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Vorwort

Ohne die Unterstiitzung Dritter hitte diese Monographie nicht verfasst und abge-
schlossen werden konnen. Mein besonderer Dank gilt den Leiterinnen und Leitern
sowie den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Archive, deren Materialien ich
eingesehen habe, also des Parlamentsarchivs des Deutschen Bundestages, des Bun-
desarchivs, des Archivs fiir Christlich-Demokratische Politik, des Archivs der sozia-
len Demokratie der Friedrich-Ebert-Stiftung, des Archivs des Liberalismus, der Stif-
tung Bundeskanzler-Adenauer-Haus und der Ludwig-Erhard-Stiftung. Sie haben
mir in grofiziigiger Weise die Einsichtnahme in ihre Bestinde gewihrt, mich bei
der Recherche in jeder Hinsicht unterstiitzt und mir bereitwillig mit Auskiinften
zur Seite gestanden.

Den Freiraum fiir die Archivrecherche wie fiir die Abfassung entsprechender Teile
des Manuskripts gewihrte mir die Deutsche Forschungsgemeinschaft durch eine
Sachbeihilfe sowie durch die Zusage eines Forschungssemesters, auch ihr gebiihrt
hierfiir grofSer Dank. Dem schliefit sich mein Dank an das Historische Kolleg in
Miinchen an, wo ich als Stipendiatin unter idealen Arbeitsbedingungen ein Jahr des
produktiven Schreibens verbringen durfte. Auf vielfiltige Weise unterstiitzt wurde
die Arbeit an dem Projekt von den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern an meinem
Frankfurter Lehrstuhl, die hierbei tief in das Labyrinth des Deutschen Bundestages
eingetaucht sind; auch ihnen fiihle ich mich sehr verbunden. Schliellich méchte ich
dem Generalsekretir der Kommission fiir Geschichte des Parlamentarismus und der
politischen Parteien Andreas Schulz sowie den Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen
Andrea Leonhardt, Lukas Moll und Benedikt Wintgens danken. Sie haben mich bei
der Uberarbeitung des Manuskripts wie bei der Auswahl der Bilder beraten und es
schlieflich in die »richtige« Form gebracht.

Entstanden ist die Darstellung als Teilprojekt des Forschungsvorhabens »Hand-
buch der Geschichte des deutschen Parlamentarismus«, das Gerhard A. Ritter zu
Beginn der 1970er Jahre angeregt hat und das bei der Parlamentarismuskommission
angesiedelt ist. Im Kreis der Autoren an diesem Projekt habe ich mehrfach zentrale
Teile des Vorhabens vorstellen kénnen. Die Diskussion dort und weitere Anregun-
gen von Gerhard A. Ritter sind in das Manuskript eingeflossen. Ihm, der mich vor
langen Jahren in die verschlungenen Wege des Parlamentarismus in Deutschland
eingefiihrt hat, ist dieses Buch gewidmet.

Bad Homburg, im Januar 2018 Marie-Luise Recker
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Einleitung

Die Geschichte des Parlamentarismus in Deutschland ist von vielfachen Briichen
und Zisuren geprigt. Der Wandel von den frithkonstitutionellen Vertretungskorper-
schaften des Vormirz zur parteienstaatlichen Demokratie der Bundesrepublik
Deutschland vollzog sich nicht kontinuierlich, gar linear, sondern war gekennzeich-
net von Fortschritten und Riickschligen, von hart erkimpften Erfolgen ebenso wie
von Blockaden, Hindernissen und Umwegen. Angesichts der Wandlungen von Poli-
tik und Gesellschaft in diesem Zeitraum, mit Blick auf den Siegeszug der industriel-
len Revolution wie auf die Nationalisierung der Verfassungsfrage, auf den Ausbau
des Interventions- und Leistungsstaats wie auf die Entstehung eines politischen
Massenmarkts war ein solcher verschlungener Weg nicht auflergewohnlich oder sin-
gulir, vielmehr waren alle sich entwickelnden parlamentarischen Regierungssysteme
in Europa von derartigen Bruchlinien gekennzeichnet. Auch wenn Deutschland im
Vergleich mit seinen westlichen Nachbarn eine »verspitete« Demokratie war und
blieb, nahm es doch an Entwicklungen teil, die alle europiischen Staaten durchliefen.

Am Ende dieses Weges steht die parlamentarische Demokratie der Bundesrepu-
blik Deutschland. Die Einschitzung, dass sie ein »Erfolgsmodell« ist und zur politi-
schen und gesellschaftlichen Stabilitit des (zunichst) westdeutschen Staates wesent-
lich beigetragen hat, ist vielfach hervorgehoben worden. Nach dem Scheitern der
Weimarer Republik und dem Irrweg durch das tiefe Tal der nationalsozialistischen
Diktatur, so die gingige Deutung, legte das Grundgesetz fiir den westlichen Teil
Deutschlands die Basis fiir eine politische Ordnung, die sich als krisenfest und dau-
erhaft erweisen sollte. Mit ihr wurden die »historische[n] Vorbelastungen des deut-
schen Parlamentarismus«! iiberwunden und der Anschluss an die parlamentarischen
Regierungssysteme des Westens vollzogen. Nach der Erosion des Ostblocks und der
Vereinigung der beiden deutschen Staaten konnte diese grundgesetzlich kodifizierte
parlamentarische und parteienstaatliche Demokratie dann auf das gesamte Deutsch-
land tibertragen werden.

Die Analyse des Regierungssystems der Bundesrepublik Deutschland in den
1950er und 196oer Jahren hat lange Jahre im Banne der These von der westdeutschen
»Kanzlerdemokratie« gestanden. Eine vornehmlich an staatsrechtlichen und politik-
wissenschaftlichen Primissen orientierte Forschungsrichtung hat hierbei die sich aus
der Verfassung ergebende starke und eigenstindige Stellung des Regierungschefs
herausgestellt und betont, diese Verinderung in der Zuordnung der Verfassungs-
organe zueinander sei eine der »Lehren« gewesen, die die Miitter und Viter des
Grundgesetzes aus dem Scheitern der ersten deutschen Demokratie gezogen hitten.

! Fraenkel, Ernst, Historische Vorbelastungen des deutschen Parlamentarismus, in: Ders., Deutsch-
land, S. 13.
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In seiner Tiibinger Antrittsvorlesung 1954 hat Theodor Eschenburg diese Dominanz
des Bundeskanzlers aus der ihm zugeordneten Richtlinienkompetenz, erginzt um
Regierungsbildungsrecht und konstruktives Misstrauensvotum, geradezu klassisch
herausgearbeitet.? Diese Deutung, in der die politische Stabilitit der bundesrepubli-
kanischen politischen Ordnung vom Scheitern der Weimarer Republik positiv abge-
setzt und die »Kanzlerdemokratie« zum Wesenszug der neuen Verfassungsordnung
gemacht wurde, hat die Forschung zur Frithgeschichte der Bundesrepublik Deutsch-
land mafigeblich geprigt.

Es war Karl-Dietrich Bracher, der Mitte der 1960er Jahre diese stark normative
Sichtweise in Frage gestellt und sie mit Blick auf die auflergew6hnlichen Rahmenbe-
dingungen der frithen 1950er Jahre relativiert hat.> Angesichts des zunichst halbsou-
verinen Status der Bundesrepublik sowie der aufSenpolitischen Konstellation des
Kalten Krieges — so seine Argumentation — habe der Bundeskanzler in dieser Zeit
tiber einen eigenstindigen Handlungsspielraum verfiigt, der ihm spiter in seinen
letzten Regierungsjahren sowie dann seinen Nachfolgern nicht mehr zu Gebote ge-
standen habe. Insofern miisse dieser Begrift an die spezifischen politisch-kulturellen
Konstellationen der frithen Bundesrepublik gekniipft werden. Diese Debatte um die
Frage, wieweit die »Kanzlerdemokratie« ein konstitutives Strukturprinzip des bun-
desdeutschen Regierungssystems sei oder ob sie sich vor allem auf die Regierungs-
fithrung des ersten Bundeskanzlers beziehe, ist seitdem fortgefithrt worden, ohne
dass sich ein Konsens in der Sache ergeben hitte.*

In beiden Interpretationen wird der Bundeskanzler tendenziell als weitgehend los-
gelost von Parteien und Parlament gesehen, der durch seine starke, ja, autonome
Stellung die Handlungsfreiheit der Regierung gegeniiber der Legislative garantiere.
Mit dem Bundeskanzleramt habe sich schon Adenauer eine effektive Schaltzentrale
der Macht geschaffen, und das Primat des Kanzlers in der Aufenpolitik und generell
die gouvernemental geprigte politische Kultur der frithen Bundesrepublik hitten ein
Ubriges getan, um den Bundestag als Mitakteur in den Hintergrund zu dringen.
Auch wenn vereinzelt dieser Sichtweise widersprochen und die enge Zusammen-
arbeit zwischen Adenauer und der Unionsfraktion unterstrichen worden ist,> so

2 Eschenburg, Theodor, Die Richtlinien der Politik im Verfassungsrecht und in der Verfassungswirk-
lichkeit, in: Die 6ffentliche Verwaltung 7, 1954, S. 193—202.

3 Relevant sind vor allem drei Aufsitze Brachers. Vgl. Bracher, Karl Dietrich, Die Kanzlerdemokratie,
in: Ders., Deutschland zwischen Demokratie und Diktatur. Beitrige zur neueren deutschen Politik
und Geschichte, Bern u.a. 1964, S.124-133; Ders., Kanzlerdemokratie, in: Lowenthal/Schwarz
(Hrsg.), Die zweite Republik, S. 179—201; Ders., Die Kanzlerdemokratie — Antwort auf das deutsche
Staatsproblem?, in: Ders., Zeitgeschichtliche Kontroversen. Um Faschismus, Totalitarismus, Demo-
kratie, Miinchen 1976, S. 119-158.

* Dies kann hier nicht im Einzelnen nachgewiesen werden. Vgl. hierzu zuletzt Schmidtke, Evelyn,
Der Bundeskanzler im Spannungsfeld zwischen Kanzlerdemokratie und Parteiendemokratie. Ein Ver-
gleich der Regierungsstile Konrad Adenauers und Helmut Kohls, Marburg 2001, S. 12ff.

> So etwa Mensing, Hans Peter, »Es ist alles zu sehr auf mich konzentriert.« Grundlegung, Grund-
ziige und Grenzen der »Kanzlerdemokratie« in der Adenauerzeit, in: Recker/Jellonnek/Rauls (Hrsg,),
Bilanz, S. 41-52.
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bleibt das Gesamtbild eines nachgeordneten und eher einflusslosen Bundestages
doch dominant.

Diese Sichtweise soll in dieser Untersuchung hinterfragt und die Rolle des Deut-
schen Bundestages in der westdeutschen Verfassungsordnung der 1950er und
1960er Jahre niher beleuchtet werden. Wieweit vermochte er neben den anderen
Verfassungsorganen als Gesetzgeber oder durch seine ihm grundgesetzlich zu-
geschriebenen Kontrollfunktionen ein eigenstindiges Profil zu entwickeln? Wie
eng war die Kooperation zwischen dem Kanzler/Kabinett und den Koalitionsfraktio-
nen? Ergaben sich Verinderungen im Zeitverlauf? In welchem Mafse konnten sie auf
die Regierungsbildung und die personelle Zusammensetzung der Regierungsmann-
schaft Einfluss nehmen? Wie gestalteten die Oppositionsfraktionen ihre Rolle im
westdeutschen Parlament? Gab es Ansitze zu Zusammenarbeit oder iberwog das
Konkurrenzverhiltnis zueinander auch jenseits des Regierungslagers? Lassen sich
einzelne Phasen oder bestimmte Themen ausmachen, in denen Koalitions- und Op-
positionsfraktionen tiber die politische Scheidelinie zwischen ihnen hinweg in der
Gesetzgebungsarbeit kooperierten? Sind hier Unterschiede zwischen dem vor den
Augen der Offentlichkeit tagenden Parlamentsplenum und den hinter verschlosse-
nen Tiren agierenden Fachausschiissen erkennbar? Wie wurden die in den Aus-
schiissen zu einzelnen Gesetzesvorhaben zu treffenden Entscheidungen riickgebun-
den an die Meinungsbildung in den Fraktionen? Was geschah im Falle von Dissens?

Zum anderen sollen mit dieser Untersuchung die Arbeitsstrukturen des Bundes-
tages herausgearbeitet werden. Wer waren die Abgeordneten, die nach dem Wahltag
in das Parlament am Rheinufer einzogen? Gab es Versuche, die Zusammensetzung
der kiinftigen Fraktionen bei der Aufstellung der Kandidaten fiir die Bundestags-
wahlen gezielt zu beeinflussen? Wie vollzogen sich personelle Erneuerungs- und
Verjingungsprozesse? Auf welche politischen Erfahrungen und Prigungen konnten
Neuparlamentarier zuriickgreifen? Wie schitzten sie ihre eigene Rolle ein zwischen
dem Ideal des nur seinem Gewissen verantwortlichen Volksvertreters und der Reali-
tit des seiner Partei und seinem Wahlkreis vielfach verpflichteten Parlamentariers?
Wie sah der Arbeitsalltag der Bundestagsmitglieder konkret aus? Lassen sich Ten-
denzen zu Professionalisierung, Spezialisierung, auch Hierarchisierung erkennen?
Verliefen derartige Prozesse bei den Regierungsfraktionen anders als bei der Op-
position oder war dies eher ein genereller Trend?

Zum dritten soll die Bedeutung des Parlaments als Schauplatz politischer Debat-
ten bestimmt werden. In welchem Mafde zeigte es sich willens, die politische Sym-
bolik des jungen westdeutschen Staates zu bestimmen und zu normieren? Auf wel-
che Traditionen griff es hierbei zuriick? Wieweit offnete es sich offentlichen
Debatten, um sie in seinem Schof3e auszutragen? War es hierbei erfolgreich oder
tiberlief§ es bestimmte Themen eher dem auflerparlamentarischen Raum? Wie gin-
gen Koalitions- und Oppositionsfraktionen in diesen Debatten miteinander um?
Anderte sich dies im Untersuchungszeitraum? Wie inszenierte sich der Bundestag
selbst? Welche Wandlungen lassen sich in Zeremoniell und Debattenstil erkennen?
Wie gestaltete sich das Verhiltnis des Parlaments zu Offentlichkeit und Medien?
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Diese und weitere Fragen stehen im Mittelpunkt der vorliegenden Untersuchung.
Sie gliedert sich in vier grofle Abschnitte. In einem ersten Teil analysiert sie das
Wahlrecht, die Wahlkimpfe und die Wahlergebnisse und geht auch auf die Sozial-
struktur der neu gewihlten Parlamentarier ein. Die hier erorterten Themen bildeten
gleichsam den Auftakt, ja, die Voraussetzungen fiir die Konstituierung des Deut-
schen Bundestages zu Beginn jeder Wahlperiode. Im zweiten Teil werden sodann
Binnenstruktur und Arbeitsweise des Bundestages betrachtet, wobei der Blick ins-
besondere auf Plenum, Ausschiisse und Fraktionen gerichtet ist. Aber auch das Bun-
deshaus am Rheinufer wird in Augenschein genommen und seine Funktion als Ort
parlamentarischer Reprisentationskultur sowie als Stitte politischer Kommunika-
tion und Vergemeinschaftung betrachtet.

Im dritten Abschnitt stehen der Bundestag als Gesetzgeber und die Abliufe von
Gesetzgebungsverfahren im Vordergrund. An zwei Fallbeispielen — der Legislation
zu sozialpolitischen Themen und der Debatte um aufenpolitische Vereinbarungen —
werden unterschiedliche Modi der Mitwirkung des Parlaments an politischen Ent-
scheidungen dargelegt. Hierbei wurde der Bereich der Sozialpolitik gewihlt als Bei-
spiel fiir Gesetzgebungsvorhaben zu innenpolitischen Fragen generell, wo der Bun-
destag einen eigenstindigen Gestaltungsspielraum hatte und diesen auch nutzte,
wihrend in der Auflenpolitik angesichts der traditionellen Priponderanz der Exe-
kutive die Abgeordneten ihre Mitsprachemdglichkeiten miithsam erobern und ver-
teidigen mussten.

Im vierten Teil schliellich werden zwar auch einzelne Gesetzgebungsprojekte ana-
lysiert, allerdings zu solchen Bereichen, die der Parlamentarische Rat bewusst dem
spiteren Gesetzgeber vorbehalten hatte und die somit das Grundgesetz erginzten
und weiterentwickelten. Neben konkreten Vorhaben wie einem Parteiengesetz, der
Wehrgesetzgebung, der Notstandsverfassung, der Neufassung des politischen Straf-
rechts und der Weiterentwicklung der foderalen Ordnung werden hier auch die
Ausformung des Begriffs der »streitbaren Demokratie« sowie — am Beispiel der Ver-
jahrungsdebatten — der Umgang mit der nationalsozialistischen Vergangenheit the-
matisiert. Auch wenn mit diesen vier Grofikapiteln die Geschichte des Deutschen
Bundestages in den 1950er und 196o0er Jahren keineswegs aufgearbeitet werden
kann, vielmehr weitere Teilstudien zu unterschiedlichen Themen notwendig bleiben,
sind hiermit doch Fragen angeschnitten, die die Rolle des Bonner Parlaments im
westdeutschen Verfassungssystem klarer als zuvor erkennbar machen.

Die Quellenbasis fiir ein solches Vorhaben ist aulergewohnlich gut. Mit den
Drucksachen und Stenografischen Berichten des Deutschen Bundestages ist ein
zentraler Bestand fiir die Beratungen des Parlaments mittlerweile online verfiigbar.®
Dies wird erginzt um entsprechende Bestinde im Parlamentsarchiv des Deutschen
Bundestages, insbesondere um Protokolle der Sitzungen von zahlreichen Ausschiis-
sen, von Unterlagen aus der Prisidialregistratur und den umfangreichen Materialien

¢ Abrufbar unter: www.pdok.bundestag.de [9.2.2018]. Die Zitierweise in den Anmerkungen ent-
spricht dem dieser Publikation zugrunde liegenden Modus.
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der Abteilung Gesetzesdokumentation, in der fiir jedes im Parlament behandelte
Gesetz dessen Weg durch Bundestag und Bundesrat — Verabschiedung im Kabinett,
Einbringung in der Linderkammer, Einbringung im Bundestag und 1. Lesung, Be-
ratung in den Ausschiissen, 2. und 3. Lesung im Plenum, erneute Uberweisung an
den Bundesrat und eventuelles Vermittlungsverfahren — bis zu seiner Verabschie-
dung und Verkiindigung im Bundesgesetzblatt (oder Erledigung durch Diskontinui-
tit) umfassend dokumentiert ist. Damit liegen fiir alle Arbeitsebenen des Parlaments
die mafigeblichen Quellenbestinde vor.

Neben den Plenarprotokollen des Bundestages sind mittlerweile auch die Sit-
zungsprotokolle der Bundestagsfraktionen — fiir CDU/CSU, SPD, FDP und die
CSU-Landesgruppe — publiziert worden und werden sukzessive ebenfalls online ver-
fiigbar sein.” Weitere Unterlagen, etwa Kurzprotokolle der Sitzungen der Fraktions-
vorstinde, der Arbeitskreise oder von ad hoc gebildeten Arbeitsgruppen oder auch
Arbeitsmaterialien zu Fraktions- und anderen Sitzungen, sind in den Archiven der
entsprechenden Parteien eingesehen worden. Erginzt wird dies von den im Bundes-
archiv verwahrten Bestinden des Bundeskanzleramts, in denen sich in den entspre-
chenden Materialien die Beziehungen zwischen Regierungschef und Parlament wi-
derspiegeln, aber auch Unterlagen zu einzelnen Gesetzesvorhaben enthalten sind.
Abgerundet werden diese Bestinde aus Parlament, Fraktionen/Parteien und Regie-
rungsspitze durch Nachlisse von Politikern und Parlamentariern, die in grofler Zahl
herangezogen werden konnten. Wie fiir keine andere Zeit parlamentarischer Vertre-
tungskorperschaften in Deutschland kann so fiir den Deutschen Bundestag auf
einen vielgestaltigen und umfangreichen Quellenfundus zuriickgegriffen werden.

In der Forschungsliteratur zum Deutschen Bundestag dominieren nach wie vor
von staatsrechtlichen und politologischen Fragestellungen geprigte Arbeiten. Bei-
spielgebend fiir viele von ihnen war und ist die Ende der 1960er Jahre erschienene
Untersuchung von Gerhard Loewenberg iiber »Parlamentarismus im politischen
System der Bundesrepublik Deutschland«,® mit der der amerikanische Politologe
auf der Basis umfangreicher Quellenstudien sowie von Gesprichen mit Abgeord-
neten und Verwaltungsbeamten der Ministerien wie des Bundestages eine inhaltlich
prignante und stringente Geschichte des Deutschen Bundestages in den ersten drei
Legislaturperioden erarbeitet hat, die gerade fur die Frithgeschichte des Bonner Par-
laments uniibertroffen ist. Umfassendere Darstellungen kamen dann aus der Feder
von Parlamentariern® oder dem Bundestag nahestehenden Autoren,!® von Hoch-

7 Abrufbar unter: www.fraktionsprotokolle.de [9.2.2018]. In der vorliegenden Untersuchung wer-
den die Fraktionsprotokolle jedoch noch in der veréffentlichten Buchversion zitiert.

8 Loewenberg, Gerhard, Parliament in the German Political System, New York 1967; Ders., Par-
lamentarismus. In den Anmerkungen werden die Titel im Allgemeinen nur abgekiirzt aufgefiithrt
und dann im Literaturverzeichnis vollstindig nachgewiesen. Nur sporadisch herangezogene Literatur
wurde in das Literaturverzeichnis nicht aufgenommen.

® Schifer, Der Bundestag; Lohmar, Das Hohe Haus.

10 Ismayr, Der Deutsche Bundestag; Klatt, Bundestag,
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schullehrern!! oder von Journalisten.!? Grof ist auch die Zahl der Spezialstudien zu
einzelnen Themenbereichen wie den Fraktionen als zentralen Aktionseinheiten des
Parlaments,!3 zur Institution der Parlamentarischen Geschiftsfiihrer,'* zu den Par-
lamentarischen Staatssekretiren,'> zur organisatorischen Binnenstruktur des Bun-
destages,'¢ zur Parlamentsreform,!? zur Parlamentskultur!® oder zur Sprache des
Parlaments.!® Auch die Gesetzgebungsarbeit des Deutschen Bundestages ist in vie-
len Darstellungen zur Geschichte der Bundesrepublik Deutschland oder zur Ge-
schichte bestimmter Politikfelder?? mit behandelt worden.

Woran es dennoch fehlt, ist eine Darstellung zur Geschichte des Deutschen Bun-
destages, die die historischen Entwicklungs- und Wandlungsprozesse im Zeitablauf
in das Zentrum der Analyse stellt. Dies soll die vorliegende Untersuchung leisten.
Sie ist entstanden im Rahmen des von Gerhard A. Ritter angestofSenen Forschungs-
projekts »Handbuch der Geschichte des deutschen Parlamentarismus« und ist somit
auch dem methodischen Rahmen verpflichtet, der diesem Grofivorhaben zugrunde
liegt. Hiernach sollen Parlamente nicht isoliert, sondern »in ihrer Funktion als Ver-
mittler zwischen Regierung und Volk, ihrer Stellung zu anderen politischen und
sozialen Kriften und Institutionen, also im Rahmen des Verfassungs- und Gesell-
schaftssystems der jeweiligen Zeit zum Gegenstand der Untersuchung gemacht wer-
den«.?! Allerdings nimmt die Darstellung auch neuere Fragestellungen und theo-
retisch-methodische Ansitze, etwa zu einer Kulturgeschichte des Parlamentarismus,
auf. Ihr Ziel ist es, die Rolle und das Gewicht des Deutschen Bundestages im Regie-
rungssystem der Bundesrepublik Deutschland herauszuarbeiten und ihn in der Ver-
fassungswirklichkeit des westdeutschen Staates zu verorten.

In Angriff genommen wurde dieses Vorhaben in den 199oer Jahren; hieraus er-
klart sich auch die Begrenzung der Untersuchung auf die ersten funf Legislaturperi-
oden, da Archivmaterialien fiir die Jahre ab 1969 zu diesem Zeitpunkt im Allgemei-
nen nicht einsehbar waren. Angesichts der Fiille der einschligigen Unterlagen blieb
diese zeitliche Zisur dann auch bestehen, als sich sukzessive die Archivsituation ver-
inderte. Die Fortsetzung der Darstellung bis 1990 oder dartiber hinaus wire somit

11 Meier, Christian, Die parlamentarische Demokratie, Miinchen u.a. 1999; von Beyme, Klaus, Der
Gesetzgeber. Der Bundestag als Entscheidungszentrum, Opladen 1997; Scheuner, Entwicklung.

12 Willemsen, Roger, Das Hohe Haus. Ein Jahr im Parlament, Frankfurt a. M. 2014.

3 Schiittemeyer, Fraktionen; Kranenpohl, Michtig oder machtlos; Saalfeld, Parteisoldaten.

+ Petersen, Manager des Parlaments.

15 Hefty, Die Parlamentarischen Staatssekretire.

16 Heer, Parlamentsmanagement; Edinger, Wahl; Holscheidt, Haushaltsausschuf3; Klopp, Amt des
Altersprisidenten; Maibaum, Altestenrat.

17 Thaysen, Parlamentsreform.

18 Lemke-Miiller, Abgeordnete im Parlament.

19 Burkhardt, Armin, Das Parlament und seine Sprache. Angesichts der Fiille der einschligigen
Literatur kann und soll es hier nicht darum gehen, diese Breite im Einzelnen nachzuweisen.

20 Als Beispiel sei verwiesen auf das Forschungsprojekt »Geschichte der Sozialpolitik in Deutschland
seit 1945«

21 Ritter, Gerhard A., Entwicklungsprobleme des deutschen Parlamentarismus, in: Ders., Gesell-
schaft, Parlament und Regierung, S. 11.
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weiteren Monografien vorbehalten. Angesichts vielfiltiger wissenschaftlicher Ver-
pflichtungen der Verfasserin konnte die Untersuchung nur in Etappen voranschrei-
ten und erst jetzt fertig gestellt werden. Durch diese zeitliche Verzogerung profitier-
te sie jedoch in erheblichem Mafle von der intensiven Beschiftigung der Zeit-
geschichtsforschung mit der Frithphase der Bundesrepublik Deutschland, so dass
die dabei entwickelten Thesen und Interpretationen mit in die Darstellung ein-
flieRRen konnten.



Abb. 1: Der Parlamentarische Rat beriet iiber das Grundgesetz, bier Sitzung des Plenums am

20. Oktober 1948 mit den Vorsitzenden der FDP- und der DP-Fraktion, Theodor Heuss und
Hans-Christoph Seebobm.

© Bestand Erna Wagner-Hebmbke, Haus der Geschichte, Bonn



I. Demokratische Anfinge unter dem Besatzungsstatut

L. Die Verfassunggebung in den Léindern

Im April 1949, also kurz vor der Verabschiedung des Grundgesetzes, emporte sich
Thomas Dehler, zu diesem Zeitpunkt bayerischer FDP-Vorsitzender und Mitglied
des Parlamentarischen Rates, lautstark tiber die nach wie vor gegebenen Einfluss-
moglichkeiten der westlichen Alliierten auf die Politik des entstehenden westdeut-
schen Staates. Die Bundesrepublik, so sein Dafiirhalten, kénne nur als eine »Demo-
kratie auf Probe« bezeichnet werden, in der die Deutschen »unter Aufsicht von
Gouvernanten Demokratie und Selbstregierung spielen« diirften.! Diese Klage ziel-
te ohne Zweifel auf die in der Offentlichkeit immer wieder aufflackernde Missstim-
mung iiber die Rolle der Besatzungsmichte, doch traf sie in ihrem Kern durchaus ein
Stiick Realitit.

Fir die Entwicklung einer stabilen, an westlichen Mustern orientierten politi-
schen Ordnung in ihren Besatzungszonen hatten die westlichen Alliierten nach
dem Ende des Dritten Reiches die Rahmenbedingungen vorgegeben, an denen sich
die deutsche Seite zu orientieren hatte. Dies betraf die Ausficherung des Spektrums
der politischen Parteien, die fiir ihre Titigkeit einer alliierten »Lizenz« bedurften,
dies bezog sich auf die Rekrutierung des neuen politischen Personals, das ohne das
Plazet der Besatzungsbehérden nicht agieren konnte, und dies erstreckte sich nicht
zuletzt auf die Ausarbeitung von Gemeinde- und Linderverfassungen, mit denen
nun die neue politische Ordnung kodifiziert und festgeschrieben werden sollte.
Ohne die Billigung der Alliierten — so lisst sich resiimieren — konnte politisches
Leben in Deutschland auf die Dauer nicht entstehen.

»Demokratisierung, so hatte eines der vier groffen D’s gelautet, die die Besat-
zungspolitik der Alliierten in Deutschland nach dem Ende der nationalsozialisti-
schen Herrschaft bestimmen sollten.? Neben Demilitarisierung, Denazifizierung
und Dezentralisierung sollte im Zeichen der Demokratisierung ein politischer
Neuanfang in die Wege geleitet werden, der Nachkriegsdeutschland unter der Auf-
sicht der Alliierten auf lingere Sicht zu einem politisch stabilen und zuverlissigen
Mitglied der Weltgemeinschaft werden lief. Um diese Neuordnung des politi-
schen Lebens zu lenken und zu begleiten, war zum einen eine enge Kontrolle der
einzelnen Schritte zu diesem Ziel notwendig, zum anderen sollten der deutschen
Seite aber auch Spielriume und Handlungskonstellationen zugebilligt werden, in

! Dehler in: Freie Deutsche Presse vom 23. 4.1949, zit. nach Wengst, Dehler, S. 129f.
2 Die Besatzungspolitik der Alliierten und die Entwicklung des westdeutschen Parteiensystems sind
breit erforscht. Vgl. als Uberblick Eschenburg, Jahre der Besatzung.
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deren Rahmen sie diesen Neubeginn verwirklichen, also »Demokratie« praktizie-
ren konnte.

Einer solchen alliierten Kontrolle unterlag neben anderen Bereichen zunichst ein-
mal die Bildung der politischen Parteien. Nach dem Willen aller vier Besatzungs-
michte sollten sie dem »antifaschistisch-demokratischen« Spektrum angehoren,
und sie mussten neben Dokumenten zu ihren programmatischen Grundsitzen auch
Unterlagen iiber ihr Fithrungspersonal vorlegen, dessen persénliche und politische
Integritit so von den Militirregierungen gepriift werden konnte. Auch wenn sich
parallel hierzu und durchaus eigenstindig mit Kriegsende in allen vier Besatzungs-
zonen wieder politisches Leben geregt hatte, so konnten die Alliierten tiber ihre
Lizensierungspolitik die Neu- bzw. Wiedergriindung politischer Parteien doch zu
einem grofien Teil in ihrem Sinne steuern.

Es waren vier Parteien, die in allen vier Besatzungszonen und in Berlin als erste
politische Gruppierungen diese Lizenz erhielten, nimlich KPD, SPD, Christdemo-
kraten und Liberale. Wihrend die beiden ersten als Wiedergriindungen an bisherige
Strukturen und Traditionen ankniipfen konnten, mussten die beiden letzten in pro-
grammatischer Ausrichtung und regionaler Organisation weitgehend einen Neu-
anfang vollziehen. Allerdings gestaltete sich das neue Parteiensystem nicht in allen
Besatzungszonen gleichférmig, vielmehr entwickelte es sich in den drei westlichen
Zonen und in der sowjetischen Besatzungszone schon bald mehr und mehr aus-
einander. Die Zwangsvereinigung von KPD und SPD zur SED in der SBZ und
deren enge Bindung an die sowjetische Militiradministration verstirkte im Westen
die Einschitzung, dass auch die KPD, die dort unter ihrem alten Namen weiterexis-
tierte, am verlingerten Arm Moskaus und Ostberlins agiere. Dies liefs sie schon bald
in eine AufSenseiter- und Pariaposition geraten.

Angesichts dieser Entwicklung grenzte sich die in den drei Westzonen agierende
SPD strikt vom Kommunismus ab, kniipfte vielmehr (unter Einbeziehung seinerzei-
tiger sozialistischer Abspaltungen an ihrer Peripherie) an die Weimarer Tradition an
und sah sich als die politische Kraft, die sich den nationalsozialistischen Anmaflun-
gen und Verfolgungen von Anfang an widersetzt hatte und folglich fiir den politi-
schen Neuanfang in besonderer Weise berufen war. Die Christdemokraten waren
demgegeniiber als interkonfessionelle Partei ein Novum der deutschen Parteien-
geschichte. In der Tradition der Zentrumspartei stehend, wollten sie gleichwohl de-
ren politischen Katholizismus tiberwinden und als christliche Volkspartei Anhinger
beider Kirchen an sich binden. Auch dieses Konzept einer klassen- und konfessions-
tibergreifenden Volkspartei barg das Potenzial zu einer grofen, mehrheitsfihigen
politischen Kraft in sich. Die Liberalen schliefSlich kniipften an die Traditionsstringe
des Links- wie des Rechtsliberalismus an, so dass ihnen erstmals seit 1866 wieder die
Vereinigung der beiden Parteistrémungen gelang,

Diese vier Parteien sollten das westdeutsche Parteienspektrum nachhaltig prigen.
Angesichts ihres organisatorischen Vorsprungs wie durch die direkte und indirekte
Unterstiitzung seitens der Besatzungsadministration vermochten sie ihm ihren
Stempel aufzudriicken. Spiter lizensierte Parteien wie das wiedergegriindete Zen-
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trum, die Deutsche Partei oder andere eher regional agierende Gruppen wie die Bay-
ernpartei oder die Wirtschaftliche Aufbauvereinigung (WAV) blieben demgegen-
tiber von nachgeordneter Bedeutung. Vor allem aber fillt die Leerstelle am rechten
politischen Rand auf; rechtskonservative oder rechtsnationale Anschauungen hatten
sich unter den wachsamen Augen der Besatzungsmichte nicht parteipolitisch ver-
festigen kénnen und sollten hierzu auch nach 1949 nicht in der Lage sein. Diese
Konzentration auf ein »demokratisches« Parteienspektrum war ein Erbe der Be-
satzungszeit und begiinstigte den politischen Neuanfang in Westdeutschland in viel-
facher Weise.

Mit der Griindung der politischen Parteien konnten in den drei westlichen Besat-
zungszonen — nur sie sollen im Folgenden betrachtet werden — nun auch Wahlen
durchgefiihrt werden. Die ersten Wahlen politischer Vertreterkorperschaften fanden
auf kommunaler Ebene statt, also in den Stidten, Gemeinden und Landkreisen, am
frithesten im Januar und April 1946 in der amerikanischen Zone, danach im Septem-
ber und Oktober 1946 in der britischen und in der franzésischen Zone. Wenig spi-
ter folgten Landtagswahlen bzw. Wahlen zu den verfassunggebenden Versammlun-
gen der Linder, deren Aufgabe es sein wiirde, fur die neu geschaffenen Linder
entsprechende Grundordnungen zu erarbeiten. Schon bei diesen Wahlen zeigte sich,
dass Christ- und Sozialdemokraten die stirksten politischen Krifte waren, die somit
das politische Leben im Westen Deutschlands prigen wiirden. Dies war eine be-
deutsame Weichenstellung fiir die Zukunft.

Anders als zu Beginn der Weimarer Republik entwickelte sich nach dem Ende des
Dritten Reiches in den drei westlichen Zonen keine breit geficherte, kontroverse,
sich an unterschiedlichen Grundkonzeptionen orientierende Debatte um die kiinf-
tige politische Ordnung, vielmehr war fiir die politisch Handelnden das Ziel un-
umstritten, nach der nationalsozialistischen Diktatur eine sich an westlichen Vor-
bildern orientierende parlamentarische Demokratie zu errichten. Gewiss, in den
Verfassungskonzeptionen etwa des biirgerlichen und konservativen Widerstandes
gegen den Nationalsozialismus hatten sich hier und da Vorbehalte gegen das Prinzip
des Parteienstaates und der Volkssouverinitit widergespiegelt,> doch vermochten
deren Vertreter in den seit 1946 tagenden Verfassunggebenden Versammlungen auf
Linderebene und dann im Parlamentarischen Rat keinen wesentlichen Einfluss zu
nehmen. Einen erkennbaren Widerhall fanden derartige Bedenken allenfalls in ent-
sprechenden Uberlegungen von Vertretern des biirgerlichen Parteienspektrums in
diesen Gremien, nimlich Vorkehrungen gegen ein Abgleiten der neuen politischen
Ordnung in die Instabilitit zu treffen, doch standen auch sie wie die Abgesandten

3 Da die in diesem Kapitel diskutierten Fragen in der Forschung relativ breit behandelt worden sind,
wird weitgehend auf Einzelnachweise verzichtet. Zu den Neuordnungsdebatten des Exils vgl. Krohn,
Claus-Dieter/Schumacher, Martin (Hrsg,), Exil und Neuordnung, Beitrige zur verfassungspoliti-
schen Entwicklung in Deutschland nach 1945, Diisseldorf 2000; sowie Gerhard Ringshausen/Riidi-
ger von Voss (Hrsg.), Die Ordnung des Staates und die Freiheit des Menschen. Deutschlandpline im
Widerstand und Exil, Bonn 2000.
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des linken Lagers — bei allen Unterschieden im Einzelnen — klar zum Konzept der
reprisentativen Demokratie westlicher Prigung.*

Es kann hier nicht darum gehen, die Verfassungsberatungen auf Linderebene in
den drei westlichen Zonen im Einzelnen darzulegen, vielmehr soll gezeigt werden,
welche Vorstellungen von einer kiinftigen politischen Ordnung sich in den Debatten
in den Verfassunggebenden Landesversammlungen niedergeschlagen und in wel-
chen Punkten sich dort Differenzen oder gar Auseinandersetzungen ergeben haben.
Damit soll deutlich gemacht werden, vor welchem Hintergrund sich die Diskussio-
nen im Parlamentarischen Rat bewegten und auf welche Uberlegungen die Viter und
Miitter des Grundgesetzes zuriickgreifen konnten. Wenn die Einschitzung Fried-
rich Karl Frommes zutreffend ist, dass fiir den Parlamentarischen Rat die Rezeption
der Erfahrungen der Weimarer Zeit »gleichsam durch den Filter der Linderverfas-
sungen gegangen«’ ist, dann bilden die Debatten und Entscheidungen in den Ver-
fassunggebenden Versammlungen dort einen wichtigen Referenzpunkt fiir das Bon-
ner Grundgesetz.

Klar ist, dass die westlichen Alliierten den Rahmen fiir diese Verfassungsberatun-
gen absteckten. Auch wenn der politische Wiederaufbau in den Westzonen beileibe
nicht als Oktroi der Sieger beschrieben werden kann, so waren sie die Impulsgeber,
sie definierten die Leitlinien, an denen sich die Verfassungsberatungen zu orientie-
ren hatten, und sie waren die letzte Instanz in der Genehmigung der Verfassungen.
Dennoch wollte man der deutschen Seite einen grofitmoglichen Spielraum einriu-
men. »Our real responsibility is to see that the constructive measures are democratic
and are put into effect by the Germans in democratic processes«,° so der stellvertre-
tende Militirgouverneur, General Lucius D. Clay, der eigentliche Architekt der ame-
rikanischen Besatzungspolitik. Hierbei sollten die Linderverfassungen frei von ame-
rikanischer Bevormundung entwickelt werden: »What is [...] important is that these
constitutions are being developed by the Germans in an atmosphere of freedom from
Military Government direction and interference.«” Deshalb setzte die amerikanische
Besatzungsmacht auf generelle Zuritickhaltung und eine eher lockere Kontrolle, bei
der nicht konkrete Vorgaben formuliert, sondern verfassungspolitisch anstéfige Be-

* Diese Debatten sind ausfiihrlich untersucht bei Pfetsch, Urspriinge. Vgl. auch die zusammenfas-
sende Wiirdigung in Ullrich, Der Weimar-Komplex, S. 195 ff.

5> Fromme, Von der Weimarer Verfassung, S. 22. In Frage kommen hier vor allem die (zeitlich friihen)
Verfassungsberatungen in den Lindern der amerikanischen Zone. Vgl. hierzu Fait, Barbara, Demo-
kratische Erneuerung unter dem Sternenbanner. Amerikanische Kontrolle und Verfassunggebung in
Bayern 1946, Diisseldorf 1998; Berding, Helmut (Hrsg.), Die Entstehung der Hessischen Verfassung
von 1946. Eine Dokumentation, Wiesbaden 1996; Feuchte, Paul, Verfassungsgeschichte von Baden-
Wiirttemberg, Stuttgart 1983, hier S. 39—113.

¢ So Clay in einem Staff Meeting am 12.10.1946, zit. n. Fait, Demokratische Erneuerung, S. 118. Fait
hat diese Frage am Beispiel der bayerischen Verfassungsberatungen niher untersucht. Fiir iiber diesen
Fall hinausgehende Impulse vgl. Rupieper, Hermann-Josef, Die Wurzeln der westdeutschen Nach-
kriegsdemokratie. Der amerikanische Beitrag 1945-1952, Opladen 1993; und Oberreuter, Heinrich/
Weber, Jirgen (Hrsg.), Freundliche Feinde? Die Alliierten und die Demokratiegriindung in Deutsch-
land, Miinchen u.a. 1996.

7 Zit. n. Fait, Demokratische Erneuerung, S. 159.
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stimmungen beanstandet werden sollten. In dhnlicher Weise verfuhren auch Briten
und Franzosen.

Allerdings war der deutsche Handlungsspielraum nicht beliebig. In einer Presseer-
klirung hatte der amerikanische Militirgouverneur Joseph T. McNarney im Som-
mer 1946 die Grundbedingungen formuliert, denen die neuen Verfassungen zu ge-
niigen hatten.® Sie sollten eine parteiengestiitzte parlamentarische Demokratie
vorsehen, bei der das Volk in regelmifiigen Abstinden die Legislative wihlte und in
der die Regierung auf das Vertrauen des Parlaments angewiesen war. Die Grund-
rechte des Individuums waren ebenso zu garantieren wie die Pressefreiheit und die
Unabhingigkeit der Medien. Zentrales Element sollte zudem die Rechtsstaatlichkeit
sein. Damit waren Leitlinien vorgegeben, die aber den Vorstellungen der deutschen
Seite nicht widersprachen.

Vorreiter in den Verfassungsdebatten waren die Linder der amerikanischen Be-
satzungszone; dort hatte die Militirregierung bereits im Februar 1946 die Minister-
prisidenten von Bayern, Wiirttemberg-Baden und Hessen aufgefordert, die Wahl
von Verfassunggebenden Landesversammlungen vorzubereiten, in deren Schof3
dann Verfassungstexte fiir die jeweiligen Linder erarbeitet werden sollten. So konn-
ten ab Sommer 1946 die Beratungen dort beginnen. Dass man hierbei Entscheidun-
gen treffen werde, die iiber den unmittelbaren Anlass hinaus wirken wiirden, war
allen Beteiligten gegenwirtig: »Wir alle«, so der spitere erste Bundestagsprisident
Erich Kohler in der Hessischen Verfassunggebenden Landesversammlung, »sind
vom Schicksal berufen, an einer geschichtlichen Vorentscheidung mitzuwirken, die
— dariiber besteht kein Zweifel — fiir die kommende Gesamtverfassung Deutschlands
eine wegweisende Bedeutung haben kann.«®

Am eindeutigsten zum Prinzip der parlamentarischen Demokratie und des Partei-
enstaates westlicher Prigung stand die Sozialdemokratie. Das Scheitern der Weima-
rer Republik, fiir alle Verfassungsdebatten nach 1945 expliziter oder impliziter Ori-
entierungspunkt der Argumentation, resultierte in ihren Augen nicht in erster Linie
aus Konstruktionsfehlern der 1919 geschaffenen politischen Ordnung, sondern aus
den konzentrierten Angriffen antidemokratischer Krifte, die die politischen und so-
zialen Errungenschaften der Republik hatten beseitigen und ihre traditionelle Vor-
herrschaft hatten erneut durchsetzen wollen. »Wer [...] davon spricht, die Weimarer
Verfassung sei an ihren Schwichen und Halbheiten zugrunde gegangens, so der
langjihrige Reichstagsabgeordnete Wilhelm Keil in der Verfassunggebenden Lan-
desverfassung von Wiirttemberg-Baden, »der kann ebenso gut sagen, eine Haustiir
sei an ihrer Schwiche zerbrochen, weil sie dem Brecheisen des Einbrechers nicht
standgehalten hitte. [...] Wenn sie eine Schwiche aufwies, so war es die, daf sie
den Feinden der Demokratie die Moglichkeit gewihrte, durch den MifSbrauch der

8 Presseerklirung vom 9.7.1946, zit. n. Berding, Entstehung, Dok. Nr.34. Ausfiihrlicher waren
diese Zielsetzungen in einem Memorandum vom 5.6.1946 festgehalten worden. Vgl. ebd., Dok.
Nr. 33.

° Rede am §.8.1946, Berding, Hessische Verfassung, S. 434.
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demokratischen Freiheiten dem ganzen Volk die demokratische Freiheit zu rauben.
Einer solchen Gefahr muf in Zukunft vorgebeugt werden.«!° Ahnlich argumentier-
te die KPD, in deren Weltbild die Weimarer Demokratie ebenfalls dem Ansturm der
rechten Gegenrevolution erlegen war, so dass nun Vorkehrungen zur Sicherung der
neuen politischen Ordnung geschaffen werden mussten.

Vorbehalte gegeniiber einem parlamentarischen Parteienstaat waren am ehesten
im biirgerlichen Parteienspektrum zu finden. Hintergrund dieser skeptischen Ein-
stellung war die Einschitzung, dass der Parteienstaat der Weimarer Republik von
Beginn an versagt habe und dass diese Funktionsuntiichtigkeit den radikalen, anti-
demokratischen Kriften die Moglichkeit wie den Spielraum eroffnet hitte, ihn von
innen her auszuhohlen. »Denn wir haben ja nicht nur eine tibermiitige und verbre-
cherische Exekutive gehabt«, so Karl Kanka (CDU) in der Hessischen Verfassung-
beratenden Landesversammlung, »sondern vorher auch ein arbeitsunfihiges Par-
lament, ein Parlament, das nach jeder Neuwahl immer arbeitsunfihiger wurde, und
das [...] dieser verbrecherischen Exekutive den Weg zur Macht geebnet hat.«!! In
dieser Sicht trugen parlamentarische Systeme die Gefahr in sich, dass die Volksver-
tretung sich selbst lihme angesichts der Vielzahl der dort vertretenen Parteien und
deren Unfihigkeit, eine stabile, die Regierung stiitzende Mehrheit zu bilden. In die-
sem Sinne miisse »die Demokratie vor sich selbst geschiitzt«!2 und ein »Parlaments-
absolutismus« verhindert werden.

Um dieses Ziel zu erreichen, wurden unterschiedliche Anregungen diskutiert. Der
weitestgehende Vorschlag war sicherlich, eine Regierung auf Zeit vorzusehen, die,
einmal eingesetzt, vom Vertrauen des Parlaments unabhingig sein und nach ihrer
Wahl durch den Landtag bis zum Ende der Legislaturperiode amtieren wiirde. Ins-
besondere in die Beratungen zur bayerischen Verfassung fand diese Konzeption Ein-
gang, aber auch in anderen Lindern kamen entsprechende Uberlegungen zur Spra-
che.’® Im bayerischen Fall'* war der parteilose, jedoch der CSU nahestehende
Staatsrechtler Hans Nawiasky der stirkste Befiirworter einer solchen Regelung, aber
auch Ministerprisident Hoegner (SPD) bekannte sich zu einer derartigen Verfas-
sungskonstruktion. Allerdings regte sich auch Widerspruch, bezweifelten andere
Mitglieder der Verfassunggebenden Landesversammlung, dass ein Regierungschef
politische Gestaltungskraft habe, wenn er nicht iiber einen entsprechenden Riickhalt
im Parlament verfiige.

Dies veranlasste Nawiasky, seine Vorstellungen zu verdeutlichen. Mit der Schaf-
fung einer »Regierung auf Zeit« werde — so seine Argumentation — das parlamenta-

10 Verhandlungen der Verfassunggebenden Landesversammlung fiir Wiirttemberg-Baden, 3. Sit-
zung am 19.7.1946, S. 46 ff,, zit. n. Ullrich, Weimar-Komplex, S. 205.

11 Rede am 6. 8.1946, zit. n. Berding, Entstehung, S. 467.

12 So Wilhelm Simpfendorfer am 5. 4.1946 im Verfassungsausschuss der Vorliufigen Volksvertre-
tung Wiirttemberg-Badens, zit. n. Ullrich, Weimar-Komplex, S. 217.

13 So etwa Katz in der Verfassunggebenden Landesversammlung fiir Wiirttemberg-Baden, zit. n.
ebd,, S. 205.

4 Vgl. hierzu Fait, Demokratische Erneuerung, S. 145f. und 504 f.
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rische System nicht etwa aufgehoben, sondern nur stabilisiert. Zwar gelte die Ho-
mogenitit zwischen Regierung und Parlament als ungeschriebener Verfassungs-
grundsatz, den ein Ministerprisident verletze, »wenn er ein solcher Narr sein und
nicht zuriicktreten wollte«, falls er keine parlamentarische Mehrheit mehr finden
wiirde. Da es aber leider auch »Narren in der Politik« gebe, schlug der Staatsrechtler
vor, den Ministerprisidenten »von sich aus« zum Riicktritt zu verpflichten, wenn
eine vertrauensvolle Zusammenarbeit zwischen ihm und dem Landtag nicht mehr
moglich war.’> Diese Argumentation im Sinne einer »Veredelung« des parlamenta-
rischen Systems iiberzeugte die Mitglieder der Verfassunggebenden Landesver-
sammlung in Minchen so sehr, dass sie diese Regelung in Artikel 44 der Bayeri-
schen Verfassung aufnahmen.

Eine zweite Uberlegung, wie ein »Parlamentsabsolutismus« verhindert und der
Verfassungsordnung Stabilitit verliehen werden konnte, zielte auf die Schaffung
eines Staatsprisidenten, der neben bzw. iiber dem Ministerprisidenten als Kopf
der Landesregierung stehen sollte. Gewiss spiegelten sich in der Forderung nach
einer solchen Staatsspitze foderalistische Tendenzen gerade in den siiddeutschen
Flichenstaaten, auch mochten monarchistische Kreise etwa in Bayern in einer sol-
chen Person einen »Platzhalter« fiir die Wittelsbacher sehen, doch gewann die
Debatte um die Schaffung des Amtes eines Staatsprisidenten ihre eigentliche Bri-
sanz aus dem hiermit verbundenen Misstrauen gegen die Parteiendemokratie. Einem
spezifischen parteipolitischen »Lager« zuordnen lassen sich die Beftirworter einer
solchen Staatsspitze nicht, wenngleich die Mehrheit der Unterstitzer aus dem biir-
gerlich-konservativen Spektrum kamen, doch setzten sich mit Carlo Schmid (Wiirt-
temberg-Baden) und Wilhelm Hoegner (Bayern) auch namhafte Sozialdemokraten
fir die Schaffung eines Staatsprisidenten ein. Die vorgesehenen Kompetenzen
reichten von »hochster Staatsgewalt« (Hoegner), dem Recht, den Ministerprisiden-
ten zu ernennen sowie den Landtag aufzulésen, bis hin zu einem aufschiebenden
Veto in Gesetzgebungsverfahren bzw. einer Vermittlungsfunktion im Falle von Patt-
situationen zwischen den gesetzgebenden Korperschaften. Selbst ein Notverord-
nungsrecht im Falle eines Staatsnotstands war vorgesehen. !¢

Allerdings stieflen diese Uberlegungen, in den nun zu verabschiedenden Verfas-
sungen einen Staatsprisidenten als Gegengewicht zum Parlament vorzusehen, auch
auf entschiedene Ablehnung. Die Argumente entstammten erneut den »Lehren aus
Weimar«, als der strukturelle Dualismus zwischen einem »starkenc, plebiszitir legi-
timierten Reichsprisidenten und dem Reichstag das parlamentarische System der
ersten deutschen Demokratie funktionsuntiichtig gemacht habe. Deshalb diirfe nun
neben das Parlament und die auf seinem Vertrauen basierende Regierung keine mit
entsprechenden Funktionen ausgestattete Staatsspitze gestellt werden; eine solche

15 Sten. Ber. VA Bayern, S. 514, zit. n. ebd,, S. 505.
16 Vgl. fir Einzelheiten Pfetsch, Urspriinge, S. 315ff,, sowie Ullrich, Weimar-Komplex, S. 221ff.
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»Art von MifStrauensaktion gegen die Demokratie«1” widerspreche dem eigenen An-
spruch. Wenn aus reprisentativen oder foderalen Erwigungen heraus ein Staatspri-
sident geschaffen werden solle, diirften ihm jedenfalls keine wesentlichen Funktio-
nen zugeschrieben werden.

Auch hier setzten sich die Kritiker auf breiter Front durch. Am heftigsten ver-
liefen die Debatten in Bayern, wo vor allem die CSU sich vehement dafiir einsetzte,
einen Staatsprisidenten in die Verfassung aufzunehmen. In einer spannungsgelade-
nen Sitzung votierte die Verfassunggebende Landesversammlung am 12. September
1946 mit 85 zu 84 Stimmen gegen die Schaffung eines solchen Verfassungsorgans.
In einer zweiten Abstimmung am 20. September, auf die man sich angesichts des
knappen Ergebnisses verstindigt hatte, bestitigte sich diese Entscheidung mit
81 Stimmen fiir und 87 gegen einen Staatsprisidenten.!® In Siidbaden und Wiirt-
temberg-Hohenzollern, wo man 4hnlich wie in Bayern auf eine starke foderalistische
Tradition zuriickblickte, entschloss man sich, den Regierungschef Staatsprisident zu
nennen und so Reprisentations- und Regierungsfunktionen in einer Hand zu ver-
einen. Ein Staatsprisident als selbststindiges Verfassungsorgan wurde in keinem
Land nach 1945 geschaffen.

Die wohl heftigsten Kontroversen entziindeten sich an der Frage, ob in den neuen
Verfassungen neben dem Landtag als Gesetzgeber eine zweite Kammer geschaffen
werden sollte;'? aufler in den Stadtstaaten Hamburg und Bremen sowie in Schles-
wig-Holstein wurde diese Frage in allen Lindern der westlichen Zonen diskutiert.
Gefordert wurde eine zweite Kammer vor allem von denjenigen, die, wie CDU und
CSU oder auch Teile der FDP, foderalistische Elemente stirken wollten und kom-
munale und/oder berufsstindische Vertretungen befiirworteten. KPD, SPD, aber
auch das Zentrum lehnten eine solche zweite Kammer ab, wenn auch einzelne
SPD-Politiker sich fiir eine derartige Institution einsetzten.

Mit Blick auf die Zusammensetzung eines solchen Verfassungsorgans fiihrten die
Befiirworter vier Gruppen von Personen an: Vertreter von Gebietskorperschaften,
von Berufsstinden, von gesellschaftlichen Grofigruppen sowie prominente Einzel-
personlichkeiten. Alle Entwiirfe sahen eine indirekte, nur mittelbare Bestellung vor.
Die Amtszeit sollte linger sein als die Legislaturperiode des Landtags und wurde
meist auf sechs oder sieben Jahre festgelegt. Senioritit und Erfahrung sollte auch das
Mindestalter garantieren, das im Allgemeinen bei 40 oder 50 Jahren lag. Die Kom-
petenzen der zweiten Kammer erstreckten sich im Wesentlichen auf die Mitwirkung
am Gesetzgebungsverfahren durch Begutachtung, Anhérung, Gesetzesinitiative
oder aufschiebendes Vetorecht, waren also geringer als diejenigen des Landtages.
Nur im bayerischen Fall waren gleiche Kompetenzen vorgeschlagen.

17 So Theodor Heuss in einer Rede am 18.7.1946, zit. n. Pfetsch, Frank R. (Hrsg.), Verfassungsreden
und Verfassungsentwiirfe. Linderverfassungen 1946—1953, Frankfurt am Main 1986, S. 15f.

18 Vgl. hierzu ausfiihrlich Fait, Demokratische Erneuerung, S. 288-375.

19 Vgl. hierzu Pfetsch, Urspriinge, S. 298, und Ullrich, Weimar-Komplex, S. 217 ff.
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Ein solcher Riickgriff auf (berufs-)stindische Elemente war in der deutschen Ver-
fassungstradition nicht ungewohnlich, auch die Weimarer Nationalversammlung
hatte sich mit entsprechenden Uberlegungen befasst und mit dem Reichswirtschafts-
rat ein — wenn auch weitgehend bedeutungsloses — Organ neben Reichstag und
Reichsrat geschaffen. Die Gegner der Errichtung einer zweiten Kammer verwiesen
dann auch vor allem auf die Dysfunktionalitit eines solchen Verfassungsorgans in
einer parlamentarischen Demokratie, dem als indirekt bestellter Interessenvertretung
die Legitimation wie die Kompetenz fehle, im Sinne aller Wahlbiirger zu handeln.
Die Volksvertretung brauche keine »Gouvernante«,?® vielmehr spreche aus diesen
Uberlegungen ein grundsitzliches Misstrauen gegentiber Parlament und Parteien.
Fiir SPD und KPD kam die Furcht hinzu, dass die anderen Parteien iiber eine zweite
Kammer jede Initiative der gewihlten Volksvertretung zugunsten von Sozialisierung
und »Wirtschaftsdemokratie« oder auch des Ausbaus sozialer Rechte aushebeln
konnten. Gerade diese Bremserfunktion war aus ihrer Sicht hochst bedenklich.

Angesichts dieser Einwinde und der Unfihigkeit der Befurworter, die Funktionen
einer zweiten Kammer tiberzeugend zu begriinden, wurde in keinem der Linder der
westlichen Zonen — aufler in Bayern — ein solches Verfassungsorgan vorgeschen. Im
bayerischen Fall besaf§ der 1946 geschaffene Senat jedoch nur geringe Kompetenzen.
Um die Zustimmung zumindest eines Teils der SPD-Fraktion zum Amt eines
Staatsprisidenten zu erreichen, war die CSU von ihren urspriinglichen Vorstellun-
gen zur Aufgabenstellung des kiinftigen Senats weitgehend abgeriickt und hatte sich
bereitgefunden, ihn auf die Rolle eines beratenden Organs zu reduzieren. Als die
Verfassunggebende Landesversammlung dennoch die Schaffung eines Staatspri-
sidenten ablehnte und damit diesen Kompromiss scheitern liefS, sahen sich die
Christsozialen nicht in der Lage, den Kompetenzrahmen des Senats wieder auszu-
dehnen.?! Politischen Einfluss auf die Gesetzgebung vermochte er nicht auszuiiben.

Die Einfithrung plebiszitirer Elemente, also von Volksbegehren und Volksent-
scheid, wurde in den Verfassungsberatungen aller Linder zwar erwogen, aber letzt-
lich nicht oder nur unter restriktiven Bedingungen durchgesetzt.??2 Auch hier er-
wiesen sich die Weimarer Erfahrungen als ein wichtiger Argumentationsstrang,
Zwar wurden in allen Verfassungen aufler denjenigen von Hamburg, Niedersachsen
und Schleswig-Holstein entsprechende Bestimmungen eingefiigt, doch blieben die
Hiirden fiir Volksbegehren und Volksentscheid hoch, zudem waren die Materialien,

20 So der Bayerische Innenminister Josef Seifried (SPD) in der Verfassunggebenden Landesver-
sammlung am 11.9.1946, zit. n. Ullrich, Weimar-Komplex, S. 227.

2 Vgl. hierzu vor allem Fait, Demokratische Erneuerung, S.256—287. Ullrich, Weimar-Komplex,
S. 235, Anm. 270, weist darauf hin, dass in Wiirttemberg-Hohenzollern und Baden die franzésische
Besatzungsmacht die Schaffung eines Stinderates bzw. gar eine Prisidialverfassung durch ihr Veto
verhindert hitte. Amerikaner und Briten wirkten in den Lindern ihrer Zonen ebenfalls auf einen
parlamentarischen Parteienstaat hin, doch entsprach dies letztlich den politischen Krifteverhiltnissen
in den verfassunggebenden Institutionen, ohne dass die Besatzungsmichte grofien Druck ausiiben
oder gar ein Veto einlegen mussten. Vgl. ebd., S. 2321t.

22 Vgl. hierzu Pfetsch, Urspriinge, S. 367 ff.
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fiir die diese Instrumente zuldssig waren, in Umfang und Reichweite begrenzt. Die
Furcht vor der politischen Unreife des Wahlvolkes, vor seiner Verfiihrbarkeit und
seiner politischen Erregbarkeit stand eindeutig Pate bei der Verabschiedung dieser
Bestimmungen.

Damit riickten Landtag und Landesregierung in das Zentrum der Verfassungs-
beratungen, wobei die Frage, wie deren Zusammensetzung, deren Verhiltnis zu-
einander und deren jeweilige Kompetenzen zu definieren waren, in den Kern der
Ausgestaltung eines parlamentarischen Regierungssystems verwiesen wurde. Bereits
die Frage, wie man in Zukunft arbeitsfihige und tatkriftige legislative Kérperschaf-
ten garantieren konne, war umstritten. Zum einen ging es um das Wahlsystem, zum
anderen um Vorkehrungen, um Splitterparteien und verfassungsfeindlichen Grup-
pen den Einzug in die Landtage zu verwehren. Die heftigen 6ffentlichen Debatten?
um die Frage von Mehrheits- oder Verhiltniswahlrecht spiegelten sich auch in den
Verfassungsberatungen der Linder wider. In der Kritik stand zum einen das Listen-
wahlsystem der Weimarer Jahre, da es eine unmittelbare Beziehung zwischen Abge-
ordneten und Wihlern verhindert habe, zum anderen das ebenfalls in dieser Zeit
praktizierte Verhiltniswahlsystem, da es zwar die moglichst authentische Abbildung
der Wihlerschaft im Parlament zum Ziel gehabt, aber nicht die Bildung klarer Mehr-
heitsverhiltnisse begiinstigt, vielmehr zur Schaffung instabiler Koalitionsregierun-
gen beigetragen habe.

Befiirworter des Mehrheitswahlrechts fanden sich vor allem in den Unionspar-
teien, aber auch in der SPD gab es vereinzelte Unterstiitzer fiir dieses Wahlsystem.
So trat der schleswig-holsteinische Ministerprisident Hermann Liidemann als des-
sen leidenschaftlicher Befiirworter auf. »Eine Wiederholung der schwichlichen Wei-
marer Demokratie durch falsches Wahlsystem muf$ unter allen Umstinden verhiitet
werden«,?* telegrafierte er anlisslich der Beratung der schleswig-holsteinischen Lan-
dessatzung im Februar 1949 an seinen Parteivorsitzenden Kurt Schumacher. Die
SPD-Spitze zeigte sich von diesem Argument jedoch nicht iiberzeugt, sondern setz-
te von Anfang an eher auf ein relatives Mehrheitswahlrecht mit einem Listenaus-
gleich nach dem Proporz, so dass alle Parteien am Ende einen Mandatsanteil erhal-
ten wiirden, der ihrem prozentualen Anteil an den Wihlerstimmen entsprach.?®
Allerdings waren es letztlich weniger die Sorgen um die Stabilitit der kiinftigen po-
litischen Ordnung, die die Parteifiihrung fir ein solches Wahlsystem votieren liefs,
sondern vor allem die Einschitzung, dass die SPD vom Verhiltniswahlsystem eher
profitieren und die politische Macht erringen konne. Selbst das Argument, dass
unter diesen Vorzeichen eine Zersplitterung des Parteiensystems nicht zu ver-
hindern sein werde, zog nicht: »Splitterparteien sind kaum je auf unsere Kosten
gegangen, sondern haben meist zu einer Zersplitterung der biirgerlichen Parteien

2 Vgl. hierzu vor allem Lange, Wahlrecht, S. 303 ff,, und zuletzt Ullrich, Weimar-Komplex, S. 252 ff.
2+ Liidemann an Schumacher am 25.2.1949, zit. n. Ullrich, Weimar-Komplex, S. 258.
% Vgl. ebd.
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beigetragen.«?¢ Vor dem Hintergrund dieses Kalkiils setzte die SPD eindeutig auf
das Verhiltniswahlsystem.

Anhinger des Mehrheitswahlsystems fanden sich vor allem in den Unionspartei-
en. Wihrend das Verhiltniswahlsystem — so ein gingiges Argument — vor allem Par-
teifunktioniren oder auch eher mittelmifligen Bewerbern den Weg in die Vertre-
tungskorperschaften erdffne, begiinstige das Mehrheitswahlrecht die Kandidatur
von ausgewiesenen Persénlichkeiten. Dies werde Profil wie Gewicht der Parlamente
stirken. Zudem verhindere das Mehrheitswahlrecht die Parteienzersplitterung, statt-
dessen begiinstige es »starke Regierungen mit starken Parlamentsmehrheiten«?” und
fordere damit die Schaffung eines funktionsfihigen Regierungssystems. Dass auch
hinter dieser Priferenz fiir das Mehrheitswahlrecht die Einschitzung stand, dass die
Unionsparteien von diesem Wahlrecht in besonderer Weise profitieren wiirden, soll-
te jedoch nicht tibersehen werden.

Allerdings konnten sich die Christdemokraten mit ihrer Priferenz fiir das Mehr-
heitswahlrecht nicht durchsetzen. Da neben der SPD auch die kleineren Parteien —
aus verstindlichen Griinden — dieses Wahlrecht ablehnten, fehlte es ihnen an Part-
nern, um ihren Vorstellungen zum Sieg zu verhelfen. Aber auch in ihren Reihen gab
es Skeptiker, die die Auswirkungen des Mehrheitswahlrechts fiir problematisch hiel-
ten.?® Vor diesem Hintergrund mussten die Unionsparteien erleben, wie entweder
eine parlamentarische Mehrheit ein Verhiltniswahlsystem gegen sie durchsetzte,
oder sie mussten den Kompromiss mit den anderen Parteien suchen, um das Wahl-
recht wenigstens in Teilen mitgestalten zu konnen.?

Was von der Absicht blieb, einer moglichen Parteienzersplitterung entgegen-
zuwirken, war die Einfithrung einer Sperrklausel fiir den Einzug in die Vertretungs-
korperschaften. Wihrend die kleineren Parteien sich vehement gegen ein solches
Instrument wandten und darauf hinwiesen, dass eine derartige Vorschrift den Wih-
lerwillen verfilsche, konnten sich Christ- und Sozialdemokraten relativ rasch auf ent-
sprechende Leitlinien einigen. Ein auf diese Weise »veredeltes« Verhiltniswahlrecht
wurde so in allen Lindern der drei westlichen Zonen eingefiihrt, wobei die Aus-
gestaltung der Sperrklausel unterschiedlich war. Neben die immer wieder beschwo-
rene Absicht, auf diese Weise die kiinftige politische Ordnung zu stabilisieren, trat

26 So Menzel an Ollenhauer am 21.9.1948, AdSD, NL Menzel, Bd. R 4.

27 So erneut Lidemann in der Sitzung des 2. Ernannten Landtags Schleswig-Holsteins am
15.1.1947, zit. n. Pfetsch, Urspriinge, S. 363.

28 Dies lisst sich am Beispiel der CSU deutlich machen: bei Anwendung des Mehrheitswahlrechts
wire die Fraktion (ungeachtet der in manchen Stidten erreichten Majorititen) weitgehend zur Ver-
tretung der lindlichen Interessen geworden. Zudem hitte das altbayerische Element unter den Abge-
ordneten ein deutliches Ubergewicht erhalten und somit die Sammlungskonzeption des Parteivorsit-
zenden Miiller durchkreuzt. Deshalb setzt er auf ein Verhiltniswahlrecht mit starrer Liste, das der
Parteifiihrung die Platzierung der Kandidaten und damit die Entscheidung iiber die Zusammenset-
zung der Fraktion in die Hand gegeben hitte. Vgl. hierzu Fait, Demokratische Erneuerung, S. 233 ff.
2 Den Einzelheiten kann hier nicht nachgegangen werden. Vgl. Pfetsch, Urspriinge, S. 3521t sowie
ausfiihrlicher Fait, Demokratische Erneuerung, S. 225ff, und Diiding, Parlamentarismus, S. 135 ff.
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hierbei selbstredend auch das Kalkiil, die kleineren Konkurrenten zu marginalisieren
und so selbst auf deren Wihlerschaft hoffen zu kénnen.

Ebenso sollten sich verfassungsfeindliche Parteien und Gruppierungen nicht am
politischen Prozess beteiligen diirfen. »Demokratie gibt jedem gleiche Rechte. Es ist
aber Selbstmord der Demokratie, wenn man den Menschen erlaubt, diese Demo-
kratie aufzugeben. Das war der Grundfehler der Regierungstechnik vor 1933.«,3 so
Carlo Schmid im Vorbereitenden Verfassungsausschuss des Landes Wiirttemberg-
Baden. Hier wie auch in anderen Verfassungen wurde deshalb vorgesehen, dass ent-
sprechende Vereinigungen verboten, dass verfassungsfeindlichen Kriften das Recht
auf freie Meinungsiuflerung sowie auf Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit ab-
erkannt werden konnte oder dass in anderer Weise einem Missbrauch der Freiheits-
rechte vorgebeugt wurde. Gleichzeitig sollten die Substanz der Verfassungen vor
einer Aushohlung durch antidemokratische Krifte geschiitzt und Verfassungsinde-
rungen, die dem demokratischen Grundgedanken widersprachen, unzulissig sein.
Entsprechend hervorgehoben wurden auch die Grundrechte, die geltendes Recht
sein und Gesetzgebung, Verwaltung und Justiz unmittelbar binden wiirden. Auch
das Klagerecht vor dem Verfassungsgerichtshof fiir jeden Birger, der sich in seinen
verfassungsmifSigen Rechten verletzt sah, war in einigen Verfassungen vorgesehen.3!
Wesentliche Elemente einer »streitbaren Demokratie« waren somit bereits in die
Linderverfassungen eingegangen.

Im Kern der Debatten um die Schaffung eines »verbesserten« parlamentarischen
Systems stand jedoch die Ausgestaltung des Verhiltnisses zwischen Landesregie-
rung und Landtag. Genereller Tenor war,3? die Position der Regierung und ins-
besondere die des Ministerprisidenten gegeniiber der Legislative zu stirken. Dass
er aus der Mitte des Parlaments hervorgehen sollte, war allgemeiner Konsens; strittig
war jedoch die Frage, ob dies auch fir die Minister zu gelten habe. In der Mehrzahl
der Linderverfassungen wurde diese Losung vereinbart, nur in den Stadtstaaten
Bremen und Hamburg entschied man sich dazu, den Senat auch fiir solche Fachleute
oder Personlichkeiten zu 6ffnen, die jenseits des in der Biirgerschaft vertretenen Par-
teienspektrums standen. In diesen beiden Verfassungen war auch vorgesehen, dass
alle Senatoren von der Biirgerschaft zu wihlen waren, der Prisident des Senats und
Biirgermeister sollte dann von seinen Senatskollegen bestimmte werden und auch
nur die Rolle eines primus inter pares einnehmen. In allen anderen Fillen erfolgte
die Wahl des Regierungschefs durch das Parlament, der seinerseits nun die Minister
berief und dem auch die parlamentarische Verantwortung gegeniiber dem Landtag
zuerkannt wurde. Dies stirkte eindeutig seine Stellung im Kabinett und gegeniiber
den Abgeordneten.

30 Zit. n. Ullrich, Weimar-Komplex, S. 206.
31 Vgl. fiir Einzelheiten ebd,, S. 204 ff.
32 Vgl. zum folgenden Pfetsch, Urspriinge, S. 315ff.
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Unterschiedlich wurde die Frage einer vorzeitigen Parlamentsauflésung gehand-
habt.3* Wihrend die Bremische Verfassung keine entsprechende Klausel enthielt,
sahen einige Landesverfassungen eine Selbstauflésung des Landtags, die anderen
eine Auflosung durch die Landesregierung vor. In jedem Fall aber wurden Hiirden
fiir ein solches Verfahren eingebaut, sei es, dass ein bestimmtes Quorum zur Selbst-
auflésung erreicht werden musste, sei es, dass das Instrument der Auflgsung dazu
verwandt werden konnte, um den Landtag zu bestimmten Entscheidungen, meist
die Wahl eines neuen Ministerprisidenten, zu zwingen. Generell waren sich alle Be-
teiligten in dem Vorsatz einig, die Position der Regierung gegeniiber dem Landtag
zu stirken, deren vorzeitiger Abwahl Grenzen zu setzen und auch eine vorzeitige
Parlamentsauflésung méglichst zu erschweren. »Nach den schmerzlichen und bitte-
ren Erfahrungen in der Weimarer Zeit«, so der CDU-Abgeordnete Felix Walter in
der Generalaussprache der Verfassunggebenden Landesversammlung in Wirttem-
berg-Baden, »insbesondere in den Jahren 1930 bis 1933, wo zeitweise Regierungs-
krise auf Regierungskrise gefolgt ist und zuletzt ein akuter Staatsnotstand und akute
Staatskrisen eintraten, ist es unbedingt geboten, den schweren Fehler der Weimarer
Verfassung mit ihrem schrankenlosen, tiberspritzten Parlamentarismus in der Zu-
kunft zu vermeiden.«3* Dem sollten die hier beschriebenen Vorkehrungen dienen.

Selbst das spiter so gerithmte konstruktive Misstrauensvotum wurde bereits er-
ortert. Auch wenn diese Regelung in dem Sinne, dass die Abwahl einer Regierung
nur bei gleichzeitiger Prisentation einer neuen Regierung erfolgen kann, nur die
Landesverfassungen von Baden-Wiirttemberg, Hamburg, Niedersachsen, Nord-
rhein-Westfalen und Schleswig-Holstein kennen, also die Verfassungen, die nach
dem Grundgesetz verabschiedet worden sind, so sind sinngemifie Vorschriften doch
bereits in den Debatten der Jahre 1946 und 1947 greifbar. So sprach sich Wolfgang
Haufdmann (DVP) bereits zu Beginn der Beratungen des Vorbereitenden Verfas-
sungsausschusses der Verfassunggebenden Landesversammlung von Wiirttem-
berg-Baden dafiir aus, entsprechende Vorkehrungen zu treffen: »Die Frage, ob die
parlamentarische Demokratie im alten Sinne von vor 1933 wieder einzufiihren ist,
mufl nach den Erfahrungen der Vergangenheit gepriift werden. Ich bejahe diese
Frage unter der Voraussetzung, daf eine Regierung nur dann gestiirzt werden darf,
wenn die Mehrheit fiir das Mifftrauensvotum auch in der Lage ist, eine neue arbeits-
fihige Regierung zu bilden.«3* Diesen Uberlegungen schloss sich Carlo Schmid an
und legte in seinem Verfassungsentwurf entsprechende Formulierungen vor: »Die
Regierung bedarf zu ihrer Amtsfithrung des Vertrauens des Landtags. Entzieht ihr

33 Vgl. fir Details ebd., S. 297f.

3% Rede am 7.8.1946, zit. n. Ullrich, Weimar-Komplex, S. 213. Einzig die KPD sprach sich gegen
Vorkehrungen zur Stirkung der Regierung gegeniiber dem Landtag aus, verstiefen sie doch gegen
ihr generelles Verfassungsprinzip, das Parlament als oberstes gesetzgebendes und vollziehendes Or-
gan zu installieren.

35 Rede am 5. 4.1946, zit. n. ebd,, S. 213. Vgl. zu diesem Themenkomplex generell Adolf M. Birke,
Das konstruktive Mifdtrauensvotum in den Verfassungsverhandlungen der Linder und des Bundes,
in: ZParl 8 (1977), S. 77-92.
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der Landtag durch ausdriicklichen Beschluf3 sein Vertrauen, so muf sie zurticktre-
ten, wenn auf dem Vertrauen der Mehrheit, die den Beschluf3 herbeigefiihrt hat, eine
neue Regierung gebildet werden kann.«3¢ Auch der Verfassungsentwurf des Staats-
rechtlers Walter Jellinek fiir Groff-Hessen sah eine solche Klausel vor.3” Derartige
Vorschriften wurden schliefSlich in alle Linderverfassungen in den drei westlichen
Zonen eingefiigt aufler in Bayern, das ja eine »Regierung auf Zeit« kannte.

Insgesamt waren in diesen Verfassungsberatungen die zentralen Fragen hinsicht-
lich der Schaffung eines stabilen, arbeitsfihigen parlamentarischen Regierungssys-
tems und der Zuordnung der Verfassungsorgane zueinander umfassend angespro-
chen und anschlieend auch Regelungen getroffen worden, die diese Zielsetzung
umzusetzen versprachen. Bezugspunkt war hierbei immer wieder die Weimarer
Reichsverfassung, deren tatsichliche oder vermeintliche Schwichen umgangen und
durch funktionstiichtige MafSregeln ersetzt werden sollten. Auslindische Vorbilder
spielten kaum eine Rolle, ebenso Riickbeziige auf Landesverfassungen vor 1933. Dies
ist insofern erstaunlich, als in den Weimarer Jahren auf Landesebene ja durchaus
funktionsfihige parlamentarische Systeme existiert haben. Dennoch war die vorherr-
schende Erfahrung der Mitglieder der Verfassunggebenden Landesversammlungen
nach 1946 offenbar die Instabilitit und wachsende Dysfunktionalitit der Regie-
rungsverhiltnisse auf Reichsebene.

Den von den Alliierten vorgegebenen Rahmen hat die deutsche Seite relativ eigen-
stindig ausgefiillt. Auch wenn die herkémmliche Kritik am »Parteienstaat« und am
»Uberspitzten Parlamentarismus« gerade im biirgerlichen Lager immer wieder auf-
flammte, blieb dies insgesamt doch peripher. Auch lassen sich die jeweiligen Stand-
punkte und Konzepte nicht einzelnen politischen Lagern zuordnen, vielmehr war
dies vielfach innerhalb der Parteien kontrovers. Auf diese Weise waren die Debatten
im Allgemeinen von der intensiven Suche nach dem richtigen Weg gekennzeichnet,
wobei die Argumente hin und her gingen. Meist war man auch darum bemiiht, einen
breiten Konsens herzustellen, um so die zu verabschiedende Verfassung auf eine
solide Grundlage zu stellen. Zwar wurde die KPD schon relativ frith ausgegrenzt,
doch war innerhalb des verbliebenen Parteienspektrums die Neigung grof3, iiber-
greifende Losungen zu finden und so zu deutlichen Mehrheiten zu kommen.

2. Die Entstehung zonaler und iiberzonaler Einrichtungen

Nicht nur auf der Ebene der Linder trieben die westlichen Alliierten die Schaffung
politischer Strukturen und die Einrichtung von legislativen und exekutiven Gremien
voran, auch fiir ihre Zonen selbst vollzogen sie derartige Schritte. Erneut waren es

3¢ Zit. n. Pfetsch, Urspriinge, S. 400. Im Verfassungsausschuss wurden diese Formulierungen dann
noch leicht verindert.

37 Vgl. Berding, Entstehung, Dok. Nr. 17, Artikel 87, S. 165f. Im [jbrigen hatte schon Ernst Fraenkel
im Jahr 1932 einen entsprechenden Vorschlag zur Anderung der Weimarer Verfassung gemacht. Vgl.
Birke, Mifdtrauensvotum, S. 79.
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die Amerikaner, die die ersten Impulse setzten. Bereits Mitte Oktober 1945 schlug
Clay den Ministerprisidenten seiner Zone die Einrichtung einer Koordinierungs-
stelle vor, die vor allem dem Austausch von Informationen dienen und linderiiber-
greifende Probleme wie Transportwesen, Ernihrungsfragen etc. besser aufeinander
abstimmen sollte.! Dieser Linderrat entwickelte sich schlieflich aus einem lockeren
Verbund der Regierungschefs der Linder zu einem zunehmend eigenstindigen Or-
gan mit einem Sekretariat in Stuttgart, einem »Direktorium« aus Vertretern der Lin-
der und (ab Friihjahr 1947) einem Parlamentarischen Rat mit 24 Mitgliedern, die
von den Landtagen gewihlt wurden und sich mit beratender Funktion an den Arbei-
ten des Linderrats beteiligten. Damit waren fiir die amerikanische Zone Organe
geschaffen worden, die zumindest im Kern den Institutionen einer parlamenta-
rischen Demokratie entsprachen. Allerdings vermochte sich der Linderrat keine
durchschlagende Bedeutung zu verschaffen, da mit der Griindung der Bizone ab
1947 neue Organe mit grofierem Gewicht entstanden.

In der britischen Zone spielten die Linder eine geringere Rolle als in der amerika-
nischen Zone. Dies war weniger aus den Traditionen eines unitarischen Staatsauf-
baus des Vereinigten Konigreiches ableitbar, sondern vor allem aus der schwierigen
und verzégerten Linderbildung in seinem Besatzungsgebiet. Allerdings errichteten
die Briten im Mirz 1946 in Hamburg einen Zonenbeirat, auf den sie bei Bedarf als
Ratgeber zuriickgreifen wollten.? Mitglieder dieses Gremiums waren die Linder-
chefs bzw. Oberprisidenten der Provinzen der britischen Zone, die Chefs der Zen-
tralimter dort, je ein Vertreter und Stellvertreter der politischen Parteien und je zwei
Vertreter der Gewerkschaften und der Verbrauchergenossenschaften. Damit »verein-
te der Zonenbeirat in sich Elemente einer Linderkammer (Chefs der Linder und
Provinzen), einer Regierung (Amterchefs) und eines Parlaments (politische Parteien
und Interessenvertretungen)«.3

Auch dem Zonenbeirat kam keine politisch bedeutende Funktion im Rahmen der
Vorgeschichte des westdeutschen Staates zu; im vorliegenden Zusammenhang am
bemerkenswertesten war wohl das Auftreten der politischen Parteien. Nicht nur
konnten sie die Zahl ihrer Vertreter im Rahmen der Reorganisation dieses Gremi-
ums 1947 deutlich erhohen, sie waren auch die aktivste und eigenstindigste Gruppe
dort. So entwickelte sich der Zonenbeirat zu einer Plattform, auf der die Parteien die
Auseinandersetzung {iber verschiedene politische Fragen suchten. Die Wortduelle
zwischen Adenauer und Schumacher, aber auch zwischen Schumacher und Max Rei-
mann nahmen in Tenor und Inhalt die Auseinandersetzungen zwischen diesen Pro-
tagonisten im ersten Deutschen Bundestag vorweg.* Gleichzeitig entwickelte sich
eine gute persénliche Zusammenarbeit zwischen Adenauer, Bliicher (FDP) und

! Das Protokoll dieser Sitzung abgedruckt in Akten Vorgeschichte I, S. 125ff. Vgl. hierzu und zum
folgenden auch Wengst, Staatsaufbau, S. 20ff.

2 Protokoll der konstituierenden Sitzung am 6.3.1946, abgedruckt in Akten Vorgeschichte I,
S. 338 ft. Vgl. hierzu auch die Einleitung zu diesem Band, S. 51ff.

3 Ebd, S. 52.

* So Wengst, Staatsaufbau, S. 63.
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Hellwege (DP), was auf die Koalitionspriferenz nach den ersten Bundestagswahlen
vorausweist.

In der franzésischen Zone zeigte die Besatzungsmacht keine Initiativen, die die
Arbeit der Linder dort synchronisiert oder verzahnt hitte. Da sie das Wieder-
erstehen eines deutschen Gesamtstaates auf jeden Fall verhindern wollte, unterband
sie auch alle entsprechenden deutschen Impulse zu mehr Zusammenarbeit. Erst als
die Weststaatslosung etwas deutlichere Konturen annahm, bewegte sie sich — wenn
auch immer noch zoégernd — in diese Richtung.

Stattdessen verlagerte sich der Schwerpunkt zu entsprechenden Aktivititen auf
die iiberzonale Ebene. Auch in diesem Fall waren es die Amerikaner, die den Anstof3
hierzu ausldsten.” Angesichts der desolaten Wirtschaftslage — so ihre Argumenta-
tion — sollten zentrale deutsche Verwaltungsstellen sowie eine provisorische Regie-
rung nach dem Muster des Linderrats in Stuttgart gebildet werden mit dem Auf-
trag, Impulse zur Behebung der Mingel zu ergreifen, aber auch vorbereitende
Arbeiten fiir die Errichtung eines zukiinftigen deutschen Gesamtstaates in Gang
zu setzen. Da sie vermuteten, dass weder die sowjetische noch die franzosische Re-
gierung sich bereitfinden wiirden, diese Anregung aufzunehmen, schlugen sie vor,
dass zumindest die beiden angelsichsischen Michte vorangehen und in einem ersten
Schritt ihre beiden Zonen miteinander verschmelzen sollten. Dem schloss sich die
britische Seite an.

Mit der Errichtung des Vereinigten Wirtschaftsgebiets zum 1. Januar 1947 waren
auch fiinf bizonale Verwaltungen (fiir Wirtschaft, Erndhrung und Landwirtschaft,
Verkehr, Finanzen sowie Post- und Fernmeldewesen) geschaffen worden, die an ver-
schiedenen Orten ansissig waren und deren Personal sich im Wesentlichen aus den
entsprechenden Zonenidmtern der britischen Zone rekrutierte. Allerdings erfillten
diese institutionellen Verinderungen nicht die Erwartungen ihrer Initiatoren. Des-
halb entschlossen sich Amerikaner und Briten schon bald zu einer Reorganisation
der Bizone, bei der Zahl, Charakter und Kompetenzen von deren Organen ausge-
weitet werden sollten.

Die daraufhin im Mai 1947 neu geschaffene Verwaltungsorganisation gliederte
sich in drei Institutionen: den Wirtschaftsrat, den Exekutivrat und die Direktoren
der Verwaltungen. Der Wirtschaftsrat, »ein parlamentsihnliches Gebilde«® mit Sitz
in Frankfurt am Main, bestand aus 52 von den einzelnen Landtagen nach dem Pro-
porz gewihlten Mitgliedern. Ihm standen die Gesetzgebungskompetenz und das
Verordnungsrecht fiir alle Aufgabengebiete zu, die in die Zustindigkeit der bizona-
len Verwaltungen fielen. Er wihlte die Direktoren der einzelnen Verwaltungen, die
wiederum zu ihrer Amtsfithrung das Vertrauen des Wirtschaftsrats benétigten. Der

5 Vgl. hierzu im Uberblick ebd., S. 26 ff, sowie generell Tilman Piinder, Das bizonale Interregnum.
Die Geschichte des Vereinigten Wirtschaftsgebietes 1946-1949, Kéln u.a. 1966, und Gerold Am-
brosius, Die Durchsetzung der Sozialen Marktwirtschaft in Westdeutschland 1945-1949, Stuttgart
1977-

¢ So der spitere Stellvertretende Direktor der Verwaltung fiir Wirtschaft, Walter Strauf3, zit. n.
Wengst, Staatsaufbau, S. 29.
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Exekutivrat setzte sich aus je einem Vertreter der acht Linder der Bizone zusammen.
Er besafs die Gesetzesinitiative, er hatte das Vorschlagsrecht fur die Ernennung der
Direktoren der Verwaltungen und er sollte die Arbeit der Verwaltungen iiberwachen
und koordinieren. Die eigentliche Exekutive lag jedoch bei den Direktoren der
Verwaltungen, die vom Wirtschaftsrat gewihlt und ihm gegeniiber verantwortlich
waren.

Allerdings erfiillte diese Organisationsstruktur nicht die in sie gesetzten Erwar-
tungen. Vor allem die Kompetenzabgrenzungen zwischen dem Wirtschaftsrat, den
Direktoren und dem Exekutivrat erwies sich als problematisch, zudem klagten die
Abgeordneten im Wirtschaftsrat, dass ihre Zahl fiir die Beratung der anstehenden
Fragen in Plenum und Ausschiissen zu klein sei. Auch sahen sich die Linder von
den Entscheidungen auf bizonaler Ebene ausgegrenzt. So wurde Anfang Februar
1948 ein neues Statut fiir das Vereinigte Wirtschaftsgebiet verkiindet, das diese
Mingel beseitigen sollte.” Die Abgeordnetenzahl des Wirtschaftsrats wurde von 52
auf 104 erhoht, der Exekutivrat abgeschafft. Stattdessen wurde als Exekutivorgan ein
Verwaltungsrat geschaffen, den die Direktoren der Verwaltungen bildeten und an
dessen Spitze ein »Oberdirektor« als Vorsitzender stand. Erster (und einziger)
Amtsinhaber war Hermann Piinder, der auf eine sechsjihrige Amtszeit als Staats-
sekretir in der Reichskanzlei zuriickblicken konnte, nach Verfolgung und KZ-Haft
im Dritten Reich zu den Mitbegriindern der CDU im Rheinland gezihlt hatte und
dann drei Jahre Oberbiirgermeister von Koln gewesen war.® Neu geschaffen wurde
ebenso ein Linderrat als Vertretung der Linder; ihm wurde die Gesetzesinitiative,
die Stellungnahme zu Gesetzentwiirfen sowie das Bestitigungsrecht bei der Be-
stellung oder Absetzung des Oberdirektors zugesprochen.

Damit waren in der Bizone Organisationsformen geschaffen worden, die zumin-
dest Ansitze von Staatlichkeit erkennen lieflen und die zudem auf eine gewaltentei-
lige parlamentarische Demokratie hinwiesen. Das wichtigste Organ in dieser Hin-
sicht war ohne Zweifel der Wirtschaftsrat. In diesem Gremium® waren Union und
SPD mit je 20 (bzw. ab 1948 mit je 40) Mitgliedern vertreten, der Rest verteilte sich
mit 4 (bzw. 8) Liberalen, je 2 (bzw. 4) Abgeordneten von DP und Zentrumspartei,
3 (bzw. 6) Kommunisten und einem (bzw. 2) Vertreter der bayerischen WAV auf die
kleineren Parteien. Betrachtet man die parlamentarischen Karrieren der Abgeord-
neten dieses Wirtschaftsrats, so wird deutlich, dass sich im Allgemeinen aufstreben-
de Kopfe in dieses Gremium wihlen lieffen. Auf die Mitgliedschaft in einem Land-
tag oder im Reichstag vor 1933 zuriickblicken konnten gut zehn Prozent der
Frankfurter Abgeordneten; fiir manchen ehemaligen Parlamentarier war die Mit-
arbeit in diesem bizonalen Gremium wohl keine attraktive Perspektive. Fiir den einen

7 Vgl. fir Einzelheiten ebd., S. 30 f; sowie Ambrosius, Durchsetzung, S. 148 ff.

8 Vgl. zu Piinder jetzt Hildegard Wehrmann, Hermann Piinder (1888-1976). Patriot und Europier,
Essen 2011.

° Die Mitglieder sind genannt in Potthoff/Wenzel, Handbuch, S. 188 ff; die Angaben zu den par-
lamentarischen Karrieren sind entnommen aus Schumacher, M.d.B. Einige Bemerkungen zur beruf-
lichen Zusammensetzung finden sich in Ambrosius, Durchsetzung, S. 87f.
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oder anderen prominenten Kopf aus der Weimarer Republik wie etwa fiir Andreas
Hermes, Gustav Dahrendorf oder Thusnelda Lang-Brumann war die Mitarbeit dort
aber auch die letzte parlamentarische Position, in die sie gewihlt wurden.

Politische Erfahrungen aus einem Landtag in der britischen oder der amerika-
nischen Zone brachten dagegen gut vierzig Prozent der Mitglieder des Wirtschafts-
rats mit; da er von den Linderparlamenten beschickt wurde, lag es nahe, Kandidaten
aus den eigenen Reihen aufzustellen. Zwar waren gerade CDU, CSU und SPD nicht
durch ihre Parteivorsitzenden vertreten, die anderen Parteien entsandten jedoch ihre
politisch profiliertesten Persénlichkeiten. So legten Franz Blicher (FDP), Max Rei-
mann (KPD), Karl Spiecker (Z) und Hans Miihlenfeld (DP) ihre Landtagsmandate
nieder, um sich in den Wirtschaftsrat wihlen zu lassen und dort wichtige Positionen,
darunter den Fraktionsvorsitz, zu iibernehmen. Adenauer verzichtete bewusst auf
einen Sitz in Frankfurt, da er angesichts der Auseinandersetzungen um die Soziali-
sierungsgesetze seine Prisenz im nordrhein-westfilischen Landtag fiir wichtiger
hielt.’® Fiir Schumacher diirfte demgegeniiber die Einschitzung, durch eine Kan-
didatur fur den Wirtschaftsrat in seinen politischen Aktivititen eingeengt zu wer-
den, der Grund fiir seine Abstinenz gewesen sein.!!

Im vorliegenden Zusammenhang lag die eigentliche Bedeutung des Wirtschafts-
rats darin, dass er ein Vorbereitungs- und Trainingsfeld fiir kiinftige Parlamentarier
war: Die Hilfte aller Mitglieder fand sich spiter auf den Binken des Bonner Bundes-
hauses wieder. Fiir manche von ihnen sollte er der Ausgangspunkt fiir eine glanzvol-
le und bedeutende parlamentarische Karriere als Bundestagsabgeordneter werden, so
fiir Wilhelm Brese, Matthias Hoogen, Peter Horn, Detlef Struve, Rudolf Vogel und
Bernhard Winkelheide (alle CDU/CSU), fiir Adolf Arndt, Herbert Kriedemann,
Wilhelm Mellies, Willi Richter und Erwin Schoettle (alle SPD) oder auch fiir Au-
gust-Martin Euler, Christian Kuhlemann, Fritz Oellers und Hans Wellhausen (alle
FDP). Die Titigkeit im Wirtschaftsrat qualifizierte sie also in besonderer Weise fiir
die Beriicksichtigung auf den Wahllisten fiir den Deutschen Bundestag.

Aber auch in anderer Hinsicht lisst sich der Frankfurter Wirtschaftsrat in die
Traditionslinien des deutschen Parlamentarismus einordnen. So iibernahm er ohne
grofSere Debatten weitgehend die Geschiftsordnung des Weimarer Reichstags. Zum
Prisidenten’? wurde Erich Kéhler gewihlt, Mitbegriinder der CDU in Hessen, dort
schlieflich Stellvertretender Landesvorsitzender seiner Partei sowie Fraktionsvorsit-
zender im Hessischen Landtag. Auch er hatte sein Mandat in Wiesbaden zugunsten
der Kandidatur fiir den Wirtschaftsrat aufgegeben und iibte sein Prisidentenamt bis
zu dessen Auflésung aus, um anschliefSend im 1. Deutschen Bundestag wieder den
Prisidentenstuhl einzunehmen. Sein Stellvertreter in Frankfurt war Georg-August
Zinn, gefolgt von Gustav Dahrendorf (beide SPD). Zu Schriftfithrern wurden Mit-

10 So ders., S. 88.

1T So verweist Merseburger, Der schwierige Deutsche, S. 3511f, neben den Aktivititen fiir den Neu-
aufbau der Partei auch auf Reisen 1946 und 1947 nach Grofibritannien, Schweden und in die USA.
12 Vgl. zum folgenden Potthoff/Wenzel, Handbuch, S. 188 ff.
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glieder der kleineren Parteien gewihlt. Dem Prisidium zur Seite stand der Altesten-
rat, in dem neben dem Prisidenten und seinem Stellvertreter die Fraktionsvorsitzen-
den von CDU/CSU, SPD, FDP, KPD und Zentrum saflen. Auch mehr als ein Dut-
zend Ausschiisse wurden gebildet, in denen sich in groffem Mafle die anstchende
Sacharbeit vollzog,

Im Plenum orientierten sich die Abgeordneten nicht nach regionalen oder lands-
mannschaftlichen Mustern, sondern schlossen sich in Fraktionen zusammen. Die
Landesverbinde der CDU*3 hatten es von Anfang an fiir selbstverstindlich gehalten,
eine Fraktionsgemeinschaft mit der CSU zu bilden, doch sah diese hierdurch zu-
nichst ihre Eigenstindigkeit gefihrdet. Auf der anderen Seite konnte nur iiber die-
sen Zusammenschluss der SPD die Rolle der groften Fraktion streitig gemacht wer-
den. So stellte man die Bedenken zuriick und votierte fiir die gemeinsame Fraktion —
auch dies ein Prijudiz fiir die spitere Zusammenarbeit im Bundestag. Da die beiden
DP-Parlamentarier sich ebenfalls an dieser Fraktionsgemeinschaft beteiligten, tiber-
bot sie sogar zahlenmifig die sozialdemokratische Konkurrenz.

Schlieflich formte sich im Wirtschaftsrat eine parteipolitische Konstellation he-
raus, die sich in dhnlicher Form im Deutschen Bundestag fortsetzen sollte. Auch
wenn sich die Befugnisse des Frankfurter Gremiums nach dem Willen der Alliierten
auf wirtschaftliche Fragen beschrinken sollten, legte die deutsche Seite diese Klau-
seln doch weit aus; zudem kam Themen wie Wohnungsmangel, Ernihrungslage,
kiinftiges Wirtschaftssystem oder Energieversorgung eine eminent politische Bedeu-
tung zu. Auf diese Weise wurde der Wirtschaftsrat zu einem Ort, an dem die wich-
tigsten Fragen der Zeit debattiert wurden.

Hierbei setzte sich fort, was bereits im Zonenbeirat in nuce erkennbar gewesen
war, nimlich die Entwicklung eines Gegeneinanders von biirgerlichem Lager und
Sozialdemokratie. Dies stand in deutlichem Gegensatz zur bisherigen Entwicklung
der parteipolitischen Konstellationen. Angesichts der Uberzeugung, dass in der
Stunde der Not politische Gemeinsamkeit geboten sei, hatten in den Lindern der
westlichen Zonen bis zum Ende der 1940er Jahre, zum Teil noch dariiber hinaus,
Grof3e Koalitionen dominiert, was auch von den Besatzungsmichten durchaus als
der fragilen politischen Neuordnung angemessen angesehen wurde. Die ersten, die
aus diesem Muster ausbrachen, waren Adenauer und Schumacher gewesen, die im
Hamburger Zonenbeirat heftige politischen Kontroversen ausgetragen und so die
sachlich zwischen ihnen bestehenden Gegensitze auch personlich vertieft und ver-
hirtet hatten. Diese Kluft vergrofierte sich noch mit dem Frankfurter Wirtschaftsrat.
Als nicht wenige Abgeordnete dort einen Habitus fiir groffkoalitionire Gemeinsam-
keit erkennen lieflen, stief dies an der Spitze der beiden grofien Parteien auf wenig
Beifall. Aus Kalkiil, Instinkt und politischer Uberzeugung schitzten weder Adenauer
noch Schumacher eine derartige Politik der Kompromisse, sondern zogen klare
Fronten vor. Auch wenn beide nicht Mitglied des Frankfurter Gremiums waren,
konnten sie ihre Fraktionen dort doch mehr und mehr auf einen solchen Kurs fest-

13 Vgl. fir Einzelheiten Ambrosius, Durchsetzung, S. 87.
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legen. Dieses Gegeneinander von biirgerlicher Mehrheit und sozialdemokratischer
Opposition, aber auch die tiefe Kluft zwischen SPD und KPD, war ein starkes Pri-
judiz fiir die Entscheidungen, die im Sommer 1949 bei der Bildung des westdeut-
schen Staates anstanden.

Diese wachsende Konfrontation zwischen den beiden grofien Parteien zeigte sich
nirgends augenfilliger als in der Besetzung der bizonalen Verwaltungsorgane. Im
Zentrum des Konflikts stand das Verwaltungsamt fiir Wirtschaft bzw. die Person
des Direktors fiir Wirtschaft. Im Zuge der Bildung der Bizone hatte der Verwal-
tungsrat flir Wirtschaft, in dem die Wirtschaftsminister der acht Linder safden, im
September 1946 ihren hessischen Kollegen Rudolf Mueller zum Vorsitzenden ge-
wihlt.!* Als sich nach den Landtagswahlen in der amerikanischen Zone im Dezem-
ber 1946 die politischen Verhiltnisse geindert hatten und die SPD nun in allen Lin-
dern den Wirtschaftsminister stellte, einigten sich diese relativ rasch darauf, den
parteilosen, aber der CDU nahestehenden Mueller abzulésen und an seiner Stelle
Victor Agartz, Exponent des fiir Sozialisierung und eine gelenkte Wirtschaft stehen-
den Fliigels der SPD, in dieses Amt zu wihlen. Dieser personelle Wechsel signali-
sierte die erste heftige, vornehmlich parteipolitische Auseinandersetzung zwischen
SPD und CDU im Frankfurter Wirtschaftsrat und lief} Konfliktlinien aufscheinen,
die sich bei den nichsten Wahlen vertiefen sollten.

Mit der Umgestaltung der Bizone im Sommer 1947 traten an die Stelle der Ver-
waltungsrite fiinf Fachverwaltungen mit je einem Direktor als erstem Mann. Nun
sahen die Unionsparteien die Gelegenheit gekommen, die aus ihrer Sicht unzumut-
bare Konstellation im Bereich der fiir wirtschaftliche Fragen Zustindigen zu ver-
indern, dass nimlich in den Lindern und in Frankfurt selbst die Behérdenspitzen
ohne Ausnahme das SPD-Parteibuch besaflen. Der fiir Personalvorschlige zustindi-
ge Exekutivrat hatte als neuen Direktor fir Wirtschaft den sozialdemokratischen
Wirtschaftsminister Niedersachsens, Alfred Kubel, nominiert.!> Diese Personalie
stief} bei der CDU auf heftigen Widerstand, da sie ebenso wie die SPD darauf setzte,
tiber den Zugriff auf diese Spitzenposition Einfluss auf die Gestaltung des kiinfti-
gen wirtschaftspolitischen Kurses zu erhalten. Als sowohl die Wahl Kubels als auch
weitere Vermittlungsvorschlige des Exekutivrats scheiterten, versteifte sich die Si-
tuation derart, dass sich die Unionsfraktion zu dem Versuch entschloss, mit Hilfe
von DP und FDP einen »eigenen« Wirtschaftsdirektor zu wihlen. Zwar hatte vor
allem deren gewerkschaftspolitischer Fliigel vor einem solchen Kurs gewarnt, doch
unter dem Einfluss Adenauers und anderer Mitglieder der Parteifiihrung, die an der
entscheidenden Fraktionssitzung teilnahmen, schwenkten die Unionsabgeordneten
auf den hirteren Kurs ein. In dhnlicher Weise wirkte Schumacher auf die SPD-Par-
lamentarier in Frankfurt ein.

14 Vgl. hierzu und zum folgenden ebd,, S. 61ft.
15 Agartz war als Kandidat nicht im Gespriich gewesen; er war am 1. Juli 1947 aus gesundheitlichen
Griinden als Leiter des Verwaltungsamtes fiir Wirtschaft zurtickgetreten.
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So wurde die Wahl des neuen Direktors fiir Wirtschaft zu einer Machtprobe zwi-
schen den beiden grofSen Parteien. Als die Vorschlagsliste des Exekutivrats und auch
eine alsbald nachgeschobene neue Namensliste am Widerstand der Unionsfraktion
und ihrer Mitstreiter gescheitert waren, gab der Vorsitzende der SPD-Fraktion, Er-
win Schoettle, die Erklirung ab, dass mit diesem Verhalten die Voraussetzungen fiir
eine Zusammenarbeit mit der biirgerlichen Mehrheit des Hauses entfallen sei und
seine Fraktion sich nun in die Opposition begeben werde: »Es wird nicht die Form
einer hemmungslosen Opposition, es wird die Form einer praktischen, konstrukti-
ven Opposition [...] sein. [...] Wir werden uns bemiihen, den Vorschligen, die wir
mifdbilligen, bessere Vorschlige entgegenzustellen, und wir werden diejenigen, die
die Triger einer anderen wirtschaftspolitischen Auffassung sind, bei jeder Gelegen-
heit zwingen, Farbe zu bekennen.«16

Auf der Basis einer dritten, nun allein von der Union aufgestellten Namensliste!”
wihlte der Wirtschaftsrat Ende Juli 1947 dann Johannes Semler, Wirtschaftspriifer,
Unternehmensberater und Mitbegriinder der CSU, zum neuen Direktor der Verwal-
tung fir Wirtschaft; auch die anderen Direktorenposten wurden ausnahmslos mit
Unionsmitgliedern besetzt. Die SPD-Mitglieder hatten leere Stimmzettel abge-
geben. Allerdings stand schon nach acht Monaten eine Neuwahl an. Als Semler nach
einer ungeschickten und provozierenden Rede im Januar 1948 von der Militirregie-
rung abgesetzt wurde, folgte ihm auf dem Direktorenposten Anfang April 1948
Ludwig Erhard. Auch in diesem Falle basierten Personalvorschlag und Abstim-
mungserfolg auf dem Zusammenstehen der biirgerlichen Parteien: um ihre Personal-
vorstellungen in anderen Bereichen durchzusetzen, hatte sich die Unionsfraktion
schliefflich zu Unterstiitzung des von der FDP nominierten Erhard bereit gefunden.

Das Unbehagen iiber diese personalpolitischen Querelen war allgemein. Nicht nur
die Offentlichkeit zeigte sich bestiirzt und angewidert von diesen — wie sie es sah —
parteipolitischen Winkelziigen, die dem Ernst der gegenwirtigen Lage nicht ent-
sprechen, sondern an die schlimmsten Polemiken der Weimarer Zeit erinnern wiir-
den. Auch innerhalb der beiden groflen Parteien regte sich vor allem in den auf Aus-
gleich und pragmatische Zusammenarbeit setzenden Fligeln Widerspruch gegen
den Versuch der Parteifiihrung, den eigenen Kandidaten mit brachialer Gewalt
durchzusetzen. Vorwiirfe von »staatsstreichartigem Vorgehen« und dem Vorrang
von parteipolitischem Eigennutz vor gemeinsamer Sachpolitik machten die Runde.
Dennoch wies der von Adenauer wie von Schumacher durchgefochtene Kurs auf eine
grundlegende Verinderung der parteipolitischen Landschaft hin.!® Gewiss, die
Mehrheitsverhiltnisse waren im Wirtschaftsrat so knapp, dass nach wie vor eine ma-
jorititsbildende Anzahl von Abgeordneten von Abstimmung zu Abstimmung neu

16 Wirtschaftsrat, Wortliche Berichte iiber die 2. Vollversammlung (22.—24.7.1947), S. 36, zit. n.
Eschenburg, Jahre der Besatzung, S. 391f.

17 Die Vorginge um die Wahl Semlers und spiter Erhards zum Direktor der Verwaltung fiir Wirt-
schaft sind vielfach dargestellt worden. Vgl. hierzu und zum folgenden Benz, Von der Besatzungs-
herrschaft, S. 65ff. und 88 {f.,, sowie Ambrosius, Durchsetzung, S. 86 ff. und 154 ff.

18 Dies betont Ambrosius, Durchsetzung, S. 93 ff.
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gefunden werden musste. Gleichwohl war mit der Direktorenwahl koalitionspolitisch
ein neuer Akzent gesetzt worden. Die bisher auf Linderebene vorherrschende Ten-
denz zur Bildung von Allparteien- oder Grofien Koalitionen war aufgekiindigt wor-
den zugunsten einer bipolaren Parteienkonstellation. Die Zusammenarbeit von
CDU/CSU, DP, FDP und WAV, die bereits bei der Ablehnung der von der SPD
eingebrachten Sozialisierungsantrige in verschiedenen Landtagen ihre Feuerprobe
bestanden hatte, sollte sich im Frankfurter Wirtschaftsrat — und dariiber hinaus —
mehr und mehr behaupten.

Auf der anderen Seite fand sich die SPD in der Rolle der Opposition wieder, die
sich zwar zur Mitarbeit bekannte, aber sich doch bewusst von den »liberalwirtschaft-
lich-kapitalistischen« Mehrheitsparteien absetzte. Dass diese Aufkiindigung der par-
lamentarischen Gemeinsamkeit gerade iiber personalpolitische Entscheidungen er-
folgte, die als grundlegend fiir die Ausrichtung der kiinftigen Wirtschaftsordnung
angesehen wurden, kam nicht von ungefihr. Anstelle des Schlagworts von der ge-
meinsamen Wiederaufbaupolitik traten nun eher die unterschiedlichen wirtschafts-
politischen Vorstellungen in den Vordergrund. Gerade die Wahl Erhards war ein
deutliches Zeichen fiir eine ordnungspolitische Polarisierung der Wirtschaftspolitik.
Uber diese Frage hatte sich die parlamentarische Rollenverteilung geklirt. Auch
wenn hiermit letztlich noch keine Vorentscheidung fir das kiinftige Koalitionsver-
halten auf anderen parlamentarischen Biihnen gefallen war, wies sie doch deutlich in
eine entsprechende Richtung.

3. Die Beratungen des Parlamentarischen Rates

Mit dem Scheitern der Londoner AuSenministerkonferenz im Dezember 1947 ver-
dichteten sich die Tendenzen, nicht linger auf ein Einlenken der Sowjetunion in der
Deutschlandfrage zu warten, sondern — unter Wahrung der Perspektive eines ge-
samtdeutschen Staates — zunichst einmal die drei westlichen Zonen zu einem West-
staat zusammenzufassen und ihn in die sich konsolidierende westliche Staaten-
gemeinschaft zu integrieren.! Treibende Kraft hinter diesen Bemiithungen waren die
USA, die im Wiederaufbau Europas eine zentrale Voraussetzung fiir die Stirkung
der Abwehrfront gegen den Bolschewismus sahen. Auf der Londoner Sechsmichte-
konferenz im Frithsommer 1948, zu der neben GrofSbritannien und Frankreich auch
die drei Benelux-Staaten zugezogen worden waren, suchte sie deshalb die Zustim-
mung der dort Versammelten zu ihrem Konzept. Sie selbst zogen in ihren verfas-
sungspolitischen Vorstellungen einen westdeutschen Staat in Betracht, in dem den

! Die Vorgeschichte der Bundesrepublik und die Ausarbeitung einer Verfassung fiir den neuen west-
deutschen Staat sind umfangreich untersucht worden, so dass hier im wesentlichen Uberblickslitera-
tur herangezogen wurde. Die zentrale Quellengrundlage dieses Kapitels ist die 14-bindige Edition
»Der Parlamentarische Rat 1948-1949<«, dariiber hinaus sei auf Wengst, Staatsaufbau, Feldkamp,
Der Parlamentarische Rat, sowie Niclauf}, Weg, hingewiesen.
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Landern ein erhebliches Eigengewicht zukommen sollte.? Die britische Seite, die
tiber keine foderalistischen Verfassungserfahrungen verfiigte, setzte demgegeniiber
eher auf eine starke Zentralgewalt, wihrend Frankreich das Wiedererstehen eines
deutschen Staates jenseits des Rheins ohnehin nach wie vor verhindern wollte. Erst
unter dem Zwang, sich mit den angelsichsischen Michten zu verstindigen, und
nach Zugestindnissen in der Sicherheits- und in der Ruhrfrage lenkte es schlieflich
ein, beharrte aber auf einem féderalistischen Staatsaufbau mit einer héchst schwa-
chen Spitze.

Im Schlusskommuniqué der Sechsmichtekonferenz bekundeten die Teilnehmer
ihre Uberzeugung, »daf3 es bei Berticksichtigung der augenblicklichen Lage not-
wendig ist, dem deutschen Volk die Gelegenheit zu geben, die gemeinsame Grund-
lage fiir eine freie und demokratische Regierungsform zu schaffen«. Deshalb solle es
»die Freiheit erhalten [...], fur sich die politischen Organisationen und Institutionen
zu errichten, die es ihm ermdglichen werden, eine regierungsmifiige Verantwortung
soweit zu iibernehmen, wie es mit den Mindesterfordernissen der Besetzung und der
Kontrolle vereinbar ist«. Gleichzeitig kamen sie tberein, tiber die drei Militir-
gouverneure den Ministerprisidenten der Westzonen die Vollmacht zu erteilen,
»eine verfassunggebende Versammlung zur Ausarbeitung einer Verfassung einzube-
rufen, die von den Lindern zu genehmigen sein wird«.?

Die Zusammenkunft der elf Linderchefs mit den Militirgouverneuren Lucius D.
Clay, Brian Robertson und Pierre Koenig im ehemaligen I.G.-Farben-Haus in Frank-
furt am Main am 1. Juli 1948 ist hiufig beschrieben worden.* Bei dieser Besprechung
trugen die drei Reprisentanten der Alliierten der deutschen Seite den Inhalt von drei
Dokumenten vor, die nach den Worten Clays die Ergebnisse der Londoner Kon-
ferenz enthielten. Dokument I ermichtigte die Ministerprisidenten, spitestens
zum 1. September 1948 diesen Verfassungskonvent einzuberufen. Dessen Mitglie-
der sollten »eine demokratische Verfassung ausarbeiten, die fiir die beteiligten Lin-
der eine Regierungsform des féderalistischen Typs«, allerdings mit einer »angemes-
senen Zentralinstanz«, schaffen und die »Garantien der individuellen Rechte und
Freiheiten« enthalten sollte.> Diese Verfassung war sodann durch ein Referendum
in allen Lindern der drei Westzonen zu ratifizieren. Dokument II ersuchte die Mi-
nisterprisidenten, eine Linderneugliederung in die Wege zu leiten mit dem Ziel,
Grofsendisparititen zu korrigieren und so zu einer homogenen foderalen Ordnung
zu kommen. In Dokument III schliefflich wurden die Grundziige eines Besatzungs-

2 Die amerikanische Demokratisierungspolitik in Westdeutschland ist bisher am besten untersucht
worden. Vgl. hierzu Rupieper, Hermann-Josef, Die Wurzeln der westdeutschen Nachkriegsdemokra-
tie. Der amerikanische Beitrag 1945-1952, Opladen 1993. Vgl. zu den anderen Alliierten als Uberblick
auch Oberreuter, Heinrich/Weber, Jiirgen (Hrsg.), Freundliche Feinde? Die Alliierten und die Demo-
kratiegriindung in Deutschland, Miinchen 1996.

3 Kommuniqué vom 7. 6.1948, abgedruckt in: Der Parlamentarische Rat I, Nr. 1, hier S. 2.

* So bei Benz, Besatzungsherrschaft, S. 159 ff; Wengst, Staatsaufbau, S. 39 ff,, und Feldkamp, Der
Parlamentarische Rat, S. 18 ff.

> »Frankfurter Dokumente« vom 1.7.1949, Der Parlamentarische Rat I, Nr. 4, hier S. 31.
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statuts bekanntgegeben, mit dem sich auch in der Zukunft die Westalliierten be-
stimmte Kontrollrechte und Zustindigkeiten vorbehalten wollten.

Die Ministerprisidenten taten sich zunichst schwer, diesem Auftrag zu entspre-
chen. Auf einer ersten Zusammenkunft in Koblenz kamen sie zwar tiberein, der Auf-
forderung der Alliierten zu nachzukommen, doch verwahrten sie sich gegen jeden
Anschein, damit auch eine Teilung Deutschlands zu akzeptieren. In diesem Sinne
wollten sie alles vermeiden, »was dem zu schaffenden Gebilde den Charakter eines
Staates verleihen wiirde«. Stattdessen sahen sie dieses neue Gebilde nur als ein »Pro-
visoriumc, fiir das keine Verfassung, sondern lediglich ein »Grundgesetz« erarbeitet
werden sollte. Auch die Ratifizierung durch einen Volksentscheid lehnten sie ab, da
dies nur einer endgiiltigen Verfassung zukommen kénne; hier votierten sie fiir eine
Verabschiedung durch die Landtage. Die Lindergliederung bediirfe zudem einer
»sorgfiltigen Untersuchung« und konne nicht kurzfristig durchgefiihrt werden.
Hinsichtlich des Besatzungsstatuts setzten sie auf dessen baldigen Erlass, um so
den eigenen Handlungsspielraum abschitzen zu konnen.®

Die Reaktion der Militirgouverneure auf die Koblenzer Beschliisse war deutlich
negativ. Vor allem Clay sah sich in seinem Bemiihen hintergangen, das zunichst
z6gerliche Frankreich fiir die Schaffung eines westdeutschen Staates zu gewinnen,
fiirchtete auch einen generellen Riickschlag fir die amerikanische Europapolitik.
Eine »schwere Krise der deutsch-alliierten Beziehungen«” war die Folge. Somit for-
derten die Militirgouverneure bei einem erneuten Zusammentreffen die Minister-
prisidenten auf, die ihnen zugesprochene Verantwortung fiir die Zukunft der west-
lichen Zonen auch konkret zu iibernehmen. Die von der deutschen Seite
vorgebrachten Einwinde — Grundgesetz statt Verfassung, Ratifizierung durch die
Landtage statt Referendum — lehnten sie ab und ermahnten noch einmal, die in
Frankfurt ibermittelten Dokumente als verbindliche Anweisungen zu sehen.

Vor diesem Hintergrund kamen die Ministerprisidenten am 21. und 22. Juli 1948
auf dem Jagdschloss Niederwald bei Riidesheim erneut zusammen, um nun eine
Antwort auf die Stellungnahme der Militirgouverneure zu beraten. Zwar wollten
sie an den Koblenzer Beschliissen als »Empfehlung« festhalten, in der Frage der
Schaffung eines Weststaates bewegten sie sich jedoch auf die alliierte Seite zu —
nicht zuletzt unter dem Eindruck der eindringlichen Mahnung des Berliner Biirger-
meisters Ernst Reuter, angesichts der von der Sowjetunion mit einer Blockade be-
dringten Stadt an der Spree das Angebot der Militirgouverneure anzunehmen und
»unter allen Umstinden eine politische und ékonomische Konsolidierung des Wes-
tens« herbeizufiihren.® Gleichzeitig blieben sie jedoch dabei, angesichts des noch
einmal bekriftigten Provisoriums-Konzepts nicht von einer »Verfassung«, sondern
von einem »Grundgesetz« zu sprechen, das nicht von einer Verfassunggebenden

¢ Antwortnote der Ministerprisidenten vom 10.7.1948, ebd., Nr. 7, hier S. 144. Die Auseinander-
setzungen um die »Frankfurter Dokumente« ist ausfiihrlich beschrieben in Blank, Bettina, Die west-
deutschen Linder und die Entstehung der Bundesrepublik, Miinchen 1995.

7 Feldkamp, Der Parlamentarische Rat, S. 24.

8 Der Parlamentarische Rat I, Nr. 11, hier S. 193.
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Nationalversammlung, sondern von einem »Parlamentarischen Rat« auszuarbeiten
und auch nicht durch ein Referendum, sondern durch ein Votum der Landtage zu
ratifizieren sei. Auch in den beiden anderen Forderungen, also Reform der Linder-
grenzen und Besatzungsstatut, blieben sie im Wesentlichen bei ihren bisherigen Po-
sitionen.

Die Entscheidung iiber das weitere Vorgehen fiel dann »in einer dramatischen
Sitzung«® mit den Militirgouverneuren. Erst nach lingeren, auch internen Gespri-
chen erklirten diese sich schlielich einverstanden, die Bezeichnung »Verfassung«
zugunsten von »Grundgesetz« mit dem Zusatz »vorliufige Verfassung« fallen zu
lassen und auch die Frage des Referendums und der Lindergrenzen an ihre Regie-
rungen zuriickzuverweisen. Gleichzeitig ermichtigten sie die Ministerprisidenten,
alle notwendigen Schritte zur Einberufung des Parlamentarischen Rates einzuleiten.

Schon die Debatten um die Reaktion auf die Frankfurter Dokumente hatten ge-
wisse Divergenzen zwischen den Ministerprisidenten und Spitzenvertretern der
westdeutschen Parteien deutlich werden lassen nicht zuletzt um die Frage, wem von
beiden der entscheidende Einfluss auf die Gestaltung des kiinftigen westdeutschen
Staates zukommen solle.!® Hierbei hatten die Linderchefs sich durch ihre unmittel-
baren Kontakte mit der alliierten Seite als der dominante Teil erwiesen, doch hatten
die Parteien unmissverstindlich klar gemacht, dass sie sich als die entscheidenden
Akteure in der Gestaltung des Grundgesetzes sahen. Insofern war die Entscheidung
der Ministerprisidenten, noch vor Zusammentritt des Parlamentarischen Rates
einen Sachverstindigenausschuss einzuberufen, der einen Verfassungsvorschlag aus-
arbeiten sollte, auch ein Versuch, auf die Diskussionen um das Grundgesetz Einfluss
zu nehmen, sie gar prijudizieren zu kénnen. In diesen Verfassungskonvent,!! der auf
Einladung des bayerischen Ministerprisidenten Ehard vom 10. bis zum 23. August
1948 auf der Insel Herrenchiemsee tagte, entsandten die elf Linder je einen Bevoll-
michtigten, allesamt Experten fiir staats- und verfassungsrechtliche Fragen, mancher
aber auch mit einer Karriere als (Landes)Politiker. Hinzu kamen gut ein Dutzend
weitere Teilnehmer. Nach nur zwei Beratungswochen legte er einen Bericht vor, in
dem die kiinftige Ausgestaltung der politischen Ordnung der Bundesrepublik
Deutschland bereits deutlich sichtbar wurde. In den Punkten, in denen die Mitglie-
der des Konvents keine Einigkeit erreichen konnten, waren in diesem Bericht Mehr-
heits- und Minderheitsvoten aufgefiihrt.

Derart unterschiedliche Meinungen gab es unter den in Herrenchiemsee Versam-
melten iiber den Bundestag kaum. Er sollte als »echtes Parlament«!2 in allgemeiner,
gleicher unmittelbarer und geheimer Wahl jeweils fiir vier Jahre gewihlt werden.

® Wengst, Staatsaufbau, S. 52.

19 Dies betonen ders., S. 38 ff., sowie Feldkamp, Der Parlamentarische Rat, S. 20ft.

11 Auch die Arbeit des Herrenchiemseer Konvents ist gut dokumentiert. Vgl. fiir die Debatten selbst
Der Parlamentarische Rat II, auch die umfangreiche Einleitung zu diesem Band, sowie erneut die
Darstellungen bei Benz, Besatzungsherrschaft, S. 184 ff; Wengst, Staatsaufbau, S. 53ff, und Feld-
kamp, Der Parlamentarische Rat, S. 28 ff.

12 Der Parlamentarische Rat II, S. 536.
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Auch die Vorschriften zu seiner Binnenstruktur und Arbeitsorganisation sowie zur
Stellung der Abgeordneten entsprachen dem spiter im Grundgesetz Vereinbarten.
Als Sicherung gegen ein arbeitsunfihiges Parlament war ein Wahlgesetz vorgesehen,
das entweder das Mehrheitswahlrecht vorsah oder aber ein Verhiltniswahlrecht, wel-
ches Splitterparteien von der Sitzvergabe ausschloss. Auch fiir die Regierungsbil-
dung sollte einem »Versagen« des Parlaments dadurch vorgebeugt werden, dass des-
sen Recht zur Wahl des Bundeskanzlers zeitlich begrenzt werden und dann die
Maoglichkeit zur Bestimmung des Regierungschefs auf den Bundesrat in Zusam-
menwirken mit dem Bundesprisidenten iibergehen (Mehrheitsvotum) oder aber
der Bundestag aufgelost und Neuwahlen angesetzt werden (Minderheitsvotum) soll-
ten. Eine Mehrheit wollte auch das schon in den Verfassungsberatungen der Linder
diskutierte konstruktive Misstrauensvotum in der neuen Verfassung verankern, wih-
rend eine Minderheit die Vorschrift, ein Misstrauensvotum gegen den Regierungs-
chef an die gleichzeitige Benennung eines Nachfolgers zu binden, nicht fiir praktika-
bel hielt und einige Mitglieder des Herrenchiemseer Konvents sogar fiir eine
»permanente Regierung« im Sinne der Bayerischen Verfassung plidierten.

Strittig waren zudem Ausgestaltung und Kompetenzabgrenzung einer zweiten
Kammer. Neben der Frage, ob ein Bundesrat, also eine Kammer aus Mitgliedern
der Linderregierungen, oder ein Senat, also eine Kammer aus von den Landtagen
zu wihlenden Einzelpersonen, geschaffen werden sollte, betraf dies auch das Pro-
blem, in welcher Form und in welchem Ausmafd Bundesrat oder Senat an der Gesetz-
gebung zu beteiligen waren. Zur Diskussion standen eine gleichrangige oder eine
beschrinkte Mitwirkung im Sinne eines suspensiven Vetos, wobei auch letzteres in
einem Minderheitsvotum noch weiter ausdifferenziert wurde. In dieselbe Richtung,
nimlich die einer Stirkung des foderalen Systems, wiesen auch die Debatten um die
Abgrenzung der Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und Lindern, wobei
die Regelungen fiir das Finanzwesen der strittigste Teil war. Die heftigen Auseinan-
dersetzungen um diesen Fragenkomplex im Parlamentarischen Rat hatten hier ein
Vorspiel, wenngleich die Befurworter foderaler Lésungen hier stirker vertreten wa-
ren als dort.

Die Bundesregierung sollte »auf echt parlamentarische Weise zustande [kommen]
und [...], soweit eine zu konstruktiver Arbeit bereite Mehrheit vorhanden ist, auch
jederzeit nach parlamentarischem Brauch gestiirzt werden«!? kénnen. Eine bestim-
mende Einflussnahme des Bundesprisidenten auf die Regierungsbildung, wie sie
der Reichsprisident nach der Weimarer Verfassung gehabt hatte, wollte man nun
ausschliefsen, vielmehr die Bundesregierung »in ein méglichst enges Verhiltnis
zum Bundestag« bringen. Hierbei wies man dem Bundeskanzler besondere Voll-
machten »im Sinne der Stellung eines Premierministers«!* zu.

Ohnehin war die Rolle des Bundesprisidenten im Vergleich zu der seines Vor-
gingers in der Weimarer Republik deutlich geschwicht. Dies geschah nicht nur tiber

13 Ebd.,, S. 553.
14 Ebd, S. 550.
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die indirekte Wahl durch Bundestag und zweite Kammer, sondern auch durch die
Beschrinkung seiner Kompetenzen. Angesichts des Provisoriums-Vorbehalts sprach
sich der Konvent sogar dafiir aus, dieses Amt zunichst nicht zu besetzen, sondern
eine Interimslosung vorzusehen, bei der entweder der Prisident der Linderkammer
oder aber ein Dreierkollegium aus Bundeskanzler, Prisident der Linderkammer und
Bundestagsprisident die Geschifte des Staatsoberhaupts ausfithren sollte. Als
Hiiter der Verfassung sollte schliellich ein Bundesverfassungsgericht geschaffen
werden, ein Novum in der deutschen Verfassungsgeschichte.

Mit diesem Bericht und dem ihm angefiigten Entwurf eines Grundgesetzes!®
hatten die Mitglieder des Herrenchiemseer Verfassungskonvents einen Vorschlag
vorgelegt, der fur die kiinftigen Diskussionen von grofsem Gewicht war. Zwar beeil-
ten sich die politischen Parteien, diese Vorarbeiten als unverbindliche Vorlage fiir die
Beratungen des Parlamentarischen Rates abzutun, die dieser neben anderen Mate-
rialien beiziehen konne und werde, doch sollte sich zeigen, dass dieser Entwurf von
Anfang an die zentrale Richtschnur war, an dem sich die Viter und Miitter des
Grundgesetzes »bis hin zur Artikelzihlung«!® orientierten.

Die organisatorischen Vorbereitungen im Vorfeld der Konstituierung des Par-
lamentarischen Rates in Bonn, das politische Profil seiner Mitglieder, die Rolle der
Ministerprisidenten, der Parteien, aber auch der Alliierten ihm gegeniiber sind oft
beschrieben worden. Das Gros seiner Mitglieder war fiir die anstehende Arbeit gut
gertistet,!”, die Hilfte konnte auf eine Titigkeit als Parlamentarier in den Weimarer
Jahren zurtickblicken, sieben Abgeordnete hatten an den Verfassungsdiskussionen
in den Lindern, fiinf an denjenigen auf Herrenchiemsee mitgewirkt, viele waren aus-
gewiesene Verfassungsjuristen oder hatten doch ein juristisches Studium absolviert.
Mit Heinrich von Brentano, Walter Strauff und Wilhelm Laforet hatten die Unions-
parteien, mit Walter Menzel, Carlo Schmid und Georg-August Zinn die SPD und
mit Thomas Dehler die FDP ihre fithrenden Verfassungsexperten in dieses Gremi-
um entsandt. Auch Adenauer hatte sich in dem Parlamentarischen Rat wihlen lassen
und sollte als dessen Prisident an politischer Statur, Ansehen und Bedeutung gewin-
nen. Schumacher hingegen konnte aus Krankheitsgriinden nicht teilnehmen, aber
auch sein Stellvertreter Ollenhauer zog erst in den letzten Tagen vor der Verabschie-
dung des Grundgesetzes tiber eine Nachwahl in dieses Gremium ein.

In der Organisation seiner Arbeit!® lehnte sich der Parlamentarische Rat an ent-
sprechende Verfahren in fritheren Verfassunggebenden Versammlungen an. Nach
der Einrichtung eines Altestenrats, eines Geschiftsordnungsausschusses und eines
Hauptausschusses, dem die Koordination aller Arbeiten zukommen sollte, wurden
auch verschiedenen Fachausschiisse geschaffen, die jeweils spezifische Probleme be-
raten wiirden. Fur die hier im Zentrum stehenden Fragen war der Ausschuss fir die

15" Abgedruckt in ebd., Nr. 14.

¢ Feldkamp, Der Parlamentarische Rat, S. 32.

7 Die folgenden Angaben nach ebd.,, S. 40ff.

18 Vgl. hierzu als Uberblick ebd., S. 44ff,, und Wengst, Staatsaufbau, S. 67ff.
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Organisation des Bundes!® das wichtigste Gremium; seine Arbeitsergebnisse wur-
den vom Redaktionsausschuss tiberarbeitet, sodann vom Hauptausschuss in zwei
Lesungen noch einmal ausfiihrlich beraten und schliefSlich dem Plenum zur Ent-
scheidung vorgelegt. Schon auf der konstituierenden Sitzung des Organisations-
ausschusses einigte man sich darauf, den Herrenchiemseer Bericht den eigenen Er-
orterungen zugrunde zu legen und hierbei die unstrittigen Verfassungsgegenstinde
zuerst zu behandeln.?°

Zunichst wandte sich der Ausschuss dem Thema Bundestag zu, dem nach Mei-
nung seines Vorsitzenden, Robert Lehr (CDU), »einfachsten Kapitel, bei dem die
Meinungsverschiedenheiten [...] wesentlich geringer sein diirften als bei den ande-
ren«.?! Diese Einschitzung erwies sich, soweit sie sich vornehmlich auf Organisa-
tionsfragen bezog, als zutreffend; weder im Organisationsausschuss noch spiter im
Hauptausschuss oder im Plenum wurden grofere Verinderungen vorgenommen.
Hiernach?? sollte der Bundestag aus Abgeordneten bestehen, die vom Volk in all-
gemeiner, gleicher, unmittelbarer und geheimer Wahl gewihlt werden wiirden. Wahl-
berechtigt wiirde sein, wer das 21., wihlbar, wer das 25. Lebensjahr vollendet hatte.
Zunichst war daran gedacht worden, auch die Zahl der Abgeordneten festzulegen,
doch wurde diese Frage spiter in das Wahlgesetz verschoben. In klassischer Formu-
lierung wurden die Abgeordneten als Vertreter des ganzen Volkes bezeichnet, nur
ihrem Gewissen unterworfen und an Auftrige nicht gebunden. Zwar hatte es Dis-
kussionen?? dariiber gegeben, ob diese Bestimmungen iiber das freie Mandat der
Realitit eines modernen Parlamentarismus noch entsprichen, doch hatte man diese
Bedenken beiseitegeschoben und sich auf die seit der Paulskirchen-Verfassung tibli-
che Formulierung geeinigt. Klassisch, wenn auch jiinger, war ebenso die Mafiregel,
dass die Abgeordneten Anspruch auf eine angemessene Entschidigung sowie das
Recht zur freien Fahrt mit allen staatlichen Verkehrsmitteln haben sollten.

Zum ersten Mal in der deutschen Verfassungsgeschichte wurden die Parteien als
zentrale Teilnehmer am politischen Prozess genannt. Schon der Herrenchiemseer
Entwurf hatte festgelegt, dass ein kiinftiges Parteiengesetz die Rechtsverhiltnisse
der Parteien regeln sowie deren Mitwirkung bei der politischen Willensbildung dar-
legen solle. Zwar sei die Bildung von Parteien frei, doch kénne — im Sinne der wehr-

¥ Vgl. zu seiner Einsetzung, seinen Mitgliedern und seiner Arbeit Der Parlamentarische Rat X1II,
S. VIIft.

20 Ebd,, Nr. 1.

21 Ebd., Nr. 2, hier S. 6.

22 Die folgenden Ausfithrungen beruhen im Wesentlichen auf einem Vergleich des Herrenchiemseer
Berichts (Der Parlamentarische Rat II, Nr. 14), der vorlidufigen Fassung der in den Beratungen der
Fachausschiisse bisher formulierten Artikel des Grundgesetzes (Der Parlamentarische Rat VII, Nr. 1),
der vom Hauptausschuss in erster und zweiter Lesung beschlossenen Fassungen (ebd., Nr. 3 und
Nr. 5), der Fassung der vierten Lesung des Hauptausschusses (ebd., Nr. 13) und dem Grundgesetz
selbst (ebd., Nr. 16).

2 Vgl. 2. Sitzung Organisationsausschuss am 16.9.1948, Der Parlamentarische Rat XIII, Nr. 2,
S.20ft; 6. Sitzung dieses Ausschusses am 24.9.1948, ebd., Nr. 6, S. 1631t 20. Sitzung dieses Aus-
schusses am §.11.1949, ebd., Nr. 26, S. 728 f.
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haften Demokratie — das Bundesverfassungsgericht Parteien, »die sich nach Art ihrer
Titigkeit die Beseitigung der freiheitlichen und demokratischen Grundordnung zum
Ziel gesetzt haben«,?* fiir verfassungswidrig erkliren. Entsprechende Bestimmun-
gen (mit leichten textlichen Variationen) wurden auch in die verschiedenen im Par-
lamentarischen Rate diskutierten Entwiirfe zum Grundgesetz?® sowie in das Grund-
gesetz selbst iibernommen. Der Festigung der kiinftigen politischen Ordnung sollte
zudem die Bestimmung dienen, dass Parteien, die bei Bundestagswahlen nicht we-
nigstens fiinf Prozent aller giiltigen Stimmen auf sich vereinigten, keinen Sitz er-
halten sollten. Diese Klausel wurde spiter in das Wahlgesetz zum 1. Deutschen Bun-
destag verschoben.?6

Plebiszitire Elemente schlossen die Viter und Miitter des Grundgesetzes bewusst
aus. Mit Blick auf die als negativ empfundenen Erfahrungen mit allen Formen direk-
ter Demokratie in der Weimarer Republik wollte man weder Volksbegehren und
Volksentscheid in die kiinftige Verfassung aufnehmen noch einzelne Verfassungs-
organe wie den Bundesprisidenten durch Volkswahl ins Amt bringen oder den Bun-
destag auf diese Weise vorzeitig auflosen lassen. Zwar gab es in der SPD-Fraktion
einzelne Mitglieder, die Volksabstimmungen in begrenztem Umfang zulassen woll-
ten,?” doch setzte Theodor Heuss dem sein oft zitiertes »ceterum censeo« entgegen:
zwar sei — wie das Beispiel Schweiz zeige — »das Volksbegehren, die Volksinitiative,
in den tibersehbaren Dingen mit einer staatsbiirgerlichen Tradition wohltitig, [...]
in der Zeit der Vermassung und Entwurzelung in der groffriumigen Demokratie
[jedoch] die Primie fiir jeden Demagogen«?® und erschiittere das Ansehen des ge-
wihlten Parlaments. Diesem weitverbreiteten Misstrauen gegen das »verfiihrbare«
Volk schloss sich die iibergrofde Mehrheit des Parlamentarischen Rates an, allein
die KPD bekannte sich bis zum Schluss zu direktdemokratischen Abstimmungs-
formen.

Die Volkswahl galt allein dem Bundestag, Er sollte auf vier Jahre gewzhlt werden;
auch entsprechende Fristen fiir die Neuwahl nach dem Ende der Legislaturperiode
oder im Falle einer vorzeitigen Auflosung sowie fiir den Zusammentritt nach der
Wahl waren genannt. Er sollte ein Prisidium wihlen sowie sich eine Geschiftsord-
nung geben. Dem Prisidenten fiel die Ausiibung des Hausrechts und der Polizei-
gewalt im Bundestagsgebiude zu; dies sollte — in Anlehnung an Erfahrungen aus
dem Frithkonstitutionalismus — die Autonomie der Volksvertretung gegeniiber der

2¢ Der Parlamentarische Rat II, Nr. 14, Art. 47, hier S. 589.

% Vgl. Der Parlamentarische Rat VII, Nr. 1, Art. 47; Nr. 3, Art. 21a; Nr. 8, Art. 213; Nr. 15, Art. a1;
Nr. 16, Art. 21.

26 Der Parlamentarische Rat II, Nr. 14, Art. 47. Schon in der 1. Lesung im Hauptausschuss war
vorgesehen worden, diese Klausel in das Wahlgesetz zu iibernehmen. Vgl. Der Parlamentarische Rat
VIL, Nr. 3, Art. 45.

27 Dies galt insbesondere fiir Walter Menzel. Vgl. seine beiden Grundgesetzentwiirfe vom 16. 8. und
2.9.1948, §38 bzw. § 49, beide abgedruckt bei Sorgel, Konsensus, S. 267 ff.

8 Sitzung Plenum am g.9.1948, Der Parlamentarische Rat IX, Nr. 3, hier S. 111. Vgl. hierzu auch
generell Jung, Otmar, Grundgesetz und Volksentscheid. Griinde und Reichweite der Entscheidungen
des Parlamentarischen Rats gegen Formen direkter Demokratie, Opladen 1994, S. 281ff.
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Exekutive deutlich machen. In dieselbe Richtung — auch dies eine Reminiszenz an
Verfassungskimpfe des 19. Jahrhunderts — wiesen seine Befugnisse zur Wahlprii-
fung sowie die MafSregeln zur Immunitit und zum Zeugnisverweigerungsrecht der
Abgeordneten. Zur Untermauerung der Kontrollrechte des Parlaments gegeniiber
der Exekutive wurde dem Bundestag das Recht gegeben, dass er und seine Ausschiis-
se die Anwesenheit jedes Mitglieds der Bundesregierung verlangen konnten; umge-
kehrt sollten die Mitglieder der Linderkammer und der Bundesregierung sowie die
von ihnen Beauftragten Zugang zu allen Sitzungen des Bundestags und seiner Aus-
schiisse haben und ihnen dort Redezeit eingeriumt werden. Eine wichtige Bestim-
mung im Sinne der Kontrolle der Regierung war auch das Recht, Untersuchungs-
ausschiisse einzusetzen, die zu ihren Untersuchungsgegenstinden in Anlehnung an
die Strafprozessordnung Beweise erheben, auch Zeugen und Sachverstindige vor-
laden, sie vernehmen und beeidigen konnten. Gerade in den letzteren MafSregeln
lehnten sich die Mitglieder des Parlamentarischen Rates eng an die Weimarer Ver-
fassung an.

Schon der Herrenchiemseer Konvent hatte eine Bestimmung in seinen Verfas-
sungstext aufgenommen, die schliefllich auch Eingang in das Grundgesetz fand,
spiter aber nie angewandt worden ist, nimlich »zur Wahrung der Rechte der Volks-
vertretung und zur Behandlung dringender Angelegenheiten fiir die Zeit zwischen
zwei Tagungen oder nach der Auflésung bis zum Zusammentreten des neuen Bun-
destages«?® einen stindigen Ausschuss zu bestellen. Er sollte dieselben Befugnisse
wie der Bundestag selbst haben, ausgenommen das Recht der Gesetzgebung und der
Benennung des Bundeskanzlers. Dieser Ausschuss unterschied sich insofern von
anderen stindigen Ausschiissen, als er wihrend der Sitzungsperiode des Parlaments
nicht tagen, sondern erst nach deren Ende titig werden wiirde. Offenbar gingen die
Mitglieder des Parlamentarischen Rates davon aus, dass es notwendig sei, sitzungs-
freie Zeiten oder die Wochen oder Monate zwischen dem Ablauf einer Wahlperiode
und dem Beginn einer neuen durch die Einrichtung eines solchen Organs zu iiber-
briicken.

Die bisher betrachteten Verfassungsartikel waren in groffer Einmiitigkeit be-
schlossen worden. Sie orientierten sich weitgehend an der deutschen staats- und ver-
fassungsrechtlichen Tradition, teilweise bis hin zur Verfassung der Nationalver-
sammlung von 1849, dariiber hinaus an der des Kaiserreichs von 1871 oder der
Weimarer Verfassung von 1919. Die weitreichendsten Neuerungen waren ohne
Zweifel die Passagen iiber die politischen Parteien einschliefSlich des Verbots verfas-
sungsfeindlicher Parteien, doch entsprachen diese Vorschriften dem Bemiihen, nach
dem Ende der Weimarer Republik, die als Versagen des Parteienstaates interpretiert
wurde, eine »wehrhafte Demokratie« zu errichten.

In den anderen den Bundestag betreffenden Teilen der kiinftigen Verfassung wa-
ren die Differenzen zwischen den und innerhalb der Parteien grofSer, ganz zu schwei-
gen von den Vorstellungen iiber die Ausgestaltung der anderen Verfassungsorgane.

2 Der Parlamentarische Rat II, Nr. 14, Art. 58, hier S. 591. Im Grundgesetz war dies Art. 45.
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Zur Frage des Ablaufs der Gesetzgebungsarbeit, insbesondere der Mitwirkung der
beiden Kammern, hatte der Herrenchiemseer Konvent drei Varianten vorgeschlagen,
nimlich eine echte Bundesratslosung, eine Senatslésung und eine abgeschwichte
Bundesratslosung. 3 In den beiden ersten Fillen wiirden erste und zweite Kammer
gleichberechtigt an der Verabschiedung eines Gesetzes beteiligt sein, es konnte so-
mit nur durch tibereinstimmenden Beschluss beider Hiuser in Kraft gesetzt werden.
Im dritten Fall kam ein Bundesgesetz durch Mehrheitsbeschluss des Bundestages
zustande, wobei der Bundesrat ein Einspruchsrecht hatte, das jedoch vom Bundestag
mit qualifizierter Mehrheit tiberstimmt werden konnte. Schon im Redaktionsaus-
schuss hatte man sich auf die abgeschwichte Bundesratslosung geeinigt,3! wenn-
gleich die Frage, wie bei Dissens zwischen den beiden Kammern zu verfahren war,
weiterhin umstritten blieb. Uberlegungen, wie dieses Patt aufgel6st werden kénne,
waren im Organisationsausschuss breit debattiert worden,?? doch kam eine Losung
im Sinne des spiteren Vermittlungsausschusses erst vor der dritten Lesung im
Hauptausschuss auf Vorschlag des sog. Fiinfer-Ausschusses, einer interfraktionellen
Arbeitsgruppe, zustande.33

Gesetzesvorlagen konnten somit beim Bundestag durch die Bundesregierung, aus
der Mitte des Bundestages oder durch den Bundesrat eingebracht werden. Zunichst
war vorgesehen, dass in ersterem Fall Vorlagen der Bundesregierung zu gleicher Zeit
dem Bundestag und dem Bundesrat zugeleitet werden sollten, doch wurde dies
schliellich dahingehend geindert, dass sie zunichst dem Bundesrat tibermittelt wur-
den, der dann innerhalb von drei Wochen hierzu Stellung nehmen konnte. Zu dieser
Stellungnahme des Bundesrates hatte die Bundesregierung ihre Auffassung darzule-
gen und beides sodann dem Bundestag zuzuleiten. Im zweiten Fall entfiel die vo-
rausgehende Einbeziehung von Bundesregierung und Bundesrat, im letzteren Fall
tibersandte die zweite Kammer ihre Vorlage zunichst der Bundesregierung, die sie
zusammen mit ihrer Stellungnahme an den Bundestag weiterleitete. Das entschei-
dende Gesetzgebungsorgan war dann der Bundestag, der die Vorlagen in drei Le-
sungen, einschliefSlich der ausfithrlichen Erérterung in seinen Ausschiissen, beriet.

War eine Gesetzesvorlage dort in dritter Lesung verabschiedet worden, konnte
der Bundesrat gegen sie Einspruch einlegen und verlangen, einen aus Mitgliedern
beider Kammern gebildeten Ausschuss — den spiter so genannten Vermittlungsaus-
schuss — einzuberufen, der nun seinerseits mégliche Korrekturen an dem in Frage
stehenden Gesetz vorschlagen konnte. Hieriiber mussten der Bundestag und an-
schliefend der Bundesrat (mit suspensivem Veto) erneut abstimmen. Fiir manche

30 Ebd., Art. 102.

31 Der Parlamentarische Rat VII, Nr. 2, Art. 104. Ebenso in der 1. Lesung im Hauptausschuss, vgl.
ebd., Nr. 3, Art. 104.

32 Vgl. Der Parlamentarische Rat XIII, Nr. 18, hier S. 522 ff.

33 Vgl. Der Parlamentarische Rat VII, Nr. 6 und Nr. 8, jeweils Art. 104. Zum Fiinfer-Ausschuss vgl.
Der Parlamentarische Rat X1, S. XXV ff.
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Gesetzesvorlagen,3* insbesondere solche, die die Interessen der Linder betrafen
und/oder steuerliche Fragen tangierten, hatte der Bundesrat ein absolutes Vetorecht,
so dass auch seine Zustimmung zu dem Vorschlag des Vermittlungsausschusses
notwendig war. Hiermit sollte den Anliegen des foderalen Fliigels der Abgeordneten
im Parlamentarischen Rat Rechnung getragen und sie zur Annahme der »abge-
schwichten Bundesratslosung« bewogen werden.

Fiir die Anderung des Grundgesetzes wiederum galten besondere Vorschriften.
Einzelne Artikel sollten nur dadurch geindert werden kénnen, dass Bundestag wie
Bundesrat einer entsprechenden Vorlage mit einer Zweidrittelmehrheit zustimmten.
Ausgenommen von jeder Anderung waren dagegen der Grundrechtsteil der Verfas-
sung, die Bestimmungen tber die demokratisch-parlamentarische Regierungsform
sowie iiber die féderale Ordnung, Urspriinglich war sogar vorgesehen worden, dass
verfassungsindernde Gesetze, wenn ein Viertel der Abgeordneten des Bundestages
und der Mitglieder des Bundesrates dies verlangten, zu einem Volksentscheid ge-
bracht werden sollten. In diesem Fall sollte eine solche Verfassungsinderung giiltig
sein, wenn bei diesem Volksentscheid eine qualifizierte Mehrheit aller Abstimmen-
den sowie in der Mehrzahl der Linder jeweils die Mehrheit der Abstimmenden der
Vorlage zugestimmt hitten. Diese Regelung wurde jedoch — wie alle plebiszitiren
Elemente — wieder gestrichen.?

Waren im Parlamentarischen Rat die Bestimmungen zur Binnenorganisation des
Bundestages sowie zum Gesetzgebungsverfahren weitgehend im gegenseitigen Ein-
verstindnis verabschiedet worden, so war die Ausgestaltung von dessen Beziehun-
gen zu anderen Verfassungsorganen und insbesondere von deren konkretem Profil
doch wesentlich kontroverser. Dies galt bereits, wie erwihnt, fiir die zweite Kammer.
Ihre Zusammensetzung und damit ihr Charakter »gehorte erwartungsgemifl zu den
heikelsten Problemen der Grundgesetzberatungen«, da in dieser Frage die Vorstel-
lungen der Parteien hochst unterschiedlich waren, zudem auch die Interessen der
Linder beriihrt wurden und nicht zuletzt dies fiir die Alliierten eine zentrale Frage
bedeutete. Der schwierigste Streitpunkt war, ob man eine Bundesrats- oder eine Se-
natslsung anstreben sollte. Wihrend die SPD geschlossen fiir letzteres eintrat, war
die CDU in dieser Frage gespalten, wohingegen die CSU einmiitig und die kleineren
Parteien mehrheitlich fiir die Bundesratslgsung votierten. Die zweite Konfliktlinie
betraf die Kompetenzzuschreibung, also die Frage, ob man der zweiten Kammer im

3 Im Grundgesetz waren diese Bestimmungen vor allem in Art. 29,7, in Art. 84,5 und 85,1, in
Art. 87,3 sowie in Art. 1053, Art. 106,4 und 5, Art. 107 und Art. 108,3 enthalten.

35 Als qualifizierte Mehrheit war zunichst eine Zweidrittelmehrheit, dann die einfache Mehrheit der
Abstimmenden vorgesehen worden. Vgl. Der Parlamentarische Rat VII, Nr.3, Art. 106, Nr. 5,
Art. 106. Gestrichen wurde die plebiszitire Bestitigung auf Vorschlag des sog. Fiinfer-Ausschusses.
Vgl. ebd., Nr. 7, Art. 106.

3¢ Wengst, Staatsaufbau, S. 74. Dort, S. 741f, auch zum folgenden sowie generell Rudolf Morsey,
Die Entstehung des Bundesrates im Parlamentarischen Rat, in: Der Bundesrat als Verfassungsorgan
und politische Kraft. Beitrige zum fiinfundzwanzigjihrigen Bestehen des Bundesrats der Bundes-
republik Deutschland, Bad Honnef 1974, S. 63-77.
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Gesetzgebungsprozess ein Vetorecht einriumen oder deren gleichberechtigte Teil-
nahme vorsehen solle.

Dieser Streit zog sich lange hin, ohne dass die Standpunkte sich angenihert hit-
ten und zu einem Kompromiss hitten biindeln lassen. Erst die beriihmte Unter-
redung zwischen dem bayerischen Ministerprisidenten Hans Ehard und dem Ver-
fassungsexperten der SPD Walter Menzel am 26. Oktober 1948 brachte den
Durchbruch.3” Hierbei signalisierte Menzel, dass seine Partei einer Bundesrats-
losung zustimmen konne, wenn die Befugnisse der zweiten Kammer im Gesetz-
gebungsverfahren auf eine dem Bundestag nachrangige Position beschrinkt werden
wiirden. Wieweit Ehard dies im Gegenzug zusagte, ist strittig, dennoch war dies der
Kompromiss, der sich schliefSlich durchsetzte. Wihrend die SPD-Mitglieder im Par-
lamentarischen Rat die von Menzel vorgeschlagene Regelung ohne groferen Wider-
spruch billigten, akzeptierte die CDU/CSU-Fraktion das Bundesratsprinzip erst
nach heftigen Auseinandersetzungen, bestand jedoch auf der Gleichrangigkeit bei-
der Kammern.38 Die Entscheidung in der Kompetenzfrage fiel dann Anfang Dezem-
ber 1948 im Hauptausschuss.3* Wihrend die Bundesratslésung von den beiden gro-
f8en Fraktionen sowie von DP und Zentrum, also von einer breiten Mehrheit,
getragen wurde, konnte die Entscheidung in der Kompetenzfrage im Sinne einer
nachrangigen Stellung des Bundesrats nur knapp von SPD, FDP, Zentrum und
KPD gegen CDU/CSU und DP durchgesetzt werden. Die konkrete Ausgestaltung
dieser Position erfolgte dann im Rahmen einer Reihe interfraktioneller Besprechun-
gen Ende Januar 1949,*0 indem dem Bundesrat fiir bestimmte Bereiche der Gesetz-
gebung, vor allem in Finanz- und Steuerfragen, iiber das suspensive Votum hinaus
ein Zustimmungsrecht zugesprochen wurde. An diesem Kompromiss sollte der Par-
lamentarische Rat auch in den anschliefenden Lesungen des Grundgesetzes fest-
halten.

Im Zentrum der zu schaffenden politischen Ordnung stand jedoch die Bundes-
regierung. Schon in Herrenchiemsee hatte man verschiedene Modelle — Regierung
auf Zeit, Prisidialsystem, parlamentarisches System — diskutiert, sich dann aber fiir
letzteres entschieden, wobei jedoch »Korrekturen des parlamentarischen Systems«*!
angestrebt wurden im Sinne der Stabilisierung der Regierung und der Stirkung des

37 Vgl. zu dieser Unterredung und den unterschiedlichen Interpretationen fiir die beiden Beteiligten
Gerhard Hirscher, Sozialdemokratische Verfassungspolitik und die Entstehung des Grundgesetzes.
Eine biographische Untersuchung zur Bedeutung Walter Menzels, Bochum 1989, S. 179 ff; sowie
Gelberg, Karl-Ulrich, Hans Ehard. Die foderalistische Politik des bayerischen Ministerprisidenten
1946-1954, Diisseldorf 1992, S. 208 ff. Vgl. auch generell Wengst, Staatsaufbau, S. 75ff.

38 Vgl. Sitzung der CDU/CSU-Fraktion am 28.10.1948, in: Die CDU/CSU-Fraktion im Parlamen-
tarischen Rat. Sitzungsprotokolle der Unionsfraktion. Eingel. und bearb. v. Rainer Salzmann, Stutt-
gart 1981, Nr. 20.

3 Vgl. Sitzungen vom 30.11. und 1.12.1948, Der Parlamentarische Rat XIV, Nr. 11 und 12.

#0 Vgl Sitzungen des sog. Funfer-Ausschusses am 25., 26. und 27.1.1949, Der Parlamentarische Rat
XI, Nr. 13, 14 und 15. Vgl. zu Hintergrund und Umfang dieser Kompromisslésung auch Niclauf,
Weg, S. 229 ff.

#1 Der Parlamentarische Rat II, Nr. 14, hier S. 551.
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Bundeskanzlers in der kiinftigen Verfassungskonstruktion. Diese Debatten wieder-
holten sich im Parlamentarischen Rat. Fiir eine »Regierung auf Zeit« oder ein Prisi-
dialsystem nach amerikanischem oder schweizerischem Vorbild votierten insbeson-
dere die FDP-Abgeordneten Dehler und Becker, doch konnten sie sich hiermit weder
in ihren eigenen Reihen noch im Parlamentarischen Rat insgesamt durchsetzen.*?
Stattdessen sollte die Funktionsfihigkeit des angestrebten parlamentarischen Regie-
rungssystems gegeniiber dem Weimarer Vorbild erhéht werden. Dies galt zunichst
einmal fiir die Wahl des Bundeskanzlers. Uberlegungen, alle Minister vom Bundes-
tag wihlen zu lassen,*> wurden verworfen und stattdessen die Zusammenstellung
des Kabinetts dem Ermessen des Kanzlers tiberlassen — ein wichtiger Schritt zur
Stirkung des Regierungschefs im Sinne einer »Kanzlerdemokratie«.

Im Herrenchiemseer Verfassungsentwurf lag die Auswahl wie die Wahl des Bun-
deskanzlers noch beim Bundestag, der ihn dem Bundesprisidenten zur Ernennung
vorschlagen musste. In der 2. Lesung im Hauptausschuss wurde dies dahingehend
geindert, dass das Vorschlagsrecht auf den Bundesprisidenten tibergehen sollte,
wihrend die Wahl »mit mehr als der Hilfte der Mitglieder«** beim Bundestag blieb.
Wenn der vorgeschlagene Kandidat dieses Quorum nicht erreichte, war es am Bun-
destag, binnen 14 Tagen mit absoluter Mehrheit einen von ihm selbst nominierten
Bundeskanzler zu wihlen. Kam eine Wahl innerhalb dieser Frist nicht zustande, so
sollte derjenige gewihlt sein, der in einem neuen Wahlgang die meisten Stimmen auf
sich vereinte. Erreichte er die absolute Mehrheit, so musste der Bundesprisident ihn
ernennen, stimmte nur die relative Mehrheit der Abgeordneten fiir ihn, so hatte der
Bundesprisident die Alternative, entweder den Gewihlten zu ernennen oder den
Bundestag aufzulésen.*

Schon der Herrenchiemseer Konvent hatte geradezu apodiktisch festgelegt, dass
der Bundeskanzler »die Richtlinien der Politik bestimmen« und fiir sie Verantwor-
tung tragen solle. Innerhalb dieser Richtlinien sollte jeder Bundesminister seinen
Geschiftsbereich selbstindig und in eigener Verantwortung leiten. Diese Bestim-
mungen fanden nahezu unverindert den Weg ins Grundgesetz.*6 Diese Leitlinie
wie auch die bereits erwihnten Vorschriften zu Kanzlerwahl und zur Auswahl der
weiteren Kabinettsmitglieder bildeten den Kern der im Grundgesetz intendierten
»Kanzlerdemokratie«, bei der das Regierungssystem um einen starken, mit vielen
Vollmachten ausgestatteten Kanzler herum gestaltet war.

Als das wichtigste Element fur die Schaffung einer stabilen politischen Ordnung
wurden jedoch die Vorkehrungen fiir den Fall angesehen, dass die Regierung im

#2 Vgl. Der Parlamentarische Rat XIII, Nr. 5, S. 127 ff; Nr. 9, S. 256 ff;; Nr. 14, S. 450.

# So im Verfassungsentwurf des Herrenchiemseer Konvents, vgl. Der Parlamentarische Rat II,
Nr. 14, Art. 89; auch noch in der 1. Lesung im Hauptausschuss, vgl. Der Parlamentarische Rat VII,
Nr. 3, Art. 89. Erst in der 2. Lesung im Hauptausschuss wurde dies gestrichen. Vgl. ebd., Nr. 5,
Art. 87.

# Der Parlamentarische Rat VII, Nr. 5, Art. 87.

# Ebd. Dies entsprach der Regelung, die dann in das Grundgesetz Eingang fand.

6 Der Parlamentarische Rat II, Nr. 14, Art. 93, im Grundgesetz: Art. 65.
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Laufe der Legislaturperiode zerbrach bzw. der Bundeskanzler das Vertrauen des
Bundestages verlor. Den entscheidenden Ankniipfungspunkt bildeten hier die Be-
stimmungen zum konstruktiven Misstrauensvotum, wie sie bereits in einigen Lin-
derverfassungen enthalten waren. Auch hier hatte der Herrenchiemseer Konvent in
seinem Verfassungsentwurf entsprechende Mafdregeln vorgesehen, die dann der Par-
lamentarische Rat im Kern iibernahm. Allerdings wurden im Laufe der Beratungen
einzelne Formulierungen verindert und das Gewicht zwischen den Beteiligten —
Bundestag, Bundeskanzler, Bundesprisident — neu austariert, um so die gewiinschte
Stabilisierung der Regierung zu erreichen.*’

Entscheidender Akteur im Rahmen des konstruktiven Misstrauensvotums war
zunichst einmal der Bundestag. Er konnte dem Bundeskanzler das Misstrauen da-
durch aussprechen, dass er mit der absoluten Mehrheit seiner Mitglieder einen
Nachfolger wihlte und den Bundesprisidenten ersuchte, den bisherigen Regierungs-
chef zu entlassen. In diesem Fall hatte der Bundesprisident keinen politischen Er-
messensspielraum, sondern musste dem Ersuchen entsprechen und den Gewihlten
ernennen. Scheiterte ein Misstrauensantrag aus der Mitte des Bundestages oder
fand ein Antrag des Bundeskanzlers, ihm das Vertrauen auszusprechen, nicht die
Zustimmung der Mehrheit der Abgeordneten, so konnte der Bundesprisident ent-
weder den bisherigen Bundeskanzler im Amt belassen oder aber auf dessen Vor-
schlag den Bundestag auflésen. Dieses Recht zur Auflosung erlosch, sobald der
Bundestag mit absoluter Mehrheit einen anderen Bundeskanzler wihlte.*8

Wie der SPD-Verfassungsexperte Rudolf Katz zu Recht betonte, war dies »eine
radikale Neuerung im Leben der parlamentarischen Demokratie [...], mit der unsere
westdeutsche Bundesrepublik ein neues Experiment einleitet«.* Mit ihr sollten Re-
gierungskrisen wie in der Weimarer Republik vorgebeugt und eine »destruktives,
negative Mehrheit gegen den Kanzler verhindert werden, die zwar in der Lage war,
ihn zu stiirzen, aber sich nicht fihig zeigte, sich auf einen neuen Kanzler aus ihren
Reihen zu einigen. Ebenso waren die Spielriume des Bundesprisidenten eingeengt,
in dieser Situation das Parlament beiseite zu dringen und einen eigenen Kandidaten,
gar gestiitzt auf besondere Vollmachten, ins Spiel zu bringen. Stattdessen sollte das
Parlament gezwungen werden, seiner Verantwortung als Stiitze wie als Kontrolleur
der Regierung in vollem Umfang nachzukommen. Vor allem aber wollte man iiber
die Vorschriften zum konstruktiven Misstrauensvotum den Kanzler stirken, der nun
nicht mehr firchten musste, durch eine beliebige Mehrheit gestiirzt zu werden, son-
dern im Gegenteil die Vertrauensfrage dazu nutzen konnte, die Regierungsfraktio-
nen hinter sich zu scharen.

Im Zusammenhang mit dem konstruktiven Misstrauensvotum wurden schlieflich
im Grundgesetz auch Fragen des Gesetzgebungsnotstands geregelt. Dieser The-

47 Vgl. hierzu Der Parlamentarische Rat XIII, S. LXXIIff, wo die einzelnen Schritte niher skizziert
sind.

# Art. 68 GG. Fiir alle beschriebenen Schritte waren bestimmte Fristen vorgesehen.

# Sitzung des Organisationsausschusses am 16.12.1948, Der Parlamentarische Rat XIII, Nr. 39,
S. 980.



54 Demokratische Anfinge unter dem Besatzungsstatut

menkreis betraf einen der heikelsten Punkte der kiinftigen Verfassungsordnung,
stand im Hintergrund aller Debatten doch immer die Erfahrung, wie der Notstands-
paragraph der Weimarer Verfassung als das zentrale Instrument zur Aushebelung
des parlamentarischen Regierungssystems benutzt worden war. Der Herrenchiem-
seer Verfassungsentwurf hatte der Bundesregierung »bei drohender Gefahr fiir die
offentliche Sicherheit und Ordnung im Bundesgebiet« und nach Zustimmung der
Linderkammer ein Notverordnungsrecht einriumen wollen, durch das unter be-
stimmten Voraussetzungen auch die Grundrechte suspendiert werden konnten.
Hierbei hatte man sich bemiiht, »Mifstinden, die sich leicht mit der Notverord-
nungspraxis verkniipfen«, durch die Mitwirkung verschiedener Verfassungsorgane
sowie durch die Definition von engen Voraussetzungen vorzubeugen.>

Der Parlamentarische Rat kniipfte hier an, blieb jedoch zégerlich in der Ausgestal-
tung entsprechender Bestimmungen. »Bei der Frage des Notverordnungsrechts«, so
der SPD-Verfassungsexperte Menzel in der 3. Lesung des Plenums, »wird man zwei
Tatbestinde unterscheiden miissen. Zunichst den Fall, daf} das Parlament aus tech-
nischen Griinden nicht zusammentreten kann, oder den Fall, daf8 es sich aus politi-
scher Abstinenz, aus politischer Unverantwortlichkeit der Abgeordneten einfach
nicht zu einer politischen Willensbildung aufraffen kann. Auch hier darf ich an die
Zeit vor 1933 erinnern, als es fiir die Parteien sehr leicht war, die politische Verant-
wortung abzuwilzen [...], weil hinter der politischen Kulisse der Reichsprisident
mit dem Notverordnungsrecht stand. Diese Flucht aus der politischen Verantwor-
tung sollten wir nicht wieder zulassen.«>!

Entsprechend dieser Maxime wollte man der Bundesregierung ein Notverord-
nungsrecht »zur Abwehr einer unmittelbar drohenden Gefahr fir die 6ffentliche Si-
cherheit und Ordnung« zusprechen, wenn Bundestag oder Bundesrat »durch hohere
Gewalt« nicht zusammentreten konnten. Allerdings waren entsprechende Notver-
ordnungen an die Zustimmung der Prisidenten beider Kammern gekniipft, zudem
mussten beide Gesetzgebungsorgane diesen Maffnahmen nachtriglich zustimmen,
andernfalls waren sie auf vier Wochen zeitlich befristet.>? Angesichts interner Diffe-
renzen iiber Angemessenheit und Reichweite dieser Bestimmungen wurde der ent-
sprechende Artikel in der letzten Sitzung des Hauptausschusses Anfang Mai 1949
jedoch wieder gestrichen.>* Anders verliefen die Entscheidungen im zweiten Fall,
also einer Verweigerungshaltung des Parlaments. Hier wurde — nicht zuletzt auf-
grund des Provisoriums-Charakters der zu verabschiedenden Verfassung — die gene-

50 Bericht iiber den Verfassungskonvent, Der Parlamentarische Rat II, Nr. 14, hier S. 559.

51 3. Sitzung Plenum am 9.9.1948, Der Parlamentarische Rat IX, Nr. 3, S. 77.

52 Vom Hauptausschuss in 3. Lesung angenommene Fassung, Der Parlamentarische Rat VII, Nr. 8,
Art. it Ahnlich in vorherigen Fassungen dieses Artikels. Vgl. zu den Diskussionen im Parlamenta-
rischen Rat um diese Frage Der Parlamentarische Rat XIII, S. LXXXIIff, sowie Feldkamp, Der
Parlamentarische Rat, S. 72f.

>3 57. Sitzung Hauptausschuss am 5.5.1949, Der Parlamentarische Rat XIV, Nr. 57, S. 1807. Die
Streichung geschah auf Vorschlag des Allgemeinen Redaktionsausschusses. Vgl. zu den Hintergriin-
den Der Parlamentarische Rat XIII, S. LXXX ff.
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relle Problematik einer Notstandsregelung ausgeblendet und stattdessen diese Frage
auf gewisse Sonderbefugnisse fiir einen Minderheitskanzler beschrinkt, der hiermit
»dringliche« Gesetzesvorlagen unter bestimmten Auflagen in Kraft setzen konnte.
In dieser Form fanden diese Mafiregeln dann Eingang in das Grundgesetz.>*

So sehr der Bundeskanzler in der neuen Verfassung gestirkt werden sollte, so sehr
war es die einhellige Absicht der Viter und Miitter des Grundgesetzes, die Stellung
des Bundesprisidenten im Vergleich zur Weimarer Verfassung zu schwichen.
Ohnehin gab es zu Beginn der Beratungen Stimmen, die dafiir votierten, im Sinne
des Provisoriums-Konzepts zunichst kein Staatsoberhaupt vorzusehen, sondern
stattdessen diese Funktionen vom Bundestagsprisidenten ausiiben zu lassen.*
Allerdings fand dies wenig Zustimmung, so dass nun doch im Sinne einer »vollstin-
digen« Verfassung auch eine »reprisentative Spitze«>® ausgebildet werden sollte.
Lange und heftige Diskussionen gab es iiber den Modus ihrer Wahl. Unstrittig war,
dass man auf eine Volkswahl des Prisidenten verzichten wollte, um ihm nicht — wie
in der Weimarer Republik — eine eigenstindige plebiszitire Legitimation zu geben.
Stattdessen war eine indirekte Wahl vorgesehen, wobei die Varianten — Wahl durch
Bundestag und Bundesrat, Wahl durch einen Wahlkérper, der zur Hilfte aus den
Abgeordneten des Bundestages und zur Hilfte aus den Bundesratsmitgliedern, er-
ginzt um eine entsprechende Zahl von den Landtagen bestimmten Wahlminnern,
bestand, Wahl durch eine Bundesversammlung die sich zu gleichen Teilen aus den
Bundestagsmitgliedern und Vertretern der Linderparlamente zusammensetzte —
heftig diskutiert wurde. Am Ende einigte man sich auf letztere Lésung und verstin-
digte sich auf eine funfjihrige Amtszeit bei einmaliger Wiederwahl. Gewihlt war,
wer die Stimmen der Mehrheit der Mitglieder der Bundesversammlung erhielt. Wur-
de diese Mehrheit in zwei Wahlgingen von keinem Bewerber erreicht, so sollte im
dritten Wahlgang die relative Mehrheit reichen.

Neben den »klassischen« Aufgaben eines Staatsoberhaupts wie die vélkerrecht-
liche Vertretung des Bundes, die Ausfertigung der Gesetze oder das Begnadigungs-
recht ergaben sich die Befugnisse des Bundesprisidenten aus den bereits erwihnten
Funktionen hinsichtlich der Regierungsbildung und der Stellung des Bundestages.
Auch hier standen die Erfahrungen der Weimarer Republik Pate, wo der Reichspri-
sident, nicht zuletzt gestiitzt auf entsprechende Notfallvollmachten, die gewihlte
Volksvertretung habe aushebeln und die Eigenstindigkeit des Regierungschefs habe
beeintrichtigen kénnen. In den Worten von Carlo Schmid, einem der zentralen Ak-
teure im Parlamentarischen Rat, entschied man sich schlieflich dafiir, das Amt eines
Bundesprisidenten zu schaffen, der zwar den kiinftigen Staat reprisentiere, »ohne
dafl ihm die Machtmittel und Befugnisse in die Hand gegeben wiirden, die es ihm

> Vgl. Art. 81 GG. Vgl. zu den Debatten um diesen Themenkomplex zusammenfassend ebd.,
S. LXXXIIIff.

55 Vgl. hierzu und zum Folgenden ebd., S. LXVIf, sowie Wengst, Staatsaufbau, S. 71ff.

%6 So Albert Finck (CDU) in der g. Sitzung des Organisationsausschusses am 1.10.1948, Der Par-
lamentarische Rat XIII, Nr. 11, S. 304.
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erlauben kénnten zu >regierens, getreu dem alten Verfassungsgrundsatz der konsti-
tutionellen Monarchie, dafl der Fiirst das Szepter trigt, aber nicht regiert«.>”

Eingehend erortert wurden schliefllich auch Fragen der Judikative und der Ge-
richtsbarkeit. Mit seinem Vorschlag, gleichsam als »Hiiter der Verfassung« ein Bun-
desverfassungsgericht — sei es als einzelner Senat eines obersten Bundesgerichts, sei
es als gesondertes Gericht — zu schaffen, hatte der Verfassungskonvent von Herren-
chiemsee ein gewichtiges Element in die Debatte eingebracht, mit dem sich der Par-
lamentarische Rat nun auseinanderzusetzen hatte.>® Daneben waren es Fragen der
Gliederung der Gerichtsbarkeit, der Richterbestellung und generell der Stellung der
Richter im demokratischen Staat, die in diesem Zusammenhang debattiert wurden.
Angesichts deutlicher Auffassungsunterschiede innerhalb und zwischen den politi-
schen Parteien sowie des Anspruchs der Linder auf Mitsprache erwiesen sich Kom-
promisse in den anstehenden Fragen als duferst schwierig. So blieb es weitgehend
dabei, gewisse Grundsitze aufzustellen und die Konkretisierung einer spiteren ge-
setzlichen Regelung vorzubehalten.

Dies galt auch fiir das Bundesverfassungsgericht. Zwar gab es ein breites Einver-
nehmen dariiber, einen Verfassungsgerichtshof zu schaffen, doch blieben Organisa-
tion, Zusammensetzung und Zustindigkeitskatalog kontrovers. Geprigt wurden
diese Debatten von einem kleinen Kreis von juristisch vorgebildeten Experten, die
das zu schaffende Organ eher als Teil einer zu gestaltenden obersten Gerichtsbarkeit
und weniger als grundlegende Neuerung sahen.>® So wurden seine Errichtung, seine
Zusammensetzung und sein Zustindigkeitskatalog schliefflich im Grundgesetz an-
gesprochen, doch sollte die weitere Ausgestaltung dem kiinftigen Gesetzgeber tiber-
lassen werden. Dies bedeutete auch, dass dieses neue Verfassungsorgan nicht mit der
Bildung des westdeutschen Staates errichtet werden, sondern seine Konstituierung
einem spiteren Zeitpunkt vorbehalten bleiben sollte.

Neben dem hier im Vordergrund stehenden institutionellen Geriist der kiinftigen
Verfassung beriet der Parlamentarische Rat aber auch andere Fragen, die eher mittel-
bar mit diesem Themenbereich verbunden waren. In diesem Zusammenhang war die
Debatte iiber Umfang und Bedeutung der Grundrechte der wohl wichtigste Einzel-
punkt. Vor dem Hintergrund der nun iiberwundenen nationalsozialistischen Dikta-
tur, in der die Grundrechte systematisch ausgeschaltet worden waren, zeigten sich
die Viter und Miitter des Grundgesetzes darin einig, die zeitlose Bedeutung dieser
Rechte und Freiheiten in der neuen Verfassung herauszustellen. Schon die in Her-
renchiemsee Versammelten®® waren iibereingekommen, die Grundrechte in die kiinf-
tige Verfassung als Rechtssitze aufzunehmen, die fir den Gesetzgeber, die Verwal-
tung wie die Rechtsprechung gleichermafien verbindlich sein wiirden. Umstritten

57 Schmid, Erinnerungen, S. 382.

8 Vgl. hierzu und zum Folgenden Der Parlamentarische Rat XIII, S, XCff,, sowie Niclauf, Weg,
S. 2351t

> Dies betont Wengst, Staatsaufbau, S. 77f.

0 Vgl. hierzu und zum Folgenden Niclau, Weg, S. 249 ff., sowie Feldkamp, Der Parlamentarische
Rat, S. 63ff.
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war vor allem der Umfang des Grundrechtskatalogs, also die Frage, ob neben den
individuellen Freiheits- und politischen Mitwirkungsrechten, die traditionell in die-
sem Katalog festgehalten sind, auch Bestimmungen tiber die Wirtschaftsstruktur,
die Sozialordnung sowie iiber kulturelle Fragen in die kiinftige Verfassung auf-
genommen werden sollten.

Diese Debatte setzte sich im Parlamentarischen Rat fort. Die Fronten in diesem
Disput waren nicht eindeutig, wechselten auch im Laufe der Zeit, doch tendierten
FDP und SPD insgesamt zu einer Beschrinkung des Grundrechtskatalogs auf die
»klassischen« Grundrechte, erstere aus liberaler Tradition, letztere nicht zuletzt, um
die Sachdiskussion nicht ausufern zu lassen, aber auch um den kiinftigen Gesetz-
geber nicht allzu sehr einzuengen. Die Unionsfraktion stimmte dieser Eingrenzung
im Prinzip zu, doch artikulierten sich unter ihren Mitgliedern auch andere Meinun-
gen. Das fraktionsiibergreifende Einverstindnis brach insbesondere in der letzten
Phase der Beratungen auf; als Union und Zentrumspartei darauf dringten, entspre-
chende Mafiregeln im Bereich von Familie, Erziehung und Schulwesen sowie zur
Stellung der Kirchen in das Grundgesetz aufzunehmen. Auch wenn schliefSlich im
einen oder anderen Punkt diesen Forderungen nachgekommen wurde, blieb es doch
bei einem eher restriktiven Grundrechtskatalog. Die Koalition zwischen Liberalen
und Sozialdemokraten, die schon in der Frage der Ausgestaltung der zweiten Kam-
mer ihre Position hatte zur Geltung bringen kénnen, sollte sich auch in diesem Fall
durchsetzen. Die zentrale Neuerung gegeniiber der Weimarer Reichsverfassung war
jedoch ohne Zweifel, dass die Grundrechte nun als unmittelbar anwendbares Recht
gefasst wurden bzw. — in den Worten von Carlo Schmid — dass sie »bindendes Recht
fiir die Gerichte sind und auf die sich der einzelne Biirger berufen kann, um einen
konkreten Rechtsanspruch einzuklagen oder umgekehrt einen Eingriff des Staates in
seine Freiheitssphire abzuwehren«.%!

Zum Ende der Beratungen flammten die Kontroversen um die Verteilung der
Gesetzgebungsbefugnisse zwischen Bund und Lindern sowie um den Finanzaus-
gleich noch einmal auf, die schon zuvor immer wieder zu erregten Debatten gefiihrt
hatten. Neben der deutschen Seite — den Mitgliedern des Parlamentarischen Rates,
den Spitzen der politischen Parteien, den Ministerprisidenten der westdeutschen
Linder — schalteten sich nun auch die Alliierten verstirkt mit ein,%? die im Vorfeld
der Verfassungsberatungen ihren Gesprichspartnern gegeniiber ihre Forderungen
zur foderalen Struktur des kinftigen westdeutschen Staates unmissverstindlich klar
gemacht hatten. Dies setzte hektische Bemithungen zur Lésung der aufgeworfenen
Fragen in Gang, die zwar noch die einen oder anderen Verinderungen am Grund-
gesetzentwurf brachten, seine Grundstruktur aber nicht tangierten. Stattdessen ver-
stindigte sich nun die deutsche Seite auf einen raschen Abschluss der Beratungen.

61 Schmid in der 2. Sitzung des Ausschusses fiir Grundsatzfragen am 16. 9.1948, Der Parlamentari-
sche Rat V, Nr. 2, S. 10.

2 Die Bezichungen des Parlamentarischen Rates zu den Militirregierungen sind umfangreich doku-
mentiert. Vgl. Der Parlamentarische Rat VIII, hier insbes. S. XLIff.
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Insbesondere Adenauer suchte die letzten Lesungen zu forcieren auch mit der Mah-
nung an seine Mitstreiter, »dafl wir hier bei der Abstimmung iiber das Grundgesetz
nicht tiber die Zehn Gebote beschliefSen miifdten, sondern tiber ein Gesetz, das nur
fiir eine Ubergangszeit gelten sollte«.%*> Am 8. Mai 1949, vier Jahre nach der bedin-
gungslosen Kapitulation der deutschen Wehrmacht war es dann so weit: nach einer
mehr als achtstiindigen letzten Lesung im Plenum wurde kurz vor Mitternacht iiber
das Grundgesetz abgestimmt. 53 Abgeordnete votierten fiir seine Annahme, 12 fiir
seine Zuriickweisung; die ablehnenden Stimmen kamen von der CSU (6), der
DP (2), dem Zentrum (2) und der KPD (2).6*

Nun stand noch die Genehmigung des Grundgesetzentwurfs durch die Militir-
gouverneure und dessen Ratifizierung aus. Ersteres geschah erneut in den Tagungs-
riumen des [.G.-Farben-Hauses in Frankfurt am Main, wo schon die »Frankfurter
Dokumente« den Ministerprisidenten der westdeutschen Linder iibergeben und
damit die Arbeiten an einer Verfassung fiir einen kiinftigen westdeutschen Staat ini-
tilert worden waren. Hier tiberreichten Clay, Robertson und Koenig am 12. Mai
1949 einer Delegation des Parlamentarischen Rates und der Ministerprisidenten
ihr Genehmigungsschreiben. Hierin bekriftigten sie ihre Auffassung, dass das
Grundgesetz »deutsche demokratische Tradition in gliicklicher Weise mit den Be-
griffen einer reprisentativen Regierung und einer Rechtsordnung [vereine], welche
die Welt nunmehr als fiir das Leben eines freien Volkes unerlisslich betrachtet«.
Gleichzeitig erklirten sie ihre Zustimmung, »dafs diese Verfassung dem Deutschen
Volk zur Ratifikation [...] unterbreitet wird«,% und zeigten sich bereit, einer sol-
chen Bestitigung durch die Linderparlamente zuzustimmen.

So berieten vom 18. bis zum 21. Mai 1949 alle Landtage der westlichen Zonen den
Grundgesetzentwurf des Parlamentarischen Rates. Auch hier fand er breite Zustim-
mung; nur Abgeordnete einiger kleinerer Parteien verweigerten ihm hier und da ihre
Stimme. Allein der Bayerische Landtag lehnte das Grundgesetz mehrheitlich ab; fiir
viele seiner Mitglieder war es nicht foderalistisch genug. Allerdings hatte er gleich-
zeitig beschlossen, dass bei Annahme des Grundgesetzes in zwei Dritteln der west-
deutschen Linder »die Rechtsverbindlichkeit dieses Grundgesetzes auch fiir Bayern
anerkannt werden« sollte.®¢ Damit konnte in der Schlusssitzung des Parlamentari-
schen Rates am 23. Mai 1949 das Grundgesetz ausgefertigt und verkiindet werden.
Zum Schluss ergriff Adenauer noch einmal das Wort: »Uns alle leitete bei unserer
Arbeit der Gedanke und das Ziel, das die Priambel des Grundgesetzes in so vortreff-
licher Weise in folgenden Worten zusammenfasst: Im Bewusstsein seiner Verant-
wortung vor Gott und den Menschen, von dem Willen beseelt, seine nationale und
staatliche Einheit zu wahren und als gleichberechtigtes Glied in einem vereinten

3 Adenauer, Erinnerungen 1945-1953, S. 164.

% Vgl. 10. Sitzung Plenum am 8. 5.1949, Der Parlamentarische Rat X, Nr. 10, hier S. 617.

¢ Protokoll der Besprechung und Schreiben der Militirgouverneure an Adenauer vom 12.5.1949,
Der Parlamentarische Rat VIII, Nr. 78, 79 u. 8o, Zitat S. 273.

% Vgl. zu den Abstimmungsergebnissen und zur Beschlussfassung im Bayerischen Landtag Der
Parlamentarische Rat IX, Nr. 12, hier S. 696, Anm. 16 u. 17.
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Europa dem Frieden der Welt zu dienen, hat das deutsche Volk [...] dieses Grund-
gesetz beschlossen. Moge allezeit der Geist und der Wille, der aus diesen Sitzen
spricht, im deutschen Volk lebendig sein.«5” Mit Ablauf des 23. Mai trat das Grund-
gesetz dann in Kraft.

Mit dieser Verfassung hatten die Viter und Miitter des Grundgesetzes einen po-
litischen Ordnungsrahmen erarbeitet, der sich westlichem Verfassungsdenken 6ff-
nete und zentrale Elemente aus diesem Kontext {ibernahm. Schon aufgrund ihres
Werdegangs und ihres individuellen Schicksals waren viele Mitglieder des Parlamen-
tarischen Rats gegeniiber der anglo-amerikanischen Welt und ihren politischen Tra-
ditionen durchaus aufgeschlossen.®® Allerdings war in allen Debatten der historische
Bezugspunkt nicht in erster Linie das westliche Modell, sondern immer wieder die
deutsche Verfassungsgeschichte, wobei jedoch weniger die obrigkeitlichen, nicht-
demokratischen Elemente der deutschen politischen Kultur kritisch reflektiert wur-
den, sondern die Tradition der Demokratie von der Nationalversammlung in der
Frankfurter Paulskirche 1848/49 bis zur Weimarer Reichsverfassung. Dieses Sich-
Vergewissern des eigenen demokratischen Erbes stellte »das Westzonen-Deutsch-
land gewissermafen ganz von selbst an die Seite der westlichen Demokratien«.%
Hierbei galt die zentrale Frage den Bedingungen der nationalsozialistischen Macht-
ergreifung aus dem politischen System der parlamentarischen Demokratie heraus.
Die Erfahrungen mit dem Untergang der Republik und der Entstehung der NS-
Diktatur, die ja dem Grofiteil der in der Pidagogischen Akademie in Bonn Versam-
melten noch unmittelbar vor Augen standen, aber kaum dariiber hinausgehende Fra-
gen nach den strukturellen Schwichen der Weimarer Republik waren der Fixpunkt,
an dem sich die Mitglieder des Parlamentarischen Rats orientierten und das sie hin-
ter einer Ausformung des Demokratieprinzips im Sinne eines streitbaren und wehr-
haften Konzepts versammelte.

67 Ebd., hier S. 700.
%8 Dies betont Giinther, Denken, S. 79.
¢ Doering-Manteuffel, Wie westlich, S. 55.



{ BN 3 B
2 i

Abb. 2: Bundestagspriisident Kobler vereidigte Konrad Adenauer am 20. September 1949 im
Plenarsaal zum ersten Mal als Bundeskanzler.
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II. Wahlrecht und Wahlergebnisse

1. Wablgesetzgebung
1.1 Das Wahlgesetz 1949

Mit der Inkraftsetzung des Grundgesetzes am 23. Mai 1949 konnten nun auch die
Vorarbeiten zur Konstituierung der Verfassungsorgane beginnen. Als erstes standen
Wahlen zum Bundestag an, da erst nach dessen Zusammentritt die Regierungsbil-
dung und die Gesetzgebungsarbeit in Gang kommen konnten. Die Ausarbeitung
eines Wahlgesetzes war die letzte Aufgabe, die der Parlamentarische Rat vor seiner
Auflosung erledigt hatte.! Lange war umstritten gewesen, ob dies iiberhaupt zu
seinen Funktionen gehorte oder ob der Erlass eines Wahlgesetzes nicht vielmehr in
den Zustindigkeitsbereich der Ministerprisidenten der westdeutschen Linder fiel.
Anlisslich der Ubergabe der »Frankfurter Dokumente« hatten die Militirgouver-
neure diese Frage nicht angesprochen, doch hatten sie erkennen lassen, dass sie diese
Funktion den Lindern zuschreiben wollten. Die deutsche Seite tendierte eher dazu,
den Parlamentarischen Rat ins Spiel zu bringen, doch zégerte sie angesichts der
unklaren Signale der Alliierten, sich hierauf festzulegen. Erst im Friithjahr 1949 wur-
de diese Unsicherheit beseitigt, als die drei Westalliierten das Recht des Parlamenta-
rischen Rates bestitigten, »die Anzahl der Abgeordneten, die Aufschliisselung der
Sitze auf die Linder und die Festlegung des Wahlsystems« in einem Wahlgesetz zu
beschliefen, wihrend die Durchfithrung der Wahl bei den Lindern liegen sollte.?
Allerdings hatte der Parlamentarische Rat schon bald nach seiner Konstituierung
auch einen Wahlrechtsausschuss eingesetzt, der sich mit dieser Materie befassen
wiirde. Die Verhandlungen dort waren duferst zih, zogen sich lange hin und waren
bis zum Schluss von Kontroversen um das zu schaffende Wahlsystem geprigt. Ins-
gesamt kniipften seine Mitglieder an die Debatten an, die schon in den Jahren zuvor
anlisslich der Wahlgesetzgebung in den einzelnen Lindern der drei Westzonen ge-
fithrt worden waren. Zusitzlich angefeuert wurden diese Auseinandersetzungen von
parallelen 6ffentlichen Kontroversen, in denen sich insbesondere die Kampagne der
»Deutschen Wihlergesellschaft« fiir die Einfithrung des Mehrheitswahlrechts her-
vortat.> Mit geradezu missionarischem Eifer forderte sie die in Bonn Versammelten
auf, in der Wahlgesetzgebung die aus ihrer Sicht »richtigen« Lehren aus dem Zu-

! Vgl. hierzu und zum Folgenden Der Parlamentarische Rat VI, S. VIIff; sowie Lange, Wahlrecht,
S.329ff.

2 Der Parlamentarische Rat VI, Nr. 27, S. 768, Anm. 5.

3 Vgl. hierzu Ullrich, Weimar-Komplex, S. 253 ff,, und Lange, Wahlrecht, S. 303 ff.
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sammenbruch der Weimarer Republik zu ziehen und so dem neuen Gemeinwesen
ein dhnliches Schicksal zu ersparen.

Dennoch waren es nicht in erster Linie Riickblicke auf den Untergang der ersten
deutschen Demokratie, die die Viter und Miitter des Grundgesetzes bei ihrer Wahl-
gesetzgebung bewegten, sondern sehr viel mehr machtpolitische Fragen der Gegen-
wart und Zukunft. Alle Parteien betrachteten die zur Diskussion stehenden Wahl-
systeme immer auch unter der Frage, wie sie sich auf die Chancen der eigenen Partei
bei der kiinftigen Bundestagswahl auswirken wiirden,* wenngleich das innerpartei-
liche Meinungsspektrum zu diesem Thema durchaus nicht einheitlich war und diese
mangelnde innere Kohirenz die kommenden Debatten deutlich prigen sollte.

Die Unionsfraktion® favorisierte ein Mehrheitswahlsystem, hierin den Landesver-
binden in der britischen Zone folgend, die sich schon auf ihrem ersten Parteitag im
August 1947 fiir diesen Wahlmodus ausgesprochen hatten. Allerdings gab es in
ihren Reihen auch Befiirworter des Verhiltniswahlrechts, und ohnehin war fiir sie
die Entscheidung iiber das kiinftige Wahlsystem auch mogliche Verhandlungsmasse
in Konflikten im Parlamentarischen Rat um andere Punkte. Dies bewog sie dazu,
nach aufSen hin zunichst einmal am Mehrheitswahlprinzip festzuhalten. Die SPD
tendierte traditionell zum Verhiltniswahlsystem und hatte diese Priferenz auf einer
Sitzung von Parteivorstand und Parteiausschuss im Juni 1948 noch einmal bekrif-
tigt. Aber auch unter ihren Mitgliedern waren Stimmen fiir das Mehrheitswahlprin-
zip zu vernehmen, die mit diesem Mittel eine Stimmenkonzentration auf die grofSen
Parteien erreichen wollten.® Die kleineren Parteien wiederum votierten sehr unter-
schiedlich; wihrend die KPD sich strikt zugunsten des Verhiltniswahlprinzips aus-
sprach, waren die anderen Parteien in dieser Frage selbst in ihrer Fiihrungsriege ge-
spalten, auch wenn sie mehrheitlich zum Verhiltniswahlrecht tendierten.

Angesichts dieser Ausgangslage zogen sich die Debatten im Wahlrechtsausschuss
des Parlamentarischen Rates in die Linge und waren immer wieder von Grundsatz-
diskussionen iiber die Vor- und Nachteile der einzelnen Wahlsysteme geprigt. Zu
Beginn legten alle dort vertretenen Parteien zunichst in umfangreichen Referaten
ihre generelle Haltung dar, um so ihre (Maximal-)Forderungen zu artikulieren. Dies
verdichtete sich zu drei Wahlsystemvorschligen, die dann im Oktober 1948 zur Ab-
stimmung gestellt wurden.

Fiir die Unionsfraktion legte der CSU-Abgeordnete Gerhard Kroll einen Ent-
wurf? vor, der das Mehrheitswahlprinzip klar unterstrich. Nach diesem Vorschlag
sollten 300 Abgeordnete in Einmann-Wahlkreisen mit relativer Mehrheit gewihlt
und 50 weitere Mandate fiir die nicht beriicksichtigten Stimmen nach dem Verhilt-

4 In Der Parlamentarische Rat VI, S. XXVII, Anm. 112, und S. XXXVII, Anm. 180, wird darauf
hingewiesen, dass CDU/CSU und SPD jeweils Berechnungen iiber die Auswirkungen verschiedener
Wahlsysteme erstellen lieen und sogar einen »Arithmetiker-Ausschuss« fiir diese Berechnungen
einrichteten.

5 Vgl. hierzu als Uberblick Lange, Wahlrecht, S. 202 f. und S. 342 ff.

¢ Vgl. fiir diese Diskussionen ebd., S. 223 ff.

7 Vgl. Der Parlamentarische Rat VI, Nr. 13, Anm. 50, S. 408f.
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niswahlsystem vergeben werden. Der entscheidende Vorteil eines solchen Vorrangs
des Mehrheitswahlprinzips war in der Sicht der Christdemokraten, dass es der Bil-
dung von Splitterparteien vorbeugte, vielmehr stabile und regierungsfihige Mehr-
heiten im Parlament garantierte. Habe das Verhiltniswahlsystem der Weimarer Re-
publik — so die Argumentation — durch den anhaltenden Zwang zu Koalitionen und
Kompromissen die Regierungen dieser Zeit geschwicht, ja, handlungsunfihig ge-
macht und so das Scheitern der ersten deutschen Demokratie provoziert, so sollte
iber das Mehrheitswahlsystem ein stabiles Gegeniiber von Regierungsfraktionen
und Opposition erreicht werden. Vorbild war das Zweiparteiensystem nach angel-
sichsischem Muster, das sich mit der Zeit auch in Deutschland durchsetzen werde.
Auch habe die in der Weimarer Republik ausgetibte reine Listenwahl die Abgeord-
neten von der Wihlerschaft entfremdet, wihrend das nun favorisierte System der
Direktwahl in Einmannwahlkreisen den Kandidaten enger an sein Elektorat binde
und so die Beteiligung der Offentlichkeit an Wahlen und am parlamentarischen Re-
gierungssystem erhohe. Diesen Grundsitzen entsprach Krolls Wahlgesetzentwurf.

Fur die SPD legte der stellvertretende Ausschussvorsitzende Georg Diederichs
einen Entwurf vor, der sich am Verhiltniswahlrecht orientierte.® In seiner Sicht
sprach gegen das von der Union propagierte Wahlrecht, dass es nicht die politische
Ausrichtung der Gesellschaft mit ihren Schattierungen und Nuancen widerspiegele.
Vor allem »im Empfinden derjenigen Minderheiten, die irgendwo in der Diaspora
leben [...] und bei der radikalen Mehrheitswahl, besonders, wenn es sich um die
relative Mehrheitswahl handelt, auf absehbare Zeit tiberhaupt jede Moglichkeit und
jede Aussicht, ihre Auffassung politisch zur Geltung zu bringen, schwinden sehen«,’
konne dieser Wahlmodus nicht als angemessen und gerecht angesehen werden. Auch
konne das deutsche Parteiensystem nicht mit dem angelsichsischen verglichen wer-
den, da die deutschen Parteien eher weltanschaulich ausgerichtet seien, so dass diese
Orientierung und nicht so sehr die personliche Ausstrahlung des Wahlkreiskandida-
ten fiir die Wahlentscheidung ausschlaggebend sei. Stattdessen garantiere das Ver-
hiltniswahlsystem die Anpassung der Parteienlandschaft an gesellschaftliche Ver-
inderungen und gebe auch spezifischen Kandidatengruppen — Frauen, Jingeren,
Fachleuten fiir bestimmte politische Themenbereiche — die Méglichkeit, tiber einen
Listenplatz in das Parlament einzuziehen.

Der Diederichs-Entwurf sah eine nicht niher spezifizierte Zahl von Wahlkreisen
vor, die zwischen 1 und 1,25 Mio. Einwohner umfassen wiirden. In jedem Wahlkreis
waren sechs Kandidaten in der Reihenfolge der auf sie entfallenden Stimmenzahl zu
wihlen. Die Stimmen der in den Wahlkreisen nicht gewihlten Abgeordneten sollten
als »Reststimmen« einem Bundeswahlvorschlag zugewiesen werden, tber den
schlieflich ein Viertel der Abgeordnetenmandate verteilt werden wiirden. Dabei soll-
ten Wahlvorschlige von solchen Parteien, auf die in den Wahlkreisen kein direktes

8 Vgl. ebd., Nr. 5 und 6. Die wesentlichen Elemente sind aufgefithrt in Anm. 4, S. 108f.
° Sitzung vom 22.9.1948. ebd,, Nr. 2, S. 45.
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Mandat entfallen war, bei dieser Reststimmenverteilung nicht beriicksichtigt werden,
was kleinere Parteien ohne regionale Schwerpunkte benachteiligte.

Der vom Ausschussvorsitzenden Max Becker (FDP) vorgeschlagene Entwurf ori-
entierte sich demgegeniiber am absoluten Mehrheitswahlrecht des Kaiserreichs.!?
Allerdings war dieses Votum weder fiir seine Partei noch fiir den Parlamentarischen
Rat generell reprisentativ, vielmehr kursierten gerade in den kleineren Parteien recht
unterschiedliche Modelle. Beckers Vorschlag fiel dann auch in einem ersten, die ge-
nerelle Richtung eines kiinftigen Wahlrechts taxierenden Votum des Wahlrechtsaus-
schusses durch, wihrend die beiden anderen Vorschlige jeweils in etwa die gleiche
Zustimmung fanden.!! Damit war klar, dass die Entscheidung zwischen dem von der
Union favorisierten Mehrheits- und dem von den Sozialdemokraten propagierten
Verhiltniswahlsystem fallen wiirde.

Nach dieser Selbstblockade des Ausschusses leitete Diederichs einen vorsichtigen
Schwenk auf FDP und Zentrumspartei zu ein, um die Méglichkeit eines gemein-
samen Votums fiir ein (wie auch immer modifiziertes) Verhiltniswahlrecht zu eruie-
ren. Gleichzeitig suchte auch die Union nach Verbiindeten fiir ihre Wahlrechts-
vorstellungen und beauftragte anstelle des »dogmatische[n] Mehrheitswahlrechts-
verfechters«!2 Kroll den in dieser Hinsicht pragmatischeren Theophil Kaufmann,
einen Kompromiss mit der FDP zu suchen.!® Allerdings war nicht die Union, son-
dern die SPD erfolgreich in dem Bestreben, die kleineren Parteien fiir ihre Linie zu
gewinnen. Nach der Weihnachtspause konnte Diederichs einen neuen Vorschlag
vorlegen, der — nach wiederum weiteren Modifikationen — Grundlage des ersten
Bundestagswahlgesetzentwurfs wurde.!* Hiernach sollte der Bundestag aus 410 Ab-
geordneten bestehen, von denen 230 Mandate in Einerwahlkreisen vergeben und
weitere 180 Mandate tiber Landeslisten zur Verteilung gelangen wiirden. In jedem
Wahlkreis wiirde derjenige gewihlt sein, der die meisten Stimmen auf sich vereinigte.
Gleichzeitig sollten die abgegebenen giiltigen Stimmen zusammengerechnet und —
bei Berticksichtigung der gewonnenen Direktsitze — aus ihnen die tiber die Landes-
listen zu verteilenden Sitze errechnet werden. Ebenso waren Vorschriften zu Wahl-
berechtigung und Wihlbarkeit sowie weitere Einzelheiten zum Wahlverfahren ent-
halten.

Dieser Wahlgesetzentwurf wurde am 24. Februar 1949 vom Plenum des Par-
lamentarischen Rates mit den Stimmen von SPD, FDP, Zentrum und KPD gegen

10 Ebd., Nr. 11, S. 302 ff.

11 Vgl. 8. Sitzung am 14.10.1948, ebd., Nr. 8, S. 213. Auch in einer weiteren Sitzung am 3.11.1948
erreichte keiner der drei Wahlgesetzentwiirfe eine Mehrheit unter den Ausschussmitgliedern. Vgl.
ebd., Nr. 14, S. 4131,

12 Lange, Wahlrecht, S. 344.

13 Sitzung der CDU/CSU-Fraktion am 2.12.1948, in: Die CDU/CSU im Parlamentarischen Rat.
Sitzungsprotokolle der Unionsfraktion, eingel. u. bearb. v. Rainer Salzmann, Diisseldorf 1981, S. 252.
Vorausgegangen waren Gespriche zwischen Adenauer und Siisterhenn auf der einen sowie Heuss
und Dehler auf der anderen Seite, um die Moglichkeit einer Kooperation mit der FDP auszuloten.

14 Die verschiedenen Entwiirfe sind abgedruckt in Der Parlamentarische Rat VI, Nr. 20 u. 26.
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CDU/CSU und DP verabschiedet.’> Nun jedoch erhoben die Alliierten Einwinde
gegen diesen Entwurf. Formal verwiesen sie auf die fehlende Legitimation des Par-
lamentarischen Rates, ein Wahlgesetz zu schaffen, erklirten dann jedoch ihr Einver-
stindnis, dass er die Anzahl der kiinftigen Abgeordneten und deren Verteilung auf
jedes Land festlegen sollte, wihrend den Landtagen die Verabschiedung von jeweili-
gen Wahlgesetzen vorbehalten bleiben wiirde.!¢ In internen Gesprichen zeigte sich
allerdings, dass vor allem das Festhalten am Verhiltniswahlrecht auf deutlichen Wi-
derstand stief}, da es auch kleineren Parteien den Zugang zum Bundestag ermégliche
und damit zu instabilen Mehrheitsverhiltnissen fithren kénne. Vor allem Brian Ro-
bertson unterstrich dies: »The Electoral Law as passed in the Parliamentary Council
is extremely distasteful to me and my Government. This Law results virtually in
complete proportional representation and the number of candidates chosen from
lists is much too large for my liking. If the Germans were to revise their ideas so as
to give more weight to the direct majority vote, I should be much better disposed
towards the acceptance of their proposal.«!7

Dies stirkte die Position der Unionsparteien, die ja mehrheitlich zum Mehrheits-
wahlrecht tendierten. Allerdings vermochten sie diesen Vorteil nicht auszuspielen,
vielmehr war es die Runde der Ministerprisidenten, die nun neue Anstéfe in dieser
Frage gab. Auf einer Tagung in Kénigstein Ende Mirz 1949, an der als Mitglieder
des Wahlrechtsausschusses des Parlamentarischen Rates auch Becker und Diede-
richs teilnahmen, einigten sie sich auf eine Entschlieffung, in der sie mit einem Sei-
tenblick auf die Alliierten betonten, dass es in ihren Augen nicht zweckmifig sei, fiir
die einzelnen Linder jeweilige Wahlgesetze zu verabschieden, sondern dass man
besser fiir das ganze Bundesgebiet ein einheitliches Wahlrecht fiir das kiinftige Par-
lament schaffen solle. An den Parlamentarischen Rat richteten sie gleichzeitig den
Appell, einen neuen Wahlrechtsentwurf zu erarbeiten, der mit mindestens der Zwei-
drittel-Mehrheit seiner Mitglieder beschlossen werden und damit auf breite Zustim-
mung stoflen sollte. Ebenso baten sie die Militirgouverneure, einem so beschlosse-
nen Wahlgesetz ihre Zustimmung nicht zu verweigern.!® Diesem klaren Votum
pflichteten die obersten alliierten Vertreter bei und wiesen den Parlamentarischen
Rat an, einen entsprechenden Entwurf auszuarbeiten. Allerdings sollten seine Zu-
stindigkeiten darauf beschrinkt bleiben, die Anzahl der Abgeordneten und die Auf-
schliisselung der Sitze auf die Linder festzulegen sowie das Wahlsystem zu fixieren.
Die Durchfiihrung der Wahl sollte jedoch in der Zustindigkeit der Linder liegen.!®

5 Der Parlamentarche Rat IX, Nr. 8, Schlussabstimmung S. 427.

16 Der Parlamentarische Rat VIII, Nr. 48.

17 Robertson an den britischen Verbindungsoffizier Chaput de Saintonge am 9.3.1949, zit. n. Der
Parlamentarische Rat VI, S. XXXIX.

18 Konferenz vom 24.3.1949, abgedruckt in Akten Vorgeschichte, Bd. 5, S. 305ff,, die Entschliefung
S. 326.

1% Anlage zur 24. Sitzung des Wahlrechtsausschusses, Der Parlamentarische Rat VI, Nr. 27, S. 768,
Anm. 5.
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Damit lag der Ball wieder im Feld des Parlamentarischen Rates. Da der bisherige
Gesetzentwurf nicht die geforderte breite Unterstiitzung gefunden hatte und auch
bei den Alliierten auf Widerspruch gestoffen war, musste nun ein neuer Kompro-
missversuch gestartet werden. Diederichs und Becker, die Initiatoren des vorliegen-
den Entwurfs, suchten somit Kontakt zu Carl Schréter, neben Kroll und Kaufmann
Wortfithrer der CDU/CSU im Wahlrechtsausschuss und energischer Verfechter des
relativen Mehrheitswahlsystems, und erarbeiteten gemeinsam einen neuen Entwurf,
der nun Anfang Mai dem Wahlrechtsausschuss, dem Hauptausschuss und dem Ple-
num vorgelegt wurde. Nun war eine Mandatszahl von 400 Abgeordneten vorge-
sehen, von denen die eine Hilfte mit relativer Mehrheit in den einzelnen Wahlkrei-
sen, die andere Hilfte unter Anrechnung der Direktmandate nach Landeslisten
gewihlt werden sollten. Den Einwinden der Alliierten war dadurch Rechnung ge-
tragen worden, dass sich die Bestimmungen zur Wahldurchfithrung nur auf einige
wesentliche Fragen beschrinkten und wichtige Einzelheiten in die Kompetenz der
Liander gestellt waren. Aber auch dieser Entwurf sollte nicht die Forderung erfiillen,
von einer breiten Mehrheit im Parlamentarischen Rat getragen zu werden; zwar wur-
de er in allen genannten Gremien verabschiedet, doch lehnte die Unionsfraktion
(zusammen mit zwei weiteren Abgeordneten) ihn im Plenum schliefSlich ab.20

Damit war zwar der Wahlgesetzentwurf verabschiedet und somit die Arbeit des
Wahlrechtsausschusses formell abgeschlossen, doch blieb die kritische Reaktion der
Militirgouverneure nicht aus. Neben anderen Punkten beanstandeten sie vor allem,
dass das Gesetz nicht mit der von den Linderchefs geforderten Zweidrittel-Mehr-
heit gebilligt worden war. Nun war es erneut an den Ministerprisidenten, einen
Ausweg zu suchen. Auf einer Zusammenkunft Ende Mai/Anfang Juni 1949 einigten
sie sich auf zwei Anderungsvorschlige, die dann den Weg zu einem Kompromiss
weisen sollten. So regten sie an, das Verhiltnis von Direkt- zu Listenmandaten von
50:50 auf 60:40 zu verschieben und so den Anteil der mit relativer Mehrheit ge-
wihlten Abgeordneten zu erhéhen. Zudem legten sie nahe, eine Sperrklausel von
fiinf Prozent in das Wahlgesetz einzufiigen und auf diese Weise kleineren Parteien
den Einzug in den Bundestag zu erschweren;?! beide Vorschlige nahmen Monita der
Militirgouverneure gegen den ersten Wahlgesetzentwurf des Parlamentarischen
Rates auf.

Diese Eingriffe in das von ihnen verabschiedete Wahlgesetz und generell das
Ubergehen des bisherigen Beratungsorgans stieffen bei den Mitgliedern des Par-

20 Der Entwurf ist abgedruckt in ebd., Nr.29a. Vgl. auch 25. Sitzung Wahlrechtsausschuss am
5.5.1949, ebd., Nr. 28 (einstimmig bei Abwesenheit der vier Delegierten der CDU/CSU-Fraktion);
59. Sitzung Hauptausschuss am 9.5.1949, Der Parlamentarische Rat XIV, Nr. 59 (Weiterleitung an
Plenum mit 12:9 Stimmen beschlossen); 11. Sitzung Plenum am 10. 5.1949, Der Parlamentarische Rat
IX, Nr. 11. Dort wurde das Wahlgesetz mit 36 gegen 29 Stimmen angenommen.

2 Vgl. Akten Vorgeschichte, Bd. 5, Nr. 43, S. 496ff. Der Vorschlag der Ministerprisidenten ist
abgedruckt in ebd,, S. 513, Anm. 42.
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lamentarischen Rates auf deutliches Missfallen.?? Dennoch inderte ihr Protest nichts
an der Tatsache, dass nun die Ministerprisidenten und vor allem die Militirgouver-
neure in der Vorhand waren. Letztere hatten umgehend ihre (verhaltene) Zustim-
mung zu den Anderungsvorschligen der Linderchefs signalisiert und wiesen sie,
als der Streit um die Kompetenz zur Anderung des vom Parlamentarischen Rat ver-
abschiedeten Wahlgesetzes hochkochte, kategorisch an, das Gesetz in der nun vor-
geschlagenen Fassung zu verabschieden. Dem kamen die Ministerprisidenten nach
und verkiindeten (nach nochmaligen geringfiigigen Anderungen) am 15. Juni 1949
das Wahlgesetz zum 1. Deutschen Bundestag. In einer Verordnung tiber den Wahl-
termin setzten sie zudem den Wahltag auf den 14. August 1949 fest.3

Nach diesem Gesetz war wahlberechtigt, wer am Wahltag deutscher Staatsange-
horiger war, das 21. Lebensjahr vollendet hatte und seit mindestens drei Monaten
seinen Wohnsitz (oder in Ermangelung eines anderen Wohnsitzes seinen Aufent-
halt) im Bundesgebiet hatte. Ebenso sollten alle diejenigen Personen deutscher
Volkszugehorigkeit wahlberechtigt sein, die am 1. Januar 1945 ihren dauernden
Wohnsitz innerhalb der Grenzen des Deutschen Reiches nach dem Stand vom
1. Mirz 1938 hatten oder aufierhalb dieser Grenzen beheimatet waren und von dort
gefliichtet oder ausgewiesen oder aus Kriegsgefangenschaft entlassen worden waren
und nun ihren stindigen Aufenthalt im Bundesgebiet genommen hatten. Damit soll-
te auch Fliichtlingen und Vertriebenen das aktive Wahlrecht zuerkannt werden.

Im Laufe der Beratungen zum Wahlgesetz immer wieder angesprochen, dann aber
verworfen war die Einrichtung von speziellen Fliichtlingswahlkreisen, in denen mut-
mafilich vor allem Interessenvertreter der Fliichtlinge aufgestellt und ihnen so der
Weg in den Bundestag geebnet worden wiren. Bereits anlisslich der Beratung der
Linderwahlgesetze war diese Frage diskutiert, jedoch nicht zuletzt mit Blick auf die
Schwierigkeiten in der praktischen Durchfithrung dieses Vorschlags fallengelassen
worden. Nun war es vor allem die Unionsfraktion, aus der heraus diese Forderungen
erhoben wurden,?* schienen sie doch ein Mittel zur Erringung »grofSer Wahlerfol-
ge« zu sein, da »60% der Fliichtlinge weltanschaulich der CDU zuneigen« wiirden.
Die anderen Parteien sahen dies jedoch skeptischer, so dass entsprechende Vorstéfie
keine Mehrheit fanden und im Wahlgesetz die Fliichtlinge und Vertriebenen in den
Wahlkreisen wahlberechtigt waren, in denen sie ihren Wohn- oder Aufenthaltsort
hatten.

Nicht wahlberechtigt sein sollte, wer entmiindigt war oder unter Pflegschaft
stand oder wer durch Richterspruch die biirgerlichen Ehrenrechte rechtskriftig ver-
loren hatte. Ebenso sollte verschiedenen Gruppen der von den Entnazifizierungs-
mafinahmen Betroffenen das Wahlrecht abgesprochen werden. Die Frage, wieweit
diejenigen das aktive und passive Wahlrecht erhalten sollten, die in diesen Verfah-

22 Vgl. hierzu die Sitzung des Uberleitungsausschusses am 3.6.1949, Der Parlamentarische Rat X,
Teil C Nr. 3, wo diese Meinungsverschiedenheiten deutlich aufeinanderprallten.

2 Wortlaut des Gesetzes in Der Parlamentarische Rat VI, Nr. 2gb.

2 Vgl. als Uberblick iiber die Diskussion Lange, Wahlrecht, S. 322ff, und Der Parlamentarische Rat
VI, Nr. 21, Anm. 24, S. 589 f. Dort auch die folgenden Zitate.
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ren als Hauptbeschuldigte, Belastete, Minderbelastete oder Mitliufer eingestuft
worden waren, war heftig umstritten. Zum einen gab es Meinungsverschiedenhei-
ten zwischen den Parteien, wie der Kreis derjenigen zu ziehen sei, die von politi-
scher Partizipation ausgeschlossen werden sollten, zum anderen war die Praxis der
Entnazifizierung in den einzelnen Zonen doch so unterschiedlich gewesen, dass
die dort jeweils zugrunde gelegten Kriterien nun nicht vereinheitlicht werden konn-
ten. Dabei war der Grundtenor nicht strittig: »Es ist unsere Aufgabe, hier dafiir zu
sorgen, dafl von vornherein diejenigen vom aktiven und passiven Wahlrecht aus-
geschlossen werden, die wir heute noch nicht wieder im politischen Leben sehen
mochten, weder drauflen in den Wahlversammlungen, noch viel weniger auf den
Binken, auf denen manche von uns vielleicht im Bundestag sitzen werden. Es ist
fiir uns jedenfalls eine Zumutung, diejenigen heute schon wieder aktiv am politi-
schen Leben teilnehmen zu lassen, die dafiir Sorge getragen haben, daf der 8. Mai
1945 gekommen ist.«?®

Den weitestgehenden Antrag stellte der KPD-Abgeordnete Renner, der diejenigen
vom aktiven und passiven Wahlrecht ausschlieffen wollte, die Mitglied der NSDAP
oder einer ihrer Gliederungen gewesen waren.?6 Er fand jedoch keine Mehrheit,
nicht nur, weil dann — so ein Zwischenruf — »die Hilfte der Landtage erneuert wer-
den«?” miisste, sondern auch, weil so weit nur wenige gehen wollten. Stattdessen
konzentrierte sich die Diskussion auf die Frage, ob man nicht auf die Entnazifizie-
rungsgesetze der Linder zurtickgreifen und so die in die Kategorien I bis IV Einge-
stuften vom Wahlrecht ausschliefSen solle. Der heftigste Disput entziindete sich hier-
bei an der Gruppe der »Mitliufer«, da in den drei westlichen Zonen, ja, zum Teil in
den einzelnen Lindern, die Kriterien fiir die Einstufung in diese Kategorie unein-
heitlich gehandhabt worden waren.?® Da jedoch tiberzeugende neue Unterscheidun-
gen nicht erkennbar schienen, blieb es bei der Orientierung an den Entnazifizie-
rungsverfahren.

Somit sollte denjenigen das aktive Wahlrecht abgesprochen werden, die nach den
im Lande ihres Wohnsitzes geltenden Bestimmungen tiber die politische Siuberung
dort nicht wahlberechtigt waren, sowie — falls eine rechtskriftige Eingruppierung im
Entnazifizierungsverfahren am Wahltag noch nicht vorlag — ebenso denjenigen, die
von der Militirregierung wegen ihrer NS-Vergangenheit verhaftet, aus ihrem Ar-

% Greve (SPD) in der 59. Sitzung des Hauptausschusses am 9.5.1949, Der Parlamentarische Rat
XIV, Nr. 59, S. 1838.

26 Ebd,, S. 1846. Der Antrag wurde in dieser Sitzung mit 11 gegen 10 Stimmen angenommen, doch
ein Tag spiter im Plenum dann wieder verworfen zugunsten der spiter im Wahlgesetz enthaltenen
Fassung. Vgl. 11. Sitzung Plenum am 10.5.1949, Der Parlamentarische Rat IX, S. 647ft.

27 So Stock (SPD), 59. Sitzung Hauptausschuss am 9.5.1949, Der Parlamentarische Rat XIV,
Nr. 59, S. 1844. Sein Fraktionskollege Greve stellte sich hinter Renners Antrag,

28 Vgl. neben den bereits genannten Sitzungen von Hauptausschuss und Plenum auch die 1o. Sit-
zung des Wahlrechtsausschusses am 26.10.1948, Der Parlamentarische Rat VI, Nr. 10, S. 2971t;
16. Sitzung des Wahlrechtsausschusses am 13.10.1948, ebd., Nr. 17, S. 457ff; 22. Sitzung des Wahl-
rechtsausschusses am 2.2.1949, ebd., Nr. 24, S. 675ft; und 25. Sitzung des Wahlrechtsausschusses
am 5.5.1949, ebd,, Nr. 28, S. 777 ff.
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beitsverhiltnis entlassen oder von ihrer Stellung im 6ffentlichen oder privaten Leben
suspendiert oder ausgeschlossen worden waren. Dies schloss einen nicht unbetricht-
lichen Teil der Bevolkerung von den ersten Bundestagswahlen aus.?

Wihlbar sein sollte derjenige Wahlberechtigte, der am Wahltag 25 Jahre alt war,
seit mindestens einem Jahr die deutsche Staatsangehérigkeit besaff oder Fliichtling
oder Vertriebener im oben angefiihrten Sinne war und der nach dem am 8. Mai 1949
geltenden Recht des Landes, in dem er kandidierte, zum Landtag wihlbar war. Letz-
teres bezog sich wieder auf die Entnazifizierungsmaffnahmen und schloss einen in
etwa analogen Bevolkerungskreis vom passiven Wahlrecht aus, wie dies fiir das
aktive Wahlrecht galt.

Heftig umstritten war die Frage des passiven Wahlrechts fiir Beamte. Bereits an-
lasslich der Beratungen der Wahlgesetze fiir die einzelnen Linder der drei westlichen
Zonen hatte dies zu deutlichen Kontroversen mit der alliierten Seite gefiihrt, die
hierin das Gebot der politischen Neutralitit fiir die Staatsdiener beeintrichtigt und
auch das Prinzip der Gewaltenteilung tangiert sah. In einigen Lindern hatte sie so-
gar Vorschriften zum passiven Wahlrecht von Beamten suspendiert, so dass diese
dort nicht kandidieren konnten.3?

Der Verfassungskonvent von Herrenchiemsee hatte die Wihlbarkeit von Beam-
ten zu den gesetzgebenden Korperschaften wie auch deren Méglichkeit der politi-
schen Betitigung nicht in Zweifel gezogen. Dies sah der Parlamentarische Rat hn-
lich und ging in seinen Beratungen von entsprechenden Bestimmungen aus.3!
Dagegen verwahrten sich jedoch die Militirgouverneure und bekriftigten noch ein-
mal ihre Forderung, dass »der 6ffentliche Dienst unpolitischen Charakters« zu sein
habe und dass »ein 6ffentlicher Bediensteter, sollte er in die Bundeslegislative ge-
wihlt werden, vor Annahme der Wahl von seinem Amt bei der ihn beschiftigenden
Behérde zuriicktritt«.3? Nachdem die deutsche Seite in ihren weiteren Beratungen
diesem Postulat nicht nachgekommen war, erinnerten sie in einem Militirregie-
rungsgesetz noch einmal deutlich an dieses Inkompatibilititsgebot von Amt und
Mandat.

Dies war nun nicht mehr zu ignorieren. Dementsprechend brachte die Unions-
fraktion Ende Februar 1949 einen Antrag im Hauptausschuss des Parlamentarischen
Rates ein, nach dem ein Beamter nicht fiir die gesetzgebende Kérperschaft wihlbar
sein sollte, fiir die seine Verwaltung zustindig war. Dies fand breite Zustimmung,
strittig war nur, ob er dann als Mitglied einer parlamentarischen Kérperschaft in den
Wartestand versetzt werden und Wartegeld erhalten sollte oder ob er sein Amt nie-

2 Vgl. zur Genese dieses Paragraphen auch Der Parlamentarische Rat VI, Nr. 29, Anm. 3, S. 806.
30 Vgl. fir Einzelheiten Blum, Dieter Johannes, Das passive Wahlrecht der Angehérigen des offent-
lichen Dienstes in Deutschland nach 1945 im Widerstreit britisch-amerikanischer und deutscher Vor-
stellungen und Interessen. Ein alliierter Versuch zur Reform des deutschen Beamtenwesens, Goppin-
gen 1972.

31 Vgl. ebd,, S. 3121f,, sowie Wengst, Beamtentum, S. 45 ff.

32 Memorandum der Militirgouverneure vom 22.11.1948, Der Parlamentarische Rat VIII, Nr. 18,
hier S.38f.
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derlegen miisse.?® Erstere Losung schlug 14 Tage spiter eine Abordnung des Par-
lamentarischen Rates den alliierten Verbindungsoffizieren vor. Diese widersprachen
einer solchen Regelung jedoch, zeigten sich gleichwohl bereit, ein solches passives
Wahlrecht fiir Beamte dann zu gewihren, wenn diese ohne Beziige in den Warte-
stand versetzt wurden. Diesen Losungsansatz nahm die deutsche Seite auf und un-
terbreitete den alliierten Vertretern wenig spiter einen Formulierungsvorschlag, der
diese Bestimmungen enthielt.3*

Damit schien ein Losungsweg vorgegeben. Allerdings strich der Redaktionsaus-
schuss diese Artikel wieder aus dem Grundgesetz-Entwurf heraus, stattdessen sollte
die Frage des passiven Wahlrechts fiir Beamte nun im Wahlgesetz geregelt werden.
Diese Umgehung ihrer Direktiven hielten die Alliierten jedoch nicht fiir tolerierbar,
sondern bestanden darauf, dass entsprechende Bestimmungen auch in die kiinftige
Verfassung aufgenommen werden sollten. So fiigte das Plenum am 8. Mai 1949
einen Passus in den aktuellen Entwurf ein, nach dem die » Wihlbarkeit von Beamten,
Angestellten des 6ffentlichen Dienstes und Richtern im Bund, in den Lindern und
den Gemeinden [...] gesetzlich beschrinkt werden« konne. In dieser Form fand die-
se Bestimmung dann Eingang in das Grundgesetz.3

Somit verlagerte sich die Kontroverse auf das Wahlgesetz zum 1. Deutschen Bun-
destag. Der Wahlrechtsausschuss hatte Anfang Februar 1949 noch einmal seine Auf-
fassung bekriftigt, »dafl es mit der Gleichstellung aller Biirger vor dem Gesetz un-
vereinbar ist, den Beamten vom passiven Wahlrecht auszuschlieffen«, musste jedoch
zur Kenntnis nehmen, dass die alliierte Seite eine Aufweichung der bisher erreichten
Ubereinkiinfte zu dieser Frage nicht hinnehmen wiirde, sondern drohte, in ihren
jeweiligen Zonen Gesetze und Verordnungen zu erlassen, welche von allen 6ffent-
lichen Bediensteten und Richtern die Aufgabe ihres Amtes unmittelbar vor der An-
nahme eines Bundestagsmandats verlangen wiirden.?® Damit waren die Wiirfel ge-
fallen und eine Riickkehr zu den zuvor vereinbarten Regelungen unumginglich.

So bekriftigte das Wahlgesetz zum 1. Deutschen Bundestag das passive Wahl-
recht fiir Beamte und Richter des Bundes sowie fiir Beamte einer bundesunmittel-
baren Koérperschaft oder Anstalt des 6ffentlichen Rechts, doch mussten sie vor der
Annahme der Wahl in das Bonner Parlament ihre Versetzung in den Wartestand
beantragen. Wartegeld stand ihnen nicht zu, allerdings hatten sie Anspruch auf Wie-
dereinstellung nach dem Ende des Mandats. Fiir Beamte der Linder und Kom-
munen waren keine Vorschriften enthalten, hier galten analoge Regelungen der ent-
sprechenden Gebietskorperschaften.

33 Vgl. Salzmann, CDU/CSU-Fraktion, S. 403; Der Parlamentarische Rat XIV, Nr. 53, S. 1703ff.
3% Vgl. Besprechungen mit allilerten Vertretern am 10.3. und am 18.3.1949, Der Parlamentarische
Rat VIII, Nr. 54 und 57, S. 193 und 207. In einem Memorandum vom 2.3.1949 hatten sie ihre ur-
spriingliche strikte Haltung noch einmal bekriftigt. Vgl., ebd., Nr. 47, S. 135.

3 Vgl. 10. Sitzung Plenum am 8. 5.1949, Der Parlamentarische Rat IX, Nr. 10, S. 595; Art. 137 GG.
3¢ Vgl. 21. Sitzung Wahlrechtssausschuss am 1.2.1949, Der Parlamentarische Rat VI, Nr. 23, S. 672,
sowie das entsprechende Schreiben der Ministerprisidenten an die Militirgouverneure vom 1. 6.1949
und deren Antwort vom selben Tage, Der Parlamentarische Rat X, Teil C, Nr. 3, Anm. 19 und 20.
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Am heftigsten umstritten war — wie bereits angesprochen — das Wahlsystem ge-
wesen, wobei Anhinger des Mehrheits- und des Verhiltniswahlrechts mehrfache
Kompromisse eingehen mussten, um am Ende zu einem konsensfihigen Vorschlag
zu gelangen. Nach dem schliefSlich erlassenen Wahlgesetz sollte der Bundestag »aus
mindestens 400 Abgeordneten« bestehen, die in den Bundeslindern nach einem
bestimmten Verteilungsschliissel gewihlt werden wiirden. Die Einteilung der Wahl-
kreise hatte sich an der Einwohnerzahl zu orientieren, sie sollten »ein zusammenhin-
gendes Ganzes« bilden, wobei Stadt- und Landkreisgrenzen méglichst erhalten blei-
ben sollten. Die Landesregierungen wiederum wiirden die ihren Lindern zugeteilten
Sitze — wie auf Vorschlag der Ministerprisidentenkonferenz in das Wahlgesetz ein-
gefligt — zwischen Wahlkreisen und Landeserginzungsvorschligen »im ungefihren
Verhiltnis von 60 zu 4o« verteilen.??

Grofse Unsicherheiten gab es iiber die Einbeziehung Berlins in diese Mandatsver-
teilung. Schon frith hatte der Organisationsausschuss die Route vorgegeben, dass
die Vier-Sektoren-Stadt Vertreter in den Bundestag entsenden sollte, wobei offen
blieb, ob diese an dessen Entscheidungen stimmberechtigt oder lediglich beratend
teilnehmen konnten. Dem war der Hauptausschuss im Wesentlichen gefolgt, beglei-
tet von Diskussionen, wieweit nur aus den drei westlichen Sektoren oder aus ganz
Berlin Reprisentanten in das Bonner Parlament zu entsenden seien.?® In den Uber-
gangs- und Schlussbestimmungen des Wahlgesetzes wurde schliefSlich festgelegt,
dass Grof3-Berlin das Recht habe, »bis zum Eintritt des Landes Berlin in die Bundes-
republik Deutschland« acht Abgeordnete mit beratender Funktion in den Bundestag
zu entsenden.

In den im Bundesgebiet schlieSlich gebildeten 242 Wahlkreisen war jeweils ein
Abgeordneter zu wihlen, wobei der Bewerber erfolgreich war, der die meisten Stim-
men auf sich vereinte. Hierbei hatte jeder Wihler eine Stimme. Waren die 242 Di-
rektkandidaten auf diese Weise bestimmt, so sollten fiir die Verteilung der restlichen
Mandate alle im jeweiligen Bundesland abgegebenen Stimmen jeder Partei zusam-
mengezihlt und aus diesen Stimmen nach dem Hochstzahlverfahren (d'Hondt) die
jeder Partei zustehenden Mandate errechnet werden. Von der fiir jede Partei so er-
mittelten Abgeordnetenzahl war die Zahl der in den Wahlkreisen von ihr errungenen
Mandate zu subtrahieren. Die hiernach ihr zustehenden Sitze aus dem Landesergin-
zungsvorschlag waren in dessen Reihenfolge zu besetzen. Errang eine Partei mehr
Direktmandate, als ihr tiber diesen Verteilungsmodus zustanden, so verblieben sie
bei ihr als Uberhangmandate. Gleichzeitig sollten in den einzelnen Lindern nur den

37 §8 des Wahlgesetzes. Baden sollte 11 Abgeordnete stellen, Bayern 78, Bremen 4, Hamburg 13,
Hessen 36, Niedersachsen 58, Nordrhein-Westfalen 109, Rheinland-Pfalz 25, Schleswig-Holstein 23,
Wiirttemberg-Baden 33 und Wiirttemberg-Hohenzollern ro.

38 Vgl. 20. Sitzung Organisationsausschuss am 5.11.1948, Der Parlamentarische Rat XIII, Nr. 26,
S. 726;2. Sitzung Hauptausschuss am 11.11.1948, Der Parlamentarische Rat XIV, Nr. 2, S. 15ff. Diese
Debatte spiegelte sich auch in der Frage der Gesamtzahl der Abgeordneten wider. Die in der Zwi-
schenzeit genannte Zahl von 410 Abgeordneten sollte Berliner Abgeordnete einschlieen; die im
Wahlgesetz genannte Zahl von 400 Bundestagsmitgliedern umschloss keine Berliner Vertreter.
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Parteien Listensitze im Verhiltnisausgleich zugeteilt werden, die in dem betreffen-
den Land wenigstens fiinf Prozent der abgegebenen Stimmen oder zumindest einen
Wahlkreis errungen hatten. Erklirte ein Bewerber, dass er die Wahl nicht annehmen
wiirde, oder wurde sein Sitz durch Tod oder in anderer Weise vakant, so sollte, wenn
er als Direktkandidat gewihlt war, eine Nachwahl stattfinden, andernfalls sollte der
nichste Bewerber des entsprechenden Landeserginzungsvorschlags nachriicken. Die
Verbindung von Wahlvorschligen mehrerer Parteien war unstatthaft. Die Wahl soll-
te spitestens drei Monate nach dem Tag des Inkrafttretens des Grundgesetzes statt-
finden, Wahltag sollte ein Sonntag sein. Gleichzeitig wurden den Lindern die we-
sentlichen Befugnisse zur Durchfiihrung der Wahl zugesprochen.

Ebenfalls im Wahlgesetz enthalten waren die Bestimmungen zur Wahl der Bun-
desversammlung, Wihrend die Abgeordneten des Deutschen Bundestages die eine
Hilfte dieses Gremiums ausmachen wiirden, sollte die andere Hilfte von den Lin-
derparlamenten nach den Grundsitzen der Verhiltniswahl bestimmte werden. Spi-
testens am 30. Tag nach der Wahl des Bundestages sollten die Ministerprisidenten
nicht nur dessen konstituierende Sitzung anberaumen, sondern auch die Bundesver-
sammlung zur Wahl des ersten Bundesprisidenten einberufen. Die Wahlhandlung
wiirde der Prisident des Bundestages leiten und spiter auch die Vereidigung des
Bundesprisidenten vornehmen. Damit waren die wesentlichen Voraussetzungen fiir
die ersten Bundestagswahlen und die Konstituierung der Bundesorgane gegeben.

1.2 Die Wahlgesetze 1953 und 1956

Da das Wahlgesetz von 1949 nur fiir die Bundestagswahl von 1949 gegolten hatte,
musste noch vor Ende der 1. Legislaturperiode ein neues Wahlgesetz verabschiedet
werden. Diese Debatte um das kiinftige Wahlrecht gehért zu den kontroversesten
und unerbittlichsten Auseinandersetzungen im Bonner Parlament. Alle Parteien
kimpften mit harten Bandagen um eine aus ihrer Sicht optimale Ausgangssituation
fiir die anstehenden Urnenginge, die sie mit einer entsprechenden Ausgestaltung
des Wahlrechts schaffen wollten. Diese Rivalitit machte jeden Ansatz zu einem
Kompromiss, der mit Blick auf die Mehrheitsverhiltnisse im Bundestag unausweich-
lich war, fragil. Immer wieder und in immer neuen Varianten wurden in diesen De-
batten um die Wahlrechtsgestaltung die Schreckensszenarien eines zersplitterten, zu
stabiler Regierungsbildung unfihigen kiinftigen Parlaments heraufbeschworen, ohne
dass im Einzelfall klar wird, ob diese Visionen tatsichlich fiir denkbar gehalten oder
lediglich zur dramatischen Verstirkung der eigenen Argumente benutzt wurden.
Angesichts dieser ausgeprigten Konfliktlinien in und zwischen den Parteien wur-
de bei der Beratung der Wahlgesetze eine Vielzahl von Gremien eingeschaltet, die
Kompromissméglichkeiten ausloten sollten. Dies waren zunichst einmal spezielle
Wahlgesetzausschiisse von Union, SPD und FDP (fiir DP und BHE war das Votum
ihrer Vorsitzenden ausschlaggebend), sodann parallel hierzu einberufene Unter-
gremien der Fraktionen, ja, selbst ein entsprechender Kabinettsausschuss und nicht
zuletzt in beiden Legislaturperioden der Wahlrechtsausschuss des Deutschen Bun-
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destages. Zusitzlich wurden, vor allem auf Seiten der Koalitionsparteien, unter-
schiedliche ad hoc berufene Zirkel gebildet, die einen Ausweg aus der Sackgasse
der bisherigen Beratungen weisen sollten. Dies galt in besonderem Mafie fiir das
Wahlgesetz 1953, als mit BHE und GVP neue, als potent angesehene Mitbewerber
um die Bundestagsmandate auftraten und so die Furcht vor »Weimarer Verhiltnis-
sen« immer wieder auftlackerte. Aber auch 1955/56, als eigentlich deutlich wurde,
dass auch ohne ein mehrheitsbildendes oder zumindest die grofsen Parteien bevor-
zugendes Wahlrecht die Konzentration im Parteiensystem der Bundesrepublik
Deutschland voranschritt, blieb die Debatte so kontrovers und emotionsgeladen,
dass sie an den Rand des Koalitionsbruchs fiihrte.

Vorreiter aller Uberlegungen zur »Optimierung« des Wahlrechts waren die Uni-
onsparteien. Schon unmittelbar nach den Wahlen 1949 hatten sie Berechnungen
angestellt, wieweit sie durch ein anderes Wahlrecht oder durch weitere Absprachen
mit den kleineren Parteien die Anzahl ihrer Vertreter im neu gewihlten Bundestag
hitte erhohen kénnen,3® und hatten auch in den anstehenden Wahlen — ob Land-
tagswahlen oder Nachwahlen zum Bundestag — versucht, iiber derartige Verein-
barungen ihre Mandatszahl zu steigern. Im Frithsommer 1951 ergriffen Partei- und
Fraktionsfithrung die Initiative und setzten einen Arbeitsstab ein, der — mit Hugo
Scharnberg an der Spitze — aus Vertretern der einzelnen Landesverbinde und Wahl-
rechtsexperten der Fraktion bestehen sollte.* Sein Auftrag war, Vorschlige fiir ein
Parteien- wie fiir ein Wahlgesetz zu erarbeiten. Da jedoch zentrale Bestimmungen
eines kiinftigen Parteiengesetzes — vor allem die Umsetzung der Forderung in Art. 21
GG, dass die Parteien »iiber die Herkunft ihrer Mittel 6ffentlich Rechenschaft
geben« mussten und »ihre innere Ordnung [...] demokratischen Grundsitzen« zu
entsprechen habe — hochst strittig waren, wurde dieses Vorhaben bis auf weiteres
zuriickgestellt und sollte erst 1967 politisch umgesetzt werden.

Auf der ersten Sitzung dieses Arbeitsstabes im September 1951 zeigte sich, dass
die Mehrzahl der dort Versammelten ein relatives Mehrheitswahlrecht favorisierte,
sei es in Einmann- oder grofleren Drei- oder Viermannwahlkreisen. Allerdings wa-
ren sich die Anwesenden dariiber einig, dass es kaum moglich sein werde, die Koali-
tionspartner oder auch die anderen kleineren Parteien fiir diese Losung zu gewinnen.
»Es kime also«, so ihr Fazit, »darauf an, den groferen Teil der Sozialdemokratie fiir
die Idee des relativen Mehrheitswahlrechts zu gewinnen, was unwahrscheinlich
ist«.*! Dieser Spagat, mehrheitlich ein Wahlrecht zu favorisieren, dass sich politisch
nicht umsetzen lief}, und somit nach Ersatzlosungen suchen zu miissen, die den

3 Vgl. die »Betrachtungen zum Bundestagswahlergebnis« von Sept. 1949, ACDP, 07-003-001/3;
die Denkschrift der Bundesgeschiftsstelle der CDU zu den Auswirkungen der Zentrumsstimmen bei
der Bundestagswahl am 14. 8.1949, ACDP, 07-004-194/5; sowie die (undatierte) Zusammenstellung
zu Bundeswahlgesetz und Parteiengesetz, ACDP, I-237-001/1.

40 Vgl. von Brentano an Adenauer am 21.5.1951, BA, NL 239/154.

41 Protokoll iiber die Sitzung des Parteiausschusses fiir das Wahlgesetz und das Parteiengesetz am
19.9.1951, ACDP, 07-003-043/2. Vgl. auch das Einladungsschreiben Scharnbergs vom 6.9.1951,
ACDP, I-237-001/1.
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eigenen Vorstellungen moglichst nahe kamen, die aber auch von den Koalitionspart-
nern mitgetragen werden konnten, sollte die Wahlrechtsdiskussion der Christdemo-
kraten auch fiir die Zukunft prigen.

Auch die SPD stellte in diesem Zeitraum Uberlegungen an, wie sie sich in der
Frage des kinftigen Wahlrechts positionieren sollte. Hier war Walter Menzel erneut
der die Debatte bestimmende Kopf. Auf einer Sitzung Anfang November 1951 hatte
der Verfassungspolitische Ausschuss beim Parteivorstand die Frage des kiinftigen
Wahlrechts intensiv erértert und sich darauf verstindigt, es im Wesentlichen beim
bisherigen Wahlrecht zu belassen, allenfalls die Moglichkeiten von Nachwahlen zu
streichen und auch die Sperrklausel zu erhohen. »Das Verhiltniswahlrecht«, so seine
einhellige Meinung, »ist eng mit der Geschichte unserer Partei und mit ihrem Kampf
um die Erringung der politischen Macht verkniipft, es ist ein Kind der modernen
Arbeiterbewegung.« Zudem spiegele es den politischen Willen der Bevélkerung sehr
viel besser wider als das Mehrheitswahlrecht, das »nur die Lokalgrofien« favorisiere
und eine »Kirchturmspolitik« begiinstige.*?

Fiir die kleineren Parteien war die Situation schwieriger. In ihren Hochburgen
hitten sie von einem Mehrheitswahlrecht eventuell profitieren konnen, vor allem,
wenn sie sich auf Wahlabsprachen oder Listenverbindungen mit anderen Parteien
einlieflen, insgesamt mussten sie allerdings schon aus Griinden des politischen
Uberlebens aufein Verhiltniswahlrecht ohne oder mit moderaten Sperrklauseln set-
zen. Zudem schien véllig unkalkulierbar, wie sich das Auftreten der neuen Konkur-
renten BHE und GVP auf die Mehrheitsverhiltnisse in den einzelnen Wahlkreisen
auswirken wiirde. Auf der anderen Seite war es zumindest FDP und DP wichtig, den
Gesprichsfaden zur Union nicht abreifSen zu lassen, sondern den Versuch eines ge-
meinsamen Vorgehens der Koalitionsparteien zu machen, zumal aus ihrer Sicht zu
befiirchten stand, dass man bei einer Verweigerung »die CDU geradezu zwingen
[wiirde], mit der SPD zusammenzugehen«** und ein die beiden groflen Parteien
begiinstigendes Wahlrecht durchzusetzen. Dennoch war angesichts hochst differie-
render Interessen und Vorstellungen die Verhandlungsposition der kleineren Par-
teien deutlich schlechter als die der beiden grofen.

Der entscheidende Akteur sollte jedoch bis auf weiteres die Union bleiben. Auf
der nichsten Sitzung ihres Wahlrechtsausschusses stellte sie das zuvor favorisierte
relative Mehrheitswahlrecht als vermutlich nicht realisierbar zuriick und beschloss,
mit FDP und DP Sondierungen iiber einen gemeinsamen Vorschlag aufzunehmen.
Grundlage dieser Gespriche sollte zum einen das absolute Mehrheitswahlsystem
mit Stichwahl sein, zum anderen ein Dreierwahlsystem, nach dem in jedem Wahl-
kreis drei Abgeordnete zu wihlen waren, so dass hierbei neben der stirksten Kraft
auch andere Parteien Chancen auf ein Mandat haben wiirden. Auf diese Weise — so

42 Ergebnisprotokoll iiber die Sitzung des Verfassungspolitischen Ausschusses am 1.11.1951, AdSD,
NL Menzel, Mappe R4. Vgl. auch Menzels Brief an die Mitglieder des SPD-Partei- und Fraktions-
vorstands sowie weitere Adressaten vom 24. 4.1951, ebd.
3 Bliicher an Wildermuth am 19.11.1951, BA, NL 251/5.
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wollte man es den bisherigen und eventuell kiinftigen Koalitionspartnern vorrechnen
— konnten sie etwa tiber Listenverbindungen den Sprung in den Bundestag schaffen,
wihrend andere Konkurrenten ohne lokale Hochburgen scheitern wiirden. Ziel die-
ser beiden Vorschlige war »ein Wahlrecht, das kleinere, insbesondere radikale oder
Interessenparteien behindert und gleichzeitig gewisse Ansitze bzw. Hinweise zu
Koalitionsbildungen in den Wahlakt vorverlegt«.** Dieser Vorsatz, durch das Wahl-
recht die kleineren Parteien an die Union zu binden und damit die Fortfithrung der
bisherigen Koalition auch nach dem nichsten Urnengang zu prijudizieren, sollte
sich durch alle weiteren Debatten ziehen.

In den nun einsetzenden Gesprichen zwischen den Koalitionsparteien liefs sich
jedoch keine Einigung auf eines der Wahlsysteme erzielen. Die FDP fiirchtete, dass
die Absprachen und Bindungen, die den vorgeschlagenen Modellen implizit zugrun-
de lagen, nicht nur ihre Aktionsfreiheit im Wahlkampf beeintrichtigen, sondern sie
auf lingere Sicht auf Gedeih und Verderb an die Christdemokraten koppeln wiirde.
Deshalb verschloss sie sich allen Argumenten in diese Richtung und hielt stattdessen
an den Grundziigen des bisherigen Bundestagswahlrechts fest.*> Trotz mehrfacher
Verhandlungsrunden blieben die Liberalen bei diesem Standpunkt, und auch die
Uberlegung, »auf die FDP durch Uberredung und von aufen (Férdervereine!) ein-
zuwirken, damit sie ihre Beschliisse dndert«,*¢ brachte keine Verinderung,

Die DP zeigte sich hier deutlich aufgeschlossener. Sie favorisierte das absolute
Mehrheitswahlsystem, wobei die bisherigen Koalitionsparteien moglichst auf Wahl-
kreisebene Absprachen auf gegenseitige Unterstiitzung treffen oder Wahlbiindnisse
schliefen und so den gemeinsamen Erfolg garantieren sollten. Als dies auf verfas-
sungsrechtliche Bedenken stief3,*” entwickelte ihr Parteivorsitzender Hellwege, nicht
nur in Wahlrechtsfragen der »starke Mann« der Partei, einen sich an skandinavischen
Vorbildern orientierenden Modus, um die bei der Mehrheitswahl in vielen Wahlkrei-
sen notwendige Stichwahl obsolet zu machen. Sein Vorschlag war, den ersten und
zweiten Wahlgang gleichsam dadurch zusammenzulegen, dass der Wihler mit seiner
Hauptstimme den von ihm favorisierten Kandidaten ankreuzte, mit einer Hilfsstim-
me aber auf dem Wahlzettel gleichzeitig einen Bewerber markieren konnte, dem er

# Scharnberg an Adenauer am 5.6.1952, BA, B 136/1702. Vgl. auch Protokoll iiber die Sitzung des
Wahlrechtsausschusses am 14./15.12.1951, ebd., sowie Vermerk Gumbels vom 17.12.1951, ebd. Das
Dreierwahlsystem war vom Bundesminister des Inneren in die Debatte eingebracht worden. Scharn-
berg bat jedoch den Kanzler, eine Behandlung dieser Frage im Kabinett solange zuriickzustellen, bis
er seine Sondierungen mit FDP und DP abgeschlossen und einen Konsens der Koalitionsparteien in
der Wahlrechtsfrage erreicht habe. Vgl. BMI an StS Bundeskanzleramt am 7.12.1951, BA, B 136/1704;
sowie Scharnberg an Adenauer am 29.2.1952, BA, B 136/1702.

# Bericht iiber die Sitzungen des Wahlrechtsausschusses der FDP am 9.5.1952, ADL, N 1-3423;
sowie vom 25.7.1952 und vom 5.9.1952, ADL, N 1-3424. Ahnlich auch Kurzprotokolle der Sitzungen
der FDP-Fraktion am 26.3.1952, ADL, 14659, und am 16.9.1952, Sitzungsprotokolle Nr. 48,
S.171ff.

6 Scharnberg an Adenauer am 7.10.1952, BA B 136/1702. Ahnlich bereits am 30.9.1952, ebd.

#7 Das Bundesverfassungsgericht hatte am 5. April 1952 entsprechende Paragraphen des Landtags-
wabhlrechts fiir Schleswig-Holstein als verfassungswidrig verworfen. Vgl. BVerfGE 1, S. 208—-261.
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seine Stimme zusprechen wiirde, wenn der eigentlich gewiinschte Kandidat in dem
betreffenden Wahlkreis nicht zum Zuge kommen wiirde.*® Von dieser Konstruktion
erhoffte sich Hellwege eine optimale Beriicksichtigung der fiir Bewerber der Koali-
tionsparteien abgegebenen Stimmen, wohl auch insgesamt einen Vorteil fir die
eigene Partei und mit Sicherheit eine deutliche Niederlage des neuen »Konkurren-
ten« BHE.

Vor diesem Hintergrund wurde den Christdemokraten zunehmend deutlich, dass
ihre Hoffnung vergeblich gewesen war, durch ein frithes Einbinden der Koalitions-
partner die Debatte in ihrem Sinne lenken zu kénnen. Stattdessen traten auch in
ihren Reihen Differenzen iiber das kunftige Wahlrecht mehr und mehr zutage.
Beredtester Ausdruck dieser Meinungsverschiedenheiten sowie der Furcht, die Ini-
tiative in der Wahlgesetzgebung zu verlieren, war die Entscheidung von 32 Abge-
ordneten der Unionsparteien, darunter Wiirmeling, Strauf, von Brentano, Blank,
Kiesinger, Krone, Jaeger und Schréder, zusammen mit zwei weiteren Abgeordneten,
dem FDP-Hospitanten Freudenberg und dem DRP-Parlamentarier von Thadden,
noch vor der Sommerpause 1952 einen eigenen Initiativantrag im Bundestag ein-
zubringen. Hierin befiirworteten sie ein Mehrheitswahlrecht, bei dem das Quorum
zur Erlangung des Mandats nicht die Hilfte, sondern ein Drittel der im Wahlkreis
abgegebenen Stimmen sein sollte. Erreichte kein Kandidat diesen Anteil im ersten
Wahlgang, so war eine Stichwahl zwischen den beiden Kandidaten mit den hochsten
Wahlergebnissen vorgesehen.** Damit lag nun der erste Vorschlag vor, doch kam
man iiberein, mit der parlamentarischen Behandlung zu warten, bis auch ein Regie-
rungsentwurf erarbeitet worden war.

Das Bundeskabinett schaltete sich ab Herbst 1952 vermehrt in die Diskussionen
tiber das kiinftige Wahlrecht ein. Im Innenministerium waren schon im Sommer 1951
drei Entwiirfe fiir ein kiinftiges Wahlrecht ausgearbeitet, jedoch vorerst zuriick-
gestellt worden, um zunichst innerhalb der Koalitionsfraktionen eine Einigung auf
ein bestimmtes Wahlsystem zu erzielen und dann eine Regierungsvorlage zu erarbei-
ten.>® Als sich dies bis in das nichste Jahr hinzog, versuchte das Kabinett, auf zwei
Sondersitzungen eine Anniherung der Standpunkte zu erreichen. Aber auch hier
musste der Bundeskanzler als Sitzungsleiter mehrfach feststellen, dass sich fiir viele
angesprochene Punkte nach wie vor »eine Einigung nicht abzeichnet«. Immerhin
kam man auf der letzten dieser beiden Sitzungen Ende Oktober 1952 tiberein, an
der Struktur des bisherigen Wahlsystems insoweit festzuhalten, als der kiinftige

43 Vgl. Hellwege an Adenauer am 18.12.1952, BA, B 136/1708; BMBRat an BMI am 14.11.1952, ebd;
BMBRat an StS Bundeskanzleramt am 3.1.1953, BA, B 136/1710.

# BT Dr. 01/3636 vom 16.7.1952. Viele der Unterzeichner waren Mitglied der »Deutschen Wih-
lergemeinschaft«, die dieses Vorhaben unterstiitzt hatte und es auch publizistisch begleiten sollte.
Vgl. zu dieser Initiative Lange, Wahlrecht, S. 462 ff.

%0 Vgl. 187. Kabinettssitzung am 20.11.1951, Kabinettsprotokolle 1951, S. 770f. Die drei Entwiirfe
basierten jeweils auf einem anderen Wahlrecht: dem Mehrheitswahlsystem (mit mehreren Varianten),
dem Dreierwahlsystem sowie dem spiter so genannten »Grabenwahlsystem«. Vgl. BMI an StS Bun-
deskanzleramt am 7.12.1951, BA, B 136/1704.
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Bundestag aus 484 Abgeordneten bestehen sollte, von denen die eine Hilfte nach
dem Mehrheitswahlrecht in Einmannwahlkreisen, die andere Hilfte nach dem Ver-
hiltniswahlrecht nach Landes- bzw. Bundeslisten zu wihlen seien. Allerdings sollte
im Sinne eines »Grabens« zwischen diesen beiden Systemen eine Anrechnung der in
den Wahlkreisen errungenen Mandate auf die nach dem Verhiltniswahlrecht zu be-
stimmenden Sitze nicht mehr erfolgen. Die konkrete Ausgestaltung des so beschlos-
senen Rahmens blieb jedoch weiteren Diskussionen tiberlassen.>!

Die Details des sich nun ausgieffenden »Fiillhorn[s] der Tiifteleien«>? kénnen
und sollen hier nicht im Einzelnen dargelegt werden. Auf einer Besprechung im
Innenministerium Anfang Januar 1953 gelang es dann Hellwege, seinen Wahlrechts-
vorschlag mit der Haupt- und Hilfsstimme durchzusetzen.>® Allerdings stand diese
Einigung auf ténernen Fifen. Wihrend Vertreter der Unionsparteien an der Be-
sprechung gar nicht teilgenommen hatten,>* war die FDP bemiiht, sich nicht fest-
zulegen, sondern sich mit Blick auf kiinftige Verhandlungsoptionen »beweglich [zu]
halten [...], um ein Hochstmafl an Wirkung fir uns zu bekommen«.> Ja, selbst
Innenminister Lehr zeigte sich von der erreichten Vereinbarung nicht tiberzeugt,
hatte sich aber dem massiven Druck Hellweges gebeugt.>¢ Damit war der Weg zu
einem Regierungsentwurf geebnet, der nun im Bundestag eingebracht und dort ge-
meinsam mit dem bereits erwihnten Initiativantrag sowie einem Gesetzentwurf der
SPD-Fraktion, der eine modifizierte Version des bisherigen Bundestagswahlrechts
vorsah, beraten werden musste.>?

Nach Bekanntwerden des Regierungsentwurfs gerieten die Wahlrechtspline der
Bundesregierung in ein wahres Kreuzfeuer der offentlichen Kritik. Nicht nur das
komplizierte Verfahren mit Haupt- und Hilfsstimme wurde als »Koalitionssiche-
rungsprocedere« verhohnt, auch die anderen Bestimmungen, etwa zur Moglichkeit

51 Vgl. Sondersitzungen am 10.3.1952 und am 27.10.1952, Kabinettsprotokolle 1952, S. 146 ff. und
638 1t, Zitat S. 641.

52 Jesse, Wahlrecht, S. 99. Vgl. fir die Einzelheiten Lange, Wahlrecht, S. 497-521.

>3 Vgl. Ergebnisvermerk iiber diese Besprechung am 8.1.1953, BA, B 136/1704. Zu Recht urteilt
Jesse (Wahlrecht, S. 159), dass dieses komplizierte Wahlverfahren »wohl lediglich Experten begreifen
konnten«.

5% Die Union war und blieb gespalten in der Wahlrechtsfrage. Die einzelnen Landesverbinde der
CDU schitzten die Chancen der Partei im Lichte der regionalen Konstellationen und Stirkeverhilt-
nisse jeweils unterschiedlich ein, was auch auf die Meinungsbildung in der Bundestagsfraktion durch-
schlug. Vgl. fir die Argumente die lange Diskussion tiber das kiinftige Wahlrecht in der Sitzung des
CDU-Bundesvorstandes am 26.1.1953, BV-Protokolle 19501953, Nr. 18, hier S. 355-392. Die CSU
hatte sich den Argumenten der DP angenihert, da sie im Falle des eigentlich favorisierten absoluten
Mehrheitswahlrechts Stichwahlabkommen gegen sie unter der Fithrung der Bayernpartei fiirchtete.
Vgl. die Sitzungen der CSU-Landesgruppe am 27.11.1952, am 2.12.1952 und am 9.12.1952, Sitzungs-
protokolle Nr. 66, 67 und 68.

55 Sitzung des FDP-Bundesvorstandes am 10.1.1953, BV-Protokolle Nr. 27, S. 758.

¢ Vgl. BMI an StS Bundeskanzleramt am 7.1.1953, BA, B 136/1710; Lehr an Adenauer am 9.1.1953,
BA, B 136/1704.

57 BT Dr. o1/4090 vom 19.2.1953 (Regierungsvorlage), BT Dr. 01/4062 vom 5.2.1953 (SPD-An-
trag).
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von Listenverbindungen und zur Verrechnung der Stimmanteile, wurden hingestellt
als allein von dem Vorsatz getragen, den Waihlerwillen beiseite zu schieben und den
Regierungsparteien den tibergroflen Anteil der Parlamentssitze zuzuteilen. Dies dis-
kreditierte den Entwurf nachhaltig und gab dessen Kritikern auch im eigenen Lager
Auftrieb.

Der Bundesrat, an den die Regierungsvorlage als erster parlamentarischer Station
tibersandt wurde, iibte ebenfalls massive Kritik und lehnte die Vorlage mit 20 zu 18
Stimmen ab. Nicht nur sah er ein Bundeswahlgesetz — im Unterschied zur Bundes-
regierung — als zustimmungspflichtig an, auch gegen die Ausgestaltung des Wahl-
rechts brachte er grundsitzliche verfassungsrechtliche und rechtspolitische Beden-
ken vor.58 Damit war klar, dass der Entwurf in dieser Form nicht Gesetz werden
konnte. Auch in der 1. Lesung der drei Entwiirfe im Bundestag Anfang Mirz 1953
geiflelten nicht nur die Sprecher der Oppositionsparteien die von der Regierung
vorgelegten Pline, auch die Koalitionsabgeordneten unterstiitzten den Entwurf nur
halbherzig. Schon die Einsetzung eines Wahlrechtsausschusses zur Beratung der
drei Entwiirfe fand nur eine knappe Zustimmung (193:178 Abgeordnete), noch diirf-
tiger war die Mehrheit fiir die Uberweisung der Regierungsvorlage an diesen Son-
derausschuss (187:185). Uber das Schicksal dieses »moribunden Entwurfes«50 konn-
te bereits zu diesem Zeitpunkt kein Zweifel herrschen.

Noch vor der 1. Lesung des Regierungsentwurfs im Bundestag hatten die Koali-
tionsparteien — offenbar die massive 6ffentliche Kritik noch in den Ohren — sich
darauf verstindigt, »ein besseres Wahlrecht anzustreben«,! das dann von den eige-
nen Abgeordneten auch geschlossen getragen werden konne. Ziel eines so modifi-
zierten Entwurfs sollte es sein, »grofSe Parteien zu begiinstigen und kleine und mitt-
lere Parteien zu einem Zusammengehen mit den groflen Parteien zu veranlassen.
Benachteiligt sollen aber solche Parteien werden, die sich nicht zu einem solchen
Zusammengehen entschliefen konnen.«®? Aus diesem Grunde hatte man sich da-
rauf verstindigt, die parlamentarische Beratung der Gesetzentwiirfe um zwei Wo-
chen zu unterbrechen und so Zeit fiir neue Uberlegungen zur Modifizierung des
Regierungsentwurfs zu gewinnen.®* In der Tat hatte das Bundeskabinett auf einer
Sitzung am 10. Mirz 1953 (an der Hellwege nicht teilnahm) beschlossen, das Hilfs-
stimmen-System aufzugeben und stattdessen fiir die Direktwahlen in den Wahl-

%8 Vgl. die Protokolle des Rechts-, Innen- und Finanzausschusses des Bundesrats, BT ParlA, I 443
A 1, sowie das Schreiben des Prisidenten des Bundesrats an den Bundeskanzler vom 6.2.1953, ebd.
5% Sitzungen am 5.3.1953 und am 18.3.1953, BT Plenarprotokolle o1/253 und o1/254, S. 12179—12191
und S. 12202-12235.

60 Jesse, Wahlrecht, S. 99. Die beiden anderen Entwiirfe waren mit etwas deutlicheren Mehrheiten
ebenfalls an den Wahlrechtsausschuss iiberwiesen worden.

61 Protokoll e. Koalitionsgesprichs iiber das Wahlrecht am 13.2.1953, ACDP, I-108-006.

62 Rundschreiben CDU/CSU-Fraktion vom 26.2.1953, ebd.

63 Hellwege hatte in einem Schreiben an den Kanzler vom 6.3.1953 (StBKAH, I/12) schon die Be-
fiirchtung gedufSert, dass dies ein Zeichen sei, »dafl gréflere Dinge auf dem Spiele stehen«, und hatte
gedroht, dann im Wahlkampf aus der Koalitionslinie auszuscheren.
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kreisen das absolute Mehrheitswahlsystem vorzusehen.5* Diesen Vorschlag brachte
der Vorsitzende des Bundestagswahlausschusses, Scharnberg, am 17. April 1953 in
dessen Beratungen ein, um damit die Bestimmungen iiber Haupt- und Hilfsstimmen
zu ersetzen.®> Hiernach sollte jeder Wihler zwei Stimmen haben, eine Erststimme
fiir die Wahl im Wahlkreis, wo der Bewerber gewihlt war, der mehr als die Hilfte der
giiltigen Stimmen erhalten hatte, und — hiervon getrennt durch den beriichtigten
»Graben« — eine Zweitstimme fiir die Wahl nach Landes- bzw. Bundesliste gemifd
Verhiltniswahlrecht.

Allerdings sollte sich dieser Erfolg als prekir und von nur kurzer Dauer erweisen.
Vor allem die FDP weigerte sich, diesen Weg mitzugehen. Zwar zeigte sich der
»Ministerfliigel« der Fraktion bereit, nicht zuletzt aus Griinden der Koalitionsraison
sich dem Vorschlag der Union anzuschlieen, doch favorisierte der grofiere Teil der
Abgeordneten nach wie vor ein modifiziertes 1949er Wahlrecht.®6 Da auch weitere
koalitionsinterne Gespriche keine Anniherung der Standpunkte brachten,5” sah sich
der Bundeskanzler veranlasst, selbst in der FDP-Fraktion zu erscheinen und fiir ein
gemeinsames Vorgehen in der Wahlrechtsfrage zu werben. Aber selbst dieser Schritt
war vergebens; nachdem der Kanzler den Raum verlassen hatte, einigte sich die Frak-
tion »einstimmig« auf eine von ihrem Mitglied Alfred Onnen nun ins Spiel gebrach-
te Version. Sie orientierte sich am 1949er Wahlrecht, modifizierte den Anteil der
Direkt- und der Listenmandate auf das Verhiltnis 50 zu 50, was die Abgeordneten-
zahl im neuen Parlament auf 484 erhéhte, und sah eine Zweitstimme fiir den Listen-
kandidaten vor. Zudem sollte die Sperrklausel verschirft werden. Diesen Vorschlag
wollte die Fraktion im Wahlrechtsausschuss des Bundestages einbringen und ver-
suchen, ihn »gegeniiber CDU und SPD zur Annahme zu bringen«.%8

Diese Gelegenheit, die Wahlrechtsvorschlige der Union zu durchkreuzen, lief§
sich die SPD nicht nehmen und stimmte dort ebenso wie die Vertreter des Zentrums

¢+ Kabinettsprotokolle 1953, Nr. 281, S. 208 {f. Einen Tag spiter lieR Adenauer diese Entscheidung
durch den CDU-Bundesvorstand absegnen. Vgl. BV-Protokolle Nr. 19, S. 421ff. Auch in den Bera-
tungen eines nun eingesetzten Ad-hoc-Kreises aus Kabinettsmitgliedern und Vertretern der Koali-
tionsparteien schilte sich die Priferenz fiir das absolute Mehrheitswahlrecht heraus. Vgl. die Nieder-
schriften der Besprechungen am 16. und 17.3.1953, BA, B 136/1703.

% Vgl. 4. Sitzung d. Wahlrechtsausschusses am 17. 4.1953 und Anlagen, BT ParlA, I 443 A1 Dort
fand dieser Vorschlag eine Mehrheit von 14:13 Stimmen, also offensichtlich von CDU/CSU + DP
gegen SPD + FDP. Vgl. 9. Sitzung am 18. 5.1953, ebd.

¢ Vgl. Sitzung FDP-Fraktion am 3.3.1953, Sitzungsprotokolle Nr. 53, S. 180f., und Beschliisse des
Wahlrechtsausschusses der FDP am 24.4.1953, ADL, N 1-3424. In einer Fraktionssitzung am
27. 4.1953 (Sitzungsprotokolle Nr. 55, S. 183f.) sprachen sich 14 Mitglieder fiir den im Sinne des
Mehrheitswahlrechts modifizierten Regierungsentwurf, 25 Mitglieder fiir die Beibehaltung des
1949er Wahlrechts aus.

7 Vgl. Sitzungen CDU/CSU-Fraktion am 4.5.1953, 13.5.1953 u. 1.6.1953, Sitzungsprotokolle
1949-1953, Nr. 394, 398 u. 400, S. 704f, 711 u. 714; sowie Schréder an Globke am 26.5.1953, BA,
B 136/1714; FDP-Fraktion an Globke am 29.5.1952, ebd.

8 Sitzung FDP-Fraktion am 2.6.1953, Sitzungsprotokolle Nr. 56, S. 186 f.
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fiir den Onnen-Vorschlag,® der damit mit 15 zu 12 Stimmen aus dem Lager von
SPD, FDP und FU eine hinreichende Mehrheit erhielt. Nun setzten Union und DP
alles daran, diesen Beschluss in den Plenumsberatungen riickgingig zu machen. Zur
Entscheidung stand zum einen der Onnen-Entwurf, zum andern ein von Hugo
Scharnberg modifizierter Regierungsentwurf, in dem bei der Wahl der Direktkan-
didaten das absolute und der der Listenkandidaten das relative Mehrheitswahlrecht
gelten sollte, wobei im Sinne des »Grabens« eine gegenseitige Anrechnung der er-
worbenen Mandate unterbleiben wiirde. Obwohl es fiir eine Weile so aussah, als
konnten gentigend Abgeordnete der kleineren Parteien fiir den Scharnberg-Entwurf
gewonnen werden, fiel er am Ende durch: in der namentlichen Abstimmung tiber die
entscheidenden Paragrafen zum kiinftigen Wahlrecht votierten 175 Parlamentarier
fiir den CDU-Vorschlag, sieben enthielten sich und 202 stimmten mit Nein, darun-
ter alle SPD- und KPD-Abgeordneten. FDP und FU wie auch die Fraktionslosen
votierten uneinheitlich, aber eher zugunsten des Onnen-Entwurfs, selbst sechs
CDU-Abgeordnete des Landesverbands Rheinland-Pfalz verweigerten dem eigenen
Antrag ihre Stimme.”® Auch in der 3. Lesung lief§ sich diese Entscheidung nicht
mehr revidieren; »aus der Erkenntnis heraus, daf} eine andere Mehrheitsbildung im
gegenwirtigen Bundestag nicht zu erwarten ist«, zeigte sich die Unionsfraktion
mehrheitlich bereit, dem nun vorliegenden Entwurf ihre Zustimmung zu geben.
Allerdings setzte sie durch, dass das neue Wahlgesetz nur fiir den kommenden Ur-
nengang gelten sollte. In der Schlussabstimmung wurde es so »bei wenigen Ent-
haltungen mit iiberwiegender Mehrheit« angenommen.”!

Das neue Wahlgesetz enthielt somit Bestandteile unterschiedlicher Entwiirfe. Die
schon 1949 vereinbarte Mischung aus Elementen von Verhiltnis- und Mehrheits-
wahlrecht wurde beibehalten, allerdings die Anteile der Direkt- und Listenmandate
von 60 zu 40 auf 50 zu 50 verindert. Mit der Erststimme sollten 242 Abgeordnete
nach dem relativen Mehrheitswahlrecht und mit der Zweitstimme ebenfalls (mindes-
tens) 242 Abgeordnete iiber Landeslisten’? nach der Verhiltniswahl bestimmt wer-
den. Bei der Berechnung der Mandate sollten die Summe der Zweitstimmen zugrun-
de gelegt und die direkt errungenen Mandate — wie schon 1949 — angerechnet

 Vgl. 13. Sitzung d. Wahlrechtsausschusses am 10. 6.1953, BT ParlA, I 443 A 1. Am Tag zuvor hatte
die FDP-Fraktion sich noch einmal iiber ihr Vorgehen vergewissert und mit grofSer Mehrheit fiir die
Beibehaltung der bisherigen Linie votiert. Vgl. Sitzung FDP-Fraktion am 9. 6.1953, ADL, 14660.

70 Sitzung am 17.6.1953, BT Plenarprotokoll o1/272, S. 13450-13485. Bliicher und Dehler nahmen
bezeichnenderweise an der Abstimmung nicht teil.

71 Sitzung am 19.6.1953, BT Plenarprotokoll o1/276, S.13741-13768. Zitat Schroder S. 13765.
Strauf$ gab fiir »die meisten Abgeordneten der Christlich-Sozialen Union« die Erklirung ab, dass
man aus grundsitzlichen Erwigungen mit Nein stimmen werde. Auch der Bundesrat stimmte der
Vorlage zu. Gesetz vom 8.7.1953, BGBI L, S. 470.

72 Strittig war lange Zeit die Frage gewesen, ob diesen Wahlen Landes- oder Bundeslisten (oder eine
Mischung aus beiden) zugrunde gelegt werden sollten. CDU und DP hatten eher fiir Bundeslisten
plidiert, da sie so einen grofleren Einfluss der Parteispitze auf die Listenplitze erhofften, waren aber
hiermit auf groffen Widerstand der eigenen Landesverbinde gestofien. FDP und SPD wie auch die
restlichen kleineren Parteien favorisierten eindeutig Landeslisten und konnten sich hiermit parlamen-
tarisch durchsetzen.
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werden. Nachwahlen sollte es nicht mehr geben, vielmehr im Falle einer Vakanz wih-
rend der Legislaturperiode der nichste Kandidat der Landesliste nachriicken.”®

Heftig umstritten und von (partei-)politischen Manévern begleitet war die Rege-
lung der Sperrklausel. Fiir die Protagonisten der verschiedenen Wahlrechtsentwiirfe
war diese Entscheidung immer auch ein moéglicher Anreiz, um Verbundete fiir die
eigenen Vorstellungen zu gewinnen. So wurden verschiedene Prozentzahlen hin und
her gewogen, auch die Berechnungsgrundlage, also die Kalkulation auf Linder- oder
Bundesbasis, immer wieder modifiziert. Noch bis in die 2. und 3. Lesung im Bun-
destag war eine Entscheidung offen geblieben, hatten die Christdemokraten ver-
sucht, iiber eine niedrige Sperrklausel unter den kleinen Parteien Verbiindete fur
ihren Wahlrechtsentwurf zu finden. Als dies nicht gelang, vielmehr WAV und die
ehemaligen Zentrumsabgeordneten sich auf die Seite von SPD und FDP schlugen,
setzte die Union schliefSlich eine deutliche Verschirfung der bisherigen Regelungen
durch. Nun konnten nur solche Parteien bei der Mandatsverteilung Beriicksichti-
gung finden, die mindestens funf Prozent der im Bundesgebiet abgegebenen giil-
tigen Stimmen erhalten oder in mindestens einem Wahlkreis einen Sitz errungen
hatten.

Durch diese Fiinf-Prozent-Klausel auf Bundesebene war, wie ein interner Bericht
aus dem Umfeld der SPD konstatierte, »die bittere Pille des Onnen-Entwurfs [...]
fur den Kanzler [...] lediglich versiifst worden«. Ohne Zweifel waren die Unionspar-
teien die Verliererinnen der Wahlrechtsregelung. Aber auch fiir die Sozialdemokra-
ten wollte dieser Bericht nicht von einem vollen Erfolg sprechen, wurden sie durch
die voraussichtliche Ausschaltung der kleineren Parteien doch méglicher Bindnis-
partner beraubt. »Die Stimmen der Parteien, die mit der 5%-Klausel nunmehr wahr-
scheinlich unter die Rider geraten, also des Zentrums, der Gesamtdeutschen Volks-
partei, selbst der WAV oder auch der Kommunisten wiren, wenn auch nicht
durchweg als Koalitionspartner, so doch bei zahlreichen Kampfabstimmungen gegen
die jetzigen Koalitionsparteien fiir die SPD ins Gewicht gefallen.« Als eindeutigen
Sieger sah er die FDP, »die von diesem Verhiltniswahlsystem und auch von der
5%-Klausel im Grunde nur profitieren kann«.”*

Dennoch waren damit die Kontroversen nicht beendet, sollte das Wahlgesetz vom
8. Juli 1953 doch nur fiir die bevorstehende Wahl gelten. Bereits in den Debatten um
dieses Gesetz, das ja am Ende der Legislaturperiode in nur wenigen Wochen durch
das Parlament gejagt werden musste, hatten sich alle Parteien darauf verstindigt,
schon bald nach Zusammentritt des Bundestages Vorarbeiten fiir ein neues Wahl-
gesetz zu beginnen, welches dann auf Dauer giiltig sein sollte. Hier war es der neue
Innenminister Schroder, der die Initiative ergriff und im Mai 1954 eine aus namhaf-
ten Soziologen, Politologen und Juristen bestehende Wahlrechtskommission ins Le-
ben rief mit dem Auftrag, grundsitzliche Fragen des Wahlrechts zu erortern und

73 Auf den Wegfall von Nachwahlen fiir den Rest der Wahlperiode hatte sich der Bundestag schon
Ende 1952 verstindigt. Gesetz vom 8.1.1953, BGBI I S. 2.
7* (Undatierter) Vertraulicher Informationsbericht, AdSD, NL Menzel, Mappe R 4.
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damit dem Parlament eine wissenschaftlich fundierte Entscheidungsgrundlage fiir
seine kiinftigen Beratungen vorzulegen.”> Wenn Schréder jedoch gehofft hatte,
durch diesen Schritt eine Versachlichung der Debatte zu erreichen — und vielleicht
auch neue Argumente fiir das bisher so strittige Mehrheitswahlrecht prisentieren zu
konnen —, hatte er sich jedoch getiuscht. Nur eine Woche, nachdem sich die Kom-
mission zum ersten Mal getroffen hatte, lieff Dehler den Bundeskanzler »namens des
Vorstandes meiner Fraktion« wissen, dass die FDP sich von der Titigkeit dieses
Gremiums keinen Erfolg verspreche. »Die rechtlichen und soziologischen Probleme
des Wahlrechts sind wissenschaftlich hinreichend durchgearbeitet. Zu einer politi-
schen Entscheidung ist die Wahlrechtskommission keinesfalls legitimiert.« Stattdes-
sen forderte Dehler den Regierungschef auf, »umgehend unter Ihrem Vorsitz Koali-
tionsbesprechungen iiber die Gestaltung des Wahlgesetzes [zu] beginnen«.”® Damit
lag der Ball nun wieder im Feld der Politik; die von Schréder berufene Kommission
legte zwar einen Bericht vor,”” doch sollte er fiir die Wahlrechtsdiskussion in der
2. Legislaturperiode keine Rolle spielen.

Da der Weg, iiber eine wissenschaftliche Expertise die tiefen Griben zwischen
den Koalitionsparteien in der Wahlrechtsfrage zu tiberbriicken, bis auf weiteres blo-
ckiert war, dringte der Kanzler nun zur Eile, um ein hnliches Fiasko wie 1953 mog-
lichst zu vermeiden. So forderte er den Innenminister Ende September 1954 nach-
driicklich auf, sich der Wahlrechtsfrage besonders anzunehmen und mit den
Koalitionspartnern baldméglichst eine Einigung tiber die Grundstrukturen eines
kiinftigen Gesetzes zu erreichen. Dies griff der so Angesprochene unverziiglich auf,
doch sollte es erst Ende Januar 1955 zu einer solchen Unterredung kommen.”® Auch
eine zwischenzeitlich anberaumte Besprechung beim Bundeskanzler selbst hatte kei-
ne Anniherung der Standpunkte gebracht.”

Diese dilatorische Behandlung trotz des Dringens des Kanzlers lag vor allem da-
rin begriindet, dass alle Bundestagsparteien ihre Vorstellungen zum kiinftigen Wahl-
recht noch nicht prizisiert hatten und diesen internen Entscheidungsprozess erst
abschliefSen wollten. Am kompliziertesten war die Lage in den Unionsparteien. Hier

75 Vgl. Schreiben des BMI an deren Mitglieder am 26.5.1954, BA, B 136/3839. Dort auch die Namen
der Berufenen.

76 Dehler an Adenauer am 6.7.1954, ebd. Ahnlich erneut am 8. 9.1954, ebd. Schon auf der Kabinetts-
sitzung am 30. 6.1954, wo Schréder iiber die Einsetzung dieser Kommission berichtet hatte, war das
Vorhaben eher reserviert aufgenommen worden. Vgl. Kabinettsprotokolle 1954, S. 288.

77 Grundlagen eines deutschen Wahlrechts. Bericht der vom Bundesminister des Inneren eingesetz-
ten Wahlrechtskommission, Bonn 1953.

8 Vgl. Bundeskanzler am BMI am 27.9.1954, BA, B 136/ 3839; u. Aktennotiz iiber Koalitions-
besprechung mit Minister Dr. Schroder iiber das Wahlrecht am 27.1.1955, ADL, A 31-15.

7 Vgl. Aktennotiz iiber die Koalitionsbesprechung beim Bundeskanzler am 10.11.1954, BA, NL 239/
163. Auch auf der Kabinettssitzung am selben Tage war das Wahlrecht thematisiert worden. Vgl.
Kabinettsprotokolle 1954, S. 486f. Am 8.12.1954 hatte Adenauer Schroder noch einmal zur Eile
gemahnt, der daraufhin Scharnberg (CDU), Euler (FDP), Hassler (BHE) und Elbrichter (DP) zu
der Koalitionsbesprechung am 27.1.1955 einlud. (Alle Schreiben in BA, B 136/3839) Neben den
Genannten nahm auch Stiicklen (CSU) sowie vier Referenten des Innenministeriums an der Bespre-
chung am 27.1.1955 teil.
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hatten nach wie vor die Anhinger des Mehrheitswahlrechts ihre stirksten Bastionen,
wenngleich ein Teil von Partei und Fraktion sich nicht hierzu bekennen wollte. An-
gesichts dieser Konstellation war abzusehen, dass dieses Prinzip auch mit der eige-
nen Mehrheit im neuen Bundestag politisch nicht umzusetzen war, allein die Deut-
sche Partei stand in dieser Frage an ihrer Seite. Somit war klar, dass man einen
Kompromiss suchen musste. Wihrend ein Teil der Schwesterparteien zunichst ein-
mal auf ihren Forderungen beharren wollte, tendierten andere zu gréflerem Ent-
gegenkommen. Insgesamt jedoch setzte man — wie schon 1953 — darauf, ein »mehr-
heitsbildendes« Wahlrecht zu verabschieden, welches den gréfieren Parteien einen
Vorrang einrdumen und die kleineren Mitbewerber durch Wahlkreis- oder Listen-
absprachen gleichsam an den kiinftigen Koalitionspartner binden wiirde.

Die FDP beharrte demgegeniiber auf der Beibehaltung des Verhiltniswahlrechts.
Neu gegeniiber der Debatte im 1. Deutschen Bundestag war, dass sie nun darauf
dringen wollte, das Wahlrecht in der Verfassung zu verankern und dies zur Bedin-
gung fiir ihre Zustimmung zu den Pariser Vertrigen bzw. die Erginzung des Grund-
gesetzes um Wehrhoheit und Notstandsklausel zu machen. Die sich tiber diese For-
derung entspinnenden innerparteilichen Debatten liefSen ein deutliches Misstrauen
gegeniiber den Unionsparteien erkennen, denen man zutraute, ohne eine solche ver-
fassungsmifiige Festlegung ein zum gegenwirtigen Zeitpunkt vereinbartes Wahl-
gesetz zum Ende der Legislaturperiode mit der eigenen Mehrheit wieder zu ver-
indern. Deshalb habe man allein »jetzt noch die Chance, etwas herauszuholen, was
uns am Leben erhielte«. Worauf es ankomme, sei, »eine Garantie gegen einen kalten
Staatsstreich auf dem Wege iiber das Wahlrecht zu erhalten«.8

Auch die SPD stellte ihre Uberlegungen zum kiinftigen Wahlrecht unter den
Schirm taktischer Erwigungen. Grundsitzlich hielt sie am Verhiltniswahlrecht fest,
war sich aber bewusst, dass dies im Bundestag nicht realisierbar sein wiirde, so dass
sie auf die Mischung aus Mehrheits- und Verhiltniswahlprinzip setzte, die schon die
Wahlgesetze 1949 und 1953 gekennzeichnet hatte. Was sie jedoch auf alle Fille ver-
hindern wollte, war, den Weg zu 6ffnen fiir Blockbildungen und Wahlvereinbarun-
gen zwischen bisherigen und/oder kiinftigen Koalitionspartnern, also gerade die
Moglichkeiten, die fiir die Unionsparteien zentral waren.8! Angesichts des Misstrau-
ens von FDP und BHE®2 gegeniiber den wahlpolitischen Absichten der Christde-
mokraten, die der SPD nicht verborgen geblieben waren, setzte sie darauf, hier Ver-
biindete zu finden und die Kanzlerpartei auf diese Weise unter Druck zu setzten.

Um dies zu realisieren, legte die SPD-Fraktion Mitte Mirz 1955 einen Wahlgesetz-

80 Kurzprotokoll der Sitzung des Wahlrechtsausschusses der Bundespartei am 1.11.1954, ADL, N 1-
3423. Ahnlich die Aktennotiz des Vorstandsmitglieds des FDP-Landesverbands Hamburg, Suf-
mann, iiber diese Sitzung, ebd., sowie Kurzprotokoll der Sitzung der FDP-Fraktion am 19.1.1955,
ADL, 14660.

81 Vgl. Menzel an Heine am 20.9.1954, AdSD, NL Menzel, Mappe R 4, sowie die (undatierte)
Aufzeichnung zum Wahlrecht, ebd.

82 In den parteiinternen Differenzen innerhalb des BHE um den koalitionspolitischen Kurs der
Partei war die Wahlrechtsfrage einer der zentralen Streitpunkte. Vgl. Neumann, Block, S. 113-165.
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entwurf vor, der die Koppelung von Mehrheits- und Verhiltniswahlrecht (bei gegen-
seitiger Anrechnung der erzielten Mandate) aufrecht erhielt, allerdings die Abgeord-
netenzahl auf 400 herabsetzte, von denen 40 Prozent in den nun 154 Wahlkreisen
und 60 Prozent nach Landeslisten bestimmt werden sollten. Listenverbindungen
sollten verboten, die Zweitstimme abgeschafft und die Funf-Prozent-Klausel (oder
aber Eroberung eines Wahlkreises) beibehalten werden.33

Dieser Schritt der grofiten Oppositionsfaktion setzte nun die Regierungsparteien
unter Druck, ihre eigenen Vorstellungen zu harmonisieren und dem Gesetzentwurf
der SPD eine eigene Vorlage entgegenzusetzen. Seit Jahresanfang 1955 hatten meh-
rere Koalitionsbesprechungen zum Wahlrecht unter dem Vorsitz Schroders®* statt-
gefunden, die jedoch keine Anniherung der Standpunkte bewirkt hatten. Wihrend
die Unionsvertreter das relative Mehrheitswahlrecht und der DP-Reprisentant das
absolute Mehrheitswahlrecht mit Stichwahl propagierten, beharrten FDP und BHE
auf dem Verhiltniswahlrecht bzw. den Grundziigen des 1949 und 1953 giiltigen
Wahlrechts mit der Anrechnung der Direktmandate auf die Verteilung der Listen-
mandate. Zwar lief} Scharnberg als Sprecher der CDU durchblicken, dass seine Par-
tei sich der bisherigen Kombination von Mehrheits- und Verhiltniswahl annihern
konne, aber dies konne nur ohne diese Verrechnung geschehen. Dies jedoch wies
sein FDP-Gegeniiber Euler scharf zuriick. Wenn CDU, CSU und DP versuchen
sollten, ein solches Wahlrecht mit knapper Mehrheit durchzusetzen, sei dies »der
kriftigste Schlag gegen den Koalitionsgedanken [...], den man sich vorstellen konn-
te. Auf diese Weise wiirde man dann die Gefihrdung der Koalition heraufbeschwo-
ren und damit eine aktuelle politische Gefahr schaffen, um angeblich zukiinftigen
Gefahren der demokratischen Entwicklung zu steuern, die gar nicht bestehen oder
jedenfalls bisher nicht sichtbar geworden sind.«3>

So geschah, was sich bereits in den Koalitionsgesprichen abgezeichnet hatte: bei-
de Seiten legten eigene Initiativgesetze vor, was eine Einigung im Gesetzgebungs-
verfahren nicht gerade erleichterte. In der FDP hatte sich die Haltung angesichts der
Auseinandersetzungen um das Saarstatut und die Wehrgesetze mittlerweile weiter
verhirtet, so dass sie die Abkehr vom bisherigen Wahlrecht »als Staatsstreich« wer-
tete und dies »mit dem Austritt aus Koalitionsregierungen auch in den Lindern«3¢
sanktionieren wollte. Ihr Gesetzentwurf orientierte sich weitgehend an demjenigen
fiir die vorhergehende Wahl.87

8 BT Dr. o2/1272 vom 16.3.1955. Vgl. auch (undatierte) Aufzeichnung zur Wahlrechtsstrategie,
AdSD, NL Menzel, Mappe R 4, sowie Aufzeichnung »Wahlrecht« vom April 1955, ebd.

8¢ Vgl. Aktennotiz Eulers iiber die Koalitionsbesprechung am 27.1.1955, ADL, N 1-3425; Aufzeich-
nungen Bundeskanzleramt vom 27.1.1955, 18.2.1955, 3.5.1955, 4.5.1955 und 17.5.1955, BA B 136/
3839; Aktennotiz Eulers iiber die Besprechung am 3.5.1955, ADL, N 1-3425.

85 Aktennotiz Eulers iiber die Koalitionsbesprechung am 3. 5.1955, ebd.

86 Ergebnisprotokoll der Sitzung des Wahlrechtsausschusses der FDP am 24.6.1955, ADL, N 1-
3423. Mende erinnerte namens des Landesverbandes Nordrhein-Westfalen noch einmal an die Kop-
pelung zwischen dem Bundeswahlgesetz und den Verfassungsinderungen fiir die Ausfithrungsgeset-
ze zu den Pariser Vertrigen. Vgl. Mende an Dehler am 27.5.1955, ADL, A 31-14.

87 BT Dr. Nr. 02/1444 vom 16. 6.1955.
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Im gleichen Atemzug verschirften sich auch in der Unionsfraktion die Fronten.
Die Anhinger des Mehrheitswahlrechts konnten nicht nur auf eindeutige program-
matische Aussagen der Partei in dieser Frage verweisen,® sondern auch darauf, dass
man als stirkster Koalitionspartner zunichst einmal »Flagge zeigen« und so das
Terrain fur spitere Einigungen markieren miisse. »Wenn schon ein anderes Wahl-
recht«, so vertraute Heinrich Krone seinem Tagebuch an, »dann ein solches, das
klare Mehrheiten schafft und auf zwei Parteien hinausliuft. Die kleinen Parteien zer-
bréseln. [...] Die Freien Demokraten sind am Zerfallen. Die Deutsche Partei sucht
die Verbindung mit der Union. Warum bei dieser Konzentration des Wihlerwillens
dann jetzt ein >Koalitionskompromif8-Wahlgesetz<?«® Damit sprach er einem Teil
der Fraktion aus dem Herzen. Diese Gruppe legte dann auch im Sommer 1955 einen
eigenen Gesetzentwurf vor, der in der entsprechenden Fraktionssitzung schlieflich
einem von dem eher kompromissbereiten Fligel parallel erarbeiteten Entwurf vor-
gezogen wurde mit dem Beschluss, ihn »mit einer stattlichen Anzahl von Einzel-
unterschriften [...] [einzureichen]. Der andere Entwurf wird noch zuriickgehalten,
um in der Fraktion selbst erst einmal die Meinung iiber das zukiinftige Wahlgesetz
zu kliren.«%°

Damit war eine Situation eingetreten, die derjenigen gegen Ende der 1. Legislatur-
periode hnelte, tendenziell aber explosiver war. Die SPD hatte mit ihrer Gesetzes-
vorlage die thematische wie zeitliche Agenda vorgegeben, die Koalition hatte sich auf
keine gemeinsame Konzeption verstindigen konnen, ja, stand angesichts genereller
Spannungen zwischen Christdemokraten und Liberalen einer Einigung ferner als
zuvor, wihrend sich gleichzeitig die Haltung innerhalb der Union versteifte und die
»Rebellen«®! dies demonstrativ mit einem eigenen Entwurf untermauerten. In dieser
Situation darauf zu hoffen, dass man sich wihrend der Parlamentsberatungen auf ein
gemeinsames Wahlgesetz wiirde einigen kénnen, war noch waghalsiger, als es 1953
gewesen war.

Dem nicht ohne Hinterlist unterbreiteten Vorschlag der SPD, noch vor Beginn
der parlamentarischen Beratungen auf der Ebene der Fraktionsvorsitzenden eine Ei-
nigung iiber das dem kiinftigen Wahlgesetz zugrunde zu legende Wahlrechtssystem
zu erreichen, entzogen sich die Koalitionsparteien jedoch und zielten stattdessen
darauf, zunichst einmal — nun unter dem Vorsitz des Bundeskanzlers — in den eige-
nen Reihen eine Ubereinkunft zu erreichen.®? Allerdings blieb auch dieser Vorstof8
ohne das erhoffte Ergebnis.

88 Auf ihrem Parteitag in Hamburg 1953 hatte die CDU diese Position noch einmal bekriftigt.

89 Krone, Tagebiicher, Bd. 1, S. 167, Eintrag vom 31.3.1955.

% Sitzung CDU/CSU-Fraktion am 22.6.1955, Sitzungsprotokolle 2. WP, Nr. 170, S. 682. Ahnlich
die iiberwiegende Meinung in der Fraktionssitzung am §.7.1955, ebd., Nr. 174, S. 705ff. Der Antrag
(BT Dr. 02/1494 vom 24. 6.1955) wurde von 72 Fraktionsmitgliedern unterzeichnet, davon 28 aus der
CSu.

1 Fritz Hellwig spricht von dem »sogenannten Rebellen-Entwurf von CDU/CSU-Freunden zum
Wahlgesetz«. Hellwig an Carl Neumann am 2.7.1955, ACDP, I-083-213/2.

2 Notiz Martin Blank (FDP) vom 16.9.1955, ADL, N 1-3425; Dehler an Adenauer am 17.9.1955,
ebd.
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In dem Wahlrechtssonderausschuss, an den die drei Entwiirfe nach der 1. Lesung
im Bundestag®® {iberwiesen worden waren, einigte man sich darauf, die Frage des
Wahlsystems zunichst zuriickzustellen und stattdessen die weniger strittigen Punk-
te vorzuziehen.** Der unterschwellige Streit um Mehrheits- oder Verhiltniswahl es-
kalierte jedoch angesichts der Koalitionskrise um Dehler und den kiinftigen Kurs der
FDP, indem die Union die Wahlrechtsfrage nun ins Spiel brachte, um weiteren
Druck auf den kleineren Partner auszuiiben. Im Vorfeld eines in scharfen Ténen
gefiihrten Koalitionsgesprichs am 6. und 7. Dezember 1955%° hatte die Unions-
fraktion noch einmal bekriftigt, dass sie »— ausgehend von einem klaren Mehrheits-
wahlrecht — sich dufserstenfalls zu einem Wahlrecht 60: 40 in Verbindung mit dem
Grabensystem bereitfinden wiirde«.*® Dies versuchte sie auf der nichsten Zusam-
menkunft des Wahlrechtsausschusses am 14. Dezember 1955 dann durchzusetzen.

Wihrend in dieser Sitzung?®” die Vertreter der Koalitionsparteien beim Festhalten
an Erst- und Zweitstimme noch gegen die SPD-Abgeordneten zusammengestanden
hatten, brachte Anton Hilbert (CDU) fur seine Fraktion und die der DP dann den
Antrag ein, die bisherige Kombination von relativem Mehrheits- (fiir die Direktman-
date) und Verhiltniswahlrecht (fiir die Listenmandate) beizubehalten, aber »Bewer-
ber, die in einem Wahlkreis gewihlt sind, [...] auf der Liste unberiicksichtigt« zu
lassen.®® Damit lag das Grabenwahlsystem nun ganz offen auf dem Tisch. Besonders
heftig reagierte die FDP auf diesen Coup. Man werde, so emporten sich deren Aus-
schussmitglieder, keinen »Selbstmord« unterschreiben, wiirden die kleineren Partei-
en durch dieses Wahlrecht doch »ganz automatisch [...] auf die Hilfte reduziert«, ja,
das Wahlrecht wiirde »zu einem politischen Kampfmittel gemacht, um in Deutsch-
land die Entwicklung zu einem Zwei-Parteien-System durchzusetzen«. Zwar liefSen
die Unionsvertreter erkennen, dass man bereit sei, iiber Listenabsprachen im Bereich
der Direktmandate einem kiinftigen Koalitionspartner entgegenzukommen, doch
zeigten sich die Liberalen nicht gewillt, diesen vagen und sie einschniirenden Weg
zu gehen. Allerdings wurde in dieser Sitzung »wegen der vorgeriickten Stunde«
nicht abgestimmt,® doch war zu vermuten, dass Union und DP diesen Antrag mit
ihrer eigenen Mehrheit wiirden durchbringen kénnen.

93 BT Plenarprotokoll Nr. 02/94 am 6.7.1955, S. 5317-5349.

%% Vagl. 2. Sitzung dieses Sonderausschusses am 28.9.1955, BT ParlA, 11246 A1

% Vgl. hierzu und zu den strittigen Fragen Wengst, Dehler, S. 250ff, hier S. 277f; sowie Lottel,
Adenauer und die FDP, Nr. 152, 153 und 154.

% Sitzung CDU/CSU-Fraktion am 5.12.1955, Sitzungsprotokolle 2. WP, Nr. 210, S. go4.

7" Am Tag zuvor hatte es eine neue Koalitionsbesprechung gegeben, die »noch eisiger« verlaufen war
als die vorausgegangenen. Vgl. Wengst, Dehler, S. 278.

%8 4. Sitzung Sonderausschuss am 14.12.1955, BT ParlA, 11246 A1

% Ebd. Auch die SPD-Vertreter hatten sich vehement gegen das nun vorgeschlagene Wahlrecht
gewandt. Wie Scharnberg als Vorsitzender des Wahlrechtsausschusses der Unionsparteien dem neu-
en Auflenminister von Brentano mitteilte, war die Entscheidung, das Grabenwahlsystem im Sonder-
ausschuss des Bundestages einzureichen, im parteiinternen Wahlrechtsausschuss einstimmig gefallen.
Allerdings waren Vorbehalte der Vertreter aus Nordrhein-Westfalen und Hessen gegen diesen Schritt
deutlich geworden. Vgl. Scharnberg an von Brentano am 20.12.1955, BA, NL 239/45. In der Tat
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Mit diesem Paukenschlag erhielt die Wahlrechtsfrage fiir die Liberalen kultur-
kampfihnliche Ziige. Dieses »von der ultramontanen Seite mit Unterstiitzung der
Welfen vorgeschlagene Wahlrecht«, so liefl Max Becker seinen Parteifreund Wolf-
gang Hausmann wissen, der in den kommenden Tagen zusammen mit anderen Lan-
desministern der FDP an einem erneuten Koalitionsgesprich mit dem Kanzler teil-
nehmen wiirde, ziele darauf, »die FDP kaputt zu machen«. Dem kénne man nur
dadurch begegnen, dass man ein Junktim zwischen dem Wahlgesetz und den im
Rahmen von Wehrgesetzgebung und Notstandsregelung noch anstehenden Verfas-
sungsinderungen errichte. Zudem miisse ins Spiel gebracht werden, dass die FDP in
allen Lindern, ausgenommen Rheinland-Pfalz, die rechnerische Méglichkeit habe,
zusammen mit der SPD eine Koalition zu bilden. »Wir missen [...] den Eindruck
erwecken, daf§ wir bereit seien, nicht nachzugeben, sondern mit wehender Flagge
unterzugehen. Das ist das sicherste Mittel, um nicht untergehen zu miissen. Bei
jedem Verhandeln von Almosen verlieren wir das Gesicht und bekommen auch nur
solche Almosen, die keinen Wert haben.«1% Dieser Aufforderung zu Standhaftigkeit
und Behauptungswillen schloss sich auch die Fraktion an; in grofler Einmiitigkeit
versammelte sie sich hinter dem Beschluss: »1. Das >Grabensystem< bedeutet das
Ende der Regierungskoalition mit der FDP, 2. wenn bis zur nichsten Sitzung des
Wahlrechtsausschusses das >Grabensystem« nicht zuriickgezogen ist, scheidet die
Fraktion aus der Koalition aus.«10!

In der Tat war die Koalitionsfrage auf Landerebene der Hebel, mit dem die Christ-
demokraten dazu gebracht werden konnten, das »Graben«-Wahlrecht fallen zu las-
sen. Wihrend weitere Gespriche tiber das Wahlrecht bzw. zur Beilegung der Koali-
tionskrise ergebnislos blieben, veranlasste der Beschluss der FDP-Fraktion im
Diisseldorfer Landtag, die Koalition dort aufzukiindigen und ein Biindnis mit SPD
und Zentrum einzugehen, Adenauer zum Einlenken. Durch seinen engen Vertrau-
ten Robert Pferdmenges liefs er Dehler mitteilen, »dafl die CDU bereit sei, das ganze
Grabensystem mehr oder weniger [...] tiber Bord zu werfen, um die Koalition aus
wirtschafts- und aufSenpolitischen Griinden zu retten«!%2. Gleichzeitig wies er die
Unterhindler fiir neue Koalitionsgespriche an, »ein Arrangement zu treffen, das
die Wiinsche der FDP in Bezug auf das Wahlrecht beriicksichtige und die Fortset-
zung der Koalition ermégliche«.1% Obwohl die Unionsabgeordneten zunichst noch
zogerten, ihr Anliegen aufzugeben, setzte sich der Kanzler mit aller Energie dafiir
ein, den urspriinglichen Beschluss zum Wahlsystem zu revidieren: »Weder die Partei

hatten erstere schon zuvor auf mégliche Riickwirkungen auf die Koalition in Diisseldorf hingewiesen,
wihrend letztere ihre Wahlchancen vor allem in Nordhessen beeintrichtigt sahen.

100 Becker an Haufmann am 27.12.1955, ADL, N 11/78. Das Koalitionsgesprich fand am 3.1.1956
statt. Vgl. hierzu und zu weiteren Gesprichskontakten Wengst, Dehler, S. 281f., sowie Lottel, Aden-
auer und die FDP, Nr. 160, und S. 77 ff.

101 Sitzung FDP-Fraktion am 9.1.1956, Sitzungsprotokolle Nr. 84, S. 261.

102 Dehler an die Mitglieder des Partei- und Fraktionsvorstands der FDP am 1.2.1956, zit. nach
Lottel, Adenauer und die FDP, Nr. 165, S. 735.

103 Informationsbericht Robert Strobels, zit. n. ebd., S.284. Dort auch nihere Einzelheiten zum
Folgenden.
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noch die Fraktion sei dazu bestimmt, fiir das Mehrheitswahlrecht zu sterben [...].
Selbstverstindlich brauche man Prinzipien, aber man brauche auch den Erfolg, [...]
Es habe keinen Sinn, in offener Feldschlacht zu kimpfen, wenn man wisse, dass man
unterliege. [...] Es sei nicht Aufgabe der Fraktion, sich durch eine Demonstration
fiir das Mehrheitswahlrecht in eine solche Lage zu bringen, dafy man wie ein begos-
sener Pudel vor der deutschen Offentlichkeit stehe.« Diese Ermahnungen blieben
nicht ohne Wirkung, so dass die Fraktion mit grofSer Mehrheit ihre Unterhindler
ermichtigte, »auf dem Boden des Wahlrechts von 1953 und unter dem Gesichts-
punkt der Sicherung der Koalitionspolitik in Bund und Lindern die Verhandlungen
weiterzufithren«. 104

Damit war der Durchbruch in der Wahlrechtsfrage geschafft, wenngleich die Ko-
alitionskrise weiterschwelte und schlieflich Ende Februar 1956 zur Spaltung von
Fraktion und Partei und zum Austritt der FDP aus der Regierung fiihrte. Mit dem
Sinneswandel der Unionsparteien kehrte die Wahlrechtsfrage nun aus der Sphire
von Koalitionsgesprichen auf die Ebene des Wahlrechtsausschusses des Bundes-
tages zuriick. Dort gab der Unionsvertreter Peter Wilhelm Brand in der 8. Sitzung
Anfang Mirz 1956 »im Namen einer Anzahl Kollegen der CDU/CSU« die Erkli-
rung ab, dass sie zwar weiterhin Anhinger des Mehrheitswahlrechts oder eines ihm
nahekommenden Mischsystems seien, dass sie sich aber dennoch entschlossen hit-
ten, »sich bei der Abstimmung tiber den einschligigen Paragrafen der Stimme zu
enthalten«.!% So konnten die entscheidenden Abschnitte tiber die Anrechnung der
Direktmandate bei der Zuteilung der Listenmandate auf die einzelnen Parteien
schliellich mit vierzehn Stimmen bei acht Enthaltungen angenommen werden. Die
restlichen Details des kiinftigen Wahlgesetzes mussten zwar auch nun noch weiter
geklirt werden, doch ergaben sich hieraus keine groferen Konflikte mehr. Auch in
der 2. und 3. Lesung im Bundestag am 15. Miirz 19561% versuchte keine Seite mehr,
die alten Streitfragen noch einmal aufzugreifen.

104 Sitzung CDU/CSU-Fraktion am 2.2.1956, Sitzungsprotokolle 2. WP, Nr. 230, S. 957f. In der
Fraktionsvorstandssitzung zuvor (ebd., Nr. 229, S. 953) hatte Adenauer die Griinde fiir dieses Um-
schwenken, also vor allem die Furcht vor der Gefihrdung der Koalitionsregierungen in verschiedenen
Lindern, deutlich angesprochen. Schon zuvor hatte der Bundesgeschiftsfithrer der CDU, Heck,
seinem Kollegen aus der FDP, Stephan, gegeniiber zu erkennen gegeben, dass die CDU auf das
Grabenwahlsystem verzichten werde. Vgl. Aktenvermerk Stephan vom 19.1.1956, ADL, N 1-3426.
1058, Sitzung Sonderausschuss am 9.3.1956, BT ParlA, I1 246 Ar

106 BT Plenarprotokoll 02/134 vom 15.3.1956, S. 6934—6956. Bundeswahlgesetz vom 7.5.1956,
BGBI L, S. 383. In der Sitzung der CDU/CSU-Fraktion am Tag vor der 2. und 3. Lesung hatte Krone
die Anwesenden noch einmal beschworen, dem Gesetz mit breiter Mehrheit zuzustimmen und keine
namentlichen Abstimmungen zu beantragen, bei denen der Dissens in der Fraktion dann 6ffentlich
werden wiirde. Diesem Appell wollten sich jedoch nicht alle anschlieen: Cillien, Scharnberg und
Jaeger als Wahlrechtsexponenten der Fraktion gaben in der 3. Lesung persénliche Erklirungen ab,
andere Fraktionsmitglieder enthielten sich in der Schlussabstimmung, fehlten in dieser Sitzung oder
verlieen den Plenarsaal. Vgl. Sitzung CDU/CSU-Fraktion am 14.3.1956, Sitzungsprotokolle 2. WP,
Nr. 245, S. 1014 ff. Vgl. auch die Fraktionssitzung unmittelbar vor der 3. Lesung, ebd., Nr. 246,
S. 1018. » Angesichts der Tatsache, dal die Deutsche Partei grundsitzlich fiir das Mehrheitswahlrecht
eintritt und auch weil in dem vorliegenden Gesetzentwurf kaum einer der Wiinsche der Deutschen
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Wie schon sein Vorginger, sollte der neue Bundestag aus (mindestens) 484 Ab-
geordneten bestehen; hinzu kamen 22 Berliner Vertreter.!%? Uberlegungen, die Man-
datszahl auf 400 zu verringern, wurden wieder aufgegeben, da dies eine Reduzie-
rung und damit Neueinteilung der Wahlkreise (was bis zur nichsten Wahl nicht
hitte umgesetzt werden koénnen und ohnehin auf Vorbehalte stief) oder die Ver-
inderung des Verteilungsschlissels zwischen Wahlkreis- und Listenmandaten von
50 zu 50 auf 60 zu 40 bedeutet hitte. Letzteres war zwar erwogen, dann aber wieder
verworfen und die Riickkehr zu der fiir die Wahlen 1953 giiltigen Regelung beschlos-
sen worden. Von den 484 Abgeordneten sollten mit der ersten Stimme des Wihlers
die Hilfte nach dem relativen Mehrheitswahlrecht nach Kreiswahlvorschligen in den
Wahlkreisen und die tibrigen mit der zweiten Stimme des Wihlers nach Landes-
listen nach dem Verhiltniswahlsystem gewihlt werden, wobei erstere auf letztere
anzurechnen waren. Die Beibehaltung der Zweitstimme hatte vor allem die FDP
durchgesetzt, die sich hiervon Vorteile bei der Zurechnung der Mandate versprach.
Die Sperrklausel wurde verschirft; nun wurden nur solche Parteien bei der Vertei-
lung der Sitze gemifs Landeslisten beriicksichtigt, die mindestens fiinf Prozent der
im Bundesgebiet abgegebenen giiltigen Zweitstimmen erhalten oder in mindestens
drei Wahlkreisen einen Sitz errungen hatten. Neu war die Einfihrung der Briefwahl;
hiermit sollte denjenigen die Teilnahme an der Wahl ermoglicht werden, die am
Wahltag nicht an ihrem Wohnort waren oder sein konnten. Neu war ebenfalls die
Einrichtung einer stindigen Wahlkreiskommission. Angesichts der demographi-
schen Verinderungen seit den ersten Wahlen sollte sie Vorschlige zu einer Neuauf-
teilung der Wahlkreise erarbeiten und so zu einer »gerechten« Stimmenverteilung
beitragen.108

Eine heftige Kontroverse hatte es schliefflich um Wahl und Status der Berliner
Abgeordneten gegeben. Bereits in den Beratungen zum Wahlgesetz 1953 hatte vor
allem die SPD versucht, deren Legitimation durch eine direkte Wahl zu verbessern,
doch hatten die westlichen Alliierten hiergegen Einspruch erhoben und auf ihre Vor-
behaltsrechte verwiesen.!%” Nach den Pariser Vertrigen sahen die Sozialdemokraten,
nun auch unterstiitzt von der FDP, deutlich bessere Chancen, den Status der Ver-
treter Berlins im Bundestag zu stirken. Dies sollte durch deren Direktwahl gesche-
hen; erortert wurde auch, wieweit ihre Mitwirkungsrechte an Wahlen und Abstim-
mungen denen der restlichen Parlamentarier angeglichen werden kénnten.!'® Auch

Partei erfiillt worden« sei, stimmte die DP-Fraktion gegen das Wahlgesetz. Vgl. Sitzung des Direkto-
riums der DP am 17.3.1956, ACDP, I-148-090/o1. Das Gesetz wurde somit mit einer breiten Mehr-
heit »gegen eine Anzahl von Gegenstimmen und Enthaltungen« angenommen.

107 Mit der Eingliederung des Saarlandes zum 1.1.1957 traten weitere 10, vom Landtag des Saar-
landes bestimmte Abgeordnete hinzu, so dass sich die Gesamtzahl auf 494 Mandatstriger (ohne
Uberhangmandate) erhohte. Mit der Bundestagswahl 1957 wurden die saarlindischen Abgeordneten
dann direkt gewihlt.

108 Vgl. zur Arbeit dieser Kommission Recker, Wahlen und Wahlkimpfe, S. 271ff.

109 Vgl. Schreiben der Alliierten Hohen Kommission an Adenauer am 24.6.1953, BA, B 136/ 1714.
110 Auch im Wahlrechtsausschuss des Bundestages war dies intensiv erértert worden. Vgl. z.B. des-
sen 9. Sitzung am 13.3.1956, BT ParlA, II 246 A1 Die Unionsabgeordneten zeigten sich in dieser
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hier war es erneut der Hinweis der drei westlichen NATO-Partner auf ihre nach wie
vor bestehenden Vorbehaltsrechte fiir Deutschland als Ganzes und fiir Berlin, der
diese Pline zunichtemachte.!! So blieb es bei der indirekten Wahl durch das Berli-
ner Abgeordnetenhaus und eingeschrinkten Mitwirkungsrechten im Bundestag,

Wahlrechtsfragen sind Machtfragen; diese Einschitzung begleitete die Wahl-
gesetzgebung des Deutschen Bundestages bis zum Ende des Untersuchungszeit-
raums. Grundlegende Debatten iiber die Bedeutung des Wahlrechts fiir Zusammen-
setzung und Binnenstruktur der kiinftigen Faktionen, fiir die kommunikative
Verbindung zwischen Wihlern und Gewihlten, auch fiir Ansehen und Akzeptanz
des Parlaments in der Offentlichkeit sucht man vergebens, vielmehr wurde hart-
nickig um den Vorteil fiir die eigene Partei gerungen. Hierbei waren alle Abgeord-
neten darauf bedacht, das Heft des Handelns in der eigenen Hand zu behalten, also
Dritte — das Kabinett, das Innenministerium und seine Ministerialbiirokratie, die
Wissenschaft, die Offentlichkeit — auRen vor zu lassen. Angesichts dieser Ausrich-
tung auf den eigenen politischen Gewinn verflochten sich die Interessen aller Ak-
teure zu einem nur schwer zu entwirrenden Kniuel, was eine Einigung immer wieder
erschwerte. Erst in letzter Minute — und dann unter dem Druck des nahenden Wahl-
tags — erfolgte dann eine Einigung. Hier waren es die Liberalen, die ihre Position als
»Zunglein an der Waage« ausspielten und mit dem aus ihrer Sicht Meistbietenden,
also den Sozialdemokraten, das Wahlgesetz gemifd ihren Vorschligen gestalten
konnten.

Bemerkenswert ist die Verbissenheit, mit der mancher Protagonist seiner Wahl-
rechtspriferenz zum Durchbruch verhelfen wollte. Dies galt vor allem fiir die Be-
fiirworter des Mehrheitswahlrechts. Auch wenn man die Mehrheits- und die Ver-
hiltniswahl als zwei zur parlamentarischen Demokratie passende Wahlsysteme
bezeichne, so Richard Jaeger in der 1. Lesung des Wahlgesetzes von 1953, sei »in
Wirklichkeit [...] der Majorz das Wahlsystem der Demokratie und der Proporz das
Wahlsystem der Anarchie«.!!? Damit griff er Formulierungen von Ferdinand Aloys
Hermens!!? auf, der diese Wertungen in der Wahlrechtsdebatte hochst publikums-
wirksam verbreitet und damit den Anhingern des Mehrheitswahlrechts prignante
Formulierungen geliefert hatte. Mit dhnlichen Argumenten verstirkte die Deutsche
Wihlergesellschaft, zu der ja eine Reihe von Bundestagsabgeordneten gehorte, in der
Offentlichkeit diese apodiktische Haltung, Dies sollte sich bis zum Ende der 1960er
Jahre durchziehen.

Zeitgenossische wie spitere Beobachter haben die Auseinandersetzungen um
die Wahlgesetze als »ein wenig erfreuliches Kapitel der deutschen Parlamentsge-

Frage zogerlicher und verwiesen auf die nach wie vor bestehenden alliierten Vorbehaltsrechte, wollten
aber in ihrem Einsatz fiir die Abgesandten der geteilten Stadt den anderen Ausschussmitgliedern
nicht nachstehen.

11 Vgl. Schreiben des amerikanischen Botschafters an den Bundeskanzler am 10.3.1956, ebd.

112 BT Plenarprotokoll o1/254 am 18.3.1953, S. 12222.

113 Vgl. zu dessen Thesen ausfiihrlich Lange, Wahlrecht, S. 169 ff., sowie Ullrich, Weimar, S. g4o1ff.
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schichte«!!* kritisiert. In der Tat standen fiir alle Akteure weniger inhaltliche Posi-
tionen als vielmehr taktische Winkelziige im Vordergrund. Zwar beteuerten sie stets
ihre Orientierung am Staatsinteresse und zeigten sich iiberzeugt, dass die Wahl-
rechtsfrage »die entscheidende Frage fir Zukunft oder Untergang der deutschen
Demokratie«!!> sei, doch in allen Debatten standen die Optimierung des Wahl-
ergebnisses der eigenen Partei und die Benachteiligung des politischen Konkurren-
ten letztlich im Vordergrund. Die immer wieder mit Pathos vorgetragene Sorge um
die gedeihliche Entwicklung des jungen westdeutschen Staates und die Furcht vor
einer Parteienzersplitterung wie in den 1920er Jahren waren in der Tat der durch-
gehende Tenor in den parlamentarischen Debatten zur Wahlrechtsfrage. Unbegriin-
det schienen diese Bedenken nicht, war nach dem Ende des alliierten Lizensierungs-
zwangs doch die Zahl der Parteien gerade im biirgerlich-konservativen und auch im
rechten Spektrum deutlich angestiegen. Zudem hatten bisherige oder neue Kleinpar-
teien in den Kommunal- und Landtagswahlen dieser Jahre teils beachtliche Stim-
mengewinne erreichen konnen. Allerdings war diese Entwicklung weit von einer Be-
drohung der zweiten deutschen Demokratie entfernt — nicht nur mit Blick auf die
Ergebnisse der Bundestagswahlen, sondern auch bei niichterner Betrachtung der
parteipolitischen Situation selbst. Zudem stirkte das parteipolitische Taktieren nicht
gerade das Ansehen der Parteien und der parlamentarischen Demokratie in der
Offentlichkeit, sondern leistete dem Eindruck der Selbstbezogenheit und Selbst-
bedienung Vorschub, also dem, was man lauthals beklagte.

Erstaunlich ist, dass der Bundestag trotz der intensiven Diskussion um die Ge-
staltung des kiinftigen Wahlrechts an dem 1949 eingefithrten Wahlrecht zumindest
in den Grundziigen festhielt. Schon dieses Wahlrecht war ein Kompromiss gewesen
zwischen den Ansichten der deutschen und der alliierten Seite ebenso wie aus Befiir-
wortern des Mehrheits- und des Verhiltniswahlprinzips. Die hierbei vereinbarte
Kombination von Direktmandaten (nach dem Mehrheits-) und von Listenmandaten
(nach dem Verhiltniswahlsystem) war weder sachlogisch noch inhaltlich tiberzeu-
gend, sondern vielmehr in erster Linie dem damaligen Zwang zum Konsens geschul-
det. Obwohl die Einspriiche der Alliierten nach 1949 wegfielen, konnte sich die
deutsche Seite auf kein anderes System verstindigen. Da sich die Interessen aller
Akteure gegenseitig blockierten, war nur durch einen Kompromiss ein Durchbruch
zu erzielen. Hier waren es die Liberalen, die zwar der Union hinsichtlich der Direkt-
kandidaten entgegenkamen, in der Summe aber im Verein mit der SPD das jeweils
neue Gesetz gestalteten. Obwohl gerade die Unionsparteien sich schwer taten, dies
zu akzeptieren, lernten sie doch, sich mit diesem Wahlgesetz zu arrangieren. Hierzu
trug nicht zuletzt bei, dass ihre wesentlichen Ziele — eigene Mehrheit bzw. Fortset-
zung der »biirgerlichen« Koalition, Niedergang der kleinen Parteien — auch durch
das aktuelle Wahlrecht erreicht wurden. Auch wenn sie die Absicht nicht aufgaben,
in Zukunft ein stirker ihren Vorstellungen entsprechendes Wahlrecht zu schaffen, so

114 Jesse, Wahlrecht, S. ror.
115 So Richard Jaeger am 18.3.1953, BT Plenarprotokoll o1/254, S. 12225.
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waren sie doch bereit, nun in der 3. Legislaturperiode ein unbefristetes Wahlgesetz
zu schaffen.

1.3 Die Wahlrechtsdebatte 1968

In der 5. Wahlperiode loderte die Debatte um ein neues Wahlrecht erneut mit grofier
Heftigkeit auf, ohne dass sich hieraus jedoch greifbare Konsequenzen ergaben. Viel-
mehr vereinten sich in ihr grundsitzliche Bedenken gegen das bestehende Verhilt-
niswahlrecht, der Wunsch nach Marginalisierung rechts- und linksextremer Parteien
sowie die Vorstellung, dass das parlamentarische Regierungssystem mit seinem Ge-
geniiber von Regierungs- und Oppositionsseite am chesten durch das Westminster-
Modell eines Zwei-Fraktionen-Parlaments verkorpert werde. In den Unionsparteien
war die Diskussion um ein anderes Wahlsystem fir den Deutschen Bundestag nie
véllig verstummt; nachdem der Vorstof3, ein »Grabenwahlsystem« einzufiihren, 1955
zum Ausscheren der FDP aus der Koalition gefiihrt hatte, war die politische Aus-
einandersetzung um diese Frage jedoch abgeflaut, zumal die Bundestagswahlen 1957
und 1961 gezeigt hatten, dass auch ohne ein mehrheitsbildendes Wahlverfahren die
Reprisentanz der kleineren Parteien im Deutschen Bundestag weiter zuriickging.
Nach der Wahl 1961, in der die CDU/CSU ihre Mehrheit verlor und FDP wie
SPD in der Wihlergunst deutlich zulegen konnten, und dann insbesondere nach
der »Spiegel«-Affire im Herbst 1962 flammte die Diskussion jedoch erneut auf. An-
gesichts der Regierungskrise nach dem Austritt der vier FDP-Minister aus dem Ka-
binett kam es zu jenen »geheimnisumwitterten Koalitionsgesprichen«!!¢ zwischen
den Unionsparteien und der Sozialdemokratie, in denen die Einfiihrung eines mehr-
heitsbildenden Wahlrechts eine wichtige Rolle spielte. In beiden Parteien gab es Be-
firworter wie Gegner eines solchen Schrittes, so dass die Verhandlungen tiber dieses
Thema durchaus mit Ernsthaftigkeit gefiihrt wurden. Die entscheidenden Exponen-
ten waren auf Seiten der CDU/CSU Wohnungsbauminister Liicke und das Mit-
glied des CSU-Landesvorstandes Freiherr von und zu Guttenberg und auf Seiten
der SPD Herbert Wehner, der die Wahlrechtsinderung offensichtlich als Gegengabe
fiir die Bereitschaft der Unionsparteien ansah, eine Grofe Koalition mit den Sozial-
demokraten zu bilden. Dennoch gerieten diese Gespriche — nicht nur wegen dieses
Themas — schon bald ins Stocken und wurden nach wenigen Wochen abgebrochen.
Auch wenn das Aufwerfen der Wahlrechtsfrage ohne Zweifel »mehr als nur ein Ka-
talysator zur Domestizierung der als aufmiipfig angesehenen FDP«!17 war, versan-
dete die Debatte doch schnell wieder, nachdem die Liberalen ihre Bereitschaft be-
kundet hatten, die Zusammenarbeit mit der Union fortzusetzen. Allerdings hatten
die internen Diskussionen gezeigt, dass die ins Auge gefasste Wahlrechtsinderung
grundsitzliche Fragen zur zukiinftigen Struktur des westdeutschen Parteiensystems,
zu den Wahlchancen der jeweiligen Bundestagskandidaten und damit zum sozialen

116 Jesse, Wahlrecht, S. 1. Dort auch nihere Einzelheiten.
U7 Ebd,, S. 113.
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und politischen Profil der kiinftigen Fraktionen aufwerfen wiirde. Deshalb war die
Mehrzahl der an diesen Diskussionen Beteiligten froh, dieses »heifse Eisen« schnell
wieder aus der Hand legen zu kénnen.

In den Koalitionsgesprichen im Herbst 1966 spielte die Wahlrechtsfrage erst ge-
gen Ende der Verhandlungen eine Rolle. Erneut war es Liicke, schon vier Jahre zuvor
einer der vehementesten Befiirworter eines am britischen Modell orientierten Mehr-
heitswahlsystems, der diese Forderung in die Debatte einbrachte. Allerdings stiefien
auch nun diese Pline sowohl in seiner Partei als auch innerhalb der SPD auf ein
geteiltes Echo; wihrend die eine Gruppe in der Einfithrung des Mehrheitswahlrechts
(und dessen Verankerung im Grundgesetz) die raison d’étre einer Groflen Koalition
sah, betonte das andere Lager verfassungsrechtliche und politische Bedenken. Am
Ende der »ebenso komplizierten wie doppelbsdigen Verhandlungen iiber eine Wahl-
rechtsreform«!18 stand dann zwar die Ubereinkunft, das relative Mehrheitswahlrecht
noch in der laufenden Legislaturperiode im Grundgesetz zu verankern, doch sollte
dieses neue Wahlrecht noch nicht bei der nichsten Bundestagswahl 1969, sondern
erst bei dem darauf folgenden Urnengang angewandt werden.!'® Ob fiir 1969 das
bestehende Wahlrecht gelten oder ein Ubergangswahlrecht erarbeitet werden sollte,
blieb strittig und konnte bis zum Abschluss der Verhandlungen nicht mehr geklirt
werden.

In seiner Regierungserklirung kiindigte der neue Kanzler dann auch nur vage die
Absicht seiner Regierung an, »ein neues Wahlrecht« grundgesetzlich zu verankern,
»das fiir kinftige Wahlen zum Deutschen Bundestag nach 1969 klare Mehrheiten
ermoglicht. Dadurch wird ein institutioneller Zwang zur Beendigung der Groflen
Koalition iiberhaupt geschaffen. Die Moglichkeit fiir ein Ubergangswahlrecht fiir
die Bundestagswahl 1969 wird von der Regierung gepriift.«!2® Diese Aussagen
waren schon mehr, als beide Koalitionsparteien zu tragen bereit waren; sowohl Kie-
singer als auch Brandt mussten sich noch vor der Aussprache iiber die Regierungs-
erklirung in ihren Parteigremien skeptische Bemerkungen zu der geplanten Wahl-
rechtsinderung anhoren, und auch die Abgeordneten beider Koalitionspartner
nahmen dieses Vorhaben nur in verhaltenem Habitus zur Kenntnis, ohne sich mit
ihm politisch zu identifizieren.!?! In der entsprechenden Bundestagsdebatte iiber
Kiesingers Regierungserklirung wurde diese Reserve jedoch tiberspielt, vielmehr un-
terstrichen die Hauptredner ihre Zustimmung zu dem geplanten Mehrheitswahl-
recht, machten aber ebenso deutlich, dass beide Parteien auf einer griindlichen Prii-

118 Schonhoven, Wendejahre, S. 71. Dort, S. 67 ff,, auch weitere Details.

119 Diese Forderung ging von der SPD aus, Fraktionschef Erler hatte dies schon in den Verhand-
lungen Ende 1962 erhoben. Vgl. Soell, Erler, S. 753, 758. Hierauf bezogen sich Brandt und Schmidt.
Vgl. die entsprechenden Aufzeichnungen in den Notizen Schmidts, AdSD, Depositum Helmut
Schmidt, Mappe 5077.

120 BT Plenarprotokoll 05/80 vom 13.12.1966, S. 3657.

121 Vgl. Sitzung CDU-Bundesvorstand am 29.11.1966, BV-Protokolle Nr. 10, S. 380, 389—415; Sit-
zung CDU/CSU-Fraktion am 28.11.1966, Sitzungsprotokolle 5. WP, Nr. 367, S. 2234 ff,, Sitzung
SPD-Partei- und -Fraktionsvorstand am 28.11.1966, AdSD, PV-Protokolle 1966.
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fung dieser Materie bestehen und dass die Sozialdemokraten diese Frage vor einer
Entscheidung auf einem Parteitag diskutieren wiirden.!22

Nach der Bestitigung der neuen Koalition war es vor allem der neue Innenminis-
ter Liicke, der die Pline fiir eine Wahlrechtsinderung vorantrieb. Um die Debatte
tiber Vorziige und Nachteile eines Mehrheitswahlrechts von der politischen auf eine
vermeintlich sachliche Ebene zu verschieben, setzte er im Februar 1967 einen Wis-
senschaftlichen Beirat!?3 ein, der seinem Ministerium in den anstehenden Entschei-
dungen zur Seite stehen sollte. Allerdings waren die Befiirworter eines Mehrheits-
wahlsystems in dieser Runde in der Uberzahl, was den Tenor ihres Berichts von
vornherein prijudizierte. In der Tat setzte er in seinem im Januar 1968 vorgelegten
Abschlussbericht klar auf eine solche Wahlrechtsinderung, wobei er gleichzeitig
empfahl, dieses Wahlsystem bereits fiir die kommende Bundestagswahl einzufithren
und auf ein Ubergangswahlrecht zu verzichten.12#

Die Koalitionsparteien wollten ihre Willensbildung von diesen Initiativen des
Bundesinnenministers jedoch nicht prijudizieren lassen und setzten ihrerseits Ex-
pertenkommissionen ein, die Materialien zu den sich aus einer Wahlrechtsinderung
ergebenden Problemen zusammentragen und so eine Entscheidung der Parteigre-
mien vorbereiten sollten. Das Prisidium der CDU berief Anfang Februar 1967 eine
entsprechende Kommission, der — unter dem Vorsitz von Josef Hermann Dufhues —
Mitglieder von Partei und Fraktion angeh6ren wiirden!?> und die ihre Vorschlige bis
zum Oktober vorlegen sollte. In deren Beratungen sollten nicht nur »die einzelnen
Losungen und Denkmodelle und deren staats- und parteipolitischen Konsequenzen
durchdacht und diskutiert«, sondern auch »die Auswirkungen auf die innere Struk-

122 Vgl. BT-Plenarprotokoll 05/83 vom 16.12.1966, S. 3700—3743, 3819—3879.

123 Thm gehorten Theodor Eschenburg (Vorsitz), Ulrich Scheuner, Giinter Diirig, Thomas Ellwein,
Wilhelm Hennis, Ferdinand A. Hermens und Erwin K. Scheuch an, »gréftenteils also Wissenschaft-
ler, die sich schon vorher fiir eine Reform des Wahlsystems engagiert hatten«. So Jesse, Wahlrecht,
S. 27, Anm. 44.

124 Vgl. Zur Neugestaltung des Bundestagswahlrechts. Bericht der vom Bundesminister des Innern
eingesetzten Beirats fiir Fragen der Wahlrechtsreform, in: Paul Liicke, Ist Bonn doch Weimar? Der
Kampf um das Mehrheitswahlrecht, Frankfurt am Main/Berlin 1968, S. 94-163. Sechs der sieben
Sachverstindigen plidierten fiir die Einfiihrung des relativen Mehrheitswahlrechts; nur der Tiibinger
Staatsrechtler Diirig sprach sich in einem Sondervotum fiir die Beibehaltung des bisherigen Wahl-
rechts aus. Von den sechs Befiirwortern einer Wahlrechtsreform favorisierten fiinf die Vergabe von
500 Mandaten in Einerwahlkreisen, nur Hermens wollte dies auf 400 Mandate reduzieren und durch
100 Listenmandate auf Bundesebene erginzen. Drei Mitglieder schlugen vor, das neue Wahlrecht
durch die Einfithrung von Vorwahlen bei der Kandidatenaufstellung oder durch eine Urwahl unter
den Parteimitgliedern eines jeden Wahlkreises zu ergiinzen, um so der Bildung von »Erbhofen« ent-
gegenzuwirken. Zwei Gutachter hielten die Aufnahme des neuen Wahlrechts in das Grundgesetz fiir
wiinschenswert, die anderen sahen in der hierfiir erforderlichen Zweidrittelmehrheit in Bundestag und
Bundesrat jedoch eine zu grofSe Hiirde fiir die Reform.

125 Dies waren vier vom CDU-Bundesvorstand benannte Mitglieder, zwei Vertreter der CSU, fiinf
Vertreter der Landtagsfraktionen, elf Mitglieder der Bundestagsfaktion sowie der Bundesgeschifts-
fithrer der CDU kraft Amtes. Vgl. Anlage zum Kurzprotokoll tiber die 1. Sitzung dieser Kommission
am 10. 4.1967, ACDP, 07-004-118/1.
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tur der Partei und deren mégliche Verinderung einbezogen«!2¢ werden. Damit wa-
ren die Punkte angesprochen, die in den kommenden Monaten im Zentrum der
Debatte um ein neues Wahlrecht stehen sollten.

Obwohl es in der Union immer eine starke Stromung zugunsten des Mehrheits-
wahlrechts gegeben hatte, tat sich die Partei auch nun schwer mit einer Entschei-
dung. Der Grund lag darin, dass ein am Westminster-Modell orientiertes Wahlsys-
tem nicht nur den politisch gewiinschten Effekt hatte, nimlich kleineren Parteien den
Einzug in den Bundestag zu erschweren und so dem Zwang zu Koalitionen zu ent-
gehen, sondern dass es die parteipolitische Landschaft der Bundesrepublik generell
verindern wiirde. Vor allem in den Landesverbinden oder Regionen, in denen die
CDU nach der SPD nur die zweitstirkste Partei war, regte sich vehementer Wider-
stand gegen die ins Auge gefasste Anderung. Das relative Mehrheitswahlrecht — so
die Argumentation der Kritiker — gefihrde die Erfolge der Volkspartei CDU. Bei
dessen Einfithrung und dem Fortfall der Landeslisten »wiirde die parlamentarische
Reprisentation der CDU verprovinzialisieren, die der SPD verstidtern«; die eigene
Partei drohe, »bald endgiiltig die Partei nur der Bauern, der Honoratioren, des Mit-
telstandes und des >big business« zu werden. »In einem Lande, das sich immer wei-
ter verstidtert und in dem immer mehr Menschen in abhingiger Stellung titig sind,
wiirde so das Mehrheitswahlrecht der SPD den Weg zur stindigen Mehrheitspartet,
der CDU den Weg zur ewigen Minderheitspartei eréffnen.«

Zudem erwarteten die Kritiker gravierende Verinderungen in der politischen und
sozialen Zusammensetzung des Parlaments. »Ganze Linder der Bundesrepublik
[wiirden] in den Fraktionen der CDU/CSU oder der SPD iiberhaupt nicht oder
kaum noch reprisentiert sein« — hingewiesen wurde fiir die Union auf Bremen,
Hamburg, Hessen, das Ruhrgebiet — der Bundestag wiirde »ein fast frauenloses Par-
lament«, die Unionsfraktion deutlich katholischer und beide von lokalen »Platzhir-
schen« dominiert werden. Wenn zudem auf Linder- und Kommunalebene ebenfalls
das relative Mehrheitswahlrecht eingefithrt werden sollte, konnten sich diese Effekte
potenzieren, so dass nicht nur in diesen Bundeslindern die politische Vorherrschaft
einer der beiden groflen Parteien festgeschrieben, sondern »die CDU [...] in vielen
Gemeinderiten und Kreistagen, die SPD in vielen Stadtparlamenten véllig unter sich
sein« wiirden.12”

Ohne Zweifel waren in diesem diisteren Bild die politischen Effekte eines Mehr-
heitswahlsystems in starkem Mafde iiberzeichnet, und der Generalsekretir der CDU,

126 Ebd. Die Wahlrechtskommission traf sich am 10. 4., 5.6., 4.7., 6.12.1967 und am 15.1.1968. Ebd.
127 Rundbrief Dietrich Rollmanns an seine Fraktionskollegen vom 6.12.1966 und anliegender Arti-
kel Rollmanns in DAS SONNTAGSBLATT vom 4.12.1966, BA, NL 397/54. Rollmann, MdB fiir
Hamburg, war Mitglied der Wahlrechtskommission der CDU. In einer Materialsammlung fiir die
abschliefende Sitzung dieser Kommission in der Politischen Akademie Eichholz wiederholte Roll-
mann seine Bedenken gegen das relative Mehrheitswahlrecht. Vigl. Material zum Problem einer Wahl-
rechtsreform, hg. von der Politischen Akademie Eichholz der Konrad-Adenauer-Stiftung, erweiterte
Neuauflage, Sept. 1967, BT ParlA, Prisidialregistratur Gerstenmaier 8/79, 219. Rollmanns Thesen
fanden in der Partei durchaus Zustimmung, Vgl. z.B. Budde an Barzel am 8.2.1967, BA, NL 371/227.
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Heck, beeilte sich auch, dieser Sicht durch entsprechende Berechnungen entgegen-
zutreten. Allerdings hatten diese kritischen Einwinde deutlich gemacht, dass das
angestrebte Wahlrecht nicht nur Auswirkungen auf Wahlerfolg und Koalitionsoptio-
nen der Unionsparteien haben, sondern dass es das Parteiensystem der Bundesrepu-
blik Deutschland umgestalten, ja, selbst das Volkspartei-Konzept in Frage stellen
wiirde. Explizit oder implizit schwangen diese Vorbehalte in der parteiinternen Dis-
kussion um ein neues Wahlrecht immer mit.

Die Wahlrechtskommission der CDU unter dem Vorsitz von Dufhues kam dann
auch zu einem gespaltenen Votum. Die Mehrheit empfahl den Vorstinden von CDU
und CSU sowie der Bundestagsfraktion »die baldmogliche Einfithrung des Mehr-
heitswahlrechts in §oo Einerwahlkreisen und dessen Verankerung im Grundgesetz«.
Zwar habe man auch andere Wahlrechtsvarianten gepriift, doch biete nur das relative
Mehrheitswahlrecht die intendierten Vorteile, nimlich klare parlamentarische Mehr-
heiten hervorzubringen, damit ein fest umrissenes Gegeniiber von Regierungs- und
Oppositionsfraktionen zu schaffen, den Koalitionszwang aufzuheben und generell
»die Demokratie auch fiir Krisenzeiten« zu sichern. Demgegeniiber unterstrich das
Minderheitsvotum die oben aufgefiihrten Vorbehalte.!28

Schon bevor die Dufhues-Kommission ihre Arbeit beendet hatte, hatten Bundes-
tagsfraktion und Parteispitze diese Thematik erértert. Wihrend die Unionspar-
lamentarier in Bonn — geleitet von der richtungweisenden Hand des Fraktionsvor-
sitzenden — sich darauf beschrinkten, das heikle Thema zuriickzustellen und auf die
Regierungsvorlage zu warten,!? diskutierte der CDU-Bundesvorstand die geplante
Wahlrechtsreform noch vor Jahresende 1967 auf einer ganztigigen Sitzung. Auch
hier prallten die Meinungen der Befiirworter und Gegner hart aufeinander, ohne
dass sich eine Anniherung der Standpunkte abzeichnete. Augenfillig wurde aber
auch, dass taktische Gesichtspunkte mehr und mehr in den Vordergrund traten, dass
also neben allen Erorterungen, wie ein relatives Mehrheitswahlrecht auszugestalten
sei, fir manche in der Parteispitze auch die Intention mitschwang, ein mogliches
Scheitern der Wahlrechtsreform der SPD anzulasten. In ihren Augen schien »es sich
die CDU sogar leisten [...] [zu konnen], fiir das Wahlrecht einzutreten, wenn es
nicht durchgeht [...], allerdings unter der Voraussetzung, dafl es uns gelingt nach-

128 Vgl. Empfehlungen der Wahlrechtskommission der CDU/CSU vom 12.1.1968, Anlage zu einem
Schreiben Hecks an die Mitglieder des Prisidiums der CDU vom 18.3.1968, BT ParlA, Prisidial-
registratur Gerstenmaier 8/79, 219. Auf ihrer abschliefenden Sitzung am 12.1.1968 hatte sich die
Wahlrechtskommission mit 10:4 Stimmen fiir die Einfiihrung des Mehrheitswahlrechts schon fiir
1969 ausgesprochen. Mit 10:3:1 Stimmen empfahl sie, die Einfithrung des Mehrheitswahlrechts mit
500 Wahlkreisen im Grundgesetz zu verankern. Mit 9:1: 4 Stimmen sprach sie sich dafiir aus, Nach-
wahlen (und keine Ersatzkandidaten) vorzusehen. Mit 11:1:2 Stimmen empfahl sie, dass die Vorstin-
de von CDU und CSU ein Vorschlags- und ein Vetorecht in der Kandidatenaufstellung erhalten
sollten. Vgl. Protokoll iiber diese Sitzung, ACDP, 07-004-118/1.

129 Vgl. Sitzung CDU/CSU-Fraktion am 12.12.1967, Sitzungsprotokolle 5. WP, Nr. 43, S. 586 und

591.
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zuweisen, dafl die SPD aus parteiegoistischen Griinden und aus Angst vor einer
Niederlage dagegen votiert hat«.13°

In der Tat traten in der Sozialdemokratie zu diesem Zeitpunkt die Stimmen in
den Vordergrund, die die geplante Wahlrechtsinderung mit Skepsis betrachteten
oder sie rundheraus ablehnten. Die entsprechende Wahlrechtskommission der SPD
unter dem Vorsitz des baden-wiirttembergischen Innenministers Walter Krause,
analog wie bei der Union aus Bundes-, Landes- und Kommunalpolitikern gebildet,
sollte weniger eine Empfehlung zugunsten eines bestimmten Wahlsystems abgeben,
sondern die Vor- und Nachteile der verschiedenen Systeme gegeniiberstellen und so
»die Voraussetzungen zur Urteilsbildung schaffen«. Auf einem fiir November 1968
geplanten SPD-Parteitag wollte die Partei dann ihr Votum in der Wahlrechtsfrage
fillen.13!

Dieses Hinausschieben der Entscheidung gab den innerparteilichen Diskussio-
nen breiten Raum und begiinstigte so die Gegner des geplanten Vorhabens. Schon
im Sommer 1967 mehrten sich die Stimmen innerhalb der Partei, die — dhnlich wie
bei den Christdemokraten — auf die Folgen einer Wahlrechtsinderung fiir die regio-
nale Prisenz der SPD wie fiir die Zusammensetzung ihrer Parlamentsfraktionen ver-
wiesen. Die enttiuschenden Landtagswahlergebnisse dieses Jahres in Schleswig-
Holstein, Rheinland-Pfalz und Niedersachsen lielen zudem grundsitzliche Zweifel
aufkommen, ob die Partei unter einem neuen Wahlrecht mehrheitsfihig sein wiirde.
Auch wenn die Parteifiihrung nach wie vor zur Wahlrechtsinderung unter den in den
Koalitionsgesprichen vereinbarten Konditionen stand, wuchsen doch die Bedenken,
ob dies auch durchsetzbar sei.!3?

In diese hochst ambivalente parteiinterne Diskussion platzten dann wahlstatisti-
sche Modellrechnungen iiber die Auswirkungen des relativen Mehrheitswahlrechts
auf die Mandatsverteilung im Bundestag, die »in der SPD geradezu eine Schock-
stimmung«!33 auslosten. Diese vom Institut fiir angewandte Sozialwissenschaften
erarbeitete Analyse!3* riumte den Sozialdemokraten unter einem relativen Mehr-
heitswahlrecht in absehbarer Zeit nur geringe Siegeschancen ein. Stattdessen wiir-
den CDU und CSU die absolute Mehrheit der Sitze erhalten, so dass man sich fiir

130 So Kraske im CDU-Bundesvorstand, vgl. Sitzung am 4.12.1967, Sitzungsprotokolle Nr. 16,
S. 741

131 So der Beschluss des Parteivorstands am 9. 6.1967, AdSD, SPD-PV-Protokolle Box 27.

132 Vgl. etwa Klausurtagung des SPD-Prisidiums am 1./2.8.1967, AdSD, Prisidium Box 14; und
Sitzung Parteivorstand am 1.12.1967, AdSD, PV-Protokolle Box 27.

133 Schonhoven, Wendejahre, S. 249.

3% Vgl. INFAS report 203/1584 vom 15.1.1968. Vgl. hierzu auch Kruke, Demoskopie, S. 250f. Po-
tenziert wurde die Wirkung der Aussagen dieser Studie noch durch deren Diskussion auf einer
internationalen Expertenkonferenz Mitte Januar 1968, zu der INFAS renommierte Politologen und
Soziologen aus dem Umkreis seines Beirats eingeladen hatte und die die Annahmen des Reports im
Wesentlichen bestitigten. Hermens beschwerte sich dann auch gegeniiber Wehner, dass weder die
Kolner noch die Mannheimer Wahlforscher (die ja bisher die Wahlrechtsdebatte durch ihre Analysen
beherrscht hatten) zu dieser Tagung eingeladen worden seien. Vgl. Schonhoven, Wendejahre, S. 250,
Anm. 44, und Kruke, Demoskopie, S. 227f.
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das kommende Jahrzehnt aller Voraussicht nach auf eine permanente Regierung der
Unionsparteien und eine Daueropposition der SPD einrichten miisse. Diese Aus-
sagen waren Wasser auf die Miihlen der Skeptiker innerhalb der Partei, die schon
bisher — wenn auch ohne empirisches Material — die Erfolgschancen der SPD unter
dem Mehrheitswahlrecht eher kritisch betrachtet hatten. Nach der Veroffentlichung
der INFAS-Studie schwoll die Diskussion iiber die Wahlrechtsfrage in allen Glie-
derungen der Partei deutlich an und drohte jede rationale Debatte iiber das Fiir und
Wider eines solchen Schrittes zu iiberrollen.

Fiir die Parteifithrung war dies eine hochst unkomfortable Situation, war doch zu
befiirchten, dass sie jede Mangvrierfihigkeit in der Sache verlieren wiirde. Auch
wenn der eine oder andere aus ihrer Mitte der in den Koalitionsgesprichen verein-
barten Marschrichtung durchaus reserviert gegeniiber stand, bot die Wahlrechts-
frage immerhin manche Méglichkeiten, den Koalitionspartner in anderen Fragen
unter Druck zu setzen oder etwa Kontakte zur FDP aufzunehmen. Nun jedoch war
zu befiirchten, dass die parteiinterne Debatte iiber die Auswirkungen eines mehr-
heitsbildenden Wahlrechts auf Struktur und Erfolgschancen der SPD derartige
Spielriume verschliefen konnte. Als zudem der fiir den Herbst 1968 geplante Par-
teitag auf den Mirz vorgezogen wurde, drohte der Konflikt iiber die Wahlrechtsfrage
vollig zu eskalieren.

Die Parteispitze reagierte auf die sich mehr und mehr verstirkende Auseinander-
setzung, indem sie sich von dem bisherigen Zeitplan verabschiedete und die Ent-
scheidung iiber ein neues Wahlrecht auf den nichsten ordentlichen Parteitag ver-
schob, der satzungsgemif$ erst nach der nichsten Bundestagswahl, nimlich 1970,
stattfinden wiirde. Hatte Brandt immer schon gewisse Zweifel an einem Wechsel
zum Mehrheitswahlrecht erkennen lassen und war Wehners strategisches Kalkiil in
dieser Frage nicht wirklich durchschaubar,! so distanzierte sich nun auch Schmidt,
bisher der vehementeste Befiirworter einer Wahlrechtsinderung in der »Troika«, von
dem geplanten Schritt. In seiner Einschitzung fehlten fiir eine Entscheidung in der
Sache zum gegenwirtigen Zeitpunkt nicht nur die »analytischen Voraussetzungenx,
vielmehr sei auch der urspriinglich ins Auge gefasste Zeitplan, nimlich, eine Fest-
legung rechtzeitig vor Ende der Legislaturperiode zu treffen, nicht mehr einzuhal-
ten. Wenn aber eine Entscheidung nicht mehr vor dem Herbst des laufenden Jahres
erwartet werden kénne, miisse man in Rechnung stellen, »daf3 es fiir die Partei ein
grofies Ungliick wire, eine grofle Emotionen aufwiihlende Wahlrechtsdiskussion auf
einem Extraparteitag zu fithren zu einem Zeitpunkt, wo in Wirklichkeit die Vor-
wahlkampagne begonnen hat und gréfite Aktionseinheit der Partei erforderlich
ist«, 136

Dies war dann die Marschrichtung, die die Parteifiihrung fiir den Niirnberger
Parteitag einschlug. Stand er ohnehin schon im Banne der héchst kontrovers gefiihr-
ten Notstandsdiskussion und einer generellen Skepsis der Parteigliederungen gegen-

135 So die Einschitzung von Schonhoven, Wendejahre, S. 253.
136 Sitzung des SPD-Parteirats am 16./17.3.1968, AdSD, SPD-PV-Protokolle Box 28.
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iiber der GrofRen Koalition, so sollte er nicht noch zusitzlich mit einer Debatte iiber
die Wahlrechtsfrage tiberfrachtet werden. Deshalb legte der Parteivorstand dem Par-
teitag einen Entschlieffungsantrag vor, in dem er bekriftigte, dass einer Entschei-
dung fiir ein bestimmtes Wahlrecht »eine besonders sorgfiltige Priifung aller hiermit
verbundenen Einzelfragen und eine griindliche innerparteiliche Diskussion voraus-
gehen« miisse. Da eine solche klirende Debatte noch nicht stattgefunden, ja, selbst
die Wahlrechtskommission der Partei ihre Arbeit noch nicht beendet habe, beantrag-
te er, dass alle geplanten Anderungen des geltenden Wahlrechts »vor der parlamen-
tarischen Beschlufsfassung einem ordentlichen Parteitag der SPD vorgelegt werden«
sollten.3”

Diese Kurskorrektur, »die alle mit der Union getroffenen Wahlrechtsabsprachen
brach«,!38 war der Versuch, in letzter Minute der innerparteilichen Stimmungslage
Rechnung zu tragen. In der Tat wiren die Widerstinde gegen eine Wahlrechtsreform
in Niirnberg wohl nicht zu iiberwinden gewesen; ! immerhin lag dem Parteitag eine
grofle Zahl von Antrigen der verschiedenen Parteigliederungen vor, die jede Ande-
rung des bestehenden Wahlrechts entschieden zuriickwiesen. Gegen diese breite Ab-
lehnungsfront hitte die Parteifiihrung sich nur schwer durchsetzen kénnen. Somit
war ein Stillhalteabkommen, das die Entscheidung vertagte und damit die Wahl-
rechtsfrage offen lief}, das einzige, was die Reformbefiirworter erreichen konnten.
Auch wenn sie Zweifel haben mochten, ob dies nicht doch eine Verschiebung ad
calendas graecas bedeute, war dies die einzige Moglichkeit, eine Niederlage auf offe-
ner Biithne zu vermeiden.

Die Bundesregierung hatte dieser Entwicklung wenig entgegenzusetzen ver-
mocht. In mehreren Koalitionsgesprichen!#® hatte sie ihre Absicht bekriftigt, das
im Herbst 1966 Vereinbarte auch umzusetzen. Hierfiir sollte der Innenminister
»noch vor Ostern« 1968 Gesetzesvorlagen vorlegen, »welche die Einfithrung eines
Mehrheitswahlrechts fiir die {ibernichste Bundestagswahl vorsehen und dieses
Wahlrecht im Grundgesetz verankern«. Angesichts divergierender Ansichten zu Er-
fordernis und Ausgestaltung eines Ubergangswahlrechts fiir 1969 entschied man
sich gleichzeitig, von diesem Vorhaben Abstand zu nehmen.!*! Damit war Uber-

137 Protokoll Niirnberger Parteitag der SPD, S. 1099.

138 Schonhoven, Wendejahre, S. 254.

13 So die Einschitzung von Schonhoven, vgl. ebd. Dort auch nihere Einzelheiten zum Folgenden.
Der Antrag des Parteivorstands, die Beschlussfassung iiber ein neues Wahlrecht auf den nichsten
ordentlichen Parteitag zu verschieben, wurde mit tiberwiltigender Mehrheit angenommen, gegen
ihn stimmten lediglich 14 Delegierte, 2 enthielten sich der Stimme. Vgl. Protokoll Niirnberger Par-
teitag der SPD, S. 933.

140 Schonhoven, Wendejahre, S.245f., fithrt entsprechende Treffen Ende August 1967 in Kref-
bronn, vor Weihnachten 1967 (Kiesinger, Wehner, Liicke) und am 11.1.1968 auf. Vgl. fiir letzteres
Marx, Kreflbronner Kreis, Nr. 1.

41 Anlage zum Protokoll des Koalitionsgesprichs am 11.1.1968, Marx, KrefSbronner Kreis Nr. 1,
S. 18. Angesichts hochst divergierender Ansichten, ob man iiberhaupt ein Ubergangswahlrecht fiir
1969 anstreben und — wenn ja — wie dies konzipiert werden solle, blieben die Uberlegungen zu diesem
Projekt vage. Am konkretesten war noch der Vorschlag, die Sperrklausel zu erhéhen, also entweder
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legungen etwa aus Unionskreisen, das neue Wahlrecht mit einfacher Mehrheit be-
reits fiir die kommende Wahl einzufiihren und so dem Zwang zur Fortsetzung der
Grofien Koalition zu entgehen, eine klare Absage erteilt, vielmehr war man auf die
Basis der Regierungserklirung zuriickgekehrt, allerdings unter Aufgabe des Uber-
gangswahlrechts.

Gemif dieser Ubereinkunft bereitete Liicke fiir die Kabinettssitzung am 27. Mirz
1968 drei Gesetzentwiirfe vor. Zum einen sollte das Mehrheitswahlsystem in
Art. 38 GG festgeschrieben und die Wahlperiode beginnend ab 1969 von vier auf
finf Jahre verlingert werden. Zum anderen sollten nach dem neuen Wahlrecht
500 Abgeordnete nach relativer Mehrheitswahl in Einerwahlkreisen gewihlt werden.
Alternativ sah der dritte Gesetzentwurf vor, 400 Abgeordnete in Einerwahlkreisen
und weitere 100 iiber eine Bundesliste zu wihlen.'*? Letztere Variante sollte den-
jenigen entgegenkommen, die vor den Folgen des Mehrheitswahlrechts fiir die regio-
nale Prisenz der Parteien und fir die Reprisentanz bestimmter gesellschaftlicher
Gruppen oder unentbehrlicher »Experten« in den Fraktionen gewarnt hatten. Liicke
ging davon aus, dass die parlamentarischen Beratungen dieser Entwiirfe nach der
Sommerpause beginnen und bis Jahresende abgeschlossen sein wiirden.

Hierzu jedoch kam es nicht mehr. Die Entscheidung des Niirnberger Parteitags
der SPD, der am 21. Mirz 1968 zu Ende ging, machte die Behandlung der drei Vor-
lagen im Kabinett eine Woche spiter obsolet. Am direktesten fiihlte sich Innen-
minister Liicke von dem Riickzug des Koalitionspartners in der Wahlrechtsfrage
betroffen.!*> Unmittelbar nach dem Beschluss der SPD bat er deshalb den Kanzler
um seine Entlassung aus dem Kabinett. Zwar konnte Kiesinger ihn noch wenige
Tage hinhalten, doch 4dnderte dies nichts an Liickes Entschluss — am 28. Mirz 1968
trat er als Innenminister zurtick. Wie er gegeniiber seinen Fraktionskollegen betonte,
war fur ihn die Einfiihrung des Mehrheitswahlrechts »fiir die Zukunft der parlamen-
tarischen Demokratie von entscheidender Bedeutung« sowie »die Schicksalsfrage
und [...] die Bewihrungsfrage der Groflen Koalition«.!** Diese Aussage — und die
sich hieraus ergebenden Konsequenzen fiir den Zusammenbhalt seiner Regierung —
wollte der Kanzler jedoch nicht im Raum stehen lassen. Von »starke[r] Unruhe«
begleitet, wies er seinen scheidenden Innenminister zurecht: »Ob wir dieses Wahl-
recht haben oder ein anderes, das wird nach meiner Meinung tiber das Schicksal des

die 5%-Hiirde weiter heraufzusetzen oder neben 5% der giiltigen Stimmen auch den Gewinn von
mindestens drei Direktmandaten vorzusehen. Vgl. Giide an Barzel am 30.6.1967, BA, NL 371/231.
142 Vgl. Liicke an Kiesinger am 11.3.1968 und Anlagen, BA, B 136/3844. Mit den beiden Varianten
zum Wahlsystem griff Liicke Empfehlungen der CDU-Wahlrechtskommission auf. Liicke initiierte
auch Vorarbeiten fiir die mit dem Wechsel des Wahlsystems verbundene Neueinteilung der Wahl-
kreise. Obwohl der Zuschnitt der 500 bzw. 400 kiinftigen Wahlkreise von zentraler Bedeutung fiir
die Chancen der jeweiligen Kandidaten sein wiirde, entwickelte sich um diese Frage keine grofiere
Diskussion — offenbar war fiir alle Betroffenen diese Problematik noch zu weit entfernt.

143 Schon im Herbst 1966 hatte Liicke vor dem Bundesvorstand seiner Partei versichert, dass er bei
einem Scheitern der Wahlrechtsreform »dieser Regierung keine Stunde linger angehéren« wolle.
Sitzung vom 29.11.1966, CDU-BV-Protokolle Nr. 10, S. 396.

144 Sitzung CDU/CSU-Fraktion am 26.3.1968, Sitzungsprotokolle 5. WP, Nr. 54, S. 815, 818.
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deutschen Volkes nicht entscheiden. Wenn Sie so wenig Zutrauen in die demokrati-
schen Krifte des deutschen Volkes haben, wenn Sie glauben, nur durch eine Ande-
rung, eine konstitutionelle Anderung die Zukunft dieses Volkes bestimmen zu koén-
nen, dann stecken Sie lieber ihren [sic!] politischen Beruf besser heute als morgen
auf. [...] Man kann nicht glauben, durch konstitutionelle Versuche das Schicksal
eines Volkes gestalten zu kénnen.«!#°

Der Aufschub der Wahlrechtsreform hatte fiir den Fortbestand der Koalition kei-
ne nachhaltigen Folgen, wenngleich von nun an fiir aufmerksame Beobachter in ihr

»ein feiner Haarriss«!46

erkennbar wurde. Vielmehr eroffnete er strategische Spiel-
riume in Bezug auf kiinftige Koalitionsoptionen. Beide Parteivorsitzenden — Kie-
singer'*” wie Brandt!*® — hatten auch zuvor in allen Diskussionen um ein mehr-
heitsbildendes Wahlrecht nie die Option aus den Augen verloren, statt auf eine
Wahlrechtsinderung als Voraussetzung fiir eine parlamentarische Mehrheit auf eine
politische Partnerschaft mit der FDP zu setzen. Mit der Entscheidung des Niirn-
berger Parteitags der SPD — und den Verinderungen im politischen Profil der FDP
auf deren Parteitag in Freiburg zwei Monate zuvor — gewannen diese Uberlegungen
neue Nahrung. Gerade die Skeptiker hinsichtlich eines verinderten Wahlsystems,
aber nicht nur sie, richteten von nun an ihre Schritte in diesem Bereich immer auch
an der Frage aus, wieweit die zu treffenden Entscheidungen kiinftige Koalitions-
optionen beeinflussten.

Allerdings war mit dem Entschluss des Niirnberger Parteitags der SPD, die Ent-
scheidung tiber ein Mehrheitswahlrecht auf den kommenden Parteitag nach der
nichsten Bundestagswahl zu verschieben, die Debatte nicht véllig beendet. Aus-
gangspunkt neuer Uberlegungen war der Bericht der von der SPD-Fithrung einge-
setzten Wahlrechtskommission. In ihrer Anfang Juni 1968 fertig gestellten Studie
favorisierte sie ein neues Modell, nimlich die Gruppenwahl in Dreierwahlkreisen.
Hiernach sollte die Bundesrepublik in 166 Wahlkreise eingeteilt und in jedem Wahl-
kreis drei Abgeordnete gewihlt werden. »Dieses Wahlrecht schafft«, wie sie betonte,
»regierungsfihige Mehrheiten und eine starke Opposition. [...] Ferner beseitigt die-
ses Wahlrecht die Gefahr der politischen >Verédung« weiter Regionen, da eine zweite
Partei schon dann ein Mandat erringt, wenn sie mehr als ein Drittel der Stimmen der
stirksten Partei erhilt.« Gleichzeitig sprach sich die Kommission dafiir aus, dieses

145 Ebd, S. 819. Ahnlich auch im anschlieRenden Koalitionsgesprich. Vgl. Marx, Kreffbronner Kreis,
Nr. 10, S. 69f.

146 So Giinter Diehl, Zwischen Politik und Presse. Bonner Erinnerungen 1949-1969, Frankfurt am
Main 1994, S. 411.

47 In einem Fernsehinterview am 14.1.1968 hatte Kiesinger angedeutet, dass er sich fiir die nichste
Legislaturperiode durchaus eine christlich-liberale Koalition vorstellen kénne. Vgl. Schonhoven,
Wendejahre, S.248. Auch im Bundesvorstand zwei Wochen spiter hatte er zu erkennen gegeben,
dass er »nicht zu den Dogmatikern des Mehrheitswahlrechts« gehore. Vgl. Sitzung CDU-Bundes-
vorstand am 29.1.1968, BV-Protokolle Nr. 17, S. 797.

148 Brandt hatte der Wahlrechtsinderung immer relativ distanziert gegeniibergestanden. Vgl. hierzu
Schénhoven, Wendejahre, S. 256, 2661,
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neue Wahlrecht noch im Herbst 1968 einem SPD-Sonderparteitag vorzulegen und
es dann bereits fiir die nichste Bundestagswahl einzufiihren.!#?

Dieses Modell der Gruppenwahl in Dreierwahlkreisen — oder auch eines analogen
Wahlverfahrens in Viererwahlkreisen!>? — hatte schon in den Debatten um das rela-
tive Mehrheitswahlrecht vor allem bei denjenigen eine gewisse Rolle gespielt, die bei
letzterem die Chancen ihrer Partei in Diasporagebieten als iufSerst gering ansahen
und die Entstehung von regionalen parteipolitischen Monostrukturen befiirchteten.
Sie erblickten in dem Votum der SPD-Wahlrechtskommission nun eine Gelegenheit,
das Thema neu aufzurollen und doch noch ein stirker mehrheitsbildendes Wahlrecht
einzufiihren.

Aber sowohl die CDU- als auch die SPD-Spitze reagierte hierauf eher verhalten.
Die Christdemokraten sahen vor allem den Koalitionspartner im Zugzwang und
wollten nicht selbst die Initiative zu einer neuen Debatte ergreifen. Innerhalb der
SPD verlagerte sich die Diskussion in deren Untergliederungen, wo dieser Vorschlag
durchaus Zustimmung fand. Allerdings zeigte sich die Parteifihrung »ziemlich
kopf- und richtungslos«;'5! weder lief sie die Neigung erkennen, das in Niirnberg
vereinbarte Moratorium in Frage zu stellen noch wies sie der innerparteilichen Dis-
kussion Weg und Ziel. Auch ein Koalitionsgesprich Ende Juni 19681°2 brachte keine
neuen Impulse; zwar versicherten sich beide Partner gegenseitig der Relevanz der
neuen Vorschlige, doch blieb es bei eher halbherzigen Bekriftigungen — und dem
Riickverweis der Vorschlige an den neuen Innenminister zur weiteren Priifung, was
eine Entscheidung erneut hinauszogerte.

Diese dilatorische Behandlung der Wahlrechtsfrage lag nicht nur oder in erster
Linie in der Komplexitit der zu regelnden Materie oder der Unsicherheit iiber die
Auswirkungen auf die eigene Partei begriindet, sondern zumindest ebenso in Kalku-
lationen beider Regierungsparteien iiber andere Koalitionskonstellationen und gene-
rell tiber den kiinftigen Weg der FDP. Bereits zu Beginn der Wahlrechtsdebatte gab
es in der Union Vorbehalte, ob die SPD hier mit offenen Karten spiele oder doch fiir
die Zukunft auf ein anderes Biindnis setze. Auch wurde die gegenwirtige Schwiche
der FDP als bedauerlich angesehen, da man méglicherweise auf sie als kiinftigen
Koalitionspartner angewiesen war.!>* Mit Blick auf die Erholung der eigenen Partet,
ablesbar an den aktuellen Landtagswahlergebnissen, sowie angesichts der innerpar-
teilichen Auseinandersetzungen in der FDP um den kiinftigen Kurs schien sogar ein
Auseinanderbrechen der Liberalen und damit eine »burgerliche« Mehrheit méglich.

149 Vorstand der SPD (Hrsg,), Bericht der Wahlrechtskommission, Bonn, im Juni 1968, auch abge-
druckt in: Liicke, Ist Bonn, S. 167-180.

150 Dieses Modell hatte auch die SPD-Wahlrechtskommission mit diskutiert, sich dann aber fiir
dasjenige der Dreierwahlkreise entschieden. Vgl. fiir nihere Einzelheiten zu beiden Wahlsystemen
Jesse, Wahlrecht, S. 192—204.

151 Schonhoven, Wendejahre, S. 260. Dort auch nihere Einzelheiten zu dieser innerparteilichen Dis-
kussion.

152 Vgl. Koalitionsgesprich vom 29.6.1968, Marx, Krefbronner Kreis, Nr. 19, S. 135f.

153 So Pohle in einem Vermerk vom 8.4.1967, in dem er Barzel iiber den Stand der Wahlrechts-
debatte in der SPD informierte, ACDP, 08-007-053/1.
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»Dafd wir die FDP vollig ausschalten aus unseren Uberlegungen, das geht einfach
nicht«, so Bundesschatzmeister Schmiicker. Bei einer Spaltung der FDP konne es
sehr wohl sein, »dafd wir einen Zuwachs von zehn bis zwolf Leuten plétzlich haben
und schon in dieser Legislaturperiode iiber die absolute Mehrheit verfiigen. [...]
Wir missen [...] den konservativen Teil, der mehr an uns denkt, weiterhin so be-
treuen, dafd wir uns nicht zwischen zwei Stiihle setzen.«!>* Dies waren zwar nach wie
vor Einzelstimmen, doch liefen sie erkennen, dass in der Union iiber andere Optio-
nen nachgedacht wurde.

Dies galt auch fiir die SPD. Auch wenn die unginstigen Prognosen iiber die
Chancen der eigenen Partei unter dem Mehrheitswahlrecht der entscheidende Faktor
fiir die Distanzierung von der Koalitionsvereinbarung gewesen sein diirften, so spiel-
te die politische Umorientierung der FDP den Skeptikern doch in die Hinde. Mit
der Sommerpause 1968 war das Vorhaben einer Wahlrechtsinderung praktisch be-
graben. Zwar waren die Diskussionen in der Partei noch nicht verstummt, doch
suchte vor allem Brandt diese Kontroverse zum Erloschen zu bringen und die FDP
als potentiellen Koalitionspartner nicht zu verschrecken. Zu einer Zeit, in der er »vor
und hinter den Kulissen«!5 alle Kraft daran setzte, die Kandidatur Heinemanns fiir
das Amt des Bundesprisidenten zu beférdern, drohten die innerparteilichen Diskus-
sionen um das Wahlrecht die hierfiir notwendige Anniherung an die Liberalen zu
durchkreuzen. So strebte er danach, die Entscheidung bis nach der nichsten Bundes-
tagswahl zu vertagen und die Partei darauf einzuschworen, »mit dem geltenden
Wahlrecht die Wahl zu gewinnen«.!>

Mit dieser Absage an eine Wahlrechtsinderung noch vor 1969 stand das Projekt
vor dem Aus. Ohnehin war es immer eher ein Wunschziel der Wissenschaft und erst
in zweiter Linie der Politik gewesen. Dies galt bereits fiir die Frithphase der Debatte,
als vor allem die Deutsche Wihlergemeinschaft sich die Einfihrung des Mehrheits-
wahlrechts auf das Panier geschrieben und bei einem Misserfolg dieses Projekts ein
Scheitern der zweiten deutschen Demokratie in apokalyptischen Bildern an die
Wand gemalt hatte. Zwar hatten die Argumente zugunsten eines mehrheitsbilden-
den Wahlrechts auch Resonanz in den politischen Parteien, vor allem in der Union,
gefunden, doch hatten die Parteispitzen dessen Vor- und Nachteile sehr viel pragma-
tischer beurteilt als die wissenschaftlichen Protagonisten.

Dies wiederholte sich 1967/68. Auch nun waren es die Reprisentanten von Staats-
recht, Politologie und Soziologie, die — teils als Mitglieder der vom Bundesinnen-
ministerium oder von den Koalitionsparteien berufenen Beirite, teils als Stimmen in
der Offentlichkeit — am vernehmlichsten fiir eine Wahlrechtsinderung eintraten und
bei einem Fehlschlag eine Riickkehr zu » Weimarer Verhiltnissen« beschworen. Threr
Sichtweise schloss sich vor allem Innenminister Liicke an, der den Ubergang zum

5% Sitzung CDU-Bundesvorstand am 4.12.1967, BV-Protokolle Nr. 16, S. 736.

155 Schénhoven, Wendejahre, S. 263. Dort, S. 2621F, auch Einzelheiten zu den innerparteilichen
Debatten um das Wahlrecht in diesen Monaten.

156 Sitzung SPD-Parteirat am 1./2.11.1968, zit. n. ebd., S. 264, Anm. go.
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Mehrheitswahlsystem als eine »Schicksalsfrage« der Demokratie!>” ansah. Seine Par-
teikollegen wie auch die Reprisentanten der SPD beurteilten diese Thematik sehr
viel pragmatischer. Gewiss spielte die Verirgerung tiber die als unzuverlissig und
aufmiipfig angesehene FDP sowie das Erschrecken iiber die Wahlerfolge der NPD
eine wichtige Rolle bei dem Votum fiir ein mehrheitsbildendes Wahlrecht, doch teil-
ten sie die prinzipiellen Vorbehalte der Wissenschaft gegen das bisherige System
nicht. Deren Beteuerung, dass eine klare Zuweisung von Regierungsverantwortung
und Oppositionsrolle das parlamentarische Regierungssystem als Modell von alter-
nierenden Regierungen deutlicher konturiere als ein auf Koalitionen angewiesenes
Regime, fand zwar auch im politischen Raum Zustimmung, doch wurde sie nie mit
solcher Vehemenz vertreten und entsprach auch nicht den eigenen Erfahrungen mit
dem politischen System der Bundesrepublik Deutschland.

Wie Schonhoven zu Recht hervorhebt, »spielten binnenorganisatorische Proble-
me der Parteien, Erwigungen zu ihrer regionalen Reprisentanz, zu ihren Sieges-
chancen in unterschiedlichen Wahlsystemen, zu ihrem Zugang zu Politikgestaltung
in der Regierung und zu ihren Koalitionsméglichkeiten im Parlament eine viel gro-
Rere Rolle«!%® als diese modellhaften und abstrakten Leitgedanken. Dies galt fiir
beide Koalitionsparteien. Auch Wehner und Schmidt,!® die beiden wichtigsten Be-
firworter einer Wahlrechtsinderung in der SPD, sahen in einem solchen System-
wechsel in erster Linie eine Moglichkeit, die Regierungschancen ihrer Partei zu er-
héhen. Brandt hatte dieses Kalkiil offenbar von Anfang an weniger geteilt. Als
sichtbar wurde, dass die SPD in dieser Frage nur verlieren konnte, dass sie trotz der
programmatischen Offnung von Godesberg den sozialstrukturellen Vorsprung der
Union als gesellschaftlich breit verankerte Volkspartei noch nicht wettgemacht hatte,
setzte er auf die Beendigung der Debatte und den Schwenk zu anderen Koalitions-
optionen.

Diese Frage kiinftiger Regierungschancen stand fiir beide Parteivorsitzenden, Kie-
singer wie Brandt, im Vordergrund ihrer Strategie in der Wahlrechtsfrage. Wenn die
Einfithrung des relativen Mehrheitswahlrechts diese Option begiinstigen wiirde, sa-
hen sie einen solchen Wechsel als taktisch klug an. Wenn jedoch eine Koalition mit
der FDP nach der nichsten Bundestagswahl die bessere Alternative zu sein schien,
hatten sie keine Bedenken, auf diese Linie umzuschwenken. »lhre prinzipielle Zu-
stimmung zum Mehrheitswahlrecht und ihr hinhaltendes Zogern bei seiner Verwirk-
lichung waren das Resultat dieser Diagonale.«!%® Hatte am Anfang noch der Wille
vorgeherrscht, das in den Koalitionsgesprichen Vereinbarte auch umzusetzen, so
zerbroselte dieser Vorsatz mehr und mehr angesichts des heftigen innerparteilichen
Gegenwindes gegeniiber diesem Projekt wie auch einer gewissen Neueinschitzung
der FDP, die nun als kiinftiger Koalitionspartner in einem giinstigeren Licht er-

157 Liicke, Ist Bonn, S. 74.

158 Schonhoven, Wendejahre, S. 266.

159 Wehners Kalkiil ist pointiert beschrieben bei Hildebrand, Von Erhard, S. 352—365; zu Schmidt
vgl. Schneider, Kunst des Kompromisses, S. 104-116.

160 Schénhoven, Wendejahre, S. 267.



Wahlkampf, Wahlergebnis und Regierungsbildung 105

schien. Nun ging es zunehmend darum, der anderen Seite den »Schwarzen Peter« fiir
das Misslingen der Wahlrechtsreform zuzuschieben.

2. Wablkampf, Wablergebnis und Regierungsbildung
2.1 Wahlkimpfe

Wahlkimpfe hatten unmittelbaren Einfluss auf die Zusammensetzung und die Ar-
beit des Bundestages. Mit der Kandidatenaufstellung wurde das Profil des zu wih-
lenden Parlaments vorbestimmt, mir der politisch-programmatischen Ausrichtung
des Wahlkampfs zeichneten sich erste Konturen fiir kiinftige Koalitionsbiindnisse
ab, und mit dem Ergebnis waren die numerischen Relationen zwischen den einzel-
nen Fraktionen festgeschrieben. Deshalb sollen in diesem Kapitel die Wahlkimpfe
der Jahre 1949 bis 1965 charakterisiert, die Wahlergebnisse erliutert und die Rolle
des Bundestages bzw. der Fraktionen bei den jeweiligen Regierungsbildungen nach-
gezeichnet werden.

Nach dem Abschluss der Arbeiten des Parlamentarischen Rates und der Ver-
abschiedung des Wahlgesetzes blieb den politischen Parteien vor der ersten Bundes-
tagswahl nur eine kurze Zeit fiir Kandidatenaufstellung und Wahlkampf. Zwar
konnten sie auf Erfahrungen aus der Weimarer Republik und aus den Kommunal-
und Landtagswahlen der vergangenen Jahre zuriickblicken, doch insgesamt waren
die Vorbereitungen fiir die Wahlen am 14. August 1949 stirker von Improvisation
geprigt als spitere Urnenginge.

Zunichst stand die Kandidatenaufstellung im Vordergrund. Nach den Bestim-
mungen des Wahlgesetzes hatten die Landes- und Kreisverbinde die Kandidaten
fiir den Bundestag zu bestimmen. Die Fiihrungen aller Parteien versuchten, diese
Entscheidungen ihrer Parteigliederungen zu beeinflussen und so den Wihlern ein
aus ihrer Sicht attraktives und »ausgewogenes« Personaltableau zu prisentieren. Fiir
die Christdemokraten war dies nicht zuletzt dadurch erschwert, dass sie noch keine
formale Parteispitze herausgebildet hatten, sondern ihre Parteiorganisation aus von-
einander unabhingigen Zonen- oder Landesverbinden bestand, die sich mit der Ar-
beitsgemeinschaft der CDU/CSU Deutschlands ein lockeres Koordinierungsorgan
geschaffen hatte. Diese Arbeitsgemeinschaft hatte sich bereits Anfang Januar 1949
darauf verstindigt,! einen Wahlausschuss einzusetzen, der alle Mafinahmen zur Vor-
bereitung der Bundestagswahl koordinieren sollte. Dieser wiederum wies die Lan-
desvorsitzenden an, die Kandidatenaufstellung in ihrem Bereich sorgfiltig zu tiber-
wachen: »Es kommt darauf an, daf8 die kiinftige Fraktion so zusammengesetzt ist,

! Vgl. Tagung am 8./9.1.1949, abgedruckt in Kaff, Unionsparteien, Nr. 19, hier S. 341. Da dieser
Wahlausschuss offenbar als nicht effektiv genug eingeschitzt wurde, schuf die Arbeitsgemeinschaft
bereits 14 Tage spiter einen Wahlrechtsausschuss, in dem sich die Landesvorsitzenden unter dem
Vorsitz Adenauers trafen und der grofere Durchschlagskraft erreichte als der Wahlausschuss.
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daf sie im Hinblick auf die grundlegenden gesetzgeberischen Arbeiten iiber hervor-
ragende Personlichkeiten mit entsprechenden Fachkenntnissen unter Berticksichti-
gung der wichtigsten Berufs- und Personengruppen verfiigt. Dabei sind besonders
Frauen, die junge Generation und die Fliichtlinge zu beriicksichtigen. Eine Abstim-
mung der Landeslisten untereinander [...] unter diesem Gesichtspunkt ist erforder-
liCh.«2

Gerade fiir die Union mit ihrem noch schwach ausgebildeten Parteiapparat und
ihrem Vorsatz, méglichst alle Bevolkerungsschichten anzusprechen, musste es von
vorrangiger Bedeutung sein, angesehene Personen als Kandidaten zu gewinnen. So
verwundert es nicht, dass Adenauer als Parteichef zumindest fiir die Landes- und
Bezirksverbinde der britischen Zone versuchte, bestimmte prominente Minner
und Frauen fiir eine Kandidatur zu gewinnen und damit die Attraktivitit der CDU
zu erhéhen.? Ebenso sollten bekannte ehemalige Zentrumspolitiker auf vorderen
Listenplitzen kandidieren, um so bisherige Anhinger dieser Partei fiir die Christde-
mokraten zu gewinnen.* Und schliefSlich wollte man wichtige Vertreter von Verbin-
den und Lobbygruppen auf den Landeslisten herausstellen und auf diese Weise
Wihler ansprechen.” Allerdings sollte sich zeigen, dass die Landes- und Bezirksver-
binde sich ihre Autonomie in der Kandidatenfrage nur schwer aus der Hand nehmen
lielen und sich die Hoffnungen der Parteispitze auf Mitsprache und Koordination
nicht in gewiinschten Umfang erfiillten.® In dhnlicher Weise musste auch die Partei-
spitze der CSU erleben, dass sie die Nominierung ihrer Wahlkreiskandidaten nicht
steuern konnte; allenfalls bei der Aufstellung der Landesliste war ihr mehr Erfolg
beschieden.”

In der SPD konzentrierten sich die Vorbereitungen fiir die bevorstehende Bundes-
tagswahl im Zentralsekretariat der Partei in Hannover, wo Anfang 1949 ein »Wahl-
kampfbiiro« unter der Leitung von Hans Hermsdorf, dem personlichen Referenten
von Erich Ollenhauer, geschaffen wurde. Schon zuvor hatte man eine Wahlkampf-
kommission gebildet, bestehend aus fiihrenden Mitgliedern des Parteivorstandes, die
nicht nur die politischen Aussagen der Partei im anlaufenden Wahlkampf formulie-
ren, sondern auch Grundsitze fir die Kandidatenaufstellung entwickeln sollte.?

2 Schreiben an die Landesvorsitzenden vom 15.2.1949, ebd., Anlage zu Nr. 20, hier S. 373.

3 So beispielsweise Ludwig Erhard, Robert Pferdmenges, Gustav Heinemann und Giinter Henle. Zu
Erhard vgl. Wengst, Bundestagswahlkampf, S. 25 ff;; zu den anderen Genannten vgl. Adenauer, Briefe
1949-1951, Nr. 25, 29 und 33.

* Vgl. Georg Franck an Adenauer am 28.6.1949, StBKAH, I/12. Genannt wurden Hans Spiecker
und Richard Muckermann, beide wurden auch aufgestellt.

> So berichtet der Landesgeschiftsfithrer der CDU Rheinland an Adenauer, dass auf den ersten
Plitzen der Landesliste u.a. der Vorsitzende des Verbandes der Haus- und Grundbesitzervereine,
der Prisident des rheinischen Landwirtschaftsverbandes und der Vorsitzende der Einzelhandelsver-
binde in Westdeutschland kandidierten, ebenso auch »die prominentesten Vertreter« der christlichen
Arbeiterschaft sowie »fithrende Personlichkeiten aus der katholischen und evangelischen Jugend«.
Schreiben vom 30.7.1949, StBKAH, 1/12.

¢ Vgl. Wengst, Bundestagswahlkampf, S. 4 ff.

7 So Sitzungsprotokolle CSU-Landesgruppe, S. XXI.

4 Vgl. Albrecht, Einleitung zu: Die SPD unter Kurt Schumacher, Bd. 2, S. LIV ff.
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Nach der Einschitzung des Ende 1945 aus der Emigration zuriickgekehrten Heinz
Kiihn hing die Zukunft der Partei davon ab, »ob es uns gelingt, die junge Generation
fiir die erneuerte Bewegung zu gewinnen und die Rauschebirte abzurasieren, die
tiberzahlreich vergangenheitsbestitigend herumwackeln werden«.® Dies entsprach
auch der Uberzeugung von Schumacher, der sich energisch um eine Verjingung
der Partei und um deren Offnung fur biirgerliche Schichten bemiihte. In seinen An-
fang Mai 1949 verabschiedeten Richtlinien zur Auswahl der Bundestagskandidaten
betonte deshalb der Parteivorstand nachdriicklich, dass nicht »in der Vergangenheit
geleistete Arbeit« die wichtigste Kategorie fiir die Nominierung sein diirfe, sondern
dass politische Urteilskraft und Sachkenntnisse in Themenbereichen, die fiir die
kinftige Fraktionsarbeit essentiell sein wiirden, die zentralen Anforderungen an die
Bewerber sein sollten.1?

Auch die SPD schuf einen Ausschuss, die sog. Siebener-Kommission, zur Prii-
fung und Koordinierung der Wahlvorschlige der Landes- und Bezirksverbinde.
Neben der Nominierung von »Experten« sowie von Reprisentanten bestimmter ge-
sellschaftlicher Gruppen wie Heimatvertriebene, Gewerkschaftler oder Kriegsver-
schrte befurwortete sie ebenfalls einen regionalen Proporz in der Kandidatenaufstel-
lung. So wurden beispielsweise auf der Landesliste fiir Nordrhein-Westfalen die
ersten zehn Plitze nach iiberregionalen Gesichtspunkten, also meist durch pro-
minente, zugkriftige Kandidaten, besetzt, die folgenden zehn Plitze dann anteilig
an die Bezirke Westliches Westfalen, Niederrhein, Ostliches Westfalen und Mittel-
thein vergeben, und fiir je weitere zehn Plitze wiederholte sich dieses Muster.!! Auf
diese Weise sollte sichergestellt werden, dass mitgliederschwache Bezirke nicht
durch starke Regionalorganisationen majorisiert werden konnten und dass ein fli-
chendeckendes Netz von Listenbewerbern Wihlerstimmen anziehen wiirde.

Hartnickig bestand die Parteispitze darauf, keine Doppelkandidaturen zuzulas-
sen, also bisherige Landtagsabgeordnete zu zwingen, ihr Mandat niederzulegen,
wenn sie fiir den Bundestag nominiert wurden oder einen Sitz dort gewonnen hat-
ten. Von dieser Regelung wurde nur in wenigen prominenten Fillen Abstand ge-
nommen, wollte man mit diesem Ausschluss von Doppelmandaten doch dem Wih-
ler dokumentieren, dass die sozialdemokratischen Kandidaten sich voll und ganz der
Arbeit im kiinftigen Parlament in Bonn widmen wiirden, und wollte zudem das Aus-
bluten der Landtagsfraktionen verhindern.!?

Wahlkampf und Wahlaufruf der KPD wurden ganz wesentlich von Berlin aus be-
stimmt, also vom SED-Politbiiro und dessen Westkommission. Der politische
Schwerpunkt der Kampagne lag auf einer eher plumpen Sammlungspolitik, die alle
gutmeinenden, Volk und Vaterland liebenden Deutschen dazu aufrief, sich in einer

? Kiihn, Heinz, Widerstand und Emigration. Die Jahre 1928-1945, Hamburg 1980, S. 312.

10 Anlage zum Protokoll der Parteivorstandssitzung am 10. 5.1949, Die SPD unter Kurt Schumacher,
Bd. 2, S. 18:1ff.

1 So Kitzinger, Wahlkampf, S. 33f.

12 Vgl. Sitzung Parteivorstand am 29./30.6.1949, Die SPD unter Kurt Schumacher, Bd. 2, Nr. 10,
S. 238ff. Vgl. fiir Einzelheiten auch ebd., S. LVI.
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»nationalen Front« zu versammeln. Wirtschafts- und sozialpolitische Themen spiel-
ten demgegeniiber eher eine nachgeordnete Rolle. Das personelle Angebot der Partei
konzentrierte sich auf deren fithrenden Képfe, die nun den Sprung in den Bundestag
versuchen wollten, auch wenn sie die Bildung eines Weststaates nach wie vor ablehn-
ten. Dieser Spagat zwischen der Absage an eine Staatsgriindung im Westen und der
Mitwirkung an dessen Institutionen sollte der KPD im Wahlkampf dann auch zu
schaffen machen.

Hatte schon die Fithrung der Unionsparteien konstatieren miissen, dass sie ihren
Einfluss bei der Aufstellung der Wahlkreis- und Listenkandidaten nur schwer zur
Geltung bringen konnte, so musste die FDP-Spitze einrdumen, dass es »grundsitz-
lich kein Einwirkungsrecht auf die Liste der Landesverbinde« gebe. Allerdings solle
es in ihrer Sicht nicht zu »Rechenstiftkandidaturen« kommen, vielmehr miisse »bei
der Aufstellung der Kandidaten in den Landesverbinden die sachliche Eignung« ent-
scheiden;!? ebenso sollte auf regionale und soziale Ausgewogenheit geachtet werden.
Dennoch besafl die Parteifiihrung wenig Autoritit, gegeniiber den starken und ei-
genstindigen Landesverbinden entsprechende Anweisungen durchzusetzen. Gerade
angesichts der Heterogenitit der einzelnen Regionalorganisationen konnte es kaum
zu einer zentralen Abstimmung und Absprache iiber die Kandidatenaufstellung
kommen. Dies diirfte auch fiir die anderen kleineren Parteien gegolten haben. Ange-
sichts der diirftigen Quellenlage sind verlissliche Aussagen zu diesem Punkt kaum
moglich, doch werden — vor allem wenn man bestrebt war, ein flichendeckendes,
tiber die jeweiligen Hochburgen hinausgehendes Kandidatennetz zu prisentieren —
lokale und regionale Einfliisse ausschlaggebend gewesen sein.

In groflerem Umfang wurde im »biirgerlichen« Parteienspektrum versucht, iiber
Wahlabkommen gemeinsamen Wahlkreiskandidaten zum Erfolg zu verhelfen. Auch
hier ging die Initiative von der Unionsspitze aus, sollte hiermit doch, wie Adenauer
sorgenvoll anmahnte, verhindert werden, »dafl im Bundestag die sozialistische Partei
zusammen mit der kommunistischen Partei eine Mehrheit bilden kann, die dann
einen sozialdemokratischen Bundeskanzler wihlt«.!* Allerdings ergaben sich erheb-
liche Probleme und Reibungsverluste bei der Umsetzung dieses Vorhabens. Mit
Blick auf die Deutsche Partei favorisierte der CDU-Chef ein Wahlbiindnis in Nie-
dersachsen, was aber von den dortigen Landesverbinden vehement abgelehnt wurde.
Ahnliches galt fiir analoge Versuche zugunsten einer Kooperation zwischen CDU
und FDP in Hessen. Selbst lokal begrenzte Wahlabkommen in Wahlkreisen, wo die
Aussicht bestand, den sozialdemokratischen Mitbewerber zu schlagen, erwiesen sich
als schwierig. Entsprechende Kontakte in Bayern zwischen CSU und FDP liefen
schlieflich ins Leere, bei analogen Bemithungen in Nordrhein-Westfalen wurden
zwar viele Wahlkreise ins Auge gefasst, doch fiihrte dies nur in den Wahlkreisen
Wuppertal I und II zu einer derartigen Vereinbarung. Flichendeckend erfolgreich

13 Sitzung des Bundeshauptausschusses der FDP am 1.7.1949, ADL, A 12-1.
14 Adenauer an Eugen Huth am 4.7.1949, Adenauer, Briefe 1949—1951, Nr. 35, hier S. 49f. Vgl. zum
folgenden auch Wengst, Bundestagswahlkampf, S. 19 ff.
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waren diese Gespriche allerdings in Hamburg. Dort vereinbarten die Landesverbin-
de von CDU und FDP, jeweils in vier der acht Wahlkreise dort einen gemeinsamen
Kandidaten aufzustellen und wechselseitig ihre Anhinger aufzufordern, diesen zu
wihlen. Auch bei Plakatwerbung, Wahlkundgebungen und Rednereinsatz kooperier-
ten beide Parteigliederungen. Aber Hamburg blieb die Ausnahme; im Allgemeinen
waren die Rivalititen untereinander so grof, dass sie die erwiinschte Kooperation
torpedierten.

Diese Muster wiederholten sich in den folgenden Wahlkimpfen. Auch nun ver-
suchten die Parteispitzen, die Kandidatenauswahl zu beeinflussen, noch zaudernde
Kandidaten anzusprechen oder ihren Landes- und Kreisverbinden die Nominierung
von Bewerbern mit einem bestimmten beruflichen oder sozialen Profil nahezulegen.
In der Sicht der SPD-Wahlkampftiihrung sollten »Kandidaten unter dem Gesichts-
punkt ausgewihlt werden, politisch urteilsfihig, sachlich arbeitsfihig und in der Lage
zu sein, die sozialdemokratische Politik in der Offentlichkeit agitatorisch zu vertre-
ten«. Besonders berticksichtigt werden sollten »Spezialisten«, die man fiir die kiinf-
tige Fraktionsarbeit benétigte, sowie Vertreter bestimmter gesellschaftlicher Grup-
pen oder Interessenorganisationen. Angefiihrt werden sollten die Landeslisten »von
politischen Persénlichkeiten, [...] von denen eine agitatorische Wirkung ausgeht« —
meist die Parteivorsitzenden oder prominente Landespolitiker.!®

In Zhnlicher Weise wollte die CDU erreichen, dass die kiinftige Fraktion »ein
wahrer Ausdruck der Struktur unserer Partei sein« und im Sinne des Volkspartei-
Anspruchs »die groffen Schichtungen unseres Volkes [...] auch im Bild der Fraktion
in Erscheinung treten« wiirden.! Fiir die Wahl 1957 beschloss die Parteispitze sogar,
eine kleine Arbeitsgruppe einzusetzen, die im Kontakt mit den Landesvorsitzenden
die Kandidatenfrage erértern und neue Namen ins Spiel bringen sollte.!” Ein zusitz-
liches Problem entstand 1957 und 1961 durch den Erosionsprozess der kleineren Par-
teien, als die Union darauf setzte, prominente Vertreter von FVP, GB/BHE und DP,
die zu ihr tbergewechselt waren, in sicheren Wahlkreisen oder an prominenter Stelle
ihrer Landeslisten zu platzieren. Dies fiihrte nicht selten zu Konflikten mit den lo-
kalen oder regionalen Parteiorganisationen, die die Anspriiche bisheriger Kandi