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Michael Wettengel

Ziele und Intentionen des Parlamentarischen Rates 1948/49

. Wenn ich nun meinen Blick auf den Parlamentarischen Rat selbst richte, dann darf ich
wohl fesistellen, dass diese Korperschaft in ihrer Eigenart kein Beispiel und kein Vorbild in
der Geschichte hat. Wir sind weder nach der Art unserer Wahl noch nach der uns gestellten
Aufgabe ein Parlament im iiblichen Sinne. Wir sind von den Landtagen der Léinder gewdihlt,
aber, wie ich meine, nicht als Vertreter der Lénder und ihrer Interessen, sondern als Vertreter
des ganzen deutschen Volkes, wenigsiens des Teiles, der in der Trizone lebt, und wir werden
uns bei unserer Arbeit dem ganzen deutschen Volke verantwortlich Sfiihlen. ™

Mit diesen Worten eroffnete der Altersprisident Adolf Schénfelder am 1. September 1948
die konstituierende Sitzung des Parlamentarischen Rates.? Die Abgeordneten waren nicht
ganz aus eigenem Antrieb in der Pidagogischen Akademie in Bonn zusammengekommen,
um ein Grundgesetz fiir die zu schaffende Bundesrepublik Deutschland zu formulieren. Das
Deutsche Reich, oder das, was davon iibrig geblieben war, stand unter Besatzungsherrschaft
und war in vier Zonen geteilt, in denen die Siegermichte das Sagen hatten. Der Kalte Krieg
erreichte einen ersten Hohepunkt: Seit dem Juni 1948 blockierte die Sowjetunion die Zu-
fahrtswege zu den westlichen Sektoren Berlins, die iiber eine Luftbriicke versorgt werden
mussten. Wohnsituation und Erndhrungslage der deutschen Bevolkerung waren auch in den
westlichen Zonen noch immer desolat.

Viele deutsche Politiker scheuten davor zuriick, unter Besatzungsherrschaft eine westdeut-
sche Verfassung zu errichten, umso mehr, als befiirchtet wurde, dass diese die deutsche Tei-
lung zementieren konnte. Der noch am 1. September zum Prisidenten des Parlamentarischen
Rates gewidhlte Konrad Adenauer ging bereits in seiner ersten Rede auf dieses Dilemma ein:
o Fiir jeden von uns war es eine schwere Entscheidung, ob er sich bei dem heutigen Zustand
Deutschlands, bei der mangelnden Souverinitit auch dieses Teiles Deutschlands zur Mit-
arbeit zur Verfiigung stellen diirfe und solle.”® Und Adenauer gab darauf die Antwort: . Eine
richtige Entscheidung auf diese Frage kann man nur dann finden, wenn man sich klarmachz,
was denn sein wiirde, welche Folgen fiir Deutschland und das deutsche Volk eintreten wiir-
den, wenn dieser Rat nicht ins Leben trite. Die drei Miéchte, die sich entschlossen haben,
diesen Rat ins Leben zu rufen, lieflen sich von der Absicht leiten, dass dem politisch vollig
auseinandergebrochenen deutschen Volke eine neue politische Struktur gegeben werde, in
seinem Interesse, aber auch im Interesse Europas und der gesamten Welt. Das muss auch
unser Ziel sein [..].*

Am Anfang der Entwicklung stand die Londoner Sechsmichtekonferenz, die die Ausar-
beitung einer westdeutschen Verfassung beschloss. Am 1. Juli 1948 wurden daraufhin den
Ministerprisidenten der westlichen Besatzungszonen im Hauptquartier der amerikanischen
Besatzungsmacht von den Militdrgouverneuren drei Dokumente iiberreicht, die sogenannten
»~Frankfurter Dokumente. Dokument Nr. I ermichtigte die Ministerprasidenten zur Ein-
berufung einer Verfassunggebenden Versammlung, die eine demokratische und foderale
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Verfassung ausarbeiten solle, welche dann den beteiligten Lindern zur Ratifizierung durch
ein Referendum vorgelegt werden solle. Das zweite Dokument verlangte eine Neuordnung
der deutschen Lindergrenzen und Dokument Nr. III kiindigte ein Besatzungsstatut fiir das

kiinftige Deutschland an, mit dem sich die Besatzungsmichte weiterhin Kontrollbefugnisse
vorbehalten wollten.’

Die Reaktion der deutschen Politiker war sehr zogerlich. Bei der folgenden Beratung der
Frankfurter Dokumente auf dem Rittersturz bei Koblenz machten die Ministerprisidenten
deutlich, dass sie nicht zu einer Teilung Deutschlands beitragen wollten und daher sowohl eine
formliche westdeutsche Staatsbildung als auch die Einberufung einer Nationalversammlung
ablehnten. Einverstanden war man hingegen mit der Schaffung einer Art Verwaltungsstatut
fiir ein provisorisches staatliches Gebilde. Statt einer Verfassung sollte, wie der Hambur-
ger Biirgermeister Max Brauer formulierte, ein sogenanntes ,-Grundgesetz** durch ein vom
theinland-pfilzischen Ministerprasidenten Peter Altmeier , Parlamentarischer Rat* genanntes
Gremium erarbeitet werden.S Eine deutsche Verfassung kénne erst dann geschaffen werden,
so hieB es in der Antwortnote der Rittersturz-Konferenz, ,,wenn das gesamte deutsche Volk
die Moglichkeit besitzt, sich in freier Selbstbestimmung zu konstituieren; bis zum Eintritt
dieses Zeitpunkts kinnen nur vorldufige organisatorische Mafinahmen getroffen werden."”
Um den provisorischen Charakter des Grundgesetzes zu betonen, solle dieses auch keinem
Volksentscheid unterworfen werden.

Bei dem amerikanischen Militdrgouverneur, General Lucius D. Clay, rief die Antwortno-
te der Rittersturzkonferenz groftes Missfallen hervor. Er machte den Ministerpriisidenten
gegeniiber deutlich, dass die Frankfurter Dokumente nicht verhandelbar seien. Als sich bei
der anschliefenden Ministerprisidentenkonferenz im Jagdschloss Niederwald am 21./22.
Juli 1948 der Berliner Vertreter Ernst Reuter fiir einen Weststaat als Kern eines kiinftigen
vereinigten Deutschlands aussprach, setzten sich die Beflirworter einer westdeutschen
Verfassung endgiiltig durch. Nach intensiven Verhandlungen sahen die Militirgouverneure
ihrerseits die Bezeichnung ,,Grundgesetz" fiir die Verfassung und das fehlende Referendum
nicht mehr als Hindernisse an. Der franzdsische Militargouverneur, General Pierre Koenig,
brachte dies auch fiir seine Kollegen auf den Punkt: ,, Wenn Sie akzeptieren, die volle Verant-
wortung zu tibernehmen, kénnen wir Ihnen sagen: En avant! ® Bereits im August formulierte
ein Sachverstidndigenausschuss auf Herrenchiemsee eine Vorlage fiir die Beratungen des
Grundgesetzes, die die fehlende Regierungsvorlage ersetzte.’

Im selben Monat wurden die Abgeordneten des Parlamentarischen Rates nach dem soge-
nannten Modellgesetz durch die Landtage der westdeutschen Linder gewihlt. Um Majorisie-
rungen zu vermeiden, vereinbarten die groBen Parteien das Ergebnis bei der jeweils letzten
Landtagswahl als Schliissel fiir die Anteile der Parteien bei der Entsendung von Abgeordne-
ten eines bestimmten Landes.! Obgleich die Wahl der Kandidatinnen und Kandidaten den
Landtagsfraktionen oblag, hatten die Parteifiihrungen maBgeblichen Einfluss darauf.! Die
Landtage stimmten den Nominierungen der jeweiligen Fraktionen ohne weitere Personal-
debatte zu. Aufgrund dieses Verfahrens wurden 65 stimmberechtigte Abgeordnete gewihlt,
davon 27 von der CDU/CSU, 27 von der SPD, fiinf von der FDP sowie jeweils zwei von der
KPD, der Deutschen Partei und vom Zentrum. Aus Berlin wurden fiinf Delegierte entsandt,
die zwar nicht stimmberechtigt waren, aber an den Beratungen des Parlamentarischen Rates
teilnehmen durften.'” Fast alle Abgeordneten waren schon vor dem Krieg politisch aktiv
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gewesen, und auch in der Nachkriegszeit hatten die meisten von ihnen an den Beratungen
der Landesverfassungen der westdeutschen Lénder oder den Verfassungsdiskussionen ihrer
Parteien maBgeblichen Anteil — allein zwolf Abgeordnete gehorten Landesregierungen an. Fiir
viele bedeutete die Teilnahme an den Beratungen des Grundgesetzes eine auBerordentliche
Mehrfachbelastung und ein Pendeln zwischen Bonn und den jeweiligen Wirkungsstitten in
den Lindern. Von Theodor Heuss ist bekannt, dass er von der ,, elenden Schinderei korperlich
vollig ausgezehrt und krank wurde 12

Die meisten Abgeordneten blieben auch nach ihrer Zeit im Parlamentarischen Rat weiter
politisch aktiv: Die Hilfte von ihnen wurde spiter in den Deutschen Bundestag gewihlt, 16
wurden Mitglieder von Landes-, neun von Bundesregierungen. Mit dem spiteren Bundes-
prasidenten Heuss, dem Bundeskanzler Adenauer und dem Prisidenten des Bundesverfas-
sungsgerichts Hopker Aschoff waren die hochsten Reprisentanten der jungen Bundesrepublik
Deutschland friihere Mitglieder des Parlamentarischen Rates gewesen. Unter den Parlamenta-
riern waren nur vier Frauen. Das durchschnittliche Alter der Abgeordneten lag mit 55 Jahren
auBerordentlich hoch — mehr als ein Drittel war iiber 60 Jahre alt. Aufgewachsen waren die
Abgeordneten des Parlamentarischen Rates meist noch im Kaiserreich; ihren politischen
Erfahrungshintergrund prigte die Weimarer Republik. Die Abgeordnete Elisabeth Selbert
brachte dies auf den Punkt , Wir gehdren zu der Generation, die drei politische Zeitalter
erlebt hat"". Fiir die groBe Mehrzahl von ihnen bedeutete die nationalsozialistische Diktatur
einen Bruch in ihrer Biografie, vielfach verloren sie Beruf, Amter oder Mandate. Mehr als
ein Viertel von ihnen wurden zeitweise sogar inhaftiert, davon fiinf in Konzentrationslagern.
Acht Mitglieder des Parlamentarischen Rates waren in der Emigration gewesen.'?

Die Aufgabe, ein Grundgesetz zu schaffen, brachte die meisten Parteien in Schwierigkeiten,
da sie sich 1948 noch in einem Stadium der Selbstfindung und internen programmatischen
Richtungsdiskussion befanden. In der CDU/CSU vertrat die stiddeutsche Richtung um den
~Ellwanger Kreis“ ein dezidiert bundesstaatliches Verfassungsmodell mit starkem Gewicht
der Linderregierungen, wihrend die von Konrad Adenauer gefiihrte CDU der britischen Zone
eher unitarisch eingestellt war. Festzumachen war dies an der Frage der zweiten Kammer,
bei der Adenauer einen Senat befiirwortete, wihrend die Siiddeutschen auf einem Bundesrat
beharrten. Auch bei den Liberalen waren die Verfassungskonzeptionen sehr heterogen; man
kam hier liber einen Minimalkonsens kaum hinaus. Dies verdeutlichen schon die unterschied-
lichen Vorstellungen der beiden liberalen Hauptrepriisentanten im Parlamentarischen Rat,
Theodor Heuss und Thomas Dehler.'s

Im Vergleich dazu gab die SPD ein Bild der relativen Geschlossenheit ab, unter dessen Ober-
fliche allerdings gegensitzliche Auffassungen existierten.” Am stirksten von allen Parteien
hielt sie am provisorischen Charakter des Grundgesetzes fest, mit dem eine Art ,, Zweckverband
administrativer Qualitit” begriindet werden sollte.® In dem im Auftrag des SPD-Vorstands
von ihrem Verfassungsexperten Walter Menzel am 2. September 1948 vorgelegten zweiten
Entwurf fiir ein Grundgesetz spiegelten sich diese Anschauungen deutlich wider. Bis auf einen
Hinweis auf die ,, allgemeinen Regeln des Volkerrechts* fehlten Grundrechte in dem Entwurf;
die ,, oberste leitende und vollziehende Behdrde" reprisentierte ein Direktorium aus Ministern
mit dem ,, ersten Minister” an der Spitze.”* Zugleich legte sich die SPD — in deutlichem Gegen-
satz 7u den alliierten Forderungen — auf ein stark unitarisches Verfassungsmodell fest, bei dem
insbesondere die Finanzhoheit bei der Zentralgewalt liegen sollte.
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Schon in der zweiten Sitzung des Plenums am 8. September 1948 sah der Vorsitzende der
SPD-Fraktion, Carlo Schmid, die Aufgabe des Parlamentarischen Rates gemiB der Provi-
soriums-Konzeption in der Organisation eines ,, Staalsfragments™ und der Schaffung eines
Grundgesetzes, das ein Organisationsstatut, aber keine deutsche Verfassung sein konne und
die ,,zeitliche Begrenzung in sich tragen” miisse.”” Im Organisationsausschuss schiug die
SPD vor, auf die Besetzung des Bundesprasidenten-Amtes zu verzichten und dessen Funk-
tionen vorldufig durch den Prisidenten des Bundestags ausiiben zu lassen.” Noch im April
1949 prisentierte die SPD einen ,, Vereinfachten Entwurf"] in den beispielsweise nur wenige
Grundrechte Eingang finden sollten.? Theodor Heuss kommentierte diesen VorstoB mit einer
Spitze gegen die Einflussnahme des SPD-Parteivorsitzenden Kurt Schumacher in seinem
ABC des Parlamentarischen Rates" spittisch:

»Der Mangoldt macht die Menschenrechte,
der Menzel meint, sie sei’n nicht schlechte,
doch mufi man mager sie massieren,

damit sie auch bei Kurt passieren.'®

Hier wurde besonders deutlich, dass die SPD-Parteifithrung dem Grundgesetz nur eine
geringe Bedeutung beimaf und die Konsequenzen der Verfassungsarbeit unterschitzte. Eine
Folge war letztlich auch das Fehlen sozialer und wirtschaftlicher Grundrechte im Grundgesetz,
die sonst ein sozialdemokratisches Anliegen waren.*

Eng mit der Provisoriums-Konzeption war auch die Frage der Giiltigkeit des zu schaffenden
Grundgesetzes verbunden. ,, Fiinf oder zehn Jahre” werde das Grundgesetz in Kraft bleiben,
so schitzte beispielsweise der sozialdemokratische Abgeordnete Rudolf Katz.”® Von daher
sollten allzu starke Festlegungen vermieden und die Bestimmungen des Grundgesetzes auf
ein MindestmaB beschriinkt werden. Obgleich auch viele Christdemokraten die Provisoriums-
Konzeption teilten, *® verfolgte die Union im Parlamentarischen Rat einen anderen Kurs. Von
dem CDU-Abgeordneten Robert Lehr wurde darauf aufmerksam gemacht, dass es darum
gehe, den Siegermichten gegeniiber schon jetzt Anspriiche auf Dinge zu erheben, ,,die man
einem souverdnen Staal in Zukunft unter keinen Umstinden vorenthalten kann', und sein
Fraktionskollege Paul de Chapeaurouge schlug vor, ,,ein Hdchstmaf3 von Souverdnitit zu
Jfordern und versuchen, es in dem zu schaffenden Grundgesetz zu verankern'® Hier ging es
somit um deutsche Souverdnitit als Postulat, auf das die Unionsabgeordneten nicht verzichten
wollten. Entschiedene Gegner der Provisoriums-Konzeption waren vor allem die Liberalen,
hier besonders Theodor Heuss, Thomas Dehler und Max Becker. Becker wies fiir die FDP-
Fraktion im Organisationsausschuss darauf hin, dass er und seine Fraktionskollegen ,, nicht
der Auffassung" seien, ,,dass wir an diese Dinge mit dem Gefiihl heranzugehen haben, ein
Provisorium zu schaffen ?® und Dehler formulierte unmissverstdndlich, ,, wir wollen [...] kein
,Staatsfragment’, kein Flickwerk."®

Im Verlauf der Arbeiten am Grundgesetz verlor die Provisoriums-Konzeption immer mehr
an Wirkungsmacht. Letztlich hatte sich der sozialdemokratische Parteivorstand mit der starren
Festlegung auf ein Provisorium in eine Sackgasse mandvriert. Nicht einmal die eigene Fraktion
im Parlamentarischen Rat vermochte dieser Linie zu folgen, was zu Friktionen zwischen dem
Parteivorsitzenden Kurt Schumacher und dem SPD-Fraktionsvorsitzenden im Parlamentarischen
Rat, Carlo Schmid, fiihrte.** Gerade die Notwendigkeit, dem neuen Staatswesen ein stabiles
Fundament zu geben, sorgte dafiir, dass das Grundgesetz eine vollgiiltige Verfassung wurde.
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Fiir den Gang der Verhandlungen stellten die mangelnde Abstimmung innerhalb der Partei-
enund die kontroversen Positionen zwischen den Fraktionen ein groBes Hindernis dar. Haufig
musste die Einigung iiber strittige Sachverhalte in interfraktionellen Verhandlungen und in
kleinen, von der Geschiiftsordnung eigentlich nicht vorgesehenen Ausschiissen erzielt werden.
Uneinigkeit zwischen den Fraktionen bestand beispielsweise in den Fragen der Priambel,
des Elternrechts und der Konfessionsschulen, der Linderkammer, des Bundesprisidenten,
der Finanzverwaltung, des Wahlrechts und der Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Léndern. Beriihmt geworden ist das informelle Treffen zwischen dem Sozialdemokraten
Walter Menzel und dem bayerischen Ministerprisidenten Hans Ehard vom 26. Oktober 1948,
bei dem sich beide ohne Wissen von Adenauer auf eine Bundesratslésung einigten. Die Be-
strebungen des bayerischen Ministerprisidenten, das Bundesratsprinzip durchzusetzen, und
die vorrangige Absicht der SPD, der Linderkammer keine Gleichberechtigung zuzugestehen,
boten Voraussetzungen fiir einen Ausgleich. Als Theodor Heuss in einer interfraktionellen
Besprechung am 10. November 1948 auf das Ehard-Menzel-Gesprich mit den Worten an-
spielte, dass die SPD das . Lieblingskind der CDU, den Bundesrat, aufgenommen habe,
entgegnete der Christdemokrat Robert Lehr zu Recht, dass die CDU kein ,, Lieblingskind *
habe, da sie sich noch immer nicht hitte entscheiden kénnen.® Lange Zeit blieb so die Form
der Landerkammer, der Umfang ihrer Mitwirkung bei der Gesetzgebung, die Frage der
Regierungsform und die Ausiibung der Prisidialfunktionen offen.

Gerade vor dem Hintergrund noch nicht abgeschlossener Kldrungsprozesse und sehr unter-
schiedlicher Positionen zu grundlegenden Fragen des Staatsaufbaus und der Machtverteilung
zwischen Bund und Landern ist die Leistung des Parlamentarischen Rates nicht hoch genug
zu bewerten. In nur wenigen Monaten gelang es den Abgeordneten nicht nur zu tragfahigen
Kompromissen zu gelangen und eine vollwertige und stabile Verfassung zu formulieren,
sondern diese auch noch zuletzt im April 1949 gegen die abweichenden Auffassungen
der Militirgouverneure weitgehend durchzusetzen.® Den Willen hierzu hatte Adenauer
als Prisident des Parlamentarischen Rates kurz nach seiner Wahl in der konstituierenden
Sitzung bereits klar zum Ausdruck gebracht, indem er betonte, der Rat sei ,, /... ] ins Leben
gerufen durch einen Akt der Militéir-Gouverneure der drei Westzonen |[...]. Nachdem er aber
nunmehr sich konstituiert hat, ist er im Rahmen der ihm gestellten Aufgaben vollig frei und
vollig selbstindig. Es wird meines Erachtens die vornehmste Pflicht des Rates, aber auch
des Prdsidenten und seiner Stellvertreter sein, diese vollige Freiheit und Unabhéingigkeit
stindig zu wahren und sicherzustellen.”** Innerhalb kurzer Zeit emanzipierte sich der Par-
lamentarische Rat nicht nur von den Ministerprasidenten, sondern auch von den Vertretern
der westlichen Besatzungsmichte.

Einigkeit bestand im Parlamentarischen Rat darin, dass Deutschland als Nationalstaat
nicht untergegangen sei. Die zu schaffende Bundesrepublik stehe daher in der Rechtskon-
tinuitdt des Deutschen Reiches.® Zugleich zeigten sich die Abgeordneten entschlossen, den
neuen Staat gegen Bedrohungen von nationalsozialistischer wie von kommunistischer Seite
zu verteidigen. Priigend waren dabei die Erfahrungen mit dem Scheitern der ersten deut-
schen Demokratie. Vor allem der Abgeordnete Wilhelm Heile, einer der Viter der Weimarer
Reichsverfassung, und der ehemalige Prisident des Reichstags Paul Lobe berichteten bei
den Verhandlungen des Parlamentarischen Rates hiufig iiber ihre politischen Erfahrungen
in der Weimarer Republik. Verfassung und Verfassungswirklichkeit der ersten deutschen
Republik wurden dabei tiberwiegend kritisch beurteilt und ihr Scheitern ganz wesentlich auf
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Verfassungsmingel zuriickgefiihrt. Immer wieder genannt wurden vor allem die Schwiche
der Reichsregierungen und die unheilvollen Auswirkungen des Artikels 48 der Weimarer
Reichsverfassung, der dem Reichsprisidenten auBerordentliche Vollmachten zur Wahrung
der offentlichen Sicherheit und Ordnung verliehen hatte, darunter die Moglichkeit des Re-
gierens mit Hilfe von Notverordnungen.” Die Zuriickhaltung der Abgeordneten gegeniiber
Notverordnungsbefugnissen und die schwache Stellung, die dem Bundesprisidenten im
Grundgesetz eingerdumt wurde, waren Konsequenzen der Weimarer Erfahrungen. Im be-
wussten Gegensatz zur Weimarer Verfassung wurde auch von einer unmittelbaren Volkswahl
des Bundesprisidenten abgesehen.”’

Die kritische Haltung der Abgeordneten gegeniiber den Mingeln der Weimarer Reichs-
verfassung und deren Verfassungswirklichkeit darf jedoch nicht iiber die enge Bindung der
Mitglieder des Parlamentarischen Rates an die deutsche Verfassungstradition hinwegtauschen.
Das Grundgesetz war keine Verfassungsgebung gegen Weimar. Einen volligen Neuanfang,
der einen Bruch mit der bisherigen deutschen Verfassungstradition bedeutet hitte, wollten
die Abgeordneten des Parlamentarischen Rates ganz iiberwiegend nicht.*® Gerade in der
kritischen Auseinandersetzung mit der deutschen Verfassungsgeschichte zeigte sich, wie
tief die Abgeordneten in ihr verwurzelt waren. Auch Abgeordnete der SPD-Fraktion im
Ausschuss bekannten sich zu dieser Traditionsbindung. So betonte Rudolf Katz, der nach
1933 in die Vereinigten Staaten emigrieren musste und dort die amerikanische Staatsbiir-
gerschaft erworben hatte, er halte ,, die Idee, dass man Einrichtungen aus anderen Staaten
nach Deutschland iibertragen kiénne, fiir naiv und uiopisch.” Gerade aus seiner intensiven
Kenntnis der amerikanischen Verhiltnisse verwies er auf die ,, ganz anderen dkonomischen
und sozialen Bedingungen” Amerikas.®® Zwar wurden auch Verfassungsmodelle und Ver-
fassungsverhiltnisse anderer Staaten immer wieder angesprochen und vergleichend heran-
gezogen, sie besaBen aber meist keinen Vorbildcharakter.

Die Erwartungen der Abgeordneten des Parlamentarischen Rates fiir die Zukunft des zu
schaffenden Staatswesens waren keine vier Jahre nach dem Ende der nationalsozialistischen
Diktatur alles andere als optimistisch. So befiirchtete Carlo Schmid: ,, Wir werden in Deutsch-
land — ich glaube, niemand in diesem Raum wird mir widersprechen—in den ndchsten Jahren
sozialen Belastungsproben gegeniiberstehen, wir werden Fieberzustdnde durchieben, wir
werden vielleicht mit klaren revolutiondren Situationen zu tun haben.™® Wiederholt war von
bevorstehenden sozialen und politischen ,, Erschiitterungen’, sogar von einer ,, permanenten
Krise" die Rede.* Begriindet wurden die pessimistischen Lagebeurteilungen héufig mit der
als stark eingeschiitzten Anhiingerschaft sowohl der Nationalsozialisten als auch der Kom-
munisten. Der Sozialdemokrat Rudolf Katz, zugleich Justizminister von Schleswig-Holstein,
rechnete mit ,, verkappten Diktaturparteien der Kommunisten und Nationalsozialisten™, und
Walter Menzel, der gleichzeitig auch Innenminister und stellvertretender Ministerprisident
des Landes Nordrhein-Westfalen war, verwies darauf, dass die Polizeioberbeamten seines
Landes ,,zu 56 % ehemalige Mitglieder der NSDAP und der SS seien.”

Aus diesem Bewusstsein heraus ging es bei der Verfassungsarbeit vor allem darum, die
kiinftige Bundesregierung angesichts der erwarteten sozialen und politischen Turbulenzen
krisensicher zu machen. Als Berichterstatter des Hauptausschusses mal der spatere Bundes-
innenminister Robert Lehr dem Abschnitt iiber die Bundesregierung eine zentrale Rolle fiir
die Verfassung bei: ,, Das Kernstiick jeder demokratischen Verfassung ist die Regierungsform,
also die Frage der Bildung der Regierung und das Majf3 ihrer Abhingigkeit von der Volks-
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vertretung und den iibrigen obersten Organen. Es ist darum berechtigt, die Griinde fiir das
Versagen der Weimarer Verfassung in der Form ihres parlamentarischen Systems zu suchen,
ebenso wie die Bewdhrung des Bonner Grundgesetzes entscheidend davon abhdngen wird,
ob die gewdhlte Regierungsform sich als geniigend krisenfest erweisen wird."**

Der spiitere erste Bundesjustizminister Thomas Dehler brachte dies im Organisationsaus-
schuss auf den Punkt: , Das Problem aber ist: Wie machen wir eine deutsche Regierung in
dieser unglaublich schweren Zeit, die eine Fiille von Problemen bringen wird, stark genug?
[...] Stellen Sie sich einmal vor, welche sozialen und welche nationalen Erschiitterungen uns
bevorstehen, und stellen Sie sich weiter einmal vor, die Besatzungsmacht sei nicht mehr da.
Wie wird diese Demokratie dann aussehen, wie jammervoll und schwach wird sie sein! [....]
Ich sehe nur die eine Aufgabe: eine Regierung stark zu machen [...]."®

Zu den wichtigsten Zielen des Parlamentarischen Rates zihlte daher die Absicht, die zu
schaffende westdeutsche Demokratie gegen Regierungskrisen und politische Instabilitit zu
schiitzen. Besonders beriihmt ist das konstruktive Misstrauensvotum, ein staatsrechtliches
Novum, durch das der Bundestag dem Bundeskanzler sein Misstrauen nur dadurch ausspre-
chenkann, dass er gleichzeitig einen Nachfolger benennt. Dadurch sollte vor allem der Bildung
destruktiver Parlamentsmehrheiten und héufigen Parlamentsauflosungen entgegengewirkt
werden.* Auch die Vertranensfrage gemif Art. 68 GG, die Bestimmungen zum Gesetzge-
bungsnotstand nach Art. 81 GG und die Richtlinienkompetenz des Bundeskanzlers gemif
Art. 65 GG sollen der Bewiltigung von Regierungskrisen, der Stabilitit der Regierung und
der Stdrkung der Position des Regierungschefs dienen. Dass daraus ein ,Ubergewicht* des
Bundeskanzlers und eine dominierende Rolle im Regierungssystem resultierte, war den
Abgeordneten des Parlamentarischen Rates bewusst.*’

Gegeniiber den politischen Einstellungen der nachkriegsdeutschen Bevolkerung bestand
bei den Abgeordneten ein tiefes Misstraven.* Immer wieder wurde parteiiibergreifend die
fehlende demokratische Reife der Deutschen als schwere Belastung fiir die kiinftige politische
Entwicklung genannt. Das Vertrauen in das deutsche Volk, ,,dass es seine demokratischen
Freiheiten schiitzt; sei ,nicht iibertrieben grof ¥ formulierte der bayerische Abgeordnete
Gerhard Kroll im Grundsatzausschuss voller Ironie, und der liberale Abgeordnete Hans Reif
urteilte im Wahlrechtsausschuss unverbliimt, die ,, Abneigung des deutschen Volkes gegen die
Demokratie” sei noch ,,sehr, sehr grof."*® Den in der zeitgendssischen Publizistik diagnos-
tizierten autoritiren Charakter der Nachkriegs-Deutschen betonte auch Carlo Schmid, der
von einem ,, Sekuritditshediirfnis” in der Bevilkerung sprach, das nach Obrigkeit verlange.”
Auch die Jugend, deren Entwurzelung auch im Parlamentarischen Rat angesprochen wurde,
bot wenig Anlass zur Hoffnung: Gerade bei ihr wurde eine Ablehnung des Parteiensystems
und der Wunsch nach einem ,, starken Mann' ausgemacht.*

Diese Auffassungen der Abgeordneten waren durchaus nicht unbegriindet. Die Mei-
nungsumfragen, die in der Nachkriegszeit in Westdeutschland noch von der amerikanischen
Besatzungsmacht, aber auch vom gerade gegriindeten Institut fiir Demoskopie Allensbach
durchgefiithrt wurden, bestitigen diese Einschitzungen.” Zahlreiche Umfragen belegen,
dass nationalsozialistisch beeinflusste Einstellungen in der deutschen Bevélkerung und be-
sonders in der Jugend verbreitet waren. In einer im April 1946 in der amerikanischen Zone
durchgefiihrten amerikanischen Studie gaben mehr als die Hilfte der Befragten an, dass
sie den Nationalsozialismus fiir eine gute Idee hielten, die nur schlecht ausgefiihrt worden
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sei. Nachdem dieser Anteil zunichst abnahm, stieg er bis August 1947 wieder auf dasselbe
Niveau an. Unter hessischen Jugendlichen, die im Juli 1945 befragt wurden, stimmten sogar
drei Viertel dieser Auffassung zu.* Auch bei einer Umfrage des Instituts fiir Demoskopie
vom Oktober 1948 hielten noch 57% der Befragten den Nationalsozialismus fiir eine im
Grunde gute, nur schlecht ausgefiihrte Idee.™ Aufgrund amerikanischer Befragungen zu
rassistischen und antisemitischen Vorurteilen in der westdeutschen Bevilkerung wurden
im April 1948 insgesamt ein Drittel der Befragten als Antisemiten eingestuft, weitere 26%
besalen rassistische Einstellungen.’s Das Institut fiir Demoskopie Allensbach stellte in
einer Umfrage vom August 1949 bei 23%, bei einer weiteren Umfrage im Dezember 1952
sogar bei 34% der Befragten antisemitische Auffassungen fest.”” Die Ergebnisse der Befra-
gung von Jugendlichen zeigten oft sogar besonders hohe Zustimmungswerte fiir autoritiire
Verhaltensmuster. ** Immerhin 40% der Jugendlichen, die das Institut fiir Demoskopie im
Dezember 1947 befragte, sprachen sich fiir ein Einparteiensystem aus.” Selbst unter denen,
die sich fiir die Demokratie aussprachen, verbanden viele mit diesem Begriff keine klaren
oder gar widerspriichliche Vorstellungen.®® Nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges waren
autoritdre und nationalsozialistische Gesinnungen in der westdeutschen Bevolkerung immer
noch weit verbreitet. Eine rasche Anderung zeichnete sich in den ersten Nachkriegsjahren
nicht ab, und das Fundament fiir eine demokratische Entwicklung blieb schwach. Die ame-
rikanischen Forscher, die die Umfragen durchfiihrten, beurteilten daher die Chancen der
Bundesrepublik fiir eine demokratische und freiheitliche Entwicklung Westdeutschlands
tiberwiegend skeptisch.%"

Der weitgehende Verzicht auf plebiszitire Elemente im Grundgesetz hatte hier ebenso
seine Ursache wie in der Furcht vor der kommunistischen Propaganda und den Erfahrun-
gen mit dem Missbrauch von Volksabstimmungen durch republikfeindliche Krifte in der
Weimarer Zeit. Die von der SED im Friihjahr 1948 betriebene Volkskongresshbewegung und
das Volksbegehren ,.fiir die Einheit Deutschlands® trugen mafigeblich zur Ablehnung von
Elementen einer direkten Demokratie bei.%? ,, Unser Volk ist gegenwdrtig gar nicht innerlich
strukturiert genug und kénnte morgen wieder in seinem seelisch amorphen Zustand der Raub
eines Demagogen sein’, begriindete Theodor Heuss Anfang Mai 1949 in einem Brief an den
FDP-Kreisverband Diisseldorf seine Ablehnung der Volkswahl des Bundesprisidenten.® Von
Rudolf Katz wurde apodiktisch darauf verwiesen: ,, Wir haben eine reprdsentative und keine
direkte Demokratie.”* Vor allem bei konservativen Abgeordneten bestand auch eine latente
Skepsis gegeniiber politischen Parteien und dem Parlament. Von der Gefahr des »Parlaments-
absolutismus* war die Rede,” und auch der Sozialdernokrat Rudolf-Ernst Heiland meinte,
die Bevolkerung verstche noch nicht, ,, den Stimmzettel zu gebrauchen. %

Vor diesem Hintergrund sind die Entscheidung der Abgeordneten fiir eine relativ starke
Stellung des Bundestags und die Anerkennung der politischen Parteien als Instrumente der
politischen Willensbildung bemerkenswert.5” Auch wenn die Befugnisse des Bundestags durch
das konstruktive Misstrauensvotum und durch die Bestimmungen zum Gesetzgebungsnot-
stand beschnitten waren, so diente dies letztlich einem Zwang zur Wahrnehmung der parla-
mentarischen Verantwortung. Das iibereinstimmende Votum der demokratischen Krifte im
Parlamentarischen Rat fiir eine parlamentarische und parteienstaatliche Demokratie verdient
umso mehr Anerkennung, als die hier zum Ausdruck kommenden verfassungspolitischen
Ziele in auffallender Diskrepanz zur 6ffentlichen Diskussion und verbreiteten Auffassungen
in der Bevolkerung standen.®® Ohnedies war das Interesse in der Bevolkerung an den Ver-
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fassungsberatungen gering — 40% der vom Institut fiir Demoskopie Allensbach Befragten
bekundeten im Mirz 1949, dass ihnen die kiinftige westdeutsche Verfassung gleichgiiltig
sei.® In mehreren Umfragen zwischen Mai und September 1949 wussten 61% der Befragten
in der amerikanischen Zone nicht, dass ein Grundgesetz erarbeitet worden war, und kaum
18% konnten etwas zu seinem Inhalt sagen.™

Eine Konsequenz aus den Erfahrungen der Diktatur und der Verletzung der Menschenwiir-
de war die Verankerung des Kerns der Grundrechte mit den individuellen Freiheitsrechten als
vorstaatliches Recht, das nicht gelindert werden darf”’ Mit dem Artikel 1 Abs. 3 des Grund-
gesetzes, wonach die ,, Grundrechte [...] Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung als
unmittelbar geltendes Recht* binden™, sollte eine weit gehende Sicherung der Freiheitsrechte
gewihrleistet und der Gesetzgeber in seiner Handlungsvollmacht eingeschriinkt werden. Zu-
sammen mit der Stellung der Grundrechte am Beginn des Grundgesetzes stellte dies ein No-
vum in der deutschen Verfassungsgeschichte dar und demonstrierte geradezu programmatisch
die Bedeutung, die ihnen beigemessen wurde. Bestandteil der Grundrechte wurde erstmals
auch die explizite Gleichberechtigung von Minnern und Frauen, fiir die sich insbesondere
die Sozialdemokratinnen Friederike Nadig und Elisabeth Selbert einsetzten.”

Hoffnung verbanden viele Abgeordnete mit einer Integration der neuen Bundesrepublik
Deutschland in Europa und der Uberwindung nationalstaatlicher Vorstellungen. Dies ging bis
zur Bereitschaft der Aufgabe nationaler Souverinititsrechte und miindete in der Mbglichkeit
der Ubertragung von Hoheitsrechten auf zwischenstaatliche Einrichtungen gemif Art. 24
GG. Carlo Schmid brachte dies am 20. Oktober 1948 im Plenum mit den Worten zum Aus-
druck, man wolle die staatliche ,, Souverdnitdt haben, um Deutschland in Europa aufeehen
lassen zu kdnnen‘™ In dieselbe Richtung ging auch die Einschitzung des britischen Verbin-
dungsoffiziers Rolland A. Chaput de Saintonge: ,, The only sign of faith which appeared in
Bonn was manifested during the discussion of Article 29 and its subsidiary articles. The new
Germany could take part in a wider international authority. It could form part of a European
Federation.”” In einer solchen Einbindung des westdeutschen Staates in eine europdische
Gemeinschaft und in ein System gegenseitiger kollektiver Sicherheit sahen die Mitglieder des
Parlamentarischen Rates positive und hoffnungsvolle Perspektiven fiir die Zukunft.

Trotz der unverkennbaren Einfliisse der Erfahrungen sowohl des Nationalsozialismus als
auch der schwierigen politischen Lage im Nachkriegsdeutschland ist das Grundgesetz im
besten Sinne zeitlos geworden. Es verwies von Beginn an in die Zukunft und brachte die Hoff-
nung in eine demokratische Entwicklung und in die Wiedervereinigung Deutschlands zum
Ausdruck. Deutlich wird dies in der Aufforderung der Praambel an das , gesamte Deutsche
Volk™, ,,in freier Selbstbestimmung die Einheit und Freiheit Deutschlands zu vollenden.7s
Wie der Prisident des Deutschen Bundestages, Prof. Dr. Lammert, 2008 resitimiert hat, war
die verfassungsrechtliche Situation unter dem Grundgesetz seit seiner Entstehung ,,von einer
sehr bewussten, auch dynamischen Weiterentwicklung" gepriigt.”’ Diese Weiterentwicklung
bleibt auch nach der deutschen Wiedervereinigung gemiB der Aufforderung der Verfassungs-
viter und —miitter ein dauerhafter Auftrag.
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Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Bd. 13: AusschuB fiir Organisation des Bundes / AusschuB fiir Verfas-
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(wie Anm. 14), S. 764; dhnlich auch im Hauptausschuss, vgl. Verhandlungen des Hauptausschusses (wie
Anm. 39), S. 264.
Der Parlamentarische Rat 1948-1949, Bd. 9: Plenum (wie Anm. 1), S. 518 (Robert Lehr, CDU); vgl. Karlheinz
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