillt hatte, hatten antiparteiliche Kon-
zepte keine Chance mehr. Unterstiitzt von Angehdrigen der oberbayeri-
schen und vor allem Miinchner »Oberschicht« plante Loritz nun die Griin-
dung einer nationalen Partei, die unter dem Namen »Deutsche Aufbau-
Vereinigung« eine grundlegende Erneuerung Deutschlands herbeifithren
sollte. Nachdem die Militirregierung den Bezug auf Deutschland im Partei-
namen verboten hatte, gab Loritz der Partei dann den Namen Wirtschaft-
liche Aufbau-Vereinigung. Das Griindungsprogramm der am 8. Dezember
1945 fiir den Kreis Miinchen lizenzierten WAV war das einzige schriftliche
Programm, das die »Loritz-Partei« jemals formulierte®:

Wie die meisten politischen Krifte Bayerns trat auch die WAV fiir »neue
Wege« ein und pladierte »fiir eine bewufite Abkehr [...] von den alten poli-
tischen Parteien«. Durch »ihre Fehler und Unterlassungssiinden und ihr
Versagen in Fragen der Volkswirtschaft« seien diese »alle miteinander mit-
schuldig« am »Heraufkommen des Nazismus« gewesen. Abseits von »den
verbrauchten politischen Schlagworten« gedachte die WAV, in Zusammen-

s Ausfiihrlicher hierzu ebd., S. 27 f. Als Schiffer als Ministerprisident abgesetzt wurde, sammel-
te Loritz 1100 Unterschriften, die ihm die Ministerprisidentschaft sichern sollten; Parker
W. Buhrman, Office of Political Advisor, Munich, an Ambassador Murphy, 12.12.1945, Subj.
Economic Reconstruction Party, NA RG 84 POLAD, CGC, Box 73.

6 B. Farr, Anfinge der CSU, 1995, S. 21f., 25.

7 H. WoLLER, Loritz-Partei, 1982, S. 28f.

8 Ebd., S. 30. Im Dokumentenanhang (ebd., S. 214-218) ist das Programm im vollen Wortlaut
abgedruckt; die WAV selbst machte es u.a. in der ersten Ausgabe ihres Mitteilungsblattes, Der
Aufbau, Nr. 1, 15.4.1946, publik. Die folgenden Zitate, soweit nicht anders vermerkt, ebd.
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arbeit mit allen »anti-nazistisch gesinnten Mannern und Frauen« den wirt-
schaftlichen und kulturellen Wiederaufbau durchzufithren: »Arbeiter und
Bauern und Mittelstindler vereint, das ist die Parole unserer Aufbau-Ver-
einigung, und diese drei schaffenden Stinde wollen wir aufrufen zum
schirfsten Kampf gegen die gemeinsamen Todfeinde aller Werktitigen: ge-
gen den immer noch versteckt lauernden Nazismus, gegen den Militarismus
und gegen die dahinterstehenden Multimillionire. «

Der erste und umfangreichste Teil des WAV-Programmes widmete sich
der Wiederbelebung der »darniederliegenden Volkwirtschaft«. Als entschei-
dende Voraussetzung fiir eine Optimierung der Produktion betrachtete die
WAV, die unerfahrenen politischen »Dilettanten« in allen »staatlichen und
halbstaatlichen Stellen, die die Wirtschaft heute lenken«, durch bestqualifi-
zierte Fachleute zu ersetzen. Sie seien ohne Riicksicht auf ihre Zugehorig-
keit zu einer der »herrschenden politischen Parteien und Cliquen« aus-
zuwihlen.? Staatliche Kredite und kostenlose Schulung sollten die Moder-
nisierung und Intensivierung der Landwirtschaft vorantreiben. Die WAV
forderte auferdem eine Bodenreform; der nichtbauerliche Grofligrundbesitz
sollte an nachgeborene Bauernséhne und Landarbeiter verteilt werden.

In ihren Vorschligen zum schnellstmoglichen Aufbau der Industrie
schlug die WAV ebenfalls antikapitalistische Tone an. Die angestrebte Mehr-
produktion sollte »nicht etwa einer Handvoll von Groffaktiondren und
Multimillioniren« zugute kommen, sondern den Arbeitern und Angestell-
ten. Thr reales Mindesteinkommen sollte auf ein Mafl erhoht werden, das
ihre Existenz, die Griindung einer Familie und ihre Gesundheit sicherstellte.
Die Forderung nach kostenloser Berufsfortbildung und staatlichen Krediten
fiir alle Arbeiter und Angestellten als Startkapital zur Selbstindigkeit leitete
tiber zu den Vorschligen, die die WAV zum Schutz und zur Unterstiitzung
des Mittelstandes prisentierte. Kleineren und mittleren Industrieunterneh-
men gehore die Zukunft, da die »Entwicklung zum Mammutbetrieb und
Groflkonzern in der deutschen Industrie einer der verhingnisvollsten Feh-
ler fiir die ganze Volkswirtschaft« gewesen sei. Die WAV verlangte daher
»staatliche Hilfe tiberall dort, wo noch eine Zergliederung der Groflkonzer-
ne in mehrere kleinere und mittlere Industriebetriebe moglich« war und
»nicht schon eine Verstaatlichung des betreffenden Groflkonzerns im
offentlichen Interesse« liege. Im Namen simtlicher »Berufsschichten« for-
derte die WAV die restlose Einziechung des Vermégens »aller wirklichen
Nazis«, die auch in Zukunft durch hohere Steuerzahlungen die Lasten tilgen
sollten, die sie dem Volke aufgebiirdet hatten.

Der letzte Teil des Programmes galt der Neuordnung des staatlichen und
offentlichen Lebens. Die WAV wollte dafiir sorgen, »dafl endlich einmal der

9 Auf diese Forderung pochte auch das Geleitwort zur ersten Nummer des Aufbau. Fast die
gesamte erste Spalte des neuen Mitteilungsblattes diffamierte die bestehende Verwaltung als
Giinstlingswirtschaft mit einem wachsenden Heer von charakterlosen, unqualifizierten und
nur wegen ihres Parteibuches in Amt und Wiirden gelangter Dilettanten. »Zum Geleit«, Der
Aufbau, Nr. 1, 15.4.1946.
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Volkswille direkt und unverfalscht bei der ganzen Verwaltung und Gesetz-
gebung des Staates ununterbrochen zum Ausdruck kommt«. Jedes »wichti-
ge« Gesetz sollte dem Volk direkt zur Abstimmung vorgelegt werden; jeder
Abgeordnete sollte »immer und stindig« der Kontrolle des Volkes unter-
liegen und jederzeit abberufen werden kénnen. Um die unmittelbare Betei-
ligung des Volkes durch verniinftige Dezentralisation der Verwaltung wirk-
sam zu unterstiitzen, trat die WAV fiir einen foderalistischen Staatsaufbau
und eine »moglichst lebendige« Selbstverwaltung der Gemeinden und Krei-
se ein.

»Fundament des Staates« und zugleich Leitbild des geistigen und morali-
schen Wiederaufbaus sollte die christliche Ethik sein. Das Erziehungswesen
sollte dem Willen der Erziehungsberechtigten folgend so aufgebaut werden,
dafl im gleichen Prozentsatz, zu dem sich diese in geheimer Wahl jeweils fiir
die Konfessions- bzw. Gemeinschaftsschule aussprachen, von Staat und Ge-
meinden Schulen der gewiinschten Art eingerichtet wurden.

Alles in allem vereinigte das WAV-Programm ein Sammelsurium z.T.
ziemlich detaillierter Forderungen, die — mit Ausnahme der »Multimillioni-
re« und »wirklichen Nationalsozialisten« — allen eine gliicklichere Zukunft
verhieflen. Haufig realititsfern, waren die Vorschlige der WAV alles andere
als ein geeignetes Modell zur Losung der dringenden Gegenwartsaufgaben
oder gar zur Gestaltung des kiinftigen staatlichen und gesellschaftlichen Le-
bens. Aber das sollten sie auch gar nicht. Wie Loritz einem fithrenden Li-
beralen klipp und klar erklirte, war das Programm véllig unwichtig:
»Quatsch«. Was das Volk brauche, sei »Fiihrung«.”> Vor diesem Hinter-
grund wird auch verstindlich, dafl freiheitliche Grundrechte im WAV-Pro-
gramm vollig fehlten.

Die WAV war bis zur Wahl der Konstituante aus dem im Mirz 1946 ein-
setzenden Prozefl der Verfassunggebung ausgeschlossen. Bis zur Konsti-
tuierung der Verfassunggebenden Landesversammlung am 15. Juli 1946 ent-
wickelte sich die Partei zu einem »Auffangbecken verhinderter Landes-
parteien«'!, was nicht gerade dazu beitrug, die programmatische Linie zu
kliren. In der WAV sammelten sich Entnazifizierungsgegner, wie die soge-
nannte Meiflner-Gruppe um den spiteren Vorsitzenden des Deutschen
Blocks, Karl Meifiner. Deren politische Vorstellungen erschopften sich in
einem »Gemisch aus Nationalismus, enttiuschter Fiihrergliubigkeit und
nostalgischer Erinnerung an das Grofideutsche Reich«. Doch mit Eintritt
der Meifiner-Gruppe im Juni 1946 wurde die Entnazifizierungskritik »iiber
Nacht« zum Identifikationsmerkmal der WAV.** Einigen Zulauf erhielt die
Partei auch durch Fliichtlingsgruppierungen, denen die Militirregierung die
Lizenz als Parteien verwehrte. Ungeachtet des nationalen Anstriches der

1o H. WoLLER, Loritz-Partei, 1982, S. 38.

11 So Wollers Uberschrift des diesem Thema gewidmeten Kapitels, ebd., S. 32-42.

12 Ebd,, S. 35f. Die Meifiner-Gruppe hatte sich zunichst den Miinchner Liberalen angeschlos-
sen, dazu unten, Teil I, Kap. 3.5.
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WAV schlossen sich ihr schliefflich auch bayerisch-monarchistische Kreise
an, denen die CSU nicht heimattreu genug war. Alles in allem war die WAV
nicht gerade dafiir pridestiniert, in den Verfassungsberatungen mehr als
eine — allerdings schillernde und zuweilen lautstarke — Statistenrolle zu
spielen.

5. Freie Demokratische Partei

Als vorliufig letzte der Landesparteien erhielt erst am 15. Mai 1946 die
bayerische FDP eine landesweite Lizenz. Die in Bayern traditionell schwa-
chen Liberalen litten unter der Konkurrenz der CSU, die auf ehemalige
Deutschnationale, Linksliberale der alten DDP und die nationalliberalen
Krifte der DVP einige Anziehungskraft ausiibte.' Hinzu kam, dafl der
FDP, anders als den iibrigen Parteien, eine Zentrale fehlte, die den Ausbau
zur Landespartei vorantrieb.

In Niirnberg, wo die DDP zu Weimarer Zeiten recht einflufireich war,
betrieben der Zahnarzt Fritz Linnert und Josef Hemmersbach, der vor
1933 die Bezirksorganisation der Partei fiir Ober- und Mittelfranken ver-
waltet hatte, die Wiedergriindung der DDP. Thre Zulassung als Niirnberger
Kreisorganisation erreichten sie am 3. November 1945. Rund um Niirnberg,
zuerst in Fiirth und Erlangen, entstanden weitere DDP-Organisationen,
deren Verbindung zu den Niirnbergern aber eher locker gewesen zu sein
scheint.? In Oberfranken hatte der Zahnarzt Helmuth Steltzner, ehemals
DDP, die Initiative zur Griindung einer Demokratischen Partei ergriffen.
Steltzner lebte im thiiringischen Heldburg, er tiberschritt illegal die Zonen-
grenze, um in Coburg eine am Vorbild der LDPD der SBZ orientierte Partei
zu schaffen. Ihre erste 6ffentliche Versammlung am 2. Dezember 1945 ver-
anstalteten die Coburger zusammen mit KPD und CSU als »antifaschisti-
sche Groflkundgebung«. Steltzner bemiihte sich vergeblich darum, den da-
maligen Bamberger Landrat und spiteren Vorsitzenden der bayerischen
Liberalen, Thomas Dehler, fiir seine Partei zu gewinnen. Dehler, der als
chemaliger Bamberger DDP-Vorsitzender zunichst keine Neubelebung ei-
ner eigenen liberalen Gruppierung erstrebte, sondern eine biirgerliche
Sammlungspartei priferiert hitte, sah sich angesichts der Coburger Vorgin-
ge veranlaflt, einen Kontrapunkt zu setzen. Er griindete in Bamberg eine
eigene Partei, die er DDP nannte.

1 W. Benz, Parteigriindungen, 1988, S. 21.

2 B. Mauch, 1965, S. 19-22.

3 Ebd.,S. 22-24. D. RILLING, 1988, S. 107 ff., erwihnt in seiner ziemlich schwachen Dehler-Bio-
graphie die Abgrenzung zu den Coburgern nicht als Motiv. Laut Rilling setzte sich Dehlers
»liberale Ader« durch; ebd., S. 108. Aufschliisse auch hierzu diirfte die in Kiirze zu erwartende
Dehler-Biographie von U. Wengst bieten.
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Schwierig gestaltete sich die Parteigriindung in Miinchen, wo sich die
traditionelle Spaltung des politischen Liberalismus in eine nationalliberale
und eine demokratisch-fortschrittliche Richtung besonders deutlich be-
merkbar machte. In Miinchen planten zunichst sechs verschiedene Gruppen
die Griindung einer liberalen Partei, bis am 30. November 1945 schliefllich
die Miinchener Liberal-Demokratische Partei ins Leben trat. Da die fiihren-
den Miinchner, Otto Bezold (vor 1933 parteilos), Everhard Bungartz (eben-
falls vor 1933 parteilos) und Maximilian Fuchs (ehemals DDP) organi-
satorische Fragen zunichst vernachlissigten, konnte der dreiffigjihrige
Kriegsheimkehrer Karl Meifiner eine Schliisselposition in der Organisation
erlangen; er wurde Parteisekretir mit weitreichenden Rechten.+ Vermutlich
ging es auf seinen Einflufl zuriick, dafl das vom Kreisvorsitzenden Maximi-
lian Fuchs verantwortete Miinchner Programm sich fir »jede mogliche Un-
terstiitzung« der heimkehrenden Soldaten beim Neuaufbau ihrer Existenz
stark machte und sich dafiir einsetzte, die Mitliufer des NS-Regimes »in
absehbarer Zeit« wieder in die Gemeinschaft zu integrieren.s

Meifiner bemiihte sich in den folgenden Monaten nach Kriften, die Alte-
ren auszuschalten, deren erfolgreiche Gegenwehr ithn und seine Gefolg-
schaft dann im Mirz zum Austritt und wenig spiter zum Eintritt in die
WAV veranlafite.¢ Etwa um diese Zeit setzten auch verstirkte Bemithungen
der Liberalen ein, die lokalen Organisationen zu einer Landespartei zusam-
menzufassen. Am 3. Februar 1946 wurde ein erster provisorischer Vorstand
unter Dehler geschaffen, der die etwa 30 unter verschiedenen Namen beste-
henden Kreisparteien dann schliefflich zur Freien Demokratischen Partei
zusammenschloff. Am 30. Mai 1946 wurde Dehler von der ersten Landes-
versammlung in Nirnberg zum Landesvorsitzenden gewihlt, zweiter und
dritter Vorsitzender wurden Fritz Linnert und Otto Bezold.”

Das Programm der Landespartei, das bereits am 28. Mirz 1946 vorlag®,
stellte einen Kompromif dar, der die heterogenen Gruppen integrieren soll-
te. Es war entsprechend wortkarg. Die Liberalen prisentierten sich national
und vor allem betont liberal. Der von allen anderen Parteien beschworene
soziale Gedanke fehlte bei thnen fast vollig:

An erster Stelle forderte die Partei eine parlamentarische Demokratie,
eine »lebensfahige, selbstindige deutsche Republik auf Grund allgemeiner,
gleicher, geheimer und direkter Wahlen«.? In Abkehr von den Zwangsorga-
nisationen der Nationalsozialisten setzte sich die FDP fiir die Freiheit aller

4 B. Mauch, 1965, S. 26.

s Das Programm ist in vollem Wortlaut abgedruckt bei B. MaucH, 1965, S. 204—206. Fuchs
selbst war in der NS-Zeit im KZ Oranienburg, in seiner Wohnung trafen sich wihrend des
Krieges regelmiflig liberale NS-Gegner.

6 H. WorLer, Loritz-Partei, 1982, S.34f., beschreibt Meifiners Aktivititen priziser als
B. Mauch, 1965, S. 26f., dessen Darstellung nur ein unklares Bild dieser Vorginge vermittelt.

7 B. MaucH, 1965, S. 29-32.

8 Das Programm ist abgedruckt ebd., S. 207 f.

9 Das Programm der Niirnberger DDP hatte einen deutschen demokratischen Staat »nach den
Richtlinien der Schweiz« eingefordert; Text des Programmes ebd., S. 202 f.
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Schaffenden ein. Alle Mafinahmen zur beschleunigten Wiederbelebung der
Wirtschaft wiinschte die FDP zu fordern, wobei Opfer des Nationalsozia-
lismus, Kriegsversehrte und Kriegsteilnehmer bevorzugt in den Arbeitspro-
zef einzugliedern waren. Die Wirtschaft sollte »nach den Grundsitzen des
freien Wettbewerbs« aufgebaut werden. In Notzeiten erkannte die FPD
zwar das Erfordernis staatlicher Lenkung an, diese sollte jedoch »unter
selbstverantwortlicher Beteiligung der Wirtschaft« vorgenommen werden.
Wihrend alle iibrigen Parteien die Sozialisierung bestimmter Wirtschaftsbe-
reiche bzw. Betriebe zumindest erwogen, fand diese Moglichkeit im Lan-
desprogramm der Liberalen keinen Raum.* Sie wollten das durch »redliche
Arbeit« erworbene Privateigentum erhalten, eine Formulierung, die allen-
falls die Enteignung derjenigen Privatpersonen offenlief, die sich durch Na-
tionalsozialismus und Krieg bereichert hatten. Wenn auch ziemlich unpra-
zise, sprach sich die FDP dann auch fiir die » Abschopfung der Aufriistungs-
und Kriegsgewinne« zur Sicherung der Wihrung aus. Kriegslasten und
Steuern sollten »gerecht« verteilt werden.

Die Partei forderte den Schutz der Familie und die »Wertung jeder Frau-
enarbeit in Haus und Beruf«. Die Jugend sollte auf iiberparteilicher Grund-
lage zu »wahrhaft freien und urteilsfihigen Staatsbiirgern« erzogen werden.
Ehrfurcht vor jedem religiosen Bekenntnis, Toleranz und Achtung der
Weltanschauung anderer sowie die bedingungslose Gleichberechtigung aller
sollte das gesellschaftliche Zusammenleben bestimmen. Das Sozialpro-
gramm erschépfte sich in der Forderung nach einer Altersversicherung, Hil-
feleistung und Fiirsorge fiir Kriegsopfer, »Heimatlose«, Arbeitsunfahige
oder andere Unterstiitzungbediirftige. In Justiz und Verwaltung sollte ein
neuer Geist einziehen: durch die Bildung eines unabhingigen Richterstan-
des und die Mitwirkung des Volkes bei der Rechtsprechung; durch die
Schaffung eines freien Beamtentums und die Besetzung aller Stellen durch
»charakterfeste und verantwortungsbewufite Fachleute«.

Dem in der Tat eher »farblosen«' positiven Forderungskatalog folgte ei-
ne Auflistung dessen, was die Freien Demokraten »bekimpfen« wollten:
Separatismus, Partikularismus und »jeden vélkischen Eigendiinkel«; Biiro-
kratie, Denunziantentum, »Vetternwirtschaft und Parteibonzentum«; Ein-
mischung der Kirche auf politischem Gebiet; egoistische Gewinnsucht
durch »gewissenlose Ausnutzung jeder wirtschaftlichen Notlage«; Reaktion
und Anarchie, Militarismus und Diktatur.

1o Wohl aber z.B. im Programm der Niirnberger Kreispartei. Sie trat zwar auch fiir eine freie
Wirtschaft ein, forderte aber, alle Bodenschitze und Grofibanken staatlicher Aufsicht zu un-
terstellen und auch eine Bodenreform durchzufithren, um Eigenheime fiir alle zu schaffen.
Ferner wiinschten die Niirnberger eine »weitausgedehnte« Sozialgesetzgebung fiir alle Opfer
des Krieges und seiner Folgen«. Ebd., S. 203.

11 So W. Benz, Parteigriindungen, 1988, S. 21.
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6. Bayernpartei und Bayerische Heimat- und Konigspartei

Die Bayernpartei und die Bayerische Heimat- und Konigspartei waren an
den Verfassungsberatungen nicht beteiligt, da die Militirregierung ihnen
keine Lizenz als Landesparteien erteilte. Doch fanden ihre politischen Vor-
stellungen in Bayern Resonanz. Sie war breit genug, andere Parteien dazu zu
ermuntern, sich diese zwar nicht ganzlich zu eigen zu machen, ihnen jedoch
so weit als moglich entgegenzukommen, um die Anhinger radikal-bayeri-
scher oder monarchistischer Ideen fiir sich zu gewinnen. Dies galt insbeson-
dere fiir die CSU, die als »bayerische« Alternative noch am ehesten in Frage
kam, und die auch manchen Monarchisten in ihren Reihen vereinte: Alois
Hundhammer, etwa, aber auch Fritz Schiffer, der in den zwanziger Jahren
dem Bayerischen Heimat- und Konigbund angehért hatte und 1933 er-
wogen hatte, Bayern durch die Ausrufung der Monarchie vor Hitler zu
schiitzen. Nach Kriegsende soll er von der Griindung einer Konigspartei
abgeraten und empfohlen haben, statt dessen die CSU monarchistisch zu
unterwandern.’ Die CSU mufite ihrerseits in der Tat besorgt sein, Monar-
chisten und Separatisten zu integrieren und ihre Abwanderung zur Bayern-
partei zu verhindern, was ihr 1946 auch noch weitgehend gelang.: Wenn
Separatisten und Monarchisten auch nicht als Parteien zum Zuge kamen,
so spielten doch ihre Uberzeugungen in die Verfassungsberatungen hinein.
Daher gebiihrt auch ihnen in diesem Kontext Aufmerksamkeit.

Die Bayernpartei, die unter diesem Namen erst seit November 1946
auftrat, entstand im September 1945 als »Bayerische Arbeiter- und Mittel-
standspartei« in Miinchen. Bis zur Lizenzierung fiir den Stadt- und Land-
kreis Minchen wechselte sie noch zweimal ithren Namen; als »Demokrati-
sche Union« wurde sie dann am 30. November 1945 von der Militirregie-
rung zugelassen. Weitere lokale Organisationen folgten, und seit Mirz 1946
bemiihte sich die Partei (bis Mirz 1948 vergeblich) um ihre Zulassung auf
Landesebene.s Als vorlaufiger Parteivorsitzender agierte Michael Reitmair,
der im Juli 1946 bei der ersten ordentlichen Wahl dem Kriminalbeamten
Ludwig Max Lallinger unterlag.+

1 K. M. FARBER, 1988, S. 163-182, S. 167.

2 Wihrend 1946 nur wenige von der CSU zur damals noch unbedeutenden Bayernpartei wech-
selten, gab es ab 1947 zahlreiche Ubertritte. Der prominenteste Fall war der des bayerischen
Landwirtschaftsministers Joseph Baumgartner; seinem Wechsel zur Bayernpartei im Januar
1948 folgte der von zahlreichen CSU-Mitgliedern. Doch schon vorher hatte die CSU starke
Verluste zugunsten der Bayernpartei zu verzeichnen. Dazu I. UNGER, 1979, S. 71 ff.

L. UNGER, 1979, S. 26 ff. Die turbulent-chaotische Friihphase der Bayernpartei, die von hefti-

gen Fiihrungsstreitigkeiten geprigt war, bleibt sowohl bei UNGER als auch bei K. WoLF, 1982,

leider ziemlich unterbelichtet.

4 Da Lallinger seit Ende 1945 von der Militirregierung zum persénlichen Leibwichter Wilhelm
Hoegners abgestellt war, kursierten in Bayern Geriichte, Hoegner stecke hinter der Bayern-
partei, um die CSU zu sprengen und den betonten Bayerngedanken zu férdern. Das entbehrte
aber jeder Grundlage; I. UNGER, 1979, S. 26, 212 (Anm. 146f.).

(o
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Um Lallinger scharten sich radikale Separatisten, die sich durch eine be-
sondere Abneigung gegen Preufien und Preuflentum auszeichneten. Das im
wesentlichen mit dem Programm der Demokratischen Union iiberein-
stimmende’, von Lallinger verantwortete Programm der Bayernpartei® trat
dann auch fiir den »Gesamt-Neuaufbau des bayerischen Staates« lediglich
»unter Wahrung der deutschen Wirtschaftseinheit« ein. »Zuriick zum Staa-
tenbund«, so lautete die Devise.” Die BP erstrebte die Schaffung der »Ver-
einigten Staaten von Europa« auf der Grundlage des Selbstbestimmungs-
rechtes und der Gleichberechtigung der europiischen Staaten und Linder,
die spiter in einer Weltwirtschaftsunion und schlieflich in einem »Welt-
staat« aufgehen sollten.

Etwas abrupt von der Welt- auf die bayerische Bithne zuriickkehrend,
forderte die BP sodann die Riickfiihrung aller Evakuierten und Auslinder —
gemeint waren nicht nur Displaced Persons, sondern das aulerbayerische
»Ausland« —, um Platz fir die Ostfliichtlinge zu schaffen, so die Begriin-
dung. Der preuflische Geist sollte restlos aus Bayern entfernt werden. Bei
voller Religions- und Gewissensfreiheit sollte die Jugend, unter Gewihrlei-
stung des Erziehungsrechtes der Eltern, religios erzogen werden. Die BP
forderte die Erhaltung eines gesunden Bauernstandes, den Aufbau eines de-
mokratischen Beamtenstandes auf der Grundlage des Leistungsprinzips, die
Schaffung eines unabhingigen Richterstandes, der dazu beitragen sollte, die
Gleichheit »aller Staatsbiirger« vor dem Gesetz zu wahren — d.h. die der
bayerischen Staatsbiirger, denn die BP trat fiir die bayerische Staatsbiirger-
schaft ein. Eine gerechte Steuergesetzgebung, der planmiflige Ubergang zur
freien Wirtschaft bei Schutz des Privateigentums, eine gerechte Lohnpolitik
und der Ausbau sozialer Einrichtungen zum Schutze der Schaffenden und
ihrer Familien waren die wirtschafts- und sozialpolitischen Forderungen
der BP.

Korrigierend festzuhalten ist, dafl das Programm der Partei ihre radikale
»Bayern den Bayern«-Mentalitit nur unzureichend spiegelt — schliefflich
war die BP darauf bedacht, ihre Lizenz zu erhalten. Wie kriftig die von ihr
angeschlagenen bayerischen Tone sein konnten, bewies z.B. Jakob Fisch-
bacher, der den biuerlichen Fliigel in der BP anfiihrte. Fischbacher, 1918
Griindungsmitglied der BVP, war von 1921 bis 1934 Direktor des Christ-
lichen Bauernvereins Oberbayern und reprisentierte die Bauernschaft auch
nach 1945: als »Kreisdirektor« des Bayerischen Bauernverbandes fiir den
Regierungsbezirk Oberbayern. Sein Preufienhaf} ging so weit, die Ehe zwi-
schen bayerischen Bauernburschen und evakuierten »Weibsen mit lackier-
ten Fingernidgeln« als »Blutschande« zu bezeichnen. Dieser offentliche Aus-
fall kostete ihn seine Position beim Bauernverband, doch fanden seine

s Ebd., S. 28.

6 Das Programm findet sich im ACSP, NL Zwicknagl 5. Die folgenden Zitate, soweit nicht
anders vermerkt, ebd.

7 »Erlduterungen zu den Grundlinien der kiinftigen staatsrechtlichen Stellung Bayerns«, Bay-
HStA, NL Panholzer 1o.
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derben Angriffe gegen alles Nichtbayerische in bauerlichen Kreisen durch-
aus Beifall.®

Wie die WAV vereinigte die BP sehr heterogene Elemente. Den Weg in die
ganz iiberwiegend republikanische Bayernpartei fanden u.a. auch Vertreter
der bayerischen monarchistischen Widerstandsbewegung, wie Seutter von
Létzen oder Erich von Chrambach. Diese Richtung erhielt Zulauf, nachdem
die Militirregierung mit dem Verbot der Bayerischen Heimat- und Konigs-
partei kiinftigen Bestrebungen zum Aufbau einer monarchistischen Partei-
organisation eine klare Absage erteilt hatte.

Eine von dem Amerikanern im Herbst 1945 durchgefithrte Umfrage er-
gab, daf sich in Miinchen 64 % der Befragten als Anhinger der Monarchie
bezeichneten. Im Februar 1946 glaubten bayerische Politiker und Honora-
tioren, dafl in Oberbayern sogar 70 bis 80 % der Bevolkerung fiir eine Mo-
narchie eintreten wiirden, 5o bis 60% in Niederbayern und der Oberpfalz
und nur in Schwaben und Franken wohl weniger als 30 %.? Die Hoffnungen
der bayerischen Monarchisten richteten sich auf den Kronprinzen Rupp-
recht. Er hatte nach dem Tod seines Vaters Ludwig IIL. (1921) zwar seinen
Anspruch auf den Thron angemeldet, sich aber zu Weimarer Zeiten sehr
zuriickhaltend verhalten, als sich anlafllich des Hitler-Putsches und in der
Endphase der Republik die Befiirworter der Monarchie in Bayern regten. '
Im Mirz 1945 leitete er aber dem amerikanischen State Department Vor-
schlige zu, in denen vorsichtig angedeutet war, daff er eine bayerische Mo-
narchie in einem kiinftigen deutschen Staatenbund fiir moglich und wiinsch-
bar hielt." Initiator der Griindung einer Kénigspartei war aber nicht der
schon recht betagte Kronprinz (* 1869), sondern dessen rechte Hand, Frei-
herr Franz von Redwitz, der u.a. den bekannten Publizisten Erwein von
Aretin und den Chirurgen von internationalem Rang, Max Lebsche, dafiir
gewann. Am 14. Oktober 1945 lag der Militdrregierung der Zulassungsan-
trag der kiinftigen Bayerischen Heimat- und Kénigspartei (BHKP) vor, am
23. Januar 1946 erhielt sie ihre Lizenz fiir den Stadtkreis Miinchen, wenig
spiter trat sie mit ihrem Programm an die Offentlichkeit':

»Die gliicklichsten Zeiten seiner Geschichte«, so hief es darin, habe »das
bayerische Volk erlebt, solange Bayern ein selbstindiger Staat [...] unter der
Krone des Hauses Wittelsbach« gewesen sei. Sein Leidensweg habe 1918
begonnen: Von der Abkehr von der Monarchie hin zur »Ritediktatur iiber
die Reichsverfassung von Weimar bis zur Diktatur Hitlers« habe »ein gera-
der Weg gefiihrt«. Im Willen, die Wiederholung einer solchen Entwicklung

8 I. UNGER, 1979, S. 26.

9 Zu den von der Forschung bisher wenig beriihrten bayerischen monarchistischen Bestrebun-
gen nach 1945: K. M. FARBER, 1988, hier S. 165, 169; sowie P. J. Kock, Bayerns Weg, 1983,
S. 152-164.

1o K. M. FARBER, 1988, S. 165.

11 Ebd., S. 166f.

12 Das als Flugblatt publizierte Programm »An alle Bayerns, findet sich z.B. im ACSP, NL
Zwicknagl 5. Die folgenden Zitate ebd.
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zu vermeiden«, habe sich eine starke Gruppe von Minnern zusammenge-
funden, die wiinschten, »dafl Bayern wieder den Bayern gehore und unter
der alten Krone ein eigenes Leben fiihre«. Dieser Einleitung folgten sieben
Programmpunkte, in denen die Vorstellungen der BHKP im einzelnen auf-
gelistet waren: Bayern sollte »wieder ein selbstindiger Staat« werden, »mit
allen Hoheitsrechten«, so lautete der erste. Das bayerische Volk sollte zwar
befragt werden, ob es zum Koénigtum zurtickkehren wollte, doch setzten die
Konigstreuen selbstbewuflt voraus, dafl dieses Referendum erfolgreich ver-
laufen wiirde. In den folgenden Programmpunkten entwarfen sie nimlich
ein recht differenziertes Bild ihrer verfassungspolitischen Vorstellungen,
die auf eine parlamentarisch-konstitutionelle Monarchie unter dem Haus
Wittelsbach hinausliefen. Die BHKP trat fiir ein Zweikammersystem ein,
wobei die erste Kammer »das Volk nach seiner politischen Einstellung, die
Zweite Kammer nach seiner Betitigung im Arbeits-, Wirtschafts- und Gei-
stesleben vertreten« sollte. Beide Kammern waren durch Wahlen zu bilden,
tber deren Charakter sich das Programm ausschwieg. In grundlegenden
Fragen sollte »der unmittelbare Wille des Volkes« entscheiden.

Die Staatsgewalt sollte »in threm Handeln« an die gottlichen Gebote ge-
bunden sein, der Konig war als Staatsoberhaupt »Treuhinder« fir die
Grundrechte des Volkes: auf Unverletzlichkeit des Korpers und des Eigen-
tums, auf freie Meinungsbildung und freie Entwicklung der »personlichen
Eigenschaften«. Im Falle eines Notstandes sollte der Staat allerdings das
Recht haben, tiber die Arbeitskraft des Menschen zu verfiigen. Der neue
Staat sollte ein Rechtsstaat mit einer unabhingigen Richterschaft sein; seine
Verwaltung war ausschliefllich Beamten zu tibertragen, »welche die bayeri-
sche Staatsangehorigkeit besitzen«.

Kulturpolitisch verlangte das Programm »Friede und gegenseitige Ach-
tung« zwischen Staat und Kirche. Es versprach den christlichen Kirchen
und anerkannten Religionsgemeinschaften staatlichen Schutz und das
Recht, ihre Lehren in allen staatlichen Schulen »frei« zu verkiinden. Neben
staatlichen Schulen sollten auch solche religioser oder privater Gemein-
schaften errichtet werden kénnen, die Hochschulen sollten sich selbst ver-
walten. '

Die Monarchisten bekannten sich zur freien Wirtschaft. Nur »wenn das
Gemeinwohl, die Sicherheit und Gesundheit des Menschen es verlangenx,
diirfe sie staatlicher Planung und Aufsicht unterstellt werden. Kapitalisti-
schen Auswiichsen wurde aber eine Absage erteilt. Die Unternehmungen
sollten nur soviel Vermogen anhiufen diirfen, wie fiir die Betriebszwecke
notig war. Das »im Lande Bayern sich bildende Kapital« miisse »dem Lande
dienen«. Als vordringlichste Aufgabe bezeichnete das Programm die »Pfle-
ge der sozialen Frage«. Diese sei nicht durch theoretische Wirtschaftssyste-
me oder Verstaatlichung zu 18sen oder zu mildern, sondern vor allem
»durch die Schaffung von unmittelbarem Eigentum in breiten Schichten«.
Auch die Bayerische Heimat- und Kénigspartei wandte sich an alle Berufe
und Stinde: »Sie will als Hauptziel ein neuzeitliches Staatswesen, in dem die
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Pflicht vor der Forderung, die Gerechtigkeit vor dem Unrecht, das Ganze
vor den Teilen und die Krone iiber den Parteien steht.«

Es wird sich zeigen, daf} viele Ideen der Monarchisten bei den Verfas-
sungsberatungen aufgenommen wurden. Das galt speziell auch fiir die von
ihnen entworfene Funktion des Konigs als tiberparteiliches, patriarcha-
lisches Staatsoberhaupt. Zwar stand ein Monarch auflerhalb der Diskussio-
nen, doch die von der BHKP dem Konig zugedachte Rolle entsprach weit-
gehend der, die Teile der CSU einem Staatsprisidenten zuweisen wollten. Er
war fiir manche eine Ersatzlosung fiir das unter amerikanischer Besatzung
nicht durchsetzbare Kénigtum. '

Die Amerikaner hatten die BHKP zwar fiir Miinchen lizenziert, doch
standen sie den Aktivititen der Monarchisten von Anfang an mifitrauisch
gegeniiber. Dies galt insbesondere auch fiir zwei einfluffreiche politische
Berater, Walter L. Dorn und Robert Murphy. Dorn betrachtete die Partei
als kiinftiges Sammelbecken der Reaktion und Murphy bezweifelte die
Echtheit der im Programm verkiindeten demokratischen und liberalen
Werte. Aus seiner Sicht wollten die Monarchisten zuriick zum Gottes-
gnadentum. Bedenken bestanden aber auch wegen der separatistischen Be-
strebungen der Monarchisten, die den amerikanischen Plinen zuwiderlie-
fen. Da Clay die Konigspartei zunichst dennoch duldete, schaltete
Murphy das State Department ein, das Clay am 5. Mai anwies, die BHKP
unverziiglich aufzuldsen: Die Errichtung einer bayerischen Monarchie stehe
in Widerspruch zu einem kiinftigen demokratischen Wiederaufbau
Deutschlands. Damit war das Schicksal der Partei besiegelt; am 1o0. Mai er-
folgte ihr Verbot.' Es fiihrte der Bayernpartei neue Krifte zu, kam aber vor
allem der CSU zugute. Da die Kénigspartei keine Gelegenheit bekam, sich
zu einer Wahl zu stellen, ist fraglich, wie hoch die tatsichliche Unterstiit-
zung war, die die Monarchie in der bayerischen Bevélkerung fand. Wenn
auch die von den Amerikanern in ihren Umfragen ermittelten Prozentzah-
len sicher zu hoch gegriffen waren, ist dennoch wahrscheinlich, dafl die
BHKP in Altbayern recht erfolgreich gewesen wire. Thr Verbot diirfte der
CSU betrichtliche Wihlerstimmen beschert haben. Parteiintern wurde ver-
mutet, dafl z.B. in Miinchen »mindestens 50 %« der Unionswihler sich fiir
die Konigspartei entschieden hitten, wenn ihnen diese Alternative nicht
verwehrt worden wire.'s

13 Dazu unten, Teil II, Kap. 9.1. und 9.3.

14 K. M. FARBER, 1988, S. 172 ff.

15 So Richard Jaeger im sogenannten Dienstag-Club der CSU am 14.5.1946; Lehrjahre der CSU,
1984, S. 53.
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7. Kontinuititen oder Briiche des Wihlerwillens?

Wie der Blick auf die friihen programmatischen Verlautbarungen der baye-
rischen Parteien gezeigt hat, traten sie mit Ausnahme der FDP in mehr oder
weniger extremer Auspragung simtlich fiir den »bayerischen Gedanken«
ein. Seine Zugkraft erkldrte sich nicht allein aus der damals von vielen ge-
teilten Uberzeugung, ein moglichst dezentraler »Reichsaufbau« werde
kiinftigen Diktaturen vorbeugen. Thn hochzuhalten bedeutete zugleich,
Bayern wenigstens ein Stiick weit von der Verantwortung fiir den National-
sozialismus zu entlasten. Wiren die seit der Bismarckschen Reichsgriindung
1871 verfolgten bayerischen Bestrebungen nach Erweiterung der eigenstaat-
lichen Rechte erfolgreicher gewesen, hitte es den Nationalsozialismus nicht
gegeben — jedenfalls nicht in Bayern, so der Tenor vieler zeitgendssischer
Reden und Schriften. Zwar konnten die Nationalsozialisten auch unter
weifl-blauem Himmel betrichtliche Wihlermassen mobilisieren — bei der
Landtagswahl im April 1932 wurde die NSDP mit 32,5 % zweitstirkste Par-
tei; bei den Reichstagswahlen am 5. Mirz 1933 erhielt sie dann 42,6 % der
bayerischen Stimmen.' Doch dieses Faktum mochte man sich in Bayern
nicht so recht eingestehen.

Die Gedankenginge, die dem erfolgreichen Verdringungsprozef oft zu-
grundelagen, zeigen sich in voller Bliite in einer frithen Denkschrift des
spateren BP-Vorsitzenden (1959-1962) Joseph Panholzer?: Zwar habe sich,
so heifit es da, die Hitlerbewegung in Bayern entwickelt, »doch war ihr
eigentlicher Anhang nicht bayerischer Provenienz, sondern bestand zum
guten Teil aus zugewanderten Elementen, insbesondere aus dem Norden
des Reiches«. Betrachtet man die Wahlergebnisse, so miissen diese und ge-
wisse Intellektuelle Bayern geradezu iiberschwemmt haben. »Gern gese-
hen« wurde die Hitlerbewegung laut Panholzer nimlich »vor allem in reak-
tiondren intellektuellen Kreisen wegen ihrer Gegnerschaft gegen den
Weimarer Kurs«, nicht aber von der »bayerischen Stammbevélkerung«. Ge-
wif}, der »urwiichsige« Bayer lief§ die zugewanderten »Elemente« und reak-
tiondren Intellektuellen ohne Gegenwehr walten. Doch das war eben auf
sein duldsames Wesen zuriickzufiihren: seiner »Art nach zwar etwas kurz
angebunden, aber ruhig, bescheiden vertriglich«, kurzum ein Menschen-
schlag, der eben »jedem seine Lebensart lifit«.

Mit Ausnahme der Liberalen, die sich in ihrem Bemiihen um Abgrenzung
von der CSU als Reprisentanten des »linken Fliigels« des Biirgertums’ be-
griffen, traten simtliche bayerischen Parteien mit dem Anspruch auf, die
gesamte Bevolkerung zu vertreten. Dies galt in besonderem Mafe fiir die

1 Wahlergebnisse nach J. FALTER/TH. LINDENBERGER/S. SCHUMANN, Wahlen, 1986, S. 91.

2 »Denkschrift iber Bayerns politische und staatsrechtliche Zukunft, BayHStA, NL Panhol-
zer 10.

3 So das Programm der Miinchner Kreispartei in: B. MAucH, 1965, S. 204.
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Sozialdemokratie und die CSU, aber auch fiir die KPD. Wihrend bei den
Kommunisten — wie die Entwicklungen in der SBZ recht schnell bewiesen —
die programmatische Wandlung zwar nicht ausschlieflich, aber doch stark
von taktischen Uberlegungen bestimmt war, war die programmatische Na-
he der Union und der von Hoegner gefiihrten Sozialdemokratie nicht allein
das Ergebnis ihres Bemiihens um die gleichen Zielgruppen. Unter dem Ein-
druck der Erfahrungen der NS-Zeit, deren Aufkommen die Mehrheit der
politischen Krifte auf das Versagen der Weimarer Parteien zuriickfihrte,
waren sie bereit umzudenken und die erteilten Lehren anzunehmen. Hinter
dem Wunsch der Offnung zur Volkspartei steckte also nicht nur das Kalkiil,
sich eine breitere Wihlerbasis zu verschaffen. Darin driickte sich auch ein
echter Wille aus, die durch den Krieg vorliufig nivellierten sozialen Trenn-
scheiden dauerhaft abzubauen, wirtschaftliche oder religiése Griben zu-
zuschiitten, die die Weimarer Gesellschaft gespalten und radikalisiert hat-
ten.+

Mit zunehmender Entfernung von den »Schatten der Vergangenheit« und
im Zuge der allmihlichen Konsolidierung der Parteien gewannen die nur
scheinbar gelésten Bindungen an partikulare Interessen wieder deutlichere
Konturen. Die im ersten Nachkriegsjahr wenig spiirbaren Gegensitze zwi-
schen den Parteien lebten seit Mai/Juni 1946 wieder auf und begannen sich
seit Herbst 1946 sichtlich zu verschirfen. Die Bereitschaft zur Offnung und
Zusammenarbeit, zur Uberwindung iiberlebter Positionen nahm zuneh-
mend ab. Der fiir die Nachkriegsentwicklung der deutschen Parteien gene-
rell zu konstatierende Befund manifestierte sich in Bayern im September
1947, als die SPD mit ihrem Ausscheiden aus der Koalitionsregierung die
Konsequenzen aus den inzwischen uniiberbriickbaren Gegensitzen zur
CSU zog. 1945/46, als der Schock iiber die jiingste Vergangenheit noch
frisch war, glichen sich die kultur-, sozial- und wirtschaftspolitischen Ver-
lautbarungen so stark, daf8 z.B. im Wahlkampf zur Verfassunggebenden
Landesversammlung den Wihlern schwer begreiflich zu machen war, war-
um CSU und Sozialdemokratie sich nicht gleich zu einer Partei verbunden
hatten.

August Hauflleiter, der spdtere stellvertretende CSU-Vorsitzende, berich-
tete im Juli 1946 tiber den Wahlkampf in Franken: »Unsere Leute haben
angesichts mancher Reden von Unionsvertretern drauffen die Vorstellung,
die Union ist in Wirklichkeit nichts anderes als die Sozialdemokratie. Unse-
re Leute versichern zum Teil, sie wollten genau das gleiche. Nun kommt
noch die Sozialdemokratie und sagt: Wir sind auch christlich. Sie haben ein
wunderbares Flugblatt gebracht: »Wihlt christlich!« Wenn Thr [eine] christ-
liche Partei wihlen wollt, dann wihlt die Sozialdemokratie. Denn wir sind
die wirklichen Vertreter des Christentums.« Haufleiter und andere aus der
CSU leiteten daraus die Notwendigkeit ab, den befiirchteten » Abmarsch«
ihrer Gefolgschaft zur Sozialdemokratie aufzuhalten, »indem wir uns ideo-

4 So W. HoEGNER schon 1932: Uber Demokratie zum Sozialismus, 1932, S. 12.
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logisch von ihr schirfer als bisher abgrenzen«s, eine Aufforderung, die die
Partei aber erst ab Oktober 1946 mehr und mehr zu befolgen begann.

Der Blick auf die Wahlergebnisse des Jahres 1946 wird zeigen, dafl die
CSU - jedenfalls vorliufig — keinen Grund hatte, sich Gedanken tiber den
Verlust ihrer Anhingerschaft zu machen. Um die Ausgangsstrukturen zu
kennzeichnen, die die bayerischen Parteien mit ihren Sammlungskonzepten
und einer erneuerten Programmatik zu iiberwinden trachteten, und zu iiber-
priifen, wie erfolgreich sie damit waren, sollen jedoch zuerst die Resultate
der Landtagswahlen vor 1933 betrachtet werden.

Bei fast samtlichen Landtagswahlen der Weimarer Republik, von der Ja-
nuarwahl 1919 bis zu den Wahlen im Mai 1928, war die BVP die mit Ab-
stand stirkste Partei. Sie erhielt zwischen 31,6 und 39 % der Stimmen. 1932
geriet sie allerdings in arge Bedringnis durch die NSDAP, die mit 32,5 %
nur um o,1 % hinter der BVP zuriicklag. Auch im Protestwahljahr 1924
waren die Volkischen in Bayern recht erfolgreich gewesen, mit damals
17,1 %. Die Sozialdemokraten konnten sich bis 1928 als zweitstirkste Kraft
behaupten: im Revolutionsklima 1919 feierte sie ihre grofiten Erfolge
(33,0 %), doch hatte sich ihre Gefolgschaft bis zu den Wahlen von 1920
bzw. 1924 halbiert (16,5 bzw. 17,2%). 1928, als die Linksparteien generell
erfolgreich abschnitten, konnte auch die bayerische SPD noch einmal krif-
tig aufholen — auf 24,2 % — bevor sie 1932 mit nur 15,4 % ihre Talsohle er-
reichte. Fiir die weiter links stehenden Parteien entschieden sich nur 1920
mehr als 10% der Wihler (USPDP: 12,9 %; KPD 1,7 %), 1932 votierten
6,6 % fiir die Kommunisten. Die DDVPS sackte von 1919 14 % auf 3,3 %
1928 ab, dhnlich war das Bild bei den Nationalliberalen. Sie erreichten 1920
mit 13,7 % ihr bestes Ergebnis, 1932 waren es dann noch 5 %. Nennenswer-
te Erfolge konnte daneben noch der Bayerische Bauern- (und Mittelstands-)
Bund erzielen: 1919: 9,1 %; 1920: 7,8; 1924: 7,1 %; 1928: 11,5 %; 1932:
6,5 %.7

Nach Kriegsende hatte also die CSU die beste Startposition. Sie prisen-
tierte sich zwar als neue Gruppierung, vereinte aber die ehemalige BVP-
Prominenz in ithren Reihen und wies sich schon dadurch als Erbin der einst
starksten Partei aus. Hinzu kamen die ebenfalls in der CSU konzentrierten
Bauernfiihrer, Alois Schlégl etwa oder Michael Horlacher, die angesichts
des Fehlens einer Bauernpartei Anzichungskraft auf die bauerliche Wihler-
schaft auszustrahlen versprachen.

1946 wurde, wie auch vor 1933, nach dem Verhiltniswahlrecht gewihlt.
Wahlberechtigt waren alle deutschen Staatsangehérigen ab 21 Jahren, sofern
sie seit mindestens einem Jahr am Wahlort wohnten. Die seit Kriegsende
nach Bayern gelangten Fliichtlinge und Vertriebenen durften sich also an

s Haufleiter vor dem Erweiterten Landesausschufl der CSU am 6.7.1946, CSU, Protokolle und
Materialien, 1993, S. 427f.

6 Deutsche Demokratische Volkspartei und DDP der Pfalz, 1924: Deutscher Block in Bayern.

7 Zahlen nach J. FALTER/TH. LINDENBERGER/S. SCHUMANN, Wahlen, 1986, S. 91.
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den ersten Wahlen nicht beteiligen. Ausgeschlossen waren ferner alle, die
vor dem 1. Mai 1937 in die NSDAP eingetreten waren, diejenigen, die sich
aktiv fiir diese Partei betitigt hatten, alle Fiihrer der verschiedenen NS-
Organisationen und -Gliederungen einschliefflich der Hitler-Jugend, sowie
unabhingig von einer Mitgliedschaft alle, die bekanntermafien mit dem NS-
Regime sympathisiert oder kollaboriert hatten. Aus politischen Griinden
wurden bei der Januar-Wahl rd. 213 000 (8,1 %) Personen nicht in die Wih-
lerlisten aufgenommen oder am Wahltag zuriickgewiesen; bei den Kreis-
wahlen im April rd. 170000 (6,5 %) suspendiert, im Mai bei den Stadtkreis-
wahlen rd. 76000 (6,4 %) und bei der Juni-Wahl zur Verfassunggebenden
Landesversammlung, an der sich diejenigen beteiligen durften, die bis dahin
bereits durch die Spruchkammern zu Mitliufern oder Entlasteten erklirt
worden waren, rd. 271000 (6,6 %).*

Diese Zahlen, so die sicher zutreffende Vermutung des Bayerischen Stati-
stischen Landesamtes, deckten aber nicht die Gesamtheit derjenigen ab, die
aus politischen Griinden von den Wahlen ausgeschlossen waren. Viele der
politisch Belasteten machten gar nicht erst den Versuch, sich in die Wihler-
listen einzutragen.? Wihrend man 1932 in Bayern bei einer Gesamtbevolke-
rungszahl von rund 7,4 Millionen knapp fiinf Millionen Wahlberechtigte
gezihlt hatte, waren es bei der ersten landesweiten Wahl im Juni 1946, bei
einer inzwischen auf fast 9 Millionen angewachsenen Gesamteinwohner-
schaft, knapp 4 Millionen, die zur Wahl gerufen waren.*

An den am 27. Januar 1946 in den Gemeinden mit bis zu 20000 Einwoh-
nern abgehaltenen Wahlen beteiligten sich 87,7% der Wahlberechtigten.
Die CSU errang auf Anhieb 43,6 % der Stimmen, die SPD lag mit 16,6 %
weit abgeschlagen zuriick, fiir die Kommunisten entschieden sich nur 2,3 %,
so gut wie gar keine Rolle spielten die Liberalen mit 0,8 %. Bayernpartei und
WAV waren zu diesen ersten Wahlen noch nicht angetreten, in denen 36,7 %
der Stimmen auf »sonstige« bzw. an keine Parteien gebundene Kandidaten
entfielen. Bei den Kreis- und Stadtkreiswahlen am 28. April bzw. 26. Mai
1946, bei denen die parteipolitische Bindung naturgemifl eine grofiere Rolle
spielte als bei den Gemeindewahlen, verbuchten die »Sonstigen« nur 3,3
bzw. 2,8 %. Bei einer Wahlbeteiligung von nur noch 73,1 % gaben bei den
Kreiswahlen 67,9 % der Wihler ihre Stimmen der CSU, die Sozialdemokra-
ten erhielten 22,9 %, die KPD 3,9 %, die Liberalen 1,5% und die WAV
0,5 %. Bei den Stadtkreiswahlen war die Wahlbeteiligung erheblich hoher,
86,8 % machten von ihrem Stimmrecht Gebrauch. In den Stidten war die
CSU weniger erfolgreich; 45,1 % gaben ihre Stimme der Union. Die SPD
holte hingegen kriftig auf: 38,0% lautete ihr Resultat. Die FDP erhielt
3,9 %, die KPD 6,9% und die WAV 3,3 % der Stimmen. Bei der Wahl zur

8 Statistisches Jahrbuch, 1948, S. 304 ff. Die OMGBY Gesetzesabteilung erklirte die Mitlaufer
erst kurz vor der Wahl fiir wahlberechtigt, OMGBY, McCauley, an Hoegner, 21.6.1946,
BayHStA, MA 110904.

9 Mitteilungen des Bayerischen Statistischen Landesamtes, 1946, S. 35.

10 Stimmberechtigte nach D. THRANHARDT, Wahlen, 1973, S. 350-355.
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Verfassunggebenden Landesversammlung am 30. Juni 1946, an der sich nur-
mehr 72,1 % der Wahlberechtigten beteiligten, zog die CSU wieder weit
davon. Thr wurde landesweit das mit Abstand grofite Vertrauen entgegen-
gebracht: 58,3 %, so das Ergebnis der Union. Die SPD konnte nur 28,8 %
verbuchen, drittstirkste Kraft wurde wiederum die KPD mit 5,3 %, dicht
gefolgt von der WAV, der 5,1 % der Wahler ihre Stimme gaben. Die Libe-
ralen bildeten mit nur 2,5 % das Schlufflicht."

Der Sozialdemokratie war es zwar gelungen, sich neue Wihlerschichten
zu erschlieflen, doch iiberragender Wahlsieger war die CSU. Neben den
ehemaligen BVP-Wahlern brachte sie auch die Mehrheit derjenigen hinter
sich, die sich vor 1933 fiir die Nationalen, die Liberalen, den Bauernbund
und die NSDAP entschieden hatten.’ Die Wahler orientierten sich also we-
niger an den Programmen der »neuen« Parteien, als vielmehr an thren tradi-
tionellen Parteipriferenzen. Das kam der CSU als »Regenbogenpartei« zu-
gute, obwohl oder vielleicht auch gerade weil sie noch weit davon entfernt
war, die in ihr gesammelten Stromungen tatsachlich zu integrieren und auf
eine programmatische Linie auszurichten. Die Erfolge der CSU waren aber
nicht zuletzt auch darauf zuriickzufithren, daff die katholische Kirche ihre
moralische Autoritat kriftig zu ithren Gunsten einsetzte, und zwar nicht
»nur« von der Kanzel aus. Die Militirregierung beobachtete, daff Priester
mancherorts vor den Wahlen sogar von Haus zu Haus gingen, um der Be-
volkerung zu sagen, wen sie zu wihlen hatte.”s Die Wahlerfolge hingen
schliefflich auch damit zusammen, dafl die damals noch in Griindung be-
findliche CSU am 5. Oktober 1945 beschlossen hatte, sich »als Partei« nicht
an der Regierung Hoegner zu beteiligen. Sie hatte es ihren Angehorigen
lediglich freigestellt, sich »als Personlichkeiten« dem Ministerprisidenten
zur Mitarbeit zur Verfiigung zu stellen. Der Standpunkt der Union, »dafl
die gegenwirtige Bayerische Regierung keine Koalitionsregierung ist«*,
war zunichst ein trotziger Reflex auf die unerwartete Bevorzugung der
Konkurrenzpartei bei der Vergabe des ersten Amtes im Lande. Doch behielt
er bis zu den ersten Landtagswahlen im Dezember 1946 seine Giiltigkeit,
und zwar aus wahltaktischen Motiven.

In der Regierungszeit Hoegners wurden viele Weichen gestellt, die sich
nicht gerade grofler Popularitit erfreuten. Zu nennen ist an erster Stelle die

11 Statistisches Jahrbuch, 1948, S. 304 ff.

12 D. THRANHARDT, Wahlen, 1973, S. 303-310. Einer Antwort auf die Frage »Wo blieben die
NSDAP-Waihler?« versuchte THRANHARDT durch die Betrachtung des Wihlerzuwachses na-
hezukommen. Angesichts des relativ geringen Zuwachses der SPD-Wihler und der minimalen
Erfolge der KPD und FDP diirften zwar vermutlich manche die SPD und sicher einige die
ebenfalls noch nicht sehr erfolgreiche WAV gewihlt haben; ihr Hauptanteil wihlte aber die
CSU (ebd., S. 303-305).

13 Historical Report MG Bavaria, covering period from July 1946 to 30. June 1947, S. 31, dazu
auch S. 286 sowie Appendix III, S. 13, 23; BayHStA, OMGUS-Reports 1/1 und 1/5. Dazu
auch D. THRANHARDT, Wahlen, 1973, S. 246—250.

14 Aktennotiz vom 18. Dezember 1945, NL Pfeiffer 41; vgl. auch CSU, Protokolle und Materia-
lien, 1993, S. 19.
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Entnazifizierung, die mit dem sogenannten »Befreiungsgesetz« vom
5. Mirz 1946 in deutsche Hinde iiberging, aber auch die Einbindung
Bayerns zunichst in den grofferen Verband der US-Zone, spiter dann der
Bizone. Letzteres war mit Begleiterscheinungen verbunden, die in diesen
Notzeiten in der Bevélkerung eher auf Unverstindnis stieflen, wie etwa die
verstirkte Ablieferung von Lebensmitteln und anderen Giitern in Mangel-
gebiete auflerhalb Bayerns. Beides war notwendig, und die praktische Aus-
fithrung ging auflerdem weniger auf Konzeptionen der Regierung Hoegner
als auf entsprechende Anweisungen der Besatzungsmacht zuriick. Dies
scheint den politisch wachen Zeitgenossen auch bewufit gewesen zu sein:
»German governmental authorities were generally not considered free but
executors of American policies«, so heifit es in einem amerikanischen Be-
richt vom November 1945."s Inwieweit die Einfihrung des amerikanischen
Prinzips der »indirect rule« ab Januar 1946 diese Einschitzung zu verindern
vermochte, ist schwer zu beurteilen. Da jegliche Kritik an den Mafinahmen
der Besatzungsmacht verboten war, war jedenfalls die Regierung Hoegner
die Instanz, der an der Not so vieler die Schuld zugeschrieben wurde - sei es
aus eigener Verantwortung oder aus ihrer Funktion als williger Handlanger
der Amerikaner.' »Der Opponent, so brachte es Josef Miller am 31. Ok-
tober 1946 auf den Punkt, »ist immer in der heutigen Zeit, in der die schwere
Verantwortung getragen werden muf}, von dem, der die Regierungspolitik
zu fiithren hat, Nutzniefler.«'7

Die Unzufriedenheit vor allem derjenigen, die vom umfassenden Ent-
nazifizierungsprogramm betroffen waren, kam auch der WAV zugute. Sie
hatte sich bei den April- bzw. Maiwahlen nur in wenigen Kreisen beteiligt,
zu den Wahlen zur Verfassunggebenden Landesversammlung aber alle Krif-
te mobilisiert. Im Mittelpunkt der weitgehend auf Loritz abgestellten und in
hohem Mafle von ihm getragenen Wahlkampagne der WAV stand die Ent-
nazifizierung. Loritz forderte, Mitliufer und Minderbelastete davonkom-
men zu lassen und nur die wirklich Schuldigen, das hiefl aus seiner Perspek-
tive: Verbrecher, Kriegsgewinnler und Parteipolitiker, die dem sogenannten
»Ermichtigungsgesetz« zugestimmt hatten, unnachsichtig zu bestrafen. Da-
mit iiberschritt Loritz eine Tabugrenze, die die anderen Parteien zu dieser
Zeit noch achteten. Er erwarb sich so in bestimmten Kreisen den Ruf, als
einziger mutig genug zu sein, offen gegen das in weiten Bevélkerungsteilen
ungeliebte Befreiungsgesetz aufzutreten.’® Die von der Entnazifizierung
selbst Betroffenen konnten seinen Einsatz fiir ihre Rehabilitierung zwar

15 USFET, G-2, Edwin L. Sibert, an General G. Bryan Conrad, 5.11.1945: German reactions to
new administrations and to the elections, NA RG 84 POLAD, CGC, Box 13.

16 Die CSU fiihrte ihre Wahlkimpfe gegen die SPD nicht zuletzt auch mit dem Hinweis, die SPD
sei »Kollaborateur« der Amerikaner, Parker W. Buhrman an Robert Murphy, 3.7.1946, NA
RG 84 POLAD, Box 73.

17 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 751.

18 H. WoLLER, Loritz-Partei, 1982, S. 43 f.
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nicht vergelten, weil den meisten von ihnen das Wahlrecht vorlaufig versagt
war. Doch ihren nicht durch eine NS-Mitgliedschaft belasteten Angehéri-
gen oder Freunden war freigestellt, der Partei ihre Stimme zu geben, die sich
fiir die kleinen Pgs. stark machte.
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Der Auftakt der Verfassungsarbeiten im Februar 1946

1. Amerikanischer Auftrag — Deutsche Reaktionen

Anfang Februar erfuhren die Ministerprisidenten der Lander der US-Zone
offiziell den von OMGUS festgesetzten Termin fiir die Verfassungsberatun-
gen. Wie im OMGUS-Zeitplan vorgesehen', traf am 8. Februar die entspre-
chende Direktive beim Direktor der bayerischen Militirregierung, Walter
J. Muller, ein. Mit Schreiben des gleichen Tages setzte Muller Hoegner da-
von in Kenntnis, daff »nicht frither als 26. Mai und nicht spiter als am 30. Ju-
ni 1946« die Wahl zu einer Verfassunggebenden Versammlung abzuhalten
war. Die deutsche Zivilverwaltung war fir die demokratische Gestaltung
des Wahlgesetzes verantwortlich. Insbesondere hatte sie dafiir Sorge zu tra-
gen, dafl den ehemaligen Mitgliedern, Mitarbeitern und Sympathisanten der
NSDAP das Wahlrecht entzogen wurde; die politische Prifung der zur
Wahl antretenden Kandidaten behielt sich die Militirregierung selbst vor.
Sicherzustellen war ferner, daf§ »alle deutschen Staatsbiirger ein Stimmrecht
haben«, sofern sie fiir eine bestimmte Frist, die ein Jahr nicht tiberschreiten
durfte, in Bayern gelebt hatten* — eine Reaktion auf die allenthalben sicht-
baren Tendenzen, die nichtbayerischen Einwohner des Landes auszu-
grenzen.?

Mit dem gleichen Schreiben forderte Muller Hoegner auf, bis spatestens
zum 22. Februar 1946 eine »kleine vorbereitende Verfassungskommission
von Fachleuten zu ernennenc. Sie sollte ihn bei der Abfassung des Wahlge-
setzes unterstiitzen und fiir die Konstituante die notwendigen Materialien
zusammenstellen. Der vorbereitenden Kommission war ferner zur Aufgabe
gestellt, eine Verfassungsdiskussion anzuregen: Vorschlige der politischen
Parteien einzuholen, aber auch andere Gruppen, die Presse und Einzelper-
sonen zu Verfassungsvorschligen zu »ermuntern«. Demokratisches Regie-
ren sei, wie Muller spiter diesen Auftrag erliuterte, »Regieren durch Mei-
nungsaustausch«.+

1 Target Dates in the 1946 Election Calendar, 21.1.1946, NA RG 84 POLAD, CGC, Box 71.

2 Abschrift, Amt der Militirregierung fiir Bayern an Ministerprisident Hoegner, Betreff: Wah-
len in Bayern, 8.2.1946, BayHStA, NL Pfeiffer 147.

3 Memorandum der OMGBY Intelligence, 18.6.1946, Riickfiihrung, eine Hirte, OMGBY 10/
86-3/4; dazu auch unten, Teil I, Kap. 4.4.

4 Rede des Generals Muller anlifllich der Erdffnungssitzung des Vorbereitenden Verfassungs-
ausschusses am 8.3.1946, BayHStA, MA 110901.
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Spitestens am 20. Mai 1946 erwartete die Militirregierung einen Ab-
schluflbericht der Kommission, der dann auch der Verfassunggebenden Ver-
sammlung zur Verfiigung zu stellen war. Fir die Arbeit der Konstituante,
die spitestens am 15. Juli zusammentreten sollte, war ein denkbar knapper
Zeitrahmen von nur zweieinhalb Monaten vorgesehen. Am 15. September
sollte ein fertiger Verfassungsentwurf vorliegen, der nach der Genehmigung
durch OMGUS nicht spiter als am 3. November durch eine Volksabstim-
mung ratifiziert werden sollte. Fiir den gleichen Tag war die Wahl des ersten
Landtages geplant. Bis dahin behielt sich die Militdrregierung auch ihre al-
leinige Souverinitit vor: Die Verfassunggebende Versammlung hatte sich
ausdriicklich »nicht als vorliufiger Landtag« zu verstehen, sondern durfte
lediglich in beratender Funktion titig werden.’

Die Idee der Einberufung einer vorbereitenden Kommission ging auf die
Inter-Divisional Working Party on Land Constitutions zurtick und war mit
anderen prozeduralen Empfehlungen schon in dem Entwurf eines Memo-
randums vom Januar 1946 festgehalten. Die tibrigen Vorschlige der Fach-
leute blieben jedoch weitgehend unberticksichtigt. Nicht nur der Startter-
min der Verfassunggebung widersprach ihren Vorstellungen, sondern auch
die tiberaus kurze Zeitspanne, die den Verfassungsarbeiten zugemessen war.
Der Arbeitsausschuff hatte empfohlen, der vorbereitenden Kommission bis
zum 1. August Zeit zu lassen; fiir die Arbeit der dann im Oktober zu wih-
lenden Verfassunggebenden Versammlungen hatten die OMGUS-Experten
ein ganzes Jahr veranschlagt. Allerdings sollten nach ihren Vorstellungen die
Konstituanten zugleich als vorliufige Landtage legislative Funktionen erfiil-
len. Auflerdem hatten die Fachberater die Ratifizierung der Verfassungen
durch die Verfassunggebenden Landesversammlungen empfohlen.

Thre Bestitigung durch das Volk ging auf den ausdriicklichen Wunsch
Clays zuriick?, der sich in allen wesentlichen inhaltlichen und prozeduralen
Fragen der Verfassunggebung die letzte Entscheidung selbst vorbehielt und
sich auch in den folgenden Monaten wiederholt iiber die Empfehlungen
seiner Berater hinwegsetzte. Clay kannte die Einstellung seines Stabes, der
der Ubertragung von Kompetenzen an die Deutschen mit grofitem Mif3-
trauen gegeniiberstand. Diese von ihm wiederholt kritisierte Haltung seiner
Mitarbeiter veranlafite ihn sogar im Oktober 1946, seine hochsten Offiziere
in einer eigens einberufenen »gripe session« darauf hinzuweisen, dafl ihr
Hang zur Reglementierung sich bedenklich dem Fithrungsstil des NS-Regi-
mes anniherte: »We are going to wind up with a greater regimentation in

5 Schreiben an Hoegner vom 8.2.1946, a.a. O.

6 Draft. Memorandum, Recommendations of the Inter-Divisional Working Party on Land
Constitutions, to Deputy Military Governor, IfZ-Archiv, OMGUS 3/153-2/5. Im Memoran-
dum stellte der Arbeitsausschuf die Méglichkeit von Volksentscheiden frei, die Experten hiel-
ten dies jedoch nicht fiir ratsam; Draft, Minutes, First Meeting of the Inter-Divisional Work-
ing Party on Land Constitutions, 28.12.1945, IfZ-Archiv, MA 1420/8.

7 Wells an Parkman, 4.8.1946, Popular Ratification, OMGUS 3/153-2/6.
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Germany than old Adolf Hitler had himself if you don’t watch out. I don’t
want to establish regimentation in Germany.«*

Aus Clays Sicht konnten die Deutschen nur nach dem Prinzip des »lear-
ning by doing« zur Demokratie gefithrt werden. Dazu gehorte seiner Mei-
nung nach auch, ihnen Gelegenheit zu geben, aus Fehlentscheidungen zu
lernen, eigene Konzeptionen zu entwickeln, zu erproben und umzugestal-
ten, wenn sie sich als unpraktikabel erwiesen. So schwer es seinen Offizieren
auch fallen mochte, tatenlos zuzusehen, wenn z.B. wenig effizient gearbei-
tet wurde: Fiir deutsche Effizienz zu sorgen, war nicht ihr Job.? »Our real
responsibility is to see that the constructive measures are democratic and are
put into effect by the Germans in democratic processes. We must avoid
regimentation. The one thing that will make democracy fail in Germany is
to give them the bureaucratic regimentation to which they have been accus-
tomed and which they would rather follow than any other leadership. There
isn’t anything that they want more than for us tell them what to do.« Clay
wufite: »It’s a hard thing to do.«'® Zu oft hatte er im Verlauf des ersten
Besatzungsjahres selbst seine hochsten und besten Offiziere an diese Prinzi-
pien demokratischer »reeducation« erinnern miissen, um darauf vertrauen
zu konnen, dafl seine sonst unangefochtene Autoritit ausreichte, ihrem
Hang zur Einmischung in deutsche Angelegenheiten ein Ende zu bereiten.
Der Gefahr zu weitgehender Interventionen durch die regionalen Militir-
regierungsstellen und die OMGUS-Fachabteilungen vorzubeugen, war
auch ein wesentliches Motiv dafiir, dal Clay dafiir sorgte, dafl die Verfas-
sungsberatungen unter seiner direkten Kontrolle von der Militirregierungs-
zentrale betreut wurden'', wihrend einzelstaatliche Belange gewdhnlich in
den Kompetenzbereich der Lindermilitirregierungen fielen.

Auf deutscher Seite waren die Reaktionen auf die von der Besatzungs-
macht verordnete Verfassunggebung von Land zu Land unterschiedlich. In
Hessen, so heifit es in einem Bericht der Militirregierung, war noch im Au-
gust 1946, also wihrend die Beratungen lingst in vollem Gange waren, keine
der Parteien bereit, die Verantwortung fiir die Verfassung zu tibernechmen
und sie aktiv zu unterstiitzen. Zur gleichen Zeit diskutierten die wichtigsten
Reprisentanten der wiirttemberg-badischen Konstituante, ob unter den ge-
gebenen Bedingungen des Notstandes und deutscher Unfreiheit unter der
Besatzungsherrschaft iiberhaupt eine Verfassung geschaffen werden konnte,
bevor sie dann schlieflich doch zu einer positiven Stellungnahme fanden. '
Anders in Bayern: Zwar hatte Ministerprasident Hoegner im Einklang mit

8 Division Staff Meetings, Minutes, 12.10.1946, IfZ-Archiv, Fg 12/6.

9 Auf diesem Prinzip der Demokratisierung beharrte Clay in zahlreichen Einzelfragen, vgl. z.B.
Staff Meeting am 23.2.1946; Staff Meeting am 25.3.1946, IfZ-Archiv, Fg 12/3; Staff Meeting am
20.4.1946, IfZ-Archiv Fg 12/4.

10 Staff Meeting, 12.10.1946.

11 Dazu unten, S. 163.

12 Report on Hessian Constitutional Convention, 6.—13.8.1946, IfZ-Archiv, MA 1420/8; Report
on Wiirttemberg-Baden Constitutional Convention, 19.—24.8.1946, IfZ-Archiv, MA 1420/9.
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seinen Kollegen aus Hessen und Wiirttemberg-Baden, Karl Geiler und
Reinhold Maier, anfangs die frithe Verfassunggebung abgelehnt. Doch er-
kannte man in Bayern rasch die Vorteile, die sich daraus ergaben: Die Chan-
ce zur verfassungsrechtlichen Absicherung bayerischer Eigenstaatlichkeit.
Diese Chance wollten Hoegner und seine Minister unter keinen Umstinden
ungenutzt verstreichen lassen.

2. Einberufung und Zielsetzung des
Bayerischen Vorbereitenden Verfassungsausschusses

Hoegner hatte bereits am 30. Januar 1946 auf informellen Wegen erfahren,
daf der Beginn der Verfassungsarbeiten unmittelbar bevorstand. Peter Vac-
ca, der Leiter der OMGBY-Intelligence Branch, hatte ihm die allerdings so
nicht zutreffende Nachricht tibermittelt, dafl er in Kiirze »eine Kommission
fiir die Ausarbeitung einer bayerischen Verfassung in Vorschlag zu bringen«
habe.” Hoegner zogerte nicht, dieser Aufforderung unverziiglich nachzu-
kommen. Schon am 1. Februar informierte die Bayerische Staatskanzlei die
Landesvorsitzenden der CSU, SPD und KPD, der Ministerprasident wiin-
sche eine kleine vorbereitende Verfassungskommission zu errichten. Die
Parteien wurden aufgefordert, je einen Vertreter fiir diese Kommission zu
benennen.? Drei Tage vor dem gesetzten Termin, am 19. Februar, tibermit-
telte Hoegner der Militirregierung die Liste der Ausschufimitglieder ein-
schlieflich einer Kurzbeschreibung ihrer Qualifikationen, die sie fiir die
Teilnahme empfahlen: Dazu zihlte, mit Zustimmung des bayerischen Mini-
sterrates, als Vorsitzender er selbst, ausgewiesen durch seine friihere lang-
jihrige Mitgliedschaft im Verfassungsausschuff des Bayerischen Landtags
und im Rechtsausschuf des Reichstages; Innenminister Josef Seifried, SPD,
als zustindiger Ressortminister; Arbeitsminister Albert Roffhaupter, SPD,
der seit 1907 den Rechts- und Verfassungsausschiissen des Bayerischen
Landtags angehort hatte; Staatssekretir Hans Ehard, CSU, vom Justiz-
ministerium; Staatssekretir Anton Pfeiffer, CSU, als ehemaliger Generalse-
kretir der BVP ihr Sachverstindiger fiir Wahlen; der Miinchner Oberbiir-
germeister Karl Scharnagl, CSU, als Spezialist fiir Gemeindefragen; der
2. Miinchner Biirgermeister Thomas Wimmer, SPD, ebenfalls fiir Gemein-
defragen; Sonderminister Heinrich Schmitt, KPD, als Sachverstindiger fir
Wahlrechtsfragen und schlieflich Hans Nawiasky, parteilos, »Verfasser der

1 Sitzung des Ministerrates am 30.1.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner, ED 120/346; gedruckt in:
Die Protokolle des Bayerischen Ministerrates: Kabinett Hoegner, 1997, hier S. 309.
2 Schreiben in: BayHStA, NL Pfeiffer 147.
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Bayerischen Verfassungsurkunde von 1919, der nichstens nach Miinchen
tbersiedeln will«.3

Nawiasky, der die sogenannte »Bamberger Verfassung« von 1919 zwar
nicht verfafit hatte, aber doch an ihrer Ausarbeitung beteiligt war, wurde
auf Hoegners Wunsch hinzugezogen, obwohl er in der Emigration die
schweizerische Staatsangehérigkeit erworben hatte und auch nach Kriegs-
ende seinen Schweizer Wohnsitz in St. Gallen beibehielt. Hoegner und Na-
wiasky hatten sich in der Schweiz zu intensiven Gesprichen iiber die Zu-
kunft Deutschlands und - seit 1944 — iiber eine neue bayerische Verfassung
zusammengefunden+, und Hoegner schitzte die Kompetenz des Staats-
rechtlers ebenso wie auch dessen foderalistische Position, wenn er ihr in
ihrer Radikalitit auch nicht zu folgen vermochte.s

Bemerkenswert an der Zusammensetzung der von Hoegner ernannten
Kommission ist dreierlei: Erstens handelte es sich mit Ausnahme Nawiaskys
ausnahmslos um Personen, die als Minister oder Staatssekretire unmittelbar
an der Regierung Hoegner beteiligt waren bzw. als Miinchner Biirgermei-
ster eng mit ihr zusammenarbeiteten. Auch Heinrich Krehle (CSU), der
Albert Roflhaupter wegen lingerer Krankheit vertrat, war Staatssekretir
(fiir Arbeit) im Hoegner-Kabinett. Zweitens hatte Hoegner auf eine pariti-
tische Zusammensetzung Wert gelegt und darauf verzichtet, seiner eigenen
Partei einen Einfluflvorsprung zu verschaffen. Genaugenommen waren die
»Biirgerlichen«in der Mehrheit. Krehle vertrat Roffhaupter in vielen Sitzun-
gen, und der »parteilose« Hans Nawiasky stand zweifellos der CSU niher
als der SPD. Zwar hatte er auch vor 1933 keiner Partei angehort, galt damals
aber als »Kronjurist der Bayerischen Volkspartei«.¢ Drittens gehrten dem
Ausschufl mit Ausnahme des Kommunisten Schmitt, dessen Beteiligung als
Reprisentant der dritten bestehenden und auch im Kabinett Hoegner ver-
tretenen Landespartei selbstverstindlich war, ausschlieflich Personen an,
die dem bayerischen Gedanken besonders verbunden waren.

Am 8. Mirz 1946 traf sich der Ausschufl zur feierlichen Eroffnungssit-
zung. Erschienen war neben anderen Offizieren der Militirregierung auch
OMGBY-Chef Walter J. Muller. Der Entwurf der neuen Verfassung werde
ein bedeutender Schritt zur Wiederherstellung einer demokratischen Regie-

3 Hoegner an das Amt der Militirregierung fiir Bayern, 19.2.1946, BayHStA, NL Pfeiffer 147.
In einer anderen Version der Liste der Mitglieder des Vorbereitenden Verfassungsausschusses
(kiinftig: VVA) fungieren Hoegner, Rofhaupter, Seifried, Pfeiffer und Ehard als Vertreter der
Staatsregierung, Scharnagl, Schmitt und Wimmer als Vertreter der »groflen politischen Partei-
en«, BayHStA MA 110901.

W. HOEGNER, Professor Dr. Hans Nawiasky, 1950, S. 1.

Nawiaskys Vorstellungen von einem nur sehr lockeren Staatenbund gingen Hoegner 1945 zu
weit (G. A. RitTer, Wilhelm Hoegner, 1988, S. 349). Doch zihlte Hoegner zu den Unter-
zeichnern von Hans Nawiaskys »Foderalistischem Manifest«, mit dem sich der Staatsrechtler
seit Frithjahr 1947 an verschiedene Personlichkeiten wandte, um fiir seine extrem foderalisti-
sche Position zu werben. Vgl.: H. Nawiasky, Das Foderalistische Manifest, 1991, S. 224-233.
Schreiben Hoegners an von Gaevernitz, 27.5.1945, IfZ-Archiv, NL Hoegner, ED 120/4. Aus-
fihrlicher zur Person Nawiaskys die Einleitung von B. Farr in: H. Nawiasky, Das Féderali-
stische Manifest, 1991, S. 225.
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rung sein, so Muller, der sich in seiner kurzen Ansprache im tibrigen darauf
beschrinkte, noch einmal die Aufgaben zu erliutern, die der vorbereitenden
Kommission aufgetragen waren. Thre Hauptarbeit, der sie viel Sorgfalt wid-
men misse, sei die Materialsammlung. Zwar wollte Muller in Zeiten des
Papiermangels nicht anregen, dafl die vorbereitende Kommission — wie
1938 im Staate New York geschehen — zwolf dicke Materialbinde zusam-
menstellte, doch komme dieser Aufgabe angesichts der Zerstorung so vieler
Biichereien eine besondere Bedeutung zu. Muller versprach hierfiir die volle
Unterstiizung der Militirregierung und appellierte an den AusschuR, diese
auch zu suchen: »Bitte scheuen Sie sich nicht, sich in dieser Sache an uns zu
wenden.« Gleich zu Beginn seiner Rede machte er die Kommission darauf
aufmerksam, was nicht zu ihren Aufgaben zihlte: Wie die Herren wiifdten,
werde mit dem Entwurf der Verfassung eine »besonders gewihlte verfas-
sunggebende Versammlung« betraut sein.”

Hoegner wertete in seiner kurzen Entgegnung das personliche Erschei-
nen General Mullers als Beweis fiir »die groffe Bedeutung, die von der ame-
rikanischen Militirregierung in Bayern dem kiinftigen Verfassungsleben un-
seres Landes beigelegt wird«. Bemiiht, die Amerikaner mit Kenntnissen
liber die europiische und vor allem amerikanische Verfassungsgeschichte
zu beeindrucken, bedauerte er auch, daf man in Deutschland versiumt ha-
be, von den Angelsachen die Grundlagen der Demokratie zu erlernen: »Wir
waren schlechte Schiiler, wir sind in der ersten Priifung durchgefallen und
miissen sie wiederholen. Wir Bayern sind mit Freude und grofem Eifer da-
bei, das zu tun.« Im Namen der Kommission versprach Hoegner, ein gutes
Stiick Vorarbeit zur demokratischen Erneuerung zu leisten und dankte der
amerikanischen Militirregierung, »daf sie uns so friih Gelegenheit dazu
gibt, [...] wir werden jeden Rat begriiffen, den sie uns bei unserem Werke
geben will und kann.«*

Der von der Kommission an den Tag gelegte Eifer war in der Tat grofi.
Allerdings richtete sie ihre Anstrengungen weniger auf die Erfallung der ihr
gestellten Aufgaben, sondern machte vielmehr gleich Nigel mit Kopfen.
Die Giste, die zur feierlichen Er6ffnung erschienen waren, hatten kaum
den Raum verlassen, als Hoegner einen Verfassungsentwurf aus der Tasche
z0g, den die Kommission in 14 knapp zweistiindigen Sitzungen beriet und
in weiten Teilen unverindert der Verfassunggebenden Landesversammlung
als Arbeitsgrundlage iiberwies. Ihre Aufgabe, eine lebhafte Verfassungsdis-
kussion in Parteien und Offentlichkeit anzufachen, erledigte die Kommis-
sion mehr schlecht als recht. Die Bevlkerung wurde durch einige Pressear-
tikel oder Vortrige erst sehr spit angesprochen?, und entsprechend gering

7 Rede des Generals Muller anliflich der Eréffnungssitzung des Vorbereitenden Verfassungs-
ausschusses am 8.3.1946, BayHStA, MA 1 10901.

8 »Rede des bayerischen Ministerprisidenten bei der Eroffnung des Verfassungsausschusses am
8. Mirz 1946,BayHStA, NL Pfeiffer 147.

9 Z.B. mit dem von Hoegner verfaiten Artikel: »Der Entwurf einer Bayerischen Verfassungs,
in: Die Neue Zeitung, 7.6.1946. Ebenfalls erst im Juni hielt Hoegner zwei Vortrige in der
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war die 6ffentliche Resonanz. Das war natiirlich auch darauf zuriickzufiih-
ren, dafl die Menschen von dringenderen Alltagssorgen absorbiert waren.
Aber nicht einmal in den Parteien kam eine Verfassungsdiskussion in Gang,.
Bis zum 1. Mai kannte z.B. die aus 26 Mitgliedern bestehende vorliufige
Vorstandschaft der CSU nicht einmal die groben Inhalte des am 3. Mai in
zweiter Lesung verabschiedeten Verfassungsentwurfs der Vorbereitenden
Kommission.'® Ehard, Krehle, Pfeiffer und Scharnagl, die saimtlich der vor-
liufigen CSU-Vorstandschaft angehorten, kamen threm Auftrag, die Partei-
diskussion zu beleben, in keiner Weise nach. Gleiches galt fiir Hoegner und
seine Parteifreunde im Ausschufl. Das SPD-Parteibiiro hatte selbst Ende
Mai 1946 noch keinen Verfassungsentwurf in Hinden."" Insofern verzerrte
es auch die Realititen, wenn die Kommission in threm Arbeitsbericht ver-
merkte, die 6ffentliche Resonanz sei »offenbar deshalb« so gering gewesen,
»weil tiber die Grundlagen einer neuen Verfassung in weiten Volkskreisen
volle Einmiitigkeit herrscht.«'* Tatsichlich waren trotz der mangelhaften
Offentlichkeitsarbeit eine Reihe von Verfassungsvorschligen bei der Staats-
kanzlei eingelaufen's, die aber von der Kommission nicht bearbeitet wur-
den. Die Herren Minister und Staatssekretire legten schlicht keinen Wert
auf Meinungsaustausch auflerhalb ihres engen Zirkels.

3. Hoegners Vorarbeiten und sein Entwurf einer
»Verfassung des Volksstaates Bayern«

Hoegner, der unmittelbar nach Peter Vaccas Mitteilung begonnen hatte, den
Entwurf einer bayerischen Verfassung niederzuschreiben, konnte auf um-
fangreichen Vorarbeiten aufbauen. In der Schweizer Emigration mehr oder
weniger zur beruflichen Tatenlosigkeit verdammt', pflegte er einen regen
Gedankenaustausch mit prominenten Weimarer Politikern verschiedener

Universitat Miinchen, Schreiben des Rektors Karl Vossler vom 22. und 28. Mai 1946, Bay-
HStA MA 110903. Die mangelhafte Offentlichkeitsarbeit wurde in der Presse auch kritisch
vermerkt; z.B. Schwibische Landeszeitung, 21.5.1946, »Hessen und die Verfassung«. Das
Blatt berichtete iiber die rege Offentlichkeitsarbeit der hessischen Vorbereitenden Kommis-
sion und monierte, daf die bayerischen Verfassungsarbeiten sich nahezu unter Ausschluf§ der
Offentlichkeit vollzogen. Vereinzelt regte sich deshalb sogar Kritik seitens interessierter Ein-
zelpersonen, z.B. Ernst Mosich, 26.7.1946, Allgemeine Bemerkungen und Anregungen zum
Entwurf zur Verfassung des Freistaates Bayern, BayHStA, NL Schwalber 11, 27.

10 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 205.

11 H. KRONAWITTER, 1988, S. 220, Anm. 20.

12 Der Kommissionsbericht ist abgedruckt in den Stenographischen Berichten tiber die Verhand-
lungen des Verfassungsausschusses der Bayerischen Verfassunggebenden Landesversammlung
(kiinftig: Sten. Ber. VA), Miinchen [0.].], S. 1-16, hier S. 12.

13 Sie sind zu finden in den Akten der Staatskanzlei, BayHStA MA 110906.

Hoegner bekam weder eine Zulassung als Rechtsanwalt noch eine Lehrerlaubnis, um die er

sich bemiihte, und war auf Gelegenheitsarbeiten angewiesen, die ihm ein bescheidenes Dasein

ermdglichten; dazu P. Krrrzer, Wilhelm Hoegner, 1979, S. 95-103.
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Parteicouleur iiber Einzelfragen der deutschen staatlichen und parteipoliti-
schen Neuordnung nach dem Krieg. Zu seinen Gesprichspartnern zihlten
z.B. der badische Zentrumspolitiker und (1921/22) Reichskanzler Joseph
Wirth oder auch der »rote Konig von Preuflen«, der langjihrige sozialdemo-
kratische preuflische Ministerprasident Otto Braun.* Auf die Bitte des ehe-
maligen Reichskanzlers Heinrich Briining hin, hatte Hoegner 1939/40 den
Entwurf einer neuen Reichsverfassung erarbeitet.

1943 lernte er Allan Dulles kennen, der in der Schweiz eine Filiale des
amerikanischen Geheimdienstes (Office of Strategic Services, OSS) errich-
tete. Aus diesem Kontakt ergab sich eine Art Gutachtertitigkeit fiir die
Amerikaner, die sich insbesondere auch fiir die Verfassungspline deutscher
Exilpolitiker interessierten. So tibermittelte Hoegner Dulles, der im Sep-
tember 1945 dann auch fiir Hoegners Ernennung zum Ministerprisidenten
plidierte, u.a. Vorschlige fiir eine territoriale Neugliederung Deutschlands
oder auch Gedanken tiber die kiinftige Stellung Bayerns in einer deutschen
Foderation.+

Hoegner war also gut vorbereitet, als der Verfassungsauftrag der Ameri-
kaner erging. In seinem dann »in wenigen Wochen«s niedergelegten Ent-
wurf einer »Verfassung des Volksstaates Bayern« griff er insbesondere auf
seinen Reichsverfassungsentwurf zurtick. Dieser Entwurf war in vieler Hin-
sicht am Weimarer Vorbild orientiert, jedoch hatte sich Hoegner bemiiht,
Lehren aus der gescheiterten Demokratie zu ziehen und die in der Weimarer
Verfassung erkannten Mingel und Liicken zu beseitigen®:

Im kiinftigen Bundesstaat, dessen Linder in den Grenzen der alten Stam-
mesherzogtiimer um das Jahr 1000 neugebildet werden sollten’, wiinschte
sich Hoegner einen lebenskriftigen Foderalimus.® Ein Staatsoberhaupt
lehnte er nach den Weimarer Erfahrungen ab; statt dessen war er bemiiht,

2 Ebd,, S. 135-141. Aus diesen Gesprichen bildete sich die Arbeitsgemeinschaft »Das Demo-
kratische Deutschland« heraus, die intensive Kontakte zu den Amerikanern pflegte. Hierzu
auch W. HoeEGNER, Auflenseiter, 1959, S. 173 f.

»Verfassungsentwurf« und die unter dem Pseudonym H. Ritter abgefafiten erliuternden »Ge-
danken zu einer neuen deutschen Verfassunge, in: IfZ-Archiv, NL Hoegner, ED 120/19.

P. Krrtzer, Wilhelm Hoegner, 1979, S. 133 f.

W. HOEGNER, Verhandlungen des Vorbereitenden Verfassungsausschusses, 1963, S. 97.
Verfassungsentwurf und Gedanken, a.a. O. Die Inhalte der im folgenden nur in ihren Grund-
ziigen vorgestellten Verfassungsvorstellungen sind ausfiihrlich wiedergegeben in der Studie
von A. ZIMMER, 1987, S. 123-135; auch P. Krrrzer, Wilhelm Hoegner, 1979, S. 154-163, be-
handelt sie relativ ausfiihrlich. Da sich viele Elemente des Reichsverfassungsentwurfes im
Entwurf der Bayerischen Verfassung wiederfinden, konzentrieren sich die folgenden Ausfiih-
rungen v.a. auf den staatlichen Aufbau des Reiches.

Gedanken, S. 25 f. Von der Idee der Gliederung nach sechs Stimmen war Hoegner 1943 wieder
abgertickt. In seinem Vorschlag zur Neugliederung Deutschlands schlug er statt dessen die
Bildung von zwdlf Lindern vor. Ausfihrlicher hierzu: G. A. Rirrer, Wilhelm Hoegner,
1988, S. 347f.

Der von Hoegner vorgeschlagene Katalog des ausschlieflichen Gesetzgebungsrechtes der
Linder ging zwar iiber die Weimarer Liste hinaus, war aber dennoch eher bescheiden. Es sollte
ihnen auf folgenden Gebieten vorbehalten bleiben: Organisation der Landesbehérden, Justiz-
verwaltung, Sicherheitspolizei, Bildungs- und Schulwesen, kirchliche Angelegenheiten, Lan-
desabgaben (Artikel 9 des Entwurfes).
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die Stellung der Regierung durch die Schaffung von klaren Mehrheitsver-
hiltnissen zu stirken. Dies sollte zum einen durch eine Zuriickdringung
von Zwergparteien (Mindestmitgliedschaft als Voraussetzung zur Wahlzu-
lassung) erreicht werden, zum anderen durch ein Wahlrecht, das bei prinzi-
pieller Beibehaltung proportionaler Reprisentation der stirksten Partei eine
ausreichende Mehrheit sicherte: An einem ersten Wahltag sollte durch Ver-
haltniswahl die Stirke der Parteien ermittelt werden. Die beiden stirksten
Gruppen sollten dann noch einmal zu einem zweiten Wahlgang antreten.
Die unterlegene Partei sollte dadurch keine weiteren Mandate erhalten, die
Siegerpartei hingegen so viele Sitze, dafl die Gesamtzahl ihrer Abgeordneten
die Hilfte aller plus zwolf betrug.” Damit schien Hoegner die Regierung
aber noch nicht ausreichend stabilisiert: Um die Parteien von tibereilten
Mifitrauensvoten abzuhalten, sollte der Riicktritt des Kanzlers mit einer ob-
ligatorischen Auflosung des Parlaments verbunden sein.

Neben dem Parlament sollte auch wieder ein Reichsrat entstehen, der an-
ders als die machtlose Lindervertretung der Weimarer Verfassung dem
Reichstag gleichberechtigt zur Seite gestellt war. Die von jedem Land zu
entsendenden zwolf Vertreter waren — ebenfalls anders als zu Weimarer
Zeiten — vom Volk zu wihlen, dabei bildete jedes Land einen Wahlkreis. ™
Ferner sah Hoegner die gemeindliche Selbstverwaltung und die unmittel-
bare Demokratie durch Volksentscheide vor: fiir jedes weder vom Reichstag
noch Reichsrat fiir dringlich erklirtes Gesetz; bei andauerndem Konflikt
zwischen Reichstag und Reichsrat; nach einem erfolgreichen Volksbegeh-
ren.'" Demokratische Rechte sollten allerdings nur diejenigen geniefen, die
auf dem Boden der Demokratie standen, der Miflbrauch war mit der Aber-
kennung der staatsbiirgerlichen Rechte verbunden.

Der im zweiten Teil des Entwurfs festgehaltene Grundrechtskatalog ist
noch detaillierter als der der Weimarer Verfassung. Wie dort kannte der Ent-
wurf neben den klassischen Grundrechten auch soziale Grundrechte und
-pflichten. Die Wirtschaftsordnung, Teil drei des Entwurfes, lief auf eine
durch eine Plankommission geleitete Volkswirtschaft hinaus®, in der dem
Genossenschaftswesen grofie Bedeutung zugemessen war. Das Deutschland
der Zukunft, das Hoegner sich vorstellte, war ein Rechts- und Sozialstaat,
die kiinftige Gesellschaft eine Wohlstandsgesellschaft mit hohen Mindest-
I6hnen und einem gut ausgebauten Sozialnetz — wie sein Biograph Peter
Kritzer feststellte, schwebte Hoegner die verfassungsrechtliche Fixierung
von Verhiltnissen vor, die denen ziemlich nahe kamen, die dann etwa 20
Jahre spiter in der Bundesrepublik Realitit zu werden begannen. '

9 Artikel 25 des Entwurfes.

10 Artikel 45—49 des Entwurfes.

11 Artikel 60-62 des Entwurfes.

12 Artikel 129 des Entwurfes. Zum Grundrechts- und Wirtschaftsteil, vgl. die im folgenden be-
schriebenen Regelungen des bayerischen Verfassungsentwurfes, die im wesentlichen damit
identisch sind.

13 P. Kritzer, Wilhelm Hoegner, 1979, S. 156.
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Hoegner selbst fafite die wesentlichen Grundsitze seines Entwurfes fol-
gendermaflen zusammen: »Freiheit, vor allem Gewissens- und Meinungs-
freiheit; Herrschaft des Rechts im Staate und zwischen den Staaten;
Menschlichkeit im Staats- und Volkerleben; Auffassung des Staates als Mit-
tel zur allgemeinen Wohlfahrt; soziale Gerechtigkeit, vor allem eine Gii-
tererzeugung und Giiterverteilung, die dem Nutzen aller und nicht der
Selbstsucht einzelner dient. Der Entwurf anerkennt den Eigenwert jedes
Menschen, er opfert ihn nicht dem Staat als einem alles verschlingenden
Leviathan auf, sondern er betrachtet den Staat nur als Mittel zur Férderung
der Kultur und der menschlichen Wohlfahrt.«'

Die gleichen Leitgedanken lagen auch Hoegners Entwurf einer »Verfas-
sung des Volksstaates Bayern« zugrunde Eng angelehnt an den Reichsver-
fassungsentwurf, entsprach er wie dieser in weiten Teilen der Weimarer
Verfassung's, enthielt Elemente der schweizerischen Verfassung und Ver-
fassungswirklichkeit*é, daneben wirkte auch die Bamberger Verfassung
vom 14. August 1919 in ihm fort.”” Wie Hoegner in seinen Erinnerungen
festhielt, kam es ihm vor allem darauf an, die Gegner der Demokratie von
den demokratischen Rechten auszuschlieffen und die Stellung der Regierung
gegentiber dem Parlament zu stirken. Das demokratische Bayern der Zu-
kunft sollte ein moderner Sozialstaat sein, in dem, in gleichen Worten hatte
er es bereits 1940 in seinen Gedanken iiber die kiinftige Reichsverfassung
festgehalten, »die Gegensitze zwischen Besitzenden und Besitzlosen all-
mihlich verschwinden und an die Stelle des riicksichtslosen Wettbewerbs,
der Neid- und Hafigefiihle und des Kampfes aller gegen alle die gegenseitige
Hilfe tritt.«*® Nicht minder grofl war sein Bemiihen, verfassungsrechtlich
umzusetzen, was er in der ersten SPD-Versammlung am 25. November
1945 und in spiteren Verlautbarungen als eine der wichtigsten Lehren
von Weimar bezeichnet hatte: die Weichen fiir eine wahrhaft foderalistische
deutsche Zukunft zu stellen.

Wie Hoegner dem Vorbereitenden Verfassungsausschufl gleich zu Beginn
der Arbeiten erliuterte, waren dem allerdings Grenzen gesetzt. Die Militar-
regierung erwartete, dafl in der Bayerischen Verfassung jede Prijudizierung
ciner kiinftigen Reichsregelung unterblieb: »Ministerprasident Hoegner
weist darauf hing, so heifdt es im Protokoll, »dafl die neue Verfassung viel
umfangreicher sein werde als die Bamberger, denn eine Bezugnahme auf
eine kiinftige Reichsverfassung diirfe in ihr nicht vorhanden sein. Der kom-

14 »Gedanken, S. 62f.

15 Dazu W. SIEGEL, 1978, S. 4866, der die Verfassungstexte Artikel fiir Artikel verglich.

16 H.-W. LANGEN, 1949.

17 W. SIEGEL, 1978, S. 66.

18 W. HoEGNER, Auflenseiter, 1959, S. 249 ff.; Gedanken, S. 27.

19 Rede des bayerischen Ministerprisidenten Dr. Wilhelm Hoegner in der ersten Versammlung
der sozialdemokratischen Partei Miinchen am 25. November 1945, BayHStA, NL Pfeiffer 41.
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menden Reichsverfassung darf in keiner Weise vorgegriffen werden, auch
nicht durch Inanspruchnahme der vollen Souverinitit.«*

Die Amerikaner hatten Griinde, Hoegner ausdriicklich darauf hinzuwei-
sen, daf} Bayern keine Souverinitit beanspruchen durfte. Denn wenige Wo-
chen nach seinem Amtsantritt Ende September hatte der Ministerprasident
der Militirregierung drei vom Kabinett gebilligte Gesetzentwiirfe prasen-
tiert, die allen Anlaf boten, bayerischem Souverinititsstreben einen Riegel
vorzuschieben: Ein »Gesetz iiber die vorliufige Staatsgewalt in Bayern«
(22. Oktober 1945), ein »Gesetz tber das bayerische Staatswappen«
(29. Oktober), sowie ein »Gesetz iiber die bayerische Staatsangehorigkeit«
(30. Oktober).>' Das Gesetz iiber die vorliufige Staatsgewalt, eine proviso-
rische kleine Verfassung, lief auf die Etablierung eines souverinen Bayern
hinaus: Bayern wurde zur demokratischen Republik erklirt, die »auf allen
Gebieten die unumschrinkte Staatshoheit« besitzt.

Mit dieser Gesetzesinitiative hatte Hoegner friihzeitig versucht, die sich
aus dem totalen Zusammenbruch des Deutschen Reiches ergebende Chance
zu nutzen, und seinem Land eine gesetzlich abgesicherte, starke Ausgangs-
position in den zukiinftig zu erwartenden Verhandlungen um die Gestal-
tung des »Reiches«** zu verschaffen. Zugleich lag ihm daran, mit der vor-
liufigen Verfassung die Grundziige der bayerischen staatlichen Ordnung zu
regeln und die mit der Proklamation Nr. 2 dem Ministerprisidenten verlie-
henen Kompetenzen zu prizisieren. Entsprechend der Proklamation Nr. 2
gedachte der Gesetzentwurf — ohne dadurch die tibergeordneten Rechte der
Militirregierung beriihren zu wollen (Art. 14) — der bayerischen Staatsregie-
rung bis zum Inkrafttreten einer kiinftigen freiheitlich-demokratischen
Landesverfassung die »gesamte verfassunggebende, gesetzgebende und voll-
ziehende Gewalt in Bayern« zu (Art. 4.2.). Im Einklang mit der Proklama-
tion war die Stellung des Ministerprisidenten aufierordentlich stark. Zwar
sollten Beschliisse der Staatsregierung von der Mehrheit ihrer Mitglieder
gefaflt werden, doch die Ernennung und Entlassung der Staatsminister und
Staatssekretire oblag dem Ministerprisidenten, der zugleich die Richtlinien
der Politik bestimmen und die »Auflenpolitik« leiten sollte (Art. 8.1.). Als
beratendes Organ, dem von der Staatsregierung »weitere Rechte« verlichen
werden konnten, sah der Entwurf einen beratenden Landesausschuff vor,
dessen Mitglieder wiederum vom Ministerprisidenten ernannt und abberu-
fen wurden. Dariiber hinaus schrieb der Entwurf bereits das Recht der ge-
meindlichen Selbstverwaltung fest und bezeichnete als vordringliche Auf-
gaben den Neuaufbau der Staats- und Gemeindebehorden unter Ausschlufl

20 Protokoll der ersten Sitzung des Vorbereitenden Verfassungsausschusses (kiinftig VVA) am
8.3.1946, S. 4; einzelne Protokolle finden sich in verschiedenen Bestinden, eine komplette
Uberlieferung im NL Hoegner, IfZ-Archiv, ED 120/129.

21 Samtlich in: BayHStA, NL Pfeiffer 147.

22 Der Begriff des »Reiches« fiir das kiinftige Deutschland war damals allgemein gebriuchlich

und wird auch im Kontext dieser Untersuchung gelegentlich als kiirzeres Synomym fiir den

kiinftigen deutschen Staat verwendet.
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der Wegbereiter und Forderer des Nationalsozialismus sowie den Neuauf-
bau der Rechtspflege.

Nach eingehender Prifung hatte die OMGUS-Civil Administration
Branch am r12. Dezember 1945 empfohlen, die Entscheidung iiber das
»merkwiirdige« Dokument* »einstweilen« zurtickzustellen: Es warf zuvie-
le ungeloste Fragen tiber die kiinftige politische Organisation des Reiches
auf. Auflerdem bedurfte es aus der Sicht der Amerikaner keiner solchen
vorldufigen Regelung, da die Direktiven der Militirregierung, insbesondere
die inzwischen erlassene Direktive vom 21. November 1945 iiber die Stir-
kung der deutschen Zivilverwaltung, eine ausreichende Basis fiir die Arbeit
der Landesregierung abgab.* Mit dem Hinweis auf die geltenden OMGUS-
Direktiven unterrichtete die Militirregierung Hoegner schliefflich erst am
27. Februar 1946 tber die Ablehnung des Gesetzentwurfes*¢, ohne zu er-
kennen zu geben, dafl es vor allem der darin erhobene Anspruch bayerischer
Souveranitit war, der die Amerikaner irritierte.*

Das Verbot einer Prajudizierung der kiinftigen Reichsstruktur wurde
auch den Vorbereitenden Kommissionen Hessens und Wiirttemberg-Ba-
dens mit auf den Weg gegeben.?* Schliefilich oblag die Entscheidung tiber
die Gestaltung des kiinftigen Reiches weder einem einzelnen seiner Linder,
noch allein der amerikanischen Besatzungsmacht, die mit den alliierten
Partnern eine einvernehmliche Losung der deutschen Frage — wenn auch in
ithrem Sinne — erstrebte. Andererseits war es aber kaum mdoglich, eine Lan-
desverfassung zu erarbeiten, ohne Prijudizien zu schaffen, wollte man nicht
von vornherein ihre Giiltigkeit auf den Zeitraum beschrinken, in dem es
noch keine Reichsverfassung gab. Das wollten aber weder die Amerikaner
noch die bayerischen Krifte. Im Gegenteil bedeutete bereits die Verfassung-
gebung als solche eine foderalistische Vorentscheidung, und das Verbot je-
der Bezugnahme auf eine kiinftige Reichsregelung fithrte zwangslaufig da-
zu, die Stellung der Linder zu stirken. Hoegner schopfte den Spielraum,
den das reichsverfassungsrechtliche Vakuum eréffnete, in seinem Entwurf

23 Ebd.

24 ]. E J. GiLLen, Historical Division European Command: American Influence on the Develop-
ment of Political Institutions, 1950, hier S. 24; IfZ-Druckschriftensammlung.

25 OMGUS, Internal Affairs and Communication Division, M. C. Stayer to the Chief of Staff,
Subj. Temporary Constitution of Bavaria, 4.2.1946, IfZ-Archiv, MA 1420/8.

26 OMGBY, Internal Affairs and Communications Division, Robert Reese an Hoegner,
27.2.1946, Subj. Temporary Constitution, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/130.

27 Karl Loewenstein erkannte darin den Versuch, den »Traum« bayerischer Unabhingigkeit zu

erfiillen und schiirte die amerikanische Sorge vor bayerischen separatistischen Tendenzen

(Gillen, American Influence, S. 25 f.). Dafl das Argument ausreichender Regelungen nur vor-

geschoben war, beweist der Blick nach Hessen. Auch Hessen hatte nimlich den Entwurf eines

vorliufigen Staatsgrundgesetzes vorgelegt, und dieser war von der Militirregierung gebilligt

worden (OMGUS, Stayer to Chief of Staff, 4.2.1946). Abgelehnt wurden hingegen spiter auch

die Gesetze iiber das bayerische Staatswappen und die bayerische Staatsangehorigkeit — letz-

teres mit dem Hinweis auf ein vom Kontrollrat vorbereitetes Gesetz iiber die deutsche Staats-

angehorigkeit; W. HoeGNER, Auflenseiter, 1959, S. 217.

Schreiben Clays an OMGBY, OMGH, OMGWB, 4.2.1946, gedruckt in: Germany under

occupation, 1949, S. 119—121.
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voll aus. Wenn darin auch mit keinem Wort eine bayerische Souverinitit
beansprucht war, so prisentierte Hoegner doch die Verfassung eines sou-
verinen Staates, dessen Eigenstaatlichkeit gleich mehrfach unterstrichen
war.

Hoegners 134 Artikel umfassender Entwurf einer »Verfassung des Volks-
staates Bayern« war in drei Hauptteile gegliedert: Im umfangreichsten er-
sten Teil waren in 61 Artikeln »Aufbau und Aufgaben des Staates« geregelt;
die 43 Artikel des zweiten Hauptteils hielten »Grundrecht und Grund-
pflichten« fest; 26 Artikel galten in einem dritten Hauptteil dem »Wirt-
schaftsleben«, in vier Artikeln waren schlieflich Ubergangs- und Schlufibe-
stimmungen formuliert*:

Der erste Abschnitt des ersten Hauptteiles, »Linder und Gemeinden«
(Artikel 1-8), erklirte Bayern zur Republik mit den Landesfarben weifl
und blau. Wie der Titel des Entwurfs bereits ankiindigte, sollte Bayern ein
»Volksstaat« werden, in dem die Staatsgewalt vom Volk selbst, den von ihm
gewihlten Volksvertretern bzw. den von ihm bestellten Vollzugsbehérden
ausging; letztere unterlagen der Kontrolle eines Staats- bzw. Verwaltungs-
gerichtshofes. Dem Volk und seiner Vertretung stand das ausschliefliche
Recht der Gesetzgebung zu; eine zweite Kammer kannte der Hoegner-Ent-
wurf nicht. Dem »Aufbau einer bayerischen Demokratie von unten nach
oben«, diente die gemeindliche Selbstverwaltung »im Rahmen der Gesetze«.
In diesem ersten Abschnitt war auflerdem eine bayerische Staatsangehorig-
keit verankert, die keinem »geborenen Bayern« aberkannt werden konnte.
Wie sie zu erwerben war, blieb gesetzlichen Regelungen vorbehalten, und
diese hatte die Hoegner-Regierung mit ihrem Gesetzentwurf vom 30. Ok-
tober 1945 bereits auf den Weg gebracht: Geburt, Legitimation (unehelicher
Kinder durch einen bayerischen Vater), Eheschliefung (mit einem bayeri-
schen Mann, jedoch nicht mit einer bayerischen Frau) begriindeten auto-
matisch die bayerische Staatsangehérigkeit. Nichtbayern konnten sie auf
Antrag erwerben, sofern sie unbeschrinkt geschiftstiichtig waren, einen un-
bescholtenen Leumund genossen, am Ort ihrer Niederlassung Wohnung
oder Unterkommen nachweisen konnten und aulerdem imstande waren,
»an diesem Orte sich und [ihre] Angehérigen zu erndhren.«3* Damit wire
z.B. ein nicht unerheblicher Teil der Fliichtlinge und Vertriebenen, die zwar
auf dem Lande ein Unterkommen gefunden hatten, jedoch angesichts dort
fehlender Arbeitsmoglichkeiten auf staatliche Unterstiitzung oder gemeind-
liche Fiirsorge angewiesen waren, von zahlreichen Rechten ausgeschlossen,
die nach Hoegners Entwurf ausschliefllich »Bayern« zustanden.

Im zweiten Abschnitt (Art. 9—29) des Hoegner-Entwurfes, der dem
Landtag gewidmet ist, werden einige Implikationen deutlich, die sich mit

29 Verfassung des Volksstaates Bayern; der Entwurf ist in verschiedenen Bestinden tiberliefert,
z.B. in: BayHStA, NL Pfeiffer 149. Die folgenden Ausfihrungen und Zitate, soweit nicht
anders vermerkt, ebd.

30 Gesetz tiber die bayerische Staatsangehorigkeit, 30. Oktober 1945, BayHStA NL Pfeiffer 147.



Auftakt der Verfassungsarbeiten 129

der bayerischen Staatsbiirgerschaft verbanden: Zur Wahl des Landtages in
allgemeiner, gleicher, unmittelbarer und geheimer Verhiltniswahl waren alle
»miindigen und ehrbaren Bayern« aufgerufen; das passive Wahlrecht erwarb
der wahlfihige »Bayer« nach Vollendung des 30. Lebensjahres (Art. 10). Die
meisten Artikel dieses Abschnittes entsprachen sinngemifl oder wortlich
der Weimarer Verfassung — einschlieflich der in Art. 22 vorgesehenen Er-
richtung eines »Ausschusses fiir auswirtige Angelegenheiten« —, doch gab
es auch Abweichungen. Anders als dem Weimarer Reichstag, der nur durch
den Reichsprisidenten aufgelost werden konnte (Art. 25 WV), stand der
Volksvertretung im Hoegner-Entwurf, der keinen Staatsprisidenten vorsah,
das Recht der Selbstauflosung zu. Artikel 11 schlofl Wihlergruppen, »deren
Mitglieder darauf ausgehen, die staatsbiirgerlichen Freiheiten zu vernichten
oder gegen Volk, Staat oder Verfassung Gewalt anzuwenden«, von der Be-
teiligung an Wahlen und Abstimmungen aus. Dabei oblag auf Antrag der
Staatsregierung die Entscheidung dem Staatsgerichtshof.

Im Kontext des im dritten Abschnitt geregelten Aufbaus der »Staats-
regierung« ist vor allem festzuhalten, daff der vom Landtag gewihlte
Ministerprasident und die von ihm berufenen Minister durch ein Mif3-
trauensvotum gestlirzt werden konnten (Art. 33). Anders als in seinem
Reichsverfassungsentwurf, der das Parlament in diesem Fall mit Auflésung
»bestrafte«, sah Hoegners bayerischer Entwurf keine Disziplinierungs-
mafinahmen vor. Artikel 34 und 35 stellten die Richtlinienkompetenz des
Ministerprisidenten fest; ihm war ausdriicklich der Ministerrat zur Seite
gestellt, dessen Kompetenzen aber nicht festgelegt waren. Hoegner sah
nur vor, dafl der Rat seine Beschliisse mit Stimmenmehrheit fafite, wobei
die Stimme des Ministerprasidenten bei Stimmengleichheit entschied. Als
Ministerprisident kam selbstverstindlich nur jeder wahlberechtigte Bayer
in Frage; wihrend laut Weimarer Verfassung Reichsprisident werden
konnte, wer das 35.Lebensjahr vollendet hatte, setzte die Wihlbarkeit
zum bayerischen Ministerprasidenten die Vollendung des 40. Lebensjahres
voraus (Art. 31).

Abschnitt vier tiber die Gesetzgebung (Art. 38—45) wies das Gesetzge-
bungsrecht dem Landtag oder dem Volke direkt zu, das jedoch nicht tiber
den Staatshaushalt entscheiden durfte. Das Volk konnte sein Gesetzge-
bungsrecht durch ein Volksbegehren einfordern, dem sich ein Zehntel der
stimmberechtigten Staatsbiirger anschliefen mufite. Falls der Landtag das
Volksbegehren ablehnte, konnte er einen eigenen Alternativentwurf vorle-
gen, der dann gemeinsam mit dem vom Volk begehrten Gesetzestext zur
Entscheidung zu stellen war. Gegentiber dem Reichsverfassungsentwurf
waren die Elemente der unmittelbaren Demokratie zwar abgeschwicht,
doch dachte Hoegner an eine recht lebendige Mitwirkung des Volkes. Sein
Entwurf sah vor, Volksentscheide iiber die vorliegenden Volksbegehren
»mindestes zweimal jihrlich, im Frithjahr und Herbst« stattfinden zu lassen
(Art. 41). Einem Volksentscheid war auch jede Verfassungsinderung zu un-
terwerfen, die zuvor von einer Zweidrittelmehrheit des Landtages ange-
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nommen worden sein und von der Mehrheit der stimmberechtigten Staats-
biirger bestitigt werden mufite (Art. 42).

Der fiinfte Abschnitt des Entwurfes (Art. 46—59) galt der Verwaltung und
dem Haushalt, der sechste der Rechtspflege. Er orientierte sich stark an den
Weimarer Bestimmungen, sah jedoch vor, daff alle Gerichte »als gleichbe-
rechtigte Beisitzer Minner und Frauen aus dem Volke« hinzuziechen
(Art. 53). Ferner bestimmte Artikel 56: »Kein Bayer darf an einen anderen
Staat zur Bestrafung ausgeliefert werden.« Auch im siebten Abschnitt iiber
das Beamtentum wurden die bayerischen Staatsbiirger privilegiert. Offent-
liche Amter standen nur »allen wahlberechtigten Staatsbiirgern« offen
(Art. 58).

Die im zweiten Hauptteil des Entwurfs festgelegten Grundrechte und
-pflichten galten hingegen fiir alle »Bewohner Bayerns« — mit zwei Ausnah-
men: Artikel 73, der noch einmal das Recht der Staatsbiirger auf die Zulas-
sung zu offentlichen Amtern garantierte, und Artikel 62, der den Grund-
rechtsteil einleitete: »Die Verfassung dient dem Schutze und dem geistigen
und leiblichen Wohl aller Staatsbiirger«. Auch der in vier Abschnitte (»Die
Einzelperson«, »Das Gemeinschaftsleben«, »Bildung und Schule«, »Reli-
gion- und Religionsgemeinschaften«) gegliederte Grundrechtsteil des
Hoegner-Entwurfes orientierte sich stark am Weimarer Vorbild. Interessan-
terweise war hier, nicht im ersten Teil, ein Notstandsartikel vorgesehen: die
Moglichkeit der voriibergehenden Einschrinkung bzw. Aufhebung der
Meinungs-, Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit bei erheblicher Ge-
fihrdung der offentlichen Sicherheit und Ordnung durch die Staatsregie-
rung (Art. 74). Artikel 75 stellte die Entfachung von Rassen- oder Volkerhafl
unter Strafe.

Hoegner legte im Abschnitt zur Einzelperson, in dem die klassischen
Grund- und Freiheitsrechte aufgenommen waren, daneben besonderen
Wert auf Bildung. Jeder Bewohner Bayerns hatte Anspruch auf eine seinen
Fihigkeiten und Anlagen entsprechende Ausbildung; besonders begabte
Kinder waren auf Kosten der Allgemeinheit durch eine héhere Schulbildung
zu fordern, Unterricht und Lehrmittel der Volksschulen waren unentgelt-
lich. Jeder Bewohner Bayerns hatte das Recht, aber auch die Pflicht, eine
seinen Fihigkeiten entsprechende Arbeit zu wihlen, jeder hatte das Recht
auf angemessenen Wohnraum, wobei es Aufgabe der Gemeinden war, billi-
ge »Volkswohnungen« zu bauen.

Der Abschnitt »Gemeinschaftsleben« galt ausschliefllich der Familie und
der Jugenderziehung und entsprach darin weitgehend den Weimarer Be-
stimmungen. Neu war jedoch die verfassungsrechtliche Festlegung einer
Miittererziechung und einer Mutterschaftsversicherung, die die in der
Reichsversicherungsordnung von 1911 nach wie vor nur duflerst mangelhaft
geregelte Altersversorgung von Frauen verbessern sollte (Art. 85)':

31 Die Mutterschaftsversicherung wurde in den Verhandlungen des Vorbereitenden Verfassungs-
ausschusses gestrichen.



Auftakt der Verfassungsarbeiten 131

»1) Gesunde Kinder sind das kostlichste Gut eines Volkes [...] Alle Mad-
chen werden auf Staatskosten in den Mutterpflichten, vor allem in Sdug-
lingspflege, Kindererziehung und Hauswirtschaft unterwiesen [...] 3) Fir
Frauen vom 16. bis 48. Lebensjahr ist eine Mutterschaftsversicherung zu
schaffen.«

Im Abschnitt »Bildung und Schule« bewies Hoegner, wie ernst die von
ihm am 25. November 1945 geforderte Hinwendung zu den »sittlichen
Werten« gemeint war. Zwar stellte der Entwurf das Schul- und Bildungswe-
sen unter staatliche Aufsicht, doch kam Hoegner den Religionsgemein-
schaften ausgesprochen weit entgegen. »1) Die offentlichen Schulen sind
Bekenntnis- oder Gemeinschaftsschulen«, heifit es in Artikel 9o. »2) Die
Lehrer an Bekenntnisschulen gehoren grundsitzlich dem betreffenden Be-
kenntnis an. 3) Den Erziehungsberechtigten steht die Wahl der Schulart frei.
4) An Orten mit bekenntnismiflig gemischter Bevolkerung sind auf Antrag
der Erziehungsberechtigten Gemeinschaftsschulen zu errichten.« Das war
in der Tat eine Forderung religioser Einfliisse und bedeutete nicht nur
Offnung, sondern radikale Abkehr von traditionellen sozialdemokratischen
Positionen. Sie hatte Hoegner in seinem Reichsverfassungsentwurf von
1940 noch nicht verlassen.’* Wenn Hoegner zwar beide Schularten zulassen
wollte, die Errichtung von Gemeinschaftsschulen aber nur an konfessionell
gemischten Orten und auf Antrag der Erziehungsberechtigten vorsah, so
verschaffte dies der Konfessionsschule zumindest einen Vorsprung.

Wie die Weimarer Verfassung auch, stellte Hoegner Kunst, Kulturdenk-
miler und die Natur unter den Schutz und die Pflege von Staat und Gemein-
den (Art. 97), prizisierte jedoch den Naturbegriff. Dazu gehorten Wald,
Landschaft, Tier- und Pflanzenarten — Hoegners Entwurf fixierte also ver-
fassungsrechtlich, was heute unter dem Begriff Umweltschutz subsumiert
wird. Der Entwurf garantierte dariiber hinaus »jedermann« den Genuf}
und freien Zugang zu den Naturschonheiten: Berge, Seen, Fliisse, Wilder
und Weiden sollten »allenfalls« durch Enteignung der Allgemeinheit zu-
ginglich gemacht werden — nach den bislang zwar schon sichtbaren sozialen
aber keineswegs sozialistischen Elementen der erste deutliche Hinweis auf
die sozialdemokratische Urheberschaft dieses Verfassungsentwurfes, der in
seinen ersten 104 Artikeln nicht nur von vornherein den Weimarer Verfas-
sungskompromif} ibernahm, sondern teilweise Positionen vertrat, die man
eher im »bayerisch-biirgerlichen« Milieu vermutet hitte.

Weniger »biirgerlich« prisentierte sich der dritte Hauptteil des Hoegner-
Entwurfes, der das »Wirtschaftsleben« regelte. Der erste Abschnitt war
tiberschrieben: »Die Planwirtschaft«. Dieser dritte Teil entsprach iiberwie-
gend wortlich dem Reichsverfassungsentwurf von 1940, den Hoegner offen-
sichtlich in so grofier Eile fiir den bayerischen Zweck umarbeitete, dafl sich
darin noch Reichsinstitutionen fanden. Hoegners Grundverstindnis vom
Staat als Forderer der allgemeinen Wohlfahrt wurde skizziert; der Wirt-

32 Zur Entstehungsgeschichte der Schulverfassung ausfiihrlich unten, Teil I1, Kap. 1o.
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schaftsteil begann dann auch mit einem Artikel (105), der diese Leitvorstel-
lung unterstrich: »Die gesamte wirtschaftliche Tatigkeit dient dem Gesamt-
wohl, insbesondere der Gewihrung eines menschenwiirdigen Daseins fiir
alle und der allmihlichen Erhchung der Lebenshaltung besonders der unte-
ren Volksschichten.«3

Wie aus dem Titel des Abschnittes bereits hervorgeht, sah Hoegner eine
Planwirtschaft vor, die vom Wirtschaftsministerium geleitet wurde. Es be-
diente sich dabei der Hilfe eines Beirates, dessen Mitglieder nach Vorschla-
gen der wissenschaftlichen Forschungs- und Lehranstalten, der Volksvertre-
tung, der Staatsregierung, der Gemeinden, der Verbinde der Erzeuger,
Handler und Verbraucher sowie der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberorgani-
sationen zu berufen waren.’* Aufgabe dieses Beirates war es, jihrlich einen
Wirtschaftsplan zu erstellen, der vom Wirtschaftsminister zu erlassen war,
also nicht vom Landtag bestitigt werden mufte. Der Wirtschaftsminister
hatte das Recht, nach Anhorung des Beirates »Bedarfsdeckungsgebiete auf
genossenschaftlicher Grundlage« zu bilden; gemeint waren »Produktiv-
genossenschaften, die sich auf einen oder mehrere Landkreise erstrecken,
v.a. solche zur Versorgung der Bevolkerung mit Gas, Wasser oder Elektri-
zitat.3s Als Korperschaften des offentlichen Rechts verwalteten diese sich
selbst; Staat und Gemeinden konnten sich an den Erzeuger-, Verteiler- und
Verbrauchsgenossenschaften beteiligen (Art. 105-108).

Der zweite Abschnitt widmete sich dem »Gemeineigentum und Privatei-
gentum« (Art. 109-114). Eigentiimer konnten Staat, Gemeinden und andere
Korperschaften des offentlichen Rechts sein, aber auch Gesellschaften, Ge-
nossenschaften, Vereine des Privatrechts und Einzelpersonen. Dem privaten
Zugriff »in der Regel« entzogen und Eigentum von Korperschaften des 6f-
fentlichen Rechts waren nach Hoegners Entwurf Bodenschitze, Kraftquel-
len, »Unternehmungen der Ristungsindustrie«3¢ und »andere wichtige Pro-
duktionsmittel«, Eisenbahnen und andere der Allgemeinheit dienende
Verkehrsmittel und -wege, ferner Wasserleitungen, Gas- und Elektrizitits-
werke, Groflbanken und Versicherungsunternehmen. Die Eigentiimer an-
derer Produktionsmittel, »insbesondere« die Grundeigentiimer, konnten
sich »unter Aufrechterhaltung ihres Privateigentums zu Produktivgenos-
senschaften« zusammenschlieflen. Allerdings sollten Verteilung und Nut-

33 Die wirtschaftsprogrammatischen Kerngedanken Hoegners und ihre Umsetzung in seinem
Verfassungsentwurf hat H. KRONAWITTER, 1988, S. §9—79, kenntnisreich und sehr ausfiihrlich
dargelegt und analysiert; auch K. SCHREYER, 1969, S. 73-76, geht kurz darauf ein. Im Kontext
dieser Darstellung ist dennoch unverzichtbar, die Entwurfsinhalte noch einmal aufzuzeigen.

34 Hier vergal Hoegner, als vorschlagende Instanzen die Reichsregierung und die Linderregie-
rungen zu streichen.

35 So Hoegner vor dem Vorbereitenden Verfassungsausschufl. Protokoll der Sitzung am
15.4.1946, S. 6, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129. In der weiteren Diskussion wurden
die Bedarfsdeckungsgebiete umfassender definiert, dazu unten, S. 420 (Anm. 47).

36 Die Erwihnung der Riistungsunternehmen erklirte sich ebenfalls aus der eiligen Uberarbei-
tung des Verfassungsentwurfes von 1940 fiir bayerische Zwecke. Bei der Beratung des Artikels
durch den VVA erklirte Hoegner, dieser Passus sei »selbstverstindlich zu streichen«. Proto-
koll der Sitzung am 15.4.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.
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zung des Bodens »von staatswegen« iiberwacht und vor Miflbrauch ge-
schiitzt werden. Grundbesitz, »dessen Erwerbung zur Befriedigung allge-
meiner Bediirfnisse notig« war, konnte enteignet werden. Jede Vergesell-
schaftung oder Enteignung von Privateigentum war jedoch angemessen zu
entschidigen, offenbarer Miflbrauch des Eigentumsrechts zur Schidigung
der Allgemeinheit genofl hingegen ausdriicklich keinen Rechtsschutz.
Hoegners Entwurf gewihrleistete ferner das Erbrecht, doch sollte eine ge-
staffelte Erbschaftssteuer dafiir sorgen, »dafl Riesenvermdgen allmihlich
verschwinden«.

Wie auch das Eigentum dienten Geld- und Kreditwesen (dritter Ab-
schnitt, Art. 115f.) der Werteschaffung und Befriedigung der Bediirfnisse
aller. Kapitalbildung war nicht Selbstzweck, sondern Mittel zur Entfaltung
der Volkswirtschaft. Die Verteilung wirtschaftlicher Kredite an einzelne
Unternehmen war nach Anhorung des Beirates Aufgabe des Wirtschaftsmi-
nisteriums.

Die Abschnitte vier und fiinf iiber »Handel und Gewerbe« (Art. 117f.)
bzw. »Die Landwirtschaft« (Art. 119f.) unterstrichen Hoegners genossen-
schaftliches Denken. Gewerbetreibende konnten sich zur gemeinsamen Be-
schaffung von Rohstoffen und Werkmitteln, zur Kreditbeschaffung und
zum Warenabsatz zu Handwerkergenossenschaften zusammenschlieflen,
Kleinhindler zu Hindlergenossenschaften; der Auflenhandel allerdings ob-
lag dem Wirtschaftsministerium. Der landwirtschaftlichen Bevolkerung war
besondere Forderung zugedacht: Durch Mafinahmen zur Verbesserung der
Berufsausbildung, durch die Moglichkeit zum Zusammenschlufl zu Erzeu-
ger-, Absatz- und Produktionsgemeinschaften in den Gemeinden, durch
Ernte- und Viehversicherung, durch Gewihrung angemessener Preise, Ver-
besserung der Verkehrswege und durchgreifende Entschuldung sollte den
Bauern ein »menschenwiirdiges Auskommen auf der ererbten Heimatschol-
le« gewihrleistet werden.

Der sechste und letzte Abschnitt des Wirtschaftsentwurfes widmete sich
der »Arbeit« (Art. 122-130). Sie war als »wertvollstes wirtschaftliches Gut
eines Volkes gegen Ausbeutung, Betriebsgefahren« und Gesundheitsschi-
den geschiitzt. Ausbeutung und Verletzung von Schutzbestimmungen war
unter Strafe gestellt. Hoegners Entwurf verpflichtete jedermann, seine Ar-
beitskraft im Dienste der Allgemeinheit zu verwenden und belegte arbeits-
loses Einkommen mit einer Sondersteuer. Fiir »alle Arbeitsfihigen« war ei-
ne Arbeitslosenversicherung vorgesehen. Der Arbeitsminister hatte das
Recht, fiir jeden Berufszweig ortlich gestaffelte Mindestlohne festzulegen,
die als Familienlohne eine Mindestlebenshaltung ermdglichen sollten.
Hoegner verzichtete angesichts der Wirtschaftslage auf die Festlegung einer
tiglichen Maximalarbeitszeit, die per Gesetz zu regeln war. Doch garantier-
te der Entwurf das Recht auf ein freies Wochenende und einen bezahlten
Jahresurlaub.

Die zwischen Arbeitgeber- und Arbeitnehmerorganisationen ausgehan-
delten Tarifvertrige waren fiir die Organisationsmitglieder verpflichtend
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und konnten als »allgemeinverbindlich« erklirt werden. Vereinigungsfrei-
heit und Arbeitsgerichte sollten die Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen
fordern bzw. schiitzen; die Arbeitnehmer hatten in allen Wirtschaftsunter-
nehmen in den sie beriihrenden Angelegenheiten ein »Mitspracherecht« —
kein Mitbestimmungsrecht! —, das durch Betriebsrite gewahrt werden soll-
te.

Hoegner strebte also eine Wirtschaftsordnung an, in der dem Staat im
Interesse und zur Wahrung des Gemeinwohls Steuerfunktionen zugedacht
waren, die jedoch nicht auf einen zentralistischen Staatssozialismus, eine
staatliche Befehls- und Zwangswirtschaft hinauslief. Vielmehr setzte er auf
das (foderalistische) Subsidiarititsprinzip und den Genossenschaftsgedan-
ken, der, wie er auch selbst betonte, im wirtschaftlichen Leben »im Vorder-
grund« stehen sollte.’” Das dem Allgemeinwohl unterworfene Wirtschaften
sollte durch freiwilligen Zusammenschlufl sich selbst verwaltender Genos-
senschaften erleichtert werden, die ohne eine grundsitzliche Anderung der
Eigentumsverhiltnisse zugleich eine gemeinwirtschaftlich orientierte Wirt-
schaftsstruktur zu garantieren schienen. Wie das Zusammenspiel staatlicher
Planung und genossenschaftlicher Selbstverwaltung aussehen sollte, prizi-
sierte der Hoegner-Entwurf nicht. Generell blieben im Wirtschaftsteil viele
Fragen unbeantwortet.’* In ihm driickte sich — wie Kronawitter zutreffend
feststellte — vor allem Hoegners Bemiihen aus, verfassungsrechtlich das
»utopische Ideal einer solidarischen humanen Gemeinschaft« zu fixieren,
das erst durch gesetzgeberische Maffnahmen Konturen gewinnen mufite.

Noch im April 1945 hatte Hoegner in einer Schrift tiber die »Lehren der
Weimarer Republik« bilanziert, daf} die Weimarer Wirtschaftsverfassung
zwar viele schone Sitze enthielt, diese aber »nicht verwirklicht werden
[konnten], weil im Reichstag immer nur eine biirgerliche, nie eine sozialisti-
sche Mehrheit vorhanden war«.+ Daf} er diese Lehre von Weimar nicht be-
herzigte und sich in seinem Wirtschaftsentwurf weitgehend auf programma-
tische Sitze beschrinkte, deren Umsetzung durch die Gesetzgebung er
breiten Raum lief}, erklirt sich — zumal nach dem schlechten Abschneiden
der Arbeiterparteien in den Gemeindewahlen — kaum aus einer optimisti-
schen Fehleinschitzung der kiinftigen Mehrheitsverhiltnisse. Vielmehr
glaubte Hoegner, sicherlich bestirkt durch die programmatischen Verlaut-
barungen der CSU, mit seinem Planwirtschaftsentwurf eine konsensfihige
Vorlage erarbeitet zu haben, fiir die er angesichts der herrschenden Notlage
keine Alternative sah.

37 W. HOEGNER, Der bayerische Verfassungsentwurf, 1946, S. 1f.

38 K. SCHREYER, 1969, S. 75, spricht von »ungentigender Reflexion« einer auf Dauer anzulegen-
den Wirtschaftsordnung.

39 H. KRONAWITTER, 1988, S. 61.

40 R. RiTTER [= W. HOEGNER], Lehren der Weimarer Republik, 1945, S. 21.
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4. Die Arbeit des Vorbereitenden Verfassungsausschusses

Hoegner hatte seinen Verfassungsentwurf von vornherein als Kompromif}
konzipiert und darauf verzichtet, einen ausgeprigt sozialistischen Entwurf
zu prisentieren, der zu grundsitzlichem Widerspruch reizen mufite. Wie er
in der ersten Sitzung des Vorbereitenden Verfassungsausschusses feststellte,
erwartete er auch keine allzu heftigen Auseinandersetzungen: »Grofle Mei-
nungsverschiedenheiten konnten eigentlich nur iiber zwei Fragen entstehen:
1. Uber die Frage des Ein- oder Zweikammer-Systems; 2. Uber die Frage,
ob an der Spitze des Staates ein Staatsprisident oder ein Ministerprisident
stehen soll«' — beides Forderungen, die zu Weimarer Zeiten die BVP mit
grofiem Nachdruck erhoben hatte, aber nicht durchsetzen konnte.*

Zwar war Hoegners Prognose ein wenig zu optimistisch, doch hielten
sich die in der Vorbereitenden Verfassungskommission zutage tretenden
Auffassungsunterschiede tatsichlich in Grenzen. Die in der Kommission
vertretenen Gouvernementalen wufiten sich einig in der Uberzeugung, dafl
die gewaltigen Aufgaben der Nachkriegszeit nur im engen Schulterschlufl
bewiltigt werden konnten und waren daher prinzipiell zu Kompromissen
bereit. Soweit sich Differenzen ergaben, verlief die Diskussion insgesamt
sachlich und niichtern. Der Vorbereitende Ausschufl verstand sich als »auto-
nomer Ausschuff« von Fachleuten, und legte Wert auf eine kollegiale Zu-
sammenarbeit, die méglichst unbeeinflult von parteipolitischen Bindungen
allein der Sache dienen sollte. Dennoch deuteten sich bereits in den Ver-
handlungen des Vorbereitenden Ausschusses die grundlegenden Meinungs-
verschiedenheiten an, die dann in der Verfassunggebenden Landesversamm-
lung teilweise sehr heftig ausgetragen wurden. Wie Hoegner vermutet hatte,
ging es dabei um das Fiir und Wider eines Staatsprasidenten bzw. einer zwei-
ten Kammer, dariiber hinaus ergaben sich aber auch Differenzen iiber das
Wahlsystem und iiber die Gestaltung der gemeindlichen Selbstverwaltung.

Hoegner begriff die gemeindliche Selbstverwaltung als »urtiimliches
Recht« und »hohe Schule der Demokratie«. In der iiberschaubaren Einheit
der Gemeinden konne das Volk nach dem Schweizer Vorbild am besten dar-
an gewohnt werden, »tiber reine Sachfragen niichtern zu entscheiden und so
Verantwortung fiir das Wohl des Gemeinwesens« zu tibernehmen.+ In sei-
nem Verfassungsentwurf (Art. 5) hatte er das Recht der gemeindlichen
Selbstverwaltung festgehalten und (Art. 46) den Wirkungskreis der Ge-
meinden umrissen, der durch staatlichen Auftrag erweitert werden konnte.

1 Sitzungsprotokoll vom 8.3.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.

2> Dazu K. ScHONHOVEN, Bayerische Volkspartei, 1972, S. 89f.

3 So Anton Pfeiffer in seiner neunseitigen Abhandlung: Der Entwurf fiir eine neue bayerische
Verfassung, 12.6.1946, BayHStA, NL Pfeiffer 149, S. 1. Die Vorstellung, »zunichst einmal eine
unpolitisch verstandene Arbeit leisten zu miissen«, war ein allgemeines Charakteristikum der
deutschen Verantwortlichen der ersten Stunde; M. E. FOELZ-SCHROETER, 1974, S. 147.

4 R.RrtTER [=W. HOEGNER], Lehren der Weimarer Republik, 1945, S. 28.
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Die Art der gemeindlichen Verfassung kennzeichnete sein Entwurf nicht.
Wie er in der zweiten Sitzung der Vorbereitenden Verfassungskommission
bemerkte, wollte er mit der Verfassung »nur Grundsitzliches« regeln und
Einzelheiten der Gesetzgebung vorbehalten: »Die Verfassung darf nicht
liberlastet werden.«s Scharnagl, der als Sachverstindiger fiir Gemeindefra-
gen in den Ausschufl berufen worden war, war zwar grundsitzlich gleicher
Meinung, gab aber zu bedenken, ob nicht in einer Zeit »ungeklirter politi-
scher Verhiltnisse« die Grundlagen der gemeindlichen Verwaltung »etwas
ausfiihrlicher verfassungsmifig verankert sein« sollten, da gewohnliche Ge-
setze leicht zu dndern waren.¢ Scharnagl legte dem Ausschuf eine zehnsei-
tige Schrift vor, in der er seine Vorschlige vor dem Hintergrund der verfas-
sungsrechtlichen Entwicklung seit der Frankfurter Nationalversammlung
entwarf. Seine Vorstellungen zielten auf den Schutz der Gemeinden gegen
staatliche Eingriffe und gegen die Ubertragung staatlicher Angelegenheiten
ohne Finanzausgleich, vor allem aber wiinschte Scharnag], eine »Art Verfas-
sung fiir die Gemeindeverwaltung« zu fixieren.”

Aus grundsitzlichen Erwigungen, bestirkt durch die Erfahrungen der
Weimarer Republik, plidierte er dafiir, wenigstens in stidtischen Gemein-
den auf die bis 1919 in Bayern geltende Magistratsverfassung zuriickzugrei-
fen. Die Trennung der Verwaltungsbehdrde von der politischen Vertretung
der Biirgerschaft sollte verhindern, »daf} aus augenblicklichen Stimmungen
oder aufgrund irgendwelcher Einfliisse schwerwiegende Beschliisse gefafit
werden«.* Auflerdem trat Scharnag] dafiir ein, die Grundziige des kommu-
nalen Wahlrechtes festzulegen: ein allgemeines, geheimes und gleiches Ver-
hiltniswahlrecht, wobei die Verfassung die Dauer des notwendigen Min-
destaufenthaltes zur Erlangung des Wahlrechtes offenhalten sollte. Damit,
so Scharnagl, »soll erreicht werden, dafl derzeit die Dauer des geforderten
Aufenthaltes etwas linger bemessen werden kann — ich wiirde vorschlagen
auf drei Jahre —, wihrend sie bei der Wiederkehr normaler Verhiltnisse viel-
leicht mit einem Jahr begrenzt werden kénnte« — ein vorsichtig umschrie-
benes Plidoyer zur langfristigen Ausschliefung der Fliichtlinge und Ver-
tricbenen von den staatsbiirgerlichen Rechten. Um eine unerwiinschte
Zersplitterung der Gemeindevertretungen zu verhindern, schlug er ferner
die Einfihrung einer Sperrklausel vor: Wahlvorschlige, die weniger als »10
oder 20 Prozent« der abgegebenen Stimmen erhielten, sollten keinen Sitz in
der Gemeindevertretung erhalten.?

Scharnagls Wiinsche nach Verankerung der Magistratsverfassung und des
gemeindlichen Wahlrechts fanden im Vorbereitenden Verfassungsausschufl
wenig Anklang. Wihrend Wimmer als Korreferent dem Magistratssystem

s Protokoll der 2. Sitzung des VVA, 15.3.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.

6 Karl Scharnagl, Die Verankerung der Gemeindeverwaltung in der Verfassung, S. s f.; ACSP,
NL Elsen 6.2.

7 Ebd., S. 6.

8 Ebd., S. 7.

9 Ebd., S. 8.
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eine klare Absage erteilte, begntigte sich Hoegner mit dem Hinweis, diese
Frage sei in einer kiinftigen Gemeindeordnung zu regeln; sein Entwurf
schliefle »das Magistratssystem {ibrigens nicht aus«.'> Damit war die Dis-
kussion beendet. Scharnagl behielt sich zwar eine »Stellungnahme« zum
Magistratssystem vor, erhob jedoch keine weiteren Einwinde, als die Kom-
mission nun Hoegners Entwurf nahezu unverindert iibernahm. Auch sein
Vorschlag zum Gemeindewahlrecht verhallte ohne grofleres Echo, obwohl
er damit zugleich die Problematik des Wahlsystems insgesamt aufgeworfen
hatte. Neben der Frage der zweiten Kammer war dies das einzige Thema,
das im Vorbereitenden Ausschuff ernsthaftere Irritationen ausléste und
einen ersten Vorgeschmack auf die in der Konstituante zu erwartenden Aus-
einandersetzungen vermittelte, in denen Parteiinteressen sehr viel stirker
zum Ausdruck kamen als im »Sachverstindigenausschuf8«. Als Ehard Schar-
nagls Wahlrechtsvorschlag mit der Bemerkung aufnahm, das Verhiltnis-
wahlsystem diirfe »nicht tibertrieben werden«, kleinere Gruppen miifiten
ausgeschaltet werden, da »Zufallsmajorititen durch Splittergruppen [...]
die Stetigkeit der Staatsfiihrung« gefihrden, beendete Hoegner die sich an-
bahnende Diskussion mit dem Hinweis, es sei nicht Aufgabe der Verfas-
sung, Einzelfragen des Gemeindewahlrechts zu regeln."

Wihrend die Gemeinden im Vorbereitenden Verfassungsausschufl nicht
mehr zur Sprache kamen, beschiftigte das Wahlsystem den Ausschuff be-
reits in seiner nichsten Sitzung. Hoegner hatte in seinem Entwurf Verhilt-
niswahl vorgesehen, eine gewisse Vorkehrung gegen Splitterparteien hatte er
nur durch die Bestimmung getroffen, daf} sich an Landtagswahlen aus-
schliefflich zugelassene Landesparteien beteiligen durften (Art. 10). Wie er
dem Ausschufl erklirte, hatte er frither an andere Méglichkeiten gedacht, er
sei aber zur Uberzeugung gelangt, dafl das Verhiltniswahlsystem die ge-
rechteste Losung darstelle.’> Da er noch im April 1945 das Verhiltniswahl-
system als »staatspolitischen Miflgriff« der Weimarer Verfassung verdammt
hatte, der das Regieren zum »miihseligen Hindernisrennen« gestaltet habes,
liegt die Vermutung nahe, daff Hoegners Meinungsumschwung durch das
schlechte Abschneiden der Sozialdemokratie bei den Gemeindewahlen
(16,7 %) befordert worden war. Auf der anderen Seite hatte die CSU allen
Anlaf}, das Mehrheitswahlsystem zu befiirworten, das ihre Stellung als mit
Abstand stirkste Partei wahrscheinlich festigen wiirde. '+

Bei der Diskussion des Wahlsystems taten sich schon im Vorbereitenden
Ausschuf§ relativ klare Fronten zwischen den Parteien auf. Jetzt wurde auch
deutlich, warum Karl Scharnagl (CSU) die Grundziige des Gemeindewahl-
rechtes eigens geregelt wissen wollte. Anders als in den Gemeinden wiinsch-
te er auf Landesebene die Mehrheitswahl in »Ein-Mann-Bezirken«, um, wie

10 Protokoll der 2. Sitzung des VVA, S. 2, 4.

11 Ebd, S. 3.

12 Protokoll der 3. Sitzung des VVA, 22.3.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.
13 R.RITTER [= W. HOEGNER], Lehren der Weimarer Republik, 1945, S. 26.

14 Dazu ausfiihrlicher unten, Teil I1, Kap. 7.1.
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er erklirte, »die Verbindung des Abgeordneten mit seinem Wahlkreis herzu-
stellen.« Hoegner parierte den unwillkommenen Vorschlag mit dem zutref-
fenden Hinweis, diese Absicht sei mit den bisherigen Wahlgesetzen und
auch dem fiir die Verfassunggebende Versammlung vorgesehenen Gesetz-
entwurf erreicht. Darin sei die »Bindung des einzelnen Abgeordneten an
Stimmkreise innerhalb eines Wahlkreises« verbindlich festgelegt, die anony-
me Listenwahl also beseitigt. »Gleichzeitig werde aber auch das Verhiltnis-
wahlrecht gewahrt. Je mehr sich ein Abgeordneter anstrenge, desto mehr
habe er Aussicht, zum Zuge zu kommen.«'s

Pfeiffer (CSU), als Spezialist fiir Wahlrechtsfragen in den Ausschufl be-
rufen, erklirte zwar, er wiirde sich fiir das von Hoegner bevorzugte Wahl-
system entscheiden, wenn die einzige Alternative hierzu die reine Mehr-
heitswahl bedeute. Dann unterstiitzte er aber doch Scharnagls Position. Er
sah eine weitere Moglichkeit, die thm am »sympathischsten« war: »der Ein-
mann-Wahlkreis mit einer Erginzung des Landesresultats«.® Wimmer
(SPD) hielt dem die Gefahr einer Zersplitterung entgegen: »In Ingolstadt
habe sich bereits eine Partei der Parteilosen gebildet und sei von der Mili-
tirregierung genehmigt worden. Die Frage sei die: Wer trigt das politische
Leben in Bayern in der Zukunft? Sind es die einzelnen Menschen oder die
Parteien? Er bekenne sich zu letzterem. Vom allgemeinen Standpunkt aus
solle und miisse sich der Mensch zu einer bestimmten Partei bekennen. «

Wimmers ausgerechnet mit der Gefahr der Parteizersplitterung be-
griindete Ablehnung der Mehrheitswahl lieferte Scharnagl ein willkomme-
nes Stichwort. Zu Recht argumentierte er, gerade das Mehrheitswahlsystem
wirke der Zersplitterung noch am ehesten entgegen. Im tibrigen seien die
Meinungsunterschiede aber gar nicht so grof. »Der Ministerprisident stelle
die Verhiltniswahl an die erste Stelle und korrigiere sie durch eine Auftei-
lung in Stimmkreise. Er stelle die Stimmkreise an erste Stelle und korrigiere
sie durch eine verhiltnismifige Verteilung in zweiter Linie.« In einer auf
den 22. April 1946 datierten Schrift iber »Die demokratische Gestaltung
der Staatsfiihrung« prizisierte Scharnagl diese Idee. Danach sollte die Hilfte
der Mandate auf Kandidaten entfallen, die in ihren Wahlkreisen die absolute
Mehrheit erhalten hatten, die andere Hilfte sollte nach dem Verhiltniswahl-
verfahren auf Bewerberlisten verteilt werden.'” Ob er dem Vorbereitenden
Ausschuf dieses Konzept eines gemischten Systems bereits in diesem Sinne
erliuterte, lifit sich dem Protokoll nicht entnehmen. Scharnagl bestand je-
denfalls nicht darauf, den Entwurf entsprechend zu korrigieren, befiirwor-
tete seinen Vorschlag aber noch einmal »entschieden«, mit der Bemerkung:

15 Protokoll der Sitzung am 22.3.1946, S. 12. Die Anonymitit des Weimarer Listenwahlsystems
wurde nicht nur in Bayern heftig kritisiert. Dies war neben der durch das Weimarer System
begiinstigten Parteienzersplitterung ein sehr hiufig geduferter Kritikpunkt. Dazu E. JessE,
1985, S. 75. Zum komplizierten Wahlgesetz ausfiihrlicher unten, S. 232.

16 Protokoll der Sitzung am 22.3.1946, S. 12.

17 Ebd., S. 13. Scharnagls Schrift findet sich in: ACSP, NL Miiller 199, hier S. 5.
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»die Entscheidung werde ja hier nicht getroffen, aber die Vorschlige wiirden
vorgelegt.«

Damit hatte Scharnagl bei aller Hervorhebung der Gemeinsamkeiten
deutlich zu erkennen gegeben, dafl die Unterschiede grof} genug waren, in
dieser Frage einen Konfrontationskurs einzuschlagen — wenn nicht im Vor-
bereitenden Ausschuf}, so doch in den gewihlten Gremien. Vermutlich hoff-
te er, den erkennbar auf die Vermeidung von Verfassungsstreitigkeiten be-
dachten Ministerprisidenten zum Einlenken zu bewegen. Schliefflich
konnte die CSU erwarten, stirkste Partei in der Konstituante zu werden
und sich spitestens dort durchzusetzen. Andererseits hielten sich die beiden
tibrigen CSU-Vertreter, Ehard und Krehle, aus dieser Diskussion ginzlich
heraus. Hoegner hatte also Anlaf}, zu bezweifeln, ob die von Pfeiffer und
vor allem Scharnag] priferierte Losung von der CSU getragen werden wiir-
de. So nahm er den Fehdehandschuh auf und erklirte, er halte Scharnagls
Vorschlag weder fiir praktisch durchfithrbar noch fiir wiinschbar. Damit
werde »ein Verhiltniswahlrecht fiir die Durchgefallenen« geschaffen.'® Als
sich abzeichnete, daff iiber das Wahlsystem das harmonisch-sachliche Mit-
einander des Ausschusses in Parteilager zu zerfallen drohte, schlug Pfeiffer
vor, die weitere Diskussion »noch einmal auszusetzen, die verschiedenen
Systeme herauszuschilen und dann zu entscheiden.«*

Unentschieden blieb zunichst auch die Frage, welche Vorkehrungen zu
treffen waren, um das Aufkommen von Splitterparteien kiinftig zu verhin-
dern. Einigkeit bestand dartiber, dal den Weimarer Verhiltnissen tunlichst
ein Riegel vorzuschieben war. Hoegners Vorschlag, nur Landesparteien zur
Landtagswahl zuzulassen, erschien auch seinen Parteifreunden als unzurei-
chend. Seifried schlug vor, der Wahlgesetzgebung ausdriicklich den Auftrag
zur Ausschaltung von Splitterparteien zu erteilen — also ein flexibles Verfah-
ren, das auf aktuelle (Fehl-) Entwicklungen reagieren konnte. Hoegners
Parteifreund Wimmer ging dartiber noch hinaus. Er wiinschte, Parteien aus
dem Parlament auszuschlieflen, die nicht mindestens zehn Prozent der Ge-
samtstimmenzahl erhielten. Wihrend Hoegner diesen Prozentsatz fiir zu
hoch befand?°, war er aus Scharnagls Sicht zu niedrig. Er forderte 15 Pro-
zent — ein Satz, den die SPD bei den Gemeindewahlen nur knapp tiber-
schritten hatte. Wieder war es Pfeiffer, unterstiitzt von Wimmer und Ehard,
der die Zuriickstellung der Diskussion beantragte und damit eine Eskalation

18 Protokoll der Sitzung am 22.3.1946, S. 13 f.

19 Ebd., S. 14.

20 E. ScHMIDT, Staatsgriindung, 1993, S. 151-1575, stellt Hoegners Position — insbesondere seine
Haltung zur Sperrklausel in Hohe von 10 Prozent — unzutreffend dar, weil ihm entgangen ist,
dafl der Ausschufl das Wahlsystem bereits am 22. Mirz und nicht erst (so Schmidt) am
26. Mirz zum ersten Mal behandelte. Wie zu zeigen sein wird, legte Hoegner am 26. Mirz
einen Kompromifivorschlag vor, der ihm nicht behagte und von dem er deswegen dann auch
bei der spiteren Beratung in den gewihlten Gremien wieder abriickte. Die 10-Prozent Klausel
entstammte also zwar Hoegners Feder, seine »Autorenschaft« (ebd., S. 154) war aber vom
Zwang zum Ausgleich diktiert.
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verhinderte.>' Als sich der Ausschuff zur nichsten Sitzung traf, war dieser
Streitpunkt auf informeller Ebene bereits ausgeraumt. Ohne jede Diskus-
sion nahm der Ausschuff Hoegners Kompromifivorschlag an und legte eine
Sperrklausel von zehn Prozent fest. Sie bezog sich aber nicht auf die Ge-
samtzahl aller Wihler, sondern war getrennt nach Wahlkreisen, d.h. in
Bayern nach Regierungsbezirken, zu errechnen** — eine Losung, die den
kleineren Parteien bei den in Bayern regional recht unterschiedlichen Wih-
lerpriferenzen eine Chance liefi.

Wenig spiter flackerte die Wahlrechtsdiskussion jedoch noch einmal auf.
Am 26. Mirz war Hans Nawiasky, der bis dahin wegen seiner Lehrver-
pflichtungen in St. Gallen nicht an den Beratungen teilnehmen konnte, in
Miinchen eingetroffen. Hoegner erbat seine sachverstindige Meinung zur
bisher geleisteten Arbeit, die Nawiasky mit kleineren Verbesserungsvor-
schligen goutierte. Offenbar erwartete Scharnagl von Nawiasky Einwinde
gegen den Wahlartikel; als sie ausblieben, sah er sich veranlafit, von sich aus
das Thema aufzuwerfen. Seine Hoffnung auf sachverstindige Riickendek-
kung wurde freilich enttiuscht. Nawiasky trat fiir das Verhiltniswahlsystem
ein: »Wenn man den Proporz mit Kautelen versehe, dafl nicht Splittergrup-
pen entstehen kénnten, dann sei er nicht gefihrlich. Andererseits habe er
den Vorteil der Entspannung des politischen Kampfes, da der Kampf dann
nicht um alles oder nichts, sondern nur um einen Vorsprung gehe. Er sei der
Meinung, dafl man es bei dem Proporz lassen solle.«*

Hoegner, hocherfreut iiber Nawiaskys Unterstlitzung seiner Position,
setzte hinzu, daf} er es »auch politisch nicht fiir tragbar« hielt, Mehrheits-
wahlen einzufiihren. Damit reizte er Scharnagl zu einem in diesem Kreise
ungewohnt scharfen Ton: Oberbiirgermeister Scharnagl »betont«, so heifit
es im zuriickhaltend formulierten Verlaufsprotokoll, »dafl man auch das
Mehrheitswahlsystem mit einer Bertcksichtigung der nicht zum Zug ge-
kommenen Stimmen kombinieren miisse«.>* Nachdem aber Nawiasky ein
zweites Mal empfahl, es bei dem Verhiltniswahlsystem zu belassen, gab er
sich fiirs erste geschlagen. Er hatte ja bereits angekiindigt, dafl er nicht ge-
dachte, die Entscheidung der Vorbereitenden Kommission als endgiiltig
hinzunehmen. Die trotz des Bemiihens um Sachlichkeit auf beiden Seiten
nicht zu verkennende Entschlossenheit, in dieser Frage auf der eigenen Posi-
tion zu beharren, deutete schon darauf hin, daf} die Entscheidung tiber das
Wahlsystem bei den kiinftigen Verhandlungen der Konstituante einige
Sprengkraft entwickeln kdnnte, wenn sie auch bei weitem nicht so explosiv
wirkte, wie die {iber das Fiir und Wider eines bayerischen Staatsoberhaup-
tes.

21 Protokoll der Sitzung am 22.3.1946, S. 15 f.

22 Protokoll der 4. Sitzung des VVA, 26.3.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.
23 Protokoll der 5. Sitzung des VVA, 28.3.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.
24 Ebd,, S. 2f.
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Im Vorbereitenden Ausschuff war allerdings davon noch wenig zu spiiren,
als am 1. April der Staatsprisident zur Verhandlung kam. Hoegner hatte
seine in der ersten Sitzung des Vorbereitenden Ausschusses ausgesprochene
Erwartung, daf} sich dariiber Meinungsverschiedenheiten ergeben konnten,
bereits damals mit einem konstruktiven Vorschlag verbunden: Es empfehle
sich, »einen Doppelentwurf anzufertigen, der dann der Landesversammlung
vorzulegen ist.«* Auf diese Idee kam er am 1. April zuriick, »da Einstim-
migkeit tiber dieses Amt im Verfassungsausschuff wohl nicht zu erzielen
1St 26

Hoegners Feststellung erfolgte ein wenig unvermittelt. Er traf sie, bevor
die Diskussion iiberhaupt begonnen hatte, nach einem kurzen Vortrag Na-
wiaskys, der die Notwendigkeit eines Staatsprisidenten als stabilisierendes
Moment hervorgehoben hatte: »Es muf} der feste Punkt gefunden werden,
der dem Staatsgefiige Stabilitit verleiht.« Nach Ansicht des Staatsrechtlers
sollte das bayerische Staatsoberhaupt nicht dem »konstitutionellen Monar-
chen nachgebildet« werden, sondern eine »mehr zuriickgezogene«, eher
dem englischen Monarchen entsprechende Stellung einnehmen. Nawiasky
setzte sich dann allerdings fiir eine nicht nur formal, sondern auch faktisch
recht starke Position des bayerischen Staatsoberhauptes ein: Auf fiinf oder
mehr Jahre gewihlt und nur durch einen Beschluff des Staatsgerichtshofes
absetzbar, sollte der Staatsprisident das Recht haben, den Ministerprisiden-
ten und auf dessen Vorschlag die Minister zu ernennen. Diese sollten der
Bestitigung durch den Landtag bediirfen, dem jedoch nur einmal das Recht
eingerdumt werden sollte, der Regierung seine Bestitigung zu versagen. Ver-
weigerte der Landtag seine Zustimmung einem zweiten Kabinettsvorschlag,
sollten »ein neuerlich berufener Ministerprisident und seine Minister« ohne
Bestitigung des Landtags allein auf die Autoritit des Staatsprisidenten ge-
stiitzt regieren diirfen. Wie Nawiasky weiter ausfiihrte, sollte der Minister-
prisident sowohl dem Landtag wie auch dem Staatsprisidenten verantwort-
lich sein, »wenngleich letztere Verantwortlichkeit mehr moralischer als
staatsrechtlicher Natur« sein sollte.?

Hoegner, der Nawiaskys Vortrag mit konstruktiven Zwischenbemerkun-
gen begleitet hatte, warf im Anschluff »die grundsitzliche Frage auf, ob wir
einen Staatsprisidenten Uberhaupt wollen«. Freilich lief§ er dieser Grund-
satzfrage keine Antwort folgen, sondern wies im nichsten Atemzug darauf
hin, »dafl Wiirttemberg und Baden vor 1933 einen solchen hatten«. Tatsich-
lich hegte Hoegner, dessen Verfassungsentwurf keinen Staatsprisidenten
vorsah, keineswegs Antipathien gegen die Schaffung dieses Amtes. In einem
1943 verfafiten »Memorandum tiber die kunftlge Stellung Bayerns« hatte er
selbst zumindest fiir eine Ubergangszeit fiir einen bayerxschen Staatsprasi-
denten pliadiert, der in Personalunion zugleich das Amt eines Ministerprisi-

25 Protokoll der Sitzung am 8.3.1946, S. 2, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.
26 Protokoll der Sitzung am 1.4.1946, S. 7, ebd.
27 Ebd.
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denten ausfiillen sollte.** An seiner vor allem aus seiner foderalistischen
Uberzeugung erwachsenen positiven Einstellung gegentiber einem Staats-
prisidenten hatte sich, wie seine wenig nachdriicklich aufgeworfene
»grundsitzliche Frage« und sein Verzicht auf eine Stellungnahme zu diesem
Punkt bereits erahnen lifdt, 1946 nichts geindert. Im Gegenteil trat er im
weiteren Verlauf der Verfassungsberatungen als entschiedener Befiirworter
dieses Amtes auf.

Doch hing dem Staatsprisidenten nicht ganz zu Unrecht der Ruch eines
Ersatz- oder Ubergangsmonarchen an, dessen verfassungsrechtlich veran-
kerte, der Position eines Monarchen nicht unihnliche Stellung es vorberei-
ten und erleichtern kénnte, nach Ablauf der Besatzungsherrschaft einen
»echten« Konig an seine Stelle zu setzen.? Als Steigbtigelhalter einer baye-
rischen Monarchie aber waren die Sozialdemokraten nicht zu gewinnen. Da
Hoegner als Vorsitzender der SPD seiner Partei nicht in den Riicken fallen
wollte, er andererseits aber auch nicht gegen eigene Uberzeugungen als
Gegner des Staatsoberhauptes auftreten wollte, zog er es vor, sich bedeckt
zu halten und darauf zu hoffen, dafl es ihm gelingen wiirde, die Sozialdemo-
kraten schlieflich auf seine Seite zu ziechen. Gelang ithm dies nicht, so be-
standen gute Aussichten, daf} die fiir die Konstituante zu erwartende CSU-
Mehrheit gegen die SPD eine positive Entscheidung fiir den Staatsprasiden-
ten herbeifiihren wiirde — wie es der CSU-Vorsitzende Josef Miiller im Sep-
tember 1946 formulierte, hitte Hoegner sich in dieser Frage von der CSU
»ganz gern vergewaltigen lassen«.3

Hoegners vor Eintritt in die Debatte geduflerter Vorschlag, der Konsti-
tuante den Staatsprasidenten in einem Alternativentwurf vorzulegen, ver-
hinderte im Vorbereitenden Ausschufl eine Diskussion des Fiir und Wider.
Anders als Hoegner gaben Scharnagl und Heinrich Schmitt aber Stellung-
nahmen ab, die Hoegners Urteil, Einstimmigkeit tiber das Amt sei in diesem
Kreise »wohl nicht zu erzielen, eher widerlegten. Wahrend Scharnagl den
Staatsprisidenten »auch im Hinblick auf einen kiinftigen Reichsaufbau« be-
griifite, ihn also als Garanten eines kraftvollen Foderalismus begriffs', be-
gegnete Schmitt zwar genau dieser Implikation mit Skepsis. Der Kommu-
nist beklagte die Schwierigkeiten, die sich daraus ergaben, eine bayerische
Verfassung ohne Bezugnahme auf eine Reichsverfassung konstruieren zu
miissen, erklirte aber dann: »Sofern und solange es kein Reich mehr gibt,

28 Memorandum iiber die kiinftige Stellung des Landes Bayern, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED
120/18. Das Memorandum ist abgedruckt in Hoegners Memoiren (W. HOEGNER, Auflenseiter,
1959, S. 166—172), in denen jedoch der Zusatz zum Memorandum, »Erlduterung zur Rechts-
stellung des Staatsprisidenten«, fehlt.

29 Zur diesbeziiglichen Diskussion im weiteren Verlauf, s.u., v.a. Teil II, Kap. 9.3.

30 Vor dem Landesausschufi der CSU am 6.9.1946, CSU, Protokolle und Materialien, 1993,
S. 579

31 Wie er am 27.3.1946 festhielt, werde die Selbstindigkeit eines Staates nach auflen am stirksten
durch ein Staatsoberhaupt zum Ausdruck gebracht. »Jeder Staat, der eine Selbstindigkeit be-
kunden will, hat ein Staatsoberhaupt.« Karl Scharnagl, Landesverfassung und oberste Spitze
des Landes, 27.3.1946, S. 1, BayHStA, NL Pfeiffer 147.
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ist er nicht gegen einen bayerischen Staatsprisidenten.«3* Ob Nawiaskys
nicht ganz aufrichtige Belehrung, der Staatsprasident sei »ausschliefllich eine
Frage des innerbayerischen Staatsaufbaus«, Schmitts Vorbehalte zerstreute,
muf} dahingestellt bleiben. Denn mit ihr war das Thema vorerst vom Tisch.
In seinem fir die Verfassunggebende Landesversammlung verfafiten Bericht
betonte Hoegner dann erneut, dafl eine einmiitige Stellungnahme zum
Staatsprisidenten nicht erzielt werden konnte. Da er aber — durchaus im
Einklang mit dem Verhandlungsverlauf — ausschliellich die Vorziige einer
»pouvoir neutre« festhielt, liest sich sein Bericht wie ein Plidoyer fiir das
Amt.3

In einem Alternativentwurf festgehalten wurde auch die Konstruktion
einer zweiten Kammer. Anders als der Staatsprasident war sie in diesem
Kreis tatsdchlich strittig und loste daher auch eine relativ heftige Diskussion
aus. Wie Nawiasky, der in der ersten Ausschuflsitzung als Referent fiir den
gesamten Komplex »Regierung« bestimmt worden wars+, erliuterte, sah er
vier Moglichkeiten fiir die Gestaltung einer zweiten Kammer: 1. einen »Se-
nat mit geringerer Mitgliederzahl als die erste Kammer, mit hoherem Wahl-
alter und hoherem Mitgliedsalter«; 2. eine »stindische Gliederung«; 3. eine
Kammer, die sich zu je einem Drittel aus stindischen Vertretern, von der
Volksvertretung gewihlten und vom Staatsprisidenten ernannten Mitglie-
dern zusammensetzte, oder 4. eine Vertretung »der sozialen, wirtschaft-
lichen, kulturellen und kommunalen Kérperschaften des Landes«.’s Er
selbst trat fiir die vierte Losung ein. Nach der ersten seien die Mitglieder
der zweiten Kammer »aus dem gleichen Holz geschnitzt« wie die des Land-
tags; die zweite Losung beglinstige »Kuhhandel und unwiirdige Kompro-
misse«; gegen die dritte Losung seien hinsichtlich der stindischen bzw. vom
Landtag gewihlten Mitglieder die gleichen Einwinde zu erheben, wihrend
- so Nawiasky — »die Ernennung durch den Staatsprasidenten fir das letzte
Drittel den Grundsitzen der Demokratie widerspricht.« Fiir den vierten
Vorschlag spreche hingegen, »dafl das Volk in anderer Art zu Wort kommt
und in einer anderen Gliederung«: durch Vertreter der Genossenschaften,
Gewerkschaften, Krankenkassen, Konsumverbinde, Berufsgenossenschaf-
ten; durch Vertreter wirtschaftlicher Interessen wie die Handels- und Hand-
werkskammern, den Bauernverband, Anwaltskammern, den Technikerver-
band; durch Vertreter kultureller Korperschaften wie den Hochschulen,
Akademien und Religionsgemeinschaften.

Nach Nawiaskys Vorstellungen sollte die zweite Kammer stabilisierend
wirken und daher vom Landtag und seinem Bestand unabhingig sein. Ihre
Aufgabe war »nicht eigentlich politischer Natur«. Vielmehr sollte sie »zu
sachlicher Arbeit gezwungen werden, nicht zur Austragung politischer Ge-

32 Protokoll der Sitzung am 1.4.1946, S. 7.

33 Sten. Ber. VA, S. 12f.

34 Protokoll der Sitzung am 8.3.1946, S. 2, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.

35 Protokoll der Sitzung am 1.4.1946, S. 1, ebd. Ausfiihrlich zu den Konzeptionen und den damit
verbundenen Zielen unten, Teil II, Kap. 8.1.
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gensitze«. Theoretisch war — so Nawiasky — ihre volle Gleichstellung mit
dem Landtag moglich, alternativ konnten ihr aber auch ein teilweises Mit-
wirkungsrecht in bestimmten Sachfragen oder aber teils legislatorische, teils
gutachtliche Befugnisse tibertragen werden.

Scharnagl, auf dessen Idee die von Nawiasky skizzierte dritte Konstruk-
tionsméglichkeit — bei voller Gleichberechtigung beider Kammern -
zurlickging 7, trat entschieden fiir die zweite Kammer als Stabilititsfaktor
ein. Hingegen konnten sich Hoegner und seine Parteifreunde mit dem Ge-
danken gar »nicht befreunden. Die wichtigste Aufgabe sei, das Volk vor
tibereilten Beschliissen zu schiitzen, das kann auch durch mehrere Lesungen
des gleichen Gesetzes geschehen.« Wenn fiir die Sozialdemokraten tiber-
haupt eine zweite Kammer vorstellbar war, so erblickte Hoegner im Senat
»den einzig demokratischen Weg«. Eine stindische Losung lehnte er ab, »da
die verschiedenen stindischen Gruppen von so verschiedenem Umfang und
Gewicht sind, daff eine gerechte Verteilung der Vertretung nicht méglich ist.
Wie sollten die Gewerkschaften und die Universititen in eine gerechte Rela-
tion zueinander gebracht werden?« Entschieden wandte sich Hoegner ge-
gen jede Losung, »in der nicht die schaffenden Stinde der Arbeiter und
Bauern den Ausschlag geben.«3* Ablehnender noch der Sozialdemokrat
Wimmer: Fiir eine zweite Kammer, die nur die Konfliktméglichkeiten erho-
he, sah er iiberhaupt keinen Platz. Das Volk stehe dem auch »verstindnislos
gegentiber«. Aus kommunistischer Sicht war die zweite Kammer, wie
Schmitt erklirte, sogar ein »Hemmschuh fiir die Demokratie«: »In unruhi-
gen Zeiten ist die 2. Kammer ein Ubel, in ruhigen Zeiten braucht man sie
nicht«.3 Scharnagl, Pfeiffer und Nawiasky widersprachen ihm vehement:
»Ein Regulativ«, so Scharnagl, »ist kein Bremsklotz. Der Senat mufl in die
Verfassung eingebaut werden, notfalls als Eventualvorschlag.«#

Hoegner, der vor Eintritt in die Beratungen selbst angeregt hatte, die
zweite Kammer als Alternativvorschlag dem Verfassungsentwurf anzu-
hingen+', zeigte sich im Ergebnis der zunehmend hitziger werdenden Dis-
kussion fiir diese Losung nicht mehr sehr aufgeschlossen. Da er zugeben
miisse, »daf die erfahrenen Politiker heute das Zwei-Kammer-System be-
fiirworten«, beantwortete er Scharnagls Forderung nach einem »Eventual-
vorschlag« mit dem unbefriedigenden Angebot, »die Vorschlige von Pro-
fessor Nawiasky im Bericht [zu] erwihnen«. Da Scharnagl darauf bestand,
erklarte er sich aber schliefflich doch bereit, der Verfassunggebenden Ver-

36 Ebd,, S. 2f.

37 Scharnagl hielt seine Vorstellungen in einer zehnseitigen Schrift iiber »Die demokratische Ge-
staltung der Staatsfiihrung« fest (ACSP, NL Miiller 199), die auf den 22. April 1946 datiert ist;
allgemeiner hatte er bereits am 27. Mirz hierzu Stellung bezogen: Scharnagl, Landesverfas-
sung und oberste Spitze des Landes, a.a. O., S. 3. Ausfiihrlicher hierzu unten, Teil II, Kap. 8.1.

38 Protokoll der Sitzung am 1.4.1946, S. 3.

39 Ebd, S. 4.

40 Ebd.

41 In der ersten Sitzung des VVA am 8.3.1946, Protokoll S. 2.
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sammlung die zweite Kammer wie den Staatsprasidenten als Alternativent-
wurf vorzulegen.+

Hatten sich im Vorbereitenden Ausschuff iiber die Frage des Wahlsystems
und der zweiten Kammer ernsthaftere Differenzen gezeigt, in denen die
Parteiinteressen bereits deutlich zum Ausdruck kamen, so tiberwog doch
weit iiberwiegend das Bestreben, zu einvernehmlichen Losungen zu gelan-
gen. Dies wurde erleichtert durch einen allgemeinen Konsens, der letztlich
auch in strittigen Punkten aufschien: Alle Beteiligten waren geleitet von
dem Wunsch, aus den Fehlern der Vergangenheit zu lernen. Dies duflerte
sich nicht nur in threm Bemiihen, verfassungsrechtliche Konsequenzen zu
ziehen. Es bestand auch Einigkeit dartiber, das Parteiengezink der Weimarer
Zeit zu vermeiden, das als wesentliche Ursache fiir das Scheitern der Repu-
blik und die Machtiibernahme der Nationalsozialisten angesehen wurde.
Die Bereitschaft, aus der Geschichte zu lernen, bedingte eine bemerkens-
werte Offenheit gegeniiber abweichenden Positionen. Sie beglinstigte zu-
weilen aber auch die Bereitschaft zur Ubernahme obrigkeitsstaatlicher Mo-
delle, mit denen den demokratischen >Wildwiichsen< der Weimarer Republik
kiinftig Einhalt geboten werden sollte. Das in der Diskussion des Senates
zum Ausdruck gekommene Mifltrauen gegeniiber einer »Uberspitzung des
Parlamentarismus«#, das sich auch in der Neigung zur Schaffung eines
»iiberparteilichen« Staatsoberhauptes mit weitreichenden Eingriffsmoglich-
keiten manifestierte, gipfelte am 3. April in der Entscheidung, das im Hoeg-
ner-Entwurf vorgesehene »parlamentarische System der Weimarer Zeit« zu
beseitigen.# Durch die ersatzlose Streichung des von Hoegner vorgesehe-
nen Mifitrauensvotums wurde die einmal eingesetzte Regierung vom Ver-
trauen des Parlamentes unabhingig gemacht. Besonders vor dem Hinter-
grund des fiir einen etwaigen Staatsprasidenten vorgesehenen Rechtes, fiir
den Fall einer doppelten Ablehnung der von ihm vorgeschlagenen Regie-
rung durch den Landtag ein Kabinett seiner Wahl zu berufen#, war dies eine
hochst problematische Entscheidung, die dennoch von allen Beteiligten ge-
tragen wurde.

Die Idee, das im Hoegner-Entwurf vorgesehene Mifitrauensvotum zu
streichen und der Regierung eine von wechselnden Parlamentsmehrheiten
unabhingige, feste Amtsdauer zu verleihen, stammte von Hans Nawiasky.
Damit loste er zunichst merkliches Unbehagen sowohl in den sozialdemo-
kratischen Reihen wie auch auf Seiten der CSU aus. Wimmer, der »an sich
gegen die groflere Stabilitit nicht allzuviel einwenden« wollte, warf die be-
rechtigte Frage auf, ob nicht die Méglichkeit zu bedenken war, dafl der ein-
mal gewihlte Ministerprisident bzw. ein Minister »im Laufe der Zeit sich
vollkommen wandle. Das Parlament kénne sich damit doch nicht abfin-

42 Protokoll der Sitzung am 1.4.1946, S. 6.

43 Scharnagl, Landesverfassung und oberste Spitze des Landes, 27.3.1946, S. 2; BayHStA, NL
Pfeiffer 147.

44 So heifdt es im Bericht fiir die Verfassunggebende Versammlung, Sten. Ber. VA, S. 13.

45 Art. 31 a des Eventualvorschlags, ebd., S. 15.
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den.« Daher pladierte er dringend dafiir, das Mifitrauensvotum zu erhalten,
jedoch eine »qualifizierte Mehrheit« hierfiir vorzusehen. Ahnlich Hans
Ehard, der Wimmers Vorschlag befiirwortete, um zu verhindern, daf§
»durch eine Zufallsmehrheit ohne verniinftigen Grund ein Kabinett ge-
stiirzt« werden konnte. Fiir »eine gewisse Kontrollméglichkeit des Land-
tags in unserer unausgeglichenen Zeit« trat auch Karl Scharnagl ein, wih-
rend sich Hoegner bereits mit Nawiaskys Idee anzufreunden begann.+

Durch Hoegners nicht ginzlich abgeneigte Haltung befliigelt, erliuterte
Nawiasky nun die Vorteile der festen Amtsdauer: »Was [...] erreicht werde,
sei der Zusammenhang zwischen der Regierung und dem Landtag. Wenn
der Landtag wechsle, wechsle selbstverstindlich auch die Regierung. Solan-
ge aber derselbe Landtag da sei, habe es keinen Sinn, die Regierung zu wech-
seln. Gerade bei den jetzigen Verhiltnissen sei es wichtig, daf} Landtag und
Regierung dieselbe Lebensdauer hitten. Wenn sich die politischen Verhilt-
nisse inderten, konne sich der Landtag auflésen und auch die Regierung
miisse gehen. Der Ruf nach Stabilitdt sei allgemein, besonders wenn kein
Staatsprasident da sei. Man misse ein klares Prinzip schaffen, das im Volk
sicher verstanden werde. Es bestehe nicht die Gefahr irgendeiner Diktatur,
aber es sei die Moglichkeit gegeben, daff etwas relativ Gutes geschaffen wer-
de und Stérungen des ganzen Apparates wegen Kleinigkeiten ausgeschaltet
wiirden.«#

Seine Ausfiihrungen waren vermutlich ziindender, als im Protokoll fest-
gehalten, denn mit ihnen gelang es Nawiasky, den Ausschuf} auf seine Seite
zu zichen. Hans Ehard fand dann die Worte, die einschliefilich des Kommu-
nisten Schmitt den gesamten Ausschuff endgiltig tiberzeugten: Ehard konn-
te sich »nicht vorstellen, daf} ein Ministerprasident sich gegen die Mehrheit
des Landtages stellen werde. Wenn aber der Ministerprasident selbst mif3-
liebig werde, konne er praktisch auch nicht weiterarbeiten. Er brauche fiir
jedes Gesetz die Zustimmung des Landtags. Der Landtag konne praktisch
den Ministerprasidenten aushungern auf die gleiche Weise, wie dies beim
parlamentarischen System auch méoglich sei. Vermieden werde nur, dafl eine
Zufallsmajoritit zum Sturz der Regierung fiihre. Er glaube also nicht, dafl
sich das System so weit vom sogenannten parlamentarischen System entfer-
ne. Es vermeide vielmehr die Gefahren, die beim deutschen Volk infolge
seiner wenig starken demokratischen Erziehung gegeben seien.«#*

Nawiasky, auf dessen Initiative — abgesehen von der zehnprozentigen
Sperrklausel — mit der Streichung des Mifitrauensvotums und den Alterna-
tivvorschligen zur Schaffung der Institutionen des Staatsprisidenten und
des Senats die wichtigsten Anderungen bzw. Erginzungen des Hoegner-
Entwurfes zurlickgingen, mufte nach der 9. Sitzung des Vorbereitenden
Ausschusses am 5. April in die Schweiz zuriickkehren. Inzwischen war die

46 Sitzung des VVA am 3.4.1946, S. 2f.
47 Ebd., S. 3.
48 Ebd., 5.3t
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Beratung des ersten Hauptteiles abgeschlossen, der im tibrigen nahezu un-
verindert in der von Hoegner vorgeschlagenen Form angenommen wurde.
Gleiches geschah mit dem Grundrechtsteil, obwohl er mit den Schul- und
Kirchenartikeln Fragen beriihrte, die z.B. bei der Beratung der Weimarer
Verfassung zu heftigsten Auseinandersetzungen gefiihrt hatten.+

Die CSU war zwar in ihren bis dahin verkiindeten Programmen nicht
ausdriicklich fiir die Bekenntnisschule eingetreten, doch neigten weite Krei-
se der Partei, geschlossen die Krifte, die aus der ehemaligen BVP zur CSU
gefunden hatten, Konfessionsschulen als Regelschulen zu. Dies galt auch fiir
Anton Pfeiffer, der dann auch eine entsprechende Verinderung des Schul-
artikels anregte. Als Hoegner bat, iiber die »geltende« gesetzliche Regelung
nicht hinauszugehen, die schliefllich »auf einer Vereinbarung mit den Reli-
gionsgesellschaften beruhe«, gab sich Pfeiffer aber zufrieden.s> Sein kampf-
loser Verzicht auf eine Abinderung des Schulartikels bedeutete keine Ab-
wendung von einem Kernprogrammpunkt der ehemaligen BVP, den spiter
auch die CSU in ihrem Grundsatzprogramm vom Oktober 1946 in klaren
Worten wiederaufnahm.s' Pfeiffers und die in dieser Frage auch von den
iibrigen Ausschufimitgliedern aus den Reihen der CSU an den Tag gelegte
Kompromifibereitschaft erklirte sich unter anderem auch daraus, dafl
Hoegners Verfassungsentwurf nach Lage der Dinge die Konfessionsschule
ohnehin zur Regelschule erhob.

Hoegner hatte an die gesetzliche Regelung erinnert und bezog sich damit
auf das »Gesetz Nr. 14 iiber die Rechtslage der Religionsgemeinschaften in
Bayern«, das der bayerische Ministerrat in der Tat erst nach vorheriger
Riicksprache, »im Benechmen« mit den bayerischen Religionsgesellschaften
am 16. Januar 1946 beschlossen hatte.”* Das von Hoegner entworfene Ge-
setz zielte darauf, wie der Ministerprisident dem Ministerrat damals erklart
hatte, »ein klares und annehmbares Verhiltnis zwischen Staat und Kirche
auch in der Schulpolitik« zu schaffen — ohne »theoretische Spitzfindigkeiten
und ohne Konflikte mit der Kirche«. Daher sah es »grundsitzlich« die in
Bayern erst von den Nationalsozialisten beseitigte Bekenntnisschule vor.
Nur an Orten mit gemischter Bevélkerung sollten Gemeinschaftsschulen
errichtet werden.ss Konfessionell gemischte Orte wurden durch den Fliicht-
lingszustrom ab 1945/46 zur Regel. Von 1939 noch 1424 rein katholischen

49 Dazu kurz: W. APELT, 1946, S. 117f., 329 ff; ausfithrlich: L. RICHTER, 1996.

50 Protokoll der Sitzung des VVA am 15.4.1946, S. 1f., IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.

s1 Im Punkt V.4. des Grundsatzprogrammes heifit es: »Wir stehen ein fiir die Konfessionsschu-
le.«, CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 1727.

52 Protokoll der Sitzung des Ministerrates am 16.1.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/356;
gedruckt in: Die Protokolle des Bayerischen Ministerrates: Kabinett Hoegner, 1997, hier
S: 235

53 Protokoll der auferordentlichen Sitzung des Ministerrates am 9.1.1946, S. 13, IfZ-Archiv, NL
Hoegner ED 120/356; gedruckt in: Die Protokolle des Bayerischen Ministerrates: Kabinett
Hoegner, 1997, hier S. 226. Die schulpolitischen Inhalte des Gesetzes sind abgedruckt in: Do-
kumente zur Schulreform, 1952, S. 34. Ausfiihrlich zur Entstehung der Schulartikel unten,
Teil 11, Kap. 10.
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Gemeinden blieben 1950 nur noch 27; von 1939 noch 140 rein evangelischen
Gemeinden bestanden 1950 keine mehr.s* Dies war allerdings Anfang 1946
noch nicht absehbar. Die politischen Krifte betrachteten das »Durcheinan-
der, das auf konfessionellem Gebiet durch die Fliichtlinge entstanden« war,
als einen voriibergehenden »Notzustand«ss, der nach und nach durch eine
»Umverteilung« der Fliichtlinge in Gebiete ihrer Konfessionszugehorigkeit
behoben werden sollte.s¢

Die von Hoegner im Einklang mit dem Gesetzentwurf vom 16. Januar
vorgeschlagene Fassung des Schulartikels — Bekenntnis- oder Gemein-
schaftsschulen, letztere aber nur in konfessionell gemischten Orten und
nur auf Antrag der Er21ehungsberecht1gten (Art. 90) — bedeutete unter die-
sen Primissen also bereits ein grundsitzliches Ja zur Bekenntnisschule als
Regelschule. Da die Konfessionsschule nicht nur traditioneller sozialdemo-
kratischer Programmatik widersprach, sondern auch nach 1945 von den
bayerischen Sozialdemokraten abgelehnt wurdes?, war Hoegner den Vor-
stellungen der CSU (und der Kirchen) damit weit entgegengekommen. Sein
Unbehagen, auch noch explizit hervorzuheben, daff sein Verfassungsent-
wurf der Bekenntnisschule als Regelschule zustimmte, traf auf Verstindnis,
zumal auch Pfeiffer und anderen aus der CSU daran gelegen war, die Sozial-
demokraten in dieser Frage nicht zu provozieren. Sie hegten, bestirkt durch
den Gesetzentwurf vom 16. Januar, die Hoffnung, »daf} bei allem Ernst und
aller Schirfe der Erorterungen die leidlichen weltanschaulichen Auseinan-
dersetzungen, wie sie bei der Weimarer Verfassung so breiten Raum einnah-
men, sich nicht mehr zu wiederholen brauchen.«5* Der gesamte kulturpoli-
tische Teil des Entwurfes, auch in seinen kirchlichen Regelungen (Art. 98-
104) auf das mit den Kirchen vereinbarte Gesetz vom 16. Januar abge-
stimmt, passierte die Beratungen des Vorbereitenden Ausschusses ohne wei-
tere Reibungen.s

Selbst vor dem Hintergrund der frithen programmatischen Verlautbarun-
gen der CSU mit ihrem z.T. recht weitgehenden Bekenntnis zu einem
»christlichen Sozialismus« ist bemerkenswert, dafl der Vorbereitende Ver-
fassungsausschufl auch den Wirtschaftsteil des Hoegner-Entwurfes, die —
so Hoegner — »gelenkte Wirtschaft, wie wir sie nun einmal aufgrund der

54 Dazu P. ERKER, Revolution des Dorfes, 1988, hier S. 383. Vgl. auch H. Braun, 1977.

55 So Horlacher vor dem Landesausschuf} der CSU am 3.1.1946, CSU, Protokolle und Materia-
lien, 1993, S. 970.

56 Vgl. Ausfiihrungen Prechtls, Sten. Ber. VA, S. 349.

57 Das Programm der Sozialdemokratischen Partei Augsburg vom 1.12.1945 forderte z.B. ein
Schulwesen »auf konfessionell neutraler Grundlage«. Wihrend das von Hoeger verfafite erste
Landesprogramm die Schulfrage offen lief}, sprach sich dann das am 15. Dezember 1946 von
der Landeskonferenz der SPD beschlossene Aktionsprogramm klar und deutlich fiir die Ge-
meinschaftsschule aus. Simtliche Programmtexte sind vollstindig abgedruckt bei W. BEng,
1969, hier S. 2111, 215.

58 Anton Pfeiffer, Der Entwurf fiir eine neue bayerische Verfassung, 12.6.1946, S. 9. BayHStA
NL Pfeiffer 149.

59 Protokoll der Sitzung des VVA am 15.4.1946, S. 1—4.
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Verhiltnisse haben miissen«®, ohne grundsitzliche Einwinde tbernahm.
Schlieflich war etwa Scharnagl in seinem programmatischen Rundbrief
vom August 1946 fiir eine »moglichst freie Wirtschaft«, wenn auch ohne
liberalistische Extreme, eingetreten.®* Und das erste Landesprogramm der
CSU vom 31. Dezember 1945 hatte eine »Riickkehr zur privaten wirtschaft-
lichen Initiative und Verantwortlichkeit« verheiflen. Die Wirtschaft sollte
zwar unter die » Aufsicht des Staates« gestellt werden, doch wurde ihm kei-
ne wirtschaftsplanende Funktion zugeschrieben.> Wenn auch — wie Schar-
nagl im August 1945 bemerkt hatte — liberale Konzepte vorerst wenig
»praktische Bedeutung« erlangen wiirden, so bedeutete doch die Festschrei-
bung der Planwirtschaft in der Verfassung weit mehr als eine vorliufige
Anerkennung notwendiger Konsequenzen aus den wirtschaftlichen Gege-
benheiten.

Tatsichlich entwickelte sich aber nicht einmal in Ansitzen eine Grund-
satzdiskussion iiber Hoegners genossenschaftliche »Planwirtschaft«. Aller-
dings begegnete der Vorbereitende Ausschuf der iiberragenden Position des
Wirtschaftsministeriums mit Skepsis. Die allein thm zugedachte Leitung der
Wirtschaft (Art. 106f.) wurde einvernehmlich der Staatsregierung tber-
schrieben; der Passus, nach dem der Wirtschaftsminister den vom Beirat
verabschiedeten jihrlichen Wirtschaftsplan erlassen sollte, wurde gestri-
chen.® Gegen die Ubertragung des Eigentums von Bodenschitzen, Kraft-
quellen und »wichtigen Produktionsmitteln« bis hin zu Groffbanken und
Versicherungsunternehmungen an Korperschaften des 6ffentlichen Rechts
als Regel erhoben die der CSU angehorigen Vertreter des Ausschusses kei-
nerlei Bedenken. Im Gegenteil schlug Ehard vor, die von Hoegner in jedem
Fall vorgesehene angemessene Entschidigung (Art. 112) einzuschrinken. Er
beantragte die Einfiigung des Wortes »grundsitzlich, da er sich sehr wohl
Fille denken konne, dafl eine Enteignung ohne Entschidigung« angebracht
war. %

Die Haltung der CSU-Vertreter im Vorbereitenden Ausschufl bekriftigt
einmal mehr, wie aufgeschlossen das >biirgerliche Lager«sozialistischem Ge-
dankengut war, als der Schock tiber die nach zeitgenossischer Einschitzung
vom »Groflkapitalimus« wesentlich mitheraufbeschworene NS-Zeit und
den Krieg noch frisch war. Der CSU-Vorsitzende Miiller iibertrieb zwar,
als er im Mirz 1946 die Union als eine Partei charakterisierte, die »Soziali-
sten und Konservative« in thren Reihen vereine®, denn die sozialen Forde-
rungen der CSU beriefen sich nicht auf Marx, sondern auf das christliche

60 Ebd,, S. 5.

61 Rundschreiben Karl Scharnagls vom 10.8.1946, CSU, Protokolle und Materialien, 1993,
S. 1704.

62 Die zehn Punkte der Christlich-Sozialen Union, 31.12.1945, ebd., S. 1713.

63 Protokoll der Sitzung des VVA am 15.4.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.

64 Ebd.

65 Am 14.3.1946 vor dem Vorliufigen Landesausschuf} der CSU, CSU, Protokolle und Materia-
lien, 1993, S. 42.
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Sittengesetz.% So sehr die CSU aber immer wieder bestrebt war, ihre
»christliche« Haltung von der »marxistischen Linie« abzugrenzen: Bei der
konkreten Umsetzung des christlichen Sozialgebotes in programmatische
Sitze hatte die CSU grofie Miihe, eigene Wege zu finden und durch spezifi-
sche wirtschaftspolitische Akzente die unterschiedlichen ideologischen
Grundlagen klar herauszuarbeiten.

Die programmatische Unreife der CSU in wirtschaftspolitischen, wie vie-
len anderen Fragen, hing auch damit zusammen, daf} in der Tat in der hete-
rogenen Sammlungspartei die unterschiedlichsten Standpunkte nebeneinan-
der standen und die Union erst allmahlich auf eine einheitliche Linie aus-
gerichtet werden konnte. Was die anzustrebende Wirtschaftsordnung betraf,
so standen den »Sozialisten« in der CSU, deren Ideen denen der Sozial-
demokraten ziemlich nahe kamen, entschiedene Gegner sozialistischer
Ideen gegeniiber. Dazwischen bewegten sich Vertreter eines Programmes
des »sozialen Ausgleiches«, die zwar, wie Mitte 1946 der Wirtschaftsexperte
der CSU, Johannes Semler, gegen eine »staatliche Planwirtschaft« eintraten,
angesichts der auf unabsehbare Zeit fortdauernden Notlage aber fiir eine
»gelenkte Wirtschaft« pladierten und »den Wirtschaftsablauf grundsatzlich
unter sozial bedingten Gesichtspunkten betrachtet wissen« wollten. Sie tra-
ten fiir eine Wirtschaftsordnung ein, »die im Rahmen staatlicher Wahrung
des Gemeinwohls und der sozialen Struktur der Wirtschaft der freien Ent-
faltung aller lebendigen Krifte Raum gibt«.” Das Krifteverhiltnis der ver-
schiedenen Vorstellungen zur Wirtschaftsgestaltung, wie auch zu zentralen
anderen Fragen des kiinftigen staatlichen und gesellschaftlichen Lebens, die
innerhalb der CSU nebeneinander existierten, war in der ersten Hilfte des
Jahres 1946 noch véllig uniibersichtlich.

Die generell zu konstatierende Zurtickhaltung der CSU-Vertreter im Vor-
bereitenden Ausschuf}, ithre nur ansatzweise unternommenen Versuche,
dem Verfassungsentwurf wenigstens hier und da einen markanten Unions-
stempel aufzudriicken, hing nicht zuletzt auch damit zusammen, daf} das
kiinftige Profil der Union noch ziemlich unscharf war. Da innerhalb der
CSU im Mirz/April 1946 jede verfassungspolitische Diskussion unterblieb
und Ehard, Krehle, Pfeiffer und Scharnagl fiir ihre Arbeit im Vorbereiten-
den Ausschuf} nicht einmal auf allgemein gehaltene Grundlinien eines CSU-
Verfassungsprogramms zuriickgreifen konnten, waren sie gezwungen, ihre
Mitarbeit und ihre »Stellungnahme in allen Angelegenheiten als eine rein
personliche« zu betrachten.®® Daher zogerten sie auch, das bei den Januar-
Wahlen zum Ausdruck gekommene Gewicht ihrer Partei in die Waagschale
zu werfen — war doch offen, inwieweit ihre »personliche« Meinung auch der
ithrer Partei entsprach.

66 So Miiller am 30.3.1946 vor dem Erweiterten Vorliufigen Landesausschuff der CSU, Ebd.,
S. 50

67 J. SEMLER, [1946], S. s, 18, 20.

68 Scharnagl an Miiller, 26.5.1946, ACSP, NL Miiller 199.
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Dadurch begiinstigt, hatte sich alles in allem Hoegners besonderer Ein-
satz gelohnt. Mit Ausnahme des Alternativvorschlags der zweiten Kammer
hatten die beiden Lesungen im Vorbereitenden Ausschufl an Hoegners Ver-
fassungsentwurf keine grundsitzlichen Modifikationen erbracht, die er
nicht auch selbst mittrug. Am 3. Mai 1946 beendete der Ausschuff seine Ar-
beit, und Hoegner konnte der Militirregierung zwei Wochen vor dem ge-
setzten Termin weit mehr liefern, als OMGUS erwartet hatte: Einen kom-
pletten Verfassungsentwurf, der von fihrenden Kopfen der SPD, KPD und
CSU getragen wurde.

5. Ein Angriff gegen die bayerische Staatlichkeit:
Clays Juni-Intervention

Der Vorbereitende Ausschuf blieb weitgehend unbehelligt von der Militir-
regierung, die sich darauf beschrinkte, seine Arbeit aufmerksam zu verfol-
gen. Die Amerikaner gingen nicht ganz zu Unrecht davon aus, daff der »Re-
gierungsentwurfe, wie er angesichts der Zusammensetzung des Vorbereiten-
den Ausschusses auch gern bezeichnet wurde', bei den eigentlichen
Verfassungsberatungen ohnehin noch modifiziert werden wiirde.> Aller-
dings hatte OMGUS von vornherein klargestellt, daf§ sich die Besatzungs-
macht unter bestimmten Voraussetzungen im ganzen und im einzelnen das
Recht auf Ablehnung der Verfassung vorbehielt: »The Office of Military
Government for Germany (U.S.) reserves the right to disapprove a Land
Constitution in whole or in part because of provisions which are undemo-
cratic, contrary to American or Allied policies, or prejudicial to the future
structure of the Reich.«3 Wenn sich die allgemein gehaltene Ermahnung zur
demokratischen Gestaltung eriibrigte, da in diesem Punkt ein grundsitzli-
cher Konsens zwischen den Amerikanern und den bayerischen Kriften be-
stand, wirkten sich die beiden iibrigen Bedingungen doch auf den Inhalt des
Entwurfes aus. Kam die untersagte Prijudizierung der kiinftigen Reichs-
struktur — mit Ausnahme des Kommunisten Schmitt — dem Vorbereitenden
Ausschufl ganz gelegen, da das Verbot jeder Bezugnahme auf eine kiinftige
Reichsverfassung die Moglichkeit zu erdffnen schien, ja geradezu dazu
zwang, Bayern die Verfassung eines souverinen Staates zu entwerfen?, so

1 Vgl. z.B. Sten. Ber. VA, S. 150, 206, 346f.

2 OMGUS, Clay, to AGWAR, 23.8.1946, IfZ-Archiv, OMGUS 17/255-2/24.

3 Schreiben Clays an OMGBY, OMGH, OMGWSB, 4.2.1946, gedruckt in: Germany under
occupation, 1949, S. 119-122.

4 Scharnag] hielt am 27.3.1946 fest: »aus diesem Grunde muf} die Verfassung« so gestaltet wer-
den, »wie sie einem unabhingigen selbstindigen Staate zusteht. Diese Moglichkeit kommt
auch den Wiinschen entgegen, die wir im Interesse unseres Landes [...] haben miissen.« Karl
Scharnagl, Landesverfassung und oberste Spitze des Landes, S. 1, BayHStA, NL Pfeiffer 147.
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erwies sich die an zweiter Stelle genannte Einschrinkung bayerischer Selbst-
bestimmung als Pferdefufl, der genau diesen Bestrebungen Grenzen setzte.

Hoegner hatte in seinem Entwurf Wert darauf gelegt, die bayerische
Staatlichkeit u.a. durch eine eigene bayerische Staatsbiirgerschaft (Art. 6)
oder auch die Errichtung eines Landtagsausschusses »fiir auswirtige Ange-
legenheiten« (Art. 22) zu unterstreichen. Er hatte das Attribut »bayerisch«
so oft gebraucht, dafl es selbst Anton Pfeiffer zuviel wurde. Pfeiffer hielt es
»fiir iiberfliissig, in der bayerischen Verfassung das Wort »bayerisch« immer
wieder anzuwenden«s und konnte sich mit dieser Anregung auch durchset-
zen. Konsens bestand zwischen den beteiligten Unionspolitikern und So-
zialdemokraten dennoch iiber das damit ausgedriickte Anliegen, dem baye-
rischen Gedanken durch die Verfassung Nachdruck zu verleihen. In diesem
Sinne setzte der Vorbereitende Ausschuf dann auch noch einige erginzende
Akzente. Dies geschah etwa durch die auf Hoegners Anregung vorgenom-
mene Ubersetzung des in seinem Entwurf mit dem »Fremdwort« Republik
charakterisierten Staatswesens. Zum »Freistaat«® paflte es sehr viel besser,
statt einer Landesregierung eine »Staatsregierung« vorzusehen’, oder auch
einen »Staatsprasidenten«, mit der Befugnis, »den Staat nach auflen zu
vertreten<.® Um sich durch eine zu hiufige Erwihnung der »auswirtigen
Angelegenheiten« nicht dem Vorwurf des Separatismus auszusetzen, ent-
schloff sich der Ausschuff allerdings, auf den von Hoegner vorgesehenen
Landtagsausschufl fiir auswirtige Angelegenheiten zu verzichten. Schlief-
lich konnte das Parlament, wie Nawiasky erklirte, »wihrend seiner Sit-
zungsdauer [...] doch Ausschiisse bestellen wie e[s] wolle.«?

Tatsichlich hitte ein Separatismusvorwurf die Mitglieder des Vorberei-
tenden Ausschusses zu Unrecht getroffen. Wirklich war — wie Pfeiffer am
12. Juni 1946 festhielt — das »Fehlen von Hinweisen auf Deutschland« im
Regierungsentwurf nicht als » Absage an den deutschen Gedanken« zu wert-
en, war der Verdacht unbegriindet, die Kommission hitte »die Zugehérig-
keit zur Schicksalsgemeinschaft des deutschen Volkes irgendwie [...] ableh-
nen wollen«.’ Hoegner, »fiir seine Person«, und mit ihm der Vorbereitende
Ausschuf§ hatte namlich »keine Bedenken zu sagen: Bayern ist ein Bestand-
teil des deutschen Bundes«.

s Protokoll der Sitzung des VVA am 22.3.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129, S. 10.
6 Ebd,, S. 2.

7 Protokoll der Sitzung des VVA am 26.3.1946, S. 4, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.
8 Art. 29x, Sten. Ber. VA, S. 15.

9 Protokoll der Sitzung des VVA am 28.3.1946, S. 7, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.

10 So Pfeiffer, Der Entwurf fiir eine neue bayerische Verfassung, 12.6.1946, S. 2. BayHStA, NL
Pfeiffer 149.

11 Protokoll der Sitzung des VVA am 22.3.1946, S. 2. Angesichts des von der Militirregierung
ausgesprochenen Prijudizierungsverbotes, wollte Hoegner die beschlossene Neufassung des
Art. 1: »Bayern ist ein Freistaat und Mitglied des deutschen Bundes« mit Major Vacca vom
OMGBY abkliren, der offensichtlich abriet. Art. 1 der Endfassung des VVA-Entwurfes er-
klirt Bayern lediglich zum Freistaat, Sten. Ber. VA, S. 1.
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Obschon ein bayerischer Wille, sich einem deutschen Staatswesen anzu-
schlieflen, also erkennbar war, betrachteten die Amerikaner das bajuwaristi-
sche Treiben des Vorbereitenden Ausschusses mit wachsendem Mifitrauen.
Die bayerischen Beteiligten waren daran nicht unschuldig. So erklirte
Hoegner am 12. April auf einer Pressekonferenz iiber den Stand der Verfas-
sungsarbeiten, Bayern gedenke nicht, wieder als »Marionette« eines kiinfti-
gen Bundes zu agieren. Bayern habe durch seine Geschichte hindurch dafiir
gekdmpft, sich eine gewisse Unabhingigkeit gegeniiber dem Reich zu erhal-
ten. Auch das Bayern von heute erstrebe keine »vollstindige Trennung von
Deutschland«, keine Trennung, die wirkliche Unabhingigkeit bedeute.
Doch lege es groflen Wert auf Unabhingigkeit in »bestimmten Dingen«
und betrachte einen tiberspannten Zentralismus als Keim der Diktatur und
als den Anfang der Zerstorung demokratischer Selbstbestimmung.* Solch
weifl-blaue Tone irritierten die Amerikaner ebenso wie ein von Hans Na-
wiasky fiir die Neue Ziircher Zeitung verfafiter Artikel iiber seine »Politi-
schen Eindriicke aus Miinchen«. '3

Noch bestarkt durch seine Erfahrungen mit der bayerischen Linderrats-
politik kam daher Pollock im Mai 1946 zu dem Schluf}: »The Bavarians still
seem to think they are a state apart and I think something definite and au-
thoritative has to be done to straighten them out.« Aus Pollocks Sicht war
Robert Murphy der richtige Mann, die Bayern zur Vernunft zu bringen.
Dies hatte er, wie er Murphy am 20. Mai wissen lie}, Clay auch schon vor-
geschlagen.'+ Murphy teilte Pollocks Sorgen und stimmte ihm zu, daf es
notig sein konnte, in dieser Sache etwas zu unternehmen. Allerdings glaubte
er nicht so recht an den Erfolg einer solchen Initiative: »However, I might
say to you that after four years of residence in Bavaria, I have learned that
one of the Bavarian characteristics is stubbornness and a great pride in a
seperate status for Bavaria. I am afraid that this will be a labor of love.«'s

Pollocks Eindruck, es sei angeraten, der bayerischen Eigenbrotelei
Schranken zu setzen, kam zu diesem Zeitpunkt nicht von ungefihr. Obwohl
die lockere, staatenbiindlerische Verfassung des Linderrats mit ihrem
Zwang zur einstimmigen Beschluflfassung »eigentlich auch dem selbstbe-
wufltesten Land keinen Anlal« gab, »einen Verlust seiner Unabhingigkeit
befiirchten zu miissen«, stiefl jeder Versuch, die Funktionsfihigkeit des Lin-
derrates durch seinen organisatorischen Ausbau zu erhéhen, auf heftige
bayerische Widerstinde.'¢ Seit Januar 1946 hatten die Amerikaner vergeb-
lich auf eine effiziente Reorganisation des Linderrates gedringt'7; als in der

12 Diese und andere ins Englische iibertragene wichtige Ausziige (»significant portions«) der
Hoegner-Erklirung auf einer Pressekonferenz am 12.4.1946 tibersandte das OMGBY Office
of Political Advisor, Parker W. Buhrmann, noch am gleichen Tag an Robert Murphy, NA RG
84, CGC Box 73.

13 NZZ, 9.5.1946, Blatt 7.

14 Pollock an Murphy, 20.5.1946, NA RG 84, CGC Box 2 of 12.

15 Murphy an Pollock, 25.5.1946, ebd.

16 M. E. FOELZ-SCHROETER, 1974, S. 25 f.

17 Ebd,, S. 27, vgl. auch J. GimEL, Amerikanische Besatzungspolitik, 1971, S. 66-70.
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zweiten Maihilfte — inzwischen tagte die Pariser Auflenministerkonferenz —
noch immer kein befriedigender deutscher Reorganisationsplan vorlag, be-
gann Pollock die Geduld zu verlieren.

Da Murphy einem autoritativen Einschreiten wenig Erfolgsaussichten
beimaf, versuchte Pollock am 27. Mai noch einmal selbst — mit kaum ver-
hohlenem Arger — die Ministerprisidenten zu einer freiwilligen Stirkung
der Linderratsorganisation zu bewegen. Das wollten die Amerikaner nicht
per Befehl erzwingen, doch nachdriicklich wies Pollock darauf hin, daff es
nicht in deutschem Ermessen stehe, zu entscheiden, ob oder ob nicht die
US-Zone mit anderen Zonen zusammengefiigt werde, ob oder ob nicht eine
Zentralverwaltung geschaffen werde. Es liege lediglich an den Ministerpri-
sidenten, das ihrige dazu beizutragen, dafl der Landerrat durch eine effizien-
te Organisation in die Lage versetzt wiirde, seine demokratische Arbeits-
weise und Maschinerie auch auf andere Zonen ausdehnen zu kénnen — sich
also als das von den Amerikanern priferierte foderalistische Modell durch-
zusetzen: »If you fail now to give to the Laenderrat those powers and per-
quisites necessary to enable it to meet the pressing demands of the existing
emergency situation, I fear that the whole experiment might fall to pieces,
and thus destroy what may be the only means the German have of re-esta-
blishing a genuine self-governing and democratic system.« Mit Blick auf
Bayern fiigte er gallig hinzu: »I understand full well that power is not easily
transferred, especially from those who jealously hold on to it.« Doch warnte
er noch einmal eindringlich davor, das von den Amerikanern betriebene
Programm zu gefihrden, das schliefilich den Landerinteressen entgegen-
kam. Zielte es doch auf den Ausbau starker Linder als Grundstock eines
foderalen Systems, zusammengehalten und koordiniert durch die der Kon-
trolle der Linder unterliegende Institution des Linderrates.'*

Hoegner war aus der Sorge heraus, in Stuttgart konne sich andernfalls
»eine Art Bundesministerium« entwickeln, in dem sich der bisherige Gene-
ralsekretir des Linderrates »zum Bundeskanzler auswachse[n]« konne, nun
doch zu einem »Opfer« bereit.’s Am 4. Juni 1946 verabschiedete der Lin-
derrat sein neues Statut, das Clay als Schritt in die richtige Richtung wiir-
digte.>> Zugleich stellte Clay aber auch klar, dafl die Amerikaner nicht
zulassen wiirden, dafl die den Ministerprisidenten gerade mithsam abge-
rungene Stirkung des Linderrates oder gar die Funktionsfihigkeit einer
kiinftigen deutschen Regierung durch die nach Annahme der Verfassungen
demokratisch legitimierten und von den Parlamenten abhingigen Linder-
regierungen paralysiert wiirden: »While we expect that these constitutions
will establish strong political units of the several states, we must remember
that they must contain provisions for those states to cede such powers as

18 Comments by Dr. J. K. Pollock to the three Minister Presidents, 27.5.1946, NA RG 84, CGC
Box 2 of 12.

19 So erklirte er am 29. Mai 1946 dem Ministerrat, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/358; ge-
druckt in: Die Protokolle des Bayerischen Ministerrates: Kabinett Hoegner, 1997, hier S. 527.

20 Speech of Lt. General Lucius D. Clay, 4.6.1946, IfZ-Archiv, OMGUS 3/157-1/21.
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necessary to a federal government when it is established. In the absense of
the establishment of a central government, provisions must be made to code
similar powers to the Council of Ministers President [sic!]. I hope that your
committees have given this attention and if they have not, that you will ask
them to pay particular attention to the point.«*!

In Bayern hatte man selbstverstindlich nicht daran gedacht, dem sorgsam
auf Betonung der Eigenstaatlichkeit bedachten Verfassungsentwurf durch
Bestimmungen die Wirkung zu nehmen, die diesem Streben eher abtriglich
waren. Clays deutlich genug ausgesprochener Wunsch kam den bayerischen
Kriften hochst ungelegen, und daher entschlossen sich die am 4. Juni in
Stuttgart anwesenden bayerischen Reprisentanten, ihn vorliufig einfach zu
ignorieren. In seinem dem bayerischen Ministerrat am §. Juni abgegebenen
Bericht iiber den Stuttgarter Auftritt Clays bemerkte Pfeiffer lediglich, Clay
habe geraten, in den Verfassungen Bedacht auf eine starke Stellung des Mi-
nisterprasidenten zu nehmen. Die von Clay erbetene Kompetenziibertra-
gung erwihnte er laut Protokoll mit keinem Wort.>* In Bayern erkannte
man erst Handlungsbedarf, nachdem die Militirregierung mit Schreiben
vom 11.Juni die Aufmerksamkeit des bayerischen Ministerprasidenten
noch einmal auf besagten Passus der Clay-Rede lenkte, verbunden mit der
Anordnung, »dafl der Vorbereitende Verfassungsausschuff angewiesen wird,
an dem Vorentwurf der Landesverfassung jene Verbesserungen und Uber-
priifungen vorzunehmen, die erforderlich sind, um mit der obigen Erkla-
rung des Generals Clay tibereinzustimmen«.?

Am 24. Juni 1946 lud Hoegner den Vorbereitenden Verfassungsausschuf}
zu seiner letzten, der 15. Sitzung ein, um eine entsprechende Erginzung des
Entwurfes nolens volens zu diskutieren. Zwar dachte niemand in diesem
Kreis an ein von Deutschland abgetrenntes Bayern, doch schliefilich war
vollig ungeklirt, in welcher Gestalt das kiinftige deutsche Staatsgebilde wie-
dererstehen wiirde. Die — wie es in Clays Rede hieff — Ubertragung »erfor-
derlicher Machtbefugnisse« an einen bislang nicht existenten Staat nahm
eine bayerische Zustimmung zu jedem Zentralisierungsgrad vorweg. Damit
drohte ein wesentliches Ziel der bayerischen Nachkriegspolitik durchkreuzt
zu werden, die sich zur Aufgabe gestellt hatte, »vom Stiden des Reiches aus«
seinen Neuaufbau zu gestalten, und zwar auf einer von den Lindern be-
stimmten Grundlage, »welche die Selbstindigkeit der einzelnen Linder
nicht mehr antastet«.>

21 Ebd.

22 Sitzung des Ministerrates am 5.6.1946, S. 1f., IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/358; gedruckt
in: Die Protokolle des Bayerischen Ministerrates: Kabinett Hoegner, 1997, hier S. 538. Die von
Pfeiffer berichtete Anregung findet sich nicht im Text der offiziellen Clay-Rede, wahrschein-
lich erfolgte sie informell am Rande der Sitzung.

23 So der von Hoegner dem VVA verlesene Text des Schreibens der Militirregierung, Sitzung des

N VVA am 24.6.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.

24 P. J. Kock, Bayerns Weg, 1983, S. 139.
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Nach einigem Hin und Her, wie dem amerikanischen Wunsch am besten
Rechnung zu tragen war, ohne die eigene Ausgangsstellung im Kampf um
die bayerische Eigenstaatlichkeit zu verschlechtern, kam zuletzt ein Artikel
zustande, der »bis zur Errichtung einer Bundesregierung« die Moglichkeit
der Kompetenziibertragung auf die Gebiete der auswirtigen Beziehungen,
der Wirtschaft, des Geldwesens und des Verkehrs begrenzte.»s Noch am
gleichen Tag legte Hoegner den Artikel der Militirregierung vor.*® Diese
war, wie sich spiter zeigen sollte, nicht bereit, diesen, wie auch weitere Ver-
suche einer Prijudizierung der Struktur des zukiinftigen deutschen Staates
nach bayerischen Vorstellungen hinzunehmen.

25 Protokoll der Sitzung des VVA am 14.6.1946, S. 5, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.
26 Hoegner an OMGBY, 24.6.1946, BayHStA MA 110903.
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Die Formierung der Interessen bis zur Wahl der Konstituante
am 30. Juni 1946

1. Autonomie oder Fremdbestimmung? Uberlegungen der
Militirregierung tiber die Form und Inhalte amerikanischer
Eingriffe in das entstehende Verfassungsrecht

»We have a dual mission in Germany — disarming it and reducing military
danger to the future, and at the same time try to reintroduce the principles of
democracy — the two things conflict with each other all the time and the
problem of keeping a balance with them is the most difficult problem we
have in Military Government.«' Das von Clay im Mirz 1946 skizzierte Pro-
blem, die richtige Balance zu finden, um dem amerikanischen Besatzungs-
ziel der Demokratisierung zum Erfolg zu verhelfen, gleichzeitig aber sicher-
zustellen, dafl kiinftig von Deutschland keine militirische Gefahr mehr
ausging, stellte sich fiir die Amerikaner bei dem grundlegenden Akt der
Verfassunggebung in ganz besonderem Mafle. Schlieflich setzte dieser Akt
nach westlichem Demokratieverstindnis das Selbstbestimmungsrecht der
Deutschen voraus. Es thnen zu gewihren, barg aber das Risiko, daf sie es
willentlich oder aus mangelnder demokratischer Erfahrung nutzen wiirden,
um einer neuen Diktatur in Deutschland den Weg zu bahnen.

Seit Juni 1946 beschiftigte sich daher die Militirregierung sehr intensiv
mit der Frage, welcher prozedurale Kurs gegeniiber den Konstituanten ein-
zuschlagen war: »what to say and when to the constitutional assemblies and
how to go about saying it.«<* Fiir die Entscheidung, die die Amerikaner
schlieflich trafen, war es von wesentlicher Bedeutung, daf8 nicht nur der
Vorbereitende Verfassungsausschufl Bayerns, sondern auch die Kommissio-
nen Hessens und Wiirttemberg-Badens tiber ihre Aufgabenstellung hinaus
bereits komplette Vorentwiirfe vorgelegt hatten. Eine erste Uberpriifung
der Entwiirfe hatte nimlich gezeigt — wie der neue CAD-Chef, Henry Park-
man, erleichtert konstatierte —, dafl sie den amerikanischen Anforderungen
an die neue Demokratie bereits weitgehend gerecht wurden: »If these drafts

1 Clay, press conference at Berlin, 25.3.1946, NA Rg 260 B 17-2/5.

2 Parkman, OMGUS/CAD, Memorandum, 18.7.1946, Military Government Procedure Rela-
tive to Laender Constitutional Assemblies, IfZ-Archiv, Selected Records, MA 1420/8. Der
Jurist Parkman hatte nach dem Studium eine militirische Ausbildung durchlaufen und spiter
eine politische Karriere begonnen: 1926-1929 war er Stadtrat in Boston, 1929-1936 Mitglied
des Senats von Massachusetts, 1938—40 kandidierte er fiir den US-Senat.
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are looked at with reasonable tolerance, they will be found to contain little
or nothing objectionable to the broad principles stated.«* Parkman, seit dem
26. April 1946 Nachfolger General Gaileys als Chef der OMGUS-Abtei-
lung fiir Zivilverwaltung?, bezog sich mit seinem Hinweis auf die allgemei-
nen Prinzipien, die die Entwiirfe einhielten, auf ein Statement von Joseph
T. McNarney, der im November 1945 Eisenhower als Militirgouverneur ab-
geldst hatte. Auf einer Pressekonferenz hatte McNarney am 9. Juli 1946
cinige Essentials eines demokratischen Staatswesens aufgezihlt, die die
deutschen Verfassunggeber als Mufl zu betrachten hatten: Danach mufte
alle politische Macht vom Volk ausgehen und seiner Kontrolle unterliegen:
durch regelmiflige Wahlen der Regierung und Volksvertretung zwischen
mindestens zwei konkurrierenden Parteien. Die Grundrechte des Indivi-
duums, einschlieflich — wie McNarney ausdriicklich betonte — der Freiheit
der Rede, der Religion, der Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit waren
ebenso zu garantieren wie die Pressefreiheit und die Unabhingigkeit der
Medien. Als Wesensmerkmal der Demokratie bezeichnete Mc Narney fer-
ner die Rechtsstaatlichkeit. Dariiber hinaus waren die Potsdamer Dezentra-
lisierungsklauseln zu beachten, z.B. durch die Garantie der gemeindlichen
Selbstverwaltung.s

Standen auch simtliche Verfassungsentwiirfe mit diesen Grundprinzipien
in Einklang, so enthielten sie doch einzelne Bestimmungen, von denen die
Amerikaner glaubten, sie so nicht billigen zu kénnen. Zwar war zu erwar-
ten, dafl die Entwiirfe im Zuge der Beratungen durch die gewihlten Gre-
mien noch einige Anderungen erfuhren. Andererseits interpretierte Henry
Parkman die Situation wohl richtig, wenn er aus der Tatsache, dafl alle Lan-
der bereits Entwiirfe vorgelegt hatten, den Schluf§ zog, den Deutschen liege
daran, méglichst friih eine amerikanische Stellungnahme zu ihren Vorschli-
gen zu erhalten. Daraus ergab sich fiir die Amerikaner ein unvorhergesehe-
nes Dilemma: »It may create a presumption that anything contained in these
drafts that we do not object to now is presumably unobjectionable. >Silence
means consent.« On the other hand, objections — especially if numerous —
which might be made at this time to the constitutional assemblies may im-
peril the whole enterprise by creating the presumption in the public mind
that these are »American< constitutions. «*

3 Parkman an DMG (Deputy Military Governor [= Clay]), 18.7.1946, Military Government
Relationship to Constitutional Assemblies, IfZ-Archiv, OMGUS 17/25 §—2/22.

4 OMGUS-Handbuch, 1995, S. 110; vgl. auch General Orders No 4, 26.4.1946, IfZ-Archiv, Fg
12/4. Clay, der Parkman gut kannte und ihn sehr schitzte, freute sich, daf er fir diese »key
position« gewonnen werden konnte: OMGUS, signed Clay, to AGWAR, personal for Hill-
dring, 1.1.1946, NA RG 200 Box 10 fo 3.

USFET, signed McNarney an AGWAR for Parks, 9.7.1946, NA RG 84, CGC Box 72.
McNarneys essentials entsprechen denen, die Clay bereits in seinem Mai-Bericht fiir das War
Department festgehalten hatte: Urgent, OMGUS, Clay, for AGWAR for WARCOS, undat.
[Mai 1946], NA RG 200 Box 10 fo 3.

Parkman, Memorandum, 18.7.1946, Military Government Procedure ..., IfZ-Archiv, Selected
Records MA 1420/9.
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Genau diesen Eindruck aber wollte Clay vermeiden. Dabei ging es ihm
nicht nur um das — manipulierbare — Bild in der Offentlichkeit. Es war der
ausdriickliche Wunsch Clays, daff die Verfassungen frei von amerikanischer
Bevormundung entwickelt wurden: »What is [...] important is that these
constitutions are beeing developed by the Germans in an atmosphere of
freedom from Military Government direction and interference.« Clay war
tiberzeugt, daf} diktierte Verfassungen nicht zum Wiederaufleben der De-
mokratie in Deutschland beitragen konnten: »These constitutions must go
to the German people as free creation of their elected representatives and
with the least possible taint of Military Government dictation.«” »The con-
stitutions must represent their will and not that of the occupation forces.«*
Andererseits waren weder Clay noch sein Stab geneigt, den in JCS 1067
bzw. im Potsdamer Abkommen formulierten Besatzungszielen oder vitalen
amerikanischen Interessen zuwiderlaufende Verfassungsinhalte zu akzeptie-
ren. Damit standen Clays Berater vor der schwierigen Aufgabe, eine Ver-
fahrensweise zu entwickeln, die den widerspriichlichen Zielen der Ameri-
kaner gleichermaflen gerecht wurde. Deutsche Selbstbestimmung unter
Wahrung amerikanischer Interessen: Wie war das zu vereinbaren, wenn sich
bei den festgestellten weitreichenden Kongruenzen dennoch Divergenzen
ergaben, die der Auflésung bedurften?

Die letzte Entscheidung in dieser prozeduralen Frage lag bei Clay, der
sich vor allem von der OMGUS-CAD beraten lie}. Auf seine Anweisung
wurde die Abteilung fiir Zivilverwaltung vom Interdivisional Committee
on German Governmental Structures (ICOGS) unterstiitzt. Das Commit-
tee, zusammengesetzt aus je einem Vertreter der Civil Administration Divi-
sion (Parkman), der Internal Affairs and Communications Division, des
Office of Political Affairs, der Legal Division, der Finance Division und
des Stuttgarter Regional Government Coordinating Office war am 15. Mirz
1946 gebildet worden. Unter dem Vorsitz des Politologen Edward Litch-
field waren ihm vor allem zwei Aufgaben gestellt: »to assist and advise in
the preparation of plans for German central administrative agencies and for
the ultimate structure of German federal government.«? Zu Clays Berater-
stab in der Frage der Landerverfassungen zihlten ferner der politische Be-
rater von OMGUS, Robert Murphy, und der 1922 von Deutschland nach
Amerika ausgewanderte Verfassungsrechtler und Politikwissenschaftler

7 Cable OMGUS, Clay, to AGWAR, 23.8.1946, IfZ-Archiv, OMGUS 17/255-2/24; das Cable
ist auch gedruckt in: The Papers of General Lucius D. Clay, 1974, S. 260f.

8 Constitutions of the German Laender, prepared by OMGUS/CAD, 1947, S. 7, IfZ-Archiv,
Druckschriftensammlung.

9 OMGUS, Office of Commanding General, Memo to Heads of Executive Offices and Direc-
tors of Functional Offices and Divisions, 15.3.1946, IfZ-Archiv, OMGUS 17/255-1/2. Litch-
field war auf »Public Administration« spezialisiert, die er in verschiedenen Lehrauftrigen ver-
mittelte; seit Ende 1945 in Diensten der Militirregierung, stieg er Ende 1946 zum Chef der
OMGUS-CAD auf.
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Carl J. Friedrich, der die Amerikaner auch bei den Grundgesetzberatungen
unterstitzte.™

Erste prozedurale Ideen trug bereits Anfang Juni der aufgrund seiner
langjihrigen diplomatischen Titigkeit hervorragende Deutschland- und Eu-
ropakenner Robert Murphy vor. Wie er Litchfield wissen liefi, hatte er sie
schnell »hingehauen«, wihrend er sich auf ein Kontrollratstreffen vorberei-
tete; sie seien daher wahrscheinlich etwas unausgegoren: »I am sure some of
them will be very half-baked«.'* Tatsichlich wiesen Murphys ganz und gar
nicht fliichtig wirkende Gedanken, die er auf zweieinhalb engbeschriebenen
Seiten festgehalten hatte, bereits die Richtung, in der ein Ausweg aus dem
amerikanischen Dilemma zu suchen war':

Murphy setzte amerikanische Interventionen in die Verfassungsarbeiten
als selbstverstindlich voraus. Diese konnten entweder nach Abschluf der
Beratungen oder in Form begleitender Instruktionen wihrend der Verhand-
lungen erfolgen, am besten aber durch eine Kombination beider Méglich-
keiten. Daher sprach sich Murphy auch dafiir aus, bereits die Entwiirfe der
Vorbereitenden Ausschiisse durch das ICOGS und die verschiedenen OM-
GUS-Abteilungen einer genauen Uberpriifung zu unterzichen. Ihre Ein-
winde sollten in einem Bericht zusammengestellt und den Konstituanten
tibergeben werden.

Prinzipiell plidierte Murphy fiir eine »negative Kontrolle«: »That is Mi-
litary Government should object to clauses which are objectionable rather
than to propose clauses which are desirable. Such a principle must be fol-
lowed if the document which is drafted to truly to be a German instrument
rather than an Allied instrument imposed on Germans.« Absolut notwendi-
ge Erginzungen sollten den Deutschen zwar mit entsprechendem Nach-
druck, aber unbedingt nur in Form allgemeiner Richtlinien nahegelegt wer-
den: »The partlcular manner in which those principles are incorporated into
the document is a matter for German decision.« Einwinde waren aus Mur-
phys Sicht ferner ausschlieflich gegen Bestimmungen zu erheben, die den
zentralen Zielen der amerikanischen Besatzungspolitik widersprachen:
»The Military Government should not attempt to control the political wis-
dom or administrative expediency of measures which are proposed.«

Murphy schlug vor, durch Vertreter der Landermilitirregierungen einen
stindigen Kontakt zu den Versammlungen herzustellen. Diese sollten die
Arbeiten aber nur iiberwachen und OMGUS regelmifig dariiber berichten.
Keinesfalls sollten sie den Konstituanten politische Richtlinien vorgeben
oder versuchen, ihnen gegentiber die Vorgaben von OMGUS zu interpretie-
ren: »All policies with respect to constitutional views of Military Govern-
ment should come from OMGUS.« Die amerikanischen Vorstellungen soll-

10 Dazu P. H. MERKL, *1968, S. 94.

11 Notiz Murphys fiir Litchfield, 4.6.1946, und seine Vorschlige: »Procedure in Relating to
Laender Conventions«, [undat. ungez.], IfZ-Archiv, OMGUS 17/255-1/26.

12 Murphy, Procedure; die folgenden Zitate, soweit nicht anders vermerkt, ebd.
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ten den Deutschen durch Vertreter des ICOGS nahegebracht werden:
»[They] should attend the conventions for short period of time in order to
clear up misunderstandings which may arise and to explain general matters
of pollcy Such representatives should confer with individual leaders of the
convention or with appropriate committees. In general representatives
should not be sent individually but rather in teams of two at a time. They
should represent different interests or points of view so far as possible.«

Die klugen Ideen Murphys zeigen, wie sensitiv die Militirregierung mit
dem empfindlichen Gegenstand umzugehen bereit war. Seine Empfehlun-
gen beeindruckten auch OMGUS/CAD und ICOGS, die sich in den fol-
genden Wochen intensiv mit dem Problem befafiten. Das ICOGS stimmte
am 11. Juni mit Murphy darin tiberein, dafl eine genaue Sichtung der Vor-
entwiirfe angeraten war, um zunichst einen prinzipiellen Rahmen zu ent-
werfen, an dem die Uberpriifung der schlieflichen Verfassungstexte sich
orientieren sollte. Entsprechend seiner iibergeordneten Aufgabe behielt das
ICOGS dabei auch das mit der Linderverfassungsinitiative verbundene
Fernziel im Auge: Die Bildung einer gesamtdeutschen foderalen Regierung
bzw. einer langfristigen Losung auf bi- oder trizonaler Ebene auf der Basis
von politisch, wirtschaftlich, geographisch und gesellschaftlich »gesunden«
politischen Einheiten. Die vom ICOGS erarbeiteten Grundprinzipien wa-
ren vorlaufig nur fiir den internen Gebrauch gedacht; zusammen mit den
parallel zu entwickelnden prozeduralen Vorschligen plante das ICOGS,
Clay bis zum 1. Juli seine Arbeitsergebnisse vorzulegen.’s Offenbar erwies
sich die Aufgabe als schwieriger, als erwartet. Erst am 18. Juli informierte
Parkman General Clay schliefflich in einem Memorandum zunichst tiber
verschiedene Moglichkeiten der Verfahrensweise, die er zusammen mit
dem ICOGS inzwischen entwickelt hatte. Parkman wies Clay auf die
Dringlichkeit einer Entscheidung hin und entwarf ihm — jeweils unter Ab-
wagung der Vor- und Nachteile — vier Alternativmodelle+:

1. Die Militirregierung konnte sich in freiwilliger Selbstbeschrinkung
entscheiden, sich ginzlich aus den Verfassungsberatungen herauszuhalten
und in keinem Fall eine Anderung irgendeines Artikels zu verlangen. Die
Hauptvorteile dieser Alternative lagen aus Expertensicht darin, daf§ die volle
Verantwortung den Deutschen tibertragen wiirde, daff sie demokratischen
Traditionen entsprach und daf sie die Militirregierung von groflerer Verant-
wortung fir die Wirkung und Durchfiihrbarkeit der Verfassungen befreite.
Den grofiten Nachteil erkannten sie darin, daf} diese Verfassungen Bestim-
mungen enthalten konnten, die eine offene Kampfansage (»direct challen-
ge«) an die Autoritit der Militirregierung darstellten und die dann unter
Miflachtung der Verfassung aufler Kraft zu setzen wiren. Eine solche

13 Work Program of the Interdivisional Committee on German Governmental Structure, Me-
morandum for Record, 11.6.1946, IfZ-Archiv, OMGUS 17/255-2/22.

14 Parkman an DMG, 18.7.1945, Military Government Relationship ..., IfZ-Archiv, OMGUS
17/255-2/22; zu den im folgenden dargestellten Modellen: Parkman, 18.7.1946, Memoran-
dum, Military Government Procedure ..., IfZ-Archiv, Selected Records MA 1420/9.
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Durchlécherung aber konnte den Glauben der Bevolkerung an ihre Verfas-
sungen schwer erschtttern.

2. Die Militirregierung konnte beschlieffen, keinerlei Anregungen, Kom-
mentare oder Empfehlungen abzugeben, bevor die Endentwiirfe am
15. September bei OMGUS eintrafen. Der Hauptvorteil dieser Verfahrens-
weise war aus Expertensicht, daff die Verfassunggeber genauso frei arbeiten
konnten, wie unter der ersten Alternative, die Militirregierung sich aber die
Moglichkeit offenhielt, die Verfassungen oder einzelne Artikel abzulehnen,
die fiir sie vollig inakzeptabel waren. Der Hauptnachteil dieses Plans war,
dafl er die Fithrer der Konstituanten in den Augen der Offentlichkeit ernst-
haft diskreditieren kénnte.

3. Das ICOGS konnte die Vorentwiirfe genauestens auf Bestimmungen
hin tberprifen, die fir die Militirregierung definitiv inakzeptabel waren.
Thre Anderung konnte den Verfassunggebern in geeigneter Weise, vorzugs-
weise in Form informeller Ratschlige und nicht per Befehl, nahegelegt wer-
den. Der Hauptvorteil dieser Methode wire, daf OMGUS schliefilich ak-
zeptable Entwiirfe vorgelegt wiirden. Als Hauptnachteil bezeichneten die
Experten, daf} die so entstandenen Verfassungen als amerikanisches Produkt
erscheinen konnten, wenn die Einwinde zu zahlreich wiren. Falls sie sich
auf wenige Artikel beschrinkten, woge dieser Nachteil zwar weniger
schwer, doch aufgehoben sei er damit nicht.

4. Die Militdrregierung konnte sich entschlieffen, nicht nur so allgemeine
Prinzipien fiir die Verfassungsarbeit zu formulieren wie die McNarneys
vom 9. Juli, sondern sie konnte genauere Anweisungen ausgeben. Diese
wiirden dann den Rahmen abstecken, in dem die Konstituanten ihre Verfas-
sungen entwickeln kénnten. Der Hauptvorteil liege darin, daf} den Deut-
schen einigermaflen konkrete Handlungsrichtlinien fiir ihre Arbeit mit auf
den Weg gegeben wiirden, den Hauptnachteil erkannten die Experten darin,
daf die Amerikaner sichtlich als hochste Verfassungsautoritit in Erschei-
nung treten wiirden.

Da die Verfassunggebenden Versammlungen sich inzwischen bereits kon-
stituiert hatten, bat Parkman Clay im Interesse einer schnellen Klirung um
ein Gesprich, zu dem auch Friedrich hinzugezogen werden sollte. Parkman
selbst favorisierte die dritte Alternative und dringte auf die sofortige Prii-
fung der Entwiirfe. Noch am gleichen oder am folgenden Tag fand das von
Parkman erbetene Treffen zwischen ihm, Friedrich und Clay dann auch
statt. Wie Parkman dem ICOGS am 19. Juli nur allgemein berichtete, hatte
Clay im Prinzip dem von Parkman empfohlenen Plan zugestimmt, aber
dartiber hinaus eigene Ideen zur Verfahrensweise beigesteuert.’s Im Ergeb-
nis entwarf Parkman am 20. Juli eine Anweisung, die Clay am 21. Juli 1946
genehmigte. Darin waren die Empfehlungen des ICOGS ebenso eingeflos-
sen wie die des Politischen Beraters Murphy. Aus dieser Kombination ergab

15 Interdivisional Committee on German Governmental Structures, Minutes of 19.6.1946 (Land

Constitutions), IfZ-Archiv, OMGUS 17/255-2/23.
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sich eine taktisch raffinierte Losung, die geeignet war, den Widerspruch
zwischen Selbst- und Fremdbestimmung nahezu aufzul6sen:

Der Civil Administration Division fiel die Aufgabe zu, mit Unterstiit-
zung des ICOGS die Vorentwiirfe im Hinblick auf die von McNarney am
9. Juli artikulierten, generellen Prinzipien bzw. auf Bestimmungen hin zu
tiberpriifen, die unannehmbar waren. »Objections are to be made in a spirit
of great caution and self-restraint and only because of considerations vitally
related to the essential objectives of Military Government or the basic policy
announced by the Military Governor.« Abgesehen von OMGUS/CAD und
ICOGS sollte keine der OMGUS-Abteilungen in irgendeiner Form in die
Verfassungsberatungen eingreifen. Dies war ausschlieflich speziellen Ver-
bindungsoffizieren des ICOGS vorbehalten. Sie sollten wihrend der Ver-
handlungen der Verfassunggebenden Gremien einen engen Kontakt zu fiih-
renden deutschen Reprisentanten herstellen und versuchen, auf informellen
Wegen den Gang der Beratungen zu beeinflussen. Notwendige Anderungen
oder Erginzungen sollten »hervorgelockt«, den Verfassunggebern aber
nicht aufgezwungen werden: »Informality should be the key note of their
contacts and the effort should always be to elicit necessary changes on the
initiative of the Germans, and not to impose them.«'¢

War mit Ausnahme von OMGUS/CAD, ICOGS und natiirlich Clay
selbst somit allen iibrigen Militirregierungsstellen jede direkte Einflufinah-
me auf die Verfassungsarbeiten untersagt'7, so erhielten sie doch Gelegen-
heit, sich an der Uberpriifung der Entwiirfe zu beteiligen. Als Leitfaden
hatten die McNarney-Prinzipien zu gelten, daneben sollten die Abteilungen
darauf achten, ob die Verfassungen Bestimmungen enthielten, die der von
ihnen verfolgten Politik stark (»strongly«) zuwiderliefen.® Die von allen
Seiten zahlreich eintreffende Kritik zeigt, wie sehr viele der Besatzungsoffi-
ziere dem deutschen Willen zur Demokratie mifitrauten und wie berechtigt
daher die Entscheidung war, ihnen jegliche Intervention zu verbieten.™
OMGUS/CAD und ICOGS priiften und sortierten die Einwinde, und am
31. Juli iibermittelte Parkman Clay die Arbeitsergebnisse in Form einer von
ihm selbst verfafiten » Analysis of Land Constitutions«, erginzt durch einen
ausfiihrlichen analytischen Bericht des ICOGS (»Report and Recommenda-
tions on Drafts of Constitutions for Bavaria, Wuerttemberg-Baden, and

16 OMGUS/CAD, Military Government Relationship to the work of the constituent assemblies,
20.7.1946; darauf die Notiz: »approved L.D.C. [Lucius D. Clay], 21.7.1946, IfZ-Archiv, Se-
lected Records, MA 1420/9.

17 Das Memorandum wurde simtlichen OMGUS-Dienststellen am 30.7.1946 im Wortlaut tiber-
mittelt: OMGUS, Office of the Secretary General, Memorandum for Division Directors and
Chiefs of Functional Offices, 30.7.1946, IfZ-Archiv, Selected Records, MA 1420/9; am
2.8.1946 wurden die Direktoren der Lindermilitirregierungen entsprechend instruiert, Sub-
jekt: Liaison with Constitutional Assemblies, To: Directors OMGBY, OMGH, OMGW-B,
2.8.1946, ebd.

18 OMGUS/CAD, 20.7.1946, Subject: Report on functional aspects of Land Constitutions, to
Chiefs, OMGUS Divisions and Offices, IfZ-Archiv, Selected Records, MA 1420/8.

19 Vgl. die Antwortschreiben der verschiedenen Abteilungen im IfZ-Archiv, Selected Records,
MA 1420/8.
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Hesse«) und eine Zusammenstellung von » Additional Division Recommen-
dations«, die OMGUS/CAD und ICOGS als nicht wesentlich, aber den-
noch festhaltenswert betrachteten.

Bereits am 23. Juli hatte das ICOGS zehn »vital points« herausgearbeitet,
die — nicht zuletzt mit dem Blick auf die spitere deutsche Verfassung — einer
Grundsatzentscheidung bedurften. Dies betraf an erster Stelle das Verhiltnis
der Lander zum Linderrat bzw. zur kiinftigen deutschen Regierung. Ob-
wohl Clay klargestellt hatte, daf} es nicht Aufgabe des ICOGS war, »positi-
ve Gesetzgebung« zu betreiben, waren sich seine Mitglieder — in Unkennt-
nis der in diesem Sinne bereits am 4. Juni erfolgten Intervention Clays —
einig, daff in diesem speziellen Fall eine Ausnahme zu machen war. OM-
GUS mufite darauf bestehen, daf} die Verfassungen um einen Artikel erganzt
wiirden, der die Abtretung notwendiger Kompetenzen an den Linderrat,
interzonale Organisationen oder eine Zentralregierung vorsah.?'

Als zweiten »vital point« betrachtete das ICOGS - vor dem Hintergrund
der verhingnisvollen Rolle Hindenburgs in der Endphase der Weimarer Re-
publik — die Frage, ob die Verfassungen einen Staatsprasidenten vorsehen
durften. Prinzipiell hatten die Experten nichts dagegen einzuwenden, vor-
ausgesetzt, die Verfassung sah eine parlamentarische Regierung vor. Aufler-
dem sollte seine Amtsdauer nicht zu lang sein; sieben Jahre, wie im Wiirt-
temberg-Badischen Entwurf vorgesehen, hielten die Fachleute fiir zu lang.

Drittens galt das besondere Augenmerk des ICOGS dem parlamentari-
schen System. Wie auch in Bayern priferierten fithrende Politiker Wiirttem-
berg-Badens, Ministerprisident Reinhold Maier etwa, eine feste Amtsdauer
der Regierung, die der Landtag nicht jederzeit stiirzen konnen sollte. Die-
sem Standpunkt schlossen sich die ICOGS-Experten an. Falls eine inter-
zonale Maschinerie geschaffen wiirde, sei eine stabile Exekutive vorzuzie-
hen. Allerdings wollte das ICOGS in dieser Frage nicht eingreifen und die
Entscheidung den Deutschen tiberlassen.

Ahnlich dachte das ICOGS iiber die Frage des Wahlsystems — der vierte
»vital point«. Es sollte den Deutschen vorbehalten bleiben, welchem System
sie den Vorzug geben wollten. Allerdings sprach sich das ICOGS dagegen
aus, das Wahlsystem in den Verfassungen festzuschreiben. Die Entschei-
dung der normalen Gesetzgebung zu tiberlassen, war einer starren Regelung
vorzuziehen. Bedenken richteten sich freilich gegen die bayerische Zehn-
Prozent-Klausel: Um den Schutz von Minderheiten zu gewihrleisten,
konnte — so hielten die Spezialisten offen — ein Eingreifen erforderlich wer-
den.

Die Entscheidung tiber die Einrichtung einer zweiten Kammer und tiber
die Kompetenzen eines solchen Organs war aus ICOGS Sicht ebenfalls eine

20 Die »Analysis« und die » Additional Recommendations« in: IfZ-Archiv, Selected Records MA
1420/8; »Report and Recommendations« ebd., MA 1420/9.

21 Interdivisional Committee on German Governmental Structures, Minutes of meeting on
23.7.1946, IfZ-Archiv, OMGUS 17/255-2/23. Die folgenden Ausfiihrungen folgen, soweit
nicht anders vermerkt, diesem Protokoll.
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deutsche Angelegenheit. Falls zweite Kammern errichtet wiirden, sollten sie
jedoch vom Volk gewihlt werden; eine korporative Losung lehnte das
ICOGS ab. Es sprach sich sechstens dagegen aus, Beamten die Mitglied-
schaft im Parlament bzw. in der zweiten Kammer zu erlauben. Und mehr
noch: Die Verfassungen sollten die Beamten zu politischer Neutralitit
verpflichten.>* Siebtens war darauf zu achten, dafl die Verfassungen das
Recht der lokalen Selbstverwaltung ausdriicklich garantierten. Der achte
»vital point« betraf die Moglichkeit der Einschrinkung der Grundrechte.
Sie einerseits zu garantieren, sie andererseits — wie in den Entwiirfen gesche-
hen — durch verschiedene Ausnahmeregelungen einzuschrinken, bedeutete
aus Expertensicht keine echte Garantie.

Neuntens widmete sich das ICOGS der Frage »State and other Socia-
lisms«. Die amerikanischen Experten stellten fest, besonders der bayerische
Entwurf sei voll von sozialistischer Philosophie. Obwohl dieser Befund
nicht gerade Begeisterung ausloste, entschied das ICOGS, auch in dieser
Frage nicht eingreifen zu wollen: »The committee, however, felt that in as
much as the Laenderrat and Military Government machinery made the car-
rying out of many of these programs impossible, they should not be objec-
ted to by the committee.« Zehntens kamen die Experten schliefllich iiberein,
dafl die Verfassungen um einen Artikel zu erginzen waren, der — bis zum
Abschlufl eines Friedensvertrages — die gegeniiber deutschem Recht hohere
Geltung von Gesetzen und Anweisungen der Militirregierung festschrieb.?

Alles in allem unterstreichen bereits diese grundsatzlichen Feststellungen,
dafl es den amerikanischen Beratern nicht darum ging, Staats- und Gesell-
schaftsordnungen nach ihren Vorstellungen zu erwirken, in denen etwa so-
zialistische Philosophien keinen Platz hatten. Grundsitzliche Bedenken
richteten sich ausschlieflich gegen Verfassungsinhalte, die aus ihrer Sicht
demokratiegefihrdend waren. Die fiir notwendig befundenen Erginzungen
zielten auf die Sicherung funktionsfihiger tiberzonaler Institutionen bzw.
die Absicherung des Besatzungsrechtes.

Auch im einzelnen fanden OMGUS/CAD und ICOGS bei der genauen
Uberprufung nur wenige Bestimmungen, die zu beanstanden waren und
weniges, was noch hinzugefiigt werden mufite. Nach Ansicht Parkmans
war — wie er Clay am 31. Juli schrieb — dabei die kurze Zeitspanne zu be-
riicksichtigen, in der die Entwiirfe entstanden waren: »While this shortco-
mings should be drawn to the attention of the constitutional assemblies,
there is every reason to expect that the Germans will correct them themsel-
ves [...] Of course I realize you may not want to make any explicit require-
ments at the present time, but merely have us indicate somewhat more em-
phatically the importance of any issue. However, if the issue is one which

22 Zur Beamtenpolitik der Amerikaner und ihren Hintergriinden: D. J. BLum, 1972, v.a. S. 61~

133.
23 Zu diesen Fragen ausfiihrlicher unten, S. 166 ff.
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may later become the basis of formal disallowance, it should probably be
made explicit some time before the end of the deliberations«.>

Parkman glaubte, die Deutschen wiirden es begriifien, wenn OMGUS sie
bereits wihrend der Verhandlungen auf Mingel ihrer Arbeiten hinwies. Da-
her empfahl er, sie unbedingt auf sechs Essentials aufmerksam zu machen,
die z.T. bereits im ICOGS-Katalog der »vital points« vom 23. Juli festge-
halten waren, sich teilweise aber erst bei der Einzelpriifung ergeben hatten:
Die Konstituanten sollten dafiir Sorge tragen, daff die Verfassungen be-
stimmte Grundrechte (namentlich die Rede-, Religions-, Versammlungs-
und Vereinigungsfreiheit) auch institutionell garantieren und ihre legislative
Einschrinkung ausgeschlossen war. Die Macht des Staates im Staatsnotstand
war klar zu umschreiben und abzugrenzen, die lokale Selbstverwaltung aus-
driicklich zu garantieren und das Verfahren bei Verfassungsinderungen
deutlich vom normalen Gesetzgebungsverfahren abzuheben. Ferner sollten
die Verfassungen das Gesetzgebungsrecht des Landerrates, kiinftiger Zen-
tralbehorden oder einer Bundesregierung sowie schliefllich die hohere Gel-
tung der Militirregierungsgesetze explizit anerkennen.?s

Die Linge des seinem Schreiben an Clay beigeftigten ICOGS-Berichtes,
der 27 engzeilig beschriebene Seiten bedeckte, veranlafite Parkman, ent-
schuldigend hinzuzuftigen, dies habe sich allein aus der Notwendigkeit er-
geben, den Verbindungsoffizieren ausreichendes Material zur Verfigung zu
stellen: »It’s length and specifity should in no way suggest that the Civil
Administration Division proposes to review the final documents in terms
other than those conformed in the general prmc1ples [...] Furthermore, it
must be understood that the attached analysis is intended for only the most
limited consumption. It will never be distributed to German officials nor
will it be widely distributed either in this Headquarters or in the Land
detachments.«*

Im ersten Teil des vierteiligen Berichtes (»Report and Recommendations
on Drafts of Constitutions for Bavaria, Wuerttemberg-Baden, and Hesse«)
sind die vom ICOGS erarbeiteten Empfehlungen zu einigen Kernfragen der
Verfassungen formuliert, die die Basis des weiteren Vorgehens absteckten.
Uberwiegend betrafen diese die bereits am 23. Juli formulierten »vital
points«, die jedoch inzwischen erginzt und prazisiert worden waren. Teil-
weise kam das ICOGS nun auch zu anderen Ergebnissen. Im ICOGS-
Bericht war auferdem festgehalten, welche Uberlegungen den Empfehlun-
gen zugrundelagen®:

Im Einklang mit ihrer Haltung am 23. Juli wollten die Fachleute es den
Deutschen freistellen, ein volles parlamentarische System mit der Moglich-
keit eines Mifltrauensvotums zu errichten oder sich fiir ein parlamentari-

24 Parkman, Memorandum to General Clay, Subject: Analysis of Land Constitutions, 31.7.1946,
IfZ-Archiv, MA 1420/8.

25 Ebd.

26 Ebd.

27 Report and Recommendations, IfZ-Archiv, MA 1420/9.
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sches System zu entscheiden, das die Stabilitit der Regierung durch eine
feste Amtsdauer garantiert. Dieser Losung war jedoch nur unter der Vor-
aussetzung zuzustimmen, dafl die Regierung sich dem demokratischen Er-
fordernis hiufiger (»frequent«) Wahlen unterwarf. Das Amt eines Staatspra-
sidenten, so die Experten iiber die wertfreie Stellungnahme vom 23. Juli
hinaus, sei in einem vollen parlamentarischen System »wiinschenswerts,
um der Regierung Stabilitit und Kontinuitit zu verleihen. Bei einer festen
Amtsdauer sahen sie die Gefahr von inneren Macht- und Kompetenzkiamp-
fen.

Thre bei grundsitzlicher Billigung einer zweiten Kammer ablehnende
Haltung gegeniiber einer nicht direkt oder auf demokratische Weise indirekt
gewihlten, speziell gegeniiber einer korporativen Konstruktion, begriinde-
ten sie mit den Erfahrungen der Weimarer Zeit. Gedacht war offensichtlich
an den Weimarer Reichswirtschaftsrat, der in sozial- und wirtschaftspoliti-
schen Fragen gehort werden sollte und dem das Recht der Gesetzesinitiative
zustand. Da der 1920 in einer vorliufigen Form ins Leben gerufene Rat sich
nicht bewihrt hatte**, empfahl das ICOGS: »a system which did not operate
successfully under the Republic and which has been associated with totali-
tarian government [...] ought not be permitted in the difficult initial days of
a democratic experiment. In practice it would violate our principles of po-
pular competitive elections, of democratic political parties, and the origin of
political power with the people as a whole.«* Die Experten empfahlen dar-
{iber hinaus, die Deutschen darauf aufmerksam zu machen, dafl eine auf
gleicher Basis wie die erste Kammer gewihlte zweite Kammer als »Dupli-
kat« ohne Sinn und Nutzen sei.

Auf den Weimarer Erfahrungen fufiten auch ihre Bedenken gegen eine
Festschreibung des Wahlsystems in den Verfassungen. Da dessen Korrektur
damit erschwert wiirde, lautete die Empfehlung des ICOGS, es den Deut-
schen nahezulegen, auf entsprechende Regelungen zu verzichten. Die am
23. Juli aus Griinden des Minderheitenschutzes formulierten Bedenken ge-
gen eine Sperrklausel nahm das ICOGS in seinem Bericht nicht mehr auf.
Trotz der negativen Erfahrungen mit Artikel 48 der Weimarer Verfassung
erkannten die Amerikaner die Notwendigkeit von Notstandsbestimmun-
gen, um die Exekutive, speziell in einem vollen parlamentarischen System,
in die Lage zu versetzen, einer drohenden &ffentlichen Gefahr zu begegnen.
Um die Gefahr eines Miflbrauchs auszuschliefen, war das Notstandsrecht
jedoch zeitlich zu begrenzen und der Anwendungsfall genau zu bestimmen.

Das ICOGS bekriftigte seine am 23. Juli ausgegebene Empfehlung, es
den Deutschen zu iiberlassen, in welchem Mafle sie sich vom kapitalisti-
schen System ab- und dem sozialistischen System zuwenden wollten. Hatte

28 Das stellte auch E. R. Huser, Verfassungsgeschichte, Bd. 6, 1981, S. 392, fest. HUBER bewer-
tete den Reichswirtschaftsrat als gescheiterten Versuch, die Klassenkampflage durch soziale
Integration zu iiberwinden. Der vorliufige Rat erlangte keine grofere Bedeutung, ebd., S. 402.

29 Report and Recommendations, S. 2.
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es jedoch eine Woche zuvor noch dafiir plidiert, die sozialistischen Verfas-
sungselemente ohne Beanstandungen zu belassen, so hatte sich die Meinung
der Fachleute in diesem Punkt geindert. Das sozialistische System diirfe
nicht auf eine Konzentration der wirtschaftlichen Macht in den Hinden
weniger Beamter hinauslaufen. Ferner war die Ubertragung zentraler 6ko-
nomischer Funktionen an eine kiinftige Zentralregierung bzw. bis dahin an
den Landerrat oder eine andere Interimseinrichtung zu gewihrleisten.

Die in diesen Kernfragen zu Tage tretende Toleranz endete bei Verfas-
sungsinhalten oder Defiziten, in denen die Berater Gefahren fiir die kiinftige
Demokratie zu erkennen glaubten. Thre Kritik richtete sich daher gegen die
in simtlichen Verfassungsentwiirfen unzureichende Sicherung einer unab-
hingigen Judikative, die als Garant der Rechtsstaatlichkeit zugleich den
grofiten Schutz des Individuums vor Verletzung seiner Grundrechte ge-
wihrleisten sollte. Aus der Sicht des ICOGS war von den Deutschen zu
»verlangen«, dafl sie unter Einhaltung einer strikten Gewaltenteilung der
Judikative die gleiche Wiirde und Autoritit wie der Legislative und Exeku-
tive zuschrieben. Zu »verlangen« war ferner die Unantastbarkeit »bestimm-
ter« Grundrechte — gemeint waren wahrscheinlich die von Parkman in sei-
nem Memorandum im einzelnen aufgefiihrten Grundrechte. Aus der Sicht
des ICOGS ergab sich das Problem ihrer unzulinglichen Sicherung einer-
seits aus der in allen Entwiirfen vorgenommenen Mischung von Grund- und
sozialen Rechten, die dem amerikanischen Grundrechtsverstindnis wider-
sprach, andererseits aus dem Bemiithen um eine »wehrhafte« Demokratie:
»Under our principles of democracy, certain basic rights must be recognized
and guaranteed; to protect the community and individuals against abuse of
these constitutional rights is proper; but legislative authorization to protect
against abuse must not be so broad as to permit nullification of the guaran-
tee. Accordingly we must require the exceptions to the rights to be defined
in order to protect them.«3

In einem weiteren Punkt plidierte das ICOGS fiir eine harte Haltung: In
der »Klassenstruktur« der deutschen Beamtenschaft und ihrer aktiven Teil-
nahme an der Parteipolitik sahen die Experten zwei wesentliche Schwach-
punkte der Weimarer Demokratie. »In view of its known political influence
these weaknesses will not be corrected unless they are done by constitutio-
nal mandate.« Das ICOGS empfahl daher dringend, entgegen deutscher
Tradition erstens die Festschreibung des Leistungsprinzips bei der Ernen-
nung und Bef6érderung von Beamten zu »verlangen«. Anders als am 23. Juli
forderte das ICOGS zwar nicht mehr ihre vollige parteipolitische Neutrali-
tit. Doch sollten »full-time professional civil servants«, mit Ausnahme von
Professoren, Lehrern und Pfarrern, nicht gleichzeitig legislativen Gremien
angehoren diirfen; mit den gleichen Ausnahmen sollte ihnen eine aktive
Teilnahme an Parteiangelegenheiten verboten sein: »They may be party

30 Ebd,, S. 4.
31 Ebd.,S. 3.
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members, they may vote and possibly they may be permitted to hold minor
local offices, but no more.«3?

Die schon am 23. Juli festgestellte Notwendigkeit der Erganzung der Ver-
fassungen um Ubergangsbestimmungen bekriftigte und prizisierte das
ICOGS in seinem ausfithrlichen Bericht: »Our policy requires that the
Laenderrat shall continue to function successfully in its assigned fields. This
would not be possible under a parliamentary system even if constitutions
give the minister presidents extra-legislative authority to act in these fields
because in practise the executive would be called to account for any action
taken.« Die Verfassungen sollten daher dem Linderrat oder anderen iiber-
zonalen Einrichtungen Kompetenzen auf den Gebieten Auflenhandel, In-
dustrie, Nahrung und Landwirtschaft, Finanzen, Kommunikation und
Transport iibertragen, die der parlamentarischen Kontrolle der Landtage
entzogen waren.? Auflerdem sollten die Verfassungen um einen eigenen
Artikel erginzt werden, der die Bildung einer foderalen deutschen Regie-
rung auf der Grundlage einer von den Mitgliedslindern getroffenen Verein-
barung vorsah. Dieser Artikel sollte wortlich oder sinngemifl besagen:
»When and if a constitution has been promulgated for the whole of Germa-
ny or a large part thereof, within which this Land is comprised, the provi-
sions of that constitution shall supervene inconsistent provisions of this con-
stitution (Reichsrecht bricht Landrecht [sic!]) provided such constitution
has been drafted and adopted with the assent of such majorities in this Land
as are prescribed in this constitution for constitutional amendments.«3+ Ein
gefahrlicher Vorschlag, wenn man bedenkt, dafl der Bayerische Landtag
1949 das Grundgesetz ablehnte.3s

Auch die Empfehlung, eine Verfassungsbestimmung zu verlangen, die die
hohere Gewalt der Militirregierung ausdriicklich anerkannte, nahm das
ICOGS wieder auf. Falls die Militirregierung gezwungen sei, sich iiber gel-
tendes Verfassungsrecht hinwegzusetzen, wiirde dies zu einem Vertrauens-
verlust fithren, wenn nicht die Bevolkerung mit ihrem Ja zur Verfassung
zugleich ausdriicklich anerkenne, daf§ fiir die Dauer der Besatzung Gesetze
oder Anweisungen der Militirregierung geltendes Verfassungsrecht brechen
konnen. ¢

Parkman hatte Clay in seinem Memorandum vorsorglich auf die Aus-
fihrlichkeit des ICOGS-Berichtes vorbereitet. Tatsichlich umfafite allein
die kritische Analyse des bayerischen Verfassungsentwurfes sieben eng und
mit kleinen Lettern beschriebene Seiten; dies entsprach schon beinahe der
Linge des Verfassungsentwurfes selbst. Wie das ICOGS vor Auflistung der

32 Ebd.

33 Ebd,, S. 5.

34 Ebd.

35 Zu Bayerns Anteil an der Entstehung des Grundgesetzes und der bayerischen Haltung nach
seiner Verabschiedung durch den Parlamentarischen Rat: P.J. Kock, Bayerns Weg, 1983,
S. 285—326. Zu den vielfiltigen Vorarbeiten ebd., S. 256-285; B. BLANK, 1995, v.a. S. 133-147.

36 Report and Recommendations, S. .
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einzelnen Kritikpunkte betonte, war hierbei zwischen drei Kategorien zu
unterscheiden: Nur wenige Artikel verlangten eine entschiedene Ableh-
nung; wenige fehlende Bestimmungen seien hinzuzufiigen; tiberwiegend
handele es sich aber nur um kleinere Mingel, die die Deutschen voraussicht-
lich bereitwillig beheben wiirden: »Many of these result from oversight and
will be readily corrected by the German themselves.«37 Es wiirde zu weit
fiithren, simtliche Kritikpunkte des ICOGS aufzufiihren, zumal die im Zuge
der Verfassungsberatungen von der Konstituante vorgenommenen Modifi-
zierungen einen Teil der Einwinde gegenstandslos machte. Festzustellen ist,
daf die Einzelkritik sich im Rahmen der allgemeinen Empfehlungen beweg-
te und keine allzu substantiellen Anderungen verlangte — von wenigen Aus-
nahmen abgesehen:

Zur Kategorie der aus ICOGS-Sicht unannehmbaren Verfassungsinhalte
zihlte an erster Stelle die bayerische Staatsangehorigkeit und die mit ihr
verbundenen staatsbiirgerlichen Privilegien: »in the light of prospective
establishment of a central federal government, the establishment of Bavarian
nationality is objectionable.« Auch fiir den Fall, dafl die im bayerischen
Entwurf vorgeschene Staatsangehorigkeit keine »Nationalitit« begriinden
wolle, sondern »nur« Staatsbiirgerschaft meine, war sie in der in Artikel 6
des Entwurfes vorgesehenen Form inakzeptabel. Der Vorbereitende Verfas-
sungsausschuf hatte die in Hoegners Entwurf undefinierte Staatsanhérig-
keit um Modalititen ihres Erwerbs (durch Geburt, Eheschlieffung, Legiti-
mierung bzw. Einbiirgerung) erginzt, die — so das ICOGS zu Recht —
geeignet waren, die Fliichtlinge und Vertriebenen aus dem Osten bzw. Per-
sonen, die aus anderen Teilen Deutschlands nach Bayern kamen, von den
staatsbiirgerlichen Rechten auszuschliefen. Eine bayerische Staatsangeho-
rigkeit war nur dann annehmbar, wenn sie sich automatisch auf alle stindi-
gen Einwohner erstreckte.’® Genau dies wollte der Entwurf verhindern, die
Kritik des ICOCGS richtete sich gegen eine Regelung, die den bayerischen
Kriften geradezu eine »Herzensangelegenheit« war.

Aus ICOGS-Sicht als klarer Verstof} gegen demokratische Prinzipien
unannehmbar war das Recht der Regierung, die Offentlichkeit aus Ver-
handlungen des Landtags bzw. seiner Untersuchungsausschiisse auszu-
schliefen.’ Dieses Recht hatte der vorbereitende Ausschufl nach lingerer
Diskussion bewuf3t vorgesehen, um die Regierung in die Lage zu versetzen,
zu verhindern, »daf} Staatsgeheimnisse in die Offentlichkeit kommen«.+

Kritik erhob das ICOGS auch an einzelnen Elementen der Wirtschafts-
verfassung, obwohl es angesichts der bayerischen politischen Krifteverhalt-
nisse — bemerkenswerterweise ausdriicklich allein in dieser Frage — bezwei-
felte, ob sich die Miihe lohnte: »It is by no means certain that they will be

37 Ebd.; 8. 7.

38 Ebd.

39 Ebd,, S. 8.

40 So Nawiasky, Protokoll der Sitzung des VVA am 28.3.1946, S. 4, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED
120/129.
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approved in their present form by the convention.« Dennoch hielt das Com-
mittee — sozusagen sicherheitshalber — einige Richtlinien fest: »as a guide for
our action if it becomes necessary«.+* Die Miflbilligung der Experten fand
insbesondere die der Staatsregierung in wirtschaftlichen Angelegenheiten
verliehene Machtfiille, die keiner parlamentarischen Kontrolle unterlag.
Ferner kritisierte das ICOGS Artikel 117, der das Eigentum an Bodenschit-
zen usw. Korperschaften des 6ffentlichen Rechts zuschrieb: »The breadth of
ownership of public resources stated in Article 117 is, in the first place, in-
consistent with the powers of the Laenderrat; and in the second place, if
fully carried out, might tend to a concentration of economic power violating
our principles of decentralization. If the Bavarians want socialism, this ob-
jection can be met by a definite distribution of these rights of ownership to
differing controls«.+

Obwohl das ICOGS in seinen allgemeinen Erwigungen festgestellt hatte,
ein Staatsprasident sei nur in einem vollen parlamentarischen System
wiinschbar, wollte es die bayerische Regelung (Staatsprisident und feste
Amtsdauer der Regierung) akzeptieren. Es empfahl lediglich, die Verfas-
sunggeber darauf aufmerksam zu machen, daf} das vorgesehene Modell
Machtkimpfe zwischen dem Staats- und dem Ministerprasidenten begtinsti-
gen konne. Grofite Bedenken hatte das ICOGS aber gegen die im bayeri-
schen Verfassungsentwurf vorgesehene Machtfiille des Staatsprasidenten.
Dem laut Entwurf dem Staatsprisidenten verliehenen Recht, bei erheblicher
Gefihrdung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung die Grundrechte ein-
zuschrinken (Art. 29y) erteilte das ICOGS eine klare Absage; absolut unan-
nehmbar war sein endgtiltiges Vetorecht gegen Gesetze und Regierungsbe-
schliisse, durch die, wie es im Entwurf heifit, »die gesamte politische Lage
des Landes ungiinstig beeinflufit« wiirde.+ » Any veto power should be sub-
ject to legislative over-riding and the field in which it may here be exercised
is dangerously anti-democratic because of its purely political motivation.«#
Abzulehnen war ferner das Recht des Staatsprasidenten, nach zweimaliger
Verwerfung seiner Regierungsvorschlige durch den Landtag ein Kabinett
seiner Wahl zu berufen.

Clays Reaktion auf die von seinem Stab gewiinschten Interventionen
zeigt einmal mehr seine liberale Einstellung in der Verfassungsfrage. Er kri-
tisierte speziell die in den »Additional Division Recommendations«# zu
Tage tretende Haltung der OMGUS-Abteilungen. Seiner Ansicht nach wa-
ren sie mit ihren Anderungswiinschen weit iiber das Ziel hinausgeschossen.
Wieder einmal sah er sich gezwungen, seinen Stab abzukanzeln und ihm
Nachhilfeunterricht iiber das Wesen und den Zweck einer Verfassung zu
erteilen: »General Clay stated that he was sure some divisions are going to

41 Report and Recommendations, S. 12.

42 Ebd.

43 Artikel 30z des Entwurfes, Sten. Ber. VA, S. 15.
44 Report and Recommendations, S. 13.

45 IfZ-Archiv, Selected Records, MA 1420/8.
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be dlsappomted« so begann ironisch die Manoverkritik, die Clay am 3. Au-
gust auf einem der samstaglichen Staff Meetings vor der versammelten OM-
GUS-»Ministerrunde« laut werden liefi: »It was the tendency of some Divi-
sions to write law into the constitutions. The constitution is a safeguard of
all laws, a guide and safeguard of the German people. We must remember
that the constitution is not law itself, but a rule under which laws are writ-
ten. General Clay said that he hoped that when the constitutions finally
come out, the Divisions will remember their real field of action — advising
the Germans under the laws adopted under the constitution.«#¢

Auch die Empfehlungen von OMGUS/CAD und ICOGS fanden nicht
seinen ungeteilten Beifall. So hielt er es ganz und gar nicht fiir ratsam, in den
Verfassungen die Anerkennung der hoheren Gewalt der Militirregierung
festzuschreiben: »It would make it impossible for the Germans to ever have
a patriotic fervor over their constitution.« Sein eleganterer Lsungsvor-
schlag lautete, diesen Vorbehalt in den spiteren Genehmigungsschreiben
zur Geltung zu bringen.# Clay schlof§ sich auch nicht der Meinung seiner
Berater an, dafl eine korporative Zusammensetzung der zweiten Kammern
in jedem Fall abzulehnen war. Sofern ihnen nur beratende Funktionen zu-
kamen, hatte er keine Bedenken gegen eine solche Konstruktion.+

Im weiteren Verlauf der Verfassungsberatungen legte Clay Wert darauf,
durch Parkman stindig iiber den Gang der Verhandlungen informiert zu
werden. Und er beobachtete das Vorgehen seines Verfassungsstabs aufmerk-
sam und zogerte nicht, einzugreifen, wenn er aus seiner Sicht zu weit ging.
Dies geschah, als Parkman Clay von den Widerstinden berichtete, auf die
die amerikanischen Bemithungen stieflen, die Deutschen von der Notwen-
digkeit der konstitutionellen Festschreibung der parteipolitischen Neutrali-
tit von Beamten zu tiberzeugen. Dieser Politik, die auch iiber die Empfeh-
lung des ICOGS-Report hinausging, erteilte Clay eine glatte Absage:
»I could never agree that a civil servant could not be a member of a party,
that is a denial of what I hope is a constitutional right and is certainly the
duty of every good citizen where there is a party government.«# Klarer war
seine Haltung schwerlich auszudriicken. Trotzdem startete Parkman einen
neuen Anlauf und lief zum zweiten Mal gegen eine Betonwand. Clay be-
stand energisch auf seiner Auffassung und zwang seinen in dieser Frage be-
reits weit vorgepreschten Stabs® zu einem peinlichen Riickzug. Pikiert hielt
Parkman fest: »It seems to me nothing to do but back down as gracefully as
we can.’!

46 Minutes, Staff Meeting, 3.8.1946, IfZ-Archiv, Fg 12/5.

47 Clay an Parkman, 4.8.1946, IfZ-Archiv, Selected Records, MA 1420/8.

48 Report on Wuerttemberg-Baden Constitutional Conventions, 28.8.-13.9.1946, IfZ-Archiv,
Selected Records, MA 1420/9.

49 Clay an Parkman, 20.9.1946, IfZ-Archiv, Selected Records, MA 1420/8.

so Vgl. Hoegners Ausfiihrungen vor der SPD-Fraktion iiber den von den Amerikanern geiufier-
ten Wunsch, die Beamten »von der politischen Betitigung« auszuschlieffen; Bericht tiber die
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s1 Parkman an Roger H. Wells, 24.9.1946, IfZ-Archiv, Selected Records, MA 1420/8.



Formierung der Interessen 173

2. Kompetenzstreitigkeiten mit Washington

War Clays Wille innerhalb der Organisation der Militirregierung Gesetz, so
waren seiner Macht doch auch Grenzen gesetzt. Washington hatte ihm im
Vertrauen auf seine politische wie organisatorische Kompetenz zwar am
31. Dezember 1945 eine Art informeller Generalvollmacht erteilt, vor Ort
zu entscheiden und zu veranlassen, was er im einzelnen fiir richtig hielt. Auf
der anderen Seite beanspruchten das amerikanische State- und das War De-
partment in grundlegenden Fragen gehort zu werden. Aus der Sicht insbe-
sondere des State Department waren die Linderverfassungen grundlegend
genug, von seinen Rechten als einer der Militirregierung iibergeordneten
Behorde Gebrauch zu machen. Dies um so mehr, als Anfang August Nach-
richten in Washington eintrafen, die dort alle Alarmglocken schrillen lieen.

Es war Murphy, der Washington am 2. August in Unruhe versetzte und
Clays Politik des »hands-off« in der Verfassungsfrage in Gefahr brachte. In
einem als vertraulich gekennzeichneten Cable unterrichtete Murphy das
State Department tiber den Gang der Verfassungsarbeiten; aus allen Lindern
der US-Zone seien OMGUS Verfassungsentwiirfe zugegangen. Murphy
lenkte dann die Aufmerksamkeit Washingtons auf den von Clay in der pro-
zeduralen Direktive vom 21. Juli festgelegten Zeitplan: Danach hatten die an
der Uberpriifung der Entwiirfe beteiligten OMGUS-Stellen ihre Einwinde
bis spitestens 1. August vorzubringen, alle nach dem 1. August erhobene
Kritik hatte sich auf neu hinzugekommene Bestimmungen zu beschrinken.
In Murphys Schilderung liest sich diese Anordnung freilich nicht wie eine
notwendige Terminvorgabe, sondern so, als habe Clay den 1. August zum
definitiven Tag X erkliren wollen, mit dessen Anbruch jeder auch noch so
berechtigte Einwand gegen die Entwurfsinhalte gegenstandslos sei — von
welcher Seite er auch kommen mochte: »unless objections [...] are raised to
specific preliminary draft provisions before August 1, they cannot be raised
at all«.>

Mufite auf das State Department schon ein wenig irritierend wirken, erst
am Tag nach dem 1. August iiberhaupt von der Existenz von Verfassungs-
entwiirfen in Kenntnis gesetzt zu werden, so war das, was Murphy {iber
diese Entwiirfe zu berichten wufite, endgiiltig geeignet, Washington zu alar-
mieren. Er und von ihm nicht niher benannte andere Amerikaner hatten —
so Murphy — die Entwiirfe nicht nur nach den von Clay angeordneten Kri-
terien (Ubereinstimmung mit der amerikanischen Demokratisierungs- und
Dezentralisierungspolitik bzw. den von McNarney verkiindeten Prinzipien)
gepriift, sondern auf breiterem Grunde. Das Urteil fiel vernichtend aus:

1 OMGUS/CAD, Military Government Relationship to the work of the constituent assemblies,
20.7.1946, »approved L.D.C. [Lucius D. Clay], 21.7.1946, IfZ-Archiv, Selected Records, MA
1420/9.

2 State Department Cable for War Department Info, Cable from Berlin, sgd. Murphy to Sec-
State, S. 1, 2.8.1946, NA RG 165, Box 234, Sec XIIL.
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»Preliminary drafts it seems to us contain many questionable and objectio-
nable provisions, are full of obscurities and inadequate in their present form
to meet our objectives.« Dieses Verdikt war um so besorgniserregender, als
Murphy Washington wissen lief}, er habe gute Griinde anzunehmen, dafl die
Entwiirfe von den Konstituanten grofitenteils unverindert iibernommen
werden wiirden.’

Wer sich hinter dem von Murphy erwihnten »us« verbarg, ist fraglich.
Méglicherweise hatten Parkman und das ICOGS in Kenntnis der liberalen
Haltung Clays ihre Stellungnahmen zu den Verfassungsentwiirfen weitaus
verhaltener formuliert, als es ihrer wirklichen Meinung entsprach. Missen
solche Uberlegungen Spekulation bleiben, so steht doch fest, dafl es unter
den Beteiligten Krifte gab, die gegen Clays Verfassungspolitik Front mach-
ten, so Karl Loewenstein. Der anfangs an den Verfassungsarbeiten des
ICOGS beteiligtes Professor fiir politische Wissenschaften war schon im
Januar 1946 als entschiedener Gegner der frithen Verfassunggebung aufge-
treten. Sein Mifitrauen gegeniiber dem deutschen demokratischen Potential
war bis zum Juni 1946 nicht geringer geworden — vielleicht der Grund fiir
das Ende seiner Mitarbeit im ICOGS. Loewenstein war Anfang Juni iiber-
zeugt: Was immer die Deutschen an demokratischen Institutionen schufen,
es war bestenfalls demokratisches Artefakt, keinesfalls ein Garant fiir eine
demokratische Zukunft, solange die autoritiren deutschen Traditionen noch
lebten: »What little democratic consciousness may have survived of what the
Germans believe to have been the unfortunate experiment of Weimar, is still
overlaid by Nazi indoctrination and Nazi-created prejudices for which de-
mocratic hope founded on economic misery may hardly seem the proper
antidote.«S

Wer auch immer Murphy bestirkt haben mag: Seiner Entscheidung, an
Clay vorbei das State Department einzuschalten, lagen ernste Bedenken
zugrunde, die aus seiner Sicht ein solches Vorgehen unumganglich machten.
Sie werden ersichtlich aus einem Entwurf des von ihm dann um diese erkld-
rende Passage gekiirzten Kabels, mit dem er das State Department auf den
Plan rief. Murphy, der Clays frithe Verfassungsinitiative urspriinglich unter-
stiitzt hatte, fiirchtete nach der Uberpriifung der Entwiirfe, daff Clay in
dieser Frage doch ein entschieden zu schnelles Tempo einschlug, das be-
trichtliche Risiken barg: »Examination of these constitutions convinces me
that we are operating on too rapid a timetable in regard to this most impor-
tant political issue. We are faced with political dilemma in attempting to
permit free drafting of democratic constitutions while maintaining Military
Government and insisting that these constitutions meet our objectives.«
Clay habe klar erkannt, daf§ es politisch unklug wire, in die Verfassungs-

3 Ebd,, S. 1f.

4 Im ICOGS-Report (S. 1) ist eine Liste der Mitglieder aufgefithrt, aus der ohne nihere An-
gaben ersichtlich ist, dafl Loewenstein inzwischen durch W. J. Dickman abgeldst wurde.

s Karl Loewenstein, Memorandum to E. H. Litchfield, 5.6.1946, Subj. German Laender Con-
stitutions and US-Military Government, IfZ-Archiv, OMGUS 17/255-2/22.



Formierung der Interessen 175§

arbeiten mehr als minimal einzugreifen, da sonst der gesamte Prozefl zur
Farce wiirde und die Verfassungen in deutschen Augen diskreditiert wiir-
den. Angesichts des politisch notwendigen Grundsatzes des »hands off«
bestehe aber das Risiko, Verfassungen genehmigen zu miissen, die im Grun-
de abzulehnen waren bzw. von der Militirregierung fiir die Dauer der Be-
satzung teilweise ignoriert werden miifiten — eine duflerst unangenehme
Vorstellung: »A mistake in judgement on these constitutions can easily be
turned against us by Germans and can also lead to unfortunate press criti-
cism in United States.« Alles in allem plidierte Murphy daher dringend
dafiir, den in Verfassungsfragen unerfahrenen Deutschen mehr Zeit zu ge-
ben, um ihre kiinftigen Verfassungen ausfiihrlich zu diskutieren und die von
den Ausschiissen vorgelegten Vorschlige zu verbessern. Mehr Zeit wiinsch-
te er sich auch dafiir, informellen Rat und Einfluff seitens der Militirregie-
rung zur Geltung zu bringen: »I propose to advise General Clay to extend
period of deliberation of constitutional assemblies for as long as may be
necessary in order that this most important democratic process may be car-
ried out with due deliberation and in manner least like to cause embarrass-
ment to Military Government. If Department agrees with my conclusion
that process is too important to be handicapped by overly hurried timetable,
it may wish to request War Department to advise General Clay to extend life
of assemblies.«*

So ehrenhaft Murphys Motive waren, so war sein Versuch der Herbeifiih-
rung einer Intervention Washingtons doch auch ein gravierender Angriff
gegen Clays Autoritat — ein Schritt, den er zum zweiten Mal innerhalb kiir-
zester Zeit exerzierte. Mit einer dhnlichen Aktion hatte Murphy im April
1946 auch das abrupte Verbot der Bayerischen Heimat- und Kénigspartei
erzwungen, gegen Clays ausdriickliche Intention.” Diesmal reagierte Wash-
ington vorsichtiger, wenn auch im State Department zunichst daran gedacht
war, Clay energisch in seine Schranken zu verweisen. Das Auflenministe-
rium schlug dem formal als Clays vorgesetzte Instanz fungierenden
Kriegsministerium® den Text fiir ein Cable vor, der ziemlich scharf gehalten
war. Danach sollte das War Department den stellvertretenden Militirgou-
verneur davon in Kenntnis setzen, daf} die der deutschen Presse entnomme-
nen Texte der hessischen und wiirttemberg-badischen Verfassungsentwiirfe
nicht mit dem tibereinstimmten, was Washington sich vorstellte: »Conse-
quently, OMGUS is being requested to with-hold formal approval of these
documents until State has had a chance to examine them and express its

6 Entwurf eines Cable to SecState, Byrnes, 30.7.1946, NA RG 84, CGC Box 2 of 12.

7 K. M. FARBER, 1988, S. 173 f.

8 Zu den komplizierten Zustindigkeiten, K.-D. HENKE, 1995, S. 9981., 1001-1005. Verkiirzt
ausgedriickt war »das Aufenministerium fiir die Formulierung und die Armee fiir die Durch-
fiihrung der Besatzungspolitik zustindig« (ebd., S. 1005), d. h. »War« war fiir Clay die unmit-
telbar vorgesetzte Behorde und sein Ansprechpartner. Das Kriegsministerium sollte theore-
tisch die Politik mit dem Auflenministerium abstimmen. Praktisch war es oft eine Ermessens-
frage, wann »Politik« und wann »Durchfiihrung« gegeben war.
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view.«? Das Clay dann erst zehn Tage spiter — am 21. August — tatsichlich
gesandte Cable war sehr viel héflicher. Das War Department bat um den
bayerischen Verfassungsentwurf, der anders als die Hessens und Wiirttem-
berg-Badens nicht publiziert worden war.* Die vorlaufige Priifung der bei-
den iibrigen Entwiirfe habe es dem State Department angezeigt erscheinen
lassen, sie zum frithestmoglichen Zeitpunkt zu kommentieren: »State be-
lieves its comments may be helpful to you in considering.«'!

Die vorsichtige Formulierung hatte gute Griinde. Clay hatte im Dezem-
ber 1945 zum ersten Mal die Wiinschbarkeit der baldigen Errichtung einer
deutschen Zentralregierung angesprochen und seither zunehmend energi-
scher darauf gedringt, aus Washington klare Richtlinien speziell auch in
dieser Frage zu bekommen. Der Direktor der Civil Administration Division
im War Department, John H. Hilldring, wie auch der Assistant Secretary of
War, Howard C. Petersen, unterstiitzten Clays Anliegen und setzten sich
seit Anfang 1946 fiir ein »Statement of U.S. Political Policies in Germany«
ein'?: »The War Department and the public should be informed concerning
the policy of this government as to [...] the intentions of the United States
concerning the establishment of a central German Government and the pro-
blems being faced by the United States in this connection.«'> Petersen hatte
im Februar 1946 die Erarbeitung einer Staff Study veranlaflt, die er am
22. April dem State-War-Navy Coordinating Committee zuleitete, um eine
politische Stellungnahme vorzubereiten.' Die Studie (»prepared as a Staff
study and does not necessarily represent a fixed statement of War Depart-
ment views«) enthielt kein klares Votum fiir oder gegen die Errichtung einer
deutschen Zentralregierung, neigte aber — bei Abwigung der Vor- und
Nachteile — Clays Standpunkt zu. Da die in Potsdam vereinbarten wirt-
schaftlichen Zentralverwaltungen — der erste Schritt — sich nicht realisieren
lieRen, war der nichste Schritt ins Auge zu fassen, die Errichtung einer Zen-
tralregierung: »There is no question whatever of the absolute urgency of
taking at the earliest moment the first step, i.e. putting the central depart-
ments on a working basis [...] It may be considered wise, in the immediate

9 Office Memorandum, to Colonel Chard, from Stout, 12.8.1946, Subj. Draft cable to OMGUS
requesting draft on new Bavarian Constitution. In einem vorhergehenden Entwurf hief§ es:
»Preliminary study of the two drafts reveals gross inadequacies«. Draft Cable, 9.8.1946, beide:
NA RG 165, Box 234, Sec XII.

10 Zu den Griinden fiir die unterlassene Publikation unten, S. 180of.

11 War Department, CAD, J. G. Nyland, to OMGUS Berlin, 21.8.1946, NA RG 165, Box 234,
Sec XII.

12 J. H. Hilldring, War Department, Civil Affairs Division, 13.2.1946, Memorandum for the
Assistant Secretary of War, Subj. Statement of U.S. Political Policies in Germany, NA RG
107, Box 8; Petersen verbreitete das Memorandum mit Schreiben vom 22.2.1946 an andere
Abteilungen, War Department, Office of the Assistant Secretary, Petersen, Memorandum for
the Deputy Chief of Staff, 22.2.1946, ebd.

13 Hilldring, Memorandum, 13.2.1946.

14 War Department, Office of the Assistant Secretary, Petersen, Memorandum for Chairman,
State-War-Navy Coordinating Committee, 22. April 1946 und: Analysis of certain political
problems confronting Military Occupation Authorities in Germany, 10.4.1946, NA RG 107,
Box 8.
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future, to put all our effort into obtaining approval for the establishment of
those departments rather than to complicate that issue by introducing an
extension of the principle to a central German Government. It may be, how-
ever, in view of the present standstill there is equal reason to hope for the
acceptance by the other Powers, notably the French, of a limited form of
central government.«'s

Es wiirde in diesem Kontext zu weit fiihren, die in der Staff Study fest-
gehaltenen, tiberaus interessanten Uberlegungen darzulegen. Auf fiinf argu-
mentativ dicht formulierten Seiten spiegeln sie die Komplexitit der Proble-
me, die sich mit der Frage verbanden. Die Fille zu bedenkender und
gegeneinander abzuwigender Konsequenzen, die das amerikanische Eintre-
ten fiir eine baldige deutsche Zentralregierung nach sich ziehen konnte, ver-
hinderte bis zum Spitsommer 1946 eine klare Stellungnahme der Amerika-
ner. Erst am 6. September sprach sich der amerikanische Auflenminister
Byrnes in seiner beriihmten Stuttgarter Rede dafiir aus, dem deutschen Volk
»jetzt die Erlaubnis und Unterstiitzung« zu gewihren, »um die notwendi-
gen Vorbereitungen zur Bildung einer demokratischen deutschen Regierung
zu treffen.«

Clay dauerte dies vor dem Hintergrund der sich zuspitzenden wirtschaft-
lichen Probleme viel zu lange. Als er im Mai 1946 noch immer keine posi-
tiven Richtlinien erhalten hatte, nahm er die Sache selbst in die Hand und
kabelte seinen bereits ausfiihrlich dargelegten »Mai-Bericht« nach Washing-
ton, in dem er die Probleme, die sich aus der wirtschaftlichen Zerissenheit
Deutschlands ergaben, in dramatischen Worten schilderte und als Alterna-
tive zu den in Potsdam verabredeten Zentralverwaltungen auf die baldige
Bildung einer provisorischen deutschen Regierung auf foderaler Grundlage
dringte.'” Damit preschte er dem Meinungsbildungsprozef in Washington
weit voraus. Das State Department reagierte am 13. Juni mit einem klaren
»No« auf Clays Vorhaben, die in seinem Bericht festgehaltenen Deutsch-
landplanungen auf einer Pressekonferenz bekanntzugeben und die Sache so
ins Rollen zu bringen.'® Wie der Clay Biograph Jean Edward Smith festhiel,
war Clay im Sommer 1946 ziemlich entmutigt, weil sich in der Deutsch-
landfrage nichts bewegte. Als zur gleichen Zeit dann auch noch Reibereien
mit der taktischen Armeefithrung (USFET) hinzukamen*, hatte Clay ge-
nug. Am 15. Juni kiindigte er seinen Riicktritt als stellvertretender Militar-
gouverneur an*, den er auf einer Pressekonferenz baldmoglichst bekannt-
geben wollte. Oliver P. Echols, dem Chef der Civil Administration Division

15 Analysis, S. 6f.

16 Text der Rede z.B. in: Dokumente zum Aufbau, 1948, S. 45 ff., hier S. 51.

17 Dazu oben, S. 6of.

18 OMGUS, Clay to War Department for CAD, Personal for Echols, 11.6.1946 und Antwort:
War Department, CAD, to OMGUS, personal for Clay and McNarney, 13.6.1946, beide NA
RG 107, Box 8.

19 J. E. SmrtH, Lucius D. Clay, 1990, S. 376.

20 OMGUS, Personal from Clay to USFET, Personal for commanding General, 15.6.1956, NA
RG 200, Box 10 fo 4.
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des War Department, kabelte er: »My stated reasons are, I am tired and want
a long rest. Hope I am not letting you down but [I am] convinced, action is
in best interest [of] Military Government. Please ask Leavey to hold car for
me in New York.«*

Clay blieb, spielte aber weiter mit dem Gedanken, Deutschland zu ver-
lassen. Wie er William Draper am 16. August 1946 in einem langen Telefon-
gesprach erklirte, konne nicht einmal ein Soldat seinen Job erfiillen, wenn er
nicht mit denen harmoniere, fiir die er arbeite: »I am not willing to accept
the responsibility for Military Government in Germany with operation de-
cisions being made elsewhere. I personally do not believe the job can be
done by any one except under broad policy directives which permit flexibi-
lity in operation and negotiations, and the present trend is much the other
way. [...] No one is irreplacable. [...] In any event, I am not prepared to stay
unless my responsibility is clearly defined.«** Draper, den Clay bat, seine
Interessen in Washington zu vertreten, versprach thm, mit dem Kriegsmini-
ster zu sprechen: »I of course agree with you completely that the operating
responsibility under broad policy directives should and must be left to Ber-
lin. Will try to get a real review and clarification. In spite of the difficulties I
do not know another American who could have accomplished what you
have in Germany.«*

Clay war in der Tat der beste Mann, den die Amerikaner fiir seinen Posten
aufzubieten hatten, und er hatte seinen wachsenden Unwillen, weiterhin die
Verantwortung fiir eine zogerliche Politik zu tragen, die aus seiner Sicht
spitestens im kommenden Winter zu einem Desaster fithren wiirde, deutlich
genug ausgedriickt. Washingtons Ja zur Zentralregierung konnte er nicht
erzwingen. Doch daf8 seine Linderverfassungsinitiative, die sich gerade
noch im Rahmen der Potsdamer Vereinbarungen bewegte, der Vorbereitung
einer schnellstens zu schaffenden Zentralregierung diente, war Washington
nicht erst seit seinem »Mai-Bericht« bewufit — obwohl dieser Zusammen-
hang selbst US-intern anfangs unausgesprochen blieb.** Im Rahmen dieser
ibergeordneten Zielsetzung mufite die Verfassungsinitiative nicht zuletzt
auch mit Blick auf die alliierten Partner den Beweis dafiir erbringen, daf
die Deutschen »reif« genug fiir eine Zentralregierung waren. Eine aus der
Ferne Washingtons vielleicht unangemessen harte Beurteilung der Linder-
verfassungen wiirde das Gegenteil bewirken. Damit wiirde die offene Op-
tion auf eine baldige Einsetzung einer deutschen Regierung vorlaufig ver-
schlossen und Clays seit Monaten verfolgte Politik zunichte gemacht. Dies
hitte Clay hochstwahrscheinlich nicht hingenommen; allein das vom State

OMGUS, Clay, to AGWAR for WARCAD, eyes only for Echols, ebd. Das (von Clay?) als
»secret« gekennzeichnete Cable erhielt nachtriglich den Vermerk: »top secret«.

22 Teleconference, 16.8.1946, NA RG 200, Box 6 fo 2.

23 Ebd.

24 In der Analyse vom 10.4.1946 (Analysis of certain political problems confronting Military
Occupation Authorities in Germany, 10.4.1946, S. 8f., NA RG 107, Box 8.) wird der Zusam-
menhang dann relativ deutlich hergestellt.

2
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Department bekundete Mifltrauen gegen seine Kompetenz in der Verfas-
sungsfrage drohte, ihn in seinen Riicktrittsabsichten zu bestirken. Vor die-
sem Hintergrund wird verstandlich, warum das War Department zogerte,
sich selbst in die Angelegenheit einzumischen und bemiiht war, den vom
State Department zur Geltung gebrachten Anspruch auf seine hohere Auto-
ritat abzumildern.

Clay reagierte trotz der zuriickhaltenden Formulierung des Kabels vom
21. August sehr ungehalten tber die Einmischung aus Washington. Ur-
spriinglich plante er, dem State Department eine schroffe Abfuhr zu erteilen:
»No useful purpose is seen here in furmshmg State Department with draft
constitutions for comment, so hief} es im — wie handschriftlich vermerkt
war — bereits zweiten Entwurf seiner Antwort.>s Zuletzt entschlof3 Clay
sich aber doch, sich der Bitte Washingtons zu beugen. Die Kommentare
des State Department seien willkommen, so seine hofliche Antwort, bevor
er im nichsten Atemzug betonte: »we must point out that the passing of
detailed comment to the constitutional assemblies would be inconsistent
with the procedures being followed in the formulation of these constitu-
tions.« Es sei von grofiter Bedeutung, dafl die Konstituanten frei von ameri-
kanischer Einmischung arbeiten kénnten. Sehr bestimmt stellte Clay ferner
fest, dafl er ausschliellich sicherstellen werde, daff die Verfassungstexte den
bekannten allgemeinen Prinzipien entsprechen und er nicht daran denke,
dariiber hinauszugehen: »As long as these principles are safe-guarded in
the constitution, we do not propose to comment on the details or on the
governmental procedures established«.*

Das State Department, das die Uberpriifung der Entwiirfe bereits am
28. August abschlof}, lenkte in dieser Situation ein. Wie das War Department
Clay am 5. September wissen lieff, gehe »State« mit ihm grundsitzlich voll-
kommen (»thoroughly«) einig. Wirklich beschrinkte sich das Auflenmini-
sterium in seinen Kommentaren dann nur auf allgemeinere Hinweise, die
sich im wesentlichen mit den IGOGS-Empfehlungen deckten: Die Absicht
Clays, sicherzustellen, daff die Linderverfassungen sich einer nationalen
Verfassung einfiigen wiirden, sei besonders in Bayern zu beachten, wo au-
Rerdem eine starke innere Zentralisierung zu beftirchten sei. Das Ministeri-
um plidierte dafiir, in allen Verfassungen die Kompetenzen der Gemeinden
genau festzuschreiben. Gegen eine feste Amtsdauer der Regierung hatte es
nichts einzuwenden, hatte allerdings Zweifel (»some doubt«), ob die Dauer
von vier Jahren nicht zu lang bemessen sei, um dem Erfordernis einer wirk-
samen demokratischen Kontrolle noch zu gentigen. Auch das State Depart-
ment bezeichnete die Planwirtschaft als grundsitzlich akzeptabel, sofern sie
demokratisch ausgestaltet war und die wirtschaftsregulierenden Landes-

25 Draft, Cable to AGWAR from OMGUS, IfZ-Archiv, Selected Records, MA 1420/8. Der erste
Entwurf fand sich nicht, vermutlich war er noch schirfer gehalten.

26 OMGUS, Clay to War Department, 23.8.1946. NA RG 165, Box 234, Sec XIII. Das Cable ist
gedruckt in: The Papers of General Lucius D. Clay, 1974, S. 260f.
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kompetenzen einem erfolgreichen Funktionieren eines foderalen Staates
nicht abtriglich waren. In allen Entwiirfen war Wert auf eine stirkere Beto-
nung der Unabhingigkeit der Justiz und der Rechtsstaatlichkeit zu legen,
wiinschenswert sei die Verankerung einer unabhingigen Verfassungsge-
richtsbarkeit. Notstandsartikel nach dem Muster des Artikels 48 der Wei-
marer Verfassung erachtete das State Department fiir gefihrlich. Wie die
Berater vor Ort wiinschte es, die Grundrechte vor der Moglichkeit willkiir-
licher Auflerkraftsetzung geschiitzt zu sehen. In diesem Zusammenhang
brachte das Ministerium einen neuen Gedanken ein: Es miisse gewahrleistet
sein, daff die Garantie politischer Grundrechte der Durchfiihrung des Ent-
nazifizierungsprogramms nicht im Wege stehe.”

Clay war zufrieden und beauftragte Parkman, dem Ministerium fiir seine
»hilfreichen« Kommentare zu danken, die — wie das State Department
aulerdem erfuhr — mit den OMGUS-Ansichten tibereinstimmten, d. h. mit
anderen Worten: tberfliissig waren.*® Die aus Washington drohende Gefahr
fir Clays Verfassungsexperiment schien gebannt. Doch sollte sich spiter
zeigen, dafl die vom State Department versicherte Harmonie mit Clays Ver-
fassungspolitik doch nicht so vollkommen war, wie der Ausgang des ersten
Konfliktes vermuten lief.

3. Der »Vorentwurf« in der bayerischen 6ffentlichen Meinung und
im Wahlkampf zur Verfassunggebenden Landesversammlung

Anders als die Entwiirfe der vorbereitenden Kommissionen Hessens und
Wiirttemberg-Badens blieb der Text des bayerischen Vorentwurfs der brei-
teren Offentlichkeit verborgen. Das war allerdings nicht den bayerischen
Verantwortlichen anzulasten. Sie waren zwar wihrend ihrer Arbeit im Vor-
bereitenden Ausschufl bestrebt, unter sich zu bleiben. Nach Fertigstellung
des Entwurfs wurde thnen aber zu Unrecht vorgeworfen, eine » Geheimwis-
senschaft« aus der Verfassung zu machen.' Die auch in Bayern geplante
Publikation scheiterte am Einspruch der Militirregierung. Henry Parkman
hatte, wie er Clay am 6. Juni berichtete, die Veroffentlichung simtlicher
Vorentwiirfe verboten. Damit wollte er unterstreichen, daff die Konstituan-
ten wirklich beratende Gremien — also nicht pure Akklamationsorgane —
sein sollten, die nicht nur auf der Basis der Vorentwiirfe, sondern auf der
Grundlage simtlicher Verfassungsvorschlige arbeiten konnten, die vorge-

27 War Department, CAD to OMGUS, Berlin, 5.9.1946, NA RG 165, Box 234, Sec XIIL Der
Entwurf des Cables lag bereits am 28.8.1946 vor; am 3.9. war die »final clearance« abgeschlos-
sen; CAD-Combined Routing-Information file, ebd.

28 OMGUS, Parkman, to AGWAR, 9.9.1946, NA RG 84, CGC Box 72.

1 So Josef Miiller vor dem CSU-Landesausschufl am 6. Juli 1946, CSU, Protokolle und Materia-
lien, 1993, S. 463.
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legt wurden. Der CAD-Chef fiirchtete auflerdem, im bevorstehenden Wahl-
kampf konnten sich die Parteien zu Befirwortern bzw. Gegnern der Vor-
entwiirfe polarisieren. Vor allem aber brachte Parkmans Verbot einen Zeit-
gewinn fiir die Amerikaner. Schliefllich wufite die Militirregierung Anfang
Juni Giberhaupt noch nicht, wie sie weiter vorgehen sollte: »Publication now
would in a measure force the hand of Military Government on matters
which are in only a tentative and preliminary stage.«?

Wihrend fiir Hessen und Wiirttemberg-Baden das Verbot zu spit kam,
erreichte es Bayern gerade noch rechtzeitig. Albert C. Schweizer, der Direk-
tor von OMGBY/CAD »ersuchte« am 7. Juni darum, den Entwurf nicht im
Wortlaut zu veréffentlichen. Es konnte, so die offizielle Begriindung fiir die
bayerischen Gegentiber, »sonst bei der Bevolkerung der Eindruck entste-
hen, daff das schon die eigentliche Verfassung sei.«3 Sehr erfreut war man
in Bayern dartiber nicht, schliefflich war der Druck schon vorbereitet. Doch
trosteten sich Hoegner und seine Mitarbeiter schliefllich damit, daf} die brei-
te Offentlichkeit »hinreichend« informiert sei: namentlich durch insgesamt
vier Presseartikel von Hoegner, Pfeiffer bzw. Seifried sowie eine von Hoeg-
ner gehaltene und auch publizierte Vorlesung tiber den Verfassungsentwurf.
Die Druckfassung des Entwurfes wurde aber — ergianzt durch den Vermerk:
»nicht zur Veroffentlichung in der Presse bestimmt« — an die Mitglieder des
bayerischen Vorparlamentes, des sogenannten Bayerischen Beratenden Lan-
desausschusses, verteilt und ferner an Personen versandt, »auf deren wissen-
schaftliche Mitarbeit und Stellungnahme auch die Regierung und die Verfas-
sunggebende Landesversammlung Wert legen diirften.«+

Wihrend in der bayerischen Presse allgemein negativ vermerkt wurde,
da der Vorentwurf der Offentlichkeit vorenthalten bliebs, war doch die
Einschitzung in Regierungskreisen, die breite Masse sei mit einer Handvoll
Zeitungsartikeln von kompetenter Seite und einer vierstiindigen Vorlesung
vor einer nur zu drei Vierteln besetzten Aula der Universitit Miinchen®
»hinreichend« versorgt, nicht falsch — wenn »hinreichend« weniger das
wiinschbare als vielmehr das faktisch vorhandene Informationsbediirfnis
meinte. Dieses war nimlich miflig. Die OMGBY-Intelligence Division
(ID), zu deren Aufgaben es zihlte, die 6ffentliche Meinung zu erkunden,
kam auf der Basis einer umfassenden Analyse von Leserbriefen, Berichten
lokaler Militirregierungsstellen, Interviews und anderer Quellen zu dem
Ergebnis, dafl das allgemeine Interesse an den Verfassungsarbeiten ziemlich
schwach, sofern iiberhaupt vorhanden war: »it becomes apparent that popu-

2 Henry Parkman, Memorandum [fiir Clay], Press release on Bavarian Constitution, 5.6.1946,
IfZ-Archiv, Selected Records MA 1420/8.

3 Aktenvormerkung [Unterschrift unleserlich], 1. Juni 1945, BayHStA, MA 110903.

4 Ebd.

5 ID-Report an OMGBY/CAD, undat. [Juni 1946}, S. 26f., IfZ-Archiv, OMGBY 10/87-2/7.

6 OMGBY, Information Control Division (ICD), Intelligence Branch, Heinrich Kaltenegger,
German Investigator, to Peter G. Harden, Chief Political Affairs, 28.6.1946, Subject: Vorle-
sung des bayerischen Ministerprisidenten, IfZ-Archiv, OMGBY 10/87-2/7.
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lar reaction to the proposed Constitution has been slight. All sources agree
that the Bavarian man-in-the-street is not greatly interested in constitutional
issues. In many cases he is hardly aware of the purpose of the Constituent
Assembly elections and cannot visualize how the Constitution will affect
own future.«” Die durchgefiihrten Befragungen ergaben eine allgemeine
Unkenntnis sowohl iiber die Inhalte des Entwurfes, als auch tiber die Be-
deutung einer Verfassung tiberhaupt. Die Militirregierung konstatierte eine
andauernde »Politikverdrossenheit«. Nach der Politisierung nahezu aller
Lebensbereiche durch die Nationalsozialisten war der Mehrheit der Zusam-
menbruchsgesellschaft ein Jahr nach Kriegsende alles Politische suspekt:
»Opinions recurred that politic is a dirty business or a swindle which simple
people should not be bothered. "Why must people mix in politics? They
should leave us in peace!<«®

In keiner Woche seit dem Start der Verfassungsarbeiten im Februar 1946
hatten, so die ID-Analyse nach Auswertung der Neuen Zeitung, Heute, der
Stiddeutschen Zeitung, der Niirnberger Nachrichten und Radio Miinchen,
mehr als fiinf Prozent der Leserbriefe die Verfassung wenigstens ansatz-
weise beriihrt. Soweit sich engagierte Zeitgenossen zu Worte meldeten, galt
ihre Hauptsorge dem grofitmoglichen Schutz des Individuums und der Aus-
merzung aller Bestimmungen, die einer totalitiren Ideologie oder einer Dik-
tatur Vorschub leisten konnten. Sofern Kritik an Einzelinhalten des Ent-
wurfs erhoben wurde, so bezog sich diese iiberwiegend auf die feste
Amtsdauer des Ministerprisidenten, in der viele eine Gefahr fiir die Demo-
kratie erkannten.?

An dieser Regelung rieben sich auch zahlreiche Pressekommentare. »The
dilemma of too much or too little democracy confronts all political ob-
servers«.'® Je nach politischem Standort richtete sich die Kritik der Presse
daneben vor allem gegen den Staatsprisidenten, die zweite Kammer und das
z.B. durch die Staatsangehorigkeit zu stark zum Ausdruck kommende
bayerische Element, das vor allem im Frinkischen auf Unverstindnis
stief." Insgesamt wurde die Arbeit Hoegners und des Vorbereitenden Ver-
fassungsausschusses von der Presse nicht gerade begeistert aufgenommen.
So kritisierte Mitte Juni etwa die »Frankenpost« den Entwurf als »Produkt
niichternster Beratungen an griinen Tischen«, der »keine Seelen auf[riihrt]«.
Er lese sich wie ein »diirres Statut der trockensten GmbHx, dessen Her-
kunft auf dem Verordnungswege unverkennbar sei. Allerdings bezeugte
das Blatt dafiir auch ein gewisses Verstindnis, denn — so der Kommentar —
»dieses Staatsgebilde verdankt ja seine Wiedergeburt keinem feurigen

7 ID-Report an OMGBY/CAD, S. 28f.
8 Ebd.
9 Ebd.
10 Ebd.,, S. 26f.
11 Vgl. auch die Rede Hoegners in der ersten Sitzung der Bayerischen Verfassunggebenden Lan-
desversammlung am 15. Juli 1946; Sten. Ber. VL, S. 4f. In der Rede bezeichnete er die zentra-
len Kritikpunkte und bezog dazu Stellung.
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Schépfungsakt, es ist seinen Biirgern nicht auf den Schlachtfeldern des Sie-
ges, noch auf den Barrikaden einer mirtyrerhaften Revolution in den Schof}
gefallen. An der Wiege des neuen Bayern steht ein Befehl der Besatzungs-
macht.« Wenn auch nicht gerade feurig, so sei der Entwurf »immerhin« eine
»Partitur der Demokratie«. Es werde »ein Mafistab fiir die demokratische
Begabung der bayerischen Staatsbiirger sein, in welchem Umfang und Tem-
po sich der Chor der &ffentlichen Meinung ihrer Noten bemichtigt.«

Allerdings fand der Kommentator noch bedenkliche Disharmonien in der
demokratischen Komposition: »Es ist keine Empfehlung fiir die demokrati-
schen Elemente des Entwurfes, dafl er sich mit erheblichen Einschrinkun-
gen ihrer Moglichkeiten einfiihrt. Hat die Demokratie Angst vor sich sel-
ber?« Wie viele Kritiker reagierte auch der Kommentator der Frankenpost
geradezu entsetzt auf die feste Amtsdauer des Ministerprisidenten: »Hort
man nicht zwischen den Zeilen dieses Vorschlags Hitlers >Gebt mir vier
Jahre Zeit!« diabolisch hohnlicheln?« Auch der Staatsprisident erinnerte
ihn — wie viele andere — nur zu sehr an alte Zeiten: an einen »getreue[n]
Eckehard« a la Hindenburg« oder an einen »vorhiiterische[n] monarchisti-
sche[n] Landesverweser a la Horthy«. In Kombination mit der zweiten
Kammer erkannte die Frankenpost in diesen Verfassungselementen die Ge-
fahr massiven Miflbrauchs: »die Herzen aller Reaktionire schlagen laut ob
solcher Moglichkeiten«. '

Der Kommentar der Frankenpost zeigt, wie empfindlich der politisch
wache Teil der Gesellschaft »nach Hitler« auf Entwurfsinhalte reagierte,
die einer neuen Diktatur Vorschub leisten konnten. Je nach politischer Cou-
leur, die Beobachter der Militirregierung hatten dies treffend zusammenge-
faft, sahen die einen Gefahren in einem zuwenig, die anderen in einem zu-
viel an Demokratie. Die Aufmerksamkeit richtete sich insbesondere auf
Verfassungsinhalte, die zu Weimarer Zeiten entgegen der Absicht der »de-
mokratischsten Verfassung der Welt« verformt wurden und halfen, den Na-
tionalsozialisten den Weg zu bahnen. Karl Loewenstein hatte nicht Unrecht,
als er auch ein Problem darin erkannte, dafl sich die Verfassungsdiskussio-
nen so stark am Weimarer Beispiel orientierten. So berechtigt die Forderung
war, verfassungsrechtliche Konsequenzen aus den Lehren von Weimar zu
ziehen: Sie vernebelte, dafl es nicht nur Strukturmingel der Weimarer Ver-
fassung, sondern vor allem auch demokratische Defizite waren, die die Dik-
tatur ermoglichten.’s Wenn einige Kommentatoren auch die »Begabung«
der Staatsbiirger zur Demokratie als wichtige Voraussetzung fiir ihr Gelin-
gen erkannten, so neigte doch die Mehrheit der Kritiker dazu, den Entwurf
vor allem an den institutionellen Mingeln des Weimarer Systems zu messen
und nicht danach zu fragen, warum sie sich so verhingnisvoll auswirken
konnten.

12 Frankenpost, 15.6.1946, »Verfassung der Niichternheit«.
13 K. Loewenstein, Memorandum, Subject German Laender Constitutions and U.S. Military
Government, 5.6.1946, IfZ-Archiv, OMGUS 17/255-2/22.
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Die bayerischen Parteien setzten sich im Vorfeld der Verfassungsberatun-
gen kaum mit dem Entwurf auseinander. Dabei besaflen sie, zusammen mit
Vertretern der »Berufsstinde«, der Hochschulen, Kirchen, Stidte und
Kreise' seit dem 21. Februar 1946 ein erstes Forum (vorparlamentarischer)
Auseinandersetzung, den Bayerischen Beratenden Landesausschuff. Als
vom Ministerprisidenten ernanntes Gremium war der rund 130-képfige
Landesausschuff zwar mit nur beratenden Funktionen ausgestattet. Doch
hitte es sich wihrend der insgesamt drei Tagungen (vom 21.-28. Februar,
am 9. April und am 12./13. Juni 1946) angeboten, eine erste Diskussion iiber
die Verfassung zu fithren oder wenigstens Stellungnahmen der Parteien laut
werden zu lassen. Schliefllich zihlten die Mitglieder des Landesausschusses
zu den Beglinstigten, die einen Text des Entwurfes erhielten. Doch ein Be-
diirfnis des Vorparlamentes, sich mit der kiinftigen Verfassung zu beschifti-
gen, war schlicht nicht vorhanden; sie blieb dort ginzlich undiskutiert. Der
Landesausschufl begniigte sich mit einem vagen Bericht Hoegners iiber die
wesentlichen Inhalte des Entwurfs. Nur die Kommunisten wiinschten, eine
Diskussion anzuschlieflen, und seien es auch nur »ein oder zwei Stunden«.
Doch fiir ihren Antrag erwirmte sich nur eine ganz kleine Minderheit.'s

Das mangelnde Interesse, das »tragende Fundament« des kiinftigen Staa-
tes' wenigstens ansatzweise zu diskutieren, war sicher darauf zuriickzufiih-
ren, dafl dringendere Fragen zu behandeln waren: etwa die Entnazifizierung
oder das Flichtlingsproblem, die im Vorparlament mehrfach ausfiihrlich
zur Sprache kamen. Das Ausbleiben jeder Verfassungsdiskussion erklirte
sich wohl auch daraus, dafl die Deutschen — wie Murphy feststellte — in
Verfassungsfragen eher unerfahren waren.” Beides trug wahrscheinlich da-
zu bei, dafl bis zum Zusammentritt der Konstituante auch parteiintern das
kiinftige Staatsgrundgesetz kaum thematisiert wurde. Dies galt fiir die
SPD'* ebenso wie fir die CSU. In seiner Grundsatzrede erwihnte der Lan-
desvorsitzende der CSU, Josef Miiller, auf dem ersten ordentlichen Parteitag
der Union am 17. Mai 1946 die Verfassung mit keinem Wort, obwohl die
Partei nur wenige Stunden spiter ihre Kandidaten zur »Nationalversamm-
lung« aufstellte.” Bis zum Wahltag am 30. Juni kam es in den fithrenden
Gremien der CSU zu keiner Verstindigung oder Diskussion iiber den Ver-
fassungskurs der Partei. Miiller, der als CSU-Landesvorsitzender auch den

14 Art. 3 des Gesetzes iiber den Beratenden Landesausschuf, z. B. verlesen auf der ersten Tagung
am 21. Februar, Niederschrift der ersten Tagung des Bayerischen Beratenden Landesausschus-
ses, 0.]. [1946], S. 12.

15 Antrige Goldhammers in: Niederschrift der dritten Arbeitstagung des Bayerischen Beraten-
den Landesausschusses, 0.]. [1946], S. 151 1., S. 161 f.; Bericht Hoegners ebd., S. 152-161.

16 So der Prisident des Landesausschusses, Georg Stang, ebd., S. 11.

17 Memorandum Murphy an Mr. Laukhuff and Mr. Harris, 25.1.1946, NA RG 84, CGC, Box 71.

18 Auch KrONAWITTER konnte bei ihren Forschungen keinerlei verfassungspolitische Diskus-
sion innerhalb der SPD eruieren. H. KRONAWITTER, 1988, S. 59. Allerdings ist die Uberliefe-
rung des Landesverbandes (im AsD) fiir das Jahr 1946 sehr diinn.

19 Rede Miillers, CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 308-318, Kandidatenaufstellung
S. 328ff.
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Parteizusammenkiinften vorsafl und ithren Verlauf lenkte, waren andere Fra-
gen wichtiger®, nicht zuletzt der Aufbau der Parteiorganisation und die Fe-
stigung seiner Stellung in der Partei, die nach wie vor in zwei grofle Blocke
zu zerspalten drohte. Daher war er auch Mitte 1946 noch immer bemiiht,
eine Programmdiskussion so lange wie nur moglich hinauszuschieben. Dies
gelang ihm tatsichlich bis zum Spatsommer 1946, obwohl die innerpartei-
liche Kritik an der Programmlosigkeit der Union, nicht zuletzt auch mit
Blick auf die Verfassungsberatungen, seit Mai/Juni zunehmend massiver
wurde.*’ Am 16. Mai 1946 eskalierte der Unwillen tiber Miillers Programm-
politik in einer von Michael Horlacher inszenierten Palastrevolution, die
allerdings letzten Endes wenig Klirung brachte. Sie zielte auch in erster
Linie darauf, den angeblich unitarischen Neigungen Miillers Einhalt zu ge-
bieten, die ihm seitens der betont bayerischen Krifte in der CSU unterstellt
wurden. Hatte Miiller sich doch seit April 1946 intensiver um einen zonalen
Schulterschluf der Unionsparteien bemiiht.>

In Abwesenheit Miillers forderte Michael Horlacher den vorlauflgen
Landesvorstand der CSU am Vorabend des ersten Landesparteitages auf,
eine Entschliefung zu unterzeichnen, die dem Parteivorsitzenden die »Be-
stirzungen und Enttiuschungen« der Unterzeichner wie auch weitester
Kreise des bayerischen Volkes dariiber vor Augen fiihren sollte, dafl Miiller
eine programmatische Festlegung der CSU nach wie vor als verfriiht abwies.
Die in ihren einleitenden Sitzen einer Mifitrauenserklirung ziemlich nahe
kommende Entschliefung zihlte dann fiinf »mafigebende Richtlinien« fiir
die Arbeit der Partei auf.» Nach ausgesprochen heftigen Auseinanderset-
zungen im Parteivorstand wurden diese schliefflich mit Miillers Zustim-
mung?** am 17. Mai dem Parteitag vorgelegt — inhaltlich geschliffen und spe-
ziell in ihrer urspriinglich betont-foderalistischen Stofirichtung gemildert.
In diesen am 17. Mai mit grofler Mehrheit verabschiedeten »Fiinf Punkten
der Union« bekannte sich die Partei zu einer féderalistischen Grundhaltung,
zu einem bundesstaatlichen »Neuaufbau des Reiches von unten her, das
heiflt auf der Grundlage selbstindiger Staaten«, wie es im ersten Punkt lau-
tete. Dem Reich war an Aufgaben zu tiberlassen, »was zur Erhaltung seiner
politischen und wirtschaftlichen Einheit notwendig ist«. Ferner strebte die
CSU unter Wahrung des Privateigentums eine christliche Wirtschafts- und
Gesellschaftsordnung an. Den »ungeziigelten Kapitalismus« lehnte sie
»ebenso nachdriicklich ab wie jede die Einzelpersonlichkeit ertotende kol-

20 So er selbst vor dem vorldufigen Vorstand der Partei, dem Landesarbeitsausschuff der CSU am
13.6.1946, CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 402.

21 Pfeiffer vor dem Landesarbeitsausschuff der CSU am 1.5.1946, ebd., S. 196, Horlacher vor
dem Landesausschufl am 9.5.1946, ebd., S. 219; verschiedene Sprecher in der Sitzung des Lan-
desarbeitsausschusses am 16. Mai, ebd., S. 248 ff.

22 Dazu G. MGcHLER, CDU/CSU, 1976, S. 32 ff.

23 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 241 ff.

24 Ebd,, S. 244-254. Wie Horlacher der Landesversammlung berichtete, hatten er und Miiller
sich in einem bis in die spaten Nachtstunden andauernden Gesprich darauf geeinigt, Protokoll
der Landesversammlung am 17.5.1946, ebd., S. 318.
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lektivistische Wirtschaftsforme«. Drittens forderte die CSU eine »wirklich
fortschrittliche, ehrliche Demokratie«, in der die Rechte der Einzelperson-
lichkeit gewahrt werden. »Jede Art von Reaktion, jede Einzel- und Klassen-
diktatur sowie alle militirischen und sonstigen volks- und staatsfeindlichen
Umtriebe« lehnte sie »auf das Schirfste« ab. Um das Vertrauen des Auslan-
des wieder herzustellen, bezeichnete sie eine loyale Zusammenarbeit mit der
Besatzungsmacht als »selbstverstindliche Pflicht« und forderte zuletzt eine
»beschleunigte, strenge aber gerechte Durchfithrung des Entnazifizierungs-
gesetzes«.?

Dieser Minimalkatalog, den der Parteitag mit nur zwei Gegenstimmen
verabschiedete, war kaum geeignet, die CSU fiir die Verfassungsarbeiten zu
riisten. Im sogenannten Dienstag-Club, einem eher dem Schiffer/Hund-
hammer-Fliigel der Union nahestehenden Gesprichskreis »der jungen Ge-
neration auf christlich-sozialer Grundlage«*, stellte der Parteinachwuchs
am 6. Juni die durch die »Fiinf Punkte« kaum geschirfte verfassungspoliti-
sche Profillosigkeit der CSU dann auch als »Skandal« an den Pranger: »Jeder
Wihler erhoffe die Erfiillung seiner eigenen Wiinsche. Dies werde aber nicht
moglich sein. Grenze daher die Programmlosigkeit nicht beinahe an Betrug
den Wihlern gegeniiber?«*” Die Frage richtete sich an Karl Scharnagl, der an
diesem Tag als Gast geladen war, um iiber die Arbeiten des Vorbereitenden
Verfassungsausschusses zu berichten. Er bemiihte sich redlich, die aufge-
brachte Jugend zu beschwichtigen: »Es kommt darauf an, was man unter
»Programme« versteht. Ein detailliertes Programm zu haben, wird heute
tiberhaupt nicht moglich sein.« Doch sah er sich dann doch gezwungen zu-
zugeben, daf} die Union, bei aller Ubereinstimmung in »gewissen Grund-
prinzipiens, in wesentlichen Fragen zu uneinig war, um einen Verfassungs-
kurs festzulegen: »Leider sei in einer so wichtigen Frage wie der des Staats-
aufbaus keine Einigkeit vorhanden. «*

Damit bezog Scharnagl sich nicht auf die innere bayerische staatliche
Struktur, sondern auf das Verhiltnis Bayerns zum kiinftigen deutschen
Staat — innerhalb der CSU ein seit April 1946 zunechmend explosiver wer-
dender Streitpunkt. Seine Brisanz erklirte sich allerdings weniger aus pro-
grammatischen Unstimmigkeiten, die schon deshalb nicht aufkommen
konnten, weil eine inhaltliche Diskussion auch in diesem Punkte unterblieb.
Die gegnerischen Gruppen, der Miiller-Fliigel auf der einen, der Schiffer/
Hundhammer-Fliigel, flankiert von den Bauernfiihrern auf der anderen Sei-
te, belieflen es dabei, sich gegenseitig zu beschuldigen, den bayerischen Ge-
danken zu hoch bzw. zu niedrig zu halten. Die »Foderalismusfrage« war
eine Art Aufhinger, an dem der stark aus persénlichen Rivalititen und Res-

25 Ebd., S. 319f.

26 Dazu die Einleitung von K.-D. Henke und H. WoLLER in: Lehrjahre der CSU, 1984, S. 21 ff.
27 Ebd., Dienstag-Club am 4.6.1946, S. 56.

28 Ebd.
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sentiments gespeiste Fithrungskampf in der CSU aufgekniipft wurde, ohne
zu kliren, wieweit die Standpunkte tatsichlich auseinanderklafften.

Im Wahlkampf machte sich die unterbliecbene Verfassungsdiskussion vor
allem dadurch bemerkbar, dafl im Grunde jeder CSU-Redner nur fiir sich
sprechen konnte, seine »Privatmeinung« vertrat. Daraus folgte, dafl »die«
Partei den Wihlern recht unterschiedliche Positionen prisentierte. Wie der
Bauernfiihrer Alois Schlogl kurz nach der Wahl bemerkte, war es bestimmt
eine eher »unangenehme Sache«, wenn einem in einer Wahlversammlung ein
Sozialdemokrat erklirte: »Ich war in drei Unionsversammlungen und habe
jetzt zwei verschiedene Auffassungen tiber die Verfassung bekommen.« Das
war, wie Schlogl verargert hinzufiigte, auf die Dauer fiir eine so grofle Partei
wie die CSU nicht tragbar,»einfach unméglich«3°, aber eben wahr. Manch
einer begann inzwischen zu fiirchten, mit der Partei werde es so ausgehen,
wie mit Hitlers Geheimwaffen: »Immer hief es, gleich kommen sie und so
weiter! Und in der Zwischenzeit ging er ein.«!

Parteiintern unumstritten war der Wunsch nach Schaffung einer zweiten
Kammer, der von der gesamten CSU-Prominenz getragen und im Wahl-
kampf auch vertreten wurde. Wihrend aber der CSU-Vorsitzende nur fiir
eine Uberpriifung des Verhiltniswahlsystems plidierte*, zum Wahlsystem
also keine klare Stellung bezog, trat Karl Scharnagl und mit ihm die Mehr-
heit der CSU-Redner klipp und klar fiir das Mehrheitswahlsystem ein.3
Differenzen zeigten sich auch in der Staatsprisidentenfrage: Wihrend Miil-
ler sie 6ffentlich zu einer zweitrangigen Angelegenheit erklirte, die die CSU
als nicht wesentlich betrachtes+, traten Hundhammer, Scharnagl und mit
ihnen die betont-foderalistische Parteiprominenz aus dem altbayerischen
Raum entschieden fiir das Amt ein.?s Sie stilisierten es zum Sinnbild bayeri-
scher Staatlichkeit, die aus ihrer Sicht durch den gesamten Verfassungstext
moglichst zu unterstreichen war. Die bayerische Eigentiimelei kam Miiller
und seinen Anhingern aber wiederum eher zu deutlich zum Ausdruck.
Miiller erklirte der Offentlichkeit, »die« CSU vermisse das Wort »deutsch«

29 Gerhard Kroll stellte im Dezember 1946 »mit Erstaunen« fest: »Wenn iiber das Programm
gesprochen wurde, hat sich die Opposition fast nie geregt. Wenn tiber den Foderalismus ge-
sprochen wurde [...], dann waren wir uns immer einig. Die Uneinigkeit hatten wir immer erst
dann, wenn Personenfragen in den Vordergrund traten«. CSU, Protokolle und Materialien,
1993, S. 881. Zu den Fiihrungskimpfen in der CSU ausfiihrlich: B. Farr, Anfinge der CSU,
1995.

30 Schlégl vor dem Erweiterten Landesausschuff der CSU am 6. Juli 1946, CSU, Protokolle und

Materialien, 1993, S. 493.

Lehrjahre der CSU, 1984, S. 88. Zur heftigen parteiinternen Kritik an der »miserablen« Pro-

paganda auch ebd., S. 70, 74.

32 So ein Artikel des Allgiuer, 2.7.1946, engl. Ubersetzung in: IfZ-Archiv, OMGBY 10/87-2/7.

33 Vortrag Hundhammers vor dem Akademisch Politischen Club am 28.9.1946, »Riickblick auf
die Verfassungsberatungen, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/130. Vgl. auch den fiir Wahl-
kampfzwecke gedruckten » Aufrif} einer Rede zur Verfassungsfrage«, BayHStA, NL Schwal-
ber 27.

34 Allgiuer, 2.7.1946.

35 ID-Report an OMGBY/CAD, undat. [Juni 1946}, S. 23, IfZ-Archiv, OMGBY 10/87-2/7.

3
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in der Verfassung.’¢ Auch gegeniiber der Militirregierung monierte er das
fehlende Bekenntnis zur deutschen Einheit und zeigte sich insgesamt unzu-
frieden mit dem Entwurf, der schlieflich von fithrenden Reprisentanten
seiner Partei mit entworfen und gebilligt worden war. Miiller hitte es lieber
gesehen, so lief} er die Amerikaner wissen, wenn statt einer langen Verfas-
sung kurze Grundziige festgehalten wiirden, die dann per Gesetz auszufiil-
len waren. In der vorliegenden Form war aus Miillers Sicht in dem in weiten
Teilen zu unprizisen Entwurf auflerdem die Demokratie nur unzureichend
gegen Miflbrauch gesichert und die Trennung von Staat und Kirche nicht
klar genug zum Ausdruck gebracht.’

Die parteiinternen Meinungsunterschiede offenbarten sich vor allem in
den Versammlungen, die von der CSU als besonders wirkungsvolles Pro-
pagandamittel eingeschitzt wurden.’® Aus der gedruckten Wahlpropaganda,
Plakaten und Broschiiren, lieflen sie sich nicht ablesen. Dies gelang auf Ko-
sten priziser Aussagen, die — wie in den nicht offentlich propagiertens
»Fiinf-Punkten« — durch konsensfihige Formeln ersetzt wurden. So etwa
in einem zweiseitigen, von Miiller verantworteten und in einer Auflage von
100000 Stiick verbreiteten Aufruf, der dem Wihler zurief: »Du machst die
Bayerische Verfassung«!+ Ein Bekenntnis zu »den demokratischen Grund-
sitzen«, zum Foderalimus, zum stabilen Staat, zu einem »volkstiimlichen
Wahlrecht«; eine Absage an den »Totalititsanspruch des Staates« und an
»allzu hiufige Regierungswechsel« — das waren dehnbare Phrasen, mit de-
nen sich die Partei auf fast nichts festlegte. Sie tat es lediglich mit der Forde-
rung nach einer berufsstindisch aufgebauten zweiten Kammer und nach
einem Staatsprisidenten, der nicht bloff Reprisentationsfigur sein, sondern
einen »gewichtigen Einfluff auf die Fihrung des Staates und die Formung
des offentlichen Lebens« haben sollte.

Auch innerhalb der SPD, die sich mit dem weitgehend von ihrem Landes-
vorsitzenden konzipierten Entwurf des Vorbereitenden Ausschusses emp-
fahl, fanden sich Stimmen, die sich mit Hoegners Linie nicht recht anfreun-
den konnten. Zwar verhinderte die Parteidisziplin offene Kritik, doch
beobachtete die Militirregierung, dafl die Genossen unter sich einiges an
dem Entwurf auszusetzen hatten: »In private conversations and local elec-
tion speeches, social democratic leaders have, however, branded certain fea-
tures undemocratic and reactionary with arguments paralleling the commu-
nist line.«#> Die Siiddeutsche Zeitung wufite Ende Juni zu berichten, dafl

36 Allgiuer, 2.7.1946.

37 ID-Report, S. 22.

38 CSU-Landessekretariat an alle Bezirksverbiande und Mitglieder des Landesarbeitsausschusses,
6.6.1946, Betr. Gedanken iiber neue Gestaltung der Versammlungstechnik.

39 Josef Baumgartner an die Landesparteileitung der CSU, 31.5.1946, IfZ-Archiv, NL Baumgart-
ner ED 132/2.

40 Aufruf: »Du machst die Bayerische Verfassung«, CSU, Verantwortl.: Dr. Josef Miiller; ACSP,
NL Zwicknagl 5. Zum Staatsprisidentenstreit ausfithrlich unten, Teil II, Kap. 9.

41 Aufruf: »Du machst die bayerische Verfassung«.

42 ID-Report, S. 23.
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weite Teile der Sozialdemokratie und der Gewerkschaften den Entwurf ab-
lehnten, da er einen Kompromif} darstelle und die Ansichten keiner Partei
spiegele.#

Innerhalb der bayerischen Landespartei, vor allem unter den Genossen
aus den nordlichen Landesteilen wenig begeistert aufgenommen, offen und
in aller Schirfe aber vor allem seitens der Hannoveraner Parteizentrale be-
kimpft, stieflen insbesondere die betont foderalistischen Elemente des Ent-
wurfs auf Abwehr. Die Hannoveraner, die Hoegner des Separatismus ver-
diachtigten und seinen betonten Foderalismus entschieden ablehnten, er-
baten von ihm eine Klarstellung in Form eines in ganz Deutschland zu
verbreitenden Artikels zum Thema »Bayerische Verfassung im Lichte einer
kiinftigen Reichsverfassung«. Der »heftige Disput« um Hoegners »person-
liche Haltung und die Haltung der bayerischen Sozialdemokratie, wie er
auch in Hannover aus Anlaf} des Parteitages spiirbar warc, lieflen der vor-
laufigen Zentrale eine klare Stellungnahme »gerade« von Hoegners Seite aus
»niitzlich erscheinen«.#+ Auf latente Differenzen innerhalb der bayerischen
Landespartei deutete vor allem die Anfang Juli abgegebene Erklirung der
Landesleitung der SPD, daff die Partei bisher noch keine offizielle Stellung-
nahme zum Entwurf abgegeben habe — eine mehr oder weniger deutliche
Distanzierung, die namentlich folgende Einzelaspekte betraf: die — im Ent-
wurf nicht ausgeschlossene — Moglichkeit kiinftiger Kriegsfithrung, die —im
Entwurf nicht vollzogene — komplette Trennung von Kirche und Staat, die -
im Entwurf nicht verankerte — Sozialversicherung, die volle — laut Entwurf
nur grundsatzliche — Gleichberechtigung der Frauen, die unbeschrinkte —
im Entwurf nicht vorgesehene — gemeinschaftliche Kontrolle von Unter-
nehmen durch Gewerkschaften und Betriebsrite.+s

Angesichts des Kompromificharakters des Entwurfes, der vielen Genos-
sen aufstief}, muflte die SPD im Wahlkampf vor allem auch darum bemiiht
sein, die Abwanderung ihres Wahlerstamms an die KPD zu verhindern. Die
KPD verwarf nimlich den Hoegner Entwurf und trat offensiv fir traditio-
nelle sozialdemokratische Forderungen ein. Hoegner und die Sozialdemo-
kratie betonten daher im Wahlkampf, daff die Kommunisten an den vorbe-
reitenden Verfassungsarbeiten durch Heinrich Schmitt beteiligt waren und
den Entwurf gebilligt hatten. Sie versuchten, es gegen die Kommunisten zu
wenden, daf} sie ihn nunmehr ablehnten. Schmitt habe den Entwurf unter-
stiitzt, weil — so die von der SPD als entscheidend herausgestellten Punkte —
1. »Bayern Bestandteil eines deutschen Bundesstaates wird. 2. Weil im Ver-
fassungsentwurf keine zweite Kammer und kein Staatsprasident vorgesehen
sind. 3. Weil die ganze Staatsregierung von der Volksvertretung gewihlt

43 SZ, 28.6.1946.

44 SPD, Sozialdemokratischer Pressedienst, an Hoegner, 12. Juni 1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner,
ED 120/216.

45 Laut ID-Report, S.23f. Die frithen Akten der bayerischen SPD (im ASD) sind nur in
Bruchstiicken tiberliefert; die Stellungnahme der Landesleitung selbst konnte nicht ermittelt
werden.
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wird, ihr verantwortlich ist und bei Verfassungsverletzung vor dem Staats-
gerichtshof angeklagt werden kann.«# Diese Werbung entsprach nur halb
den Realititen: stand doch im Entwurf eben gerade nichts tiber Bayerns
Verhiltnis zum kiinftigen Deutschland, waren doch zweite Kammer und
Staatsprisident zwar wirklich nicht in den Entwurf eingebaut worden, ihm
aber doch als Alternativvorschlige angehingt, war doch das Mifitrauensvo-
tum gestrichen und die Verantwortlichkeit der Regierung gegentiber der
Volksvertretung vom Ermessen des Ministerprisidenten abhingig gemacht
worden. Die etwas freie Interpretation des Entwurfes zeigt damit indirekt,
in welchen Punkten die Basis der SPD Miihe hatte, ihrem Vorsitzenden zu
folgen. Dies galt nicht fiir den Wirtschaftsteil. Thn erhob die SPD zum Para-
depferd und zitierte in ihren Broschiiren einige besonders propagandatrich-
tige Artikel sogar wortlich, mit dem Kommentar: »So muf es sein.«+

Der Wahlkampf beider grofler Parteien war durch offen zutage tretende
bzw. latent vorhandenen Differenzen belastet und fiel daher in den verfas-
sungspolmschen Forderungen weniger kimpferisch aus, als es im Interesse
einer regen Verfassungsdiskussion wiinschbar gewesen wire. Die KPD tat
sich hier schon deshalb leichter, weil sie mit Schmitts Ausscheiden aus dem
Hoegner-Kabinett im Juni zur Oppositionspartei geworden war. Anders als
CSU und SPD, die nach dem Wahlkampf auf eine Zusammenarbeit
setzten*, muflten die Kommunisten keine Riicksichten auf eine kiinftige
Partnerschaft nehmen: »While other parties were half-hearted in publicizing
their stand, KPD launched an intensive campaign against the proposed Con-
stitutions, so die Beobachtungen der Militdrregierung.+ Die Kommunisten
filhrten in der Tat einen offensiven Wahlkampf. »Soll Bayern leben oder
sterben?« so schlug es den Wihlern in dicken Lettern entgegen, um von
den Kommunisten zu erfahren: »Wir wollen, daff es lebt und gedeiht!«s
Daher lehnten die Kommunisten Hoegners Verfassungsentwurf auch ent-
schieden ab: »1. Weil er Bayern zu einem Zwergstaat machen will, 2. weil
er eine zweite Kammer zuliflt, die Beschliisse des Landtags aufler Kraft
setzen konnte, 3. weil er einen Staatsprisidenten oder den Ministerprasiden-

46 »Wihlerinnen und Wihler!«, 27.6.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner 120/226. Im Arbeitsbericht
der Abteilung Presse und Propaganda fiir das Berichtsjahr 1946/47 vom 27.3.1947 (ASD,
SPD-Landtagsfraktion, Bayern, Nr. 143), der eine Aufstellung der Wahlmaterialien enthal,
ist das Flugblatt nicht erwihnt; wahrscheinlich hatte es eine relativ geringe Auflage. Im Be-
richt wurden nur auflagenstarke Propagandamaterialien aufgelistet: »Arbeiter und Verfas-
sung« (8ooooo Exemplare); »Heimkehrer und Verfassungsfragen« (500000); »Fréhliche Kin-
der« (8coooo); »Bergfreuden, Erholung« (80ooocoo); »Bauer und Verfassung« (8coooo).
Weiteres Material zum Wahlkampf der SPD: ASD, Landesverband Bayern I1I, Nr. 76.

47 Flugblatt: »Arbeiter«, ASD, Landesverband Bayern III, Nr. 76.

48 So Miiller im Landesarbeitsausschufl der CSU, 5.7.1946, CSU, Protokolle und Materialien,
1993, S. 416.

49 ID-Report, S. 22.

so Handzettel, »Soll Bayern leben oder sterben?«, ACSP, NL Zwicknagl s.
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ten mit diktatorischen Vollmachten versehen will und 4. weil er die Regie-
rung mit diktatorischen Befugnissen auszuriisten beabsichtigt.«s!

Aus kommunistischer Sicht gehorte in die neue Verfassung hingegen un-
bedingt das klare Bekenntnis: »1. Bayern ist und bleibt ein untrennbarer
Bestandteil Deutschlands.« Die Staatsgewalt mufite »unveriuflerlich« beim
Volke und dem von ihm gewihlten Landtag liegen, einen Senat lehnten die
Kommunisten somit ab. Ferner forderten sie ein volles Mitbestimmungs-
recht der Gewerkschaften und Betriebsrite in allen Fragen der Wirtschaft
und die Ubernahme des Eigentums »der Kriegsverbrecher und kapitalisti-
schen Monopol-Herren« in die 6ffentliche Hand. Das durch eigene Arbeit,
Fleifl und Sparsamkeit erworbene Privateigentum sollte aber ausdriicklich
den Schutz des Staates genieflen. Durch volle Schulgeldfreiheit auf allen
Schulen und Hochschulen waren den minderbemittelt Begabten Aufstiegs-
moglichkeiten und den Frauen die volle Gleichberechtigung in jeder Hin-
sicht zu garantieren. Kirche und Staat waren zu trennen; die soziale Sicher-
stellung der Arbeitnehmer bei Krankheit und im Alter verfassungsmiflig zu
verankern. Schliefllich forderten die Kommunisten, sicherzustellen, dafl
»die Verfassung [...] auch fiir die Regierung unverletzlich« ist.s> Die Kom-
munisten prasentierten also ziemlich prizise Verfassungsziele, und wie
schon in ihren fritheren programmatischen Kundgebungen traten sie gemi-
Bigt auf, als eine wihlbare Alternative zur SPD, die sich mit Hoegners Ver-
fassungskompromif} teilweise von traditionellen Arbeiterforderungen abge-
kehrt hatte.

Front gegen den Verfassungsentwurf machte auch die WAV, die ihre An-
strengungen aber weniger darauf richtete, konstruktive Ideen zu entwik-
keln, als vielmehr darauf, die Wihler durch eine Contra-Haltung zu gewin-
nen. Thr Wahlkampf hinterlief§ bei vielen Zeitgenossen den Eindruck, »daf}
die Wirtschaftliche Aufbau-Vereinigung so vorgeht wie anno dazumal Herr
Hitler in seinen Anfangszeiten vorgegangen ist. Zu allem wird nein gesagt,
tiberall wird Kritik getibt, jede Schweinerei wird herausgeholt, aus irgend-
einer Kleinigkeit wird eine grofle Schweinerei gemacht. Genauso ist damals
die Revolverpolitik des Herrn Hitler mit dem kleinen Vélkischen Beobach-
ter und anderen Zeitungen losgegangen«, so dafl Urteil des CSU-Vorsitzen-
den tiber die Propaganda der Loritz-Partei.s

Die WAV, die ihren aufwendigen Wahlkampf aus unbekannten Geldquel-
len finanzierte, tiber die viel spekuliert wurdes+, sprach sich massiv vor allem
gegen die feste Amtszeit der Regierung aus, die dem Kabinett eine »Blanko-
Macht« verleihe. Sie war gegen den Staatsprisidenten, gegen die zweite
Kammer, gegen eine mogliche Einschrinkung der Individualrechte. Thr ein-

51 »Abschrift eines Plakats der Kommunistischen Partei«, dem Ministerprisidenten »umgehend
vorgelegt, 24.6.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/226.

52 Ebd.

53 Miiller vor dem Erweiterten Landesausschuff der CSU am 6.7.1946, CSU, Protokolle und
Materialien, 1993, S. 463.

54 Dazu ebd., S. 429.
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ziger positiver Vorschlag, mit dem sie sich zugleich von den iibrigen Partei-
en abhob, betraf ihr entschiedenes Eintreten fiir die direkte Demokratie:
»With considerable fanfare WAV advocated integration of the referendum
into the Constitution«.5s So richtete die WAV dann z. B. »an alle« die rheto-
rischen Fragen: »Wollt Thr eine Geldabwertung? Wollt Thr noch gréfere
Steuerlasten?« Was war anderes darauf zu sagen als »Nein!« So lautete dann
auch die Antwort der WAV. Und deshalb diirfe nicht »eine Handvoll Ab-
geordneter und Minister« entscheiden, welche Lasten dem Volk auferlegt
wiirden. »Wihlt deshalb [...] nur die Wirtschaftliche Aufbau-Vereinigung,
denn wir fordern im Gegensatz zu allen alten Parteien, die genau wie frither
wieder nur eine Scheindemokratie wollen: Jedes wichtige Gesetz muf3, ge-
nau wie in der Schweiz, dem Volke zur geheimen Abstimmung vorgelegt
werden dariiber, ob es in Kraft treten darf oder verworfen wird!«s¢ Der
von der WAV vertretene Gedanke der direkten Demokratie gewann — wie
man in Reihen der CSU meinte, zumindest unter den »Dummen im Volk« —
sicher an Attraktivitit dadurch, dal die WAV ihn nachtriglich auf ein Ge-
setz anwenden wollte, das sich vorliufig jeder Revision entzog: Auf das
nach zihen amerikanisch-deutschen Verhandlungen am 5. Mirz 1946 fiir
die US-Zone in Kraft getretene Entnazifizierungsgesetz.5’

Im Einklang mit den beiden iibrigen kleinen Parteien lehnte auch die
jiingste und schwichste der bayerischen Landesparteien, die FDP, die feste
Amtsdauer der Regierung und einen Staatsprisidenten ab. Weniger kom-
promifilos zeigte sie sich in der Frage der zweiten Kammer. Ihr, so die Ein-
schitzung der Militirregierung, wiirde sie vielleicht ihre Zustimmung ertei-
len, wenn das »Upper House« nur beratende Funktionen bekime.s* Die
FDP warb um die Wihlergunst mit der Forderung nach Freiheit in allen
Bereichen, auch im Wirtschaftsleben. »Exzessive« Verstaatlichung und
Planwirtschaft, die sie allenfalls fiir eine Ubergangszeit tolerierten, lehnten
die Liberalen entschieden ab. Ferner verlangten sie — dhnlich entschieden
wie die Kommunisten — ein klares Bekenntnis zu Deutschland.s

Erstaunlicherweise spielte im Wahlkampf der FDP, wie auch in den Stel-
lungnahmen der KPD und WAV, die im Verfassungsentwurf vorgesehene
Sperrklausel zur Ausschaltung von Splitterparteien nach Quellenlage keine
Rolle, obwohl diese mit den vorgesehenen zehn Prozent ihr kiinftiges parla-
mentarisches Uberleben fraglich machte. Vielleicht scheuten die kleinen
Parteien, von denen bei der Wahl zur Konstituante keine die sechs-Pro-
zent-Marke tiberschritt, davor zuriick, in ihrer Propaganda offensichtliche
Eigeninteressen in den Vordergrund zu riicken. Méglicherweise erhofften
sie sich von der ersten landesweiten Wahl auch mehr Resonanz als sie dann

55 ID-Report, S. 25.

56 »An Allel«, hg. von der WAV, verantw. Alfred Loritz, Auflage: 100000, ACSP, NL Zwicknagl
8.

57 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 463.

58 ID-Report, S. 25.

59 Ebd.



Formierung der Interessen 193

faktisch fanden. Im Zuge der Verfassungsberatungen jedenfalls entwickelte
sich die Zehn-Prozent-Hiirde dann zu einem von ihnen sehr heftig be-
kimpften Punkt.

Die Stellungnahmen, die die Parteien im Wahlkampf mehr oder weniger
dezidiert zum Verfassungsentwurf laut werden lieffen, beleuchten die Aus-
gangslage vor Eintritt in die Beratungen. Als wesentliche Dissenspunkte
kristallisierten sich demnach bereits heraus: die von der KPD, WAV, FDP
und auch weiten Teilen der SPD abgelehnte Einschrinkung des parlamen-
tarischen Systems¢, die von den gleichen Kriften bekimpften Institutionen
des Staatsprisidenten und der zweiten Kammer, die Wirtschafts- und Sozial-
verfassung, das Wahlrecht und der Grad bayerischer Eigenstandigkeit. Auf-
fallend ist, dafl das Schulsystem im Wahlkampf praktisch nicht berithrt wur-
de; dariiber kam es erst wihrend der Verfassungsberatungen zum Konflikt.

Die im Wahlkampf bezeichneten Verfassungsziele waren hier hervorzu-
heben. Festzuhalten ist an dieser Stelle aber auch, daff die Parteien zwar um
ihren Anteil in der Konstituante rangen, die Verfassung aber keineswegs im
Vordergrund ihrer Propaganda stand. Am 6. Juli, eine Woche nach der Wahl,
stellte der CSU-Vorsitzende riickblickend mit Bedauern fest, dafl »eigent-
lich die allerwenigsten Redner, und zwar aus allen Parteien, eigentlich zur
Verfassung Stellung genommen haben.«® Herbert Bachmann, der »Chef-
ideologe« des Bayerischen Gewerkschaftsbundes, ging in seiner Kritik tiber
die unzureichende Information der Wihler noch weiter: »Man wihlte die
Abgeordneten, ohne ihre Stellung zu diesen Problemen zu kennen — kann-
ten sie sie selbst?«®* Der spitere Vorsitzende des CSU-Bezirksverbandes
Schwaben, Josef Fischer, bestitigte, dafl Bachmann nicht ganz Unrecht hat-
te. Wie er selbstkritisch bemerkte, war der Verlust an CSU-Waihlerstimmen
in seinem Bezirk unter anderem darauf zuriickzufiihren, »dafl man tiber den
Verfassungsentwurf im Gegensatz zu den Sozialdemokraten sehr wenig ge-
wufit habe«.® Tatsichlich scheinen sich die Sozialdemokraten noch am ehe-
sten an der Verfassung orientiert zu haben. Dies bestatigte auch August
Hauflleiter fiir Oberfranken. Hauflleiter prognostizierte fiir kiinftige Wah-
len drastische Verluste fiir die CSU, wenn sie der »geschickten, geschlosse-
nen und glinzend geleiteten intellektuellen Arbeit der SPD« auch in Zu-
kunft nichts entgegensetzen konne, weil sie »zur Sache, nimlich zum
Programm, nichts zu sagen« habe.®

Unter diesen Umstinden diirfte es der CSU zumindest in Altbayern auch
eher genutzt als geschadet haben, daff die Sozialdemokraten unter anderem
mit dem Argument gegen sie Front zu machen versuchten, die Union sei

60 Dieser Streitpunkt erledigte sich dann konfliktfrei, daher wird ihm im Rahmen dieser Unter-
suchung kein eigenes Kapitel gewidmet; vgl. dazu aber unten, S. 5o4f.

61 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 463.

62 Die Verfassung, von Dr. Herbert Bachmann, Gewerkschafts-Zeitung, 20.11.1946.

63 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 425.

64 Ebd,, S. 428.
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nichts anderes als die Bayerische Volkspartei.s In ihren schriftlichen pro-
grammatischen Aussagen vage, in den Auftritten ihrer Redner widerspriich-
lich, ohne einen klaren verfassungspolitischen Kurs anzusteuern, wurde die
CSU am 30. Juni trotz geringer Verluste erneut die mit Abstand stirkste
Partei. Bei einer gegeniiber den vorhergehenden Wahlen leicht gesunkenen
Wahlbeteiligung (72,1 %) erreichte die Union mit 58,3 % die absolute Mehr-
heit und lief} ihre »intellektuell« glinzendere, fiirr den Wahlkampf besser
gertistete sozialdemokratische Konkurrenz mit 28,8 % weit abgeschlagen
zuriick. Als drittstirkste Kraft behaupteten sich die Kommunisten mit
5,3 %, dicht gefolgt von der WAV mit 5,1 %. Die Liberalen erreichten nur
2,5 % der Wihler®, zogen aber ebenfalls in die Konstituante ein, da im da-
maligen Wahlgesetz noch keine Sperrklausel vorgesehen war.6

65 Ebd., S. 427.

66 Mitteilungen des Bayerischen Statistischen Landesamtes, 1946, S. 13 ff., hier S. 13.

67 Gewihlt wurde nach einem modifizierten Verhiltniswahlrecht, nach dem die Kandidaten je-
weils an die Stimmkreise gebunden waren. Im Wahlkreis Oberbayern wurde in 39 Stimmbkrei-
sen, in den Wahlkreisen Niederbayern/Oberpfalz bzw. Oberfranken/Mittelfranken in je 47,
im Wahlkreis Unterfranken in 25 und im Wahlkreis Schwaben in 22, insgesamt also in 180
Stimmkreisen gewahlt.
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Die Verfassunggeber und ihre Leitlinien

1. Struktur und Aufgabenteilung der beratenden Gremien

Die bayerische Verfassunggebende Landesversammlung konstituierte sich
am 15. Juli 1946. Von ihren insgesamt 180 Abgeordneten stellte die CSU
109; 51 Mandate entfielen auf die SPD, neun auf die KPD und acht auf die
WAYV; die FDP war mit drei Abgeordneten vertreten. Anders als der aus
indirekten Wahlen hervorgegangene Parlamentarische Rat war die bayeri-
sche Konstituante kein Spezialistenkonvent. Nach den Berechnungen des
Bayerischen Statistischen Landesamtes betrug der Anteil der Juristen nur
fiinf Prozent (neun Abgeordnete). Allerdings kamen jene Rechtskundigen
hinzu, die in anderen Berufen bzw. Funktionen titig waren, z.B. im 6ffent-
lichen Dienst, und die — wie Ministerprisident Hoegner — von den Statisti-
kern unter dieser 65 Personen umfassenden Gruppe gefiihrt wurden.' Ins-
gesamt setzte sich die Verfassunggebende Landesversammlung aus einem
breiten Spektrum verschiedener Berufsgruppen zusammen. Dabei lag je-
doch das deutliche Schwergewicht bei den mittleren und hoheren sozialen
Schichten — als Arbeiter waren lediglich vier Abgeordnete (davon je zwei
aus CSU und SPD) gefiihrt.> Vier weitere vom statistischen Landesamt auf-
gestellte Gruppen lassen keinen eindeutigen Riickschlufl auf den sozialen

1 Mitteilungen des Bayerischen Statistischen Landesamtes, 1946, S. 17. In der Rubrik »Offent-
licher Dienst« waren auflerdem sechs Minister, vier Staatssekretire, ein Staatskommissar er-
faflt; dazu zihlten ferner der Oberlandesgerichtsprisident und der Generalstaatsanwalt. Als
stirkste Gruppen traten Landrite (15) und Biirgermeister (14) in Erscheinung.

2 A. ZIMMER, 1987, S. 242, stellte 17,22 % »aus der Arbeiterschaft stammende« Abgeordnete
fest. Diesem Prozentsatz sind simtliche Personen zugeordnet, die urspriinglich Arbeiter wa-
ren, spiter aber jahrzehntelang in politischen Funktionen aktiv waren. In Zimmers Liste der
Mitglieder des Verfassungsausschusses (S. 249-251) wird z.B. Arbeitsminister »Karl« (ge-
meint ist Albert) Rofhaupter als Lackierer gefiihrt. Die Tatsache, daf} der einstige Lackierer-
gehilfe seit 1909 als Funktionir, Redakteur, Landtagsabgeordneter und Minister schon lingst
keine Farben mehr mischte, schligt sich darin nicht nieder. Auch die Handwerker sind nach
solchen Mafistiben zahlreich vertreten: Der Miinchener Oberbiirgermeister Karl Scharnagl,
von Haus aus Bicker und Konditor, seit 1911 MdL, Stadtrat in Miinchen und erster Biirger-
meister 1925—1933, der die NS-Zeit als Bicker iiberwintert hatte, wird als solcher gefiihrt; den
auf seinen Doppeltitel Wert legenden Dr.Dr. Alois Hundhammer (niheres zur Biographie
unten, S. 199) charakterisiert Zimmer als »Schumacher im III. Reich«. Zwar kennt Zimmer
einen Unterschied zwischen dem in der Jugend erlernten und dem ausgeiibten Beruf
(S. 253 f.), kommt aber doch zu dem Schluf}, ausdifferenziert nach der Variable »erlernter Be-
ruf« sei ein breites Spektrum beruflicher »Méglichkeiten« im Verfassungsausschufl vereint
gewesen: »Der Journalist saf} hier neben dem Former und der Botschafter neben dem Priester«

(S. 253).
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Status zu: 23 Abgeordnete waren »selbstindige Handwerksmeister und son-
stige Geschiftsinhaber« (CSU: 16; SPD: 3; WAV: 4); zwolf waren »Biiro-
und sonstige Angestellte« in Industrie, Handwerk und Handel (CSU: 2;
SPD: 8; KPD: 2); 15 waren Beamte und Angestellte des Offentlichen Dien-
stes unterhalb der Fiihrungsebene (CSU: 6; SPD: 7; KPD: 1, FDP: 1); sechs
waren Pensionisten, Rentner oder Hausfrauen (CSU: 3; SPD: 3). Alle iibri-
gen nahmen in der Wirtschaft bzw. im Offentlichen Dienst leitende Positio-
nen ein oder waren als Akademiker bzw. »Parteibeamte« (12, davon CSU: 4;
SPD: 6; KPD: 2) ausgewiesen.?

Beschiftigte des Offentlichen Dienstes waren mit 36,1 Prozent am stirk-
sten vertreten; aus den Bereichen Industrie, Handwerk und Handel stamm-
ten 30,6 Prozent der Abgeordneten, gefolgt von Freiberuflern (15,6 %), in
der Land- und Forstwirtschaft Titigen (14,4 %) und Selbstindigen Berufs-
losen (3,3 %).+ Wie der vom statistischen Landesamt ausgewiesene geringe
Juristenanteil ist auch der fiir das agrarische Bayern erstaunlich niedrige
Prozentsatz von Abgeordneten aus dem Bereich Landwirtschaft hoher
anzusetzen: Z.B. war der Prisident der Verfassunggebenden Landesver-
sammlung, Michael Horlacher, Prisidiumsmitglied des Bayerischen Bau-
ernverbandes, zugleich aber auch Staatskommissar im Bayerischen Land-
wirtschaftsministerium und wurde als solcher vom Landesamt in die
Gruppe »Offentlicher Dienst« eingestuft.s Mancher als Biirgermeister oder
Landrat gefithrte Abgeordnete diirfte, wie etwa der Landwirt und Landrat
Adolf Pfeuffer (CSU), daneben Bauer gewesen sein. Bei den ausgewiesenen
Abgeordneten aus Land- und Forstwirtschaft zeigte sich ein klares Uber-
gewicht der CSU. Thr gehorten allein 23 der insgesamt 26 Kopfe umfassen-
den Rubrik an, nur je einer der SPD, KPD und WAV. Die meisten Abgeord-
neten sowohl der CSU (38) als auch der SPD (21) rekrutierten sich aus dem
Offentlichen Dienst; in beiden Fraktionen bildeten die in Industrie, Hand-
werk und Handel Beschiftigen die zweitstirkste Gruppe (CSU: 29; SPD:
19). In der WAV-Fraktion waren diese die mit Abstand grofite Gruppe: fiinf
von acht Abgeordneten der WAV kamen aus dem Bereich Industrie, Hand-
werk und Handel. Davon waren vier Handwerksmeister oder Geschiftsin-
haber und einer Direktor bzw. Geschiftsfithrer. Wihrend kein einziger Ab-
geordneter der WAV dem Offentlichen Dienst angehorte, war dieser das
Hauptrekrutierungsfeld der Kommunisten (vier von neun Abgeordneten).
Dem Offentlichen Dienst gehorten auch zwei der drei Liberalen an.

3 Mitteilungen des Bayerischen Statistischen Landesamtes, 1946, S. 17f.

4 Ebd. Unter der Rubrik »Freie Berufe« waren auch die »Parteibeamten« erfafdt; Selbstindige
Berufslose waren die Pensionisten und Rentner (4 Abgeordnete) bzw. Hausfrauen (2 Abge-
ordnete).

5 Insgesamt allein 25 CSU-Abgeordnete gehérten offenbar dem Bayerischen Bauernverband an;
SPD-Landesvorstand, Martin Albert, an Hoegner, 4.7.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner, ED
120/226.

6 Mitteilungen des Bayerischen Statistischen Landesamtes, 1946, S. 17f.
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Die Parteien hatten bei der Aufstellung ihrer Kandidaten iiberwiegend
auf altbewihrte Politiker gesetzt. Am hochsten war der Altersdurchschnitt
in der CSU-Fraktion, mit 52,6 Jahren allerdings kaum hoher als der in der
SPD und WAV mit 52,1 bzw. 50,7 Jahren. Als jiingste Fraktion prisentierten
sich die Kommunisten: 44,7 Jahre betrug hier der Altersdurchschnitt.
Ahnlich in der FDP, deren Abgeordnete durchschnittlich 45 Lenze zihlten.”
Die sechs jiingsten Abgeordneten (3,3 %, davon drei CSU und je einer SPD,
KPD, WAV) waren zwischen 31 und 4o Jahre alt; 58 (32,2 %) zihlten zwi-
schen 41 und 50 Jahren. Zwischen 51 und 6o Jahren bewegte sich die grofite
Altersgruppe: 68 Abgeordnete (37 %). Zwischen 61 und 70 Jahren alt waren
43 Volksvertreter (23,9 %), dlter als siebzig fiinf (2,8 %).*

Bei weitem unterreprisentiert waren Frauen. Nur insgesamt sechs weib-
liche Abgeordnete zihlte die Verfassunggebende Landesversammlung, da-
von drei Sozialdemokratinnen (Rosa Aschenbrenner, Elisabeth Kaeser und
Lina Ammon), zwei Unionspolitikerinnen (Maria Deku und Elisabeth
Meyer-Spreckels) und eine Kommunistin (Kunigunde Schwab). Zwei von
ihnen, Maria Deku und Elisabeth Kaeser, wurden am 15. Juli zu Schriftfiih-
rerinnen der Landesversammlung gewihlt. Der Vorschlag der Kommuni-
sten, Kunigunde Schwab zur Zweiten Vizeprisidentin der Versammlung zu
machen, konnte sich nicht durchsetzen.? Statt Schwab wurde Lorenz Sedl-
mayr Zweiter Vizeprisident, CSU wie der Prisident Horlacher; der Sozial-
demokrat Matthius Herrmann wurde Erster Vizeprasident.

Die Verfassunggebende Landesversammlung trat von der konstituieren-
den Sitzung am 15. Juli bis zur Schlufabstimmung am 26. Oktober nur ins-
gesamt zehn Mal zusammen. Nach traditioneller parlamentarischer Ge-
pflogenheit wurde die cigentliche Beratung einem Verfassungsausschufl
{iberwiesen, dessen in 35 meist ganztigigen Sitzungen erarbeiteten Vor-
schlige das Plenum mit einer Ausnahme im wesentlichen unverindert tiber-
nahm. Der am 15. Juli ohne Personaldiskussion gewihlte Verfassungsaus-
schufd setzte sich aus 21 Mitgliedern zusammen. Von ihnen gehorten zwolf
der CSU, sechs der SPD und je einer den kleinen Parteien an, nachdem die
CSU grofziigig auf einen der ihr zustehenden Sitze verzichtet hatte, um
»auch der kleinen Gruppe der Freien Demokratischen Partei eine Mitarbeit
zu ermoglichen«. ™

Die CSU vertrat der spitere bayerische Kultusminister Dr.Dr. Alois
Hundhammer, der sich durch sein breitgefichertes Studium der Philoso-
phie, Geschichte, Staatswissenschaft und Volkswirtschaft, seine langjihrige
Titigkeit als stellvertretender Generalsekretir der Bayerischen Christlichen
Bauernvereine (1927-1933) und als Vorsitzender des grofiten CSU-Bezirks-
verbandes (Oberbayern) empfahl. Zugleich war er der Fiihrer des sogenann-

7 CSU-Landesgeschiftsstelle, Liedig, Informationsbrief Nr. 2 an die Mitglieder der Fraktion
der CSU, 15.7.1946, BayHStA, NL Ehard 1634.

8 Mitteilungen des Bayerischen Statistischen Landesamtes, 1946, S. 18.

9 Sten. Ber. VL, S. 3.

10 Ebd,, S. 6, 8.
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ten Schiffer/Hundhammer-Fliigels der CSU. Die Partei entsandte aufier-
dem den christlichen Gewerkschaftler und CSU-Mitbegriinder in Augs-
burg, Albert Kaifer; Lorenz Krapp, promovierter Jurist und als solcher bis
1933 in Staatsdiensten, zuletzt als Landgerichtsprisident im oberfrinki-
schen Bamberg, wo er 1945 zu den CSU-Mitbegriindern zihlte; den Rechts-
anwalt und Vorsitzenden der CSU, Josef Miiller; den Priester und Studien-
professor fiir katholische Religionslehre in Regensburg, Wolfgang Prechtl,
seit 1945 Landrat in Rottenburg an der Laaber; den studierten Juristen und
(bis 1933) Diplomaten Friedrich von Prittwitz und Gaffron, als Mitbegriin-
der der CSU und enger Vertrauter Josef Miillers u.a. Vorsitzender des CSU-
Arbeitsausschusses fiir Fragen zwischenstaatlicher Beziehungen; den in ver-
schiedenen landwirtschaftlichen Organisationen aktiven unterfrinkischen
Landwirt Adolf Pfeuffer, seit 1946 Landrat in Kitzingen; den Rechtsanwalt
Peter Schacher; den Rechtsanwalt und seit 1945 ersten Biirgermeister von
Dachau, Josef Schwalber; den Juristen, Manager und Wirtschaftsfachmann
der CSU, Johannes Semler, der dem wirtschaftspolitischen Ausschufl der
CSU vorsal} und zugleich der von Landesbischof Hans Meiser autorisierte
Vertreter der evangelischen Interessen in der CSU war; den oberpfilzischen
Bankier Josef Zahn, der 1945 von den Amerikanern zum Biirgermeister in
Tirschenreuth ernannt und in diesem Amt 1946 bestitigt worden war. Zur
ersten Garnitur des Verfassungsausschusses gehorte schliefflich mit Hans
Ehard nur einer derjenigen Unionspolitiker, die bereits im Vorbereitenden
Verfassungsausschufl mitgearbeitet hatten — méglicherweise eine Antwort
der Partei auf ihr wenig entschiedenes Auftreten im vorbereitenden Gremi-
um. Heinrich Krehle und Karl Scharnagl gehorten allerdings — zusammen
mit beiden Unionsfrauen — zu den insgesamt weiteren 17 Personen, die die
CSU-Fraktion als Stellvertreter aufgestellt hatte'", und waren faktisch akti-
ver als mancher aus der ersten Reihe.

Die SPD entsandte mit Wilhelm Hoegner, Albert Roffhaupter, Josef Sei-
fried und Thomas Wimmer simtliche Genossen, die schon im Vorbereiten-
den Verfassungsausschuf waren; neu hinzu kamen der Vorsitzende der SPD
in Ober- und Mittelfranken, Wilhelm Fischer, und der ebenfalls aus Ober-
franken stammende damalige Bayreuther Landrat und spitere Staatssekretir
im bayerischen Kultusministerium Johann Nikolaus (Claus) Pittroff. Unter
den zehn Abgeordneten, die die SPD als Vertreter vorgesehen hatte, befan-
den sich der damalige Kultusminister Franz Fendt; der Nachfolger Hoeg-

11 Die vollstindige Liste der Vertreter ist aufgefiihrt in Sten. Ber. VA, S. 33. Die Bestellung der
Ausschufimitglieder erfolgte, so wurde in der CSU-Fraktionssitzung am 1. Juli festgestell,
unter Beachtung ihrer Qualifikation und ihrer regionalen Zugehérigkeit, ferner achtete die
Fraktion auf Reprisentanz des biuerlichen Elementes bzw. der Arbeiterschaft; Niederschrift
iiber die erste Fraktionssitzung am 15. Juli 1946 im Rathaus, S. 7, 14 ff.; ACSP, NL Miiller 208.
Die Fraktion wihlte die ihr von fithrenden Unionskopfen unter den genannten Gesichtspunk-
ten unterbreiteten Vorschlige ohne Debatte, weil die meisten Vorgeschlagenen den Abgeord-
neten unbekannt waren. Eine Diskussion entwickelte sich lediglich iiber die Beteiligung
Prechtls als Geistlichen, die schliefilich mit grofer Mehrheit (gegen 18 Stimmen) fiir Prechtl
entschieden wurde; ebd., S. 15 f.
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ners im Parteivorsitz (1947-1963 ), Waldemar von Knoeringen, und der stell-
vertretende Vorsitzende des Bayerischen Gewerkschaftsbundes, Gustav
Schiefer; vertreten waren auflerdem mit Rosa Aschenbrenner und Elisabeth
Kaeser zwei der drei SPD-Frauen.

Fiir die KPD kam Hermann Schirmer in den Verfassungsausschuf}; die
Liberalen schickten ihren Vorsitzenden Thomas Dehler, der sich zugleich
als Jurist empfahl; die WAV entsandte ebenfalls ihren Vorsitzenden Alfred
Loritz. Auch er war mit seinem 1928 abgeschlossenen Studium der Rechts-
und Staatswissenschaften juristisch vorgebildet. Anders als die FDP und
KPD, die je zwei Vertreter bestellten (Fritz Linnert und Georg Schneider
bzw. Ludwig Ficker und Richard Scheringer) sah die zu Recht als Loritz-
Partei charakterisierte WAV bezeichnenderweise keinen Vertreter fiir ihren
Vorsitzenden vor, dessen selbstherrliche Verfassungspolitik dann auch mit
zu einer Parteikrise beitrug.*

Dabei war schliefllich auch wieder Hans Nawiasky, der nach wie vor in
der Schweiz lebte und arbeitete. Er hatte daher kein Mandat und wurde in
nur beratendef Funktion hinzugezogen, nahm aber, wie schon im Vorberei-
tenden Verfassungsausschufl, infolge seiner Sachkenntnis erheblichen Ein-
flufl auf die Beratungen. Seine auf Hoegners Vorschlag vom Verfassungsaus-
schuff gegen eine Stimme gebilligte Beteiligung stief§ allerdings auf recht
heftige Gegenwehr seitens des WAV-Vorsitzenden. Loritz begriindete sei-
nen Widerspruch mit Nawiaskys Schweizer Staatsangehéorigkeit, die es ihm
verbiete, an einer bayerischen Verfassung mitzuwirken.®s Tatsichlich steckte
dahinter aber wohl vor allem Loritz Unbehagen, mit Nawiasky seinem ehe-
maligen Lehrer gegeniiberzusitzen. Loritz reagierte dann auch wihrend der
Beratungen zuweilen wie ein trotziger Schuljunge, wenn der sachkundige
und manchmal etwas oberlehrerhafte Staatsrechtsprofessor seinem ehemali-
gen Studenten dozierend begegnete. '

Der Verfassungsausschufl trat am 16. Juli 1946 zu seiner ersten Sitzung
zusammen. Sie diente vor allem der Klirung von Verfahrensfragen und
»der gegenseitigen Fithlungnahme der Ausschufimitglieder«.’s Auf Hoeg-
ners Anregung hin beschlofl der Ausschufi, entsprechend der Geschiftsord-
nung des fritheren Landtags, grundsitzlich nichtoffentlich zu tagen, Mit-
gliedern der Landesversammlung und der Presse jedoch Zutritt zu seinen
Verhandlungen zu gewihren.’® Aus Zeitgriinden entschied er ferner — wie
tibrigens zunichst auch das Plenum — auf eine Generaldebatte zu verzichten
und unmittelbar in die Beratung einzutreten. Fragen »grundlegender und

12 Loritz, so der Vorwurf, schaltete die Fraktion ginzlich aus der Verfassungsarbeit aus, dazu
H. WoLLER, Loritz-Partei, 1982, S. 65f.

13 Sten. Ber. VA, S. 35.

14 Z.B.ebd., S. 586, S. 674f.

15 Ebd,, S. 34.

16 Ebd.,, S. 36.
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besonders umstrittener Art« sollten dann jeweils im Kontext der Diskussion
der einzelnen Artikel erortert werden.'”?

Ebenfalls in der ersten Sitzung wihlte der Verfassungsausschufl Lorenz
Krapp (CSU) zu seinem Vorsitzenden und als seinen Stellvertreter Josef Sei-
fried (SPD); Schriftfiihrer wurde Hans Ehard. Die Berichterstatter wurden
sukzessive im Zuge der Verhandlungen bestimmt. Auch als Referenten bzw.
Korreferenten fiir spezielle Verfassungsbereiche fungierten jeweils ein
Unionspolitiker und ein Sozialdemokrat: Fiir den Abschnitt »Land und Ge-
meinden« (ohne kommunale Angelegenheiten) Seifried und Josef Schwalber
(CSU); fiir kommunale Angelegenheiten wie schon im Vorbereitenden Ver-
fassungsausschuf Karl Scharnagl (CSU) und Thomas Wimmer (SPD)"*; fiir
den Landtag Albert Roffhaupter (SPD) — bzw. als sein Vertreter Seifried -
und Hans Ehard (CSU)"; fiir die Staatsregierung Roffhaupter und Carl La-
cherbauer (CSU)#; fiir den Staatsprisidenten, die zweite Kammer und die
Gesetzgebung Ehard und Hoegner*'; fiir das Beamtentum ausnahmsweise
mit Lacherbauer und Ehard zwei Unionsvertreter.>> Zum ersten Abschnitt
des Grundrechtsteiles iiber »die Einzelperson« referierten Hoegner und
Lacherbauer; iber das Gemeinschaftsleben, Bildung und Schule sowie Re-
ligion und Religionsgemeinschaften Schwalber und Franz Fendt (SPD) bzw.
spiter Hundhammer und Hoegner.>* Zustindige Referenten fiir die gesamte
Wirtschaftsverfassung waren Roffhaupter und Alois Schlogl (CSU)*, wobei
fiir den Bereich Landwirtschaft der Generalsekretir des Bayerischen Bau-
ernverbandes, Schlogl, die Aufgabe des Referenten iibernahm und Rof-
haupter von Hoegner vertreten wurde.¢

Als Referenten bzw. Korreferenten trat also seitens der CSU mit Lacher-
bauer, Scharnagl und Schlgl die »zweite Garnitur« der Stellvertreter stirker
in Erscheinung als die »erste Wahl« der Union. Auffillig ist auch, dafl der
rechtskundige CSU-Vorsitzende in keinem Fall als Referent figurierte (und
auch sonst nur ausnahmsweise im Verfassungsausschuf} erschien). Mit Carl
Lacherbauer (Oberbayern), Karl Scharnagl (Oberbayern), Alois Schlogl
(Niederbayern/Oberpfalz) und Josef Schwalber (Oberbayern) stammten
vier der fiinf Unionsreferenten aus Altbayern, allein drei aus Oberbayern,
der Hochburg des Schiffer/Hundhammer-Fliigels der Union. Alle fiinf
Unionsreferenten waren katholisch. Letzteres galt zwar fiir die Mehrzahl

17 Ebd.

18 Ebd,, S. 36.

19 Ebd,, S. 81.

20 Ebd,, S. 195.

21 Ebd,, S. 164, 591.

22 Ebd,, S. 729.

23 Ebd,, S. 195.

24 Ebd,, S. 2361, 246f., 2791, 355.
25 Ebd.,S.531.

26 Ebd,, S. 557f., 636.
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der CSU-Ausschufimitglieder insgesamt®’, doch war unter ihnen die regi-
onale Verteilung ausgewogen. Daraus allein ist noch nicht zwingend eine
bewuflt herbeigefithrte Dominanz des altbayerischen, das heifit betont f6-
deralistischen Fliigels der CSU abzuleiten, der in der Fraktion in der Mehr-
heit war*® — Lacherbauer und Schlégl waren z.B. als promovierte Rechts-
und Staatswissenschaftler auch sachkundig. Doch wird zu zeigen sein, daf§
das regional einseitige Krifteverhiltnis auf der Berichterstatterebene kein
Zufallsergebnis war.

Auffillige Hiufungen zeigten sich auch bei den Sozialdemokraten: Bei
ithnen manifestierte sich ebenfalls bei einer regional ausgewogenen Gesamt-
vertretung im Verfassungsausschufl unter den Berichterstattern ein deutli-
ches Ubergewicht des oberbayerischen, genaugenommen Miinchner Ele-
mentes: Fendt, Hoegner, Seifried und Wimmer waren gebiirtige Miinchner;
nur Arbeitsminister Roffhaupter kam urspriinglich aus der Oberpfalz, als
Landtagsabgeordneter seiner Partei seit 1907, Minister 1918/19 und Redak-
teur des »Bayerischen Wochenblattes« seit 1921, hatte er aber iberwiegend
in/um Miinchen gelebt und war auch als Kandidat fiir Oberbayern in die
Verfassunggebende Versammlung gewahlt worden. Mit Ausnahme des fiir
kommunale Angelegenheiten bestellten zweiten Miinchner Blirgermeisters
Thomas Wimmer handelte es sich ferner bei allen SPD-Referenten um Mi-
nister aus dem Kabinett Hoegner, die den foderalistisch-reformistischen
Kurs des Ministerprasidenten gegen eine mehrheitlich »reichstreue« und
auch sonst orthodoxer denkende SPD-Fraktion unterstiitzten.

Wenn die Bestellung zum Berichterstatter auch nicht automatisch mit
einem Einfluflvorsprung des damit Betrauten verbunden ist und auch keine
Riickschliisse auf dessen innerparteiliche Machtposition zulifit, so ist doch
vorauszusetzen, dafl diese Aufgabe Personen tibertragen wurde, die den ein-
flufireichen Kriften aus CSU und SPD die Gewihr zu bieten schienen, in
ithrem Sinne zu wirken. Schon die Wahl der Referenten deutet daher darauf
hin, dafl — wie schon im Vorbereitenden Verfassungsausschuff — auch im
Verfassungsausschufl der Konstituante die in Altbayern hochgehaltene Be-
tonung des Bayerischen ein Anliegen war, daf} die bei den Verfassungsbera-
tungen maflgeblichen Kopfe beider grofler Parteien einte.

Aus verschiedenen Griinden mit Abstand tonangebend war in der SPD
ihr Vorsitzender Hoegner. Er konnte seine Partei und ihre Fraktion wegen

27 Nur Pfeuffer, von Prittwitz und Gaffron und Semler, also ein Viertel der CSU-Vertreter waren
evangelisch, was aber bei weitem die konfessionelle Verteilung in der Mitgliederschaft der
Partei tiberstieg. 1947/48 waren nur 8,4 % der CSU-Mitglieder evangelisch; dazu A. MiNTZEL,
CSU; 1975, S. 177.

28 Zahlt man die Abgeordneten nach ihren Wahlkreisen, so war das Verhaltnis ausgewogen:
Oberbayern war mit 22, Niederbayern/Oberpfalz mit 32 Abgeordneten vertreten; das >neu-
bayerische« katholische Schwaben mit 15, die iberwiegend protestantischen Wahlkreise Un-
terfranken bzw. Oberfranken/Mittelfranken mit 18 und 22 Abgeordneten. Doch hatte die
Partei in ihren nordbayerischen »Diasporagebieten« teilweise prominente Kandidaten aus
Altbayern aufgestellt, die dem weifi-blauen Fliigel zuneigten — fiir Unterfranken etwa Josef
Baumgartner.
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seiner Sachkompetenz und auch von seinem Staatsamt aus auf seine Linie
ausrichten und wurde dabei von seinen Ministern unterstiitzt. In der CSU
war die Situation verwickelter. Hier war strikt zu unterscheiden zwischen
der Partei und ihrem in den Parteigremien starken, in der Fraktion aber auf
eher schwachen Fiiflen stehenden Vorsitzenden Miiller auf der einen und der
Fraktion auf der anderen Seite. Zunehmend deutlicher profilierte sich im
Verlauf des Sommers als dominante Kraft der CSU auf parlamentarischer
Ebene ihr Fraktionsvorsitzender Alois Hundhammer.? Thm gelang es — be-
giinstigt durch Miillers Desinteresse an der Verfassungsarbeit*® — mit Unter-
stiitzung der Bauernfiihrer der CSU, Michael Horlacher und Alois Schlégl,
den Parteivorsitzenden weitgehend aus den Verfassungsentscheidungen aus-
zuschalten. >

Fiir alle Parteien gilt, darauf ist schon an dieser Stelle hinzuweisen, dafl
der Gang der Verfassungsberatungen weniger von den Fraktionen oder gar
den Parteien bestimmt wurde, als vielmehr von wenigen einzelnen Person-
lichkeiten. Sie agierten als Reprasentanten ihrer Parteien, handelten aber im
Grunde losgeldst und unabhingig von ihnen und versuchten ihre Vorstel-
lungen zuweilen auch gegen Mehrheiten der eigenen Fraktionen durchzu-
setzen. Wenn Hundhammer dem Verfassungsausschuff am 22. August be-
richtete, seine Fraktion, mit {iber einhundert Abgeordneten »ein Parlament
fiir sich«, habe »die einzelnen Abschnitte und Entwiirfe und Moglichkeiten
eingehend in sich durchberaten«:?, schrieb er der CSU-Fraktion eine Rolle
zu, die faktisch sehr viel reduzierter war. Das »Parlament fiir sich« war, wie
das Plenum der Konstituante auch, in erster Linie Mehrheitsbeschaffer und
nicht Schopfer der in kleinstem Kreise entwickelten Verfassungsvor-
schlige.» Parteien und Fraktionen verzichteten darauf, sich intensiver an

29 Nachdem Miiller von vornherein auf den Fraktionsvorsitz verzichtet hatte, wahlte die CSU-
Fraktion Hundhammer mit §1 von 10§ Stimmen. Fiir Horlacher votierten 44 Abgeordnete,
vier stimmten trotz seines Verzichts fiir Miiller, zwei fiir Pfleger, einer fiir Krehle, drei ent-
hielten sich. Niederschrift iiber die erste Fraktionssitzung am 15. Juli 1946 im Rathaus, S. 4,
10; ACSP, NL Miiller 208.

30 Bezeichnenderweise geht Miiller auch in seinen Memoiren kaum auf die Verfassunggebung

ein. Lediglich der fiir die weitere Entwicklung der CSU bedeutsame Staatsprisidentenstreit

ist darin festgehalten. J. MULLER, 1975, S. 333-337.

Ausfiithrungen Miillers vor dem Landesausschuf§ der CSU am 6.9.1946, CSU, Protokolle und

Materialien, 1993, S. 580.

32 Sten. Ber. VA, S. 432.

33 Die CSU-Fraktion trat regelmiflig zusammen. Wihrend E. ScHmIDT, Staatsgriindung, 1993,
die im ACSP, NL Anton Maier, befindlichen Fraktionsprotokolle der CSU versehentlich zu-
ginglich wurden, war der vorliegenden Untersuchung ihre vollstindige Auswertung ver-
wehrt. Doch konnten zwei zentrale Protokolle ermittelt und analysiert werden; Niederschrift
iiber die erste Fraktionssitzung am 15. Juli im Rathaus; Niederschrift der Fraktionssitzung der
CSU-am 2.9.1946 im Wirtschaftsministerium, beide: ACSP, NL Miiller 208. Eine schopferi-
sche Titigkeit 1if}t sich aus beiden nicht herauslesen. Auch E. Scumipts leider nur sehr karge
Wiedergabe der Inhalte sonstiger Fraktionssitzungen und die Auskiinfte von R. HOPFINGER,
der Bearbeiterin der fiir 1997 geplanten Publikation der Protokolle, deuten in die gleiche
Richtung. Anhand des Beratungsverlaufes der Wirtschaftsverfassung (dazu unten, Teil II,
Kap. 11.2.) liflt sich eindriicklich aufzeigen, dafl die Fraktion aus wichtigen Entscheidungs-
prozessen ausgeschaltet war. Auch ein »Neunerausschusses« der Fraktion (er ist erwihnt in

-
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der Verfassungsarbeit zu beteiligen, konstruktive Mitarbeit betrachteten sie
nicht als ihre Aufgabe. Als bestimmender Faktor traten sie nur in Erschei-
nung, als mit dem Staatsprasidentenstreit Macht- und Prestigefragen ausge-
fochten wurden und die (tages-)politische Dimension der Verfassungsarbeit
in den Vordergrund riickte. Wenn die Fraktionen im Gefolge dieses Streites
den Verfassungsschopfern »diktatorische« Geliiste vorwarfens, so geschah
dies also nur mit bedingter Berechtigung.

Als eigentliche »Verfassungsviter« gelten zu Recht Wilhelm Hoegner,
Hans Ehard und Hans Nawiasky’s; als »Verfassungsmacher« kénnen ferner
Michael Horlacher, Alois Hundhammer und Alois Schlégl bezeichnet wer-
den, da sie in den zentralen Verfassungsfragen die Weichen fiir die getroffe-
nen Entscheidungen stellten. Besonders engagiert waren dariiber hinaus
Karl Lacherbauer und Josef Schwalber aus der CSU, Albert Rof8haupter
und Josef Seifried aus der SPD.3¢

2. Die Beratungsgrundlage

Als Grundlage der Beratungen diente der Entwurf des Vorbereitenden Ver-
fassungsausschusses, der mit einigem Recht in Reihen der CSU auch als
»Hoegner-Entwurf« bezeichnet wurde.” Um so bemerkenswerter ist, daf§
die CSU darauf verzichtete, dem »Hoegner-Entwurf« eine Konkurrenzvor-
lage entgegenzusetzen. Zwar tagte innerhalb der CSU seit dem 14. Juni 1946
ein » Ausschufl fiir Verfassungsfragen«, der sich aber selbst nur als informel-
len, eher privaten »Arbeitskreis« von Fachleuten betrachtete und Wert dar-
auf legte, kein eigentliches Parteigremium zu sein.> Er wurde in der CSU
dennoch als Parteiausschufl gefithrt, nimlich als Unterausschufl des »Aus-
schusses fir Staatsverwaltung, Verwaltungsaufbau und Staatsfinanzie-

den »Beschliissen der Vollsitzung der CSU-Fraktion, 10.10.1946, BayHStA, NL Schwalber 111
27) hinterlief keine erkennbaren Spuren.
34 So August Hauflleiters Bewertung von Hundhammers Politik vor dem Landesausschuf} der
CSU am 6.12.1946, CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 813.
Zum Einfluf Nawiaskys vgl. die zutreffende Wiirdigung von W. HOEGNER, Professor Hans
Nawiasky und die Bayerische Verfassung, 1950.
36 E. ScHMIDT, Staatsgriindung, 1993, S. 376—382, setzt hier andere Akzente, da er die Autoren-
schaft der einzelnen Elemente der Gesamtverfassung zum Maf3stab nimmt und die politische
Wegbereitung der zentralen Verfassungsinhalte auffer Acht liflt. So nennt er Hoegner und
Nawiasky gleichrangig als die wichtigsten »Verfassunggeber« (in Abgrenzung zu dem von
ihm verworfenen Begnff der »Verfassungsviter«). IThnen sei Hans Ehard mit einigem Abstand
gefolgt. Als »Verfassunggeber« bezeichnet ScumipT ferner Hundhammer, Wolfgang Prechtl,
Lacherbauer und Schwalber, nicht aber Horlacher, Rofhaupter und Seifried.
So etwa Johannes Semler vor dem CSU-Landesausschuff am 6.7.1946, CSU, Protokolle und
Materialien, 1993, S. 436; ebenso Ritter von Lex, ebd., S. 452f.
Niederschrift iiber die erste Sitzung des Arbeitskreises fiir Verfassungsfragen, 14.6.1946,
ACSP, NL Miiller 36.
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rung«.> Wie der spitere Staatssekretir im Bundesinnenministerium (1949
1960) und Prisident des Deutschen Roten Kreuzes (1961-67), Hans Ritter
von Lex, dem CSU-Landesausschuff am 6. Juli 1946 berichtete, vereinigte
der Arbeitskreis in seinen Reihen »einige Staats- und Kommunalverwal-
tungsjuristen, zwei Herren aus der Akademischen Sphire, einen Ziviljuri-
sten — von Prittwitz-Gaffron — und einen Volkswirt rer. pol. und phil., der
auch in der politischen Front steht«+, Alois Hundhammer.

Ritter von Lex selbst, von Miiller mit dem Aufbau des Ausschusses fiir
Verwaltungsaufbau betrauts, war den »Staatsverwaltungsjuristen« zuzu-
rechnen. Der 1893 geborene Oberbayer hatte nach dem Jurastudium 1921
die Staatspriifung fiir den hoheren Justiz- und Verwaltungsdienst abgelegt
und stand seither in Staatsdiensten. Mit einer kurzen Unterbrechung (Land-
rat von Rosenheim 1923-1927) wirkte er seit 1921 zunichst im bayerischen
Kultusministerium, 1933-1945 dann im Reichsministerium des Innern. Zu
den Verwaltungsjuristen des Arbeitskreises zihlten ferner Walter Keim,
Hans Meinzolt und Josef Schwalber.” Walter Keim, 1911 in Wiirzburg (Un-
terfranken) geboren, Dr. jur. und Dr. rer.pol., begann — verzogert durch den
Krieg — seine berufliche Laufbahn erst 1945 bei der Stadtverwaltung Miin-
chen; 1947 wechselte er ins Bayerische Kultusministerium und wurde 1950
Generalsekretir der Stindigen Konferenz der Kultusminister. Hans Mein-
zolt, 1887 in Schwaben geboren, Dr. jur., startete seine Karriere als Regie-
rungsrat (zuletzt Oberregierungsrat) im bayerischen Kultusministerium
(1920-1930); 1930-1932 war er Landrat in Kirchheimbolanden (Pfalz),
1933-1945 Oberkirchenrat und Vizeprisident des Evangelisch-Lutheri-
schen Landeskirchenrats. 1945/46 (und 1954-1957) war er Staatssekretir
im Bayerischen Kultusministerium und wurde 1947 (bis 1959) Prisident
der Landessynode der Evangelisch-Lutherischen Kirche Bayerns. Josef
Schwalber, geboren 1902 in Fiirstenfeldbruck (Oberbayern), absolvierte
1928 nach der Promotion zum Dr. oec.publ. (1927) das Staatsexamen fiir
den hoheren Justiz- und Verwaltungsdienst, arbeitete dann allerdings bis

3 Formal rief die CSU bereits am 8. Januar 1946 einen »Ausschuf fiir Verwaltungsaufbau und
Staatsfinanzierung« und einen »Staatspolitischen Ausschufi« ins Leben (CSU-Protokolle und
Materialien, 1993, S. 25). Wahrend der Ausschuf§ fiir Verwaltungsaufbau im Mai 1946 offenbar
auch real existierte, bestand der Staatspolitische Ausschuf§ zu diesem Zeitpunkt nur auf dem
Papier (Ebd., S. 206). Im Verlauf des Mai/Juni 1946 wurden beide Ausschiisse zu einem Gre-
mium zusammengefafit (Ebd., S. 450).

Ebd., S. 450f.

s Ebd., S. 206.

6 Offenbar ohne sich politisch zu kompromittieren, denn 1945 fungierte er als Berater der Mi-
litarregierung.

7 Soweit es sich anhand der liickenhaften Quellenlage feststellen liflt; drei Kurzprotokolle (ver-
faft von Richard Jaeger) von nachweislich mindestens sechs Ausschufisitzungen sind iiber-
liefert: Niederschrift iiber die erste Sitzung des Arbeitskreises fiir Verfassungsfragen,
14.6.1946; Niederschrift iiber die zweite Sitzung des Arbeitskreises fiir Verfassungsfragen,
18.6.1946; Niederschrift iiber die dritte Sitzung des Arbeitskreises fiir Verfassungsfragen,
25.6.1946, alle ACSP, NL Miiller 36. Im Protokoll der ersten Sitzung sind die Mitglieder,
soweit sie »vorerst« feststanden, wie angegeben vermerkt, von Prittwitz-Gaffron war hier
jedoch noch nicht aufgefiihrt.

+
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1945 als freier Rechtsanwalt (bis 1933 daneben BVP-Stadtrat und Bezirksrat
in Dachau). 1945 wurde er Biirgermeister in Dachau, 1947 Staatssekretir im
bayerischen Innenministerium, 1951-1954 bayerischer Kultusminister.

Bei den beiden Herren aus der akademischen Sphire handelte es sich zum
einen um den Vorsitzenden des Arbeitskreises®, den Staatsrechtsprofessor
Willibalt Apelt, der an der Ausarbeitung des Weimarer Verfassungsentwurfs
beteiligt war und gerade ein Buch iiber das Werk der Nationalversammlung
geschrieben hatte. Seine »Geschichte der Weimarer Verfassung« erschien
1946 in Minchen. Apelt, 1877 im sichsischen Lébau geboren, war mit da-
mals 68 Jahren der Senior des in seiner Altersstruktur insgesamt relativ jun-
gen Arbeitskreises. Seit 1920 (bis 1933) hatte er Staatsrecht, Staatslehre und
Verwaltungsrecht in Leipzig gelehrt, 1946 erhielt er eine ordentliche Pro-
fessur in Miinchen. 1927-1929 hatte er dariiber hinaus als sichsischer Innen-
minister und stellvertretender Ministerprasident gewirkt. Als zweiter » Aka-
demiker« figurierte vermutlich Gerhard Kroll. 1910 in Breslau geboren,
hatte er 1929-1934 Staats- und Volkswissenschaften studiert (Dr. jur.), au-
erdem (1929-1938) Philosophie und Religionsphilosophie. Kroll strebte
eine akademische Laufbahn an, verzichtete aber dann aus politischen Griin-
den auf seine Habilitation. Statt dessen arbeitete er als Statistiker, bis er 1943
eingezogen wurde. Seit Kriegsende hatte er sich ganz der Politik verschrie-
ben; als Mitbegriinder der CSU in Bamberg war er 1946/47 Vorsitzender des
Bezirksverbandes Oberfranken der CSU. Ab 1947 zog er sich nach und
nach aus der Politik zuriick. 1948/49 noch Mitglied des Parlamentarischen
Rates wurde er 1949 der erste Geschiftsfithrer bzw. Generalsekretir des
Miinchner Instituts fiir Zeitgeschichte, 1951 iibernahm er die Chefredaktion
der Zeitschrift »Neues Abendland«. An den Ausschufisitzungen nahm au-
ferdem der spitere Vizeprisident des Deutschen Bundestages (1967-1976)
und Bundesjustizminister (1965/66) Richard Jaeger teil. 1913 in Berlin ge-
boren, war er der >Benjamin« in diesem Kreise. Nach dem Studium der
Rechts- und Staatswissenschaften in Miinchen (Dr. jur. 1948) hatte er 1936
das Referendar- und 1939 das Assessorexamen abgelegt. Der Krieg verzo-
gerte seine Berufskarriere, 1943 wurde er Amtsgerichtsrat in Weilheim.
Nach Kriegsende war er hauptamtlicher Mitarbeiter des Landessekretariats
der CSU (1946), 1947/48 war er personlicher Referent Hundhammers im
bayerischen Kultusministerium.

Aus der Retrospektive sammelte sich im Arbeitskreis einiges politisches
Potential, doch damals spielten die meisten seiner Mitglieder in der CSU
noch keine tragenden Rollen. Obwohl der Arbeitskreis mit den oberbaye-
rischen bzw. oberfrinkischen Bezirksvorsitzenden (Hundhammer und
Kroll) sowie mit dem Botschafter a.D. und engen Miiller-Vertrauten von
Prittwitz-Gaffron aber auch mafigebliche Képfe der CSU in seinen Reihen

vereinte, war sein Auftrag von vornherein »ziemlich begrenzt«. Thm fiel

8 Als solchen bezeichnete ihn Jaeger vor dem Dienstag-Club der CSU; Lehrjahre der CSU,
1984, S. 65.
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nicht etwa zu, eine konkurrierende CSU-Vorlage zum »Regierungsent-
wurf« zu erstellen, so wie es von der stirksten bayerischen Partei, die zudem
auf ein weit grofleres Potential an Staatsrechtskundigen zuriickgreifen
konnte als die SPD, eigentlich zu erwarten gewesen wire.? Die Aufgaben-
stellung des Arbeitskreises erschopfte sich darin, »Stellung zu nehmen zu
dem Verfassungsentwurf, den Ministerprisident Hoegner gemacht hat.«
Da der Arbeitskreis auch selbst nicht im entferntesten daran dachte, »seiner-
seits etwa aktive Politik zu machen«, und auch jeden »Verdacht«, daff »in
diesem sogenannten Verfassungsausschufl etwa Politik betrieben wird«,
weit von sich wies, sah er sich im Rahmen seines Auftrags eher »gezwun-
gen«, zu den »politisch sehr wichtigen und weittragenden Fragen [...] Stel-
lung zu nehmen.«

Die Motive fiir Miillers Bestreben, in der CSU eine Programmdiskussion
aufzuschieben, wurden aufgezeigt. Sie diirften auch ursichlich dafiir gewe-
sen sein, auf die Ausarbeitung eines Konkurrenzentwurfes zu verzichten,
der zahlreiche programmatische Grundsatzfragen beriihrt hitte. Die Partei-
opposition um Hundhammer, die ihrerseits davon absah, einen CSU-Ent-
wurf einzufordern, diirfte vor allem die berechtigte Hoffnung geleitet ha-
ben, daf ihre Position in der Fraktion stirker sein wiirde als in der Partei.
Unter dieser Voraussetzung empfahl es sich, Vorentscheidungen auf der Par-
teiebene zu vermeiden, die die Fraktion in ihrer Handlungsfreiheit ein-
schrinken wiirden. Andererseits: Die am 16. Juli vom Verfassungsausschufl
bestitigte Entscheidung der CSU, auf der Grundlage des »Hoegner-Ent-
wurfes« in die Beratungen einzutreten, verschaffte den sozialdemokrati-
schen Vorschligen neuerdings einen grofien Vorsprung. Trotz der zahlrei-
chen Verinderungen, die der Vorentwurf im Zuge der Beratungen erfuhr,
schlug sich Hoegners Urheberschaft dann auch im schliefflichen Verfas-
sungstext noch deutlich nieder.

9 So meldeten sich aus den Reihen der CSU dann auch verschiedene Einzelpersonen oder pri-
vate Zirkel mit Vorschligen zu Worte, teilweise wurden sogar komplette Verfassungsentwiirfe
mit ausfiihrlichen Begriindungen vorgelegt. Sie sind zum Teil interessant, blieben aber ohne
Einfluf auf die Verfassungsberatungen. Vgl. z.B.: Ottmar Kollmann, »Einige grundsitzliche
Bemerkungen iiber die Schaffung einer Bayerischen Staatsverfassung« und Begleitschreiben an
Pfeiffer vom 21.8.1946, in: BayHStA, NL Pfeiffer 147. Traunsteiner Studienkreis: Vorschlige
zur bayerischen Verfassung: Formulierung des Mehrheits-Wahlrechts fiir den Landtag, als
Manuskript gedruckt; Vorschlige zur bayerischen Verfassung: A. Der Senat, B. Der Staatspra-
sident, C. Formulierung des Mehrheitswahlrechts fiir den Landtag, als Manuskript gedruckt,
z.B. in: BayHStA, NL Schwalber 27. Griinde fiir die Schaffung des Amtes eines bayerischen
Staatsprisidenten, von Rechtsanwalt O. Schefbeck, in: BayHStA, NL Schwalber 27. Entwurf
eines privaten, auf christlichem Boden stehenden Arbeitskreises (Mai-Juni 1946), BayHStA,
NL Schwalber 27. Zahlreiche weitere Vorschlige von privater Seite sind gesammelt in:
BayHStA, MA 110906.

10 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 451.
11 Ebd,, S. 451, 453.
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3. Kompromifibereitschaft als Maxime

Die maflgeblichen Krifte im Verfassungsausschufl einte ein foderalistischer
Konsens, der — wie zu zeigen sein wird — entscheidend dazu beitrug, einen
Briickenschlag auch in strittigen Verfassungsfragen zu erleichtern. Auf einen
starken Willen zum Ausgleich deutet schon die trotz doppelt so starker
CSU-Vertretung gleichmiflige Aufteilung der Referate bzw. Korreferate
zwischen der SPD und CSU. Da die Berichterstatter nicht von vornherein,
sondern nach und nach im Zuge der Beratungen bestimmt wurden, lafit dies
bereits darauf schlieflen, dafl sich die Zusammenarbeit der beiden groflen
Parteien relativ harmonisch gestaltete. Wirklich gingen sie im Verfassungs-
ausschuf} eine unausgesprochene Koalition ein, in der ihnen die Unterstiit-
zung der kleinen Parteien zwar willkommen war. Blieb diese aus, so unter-
nahmen aber beide wenig, sie zu gewinnen. Angesichts der iberwiltigenden
Mebhrheit der CSU waren die kleinen Parteien vollig machtlos und die SPD
am besten damit beraten, die Kooperation mit der Union zu suchen und zu
pflegen, um auf diesem Wege ihre Vorstellungen einzubringen.

Bestand fiir die SPD wie auch fiir die kleinen Parteien die einzige Mog-
lichkeit zur Durchsetzung ihrer Verfassungsziele im Versuch einer kon-
struktiven Zusammenarbeit mit der CSU, so hitte die in der Verfassungge-
benden Versammlung mit einer kapitalen Mehrheit (109 von 180 Mandaten)
ausgestattete Union ihre Stirke nutzen konnen, um eine Verfassung ganz
nach ihren Wiinschen durchzusetzen. Die CSU verzichtete aber darauf, die-
ser sicher verlockenden Vorstellung nachzugeben. Das hatte vor allem zwei
Griinde: Zum einen war die CSU keine in sich homogene Partei, sondern sie
war seit ihrer Griindung in zwei Fliigel gespalten; im Zuge der Verfassungs-
beratungen gewannen dann zusitzlich die Bauern als eigenstiandiger Fligel
an Profil. Diese drei in der Fraktion etwa gleich starken Gruppen verfolgten,
wie sich im Wahlkampf schon angedeutet hatte, nicht nur zum Teil unter-
schiedliche oder gar gegenliufige Verfassungsziele. Viel schwerer wog der
Kampf um die Parteifiihrung, die zunichst Schiffer und nach seiner Aus-
schaltung aus dem politischen Leben Hundhammer als sein Statthalter dem
Parteivorsitzenden Miiller abringen wollten. Die Schiffer-Anhinger in der
CSU fiihrten es — zu Unrecht — auf eine Intrige Miillers zuriick, daf} die
Militirregierung Schiffer im April 1946 (bis Anfang 1948) jede politische
Betitigung verbot.! Seither war der schon vorher erbittert ausgefochtene
Fithrungskampf in der CSU derart von Ressentiments belastet, dafl man
nicht nur von gegnerischen, sondern von feindlichen Fligeln sprechen
mufl, um das innerparteiliche Klima zutreffend zu kennzeichnen. Da die
zunehmende Verhirtung der Fronten innerhalb der CSU die innerparteili-
che Konsensfindung erschwerte und — wie sich im Verlauf der Beratungen

1 Zu diesem Schliisselereignis in der Friithgeschichte der CSU, B. Farr, Anfinge der CSU, 1995,
S. 77-88. Zu Schiffers Entnazifizierungsverfahren: CH. HENZLER, 1994, S. 190-228.
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zeigen sollte — zum Teil unmoglich machte, suchten die gegnerischen Grup-
pen der »Union« von Anfang an die Unterstiitzung der Sozialdemokraten,
um ihre Vorstellungen gegebenenfalls gegen Teile der eigenen Partei durch-
zusetzen. Aus dem latenten und gegen Ende der Verfassungsberatungen
dann offen ausbrechenden Machtkampf in der CSU ergab sich der Zwang,
die Sozialdemokraten mit vielen kleinen, z.T. aber auch grofleren Kompro-
missen zu umwerben, um sie zu Gegenleistungen zu verpflichten. Die inner-
parteilichen Zwistigkeiten in der CSU ero6ffneten damit der SPD eine
Schliisselposition, die ihr einen weit tiber ihre zahlenmifiige Stirke hinaus-
reichenden Einfluf auf die Beratungsergebnisse sicherte.

Die CSU, wie auch die Sozialdemokraten, lieflen sich in threm Bemiihen
um Kooperation allerdings nicht nur von taktischen Erwigungen leiten.
Dahinter steckte zudem ein echter Wille zum Ausgleich.* Er manifestierte
sich auch im Anspruch beider Parteien, nicht mehr als Sprecher einzelner
Interessen aufzutreten, sondern als Volksparteien, die in ihren Forderungen
das Gesamtwohl vor Augen haben. Daraus ergaben sich, wie die frithen pro-
grammatischen Verlautbarungen gezeigt haben, von vornherein manche Ge-
meinsamkeiten. Josef Miiller zeigte sich am §. Juli 1946 im vorlaufigen Lan-
desvorstand seiner Partei aufgrund vorhergehender Gesprache mit Hoegner
zuversichtlich, dafl eine giitliche Losung aber selbst in den kardinalen Streit-
punkten — Zweikammersystem, Staatsprisident und Wahlrecht — erzielt
werden konne. »Dasselbe«, so Miiller, »sei auf dem Gebiet der Wirtschafts-
politik der Fall, wo Dr. Hoegner den Begriff der gesteuerten Wirtschaft
ibernommen habe. Eine Einigung erscheine auch auf dem Gebiete der Kul-
turpolitik moglich.« Miiller schlofl mit der Feststellung, »sicherlich 9o %
der Union drauflen« seien fiir eine Zusammenarbeit mit der SPD.> Wenn
Miiller wohl auch eher an ein der parlamentarischen Stirke der beiden Par-
teien jeweils entsprechendes Mafl des Entgegenkommens dachte, so zeigt
doch seine mit Hoegner getroffene Verabredung, zur gegenseitigen Verstin-
digung einen etwa zehnkopfigen gemeinsamen Ausschufl ins Leben zu ru-
fen, der »die einzelnen Verfassungsprobleme zu gestalten versuchen wer-
de«t, daf er grundsitzlich kein einseitiges Nachgeben des schwicheren
Partners vor Augen hatte.

Die bayerischen Parteien wollten ein Staatsgrundgesetz schaffen, das fiir
»Jahre und Jahrzehnte [...] das Kleid des bayerischen Volkes sein soll«.s Um
dem Volk die Identifizierung mit seiner Verfassung zu erleichtern, sollte sie,

2 Zu diesem Ergebnis kam auch B. BEUTLER, Staatsbild, 1973, S. 125. BEUTLER betont allerdings
—in Unkenntnis der Binnenstrukturen — vor allem die Kompromifibereitschaft der SPD, eine
Einschitzung, der — wie sich zeigen wird — entschieden zu widersprechen ist.

3 Vor dem Landesarbeitsausschuf der CSU, §.7.1946, CSU, Protokolle und Materialien, 1993,
S..q14f.

4 Ebd., S. 415. Uber diesen geplanten offiziellen Ausschuf} finden sich keine weiteren Hinweise,
jedoch gab es — wie zu zeigen sein wird — sehr hiufig interfraktionelle Gespriche der fiihren-
den Kopfe des Verfassungsausschusses.

s Linnert (FDP), Sten. Ber. VA, S. 285.
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so forderte es Loritz im Namen der WAV, »volkstiimlich«¢ sein, »klar
und fiir jeden Staatsbiirger gemeinverstindlich«, so der Sozialdemokrat
Wimmer.” Krapp (CSU) schwebte »kein lyrisches Gedicht« vor, »aber auch
kein Exerzierreglement«. Die Verfassung »will etwas sein, was unserem Vol-
ke zu Herzen geht. Wenn das Volk seine Verfassung liebt, wird es auch dafiir
kimpfen und dafiir eintreten.«® Der Anspruch der Volksnihe implizierte
insbesondere fiir die beiden grofen Parteien, prinzipiell — wenn auch weni-
ger konsequent — aber auch fiir die KPD, FDP und WAV, »eine unpartei-
ische Verfassung« zu schaffen?, und im Dissensfall »einen Weg zu suchen,
der moglichst breiten Waihlerschichten die Annahme der Verfassung ge-
stattet.«'®

Als die Verfassunggebende Versammlung am 13. August zu ihrer ersten
Arbeitssitzung zusammentrat, verzichtete der CSU-Fraktionsvorsitzende
Hundhammer dann zwar nicht darauf, die absolute Mehrheit seiner Partei
zu betonen, die »den Willen nahezu von drei Fiinfteln der bayerischen Wih-
ler« repriasentiere. Doch seine gegeniiber dem Plenum geauflerte Freude
dartiber, dafl im Verfassungsausschufl die an diesem Tag zur Debatte stehen-
den Artikel »in vielen Punkten einstimmig, in weitaus den grofiten und
wichtigsten Bestimmungen mit einer sehr groflen Mehrheit« angenommen
worden waren, war echt. Das bewies in der Tat, daff, so Hundhammer, »die
stirkste Partei nicht diktiert hat, sondern dafl die Vertreter der verschiede-
nen politischen Richtungen mit Erfolg bemiiht gewesen sind, in sachlicher
Beratung zu den strittigen Punkten eine gerechte Formulierung und eine
ausgleichende Entscheidung zu finden. Trotz der sehr schwierigen Proble-
me, die firderhin noch zur Beratung stehen, lifit uns das hoffen, daf} es
gelingt, fiir die bayerische Verfassung im ganzen einen Weg zu finden, der
sie dann als das gemeinsame Werk der tiberwiltigenden Mehrheit dieses
Hauses erscheinen lifit und der dann auch hoffen lifit, dafl [...] das ganze
bayerische Volk in seiner tiberwiegenden Mehrheit ihm die Billigung
erteilt.«"

Der vom Stenographen an dieser Stelle vermerkte »lebhafte« Beifall un-
terstreicht, daf die meisten Volksvertreter gleicher Meinung waren. Dies
galt trotz der im Vorfeld laut gewordenen Kritik seitens mancher Sozialde-
mokraten, die den Entwurf wegen seines Kompromificharakters ablehnten,
auch fiir die meisten Abgeordneten der SPD."* Ganz sicher aber fiir ihren
Vorsitzenden, der — selbst als mit der Wirtschaftsverfassung sozialdemokra-
tisches Herzblut zur Disposition stand — noch einmal bekriftigte: »Ich glau-

6 Ebd., S. 61.
7 Ebd., S. 83, dhnlich Schlégl, ebd., S. 142.
8 Ebd., S. 243.
9 So Schirmer, ebd., 245.
10 Schwalber, ebd., S. 662.
11 Sten. Ber. VL, S. 14.
12 Horlacher bezeichnete es als Bestreben »der iibergroffen Mehrheit des Hauses, die Verfassung
auf breitester Grundlage zustande zu bringen«, Sten. Ber. VA, S. 688.
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be, wir miissen die Verfassung so gestalten, daf} sie hernach niemand zu
gereuen braucht.«"

Die unter den Minnern der ersten Stunde in der Tat noch vorherrschende
Bereitschaft zur Zuriickstellung von Parteiinteressen war bemerkenswert.
Allerdings war die Kooperationswilligkeit ein Phinomen von nur sehr kur-
zer Dauer. Nur gut zwei Jahre spiter — anlafllich der Grundgesetzberatun-
gen — war sie schon weitgehend verflogen. 1946 war der Schock tiber die
Fehlentwicklungen der Vergangenheit noch sehr frisch, waren die Nachwir-
kungen der »deutschen Katastrophe« noch empfindlich spiirbar, die Erinne-
rung und das Bewuftsein auch eigenen Versagens noch stark. Der Prisident
der Verfassunggebenden Versammlung, Michael Horlacher, fafite recht
treffend zwei Maximen zusammen, die die Verfassungsberatungen ganz
tiberwiegend leiteten: »Einig sind wir uns wohl alle in dem Bestreben,
staatsrechtliche Verhiltnisse zu schaffen, die eine Wiederholung fritherer
Zustinde verhindern.« Bestanden trotz dieses Grundkonsens Auffassungs-
unterschiede tiber den richtigen Weg, so erleichterte ein zweiter Konsens es
den Parteien, ihre Standpunkte zu tiberdenken und aufeinanderzuzugehen:
»Wir wollen in unserem Vaterland vermeiden, was sich besonders bei der
Weimarer Verfassung gezeigt hat, die Verfassungskimpfe.«'

4. Die Lehren der Vergangenheit

Wihrend im Plenum der Konstituante gelegentlich ein rauher »Parteien-
Wind« aufkam und die dort laut werdenden Polemiken trotz aller guten
Vorsitze dann zuweilen doch die schwarzen Schatten der Vergangenheit
heraufbeschworen, gestalteten sich die Verhandlungen des Verfassungsaus-
schusses dhnlich diszipliniert wie die des Vorbereitenden Ausschusses. Wie-
der stand die sachliche, eher unpolitisch verstandene Arbeit im Vorder-
grund. Alle Abgeordneten des Ausschusses« gingen, so schilderte Thomas
Dehler den Verhandlungsverlauf, »vorbildlich korrekt, in einem echt demo-
kratischen Geiste und verantwortungsbewuflt ans Werk« und trugen die
bestehenden »sachlichen« Differenzen »korrekt« aus.' Ideologisch be-
griindete Grabenkimpfe wurden grofitenteils durch personliche Abspra-
chen der politischen Hauptprotagonisten — Hoegner, Hundhammer und
Ehard - bereinigt, und zwar haufig im Vorfeld der Beratungen, noch bevor
die Akteure im Ausschufd iiberhaupt Gelegenheit bekamen, ihre Geschiitze
zu laden. Nach amerikanischen Beobachtungen wurden zwischen ihnen
nicht nur strittige, sondern die meisten Fragen informell vorgeklirt, bevor

13 Ebd,, S. 555.
14 Ebd., S. 688.
1 Vor der Verfassunggebenden Landesversammlung am 11.9.1946, Sten. Ber. VL, S. 67.
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sie im Verfassungsausschufl zur Sprache kamen.: Wie Hundhammer dem
Plenum am 13. August zutreffend berichtete, fanden so tatsichlich die mei-
sten Verfassungsartikel die Zustimmung beider grofler Parteien. Nur das
Abstimmungsverhalten der kleinen Parteien triibte hin und wieder das har-
monische Bild der Einstimmigkeit.

Der Verfassungsausschufl war stolz auf seine tiberparteiliche Eintracht.
Als der insgesamt recht streitlustige Vorsitzende der WAV das sachliche Ver-
handlungsklima einmal durch einen ziemlich polemischen Angriff gegen
seinen ehemaligen Lehrer Nawiasky durchbrach, wurde er vom Vorsitzen-
den Lorenz Krapp streng gertigt: »Herr Abg. Loritz, gestatten Sie, dafl ich
Sie unterbreche. Ich muf feststellen, in den sieben Sitzungen, die wir bisher
gehabt haben, hat ein derartig vornehmer und objektiver Ton bei den Ver-
tretern aller Parteien geherrscht, dafl wir stolz darauf sein konnten. Ich mufl
den lebhaften Wunsch duflern, dafl unsere Verhandlungen in diesem Geist
weitergefithrt werden und nicht ein anderer Ton einreiflt, der uns an die
Tage erinnert, die in die Jahre 1931-1933 fallen, an die unser ganzes Volk,
das jetzt auf den Triimmern dieser Demagogie sitzt, mit Entsetzen zuriick-
denkt. (Zurufe.) Die Art und Weise, wie Sie Herrn Prof. Nawiasky entge-
gengetreten sind, als habe er lediglich aus Interesse an einer politischen Par-
tei Tatsachen verschwiegen, das ist eine Methode, die in diesem Ausschufl
bisher noch nicht gebriuchlich war, und ich bitte, davon in Zukunft
abzusehen.«

Krapps Tadel, der den Umgangston im Verfassungsausschufl und die fast
schon als Anti-Parteien-Haltung zu bezeichnende Einstellung seiner mei-
sten Mitglieder illustriert, verfehlte seine Wirkung nicht. Die traumatische
Erfahrung der jiingsten Vergangenheit war schon in den Verhandlungen des
Vorbereitenden Ausschusses gelegentlich zum Ausdruck gekommen; firr die
Beratungen des Verfassungsausschusses wurde sie zum bestimmenden Fak-
tor. Kaum ein Artikel passierte die Beratungen ohne Riickgriff auf die nega-
tiven Erfahrungen der Weimarer Zeit bzw. des Nationalsozialismus, die man
durch das neue Staatsgrundgesetz endgiiltig aus dem Bereich des Moglichen
zu verbannen trachtete.+ »Das Ziel«, so driickte es Hans Nawiasky im No-
vember 1946 aus, die »Hakenkreuzmentalitit aus dem Gesamtbereich des
offentlichen Lebens mit Stumpf und Stil auszurotten, durchzicht die ganze
Verfassung wie ein roter Faden.«s

Die Anspriiche, die die Verfassunggeber mit ihrem Werk verbanden, das
insbesondere bei den Mitgliedern des Verfassungsausschusses recht stark
ausgeprigte Bewufltsein, nicht tagespolitisch, sondern zukunftsweisend wir-

2 Vgl. den Bericht des amerikanischen Verbindungsoffiziers, Roger H. Wells, First Report on
Progress in Drafting Bavarian Land Constitution, 7.8.1946, IfZ-Archiv, Selected Records MA
1420/8. Genaueres hierzu bei der Darstellung der strittigen Einzelfragen.

3 Sten. Ber. VA, S. 177.

4 In diesem Sinne auch CH. MassoN, 1956, S. 36.

5 Werdendes Verfassungsrecht in Deutschland, Vortrag Hans Nawiaskys in St. Gallen,
22.11.1946, Institut fiir 6ffentliches Recht der Universitit Miinchen, Teilnachlafl Nawiasky s3.
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ken zu miissen, aber auch die von verschiedenen Beteiligten wiederholt zum
Ausdruck gebrachte Hoffnung, durch den Text der Verfassung kiinftigen
Fehlentwicklungen vorbeugen oder sie gar ausschlieffen zu kénnen, brachte
Hundhammer am 13. August auf den Punkt: »Von allen Problemen, die ge-
wihlten Vertretern des Volkes gestellt sein konnen, ist keines von so weit-
tragender Bedeutung wie die Schaffung einer Verfassung. Von den Richt-
linien, die in ihr festgelegt werden, von den Grundsitzen, die in ihr
verankert werden, hingt weitgehend das kiinftige Schicksal, hingt Ruhe
und Ordnung, hingt der Friede unter den Volkern ab. Schicksal und Geist
der kommenden Geschlechter werden von den Richtlinien bestimmt, die in
einer Verfassung gezogen werden.«¢

Zu Recht setzte Dehler solchem Idealismus die Erfahrungen der Vergan-
genheit entgegen, die gerade in jlingster Zeit schmerzlich bewiesen hatten,
dafl geschriebene Verfassungen allein nicht die Zukunft garantierten, die
sich ihre Schopfer wiinschten: »Es wiirde eine Selbsttiuschung sein, wenn
man mit der Glaubigkeit der besten Geister des 18. Jahrhunderts [...] an
unsere Aufgabe heranginge, wenn man wie sie glauben wiirde, man miifite
nur die beste Verfassung schaffen, um die Menschheit auf den Gipfel des
Gliicks tragen zu konnen. Wir sind skeptisch geworden. [...] Unsere Wei-
marer Verfassung, unsere Bamberger Verfassung aus dem Jahre 1919 waren
demokratische Verfassungen des besten Geistes, und sie haben versagt. Sie
blieben eine leere Form, und sie haben nicht verhindert, dafl unser Volk in
die Finge des Nationalsozialismus und in das schaurige Ungliick eines
zweiten Weltkrieges geriet. Nicht auf die Verfassungen wird es ankommen,
sondern auf den Geist, mit dem wir diese Verfassungen erfiillen.«?

Ahnlich duflerte sich Rofhaupter, der dieser Wahrheit neben negativen
zugleich positive Seiten abgewinnen konnte: »Wenn Bestimmungen gewisse
Dinge hindern kénnten, so bestiinde heute noch der monarchistische Staat«.
Auch er war iiberzeugt, dafl ungeachtet von Verfassungsinhalten die »prak-
tische« Entwicklung den Weg nehmen werde, »den das Schicksal will«.®
Doch waren aus seiner Sicht — und darin stimmten ungeachtet aller Zweifel
am langfristigen Erfolg ihrer Bemithungen dann letztlich alle iiberein — den-
noch die Lehren der Vergangenheit zu beherzigen, um kiinftige Entwick-
lungen nicht von vornherein durch einen Rahmen zu belasten, der sich
schon einmal als falsch erwiesen hatte.? »Wenn man es«, so Seifried, »wirk-
lich mit der Erziehung des deutschen Volkes zur Demokratie ernst nimmt,
dann mufl man aus den Fehlern der Vergangenheit lernen und den Mut
haben, zu versuchen, die Dinge, die sich in der Vergangenheit als Fehler-
quellen darstellten, auszumerzen.«'

6 Sten. Ber. VL, S. 12.
7 Ebd., S. 23.
8 Sten. Ber. VA, S. 875.
9 Ebd.,S. 118.

10 Ebd,, S. 90.
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Solche Appelle entsprangen fraglos den besten Absichten. Mit einigem
Recht warnte der Kommunist Schirmer aber vor der Gefahr, in dieser Hin-
sicht zu >mutig< vorzugehen: »Wir konnen nicht von der Voraussetzung aus-
gehen, nun jede Bestimmung, die in der Weimarer Verfassung vorhanden
war und dann von den Nationalsozialisten tibertrieben und in ihr Gegenteil
umgefilscht wurde, zum Ausgangspunkt der Stellungnahme fiir unsere jet-
zige Verfassung zu machen.«'* Die Tendenz, alle konstitutionellen Kon-
struktionsmingel der Weimarer Republik zu bescitigen, schirfte nimlich
nicht nur den Blick fiir tatsichlich demokratiegefihrdende Verfassungsele-
mente und die Erfordernisse einer wehrhaften Demokratie. Sie forderte —
zum Schutze der Demokratie — auch die Bereitschaft zum Verzicht auf de-
mokratische Errungenschaften, zum Einbau obrigkeitsstaatlicher Elemente.
Zu den »Lehrenc, die insbesondere Krifte aus der CSU, aber auch Hoegner
aus Weimar zogen, gehorte — verstindlicherweise — auch ein betrichtliches
Mifltrauen in die demokratische Reife der Bevolkerung. Erblickte aber
Hoegner z.B. »ein Mittel zur Erziehung des Volkes zur Demokratie gerade
darin, daf man den Staatsbiirgern in bestimmten Fillen selbst die Entschei-
dung tiberliflt«':, so vertraten die meisten Unionsvertreter »das Prinzip:
Einer muf} letzten Endes der Herr sein«."s

Wenn man schon »eine demokratische Republik im Sinne des Freistaates«
aufbauen wollte, dann miisse, so etwa Kaifers Plidoyer fiir einen Staatspri-
sidenten, »schon auf Grund der alten Erfahrungen eine gewisse Schutz-
engelfigur eingefiihrt werden [...], die nun einmal zum ordentlichen Funk-
tionieren eines demokratischen Apparats notwendig ist«.'s Die Neigung zur
Schaffung einer »patriarchalischens, einer »autoritiren Demokratie«, wur-
zelte jedenfalls bei einigen Unionsvertretern letztlich in einem starken Mifi-
trauen gegen die Funktionsfihigkeit von Demokratie schlechthin. Minde-
stens sollten dem erst allmihlich zu demokratischer Reife heranwachsenden
Volk und seinen Vertretern Steuerungsmechanismen entgegengesetzt wer-
den. Einer politisch und an Jahren reiferen Elite sollten — z.B. tiber das In-
strument der zweiten Kammer oder des Staatsprisidenten — Kontrollmog-
lichkeiten eroffnet werden, um demokratischen »Ausuferungen« zum
Wohle der Gesamtheit trotzen zu kénnen.

Solche Uberzeugungen waren nicht unbedingt erst eine Reaktion auf das
Versagen der ersten deutschen Demokratie. Die Idee einer »patriarchali-
schen Demokratie« war keineswegs neu, sie erinnert an das volkspidagogi-
sche Gedankengut der preuffischen Reformer, an Debatten in und um die
Paulskirche oder an Uberlegungen, die konservative Kreise in der Endphase
der Weimarer Republik laut werden liefen und partiell - wie mit den Prisi-

11 Ebd., S. 116.

12 Ebd,, S. 186.

13 So charakterisierte es Schirmer, ebd., S. 607.
14 Ebd.
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dialkabinetten — mit fatalen Konsequenzen auch umsetzten. Tatsichlich
wurden die Lehren der Vergangenheit dann auch nicht nur mit »progressi-
ven« Intentionen — also im Sinne einer Weiterentwicklung und Vervoll-
kommnung demokratischen Regelwerks — bemiiht, sondern sie wurden
auch instrumentalisiert, um mit dem Hinweis auf die jiingste Vergangenheit
konservativem Ideengut zum Durchbruch zu verhelfen, das das Ende des
Kaiserreiches und der bayerischen Monarchie tiberdauert hatte und nun
eine neue historische Chance zu erhalten schien.

5. Der demokratisch-republikanisch-foderalistische Rahmen

Bei den Verfassungsberatungen dominierte das Bestreben, die Weimarer
Lehren nicht nur fiir die Konstruktion des Rahmens des kiinftigen staatli-
chen und gesellschaftlichen Lebens zu nutzen, sondern sie auch schon bei
den Beratungen selbst zu beherzigen und durch eine grundsitzlich kompro-
mifibereite Haltung eine Eskalation von Interessengegensitzen zu vermei-
den. Dies war um so leichter einzulésen, als die meisten Verfassungsinhalte
unumstritten oder aber — und auch das erleichterte die Verhandlungen —
situationsbedingt alternativlos waren.

Eine bayerische Monarchie, das hatte die Besatzungsmacht durch das Ver-
bot der Bayerischen Heimat- und Kénigspartei unmifiverstindlich klarge-
stellt, war von vornherein ebenso ausgeschlossen wie eine diktatorische
Staatsform jedwelcher Prigung. Entsprechende Weichen stellte die Militir-
regierung schon im Vorfeld der Beratungen. Die amerikanische Steuerung
des deutschen politischen Lebens wurde im Entnazifizierungsprogramm am
deutlichsten sichtbar. Die Ausschaltung NS-Belasteter aus dem &ffentli-
chen, politischen (und zum Teil) wirtschaftlichen Leben, der Entzug des
Wahlrechts fiir politisch Belastete bzw. unter dem Verdacht politischer Be-
lastung stehende Personen, dieser Aspekt der politischen Siuberung und
»reeducation« war jedermann bewufit. Er wurde erginzt durch Mafinah-
men, die fiir die Offentlichkeit weniger transparent waren, von den Ameri-
kanern aber nicht minder konsequent praktiziert wurden: Durch ihre Li-
zenzpraxis verhinderte die Besatzungsmacht nicht nur die Formierung
extremer Parteien, sondern sie entzog radikalen Positionen auch durch eine
parallele Medienlizenzpolitik jedes wirkungstrichtige Artikulationsforum.
Jede 6ffentliche AufRerung unterlag ihrer nachtriglichen Zensur, jede Ver-
sammlung und jedes Flugblatt bedurfte der vorherigen Genehmigung der
Militirregierung, die auflerdem die Papierzuteilung peinlich genau tiber-
wachte. Jeder Journalist, jede Person, die 6ffentlich in Erscheinung trat —
sei es als fithrender Parteipolitiker, einfacher Abgeordneter oder Amtstriger
in einer Partei oder einem Verband — wurde einer genauen politischen Uber-
priifung unterzogen. Dieses »screening« begniigte sich nicht damit, allein
formalen Belastungsmomenten wie einer etwaigen NS-Mitgliedschaft nach-
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zusptiren. Es galt auch der Entlarvung reaktionirer Gesinnungen, wie im-
mer diese zu definieren waren.’

Wie der in Bayern besonders aufsehenerregende Fall des ersten Nach-
kriegsministerprasidenten Fritz Schiffer zeigte, reichte insbesondere der
Verdacht eines NS-Sympathisantentums aus, um auf unbestimmte Zeit aus
dem offentlichen Leben ausgeschaltet zu werden. Betroffen von solchen ri-
giden Mafinahmen waren nicht nur verdichtige Einzelpersonen. So wurde
im Juni 1946 der Kreisverband Wiirzburg der CSU in toto »suspendiert«.
Der Kreisvorsitzende hatte — wie es CSU-intern hieff, unwissentlich — einen
Mann zum Wahlpriifer vorgeschlagen, der 1933 Pg. geworden war. Die Mi-
litirregierung reagierte mit der Absetzung dieses Kreisvorsitzenden und,
nachdem ihn der Kreisverband infolge eines mifiverstindlichen Kommen-
tars eines Besatzungsoffiziers als personlich unbelasteten, fiir den Aufbau
der CSU-Wiirzburg sehr verdienten Mann neuerlich zu seinem Vorsitzen-
den gewahlt hatte, mit der zeitweiligen Suspendierung des gesamten Kreis-
verbandes Wiirzburg-Stadt und -Land.>

So schnell konnte es also gehen, und solche Ereignisse blieben insbeson-
dere denen nicht verborgen, die aufgrund ihres 6ffentlichen Wirkens selbst
jederzeit damit rechnen muflten, bei einem etwaigen Fehlverhalten
schmerzliche Konsequenzen zu gewirtigen. Wenn unter den Abgeordneten
der Verfassunggebenden Versamrnlung trotz der mehrfachen Filterungen
durch die Militirregierung der eine oder andere vertreten war, der eine anti-
demokratische Gesinnung im Uberprufungsverfahren verbergen konnte, so
war er gut damit beraten, diese auch weiterhin im Dunklen zu halten.

Angeraten war es ebenso, andere der Militirregierung unliebsame Posi-
tionen nicht allzu nachdriicklich zu vertreten. Dies galt etwa fiir die monar-
chische Staatsform, die in CSU-Kreisen zwar durchaus Anklang fand, die
aber — wie im Zusammenhang mit der Diskussion des Staatsprisidenten-
amtes zu zeigen sein wird — angesichts der Aussichtslosigkeit monarchisti-
scher Anstrengungen und auch aus Sorge vor moglichen Konsequenzen nur
vorsichtig als Zielvorstellung artikuliert wurde. Gleiches galt fiir separatisti-
sche Wunschtriume, die ebenfalls nur verdeckt zum Ausdruck kamen.

Durch vorbereitende Mafinahmen hatte also die Militirregierung eine in
ihren politischen Positionen von vornherein gemafligte Konstituante sicher-
gestellt, durch ihr teils direkt, teils indirekt verordnetes Mufl der Festschrei-
bung einer demokratischen und republikanischen Verfassung gegenldufigen
Stromungen von vornherein das Wasser abgegraben. Thre flankierende Pri-
senz schiichterte latent vorhandene Gegenpositionen ein. Unter diesen Vor-
aussetzungen ist schwer zu beurteilen, wie weit der demokratische und
republikanische Konsens tatsichlich reichte. Was die republikanische Ge-

1 Vgl. hierzu die plastische Schilderung solcher »Durchleuchtungsaktionen« z.B. gegeniiber
Journalisten in: N. Fre1, 1986, S. 4of.

2 Dazu Bericht Miillers im Landesarbeitsausschuff der CSU am 13. Juni 1946, CSU, Protokolle
und Materialien, 1993, S. 377ff.
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sinnung betrifft: Angesichts der schwer genau abzuschitzenden, aber nicht
unbedeutenden zahlenmifligen Stirke der monarchistischen Krifte ist es
wohl richtiger, von einem vorgegebenen Rahmen zu sprechen. Hingegen
lassen die Diskussionen der Konstituante darauf schlieflen, daf} bei aller
Problematik des Demokratiebegriffes ein echter demokratischer Konsens
bestand, der die weit iberwiegende Mehrheit der Verfassunggebenden Ver-
sammlung einte. Thr war es »ernst« mit »dem Aufbau eines demokratischen
Staates mit allen Sicherungen, die fiir eine Demokratie notwendig sind«.?
Ein zwar nicht umfassender, aber doch sehr weitgehender Konsens bestand
auch hinsichtlich der prinzipiellen Verbundenheit Bayerns zu Deutschland.
Der den bayerischen Kriften von vielen Zeitgenossen unterstellte Verdacht
des Separatismus traf nur fiir eine kleine Minderheit wirklich zu. Gewif3,
viele von Bayerns »Foderalisten« waren Partikularisten, doch wehrten sie
sich zu Recht dagegen, als Separatisten abgestempelt zu werden. Es bedurfte
nicht der Prisenz der Besatzungsmacht, um die bayerischen Separatisten in
ihre Schranken zu weisen. Es bestand ein echter »foderalistischer« Konsens,
der allerdings zugleich auch den grofiten Dissens in sich barg, wenn es um
das Mafl bayerischer Eigenstindigkeit ging.

6. Interessen

Im Rahmen der selbstauferlegten bzw. vorgegebenen Grundsitze der Schaf-
fung einer von der iiberwiegenden Mehrheit der Bevilkerung getragenen,
demokratisch-republikanischen Verfassung, die ihren Bestand moglichst
aus sich heraus garantieren sollte, blieb dennoch Raum fiir Auffassungs-
unterschiede. Die, so Josef Seifried, »neuralgischen Punkte«' im Rahmen
der staatlich-politischen Neuordnungsdebatte waren das Wahlsystem, die
Schaffung einer zweiten Kammer und des Amtes eines bayerischen Staats-
prisidenten; scharfe Trennlinien zeichneten sich ferner in der Diskussion
tiber die Gestaltung der Schulverfassung und der Wirtschaftsordnung ab.
Die in diesen Fragen zutage tretenden Differenzen lassen sich trotz des
tiberparteilichen Anspruchs der Verfassunggeber auf spezifische Interessen
zurtickfithren, die sich tiberwiegend, aber nicht durchgingig in den ver-
schiedenen Parteien biindelten. Zwar wurden auch die Gruppeninteressen
von den Kontrahenten unter dem Banner des Gesamtwohls verfochten,
doch trotz vorgeblicher Gemeinorientiertheit der Standpunkte scheinen in
allen Dissenspunkten — und deshalb wurden sie auch dazu — die Partikular-
interessen deutlich durch.

3 So Ehard, Sten. Ber. VA, S. 620.
1 Ebd,, S. 79.
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Um die im Kontext der Spezialkapitel ausfithrlich darzulegenden Fronten
kurz zu skizzieren: In den Diskussionen tber das Wahlsystem spielte der
Verweis auf die Lehren von Weimar eine zentrale Rolle. Tatsichlich diffe-
rierten die gezogenen »Lehren« nicht zufillig von Partei zu Partei; hier ver-
folgte jede ihr jeweils ureigenes Interesse an einer moglichst starken Repri-
sentanz in der kiinftigen Volksvertretung. Bei den Diskussionen um eine
vorwiegend berufsstindisch strukturierte zweite Kammer mit weitgehen-
den Rechten, die ebenfalls vor allem als Lehre aus Weimar vertreten wurde,
spielten weltanschauliche Positionen eine grofie Rolle. Die stirksten Befiir-
worter fand eine solche Institution im katholisch-konservativen Schiffer/
Hundhammer-Fligel der CSU, der sich damit zum Anwalt einer zentralen
Forderung machte, die Papst Pius XI. in seiner 1931 formulierten Enzyklika
Quadragesimo anno erhoben hatte. Beim Staatsprisidenten — auch er wurde
als Lehre aus Weimar eingefordert — waren es vor allem (aber nicht nur)
regionale Zugehorigkeiten, die — in diesem Fall tiber die Parteigrenzen hin-
weg — die Standpunkte bestimmten. Der Frontenverlauf in der Schulverfas-
sungsdiskussion liegt auf der Hand: eine geschlossen auftretende Christlich-
Soziale Union, partiell unterstiitzt von der WAV auf der einen, stand einer
geschlossenen Front der Sozialdemokraten, Kommunisten und Liberalen
auf der anderen Seite gegeniiber. Komplizierter verliefen die Linien, als es
um die Verabschiedung der Wirtschaftsverfassung ging. Hier verbanden sich
die im Bauernfliigel der CSU vereinten bauerlichen Interessen mit denen der
Arbeiterschaft, deren eigene Anliegen nach wie vor in erster Linie von der
SPD vertreten wurden. Der Schiffer/Hundhammer-Fliigel der CSU verhielt
sich aus bestimmten Griinden in dieser Frage relativ neutral, stand aber in-
nerlich den Interessen der Unternehmerschaft naher, die vom Miiller-Flugel
der CSU aktiv verteidigt wurden.

Die strittigsten Fragen im Rahmen des ersten Hauptteils der Verfassung
tiber » Aufbau und Aufgaben des Staates« kamen in der vierten Sitzung des
Verfassungsausschusses am 24. Juli zum ersten Mal zur Sprache. Angesichts
ihrer zentralen Bedeutung und ihres engen inneren Zusammenhangs schlug
der sozialdemokratische Berichterstatter, Josef Seifried, vor, von der tibli-
chen Praxis abzuweichen und der Beratung der Einzelartikel eine Grund-
satzdebatte voranzustellen. Da die Arbeiten sich bislang so harmonisch ge-
staltet hatten, daf8 Seifried die Mitglieder des Verfassungsausschusses mit
»Pfarrerskindern« verglich, die »eigentlich keine Geheimnisse voreinander
haben sollten«, empfahl er, die Standpunkte »frisch von der Leber weg« zu
entwerfen: »Diese Vorabsprache schliefit ja keine feste Bindung in sich, es ist
lediglich eine Klirung des Terrains, wenn ich mich so ausdriicken darf, und
ich habe als alter Gewerkschaftler auf diesem Gebiet die Erfahrung ge-
macht, daf man durch solche, sagen wir einmal Aufklirungs- und Vereini-
gungsversuche, meist doch den Erfolg verzeichnen kann, dafl sich die Gren-
zen des »untiberwindlichen Widerstandes« wesentlich verengen, und damit
wire ja schon viel gedient.« Sollte sich zeigen, dafl die Differenzen zu erheb-
lich waren, um sie im Verfassungsausschufl zu iiberwinden, konnte man, so
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Seifried, »interfraktionelle Versuche« unternehmen, doch noch zu einer
Einigung zu gelangen.*

Die Reaktionen, die Seifrieds Vorschlag eines offenen Wortes ausloste,
kennzeichnen den Stil, in dem die Hauptprotagonisten die »neuralgischen«
Fragen behandelten, und weisen schon darauf hin, dafl aus ihrer Sicht der
Verfassungsausschufl nicht das geeignete Forum fiir offene Worte war:
Ehard schlof sich als Korrefent im Prinzip Seifrieds Ansicht an, schlug je-
doch vor, sowohl die Frage des Staatsprisidenten als auch die der zweiten
Kammer vorerst zuriickzustellen. »Zweckmifligerweise« werde der Staats-
prasident besser im Zusammenhang mit der Beratung der »Staatsregierung«
erortert werden, hinsichtlich der zweiten Kammer gab er zu bedenken, ob
diese sich »im Augenblick schon zur Besprechung eignet«.

Organisatorische Zweckmifligkeitserwiagungen spielten gerade bei diesen
beiden Punkten tatsichlich die geringste Rolle. Faktisch waren sie vielmehr
so brisant, daff die mafigeblichen Beteiligten bestrebt waren, die Entschei-
dung so lange wie nur méglich aufzuschieben. Wihrend die Ansichten tiber
die zweite Kammer zwischen CSU und SPD weit auseinanderklafften, war
das Fiir und Wider des Staatsprasidenten dartiber hinaus auch innerhalb der
Fraktionen umstritten. Es galt also erstens, den innerparteilichen Klirungs-
prozefy abzuwarten; zweitens stand hinter dem Bemtihen um Zeitgewinn
auch das Kalkiil, die beiden Fragen in ein umfassenderes Geflecht von ge-
genseitigen Kompromissen einbinden zu kénnen, das insgesamt dann fiir
alle Seiten annehmbar wire.+ Daher siumte Hoegner auch nicht, sich gegen
die Ansicht seines Parteifreundes Seifried nachdriicklich dem Standpunkt
Ehards anzuschlieffen. Man konne, so Hoegner, »nicht iiber alle drei »neu-
ralgischen« Punkte zugleich sprechen«. Vielmehr sei es »zweckmifig«, sich
zunichst auf die Diskussion des Wahlsystems zu beschrinken und anschlie-
end ohne Riicksicht auf Staatsprisident und Zweite Kammer »frisch-froh-
lich« mit der Beratung des Landtages zu beginnen.s

So geschah es dann auch. Zwar kamen Staatsprasident und Zweite Kam-
mer im Zuge der Verhandlungen zwangsliufig immer wieder einmal zur
Sprache; alles andere als »zweckmifligerweise« wurden jedoch die fiir die
Gesamtkonfiguration des ersten Hauptteiles ganz wesentlichen beiden Ab-
schnitte erst beraten, als die Arbeiten des Verfassungsausschusses nahezu
vollendet waren: Zur ersten Lesung des Senats kam es unmittelbar nach der
zweiten Lesung des Wahlrechts am 26. August®, zur ersten Beratung des
Staatsprisidenten, und zwar in enger Kopplung mit der der Wirtschaftsver-

2 Ebd,, S. 79.

3 Ebd.

4 In diesem Sinne Hoegner vor der SPD-Fraktion am 18.9.1946: »Die Verfassung war als Gan-
zes gedacht.« Bericht iiber die Fraktionssitzung am 18. September, ASD, SPD-Landtagsfrak-
tion Bayern, Nr. 143.

s Sten. Ber. VA, S. 79f.

6 Ebd., S. 488ff.
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fassung, sogar erst am 2. September 1946.7 Mit Ausnahme der Priambel und
der Ubergangsbestimmungen hatten zu diesem Zeitpunkt alle {ibrigen Arti-
kel die erste Lesung des Verfassungsausschusses passiert. Die zeitliche Nihe
der Behandlung dieser vier Streitfragen war nicht allein ein Ergebnis des
Bemiihens um Zeitgewinn. Wie zu zeigen sein wird, waren alle vier vielmehr
in interfraktionellen Gesprichen, treffender: in fiir die Fraktionen véllig
undurchsichtigen »Geheimabsprachen« der Hauptprotagonisten, in einen
komplexen Kompromif} verwoben worden. Im Verfassungsausschuf trugen
die Vertreter beider grofier Parteien den Kompromifl mit. Am . September
dankte der Vorsitzende des Ausschusses, Lorenz Krapp, seinen Mitgliedern
nach Beendigung der zweiten Lesung allerdings etwas voreilig fiir ihre
»wirklich sachliche, tiefgriindige und hingebende Arbeit«.® Die »frohe
Hoffnung« der »meisten« Ausschufimitglieder, an diesem Tage ihr Werk ab-
geschlossen zu haben?, erfiillte sich nimlich nicht. Die von ihnen bestitigten
Kompromisse — »Kuhhindel«, wie es abwertend in der Presse hief*° — wur-
den von den Fraktionen am 12. September teilweise annulliert. Das war
nicht nur, aber auch eine Reaktion der parlamentarischen Basis auf die
Eigenmichtigkeiten ihrer fiihrenden Kopfe, die diese mit einer herben poli-
tischen Niederlage bezahlten mufiten.

Als Sachwalter spezifischer Forderungen traten im wesentlichen die Par-
teien in Erscheinung, die die Wiinsche ihres Anhingerstamms aufnahmen
und sich zu ihrem Anwalt machten. Allerdings waren tiber die Parteien auch
Reprisentanten der organisierten gesellschaftlichen Interessen direkt an den
Beratungen beteiligt. Die Kirchen und Unternehmer vor allem tber die
CSU: Die katholische Kirche namentlich durch den Priester und Studien-
professor fiir katholische Religionslehre, Wolfgang Prechtl''; die Unterneh-
mer, denen noch keine Verbandsbildung gestattet war, z.B. tiber den CSU-
Wirtschaftsexperten, Berater namhafter Industrieunternehmen und spiteren
Wirtschaftsdirektor der Bizone, Johannes Semler, die Handwerker z. B. {iber
den Prisidenten der Handwerkskammer, Karl Schmid. Der Bayerische Ge-
werkschaftsbund war durch seine Vorstandsmitglieder Lorenz Hagen und
Gustav Schiefer sowie andere Sozialdemokraten prisent'z, aber auch durch
Unionspolitiker wie Heinrich Krehle und Lorenz Sedlmayr.

7 Ebd., S. sorff.
8 Ebd., S. 686.
9 So Krapp am 12.9.1946, ebd., S. 687.

10 Nach den Ausfihrungen von Johann Maag (SPD) vor der Verfassunggebenden Landesver-
sammlung am 12.9.1946 hatten »weite Teile« der Presse die Verfassung als »Kuhhandel zwi-
schen CSU und SPD« bezeichnet; Sten. Ber. VL, S. 108. Dehler, auf dessen Ausfithrungen vor
dem Parteitag seiner Partei diese Kennzeichnung offenbar zuriickging, distanzierte sich aller-
dings in der Sitzung der Verfassunggebenden Landesversammlung am 11. September von ei-
nem Bericht namentlich der SZ, die ihn »zum mindesten mifiverstindlich« mit der Bemerkung
zitiert hatte, »die SPD und die CSU hitten im Verfassungsausschufl einen faulen Kuhhandel
getdtigt«; ebd., S. 67.

11 Zu Prechtls Rolle bei der Beratung der Schul- und Kirchenartikel s. u., Teil II, Kap. 10.2.

12 Weitere sozialdemokratische Gewerkschaftler waren Hans Dietl, Leopold Hofmann, Johann
Maag, Andreas Piehler und Franz Wilhelm.
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Obwohl die staatliche und gesellschaftliche Ordnung in enger Wechsel-
wirkung stehen, traten bei den Diskussionen um die Strukturierung des
bayerischen staatlichen und politischen Lebens weder diese Reprisentanten
spezifischer Interessen noch ihre Organisationen spiirbarer in Erscheinung.
Lediglich hinsichtlich der Gestaltung des Senats als Vertretung der kommu-
nalen, wirtschaftlichen und kulturellen Korperschaften gab es Ansitze der
Einflufinahme. Sie waren jedoch eher zaghaft, so daf sie im Sande verliefen
und den Gang der Diskussionen in keiner Weise beeinflufiten.s Eine Orga-
nisation schaltete sich jedoch im Rahmen der staatsorganisatorischen Dis-
kussionen ziemlich nachdriicklich ein: der Bayerische Bauernverband, der
als Machtfaktor den beiden groflen Parteien ebenbiirtig war und sich im
Verlauf der Verfassungsberatungen als eigenstindige »Partei« innerhalb der
CSU profilierte. Aus seinen Reihen stammten nicht weniger als 25 der 108
CSU-Abgeordneten.'* Sie bildeten den Kern des sogenannten »Bauernfli-
gels« der CSU, der aber durchaus nicht nur Landwirte in sich sammelte.
Angefiihrt vom Prisidenten der Verfassunggebenden Landesversammlung,
Michael Horlacher, zugleich Mitbegriinder des Bayerischen Bauernverban-
des und Mitglied in seinem vierkdpfigen Prasidium, vertrat der Bauernfliigel
auch keineswegs nur dezidiert biuerliche Interessen, sondern verlangte —
mit Erfolg — in allen Politikbereichen gehért zu werden. Dies zeigte sich
vor allem im Kampf um den Staatsprisidenten, in dem der Bauernverband
als harte Pressure Group agierte, wihrend z. B. die Gewerkschaften ganzlich
schwiegen.

Die unterschiedliche Verfassungspolitik erklirte sich auch aus dem
grundsitzlich differierenden Selbstverstindnis beider Organisationen: Die
bayerischen Gewerkschaften wollten zwar in Fragen des Arbeits-, Sozial-
und Wirtschaftsrechtes als Interessenvertretung von immerhin 3 50000 Mit-
gliedern (November 1946)'s gehort werden. Doch beschrinkten sie sich auf
diese Felder und verstanden sich im tibrigen als tiberparteiliche Instanz, die
ihre Forderungen theoretisch tiber alle Parteien als »potentielle Mittler« und
»Vollstrecker« umgesetzt wissen wollte.”® Auch der Bayerische Bauernver-

13 Der Evangelische Landeskirchenrat hatte eine Eingabe an die VL geschickt, in der er eine
Zweite Kammer begriifite, vorausgesetzt, sie wiirde nicht nur gutachtliche und beratende
Funktionen erhalten; Sten. Ber. VA, S. 493 f. Fordernder prisentierte der »Wirtschaftsbeirat
beim Bayerischen Staatsministerium fiir Wirtschaft« seinen Wunsch nach Schaffung eines Se-
nates mit einem »mitbestimmenden Einfluf auf die Gesetzgebung« und versuchte, auf die
Zusammensetzung des Senates Einfluff zu nehmen: Wirtschaftsbeirat beim Bayerischen Mi-
nisterium fiir Wirtschaft, Max Grasmann, an Ministerprasident Hoegner, 20.8.1946; Wirt-
schaftsbeirat, Kastl, an Ministerprisident Hoegner, 10.9.1946, beide BayHStA, NL Ehard
1636. Zum Wirtschaftsbeirat s. u., Teil II, Kap. 11.1.b).

14 SPD-Landesvorstand, Martin Albert, an Hoegner, 4.7.1946, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED
120/226. Albert berief sich auf eine Mitteilung seitens des Bauernverbandes. Die Zahl der
dem Bauernverband angehérigen SPD-Abgeordneten ist nicht exakt zu bestimmen, doch auch
mancher Genosse war dort Mitglied. So z.B. der Staatssekretir im Bayerischen Landwirt-
schaftsministerium, Hans Gentner, der Prisidiumsmitglied des Bauernverbandes war.

15 C. LaN1G-HEESE, 1991, S. 127.

16 Ebd., S. 199.
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band, der bereits im Mirz 1946 etwa 250000 Mitglieder zihlte’” und im
November 1945 (bis 1949) als »Korperschaft des 6ffentlichen Rechts« aner-
kannt wurde'®, war theoretisch tiberparteilich; praktisch war er weniger In-
teressenverband als Partei — innerhalb der CSU — und nicht weit davon ent-
fernt, in der Tradition des Bayerischen Bauernbundes eine eigenstindige
Partei ins Leben zu rufen: Die drohende » Lawine« einer Bauernpartei hing
wie ein Damoklesschwert tiber der CSU" und begriindete die starke Posi-
tion ihres Bauernfliigels.

Vom Bauernverband waren um so starkere Impulse zu erwarten, wenn es
in den wirtschafts- und gesellschaftsordnenden Verfassungsabschnitten um
bauerliche Interessen ging. Auch von Gewerkschafts- und Unternehmersei-
te aus lag es nahe, zu versuchen, thre Neuordnungsvorstellungen in jenen
Verfassungsabschnitten zur Geltung zu bringen, die ihre ureigenen Interes-
sen betrafen. Tatsichlich wurden die Beratungen der wirtschafts- und so-
zialpolitischen Verfassungsabschnitte von Interventionsversuchen der ver-
schiedenen Organisationen begleitet. Gleiches galt fiir die Beratung der
Kirchen- und Schulartikel, bei der Schaffung der Weimarer Verfassung das
wohl am heftigsten umkampfte Terrain und auch bei den Grundgesetzbera-
tungen ein zentraler Streitpunkt, in den sich die Kirchen nachdriicklich
einschalteten.>> Auch in Miinchen meldete sich vor allem die katholische
Kirche mit einigem Nachdruck zu Worte. Anders als in Weimar und Bonn
kam es jedoch nur zu Ansitzen eines Schulstreites, der beigelegt werden
konnte, ehe er richtig begann. Gleiches galt, mit Ausnahme des in eine
Kampfabstimmung miindenden Konfliktes um den Staatsprisidenten, fiir
alle tbrigen Streitfragen, die schlieflich einvernehmlich gelost werden
konnten. Das hatte verschiedene Griinde, die im einzelnen noch aufzuzei-
gen sind. Das war aber auch darauf zuriickzuftihren, dafl die mafigeblichen
bayerischen Krifte sich auch im Dissensfall vom tibergeordneten Ziel eines
allgemeinen Verfassungskonsenses leiten lieflen und deshalb darauf bedacht
waren, gruppenspezifische Interessen zu integrieren, denen sie eine soziale
oder politische Berechtigung nicht ginzlich absprechen wollten oder konn-
ten.

17 Laut den Ausfithrungen Miillers vor dem Erweiterten Landesausschuf der CSU am 31.3.1946,
CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 125.

18 Handbuch politischer Institutionen, 1984, S. 378.

19 Vgl. hierzu CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 77, 125, 205, 493 (Zitat), 495, 499.

20 Zur Rolle der katholischen Kirche bei der Entstehung des Grundgesetzes und der Verfassung
von NRW vgl. B. vaN ScHEWICK, 1980; K. GOTTO, 1977. Zu den Auseinandersetzungen um
die Weimarer Schul- und Kirchenbestimmungen L. RICHTER, 1996.
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Verhiltnis- oder Mehrheitswahlsystem?

1. Die Konzeptionen: Lehren aus Weimar oder Interessen?

Der Verfassungsausschuff begann die Beratung des Wahlsystems bereits am
24. Juli. Wie der Vorsitzende des Ausschusses, Krapp, einleitend betonte,
war zu entscheiden, »welches von mehreren demokratischen Wahlsystemen
in Frage kommen soll«. Krapp sprach bewufit im Plural, denn bekanntlich
gebe es verschiedene Moglichkeiten: »Alle diese Wahlrechte sind demokra-
tische Wahlrechte und wir brauchen infolgedessen von vornherein als De-
mokraten keine Sorgen zu haben, dafl wir, wenn wir das eine oder andere
System oder eine Kombination beider Systeme zugrundelegen, dabei ir-
gendwie gegen demokratische Grundsitze verstoflen wiirden.«!

In der Tat umspannte der demokratische Rahmen verschiedene Alterna-
tiven des Wahlsystems, und keine der bayerischen Parteien favorisierte eine
Losung, die ihn gesprengt hitte. Einig waren sich die Parteien auch darin,
daf es nicht allein Sinn von Wahlen sein konnte, »ein Parlament aufzu-
stellen«. Vielmehr hatte die Vergangenheit gelehrt, dafl aus Wahlen tun-
lichst eine tragfihige Regierungsmehrheit hervorgehen sollte. Durchzogen
die Lehren von Weimar die gesamten Verfassungsberatungen wie ein roter
Faden, so galt dies in besonderem Mafe fiir die Diskussion des Wahlsy-
stems, in der sich die Argumentationen nahezu ausschliefllich auf »Weimar«
stiitzten. Tatsichlich ging es aber nicht allein darum, durch eine entspre-
chende Wahlrechtskonstruktion arbeitsfihige Regierungsmehrheiten zu
schaffen und Vorkehrungen gegen die in den Weimarer Jahren so hiufigen
Regierungswechsel und destruktiven Mehrheiten zu treffen. Vielmehr spiel-
ten gerade in dieser Frage handfeste Parteiinteressen eine Rolle, die sich
auch in den Konzeptionen der Parteien spiegelten. Wie der CSU-Fraktions-
vorsitzende Hundhammer riickblickend bemerkte, war das Wahlsystem vor
allem deshalb umstritten, »weil einerseits bei den kleinen Parteien und auch
bei der Sozialdemokratie unbedingt am Verhiltnis-Wahlrecht festgehalten
wurde, weil die kleinen Parteien mit dem Mehrheitswahlrecht sehr schlecht
fahren wiirden, und andererseits bei meiner Partei weitgehend die Neigung

1 Sten. Ber. VA, S. 79.
2 So Schwalber, ebd., S. 81.
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bestand, das Mehrheitswahlrecht durchzusetzen«: — weil, wie hinzuzufiigen

wire, die CSU mit diesem Wahlsystem wahrscheinlich tiberproportional

begiinstigt worden wire.

Im Auftrag der Staatskanzlei hatte das Bayerische Statistische Landesamt
seit Mirz 1946 Versuchsberechnungen angestellt, die Aufschluf} dariiber ge-
ben sollten, welche Ergebnisse die Landtagswahlen im April 1932 bzw. die
Reichstagswahlen im November 1932 erbracht hitten, wenn andere als die
damaligen Wahlgesetze gegolten hitten.+ Zwar ist heute bekannt, dafl die
einfache Ubertragung tatsichlicher Wahlergebnisse auf fiktive Wahlsysteme
problematisch ist, da sich — mit vermutlich anderen Ergebnissen — sowohl
das Wahlerverhalten wie auch die Taktik der Parteien dem geltenden Wahl-
system anpassen. Doch 1946 spielten solche Uberlegungen keine Rolle.

Das Statistische Landesamt legte seinen Berechnungen bei einer Eintei-
lung Bayern »rechts des Rheins« in fiinf Wahlkreise (= Regierungsbezirke)
finf Alternativmodelle zugrundes:

1. Verhiltniswahl bei einem Mandat auf 25000 Wihlerstimmen und einer
veranderlichen Zahl der Sitze — nach dem Vorbild des Reichstagswahl-
gesetzes, angewandt auf die Ergebnisse der Landtagswahl 1932;

2. Verhiltniswahl bei einem Mandat auf 50000 Einwohner und einer festen
Mandatszahl:

2.1. nach dem Vorbild des fritheren bayerischen Landtagswahlgesetzes,
angewandt auf die Landtagswahl 1932 bei:
a) Zugrundelegung der Wohnbevolkerung 1939;
b) Zugrundelegung der »Nihrmittelbevolkerung« im Januar 1946;
2.2. nach dem Vorbild des dem fritheren Landtagswahlgesetz dhnlichen
Gesetzes fir die Wahl der Verfassunggebenden Landesversamm-
lung, ebenfalls angewandt auf die Landtagswahl 1932;

3. Relative Mehrheitswahl in »Einmann-Wahlkreisen« mit Zusatzmanda-
ten, dem Proporz der Reststimmen der Parteien entsprechend verteilt —
angewandt auf die Ergebnisse der Reichstagswahlen im November 1932
unter Zugrundelegung von 140 Mandaten;

4. Relative Mehrheitswahl in »Einmann-Wahlkreisen« mit Zusatzmanda-
ten, verteilt auf die Bewerber mit den hochsten Reststimmen ohne Riick-
sicht auf die Parteien — angewandt ebenfalls auf die Ergebnisse der
Reichstagswahlen vom November 1932 unter Zugrundelegung von 140
Mandaten.

Riickblick auf die Bayerischen Verfassungsberatungen. Vortrag vom Abgeordneten Dr. Hund-
hammer am 28. September 1946 im Akademisch-Politischen Club, IfZ-Archiv, NL Hoegner
ED 120/130.

Ausfiihrungen Pfeiffers vor dem VVA am 28. Mirz; Protokoll der Sitzung des VVA,
28.3.1946, S. 3; IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/129.

Bayerisches Statistisches Landesamt an die Bayerische Staatskanzlei, z.Hd. Herrn Staatssekre-
tir Dr. Pfeiffer, 15.4.1946, betr. Versuchsberechnungen, nebst Anlage: Versuchsberechnungen
fiir ein kiinftiges Wahlrecht, BayHStA, NL Pfeiffer 148.

(o
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Die Berechnungen erbrachten folgende Ergebnisse:

Berechnungs-  Mandatszahl Mandatsverteilung in Prozent
grundlage:
gesamt NSDAP SPD KPD BVP DNVP BBMB  And.

1. 127 323 15,8 6,3 354 3,1 71 —
2:1.a) 141 31,2 15,6 6,4 355 35 7,8 —
2.1.b) 149 30,8 15,1 6,3 36,5 3.2 755 0,6
22 180 30,6 15,0 6,1 36,1 2,7 7,8 1,7
3, 140 30,7 9,3 2,9 48,6 2,1 5,0 1,4
4. 140 35,7 10,7 — 514 — 2,2 —

Im Vergleich hierzu die tatsichlichen Ergebnisse der Landtagswahl am
24. April 19327:

Stimmenzahl Stimmanteile in Prozent
in 1000 NSDAP SPD KPD BVP DNVP BBMB  And.
3391,6 30,9 15,3 6,2 339 3,6 7.2 29

Die BVP hatte 1932 ein Drittel der Wihlerstimmen an sich gebunden und
hitte also bei anderen Varianten des Verhiltniswahlsystems dhnlich — unwe-
sentlich besser — abgeschnitten. Bei relativer Mehrheitswahl in »Einmann-
Wahlkreisen« hitte sie, vorausgesetzt, die Wihler hitten sich gleichermaflen
entschieden, die absolute Mehrheit erlangt und 72 von 140 Landtagsmanda-
ten besetzen konnen, selbst wenn durch Zusatzmandate auf der Basis der
Reststimmenanteile der Parteien ein Proporzelement eingefiigt worden
wire.® Profitiert — wenn auch in weit geringerem Mafle — hitte nach diesem
Modell auch die 1932 zweitstirkste Partei, die NSDAP, die bei allen anderen
Varianten etwa ihr 1932 erlangtes Ergebnis erzielt hitte. Ohne die Vergabe
von Zusatzmandaten hitte, wie das Statistische Landesamt errechnete, die
BVP als stirkste Partei sogar »mit einem Drittel der Stimmen (33,9 v. H.) fast
zwei Drittel der Mandate erreicht«; die SPD, die 1932 immerhin 15,3 Pro-
zent der Wihler hinter sich brachte, hitte sich hingegen mit nur 3 von 99
Mandaten (also 3 %) begniigen miissen.® Die SPD hitte als damals dritt-
stirkste Partei auch bei einem durch Zusatzmandate »gemilderten« Mehr-
heitswahlrecht ein Drittel ihrer faktischen Stirke eingebiifit.

Das Statistische Landesamt, das offenbar der in den Gemeindewahlen
1946 mit Abstand erfolgreichsten Partei, der CSU, niherstand als den So-
zialdemokraten, begniigte sich nicht mit der ihm gestellten Rechenaufgabe,
sondern sah sich auch zu einer Stellungnahme aufgerufen, die die vor allem
in konservativen Kreisen damals weitverbreitete Antiparteien-Grundstim-

6 Ebd., Anlage, S. 23.
7 Ebd.

8 Ebd,, S. 21.

9 Ebd.,S. 17.
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mung spiegelte: Ausgehend von der im zeitgendssischen Denken haufig an-
zutreffenden Einschitzung, die Weimarer Republik sei — wenn nicht gar in
erster Linie, so doch ganz wesentlich — am Wahlsystem gescheitert'®, pli-
dierte das Landesamt fiir die Einfithrung eines relativen Mehrheitswahl-
systems. Das Amt argumentierte >demokratisch«: Das urspriingliche Recht
der Wihler diirfe durch biirokratische Apparate nicht gemindert werden;
bei der Verhiltniswahl aber bestimme nicht der Wahler tiber die Kandida-
ten, sondern die »Parteibiirokratie«. Letztere erhalte »durch das Verhiltnis-
wahlsystem eine auflerordentliche Macht und Bedeutung. Dadurch wird
auch die Beziehung des Abgeordneten zur Partei stirker als zum Wahler.
Das Gewicht wird mehr auf den Wihler verlagert, wenn in jedem Wahlkreis
der Abgeordnete durch die Mehrheit gewihlt wird«. Die Parteien seien
dann »bei der Auswahl der Kandidaten an die Wiinsche und Stimmung der
Bevolkerung stirker gebunden«.'* Fiir die Minderheitsparteien aber ergebe
sich die Chance, durch ihr Zusammengehen »betrichtliche Bedeutung«
auch »gegen eine iibermifig starke fithrende Partei« zu erlangen. Fraglos
begiinstige das Mehrheitswahlrecht die grofien Parteien, andererseits werde
dadurch »die Bildung einer parlamentarisch fest fundierten und damit dau-
erhaften und arbeitsfihigen Regierung erleichtert, ja vielleicht sogar erst
ermoglicht.«

Deutlicher als in ihrer offiziellen »gutachtlichen« Stellungnahme konnten
die Verantwortlichen des Amtes ihrer parteilich-konservativen Haltung in
einer beigefiigten Denkschrift »eines Herrn des Bayerischen Statistischen
Landesamtes«'s Ausdruck verleihen — schliefflich tibermittelten sie damit
gewissermafien eine >Privatmeinung<. Der Landtag, so hiefl es da, »soll wie-
der werden, was er sein soll: eine Versammlung der berufensten Vertreter
eines Landes zur Leitung seiner politischen Geschicke«. Deshalb war auch
die Zahl der Abgeordneten méglichst gering zu halten; ferner »konnte« man
daran denken, »als Gegengewicht gegen die Parteien mit ihrer geistigen
Verhaftung an Programmen neben die gewihlten Vertreter hervorragende

1o Ebd. Vgl. auch die Denkschrift von Karl Pfister, Woran ist die Weimarer Demokratie geschei-
tert?, IfZ-Archiv, NL Hoegner ED 120/130. Dazu auch E. Jessk, 1985, S. 75. Die These, die
Weimarer Republik sei vor allem am Wahlrecht gescheitert, vertraten H. UNKELBACH und
E A. HerMmens noch Ende der 6oer Jahre: F. A. HermENs, Demokratie oder Anarchie?,
1968, S. 161-235; H. UNKELBACH, 1967, S. 424. Dagegen wandte sich schon 1964 K.-D. Bra-
CHER, Probleme der Wahlentwicklung, 1964, S. 80. Dazu auch H. ScruLzE, Das Scheitern der
Weimarer Republik, 1980, v.a. S. 31, 37-41. SCHULZE bezeichnet zwar das Wahlrecht als einen
Strukturfehler Weimars, jedoch — was inzwischen allgemeine Forschungsmeinung ist — keines-
wegs als einzigen. Eine knappe, aber recht umfassende Zusammenstellung der verschiedenen,
heute in keiner ernstzunechmenden Untersuchung mehr monokausal vertretenen Erklirungs-
ansitze fiir das Scheitern Weimars gibt J. FaLTer, Hitlers Wihler, 1991, S. 20-23. FALTER
schliefit tibrigens nicht aus, daf die Nationalsozialisten bei Anwendung des Mehrheitswahl-
rechtes vielleicht schon 1932 die Mehrheit errungen hitten; ebd., S. 135.

11 Bayerisches Statistisches Landesamt, Versuchsberechnungen, S. 3, 7.

12 Ebd,, S. 3, 8.

13 So heiflt es im Begleitschreiben an Pfeiffer vom 15.4.1946. Der Verfasser der beigefiigten
»Denkschrift zum kommenden Wahlgesetz« war Dr. V. Trapp.
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Minner des offentlichen Lebens, der Wissenschaft und Wirtschaft zu
bestellen.«+

Sollte Hoegners im Vorbereitenden Verfassungsausschuff wenige Wochen
zuvor demonstrierte Kompromifloskeit in der Frage des Wahlsystems zu-
sdtzlicher Untermauerung bedurft haben, so waren die Berechnungen wie
auch die Stellungnahme des Statistischen Landesamtes sicherlich geeignet,
das 1918/19 von der SPD errungene Verhiltniswahlsystem um so heftiger zu
verteidigen. Hatte die SPD und mit ihr die kleinen Parteien allen Grund,
gegen die Mehrheitswahl Front zu machen, so galt fiir die CSU eher das
Gegenteil, zumal in der Union das Ideal eines Zweiparteiensystems groflen
Anklang fand.'s Doch wirkte die Verlockung, die iibrigen bayerischen Par-
teien noch weiter hinter sich zu lassen, als es in den ersten Nachkriegswah-
len geschehen war, letztlich auch in den Reihen der CSU weniger betérend,
als die Wahlparolen der Union vermuten lieflen.

Zu den »wichtigen und weittragenden Fragen«, zu denen der CSU-Ar-
beitskreis fiir Verfassungsfragen Stellung bezog'¢, zihlte neben der zweiten
Kammer und dem Staatsprasidenten an erster Stelle das Wahlsystem, mit
dem sich der Arbeitskreis in seiner zweiten und dritten Sitzung (18. und
25. Juni) ausgiebig befaflte.”” Im Zentrum der Sitzung am 18. Juni stand ein
ausfiihrliches Referat des Staatsrechtlers Willibalt Apelt. Er zeigte zunichst
die historische Entwicklung des Verhiltniswahlrechts auf und ging dann
auch auf die Diskussionen in der Weimarer Nationalversammlung ein, die
ihm durch seine Beschiftigung mit der Geschichte der Weimarer Verfassung
besonders prisent waren. Schon 1919 habe sich, damals »allerdings als ein-
samer Rufer in der Wiiste«, Friedrich Naumann gegen das Verhiltniswahl-
system ausgesprochen, zu Recht, wie Apelt glaubte: »Seine Befiirchtungen
haben sich bewahrheitet. Der Proporz fiihrt zu einer Zersplitterung der Par-
teien.« Der vom Vorbereitenden Verfassungsausschufl gefundenen Losung,
durch eine Sperrklausel von zehn Prozent der Parteienzersplitterung entge-
genzuwirken, erteilte der Staatsrechtler eine Absage. Dies widerspreche
»der Idee des Verhiltniswahlrechts, die die absolute Gerechtigkeit und
Gleichmifligkeit in der Bewertung aller Stimmen bedeutet.« Apelt nahm

14 Denkschrift, S. 6.

15 So erklirtermafen etwa bei Schiffer, der es in einem von ihm formulierten »Wahlaufruf« zu
den Gemeindewahlen vertrat; Wahlaufruf und Begleitschreiben an Schwingenstein, 19.1.1946,
in: BA Koblenz, NL 168 (Schiffer), Nr. 18. Vgl. auch seine Ausfiihrungen vor dem Erweiter-
ten Vorldufigen Landesausschufl der CSU am 31.3.1946, CSU, Protokolle und Materialien,
1993, S. 118f.; Hundhammer, (Riickblick) und Gerhard Kroll; CSU, Protokolle und Materia-
lien, 1993, S. 1365. Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen Otto Zobels, der auf dem CSU-Partei-
tag am 14./15. Dezember 1946 davor warnte, »das Zweiparteiensystem als allein seligmachend
anzuerkennen«, da es nicht allein darauf ankomme, »dafl wir den ernsten Willen zu einem
Zweiparteiensystem haben, sondern auch darauf, daf ihn die anderen haben.« Ebd., S. 95o0.
Ehard stand hingegen dem »unter verschiedenen Gesichtspunkten verlockende[n] Gedan-
ke[n]« gerade in Zeiten des »Chaos« skeptisch gegeniiber; ebd., S. 1066.

16 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 453.

17 Niederschrift iiber die dritte Sitzung des Arbeitskreises fiir Verfassungsfragen, 25.6.1946,
ACSP, NL Miiller 36.



Verhaltnis- oder Mebrheitswahlsystem? 229

an, daf} sich infolge der Sperrklausel in Bayern ein Zweiparteien-System
entwickeln wiirde. Wenn dies aber erwiinscht war, so Apelts Rat, dann sollte
man konsequenterweise gleich ein anderes System wihlen. Denn der Pro-
porz habe einen groflen Nachteil: »Er bringt eine Verschirfung des Wahl-
kampfes, der stark um theoretische Gesichtspunkte kreist. Man braucht auf-
einander keine Riicksicht zu nehmen und redet sich deshalb auseinander.
Der Sinn des Wahlkampfes aber ist die Vorbereitung der Regierungsbil-
dung.« Er selbst war »deshalb Anhinger des alten, im kaiserlichen Deutsch-
land bestandenen [sic!] Mehrheitswahlrechts, das absolute Mehrheit und,
wenn diese nicht erreicht wird, Stichwahl im 2. Wahlgang vorschreibt.«
Das englische System der relativen Mehrheitswahl erschien ihm fiir
Deutschland ungeeignet, da es die englischen Traditionen und vor allem
»Selbstdisziplin« voraussetze — eine Eigenschaft, die Apelt den Deutschen
nicht zutraute. Andererseits setzte er aber grofle Erwartungen in das deut-
sche demokratische Vermogen. Dem gegen das absolute Majorititswahl-
recht oft vorgebrachten Einwand, daf} es im zweiten Wahlgang zum »Kuh-
handel« fiihre, hielt er entgegen: »Man muf sich [...] damit abfinden, daf}
Demokratie ohne einen gewissen Kuhhandel nicht durchgefithrt werden
kann. Wird dieser schlecht gemacht, so hat man eine schlechte Demokratie.
Wir wollen aber auf eine gute Demokratie unsere Hoffnung setzen. Es ist
besser, die Parteien verstindigen sich vor der Stichwahl, als sie verstindigen
sich nie.«'

Apelts engagiertes Plidoyer fiir eine Riickkehr zum Wahlsystem des Kai-
serreiches vermochte den CSU-Arbeitskreis nicht recht zu tiberzeugen. In
der anschliefenden Aussprache gab Walter Keim zu bedenken, daf bei der
»Stichwahl Splitterparteien das Ziinglein an der Waage bilden« konnten,
und Ritter von Lex machte sich — wie im Kurzprotokoll vermerkt ist — »be-
wuflt zum advocatus diaboli«: Das Mehrheitswahlsystem fithre z.B. in Eng-
land dazu, daf} sehr grofle Minderheiten unterliegen. Man diirfe aber »nicht
die Minderheiten bis aufs Blut reizen und solle beim Verhiltniswahlrecht
bleiben und dieses veredeln.« Thm schwebte ein im Sinne des Vorentwurfes
»veredeltes« System vor, wobei die vom Vorbereitenden Verfassungsaus-
schufl fiir die einzelnen Wahlkreise vorgesehene Sperrklausel »vielleicht«
verschirft werden konnte. Gleichzeitig regte er an, dem Wahler die Mog-
lichkeit einer »Eventualstimmabgabe fiir eine zweite Partei« zu eroffnen.
Die Eventualstimme sollte gelten, »wenn die urspriinglich gewihlte Partei
nicht zum Zuge kommt«. Alternativ bzw. erginzend konnte er sich vorstel-
len, »dafl der bei der Proportionalwahl stirksten Partei eine Aufstockung
der Mandate bis zu 51 Prozent der Sitze ermoglicht wird« — eine Idee, die

18 Niederschrift iiber die zweite Sitzung des Arbeitskreises fiir Verfassungsfragen, 18.6.1946,
ACSP, NL Miiller 36. In diesem Sinne duflerte sich Apelt auch in seiner Geschichte der Wei-
marer Verfassung, S. 178-185.
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den Gedanken recht nahe kam, die Hoegner in seinem 1939/40 verfafiten
Reichsverfassungsentwurf vertreten hatte."

Dem von Ritter von Lex angeregten »brain storming« zur weiteren Aus-
kligelung dieser oder anderer innovativer Moglichkeiten setzte Hundham-
mer ein abruptes Ende. Er stellte fest, daff »ihm der Sprung in ein neues
Wahlsystem zu grofl« erschien und sprach sich »vorerst« dafiir aus, »iiber
das jetzige Wahlsystem Erfahrungen zu sammeln.«* Mit Hundhammers
Nein zu Experimenten endete die vielversprechend begonnene Wahlrechts-
diskussion des Arbeitskreises.

Bei seiner nichsten Zusammenkunft am 25. Juni war das Wahlsystem
dann nur noch ein Thema unter anderen. Auf der Tagesordnung stand
Scharnagls im Vorbereitenden Verfassungsausschufl eingebrachter Vor-
schlag zum Wahlsystem, der auch der Konstituante als Arbeitsmaterial
zugeleitet wurde. Im Rahmen einer mit konkreten Verfassungsvorschligen
angereicherten Schrift tiber »Die demokratische Gestaltung der Staats-
fithrung«** hatte Scharnagl am 22. April seine im Vorbereitenden Ausschufy
nur vage vorgebrachte Idee einer Kombination von Mehrheits- und Verhilt-
niswahlsystem prizisiert. Scharnagl sah eine gleiche Anzahl von Stimm-
bezirken und Mandaten vor. Die Hilfte der Landtagsmandate sollte durch
jene Kandidaten besetzt werden, die in threm Stimmbezirk die absolute
Mebhrheit erreichten. Sollten sich in mehr als der Hilfte der Stimmkreise
absolute Mehrheiten ergeben, sollten die Kandidaten zum Zuge kommen,
die die meisten Stimmen erhielten. War die Hilfte der Mandate nach solchen
Regeln verteilt, fielen die iibrigen mit absoluter Mehrheit Gewahlten zu-
nichst durch. Gegebenenfalls konnten sie aber noch tiber Bewerberlisten
ins Parlament einziehen. Denn die zweite Halfte der Mandate sollte nach
dem Grundsatz der Verhiltniswahl verteilt werden. Voraussetzung zur Er-
langung von Listenmandaten war ein Anteil von 10 Prozent aller im Land
abgegebenen Stimmen.*

Uber das Echo, das Scharnagls Mischsystem im Arbeitskreis fand, lassen
sich nur Vermutungen anstellen — im Kurzprotokoll ist keinerlei Reaktion
darauf festgehalten.» Ziindend wirkten Scharnagls Ideen jedenfalls nicht,
denn der Arbeitskreis fafite anschliefend zwar den Beschlufi, in Artikel 10
des Vorentwurfes die Worte »nach Verhiltniswahlrecht« zu streichen, er-
setzte sie aber nicht durch Scharnagls Kombinationsvorschlag. Vielmehr
sollte ein neuer Begriff geprigt werden, »durch den zum Ausdruck kommt,
dafl nach einem der politischen Zusammensetzung des bayerischen Volkes
entsprechenden Verfahren gewihlt wird. Hierzu wird die Formulierung

19 Niederschrift iiber die zweite Sitzung des Arbeitskreises fiir Verfassungsfragen; zu Hoegners
Vorschlag im Reichsverfassungsentwurf s. 0., Teil I, Kap. 4.3.

20 Niederschrift iber die zweite Sitzung des Arbeitskreises fiir Verfassungsfragen, a.a. O.

21 Die Denkschrift findet sich in: ACSP, NL Miiller 199.

22 Ebd., Demokratische Gestaltung, S. s f.

23 Niederschrift tiber die dritte Sitzung des Arbeitskreises fiir Verfassungsfragen, 25.6.1946,
ACSP, NL Miiller 36.
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vorgeschlagen, es solle nach einem Wahlverfahren gewihlt werden, >das
grundsitzlich allen Wihlergruppen eine politische Vertretung gewahrlei-
stet««. Das einzige konkrete Ergebnis der Diskussion war vorliufig der Be-
schlu}, die laut Vorentwurf auf Wahlkreisebene geltende Zehn-Prozent-
Klausel landesweit auszudehnen.*

Diese Entscheidung schlug sich auch in der »Neufassung des bayerischen
Verfassungsentwurfes gemifl den Beschliissen des Arbeitskreises fiir Verfas-
sungsfragen« klar und deutlich nieder. Im iibrigen gibt die vom staats- und
verwaltungsrechtlichen Expertenteam der CSU festgehaltene »endgiiltige
Formulierung« des Wahlrechtsartikels eher Ritsel auf: »1) Die Abgeordne-
ten werden in allgemeiner, gleicher, unmittelbarer und geheimer Wahl in
Wahlkreisen in der Weise gewihlt, dafl die Bewerber von den Wahlergrup-
pen bestimmter Stimmkreise vorgeschlagen und in diesen Stimmkreisen ge-
wihlt werden. Die Uberschuf8- und Ausfallstimmen sind in Sammellisten
auszuwerten. [...] 5) Wahlergruppen, die nicht mindestens 1/10 der abgege-
benen Stimmen erzielen, erhalten keinen Sitz zugeteilt. 6) Das Nahere be-
stimmt das Wahlgesetz.«?s

Soweit, so unklar, wire an dieser Stelle bilanzierend festzuhalten, wenn
nicht Ritter von Lex am 6. Juli versucht hitte, dem Landesausschufl seiner
Partei die Gedankenginge des Arbeitskreises fiir Verfassungsfragen zu er-
liutern. Wohl habe sich die CSU im Wahlkampf »eindeutig« fiir das Mehr-
heitswahlsystem ausgesprochen. Trotzdem habe der CSU-Verfassungsaus-
schuf aber »das Recht und die Pflicht« gehabt, tiber die Vor- und Nachteile
noch einmal nachzudenken. Er sei zu dem Ergebnis gekommen, »daf8 das
Mehrheitswahlsystem auf der einen Seite den groflen Vorzug hat, eine allzu-
starke Zersplitterung der Parteien zu unterbinden, daff es den zweiten gro-
Ren Vorzug hat, Personlichkeiten von einer gewissen Qualitit in die Kampf-
front zu bringen, weil ein Mann gegen den anderen zu ringen hat. Man muf}
aber auf der anderen Seite auch wieder darauf hinweisen, daf} [...] unter
Umstinden sehr starke Minderheiten unter den Tisch fallen [...] Wir gehen
heute mit einer gewissen Liebe an dieses Mehrheitswahlsystem heran. Ich
habe mit einer ganzen Anzahl von Leuten drauffen aus den Gemeinden usw.
gesprochen, die mir alle voller Begeisterung gesagt haben: Weg von dem
dreimal verfluchten Verhiltniswahlsystem, von dem Listensystem, herein
in das Mehrheitswahlsystem. Es ist die Frage, ob dabei vielleicht nicht unter

24 Ebd.

25 »Neufassung des bayerischen Verfassungsentwurfes gemif den Beschliissen des Arbeitskrei-
ses fiir Verfassungsfragen, Protokoll der ersten bis sechsten Sitzung«, BayHStA, NL Ehard
1636. Die »Neufassung« ist undatiert. Leider konnten nur Protokolle der ersten (14.6.), zwei-
ten (18.6.) und dritten Sitzung (25.6.) des Arbeitskreises ermittelt werden; die vierte Sitzung
war laut Protokoll vom 25.6. fiir den 2.7.1946 vorgesehen. Der Arbeitskreis scheint sich also
auf einen wochentlichen Turnus eingependelt zu haben. Sollte dieser Usus aufrechterhalten
worden sein, hitte die sechste — und angesichts des Fehlens jeglicher weiterer Hinweise auf
nachfolgende Treffen vermutlich letzte — Sitzung am 16. Juli stattgefunden, einen Tag nach
Konstituierung der Verfassunggebenden Landesversammlung und zwei Tage vor der ersten
Arbeitssitzung des Verfassungsausschusses am 18. Juli 1946.
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Umstinden verkannt wird, daf} auch einmal Zeiten kommen kénnten, wo
wir in die Rolle kommen kénnten, als Minderheit unter den Tisch zu fallen,
und wo wir dann vielleicht dankbar dafiir wiren, wenn ein gemifigtes
Mehrheitswahlsystem uns, wenn ich so sagen darf, eine Méglichkeit ver-
schafft, auch als Minderheit wieder zur Beachtung zu kommen. «2¢

Bestirkt durch zustimmende Zurufe der Parteifreunde wagte Ritter von
Lex nun eine Interpretation der vom Arbeitskreis vorgeschlagenen Formu-
lierung, die deshalb so ritselhaft geraten war, weil der auf seinen unpoliti-
schen Charakter so bedachte Kreis zégerte, seine vermeintlich von der Par-
tei- und gewifl der Wahlkampflinie abweichende Haltung in dieser hoch-
politischen Frage zu nachdriicklich zu vertreten: Der Ausschul habe »bei
aller politischen Zuriickhaltung sich doch erlaubt, eine Formulierung zu
entwerfen, die ungefihr folgenden Inhalt hat: Es soll selbstverstindlich in
allgemeiner, gleicher, direkter, geheimer Wahl in den Wahlkreisen in der
Form gewihlt werden, dafl die Kandidaten aus den Stimmkreisen heraus
vorgeschlagen und an die Stimmkreise gebunden sind, dafl aber die Rest-
und Ausfallstimmen - das sind jene Stimmen, die sich dann ergeben, wenn
ein Kandidat tiberhaupt nicht zum Zug kommt - in Wahlkreislisten und
Landeslisten den konkurrierenden Parteien zugute kommen. [...] Im iibri-
gen ist der Vorschlag eine gewisse Mischung beider Systeme. Man kann
streiten, von welchem mehr enthalten ist. Vielleicht ist sogar ein bifichen
stark Verhiltniswahlsystem darin. Auf alle Fille ist dabei die Bindung des
Kandidaten an den Stimmkreis erreicht, was wir in gewisser Bezichung jetzt
schon bei der Wahl zur Verfassunggebenden Versammlung gesehen haben.
Ich glaube, es hat sich nicht schlecht erprobt.«*

Da der Stenograph an dieser Stelle keine Reaktionen der Landesdelegier-
ten vermerkte, ist anzunehmen, dafl das vom CSU-Verfassungsausschufy
praferierte System nicht gerade Begeisterungsstiirme ausléste — aber auch
keine Proteste. Zwar blieb auch nach diesen Erliuterungen eher diffus, wie
der Ausschufl sich das kiinftige Wahlsystem vorstellte. Immerhin war aber
erkennbar geworden, dafl er an ein System dachte, das erklirtermafien
»vielleicht ein biflchen stark« nach Verhiltniswahl schmeckte und dem
nicht allzufern zu stehen schien, das sich bei der Wahl zur Verfassung-
gebende Landesversammlung »nicht schlecht erprobt« hatte — also ein
»veredeltes« Verhiltniswahlsystem, das sich dadurch auszeichnete, daf
statt anonymer Landeslisten eine stimmbezirksgebundene Kandidatenauf-
stellung erfolgte.?$

26 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 451.

27 Ebd., S. 451f.

28 Nach diesem System wurde in fiinf Wahlkreisen auf der Basis von Wahlkreislisten, in denen
die Kandidaten festen Stimmbezirken zugeordnet waren, nach dem Verhiltniswahlsystem der
Anteil der Mandate pro Partei ermittelt. Gewihlt waren die Kandidaten einer Partei, die in
einem der Stimmbezirke die hochste Stimmenzahl erreichten. Die Kandidatur in mehreren
Stimmbezirken war méglich, aber nicht die in mehreren Wahlkreisen. Dazu G. A. RitTeR/
M. Nienuss, Wahlen in der Bundesrepublik Deutschland, 1987, S. 125. Zum komplizierten
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Tatsichlich wurde schon am 6. Juli ziemlich deutlich, daf sich die CSU
dem Verhiltniswahlverfahren zu 6ffnen begann, das sie noch ein paar Tage
zuvor in der heiflen Phase des Wahlkampfes entschieden verworfen hatte.
Das war nicht zuletzt auf die Ergebnisse des 30. Juni zuriickzufithren. Die
Wahl hatte den Trend der vorangegangenen Wahlen bestitigt und der CSU
auch landesweit eine absolute Mehrheit verschafft. Wenn weiten Teilen der
CSU auch nach wie vor »als Ziel fiir die kiinftige Entwicklung des Partei-
lebens vorschwebt[e], auch in Bayern méglichst einem Zweiparteiensystem
zuzustreben«, weil »ein gesundes Funktionieren des Parlaments-Apparates
dann am besten gewihrleistet« schien, »wenn zwei miteinander konkurrie-
rende Gruppen einander die Waagschale halten kénnen und die in der Oppo-
sition stehende die andere ablésen kann«*9, so galt dies eher fiir die Zukunft.
Unter den schwierigen Bedingungen der frithen Nachkriegszeit scheuten —
wie sich anlifilich der Regierungsbildung im Dezember 1946 auch zeigen
sollte’* — weite Kreise der Union davor zuriick, eine Einparteienregierung
zu wagen. Wie Hundhammer dann im September 1946 auch erklirte, er-
strebte >seine« Partei »in der jetzigen anormalen Lage« keineswegs »die un-
bedingte Alleinherrschaft im Staat«. Vielmehr war sie darauf bedacht, daf§
»in einer solchen Notzeit alle gemeinsam die Verantwortung tragen, nicht
nur fiir die innere Regierung und Staatsfiihrung, sondern fiir die Existenz
des Staates tiberhaupt und fiir die Position, die er in der ganzen Welt haben
soll.«3* Vor dem Hintergrund der Wahlerfolge, die — wie im Sommer 1946
mit einiger Sicherheit anzunehmen war — jedenfalls vorliufig anhalten wiir-
den, wire die CSU aber bei Einfithrung des Mehrheitswahlsystems schwer-
lich daran vorbeigekommen, bereits im Dezember 1946 die alleinige Regie-
rungsverantwortung zu ibernechmen. Unter Anwendung eines reinen
Mehrheitswahlsystems — sei es absolut oder relativ — hitte die Partei nimlich
am 30. Juni mehr als 8o Prozent der Mandate gewonnen, vorausgesetzt, die
Waihler hatten sich unter diesen Umstinden nicht anders entschieden.s:

Solche Uberlegungen stieffen in der gesamten Partei auf Resonanz und
dimpften die vor allem im Hundhammer-Fliigel vor der Wahl noch sehr
grofflen Sympathien fiir das Majorititsprinzip. Josef Miiller, der im Wahl-
kampf offengelassen hatte, welchem Wahlsystem er zuneigte, leiteten dane-
ben andere Uberlegungen, als er am 6. Juli Zweifel daran laut werden lief},
ob das Mehrheitswahlsystem wirklich wiinschenswert war: »Vergessen Sie
nicht, dafl wir darauf achten miissen, daf§ alle Krifte des Volkes zur Geltung
kommen. Das Mehrheitswahlsystem fiihrt doch leicht dazu, daf sich in der

Verfahren des ganz ihnlich angelegten Landtagswahlgesetzes ausfiihrlicher: W. HoEGNER,
Lehrbuch, 1949, S. 45-47.

29 So Hundhammer in seinem Riickblick auf die Bayerischen Verfassungsberatungen, 28.9.1946,
S. 4.

30 Hierzu B. Fart, Anfinge der CSU, 1995, S. 158-163.

31 Hundhammer, Riickblick, S. 4f.

32 Die CSU errang in 146 Stimmkreise die absolute oder relative Mehrheit; die SPD in 19, alle
tibrigen Parteien in keinem Stimmkreis. Dazu ausfiihrlicher unten.
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Hauptsache Gesichtspunkte des territorialen Zusammenhangs durchsetzen.
Denn es ist nicht gut, die Fraktion so zu gestalten, dafl sie, ich mochte sagen,
der soziologischen Struktur entspricht.«3

Mit klareren Worten: Miiller hatten die Wahlergebnisse aulerdem vor
Augen gefiihrt, dafl bei Anwendung des absoluten oder relativen Mehrheits-
wahlsystems das altbayerische Element in der CSU-Fraktion ein kriftiges
Ubergewicht erhalten hittes: In Oberbayern hatten 29 CSU-Kandidaten
die absolute und einer die relative Mehrheit erkimpft, in Niederbayern/
Oberpfalz 45 die absolute und zwei die relative Mehrheit. In Oberfranken/
Mittelfranken, dem einzigen Wahlkreis, in dem die SPD absolute Mehrhei-
ten erreichen konnte, erlangten 20 Unionskandidaten die absolute und vier
die relative Mehrheit, in Unterfranken 23 die absolute und einer die relative,
in Schwaben schlieflich 20 die absolute und einer die relative Majoritdt. Da-
mit wiren sowohl beim absoluten (74:63) als auch beim relativen Mehrheits-
wahlverfahren (77:69) die altbayerischen Abgeordneten gegeniiber denen
aus Schwaben und den frinkischen Wahlkreisen in der Mehrzahl gewesen.
Nach dem fiir die Wahl geltenden Verhiltniswahlsystem ergab sich ein um-
gekehrtes Krifteverhiltnis: Oberbayern und Niederbayern/Oberpfalz, die
Hochburgen des Schiffer/Hundhammer-Fliigels, entsandten 22 bzw. 32
Abgeordnete; aus dem eher Miiller-freundlichen Schwaben3s kamen 15 Ab-
geordnete; aus Oberfranken/Mittelfranken 22 und aus Unterfranken 18 Ab-
geordnete. Das Verhiltnis der altbayerischen zu den »neubayerischen«
Mandaten lag also bei 54 zu 55.

Die SPD-Mechrheiten konzentrierten sich fast ausschlieflich im Wahl-
kreis Oberfranken/Mittelfranken. Hier erlangten fiinf sozialdemokratische
Kandidaten eine absolute und 14 weitere eine relative Mehrheit; die absolute
Mehrheit in Erlangen-Stadt, Kulmbach-Stadt und -Land, Coburg-Land und
Naila. Einen relativen Sieg errangen die Sozialdemokraten in Niirnberg-
Stadt, Ansbach-Stadt, Bayreuth-Stadt, Coburg-Stadt, Fiirth-Stadt, Hof-
Stadt, Erlangen-Land, Fiirth-Land, Lauf (Pegnitz), Miinchberg, Niirnberg-
Land, Rehau und Wunsiedel. Im Wahlkreis Unterfranken trug die Sozialde-
mokratie in Schweinfurt-Stadt einen relativen Sieg davon; in beiden altbaye-
rischen und im schwibischen Wahlkreis konnte die SPD in keinem Stimm-
bezirk eine Mehrheit hinter sich bringen.3¢ Statt der fiinf bzw. 19 Mandate,

33 CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 473.

34 Die folgenden Angaben beruhen auf Aufstellungen des Statistischen Landesamtes, Mitteilun-
gen des Bayerischen Statistischen Landesamts, 1946, S. 14-16.

35 Die in den Parteigremien eindeutig Miiller zugeneigte Haltung des Bezirksverbandes Schwa-
ben der CSU ist nicht in gleichem Mafe auf die schwibischen Abgeordneten zu iibertragen,
dennoch diirften einige dem Miiller-Fliigel zuzurechnen gewesen sein.

36 Zahl der Mandate in den Wahlkreisen insgesamt: Oberbayern: 39; Niederbayern/Oberpfalz:
47; Oberfranken/Mittelfranken: 47; Unterfranken: 25, Schwaben: 22. Das Statistische Landes-
amt faflte in seiner Aufstellung der Stimmbezirke, in denen absolute bzw. relative Mehrheiten
erzielt wurden, die tatsichlich in mehrere Stimmbezirke unterteilten Grofistidte (z.B. Miin-
chen mit 1o Stimmbezirken) zu nur je zwei Stimmbezirken (-Stadt und -Land) zusammen, so
daf die Gesamtaufstellung statt der 180 Mandate nur 165 ergibt.
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die die SPD unter Zugrundelegung eines Mehrheitswahlsystems erhalten
hitte, stellte sie tatsichlich 51 Abgeordnete, davon zwolf aus Oberbayern,
elf aus Niederbayern/Oberpfalz, 18 aus Oberfranken/Mittelfranken, fiinf
aus Unterfranken und fiinf aus Schwaben.

Bei Einfiihrung der Mehrheitswahl hitte die SPD-Fraktion fast aus-
schliefllich stidtische Stimmbezirke vertreten, wihrend die CSU - ungeach-
tet der von der Union auch in manchen Stidten erreichten Majorititen — zur
Fraktion der lindlichen Interessen geronnen wire.’” Diese Problematik
stach Miiller aber zweifellos weniger ins Auge, als der von ihm auch ange-
sprochene »territoriale« Gesichtspunkt, der beim Mehrheitswahlsystem
stirker zur Geltung kommen wiirde, als Miiller lieb war. Er drohte erstens
den Graben zwischen den alt- und neubayerischen Kriften in der CSU (wie
auch im Land) zu vertiefen und lingerfristig die Sammlungskonzeption des
Parteivorsitzenden zu durchkreuzen. Just in diesen Monaten richtete Miiller
alle Anstrengungen darauf, durch organisatorische Weichenstellungen die
Entwicklung der CSU zu einer christlich-interkonfessionellen Sammlungs-
partei zu forcieren, die alle Regionen und Schichten erfassen sollte.3$ Bei
einem deutlichen Ubergewicht des altbayerischen, katholisch-konservati-
ven, betont foderalistischen Fliigels in der Fraktion war lingerfristig die
Abwanderung der >reichstreuen< frinkisch-protestantischen Mitglieder-
und Wahlerschaft zu befiirchten, die die CSU an sich binden sollte. Hinzu
kam zweitens ein personliches Interesse: Da sich in Altbayern die Miiller-
Gegner konzentrierten, drohte das bei Einfilhrung des Mehrheitswahl-
systems mit Sicherheit zu erwartende altbayerische Schwergewicht in der
Fraktion auch Miillers Position in der Partei zu untergraben.

Alles in allem hatten also die verschiedenen Gruppen in der Union nach
der Wahl am 30. Juni Anlaf}, ihre Positionen zum Wahlsystem zu iiberden-
ken. Tatsichlich waren zumindest die fiihrenden Kopfe auch des Hundham-
mer-Fliigels wohl bereits Anfang Juli®* von der Mehrheitswahl abgeriickt —
vorerst ohne dies freilich zu erkennen zu geben. Anfang Juli war véllig un-
tibersichtlich, wie die Wahlergebnisse auf die Partei wirkten. Thr Vorsitzen-
der Miiller glaubte jedenfalls, daf} die Majoritit seiner Partei nach wie vor
das Mehrheitswahlsystem bevorzugte. Daher versuchte er, den vermeintli-
chen Parteiwillen mit einer ziemlich autokratischen Aktion zu durchkreu-
zen. Miiller zogerte nicht, ohne Riicksprache mit den Parteigremien oder
der CSU-Fraktion, die zu diesem Zeitpunkt noch nicht zusammengetreten
war, eine Vorentscheidung gegen die von thm vermutete Haltung der Majo-
ritit seiner Partei herbeizufithren. Unmittelbar nach der Wahl einigte er sich
— wie er dem CSU-Landesausschuff am 6. Juli nachtriglich berichtete — mit
Hoegner darauf, »dafl ein Mittelweg gefunden werden kann, wenn die bei-

37 Vgl. auch Miillers Ausfiihrungen vor dem »Ochsenclub« der CSU am 24.7.1946, Lehrjahre der
CSU, 1984, S. 84.

38 A. MinTzEL, CSU, 1975; B. Fart, Anfinge der CSU, 1995, S. 126-131.

39 Fiir Ende Juli lifit sich dies belegen: Vgl. Hundhammers Ausfiihrungen vor dem Verfassungs-
ausschufl am 24.7.1946, Sten. Ber. VA, S. 85.
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den Parteien nicht an einem Schlagwort festhalten.«+ Miiller war seiner Par-
tei damit in den Riicken gefallen, doch wuflte er sein Verhalten effektvoll zu
beschénigen. Er begriindete den »lieben Parteifreunden« seinen einsamen
Schritt mit einem allen gemeinsamen Anliegen: »Verstindigung«, damit
»unser Volk wirklich zu einem ruhigen Aufbau kommt«.#

Unter parteitaktischen Gesichtspunkten war es, bei allem Streben nach
»Verstindigunge, eine ausgesprochene Dummbeit, sich von vornherein
einer Karte zu entledigen, die im Parteienpoker noch gute Dienste leisten
konnte — z. B. um die SPD durch einen vorgeblich gegen die Unionswiinsche
in der Frage des Wahlsystems angebotenen Kompromif gefligig zu machen
fiir ein sozialdemokratisches Entgegenkommen in anderen Punkten. Miiller
agierte mit dieser Aktion dennoch taktisch —>innerparteitaktisch« gewisser-
maflen, ging es ihm doch darum, den Schiffer/Hundhammer-Fliigel klein zu
halten. Schon diese Episode im Vorfeld der Verfassungsberatungen zeigt,
daf} die rivalisierenden Krifte in der Union im Zweifelsfall bereit waren,
gegen Teile der eigenen Partei eher die Zusammenarbeit mit anderen Partei-
en zu suchen, als sich zu bemiihen, ihren jeweiligen Vorstellungen durch
Uberzeugungsarbelt in den eigenen Reihen zum Durchbruch zu verhelfen.
Kompromisse mit dem parteipolitischen Gegner fielen offensichtlich leich-
ter als innerhalb der eigenen Partei.

Allerdings waren die Spannungen in der Union in Bayern kein Geheim-
nis. Die SPD konnte daher keineswegs sicher darauf bauen, daff Miillers
Angebot des Mittelwegs fiir die Gesamtfraktion galt. So wurde das Wahl-
system dann doch noch zur Trumpfkarte, die speziell Hundhammer und
Schlbgl mit Geschick auszuspielen verstanden. Dennoch tibertrieb Josef Sei-
fried ziemlich, als er der Verfassunggebenden Landesversammlung am
11. September berichtete, im Verfassungsausschufl sei iiber das Wahlsystem
»ein heifler Kampf« entbrannt, »weil die CSU an Stelle der Verhiltniswahl
die Mehrheitswahl gesetzt haben wollte«.+ Tatsichlich verliefen die Ver-
handlungen eher in friedlichen Bahnen. Die Vertreter der CSU riefen den
Sozialdemokraten lediglich durch gelegentliche Drohgebirden in Erinne-
rung, dafl von ihrer Gutwilligkeit in der Wahlrechtsfrage einiges abhing.
Wenn auch nicht das Uberleben der bayerischen Sozialdemokratie zur Dis-
position stand, so hatte die CSU doch die Méglichkeit, es der SPD kiinftig
sehr schwer zu machen, sich als politischer Faktor in Bayern zu behaupten.

40 CSU, Protokollc und Materialien, 1993, S. 473.
41 Ebd,, S. 474.
42 Sten. Ber. VL, S. 81.
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2. Die Beratungen des Wahlsystems

Zunichst sah es allerdings so aus, als wiirde die Wahlrechtsdebatte ohne jede
Irritation iiber die Bithne laufen. In der vom Verfassungsausschufl am
24. Juli gefithrten »Grundsatzdiskussion« kam Mitberichterstatter Ehard
der SPD von vornherein weit entgegen. Er erklirte, weder das eine noch
das andere System konne »ohne weiteres« akzeptiert werden: »Ein blofles
Mehrheitswahlrecht wird man, wie ich glaube, nicht durchfiithren kénnen,
man wird also auf das Verhaltniswahlrecht zurtickgreifen miissen; es handelt
sich bei dem Verhiltniswahlrecht nur darum, wie man es im einzelnen
gestaltet.«' Ehard ging es vordringlich darum, den Einflu§ von Splitterpar-
teien durch entsprechende Vorkehrungen zuriickzudringen. In diesem
Sinne erschien ihm die vom Vorbereitenden Verfassungsausschuff vorge-
schlagene Losung als eine gute Diskussionsgrundlage fiir den Verfassungs-
ausschuf}, iiber die man sich in »einem kleineren Kreise« dann »immer noch
unterhalten« konnte.>

Hundhammer legte im Namen seiner Fraktion als nichster CSU-Redner
hingegen vor allem Wert auf die Bindung der Abgeordneten an die Stimm-
bezirke und erteilte dem »anonymen« Listensystem eine energische Absage:
»Wir sind der Auffassung, dafl der Abgeordnete als Vertreter der Wihler
und des Volks wirklich mit dem Kreise von Menschen, fiir den er auftritt,
den er reprasentiert [...] in unmittelbarer Verbindung steht«.> Die Ableh-
nung des Listensystems war nicht nur eine Antwort auf die Lehren der Ver-
gangenheit, die in diesem Zusammenhang gern zitiert wurden. Als ein un-
ausgesprochener Faktor spielten auch in Hundhammers Denken CSU-
Interna eine Rolle: Miiller hatte sich durch eine entsprechende Gestaltung
der Parteisatzung klare Mehrheiten in den mafigeblichen Gremien der CSU
verschafft.+ Eine von diesen Gremien zu verabschiedende Landesliste hitte
es dem Parteivorsitzenden ermdglicht, eine Fraktion weitgehend nach sei-
nen Vorstellungen zu gestalten. Das heifit eine Fraktion, die hinsichtlich
ihrer konfessionellen, sozialen, regionalen, Geschlechter- und Altersstruk-
tur sicher anders geartet wire, als sich Hundhammer und das um ihn grup-
pierte Lager wiinschte, in dem vor allem lindlich-katholische Interessen
hoch im Kurs standen.s Da die Machtverteilung in den Parteigremien bereits

1 Sten. Ber. VA, S. 79.

2 Ebd.

3 Ebd,, S. 80, 5.2.S. 84.

4 Deshalb waren seit Mirz 1946 heftigste innerparteiliche Streitigkeiten entbrannt, die bis 1948
andauerten. Dazu ausfiihrlich meine Einleitung in: CSU, Protokolle und Materialien, 1993,
S. XLVIII-LI, LXVI-LXXXIV, mit den dort angegebenen Verweisen auf die Dokumente.

5 Miiller erklirte am 1.5.1946, dafl »bei einer allenfallsigen Anwendung des Einmannwahl-Prin-
zips sogar cher zuviel Leute nach stindischen Gesichtspunkten aufgestellt wiirden, eine Ge-
fahr, die, bei allem Verstindnis fiir die Betonung der stindischen Interessen [...] nicht verkannt
werden diirfe.« Die CSU miisse sich anders als die BVP »jetzt weltanschaulich sammeln.
CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 204f. Zu seinen Vorstellungen einer »guten« Frak-
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zu Miillers Gunsten festgeschrieben war, hing es von der Struktur der kiinf-
tigen CSU-Fraktion ab, ob der damalige Fraktionsvorsitzende Hundham-
mer sein Amt behaupten und damit in der Union weiterhin ein gewichtiges
Wort mitreden konnte. Als Fraktionsfiihrer stiegen zugleich seine Chancen
in der Partei, sich langfristig gegen Miiller durchzusetzen.

Solche Uberlegungen wurden in der »Grundsatzdiskussion« des Verfas-
sungsausschusses, die sich im wesentlichen in den geschilderten Statements
erschopfte, selbstverstindlich nicht vorgetragen. Statt dessen erérterte der
Ausschuf auf der Grundlage des Entwurfs schon Details — z.B. wieviel Ein-
wohner fiir ein Mandat vorzusehen waren — als Karl Lacherbauer den betu-
lichen Meinungsaustausch mit der berechtigten Frage unterbrach: »Sind wir
uns aber denn schon tiber das Prinzip einig geworden? Ist die politische
Frage schon im Sinne des Artikels entschieden?«¢ Lacherbauers offensicht-
lich allen Seiten cher unwillkommene Initiative verhallte zunichst ohne
jedes Echo; Stellung hierzu bezogen die mafigeblichen Wortfiihrer des Ver-
fassungsausschusses erst, als von Prittwitz und Gaffron insistierte: »Sind wir
uns denn iiber das Prinzip der Verhiltniswahl schon vollig klar? Wenn wir
jetzt Absatz fiir Absatz durchgehen und bei diesem wichtigen Kapitel sagen,
wir sind fiir die Verhiltniswahl, dann ist uns eigentlich die Diskussion nach-
her erschwert. Wir miifiten uns eigentlich vorher iiber die Varianten des
Verhiltniswahlrechts unterhalten. [...] Wenn man das Verhiltniswahlrecht
hier im Prinzip annimmt — und wir sind der Meinung, daff man es nur unter
bestimmten Kautelen wird annehmen kénnen —, dann miifite man aufler
iiber das Prinzip auch iiber die Kautelen, z.B. in puncto Splitterparteien
einig werden«.”

Hans Ehard, der sich seit 1947 in der CSU als »Mann des Ausgleichs«
zunehmende Sympathien erwarb und wegen seiner ruhig-ausgleichenden
Art 1949 dann auch zum Parteivorsitzenden gewihlt wurde, stellte diese
Begabung bereits im Verfassungsausschufl unter Beweis. Als enger Mitar-
beiter des Ministerprisidenten kannte Ehard auch wohl besser als jeder an-
dere aus der CSU Hoegners Grenzen, die die Union nicht tiberschreiten
durfte, wenn sie die Sozialdemokraten nicht in die Opposition treiben woll-
te. Ehard versuchte daher, seine Parteifreunde davon zu tiberzeugen, dafl
man — schon aus Effizienzerwigungen — »grundsitzlich vom Verhiltnis-
wahlrecht ausgehen und dann die Varianten dazu suchen mufl. Sonst kommt
man technisch nicht vorwirts [...] Die technische Behandlung liefle sich er-
leichtern und viele Vorbehalte wiirden sich ohne weiteres erlibrigen, wenn
man versuchen wiirde, den Artikel zunichst nur nach der technischen Seite
durchzubesprechen. Wir kénnen uns dann vorbehalten, ob man mit dieser
Regelung insgesamt einverstanden ist oder ob vielleicht auf der grundsitz-

tion, vgl. ebd. und S. 328. Ende Oktober kam es iiber die Frage der Kandidatenaufstellung zu
einem heftigen Streit; ebd., S. 684-696.

6 Sten. Ber. VA, S. 83.

7 Ebd.
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lichen Linie, die gefunden wurde, noch irgendeine Variante notig ist.«*
Hundhammer stimmte seinem Parteifreund prinzipiell zu, nutzte aber die
Gelegenheit, um zu unterstreichen, dafl seine Partei auch anders konnte,
wenn die SPD sich nicht bei den angesprochenen Kautelen gefiigig zeigen
wiirde. Er schlug vor, den fraglichen Artikel (Artikel 10 des Entwurfs) zu-
riickzustellen, um vorher die erginzenden Regelungen zu beraten. So ver-
deckt Hundhammer seine Drohung formulierte — die Sozialdemokraten ver-
standen auf Anhieb. Wimmer widersprach dem CSU-Fraktionschef vehe-
ment: »Bei der Behandlung des Wahlrechts hat doch jede Parteirichtung ihre
ganz bestimmten Forderungen. In der Frage des Wahlrechts haben wir das
Verhaltniswahlrecht gefordert. In dieser Frage ist nicht mit uns zu reden.«?

Hundhammer hatte offenbar keine so heftige Reaktion erwartet. Da er
keine Eskalation riskieren wollte, nahm er seine Drohung unverziiglich zu-
rick. Er erklirte, »daf} das reine Mehrheitswahlrecht von meiner Fraktion
nicht vertreten wird. Ich kann Thnen das ganz klar sagen, und das wird Thre
Stellungnahme wesentlich erleichtern«.’> Wie seine Fraktion oder wenig-
stens er selbst aber das Wahlsystem zu gestalten wiinschten, hielt er zu-
nichst im Dunkeln. Er unterstrich lediglich noch einmal, daf er selbst vor
allem die Listenwahl »eliminieren« wollte, und verwies vage auf einen von
ihm nicht niher benannten Vorschlag, der ein Mischsystem zwischen Majo-
ritits- und Listenwahl beinhalte. Er spielte damit auf Scharnagls System an,
das Hundhammer aber »nicht unmittelbar« zur »eigenen Meinung« erheben
wollte."

Hundhammer pokerte, und diesem Spiel wollte Hoegner ein Ende be-
reiten: »Die Frage, ob man die Abgeordneten nach Mehrheitswahlrecht
oder Verhiltniswahlrecht wihlen liflt, ist eine grundsitzliche politische
Entscheidung. Wir konnen dieser Entscheidung hier nicht aus dem Wege
gehen. [...] Ich kann hier ganz offen sagen, die sozialdemokratische Frak-
tion besteht auf dem Verhiltniswahlrecht. Wir sind aber damit einverstan-
den, dafl der einzelne Abgeordnete an den Stimmbkreis gebunden wird. Wir
sind mit der Regelung, wie sie im Landeswahlgesetz getroffen ist, vollstin-
dig zufrieden.« Das waren klare Worte, die den Standpunkt der Sozialdemo-
kratie absteckten. Aber auch die CSU sollte Farbe bekennen. Daher bat
Hoegner abschlieflend, der Verfassungsausschuff moge nunmehr in einer
Abstimmung grundsitzlich Position beziehen.

Dies wiederum wollte Hundhammer tunlichst vermeiden. In der Wahl-
rechtsfrage wurde nicht nur im Verfassungsausschuf}, sondern auch CSU-
intern gepokert. Hundhammer wufite offensichtlich nicht, wieviele Partei-
freunde im Ausschuff und in der Fraktion die Verhiltniswahl unterstiitzen

8 Ebd,, S. 84.

9 Ebd.

10 Ebd.

11 Ebd.
12 Ebd. Zum Landeswahlgesetz vgl. S. 232, Anm. 28.



240 Siebtes Kapitel

wiirden.’s Um eine vermutlich zu groflen Teilen unwillige Fraktion fiir die
Verhiltniswahl gewinnen zu konnen, brauchte er ein tiberzeugendes Votum
im Ausschufl. War damit nicht zu rechnen, war es besser, vorliufig jede Ab-
stimmung zu vermeiden. Daher reagierte Hundhammer auf Hoegners Ab-
stimmungsforderung mit der Bitte um ein Gesprich in vertraulicher Runde:
»Ich wiirde gern mit den Fraktionsvertretern [der CSU, d.V.] und dem
Herrn Ministerprisidenten einen Augenblick dartiber sprechen.« Ohne die
Antwort des Ausschufivorsitzenden abzuwarten, stellte daraufhin Hoegner
eiligst fest: »Wir unterbrechen die Sitzung.«'4

Die Unterbrechung erwies sich als fruchtbar. Als die Herren zuriickkehr-
ten, schlug Hundhammer — »nach Riicksprache mit meinen Freunden« —
vor, den fraglichen Artikel »zunichst« in der vorliegenden Fassung anzu-
nehmen: »Die Einzelheiten sind dann noch im Landtagswahlgesetz zu re-
geln, wobei die Art und die Details des Verhiltniswahlrechts (wir stellen uns
ein im gewissen Sinne modifiziertes Verhiltniswahlrecht vor) besonders zu
beraten sind. Vielleicht kénnen wir uns darauf einigen, dafl wir die Bezeich-
nung »modifiziertes Verhiltniswahlrecht« bereits hier in den Abschnitt mit-
hineinnehmen. Das wire der Wunsch meiner Fraktionskollegen. Ich glaube,
auf dieser Basis lifit sich eine Ubereinstimmung erzielen.«s

Der SPD fiel — beinahe horbar — ein Stein vom Herzen. Erleichtert nahm
sie daher kritiklos einen mit dem »Zugestindnis« gekoppelten zweiten Vor-
schlag hin, den Hundhammer unerwartet aus der Tasche zog — mit dem
Hinweis, er wisse wohl, dafl er damit »etwas« von dem abwich, was in der
Pause ausgehandelt worden war.'¢ Hundhammer wiinschte, daff jeder Land-
kreis und jede unmittelbare Stadt unabhingig von ihrer Einwohnerzahl
mindestens einen Abgeordneten entsenden konnte, jede grofere Stadt aber
nicht, wie im Entwurf vorgesehen, bereits fiir je 50000, sondern erst fiir je
60000 Einwohner einen weiteren Abgeordneten. Dieser Vorschlag zielte auf
eine Bevorzugung der lindlichen Stimmbezirke und benachteiligte damit
sowohl die »progressive« Miiller-Richtung in der CSU als auch die SPD,
die in den groferen Stidten erfolgreicher waren als auf dem konservativeren
Lande. Um seinen siuerlichen Uberraschungsbonbon zu versiifien, erklarte
abschlieRend nun auch Hundhammer in aller Offenheit: »Wir sind wohl alle
zusammen der Meinung, dafl das Wahlrecht, das jetzt fiir die Verfassung-

13 Semler berichtete dem Landesausschufl der CSU am 6.9.1946, die Frage des Wahlrechts sei in
der Fraktion »eingehend erértert« worden; CSU, Protokolle und Materialien, 1993, S. 549.
Laut E. ScumIDT, Staatsgriindung, 1993, S. 153, der die Wahlrechtsdiskussionen einschlieflich
der Beratungen des VVA (dazu oben, S. 137-140) auf nur fiinf Seiten und nicht durchwegs
stimmig darstellt, hatte die CSU-Fraktion am 22. Juli das Wahlrecht diskutiert. ScHmMIDT be-
richtet, dort sei, besonders engagiert von Ehard, das im Vorentwurf vorgesehene verbesserte
Verhiltniswahlrecht »vorgeschlagen« worden. Zu einer Abstimmung in dieser strittigen Frage
kam es also offenbar nicht, was auch — wie noch aufzuzeigen wird — angesichts des Beratungs-
verlaufs hochst unwahrscheinlich ist.

14 Sten. Ber. VA, S. 84.

15 Ebd.

16 Ebd.
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gebende Landesversammlung Geltung hatte, in groflen Ziigen als gut anzu-
sprechen ist und sich bewahrt hat.«'7

Obwohl sogar der »Kronjurist der BVP«, Hans Nawiasky, warnend dar-
auf aufmerksam machte, daf§ der von Hundhammer vorgeschlagene Schliis-
sel dazu fithren konnte, daff ganz kleine Stidte und einwohnerschwache
Kreise »eine kolossale Ubervertretung«'® gegentiber den grofleren Stadten
bekamen, war diese Perspektive doch nicht abschreckend genug, das Ver-
hiltniswahlsystem daftir aufs Spiel zu setzen. Aus sozialdemokratischem
Munde ertonte nicht einmal ein Hauch von Kritik an dieser Losung, und
die Beratung wurde in bestem Einvernehmen fortgefiihrt. Die Grundsatz-
abstimmung stand unmittelbar bevor, als Bauernfithrer Alois Schlégl in letz-
ter Minute neuerlich fiir Aufregung sorgte.

Das in Artikel 10 geregelte Wahlsystem sei »deswegen von so grofler Be-
deutung«, so begann er seine Attacke gegen den gerade gefundenen Kom-
promif}, »weil er praktisch unser zukiinftiges parlamentarisches Leben re-
gelt.« Die Nationalsozialisten seien 1930 bis 1933 »deswegen gegen den
Parlamentarismus angestiirmt [...], weil eben bei uns der Unsinn entstanden
ist, daf§ sich Dutzende und Aberdutzende von Parteien gebildet haben. Nun
wollen wir heute einem verbesserten Verhaltniswahlrecht zustimmen.
Durch dieses verbesserte Verhiltniswahlrecht wird eines gewahrt, daf§
Stimmkreise gebildet werden.« Die Beseitigung der Listenwahl allein reiche
aber nicht aus, um zum eigentlichen Ziel, der Verhinderung von Splitterpar-
teien, zu gelangen: »Darum kann ich von meiner Seite aus nur dann dem
Art. 10 in der jetzigen Fassung zustimmen, wenn bei Abs. 4 zum mindesten
eine groflere Sicherung gegen Splitterparteien aufgenommen wird, als die 10
Prozent betragen. Sonst gibt es nach meinem Dafiirhalten wieder eine Un-
summe von Parteien, die das Volk wieder genauso verbittern, wie es frither
der Fall war. Ich weiff, dafl in der Landwirtschaft eine grofle Geneigtheit fiir
das Mehrheitswahlsystem besteht. Ich stelle aber meine Bedenken zuriick,
und ich werde mir erlauben, gerade beim Abs. 4 wegen der Splitterparteien
einen Vorschlag zu machen, der mir die Annahme von Art. 10 Abs. 1
erleichtert«.™

Mit seiner Forderung nach Erhohung der Sperrklausel warf Schlogl ein
heikles Thema in die Debatte, das schon im Vorbereitenden Verfassungsaus-
schufl zu relativ heftigen Auseinandersetzungen gefithrt hatte. Hoegner hat-
te sich damals Scharnagls Forderung nach einer Sperrklausel in Héhe von 1§
Prozent kaum weniger hartnickig widersetzt als dem Mehrheitswahl-
system. Der Zehn-Prozent-Klausel hatte er sich erst angeschlossen, als sich
die Unionsvertreter bereit fanden, den kleinen Parteien groflere Chancen
dadurch einzuriumen, dafl es fiir eine parlamentarische Vertretung ausreich-
te, diesen Prozentsatz in einem einzelnen Wahlkreis zu gewinnen. Diese

17 Ebd.
18 Ebd.
19 Ebd,, S. 87.
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Regelung war ein wichtiger Bestandteil des Kompromisses, und daran
konnte er scheitern, falls Schlogl im Namen des Bauernfliigels der CSU auf
einer Erhohung der Sperrklausel bestand. Ehard, der an den damaligen
schwierigen Verhandlungen beteiligt gewesen war, gelang es, den Kompro-
mif mit einem Vorschlag zu retten, der ihn bekriftigte, allen noch Schwan-
kenden aber vorerst ein Hintertiirchen offenlief}: Er empfahl, nach und nach
zunichst tiber die einzelnen Sitze und Absitze des Artikels abzustimmen,
sich aber eine »grundsitzliche Abstimmung« tiber den Artikel als Ganzes
vorzubehalten. Mit diesem Vorbehalt wurde das »modifizierte« Verhaltnis-
wahlrecht angenommen, und zwar einstimmig.*

War mit dieser Vorentscheidung ein — unter den mafigeblichen Kriften
allerdings nur vordergriindig bestehender — Dissens ausgeraumt, so ging es
bei der Verhandlung der Kautelen um echte Streitpunkte, die dann auch mit
entsprechender Vehemenz ausgefochten wurden. Bevor sich der Verfas-
sungsausschuff mit der politisch bedeutsamsten Sicherungsvorkehrung, der
Sperrklausel* auseinandersetzte, kam es noch zu einer kleineren Diskussion
tUber einen anderen Aspekt, die ebenfalls mit Argumenten aus dem Arsenal
der >wehrhaften Demokratie« gefiithrt wurde. Es ging um die Hohe des pas-
siven Wahlalters. Die Diskussion verdient Aufmerksamkeit, weil die in die-
ser Frage nicht parteigebundenen Argumentationen Facetten eines Demo-
kratieverstindnisses offenbaren, das in anderem Gewande auch in der
Sperrklausel- und anderen Debatten aufschien.

Der Entwurf bezeichnete die Vollendung des 30. Lebensjahres als Voraus-
setzung des passiven Wahlrechts. Der Vorbereitende Verfassungsausschuf}
hatte diese Altersgrenze einvernehmlich verabschiedet, um zu verhindern,
dafl der unter dem Nationalsozialismus aufgewachsenen Generation zu
schnell politische Verantwortung zuwuchs. Da die Ausgrenzung der Jugend
heftige Proteste vor allem unter »jugendlichen« Biirgern und Biirgerinnen
ausgelost hatte, beantragte Seifried nun die Herabsetzung auf 25 Jahre.
Schlielich sei die Verfassung »ja fiir die Zukunft gebaut«.?* Alfred Loritz,
mit damals 44 Jahren fast noch in jugendlichem Alter, schloff sich dem nach-
driicklich an; eine Uberalterung des Parlamentes konne gefihrlich werden.
Anders Hoegner, der nichts Gefihrliches daran erkennen konnte, die Staats-
geschifte den Alteren vorzubehalten. Im Gegenteil: »Bei den Rémern konn-
te man erst mit 6o Jahren Senator werden, und die romische Republik war
nicht schlecht verwaltet.« Dabei irritierte den Ministerprisidenten offenbar
nicht, daf§ nach solchen Kriterien er selbst, mit seinen 59 Jahren, zu jung fiir
seine verantwortungsvolle Aufgabe war. Der 53-jihrige Wolfgang Prechtl
(CSU), als katholischer Priester und Feldgeistlicher (1914/15) bereits mit

20 Ebd.

21 Daneben entschied man sich auch fiir andere Vorkehrungen, etwa fiir das Verbot verfassungs-
feindlicher Wahlergruppen, sich an Wahlen zu beteiligen (Art. 15 BV), die jedoch nicht um-
stritten ware