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EINLEITUNG

Ste, meine sehr geehrten Herren, sind nun dazu berufen, als
Expertenansschuf§ den ersten Verfassungskonvent des nenen
Deutschlands zu bilden. Ihnen ist eine gemeinsame Aufgabe
dibertragen, und anf ihre Schultern ist vor der Geschichte des
deutschen 1 olkes eine diberwaltigende Verantwortung gelegt.

Anton Pfeiffer am 10. August 1948 zur Eréffnung des

Verfassungskonvents von Herrenchiemsee.

Eine Verfassung soll werden.

Jungst berieten Vertreter aus den 15 Mitgliedstaaten und Vertreter der
Beitrittskandidaten der Europiischen Union die zukiinftige Verfassung
Europas. Dieser ‘europiische Verfassungskonvent’ — eine Versammlung aus
Vertretern der Regierungen, der nationalen Parlamente, der Kommission wie
auch des Europaparlaments — hatte die Verfassung nicht zu beschlief3en.
Vermutlich aber hat er die mal3gebliche Vorlage erarbeitet, anhand derer die
einzelnen Mitgliedstaaten unabhingig voneinander die europiische Verfassung
beraten und schlieBlich verabschieden werden.

Knapp 60 Jahre zuvor, am 10. August 1948, traten in Deutschland auf
der Herreninsel im Chiemsee elf von ihren Landesregierungen entsandte
Fachminner aus Jurisprudenz, Politkk und Verwaltung zusammen. Ihre
Aufgabe war es, fiur den Parlamentarischen Rat — die verfassunggebende
Versammlung des kiinftigen deutschen Weststaates — eine Beratungsgrundlage
zu erstellen. In nur zwei Wochen erarbeitete dieses Expertengremium einen
vollstindigen Verfassungsentwurf und legte ihn dem Parlamentarischen Rat
vor. Am 1. September des Jahres 1948 trat der Parlamentarische Rat in Bonn
zusammen und schuf in gut neun Monaten das Grundgesetz fir die
Bundesrepublik Deutschland. Der Entwurf von Herrenchiemsee war fiir diese
Arbeiten die wichtigste Beratungsgrundlage, keine andere Vorlage fand in
Umfang und Gestalt Eingang in das Grundgesetz wie der Entwurf von
Herrenchiemsee.

Die Bedeutung des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee ist in der
Literatur nicht umstritten; in nahezu allen Abhandlungen tber die
Entstehungsgeschichte der Bundesrepublik wie auch des Grundgesetzes wird
dem Chiemseer Konvent zuerkannt, daf} er den malB3geblichen Entwurf fir die
Arbeiten des Parlamentarischen Rates geliefert hat. Freilich ist dies auch nur
schwerlich zu bestreiten: Ein bloBer Abgleich des Chiemseer Entwurfs an der
Urfassung des Grundgesetzes vom 23. Mai 1949 macht unwiderlegbar deutlich,
wie eng der Parlamentarische Rat inhaltlich wie auch textlich an dem auf der

Herreninsel erarbeiteten Entwurf geblieben ist. Zu weiten Teilen finden sich
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die Formulierungen des Verfassungskonvents in der Urfassung des
Grundgesetzes wieder. Moglicherweise ist es gerade diese Fraglosigkeit, diese
Offensichtlichkeit, welche dem Verfassungskonvent in jeder Darstellung zur
Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes zwar Erwihnung sichert, groB3ere
Aufmerksamkeit jedoch nicht zukommen 1a3t."

Diese Liicke soll hier — wenn nicht geschlossen, so doch zumindest —
verkleinert werden. So seien die nachfolgenden Ubetlegungen weniger der
Frage gewidmet, 0b, als vielmehr warum und in welcher Art und Weise die
Vorarbeiten des Konvents so viel Einflu} auf die Arbeit in Bonn genommen
haben.

Vortliegende Studie Gber den Verfassungskonvent von Herrenchiemsee
hitte wohl ebenso gut in der Jurisprudenz — namentlich der
Verfassungsgeschichte — oder auch der Geschichtswissenschaft entstehen
kénnen. Nun, sie ist in der Politikwissenschaft entstanden und damit in einer
Disziplin, die es nicht nur erlaubt, sondern geradezu fordert, den Blick nicht
nur auf die verfassungsrechtlichen Ausarbeitungen zu richten, sondern auch
die damalige politische Schaubiihne, den Ablauf des Konvents, dessen
Organisation, dessen Teilnehmer wie auch deren Selbstverstindnis in
Augenschein zu nehmen.

Den ersten beiden Teilen — Vorgeschichte und Organisation des
Konvents — wird in erster Linie dokumentarischer Charakter zukommen. Sie
sollen zeigen, wann, warum, von wem und in welcher Form der Konvent
einberufen wurde und wie er sich und seine Arbeit organisiert hat.

Der dritte Teil geht dem Selbstverstindnis des Verfassungskonvents
nach, der Frage also, welche Erwartung die Konventsmitglieder an ihre Arbeit
und deren Wirkungsgeschichte hatten.

Die Teile vier und funf bilden den Kern der Arbeit. Zwei miteinander in
Zusammenhang stehende Normenkomplexe — die Vorschriften zur
Verfassungsinderung und das Notverordnungsrecht (beide gehoren zu den
Normen, welche die Sicherheit der Verfassung betreffen) — sollen in ihrer
Entstehung nachgezeichnet werden. Sowohl die Ausarbeitungen auf
Herrenchiemsee als auch deren Rezeption im Parlamentarischen Rat werden
hier Schritt fiir Schritt dargestellt. Auch dies hat zunichst dokumentarischen

Wert, geht aber weit dariiber hinaus: Zum einen ld3t sich daran verdeutlichen,

1 Die einzigen Ausnahmen bilden bislang die Einleitung Peter Buchers, in:
Deutscher Bundestag/Bundesarchiv [Hrsg], Der Parlamentarische Rat
1948-1949. Akten und Protokolle, Band 2: Der Verfassungskonvent auf
Herrenchiemsee, bearbeitet von Peter Bucher, Boppard 1981. [zitiert: Parl. Rat II]
sowie der entsprechende Abschnitt in: Klaus Stern, Das Staatsrecht der
Bundestepublik  Deutschland, Band V: Die geschichtlichen Grundlagen des
Deutschen Staatsrechts. Die Verfassungsentwicklung vom Alten Deutschen Reich zur
wiedervereinigten Bundesrepublik Deutschland, 2000, S. 1246 ff.



wie der Verfassungskonvent von Herrenchiemsee gearbeitet hat, welche Krifte
hier wirkten und walteten und wie seine Arbeit sich im Parlamentarischen Rat
fortsetzen konnte. Zum anderen aber bildet die vollstindige Aufdeckung der
Entstehungsgeschichte einer Norm die wichtigste Grundlage fiir die (subjektiv-
)historische Verfassungsinterpretation. Auch wenn diese in der deutschen
Jurisprudenz nicht den ihr gebihrenden Stellenwert genief3t: Sie ist
unabdingbarer Bestandteil der Normexegese. Nur mit dem Wissen um den
Willen des Normsetzers — hier: des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee
und des Parlamentarischen Rates — lassen sich Sinn und Zweck und auch die
sprachliche Fassung einer Norm vollauf erfassen.

Das Grundgesetz enthilt viele interessante Vorschriften und hinter
vielen Normen stehen spannende Entstehungsgeschichten. Die notwendige
Auswahl fiel hier auf die Normen zur Verfassungssicherung, weil sie in
zweifacher Weise im Zeichen ihrer Zeit standen:

Die Weimarer Republik war zugrunde gegangen, ihre Verfassung
gescheitert. Die verfassungsrechtlichen Ursachen wurden und werden
insbesondere in der Praxis der Verfassungsinderung gesehen. Auf
verfassungskonformem Wege war es moglich gewesen, die Reichsverfassung
zu beseitigen. In diesem Punkt eine Abkehr von Weimar zu vollzichen,
bedeutete fir die Schaffung des Grundgesetzes, die Normen zur
Verfassungsinderung, aber auch das Notverordnungsrecht, welches
entscheidend zur Schwichung und Aushohlung der Reichsverfassung
beigetragen hatte, grundlegend zu erneuern. Gerade das Mithen um Stabilitdt
der Verfassung aber erscheint in den Jahren 1948/1949 in einem besonderen
Licht. Denn tiber allen Verhandlungen der Ministerprisidenten mit den
Alliierten, tiber allen Beratungen auf Herrenchiemsee und schlieBlich iiber allen
Entscheidungsprozessen im  Parlamentarischen Rat schwebte einem
Damoklesschwert gleich die Sorge um die Deutsche FEinheit. Und alle
Verhandlungen waren begleitet von der Frage nach dem Charakter des zu
schaffenden Verfassungswerkes: Wieviel Provisorium mufte sein, um die
Zerrissenheit Deutschlands nicht zu manifestieren, wie wenig Provisorium
durfte sein, ohne dabei den verfassungsrechtlichen Neubeginn auf zu schwache,
instabile Beine zu stellen. Auf dieser Gratwanderung nehmen die Normen zur
Verfassungsinderung eine besondere Stellung ein; sollten sie doch regeln,
welche Verfassungsinhalte in welchem Umfang dem verfassungsindernden
Gesetzgeber zur Disposition gestellt sind, sollten sie doch schlieBlich
bestimmen, daB3 bestimmte Verfassungsinhalte einer Anderung vollkommen
entzogen sind.

Der Untersuchung der Arbeitsweise steht ein Ruckblick auf die

Weimarer Zeit voran. Der relativ groffe Umfang dieses Abschnittes rechtfertigt



sich daraus, daf} der grofite Teil der Diskussionen, welche auf Herrenchiemsee
und spiter dann im Parlamentarischen Rat in Bonn stattgefunden haben, ohne
Kenntnis der verfassungsrechtlichen Debatten und des Richtungsstreits,
welche in Weimar stattgefunden hatten, nicht vollauf zu erfassen sind.
Chronologisch sollen auf dieser Grundlage zunichst die Entstehung des
Entwurfs auf Herrenchiemsee und daran anschlieBend die Beratung der
Verfassungsnormen im Parlamentarischen Rat dargestellt werden.

Im Mittelpunkt aller nachstehenden Uberlegungen soll die Innensicht
des Konvents stehen. Das bedeutet zum einen, dal3 die Protokolle der
Beratungen des Konvents wie auch des Parlamentarischen Rates und andere
dokumentierte AuBerungen einzelner Konventsteilnehmer wichtigste Quelle
sind. Soweit die Protokolle in der vom Bundestag und Bundesrat
herausgegebenen Reihe ,,Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und
Protokolle® abgedruckt sind, wurde um der Einfachheit willen auf diese
Ausgabe und nicht — ob der deutlich schwereren Zuginglichkeit — auf die
Akten des Bundesarchivs in Koblenz oder vervielfiltigte Ausgaben der
Originale verwiesen. Zum anderen bedingt dies, dall mdglichst nahe an den
Aussagen der an der Verfassungsentstehung Beteiligten zu arbeiten ist und
daher Zitate ein wichtiges und haufig verwendetes Mittel sein werden.

Um eine mogliche Erwartung gleich am Anfang zu enttduschen:
Konrad Adenauer, Prisident des Parlamentarischen Rates, spiter erster
Bundeskanzler der Bundesrepublik Deutschland, wird in nachfolgender Studie
kein besonderes Monument gesetzt. Das mag angesichts der Bedeutung
Adenauers fir die Bundesrepublik, insbesondere fiir deren Anfangsjahre,
prima facie iberraschen. Doch war Adenauer weder Mitglied des
Verfassungskonvents von Herrenchiemsee, noch war er in herausragender
Weise an den verfassungsrechtlichen Diskussionen und Ausarbeitungen im
Parlamentarischen Rat beteiligt. Grole Bedeutung kam ihm fiir das Entstehen
des Grundgesetzes aber zu durch sein Verhandlungsgeschick mit den Alliierten
und das stete Bemihen, seine Partei und Fraktion zusammenzuhalten,
Einigung im Parlamentarischen Rat zu erlangen und dafiir ,,zu sorgen, daf}
[dessen] Arbeit zu einem positiven Ergebnis fiihrte.“” Doch sind diese Themen
nicht — oder allenfalls am Rande — Gegenstand der vorliegenden Arbeit. Und
nicht zuletzt ist es Konrad Adenauer selbst, der seine — was die
verfassungsrechtlichen Ausarbeitungen betrifft — cher geringe Bedeutung
dokumentiert: Im ersten Band seiner Erinnerungen 1948-1953 widmet er auf

601 Seiten dem Verfassungskonvent von Herrenchiemsee gerade einmal einen

2 SoKonrad Adenauer in seinen Erinnerungen, 1965, S. 151.
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sechszeiligen Absatz.” Und seine Niederschriften zum Parlamentarischen Rat
erzihlen vor allem anderen von den Verhandlungen mit den Alliierten und den

politischen Strukturen innerhalb des Parlamentarischen Rates.”

3 Konrad Adenauer, Erinnerungen 1948-1953, 1965, S. 150; auch Hans-Peter
Schwarz hebt in seiner Adenauer-Biographie insbesondere dessen politische
Bedeutung und Funktion im Parlamentarischen Rat hervor (vgl. Hans Peter
Schwarz, Adenauer. Der Aufstieg: 1876-1952, 2. Aufl. 1986, S. 582 ff.)

4 Vgl. ebd., S. 150 ff.
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Erster Teil
VORGESCHICHTE UND EINBERUFUNG
DES VERFASSUNGSKONVENTS!

I.
DIE SCHALTSTELLENFUNKTION DER
MINISTERPRASIDENTEN

1. Die Linder als einzige Gr68e handlungsfihiger
deutscher Staatlichkeit

Der Verfassungskonvent von Herrenchiemsee trug den offiziellen Titel
,» Verfassungsausschul3 der Ministerprasidenten der westlichen
Besatzungszonen®“. Der Konvent war eingesetzt worden von den
Ministerprasidenten, daher verdienen sie und die Frage nach ihrer Funktion,
nach ihrem Stellenwert in den Jahren 1948/1949 besondere Aufmerksamkeit.”
Die herausragende Stellung der Ministerprasidenten in  der
Entstehungsphase der Bundesrepublik Deutschland begriindet sich vor allem
daraus, dal3 die Linder mit ihren vom Volk gewihlten Landtagen bis zur
Inkraftsetzung des Grundgesetzes die einzigen Erscheinungen staatlicher und
vor allem deuntscher Organisation waren. Tatsichlich wurde damit in den
Lindern — freilich unter Aufsicht der Alliierten — ,,deutsche Hoheitsgewalt*

ausgeiibt.” Und an den Spitzen der Linder standen die Ministerprasidenten.

1 Da die Nachkriegszeit unter alliierter Besatzung ausfiihtlichst in der Politik- und
Geschichtswissenschaft aufgearbeitet wurde, dient dieser erste Teil mehr der
Vergegenwirtigung der politischen Situation Deutschlands nach 1945 denn
tiefergehenden Erdrterungen.

2 Die Ministerprisidenten waren am 1. Juli 1948: Amerikanische Zone: Hans Ehard
(Bayern, CSU), Wilhelm Kaisen (Bremen, SPD), Christian Stock (Hessen,
SPD), Reinhold Maier (Wurttemberg Baden, DVP); Britische Zone: Max
Brauer (Hamburg, SPD), Hinrich Wilhelm Kopf (Niedersachsen, SPD),
Karl Arnold (Nordrhein-Westfalen, CDU), Hermann Lidemann
(Schleswig Holstein, SPD); Franzisische Zone: 1.eo Wohleb (Baden, CDU), Peter
Altmeier (Rheinland-Pfalz, CDU), Lorenz Bock (Wirttemberg-Hohenzollern,
CDU [bis 3.848, ab 13.848 Gebhard Mduller (CDU)]). Vgl auch die
weiterfuhrenden Angaben in: Kurt Geotg Wernicke/Hans Booms
(Hrsg.), Der Patlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Band 1:
Vorgeschichte, bearbeitet von Johannes Volker Wagner, Boppard 1975 (kiinftig
zitiert: Parl. Rat I), S. 425 £.; zur Vorgeschichte des Parlamentarischen Rates wie auch
zur Einberufung des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee vgl. ausfithrlich mit
zahlreichen Nachweisen Johannes Volker Wagner, Einleitung, in: Parl. Rat I,
S. XI ff; vgl. auch Volker Otto, Das Staatsverstindnis des Parlamentarischen
Rates. FEin Beitrag zur Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes fir die
Bundestepublik Deutschland, 1971; Reinhard MuBgnug, Zustandekommen
des Grundgesetzes und Entstechen der Bundesrepublik Deutschland, in: Josef
Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts der Bundestepublik
Deutschland, Band. I, 2. Aufl., 1995, § 6.

3 Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band V: Die
geschichtlichen Grundlagen des Deutschen Staatsrechts. Die Verfassungsentwicklung
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Vor der Wahl der Landtage und den daran sich anschlieBenden Wahlen
der Landesregierungen gab es zunichst nur Einrichtungen auf kommunaler
Ebene, deren Amter zwar mit Deutschen, aber zon den Alliierten besetzt
worden waren.! Ein nichster Schritt zur staatlichen Reorganisation
Deutschlands war die Einsetzung von Landesregierungen durch die Alliierten,
bis schlieBlich in den Jahren 1946/47 die Verabschiedung der ersten
Landesverfassungen’ und die Wahl der Landtage durch das deutsche Volk des
jeweiligen Landes erfolgte.” So ist kaum verwunderlich, da die
Ministerprasidenten die Ansprech- und Verhandlungspartner der Alliierten
waren und nicht etwa fihrende Parteipolitiker; und dies, obwohl sich die

Parteipolitik zunehmend konsolidierte.” Nahe liegt, da aus dieser Funktion

vom Alten Deutschen Reich zur wiedervereinigten Bundesrepublik Deutschland,
2000, S. 1044 f. Der Status der Linder war umstritten; so wurden sie bisweilen als
moelbstverwaltungskérper  hoéherer  Art®  (Ernst  Jacobi), ,autonome
Gebietskorperschaften® (Helmuth Jaeger); Staatlichkeit hitten sie nicht erreicht, nicht
einmal von ,,Grenzfallstaaten (Max Wenzel) oder ,Staatsfragmenten® im Sinne
Carlo Schmids oder konne die Rede sein. Bestenfalls seien sie ,,Staaten
chrenhalber (Friedrich Klein). Nachweise bei Friedrich Klein, Neues
Deutsches Verfassungsrecht, 1949, S. 198.

4 Zur kommunalen Selbstverwaltung vgl. H. Heimerich, Die kommunale
Entwicklung seit 1945, 1950; vgl. auch zu einzelnen Zonen bspw. Conrad F.
Latour/Thilo Vogelsang, Okkupation und Wiederaufbau. Die Titigkeit der
Militdrregierung in der amerikanischen Besatzungszone Deutschlands 1944-1947,
1973, insbes. S. 106 ff; Wolfgang Rudzio, Die Neuordnung des
Kommunalwesens in der Britischen Zone. Zur Demokratisierung und
Dezentralisierung der politischen Struktur: eine britische Reform und ihr Ausgang,
1968; Ulrich Springororum, Entstchung und Aufbau der Verwaltung in
Rheinland-Pfalz nach dem Zweiten Weltkrieg (1945-1947), 1982, S. 194 ff.

5 Zur Entstehung der Landesverfassungen vgl. allgemein Konrad Hesse, Die
Verfassungsentwicklung seit 1945, in: Ernst Benda/Wetner Maihofer/Hans-Jochen
Vogel (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts, Band 1, 2. Aufl,, 1995, § 3; vel. fur
die franzoésischen Besatzungszone Klein, Deutsches Verfassungsrecht, S. 138 ff;
zur Entwicklung in der Britischen Zone Ernst Kern, Zur Verfassungsentwicklung
in der britischen Zone, in: Deutsche Richterzeitung 1948, S. 202; ders., Zur
Verfassungsentwicklung in den Lidndern der britischen Zone, in: Deutsche
Richterzeitung 1949, S. 156; speziell zu Niedersachen vgl. Manfred Imgart, Die
Entwicklung des Landes Niedersachsen und die Geschichte seiner Verwaltung, in:
Heiko Fabet/Hans-Peter Schneider (Hrsg.), Niedersichsisches Staats- und
Verwaltungsrecht, Frankfurt am Main 1985, S. 1 (21ff) wie auch Heinrich
Korte/Bernd Rebe, Verfassung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, 2.
Aufl., Géttingen 1986, S. 45 ff.; zur amerikanischen Zone vgl. Michael Stolleis,
Besatzungsherrschaft und Wiederaufbau deutscher Staatlichkeit 1945-1949, in: Josef
Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts der Bundesrepublik
Deutschland, Band I, 2. Aufl.,, Heidelberg 1995, § 5, Rdnr. 54 ff.; speziell zu Bremen
Karl Carstens, Die Entwicklung des 6ffentlichen Rechts in Bremen seit dem 8.
Mai 1945, in: Deutsche Richterzeitung 1947, S. 229 (230).

6 Zu dieser Entwicklung vgl. die Darstellung bei Stern, Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland, Band V, S. 1019 ff; vgl. auch Udo Wengst,
Staatsaufbau  und  Regierungspraxis =~ 1948-1953.  Zur  Geschichte  der
Verfassungsorgane der Bundesrepublik Deutschland, 1984.

7 So auch Udo Wengst, Herrenchiemsee und die Konstellation des Jahres 1948, in:
Peter Mirz/Heintich Oberreuter (Hrsg.), Weichenstellung fir Deutschland. Der
Verfassungskonvent von Herrenchiemsee, 1999, S. 41 (44).
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heraus die Ministerprisidenten sich auch als die Vertreter der ,,Interessen der
deutschen Bevélkerung“8 betrachteten und dies beinahe zwangsliufig zu

Konflikten mit den Parteien fithren muf3te.’

2. Die Ubergabe der Frankfurter Dokumente
am 1. Juli 1948

Nachdem die Londoner AuBenministerkonferenz der vier Alliierten im
Dezember 1947 gescheitert war, kristallisierte sich mehr und mehr die
Bildung eines westdeutschen Staates heraus. Das Ende der Zusammenarbeit
zwischen den westlichen Siegermichten und der Sowjetunion war absehbar."
So fanden sich die USA, GrofBbritannien, Frankreich sowie Vertreter der
westlichen Anrainerstaaten — Belgien, Niederlande und Luxemburg — erneut in
London zusammen und betieten vom 23. Februar bis zum 5. Mirz und vom
20. April bis zum 2. Juni 1948 das weitere Schicksal des westlichen
Deutschlands."” Diese Konferenz sollte die Weichen stellen fiir die Griindung
der Bundesrepublik Deutschland im  Gebiet der drei westlichen
Besatzungszonen."

Anhand des  SchluBkommuniqués'® der Londoner Konferenz

formulierten die drei allilerten Militirgouverneure die , Frankfurter

8 So Ministerprisident Arnold bei der Konferenz der Ministerprisidenten der
westdeutschen Besatzungszonen in Koblenz (,,Rittersturzkonferenz®) vom 8. bis 10.
Juli 1948, abgedruckt in: Parl. Rat I, S. 60; vgl. bspw. auch die SchluBrede des
Ministerprisidenten Altmeiers zum Ende der ,Rittersturzkonferenz® in Koblenz,

ebd., S. 141 f.
9 Dazu noch niher unten, 11.1.
10 Zu dieser Konferenz vom 25.11. bis zum 15.12.1947 vgl. Wilhelm

Cornides/Hermann Volle, Die Londoner Aulenministerkonferenz der vier
GrofBmichte, in: Europa Archiv, 1948, S. 1067 ff.

n Vgl. zur Entwicklung nach dem Zweiten Weltkrieg besonders Hans-Peter
Schwarz, Vom Reich zur Bundesrepublik. Deutschland im Widerstreit der
auBlenpolitischen Konzeptionen in den Jahren der Besatzungsherrschaft 1945-1949, 2.
Aufl. 1980, Wolfgang Benz, Die Grindung der Bundesrepublik, Von der Bizone
zum souverdnen Staat, 5. Aufl. 1999, hier insbesondere S. 107 ff.; Ders., (Hrsg.),
Deutschland unter alliierter Besatzung 1945-1949/1955, 1999; vgl. auch Boris
Meissner, Russland, die Westmichte und Deutschland. Die sowjetische
Deutschlandpolitik 1943-1953, 1953, S. 156 ff.

12 Vel. dazu mit zahlreichen Nachweisen Wagner, Einleitung, in: Parl. Rat I, S. XIV ff.
Zu den unterschiedlichen Vorstellungen der Alliierten bei der Londoner Konferenz
vgl. auch Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band V, S. 1211 f.

13 Vgl. dazu auch Walter StrauBl, Die Gesamtdeutsche Aufgabe der
Ministerprasidenten wihrend des Interregiums 1945 bis 1949, in: Festschrift fiir Hans
Ehard, Minchen o. J. (1957), S. 85 ff,; siche auch Klaus Stern, Das Schicksalsjahr
1948, in: Die Offentlicher Verwaltung 1998, S. 795 ff. (800 ff), auch Thilo
Vogelsang, Koblenz, Berlin und Riidesheim. Die Option fiir den westdeutschen
Staat im Juli 1948, in: Festschrift fiir Herman Heimpel, 1971, S. 164 ff.

14 Abgedruckt in: Parl. Rat I, S. 1 ff; zur Formulierung der Konferenzergebnisse vgl.
Wagner, Einleitung, in: Parl. Rat I, S. XVIII f.
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Dokumente® und Gbergaben diese am 1. Juli 1948 im alliierten Hauptquartier
in Frankfurt, dem fritheren IG-Farben Haus, den Ministerprisidenten.

Fir die Schaffung der Verfassung war das erste der drei Dokumente
maBgeblich: Die Ministerprisidenten wurden darin ,,ermichtigt', eine
Verfassunggebende Versammlung einzuberufen, deren Mitglieder von ,,jedem
der bestehenden Linder nach dem Verfahren und Richtlinien ausgewihlt
[werden sollten], die durch die gesetzgebende Ko6rperschaft in jedem dieser

1 . .
“I wiirden. Diese Verfassunggebende

Linder angenommen werden
Versammlung sollte eine demokratische Verfassung foéderalistischen Typs
ausarbeiten, welche geeignet sein sollte, die ,zerrissene deutsche Einheit™
wiederherzustellen, die eine ,,angemessene Zentralinstanz® schaffen und
welche ,,die Garantien der individuellen Rechte und Freiheiten® enthalten
wiirde.”® Selbstredend sah das Dokument vor, daf} die Alliierten die zu
schaffende Verfassung genehmigen, bevor sie — um in Kraft treten zu kénnen
— im Wege eines Referendums in jedem Land mit einfacher Mehrheit und
insgesamt von zwei Dritteln der Linder angenommen werden miif3te.

Die Dokumente waren Ermichtigung wie Befehl gleichermallen und

deutlich war damit zum einen entschieden, dall es — zumindest zunichst —

keinen gesamtdentschen Staat geben wirde. Zum anderen war damit noch einmal

15 Abgedruckt sind die Dokumente in: Parl. Rat I, S. 30 ff. Vgl. Dazu auch ausfiihrlich
Wagner, Einleitung, in: Parl. Rat I, S. XIV ff,, zur Ubergabe der Dokumente vgl.
ebd., S. XXV ff. sowie die Anmerkungen zu Dokument Nr. 4, ebd., S. 30 ff. Zur
Reaktion der Deutschen und der Einschitzung der Alliierten vgl. auch Lucius D.
Clay, Entscheidung in Deutschland, 1950, insbesondete S. 451 ff. Die Stiddeutsche
Zeitung schrieb Uber diesen Tag, dall die Ministerprisidenten hier erstmals nicht
,»Gesprichspartner”, sondern ,,Befehlsempfinger der Allilerten gewesen seien
(Stddeutsche Zeitung vom 14.8.48, S. 3. Hans Ehard &duflerte hierzu, daf die
Ministerprasidenten hier ,,zum ersten Mal als Sprecher des deutschen Volkes in
Erscheinung getreten® seien. (zitiert nach Karl-Ulrich Gelberg, Bayerische
Strategien fur den Konvent, in: Peter Mirz/Heinrich Oberreuther (Hrsg.),
Weichenstellung fiir Deutschland. Der Verfassungskonvent von Herrenchiemsee,
1999, S. 53 [55 mit FuBn. 14]); vgl. dazu auch Rudolf Motsey, Die Rolle der
Ministerprisidenten bei der Entstehung der Bundestrepublik Deutschland 1948/49,
in: Bundesrat (Hrsg.), 50 Herrenchiemseer Verfassungskonvent — Zur Struktur des
deutschen Foderalismus. Tagungsband zum wissenschaftlichen Symposium vom 19.
bis 21. August 1998 im Kloster Seeon, S. 35 (37 ff); vgl. dazu auch Fritz
Duppré, Erinnerungen eines Zeitzeugen, in: Bundesrat (Hrsg.), Stationen auf dem
Weg zum Grundgesetz. Festansprachen aus Anla} der 40. Jahrestage der Rittersturz-
Konferenz, des Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee und des Zusammentretens
des Parlamentarischen Rates, 1988, S. 11 ff., auch Franz Josef Strauf}, Die
Rittersturzkonferenz — ein Meilenstein auf dem Weg zur Bundesrepublik Deutschland
— Erinnerung und Auftrag, in: Erinnerungen eines Zeitzeugen, in: Bundesrat (Hrsg.),
Stationen auf dem Weg zum Grundgesetz. Festansprachen aus Anlall der 40.
Jahrestage der Rittersturz-Konferenz, des Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee
und des Zusammentretens des Parlamentarischen Rates, 1988, S. 16 (26 ff.).

16 Vgl. dazu die Anmerkung zur Ubersetzung in: Parl. Rat 1, S. 30, FuBin. 4.
17 Parl. Rat I, S. 31.
18 Ebd.
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ganz deutlich herausgestellt, dal3 die Ministerprisidenten die Ansprechpartner
der Alliierten waren.

Bereits in dieser Konferenz, in welcher den Ministerprisidenten der
Auftrag zur Staatsgriindung erteilt wurde, machte der hessische
Ministerprasident Stock den Vorschlag, dal3 ,,ein Ausschul3, bestehend aus
Beamten, zur Ausarbeitung eines Verfassungsentwurfs eingesetzt werden soll,
damit die Verfassunggebende Versammlung bereits einen Entwurf als
Grundlage ihrer Beratungen hitte.“"” Eine weitere Diskussion iiber diesen
Vorschlag  fand in dieser Sitzung - zumindest laut dem blof3

zusammenfassenden Protokoll — nicht mehr statt.

II.
EINBERUFUNG DES VERFASSUNGSKONVENTS

1. ,Rittersturzkonferenz® — Koblenz, 8. bis 10. Juli 1948

Vom 8. bis zum 10. Juli 1948 trafen die Ministerprisidenten auf dem
Rittersturz in Koblenz zusammen, um die Frankfurter Dokumente und ihre
Antwort auf eben diese zu beratschlagen.”’ Zwar wurde auf dieser Konferenz
die Einberufung eines Sachverstindigengremiums nur ganz kurz angerissen,
dennoch verdient sie Erwahnung. Denn zum einen haben nicht nur die
Ministerprasidenten an der Konferenz teilgenommen, sondern zusitzlich
durfte jeder Regierungschef einen Stab von Mitarbeitern mitbringen.”’ Das
wiederum ist insofern von Bedeutung, als sieben dieser Mitarbeiter der
Ministerprasidentenkonferenz sich auch einen Monat spiter auf der
Herreninsel wieder einfinden sollten: Josef Beyerle (Wirttemberg-Baden),
Hermann Louis Brill (Hessen),  Justus Danckwerts
(Niedersachsen), Wilhelm Drexelius (Hamburg), Anton Pfeiffer
(Bayern), Carlo Schmid (Wirttemberg-Hohenzollern) und Adolf
Ststerhenn (Rheinland-Pfalz).

Die , Rittersturzkonferenz® ist zum anderen deshalb bemerkenswert, weil
sich hier deutlich das nicht ganz unproblematische Verhiltnis zwischen

Parteien und Ministerprisidenten und damit die Sorge der Regierungschefs um

19 Protokoll der Konferenz der Militirgouverneure mit den Ministerprisidenten der
westdeutschen Besatzungszonen am 1.7.48 in Frankfurt, abgedruckt in: Parl. Rat I, S.
22 (hier S. 26). Zu den einzelnen Ministerprisidentenkonferenzen vgl. auch Clauf3
Leusser, Ministerprisidentenkonferenzen seit 1945, in: Festschrift fur Hans Ehard,
0. J. (1957), S. 60 ff.; Zur Bedeutung der Rittersturzkonferenz vgl. auch den zu deren
40. Jahrestag begangenen Festakt, insbesondere die Beitrige von Bernhard
Vogel, Fritz Duppré und Franz Josef Straul}, in: Stationen auf dem
Weg zum Grundgesetz.

20 Zur Rittersturzkonferenz vgl. die Ausfihrungen bei Morsey, Die Rolle der
Ministerprisidenten, S. 39 ff.

21 Vgl. dazu bspw. die Hinweise in: Patl. Rat I, S. 64 und 67.
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ihre EinfluBnahme auf die Verfassungswerdung offenbarte” und genau in
diesem Kontext auch die FEinberufung eines Expertengremiums stand.
Bisweilen waren die Parteivorsitzenden in die Beratungen der
Ministerprisidenten eingebunden.” Daf3 ihre Anwesenheit nicht ohne Folgen
blieb und fir den Fortgang der Arbeiten duflerst produktiv war, belegt eine
AuBerung des bayerischen Ministerprisidenten Ehard vom 30. Juli 1948 vor
dem bayerischen Landtag: ,,Dal wihrend der Koblenzer Konferenz die
Moglichkeit bestand, einen Gedankenaustausch mit den gleichzeitig auf dem
Rittersturz anwesenden Vorsitzenden der grof3en Parteien zu pflegen, hat nicht
unwesentlich zur Herstellung jener einmitigen Stellungnahme  der
Ministerprasidenten beigetragen. Es mul3 festgestellt werden, dal3 es sich hier
um eine durchaus produktive, der Sache dienliche Anteilnahme der
mal3gebenden Parteien handelte, deren Haltung fiur die Gestaltung der
deutschen Frage von entscheidender Bedeutung ist.“** Doch ganz so
unproblematisch, wie die Rede Ehards vermuten 1at, war das Verhiltnis
zwischen Parteien und Ministerprisidenten nicht. Offizielle Teilnehmer waren
die Parteivertreter nicht, und ob und inwieweit sie an den Sitzungen der
Ministerprasidenten teilnehmen durften, dariiber kam es auf dem Rittersturz zu
deutlichen Differenzen.” Am schirfsten duBerte sich der rheinland-pfilzische
Ministerprasident Altmeier: ,Ich wehre mich dagegen, dall Personen an
dieser Sitzung teilnehmen, die rein zufillig hier sind. Hier tagen die
Ministerprisidenten.“” So kam es dann zu mehreren Begegnungen asnferhalb
der Konferenzen. Erich Ollenhauer — stellvertretender Parteivorsitzender
der SPD anstelle des erkrankten Kurt Schumacher — Josef Muller,

Landesvorsitzender der CSU, sowie Konrad Adenauer,
22 Vgl. dazu Parl. Rat I, S. 125 f. sowie die Nachweise im Folgenden.

2 Vgl. dazu auch die Berichte Dupprés, Erinnerungen eines Zeitzeugen, S. 13 f.

24 Abgedruckt in: Karl Bosl (Hrsg), Dokumente zur Geschichte von Staat und

Gesellschaft in Bayern. Abteilung III: Bayern im 19. und 20. Jahrhundert. Band 9: Die
Regierungen 1945-1962, beatb. von Fritz Baer, 1976, S. 464 f; so die
Einschitzung auch von Johannes Volker Wagner, Einleitung, in: Parl. Rat I,
S. XXXVIII f. Zur Beurteilung der Ministerprasidentenkonferenz vgl. auch Hans
Ehard, Wenig Féderalismus im Grundgesetz, in: Albert Wucher (Hrsg.), Politische
Gespriche mit Miannern der ersten Stunde, 1968, S. 137 (138 ff.).

2 Vgl. das Protokoll der Konferenz, in: Parl. Rat I, S. 101 ff; vgl. dazu und zum
Folgenden auch Wagner, Einleitung, in: Parl. Rat I, S. XXXVIII ff. mit zahlreichen
Nachweisen; Thilo Vogelsang, Koblenz, Berlin und Riidesheim. Die Option fiir
den westdeutschen Staat im Juli 1948, in: Festschrift fiir Herman Heimpel, 1971, S.
161 (163 f); Carlo Schmid, Erinnerungen, 1980, S. 326; Werner Sorgel,
Konsensus und Interessen. Eine Studie zur Entstehung des Grundgesetzes fir die
Bundesrepublik Deutschland, 1985, S. 41 f; Petra Weber, Carlo Schmid 1896-
1979. Eine Biographie, 1996, 1. Aufl. 1998, S. 335 ff; Stern, Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland, Band V, S. 1219 ff.

2 Ebd,, S. 102.
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Landesvorsitzender der CDU in der britischen Zone, trafen sich mit
verschiedenen Ministerprisidenten — oder Regierungsmitgliedern —, allen voran
Hinrich Wilhelm Kopf (Ministerprisident des Landes Niedersachsen),
Carlo Schmid (Justizminister und stellvertretender Staatsprisident
Wiirttemberg-Hohenzollerns) und Karl Arnold  (Ministerprasident
Nordrhein-Westfalens).

Die  Finberufung eines  Expertengremiums  war  bei  der
»HRittersturzkonferenz® kurz Thema im Zusammenhang mit der Frage, wie die
Einflunahme der Ministerprisidenten auf die Arbeiten im Parlamentarischen
Rat  sichergestellt  werden kénne”” Es  herrschte unter  den
Konferenzteilnehmern Einigkeit dariiber, dal die Ministerprisidenten in jedem
Fall an der Ausarbeitung des kiinftigen Verfassungswerks beteiligt sein wollten
— Uber das Ausmall der EinfluBnahme indes gingen die Meinungen
auseinander. Senatsprisident Kaisen, Bremen, hielt es fur ,erforderlich, daf3
die Ministerprisidenten |...] selbstverstindlich gewisse Richtlinien entsprechend
den Beratungen ausarbeiten wirden. Die Arbeitsweise sei dem
Parlamentarischen Rat zwar alleine zu uberlassen, in der Frage nach der
Zustindigkeitsabgrenzung zwischen Bund und Lindern aber sei eine
,»Mitwirkung und Mitberatung unbedingt erforderlich.” Siisterhenn (Justiz-
und Kultusminister von Rheinland-Pfalz) hielt es ,,an und fur sich [fiir] eine
Selbstverstandlichkeit, daf3 die Ministerprisidenten nicht vollstindig
unbeteiligt beiseite stehen wiirden und schlug daher vor, in der Antwort an
die Militirgouverneure festzuhalten, daf3 der Parlamentarische Rat die kiinftige
Verfassung ,,im Einvernehmen mit den Ministerprisidenten ausarbeiten®
wiirden.” Hamburgs Biirgermeister Brauer war laut Protokoll derjenige,
welcher noch einmal auf ein Expertengremium zu sprechen kam. Vorsichtiger
als seine Vorredner schlug er vor, dal3 man Sachverstindige und Experten ,,an
die Arbeit setzt und sie einen Vorentwurf erarbeiten und man somit eine
Grundlage |[...] erhalt. Weiter hineinzugreifen® hielt er aber fir ,,durchaus
unzuléissig.“30

Das SchluB3protokoll der ,,Rittersturzkonferenz® — die ,,Antwortnote der
Ministerprasidenten  der  westdeutschen ~ Besatzungszonen an  die

Militirgouverneure mit Stellungnahme zu den Frankfurter Dokumenten' —

27 Dazu und zum Folgenden Patl. Rat I, S. 125 ff.
28 Ebd., S. 125 f.

2 Ebd,, S. 126.

30 Ebd.

3 Abgedruckt ebd., S. 143 ff.
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hielt dementsprechend fest: ,,Die Beteiligung der Lianderregierungen an den

Beratungen des Parlamentarischen Rates ist sicherzustellen.

2. Beschluf3ifassung tiber die Einsetzung
des Verfassungskonvents

a) Konferenzg der Ministerprasidenten
der westdentschen Besatzungsgonen
— Jagdschloff Niederwald, 15. bis 16. Juli 1948

Erneut traten die Ministerprasidenten mitsamt ihren Beratern zusammen — am
15. und 16. Juli auf dem Jagdschlof3 Niederwald —

Militirgouverneure auf ihre Antwortnote zu besprechen. Da auch iber diese

, um nun die Reaktion der
Konferenz nur ein zusammenfassendes Protokoll existiert”, kann die Debatte
tber die FEinsetzung des Verfassungskonvents — sofern sie iberhaupt
stattgefunden hat — nicht nachvollzogen werden. Deutlich wird jedenfalls, daf3
nun tatsichlich Beschlu3 gefa3t worden ist tber die Einberufung des
Verfassungskonvents. Das Protokoll hielt schliefSlich fest: ,,Die Herren
Regierungschefs sind sich darin einig, da} bei der nichsten Zusammenkunft

die elf Mitglieder des Verfassungsausschusses bestimmt werden sollen.«*

b) Konferenzg der Ministerprdsidenten

der westdentschen Besatzungszonen
— Jagdschloff Niederwald, 21. bis 22. Juli 1948

Da in der Verfassungsfrage zwischen Militirgouverneuren und
Ministerprasidenten immer noch keine FEinigung erzielt worden war —
insbesondere in den Fragen, ob eine ‘endgultige Verfassung’ oder ein
‘provisorisches Grundgesetz’ ausgearbeitet und im Wege eines Referendums
oder ciner Abstimmung in den Landtagen ratifiziert werden sollte —, trafen
die Ministerprisidenten eine Woche spiter erneut im Jagdschlof3 Niederwald
zusammen. Da das Protokoll diese Sitzung wortlich tiberliefert, kann vermutet
werden, dal3 keine umfassendere Diskussion tber die Einsetzung des
Verfassungskonvents stattgefunden hat, denn das Protokoll dokumentiert

lediglich: ,,Diese Verfassungskommission soll einen Verfassungsentwurf

2 Ebd,, S. 147.

33 Abgedruckt ebd., S. 157 ff.

* Ebd.,, S. 160.

¥ Dazu Angela Bauer-Kirsch, Zur Legitimation des Bonner Grundgesetzes —

Das Selbstverstindnis des Parlamentatischen Rates wider die Kritik —, in: Zeitschrift
fur Politik 2002, S. 171 (173 ££.).
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ausarbeiten, der dem Parlamentarischen Rat als Unterlage dienen soll. Es ist
gedacht, ausschlieBlich an Beamte, die Sachkenntnis in diesen Fragen
besitzen.” Aus der letzten Bemerkung ist zu schlieBen, dall bis zu diesem
Zeitpunkt die Mitglieder des Verfassungskonvents noch nicht ausgewihlt oder
zumindest noch nicht benannt waren: ,,Wir hatten schon lingst darum
gebeten, uns spitestens bis zum heutigen Tage diese Vorschlige zugehen zu

36
lassen.«”

¢) Auswahl der Teilnehmer und die Sonderrolle Bayerns (1)

Wann genau die konkrete Planung fir die Einberufung des Konvents begann,
ist anhand der Protokolle und verschiedener Aktenvermerke nur schwerlich
nachzuvollziehen.” Aus einer Bemerkung des Konventsteilnehmers Brill in
der Plenarsitzung am 10. August 1948 geht hervor, da3 am Abend des 25. Juli
1948 die Ministerprasidenten im Landerratsgebaude in Frankfurt getagt haben
und bei dieser Zusammenkunft fir jedes Land nur ein Vertreter bestimmt
worden war, der am Verfassungskonvent teilnehmen sollte” — eine
Vereinbarung, die jedoch nicht eingehalten wurde.” Aus anderen
Aktenvermerken — datiert vom 19. Juli 1948 — wiederum geht hervor, dal3 laut
einer Mitteilung Brills bereits auf der Koblenzer
Ministerprasidentenkonferenz ,,Herr Ministerpriasident Ehard beauftragt
worden ([sei], die Bildung eines Verfassungsausschusses vorzunehmen.*
Derselbe Aktenvermerk hilt aber auch fest, daf3 die ,,Frage der Bildung eines
Verfassungsausschusses® auf die nichste Ministerprisidentenkonferenz

verschoben worden sei, und ebenso, dall durch den hessischen

Ministerprasidenten ,als Mitglied dieses Verfassungsausschusses Herr
Staatssekretir Dr. Brill bestimmt worden® sei.” Vom 4. August 1948

schlieBlich datiert ein Schreiben Anton Pfeiffers”, Staatssekretir und

36 In: Patl. Rat I, S. 262.

37 Vgl. zum Ablauf ausfihrlich und mit zahlreichen Nachweisen Peter Bucher,
Einleitung, in: Deutscher Bundestag/Bundesarchiv (Hrsg), Det
Parlamentarische Rat  1948-1949. Akten wund Protokolle, Band 2: Der
Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee, bearbeitet von Peter Bucher, Boppard
1981. (zitiert: Parl. Rat II), S. VII ff.

8 HCh Plenum, 2. Sitzung (10.8.48), in: Parl. Rat II, S. 61 f; vgl. dazu auch Hans
Ehard, Tatsachen und  Zusammenhinge aus meiner  elfjahrigen
Ministerprasidentenschaft, in: Historisch-politische Schriftenreihe 3 (1964), S. 3 (24).

39 Dazu niher unten; vgl. auch die kritischen Bemetkungen Brills in seinen
Tagebuchnotizen (Hermann Louis Brill,Chiemseer Tagebuch, abgedruckt in:
Vierteljahrshefte fir Zeitgeschichte, 1986, S. 596 [612]).

40 Vgl. Bundesatchiv Z 12/22, Blitter 62 und 63.

41 Zur Biographie Pfeiffers vgl. Christiane Reuter, ,,Graue Eminenz der
bayerischen Politik.” Eine Politische Biographie Anton Pfeiffers (1888-1957), 1987;
vgl. auch Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. XT ff.
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Leiter der bayerischen Staatskanzlei, an das Biiro der Ministerprisidenten®, in
dem er dem Biro der Ministerprasidenten zum einen mitteilte, dal3 ,,der von
der  Ministerprisidentenkonferenz  eingesetzte = Expertenausschufl — fir
Verfassungstragen® sich am ,,Dienstag den 10. August 1948, vormittags 10 Uhr
im alten Schlof3 auf der Herreninsel im Chiemsee konstituieren® wiirde. Zum
anderen bat er darum, ,,zum stindigen Aufenthalt nicht mehr als zwei
Vertreter fiir jedes Land abzustellen.” Und ,,nur ausnahmsweise® konne ,,fir
jeweils wenige Tage auch ein dritter Vertreter untergebracht werden® —
Vorgaben, die von Bayern allerdings am allerwenigsten eingehalten wurden.
SchlieBlich bemetkte Pfeiffer in seinem Schreiben, dal neben dem
Arbeitsprogramm auch die Absicht bestehe, die ,,Konferenzteilnehmer in die
Schonheit der oberbayerischen Seenlandschaft einzufithren.” Wie und wann
auch immer im einzelnen hier geplant wurde, letztlich nahm die Bayerische
Staatsregierung das Ruder in die Hand und lud den Konvent nach
Herrenchiemsee. Spiter bemerkte der damalige Ministerprasident Bayerns,
Hans Ehard, hierzu: ,In dem Bestreben, den Einflu3 Bayerns auf die
Gestaltung der kiinftigen Verfassung méglichst zu intensivieren, nutzte ich die
Gelegenheit und lud den Ausschul3 ein, seine Beratungen auf der Insel
Herrenchiemsee durchzufithren.“** Pfeiffer wurde mit der Organisation des
Konvents  betraut.®  Der  BeschluB des  nordrhein-westfilischen
Regierungskabinetts vom 5. Juli 1948, der Ministerprasidentenkonferenz
vorzuschlagen, die Tagung des Verfassungskonvents im Land Nordrhein-
Westfalen abzuhalten, hatte damit keine weitere Berticksichtung gefunden.“
Und bereits vor Beginn des Konvents kam Bayern damit eine gewisse

Sonderolle zu*', die zugegebenermalen zu diesem Zeitpunkt méglicherweise

42 Um der seit 1947 bestehenden Konferenz der Ministerprisidenten eine feste
Organisationsform zu geben, wurde am 15. Juli 1948 in Wiesbaden das Biiro der
Ministerprisidenten  fiir ~ das  amerikanische, britische und  franzésische
Besatzungsgebiet ecingerichtet. Seine Aufgabe war es, die Konferenzen der
Ministerprisidenten vorzubereiten und das Gesprich mit den Militirregierungen zu

suchen.

43 Bundesarchiv Z 12/22, Blatt 52.

44 Ehard, Hans, Tatsachen und Zusammenhinge aus meiner elfjihrigen
Ministerprisidentenschaft, in: Historisch-politische Schriftenreihe 3 (1964), S. 3 ff.
(24).

45 Dazu niher unten, VIIL1. und X., S.

46 Dazu mit weiteren Nachweisen Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. VIIL

4 Vgl. dazu auch Morsey, Die Rolle der Ministerprisidenten, S. 46 f.; vgl. auch Karl

Schwend, Biographische Einleitung, in: Festschrift fir Hans Ehard, o. J. (1957), S.
9 (10 f); auch Barbara Fait, Fir eine féderalistische Ordnung: Bayerische
,Bundespolitk  1945/46, in: Peter Mirz/Heintich Obetreuther (Hrsg.),
Weichenstellung fiir Deutschland. Der Verfassungskonvent von Herrenchiemsee,
1999, S. 23 ff.
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aber auch von jedem anderen Bundesland noch hitte eingenommen werden
konnen. ™

Auf Herrenchiemsee kam schliellich zum 10. August 1948 der geballte
politische, staatsrechtliche und administrative Sachverstand zusammen. Unter
den Teilnehmern fanden sich Carlo Schmid, Hans Nawiasky,
Theodor Maunz.” Carlo Schmid bezeichnete spater den Konvent als
ein  ,seltsames  Gemisch  verschiedenster  politischer  Richtungen,
verfassungsrechtlicher Theorien und ‘Zugehérigkeiten™.”” Und in der Tat
traten auf Herrenchiemsee Fachleute zusammen, die sich auf verschiedenste
Weise in der zu behandelnden Materie bewiesen hatten. Die meisten von ihnen
waren auf das engste mit der Politik ihrer Linder vertraut, sei es als aktive
Politiker oder auch in beratender Funktion; viele von ihnen waren Juristen, im
Staatsdienst, als Anwalt oder auch in Wissenschaft und Lehre titig. Und die
meisten von ihnen waren bereits an der Entstehung ihrer Landesverfassungen
beteiligt gewesen.51 Zu verzeichnen bleibt ein gewisses Nord-Siid-Gefille: Die
norddeutschen Linder entsandten als offizielle Vertreter uberwiegend
,Fachbeamte, die im politischen Leben ihres Landes [...] keine Rolle gespielt
haben>, wihrend als offizielle Teilnehmer aus den siiddeutschen Lindern
vorzugsweise Minner kamen, die in die Politik in erheblichem Mal3e

: 53
eingebunden waren.”

48 Zur Einladung Ehards vgl. auch Franz Josef Strauf, GruBansprache des
Bayerischen Ministerprisidenten, Dr. h.c. Franz Josef Strau3, in: Bundesrat (Hrsg.),
Stationen auf dem Weg zum Grundgesetz. Festansprachen aus Anlall der 40.
Jahrestage der Rittersturz-Konferenz, des Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee
und des Zusammentretens des Parlamentarischen Rates, 1988, S. 41 ff.

49 Zur genauen Zusammensetzung vgl. unten, VIL1. vgl. auch Benz, Grindung der
Bundesrepublik, S. 118 f. sowie ders., Der Verfassungskonvent von
Hertrenchiemsee, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 32-33/98, S. 13 ff. (15).

50 Erinnerungen, S. 224. Zu weiteren Charakterisierungen siche unten, XI.4. und XII.

51 Das gilt insbesondere fiir: Leusser und Nawiasky (Bayern), Sisterhenn
(Rheinland-Pfalz), Schmid (Wirttemberg-Hohenzollern), Drexelius und Prass
(Hamburg), Suhr (Berlin), Maunz (Baden) und Kanka (Hessen). Zu den
einzelnen Biographien vgl. ausfithrlicher Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. XV
ff; zu Anton Pfeiffer vgl. Christiane Reuter, ,,Graue Eminenz der
bayerischen Politik“. Eine politische Biographie Anton Pfeiffers (1888-1957), 1987,
zu Theodor Spitta vgl. Theodor Spitta, Aus meinem Leben. Birger und
Birgermeister in Bremen, 1969, Ursula Bittner (Hrsg), Neuanfang auf
Trimmern. Die Tagebticher des Bremer Birgermeisters Theodor Spitta 1945-1947,
1992; zu Carlo Schmid vgl. Weber, Schmid Biographie; vgl. dazu auch Ehard,
Tatsachen und Zusammenhinge, S. 7.; Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Band V, S. 1045 ff.

52 So die Einschitzung Buchers, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. XXXII f,; vgl. dazu
auch die Biographien, ebd., S. XV ff., dem folgend auch Benz, Verfassungskonvent
von Herrenchiemsee, S. 15.

53 Dazu niher unten, XI1.3.b.
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III.
EXKURS: DIE EINSETZUNG EINES VERFASSUNGSKONVENTS
IM KONTEXT DER DEUTSCHEN VERFASSUNGSGESCHICHTE

Die Einsetzung ecines solchen ‘Verfassungsausschusses’, die Einsetzung eines
‘Expertengremiums’  zur  Ausarbeitung  einer  Vorlage fir  die
Verfassunggebende Versammlung findet in der deutschen
Verfassungsgeschichte ihresgleichen: 1848 ebenso wie 1919** wurden
Ausschiisse von dhnlicher Gestalt und Funktion eingesetzt. Und ebenso wie
der Parlamentarische Rat in den Jahren 1948/49 konnten hundert Jahtre zuvor
das  Paulskirchenparlament und im  Jahr 1919 die  Weimarer
Nationalversammlung auf umfangreiche Vorarbeiten, ja auf komplette

Verfassungsentwiirfe zuriickgreifen.

1. Der Siebzehnerausschufl 1848

Die revolutioniren Bewegungen im Mirz 1848 veranlaBten den Bundestag
zum Handeln. Auf Antrag eines von ihm eingesetzten politischen
Ausschusses™ forderte er die Bundesregierungen auf, Minner des ,,allgemeinen
Vertrauens® nach Frankfurt abzuordnen.

Am 5. April 1848 dann erhielten die 17 Vertrauensminner vom
Bundestag den Auftrag, den ,Entwurf zu einer neuen Bundesverfassung““
auszuarbeiten.”” Diesem ,,SiebzehnerausschuB3* oblag auch die Vorbereitung
zur  Einberufung der Nationalversammlung, die Errichtung einer

provisorischen Zentralgewalt und die Ausarbeitung einer Wehrverfassung. Die

54 Auch zum Jahr 1871 gibt es Parallelen, vgl. dazu auch Paul Laband, Deutsches
Reichsstaatsrecht, 5. Aufl. 1905, S. 4 f; vgl. zur Reichsgriindung auch Thomas
Nipperdey, Deutsche Geschichte 1866-1918, Zweiter Band: Machtstaat vor der
Demokratie, 1992, insbes. S. 75 ff. Der inhaltlichen Parallelen wegen aber sei im
Folgenden das Augenmerk lediglich auf die Entstehung der Paulskirchenverfassung
und die Weimarer Reichsverfassung gerichtet. Vgl. dazu auch Horst Sicker,
Verfassungskonvent 1948, in: Die Offentliche Verwaltung 1998, S. 784 f.; vgl. auch
Gerd Roellecke, Von Frankfurt Uber Weimar und Bonn nach Betlin, in:
Juristenzeitung 2000, S. 113 ff.

55 Dazu und zum Folgenden insbesondere Rudolf  Hibner, Der
Verfassungsentwurf der siebzehn Vertrauensminner. Ein Beitrag zur Vorgeschichte
des Frankfurter Verfassungswerkes, in: Festschrift fiir Eduard Rosental, 1923, S. 109
ff.; siche auch Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band V, S. 239
ff.

56 Paul Roth/Heinrich Merck, Quellensammlung zum deutschen offentlichen
Recht seit 1848, Erster Band, 1850, Nr. 50; vgl. auch Ernst Rudolf Huber,
Dokumente zur Deutschen Verfassungsgeschichte, Band 1: Verfassungsdokumente
1803-1850, 3. Aufl. 1978, Dok. Nr. 97.

57 Zunichst hatte der Bundestag einen Revisionsausschul3 ecingesetzt, dem der
Siebzehnerausschull bei der Revision der Bundesverfassung behilflich sein sollte.
SchlieBlich forderte aber dieser Revisionsausschufl den Bundestag auf, die 17
Vertrauensminner mit der Ausarbeitung der Bundesverfassung zu betrauen.
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mit Abstand wichtigste Aufgabe jedoch war die Ausarbeitung der Verfassung —
sie beanspruchte insgesamt 15 der 25 Sitzungen des Ausschusses™.

Ahnlich dem Verfassungskonvent von Herrenchiemsee war auch der
Siebzehnerausschul3 eine Ansammlung geballten Sachverstandes. Nambhafte
Juristen, Historiker und Politiker ithrer Zeit fanden sich hier ein; unter ihnen
die Historiker Friedrich Christoph Dahlmann — Professor an der
Universitit zu Bonn — und Johann Gustav Droysen, die
Staatsrechtslehrer Georg Albrecht Zachariae und Eduard Albrecht
sowie der Dichter und Politiker aus Schwaben Ludwig Uhland und der
Jurist, Historiker und Politiker Freiherr Max von Gagern.” Eine
»parteimifige Bindung und Scheidung™ der Vertrauensminner bestand laut
Hiibner nicht” — und auch hier gleicht der SiebzehnerausschuB3 dem
Verfassungskonvent ~ Herrenchiemsee —  oder  zumindest  dessen
Selbstverstindnis.”'

In der zweiten Sitzung am 5. April 1848 wurde eine ,, Kommission zur

Ausarbeitung eines Verfassungsentwurfs‘‘(’2

eingesetzt, bestehend aus vier
Herren und zeitweise dem Vorsitzenden von Gagern, der freien Zutritt
genof}. Nach zehn Tagen, am 15. April 1848, legte die Kommission, in der
Dahlmann und Albrecht federfihrend waren, dem Plenum ihren
Vorentwurf dar. In derselben Sitzung wurde beschlossen, dem Entwurf bei
seiner Veroffentlichung sogenannte ,,Motive® — gemeint waren Erklirungen
und Begriindungen — hinzuzufiigen; ein Beschlul3 jedoch, der in der Sitzung
am 20. April 1848 dahingehend abgewandelt wurde, da3 Dahlmann dem
Entwurf lediglich ein erklirendes Vorwort voranstellen sollte.” Nach der
letzten Beratung des Verfassungsentwurfs am 21. April 1848 wurde eine
Redaktionskommission — beauftragt, diesen den letzten Ergebnissen
entsprechend neu zu formulieren.

Am 27. April 1848 erschienen die ‘Siebzehn’ selbst im Bundestag und
Ubergaben ihren Entwurf, ihr weiteres Verbleiben in Frankfurt wurde laut

Protokoll ,,allseitig anerkannt“®.,

58 Dazu Hubner, Verfassungsentwurf der siebzehn Vertrauensminner, S. 114.

» Dazu ebd., S. 117 ff; vgl. einzelne Biographien in Kurzzusammenfassung bei J6rg-
Detlef Kihne, Die Reichsverfassung der Paulskirche. Vorbild und
Verwirklichung im spiteren deutschen Rechtsleben, 2. Aufl. 1998, S. 535
(Dahlmann),S. 537 Droysen undvon Gagern).

60 Verfassungsentwurf der siebzehn Vertrauensmanner, S. 121.

61 Dazu ausfiihrlicher unten, XI1.3.b.

62 Vgl. Roth/Merck, Quellensammlung, Erster Band, Nr. 59.

63 Vel. Hibner, Verfassungsentwurf der siebzehn Vertrauensminner, S. 139 f.
64 Zitiert nach Hiibner, ebd,, S. 141.



Wenngleich der Entwurf von vielen Seiten scharfe Kritik und im
Bundestag ,kithle Ablehnung® erfuht®, so wurde er gleichwohl zum
unverkennbaren Vorbild der Paulskirchenverfassung — ein Umstand, der neben
der inhaltlichen Uberzeugungskraft® auch auf die personelle Kontinuitit vom
Siebzehnerausschull zum Patlament der Paulskirche zurickzufihren war: 13
der Vertrauensminner fanden sich in der Frankfurter Nationalversammlung
wieder.”’

Die Ahnlichkeiten zum #uBeren Ablauf hundert Jahre spiter sind
unverkennbar: Eine offizielle politische Instanz — der Bundestag von 1848 —
initilert den Zusammentritt von Entsandten der einzelnen Lindern, den
Zusammentritt von anerkannten, namhaften Fachminnern und Kennern ihrer
Zeit. Sie arbeiten schnell, prizise und legen nach kurzer Zeit einen kompletten
Verfassungsentwurf vor, sie ziehen in Erwigung, dem Entwurf Erlduterungen
beizuftigen und sie beauftragen am Ende eine Redaktionskommission mit einer
letzten Uberarbeitung. SchlieBlich findet sich ein gréBerer Teil der
Vertrauensminner in der verfassunggebenden Versammlung wieder.

Ersetze ‘Bundestag’ durch ‘Ministerprisidenten’, ‘von Gagern’ durch
‘Pteiffer’, ‘Dahlmann durch Schmid’, ‘Albrecht’ durch Nawiasky’
und 1848 durch 1948 — der Verfassungskonvent von Herrenchiemsee kénnte

nicht Enkel, sondern Zwilling des Siebzehnerausschusses sein.

2. Die Vorarbeiten fiur die Weimarer Nationalversammlung

Am 15. November 1918 ernannte Friedrich Ebert den Staatsrechtslehrer
Hugo Preull zum Staatssekretir des Innern und beauftragte ihn, fir die

geplante Nationalversammlung einen Verfassungsentwurf auszuarbeiten.” Bald

05 Dazu ebd,, S. 159 £.

06 Hibner verfaBte mit seinem Beitrag ecine wahre Lobeshymne auf den
Siebzehnerausschul3: ,,Der Entwurf war fiir den Augenblick ein MiBlerfolg, nicht aber
im Hinblick auf die Zukunft. Ins Leben ist er nicht getreten, als geistige Leistung hat
er lebendig gewirkt. Jene Professoren, die man so lange als unpraktisch zu schelten
liebte, hatten doch einen zu tiefen Blick in das Recht und in die Geschichte getan, um
nicht die Richtung zu erkennen, die in naherer oder fernerer Zukunft die Entwicklung
des deutschen Volkes ecinschlagen mufite.” (Verfassungsentwurf der siebzehn
Vertrauensminner, S. 167)

67 Kihne, Reichsverfassung der Paulskirche, S. 44.

68 Dazu und zum Folgenden Reinhard Rirup, Entstchung und Grundlagen der
Weimarer Verfassung, in: Eberhard Kolb (Hrsg.), Vom Kaiserreich zur Weimarer
Republik, 1972, S. 218 (222 ff.); siche auch Walter Jellinek, Insbesondere:
Entstehung und Ausbau der Weimarer Reichsverfassung, in: Gerhard
Anschitz/Richard Thoma (Hrsg.), Handbuch des Deutschen Staatsrechts, Erster
Band, Tubingen 1930, § 12; vgl. auch Gerhard Anschiitz, Die Verfassung des
Deutschen Reichs vom 19. August 1919. Ein Kommentar fir Wissenschaft und
Praxis, 14. Aufl., 1933, Einleitung, S. 19 ff.; auch Willibalt Apelt, Geschichte der
Weimarer Verfassung, 1946, S. 56 ff; Ernst-Wolfgang Bdckenférde, Der
Zusammenbruch der Monarchie und die Entstehung der Weimarer Republik, in: Karl
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darauf bestellte Preul3 Beamte der Reichsimter, einige Politiker und
Sachverstindige — darunter Gerhard Anschitz und Max Weber — zu
einer Besprechung nach Berlin. In Folge dieser Besprechung verfal3te Preul3
den ,Entwurf I“°) welcher nach von der Reichsregierung gewiinschter
Uberarbeitung am 20. Januar 1919 als Entwurf II im Reichsanzeiger
verdffentlicht wurde.

Der ,,Rat der Volksbeauftragten” — die revolutionire, selbsternannte
Regierung unter Friedrich Ebert” — berief eine ‘Staatenkonferenz’ nach
Berlin, die tber die geleisteten Vorarbeiten fir die inzwischen gewihlte
Nationalversammlung beratschlagen sollte.”” Neben simtlichen Mitgliedern der
Reichsregierung und Hugo Preull fanden sich hier drei Mitglieder des
Zentralrats der Arbeiter- und Soldatenrite und 87 Vertreter der Linder ein.
Die Staatenkonferenz beschlof3, einen ‘Staatenausschul3’ einzusetzen, dem
mindestens ein Vertreter eines jeden Einzelstaates angehéren sollte.

Die Beratungen des Staatenausschusses nahmen erheblichen Einfluf3 auf
den weiteren Gang der Dinge: Das Reichsinnenministerium tberarbeitete
entsprechend noch einmal den Verfassungsentwurf — es entstand der Entwurf
I117°. Dieser ging wiederum zuriick an den Staatenausschuf}; und schlieBlich
brachte Hugo Preuf3 am 21. Februar 1919 in der Nationalversammlung den
mit dem Staatenausschul3 abgestimmten und noch einmal neugefal3ten
Entwurf IV ein. Eine erste Lesung in der Nationalversammlung endete mit der
Uberweisung der Materie an cinen VerfassungsausschuB.” Er konstituierte sich
am 4. Mirz 1919 und setzte sich zusammen aus 28 Mitgliedern. Ebenso
nahmen Vertreter der Reichsregierung sowie der Linderregierungen an den
Beratungen teil. Am 18. Juni legte der Verfassungsausschuf seine Ergebnisse —

Entwurf V” — dem Plenum vor, Berichterstatter etliduterten die einzelnen

Dietrich Bracher/Manfred Funke/Hans-Adolf Jacobsen (Hrsg.), Die Weimarer
Republik 1918-1933. Politik, Wirtschaft, Gesellschaft, 2. Aufl. 1988, S. 15 ff. sowie
Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band V, S. 541 ff.

9 Abgedruckt bei Heinrich Triepel (Hrsg.), Quellensammlung zum Deutschen
Reichsstaatsrecht, 5. Aufl. 1931, Nr. 7.

0 Reichsanzeiger vom 20. Januar 1919.

71 Dazu Hans Boldt, Die Weimarer Reichsverfassung, in: Karl Dietrich

Bracher/Manfred Funke/Hans-Adolf Jacobsen (Hrsg), Die Weimarer Republik
1918-1933. Politik, Wirtschaft, Gesellschaft, 2. Aufl. 1988, S. 44 ff.

72 Dazu und zum Folgenden Apelt, Geschichte der Weimarer Verfassung, S. 56 ff.; 64
ff.

7 Abgedruckt bei Triepel, Quellensammlung, Nr. 13.

& Vel. Verhandlungen der verfassunggebenden Deutschen Nationalversammlung, Bd.

326, S. 284 ff. Siche dazu und zum Folgenden auch Stern, Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland, Band V, S. 551 ff.

» Abgedruckt bei Triepel, Quellensammlung, Nr. 22.
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Abschnitte des vorgelegten Entwurfs.”” Die Plenardebatten fithrten zu
nochmaliger Neufassung. Uber Entwurf VI stimmte am 31. Juli 1919 das
Plenum ab: Mit 262 gegen 75 Stimmen nahm die Nationalversammlung ihn bei
einer Enthaltung als Verfassung an.” Am 14. August trat er als ,,Verfassung
des Deutschen Reichs vom 11. August 1919 in Kraft.

IV.
RESUMEE

In wieweit die Ministerprasidenten mit der Einberufung des
Verfassungskonvents bewul3t den “Vorbildern” aus vergangenen Zeiten folgten
oder inwieweit es einfach eine praktische Erwigung war — damit der
Parlamentarische Rat auf Vorlagen zuriickgreifen und damit seine Arbeit
beschleunigen kénne und es damit schlicht zufillig in dhnlicher Weise ablief
wie 1848 bzw. 1919, ist selbst anhand der Protokolle und anderer Quellen
nicht mehr zu ermitteln. Kein Zweifel indes kann daran bestehen, dal3 die
Einberufung des Verfassungskonvents im wesentlichen der Sicherstellung der
Linderinteressen in den Verhandlungen des Parlamentarischen Rates dienen
sollte: ,,Den Ministerprasidenten ist die Moglichkeit gegeben, ithre Stimme bei
den Beratungen tber das Grundgesetz zur Geltung zu bringen. Zu diesem
Zweck haben sie einen Experten-Ausschull beauftragt, einen Grundgesetz-
Entwurf fir den Parlamentarischen Rat auszuarbeiten®, — so der bayerische
Ministerprasident Hans Ehard vor dem bayerischen Landtag am 30. Juli
1948.”® Es ging darum, die EinfluBnahme der Linder auf die Arbeit im
Parlamentarischen Rat zu gewihrleisten. Denn die Frage, warum man einen
Ausschul} einberuft, der einen Verfassungsentwurf ausarbeiten soll, stellt sich
tir das Jahr 1948 um so dringlicher, als zu diesem Zeitpunkt bereits zahlreiche
Entwiirfe vorlagen: Bereits 1947 hatten verfassungstheoretische Erwigungen
stattgefunden.” Im Rechts- und Verfassungsausschuf3 des Zonenbeirats fiir die
britische Zone hatten alle Parteien ihre Verfassungsvorstellungen dargelegt.”

Auch im Deutschen Biro fur Friedensfragen in Stuttgart war seit 1947 an

76 Vgl. die Verhandlungen der verfassunggebenden Deutschen Nationalversammlung,

Bd. 327, S. 1200 ff.

7 Verhandlungen der verfassunggebenden Deutschen Nationalversammlung, Band 329,
S. 2199.

8 Abgedruckt in: Bosl (Hrsg.), Dokumente zur Geschichte von Staat und Gesellschaft
in Bayern, S. 462 (460).

9 Dazu und zum Folgenden vgl. mit zahlreichen Nachweisen Wagner, Einleitung, S.
XXVII ff.

80 Dazu Annelies Dorendorf, Der Zonenbeirat der britisch besetzten Zone. Ein

Riickblick auf seine Titigkeit, 1953, S. 41 f.
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einem Entwurf fiir eine deutsche Bundesverfassung gearbeitet worden.”
Ebenso hatten die beiden grofen Parteien Verfassungsentwiirfe ausgearbeitet.
Von der SPD stammten die ,,Nurnberger Richtlinien fir den Aufbau der
Deutschen Republik®; der Ellwanger Freundeskreis — der siiddeutsche ,,Fligel
der CDU/CSU - hatte die ,,Grundsitze fiir eine deutsche Bundesverfassung®
vorgelegt.” Hinzu kamen die bis dahin verabschiedeten Landesverfassungen
und freilich auch die Weimarer Reichsverfassung — und sowohl die
Landesverfassungen als auch die Weimarer Verfassung wurden vom Konvent
regelmiBig in Bezug genommen.”

Und dennoch schufen die Ministerprisidenten den Verfassungskonvent
und nutzten damit im Grunde die letzte Méglichkeit, als Regierungschefs der
Linder Finflul auf die Gestaltung des Bundes zu nehmen — und das wohl in
dem Wissen, daf3 die von ihnen initiierten Vorarbeiten keinetlei rechtliche
Bindungswirkung haben wiirden.** DaBl die Verfassungsentstchung im
Parlamentarischen Rat durch die Vorarbeiten des Konvents ungemein
erleichtert und insbesondere beschleunigt werden sollte, scheint daher weniger
Motiv denn vielmehr angenehmer (Neben-)Effekt des Unterfangens gewesen

Zu sein.

81 Dazu auch John Gimbel, Amerikanische Besatzungspolitik in Deutschland 1945-
1949, 1971, S. 191 ff; Eberhard Pikart, Auf dem Weg zum Grundgesetz, in:
Richard Lowenthal/Hans-Peter Schwatz (Hrsg.), Die Zweite Republik. 25 Jahre
Bundestepublik Deutschland — eine Bilanz, 1974, S. 149 (157 ff); zu den
Verfassungsvorschligen auch Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. LII ff.; Thomas
Schnabel, Die Verfassungsdiskussion im Deutschen Biro fiir Friedensfragen in
Stuttgart  (1947-1948), in:  Alfred Kube/Thomas Schnabel,
Stidwestdeutschland und die Entstehung des Grundgesetzes, 1989, S. 41 ff.; siche
auch ders., Stellungnahmen der Landesregierungen und Landtage im Siidwesten zur
Verfassungsfrage (1948-1949), in: Alfred Kube/Thomas Schnabel,
Stidwestdeutschland und die Entstehung des Grundgesetzes, 1989, S. 44 ff.

82 Beide abgedruckt in: Michael Feldkamp (Hrsg), Die Entstehung des
Grundgesetzes fir die Bundesrepublik Deutschland 1949. Eine Dokumentation,
1999, S. 45 ff., 49 ff; vgl. dazu auch Gerhard Hirscher, Sozialdemokratische
Verfassungspolitik und die Entstehung des Bonner Grundgesetzes. Eine
biographietheoretische Untersuchung zur Bedeutung Walter Menzels, 1989;
Wolfgang Benz, Foderalistische Politk in der CDU/CSU. Die
Verfassungsdiskussion im ‘Ellwanger Freundeskreis’, in: Vierteljahrshefte fur
Zeitgeschichte 1977, S. 776 ff. Zu den Verfassungsplinen der anderen Parteien vgl.
auch Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat IT, S. XXXV ff.

83 Hinzu kamen zahlreiche private Entwirfe von Publizisten, Politikern, Gelehrten,
,Phantasten  und  Querképfen” (so  Benz, Verfassungskonvent  von
Herrenchiemsee, S. 13); auch Bernhard Vogel, Der Verfassungskonvent auf
Herrenchiemsee — Grundlage fiir die Entstehung der Bundesrepublik Deutschland,
in: Bundesrat (Hrsg.), Stationen auf dem Weg zum Grundgesetz. Festansprachen aus
Anla} der 40. Jahrestage der Rittersturz-Konferenz, des Verfassungskonvents auf
Herrenchiemsee und des Zusammentretens des Parlamentarischen Rates, 1988, S. 51
ff. (55).

84 Vgl. dazu den Konventsteilnehmer Claus Leusser,
Ministerprisidentenkonferenzen seit 1945, in: Festschrift fiir Hans Ehard, o. J. (1957),
S. 60 (72 £).
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Zweiter Teil
ABLAUF UND ORGANISATION
DES KONVENTS

V.
DIE HERRENINSEL IM CHIEMSEE

Im Jahre 1130 griindete Konrad 1., Erzbischof von Salzburg, auf der
Herreninsel im Chiemsee ein Augustinerchorherrenstift. Die dafiir errichteten
Ridumlichkeiten erfuhren in den folgenden Jahrhunderten zahlreiche
Umbauarbeiten, bis sie schlieflich die Gestalt des heutigen ,,Alten Schlosses*
annahmen.' Im Jahre 1803 fiel auch das Stift der Sikularisierung zum Opfer.
Konig Ludwig II. erwarb die Insel 1873 und lie finf Jahre spiter in einem
knappen Kilometer Entfernung zum ,,Alten Schlo3* sein neues Schlof3 nach
dem Vorbild von Versailles errichten. Nach dem Ersten Weltkrieg wechselte
die Insel wiederum den Besitzer: Bis heute steht sie im Eigentum des
Freistaates Bayern.

Die SchloBanlage auf der Herreninsel im Chiemsee — kurz
Herrenchiemsee genannt — war im Sommer 1948 der Tagungsort des
Verfassungskonvents. Die Beratungen jedoch fanden nur im Alten Schlof3 und
in dessen unmittelbarer Umgebung statt, womit die Sorge des damaligen
bayerischen FDP-Vorsitzenden Thomas Dehler, dal der Ungeist des
unschépferischen SchloBbaus des Romantikers Ludwig II. auch tber den
Verfassungsberatungen walte’, leicht ibertricben erscheinen mag.’ Mit
Herrenchiemsee hatte Bayern einen Ort gewihlt, an dem fernab des politischen
Alltags gearbeitet werden konnte. Die etwa drei Quadratkilometer grof3e Insel
bot mit ihren Wiesen, Waldwegen, SchloBgirten und dem Gasthaus mit
Gartenterrasse hierfiir ausreichend Moglichkeit. Herrenchiemsee glich einem
Refugium. Stérungen erfuhr der Verfassungskonvent lediglich durch ,,Reporter
und Stechmiicken*, denn der bis dahin lebhafte Tourismus blieb ob der

Wihrungsreform schlagartig aus.’

1 Dazu und zum Folgenden: Manfred Tremel, Der Ort und seine Geschichte, in:
Haus der Bayerischen Geschichte (Hrsg.), Auf dem Weg zum Grundgesetz.
Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee 1948, 1998, S. 4 ff.

2 So Thomas Dehler laut der Siiddeutschen Zeitung vom 24.8.1948 (S. 1). Dieser
Artikel mit dem Titel ,,Lebensfremde Theaterattrappe® findet sich heute auf eine der
Glaswinde im Museum des Alten Schlosses projiziert. Darin heil3t es weiter: ,,Eine
Verfassung, die diesen Namen verdient, muf3 aus dem Leben herauswachsen, sonst
entsteht etwas dhnlich dem Schlof3 auf der Herrenchiemsee-Insel: Eine lebensfremde
Theaterattrappe.

3 So auch Wolfgang Benz, Der Verfassungskonvent von Herrenchiemsee, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, B 32-33/98, S. 13 (14).

4 So Joachim Schilling, Idyll auf Herrenchiemsee, in: Die Neue Zeitung vom
21.8.48,S. 1 (2). Laut Vasold fanden sich zur alltiglichen Pressekonferenz um 17
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Das SchloBhotel auf der Insel — schrig gegentiber dem Alten Schloss —
konnte lingst nicht alle Personen, die mit dem Konvent in irgendeiner Form
zu tun hatten, beherbergen. Einige wurden daher im Alten Schlo
untergebracht, die Sekretirinnen wohnten auf der deutlich kleineren
Fraueninsel, Landtagsstenographen in Breitbrunn und die Reporter verteilten

sich rund um den See und fanden Zimmer in Breitbrunn, Gstadt und Prien.’

VI.
ZUR QUELLENLAGE: OFFIZIELLES UND INOFFIZIELLES —
PROTOKOLLIERTES UND UNPROTOKOLLIERTES

Am 10. August trat der Verfassungskonvent auf der Herreninsel zusammen.
Die Darstellung des bloBen Ablaufs und der Organisation des Konvents in den
darauf folgenden 14 Tagen, kurz: die nur ‘“Gullere’ Beschreibung dieser 2
Wochen im August 1948 st66t auf manche Unwegsamkeit. Die Sitzungen des
Konvents — des Plenums wie der Unterausschiisse — sind zwar groB3ten Teils
protokolliert’, so daB3 nachvollzogen werden kann, wann der Konvent tagte, zu
weiten Teilen auch wer sich an den Debatten beteiligte und wann welche
organisatorischen Mal3nahmen getroffen wurden. Doch bleiben Liicken. Denn
zum einen wechseln die Protokolle — dies gilt insbesondere fur die Unter-
ausschuB3sitzungen — stindig zwischen wértlichen Uberlieferungen und bloBen
Zusammenfassungen, so daf3 viele Wortbeitrige und damit manche Prozesse
der Entscheidungsfindung nicht mehr nachzuvollziehen sind. Damit kénnen
freilich die Protokolle nur bedingt als Anwesenheitsnachweis herangezogen
werden. Zum andern gibt es vieles, was sich schon aus der Natur der Sache
dem Protokoll entzieht. Dazu gehoren zunachst all die ‘Sondersitzungen’, die
parteiintern in irgendwelchen Hotelzimmern stattgefunden haben und in

welchen das weitere Vorgehen beratschlagt wurde®; aber auch verschiedene

Uhr jeweils 20-30 Journalisten ein (Manfred Vasold, Von Wirtsleuten, Fischern
und Bootsfithrern. Am Rande des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee, in:
Geschichte im Westen. Halbjahtes-Zeitschrift fir Landes- und Zeitgeschichte 1988,
S. 191 ff. (195).

5 Dazu Vasold, Von Wirtsleuten, Fischern und Bootsfiihrern, S. 193 f.

6 Ebd., S. 194, siche auch die Quartierliste, abgedruckt in: Auf dem Weg zum
Grundgesetz, S. 40.

7 Die Protokolle der Plenarsitzungen sowie die Berichte der Unterausschiisse und der
Bericht iber den Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee finden sich in: Deutscher
Bundestag (Hrsg.), Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Band
2: Der Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee, bearbeitet von Peter Bucher, 1981
(kunftig zitiert: Parl. Rat II). Die Protokolle der Unterausschiisse finden sich in der
Bibliothek des Deutschen Bundestages (Bonn/Berlin) sowie im Bundesarchiv
Koblenz (Z 12/26-31).

8 Vgl. dazu die Hinweise in den Tagebiichern von Hermann Brill (Hermann
Louis Brill, Chiemseer Tagebuch, abgedruckt in: Vierteljahrshefte fur
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Dinner, Tanzveranstaltungen und andere Festivititen sowie — bedingt durch
die ortlichen Gegebenheiten — gemeinsame Ausfliige und Spazierginge und
schlieBlich all das, was sich eben an Gelegenheiten zum Gesprich ergibt, wenn
an die 30 Fachleute aus Jurisprudenz, Politik und Administration 14 Tage
gemeinsam auf einer Insel verbringen. Angesichts der zeitlichen Knappheit —
spitestens bis zum Zusammentritt des Parlamentarischen Rates am 1.
September war ein vollstindiger Verfassungsentwurf auszuarbeiten — lag es
mehr als nahe, dall fernab aller politischen Burokratie und auBlerhalb der
offiziellen Sitzungen — und also vorbei am Protokoll — beratschlagt und
entschieden wurde. Und an vielen Stellen ist zweifelsfrei zu merken, dal3
auflerhalb der Sitzungen weiter beratschlagt wurde; denn immer wieder wurde
innerhalb der Sitzungen auf Gespriche und Beschlisse verwiesen, welche sich
nicht im Protokoll — sei es auch wortlich tberliefert — der vorangegangenen
Sitzung finden.” So wohnte der Zusammenkunft auf Herrenchiemsee etwas
Familidres bei, sie glich bisweilen einer Privatveranstaltung.

Einen Teil der Liicken schliet der am Ende des Verfassungskonvents
angefertigte ,, Titigkeitsbericht“'’. Ubersichtlich listet er simtliche Teilnehmer
und die einzelnen Gremien des Konvents und deren Zusammensetzung auf.
Aber auch kleinere  Uberlieferungen, wie das Tagungskonzept')
Quartierlisten'?, Teilnehmerlisten fiir Abendessen", Ausflugsprogramme'* oder
Anmeldekarten verschiedener Teilnehmer'® geben Aufschlul iiber Ablauf und

Organisation des Konvents. Wertvolle Dokumente schlieBlich sind die von

Zeitgeschichte 1 [1986], S. 596 [600 f.] und Josef Beyerle (Archiv der Konrad-
Adenauer-Stiftung, Nachlall Beyerle).

? Pfeiffer bspw. schlug am Ende der ersten Plenarsitzung vor, in der folgenden
Pause — vor Beginn der zweiten Sitzung — die Frage des Vorsitzes weiter zu erdrtern.
Und tatsichlich standen gleich zu Anfang der zweiten Sitzung die Namen Kordt,
Schwalber und Schmid im Raum (dazu unten, XIII.1.). Weitere Hinweise finden
sich auch im Chiemseer Tagebuch von Brill: ,,In der Pause bekiimmere ich mich
um niemand. Es bilden sich aber Gberall Gruppen. Schliefllich steht die ganze CDU
zusammen und konferiert sehr intensiv.

10 Der |, Titigkeitsbericht des Sachverstindigen-Ausschusses fiir Verfassungsfragen.
Eingesetzt von der Ministerprisidenten-Konferenz der drei Westzonen am 25. Juli
1948 (kinftig zitiert: HCh Titigkeitsbericht) steht dem eigentlichen ,,Bericht tiber
den Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee vom 10. bis 23. August 1948 voran. In
der veroffentlichten Ausgabe des Pflaum Verlages in Minchen ist er in die
durchgingige Seitenzihlung einbezogen. Zum Titigkeitsbericht ausfiihrlicher unten,
IX.1.; siche Anhang 2.

1 Abgedruckt in: Haus der Bayerischen Geschichte (Hrsg.), Auf dem Weg zum
Grundgesetz. Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee 1948, 1998, S. 42 £.

12 Abgedruckt ebd., S. 40.

13 Abgedruckt ebd., S. 44.

14 Abgedruckt ebd., S. 45.

15 Abgedruckt ebd., S. 40 f.



Hermann Louis Brill wihrend des Konvents gefthrte ,,Chiemseer

Tagebuch® sowie die Tagebuchaufzeichnungen von Josef Beyerle."

ZUSAMMENSETZUNG UND AUFTEILUNG DES KONVENTS

1. Die Teilnehmer des Konvents

Mehr als 30 Minner waren an den Ausarbeitungen auf der Herreninsel im

Chiemsee beteiligt. Den Kern des Verfassungskonvents bildeten elf von ihrem

jeweiligen — westdeutschen — Land Bevollmichtigte:'’

,Baden:

Bayern:

Bremen:

Hamburg:

Hessen:

Niedersachsen:

Nordrhein-Westfalen:

Dr. Paul Zircher,
Oberlandesgerichtspriside
nt, Freiburg i. B.

Dr. Josef Schwalber,
Staatssekretir im
Bayerischen
Staatsministerium des

Innern, Minchen

Dr. Theodor Spitta,

Biirgermeister von Bremen

Dr. Wilhelm
Drexelius,

Senatssyndikus, Hamburg

Dr. Hermann Brill,
Professor, Staatssekretar
und Leiter der Hessischen

Staatskanzlei, Wiesbaden

Dr. Justus
Danckwerts,
Ministerialrat in der
Niedersichsischen

Staatskanzlei, Hannover

Dr. Theo Kordt,
Dozent an der Universitat

Bonn

16 Nachlall Beyerle; vgl. auch die Einleitung von Bucher, in: Parl. Rat 11, S. VII ff.

mit zahlreichen Nachweisen.

17 Vel. dazu auch die Anhidnge 2 und 3.
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Rheinland-Pfalz: Dr. Adolf
Stusterhenn, Minister
der Justiz und fiir
Unterricht und Kultur,
Koblenz

Schleswig-Holstein: Dr. Fritz Baade,
Professor und Direktor
des Institus fur
Weltwirtschaft an der

Universitat Kiel

Wirttemberg-Baden: Dr. Josef Beyerle,
Staatsminister der Justiz,

Stuttgart

Wirttemberg-Hohenzollern: Dr. Karl Schmid,
Professor, Justizminister und
stellvertretender

Staatsprisident, Tiibingen ",

Allein  diese elf genannten Bevollmichtigten waren auch tatsichlich
stimmberechtigt. Hinzu kamen ein Vertreter Berlins — Otto Suhr — sowie
von den meisten Bevollmichtigten zwei oder drei Mitarbeiter und
Sachverstindige, die, wenngleich sie nicht stimmberechtigt waren, wertvolle
Arbeit geleistet und den Verfassungsentwurf in entscheidender Weise
mitgeprigt haben.” Unter ihnen waren Ottmar Kollmann, Otto

Kiister, Hans Nawiasky und Theodor Maunz.”

2. Die Organe des Konvents: Plenum, Unterausschisse und
Redaktionskommission

Die Kirze der Zeit machte es notwendig, den Konvent arbeitsteilig zu
gliedern. Die Organe, in denen auf Herrenchiemsee gearbeitet wurde, waren

das Plenum, die drei Unterausschiisse — auch (Unter-)Kommissionen genannt

18 So die Angaben im Titigkeitsbericht, S. 3. [Hervorhebungen im Original]. Kar/
Schmid findet sich in den meisten Schriften — auch in seiner Autobiographie — als
Carlo Schmid.

19 Im UnterausschuB3 II beispielsweise lag die Arbeit fast ausschlieSlich in den Héinden
der nichtstimmberechtigten Mitglieder (dazu naher unten, XVI.3).

20 Eine vollstindige Auflistung der am Konvent beteiligten findet sich im Anhang 3; vgl.

auch HCh Titigkeitsbericht, S. 5 f. (Anhang 2).
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— mit einer zusitzlichen Unterkommission im Unterausschul3 II sowie die am
Ende von Pfeiffer cingesetzte Redaktionskommission.'

Das zentrale, rahmengebende und konstituierende Organ war das
Plenum.” Hier konstituierte sich der Konvent, hier wurde die anfingliche
Generaldebatte um grundsatzliche Fragen wie die Aufgabe des Konvents und
den Fortbestand des Deutschen Reiches gefithrt, hier wurden die
Unterausschiisse  gebildet und  hierhin  kehrten die Berichte der
Unterausschusse zurtick, um beraten und gegebenenfalls geindert zu werden.
Zum Ende des Konvents wurde auf Vorschlag und Dringen Pfeiffers — und
daher weniger vom als im Plenum — eine Redaktionskommission eingesetzt und
ermichtigt, die FErgebnisse zusammenzutragen und die Berichte der
Unterausschiisse zu einem sinnvollen Ganzen zusammenzufiigen.” SchlieBlich
wurde im Plenum der Konvent am 23. August 1948 offiziell beendet.

Soweit  ersichtlich ~ wurden bei den  Plenarsitzungen  keine
Anwesenheitslisten gefiihrt, so daf3 sich die Anwesenheit — nicht ohne weiteres
aber die Abwesenheit — allein anhand der protokollierten Wortmeldungen der
einzelnen Teilnehmer ermitteln 1i6t.** Insgesamt ist festzustellen, daf3 sich die
Hauptdelegierten, die Bevollmichtigten, deutlich haufiger und in mehr
Sitzungen an der Diskussion beteiligten als ihre Mitarbeiter. Eine Ausnahme
bildeten Kordt — auf Seite der Bevollmichtigten trat er durch besonders
wenige Wortmeldungen hervor — sowie Kister und Nawiasky — die als
nichtstimmberechtigte Teilnehmer viele und maf3gebliche Beitrige leisteten.

Die eigentliche, zumindest aber der grof3te Teil der Arbeit des Konvents
fand in den drei Unterausschiisssen (,,Unterkommissionen®) statt.”

Unterausschul3 I war fir Grundsatzfragen zustindig, Unterausschuf3 II war mit

21 Siehe dazu und zum Folgenden auch HCh Titigkeitsbericht (unten, Anhang 2).

2 Ein Tagungsplan, datiert vom 3. August 1948, sah vor, daB das Plenum
»zweckmaligerweise [...] jeden Vormittag zusammentreten [wiirde] und zwar wegen
der sommerlichen Hitze schon um 8.30 Uhr.“ (Abgedruckt in: Auf dem Weg zum
Grundgesetz, S. 43.) Indes trat das Plenum nur an acht von 14 Tagen zu insgesamt
zwolf Sitzungen zusammen, wobei die achte Sitzung nicht protokolliert ist. Was bei
dieser Sitzung beraten und eventuell beschlossen wurde, ist nicht iberliefert. Bekannt
ist aufgrund eines Tagebucheintrags Beyerles lediglich, da8 Ministerprisident
Stock sich bei dieser Sitzung von den drei Vorsitzenden der Unterausschisse tiber
den Stand der Dinge hat in Kenntnis setzen lassen (zitiert nach Bucher, Einleitung,
in: Parl. Rat IL, S. CXV).

23 Die Redaktionskommission setzte sich zusammen aus den Herren Kister,
Leusser, von Schmoller, Held und von Doemming und schlieBlich
Kollmann, der von Pfeiffer ohne Wissen der Ubrigen Konventsteilnehmer
hinzugezogen wurde (vgl. dazu Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. CVIII mit
weiteren Nachweisen, insbesondere FuBln. 34); dazu ausfiihtlicher auch unten, VIII, 6.

und 8.
24 Vegl. dazu die Ubersicht im Anhang 4.
% Dazu unten, XV.
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Zustindigkeitsfragen und Unterausschuf3 III mit Organisationsfragen betraut.
Eine zusitzliche Unterkommission des Unterausschusses II war mit den
Formulierungen  beauftragt worden. Die  Zusammensetzung  der
Unterausschusse variierte und manche Teilnehmer fanden sich in
verschiedenen Ausschiissen wieder. Der Ausschul3 fiir Grundsatzfragen, der
Unterausschul3 I, setzte sich aus den elf Bevollmichtigten zusammen — in zwei

Fillen vertreten durch deren Mitarbeiter.”

VIII.
ABLAUF DES KONVENTS

1. Konstituierung des Konvents und
,Wahl“ der Vorsitzenden

Am Vormittag des 10. August 1948 eroffnete der bayerische Staatssekretir und
Leiter  der  bayerischen  Staatskanzlei ~Anton  Pfeiffer  den
Verfassungskonvent Herrenchiemsee.” In Zimmer N2 7 des Alten Schlosses
auf der Herreninsel im Chiemsee®™ begriiBte er die ,,Herren vom

“* und berichtete in seiner Eroffnungsrede kurz iiber die

Verfassungskonvent
Zusammenkinfte der westdeutschen Ministerprasidenten — einschlief3lich eines
Vertreters Berlins — mit den allilerten Militirgouverneuren, welche zur
Einberufung dieser ,,Expertenversamrnlung“30 gefithrt hatten. Nach seiner
Begrilungsansprache ~ ging er  iber zur ,Konstituierung  des

<31

Verfassungskonvents®” und teilte den Anwesenden zunichst einmal mit, daf3

er Herrn Dr. Heubl” zum Sekretir des Verfassungskonvents berufen hatte.

26 Zircher und Spitta wurden durch ihre Mitarbeiter Fecht und Feine vertreten,
naher dazu unten, 4.c.

27 Dazu und zum Folgenden HCh Plenum, 1. Sitzung (10.8.48), in: Parl. Rat II, S. 53 ff.

28 Vgl. die Angaben bei Vasold, Von Wirtsleuten, Fischern und Boostsfithrern, S. 194
sowie die Dokumentation zum Verfassungskonvent von Herrenchiemsee, in: Auf
dem Weg zum Grundgesetz, S. 38; vgl. auch die Siiddeutsche Zeitung vom 14.8.48
sowie den SPIEGEL vom selben Tag (,Das einstmals koniglich bayrische
Schlafzimmer im ersten Stock (dem sogenannten Konvents-Stockwerk) des Schlosses
auf der Chiemsee-Herreninsel wird von einer Kerze und einer elektrischen Birne
unter einem Gaskandelaber beleuchtet. Eine zweite Kerze ist ausgegangen. Auf einem
altardhnlichen Postament steht ein togabekleideter Mann. Er hilt eine Schrift in der
Hand, die unterschiedlich als Bibel, Gutenbergs erster Druck oder als die erste
Verfassung gedeutet wird. An der Wand hingt eine bemalte Ticktack-Uhr. [S. 3 f]).

2 HCh Plenum, 1. Sitzung (10.8.48), in: Patl. Rat II, S. 53.

30 Ebd., S. 56.

3 Ebd,, S. 57.

32 Franz Heubl war Mitarbeiter in der bayerischen Staatskanzlei. Er gehorte zu den

Grindungsmitgliedern der CSU und war deren erster Parteisekretdr in Minchen.
Niher dazu Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. LXV.
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Daraufhin verlas er die Zusammensetzung des Konvents.” Hatte er kurz zuvor
— ohne Namen genannt zu haben — auch selbst zu Protokoll gegeben, daf3 die
Ministerprasidenten beschlossen hatten, einen ,,Ausschul3 von Experten
einzusetzen, und zwar fir jedes Land einen Hauptdelegierten mit einem

34 .
“ so fanden sich nun

weiteren und wenn notig auch einem dritten Delegierten
in seiner Auflistung insgesamt 21 Herren. Deren jeweilige Kompetenzen
wurden dabei jedoch nicht unterschieden. Genannt wurden:

Baden: Oberlandesgerichtsprasident  Dr. Paul

Zircher, Professor Dr. Theodor

Bayern:

Berlin:

Bremen:

Hamburg:

Hessen:

Niedersachsen:

Nordrhein-Westfalen:

Rheinland-Pfalz:

Schleswig-Holstein:
Wiirttemberg-Baden:

Maunz.

Staatssekretir Dr. Schwalber, Staatsrat
Dr. Kollmann, Ministerialrat LLeusser.
[..] Stadtverordnetenvorsteher Professor
Dr.Suhr.

Biirgermeister Dr. Spitta, Dr. Feine.
Dr. Wilhelm Drexelius, Dr.
Johannes Prass.

Staatssekretir Dr. Brill.

Ministerialrat Danckwerts.

Professor Dr. Kordt.

Justizminister Dr. Stusterhenn,
Regierungsrat Dr. Bernhard
Hulsmann.

Professor Dr. Baade.

Justizminister Dr. Beyerle, Rechtsanwalt

Kister, Landgerichtsrat Dr. Held.
Wiirttemberg-Hohenzollern: Professor Dr. Carlo Schmid, Dr. von
Schmoller.*”
Aus welchem Grund Pfeiffer gerade und nur diese 21 Herren explizit
erwihnte, ist nicht recht nachvollziehbar, denn weder entspricht diese
Auflistung der Liste aller Beteiligten — hier wirden fehlen simtliche

noch der Liste aller

b

Sachverstindigen, Berater und auch er selbst —

Anwesenden — hier wiirden fehlen Heubl, Kraus®, Nawiasky und er

b

3 Die Auflistung Pfeiffers entspricht nicht der Liste der Bevollmichtigten, auch bildet
sie keine abschlieBende Liste aller Beteiligten, dazu sogleich im Text.

34 Ebd., S. 56.
» HCh Plenum (10.8.48), in: Patl. Rat II, S. 57 (Hervorhebungen nicht im Original).
36 Der im Museum auf der Hertreninsel als ,,25. Unbekannter® Deklatierte (Plan der

Sitzordnung am Tag der Er6ffnung, abgedruckt in: Auf dem Weg zum Grundgesetz,
S. 41), muBl der Bayerische Finanzminister Hans Kraus gewesen sein, denn
Pfeiffer dankte in seiner Ansprache dem ,hier anwesenden bayerischen
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selbst —, und sie entspricht auch nicht der Gesamtheit der stimmberechtigten

Mitglieder. Wer  wirklich ~ Hauptdelegierter, wer  Mitarbeiter, wer
Sachverstindiger war, ergibt sich daher — soweit es die Materialien des
Verfassungskonvents betrifft — allein aus dem Titigkeitsbericht.”” Dariiber, daf3
die Protokolle hiertiber nicht genauer Auskunft geben, kann man allerdings
angesichts einer Begebenheit zu Beginn des Konvents Milde walten lassen:

Zur Brstellung einer zuverlissigen Teilnehmerliste wurden die
Beteiligten gebeten, ,,deutlich (in Blockschrift) Teilnahmekarten auszufiillen™:
Neben ,,Name*

Teilnehmer das Land angeben, welches er vertrat. Dartiber hinaus sollte er mit

> 3

Vorname®, ,,Geburtsdatum® und ,,Geburtsort sollte jeder

> > 3

der letzten Zeile ,,(1. oder 2.) ......... Delegierter dokumentieren, in welcher
Funktion er sein Land reprisentierte. Und offensichtlich bereitete diese letzte
Angabe gewisse Schwierigkeiten: Carlo Schmid, Bevollmichtigter des
Landes Wirttemberg-Hohenzollern und einer der Wortfihrer auf
Herrenchiemsee, fillte seine Anmeldekarte dergestalt aus, da3 er die gesamte
Klammer durchstrich, die auszufiillenden Punkte jedoch frei lieR.”
Staatsminister Anton Pfeiffer, der laut Tatigkeitsbericht als Vorsitzender

des Konvents mit der ,,Gesamtleitung der Arbeiten betraut*’

, jedoch nicht
Bevollmichtigter (des Landes Bayern) war — diese Ehre kam Josef
Schwalber zu —, strich die Angabe ,,oder 2.“ durch und meldete sich damit
als 1. Delegierter an.* Und Otto Suhr schlieBlich, der zusitzlich eingeladen
worden und nicht stimmberechtigt war,” lieB die Angabe ,,(1. oder 2.)“ — wie
wohl vorgesehen — unberithrt und schrieb auf die auszufiillenden Punkte die
Zahl ,1“. Offensichtlich fiel es also auch den Teilnehmern schwer, die

térmliche Unterscheidung zwischen ersten und zweiten Delegierten zu treffen.

Finanzminister Dr. Kraus®: Dieser aber findet sich nicht auf dem Sitzplan wieder,
statt dessen liest man auf dem Plan, gegentiber vom Platz Theodor Maunz :

,unbekannt®.
37 Siehe Anhang 2.
8 Abgedruckt in: Haus der Bayerischen Geschichte (Hrsg.), Auf dem Weg zum

Grundgesetz. Verfassungskonvent Herrenchiemsee 1948, 1998, S. 40 f.

¥ Moglicherweise wollte er die Klammer auch unterstreichen — ein Federstrich jedoch,
der nicht weniger sinnlos gewesen wire.

40 HCh Titigkeitsbericht, S. 4.

4 Dies erstaunt um so mehr, als Pfeiffer sich in seiner BegriilBungsrede ausschlieSt
aus dem Kreis derer, die fir die Ministerprisidenten einen Verfassungsentwurf
ausarbeiten werden: ,,...daf3 die edelste gottliche Form des Geistes Sie erfullen mul3©...
»daB das Werk, das Sz der Ministerprisidentenkonferenz als endgiltigen Entwurf
votlegen wollen (HCh Plenum [10.8.48], in: Parl. Rat II, S. 59 [Hervorhebungen
nicht im Original]) am Ende jedoch schlieBt er sich vorbehaltlos mit ein in die
»familidre Arbeitsgemeinschaft®, zu der der Konvent seiner Auffassung nach
zusammengewachsen ist (ebd., S. 502).

42 Vgl. dazu auch Carlo Schmid in seinen Erinnerungen (S. 337): ,,obwohl er
[Suhr] nicht zu den auBlerordentlichen Ausschumitgliedern gehorte®.
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Nach der Konstituierung des Konvents bat Pfeiffer um Vorschlige

fiir die Handhabung des Vorsitzes.* Beyerle schlug vor, ,.einer alten Ubung®

entsprechend und auch aus der ,,Pflicht der Dankbarkeit” gegeniiber dem
bayerischen Gastgeber heraus, den Vorsitz an Bayern zu ubertragen, ,,wobei
die Bezeichnung der Person des Vorsitzenden den Herren aus Bayern
Uberlassen sein® sollte. Pfeiffer dankte fir das Vertrauen, wollte aber auf
keinen Fall, da} der Eindruck aufkomme, Bayern lige daran, ,,ein besonderes
bayerisches  Interesse in die Behandlung der ecinzelnen Fragen
hinein[zu|pressen.” Ststerhenn, der sich aufgrund des Vorschlags von
Beyerle vorab fiir seine Uberlegungen entschuldigte und seine Gedanken
auch nur noch duBlerte, weil er sich ,,unvorsichtigerweise zum Wort™ gemeldet
hatte, schlug vor, den Vorsitz an Beyerle zu tGbertragen, da er ,,Senior dieses
Kreises® und ,,anerkannter Fachmann® sei. Ein weiterer Vorschlag folgte von
Brill: Er hitte keine Einwande gegen beide vorgebrachten Ideen, gebe aber
lediglich zu bedenken, dal3 es aus Griinden der Arbeitsteilung moglicherweise
angebracht sei, aus jeder Zone einen Vertreter zu bestimmen.

Auf Vorschlag Pfeiffers wurde die 6ffentliche Sitzung geschlossen und
die Diskussion um den Vorsitz 20 Minuten spiter nichtiffentlich fortgefithrt.*
Gut moglich ist, daB in dieser Pause — wie Pfeiffer es vorgeschlagen hatte® —
die Frage des Vorsitzes weiter erortert wurde. Jedenfalls schlug Suhr — dem
Vorschlag Brills entsprechend — nach der Unterbrechung vor, den Vorsitz an
Kordt, Schwalber und Schmid zu tbertragen. Auch Beyerle erklirte
sich mit dem Vorschlag einverstanden, regte aber an, dall Pfeiffer die
»allgemeine Leitung der Tagung beibehalten und als ihr geschiftsfithrender
Vorstand titig sein moge.* Das Protokoll fa3t dann lediglich noch zusammen:
nPfeiffer [...] behilt fur die nunmehr folgenden geschiftsordnungsmaligen
Fragen den Vorsitz weiterhin bei. Im tbrigen nimmt der Verfassungskonvent
den Vorschlag Dr. Suhr an.**

Die Protokolle dokumentieren nicht, welche (Vor-)Rechte diesen drei
Vorsitzenden nun eigentlich zukamen. Zwar tbernahmen Schmid und

Schwalber an je einem Sitzungstag den Vorsitz im Plenum und damit die

43 Dazu und zum Folgenden HCh Plenum, in: Parl. Rat II, S. 59 ff.

44 Mit dem ersten Teil der Debatte endet auch die wértliche Uberlieferung. Der zweite
Teil — er dauerte knapp zwei Stunden — ist lediglich zusammengefalt.

4 »In der Zwischenzeit kénnen wir das Fur und Wider der einzelnen Vorschlige
erwigen, um zu einer Regelung zu kommen, die allen Bedurfnissen entspricht.”
(Pfeiffer, HCh Plenum, 1. Sitzung [10.8.48], in: Parl. Rat II, S. 60).

46 In: Parl. Rat II, S. 61; vgl. aber die Angaben im Titigkeitsbericht, dazu unten, IX. 1.
und Anhang 2.
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Diskussionsleitung” — Kordt sollte eigentlich der Sitzung am 21. August
prisidieren, hatte aber Pfeiffer gebeten, ihn vom Vorsitz zu entbinden.* Alle
anderen Plenarsitzungen indes wurden von Pfeiffer gefthrt, was thm spiter
den Vorwurf einbringen konnte, manche Diskussionen rechtzeitig beendet zu
haben, um eine Lésung im ,,nichtbayerischen Sinne® zu verhindern.”” Wem es
zustand, die Termine fiir die jeweils folgende Sitzung zu beschlieBen — sofern
dies nicht wihrend der laufenden Sitzung geschah —, ist nicht genau iiberliefert.
Das Protokoll der Plenarsitzung vom 16. August beispielsweise hilt lediglich
fest, dal3 ,,innerhalb des Vorstandes® darliber entschieden wiirde — ohne die
daran Mitwirkenden genauer zu bestimmen.”

Im dbrigen ist festzuhalten, dal3 diese Verteilung des Vorsitzes weder der
Ankindigung in der Stiddeutschen Zeitung vom 10. August 1948 entsprach,
wonach der Vorsitz ,,wahrscheinlich tdglich unter den Delegierten wechseln®
sollte’, noch entsprach es dem bereits erwihnten Tagungskonzept vom
3. August 1948, das zunichst den Ministerprisidenten Nordrhein-Westfalens,
Karl Arnold, als Vorsitzenden vorsah.”

Im weiteren Verlauf sollte die Leitung des Konvents ganz eindeutig
Anton Pfeiffer obliegen. Zwar trat er in den Unterausschiissen kaum in
Erscheinung, doch die Koordination der Arbeit und der Ablauf der

Plenarsitzungen lagen fraglos in seinen Héinden.

2. Organisatorisches: Teilnehmerlisten,
Abstimmungsmodalititen, eingebrachte Vorlagen und
Unterrichtung der Presse

Der Bestimmung des Vorsitzenden schlof3 sich eine Debatte um die weitere
Organisation des Konvents an. Auch diese ist lediglich zusammengefal3t und
nicht als Wortprotokoll tiberliefert; leicht entsteht hierbei der Eindruck, daf3

die Diskussion an vielen Stellen nicht zu Ende gefithrt wurde oder aber

4 Schmid war Plenarvorsitzender in beiden Sitzungen am 11. August (vgl. Parl. Rat
11, S. 66); Schwalber ibernahm den Vorsitz in den Beratungen am 12. August (vgl.
Parl. Rat 11, S. 1306).

48 Zu Beginn der Plenarsitzung am 21. August erklirte Pfeiffer: ,,[...] Herr Professor
Kordt, der dieser Sitzung eigentlich hitte prisidieren sollen, hat mich gebeten, ihn
vom Vorsitz zu entbinden und einen durch die parlamentarische Schulung
gegangenen Herrn mit dem Vorsitz zu betrauen. Da die beiden anderen Herren der
geschiftsfihrenden Vorstandschaft stirker an der Aussprache beteiligt sind,
entspreche ich seinem Wunsche dadurch, dal3 ich selbst den Vorsitz fithre. (in: Parl.
Rat IL, S. 344)

. So Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat IT, S. CIX. m. w. N.
50 In: Parl. Rat 11, S. 188.

51 Stiddeutsche Zeitung vom 10.8.48, S. 1.

52 Abgedruckt in: Auf dem Weg zum Grundgesetz, S. 43.
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zumindest das Protokoll die Uber]ieferung mancher Entscheidungsfindung
schuldig bleibt.
Beratschlagt wurde zunichst die Erstellung einer Teilnehmetliste.” Thr

sollte nach Pfeiffer ,konstitutiver Charakter*>*

zukommen. Er verlangte eine
»zuverlissige  Aufstellung®, um die ,,ordnungsgemifle Unterrichtung der
Presse® zu gewihrleisten.”

Kurz wurden die Abstimmungsmodalititen und damit einhergehend die
Darstellung der Ergebnisse diskutiert. Und im Grunde wurde bis zum Ende
des Konvents — in der letzten Sitzung stand diese Frage noch einmal zur
Debatte — keine Einigkeit dariiber erzielt, ob man den Ministerprisidenten und
schlieBlich dem Parlamentarischen Rat einen fertigen Entwurf oder Mehrheits-
und Minderheitsmeinungen oder Haupttexte und Nebenvarianten prisentieren
sollte.”

Die Bildung etwaiger Unterausschiisse wurde zwar angesprochen, eine
Entscheidung dariiber aber bis zum Ende der fiir den nichsten Tag geplanten
Generaldebatte aufgeschoben.”

Ein weiterer Teil der Debatte galt der Ermittlung vorhandener
Verfassungsentwiirfe, die in die Verhandlungen eingebracht werden sollten.
Pfeiffer berichtete tiber eine von Bayern eingesetzte Regierungskommission
— bestehend aus Schwalber, Leusser, Kneuer und Nawiasky —, die
einen Entwurf ausgearbeitet hatte, der jedoch nicht als Entwurf der
bayerischen Staatsregierung zu betrachten sei. Zusitzlich brachte Pfeiffer
das Memorandum eines ,bedeutenden Fachmanns in Verfassungs- und
Verwaltungsfragen® ein — gemeint waren die Gedanken zum Grundgesetz von

Ottmar Kollmann.”® Schmid hatte sich in der Generaldebatte am

53 Dazu und zum Folgenden HCh Plenum, 2. Sitzung (10.8.48), in: Parl. Rat II, S. 61 ff.
54 Ebd,, S. 62.

5 Ebd, S. 61.

56 Am vehementesten wehrte sich Brill dagegen, einen fertigen Entwurf vorzulegen

(vgl. dazu seine AuBerungen in den 3. Plenarsitzungen am 11.8.48 [in: Parl. Rat IL, S.
86], am 21.8.48 [ebd., S. 345 f.] und am 23.8.48 [ebd, S. 501]).

57 Dazu siehe unten, VIIL3.

58 Beide finden sich abgedruckt in Parl. Rat II, S. 1 ff; vgl. zu den Leitgedanken auch
die nachweise bei Karl-Ulrich Gelberg, Bayerische Strategien fiir den
Konvent, in: Peter Mirz/Heinrich Oberreuther (Hrsg), Weichenstellung fiir
Deutschland. Der Verfassungskonvent von Herrenchiemsee, 1999, S. 53 (62 f. mit
FuBin. 56). Carlo Schmid schrieb hierzu in seinen Erinnerungen (S. 335):,,Die
bayerische Delegation brachte ein Memorandum mit, das unter der Federfithrung von
Professor Dr. Hans Nawiasky von tiichtigen Juristen verfallt worden war und den
bayerischen Delegierten als Diskussionsgrundlage dienen sollte. Es bestand aus einem
Entwurf fiir das Grundgesetz und einer Erliuterung dazu unter der Uberschrift
‘Bayerische Leitgedanken fiir die Schaffung des Grundgesetzes™. Abgedruckt findet
sich dieses Memorandum in: Parl. Rat II, S. 1 ff. (S. 1 ff.: Bayerischer Entwurf eines
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darauffolgenden Tag deutlich dagegen ausgesprochen, den bayerischen
Entwurf von Anfang an zur Grundlage der Beratungen zu machen, da dies
einer politischen Vorentscheidung gleichkime.” Indes Siisterhenn die
Bayerischen Vorarbeiten ,,zur ,unverbindlichen Grundlage® erklirt wissen
wollte ,,ohne damit eine politische Entscheidung zugunsten dieses Entwurfs
oder seiner politischen Ideen zu treffen® — ,allein aus dem Bestreben heraus,
[die JArbeit [des Konvents] moglichst zu entkomplizieren und zu
beschleunigen.““Die beiden Entwiirfe wurden dennoch den Teilnehmern
ausgehindigt und auch in den Verhandlungen immer wieder herangezogen;
beide Entwiirfe haben Einflul genommen auf die inhaltliche Ausarbeitung.”

Brill hielt es fir geboten, sich die Erfahrungen aus dem Frankfurter
Linderrat, Verwaltungsrat und Wirtschaftsrat zu eigen zu machen und schlug
vor, einige mit den genannten Gremien vertraute Fachmanner hinzuzuziehen.
Weitere Vorlagen wurden — soweit aus dem Protokoll ersichtlich — nicht
erortert.

Der letzte Teil der Debatte war dem Verhiltnis zur Presse gewidmet.
Pfeiffer teilte dem Konvent mit, dal3 es zu einem ,,gentlemen agreement®
zwischen  den  ,Vertretern der auswirtigen  Presse, der  drei
Nachrichtenagenturen und der drei oder vier Minchener Blitter gekommen
sei. Je zwei Presseausweise wiirden — so berichtete Pfeiffer laut Protokoll
weiter — die ,,drei Presseorganisationen erhalten, zwei weitere Ausweise
sollten an die Bildberichterstatter ausgegeben werden. Ebenfalls hilt das
Protokoll fest, daf3 fiir jeden Abend eine Pressekonferenz geplant war, an der
die Pressevertreter iiber die Ergebnisse der Beratungen unterrichtet wiirden,
allerdings ,,mit der Betonung, daf3 diese [von der Presse] nicht in einer Form
wiedergegeben werden [durften], die zu hochpolitischen Auseinandersetzungen
zwischen den Parteien oder einzelnen Lindern® hitten fihren kénnen.

Wozu die erwihnten Presseausweise ermichtigten und was umgekehrt
den Journalisten ohne Ausweis untersagt war, ist — soweit ersichtlich — nicht
Uberliefert. Vasold jedenfalls spricht von etwa 20 bis 30 Journalisten, die dem
Staatsminister Anton Pfeiffer ,jeden Tag um 17 Uhr“ in der

. 62 . . . .
Pressekonferenz gegentibersallen.” Verschiedene Interviews mit einzelnen

Grundgesetzes fir den Verfassungskonvent; S. 34 ff.; Bayerische Leitgedanken fir die
Schaffung des Grundgesetzes).

59 HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat IL, S. 67.
60 Ebd., S. 89.
ol Der Ansicht Buchers, dal vom ,sachlichen Inhalt“ kaum ,,jemand Notiz* nahm,

ist daher nicht unbedingt zuzustimmen (d e rs., Einleitung, in: Parl. Rat I, S. LXIX).

62 Vasold, Von Wirtsleuten, Fischern und Bootsfihrern, S. 193. Vermutlich bezog
Vasold seinen Informationen vom Sohn des damaligen Pichters des Gasthofes auf
der Herreninsel, von Max Huber (vgl. ebd., S. 193). Die Aussage, daBl der
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Konventsteilnehmern belegen, da3 diese Pressekonferenzen nicht die einzigen

Kontakte zwischen Verfassungskonvent und Presse waren.*

3. Konstituierung der Unterausschisse und
LWahl“ ihrer Vorsitzenden

a) Einsetzung dreier Kommissionen

Bereits vor Beginn der Beratungen war geplant, den Konvent aus Griinden der
Arbeitsteilung in verschiedene Ausschiisse aufzuteilen.” Am ersten Sitzungstag

schlug Pfeiffer dementsprechend vor, ,wenigstens zwei Ausschisse® zu

errichten, ,,und zwar einen fur finangielle Fragen und einen fur die Funktionen und
die Zustindigkeit der Bundesorgane.”’ Brill hingegen plidierte fiir die Bildung
eines Ausschusses fir ,,S#uktur- und Organfragen’ und eines Ausschusses fir die
wEragen  der  biirgerlichen  Freibeiten und des Obersten  Gerichtshofes, regte aber
gleichzeitig an, daBl die Entscheidung dartber bis zum ,Schlufl der
Generaldebatte® zuriickgestellt werden solle.”" So schlug Schwalber in der
Nachmittagssitzung des 12. August 1948 vor, die Bildung der Ausschiisse
vorzunehmen.” Und seine dann folgenden, konkreten Vorstellungen von der

Aufgabenverteilung lassen darauf schlieBen, daf3 zwischenzeitlich — und damit

auflerhalb des Plenums — die Frage nach den Ausschiissen weiter erOrtert

Staatsminister Pfeiffer jeden Tag um 17.00 Uhr eine Presse-Konferenz abhielt und
thm dabei etwa 20-30 Journalisten gegeniibersal3en, widerspricht einem Vermerk von
Bucher (Einleitung Parl. Rat II, S. 66, FuBin. 39), wonach der Pressesprecher
Franz Heubl war.

03 Vgl. dazu bspw. ein Interview der Allgemeinen Zeitung mit Theodor Spitta,
abgedrucke in: Allgemeine Zeitung vom 14./15. August 1948 (zidett nach Bucher,
Einleitung, in: Parl. Rat IT, S. LXV).

9 Tagungskonzept vom 3. August, abgedruckt in: Auf dem Weg zum Grundgesetz, S.
43,

70 HCh Plenum, 2. Sitzung (10.8.48), in: Parl. Rat II, S. 65 (Hervorhebungen nicht im
Original).

£ Ebd.

2 Dazu und zum Folgenden HCh Plenum, 6. Sitzung (12.8.48), in: Parl. Rat I, S. 175.
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worden war. Es sollten — so Schwalber — nicht zu viele Kommissionen
gebildet werden, da sie ansonsten nicht ausreichend besetzt werden kénnten.
Seinen Vorstellungen nach sollte der Konvent sich in drei Kommissionen
organisieren: Fine erste Kommission sollte den ,,organisatorischen Aufbau des
neuen staatlichen Gebildes im einzelnen’ festlegen in concreto: Bundesprisident,
Bundesregierung, Bundesrat, Bundesgerichtshof und Bundestag zum
Gegenstand haben. ,,Erforderlich® sei eine zweite Kommission, die sich der
Fragen der Zustindigkeit annehme; dabei miisse es ihr Uberlassen werden,
eventuell Experten fir die Finanzpolitik hinzuzuziehen. Schlief3lich ,kénnte®
sich eine dritte Kommission mit den Grundrechten befassen. Dal} eine
Grundrechtskommission gebildet werden Adunte, wihrend die anderen
Kommissionen gebildet werden so/lfen oder gar erforderlich waren — kurz: eine so
teine sprachliche Unterscheidung —, ist schwerlich als das Resultat sprachlicher
Zufilligkeit anzuerkennen. Vielmehr ist zu vermuten, dal3 sich hier die
‘bayerische Haltung’ zu einem Grundrechtskatalog in der Bundesverfassung in
der Wortwahl niederschlug: der bayerische Entwurf der kinftigen
Bundesverfassung enthielt keinen Grundrechtskatalog.

Wie in der ersten Generaldebatte im Plenum schon offensichtlich
geworden war, legte aber Carlo Schmid besonderen Wert auf die Klirung
grundsitzlicher Fragen.” So schlug er vor, einem ,,besonders zu bestimmenden
Ausschul3 die Beratung der prinzipiellen Fragen zuzuweisen.” Dieser Ausschuf3
solle sich auch der Priambel annehmen, von der Schwalber vorgeschlagen
hatte, sie — gleich dem Vorwort eines Buches — an das Ende der Beratungen zu
stellen.” Schmid aber wollte sie allen weiteren Verhandlungen voranstellen,
da sie dem Werk den eigentlichen Sinn und gewissermal3en die Antwort auf die
Frage gebe: ,,Was wollen wir, dal mit dieser Sache geschehe, die nachher
kommt?”

Suhr begrifite Schmids Vorschlag und regte auBerdem an, auch die
Frage des Staatsgebietes zu erortern, wozu insbesondere der Name des neuen
Gebildes und die Beitrittsregelungen anderer deutscher Linder gehorten.’

Ststerhenn schlieBlich wollte einer ,,mehr praktischen Kommission®
den Kompetenzkatalog, die Grundrechte und den Verfassungsgerichtshof,

einer ,,mehr prinzipiellen Kommission®“ die von Suhr angesprochenen

73 Dazu siehe oben, VII., 3.

™ HCh Plenum, 6. Sitzung (12.8.48), in: Parl. Rat II, S. 175.
£ Ebd., S. 176.

76 Ebd.
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Themen und einer weiteren Kommission die Regelungen der staatlichen
Organisation zuweisen.”’

Setzt man die Lektiire des Protokolls dieser Plenarsitzung fort, entsteht
leicht der Eindruck, dal3 hier ein Teil der weiteren Diskussion im Protokoll —
obwohl als Wortprotokoll verfal3t — fehlt. Denn relativ unvermittelt und ohne,
daf3 irgendeine Art von Abstimmung stattgefunden hitte, verkiindete Schmid
— der in dieser Sitzung nicht Vorsitzender war: ,,Es werden drei Kommissionen
bestimmt werden. Sie erhalten jede ein bestimmtes Arbeitsgebiet, etwa
Organisationsfragen, Kompetenzfragen and allgemeine Fragen.“" Das Protokoll fiihrt
im Anschlu@ an Schmids Wortmeldung — nunmehr lediglich
zusammengefal3t — den Beschluf3 des Konvents auf, der sich — laut Protokoll:
»nach kurzer Aussprache” — auf die Einsetzung von drei Kommissionen®
geeinigt hat:

,JKommission I:  Grundsatzfragen (Prdambel, Namensgebung,

gebietliche Ausdehnung und Gliederung, Quelle der
Staatsgewalt, Grundrechte, Gerichtshof zur Sicherung
der verfassungsmiBig gewahrleisteten Rechte).

Kommission II:  Zustindigkeitsfragen — auf dem  Gebiete  der

Gesetzgebung, Rechtsprechung und der Verwaltung,
insbesondere Fragen der Finanzverfassung.

Kommission III: Organisationsfragen ~ (Aufbau,  Gestaltung  und

Funktionen der Organe).*"

Ebenfalls hilt das Protokoll — nun bereits namentlich — fest, daB3 besondere
Finanzsachverstindige, ,,Herr Dr. Fischer-Menshausen,
Ministerialdirektor Dr. Ringelmann und ein Vertreter des Deutschen

Stidtetags*”

— das wurde, wie in der Plenarsitzung am 16. August bekannt
gegeben werden sollte, Herr Dr. Stock™ —, den UnterausschuB3 II bei dessen
Arbeit unterstiitzen sollten. Die genannten Namen tauchen an dieser Stelle

zum ersten Mal auf — ein weiterer Beleg daftr, dal Entscheidungen entweder

7 Ebd.
8 Ebd., S. 177.
7 Diese ,,kurze Aussprache® muf3 in Wirklichkeit eine lingere gewesen sein, da die

gesamte Plenarsitzung dreieinhalb Stunden dauerte.

80 HCh Plenum, 6. Sitzung (12.8.48), in: Parl. Rat 1I, S. 177. Der Titigkeitsbericht
spricht bei den Aufgaben der Kommission III von den Funktionen der
. Bundesorganen® (S. 5 [Hervorhebung nicht im Original]).

81 HCh Plenum, 6. Sitzung (12.8.48), in: Parl. Rat 11, S. 177.
82 HCh Plenum?7. Sitzung (16.8.48), in: Parl. Rat II, S. 187.
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auflerhalb der Sitzungen gefallen oder innerhalb der Sitzungen nicht

protokolliert worden sind.”

b) ,Wabhl*“ der VVorsitzenden

Die sich anschlieBende Wahl der Unterausschul3vorsitzenden wurde nur zum
Ende hin wortlich protokolliert. Der erste Teil der Debatte ist in lediglich zwei
Sitzen zusammengefal3t, aus denen hervorgeht, dal3 Brill und Ststerhenn
den Vorsitz abgelehnt hatten und vorgeschlagen worden war, Spitta zum
Vorsitzenden der Kommission II und Zurcher zum Vorsitzenden der

Kommission III zu wihlen.®

Das Wortprotokoll gibt dann die kurzen
Wortmeldungen von Zturcher, Spitta und Schmid und schlieBlich die
Schlufiverkiindung von Schwalber wieder: ,,Nachdem zu einer formellen
Wahl nicht geschritten werden soll, darf ich feststellen: Es besteht
Einverstindnis dartiber, dal Vorsitzender der Kommission II Dr. Spitta,
Vorsitzender der Kommission II1 Herr Dr. Ziircher ist.“” Damit endete um
18.00 Uhr die Sitzung vom 12. August.

Es fehlt in diesem Protokoll ein betrichtlicher Teil der Debatte.
Insgesamt hat sie dreieinhalb Stunden gedauert. In der Dokumentation des
Bundesarchivs nimmt sie jedoch nur knapp dreieinhalb Seiten ein.** Die
Auseinandersetzung um die Konstituierung der Unterausschisse und die
Bestimmung ihrer Vorsitzenden — die jeweils nicht wortlich tberliefert,
sondern in wenigen Sitzen zusammengefal3t sind — mulf3 also Uber drei Stunden

gedauert haben.”’

83 Bucher schreibt in seiner Einleitung, da3 Pfeiffer mit seinen ,,scheinbar streng
organisatorischen, tatsidchlich aber rein politisch ausgerichteten Vorbereitungen, wie
beispiclsweise die Auswabl der Sachverstindigen, in seinem bzw. im  bayerischen Sinne
gesteuert habe (in: Parl. Rat II, S. CVIII [Hervorhebungen nicht im Originall).
Tatsdchlich beinhalten die Protokolle Hinweise darauf, dal Pfeiffer einige
Entscheidungen im Alleingang traf und den Konvent davon lediglich noch in
Kenntnis setzte; so informierte Pfeiffer bspw. in der Sitzung am 16. August das
Plenum dariiber, daBl er Herrn Professor Nawiasky als Sachverstindigen
hergebeten hitte, dhnlich gestaltete sich der Ablauf bei der Einsetzung der
Redaktionskommission, dazu unten, VIIIL. 6.

84 HCh Plenum, 6. Sitzung (12.8.48), in: Parl. Rat II, S. 178.
8 Ebd.
86 Zum Vergleich: Die Plenarsitzung am 16. August dauerte 40 Minuten. Sie ist

vollstindig als Wortprotokoll tberliefert und nimmt in der Dokumentation des
Bundesarchivs knapp zehn Seiten ein. (Parl. Rat II, S. 179-188)

87 Brill bezeichnet die Nachmittagsdebatte in seinem ,,Chiemseer Tagebuch® als ,lange
und unerfreulich® (S. 610). Seinen Tagebuchaufzeichnungen zufolge muf} diese
Nachmittagsdebatte aber nicht nur die Konstituierung der Unterausschiisse und die
Wahl der Vorsitzenden, sondern auch die Zusammensetzung der Unterausschiisse
umfalt haben.
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Warum an diesem Tag nur die Vorsitzenden der Unterausschusse II und
IIT ‘gewidhlt’ worden sind, obwohl schon alle drei Unterausschiisse ins Leben
gerufen worden waren, wird aus den Protokollen nicht ersichtlich. Jedenfalls
konstituierte sich der Unterausschul I erst in der darauffolgenden
Plenarsitzung am 16. August, zu einem Zeitpunkt also, zu dem die beiden
anderen Ausschiisse ihre Arbeit bereits aufgenommen hatten. Und hier wurde
ohne grolere Umschweife der Vorsitzende gewihlt: Josef Beyerle. IThn
hatte Stisterhenn vorgeschlagen. Ein Gegenvorschlag war lediglich von
Zircher gekommen, der darum gebeten hatte, Pfeiffer den Vorsitz der
Kommission zu tibertragen. Da aber Stisterhenn daran erinnerte, dal man
eingangs beschlossen hatte, die ,,Mitglieder des Prisidiums® nicht zugleich zu
AusschuBvorsitzenden zu ernennen, ® verkiindete Pfeiffer kurzerhand: ,, ...
Die Diskussion ist damit erledigt. Ich danke aber fiir das mir erwiesene
Vertrauen und darf feststellen, dal Herr Dr. Beyerle zum Vorsitzenden des
Ausschusses 1 gewihlt ist.” Lediglich Beyerle gab zu bedenken, daB3 diese
Feststellung moglicherweise ,,etwas verfritht sei” — wobei nicht auszumachen
ist, ob dies auf reiner Hoflichkeit oder Bescheidenheit beruhte, oder ob
Beyerle tatsichlich auf ‘verfahrenstechnische’ Mingel aufmerksam machen
wollte. Pfeiffer jedenfalls dankte ihm fir die Miihe, die er auf sich nehmen

wirde und stellte fest, dal3 ,,Herr Dr. Beyerle den Vorsitz tibernimmt.*"

¢) Zusammensetzung der Unteransschiisse

Der Téitigkeitsberichto1 fihrt auf, aus welchen Delegierten und Mitarbeitern
sich die jeweiligen Ausschiisse zusammensetzten:
Unteransschufs I: Josef Beyerle

Hermann Fecht
Josef Schwalber
Gert Feine
Wilhelm Drexelius
Hermann Brill
Justus Danckwerts
Theo Kordt
Adolf Ststerhenn
Fritz Baade
Carlo Schmid

88 HCh Plenum, 6. Sitzung (12.8.48), in: Parl. Rat II, S. 178.
89 HCh Plenum, 7. Sitzung (16.8.48), in: Parl. Rat II, S. 187.
20 Ebd.

o1 HCh Titigkeitsbericht, S. 8 f.; siche unten, Anhang 2.
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Unteransschufs 11 Theodor Spitta

Theodor Maunz

Ottmar Kollmann

Wilhelm Drexelius

Karl Kanka

Justus Danckwerts

Hans Berger

Bernhard Hilsmann

Unteransschufs 111: Paul Zircher

Clauss Leusser

Gert Feine

Johannes Prass

Hermann-Louis Brill

Ulrich Jaeger

Theo Kordt

Klaus-Berto von Doemming

Friedrich Edding

Otto Kuster

Gustav von Schmoller
Diese Liste des Tatigkeitsberichts gibt nicht vollstindig und nicht abschlieSend
die Namen aller Beteiligter wieder; diese Auflistung entspricht nicht der
tatsichlichen Zusammensetzung.”” Denn zum einen bestitigen verschiedene
protokollierte Beitriage die Anwesenheit einiger Herren in Ausschiissen, denen
sie nicht als Mitglied zugehorig waren. Das gilt beispielsweise fur Nawiasky

und Suhr im Unterausschul3 I, fuir Fischer-Menshausen im

Unterausschuf3 II und noch einmal fir Suhr im Unterausschufl III. Zum
anderen werden einige Konventsteilnehmer als Mitglieder verschiedener
Ausschiisse aufgefiihrt. Und soweit die Protokolle eines Ausschusses die
Anwesenheit bestitigen, kann das entsprechende Mitglied nicht an der parallel
stattfindenden Sitzung eines anderen Ausschusses beteiligt gewesen sein. Dal3
diese Beweglichkeit so vorgesehen war, belegen verschiedene zu Protokoll
gegebene AuBerungen Pfeiffers: Bereits in der sechsten Plenarsitzung am
12. August sagte er, dal3 die Mitglieder der Kommissionen ,,selbstverstindlich
ausgewechselt werden” kénnen. Und in der darauffolgenden Plenarsitzung
am 16. August gab er zu Protokoll, da} angeregt worden sei — auch diese
‘Anregung’ findet sich tbrigens nicht im Protokoll und muf} daher entweder
auf3erhalb der Sitzungen erfolgt oder in der Sitzung nicht protokolliert worden

sein —, ob der ,,Wichtigkeit und Schwierigkeit der Finanz- und Steuerfragen®

92 Vgl. dazu und zum Folgenden die Anhinge 3-6.

93 In: Parl. Rat II, S. 178.
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zur  Aussprache Uber die Sachverstindigen-Gutachten auch andere
Konventsteilnehmer — auBler den Mitgliedern des Unterausschusses II — zu
laden.”

Wie — oder auch durch wen — im einzelnen entschieden wurde, wer in
welchem Ausschul3 titig sein wiirde, ist an Hand der Protokolle nicht in vollem
Umfang nachvollziehbar. Die Aufzeichnungen enthalten hierzu lediglich
vereinzelte Hinweise:

Als in der Plenarsitzung am 16. August der Unterausschuf} I gebildet

werden sollte, fragte Pfeiffer, ,job jeweils offiziell der Delegationsfithrer

Mitglied des Ausschusses sein soll”, fiigte aber sogleich an, daf3 ,,an sich® die
,Entsendung in den AusschuB Sache der Delegationen sei“. ” In derselben
Sitzung behielten es sich Spitta und Ststerhenn vor, Vertreter in die
Besprechung mit den Finanzsachverstindigen zu schicken. Dies i3t vermuten,
dal3 es Sache der Hauptdelegierten war, zumindest dartiber zu bestimmen,
welche Mitarbeiter sich in  welchem Ausschull  wiederfinden sollten.
Unbeantwortet bleibt dennoch, wie man sich auf die Verteilung der
Hauptdelegierten in die einzelnen Ausschiisse verstindigt hat. Jedenfalls wurde
Pfeiffers Vorschlag in die Tat umgesetzt, und tatsichlich finden sich im
Unterausschuf3 I neun der elf Hauptdelegierten wieder. Die beiden fehlenden —
Zircher und Spitta — wurden offensichtlich durch ihre Mitarbeiter —
Fecht und Feine — vertreten.”

Gesondert aufgefiihrt — unter ,,Arbeit der Unterausschiisse” — werden im

Titigkeitsbericht die jeweiligen Berichterstatter’”:

Unteransschufs I:
Generalbericht: Beyerle
Berichterstatter 1: Schmid (Aufgabe der Unterausschisse,
Priaambel, territoriale Bestimmungen,
Gliederung des Bundesgebiets, Abtrennung
von Teilen des Bundesgebiets,
Hoheitssymbole, Vélkerrecht und
Bundesrecht, demokratische und
rechtsstaatliche Grundsitze in den Lindern
Berichterstatter 2: Nawiasky (Grundrechte)
Unterausschufs 11:
Generalbericht: Spitta
%4 Ebd., S. 185.
% In: Parl. Rat II, S. 186.
96 Vgl. dazu auch den Titigkeitsbericht, S. 3 und 8.
o7 HCh Titigkeitsbericht, S. 5 f.; siche unten, Anhang 2.
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Berichterstatter 1: Maunz (Zustindigkeit des Bundes auf dem
Gebiet der Rechtsetzung)

Berichterstatter 2: Kollmann (Zustindigkeit des Bundes beim
Vollzug des Bundesrechts, Zustindigkeit des
Bundes auf dem Gebiet der Verwaltung)

Berichterstatter 3: Baade ,,unter Mitwirkung von*“ Berger
(Zustindigkeit des Bundes auf dem Gebiet des

Steuer- und Finanzwesens)

Berichterstatter 4: Berger ,unter Mitwirkung von“ Maunz
und Prass (Ubergangsbestimmungen)

Unterausschufs 111

Generalbericht: Zurcher

Berichterstatter 1: Kister (Bundestag, Bundesrat)
Prass / Jaeger (Senat)

Berichterstatter 2: von Schmoller (Bundesprasident,
Bundesregierung)

Berichterstatter 3: Leusser ,unter Mitwirkung von* von

Doemming (Bundesverfassungsgericht,

Rechtspflege)

4. Die Arbeit in den Unterausschissen

Die inhaltliche Arbeit des Verfassungskonvents wurde zum gro3ten Teil in den
Unterausschissen — geleistet. Hier  hatte ein  kleinerer Kreis der

Konventsteilnehmer die Méglichkeit — und auch die Aufgabe —, sich den

b

Fragen im Detail zu widmen. Auffallend ist dabei — dies gilt insbesondere fir

die Arbeit in den Unterausschiissen II und III —, wie grol der Anteil der

nichtstimmberechtigten Mitglieder an der Ausarbeitung war. Wortfiihrer im
Unterausschul3 II waren insbesondere Kollmann, Maunz, und
Drexelius, im Unterausschul3 III taten sich vor allem Kuster, Leusser,
Brill und Suhr hervor.”

Mehrfach wurden in den Unterausschissen Entwirfe fur die folgenden
Sitzungen erarbeitet, so daBl hiufig die Arbeit an konkreten Vorlagen
fortgesetzt wurde. Im Unterausschul3 1 beispielsweise wurde in der vierten
Sitzung am 18. August 1948 ecine Unterkommission, bestehend aus

Nawiasky, Baade und Feine, eingesetzt, die fiir die nichste Sitzung eine

8 Vgl. Anhang 5; die hiufigen Wortmeldungen Spittas im UA II, insbesondere aber
die hdufigen Wortmeldungen Zirchers im UA III sind auf deren Funktion als
Vorsitzende der Unterausschiisse zuriickzufiihren; vgl. Auch die Nachweise bei
Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. LXXXV und CIL.
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Grundrechtsvorlage ausarbeiten sollten.” Im Unterausschu3 III legten von

Schmoller, Kiister und Prass ebenfalls artikulierte Entwiirfe vor.'”

5. Einsetzung der Redaktionskommission

Schon in der Generaldebatte am 11. August'”

hatte Brill vorgeschlagen, die
in den vorgesehenen Unterausschiissen erarbeiteten ,,Teilentwirfe® einem
»Redaktionskomitee® zur ,,Gesamtfassung® zu Uberweisen. Aus den
Protokollen geht nicht hervor, dal3 dieser Vorschlag zunichst weiterverfolgt
wurde.

Erst in der spitabendlichen Plenarsitzung des 21. August — als teilweise
die Berichte der Unterausschiisse vorlagen — brachte Pfeiffer erneut die
»Redaktionskommission® zur Sprache und hatte dabei schon ziemlich genaue
Vorstellungen tiber deren Zusammensetzung: ,,...schlage ich die Einsetzung
einer Redaktionskommission vor. Ich folge einer Anregung von Staatsminister
Dr. Stusterhenn, wenn ich die so vielfach bewihrten jingeren Krifte
Kister, Leusser, Dr. von Schmoller, Dr. Held und von
Doemming bitte, [..] sich dieser Aufgabe zu unterziehen.“'”” Die sich
anschlieBende Diskussion drehte sich nicht um die Einsetzung einer solchen
Kommission an sich, als vielmehr — und wieder — um die Darstellung der
Ergebnisse, darum, ob man einen fertigen Verfassungsentwurf oder lediglich
eine Beratungsgrundlage vorlegen sollte.'” Als einziger wandte Brill — der sich
vehement gegen einen fertigen Entwurf aussprach104 — ein, daB3 es allein den
Hauptdelegierten zukommen wiirde, Normen zu formulieren: ,,Nur diejenigen
kénnen Formulierungen vornehmen, die sie vor ihren Ministerprisidenten und
Kabinetten, vielleicht auch vor dem Patlamentarischen Rat selbst zu vertreten

haben. <!

%9 Unterausschuf3 I, 4. Sitzung (18.8.48), S. 118.

100 Vel. Unterausschuf3 111, 5. Sitzung (17.8.48), S. 105 ff.

101 HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat II, S. 66 (86).

102 HCh Plenum, 9. Sitzung (21.8.48), in: Parl. Rat 11, S. 344.

103 Vgl. insbesondere die Wortmeldungen von Pfeiffer, Brill und Stisterhenn, in:

Parl. Rat II, S. 344 ff. Damit ist der Vorwurf Buchers, dall Pfeiffers ,alleinige
energische und bestimmende Leitung des Konvents vollends ,,zum Tragen* kam, als
er ,,einen Redaktionsausschuf3 bestimmte und hierzu [...] nur Mitarbeiter aus Lindern
[...] mit CDU-Mehrheiten berief.* (Einleitung, in: Parl. Rat II, S. CIX) stark relativiert,
da die Teilnechmer selbst hiergegen offensichtlich wenig einzuwenden hatten.

104 Vgl. dazu die bspw. die AuBerungen in den Plenarsitzungen am 11.8.48 (in: Parl. Rat
IL, S. 86 [3. Sitzung]), am 21.8.48 (ebd., S. 345 f. [9. Sitzung]) und am 23.8.48 (ebd., S.
501 [12. Sitzung)).

105 HCh Plenum, 9. Sitzung (21.8.48), in: Parl. Rat II, S. 346.
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Die Diskussion wurde — zumindest in den offiziellen Sitzungen — nicht
zu Ende gefiihrt und Einigkeit nicht wirklich erzielt. Gleichwohl wurde die
grundsitzliche Arbeit der Redaktionskommission am letzten Sitzungstag nicht

mehr weiter erOrtert.

6. Erorterung der Unterausschullberichte im Plenum

Erstmalige Riickmeldung der Unterausschiisse erhielt das Plenum am 16.
August 1948. Spitta unterrichtete das Plenum tber den Stand der Arbeit im
Unterausschuf3 II und kindigte an, dal3 schriftliche Ausarbeitungen aller
Voraussicht nach frihestens am Freitag, dem 20. August, vorgelegt werden
konnten.'”  AnschlieBend informierte Ziircher tber die Arbeiten des
Unterausschusses 111 und stellte in Aussicht, da3 die Ergebnisse am 18. August
vorliegen wiirden.

Zu einer Aussprache iiber die Berichte der Unterausschisse kam es in
den darauffolgenden Plenarsitzungen am 21., 22. und 23. August.107 Eine
groBere inhaltliche Diskussion tber den Bericht des Unterausschusses I blieb
aus, was sich durch Zusammensetzung dieses Unterausschusses erklirt: Fast
ausschlief3lich fanden sich hier die stimmberechtigten Hauptdelegierten wieder.
Es stand daher nicht zu erwarten, dal Kompromisse und Losungen aus den
Unterausschuf3sitzungen im Plenum erneut zur Diskussion stehen wiirden.'”

Statt dessen folgte eine kurze Aussprache tber den Aufbau des
Grundgesetzes. Als Instruktion fir die Redaktionskommission wunschte
Pfeiffer ,protokollmifBlig festzustellen®, dal auf ,,allgemeinen Wunsch* die
Priambel voransteht, dann die Grundrechte folgen und schlieBlich die
sanderen  Ausfilhrungen aufgenommen werden.” Auf Vorschlag
Ststerhenns wurde festgehalten, daBl in der Vorlage an die
Ministerprasidenten die Berichte von Schmid und Nawiasky an ,die
Spitze® gestellt werden.'"’ Pfeiffer beendete kurze Zeit spiter die

Plenarsitzung mit der Bemerkung: ,,Wir sind uns also dartiber klar, dal3 im

106 In: Parl. Rat IT, S. 181. Dieser AuBerung Spittas schloB sich eine Diskussion um die
weitere Zeitplanung an. Brill insbesondere wiinschte eine Beschleunigung des
Verfahrens. Er wollte auf zu ausfihrliche Bemihungen in den Unterausschissen
verzichten und statt dessen die Zeit lieber darauf verwenden, eine einheitliche
Beratungsgrundlage zu erstellen, ein ,,Werk aus einem GuB |[..., das] auch nach der
stilistischen Seite hin sorgfiltig iiberarbeitet werden muf3.“ (Ebd., S. 182)

107 In: Parl. Rat I1, S. 344 ff.

108 Vel. dazu auch Zircher, HCh Plenum, 10. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 367.

109 Soweit die ,,anderen Ausfithrungen® das Staatsorganisationstecht betreffen, entspricht
dieser Aufbau dem am 23. Mai 1949 vom Parlamentarischen Rat verabschiedeten
Grundgesetz.

110 HCh Plenum, 9. Sitzung (21.8.48), in: Parl. Rat II, S. 363.
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Lesebuch fir eifrige Verfassungsstudenten zuerst die Berichte kommen und
daB dann die laufende Grundlage, der Leitfaden [...], als Anhang folgt.«'"!

Aus den Protokollen geht nicht hervor, warum die Diskussion um die
Vorlage des Unterausschusses I um zwei Tage — und um die Besprechung des
Berichts des Unterausschusses III — unterbrochen wurde. Jedenfalls ist ein
kurzer Teil der Plenarsitzung vom 23. August noch einmal dem Bericht des
Unterausschusse I gewidmet.'

Der Bericht des Unterausschusses III war Gegenstand der Beratungen in
den Plenarsitzungen am 22. und 23. August. Anders als bei der
vorangegangenen Besprechung zum Unterausschuf3 1 wurde hier der Bericht
Schritt fir Schritt durchgegangen, teilweise tiber Alternativvorschlige beraten
und abgestimmt, manche Uneinigkeit beziiglich der Formulierungen auch
einfach an die Redaktionskommission Uberwiesen. ,,Vorbehaltlich der
Endformulierung durch die Redaktionskommission® wurde der Bericht des
Unterausschusses III in der elften Plenarsitzung am 23. August ,,grundsitzlich
gebilligt.'”

Erst in den Nachmittagsstunden des 23. August war der Bericht des
Unterausschusses 11 Gegenstand der Beratungen.'"* Ahnlich wie zum Bericht
des Unterausschusses III folgten auch hier deutlich mehr inhaltliche
Auseinandersetzungen als zu den Ausarbeitungen des Unterausschusses I.
Auch hier fanden teilweise kurz gehaltene Abstimmungen statt, auch hier

wurden Formulierungsschwierigkeiten der Redaktionskommission tiberlassen.

7. Das Ende des Konvents

Zum letzten Mal trat der Verfassungskonvent am 23. August in der zehnten
Plenarsitzung zusammen.'"

Bereits am 21. August hatte Pfeiffer dem Plenum die Erstellung eines
»oachberichts® angekiindigt, der den ,,dulleren Entwicklungsgang® der Arbeit
und einen ,kurzen Uberblick iiber die Konstituierung des Konvents unter
Auffihrung der Teilnehmer, tber die Bildung und Zusammensetzung der
Kommissionen, tUber den Umfang der Sitzungen und schlieBlich tber das

116

Arbeitsgebiet geben® solle.”. In der letzten Plenarsitzung nun kindigte

Pfeiffer dem Plenum die baldige Fertigstellung eines

1 Ebd.

112 In. Parl. Rat II, S. 449-459.

13 In. Parl. Rat I1, S. 449.

114 Vgl. HCh Plenum, 12. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat 11, S. 458 ff.
115 In: Parl. Rat IT, S. 451 ff.

116 In: Parl. Rat 11, S. 345.
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»Rechenschaftsberichts“ an — gemeint war der dem Bericht Gber den
Verfassungskonvent vorangestellte ,, Tétigkeitsbericht.'"”

Pfeiffer schlug zunichst vor, jedem Teilnehmer zwei Exemplare dieses
Berichtes zukommen zu lassen, von denen eines — im Falle der Zustimmung —
untergeichnet an ihn zuriickgesandt werden sollte. Zur Beschleunigung des
Verfahrens ermichtigten Brill, Suhr und Zircher den Konventsleiter
Pfeiffer, ihre Unterschrift unter das Dokument zu setzen, ohne dal3 sie den
Bericht noch einmal zu sehen bekimen.'™

Mit Worten des Dankes und der Hoffnung auf eine bessere Zukunft
Ich

danke Thnen von ganzem Herzen und nun schlieBe ich fir echt und gut den

beendete Anton Pfeiffer am 23. August den Verfassungskonvent:

3

ersten Konvent auf Herrenchiemsee: Quod felix, faustum fortunatumque
sit.«!"”

Wie aus dem Titigkeitsbericht hervorgeht, hat daraufthin die
Redaktionskommission konzentriert ihre Arbeit aufgenommen und ,,ihre sehr
schwierige Arbeit in [...] zwei Tagen und zwei Nichten* — vom 23. bis zum 25.
August — durchgefiihrt.” Im Tagebuch von Josef Beyerle findet sich der
Hinweis, daB} zeitweise einzelne Delegierte ihr dabei behilflich waren.'”' Damit
erfihrt der Umstand, dall den Teilnehmern der Gesamtbericht nicht mehr
vorlag, bevor er an die Ministerprisidenten tbergeben wurde, eine gewisse
Entschirfung — waren dadurch eben doch zumindest manche Hauptdelegierte

an den letzten Ausarbeitungen beteiligt. Gleichwohl kann nicht deutlich genug

betont werden, daf3 der Bericht tiber den Verfassungskonvent seine endgtiltige

By Dazu und zum Folgenden HCh Plenum, 12. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 501
ff.
118 Bucher schreibt in seiner Einleitung (in: Parl. Rat II), daB3 ,,die Delegierten auf eine

abschlieBende Prifung und Genehmigung des Gesamtwerkes verzichteten und
Pfeiffer ermichtigten, ,,auch ohne vorherige Kenntnisnahme ihren Namen unter
den Bericht zu setzten® (S. CX). Der von ihm angegebene Nachweis (HCh Plenum,
[23.8.48], in: Parl. Rat 11, S. 501) belegt indes lediglich, dal3 die drei genannten Herren
Brill, Suhtr und Zircher dem Konventsleiter Anton Pfeiffer diese
Ermichtigung erteilt haben. Aulerdem bezog sich die Frage der Unterschriften nicht
auf das gesamte Werk — wie Bucher schreibt, sondern nur auf den
Titigkeitsbericht. Ist auch das Protokoll hier mi3verstindlich (Parl. Rat II, S. 501), so
belegt dies doch der 1948 in Minchen verdffentlichte Bericht tber den
Verfassungskonvent: Die Unterschriften finden sich direkt im Anschlul an den
Titigkeitsbericht auf Seite 7 — und eben nicht am Ende des gesamten Dokumentes.

119 In: Parl. Rat I1, S. 503.

120 HCh Titigkeitsbericht, S. 7. Daher rihrt vermutlich auch die unterschiedliche
Datierung des Konvents.

121 Vgl. NachlaB Beyerle, Tagebuch 24.8.48. Unterlagen aus dem Nachlal} von
Pfeiffer belegen, dal Kollmann, Leusser, Kuster, von Schmoller
und von Doemming mit Genehmigung des Biiros der Ministerprisidenten von
Pfeiffer ein Sonderhonorar fiir ihre Arbeit erhielten (vgl. dazu die Nachweise bei
Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. CX).
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Form nicht im Plenum und damit dem Hauptorgan des Verfassungskonvents,
sondern in einer von Pfeiffer eingesetzten, vom Plenum lediglich gebilligten
Redaktionskommission erhalten hat.

Ist Uber die Arbeitsweise der Redaktionskommission auch nicht viel
bekannt — deren Ergebnis ist das wichtigste Dokument iber das
Zusammentreffen auf der Herreninsel: Der ,,Bericht dber den

Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee vom 10. bis 23. August 194812,

IX.
BERICHT UBER DEN VERFASSUNGSKONVENT
VON HERRENCHIEMSEE

1. Der Titigkeitsbericht

Der von Pfeiffer initiierte ,, Tatigkeitsbericht™ — der zunichst ,,Sachbericht®,
spater ,Rechenschaftsbericht“'” hie — , ist der erste Teil des 1948
veroffentlichten  ,Bericht[s]  tber den  Verfassungskonvent  auf
Herrenchiemsee®."”* Erstaunlicherweise wird dieser Bericht — soweit ersichtlich
— in keiner Publikation, die den Bericht tiber den Verfassungskonvent enthalt,
mit abgedruckt.'” Selbst die Edition des Bundesarchivs'® fiihrt ihn nicht auf.
Das ist um so unverstindlicher, als eben dieser Tatigkeitsbericht in dem
offiziellen Dokument beinhaltet ist und dieser Bericht einerseits vieles
ubersichtlich zusammenfal3t, was aus den Protokollen nicht — ohne weiteres —

hervorgeht, und er andererseits interessante Abweichungen zu den Protokollen

: 127
aufweist.

122 Abgedruckt in: Patl. Rat II, S. 504-630.
123 Pfeiffer, HCh Plenum, 12. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 501.
124 Erschienen ist der gesamte Bericht in einer Auflage von 1000 Exemplaren unter dem

Titel ,,Verfassungsausschuss der Ministerprisidenten-Konferenz der westlichen
Besatzungszonen. Bericht iiber den Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee vom 10.
bis 23. August 1948 im Richard Pflaum Verlag Miinchen. Abgedruckt findet sich der
Titigkeitsbericht als Anhang 2.

125 Bsp: Peter Mirz/Heinrich Oberreuther (Hrsg), Weichenstellung fir
Deutschland. Der Verfassungskonvent von Herrenchiemsee, 1999, S. 122 ff.

126 Parl. Rat II.

127 Daher vermag auch die Begrindung Buchers fir das Nichtabdrucken des

Titigkeitsberichts in der Ausgabe des Bundesarchivs nicht zu tiberzeugen: ,,Er stellt
nur eine Wiederholung bereits bekannter Tatsachen tber den Verlauf des Konvents
dar und versucht dariiber hinaus, den Anteil der Bayerischen Staatsregierung beim
Zustandekommen des Sachverstindigen-Ausschusses und die Rolle Anton Pfeiffers
beim Ablauf der Tagung einseitig in den Vordergrund zu riicken. (Einleitung, in:
Parl. Rat II, S. CXXXII) Insbesondere dem zweiten Argument Buchers ist
entgegenzuhalten, dall historische Dokumente ihren Wert nicht durch politische
MiBliebigkeit einbtilen diirfen; ja nicht einmal der Wahrheitsgehalt eines Dokuments
ist ausschlaggebend fiir dessen Bedeutung als Quelle. Dies gilt dann um so mehr,
wenn diese — nach Bucher — Unwahrheiten oder UnverhiltnismaBigkeiten bewuf3t
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Aus den Protokollen geht beispielsweise nicht hervor, wer
stimmberechtigter ‘Hauptdelegierter’ oder ‘Bevollmichtigter’ und wer bloer
‘Mitarbeiter’ war. Hier verschafft der Titigkeitsbericht manche Klarheit und
Uberblick tiber Zusammensetzung des Konvents und Kompetenzen und
Zustindigkeiten der einzelnen Teilnehmer.

Nicht ganz korrekt indes gibt der Titigkeitsbericht die Termine der
Unterausschul3sitzungen wieder:'® | Die Arbeit der Unterausschiisse begann
am Freitag, den 13. August, vormittags und endete am Montag, den 23. August
1948.“ Indes nahmen lediglich die Unterausschusse II und III ihre Arbeit am
13. August auf'” — Unterausschuf3 I tagte das erste Mal am 17. August. Die
Beratungen endeten fir den Unterausschuf3 I am 21., fir den Unterausschuf3 11
am 22. und fir den Unterausschul3 III bereits am 18. August. Eine weitere
terminliche Abweichung sei hier nur am Rande erwihnt: Der im Bundesarchiv
aufbewahrte ,Bericht tber den Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee®
datiert vom 10. bis zum 25. August 1948. Der Bericht hingegen, der
ver6ffentlicht und heute als Bericht tber den Verfassungskonvent zitiert,
teilweise auch abgedruckt wird,” datiert vom 10. bis zum 23. August 1948.
Die beiden letzten Tage, in welchen die Redaktionskommission titig war, um
die Berichte der Unterausschiisse zu einem einheitlichen Ganzen
zusammenzufiigen'”', sind hier nicht mehr mitgerechnet. Und selbst die
Einsetzung der Redaktionskommission stellt sich im Tatigkeitsbericht etwas
anders dar als es aus den Plenarprotokollen hervorgeht. Hatte Pfeiffer das
Plenum am 21. August tber die Einsetzung einer solchen Kommission und
deren Zusammensetzung lediglich in Kenntnis gesetzt und hatte auch im
weiteren Verlauf dartiber keine Diskussion mehr stattgefunden, so liest man im
Titigkeitsbericht: ,,...am Abend des 13. Tages [...] beschlof3 [der Konvent|, die
Koordinierung der umfangreichen Berichte einem Ausschuf} zu tbertragen,
der sich aus folgenden Herren zusammensetzt: [...]“ In der Auflistung findet
sich plotzlich ein Name, der in den Protokollen in diesem Zusammenhang nie

auftauchte: ,,Ottmar Kollmann, Staatsrat Minchen®.

niedergeschriecben worden sind. Im ibrigen sollte auf eine Wiedergabe des
Titigkeitsberichts in einer Quellenedition allein schon deswegen nicht verzichtet
werden, um dem Leser das eigene Urteil zu ermdglichen, mindestens aber die
Uberpriifung der Thesen Diritter.

128 HCh Titigkeitsbericht, S. 5 ( Anhang 2).
129 Dazu und zum Folgenden siche Anhang 7.
130 Bspw. in: Parl Rat II, S. 504 ff. sowie Mirz/Oberreuther (Hrsg),

Weichenstellung fiir Deutschland, S. 123 ff.

131 Laut Tatigkeitsbericht beendete der Verfassungskonvent seine Arbeit ,,am Abend des
13. Tages*, die Redaktionskommission ,,fihrte ihre sehr schwierige Arbeit in weiteren
zwei Tagen und zwei Nichten durch.* (HCh Titigkeitsbericht, S. 7).
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Auch den Vorsitz betreffend weicht der Tatigkeitsbericht von dem in
den Beratungen Beschlossenen ab: In der Plenarsitzung am 10. August 1948
wurden Kordt, Schwalber und Schmid zu den Vorsitzenden gewihlt,
Anton Pfeiffer indes blieb laut Protokoll als ,geschiftsfithrender
Vorstand® tatig und behielt die ,,allgemeine Leitung der Tagung® und ,,fiir die
nunmehr folgenden geschiftsordnungsmilligen Fragen den Vorsitz weiterhin
bei.“"” Der Titigkeitsbericht hingegen gibt — nachdem Pfeiffer selbst
handschriftliche Verbesserungen vorgenommen hatte'” — hieriiber eine andere
Auskunft: Thm zufolge wurde ,,Dr. Anton Pfeiffer zum Vorsitzenden

gewahlt“ und Schwalber, Kordt wund Schmid wurden ,als

geschiftsfithrender Vorstand berufen®.” Und Schmid selbst erwihnt in
seinen Erinnerungen lediglich, dal3 Pfeiffer ,von den Delegierten zum
Vorsitzenden des Konvents gewihlt wurde.'”

Unvollstindig — aber deckungsgleich mit den zum tUberwiegenden Teil
nicht wortlich stenographierten Protokollen der Unterausschiisse — ist der
Titigkeitsbericht ~ bei  der  Auflistung der Teilnehmer an den
Unterausschul3sitzungen. Zwar ubernimmt er die Namensliste, die den
jeweiligen Protokollen voranstehen, doch sind damit bei weitem nicht alle
erfallt, die hier zu Wort kamen. So fehlt beispielsweise — auch im
Titigkeitsbericht — Otto Barbarino, Ministerialrat im Bayerischen
Staatsministerium der Finanzen, der in der sechsten Sitzung des
Unterausschusses als Sachverstindiger fiir Haushaltsfragen der drei westlichen
Besatzungszonen auftrat. Auch Hilsmann, Pfeiffer, Nawiasky und
Suhr, die laut Protokoll bei mehreren Sitzungen des Unterausschusses I
anwesend und an den Diskussionen beteiligt waren, sind nicht unter den
aufgefiihrten Mitgliedern zu finden; Nawiasky zumindest findet sich aber als
,Berichterstatter 2 im Titigkeitsbericht wieder.'”

Auch das Vokabular des Tatigkeitsberichts weist ein gewisses Mal3 an
sprachlicher Flexibilitit auf: Sind es beispielsweise in der BegriilBungsrede

<137

Pfeiffers die ’Hauptdelegierten®”’, welche die Ministerprisidenten zu

entsenden beschlossen haben, so sind es in dem von ihm verfalliten — oder

132 HCh Plenum, in: Parl. Rat II, S. 61.

133 Vgl. Nachlal Pfeiffer 168 (zitiert nach Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat 1I, S.
CVIID): aus dem urspringlichen Ebrenvorstand Pfeiffer machte Pfeiffer den
Vorsitzenden.

134 HCh Titigkeitsbericht, S. 7.

135 Schmid, Erinnerungen, S. 334. Dies mag cin Indiz dafiir sein, dal Pfeiffer —

obwohl er nicht einziger Vorsitzender war — durch sein dirigierendes Auftreten im
Gedachtnis der Teilnehmer als der Vorsitzende haften blieb.

136 HCh Titigkeitsbericht, S. 5.

137 HCh Plenum (10.8.48), in: Patl. Rat II, S. 56.
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zumindest initilerten'” — Titigkeitsbericht die ‘Bevollmichtigten’ und in
Carlo Schmids Erinnerungen die ‘auflerordentlichen
AusschuBimitglieder’."”’

Selbst die Bezeichnung des Konvents erfolgte nicht einheitlich. Allein im
Titigkeitsbericht finden sich auf den ersten beiden Seiten drei verschiedene
Namen: ,Verfassungsausschu3 der Ministerprasidenten-Konferenz der
westlichen Besatzungszonen®, ,,Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee®,

< 140

»oachverstindigenausschull  fur  Verfassungsfragen®. Angesichts  des

Umstandes, dal3 die Teilnehmer selbst die unterschiedlichsten Namen fiir ihre

cc141 cc142

Zusammenkunft, die von ,,Expertenkonferenz" tber ,,Sachverstindigen-

“I* yeichen,

oder ,,Verlessungsausschuﬁ‘‘143 bis hin zu ,,Verfassungskonvent
mag dies aber nicht tberraschen. Gleichfalls uneinheitlich gibt der
Titigkeitsbericht die Bezeichnung des Unterausschusses II — des Ausschusses
fir ,,Zustindigkeitsfragen auf dem Gebiet der Gesetzgebung, Rechtsprechung

cc145

und Verwaltung, insbesondere fir Fragen der Finanzverwaltung“™ — wieder:

auf Seite vier wird aus der Finanzverwaltung die Finanzverfassung.

Und schlieB3lich fillt auf, daf3 der Sonderstatus Berlins, der sich durch die
gesamte Entstehungsgeschichte der Bundesrepublik zieht, sich auch im
Titigkeitsbericht niederschligt. Dort wird festgehalten: ,,Da es dem Wunsch
aller beteiligten Lander entsprach, auch einen Vertreter der Stadt Berlin zu den
Beratungen zuzuziehen, war eine entsprechende FEinladung an den
Oberbiirgermeister von Berlin ergangen. Als Bevollmichtigter des Magistrats
von Berlin war Herr Dr. Otto Suht, Vorsteher des
Stadtverordnetenkollegiums, erschienen.“'** Wenngleich auch Otto Suhr als
‘Bevollmichtigter’ aufgefithrt wird, so war er doch nicht stimmberechtigt.
Explizit erwihnt wird dies jedoch — soweit ersichtlich — nur von Suhr selbst.

In der letzten Plenarsitzung ermichtigte er — ebenso wie es kurz zuvor

138 In: Parl. Rat II, S. 345.

139 Schmid, Erinnerungen, 1979, S. 337.

140 HCh Titigkeitsbericht, S. 3 ff.

141 Carlo Schmid, HCh Plenum (10.8.48), in: Patl. Rat II, S. 63.

142 Hermann Brill, HCh Plenum (21.8.48), in: Parl. Rat I, S. 346, Josef Beyerle,
HCh Plenum (16.8.48), ebd. S. 348.

143 Carlo Schmid, HCh Plenum (23.8.48), in: Patl. Rat 11, S. 502.

144 So insbesondere Anton Pfeiffer, HCh Plenum (10.8.48), in: Parl. Rat II, S. 53,

56, 60 auch HCh Plenum, 12. Sitzung (23.8.48), ebd., S. 502.

145 So der offizielle Titel, wie er aus dem Bericht des Unterausschusses II hervorgeht, Ba
7. 12/30, auch in der Dokumentation des Bundesarchivs wird er unter diesem Titel
abgedruckt (Parl. Rat I1, S. 243).

146 HCh Titigkeitsbericht, S. 3.
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Hermann Brill tat'’ — Anton Pfeiffer dazu, seine Unterschrift unter
den AbschluB3bericht zu setzen, ohne daf} dieser ihm noch einmal vorgelegt
wirde: ,,Wenn Sie feststellen, daf3 ich als Gast teilgenommen und mich an den
Abstimmungen nicht beteiligt habe, konnen Sie auch meine Ermichtigung zur
Unterzeichnung entgegennehmen.“'* Daf3 man im Titigkeitsbericht fiir O tto
Suhr die gleiche Bezeichnung wihlte wie fiir alle anderen, lieBe sich leicht mit
dem steten Bemithen erkliren, Berlin trotz aller politischen Unwegsamkeiten
und Abgrenzungen zum Westen als scheinbar gleichberechtigtes Land in die

Verhandlungen mit einzubeziehen.'”’

2. ,Vorbericht®“, |Darstellender Teil”“, ,,Entwurf eines
Grundgesetzes®“ und ,,Kommentierender Teil*

Die eigentlichen, substantiellen Teile des Berichts tdber den
Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee folgen im Anschlul an den
Titigkeitsbericht als ,,A) Vorbericht“, ,,B) Darstellender Teil” ,,C) Entwurf
eines Grundgesetzes und ,,D) Kommentierender Teil“.

Der eincinhalbseitige ,,Vorbericht*"”' erldutert kurz den Aufbau des
Dokumentes und fihrt am Ende auf, ,,was an unbestrittenen Hauptgedanken
dem Arbeitsergebnis zugrunde liegt.“'>

Der zweite, deutlich lingere Teil gleicht einer rechtspolitischen
Abhandlung."” Grundsitzliche Probleme — wie beispielsweise der Charakter
des zu schaffenden Bundes, der riumliche und zeitliche Provisoriumscharakter
des neuen Staatsgebildes, die Frage nach der Quelle der konstituierenden

Gewalt, das Verhiltnis von Bund und Lindern, die Funktion des

Bundesverfassungsgerichts, die Entscheidung zwischen Bundesrat und Senat —

147 HCh Plenum, 12. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 501.

148 Ebd. Im iibrigen belegt auch Carlo Schmid in seinen ,,Erinnerungen®, dall O tto
Suhr ecinen anderen Status innehatte als die ubrigen Bevollmichtigten: Suhr
,leistete besonders wertvolle Arbeit, obwohl er nicht zu den ordentlichen
AusschuBmitgliedern gehorte. (S. 337)

149 Vgl. dazu Pfeiffer in seiner BegriBungsrede im Plenum, HCh Plenum, 1. Sitzung
(10.8.48), in: Parl. Rat I1, S. 57.

150 Abgedruckt in: Parl. Rat I, S. 504-630.

151 Ebd., S. 505.

152 Dazu unten, XIIL.5.

153 Ebd., S. 507-579. Der zweite Teil ist untergliedert in 13 Kapitel: Priambel, 1. Kap.:

,»Die Grundrechte®, 2. Kap.: ,,Volkerrechtliche Verhiltnisse des Bundes®, 3. Kapitel:
»Bund und Linder”, 4. Kap. ,,Der Bundestag®, 5. Kap.: ,,Bundesrat oder Senat®, 6.
Kap.: ,,Bundesprisident oder Bundesprisidium®, 7. Kap.: ,,Die Bundesregierung®, 8.
Kap.: ,,Das ,Bundesverfassungsgericht”, 9. Kap.: ,,Die Gesetzgebung®, 10. Kap.:
»Die Ausfihrung der Bundesgesetze und die Bundesverwaltung®, 11. Kap.: ,,Das
Finanzwesen, 12. Kap.: ,,Die Rechtspflege”, 13. Kap.: ,Ubergangs- und
Schlufibestimmungen®.
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werden hier erértert, und in vielen Fragen wird ein Abgleich an der Weimarer
Reichsverfassung  vorgenommen. Meinungsverschiedenheiten unter den
Teilnehmern und das ,,zahlenmiBige Gewicht der einzelnen Auffassungen‘™*
sind festgehalten.

Der dritte Teil enthdlt mit 149 Artikeln den Entwurf eines
Grundgesetzes.155 Wo sich der Konvent nicht auf ezze Fassung einigen konnte,
sind die entsprechenden Varianten nebeneinander aufgefiihrt.

Der vierte Teil schlieBlich enthilt Einzelerlduterungen zu Artikeln aus
den Kapiteln 3 bis 10 und 12 bis 13"°. Er gleicht einem
Grundgesetzkommentar.  Hier  werden  Vergleiche zur = Weimarer
Reichsverfassung gezogen, milverstindliche oder zumindest mehrdeutige

Ausdriicke erldutert und prizisiert, einzelne Entscheidungen begriindet und

das Telos einzelner Normen benannt.

X.
RESUMEE — ZUR SONDERROLLE BAYERNS (2)

Den duBleren Ablauf des Verfassungskonvents wiederzugeben, gestaltet sich
schwieriger, als man vielleicht erwarten wirde. Bei Lektiire und
Zusammenschau der Protokolle entsteht bisweilen der Eindruck, dal3 nur mit
spartanischer Griindlichkeit Buch gefithrt wurde Gber das, was sich vom 10. bis
zum 25. August 1948 auf der Herreninsel im Chiemsee zugetragen hat. Dieser
Eindruck mag ein wenig tiberraschen, will er doch nicht so recht passen zu der
Akribie, mit welcher die Konventsteilnehmer sich der Materie, der
verfassungsrechtlichen Fragen, annahmen, deretwegen sie
zusammengekommen waren, und will er doch nicht so recht angemessen
erscheinen der Bedeutung, die dem Verfassungskonvent von Herrenchiemsee
fir die Entstehung des Grundgesetzes zukommen sollte — ein Argument
freilich, dem nur riickblickend Gewicht zukommen kann. Wer hierfur die
Verantwortung trigt, ist im einzelnen nicht genau eruierbar; feststeht
zumindest, dal3 den Konventsteilnehmern die Protokolle — zumindest teilweise
— zur Kontrolle vorlagen."”” Der enorme Zeitdruck, unter dem alle Beteiligten
standen, rechtfertigt vieles. Der Parlamentarische Rat war einberufen fir den 1.
September, und vorab sollten die Ministerpriasidenten nach Moglichkeit den in

Auftrag gegebenen Entwurf vorgelegt bekommen.

154 So die Erlduterung im ,,Vorbericht®, in: Parl. Rat II, S. 505.

155 In: Parl. Rat I1, S. 579-615.

156 Ebd,, S. 615-630; vgl. FuBin. 152.

157 In der siebten Plenarsitzung teilte Pfeiffer seinen Kollegen mit, daBl die

,»stenographischen Berichte der bisherigen geschlossenen Plenarsitzungen® am Abend
verteilt wiirden (HCh Plenum, 7. Sitzung [16.8.48], in: Parl. Rat II, S. 187).
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Trotzdem verwundern manche Ungenauigkeiten. Und insbesondere die
Abweichungen des Titigkeitsberichtes von den Protokollen in bezug auf Titel
und Funktionen innerhalb des Konvents verdienen Aufmerksamkeit. Dies um
so mehr, als der sich dem Titigkeitsbericht anschlieBende, von der
Redaktionskommission verfal3te — oder zusammengestellte — Bericht tiber den
Verfassungskonvent auch inhaltliche Abweichungen gegeniiber den
AbschluBberichten der Unterausschiisse aufweist.”” So ist der Verdacht nicht
ganz von der Hand zu weisen, daf3 beispielsweise die Umbenennung Anton
Pfeiffers vom ‘geschiftsleitenden Vorstand’ in den ‘Vorsitzenden des

159
Konvents’

nicht nur ein zufilliges Ergebnis der Zeitnot war. Die meisten
Uneinheitlichkeiten indes lassen vielmehr auf den Zeitmangel und weniger auf
spitzfindig untergebrachte Werturteile schlieBen.'”

Ungeachtet der inhaltlichen Arbeit des Verfassungskonvents kann
festgestellt werden, dal3 der ganzen Veranstaltung im August 1948 auf der
Herreninsel im Chiemsee etwas BehelfsmafBiges und gleichermallen Privates
innewohnte. ' Es war eine Zusammenkunft, die nicht von institutioneller
Gebundenheit geprigt war — weder konnte sie auf eine solche zuriickblicken,
noch lag eine solche vor ihnen. Vorbereitungszeit blieb den
Konventsteilnehmern kaum, Mitarbeiter standen thnen nur in sehr begrenztem
Mafle zur Verfigung. Doch belegt das Ergebnis des Konvents — der
Abschlu3bericht —, daf3 all diese logistischen Mangel den Wert der inhaltlichen

Arbeit nicht geschmailert haben.

158 Dazu ausfiihrlicher unten bspw. XVI2.m.; nach Peter Bucher sind diese
Abweichungen nicht nur das FErgebnis stilistisch-rhetorischer Uberarbeitungen,
sondern bewulit vorgenommene Umformulierungen, durch die es ,,Pfeiffer und der
Bayerischen = Staatskanzlei schlieBlich doch noch gelang, ,jihre wichtigsten
Vorstellungen vom Wesen der kiinftigen bundesstaatlichen Verfassung in den Bericht
des Herrenchiemsee-Konvents unterzubringen® (in: Parl. Rat II, Einleitung, S.

CX1V).
159 Dazu sieche oben, VIII. 1.
160 Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. CXXXII.
1ol Das gleiche gilt in noch stitketem MaBe fir die Einberufung des

Verfassungskonvents durch die Ministerprisidenten (dazu oben, IV.2.).
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Festzuhalten bleibt die besondere Rolle, die Bayern bei der gesamten
Organisation des Konvents zukam: Bayern hatte eingeladen, der Konvent tagte
auf der Herreninsel im Chiemsee, der Chef der bayerischen Staatskanzlei —
Anton Pfeiffer — tbernahm die Leitung des Konvents und entschied

manches mehr oder weniger im Alleingang.
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Dritter Teil
ZUM SELBSTVERSTANDNIS
DES VERFASSUNGSKONVENTS

Am 31. August erstattete Anton Pfeiffer vor der
Ministerprasidentenkonferenz auf Jagdschlo3 Niederwald Bericht iiber den
Verfassungskonvent: ,,Ich will nur betonen, vom ersten Augenblick an waren
wir uns alle miteinander einig, dal3 wir keine politische Aufgabe zu l6sen
haben, sondern eine mehr wissenschaftliche Studiengesellschaft sind, welche
fir jeden Punkt, der bei einer Verfassung in Betracht kommen kann, die
Losungsmoglichkeiten auszuarbeiten und einander gegeniiberzustellen hat. Wir
waren uns bewulit, daB die politischen Entscheidungen beim
Parlamentarischen Rat liegen und daf3 wir nur technische Sachverstindige sind,
von denen ein Teil durch ihre eigene politische Titigkeit eben besonders gut
mit den Problemen vertraut sind, die in der praktischen Politik eine besondere
Rolle spielen."

Der Rapport Anton Pfeiffers it vermuten, welche Gratwanderung
der Konvent bei seiner Arbeit zu vollziehen hatte zwischen ernsthaftem,
engagiertem Arbeiten auf der einen und Selbstbescheidung und Respekt vor

der Arbeit des Parlamentarischen Rates auf der anderen Seite.

XI.
DAS BUHNENBILD DES VERFASSUNGSKONVENTS

Wenngleich der Verfassungskonvent auf einer abgeschiedenen Insel in Bayern
tagte, abgeschlossen vom Rest der Welt war er nicht. Und in all seinem Tun
und auch in seinem Selbstverstindnis konnte er kaum immun sein gegen die
AuBerungen, Erwartungen, Hoffnungen, die von aulen an ihn herangetragen
oder von seinen Teilnehmern selbst — auf Grund eigener Erfahrungen und
Erwartungen — in die Verhandlungen hineingetragen wurden. Dazu gehorten
insbesondere:

— der Auftrag, wie er von den Ministerprasidenten erteilt worden war,

1 Sitzung abgedruckt in: Kurt Georg Wernicke/Hans Booms (Htsg.), Der
Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Band 1: Vorgeschichte,
bearbeitet von Johannes Volker Wagner, 1975 (kiinftig zitiert: Parl. Rat I), S.
337 (Zitat S. 381). Zum Selbstverstindnis des Konvents vgl. auch Horst Sicker,
Der Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee. Zugleich eine Besprechung der vom
Deutschen Bundestag und vom Bundesarchiv hrsg. Akten und Protokolle des
Parlamentarischen Rates 1948-1949, in: Bayerische Verwaltungsblitter 1983, S. 6 (7);
sowie — sich wiederholend — ders., Verfassungskonvent 1948, in: Die Offentliche
Verwaltung (1998), S. 784 (780).
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— das Wissen darum, daBl im Parlamentarischen Rat keine ‘endgiltige
Verfassung’, sondern ein ‘vorliufiges Grundgesetz” entstehen sollte,

— die — zum Teil aus dem historischen Kontext hervorgehenden —
Assoziationen mit den Begriffen ,,Konvent* und ,,Ausschul3* und damit
verbunden die Erfahrungen oder das Wissen um die Bedeutung eines
solchen Expertenausschusses fir die Entstehung von Verfassungen,
namentlich ~ der  Paulskirchenverfassung und  der  Weimarer
Reichsverfassung sowie schlieB3lich

— die Berichterstattung in der Presse, die Information fiir die Offentlichkeit
wie auch Urteil iber den Konvent war.

Im Folgenden soll es aber nicht darum gehen, den Verfassungskonvent in ein

magisches Viereck hinein zu mandvrieren, thm einen Drudenfull auf seine

Schwelle zu zeichnen; auch kann es nicht Anliegen verfassungshistorischer

Uberlegungen sein, ein Psychogramm des Herrenchiemseer Konvents zu

erstellen, gar Kaffeesatzleserei zu betreiben. Es geht einzig darum, die Kulisse

zu zeichnen, vor welcher der Verfassungskonvent spielte; es geht darum,
diejenigen Faktoren in Augenschein zu nehmen, welche den Konvent in
seinem Selbstverstindnis geprigt haben mégen — wohl in dem Wissen, daf3
dabei nicht alles belegt, nicht tberall zwingende Kausalketten nachgewiesen

werden konnen.

1. Expertengremium im Auftrag der Ministerprasidenten

Als am 1. Juli 1948 in Frankfurt die allilerten Militirgouverneure den
westdeutschen Ministerprasidenten die Frankfurter Dokumente tberreicht
hatten’, schlug Ministerprisident Stock seinen Amtskollegen vor, daf ,.ein
Ausschufl  bestehend  aus  Beamten, zur  Ausarbeitung  eines
Verfassungsentwurfs eingesetzt werden soll, damit die Verfassunggebende
Versammlung bereits einen Entwurf als Grundlage ihrer Beratung hitte.*
Dieser Vorschlag wurde umgesetzt, ein Ausschul3 aus elf, von ihren jeweiligen
Landesregierungen benannten Experten trat daraufhin am 10. August 1948 auf
der Herreninsel im Chiemsee zusammen: Der Verfassungskonvent von
Herrenchiemsee.

Welche genauen Anweisungen die Ministerprisidenten ihren ‘Gesandten’

gaben, ist mangels vorhandener Protokolle nicht zu ermitteln. Die

2 Zu Begriff des ,,vorlidufigen Grundgesetzes™ vgl. Angela Bauer-Kirsch, Zur
Legitimation des Bonner Grundgesetzes — Das  Selbstverstindnis  des
Parlamentarischen Rates wider die Kritik —, in: Zeitschrift fur Politik 2002, S. 171(173
ff.).

3 Abgedruckt in: Parl. Rat I, S. 22 ff.

4 Ebd.,, S. 26 und niher dazu oben, I1.2.
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wiederkehrende Beschwerde einzelner Konventsteilnehmer, dafl man keine
,klare Aufgabe® gestellt bekommen hitte,” lassen jedoch darauf schlieBen, daB3
die Instruktionen eher sparlicher Natur und im Grunde nicht viel mehr waren,
als der Auftrag, eine Vorlage fur die Erarbeitung des Grundgesetzes im
Parlamentarischen Rat zu erstellen. Ebenso wenig ist zu belegen, welche
Bedeutung die Ministerprasidenten den Ausarbeitungen von Herrenchiemsee
in Aussicht gestellt haben.

Gegeniiber allen bis dahin ausgearbeiteten Entwiirfen, gegeniiber
simtlichen Vorarbeiten der Parteien’, die fiir das vom Patlamentarischen Rat
zu verabschiedende Grundgesetz erstellt worden waren, hatte der Entwurf von
Herrenchiemsee von vornherein einen grundsitzlichen, gleichsam genetischen
Vorteil: Er stammte von einem Gremium, das auf intergouvernementaler
Ebene entstanden war. Die Ministerprasidenten waren die Schaltstellen
zwischen der deutschen Politik und der Besatzungsherrschaft. Sie waren die
Gesprachspartner und die einzigen Ansprechpartner der alliierten
Militirgouverneure. Sie standen an der Spitze der Landtage, und damit an der
Spitze der einzigen staatlichen Instanzen, die im Jahr 1948 vom deutschen
Volk in den drei Westzonen legitimiert waren.

Der von ihnen eingesetzte ,» Verfassungsausschuf3 der
Ministerprisidenten-Konferenz der westlichen Besatzungszonen®’ war —
wenngleich nicht durch ein vorgegebenes Verfahren zustande gekommen, so
doch — das einzige, von staatlicher Seite einberufene und insbesondere von
hochster  staatlicher Ebene legitimierte Gremium zur Vorbereitung des
Grundgesetzes. Gleichwohl war es eben nur eine vorbereitende Instanz, und
auf Herrenchiemsee trat nicht die verfassunggebende Versammlung
zusammen, sondern lediglich ein Expertengremium, das Vorarbeiten fir den

Parlamentarischen Rat leisten sollte.

5 So bspw. Carlo Schmid in der ersten Plenarsitzung am 10.8.48, abgedruckt in:
Deutscher Bundestag/Bundesarchiv (Htsg), Der Patlamentatische Rat
1948-1949. Akten und Protokolle, Band 2: Der Verfassungskonvent auf
Herrenchiemsee, bearbeitet von Peter Bucher, Boppard 1981. (kunftig zitiert: Parl.
Rat II), S. 67 sowie ders. in der 3. Sitzung (11.8.48), ebd., S. 88, ebenso Anton
Pfeiffer, ebd, S. 87; vgl. dazu auch den Bericht des Unterausschusses 1
(abgedruckt ebd., S. 189.

0 Vgl. bspw. die ,,Nurnberger Richtlinien fiir den Aufbau der Deutschen Republik®
von der SPD wie auch die Ausarbeitungen des Ellwanger Freundeskreises, die
,»Grundsitze fiir eine deutsche Bundesverfassung®, beide abgedruckt in: Michael
Feldkamp (Hrsg), Die Entstehung des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik
Deutschland 1949. Eine Dokumentation, 1999, S. 45 ff., 49 ff.

7 So der offizielle Titel, wie er sich auf dem AbschluBBbericht findet.
(Verfassungsausschul ~ der  Ministerprisidenten-Konferenz ~ der  westlichen
Besatzungszonen. Bericht iiber den Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee vom 10.
bis 25. August 1948, Miinchen 1948.)

65



2. Keine endgtltige Verfassung, sondern
ein vorldufiges Grundgesetz

Der Provisoriumscharakter des Grundgesetzes ist Ausgangspunkt wie Ziel, ist
Zentrum wie Rahmen in all den Verhandlungen, Debatten und
Auseinandersetzungen, die von Juli 1948 bis Mai 1949 um die Griindung der
Bundesrepublik gefithrt wurden. Bereits in den Zusammentreffen zwischen
den westdeutschen Ministerprasidenten und den Militirgouverneuren der
westlichen Besatzungszonen stand nach der Ubergabe der Frankfurter
Dokumente die Frage im Mittelpunkt, ob in Bonn ein ‘vorldufiges
Grundgesetz’ oder eine ‘endgiiltige Verfassung’ geschaffen werden sollte.” Und
nicht nur einmal drohten die Verhandlungen daran zu scheitern. Wahrend die
Alliierten darauf bestanden, den drei Westzonen eine ‘Verfassung’ zu geben
und diese durch einen Volksentscheid ratifizieren zu lassen, traten die
Ministerprasidenten beharrlich dafir ein, nur ein Grundgesetz zu schaffen, das
seine Ratifikation durch die Landtage erfahren sollte. Eine endgiltige
Verfassung — so die Befiirchtung der Linderchefs — wiirde die deutsche
Teilung zementieren, ein Volksentscheid einem ‘Provisorium’ zu viel Ehre
angedeihen lassen. Hinzu kam die Sorge, daf3 ein Volksentscheid angesichts der
wiederaufkeimenden nationalsozialistischen und kommunistischen Krifte
moglicherweise scheitern wiirde. Gleichwohl war allen am Entstehungsprozel3
Beteiligten bewul3t, dal3 ein funktionierendes Regelinstrumentarium entstehen
mullite. So stritt von Anfang an das Bemihen, eine stabile Ordnung
herzustellen, gegen die Sorge, dal3 je ‘mehr Verfassung’ in Bonn entstehen
wiurde, desto grofler der Schritt auf die deutsche Teilung zu wire. Dieser
Widerspruch begleitete die gesamte Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes.
Von Anfang an war er eines der zentralen Probleme, das sich auch in der
Berichterstattung durch die Tagespresse niederschlug. So schrieb am 31. Juli
1948 der SPIEGEL: ,,Um die Begriffsbestimmung ‘Grundgesetz vorliufige
Verfassung’ hatten die Deutschen am lingsten gerechtet. Die Generale hatten
von ‘Verfassung’ und ‘Regierung’ gesprochen, lieBen aber den Deutschen
schlieBlich die Trompete. Mit dem Erfolg, dal3 Stock dann vor die Presse
platzte ‘Grundgesetz und Verfassung sind ja doch dasselbe, meine Herren.””
Selbstredend stand auch die Arbeit des Verfassungskonvents ganz in diesem
Zeichen. Anders aber als zuvor die Ministerprisidenten in den Verhandlungen
mit den alliierten Militirgouverneuren und anders auch als es im

Parlamentarischen Rat sein wiurde, hatte der Verfassungskonvent auch in

8 Dazu und zum Folgenden ausfithrlich Angela Bauer-Kirsch, Zur Legitimation
des Bonner Grundgesetzes — Das Selbstverstindnis des Parlamentarischen Rates
wider die Kritik, in: Zeitschrift fur Politik 2002, S. 171 ff.

o ,Doch dasselbe®, in: Der SPIEGEL vom 31.7.1948, S. 8.
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diesem Punkt keine (politischen) Entscheidungen zu treffen. Und zum Ende
des Verfassungskonvents schrieb die Siuddeutsche Zeitung am 24. August
1948: ,,.Die meisten der in Herrenchiemsee versammelten Verfassungsexperten
— diesen FEindruck gewann man auf der Insel — mogen sich wohl des
Dilemmas zwischen Fiktion und Notstandsverfassung bewul3t gewesen sein, das die

Arbeiten des Konvents zwangsldufig von Anfang an bestimmen mufte. <!’

3. Der ‘Verfassungskonvent’ im historischen Kontext

Der Begriff ‘Verfassungskonvent’ war der deutschen Verfassungsgeschichte
(auf  gesamtstaatlicher ~Ebene) bis zum  Verfassungskonvent von
Herrenchiemsee keine gingige Vokabel. Weder beim Entstehen der
Paulskirchenverfassung noch beim Zustandekommen der Weimarer
Reichsverfassung fand er — nicht einmal in der Riickschau — Anwendung."' Die
mit dem Verfassungskonvent Herrenchiemsee vergleichbaren Gremien hieen
im Jahr 1848 Siebgehnerausschuff und 1919 Staatenansschufs und Staatenkonferenz.
Bekannt war der Begriff vielmehr demjenigen, der sich mit der
Verfassungsgeschichte des Auslandes, namentlich der Vereinigten Staaten von
Amerika und  Frankreichs befaBt hatte.” Die Verfassunggebende
Versammlung, die im Mai 1787 in Philadelphia zusammenkam, erhielt den
Namen Constitutional Convention — Verfassungskonvent. Diesem Vorbild folgten
die Franzosen. Nach der Verfassungskrise im Jahr 1792 wurden Neuwahlen
zur Bildung einer Convention ausgeschrieben; der Konvent, der aus allgemeinen
Wahlen hervorging — Frauen waren freilich von dieser ‘Allgemeinheit’ noch
ausgeschlossen — sollte eine neue Verfassung verabschieden. "’ Hier war der

‘Konvent’ verfassunggebende Versammlung.

10 »Verfassung in der Retorte” (von H. Sch.), in der Siddeutschen Zeitung vom
24.8.1948, S. 3. Das Fehlen eines Beatzungsstatuts — so der Bericht weiter — mufite
zwangsliufig dazu fithren, daB3 der Konvent im ,luftleeren Raum® bauen mufite
(Hervorhebung teilweise im Original).

n Siehe oben, I11.1. und 2.

12 Dementsprechend kritisierte auch Hermann von Mangoldt die Bezeichnung
“Verfassungskonvent’. In einem Aufsatz vom November 1948 schrieb er: ,,Zwar
lagen in dem Herrenchiemseer Entwurf schon Formulierungen vor. Bei ihnen handelt
es sich aber um das Ergebnis der Arbeiten eines Sachverstindigenausschusses, der
sich allerdings, wenn man sich an die Verwendung erinnert, die der Begriff ‘Konvent’
in der Verfassungsgeschichte gefunden hat und im geltenden Staatsrecht,
insbesondere des Auslandes, auch heute noch findet, in der Bezeichnung
“Verfassungskonvent von Herrenchiemsee’ einen nicht recht passenden Namen
beigelegt hat.* (,,Zum Beruf unserer Zeit fir die Verfassungsgebung. Grundsitzliches
zu den Bonner Verfassungsarbeiten, in: Die Offentliche Verwaltung 1948, S. 51 (52).

13 Dazu ausfihtlich S. F. Englehart/]. A. Moore (Hrsg.), Three
beginnings: Revolution, rights and the liberal state. Comparative perspectives on the
English, American and French revolutions, 1994, zusammenfassend Werner
Frotschet/Bodo Pieroth, Verfassungsgeschichte, 2. Aufl, 1999, S. 15 ff,, S.
37 ff.
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Unabhingig vom Namen aber stand der Verfassungskonvent 1948 als
‘Expertengremium’ freilich in der Tradition: Das Paulskirchenparlament wie
auch die Weimarer Nationalversammlung konnten auf umfangreiche
Vorarbeiten von Spezialisten — vornehmlich aus Jurisprudenz und Politik —
zurickgreifen. Und sie griffen darauf zurtick. Sowohl die Arbeiten des
Siebzehnerausschusses 1848 als auch die Arbeiten des Staatenausschusses und
der Staatenkonferenz nahmen grolen Einfluf3 auf die Verfassungen ihrer Zeit
und wurden zu weiten Teilen von der jeweiligen verfassunggebenden

. 1
Versammlung tibernommen. 4

4. Die Berichterstattung in der Presse

Unter all den Faktoren, welche den Verfassungskonvent in seinem
Selbstverstindnis und auch in seinem Tun beeinflut haben mogen, kommt
der Berichterstattung durch die Tagespresse eine besondere Funktion zu. Denn
sie reflektierte das gesamte Umfeld, den politischen Kontext, in welchen der
Verfassungskonvent gestellt war und bildete gleichermallen einen wichtigen
Teil desselben; sie beschrieb nicht nur die Kulisse, vor welcher der
Verfassungskonvent spielte, sie war Teil derselben."

Allen weiteren Uberlegungen sei vorangestellt, daf3 selbst bei der rein
wissenschaftlich betriebenen Zeitungslektiire ein eigenwilliges Moment sich
einschleicht: Im Zeitraffer konsumierte zweimonatige Berichterstattung — Juli
und August 1948 — hinterlassen trotz aller wissenschaftlich motivierten
Nichternheit unweigerlich einen bestimmten Eindruck. Diesen in Worte zu
fassen, ist allein nicht das Problem. Schwierig gestaltet sich dieses Unterfangen
jedoch dort, wo man versucht, seine Eindriicke mit den entsprechenden
Textstellen zu belegen. Bald gelangt man enttduscht zu der Einsicht, da} fur
das zusammengereimte Gesamtbild hier und da die Begrindung seines
Zustandekommens ausbleiben muf3. Die Forderung, auf die Wiedergabe bloQ3er
Eindriicke mangels Beweise zu verzichten, wire zwar verstindlich;
unberechtigt aber, weil genau diese EinfluBnahme seit jeher Bestandteil der
Medien war und an vielen Stellen auch die lesende Offentlichkeit und
insbesondere die Konventsteilnehmer eben dieser Meinungsbildung — die
moglicherweise in den Sommermonaten des Jahres 1948 anderen Regeln,

anderen Stimmungen unterlegen hatte — ausgesetzt war.

14 Vgl. dazu oben, I11.

15 Zur Bedeutung der Presse in der Offentlichkeit und zur Verbreitung verschiedener
Zeitungen nach 1945 vgl. Wilmont Haacke, Publizistik und Gesellschaft, 1970,
S. 157 ff, 177 ff,; vgl. auch Willy Stamm, WER und WAS in Presse und Werbung,
4. Aufl. (0.].), S. 157 ff.
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Soweit ersichtlich wurde erstmals am 24. Juli 1948 die lesende
Offentlichkeit dariiber informiert, daB die Ministerprisidenten bei ihrer
jungsten Zusammenkunft auf Schlo Niederwald die FEinsetzung eines
Ausschusses zur Vorbereitung des Grundgesetzes beschlossen hatten —
gemeint war der Verfassungskonvent Herrenchiemsee.'® Fortan berichtete die
Tagespresse tber den Gang der Dinge, iber die Zusammenkunft auf der
Herreninsel im Chiemsee. Wenngleich die Berichterstattung in Umfang,
Hiufigkeit und Bewertung des Konvents unterschiedlich ausfiel, so sind doch

manche gemeinsame Entwicklungen und Tendenzen zu erkennen.

a) Rechtsgelehrte in geographischer Abgelegenbheit
— Zu Namen und Tagungsort des Verfassungskonvents

Zunichst einmal fillt auf, daBl der Name des Gremiums stindig wechselte —
dies selbst innerhalb ein und derselben Zeitung, ja teilweise sogar innerhalb
ein- und desselben Artikels. Den ,,Verfassungsausschuf3* traf man ebenso
hiufig an wie den ,,Verfassungskonvent®, bisweilen war auch vom ,,Chiemsee-
Konvent* die Rede. " DaBl der Begriff ‘Verfassungskonvent’ nicht ganz
unproblematisch, mindestens aber nicht selbstverstindlich war, 1it die
unterschiedliche Schreibweise erkennen: Da findet sich innerhalb ein- und
desselben Artikels der ,,Verfassungskonvent™ in und ohne Anftihrungszeichen
und auch der Verfassungs-,Konvent getrennt geschrieben mit der
Hervorhebung des ‘Konvents’."” FEine Auseinandersetzung mit dem
offensichtlich ungewohnlichen Begriff fand in der Presse nicht statt. Aus
einem Artikel vom 14. August 1948 in der Allgemeinen Zeitung geht lediglich
hervor, dal sich Theodor Spitta gegen die ,von Pfeiffer geprigte”
Bezeichnung “Verfassungskonvent’ gewehrt hatte."”

Durch die gesamte Berichterstattung von Juli bis August 1948 hindurch

wurde der Expertencharakter des Konvents hervorgehoben und damit eng

16 Die Neue Zeitung vom 24.7.48 berichtete dariiber im Leitartikel auf Seite 1.
Zusitzlich druckte sie das SchluB-Kommuniqué der Konferenz auf JagdschloB3
Niederwald ab. Gber den kiinftigen Verfassungskonvent war hier zu lesen: ,,Um [...]
rasch zu praktischen Ergebnissen zu gelangen, wurde die FEinsetzung je eines
Ausschusses zur Vorbereitung fir den Entwurf eines Grundgesetzes und fir die
Uberpriifung der Lindergrenzen beschlossen. [...] Der Ausschufl zur Vorbereitung
dieses Entwutfs eines Grundgesetzes wird sich dann in kurzer Zeit konstituieren,
nachdem die Ministerprisidenten je einen Vertreter benannt haben.*

17 Vgl. Die Neue Zeitung vom 14.8.48, S. 1; Siiddeutsche Zeitung vom 24.8.48,S. 3 (H.
Sch., ,Verfassung in der Retorte®).

18 So bspw. in der Stiddeutschen Zeitung vom 24.8.48, S. 1. Im Titel des Artikels aber
war zu lesen: ,Der Verfassungskonvent auf der Herreninsel, vgl. auch die
Frankfurter Rundschau vom 23.8.48, S. 1.

9 Zitiert nach Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat I, S. LXV. Vgl auch von
Mangoldt, Zum Beruf unserer Zeit, S. 52.
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verbunden dessen Uber- oder vielmehr Unparteilichkeit. Eine Versammlung

<20 21

von ,,Rechtsgelehrten®, ,,Verfassungsrechtlern“” und ,,Rechtskundigen”, von

> 3

€22
59

Fachleuten®

»Experten und ,,Sachverstindigen®, kurz: eine Versammlung
von Kennern der Materie, fand sich in Bayern ein. Hier tagte ein
»Expertenausschul, der dem Parlamentarischen Rat das Material zur Beratung
des Verfassungs-Grundgesetzes zusammenstellen® sollte.” Dem
,» Vorbereitenden Verfassungsausschull aus Sachverstindigen® sollte vor allem
die Aufgabe zukommen, die ,,gesetzestechnischen*” Vorarbeiten zu leisten. Er
sollte der Architekt sein und Pline entwerfen fiir den Staatsbau, wihrend dem
Parlamentarischen Rat die Aufgabe zukommen wiirde, die Maurerarbeiten zu
erbringen.”® In einem Artikel der Siiddeutschen Zeitung vom 14. August 1948
hieB es: ,,Die Diskussion spielt sich in der Hohenlage geistiger, und nicht in
den Niederungen politischer Auseinandersetzungen ab.“” Was dem Konvent
also in der Presse attestiert wurde, war die Uberlegenheit des Unpolitischen. Er
stand nicht auf dem Schlachtfeld der aktuellen Tagespolitik. In weiter Ferne
und geographischer Abgelegenheit konnte er sich — das vermittelte die Presse —
den verfassungsrechtlichen Fragen widmen, ohne dabei auf parteipolitische
Differenzen Riicksicht nehmen zu miissen.”® Doch war genau dieses Idyll auch
Stein des AnstoB3es. Die Suddeutsche Zeitung fragte am 21. August 1948: ,,Ist
es richtig, dafl die Rechtsgelehrten, abgeschnitten von der Aullenwelt, sich in
stiller Klausur beraten? ‘Wir mii3ten zwischen Ruinen tagen, um der Not des
Volkes gerecht zu werden’, erklirte ein bekannter Sozialist.“” Uber Otto

Suhr berichtete die Presse, dal3 es diesem ,,fast unheimlich [vorgekommen

wire|, aus der Uberspannten und Uberreizten Atmosphire der Vier-Michte-

20 So Joachim Schilling, ,Idyll auf Herrenchiemsee®, in: Die Neue Zeitung vom
21.8.48,S. 1.

21 Der SPIEGEL vom 14.8.48, S. 3 (,,Das nichste Deutschland®).

2 Die Neue Zeitung erwihnte am 31.7.48 den ,,Expertenausschulf3 (S. 2); ebenso am

14.8.48 (S. 1); von ,,Experten der elf westdeutschen Linder™ sprach die Siddeutsche
Zeitung vom 7.8.48 (S. 3); von ,Verfassungsexperten war in der Frankfurter
Rundschau vom 13.8.48 die Rede (S. 2).

23 Neue Zeitung vom 18.8.48, S. 1.

24 Neue Zeitung vom 31.7.48, S. 2.

2 Stiddeutsche Zeitung vom 10.8.48, S. 1.

26 Vgl. dazu Schilling, Idyll auf Herrenchiemsee, S. 1.

2 S.3.

28 In der Neuen Zeitung hiel3 es am 11.8.48: ,,[Im Parlamentarischen Rat| dirften die

politischen Parteien die maB3geblichen Faktoren darstellen, wihrend, wie Dr. Pfeiffer
betonte, die Herrenchiemseer Konferenz bestrebt sein werde, bei dem Entwurf des
Staatsgrundgesetzes politische Aspekte tunlichst hintanzustellen und lediglich
gesetzestechnische Probleme zu diskutieren.” (S. 1)

29 Schilling, Idyll auf Herrenchiemsee, S. 1.
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Stadt in jenes landschaftliche und geistige Idyll zu treten®.”” Drei Tage spiter,
am 24. August, berichtete die Stiddeutsche Zeitung iiber Thomas Dehlers
Kritik an der Zusammenkunft der Verfassungsexperten und deren Tagungsort:
»Kann eine Verfassung tiberhaupt aus der Beratung von Experten entstehen,
muf3 und wird sie nicht notwendig das Produkt einer Retortenarbeit werden?
Eine Verfassung, die diesen Namen verdient, mul3 aus dem Leben
herauswachsen, sonst entsteht etwas dhnlich dem SchloB auf der
Herrenchiemsee-Insel: was wir schaffen missen, das ist ein Notbau, einfach,
zweckmafBig und sparsam, ohne Zierrat und ohne falschen Schein, auch ohne

dynastische Reminiszensen.*”'

Unverblimt duBlerte sich — allerdings erst nach
Beendigung des Konvents — die Wirtschafts Zeitung: ,,Man mdchte wiinschen,
dal3 die Herren vom Chiemsee, die mit dem Blick auf den schénen Schein des
bayerischen Bergsees und fernab des stidtischen Trimmerelends ihren
taglichen Aufstieg in die Hohen der staatstheoretischen Abstraktionen gemacht
haben, sich der ganz gewohnlichen Realititen unseres politischen, sozialen und
okonomischen Alltags und also ihrer Grenzen vollauf bewul3t geblieben
wiren,

Gleichwohl gewinnt man den Eindruck, dal3 die Presse — in besonderem
Mafle gilt dies, moglicherweise ob ihrer geographischen Nihe, fir die
Studdeutsche Zeitung — im groBen und ganzen dem Verfassungskonvent
insbesondere vor und zu Beginn von dessen Arbeiten ein ordentliches Mal3 an
Respekt entgegenbrachte, und nicht selten wurde vermittelt, dafl es sich bei
den Teilnehmern um eine Schar von Auserlesenen handelte.”” Es wurde sogar
davon berichtet, daf3 die Teilnehmer des Konvents eigentlich mit Salutschiissen
hitten begrifit werden sollen — so wie das ,in friheren Zeiten bei

hochgestellten Personlichkeiten der Fall war.“* Eine Genehmigung hierfur

30 Ebd.

3 So Thomas Dehler in einer Stellungnahme zu den Beratungen auf der
Herreninsel. Abgedruckt wurde dieser Text auf der ersten Seite, ganz unten rechts in
der Ecke. Heute findet sich eben dieser Beitrag auf eine der Glaswinde im Museum
im Schlof3 Hetrenchiemsee projiziert (vgl. dazu V., FuBin. 2). In diesem Sinne stellte
auch die Hamburger Allgemeine Zeitung vom 11.8.48 in Aussicht, daB3 ,,das ganze
Projekt moglicherweise nur akademischen Wert™ haben wirde (zitiert nach Bucher,
Einleitung, in: Parl. Rat II, S. LXV).

32 Wirtschafts Zeitung vom 27.8.48, S. 1 (,,Die Herren vom Chiemsee®).

3 Dazu insbesondere Schilling, Idyll auf Herrenchiemsee, S. 1 f. : ,,... herrscht in
dem kleinen Kreis der Fachleute eine akademische Beschaulichkeit und hohe Wirde,
die oft an platonische Philosophengespriche erinnert.“ (S. 1)

34 So Die Neue Zecitung vom 11.8.48, S. 1 (,,Experten beraten Verfassung. Insulare
Klausursitzung auf Herrenchiemsee eréffnet™).
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wurde allerdings nicht erteilt, wozu der SPIEGEL erklirte, dal ,,dieser Plan

einer eilends herbeigeschafften weil3-blauen Flagge geopfert® wurde.”

b) Die Aufgabe des Konvents

Auffillig ist dariiber hinaus, daf3 vor Beginn und auch in den ersten Tagen der
Beratungen die Tagespresse den Eindruck vermittelte, dal3 das, was auf
Herrenchiemsee passiere, eine erste Stufe im Entstehungsprozel3, ein Anfang
im Werden des Grundgesetzes wire. Ja, teilweise wurde nicht einmal genau
unterschieden zwischen dem Entwurf und der Verfassung selbst, zwischen
dem vorbereitenden Verfassungskonvent und dem beschluB3fassenden
Parlamentarischen Rat. Am 31. Juli 1948 meldet die Stiddeutsche Zeitung, dal3
am 10. August ein ,,Experten-Ausschuf3* mit den ,,Beratungen tber das
Grundgesetz“ beginnen wird.® Am 7. August war auf der dritten Seite ein
Bericht Gber die Herreninsel unter dem Titel zu lesen: ,,Herrenchiemsee, die
‘Verfassungsinsel.  Am  Geburtsort  der  vorldufigen  Verfassung  fur
Westdeutschland“.” Am 11. August berichtete die Stiddeutsche Zeitung unter
dem Titel ,,Experten beraten Verfassung. Insulare Sitzung auf Herrenchiemsee
erdffnet.”® Am selben Tag war in der Neuen Ziircher Zeitung unter dem Titel
»Vorarbeiten fir die Verfassung Westdeutschlands® ein Bericht tber den
Konvent zu lesen.” Am 14. August berichtete Die Neue Zeitung iiber den
,Expertenausschuly zur Vorbereitung einer kiinftigen deutschen Verfassung*’.
Die Siddeutsche Zeitung vom selben Tag sprach vom westdeutschen
Staatsgebilde, ,,dessen Geburt in Herrenchiemsee eingeleitet wird.“ Und der
SPIEGEL referierte in seiner Ausgabe vom 14. August die Eroffnungssitzung

des Konvents als die Eréffnungssitzung der ,,westdeutschen Konstituante**'.

35 ,»Das nichste Deutschland®, in: Der SPIEGEL vom 14.8.48, S. 3 (4).

36 S. 1.

37 Hervorhebung nicht im Original.

38 Stiddeutsche Zeitung vom 11.8.48, S. 1. Im Text berichtete sie von der ,, Tagung des

Ausschusses fiir die Ausarbeitung des westdeutschen Verfassungsentwurfs®.

¥ S. 1. Am 18. August enthielt die Neue Zircher Zeitung auf Seite 1 eine kurze
Meldung unter dem Titel ,,Die Vorarbeiten fir eine Verfassung Westdeutschlands.
Ein deutscher Entwurf®. Im Text war dann zu lesen: ,,Die Konferenz der
Sachverstandigen der elf westdentschen Lénder hat den Entwurf fur eine westdeutsche
Verfassung ausgearbeitet” (Hervorhebung im Original).

40 S. 1. Von den Vorbereitungen und Vorarbeiten sprach auch die Siiddeutsche Zeitung
am 7. August (S. 1).

4 »Das nichste Deutschland®, in: Der SPIEGEL vom 14.8.48, S. 3 (4). Im selben
Artikel war zu lesen: ,,Heute, das ist die Zeit von Jodls Reimser Kapitulation im Mai
1945 bis zu den Augusttagen von Herren-Chiemsee, wo jetzt die VVerfassung des néchsten
Deutschland beraten wird.“ (S. 3, Hervorhebungen nicht im Original). Die falsche
Bezeichnung — ,,westdeutschen Konstituante —, zumindest aber die Gleichsetzung
von verfassunggebender Versammlung und Verfassungskonvent setzte sich auch
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Ganz eindeutig vermittelte die Presse den Eindruck, daf3 auf Herrenchiemsee
der maf3gebliche Entwurf fur eine Verfassung, wenn nicht gar die Verfassung
selbst entstehen wiirde. Expressis verbis hielt die Siddeutsche Zeitung vom 21.
August fest, daB3 auf der Herreninsel ,ein entscheidendes Stiick deutscher
Geschichte entsteht — und dies ,fast unter den Augen einer leider wenig
interessierten Umwelt.“”* Auch taten die Zeitungen kund, daf} das in Bayern
entstehende Werk ,,fiir die Geschichte* und ,,in Anlehnung an ihre Weimarer

ccd4

Vorgingerin“" schon — insbesondere wohl von den Chiemsee-Anwohnern —

,,Chiemseer Verfassung“45

getauft wurde.

Mit weiterem Fortgang der Arbeiten auf der Herreninsel verdnderte sich
die Berichterstattung in bezug auf die Aufgabe des Konvents und die
Bedeutung seines Werkes. Mehr und mehr war die Presse nun bemiiht, auch
den unverbindlichen Charakter des Entwurfs von Herrenchiemsee
hervorzuheben. Das mag seine einfache Erklirung zum einen darin finden, dal3
in der Zwischenzeit die Parteien — zumeist eher zurtickhaltend — reagiert und
offiziell Stellung bezogen hatten; zum anderen auch darin, dall das Werk
allmahlich zum Abschluf3 kam und eine neue ‘politische’ Instanz in den Fokus
der Presse und damit der Offentlichkeit geriet: Der Parlamentarische Rat — die
wirkliche verfassunggebende Versammlung. Unter dem Titel ,,Arbeit auf
Herrenchiemsee beendet. 300 Seiten erfassungswerk nach vierzehntigigen
Beratungen® druckte Die Neue Zeitung am 25. August 1948 einen dreiteiligen
Artikel ab; die Zwischenliberschriften lauteten: ,,Nur eine Denkschrift®, ,,Das
Echo der Parteien und ,,Weniger wire mehr gewesen® — hinter letzterem
verbarg sich eine Krittk Otto Suhrs, der zwar begrifit hatte, da3 man auf
Herrenchiemsee der Berliner Situation so gro3es Verstindnis entgegengebracht
hatte, dem Konvent aber dennoch vorwarf, daf} er zu ,traditionsgebunden®
gewesen sei und nur wenige neue Gedankenginge sich hitten durchsetzen
koénnen. Unter ,,Echo der Parteien® wurden unter anderem Ausziige aus einer
Erklirung des Pressechefs des SPD-Vorstandes abgedruckt. Darin hief3 es: Die
SPD wiirde die Atrbeiten in Herrenchiemsee ,,hochstens als Vorarbeiten

bewerten, die der Parlamentarische Rat entweder ,,in den Papierkorb werfen*

spater in der Literatur fort (bspw. Hans Berger, Der Verfassungsentwurf von
Herrenchiemsee, in: Die Verwaltung, 1948, S. 76 (77), Peter H. Merkl, Die
Entstehung der Bundesrepublik Deutschland, 2. Aufl. 1968, S. 69).

42 Schilling, ,,Idyll auf Herrenchiemsee®, S. 1.

3 Der SPIEGEL vom 14.8.48 (,,Das nichste Deutschland®), S. 4.

44 Stiddeutsche Zeitung vom 7.8.48, S. 3 (,,Herrenchiemsee, die Verfassungsinsel®).

45 Stddeutsche Zeitung vom 7.8.48, S. 3 (,Herrenchiemsee, die Verfassungsinsel®).

sowie Der SPIEGEL vom 14.8.48 (,,Das nichste Deutschland®), S. 4.
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oder aus ihm ,einige Anregungen entnehmen® kénnte." Im ersten Teil des
Beitrages — ,Nur eine Denkschrift“ — wurde hervorgehoben, daf} die
Ausarbeitungen  des  Sachverstindigengremiums  keinen ,eigentlichen
Entwurf, sondern ,nur eine Denkschrift“ mit verschiedenen Losungen
darstellten.”’” In auch heute noch tblicher Schirfe lieB der SPIEGEL verlauten:
»Prominente Vertreter unkten am Ende resignierend, der Parlamentarische Rat
werde das Herrenchiemseer Verfassungswerk beiseitelegen. 25 000 D-Mark
kostete dieses Juristen-Experiment dem bayrischen Staatssickel.“* Im selben
Artikel des SPIEGELs war aber auch zu lesen: ,,Die Verfassung ist fertig. Es
wurde 14 Tage lang hart gearbeitet.”

¢) Die Einfluffnabhme der Berichterstattung
anf die Konventsteilnehmer

Das Wechselspiel zwischen Berichterstattung, o6ffentlicher Meinung und
politischem Tagesgeschehen ist ein komplexes. Wie hier einzelne Krifte
zusammenwirken, ist — zumindest im Rahmen verfassungshistorischer Studien
— nicht aufzul6sen. Dementsprechend schwierig ist es, den Einfluf} zu
ermitteln, welchen die Berichterstattung in der Tagespresse auf das
Selbstverstindnis der Konventsteilnehmer nahm. Das ist um so schwieriger, als
nicht tberliefert ist, in welchem Umfang die Teilnehmer tiberhaupt die tigliche
Lektire welcher Zeitung gepflegt haben. Zu vermuten ist zwar, dal3 die
Teilnehmer — als Politiker und Staatsrechtler — das politische Tagesgeschehen
und damit auch die Berichterstattung tber sich selbst in der Presse
aufmerksam verfolgt haben. Zu belegen aber ist nur durch vereinzelt
protokollierte Aussagen, dafl die Konventsmitglieder Kenntnis hatten von
bestimmten Berichten und Meldungen der Presse. Als am Abend des 16.
August in der Plenarsitzung die Protokolle der vorangegangenen, nicht
offentlichen Sitzungen vorlagen, bat Pfeiffer darum, diese vertraulich zu
behandeln. Mahnend fiigte er hinzu: ,,Die Frage der Vertraulichkeit unserer
Besprechungen ist ja zu einer Frage geworden nach all dem, was man in der
Presse liest*."

Eine  weitere  Schwierigkeit kommt  hinzu: Konnten  die
Konventsteilnehmer mdglicherweise noch eine Vorstellung davon haben,
welche Verbreitung die verschiedenen Tageszeitungen fanden, so konnten sie

kaum wissen, mit welcher Aufmerksamkeit die Berichterstattung tber den

46 S. 1 (Hervorhebung nicht im Original).

4 Die Neue Zeitung vom 25.8.48, S. 1.

48 Der SPIEGEL vom 28.8.48, S. 3 (,,Torso Germania®).
49 In: Parl. Rat I1, S. 187.
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Konvent rezipiert wurde. Schwierig war es also einzuschitzen, inwieweit die
einzelnen Meldungen die 6ffentliche Meinung prigen wirden.

Zu vermuten ist gleichwohl, daB3 all die Lobeshymnen wie
,Philosophengespriche®, ,akademische Beschaulichkeit® oder dhnliches™
nicht nur schmeichelhaft waren®, sondern diese auch eine hohe
Erwartungshaltung seitens der Offentlichkeit vermittelten und damit den

Erwartungsdruck auf die Konventsteilnehmer erhohten.

XII.
DIE INNENSICHT DER KONVENTSTEILNEHMER

In der Generaldebatte am 11. August 1948 widmete sich der Konvent auch
der Frage nach seiner Aufgabe. Carlo Schmid - an diesem Tag
Vorsitzender und erster Redner — stellte diese Thematik an den Anfang seines
Vortrages: ,,Vielleicht ist zundchst nochmals klarzustellen, in welcher
Eigenschaft wir hier versammelt sind. Wir sind ein Ausschuf} von Experten.
[...] Wir werden also darauf angewiesen sein, bei unseren Verhandlungen nicht
politische Entscheidungen zu treffen, denn hierzu sind wir nicht berufen. Wir
missen aber wenigstens erkennen wund feststellen, wo politische
Entscheidungen getroffen werden missen und welcher Art sie etwa sein
konnen.> Weiter stellte er die Frage: ,,Was machen wir denn eigentlich? Wir
sollen ein Grundgesetz schaffen. Was heil3t das? Soll das nur ein anderes
verschamteres Wort fiir das sein, was man normalerweise ‘Verfassung’ nennt,
vielleicht mit dem Eigenschaftswort ‘vorldufig’ versehen? Oder soll in dem
Wort ‘Grundgesetz’ zum Ausdruck kommen, dal3 wir etwas wesenhaft anderes
wollen, als das, was normalerweise eine Verfassung ist?**

Mit diesem Fragenkatalog hatte Carlo Schmid die grundsitzlichen

Probleme angesprochen, die den Konvent bei seiner Arbeit in den noch

50 Vgl. FuBn. 33.

51 Im Unterausschufl I erklirte sich Schmid zu seinen Ausfihrungen iber die
Grindung eines Weststaates. Zur Kommentierung in der Presse sagte er: ,,[...]. Man
hat dafiir in der Presse die Ehre erwiesen, dass man schrieb, ich hitte
staatsphilosophische Ausfithrungen gemacht. Das ist ein Irrtum. Meine Erwigungen
waren durchaus praktischer Natur und auf das Praktische hin orientiert.” (1. Sitzung
[17.8.48], S. 4).

52 In: Parl. Rat II, S. 67-135.
53 Ebd., S. 67.
54 Ebd.,, S. 68; vgl. dazu auch Carlo Schmid, Im Parlamentarischen Rat, in: Albert

Wucher (Hrsg.), Politische Gespriche mit Minnern der ersten Stunde, 1968, S. 125 ff.
(130 f.). Auch im Parlamentarischen Rat war dies eine der Fragen, derer sich Carlo
Schmid mehrfach angenommen hatte (vgl. insbesondere ders. im Plenum des
Parlamentarischen Rates [kinftig zitiert: Parlamentarischer Rat, Plenum] in der 2.
Sitzung am 8.9.48, abgedruckt in: Deutscher Bundestag/Bundesarchiv
[Hrsg.], Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Band 9: Plenum,
beatbeitet von Wolfram Wetner, 1996. [kunftig zitiert: Patl. Rat IX], S. 20 {£.).
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verbleibenden dreizehn Tage begleiten sollten. In mehrfacher Weise war der
Spagat programmiert, den der Konvent zu vollzichen haben wirde: Als
Experten des Verfassungsrechts wollten und sollten sie staatsrechtliche
Erwigungen anstellen, ohne dabei jedoch zu sehr in staatstheoretische
Erwigungen abzuschweifen. (Partei)politischen Interessen wollten sie
entsagen, gleichzeitig aber Praxis und politischen Alltag nicht aus den Augen
verlieren. Politische Entscheidungen wollten und durften sie nicht treffen —
dies oblag vielmehr dem Parlamentarischen Rat —, obwohl sie die Regeln fir
die Polittk zu erstellen hatten. All diese Vorhaben mufliten zu einer
Gratwanderung werden, da der Konvent mit einer Materie zu arbeiten hatte,
die Recht und Politik in besonderer Art und Weise miteinander verschmelzen
liBt — dem Verfassungsrecht. Und bei all ihren Verhandlungen hatten sie dem
Umstand Rechnung zu tragen, dall in Bonn keine endgiiltige Verfassung,

sondern ein vorlaufiges Grundgesetz zu entstehen hatte

1. Die ,Herren vom Verfassungskonvent der
Ministerprésidentenkonferenz“5°

»Wir wufiten, dal3 das Ergebnis unserer Arbeiten niemanden verpflichten
konnte und dal} wir nicht meht als eine Art von Denkschrift far die
Gemeinschaft der Ministerprasidenten und nicht mehr als ein Arbeitspapier fiir
den Parlamentarischen Rat schaffen konnten; ob unsere Ausarbeitung als
Vorlage akzeptiert werden wiirde, lag allein bei den Ministerprasidenten und
dem Parlamentarischen Rat. Wir wullten jedoch auch, dal3 unsere Vorschlige
die Richtung der Beratungen des Parlamentarischen Rates [...] in bedeutendem
MafBe bestimmen werden, wie dies jeder Leitfaden und jede Denkschrift tun.«
Eine solche Sicherheit, wie Carlo Schmid sie in seinen ‘Erinnerungen’ Jahre
spater vermittelt, war dem Konvent selbst im Jahr 1948 freilich verwehrt. Und
doch lassen verschiedene AuBerungen der Konventsteilnehmer erkennen, da3
diese sich ob ihrer Einsetzung durch die Ministerprisidenten fir ein
besonderes Gremium hielten und davon ausgingen, den mal3geblichen Entwurf
fir die Verfassunggebende Versammlung zu erstellen. Tatsichlich aber
konnten sie nicht wissen, welches Schicksal ihren Vorarbeiten widerfahren
wirde.

Doch macht sich an verschiedenen Stellen bemerkbar, dafl die
Teilnehmer sich des strukturellen — genetischen — Vorteils wohl bewuf3t waren,
zumindest aber die Besonderheit ihrer Zusammenkunft erkannt hatten. Sie

waren Auserwihlte, die keiner Wahl bedurft hatten. So wundert es kaum, dal3

55 So Anton Pfeiffer in seiner Er6ffnungsrede am 10. August 1948, HCh Plenum,
1. Sitzung, in: Parl. Rat II, S. 53.

56 Carlo Schmid, Erinnerungen, 1979, S. 335.
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Brill einen Vergleich zu den Expertengremien anstellte, die bei der
Entstehung der Weimarer Reichsverfassung titig geworden waren.”” Am 10.
August fragte er in der Diskussion um die Darstellung der Ergebnisse, in
welcher Funktion die Mitglieder des Verfassungskonvents eventuell im
Parlamentarische Rat auftreten wirden, ob sie ,etwa in der Art des
Staatsausschusses bei der Weimarer Nationalversammlung auftreten, also die
doppelte Funktion haben, ein Gremium zu bilden und Gesandte der Linder zu
sein, oder ob sie in der Fortbildung der Quasi-Institution der
Ministerprisidentenkonferenz [..] deren Vertreter sein sollen.® Die
Diskussion dartiber wurde im Plenum nicht weitergefithrt. Und wenngleich
auch weitere Belege dafiir fehlen, dal an die Tatsache, dal man von den
Landesregierungen auserwahlt worden war, gewisse Privilegien gekniipft
wurden, so stand nach der AuBerung Brills zumindest die Idee im Raum, da@3
die Konventsteilnehmer qua eben dieser Eigenschaft sich im
Parlamentarischen Rat wiederfinden wiirden — in welcher Funktion auch
immer. Anzumerken bleibt hier, daf3 Brill zu diesem Zeitpunkt wohl wulte,
daB3 er nicht im Parlamentarischen Rat vertreten sein wirde. Zwar wihlte der
hessische Landtag erst am darauffolgenden Tag — am 11. August 1948 — die
Abgeordneten zum Parlamentarischen Rat (Brill war nicht unter den
Gewihlten), da diese Wahl jedoch wie in allen anderen Landesparlamenten
ohne weitere Diskussionen ablief” und den unterbreiteten Vorschligen
lediglich zugestimmt wurde, ist davon auszugehen, dal3 lingst vor dem Tag der
Abstimmung auch den betreffenden Personen bekannt war, ob sie Mitglied im
Parlamentarischen sein wiirden oder nicht.

Ein weiteres deutet darauf hin, daf3 die Teilnehmer sich der Besonderheit
thres Gremiums und ihrer Arbeit im Gegensatz zu allen anderen
Zusammenklnften und den daraus entstandenen Entwiirfen bewul3t waren:
Die inhaltliche Arbeit des Konvents war stark gepragt von der Frage, wie man

seine Vorstellungen von dem kiinftigen Verfassungswerk vermitteln kann, von

57 Dazu oben, II1.2.

58 So das Protokoll der 2. Plenarsitzung vom 10. August 1948, das freilich kein
Wortprotokoll darstellt in: Parl. Rat II, S. 62.

» Das betrifft allein die Wahl der Personen. Die grundsitzliche Wahl einer
verfassunggebenden Versammlung und die Verabschiedung einer ,,westdeutschen®
Verfassung fihrte in den Landespatlamenten teilweise zu schirferen Diskussionen
und wurde insbesondere von Mitgliedern der KPD abgelehnt. Vgl. dazu bspw. 45.
Sitzung des hessischen Landtags am 11. August (Drucksachen des hessischen
Landtags, Stenographische Berichte Uber die Plenarsitzungen, Band 2 Nr. 30-51, S.
1586 ff.); vgl. auch 59. Sitzung des nordrhein-westfélischen Landtags am 6. August
1948 (Stenographischer Bericht tber die 56.-59. Sitzung [14. Sitzungsabschnitt
(Sondersitzung)] des Landtages Nordrhein-Westfalen am 5. und 6. August 1948, S.
956 ff. [987 ff.]); siche auch 17. Sitzung der Burgerschaft Hamburg am 18. August
1948 (Stenographische Berichte tiber die Sitzungen der Birgerschaft zu Hamburg im
Jahre 1948, S. 481 ff. [492 {£.]).
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der Frage, wie die Ergebnisse den Ministerprisidenten prisentiert werden
sollten und in welcher Art und Weise diese sie schlieBlich an den
Parlamentarischen Rat weitergeben wiirden.”” Als in der Plenarsitzung am 16.
August 1948 die weitere zeitliche Planung zu beraten war, wurde die
Notwendigkeit offensichtlich, méglichst frith und vor allem rechtzeitig fertig
zu werden, so dal3 die Ministerprasidenten ausreichend Zeit hitten, den
Entwurf zur Kenntnis zu nehmen und eventuell noch zu tberarbeiten.”’ In
welcher Form dies geschehen wiirde, wuBte der Verfassungskonvent nicht.”
Er selbst war bemtiht, nichts zu erstellen, was wie ecine verbindliche
Regierungsvorlage der Ministerprasidenten an den Parlamentarischen Rat
aussehen wirde, da dies die Landesregierungen in eine ungunstige Situation
bringen wiirde.”” Und sie wufBiten, daB die Ministerprisidenten das
Verbindungsstiick waren zwischen ihrer und des Parlamentarischen Rates
Arbeit — dies einmal unabhingig von der Frage, welcher der Herren sich zu
diesem Zeitpunkt sicher sein konnte, auch Mitglied des Parlamentarischen
Rates zu sein. Das weitere Schicksal ihrer Vorarbeiten wiirde also nicht
unwesentlich davon abhingen, wie die Ministerprasidenten diese an den
Parlamentarischen Rat weitetleiten wiirden. Deutlich 4dufBlerte sich hierzu
schlieBlich Hermann Brill in der Plenarsitzung am 21. August: ,,Sie [die
Arbeit des Konvents| hat nur dann einen Erfolg, wenn die Ministerprasidenten
vor der nichsten Zusammenkunft imstande sind, davon Kenntnis zu nehmen,
sich mit ihren Ministerkollegen dartiber auszusprechen und eine breitere Front

aufzustellen, als sie dieser Sachverstindigenausschul3 bietet.**

2. ,,Wir sind ein Ausschull von Experten®

»Der Verfassungskonvent stellte ein seltsames Gemisch verschiedenster
politischer Richtungen, verfassungsrechtlicher Theorien und Zugehorigkeiten
dar. Keines der Mitglieder war offizieller Vertreter einer politischen Partei;
manche gehorten keiner Partei an, sondern waren als Beamte ihrer

Landesregierungen, als Professoren oder als frithere Diplomaten ausgewihlt

60 Dazu unten, 2.b.

61 Dazu und zum Folgenden HCh Plenum, 7. Sitzung (16.8.1948), in: Parl. Rat II, S. 179
ff.

62 Vgl. dazu insbesondere die Aussprache in der 7. Plenarsitzung (16.8.48), in: Parl. Rat
1L, S. 183.

63 Dazu bspw. Brill, HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat 1I, S. 85 f.; vgl.

auch Suhr im Unterausschuf3 111, 5. Sitzung (17.8.48), S. 80 f.
64 9. Sitzung, in: Parl. Rat II, S. 346.
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worden, weil man ihnen Sachverstand zutraute® — so die Einschitzung Carlo
Schmids gut 30 Jahre nach Herrenchiemsee.”

Im Sommer 1948 fiel die Selbsttitulierung unterschiedlich aus. Im
Plenum war es insbesondere Anton  Pfeiffer, welcher den
‘Verfassungskonvent’ immer wieder und nicht ohne gewissen feierlichen
Impetus hervorhob; so auch in seiner Begriilungsansprache am 10. August
1948: ,Sie, meine sehr geehrten Herren, sind nun dazu berufen, als
Expertenausschul3 den ersten Verfassungskonvent des neuen Deutschlands zu
bilden.“* Am 23. August schloB er nicht weniger feierlich den
,» Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee*®’, schlof er ,fiir echt und gut den
ersten Konvent auf Herrenchiemsee®.”® Insgesamt aber verwandten die
Teilnehmer selbst zumindest in den Plenarsitzungen diesen Begriff deutlich

seltener, als es die Medien taten. Indes zumeist von allen Teilnehmern — und

auch von Anton Pfeiffer — der Expertencharakter herausgestellt wurde.

<69 71

»Expertenkonferenz”, ,,Expertenausschuﬁ“m, ,2AusschuB3 von Experten®’,
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,Expertengremium*’, | Expertenkollegium®,” , Sachverstindigenausschuf3*’™* —

>

das waren die Titel, welche sich der Verfassungskonvent zu eigen machte.”

65 Schmid, Erinnerungen, S. 334.

66 HCh Plenum, in: Patl. Rat II, S. 56; vgl. auch Anton Pfeiffer ebd, S. 53, 57 und
S. 60.

67 HCh Plenum, 12. Sitzung, in: Parl. Rat II, S. 502.

08 Ebd,, S. 503.

69 Carlo Schmid, HCh Plenum, 2. Sitzung (10.8.48), in: Parl. Rat II, S. 63.

70 Anton Pfeiffer, HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat II, S. 87, Adolf

Stusterhenn, ebd., S. 89; Anton Pfeiffer, ebd. S. 90; Kollmann,
Unterausschuf3 11, 9. Sitzung (19.8.48), S. 303.

n Carlo Schmid, HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat I, S. 67.

72 Anton Pfeiffer, HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat 11, S. 87.

& Justus Danckwerts, HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat II, S. 96.

74 Hermann Brill, HCh Plenum, 9. Sitzung (21.8.48), in: Parl. Rat II, S. 346; Josef

Beyerle,ebd, S. 348.

7 Dal3 Namen nicht nur Schall und Rauch, sondern — wie Carlo Schmid es in einem
anderen Zusammenhang betonte — ,,Realitdten erster Ordnung® sind (HCh Plenum,
3. Sitzung [11.8.48], in: Parl. Rat II, S. 70) und die ausnehmende Qualifikation der
Teilnehmer besonders hervorgehoben werden sollte — auch dies war insbesondere ein
Anliegen Schmids —, verdeutlichte eine Debatte zu Beginn des Konvents; es ging um
die Unterrichtung der Presse. Pfeiffer , verlangte® — so das zusammenfassende
Protokoll vom 10. August (HCh Plenum, 2. Sitzung [10.8.48], in: Parl. Rat II, S. 61
ff.). — eine ,,zuverldssige Aufstellung” der Teilnehmer, damit ,,die ordnungsgemifBe
Unterrichtung der Presse gewihrleistet™ sei. Zu diesem Zwecke wollte er Formulare
ausgeben lassen, die von den Teilnehmern ,,deutlich lesbar auszufillen® waren (Ob
diese ,,Formulare den bereits erwihnten Anmeldekarten [dazu vgl. oben, VL]
entsprechen, ist nicht eruierbar.) Wie aus den folgenden — nicht wortlich tiberlieferten
— Bemerkungen Brills hervorgeht, mul3 Pfeiffer der Liste auch einen gewissen
‘konstitutiven Charakter’ zugesprochen haben. Denn Brill wandte hiergegen ein,
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Und wenngleich man dem Parlamentarischen Rat zugestand, dal3 er zwar
»zahlenmalBig groBer sei, so wurde dennoch herausgestellt, dal3 die ,,Zahl der
Sachverstindigen® dort wohl geringer sein werde.” Auffillig ist aber, dall im
Unterausschuf3 I, der sich in erster Linie aus den Bevollmichtigten der Lander
— also den stimmberechtigten Mitgliedern des Konvents — zusammensetzte,
der Expertenbegriff gleich welcher Spielart nicht verwandt wurde. Statt dessen
war hier tatsichlich stets vom ‘(Verfassungs)Konvent’ die Rede.”” Hieraus
Schliisse zu ziehen, ist gewagt, moglicherweise aufgrund einer weiteren
Auffilligkeit aber nicht vollkommen von der Hand zu weisen: Die Protokolle
des Unterausschusses I erwecken den Eindruck, daf3 hier am allerwenigsten
zwischen der Ausarbeitung einer blofen Vorlage und der Schaffung einer
Verfassung, anders gewendet: zwischen dem vorbereitenden Gremium und der
verfassunggebenden Versammlung unterschieden wurde.”

Als Expertengremium zu arbeiten bedeutete fiir die Delegierten, dal3 sie
nicht ausschlieBlich — wenngleich von den Ministerpriasidenten entsandt

worden waren — als Reprisentanten der Linder und auch nicht als Vertreter

daf diese Liste — soll ihr denn, wie ,,Dr. Pfeiffer es ausgefithrt habe® (in: Patl. Rat
II, S. 62) konstitutiver Charakter zukommen —, nur die Hauptvertreter aufgelistet
werden sollten, da bei der Ministerprisidentenkonferenz am 25. Juli beschlossen
worden sei, dal pro Land nur ein Vertreter entsandt werden solle. Daher miisse nun
HKlargestellt sein, dal3 alle weiteren Mitarbeiter ,,nichts anderes sein kénnen als die
technischen Assistenten der Hauptvertreter, die am 25. Juli benannt worden sind.
Dies — so hatte Brill weiter ausgefiihrt — gelte um so mehr, als lediglich in der
Einladung , die auf Vorschlag der bayerischen Staatskanzlei vom Biro der
Ministerprisidenten herausging, erwihnt worden sei, daB jeder Vertreter noch die
Moglichkeit hitte, einen Mitarbeiter mitzubringen, indes aber nicht alle von diesem
Recht Gebrauch gemacht hitten. Es ist gut mdglich, dal hier ein gewisser Groll
Brills zum Vorschein kommt, hatten ihm Stock und Zinn doch jeglichen
Mitarbeiter verweigert — zumindest geht dies aus Brills Chiemseer Tagebuch hervor
(abgedruckt in: Vierteljahrshefte fiir Zeitgeschichte, 1986, S. 596 (612). Pfeiffer
aber pliadierte fir die Aufnahme aller Beteiligten.(Boshafte Zungen wiirden
behaupten, dal3 sich dahinter massives Figeninteresse verberge — war Pfeiffer
selbst doch kein Delegierter, diese Ehre war Josef Schwalber zugekommen).
Danckwerts indes gab zu bedenken, daB dies in der Offentlichkeit
moglicherweise zu dem ,jirrigen Schlu* fithren koénnte, daf3 die Linder mit nur
einem Vertreter geringere Bedeutung hitten. Daher schlug er vor, der Offentlichkeit
Hhur den jeweiligen Hauptvertreter zu nennen®, fiir den ,internen Gebrauch® aber
eine Liste aller Anwesenden zu erstellen (in: Patl. Rat IL, S. 63.) Schmid aber wollte
zusitzlich den Expertencharakter betont wissen, um ihrer aller besondere Befahigung
hervorzuheben. Im Ubrigen nahm der Konvent den Vorschlag Danckwerts an.
Und trotzdem war in den Zeitungen im Juli und August 1948 meistens die Rede von
22 - teilweise auch mehr — Teilnehmern. Ob man den BeschluB3 aus der ersten
Plenarsitzung noch einmal gedndert hat, ist aus den Protokollen nicht ersichtlich (vgl.
bspw. die Studdeutsche Zeitung vom 7.8.48, S. 1 sowie vom 14.8.48, S. 3, Der
SPIEGEL vom 14.8.48, S. 3).

76 So Stusterhenn, HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat 11, S. 89.

7 Bspw. Danckwerts, 1. Sitzung (17.8.48), S. 36; Brill, 3. Sitzung (18.8.48), S. 98;
Baade, 4. Sitzung (18.8.48), S. 110 f; Danckwerts, ebd.,, S. 116; ders., 6.
Sitzung (19.8.48), S. 179.

8 Dazu unten, XVI. passim.
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ihrer Parteien zusammenkommen wollten.” Unabhingig von ihren
Landesregierungen arbeiteten sie indes nicht. Einzelne Aussagen und Hinweise
in den Protokollen belegen, dal3 es immer wieder Kontakte gab zwischen den
Ministerprisidenten und ihren Delegierten.”” Und allen Beteiligten war klar,
daf3 das Schicksal ihrer Arbeiten nach Abschlul3 zunichst und insbesondere
formaliter in den Hinden ihrer Landesregierungen liegen wirde. Aulerdem
lassen auch verschiedene ‘inoffizielle’ Sitzungen erkennen, daf3 landes- und
parteipolitische Interessen aufeinander abgestimmt, zumindest aber beraten
wurden. Aus einem Tagebucheintrag Beyerles geht hervor, dal3 sich zu einer
swoonderbesprechung™ die Konventsmitglieder der CDU-regierten Linder
trafen, um iiber ,,Anliegen der féderalistischen Verfassung® zu sprechen.”
Auch Brill berichtete in seinem ,,Chiemseer Tagebuch® von einem Treffen
der sozialdemokratischen Vertreter. Baade, Drexelius, Danchwerts,
Schmid und er selbst hatten sich offenbar am 10. August in Brills Zimmer
versammelt, um zu beraten, wie man in der fir den nichsten Tag geplanten

Generaldebatte vorgehen wirde.*

3. Vorlage fir eine vorldufige Verfassung

Die Arbeit des Verfassungskonvents stand im Grunde unter zweifachem
Vorlaufigkeitsvorbehalt: Galt es zunichst, lediglich eine Beratungsgrundlage
fur den Parlamentarischen Rat zu erarbeiten, so kam noch hinzu, dal3 diese
verfassunggebende Versammlung selbst nur ein provisorisches Grundgesetz
und keine endgiiltige Verfassung zu verabschieden hatte. So war die Arbeit des

Konvents inhaltlich wie auch formal davon geprigt, etwas ‘Vorldufiges’ zu
schaffen.

9 Vgl. dazu bspw. Schmid, HCh Plenum, 5. Sitzung (12.8.48), in:, S. 137 sowie
Danckwerts, HCh Plenum, 11. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 413.

80 In der Frage, in welcher Form die Ausarbeitungen von Herrenchiemsee an den

Parlamentarischen Rat weitergeleitet werden sollten, unterrichtete beispielsweise
Baade in der 7. Plenarsitzung am 16.8.48 seine Kollegen: ,,Wir sind alle Beauftragte
der Linderregierungen. Ich habe gestern an meine Regierung einen ausfithrlichen
Bericht iber den Stand unserer Arbeiten abgeschickt und habe darin besonders
hervorgehoben, da3 wir hier nichts ausarbeiten wollen, was wie eine Vorlage der
Ministerprisidenten an den Parlamentarischen Rat aussieht. Ich habe die Zustimmung
meiner Regierung zu dieser Stellungnahme erbeten.” (in: Parl. Rat II, S. 183)

81 Eintrag vom 20.8.48, KAS, NachlaB Beyerle, zitiert nach Bucher, S. LXVIL

82 Uber das Erscheinen von Danckwerts war Brill offenbar iiberrascht. In seinem

Tagebuch hielt er fest: ,,Ich bin erstaunt tiber das Erscheinen von Danckwerts,
den ich nicht eingeladen hatte; ich weill auch nicht, wer ihm von der Zusammenkunft
etwas gesagt hat. Er gebraucht in den Beratungen immer noch den deutschnationalen
Ausdruck ‘die Feindmichte’, spricht aber so familidr vom Parteivorstand, das dieses
Indiz ihn als Angeh6rigen der instanzenfreudigen, koniglich-preulischen
Sozialdemokratie hinreichend ausweist.” (Chiemseer Tagebuch, S. 600)
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a) ,Eine den Aufgaben der Ubergangszeit
dienende Ordnung*“

Anders als es zuvor bei den Ministerprasidenten der Fall war und anders als es
dann im Parlamentarischen Rat sein sollte, riickte der Provisoriumscharakter
der kiinftigen Verfassung auf Herrenchiemsee zwar nicht so sehr in den
Mittelpunkt der Arbeit. Dennoch lassen einige AuBlerungen erkennen, welche
Schwierigkeiten es bereitete, dem Staatsfragments Stabilitit und der staatlichen
Ordnung Vorldufigkeit zu verschaffen. Bereits mit der Eréffnungssitzung
zeichneten sich — wenn auch noch unscharf — die Pole ab, zwischen denen
man sich in den nachsten Tage bewegen sollte. Wahrend Brill darauf hinwies,
dal} ,die hier zu l6sende Aufgabe [..] wohl nur fiir einen Zeitraum von
hoéchstens zwei bis drei Jahren Bedeutung [haben wiirde] und vorwiegend auf
die praktischen Bediirfnisse der Wirtschafts- und Finanzpolitik abgestellt
werden [mii3te], betonte Pfeiffer, dal3 diese zwei oder drei nichsten Jahre
die ,,grundlegenden Jahre* seien und das ,,jetzt zu schaffende Werk wohl auch
fir das folgende von Bedeutung® sein wiirde.” In der Generaldebatte am
darauffolgenden Tag machte Schmid die Vorldufigkeit des Grundgesetzes
zum Gegenstand seiner Ausfithrungen.**Und immer wieder einmal wurde
bemerkt, da ‘lediglich’ eine den ,,Aufgaben der Ubergangszeit dienende
Ordnung*® geschaffen werden sollte. Ermahnte sich der Konvent auch
wiederholt, gerade in diesem Punkt, keine zu umfassenden staatstheoretischen
Untersuchungen anzustellen, so standen doch manche inhaltliche Fragen ganz
im Zeichen der Vorldufigkeit. Beispiel hierfir ist die Diskussion um das Amt
eines Bundesprisidenten im Unterausschul3 III: In der ersten Sitzung am 13.
August 1948 sprach sich insbesondere Brill gegen die Einrichtung des
Staatsoberhauptes in Form eines Bundesprisidenten aus. Er wollte, da es sich
bei dem Grundgesetz nicht um eine ,,totale Verfassung, also eine Endlésung
[sic]] handeln sollte, den Charakter des Uberganges wahren und daher das
Amt des Bundesprisidenten mit seinen typischen Funktionen — Vertretung
nach auf3en, Ausiibung des Begnadigungsrechts, Abschlul3 von Staatsvertrigen
— cinem Kollegium tbertragen, das sich aus den Ministerprasidenten, den
Prisidenten der Volksvertretung und des Bundesrates zusammensetzt.” Suhr

gab zu bedenken, dal man mit der Schaffung des Amtes des

83 HCh Plenum, 1. Sitzung (10.8.48), in: Parl. Rat 11, S. 65.

84 HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat 11, S. 68; vgl. dazu auch oben, VIIL.3.
und 4.2

85 So Brill, als Vorschlige fiir die Prdambel diskutiert wurden, HCh Plenum, 3. Sitzung

(11.8.48), in: Parl. Rat IT, S. 79.

86 Vel. Unterausschuf3 111, 1. Sitzung (13.8.48), S. 5; vgl. dazu auch HCh Plenum, 4.
Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat IT (FuBn. 4), S. 124 f.
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Bundesprisidenten einen ,entscheidenden Schritt zum vollen Staat” tun
wiirde”. Feine brachte den Vorschlag ein, das Amt eines Bundesprisidenten
zwar zu schaffen, den Zeitpunkt seines Infunktiontretens jedoch
offenzulassen, ,,bis die Beziehungen zum Ausland auf vertragliche Basis
gestellt wiren.” Zum Tragen kam der Provisoriumscharakter auch bei der
Formulierung der Normen zur Verfassungsinderung.”” Auch hier stritten
Vorliufigkeit gegen Stabilitit und manifestierten sich in der Frage, wie hoch die
Hiirden fiir kiinftige Verfassungsinderungen gelegt werden sollten.”

An vielen Stellen entsteht der Eindruck, daBl sich die
Konventsteilnehmer im Eifer der Debatte den Provisoriumscharakter immer
wieder ins Gedichtnis rufen mullten und es immer wieder Muhe kostete, den
Ausgleich zu finden zwischen stabilem Provisorium und vorlaufiger
Verfassung. In der Frage um die Kompetenzverteilung lieB Otto Suhr die
Probleme deutlich werden: ,,.Dieses ‘Provisorium’ bedeutet aber nicht, daf3 sich
die Bundesgewalt oder die Lindergewalt mit provisorischen Massnahmen
begntigen oder dal3 sie irgendwie in ihren Kompetenzen beschrinkt sein soll.
Es besteht im Rahmen des Kompetenzkataloges vollkommen das Recht,
endgtltige Massnahmen zu treffen. Es fehlt lediglich noch an der endgiiltigen
Staatsgewalt.«”

SchlieBlich  heilit es dann im Bericht des Unterausschusses I:
»Wenngleich also das durch das Grundgesetz zu organisierende Gebilde
weithin die Ublichen Merkmale eines Staates aufzuweisen haben wird, wenn es
ein geeignetes Mittel fur die Bewiltigung der nunmehr gegebenen
Moglichkeiten sein und werden soll, so bleiben thm doch wesentliche
Merkmale echter Staatlichkeit schon bei der Entstehung vorenthalten. Es kann

nicht mehr sein als ein Staatsfragment.”> Und der Bericht setzt fort: ,,Der

87 Unterausschuf3 II1, 1. Sitzung (13.8.48), S. 3.

88 Unterausschuf3 III, 1. Sitzung (13.8.48), S. 3. Der Abschlulbericht des
Unterausschusses III sah schlieflich ein sofortiges Amt des Bundesprisidenten vor.
Der Bundesprisident sollte von Bundesrat und Bundestag mit der Mehrheit der

gesetzlichen Stimmen auf finf Jahre gewihlt werden (abgedruckt in: Parl. Rat 1I, S.
279 (317 ff. [Art. 61-70]).

89 Dazu ausfihrlich unten, XVIL.1. passim.

%0 Im November 1948 veréffentlichte Hans Berger — nicht stimmberechtigter
Konventsteilnehmer — einen Aufsatz iber den Verfassungskonvent, in dem er sich
gerade in diesem Punkt sehr kritisch tber dessen Arbeiten duBert (Der
Verfassungsentwurf von Herrenchiemsee, S. 80): ,,In seiner Gesamtheit ist der VE
nicht das unserer Zeit angemessene Grundgesetz. [...| Er bezeichnet sich selbst als
eine Ubergangslosung. Aber dem hitte es entsprochen, ein méglichst bewegliches
System von Verfassungsnormen aufzustellen. Statt dessen erschwert Art. 106 VE die
Verfassungsinderung in einer Weise, dal3 sie tatsidchlich ausgeschlossen ist. |...].

o UnterausschuB3 11, 4. Sitzung (16.8.48), S. 122.

92 Bericht des Unterausschusses I, in: Parl. Rat I, S. 191.
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Ausschull war einmiitig der Auffassung, dal3 ein solches Staatsfragment mit
allen Einrichtungen versehen werden kénne und solle, die ein volle Legislative,
cine volle Exckutive nach innen und die umfassende Ausibung der
Gerichtsbarkeit erlauben. Der fragmentarische Charakter kommt weniger in  der
Gestaltung der einzelnen Institutionen zum Ausdruck als in deren innerer Begrenzung auf
die durch den duBeren Zwang heute noch eingeschrinkten Méglichkeiten.«”
Und das bloBe Uberfliegen des Entwurfs des Herrenchiemsser Konvents
macht deutlich, daB hier ein vollstindiger Verfassungstext erarbeitet wurde, der
nicht nur ein Staatsfragment zu regeln vermochte. Und auller der Priambel
und der SchluBbestimmung des Artikel 149 des Herrenchiemseer Entwurfes
deutet keine Norm darauf hin, dafl der Gesamttext sich von dem einer
‘endgiiltigen Verfassung’ unterschiede.” So scheint die im Unterausschuf3 11
mit ,,Heiterkeit* aufgenommene AuBerung Kollmanns mehr als berechtigt:
»Im ibrigen bin ich gespannt auf die Dissertation, die uns erweisen wird,
welches die Merkmale der Vorliufigkeit in der Vorliufigen Verfassung sind.*”
Ganz offen trat dieses Problem schlief3lich im Parlamentarischen Rat zu
Tage. Hier ging es nun tatsdchlich darum, Entscheidungen zu treffen — und
nicht nur Vorschlige zu machen. Das Streben nach struktureller Stabilitit lag
im Widerstreit mit dem Bemiihen, eine bloBe Ubergangsregelung zu schaffen.”
Es glich dieses Anliegen der Quadratur des Kreises: Das Grundgesetz sollte
zugleich die ordnende Kraft einer Verfassung und die begrenzte

Dauerhaftigkeit eines Provisoriums in sich tragen. Und auch aus den Reihen

93 Bericht des Unterausschusses I, in: Parl. Rat II, S. 192 (Hervorhebungen nicht im
Original).
94 Das gleiche gilt auch fiir das Grundgesetz; dort sind es die Praambel und der Artikel

146, welche als einzige den Provisoriumscharakter des Grundgesetzes vermittel(te)n.

% 4. Sitzung (16.8.48), S. 122 f,; vgl. dazu auch die Reaktion Schmids, UA I, 1.
Sitzung (17.8.48), S. 7. Ahnliche Reaktionen erfuhr auch die Arbeit des
Parlamentarischen Rates. In einem ungezeichneten Artikel der Zeitschrift ,,Die
Gegenwart™ war zu lesen: ,,.Die Viter des Grundgesetzes — es sind die Leuchten des
deutschen Staatsrechts dabei — werden uns sagen kénnen, worin sich ihr Grundgesetz
(sie nennen es noch immer so) von einer Verfassung unterscheidet. Scharfsinnige
Dissertationen werden geschrieben werden, um den Unterschied des Bonner
Grundgesetzes von einer Verfassung darzustellen, den der gewShnliche Staatsbiirger
nicht so recht wahrzunechmen vermag. Aber unendlich viele Examenskandidaten
werden in Zukunft auch durchfallen, wenn sie befragt werden, welches der
Unterschied des Grundgesetzes von Bonn und der einer deutschen Verfassung wiire.
Diese Frage wird eine der kniffligsten der Welt sein. Es ist zu fiirchten, dal auch das
deutsche Volk, von dessen Hoffnungen sich die Viter des Grundgesetzes begleitet
fihlen, durchfillt, wenn es diese Frage beantworten soll.” (nachzulesen bei:
Wolfgang Benz [Hrsg], Bewegt von der Hoffnung aller Deutschen. Zur
Geschichte des Grundgesetzes. Entwiirfe und Diskussionen 1941-1949, 1979, S. 493).

% Diese Bemiihungen finden ihren Ausdruck schlief3lich in den Artikeln 79 Abs. 3 und
146 a. F. GG — der Ewigkeitsklausel einerseits und dem Abldsungsvorbehalt
andererseits; vgl. dazu Josef Isensee, Schlubestimmung des Grundgesetzes:
Artikel 146, in: ders./Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts detr
Bundesrepublik Deutschland, Band VII, 1992, § 166 Rdnr. 34 ff.
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des Parlamentarischen Rates wurden immer wieder Stimmen laut, welche einen
grundlegenden Unterschied zwischen einem Grundgesetz und einer
Verfassung nicht mehr so recht erkennen lassen. Hermann von
Mangoldt sagte am 19. Januar 1949 vor dem Ausschul3 fiir Grundsatzfragen:
,»Wir sollten es ruhig einmal sagen, praktisch ist das, was wir machen, eine
Verfassung® und Anton Pfeiffer pflichtete ihm bei: ,,wir sind uns doch alle
miteinander vollkommen dartber klar, daBl die andere Bezeichnung ein
Herumreden taktischer Art gewesen ist, aus verschiedenen Grinden. Wenn wir
46 Millionen Leute auf eine staatliche Form bringen sollen, mul3 ein sehr festes
Gerippe, von ganz zuverlissigen Dingen gemacht werden.” Und die
Geschichte des Grundgesetzes, riickblickend betrachtet aus dem Jahre 2003
belegt, dal3 dieses Vorhaben durchaus gegliickt ist.

b),Wir sind daranf angewiesen,
nicht politische Entscheidungen u treffen”

Wenn sich die Konventsteilnehmer als Experten bezeichneten, bedeutete dies
auch und zuvorderst, dal man sich nicht mit politischen Fragen
auseinandersetzen, sondern sich vielmehr den gesetzestechnischen Ldsungen
widmen muBte.” Es bedeutete, politisch neutral oder politischen Interessen
gegeniiber blind zu sein. Immer wieder betonten sie, dal3 es nicht ihre Aufgabe
sei, politische Entscheidungen zu treffen. Der Bericht des Unterausschusses
fir Grundsatzfragen hielt dies explizit fest: ,Es herrschte unter den
Mitgliedern des Ausschusses Einmitigkeit dariiber, dal sie nicht die
Vollmachten haben, politische Entscheidungen zu treffen, und dal3 ihnen
lediglich die Eigenschaft von verfassungsrechtlichen Sachverstindigen

zukommt.*”’

Und so manche inhaltliche Frage war — im Plenum wie auch in
den Unterausschussen — durch das Gebot politischer Enthaltsamkeit gepragt:
In der Frage um die Regierungsstabilitit und die Einfihrung eines
konstruktiven Milltrauensvotums, in der Frage — wie Schwalber es im
Plenum formulierte —, ob man die ,Bundesregierung von der jeweiligen

Stimmung des Parlaments abhingig® und zum ,Spielball der politischen

7 In: Deutscher Bundestag/Bundesarchiv (Hrsg.), Der Patlamentarische Rat 1948—
1949. Akten und Protokolle, Band 5/2: Ausschuf3 fir Grundsatzfragen, bearbeitet
von Eberhard Pikart und Wolfram Werner, Boppard 1993 (kiinftig zitiert: Parl. Rat
V/2), S. 971; ihnlich auch zuvor Theodotr Heuss (FDP): ,,Es ist beschlossen
worden, keine Verfassung zu machen. Tatsidchlich machen wir eine Verfassung®,
GtdsA vom 9.11.48, in: Parl. Rat V/2, S. 517.

98 Dazu ausfiihtlicher sogleich; vgl. dazu auch die Beurteilung Anton Pfeiffers,
Vom Werden einer Verfassung, in: Die Offentliche Verwaltung 1948, S. 49 ff. (50).

” Abgedruckt in: Parl. Rat II, S. 189-232 (189). In diesem Sinne auch die Erkldrung
Schmids in seiner Er6ffnungsrede der Generaldebatte am 11.8.48 (in: Parl. Rat 11,
S. 67).
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Parteien” machen sollte oder ob man sich nicht fiir einen ,,Stabilititsfaktor*
entscheiden mifite, der ,,die Gewihr fir eine sachliche [...| Regierungsarbeit

zum Nutzen Deutschlands® bieten wiirde'

, erinnerte Brill seine Kollegen an
ithrer alle Aufgabe: ,,Ich habe das Gefiihl, es ginge weit tiber die Moglichkeiten
unseres Kreises hinaus, wollten wir in eine Erorterung dieser hochpolitischen
Frage cintreten.“'”! Ebenso mahnte Danckwerts in der Diskussion um die
Formulierung der Priambel zur Mifligung: Baade hatte vorgeschlagen, in der
Priambel unter anderem festzuhalten, daBl Deutschland durch die
Besatzungszonen zerrissen und das Recht der Deutschen auf die allgemeinen

"2 Danckwerts Reaktion auf

Menschenrechte heute in Frage gestellt sei.
diesen Vorschlag war nicht minder deutlich: ,,Es kann nicht Aufgabe dieses
Expertenkollegiums sein, eine so hochpolitische aggressive Tendenz in die
Praambel hineinzutragen. Im Parlamentarischen Rat jedoch kann der eine oder
andere Abgeordnete versuchen, eine solche klare Tendenz in der Prdambel
zum Ausdruck zu bringen.“'” Auch die Arbeit in den Unterausschiissen war
gepriagt von dem Gebot politischer Zuriickhaltung. Als in der zweiten Sitzung
des Unterausschusses 11 erortert wurde, ob Betlin einen Vertreter in den
Parlamentarischen Rat entsenden sollte, herrschte unter den Teilnehmern
weitestgehend Einigkeit, da} diese Entscheidung dem Parlamentarischen Rat
selbst zu Uberlassen sei und man sich damit begniigen solle, im Bericht des
Verfassungskonvents eine deutliche Empfehlung dahingehend auszusprechen,
dal3 Berlin eingeladen wirde, vollberechtigte Mitglieder in den

Parlamentarischen Rat zu entsenden.'™

Auch in der Frage um die
Zustindigkeit fiir eine eventuelle Wehrverfassung verwies Kollmann ,,auf
Grund der politischen Tragweite der Frage® schlieBlich auf den
Parlamentarischen Rat.'”

Politische Selbstbeschrinkung bedeutete fur den Konvent auch den
Verzicht auf tiefergehende Erorterungen und zu weitreichende Diskussionen —
ein Vorsatz, der im tibrigen nicht immer beherzigt wurde. Dieses Bemiihen trat
besonders zu Tage in der Diskussion um den Fortbestand des Deutschen
Reiches. Sie lie3 erkennen, dal3 die Konventsmitglieder auch in diesem Punkt

eine Gratwanderung zu vollziehen hatten. Empfanden es einerseits manche als

100 HCh Plenum, 5. Sitzung (12.8.48), in: Parl. Rat II, S. 158.

101 Ebd., S. 158 f.

102 HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Patl. Rat 11, S. 93.

103 Ebd.,, S. 96; ebenso Pfeiffer, ebd., S. 95: ,Das kénnte hochstens eine gewihlte

Nationalversammlung machen... Bei dem uns gegebenen technischen Auftrag obliegt
es uns nicht, eine solche Erklirung ins Auge zu fassen.®

104 Vel. UnterausschuB3 I, 2. Sitzung (18.8.48), S. 72 ff.
105 HCh Unterausschuf3 11, 1. Sitzung (13.8.48), S. 22.
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notwendig, allem voran zu kliren, ob das Deutsche Reich fortbestand oder
nicht, um daraus zu ermitteln, was genau eigentlich auf Herrenchiemsee — oder
spiter im Parlamentarische Rat — zu schaffen wire'” und welche
Formulierungen auch in bezug auf den ,,Osten® Deutschlands zu wahlen
seien'”, wurde andererseits die staatsrechtliche Untersuchung zu Gunsten der
»praktischen Losung® abgelehnt mit dem Hinweis darauf, dal3 es Aufgabe des
Konvents sei, ,,diese neue Gebilde zu schaffen wund rechtlich zu
institutionalisieren, es aber den Staatsrechtswissenschaften tberlassen [sei],
dieses Gebilde spiter juristisch zu qualifizieren.“'” Der UnterausschuB 1, der in
der Frage um den Fortbestand des Deutschen Reiches keine Einigung erzielen
konnte, hielt schlieflich im ersten Abschnitt seines Berichtes fest: ,,Es gehort
nicht zu den Aufgaben des Ausschusses, die politische Frage zu kliren, aus
welchem Grunde sich die Errichtung eines westdeutschen Staates oder die
Ausrufung des gesamtdeutschen Staates im Westen Deutschlands empfehlen
oder verbieten kénnte. Er hat sich lediglich mit der Kliarung der vorhandenen
rechtlichen Moglichkeiten zu befassen.*'”

Schliellich schlug sich das Bemiithen, so wenig als moglich an
Entscheidung zu treffen und dem Parlamentarischen Rat selbst méoglichst viel
Handlungsspielraum zu lassen, nieder in den Uberlegungen dazu, in welcher
Form die Ergebnisse des Verfassungskonvents den Ministerprisidenten und
schlieBlich dem Parlamentarischen Rat prisentiert werden sollten. Immer
wieder wurde betont, dal hier auf der Herreninsel nur eine

«110 entstehen wiirde. Der Bericht des Unterausschusses 1

,Beratungsgrundlage
hielt dementsprechend fest, dal3 die ausgearbeiteten Modelle dem
Parlamentarischen Rat ,als Arbeitsgrundlage dienen® sollten'"". Gleichwohl
sollte dem Parlamentarischen Rat sinnvolle Vorarbeit geleistet werden. Und

freilich waren sich wohl die meisten Herren des Konvents dartiber im klaren,

106 So insbesondere Beyerle in der 3. Plenarsitzung am 11.8.48, in: Parl. Rat II, S. 91 f.

107 Dazu Spitta, ebd., S. 94: ,,Auch ich bin der Meinung, daf3 diese Frage [nach dem
Fortbestand des Deutschen Reiches] nicht lediglich eine akademische Bedeutung hat.
Wir brauchen uns dabei gewil nicht in einzelne staatsrechtliche Erérterungen zu
vertiefen. Aber die grundsitzliche Entscheidung der Frage hat auch Folgen
praktischer Art und Folgerungen fiir die Formulierungen.*

108 So Spitta in der 3. Plenarsitzung am 11.8.48, in: Parl. Rat 11, S. 93. In diesem Sinne
duBerte sich auch Drexelius: ,..unsere Aufgabe [..], die darin besteht ein
Grundgesetz zu schaffen, in dem wir uns schlieBlich nicht dariiber zu 4duBern
brauchen, welche staatsrechtlichen Vorstellungen uns bestimmt haben.” (Ebd., S. 99)

109 In: Parl. Rat IT, S. 191.

110 So insbesondere Brill, HCh Plenum, 9. Sitzung (21.8.48), in: Patl. Rat II, S. 345 f.,
vgl. auch Brill, HCh Plenum, 7. Sitzung (16.8.48), ebd., S. 181 f; Danckwerts,
ebd., S. 183, Schwalber sprach von einem ,,Vorentwurf* (HCh Plenum, 9. Sitzung
[21.8.48], ebd., S. 356).

m Abgedruckt in: Parl. Rat I, S. 189.
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dal3 eine ausformulierte Norm eine ganz andere Wirkungs- und auch
Durchsetzungskraft haben wirde als bloBe Problemanalysen und
wissenschaftliche Abhandlungen tber einzelne Bereiche des Verfassungsrechts.
Um so schwieriger muf3te es daher sein, einen Konsens in der Frage zu finden,
wie man dem Parlamentarischen Rat — formal zunichst den
Ministerprasidenten — die Ergebnisse des Konvents prisentieren wiirde. Und
tatsachlich wurde Einigkeit dartiber bis zum Ende der Debatte nicht erzielt.'”
Auf der einen Seite standen insbesondere Brill und Danckwerts,
unterstiitzt von Baade und Maunz. Sie machten sich dafir stark, dem
Parlamentarischen Rat eine Art ,,Denkschrift™ zu tberreichen, die nicht fertige
Ergebnisse, sondern alle Erwigungen und Begriindungen fur verschiedene
Formulierungen enthalten sollte.'” Bei unterschiedlichen Meinungen sollte
nicht durch Abstimmung e FErgebnis herbeigefithrt, sondern vielmehr
»Mehrheits-“ und ,,Minderheitsgutachten® erstellt werden. Brill pladierte fiir

,,Haupttexte mit Nebenvarianten®'"

und erklarte, daf} jede Kompromif3lésung
dem Parlamentarischen Rat nicht dienlich wire, da dieser dann den
Kompromil} erst einmal wieder in seine Bestandteile auflésen miiBite.'” In
diesem Sinne tat auch Baade im Unterausschuf3 II seine Befiirchtungen kund:
»Die Kompromisse, die sich in unseren Kopfen abzeichnen und die wir fiir
winschenswert halten, kénnen dadurch gefihrdet werden, wenn wir sie selbst
vornehmen. [...] Wenn wir hier zu weit gehen, kann die Empfindlichkeit des
Parlamentarische Rates gegen unsere Bevormundung solche Kompromisse
geféihrden.““(’ Im Unterausschuf3 I erklirte Danckwerts, daf3 ein wichtiger
Teil der Arbeit des Konvents verloren ginge, wirden durch
Mehrheitsbeschlisse oder gar neutralere, allem mehr oder weniger pal3fihige
Formulierungen wichtige Argumentationen und Uberlegungen vereinheitlicht

werden.'”

112 Und dies, obwohl bereits das zusammenfassende Protokoll der ersten Plenarsitzung
vom 10. August festhielt: ,,Es wurde Ubereinstimmung aller Teilnehmer dahin erzielt,
daB3 [..] im Falle sachlicher Meinungsverschiedenheiten nicht Mehrheitsbeschlisse
gefaB3t, sondern nur motivierte Varianten zum jeweiligen Beratungsgegenstand
festgelegt werden.“!'2 Gleichwohl war die Debatte nicht beendet, noch weniger
entschieden. In den folgenden Tagen kam es dariiber immer wieder zu
Auseinandersetzungen.

13 So Brill, HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat IL, S. 86.

114 Vgl. HCh Plenum, 2. Sitzung (10.8.48), in: Parl. Rat I1, S. 62.

115 Vgl. Brill, HCh Plenum (21.8.48), in: Patl. Rat IL, S. 345.

116 11. Sitzung (20.8.48), S. 410. Ahnlich auch Maunz, ebd.

By 1. Sitzung des Unterausschusses I, S. 28; vgl. auch Baade und Maunz,

Unterausschuf3 11, 11. Sitzung (20.8.48), S. 409 f,; in diesem Sinne kritisierte auch
Suhr den Bericht des Unterausschusses III: ,,So ausgezeichnet der Bericht des
Ausschusses II ist, scheint er doch einem Gesichtspunkt nicht vollig gerecht zu
werden. Er stellt die gewonnenen Ergebnisse als zu selbstverstindlich und als einzige
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Ein weiteres Argument bezog sich auf die Ministerprisidenten. Brill,
Danckwerts und auch Schmid befurchteten, dal man die
Landesregierungen in die schwierige Situation bringen konnte, vor dem
Parlamentarischen Rat ,,starr und scharf formulierte Vorschlidge™ rechtfertigen
zu mussen. Daher — so Danckwerts — sollte dem Parlamentarischen Rat
vielmehr ein ,,Fahrplan mit einer ganzen Reihe von mdglichen Zigen® zur
Kenntnis gebracht werden."® Es sollte an dem auf den Konferenzen ,,von
Koblenz tber Niederwald bis Frankfurt mithsam erkimpften Recht der
Ministerprasidenten, daf3 sie zu den Beschliissen des Parlamentarischen Rates
Stellung nehmen diirfen, festgehalten werden.'” Und dieses Recht sah vor
allem Brill gefidhrdet, sollten die Ministerprasidenten an einen paragraphierten
Entwurf gebunden werden, den sie ,,im Parlamentarischen Rat wie eine
Regierungsvorlage zu verteidigen hatten.*

Dem standen die Ansichten insbesondere Ststerhenns gegeniiber.
Dieser sprach sich gegen eine blofle Denkschrift aus und sah in einem
akzentuierten Entwurf gerade eine Chance fur den Parlamentarischen Rat, sich

. . . . . 12
nicht in zu lange Diskussionen zu verstricken. 0

Und ganz im Gegensatz zu
Danckwerts setzte er sich fir juristisch moglichst scharf formulierte Thesen
ein und schlug im Falle von Uneinigkeit ,,mehr allgemeine, denkschriftartige
Ausfithrungen vor.”” Schwalber pflichtete ihm bei und verwies auf das
Zusatzprotokoll der Ministerprasidentenkonferenz vom 21.-22. Juli 1948,
worin es hiel, dall der Verfassungsausschull einen [ erfassungsentwurf

122,

ausarbeiten solle *: ,,Ich kann mir nicht vorstellen, daf} die Ministerprisidenten

einen Vorentwurf lediglich in Form eines Berichtes wiinschen, vielmehr
verstehe ich darunter einen ziemlich prizisiert ausgearbeiteten Entwurf eines
Grundgesetzes, den man lediglich als Vorentwurf bezeichnet.*'*’

In der Plenarsitzung am 21. August schlug Pfeiffer die Einsetzung
einer Redaktionskommission vor, deren Aufgabe es sein sollte, die Berichte der

124

Unterausschusse zu koordinieren. = Das Werk der Redaktionskommission —

der Bericht des Verfassungskonvents — war schliefllich eine Mischung aus den

Losung hin, ohne die Problematik der anderweitigen Meinungen geniigend zu
kennzeichnen.” (HCh Plenum, 11. Sitzung [23.8.48], in: Patl. Rat 11, S. 439).

118 HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat 11, S. 90.

119 So und im Folgenden Brill, HCh Plenum, 9. Sitzung (21.8.48), in: Patl. Rat II, S.
347.

120 Vel. Brill, HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat II, S. 89.

121 HCh Plenum, 6. Sitzung (12.8.48), in: Parl. Rat II, S. 177.

122 Abgedruckt in: Patl. Rat I, S. 262.

123 HCh Plenum. 9. Sitzung (21.8.48), in: Parl. Rat 11, S. 348.

124 In: Parl. Rat I1, S. 344 f.
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beiden unterschiedlichen Forderungen; er enthilt einen artikulierten
Verfassungsentwurf — zum Teil mit Mehrheits- und Minderheitsvoten —
ebenso wie ausfiithrlichere Erklirungen, welche die Erorterungen des Konvents

zu einem guten Teil nachvollziehen lassen.

¢),Wir begriinden eine neume staatliche Ordnung*

Bereits mit seiner Eroffnungsrede am 10. August 1948 gab Anton Pfeiffer
den Konventsteilnehmern gegeniiber zu erkennen, welche Bedeutung er dem
Verfassungskonvent zukommen lieB: ,,Ihnen ist eine gemeinsame Aufgabe
tbertragen, und auf Ihre Schultern ist vor der Geschichte des deutschen
Volkes eine iberwiltigende Verantwortung gelegt.’” War auch allen
Teilnehmern selbstredend bewult, dal3 es sich bei ithren Ausarbeitungen nur
um eine Beratungsgrundlage fiir den Parlamentarischen Rat handeln wiirde, so
wird mit der Lektire der Verhandlungsprotokolle doch schnell deutlich, wie
wenig dieser Umstand ins Gewicht fiel. Und wiederholt sprachen die Herren,
wenn es um ihre Aufgabe ging, von der ,,Schaffung einer Verfassung“'*’, von
dem Bemihen, ein neues ,,Gebilde zu schaffen und [es] rechtlich zu
institutionalisieren®.””” Insbesondere im UnterausschuB3 1 unterschieden die
Konventsteilnehmer bisweilen recht unscharf zwischen der Arbeit des
Konvents und der kiinftigen des Parlamentarischen Rates. Immer wieder war
die Rede vom Grundgesetz, dal3 er — der Verfassungskonvent — zu schaffen
hitte.'”® | Unsere Aufgabe ist es, das deutsche Volk aus seinem schlechten
Verfassungszustand [...] in eine gute Verfassungsordnung hiniiberzufithren*'”’
— so 4dullerte sich derselbe Hermann Brill, der stets betonte, da3 man
zusammengekommen sei, um eine Beratungsgrundlage zu erstellen.

Mogen derartige Aussagen auch widersprichlich anmuten, so sind sie doch nur
Ausdruck des Spagats, welchen der Konvent zu meistern hatte. Beinahe
zwangsldufig mullten alle Bemithungen um Zurtckhaltung scheitern. Und dies
aus mehrerlei Grinden: Erstens sind Entscheidungen iber den Text der
kiinftigen Verfassung fraglos politische Entscheidungen auf héchster Ebene,
politische Entscheidungen von fundamentalem Charakter. Sich inhaltlich
zurickzuhalten, hitte ein Stiick weit bedeutet, sich der gestellten Aufgabe zu

verweigern. Zweitens: Der Konvent setzte sich zusammen aus Teilnehmern,

125 HCh Plenum, in: Parl. Rat 11, S. 56.

126 So Nawiasky in der 1 Sitzung des Unterausschusses I (17.8.48), S. 14; vgl. auch
Baade, HCh, Plenum. 2. Sitzung (10.8.48), in: Parl. Rat II, S. 65.

127 Stusterhenn, HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Patl. Rat I, S. 93

128 Vel. bspw. Nawiasky, HCh UnterausschuB3 I, 1. Sitzung (17.8.48), S. 13; Baade,

ebd., 4. Sitzung (18.8.48), S. 109.

129 HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat II, S. 71.
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die allesamt in die Politik ihrer Linder eingebunden waren. Zum Teil waren sie
beteiligt an der Entstehung ihrer Landesverfassungen, zum Teil waren sie
Staatsrechtler und zum Teil bekleideten sie héchste politische Amter. Von
einer solchen Versammlung MiBigung und Zuriickhaltung in der Sache zu
erwarten, erscheint nicht realistisch. Drittens: Die Teilnehmer waren nicht aus
eigener Initiative zusammengekommen, sondern sie waren auserwihlt und
einberufen von ihren Landesregierungen, sie hatten von der einzigen bis dahin
bestehen linderiibergreifenden Instanz einen Auftrag erhalten. Und viertens
schlieBlich kann gute Arbeit nicht geleistet werden unter der Primisse, daf3 sie
unverbindlich, unerheblich, gar entbehrlich ist. Anders gewendet:
Voraussetzung fiir ernsthaftes Arbeiten ist die Annahme des Ernstfalls. Das
Ziel, welches der Konvent vor Augen hatten, war nicht nur die Prisentation
einer moglichst gebrauchsfertigen Vorlage. Das Ziel, auf welches sie
hinarbeiteten, war die kiinftige deutsche Staatlichkeit. Und so wurde auf der

Herreninsel eben doch so gearbeitet, als entstiinde bzer das Grundgesetz.
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Vierter Teil
DIE ARBEIT DES VERFASSUNGSKONVENTS

XIII.
DIE THEMEN DES VERFASSUNGSKONVENTS
— IM UBERBLICK -

Die geringe Teilnehmerzahl, die straffe Organisation, Sachverstand und
Erfahrungshorizont der Konventsmitglieder und schlieBlich dieses Hinarbeiten
auf die kunftige deutsche Staatlichkeit schufen dem Konvent beste
Voraussetzungen, einen Verfassungsentwurf zu erarbeiten, welcher im
Parlamentarischen Rat durchschlagende Kraft haben sollte. Arbeiten, als ob
hier das Grundgesetz selbst entstiinde, bedeutete, dal3 der Verfassungskonvent
einen vollstindigen Verfassungsentwurf zu erarbeiten suchte und sich folglich
allen wesentlichen Normenkomplexen einer Verfassung zu widmen hatte. Und
tatsichlich ~ handelt der  Verfassungsentwurf einen  Grof3teil  der
Verfassungsvorschriften ab, welche sich auch in der Urfassung des

Grundgesetzes vom Mai 1949 wiederfinden sollten.

1. Die Grundsatzfragen

Am Beginn der Verhandlungen stand eine lange und ausfithrliche
Generaldebatte im Plenum. Schmid, welcher in dieser Sitzung den Vorsitz
innehatte', eréffnete die Aussprache mit einem Fragenkatalog, welcher den
Leitfaden fur die folgenden Verhandlungen bilden sollte und welcher auch
tatsachlich diejenigen Fragen ansprach, welche den Konvent wihrend seiner
gesamten Arbeit begleiteten; — insonderheit: Welche Aufgabe kommt dem
Verfassungskonvent zu? Was will der Verfassungskonvent unter dem

Grundgesetz verstehen? Entsteht hier ein Staat oder ein Staatsfragment?

1 Dazu und zum Folgenden HCh Plenum, in: Parl. Rat II, S. 66 ff. Diese Sitzung
dauerte an die sechs Stunden. Sie ist vollstindig als Wortprotokoll tberliefert.
Wortfihrer dieser Sitzung waren Brill und Schmid, gefolgt von Kister,
Pfeiffer, Beyerle, Drexelius und Spitta. Mit wenigeren und kirzeren
Wortmeldungen  beteiligten sich Danckwerts, Ststerhenn, Baade,
Schwalber, Kordt, Suhr, Zurcher und Leusser. Interessanterweise
schreibt Brill in seinem ,,Chiemseer Tagebuch® (Hermann Louis Brill,
Chiemseer Tagebuch, abgedruckt in: Vierteljahrshefte fiir Zeitgeschichte 1 [1986], S.
596 ff.) zu dieser Debatte: ,,In der Finzeldebatte iiberragen Stisterhenn, Baade,
Suhr und ich das allgemeine Niveau.“ (S. 607) Vgl. dazu auch Klaus Stern, Das
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band V: Die geschichtlichen
Grundlagen des Deutschen Staatsrechts. Die Verfassungsentwicklung vom Alten
Deutschen Reich zur wiedervereinigten Bundestepublik Deutschland, 2000, S. 1257 f.
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Welchen Namen soll das neue Staatsgebilde tragen? Hat das Deutsche Reich
Fortbestand, oder ist es spitestens mit der bedingungslosen Kapitulation
untergegangen?  Wo  liegt die originire  Staatsgewalt?  Soll  ein
Grundrechtskatalog in die Verfassung aufgenommen werden? Inwieweit sollen
Grundrechte einklagbar sein? Welche Staatsorgane sollen eingerichtet werden?
Schmid machte mit seiner Rede unmillverstindlich deutlich, wie
wichtig ihm die grundsitzlichen Fragen waren. Und dal3 iiber diese keineswegs
Einmiitigkeit herrschte, zeigte die sich anschlieBende Generaldebatte.” Nicht
einmal in der Frage, ob und insbesondere: inwieweit die grundsitzlichen
Fragen erortert werden sollten, konnten sich die Konventsteilnehmer einig
werden. Vor allem Ststerhenn und Schwalber wehrten sich schon vorab
gegen ,staatsrechtliche Untersuchungen®, denn die Aufgabe des Konvents sei
es — so Susterhenn — ein neues Gebilde ,,zu schaffen und rechtlich zu
institutionalisieren, es aber den Staatsrechtswissenschaftlern [zu] Uberlassen

[...], dieses Gebilde spiter juristisch zu qualifizieren.*”

Welche Fragen aber
bloBer akademischer Natur waren, nun dariiber bestand schon weitgehend
Uneinigkeit. Zu greifbaren Ergebnissen fithrte die Generaldebatte nicht; eher
glich sie einem Problemaufrif3. Das aber reichte aus, um eine wichtige Aufgabe
zu erfilllen: den Ausschissen ,,Koordinierungsrichtlinien® mit auf den Weg zu
geben, damit diese — so Carlo Schmid — nicht genausowenig instruiert
wiren wie der Konvent selbst.”

Die Sorge um ‘zu viel der staatsrechtlichen Untersuchungen’ hitte von
den Themen her vor allen anderen den Unterausschul3 I — den Ausschuf} fir
die ,,Grundsatzfragen — betreffen missen. Jedoch belegen die Protokolle, daf3
hier wissenschaftlicher Eifer und Akribie derartigen Befiirchtungen kaum noch
Raum lieBen.” Bereits die erste Sitzung des Unterausschusses offenbarte die
Gegensitze ebenso wie den wissenschaftlichen Scharfsinn, welche die
Diskussionen prigten. Es ging zunichst um den Fortbestand des Deutschen
Reiches — ein Thema, welches zum Ausgangspunkt vieler Grundsatzdebatten
wurde. Wortfihrer waren Carlo Schmid, Hans Nawiasky und

Hermann Louis Brill. Zu Beginn erklirte Schmid eingehend, warum

2 Vgl. dazu auch die Zusammenfassung bei Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Band V, S. 1257 f.

3 HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Patl. Rat 11, S. 93.
4 Ebd., S. 88.
5 Soweit die Sorge dennoch aufkam, wurde sie alsbald wieder zerschlagen. So erklirte

Schmid, daB ,.es sich bei alledem nicht um miissige Theorien, nicht um einen Streit
um Worte [handle], sondern darum, dass je nachdem, wie man sich entscheidet, der
Geist der Ordnung, die hier geschaffen werden wird, ein anderer sein wird. Wir
wissen aus Erfahrung, dass der Geist der Ordnung, einer bestimmten Ordnung, auf
die Entwicklung dieser Ordnung in einem ganz spezifischen Sinne entscheidend
Einfluf3 nimmt.” (Unterausschul3 I, 1. Sitzung [17.8.48], S. 13).
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diese Frage von erheblicher Bedeutung sei, denn von ihr hinge ab, wie der
neue Staat entstehen und von wem er konstituiert wiirde — kurz: es ging um die
Frage nach der verfassunggebenden Gewalt. Und schnell und beinahe
zwangsliufig fiihrte dies zu den Uberlegungen, ob ein Vollstaat oder nur ein
Staatsfragment entstehen solle, ein vorlaufiger Weststaat, ein Provisorium, ein
Gebilde durch Zusammenschlul3 der westdeutschen Linder oder durch ein
Willensakt des westdeutschen Volkes — und dies eventuell treuhinderisch fir
die Linder oder das Volk der sowjetischen Besatzungszone. Einige dieser
Fragen wurden bereits im Dritten Teil erortert, da sie im wesentlichen das
Selbstverstindnis des Konvents ausmachten. Hier zu veranschaulichen gilt
noch die Ausgangsfrage nach dem Fortbestand des Deutschen Reiches. Nach
Schmids Auffassung — und die Mehrheit der Konventsteilnehmer teilte seine
Ansicht — war zwar die organisatorische Struktur des ,,weiter bestehenden
Deutschlands nicht mehr die der Weimarer Verfassung®, aber Deutschland sei
als Staat nicht neu zu schaffen, sondern ,das als Staat weiter bestehende

““ Die Annahme, daB3 der Staat neu

Deutschland lediglich neu zu organisieren
gegrindet werden miufite, fihre unausweichlich zu der Frage, bei wem die
konstituierende Gewalt liege. Wirde man annehmen, dall die Linder
priexistent seien, so wirden die Linder nicht nur ,,Bausteine, sondern auch
Baumeister” des kiinftigen Deutschland.” Da aber— so Schmid weiter — die
meisten der derzeit existierenden Linder nicht gewachsen und vom Volk nicht
gewollt seien — Bayern gestand er hier einen Ausnahmecharakter zu — sollten
diese Linder nicht die ,Staatsbaumeister” sein.® Die Theorie indes, daB
Deutschland lediglich neu zu organisieren sei, fihre zu dem Schluf3, daf3 das in
Linder gegliederte Volk auf die ,,Grundsubstanz seiner konstitutiven und
organisatorischen Gewalt™ zurickgreife und treuhdnderisch gesamtdeutsche
Interessen wahrnehme.” Daf3 nicht die Linder, sondern das Volk hier titig
wirde, dafiir spreche, so Schmid, auch die Vorgabe aus dem ersten der drei

Frankfurter Dokumente'’, welches den Parlamentarischen Rat nicht als

0 HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat II, S. 102. In diesem Sinne auch
Danckwerts: Er erachtete das Deutsche Reich ebenfalls nicht fiir untergegangen
und unterstrich seine Haltung mit der Forderung der Alliierten, daf3 das Grundgesetz
in mindestens zwei Dritteln der Linder ratifiziert werden miusse. Wiirden die
Alliferten, so Danckwerts weiter, von einer Neugrindung des Staates durch den
Zusammenschluf3 der bestehenden Linder ausgehen, hitten sie fir die Ratifikation
der Verfassung ,,Einmiitigkeit® vorsehen miussen. (Ebd., S. 906)

7 Unterausschuf3 I, 1. Sitzung (17.8.48), S. 9.
8 Ebd.
9 Vgl. Schmid, ebd., S. 10 £.

10 Abgedruckt in: Kurt Georg Wernicke/Hans Booms (Hrsg.), Detr Patlamentarische
Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Band 1: Vorgeschichte, bearbeitet von
Johannes Volker Wagner, 1975, 30 ff.
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Lindervertretung,  sondern  eine  Zusammenkunft  sehe,  welche

»gesamtdeutsche  Organfunktion® auszuiiben hitte."

Seine Ausfithrungen
schlo Schmid mit einem Vorschlag fir die Priambel, welche nach seinem
eigenen Dafiirhalten, alles, was er ,fur konstitutiv und integrierend* hielt,
beinhaltete:

Das deutsche Volk in den Lindern Baden, Bayern......, erfillt von dem
Willen, die endgiltige Wiedervereinigung aller Gebietsteile
Deutschlands in einer Bundesrepublik vorzubereiten und seine
Freiheitsrechte zu schiitzen, und bestrebt, in dem Teile Deutschlands,
der vorlaufig durch die Gebiete dieser Linder begrenzt wird, eine den
Aufgaben  der  Ubergangszeit  dienende  Ordnung  der
Hoheitsbefugnisse zu schaffen, errichtet kraft seines unverzichtbaren
Rechtes und aus eigener Gestaltung seines nationalen Lebens den
Bund deutscher Linder, dessen Ordnung durch dieses Grundgesetz
bestimmt wird.*"?

Dieser von der Mehrheit des Konvents getragenen Auffassung” trat Hans
Nawiasky entgegen und mit ihm die bayerischen Vertreter. Das Deutsche
Reich war nach Ansicht von Nawiasky zerstért worden.' In Folge der
debellatio hitte die Entscheidung tber die Rechtslage Deutschlands aber in
den Hinden der Sieger gelegen. Und — so Nawiasky — ,.dass sie [die Sieger]
an der Idee festgehalten haben, der deutsche Gesamtstaat sei erhalten
geblieben, stand in ihrem freien Gutdinken; sie hitten genausogut etwas

anderes wollen konnen.“” Daher gehe der deutsche Staat nicht aus der

1 Vgl. Unterausschuf3 I, 1. Sitzung (17.8.48), S. 11.
12 Ebd., S. 14.
13 Zum Fortbestand des Deutschen Reiches nach der Kapitulation 1945 vgl.

zusammenfassend und mit zahlreichen Nachweisen auch Klaus Stern, Das
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band V: Die geschichtlichen
Grundlagen des Deutschen Staatsrechts. Die Verfassungsentwicklung vom Alten
Deutschen Reich zur wiedervereinigten Bundesrepublik Deutschland, 2000, S. 1091
ff.

14 Vgl. dazu Hans Nawiasky, Die Grundgedanken des Grundgesetzes fiir die
Bundesrepublik Deutschland. Systematische Darstellung und kritische Wiirdigung,
1950, S. 13 f. Auch die Bayerische Verfassung geht in Artikel 178 davon aus, dal3 das
Deutsche Reich untergegangen sei (,Bayern wird einem Ainfligen  deutschen
demokratischen Bundesstaat beitreten. Vgl. dazu Hans Nawiasky/Carl Lausser,
Erlduterungen zu Artikel 178, in: Die Verfassung des Freistaates Bayern Kommentar.
In der Wissenschaft wurde diese These ansonsten — soweit ersichtlich —
bemerkenswert nur noch von Hans Kelsen vertreten. Vgl. Hans Kelsen, The
Legal Status of Germany according to the Declaration of Berlin, in: The American
Journal of International Law, Vol. 39 (1945), S. 518 ff. Die Auffassung der
bayerischen Verfassung steht in Widerspruch zur spiter herrschenden Lehre, wonach
dass Deutsche Reich nach 1945 fortbestand — so das Bundesverfassungsgericht in
mehreren Entscheidungen (BVerfGE 6, 1 [15 ff]; 77, 137 [154]); vgl. auch Rudolf
Bernahrdt, Die deutsche Teilung und der Status Gesamtdeutschlands, in Josef
Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundestepublik
Deutschland, Band I, 1. Aufl. 1987, § 8.

15 Ebd,, S. 16.
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friheren Rechtsgrundlage, sondern dem Willen der Sieger hervor. Ein neuer
Staat werde erst geschaffen und dies geschehe durch einen gemeinsamen Akt
der Linder. Der Rechtsgrund des neuen Bundes sei der Gesamtakt, in dem
sich mehrere Linder zusammenschlieBen wiirden.'” Nawiaskys Vorschlag
fir die Praambel fiel dementsprechend anders aus als die Fassung Schmids:

Die deutschen Linder in der amerikanischen, britischen und
franzosischen Besatzungszone bilden zur Wahrung der gemeinsamen
Angelegenheiten  ihrer  Bevolkerung  eine  Bundesstaatliche
Gemeinschaft, der beizutreten allen tibrigen deutschen Lindern offen
steht.

Fir diesen Bundesstaat gilt diese vorldufige Verfassung, die durch ...
vom ... beschlossen und am ... in Kraft getreten ist.*"”

Zwischen diesen beiden Polen — Schmids Auffassung auf der einen,
Nawiaskys Ansichten auf der anderen Seite — bewegten sich die
Diskussionen des Verfassungskonvents. Finigkeit in diesen grundlegenden
Fragen wurde bis zum Schluf} nicht erreicht. So hielt der Abschluf3bericht mit
jeweils lingeren Erklirungen eine ,,Mehrheitsansicht™ (,Das gesamtdeutsche
Reich besteht fort, ist aber desorganisiert™ und einen ,,Minderheitsstandpunkt*
(,,Es besteht kein deutscher Staat mehr, sondern nur die [neugeschaffenen]
deutschen Linder®) fest **. Und dementsprechend beinhaltete der Entwurf von
Herrenchiemsee auch zwei Fassungen der Priaambel. Im Vorschlag der
Mehrheit schuf das deutsche 170lk ,eine den Aufgaben der Ubergangszeit
dienende Ordnung der Hoheitsbefugnisse®, im Minderheitsvorschlag waren es
die Lander, welche eine ,,bundesstaatliche Gemeinschaft bildeten.” Beide
Priambeln enthielten sowohl ein rdumliches wie auch zeitliches Provisorium.
In der ,,Ubergangszeit (Mehrheitsvorschlag), bis zur ,,Wiederherstellung der
deutschen Einheit“ (Minderheitsvorschlag), sollte es allen tbrigen — in der
Priambel nicht genannten — deutschen Lindern freistehen, dem Bund
deutscher Linder beizutreten.

Auf Herrenchiemsee ging es in der Frage um die konstitutive,
verfassunggebende Gewalt im Grunde nur darum, ob die Linder im
Vordergrund stiinden oder nicht. Hier ging es nicht um die Frage nach der
verfassunggebenden Gewalt des Volkes, hier gab es keine weiteren
Diskussionen dartiber, ob das Volk im Westen fiir das Volk im Osten
mitentscheiden, ob das gesamtdeutsche Volk Legitimationsgrundlage der zu

schaffenden vorliufigen Verfassung sein wiirde. All diese Themen waren in der

16 Ebd., S. 19.

17 Ebd, S. 22.

18 HCh AbschluBlbericht, Darstellender Teil, in: Patl. Rat IT, S. 509 f.
9 Siehe unten, Anhang 1.



Generaldebatte im Plenum von Schmid zwar angesprochen, jedoch auf
Herrenchiemsee nicht ndher erértert worden. Erst im Parlamentarischen Rat
begleiteten diese Fragen — nicht zuletzt auf Grund der wortfihrenden
Funktion Schmids — die gesamten Verhandlungen.”

Die Diskussion um die Gestaltung des Grundrechtskatalogs der
kiinftigen Verfassung spielte sich im wesentlichen im Unterausschull I ab.
Wortfihrer waren hier Nawiasky, Baade und Feine. Bemerkenswert ist,
dal3 die Diskussion tber die Grundrechte auf Herrenchiemsee nicht nur vor
dem Erfahrungshorizont der Weimar Republik und noch weniger der des
Nationalsozialismus® gefiihrt wurde, sondern ganz entscheidend auf die
Vetletzung der Grundrechte durch die Besatzungsmichte in Deutschland und
viel mehr noch durch die ,,Versklavung® deutscher Gefangener in ,,Ruf3land*
abstellte.”

Nawiasky eroffnete die Aussprache im Unterausschull I mit einer
kurzen Wirkungsgeschichte der Grundrechte — von den Anfingen in der
absolutistischen Ara bis hin zu ihrem allmihlichen Verfall in der Weimarer
Zeit.” Um der verhingnisvollen Praxis unter der Weimarer Reichsverfassung
vorzubeugen, sollten — so Nawiasky — die Grundrechte ,,selbstverstindlich®
so gestaltet werden, dal3 sie nicht ,,durch jedes Gesetz aufgehoben werden
konnen“.”* Thre Abinderbarkeit solle deutlich erschwert, einige Grundrechte

einer Anderung sogar ginzlich entzogen werden. Zu diskutieren sei dariiber

20 Dazu auch Angela Bauer-Kirsch, Zur Legitimation des Bonner Grundgesetzes — Das
Selbstverstindnis des Parlamentarischen Rates wider die Kritik —, in: Zeitschrift fir
Politkk 2 (2002), S. 171 ff. Gallwas ubertrigt die Diskussion um die
verfassunggebende Gewalt des Volkes und die Legitimationsfrage — wer war von
wem (durch die Alliierten, durch das Volk im Westen oder durch das gesamtdeutsche
Volk?) fir das Volk (im Westen und im Osten?) legitimiert und auch legaler weise
damit beauftragt, eine Verfassung auszuarbeiten (Hans-Ulrich Gallwas, Der
staatsrechtliche Standort des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee, in: Peter
Mirz/Heintich  Oberreuther (Hrsg.), Weichenstellung fir Deutschland. Der
Verfassungskonvent von Herrenchiemsee, 1999, S. 83 [86 f.]. Dies ist problematisch,
da zum einen der Verfassungskonvent selbst sich mit der Frage nach seiner
Legitimation Giberhaupt nicht eingehend beschiftigt hat. Insbesondere aber erscheint
das fragwirdig, weil der Verfassungskonvent weder von seiner Idee her noch
tatsichlich eine verfassunggebende Versammlung war. Daran édndert auch der
Umstand nichts, dal der Entwurf von Herrenchiemsee zur mafigeblichen Vorlage fur
den Parlamentarischen Rat wurde.

21 Eine Ausnahme bildete hier Brill, der mehrmals im Laufe der Verhandlungen auf
die Verbrechen der Nationalsozialisten zu sprechen kam. (vgl. bspw. 4. Sitzung des
Unterausschusses I [18.8.48], S. 112.

22 Vgl. dazu Baade, ebd., S. 108: ,,Um den Uberblick iiber den traurigen Zustand
unserer heutigen Zivilisation zu erginzen, so willkirliche Eingriffe in das Eigentum
wie heute hat es selten in der Geschichte gegeben.” Vgl. in diesem Sinne auch
Baade, UnterausschuB3 1, 5. Sitzung (19.8.48), S. 129.

2 Vel. Unterausschul3 I, 4. Sitzung (18.8.48), S. 103 ff.

2 Ebd,, S. 106.
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hinaus, ob nur ,allgemeine Individualrechte oder auch die zur
Gemeinschaftsordnung gehorigen Grundrechte® aufgenommen werden, ob
und inwieweit Grundrechte suspendierbar sein sollten und schlief3lich beibe die
Frage nach dem Schutz der Grundrechte durch den Verfassungsgerichtshof.”
Nach Brills Auffassung sollten die Grundrechte zur Giénze unabinderbar
und auch nicht zeitweise suspendierbar sein und bindend fir Regierung,
Gesetzgeber und Richter.”

Gemeinsam mit Brill und Feine erarbeite Nawiasky einen
Grundrechtskatalog, der fiir die weiteren Verhandlungen in Unterausschul}
und Plenum Beratungsgrundlage war. Bemerkenswerte Differenzen ergaben
sich dabei vor allem in der Frage um die Notverordnungen und die
Suspendierbarkeit beziehungsweise Aufhebung der Grundrechte.” Einigkeit
indes bestand tiber die Notwendigkeit, die Grundrechte in das Grundgesetz
selbst aufzunehmen und sie nicht etwa nur die Landesverfassungen zu
vrankern. Einmiitig beschlof3 der Konvent — in Abweichung von der Weimarer
Reichsverfassung — die Grundrechte an den Anfang der Verfassung zu
stellen”, Gesetzgeber, Richter und Verwaltung unmittelbar an sie zu binden
und sie bei jedweder Einschrinkung durch Gesetz in ihrem Wesensgehalt
unangetastet zu lassen.” Bemerkenswert ist, daB der AbschuBbericht zur
Menschenwtirde festhilt: Artikel 1 [Menschenwiirde] soll auch Privatpersonen
verpflichten. Zu denken ist etwa daran, daf3 ein privater Unternehmer sich an
der Arbeitsversklavung beteiligt. Die Verletzung der menschlichen Wiirde kann
zwar als solche noch unter keine Sanktion gestellt werden, sie wird aber da, wo
es auf die Rechtswidrigkeit des Verhaltens ankommt, nunmehr einen solchen
Vorwurf  begrinden. Dieser Erklirung ist deswegen besondere
Aufmerksamkeit zu schenken, weil sie im Grunde etwas von dem
vorwegnimmt, was das Bundesverfassungsgericht in einem seiner
bahnbrechendsten Urteile — dem Liuthurteil von 1958 — entschieden hat: Die
Grundrechte binden nicht nur Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung
als unmittelbar geltendes Recht™, sondern auch — wenngleich nur mittelbar —

Privatpersonen (sogenannte ,,Drittwirkung der Grundrechte®).”

2 Ebd., S. 1006 ff.

2 Vel ebd,, S. 114.

2 Vgl. dazu ausfiihtlich unten, XVI.2.

28 Vgl. dazu den ,,Darstellenden Teil” des Abschlu3berichts, in: Parl. Rat II, S. 511 ff.

29 Artikel 21 Absatz 1 und 4 HChE.

30 So Artikel 1 Absatz 3 des Grundgesetz und Artikel 21 Absatz 2 des Herrenchiemseer
Entwurfs.

3 Vgl. BVerfGE 7/198 ff.
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2. Verhaltnis von Bund und Landern

Es liegt nahe, daf} bei der Schaffung eines Bundesstaates das Verhiltnis des
Bundes zu den Gliedstaaten ein zentrales Thema ist. So stand auch bei den
Beratungen auf Herrenchiemsee das Verhiltnis von Bund und Lindern im
Mittelpunkt. Im Grundsatz ging es dabei zumeist um die Frage, inwieweit die
Linder in ihrer Souverinitit, in ihren Kompetenzen zugunsten des Bundes
beschrinkt werden missen oder durfen. Das betraf insbesondere die
Finanzverfassung und das Gesetzgebungsverfahren — damit eng verbunden
waren die Fragen nach der Vertretung der Linder im Bund (Bundesrat oder
Senat?), dementsprechend auch nach der (Neu)gliederung des Bundes und dem
Beitritt weiterer Linder’” wie auch nach dem Status Berlins.” Und es waren
genau diese Fragen, in denen es zu den grofiten Differenzen innerhalb des
Konvents kam. Hier prallten die verschiedenen Vorstellungen iber die
Ausgestaltung des foderativen Systems aufeinander, insbesondere die Sorge
Bayerns um seine Eigenstaatlichkeit trat hier zu Tage. War das Bemithen um
Kompromisse auch grof3, so konnte in vielen Fragen dennoch keine Einigung
erzielt werden. So waren es schlieBlich bis auf zwei kleine Ausnahmen
durchgehend die das Verhiltnis zwischen Bund und Linder betreffende
Normen, zu welchen der Entwurf von Herrenchiemsee Alternativvorschlige
beinhaltete.” Der Umstand, daB Carlo Schmid in seinen Memoiren die
einzelnen Mitglieder des Verfassungskonvents vorstellt und diese Vorstellung
im Wesentlichen die Auffassung der Konventsmitglieder zur bundesstaatlichen
Ordnung beinhaltet™, ist ein weiterer Beleg dafiir sein, da3 das Verhiltnis

zwischen Bund und Lindern zu den zentralen und konflikttrichtigsten Fragen

gehorte.

2 Vel. dazu Unterausschuf3 1, 2. Sitzung (18.8.48), S. 69 ff. und 3. Sitzung (18.8.48), S.
96 ff.

3 Vel. dazu Unterausschuf3 I, 3. Sitzung (18.8.48), S. 74 f.

34 Alternativvorschlige beinhaltet der Entwurf in den Abschnitten ,,Volkerrechtliche

Verhiltnisse des Bundes® (Art. 23), ,,Bund und Linder” (Art. 38), ,,'Der Bundesrat’
oder ‘Der Senat™(Art. 65-69, 72, 74-80), ,,Der Bundesprisident’ oder ‘Das
Bundesprisidium™  (Art. 84, 89), ,Die Gesetzgebung™ (Art. 103-105), ,,Das
Finanzwesen (Art. 122, 123), ,,Ubergangs- und SchluBbestimmungen® (Art. 139). Und
bemerkenswerter Weise sind es grofitenteils diejenigen Normen, welche die
Kompetenzen der Linder betreffen, in denen der — von der iberwiegend aus
bayerischen  Vertretern  bestehenden  Redaktionskommission — angefertigte —
Titigkeitsbericht in  seinen  Erklirungen bisweilen abweicht von den
Abschlu3berichten der Unterausschiisse und den Korrekturen durch das Plenum (vgl.
dazu ausfihrlich Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. CX ff.).

35 Vgl. Erinnerungen, 1979, S. 335 ff.
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a) Bundesrat oder Senat

Die Vertretung der Linder im Bund war eines der Themen, in welchem der
Konvent bis zum Ende der Verhandlungen keinen Konsens finden konnte.
Bundesrat oder Senat? — Diese Frage beschiftigte — nachdem im Plenum
bereits heftige Auseinandersetzungen stattgefunden hatten™ — insbesondere
den Unterausschuf3 III, der sich mit den ,,Organisationsfragen — Aufbau,
Gestaltung und Funktion der Bundesorgane® befal3te. Einigkeit bestand von
Anfang an dartber, dal dem Parlament eine ,Linder*-Kammer
gegentibergestellt werden sollte.

Die Entscheidung fiir einen Bundesrat oder einen Senat hing ganz
wesentlich davon ab, welche Aufgaben und Kompetenzen man dem jeweiligen
Gremium insbesondere bei der Gesetzgebung und Regierungsbildung
eintfiumen wollte. Brill, der wohl vehementeste Vertreter des
Senatsgedankens, plidierte dafiir, den Senat zunichst von den Landtagen,
spiter — nach Uberwindung der Ubergangszeit — vom Volk wihlen zu lassen,
thm im Gesetzgebungsverfahren ein Vetorecht einzurdumen, das nur durch
Zweidrittelmehrheit im Bundestag ubertroffen werden kann. An der
Regierungsbildung sollte der Senat nach den Vorstellungen Brills nicht
beteiligt werden, dem Senat sollte das alleinige Recht der Rechnungskontrolle
zuerkannt werden.”” Demgegeniiber stand die von bayerischer Seite®
bevorzugte und allen voran von Kiister vertretene Bundesratslésung:” Der
Bundesrat solle sich aus Mitgliedern der Linderregierungen zusammensetzen.
Zu einem Gesetz bedirfe es der Zustimmung beider Hiuser. Bei der
Regierungsbildung solle der Bundesrat dem Bundestag nicht gleichberechtigt
gegentiberstehen, nur in dem Falle, dall der Bundestag binnen Monatsfrist
keine Regierung vorschligt, solle das Vorschlagsrecht auf den Bundesrat
Ubergehen. Schon der Unterausschuf3 III konnte in diesen Fragen keinen
Konsens erzielen, und so enthielt sein Bericht fir das Plenum zwei
entsprechende Varianten zu Bundesrat und Senat;” zusitzlich enthielt er eine
Variante zum Gesetzgebungsverfahren: Der Hauptentwurf sah eine Beteiligung

des Bundesrats dergestalt vor, dafl ein Gesetz zustande kommt, nachdem der

36 Vgl. Plenarsitzung am 11. und 12.8.48, in: Parl. Rat II, S. 128 ff, 136 ff.
37 Vgl. Unterausschul3 ITI, 2. Sitzung (14.8.48), S. 28 und 3. Sitzung (14.8.48), S. 34 ff.
38 Vgl. auch die Ausfithrungen Schwalbers in der Plenarsitzung am 22.8.48 (in: Parl.

Rat II, S. 389 ff.)). Dort legt er dar, daB3 der Charakter der Eigenstaatlichkeit der
Linder nur in einem Bundesrat realisiert werden kann, in dem die Staatsgewalt der
Linder in Erscheinung tritt. Der Senat kénne das nicht gewihtleisten, da sein
Zustandekommen im Grunde nur ,ecine Verfeinerung oder ein wahltechnisches
Umlegungsverfahren der allgemeinen Parlamentswahlen® darstelle.

¥ Vel. Unterausschuf3 111, 3. Sitzung (14.8.48), S. 42 ff.

40 Abgedruckt in: Parl. Rat I1, S. 316 f. und S. 337 ff.
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Bundestag es mehrheitlich angenommen und der Bundesrat entweder
zugestimmt, von seinem Einspruchsrecht keinen Gebrauch gemacht hat oder
aber sein FEinspruch vom Bundestag tberstimmt wurde (abgeschwichte
Bundesratslosung). In der Variante' zum Gesetzgebungsverfahren bedurfte
ein Gesetz eines ubereinstimmenden Mehrheitsbeschlusses in beiden Hausern
(echte Bundesratslésung).

Da die Differenzen sich auch im Plenum relativ bald als uniiberwindbar
entpuppten und die Wahrscheinlichkeit, da} der eine den anderen tberzeugen
wirde, duBlerst gering waren, schlug Stisterhenn in der Plenarsitzung am 22.
August 1948 vor, auf die gegenseitige Bombardierung mit Argumenten und
Gegenargumenten zu verzichten. Tatsdchlich fanden tber die Entscheidung
zwischen  Bundesrat und  Senat im  Plenum  keine  groBeren
Auseinandersetzungen mehr statt, der Entwurf von Herrenchiemsee
beinhaltete schlieBlich die Alternativen Bundesrat- und Senatslésung und die

entsprechenden Varianten zum Gesetzgebungsverfahren.

b) Gesetzgebungszustindigkeiten

Fir die Erarbeitung der Gesetzgebungskompetenzen bildete die Weimarer
Reichsverfassung die wichtigste Beratungsgrundlage.” Der Unterausschuf3 IIT
— der ,Unterausschull fur Zustindigkeitsfragen auf dem Gebiet der
Gesetzgebung, Rechtsprechung und Verwaltung, insbesondere fiir Fragen der
Finanzverwaltung® — arbeitete systematisch die Gesetzgebungsgebiete der
Reichsverfassung ab und entschied dann — in vielen Fillen abweichend von der
Weimarer Reichsverfassung — ob dem Bund oder den Lindern die
Gesetzgebungskompetenz zukommen sollte. Im ganzen entschied sich der
Verfassungskonvent fiir eine Zustindigkeitsvermutung zugunsten der Linder.
Das bedeutete, dal die Gesetzgebung grundsitzlich bei den Lindern liegt,
soweit sie nicht dem Bund zugesprochen wird.” Im Gegensatz zur Weimarer
Verfassung unterschied der Herrenchiemseer Entwurf nicht mehr vier Arten
der Gesetzgebung (Bedarfs-, Grundsatzgesetzgebung, ausschlieSliche und
konkurrierende  Gesetzgebung)™, sondern  beschrinkte sich auf die
Unterscheidung zwischen konkurrierender und ausschlieBlicher Gesetzgebung.
Nennenswerte Diskussionen tiber die Feststellung des Kompetenzkatalogs

blieben im Unterausschul3 wie im Plenum aus. Differenzen gab es lediglich in

4 In: Parl. Rat I, S. 340 f.

42 Vgl. dazu Unterausschu3 II, 1. Sitzung (13.8.48), S. 18 ff. sowie die Erklirung
Spittas in der 12. Sitzung (23.8.48), in Patl. Rat IL, S. 460.

+ Vel. Unterausschuf3 11, 1. Sitzung (13.8.48), S. 17 und Art. 30 HChE.

4 Vgl. dazu mit weiteren nachweisen Stern, Staatstecht der Bundesrepublik

Deutschland, Band V, S. 581 f.
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der grundsitzlichen Frage, ob und in welcher Form Kompetenzzuweisungen
geindert werden kénnen.* Uneinigkeiten blieben auch bestehen bei der
Zuordnung der Bundes- und Landesangehorigkeit sowie in Bezug auf die
Biersteuer, welche nach den Vorstellungen der bayerischen Vertreter von der
Vetbrauchsteuer ausgenommen sein sollte.” Die iibrigen Regelungen zur
Steuergesetzgebung wurden in einem separaten Abschnitt tber das

Finanzwesen abgehandelt.

¢) Finanzgverfassung

Eine der Kernfragen im bundesstaatlichen Geftge betrifft die Steuerverteilung
auf Bund, Linder und Gemeinden. Um diese komplexe wie schwierige Materie
zu bewiltigen, wurden nach Herrenchiemsee drei Sachverstindige fiir Steuer-
und Finanzfragen geladen: Richard Ringelmann, Herbert Fischer-
Menshausen und Hans Storck.®

Nach ausfithrlichen Erklirungen und lingeren Diskussionen blieben
auch auf diesem Gebiete uniberwindbare Differenzen. Insbesondere den
Vertretern der suddeutschen Lindern, namentlich Maunz und Held, war
daran gelegen, die Kompetenzen des Bundes moglichst gering zu halten.” Im
AbschluB3bericht des Unterausschusses II wurden bereits Mehrheits- und
Minderheitsmeinungen festgehalten. Einigkeit bestand darin, die Steuerlasten
grundsitzlich zwischen dem Bund auf der einen und den Lindern und
Gemeinden andererseits aufzuteilen. Die Meinungen gingen jedoch
auseinander in der Frage, inwieweit es eventuell Ausgleichszahlungen durch die

50

Linder geben (Ringelmann)™ oder eine strikte Trennung der Haushalte
erfolgen miisse (Fischer-Menshausen)’ und ob die Kosten der Besatzung
vom Bund oder den Lindern iibernommen werden sollten.”” Weitestgehend

Einigkeit bestand beziiglich der Gesetzgebungszustindigkeit in Finanzfragen.

45 Dazu niher unten, XVIL.1.b.
46 Vgl. dazu die Fassungen in Art. 35 und 36 HChE.
4 Vgl. Art. 38 1. HChE und insbesondere die Verhandlungen im Unterausschuf3 11, 7.

Sitzung (17.8.48), S. 250 fF.

48 Nihere Angaben zu den Sachverstindigen und ihren Ausfithrungen siche bei Bucher,
Einleitung, in: Parl. Rat II, S. LXXXVII ff,, vgl. insbesondere aber 4. — 7- Sitzung des
Unterausschusses 1I (16.8., 16.8., 17.8.,17.8.48).

49 Vegl. dazu und zum Folgenden auch Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. XCI ff;
vgl. dazu auch Karl-Ulrich Gelberg, Bayerische Strategien fiir den Konvent, in:
Peter Mirz / Heinrich Obetreuther, Weichenstellung fir Deutschland. Der
Verfassungskonvent fiir Deutschland, 1999, S. 53 (67 £.).

50 5. Sitzung (16.8.48) des Unterausschusses I1.
51 Ebd.,, S. 159 ff.
52 Vgl. Abschlufibericht des Unterausschusses 1II, in: Parl. Rat II, S. 268 f.
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Nach mehrheitlicher Auffassung sollte dem Bund die
Gesetzgebungskompetenz zugeteilt werden zur Regelung der Zolle, der
Verbrauch-, Umsatz- und der Vetkehrsteuer. Einkommen- und
Vermogensteuer indes sollten durch Lindergesetze — innerhalb eines vom
Bund vorgegebenen Rahmens — geregelt werden.” Eine bayerische Minderheit
wollte die Biersteuer von der dem Bund zustehende Verbrauchsteuern
ausgenommen wissen.”* In der Verteilung der Steuerquellen bestand im
Ausschul3 II Einigkeit dartiber, dafl Bund und Linder je Uber eigene, dem
Bedarf angemessene, Finanzierungsquellen verfiigen sollte.”” Die Mehrheit des

Unterausschusses  trat  dafiir ein, die Finanzverwaltung auf die

Landesverwaltung zu iibertragen, nur ein Mitglied — Drexelius™ — indes hielt
an der Bundesfinanzverwaltung fest.”

Auch im Plenum blieben die Differenzen bestehen. Interessanterweise
aber fihrt der Entwurf von Herrenchiemsee nur in den Artikeln 122
(Steuereinnahmen des Bundes) und 123 (bundeseigene Verwaltung)
Alternativvorschlige auf. Zu allen anderen Vorschligen finden sich lediglich in
den Erklirungen die Minderheits- und Mehrheitsmeinungen, welche zum
groBten Teil den Fassungen aus dem Abschlu3bericht des Unterausschusses 11

58
entsprechen.’

3. Regierungssystem

Das kiinftige Regierungssystem, dessen Zusammensetzung und Aufgaben und
insbesondere dessen Stabilitit standen in ganz besonderer Weise im Zeichen
der Weimarer Erfahrung. So betonte Brill — nicht ganz frei von Polemik — in
der funften Plenarsitzung am 12. August 1948: ,,Unser erstes Gebot scheint zu
sein, aus den Erfahrungen mit der Weimarer Verfassung zu lernen, die
Unsicherheit in der politischen Fihrung der Nation zu beseitigen und nicht
wieder Zustinde einreillen zu lassen, bei denen die Reichstagsabgeordneten,
nachdem sie regelmillig vor Weihnachten eine Regierungskrise provoziert
hatten, sich in die Ferien begaben, die Dinge sich selbst tiberlielen und erst

zurickkehrten, wenn eine neue Regierung gebildet war.“’

53 Vgl. AbschluB3bericht des Unterausschusses 11, in: Parl. Rat I, S. 270.

54 Ebd.,, S. 269. In der 11. Sitzung des Unterausschusses II machte Kollmann
unmifBverstindlich deutlich, dal die Biersteuer fiir Bayern von existentieller
Bedeutung sei.

55 Vgl. AbschluBbericht des Unterausschusses 11, in: Parl. Rat I, S. 271.
56 Unterausschuf3 II, 12. Sitzung (20.8.48), S. 430.

57 Vgl. AbschluBibericht des Unterausschusses II, in: Parl. Rat I, S. 273.
58 Vgl. in: Parl. Rat I1, S. 566 ff. und 607 ff.

59 In: Parl. Rat IT, S. 159.
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Wichtigste Vorlage fir die Diskussion tiber das Regierungssystem waren
der bayerische Vorschlag wie auch die bayerische Verfassung. Der bayerische
Entwurf sah vor, die Regierung durch tbereinstimmenden Beschluf3 von
Bundestag und Bundesrat wihlen zu lassen, jedoch sollte die Bundesregierung
nicht permanent abhingig sein von dem Vertrauen beider Hauser, sondern fiir

60
" Dem traten

die Dauer einer Wahlperiode des Bundestages gewihlt werden.
insbesondere Schmid und Suhr entgegen, welche sich beide fiir ein rein
parlamentarisches Regierungssystem aussprachen.”'

Der Unterausschul3 III verstindigte sich darauf, den Bundeskanzler vom
Bundestag wihlen und vom Bundesprisidenten ernennen zu lassen.” Dem
Bundeskanzler sollte die Kompetenz zukommen, seine Minister zu ernennen
und zu entlassen. Mehrheitlich hat sich der Unterausschul3 dafur
ausgesprochen, die Bundesregierung vom Vertrauen des Bundestages abhingig
zu machen, gleichzeitig aber durch ein konstruktives Mif3trauensvotum die
Funktions- und Arbeitsfahigkeit des Parlaments zu gewihrleisten und damit
den verhingnisvollen Zustinden der Weimarer Zeit vorzubeugen. Trotz der
Einwinde von Nawiasky, der die Losung der bayerischen Verfassung

(Artikel 44 Absatz 4), wonach der Ministerprisident zuriicktreten mul3, ,,wenn

die politischen Verhiltnisse ein vertrauensvolles Zusammenarbeiten zwischen
ihm und dem Landtag unméglich machen®”, bevorzugte, iibernahm das
Plenum zu weiten Teilen die Fassung des Unterausschusses III: Benennung
des Bundeskanzlers durch den Bundestag (Artikel 87 HChE), konstruktives
Mif3trauensvotum (Artikel 90 HChE) und Bestimmung der Richtlinien der

Politik durch den Bundeskanzler (Artikel 93 HChE).

4. Staatsoberhaupt

In der Frage des Staatsoberhauptes bestand von Anfang an Einigkeit dariiber,
daf3 dieses Amt grundsitzlich anders zu gestalten sei als in Weimar. Ein vom

Volk gewihltes Staatsoberhaupt mit einer der direkten demokratischen

60 Vgl. Bayerischer Entwutf, in: Patl. Rat II, S. 19 ff sowie die Erklirungen Leussers
— dem Verfasser des Bayerischen Entwurfs — in der 5. Plenarsitzung (12.8.48), ebd., S.
156 ff.

o1 Ebd., S. 164 ff., insb. S. 167 (Schmid) und 173 f. (Suhr).

62 Dazu und zum Folgenden vgl. den Bericht des Unterausschusses 111, in: Parl. Rat II,

S. 296 ff. sowie S. 319 ff.

63 Nawiasky sah in der vorgeschlagenen Losung die Gefahr des Interregnums nicht
gebannt, da jeder Bundeskanzler, ,,der etwas auf sich hilt“, nach Beantragung des
MiBtrauensvotums ohnedies zurticktreten wiirde. Oder aber — so Nawiasky weiter
— die vorgeschlagene Losung ermdgliche es ehrgeizigen Politikern, sich in den
Vordergrund zu spielen und damit wiirde die ,,Bundesverfassung quasi
formellrechtlich die Intrigen der Politik zum Gegenstand der verfassungsmiligen
Ordnung® machen. (Vgl. Herrenchiemsee Plenum, 11. Sitzung (23.8.48), in: Patl. Rat
11, S. 411 £.
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Legitimation entsprechenden Macht war ausgeschlossen.” Uneinigkeit bestand
im Verfassungskonvent jedoch bis zum Ende in Bezug auf die nihere
Ausgestaltung des hochsten Amtes. Bereits in der Plenarsitzung am 11.
August®” und insbesondere in der ersten Sitzung des Unterausschusses IIT
zeichneten sich die Differenzen deutlich ab®: Die Mehrheit des
Unterausschusses sprach sich fur das Amt des Bundesprisidenten aus, war
jedoch auch der Auffassung, dal} ein solches Amt ob der Einschrinkungen
durch die Besatzungsherrschaft noch nicht besetzt werden koénne und
vortibergehend durch den Prisidenten des Bundesrates ausgetibt werden solle.
Eine Minderheit wollte gerade wegen der begrenzten Souverinititsausiibung
das Amt des Staatsoberhauptes so schnell als moglich einrichten. Eine
Minderheit — allen voran Brill und Suhr — sprach sich gegen die Einrichtung

der Institution aus, da die zu schaffende Verfassung ,,den Charakter einer

<6

Ubergangslosung®”’ haben solle und die Einrichtung des Staatsoberhauptes
einen ,entscheidenden Schritt zum ,,vollen Staat” bedeute.”® An Stelle des
Bundesprisidenten sollte nach der Minderheitsmeinung ein Bundesprisidium
treten, bestehend aus den Prisidenten des Bundesrats und Bundestags und aus
dem Bundeskanzler. Beide Seiten wollten das Staatsoberhaupt auf finf Jahre
gewiahlt wissen und sprachen ihm die ,typischen Funktionen eines

Staatsoberhauptes*”

zu (volkerrechtliche Vertretung des Bundes, Ernennung
und Entlassung der Bundesbediensteten, Begnadigungsrecht).

Auch im Plenum konnte kein Konsens erzielt werden, so hielt der
Entwurf von Herrenchiemsee zum Staatsoberhaupt zwei Alternativvorschlige
fest (,Bundesprisident und ,,Bundesprisidium®). Sowohl die einzelnen
Artikel wie auch die Erklirungen im darstellenden Teil sind dabei nahezu
identisch  mit den  Formulierungen des  Abschluflberichtes  des

Unterausschusses IT1."°

o4 Vgl. dazu Leusser, Unterausschul3 111, 1. Sitzung (13.8.48), S. 6 f.; vgl. auch die
Diskussion um das Notverordnungsrecht, unten, XVI.2.c.

05 In: Parl. Rat 11, S. 123 ff.

66 Dazu und zum Folgenden Unterausschul3 III, 1. Sitzung (13.8.48), S. 2 ff.

07 So Brill, ebd., S. 4.

08 Suhr, ebd, S. 3.

69 Abschlu3bericht des Unterausschusses III, in Parl. Rat II, S. 293 ff; Bericht

Herrenchiemsse, in: Parl. Rat II, S. 547.

70 Zum Unterausschul3 III vgl. in Parl. Rat II, S. 292 ff., 317 ff,, 341 ff. Zum Entwurf
von Herrenchiemsee vgl. in: Parl. Rat II, S. 546 ff, S. 594 ff (Artikel 75- 85 HChE).
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5. ,Unbestrittene Hauptgedanken®

Trotz vieler, zum Teil grundlegender Meinungsverschiedenheiten hielt der
Verfassungskonvent seine wichtigsten und nicht in Frage gestellten
Entscheidungen fest. Als unbestrittene Hauptgedanken fithrte der Bericht von

Herrenchiemsee auf:

»1) Es bestehen zwei Kammern. Eine davon ist ein echtes Parlament. Die andete
griindet sich auf die Lander.

2) Die Bundesregierung ist vom Parlament abhingig, sofern es zur Regierungsbildung
fahig ist. Das Vertrauen einer arbeitsfdhigen Mehrheit ist unerliBlich und jederzeit
ausreichend, einen Mann an die Spitze der Regierung zu bringen.

3) Eine arbeitsunfdhige Mehrheit kann dagegen weder die Regierungsbildung vereiteln,
noch eine bestehende Regierung stirzen. Der Ausweg einer Prisidialregierung wird
dabei vermieden.

4) Neben der Regierung steht als neutrale Gewalt das Staatsoberhaupt. Die Funktion
wird zundchst behelfsmiBig versehen. Nach Herstellung einer angemessenen
volkerrechtlichen Handlungsfreiheit und nach Klidrung des Verhiltnisses zu den
ostdeutschen Lindern wird sie nach der dberwiegenden Meinung von einem
Bundesprisidenten iibernommen.

5) Notverordnungsrecht und Bundeszwang liegen bei der Bundesregierung und der
Linderkammer, nicht beim Staatsoberhaupt.

6) Bei der Bundesaufsicht leistet die Bundesjustiz Hilfestellung.

7 Die Vermutung spricht fiir Gesetzgebung, Verwaltung, Justiz, Finanzhoheit und
Finanzierungspflicht der Linder.

8) Bund und Linder fiihren eine getrennte Finanzwirtschaft.

9 Es gibt kein Volksbegehren. Einen Volksentscheid gibt es nur bei Anderungen des
Grundgesetzes.

10) Eine Anderung des Grundgesetzes, durch die die freiheitliche und demokratische
Grundordnung beseitigt wiirde, ist unzulissig.”"!

Zu keinem der vom Verfassungskonvent ausgearbeiteten Normenkomplexe
liegen derzeit wissenschaftliche Arbeiten vor; keine der Normen des
Grundgesetzes ist in ihrer Entstehungsgeschichte — von Herrenchiemsee bis
nach Bonn — vollkommen nachgezeichnet. Selbst die juristischen Kommentare
beschrinken sich zumeist auf eine kurze Darstellung der Diskussionen im
Parlamentarischen Rat, die Debatten des Verfassungskonvents bleiben in der

Regel auBen vor.”” Das kann durchaus als Indiz dafiir gewertet werden, daB3 die

7 In. Parl. Rat I1, S. 505 f.

72 Mit Einschrinkungen kann hier das Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts Band 1 Neue
Folge (1951) ausgenommen werden. In diesem Band sind alle Grundgesetzartikel
aufgefithrt und anhand des Entwurfs von Herrenchiemsee und der Protokolle des
Parlamentarischen Rates in groben Ziigen wiedergegeben. Diese Dokumentation ist
gleichsam zur Quelle der meisten wissenschaftlichen Abhandlungen tber die
Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes — die fast ausschlieBlich juristischer
Provenienz sind — und der Kommentare zum Grundgesetz geworden. Das Zugreifen
auf diese einschligige Sekundirquelle mag seine Begriindung darin finden, dal3 dieser
Band ubersichtlich, zusammenfassend und insbesondere leicht zuginglich jeden
einzelnen Artikel in den verschiedenen Fassungen seiner Entstehung wiedergibt. Mit
der  Veroffentlichung  der  Protokolle  tber die  Verhandlungen  des
Verfassungskonvents und des Parlamentarischen Rates durch den Bundestag und das
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(subjektiv-)historische Interpretation”, die darauf abzielt, den Willen des
Normsetzers — hier: des Verfassunggebers von 1949 — zu ermitteln, im
wissenschaftlichen Diskurs eher ein Mauerblimchendasein fuhrt. Ob dies zu
Recht oder Unrecht so geschieht, kann hier nicht die Frage sein. Jedoch sei ein
Beispiel erwahnt, das verdeutlicht, dal3 der Rekurs auf den Verfassunggeber das
Verfassungsverstindnis — das Verstehen der Verfassung — durchaus
vereinfachen konnte: Im Jahr 2001 wurde erwogen, die gleichgeschlechtliche
Ehe einzufiihren. Zunichst stand im Raum, die gleichgeschlechtliche Ehe auch
in Artikel 6 Absatz 1 des Grundgesetzes, der Ehe und Familie unter den
besonderen Schutz des Staates stellt, aufzunehmen. Als aber absehbar war, da3
sich fur diese Verfassungsinderung nicht die entsprechenden Mehrheiten
finden wiirden, beschlo3 man, die gleichgeschlechtliche Ehe schlicht durch
Gesetz einzufithren — einfache Mehrheit geniigte nun. Jetzt gab es zwei
Moglichkeiten, diesen Schritt verfassungsrechtlich zu rechtfertigen: entweder
man kommt zu dem Schlul3, dal3 der besondere Schutz der heterosexuellen Ehe
nach wie vor gegeben ist, da der gleichgeschlechtlichen Ehe nicht alle “Vorteile’
der heterosexuellen Ehe zuteil werden — ein Argument, das durch die
gesetzliche Regelung zur homosexuellen Ehe nicht unbedingt unterstitzt
wird.” Oder man beschlieBt, daB3 die Verfassung, da sie dem Wortlaut nach nur
von Ehe spricht, durchaus auch die gleichgeschlechtliche Ehe meinen koénnte.
Allein der Wortlaut lieBe diese Interpretation zu. Fin Blick jedoch auf die
Protokolle aus den Jahren 1948/49, ein Blick insbesondere auf den
dahinterstehenden Zeitgeist, wiirde wohl niemandem auch nur die Vermutung
erlauben, die Schépfer der Verfassung hitten mit der Ehe auch die
gleichgeschlechtliche Ehe meinen kénnen. So steht im Grundgesetz eben
nicht, daf jede Form der Ehe unter besonderen Schutz des Staates zu stellen
ist, sondern — die historische Interpretation 1dBt keinen anderen Schluf3 zu —
daBl es nach der derzeitigen Fassung des Grundgesetzes allein die
gegengeschlechtliche Ehe zu schiitzen gilt. Mogen gesellschaftspolitisch auch
andere Regelungen lingst Giberfillig gewesen sein, verfassungsrechtlich hitte es

— sofern man nicht der Begriindung des Bundesverfassungsgerichts folgt — nur

Bundesarchiv (Deutscher Bundestag/Bundesarchiv [Hrsg.], Der Patlamentatische Rat
1948 — 1949. Akten und Protokolle, Band 1 bis 13 [ndhere Angaben vgl. im
Literaturverzeichnis]) jedoch ist das Arbeiten mit den Sekundirquellen — sollen
tiefergehende Abhandlungen zur Entstehungsgeschichte verfaB3t werden — nicht mehr
gerechtfertigt.

7 In der Jurisprudenz wird bisweilen — insbesondere in Osterreich — zusitzlich die
subjektiv-historische von der objektiv-historischen Interpretation unterschieden. Jene
sucht nach dem damaligen, allgemeinen Verstindnis einer Norm, diese den Willen
des Normsetzets.

74 So aber Karlsruhe, BVerfGE 105/313 ff.
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einen Weg geben dirfen, die gleichgeschlechtliche Ehe einzufiihren: die
Verfassungsinderung,.

Um verstehen zu konnen, was im Jahr 2004 nach Maligabe des
Verfassunggebers von 1949 im Grundgesetz steht — ausgenommen freilich
diejenigen Normen, welche inzwischen geindert wurden —, um verstehen zu
konnen, was die Verfassungsschopfer bewegt und veranlal3t hat, sich fir diese
und jene Formulierung zu entscheiden, wire es notwendig, die
Entstehungsgeschichte jeder einzelnen Norm nachzuvollziechen; von den
Diskussionen und Vorschligen von Herrenchiemsee bis hin zu den
Auseinandersetzungen und den Streit um die letzte Formulierung im
Parlamentarischen Rat. Dies fraglos sehr spannende und wichtige Unterfangen
kann hier nicht geleistet werden; es wiirde den Umfang der mehrere hundert
Seiten umfassenden Protokolle weit Gibertreffen und damit den Rahmen der
vorliegenden Arbeit sprengen. Hier soll ein Anfang gemacht werden und
anhand zweier ausgesuchter Normenkomplexe die Bedeutung des
Verfassungskonvents fiir die Entstehung und das Verstindnis des

Grundgesetzes zu veranschaulichen:

XIV.
IM BESONDEREN:
DIE BESTIMMUNGEN ZUR VERFASSUNGSSICHERUNG —
VERFASSUNGSANDERUNG UND NOTVERORDNUNGSRECHT

Die Normen zur Verfassungsinderung im weiteren Sinne, die Normen, welche
den Bestand der Verfassung garantieren, indem sie ihr einerseits gewisse
Beweglichkeit einriumen, um sich an die verinderte Wirklichkeit anzugleichen,
andererseits aber unverbriichliche Sicherungen enthilt, um politische
Verinderungen zu steuern’” — innerhalb des verfassungsrechtlichen
Neubeginns der Jahre 1948/1949 besondere Aufmerksamkeit, stehen sie doch

75 Zur inneren Gegensitzlichkeit von beweglichen und unbeweglichen Momenten in der
Verfassung: Georg Jellinek, Verfassungsinderung und Verfassungswandlung,
1906, S. 1 ff; Dieter Grimm, Verfassungsfunktion und Grundgesetzreform
(1972), in: ders., Die Zukunft der Verfassung, 1991, S. 313 ff. bes. 327 ff; Brun-
Otto Bryde, Verfassungsentwicklung, 1982, bes. S. 18 f., 20 ff., Peter Badura,
Verfassungsinderung, Verfassungswandel, Verfassungsgewohnheitsrecht, in: Josef
Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatstechts der Bundestepublik
Deutschland, Band VII, 1992, § 160; Paul Kirchhof, Die Identitit der
Verfassung in ihren unabinderlichen Inhalten, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band 1, 2. Aufl.
1995, §19, Rdnrn. 13, 33 und 44 (,Das Mitschreiten des Verfassungsrechts mit der
Verfassungsentwicklung bewahrt den Bestand des Verfassungsgesetzes in seiner
Identitit in doppelter Weise: Die den Verfassungsbruch oder die Revolution
herausfordernde Unbeweglichkeit des Verfassungsgesetzes wird vermieden; zugleich
aber wird die mitschreitende Entwicklung des Verfassungsgesetzes in bestimmte
Verfahren und materielle Grenzen gebunden.®).
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in auffilliger Weise im Zeichen der Zeit; dies aus mindestens zweierlei

Griunden:

Zum einen lag es noch nicht allzu lange zuriick, da ein
Verfassungssystem — die Weimarer Republik — zugrunde gegangen war und ihr
bitteres Ende in einer bis dahin kaum vorstellbaren politischen und
menschlichen Katastrophe gefunden hatte. Der verfassungsrechtliche ‘Beitrag’
hierzu wurde und wird insbesondere in der Praxis der Verfassungsinderung im
weitesten Sinne, also in denjenigen Moglichkeiten gesehen, die freiheitlich
demokratische ~ Verfassung  allmahlich  durch  Verfassungsinderungen,
Verfassungsdurchbrechungen, Verfassungswandel, Notverordnungen und
verfassungswidrige Gesetze zu beseitigen. Eine demokratische Verfassung
hatte vor einer totalitiren Parteidiktatur nicht schiitzen konnen, eine
demokratische Verfassung war Gesetzen zur Gleichschaltung und zur
Reinhaltung der deutschen Rasse gewichen, eine demokratische Verfassung
war beseitigt, ohne formaliter jemals aufgehoben worden zu sein. Eine
Wiederholung all dessen sollte — zumindest auf verfassungsrechtlicher Ebene —
verhindert werden. Das mullte heilen: Die Verfassung mufite andere,
zuverlassigere Mechanismen erhalten, um ihren Selbstand zu sichern, die Praxis
der Verfassungsinderung muflte grundlegend erneuert und also eine strikte

Abkehr von Weimar vollzogen werden.

Zum andern zieht sich durch die gesamte Entstehungsgeschichte des
Grundgesetzes das Bemiihen, lediglich ein Provisorium und keine endgiiltige
Verfassung entstehen zu lassen — angefangen von den Verhandlungen
zwischen den Ministerpriasidenten und den alliierten Militirgouverneuren tber
die Beratungen des Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee bis hin zur
endgtltigen Ausarbeitung und Verabschiedung des Grundgesetzes durch den
Parlamentarischen Rat.” So mag es zunichst widerspriichlich oder zumindest
erklarungsbediirftig erscheinen, dal3 gerade ein Provisorium auf so sichere
Beine gestellt und manche Verfassungsinhalte sogar einer Abinderung

vollkommen entzogen werden sollten.

XV.
EIN BLICK ZURUCK: DIE PRAXIS DER
VERFASSUNGSANDERUNG IN DER WEIMARER REPUBLIK

1. Die Verfassungsinderung im Spiegel ithrer Zeit

Immer wieder kamen die Teilnehmer des Verfassungskonvents auf die Praxis

der Verfassungsinderung in der Weimarer Zeit zu sprechen. Die Problematik

76 Dazu ausfithrlich Bauer-Kirsch, Zur Legitimation des Bonner Grundgesetzes, S.
173 ff.
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wurde dabei weniger erdrtert denn vielmehr vorausgesetzt. Ein Blick zuriick
steht daher an:

Die Fragen, welche Mechanismen die Verfassung vorsah, um
Anderungen ihrer selbst zu erméglichen, ohne dabei jedoch ihren Bestand zu
gefihrden, gar zu beseitigen, welche Moglichkeiten es gab, um durchgreifend
auf politische Schwierigkeiten zu reagieren, ohne den Kernbestand der
Republik zu beseitigen, bildeten in der Weimarer Zeit die zentralen
Streitthemen der Staatsrechtslehre. Sie manifestierten sich in zahlreichen
Einzelfragen, die wieder und wieder Gegenstand der groflen
Juristenversammlungen”” und der juristischen Literatur waren': Unterliegt die
Verfassungsinderung  inhaltlichen Beschriankungen? Zu  welchen
Verfassungseinschrainkungen ermichtigt Artikel 48 Absatz 2 der Weimarer
Reichsverfassung? Hat die Verfassung einen grundsitzlichen Vorrang vor dem
Gesetz? und schliefllich: Wer soll Hiiter der Verfassung sein? Und diese Fragen
spielten sich ab vor der Kulisse des groBen Richtungsstreites:
Rechtspositivismus auf der einen und Antipositivismus auf der anderen Seite;
der eine bestimmt durch die strikte Beschrinkung auf das geltende Recht und
die Ausblendung aller soziologischen oder politischen Aspekte, der andere
durch die Einbezichung der Geisteswissenschaften in das Rechtsdenken und
den Versuch, insbesondere die Verfassung als Ausdruck der gesamtpolitischen
und sozialen Situation zu bewerten und sie dementsprechend auch — gemessen
an der Verfassungswirklichkeit — zu interpretieren; der eine vertreten
insbesondere durch Hans Kelsen™, der andere durch dessen bedeutendsten
Widersacher Carl Schmitt.*

7 So insbesondere bei der Staatsrechtslehrertagung 1924 in Jena, welche zum Thema
»Diktatur des Reichsprisidenten nach Art. 48 der Reichsverfassung™ hatte (vgl.
Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 1, 1924;
dazu unten, 4. passim) und beim DreiunddreiBigsten Deutschen Juristentag 1924 in
Heidelberg (vgl. Verhandlungen des DreiunddreiBBigsten Deutschen Juristentags
[1924], 1925; Thema war die ,,Zuldssigkeit und Form von Verfassungsinderungen
ohne Anderung der Verfassungsurkunde®; dazu unten, 2.).

8 Literaturnachweise siche im Folgenden; allgemein dazu vgl. Klaus Revermann,
Die stufenweise Durchbrechung des Verfassungssystems der Weimarer Republik in
den Jahren 1930 bis 1933. Eine staatsrechtliche und historisch-politische Analyse,
1959, S. 58 ff.; zusammenfassend Kurt Sontheimer, Antidemokratisches
Denken in der Weimarer Republik, 4. Aufl. 1994, S. 63 ff.

7 Vgl. insbesondere Hans Kelsen, Reine Rechtslehre, 1. Aufl. 1934; ders.
Allgemeine Staatslehre, 1925; ders., Wer soll Hiter der Verfassung sein?, 1931;
ders., Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit, in: Veréffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer 5 [1929], S. 30 ff.). Zu den Positivisten
zu zihlen sind auch Gerhard Anschutz (vgl. ders., Die Verfassung des
Deutschen Reichs vom 19. August 1919. Ein Kommentar fiir Wissenschaft und
Praxis, 14. Aufl,, 1933.) und Richard Thoma (vgl. insbesondere: Gegenstand —
Methode — Literatur, in: Gerhard Anschitz/Richard Thoma (Hrsg),
Handbuch des Deutschen Staatsrechts, Erster Band, 1930, S. 1 ff.; ders.
Grundbegriffe und Grundsitze, in: Gerhard Anschiitz/Richard Thoma
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Und so waren all diese Fragen  keineswegs  blofer
verfassungsdogmatischer Natur. Vielmehr waren sie nicht selten Teil oder
zumindest Ausdruck der verschiedenen gesamtpolitischen Idealvorstellungen
und der sich allmihlich abzeichnenden Entwicklung weg vom liberalen
Verfassungsstaat hin zum Fiihrerstaat”, die sich manifestierte unter anderem in
Uberlegungen wie: Soll der Herrscher, der Fuhrer, in bestimmten
Notsituationen an Regelungen tiber die Verfassungsinderung gebunden sein
oder sollte ihm nicht vielmehr, gleich einem ,,princeps legibus solutus®, die
Macht zukommen, zum Schutze der gesamtpolitischen Existenz die
erforderlichen Malnahmen zu treffen und damit die geltenden Regeln

voriibergehend zu durchbrechen?®

Und so unterschiedlich das Staats- und Verfassungsverstindnis dieser
Zeit war, so verschieden waren die Ansichten dartiber, wie sich die
Verfassungsinderung zu vollzichen habe. Dabei sah die Weimarer
Reichsverfassung  in  Artikel 76  ein  regulires  Verfahren  zur
Verfassungsinderung vor.”> Mit einer Zweidrittelmehrheit im Reichstag —

wobei zwei Drittel der gesetzlichen Mitglieder des Reichstages anwesend und

(Hrsg.), Handbuch des Deutschen Staatsrechts, Zweiter Band, 1932, S. 108 ff; ders.,
Das System der subjektiven 6ffentlichen Rechte und Pflichten, in: ebd., S. 607 ff.)

80 Zu Carl Schmitt vgl. insbesondere: Verfassungslehre, 1. Aufl. 1928; ders., Der
Hiiter der Verfassung, 1931. Zu den Antipositivisten zu zihlen sind auch Hermann
Heller (vgl ders., Die Krisis der Staatslehre [1926], in: Ders., Gesammelte
Schriften, Band 2, 2. Aufl. 1992, S. 3 [15 ff]), Rudolf Smend (vgl. ders.,
Verfassung und Verfassungsrecht, 1928), Erich Kaufmann (siche ders., Kritik
der neukantianischen Rechtsphilosophie, 1921; ders., Die Gleichheit vor dem
Gesetz im Sinne des Art. 109 der Reichsverfassung, in: Verdffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer 3 [1927], S. 2 ff.) sowie Heinrich
Triepel (Staatsrecht und Politik, 1926; ders., Wesen und Entwicklung der
Staatsgerichtsbarkeit, in: Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer 5 [1929], S. 2 ff.).

81 Zum Zeitgeist der Weimarer Zeit und ihren gesellschaftlichen Verhiltnissen vgl. auch
Manfred Funke, Starker oder schwacher Diktator? Hitlers Herrschaft und die
Deutschen. Ein Essay, 1989, insbes. S. 133 ff;; vgl. auch Sebastian Haffner,
Geschichte eines Deutschen. Die Erinnerungen, (1939), 2000, insbes. S. 95 ff.

82 So allen voran, Schmitt, Verfassungslehre, S. 99 ff., insbes. S. 106 ff.

83 Der Wortlaut von Artikel 76 WRV: ,Die Verfassung kann im Wege der
Gesetzgebung gedndert werden. Jedoch kommen Beschliisse des Reichstags auf
Abidnderung der Verfassung nur zustande, wenn zwei Drittel der gesetzlichen
Mitgliederzahl anwesend sind und wenigstens zwei Drittel der Anwesenden
zustimmen. Auch Beschlisse des Reichsrats auf Abinderung der Verfassung
bedirfen einer Mehrheit von zwei Dritteln der abgegebenen Stimmen. Soll auf
Volksbegehren durch Volksentscheid eine Verfassungsinderung beschlossen werden,
so ist die Zustimmung der Mehrheit der Stimmberechtigten erforderlich. Hat der
Reichstag entgegen dem FEinspruch des Reichsrats eine Verfassungsinderung
beschlossen, so darf der Reichsprisident dieses Gesetz nicht verkiinden, wenn der
Reichsrat binnen zwei Wochen den Volksentscheid verlangt.
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zwei Drittel der Anwesenden zustimmen mufBten® — konnte die Verfassung
abgedndert werden. Aber nicht alle, und vor allem nicht alle wesentlichen
Anderungen erfuhr die Weimarer Verfassung im Wege der reguliren
Verfassungsinderung. Zum Verhingnis wurden der jungen demokratischen
Verfassung die unzahligen verfassungsdurchbrechenden Gesetze, darunter die
Ermichtigungsgesetze, und die nach Artikel 48 Absatz 2 erlassenen
Notverordnungen, welche allesamt die Verfassung stillschweigend dnderten

und zunehmend aushohlten.®

2. Verfassungsinderung ohne Textdnderung

Ein fir die Verfassungsinderung nach dem Grundgesetz wesentlicher
Bestandteil fehlte der Weimarer Reichsverfassung: das Textinderungs- oder
Inkorporationsgebot. Das Grundgesetz bestimmt in Artikel 79 Absatz 1 Satz 1,
da3 es ,,nur durch ein Gesetz geindert werden kann, das den Wortlaut des
Grundgesetzes ausdricklich dndert oder erginzt™; anders gewendet:
Verfassungsbestimmungen finden sich ausschlieBlich in der mit ,,Grundgesetz
fir die Bundesrepublik Deutschland* betitelten Verfassungsurkunde. Wer also
nachvollziehen méchte, wie weit sich der Text des Grundgesetzes bis zum Jahr
2003 von seiner urspringlichen Fassung des 23. Mai 1949 entfernt hat, der
bedarf lediglich einer Urfassung und einer aktuellen Ausgabe, muf} diese

miteinander vergleichen und kann Verinderungen leicht erkennen.*® Wer sich

84 War auch in den Verfassungsberatungen zur Weimarer Reichsverfassung zunichst
iberlegt worden, ob dem Reichsrat ein Zustimmungsrecht zukommen sollte, so
konnte sich dies Forderung letzten Endes nicht durchsetzen. Dem Reichsrat kam
somit nach der Weimarer Reichsverfassung lediglich ein Einspruchsrecht zu. Die
Beschliisse des Reichsrates — sei es, dal er Verfassungsinderungen forderte oder
ablehnte — mufiten mit Zweidrittelmehrheit ergehen (vgl. dazu Gerhard
Anschutz, Art. 76, in: Ders., Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 11.
August 1919. Ein Kommentar fir Wissenschaft und Praxis in 4. Bearbeitung, 14.
Aufl., 1933, S. 400 [406 ff.]). Zum Vergleich: Nach Art. 79 Abs. 2 des Grundgesetzes
bedarf ein verfassungsinderndes Gesetz ,,der Zustimmung von zwei Dritteln der
Mitglieder des Bundestages und zwei Dritteln der Stimmen des Bundesrates.*

85 An der verfassungsrechtlichen Bewertung dndert auch die Tatsache nichts, dal3 iel der
Ermichtigungsgesetze und Notverordnungen dazu dienten, das
Gesetzgebungsverfahren zu vereinfachen und extrem zu beschleunigen, um schneller
auf wirtschaftliche Notwendigkeiten reagieren zu kénnen. (Vgl. dazu Heinrich
Brining, Briefe 1946-1960, 1974, S. 484). Diese vermeintlich ‘positiven’
Verfassungsdurchbrechungen — spielten auch im  Verfassungskonvent  von
Herrenchiemsee und spiter im Parlamentarischen Rat beim Ruckblick auf die
Weimarer Praxis keine Rolle mehr. Dort wurden Vefassungsdurchbrechungen
grundsitzlich aus dem Verstindnis heraus abgelehnt, dal sie die Verfassung
zunehmend aushéhlten und damit verfassungsrechtlich der Diktatur den Weg geebnet
hatten. Vgl. dazu und zum Folgenden auch Klaus Stern, Das Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland, Band V: Die geschichtlichen Grundlagen des
Deutschen Staatsrechts, 2000, S. 750 ff.

86 Die jeweiligen Fassungen der Grundgesetznormen bei Angela Bauer/Matthias
Jestaedt, Das Grundgesetz im Wortlaut. Anderungsgesetze, Synopse, Textstufen
und Vokabular zum Grundgesetz, 1997, S. 219 ff.

112



jedoch daran begibt, die Anderungen, welche die Weimarer Verfassung

erfahren hat, in einer spiteren, nach 1919 geltenden Textausgabe der

Verfassung  nachzulesen, wird  enttiuscht werden. Denn  die

Verfassungsurkunde vom 11. August des Jahres 1919 unterscheidet sich dem

Text nach an nur wenigen Stellen von der bis zum 24. Mirz 1933% in Geltung

87

Am 24. Mirz 1933 trat das ,,Gesetz zur Behebung der Not von Volk und Reich® —
das Ermichtigungsgesetz — in Kraft, das der Reichstag am Tag zuvor mit
verfassungsindernder Mehrheit beschlossen hatte. Es war das folgenschwerste aller
bis dahin verabschiedeten Ermichtigungsgesetze; sein  Wortlaut:  ,,Art. 1.
Reichsgesetze konnen auBer in dem in der Reichsverfassung vorgesehenen Verfahren
auch durch die Reichsregierung beschlossen werden. Dies gilt auch fur die in den
Artikeln 85 Abs. 2 und 87 der Reichsverfassung bezeichneten Gesetze. Art. 2. Die
von der Reichsregierung beschlossenen Reichsgesetze koénnen von  der
Reichsverfassung abweichen, soweit sie nicht die Einrichtung des Reichstags und des
Reichsrats als solche zum Gegenstand haben. Die Rechte des Reichsprisidenten
bleiben unberihrt.“ (RGBL 1 S. 141, abgedruckt auch bei: Godehard Jos.
Ebers [Hrsg], Das Recht des Deutschen Staates. Quellen zum Reichs- und
PreuBlischen Staats- und Verwaltungsrecht, 1. Band: Verfassungsrecht. Textausgabe
mit Anmerkungen und Sachregister, 1935, S. 134.) Mit diesem Gesetz hatte sich der
Reichstag am 23. Mirz 1933 endgiiltigc und vor allem auch formal aller Macht
begeben, der Beseitigung der parlamentarischen Demokratie war damit der
‘rechtliche’ Weg geebnet. (Zur Legalitit der Machtergreifung vgl. auch Jirgen
Meinck, Die nationalsozialistische Machtergreifung und die deutsche
Staatsrechtswissenschaft, in: Demokratie und Recht 7 [1979], S. 153 [157]; Stern,
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band V, S. 779 mit zahlreichen
Nachweisen und Uberblicken.) Inwieweit aber {iberhaupt noch nach der
»Machtergreifung” am 30. Januar 1933 in rechtlichen und verfassungsmiBigen
Kategorien gedacht werden kann, ist hochst fraglich. Die nationalsozialistische
Revolution vollzog sich in mehreren Etappen und welche der wichtigsten Stationen —
»Machtergreifung im  Januar, Ermichtigungsgesetz im Mirz oder das
Reichsreformgesetz vom 30. Januar 1934 (RGBL. I S. 75) aus spiterer Sicht ‘the point
of no return’, das unwiderrufbare Ende der Weimarer Republik, bedeutete, kann so
eindeutig nicht beantwortet werden. Jedenfalls aber greift das ‘alte System’ der
Weimarer Reichsverfassung nach der Verabschiedung des Ermichtigungsgesetzes im
Mirz 1933 nicht mehr und eine Untersuchung derselben nach diesem Zeitpunkt ist
daher fur die vorliegende Frage nicht geboten. (Vgl. dazu auch Ernst Rudolf
Huber, Verfassungsrecht des GroBdeutschen Reiches, 2. Aufl. 1937/1939 [S. 45 f.:
»Der Vollzug der Revolution wurde dann durch den Flaggenwechsel symbolhaft
dokumentiert. Der Flaggenerla3 des Reichsprisidenten von Hindenburg vom 12.
Mirz 1933, der den vollzogenen Flaggenwechsel bestitigte, wire vom Boden der
Weimarer Verfassung aus unmdglich gewesen. Trotzdem war es kein Rechtsbruch,
denn das alte Weimarer Recht bestand zu diesem Zeitpunkt nicht mehr, konnte daher
auch nicht mehr vetletzt werden.“]) In unitiberbietbarer Schirfe schrieb Carl
Schmitt bereits 1933: ,,Die deutsche Revolution war legal, d. h. gemilB3 der friheren
Verfassung formell korrekt. [...]Es wire juristisch falsch und politisch ein Sabotageakt
aus dieser Art Legalitit eine Weitergeltung Uberwundener Rechtsgedanken,
Einrichtungen oder Normierungen und damit eine fortdauernde Unterwerfung unter
den Buchstaben oder Geist der Weimatrer Verfassung abzuleiten. [..] Es wire
politisch, moralisch und juristisch gleich sinnwidrig, von der Machtlosigkeit her
Ermichtigung zu erteilen und auf diese Weise einem machtlos gewordenen System
wieder Macht zu erschleichen. Das Lebendige kann sich nicht am Toten und die
Kraft braucht sich nicht an der Kraftlosigkeit zu legitimieren. (Staat, Bewegung,
Volk. Die Dreigliederung der politischen Einheit, 1933, S. 6.) Quellen zur Geschichte
und Interpretation des Ermichtigungsgesetzes siche bei: Rudolf Morsey, Das
,~Ermichtigungsgesetz vom 24. Mirz 1933. Quellen zur Geschichte und
Interpretation des ,,Gesetzes zur Behebung der Not von Volk und Reich®, 1992.; vgl.
auch Karl Dietrich Bracher, Demokratie und Machtergreifung: Der Weg zum
30. Januar 1933, in: Ders./Manfred Funke/Hans Adolf Jacobsen (Hrsg.),
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stehenden Verfassung. Es waren nur neun Verfassungsinderungen, welche die
Weimarer Reichsverfassung — in des Wortes eigentlicher Bedeutung —
ansdriicklich, in ihrem Text also, erfahren hat®™ — und keine dieser Anderungen
war nach Einschitzung der damaligen Staatsrechtslehre ,,grundlegender Art**
gewesen. Die meisten und insbesondere: die wesentlichen Anderungen hat die
Verfassung nimlich — zwar nach den Vorschriften des Artikel 76, aber — obne
Textinderung erfahren.”’ Anders gewendet: Diese Anderungen schlugen sich
nicht in der Verfassungsurkunde nieder. Wer das geltende Verfassungsrecht
der Weimarer Zeit erfassen mochte, der mulBl in Gesetzes- und

Verordnungsblittern nach Gesetzen suchen, welche mit verfassungsindernder

Mehrheit beschlossen worden sind — dies wurde jedoch nicht immer vermerkt

Nationalsozialistische Diktatur 1933-1945. Eine Bilanz, 1983; vgl. hierzu auch die
Beschreibungen Sebastian Haffners, (Geschichte eines Deutschen, S. 224 £.).

88 Geindert wurde die Verfassung ihrem Wortlaut nach:

- durch den Versailler Vertrag und ,,Protokoll iiber die Anerkennung der Ungiltigkeit
der Verfassungsbestimmungen iiber Deutsch-Osterreich vom 22. September 1919,
Verhandlungen der verfassunggebenden Deutschen Nationalversammlung, Band.
340, Nr. 1793, S. 15; abgedruckt bei: Ernst Rudolf Huber (Hrsg), Dokumente
zur Deutschen Verfassungsgeschichte, Band 4: Deutsche Verfassungen. Dokumente
1919 — 1933, 3. Aufl. 1992, Nr. 158, S. 180 (AuBlerkraftsetzung von Artikel 61 Absatz
2).

- durch ,,Gesetz zur Anderung des Artikel 168 der Reichsverfassung®, vom 6. August
1920 (RGBL. 1920 S. 1565);

- “Gesetz zur Brginzung des Artikel 178 der Reichsverfassung” vom 6. August 1920
(RGBL 1920 S. 1560)

- durch ,,Gesetz, betreffend Obetschlesien®, vom 27. November 1920 (RGBL 1920 S.
1987);

- durch ,,Gesetz Gber die Vertretung der Linder im Reichsrat®, vom 24. Mirz 1921
(RGBL. 1921 S. 440);

- durch ,,Gesetz zur Anderung des Artikel 180 der Reichsverfassung®, vom 27.
Oktober 1922 (RGBI. 19221 S. 801);

— durch ,,Gesetz zur Anderung des Artikel 35 der Reichsverfassung®, vom 15.
Dezember 1923 (RGBL. 1 1923 S. 1185);

— durch ,,Reichspostfinanzgesetz®, vom 18. Mirz 1924 (RGBL. 1 1924 S. 287);

- durch ,,Gesetz zur Erginzung der Reichsverfassung®, vom 22. Mai 1926 (RGBL 1
1926 S. 243);

- durch ,,Gesetz iiber Anderung der Reichsverfassung®, vom 17. Dezember 1932
(RGBL 11932 S. 547).

8 So bspw. Walter Jellinek, Einflul der Zeit auf die Reichsverfassung, in:
Juristische Wochenschrift 1929, S. 2315; vgl. dazu auch Freiherr Marschall
von Bieberstein, Verfassungsrechtliche Reichsgesetze, 2. Aufl. 1929, S. 82 ff.

20 Nachweise allesamt bei Ebers, Das Recht des Deutschen Staates, 1. Band;
Ubersicht auch bei Fritz Poetzsch, Vom Staatsleben unter der Weimarer
Verfassung, in: Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts der Gegenwart 13 (1925), S. 1 ff.
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— und dem Inhalt nach einzelnen Verfassungsbestimmungen widersprachen.”!
Nur dann werden alle Anderungen ersichtlich, welche die Verfassung ihrem
Inhalt nach erfahren hat. Denn die Weimarer Reichsverfassung konnte — anders
als das Grundgesetz heute — geindert werden, ohne daB3 die Anderung selbst in
der Verfassungsurkunde hitte kenntlich gemacht werden miissen.” Das
Reichsgericht hatte in seinem Urteil vom 25. Mirz 1927 festgehalten: ,,Fir die
Wirksamkeit einer Verfassungsinderung ist nicht erforderlich, dal3 sie vom
Gesetzgeber ausdriicklich als solche bezeichnet oder gar in die Verfassung als
solche aufgenommen wird.“” Das bedeutete: wenn ein Gesetz, das einer
friheren Verfassungsbestimmung widersprach, mit verfassungsindernden
Mehrheiten zustande gekommen war, vermochte die neue Regelung die alte zu
verdringen — es galt die ,lex posterior-Regel”. Um dem Bediirfnis Rechnung
zu tragen, den verfassungsindernden Gesetzen wenigstens anzusehen, dal3 sie
nach den Vorschriften des Artikel 76 zustande gekommen waren, hatte die
Gemeinsame Geschiftsordnung der Reichsministerien § 32 Absatz 2 seit 1924
vorgesehen, dal3 in der Eingangsformel vermerkt werden ,,soll, dal3 die
besonderen Vorschriften fiir verfassungsindernde Gesetze eingehalten worden
sind — ein Versto gegen eine solche unterverfassungsrechtliche ,,Soll-
Vorschrift® konnte verfassungsrechtlich selbstredend keine Konsequenzen
nach sich ziehen.”

Ein Blick ins Nachbarland Osterreich 1Bt schnell erkennen, daB dieser
Umstand allein noch nicht die demokratische Verfassung auf diinnes Eis stellt.
Wer im Jahr 2003 das Osterreichische Verfassungsrecht in seiner Gesamtheit
erfassen  wil, muBl  sich das  Bundes-Verfassungsgesetz,  die
Bundesverfassungsgesetze auflerhalb des Bundes-Verfassungsgesetzes und die
Verfassungsbestimmungen in einfachen Gesetzesbestimmungen zu Gemiite

fihren — ein nicht gerade ubersichtliches Unterfangen.% Die urspringliche

o1 Das Verfassungsrecht der Weimarer Zeit bis zum Jahr 1935 findet sich bei Ebers,
Das Recht des Deutschen Staates, 1. Band, S. 68 ff.

22 Daf3 in Deutschland ein solches Textinderungs- oder Inkorporationsgebot keine
Erfindung des Grundgesetzes, sondern auch schon zur Weimarer Zeit bekannt war,
belegt Artikel 39 Absatz 2 der Libecker Verfassung von 1920.

93 In: Juristische Wochenschrift 1927, S. 2198 (2199).

o4 Vel. dazu auch Walter Jellinek, Das verfassungsindernde Reichsgesetz, in:
Gerhard Anschutz/Richard Thoma (Hrsg.), Handbuch des Deutschen Staatsrechts,
Zweiter Band, Tubingen 1932, § 73, S. 188; so auch Heinrich Triepel, in:
Verhandlungen des DreiunddreiBigsten Deutschen Jutistentags 1925, S. 45, 57 ff.

95 Ein Blick aufs Nachbarland Osterreich: nach Artikel 44 des Bundes-
Verfassungsgesetzes missen alle Verfassungsinderungen — gleich wie sie erfolgen —
als solche kenntlich gemacht werden.

% Erst jungst wurde es unternommen, tatsichlich alle Verfassungsbestimmungen
zusammenzutragen: Andrea Martin, in: Katl Korinek/Michael Holoubek (Hrsg.),
Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, Band T, Stand: 5. Lfg. 2002.
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Textfassung aus dem Jahr 1920/ 1929”" besteht heute noch ebenso wie im Jahr
1933 der Urtext der Weimarer Verfassung vom 11. August 1919.

Und doch war es auch die inhaltliche Anderung der Verfassung ohne
Anderung der Verfassungsurkunde — heute mit dem Begriff der
Verfassungsdurchbrechung erfalit —, welcher in der Weimarer Zeit zahlreiche
Diskussionen verursachte. Die Verfassungsdurchbrechung war auch der
Staatsrechtslehre der Weimarer Zeit — in Theorie und Praxis — eine gingige
Vokabel. Doch so gingig sie war, so vielgestaltig waren ihre Bedeutungen. Die
‘Verfassungsdurchbrechung’” war in aller Staatsrechtslehrer Munde, doch gibt
es wohl wenige Begriffe dieser Zeit, die so unterschiedlich und gleichermal3en
unscharf umschrieben waren. Hugo Preull, Heinrich Triepel, Carl
Schmitt, Karl Loewenstein, Walter Jellinek, Richard Thoma,
Gerhard Anschitz und Ernst Rudolf Huber — um nur die
Bekanntesten zu nennen — sie alle befaBten sich mit der
Verfassungsdurchbrechung, doch kaum eine Beschreibung dieses Phinomens
gleicht der anderen.”

Nach herrschender Lehre der Weimarer Zeit — die Unterschiede im
Detail zunichst einmal ausgeblendet — galt die Verfassungsdurchbrechung als
eine besondere Art der Verfassungsinderung. Sie bezeichnete uberwiegend
und zunichst einmal die Verfassungsinderung ohne Anderung der
Verfassungsurkunde  und  damit  eine  materielle,  also  inhaltliche
Verfassungsinderung. Thr Gegenstick war die formelle Verfassungsinderung,
die in den meisten Ausfilhrungen die textliche Anderung der
Verfassungsurkunde meinte und also nicht nur auf die Verfassungsinderung

gemill dem in Artikel 76 vorgegebenen Verfahren abhob.” Weitgehend

7 Die 6sterreichische Bundesverfassung wird mit zwei Jahreszahlen zitiert, weil sie, aus
dem Jahr 1920 stammt, 1929 aber grundlegend reformiert und teilweise auch neu
durchgezihlt worden ist.

% Dazu sogleich.

» So Erwin Jacobi, Die Diktatur des Reichsprisidenten nach Art. 48 der
Reichsverfassung, in: Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer 1 (1924), S. 105 (109): ,,Fir die Rechtsverordnungen sind abermals
Verschiedenheiten zu beachten: Der Widerspruch eines Rechtssatzes zu einem
Verfassungsartikel aulerhalb des Art. 48 kann darin bestehen, dal3 sein Inhalt dem
betreffenden Verfassungsrechtssatz zuwiderlduft, dal aber der Verfassungsrechtssatz
selbst im Gibrigen nach wie vor in Geltung bleiben soll; die Rechtsverordnung will nur
wie ein sog. blof3 materiell verfassungsinderndes Gesetz wirken. Es ist aber auch
denkbar, daB die Rechtsverordnung auf Grund Art. 48 Abs. 2 cinen
Verfassungsrechtssatz selbst auftheben oder dndern, also im Sinne eines formell
verfassungsindernden Gesetzes wirtken will. Im letzteren Falle liegt eine eigentliche
Verfassungsinderung, d. h. eine Aenderung der Verfassungsurkunde vor, wihrend man im
ersteren  Falle nur von einer  Verfassungsdurchbrechung — sprechen  kann.“
(Hervorhebungen im Original); Hugo Preull, Die Themen des Deutschen
Juristentages in Heidelberg. Verfassungsindernde Gesetze und Verfassungsurkunde,
in: Deutsche Juristenzeitung 1924, Sp. 649 ff; Heinrich Triepel, in:
Verhandlungen des DreiunddreiBigsten Deutschen Juristentags, S. 52; auch Carl
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Einigkeit bestand in der Lehre auch darin, dal3 verfassungsdurchbrechende
Gesetze zwar mit verfassungsindernder Mehrheit beschlossen, mit einfacher
Mehrheit aber wieder aufgehoben werden konnten.'”

Anschiitz deklarierte die Verfassungsdurchbrechung dartiber hinaus
als eine besondere Erscheinung der Verfassungsinderung obne Textinderung,
und also galt umgekehrt nicht jede Verfassungsinderung ohne Textinderung

1", Fine Verfassungsinderung kann nicht nur

als Verfassungsdurchbrechung
ausdriicklich, d. h. durch Anderung oder Erginzung des Textes der Verf und ihrer
einzelnen Artikel, sondern auch s#llschweigend, d. h. in der Weise vorgenommen
werden, dal3 — unter Beachtung der durch Art. 76 angeordneten besonderen
Formen — gesetzliche Vorschriften erlassen werden, die zwingenden Normen
der Verf widersprechen, von ihnen abweichen, oder sie — ohne ihre Geltung im
ubrigen und allgemeinen aufzuheben — fir FEinzelfille durchbrechen
(Verfassungsdurchbrechungen).'"”

Ein weiteres — fur Anschitz das entscheidende und zusitzliche —
Merkmal  der  Verfassungsdurchbrechung — als bloBe materielle
Verfassungsinderung — war in einem guten Teil der juristischen Literatur der
Bezug auf den FEinzelfall Nur fur diesen sollte die Geltung der
Verfassungsnorm durchbrochen, nicht aber in Ginze aufgehoben werden.
Beispiele hierfiir finden sich in den Ermachtigungsgesetzen. Sie vereinfachten
das Gesetzgebungsverfahren, indem sie die Regierung ermichtigten,
Mafinahmen fir besondere Situationen zu erlassen. Da diese Mallnahmen zum
Teil grundsitzliche und dauerhafte Bedeutung insbesondere auf den Gebieten

des Sozial-, Wirtschafts-. Finanz- und Gerichtsverfassungsrechts erlangten,

Bilfinger, Verfassungsumgehung. Betrachtungen zur Auslegung der Weimarer
Verfassung, in: Archiv des oOffentlichen Rechts 11 (1926), S. 163 (173 f.). Die
Unterscheidung in formell und materiell verdient besondere Aufmerksamkeit: wihrend
heute mit dem Begriff ‘formell stets auf das vorgegebene Verfahren hingewiesen wird,
nahm das Begriffspaar “formell und ‘materiell in der Weimarer Zeit andere und auch
unterschiedliche Bedeutungen an. Die formelle Verfassungsinderung bei Ernst
Rudolf Huber beispielsweise umfalite a/e Formen der Verfassungsinderung — die
Verfassungsrevision als generelle Verinderung des férmlichen Verfassungsrechts, die
Verfassungsdurchbrechung als einmalige Abweichung von einzelnen Bestimmungen der
Verfassung und die Verfassungssuspension als voribergehendes AuBlerkraftsetzen
einzelner Verfassungsbestimmungen —, so lange nicht die materielle Verfassung als
gesamtpolitische Entscheidung beeintrichtigt wire (Ernst Rudolf Huber,
Wesen und Inhalt der politischen Verfassung, 1935, S. 65 f£.). Zur Unterscheidung von
formeller und materieller Verfassung allen voran Schmitt, Verfassungslehre, S. 11

ff.

100 So bspw. Anschitz, Art. 76, Anm. 2, FuBn. 2; Jacobi, Diktatur des
Reichsprisidenten, S. 109; W. Jellinek, Das verfassungsindernde Reichsgesetz, S.
187; Loewenstein, Erscheinungsformen, S. 54; Triepel, in: Dreiunddreiligster
Deutscher Juristentag, S. 52; Graf zu Dohna,ebd., S. 39.

101 So Anschitz, Art. 76, Anm. 1; dahin tendierend wohl auch W. Jellinek, Das
verfassungsindernde Reichsgesetz, S. 187 mit FulBin. 16.

102 Anschutz, Art. 76, Anm. 1 (Hervorhebungen im Original).
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unterliefen sie damit den von der Verfassung vorgesehenen Gang der

Gesetzgebung.'”

Anders indes Carl Schmitt. Er sah die Verfassungsdurchbrechung
nicht als Unterkategorie der Verfassungsinderung, sondern als deren
Gegenstick. Im Bezug auf den Einzelfall sah er den entscheidenden
Unterschied zur Verfassungsinderung. Die Verfassungsdurchbrechung ist
nicht Anderung des Verfassungsgesetzes, sondern vielmehr ist ,,gerade
vorausgesetzt, daf} das Verfassungsgesetz unverindert weitergilt.'* Dahinter
stand das Denken in Ausnahme und Regel. Der Regelfall sollte nicht beseitigt,
sondern nur Ausnahmen in Notsituationen erméglicht werden. Der Begriff der
Verfassungsdurchbrechung war damit rein inhaltlicher, materieller Natur. Ob
sie mit oder ohne Textinderung der Verfassungsurkunde erfolgte, war ein
vollkommen irrelevantes Kriterium. Ein Beispiel: Mit Gesetz vom 27. Oktober
1922'” hatte der Artikel 180 Satz 2 der Weimarer Reichsverfassung folgende

Fassung  erhalten: ,Der von der Nationalversammlung gewihlte

Reichsprisident fiuhrt sein Amt bis zum 30. Juni 1925.“ In Verfassungsrang
war eine einmalige Ausnahme geschaffen worden, denn nach Artikel 43 Satz 1
der Reichsverfassung, der unbeschadet der Anderung von Artikel 180
weitergalt, dauerte das Amt des Reichsprisidenten sieben Jahre. Nach
Schmitts Definition war diese nach den Vorschriften des Artikel 76 und ¢
Textinderung — nach gingigem Wortgebrauch also: formelle — durchgefiihrte
Anderung von Artikel 180 Satz 2 der Weimarer Reichsverfassung eine
Verfassungsdurchbrechung. Denn hier wurde die Regel durch die Ausnahme

106

durchbrochen.”™ Und nur ein Ausnahmezustand, eine besondere politische

(Not)Situation, vermochte dies zu rechtfertigen."”

Richard Thoma pflichtete zwar Carl Schmitt insoweit bei, als er

die Verschiedenheit der Verfassungsdurchbrechung von der

103 Bis zum Jahr 1924 weist Poetzsch idber 130 Verordnungen aufgrund von
Ermichtigungsgesetzen nach (Fritz Poetzsch, Vom Staatsleben unter der
Weimarer Verfassung, in: Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts der Gegenwart 13 [1925],
S. 1 [206 ff.]); vgl. auch Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band
IV, S. 632 f. mit weiteren Nachweisen; vgl. dazu auch die Ausfithrungen von
Hermann Louis Brill auf dem Verfassungskonvent von Herrenchiemsee (in:
Deutscher Bundestag/Bundesarchiv [Hrsg.], Der Patlamentarische Rat 1948-1949.
Akten und Protokolle, Band 2: Der Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee,
bearbeitet von Peter Bucher, 1981 [kiinftig zitiert: Parl. Rat II], S. 107 £)).

104 Schmitt, Verfassungslehre, S. 107.

105 RGBI. 11922 S. 801.

106 Vgl. Schmitt, Verfassungslehre, S. 100.

107 Vgl. ebd,, S. 107 £;; so auch Richard Thoma, Grundbegriffe und Grundsitze, in:

Gerhard Anschutz/Richard Thoma (Hrsg.), Handbuch des Deutschen Staatsrechts,
Zweiter Band, 1932, § 71, S. 155: ,,Immer aber bleibt Verfassungsdurchbrechung ein
anomaler und nur durch einen Notstand politisch zu rechtfertigender Akt.*
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Verfassungsinderung dadurch anerkannte, dal die Verfassungsdurchbrechung
nur fir den Einzelfall gelte. FEr unterschied aber damit die
Verfassungsdurchbrechung insonderheit von der Verfassungsinderung obne
Textanderung: ,.Dadurch, dal3 sich die Verfassungsdurchbrechung auf einen
konkreten Fall bezieht und ihre Kraft an ihm erschopft, unterscheidet sie sich
von der ‘Verfassungsdnderung ohne Anderung des Verfassungstextes.“'” Ob er
wie Schmitt eine Verfassungsdurchbrechung auch unter Umstinden gegeben
sah, wenn der Verfassungstext geindert worden war, ist aus seinen

Ausfihrungen nicht genau zu ermitteln.

So hatte der Begriff ‘Verfassungsdurchbrechung’ in der Weimarer Zeit
also vollkommen unterschiedliche Inhalte angenommen. Auf der einen Seite
hob sie eher auf ein formales Kiriterium ab; durch sie erfuhr der
Verfassungstext keine Anderung durch neues Verfassungsrecht, sie bedeutete
daher also nur materielle, inhaltliche und keine formelle, also auch textliche
Anderung der Verfassung. Auf der anderen Seite definierte sich die
Verfassungsdurchbrechung tber ihren Inhalt; sie meinte den Einzelfall, der
ausnahmsweise von der Regel — der Verfassung — abweicht, ohne dabei die
Regel in Frage zu stellen, ohne sie grundsitzlich abzuindern.
Verfassungsdurchbrechung lag hier vor, wenn der Regel-, das heillt der

Allgemeinheitscharakter der Verfassung nicht mehr bewahrt wurde.

Und zwischen diesen beiden Polen tummelten sich die meisten der
Ausfihrungen, die nicht selten das formelle mit dem materiellen Kriterium
verbanden, ohne diese indes sorgsam voneinander zu unterscheiden. Es mag
daher ein wenig erstaunen, dall der Begriff der Verfassungsdurchbrechung in
der Jurisprudenz als solcher kaum thematisiert wurde. Um so mehr wurde aber
tber die Zulidssigkeit derselben diskutiert — wenngleich dabei nicht immer Gber

dieselbe Sache gesprochen wurde.'”

Die herrschende Lehre ging davon aus,
dal3 es de lege lata zulissig — wenn auch de /ege ferenda nicht wiinschenswert — sei,
nach den Regeln des Artikel 76 — und nur nach diesen Regeln —
verfassungsdurchbrechende Gesetze zu erlassen, ohne eine Textinderung zu

vollziehen."’ Das damit einhergehende Problem, daf3 nimlich zunehmend das

108 Carl Schmitt, Verfassungslehre 1928, S. 106 f.; Thoma, Grundbegriffe und
Grundsitze, S. 155.

109 So auch Anschiitz, Art. 76, Anm. 2, FuBn. 2: ,Uber Begriff und Zulissigkeit
“Verfassungsdurchbrechung’ herrscht Streit. [..] (wobei die Meinungen dartiber, was
“Verfassungsdurchbrechung’ ist, auseinandergehen.).

110 Anschiitz, Art. 76, Anm. 2 mit Fulin. 1, W. Jellinek, Das verfassungsindernde
Reichsgesetz, S. 187, Thoma, Grundbegriffe, S. 155, so auch Huber, Wesen und
Inhalt der politischen Verfassung, 1935, S. 67: ,Diese rechtssatzmilBige
Verfassungsinderung brauchte allerdings nicht notwendig durch eine unmittelbare
Anderung des Verfassungstextes zu geschehen, obwohl das liberale Denken sie
bevorzugen mulite.” Vgl. auch Diuringer, Leitsdtze, in: Verhandlungen des
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geltende Verfassungsrecht in Widerspruch zur Verfassungsurkunde geriet,
aktuelles Verfassungsrecht als solches immer schwerer zu erkennen wire und
die Verfassung zunehmend ausgeh6hlt wiirde, erkannte die Wissenschaft wohl.
Heinrich Triepel hatte 1924 vor dem 33. Deutschen Juristentag in
Heidelberg in aller Deutlichkeit auf diesen Mi3stand hingewiesen und dessen
Beseitigung gefordert: ,,Viel schlimmer sind aber in meinen Augen gerade die,
sozusagen heimlichen, unauffilligen Umbiegungen und Durchlocherungen der
Verfassungsgrundsitze durch Gesetze, die nach Wortlaut und Sinn zwar die
Regel der Verfassung als solche schonen, aber fur einzelne Tatbestinde das
Gegenteil von dem bestimmen, was die Verfassung verlangt. Und weiter:
,wenn es sich, was namentlich in einer Ubergangsperiode wie der heutigen
vorkommen kann, nicht vermeiden 1a3t, fiir besondere Tatbestinde eine Regel
der Verfassung zu durchbrechen, so mull man den Mut aufbringen, sich fiir
diese Vorgehen durch Abinderung oder Erganzung der Verfassungsurkunde freie
Bahn zu schaffen. Der Text der Verfassung muf3 dann eben so umgestaltet

werden, daf} das, was bisher nicht geschehen durfte, jetzt geschehen darf.«'"!

Eine verfassungsrechtliche nicht nachzuziehende und nicht (be-
)greifbare Grenze der Verfassungsdurchbrechungen sah ein GroQ3teil der Lehre
erst an dem Punkt gegeben, an dem die Verfassungsdurchbrechung
unnétigerweise eingesetzt und damit miBbraucht wiirde''?; so allen voran Carl
Schmitt, der die Verfassungsdurchbrechung aus der politischen
Notwendigkeit heraus begriindete. Er hielt in seiner Verfassungslehre fest:
»oolange diese Methode [der Verfassungsdurchbrechung] nicht mif3braucht
wird, darf man annehmen, dal} sie dem Geist der Verfassung nicht
widerspricht.“'"”> Dahinter stand das Verstindnis — das insbesondere auch in

seinen Ausfuhrungen zu Artikel 48 erkennbar wird"'* —, daB der ‘Fihrer’ die

DreiunddreiBligsten Deutschen Juristentags (1924), S. 45. Von Diringer sind nur
die Leitsitze abgedruckt. Er verstarb kurz vor dem Juristentag, an seiner Stelle
referierte Heinrich Triepel. Im Ergebnis so auch Triepel, wenngleich er die
Zulissigkeit mehr aus der geltenden Praxis denn aus der Verfassung ableitet (ebd., S.
48).

1 Triepel, in: Verhandlungen des Dreiunddreifligsten Deutschen Juristentags, S. 45
passim,  Zitat S. 53  (Hervorhebung im  Original).  Mit  den
Verfassungsdurchbrechungen gehe, so Triepel, ,der Glaube an die
Unverbriichlichkeit — der  Verfassung  schlieBlich  vetrloren. Denn  dem
Durchschnittsbiirger leuchtet es nicht ein, dal man die Verfassung, unter der er die
Verfassungsurkunde versteht, mifachten darf, wenn man nur die Méglichkeit findet,
fiir den entsprechenden Beschlufl im Reichstage ein paar Dutzend Stimmen mehr als
gewohnlich aufzubringen.” (Ebd., Hervorhebung im Original)

112 Triepel, in: Verhandlungen des DreiunddreiBigsten Deutschen Juristentags, S. 48;
Bilfinger, Verfassungsumgehung, S. 174; Schmitt, Verfassungslehre, S. 108;
Thoma, Grundbegriffe, S. 156; ablehnend: Anschiitz, Art. 76.

113 Verfassungslehre, S. 108.

114 dazu niher unten, XV 4.
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Moglichkeit haben muf3, im Notfall, wenn es die politische Notwendigkeit
fordert, als princeps legibus solutus aufzutreten. Er muf}, im Gesamtinteresse
des Staates, die Befugnis haben, voriibergehende Mafnabmen zu tretfen, welche
die Verfassung aber nicht abidndern und vor allem sie nicht in ihrem
Gesamtbestand  gefihrden. Thoma, der die Kontrollierbarkeit des
Mif3brauchs grundsitzlich fiir ein schwieriges Unterfangen hielt, da die
Kontrolle ihrerseits wieder Gefahren des Mil3brauchs in sich barg, sah diesen
jedenfalls in der ,,Verwirrung des Gewaltensystems™ gegeben; beispielsweise
dann, wenn durch gesetzliche MalBnahmen der Reichstag ,unter
Durchbrechung des Art. 25 seine Selbstauflosung, unter Durchbrechung des
Art. 43  ecine unmittelbare Absetzung des Reichsprisidenten ohne
Volksentscheid [...], unter Durchbrechung des Art. 74 einen Ausschluf3 des

115

Einspruchsrechts des Reichsrates beschlieen wollte.

Fuar verfassungswidrig erklirte Hugo Preuf die
Verfassungsdurchbrechung - nach seinem Verstindnis die
Verfassungsinderung ohne Textinderung. Da fiir thn Verfassungsinderung
auch heilen mullte: Verfassungstextinderung, charakterisierte er die
Verfassungsdurchbrechung als eine ,,diktatorische Maf3nahme von der Art, wie
sie die RVerf. in Art. 48 unter gewissen Voraussetzungen dem
Reichsprisidenten gestattet, niemals aber dem Reichstage.'® Verfassungsindernde
Gesetze zu erlassen, ohne die Verfassungsurkunde zu dndern, bedeutete fur

ihn daher eine verfassungswidrige Kompetenzerweiterung des Reichstages.

Auch Ernst Rudolf Huber bezeichnete 1935, in einer Zeit also, in
der die Weimarer Reichsverfassung keine Geltungskraft mehr hatte,
ruckblickend die Einzeldurchbrechung als in einer ,liberal-rechtsstaatlichen
Verfassung unstatthaft™. ,,Sie war ein Widerspruch zur Unverbriichlichkeit des
Verfassungsrechts und zur Gleichheit vor dem Gesetz, was natirlich auch
Gleichheit vor der Verfassung bedeutete. Sie war ein Widerspruch zur liberalen
Rechtsidee, die die gleichmillige Anwendung der generellen Verfassung ‘ohne
Ansehen der Person’ und ohne Beriicksichtigung der Besonderheiten eines

konkreten Einzelfalles verlangte.“117

Die Verfassungsdurchbrechung — gleich, ob man sie nur als formelles
oder auch materielles Problem verstand — barg so manches
verfassungsrechtliches und also auch politisches Gefahren- oder zumindest

Schwierigkeitenpotential in sich: Unter der Primisse, dal3 das Erfordernis der

115 Thoma, Grundbegriffe, S. 156.

116 Preul3, Themen des Deutschen Juristentages, Sp. 653 (Hervorhebung nicht im
Original).

7 Huber, Wesen und Inhalt, S. 67 f.
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Textinderung eine zusitzliche Hemmschwelle bei der Verfassungsinderung
sei,'" entbehrte die gingige Praxis einer solchen zusitzlichen Hiirde und erfuhr
hierdurch méglicherweise ein destabilisierendes Moment — oder zumindest
fehlte ihr eine zusitzliche stabilisierende Komponente. Die Verfassung lief
leichter Gefahr, ihre Steuerungsfahigkeit einzubiilen. Zum anderen erschwerte
die Praxis der Verfassungsdurchbrechungen die Uberschaubarkeit des

,verfassungsrechtlichen Gesamtbestandes“'"”

und das Erkennen von Regel
und Ausnahme, da das geltende Verfassungsrecht immer mehr in Widerspruch
zur Verfassungsurkunde geriet. An einem lebensnahen Beispiel verdeutlichte
Heinrich Triepel diesen Mi3stand: ,,Nach Art. 148 der Reichsverfassung
soll jedem Schuler bei Beendigung der Schulpflicht ein Abdruck der
Reichsverfassung in die Hand gelegt werden. Es wird bald die Zeit kommen,
da man dem Schiiler aufler der Verfassung noch einen Kommentar wird
schenken mtussen, der ihm angibt, an wie vielen Stellen der Text der

«“120 Unter dem

Verfassungsurkunde falsch oder unvollstindig geworden ist.
Anschein, daf3 sie erhalten bleibt, konnte die Verfassung dennoch allmahlich —
stillschweigend — verindert werden. Dal} diese Praxis nicht nur ein technisches,
gar kosmetisches Problem bedeutete, belegt insbesondere das folgenschwerste
der Ermichtigungsgesetze: Das ,,Gesetz zur Behebung der Not von Volk und
Reich® vom 24. Mirz 1933."" Und viele der zeitgendssischen Juristen,
anerkannten — wenngleich sie der NSDAP nicht nahe standen — die

VerfassungsmaBigkeit des Erméichtigungsgesetzes.122

118 So bspw. Triepel, in: Verhandlungen des Dreiunddreiigsten Deutschen
Juristentags, S. 55: ,,Und es gibt — auBler der Anordnung hoherer
BeschluBfihigkeitsziffern oder hoherer Mehrheiten und anderen Erschwerungen —
kein besseres Mittel, Verfassungsinderungen seltener zu machen, als da3 man den
Gesetzgeber zwingt, die Verfassungsinderung an der Verfassungsurkunde selber
kenntlich zu machen.”

119 Wendung bei Horst Ehmke, Verfassungsinderung und
Verfassungsdurchbrechung, in: Archiv des 6ffentlichen Rechts 79 (1953/54), S. 369.

120 Triepel,in: Verhandlungen des DreiunddreiBligsten Deutschen Juristentags, S. 50.

121 RGBL. IS. 141.

122 Heinrich Triepel trennte hier wohl zwischen Form und Inhalt des Gesetzes:

“Der Reichstag hat in den Formen des Artikels 76 der Verfassung ein
Ermichtigungsgesetz beschlossen, das den Weg fiir staatsrechtliche Umbildungen
freimacht, der Reichsrat hat ihm zugestimmt, der Reichsprisident hat es
unterschrieben. Der Inhalt des Gesetzes steht unzweifelhaft zu den Grundgedanken
der Weimarer Verfassung in  vollem  Widerspruch. Denn wenn ein
verfassungsinderndes Gesetz das ganze System des in einer Verfassungsurkunde
vorgezeichneten konstitutionellen Lebens auf vier Jahre in Schlummer versetzt — wobei
50 gut wie sicher ist, daf das Schlummernde nicht wieder geweckt werden wird —, so ist dies ein an
sich revolutionirer Akt. Und doch ist er in formeller Legalitit vor sich gegangen®. (in:
Deutsche Allgemeine Zeitung vom 2. April 1933 [Hervorhebung im Original],
abgedruckt in: Martin Hirsch/Diemut Majer/Jurgen Meinck (Hrsg),
Recht, Verwaltung und Justiz im Nationalsozialismus. Ausgewihlte Schriften, Gesetze
und Gerichtsentscheidungen 1933-1945, 2. Aufl. 1997, S. 116 ff.); vgl. mit zahlreichen
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3. Verfassungsinderung ohne inhaltliche Begrenzung

Nach herrschender Lehre die Wirde des Menschen, die Bindung aller
Staatsgewalt an die Grundrechte, die freiheitliche demokratische, die sozial-
und bundesstaatliche Grundordnung der Bundesrepublik Deutschland, die
Bindung des Gesetzgebers an die verfassungsmillige Ordnung, die Bindung
der rechtsprechenden und vollziehenden Gewalt an die Gesetze — kurz: die in
Artikel 1 und 20 des Grundgesetzes niedergelegten Grundsitze stehen nicht
zur Disposition der verfassungsindernden Gewalt. Diese
Grundentscheidungen des Verfassunggebers konnen nicht im Wege der
Verfassungsinderung beseitigt werden: ,,Eine Anderung dieses Grundgesetzes,
durch welche die Gliederung des Bundes in Linder, die grundsitzliche
Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung oder die in den Artikeln 1 und
20 niedergelegten Grundsitze berithrt werden, ist unzuldssig® — so die
‘Ewigkertsklanse/ des Grundgesetzes in Artikel 79 Absatz 3. Eine Revolution
liBt sich damit freilich nicht verhindern, wohl aber die legale,
verfassungsmillige  Beseitigung  der  freiheitlichen = demokratischen
Grundordnung.

Die Reichsverfassung von 1919 entbehrte einer solchen Garantie. Die
Vorschriften zur Verfassungsinderung in Artikel 76 erschopften sich in der
Beschreibung des Verfahrens, enthielten aber keinerlei inhaltlichen
Beschrinkungen. Daher stand die herrschende Lehre auf der sicheren Seite,
wenn sie davon ausging, dal3 auf legalem Wege jegliche Verfassungsinderung —
gleich welchen Inhalts, gleich welchen politischen Ausmalles — beschlossen
werden konnte: ,,nicht nur minder bedeutsame, mehr durch technische als
durch politische Erwigungen bedingte, sondern auch bedeutsame,
einschliefflich solcher, die sich auf die rechtliche Natur des Reichsganzen
(Bundesstaat), die Zustindigkeitsverteilung zwischen Reich und Lindern, die
Staats- und Regierungsform des Reichs und der Lander (Republik, Demokratie,
Wahlrecht, Parlamentarismus, Volksentscheid, Volksbegehren) und andere
prinzipielle Fragen (Grundrechte) beziehen.“ — so Gerhard Anschiitz in

. . 123
seinem Kommentar, so die herrschende Lehre.

Der verfassungsindernden
Gewalt kam hiernach eine uneingeschrinkte Kompetenz zu. Dahinter stand
die grundlegende Auffassung, da3 die Verfassung nicht 7ber der Legislative,
sondern zur Disposition derselben stehe. Zwar war die Verfassung im Gegensatz
zum  einfachen  Gesetzesrecht  schwerer  abianderbar  und  ihr
Regelungsgegenstand ein anderer. Doch nach der herrschenden Lehre der

Weimarer Zeit kam der Verfassung ansonsten kein besonderer Stellenwert zu,

Nachweisen auch Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band V, S.
779 ff.

123 Anschutz, Artikel 76, S. 403; auch Thoma, Grundbegriffe, S. 154 f.
123



der “Vorrang der Verfassung’ hatte sich in Weimar noch nicht etablieren
koénnen. Die Reichsverfassung hatte — wohl anders als das Grundgesetz heute
— nichts von Unantastbarkeit, ecines gewissermallen sakralen Momentes

entbehrte sie ganzlich.

Die unbegrenzte Kompetenz zur Verfassungsinderung war zwar
herrschende, aber insbesondere gegen Ende der Weimarer Republik nicht
mehr unumstrittene Meinung. Und es war ausgerechnet Carl Schmitt — er
wurde spiter als der ,,Kronjurist™ der Nationalsozialisten bezeichnet —, welcher
allen voran und entgegen der herrschenden Meinung die Verfassungsinderung
inhaltlichen Beschrinkungen unterwerfen wollte. Die Kompetenz zur
Verfassungsinderung bedeutete fur Carl Schmitt, ,,dall einzelne oder
mehrere verfassungsgesetzliche Regelungen durch andere
verfassungsgesetzliche Regelungen ersetzt werden kénnen, aber nur unter der
Voraussetzung, daf3 Identitit und Kontinuitit der Verfassung als Ganzes
gewahrt bleiben."** Dieser Auffassung lag ein vollkommen anderes
Verfassungsverstindnis zugrunde, als es der herrschenden Lehre gingig war.
Schmitt wunterschied zwischen Verfassung und  Verfassungsgeserz. Die
Verfassung selbst war die allem weiteren vorausliegende politische
Grundentscheidung, in einer Demokratie getroffen und getragen vom Volk.
Die grundlegenden politischen Entscheidungen fur die Weimarer
Reichsverfassung waren nach Schmitt die Entscheidung fir die Demokratie,
tur die Republik, die Entscheidung fur die bundesstaatliche Struktur des Reiches, fur
die parlamentarisch-reprisentative Form der Gesetzgebung und Regierung und schlieBlich
die Entscheidung fiir den birgerlichen Rechtsstaat.”” Und die Entscheidung fiir
diese Verfassung war die ,existentielle Totalentscheidung des deutschen
Volkes.“'* Die Verfassungsgesetze sind daraus folgende und nur aufgrund
dieser Grundentscheidung geltende Normierungen. Bestimmungen aber wie
»die Staatsgewalt geht vom Volke aus“ oder ,,das Deutsche Reich ist eine
Republik waren nach Schmitt keine Verfassungsgesetze, sondern die
politischen Entscheidungen, welche die ,,politische Daseinsform des deutschen
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Volkes angeben®.

Aus diesem Verstindnis heraus konnte eigentlich nichts anderes folgen

als die Beschrinkung der Verfassungsinderung durch die Beibehaltung der

124 Schmitt, Verfassungslehre, S. 103; dem folgend auch Hans Joachim Arnold,
Begriff und Verfahren der Verfassungsinderung nach der Weimarer
Reichsverfassung, 1932, S. 16 f.

125 Ebd.,, S. 24 f.
126 Ebd., S. 24.
127 Ebd.
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politischen Grundentscheidung. Anders gewendet: Im Wege des Artikel 76 der
Reichsverfassung hitte nach Schmitt nicht das ,,demokratische Wahlsystem*
durch ein Ritesystem ersetzt, nicht foderale Elemente beseitigt und ein
unitarischer Staat geschaffen, nicht Bayern gestrichen und Preullen ,,gegen

seinen Willen zum Reichsland“'®® erklirt werden konnen.'”

Nur ein Weg
ermoglichte in Schmitts Gedankenwelt diese Verinderung: Eine neue
politische Grundentscheidung des Volkes, ein neuer, alles verindernder Akt

der verfassunggebenden Gewalt des Volkes.""

Wie dieser Akt erkennbar wird, wer ihn feststellen soll, diese Fragen
wurden von Schmitt nicht wirklich beantwortet. Was sich mit dieser
antipositivistischen Haltung jedoch alles rechtfertigen laBt, zeigen die
Ausfiihrungen  Schmitts nach der Machtergreifung durch  die

Nationalsozialisten.'!

Die tatsichliche Beseitigung der Weimarer Verfassung,
die Umwandlung der Weimarer Demokratie in eine totalitire Parteidiktatur,
das waren nach Schmitt Akte der verfassunggebenden Gewalt des Volkes.
Der Fuhrer hatte diesen Volkswillen erkannt und es verstanden, ihn in neues

,Recht“ umzuwandeln.

128 Ebd., S. 104.

129 In diesem Sinne auch Heinrich Triepel, Das Abdrosselungsgesetz, in: Deutsche
Juristenzeitung 1926, Sp. 845 (849): ,,Es ist wahrlich an der Zeit, dem Aberglauben
entgegenzutreten, dal die Form der Verfassungsinderung ein Wundermittel sei, mit
dem man jede dem Rechte geschlagene Wunde heilen kénne. In der Form des Art. 76
kann man die Verfassung dndern. Aber es ist nicht erlaubt, unter Mi3brauch dieser
Form die Verfassung zu verletzen. Nicht eine Aenderung, sondern ein Bruch der
Verfassung ist es [..], wenn ein einzelnes Organ der gesetzgebenden Gewalt ein
anderes, das ithm die Verfassung als Gegenspieler bei der Gesetzgebung zur Seite
gestellt hat, beiseite schiebt, um sich seiner Einwirkung auf ein Gesetz zu entzichen.®
Ahnlich auch Karl Bilfinger, Der Reichssparkommissar, 1928: ,,Der Einbruch in
die Identitit des Verfassungssystems ist kein Andern der Verfassung mehr. Solche
Stérung wire, rechtlich betrachtet, ein faktischer, aber kein rechtlicher Vorgang.
Vgl. auch William L Marbury, The limitations upon the amending power, in:
Harvard Law Review, Vol. XXXIIT 1919-1920, S. 223 (225 f): It may be safely
premised that the power to ‘amend’ the Constitution was not intended to include the
power to destroy it. The purpose of ‘the people of the United States’ in adopting this
Constitution, as expressed in the preamble, was, ‘to form a more perfect Union’ of be
States — a Union more perfect than the ‘perpetual’ Union which had been established
under the original Articles of Confederation.[...] Cleatly, if the purpose of the framers
of the Constitution was to establish a perpetual union of the states, it could not have
been the purpose of the framers of that instrument, or of the people who adopted it,
in authorizing the legislatures of three fourths of the states to amend it, to adopt any
amendment which would destroy the states, or any of them, by depriving them of all
their local legislative powers.“ (Vgl. diesbeziiglich aber Art. 5 der US-
Bundesverfassung, unten, Fulin. 160)

130 Schmitt, Verfassungslehre, S. 105.

131 Vgl. insbesondere Staat, Bewegung Volk. Die Dreigliederung der politischen Einheit,
2. Aufl. 1933; vgl. auch ders., Der Fihrer schiitzt das Recht (1934), in: Deutsche
Juristen Zeitung 1934, Sp. 945 ff.; auch in: Positionen und Begriffe im Kampf mit
Weimar-Genf-Versailles 1923-1939, 1940, S. 200 ff.
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4. Verfassungssuspension durch Notverordnungen auf
Grund von Artikel 48 Absatz 2
der Weimarer Reichsverfassung

Die Notverordnungen, wie sie auf Grund von Artikel 48 Absatz 2 der
Weimarer Reichsverfassung ergangen sind, gehdren der Form nach
selbstredend nicht zu den Verfassungsinderungen, wird doch bei diesen der
Gesetzgeber — mit verfassungsindernden Mehrheiten — und bei jenen der
Reichsprisident titig. Dennoch gleich sind unter Umstinden die Folgen fir
das geltende Verfassungsrecht. Waren es hier fiir den Einzelfall und mit
verfassungsindernder Mehrheit erlassene Gesetze, so waren es dort die
Notverordnungen  des  Reichsprisidenten, welche die  Verfassung
durchbrachen, das heif3t: in Einzelfillen von Verfassungsnormen abwichen.
Der Reichsprisident konnte auf Grund von Artikel 48 Absatz 2" die
zur Wiederherstellung der ,,6ffentlichen Sicherheit und Ordnung® nétigen
Mafinahmen treffen, gegebenenfalls auch einzelne Grundrechte auler Kraft
setzen.
Die herrschende Lehre ging dabei davon aus, daf} die Aufzahlung einzelner
Grundrechte in Absatz 2 alle Gbrigen, nicht genannten, Grundrechte von einer
Suspendierung ausnehmen wollte. Enumerativ ergo limitativ war der Grundsatz,
dem hier gefolgt wurde — die Aufzihlung wurde abschlieBend und nicht
beispielhaft verstanden. Fiur die Staatspraxis bedeutete dies, dal3 der
Reichsprisident zur Wiederherstellung der offentlichen Ordnung und
Sicherheit darauf beschrinkt sein sollte, allein die in Absatz 2 genannten

Grundrechte voriibergehend auBler Kraft zu setzen.”” In keinem Fall aber

132 Artikel 48 lautete:

»(1) Wenn ein Land die ithm nach der Reichsverfassung oder den Reichsgesetzen
obliegenden Pflichten nicht erfiillt, kann der Reichsprisident es dazu mit Hilfe der
bewaffneten Macht anhalten.

(2) Der Reichsprisident kann, wenn im Deutschen Reich die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung erheblich gestért oder gefdhrdet wird, die zur Wiederherstellung der
offentlichen Sicherheit und Ordnung nétigen MaBlnahmen treffen, erforderlichenfalls
mit Hilfe der bewaffneten Macht einschreiten. Zu diesem Zwecke darf er
vortibergehend die in den Artikeln 114, 115, 117, 118, 123, 124 und 153 festgesetzten
Grundrechte ganz oder zum Teil auBBer Kraft setzen.

(3) Von allen gemil3 Abs. 1 oder Abs. 2 dieses Artikels getroffenen Malnahmen hat
der Reichsprisident unverziiglich dem Reichstag Kenntnis zu geben. Die Malinahmen
sind auf Verlangen des Reichstags auBler Kraft zu setzen.

(4) Bei Gefahr im Verzuge kann die Landesregierung fiir ihr Gebiet einstweilige
MaBnahmen der in Abs. 2 bezeichneten Art treffen. Die MaBnahmen sind auf
Verlangen des Reichstags auler Kraft zu setzen.

(5) Das Nihere bestimmt ein Reichsgesetz.*

133 Freilich waren davon die elementaren Grundrechte einer freiheitlichen Demokratie
betroffen: Die Freiheit der Person (Art. 114), die Unverletzlichkeit der Wohnung
(Art. 115), das Briefgeheimnis (Art. 117), die Meinungsfreiheit und das Zensurverbot
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sollten seine Maf3nahmen andere, nicht in Absatz 2 genannte, Grundrechte
berithren diirfen.”” Dariiber hinaus sollte die Diktaturgewalt nach Artikel 48
Absatz 2 ihre Schranken in den Bestimmungen der Reichsverfassung finden.'”’
Die ,,auf Grund des Abs. 2 erlassenen Verordnungen durfen alles verbieten
und gebieten, wofiir ein einfaches (nicht verfassungsinderndes) Reichsgesetz
erforderlich und ausreichend ist [.., die] diktatorische Verordnungsgewalt
erstreckt sich ,,grundsitzlich auf das ganze 1 orbebhaltsgebiet der einfachen (nicht
verfassungsindernden) Geserzgebung® — so Anschiitz in seinem Kommentar
zur Reichsverfassung. Mit der Beschrinkung auf die einfache Gesetzgebung

kam dem Reichsprisidenten aber die Macht zu, simtliche den

Verfassungsnormen beigefiigten Gesetzesvorbehalte auszufiillen und damit
freilich auch das Verfassungsrecht zu konkretisieren.

Die Beurteilung von Notwendigkeit und Zweckmiligkeit der
diktatorischen MafBnahmen, die Frage, ob diese verhiltnismalig waren,

Y7 Zwar wurde ein richterliches

unterlag keiner gerichtlichen Kontrolle.
Prifungsrecht bei Rechtsverordnungen in der Wissenschaft iuberwiegend
anerkannt, jedoch entwickelte es sich nicht zur ,,durchschlagenden Praxis mit
der Folge einer effektiven Begrenzung der Notverordnungsgewalt des
Reichsprisidenten.’” Zur auBergerichtlichen Kontrolle aufgefordert waren

freilich die beteiligten Staatsorgane: Der Reichsprisident, der die

(Art. 118), die Versammlungsfreiheit (Art. 123) sowie die Vereinigungsfreiheit (Art.
124).

134 Gerhard Anschutz, Artikel 48, in: Ders., Die Verfassung des Deutschen Reichs
vom 11. August 1919. Ein Kommentar fir Wissenschaft und Praxis, 14. Aufl. 1933,
S. 267 (288); siche auch Richard Thoma, Die Regelung der Diktaturgewalt, in:
Deutsche Juristenzeitung, Sp. 654 ff.; vgl. auch im Folgenden Richard Grau, Die
Diktaturgewalt des Reichsprisidenten, in: Gerhard Anschiitz/Richard Thoma.(Hrsg.),
Handbuch des Deutschen Staatsrechts, Zweiter Band, 1932, § 80, S. 274 ff.; vgl. auch
Walther Schoenborn, Die Notverordnungen, in: Gerhard Anschiitz/Richard
Thoma (Hrsg.), Handbuch des Deutschen Staatsrechts, Zweiter Band, 1932, § 82; vgl.
dazu und zum Folgenden auch Christoph Gusy: Weimar — die wehrlose
Republik, 1991, insbes. S. 66 ff.

135 Siche Anschitz, Artikel 48, S. 283 ff; vgl. auch Hans Nawiasky, Die
Auslegung des Art. 48 der Reichsverfassung, in: Archiv des 6ffentlichen Rechts 9
N.F. (1925),S.1 (3).

136 Anschutz, Artikel 48, S. 284 (Hervorhebungen im Original).
137 Vegl. dazu Anschiitz, Artikel 18, Anm. 18 d.
138 So Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band V, S. 605. Daran

dnderte auch die Tatsache nichts, da die Vereinigung der deutschen
Staatsrechtslehrer im Oktober 1931 einen Appell ,,uber die Handhabung des
sogenannten Notverordnungsrechts™ veréffentlichte. (in: Veroffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer 7 (1932), S. 1. Darin hiel3 es: ,,...die
Aufgabe der Regierungen des Reiches und der Linder sei [es], strenger als bisher
dariiber zu wachen, dal das Mittel der Notverordnung nicht mi3braucht werde durch
die Einfigung von Bestimmungen, welche weder mit dem Schutze der 6ffentlichen
Sicherheit und Ordnung, noch mit der Behebung der gegenwirtigen Notlage auch nur
mittelbar in Zusammenhang stehen. Dazu ausfiihrlicher unten, XIV. 5.

127



Notverordnungen sobald als moglich wieder aufzuheben hatte, die
Reichsregierung, welche auf diese Authebung hinzuwirken und schlief3lich der
Reichstag, der die Authebung unter entsprechenden Umstinden zu verlangen
hatte — Sollvorschriften, deren Befolgung jedoch dem ,,Gewissen und der
Verfassungstreue der betreffenden Verfassungsorgane anheimgegeben
waren."” SchlieBlich sollte nach herrschender Lehre die Diktaturgewalt auf den
Notfall und damit zeitlich begrenzt sein, oder aber, bei linger andauernden
Ausnahmebedingungen, sollten die Notverordnungen in ordentliche Gesetze
umgewandelt werden.'*’

Wider die herrschende Lehre proklamierte allen voran Carl Schmitt,
daB3 der Reichsprisident im Ausnahmezustand — und nur in einem solchen
kime Artikel 48 Absatz 2 ohnehin zum Tragen — keinetlei
verfassungsrechtlicher Schranke unterlidge. Sei es doch gerade das Wesen des
Ausnahmezustandes, dal3 er sich fernab der geltenden Regeln bewegte — Not

kennt kein Gebot.'"!

Die MafBnahmen des Reichsprisidenten sollten freilich
ausschlieflich dazu dienen, die Verfassung zu bewahren und folglich war es

nach Schmitt nicht méglich, ,auf verfassungsmaBigem Wege nach Art. 48

>

. . . . . . 142
das Deutsche Reich aus einer Republik in eine Monarchie zu verwandeln.*

Die Diktaturmal3nahmen waren fir Schmitt ,,das #ypische Mittel der Diktatur:
Durch eine Ausnabme von 1 erfassungsbestimmungen die Verfassung selbst als Ganzes 3u
retten.”'* Und die Aufzihlung der Grundrechte in Artikel 48 Absatz 2 wire —
so Schmitt — abschlieBend zu verstehen nur insoweit, als sie die tatsdchliche
‘Aullerkraftsetzung’ meinte. Beztiglich einer bloBen und vortibergehenden
Suspendierung von Grundrechten aber wire der Reichsprisident nicht auf die

in Artikel 48 Absatz 2 genannten Grundrechte beschrinkt; gerade im

139 Vel. Anschitz, Artikel 48, S. 281.

140 Vel ebd., S. 280 f; Willibalt Apelt, Ausnahmeverordnung und Notverordnung,
in: Juristische Wochenschrift 1931, S. 689 (702); Grau, Diktaturgewalt des
Reichsprisidenten, S. 280; Richard Thoma, Die Notstandsverordnung des
Reichsprisidenten vom 26. Juli 1930, in: Zeitschrift fir 6ffentliches Recht XI (1931),
S. 12 ff. (20).

141 Vgl. ausfithrlich Carl Schmitt, Die Diktatur des Reichsprisidenten nach Art. 48
der Reichsverfassung, in: Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer 1 (1924), S. 63 ff; cbenso Jacobi, Diktatur des
Reichsprisidenten.

142 Schmitt, Diktatur des Reichsprisidenten, S. 91. ,,Mit Hilfe einer solchen Befugnis
auf einem anderen als dem in der Verfassung geregelten Weg der
Verfassungsinderung, also anders als nach Art. 76, die Verfassung zu dndern, wire
verfassungswidrig. Damit sind keineswegs Mallnahmen des Reichsprisidenten
ausgeschlossen, welche in einzelne Verfassungsbestimmungen eingreifen und
Ausnahmen schaffen, ohne die Verfassung aufzuheben. Solche (von E. Jacobi so
bezeichneten) Verfassungsdurchbrechungen einzelner Verfassungsartikel sind keine
Aenderungen der Verfassung, setzen sie nicht auBer Kraft und heben sie nicht auf.*

143 Ebd., Hervorhebungen nicht im Original.
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Ausnahmezustand durften dem Reichsprisidenten zur Rettung der Verfassung

keine engen Schranken auferlegt werden.'*

Ein Blick auf die Staatspraxis zeigt, da} die Anwendung von Artikel 48

Absatz 2 problematisch war. Zunehmend riickten die Diktaturmal3nahmen an

Stelle der parlamentarischen Gesetzgebung, Notverordnungen wurden zum

Dauerrecht. Landerbefugnisse wurden untergraben — der Preullenschlag und

die sich daran anschlieBende Verhandlung vor dem Staatsgerichtshof machen

dies mehr als deutlich.'” Zunehmend wurden Verfassungsprinzipien auBerhalb

einer reguliren Verfassungsinderung beseitigt. Und die herrschende Lehre

konnte sich im Grunde und insbesondere gegen Ende der Weimarer Republik

144

145

Vgl. ebd., S. 74 ff.

Durch Verordnung des Reichsprisidenten auf Grund von Artikel 48 Absatz 2
»betreffend die Wiederherstellung der o6ffentlichen Sicherheit und Ordnung im
Gebiet des Landes Preuien” vom 20. Juli 1932 (RGBI 1, S. 377) wurde Reichskanzler
von Papen Reichskommissar fiir das Land PreuBen; die preuBlische Regierung war
damit ihres Amtes enthoben (RGBL 1 S. 377; dazu und zum Folgenden vgl.
Manfred Funke, Republik im Untergang. Die Zerstérung des Parlamentarismus
als Vorbereitung der Diktatur, in: Karl Dietrich Bracher/Manfred Funke/Hans-Adolf
Jacobsen [Hrsg.], Die Weimarer Republik 1918-1933. Politik Wirtschaft, Gesellschaft,
3. Aufl. 1998,S. 505 [512 ff]; vgl. auch Rudolf Morsey, Zur Geschichte des
»Preussenschlags am 20. Juli 1932. Vorbemerkung, in: Vierteljahrshefte fir
Zeitgeschichte 9 (1961), S. 430 f., mit abgedruckten Dokumenten, S, 432 ff;
Arnold Brecht, Mit der Kraft des Geistes. Lebenserinnerungen. Zweite Hilfte
1927-1967, 1967, S. 181 ff; Wolfgang Benz, Papens ,,Preufienschlag” und die
Linder, in: Vierteljahrshefte fur Zeitgeschichte 18 (1970), S. 320 ff; Henning
Grund, ,,Preulenschlag und Staatsgerichtshof im Jahre 1932, 1976, S. 60 ff., 79 ff.,
Klaus Revermann, Die stufenweise Durchbrechung des Verfassungssystems
der Weimarer Republik in den Jahren 1930 bis 1933. Eine staatsrechtliche und
historisch-politische Analyse, 1959, S. 58 ff.; Wolfgang Benz, Staatsstreich gegen
PreuBlen am 20. Juli 1932, in: Wolfgang Benz/Immanuel Geil (Hrsg.), Staatsstreich
gegen Preuflen. 20. Juli 1932 o. J. (1982), S. 9 ff.; Karl Dietrich Bracher, Die
Auflésung der Weimarer Republik. Eine Studie zum Problem des Machtverfalls in der
Demokratie, 7. Aufl. 1984, S. 491 ff; Ders., Dualismus oder Gleichschaltung: Der
Faktor PreuBen in der Weimater Republik, in: ders., Katl Dietrich Bracher/Manfred
Funke/Hans-Adolf Jacobsen [Hrsg.], Die Weimarer Republik 1918-1933. Politik
Wirtschaft, Gesellschaft, 3. Aufl. 1998, S. 535 ff; Stern, Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland, Band. V, S. 705 ff). PreuBlen erhob Klage zum
Staatsgerichtshof; die Hauptverhandlung wurde zum Treffen der bekanntesten
Staatsrechtslehrer ihrer Zeit: Carl Bilfinger, Erwin Jacobi, Carl
Schmitt fuar das Reich, Gerhard Anschitz, Hermann Heller,
Theodor Maunz und Hans Nawiasky fir das Land Preulen. Mit seinem
Urteil vom 25.10.1932 (abgedruckt bei Ernst Rudolf Huber [Hrsgl],
Dokumente zur Deutschen Verfassungsgeschichte, Band 4: Deutsche Verfassungen.
Dokumente 1919 — 1933, 3. Aufl. 1992, Nr. 480; vgl. auch die Dokumentation
»Preuflen contra Reich vor dem Staatsgerichtshof. Stenogrammbericht der
Verhandlungen vor dem Staatsgerichtshof in Leipzig vom 10. bis 14. und vom 17
Oktober 1932, 1933]) erklirte der Reichsgerichtshof die Amtsiibernahme fur
verfassungsmallig, beanstandete aber den Umstand, daB dem preuflischen
Staatsministerium die Vertretung des Landes Preulen — unter anderem im Reichsrat
— entzogen worden war. Den Befugnissen des Reichsprisidenten wurden damit zwar
Grenzen gesetzt, praktisch bedeutete das Urteil aber eine enorme Einschrinkung der
preuBlischen Staatsgewalt; zentrale Kompetenzen, wie bspw. die Befehlsgewalt tiber
Polizei und andere Behérden hatte nun das Reich ibernommen. (Dazu Heinrich
Triepel, Die Entscheidung des Staatsgerichtshofs im Verfassungsstreite zwischen
Preulen und dem Reiche, in: Deutsche Juristenzeitung 1932, Sp. 1501 ff.
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nicht  durchsetzen. Bereits in den Anfangsjahren widersprachen
Notverordnungen dem geltenden Verfassungsrecht. Beispiele hierfiir liefert das
Strafrecht: Nach Artikel 116 der Weimarer Reichsverfassung — welcher nach
Artikel 48 Absatz 2 nicht suspendierbar war — konnte eine Handlung nur dann
mit Strafe belegt werden, wenn die ,,Strafbarkeit gesetzlich bestimmt war,
bevor die Handlung begangen wurde.” — ’nulla poena sine lege‘. Da ein solches
Gesetz fiir den Diktaturfall fehlte, hitte ein Versto3 gegen die Notverordnung
nicht mit Strafe belegt werden koénnen. Indes enthielten schon
Notverordnungen aus den 20er Jahren eigene Strafbestimmungen'® und
entgegen dem ebenfalls nicht suspendierbaren Artikel 105 wurden auch schon
zu Beginn der Republik Sondergerichte eingesetzt.'"’

Um so schwerer konnten die Notverordnungen wiegen, als sie dem
Reichsprisidenten zusammen mit Artikel 25 der Reichsverfassung eine
Machtvollkommenheit verschafften, welche jener der Reichsregierung weit
Uberlegen war und zunehmend zur Prisidialregierung fithrte. Erstmals wurde
dies deutlich im Jahr 1930'*: Am 16. Juli 1930 hatte Reichsprisident von
Hindenburg Notverordnungen tber Deckungsmalinahmen zur Sicherung
des Reichshaushalts erlassen.'” Damit war eine soeben vom Reichstag mit
betrichtlicher Mehrheit verworfene Regierungsvorlage in Kraft gesetzt
worden. Der Reichstag lehnte die Notverordnungen mehrheitlich ab™’ und
forderte zwei Tage spater gemill Artikel 48 Absatz 3 deren Aufhebung,
worauthin von Hindenburg auf Grund von Artikel 25 den Reichstag

1

kurzerhand aufléste,” Neuwahlen ansetzte und acht Tage spiter die

Notverordnungen erneut in Kraft setzte.” Das Einspruchsrecht des

146 Vgl. etwa § 4 der Notverordnung vom 11. Januar 1920 (RGBL 1920 S. 41 sowie § 4
der Notverordnung vom 13. Januar 1920 (RGBI. 1920 S. 207).

147 Bspw. die Notverordnung vom 13. Mirz 1920 (RGBL 1920 S. 470); vgl. dazu auch
Schmitt, Diktatur des Reichsprisidenten, S. 64 f.

148 Vgl. Dazu und zum Folgenden ausfihrlich Ernst Rudolf Huber, Deutsche
Verfassungsgeschichte seit 1789, Band VII: Ausbau, Schutz und Untergang der
Weimarer Republik, 1984, S. 761 ff.

149 RGBL. 11930 S. 207; 212 (16. Juli 1930).

150 Vgl. Verhandlungen des Reichstags, Band 428, S. 6524 ff.

151 RGBI. 11930 S. 299.

152 Vel. dazu die Sitzungen des Reichskabinetts vom 24., 25. und 26. Juli, abgedruckt in:

Die Kabinette Brining (bearbeitet von Tilmann Koops), Band II: 10. Oktober
1931 — 1. Juni 1932, 1982, Nr. 86, 87 und 90; dazu auch mit weiteren Beispielen
Gerhard Schulz, Der Artikel 48 in politisch-historischer Sicht, in: Ernst
Fraenkel (Hrsg.), Der Staatsnotstand. Vortrige gehalten im Sommersemester 1964,
1965, S. 39 (60 f.); interessant dazu auch Theodor Eschenburg, Die Rolle der
Personlichkeit in der Krise der Weimarer Republik. Hindenburg, Briining, Groener,
Schleicher, in: Ders., Die improvisierte Demokratie. Gesammelte Aufsitze zur
Weimarer Republik, 1963, S. 235 ff.

130



Reichstages war damit ausgehebelt und Artikel 48 Absatz 3 unterlaufen
worden.

Die Warnung Richard Thomas aus dem Jahr 1929 vor einem
»eingeschmuggelten Umbau des Verfassungssystems durch
,Interpretationskiinste* fand schlieBlich wenig Beachtung. Auf Grund von
Artikel 48 konnte die Verfassung vorbei am vorgegebenen Verfahren der
Verfassungsinderung und dennoch verfassungsmafig allmahlich geindert und

in ihren Grundprinzipien praktisch beseitigt werden."™*

5. Resumee

Zwar hatte die Weimarer Reichsverfassung mit Artikel 76 ein reguldres
Verfahren der Verfassungsinderung vorgegeben und diese auch mit dem
Erfordernis der Zwei-Drittel-Mehrheit in Reichstag und Reichsrat erschwerten
Bedingungen unterworfen. Doch war dieses Verfahren erstens selbst mit so
folgeschweren Mingeln behaftet und zweitens nicht der einzige Weg, die
Verfassung zu verindern. Der Moglichkeiten, die Verfassung zu dndern, gab es
viele. Sie reichten so weit, daf3 die Verfassung nach Mal3gabe der Verfassung in
ihren Grundentscheidungen ausgeléscht werden konnte. Die legale Beseitigung
der Verfassung war auf vielen, zum Teil schleichenden Wegen nach
herrschender Lehre — wenn auch nicht gewtinscht, so doch — méglich:

— durch das fehlende Textinderungsgebot. Damit fehlte eine
zusatzliche Hiirde auf dem Weg zur Verfassungsinderung. Es kam zu
zahlreichen Verfassungsdurchbrechungen im formellen Sinne und
damit  auch  zu  zunehmender  Unuberschaubarkeit  des
verfassungsrechtlichen Gesamtbestandes.

— durch verfassungsdurchbrechende — nach Artikel 76 zustande
gekommene — Reichsgesetze, welche im Einzelfall von der
Verfassung abwichen. Sie durchbrachen die Verfassung im
materiellen Sinne und 4dnderten sie damit in ihrem Inhalt ab.

— durch das Fehlen jeglicher inhaltlichen Schranke im Verfahren gemal3
Artikel 76. Nach herrschender Lehre konnte die Verfassung somit in

all ihren Vorschriften geindert werden.

153 Richard Thoma, Sinn und Gestaltung des deutschen Parlamentarismus, in:
Bernhard Harms (Hrsg.), Recht und Staat im Neuen Deutschland, 1929, S. 121 ff..

154 So gilt diese Norm heute noch zu Recht als die verfassungsrechtliche Achillesferse
der Weimarer Republik. Jedoch mufte sie nicht zwangsliufig ins Desaster fiihren.
Denn es war weniger die Norm an sich als vielmehr deren Handhabung. Das belegt
nicht zuletzt der Umstand, dal3 noch lange vor dem Ende der Republik hiufig genug
auf die Notverordnungen zuriickgegriffen worden war, ohne dal3 damit dauerhaft die
Diktatur eingefiihrt worden wire. In der Zeit von 1919 bis 1925 sind allein 135
Notverordnungen zu verzeichnen (siche bei Poetzsch, J6R 13 [1925], S. 141 ff.).
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— schlieBlich durch die Notverordnungen nach Artikel 48. Sie
vermochten insbesondere in den spiten Jahren der Republik und vor
allem in Verbindung mit dem Recht des Reichsprisidenten, den
Reichstag aufzulosen, grundlegende Prinzipien der Verfassung, dazu
zihlte vor allen anderen das parlamentarische Regierungssystem,

abzuindern, schlieBlich zu beseitigen.

XVI.
VERFASSUNGSANDERUNGEN AUF HERRENCHIEMSEE

Auf Herrenchiemsee wurde die Praxis der Verfassungsinderung in der
Weimarer Zeit nicht in dieser Ausfithrlichkeit erortert, gleichwohl lag sie den
Diskussionen voraus und zugrunde. Begriffe wie “‘Verfassungsdurchbrechung’
oder ‘Aushéhlung der Verfassung’ gehorten zu den gingigen Vokabeln."”® Und
ebenso war die Beseitigung des Parlamentarischen Systems zugunsten der
Notstandsgesetzgebung durch den Reichsprisidenten als Verhidngnis fur die
Weimarer Verfassung erkannt worden.'

Da vieles innerhalb der 14 Tage im August 1948 auf der Herreninsel
auBerhalb der protokollierten Sitzungen besprochen wurde’” und da im
Verfassungskonvent anders als spater im Parlamentarischen Rat viele Normen
deutlich ‘kompakter’, als Ganzes und weniger in ihre Absitze und Sitze
unterteilt  diskutiert wurden — dies gilt insbesondere fir die
Verfassungsinderung im engeren Sinne —, bietet es sich im Folgenden an, das
Entstehen der Normen nicht thematisch, sondern chronologisch zu
erschlieBen. Auch wenn die Gespriche und Auseinandersetzungen, welche in
héchst inoffiziellem Rahmen — etwa bei Spaziergingen, Ausfligen, kithlem
Bier oder Kaffee und Kuchen - stattgefunden haben, nicht mehr zu
rekonstruieren und somit gewisse Entscheidungsfindungen nicht mehr
vollstindig nachzuvollzichen sind, so kann die chronologische Ordnung

dennoch viel mehr als die thematische den Gang der Entwicklung erkennen

lassen.

155 Dazu nun im Folgenden.

156 Dazu ausfihrlich unten, passim.
157 Dazu siehe oben, V1.
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1. Verfassungsinderung im engeren Sinne

a) Bayerischer Entwurf
und Bayerische Leitgedanken im Plenum

Dienstag, 10. August 1948. Das erste der drei Frankfurter Dokumente' schrieb
vor, daf3 die Ratifizierung der Verfassung durch Referendum in den beteiligten
Linder erfolgen solle. Zwei Drittel der Linder mufiten zustimmen, in jedem
Land mufBite die Verfassung mit einfacher Mehrheit angenommen werden. Fir
kiinftige Verfassungsinderungen schriecben die Alliierten vor: ,Jede
Abinderung der Verfassung mul3 kiinftig von einer gleichen Mehrheit der
Linder ratifiziert werden.“ Weitere Vorgaben beziiglich der Normen zur
Verfassungsinderung enthielt das Dokument nicht. Der Wortlaut wie auch die
US-amerikanische Praxis der Verfassungsinderung sprechen dafiir, dal die
Alliierten forderten, Verfassungsinderungen wirklich in jederz Land einem
Referendum za unterziehen und sie dabei in jedens Land mit einfacher und in der
Gesamtzabl der Lénder mit Zweidrittelmebrheit za bestitigen." Damit wire wirklich
die gleiche Mehrheit — in Qualitit und Quantitit — wie zur Abstimmung tber
die Verfassung erforderlich gewesen. Doch so eindeutig war die Formulierung
eben nicht, mindestens aber bot sie Moglichkeiten, sie mif3zuverstehen. Und so
variierten in gerade diesem Punkt auch die eingebrachten Vorschlige.
Thematisiert wurde diese Frage erstaunlicherweise erst in der elften
Plenarsitzung am 23. August.'”’

Bereits in der Eroffnungssitzung am 10. August 1948 erinnerte indes
Anton Pfeiffer daran, daBl die durch das Frankfurter Dokument Nr. I

158 Abgedruckt in: Kurt Georg Wernicke/Hans Booms (Hrsg.), Der Parlamentarische
Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Band 1: Vorgeschichte, bearbeitet von
Johannes Volker Wagner, 1975, 30 ff; vgl. dazu oben, 1.2.

159 Art. 5 der US-Bundesverfassung von 1787 lautet: ,,The Congress, whenever two
thirds of both Houses shall deem it necessary, shall propose Amendments to this
Constitution, or, on the Application of the Legislatures of two thirds of the several
States, shall call a Convention for proposing Amendments, which, in either Case, shall
be valid to all Intents and Purposes, as Part of this Constitution, when ratified by the
Legislatures of three fourths of the several States, or by Conventions in three fourths
thereof, as the one or the other Mode of Ratification may be proposed by the
Congress; Provided that no Amendment which may be made prior to the Year One
thousand eight hundred and eight shall in any Manner affect the first and fourth
Clauses in the Ninth Section of the first Article; and that no State, without its
Consent, shall be deprived of its equal Suffrage in the Senate.” Vgl. auch letztlich die
Fassung des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee, unten f.; zu den Einflissen
auslindischer Verfassungen auf die Arbeit des Verfassungskonvents vgl. Heinrich
Wilms, Auslindische Einwirkungen auf die Entstehung des Grundgesetzes, 1999, S.
100 ff; Vergleich zu anderen Verfassungen siche bei Ginther Franz, (Hrsg),
Staatsverfassungen. Eine Sammlung wichtiger Verfassungen der Vergangenheit und
Gegenwart in Urtext und Ubersetzung, 2. Aufl,, 1964, passim. In diesem Sinne auch
Adenauer in seinen Erinnerungen, 1965, S. 146

160 In: Parl. Rat I1, S. 448 f.
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vorgeschriebene Aufgabe eine Verfassung verlange, die so gebaut sein musse,

daB bei allen zukiinftigen Anderungen ,,die Zustimmung von zwei Dritteln der

161

deutschen Linder notwendige Voraussetzung® wire.” Wie und insbesondere

in welchem Gremium diese Zweidrittelmehrheit sich manifestieren sollte,
wurde jedoch auch hier nicht genauer beschrieben.

Dem Plenum lagen zu seiner ersten Sitzung zwei Entwirfe vor: Der
bayerische Vorschlag — ausgearbeitet von Schwalber, Leusser, Kneuer

und Nawiasky'” — sowie das Memorandum Kollmanns'® — und beide

b

setzten die Forderung aus dem Frankfurter Dokument auf ihre Weise um.
Artikel 67 des bayerischen Entwurfes lautete:'*

»(1) Das Grundgesetz kann nur im Wege der
Gesetzgebung geindert werden. Antrige auf Anderungen,
die den freiheitlichen, demokratischen und bundesstaatlichen
Grundgedanken des Grundgesetzes widersprechen, sind
unzulissig.

(2) Beschliisse des Bundestags und Bundesrats auf
Anderung des Grundgesetzes bediirfen einer 2/3 Mehrheit
ihrer gesetzlichen Mitgliederzahl. Sie mussen dem Volk zur
Entscheidung vorgelegt werden. Fine Anderung ist nur
rechtswitksam, wenn am Volksentscheid mindestens die
Hilfte der Stimmberechtigten teilgenommen und die Mehrheit
der Abstimmenden sich fiir die Anderung ausgesprochen
haben, wobei zugleich das Abstimmungsergebnis in der
Mehrheit der Linder auf Annahme der Anderung lauten muf3.

(3) Meinungsverschiedenheiten dariiber, ob durch ein
Gesetz das Grundgesetz gedndert wird oder ob ein Antrag
auf eine unzulissige Anderung vorliegt, entscheidet das
Bundesverfassungsgericht.

(4) Anderungen des Grundgesetzes sind im Text des
Grundgesetzes oder in einem Anhang aufzunehmen.*

Der bayerische Entwurf erfiillte die Forderung nach einer Zweidrittelmehrheit
in den Lindern lediglich durch das Erfordernis einer Zweidrittelmehrheit in
der Lindervertretung, beschrinkte sich beim Volksentscheid aber auf eine
einfache Mehrheit der abstimmenden Linder. Das von Kollmann verfalite

Memorandum - die ,Bayerischen Leitgedanken fir die Schaffung des

Grundgesetzes — stimmte im groBen und ganzen mit dem bayerischen
161 HCh Plenum, in: Parl. Rat II, S. 57.
162 Vel. dazu die Aussage Pfeiffers in der 1. Plenarsitzung am 10. August 1948, in:

Parl. Rat IL, S. 64.

163 Vgl. ebd. sowie Karl-Ulrich Gelberg, Bayerische Strategien fiir den Konvent,
in: Peter Mitz/Heinrich Oberreuther (Hrsg.), Weichenstellung fiir Deutschland. Der
Verfassungskonvent von Herrenchiemsee, S. 53 (62, mit weiteren Nachweisen in

Fulin. 506).
164 Abgedruckt in: Parl. Rat I1, S. 26.
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Entwurf tberein, wich aber gerade in den Abstimmungsmodalititen fir den
Volksentscheid der Lander davon ab und kam dem Wortlaut des ersten

Frankfurter Dokuments wohl niher'®:

,,D. Anderung des Grundgesetzes

Zur Anderung des Grundgesetzes ist ein iibereinstimmender
Beschlu3 des Bundestags und des Bundesrats mit einer
Mehrheit von zwei Dritteln der gesetzlichen Zahl ihrer
Mitglieder erforderlich. Uber den BeschluB ist eine
Volksabstimmung in den Lindern durchzufihren; einfache
Mehrheit der abgegebenen Stimmen entscheidet. Der
Beschlul3 wird wirksam, sobald er durch Volksabstimmung
in zwei Dritteln der Lander bestitigt worden ist.

Antrige auf Anderungen, die den allgemein anerkannten
Grundsitzen des naturlichen Rechts der
Einzelpersonlichkeit und der Gemeinschaft widersprechen
oder die darauf abzielen, den Bundestag als gesetzgebende
Korperschaft zu beseitigen oder das Verhiltnis von Bund
und Lindern zu dndern, sind unzulissig.
Meinungsverschiedenheiten tber die Zuldssigkeit von
Antrigen auf Anderung des Grundgesetzes und dartber, ob
ein Gesetz das Grundgesetz dndert, entscheidet der
Bundesstaatsgerichtshof.

Anderungen der Verfassung sind in deren ‘Text
aufzunehmen.*

Beide Entwiitfe enthielten schon die wesentlichen Bestandteile, die sich mit
dem 23. Mai 1949 in Artikel 79 des Grundgesetzes wiederfinden:
Zweidrittelmehrheiten in  Bundestag und Bundesrat, die inhaltliche

Beschrinkung der Verfassungsinderung sowie das Textinderungsgebot.

b) Anderung des Kompetenzkataloges
nur im Wege der Verfassungsinderung

Mittwoch, 11. August 1948, Plenum. In der Generalaussprache am 11. August,
welche dazu dienen sollte, die grundsitzlichen Probleme einmal

¢ wurde die Verfassungsinderung Thema im Zusammenhang

anzusprechen, '’
mit der Kompetenzverteilung, insonderheit mit der sogenannten
‘Kompetenzkompetenz’, mit der Frage also, wer imstande ist, die von der

Verfassung vorgegebene Verteilung der Kompetenzen abzuindern. Um es mit

165 Abgedruckt in: Parl. Rat II, S. 43; vgl. zur Problematik tiber die Abstimmung durch
die Linder oder die Lindervertretung auch die Stellungnahme von Carl J.
Friedrich, der auf Herrenchiemsee anwesend war, um die ametikanische
Militarregierung  tUber den Fortgang der Verhandlungen zu informieren
(Bundesarchiv, Z 45 F/11/44-3; einschligige Ausztge siche bei Bucher, Einleitung,
in: Parl. Rat I, S. CXXVII).

166 Vgl. dazu Carlo Schmid, HCh Plenum, 2. Sitzung (11.8.48), in: Patl. Rat I1, S. 68.
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Weimarer Vokabular auszudriicken: es ging um die Frage von
Ermichtigungsgesetzen. Und sogleich erklirte Brill, Bevollmichtigter des
Landes Hessen, die Problematik der Weimarer Zeit, welche die
Verfassungsdurchbrechungen aufgrund von Ermichtigungsgesetzen mit sich
gebracht hatte. Seine Ausfithrungen bestitigen nur allzu deutlich, wie
verschwommen und gleichermallen facettenreich die Begrifflichkeit um
Verfassungsdurchbrechungen war. In einem kurzen Rundumschlag sprach er
von Verfassungsdurchbrechungen, Verfassungswandel, von
Ermichtigungsgesetzen und Notverordnungsgesetzgebung, welche in der

Struktur all das vollkommen gedndert hitte, ,,was an Finanzvorschriften'®’ in

der Weimarer Reichsverfassung” bestanden hatte.'” Sein Anliegen wurde
dennoch deutlich: In Zeiten, in welchen auch das Wirtschafts- und
Finanzleben sich in einer Ubergangszeit befinden, wire die Notwendigkeit von
klaren Regelungen noch groBer als in den Wirren der Weimarer Zeit. Er schlug
daher vor, die Anderung des Kompetenzkataloges nur im Wege der
Verfassungsinderung zu erméglichen und in der Verfassung selbst festzulegen,
daf3 alle Aufgaben, die von der Verfassung nicht ausdricklich dem Bund
zugeschrieben wiirden, in den Zustindigkeitsbereich der Linder fallen wirden.
Dartiber hinaus stellte Brill in den Raum, dall manche Aufgaben der Linder
moglicherweise vollkommen davon ausgenommen werden sollten, selbst durch
Verfassungsinderung an den Bund iiberwiesen zu werden.'” Beyerle,
Bevollmiachtigter des Landes Wirttemberg-Baden, stimmte seinem Vorredner
voll zu und betonte, dal man dies ,,vom Standpunkt der Linder aus als
Sicherung letzter Zustindigkeiten wiinschen® miiB3te.'” In der Abstimmung
hieriiber jedoch enthielt er sich der Stimme."”

Nur kurz schnitt Carlo Schmid, stimmberechtigtes Mitglied aus

Wiirttemberg-Hohenzollern, die grundsitzliche Frage an, ob bestimmte

167 Ein Beispiel: mit verfassungsindernder Mehrheit und Zustimmung des Bundesrates,
mit der Erfillung der Anforderungen an die Verfassungsinderung nach Artikel 76,
verabschiedete der Reichstag am 17. Mirz 1924 das Reichspostfinanzgesetz. Es
dnderte die Artikel 85 bis 87 der Weimarer Reichsverfassung dahingehend, dal3 an
Stelle des Reichtags und des Reichrats ein Verwaltungsrat trat und Anleihen und
Sicherheitsleistungen keines Reichsgesetzes mehr bedurften. Reichspostfinanzgesetz
vom 18.3.1924, RGBL. I S. 287.

168 HCh Plenum (11.8.48), in: Parl. Rat II, S. 107 f. (Zitat S. 108). Die beim ersten Lesen
moglicherweise undifferenziert erscheinende Darstellung Brills belegt nicht nur die
Komplexitit des Themas, sondern auch, als wie fatal und folgenschwer das
Zusammenspiel all dieser Praktiken in der Weimarer Zeit nachtriglich beurteilt
wurden. Vgl. auch Brill in seinen Tagebuchnotizen vom 16. und 17. August 1948, S.

620.
169 HCh Plenum, 4. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat 11, S. 108.
170 Ebd.
m Vgl. dazu unten (vor i) und HCh Plenum, 12. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 480.
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Gegenstinde nicht ginzlich einer Verfassungsinderung entzogen werden
sollten. Wenngleich er diese Thematik selbst auf einen spiteren Zeitpunkt
verschob, so war damit dennoch schon ein ganz grundsitzliches Problem
angesprochen, das den Konvent und spiter auch den Parlamentarischen Rat
immer wieder beschiftigen sollte: Die Frage, ob ein blof3es Provisorium, das
keine echte Verfassung sein sollte, solch strengen Reglementierungen
unterworfen sein sollte.'”

Freitag, 13. August 1948, Unteransschuf§ 11. Zwei Tage spiter, am 13. August, war
die Verfassungsinderung im Unterausschuf3 II Thema, wiederum im
Zusammenhang mit der Zustindigkeitsverteilung zwischen Bund und Lindern

und der Frage nach der Kompetenzkompetenz.'”

Der Vorsitzende Spitta,
Vertreter des Landes Bremens, warf die Frage auf, ob der Bund durch
verfassungsanderndes Gesetz eine Kompetenzerweiterung erfahren koénne und
wenn ja, ob bestimmte Gebiete davon ausgenommen sein sollten. Theodor
Maunz, nicht stimmberechtigter Teilnehmer aus Baden, nahm daraufhin
zunichst einmal eine Begriffsklirung vor und belehrte seine Kollegen dartiber,
daf3 eine Kompetenzkompetenz nur dann vorliege, wenn durch einfaches Gesetz,
oder eine dem einfachen Gesetz gleichstebende 1 erordnung Kompetenzen verschoben
wiirden, und daf3 dem Bund wohl kaum das Recht bestritten werden konne,
durch verfassungsinderndes Gesetz seine Zustindigkeiten zu erweitern. Das
zusammenfassende Protokoll gibt wieder, da3 Maunz des weiteren an die
unter der Weimarer Reichsverfassung gingige Praxis erinnerte, insbesondere an
die vorherrschende Meinung, dal der Reichsprasident durch einfache
Ausnahmeverordnungen die Zustindigkeitsverteilung zwischen Reich und
Lindern abidndern konnte. Diese Aussage trifft nicht ganz das Problem um
Artikel 48, auch geht sie vorbei an denjenigen Vorschriften, die insbesondere
zu Kompetenzverschiebungen gefithrt hatten: den Ermichtigungsgesetzen. Es
mag diese Ungenauigkeit aber moglicherweise mehr an der verkiirzten
Zusammenfassung im Protokoll denn in Maunz Aussage begriindet liegen.
Und das Protokoll zur Aussage Maunz  wechselt just und nur an diesem
Punkt von einem wortlichen zu einem zusammenfassenden Protokoll.
Jedenfalls stellt Maunz mehr beschlieBend als fragend fest: “Wenn dartiber
Einigkeit besteht, daBl Verfassungsinderungen normalerweise auch
Zustindigkeitsverschiebungen beinhalten und dal3 durch einfaches Gesetz die
Zustindigkeit nicht gedndert werden kann, brauchen wir uns iber diesen

Punkt nicht weiter zu unterhalten.«'™

172 HCh Plenum, 4. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat II, S. 107.
173 Vel. dazu und zum Folgenden HCh Unterausschuf3 11, 1. Sitzung, S. 4 ff.
174 Ebd,, S. 5.
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¢) Anderung der bundesstaatlichen Grundordnung nur durch
Einstimmigkeit im Bundesrat

Samstag, 14. August 1948, Unterausschuff 11I. Am darauffolgenden Tag kam die
Verfassungsinderung in der zweiten Sitzung des Unterausschusses III zur
Sprache. In einem ersten und noch recht groben, nicht ins Detail gehenden
Planungsgesprich beriet der Unterausschuf3 III dariiber, ob die Linder kiinftig
in einem Senat oder einem Bundesrat vertreten sein und welches
Stimmgewicht sie im Verhiltnis zum Bundestag erhalten sollten.'” Als
Arbeitsmaterial standen dem Unterausschuf3 der stenographische Bericht der
vorangegangenen Plenarsitzungen sowie ein Arbeitsplan, der die Funktion
einer Tagesordnung erfiillte, zur Verfiigung.'™

Otto Kiuster, nicht stimmberechtigter Teilnehmer aus Wirttemberg-
Baden, sprach sich gegen ein ,starres Prinzip der Gleichberechtigung® von
Bundesrat und Bundestag aus. Vielmehr sollte ihm zufolge das
Mitbestimmungsrecht der Lindervertretung je nach Materie unterschiedlich
ausgestattet werden. Fur Verfassungsinderungen sah Kister die Moglichkeit
gegeben, den Bundesrat dem Bundestag mindestens gleichzustellen.'”” Das
Protokoll, wechselt hier — wie in den meisten anderen Sitzungen des
Unterausschusses 111 auch — permanent zwischen wortlicher Uberlieferung und
bloler Zusammenfassung, so dal3 nicht recht nachvollziehbar ist, wo das
Protokoll einzelne Punkte nicht wiedergibt oder wo tatsichlich — gleich einem
‘brain storming’ — die Teilnehmer lediglich ihre ersten Ideen verlautbarten,
ohne dabei auf die Bemerkungen ihrer Vorredner (nidher) einzugehen.
Jedenfalls blieb der Beitrag Kisters laut Protokoll unkommentiert. Paul
Zuircher, der Vorsitzende des Unterausschusses III aus Baden, brachte
darauf den Gedanken ein, dal3 die amerikanische Verfassung alle gesetzlichen
Bestimmungen verbiete, welche gegen den foéderativen Charakter verstof3en
wirden — ein Gedanke, der sich auch im ersten Absatz des bayerischen

Entwurfs fand.'™®

Otto Suhr aus Berlin — nicht stimmberechtigtes Mitglied —
stellte ein so generelles Verbot der Aufforderung zur Revolution gleich und
warnte vor derartigen Bestimmungen: ,,Mdgliche Entwicklungen kénne man
durch hemmende Verfassungsbestimmungen nicht aufhalten, sondern
hochstens erschweren.“’” Darauf erwiderte noch einmal Ziircher, da —

wenn nicht ausdriickliche Verbote, so doch — in jedem Fall Sicherungen

175 Dazu und zum Folgenden HCh Unterausschuf3 111, 2. Sitzung (14.8.48), S. 19 ff.
176 Dazu Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. XCV.

177 HCh Unterausschuf3 111, 2. Sitzung (14.8.48), S. 20.

178 Ebd.

179 Ebd.
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eingebaut werden muflten, die eine Verschiebung des féderativen Charakters
hin zu einem zentralistischen Gebilde verhindern wiirden.

Damit war — laut Protokoll — das Thema “Verfassungsinderung’ fur diese
Zusammenkunft beendet. Die Sitzung endete um 11.20 Uhr. Um 15 Uhr
wurden die Beratungen wieder aufgenommen und nun bereits lagen zwei, zu
weiten Teilen ausformulierte Entwutrfe zu ,,Bundesrat® und ,,Senat® vor, der
eine ausgearbeitet von Brill, der andere von Kister. 180

Brills Entwurf enthielt nur wenige Aussagen zur Verfassungsinderung,.
Unter dem Abschnitt ,,Funktionen® beinhaltete er lediglich die Vorgabe, daf3

fir verfassungsindernde Gesetze im Senat die ,fir den Bundestag

vorgeschriebene qualifizierte Mehrheit erforderlich sei. Die Mehrheiten
ergiben sich — so Brill in den sich anschlieBenden ,,Erlduterungen — also aus
den Vorschriften iiber den Bundestag,'™

Der Entwurf Kisters enthielt nicht mehr, aber deutlichere Vorgaben
zur Verfassungsinderung. Er beschrinkte sich aber auf diejenigen
verfassungsindernden Gesetze, welche den ,,foderativen Grundgedanken®
betrifen. Diese bediirften — so Kuster in seinem Entwurf — ;abgesehen von
den tbrigen Erfordernissen einer Verfassungsinderung, der Einstimmigkeit im
Bundesrat.«'®

Anhand dieser Entwiirfe beriet der Unterausschul3 III uber das
Bundesrats- und Senatsprinzip und die jeweiligen Kompetenzen der Organe.
Verfassungsindernde Gesetze kamen dabei nicht mehr zur Sprache. Exrst als es
um den Bundestag ging, wurde auch das Verfahren bei verfassungsindernden
Gesetzen angesprochen. Das — wiederum nur zusammenfassende — Protokoll
hilt lediglich fest: ,,Es wird erwogen, fir die Verfassungsinderung eine
Zweidrittellindermehrheit und die Mehrheit der Stimmberechtigten in den
cinzelnen Lindern, aullerdem die Zustimmung von zwei Dritteln der
gesetzlichen Mitgliederzahl in Bundestag und Bundesrat, in besonderen Fillen
sogar Binstimmigkeit im Bundesrat zu verlangen.'®> Wer sich hier in welcher
Form gedullert hat, ist nicht zu eruieren. Festzustellen bleibt nur, daf3 diese
Erwigung betreffs der Lindermehrheit dem Entwurf Kollmanns entsprach

und hier also vom Bayerischen Entwurf abwich und auflerdem den

Forderungen Kiisters nach Einstimmigkeit im Bundesrat fiir besondere Fille

nachkam.

180 Dazu und zum Folgenden HCh Unterausschul3 I11, 3. Sitzung (14.8.48), S. 34 ff.
181 Ebd., S. 39.

182 Ebd,, S. 43 f. (Hervorhebung nicht im Original)

183 Ebd,, S. 50.
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d) Verfassungsianderung in 3 Artikeln:
Entscheidungsquoren in Bundestag und Bundesrat,
Einstimmigkeit im Bundesrat bei Anderung
der bundesstaatlichen Grundordnung,
freibeitliche und demokratische Grundordnung
unter Ewigkeitsgarantie

Dienstag, 17. August 1948, Unterausschuf§ 111, Unterausschuff I. Am 17. August lag
dem Unterausschul3 III zu seiner flnften Sitzung184 ein als ,,Anlage I
beigefiigter artikulierter Entwurf vor, der die Abschnitte ,,I. Der Bundestag®,

185 :
% Es st

»1I. Der Bundesrat“ und “III. Der Bundesprisident™ enthielt.
anzunehmen, daf dieser Entwurf von von Schmoller (Wirttemberg-
Hohenzollern, nicht stimmberechtigt), Kister und Praf3 (Hamburg, nicht
stimmberechtigt) ausgearbeitet worden war, da diese den vorgelegten Entwurf
in der Aussprache erklirten und immer wieder die mit den einzelnen

Formulierungen verbundenen Absichten darlegten.'™

Gleich zu Beginn der
Sitzung protestierte Suhr gegen diese Art der Arbeitsteilung. In einem
paragraphierten Entwurf sah er eine Festlegung, die ihm ,,in vielen Fillen nicht
tragbar erschien.””” Filschlicherweise kénne hier der Eindruck entstehen, als
wiren alle Teile des Entwurfs besprochen und aufeinander abgestimmt
worden. Von Schmoller rechtfertigte den Entwurf mit der groflen Zeitnot
und dem Bedirfnis, ,,geistige Klarheit“ zu erhalten und anhand einzelner
Formulierungen in der Arbeit schneller fortfahren zu kénnen.

War zwar in den vorangegangenen Debatten die verfassungsindernde
Gesetzgebung meist in Zusammenhang mit Bundesrat oder Senat und
Bundestag thematisiert worden, so fanden sich in dem in dieser Sitzung
vorgelegten Entwurf keinerlei Bestimmungen zur Verfassungsinderung. Erst
in der Nachmittagssitzung des 17. August'® lag wiederum als Anlage ein

artikulierter Entwurf vor, nunmehr zu den Abschnitten V. Die

<c189 <190

Bundesgesetzgebung und ,,VI. Die Ausfihrung der Bundesgesetze
Diese  Anlage enthilt auBlerdem auch die Einarbeitung  der

Diskussionsergebnisse aus der vorangegangenen fiinften Sitzung am Vormittag

184 HCh Unterausschuf3 111, 5. Sitzung (17.8.48), S. 80 ff.
185 Ebd., S. 105 (Bundestag, S. 105 ff., Bundesrat, S. 110 ff., Bundesprisident, S. 112 ff.).
186 Vgl. bspw. von Schmoller, ebd,, S. 80; Kuster, ebd., S. 81; Praf3, ebd., S. 124.

Von Schmoller und Kiaster werden aullerdem neben Prall und von
Doemming im Titigkeitsbericht als Berichterstatter des Unterausschusses III
aufgefiihrt (S. 6), sieche unten, Anhang 2.

187 HCh Unterausschuf3 111, 5. Sitzung (17.8.48), S. 80.
188 Ebd., S. 118 ff.

189 Ebd, S. 131 ff.

190 Ebd,, S. 133 ff.
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und seltsamerweise auch teilweise Verbesserungen, die just in dieser sechsten
Sitzung erst erarbeitet worden waren. Viele Artikel finden sich in dieser
Anlage doppelt, aber umformuliert. Und manche Normen, obwohl deren
Abinderung in der sechsten Sitzung beschlossen wurden, finden sich noch
einmal in der unkorrigierten Fassung. Moglicherweise wurden die
Verbesserungen, die in der sechsten Sitzung erarbeitet worden waren,
nachtriglich und um der Ordnung willen einfach dem Protokoll der sechsten
Sitzung als erweiterte Anlage hinzugefiigt oder aber es wurde aus Griinden der
Zeitnot soviel als moglich noch wihrend der Sitzung verbessert und
neugeschrieben. Das Protokoll jedenfalls erlaubt dariiber nicht mehr als
Spekulation.

In  Artikel 86 bis 88, in drei Artikeln also, wurde die

Verfassungsinderung geregelt:

., Artikel 86

Ein Gesetz, das das Grundgesetz dndert, bedarf im Bundestag
und Bundesrat der Zustimmung von zwei Dritteln der
gesetzlichen Stimmenzahl und auflerdem der Annahme durch
Volksentscheid. Das Gesetz ist nur dann angenommen, wenn
am  Volksentscheid mindestens die Hilfte der
Stimmberechtigten teilgenommen hat und wenn die Mehrheit
der Abstimmenden sowohl insgesamt als auch in der Mehrzahl
der Linder fir die Annahme gestimmt hat.

Artikel 87
Ein Gesetz, durch das von der bundesstaatlichen
Grundordnung abgegangen wird, bedarf aufler den sonstigen
Erfordernissen des Art. 86 der einstimmigen Annahme im
Bundesrat.

Artikel 88

Antrage auf Anderungen des Grundgesetzes, durch die die
freiheitliche und demokratische Grundordnung beseitigt wiirde,
sind unzuldssig.*

Artikel 86 wich beziiglich der Liandermehrheit von dem ab, was in der Sitzung
am 14. Augustlg1 mwerwogen® worden war — einfache Mehrheit iz den Landern
und  Zweidpittellindermehrbeit.  Artikel 86 kehrte damit also wieder zum
bayerischen Entwurf zuriick."”” Ob auBerhalb des Protokolls, im Anschluf3 an
die Nachmittagssitzung vom 14. August, die Verfassungsinderung noch einmal
thematisiert und ein neuer Konsens gefunden wurde, oder ob die zustindigen
Herren eigenmichtig von den vorangegangen Erwigungen abgewichen waren,

ist nicht mehr feststellbar.

91 Dazu oben, d.

192 Vel. dazu oben, a.
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Artikel 87 entsprach den Formulierungen vom 14. August. Insbesondere
wurde damit dem Vorschlag Kisters Rechnung getragen, welcher fir
Anderungen betreffs den foderativen Charakter Einstimmigkeit im Bundesrat
gefordert hatte.'”

Artikel 88 formulierte auf Herrenchiemsee zum ersten Mal, was bis
dahin nur angedeutet worden war: Bestimmte Inhalte wurden von einer
Verfassungsinderung ausgenommen — die Beseitigung der freiheitlichen und
demokratischen Grundordnung — indes das Verhiltnisses zwischen Bund und
Lindern oder gar die bundesstaatliche Grundordnung nicht einer
Ewigkeitsgarantie unterstellt wurden. Mit Artikel 88 war deutlich abgewichen
sowohl vom bayerischen Vorschlag als auch vom Entwurf Kollmanns; auch
den Winschen von Beyerle und Brill, die sich in der ersten
Generalaussprache im Plenum fiir eine unverbrichliche Sicherheit der
Linderkompetenzen ausgesprochen hatten, wurde nicht Rechnung getragen.

Davon unabhingig bedeutete tiberhaupt die Aufnahme einer solchen
Ewigkeitsgarantie ein absolutes Novum im Vergleich zur Weimarer
Verfassung. Und doch gewinnt man den Eindruck, daB} auf dem Konvent
dartiber gar nicht diskutiert wurde; ja man gewinnt den Eindruck als gehore
eine solche Garantie fraglos zu den Inhalten einer Verfassung, als hitte es nie
eine Verfassung ohne eine solche Garantie gegeben. Das mag ein wenig
Uberraschen, 1dBt sich aber moglicherweise damit erklaren, dal3 die bis dahin
existierenden Landesverfassungen fast alle eine Ewigkeitsklausel aufgenommen
hatten. So war denn auch in der Aussprache am 17. August im Unterausschul3
I die  Ewigkeitsgarantie ~ kein  Diskussionsthema.  Eingebrachte
Anderungsvorschlige bezogen sich nicht auf das, was bereits formuliert
worden war. Vielmehr ging es darum, noch zusitzliche Inhalte aufzunehmen:
Leusser befirwortete laut Protokoll die Erginzung der Normen gemil3
Artikel 76 Absatz 1 Satz 1 des bayerischen Entwurfs — die Anderung der
Verfassung nur im Wege des Gesetzgebung. Ziircher schlug dartiber hinaus
vor, Artikel 85 Absatz 4 der wirttembergisch-badischen Verfassung
aufzunehmen, nach welcher eine Verfassungsinderung, durch welche ,die
Bestimmungen der Verfassung durchbrochen wiirden®, nicht ohne vorherige
Textinderung beschlossen werden kénnen.'” Ziircher hitte sich ebensogut
auf den bayerischen Entwurf oder das Memorandum Kollmanns berufen
konnen — beide enthielten sie das Textinderungsgebot. Dal3 er es nicht getan
hat, kann Zufall sein, weil ihm die Verfassung ‘seines’ Landes prasenter war als

die vorgelegten Entwiirfe, kann freilich auch Absicht sein, um den bayerischen

193 HCh Unterausschuf3 111, 3. Sitzung (14.8.48), S. 43 f. und vgl. oben, d.

194 Verfassung fiir Wiirttemberg-Baden vom 28. November 1946.
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EinfluB nicht allzu sehr in den Vordergrund riicken zu lassen.'” Der
Unterausschufl nahm diese Vorschlige an und beschlof3, den ,,vorgetragenen
Gedanken durch eine entsprechende Neuformulierung Rechnung zu tragen.*'”

Und so unbedeutend diese beiden Normen auch klingen mégen — ihr
Fehlen erméglichte nicht zuletzt den Verfall der Weimarer Reichsverfassung.
Die Aufnahme einer Norm in den Entwurf von Herrenchiemsee und spiter
ins Grundgesetz, welche Verfassungsdurchbrechungen und die schleichende
Verinderung der Verfassung durch Notverordnungen'” und damit
Verinderungen  der  Verfassung  auflerhalb  des  Verfahrens  der
verfassungsindernden Gesetzgebung verbieten, war ein entscheidender Beitrag
zur Absicherung der Verfassung.

Am selben Tag trat zum ersten Mal der Unterausschuf3 I zusammen und
befal3te sich zunichst mit grundsitzlichen Fragen, wie beispielsweise jener
nach dem Fortbestand des Deutschen Reiches, dem Charakter des zu
schaffenden Gebildes und der Vorliufigkeit der Verfassung. Nur ganz kurz
war in diesem Zusammenhang auch von Verfassungsinderungen die Rede, bei
der von Schmid aufgeworfenen Frage nimlich, ob die Schaffung einer
gesamtdeutschen Verfassung den ,in einer anderen Kommission® bereits
formulierten Kautelen der Verfassungsinderung unterliegen solle. Ohne daf3
diese Frage weiter erortert wurde, schlug Beyerle vor, dal eine
SchluBBbestimmung der vorldufigen Verfassung zum Ausdruck bringen solle,
dal3 diese auBer Kraft trete, sobald eine ,in freier BeschluBfassung des

deutschen Volkes geschaffene Verfassung in Kraft trite, <"

195 DaB3 ihm die Entwiirfe nicht zugekommen waren ist unwahrscheinlich, da davon
auszugehen ist, dal er in der ersten Plenarsitzung, in welcher die Entwiirfe
ausgegeben wurden, anwesend war. Pfeiffer erwihnte in dieser Sitzung als
Abwesende lediglich die Herren aus Wirttemberg-Baden — Schmid und von
Schmoller (beide stieBen aber kurze Zeit spiter zur ersten Sitzung hinzu, vgl. HCh
Plenum, 1. Sitzung [10.8.48], in: Parl. Rat II, S. 57 £.).

196 HCh Unterausschuf3 111, 6. Sitzung (17.7.48), S. 121.
197 Dazu ausfihtlich oben, XV.4.
198 Die SchluB3bestimmung in Artikel 146 des Grundgesetzes vom 23. Mai 1949 lautete

schlieBlich: ,,Dieses Grundgesetz verliert seine Gultigkeit an dem Tage, an dem eine
Verfassung in Kraft tritt, die von dem deutschen Volke in freier Entscheidung
beschlossen worden ist.” (Diese Fassung wurde geindert durch ‘Gesetz zu dem
Vertrag vom 31. August 1990 zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der
Deutschen Demokratischen Republik tber die Herstellung der Einheit —
Einigungsvertragsgesetz — und zu der Vereinbarung vom 18. September 1990 vom
23.09.1990, BGBL. 1II S. 885’ und gilt seit dem 3. Oktober 1990 in folgender Fassung:
»Dieses Grundgesetz, das nach Vollendung der Einheit und Freiheit Deutschlands
fir das gesamte deutsche Volk gilt, verliert seine Giiltigkeit an dem Tage, an dem eine
Verfassung in Kraft tritt, die von dem deutschen Volke in freier Entscheidung
beschlossen worden ist.”
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¢) Abschiufbericht Unteransschuff 111

Mittwoch, 18. August 1948. Die sechste Sitzung am 17. August war laut Protokoll
die letzte Zusammenkunft des Unterausschusses III. Vom 18. August datiert
bereits dessen AbschluBbericht.'” Dieser ist gegliedert in einen darstellenden
Teil und einen artikulierten, kommentierenden Teil, welcher wiederum eine
Hauptfassung und in der Anlage drei Varianten enthilt zu den Abschnitten, in
welchen der Unterausschul3 nicht zu einem Konsens gelangen konnte: Senat
statt Bundesrat, Beteiligung des Bundesrats bei der Gesetzgebung und
Bundesprisidium statt Bundesprisident.””

Die Hauptfassung griff nun alle Anderungen auf, die in der sechsten und
gleichzeitig letzten Sitzung noch besprochen worden waren und sich in der
Anlage zur sechsten Sitzung eben nur teilweise wiederfinden. Auch die
Vorschriften zur Verfassungsinderung fanden sich hier nun ausformuliert
entsprechend den Beratungen in der AbschluBsitzung des Unterausschusses
I1I:

,Artikel 90

(1) Ein Gesetz, das das Grundgesetz dndert, bedarf im
Bundestag und Bundesrat der Zustimmung von zwei
Dritteln der gesetzlichen Stimmenzahl und auBlerdem der
Annahme durch Volksentscheid. Das Gesetz ist nur dann
angenommen, wenn am Volksentscheid mindestens die
Hilfte der Stimmberechtigten teilgenommen hat und wenn
die Mehrheit der Abstimmenden sowohl insgesamt wie auch
in der Mehrzahl der Linder fur die Annahme gestimmt hat.
(2) Antrage auf Gesetze, die mit dem Grundgesetz
unvereinbar sind, sind erst zuldssig, wenn zuvor ein
besonderes Gesetz verkiindet ist, das den Text des
Grundgesetzes entsprechend dndert.

Artikel 91

199 Abgedruckt in: Parl. Rat 11, S. 279 ff.

200 Gegenstand des Dissenses im Unterausschul3 11T war vor allen anderen die Frage, ob

dem kinftigen Bundestag ein Bundesrat — bestechend aus Mitgliedern der
Landesregierungen — oder eine Senat — bestehend aus von den Landesparlamenten
gewihlten Senatoren — gegeniiberstehen sollte (dazu und zum Folgenden vgl.
Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. XCIV ff; auch Carlo Schmid,
Erinnerungen, 1979, S. 341 ff., insb. 343 f)). Brill hatte bis zuletzt gegen die
deutliche Mehrheit des Unterausschusses sich fiir das Senatsystem ausgesprochen.
Mit Blick auf Weimar warnte er vor dem ,,Ideal der Regierung Briining, die mit einem
aus den Ministerialdirektoren und  Vertretern von lauter abgesetzten
Landesregierungen bestechenden Reichsrat sehr bequem® regieren konnte (HCh
Unterausschul3 111, 2. Sitzung [14.8.48], S. 27) — gemeint war der PreuBenschlag (dazu
siche oben, XV.4. mit FuBn. 146). Uneinigkeit bestand auch tber die Stellung des
Bundesrates und seine Beteiligung an der Regierungsbildung und der Gesetzgebung
(vgl. insbesondere HCh Unterausschul3 111, 2. Sitzung [14.8.48], S. 20 ff.) SchlieBlich
bestand keine Einigkeit dariiber, ob die Aufgaben eines Staatsoberhauptes kiinftig —
da es sich bei den nichsten Jahren um eine Ubergangszeit handeln wiirde — von
einem Bundesprisidenten oder einem Bundesprisidium wahrgenommen werden
sollten (dazu HCh Unterausschul3 111, 1. Sitzung [13.8.48], S. 2 ff.)
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Ein Gesetz, durch das von der bundesstaatlichen
Grundordnung abgegangen wird, bedarf auller den sonstigen
Erfordernissen des Art. [88]”"" der cinstimmigen Annahme
im Bundesrat.

Artikel 92

Antrige auf Anderungen des Grundgesetzes, durch die die
freiheitlichen und demokratische Grundordnung beseitigt
wiirde, sind unzulissig.“*”

In den Erklirungen des kommentierenden Teils wird noch einmal deutlich,
welche Bedeutung der Konvent dem fehlenden Textinderungsgebot in der
Weimarer Reichsverfassung zugesprochen hat und wie grof3 das Bediirfnis war,
genau in diesem Punkt von der Weimarer Praxis abzuweichen. So erkliarte der
Unterausschul3 III zu Artikel 90 Absatz 2: ,,Um eine Wiederholung der Praxis
von verfassungsdurchbrechenden und verfassungswandelnden Gesetzen ohne
formelle Anderung des Textes des Grundgesetzes, die nicht unwesentlich zur
Entwertung der Weimarer Verfassung beigetragen hat, zu verhindern, ist in
den Entwurf eine ausdriickliche Bestimmung tbernommen worden, daf}
Antrige auf Gesetze, die mit dem Grundgesetz unvereinbar sind, erst dann
zuldssig sind, wenn zuvor ein besonderes Gesetz verkiindet ist, das den Text
des Grundgesetzes entsprechend dndert”.”*” Die Erklirungen zu den iibrigen
Normen der Verfassungsinderungen rekurrieren indes nicht auf die Weimarer
Verfassung.

In der Anlage 1 findet sich eine Variante zum Kapitel VI ,Die
Gesetzgebung®. Sie fordert eine volle Gleichberechtigung des Bundesrats bei
der Gesetzgebung. Der Alternativvorschlag zu Artikel 90 der Hauptfassung
weicht nur in Absatz 1 Satz 1 ab:

»(1) Ein Gesetz, das das Grundgesetz dndert, bedarf im
Bundestag und Bundesrat der Zustimmung von zwei Dritteln
der gesetzlichen Mitgliederzahl und auBerdem der Annahme durch
Volksentscheid.“*"

Alle weiteren Normen zur Verfassungsinderung entsprechen der

Hauptfassung.

f) Textinderungsgebot nach den Weimarer Erfabrungen

Donnerstag, 19. August 1948, Unterausschul3 I, Unterausschuf3 II. Am 19.
August befal3te sich der Unterausschuf3 I mit dem Notverordnungsrecht und

201 Vegl. die Fassungen in: Parl. Rat I1, S. 27 und 340.
202 Abgedruckt in: Parl. Rat II, S. 328.

203 Abgedruckt in: Parl. Rat II, S. 305.

204 Hervorhebung nicht im Original.
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damit der Frage, inwieweit Grundrechte vortibergehend aufler Kraft gesetzt
werden koénnen. In diesem Zusammenhang duflerte sich Carlo Schmid
ganz allgemein zur Praxis der Verfassungsinderung. Er forderte eine
Bestimmung, die vorsehe, ,,dass Gesetze, die anders sind, als diese Verfassung
es vorschreibt, nur erlassen werden konnen, wenn vorher der Verfassungstext
nach den hierfiir von der Verfassung vorgesehenen Vorschriften geindert
worden ist.“ Und noch einmal verdeutlichte er das Dilemma der Weimarer
Zeit: Nur ,,wenig Dinge hitten die Gesetzgebung der Weimarer Republik so
diskreditiert, als daf} auf der einen Seite die Verfassung geschrieben stand, als
wire sie in Bronze fir die Ewigkeit gegossen, wihrend man sie andererseits mit
Zweidrittelmehrheit ohne weiteres dndern konnte.**” Wenig spiter brachte
Nawiasky noch einmal das Textinderungsgebot zur Sprache. Die
Bestimmung von Artikel 76 Absatz 4 des bayerischen Entwurfs bedeute den
,»Grundsatz der Universalitit der Verfassung®. Dieser Grundsatz zwinge dazu,
»jeweils zu uberlegen, ob man die Verfassung dndern will. Die
Verfassungsdurchbrechung und dhnliche Kiinste seien dann nicht méglich.“*”
Nur sehr kurz und nur am Rande war die Verfassungsinderung an
diesem Tag im Unterausschu3 II noch einmal Thema. Die Kommission
befal3te sich mit der Abgrenzung der Zustindigkeiten von Bund und Lindern.
In diesem Zusammenhang erwiahnte Drexelius, Hauptdelegierter aus
Hamburg, da3 mit den Regelungen, die der Unterausschul3 111 getroffen hitte
— der Abschlu3bericht lag also offensichtlich schon vor —, die Frage nach einer
Verschiebung der Zustindigkeiten zwischen Bund und Lindern besonderen
Erschwerungen unterlidge und damit die Frage nach der Kompetenzkompetenz

wohl auch erledigt wire.””

g) Vorgabe auns den Frankfurter Dokumenten: Zweidrittelmehrheit
in beiden Hdusern und/oder einfache Mehrheit im 1V olksentscheid

Montag, 23. August 1948, Plenum, 1V ormittagssitzung. Zum letzten Mal war die
Verfassungsinderung — zumindest in offiziellem Rahmen — in den beiden
letzten Sitzungen des Konvents, den Plenarsitzungen am 23. August,
Gegenstand der Beratungen. Anhand der vorgelegten AbschluBberichte der
Kommissionen wurden viele Abschnitte in den letzten Sitzungen noch einmal
diskutiert. Dabei wurde versucht, Unklarheiten und Unstimmigkeiten zu

beseitigen.

205 UnterausschuB 1, 6. Sitzung (19.8.48), S. 152.
206 Ebd., S. 156 f.

207 HCh Unterausschuf3 II, 9. Sitzung [19.8.48], S. 289 f. Die Ausfithrungen des Kollegen
Maunz zum Begriff Kompetenzkompetenz (dazu siche oben, XVI.1.c.) hatte sich
Drexelius offensichtlich nicht zu eigen gemacht.
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In der Vormittagssitzung des 23. August sprach Hans Nawiasky den
vorgelegten Artikel 90 Absatz 2 an — das Textinderungsgebot — und erklirte
dessen Formulierung fir zu kompliziert und als nur dem Juristen

208

verstindlich.”™ Daher schlug er folgende Formulierung vor:

,Anderungen des Grundgesetzes sind im Text des

Grundgesetzes oder in seinem Anhang aufzunehmen. <"

Kuaster erwiderte ihm, dal3 dies in dem Entwurf enthalten wire, der Entwurf
aber noch dartiber hinausginge — damit war das Thema erledigt. Des weiteren
wollte Nawiasky das Wort ,,verkiindet durch ,bekanntgemacht ersetzt
wissen, da man bei ,,Verkiindung® an einen Akt des Prasidenten dichte.*"
Zurcher erwiderte ihm, dall zum einen ,verkiindet” der herkémmliche
Ausdruck wire und zum anderen der Laie bei ,,bekanntgemacht™ auch auf die
Idee kommen konnte, es gentige eine Bekanntmachung in der Tageszeitung.
Nawiasky erklirte darauthin, dal man es hier mit einen theoretischen
Streitfall zu tun hitte, womit nicht klar wird, ob er seiner Forderung dadurch
mehr oder aber weniger Gewicht verlethen wollte. Zur allgemeinen
Erheiterung warf Carlo Schmid ein, dall man den Juristen doch nicht alle
Streitfragen nehmen konnte. Kurzerhand beendete dann Pfeiffer die
Debatte: ,,Es bleibt bei ‘verkuindet’.“

Es folgte die Aussprache iiber Notverordnungen und die (oberste)
Gerichtsbarkeit™’!, bevor am Ende der Vormittagssitzung noch einmal die
Verfassungsinderung in den Mittelpunkt der Beratungen riickte. Berger,
Richter am Obersten Gerichtshof fur die britische Zone in Koéln und nicht
stimmberechtigtes Mitglied des Konvents, wandte sich nun gegen Artikel 90
Absatz 1.2"* Durch das Erfordernis der Zweidrittelmehrheit in beiden Hiusern
und einer einfachen Mehrheit im Volksentscheid wire die Verfassungsinderung
einer nicht wunschenswerten , Starrheit“ unterworfen. In  einem
demokratischen Staatsaufbau koénne man die Verfassungsinderung nicht
ausschlieBen, wenn tber 50 % der Bevolkerung sich ausdriicklich fir die

Anderung gewisser Verfassungsbestimmungen ausspriche. Er plidierte

208 Dazu und zum Folgenden HCh Plenum, 11. Sitzung (23.8.48), in: Patl. Rat, S. 419 f.
(wortlich protokolliert).

209 Diese Regelung, welche eine Anderung der Verfassung auch in einem Anhang
aufnehmen konnte, ohne die alte Norm zu beseitigen, entspricht bspw. der
Osterreichischen Praxis (dazu oben, XV.2) ebenso auch der US-amerikanischen Praxis
der amendments.

210 Hier und im Folgenden HCh Plenum, 11. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 420.
21 Ebd., S. 421 ff.
212 Ebd,, S. 447.
147



deshalb dafur, in Artikel 90 Absatz 1 Satz 1 die Worte ,,und aullerdem durch

das Wort ,oder* zu ersetzen und damit zu ermoglichen, da} eine

Verfassungsinderung auch und nur durch einen Volksentscheid herbeigefithrt

werden konnte. Die Verfassungssicherungen wiren dann — so Berger —

immer noch stark genug und dem ,dringenden Bedurfnis nach

Verfassungsinderung, das [man] heute noch gar nicht absehen [kénne], ein
< 213

Ventil geoffnet™.

einem

Schmid pflichtete ihm bei. Auch er sprach sich dafir aus, ,,
gewissen Bedurfnis [nach] Elastizitit Rechnung® zu tragen und nicht durch zu
starre Regeln die ,,Moglichkeit revolutiondrer Situationen® zu schaffen. Er
bange um den Bestand der Verfassung: ,,Wenn die Verfassung die starken
Strome des politischen Lebens, die von dieser oder jener Quelle ausgehen
mogen, nicht kanalisiert, sondern thnen eine Barriere aufrichtet, wird es eben
auf Biegen und Brechen gehen. Dann wird die Legalitit der Verfassung nicht
mehr die politische Wirklichkeit im Zaume halten kénnen, und wir werden
vielleicht in kritische Situationen hineingeworfen werden, die den Bestand des
ganzen Werkes gefihrden.*!

Uberzeugend erklirte Siisterhenn, Hauptdelegierter aus Rheinland-
Pfalz, warum der (bloB¢) Volksentscheid abzulehnen sei: Zwar miiiten — das
gestand er ein — der politischen Wirklichkeit gewisse Spielriume gegeben sein.
Doch sei die Verfassung ein so hohes Gut, dal3 politische Stréomungen
zunidchst in den gesetzgebenden Organen aufgefangen werden miiften, um
voreilige Entschliisse zu verhindern. ,Wenn die politische Wirklichkeit
tatsdchlich stirker ist, — so Stisterhenn — ,,wird sie auch in den legislativen
Organen [...] zum Ausdruck kommen kénnen.“*” Er erinnerte an die Gefahren
durch den ,wiedererwachenden Nationalismus dank der ungeschickten,
undemokratischen Politik der Alliierten® und warnte davor, diese oder dhnliche
Stromungen durch Volksentscheide Platz greifen zu lassen: ,,Geben wir nun
die Moglichkeit, diese Bewegungen durch eine Volksabstimmung direkt ins
Leben zu rufen, so setzen wir uns der Gefahr unabsehbarer Erschiitterungen
aus. Fin agitatorisch geschickt ausgeniitzter Volksentscheid, dal3 das
verfassungsmilig gesicherte Berufsbeamtentum abgeschafft werden soll, hitte
bei der weitverbreiteten Wut gegen die Burokratie und das Beamtentum im
jetzigen Zeitpunkt durchaus die Chance durchzukommen. Hingegen miif3ite

sich die Legislative bei verniinftiger Uberlegung sagen, dal3 ohne ein gesundes

213 Ebd.
214 Ebd.

215 Ebd., S. 448.
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Berufsbeamtentum der Staat nicht existieren und das politische Leben nicht
gestaltet werden kann.“*'®

Laut Protokoll ergriff als nichster Leusser das Wort. Er schlof3 sich
zunachst den Bemerkungen seines Vorredners an, machte aber seine Kollegen
anschlieBend darauf aufmerksam, dal man mit der Formulierung von Artikel
90 Absatz 1 moglicherweise den Anforderungen des ersten Frankfurter
Dokuments nicht gerecht werden wiirde und eventuell eine Beanstandung
seitens der Alliierten zu gewirtigen wire.”'” Leusser selbst interpretierte die
Londoner Vorgaben dahingehend, dal3 eine Verfassungsinderung dasselbe
Verfahren zu durchlaufen hitte wie die Ratifizierung der Verfassung selbst, im
Volksentscheid also in zwei Dritteln der ILinder eine einfache Mehrheit
erforderlich wire. Wenngleich er seinen Beitrag damit schloB3, da3 er die
vorgenommene Abweichung fir ,,vertretbar® halte, so erstaunt es doch, daf}
die Forderungen des Frankfurter Dokuments erst so spit thematisiert wurden.
Und es erstaunt um so mehr, als Leusser zu den Wortfihrern im
Unterausschul3 11T zihlte und an vielen Formulierungen maf3geblich beteiligt
war. Als weiteren Aspekt warf Drexelius, Bevollmichtigter aus Hamburg,
ein, dal3 die Verfassung viel zu umfangreich wire, als dall man sie einer so
schweren Abadnderbarkeit unterwerfen durfte — eine Bemerkung, die zumindest

2 Otto Suhr, mit beratender

laut Protokoll keine weitere Beachtung erfuhr.
Stimme aus Betlin, kam auf das Frankfurter Dokument zutlick. Seiner Ansicht
nach stimmte das Erfordernis der Zweidrittelmehrheit in beiden Hiusern nicht
mit den Londoner Vorgaben iberein. Er schlug daher vor, die
Verfassungsinderung hier — in Bundestag und Bundesrat — zu erleichtern und
dafir im Volksentscheid die Zweidrittelmehrheit zu verlangen. Auf seine
Frage, wo denn im Frankfurter Dokument Nr. 1 stinde, da} eine
Zweidrittelmehrheit im Bundesrat erfordetlich wire, antwortete Brill kurz
und bindig: ,,Das ist die einfache Folgerung aus dem Erfordernis der
Zweidrittellindermehrheit durch die Linder.“*” Daraufhin startete Berger
seinen vorerst letzten Versuch, die Verfassungsinderungen zu erleichtern. Er
beantragte in Artikel 90 Absatz 1 die Streichung der Worte ,,wenn die Mehrheit
..... auch in der Mehrzahl der Linder fiir die Annahme gestimmt hat.“**” Die
Forderung nach der Lindermehrheit sah er mit der Hirde einer

Zweidrittelmehrheit im Bundesrat erfillt. Es erscheint dieser Antrag Bergers

216 Ebd.
217 Vgl. oben, XVII.1.a.
218 In: Parl. Rat I1, S. 448.

219 Ebd., S. 449.
220 Ebd.
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zunichst nicht wirklich konsequent, gemessen an dem, was er kurz zuvor
gedullert hatte. Zu Beginn der Debatte hatte er sich daftr stark gemacht, den
Volkswillen uber die Absichten der Parteien und den ,,von diesen bestellten
Regierungen® zu stellen.””’ Nunmehr forderte er, dem Volkswillen an Gewicht
zu nehmen, in dem er die Erfordernisse an den Volksentscheid
herunterschrauben wollte. Moglicherweise ging es Berger aber in der
Hauptsache nur darum, die Bedingungen zu erleichtern, um unter keinen
,Umstinden revolutionire Bewegungen zu provozieren.”” Nicht recht
verstindlich bleibt auch der ,,Zuruf*, dal3 dieser Landesvorbehalt mit dem
Frankfurter Dokument Nr. 1 vorgegeben wire.”” Denn genau dieser einfache
Landesvorbehalt war nicht vorgegeben, man konnte vielmehr nur darauf
hoffen, daBl die vorgenommene Abweichung genehmigt und die
Zweidrittelmehrheit in der Landervertretung — im Bundesrat oder Senat — als
austreichend betrachtet werden wiirde.

Ob das Protokoll hier — obwohl wortlich — nicht alles wiedergibt oder ob
Pfeiffer tatsichlich die Diskussion relativ abrupt beendet hat, ist nicht
feststellbar. Jedenfalls stellte Pfeiffer laut Protokoll ziemlich unvermittelt die
Beibehaltung des bisherigen Artikel 90 zur Abstimmung; eine Abidnderung
wurde mit 7 gegen 4 Stimmen abgelehnt.”**

Im AnschluB3 regte Schmid an, in die Motive aufzunehmen, dal3 die
»Vertreter der Minderheit® sich weniger auf ,,antiféderalistische Erwagungen®
als vielmehr den ,,Charakter des Grundgesetzes als eines Provisoriums®
gestitzt hatten, ,,also auf den Standpunkt, dal3 man ein Provisorium nicht so
zementieren sollte wie ein Definitivum.“*” Und auch hier stellt sich die Frage,
ob das Protokoll vollstindig ist, da in der vorangegangenen Diskussion mit
keinem Wort — auch nicht von Schmid selbst — der provisorische Charakter
erwihnt wurde. Gut moglich ist aber auch, dal Schmid hier einmal mehr die
Gelegenheit genutzt hat, den von ihm so eisern verfochtenen Standpunkt
einzubringen. War er auch nicht der einzige, so doch zumindest derjenige, der
am deutlichsten und vehementesten immer wieder den Vorldufigkeitscharakter

des Grundgesetzes betonte.*

221 Vgl. Berger, in: HCh Plenum, 11. Sitzung (23.8.48), S. 447.
222 Ebd., S. 448.

223 Ebd., S. 449.

224 Ebd.

225 Ebd.

226 Vgl. Carlo Schmid, HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat II, S. 68;

ders. in der dritten Plenarsitzung des Parlamentarischen Rates vom 8.9.48, in: Parl.
Rat IX, S. 20 ff.); ders., Erinnerungen, S. 326 f.; dazu ausfithrlich Bauer-Kirsch,
Legitimation des Bonner Grundgesetzes.
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Mit der Zusage Pfeiffers, dal3 dieser Gedanke in die Motive aufgenommen
werden wiirde, war die Aussprache tber die Verfassungsinderung vorerst
beendet. — In der Kommentierung indes fand sich die Bemerkung Schmids

*" Nachmittagssitzung In der letzten Sitzung des Plenums™® stand

nicht mehr.
noch die Beratung iiber den Bericht des Unterausschusses I an* Im
Zusammenhang mit dem Katalog tber die konkurrierende Gesetzgebung
beantragte Brill, ,jum den Staatscharakter der Linder zu sichern®, die
Festlegung derjenigen Lianderaufgaben, die von einer Verfassungsinderung
grundsitzlich ausgenommen sein sollten; nidmlich: ,die Ordnung der
allgemeinen Landesverwaltung, das Kommunalwesen, die Polizei, das
Gesundheits- und Veterindrwesen, das Fursorge- und Wohlfahrtswesen, das
Erziehungs- und Unterrichtswesen einschlieflich der Pflege von Kunst und
Wissenschaft, die Regelung der Rechtsverhiltnisse der Religionsgesellschaften
und Weltanschauungsgemeinschaften und die Organisation des Rechtswesens
ausschlief3lich der Richter oberster Bundesgerichte, die zum Aufgabenbereich
des Bundes gehoren.” Brill selbst gestand zwar zu, dal3 seine Forderungen
eine fur manchen moglicherweise schmerzliche ,,Aufteilung der Staatsgewalt
zwischen Bund und Einzelstaaten® bedeutete, bestand aber gleichwohl im
Hinblick auf die fatale Entwicklung des Staatswesens in der Weimarer Zeit und
mehr noch unter den Nationalsozialisten auf eine solche klare Abgrenzung.
Dabei entstehende Probleme wollte er durch eine ,vollig neue
Verwaltungsform® regeln: In einem zweiten Abschnitt seines Antrages sah er
vor, daf} zwischenstaatliche Vereinbarungen — unter den Lindern — getroffen
und deren Vollzug einem Bundesministerium iibertragen werden sollten.*”
Spitta erhob hiergegen heftige Bedenken. Viele Bereiche wiren heute
noch tberhaupt nicht in ihren Entwicklungen absehbar, man briduchte doch
nur daran zu denken, daf3 sich die Verhiltnisse innerhalb der nichsten zehn bis
zwanzig Jahre wesentlich dndern konnten. Fir das Gebiet der Polizei stellte
Spitta fest: ,,Selbst [hier] konnte sich unter veranderten Verhiltnissen einmal
die Notwendigkeit ergeben, gewisse grundsitzliche Vorschriften von Bundes
wegen zu erlassen. Die Moglichkeit hiezu miiite auf dem Weg der
Verfassungsinderung eréffnet werden. Nicht zu reden vom Gesundheits- und
Veterinirwesen.“”! Dem schloB3 sich im groen und ganzen auch Drexelius

an und es folgte eine Diskussion tber die Neuschaffung von Ministerien nach

227 In: Parl. Rat II, S. 558.
228 HCh Plenum, 12. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 451 ff.
229 Ebd,, S. 458 ff.
230 Ebd.,, S. 471 sowie 477.
231 Ebd,, S. 472.
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Brills ,,neuer Verwaltungsform®. Insbesondere machte sich die Diskussion an
den Bestimmungen iiber den Strafvollzug fest.

In diesem Rahmen kam kurz das Grundprinzip einer ‘Ewigkeitsklausel’
zur Sprache. Schmid hatte die These aufgestellt, dal3 eine wirkliche Sicherheit
der Linderkompetenzen ohnehin nicht gewihrleistet werden konnte, da diese
Norm, welche die Verschiebung bestimmter Linderkompetenzen der
Verfassungsinderung entzieht, ihrerseits ja jederzeit abgeindert werden

konnte.”

Nawiasky erwiderte ebenso kurz wie deutlich: ,Das ist
unzulissigl* Schmids Aussage {iiberrascht. Denn insbesondere dem
Juristen, dem Staatsrechtler ohnedies, miiite das Handwerkszeug zur
Verfassungsinterpretation geldufig und also auch hitte bekannt sein missen,
daf3 der Inhalt einer Norm sich nicht nur nach ihrem Wortlaut, sondern auch
nach ihrem Sinn und Zweck bestimmt. FEine Ewigkeitsgarantie ohne
Ewigkeitscharakter wire schlicht unsinnig — oder etwas milder formuliert: sie
wirde auf spitestens halbem Regelungswege stehenbleiben.

Auch Baade, als ,,Nichtjurist und Nichtstaatsrechtler — wie er sich
selbst  bezeichnete™  erachtete allein schon das FErfordernis der
Zweidrittelmehrheit in  beiden Hausern und eine Ratifizierung durch
Volksentscheid als kompetenzverschiebende Gesetze fiir eine so hohe Hiirde,
dal ,,geradezu eine antiféderalistische Sehnsucht der breiten Massen — um mit
Strasser zu reden — in ganz Deutschland ausbrechen und bis zur héchsten
Ministerialbiirokratie in den Lindern vordringen® miilfite, um tiefgreifende
Kompetenzverschiebungen zu erreichen. Und dal3 diese dann ausgerechnet die

von ,,Kollege Dr. Brill zum unabinderlichen Privilegium der Linder* erklirten

232 Ebd.,, S. 472 ff. Schmid sprach sich grundsitzlich zwar fiir eine Kooperation der
Linder aus, hatte aber groBe Bedenken beziiglich der Neuschaffung eine
Bundesministeriums aufgrund einer Vereinbarung der Linder. Zum einen wiirde dies
den Einbau einer vollkommen anders strukturierten Verfassung in die eigentliche
Verfassung bedeuten, zum andern wiirde sich dann die Frage stellen, wem gegeniiber
dieses Bundesministerium verantwortlich wére (ebd., S. 474). Stisterhenn schlof3
sich den technischen Bedenken Schmids zwar an, hatte aber fir den Antrag
insoweit Verstindnis, als er die unabinderliche Kompetenzsicherung fur die Linder
fir ecine logische Konsequenz des foderativen Systems hielt (ebd., S. 475).
Zirchers Bedenken richteten sich gegen die Moglichkeit, Verfassungsinderungen
durch eine vertragliche Vereinbarung unter den Lindern herbeizufiihren und damit
die Regeln zur Verfassungsinderung zu umgehen (ebd., S. 475). Insgesamt war die
Diskussion stark geprigt durch die Erfahrungen der Weimarer Zeit und insbesondere
durch die nationalsozialistische Diktatur und die damit einhergehende zunehmende
“Verreichlichung’ (vgl. ebd., insb. S. 477 £.).

233 Ebd., S. 478.
234 Ebd.

235 Ebd.
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Bereiche, ,,nimlich Kulturwesen, Religion usw.” betrife, wire ,,vollkommen
unvorstellbar,“**

Ein weiteres, bis dahin noch nicht vorgebrachtes Argument gegen den
Antrag Brills lieferte Maunz — nicht stimmberechtigtes Mitglied des
Konvents. Die Unantastbarkeit einzelner, weniger Normen diirfte nicht
dadurch entwertet werden, dal3 ,,vielgestaltige Gebiete, die noch dazu in so
weitmaschige Generalklauseln gefaBt sind®“, unter den Schutz einer
Ewigkeitsgarantie gestellt wiirden. Das wurde eine Gefahr fur das gesamte
Verfassungssystem bedeuten.”’

Die Abstimmung tber den Antrag Brills schliellich zeigte deutlich,
welche Argumente stirker ins Gewicht fielen: Fir die Unabidnderbarkeit
einzelner Kompetenzzuweisungen stimmten nur Brill, Schwalber und
Stisterhenn. Der Antrag war damit in seinem wichtigsten Teil abgelehnt
worden, so dal3 Brill alle Gibrigen, darauf grindenden Vorschlage zurtickzog.

Die Diskussion um die Vorschriften zur Verfassungsinderung war damit
beendet. Die SchluBfassung des Abschluf3berichtes entspricht, abgesehen von
redaktionellen Uberarbeitungen insbesondere in den Kommentierungen®”, der

Letztfassung des Unterausschusses I11:

h) Bericht diber den 1Verfassungskonvent Herrenchiemsee

So fand sich im Abschluf3bericht folgende Fassung:

,,Artikel 106

»(1) Ein Gesetz, das das Grundgesetz dndert, bedarf im
Bundestag und Bundesrat (Senat) der Zustimmung von
zwei Dritteln  der gesetzlichen Stimmenzahl und
auBlerdem der Annahme durch Volksentscheid. Das
Gesetz ist nur dann angenommen, wenn am
Volksentscheid mindestens die Halfte der
Stimmberechtigten teilgenommen hat und wenn die
Mehrheit der Abstimmenden sowohl insgesamt wie auch
in der Mehrzahl der Linder fiir die Annahme gestimmt
hat.

(2) Antrige auf Gesetze, die mit dem Grundgesetz
unvereinbar sind, sind erst zuldssig, wenn zuvor ein
besonderes Gesetz verkindet ist, das den Text des
Grundgesetzes entsprechend andert.

Artike] 107*
Ein Gesetz, durch das von der bundesstaatlichen
Grundordnung abgegangen wird, bedarf auller den

236 Ebd.
237 Ebd., 480.

238 Vel. in: Parl. Rat 11, S. 557 ff.
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sonstigen Erfordernissen des Art. 106 der einstimmigen
Annahme im Bundesrat.

*entfillt bei der Variante »oenatslosung

Artikel 108

Antrige auf Anderung des Grundgesetzes, durch die die
freiheitliche und demokratische Grundordnung beseitigt
wirde, sind unzuliissig.“z”’(J

Die Kommentierung verdeutlichte noch einmal, dal die bundesstaatliche
Grundordnung und einzelne Kompetenzzuschreibungen nach
Mehrheitsauffassung nicht der Ewigkeitsgarantie unterstellt werden sollten:
»[--] Eine andere Minderheit hat dagegen noch eine zusitzliche
Differenzierung vorgeschlagen, indem sie bestimmte Aufgaben zur
unentziehbaren Linderangelegenheit erklirt sehen will. Es wiirde damit die
Auffassung der Mehrheit, da} nur die freiheitliche und demokratische, nicht

aber auch die féderative Grundordnung iiberpositives Recht ist, verlassen.[...]**’

2. Notverordnungen

Die Frage ob und gegebenenfalls in welher Form Notverordnungen in die
kiinftige Verfassung Eingang finden sollten, fithrte auf Herrenchiemsee nicht
selten zu grundsitzlichen Uberlegungen iiber die Garantie der Grundrechte,
deren Abinderbarkeit und schlieflich zur Frage, in wessen Macht der Erla3
von Notverordnungen gelegt werden sollte. So finden sich Ausfiihrungen zu
Notverordnungen in den Diskussionen um die Gestaltung eines
Grundrechtskatalogs, um Gesetzgebungsverfahren und
Verfassungsinderungen und schlieBlich in den Erorterungen zu den
Kompetenzen der obersten Bundesorgane, namentlich des Bundesprisidenten,

der Bundesregierung, des Bundestages und des Bundesrates.

a) Bayerischer Entwurf und bayerische Leitgedanken

Sowohl der bayerische Entwurf als auch das Memorandum Kollmanns
enthielten Vorschriften fir den Fall der drohenden Gefahr fir den Bestand der
staatlichen Ordnung, beide enthielten sie Notverordnungen. Artikel 57 des
Bayerischen Entwurfs bestimmte:

,»(1) Die Bundesregierung kann bei drohender Gefahr
tur die offentliche Sicherheit und Ordnung mit Zustimmung
des Bundesrats das Recht der 6Offentlichen freien
Meinungsiullerung, die Pressefreiheit, das Brief-, Post-,
Telegrafen- und Fernsprechgeheimnis, die Vereins- und

239 Abgedruckt in: Parl. Rat I, S. 603 £.
240 Vel. ebd., S. 558 f.
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Versammlungsfreiheit auf die Dauer eines Monats
einschrinken oder auftheben.

(2) Sie hat gleichzeitig die Einberufung des Bundestags
und des Bundesrats zu veranlassen und sie von allen
getroffenen Mafinahmen zu verstindigen. Diese sind auf
Verlangen des Bundestags oder des Bundesrats aufzuheben.
Bestitigt der Bundestag und der Bundesrat die erfolgten
MaBnahmen, so bleiben sie weiterhin in Kraft.“**!

In einer ersten Erginzung zu den bayerischen Leitgedankenz42 fanden sich
unter der Uberschrift ,,Das Bundesnotrecht Regelungen fiir den Fall des
inneren Notstandes:

,,Bei drohender Gefahr fiir den Bestand der staatlichen
Ordnung in einem Land kann die Landesregierung die Hilfe
des Bundes in Anspruch nehmen.

In diesem Fall, notfalls auch von sich aus, kann die
Bundesregierung  mit Zustimmung des  Bundesrats
Notverordnungen mit Gesetzeskraft, ausgenommen das
Steuerrecht, erlassen und durch eine solche Notverordnung,
soweit erforderlich, das Recht der freien Meinungsidu3erung,
das Vereinigungsrecht, das Versammlungsrecht und das
Geheimnis der Nachrichtentibermittlung ganz oder teilweise
befristet autheben. Die Notverordnungen treten auf
Beschluf3 des Bundestags auller Kraft.

Bei Gefahr im Verzug kann auch die Landesregierung,
soweit erforderlich, die angefiihrten Grundrechte ganz oder
teilweise befristet autheben. Sie muf hierfir unverziglich die
Bestatigung durch die Bundesregierung nachsuchen. Die
Aufhebung  von  Grundrechten  tritt, wenn  die
Bundesregierung die Bestitigung mit Zustimmung des
Bundesrats versagt, oder auf Beschlu3 des Bundestags aufer
Kraft.”

In ihren Kernaussagen stimmten beide Vorschlige utberein: Nur die
Bundesregierung — und nicht wie in der Weimarer Zeit der Bundes- oder
Reichsprisident — kann mit Zustimmung des Bundesrats Notverordnungen
erlassen. Und beide Entwirfe beschrinkten die Notverordnungen auf
bestimmte Grundrechte. Im Gegensatz zum bayerischen Entwurf entzog
Kollmann den Notverordnungen das Steuerrecht. Auch das Recht zur
Aufhebung von Notverordnungen gestaltete sich etwas unterschiedlich: dies
sollte nach dem Vorschlag Kollmanns nur dem Bundestag und nicht

zusatzlich dem Bundesrat zukommen. Nach beiden Fassungen jedoch konnte

241 Abgedruckt in: Parl. Rat 11, S. 22 f.

242 Diese Erginzung und ein weiterer Anhang sind abgedruckt in: Parl. Rat IT am Ende
des bayerischen Entwurfs (S. 44 ff.). Es ist davon auszugehen, daf3 diese Erginzungen
von Kollmann selbst vorgenommen worden sind (vgl. dazu die Nachweise
Gelberg, Bayerische Strategien, S. 62 f. Fulin. 56.).
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der Bundesrat die Zustimmung zum Erlal der Notverordnung versagen.
AuBerdem enthielt Kollmanns Entwurf keine genaue zeitliche Befristung
der Notverordnungen; nur dafl ‘Ob’, nicht aber das ‘Wie’ einer zeitlichen
Begrenzung war hier enthalten. Uber den bayerischen Entwurf hinausgehend
lie Kollmann auch den Landesregierungen — freilich begrenzt auf den Fall
von Gefahr im Verzug — die Kompetenz zum Erlal3 von Notverordnungen

zukommen.

b) Riickblick anf Weimar: Zusammenhang von Notverordnungen,
Verfassungsdurchbrechungen und Verfassungsinderungen

Mittwoch und Donnerstag, 11. und 12. Augnst 1948, Plenum. In den vierten wie auch
finften Plenarsitzung, am 11. und 12. August 1948, wurden die
Notverordnungen nur beildufig erwihnt, ohne dal} sie jedoch Gegenstand
weiterer Ausfuhrungen geworden wiren. Kurz kamen sie zur Sprache, als es
um die Frage der Verfassungsinderung und Verfassungsdurchbrechung ging.
Brill bemerkte hierzu, daf3 die Notverordnungsgesetzgebung unter Briining
die Struktur der Finanzvorschriften vollkommen verindert hitte.”” In der
funften Sitzung des Plenums am darauffolgenden Tag, am 12. August, befal3te
sich der Konvent mit der ,,Zweiten Kammer®, mit den Fragen, ob ein
Bundesrat oder ein Senat geschaffen werden und welche Kompetenzen diesem
Organ zufallen sollten. Wurden die Notverordnungen hierbei wiederum auch
nur beildufig erwihnt, so war der Zusammenhang moglicherweise doch nicht
unerheblich fur die weitere Diskussion: Susterhenn blickte in seinen
Ausfihrungen zu einer kinftigen Zweiten Kammer auf die Weimarer Zeit
zurtck. Und deutlich stellte er heraus, dal3 der Reichsrat bis zum Jahr 1933 ,,im
Gegensatz zum Reichstag ein absolut funktionsfidhiges® Organ gewesen sei,
wihrend ,,der Reichstag® zur Bildung einer echten parlamentarischen Mehrheit
kaum noch imstande war und das Kabinett Briining nur auf den Kriicken
der Notverordnungen amtieren konnte. Damit war — wenngleich auch noch
recht unspezifisch — in den Raum gestellt, dal3 der Reichsrat und entsprechend
ein zukunftiger Bundesrat ein auch in Krisenzeiten zuverldssiges Organ war
und sein wirde — ein Aspekt mdglicherweise, der den Konvent in seiner
Entscheidung unterstitzte, den Bundesrat in jedem Fall an wichtigen
Entscheidungen und insbesondere auch am Erlal von Notverordnungen zu

beteiligen.”*

243 HCh Plenum, 3. Sitzung (11.8.48), in: Parl. Rat II, S. 108; vgl. dazu ausfiihtlich oben,
XVIL
244 Die Weimarer Reichsverfassung hatte dem Reichsrat beim Erlal3 oder der Aufhebung

von Notverordnungen keinerlei Kompetenzen zugesprochen.
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¢) Notverordnungsrecht nicht beim Bundesprdasidenten

Freitag, 13. Augnst 1948, Unteransschnf§ 11I. Am 13. August waren die
Notverordnungen im Unterausschuf3 III zunichst nur Thema im
Zusammenhang mit den Kompetenzen des kiinftigen Bundesprisidenten.”®
War sich der Ausschuf} auch noch nicht einig dartiber, ob tiberhaupt das Amt
eines Bundesprisidenten geschaffen und ob dieses sofort und endgultig oder
erst einmal provisorisch eingerichtet werden sollte, so stand fraglos fest, daf3
dem Bundesprisidenten ein Notverordnungsrecht nicht zukommen sollte.
Leusser bemerkte gleich in der ersten Sitzung des Unterausschusses 111, daf3
die Stellung des Bundesprisidenten gegeniiber der des Reichsprisidenten nach
der Weimarer Verfassung reduziert sein musse und der Bundesprisident daher
auf keinen Fall durch das Volk gewihlt werden und ihm kein
Notverordnungsrecht zustehen diirfe. Beide Forderungen wurden nicht
diskutiert, sondern vielmehr als selbstverstindlich akzeptiert. Die Tatsache, daf3
auf Herrenchiemsee zu keinem Zeitpunkt zur Debatte stand, daBl dem
Bundesprisidenten ein Notverordnungsrecht zukommen sollte, 143t erkennen,
wie selbstverstindlich in diesem Punkt eine Abkehr von Weimar war und
welche folgenschwere Bedeutung man dem Notverordnungsrecht des

Reichsprisidenten zukommen liel3.

d) Artikel 91: Notverordnungsrecht bei der Bundesregierung mit
Zustimmung des Bundesrats — Einspruchsrecht des Bundestages —
wZitiergebot

Dienstag, 17. Augnst 1948, UnterausschufS 111, Vormittagssitzung. In der finften
Sitzung des Unterausschusses III lag als Anlage I bereits ein von von
Schmoller, Kister und Prall ausgearbeiteter artikulierter Entwurf

246
vor.”™

Zu den Notverordnungen enthielt dieser Entwurf keine Vorschriften.
Lediglich in den FErklirungen von Schmollers tber das Amt des
Bundesprisidenten kamen diese kurz zur Sprache: Im Unterschied zur
Weimarer Verfassung sollte dem Bundesprisidenten kein
Notverordnungsrecht zukommen.*"’

Nachmittagssitzung.  Zu  einer  wirklichen = Aussprache  tber  das
Notverordnungsrecht kam es auf Herrenchiemsee erstmals in der
Nachmittagssitzung des Unterausschusses 111 am 17. August 1948** Die

Anlage zur sechsten Sitzung enthielt zum einen die Fortsetzung des in der

245 Dazu und zum Folgenden Unterausschul3 III, 1. Sitzung (13.8.48), S. 2 ff.
246 Unterausschuf3 II1, 5. Sitzung (17.8.48), S. 105 ff.

247 Ebd,, S. 97.

248 Unterausschuf3 III, 6. Sitzung (17.8.48), S. 118 ff.
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vorangegangenen Sitzung vorgelegten Entwurfs und zum anderen
Uberarbeitungen aus der fiinften wie auch sechsten Sitzung.”” In Artikel 91
fanden sich nun erstmals vom Konvent ausformulierte Regelungen fiir den
Notstand:

,,Art. 91

(1) Bei drohender Gefahr fir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
im Bundesgebiet kann die Bundesregierung mit Zustimmung des
Bundesrats Notverordnungen mit Gesetzeskraft erlassen. Sie treten
auf Beschluss des Bundestages in Kraft.

(2) Soweit erforderlich kénnen durch eine Notverordnung nach Abs.
1 die in Art. ... gewihrleisteten Grundrechte befristet aufler Kraft
gesetzt werden. In der Notverordnung miussen die auller Kraft
gesetzten Grundrechte sowohl namentlich wie mit ihrer Artikelzahl
bezeichnet sein.

Dieser Artikel 91 sprach wie der bayerische Entwurf und die Leitgedanken
Kollmanns das Notverordnungsrecht der Bundesregierung mit Zustimmung
des Bundesrates zu. LieB3e sich zunichst vermuten, dal3 mit Absatz 1 Satz 2,
mit der Norm also, daf3 die Notverordnungen auf Beschluf3 des Bundestages 7
Kraft treten, dieser Vorschlag deutlich von den vorgelegten Entwiirfen abwich,
so sprechen doch mindestens zwei Griinde dafiir, dal3 es sich hierbei um einen
Tippfehler handelt und anstelle des Woértchens ‘in’ sich hier ein ‘aufler’ hitte
finden missen: Erstens enthilt die Anlage zur sechsten Sitzung noch einmal
den Artikel 91. Er ist aufgefithrt mit dem Klammerzusatz ,,(wie in der
Hauptfassung)®, was daftir spricht, dal3 er unverandert geblieben war. Und hier
findet sich tatsichlich Absatz 2 Satz 1 so, wie sie dem Inhalt nach den
vorgelegten Entwiirfen entsprachen: ,,Sie [die Notverordnungen| treten auf

«»0 77 weitens war bereits in der

Beschluss des Bundestages aufler Kraft.
Weimarer Zeit den Notverordnungen die Aufgabe zugekommen, gerade in
Zeiten, in denen das Parlament nich? funktionsfihig ist, der Regierung ein
schnelles Handeln zu erméglichen. Den Erlall von Notverordnungen an die
Zustimmung des Bundestages zu binden, wiirde der Idee der Notverordnung
vollkommen zuwiderlaufen, wiirde sie ihres Sinnes entleeren.

Der Vorschlag enthielt keine konkrete zeitliche Befristung, raumte aber,

so wie es auch die Weimarer Reichsverfassung251

und die beiden vorgelegten
Entwirfe taten, dem Parlament die Moglichkeit ein, die Notverordnungen
aufzuheben. Artikel 91 nannte noch nicht die Grundrechte, welche sollten

eingeschrinkt werden koénnen. Ebenfalls entbehrte die Bestimmung eines

249 Zu dieser nicht ganz nachvollzichbaren Fassung der Anlage zur sechsten Sitzung vgl.
oben, XVII.1.c.

250 Unterausschuf3 111, 6. Sitzung (17.8.48), S. 145 (Hervorhebung nicht im Original).
251 Vgl. Artikel 48 Absatz 3 der Weimarer Reichsverfassung, siche oben, XVI.4., Fulin.
133.
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genaueren Procedere, wie es der bayerische Entwurf in Absatz 2 vorsah.
Erstmals aber kam mit diesem Vorschlag im Zusammenhang mit dem
Notverordnungsrecht eine Art von Zitiergebot™ auf: Die auBer Kraft
gesetzten Grundrechte miissen sowohl namentlich als auch mit ihrer
Artikelzahl bezeichnet sein. Unklarheiten aufgrund mangelnder textlicher
Manifestation sollten vermieden werden.

Otto Suhr wandte sich als einziger gegen das Erfordernis, den
Bundesrat am Erlal von Notverordnungen zu beteiligen. Er wollte das Recht
der Zustimmung dem stindigen Ausschul} des Bundestages zuerkannt wissen.
Das Protokoll hielt dazu fest, dal3 der ,,Grossteil des Ausschusses® die Ansicht

vertrat, ,,dal} die Rechte des Parlaments durch Abs. 1 Satz 2 in geniigendem

> 2
Masse gewahrt sind.**”

Von Doemming — beratendes Mitglied aus Rheinland-Pfalz — schlug
dem Ausschull vor, die Notverordnung entsprechend Artikel 57 des
bayerischen Verfassungsentwurfs auf bestimmte Grundrechte zu beschrinken
und eine Frist einzusetzen, nach welcher die Notverordnungen automatisch
auBer Kraft treten wiirden, sofern der Bundestag diese nicht bestitigt hatte.””*
Wie aus dem zusammenfassenden Protokoll weiter hervorgeht, hatte Leusser
die Frage aufgeworfen, ob das Notverordnungsrecht aus gesetzestechnischen
Grinden nicht in den Abschnitten Gesetzgebung oder Bundesregierung
niedergelegt werden sollte. Dies wurde ,,allgemein verneint®.

Die weitere Forderung Leussers, durch Notverordnungen auch die
Freiheit der Person, der Wohnung und des Eigentums einschrinken zu kénnen
— womit der Katalog des Artikels 48 Absatz 2 Weimarer Reichsverfassung
vollstindig iibernommen gewesen wire —, wurde abgelehnt. Einigkeit bestand
indes dariiber, daB in Absatz 2*° die ,,Grundrechte der Vereins- und
Versammlungsfreiheit, der Pressefreiheit, der Freiheit der 6ffentlichen
Meinungsaullerung und des Post-, Telegrafen- und Fernsprechgeheimnisses
aufzunehmen sind.*

Die Unantastbarkeit des Steuerrechts, wie Kollmann sie in seinen
Leitgedanken vorgesehen hatte, fand sich hier nicht wieder.

Damit war die Diskussion um die Notverordnungen im Unterausschufl
III beendet.

252 Ahnlich findet sich das Zitiergebot in Artikel 19 T 2 des Grundgesetzes: ,,AuBerdem
muf das Gesetz das Grundrecht unter Angabe des Artikels nennen.®

253 Unterausschuf3 111, 6. Sitzung (17.8.48), S. 121.
254 Ebd, S. 121 f.

255 Unterausschuf3 III, 6. Sitzung (17.8.48), S. 122. Im Protokoll ist ,,Art. 2 zu lesen —
auch dies ist mit Sicherheit ein Tippfehler.
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¢) Abschiufbericht Unteransschuff 111

Mittwoch, 18. August 1948. Der Unterausschul3 111 legte dem Plenum nunmehr
mit Artikel 95 seines AbschluBberichts™® ein artikuliertes Notverordnungsrecht

vVofr:
JArt. 95

(1) Bei drohender Gefahr fir die 6ffentliche Sicherheit und
Ordnung im Bundesgebiet kann die Bundesregierung mit
Zustimmung  des  Bundesrats  Verordnungen — mit
Gesetzeskraft erlassen. Sie treten auf Beschlul3 des
Bundestags aufler Kraft.

(2) Soweit erforderlich kénnen durch eine Notverordnung
nach Abs. 1 die in Art. ... gewahrleisteten Grundrechte der
Vereins- und Versammlungsfreiheit, der Pressefreiheit, der
Freiheit der Meinungsauflerung und Meinungsbildung und
des Postgeheimnisses befristet auller Kraft gesetzt werden.
In der Notverordnung miissen die auBler Kraft gesetzten
Grundrechte sowohl namentlich wie mit ihrer Artikelzahl
bezeichnet sein.“”’

Die weiteren Erklirungen im Bericht enthielten deutlich mehr, als in den
Sitzungen erarbeitet, oder zumindest: mehr als protokolliert worden war. Und
es wurde mit dem Bericht deutlich, dal die Verortung des
Notverordnungsrechts nicht so ganz einfach war, da es mehrere Organe wie
auch mehrere staatliche Funktionen betraf. Die ersten Ausfihrungen zum
Notverordnungsrecht fanden sich unter dem Abschnitt ,,A) Darstellender Teil.
I. Der Bundestag® wieder. Dort hief3 es:

,»Einem etwaigen Versagen des Parlaments in der
Gesetzgebung kann fiir die Regel nicht vorgebeugt werden.
Es mufl eben dann mit den vorhandenen Gesetzen
ausgekommen  werden. In  Notfillen mufl das
Notverordnungsrecht aushelfen. Diese ist aber nicht mehr
dem Bundesprisidenten, sondern dem vom Parlament
abhingigen Bundeskanzler zusammen mit dem Bundesrat
anvertraut. Auf Verlangen des Parlaments treten
Notverordnungen auBler Kraft.***®

Im Kapitel iiber den Bundesrat (IIb) war zu den Notverordnungen vermerkt:

,,Bel Notverordnungen steht der Bundesrat im Vordergrund
da hier von der Situation auszugehen ist, da3 der Bundestag
entweder arbeitsunfihig oder nicht versammelt ist und seine
Einberufung nicht abgewartet werden kann oder tiberhaupt
auf Schwierigkeiten sto6t. Die Regierung bedarf demgemil3
zu einer Notverordnung der Zustimmung des Bundesrats,

256 Abgedruckt in: Patrlamentarischer Rat 11, S. 279 ff.
27 Ebd,, S. 328.
258 Ebd., S. 281.
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wihrend es dem Bundestag utberlassen ist, sie durch

positiven Beschluf wieder auBer Kraft zu setzen.**”,

Wenngleich beide Erklirungen nicht auf die Weimarer Praxis zuriickgreifen, so
wird doch deutlich, da3 die Ausfihrungen Ststerhenns aus der finften
Plenarsitzung am 12. August 1948 hier zum Tragen kamen, oder daB}
zumindest die restlichen Mitglieder des Ausschusses ebenso — und vermutlich
auch auf Grund der Weimarer Erfahrung — eher auf die Funktionsfihigkeit des
Bundesrats denn auf die des Parlaments vertrauten. Das Parlament war fiir den
Verfassungskonvent von Herrenchiemsee nicht diejenige Instanz, auf die man
in Zeiten der Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit gebaut hitte, von der man
sicher sein konnte, dal3 sie einem Notstand Abhilfe leisten wiirde. Vielmehr
gewinnt man den Eindruck, dall das Parlament als Teil eines eventuellen
Notstandes betrachtet wurde.

Wenngleich nicht weiter erheblich, so doch auffillig ist der Umstand,
daB3 die Unterschiede zur Weimarer Reichsverfassung nur in bezug auf das
Amt des Bundesprisidenten hervorgehoben wurden. Im Abschnitt tber den
Bundesprisidenten fand sich unter der Uberschrift ,,Unterschied gegeniiber
der Weimarer Verfassung® die kurze wie deutliche Bemerkung, dal3 dem
Bundesprisidenten kein Notverordnungsrecht zukommen solle.””' Das mag ein
weiterer Beleg daftr sein, daB Auslegung und Praxis von Artikel 48 der
Reichsverfassung und damit die Rolle des Reichsprisidenten wirklich als Dreh-
und Angelpunkt, als Kern des Zerfalls der Weimarer Republik angesehen
wurden.

Schlieflich tauchten die Notverordnungen im Abschnitt tber die
Gesetzgebung auf.”” Darin heift es iiberraschenderweise: ,,Der Ausschuf3 hat
sich eingehend mit der Frage befallt, ob es notwendig ist, den Erla} von
Notverordnungen vorzusehen. Dal3 eine solche grundlegende und
ausfihrliche Diskussion um das ,,Ob“ von Notverordnungen im
Unterausschul3 gefiihrt worden wire, 140t sich anhand der Protokolle in
keinster Weise nachvollzichen. Ob diese Aussage des Berichts kosmetischer
Natur war, sie von den Verfassern eigenmichtig vorgenommen wurde oder
Grofiteile der Diskussion tatsichlich nicht protokolliert, im Abschlu3bericht

aber aufgenommen wurden, ist nicht mehr rekonstruierbar.

259 Ebd.,, S. 291
260 Siehe oben, XVII.2.b.
261 In: Parl. Rat II, S. 293.

262 Ebd., S. 306.
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f) Notverordnungsrecht und Suspension der Grundrechte

Mittwoch, 18. August 1948, Unteransschnff 1. Im Unterausschul I kam das
Notverordnungsrecht zum ersten Mal in der vierten Sitzung am 18. August
1948 zur Sprache. Zwar lag zu diesem Zeitpunkt bereits der Abschu3bericht

24 doch fand in dieser Sitzung noch keine

des Unterausschusses III vor
tiefergehende Auseinandersetzung tiber ein eventuelles Notverordnungsrecht
statt; vielmehr glich diese Zusammenkunft einer ersten Bestandsaufnahme.

Nawiasky eroffnete die Abendsitzung mit ,einigen allgemeinen
Bemerkungen® zu den Grundrechten. Er sprach tdber die historische
Entwicklung der Grundrechte, deren Abinderbarkeit, tiber Individual- und
Gemeinschaftsrechte. Er schlof3 seine Ausfithrungen mit der Frage nach der
Suspendierbarkeit der Grundrechte und deren FEinschrinkung durch
gesetzesersetzende Notverordnungen.” Er unterschied beide Méglichkeiten
voneinander, bezeichnete das Notverordnungsrecht als ‘iber die Suspension
der Grundrechte hinausgehend’. Das findet seine Erklirung darin, dal ein
Notverordnungsrecht zum einen nicht nur Grundrechte einschrinken oder
befristet ~ auller = Kraft  setzen, sondern auch  das  gesamte
Gesetzgebungsverfahren dem Parlament entziechen und der Regierung
zusprechen kann. Wenngleich Kollmann in seinem eigenen Entwurf ein
Notverordnungsrecht vorgesehen hatte,” so stellte er doch die kritische Frage,
ob die Gefahr eines Notstandes so grof3 sei, dafl ,man in die Hand der
Regierung eine solche Machtvollkommenheit* legen sollte.””’

Es folgten weitere Ausfithrungen von Baade, dem Bevollmichtigten
des Landes Schleswig-Holsteins.””® Auch er sprach wie sein Vorredner iiber die
allgemeine Bedeutung der Grundrechte und deren Verwirklichung sowie deren
Gefihrdung durch die Besatzungsmichte. Das Notverordnungsrecht
thematisierte er nicht.

Brill, Bevollmichtigter des Landes Hessens, ergriff als nachster Redner
das Wort.*” Er schloB sich den Ausfithrungen seines Vorredners an und hob
besonders auf die ,,reale Garantie”“ der Grundrechte ab. Dabei bemerkte er

auch, dafl man nicht vergessen durfe, ,,dass sich das deutsche Volk selbst bei

263 UnterausschuB3 1, 4. Sitzung (18.8.48), S. 103 ff.

264 Dafiir enthilt das Protokoll mehrere Hinweise. Vgl. bspw. S. 85 und 93 (3. Sitzung
[18.8.48)).

265 Dazu und zum Folgenden, UnterausschuB3 I, 4. Sitzung (18.8.48), S. 107.

266 Leitgedanken, siche oben, XVII.2.a.

267 Unterausschuf3 I, 4. Sitzung (18.8.48), S. 107.

268 Ebd,, S. 107 ff.
269 Ebd, S. 112 ff.
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der Beseitigung der Grundrechte in einem erschrecklichen Ausmass als
Sklavenhalternation betitigt hat.“”” Eine solche Bemerkung iiberrascht, kamen
doch ansonsten die Verbrechen der Nationalsozialisten auf Herrenchiemsee —
wenn iberhaupt, dann — meist dergestalt zur Sprache, dal3 das deutsche Volk
von den Nationalsozialisten geknechtet und geknebelt wurde, dal die
Nationalsozialsozialisten die Grundrechte mit Fullen getreten und verletzt
hitten. Dal} aber das deutsche Volk selbst als Titer genannt wurde, blieb auf
Herrenchiemsee die Ausnahme. Brill war der einzige Teilnehmer des
Konvents, der immer wieder auf die Verbrechen der Deutschen zu sprechen
kam, der einzige, der von ,,Massenmord* und ,,Judenvernichtung® sprach.””

Zwar lehnte Brill ein Notverordnungsrecht nicht grundsitzlich ab,
wohl aber sprach er sich deutlich gegen eine ,,zeitweilige Aufhebung der
Grundrechte® aus. Es sollte in der Verfassung festgeschrieben sein, ,,dass die
Grundrechte unabinderlich und dass sie fir die Regierung, den Gesetzgeber
und den Richter bindend sind.“*”* Auch »sogenannte Notstinde® mufiten ,,mit
den normalen Mitteln der ordentlichen Polizei bekdmpft werden.” Das
Notverordnungsrecht sollte nach Brills Vorstellungen lediglich ein
vereinfachtes Gesetzgebungsverfahren sein. Keinesfalls aber sollte das
Notverordnungsrecht, wie es nach Artikel 48 Absatz 2 der Weimarer
Reichsverfassung moglich gewesen war, eine Authebung der Grundrechte
ermoglichen. So schlof3 er seine Ausfiihrungen mit der Feststellung, dal3 das
Notverordnungsrecht nicht in Zusammenhang mit den Grundrechten zu
erortern, sondern, da es ,zum Problem der Delegation der
Gesetzgebungsbefugnis* gehore, vielmehr beim ,,ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren® zu behandeln sei.””

Eine weitere Aussprache tiber das Notverordnungsrecht blieb in dieser
vierten Sitzung des Unterausschusses I aus. Auf Vorschlag von Suhr hin

schloB3 der Vorsitzende Beyerle die spatabendliche Zusammenkunft mit dem

270 Ebd., S. 112. Weiter fithrte er aus: ,,Die Tatsache, dass es in Deutschland 9 Millionen
Fremdarbeiter gab, von denen mindestens 500 000 durch die deutschen Zuchthiuser
gegangen sind, dass eine bis jetzt nicht festgestellte Zahl von ihnen auf die
abscheulichste Art und Weise umgebracht wurde, ist ein aufriittelndes Element in der
Forderung nach der Verwirklichung der Menschenrechte in Deutschland.®

2n Kritisch dazu Hans Wrobel, Verurteilt zur Demokratie. Justiz und Justizpolitik in
Deutschland 1945-1949, 1989, S. 287. Dall Brill sich dieses — heute
selbstverstindlichen, damals aber lingst nicht gingigen — Vokabulars bedient hat, mag
seine Erklarung nicht zuletzt datin finden, daBl Brill im Jahr 1939 als aktiver Gegner
des nationalsozialistischen Terrors vom Volksgerichtshof zu 12 Jahren Zuchthaus
verurteilt worden war, die er zunichst in Brandenburg, spiter im Konzentrationslager
Buchenwald verbiite (vgl. dazu Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. XXVII mit
weiteren Nachweisen).

272 UnterausschuB 1, 4. Sitzung (18.8.48), S. 114.
273 Ebd.
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Beschlul3, eine Unterkommission — bestehend aus Nawiasky, Baade und
Suhr — einzusetzen, welche fir die darauffolgende Sitzung am nichsten
Nachmittag eine Vorlage erarbeiten sollte, anhand derer der Unterausschuf3

seine Beratungen fortsetzen konnte.””

g) Aufferkraftsetzung und Einschrinkbarkeit der Grundrechte

Donnerstag, 19. Augnust 1948, Unteransschuf§ 1 Bereits einen Tag spiter, in der
finften Sitzung, lag dem Unterausschuf3 I die unter der Federfihrung Hans
Nawiaskys®” entstandene Vorlage der Unterkommission vor. In Artikel
,»U.“ regelte der Entwurf die Einschrinkbarkeit der Grundrechte:

»Die Grundrechte dirfen nicht beseitigt werden. Darauf
gerichtete Antrige sind unzulidssig. Soweit sich aus dem
Inhalt nichts anderes ergibt, sind die Grundrechte im
Rahmen der allgemeinen Rechtsordnung zu verstehen. Eine
Einschrankung der Grundrechte ist nur durch Gesetz und
unter der Voraussetzung zulidssig, dass es die oOffentliche
Sicherheit, Sittlichkeit oder Gesundheit zwingend erfordert.
Dartber hinaus kann bei erheblicher Bedrohung der
offentlichen Sicherheit und Ordnung von dem in Artikel 95
vorgesehenen Notverordnungsrecht Gebrauch gemacht
werden.“”’

Ein Notverordnungsrecht enthielt Artikel U nicht, vielmehr verwies er mit Satz
4 auf Artikel 95 der Ausarbeitungen des Unterausschusses I11.

Erst in der sechsten Sitzung, am Abend des 19. August 1948, kam es im
Unterausschul3 1 zu einer Aussprache tber Artikel U. Verwies Artikel U
beziiglich der Notverordnungen auch auf Artikel 95 der Vorlage des
Unterausschusses 111, so widmete der Ausschul3 dennoch den tiberwiegenden
Teil seiner Aussprache tGber Artikel U dem Notverordnungsrecht. Und auch
diese ausgedehnte Debatte macht deutlich, welche Schwierigkeiten es den
Konventsteilnehmern bereitete, das Notverordnungsrecht zu verorten und es
insbesondere von den Fragen betreffend den Grundrechtsteil abzugrenzen.
Ein weiteres kommt hinzu: Das gesamte zusammenfassende Protokoll dieser

Sitzung erweckt den Eindruck, als ob auch der Protokollant selbst die

an4 Unterausschul3 I, 4. Sitzung (18.8.48), S. 118. Das Protokoll der vierten Sitzung
enthilt keinerlei Hinweise darauf, wie sich der Unterausschufl 1 auf die
Zusammensetzung dieser Unterkommission geeinigt hat. Notiert ist lediglich, dal3
Pfeiffer vorgeschlagen hat, eine Kommission, bestehend aus den ,,beiden Hetren
Referenten [gemeint waren Carlo Schmid und Hans Nawiasky], Herr Dr.
Brill und noch ein oder zwei Herren®, einzusetzen, die einen ,,Entwurf als Grundlage
fir die weiteren Beratungen® ausarbeiten sollte. Unterausschuf3 I, 4. Sitzung (18.8.48),

S. 116.
275 Vel. dazu das Protokoll des Unterausschusses 1, 5. Sitzung (19.8.48), S. 121.
276 Anlage zur 5. Sitzung des Unterausschusses I (19.8.48), S. 144.
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Aussagen der Konventsteilnehmer nicht so recht einordnen konnte; einige im
Protokoll niedergeschriecbene Aussagen machen keinen erkennbaren Sinn.*”
Bald war in der Aussprache um Artikel U nach der Bindung der Gewalten an
die Grundrechte gefragt, bald nach dem Wesensgehalt der Grundrechte, bald
war von Verfassungsinderungen die Rede — all diese Fragen betrafen
tatsachlich den Artikel U. Und doch stand im Mittelpunkt diejenige Thematik,
welche mit Artikel U Satz 5 mehr oder weniger auf Artikel 95 des
Unterausschusses III ‘ausgelagert’” worden war: Das Notverordnungsrecht —
ein weiteres Indiz dafiir, welche Sonderrolle und welche Bedeutung dem
Notverordnungsrecht auf Herrenchiemsee zukam.

Nawiasky erklirte zu Beginn der sechsten Sitzung ,kurz die mit der
Formulierung beabsichtigten Zwecke.“””® Laut Protokoll ergriff daraufhin
Baade als erster das Wort. Seine Kiritik richtete sich zunichst gegen das
Notverordnungsrecht. Er wollte die Grundrechte, welche durch das
Notverordnungsrecht auller Kraft gesetzt werden konnen, genannt wissen.
Diese Forderung liBt vermuten, dall er entweder den Entwurf des
Unterausschusses III noch nicht zur Kenntnis genommen hatte — denn dieser
nannte die Grundrechte — oder aber er auch im Grundrechtsteil noch einmal
explizit  festhalten = wollte,  welche  Grundrechte  von  einem
Notverordnungsrecht betroffen sein koénnen. Zu Recht wies Nawiasky
sogleich darauf hin, dal3 die Regelung, wie sie der Unterausschul3 I1I getroffen
hitte, bereits in Artikel U eingebaut werden konnte, daB3 es sich hierbei

2 Darliber hinaus

lediglich um eine ,,Frage der Redaktion® handeln wiirde.
bemingelte Baade die Voraussetzungen, unter denen Notverordnungen
erlassen werden konnen: ,,Der Vorbehalt, ‘dass es die 6ffentliche Sicherheit,
Sittlichkeit oder Gesundheit zwingend erfordert’, beruhige ihn nicht; denn die
Prifung der Erforderlichkeit werde damit in das Ermessen der Obrigkeit
gestellt.“*

Brill machte noch einmal deutlich, dal er ein jegliches
Notverordnungsrecht — den letzten Satz des Artikels U und damit
insbesondere nattrlich Artikel 95 nach dem Entwurf des Unterausschusses 111

. 2 1 . . . . .
— ,unbedingt ablehne.”™ Er verwies auf die hessische Verfassung, die in

277 Vel. dazu zum Beispiel Unterausschuf3 1, 6. Sitzung (19.8.48), S. 154 f.
278 Unterausschuf3 I, 6. Sitzung (19.8.48), S. 146 f.
27 Ebd,, S. 146.

280 Ebd., S. 147. Auch hier hat entweder Baade den Artikel U oder aber der
Protokollant die Aussage Baades nicht verstanden, denn ,Sittlichkeit oder
Gesundheit® waren nach Artikel U nicht die Voraussetzungen fir ein
Notverordnungsrecht, sondern vielmehr fur die regulire Einschrinkung der
Grundrechte durch Gesetz.

281 Ebd,, S. 149 f.
165



Artikel 110 eine Aufhebung der Grundrechte grundlegend verneinte.”* Man
misse — so Brill — ,einmal in Deutschland den politischen und juristischen
Mut aufbringen, es mit diesem Rechtsgedanken zu versuchen.“*” Mit aller
Deutlichkeit wies er darauf hin, dal3 der polizeiliche Ausnahmezustand nach
Artikel 48 der Weimarer Reichsverfassung immer eine ,,aulerst unklare Sache®
gewesen sei, die zu ,,unheilvollsten politischen Entwicklungen® gefithrt hitte.”
Gegen die Delegation der Gesetzgebung hatte er nichts einzuwenden, eine
AuBerkraftsetzung der Grundrechte lehnte er jedoch ab. Auch andere Staaten
— so Brill — hitten ,grole Krisen® tUberwunden, ohne die Grundrechte
aufzuheben.

Auch Suhr hielt eine AuBlerkraftsetzung der Grundrechte fir dullerst
bedenklich. Mit dem Erfordernis der 6ffentlichen Sicherheit, Sittlichkeit oder

5 Eine

Gesundheit sei allen moglichen Manahmen Tir und Tor gedffnet.
AuBerkraftsetzung der Grundrechte sei Uberhaupt nur denkbar, wenn ein
dementsprechendes Gesetz an die Mitwirkung des stindigen Ausschusses des
Parlaments gekniipft wiirde.”™

Nach weiteren Wortmeldungen und vorgebrachter Kritik ergriff noch
einmal Hans Nawiasky das Wort. Er verteidigte die Regelungen von
Artikel U seiner Vorlage und betonte, daBl diese Regelung einen
grof3tméglichen Schutz der Grundrechte biete, da sie eine jegliche Attackierung
der Grundrechte grundsitzlich ausschlieSe und eine Einschrinkung nur durch
Gesetz zulasse und nur, soweit es die offentliche Sicherheit, Sittlichkeit oder

Gesundheit erforderten.”

Nawiasky lehnte in dieser Sitzung das
Notverordnungsrecht nach dem Vorschlag des Unterausschusses III ab,
insbesondere den ersten Absatz von Artikel 95, obwohl er in seinem eigenen
Vorschlag — in Artikel U — mit dem letzten Satz darauf verwiesen hatte.

Nawiasky — so das Protokoll — ,;sei der schirfste Gegner des ersten Absatzes

282 Artikel 110 der hessischen Verfassung vom 1. Dezember 1946 lautet(e): ,,Wenn die
Beseitigung eines ungewdhnlichen Notstandes, der durch Naturkatastrophen oder
andere duBlere Einwirkungen hervorgerufen worden ist, es dringend erfordert, kann
die Landesregierung, sofern der Landtag nicht versammelt ist oder nicht rechtzeitig
zusammentreten kann, in Ubereinstimmung mit dem in Artikel 93 vorgesehene
stindigen Ausschuf3 Verordnungen, die der Verfassung nicht zuwiderlaufen, mit
Gesetzeskraft erlassen. Diese Verordnungen sind dem Landtag bei seinem nichsten
Zusammentritt zur Genehmigung vorzulegen. Wird die Genehmigung versagt, so ist
die Verordnung durch Bekanntmachung im Gesetz- und Verordnungsblatt
unverziiglich auBler Kraft zu setzen. Artikel 122 gilt sinngemiB.*

283 Unterausschusses I, 6. Sitzung (19.8.48), S. 150.
284 Ebd.

285 Ebd., S. 151.

286 Ebd,, S. 152.

287 Ebd,, S. 154.
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des Art. 95 des Entwurfs des Organisationsausschusses und warne vor einem
Notverordnungsrecht in diesem Sinne. Die in Art. U vorgesehene Suspension
der Grundrechte hingegen habe die gegenteilige Wirkung, sie verteidige den
Staat gegen seine Feinde.*™ Fiir Nawiasky ging Artikel U mit der
Formulierung, dal3 eine ,erbebliche Bedrobung der Offentlichen Sicherheit®
vorliegen musse, weit iiber Artikel 95 des Unterausschusses 111 hinaus, der nur
von ,,drohender Gefahr** sprach.

Noch einmal tat Suhr sein Unbehagen tGber das Notverordnungsrecht
kund. Die Ausfithrungen Nawiaskys hatten ithn nicht dberzeugt. Ein
Notverordnungsrecht in dem von Artikel U vorgesehen Umfang hielt er nicht
fir tragbar. Zudem forderte er genauso wie kurz zuvor Baade die Nennung
der Grundrechte, die im Falle des Notstandes aufgehoben werden konnten.

Es folgte danach zunichst wieder eine Debatte tiber die grundsitzliche
Einschrinkbarkeit der Grundrechte, tber Wesensgehaltsgarantie, uber

Gesetzesvorbehalte,”

ehe Nawiasky noch einmal auf die Suspension der
Grundrechte zu sprechen kam. Nun schlug er vor, den Artikel 95 des
Unterausschusses ganz zu streichen und die Suspension der Grundrechte in
Artikel U zu regeln.”” Dieser Vorschlag Nawiaskys wurde laut Protokoll
nicht weiter erortert. Statt dessen hielt das Protokoll mehr oder weniger
zusammenhanglos fest, dal Danckwerts sich fur eine ,sehr prizisierte
sachliche® Auflistung aussprach, fir den Fall, dall eine Suspension der
Grundrechte iberhaupt ,,unabweisbar erforderlich® sein sollte. ' Auch die
sich daran anschlieBende Frage des Vorsitzenden Beyerle, ob die Wendung
wbei drobender Gefabr fiir die dffentliche Sicherbeit und Ordnung nicht ausreichen
wiirde, blieb laut Protokoll unkommentiert.”

Ein letztes Mal in dieser Debatte verliech Brill seiner grundsitzlich
ablehnenden Haltung gegeniiber jedwedem Notverordnungsrecht Ausdruck.””
Zunichst wies er seine Kollegen auf die doppelte Bedeutung, vielmehr
doppelte Funktion des Notverordnungsrechts hin. Es beinhalte zum einen die
delegierte Gesetzgebung, zum anderen die Moglichkeit zur Suspension der
Grundrechte. In seiner weiteren Argumentation griff er die Sorgen der Zeit
auf: Die Angst vor einem ,,Wiedererstehen faschistischer Bewegungen® und

vor dem ,,Diktaturversuch der Kommunisten®. Beides — so Brill — kénne mit

288 Ebd., S. 156.

289 UnterausschuB3 1, 6. Sitzung (19.8.48), S. 158 ff.
290 Ebd., S. 160.

1 Ebd., S. 160.

292 Ebd., S. 160.

293 Dazu und zum Folgenden ebd., S. 160 f.
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besonderen Gesetzen geregelt werden. Dabei verwies er auf Artikel X Absatz 2
der unter Nawiaskys Federfihrung entstandenen Vorlage. Dieser
bestimmte: ,,Zur Befreiung des deutschen Volkes vom Nationalsozialismus
und Militarismus erlassene Rechtsvorschriften kénnen von den Bestimmungen
“¥ Fine solche Vorschrift lieB Brill die

Aufhebung der Grundrechte in einem Ausnahmezustand Gberflissig

der Verfassung abweichen.

erscheinen. Dies um so mehr als es im Falle von Unruhen doch erstrebenswert

sei, die Grundrechte fir den ,verfassungstreuen Teil der Bevolkerung®

weiterhin in Kraft zu lassen. Brill mahnte, aus der Vergangenheit Lehren zu
zichen. Viele Wahlkimpfe wiren frither unter ,Beschrinkung der
Pressefreiheit fiir alle Parteien® gefithrt worden; ein Verbot des ‘Farbentragens’
hitte ‘schwarz-rot-gold’ ebenso mit eingeschlossen wie alle anderen Farben
auch.””

Nawiasky erklirte sich zwar damit einverstanden, die Suspension der
Grundrechte an noch schirfere Bedingungen zu knupfen oder die
Suspendierung nur auf wenige Grundrechte zu beschrinken. Eine Verfassung
ohne jegliches Notverordnungsrecht, ohne die Moglichkeit, daf3 die Regierung
in Notzeiten von sich aus handeln kann, lehnte er jedoch ab. Die Gefahr, dal3
das Parlament arbeitsunfihig sei, kénne nicht ausgeschlossen werden — als
Beispiel bemithte Nawiasky den Hitlerputsch von 1923, bei dem sich — so
Nawiaskys FErklirung — ein Teil der Regierung nach Regensburg
zuriickgezogen hatte und der Landtag nicht einberufen werden konnte.”” Der
letzte Satz von Artikel U biete eine Moglichkeit, einer solchen
Arbeitsunfihigkeit der gesetzgebenden Kérperschaft entgegenzutreten.

Zum Ende der Debatte iber das Notverordnungsrecht fafite der
Vorsitzende Beyerle die unterschiedlichen Auffassungen noch einmal
zusammen. Das Protokoll hilt fest: , Ein Teil des Ausschusses halte in Zeiten
der Not die Moglichkeit der Suspension einer begrenzten Anzahl von
Grundrechten wie Vereinsfreiheit, Versammlungsfreiheit, Pressefreiheit und
Postgeheimnis durch die Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrats fiir

297 .
““’ _ eine recht

erforderlich. Ein anderer Teil halte dies nicht fir notwendig.
sparliche Zusammenfassung angesichts der langen Debatte, die gefithrt worden

war.

294 Ebd., S. 163.
295 Ebd., S. 161.

296 Ebd., S. 161. Zum Hitlet-Putsch vom 8./9. November 1923 vgl. Ebetrhard Kolb,
Die Weimarer Republik, 6. Aufl. 2002, S. 53 £; ausfihrlich Harold. J. Gordon
jr., Hitlerputsch 1923. Machtkampf in Bayern 1923-1924, 1971; Ernst Rudolf
Huber (Hrsg.), Dokumente zur deutschen Verfassungsgeschichte, Band 4, 3. Aufl.
1992, S. 403 ff., Nt. 346.

297 Unterausschusses I, 6. Sitzung (19.8.48), S. 162.
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Ganz beendet war die Aussprache damit noch nicht. Denn noch einmal
meldete sich der Bevollmichtigte des Landes Niedersachsen, Danckwerts,
zu Wort. Im Anschlufl an Beyerles Zwischenresimee sprach er sich fiir eine
Suspension der Grundrechte obne zeitliche Begrenzung aus und schlug
auflerdem vor, daBl die Nennung derjenigen Instanz, welche uber die
Aufhebung zu befinden habe, dem Unterausschuf3 III tberlassen werde. Es
gentige hier die Formulierung: ,,Bei unmittelbarer Gefahr fiir den Bestand des
Staates konnen die Grundrechte oder ein Teil von ihnen aufgehoben werden.*”
Der Vorsitzende selbst plidierte dem gegeniiber fiir eine Bestimmung, welche
ciner Instanz das Recht zur Aufhebung der Grundrechte zuspreche. Die
weiteren Aussagen von Beyerle und Danckwerts tberraschen ein wenig.
Laut Protokoll bemerkte der Vorsitzende: ,,Es konne an die Bundesregierung
gedacht werden. Danckwerts schlug darauthin die Formulierung vor:
»-Man kann sagen ‘aufgehoben durch Gesetz™. * Beinahe koénnte man
vermuten, dal Beyerle und Danckwerts einen Grofteil der Debatte
versaumt hitten — was aber, das belegen die Protokolle, nicht der Fall war.
Denn erstens stand in der ganzen Diskussion um das Notverordnungsrecht
niemals eine andere Instanz als die Bundesregierung im Raume, welche
Notverordnungen erlassen kann. Zum anderen wurde immer wieder betont,
dal3 Notverordnungen gerade im Falle der Arbeitsunfihigkeit des Parlaments
eingesetzt werden sollen. Die Suspension der Grundrechte bei unmittelbarer
Gefahr fir den Bestand der staatlichen Ordnung also nur durch Gesetz zu
ermoglichen, erschien daher zunichst unverstindlich. In diesem Sinne wies
auch Beyerle selbst den Kollegen Danckwerts daraufhin, da3 fir den Fall,
in welchem ,aus dufleren Grinden ein Gesetzesakt nicht moglich® sei, der
Bundesregierung das Notverordnungsrecht zugesprochen werden miif3te.””
Genau dieser ‘neue’ Gedanke aber sollte sich in dem anschlieBend von

301 :
Das wiederum

Nawiasky neu formulierten Artikel ,,S* dann wiederfinden.
laBt vermuten, daB3 die Argumente Danckwerts weit ausfihrlicher und
schlieBlich auch tberzeugender waren, als es die Kurzzusammenfassung im
Protokoll erscheinen laf3t.

Mit der Feststellung, da3 ,,diese Anregung® weiterverfolgt werden solle,
endete in der sechsten Sitzung des Unterausschusses I die Aussprache tber das
Notverordnungsrecht. Interessanterweise fithrt das Protokoll keine einzige

Abstimmung auf. Das kann bedeuten, dall entweder eine durchgefiihrte

298 Ebd., S. 162.
299 Ebd., S. 162.
300 Ebd., S. 162.

301 Dazu unten, XV.2.h.
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Abstimmung  nicht protokolliert wurde — was angesichts anderer
dokumentierter Abstimmungen jedoch unwahrscheinlich ist — , oder aber, daf3
tatsdchlich keine Abstimmung stattgefunden hat, weil entweder die Thematik
noch nicht abstimmungsreif war oder die Meinungen zu unterschiedlich waren,
als dal3 man mit einer Abstimmung die Differenzen verwischen wollte.
Aufschlufireich hierzu sind die Aufzeichnungen Brills in seinem
Tagebuch. Uber die Unterausschuf3sitzung am 19. August schrieb er:

»Ein heftiger Kampf entbrennt noch um die Frage des
Notverordnungsrechts. Es gibt eine lange Auseinandersetzung
tber delegierte Gesetzgebung und Notstand. Ich habe selbst
vor diesem Kollegium Mihe, diese beiden Themen
voneinander zu trennen, so stark sind die Nachwirkungen der
mif3brauchlichen Anwendung des Artikel 48 der Weimarer
Verfassung! In meiner Ablehnung jedes Notverordnungsrechts
blieb ich so unbeirrt, daf3 ich sicher manchem als starrkopfig
erschien. Hs ist wirklich traurig anzusehen, wie wenig
juristisches Ethos in diesen Menschen vorhanden ist. Die
erbarmungslose Rechtlosigkeit ist fast spurlos an ihnen
vortbergegangen. Sie sehen die Dinge in erster Linie von den
schon einmal diskutierten ‘Bedurfnissen der Verwaltung’. Sie
wollen einen gut funktionierenden Staatsapparat, aber sie
wollen nicht, dal3 der Staat nur eine Funktion des Volkes sein
soll. Allerdings hatten sie das an die Spitze ihrer
Menschenrechte geschrieben, und sogar unter Berufung auf
Gott. Es war so thomistisch, daf} ich mich gezwungen sah,
sofort mit Augustin dagegen zu Felde zu ziehen. Den
traurigsten Eindruck machen die fritheren Diplomaten,
Gesandter Dr. Kordt und Legationsrat Dr. Feine. Sie sitzen mit
vorbildlichem Licheln dabei, verstehen aber offenbar nicht,
was eigentlich vor sich geht.“?’o2

Unter mehrerlei Gesichtspunkten ist diese Notiz bemerkenswert. Das
Protokoll 143t eigentlich nicht den Eindruck entstehen, als seien die Mitglieder
des Unterausschusses I mit dem Notverordnungsrecht unbesonnen
umgegangen. Nach Brills Tagebuchaufzeichnung zu urteilen, war Brill selbst
der einzige, welcher das Notverordnungsrecht ablehnte und der
Schwierigkeiten hatte, seinen Kollegen auch nur die Gefahren eines solchen
Notverordnungsrechts zu vermitteln. Indes lassen doch viele protokollierte
Bemerkungen erkennen, daf3 die Bedenken zum Teil grof3 waren. Insbesondere
Otto Suhr tat mehrfach seine Einwinde kund. So lassen die Notizen Brills
zweierlei  SchluBlfolgerungen zu: Entweder die Protokolle geben die
Diskussionen nicht so wieder, wie sie tatsichlich stattgefunden haben, oder
aber Brill selbst hatte die Debatte um das Notverordnungsrecht —

moglicherweise auch auf Grund seiner grofen Sorgen — anders

302 Brill, Chiemseeer Tagebuch, S. 620.
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wahrgenommen. Jedenfalls aber wird mit Brills Tagebuchaufzeichnungen ein
Mal mehr deutlich, welche zentrale Rolle dem Artikel 48 der Weimarer
Reichsverfassung zugesprochen wurde. Er stand im Mittelpunkt, wenn es
darum ging, die Frage zu klaren, welche verfassungsrechtlichen Mechanismen
tir das Scheitern der Weimarer Republik und die Einfilhrung der Diktatur

verantwortlich waren.

h) Artikel S: Sicherung der Grundrechte und Notverordnungsrecht
— Einschrinkbarkeit der Menschenwiirde

Samstag, 21. August 1948, UnterausschufS 1, Vormittagssitzung Die 7. Sitzung des
Unterausschusses I am 21. August 1948 dauerte beinahe zwei Stunden. Das
Protokoll der Sitzung umfaB3t aber nur knapp vier Seiten®” — groBe Teile der
Debatte wurden also nicht protokolliert, die Diskussionen sind im Grunde
nicht mehr nachzuvollzichen.

Die Anlage zur siebten Sitzung enthielt einen Artikel S, in dem das in der
vorangegangenen Sitzung Besprochene umgesetzt wurde:

Artikel S bestimmte:
,Die Grundrechte diirfen nicht beseitigt werden. Auf ein
solches Ziel gerichtete Antrige sind unzuldssig. Die
Grundrechte binden den Gesetzgeber, den Richter und
die Verwaltung unmittelbar.
Soweit sich aus ihrem Inhalt nichts anderes ergibt, sind
die Grundrechte im Rahmen der allgemeinen
Rechtsordnung zu verstehen.
Eine FEinschrinkung der Grundrechte ist nur durch
Gesetz und unter der Voraussetzung zulissig, dass es die
Offentliche  Sicherheit, Sittlichkeit oder Gesundheit
zwingend  erfordert. Die  Einschrinkung  eines
Grundrechts oder die nihere Ausgestaltung durch Gesetz
muf3 das Grundrecht als solches unangetastet lassen.
Bei einer Bedrohung der o6ffentlichen Sicherheit und
Ordnung, die den demokratischen Grundaufbau oder den
Bestand des Staates in Frage stellt, kann als
aullerordentliche Notmalinahme das Grundrecht der
Freiheit der Meinungsiduf3erung |...], der Pressefreiheit |...],
der Versammlungsfreiheit [...], der Vereinsfreiheit [...] und
des Brief-, Post- und Fernmeldegeheimnisses ...
vortbergehend auller Wirkung gesetzt werden. Dies kann
durch Gesetz oder, wenn die Gesetzgebungsorgane am
Titigwerden verhindert sind, durch Verordnung der
Bundesregierung geschehen. FEine solche Verordnung
bedarf der Zustimmung des Bundesrats; sie tritt auller
Kraft, wenn der Bundestag es beschlie3t.“*"*

303 UnterausschuB3 1, 7. Sitzung (21.8.48), S. 183 ff.
304 Unterausschusses I, Anlage zur 7. Sitzung (21.8.48), S. 190 f.
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Dieser Artikel S — der ansonsten unter Artikel ,,U* gefiihrt wurde, stellte eine
Mischung dar aus Artikel U nach dem Vorschlag der Unterkommission unter
Nawiaskys Leitung sowie dem Artikel 95 nach Vorschlag des

Unterausschusses TT1.°%

Artikel S enthielt ein Notverordnungsrecht ebenso wie
Normen zur Sicherung der Grundrechte. Die Absitze 1 bis 3 griffen die Sitze
1 und 2 des Artikel U wieder auf. Neu hinzu kamen aber in Absatz 1 Satz 3 die
bereits thematisierte Bindung der Gewalten an die Grundrechte sowie in
Absatz 3 Satz 2 die Wesensgehaltgarantie der Grundrechte, die einem jeden
Grundrecht, das eine Einschrinkung durch Gesetz erfihrt, einen Kernbestand
garantieren soll.””

Absatz 4 von Artikel S enthielt deutlich engere Voraussetzungen fur ein
Notverordnungsrecht als Artikel 95; Bedingung war nun eine Bedrohung, die
den demokratischen Grundaufbau oder den Bestand des Staates in Frage
stellte. In Absatz 4 Satz 2 kam zum Tragen, was Danckwerts in der sechsten
Sitzung des Unterausschusses I vorgebracht hatte: Selbst in Notzeiten sollte es
Ziel bleiben, dal3 das Parlament durch Gesetz den Notstand zu beheben versucht
und nur fir den Fall, da3 das Parlament nicht mehr arbeitsfihig ist, die
Regiernng ermichtigt wird, entsprechende Manahmen zu ergreifen.
Abendsitzung. Nicht nachzuvollzichen ist, warum sich im Protokoll zur
darauffolgenden achten Sitzung des Unterausschusses I noch einmal der

% Uberschrieben ist

Artikel U in der Fassung der sechsten Sitzung findet.
dieses Protokoll mit der Feststellung, dal3 der Ausschulf3 in ,,zweiter Lesung die
Grundrechte in der artikulierten Formulierung von Professor Dr. Nawiasky*
berit. Und seltsamerweise wurde anhand genau dieser Vorlage noch einmal
beraten. Stisterhenn, der bis dahin in den Protokollen des Unterausschusses
I noch nicht auftauchte, machte Bedenken geltend gegen die ,,allgemein
zugelassene Einschrinkbarkeit der Grundrechte.”” Zum ersten Mal wurde hier
formuliert, was sich spdter in Artikel 79 Absatz 3 des Grundgesetzes

wiederfinden sollte: Die Unantastbarkeit der verfassungsrechtlich verbrieften

Menschenwiirde. Das Grundrecht der Menschenwirde durfe — so
305 Anlage zur 5. Sitzung des Unterausschusses 1 (19.8.48), S. 144.

306 Abgedruckt in: Parl. Rat I, S. 328 £.

307 Zur Bedeutung der Wesensgehaltgarantie vgl. bspw. Peter Hiberle, Die

Wesensgehaltgarantie des Art. 19 Abs. 2 Grundgesetz. Zugleich ein Beitrag zum
institutionellen Verstindnis der Grundrechte und zur Lehre vom Gesetzesvorbehalt,
2. Aufl. 1983; Klaus Stern, Idee der Menschenrechte und Positivitait der
Grundrechte, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der
Bundestrepublik Deutschland, Band V, 1992, § 108, Rdnr. 85 f;; Peter Lerche,
Grundrechtsschranken, ebd., § 122, Rdnr. 25 ff.

308 UnterausschuB 1, 8. Sitzung (21.8.48), S. 223.
309 Ebd., S. 224.
172



Stusterhenn — in keinem Fall einschrinkbar sein, denn sie sei ,,die oberste
Norm und selbst fiir den Verfassungsgesetzgeber unabdingbar.” Diesen
Vorschlag hielt Nawiasky laut Protokoll fir ,,nicht unbedenklich]...], ,,weil
beispielsweise die Untersuchung von Personen auf Geschlechtskrankheiten,
selbstverstindlich in den vorgesehenen gesetzlichen Formen und mit den
erforderlichen Einschrinkungen, notwendig sein koénne. Werde sie
ordnungsgemill durchgefithrt, diirfe man sich natirlich nicht auf das
Grundrecht [der Menschenwiirde] berufen.*’"” Wihrend Siisterhenn — und
dhnlich wohl auch Suhr’' — dieses Grundrecht vor einem Zugriff des
Gesetzgebers — des einfachen wie des verfassungsindernden — sichern wollte,
sah Nawiasky dieses Grundrecht durch den Gesetzgeber ausreichend
gesichert. Laut Protokoll trat die Mehrheit des Ausschusses der Ansicht
Ststerhenns bei. Seine Bedenken sollten in den Motiven festgehalten
werden.

Zum Ende hilt das Protokoll nun die endgiiltige Fassung des Artikel U
fest. Sie entspricht bis auf eine kleine, rein grammatikalische Umstellung im

dritten Absatz exakt dem bereits in der siebten Sitzung vorgelegten Artikel S.’"

i) Abschluffbericht Unteransschufs 1

Der AbschluB3bericht des Unterausschusses I lag dem Plenum bereits am
spiten Abend des 21. August 1948 vor.””” Im groen und ganzen gab er das
wieder, was in den Unterausschullsitzungen beraten und auch protokolliert
worden war. Artikel U in der Fassung aus der 8. Sitzung’* enthielt cinige
allgemeine Erklirungen zu den Grundrechten, zu deren Entwicklung und

M 7um

Funktion im Staat und schlieBlich auch zu deren Einschrankbarkeit.
Notverordnungsrecht erklirte der Bericht, dal3 die ,,iberwiegende Mehrheit
des Ausschusses® sich fur das Institut der Suspension der Grundrechte

ausgesprochen und damit das ,,Prinzip: ‘Demokratie als Selbstmord™

abgelehnt hat.”"
310 Unterausschuf3 I, 8. Sitzung (21.8.48), S. 224.
m Suhr bemiihte ein weiteres Beispiel aus dem Alltagsleben und fragte nach der

Zulidssigkeit von korperlichen Untersuchungen von Arbeitern beim Verlassen des
Fabrikgebiudes (ebd.).

312 Unterausschuf3 I, 8. Sitzung (21.8.48), S. 224 f. Vgl. auch oben, XVII.

313 Vgl. die 9. Plenarsitzung, abgedruckt in: PR 1II, S. 344 ff. (Besprechung des Berichts
des Unterausschusses I ab S. 350 ff.)

314 In: Patl. Rat 11, S. 227.

315 Vel. in: Parl. Rat 11, S. 214 ff.

316 Parl. Rat II, S. 229, vgl. auch Nawiasky, Unterausschul3 I, 6. Sitzung (19.8.48), S.
146.
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Des weiteren wurden Voraussetzungen und Modalititen fur den Erlal
von Notverordnungen erklirt und noch einmal herausgestellt, dal3 nach
Auffassung der Mehrheit die ,,Form des Gesetzes die normale Form der
Suspension sein soll”, die Bundesregierung aber im Falle des Notstandes nur
mit Zustimmung des Bundesrates handeln kann.”"’

In einem Punkt jedoch stimmte der Bericht nur bedingt mit dem vorab
Besprochenen tiberein: Stisterhenns Einwand aus der achten Sitzung des
Unterausschusses I, dal3 das Grundrecht der Menschenwiirde tiberhaupt keine
Einschrinkung erfahren durfe, fand sich zwar wie angekiindigt im Bericht
wieder. Jedoch sprach der Bericht davon, dal nach Mehrheitsauffassung des
Ausschusses das ,,Grundrecht auf Achtung der Menschenwurde tberhaupt
nicht suspendierbar sei.*'® Das trifft nicht exakt das Gemeinte. Denn Artikel U
Absatz 4 hatte ja diejenigen Grundrechte, die iberhaupt nur unter bestimmten
Voraussetzungen suspendierbar sein sollten, bereits genannt. Die
Unsuspendierbarkeit der Menschenwiirde hitte sich also schon allein daraus
ergeben, dal3 die Menschenwiirde sich nicht im Katalog der suspendierbaren
Grundrechte wiederfand. Gemeint war aber, zumindest nach dem Vorschlag
Stusterhenns, dal3 die Menschenwtirde auch nicht durch verfassungsinderndes
Gesetz und auch nicht auf Grund des Etfordernisses, die 6ffentliche
Sicherheit, Sittlichkeit oder Gesundheit zu wahren, gedindert oder auch blof3
eingeschrinkt werden darf. Die FErlduterungen zu den artikulierten
Grundrechten stammen wohl von Nawiasky.” So kann nicht
ausgeschlossen werden, daf3 diese Formulierung von Nawiasky ganz bewul3t
gewahlt wurde, hatte er sich doch in der achten Sitzung des Unterausschusses 1
gegen den Vorschlag Siisterhenns ausgesprochen.” Wer die Diskussion
zwischen Nawiasky und Ststerhenn kannte, konnte diese Formulierung
als bloBe sprachliche Ungenauigkeit verstehen und folglich darin tatsdchlich
den Gedanken dokumentiert sehen, dall die Menschenwiirde einer
Ewigkeitsgarantie unterstellt werden sollte. Die von Nawiasky gewihlte
Formulierung konnte aber im Plenum, von dessen Mitglieder nicht alle den
Unterausschuf3sitzungen beigewohnt hatten, auch ebenso gut tatsichlich
wortlich genommen werden. Und dann hitte es nur noch um die Frage gehen

konnen, ob die Menschenwiirde in den Katalog von Artikel U Absatz 5

aufgenommen werden sollte. Die Absichten Ststerhenns — unantastbare

Menschenwirde mit Ewigkeitsgarantie — wiren damit dem Plenum

7 Parl. Rat I1, S. 229.

318 In: Parl. Rat II, S. 230 (Hervorhebung nicht im Original).

319 Vgl. dazu die Erklirungen Beyerles in der 9. Plenarsitzungen am 21.8.48, in: Parl.
Rat I1, S. 350.

320 UnterausschuB 1, 8. Sitzung (21.8.48), S. 224.
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vorenthalten und insbesondere einer weiteren Diskussion entzogen worden.
Und tatsichlich kam dieser Gedanke im Verfassungskonvent nicht mehr zur

Sprache.

k) Artikel 48 WRV — Notverordnungsrecht als Entgegenkommen
an verantwortungsscheune Parteien

Montag, 23. August 1948, Plenum, V ormittagssitzung. Zwei Punkte prigten in der
Plenarsitzung am  23. August 1948 die Diskussion um das
Notverordnungsrecht: Das war zum einen die Frage nach der Bedeutung des
Artikel 48 der Weimarer Reichsverfassung fiir die Einfiihrung der Diktatur und
zum anderen der insbesondere von Carlo Schmid vorgebrachte Einwand,
daf3 die Parteien mit einem Notverordnungsrecht zur Verantwortungslosigkeit
verfiihrt wiirden.”

Als erster ergriff Hans Nawiasky das Wort.”” Ebenso wie in der

2 hob er noch einmal

sechsten Sitzung des Unterausschusses I am 19. August
auf den Unterschied zwischen Notverordnungsrecht und der Mdéglichkeit zur
Suspension der Grundrechte ab. Noch einmal plidierte er fiir die Streichung
des Artikel 95 nach dem Entwutf des Unterausschusses III, noch einmal
erinnerte er daran, ,,dal3 die Einfihrung des Dritten Reichs auf Grund der
Notverordnungen des Art. 48 der Weimarer Verfassung erfolgt ist*.***

Deutlich entgegnete Baade den Ausfihrungen Nawiaskys. Die
nationalsozialistische Diktatur sei nicht auf Grund der Notverordnungen,
sondern vielmehr durch den ,kriminellen Akt des Ermichtigungsgesetzes®
eingefithrt worden.” Aus eigener Erfahrung berichtete er weiter tiber die
katastrophalen Umstinde, unter denen das Ermichtigungsgesetz verabschiedet
worden sei, von Ermordungen und Verhaftungen und von der Erpressung
zahlreicher Reichstagsmitglieder, die aus Angst um ihr Leben dem

Ermichtigungsgesetz zugestimmt hitten.”* Er sprach sich fiir die Beibehaltung

321 Vgl. dazu auch Petra Weber, Carlo Schmid, die SPD und der Verfassungskonvent
von Hetrenchiemsee, in: Peter Marz/Heinrich Oberreuther (Hrsg.), Weichenstellung
fir Deutschland. Der Verfassungskonvent von Herrenchiemsee, 1999, S. 71.

322 Dazu und zum Folgenden HCh Plenum, 11. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 421
ff.

323 Dazu oben, f.

324 HCh Plenum, 11. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 421.

325 Ebd.

326 Ebd,, S. 425 ff.; zur Machtergreifung vgl. auch: Karl Dietrich Bracher, Der

Weg zum Ermichtigungsgesetz, in: Karl Dietrich Bracher/Wolfgang Sauer/Getrhard
Schulz, Die nationalsozialistische Machtergreifung, 1960, S. 152 ff.; Josef Becker,
Zentrum und Ermichtigungsgesetz 1933, in: Vierteljahrshefte fiir Zeitgeschichte 09
(1961), S. 195 ff.
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von Artikel 95 aus, da das Notverordnungsrecht zu den ,,absolut notwendigen

.
Instrumenten®?

einer Verfassung gehore.

Zircher hielt einen Vergleich mit Artikel 48 der Weimarer
Reichsverfassung von vorneherein fiir ungeeignet, da nach der Weimarer
Verfassung dem Reichsprisidenten und nicht — wie hier vorgesehen — der
Reichsregierung das Notverordnungsrecht zugekommen war. Und ebenso wie
Kiister™ verteidigte er den Entwurf des Unterausschusses III und hielt ein
Notverordnungsrecht, das sowohl die Delegation der Gesetzgebung als auch
die voriibergehende Suspension der Grundrechte umfafte, fiir unerldBlich.””

Daraufthin brachte Schmid einen bis dahin kaum thematisierten
Gesichtspunkt  ein: ,,Verantwortungsscheue Parteien konnten — das
Notverordnungsrecht als ,,deus ex machina® verstehen, ,,der es ithnen erlaubt,
sich agitatorisch statt verantwortlich zu verhalten*, der sie dazu bringt, lieber
»Reden zum Fenster hinaus® zu halten, als sich ,,unpopulir® zu machen —
denn letzten Endes wiirde ohnedies die Regierung per Notverordnung ,,die
Sache regeln.”' Damit wiirde — so Schmid weiter — ein ,,schleichendes Ubel
eingefiihrt, eine latente Krankheit, eine Schwindsucht der demokratischen
Ordnung,**”

Kiuster gestand Schmid gegentiber zwar ein, dal man im
Unterausschul3 III dhnliche Erwigungen angestellt habe, schlie8lich aber doch
zu dem FErgebnis gekommen sei, dal ,man es sich in unserem
darniederliegenden und regelungsbediirftigen Staatswesen nicht leisten kann,
unter Umstinden nicht die notwendigen Vorschriften mit Gesetzeskraft zu
bekommen.“*”’

Auch Stisterhenn zeigte Verstindnis fur Schmids Mi3trauen in die
Parteien. Man misse sich daher entscheiden, ob man ,,aus dieser Verfassung
sozusagen ein Padagogisches Institut fur die Umerziechung und Beeinflussung
unserer Parteien oder eine effektive Sicherung des tiglichen Staatsablaufs®
machen méchte.”™

Schmid selbst schlug daraufhin vor, die erlassenen Notverordnungen

binnen einer oder zweier Wochen automatisch aulBer Kraft setzen zu lassen,

327 HCh Plenum, 11. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 425.
328 Ebd., S. 421.

329 Ebd., S. 422.

330 Ebd.

31 Ebd., S. 423.

332 Ebd.

333 Ebd.

334 Ebd.
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sofern der Bundestag diese nicht bestitigt. Das Parlament wiirde somit mehr
oder weniger gezwungen, Stellung zu bezichen. Um der Gefahr
entgegenzutreten, dall Bundesregierung oder Bundesrat Manipulationen
vornehmen, um konkrete Ziele zu erreichen, schlug Schmid des weiteren
vor, fur die Zeit, in welcher Grundrechte suspendiert seien, jegliche politische
Wahl zu verbieten und die Wahlperiode der entsprechenden Korperschaften
zu verlingern.” Und Schmid hatte mit diesen AuBerungen diejenigen Fragen
angeschnitten, die den Parlamentarischen Rat im besonderen Malle
beschiftigen sollten.

Neben die Diskussion um die Bedeutung von Artikel 48 der Weimarer
Reichsverfassung fiir die Einfithrung der nationalsozialistischen Diktatur und
das Vertrauen oder Militrauen in die Parteien traten weitere Einwinde und
Anderungsvorschlige: Noch einmal unternahm Brill den Versuch, am ErlaB3
von Notverordnungen anstelle des Bundesrates den Stindigen Ausschul3 des
Bundestages zu beteiligen.m Stusterhenn wandte hiergegen ein, daf} das
Notverordnungsrecht doch gerade in den Fillen des ,,obstruktionsmilligen
Versagens des Bundestages* greifen solle, das aber eben auch das Versagen des
Stindigen Ausschusses mit sich brichte.

Im Auftrag Schwalbers schlug Kollmann vor, in Artikel 95
aufzunehmen, daBl auch die Landesregierungen bei Gefahr im Verzug
Grundrechte voribergehend aufler Kraft setzen konnen. Diese Forderung
entsprach den Bayerischen Ieitgedanken™ und sie betraf nur die
Suspendierung der Grundrechte und nicht etwa die von den
Landesparlamenten an die Landesregierung delegierte Gesetzgebung. Beyerle
machte seine Bedenken geltend und hielt die Umsetzung dieses Vorschlags nur
»in ganz engen Grenzen und unter sehr streng formulierten Voraussetzungen®
fir méglich.” AuBerdem schlug er seinen Kollegen vor, den Absatz 2 von
Artikel 95 im Grundrechtsteil zu behandeln; dort, in Artikel U, wiirde er seinen
richtigen Platz finden.””

Zur Abstimmung standen schlieBlich drei Anderungswiinsche: 1.) Der
Vorschlag Nawiaskys, Artikel 95 nach dem Entwurf des Unterausschusses
III zu streichen; 2.) der Vorschlag Schmids, Artikel 95 in geinderter Form
des Absatzes 1 — automatische Aullerkraftsetzung der Notverordnungen und

Verbot zwischenzeitlicher politischer Wahlen — beizubehalten und 3.) der

335 Ebd,, S. 425.

336 HCh Plenum, 11. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 424; vgl. dazu auch oben, S.
337 Vgl. oben, a.
338 HCh Plenum, 11. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat I1, S. 425.

339 Ebd,, S. 425.
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Vorschlag Brills, den Bundesrat in Artikel 95 Absatz 1 durch den Stindigen
Ausschull des Bundestages zu ersetzen. Um die noch einmal aufkeimende
Debatte um die Bedeutung von Artikel 48 der Weimarer Reichsverfassung zu
entschirfen, schlug Baade vor, aus dem Wort ,,Notverordnungen* die ,,Not*
herauszustreichen. ,, Rechtlich® — so hoffte Baade — , hitte die verbleibende
Fassung dieselbe Bedeutung, irrefithrende historische Reminiszenzen wiirden

aber vermieden.<**’

Der Vorschlag wurde akzeptiert und sodann zur
Abstimmung geschritten. Abgestimmt wurde zunichst tiber die von Schmid
vorgeschlagene und von Stusterhenn unterstiitze Modifikation von Artikel
95 Absatz 1 — neun Delegierte stimmten fiir diesen Antrag. Damit waren im
Grunde die Anderungsvorschlige von Nawiasky als auch von Brill hinfillig
geworden. Als Pfeiffer jedoch bemerkte, dal der Vorschlag Brills damit
lediglich in die Motive aufgenommen werden sollte, forderte dieser noch eine
eigene Abstimmung tber seinen Antrag — er scheiterte bei zwei gegen neun
Stimmen.*"

Nachmittagssitzung , Unteransschufs I und Plenum. In der Nachmittagssitzung am 23.
August 1948 war laut Protokoll die Notverordnung ein letztes Mal
Beratungsgegenstand auf Herrenchiemsee.”” Wie aus dem Protokoll
hervorgeht, hatte der Unterausschul3 I sich kurz zuvor noch einmal zu einer
Sitzung zusammengefunden und die letzte Fassung von Artikel U
entsprechend den Beschlissen der vorangegangenen Plenarsitzung

343

neuformuliert.”™ Absatz 5 sollte bis zur Gesamtiberarbeitung nunmehr unter

der Nummer U a gefiihrt werden. Die von Kollmann vorgeschlagene
Erweiterung des Notverordnungsrechts auf die Landesregierungen fand sich in
einem neuen Absatz 2 wieder:

»Unter den in Abs. 1 genannten Voraussetzungen kann
die hier bezeichnete aullerordentliche Notmal3nahme in
einem Lande durch die Landesregierung dann verfigt
werden, wenn ihre rechtzeitige Herbeiftihrung durch die
Bundesorgane infolge aullerer Hindernisse
ausgeschlossen ist. Die Notmalnahme tritt auBler Kraft,
wenn sie nicht innerhalb von zwei Wochen nach
Beseitigung dieser Hindernisse durch die
Bundesregierung bestitigt ist. Fiir diese Bestatigung gilt
Abs. 1 letzter Satz.*

340 Ebd., S. 429.

34 Ebd., S. 430.

342 HCh Plenum, 12. Sitzung (23.8.48), in: Parl. Rat II, S. 451 f.

343 Diese Sitzung ist nicht protokolliert. Dal} sie stattgefunden hat, geht lediglich aus
einer Bemerkung Beyerles in der 12. Plenarsitzung am 23.8.48 hervor (in: Parl. Rat
1L, S. 451).
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Dementsprechend erfuhr Absatz 1 von Artikel U a — zuvor Absatz 5 von
Artikel U — eine geringfiigige Uberarbeitung. Nach dem Wort
»INotmaBnahme® wurde eingefiigt ,,fiir das Bundesgebiet oder Teile davon.*

Neu hinzukam gemifl dem Vorschlag Schmids ein Absatz 3:

LWihrend der Dauer der NotmaBnahmen durfen
politische Wahlen nicht stattfinden. Die Wahlperioden
werden bis zur Aufhebung der Notmal3nahme
verlingert. <"

Die Uberarbeitungen betrafen nur Artikel U. Der vom Unterausschuf3 IIT
vorgelegte Artikel 95 blieb unberiithrt, obwohl die Neuregelungen viel eher das
in Artikel 95 formulierte Notverordnungsrecht denn die in Artikel U geregelte
Suspendierung der Grundrechte betrafen. Moglicherweise fiihlte sich der
Unterausschuf3 I nicht berechtigt, die Ausarbeitungen des Unterausschusses 111
umzuformulieren. Gut moglich ist aber auch, dafl man die genaue Verortung
fir weniger erheblich hielt, da ohnedies am Ende die Paragraphierung durch
die Redaktionskommission vorgenommen wiirde. Jedenfalls war die inhaltliche
Ausarbeitung des Notverordnungsrechts damit auf Herrenchiemsee

345
abgeschlossen.™

!) Bericht iiber den Verfassungskonvent Herrenchiemsee

Im Bericht tiber den Verfassungskonvent fand das Notverordnungsrecht
seinen Platz schlieBlich in Artikel 111, **

»(1) Bei drohender Gefahr fur die 6ffentliche Sicherheit und
Ordnung im Bundesgebiet kann die Bundesregierung mit
Zustimmung des Bundesrats (Senats) im Rahmen der
Bundeszustindigkeit Notverordnungen mit Gesetzeskraft
erlassen. Die Artikel 105 bis 108 bleiben unberiihrt. Die
Verordnungen treten aul3er Kraft, wenn sie nicht binnen vier
Wochen vom Bundestag oder seinem stindigen Ausschuf3
bestitigt werden.

(2) Unter den Voraussetzungen des Abs. 1 konnen auch die
Landesverfassungen ungeachtet des Art. 29 Abs. 3 ein
Notverordnungsrecht der Landesregierungen vorsehen.

(3) Ist durch die drohende Gefahr der Bestand des Bundes
oder seiner fretheitlichen Grundordnung in Frage gestellt, so
konnen durch Gesetz, bei Verhinderung der gesetzgebenden
Organe auch durch Verordnung nach Abs. 1, die
Grundrechte der Freiheit der MeinungsiuBlerung (Art. 7
Abs. 1), der Pressefretheit (Art. 7 Abs. 2), der

344 Ebd,, S. 452.
345 Ebd., S. 453.
346 Abgedruckt in: Parl. Rat I, S. 604 £.
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Versammlungsfreiheit (Art. 8), der Vereinigungsfreiheit (Art.
9) und das Grundrecht des Postgeheimnisses (Art. 11)
befristet auller Kraft gesetzt werden. In dem Gesetz oder
der Verordnung missen die auller Kraft gesetzten
Grundrechte sowohl namentlich wie mit ihrer Artikelzahl
bezeichnet sein. Eine Verordnung tritt, auch wenn sie gemal3
Abs. 1 Satz 3 bestitigt wurde, auf Beschluf3 des Bundestages
oder seines stindigen Ausschusses auler Kraft.

(4) Verordnungen nach Abs. 1 koénnen auch die
Landesregierungen erlassen, wenn ein Bundesgesetz oder
eine Verordnung der Bundesregierung nicht rechtzeitig
erwirkt werden kann. Die Verordnung der Landesregierung
kann jederzeit von der Bundesregierung aufgehoben werden;
sie tritt spatestens nach zwei Wochen auller Kraft.

(5) Solange gemill Abs. 3 oder 4 Grundrechte auler Kraft
gesetzt sind, dirfen politische Wahlen nicht stattfinden. Die
Wahlperioden werden entsprechend verlingert.

(6) Die in diesem Artikel vorgesehenen Verordnungen und
Bestitigungen  sowie das  Aullerkrafttreten  solcher
Verordnungen sind in den Gesetzblittern zu verkiinden. Ist
dies nicht moglich, so gentgt jede andere Form der
allgemeinen Bekanntgabe, die gewahrleistet, da3 der genaue
Wortlaut festgehalten wird. Die Verkiindung im Gesetzblatt
ist unverziiglich nachzuholen.*

Die eventuelle Suspendierung der Grundrechte fand sich im Abschluf3bericht
unter Artikel 21:

,»(1) Die Grundrechte diirfen nicht beseitigt werden. Auf ein
solches Ziel gerichtete Antrige sind unzulissig.

(2) Die Grundrechte binden den Gesetzgeber, den Richter
und die Verwaltung unmittelbar.

(3) Die Grundrechte sind, soweit sich aus ihrem Inhalt
nichts anderes ergibt, im Rahmen der allgemeinen
Rechtsordnung zu verstehen.

(4) Eine FEinschrinkung der Grundrechte ist nur durch
Gesetz und unter der Voraussetzung zulissig, da3 es die
offentliche Sicherheit, Sittlichkeit oder Gesundheit zwingend
erfordert. Die Einschrinkung eines Grundrechtes oder die
nihere Ausgestaltung durch Gesetz muf3 das Grundrecht als

solches unangetastet lassen.
(5) Das Notstandsgesetz (Art. 111 Abs. 3 und 4) bleibt unberiihrt.***’

Entgegen dem Beschlufl aus der 10. Plenarsitzung, Brills Vorschlag — am
Erlaf3 von Notverordnungen statt des Bundesrates den stindigen Ausschul3 zu
beteiligen — lediglich in die Motive aufzunehmen,’® fand sich dieser Vorschlag
nun in Artikel 111 Absatz 1 wieder. Hier weicht der von der

Redaktionskommission verfafite Bericht eindeutig von dem im Plenum

347 In: PRIL S. 582.

348 Vel. oben, k.
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Beschlossenen ab. Warum es zu dieser Umformulierung kam, ist nicht
nachzuvollziehen. Um den Einflul der Linder zu sichern, konnte es den
Redaktionskommissionsmitgliedern kaum gehen, da es nun der stindige
Ausschul3 des Bundestages sein sollte, von dessen Zustimmung die
Notverordnungen abhingig wire.”"

Im tdbrigen gab der AbschluB3bericht das wieder, was in der letzten
Sitzungen besprochen und worliber teilweise abgestimmt worden war.
Deutlich wurden nun aber die Suspendierung der Grundrechte und das
Notverordnungsrecht voneinander getrennt.

Die Kommentierung zum Notstandsrecht gestaltete sich ganz dhnlich
wie der Abschlubericht des Unterausschusses II1.”>" In verschiedenen
Abschnitten verstreut fanden sich Erklirungen zu den Notverordnungen und
deren Verhiltnis zu den Grundrechten, was wiederum belegt, wie viele
verfassungsrechtlich ~ verbriefte  Funktionen wund Organe von dem
Notverordnungsrecht betroffen oder daran beteiligt waren.

Ebenso wie die Vorschriften zur Verfassungsinderung reihte sich das
Notverordnungsrecht in die ,unbestrittenen Hauptgedanken“351, die dem
Arbeitsergebnis des Konvents zugrunde lagen: ,,Notverordnungsrecht und
Bundeszwang liegen bei der Bundesregierung und der Linderkammer, nicht
beim Staatsoberhaupt.” Die erste Erklirung fand sich im ,,Darstellenden
Teil“ im Kapitel zu den Grundrechten.”” Es wurde festgehalten, daB3 die
»zeitweise  Aufhebung  der  ,politischen  Grundrechte und  des
Postgeheimnisses™ im Falle des Staatsnotstands sich nicht umgehen lie3e, daf3
die Voraussetzungen hierfiir aber so streng als mdéglich gefal3t wurden und
»gegentuber der ungliicklichen Regelung in der Weimarer Verfassung die
Beteiligung der demokratischen Organe® weitestgehend gesichert sei. Auch die
Minderheitsmeinung von Brill, daf} zur Bekimpfung auch des Notstandes die
herkémmlichen polizeilichen Mittel ausreichen miif3ten, fand sich hier wieder.

Unter dem Kapitel zum Bundestag hielt der AbschluB3bericht fest, daf3
zwar einem Versagen des Parlaments grundsitzlich nicht vorgebeugt werden
konne und fir diese Fille das Notverordnungsrecht aushelfen misse. Noch

einmal wurde hervorgehoben, dal3 dieses ,,nicht mehr dem Bundesprisidenten,

349 Zur Arbeit der Redaktionskommission vgl. unten, 5.
30 Vgl. oben, e.

31 In: Parl. Rat 11, S. 505.

392 Ebd., S. 506.

353 Ebd., S. 516.
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sondern dem vom Parlament abhingigen Bundeskanzler zusammen mit dem
Bundesrat anvertraut® ist.”"

Uberraschenderweise fand sich im Kapitel zum Bundesrat eine
Erklirung zum Notverordnungsrecht, die den in Artikel 111 Absatz 1
erwihnten stindigen Ausschuf3 wieder vollkommen unberiicksichtigt lie(3.
Explizit ~wurde hier sogar betont, dal der Bundesrat beim
Notverordnungsrecht im Vordergrund stinde, da der Bundestag sich aus
verschiedenen Griinden als arbeitsunfihig erwiesen hitte.

Im Kapitel tber die Gesetzgebung fanden sich die ausfiihrlichsten
Erklirungen zum Notstandsrecht. Zunichst wurde zusammengefalit, da3 die
Mehrheit des Konvents fiir die Beibehaltung des Notverordnungsrechts war,
dal3 dieses aber an enge Voraussetzungen geknipft wurde, und den
»Millstinden, die sich so leicht mit der Notverordnungspraxis verkntipfen®,
vorgebeugt wurde.” AnschlieBend fiihrte der Bericht die Voraussetzungen fiir
das Notverordnungsrecht und darauthin ausfithrlich den Unterschied zur
Weimarer Praxis auf. Hier nun wurde auch der stindige Ausschuf3 wieder
erwihnt, der alternativ zum Bundesrat am Erla} der Notverordnungen beteiligt
werden konnte. Betont wurde im Folgenden noch einmal, dal zu den
suspendierbaren Grundrechte in keinem fall das Grundrecht der personlichen
Freiheit gehore und damit Schutzhaftgesetze oder gar Schutzhaftverordnungen
selbst in Zeiten des Staatsnotstandes nicht mehr zulissig seien” — auch hier ist
die Abkehr von Weimar nicht zu verkennen. Zum Schlufl wurde zum
Notverordnungsrecht noch das Notstandsrecht in den Lindern, die
Verlautbarung der Notverordnung und das Wahlverbot fiir die Zeit der
Grundrechtssuspension erliutert.””’

Im vierten grof3en Teil des AbschluB3berichts — dem ,,Kommentierenden
Teil*® — fand sich nur ein kleiner, aber nicht unerheblicher Vermerk zu
Artikel 111 des Entwurfs: ,Die Zustimmung des Bundesrats bedarf
gegebenenfalls  der in  Art. 105  vorgeschriebenen  qualifizierten
Stimmenmehrheit. Anderungen des Grundgesetzes durch Notverordnungen kommen nicht

in Betracht. <

Im Grunde war das schon mit den Regelungen zur
Verfassungsinderung, welche eine Anderung durch Notverordnungen eben

nicht vorsah, geregelt worden. War also eine nochmalige Erklirung eigentlich

354 Ebd., S. 537.

355 Ebd., S. 559.

356 Ebd,, S. 560.

357 Ebd., S. 560 f.

358 Ebd., S. 615 ff.

39 Ebd,, S. 625 (Hervorhebung nicht im Original).
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uberflussig, so wird auch hier das ausgeprigte Sicherheitsbedtrfnis nach den

Weimarer Erfahrungen deutlich.

XVII.
ZUSAMMENFASSUNG

1. Kreisen um Weimar

In all seinen Debatten bewegte sich der Konvent von Herrenchiemsee im
Schatten der Weimarer Reichsverfassung. Und er bewegte sich zwischen zwei
Extremen: An die Errungenschaften der Weimarer Verfassung sollte
angekniipft, von den folgeschweren Konstruktionsfehlern eine Abkehr
vollzogen werden. Aus ihrem Schatten zu treten, konnte bedeuten, méglichst
nah an sie heran-, oder moglichst weit von ihr wegzukommen. Und beide
Bemiithungen schlugen sich in der Arbeit des Verfassungskonvents wieder.”
Grundrechte, Staatsoberhaupt, Gesetzgebungskompetenzen, Rechte der
Linder — kaum cine Norm entstand auf Herrenchiemsee, ohne dal3 sie — in
welcher Form auch immer — in Bezug zur Weimarer Reichsverfassung gesetzt
worden wire:

So wurde ein vom Volk gewahlter Prasident mit einer der Legitimation
entsprechenden Machtvollkommenheit abgelehnt — zumeist mit dem Verweis
auf die Weimarer Reichsverfassung, welche dem Reichsprisidenten mit dem
Notverordnungsrecht nach Artikel 48 und dem Recht zur Auflésung des
Reichstages nach Artikel 25 ein schwer kalkulierbares Machtpotential

360 Treffend hat Gabriele Wiesend formuliert: Die Minner standen an der Wiege
des Grundgesetzes mit ,,dem Gespenst von Weimar im Riicken* und der Erfahrung
des Dritten Reiches im Nacken® (Der Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee —
Anmerkungen aus der Sicht einer jungen Verfassungsjuristin, in: Bundesrat [Hrsg.],
Stationen auf dem Weg zum Grundgesetz. Festansprachen aus Anlall der 40.
Jahrestage der Rittersturz-Konferenz, des Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee
und des Zusammentretens des Parlamentarischen Rates, Bonn 1988, S. 67 [69].
Allgemein zur Abkehr von und Ankniipfung an Weimar Hans Mommsen, Der
lange Schatten der untergehenden Republik. Zur Kontinuitit politischer
Denkhaltungen von der spiten Weimarer zur frithen Bundesrepublik, in: Kartl
Dietrich Bracher/Manfred Funke/Hans-Adolf Jacobsen (Hrsg.), Die Weimarer
Republik 1918-1933. Politik, Wirtschaft, Geld, 3. Aufl,, 1998, S. 552 ff.; vgl. auch
René Allemann, Bonn ist nicht Weimar, Koéln 1956; Friedrich Karl
Fromme, Von der Weimarer Verfassung zum Bonner Grundgesetz. Die
verfassungspolitischen Folgerungen des Parlamentarischen Rates aus Weimarer
Republik und nationalsozialistischer Diktatur, 1966. Morsey, Rudolf, Die Rolle
der Ministerprisidenten bei der Entstechung der Bundesrepublik Deutschland
1948/49, in: Bundesrat (Hrsg.), 50 Jahre Herrenchiemseer Verfassungskonvent — Zur
Struktur des deutschen Foderalismus. Tagungsband zum wissenschaftlichen
Symposium vom 19. bis 21. August 1998 im Kloster Seeon, S. 35 (47 f.); Klaus
Kroger, Die Entstehung des Grundgesetzes, in: Neue Juristische Schulung 1989, S.
1318 (1319); Wolfgang Kahl, Die Entstehung des Grundgesetzes, in: Juristische
Schulung 1997, S. 1083 ff. mit weiteren Nachweisen (Fulin. 41); Jan Ziekow,
Einheit in Freiheit — 50 Jahre Grundgesetz fir die Bundestepublik, in: Juritische
Schulung 1999, S. 417 ff.

183



zukommen lieB.”" Dem kiinftigen Bundesprisident sollte weder das
Notverordnungsrecht noch eine entscheidende Funktion bei der
Regierungsbildung zukommen, sein Recht zur Auflésung des Bundestages
stark eingeschrinkt werden.”*

Die Grundrechte sollten — anders als in der Weimarer Verfassung — den
ersten Teil der Verfassung ausmachen, und dabei sollte nicht der gesamte
Katalog der Weimarer Grundrechte aufgenommen werden, sondern in erster
Linie wollte man sich auf die Individualgrundrechte beschrinken.’” Im
Gegensatz zur Weimarer Zeit sollte auch der Bestand der Parteien nun
verfassungsrechtlich verankert werden. Die Reichsverfassung kannte keine
Norm, welche den Parteien auf verfassungsrechtlicher Ebene den Bestand
sicherte, indes der Entwurf von Herrenchiemsee mit Artikel 47 die Existenz
der Parteien im kiinftigen Verfassungsstaat gewihrleistete. Garantiert werden
sollte aber auch die Funktionsfihigkeit des Parlaments; so stellte bereits der
Verfassungskonvent in Aussicht, daf3 der spitere Bundesgesetzgeber eine 5%-
Hirde einfihren und das Bundesverfassungsgericht Parteien, die auf die
Beseitigung der freiheitlichen und demokratischen Grundordnung hinzielen
wurden, verbieten konnte.

Der Vorrang des Bundesrechts vor dem Landesrecht’ oder auch die
Anerkennung des Volkerrechts als Bestandteil des innerstaatlichen Rechts —
beide Vorschriften fanden sich in der Weimarer Verfassung und blieben auf
Herrenchiemsee vollkommen unbestritten und wurden nahezu wortlich in die
Ausarbeitungen tibernommen.’®
SchlieBlich gab es eine ganze Reihe von Normen, bei denen es weniger

darum ging, die Regelungen der Weimarer Verfassung und insbesondere deren

361 Zum Amt des Reichsprisidenten vgl. zusammenfassend Stern, Staatsrecht der
Bundesrepublik Deutschland, Band V, S. 551 ff.

362 Vgl. bspw. Unterausschuf3 II1, 5. Sitzung (17.8.48), S. 97 f,, ebd., S. 102. Vgl. auch
insbesondere die Ausfiihrungen zum Staatsoberhaupt im Abschlulbericht (in: Parl.
Rat 1I, S. 546 ff.), wo sehr deutlich die Unterschiede zur Weimarer Verfassung noch
einmal hervorgehoben werden.

363 Vel. die Diskussion in der 4. Sitzung des Unterausschusses 1 (18.8.48), S. 103 ff., insb.
S. 107.
364 Die Weimarer Verfassung sah in Artikel 13 vor: ,,Bestechen Zweifel oder

Meinungsverschiedenheiten dariiber, ob eine landesrechtliche Vorschrift mit dem
Reichsrecht vereinbar ist, so kann die zustindige Reichs- oder Landeszentralbehérde
nach ndherer Vorschrift eines Reichsgesetzes die Entscheidung eines obersten
Gerichtshofs des Reichs anrufen. Deutlich kiirzer fand sich der Vorrang des
Bundesrechts im Entwurf von Herrenchiemsee in Artikel 31: ,,Bundesrecht geht vor
Landesrecht.” Die Einklagbarkeit regelte sowohl Artikel 98 Nr. 4 als auch Artikel 137.

365 Artikel 4 der Weimarer Reichsverfassung hatte gelautet: ,,Die allgemein anerkannten
Regeln  des Volkerrechts gelten als bindende Bestandteile des deutschen
Reichsrechts. Mit Verweis auf die Weimarer Verfassung hatte der Unterausschuf3 111
formuliert: ,,Die allgemein anerkannten Regeln des Vélkerrechts gelten als Bestandteil
des einheimischen Rechts. (vgl. Anlage zur 6. Sitzung [ 17.8.48], S. 148 und 150.
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Anwendung zu erértern und daraus Konsequenzen zu zichen, sondern fir
welche die Reichsverfassung ganz einfach Beratungsgrundlage und also die
Ausgangsgrofle war, die dann abgelehnt, mehr oder weniger geindert oder
auch angenommen wurde. Diese Arbeitsweise schlug sich besonders in der
Aussprache um die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen im

Unterausschuf3 IT nieder.**

Auch in der Frage um die zukunftige Flagge waren
die Weimarer Farben die Diskussionsgrundlage — was insbesondere den
Konventsteilnehmern aus Bayern zu schaffen machte.’”” Ebenso wurden die
Bestimmungen tuber die Neugliederung der Linder zunichst anhand des

Artikels 18 der Weimarer Reichsverfassung formuliert.*®

Das gleiche
Procedere zeichnete sich zu groflen Teilen in der Diskussion um die
Formulierung der Grundrechte ab. Auch hier war die Reichsverfassung
Maf3stab gewesen.

Im besonderer Weise aber standen das Notverordnungsrecht im Schatten der
Weimarer Vergangenheit Das liegt insbesondere darin begriindet, daf} bereits
drei Jahre nach Ende der nationalsozialistischen Diktaturgewalt keiner anderen
Norm  der  Weimarer  Reichsverfassung  riickblickend — eine  —
verfassungsrechtlich — so folgenschwere Bedeutung zugesprochen wurde wie
Artikel 48. So wurde auf Herrenchiemsee an keiner anderen Norm das
Bemiihen, von Weimar Abstand zu gewinnen, so deutlich hervorgehoben, so
deutlich formuliert wie am Notverordnungsrecht.”” Wenngleich die
Beratungen um die Verfassungsinderungen nicht in dem Malle wie das
Notverordnungsrecht im Zeichen der Abkehr von Weimar standen — und das,
obwohl die Verfassung eine zunehmende Schwichung vor allem auch durch
die Praxis der Verfassungsinderung erlitten hatte und der -eigentliche
»JTodesstoB nicht durch Notverordnungen, sondern durch das
Ermichtigungsgesetz vom 24. Mirz 1933"" erfolgt war — so war den
Konventsteilnehmern dennoch prisent, dal das schleichende Gift fir die
Verfassung die allmahliche Aushéhlung ihrer eigenen Grundentscheidungen
war und die Kanile, durch die es floB3, die vollkommen unzureichende

Regelung zur Verfassungsinderung. Die Reichsverfassung war nicht gentigend

366 Vel. bspw. Unterausschul3 11, 1. Sitzung (13.8.48), S. 18 ff.

367 Schwalber beflirchtete, daB3 ,,das bayerische Volk die Farben schwarz-rot-gold
ablehnen [wiirde|, weil es darin eine zu enge Verbindung mit dem Weimarer Staat
erblickt. In Bayern bestche aber keine Geneigtheit, zur Staatsform von Weimar*
zuriickzukehren. — So Schwalber laut zusammenfassendem Protokoll der 2.
Sitzung des Unterausschusses I am 18.8.48 (S. 50).

368 Vgl. Unterausschul3 I, 3. Sitzung (18.8.48), S. 97; ebd., 6. Sitzung (19.8.48), S. 171 f.

369 Dazu ausfiihrlich oben, XV.2,; vgl. im Abschluibericht insbesondere das neunte
Kapitel des ,,Darstellenden Teils®, abgedruckt in: Parl. Rat 11, S. 555 ff.

370 Vel. dazu oben XVIL2.
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gewappnet gegen eine Auslegung ihrer Normen, welche die Verfassung
allmahlich beseitigen wiirde. Die Verfassung konnte nicht verhindern, dal3 ihre
Fundamente — die Grundrechte, die parlamentarische Demokratie, die
Rechtstaatlichkeit, die Bundesstaatlichkeit — zerstort wurden und einer
menschenverachtenden, rechtlosen Parteidiktatur weichen mul3te. Die Artikel
106 bis 108 zur Verfassungsinderung des Herrenchiemseer Entwurfs waren
eine ganz deutliche Antwort auf die durch die Reichsverfassung ermoglichte
Praxis der schleichenden Verfassungsbeseitigung: die erforderlichen
Stimmquoren (Art. 106 I), das Textinderungsgebot (Art. 106 1I), das
Erfordernis der Einstimmigkeit fiir eine Abdnderung der bundesstaatlichen
Grundordnung (Art. 107) sowie die Ewigkeitsklausel (Art. 108).”"

So war die Weimarer Reichsverfassung von 1919 eine der
entscheidenden Vorlagen, entlang derer sich der Konvent seinen eigenen
Entwurf erarbeitet hat. Dabei ist nicht nur von Bedeutung, wie viele Normen
der Reichsverfassung — und wie viele davon wortlich — sich tatsdchlich in den
Ausarbeitungen des Verfassungskonvents wiederfinden. Bedeutend ist
insbesondere die Tatsache, da3 die Weimarer Verfassung fir einen Grof3teil
der Diskussionen die Ausgangsgrof3e bildete. Waren auch der bayerische
Entwurf  und  selbstredend auch  die  bereits  verabschiedeten
Landesverfassungen wichtige Beratungsgrundlagen, so kam der Weimarer
Verfassung gleichwohl eine besondere Bedeutung zu. War sie doch bereits in
die Landesverfassungen und die Ausarbeitungen aus Bayern eingeflossen und

konnte sich also auch tiber diesen Weg auf Herrenchiemsee niederschlagen.

2. Der Verfassungskonvent als Sammelbecken
der Landesverfassungen

Die Zusammensetzung des Konvents brachte es mit sich, da3 neben der
Weimarer Reichsverfassung auch die bis dahin bereits erlassenen
Landesverfassungen in die Beratungen einflossen, waren doch viele der
Konventsteilnehmer an der Entstehung ‘ihrer’ Landesverfassungen beteiligt
und nicht zuletzt gerade deswegen von ihren Landesregierungen nach
Herrenchiemsee abgeordnet worden.”” So waren auf Herrenchiemsee rund 25
Minner versammelt, die zum gréfiten Teil mit den verfassungsrechtlichen und
— kraft ihrer Amter — auch politischen Grundlagen ihrer Linder aufs engste

vertraut waren. Auf Herrenchiemsee konnte aus dem vollen geschépft werden,

372 Dazu ausfiihtlich oben, XVII.1.

373 Vgl. dazu die Aufzeichnungen von Hans Ehard, Tatsachen und Zusammenhinge
aus meiner elfjihrigen  Ministerprisidentenschaft, in: Historisch-politische
Schriftenreihe 3 (1964), S. 3 (7 £.).
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und permanent griffen die Teilnehmer des Verfassungskonvents auf die
Landesverfassungen zuriick, immer wieder verwiesen sie beispielhaft auf die
Regelungen in ihren Lindern.

Freilich war die Bezugnahme auf die Landesverfassungen naturgemal
beschrinkt; ging es doch auf Herrenchiemsee darum, einem Bundesstaat seine
verfassungsrechtliche Form zu geben und damit insbesondere auch das
Verhiltnis zwischen Bund und Lindern zu regeln — was insbesondere hiel3,
Kompetenzen zu verteilen. Gleichwohl konnte, was die Grundstrukturen der
Staatlichkeit betraf, auf die Landeverfassungen rekurriert werden.

Zahlreiche Beispiele finden sich bei der Lektire der Protokolle
insbesondere des Unterausschusses 1. Mehrfach wurde hier, wo zuvorderst die
Bevollmichtigten der Lander zusammenkamen, auf die Landesverfassungen
verwiesen: Fur das Verhiltnis von Bundesrecht und Vélkerrecht bemuhte
Carlo Schmid die wiirttemberg-badische Verfassung; Hiillsmann brachte
zum Verhiltnis der drei Gewalten untereinander Artikel 138 der [erfassung von
Rbeinland-Pfaly in die Aussprache ein.”” Haufig wurde die bayerische 1 erfassung —
insbesondere von Hans Nawiasky — herangezogen: in der Frage, ob an
politischen Wahlen lediglich Parteien beteiligt sein diirfen,”™ in der Aussprache

7

Uber die Einschrinkbarkeit von Grundrechten’’ und auch in der Debatte

dartiber, ob der Name Gottes aullerhalb der Priambel sich in der Verfassung

wiederfinden sollte.””™

Schliefllich verwies Nawiasky in bezug auf die
SchluBbestimmungen darauf, daf} die bayerische Verfassung mit ‘keiner Silbe’
erwihne, daf} die Verfassung durch die Militirgouverneure genehmigt werden
muBte.”” Zum Asylrecht auch fiir Deutsche auBerhalb des Bundesgebietes
befiirwortete Brill die Ubernahme des Artikel 7 Satz 1 der hessischen

Verfassung”, zur Bindung der Gewalten an die Grundrechte wollte er eine

374 Unterausschuf3 I, 1. Sitzung (17.8.48), S. 45; ders., 2. Sitzung (18.8.48), S. 56.

375 UnterausschuB3 1, 2. Sitzung (18.8.48), S. 67.

376 Unterausschuf3 I, 3. Sitzung (18.8.48), S. 85.

377 Unterausschuf3 I, 4. Sitzung (18.8.48), S. 105.

378 In der unter Federfihrung Nawiaskys entstandene Vorlage, die dem
Unterausschul3 I in der fiinften Sitzung vorlag, fand sich Artikel ,,A” in folgender
Formulierung: ,, Der Mensch ist von Gott erschaffen, aber der Staat ist von

Menschen gemacht. Darum ist der Mensch nicht um des Staates willen da, sondern
der Staat um des Menschen willen.” (Unterausschuf I, Anlage zur 5. Sitzung [19.8.48],
S. 141); vgl. die Diskussion dartiber ebd., S. 121 ff.

379 Unterausschul3 I, 6. Sitzung (19.8.48), S. 177; gleiches bestitigte Fecht fir die
badische Verfassung (ebd., S. 178).

380 UnterausschuB3 I, 5. Sitzung (19.8.48), S. 127. Artikel 7 Satz 1 lautete: ,Kein
Deutscher darf einer fremden Macht ausgeliefert werden.
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Regelung entsprechend dem Artikel 26, zur Wesensgehaltsgarantie Artikel 63
sciner Landesverfassung iibernommen wissen.”"

Auch im Unterausschu3 III wurden die Landesverfassungen
herangezogen. So geschah es beispielsweise bei der verfassungsrechtlichen
Normierung der Verfassungsinderung. Ziircher hatte in der fiinften
Sitzung des Unterausschusses III gefordert, das Textinderungsgebot gemal3
Artikel 85 Absatz 4 der Landesverfassung von Wiirttemberg-Baden aufzanehmen.”®

Deutlich seltener wurden im Unterausschuf} II die Landesverfassungen
angefithrt. Zu erkliren ist das mit der Tatsache, dal3 der Unterausschuf3 II sich
eben mit den Zustindigkeitsfragen in den Bereichen Gesetzgebung,
Rechtsprechung und Verwaltung, also vor allem mit Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Lindern befalte. Hier konnten die LLandesverfassungen
naturgemal} nicht als ReferenzgroBen dienen.

Wenngleich es auf der Hand liegt, so verdient doch noch einmal betont
zu werden, dall die Teilnehmer des Konvents fast ausschlieBlich auf ihre
eigenen Landesverfassungen verwiesen. Dieser Umstand darf nicht zu dem
Fehlschluf3 fihren, daf3 die eingebrachten Normen sich jeweils nur in dieser

einen Landesverfassung gefunden hitten — die Ewigkeitsklausel beispielsweise

381 Unterausschul3 I, 6. Sitzung (19.8.48), S. 148 f. Artikel 26 der hessischen Verfassung
lautete: ,,Sie [die Grundrechte] binden den Gesetzgeber, den Richter und die
Verwaltung unmittelbar.  Artikel 63 lautete: ,,Soweit diese Verfassung die
Beschrinkung eines der vorstehenden Grundrechte durch Gesetz zulidit oder die
nihere Ausgestaltung einem Gesetz vorbehilt, mull das Grundrecht als solches
unangetastet bleiben. Gesetz im Sinne solcher grundrechtlichen Vorschriften ist nur
eine vom Volk oder der Volksvertretung beschlossene allgemeinverbindliche
Anordnung, die ausdrickliche Bestimmungen tber die Beschrinkung oder
Ausgestaltung des Grundrechts enthilt. Verordnungen, Hinweise im Gesetzestext
auf dltere Regelungen sowie durch Auslegung allgemein gesetzlicher Ermichtigungen
gewonnene Bestimmungen geniigen diesen Erfordernissen nicht.*

382 Vel. dazu und zum Folgenden oben, XVIL1. passim.

383 Unterausschuf3 111, 5. Sitzung (17.7.48), S. 121. Artikel 85 Absatz 4 der wiirttemberg-
badischen Verfassung lautete: ,,Ohne vorherige Anderung der Verfassung kénnen
Gesetze, durch die Bestimmungen der Verfassung durchbrochen wiirden, nicht
beschlossen werden.” In der ersten Sitzung des Unterausschusses 1I hatte Kanka
auf die Ewigkeitsklausel der hessischen Verfassung verwiesen, die da lautete:
»Keinerlei Verfassungsinderung darf die demokratischen Grundgedanken der
Verfassung und die republikanisch-parlamentarische Staatsform antasten. Die
Errichtung einer Diktatur, in welcher Form auch immer, ist verboten. Hiergegen
verstoBende  Gesetzesantrige gelangen nicht zur Abstimmung, gleichwohl
beschlossene Gesetze nicht zur Ausfertigung. Trotzdem verkindete Gesetze sind
nicht zu befolgen. Auch dieser Artikel selbst kann nicht Gegenstand einer
Verfassungsinderung sein. (Vgl. Unterausschuf3 II, 1. Sitzung [13.8.48], S. 11)
Weitere Bezugnahmen auf die Landesverfassungen finden sich in den Protokollen des
Unterausschusses I1I: bspw. auf die Verfassung von Baden (2. Sitzung [14.8.48], S. 17
[Parteibildung], 3. Sitzung [14.8.48], S. 52 [konstruktives Miftrauensvotum], 5.
Sitzung [17.8.48], S. 91, 118 [Rechte der Abgeordneten|, Bremen (2. Sitzung [14.8.48],
S. 18 [5%-Klausel|), Rbeinland-Pfalz (2. Sitzung [14.8.48], S. 26 [Regierungsbildung]),
Wiirttemberg-Baden (3. Sitzung [14.8.48], S. 51 [Wahl des Bundeskanzlers und Berufung
der Bundesminister]) sowie Bayern (3. Sitzung [14.8.48], S. 56 [Bundesgerichte]).
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war im Jahr 1948 in beinahe allen Landeverfassungen niedergeschrieben™* —
sondern ist vielmehr nur Ausdruck der Tatsache, da3 die Konventsmitglieder
insbesondere mit ihren eigenen Landesverfassungen vertraut waren. Genau
dieser Umstand ermoglichte es, dal3 der Konvent von Herrenchiemsee zu einer
Art Sammelbecken wurde, aus dem das — fiir eine Bundesverfassung — Beste

herausgezogen werden konnte.

3. Zum Anteil der nicht stimmberechtigten Mitglieder

Elf von ihren Landesregierungen Bevollmichtigte und ein ganzer Stab von
Mitarbeitern waren auf Herrenchimsee zusammengekommen.” Waren auch
nur die elf Hauptdelegierten stimmberechtigt, so machen die Protokolle doch
deutlich, wie grof3 der Anteil der Nichtstimmberechtigten an den inhaltlichen
Ausarbeitungen war. Schon rein rechnerisch 13t sich im Plenum eine relativ
hohe Beteiligung der Mitarbeiter feststellen: Im Plenum gehorten neben den
Hauptdelegierten Beyerle, Brill und Schmid auch Pfeiffer, fir den
freilich als Vorsitzender eine sehr hohe Anzahl an Wortmeldungen zu
verzeichnen ist, Kiister und Nawiasky zu den Wortfithrern.”® Fanden sich
auch im Unterausschul3 I Giberwiegend die stimmberechtigten Mitglieder ein,
so waren doch auch hier die nicht stimmberechtigten in erheblichem Malle an
den Ausarbeitungen beteiligt. Die Sitzungen des Unterausschusses I eréffnete
Carlo Schmid mit Grundsatzthemen wie beispielsweise die Aufgabe des
Unterausschusses, die Prdambel, die Gliederung des Bundesgebietes, das
Verhiltnis des Bundesrechts zum Voélkerrecht. Damit hatte er den Fahrplan
des Unterausschusses I grob abgesteckt und vorgegeben. In der 4. Sitzung
wurde eine Unterkommission eingesetzt, welche unter der Federfihrung
Hans Nawiaskys — nicht stimmberechtigt — die Formulierung der
Grundrechte vornehmen sollte.” Die Arbeit, welche Nawiasky gemeinsam
mit Baade und Feine leistete, wurde zur mal3geblichen Vorlage fir den
Unterausschuf3 I. Die Beteiligung der nichtstimmberechtigten im Verhiltnis zu
den stimmberechtigten Mitgliedern kann im Unterausschul3 I als mindestens
gleichwertig betrachtet werden. In den Unterausschiissen II und III lag die
Arbeit in den Hinden der Mitarbeiter. ** Auch hier wurden Vorlagen

384 Bspw. in Art. 150 der Verfassung des Landes Hessen, in Art. 92 III der Verfassung
des Landes Baden, in Art. 85 I in der Verfassung fiir Wiirttemberg-Baden sowie in
Artikel Art. 129 der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz; sie findet sich nicht bspw. in der
Verfassung fiir Wiirttemberg-Hohenzollern.

385 Vgl. dazu Anhang 3.
386 Vgl. Anhang 5.
387 Siehe Unterausschul3 1, 4. Sitzung (18.8.48), S. 118.
388 Vgl. dazu auch Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. LXXXV.
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erarbeitet, welche die weitere Diskussion bestimmen sollten — Ottmar
Kollmann hatte fir den Unterausschu3 II eine Vorlage zur
Gesetzgebungszustindigkeit vorgelegt, dem Unterausschufl III lagen in der
Nachmittagssitzung des 14. August Entwiirfe von Brill und Kister zum
Thema Bundesrat vor,”® zu den Abschnitten Bundestag, Bundesregierung und
Bundesprisident hatten Kister,von Schmoller und wohl auch Praf3 bis
zum 17. August cine Vorlage ausgearbeitet.”™ Auch bei der Ausarbeitung der
Normen zur Verfassungssicherung waren die nichtstimmberechtigten
Mitglieder wesentlich beteiligt, dies gilt insbesondere fir Hans Nawiasky;
aber auch Kister, Leusser und Suhr taten sich hier besonders hervor.™!
Berticksichtigt man zusitzlich die Arbeit der Redaktionskommission, in
welcher sich keines der stimmberechtigten Mitglieder fand, so ist festzustellen,
dal der Anteil der Mitarbeiter und geladenen Sachverstindigen an den
Ausarbeitungen auf Herrenchiemsee enorm grof3 war. Waren sie auch nicht
stimmberechtigt, so kam ihren Vorarbeiten doch jener strukturelle Vorteil zu,
den zuvor die Weimarer Reichsverfassung, die Entwiirfe aus Bayern und die
Landesverfassungen genossen und der spiter auch dem Herrenchiemseer
Entwurf gegeniiber dem Parlamentarischen Rat zukommen sollte: wer
formuliert, hat die Macht, ganz entscheidend auf den weiteren Werdegang

einzuwirken.

4, Teilnehmer nicht als Vertreter ihrer Parteien

Der Verfassungskonvent war nicht in erster Linie aus parteipolitischen
Interessen heraus einberufen worden, vielmehr ging es darum, die letzte
Chance zur Vertretung der Linderinteressen zu nutzen.”” Threm
Selbstverstindnis nach kamen die Teilnehmer nicht als Vertreter der Parteien,
und tatsichlich kam auf Herrenchiemsee der Parteipolitik keine grofere
Bedeutung zu.”” Zwar gab es ‘parteiinterne’ Treffen — sowohl die Teilnehmer
aus den CDU- als auch die aus den SPD-regierten Lindern trafen sich zu
jeweiligen Sondersitzungen394; auch gab es einige Fragen, in denen sich die

Differenzen zwischen Teilnehmern aus CDU- und SPD-regierten Lindern

389 Vgl. oben, XVIIL.

390 Vgl. dazu oben, II.

391 Vel. oben, XVIL 1. und 2. insbesondere f. g.

392 Dazu oben, I1.

393 Vgl. auch die Beurteilung Pfeiffers, Vom Werden einer Verfassung, in: Die

offentliche Verwaltung 1948, S. 49 (50); so auch Wiesend, Verfassungskonvent auf
Herrenchiemsee, S. 68  vgl. auch Schmid, Erinnerungen, S. 334 und oben,
VIL.7.3.b.

394 Vel. dazu oben, VI.; VIL.2.
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festmachen lieBen. Dazu gehorte beispielsweise die Auseinandersetzung um die
Darstellung der Ergebnisse™ wie auch um den Stellenwert, welcher dem
Bayerischen Entwurf — und damit mittelbar auch den Entwiirfen des Ellwanger
Freundeskreises — in den Beratungen zukommen sollten.”® Mindestens ebenso
hiufig aber lassen sich inhaltliche Uneinigkeiten itiberhaupt nicht der
Parteizugehorigkeit  zuordnen. So  herrschte  beispielsweise in  der
grundsitzlichen Frage nach dem Fortbestand des Deutschen Reiches keine
‘parteipolitische’ Ubereinstimmung. Als einzige waren es die Teilnehmer aus
Bayern, welche das Reich fur beseitigt und damit eine Neugrindung fiir
unerliBlich hielten.”” Auch bei der Erarbeitung der Normen zur
Verfassungsinderung sind die unterschiedlichen Ansichten keiner politischen
Couleur zuzuordnen. So gingen beispielsweise in der Frage, ob manche
Kompetenzzuweisungen an die Linder der Verfassungsinderung grundsitzlich
entzogen werden sollten, Brill (SPD) und Beyerle (CDU) konform, in der
Abstimmung  dariber stimmten Brill, Schwalber (CSU) und
Stisterhenn (CDU) gegen die iibrigen Konventsteilnehmer.”” In bezug auf
die Elastizitit der Verfassung waren sich Schmid und Beyerle — beide aus
den ersten Reihen ihrer Parteien — einig.””

Es mul3 nicht sonderlich tberraschen, dal3 parteipolitische Interessen
hier nicht so zum Tragen kamen, ging es doch auf Herrenchiemsee darum, erst
einmal die Rahmenbedingungen fiir die spitere, selbstverstindlich
parteipolitisch gepragte Politik zu gestalten. Auch die Verhandlungen des
Parlamentarischen Rates sollten nicht — wenngleich viel stirker als die des

Verfassungskonvents — zuvorderst im Zeichen der Parteipolitik stehen.*”

5. Zur Sonderrolle Bayerns (3)

War Bayern schon durch seinen Gastgeberstatus und durch Anton Pfeiffer als
Konventsvorsitzenden eine Sonderrolle zugekommen, so sollte es auch auf die

inhaltlichen Ausarbeitungen besonderen Einflul nehmen. Das griindete zum

395 Vgl. dazu oben, VIL.3.b.

396 Dazu und zum Folgenden auch Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. LCVI ff.
Bucher weist zu Recht darauf hin, dal die Teilnehmer des Konvents bemiht
waren, parteipolitische Differenzen mdoglichst klein zu halten (S. LXVIII). Als Indiz
hierfir kénnte eventuell gelten, dafl im Abschlulbericht von Herrenchiemsee zwar
hier und da festgehalten wurde, dall Uneinigkeiten bestehen blieben, nirgendwo aber
stehen die Namen hinter Mehrheits- und Minderheitsmeinungen oder abweichenden

Meinungen.

397 Vgl. dazu ausfiihrlich Stern, Staatstecht der Bundesrepublik, Band V, S. 1091 ff. mit
zahlreichen Nachweisen.

398 Vegl. oben, XVI.1.g.

399 Oben, XVIL1.f.

400 Dazu unten, Finfter Teil, passim.
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einen auf der Tatsache, dal3 die bayerische Delegation mit den Herren
Pfeiffer, Schwalber, Leusser, Kneuer, Kollmann, Heubl,
Ringelmann und Nawiasky die groBte aller Delegationen war*”! und
damit in den Verhandlungen mit groBerer Prisenz aufwarten konnte. Zum
anderen — das durfte das Entscheidende sein — konnte Bayern aber durch seine
Vorarbeiten auf die Behandlungen Einflu3 nehmen. Obwohl sich bereits in der
ersten Plenarsitzung deutliche Widerspriiche dagegen regten, den bayerischen
Entwurf als offizielle Vorlage fiir die Arbeit des Konvents zu betrachten,"”
wurden diese Vorarbeiten eben doch — neben, méglicherweise auch vor den
Landesverfassungen und der Weimarer Reichsverfassung — zur maf3geblichen
Vortlage fir den Konvent. Und auch fiir den bayerischen Entwurf sollte sich
wiederum herausstellen, welche normative Kraft einer ausgearbeiteten Vorlage

zukommt,

Die Ausarbeitung der Normen zur Verfassungsinderung wie auch
zu den Notverordnungen lassen deutlich erkennen, wie eng auf
Herrenchiemsee entlang des bayerischen Entwurfs gearbeitet wurde.*”* Doch
auch fir viele andere Abschnitte des Verfassungsentwurfs diente der
bayerische Entwurf als Vorlage. Haufig herangezogen wurde er beispielsweise
fir die Gesetzgebungszustindigkeiten®”, in  der Frage um die
Grundgesetzkonformitit der Landesverfassungen*” oder die
Beitrittsmoglichkeiten der iibrigen deutschen Linder zum Bund.*”

Zieht man hinzu die Entwiirfe, welche aus Reihen der bayerischen
Delegation fiir die Unterausschiisse erarbeitet wurden*” sowie schlieBlich die
AbschluBarbeiten durch die Redaktionskommission®”, so kann kaum noch
Zweifel daran bestehen bleiben, dal3 die Verhandlungen auf Herrenchiemsee
zu nicht unwesentlichen Teilen von Vertretern aus Bayern gelenkt wurden. Die
Arbeit der Redaktionskommission verdient noch einmal besondere

Aufmerksamkeit: Pfeiffer hatte gegen Ende des Konvents mehr oder

401 Vel. dazu und zum Folgenden auch Gelberg, Bayerische Strategien, S. 58 ff.

402 Vegl. oben, VIIL.2.

403 So auch Gelberg, Bayerische Strategien, S. 63.

404 Siehe oben, XV.1. und 2. passim.

405 Siehe bspw. Unterausschuf3 11, 1. Sitzung (13.8.48), S. 15 ff., ebd., 2. Sitzung (14.8.48),
S. 73 ff., passim.

406 UnterausschuB3 1, 2. Sitzung (18.8.48), S. 65.

407 Ebd, S. 79.

408 Oben, 3.; vgl. dazu und zum Folgenden auch Hans-Ulrich Gallwas, Der

staatsrechtliche Standort des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee, in: Peter
Mirz/Heinrich  Oberreuther (Hrsg), Weichenstellung fiir Deutschland. Der
Verfassungskonvent von Herrenchiemsee, 1999, S. 83 (87 ff.).

409 Vgl. oben, X.
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weniger eigenmichtig die Finsetzung einer Redaktionskommission
beschlossen."'’ Die Mitglieder waren Kiister, Leusser, von Schmoller,
Held, von Doemming wund - ohne es mit den ubrigen
Konventsteilnehmern abgesprochen zu haben, bestimmte Pfeiffer, daf3
zusitzlich Kollmann in der Redaktionskommission mitarbeiten sollte. Damit
bestand diese Redaktionskommission fast ginzlich aus Vertretern der
siddeutschen Linder; Bayern und Wirttemberg-Baden waren von je zweil
Mitarbeitern, Wirttemberg-Hohenzollern und Rheinland-Pfalz durch je ein
Mitglied vertreten. Die ihr zugedachte Aufgabe war es, eine Gesamtfassung zu
erstellen; die Abschlul3berichte der Unterausschisse zu koordinieren.
Tatsichlich aber falite die Redaktionskommission nicht nur zusammen,
sondern  schriecb  manche Normen, insbesondere aber manche

411

Kommentierungen um.” Das geschah beispielsweise in Zusammenhang mit

1;"% auch die

dem Notverordnungsrecht in Artikel 111 Absatz
Kommentierungen zur Verfassungsinderung®’ wie auch zum Abschnitt iiber
die Gesetzgebung stimmen nicht ganz mit den entsprechenden
Abschlu3berichten tiberein. Im Abschlu3bericht des Unterausschusses 111 war
zu lesen: ,,Wihrend die Mebrheit in dem Bundestag den eigentlichen Trager der
Gesetzgebung sieht und sie sich fur eine Mitwirkung des Bundesrats an der
Gesetzgebung in Anlehnung an die Form ausgesprochen hat, die der Reichsrat
nach der Verfassung von Weimar gehabt hat, hat eine Minderheit die vollige
Gleichberechtigung beider Gesetzgebungsorgane verlangt.** Daraus wurde im
Bericht tber den Verfassungskonvent: ,,..standen sich zwe: _Ansichten
gegentiber. Wihrend die eine in dem Bundestag den eigentlichen Triger der
Gesetzgebung sieht und sich fir eine Mitwirkung des Bundesrats an der

Gesetzgebung in Anlehnung an die Form aussprach, die der Reichsrat nach der

Verfassung von Weimar gehabt hat, wverlangte die andere die vollige

Gleichberechtigung beider Gesetzgebungsorgane.“*"”

410 Dazu oben, VIIL.G.

41 Vgl. dazu und zum Folgenden auch Bucher, Einleitung, in: Parl. Rat II, S. CVIII ff.
mit weiteren Nachweisen.

412 Dazu oben, m.

413 Vgl. in: Parl. Rat I1, S. 304 f. und 558 f.

414 Abschlubericht Unterausschul3 111, in: Parl. Rat 11, S. 303 (Hervorhebungen nicht im
Original).

415 In: Parl. Rat I1, S. 556.
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6. Provisorium versus Stabilitat

Zu den wesentlichen und immer wiederkehrenden Themen auf
Herrenchiemsee gehorte das Abwigen zwischen Provisoriumscharakter auf der
einen und Stabilitit des kiinftigen Verfassungswerks auf der anderen Seite. Was
sich bereits in den Verhandlungen zwischen den alliierten Militirgouverneuren
und  Ministerprisidenten  abgezeichnet hatte und sich auch im
Parlamentarischen Rat fortsetzen sollte, prigte auch die Arbeit auf der
Herreninsel: Das Grundgesetz sollte ebenso provisorisch wie stabil sein.*
Bereits in der Plenarsitzung am 11. August und insbesondere in der ersten
Sitzung des Unterausschusses I knapp eine Woche spiter am 17. August 1949
lieB Carlo Schmid mit seinen Grundsatzreden keinen Zweifel mehr dartiber
bestehen, wie wichtig die Frage nach dem Charakter des kiinftigen Staats- und
Verfassungsgebildes fiir die anstehende Arbeit sein wirde. Und tatsichlich
prigte diese Frage einige inhaltliche Debatten. Von Bedeutung war sie
insbesondere fir die Frage nach dem riumlichen Geltungsbereich und der
zeitlichen Befristung des Grundgesetzes, nach Einschrinkung und Aufgaben
einzelner Staatsorgane — das betraf beispielweise den Bundesprisidenten — und
natiirlich auch die Frage nach dem Reglement der Verfassungsinderung.
Immer wieder stand hier das Bedirfnis, lediglich etwas Voriibergehendes zu

schaffen, dem Wunsch nach Funktionsfihigkeit gegeniiber.

416 Dazu Bauer-Kirsch, Legitimation des Bonner Grundgesetzes, S. 173 ff.; vgl. zum
Folgenden auch oben, VIL3.
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Finfter Teil

DIE REZEPTION DES ENTWURFS VON
HERRENCHIEMSEE IM PARLAMENTARISCHEN RAT

,»Es ist kein Zweifel, dal3 der Parlamentarische Rat in seinen Entscheidungen
vollig frei ist. Wir sind aber andererseits der Auffassung, dall in
Herrenchiemsee im Auftrag der Ministerprisidenten wertvolle Vorarbeiten
geleistet worden sind, die die Arbeit des Parlamentarischen Rates allein schon
dadurch wesentlich erleichtern koénnen, daB3 die Problemstellungen klar
aufgerissen wurden und im Gbrigen auch zum Teil bereits gesetzestechnisch
einwandfreie Formulierungen gefunden worden sind. Wir sind deshalb der
Auffassung, dall wir diese Arbeitsergebnisse, selbstverstindlich ohne jede
Bindung zur Grundlage unserer Arbeit machen sollten, wobei wir
selbstverstindlich auch andere Vorarbeiten, darunter die Verfassungsrichtlinien
des Volksrates, gern heranzichen und im tbrigen nach dem alten biblischen
Grundsatz handeln wollen: Priifet alles und behaltet das Beste.” — So Adolf

Stisterhenn am 8. September vor dem Parlamentarischen Rat.'

XVIII.
ANFANGLICHE RAHMENBEDINGUNGEN
FUR DEN ENTWURF VON HERRENCHIEMSEE

Nach  AbschluB der Arbeiten auf Herrenchiemsee erhielten die
Ministerprasidenten  den  fertigen  Entwurf. Der Vorsitzende der
Ministerprasidentenkonferenz Stock lieB am 31. August 1948 dem
Parlamentarischen Rat den Entwurf von Herrenchiemsee zukommen und hielt

dabei fest, dal3 dieser keine Regierungsvorlage sei, es folglich keinen

bl
Beauftragten der Ministerprasidenten gebe, der den Entwurf vor dem
Parlamentarischen Rat vertreten werde und der Parlamentarische Rat nicht an

die unterbreitete Vorlage gebunden sei’ — die Ministerprisidenten hatten sich

1 Stenographischer Bericht des Plenums des Parlamentarischen Rates (kiinftig zitiert:
Parlamentarischer Rat, Plenum), 2. Sitzung (8.9.48), in: Parl. Rat IX S. 20 ff.

Vgl dazu Hans Ehard, Tatsachen und Zusammenhinge aus meiner elfjahrigen
Ministerprisidentenschaft, in: Historisch-politische Schriftenreihe 3 (1964), S. 3 (24
£); vgl. auch Peter Bucher, Einleitung, in: Deutscher
Bundestag/Bundesarchiv (Hrsg), Der Patlamentarische Rat 1948-1949.
Akten und Protokolle, Band 2: Der Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee,
bearbeitet von Peter Bucher, 1981 (zitiert: Parl. Rat II), S. CXV ff; vgl. auch
Horst Sidcker, Der Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee. Zugleich eine
Besprechung der vom Deutschen Bundestag und vom Bundesarchiv hrsg. Akten und
Protokolle des Parlamentarischen Rates 1948-1949, in: Bayerische Verwaltungsblitter
1983, S. 6 (10); ders., Verfassungskonvent 1948, in: Die Offentliche Verwaltung
1998, S. 784 (791 f.); auch Klaus Stern, Staatlichkeit und Verfassunggebung in
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von der Schaubthne der Verfassunggebung verabschiedet. Nicht frei von
Dramatik beschrieb der damalige bayerische Ministerprisident Hans Ehard
diese Situation im Sommer 1948: ,,Damit hatten sich die Ministerprisidenten
und ihre Linder praktisch ausgeschaltet, vor der zentralen Konstituante
kapituliert und ihr Schicksal in deren Hand gegeben.*” Unabhingig davon, ob
diese Entwicklung notwendig, den Lindern ab- oder zutrdglich und von den
Alliierten so vorgesehen war, iiberrascht die Zuriickhaltung und der Riickzug
der Ministerprisidenten just in dem Augenblick, in dem ihr Auftragswerk
vollendet und dessen ihm zugedachte Funktion zum tragen kommen sollte.

Auch die Parteien hielten sich zuriick oder duflerten sich eher skeptisch
gegeniiber dem Herrenchiemseer Entwurf; das iiberrascht jedoch weniget®,
standen die Parteien doch vielmehr in Konkutrenz zu einem Gremium, das zu
weiten Teilen un-, zumindest aber Uberparteilich gearbeitet hatte. Laut eines
Artikels aus der Neuen Zeitung vom 25. August 1948 hatte der Pressechef des
SPD-Vorstandes, Fritz Heine, den Entwurf von Herrenchiemsee
,hochstens als Vorarbeiten erachtet, welche der Parlamentarische Rat
entweder ,in den Papierkorb werfen kann oder aus denen er einige
Anregungen entnehmen wird”, die Vorschlige von Herrenchiemsee seien
,unverbindlich®.’ Weniger skeptisch, aber durchaus niichtern duferte sich
wohl Konrad Adenauer, zu diesem Zeitpunkt Vorsitzender der CDU in
der britischen Besatzungszone: Der Parlamentarische Rat wiirde die
,» Verfassungsarbeiten von Herrenchiemsee sachlich beurteilen und bei seinen
Beratungen verwerten.

Tatsachlich konnte der Entwurf von Herrenchiemsee unter rechtlich-
normativen Gesichtspunkten nur eine Empfehlung und unverbindlich sein.
Nunmehr war es — de jure — allein Sache der 65 von ihren Landtagen
gewiahlten Abgeordneten, die Verfassung des kunftigen vorldufigen
Weststaates auszuarbeiten. Jedoch war der Entwurf von Herrenchiemsee eine
maf3gebliche Vorlage. Und mindestens zwei — eher technische — Faktoren

garantierten den Arbeiten des Verfassungskonvents von vorneherein beinahe

Deutschland vor 50 Jahren: Das Schicksalsjahr 1948, in: Die Offentliche Verwaltung
1998, S. 795 (804 £.).

3 Tatsachen und Zusammenhinge, S. 25.
4 Auch dazu Bucher, ebd, S. CXIX ff; Bernhard Vogel, Der
Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee — Grundlage fur die Entstchung der

Bundesrepublik Deutschland, in: Bundesrat (Hrsg.), Stationen auf dem Weg zum
Grundgesetz. Festansprachen aus Anlaf3 der 40. Jahrestage der Rittersturz-Konferenz,
des Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee und des Zusammentretens des
Parlamentarischen Rates, 1988, S. 51 (59 f); Wolfgang Benz, Der
Verfassungskonvent von Herrenchiemsee, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 32-
33/98 (1998), S. 13.

5 »Arbeit auf Herrenchiemsee beendet. 300. Seiten Verfassungswerk nach
vierzehntigigen Beratungen®, S. 1.
6 Ebd.
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zwangsldufig ihren Einfluf} im Parlamentarischen Rat: Zum einen lag mit dem
Herrenchiemseer Entwurf ein vollstindiger Verfassungsentwurf vor. Und
wenn dieser Entwurf auch rechtlich keinerlei Bindungswirkung hatte und auch
wenn dieser nicht im Auftrag des Parlamentarischen Rates, sondern auf Grund
einer Absprache zwischen den Ministerprisidenten erstellt worden war — nun
lag er vor, ein vollstindiger Entwurf mit 149 Artikeln. Systematisch arbeitete
der Parlamentarische Rat den Entwutf von Herrenchiemsee ab, flit beinahe
alle Normen war der Chiemseer Entwurf die Verhandlungsgrundlage.” Fine
jede von ihm abweichende Entscheidung konnte unter Rechtfertigungszwang
geraten; dies um so mehr, als der Entwurf zu grundlegenden Entscheidungen —
Zweite  Kammer, Staatsoberhaupt, konstruktives  Milltrauensvotum,
Finanzverfassung — sogar Alternativvorschlige auffiihrte.

Zum anderen fanden sich im Parlamentarischen Rat sechs Teilnehmer
des Verfassungskonvents wieder: Drei der elf stimmberechtigten Mitglieder
von Herrenchimsee — Carlo Schmid, Adolf Sisterhenn und Josef
Schwalber — sowie die zwar nicht stimmberechtigten, in jedem Fall aber
wortfuhrenden Herren Anton Pfeiffer, Otto Suhtr und Hermann
Fecht.® Damit waren SPD (Schmid und Suhr), CDU (Siisterhenn und
Fecht) und CSU (Schwalber und Pfeiffer) im Parlamentarischen Rat
mit je zwei Mitgliedern des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee
vertreten. Die Parteien traten hier zwar anders als auf Herrenchiemsee in
Erscheinung, der Parlamentarische Rat war weder ein iber- und noch weniger
ein unparteiliches Gremium.” Hier im Parlamentarischen Rat kam man nicht
nur als Vertreter der Lander zusammen, sondern auch als Abgeordnete der
Parteien — die einzelnen Mitglieder sind in den Protokollen nicht mehr nach
ihrer geographischen, sondern politischen Herkunft aufgefiihrt." Doch lassen

insbesondere die Diskussionen um diejenigen Normen, welche die

7 Die Bundestagsbibliothek beherbergt eine von Hand zusammengestellte —
zusammengeklebte — Entstehungsgeschichte jedes einzelnen Grundgesetzartikels.
Dort sind aus allen Ausschissen und dem Plenum die relevanten Protokollausziige
und dartber hinaus auch Vorschlige von auBlen zusammengetragen. Beinahe allen
Artikeln steht die entsprechende Norm aus dem Hetrenchiemseer Entwurf voran.
Diese Zusammenstellung war die Grundlage fiir die im Jahrbuch des 6ffentlichen
Rechts N.F. 1 (1951) erschienene Darstellung zur Entstehung der

Grundgesetznormen.

8 Zur Bedeutung der personellen Kontinuitit vgl. Wolfgang Krahl, Die
Entstehung des Grundgesetzes, in: Juristische Schulung 1997, S. 1083 (1085).

? Dazu oben, XVI4,; vgl. dazu und zum Folgenden auch Molitor, Bonn:

Parlamentarier in guter Stimmung. Vom Reichstag zur Pidagogischen Akademie —
Gespriche mit deutschen Politikern — Gegensitze zwischen den Parteien und
freundschaftliches Verhandeln, in: ,,Die Zeit™ vom 27. Januar 1949.

10 Zur Rolle der Parteien im Parlamentarischen Rat vgl. auch Rudolf Morsey, Die
Rolle der Ministerprisidenten bei der Entstehung der Bundesrepublik Deutschland
1948/49, in: Bundesrat (Hrsg.), 50 Herrenchiemseer Verfassungskonvent — Zur
Struktur des deutschen Foderalismus. Tagungsband zum wissenschaftlichen
Symposium vom 19. bis 21. August 1998 im Kloster Seeon, S. 35 (49).
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Rechtsstellung und Kompetenzen der Linder betreffen, erkennen, daf} in
manchen Fragen die Landeszugehorigkeit deutlich wichtiger war als die
Parteizugehorigkeit.'' In der verfassunggebenden Versammlung in Bonn ging
es nicht um Parteipolitik. Und hiufig genug kam es unter Mitgliedern
derselben Partei zu Meinungsverschiedenheiten. So beispielsweise in der Frage
um die Legitimation des Parlamentarischen Rates und des Grundgesetzes oder
in der Frage um die Ratifizierung des Grundgesetzes durch Volksentscheid. "
Einzig die Abgeordneten der KPD — Max Reimann und Heinz

13 : . . .
Renner” — wichen stets und gemeinsam von der Mehrheitsmeinung ab.

XIX.
FORTFUHRUNG UND UMSETZUNG
DER ARBEITEN VON HERRENCHIEMSEE

1. Im Uberblick

Am 1. September 1948 trat der Parlamentarische Rat in Bonn im
naturkundlichen Museum Alexander Koenig zusammen." In Bonn nun tagte
die verfassunggebende Versammlung. Zu Beginn der Verhandlungen beschlof3
der Altestenrat, da} zunichst tiber die ,,Vorarbeiten® berichtet werden sollte:
das Wort ging in der zweiten Plenarsitzung an Carlo Schmid, Adolf
Ststerhenn, Walter Menzel und Josef Schwalber — durch drei
Redner war damit der Entwurf von Herrenchiemsee vertreten und diesem
zweifelsohne ein Vorrecht eingeriumt.”” Neben dem Entwurf brachte es auch
die personelle Kontinuitit mit sich, dal manche inhaltliche Diskussion, die

schon auf Herrenchiemsee gefiihrt wurde, sich im Parlamentarischen Rat

1 Insbesondere in der Diskussion um die Sicherung der bundesstaatlichen Struktur trat
dies zu Tage; dazu ausfiihrlich unten, XVIIL.2.d..

Dazu und zum Folgenden Angela Bauer-Kirsch, Zur Legitimation des
Bonner Grundgesetzes — Das Selbstverstindnis des Parlamentarischen Rates wider
die Kritik —, in: Zeitschrift fiir Politik 2002, S. 171 ff.

13 Heinz Renner kam an Stelle von Hugo Paul im Oktober 1948 in den
Parlamentarischen Rat.

Zu Vorbereitung und Eroffnung des Parlamentarischen Rates vgl. Rudolf
Morsey, Verfassungsschopfung unter Besatzungsherrschaft — das Werk des
Parlamentarischen Rates, in: Bundesrat (Hrsg.), Stationen auf dem Weg zum
Grundgesetz. Festansprachen aus Anlal3 der 40. Jahrestage der Rittersturz-Konferenz,
des Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee und des Zusammentretens des
Parlamentarischen Rates, Bonn 1988, S. 83 ff,; Carlo Schmid schrieb in seinen
Memoiren dazu: ,,Wohl kaum hat je ein Staatsakt, der eine neue Phase der Geschichte
eines groflen Volkes einleiten sollte, in so skurriler Umgebung stattgefunden. In der
Halle standen |[...] wir [...] rings umgeben von ausgestopftem Getier aus aller Welt.
Unter den Biren, Schimpansen, Gorillas und anderen Exemplaren exotischer Tierwelt
kamen wir uns ein bilchen vetloren vor* (Carlo Schmid, Erinnerungen, 1979, S.
357); in einem Riickblick auf die Entstehung des Grundgesetzes war im Kolner
Stadtanzeiger vom 16. August 1968 zu lesen: ,,Viter des Grundgesetzes tagten
zwischen Giraffen®; zehn Jahre spiter, am 2. September 1978, sprach die Rheinische
Post vom ,,Politischen Neubeginn neben alten Gerippen®.
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fortsetzte oder dort wieder auflebte. Dazu gehérte insbesondere die Frage nach
dem Charakter des neuen staatlichen Gebildes. Es war allen voran Carlo
Schmid, der fur diese inhaltliche Kontinuitit stand. Ebenso wie er am 11.
August 1948 in der Generalaussprache auf Herrenchiemsee diese
Grundsatzfrage zum Thema machte, um die Arbeit des Konvents in die

¢ eroffnete er auch im Parlamentarischen Rat die

richtige Bahnen zu lenken,'
zweite Sitzung des Plenums am 8. September 1948 mit einer umfangreichen
Grundsatzrede  dhnlichen  Inhalts. Deutlich  ausfihrlicher als  auf
Herrenchiemsee und mehr feststellend denn fragend lie3 er sich tber den
Untergang und Fortbestand des Deutschen Reiches, tiber den Namen des zu
schaffenden Verfassungswerkes und twber das “Provisorische’ und das
‘Definitive’ des kiinftigen Staatsgebildes aus.'” Ein zentrales Thema, welches
Schmid ansprach und welches in den weiteren Verhandlungen immer wieder
zur Sprache kam, war die Frage nach der Legitimation wie auch Legalitit des
Parlamentarischen Rates und schlieBlich auch des Grundgesetzes'™ — beides
Fragen, denen sich der Verfassungskonvent nicht ausfiuhrlicher widmen muf3te,
da er eben — de jure — keine Entscheidungen hatte treffen mussen, da er nicht
vom Volk oder mittelbar iiber die Landtage gewihlt worden war. Diese
Grundsatzdebatte manifestierte sich — wie bereits auf Herrenchiemsee — in den
Auseinandersetzungen um die Priambel. Nach langwierigen Diskussionen
entschied sich der Parlamentarische Rat fiir eine Priambel, welche zu weiten
Teilen dem Mehrheitsvorschlag des Verfassungskonvents folgte und in der es
nicht die Linder, sondern das ,,Deutsche Volk in den Lindern® war, welches
nkraft  seiner verfassunggebenden Gewalt dieses Grundgesetz der
Bundesrepublik Deutschland* beschlossen hat. Fiir eine ,,Ubergangszeit* — so
dokumentiert es die Prdaambel — sollte eine ,,neue Ordnung® geschaffen werden
und das ,gesamte Deutsche Volk [blieb] aufgefordert, in freier
Selbstbestimmung die Einheit Deutschlands zu vollenden.*

Die Grundrechte bilden — wie es der Chiemseer Entwurf vorgesehen
hatte — den ersten Teil des Grundgesetzes. Sie gleichen in Inhalt und
Formulierung fast durchgehend dem Entwurf von Herrenchiemsee. Die
,»Wirde des Menschen stellte der Parlamentarische Rat an den Anfang des
Grundgesetzes, der Verfassungskonvent stellte vor den Grundrechtskatalog die

Maxime, dafl der Staat um des Menschen willen, und nicht umgekehrt der

15 Parlamentarische Rat, Plenum, 2. Sitzung (8.9.48), S. 7 ff.

16 Vgl. oben, XIIL.1.

17 Parlamentarischer Rat, Plenum, 2. Sitzung (8.9.48), in: Patl. Rat IX| S. 20 ff.

18 Dazu ausfihrlich Angela Bauer-Kirsch, Zur Legitimation des Bonner

Grundgesetzes — Das Selbstverstindnis des Parlamentarischen Rates wider die Kritik
—, in: Zeitschrift fiir Politik 2002, S. 171 ff.

199



Mensch um des Staates willen da sei.” Andererseits verankerte der

Parlamentarische  Rat eine der wesentlichen Entscheidungen des
Verfassungskonvents in Artikel 1, anstatt wie dieser in Artikel 21: Die
unmittelbare Bindung der Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung an
die Grundrechte. Wie der Verfassungskonvent garantierte auch der
Parlamentarische Rat den Wesensgehalt der Grundrechte im Falle einer
Einschrinkung durch Gesetz” FEinen wichtigen Unterschied weist der
Grundrechtskatalog des Grundgesetzes im Vergleich zum Herrenchiemseer
Entwurf auf: Elternrecht und Schulrecht sind verankert, namentlich in den
Artikeln 6 und 7 GG.*!

Das Verhiltnis zwischen Bund und Lindern gestaltet sich auch im
Parlamentarischen Rat als eines der schwierigsten und konflikttrichtigsten
Themen. Zahlreiche und heftige Diskussionen®, Sondersitzungen und
Interventionen der Alliierten pragten die Verhandlungen. Ebenso wie es der
Entwurf von Herrenchiemsee vorgesehen hatte, unterteilte auch der
Parlamentarische Rat diejenigen Normenkomplexe, welche das Verhiltnis von
Bund und Lindern betreffen. So enthilt das Grundgesetz Abschnitte zu ‘Bund
und  Lidnder’,  ‘Bundesrat’,  ‘Gesetzgebung’,  ‘Bundesgesetze  und
Bundesverwaltung’. In der Debatte um Senat oder Bundesrat entschied sich
der Parlamentarische Rat fir das Bundesratsprinzip. FEin wesentlicher
Unterschied zum Entwurf von Herrenchiemsee bestand darin, dal3 der
Bundesrat nach dem Grundgesetz keine Beteiligung bei der Regierungsbildung
zukam.”  Wie der Verfassungskonvent entschied sich auch der
Parlamentarische ~ Rat  daftr,  grundsitzlich den  Lindern  die
Gesetzgebungskompetenz zuzusprechen.”* Die Gesetzgebungszustindigkeiten
im einzelnen gleichen dabei mit wenigen Ausnahmen den Vorschligen des
Verfassungskonvents.”

AuBerst  problematisch und langwierig  gestalteten sich  die
Verhandlungen um die Finanzverfassung einschlieBlich der Finanzverwaltung,

in die sich die Alliierten in erheblichem Mal3e einschalteten und die finanzielle

19 Vel. Artikel 1 Absatz 1 HChE und Artikel 1 Absatz 1 GG.
20 Artikel 21 Absatz 4, Satz 2 HChE, Artikel 19 Absatz 2 GG.
21 Zu Artikel 7 GG vgl.,, Rolf Gréschner, in: Horst Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-

Kommentar, Band 1, 2. Aufl., 2004, Artikel 7, Rdnt. 13 ff,; zu Artikel 6 Absatz 2 und
3 vgl. Matthias Jestaedt, in: Rudolf Dolzer/Klaus Vogel/Karin GraBhof
(Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 6 Abs. 2 und 3, Rdnr. 3 f.

22 Vgl. Adenauer im ersten Band seiner Erinnerungen, S. 153 ff.
23 Vel. Synopse (unten, Anhang 1), Artikel 5 HChE ff.

2 Artikel 30 HChE, Artikel 70 GG.

% Vgl. Artikel 35 und 36 HChE und Artikel 73 und 74 GG.
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Existenz der Linder zu garantieren suchten”® Der Entwurf von
Herrenchiemsee handelte die Gesetzgebungszustindigkeiten auf dem Gebiet
des Finanzwesens im Kapitel ,,Bund und Linder” ab, im Grundgesetz finden
sich die entsprechenden Regelungen im Abschnitt ,,X. Das Finanzwesen® Die
Fassung des Grundgesetzes ist deutlich ‘schlanker’, entspricht aber inhaltlich
zu weiten Teilen dem Herrenchiemseer Entwurf. Die Gesetzgebung zur
Biersteuer, welche auf Herrenchiemsee zwischen den bayerischen Vertretern
und dem Rest des Konvents zu mehreren Diskussionen geftihrt hatte, hat der
Parlamentarische Rat nicht den Lindern Ubetlassen, sondern der
konkurrierenden Gesetzgebung unterstellt und hatte sich damit gegen die
‘bayerische Variante’ des Chiemseer Entwurfs entschieden.”’

Wie auf der Herreninsel war auch in Bonn das Amt des
Staatsoberhauptes umstritten. Wie im Verfassungskonvent wurden auch im
Parlamentarischen Rat Bedenken insbesondere wegen des provisorischen
Charakters des Grundgesetzes erhoben. Der Parlamentarische Rat entschied
sich letztlich fir einen Bundesprisidenten. Bestimmte aber, dal3 dieser nicht,
wie es der Herrenchiemseer Entwurf vorgesehen hatte, von Bundestag und
Bundesrat gewihlt werde, sondern von der Bundesversammlung, bestehend
»aus den Mitgliedern des Bundestages und einer gleichen Anzahl von
Mitgliedern, die von den Volksvertretungen der Linder nach den Grundsitzen
der Verhiltniswahl gewihlt werden.**®
Vergleicht man schlieBlich das Grundgesetz in seiner Urfassung vom 23.

’ so ist schnell erkennen,

Mai 1949* mit dem Entwurf von Herrenchiemsee’
wieviel der Parlamentarische Rat von den Ausarbeitungen auf der Herreninsel
tibernommen hat. Der Aufbau des Grundgesetzes ist nahezu identisch mit dem
Aufbau des Herrenchiemseer Entwurfs. Die Grundrechte bilden den ersten
Teil der  Verfassung, die darauf folgenden  Abschnitte  des
Staatsorganisationsrechts gleichen in Inhalt und Reihenfolge beinahe
durchgehend dem  Entwurf des Verfassungskonvents, Zahlreiche
Formulierungen wurden — nicht selten wortlich — tibernommen. Alles in allem
ist das Grundgesetz schlanker, bisweilen auch weniger umstandlich formuliert

als der Entwurf von Herrenchiemsee.

26 Vgl. dazu insbesondere die Memoranden vom 22. November 1948 und vom 2. Mirz
1949, in: Deutscher Bundestag/Bundesarchiv = (Hrsg), Der
Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Band 8: Die Bezichungen des
Parlamentarischen Rates zu den Militirregierungen, bearbeitet von Michael F.
Feldkamp, 1995, S. 43 f. und S. 131 ff.

2 Vgl. Artikel 38 Vorschlag a) und b) HChE und Artikel 105 GG.
28 Artikel 75 Absatz 1 HChE, Artikel 54 Absatz 3 GG.
2 Die Urfassung und die nachfolgenden Verfassungsinderungen siche bei Angela

Bauer/Matthias Jestaedt, Das Grundgesetz im Wortlaut. Anderungsgesetze,
Synopse, Textstufen und Vokabular zum Grundgesetz, 1997.

30 Vgl. auch im Folgenden Synopse in Anhang 1.
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2. Im Besonderen: Die Verfassungsinderung nach
Artikel 106 bis 108 des Herrenchiemseer Entwurfs

Da der Parlamentarische Rat sich in deutlich mehr Ausschiisse untergliederte
und seine Arbeit sich tber einen deutlich lingeren Zeitraum erstreckte, als es
beim Verfassungskonvent von Herrenchiemsee der Fall war, ist es im
Folgenden vorzuziehen, die Entstehungsgeschichte des Artikel 79 des
Grundgesetzes — Artikel 106-108 nach dem Chiemseer Entwurf — wie auch das
Notverordnungsrecht — Artikel 111 Herrenchiemseer Entwurf — nicht nur
chronologisch, sondern auch entlang seiner einzelnen Absitze darzustellen.
Von den meisten Sitzungen wurden Protokolle angefertigt. Zum Teil
liegen stenographische Berichte vor und, wo nicht wortlich tberliefert,
existieren zumindest zusammenfassende Kurzprotokolle. Nicht selten wurden
zusatzlich zu den stenographierten Protokollen noch Kurzprotokolle erstellt.
Diesen zusitzlichen Kurzprotokollen ist bisweilen besondere Aufmerksamkeit
zu schenken, da sie in manchen Punkten zwar nur kleine sprachliche, aber
erhebliche inhaltliche Abweichungen aufweisen.” Es ist dabei nicht zu
eruieren, inwieweit die Verfasser der Kurzprotokolle diese kleinen sprachlichen
Abweichungen bewul3t vorgenommen haben, um nachtriglich andere Akzente
zu setzen oder inwieweit sie schlicht das Ergebnis von Zeitnot oder auch eines
anderen Verstindnisses der getitigten Aussagen waren. Es ist aufgrund
protokollierter Aussagen davon auszugehen, dal3 die Protokolle der jeweils
vorangegangenen Sitzungen zu jeder erneuten Zusammenkunft vorlagen und —

nach eventuell vorgenommenen Anderungen — genehmigt wurden. +

a) Der Volksentscheid
(Artikel 106 Absatz 1 Satz 1 und 2 HChE)

aa) 13. Oktober 1948, Organisationsausschuf

Die Notwendigkeit eines Referendums bei Verfassungsinderungen hatte auf
Herrenchiemsee kaum zur Debatte gestanden, im Parlamentarischen Rat

jedoch konnte in dieser Frage erst sehr spit Einigkeit erzielt werden.

3 Dazu niher unten, passim.

4 Vgl. dazu bspw. Stenographisches Protokoll des Organisationsausschusses (kiinftig
zitiert: Parlamentarischer Rat, OrgA) der 18. Sitzung (27.10.48), sowie der 19. Sitzung
(3.11.48), S. 16, abgedruckt in: Deutscher Bundestag/Bundesarchiv (Hrsg.),Der
Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Band 13: Ausschuf} fir
Organisation des Bundes, Ausschul} fiir Verfassungsgerichtshof und Rechtspflege,
bearbeitet von Edgar Bittner und Michael Wettengel, 2002 (kiinftig zitiert: Parl. Rat
XIII), S. 660 bzw. S. 707 £..
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Bereits die erste Diskussion im Organisationsausschuf3 lie3 erkennen,
daf3 den Vorschligen des Verfassungskonvents hier nicht ohne weiteres gefolgt
werden sollte.” ,,Unter Billigung des Grundgedankens des Art. 106“ — so das
Kurzprotokoll der Sitzung des Organisationsausschusses™ — sprach sich der
Abgeordnete Katz von der SPD fiir die Streichung des Referendums aus;
zumindest wollte er jeglichen Zwang zur Teilnahme am Volksentscheid
vermeiden, da er furchtete, dall eine solche Vorschrift notwendige
Verfassungsinderungen  verhindern  wiirde.  Wenn  tUberhaupt ein
Volksentscheid zur Voraussetzung einer Verfassungsinderung gemacht wirde,
so solle man sich auf die Mehrheit der Abstimmenden und die Mehrzahl der
Linder beschrinken.”” Auch Loéwenthal (SPD) erklirte, daB der
Volksentscheid eines der ,,geheiligten Vorurteile der Schlagwortdemokratie®
sei, indes aber das Referendum — wie im deutlich kleineren Nachbarland
Schweiz zu beobachten sei — cher entwicklungshemmend wirke.” SchlieBlich
setzte sich auch Dehler von der FDP dafir ein, mindestens in einer
Ubergangszeit von drei Jahren sich auf die Zustimmung einer qualifizierten
Mehrheit in beiden Hiusern zu beschrinken, um nicht ein ,,Prokrustesbett” zu
schaffen und damit in die Zwangslage zu kommen, sich die Glieder abhacken
zu mussen, weil dieses Bett nicht nach den Wachstumsverhiltnissen des
Volkes geindert werden kann. Er empfahl dariiber hinaus, die Vorgaben des
Dokuments Nr. 1 noch einmal zu tiberpriifen.

Hingegen wollten die Abgeordneten Schwalber (CSU) und Walter
(CDU) unter keinen Umstinden auf einen Volksentscheid verzichten. Allein
aus systematischen Grinden hielt Schwalber ein Referendum fir
unabdingbar, wiirde doch die Verfassung selbst auch durch einen
Volksentscheid angenommen werden.” AuBerdem kiime der Verfassung ein

viel zu hoher Rang zu, als daf3 ihre Abdnderung ohne besondere Erschwernisse

» Der Organisationsausschull setzte sich zusammen aus folgenden ordentlichen
Mitgliedern (vgl. das Protokoll der 14. Sitzung des Otrganisationsausschusses, S. 26):
Von der CDU/CSU kamen de Chapeaurouge (Hamburg), Fecht (Baden),
Finck  (Rheinland-Pfalz), Lehr (Vorsitzender, ~ Nordrhein-Westfalen),
Schwalber (CSU, Bayern), Walter (Wirttemberg-Baden), Wirmer
(Niedersachsen). Von der SPD waren dabei: Heiland (Nordrhein-Westfalen),
Katz (Schleswig-Holstein), Runge (Nordrhein-Westfalen), Miicke (Bayern),
Léwenthal (Notrdrhein-Westfalen), Selbert (Niedersachsen) und Greve
(Niedersachsen) als Vertreter fiir Zinn (Hessen). Von der DP nahmen teil: Dehler
(Bayern), Heile (Niedersachsen); vom Zentrum: Brockmann (Notdrhein-

Westfalen).

36 Parlamentarischer Rat, Drucksache 187.

37 Vgl. Parlamentarischer Rat, OrgA, 13. Sitzung (13.10.48), abgedruckt in: Parl. Rat
XIII, S. 541.

38 Ebd., 540.

39 Wie die weiteren Verhandlungen des Parlamentarischen Rates aber ergeben sollten,

wurde das Grundgesetz — gemil3 Artikel 144 Abs. 1 des Grundgesetzes — nur durch
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zugelassen werden diirfe. Dem Vorschlag Dehlers, fiir eine Ubergangszeit
auf den Volksentscheid zu verzichten, wollte er nur insoweit zustimmen, als
diese Erleichterung der Verfassungsinderung sich auf bestimmte Materien
beschrinken wiirde."

Ebenso wenig wollte der Abgeordnete Walter auf den Volksentscheid
verzichten. Er hielt das Referendum mit einer Mindestbeteiligung von 50
Prozent fiir unbedingt erforderlich.”

Mit den Einwinden aus den Reihen der SPD- und FDP-Abgeordneten
war im Parlamentarischen Rat der Volksentscheid als unabdingbares
Erfordernis im ProzeB3 der verfassungsindernden Gesetzgebung in Frage
gestellt. Auf Herrenchiemsee hatte iber das Referendum Einstimmigkeit
geherrscht, der Volksentscheid stand auf der Herreninsel zu keinem Zeitpunkt
zur Disposition. Nur die Kombination von Volksentscheid und Zwei-Drittel-
Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat wurde von einigen als zu hohe Hiirde
fir eine Verfassungsinderung angesehen.

Das Kurzprotokoll der Beratungen im Organisationsausschu3® hielt
schlieBlich ~ fest, ,daBl FEinhelligkeit tber die FErschwerung der
Verfassungsinderung bestehe und eine qualifizierte Mehrheit von etwa zwel
Dritteln simtlicher Mitglieder in jedem Hause erforderlich sei”, dafl die
Auffassungen tber die Notwendigkeit eines Volksentscheides sowie die dabei
erforderlichen Mehrheiten jedoch auseinandergingen. Die Fassung des

Herrenchiemseer Entwurfs wurde weitestgehend beibehalten.

bb) 26. November 1948, Allgemeiner Redaktionsausschuff

Vom  26. November stammt eine FEingabe des  Allgemeinen
Redaktionsausschusses”, der neben sprachlichen Uberarbeitungen und
Umstellungen auch inhaltliche Anderungen gegeniiber dem Chiemseer

Entwurf insbesondere beziiglich des Volksentscheides enthielt:

o]
(3) Seine Verkindung ist erst 14 Tage nach der Annahme

zulissig. Ein Viertel der Mitglieder des Bundestags oder der
Stimmen des Bundesrats koénnen innerhalb dieser Frist
verlangen, dafl das Gesetz nicht verkiindet, sondern zum
Volksentscheid gebracht wird. Das Gesetz ist nur

Ratifikation in den Lindern angenommen. Vgl. dazu Bauer-Kirsch, Legitimation
des Grundgesetzes, S. 187 ff.

40 Vgl. Parlamentarischer Rat, OrgA,. 13. Sitzung (13.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 544.

4 Ebd., S. 546.

42 Parlamentarischer Rat, Drucksache Nr. 187.

s Der Allgemeine Redaktionsausschul3 setzte sich zusammen aus den drei Herren von

Brentano (CDU), Dehler (FDP), Zinn (SPD) — keiner dieser drei war Mitglied
des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee. Vgl. dazu Michael F.
Feldkamp, Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Die Entstechung des
Grundgesetzes, 1998, S. 107.
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angenommen, wenn beim Volksentscheid zwei Drittel aller
Abstimmenden sowie in der Mehrzahl der Linder jeweils die
Mehrheit der Abstimmenden dem Gesetz zugestimmt
haben. Das Verfahren tiber den Volksentscheid regelt ein
Gesetz.*

In einer Anmerkung zu Absatz 3 hielt der Redaktionsausschuf3 fest, dal3 er die
»automatische Herbeiftihrung eines Volksentscheides nicht fir erforderlich®
halte, weil dadurch ,,auch notwendig werdende untergeordnete Anderungen
kompliziert oder vereitelt werden® koénnen. Um dem Volk die Entscheidung
tber grundsitzliche Verfassungsinderungen vorzubehalten, ,gentige die
Einriumung des in Abs. 3 vorgesehenen Rechtes an eine beachtliche
Minderheit.“ Dariiber hinaus hielt der Allgemeine Redaktionsausschuf3 das
Erfordernis einer Beteiligung am Volksentscheid von tber 50 Prozent der

Stimmberechtigten fiir zu ,,weitgehend*.*

cc) 1. Dezember 1948, Hanptausschuf§

Die Vorlage des Allgemeinen Redaktionsausschusses bildete die
Beratungsgrundlage fiir die erste Lesung im HauptausschuB.” Als erster
Redner meldete sich der Abgeordnete Katz (SPD) zu Wort. Hatte er schon
im Organisationsausschuf} gegen das Referendum plidiert, so beantragte er
nun erneut im Namen seiner Fraktion, den Absatz 3 — auch in der geinderten
Form — zu streichen. Bedenken duflerte er insbesondere dagegen, dal3 bereits
einem Viertel der Mitglieder des Bundestages oder des Bundesrates das Recht
eingeraumt werden solle, einen Volksentscheid herbeizufiihren. Das kénne bei
dringend werdenden Verfassungsinderungen zur ,,Verschleppung®, gar zu
deren ,,Unterbindung fithren. Dem entgegnete Stisterhenn (CDU), dal3 die
Beratungen tber das Grundgesetz auf der Grundlage des Frankfurter

Dokuments stattfinden und eben vorsihen, ,,da} auch Verfassungsinderungen

in Zukunft nur in der gleichen Form erfolgen koénnen, in der diese Verfassung
zustande kommt, also auf der Grundlage des Volksentscheids.“* Schmids
(SPD) Zwischenruf, daf} diese Frage noch offen sei, lie Siisterhenn laut
Protokoll unkommentiert, erklirte aber, dal3 man auch — von der Vorgabe der
Alliierten einmal abgesehen — zu dem ,guten demokratischen Brauch®
zurickkehren koénne, Verfassungsinderungen auch dem Volksentscheid zu
unterwerfen. Die Formulierung des Redaktionsausschusses hielt er fir
»durchaus glicklich®, das Volk koénne somit, sofern eine ,,immerhin

beachtliche Minderheit” es verlange, an der Verfassungsinderung beteiligt

44 Parlamentarischer Rat, Drucksache 318.

+ Dazu und zum Folgenden Parlamentarischer Rat, Hauptausschuf3 (kiinftig zitiert:
Parlamentarischer Rat, HA), 12. Sitzung (1.12.48), S. 144 ff.
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werden.”” Auf Herrenchiemsee hatte sich Siisterhenn kritisch zu dem
Vorschlag ~ geduBert, die  Verfassungsinderung  alternativ  einer
Zweidrittelmehrheit in  beiden Hausern oder dem Volksentscheid zu
unterwerfen. Unterlige die Verfassungsinderung nur dem Volksentscheid,
laufe die Verfassung stindig Gefahr, durch aktuelle politische Stimmungen
erschiittert zu werden. Die erforderlichen Mehrheiten in Bundestag und
Bundesrat indes konnten die politischen Launen kanalisieren.”® Der Vorschlag
des Redaktionsausschusses mufite ihm daher entgegenkommen, legte er doch
die Entscheidung dartiber, ob es zu einem Volksentscheid kommen wiirde, in
die Hinde der gesetzgebenden Kérperschaften.

Der Abgeordnete Schifer von der FDP indes hatte Einwinde gegen
das bloBe Viertel der Mitglieder des Bundestages®, welchem es méglich sein
sollte, ,,die Verkiindung eines Gesetzes aufzuhalten, das zuvor von zwei
Dritteln sowohl des Bundesrats als auch des Bundestags angenommen worden
ist.“ Er schlug daher vor, dal3 ,,ein Viertel in Absatz 3 durch ,,die Mehrheit*
ersetzt wirde.

Zu Recht wies Ststerhenn auf die innere Unlogik dieses Vorschlags
hin: woher soll eine Mehrheit kommen, wenn zuvor beide Hiuser mit
Zweidrittelmehrheit beschlossen haben? Im tbrigen stellte er noch einmal den
Gedanken heraus, daf3 zwar grundsitzlich das Volk an Verfassungsinderungen
beteiligt werden sollte, diese Vorschrift aber doch lediglich dazu diene, bei
»notwendig werdenden Verfassungsinderungen, bei denen praktisch alle mit
den Dingen einverstanden sind®“, ,nicht den ganzen Apparat der
Volksabstimmung in Bewegung® setzen zu miissen.”

Hingegen konnte der Abgeordnete Katz dem Vorschlag Schifers
etwas abgewinnen. Gut moglich sei doch, da3 die Mitglieder des Bundstages
oder Bundesrates einer Verfassungsinderung zustimmten, diese aber
gleichwohl fir so grundlegend hielten, dal3 sie auch die Zustimmung des
Volkes haben wollten. Nichtsdestoweniger hielt er seinen Antrag, Absatz 3
ersatzlos zu streichen, aufrecht.

Auch Renner von der in fast allen Fragen dissentierenden KPD
forderte die Streichung des Absatzes 3 — jedoch aus anderen Griinden: Thm
ging diese Forderung nicht weit genug, er wollte auch der kleinsten Minderheit

das Recht einriumen, einen Volksentscheid herbeizufiihren.”

46 Stusterhenn, Parlamentarischer Rat, HA, 12. Sitzung (1.12.48), S. 144.

47 Ebd.

48 Vel. oben, XV.1.h.

49 Korrekterweise hitte er wohl von dem bloBen Viertel der Stimmen des Bundestages
oder der Stimmen des Bundesrates sprechen mussen.

50 Ststerhenn, Parlamentarischer Rat, HA, 12. Sitzung (1.12.48), S. 145.

51 Parlamentarischer Rat, HA, 12. Sitzung (1.12.48), S. 145.
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Von der Aussage Renners zum Wiederspruch motiviert, forderte
Ststerhenn, ecine weitere Erschwerung einzufithren und schlug vor, den
Volksentscheid nur auf Antrag ecines Viertels des Bundestages wnd des
Bundesrates herbeizufithren.” Der Abgeordnete Schifer zog daraufhin
seinen Antrag zugunsten des Antrags Stisterhenn zuriick.”

Nach einem weiteren kurzen Wortgefecht zwischen Renner, Greve
(SPD), Siisterhenn und Katz™ stimmte der Hauptausschuf3 iber die
vorliegenden Antrige ab. Mit 12 gegen 8 Stimmen wurde bei einer
Stimmenthaltung die Streichung des Absatzes 3 abgelehnt. Die Neufassung
nach dem Vorschlag Ststerhenns wurde mit 14 Stimmen bei 7
Stimmenthaltungen angenommen.””

Mit Abschlul3 der Sitzung hatte Absatz 3 von Artikel 106 damit folgende
Formulierung angenommen:

woeine Verkindung ist erst 14 Tage nach der Annahme
zulissig. Ein Viertel der Mitglieder des Bundestags und der
Stimmen des Bundesrats koénnen innerhalb dieser Frist
verlangen, dal3 das Gesetz nicht verkiindet, sondern zum
Volksentscheid gebracht wird. Das Gesetz ist nur
angenommen, wenn beim Volksentscheid zwei Drittel aller
Abstimmenden sowie in der Mehrzahl der Linder jeweils die
Mehrheit der Abstimmenden dem Gesetz zugestimmt haben.
Das Verfahren iiber den Volksentscheid regelt ein Gesetz.*

22 Ebd.
53 Ebd.
54 Das zu ,,Heiterkeit™ fithrende Scharmiitzel lohnt eine wortliche Wiedergabe: ,,Renner

(KPD): ‘Nachdem Herr Abgeordneter Katz grundsitzlich seine Meinung dahin
ausgesprochen hat, dal3 er gegen den Volksentscheid tiberhaupt ist, schien es mir von
vornherein eine Anomalitit zu sein, da} Herr Siisterhenn von der CDU/CSU hier
einen scheinbar demokratischen Gedanken verfochten hat. > (Dr. Greve:
‘Anscheinend, nicht scheinbar! Das ist ein groBer Unterschied! — Heiterkeit.) — Nein,
dal3 er scheinbar einen demokratischen Grundsatz verfochten hat! Sie unterstellen
wieder etwas ganz anderes. Sie haben ja das Volk nicht nétig, nachdem Sie das
Mandat bekommen haben! Was schert Sie dann noch das Volk! (Dr. Stistethenn: “Was
Thnen demokratisch scheint, ist fiir uns von vornherein vermutlich
volksdemokratisch!’)* Derartige Diskussionen waren im Parlamentarischen Rat keine
Ausnahme. Insbesondere die Beteiligung des Volkes — sei es bei der Wahl des
Patrlamentarischen Rates, sei es bei der Verabschiedung des Grundgesetzes — fithrten
immer wieder zu heftigen Debatten insbesondere zwischen den Abgeordneten der
KPD und den tbrigen Parlamentariern (vgl. dazu Bauer-Kirsch, Legitimation des
Grundgesetzes, S. 179 ff.; 187 ff.).

55 Parlamentarischer Rat, HA, 12. Sitzung (1.12.48), S. 146. Zu vermerken sind auch hier
die Abweichungen zwischen stenographischem Protokoll und Kurzprotokoll (vgl.
Parlamentarischer Rat, Drucksache 447). Aus dem stenographischen Protokoll gehen
die Stimmenthaltungen nicht hervor; lediglich das Kurzprotokoll hilt diese fest,
woraus der Schlull gezogen werden kann, dafl das Kurzprotokoll nicht — zumindest
nicht von einem an den Sitzungen nicht Beteiligten — anhand des stenographischen
Protokolls erstellt wurde.
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Obwohl in der Fassung des Allgemeinen Redaktionsausschusses vom 16.
Dezember 1948 in Artikel 106 Absatz 3 keine Verinderung vorgenommen
wurde und obwohl der Organisationsausschuf in seiner 29. Sitzung am 11.
Januar 1949  laut  Protokoll den  Vorschlag des  Allgemeinen
Redaktionsausschusses iibernommen hatte”’, findet sich in der Anlage zum
Kurzprotokoll eben dieser Sitzung des Organisationsausschusses™ eine leicht
abgeidnderte Fassung von Artikel 106 Absatz 3 Satz 1:

,»Die Verkiindung eines Gesetzes im Sinne von Abs. 1 und 2
ist erst 14 Tage nach der Annahme zulassig.*

Diese Fassung wurde zur weiteren Beratungsgrundlage.
dd) 12. Januar 1949, Hauptansschuf§

Der Hauptausschuf3 beriet am 12. Januar 1949 noch einmal die Normen zur
Verfassungsinderung.” Nur kurz ging es dabei um den Volksentscheid. Der
Abgeordnete Dehler (FDP) wollte die Modalititen des Referendums
dahingehend abandern, dal3 nicht zwei Drittel, sondern die Mehrheit aller
Abstimmenden einer Verfassungsinderung zustimmen mufl. In dem
Erfordernis der Zweidrittelmehrheit sah Dehler die Gefahr, dall eine
Anderung des Grundgesetzes damit beinahe unméglich gemacht wiirde. Dieser
Abinderungsvorschlag wurde mit 11 gegen 6 Stimmen bei 4 Enthaltungen
angenommen.”” Mit 16 gegen 1 Stimme wurde bei 4 Stimmenthaltungen der
gesamte Absatz in der letzten Fassung des Organisationsausschusses und der
von Dehler vorgeschlagenen Anderung angenommen. Artikel 106 Absatz 3
hatte nunmehr folgenden Wortlaut:

,Die Verkiindung eines Gesetzes im Sinne von Abs. 1 und 2 ist erst
14 Tage nach der Annahme zuldssig. Ein Viertel der Mitglieder des
Bundestags und der Stimmen des Bundesrats kénnen innerhalb dieser
Frist verlangen, dal das Gesetz nicht verkindet, sondern zum
Volksentscheid gebracht wird. Das Gesetz ist nur angenommen,
wenn beim Volksentscheid die Mehrheit der Abstimmenden sowie in
der Mehrzahl der Linder jeweils die Mehrheit der Abstimmenden
dem Gesetz zugestimmt haben. Das Verfahren tdber den
Volksentscheid regelt ein Gesetz.*"!

56 Siehe Parlamentarischer Rat, Drucksache 374.

57 Protokoll, S. 33.

58 Parlamentarischer Rat, Drucksache 490.

59 Vel. im Folgenden Patlamentarischer Rat, HA, 36. Sitzung (11.1.49), S. 33.

60 Auch hier ist es wiederum nur das Kurzprotokoll, welches die Stimmenthaltungen
auffuhrt (Patrlamentarischer Rat, Drucksache 527).

61 Parlamentarischer Rat, Drucksache 535.
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ee) 25. Jannar 1949, Allgemeiner Redaktionsansschnfs

Noch einmal schlug der Allgemeine Redaktionsausschuf3 sprachliche
Anderungen vor. Artikel 106 Absatz 3 sollte nun folgende Fassung bekommen:

,Die Verkiindung ist erst 14 Tage nach der Annahme
zulissig. Ein Viertel der Mitglieder des Bundestags und der
Stimmen des Bundesrats konnen innerhalb dieser Frist
verlangen, dal3 das Gesetz nicht verkindet, sondern zum
Volksentscheid gebracht wird. Das Gesetz kommt zustande,
wenn beim Volksentscheid sowohl insgesamt wie in der
Mehrzahl der Linder jeweils die Mehrheit der
Abstimmenden dem Gesetz zustimmen. Das Verfahren
regelt ein Gesetz.“?

¥/, 5. Februar 1949, Fiinferausschufd

Mit einem Vorschlag des interfraktionellen Funferausschusses — bestehend aus
von Brentano und Kaufmann von der CDU, Menzel und Schmid
von der SPD sowie Schifer von der FDP, der abhingig von den zur
Diskussion stehenden Themen von Dehler, Heuss oder Hoppker
Aschoff vertreten wurde” — schlieBlich entfiel das FErfordernis des
Volksentscheids. Anfang Februar legte der Ausschul3 eine Neuformulierung
von Artikel 106 vor, welcher Absatz 3 ginzlich gestrichen hatte.** Da von den
Sitzungen des Finferausschusses keine Kurzprotokolle, geschweige denn
stenographische Protokolle vorliegen und der Finferausschul3 zu seiner
vorgeschlagenen Neufassung keinerlei Erklirung abgegeben hat, kann die
Diskussion hiertiber leider nicht nachvollzogen werden. Jedenfalls bedeutete
aber dieser Vorschlag eine grundsitzliche Abkehr von dem, was auf
Herrenchiemsee beraten und bis dahin auch im Parlamentarischen Rat
beschlossen worden war. Aufgrund der Zusammensetzung und der Funktion
des Fiinferausschusses — die Uberwindung interfraktioneller Differenzen —
kann vermutet werden, dal3 die Streichung des Volksentscheids Teil eines
Kompromisses war, mit dem die CDU moéglicherweise in der Frage nach dem
Referendum nachgab, sich daftr jedoch anderswo durchsetzen konnte. Die
Vorstellung des Verfassungskonvents jedenfalls konnte hier nicht obsiegen.
Das mag darin begriindet liegen, dall der Verfassungskonvent hier nur durch
Carlo Schmid ‘vertreten’ war — der ohnedies, wie die weiteren

Verhandlungen des Parlamentarischen Rates zeigen sollten, kein besonderer

62 Parlamentarischer Rat, Drucksache 543.

63 Der Finferausschul3 wurde am 26. Januar 1949 auf Vorschlag Adenauers gebildet,
nachdem trotz mehrerer interfraktioneller Besprechungen insbesondere in den Fragen
zu den Rechten des Bundesrates, der Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Lindern und der Finanzverwaltung es zu keiner Einigung zwischen den groflen
Parteien gekommen war. Vgl. dazu. Parl. Rat IX, S. 66, Anm. 3, S. 74; S. 77; vgl. auch
Feldkamp, Der Parlamentarische Rat 1948-1949, S. 133 ff.
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Anhinger des Referendums war. Hinzu mag kommen, dall auf
Herrenchiemsee keinerlei parteipolitischen Kompromisse eingegangen werden
mufiten. Wo es nicht zur Einigung kam, wurden verschiedene Meinungen
einfach dokumentiert, letzte Entscheidungen muflten nicht getroffen werden.
Der Parlamentarische Rat aber mullte entscheiden und parteipolitische
Differenzen muliten so weit Uberwunden werden, dal am FEnde eme

Verfassungsurkunde ohne Alternativlésungen stehen wiirde.

2) 10. Februar 1949, Hauptausschufs

Obwohl im Hauptausschuf3 in den vorangegangenen Sitzungen von einigen
Mitgliedern® der Volksentscheid stark verfochten und eine Streichung
desselben mit deutlicher Mehrheit abgelehnt worden war, stimmte der
Hauptausschufl am 10. Februar 1949 dem Vorschlag des Funferausschusses
ohne nennenswerte Debatte bei nur einer Gegenstimme zu — ein weiteres Indiz
dafir, dafl hier Kompromisse geschlossen worden waren. Anhand der
Protokolle jedenfalls kann nicht nachvollzogen werden, warum der
Hauptausschuf3 mit seiner letzter Fassung vom Erfordernis des Referendums
Abstand genommen hat.” Das Referendum war mit dieser Sitzung des
Hauptausschusses gestrichen und tauchte auch in allen weiteren noch

eingebrachten Entwiirfen nicht mehr auf.

hh) 8. Mai 1949, Plenum

Ohne weitere Aussprache nahm auch schlieSlich das Plenum die vom
HauptausschuB in 4. Lesung beschlossenen Fassung an.”” Artikel 106 wurde als
Artikel 79 Absatz 2 in das Grundgesetz aufgenommen und erhielt endgultig
folgenden Wortlaut:

,,Ein solches [verfassungsinderndes] Gesetz bedarf der
Zustimmung von zwei Dritteln der Mitglieder des Bundestages
und zwei Dritteln der Stimmen des Bundesrates.

64 Parlamentarischer Rat, Drucksache 591.

65 Insgesamt gehoérten dem Hauptausschuf3 unter dem Vorsitz von Carlo Schmid
(SPD) 21 Mitglieder an: Fir die CDU/CSU warten im Hauptauschu}: Adenauer,
von Brentano, Kaufmann, Laforet, Lehr, Pfeiffer, Rénneburg
(spater abgelost durch von Mangoldt) und Stisterhenn. Fir die SPD kamen in
den HauptausschuBB: Greve, Maier, Menzel, Schmid, Schénfelder,
Seifried (spiter ersetzt durch Stock), Wolff und Zimmermann. Die FDP
entsandte Dehler und Heuss, die DP schickte Seebohm, das Zentrum wurde
vertreten durch Brockmann und die KPD durch Reimann. Vgl. dazu
Feldkamp, Der Patrlamentarische Rat, S. 106.

06 Drucksache Nr. 604 des Parlamentarischen Rates gibt noch einmal die vom
Hauptausschuf3 nun beschlossene Fassung wieder. Seltsamerweise findet sich dort in
Absatz 2 statt den zwei Dritteln der Mitglieder des Bundestages die Formulierung ,,zwei
Drittel der Mitglieder des I o/kstages™.

67 Vgl. Parlamentarischer Rat, Plenum, 10. Sitzung (8.5.49), S. 228 f. und 238.
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b) Entscheidungsquoren in Bundestag und Bundesrat (Artikel
106 Absatz 1 Satz 1 HCHE)

aa) 13. Oktober 1948, Organisationsausschuf

Artikel 106 des Chiemseer Entwurfs sah vor, dal3 ein verfassungsinderndes
Gesetz neben dem Volksentscheid in Bundestag und Bundesrat der
Zustimmung von zwei Dritteln der gesetzlichen Stimmenzahl bedarf.

Die erforderlichen Mehrheiten standen im Grunde nicht in Frage.
Lediglich an der Formulierung wurde gefeilt. Greve von der SPD hielt die
Zustimmung von ,zwei Dritteln der gesetzlichen Stimmenzahl® fir ein
,merkwiirdiges Deutsch“®. Er schlug vor, der Weimarer Reichsverfassung
entsprechend zu einem verfassungsinderndes Gesetz die Zustimmung von
»zwel Dritteln der Mitglieder” zu verlangen, da eine ,,Stimmenzahl® nicht
Der Vorsitzende Lehr (CDU) duBlerte hiergegen
Bedenken; er befiirchtete, dal3 eine solche Formulierung dahingehend

. .. g
zustimmen konne.”’

miflverstanden werden konnte, dal damit zwei Drittel der zufillig Anwesenden
gemeint sein kénnten.”” Greve indes wies daraufthin, daB die Formulierung
juristisch ,,absolut klar* sei. ' Auf Vorschlag von Greve (SPD) und Fecht
(CDU) einigte sich der Ausschuf} darauf, in Absatz 1 Satz 1 die Passage ,,von
zwei Dritteln der gesetzlichen Stimmenzahl® durch die Worte ,,von zwei
Drittel simtlicher Mitglieder zu ersetzen*’” — Lediglich Absatz 1 Satz 1 wurde
abgeidndert. Einstimmig beschlof3 der Ausschul3 auf Vorschlag von Fecht
(CDU), in Absatz 1 Satz 1 die Worte ,,von zwei Dritteln der gesetzlichen
Stimmenzahl®“ zu ersetzen durch ,,von zwei Dritteln simtlicher Mitglieder*” —

ein Anderung, bei der nicht ersichtlich ist, welche inhaltliche Anderung sie

herbeifuhren sollte.

bb) 26. November 1948, Allgemeiner Redaktionsausschuff

Etwa eineinhalb Monate spiter schlug der Allgemeine Redaktionsausschuf3
eine andere Formulierung vor. Absatz 2 von Artikel 106 lautete nun:

»Ein solches Gesetz bedarf der Zustimmung von zwel
Dritteln der Mitglieder des Bundestags und zwei Dritteln der
Stimmen des Bundesrats.”’™

68 Parlamentarischer Rat, OrgA, 13. Sitzung (13.10.48), in: Patl. Rat XIII, S. 538.
69 Ebd.

70 Ebd.

n Ebd.

72 Ebd.; vgl. auch Parlamentarischer Rat, Drucksache 187.

& Parlamentarischer Rat, OrgA, 13. Sitzung (13.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 538 f.
74 Parlamentarischer Rat, Drucksache 318.
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Diese Fassung sollte bereits die endgiltige sein. Durch alle weiteren
Ausschullsitzungen blieb dieser Absatz unverindert. Bis auf eine minimale
sprachliche Anderung entspricht dieser Absatz Artikel 79 Absatz 2 des
Grundgesetzes: Soweit ersichtlich war es der Funferausschul3, der mit seiner
Fingabe vom 5. Februar 19497 vor das Genitiv-s in ,,Bundestags® und

,Bundesrats® ein ,,e* einflgte.

¢) Textindernngsgebot (Artikel 106 Absatz 2 HCHE)

Noch weniger Zeit als fur die Frage nach den erforderlichen
Mehrheitsverhiltnissen in  Bundestag und Bundesrat verwendete der
Parlamentarische Rat auf das Textinderungsgebot. Nur ein einziges Mal wurde
die Herrenchiemseer Vortlage abgeindert, und selbst diese Anderung war
lediglich sprachlicher und nicht inhaltlicher Natur. Zur ersten Lesung im
Hauptausschuf3 schlug der Allgemeine Redaktionsausschul3 fur Artikel 106
Absatz 1 folgende Fassung vor:

»Das Grundgesetz kann nur durch ein Gesetz geindert
werden, das ausdriicklich den Wortlaut des Grundgesetzes
indert oder erginzt.”’

Auch im Hauptausschu3 fand dementsprechend keine gréBere Diskussion
mehr statt. Als einziger wandte der Abgeordnete Walter Straul3 von der
CDU ein, daf} das Wort ,,ausdriicklich® gestrichen werden koénne, da der
Wortlaut doch nur gedndert oder erginzt werden kénne, indem ,,man textlich
etwas hinzufiigt.“”” Deutlich widersprach der Vorsitzende Schmid (SPD)
dieser Auffassung. Ohne dieses Wort koénne filschlicherweise davon
ausgegangen werden, daf} es geniige, den Wortlaut der Verfassung ,,implizite®
zu dndern. Gerade das aber solle vermieden werden: Verfassungsinderungen
sollten im Idealfall — so Schmid weiter — ,,s0 geschehen, daf} simtliche alten
Ausgaben eingezogen, eingestampft und neue Texte gedruckt werden.*”
Straul3 lieB sich durch dieses Argument tberzeugen und so stimmte der
Hauptausschul3 einstimmig fiir diese Fassung, die bereits — bis auf die
Umstellung des Wortes ,,ausdriicklich® — der Endfassung entsprechen sollte.
Eine weitere Diskussion iber das Textinderungsgebot fand im

Parlamentarischen Rat nicht mehr statt. Auch die Thematik der

75 Siehe Parlamentarischer Rat, Drucksache 591.
76 Parlamentarischer Rat, Drucksache 318 vom 26.11.48; vgl. dazu auch die Debatte im
Grundsatzausschuf3, 9. Sitzung (12.10.48), in: Deutscher

Bundestag/Bundesarchiv (Htsg), Der Parlamentarische Rat 1948-1949.
Akten und Protokolle, Band 5/1: AusschuB3 fur Grundsatzfragen, beatrbeitet von
Ebethard Pikart und Wolfram Wetner, 1993 (zitiert: Patl. Rat V/1), S. 226 ff.

m Parlamentarischer Rat, HA, 12. Sitzung (1.12.48), S. 144.

8 Ebd.
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Verfassungsdurchbrechung wurde — ganz anders als auf Herrenchiemsee — im
Parlamentarischen Rat weitestgehend ausgespart. Die Diskussion zwischen
Schmid und Strauf3 lit vermuten, dal3 dies weniger in der fehlenden
Sachkenntnis der Teilnehmer, denn vielmehr darin begriindet lag, dal3 die
Vorarbeiten des Verfassungskonvents so tiberzeugend waren, dal3 es hiertiber

keiner weiteren Erorterungen mehr bedurfte.

d) Garantie der bundesstaatlichen Grundordnung
(Artikel 107 HCHE)

Ebenso wie im Verfassungskonvent von Herrenchiemsee erwies sich auch im
Parlamentarischen Rat die Diskussion um die Regelungen zur Sicherung der
bundesstaatlichen Grundordnung als konflikttrichtig. An kaum einer anderen
Norm offenbarten sich deutlicher die Differenzen zwischen nord- und
stiddeutschen Lindern und insbesondere die unterschiedlichen Auffassungen

iiber Ausprigung und Form der féderativen Grundordnung.”
aa) 13. Oktober 1948, Organisationsausschuff

Bereits in der ersten Sitzung, in welcher Artikel 107 des Chiemseer Entwurfs
zur Diskussion stand — in der 13. Sitzung des Organisationsausschusses am 13.
Oktober 1948 — deutete sich an, dal3 die Meinungen tber die Stellung der
Linder innerhalb des Parlamentarischen Rates weit auseinandergingen und
eine Einigung nur schwerlich méglich sein wiirde. Im Zusammenhang mit
Artikel 105 des Herrenchiemseer Entwurfs, welcher die Zustimmung des
Bundesrates bei der Gesetzgebung regeltem, kam es zu grundsitzlichen
Erorterungen iber die Bestandsgarantie der Linder. Somit kam am Rande
auch die Sprache auf Artikel 107 der Chiemseer Vorlage, welcher vorsah, daf3
der Bundesrat ein Gesetz, durch welches von der bundesstaatlichen
Grundordnung abgegangen wiirde, enstimmig beschlieBen muf3. Insbesondere
Schwalber (CSU) sprach sich fiir die Beibehaltung dieses Artikels aus. Wenn
— so Schwalber — ,man auf dem Standpunkt steht, dal3 es sich bei den
Gliedstaaten um eigenstindige Staaten handelt, die ihr Dasein nicht vom Bund
ableiten, sondern die ihre Staatlichkeit kraft eigenen Rechtes beanspruchen,
dann kann man dem Gedanken nicht beitreten, dal3 diesen Grundelementen
des Bundesstaates die Staatlichkeit in Form eines Mehrheitsbeschlusses
abgesprochen wird.“ In diesen Fragen sah Schwalber das ,konkrete

Problem® fur den Parlamentarischen Rat: eine bundesstaatliche Form zu

& Vgl. dazu allgemein auch Marie Elise Foelz-Schroeter, Foderalistische
Politik und nationale Reprisentation 1945-1947. Westdeutsche Linderregierungen,
zonale Birokratien und politische Parteien im Widerstreit, 1974.
80 Siehe Synopse im Anhang 1.
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finden, welche den verschiedenartigen Entwicklungen ,,in der Staatlichkeit der
einzelnen deutschen Linder Rechnung trigt.®" Heftiger Widerspruch gegen
die Ausfihrungen Schwalbers erhob der Abgeordnete Heiland (SPD). Er
wollte nicht dem momentanen ,,Krippelstaat®, der seine ,,gesunde politische
Grundlage nach 1945 noch nicht gefunden hitte, da er gegenwirtig von
Fremdmaichten regiert wiirde, eine solch entwicklungshemmende Norm ans
Bein hingen, sondern alle Wege auch fir ein Gesamtdeutschland offenhalten.*
Auch Micke (DP) wandte sich gegen Schwalbers Ausfihrungen: Nicht
einmal fir das Inkrafttreten des Grundgesetzes wirde das Frankfurter
Dokument Nr. 1 Einstimmigkeit aller Lander verlangen, schon deshalb kénne
man auch ansonsten etwaigen Anderungen nicht eine solch hohe Hiirde
auferlegen.”’ Ebenso trat Katz®* (SPD) fiir die Streichung von Artikel 107 ein.
Eine Abstimmung tiber eine Abinderung oder Streichung von Artikel 107 fand

jedoch an diesem Tag nicht mehr statt.

bb) 14. Oktober 1948, Organisationsausschufs

Am darauffolgenden Tag stand Artikel 107 am Anfang der Aussprache des
Organisationsausschusses. Der Abgeordnete Katz (SPD) eroffnete die

Diskussion. Wiederum sprach er sich dagegen aus, neben den

>
»verfassungsindernden Gesetzen noch eine Gattung von Gesetzen
einzufithren, die eine Einstimmigkeit erforderten.®> Einem Land ein solches
Vetorecht einzurdumen, wirde , UNO-Verhiltnisse“ schaffen.* An
Schwalber (CSU) gewandt, dullerte Katz (SPD) die Vermutung, daf}
»gerade bei dem Herren Vertreter aus Bayern eine Uberempfindlichkeit”’
vorliege und er nicht wisse, worauf diese grinde. Schwalbers Zwischenruf —
wauf Erfahrung® — wollte Katz nicht akzeptieren, zumindest nicht, wenn er
sich auf die Weimarer Zeit beziche, da — so Katz — in der Weimarer Republik

niemand Bayern die Figenstaatlichkeit streitig gemacht oder ernsthaft daran

81 Parlamentarischer Rat, OrgA, 13. Sitzung (13.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 545.
Deutlich stellte Schwalber das Nord-Sud-Gefille heraus: Mit der Verfassung
misse eine Form gefunden werden, ,,die sowohl den alten vollentwickelten Staaten
des Stidens gerecht wird wie auch dem mangelnden StaatsbewulBtsein in der
britischen Zone. Um es kurz zu sagen: der eine will kein Staat sein und will es auch
nicht werden; der andere will es sein und soll es in Zukunft nicht mehr sein dirfen.*
Zustimmung bekam Schwalber von seinem Landsmann Dehler (vgl. ebd., S.

549 f.).
82 Ebd., S. 547 1.
83 Parlamentarischer Rat, OrgA, 13. Sitzung (13.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 548.
84 Parlamentarischer Rat, OrgA, 13. Sitzung (13.10.48), in: Patl. Rat XIII, S. 551.
85 Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung (14.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 558.
86 Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung (14.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 559 f.
87 Ebd.
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gedacht habe

beteuerte Katz, dal3 es thm mit seinem Antrag, Artikel 107 zu streichen, nicht

, »Bayern zu einer Provinz herabzudegradieren.”® Gleichwohl
darum ginge, die Position Bayerns zu unterhéhlen. Vielmehr passe diese Norm
nicht in das System hinein. Darlber hinaus sei die Formulierung
,bundesstaatliche Grundordnung® ,;so schwammig und so unklar®, daf} er die
»kompliziertesten Prozesse® beim zukiinftigen Bundesgerichtshof bevorstehen
sah” — ein Argument, das in den folgenden Auseinandersetzungen um Artikel
107 immer wiederkehren sollte. Er hielt diese Norm fir ,uberflissig und
gefihrlich.*” Uberfliissig, weil die Wahrung des bundesstaatlichen Charakters
selbstverstindlich, gefihrlich, weil noch tberhaupt nicht absehbar sei, welche
Bundeszustindigkeiten eventuell geschaffen werden miiiten. FEine jede
notwendig werdende Anderung kénne dann eine Klage zum ,,Staatgerichtshof*
bedeuten.”” Auf eine Nachfrage des Vorsitzenden Leht (CDU), ob Katz den
Schutz aus Artikel 107 fur ausreichend hielt, antwortete dieser kurz und
prazise: ,,aber selbstverstindlich*”

Schwalber verteidigte seine Position: Es ginge ihm nicht nur um

Bayern; vielmehr solle damit eine Basis geschaffen werden, ,,die es jedem

einzelnen Land eben ermdglicht, sich in diesem grésseren Deutschland wohl
zu fiihlen.*” Er setzte auf die Bundesfreudigkeit der Linder, die sich im Bund
wohl und sich ihrer Staatlichkeit sicher fahlen sollten. Auch auf
Herrenchiemsee hitten sich alle anderen siiddeutschen Staaten — einschliefSlich
Hessens - dagegen verwehrt, nicht auch Vertreter des
Eigenstaatlichkeitsgedankens zu sein.” Gegen den Finwand des Abgeordneten
Katz, dafl fir dieses Anliegen die Eindrittelminoritit aus Artikel 106
ausreiche, erwiderte Schwalber, dal3 ein Land auch nicht im Weg eines
Mehrheitsbeschlusses dazu gezwungen werden durfe, seine Eigenstaatlichkeit
aufzugeben. Auch dabei — so versicherte Schwalber — denke er nicht nur an
Bayern, sondern insbesondere an die kleineren Linder, namentlich die
Stadtstaaten.” Mit Verweis auf die Weimarer Zeit wollte Schwalber
verhindert wissen, dall Deutschland wieder in einen ,labilen Féderalismus®
hineingerate, ,an dessen FEnde schliesslich dann der zentralistische

Einheitsstaat steht.*”

8 Ebd.
8 Ebd.
% Ebd., S. 569.
9 Ebd., S. 569.
92 Ebd., S. 559.
9 Ebd.
94 Ebd.
95 Ebd., S. 560.
% Ebd., S. 561.
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Noch einmal ergriff der Vorsitzende Lehr das Wort. Beinahe be-
schwichtigend machte er deutlich, da} die bisherigen Verhandlungen doch
tberhaupt keinen Anlal} boten, davon auszugehen, dal3 die Absicht bestinde,
die Existenz der Lander zu unterhohlen. Im tbrigen mache das Erfordernis
der FEinstimmigkeit jegliche Verstindigung unmoglich, da ein einziger
Unbelehrbarer dann imstande sei, die Arbeit eines ganzen Gremiums
lahmzulegen. FEinstimmigkeit sei — so Lehr abschlieBend — ,in einer
Demokratie eine Unméglichkeit, denn sie sabottiert die Demokratie.*”’

Einen weiteren Aspekt brachte die Abgeordnete Selbert (SPD) in die
Verhandlungen ein: Derzeit liege doch ein ,Sammelsurium von vollig
willkiirlichen Lindergebilden® vor, bei einem Teil dieser Liander wiinsche man
doch nicht, ,,dal3 sie in die Ewigkeit* eingingen.98 Vor der ,,Rechtswirksamkeit
der neuen Verfassung® miusse es moglich sein, die Linder neu einzuteilen um
diesen ,,jetzigen ganz abnormen Zustand® nicht zu zementieren.” AuBerdem
seien die Lander — in ihrer heutigen Gestalt — nicht historisch gewachsen, so
daf3 alles vermieden werden miisse, was geeignet wire, sie ,fir Zeit und
Ewigkeit zu verankern.*'"

Alsdann meldete sich Fecht (CDU) zu Wort und bestritt auf das
heftigste das von Katz eingangs ecingebrachte Argument, dal3 die
Eigenstaatlichkeit in der Weimarer Zeit nicht angegriffen worden sei. Er selbst
habe vor dem Staatsgerichtshof in Leipzig an der Seite Bayerns tagelange
Kiampfe ausgefochten, und eine Wiederholung all dessen konne nicht
ausgeschlossen werden. Daher habe man allen Grund, zu verlangen, ,,dal3 der
bundesstaatliche Charakter des neuen Bundes auch wirklich in der Verfassung
so verankert ist, da3 ein Angehen gegen diesen Grundcharakter nicht moglich
ist.“'"" Artikel 107 wolle den bundesstaatlichen Charakter genauso sichern, wie
die ubrigen Vorschriften zur Verfassungsinderung die freiheitliche und
demokratische Grundordnung schiitzen. ,Neben die freiheitliche und
demokratische Grundordnung stellt sich die bundesstaatliche Grundordnung.
Das sind die drei Elemente, auf die wir besonderen Wert legen miissen, wenn

wir wirklich das, was wir jetzt schaffen, auch in den Augen unseres Volkes als

o7 Ebd., S. 562. Interessant ist, daBl das Kurzprotokoll (Parlamentarischer Rat,
Drucksache 195) festhilt, daB nach Ansicht Lehrs die Forderung nach
Einstimmigkeit mit dem Prinzip der Demokratie in Widerspruch stehe, Lehr aber
laut dem stenographischen Protokoll gesagt hat: ,,Finstimmigkeit bei einem Beschluss
ist meiner Meinung nach in einer Demokratie eine Unmdglichkeit.”
(Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung [14.10.48], in: Parl. Rat XIII, S. 562).

98 Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung (14.10.48), in: Patl. Rat XIII, S. 562.
% Ebd., S. 562.
100 Ebd., S. 563.
101 Ebd.,, S. 563.
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wirklich bundesstaatliche demokratische Verfassung bezeichnen wollen.“!" Als

Vertreter eines Landes, ,das immer Wert darauf gelegt hat, seine

Figenstaatlichkeit betont zu sehen*'”

schlo er sich der bayerischen
Auffassung an und pladierte fir die Beibehaltung von Artikel 107.

Der Abgeordnete de Chapeaurouge (CDU) aus Hamburg — ein
Verteter eines Stadtstaates also — wollte den Bedenken Schwalbers nicht
beipflichten. Im Gegensatz zu Schwalber hielt er die Stadtstaaten nicht fiir
besonderes schutzbedurftig, da Hamburg und Bremen ihre Bedeutung als
Hansestidte ,,auf die Dauer mit Fug und Recht werden vertreten kénnen.“'"™
Wenn die Verhiltnisse in Deutschland einmal dazu fithren sollten, dal3 selbst
die Figenstaatlichkeit Hamburgs gefihrdet sei, so wiirde auch Artikel 107

diesen Zusammenbruch nicht aufhalten konnen.'”

102 Ebd., S. 564. Dieses Argument ist insbesondere deshalb interessant, weil die
herrschende Lehre der Jurisprudenz davon ausgeht, dall die bundesstaatliche
Grundordnung im Grundgesetz eine doppelte Sicherung erfihrt. Zum einen durch
Artikel 79 Absatz 3 (,Eine Anderung dieses Grundgesetzes, durch welche die
Gliederung des Bundes in Linder, die grundsétzliche Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung
oder die in den Artikeln 1 und 20 niedergelegten Grundsitze bertihrt werden, ist
unzulissig.)” und zum anderen durch dessen Bezug auf die Grundsitze von Artikel
20 (Artikel 20 I: ,,Die Bundesrepublik Deutschland ist ein demokratischer und
sozialet Bundesstaat”) (So statt vielert Hans-Ulrich Evers, in: Rudolf Dolzer
(Hrsg.), Bonner Kommentar, Artikel 79 Absatz 3 [Stand: Oktober 1982), Rndr. 208
ff.; Josef Isensece, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, in:
Dets./Paul Kirchof, Handbuch des Staatsrechts der Bundestepublik Deutschland,
Band IV, 2. Aufl. 1999, § 98, Rdnr. 263; ders., Der Bundesstaat — Bestand und
Entwicklung, in: Festsschrift 50 Jahre Bundesverfassungsgericht, Band II, 2001, S.
719 (730, 732, 748) Hitte sich die Forderung Fechts im Parlamentarischen Rat
durchgesetzt, wire diese Passage das iiberzeugendste Argument dafiir, dal der Bezug
auf Artikel 20 auch tatsdchlich die bundesstaatliche Grundordnung mit einschlie3t.
Da sich die Mehrheit des Parlamentarischen Rates aber gegen diesen Passus und im
weiteren Verlauf stindig auch gegen dhnliche Bemihungen entschieden hat, wird
genau diese Aussage zum schlagenden Argument gegen die herrschende Lehre. Dazu
nun im Folgenden. Vgl. auch Matthias Jestaedt, Bundesstaat als
Verfassungsprinzip, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg), Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band II, 3. Aufl., 2003, § 29, Rdnr. 29-

58.
103 Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung (14.10.48), in: Patl. Rat XIII, S. 564.
104 Ebd., S. 564.
105 Ebd., S. 565. Auch in den Verfassungsberatungen fiir Hamburg hatte de

Chapeaurouge auf die besondere Stellung der Hansestadt abgestellt. Im
Organisationsausschul3  vetlas er seinen Vorschlag fir die Priambel der
Landesverfassung, welche diese Sonderstellung betonte: ,,Die Freie und Hansestadt
Hamburg kann die ihr nach ihrer Geschichte und ihrer Lage gestellten Aufgaben nur
im Verbande des Deutschen Reiches erfilllen. Im Dienste des Friedens, unloslich
verbunden dem ganzen Deutschland, will sie Mittlerin sein zu allen Erdteilen und
allen Volkern der Welt. Dies ist eine Sonderaufgabe, die sie durch Generationen
erfiillt hat und auch weiter erfillen wird.” Tatsidchlich lautet der entsprechende Passus
im Vorspruch der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg vom 6. Juni 1952
wie folgt: ,,..Die Freie und Hansestadt Hamburg hat als Weltstadt eine ihr durch
Geschichte und Lage zugewiesene, besondere Aufgabe gegeniiber dem deutschen
Volke zu erfilllen. Sie will im Geiste des Friedens eine Mittlerin zwischen allen
Erdteilen und Volkern der Welt sein.*
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Auch Léowenthal (SPD) hielt das Erfordernis der Einstimmigkeit fir
tberflussig. Seiner Ansicht nach sollte man dem Grundsatz Folge leisten ‘in

necessariis unitas, in ceteris caritas’, ,,und im Geiste der caritas [kénne] man auf

>3

dieses Bestimmung in bezug auf Einstimmigkeit, die einem Veto gleichkime,
verzichten.“'"

Heile von der DP stimmte der ,siddeutschen® Haltung eher zu.
Niemand, der den Bundesstaat haben wollte, konne gegen den Artikel 107
stimmen. Ohne Umschweife stellte er die Frage, ob Artikel 107 beibehalten
werden sollte, der Frage gleich, ob man einen Bundesstaat oder einen
Einheitsstaat haben wollte. Wie Fecht vertrat auch Heile die Ansicht, dal3 es
mit der von Artikel 107 geforderten FEinstimmigkeit darum ginge, die
Abschaffung des bundesstaatlichen Charakters vollkommen aufler Diskussion
zu stellen.'”

Dehler (FDP) schlieBlich bezeichnete Artikel 107 als die ,,lex Bavarica®
des Grundgesetzes. Seiner Ansicht nach kénne man die Norm nicht nur
rational erfassen, sondern musse man hier vielmehr ,therapeutisch oder
vielleicht besser propiddeutisch vorgehen.” Im wesentlichen sei — so Dehler —
die Weimarer Republik ,,an der Spannung zwischen Bayern und dem Reich®
zugrundegegangen. Hitler sei aus der Opposition Bayerns gegen das Reich
entstanden, wire Bayern besser in das Reich eingegliedert gewesen, ware Hitler
nicht méglich gewesen — eine Einschitzung, welche die Historiker nicht
unbedingt teilen wiirden. Artikel 107 sei, so Dehler weiter, nun geeignet, das
Verhiltnis zwischen Bayern und dem Bund zu befrieden.'”

Auf Vorschlag von Katz kam es schlieflich zur Abstimmung tber
Artikel 107. Zehn Mitglieder stimmten fir, sieben gegen die Streichung von
Artikel 107.'"”

Im Anschluf3 an die Debatte behielt es sich Schwalber vor, eine
Formulierung zu suchen, die gewihrleisten sollte, daf3 ,,ein Land nicht gegen
seinen Willen durch einen Mehrheitsbeschlul3 in seiner Staatlichkeit
beeintrichtigt werden kann. "

Mit dieser langen Debatte wurde im Organisationsausschuf3 deutlich, daf3
die Ansichten tber die Stellung der Linder weit auseinandergingen. Nicht nur
in der Frage, wie die bundesstaatliche Grundordnung gesichert werden sollte,
waren sich die Abgeordneten uneinig, sondern bereits in der Einschitzung

dartber, welche Bedeutung den Lindern in der Weimarer Republik, und

106 Parlamentarischer Rat, OrgA., 14. Sitzung (14.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 566.

107 Ebd., S. 566.

108 Parlamentarischer Rat, OrgA., 14. Sitzung (14.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 566.

109 Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung (14.10.48), in: Patrl. Rat XIII, S. 570; vgl.
auch das Kurzprotokoll, Parlamentarischer Rat, Drucksache 195.

110 Parlamentarischer Rat, OrgA., 14. Sitzung (14.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 571.
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insbesondere fir deren Zusammenbruch zukam. Die Parteizugehorigkeit kam
dabei nicht zum tragen. Vielmehr ist in dieser Diskussion ein Nord-Sud-
Gefille zu verzeichnen. Wihrend die Vertreter der siiddeutschen Staaten fur
die Beibehaltung von Artikel 107 stimmten, sprachen sich die norddeutschen
Vertreter — Katz aus Schleswig-Holstein, de Chapeaurouge aus Hamburg
sowie Lehr aus Nordrhein-Westfalen — beinahe alle fir dessen Streichung aus,
eine Ausnahme bildete hier lediglich Heile aus Niedersachsen. Mit Fecht
aus Baden und Schwalber aus Bayern verband Heile jedoch, daf} sie
allesamt an den Beratungen auf Herrenchiemsee teilgenommen hatten. Auf
Herrenchiemsee war der Vorschlag, ein die bundesstaatliche Grundordnung
betreffendes verfassungsinderndes Gesetz unter Vorbehalt der Einstimmigkeit
im Bundesrat zu stellen, von Kiister eingebracht und mehr oder weniger

111

widerspruchslos angenommen worden. Moglicherweise wirkte diese

Fraglosigkeit tiber Partei- und insbesondere LLandesgrenzen hinaus fort.
c) 27. Oktober 1948, Organisationsansschuf

Wie Schwalber (CSU) es in der 14. Sitzung des Organisationsausschusses
angekiindigt hatte, legte er am 21. Oktober eine Neufassung von Artikel 107
vor'':

»Bin Gesetz, welches die Rechtsstellung der Linder nach
diesem Grundgesetz dndert, bedarf auller den sonstigen
Erfordernissen des Art. 106 der Zustimmung simtlicher
Landesregierungen.®

Schwalber erklirte dem Ausschul3, daf3 er mit dieser Neuformulierung den
Bedenken vor unzihligen Verfassungsstreitigkeiten Rechnung tragen wollte.
Gleichwohl aber betonte er, daf3 es sich bei Artikel 107 ,,um einen Angelpunkt
einer bundesstaatlichen Verfassung® drehe. Die Streichung von Artikel 107
bedeutete seiner Ansicht nach die Schaffung einer Kompetenzkompetenz des
Bundes, welche mit einem stabilen Bundesstaat nicht zu vereinbaren sei.'”
Nach eigenem Dafirhalten lieB er mit seiner Umformulierung die
Gestalt der Zweiten Kammer vollkommen offen. Die besondere Sicherheit sah
er mit seinem Vorschlag darin gegeben, dal3 nicht Einzelpersonlichkeiten zu
entscheiden hitten und unter Umstinden ihr Vetorecht mil3briuchlich
einsetzen konnten, sondern lediglich die ,Lédnderregierungen als

Reprisentanten der einzelnen Linder.“'" Zwar konnte Schwalber mit

11 Siehe oben, XV.1.d.

112 Vgl. Parlamentarischer Rat, Drucksache 242. Vom 21. Oktober stammte
Schwalbers Antrag, am 27. Oktober wurde dieser im Organisationsausschul3
beraten.

113 Parlamentarischer Rat, OrgA, 18. Sitzung (27.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 693.

14 Ebd., S. 694.
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diesem Argument moglicherweise die Sorge vor einem Millbrauch des

5

Vetorechts, wie sie insbesondere Katz (SPD) geduBert hatte,'” ausriumen.
Doch konnte die neue Formulierung ,,Rechtsstellung der Linder” im Grunde
keine Losung sein, die den immer wieder gedullerten Bedenken gegeniiber der
zu unklaren, millverstindlichen ,bundesstaatlichen = Grundordnung
entgegentrat. Ebensowenig konnte sie der Befiirchtung Rechnung tragen, daf3
eventuell spiter notwendig werdende Kompetenzverschiebungen einer viel zu
starren und unbeweglichen Ordnung unterstellt und mdglicherweise
ausgeschlossen wurden.

Und doch stimmte nun auch der Vorsitzende Lehr (CDU), der bis
dahin die Herrenchiemseer Fassung von Artikel 107 abgelehnt hatte, diesem
Vorschlag zu. Zwar sah er die Gefahr vor einer Aushohlung des foderativen
Charakters nicht gegeben, doch wollte er Verstindnis fir eben diese Sorge
aufbringen und das vorhandene MiBtrauen ausriumen.''® Indes der
Abgeordnete Katz an seinen Bedenken festhielt und auch diesen neuen
Vorschlag Schwalbers ablehnte. Der Verfassungsinderung sollten keine zu
hohen, ja beinahe uniberwindbaren Hiirden auferlegt und kinftige
Entwicklungen nicht verbaut werden. Und ohnedies war er der Auffassung,
daf3 Bundesrat und Bundesgesetzgeber in Zukunft ,Bayern gegeniiber sehr
vorsichtig und taktvoll sein werden.*'"”

Auch die Abgeordnete Selbert (SPD) konnte sich fir die
Neuformulierung nicht erwirmen. Die AuBerungen und Sorgen Schwalbers
lieBen ihrer Ansicht nach auller Acht, dal3 man hier im Parlamentarischen Rat
doch eigentlich eine bundesstaatliche Verfassung schaffen wollte, die den
Bedirfnissen der Liander Rechnung tragen sollte, und Bayern als ,,so ungefihr
der kriftigste, beinahe der groBte, auf jeden Fall aber der geschlossenste
Bundesstaat, der heute da ist®, musse sich doch am allerwenigsten Sorgen um
seine Higenstaatlichkeit machen. Und falls die Absicht bestiinde, die
Eigenstaatlichkeit mehrerer Linder anzugreifen, wiirde sich dafiir ohnedies

8

keine Zweidrittelmehrheit finden.'"® Im Ubrigen sei der Ausdruck

»Rechtsstellung der Linder” keineswegs klarer als die ,,bundesstaatliche
Grundordnung*.'”

Es folgte ein kurzes Wortgefecht zwischen Selbert und Schwalber,
worin letzterer sich dagegen verwahrte, nur aus bayerischer Sicht gesprochen

120
zu haben.

115 Siehe oben, B
116 Parlamentarischer Rat, OrgA, 18. Sitzung (27.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 694 f.
17 Ebd., S. 694.
18 Ebd,, S. 695.
1o Ebd., S. 695.

120 Ebd,, S. 697 ff.
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Heile (DP) betonte, dal3 es nicht im Interesse eines Landes, sondern im
gesamtstaatlichen Interesse liegen mufl, den bundesstaatlichen Charakter
festzulegen und fiir unabinderlich zu erkliren. Denn ohne die Sicherung des
bundesstaatlichen Charakters wiirde ,,die Moglichkeit ausgeschlossen, daf3 die
bisher an der Zugehorigkeit gehinderten Glieder sich spiter anschlieBen und
das ganze deutsche Volk einmal wieder in einem Staatswesen zusammen sein
kann,*'*!

Alsdann unternahm der Vorsitzende den ersten Versuch, die Diskussion
zu beenden und schlug vor, auf eine Abstimmung zu verzichten, da nicht alle

2 Doch noch einmal brachte Schwalber die

Fraktionen vertreten waren.
Debatte ins Rollen als er vorschlug, Artikel 107 in den umstrittenen
Formulierungen wie folgt zu andern:

,Ein Gesetz, welches die Rechtsstellung der Linder im
Verhiltnis zum Bunde nach diesem Grundgesetz dndert,

[..]"%

Der Abgeordnete Greve (SPD) hielt diese Formulierung fir noch
unglicklicher. Auf keinem Gebiet sei damit die Mdglichkeit gegeben, ,,eine
Sache zur Bundesangelegenheit zu machen, die bisher Linderangelegenheit™
war, da in jedem Fall entgegenhalten werden konnte, dall damit die
Rechtsstellung der Linder beriihrt wiirde. Auf Nachfrage des Vorsitzenden
Lehr konnte Greve dann doch eher der Herrenchiemseer Formulierung —
,bundesstaatliche Grundordnung® — zustimmen, plidierte aber dennoch fir
die Streichung von Artikel 107."” Auch Schwalber erklirte sich mit der
,bundesstaatlichen Grundordnung* einverstanden.'*

So schlug Lehr die Riickkehr zu dieser ganz am Anfang der Debatte
stehenden Formulierung vor. Denn mit dieser sei ganz scharf charakterisiert,
was gemeint sei: ,,es handelt sich nicht [...] um diesen [...] Fall der Aenderung
des bayerischen Justizwesens, sondern nur um den Fall, in welchem der
Gesamtcharakter des Bundesstaates gedndert werden soll, dal man also
plotzlich diesen extremen Staatenbund oder den Finheitsstaat hitte.*'*’

SchlieBSlich faBite Lehr das Ergebnis der Beratungen dahingehend
zusammen, daf} eine Abstimmung nicht stattgefunden habe, Artikel 107 nach

Auffassung der Abgeordneten der SPD gestrichen, nach Vorschlag des

121 Ebd., S. 698.

122 Ebd., S. 699.

123 Dazu ebd., S. 699.
124 Ebd., S. 699.

125 Ebd., S. 700.

126 Ebd., S. 701.

127 Ebd.
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Abgeordneten Schwalbers mit der Formulierung ,bundesstaatliche

Grundordnung® wieder in den Entwurf aufgenommen werden solle.'

dd) 3. November 1948, Organisationsausschuf§

In der 19. Sitzung des Organisationsausschusses am 3. November 1948
unterrichtete der Vorsitzende Lehr (CDU) den Ausschul3 iber eine
interfraktionelle Sitzung, in der tags zuvor Artikel 107 erértert worden war.
Beide Fassungen — sowohl der Vorschlag Schwalbers (CSU) als auch die
Herrenchiemseer Fassung — seien, so Lehr, als zu ungenau bezeichnet
worden. So sei der Organisationsausschul nun gehalten, eine prizisere
Formulierung zu finden. Auf eine weitere Aussprache tber Artikel 107 sollte
jedoch im Organisationsausschul3 vorerst verzichtet werden, da Schwalber

“12 picht anwesend seien, Schwalber aber

und seine ,,Kollegen aus Bayern
schlieB3lich derjenige sei, der besonders fir die Beibehaltung von Artikel 107
eintrat.

Gleichwohl wollte der Abgeordnete Katz (SPD) denjenigen
Mitgliedern, welche den bisherigen Aussprachen iber Artikel 107 nicht
beigewohnt hatten, ,einige Worte zur Orientierung sagen“.130 Um den
bayerischen Vertretern den guten Willen zu beweisen und die Zustimmung
Bayerns zum gesamten Verfassungswerk nicht zu gefihrden, sei — so Katz —
jetzt noch ein neuer Versuch unternommen worden, dem — wenn auch

schweren Herzens — selbst die Abgeordneten der SPD zustimmen wiirden:"'

,Ein Gesetz, durch das von der Gliederung des Bundes in
Linder abgegangen wird, bedarf auller den sonstigen
Erfordernissen des Art. 106 der einstimmigen Annahme.*

Mit dieser Fassung ,,sei klar, daf3 ein Angriff auf den Staat als solchen, also eine
etwaige Degradierung der Linder zu Provinzen oder Prifekturen durch
kiinftige Verfassungsinderungen nicht im Wege der gewdhnlichen
Verfassungsinderung gemacht werden kann.“'? Diese Formulierung sei ,,s0

ungefihr das Acuflerste”, dem die Abgeordneten der SPD zustimmen

133

wurden. ™ Doch selbst mit dieser Fassung sah Katz noch ,.,einige peinliche

Prozesse vor dem spiteren Staatsgerichtshof auftauchen®."**

128 Siehe ebd., S. 701.

129 Parlamentarischer Rat, OrgA, 19. Sitzung (3. 11.48), in: Parl. Rat XIII, S. 715.
130 Ebd., S. 715 f.

131 Ebd., S. 716.

132 Ebd.

133 Ebd.
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Die kurze Aussprache endete damit, dafl der Vorsitzende darum bat, den
Vorschlag von Katz festzuhalten und ihn in die weitere Diskussion mit

einzubezichen." Eine Abstimmung erfolgte nicht.
ee) 26. November 1948, Allgemeiner Redaktionsausschuff

Vom  26. November stammt eine Fassung des  Allgemeinen
Redaktionsausschusses, die zum Herrenchiemseer Entwurf zurtickkehrte."”® Da
von dieser Sitzung nur ein Kurzprotokoll vorliegt, kann die Diskussion nicht
nachvollzogen werden. Das Kurzprotokoll hilt lediglich eine Anmerkung des
Abgeordneten Zinn (SPD) fest, aus welcher hervorgeht, dal3 dieser vorschlug,
Artikel 107 zu streichen, da er zum einen unklar gefalt und zum andern
Uberflussig sei, da der erforderliche Schutz der Linder durch Artikel 106
gewahrleistet sei.

Um es noch einmal festzuhalten: Bevor die Diskussion in den
Hauptausschul3 ging, zeichneten sich die beiden gegensitzlichen Standpunkte
deutlich ab. Auf der einen Seite stand die Auffassung, dal3 die eine Regelung
der Unantastbarkeit der Linderexistenz(en) tuberflissig und aufgrund
unzureichender Formulierung zu konflikttrichtig sei — im groBen und ganzen
war dies die Meinung der norddeutschen und eher SPD-Abgeordneten. Dem
gegentiber stand die Meinung, dal3 insbesondere aufgrund der Erfahrungen aus
der Weimarer Zeit eine solche Ewigkeitsgarantie fiir die Lander unabdingbar

sei — eine Auffassung, welche vor allem von den Vertretern der siddeutschen
Linder und eher der CDU/CSU-Abgeordneten verfochten wurde.

¥/, 1. Dezember 1948, Hanptausschuf§

Am 1. Dezember 1948 befa3te sich der Hauptausschuf3 mit Artikel 107. Viele
Argumente der vorangegangenen Sitzungen wiederholten sich hier, was im
wesentlichen wohl damit zu erkliren ist, dal nur wenige Mitglieder des
Hauptausschusses in weiteren anderen Unterausschiissen mitgearbeitet hatten.

Wiederum beantragte der Abgeordnete Katz im Namen der SPD-
Fraktion die Streichung von Artikel 107."”

Laforet von der CSU indes wollte an dieser Vorschrift unbedingt
festhalten. Ein Gliedstaat konne seiner Ansicht nach seine Staatlichkeit nur szt
seinem eigenen Willen verlieren."”® Eine solche Sicherung, wie Artikel 107 sie

vorsehe, miusse unbedingt gewihrleistet sein, ,,selbst auf die Gefahr hin, dal3

> 3

135 Vgl. auch Parl. Rat Drucksache 252.

136 Vgl. dazu und im Folgenden Parlamentarischer Rat, Drucksache 318.
157 Parlamentarischer Rat, HA, 12. Sitzung (1.12.48), S. 146.

138 Ebd.
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hier ein Rechtsbegriff in das Gesetz kommt, der zu verfassungsrechtlichen
Streitigkeiten AnlaB3 geben kann.“"”

Noch einmal erklirte Ststerhenn (CDU) — ein Mitglied des
Verfassungskonvents von Herrenchiemsee — den Vorschlag aus der
interfraktionellen Besprechung und legte einen weiteren Entwurf seiner

Fraktion vor:

LEin Gesetz, durch das der bundesstaatliche Aufbau
wesentlich verdndert wird, bedarf auller den Erfordernissen
von Artikel 106 der einstimmigen Annahme im Bundesrat.*

Sein Parteikollege Strauf} schlug eine kleine Verfeinerung der Formulierung
vor: Das Wort ,,wesentlich® konne zu groBen Auslegungsschwierigkeiten
fithren, er bevorzuge daher folgende Fassung, die bereits in der Sitzung des
Organisationsausschusses am 27. Oktober diskutiert und verworfen worden

war:

»Ein Gesetz, welches die Rechtsstellung der Linder im
Verhiltnis  zum  Bund nach diesem  Grundgesetz
andert,[...] <"

Auch der Abgeordnete Becker (FDP) kam auf einen Gesichtspunkt zu
sprechen, der bereits in friheren Sitzungen erdrtert worden war: Der UN-
Sicherheitsrat wie auch der Kontrollrat'' seien abschreckende Beispiele fiir das
Erfordernis der Einstimmigkeit; theoretisch konnten zwar Bedenken bestehen,
daB3 ,,die Mehrheit des Bundesrats, also die Inkarnation des Foderalismus, auf
die Idee kommen konnte, ein einzelnes Land sozusagen zu strangulieren. Dal3
die zur Verfassungsinderung nétige Mehrheit des Bundesrats aber auf die Idee
kommen konnte, alle Linder umzubringen®, hielt er fur ,sehr
unwahrscheinlich“'* So sprach sich auch Becker fiir die Streichung von
Artikel 107 aus.

Noch einmal meldete sich Katz (SPD) zu Wort und prisentierte in

einer leichten sprachlichen Abwandlung erneut seinen Vorschlag:

139 Ebd.
140 Parlamentarischer Rat, HA, 12. Sitzung (1.12.48), S. 146.
141 Der Alliierte Kontrollrat mufite einstimmig entscheiden; dabei hatte jeder der vier

Oberbefehlshaber cin Vetorecht, was die Funktionsfihigkeit des Kontrollrats
erheblich beeintrichtigte. Vgl. zum Alliierten Kontrollrat ausfithrlich Elisabeth
Kraus, Ministerien fir das ganze Deutschland? Der Alliierte Kontrollrat und die
Frage gesamtdeutscher Zentralverwaltungen, 1990; Gunther Mai, Der Alliierte
Kontrollrat in Deutschland 1945-1948, Alliierte Einheit — deutsche Teilung?, 1995.

142 Parlamentarischer Rat, HA, 12. Sitzung (1.12.48), S. 147.
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»Ein Gesetz, durch das die Gliederung des Bundes in Linder
aufgehoben  wird, bedarf der einstimmigen Annahme im
Bundesrat.“'*

Die Formulierung ,,Rechtsstellung der Linder® erklirte er erneut fir untragbar,
weil damit jegliche Kompetenzinderung ausgeschlossen wiirde.

Stusterhenn hielt die Formulierung ,,Gliederung des Bundes in
Linder fir nicht ausreichend, da fur ihn zum Wesen des Bundesstaates auch
die ,,Mitwirkung der Lander bei der Bildung des Bundeswillens* gehorte.

Nach  einer kurzen  Erorterung  dariber, ob  nach  der
Stisterhennschen Auffassung auch der Ubergang zu einem Senatssystem
der FEinstimmigkeit bedirfe, lieB der Vorsitzende des Hauptausschusses
Schmid (SPD) uber die verschiedenen Fassungen abstimmen. Der Vorschlag
Ststerhenns wurde bei Stimmengleichheit von 10 gegen 10 Stimmen
abgelehnt.'* Daraufhin stellte Stisterhenn den Antrag, Artikel 107 wie folgt
zu fassen:

,Ein Gesetz, durch das der bundesstaatliche Aufbau
wesentlich verdndert wird, bedarf auller den Erfordernissen
von Artikel 106 der Annahme im Bundesrat mit
Dreiviertelmehrheit.«'*

Mit einer Mehrheit von 12 gegen 9 Stimmen wurde dieser Vorschlag
angenommen. Dieses Abstimmungsergebnis mag tiberraschen. Denn ein von
vielen erhobenes Bedenken war damit nicht unbedingt ausgeriumt: Die
unscharfen Formulierungen. Zwar stellte der ,,bundesstaatliche Aufbau einen
deutlich engeren Begriff als ,die Rechtsstellung der Linder” oder ,,das
Verhiltnis der Linder zum Bund® dar, doch bleibt die Ungenauigkeit in der
‘wesentlichen Verinderung’. Zu vermuten bleibt daher, da3 die Sorge sich
hauptsichlich gegen das Erfordernis der Einstimmigkeit im Bundesrat denn

gegen die unscharfe Formulierung richtete.

2) 16. Dezember 1948, Allgemeiner Redaktionsausschuff

Vom 16. Dezember 1948 datiert ein Vorschlag des Allgemeinen
Redaktionsausschusses, in welchem er Artikel 107 gestrichen und ihn in der
vom Hauptausschul3 angenommenen Fassung — mit kleinen sprachlichen
Verinderungen — als Absatz 2 Satz 2 in Artikel 106 eingefiigt hat. Artikel 106
Absatz 2 nahm damit folgenden Wortlaut an:

,Ein solches Gesetz bedarf der Zustimmung von zwel
Dritteln der Stimmen des Bundestags und zwei Dritteln der

143 Ebd,, S. 147.
144 Ebd., S. 148.
145 Ebd.
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Stimmen des Bundesrats. Ein Gesetz, durch das der
bundesstaatliche Aufbau wesentlich verindert wird, bedarf
im Bundesrat der Zustimmung von drei Vierteln der
Stimmen.“'*

hh) 11. Januar 1949, Organisationsausschuf§

In seiner 29. Sitzung nahm der Organisationsausschufl den Vorschlag des
Redaktionsausschusses ohne groBere Aussprache an.'”’ Schwalber (CSU)
erklarte hierzu, dal3 ein selbstindiger Artikel 107 Sinn gemacht hitte fiir den
Fall, daB eine Anderung der bundesstaatlichen Ordnung ginzlich
ausgeschlossen werden sollte und eine qualifizierte Mehrheit nicht hitte
ausreichen konnen; da aber nun das Erfordernis der Dreiviertelmehrheit
beschlossen worden sei, mache die Einfiigung von Artikel 107 in Artikel 106
durchaus Sinn.'*

Eher resignierend bekundete der Abgeordnete Katz (SPD), daf} es,
nachdem der Antrag seiner Fraktion, Artikel 107 ganzlich zu streichen,
ohnedies gescheitert sei, keinen Unterschied mehr mache, ob dieser sich unter

einer eigenen Hausnummer oder in Artikel 106 wiederfinde.'*’

) 12. Jannar 1949, Hauptansschuf

Obwohl er mit seinem Antrag bereits mehrfach gescheitert war, beantragte
Katz (SPD) dennoch erneut die Streichung von Artikel 106 Absatz 2 Satz 2.
Und noch einmal widersprach ihm Sisterhenn (CDU). Auch die
vorgebrachten Argumente waren dieselben und bedurfen daher hier keiner
erneuten Darstellung.”” Erwihnenswert ist jedoch, dal auch Carlo Schmid
(SPD) Bedenken duflerte gegeniiber dem unprazisen Begriff , bundesstaatlicher
Aufbau®. Wenn — so fithrte er aus — er sich in Erinnerung rufe, ,,was in diesem
Ausschull schon zum unverzichtbaren Element bundesstaatlichen Aufbaus
erklirt worden ist — es ist ein ganzer Katalog verschiedener Elemente —, dann

konne er sich vorstellen, ,,daf} praktisch fast jede Verfassungsinderung unter

>
Absatz 2 gebracht werden kénnte.“”" Dem Einwand Siisterhenns, da das
kleine Wortchen ,,wesentlich® vor derartigen Ausuferungen schiitzen wiirde,

wollten weder Schmid noch Katz recht Glauben schenken. Gleichwohl

146 Parlamentarischer Rat, Drucksache 374.

i Parlamentarischer Rat, OrgA, 29. Sitzung (11.1.49), S. 1015 f.
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wurde der vorgelegte Absatz 2 von Artikel 106 mit 12 gegen 9 Stimmen

angenommen.lsz

kk) 25, Januar 1949, Allgemeiner Redaktionsansschuf§

Mit der zweiten Lesung im Hauptausschuf3 war die Diskussion um die
Bestandsgarantie der Linder jedoch immer noch nicht beendet. Vom 25.
Januar stammt eine Vorlage des Allgemeinen Redaktionsausschusses, in die
zwar die Fassung des Hauptausschusses tibernommen wurde, in der jedoch
eine Anmerkung die Streichung des Absatzes 2 empfahl. Erstmals wurden nun
rechnerische Argumente angefithrt: ,,Unter Zugrundelegung des Ergebnisses
der Volkszidhlung vom 29.10.1946, die in den einzelnen Lindern allerdings die
damals noch als Kriegsgefangene in allilertem Gewahrsam befindlichen
Personen, sowie Internierte” umfal3t, unterschiede sich die Zweidrittelmehrheit
im Bundesrat gerade einmal durch vier Stimmen von der Dreiviertelmehrheit.
Diese verhiltnismiBig geringe Differenz rechtfertige die Streichung des
Absatzes 2 Satz 2, ,,umso mehr als es im Einzelfall ja oft streitig ist, was als

‘wesentliche Verinderung des bundesstaatlichen Aufbaus’ zu gelten hat.*'>

1) 5. Februar 1949, Fiinferansschufs; 10. Februar 1949, Hauptansschufs

Von dem Beschluf3 des Hauptausschusses vom 1. Dezember 1948 wie auch
von der FEingabe des Allgemeinen Redaktionsausschusses offensichtlich
unbeeinfluf3t, legte der Finferausschul3 eine Fassung vor, die zumindest in
Teilen im Hauptausschul3 bereits mehrheitlich abgelehnt worden war. In einem
dritten Absatz von Artikel 106 fand sich nun folgende Norm:

,Ein Gesetz, durch das die Gliederung des Bundes in
Linder und die grundsitzliche Mitwirkung der Linder bei
der Gesetzgebung und Verwaltung (Art. 65) beriihrt werden,
bedarf der Zustimmung der Mehrheit von vier Finfteln der
Stimmen des Bundesrates.“"™*

Uberraschend mag des weiteren sein, da} der HauptausschuB3 fiinf Tage spiter,
am 10. Februar, diese Fassung nun plotzlich ohne weitere Debatte bei nur
einer Gegenstimme annahm.'” Zu vermuten bleibt auch hier, daf} dieses
Ergebnis Teil eines interfraktionellen Kompromisses war. Anders wire
schwerlich erklarbar, warum innerhalb des Hauptausschusses ein solcher

Meinungsumschwung stattgefunden haben sollte. Aus dem ,,bundesstaatlichen

152 Ebd.

153 Parlamentarischer Rat, Drucksache 543.

154 Parlamentarischer Rat, Drucksache 591.

155 Parlamentarischer Rat, HA, 50. Sitzung (10.2.49), S. 656; vgl. auch Parlamentarischer

Rat, Drucksache 615.
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Aufbau® war nun wieder ,,die Gliederung des Bundes in Linder®, aus der

Dreiviertelmehrheit nun eine Vierfinftelmehrheit geworden.
mm) 2. Mai 1949, Allgemeiner Redaktionsausschuff

Gegen Ende der Verhandlungen des Parlamentarischen Rates legte der
Allgemeine Redaktionsausschu3 erneut eine Fassung vor, die noch
weitergehend von dem einst gefal3ten Beschlul3 des Hauptausschusses abwich.
Nunmehr fand sich die Bestandsgarantie der Linder neben der
Ewigkeitsklausel in Artikel 106 Absatz 3 und lautete:

,Eine Anderung dieses Grundgesetzes, durch welche die
Gliederung des Bundes in Linder, die grundsitzliche
Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung oder die im
Artikel 21 niedergelegten Grundsitze beriithrt werden, ist
unzulassig.*

Diese Fassung wich deutlich von dem bis dahin Beschlossenen ab. Eine
Begriindung des Allgemeinen Redaktionsausschusses blieb aus, Diskussionen
konnen mangels Protokollen nicht nachvollzogen werden. So bleibt nur
festzustellen, daB die Mehrheitserfordernisse fiir eine Anderung der
bundesstaatlichen Grundordnung — oder der Gliederung des Bundes in Linder
— von zwei Dritteln tber drei Viertel bis hin zu vier Funfteln stindig gestiegen
sind, um dann schlieBlich in die ginzliche Ausgeschlossenheit zu miinden.
Eine gegenliufige Bewegung zeichnete sich hier ab: Einerseits wurde das
Schutzgut immer enger gefalBt — nunmehr ging es ‘lediglich’ noch um die
Abinderung der Gliederung des Bundes in Linder sowie die Abinderung
beziiglich der Mitwirkung der Linder bei der Gesetzgebung, und nicht —
deutlich ungenauer — um die ,,bundesstaatliche Grundordnung®. Andererseits
wurde das Quorum immer strenger, die genannten bundesstaatlichen Elemente

fur unabanderlich erklart.

nn) 5. Mai 1949, Hauptausschufs; 6. Mat, Plenum

In der vierten Lesung des Hauptausschusses beantragte Zinn erneut eine

Anderung. In Absatz 2 sollte es heil3en:

»[.] oder die in den Artikeln 1 und 21 niedergelegten
Grundsitze [...]“"

Der Antrag wurde ohne weiter Debatte angenommen.
Und auch im Plenum gab es tiber diese Norm keine weiteren Aussprachen.
Der Abgeordnete Seebohm (DP) hatte beantragt, nicht nur die in Artikel 1 und

21 niedergelegten Grundsitze, sondern simtliche Grundrechte der

228



Ewigkeitsgarantie zu unterstellen und damit der Abanderbarkeit zu entziehen.

Der Antrag wurde abgelehnt."”

¢) Ewigkeitsklansel (Artikel 108 HCHE)

aa) 14. Oktober 1948, Organisationsausschuf

Soweit ersichtlich fand im Parlamentarischen Rat die erste protokollierte
Aussprache iber Artikel 108 des Chiemseer Entwurfs in der 14. Sitzung des
Organisationsausschusses am 14. Oktober 1948 statt."”® Es war nur eine kurze
Debatte. Der Abgeordnete de Chapeaurouge (CDU) berichtete dariiber,
daB am Vortag vorgeschlagen™ worden sei, Artikel 108 ersatzlos zu streichen.
Er selbst aber lehne dies ab. Zwar sei ihm auch klar, da3 eine solche Norm
nicht Massenbewegungen verhindern und die deutsche Geschichte aufhalten
konne. Doch wirde die Norm verhindern, dafl im Bundestag kleine
Splittergruppen Einzelantrige stellen konnten, die inhaltlich auf die Beseitigung
der freiheitlichen und demokratischen Grundordnung — die bundesstaatliche
Grundordnung sollte hier nicht der Ewigkeitsgarantie unterstellt werden —
hinzielten.'"” Fine Diskussion iiber derartige Antrige wiirde damit von
vornherein verhindert werden.

Katz (SPD) hingegen meinte, es sei Sache des jeweiligen Vorsitzenden,
derartige Antrige zu verhindern. AuBlerdem — so Katz weiter — kénne man
statt einer solchen Norm ebenso gut in die Verfassung hineinschreiben:

“!! Und zur allgemeinen Belustigung

»Einfihrung der Diktatur ist verboten.
erzihlte er eine Anekdote aus Osterreich: Nach der Ermordung des Kanzlers

DollfuB'” sei ein Gesetz proklamiert worden, ,,wonach Attentate auf hohe

> %

Regierungsbeamte mit 10 Jahren Kerker, Attentate auf Minister mit 15 Jahren

Kerker geahndet werden sollten. Im letzten Paragraphen war gesagt: Attentate

156 Parlamentarischer Rat, HA, 57. Sitzung (5.5.48), S. 755.

157 Parlamentarischer Rat, Plenum, 9. Sitzung (6.5.49), S. 184 in: Parl. Rat IX, S. 468 f.;
vgl. dazu sogleich, e.

158 Vegl. auch im Folgenden Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung (14.20.48), in: Parl.
Rat XIIL, S. 572 ff,

159 In seiner 13. Sitzung am 13. August 1948 hatte der Organisationsausschul3 nur ganz

kurz Artikel 108 angesprochen und eine weitere Debatte dariiber auf die nichste
Sitzung vertagt (vgl. Parlamentarischer Rat, OrgA, in: Parl. Rat XIII, S. 555 £.).

160 Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung (14.20.48), in: Parl. Rat XIII, S. 572. Vgl.
dazu auch oben, d.bb. mit Ful3n. 103.

161 Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung (14.20.48), in: Patl. Rat XIII, S. 572.

162 Engelbert DollfuB} (1892-1934) war ab 1932 Bundeskanzler Osterreichs. Er war

verantwortlich fiir die gewaltsame Ausschaltung der Sozialdemokratie in Osterreich;
1934 fiel er einem nationalsozialsozialistischen Umsturzversuch zum Opfer.
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gegen den Bundeskanzler und gegen den Bundesprisidenten sind tiberhaupt
verboten!*'®’

Den grundsitzlichen Bedenken des Abgeordneten Katz schlof3 sich
auch Finck von der CDU an, fugte aber hinzu, daB3 fir den Fall der
Beibehaltung einer solchen Norm auch die bundesstaatliche Grundordnung
der Ewigkeitsgarantie unterstellt werden sollte.'**

In der sich daran anschlieBenden Abstimmung votierten zehn gegen,
funf fir die Streichung von Artikel 108 bei einer Stimmenthaltung.'” In der 18.
Sitzung des Organisationsausschusses wiederholten sich die Argumente, zu
einer erneuten Abstimmung kam es zunichst jedoch nicht.'®

Mit dieser ersten Debatte iiber die Ewigkeitsgarantie hatte man im
Parlamentarischen Rat eine vollkommen andere Richtung eingeschlagen, als sie
vom Verfassungskonvent Herrenchiemsee vorgegeben worden war. Zum
einen hatte auf Herrenchiemsee die Ewigkeitsklausel tiberhaupt nicht zur
Diskussion  gestanden, obwohl sie im Vergleich zur Weimarer
Reichsverfassung  eine  fundamentale  Neuerung  bedeutete.'””  Im
Organisationsausschul} waren es nun Abgeordnete sowohl der CDU- wie auch
der SPD-Fraktion, welche sich teils fur, teils gegen die Beibehaltung von
Artikel 108 aussprachen. Zum anderen war es auf Herrenchiemsee darum
gegangen, einer Abkehr von der freiheitlichen Demokratie jegliche Chance zu
nehmen, Legalitit fir sich zu beanspruchen. Nur ein Weg sollte zu einer
solchen Wende fihren konnen: der der Revolution. Und auch dem
Verfassungskonvent war klar, dafl die Revolution sich durch keine Verfassung
verhindern liefle, ist sie doch, ,,gemessen an bis dahin geltendem Recht,
begriffsnotwendig illegal*“'®®, ist sie doch selbst Verfassungsbruch. Doch sollten
diejenigen, welche die Beseitigung der demokratischen Grundordnung
anstrebten, zur Revolution gezwungen werden. Anders als die Weimarer
Reichsverfassung sollte das Grundgesetz nicht die Mdglichkeit bieten, unter
dem Deckmantel scheinbarer Legalitit die Verfassung zu beseitigen. Die

Formulierung des Verfassungskonvents — die ,,Antrige auf Anderung des

Grundgesetzes“m zielte also nicht darauf ab, Diskussionen tber
163 Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung (14.20.48), in: Parl. Rat XIII, S. 572.

164 Ebd., S. 572.

165 Ebd., S. 573.

166 Vgl. Parlamentarischer Rat, OrgA, 18. Sitzung (27.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 660 ff.
167 Vgl. dazu oben, XV.1. passim.

168 So Hans Hugo Klein, Verfassungskontinuitit im revolutioniren Umbruch, in:

Festschrift fur Peter Lerche, 1993, S. 459 (464); dazu auch Walter Schénfeld,
Die Revolution als Rechtsproblem, in: Archiv des 6ffentlichen Rechts N.F. 51 (1927),
S. 161 (167); 3744); Josef Isensee, SchluBbestimmung des Grundgesetzes: Artikel
146, in: Handbuch des Staatsrechts der Bundestepublik Deutschland, Band VII, 1992,
§ 166 Rdnr. 15.

169 Vel. dazu oben, XV.1.h.
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Gesetzeseingaben zu verhindern, die moglicherweise dem demokratischen
Prinzip zuwiderlaufen kénnten; vielmehr ging es in der Tat darum, die ,,legale
Revolution® zu vermeiden und damit die Hurden fiir eine Beseitigung der
demokratischen Grundordnung so hoch als méglich zu legen. Noch weniger
ging es dem Verfassungskonvent darum, dem Vorsitzenden des Bundestages
die Aufgabe zu ubertragen, eine Diskussion tuber derartige Antrige zu

verhindern.
bb) 3. November 1948, Organisationsausschuf§

Auch in seiner 19. Sitzung verharrte der Organisationsausschull in der eher
rechtstechnischen Diskussion und befalite sich — fernab von den
Uberlegungen des Verfassungskonvents von Herrenchiemsee — insbesondere
mit der Frage, wer tuber die Unzuldssigkeit gewisser Antrige auf
Verfassungsinderung zu wachen hitte. Soweit ersichtlich wurde in dieser
Debatte zum ersten Mal dem Bundesverfassungsgericht diese Aufgabe
zugeschrieben.”” Noch einmal sprach sich daraufthin der Abgeordnete Katz
(SPD) dafiir aus, dafl der Vorsitzende des Hauses zu verhindern hitte, daf3
derartige Antrige iberhaupt zur Diskussion gebracht wiirden.

Riickblickend auf die Weimarer Zeit und die Anfangsjahre der
nationalsozialistischen Herrschaft erklirte Katz, dal der Preul3enschlag unter
von Papen und auch die Verfassungsbeseitigung unter Hitler sich
»aullerhalb des Rechtslebens® abgespielt hitten und daher ohnedies nicht in
der Verfassung hitten geregelt oder vielmehr von dieser hitten verhindert
werden konnen.'”! Der Abgeordnete Finck riumte anders als in den
vorangegangenen Sitzungen ein, da3 Artikel 108 moglicherweise doch ,,nicht
ganz Uberflissig™ sei, wenn man tberlege, dal manche Antrige moglicherweise
nicht auf den ersten Blick, aber ,in ihrer Wirkung imstande sind, die
Verfassung so von hintenher aus den Angeln zu heben.“'”” Die sich
anschlieBende Diskussion drehte sich ausschlieBlich darum, in welcher Form
wer zu verhindern hitte, da3 uber derartige Antriage tberhaupt verhandelt
wird, und bald fihrte die Diskussion zu der Frage, wer befugt sei, dem
Bundesverfassungsgericht diese Antrige zur Priifung vorzulegen.'”

Der Abgeordnete Katz i} noch einmal kurz das eigentliche Problem

an, ohne dabei jedoch die immense Wirkung und damit cher

bl

rechtssoziologische  oder  rechtspolitische = Funktion  einer  solchen

170 Diesen Gedanken brachte der Abgeordnete Walter (CDU) ein, vgl
Parlamentarischer Rat, OrgA, 19. Sitzung (3.11.48), in: Parl. Rat XIII, S. 718.

m Ebd.
172 Ebd.

173 Ebd, S. 718 ff.
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Ewigkeitsgarantie zu erkennen. Denn noch einmal stellte er heraus, daf fiir den
Fall, daBl in Deutschland wieder ,,Geisteskranke, Demagogen oder
Propagandisten® die Mehrheit gewinnen wirden, auch ein solcher Artikel
nichts aufhalten koénne. '™ Bei einer Diskussion zwischen Molotow und
Stalin — so Katz weiter — ,;wirde der Hinweis, dall Artikel 108 der
Einfihrung gewisser Mallnahmen, die sie vorhaben, entgegenstehen, gar
175

keinen Eindruck machen.

Eine erneute Abstimmung wurde auf die folgende Sitzung vertagt.

c) 26. November 1948, Allgemeiner Redaktionsausschuf

In seinem Vorschlag fir die erste Lesung im Hauptausschul3 sah der
allgemeine Redaktionsausschuf3 die Streichung von Artikel 108 vor. Die
Regelung des Herrenchiemseer Entwurfs erscheine — so die Begrindung —
»wenig realistisch, da revolutionire Bestrebungen ihre Ziele nicht bereits in der
Form ihrer Anschlige zum Ausdruck bringen wirden und aullerdem nicht
bestimmt [sei], wer Uber die Unzulidssigkeit eines derartigen Anschlages
entscheiden soll.“ ' Auch diese Erklirung verkannte die Bedeutung einer
solchen Ewigkeitserklirung und die Absichten, welche der Verfassungskonvent
von Herrenchiemsee mit ihr verfolgt hatte. Im Hauptausschuf3 jedenfalls kam
es aufgrund dieser Erklirung zunichst zu keiner Erérterung tber den

vorgeschlagenen Artikel 108."”
dd) 16. Dezember 1948, Allgemeiner Redaktionsausschuff

Drei Wochen spiter aber schlug der Allgemeine Redaktionsausschuf3 eine neue
Fassung von Artikel 108 vor, welche im wesentlichen bereits der Endfassung
gleichen sollte und in die nun im Grunde zum ersten Mal im
Parlamentarischen Rat die Gedankenginge des Verfassungskonvents Eingang
fanden:

»Der Verfassungsinderung gemal3 Art. 106 sind die in den
Artikeln 1 und 21 dieses Grundgesetzes niedergelegten
Grundsitze entzogen.*'™

174 Ebd,, S. 719.

175 Ebd., S. 720; in der 29. Sitzung des Organisationsausschusses (11.1.49) bemerkte
Katz in dhnlicher Weise: ,,Ich habe schon frither in diesem Zusammenhange den
Vergleich herangezogen, dal3 eines Tages die Sache so weit ist, die Russen irgendwie
die Gewalt iiber den Weststaat erlangt haben, und nun alles Mogliche dekretieren.
Dann stiirzt eines Tages Herr Molotow schreckensbleich zu Stalin ins Zimmer und
sagt: ‘Genosse Stalin, das geht nicht; hier in Art. 108 der Verfassung steht, daf3 das
verboten ist.** (Ebd., S. 1017)

176 Vgl. Parlamentarischer Rat, Drucksache 318.

177 Vgl. Patlamentarischer Rat, HA, 12. Sitzung (1.12.48); vgl. auch Parlamentarischer
Rat, Drucksache 447.

178 Parlamentarischer Rat, Drucksache 374.
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Und die dazu abgegebene Erklirung macht deutlich, dal nun endlich die
Diskussion um Artikel 108 gefithrt wurde, welche dem Sinn und Zweck einer
solchen Ewigkeitsklausel angemessen war. Denn nun ging es plétzlich nicht
mehr um Antrige, die abgewehrt werden missen, um unliebsame
Diskussionen zu verhindern, oder gar um die Frage, wer dieser Aufgabe
nachkommen sollte. Ganz unmilBverstindlich erklirte der Allgemeine
Redaktionsausschul3, dal} diese Bestimmung zum Ausdruck bringen sollte, daf3
das ,,Grundgesetz nicht die Hand bieten darf 2zu seiner -eigenen
Totalbeseitigung oder -vernichtung, insbesondere dazu, dall ggf. eine
revolutiondre antidemokratische Bewegung mit demokratischen Mitteln auf
scheinbar ‘legalem’ Wege die hier normierte demokratisch rechtsstaatliche
Grundordnung ins Gegenteil verkehrt.” Freilich anerkannte der Allgemeine
Redaktionsausschul3, daB3 mit einer solchen Norm eine Revolution nicht
verhindert werden kann und daf3 eine revolutionire Bewegung auch imstande
ist, neues Recht zu schaffen. Doch sollte sie nicht ,imstande sein, eine ihr
selbst fehlende Legitimitidt und Rechtsqualitit [...] zu ersetzen durch Berufung
auf ihr duBerlich ‘legales’ Zustandekommen.*'”

UnmiBverstandlich erklirte der Allgemeine Redaktionsausschuf3 auch,
dall mit den in Artikeln 1 und 21 — heute Artikel 20 — niedergelegten
Grundsitzen ‘lediglich’ die freiheitliche und demokratische Grundordnung

0. Im Ubrigen ergibt sich

gemeint waren, nicht aber die bundesstaatliche
insbesondere aus den Bestimmungen der Art. 20 ¢ und 212", daB eine

Beseitigung der demokratischen und freiheitlichen Grundordnung schlechthin

179 Ebd.
180 Vgl. dazu oben, d.bb. mit Fuin. 103.
181 Zu diesem Zeitpunkt hatten besagte Artikel folgenden Wortlaut: ,,Artikel 20 ¢ (1)

Soweit nach diesem Grundgesetz ein Grundrecht nur auf Grund eines Gesetzes
eingeschrinkt werden kann, muf3 die Einschrinkung des Grundrechtes in dem Gesetz
allgemein geregelt sein. Es darf nur als férmliches Gesetz erlassen werden und muf3
das Grundrecht namentlich unter Angabe der es regelnden Gesetzesstelle bezeichnen.

(2) In keinem Falle darf ein Grundrecht in seinem Wesensgehalt angetastet werden.

(3) Witd jemand durch die 6ffentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt, so steht thm
der Rechtsweg offen. Soweit eine andere Zustindigkeit nicht begriindet ist, ist der
ordentliche Rechtsweg gegeben.” ,,Artikel 21 a (1) Die Parteien wirken bei der
politischen Willensbildung des Volkes mit. Ihre Griindung ist frei. Ihre innere
Ordnung mul3 demokratischen Grundsitzen entsprechen. (2) Eine Partei, die nach
ihren Zielen oder nach dem Verhalten ihrer Anhinger darauf ausgeht, die freiheitliche
oder  demokratische = Grundordnung  zu  beseitigen, ist durch  das
Bundesverfassungsgericht fur verfassungswidrig zu erkliren. (3) Die Vorschriften
Uber Parteien finden auf andere Vereinigungen Anwendung, soweit sie
Wahlvorschlige zum Bundestag oder zu Volksvertretungen in den Lindern
einreichen oder ein Volksbegehren betreiben.

(4) Das Nihere regeln Gesetze des Bundes.” (Parlamentarischer Rat, Drucksache 370
vom 13.12.48); auch in: Deutscher Bundestag/Bundesarchiv (Hrsg), Der
Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten und Protokolle, Band 7: Entwirfe zum
Grundgesetz, bearbeitet von Michael Hollmann, 1995, S. 144 f.
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als verfassungswidrig angesehen wird, also auch nicht im Wege eine
Verfassungsinderung moglich sein soll. Jeder Verfassungsinderung soll nur die
Grundsubstanz entzogen sein, d. h. die in den Art. 1 und 21 niedergelegten
Grundsitze.“"*

Vollkommen neu gegentiber dem Entwurf des Verfassungskonvents war
nun, daf} nicht nur die staatliche Grundstruktur der Ewigkeitsklausel unterstellt
werden sollte, sondern auch die Grundsitze aus Artikel 1, welcher inzwischen
sowohl die Menschenwtirde als auch die Bindung der staatlichen Gewalt an die

Grundrechte beinhaltete.
ee) 11. Januar 1949, Organisationsausschuf§

Die 29. Sitzung des Organisationsausschusses ging nun aufgrund der Vorlage
des Allgemeinen Redaktionsausschusses in eine etwas andere Richtung, doch
konnte sich die vorgeschlagene Fassung hier noch nicht durchsetzen.

Es war zunichst der Abgeordnete Dehler (FDP), der fir seine
Fraktion beantragte, Artikel 108 wieder aufzunehmen. Mit dem Hinweis
darauf, daB das Dritte Reich stets sich darauf berufen und die Offentlichkeit
damit manipulieren konnte, dafl das Ermichtigungsgesetz legal zustande
gekommen sei und das Dritte Reich somit auf eine legale Grundlage baue,
wollte er kiinftig verhindert wissen, dal3 Revolutionire sich auf die Verfassung
berufen kénnten.'

Wiederum war es der Abgeordnete Katz (SPD), der fir die Streichung
von Artikel 108 eintrat. Zum wiederholten Male wies er darauf hin, dal3
einerseits Revolutionire sich durch eine solche Norm ohnedies nicht aufhalten
lieBen und andererseits dem Gesetzgeber derartige ,,revolutionire Dinge*
ohnedies entzogen seien — womit er klar verkannte, daf} es eben genau darum
ging, den Gesetzgeber und nicht etwa aufstindische Rebellen vom
Verfassungsbruch abzubringen.'®* Und ein neues Argument kam aufgrund der
Vorlage des Allgemeinen Redaktionsausschusses hinzu: Katz kritisierte an
dem Vorschlag insbesondere auch, daf3 aufgrund der Formulierung der Schluf3
gezogen werden konnte, daf3 alle anderen Artikel des Grundgesetzes, auch alle
anderen Grundrechte, gedndert werden kénnten — ein Schlul3, der vollkommen
logisch war im Kontext der gesamten Regelung zur Verfassungsinderung und
der auch genauso schlieBlich im Grundgesetz Eingang gefunden hat. Dennoch
schien auch der Vorsitzende Lehr (CDU) tber diesen Gedanken in Sorge zu

geraten. ,,Rein gefthlsmiBig* - so bekundete er — ,,denkt man: Aha, alles
182 Parlamentarischer Rat, Drucksache 374.

183 Parlamentarischer Rat, OrgA 29. Sitzung (11.1.49), in: Parl. Rat XIII, S. 1016.

184 Ebd,, S. 1017 f.
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andere ist erlaubt.“’* Im Grunde wiirde man bei der weiteren Lektiire den
Protest Dehlers erwarten oder zumindest eine Aussage, die verdeutlicht: Ja,
natiirlich bedeutet eine solche Ewigkeitsklausel, die sich auf zwei — die zwei
wesentlichen — Kernpunkte der Verfassung beschriankt, dal3 andere Inhalte
nicht der Ewigkeitsklausel unterliegen. Natirlich bedeutete der so
vorgeschlagene Artikel 108, dal3 zunichst alles auBler der freiheitlichen und
demokratischen Grundordnung zur Disposition des verfassungsindernden
Gesetzgebers steht.'™ Doch statt des offenen Widerspruchs und der Erklirung,
dafl Katz und Lehr mit diesem Argument bei ithm allenfalls offene Turen
einrannten, beschied sich Dehler damit, auf eine andere Formulierung
Thomas'"™ zu verweisen, in der inhaltlich aber genau das gleiche zum
Ausdruck gebracht wurde: Eine Abinderung oder Erginzung des
Grundgesetzes sei nur insoweit statthaft, als sie die verfassungsrechtlichen
Grundlagen unangetastet lieBe, ,auf denen die freie, demokratische
Selbstbestimmung des Volkes beruhe.“*® Gegen die immer wiederkehrenden —
dadurch aber nicht weniger unzutreffenden — Einwinde von Katz (SPD), daf3
dieser Artikel nur aussage, dal3 Revolutionen und Staatsstreiche verboten seien,
betonte Dehler, daf3 es damit auch zu verhindern gelte, auf legalem Wege die
Monarchie wieder einzufithren.

Auf Wunsch Dehlers stimmte der Organisationsausschul3 tiber Artikel
108 in der Fassung des Allgemeinen Redaktionsausschusses ab: ,,Bei einigen
Stimmenthaltungen® folgten nur zwei Abgeordnete den Ausfiihrungen
Dehlers, fiinf lehnten erneut die Aufnahme von Artikel 108 ab.'®

M 12. Jannar 1949, Hauptansschufs

Hatte sich Dehler (FDP) einen Tag zuvor nicht durchsetzen kénnen, so
stimmte am nichsten Tag im Hauptausschul3 eine deutliche Mehrheit fiir die
Wiederaufnahme von Artikel 108 in der Fassung des Allgemeinen
Redaktionsausschusses. Eine groBlere Aussprache tber Artikel 108 fand in
dieser zweiten Lesung des Hauptausschusses nicht mehr statt. Dehler und
Katz (SPD) wiederholten jeweils ihre Bedenken, und der Vorsitzende
Schmid (SPD) trat der Auffassung Dehlers bei und stellte noch einmal

deutlich heraus, daf3 es doch einen Unterschied mache, ,,0ob jemand gezwungen

35

ist, offen Revolution zu machen, oder ob man ihm die Méglichkeit gibt, unter

185 Ebd., S. 1017.

186 Fraglich bleibt hier natirlich, ob die Grundrechte auf Glaubensfreiheit,
Meinungsfreiheit, Versammlungsfreiheit nicht ohnedies unabdingbare Bestandteile
der freiheitlichen und demokratischen Grundordnung wiren.

187 Vel. dazu die Nachweise ebd., FuBn. 65.
188 Ebd., S. 1017.
189 Ebd., S. 1018.
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dem Schutz der Scheinlegalitit effektiv Revolution zu machen, ohne sich dazu
bekennen zu missen. Er wird in diesem Fall die Dummen im Volk eher hinter
sich bekommen®. Nur einer stimmte schlieBlich gegen Artikel 108, zwei
enthielten sich und eine deutliche Mehrheit von 18 Abgeordneten stimmte fiir

die Aufnahme der Ewigkeitsklausel."”
2) 25. Jannar 1949, Allgemeiner Redaktionsansschufs

Knapp zwei Wochen spiter legte der Allgemeine Redaktionsausschul3 eine
neue Fassung vor, die inhaltlich im Grunde nichts Neues brachte, lediglich
etwas genauer beschrieb, welche Inhalte von einer Verfassungsinderung
ausgenommen sein sollten:

,Eine Anderung des Grundgesetzes ist unzulissig, die den
Grundsatz der unmittelbaren Geltung der Grundrechte
(Artikel 1) oder die demokratische, republikanische und
rechtsstaatliche Ordnung (Artikel 21) antastet.“"”"

Bislang war — anders als bei Artikel 21 — nicht erortert worden, welche
Grundsitze genau aus Artikel 1 gemeint waren. Aus heutiger Sicht mutet es
geradezu absurd an, umfalite die Ewigkeitsklausel neben den Grundsitzen aus
dem heutigen Artikel 20 doch nur die Bindung aller staatlichen Gewalt an die
Grundrechte (Artikel 1 Absatz 3), nicht aber die Menschenwtirde. Gilt sie doch
als das Kernstiick, als der Grund, auf dem die Verfassung baut. Doch bietet
diese Fassung des Allgemeinen Redaktionsausschusses zumindest Grund zu
Zweifeln. Denn es ist nicht vollkommen von der Hand zu weisen, dal3 er damit
nur dokumentiert hat, was im Gesamtkontext der Verhandlungen mehr oder
weniger als selbstverstindlich galt — dal namlich der Verweis auf Artikel 1
allein die Grundrechtsbindung aller staatlicher Gewalt meint — und daf} somit
moglicherweise die heute gingige und allgemein akzeptierte Interpretation gar
nicht dem Willen des Verfassunggebers von 1949 entspricht. Denkbar — mit
den Quellen aus der Entstehungsgeschichte jedoch nicht zu belegen — ist, daf3
die Menschenwitde allein deshalb nicht erwihnt wurde, da ihre
Unabinderbarkeit, ihr Ewigkeitsbestand als selbstverstindlich und als
unabdingbarer Bestandteil der freiheitlichen demokratischen Grundordnung
vorausgesetzt wurde.

Dieser Vorschlag des Allgemeinen Redaktionsausschusses fand keine
weitere Beachtung. Schon kurze Zeit spiter tibernahm der interfraktionelle

Finferausschul3 die alte Fassung des Allgemeinen Redaktionsausschusses vom

190 Parlamentarischer Rat, HA, 306. Sitzung (12.2.49), S. 454 f.

191 Parlamentarischer Rat, Drucksache 543; vgl. auch den gleichlautenden Antrag von
Dehler (FDP) (Parlamentarischer Rat, Drucksache 640).
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16. Dezember'”. So blieb auch in zweiter Lesung des Hauptausschusses
Artikel 108 unverindert.'”

hh) 5. Mai 1949, Hauptausschuf§

Erst zur vierten Lesung im  Hauptausschull lag ein erneuter
Abinderungsvorschlag des Allgemeinen Redaktionsausschusses vor, welcher
nunmehr Artikel 108 als Absatz 3 dem Artikel 106 (ehemals Artikel 107 des
Herrenchiemseer Entwurfs) anftgte:

,Eine Anderung dieses Grundgesetzes, durch welche die
Gliederung des Bundes in Linder, die grundsatzliche
Mitwirkung der Linder bei der Gesetzgebung oder die im
Artikel 21 niedergelegten Grundsitze beriihrt werden, ist
unstatthaft.«'”*

Der Abgeordnete Zinn (SPD) beantragte die Aufnahme der vorgeschlagenen
Anderung, jedoch ,,mit der Massgabe, dass es im Absatz 3 heissen soll: ‘oder
die in den Artikeln 1 und 21 niedergelegten Grundsitze. ' Ein Antrag der
DP-Fraktion, gezeichnet vom Abgeordneten Seebohm, auch die Absitze 2
und 4 von Artikel 20 ¢'”* der Ewigkeitsgarantie zu unterstellen, wurde ohne
weitere Erorterung bei 3 Gegenstimmen abgelehnt und der Antrag Zinns

angenommen.
71) 6. Mai 1949, Plenum

In der zweiten Lesung im Plenum stellte der Abgeordnete Seebohm (DP)
erneut den Antrag, die bereits erwihnten Absitze in den — aufgrund von

Umstellungen und neuer Gesamtdurchzihlung — inzwischen mit Hausnummer

192 Vgl. Parlamentarischer Rat, Drucksache 591 vom 5.2.49.

193 Vgl. Parlamentarischer Rat, HA, 50, Sitzung (10.2.49), S. 656.

194 Parlamentarischer Rat , Drucksache 751 vom 2.5.49.

195 Vgl. Parlamentarischer Rat, HA, 57. Sitzung (5.5.49), S. 755, wvgl. auch

Parlamentarischer Rat, Drucksache 755. In der vom Verfasser verarbeiteten Kopie
der Drucksache 751 aus der Bibliothek des Deutschen Bundestages wird nur Artikel
21 erwihnt. Seht wahrscheinlich handelt es sich hierbei aber um einen Druck- bzw.
Tippfehler. Dafiir spricht zum einen, daBl sich vor ,im Artikel 21 ein
handschriftliches FuBnotenzeichen findet, das aber nicht aufgelést wird; zum
anderen: In der Gegentiberstellung der Fassung des Hauptausschusses aus der dritten
Lesung und der neuen Fassung des Allgemeinen Redaktionsausschusses findet sich
unter der Uberschrift ,,Artikel 108 fiir die Neufassung der Vermerk ,.entfillt, da in
Artikel 106 ibernommen®, ohne daB von Anderungen die Rede wire. Und schlieBlich
wies auch der Abgeordnete Dehler in der Plenarsitzung am 6. Mai darauf hin, daf3
hier ein ,,Schreibversehen® vorliege (vgl. Sten. Ber., S. 184).

196 Artikel 20 ¢ Absatz 2 und 4 in der Fassung des Allgemeinen Redaktionsausschusses
vom 2.5.49 lautete: ,,(2) In keinem Fall darf ein Grundrecht in seinem Wesensgehalt
angetastet werden. (4) Wird jemand durch die 6ffentliche Gewalt in seinen Rechten
vetletzt, so steht ihm der Rechtsweg offen. Soweit eine andere Zustindigkeit nicht
begriindet ist, ist der ordentliche Rechtsweg gegeben.* (Vgl. Parlamentarischer Rat,
Drucksache 751).

237



79 versehenen Artikel aufzunehmen. Seine Begrindung ist ebenso kurz wie
fehlerhaft. Mit dem Argument, dal nicht nur das in Artikel 1 genannte
Grundrecht, sondern schlichtweg alle Grundrechte unabidnderlich sein sollten,
beantragte er erneut, auch die sogenannte Wesensgehaltgarantie (heutiger
Artikel 19 Absatz 2 des Grundgesetzes) der Ewigkeitsklausel zu unterstellen.
Damit baute er seine Argumentation auf einen gingigen Fehler. Indes: Die
Wesensgehaltgarantie  besagt  nicht, dal die  Grundrechte  durch
Verfassungsanderung unabanderbar oder in ihrem Wesensgehalt unantastbar sind,
sondern lediglich, daf} sie nicht durch einfaches Gesetz in ihrem Kernbestand
berthrt, geschweige denn abgeindert werden diirfen.

Eine weitere Diskussion tiber den Antrag Seebohms fand nicht statt.
Mehrheitlich  wurde Artikel 79 in der Fassung des Allgemeinen
Redaktionsausschusses vom 2. Mai 1949 angenommen und erhielt damit seine

endgtiltige Fassung.w7

kk) 23. Mai 1949, Plenum

So ging in das Grundgesetzes vom 23. Mai 1949 folgende Norm als Artikel 79
ein:
(1) Das Grundgesetz kann nur durch ein Gesetz gedndert werden, das
den Wortlaut des Grundgesetzes ausdriicklich dndert oder erginzt.
(2) Ein solches Gesetz bedarf der Zustimmung von zwei Dritteln der
Mitglieder des Bundestages und zwei Dritteln der Stimmen des
Bundesrates.
(3) Eine Anderung dieses Grundgesetzes, durch welche die Gliederung
des Bundes in Linder, die grundsitzliche Mitwirkung der Linder bei der
Gesetzgebung oder die in den Artikeln 1 und 20 niedergelegten

Grundsitze berihrt werden, ist unzulissig.

3. Notverordnungen nach Artikel 111 HChE

Wie es bereits auf Herrenchiemsee der Fall gewesen war, stand auch im
Parlamentarischen Rat kaum eine Debatte so sehr im Zeichen der Weimarer
Zeit wie die Frage nach dem Notverordnungsrecht. Der Mi3brauch, der mit
Artikel 48 der Weimarer Reichsverfassung getrieben worden war, war noch
allzu prisent, als dal3 ein zukunftiges Notverordnungsrecht schnell und mehr
oder weniger fraglos hitte eingefiihrt werden konnen. Eine Bemerkung
Dehlers (FDP) in der 36. Sitzung des Hauptausschusses ist bezeichnend fur
die  langwierigen,  bisweilen  zerfahrenen  Diskussionen, die im
Parlamentarischen Rat gefithrt wurden: ,,Man koénnte schon einen kleinen

Roman tiber das Grundgesetz schreiben, wenn man die Antrige des
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Redaktionsausschusses, die Beschlisse des Organisationsausschusses und des

Hauptausschusses gegeniiberstellt.*'”

a) 14. Oktober 1948, Organisationsaunsschufs

Zu einer ersten Aussprache tber das Notverordnungsrecht kam es im
Parlamentarischen Rat erstmals in der 14. Sitzung des
Organisationsausschusses am 14. Oktober 1948. Dabei ging es vor allem um
die Fragen, unter welchen Voraussetzungen ein Notverordnungsrecht greifen,
wer den Notstand feststellen solle, wer ihn aufheben kénne und welche
Grundrechte gegebenenfalls suspendierbar wiren.

Der Abgeordnete Katz (SPD) stellte zu Beginn der Debatte heraus'”,
dal3 seiner Ansicht nach in zwei Fillen das Notverordnungsrecht greifen sollte:
Beim Vorliegen einer Stérung der offentlichen Ordnung und im Falle der
Funktionsunfahigkeit des Parlaments. Die Suspendierung von ,,grundlegenden
Freiheitsrechten® hielt er fir bedenklich, insbesondere die der Presse- und
Versammlungsfreiheit, da speziell diese in den Aufgabenbereich einzelner
polizeilicher MaBBnahmen und nicht der Bundesregierung fallen wiirden.*”

Menzel, ebenfalls von der SPD, wollte die Frage, welche Grundrechte
suspendiert werden konnen, verschoben wissen, bis geklirt sei, unter welchen
Voraussetzungen tiberhaupt Notverordnungen zuldssig sein wurden. Er
pladierte dafir, daBl die Arbeitsunfihigkeit des Parlaments nicht als
Voraussetzung akzeptiert werden dirfe, solange diese nicht auf technische
Mingel, sondern vielmehr auf ,,politische Abstinenz* zurtickzuftihren sei. Die
Moglichkeit, dal sich das Parlament wie in der Weimarer Zeit aus seiner
politischen Verantwortung stehle, sollte auf jeden Fall unterbunden werden.*”
Unter der Bedingung, da3 die Funktionsfihigkeit des Parlaments allein ,,aus
Grinden hoherer Gewalt oder auf Grund technischer Mingel” zu
Notverordnungen berechtigen wiirden, war Menzel auch bereit, Grundrechte
voriibergehend auBer Kraft setzen zu lassen.” In der Situation, in der sich
Mitteleuropa befinde — so schlo3 Menzel sein Ausfihrungen — misse mit
allen ,,moglichen Grenzfillen gerechnet werden, so daBl es fir eine
voriibergehende Zeit moglich sein miiite, der Bundesregierung besondere

2
Vollmachten zukommen zu lassen.””

197 Vgl. Parlamentarischer Rat, Plenum, 9. Sitzung (6.5.49), in: Patl. Rat IX| S. 468 f.

198 Parlamentarischer Rat, HA, 36. Sitzung (12.1.49), S. 453.

199 Dazu und zum Folgenden Parlamentarischer Rat, OtgA, 14. Sitzung (14.10.48), in:
Parl. Rat XIII, S. 577 ff.

200 Ebd., S. 579.

201 Ebd,, S. 579 ff.

202 Ebd., S. 580.
203 Ebd., S. 580 f.
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Menzels Parteikollege Lowenthal indes hielt in  diesem
Zusammenhang die Suspendierung der Grundrechte fir vollkommen

* normiert worden sei, daB3

tiberfliissig, da in Artikel 47 des Grundgesetzes™
Parteien, welche sich gegen den Bestand der demokratischen Grundordnung
richten wiirden, verfassungswidrig seien, und schlief3lich ja nur solche Parteien
derartige Notstinde herbeifiihren kénnten.™”

Grundsitzliche Einwinde gegen Artikel 111 des Herrenchiemseer
Entwurfs erhob die Abgeordnete Selbert (SPD). Er sei viel zu unscharf
formuliert und unterscheide nicht klar die Tatbestandsvoraussetzungen.” Als
erste brachte Selbert einen weiteren wichtigen Gesichtspunkt in die Debatte
ein: Welche Instanz solle feststellen, wann eine Gefahr fiir die offentliche
Sicherheit und Ordnung bestehe.””” Zum Ende ihrer Ausfithrungen schlug sie
vor, eine Unterkommission einzuberufen, welche damit beauftragt werden
sollte, die vorgebrachten Uberlegungen zu ordnen und neue Vorschlige zu
unterbreiten®” — eine Empfehlung, der allgemeine Anerkennung fand und sich
schlieBlich durchsetzen konnte.

Lediglich der Vorsitzende Lehr (CDU) hielt die Dinge fir deutlich
unkomplizierter, als die Abgeordnete Selbert es dargestellt hatte. Praktisch
werde es doch so laufen — so Lehr —, dal3 die Bundesregierung durch ihren
»Gesamtapparat™ feststellt, ob technische Voraussetzungen fehlen und eine
,,Unordnung* vorliege.””

Weitere Einwinde gegen den vorgeschlagenen Artikel 111 brachte
Lowenthal (SPD) vor: Es misse zum ecinen das Moment der
Unmittelbarkeit der Bedrohung erwihnt werden, zweitens sei noch zu kliren,
mit welchen Mehrheiten der Bundesrat einer Notverordnung zustimmen
miisse, und drittens schlieBlich stellte sich die Frage, ob die Bundesregierung
befugt sei, eine Notverordnung selben Inhalts noch einmal zu erlassen, wenn

sie zuvor auf BeschluB des Bundestages aufgehoben worden sei.”"”

204 Zu diesem Zeitpunkt hatte Artikel 47 Absatz 4 — der heutige Artikel 21 Absatz 2 —
folgenden Wortlaut: ,,Parteien, die sich nach Art ihrer Tatigkeit die Beseitigung der
freiheitlichen und demokratischen Grundordnung zum Ziel gesetzt haben, sind
verfassungswidrig. Die Feststellung der Verfassungswidrigkeit erfolgt durch das
Bundesverfassungsgericht auf Antrag der Bundesregierung, der der Zustimmung des
Bundesrats (Senats) bedarf. Das Gericht kann einstweilige Anordnungen gegen solche
Parteien treffen. Ohne verfassungsgerichtliche Entscheidung kann keine Behorde
gegen eine Partei wegen verfassungswidriger Betdtigung  einschreiten.
(Patlamentarischer Rat, Drucksache 87)

205 Parlamentarischer Rat, OrgA, 14. Sitzung (14.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 581.

206 Dazu auch noch einmal im weiteren Verlauf der Debatte, ebd., S. 589 ff.

207 Ebd., S. 583.

208 Ebd,, S. 584.

209 Ebd.

210 Ebd.
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Gegen alle diese Einwinde, die Lehr grundsitzlich fir ,beachtlich
hielt, machte der Vorsitzende seine Bedenken geltend. Die Norm wiirde zu
kompliziert, wiirden all diese Gesichtspunkte in ihr Bertcksichtigung finden.
Aullerdem beinhalte sie bereits in der vorliegenden Fassung gentigend
Sicherungen dadurch, dal die Notverordnungen automatisch auBler Kraft
traten, sollten sie nicht vom Bundestag innerhalb von vier Wochen bestitigt
werden, zweitens dadurch, dal3 nicht eine Finzelperson, sondern nur die
Regierung die Notverordnungen erlassen koénne, und drittens schlieBlich
dadurch, dal gewisse Grundrechte tberhaupt nicht angetastet werden
dirften.”"

Der Abgeordnete Fecht (CDU), der ecinzige an dieser Diskussion
Beteiligte, der dem Verfassungskonvent von Herrenchiemsee als nicht
stimmberechtigtes Mitglied angehort hatte, brachte zwar keine neuen
Argumente ein, verwies aber noch einmal in aller Deutlichkeit auf die fatalen
Auswirkungen der mibrauchlichen Handhabung von Artikel 48 in der
Weimarer Zeit und pladierte ob dieser schweren Folgewirkungen ebenfalls fiir
die Einsetzung einer Unterkommission, welche, falls an dem
Notverordnungsrecht festgehalten werden sollte — und damit war zum ersten
Mal die Moglichkeit in den Raum gestellt, das Notverordnungsrecht nicht in
die Verfassung aufzunehmen —, sich noch einmal der Materie annehme.*"

War auch die Einrichtung einer Unterkommission beschlossen worden,
so wurde die Aussprache dennoch nicht beendet und die Fortsetzung damit
erklart, dal3 sie zur Erstellung von Leitfiden fiir die einzurichtende
Unterkommission diene. Doch zu prisent waren die Erinnerungen aus
Weimar, als daf3 sich die Abgeordneten mit einer einfachen Erwihnung ihrer
Argumente zufrieden gegeben hitten. So wurden viele der bereits
vorgebrachten Ansichten noch einmal wiederholt. Einen neuen Gedanken
brachte der Abgeordnete Menzel ein*’: Er stellte die Frage, welche Organe
ausfallen mufiten, dafl dafiir auch mittels Notverordnungen Ersatz geschaffen
werden miif3te. Schlief3lich kam er dabei zu dem Ergebnis, dal3 nur fir den Fall,
daf3 das Parlament ausfillt, eine ,,Reserve™ geschaffen werden miilite, da bei
Arbeitsunfihigkeit des Bundesrats wahrscheinlich noch der Bundestag
funktioniere und bei Ausfall der Regierung — so zeige es die Entwicklung in
Deutschland und anderer Staaten — auch das Parlament nicht mehr arbeitsfihig
sei; diesen Vorschlag hielt der Abgeordnete Dehler (FDP) fiir bedenklich.*"*

Die von Selbert aufgeworfene Frage, wer den Notstand feststellen sollte,

211 Ebd., S. 584 f.
212 Ebd., S. 585 f.
213 Dazu ebd., S. 587 ff

214 Ebd., S. 588.
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beantwortete Menzel anders als der Vorsitzende Lehr. Diese Kompetenz
sollte nach Menzel in den Hinden des Prisidenten der Volkskammer liegen
und gegen die erneut vorgebrachten Bedenken Lehrs, dall damit eine so
wichtige Kompetenz wieder in die Héinde eines einzigen Mannes gelegt wiirde,
erwiderte Menzel, dall dieser am allerbesten beurteilen koénne, ob das
Gremium, dem er vorsteht, arbeitsfahig ist und er dies auch nur feststellen
sollte, nachdem er die Zusammenfihrung des Parlaments versucht hat.”” Auch
die Abgeordnete Selbert stimmte diesem Vorschlag zu; um den
vorgebrachten Bedenken Rechnung zu tragen, schlug Léwenthal vor, dem
Bundestagsprisidenten das Recht einzuriumen, Notverordnungen zu erlassen,
diese Entscheidung aber an die Gegenzeichnung durch die Bundesregierung zu
binden.”® Und Miicke — ebenfalls von der SPD — erwog, den Beschluf3 einer
Notverordnung der gemeinsamen Entscheidung der Prisidenten des
Bundestags und des Bundesrats zu iberlassen®’ — ein Vorschlag, dem auch
sein Parteigenosse Katz beitrat.”® Ferner wollte Menzel in Artikel 111
aufgenommen wissen, daf3 Notverordnungen nach Ablauf eine Monats — bleibt
die Bestitigung durch den Bundestag aus — auller Kraft treten, vor Ablauf
dieser Frist jedoch erneuert werden kénnen.””

Entgegen den Vorstellungen Menzels hielt sein Parteikollege Katz ein
Notverordnungsrecht auch dann fiir notwendig, wenn der Bundestag
da

beispielsweise ein Generalstreik die Offentliche Ordnung gefihrden und
0

zusammentreten konne oder sogar bereits zusammengetreten  sei,
sofortige Exekutivmalinahmen notwendig machen konne.

SchlieBlich kam der Organisationsausschuf3 fir diesen Tag zu einem
Ende. Er wihlte die bereits erwihnte Unterkommission, welche sich des
Notverordnungsrechts erneut annehmen und die vorgebrachten Argumente
verarbeiten sollte. Die Unterkommission bestand aus den Abgeordneten
Menzel und Selbert von der SPD sowie Fecht und Walter von der
CDU. Im Falle der Verhinderung war als Vertreter von Menzel Miucke, im

Falle der Verhinderung von Fecht de Chapeaurouge vorgesehen.ZZl

215 Ebd., S. 587 f.
216 Ebd., S. 592.
217 Ebd.

218 Ebd., S. 594.
219 Ebd., S. 588.
220 Ebd., S. 594.

221 Ebd., S. 569.
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b) 15. Oktober 1948, Organisationsansschufs

Bereits zur nichsten Sitzung des Organisationsausschusses am darauffolgenden
Tag legte die tags zuvor eingerichtete Unterkommission ihren Vorschlag zur

Neuformulierung von Artikel 111 vor:

(1) Ist der Bundestag infolge hoherer Gewalt nicht im
Stande, seine ihm durch die Verfassung auferlegten
Aufgaben zu erfillen, so kann die Bundesregierung zur
Abwehr einer unmittelbar drohenden Gefahr fir den
verfassungsmilligen Bestand des Bundes oder seiner
freiheitlichen und demokratischen Grundordnung mit
Zustimmung des Prisidenten des Bundestages und des
Prisidenten  des  Bundesrates im  Rahmen  der
Bundeszustindigkeit Notverordnungen mit gesetzlicher
Kraft erlassen. Die Verordnungen treten auller Kraft, wenn
sie nicht binnen vier Wochen von Bundestag und Bundesrat
bestitigt werden. Sind infolge hoéherer Gewalt Bundestag
und Bundesrat nicht in der Lage, ecine Bestitigung
vorzunehmen, so kann die Geltung der Notverordnungen in
der gleichen Weise jeweils um vier Wochen verlingert
werden.

(2) Von den Grundrechten koénnen nur diejenigen der
Freiheit der Meinungsaullerung (Art. 7 Abs. 1), der
Pressefreiheit (Art. 7 Abs. 2), der Versammlungsfreiheit
(Art. 8), der Vereinigungsfreiheit (Art. 9) und das
Grundrecht des Postgeheimnisses (Art. 11) auBler Kraft
gesetzt werden. In der Verordnung miussen die auller Kraft
gesetzten Grundrechte sowohl namentlich wie mit ihrer
Artikelzahl bezeichnet sein. Anderungen des Grundgesetzes
sind ausgeschlossen.

(3) Solange gemal3 Abs. 2 Grundrechte auller Kraft gesetzt
sind, dirfen politische Wahlen im gesamten Bundesgebiete
nicht stattfinden. Die Wahlperioden werden entsprechend
verlingert.

(4) Die in diesem Artikel vorgesehenen Verordnungen und
Beschlisse sind in den Gesetzblittern zu verkiinden. Ist
dieses nicht mdglich, so gentigt jede andere Form der
allgemeinen Bekanntgabe, insbesondere durch Rundfunk.
Die Verkindung im  Gesetzblatt ist unverziglich
nachzuholen.***

Diese Fassung war deutlich schlanker als der Entwurf von Herrenchiemsee
und bedeutete in einigen Punkten auch eine inhaltliche Abdnderung, welche
zunidchst Fecht (CDU) vor dem Organisationsausschull kurz erlduterte, ohne
dabei jedoch die Unterschiede zum Chiemseer Entwurf explizit

hervorzuheben™: Die Voraussetzungen fiir den Erlal von Notverordnungen

222 Vgl. Parlamentarischer Rat, OrgA, 15. Sitzung (15.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 598 ff.

223 Vgl. Parlamentarischer Rat, OrgA, 15. Sitzung (15.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 598 ff
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wurden deutlich enger gefalt; nunmehr waren es nur noch die
Arbeitsunfihigkeit des Parlaments infolge hoéherer Gewalt und die dabei
entstehende oder die dadurch nicht mehr abzuwehrende unmittelbar drohende
Gefahr fur den verfassungsmilligen Bestand des Bundes oder seiner
freiheitlichen und demokratischen Grundordnung, welche den Erlal von
Notverordnungen rechtfertigen koénnten. Ein Notverordnungsrecht in den
Lindern, wie es die Absitze II und IV des Chiemseer Entwurfs vorgesehen
hatten, war nicht mehr enthalten. Schlieflich war auch die Suspendierung der
Grundrechte nun nicht mehr an andere, engere Voraussetzungen gekniipft, da
diese nun grundsitzlich fir den Erlal von Notverordnungen galten. Der
Vorschlag des Abgeordneten Katz (SPD) aus der vorangegangen Sitzung,
selbst bei Funktionsfihigkeit des Parlaments unter gewissen Umstinden
Notverordnungen vorzusehen, war damit nicht aufgenommen worden.

Die nun folgende Diskussion ist einmal mehr Beleg dafiir, dal3 anhand
vorgelegter Entwiirfe deutlich priziser argumentiert wird. Denn plotzlich
wurde — entlang der Ausarbeitungen der Unterkommission — vieles noch
einmal in Frage gestellt und diskutiert, was in der vorangegangenen Aussprache
zunidchst nur mal in den Raum gestellt worden war.

Miucke (SPD), der ebenfalls an den Sitzungen der Unterkommission
teilgenommen hatte, pliadierte dafiir, auch im Falle der Obstruktion durch eine
Mehrheit im Bundestag ein Notverordnungsrecht vorzusehen. Dieser
Vorschlag sei zunichst in der Unterkommission diskutiert, spiter aber fallen
gelassen worden.”* Im tbrigen wies er darauf hin, dal} der Ausschuf3 fir
Grundsatzfragen tags zuvor beschlossen hatte, dal3 durch Notverordnungen
Grundrechte nicht aufgehoben werden kénnten.”

Um den grundsitzlichen Unterschied zur Weimarer Verfassung
herauszustellen, lehnte Katz die Fassung von Miicke ab. Seiner Ansicht
nach solle allein der ,technisch-politische Notstand* zu Notverordnungen
ermichtigen, nicht aber die ,,politische Unfihigkeit des Parlaments®.”**

Doch selbst wenn man das Notverordnungsrecht mit Sicherungen
versehen wiirde — so Katz weiter —, es wiirde schlieBlich doch der Artikel 111
sein, durch den ,,sich die nichste Diktatur den Weg an die Macht er6ffnen®
wurde. Fir Katz bestand nicht der geringste Zweifel, ,daBl alle

224 Vagl. ebd., S. 600 f.

225 Vermutlich meinte er die 9. Sitzung des Grundsatzauschusses am 12.10.48, in:
Deutscher Bundestag/Bundesarchiv (Hrsg), Der Patlamentatische Rat
1948-1949. Akten und Protokolle, Band 5/1: AusschuB3 fir Grundsatzfragen,
beatbeitet von Eberhard Pikart und Wolfram Werner, 1993 (zitiert: Patl. Rat V/1), S.
228 ff.

226 Parlamentarischer Rat, OrgA, 15. Sitzung (15.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 602 f.
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antidemokratischen Aktionen spiter, ob richtig oder falsch, irgendwie mit Hilfe
des Art. 111 eingeleitet wiirden.*”’

Der Abgeordnete Schwalber (CSU) wollte auch den Bundesrat als Teil
der gesetzgebenden Korperschaft in das Notverordnungsrecht eingebunden
wissen, sprach sich aber mit Dehler (FDP) deutlich dagegen aus, den Erlal3
von Notverordnungen von der Zustimmung der Prisidenten der beiden
Hiuser abhingig zu machen, da diesen damit eine Funktion zukime, die sie
bisher niemals hatten.””® Lediglich sollte diesen Amtsinhabern das Recht

2 Mit beiden Einwinden konnte er

zukommen, den Notstand festzustellen.
sich im Unterausschull jedoch nicht durchsetzen. Um die Diskussion zu
straffen und zu Ende zu bringen, erklirte Lehr, dal mit einem Artikel des
Grundgesetzes wohl nie alle Tatbestinde erfal3t werden konnten, daf3 tiber die
wesentlichen Dinge aber bereits Einigkeit bestiinde: dafl nimlich erstens nur
der politische Notstand Notverordnungen zulassen wiirde, dal3 zweitens auch
ein  Ausfall des Bundesrats als gesetzgebende Korperschaft zu
Notverordnungen fithren koénnte und daf3 drittens — wie das bereits im
Entwurf von Herrenchiemsee dokumentiert worden sei — die Bundesregierung
nicht alleine Notverordnungen erlassen kénne.””

Noch einmal sprach sich Katz gegen die Einwidnde von Dehler und
Schwalber aus: Um der Regierung nicht eine allzu groBe Macht
einzuraumen, soll den Prasidenten der beiden Kammern die doppelte Funktion
zukommen, sowohl den Notstand festzustellen, als auch die Kontrolle tber
den Umfang derjenigen Mal3nahmen, welche die Bundesregierung ergreift, um
den Notstand zu beseitigen.*”

Es schlof3 sich eine Diskussion an tGiber die Dauer der Notverordnungen
und die Fristen, innerhalb derer die Notverordnungen aufgehoben oder
verlingert werden kénnen.”

SchlieBlich faBte der Vorsitzende Lehr (CDU) die vorgebrachten
Verbesserungsvorschlige fir die ersten Absitze in folgender Formulierung

zusamimen:

»(1) Ist eine der gesetzgebenden Korperschaften infolge
hoherer Gewalt nicht im Stande, ihre durch die Verfassung
auferlegten  Aufgaben zu erfillen, so kann die
Bundesregierung zur Abwehr einer unmittelbar drohenden
Gefahr fir den verfassungsmalligen Bestand des Bundes

227 Ebd,, S. 603.

228 Ebd., S. 604.

229 Ebd,, S. 605; Dehler (FDP), S. 610 f.; Zustimmung auch von Heile (DP), S. 612.
230 Ebd., S. 607 f.

21 Ebd,, S. 611.

232 Ebd, S. 612 ff.
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oder seiner freiheitlichen und demokratischen
Grundordnung mit Zustimmung der Prisidenten des
Bundestages und des Bundesrates im Rahmen der
Bundeszustindigkeit Notverordnungen mit gesetzlicher
Kraft erlassen.

(2) Die Verordnungen treten auller Kraft, wenn eine der
beiden Kammern es verlangt oder wenn sie nicht binnen vier
Wochen vom Bundestag und Bundesrat bestitigt werden.
Sind infolge hoherer Gewalt Bundestag und Bundesrat nicht
in der Lage, eine Bestitigung vorzunehmen, so kann die
Geltung der Notverordnungen in der gleichen Weise jeweils
um vier Wochen verlingert werden.

Mit Absatz 2 hatten die Kammern nun, anders als es der Herrenchiemseer
Entwurf vorgesehen hatte, auch die Moglichkeit, die Authebung der
Notverordnungen zu verlangen und sie nicht nur durch ausbleibende
Bestatigung herbeizufiihren.

Lowenthal (SPD) wollte festgehalten wissen, dal3 es nicht wie in der
Weimarer Zeit moglich sein sollte, Notverordnungen gleichen Inhalts in
leichter Abwandlung — ,,verschleiert” — erneut zu erlassen. Auf den Vorschlag
Lehrs hin war Lowenthal damit einverstanden, diesen Gedanken im
Protokoll zu dokumentieren.”*

Und obwohl bereits mitgeteilt worden war, daBl der Ausschuf3 fur
Grundsatzfragen eine  Authebung der Grundrechte auch  durch
Notverordnungen ablehnte, fithrte der Organisationsausschul3 nun eine
Debatte tber die Aufhebung der Grundrechte. Im Mittelpunkt stand dabei das
Telegrafen- und Fernsprechgeheimnis, und der Organisationsausschull erwog
nun simtliche Spielarten von Aufstinden. Es wurde — aus heutiger Sicht mag
das befremdlich anmuten — nun tatsichlich Uberlegt, wie Rebellen und
Revolutionire eventuell Flugblitter verteilen, Kundgebungen veranstalten oder

Nachrichten tbermitteln kénnen.” Dabei vertrat Fecht die Ansicht, da das

233 Ebd., S. 613. Festzuhalten ist hier, dal das Kurzprotokoll der 15. Sitzung des
Otrganisationsausschusses (Patl. Rat Drucksache 206) — und dem folgend auch das
J6R 1 N.F,, S. 608 — cine sprachlich andere Formulierung enthilt. Dort heil3t es: ,,(1)
Ist eine der gesetzgebenden Kérperschaften infolge héherer Gewalt nicht im Stande,
thre durch die Verfassung auferlegten Aufgaben zu erfillen, so kann die
Bundesregierung zur Abwehr einer unmittelbar drohenden Gefahr fir den
verfassungsmiBigen Bestand des Bundes oder seiner freiheitlichen und
demokratischen Grundordnung mit Zustimmung der Prisidenten des Bundestags und
der Linderkammer im Rahmen der Bundeszustindigkeit Notverordnungen mit
Gesetzeskraft erlassen. (2) Die Verordnungen treten aufler Kraft, wenn eine der beiden
Kammern ibre Aufhebung verlangt oder wenn sie nicht binnen vier Wochen vom
Bundestag und von der Landerkammer bestitigt werden. Sind infolge héherer Gewalt
Bundestag und Bundesrat nicht in der Lage, eine Bestitigung vorzunehmen, so kann
die Geltung der Notverordnungen in der gleichen Weise jeweils um vier Wochen
verlingert werden.*

234 Parlamentarischer Rat, OrgA, 15. Sitzung (15.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 614.

235 Vgl. ebd., S. 614 ff.
246



Telegrafen- und Fernsprechgeheimnis eingeschrinkt werden koénnen soll, da
tber diese Medien ,,gefdhrliche Aufstinde® besonders schnell geplant werden
konnten.” Katz wie Greve (SPD) waren der Ansicht, daB das
Postgeheimnis und die Meinungsfreiheit nicht eingeschrinkt werden miif3ten,
es eventuell aber notwendig werden konnte, Zeitungen zu verbieten und die
Versammlungsfreiheit einzuschrinken.”’ Gleichwohl hielt Greve an dem
Standpunkt fest, dal3, je weniger man die Moglichkeit schaffe, Grundrechte
aufzuheben, es um so besser um die Grundrechte stehe.

SchlieBlich formulierte der Vorsitzende folgenden Absatz 3:

»(3) Von den  Grundrechten  koénnen  durch
Notverordnungen nur die Grundrechte aufgehoben oder
cingeschrinkt werden, welche die Pressefreiheit, die
Versammlungsfretheit, die Vereinigungsfreiheit und das
Postgeheimnis betreffen, soweit es sich bei dem letzteren um
das Fernsprech- und Telegraphengeheimnis handelt.***

Einigkeit bestand im Ausschul3 dartiber, dal durch Notverordnungen
das Grundgesetz nicht geindert werden darf. So bekam Absatz 2 als Absatz 3
folgenden Wortlaut:

»In der Verordnung missen die auller Kraft gesetzten oder
eingeschrinkten Grundrechte sowohl namentlich wie mit ihrer
Artikelzahl bezeichnet sein. Anderungen des Grundgesetzes durch
Notverordnungen sind unzulissig.**”

Ohne weitere Aussprache erfuhren die Absitze 3 und 4 — nunmehr als
Absitze 4 und 5 — geringfiigige Anderungen:

»(4) Solange gemill Abs. 2 Grundrechte auller Kraft gesetzt
sind, dirfen Wahlen zu politischen Koérperschaften und
Volksabstimmungen nicht stattfinden. Die Wahlperioden
verlangern sich entsprechend.

(5) Die in diesem Artikel vorgesehenen Verordnungen und
Beschlusse sind in den Gesetzblittern zu verkinden. Ist
dieses nicht moglich, so gentgt jede andere Form der
allgemeinen Bekanntgabe, insbesondere durch Rundfunk; die
Verkiindung im  Bundesgesetzblatt ist unverziiglich
nachzuholen.“**

Zwel Begriffe wurden mit diesen Fassungen prizisiert: Auf Vorschlag

des Abgeordneten Dehler war aus ,,politischen Wahlen® die ,,Wahlen zu

236 Vgl. ebd., S. 615.
237 Vgl. ebd., S. 615 f.
238 Ebd., S. 617.

239 Ebd,, S. 618.
240 Vgl. Parlamentarischer Rat, OrgA, 15. Sitzung (15.10.48), in: Parl. Rat XIII, S. 618 ff.,
auch S. 600.
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Volks- oder Gemeindevertretungen®, auf Vorschlag Walters (SPD) ,,Wahlen
zu politischen Kérperschaften® geworden.™!

Die Anderung von ,,Gesetzesblatt“ in ,,Bundesgesetzblatt” ergab sich
daraus, dafl das Notverordnungsrecht nunmehr nur noch dem Bund, nicht
aber den Lindern zukommen sollte.”*

Damit war die Diskussion um das Notverordnungsrecht im
Organisationsausschull fir diesen Tag beendet. Zu einer Abstimmung iber
diese Fassung kam es nicht; Lehr hatte bereits wihrend der Debatte darauf
hingewiesen, dal3 der Ausschuf3 an diesem Tag sehr ungleich besetzt und eine

Abstimmung daher aus ,,politischen Riicksichten® nicht zu verantworten sei.”*’

¢) 26. November 1948, Allgemeiner Redaktionsaunsschuff

Uber ein Monat verging, bis der Allgemeine Redaktionsausschuf3 eine
vollkommen veranderte Fassung vorlegte, die sowohl von den Vorschligen des
Organisationsausschusses als auch von denen des Grundsatzausschusses
deutlich abwich:

»(1) Zur Abwehr einer drohenden Gefahr fir den Bestand
des Bundes oder seine freiheitliche und demokratische
Grundordnung  koénnen  durch  Bundesgesetz  die
Grundrechte aus den Artikeln 5, 5a, 8, 9 und 11 lingstens
fir die Dauer von drei Monaten auller Kraft gesetzt oder
beschrinkt werden. Art. 20'findet insoweit keine
Anwendung. In dem Gesetz miussen die auBler Kraft
gesetzten Grundrechte inhaltlich bezeichnet und der
cinschligige Artikel dieses Grundgesetzes angegeben
werden. Das Gesetz bedarf der Zustimmung des
Bundesrats. Es kann wiederholt erlassen werden.

(2) Finden Wahlen zu politischen Korperschaften des
Bundes oder der Linder statt, so treten etwa auller Kraft
gesetzte oder eingeschrinkte Grundrechte aus den Artikeln
8 und 11 wihrend eines Zeitraumes von einem Monat vor
den Wahlen in dem Gebiet, in dem die Wahlen stattfinden,
in vollem Umfang wieder in Kraft.

(3) Ist der Bundestag aufgelést, ohne dall ein
Gesetzgebungsnotstand gemal3 Art. 111a erklirt ist, so kann
ein Gesetz im Sinne des Abs. 1 auf Vorschlag der
Bundesregierung durch den Bundesrat erlassen werden. Die
Grundrechte aus den Artikeln 8 und 11 kénnen nicht aul3er
Kraft gesetzt oder eingeschrankt werden.

Neben vielen Unterschieden im Detail wich dieser Entwurf in zwei Punkten

ganz wesentlich von den bisherigen Entwiirfen ab: Zum einen regelte dieser

241 Vel. ebd., S. 618.

242 Vel. ebd.

243 Ebd.,, S. 611.

244 Parlamentarischer Rat, Drucksache 318, siche auch J6R 1, S. 608 f.
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Entwurf nunmehr nicht nur den technischen Notstand, sondern auch den
Gesetzgebungsnotstand. Zum anderen legte diese Fassung erstmals im
Parlamentarischen Rat das Recht zur Suspension der Grundrechte zuvorderst
in die Hand der Legislative. Der Allgemeine Redaktionsausschul3 betrachtete es
als einen Mangel, daf} der Organisationsausschuf3 nur den dul3erst seltenen Fall
des technischen Notstandes berticksichtigt hatte und kehrte beztiglich der
Suspendierung der Grundrechte zum Herrenchiemseer Entwurf zuriick.”*

Zusitzlich schlug der Allgemeine Redaktionsausschul3 folgenden Artikel
111a vor, fur den Fall, daf} die Vorschrift iber den Gesetzgebungsnotstand aus
Artikel 111 keine Zustimmung finden sollte:

(1) Zur Abwehr drohender Gefahr fur die Offentliche
Sicherheit und Ordnung koénnen im Rahmen der
Bundeszustindigkeit Gesetze und Rechtsverordnungen als
Notverordnungen erlassen werden, wenn der Bundestag
oder der Bundesrat durch héhere Gewalt an der Austibung
ithrer gesetzgeberischen Befugnisse verhindert sind. Ist der
Bundestag verhindert, so werden die Notverordnungen von
der Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrats
erlassen. Ist der Bundesrat verhindert, so werden seine
Befugnisse von der Bundesregierung wahrgenommen. Bei
Verhinderung beider Korperschaften ist die
Bundesregierung allein zustindig.

(2) Die Notverordnungen treten aufler Kraft, wenn die
Korperschaft nach dem Wegfall ihrer Verhinderung die
Aufhebung verlangt oder sie nicht binnen eines Monats

nach  dem  Wiederzusammentritt  bestitigt.  Die
Aullerkraftsetzung ist unverziiglich im Bundesgesetzblatt zu
verkiinden.

(3) Unter den Voraussetzungen und im Rahmen des Art.
111 Abs. 1 kénnen die Notverordnungen auch Grundrechte
auller Kraft setzen oder einschrinken. Art. 111 Abs. 2 findet
Anwendung,.

(4) Im dbrigen dirfen durch Notverordnungen
Bestimmungen dieses Grundgesetzes nicht gedndert,
aufgehoben oder durchbrochen werden. Notverordnungen
zur Feststellung des Haushaltsplans sind unzulissig.***

In vielen Formulierungen fiel diese Fassung wieder hinter die Diskussionen im
Organisationsausschufl und damit auf manche Ungenauigkeiten zurtick.
Uberraschend hingegen ist die Differenzierung in Absatz 4 zwischen
Verfassungsindernng, Verfassungsanfhebung und  Verfassungsdurchbrechung, welche
bald insbesondere an die Weimarer Debatte, aber auch an die Diskussionen auf
Herrenchiemsee erinnern. Und dies, obwohl keines der drei Mitglieder der

Allgemeinen Redaktionskommission — von Brentano (CDU), Dehler

245 Vgl. oben, XV.2.m.

246 Parlamentarischer Rat, Drucksache 318; vgl. auch J6R 1 N.F., S. 609.
249



(FDP) und Zinn (SPD)* — sich in der Weimarer Zeit merklich hervorgetan

hatte und keiner der drei Mitglied des Verfassungskonvents gewesen war.

d) 3. Dezember 1948, Hauptansschuff

Nachdem der Allgemeine Redaktionsausschul3 seinen Vorschlag zum
Gesetzgebungsnotstand vorgelegt hatte, beschiftigte sich der
Organisationsausschull zuniachst mit der Frage, ob er eine solche Norm
aufnehmen sollte, ohne jedoch Anderungen durchzufiihren.**® Infolgedessen
nahm der Hauptausschull am 3. Dezember 1948 die nach wie vor unverinderte
Fassung des Organisationsausschusses in erster Lesung ohne weitere

Erérterung an.”"

e) 16. Degember 1948, Allgemeiner Redaktionsausschuff

Noch einmal meldete sich der Allgemeine Redaktionsausschuf3 zu Wort. Ohne
Umschweife wies er daraufhin, dal3 ein Notverordnungsrecht nur dann Sinn
mache, wenn

— die Zulissigkeitsvoraussetzung fiir den FErlaB von Notverordnungen
erweitert wirde |

— bei dem Erlal der Notverordnungen die Korperschaft, die noch
handlungsfihig sei, beteiligt wiirde,

— den Gesetzgebungskorperschaften, solange sie noch handlungsfihig seien,
die Moglichkeit gegeben wiirde, durch rechtzeitige Aullerkraftsetzung oder
Einschrinkung gewisser Grundrechte einer unmittelbar drohenden Gefahr fiir
den Bestand des Bundes zu begegnen.

Um also mit dem Notverordnungsrecht die Mdéglichkeit einzurdumen,
jeder unmittelbaren Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung, auch
bedingt beispielsweise durch eine Naturkatastrophe, begegnen zu kénnen — so
der allgemeine Redaktionsausschuf3 in seiner Erklirung — schlug er folgende

Fassung vor:

»(1) Zur Abwehr einer unmittelbar drohenden Gefahr fur die
offentliche Sicherheit und Ordnung kénnen im Rahmen der
Bundeszustindigkeit Gesetze und Rechtsverordnungen als
Notverordnungen erlassen werden, wenn der Bundestag
oder der Bundesrat durch hohere Gewalt an der Austibung
threr gesetzgeberischen Befugnisse verhindert sind. Ist der
Bundestag verhindert, so werden die Notverordnungen von

247 Siehe dazu oben, XI1X.2.a.bb., Fulin. 44.

248 Vgl. dazu die Protokolle der 24. — 27. Sitzung, siche auch Entstehungsgeschichte zu
Artikel 81, in: J6R 1 N.F,, S. 592 ff.

249 Parlamentarischer Rat, HA, 16. Sitzung (3.12.48), S. 189.

250 Parlamentarischer Rat, Drucksache 374; siche auch J6R 1 N.F. (1951), S. 610.
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der Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrats
erlassen. Ist der Bundesrat verhindert, so werden seine
Befugnisse von der Bundesregierung wahrgenommen. Bei
Verhinderung beider Kérperschaften ist die Bundesregierung
allein zustindig.

(2) Die Notverordnungen treten auller Kraft, wenn die
Korperschaft nach dem Wegfall ihrer Verhinderung die
Aufhebung verlangt oder sie nicht binnen eines Monats nach
dem Wiederzusammentritt bestitigt. Die Aullerkraftsetzung
ist unverziglich im Bundesgesetzblatt zu verkiinden.

(3) Zur Abwehr einer unmittelbar drohenden Gefahr fir
den Bestand des Bundes oder seiner freiheitlichen und
demokratischen Grundordnung kénnen durch
Notverordnung die Grundrechte aus den Art. 6, 8, 9 und 10
lingstens fur die Dauer von drei Monaten aufler Kraft
gesetzt oder eingeschrinkt werden. Art. 20 ¢ findet insoweit
keine Anwendung. Im tbrigen darf das Grundgesetz weder
gedndert noch durchbrochen werden.

(4) Finden Wahlen zu politischen Korperschaften des
Bundes oder der Linder statt, so treten etwa aulBer Kraft
gesetzte oder eingeschrinkte Grundrechte aus den Art. 6
und 8 wihrend eines Zeitraumes von einem Monat vor den
Wahlen oder Volksabstimmungen in dem Gebiet, in dem
die Wahlen oder Volksabstimmungen stattfinden, in vollem
Umfang wieder in Kraft.

7 11. Januar 1949, Organisationsausschufs

In der 29. Sitzung des Organisationsausschusses stand noch einmal das
Notverordnungsrecht zur Debatte — auch in der vom Redaktionsausschuf3
iiberarbeiteten Fassung des Hauptausschusses aus erster Lesung. **'

Die Diskussion bezog sich in erster Linie auf Formulierungen. Zu einer
inhaltlichen Auseinandersetzung kam es in der Frage, ob — so wie es die
Fassung des Organisationsausschusses in Absatz 1 vorsah — beim Ausfall nur
ezner Kammer der Bundesregierung das Notverordnungsrecht zustehen sollte.
Dehler (FDP) als eines der drei Mitglieder des Redaktionsausschusses
pladierte noch einmal dafiir, dal beim Ausfall einer Kammer nicht automatisch

»2 Darliber hinaus hielt er es fir

auch die andere ihre Rechte vertlieren sollte.
inkonsequent, daf3 die Bundesregierung in einem solchen Fall die Grundrechte
einschrinken diirfe und damit eine Befugnis erhalten soll, die Bundestag und
Bundesrat im Wege der normalen Gesetzgebung nicht zustehen. Aufs
deutlichste widersprach der Abgeordnete Katz (SPD). Die Einwinde
Dehlers hielt er fur ,hergesucht” und den Fall, dall nur eine Kammer

ausfallen, die andere aber voll funktionsfihig wire, fir unrealistisch. Die

251 Vgl. Parlamentarischer Rat, Drucksache 374, siche auch J6R 1 N.F. (1951), S. 610.
252 Dazu und zum Folgenden Parlamentarischer Rat, OrgA, 29. Sitzung (11.1.49), in:
Parl. Rat XIII, S. 1022 f.
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Ansicht Dehlers und des Redaktionsausschusses konnte sich nicht
durchsetzen, so dal am Ende der Sitzung des Organisationsausschusses
folgende Fassung stand, die nur geringfiigig in Formulierungen von der
Fassung vom 15. Oktober 1948 abwich:

»(1) Ist eine der gesetzgebenden Korperschaften durch
héhere Gewalt an der Ausibung ihrer Befugnisse
verhindert, so kann die Bundesregierung zur Abwehr einer
unmittelbar drohenden Gefahr fiir den verfassungsmalligen
Bestand des Bundes oder seine freiheitliche und
demokratische  Grundordnung mit Zustimmung der
Prasidenten des Bundestags und des Bundesrats im Rahmen
der Bundeszustindigkeit Notverordnungen mit
Gesetzeskraft erlassen.

(2) Die Notverordnungen treten aufler Kraft, wenn eine der
beiden Korperschaften ihre Aufthebung verlangt oder sie
nicht binnen vier Wochen vom Bundestag und Bundesrat
bestitigt werden. Sind infolge hoéherer Gewalt Bundestag
und Bundesrat nicht in der Lage, ecine Bestitigung
auszusprechen, so konnen die Notverordnungen in der
gleichen Weise jeweils um vier Wochen verlingert werden.
(3) Durch eine Notverordnung kénnen nur die Grundrechte
der Pressefreiheit (Art. 6), der Versammlungsfreiheit (Art.
8), der Vereinigungsfreiheit (Art. 9) sowie das Fernsprech-
und Telegraphengeheimnis (Art. 10) voribergehend auller
Kraft gesetzt oder eingeschrinkt werden. In der Verordnung
miussen die auBler Kraft gesetzten oder eingeschrinkten
Grundrechte sowohl namentlich und mit ihrer Artikelzahl
bezeichnet sein. Anderungen des Grundgesetzes durch
Notverordnungen sind unzulissig.

(4) Solange Grundrechte gemil3 Abs. 3 auller Kraft gesetzt
sind, dirfen Wahlen zu politischen Koérperschaften und
Volksabstimmungen im gesamten Bundesgebiet. Die
Wahlperioden verlingern sich entsprechend.

(5) Die in diesem Artikel vorgesehenen Verordnungen und
Beschlisse sind im Bundesgesetzblatt zu verkiinden. Ist
dieses nicht moglich, so geniigt jede andere Form der
allgemeinen Bekanntgabe, insbesondere durch Rundfunk;
die Verkindung im Bundesgesetzblatt ist unverziiglich
nachzuholen.**”

g) 12. Januar 1949, Hauptansschuf

In der 36. Sitzung des Hauptausschusses am 12. Januar kam es erneut zu einer
ausfihrlicheren Debatte iiber das Notverordnungsrecht. Zur Diskussion
standen nach wie vor die Fassungen des Organisationsausschusses vom 11.

Januar sowie des Allgemeinen Redaktionsausschusses vom 16. Dezember

253 Parlamentarischer Rat, Drucks. 490; vgl. auch J6R 1 N.F. (1951), S. 610. Die
Diskussion um den Gesetzgebungsnotstand wurde in dieser Sitzung separat behandelt
und in verschiedenen weiteren Artikeln aufgenommen
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1948.”" Der Vorsitzende des Hauptausschusses, Carlo Schmid (SPD),
eroffnete die Aussprache tber Artikel 111 mit dem Hinweis, dafl diese Norm
»etwas vollig anderes ist als der alte Artikel 48 der Weimarer Verfassung*® —
eine Feststellung, der im weiteren Verlauf der Verhandlung insbesondere der
Abgeordnete Renner von der KPD auf das heftigste widersprechen sollte.
Noch einmal verteidigte Dehler (FDP) die Fassung der
Redaktionskommission mit den bereits erwihnten Argumenten und Zinn
(SPD) — ebenso Mitglied des Redaktionsausschusses — pflichtete ihm bei und
hielt den ,,Anwendungsbereich dieses Artikels* fiir ,,materiell” so gestaltet, daf3
er nicht recht wisse, wie er ,uUberhaupt einmal praktische Anwendung

ﬁndenchS()

sollte. Denn die Notverordnungen — so fihrte Zinn aus —, welche
notwendig seien, um eine unmittelbar drohende Gefahr fir den
verfassungsmilBigen Bestand des Bundes oder seine freiheitliche und
demokratische Grundordnung zu beseitigen, konnten doch nur solche des
Strafrechts seien; genau diese aber seien nicht durch Notverordnungen,
sondern durch das allgemeine Strafrecht einzufithren. Aullerdem sah Zinn
eine Schwierigkeit darin, dal der vorgeschlagene Artikel 111 des
Organisationsausschusses  die ~ Gefidhrdung  der  freiheitlichen  und
demokratischen Grundordnung voraussetze, gerade dies aber bei einer
Naturkatastrophe nicht gegeben sei und man sich damit der Moglichkeit
begebe, in Fillen solcher Katastrophen zu geeigneten Mallnahmen zu
greifen.”’

Katz (SPD) widersprach; auch er mit bekannten Argumenten: Die
Wahrscheinlichkeit, dal3 in Situationen des technischen Notstandes — sei es
durch ,,Erdbeben, Aufruhr, Generalstreik oder Ahnliches® — nur eine Kammer
verhindert, die andere aber voll funktionsfdhig ist, doch sehr gering sei.

Mit gewisser Genugtuung stellte der Abgeordnete Renner (KPD) fest,
dal3 die Herren der SPD sich nicht einig waren und sah in der gefihrten
Diskussion einen Beleg dafiir, daBl Artikel 111 nichts anderes als ein
»Ersatzparagraph fur den alten Artikel 48 der Reichsverfassung darstelle.®
Dartber hinaus warf er die Frage auf, welche Mallnahmen ergriffen wiirden,
wenn auch die Bundesregierung nicht zusammentreten konnte, weil
beispielsweise ,ein Minister zufillig Ferien in Berchtesgaden macht*.*”
Insbesondere aber insistierte Renner darauf, den technischen Notstand

genauer zu fassen. Er schlug vor, in Absatz 1 zu erginzen: ,,..durch hohere

3

254 Siehe oben, b. und e.

255 Parlamentarischer Rat, HA, 36. Sitzung (12.1.49), S. 455.
256 Ebd., S. 456.

257 Ebd.

258 Ebd.

259 Ebd.
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Gewalt in Form einer Naturkatastrophe®, und zu allgemeiner Heiterkeit fihrte

seine Bemerkung, er wolle damit Herrn Katz zwingen, ,,zu der Frage Stellung

>
zu nehmen: Ist der Generalstreik eine Naturkatastrophe?”” Der Antrag
Renners wurde bei einer Gegenstimme von allen abgelehnt.*!

Ebenso abgelehnt wurde mit 11 gegen 10 Stimmen Absatz 1 in der
Fassung des Allgemeinen Redaktionsausschusses, mit 10 gegen 6 Stimmen
wurde dagegen Absatz 1 nach den Vorschligen des Organisationsausschusses
angenommen. Absatz 2 in der Fassung des Organisationsausschusses wurde
ohne weitere Aussprache mit 18 Stimmen angenommen.*”

Die DP hatte beantragt, zwischen Absatz 2 und 3 einzufiigen:

,Unbeschadet des Absatz 2 sind die Notverordnungen dem
Bundesverfassungsgericht vom Bundesprisidenten
vorzulegen. Stellt das Bundesverfassungsgericht fest, daf3 die
rechtlichen = Voraussetzungen fur den Erlall einer
Notverordnung nicht gegeben sind, so hat der
Bundesprisident die Notverordnung unverziiglich auller
Kraft zu setzen.*

Sowohl Greve (SPD) als auch Katz (SPD) lehnten diesen Antrag ab, da zum
einen die Bundesregierung ebenso die rechtlichen Voraussetzungen zu prifen
hitte und nicht die politische Frage nach der Notwendigkeit von
Notverordnungen in die Sphire des Rechts tbertragen werden sollte. Zum
anderen — so Katz — sehe Artikel 111 doch ohnedies vor, daf3 die
Notverordnungen nach vier Wochen auBler Kraft treten und es in dieser

7zu einer

gl

Schnelligkeit dem ,,Staatgerichtshof™ schwerlich mdglich  sei
Entscheidung zu kommen, wenn tiberhaupt dieses oberste Gericht im Falle
einer Naturkatastrophe zusammentreten koénnte.”” Der von Heile fiir die DP
gestellte Antrag wurde mit 17 Stimmen abgelehnt.

Zur Diskussion stand nun Absatz 3 in der Fassung des
Organisationsausschusses. Wiederum war es Heile (DP), der eine Anderung
beantragte. Er wollte die Vereinigungsfreiheit nicht unter den suspendierbaren
Grundrechten wissen.”” Katz erklirte hingegen, daB gerade dieses
Grundrecht aufzuheben ermdéglicht werden mifite, da eben auch der Aufruhr
zum technischen Notstand fithren kénnte — eine Bemerkung, die wohl nicht
ganz zu Unrecht den Abgeordneten Renner (KPD) dazu veranlaite, noch
einmal darauf hinzuweisen, dall dies wohl endgtiltig der Beweis dafiir sei, daf3

Artikel 111 den alten Artikel 48 der Weimarer Reichsverfassung ersetzen solle.

260 Ebd.
261 Ebd., S. 457.

202 Ebd.

263 Parlamentarischer Rat, HA, 36. Sitzung (12.1.49), S. 458.
264 Ebd.
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Und Renner fand es , beachtlich®, daf3 nicht ein Sozialdemokrat, sondern ein
Vertreter einer burgerlichen Partei sich gegen die Aufthebung der
Versammlungsfreiheit verwahrt und geradezu ,,beschimend®, ,dal} die
Aufhebung der Versammlungsfreiheit eine der Hauptvoraussetzungen fiir die
Beseitigung des Notstandes ist.“*”

Entgegen der vorherrschenden Meinung im Hauptausschuf3 pladierte der
Vorsitzende Carlo Schmid gegen das Recht zur Suspendierung der
Grundrechte. Er hielt es fir tiberflussig, da in Fillen des Aufstandes auch diese
nichts mehr ausrichten kénne. Entweder wiirden die staatlichen Mittel, die
Polizeimittel ausreichen oder es herrsche Birgerkrieg, ,,den man eben in der
Weise austragen [muf3], wie man einen Burgerkrieg auszutragen hat.” Dariiber
hinaus beflirchtete er, dal3 eine solche Norm dazu fithren kénnte, dal3 die
Biirger zu sehr auf den Staatsapparat vertrauten. Wenn man der Bevolkerung
jedoch vermitteln wiirde, wie gefdhrlich die Situation sei, wiirde sie sich
vielleicht die ,,Schlafmiitzen vom Kopfe ziehen und selber tatig werden.“*%
Weder Lehr von der CDU noch Schmids Parteigenosse Katz wollten
dieser Ansicht beitreten, ihnen fehlte das Vertrauen in die Courage der Biirger,
sie setzten cher auf den Staatsapparat, der das Schlimmste zu verhindern
hitte.”” SchlieBlich wurde Absatz 3 ,mit 12 Stimmen bei Enthaltungen
angenommen. ‘%

Uber die Absitze 4 und 5 kam es im Hauptausschuf3 zu keinen weiteren
Debatten. Mit 16 Stimmen wurde Absatz 4, mit 19 Stimmen Absatz 5

angenommen. Mit 13 gegen eine Stimme und Enthaltungen wurde der gesamte

265 Die sich daran ankntpfende Diskussion lohnt eine wortliche Wiedergabe, da es aus
heutiger Sicht mehr als befremdlich anmutet, dal3 sie — wie das Protokoll wiedergibt —
in ,groBer Heiterkeit” verlief. Auf Renners Bemerkung hin dullerte sich Schmid:
»Zum Beispiel die Versammlungsfreiheit der Nazis! Darauf Renner: ,,Sie meinen ja
nicht die Nazis. Die sitzen ja in Threm (nach rechts gewandt) holden Verein, die sitzen
ja in diesem Kreis, die ehemaligen Nazis, SA-Leute, die sitzen ja hier sogar in diesem
Hause, in diesem Raum, an diesem Tische, ehemalige — — (Dr. Lehr: Wer denn?) — Sie
wissen das nicht? Ist denn einer der Herren von lhnen hinausgegangen? (GroBle
Heiterkeit) — Ist Herr... nicht mehr da (Lebhafte Zurufe: Wer? Wer?) Die
Konsequenz ist die, Herr Katz, dal der Bundeskanzler dieser Bundesregierung mit
einem Federstrich sogar Gewerkschaften beseitigen kann; denn hinter den Streiks
stehen normalerweise die Gewerkschaften. Das aber konzedieren Sie damit, und
damit sind Sie dafiir. (Dr. Katz: Sie méchten einen Naziaufstand?) — Ich méchte
keinen Naziaufstand, aber wenn diese Moglichkeit existiert, sind wir Kommunisten
daran schuld, wenn es zu einem Streik kommen sollte, und wenn dann noch Nazis da
sind, dann ist es die Schuld derjenigen, die die Entnazifizierung nach den Regeln
durchfithren, wie sie hier bei uns gelten. (Kaufmann: Sie haben sie ja damals mit allen
Mitteln unterstitzt!) — Der alte Witz!* (Ebd., S. 458).

266 Ebd., S. 458.
267 Ebd.
268 Ebd., S. 459.
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Artikel 111 in der Fassung des Organisationsausschusses vom 11. Januar im

269
Hauptausschull angenommen.

h) 10. Februar 1949, Fiinferansschuff und Haunptansschuff

Tatsichlich schlug der Finferausschul3 fir die darauffolgende Sitzung des
Hauptausschusses eine geinderte Fassung der Absitze 1 und 3 vor:

»(1) Ist eine der gesetzgebenden Korperschaften durch
héhere Gewalt an der Ausibung ihrer Befugnisse
verhindert, so kann die Bundesregierung zur Abwehr einer
unmittelbar drohenden Gefahr fir die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung mit Zustimmung der Prisidenten des
Bundestags und des Bundesrats im Rahmen der
Bundeszustindigkeit Notverordnungen mit Gesetzeskraft
erlassen.

(3) Zur Abwehr einer drohenden Gefahr fir den Bestand
des Bundes oder seine freiheitliche oder demokratische
Grundordnung  koénnen  durch  Notverordnung  die
Grundrechte  der  Pressefreiheit  (Artikel 6), der
Versammlungsfreiheit (Artikel 8), der Vereinigungsfreiheit
(Artikel 9 sowie das Fernsprech- und
Telegraphengeheimnis (Artikel 10) voriibergehend auller
Kraft gesetzt oder -eingeschrinkt werden.*" In der
Verordnung miissen die anfSer Kraft gesetzten oder eingeschrinkten
Grundrechte sowohl namentlich und mit ibrer Artikelzahl bezeichnet
sein. Anderungen des Grundgesetzes durch Notverordnungen sind
unzulissig.””’

Renner (KPD) stellte erneut den Antrag, die Vereinigungsfreiheit in Absatz 3
zu streichen — dieser Antrag wurde mit 13 gegen 3 Stimmen abgelehnt. Von
Mangoldt verwies darauf, dal mit dieser Formulierung das
Notverordnungsrecht erweitert worden sei, da es nun auch zum Zuge kime,

um eine drohende Gefahr fiir die oOffentliche Sicherheit und Ordnung zu

beseitigen.
Mit 14 gegen 4 Stimmen und mindestens einer Enthaltung”” wurde
Artikel 111 in der vorlegenden Fassung angenommen.
269 Oben, f.
270 Parlamentarischer Rat, HA, 51. Sitzung (10.2.49).
2n Die Sitze 2 und 3 des Absatzes 3 sind im Protokoll nicht aufgefiihrt; es ist aber

anzunchmen, daB sie unverindert tbernommen werden sollten, da sie in den
vorangegangenen Aussprachen nicht zur Diskussion gestanden hatten.

272 Der Vorsitzende Schmid erwihnt keine enthaltenden Stimmen, wohl aber hilt das

Protokoll fest, dal Herr Seebohm (CDU) ausdriicklich betont hat, daB3 er sich der
Stimme enthalte. (Parlamentarischer Rat, HA, 51. Sitzung [10.2.49], S. 674).
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i) 10. Februar 1949, Hauptausschuff

Fir die dritte Lesung im Hauptausschuf3 standen erneut zwei Vorschlige im
Raum: der Vorschlag des Allgemeinen Redaktionsausschusses vom 16.
Dezember 1948 sowie der Vorschlag des Filinferausschusses, der der Fassung
des Hauptausschusses aus zweiter Lesung entsprach.”” Und obwohl in der 36.
Sitzung des Hauptausschusses die Fassung des Organisationsausschusses
angenommen worden war, kam es in der 50. Sitzung erneut zu einer
ausfuhtlicheren Debatte, die aber inhaltlich nichts Neues brachte. Von
Mangoldt (CDU) meldete sich mit den Argumenten des Allgemeinen
Redaktionsausschusses als erster zu Wort und kritisierte insbesondere, dal3 fur
den Fall, in dem beide gesetzgebenden Korperschaften ausfielen, das
Notverordnungsrecht iiberhaupt nicht vorgesehen sei.”* Und noch einmal
erklirte Katz (SPD), dal das Notverordnungsrecht nur fir die —
wahrscheinlich , nur sehr selten® auftretende — Situation des technischen
Notstandes vorgesehen sei und daf3 in einem solchen es sehr unwahrscheinlich
sei, dal} dann nur eine der beiden Kammern funktioniere. So riet er dringend

davon ab, ,hier Eventualititen auszudenken, die in hundert Jahren vielleicht

einmal vorkomme kénnen®“?” Zinn (SPD) freute sich dariiber, da von
Mangoldt sich den Standpunkt des Allgemeinen Redaktionsausschusses zu
eigen gemacht hatte und stellte zum zweiten Mal die Méglichkeit in den Raum,
den Artikel ganz zu streichen oder aber thn im Sinne der Vorschlige des
Redaktionsausschusses zu andern. Dariiber hinaus betonte er noch einmal, da3
dieser Artikel nicht tauge, um einen technischen Notstand zu beheben, der auf
Naturkatastrophen griinde, da eine solche wohl kaum den verfassungsmiGigen
Bestand des Bundes gefihrden wiirde, die Vorschrift aber nur in diesem Fall
zum Zuge kime. Um ecine weitere Debatte zu verhindern, schlug der
Abgeordnete Walter (CDU) vor, den Artikel noch einmal an den

Finferausschul3 zuriickzuweisen. Dieser Vorschlag wurde mit 13 gegen 5

Stimmen angenommen.””
k) 5. Mai 1949, Hauptansschuff

Doch selbst mit dem letzten Beschluf3 des Hauptausschusses war die
Diskussion immer noch nicht beendet. Vom 2. Mai 1949 stammt ein Antrag

des Allgemeinen Redaktionsausschusses, in dem er vorschligt, Artikel 111

273 Vgl. Parlamentarischer Rat, Drucksache 591.

274 Parlamentarischer Rat, HA, 50. Sitzung (10.12.49), S. 657.
213 Ebd., S. 657.

276 Ebd., S. 658.
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ginzlich zu streichen, ohne dies weiter zu begrinden.”” Und
tberraschenderweise wurde nun in der 51. Sitzung des Hauptausschusses

"8 Was hier zwischen

dieser Antrag ohne weitere Aussprache angenommen.
den Sitzungen besprochen und ausgehandelt, wurde kann nicht mehr genau
nachvollzogen werden. Festzustellen bleibt jedenfalls, daf} eine Vorschrift, die
wie wenig andere aufgrund der Bedeutung ihrer Vorgingerin in der Weimarer
Zeit viel Raum in den Verhandlungen des Parlamentarischen Rates
eingenommen hatte, nun kurz vor Verabschiedung des Grundgesetzes ohne

weitere Diskussion einfach gestrichen wurde.

XX.
ZUSAMMENFASSUNG — ZUR SONDERROLLE BAYERNS (4)

Die Vorschlige des Verfassungskonvents fiir die Regelungen der
Verfassungsinderung und der Notverordnungen fanden in  schr
unterschiedlicher Weise Fingang in das Grundgesetzz Wihrend auf
Herrenchiemsee der Volksentscheid als notwendiges Erfordernis bei
Verfassungsinderungen nicht zur Diskussion gestanden hatte, fihrte der
Parlamentarische Rat dartiber lange Debatten, am Ende der Diskussionen war
das Referendum entfallen. Die erforderlichen Stimmquoren in Bundestag und
Bundesrat wurden ohne weitere Diskussion aus dem Herrenchiemseer
Entwurf iibernommen. In der Frage um die Bestandgarantie der Lander wurde
die vom Verfassungskonvent vorgeschlagene Einstimmigkeit im Bundesrat fir
die Abidnderung der bundesstaatlichen Grundordnung abgelehnt, da einem
einzelnen Land damit ein Vetorecht zukdme und der Begriff der
,bundesstaatlichen Grundordnung® zu ungenau sei. Nach langwierigen
Debatten umri3 der Parlamentarische Rat das Schutzgut genauer und
»erhohte das von Herrenchiemsee vorgesehene Quorum: Artikel 79 Absatz 3
des Grundgesetzes stellt die bundesstaatliche Grundordnung in ihren beiden
Ausprigungen ,,Gliederung des Bundes in Linder sowie ,,die grundsitzliche
Mitwirkung der Linder bei der Gesetzgebung® unter Ewigkeitsgarantie. Auch
die Ewigkeitsgarantie, welche auf Herrenchiemsee fraglos in den
Verfassungsentwurf aufgenommen worden war, stand im Parlamentarischen
Rat zur Diskussion. Hier stand zunichst nicht die Bedeutung einer solchen
Ewigkeitsgarantie, welche die legale Verfassungsbeseitigung zu verhindern
sucht, im Mittelpunkt. Vielmehr diskutierte die verfassunggebende
Versammlung am Anfang darum, wer dariiber zu wachen hitte, dall Antrige
auf demokratiefeindliche Gesetze abgewiesen wiirden. SchliefSlich nahm der

Parlamentarische Rat die Ewigkeitsgarantie in das Grundgesetz auf und entzog

2m Vgl. Parlamentarischer Rat, Drucksache 751.
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— Uber den Entwurf von Herrenchiemsee hinausgehend — auch die Grundsitze
aus Artikel 1 und 20 des Grundgesetzes der Verfassungsinderung.

Die  Vorschlige des  Verfassungskonvents  bezlglich  des
Notverordnungsrechts  bestimmten zwar in erheblichem Male die
Diskussionen im Patlamentarischen Rat, und wie auf Herrenchiemsee nahmen
diese Debatten viel Raum und Zeit ein. Durchsetzen jedoch konnte sich der
Entwurf von Herrenchiemsee in Bonn nicht: das Notverordnungsrecht wurde
nicht in das Grundgesetz aufgenommen.

Folgte der Parlamentarische Rat bei der Normierung der
Verfassungsinderung und des Notverordnungsrechts auch nicht durchweg den
Vorschligen des Verfassungskonvents, so war doch der Chiemseeer Entwurf
Beratungsgrundlage und Ausgangspunkt der Verhandlungen: Die Vorschlige
von Herrenchiemsee wurden tibernommen, verworfen oder abgewandelt.

Dabei trat die Landeszugehorigkeit oder die Vertretung der
Linderinteressen lingst nicht so in den Vordergrund, wie es auf
Herrenchiemsee der Fall gewesen war. Deutlich mehr als auf Herrenchiemsee
kam indes die Parteizugehoérigkeit zum Tragen. Das a3t sich — rein formal —
schon an der Darstellung der protokollierten Aussagen festmachen: stets ist
hinter dem Namen des Redners die Parteizugehoérigkeit aufgelistet, und
Teilnehmerlisten sind nicht nach Landes-, sondern Parteizugehorigkeit
geordnet. Und auch die inhaltliche Arbeit war deutlich davon geprigt, waren es
im Parlamentarischen Rat doch nicht selten die Fraktionen, welche Antrige auf
Umformulierungen einzelner Normen stellten”’; und nicht selten wurden
interfraktionelle Kompromisse geschlossen.”® Gleichwohl 16sten sich nicht alle
Differenzen in der Parteizugehorigkeit auf, nicht selten kam es auch unter
Vertretern derselben Partei zu sehr unterschiedlichen Auffassungen — die
Diskussion um das Notverordnungsrecht lie3 das allzu deutlich werden.

Es bleibt zu erwihnen, da3 Bayern auch im Parlamentarischen Rat eine
Sonderrolle zukam: Dazu gehorte zunichst einmal, dall Ministerprisident
Ehard Regierungsvertreter nach Bonn entsandte, um die Einflunahme auf

die Arbeit des Parlamentarischen Rates gesichert zu sehen.”® AuBerdem hatte

278 Patrlamentarischer Rat, HA, 51. Sitzung (5.5.49).

279 Statt  zahlreicher Beispiele (dazu siche J6R 951, passim) vgl. die
Entstehungsgeschichte zu Art. 6 (ebd., S. 98 f.), Art. 22 (ebd., S. 212 £.), Art. 30 (ebd.,
S. 2906), Art. 33 (ebd., S. 311), Art. 95 (ebd., S. 700). Vgl. dazu auch die — wohl etwas
pointierte —Einschitzung Peter H. Merkls (Die Entstehung der Bundesrepublik
Deutschland, 2. Aufl. 1968, S. 67: ,,Das Grundgesetz war fast ohne Einschrinkung
das Ergebnis von Parteikompromissen.*

280 Vgl. dazu die Vorschlidge des interfraktionellen Finferausschusses bspw. zu Art. 19
(J6R 1 N.F. [1951], S. 183), Art. 33 (ebd., S. 310), Art. 74 (ebd., S. 504), Att. 134 (ebd.,
S. 882); weitere Beisp. siche ebd., passim.

281 Vel. dazu Ehard, Amtszeit, S. 25; vgl. dazu auch Theodor Maunz, Das Bund-
Linder-Verhiltnis in der bayerischen Verfassung, in: Festschrift fir Hans Ehard, o. J.
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die Bayerische Staatskanzlei in Bonn, in der Endenicher Allee, eine Dienststelle
eingerichtet, die fir a/le bayerischen Mitglieder des Parlamentarischen Rates
Riume zur Verfiigung stellte® — ein weiteres Indiz dafiir, daB3 aus Bayern nicht
nur Vertreter der Parteien nach Bonn kamen, sondern Bayern auch wirklich als

Land im Parlamentarischen Rat auftrat.

Schliellich und am Ende der Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes
trat Bayern noch einmal besonders hervor: Am 20. Mai 1949 lehnte der

2 Am Ende einer hitzigen

Bayerische Landtag als einziger das Grundgesetz ab.
Debatte stimmten 101 Abgeordnete gegen das aus ihrer Sicht zu zentralistische
Grundgesetz™' — darunter auch drei der CSU, welche an den Ausarbeitungen
des Grundgesetzes im Parlamentarischen Rat (Kroll) und bereits auf

Herrenchiemsee (Pfeiffer und Schwalber) beteiligt gewesen waren. 63

(1957), S. 50 (55 ff.); vgl. auch Karl-Ulrich Gelberg, Hans Ehard. Die
féderalistische Politik des bayerischen Ministerprisidenten 1946-1954, 1992.

282 Vgl.  dazu  Michael Feldkamp,  Einleitung, in: Deutscher
Bundestag/Bundesarchiv (Hrsg), Der Patlamentarische Rat 1948-1949.
Akten und Protokolle, Band 8: Die Bezichungen des Parlamentarischen
Rates zu den Militdrregierungen, bearbeitet von Michael F.
Feldkamp, 1995, S. XXIII f.

283 Vgl. Stenographischer Bericht Giber die Verhandlungen des Bayerischen Landtags,
110. Sitzung (19./20. Mai 1949), S. 79 ff; vgl. dazu auch Ehard, Amtszeit, S. 25 f{f;
vgl. dazu auch Peter Jakob Kock, Bayerns Weg in die Bundesrepublik, 1983.

284 Viele der Argumente bezogen sich auf die Rechte der Linder (so bspw. der
Abgeordnete Rindt: ,,Der Struktur nach legt das Grundgesetz [..] mehr einen
dezentralisierten als einen organisch begriindeten féderativen Staatsaufbau fest. Dies
gilt sowohl hinsichtlich der Rechte der einzelnen Linder wie auch des Bundesrates,
der Hauptprinzipien der gesamten Finanzpolitik, der konkurrierenden Gesetzgebung,
des Dotationsprinzips und anderer mehr.“ [Stenographischer Bericht tber die
Vetrhandlungen des Bayerischen Landtags, 110. Sitzung (19./20. Mai 1949), S. 173])
Daneben gab es auch eine Reihe von Argumenten, die an geistiger Bescheidenheit
und Unsachlichkeit kaum zu Gberbieten waren: ,,Als iiberzeugter Christ kann ich eine
Staatsverfassung nicht billigen, die den Grundsatz aufstellt (Art. 20 Abs. 2): ‘Alle
Gewalt geht vom Volke aus’. Diese Auffassung stellt den diametralsten Gegensatz dar
zu der christlichen Uberzeugung, fir die alle Gewalt von Gott ausgeht.” (Rindt,
ebd.); die Einwinde des Abgeordneten Ries von der FPB waren bisweilen so
abwegig, daB3 das Parlament ihn durch stindige Zwischenrufe schlieBlich zwang, das
Rednerpult zu verlassen (vgl. ebd., S. 164 ff.): ,,Erschiitternd und bezeichnend fiir den
Geist von Bonn sind die Konsequenzen, die sich aus Art. 2 Abs. 2 in Verbindung mit
Art. 79 Abs. 3 ergeben. Art. 2 Abs. 2 spricht zwar vom Recht auf Leben und auf
korperliche Unversehrtheit und erklirt die Freiheit der Person fir unverletzlich,
schrinkt aber sofort wieder diese Rechte durch die Erméglichung eines in keiner
Weise begrenzten gesetzlichen Eingriffs ein. Art. 79 Abs. 3 erklirt eine spitere
Anderung der in den Grundrechten niedergelegten Grundsitze, also auch die spitere
Authebung einer gesetzlichen Einschrinkung des Rechtes auf Leben, korpetliche
Unversehrtheit und personliche Freiheit fiir verfassungsrechtlich unzulidssig. Emport
schon die gesetzliche Eingriffsmoglichkeit in das Recht des Lebens, der korpetlichen
Unversehrtheit und der persénlichen Freiheit Gberhaupt, so ist die Verankerung der
Unwiderruflichkeit dieses sittenwidrigen Eingriffs des Staates in der Verfassung der
klare Ausdruck beabsichtigter Verbrechen des kommenden Staates gegen die
primiren Grundrechte des Menschen. Was haben die Viter dieser Verfassung vor?
Haben wir denn die Zeit der KZ, der Gaskammern, der Menschenverbrennungséfen
und der Menschenfettverwertungsfabriken schon vergessen? Die Sterilisierung, die
To6tung Schwachsinniger und Kranker? Sollten hier die kommenden Verbrechen
gegen das Leben auf ewige Zeiten verfassungsmalig sanktioniert werden?*
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Abgeordnete stimmten mit ja — darunter auch die Mitglieder des
Parlamentarischen Rats von Dehler (FDP), Seifried und Stock (beide
SPD). Ein Abstimmungsergebnis, welches fir das Grundgesetz vollkommen
irrelevant war. Im Anschlufl stimmte der Bayerische Landtag uberfliissiger
weise dariiber ab, ob die Rechtsverbindlichkeit des Grundgesetzes auch fir
Bayern gelte; 97 Abgeordnete stimmten nun mit ja, 6 lehnten ab und 70

enthielten sich der Stimmen.?

285 Ebd., S. 177.
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SCHLUBBETRACHTUNG

Eine Verfassung ist entstanden.

Am 23, Mai 1949 verabschiedete der Parlamentarische Rat das
Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland — was zunichst als
Provisorium gedacht war, wurde schlieBlich zur endgiltigen Verfassung auch
eines wiedervereinten Deutschlands.

Die Ministerprisidenten waren der Tradition gefolgt und beriefen im
Sommer 1948 einen Verfassungskonvent ein. Dieses Expertengremium hat in
nur zwei Wochen einen vollstindigen Verfassungsentwurf erarbeitet, der wie
kein anderer die Arbeiten des Parlamentarischen Rates beeinflusst hat. — Neu
ist diese These nicht. Doch so allgemeinplitzig diese Erkenntnis auch ist, so

unzureichend waren bislang die Bemithungen um deren Begriindung.

Vorangegangene Ijberlegungen verstehen sich als ein Versuch, diesem
Versaumnis abzuhelfen. Zwar wird hier die Wirkungsweise der Chiemseer
Vorarbeiten nur anhand zweier Normenkomplexe eingehend demonstriert,
doch ldBt diese Untersuchung Rickschlisse auf das Ganze zu:

So lapidar die Feststellung auch sein mag — der Entwurf des
Verfassungskonvents von Herrenchiemsee erlangte seine durchschlagende
Kraft im Parlamentarischen Rat zunichst einmal durch sein blofes
Vorhandensein. Selbst dort, wo der Parlamentarische Rat andere
Entscheidungen getroffen, andere Formulierungen gefunden hat, war — das gilt
tir beinahe alle Artikel des Grundgesetzes — der Herrenchiemseer Entwurf die
Ausgangsgrofie. In den meisten Fillen kreiste die Arbeit des Parlamentarischen
Rates um den Herrenchiemseer Entwurf, stets waren die Vorschlige des
Verfassungskonvents nicht nur Ausgangspunkt, sondern auch immer wieder
ein Richtpunkt fir die Verhandlungen; nicht selten erinnerten — allen voran die
Mitglieder des Verfassungskonvents — an den Chiemseer Entwurf oder
rekurrierten auf die in Herrenchiemsee vorgebrachten Argumente. SchlieBlich
gleichen Aufbau und zahlreiche Formulierungen des vom Parlamentarischen
Rat verabschiedeten Grundgesetzes — selbst in seiner heutigen Fassung — dem
Entwurf von Herrenchiemsee.

Auf dem Weg zur Entstehung des Grundgesetzes wirkte der Entwurf
von Herrenchiemsee als Transmissionsriemen von Weimar nach Bonn. Der
Verfassungskonvent filterte die Weimarer Reichsverfassung, hielt an ihren
Errungenschaften fest, versuchte diese in die neue Verfassung zu tbernehmen
und vollzog eine strikte Abkehr von Weimar dort, wo er glaubte, die
folgenschweren Konstruktionsfehler der Reichsverfassung erkannt zu haben.

Er bundelte die Landesverfassungen und schopfte bei seinem Tun und
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Handeln aus dem Erfahrungsreichtum seiner Mitglieder, die sich allesamt in
der Politik und bei der Entstehung ihrer Linder hervorgetan hatten.

Vorliegende Arbeit dient dazu, die Entstehungsgeschichte des
Grundgesetzes aufzuhellen, die damaligen politischen Umstinde, den
‘verfassungsrechtlichen”  oder  ‘verfassungspolitischen  Zeitgeist’,  die
Erwartungen des Verfassungskonvents wie auch des Parlamentarischen Rates
zu beleuchten. Doch ist sie nicht nur riickwirts gewandt. Sie liefert dartiber
hinaus  auch  eine  wichtige  Voraussetzung  fiir das  heutige
Verfassungsverstindnis — fir das Verstehen der Verfassung: Sie stellt —
exemplarisch am  Notverordnungsrecht und den Regelungen zur
Verfassungsinderung — den Inhalt der Verfassungsnorm in engste
Abhingigkeit zu deren Schopfer. Diese Aufklirung der Entstehungsgeschichte
einzelner Grundgesetznormen ermoglicht es, zu erkennen, warum und in
welcher Absicht der historische Verfassunggeber sich fir diese und jene
Formulierung entschieden hat und damit schlief3lich: was der Verfassunggeber
regeln wollte. Dieser sogenannten (subjektiv-)historischen Interpretation
kommt in der deutschen Jurisprudenz, weder in der Theorie noch in der Praxis
— cine tragende Rolle zu. Sie ist bei der Auslegung der Verfassungsnormen
nicht die entscheidende BezugsgroBe. So konnte beispielsweise jingst das
Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung tber die Gesetzgebung zum
»groBlen Lauschangriff beilaufig, aber letztinstanzlich und bindend, erwihnen,
daf3 die Sozialstaatlichkeit nach Artikel 79 Absatz 3 des Grundgesetzes zu den
unabinderlichen Grundsitzen von Artikel 20 Absatz 1 gehoére; so kann auch
die Annahme, dal3 neben der ,,Gliederung des Bundes in Linder* sowie der
grundsitzlichen ,Mitwirkung der Linder bei der Gesetzgebung® die
Bundesstaatlichkeit zu den auf ewig in der Verfassung verankerten
Grundsitzen gehort, sich weiter Verbreitung erfreuen — ein Umstand, der
moglicherweise im Europdischen FEinigungsprozef3 von Bedeutung sein
konnte; dann namlich, wenn in einem einheitlich verfa3ten Europa die Stellung
von Bund und Lindern und deren Staatlichkeit im europiischen Geflige
Uberdacht werden muf3. — Und so koénnen auch, wie im Falle der
gleichgeschlechtlichen Ehe, emfache Gesetze erlassen werden, welche die
Bemiithungen des Verfassungskonvents wie auch des Parlamentarischen Rates,
den Verfassungsdurchbrechungen der Weimarer Zeit ein Ende zu bereiten,
schnell vergessen lassen.

In der zweiten Plenarsitzung des Parlamentarischen Rates am 8.
September 1948 hatte Adolf Susterhenn die Mitglieder der

verfassunggebenden Versammlung aufgefordert, die vorgelegten Entwiirfe zu

263



el

studieren: ,,Prifet alles und behaltet das Beste.”" — In vielen Fillen entschied
sich der Parlamentarische Rat fir die Vorschlige des Verfassungskonvents von
Herrenchiemsee; in fast allen Fillen entschied er ziber dessen Empfehlungen. So
waren Anton Pfeiffers Begrilungsworte an den Verfassungskonvent am
10. August 1948 nicht zu hoch gegriffen: ,,Sie, meine sehr geehrten Herren,
sind nun dazu berufen, als Expertenausschufl den ersten Verfassungskonvent
des neuen Deutschlands zu bilden. IThnen ist eine gemeinsame Aufgabe
tbertragen, und auf ihre Schultern ist vor der Geschichte des deutschen Volkes

eine iberwiltigende Verantwortung gelegt.*

1 Stenographischer Bericht des Plenums des Parlamentarischen Rates (kiinftig zitiert:
Parlamentarischer Rat, Plenum), 2. Sitzung (8.9.48), in: Parl. Rat IX, S. 20 ff.
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Synopse

Anhang 1

Verfassungsentwurf von Herrenchiemsee — Urfassung des Grundgesetzes

HERRENCHIEMSEER

,,.GRUNDGESETZ FUR DIE

L, ENTWURF EINES GRUNDGESETZES BUNDESREPUBLIK
DEUTSCHLAND®

Priambel Priambel Priambel
Mehrheitsvor- Minderheitsvor- Im BewulBtsein seiner
schlag: Das schlag: Die Linder Verantwortung vor
Deutsche Volk in Baden, Bayern, Gott und den
den Lindern Baden, Bremen,  Hamburg, Menschen, von dem
Bayern, Bremen, Hessen, Willen beseelt, seine
Hamburg, Hessen, Niedersachsen, nationale und
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, staatliche FEinheit zu
Notrdrhein- Rheinland-Pfalz, wahren und als
Westfalen, Schleswig-Holstein, gleichberechtigtes
Rheinland-Pfalz, Wiirttemberg-Baden Glied in einem
Schleswig-Holstein, und  Wirttemberg- vereinten Buropa dem
Wiirttemberg-Baden Hohenzollern  bilden Frieden der Welt zu
und  Wiirttemberg- zur  Wahrung  der dienen, hat das
Hohenzollern, durch gemeinsamen Deutsche Volk in den
seine Angelegenheiten  des Lindern Baden,
verfassungsmaligen deutschen Volkes eine Bayern, Bremen,
und gesetzlichen bundesstaatliche Hamburg, Hessen,
Organe  handelnd, Gemeinschaft, der Niedersachsen,
erfillt  von dem beizutreten allen Nordrhein-Westfalen,
Willen, alle Teile tbrigen deutschen Rheinland-Pfalz,
Deutschlands zu Lindern  offensteht. Schleswig-Holstein,
einer Bundesrepublik Diese  Gemeinschaft Wiirttemberg-Baden
wiederzuvereinigen fuhrt den Namen und Wiirttemberg-
und seine ,,Bund deutscher Hohenzollern, um dem
Freiheitsrechte  zu Linder. Fur den staatlichen Leben fir
schiitzen, und Bund gilt diese eine Ubergangszeit
bestrebt, vorldufig in vorldufige Verfassung. eine neue Ordnung zu
dem Teile geben, kraft seiner
Deutschlands,  der verfassungsgebenden
durch die Gebiete Gewalt dieses
dieser Linder Grundgesetz der
begrenzt wird, eine Bundesrepublik
den Aufgaben der Deutschland
Ubergangszeit beschlossen. 2Es hat
dienende  Ordnung auch fur jene
der Deutschen gehandelt,
Hoheitsbefugnisse denen mitzuwirken
zu schaffen, erlif3t versagt  war.  3Das
kraft seines gesamte Deutsche
unverzichtbaren Volk bleibt
Rechtes auf aufgefordert, in freier
Gestaltung seines Selbstbestimmung  die

nationalen  Lebens
dieses Grundgesetz

fir  einen

Bund

Einheit und Freiheit
Deutschlands zu
vollenden.




deutscher  Linder,
der allen anderen
Teilen Deutschlands
offensteht.
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HRRENCHIEMSEER
,»ENTWURF EINES GRUNDGESETZES

,, GRUNDGESETZ FUR DIE
BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

I. Die Grundrechte

I. Die Grundrechte

Artikel 2 (1) Alle Menschen sind frei.

(2) Jedermann hat die Freiheit, innerhalb der
Schranken der Rechtsordnung und der guten
Sitten alles zu tun, was anderen nicht schadet.

Artikel 2 (1) Jeder hat das Recht auf die freie
Entfaltung seiner Personlichkeit, soweit er
nicht die Rechte anderer vetletzt und nicht
gegen die verfassungsmilBige Ordnung oder
das Sittengesetz verstof3t.

Artikel 3 (1) Die Freiheit der Person ist
unverletzlich.

(2) Niemand darf verfolgt, festgenommen
oder in Haft gehalten werden aufler in den
Fillen, die das Gesetz bestimmt und nur in
den vom Gesetz vorgeschriebenen Formen.

(3) 'Jeder von der Offentlichen Gewalt
Festgenommene ist auf Verlangen, spitestens
am Tage nach der Festnahme, dem
zustindigen Richter vorzufiihren. 2Dieser hat
dem Gefangenen mitzuteilen, von welcher
Behorde und aus welchen Grinden die
Festnahme verfigt worden ist, und ihm
Gelegenheit zu geben, Einwendungen gegen
die Festnahme zu erheben und eine Person
seines Vertrauens von der Festnahme zu
verstindigen.

Artikel 2 (2) 2Die Freiheit der Person ist
unverletzlich.

Artikel 104 (1) 'Die Freiheit der Person kann
nur auf Grund eines férmlichen Gesetzes und
nur unter Beachtung  der darin
vorgeschriebenen Formen beschrinkt werden.

Artikel 104 (3) 'Jeder wegen des Verdachtes
einer strafbaren Handlung  vorldufig
Festgenommene ist spitestens am Tage nach
der Festnahme dem Richter vorzufithren, der
ihm die Griinde der Festnahme mitzuteilen,
thn zu vernehmen und ihm Gelegenheit zu
Einwendungen zu geben hat.

(4) Von jeder richterlichen Entscheidung tiber
die Anordnung oder Fortdauer einer
Freiheitsentziehung ist unverziiglich ein
Angehoriger des Festgehaltenen oder eine
Person seines Vertrauens zu benachrichtigen.

3Der Richter hat entweder die Festnahme zu
bestitigen oder den  Festgenommenen
unverziiglich in Freiheit zu setzen.

Artikel 4 (1) 'Kein Deutscher darf einer
fremden Macht ausgeliefert werden.

Artikel 104 (2) 1Uber die Zulidssigkeit und
Fortdauer einer Freiheitsentzichung hat nur
der Richter zu entscheiden.

Artikel 16 (2) Kein Deutscher darf an das
Ausland ausgeliefert werden.
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(2) Wer unter Nichtbeachtung der in der
Verfassung niedergelegten Grundrechte von
einer Stelle auBlerhalb des Bundes verfolgt
wird, wird nicht ausgeliefert.

Artikel 16 (2) 2Politisch Verfolgte genielen
Asylrecht.

Artikel 5 Die Wohnung ist fir jedermann
eine Freistatte und unverletzlich.

Artikel 13 (1) Die Wohnung ist unvetletzlich.

Artikel 6 (1) Glaube, Gewissen und
Uberzeugung sind frei.

Artikel 4 (1) Die Freiheit des Glaubens, des
Gewissens und die Freiheit des religiésen und
weltanschaulichen Bekenntnisses sind
unvetletzlich.

(2) Der Staat gewihtleistet die ungestorte
Religionsausiibung.

(2) Die ungestorte Religionsaustibung wird
gewihrleistet.

Artikel 7 (1) 'Jeder hat das Recht, seine
Meinung frei und offentlich zu 4duBlern und
sich idber die Meinung anderer zu
unterrichten.

Artikel 5 (1) 'Jeder hat das Recht, seine
Meinung in Wort, Schrift und Bild frei zu
duBern und zu verbtreiten und sich aus
allgemein zuginglichen Quellen ungehindert
zu unterrichten. 2Die Pressefreiheit und die
Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk
und Film werden gewihtleistet.

2Beschrinkungen des Rundfunkempfangs und
des Bezugs von Druckerzeugnissen sind
unzulissig.

Artikel 5 (2) Diese Rechte finden ihre
Schranken in  den  Vorschriften  der
allgemeinen  Gesetze, den  gesetzlichen
Bestimmungen zum Schutze der Jugend und
in dem Recht der persénlichen Ehre.

(2) Die Presse hat die Aufgabe und das Recht,
tber Vorginge, Zustinde, Einrichtungen und
Personlichkeiten des 6ffentlichen Lebens
wahrheitsgemil3 zu unterrichten.

(3) Eine Zensur ist unstatthaft.

Artikel 5 (1) 3Eine Zensur findet nicht statt.

Artikel 8 Alle haben das Recht, sich ohne
vorherige Anmeldung oder Erlaubnis friedlich
und unbewaffnet zu versammeln.

Artikel 8 (1) Alle Deutschen haben das Recht,
sich ohne Anmeldung oder Erlaubnis friedlich
und ohne Waffen zu versammeln.

Artikel 9 (1) Alle haben das Recht, Vereine

Artikel 9 (1) Alle Deutschen haben das Recht,
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oder Gesellschaften zu bilden.

Vereine und Gesellschaften zu bilden.

(2)  Vereinigungen, die rechts- oder
sittenwidrige Zwecke verfolgen oder die
Demokratie oder die Volkerverstindigung
getihrden, sind verboten.

Artikel 9 (2) Vereinigungen, deren Zwecke
oder deren Titigkeit den Strafgesetzen
zuwiderlaufen oder die sich gegen die
verfassungsmifBlige Ordnung oder gegen den
Gedanken der Volkerverstindigung richten,
sind verboten.

Artikel 10 Jeder hat das Recht, sich schriftlich
mit Antrigen oder Beschwerden an die
Behérden oder an die gesetzgebenden
Kérperschaften zu wenden.

Artikel 17 Jedermann hat das Recht, sich
einzeln oder in Gemeinschaft mit anderen
schriftlich mit Bitten oder Beschwerden an die
zustindigen Stellen und an die
Volksvertretung zu wenden.

Artikel 11 Das  Brief-, Post- und
Fernmeldegeheimnis ist unverletzlich.

Artikel 10 'Das Briefgeheimnis sowie das
Post- und  Fernmeldegeheimnis  sind
unvetletzlich. 2Beschrinkungen dirfen nur auf
Grund eines Gesetzes angeordnet werden.

(2) Ausnahmen sind nur in  einem
Gerichtsverfahren in den vom Gesetz
vorgeschriebenen Fillen und Formen zuldssig.

Artikel 10 2Beschrinkungen ditrfen nur auf
Grund eines Gesetzes angeordnet werden.

Artikel 12 Wahl- und Stimmrecht der
Staatsbiirger wird gewihrleistet.

Artikel 13 Die offentlichen Amter stehen
jedem nach Maligabe seiner Befdhigung und
Eignung offen.

Artikel 33 (2) Jeder Deutsche hat nach seiner
Eignung, Befihigung und fachlichen Leistung
gleichen Zugang zu jedem 6ffentlichen Amte.

Artikel 14 (1) Vor dem Gesetz sind alle
gleich.

(2) Der Grundsatz der Gleichheit bindet auch
den Gesetzgeber.

Artikel 3 (1) Alle Menschen sind vor dem
Gesetz gleich.

(3) Jeder hat Anspruch auf gleiche
wirtschaftliche und kulturelle
Entwicklungsméglichkeiten.




Artikel 15 (1) Die Kunst, die Wissenschaft
und ihre Lehre sind frei.

Artikel 5 (3) 'Kunst und Wissenschaft,
Forschung und Lehre sind frei. 2Die Freiheit
der Lehre entbindet nicht von der Treue zur
Verfassung.

Artikel 16 'Jeder hat die freie Wahl des Berufs
und des Arbeitsplatzes.

Artikel 12 (1) 'Alle Deutschen haben das
Recht, Beruf, Arbeitsplatz und
Ausbildungsstitte frei zu wihlen.

Artikel 16 2Zwangsarbeit in jeder Form ist
unzuldssig, auller auf Grund  einer
gerichtlichen Entscheidung.

Artikel 12 (3) Zwangsarbeit ist nur bei einer
gerichtlich angeordneten Freiheitsentziechung
zulissig.

Artikel 17 (1) 'Eigentum und Erbrecht
werden gewihrleistet.

Artikel 14 (1) 'Das FEigentum und das
Erbrecht werden gewihrleistet.

2Higentum  verpflichtet  gegeniiber  der
Gemeinschaft. 3Sein Gebrauch darf dem
Gemeinwohl nicht zuwidetlaufen.

Artikel 14 (2) 'Eigentum verpflichtet. 2Sein
Gebrauch soll zugleich dem Wohle der
Allgemeinheit dienen.

(2) 'Eine Enteignung kann nur zum Wohl der
Allgemeinheit auf gesetzlicher Grundlage und
gegen angemessene Entschidigung
vorgenommen werden.

Artikel 14 (3) 'Eine Enteignung ist nur zum
Wohle der Allgemeinheit zuldssig. 2Sie darf
nur durch Gesetz oder auf Grund eines
Gesetzes erfolgen, das Art und Ausmal} der
Entschidigung regelt.

Artikel 18 Die  Uberfithrung  von
Bodenschitzen und Produktionsmitteln in
Gemeineigentum bedarf eines besonderen
Gesetzes.

Artikel 15 'Grund und Boden, Naturschitze
und Produktionsmittel konnen zum Zwecke
der Vergesellschaftung durch ein Gesetz, das
Art und Ausmal3 der Entschidigung regelt, in
Gemeineigentum oder in andere Formen der
Gemeinwirtschaft tiberfuhrt werden.

Artikel 19 Jeder hat die Pflicht der Treue
gegen die Verfassung und hat Verfassung und
Gesetz zu achten und zu befolgen.

Artikel 20 (1) 'Wer die Grundrechte der
Freiheit der MeinungsiduBBerung, (Art.7 Abs.
1), der Pressefreiheit (Artikel 7 Abs. 2), der
Versammlungsfreiheit (Art. 8) oder der
Vereinigungsfreiheit (Art. 9) zum Kampf
gegen die  freiheitliche = demokratische

Artikel 18 'Wer die  Freiheit  der
Meinungsauflerung, insbesondere die
Pressefreiheit (Artikel 5 Absatz 1), die
Lehrfreiheit (Artikel 5 Absatz 3), die
Versammlungsfreiheit — (Artikel  8), die
Vereinigungsfreiheit (Artikel 9), das Brief-,




Grundordnung miBlbraucht, verwirkt damit
das Recht, sich auf diese Grundrechte zu
berufen.

Post- und Fernmeldegeheimnis (Artikel 10),
das Eigentum (Artikel 14) oder das Asylrecht
(Artikel 16 Absatz 2) zum Kampfe gegen die
freiheitliche ~demokratische Grundordnung
milBbraucht, verwirkt diese Grundrechte.

(2) Ob diese Voraussetzung vorliegt,
entscheidet auf Beschwerde das
Bundesverfassungsgericht.

Artikel 18 ?Die Verwirkung und ihr Ausmal}
werden durch das Bundesverfassungsgericht
ausgesprochen.

Artikel 21 (1) !Die Grundrechte diirfen nicht
beseitigt werden. 2Auf ein solches Ziel
gerichtete Antrige sind unzuldssig.

(2) Die Grundrechte binden den Gesetzgeber,
den Richter und die Verwaltung unmittelbar.

Artikel 1 (3) Die nachfolgenden Grundrechte
binden  Gesetzgebung, Verwaltung und
Rechtsprechung als unmittelbar geltendes
Recht.

(3) Die Grundrechte sind, soweit sich aus
ihrem Inhalt nichts anderes ergibt, im
Rahmen der allgemeinen Rechtsordnung zu
verstehen.

(4) Eine Einschrinkung der Grundrechte ist
nur durch Gesetz und unter der
Voraussetzung zulissig, dal3 es die 6ffentliche
Sicherheit, Sittlichkeit oder Gesundheit
zwingend erfordert. Die Einschrinkung eines
Grundrechtes oder die nidhere Ausgestaltung
durch Gesetz mul3 das Grundrecht als solches
unangetastet lassen.

Artikel 19 (1) !Soweit nach diesem
Grundgesetz ein Grundrecht durch Gesetz
oder auf Grund eines Gesetzes eingeschrinkt
werden kann, muf} das Gesetz allgemein und
nicht nur fir den Einzelfall gelten. 2Aulerdem
mul} das Gesetz das Grundrecht unter Angabe
des Artikels nennen.

(2) In keinem Falle darf ein Grundrecht in
seinem Wesensgehalt angetastet werden.

(5) Das Notstandsgesetz (Art. 111 Abs. 3 und
4) bleibt unberthrt.
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,,GRUNDGESETZ FUR DIE
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II. Volkerrechtliche Verhiltnisse
des Bundes

II. Der Bund und die Linder.

Artikel 22 Die allgemeinen Regeln des
Volkerrechtes sind Bestandteil des
Bundesrechts und erzeugen Rechte und
Pflichten unmittelbar fur alle Bewohner des
Bundesgebietes.

Artikel 25 'Die allgemeinen Regeln des
Volkerrechtes sind Bestandteil des
Bundesrechtes. 2Sie gehen den Gesetzen vor
und  erzeugen Rechte und  Pflichten
unmittelbar  fur die = Bewohner  des
Bundesgebietes.

Artikel 23 Minderheitsv
Mehrheitsvorsc orschlag: Bis
hlag: (1) Der Bund zur Regelung
fihrt die schwarz- durch ein Gesetz

rot-goldene  Flagge fuhren die

der Deutschen Bundesbehorden,

Republik. Auslandsvertretu
ngen und

Seeschiffe die
Farbe Schwarz-
Rot-Gold.

(2) Das Nihere bestimmt ein Gesetz.

Artikel 22 Die Bundesflagge ist schwarz-rot-
gold.

Artikel 24 (1) Der Bund kann durch Gesetz
Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche
Einrichtungen tbertragen.

(2) Insbesondere kann er im Interesse der
Aufrechterhaltung des Friedens sein Gebiet in
ein System kollektiver Sicherheit einordnen
und hierbei, unter der Voraussetzung der
Gegenseitigkeit, in diejenigen
Beschrinkungen seiner Hoheitsrechte
cinwilligen, durch die eine friedliche und
dauerhafte  Ordnung der europiischen
Verhiltnisse sichergestellt werden kann.

(3) Ein solches Gesetz bedarf im Bundestag
und Bundesrat (Senat) einer Mehrheit der

Artikel 24 (1) Der Bund kann durch Gesetz
Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche
Einrichtungen tbertragen.

Artikel 24 (2) Der Bund kann sich zur
Wahrung des Friedens einem  System
gegenseitiger kollektiver Sicherheit einordnen;
er wird hierbei in die Beschrinkungen seiner
Hoheitsrechte einwilligen, die eine friedliche
und dauerhafte Ordnung in Europa und
zwischen den Volkern der Welt herbeifiihren
und sichern.

VIII




HERRENCHIEMSEER
,»ENTWURF EINES GRUNDGESETZES

,, GRUNDGESETZ FUR DIE
BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

gesetzlichen Mitgliederzahl.

Artikel 25 (1) Abtretungen und Austausch
von Teilen des Bundesgebietes sind nur
wirksam, wenn die Verinderung von den
betroffenen Bevélkerungen gutgeheif3en ist.

Artikel 29 (1) 'Das Bundesgebiet ist unter
Berticksichtigung der landsmannschaftlichen
Verbundenheit, der geschichtlichen und
kulturellen Zusammenbhinge, det
wirtschaftlichen ZweckmiaBigkeit und des
sozialen Gefliges durch Bundesgesetz neu zu
gliedern. 2Die Neugliederung soll Linder
schaffen, die nach Grofle und
Leistungsfahigkeit die ihnen obliegenden
Aufgaben wirksam erftllen kénnen.

(2) Ihre Vollziechung bedarf eines Gesetzes
des Bundes und der betroffenen Linder.

Artikel 29 (2) 'In Gebietsteilen, die bei der
Neubildung der Linder nach dem 8. Mai 1945
ohne Volksabstimmung ihre
Landeszugehorigkeit gedndert haben, kann
binnen eines Jahres nach Inkrafttreten des
Grundgesetzes durch Volksbegehren eine

bestimmte Anderung der uber die
Landeszugehdrigkeit getroffenen
Entscheidung  gefordert  werden. 2Das

Volksbegehren bedarf der Zustimmung eines
Zehntels der zu  den  Landtagen
wahlberechtigten Bevélkerung., 3Kommt das
Volksbegehren  zustande, so  hat die
Bundesregierung in den Gesetzentwurf iber
die Neugliederung eine Bestimmung iber die
Landeszugehorigkeit des Gebietsteiles
aufzunehmen.

Artikel 29 (3) 'Nach Annahme des Gesetzes
ist in jedem Gebiete, dessen
Landeszugehorigkeit gedndert werden soll, der
Teil des Gesetzes, der dieses Gebiet betrifft,
zum Volksentscheid zu bringen. Z2Ist ein
Volksbegehren nach Absatz 2
zustandegekommen, so  ist in  dem
betreffenden Gebiete in jedem Falle ein
Volksentscheid durchzufuhren.

Artikel 29 (4) 'Soweit dabei das Gesetz
mindestens in einem Gebietsteil abgelehnt
wird, ist es erneut bei dem Bundestage
einzubringen. 2Nach erneuter Verabschiedung
bedarf es insoweit der Annahme durch
Volksentscheid im gesamten Bundesgebiete.

Artikel 29 (5) Bei einem Volksentscheide
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entscheidet die Mehrheit der abgegebenen
Stimmen.

Artikel 29 (6) 'Das Verfahren regelt ecin
Bundesgesetz. 2Die Neugliederung soll vor
Ablauf von drei Jahren nach Verkiindung des
Grundgesetzes und, falls sie als Folge des
Beitrittes  eines  anderen  Teiles  von
Deutschland notwendig wird, innerhalb von
zwei Jahren nach dem Beitritt geregelt sein.

Artikel 29 (7) Das Verfahren tber jede
sonstige Anderung des Gebietsbestandes der
Linder regelt ein Bundesgesetz, das der
Zustimmung des Bundesrates und der
Mehrheit der Mitglieder des Bundestages
bedarf.

Artikel 26 'Handlungen, die mit der Absicht
vorgenommen  werden, das  friedliche
Zusammenleben der Volker zu storen,
insbesondere die Fihrung eines
Angriffskrieges vorzubereiten, werden unter
Strafe gestellt.

Artikel 26 (1) 'Handlungen, die geeignet sind
und in der Absicht vorgenommen werden, das
friedliche Zusammenleben der Volker zu
storen, insbesondere die Fithrung eines
Angriffskrieges vorzubereiten, sind
verfassungswidrig. 2Sie sind unter Strafe zu
stellen.
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III. Bund und Linder

II. Der Bund und die Lander

Artikel 27 (1) Der Bund besteht aus den
Lindern Baden, Bayern, Bremen, Hamburg,

Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-
Holstein, Wiirttemberg-Baden und

Wiirttemberg-Hohenzollern.

(2) GroB-Betlin hat das Recht, Vertreter in
den Bundestag und in den Bundesrat zu
entsenden.

(3) Jeder andere Teil Deutschlands kann auf
seinen Wunsch durch Bundesgesetz in den
Bund aufgenommen werden; wenn er sich
nicht einem Bundesland anschlieBt, bildet er
ein neues lLand dessen Verfassung dem
Artikel 29 entsprechen muf3.

Artikel 23 'Dieses Grundgesetz gilt zunichst
im Gebiete der Linder Baden, Bayern,
Bremen, GrofB3-Berlin, Hamburg, Hessen,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein,
Wirttemberg-Baden  und ~ Wiirttemberg-
Hohenzollern.

Artikel 23 2In anderen Teilen Deutschlands ist
es nach deren Beitritt in Kraft zu setzen.

Artikel 28 (Neugliederung der Linder)
Artikulierung unterblieb |...].

Artikel 29 (1) 'Die Verfassungen der Linder
missen auf die allgemeine rechtliche Freiheit
und Gleichheit aller Biirger gegriindet sein.
2Die Linder missen eine Volksvertretung
haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren,
freien, gleichen wund geheimen Wahlen
hervorgeht;

dabei muf} gesichert sein, daf3 sich mindestens
zwel voneinander unabhingige Parteien mit
eigenen Programmen und Kandidaten
beweben. 3Die nach Artikel 47 fur die
Bundesgesetzgebung tiber das Parteiwesen
geltenden Schranken sind auch von der

Artikel 28 (1) 'Die verfassungsmalige
Ordnung in den Lindern mufl den
Grundsitzen des republikanischen,
demokratischen und sozialen Rechtsstaates im
Sinne dieses Grundgesetzes entsprechen. 2In
den Lindern, Kreisen und Gemeinden mul3
das Volk eine Vertretung haben, die aus
allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen
und geheimen Wahlen hervorgegangen ist.
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Landesgesetzgebung einzuhalten.

(2) Die GesetzmaBigkeit der Verwaltung, die
Beachtung der Grundrechte, die
Unabhingigkeit der Gerichte und der
gerichtliche Schutz gegen Millbrauch der
Staatsgewalt miissen gesichert sein.

(3) Gesetzgebung, ausfihrende Gewalt und
Rechtsprechung miissen unbeschadet einer
Verantwortlichkeit der Regierung gegentiber
dem Landtag, durch gleichgeordnete Organe
ausgetibt werden.

(4) Die VerfassungsmilBigkeit des staatlichen
Lebens in den Lindern wird vom Bund
gewihrleistet.

Artikel 28 (3) Der Bund gewihrleistet, dal3 die
verfassungsmilBige Ordnung der Linder den
Grundrechten und den Bestimmungen der
Absitze 1 und 2 entspricht.

Artikel 30 'Soweit nicht dieses Grundgesetz
die Zuweisung an den Bund anordnet, sind
die staatlichen Befugnisse und Aufgaben
Sache der Iidnder und der in ihnen
bestehenden Selbstverwaltungen.

2Dies gilt insbesondere fir die Gesetzgebung,
die Verwaltung, die Rechtspflege, die
Inanspruchnahme von Einnahmequellen und
die Bestreitung 6ffentlicher Ausgaben.

Artikel 30 Die Ausitibung der staatlichen
Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen
Aufgaben ist Sache der Linder, soweit dieses
Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder
zulalt.

Artikel 31 Bundesrecht geht vor Landesrecht.

Artikel 31 Bundesrecht bricht Landesrecht.

Artikel 32  'Die  Zustindigkeit  zur
Gesetzgebung im Verhiltnis zwischen Bund
und Liandern wird durch die Vorschriften
Uber die ausschlieBliche und Uber die
Vorranggesetzgebung geregelt. 2Die
Gesetzgebung steht den Lindern zu, soweit
sie nicht dem Bund zugesprochen sind.

Artikel 70 (2) Die Abgrenzung der
Zustindigkeit zwischen Bund und Lindern
bemil3t sich nach den Vorschriften dieses
Grundgesetzes tber die ausschlielliche und
die konkurrierende Gesetzgebung.
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Artikel 33 Im Bereich der ausschlieSlichen
Gesetzgebung des Bundes haben die Linder
nur dann die Befugnis zur Gesetzgebung,
wenn sie  hierzu in  Bundesgesetzen
ausdriicklich ermachtigt werden oder wenn
ihre Gesetze lediglich den Vollzug von
Bundesgesetzen zum Gegenstand haben.

Artikel 71 Im Bereiche der ausschlieBlichen
Gesetzgebung des Bundes haben die Linder
die Befugnis zur Gesetzgebung nur, wenn und
soweit sie hierzu in einem Bundesgesetze
ausdriicklich ermichtigt werden.

Artikel 34 Im Bereich der
Vorranggesetzgebung des Bundes haben die
Linder nur dann die Befugnis zur
Gesetzgebung, solange und soweit der Bund
von seinem Gesetzgebungsrecht keinen
Gebrauch gemacht hat.

2Der Bund soll nur das regeln, was einheitlich
geregelt werden muf3.

Artikel 72 (1) Im  Beteiche der
konkurrierenden Gesetzgebung haben die
Linder die Befugnis zur Gesetzgebung,
solange und soweit der Bund von seinem
Gesetzgebungsrechte keinen Gebrauch macht.

Artikel 72 (2) Der Bund hat in diesem
Bereiche das Gesetzgebungsrecht, soweit ein
Bedurfnis nach bundesgesetzlicher Regelung
besteht, weil

1. eine Angelegenheit durch die Gesetzgebung
einzelner Linder nicht wirksam geregelt
werden kann oder

2. die Regelung einer Angelegenheit durch ein
Landesgesetz die Interessen anderer Linder
oder der Gesamtheit beeintrichtigen kénnte
oder

3. die Wahrung der Rechts- oder
Wirtschaftseinheit, insbesondere die Wahrung
der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse tiber
das Gebiet eines Landes hinaus sie erfordert.

Artikel 35 Der Bund hat die ausschlieB3liche
Gesetzgebung tiber:

1. Auswirtigen Angelegenheiten;

Artikel 73 Der Bund hat die ausschlief3liche
Gesetzgebung tiber:

1. die auswirtigen Angelegenheiten;
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2. Fassung a: Bundesangehérigkeit;

Fassung b: Staatsangehorigkeit;

3. Freiztigigkeit, Auslieferung, Pallwesen und
Auswanderung;

4. Wihrungs-, Geld- und Miinzwesen;

5. die Einheit des Zoll- und Handelsgebietes,
Zoll- und Handelsvertrige und Freiziigigkeit
des Warenverkehrts;

6. Post- und Fernmeldewesen,;

7. Bundesstatistik.

2. die Staatsangehorigkeit im Bunde;

3. die Freiziigigkeit, das Pallwesen, die Ein-
und Auswanderung und die Auslieferung;

4. das Wihrungs-, Geld- und Minzwesen,
Male und Gewichte sowie die
Zeitbestimmung;

5. die Einheit des Zoll- und Handelsgebietes,
die Handels- und Schiffahrtsvertrige, die
Freiziigigkeit des Warenverkehrs und den
Waren- und Zahlungsverkehr mit dem
Auslande  einschlieflich des Zoll- und
Grenzschutzes;

7. das Post- und Fernmeldewesen;

11. die Statistik fiir Bundeszwecke.

Artikel 36 Der Bund  hat die
Vorranggesetzgebung iiber:

1. Burgerliches Recht;
2. Strafrecht und den Strafvollzug;

3. Gerichtsverfassung und  gerichtliches
Verfahren fiir die der Bundesgesetzgebung
zustehenden Gebiete;

4.  Handels-, See-,
Wechsel- und Scheckrecht;

Binnenschiffahrts-,

5. Urheberrecht,  Verlagsrecht  und
gewerblichen Rechtsschutz;

X1V

Artikel 74 Die konkurrierende Gesetzgebung
erstreckt sich auf folgende Gebiete:

Artikel 74 Nr. 1. das birgerliche Recht, das
Strafrecht und den  Strafvollzug, die
Gerichtsverfassung, das gerichtliche
Verfahren, die Rechtsanwaltschaft, das
Notariat und die Rechtsberatung;
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6. Fassung a: Enteignungsrecht;

Fassung b: Recht der Enteignung fiir
Bundeszwecke und Grundsatze des
allgemeinen Enteignungsrechts;

7. Personenstandswesen;

8. Grundsitze der Landesangehérigkeit
(entfillt, falls in Art. 35 Ziff. 2 die Fassung b
gewahlt wird);

9. Aufenthalts- und Niederlassungsrecht der
Auslinder;

10. Grundsitze fir die 6ffentliche Fursorge;

11. Grundsitze fiir das Fliichtlingswesen;

12. Versorgung von Kriegsteilnehmern und
Kriegshinterbliebenen;

13.  Kiriegsschidenrecht und Recht der
Wiedergutmachung;

14. Presserecht;

15. Vereins- und Versammlungswesen;

16. Lichtspielwesen;

Artikel 74 Nr. 14. das Recht der Enteignung,
soweit sie auf den Sachgebieten der Artikel 73
und 74 in Betracht kommt;

Artikel 74 Nr. 2. das Personenstandswesen;

Artikel 74 Nr. 8. die Staatsangehorigkeit in
den Lindern;

Artikel 74 Nr. 4 das Aufenthalts- und
Niederlassungsrecht der Auslinder;

Artikel 74 Nr. 7 die 6ffentliche Firsorge;

Artikel 74 Nr. 6. die Angelegenheiten der
Flichtlinge und Vertriebenen;

Artikel 74 Nr. 10. die Versorgung der
Kriegsbeschidigten und
Kriegshinterbliebenen, die Firsorge fiir die
chemaligen Kriegsgefangenen und die Sorge
fiir die Kriegsgriber;

Artikel 74 Nr. 9. die Kriegsschiden und die
Wiedergutmachung;

Artikel 74 Nr. 3
Versammlungsrecht;

Vereins- und
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17. MalBnahmen gegen gemeingefihtliche
Krankheiten und Tierseuchen;

18. Zulassung zu irztlichen Berufen;

19.  Verkehr mit Arznei-, Heil- und
Betdubungsmitteln und mit Giften;

20. Verkehr mit  Nahrungs- und
GenuBmitteln, sowie mit Gegenstinden des
tiglichen Bedarfs;

21. MaBnahmen gegen Pflanzenkrankheiten
und Pflanzenschidlinge;

22. Mal3 und Gewicht;

23. Fassung a: Erzeugung, Verteilung und
Preisbildung von wirtschaftlichen Gutern und
Leistungen;

Fassung b: Eingriffe in die Wirtschaft zur
Sicherung der Erzeugung und zum Schutze
der Verbraucher;

24. Gemeineigentum an Bodenschitzen und
Produktionsmitteln sowie Gemeinwirtschaft;

25. Verhiitung des
wirtschaftlicher Machtstellung;

MiBbrauchs

26. Grundsitze der Bodenverteilung, des
Siedlungs- und Heimstittenwesens sowie des
Wohnungsrechts;

27. Bergbau;

XVI

Artikel 74 Nr. 19 die MaBnahmen gegen
gemeingefihrliche und tbertragbare
Krankheiten bei Menschen und Tieren, die
Zulassung zu  drztlichen und anderen
Heilberufen und zum Heilgewerbe, den
Verkehr mit  Arzneien, Heil- und
Betidubungsmitteln und Giften;

Artikel 74 Nr. 20 den Schutz beim Verkehr
mit Lebens- und GenuBmitteln sowie
Bedarfsgegenstinden, mit Futtermitteln, mit
land- und forstwirtschaftlichem Saat- und
Pflanzgut und den Schutz der Biume und
Pflanzen gegen Krankheiten und Schidlinge;

Artikel 74 Nr. 15. die Uberfiihrung von
Grund und Boden, von Naturschitzen und
Produktionsmitteln in Gemeineigentum oder
in andere Formen der Gemeinwirtschaft;

Artikel 74 Nr. 16 die Verhiitung des
MifB3brauchs wirtschaftlicher Machtstellung;

Artikel 74 Nr. 18 den Grundstiicksverkehrt,
das Bodenrecht und das landwirtschaftliche
Pachtwesen, das  Wohnungswesen, das
Siedlungs- und Heimstittenwesen;

Artikel 74 Nr. 11. das Recht der Wirtschaft
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28. Gewerbe und Handel,
29. Bank- und Borsenwesen;

30. Privatversicherung;

31. Hochsee- und Kiistenfischerei;

32. Hochsee- und Kistenschiffahrt sowie
Seezeichen;

33 Schiffahrt auf Gewissern, die das Gebiet
mehrerer Lander berlihren;

34 See-Wasserstrallen sowie Wasserstral3en,
die das Gebiet mehrerer Linder beriihren;

35. Eisenbahnen wund Autobahnen des
allgemeinen Verkehrs sowie Bau, Betrieb und
Vetkehr aller Eisenbahnen,;

36. StraBBenverkehr, Kraftfahrwesen und
Luftfahrt;

37. Arbeitsrecht einschlieBBlich Arbeitsschutz
und Arbeitslenkung;

38. Sozialversicherung,.

(Bergbau, Industrie, Energiewirtschaft,
Handwerk, Gewerbe, Handel, Bank- und
Borsenwesen, privatrechtliches
Versicherungswesen);

Artikel 74 Nr. 21. die Hochsee- und
Kdistenschiffahrt sowie die Seezeichen, die
Binnenschiffahrt, den  Wetterdienst, die
Seewasserstralien und die dem allgemeinen
Vetkehr dienenden Binnenwasserstral3en;

Artikel 74 Nr. 22. den StraBenverkehr, das
Kraftfahrwesen und den Bau und die
Unterhaltung  von Landstrallen des
Fernverkehrs;

Artikel 74 Nr. 12. das Arbeitsrecht
einschlieBlich der Betriebsverfassung, des
Arbeitsschutzes und der Arbeitsvermittlung
sowie die Sozialversicherung einschlieBlich der
Arbeitslosenversicherung;

Artikel 37 Bund und Linder fithren eine
gesonderte Finanzwirtschaft.

Artikel 38 der Bund hat auf dem Gebiet des
Finanzwesens die ausschlieBliche
Gesetzgebung tiber:

die Zolle;

Artikel 105 (1) Der Bund hat die
ausschlieBliche Gesetzgebung tber die Zolle
und Finanzmonopole.
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die Vorranggesetzgebung tiber:
Vorschlag a:

1. die Verbrauchsteuern, die Steuern vom
Einkommen und Vermdégen und die Steuern
vom Umsatz und Verkehr. Bei den Steuern
vom Einkommen und Vermdgen ist die
Bestimmung der Steuer- und Hebesitze und
der Freigrenzen innerhalb eines
bundesgesetzlich  festzulegenden Rahmens
den Landern zu Uberlassen.

Vorschlag b:

die Verbrauchsteuern mit Ausnahme der
Biersteuer, die Steuern vom Einkommen und
Vermdégen, die Steuern vom Umsatz und
Verkehr mit Ausnahme der Erbschaft- und
Schenkungssteuer, der Grunderwerbsteuer
und der Wertzuwachssteuer. Bei den Steuern
vom Einkommen und Vermdgen ist die
Bestimmung der Steuer- und Hebesitze und
der Freigrenzen innerhalb eines
bundesgesetzlich  festzulegenden Rahmens
den Lindern zu Ubetlassen.

2. den Aufbau der
Steuerverwaltungsbehérden der Linder und
das von ihnen anzuwendende Verfahren
(entfillt, wenn Art. 123 nach Vorschlag b
gefalit wird.);

3. die Grundsitze Uber die Bewertung des
Vermégens bei der Erhebung von Steuern
vom Grundbesitz und vom Gewerbebetrieb
durch die Linder wund Gemeinden
(Gemeindeverbinde);

4. die Vermeidung oder Beseitigung von
Doppelbesteuerungen;

5. den Ausgleich der Kiriegs- und
Nachkriegsschiden sowie die Aufbringung
der erforderlichen Mittel;

XVIII

Artikel 105 (2) Der Bund hat die
konkurrierende Gesetzgebung iiber

1. die Verbrauch- und Verkehtsteuern mit
Ausnahme der Steuern mit 6rtlich bedingtem
Wirkungskreis, insbesondere der
Grunderwerbsteuer, der Wertzuwachssteuer
und der Feuerschutzsteuer,

2. die Steuern vom FEinkommen, Vermégen,
von Erbschaften und Schenkungen,

3. die Realsteuern mit Ausnahme der
Festsetzung der Hebesitze,

wenn er die Steuern ganz oder zum Teil zur
Deckung der Bundesausgaben in Anspruch
nimmt oder die Voraussetzungen des Artikels
72 Absatz 2 vorliegen.
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6. den finanziellen Ausgleich unter den
Lindern.

Artikel 39 (1) Alle Behorden des Bundes und
der Linder leisten sich gegenseitig Amts- und
Rechtshilfe mit Einschlul3 der
Zwangsvollstreckung,

(2) Die in einem Land nach dessen Recht
ordnungsmilig vorgenommenen Sffentlichen
Beurkundungen und Beglaubigungen werden
im ganzen Bundesgebiet anerkannt.

Artikel 35 Alle Behorden des Bundes und der
Linder leisten sich gegenseitig Rechts- und -
Amtshilfe.

Artikel 40 Die Linder konnen uber
Gegenstinde, die in ihren Aufgabenbereich
fallen, Vereinbarungen mit anderen deutschen
Lindern treffen.

Artikel 41 Die Zustindigkeit, Vertrige mit
auswirtigen Staaten zu schlieBen, richtet sich
nach der Zustindigkeit zur Gesetzgebung.

(2) '"Will ein Land in Verhandlungen mit
auswirtigen Staaten eintreten, so ist dem
Bund vorher Mitteilung zu machen. 2Erhebt
der Bund Bedenken, so nimmt das LLand von
Verhandlungen Abstand. Will ein Land einen
Vertrag tiber einen Gegenstand schlieen, bei
dem der Bund von seiner Zustindigkeit zur
VertragsschlieBung noch nicht Gebrauch
gemacht hat, so hat es vor dem Abschluf} des
Vertrages die Zustimmung des Bundes
einzuholen.  “Die  von den Lindern
geschlossenen Vertrige sind zur Kenntnis des
Bundes zu bringen.

(3) SchlieBt der Bund Vertrdge uber
wirtschaftliche Gegenstinde mit
Nachbarstaaten, so sind die an diese
angrenzenden Linder an den Verhandlungen,
die dem Vertragsabschlul vorangehen, zu
beteiligen. 2Entsprechendes gilt bei besonders

Artikel 32 (1) Die Pflege der Beziehungen zu
auswirtigen Staaten ist Sache des Bundes.

Artikel 32 (3) Soweit die Linder fir die
Gesetzgebung zustindig sind, kénnen sie mit
Zustimmung  der  Bundesregierung  mit
auswirtigen Staaten Vertrige abschlieBen.

Artikel 32 (2) Vor dem Abschlusse eines
Vertrages, der die besonderen Verhiltnisse
eines Landes berthrt, ist das Land rechtzeitig
zu horen.

XIX




HERRENCHIEMSEER
,»ENTWURF EINES GRUNDGESETZES

,, GRUNDGESETZ FUR DIE
BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

wirtschaftlichen Beziehungen eines Landes zu
einem auslindischen Staat, der nicht
Nachbarstaat ist.

Artikel 42 (1) Soweit nicht dieses
Grundgesetz etwas anderes bestimmt odetr
zuldBt, ist die Ausfihrung der Bundesgesetze
eigene Angelegenheit der Linder.

(2) Die Ubertragung der Ausfithrung eines
Bundesgesetzes an eine
Selbstverwaltungseinrichtung,  die  unter
Ausschaltung der Linder unmittelbar vom
Bund beaufsichtigt wird, ist nur zuldssig,
soweit dieses Grundgesetz sie anordnet oder
zulalt.

(3) Bedingungen, unter denen der Bund
Zuschiisse oder Vergiinstigungen gewihrt,
dirfen nicht so festgesetzt werden, dal3
dadurch die Befugnis der Linder zur
Ausfithrung der Bundesgesetze ausgeschaltet
wird.

Artikel 83 Die Linder fihren die
Bundesgesetze als eigene Angelegenheit aus,
soweit dieses Grundgesetz nichts anderes
bestimmt oder zuldf3t.

Artikel 43 (1) 'Im Dienste des Bundes sind
Beamte und sonstige Bedienstete aus allen
Lindern in angemessenem Verhiltnis zu
verwenden. 2Beamte, die nicht bei den
obersten Bundesbehérden beschiftigt sind,
sollen in der Regel aus dem Lande genommen
werden, in dem sie titig sind.

(2) Auf ihren Wunsch sind Beamte und
sonstige Bedienstete des Bundes nach
Moglichkeit in  ihrem Heimatgebiet zu
verwenden, wenn nicht Etfordernisse der
Ausbildung oder des Dienstes
entgegenstehen.




HERRENCHIEMSEER
,»ENTWURF EINES GRUNDGESETZES

,, GRUNDGESETZ FUR DIE
BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

Artikel 44 1) Bestehen
Meinungsverschiedenheiten zwischen Bund
und Lindern

1. uber Vereinbarkeit von Bundesrecht mit
dem Grundgesetz,

2. uber Vereinbarkeit von Landesrecht mit

dem Grundgesetz oder sonstigem
Bundesrecht,
3. uber gegenseitige Rechte und

Rechtspflichten von Bund und Lindern,
insbesondere auch im  Vollzug von
Bundesrecht und der Bundesaufsicht,

4. Uber sonstige Rechtsbeziehungen des
offentlichen Rechts zwischen dem Bund und
einem Land,

so entscheidet auf Antrag des Bundes oder
eines Landes das Bundesverfassungsgericht.

(2) Das Bundesverfassungsgericht entscheidet
auf Antrag eines Landes auch iber
Streitigkeiten  6ffentlich-rechtlicher ~ Natur
zwischen verschiedenen Lindern.

Artikel 93 1) 2. bei
Meinungsverschiedenheiten oder Zweifeln
Uber die formliche und sachliche Vereinbarkeit
von Bundesrecht oder Landesrecht mit diesem
Grundgesetze oder die Vereinbarkeit von
Landesrecht mit sonstigem Bundesrechte auf
Antrag der Bundesregierung, einer
Landesregierung oder eines Drittels der
Mitglieder des Bundestages;

Artikel 93 1 3. bei
Meinungsverschiedenheiten iiber Rechte und
Pflichten des Bundes und der Linder,
insbesondere bei der Ausfihrung von
Bundesrecht durch die Linder und bei der
Austbung der Bundesaufsicht;

Artikel 93 (1) 4. in anderen Offentlich-
rechtlichen Streitigkeiten zwischen dem Bunde
und den Lindern, zwischen verschiedenen
Lindern oder innerhalb eines lLandes, soweit
nicht ein anderer Rechtsweg gegeben ist;

XXI




HERRENCHIEMSEER
,ENTWURF EINES GRUNDGESETZES

,,GRUNDGESETZ FUR DIE
BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

IV. Der Bundestag

III. Der Bundestag

Artikel 45 (1) 'Der Bundestag besteht aus
den Abgeordneten, die vom Volk in
allgemeiner, gleicher unmittelbarer und
geheimer Wahl gewihlt werden.

2 Das Naihere
Bundeswahlgesetz.

bestimmt das

3Wahlberechtigt ist, wer das 21., wihlbar, wer
das 25. Lebensjahr vollendet hat.

(2) Die Zahl der Abgeordneten betragt 400.

(3) Grof3-Betlin hat das Recht, weitere 30
Abgeordnete nach den Bestimmungen dieses
Grundgesetzes zu entsenden.

(4) SchlieBen sich dem Bund weitere Linder
an, so ist die Zahl der Abgeordneten durch
Bundesgesetz entsprechend zu erhdhen.

Artikel 38 (1) 'Die Abgeordneten des
Deutschen Bundestages werden in allgemeiner,
unmittelbarer, freier, gleicher und geheimer
Wahl gewihlt.

Artikel 38 (3) Das Nihere bestimmt ein
Bundesgesetz.

Artikel 38 (2) Wahlberechtigt ist, wer das
einundzwanzigste, wihlbar ist, wer das
finfundzwanzigste Lebensjahr vollendet hat.

Artikel 46 Die Abgeordneten sind Vertreter
des ganzen Volkes. Sie sind nur ihrem
Gewissen unterworfen und an Auftrige nicht
gebunden.

Artikel 38 (1) 2Sie sind Vertreter des ganzen
Volkes, an Auftrige und Weisungen nicht
gebunden und nur ihrem  Gewissen
unterworfen.

Artikel 47 (1) Wahlvorschlige kénnen nur
von Wihlergruppen eingereicht werden, die
sich den Vorschriften iiber politische Parteien
unterstellen.

(2) 'Die Bildung politischer Parteien ist frei.

2Abreden der Parteien, durch die die
Abgeordneten in ihrer Stimmabgabe so
gebunden  werden, als ob in der

XXII

Artikel 21 (1) 2lhre Griindung ist frei.
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abstimmenden Korper-

schaft nur eine Partei vertreten sei, sind
verboten.

(3) '™Durch Bundesgesetz koénnen die
Rechtsverhiltnisse der Parteien und ihre
Mitwirkung bei der politischen
Willensbildung niher geregelt werden.

2Das Gesetz kann insbesondere bestimmen,
dall Wahlvorschlige eciner Partei von den
Mitgliedern im  Wege der  Vorwahl
beschlossen sein mussen.

(4) Das Bundesverfassungsgericht kann
Parteien, die sich nach der Art ihrer Tatigkeit
die Beseitigung der freiheitlichen und
demokratischen Grundordnung zum Ziel
gesetzt haben, auf  Antrag der
Bundesregierung, welcher der Zustimmung
des  Bundesrats  (Senats) bedatf, fur
verfassungswidrig erkliren. Das Gericht kann
einstweilige ~Anordnungen gegen solche
Parteien treffen. Ohne
verfassungsgerichtliche Entscheidung kann
keine Behorde gegen eine Partei wegen
verfassungswidriger Betitigung einschreiten.

(5) Das Bundeswahlgesetz kann bestimmen,
dal3 Parteien, die nicht wenigstens 5 v. H. aller
giltigen Stimmen auf sich vereinigen, keinen
Sitz erhalten und dal3 auf
zusammengerechnete  Reststimmen  einer
Partei nicht mehr Sitze entfallen, als die Partei
in den Wahlkreisen unmittelbar erlangt hat.

Artikel 21 (1) 'Die Parteien wirken bei der
politischen Willensbildung des Volkes mit.

Artikel 21 (3) Das Nihere regeln
Bundesgesetze.

Artikel 21 (2) 'Parteien, die nach ihren Zielen
oder nach dem Verhalten ihrer Anhinger
darauf ausgehen, die freiheitliche
demokratische Grundordnung zu
beeintrichtigen oder zu beseitigen oder den
Bestand der Bundesrepublik Deutschland zu
gefihrden, sind verfassungswidrig.

Artikel 48 (1) 'Der Bundestag wird jeweils auf
vier Jahre gewihlt.

(2) Die Neuwahl erfolgt frithestens im letzten
Monat des vierten Jahres seit der

Artikel 39 (1) 'Der Bundestag wird auf vier
Jahre gewihlt.

Artikel 39 (1) 3Die Neuwahl findet im letzten
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vorangegangenen
folgenden Monat.

(3) Wird der Bundestag gemal3 Artikel 88

Wahl, spitestens im

Absatz 3 aufgel6st, so findet die Neuwahl
spitestens 60 Tage nach der Auflésung statt.

Vierteljahr der Wahlperiode statt, im Falle der
Auflésung spitestens nach sechzig Tagen3

Artikel 49 Der Bundestag tritt zum ersten
Male spitestens am dreiBBigsten Tage nach der
Wahl zusammen.

2Mit seinem Zusammentreten endet die
Wabhlperiode des vorherigen Bundestages.

Artikel 39 (2) 'Der Bundestag tritt spitestens
am dreiBigsten Tage nach der Wahl, jedoch
nicht vor dem Ende der Wahlperiode des
letzten Bundestages zusammen.

Artikel 50 (1) 'Der Bundestag wihlt sein
Prisidium, bestehend aus dem Prisidenten,
dessen Stellvertreter und den Schriftfihrer.

(2) 'Der Prisident iibt das Hausrecht und die
Polizeigewalt im Bundestagsgebiude aus.
2Ohne seine Genehmigung darf in den

Riumen des Bundestages keine
Durchsuchung oder Beschlagnahme
stattfinden.

(3) Dem Prisidenten untersteht die
Verwaltung des Bundestages. Er verfiigt tiber
die Einnahmen und Ausgaben des Hauses
und vertritt den Bund fur den Geschiftskreis
des Bundestages.

Artikel 40 (1) 'Der Bundestag wihlt seinen
Prisidenten, dessen Stellvertreter und die
Schriftfihrer.

(2) 'Der Prisident tbt das Hausrecht und die
Polizeigewalt im Gebiude des Bundestages
aus. 2Ohne seine Genehmigung darf in den
Ridumen des Bundestages keine Durchsuchung
oder Beschlagnahme stattfinden.

Artikel 51 (1) 'Die Wahlprifung obliegt
zunichst dem Bundestag.

2Bleibt die Giiltigkeit einer Wahl bestritten, so
entscheidet das Bundesverfassungsgericht.
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Artikel 41 (1) 'Die Wahlpriifung ist Sache des
Bundestages.

Artikel 41 (2) Gegen die Entscheidung des
Bundestages ist die Beschwerde an das
Bundesverfassungsgericht zuldssig.
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Durch Bundeswahlgesetz kann bestimmt
werden, dall statt dessen ein besonderes
Wahlpriifungsgericht entscheidet.

(2) Absatz 1 gilt entsprechend, wenn streitig
ist, ob ein Abgeordneter die Mitgliedschaft
bei dem Bundestag verloren hat.

Artikel 41 (3) Das Nihere regelt ein
Bundesgesetz.

Artikel 41 (1) 2Er entscheidet auch, ob ein
Abgeordneter des Bundestages die
Mitgliedschaft verloren hat.

Artikel 52 Der Bundestag gibt sich seine
Geschiftsordnung.

Artikel 40 (1) 2Er gibt sich eine
Geschiftsordnung.

Artikel 53 (1) 'Der Bundestag verhandelt
offentlich. 2Auf Antrag eines Zehntels seiner
Mitglieder ~ oder  auf  Antrag  der
Bundesregierung kann mit
Zweidrittelmehrheit die Offentlichkeit
ausgeschlossen werden. 3Uber den Antrag
wird in nichtéffentlicher Sitzung entschieden.

(2) Wabhrheitsgetreue Berichte iiber die
offentlichen Sitzungen des Bundestages oder
eines seiner Ausschiisse bleiben von jeder
Verantwortlichkeit frei.

Artikel 42 (1) 'Der Bundestag verhandelt
offentlich. 2Auf Antrag eines Zehntels seiner
Mitglieder oder auf  Antrag der
Bundesregierung kann mit Zweidrittelmehrheit
die Offentlichkeit ausgeschlossen werden.
35Uber den Antrag wird in nichtéffentlicher
Sitzung entschieden.

Artikel 42 (3) Wahrheitsgetreue Berichte tber
die Offentlichen Sitzungen des Bundestages
und seiner Ausschiisse bleiben von jeder
Verantwortlichkeit frei.

Artikel 54 (1) '"Zu einem Beschluf3 des
Bundestages ist die einfache Mehrheit der
abgegebenen Stimmen etforderlich, sofern
das Grundgesetz nichts anderes vorschreibt.
2Fur Wahlen kann die Geschiftsordnung
Ausnahmen zulassen.

?Die BeschluBfihigkeit wird durch die
Geschiftsordnung geregelt.

Artikel 42 (2) Zu einem Beschlusse des
Bundestages ist die Mehrheit der abgegebenen
Stimmen erforderlich, soweit dieses
Grundgesetz nichts anderes bestimmt. 2Fiir die
vom Bundestage vornehmenden Wahlen kann
die Geschiftsordnung Ausnahmen zulassen.

Artikel 55 (1) Der Bundestag und seine
Ausschiisse kénnen die Anwesenheit jedes
Mitglieds der Bundesregierung verlangen.

(2) 'Die Mitglieder des Bundesrats und der

Artikel 43 (1) Der Bundestag und seine
Ausschiisse kénnen die Anwesenheit jedes
Mitgliedes der Bundesregierung verlangen.

Artikel 43 (2) 'Die Mitglieder des Bundesrates
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Bundesregierung sowie die von ihnen
bestellten Beauftragten haben zu allen
Sitzungen des Bundestages und seiner
Ausschisse Zutritt, 2Sie mussen wahrend der
Beratung jederzeit gehort werden.

und der Bundesregierung sowie ihre
Beauftragten haben zu allen Sitzungen des
Bundestages und seiner Ausschiisse Zutritt.
2Sie miissen jederzeit gehort werden.

Artikel 56 (1) 'Der Bundestag bestimmt den
Schluf3 jeder Tagung und den Tag des
Wiederzusammentretens. und den
Wiederbeginn seiner Sitzungen.

(2) Der Prisident des Bundestages kann das
Haus schon frither einberufen. 3Er ist hierzu
verpflichtet, wenn der Bundesprisident, der
Bundeskanzler oder ein Drittel der Mitglieder
dies verlangt.

Artikel 39 (3) 'Der Bundestag bestimmt den
SchluB  und den Wiederbeginn seiner
Sitzungen.

Artikel 39 (3) 2Der Prisident des Bundestages
kann ihn fruher einberufen. 3Er ist hierzu
verpflichtet, wenn ein Drittel der Mitglieder,
der Bundesprisident oder der Bundeskanzler
es verlangen.

Artikel 57 (1) 'Der Bundestag hat das Recht
und auf Antrag eines Funftels der
gesetzlichen Mitgliederzahl die Pflicht, einen
Untersuchungsausschul3 einzusetzen.

(2) 'Der Untersuchungsausschuf3 und die von
ihm  ersuchten Behorden konnen in
entsprechender Anwendung der
StrafprozeBordnung  die  erfordetlichen
Beweise  erheben, auch Zeugen wund
Sachverstindige vorladen, vernehmen,
beeidigen und das Zwangsverfahren gegen sie
durchfihren.

2Das Postgeheimnis bleibt unberiihrt.

3Die  Gerichts- und Verwaltungsbehérden
sind verpflichtet, einem Ersuchen des
Ausschusses um Beweiserhebung,
Beweissicherung, Auskunft oder
Aktenvorlage Folge zu leisten.
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Artikel 44 (1) 'Der Bundestag hat das Recht
und auf Antrag eines Viertels seiner Mitglieder
die Pflicht, einen Untersuchungsausschul3
einzusetzen, der in Offentlicher Verhandlung
die erforderlichen Beweise erhebt..

Artikel 44 (2) 'Auf Beweiserhebungen finden
die Vorschriften iber den Strafprozel3
sinngemif} Anwendung.

Artikel 44 (2) 2Das Brief-, Post- und
Fernmeldegeheimnis bleibt unberthtt.

Artikel 44 3 Gerichte und
Verwaltungsbehdrden sind zur Rechts- und
Amtshilfe verpflichtet.
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(3) Der Untersuchungsausschu3 kann die
Offentlichkeit mit Zweidrittelmehrheit
ausschlieBen.

(4) 'Untersuchungsausschiisse koénnen ihre
Titigkeit auch in der Zeit zwischen zwei
Tagungen fortsetzen. 2Mit der Auflésung des
Bundestages endet ihre Tatigkeit.

(5) 3Wer durch die Feststellungen des
Ausschusses in seiner Ehre betroffen ist,
kann das Bundesverfassungsgericht anrufen,
wenn er die Mindestgrundsitze eines
geordneten  Verfahrens, namentlich sein
Recht auf Gehor, verletzt glaubt. 2Ist die
Beschwerde begriindet, so erkennt das
Gericht, daBl die Feststellungen  des
Ausschusses nicht nach Vorschrift der
Gesetze getroffen sind.

“) 'Die Beschliisse der
Untersuchungsausschiisse sind det
richterlichen Erdrterung entzogen. 2In der
Wiirdigung und  Beurteilung  des  der
Untersuchung zugrunde liegenden
Sachverhaltes sind die Gerichte frei.

Artikel 58 (1) 'Der Bundestag bestellt zur
Wahrung der Rechte der Volksvertretung und
zur Behandlung dringender Angelegenheiten
fir die Zeit zwischen zwei Tagungen oder
nach Auflésung bis zum Zusammentreten des

neuen  Bundestages  einen  stindigen
Ausschul.

(2) Der stindige Ausschul3 hat die Befugnisse
des Bundestages, ausgenommen das Recht
der Gesetzgebung, der Benennung des
Bundeskanzlers und der Anklage des
Bundesprisidenten.

2Er hat die
Untersuchungsausschusses.

Rechte eines

Artikel 45 [Stindiger Ausschuf}] (1) !Der
Bundestag bestellt einen stindigen Ausschul3,
der die Rechte des Bundestages gegeniiber der
Bundesregierung zwischen zwei Wahlperioden
zu wahren hat.

Artikel 45 (2) Weitergehende Befugnisse,
insbesondere das Recht der Gesetzgebung, der
Wahl des Bundeskanzlers und der Anklage des
Bundesprisidenten stehen dem stindigen
Ausschul nicht zu.

Artikel 45 (1) 2Der stindige Ausschull hat
auch die Rechte eines
Untersuchungsausschusses.

Artikel 59 Kein Abgeordneter darf zu

Artikel 46 (1) 'Ein Abgeordneter darf zu
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irgendeiner Zeit wegen seiner Abstimmung
oder wegen einer AuBerung, die er im
Bundestag oder einem seiner Ausschiisse
getan hat, gerichtlich oder dienstlich verfolgt
oder sonst aullerhalb des Hauses zur
Verantwortung gezogen wetrden.

keiner Zeit wegen seiner Abstimmung oder
wegen einer AuBerung, die er im Bundestage
oder in einem seiner Ausschiisse getan hat,
gerichtlich oder dienstlich verfolgt oder sonst
auBerhalb des Bundestages zur Verantwortung
gezogen werden.

Artikel 60 (1) Kein Abgeordneter kann ohne
Genehmigung des Hauses wihrend der
Tagung wegen einer mit Strafe bedrohten
Handlung zur Untersuchung gezogen oder
verhaftet werden, es sei denn, dal3 er bei
Austbung der Tat oder im Laufe des
folgenden Tages festgenommen wird.

(2) Die gleiche Genehmigung ist bei jeder
anderen Beschrinkung der persénlichen
Freiheit eines erforderlich, die seine Tatigkeit
als Abgeordneter beeintrichtigt.

(3) 'Jedes Strafverfahren gegen einen
Abgeordneten und jede Haft und jede
sonstige Beschrinkung seiner personlichen
Freiheit wird auf Verlangen des Hauses fur
die Dauer der Tagung aufgehoben.

?Der Bundestag kann dieses Verlangen nicht
stellen, wenn der Abgeordnete eines nicht
politischen Verbrechens beschuldigt ist; ob
dies der Fall ist, entscheidet der Bundestag
selbst.

Artikel 46 (2) Wegen einer mit Strafe
bedrohten Handlung darf ein Abgeordneter
nur mit Genehmigung des Bundestages zur
Verantwortung  gezogen oder  verhaftet
werden, es sei denn, dal3 er bei Begehung der
Tat oder im Laufe des folgenden Tages
festgenommen wird.

Artikel 46 (3) Die Genehmigung des
Bundestages ist ferner bei jeder anderen
Beschrinkung der persénlichen Freiheit eines
Abgeordneten oder zur FEinleitung eines

Verfahrens gegen einen Abgeordneten gemil3
Artikel 18 erforderlich.

Artikel 46 (4) Jedes Strafverfahren und jedes
Verfahren gemill Artikel 18 gegen einen
Abgeordneten, jede Haft und jede sonstige
Beschrinkung seiner personlichen Freiheit
sind auf Verlangen des Bundestages
auszusetzen.

Artikel 61 'Die Abgeordneten sind
berechtigt, tiber Personen, die ihnen in ihrer
Eigenschaft als Abgeordnete oder denen sie
in dieser Eigenschaft Tatsachen anvertraut
haben sowie Uber diese Tatsachen selbst das

Artikel 47 'Die Abgeordneten sind berechtigt,
tber Personen, die ihnen in ihrer Eigenschaft
als Abgeordnete oder denen sie in dieser
Eigenschaft Tatsachen anvertraut haben, sowie
tber diese Tatsachen selbst das Zeugnis zu
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Zeugnis zu verweigern. 2Im gleichen Umfang
ist  auch  die  Beschlagnahme  von
Schriftsticken bei einem  Abgeordneten
unzulissig.

verweigern. 2Soweit dieses
Zeugnisverweigerungsrecht — reicht, ist die
Beschlagnahme von Schriftsticken unzulassig.

Artikel 62 (1) Angehorige des offentlichen
Dienstes bediirfen fir die Titigkeit als
Abgeordnete keines Urlaubs.

(2) Wer sich um einen Sitz bewirbt, hat An-

spruch auf den zur Vorbereitung seiner Wahl
erforderlichen Urlaub.

Artikel 48 (1) Wer sich um einen Sitz im Bun-

destage bewirbt, hat Anspruch auf den zur
Vorbereitung seiner Wahl erforderlichen
Utrlaub.

Artikel 63 Die Abgeordneten haben
Anspruch auf eine angemessene
Entschidigung. 2Sie haben das Recht zur
freien Fahrt  mit  allen staatlichen
Verkehtrsmitteln.

Artikel 48 (3) 'Die Abgeordneten haben
Anspruch auf eine angemessene, ihre
Unabhingigkeit sichernde Entschidigung. 2Sie
haben das Recht der freien Benutzung aller
staatlichen Verkehrsmittel.

Artikel 64 Fur das Prisidium und fuar die
Mitglieder des stindigen Ausschusses oder
eines seine Titigkeit fortsetzenden
Untersuchungsausschusses sowie fiir deren
erste Stellvertreter gelten die Artikel 59, 60,
61, 62 Abs. 1 und 63 auch fir die Zeit
zwischen zwei Tagungen und nach der
Auflésung des Bundestages.

Artikel 49 Fur die Mitglieder des Prisidiums
und des stindigen Ausschusses sowie fiir
deren erste Stellvertreter gelten die Artikel 46,
47 und die Absitze 2 und 3 des Artikels 48
auch fiir die Zeit zwischen zwei Wahlperioden.
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V. Der
Bundesrat

V. Der Senat

IV. Der Bundesrat

Artikel 65 Durch den Bundesrat (Senat)
wirken die Linder bei der Gesetzgebung und

Verwaltung des Bundes mit.

Artikel 50 Durch den Bundesrat wirken die
Linder bei der Gesetzgebung und Verwaltung
des Bundes mit.

Artikel 66 (1) 'Der
Bundesrat besteht
aus Mitgliedern der

Landesregierungen.
2Die
Bundesratsmitglieder
werden durch
Beschlul3 der
Landesregierung
bestellt und
abberufen. 3Sie
konnen sich durch
andere Mitglieder

threr  Regierungen
vertreten lassen.

Artikel 66 (1)

Auf 12
Millionen

Landeseinwohner
entfallt ein
Senator. Ein

UberschuB3,  der
sich auf mehr als
750 000
Einwohner
belduft, wird 1%
Millionen
gleichgerechnet.

(2) Jedes Land
entsendet
mindestens
einen, ho6chstens
funf Senatoren.

(3) GrofB-Betlin
hat bis zu seiner
Aufnahme in den
Bund das Recht,
zwel  Senatoren
zu entsenden.

Artikel 51 (1) 'Der Bundesrat besteht aus
Mitgliedern der Regierungen der Linder, die
sie bestellen und abberufen. 2Sie konnen durch
andere Mitglieder ihrer Regierungen vertreten
werden

Artikel 67 (1) 'Jedes

Land entsendet
mindestens ein
Bundesratsmitglied.
2Lander mit mehr als
zwel Millionen
Einwohner
entsenden zwel
Mitglieder,  Linder
mit mehr als vier
Millionen drei

Artikel 67 (1)
Die Senatotren
werden von den
Landtagen nach
dem  Verhiltnis
der Mandate der
in den Landtagen

vertretenen
Parteien auf die
Dauer der

Wabhlperiode des

Artikel 51 (2) Jedes Land hat mindestens drei
Stimmen, Linder mit mehr als zwei Millionen
Einwohner haben vier, Linder mit mehr als
sechs Millionen Einwohner funf Stimmen.
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Mitglieder.

Bundestages
gewahlt.

(2) GroB3-Berlin hat
das Recht, bis zu
seiner Aufnahme in
den Bund nach den
Bestimmungen dieses
Grundgesetzes zwei
Mitglieder zu
entsenden.

(2) Waihlbar ist
jeder zut
Austbung  des
Wabhlrechts zum

Bundestag
befugte
Staatsbiirger, der
das 40.
Lebensjahr

vollendet hat und
die
landesgesetzlich
vorgeschriebenen
sonstigen
Voraussetzungen
erfullt.

(3) 'Jedes Land hat
so viel Stimmen, als
es Mitglieder
entsenden, kann.
2Die Stimmen eines
Landes konnen nur
einheitlich und nur

durch ein
anwesendes
Bundesratsmitglied
oder dessen
Stellvertreter

abgegeben werden.

Artikel 51 (3) !'Jedes Land kann so viele
Mitglieder entsenden, wie es Stimmen hat. Die
Stimmen eines Landes kénnen nur einheitlich
und nur durch anwesende Mitglieder oder
deren Vertreter abgegeben werden.

Artikel 68 Der Bundesrat (Senat) mul3 auf
Verlangen eines Flnftels der gesetzlichen
Mitgliederzahl einberufen werden.

Artikel 52 (2) 'Der Prisident beruft den
Bundesrat ein. 2Er hat ihn einzuberufen, wenn
die Vertreter von mindestens zwei Lindern
oder die Bundesregierung es verlangen.

Artikel 69  'Der
Prasident des
Bundesrats wird aus
dessen Mitte auf ein
Jahr gewihlt.

Der  Prasident
des Senats wird
aus dessen Mitte
auf vier Jahre
gewahlt.

Artikel 52 (1) Der Bundesrat wihlt seinen
Prisidenten auf ein Jaht.
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2Sofortige
Wiederwahl ist
unzulissig.
Variante:

(1) Der Bundesrat
wahlt  aus  seiner
Mitte oder durch

Zuwahl auf  die
Dauer drei
Jahren seinen
Prasidenten.

(2) Der Prisident des
Bundesrats kann
nicht gleichzeitig ein
Land im Bundesrat
vertreten; er kann
weder der Bundes-
noch einer
Landesregierung
angehoren und darf
nicht Bundesbeamter
sein.

(3) !'Der Prisident
hat kein Stimmrecht,
gibt aber bei
Stimmengleichheit
den Ausschlag. ?Der
Prisident des Senats
wird aus dessen Mitte
auf  vier  Jahre
gewahlt.

von

Artikel 70 Der Bundesrat (Senat) gibt sich
seine Geschiftsordnung,

Artikel 52 (3) Z2Er
Geschiftsordnung.

gibt sich  eine

Artikel 71 'Der Bundesrat (Senat) verhandelt

offentlich. 2Nach

Maf3gabe der

Geschiftsordnung kann die Offentlichkeit fir

einzelne
ausgeschlossen werden.

Beratungsgegenstinde

Artikel 52 (3) 3Er verhandelt 6ffentlich. “Die
Offentlichkeit kann ausgeschlossen werden.
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Artikel 72 'Der Bundesrat bildet Ausschisse.

’lhnen koénnen auller seinen auch andere
Mitglieder der Landesregierungen  oder
Beauftragte der selben angehéren.

Artikel 52 (4) Den Ausschiissen des
Bundesrates kénnen andere Mitglieder oder
Beauftragte der Regierungen der Linder
angehoren.

Artikel 73 (1) 'Die Mitglieder der
Bundesregierung haben das Recht und auf
Verlangen die Pflicht, an den Verhandlungen
des Bundesrates  (Senats) und seiner
Ausschiisse  teilzunechmen.  2Sie missen
wihrend der Beratung auf Verlangen jederzeit
gehort werden.

(2) 'Der Bundestat (Senat) ist von dem
Bundeskanzler und von den Bundesministern
tber die Fihrung der Geschifte auf dem
laufenden zu halten.

?Zur Beratung tber wichtige Gegenstinde
ziehen die Bundesminister den zustindigen
Ausschuf3 des Bundesrats (Senats) hinzu.

Artikel 53 Die Mitglieder der
Bundesregierung haben das Recht und auf
Verlangen die Pflicht, an den Verhandlungen
des Bundesrates und seiner Ausschiisse
teilzunehmen. 2Sie miussen jederzeit gehort
werden.

Artikel 53 3Der Bundesrat ist von der
Bundesregierung iber die Fihrung der
Geschifte auf dem Laufenden zu halten.

Artikel 74 *) (1) Fur
die Mitglieder des
Bundesrats gelten die

Vorschriften der
Artikel 59 bis 61
entsprechend.

(2) Die Mitglieder
des Bundesrats und
die stindigen
Mitglieder seiner
Ausschiisse  haben
das Recht zur freien
Fahrt mit allen
staatlichen
Verkehrsmitteln.

Auf den Senat
finden die Artikel
49, 50, 53 Abs. 2,
54, 56, 59 bis 64
entsprechende
Anwendung.

Artikel 74a Bei
der
Wahrnehmung
ihrer  Aufgaben
halten sich die
Senatoren  Uber
die von den
Regierungen
ihrer Linder
vertretenen
Gesichtspunkte
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*)  Im Fall der
Variante, dal3 der
Bundesrat seinen
Prisidenten auf die
Dauer von  drei
Jahren wihlt (vgl
Art. 70), muf} es in
den beiden Absitzen
dieses Artikels
heilen: ,Fur den
Prisidenten und die
Mitglieder...

auf dem
laufenden.  Das
Nihere wird
durch
Landesgesetz
geregelt.
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VI. Der VI. Das
Bundespridsiden Bundesprisid
t ium

V. Der Bundesprisident

Artikel 75 (I) 'Der Artikel 75 (1)

Bundesprisident ' Das
wird durch Bundesprisidium
ubereinstimmenden besteht aus dem

Beschlul3 des
Bundestages und des
Bundesrats gewihlt.

Prisidenten  des
Bundestags, dem
Priasidenten  des
Bundesrats
(Senats) und dem
Bundeskanzler.

2Es wird zunichst im

Bundesrat, sodann
im Bundestag
abgestimmt.

3Gewahlt ist, wer in
jedem der beiden
Hiuser die Mehrheit
der gesetzlichen
Stimmenzahl erhilt.

2 st eine (2) Der Vorsitz
Ubereinstimmung wechselt  nach
beider Hiuser auch Maf3gabe der
in einem zweiten Geschiftsordnun

Wahlgang nicht zu | g
erziclen, so tritt eine !
besondere
Wahlversammlung
zusammen, die aus
den Mitgliedern des
Bundesrats und einer
gleichen Anzahl
durch den Bundestag
bestimmter Vertreter
desselben besteht.
2Gewahlt ist, wer die
Mehrheit der gesetz-

Artikel 54 (1) 'Der Bundesprisident wird
ohne Aussprache von der
Bundesversammlung gewihlt.

Artikel 54 (3) Die Bundesversammlung
besteht aus den Mitgliedern des Bundestages
und einer gleichen Anzahl von Mitgliedern, die
von den Volksvertretungen der Linder nach
den Grundsitzen der Verhiltniswahl gewihlt
werden.

Artikel 54 (6) 'Gewihlt ist, wer die Stimmen
der  Mehrheit  der  Mitglieder  der
Bundesversammlung erhilt.

Artikel 54 (6) 2Wird diese Mehrheit in zwei
Wabhlgingen von keinem Bewerber erreicht, so
ist gewihlt, wer in einem weiteren Wahlgang
die meisten Stimmen auf sich vereinigt.
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lichen Stimmenzahl
ethilt. 3Wird diese
Mehrheit in  zwei
Wahlgingen von
keinem Bewerber
erreicht, so findet ein
dritter Wahlgang
statt, in dem
derjenige gewihlt ist,
der die  meisten
Stimmen erhalt.

4Bei
Stimmengleichheit
entscheidet das Los.

(3) Wihlbar ist jeder
Bundesangehorige,
der das vierzigste
Lebensjahr vollendet
hat und nicht vom
Wahlrecht zum
Bundestag
ausgeschlossen ist.

I Falle der
Senatslosung lauten
Abs. 1 und 2 wie folgt:

) Der
Bundesprisident

wird von einer
besonderen
Versammlung

gewihlt, die aus den
Senatoren und der
aus der Mitte des
Bundestages
bestimmten
doppelten Zahl von
Abgeordneten
besteht. 2Die
Abgeordneten

XXXVI

Artikel 54 (1) 2Wihlbar ist jeder Deutsche, der
das Wahlrecht zum Bundestage besitzt und das
vierzigste Lebensjahr vollendet hat.

Artikel 54 (1) 'Der Bundesprisident wird
ohne Aussprache von der
Bundesversammlung gewihlt.

Artikel 54 (3) Die Bundesversammlung
besteht aus den Mitgliedern des Bundestages
und einer gleichen Anzahl von Mitgliedern, die
von den Volksvertretungen der Linder nach
den Grundsitzen der Verhiltniswahl gewihlt
werden.
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werden nach dem

Verhiltnis der
Mandate der im
Bundestag
vertretenen Parteien
bestimmt.

2) 1Zum
Bundesprisidenten
gewahlt ist, wer die
Mehrheit der
gesetzlichen

Stimmenzahl erhalt.

2Wird diese Mehrheit
in zwei Wahlgingen
von keinem
Bewerber erreicht, so
findet ein Dritter
Wahlgang statt, in

dem derjenige
gewahlt ist, der die
meisten Stimmen

erhalten hat.

4Bei
Stimmengleichheit
entscheidet das Los.

Artikel 54 (6) 'Gewihlt ist, wer die Stimmen
der  Mehrheit  der  Mitglieder  der
Bundesversammlung erhilt.

Artikel 54 (6) 2Wird diese Mehrheit in zwei
Wahlgingen von keinem Bewerber erreicht, so
ist gewihlt, wer in einem weiteren Wahlgang
die meisten Stimmen auf sich vereinigt.

Art 76 'Das Amt des Artikel 76 Artikel 54 (2) Das  Amt  des
Bundesprisidenten i (entfillt) Bundesprisidenten ~ dauert  fiinf  Jahre.
dauert finf Jahre. | 2AnschlieBende Wiederwahl ist nur einmal
2Einmalige zulidssig.

Wiederwahl ist

zulidssig.

Artikel 77  Der Artikel 77 Artikel 55 (1) Der Bundesprisident darf weder

Bundesprisident darf | (entfillt)
weder dem |

Bundestag noch dem

Bundesrat (Senat)

angehoren.

der Regierung noch einer gesetzgebenden
Korperschaft des Bundes oder eines Landes
angehoren.
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Artikel 78  Der Artikel 78 Artikel 56 'Der Bundesprisident leistet bei
Bundesprisident (entfillt) seinem Amtsantritt vor den versammelten
leistet bei  seinem Mitgliedern des  Bundestages und des
Amtsantritt vor Bundesrates folgenden Eid

versammeltem

Bundestag und

Bundesrat den Fid

auf das Grundgesetz.

Artikel 79 (1) 'Der Artikel 79 Die Artikel 57 Die Befugnisse des

Bundesprisident
wird im Falle seiner
Verhinderung dutrch

Befugnisse  der
Mitglieder ~ des
Prisidiums

den  Vorsitzenden | werden im Falle
des i ihrer
Bundesverfassungsge ! Verhinderung
richts vertreten. 2Das durch ihre
gleiche gilt fir die Stellvertreter
einstweilige wahrgenommen.
Vertretung im Falle

der vorzeitigen

Erledigung des

Amtes.

(2) bel vorzeitiger
Erledigung des
Amtes findet binnen
sechzig Tagen die
Neuwahl statt.

3 Hat die
Verhinderung  des
Bundesprisidenten
mehr  als  sechs
Monate gedauert
oder  stellen  die
Prisidenten des
Bundestages und des
Bundesrates (Senats)
gemeinsam mit dem
Bundeskanzler fest,
dal3 die
Verhinderung
voraussichtlich linger
als sechs Monate
dauvern wird, so gilt

Bundesprisidenten werden im Falle seiner
Verhinderung oder bei vorzeitiger Erledigung
des Amtes durch den Prisidenten des
Bundesrates wahrgenommen.
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Abs. 2 entsprechend.

Artikel 80
Anordnungen des
Bundesprisidenten
bediirfen zu ihrer
Gultigkeit der
Gegenzeichnung
durch den
Bundeskanzler oder
den zustindigen
Bundesminister.

Artikel 80
(entfillt)

Artikel 58 [Gegenzeichnung| 'Anordnungen
und Verfigungen des Bundesprisidenten
bedirfen  zu  ihrer  Gultigkeit  der
Gegenzeichnung durch den Bundeskanzler
oder durch den zustindigen Bundesminister.

Artikel 81 (1) Der Bundesprisident (Das
Bundesprisidium)  vertritt den  Bund
volkerrechtlich.

Artikel 59 (1) 'Der Bundesprisident vertritt
den Bund volkerrechtlich.

(2) Staatsvertrdge bediirfen zu ihrer
Giltigkeit der Zustimmung des Bundestages
und des Bundesrats (Senats) gemill den fir
die Bundesgesetzgebung geltenden
Vorschriften.

Art. 59 (2) "Vertrige, welche die politischen
Beziehungen des Bundes regeln oder sich auf
Gegenstinde der Bundesgesetzgebung
beziehen, bedirfen der Zustimmung oder der
Mitwirkung der jeweils fir die
Bundesgesetzgebung zustindigen
Korperschaften in der Form  eines
Bundesgesetzes.

2Fiar  Verwaltungsabkommen — gelten  die
Vorschriften tber die Bundesverwaltung
entsprechend.

Artikel 59 (2) 2Fiur Verwaltungsabkommen
gelten  die  Vorschriften  iber  die
Bundesverwaltung entsprechend.

Artikel 82 (1) Der Bundesprisident (Das
Bundesprisidium) ernennt und entlif3t, soweit
gesetzlich nichts anderes bestimmt ist, die
Bundesbediensteten, insbesondere die
Bundesrichter.

(2) Zur Ernennung und Entlassung der
leitenden  Bundesbediensteten und  der
Bundesrichter bedarf er (es) der Zustimmung
des Bundesrats (Senats).

Artikel 60 (1) Der Bundesprisident ernennt
und entlaiBt die Bundesrichter und die
Bundesbeamten, soweit gesetzlich nichts
anderes bestimmt ist.
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(3 Das Nihere, insbesondere die
Ubertragung der Befugnis aus Abs. 1 regelt
ein Bundesgesetz.

Artikel 60 (3) Er kann diese Befugnisse auf
andere Behorden iibertragen.

Artikel 83 'Der Bundesprisident (Das
Bundesprisidium) tbt im Einzelfalle fiir den
Bund das Begnadigungsrecht aus.

2Er (Es) kann diese Recht durch Erla3
Ubertragen.

Artikel 60 (2) Er bt im Einzelfalle fir den
Bund das Begnadigungsrecht aus.

Artikel 84 Artikel 60
findet auf den
Bundesprisidenten
mit der Mal3gabe der
Anwendung, dal} fir
die Genehmigung die
nach Artikel 75 Abs.
2 gebildete
Versammlung
zustindig ist.

Artikel 84
(entfillt)

Artikel 60 (4) Die Absitze 2 bis 4 des Artikels
46 finden auf den Bundesprisidenten
entsprechende Anwendung.

Artikel 85 (1) 'Der Bundestag oder der

Bundesrat (Senat) kénnen den
Bundesprisidenten  (die  Mitglieder — des
Bundesprisidiums) vor dem
Bundesverfassungsgericht wegen

vorsitzlicher Verletzung des Grundgesetzes
oder eines anderen Bundesgesetzes anklagen.
2Der Antrag auf Erhebung der Anklage ist
nur zulidssig, wenn er von mindestens einem
Viertel der gesetzlichen Mitgliederzahl des
Hauses gestellt ist. 3Der Beschlull auf
Erhebung  der  Anklage bedarf der
Zustimmung von  zwel Dritteln  der
gesetzlichen Mitgliederzahl. “Die Anklage
wird von einem Beauftragten des Hauses
vertreten anklagenden Korperschaft
vertreten.
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Artikel 61 (1) 'Der Bundestag oder der
Bundesrat koénnen den Bundesprisidenten

wegen  vorsitzlicher  Verletzung  des
Grundgesetzes oder eines anderen
Bundesgesetzes vor dem

Bundesverfassungsgericht  anklagen.  2Der
Antrag auf Erhebung der Anklage muf3 von
mindestens einem Viertel der Mitglieder des
Bundestages oder einem Viertel der Stimmen
des Bundesrates gestellt werden. 3Der
Beschluf3 auf Erhebung der Anklage bedarf
der Mehrheit von zwei Dritteln der Mitglieder
des Bundestages oder von zwei Dritteln der
Stimmen des Bundesrates. “Die Anklage wird
von einem Beauftragten der anklagenden
Koérperschaft vertreten.
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(2) Das Bundesverfassungsgericht kann durch
einstweilige Anordnung aussprechen, dal3 der
Bundesprisident  (die  Mitglieder  des
Bundesprisidiums) infolge der Anklage an der
Austbung seines (ihres) Amtes verhindert ist

(sind).

Artikel 61 2 1Stellt das
Bundesverfassungsgericht  fest, dall  der
Bundesprisident einer vorsitzlichen
Verletzung des Grundgesetzes oder eines
anderen Bundesgesetzes schuldig ist, so kann
es ihn des Amtes fur verlustig erkldren.

Artikel 61 (2) Durch einstweilige Anordnung
kann es nach der Erhebung der Anklage
bestimmen, dal er an der Ausiibung seines
Amtes verhindert ist.
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VII. Die Bundesregierung

VI. Die Bundestregierung

Artikel 86 Die Bundesregierung besteht aus
dem Bundeskanzler und aus den
Bundesministern.

Artikel 62 Die Bundesregierung besteht aus
dem Bundeskanzler und aus den
Bundesministern.

Artikel 87 (1) 'Der Bundeskanzler wird dem
Bundesprisidenten von dem Bundestag
benannt.

2Erhebt der Bundesprisident nicht binnen
drei Tagen durch Botschaft an den Bundestag
Bedenken gegen den Benannten, so hat er
dessen Benennung zum Bundeskanzler zu
vollziehen.

(2) Erhebt der Bundesprisident Bedenken, so
hat der Bundestag binnen sieben Tagen
erneut zu  beschlieBen.  Bestitigt  der
Bundestag seinen friheren Beschluf}, so ist
die Ernennung vom Bundesprisidenten zu
vollziehen; benennt der Bundestag einen
anderen Bundeskanzler, so wird ebenso wie
nach der ersten Benennung verfahren.

Artikel 86 (1) Die Bundesgesetzgebung wird
durch Bundesrat und Bundestag ausgetibt.

(2) 'Keines der beiden Hiuser kann seine
Befugnisse zur Gesetzgebung ibertragen,
auch nicht auf einen von ihm gebildeten
Ausschul3. 2Die Bundesregierung kann jedoch
durch Gesetz ermichtigt werden,
Rechtsverordnungen mit Gesetzeskraft zu
erlassen, sofern Inhalt, Zweck und Ausmal3
der erteilten Ermichtigung ausreichend im
Gesetz bestimmt sind.

Artikel 63 (1) Der Bundeskanzler wird auf
Vorschlag des Bundesprisidenten  vom
Bundestage ohne Aussprache gewihlt.

Artikel 63 (2) 2Der Gewihlte ist vom
Bundesprisidenten zu ernennen.

Artikel 88 (1) !Macht
der Bundestag von

Artikel 88
Macht der
Bundestag  von
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Artikel 63 (4) 'Kommt eine Wahl innerhalb
dieser Frist nicht zustande, so findet
unverziiglich ein neuer Wahlgang statt, in dem
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dem Recht der Be-

nennung des
Bundeskanzlers nicht
binnen eines Monats
seit Erledigung des
Amtes Gebrauch, so
kann der
Bundesprisident den
Bundeskanzler  auf
Vorschlag es
Bundesrats ernennen.
2Die Frist beginnt
mit dem  ersten
Zusammentreten

eines  Bundestages,
mit dem Rucktritt
des Bundeskanzlers
oder mit seinem Tod.

Artikel 88 (2) Die

gleiche Befugnis
steht dem
Bundesprisidenten

zZu, wenn er gegen
den vom Bundestag
benannten
Bundeskanzler
Bedenken  erhoben
und der Bundestag
nicht innerhalb der
Frist von  sieben
Tagen Beschluf3
gefal3t hat (Artikel 87
Absatz 2 Satz 1).

3 Hat der
Bundesprisident den
Bundeskanzler  auf
Vorschlag des
Bundesrats ernannt,
so hat er wihrend

der ganzen
Wahlperiode das
Recht, den

dem

Recht der
Benennung  des
Bundeskanzlers

nicht binnen
eines Monats seit
Erledigung  des
Amtes Gebrauch,
SO ist er
aufgel6st.  2Die
Frist beginnt mit
dem ersten
Zusammentritt

des Bundestags,
mit dem
Rucktritt des
Bundeskanzlers

oder mit seinem

Tod.

Entfillt.

Entfillt.

gewahlt

ist, wer die meisten Stimmen erhilt. 2Vereinigt
der Gewihlte die Stimmen der Mehrheit der
Mitglieder des Bundestages auf sich, so muf}
der Bundesprisident ihn binnen sieben Tagen
nach der Wahl ernennen. 3Erreicht der
Gewihlte diese Mehrheit nicht, so hat der
Bundespriasident  binnen  sieben  Tagen
entweder ihn zu ernennen oder den Bundestag
aufzulGsen.
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Bundestag
aufzulGsen.

Artikel 89 (1) Die Ernennung und
Entlassung  der  Bundesminister — und
Staatssekretire vollzieht der Bundesprisident
auf Vorschlag des Bundeskanzlers.

(2) Die Bundesminister bediirfen zum Antritt
ihres Amtes des Vertrauens des Bundestages.

(3) Auf Ersuchen oder mit Zustimmung des
Bundestags kann der Bundeskanzler dem
Bundesprisidenten die Entlassung eines

Bundesministers ~ ohne  dessen  Antrag
vorschlagen.
4 1Hat der Entfillt.

Bundesprisident
den Bundeskanzler
auf Vorschlag des
Bundesrats ernannt,
SO stehen die
Befugnisse nach
Abs. 2 und 3 statt
dem Bundestag
dem Bundesrat zu.
2Der Bundestag
erlangt sie zuriick,
wenn er
nachtriglich  dem
Bundeskanzler das
Vertrauen
ausspricht.

Artikel 64 (1) Die Bundesminister werden auf
Vorschlag ~ des  Bundeskanzlers ~ vom
Bundesprisidenten ernannt und entlassen.

Artikel 90 (1) Der Bundestag kann dem
Bundeskanzler sein Mil3trauen nur dadurch
aussprechen, dafl er den Bundesprisidenten
unter Benennung eines Nachfolgers ersucht,
den Bundeskanzler zu entlassen.
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Artikel 67 (1) 'Der Bundestag kann dem
Bundeskanzler das MilBtrauen nur dadurch
aussprechen, dal3 er mit der Mehrheit seiner
Mitglieder einen Nachfolger wihlt und den
Bundesprisidenten ersucht, den
Bundeskanzler zu entlassen.
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(2) 'Der Bundesprisident hat die Entlassung
der bisherigen und die Ernennung des neuen
Bundeskanzlers zu vollziehen, wenn er nicht
binnen sieben Tagen durch Botschaft an den
Bundestag Bedenken erhebt oder wenn der
Bundestag binnen weiterer sieben Tage sein

Ersuchen unter Benennung  desselben
Nachfolgers wiederholt.

2Wiederholt der Bundestag sein Ersuchen
nicht, o) verbleibt der bisherige
Bundeskanzler im Amt.

Artikel 67 (1) 2Der Bundesprisident muf3 dem
Ersuchen entsprechen und den Gewihlten
ernennen.

Artikel 91 (1) Der Bundeskanzler ernennt
seinen Stellvertreter aus der Zahl der
Bundesminister.

(2) Um Fall des Todes des Bundeskanzlers
tbernimmt der Stellvertreter vorldufig die
Geschifte des Amtes. 2Das gleiche gilt, wenn
der Bundeskanzler zuriicktritt und der
Bundesprisident davon absieht, ihn um die
Weiterfithrung der Geschifte zu ersuchen.

Artikel 69 (1) Der Bundeskanzler ernennt
einen Bundesminister zu seinem Stellvertreter.

Artikel 92 Der Bundeskanzler und die
Bundesminister leisten bei der
Amtsiibernahme vor dem Bundestag den Eid
auf das Grundgesetz.

Artikel 64 (2) Der Bundeskanzler und die
Bundesminister leisten bei der
Amtsiibernahme vor dem Bundestage den in
Artikel 56 vorgesehenen Fid.

Artikel 93 'Der Bundeskanzler bestimmt die
Richtlinien der Politik und trigt dafiir die
Verantwortung. Innerhalb dieser Richtlinien
leitet jeder Bundesminister seinen
Geschiftsbereich  selbstindig und unter
eigener Verantwortung.

Artikel 65 'Der Bundeskanzler bestimmt die
Richtlinien der Politik und trigt dafir die
Verantwortung. 2Innerhalb dieser Richtlinien
leitet jeder Bundesminister seinen
Geschiftsbereich  selbstindig und  unter
eigener Verantwortung.

Artikel 94 (1) Der Bundeskanzler fiihrt den
Vorsitz der Bundesregierung und leitet ihre
Geschiafte nach einer von ihr beschlossenen

Artikel 65 “Der Bundeskanzler leitet ihre
Geschifte nach einer von der Bundesregierung
beschlossenen und vom Bundesprisidenten
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Geschiftsordnung.

2 Uber Meinungsverschiedenheiten
zwischen Mitgliedern der Bundesregierung
sowie Uber Fragen, die den Geschiftsbereich
mehrerer Bundesminister berithren
entscheidet die Bundesregierung  durch
Beschlul3.

genehmigten Geschiftsordnung.

Artikel 65 3Uber Meinungsverschiedenheiten
zwischen den Bundesministern entscheidet die
Bundesregierung.

Artikel 95 (1) 'Der Bundeskanzler kann
durch Erklirung gegeniiber dem
Bundesprisidenten  von  seinem  Amt
zurucktreten. 2Auf Ersuchen des
Bundesprisidenten ist er verpflichtet, die
Geschifte bis zur Ernennung seines
Nachfolgers weiterzuftihren.

(2) 'Ein Bundesminister kann durch
Erklirung gegeniiber dem Bundeskanzler von
seinem Amt zurticktreten. 2Auf Ersuchen des
Bundeskanzlers ist er verpflichtet, die
Geschifte bis zum  Amtsantritt  seines
Nachfolgers weiterzuftihren.

Artikel 96 Die Landesregierungen kénnen bei
der Bundesregierung Vertretungen errichten.
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VIII. Das
Bundesverfassungsgericht

IX. Die Rechtsprechung

Artikel 97 'Bundesverfassungsgericht ist das
oberste Bundesgericht oder eines der
obersten Bundesgerichte. 2Es ist zustindig fir
Fragen des Bundesstaatsrechts.

Artikel 98 Das Bundesverfassungsgericht
entscheidet:

1. iber Anklagen gegen den
Bundesprisidenten (Mitglieder des
Bundesprisidiums) (Art. 85);

2. Uber Verfassungsstreitigkeiten zwischen
obersten Bundesorganen oder Teilen von
solchen, die in diesem Grundgesetz mit
eigenen Rechten ausgestattet sind;

3. iber offentlich-rechtliche Streitigkeiten
zwischen dem Bund und den Lindern und
zwischen den Lindern (Art. 44);

4. dber die  Unvereinbarkeit  von
Bundesgesetzen oder Landesgesetzen mit
diesem Grundgesetz oder die Unvereinbarkeit
von Landesgesetzen mit Bundesgesetzen auf
Antrag eines Gerichts (Art. 137);

5. tber Meinungsverschiedenheiten dartber,
ob ein Gesetz gemill dem Grundgesetz

Artikel 93 (1) Das Bundesverfassungsgericht
entscheidet:

Artikel 93 (1) 1. tber die Auslegung
dieses  Grundgesetzes aus Anlal  von
Streitigkeiten ber den Umfang der Rechte
und Pflichten eines obersten Bundesorganes
oder anderer Beteiligter, die durch dieses
Grundgesetz oder in der Geschiftsordnung
eines obersten Bundesorgans mit eigenen
Rechten ausgestattet sind;

Artikel 93 (1) 4. in anderen Offentlich-
rechtlichen Streitigkeiten zwischen dem Bunde
und den Lindern, zwischen verschiedenen
Lindern oder innerhalb eines Landes, soweit
nicht ein anderer Rechtsweg gegeben ist;

Artikel 93 1) 3. bei
Meinungsverschiedenheiten tiber Rechte und
Pflichten des Bundes und der Linder,
insbesondere bei der Ausfithrung von
Bundesrecht durch die Liander und bei der
Austibung der Bundesaufsicht;

Artikel 93 Q) 2. bei
Meinungsverschiedenheiten oder Zweifeln
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zustande gekommen ist oder ob ein
beantragtes

Gesetz unter die Art. 105 bis 108 fillt (Art.
110);

6. uber die Verfassungswidrigkeit einer
politischen Partei;

7. tdber die Giultigkeit von Wahlen zum
Bundestag und dber den Verlust der
Mitgliedschaft beim Bundestag (Art. 51);

8. uber Beschwerden wegen Verletzung der
durch dieses Grundgesetz gewihrleisteten
Grundrechte (Art....);

9. Uber die Verwirkung des Rechts, sich auf
Grundrechte zu berufen (Art. 20 Abs. 2);

10.  dber Beschwerden gegen einen
Untersuchungsausschul3);

11. in besonderen ihm durch Bundesgesetz
zugewiesenen Fillen.

uber die formliche und sachliche Vereinbarkeit
von Bundesrecht oder

Landesrecht mit diesem Grundgesetze oder
die Vereinbarkeit von TLandesrecht mit
sonstigem Bundesrechte auf Antrag der
Bundesregierung, einer Landesregierung oder
eines Drittels der Mitglieder des Bundestages;

Artikel 21 (2) 2Uber die Frage der
Verfassungswidrigkeit entscheidet das
Bundesverfassungsgericht.

Artikel 93 (2) Das Bundesverfassungsgericht
wird ferner in den ihm sonst durch
Bundesgesetz zugewiesenen Fillen titig.

Artikel 99 (1) Die Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts und seine zu ihrer
Durchfihrung erlassenen Anordnungen sind
fir alle Gerichte und sonstigen Behorden

bindend.

2) 1Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts, durch welche die

Artikel 94 (2) Ein Bundesgesetz regelt seine
Verfassung und das Verfahren und bestimmt,
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Nichtigkeit eines Gesetzes oder eines Teiles
eines solchen festgestellt wird, haben
Gesetzeskraft. 2Sie werden auf Anordnung
des Vorsitzenden des

Bundesverfassungsgerichts im
Bundesgesetzblatt verkiindet.

in welchen Fillen seine Entscheidungen
Gesetzeskraft haben.

Artikel 100 (1) 'Die Richter des
Bundesverfassungsgerichts werden
gleichmifBig durch den Bundestag und den
Bundesrat (Senat), der Vorsitzende vom
Bundestag und Bundesrat (Senat) gewihlt und
vom Bundesprisidenten ernannt. 2Auf die
Wahl des Vorsitzenden findet Art. 75 Abs. 2
entsprechende Anwendung.

(2) Die Senate des Bundesverfassungsgerichts
sind mit den vom Bundestag und Bundesrat
(Senat) gewihlten Richtern gleichmiBig zu
besetzen.

(3) Die Mitglieder des
Bundesverfassungsgerichts diirfen weder dem
Bundestag, dem Bundesrat (Senat), der
Bundesregierung noch den entsprechenden
Korperschaften eines Landes angehdren.

(4) 'Die Halfte der Richter des
Bundesverfassungsgerichts miussen Richter
der obersten Bundesgerichte und héchsten
Gerichtshofe der Linder sein. 2Der
Vorsitzende mufl die Befihigung zum
Richteramt haben.

(5) Die weiteren Bestimmungen werden
durch Bundesgesetz getroffen.

Art. 94 (1) 2Die  Mitglieder  des
Bundesverfassungsgerichtes werden je zur
Hilfte vom Bundestage und vom Bundesrate
gewdhlt.
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IX. Die Gesetzgebung

VII. Die Gesetzgebung des Bundes

Artikel 101 'Jede Ausiibung der Staatsgewalt bedarf der
Grundlage im Gesetz. Rechte und Pflichten der Biirger
koénnen nur durch Gesetz begriindet werden. 2Auch der
Bundeshaushalt wird durch Gesetz festgestellt.

Artikel 102 (1) Die Bundesgesetzgebung wird durch
Bundestag und Bundesrat (Senat) ausgeiibt.

(2) 'Keines der beiden Hiuser kann seine Befugnis zur
Gesetzgebung iibertragen, auch nicht auf einen von
thm gebildeten Ausschuf3.

2Die Bundesregierung, ein Bundesminister oder die
Landesregierungen kénnen jedoch durch Gesetz
ermichtigt werden, Rechtsverordnungen zu erlassen,
sofern Inhalt, Zweck und Ausmall der erteilten
Ermichtigung austeichend im Gesetz bestimmt sind.
Die Weiteribertragung der Ermichtigung kann
zugelassen werden, bedarf aber selbst der Form der
Rechtsverordnung,.

Artikel 77 (1) 'Die Bundesgesetze werden
vom Bundestage beschlossen.

Artikel 80 (1) 'Durch Gesetz konnen die
Bundesregierung, ein Bundesminister oder die
Landesregierungen ermichtigt werden,
Rechtsverordnungen zu  erlassen.  2Dabei
missen Inhalt, Zweck und Ausmall der
erteilten Ermichtigung im Gesetze bestimmt
werden.

Artikel 80 (1)*Ist durch Gesetz vorgesehen,
dal3 eine FErmichtigung weiter {ibertragen
werden kann, so bedarf es zur Ubertragung
der Ermichtigung einer Rechtsverordnung,
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Artikel 103
1. Variante:

Echte
Bundesratslosung

1) Die
Gesetzesvorlagen
werden vom
Bundeskanzler  nach
Beschluf3fassung in
der Bundesregierung
oder aus der Mitte des
Bundestages oder des
Bundesrats
eingebracht.

(2) Die
Bundesregierung
bestimmt dariiber, ob
ihre Vorlagen zuerst
im Bundestag oder im
Bundesrat oder
gleichzeitig in beiden
Hiusern beraten
werden sollen.

2. Variante:

Senatslésung

1) Die
Gesetzesvorlagen
werden vom

Bundeskanzler nach
BeschluB3fassung  in
der Bundesregierung
oder aus der Mitte des
Bundestags oder des
Senats eingebracht.

(2) Die
Regierungsvorlagen
werden zuerst im
Senat beraten.
Vorlagen aus der
Mitte eines Hauses
werden zuerst von
diesem beraten.

3. Variante:

Abgeschwichte
Bundesratslosung

1) Die
Gesetzesvorlagen

werden vom
Bundeskanzler nach
BeschluB3fassung in der
Bundesregierung  oder
aus der Mitte des
Bundestags oder vom
Bundesrat eingebracht.

(2) Die
Bundesregierung
bestimmt dartiber, ob
ithre Vorlagen zuerst im
Bundestag oder im
Bundesrat oder
gleichzeitig in beiden
Hausern beraten
werden sollen.

(3 Der Bundesrat
beschlie3t seine
Vorlagen mit einfacher
Mehrheit, sofern nicht
nach Art. 105 bis 107
eine hohere Mehrheit
erforderlich ist. Die
Vorlage geht zunichst
an die Bundesregierung,
die sie unter Darlegung
ithres Standpunktes dem
Bundestag weiterleitet.
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Artikel 104
1. Variante:

Echte
Bundesratslésung

(1) Ein Bundesgesetz

kommt durch
ubereinstimmenden
Mehrheitsbeschlufl
beider Hauser
zustande

2 Wird kein
ubereinstimmender
BeschluB3 erzielt, so
kann der

Bundesprisident eine
besondere

Versammlung
einberufen, deren
Zusammensetzung

sich nach Art. 75 Abs.
2 bestimmt.  Auf
Grund der Beratung in
dieser Versammlung
hat in beiden Hausern
eine nochmalige
BeschluB3fassung
stattzufinden.

LII

2. Variante

Senatslésung

(1) Ein Bundesgesetz
kommt durch
ubereinstimmenden
Mehrheitsbeschlufl
beider Hauser
zustande.

2) \Wird kein
ubereinstimmender

BeschluB3 erzielt, so
beschlief3t der
Bundestag binnen vier
Wochen nach dem
zuletzt gefaliten
Beschlul3 erneut tber
das Gesetz. 2Bestitigt
der Bundestag seinen
friheren Beschlul3 mit
Zweidrittelmehrheit,

aber mindestens mit
der  Mehrheit der

gesetzlichen
Stimmenzahl, so ist
das Gesetz
beschlossen.

3. Variante:

Abgeschwichte
Bundesratslésung

(1) Ein Bundesgesetz
kommt zustande, wenn
es vom  Bundestag
durch
Mehrheitsbeschluf3
angenommen ist und
entweder der Bundesrat
schon zugestimmt hat
der von dem Recht des
Einspruchs keinen
Gebrauch macht oder
sein Einspruch vom
Bundestag tberstimmt
1st.

(2) Der Bundesrat kann
das Recht hat des
Einspruchs nur binnen
eines Monats seit der
Schluflabstimmung  im
Bundestag austiben.
Der FEinspruch wird
unwitksam, wenn er
nicht binnen eines

weiteren Monats
gegentiber dem
Prisidenten des

Bundestags  begriindet
wird.

(3) Uber den Einspruch
des Bundesrats wird
vom Bundestag nach
Eingang der
Begriindung  Beschluf3
gefalit. Der Einspruch
ist Uberstimmt, wenn
im  Bundestag  die
Mehrheit der
gesetzlichen

Mitgliederzahl dem
Gesetz zustimmt. Hat
jedoch der Bundesrat
den Einspruch mit zwei
Dritteln der
gesetzlichen

Stimmenzahl

beschlossen, so kann
der  Einspruch  im
Bundestag nur mit zwei
Dritteln der

1 1
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Artikel 105

1. Variante: Echte
Bundesratslosung

(1) Ein Gesetz bedarf
im Bundesrat der
Zustimmung von zwei
Dritteln der
gesetzlichen
Mitgliederzahl, wenn
dadurch

1. eine neue
Bundesoberbehorde
oder eine neue
bundesunmit-telbatre
Selbstverwaltung
geschaffen wird oder

2. ein neues
Weisungsrecht des
Bundes gegeniiber
Landesbehorden
eingeftihrt wird oder

3. Ausgaben fiir neue
Zwecke auf den
Bundeshaushalt
Ubernommen werden.

(2) Ein Gesetz, durch
das ein bundeseigener
Behordenunterbau
neu geschaffen wird,
bedarf der
einstimmigen
Annahme im
Bundesrat.

2. Variante:
Senatslésung

Entfallt

3. Variante:
Abgeschwichte
Bundesratslésung

(1) Ein Gesetz bedarf
im Bundesrat der
Zustimmung der
Mehrheit der
gesetzlichen

Mitgliederzahl, wenn
dadurch

1. eine neue
Bundesoberbehorde
oder eine neue
bundesunmittelbare
Selbstverwaltung
geschaffen wird oder

2. ein neues
Weisungsrecht des
Bundes gegentiber
Landesbehorden
eingefithrt wird oder 3.
Ausgaben  fir neue
Ziwecke auf den
Bundeshaushalt
Ubernommen werden.

(2) Ein Gesetz, durch
das ein bundeseigener
Behordenunterbau neu
geschaffen wird, bedarf
im  Bundesrat  der
Zustimmung von zwel
Dritteln der
gesetzlichen
Mitgliederzahl.
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Artikel 106 (1) 'Ein Gesetz, das das
Grundgesetz dndert, bedarf im Bundestag und
Bundesrat (Senat) der Zustimmung von zwei
Dritteln der gesetzlichen Stimmenzahl und
auflerdem der Annahme durch Volksentscheid.
?Das Gesetz ist nur dann angenommen, wenn
am Volksentscheid mindestens die Hailfte der
Stimmberechtigten teilgenommen hat und wenn
die Mehrheit der Abstimmenden sowohl
insgesamt wie auch in der Mehrzahl der Linder
fir die Annahme gestimmt hat.

Artikel 79 (2) Ein solches Gesetz bedarf der
Zustimmung von zwei Dritteln der Mitglieder
des Bundestages und zwei Dritteln der
Stimmen des Bundesrates.

(2) Antrige auf Gesetze, die mit dem
Grundgesetz unvereinbar sind, sind erst
zuldssig, wenn zuvor ein besonderes Gesetz
verkindet ist, das den Text des Grundgesetzes
entsprechend dndert.

Artikel 79 (1) Das Grundgesetz kann nur
durch ein Gesetz gedndert werden, das den
Wortlaut des Grundgesetzes ausdriicklich
dndert oder erginzt.

Artikel 107*) Ein Gesetz, durch das von der
bundesstaatlichen Grundordnung abgegangen
wird, bedarf auBler den sonstigen Erfordernissen
des Art. 106 der einstimmigen Annahme im
Bundesrat.

*) entfillt bei der 2. Variante ,,Senatslésung®.

Artikel 108 Antrige auf Anderung des
Grundgesetzes, durch die die freiheitliche und
demokratische Grundordnung beseitigt wiirde,
sind unzulissig

Artikel 79 (3) FEine Anderung dieses
Grundgesetzes, durch welche die Gliederung
des Bundes in Linder, die grundsitzliche
Mitwirkung der Linder bei der Gesetzgebung
oder die in den Artikeln 1 und 20
niedergelegten Grundsitze berthrt werden, ist
unzuléssig.

Artikel 109 (1) 'Die gemill dem Grundgesetz
zustande gekommenen Gesetze werden vom
Bundesprisidenten ausgefertict und auf seine
Anordnung im Bundesgesetzblatt verkiindet.
2Rechtsverordnungen (Art. 102 Abs. 2 Satz 2)
werden von der erlassenden Stelle unter
Anfihrung der gesetzlichen Grundlage der
Ermichtigung  ausgefertigt und auf ihre
Anordnung im Gesetzblatt verklndet.

Artikel 82 (1) 'Die nach den Vorschriften
dieses Grundgesetzes zustande gekommenen
Gesetze werden vom Bundesprisidenten nach
Gegenzeichnung  ausgefertigt  und  im
Bundesgesetzblatte verkiindet.
2Rechtsverordnungen werden von der Stelle,
die sie erldlt, ausgefertigt und vorbehaltlich
anderweitiger  gesetzlicher =~ Regelung  im
Bundesgesetzblatte verkiindet.
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(2) In jedem Gesetz soll der Tag bestimmt sein,
an dem es in Kraft tritt. Fehlt eine solche
Bestimmung, so tritt es mit Beginn des
vierzehnten Tages in Kraft, an dem das
Bundesgesetzblatt ausgegeben ist.

Artikel 82 (2) 'Jedes Gesetz und jede
Rechtsverordnung  soll  den  Tag  des
Inkrafttretens bestimmen. 2Fehlt eine solche
Bestimmung, so treten sie mit dem vierzehnten
Tage nach Ablauf des Tages in Kraft, an dem
das Bundesgesetzblatt ausgegeben worden ist.

Artikel 110 IMeinungsverschiedenheiten
dartiber, ob ein Gesetz gemill diesem
Grundgesetz zustande gekommen ist und ob ein
Gesetzesantrag unter die Vorschriften der Art.
105 bis 108  fillt, entscheidet  das
Bundesverfassungsgericht. ’Das  Nibhere,
insbesondere das Antragsrecht, wird durch
Gesetz geregelt.

Artikel 111 (1) 'Bei drohender Gefahr fir die
Offentliche  Sicherheit und Ordnung im
Bundesgebiet kann die Bundesregierung mit
Zustimmung des Bundesrats (Senats) im
Rahmen der Bundeszustindigkeit
Notverordnungen mit Gesetzeskraft erlassen.
2Die Artikel 105 bis 108 bleiben unberiihrt. Die
Verordnungen treten auBler Kraft, wenn sie
nicht binnen vier Wochen vom Bundestag oder
seinem stindigen Ausschul3 bestitigt werden.

(2) Unter den Voraussetzungen des Abs. 1

kénnen  auch  die  Landesverfassungen
ungeachtet des Art. 29 Abs. 3 ein
Notverordnungsrecht der Landesregierungen
vorschen

(3) Ust durch die drohende Gefahr der Bestand
des Bundes oder seiner freiheitlichen und
demokratischen ~ Grundordnung in  Frage
gestellt, so konnen durch Gesetz, bei
Verhinderung der gesetzgebenden Organe auch
durch  Verordnung nach Abs. 1, die

Grundrechte der Freiheit der
MeinungsiuBlerung (Art. 7  Abs. 1), der
Pressefreiheit  (Att. 7  Abs.  2), der
Versammlungsfreiheit (Art. 8), der
Vereinigungsfreiheit  (Art. 9) und das

Grundrecht des Postgeheimnisses (Art. 11)
befristet aufler Kraft gesetzt werden. 2In dem

Artikel 91 (1) Zur Abwehr einer drohenden
Gefahr fur den Bestand oder die freiheitliche
demokratische Grundordnung des Bundes
oder eines ILandes kann ein ILand die
Polizeikrifte anderer Linder anfordern.
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Gesetz oder der Verordnung miissen die aufer
Kraft gesetzten Grundrechte sowohl namentlich
wie mit ihrer Artikelzahl bezeichnet sein. *Eine
Verordnung tritt, auch wenn sie gemil3 Abs. 1
Satz 3 bestitigt  wurde, auf  Be

schlul des Bundestags oder seines stindigen
Ausschusses auller Kraft.

(4) 'Werordnungen nach Abs. 3 kénnen auch die
Landesregierungen erlassen, wenn ein
Bundesgesetz oder eine Verordnung der
Bundesregierung  nicht  rechtzeitig — erwirkt
werden  kann.  2Die  Verordnung  der
Landesregierung kann jederzeit von der
Bundesregierung aufgehoben werden; sie tritt
spatestens nach zwei Wochen auller Kraft.

(5) 'Solange gemdl3 Abs. 3 oder 4 Grundrechte
aufler Kraft gesetzt sind, dirfen politische
Wahlen nicht stattfinden. 2Die Wahlperioden
werden entsprechend verlingert.

(6) 'Die in diesem Artikel vorgesehenen
Verordnungen und Bestitigungen sowie das
AuBerkrafttreten solcher Verordnungen sind in
den Gesetzblittern zu verkiinden. 2Ist dies nicht
moglich, so geniigt jede andere Form der
allgemeinen Bekanntgabe, die gewihrleistet, da3
der genaue Wortlaut festgehalten wird. 3Die
Verkiindung im Gesetzblatt ist unverziiglich
nachzuholen.
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X. Die Ausfiithrung der
Bundesgesetze und die
Bundesverwaltung

VIII. Die Ausfithrung der
Bundesgesetze und die
Bundesverwaltung

Artikel 112 Soweit die Ausfihrung der
Bundesgesetze Sache einer bundeseigenen
Verwaltung oder einer bundesunmittelbaren

Selbstverwaltung ist, erlassen die
Bundesregierung und nach Malgabe ihrer
Geschiftsordnung die einzelnen
Bundesminister die notwendigen
Durchfithrungsverordnungen und
Einzelanweisungen.

Artikel 86 !Fithrt der Bund die Gesetze durch
bundeseigene Verwaltung oder durch bundes-
unmittelbare Korperschaften oder Anstalten
des offentlichen Rechtes aus, so erli3t die
Bundesregierung, soweit nicht das Gesetz
Besonderes  vorschreibt, die allgemeinen
Verwaltungsvorschriften. 2Sie regelt, soweit
das Gesetz nichts anderes bestimmt, die
Einrichtung der Behérden.

Artikel 113 'Soweit die Ausfithrung der
Bundesgesetze durch die Léinder nach
Weisung des Bundes erfolgt, bedirfen die
Durchfithrungsverordnungen der
Bundesregierung  der Zustimmung  des
Bundesrats (Senats).

2Die Otrganisation der Behoérden bleibt im
Rahmen der einschligigen Bundesgesetze
Sache der Linder.

3Die  Landesbehorden unterstehen den

Anweisungen der zustindigen obersten
Bundesbehérden

Artikel 85 (1)Fihren die Linder die
Bundesgesetze im Auftrage des Bundes aus, so
bleibt die Einrichtung der Behdrden
Angelegenheit der Linder, soweit nicht
Bundesgesetze  mit  Zustimmung  des
Bundesrates etwas anderes bestimmen.

Artikel 85 (2) 'Die Bundestegierung kann mit
Zustimmung des Bundesrates allgemeine
Verwaltungsvorschriften erlassen.

Artikel 85 (1) Fihren die Linder die
Bundesgesetze im Auftrage des Bundes aus, so
bleibt die FEinrichtung der Behérden
Angelegenheit der Linder, soweit nicht
Bundesgesetze  mit  Zustimmung  des
Bundesrates etwas anderes bestimmen.

Artikel 85 (3) 'Die Landesbehérden
unterstehen den Weisungen der zustindigen
obersten Bundesbehdrden.

Artikel 114 (1) Soweit die Ausfithrung der
Bundesgesetze eigene Sache der Linder ist,
gilt fiir Durchfiihrungsverordnungen Art. 113
Satz 1 entsprechend.
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(2) 'Die Bundestegierung und nach Mal3gabe
threr  Geschiftsordnung  die  einzelnen
Bundesminister Uuben die Aufsicht uber die
Durchfithrung der Gesetze in den Lindern
aus. 2Die Bundesregierung kann zu diesem
Zweck  Beauftragte 2zu den  obersten
Landesbehdrden und mit deren Zustimmung
auch zu den unteren Behorden entsenden.

(3) 'Mingel, die die Bundesregierung bei der
Ausfithrung der Bundesgesetze in den
Lindern  feststell, werden von  ihr
erforderlichenfalls im Bundesrat zur Sprache
gebracht.  2Die  Bundesregierung  kann
verlangen, dall der Bundesrat dariiber
beschlieBt, ob das Land durch die Art seiner
Ausfilhrung das Gesetz verletzt hat. 3Das
Recht beider Teile, das
Bundesverfassungsgericht oder nach niherer
gesetzlicher Bestimmung ein anderes oberstes
Bundesgericht anzurufen, bleibt unberihrt.

Artikel 84 (3) 'Die Bundesregierung bt die
Aufsicht dartber aus, daB die Linder die
Bundesgesetze dem geltenden Rechte gemil3
ausfihren. 2Die Bundesregierung kann zu
diesem Zwecke Beauftragte zu den obersten
Landesbehorden  entsenden, mit deren
Zustimmung und, falls diese Zustimmung
versagt  wird, mit Zustimmung des

Bundesrates auch zu den nachgeordneten
Behorden.

Artikel 84 (4) 'Werden Mingel, die die
Bundesregierung bei der Ausfihrung der
Bundesgesetze in den Lindern festgestellt hat,
nicht beseitigt, so beschlie3t auf Antrag der
Bundesregierung oder des Landes der
Bundesrat, ob das L.and das Recht verletzt hat.
2Gegen den Beschlul3 des Bundesrates kann
das  Bundesverfassungsgericht  angerufen
werden.

Artikel 115 (1) "Wenn ein Land die ihm nach
dem Grundgesetze oder einem anderen
Bundesgesetze obliegenden Bundespflichten
nicht erfillt, kann die Bundesregierung mit
Zustimmung des Bundesrats (Senats) das
Land im Wege des Bundeszwangs zur
Erfillung seiner Pflichten anhalten. 2Die
Zustimmung des Bundesrats (Senats) bedarf
der Mehrheit der gesetzlichen Stimmenzahl.

(2) Im Rahmen des Bundeszwangs hat die
Bundesregierung oder ihr Beauftragter das
Anweisungsrecht gegeniiber allen Lindern
und ihren Behorden.

Artikel 37 (1) Wenn ein Land die ihm nach
dem Grundgesetze oder einem anderen
Bundesgesetze obliegenden Bundespflichten
nicht erfillt, kann die Bundesregierung mit
Zustimmung des Bundesrates die notwendigen
MaBnahmen treffen, um das Land im Wege
des Bundeszwanges zur Erfillung seiner
Pflichten anzuhalten.

Artikel 37 (2) Zur Durchfithrung des
Bundeszwanges hat die Bundesregierung oder
ihr Beauftragter das Weisungsrecht gegentiber
allen Lindern und ihren Behorden.

Artikel 116 (1) In bundeseigener Verwaltung
mit eigenem Verwaltungsunterbau werden
gefithrt der auswirtige Dienst, die
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Bundeseisenbahnen und die Bundespost.

(2) Fassung a: Aullerdem konnen fir
Angelegenheiten, fir die dem Bund die
Gesetzgebung zusteht, im Falle des Bedarfs
selbstindige Bundesoberbehérden errichtet
werden.

Fassung b: Als Bundesbehdrden ohne
eigenen Verwaltungsunterbau kénnen die in
der Anlage zum Grundgesetz aufgefiihrten
Ministerien und sonstigen Stellen eingerichtet
werden.

3 Als bundesunmittelbate
Selbstverwaltungseinrichtungen werden
diejenigen  sozialen  Versicherungstriger

eingerichtet, in  deren  Bereich  der
Gefahrenausgleich nur bei einheitlicher
Zusammenfassung fur das ganze
Bundesgebiet gewihrleistet ist.

“4) AulBlerdem
Bundeswihrungsbank.

besteht eine

(5) Artikel 105 bleibt unberthrt.

Bundestinanzverwaltung, die
Bundeseisenbahnen, die Bundespost und nach
Mafgabe des Artikels 89 die Verwaltung der
Bundeswasserstrallen und der Schiffahrt.

Artikel 87 (3) !Aullerdem kénnen flr
Angelegenheiten, fir die dem Bunde die

Gesetzgebung zusteht, selbstindige
Bundesoberbehorden und neue
bundesunmittelbare ~ Korperschaften — und

Anstalten des offentlichen Rechtes durch
Bundesgesetz errichtet werden.

Artikel 87 (2) Als bundesunmittelbare
Korperschaften des Offentlichen  Rechtes
werden diejenigen sozialen
Versicherungstriger gefiihrt, deren
Zustindigkeitsbereich sich tber das Gebiet
eines Landes hinaus erstreckt.

Artikel 88 Der Bund errichtet eine Wihrungs-
und Notenbank als Bundesbank.

Artikel 117 (1) Die Eisenbahnen des
allgemeinen Verkehrs sowie das Post- und
Fernmeldewesen werden als einheitliche
Verkehrsanstalten des Bundes verwaltet.

(2) 'Die besonderen wirtschaftlichen und
Verkehrsbediirfnisse der Linder sind zu
beriicksichtigen. 2Zu diesem Zweck haben die
Verwaltungen der Bundesbahn wund der
Bundespost je einen stindigen Vertreter bei
den Landesregierungen zu bestellen. 3Gehort

1 Vgl. Artikel 87 e GG, eingefiigt durch ,,Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom

20.12.1993%, BGBL I S. 2089.
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das Gebiet eines Landes zu mehr als einem
Eisenbahndirektionsbezitk, so sind die
Einrichtungen der Bundesbahn und der
Bundespost in diesem Land auf Antrag unter
cine gemeinsame Verwaltungsspitze zu
stellen.

Artikel 118 (1) Der Bund ist FEigentimer der
dem allgemeinen  Verkehr  dienenden
bisherigen Reichswasserstrallen.

(2) 'Der Bund soll auf Antrag die Verwaltung
einer solchen Wasserstra3e fiir die Strecke, in
der sie lediglich das Gebiet eines einzigen
Landes bertihrt, auf dieses Land tbertragen.

2Wenn sich eine WasserstraBe uber das
Gebiet von zwei oder meht Lindern erstreckt
oder es berthrt, kann der Bund nach
Anhorung aller beteiligten Linder mit der
Verwaltung dieser Wasserstrale ein von ihm
zu bestimmendes ILand beauftragen, falls
dieses Land bereit ist, die Verwaltung zu
fihren. 3Linder, denen die Verwaltung einer
Wasserstralle tbertragen ist, miissen dabei
den Bedurfnissen aller an der Wasserstral3e
beteiligten Linder und des Bundes Rechnung
tragen und die Weisungen des Bundes
befolgen.

Artikel 89 (1) Der Bund ist Eigentiimer der
bisherigen Reichswasserstrallen.

Artikel 89 (2) 3Er kann die Verwaltung von
Bundeswasserstral3en, soweit sie im Gebiete
eines Landes liegen, diesem Lande auf Antrag
als Auftragsverwaltung tibertragen.

Artikel 119 Die Rechtsverhaltnisse der

Bundesbeamten und der sonstigen
Bundesbediensteten einschlieB3lich der
Bediensteten der bundesunmittelbaren
Selbstverwaltungen werden durch

Bundesgesetz geregelt.

Artikel 120 (1) 'Verletzt ein Bediensteter des
Bundes in Ausiibung der ihm anvertrauten
Offentlichen Gewalt seine Amtspflicht, so
trifft die Schadensersatzpflicht ausschlief3lich
den Bund. “Dem Bund steht der Ruckgriff
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gegen den Bediensteten zu, wenn diesen ein
grobes Verschulden trifft. Der
Schadensersatzanspruch  gegen den Bund
kann im ordentlichen Rechtsweg verfolgt
werden.

(2) Absatz 1 gilt entsprechend fiir Bedienstete
einer bundesunmittelbaren Selbstverwaltung,.
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XI. Das Finanzwesen

X. Das Finanzwesen

Artikel 121 (1) Der Bund trigt insbesondere*)

1. die Kosten der Bundesverwaltung
einschliefllich  der Kosten fliir eine
Verwaltung, die die Linder nach den
Weisungen des Bundes fithren;

2. die Kosten der Besatzung und die
sonstigen dulleren und inneren
Kriegstolgelasten;

3. die Lasten der Sozialversicherung mit
Einschluf3 der Arbeitslosenversicherung und
die Lasten der Arbeitslosenfiirsorge, soweit
die Sozialversicherungstriger —Mittel des
offentlichen Haushalts in Anspruch nehmen
mussen.

*) Als Variante wird vorgeschlagen, das Wort
,insbesondere” zu streichen und statt dessen
einen erschopfenden Katalog aufzustellen.

Artikel 122 (1) Der Bund bestreitet seine
Ausgaben aus:

1. den Ablieferungen der Bundesbahn und
der Bundespost mit dem Einschluf3 des
Fernmeldewesens;

2. seinen  Verwaltungseinnahmen und
Erwerbseinkinften. .
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Vorschlag a: Vorschlag b:

Art. 106 (1) Die Zolle, der Ertrag der
Monopole, die  Verbrauchsteuern  mit

3. dem i 3.dem . .
Aufkommen der Aufkommen der Ausnahme der , Biersteuer, die
Zolle, der Zolle, der Beférderungsteuer, die Umsatzsteger und
Verbrauchssteuern, | bundesgesetzlich emma}lgen Zwecken dienenden
der geregelten Vermdégensabgaben flieBen dem Bunde zu.
Einkommensteuern | Verbrauchsteuern,

, der Umsatzsteuer, | der

der Beférderungssteue

Beférderungsteuer 1 rund der

und det i Versicherungssteue

Versicherungssteue Lot

. g

(2) Die Linder (2) Soweit die

durfen  innerhalb
der Grenzen der

Ausgaben des
Bundes durch

bundesgesetzlichen seine  Einnahmen
Steuergesetze nicht gedeckt
Zuschlige zu den werden, sind sie
Einkommensteuern aus dem
erheben. Aufkommen  der

Umsatzsteuer  zu
decken. Der Anteil
des Bundes am
Aufkommen  der
Umsatzsteuer wird
jahrlich durch das
Haushaltsgesetz
festgestellt.

LXII




HERRENCHIEMSEER
,»ENTWURF EINES GRUNDGESETZES

,, GRUNDGESETZ FUR DIE
BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

(3) Soweit die

Einnahmen des
Bundes seine
Ausgaben

Ubersteigen,  sind
sie den Lindern je
zur Hilfte nach
dem Verhiltnis

ihrer
Bevolkerungszahl
und ihres
Aufkommens an
den
Verbrauchsteuern
des Bundes zu
uberweisen.
Entsprechendes

gilt fir den Betrag,
um den sich der

Aufwand fur
aullere
Kriegsfolgelasten
in einem
Rechnungsjahr
gegeniiber dem
Aufwand im
vorausgegangenen
Rechnungsjahr

gemindert hat.

Artikel 123

Vorschlag a: (1) Die Erhebung und
Verwaltung der Zolle und derjenigen Steuern,
deren Aufkommen dem Bund zusteht,

wird den Lindern als eigene Angelegenheit
zugewiesen.

(2) Der Bund tberwacht den Vollzug der
Zollgesetze sowie der Steuergesetze auf den
Gebieten, auf denen ihm das Recht der
Gesetzgebung zusteht, durch Beauftragte bei
den Zoll- und Steuerbehérden der Linder.

(3) Der Bund vergiitet den Lindern einen
bestimmten Hundertsatz fiir die Verwaltung
und Erhebung sowie
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einen nach der Linge der Zollgrenzen zu
bemessenden Betrag.

Vorschlag b:

Die Zolle und diejenigen Steuern, deren
Aufkommen dem Bund oder den Lindern
zuflie3t, werden vom Bund verwaltet. Das
Nihere bestimmt ein Gesetz.

Vorschlag c:

(1) Die Lander ertheben und verwalten fiir
den Bund diejenigen Zélle und Steuern, deren
Aufkommen dem Bund zusteht, nach dessen
Weisung.

(2) Der Bund vergiitet den Lindern einen
bestimmten Hundertsatz fiir die Verwaltung
und Erhebung sowie einen nach der Linge
der Zollgrenzen zu bemessenden Betrag,

Artikel 108 (1) 'Zélle, Finanzmonopole, die
der konkurtierenden Gesetzgebung
unterworfenen Verbrauchsteuern, die
Beférderungsteuer, die Umsatzsteuer und die
einmaligen Vermogensabgaben werden durch
Bundesfinanzbehorden verwaltet.

Art. 124 (1) Alle Einnahmen und Ausgaben
des Bundes miissen fiir jedes Rechnungsjahr
veranschlagt und in den Haushaltsplan
eingesetzt werden.

(2) 'Der Haushaltsplan wird vor Beginn des
Rechnungsjahres durch Gesetz festgestellt.
2Br ist in Einnahme wund Ausgabe
auszugleichen. 3Die Ausgaben werden in der
Regel fir ein Jahr bewilligt; sie kénnen in
besonderen Fillen auch fir eine ldngere
Dauer bewilligt werden. 4Im Ubrigen sind
Vorschriften im

Bundeshaushaltsgesetz unzuldssig, die tber
das Rechnungsjahr hinausgehen oder sich
nicht auf die Einnahmen und Ausgaben des
Bundes oder seiner Verwaltung beziehen.

(3) Ist bis zum Schluf3 eines Rechnungsjahres
der Haushaltsplan fiir das folgende Jahr nicht
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Art. 110 (1) Alle Einnahmen und Ausgaben
des Bundes miissen fiir jedes Rechnungsjahr
veranschlagt und in den Haushaltsplan
eingesetzt werden.

110 (2) 'Der Haushaltsplan wird vor Beginn
des Rechnungsjahres durch Gesetz festgestellt.
2Er ist in Einnahme und Ausgabe
auszugleichen. 3Die Ausgaben werden in der
Regel fir ein Jahr bewilligt; sie kénnen in
besonderen Fillen auch fiir einen lingeren
Zeitraum bewilligt werden. “Im tbrigen diirfen
in das

Bundeshaushaltsgesetz ~ keine  Vorschriften
aufgenommen  werden, die idber das
Rechnungsjahr hinausgehen oder sich nicht
auf die Einnahmen und Ausgaben des Bundes
oder seiner Verwaltung beziehen.

Art. 111 (1) Ist bis zum Schluf3 eines
Rechnungsjahres der Haushaltsplan fiir das
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durch Gesetz festgestellt, so ist bis zu seinem
Inkrafttreten die Bundesregierung ermichtigt,
alle Ausgaben zu leisten, die nétig sind, 1. um
gesetzlich  bestehende Einrichtungen zu
erhalten und  gesetzlich  beschlossene
MaBnahmen durchzufahren;

1. um gesetzlich bestehende Einrichtungen zu

erhalten und  gesetzliche  beschlossene
MaBnahmen durchzufiihren;
2. um  die rechtlich  begriindeten

Verpflichtungen des Bundes zu erfiillen;

3. um Bauten, Beschaffungen und sonstige
Leistungen fortzusetzen oder Beihilfen fur
diese Zwecke weiter zu gewihren, sofern
durch den Haushaltsplan eines Vorjahres
bereits bewilligte Betrige noch verfugbar
sind.

(4) Der Bundestag kann im Entwurf des
Haushaltsplanes ohne Zustimmung des
Bundesrats Ausgaben nicht erhShen oder neu
einsetzen. *)

*) Dieser Absatz ist zu streichen, falls in
Abschnitt IX: ,,Die Gesetzgebung® bestimmt
wird, dal3 Gesetze nur durch
tbereinstimmenden Beschlul von Bundestag
und Bundesrat zustandekommen.

folgende Jahr nicht durch Gesetz festgestellt,
so ist bis zu seinem Inkrafttreten die
Bundesregierung ermichtigt, alle Ausgaben zu
leisten, die notig sind,

1M1 (1) a) wum gesetzlich bestehende
Einrichtungen zu erhalten und gesetzliche
beschlossene Mainahmen durchzufiihren,

111 (1) b) um die rechtlich begriindeten
Verpflichtungen des Bundes zu erfiillen,

111 (1) ¢) um Bauten, Beschaffungen und
sonstige  Leistungen  fortzusetzen  oder
Beihilfen fur diese Zwecke weiter zu
gewiahren, sofern durch den Haushaltsplan
eines Vorjahres bereits Betrige bewilligt
worden sind.

Artikel 112 'Haushaltsiiberschreitungen und
auferplanmifige Ausgaben bedirfen der
Zustimmung  des  Bundesministers  der
Finanzen. Art. 112

(5) 'Beschlisse des Bundestages oder des
Bundesrats, welche die im Entwurf des
Haushaltsplanes  eingesetzten — Ausgaben
ethéhen, sind auf  Verlangen  der
Bundesregierung noch einmal zu beraten.

Artikel 113 Beschlisse des Bundestages und
des Bundesrates, welche die von der
Bundesregierung vorgeschlagenen Ausgaben
des Haushaltsplanes erhShen oder neue
Ausgaben in sich schlieBen oder fur die
Zukunft mit sich bringen, bedirfen der
Zustimmung der Bundesregierung.
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Diese Beratung darf ohne Zustimmung der
Bundesregierung nicht vor Ablauf von zwei
Wochen stattfinden.

(6)  'MaBnahmen,  welche  Ausgaben
verursachen, fiir die im Haushaltsplan kein
entsprechender  Betrag  bereitgestellt  ist,
dirfen vom Bundestag oder Bundesrat nur
beschlossen werden, wenn gleichzeitig die
Deckung der Mehrausgaben beschlossen
wird.  2Entsprechend  gilt  fir  die
BeschluB3fassung  tber Malnahmen, die
Einnahmeausfille zur Folge haben.

Artikel 125 (1) 'Uber die Verwendung aller
Bundeseinnahmen legt der Bundesminister
der Finanzen im folgenden Rechnungsjahr
zur Entlastung der Bundesregierung dem
Bundestag und dem Bundesrat (Senat)
Rechnung.

2Die Rechnungspriifung obliegt einem mit
richterlicher Unabhingigkeit ausgestatteten
Rechnungshof.

3Das Nihere regelt das Gesetz.

Artikel 114 (1) Der Bundesminister der
Finanzen hat dem Bundestage und dem
Bundesrate Uber alle Einnahmen und
Ausgaben sowie tiber das Vermdgen und die
Schulden jihrlich Rechnung zu legen.

Artikel 114 (2) 'Die Rechnung wird durch
einen  Rechnungshof, dessen Mitglieder
richterliche Unabhingigkeit besitzen, geprift

Artikel 126 'Im Wege des Kredits dirfen
Geldmittel nur bei auBBerordentlichem Bedarf
beschafft werden.

Artikel 115 'Im Wege des Kredites diirfen
Geldmittel nur bei auBerordentlichem Bedarf
und in der Regel nur fir Ausgaben zu
werbenden Zwecken und nur auf Grund eines
Bundesgesetzes beschafft werden.

2Alle Kreditbeschaffungen und
Kreditgewihrungen oder
Sicherheitsleistungen zu Lasten des Bundes,
deren Wirkung dber ein Rechnungsjahr
hinausgeht, bedurfen eines Gesetzes.

Artikel 115  2Kreditgewdhrungen  und
Sicherheitsleistungen zu Lasten des Bundes,
deren Wirkung iber ein Rechnungsjahr
hinausgeht, dirfen nur auf Grund eines
Bundesgesetzes erfolgen. 3In dem Gesetze
muf} die Héhe des Kredites oder der Umfang
der Verpflichtung, fir die der Bund die
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Haftung iibernimmt, bestimmt sein.

Artikel 127 Festsetzungen der
bundeseigenen oder vom Bund beherrschten
Unternehmen und Verwaltungen, welche
Tarife und Preise, Beniitzungs- und

Belieferungsbedingungen ~ regeln,  sowie
Festsetzungen bundes-
unmittelbarer  Selbstverwaltungen  iber
Beitrdge und Leistungen und dber die
Voraussetzungen der Zugehorigkeit,
bedirfen, soweit sie nicht im Wege der
Gesetzgebung  getroffen  werden,  der

Zustimmung des Bundestags und des
Bundesrats (Senats). 2Beide Hiuser kdnnen
ihre Befugnis auf einen Ausschul3 Gibertragen.
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XII. Die Rechtspflege

IX. Die Rechtsprechung

Artikel 128 Die Gerichtsbarkeit wird
ausgeiibt durch Gerichte der Linder und,
soweit es dieses Grundgesetz bestimmt oder
zuldf3t, durch Bundesgerichte.

Artikel 92 Die rechtsprechende Gewalt ist den
Richtern anvertraut; sie wird durch das
Bundesverfassungsgericht, durch das Oberste
Bundesgericht, durch die in diesem
Grundgesetze vorgesechenen Bundesgerichte
und durch die Gerichte der Linder ausgetibt.

Artikel 129 (1) Soweit iber die Anwendung
von Bundesrecht zu entscheiden ist, wird die

oberste  Verfassungsgerichtsbarkeit,  die
oberste  Verwaltungsgerichtsbarkeit,  die
oberste Dienststrafgerichtsbarkeit bei

Dienstvergehen gegen den Bund, die oberste
ordentliche Gerichtsbarkeit einschliefSlich der
Arbeitsgerichtsbarkeit sowie die oberste
Gerichtsbarkeit bei
Meinungsverschiedenheiten tber die
Zustindigkeit  zwischen  Gerichten und
Verwaltungsbehdérden  durch  ein  oder
mehrere oberste Bundesgerichte ausgetbt.

(2) Zur Ausfihrung des Abs. 1 kann durch
Bundesgesetz bestimmt werden, daf3 das
oberste Gericht eines Landes, wenn es bei der
Auslegung  einer  Bestimmung  dieses
Grundgesetzes oder sonstigen Bundesrechts
von der Entscheidung eines obetsten
Gerichts eines anderen Landes oder, wenn
tber die  Rechtsfrage  bereits  eine
Entscheidung eines obersten Bundesgerichts
ergangen ist, von dieser abweichen will, unter
Begriindung seiner Rechtsauffassung die
Entscheidung des entsprechenden obersten
Bundesgerichts herbeizufiihren hat. 2Dessen
Entscheidung ist fiir das Gericht des Landes
bindend.

(3) Untere Bundesgerichte kénnen nur fiir
Streitigkeiten ~ Uber  Anordnungen  von
Bundesverwaltungsbehérden und fiar
Dienststrafverfahren gegen Bundesbeamte
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Artikel 95 (1) Zur Wahrung der Einheit des
Bundesrechts wird ein Oberstes Bundesgericht
errichtet.

Artikel 95 (2) Das Oberste Bundesgericht
entscheidet in Fillen, deren Entscheidung fiir
die Einheitlichkeit der Rechtsprechung der
oberen Bundesgerichte von grundsitzlicher
Bedeutung ist.

Artikel 96 (1) Fir das Gebiet der
ordentlichen, der Verwaltungs-, der Finanz-,
der Arbeits- und Sozialgerichtsbarkeit sind
obere Bundesgerichte zu errichten.

Artikel 96 (3) Der Bund kann fir
Dienststrafverfahren gegen Bundesbeamte und
Bundesrichter Bundesdienststrafgerichte
errichten.
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eingerichtet werden.

(4) Durch Landesgesetz kann einem
bestehenden obersten Bundesgericht in
solchen Sachen, bei denen Uber die
Anwendung von Landesrecht zu entscheiden
ist, die Entscheidung fiir den letzten
Rechtszug zugewiesen werden.

Artikel 130 Zur Wahrung der Bundesbelange
bei der Anwendung von Bundesrecht durch
Gerichte  der  Lidnder kann  durch
Bundesgesetz bestimmt werden, dal3 in Straf-
und  Verwaltungsstreitsachen  sowie in
Dienststrafverfahren wegen Vergehen gegen
den Bund eine Bundesbehorde die Befugnis
der Anklagebehérde oder des Vertreters des
Offentlichen Interesses ganz oder teilweise
Ubernehmen und ein zuldssiges Rechtsmittel
selbstindig bei dem zustindigen obersten
Bundesgericht einlegen kann, auch wenn sie
sich am bisherigen Verfahren nicht beteiligt
hat.

Artikel 131 (1) !Ausnahmegerichte sind
unzuldssig. ?Niemand darf
gesetzlichen Richter entzogen werden.

seinem

(2) Gerichte fiir besondere Sachgebiete sind
nur kraft gesetzlicher Bestimmung zulissig.

Artikel 101 (1) !Ausnahmegerichte sind
unzuldssig. 2Niemand darf seinem gesetzlichen
Richter entzogen werden.

Art. 101 (2) Gerichte fiir besondere
Sachgebiete koénnen nur durch  Gesetz
errichtet werden.

Artikel 132 (1) Die Richter sind unabhingig
und nur dem Gesetz und ihrem Gewissen
unterworfen.

Artikel 97 (1) Die Richter sind unabhingig
und nur dem Gesetze unterworfen.

Artikel 133 (1) 'Die Richter kénnen gegen
thren  Willen nur kraft richterlicher
Entscheidung und nur aus den Griinden und
unter den Formen, die gesetzlich bestimmt

Artikel 97 (2) 'Die hauptamtlich und
planmiBig endglltig angestellten Richter
konnen wider ihren Willen nur kraft
richterlicher Entscheidung und nur aus
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sind, dauernd oder zeitweise ihres Amtes
enthoben oder an eine andere Stelle oder in
den Ruhestand versetzt werden.

2Bei Verinderung der Einrichtung der
Gerichte oder ihrer Bezirke kénnen die
Richter an ein anderes Gericht versetzt oder
vom Amt entfernt werden, jedoch nur unter
Belassung des vollen Gehalts.

Die  Gesetzgebung kann  Altersgrenzen
festsetzen, bei deren Erreichung die Richter
in den Ruhestand treten.

Grinden und unter den Formen, welche die
Gesetze bestimmen, vor Ablauf ihrer Amtszeit
entlassen oder dauernd oder zeitweise ihres
Amtes enthoben oder an eine andere Stelle
oder in den Ruhestand versetzt werden.

Artikel 97 (2) 3Bei Verinderung der
Einrichtung der Gerichte oder ihrer Bezirke
konnen Richter an ein anderes Gericht
versetzt oder aus dem Amte entfernt werden,

jedoch nur unter Belassung des vollen
Gehaltes.

Artikel 97(2) 2Die Gesetzgebung kann
Altersgrenzen festsetzen, bei deren Erreichung
auf Lebenszeit angestellte Richter in den
Ruhestand treten.

(2) Die planmiBigen Richter der ordentlichen
Gerichtsbarkeit werden auf Lebenszeit
bestellt.

Artikel 134 (1) Die Verhandlungen vor allen
Gerichten sind offentlich.

(2) Bei Gefdhrdung der Staatssicherheit oder
der offentlichen Sittlichkeit kann die
Offentlichkeit durch Gerichtsbeschluf3
ausgeschlossen werden. Fiir Ehesachen ist
eine gleiche Regelung durch Gesetz zulissig.

Artikel 135 (1) Vor Gericht hat jedermann
Anspruch auf rechtliches Gehér.

(2) Jeder Angeklagte kann sich eines
Verteidigers bedienen.

Artikel 103 (1) Vor Gericht hat jedermann
Anspruch auf rechtliches Gehér.

Artikel 136 (1) Eine Handlung kann nur
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Artikel 103 (2) Eine Tat kann nur bestraft
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bestraft werden, wenn die Strafbarkeit
gesetzlich bestimmt war, bevor die Handlung
begangen wurde.

(2) Niemand darf wegen derselben Tat
zweimal gerichtlich bestraft werden.

werden, wenn die Strafbarkeit gesetzlich
bestimmt war, bevor die Tat begangen wurde.

Artikel 103 (3) Niemand darf wegen derselben
Tat auf Grund der allgemeinen Strafgesetze
mehrmals bestraft werden.
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XIII. Ubergangs— und
SchluBbestimmungen

XI. Ubergangs— und
SchluBlbestimmungen

Artikel 139 (1)
Gesetze und
Verordnungen  aus
der Zeit vor dem
Inkrafttreten des
Grundgesetzes gelten
fort, soweit sie dem
Grundgesetz  nicht
widersprechen.

(2) Recht im Bereich
der Zustindigkeit des
Bundes zur
Gesetzgebung,  das
beim  Inkrafttreten
des  Grundgesetzes
im ganzen
Bundesgebiet oder in
mehreren Lindern in
Kraft ist, gilt als
Bundesrecht fort.

Artikel 139 (1) Gesetze
und Verordnungen, die
Gegenstinde des Art. 35
oder 36 des
Grundgesetzes betreffen,
gelten mit Ausnahme der
Bereiche, fur die der
Bund nur Grundsitze
aufstellen  kann,  als
Bundesrecht,  sonstiges
Recht als Landesrecht
fort.

(2) Jedoch gelten Gesetze
und Verordnungen, die
unter  Art. 36  des
Grundgesetzes fallen und
sich  auf ein Land
beschrinken, als
Landesrecht fort, es sei
denn, daB es sich um
fruheres Reichsrecht
handelt, das im ganzen
Reichsgebiet gegolten hat
und nach dem 8. Mai
1945 durch Landesgesetz

Artikel 123 (1) Recht aus der Zeit vor
dem Zusammentritt des Bundestages
gilt fort, soweit es dem Grundgesetze
nicht widerspricht.

LXXI




HERRENCHIEMSEER
,»ENTWURF EINES GRUNDGESETZES

,, GRUNDGESETZ FUR DIE
BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

abgeidndert worden ist.

(3) "Recht im Bereich
der Zustindigkeit des
Bundes zur
Gesetzgebung,  das
beim  Inkrafttreten
des  Grundgesetzes
nur im Gebiet eines
Landes in Kraft ist,
gilt als Landesrecht
fort. 2Soweit jedoch
Landesgesetze in det
Zeit zwischen dem 8.
Mai 1945 und dem
Inkrafttreten des
Grundgesetzes
fruheres Reichsrecht
abgeindert  haben,
gelten sie als
Bundesrecht fort.

(4) 'Recht, das nicht
in den Bereich der
Zustindigkeit des
Bundes zur
Gesetzgebung  fillt,
gilt als Landesrecht
fort, auch wenn es im
ganzen Bundesgebiet
oder Uber das Gebiet
eines Landes hinaus
in Kraft ist.
2Dasselbe  gilt  fir
Recht in den
Bereichen der
Gesetzgebung, in
denen der Bund nur
Grundsitze
aufstellen kann.

(5) Witde dasselbe
Gesetz nach den
Abs. 2 bis 4 teils als
Bundesrecht, teils als
Landesrecht

fortgelten, so gilt das
ganze Gesetz als

Art. 124 Recht, das Gegenstinde der
ausschlieBlichen  Gesetzgebung  des
Bundes betrifft, wird innerhalb seines
Geltungsbereiches Bundesrecht.

Art. 125 Recht, das Gegenstinde der
konkurrierenden  Gesetzgebung  des
Bundes betrifft, wird innerhalb seines
Geltungsbereiches Bundesrecht,

1. soweit es innerhalb einer oder
mehrerer Besatzungszonen einheitlich
gilt,

2. soweit es sich um Recht
handelt, durch das nach dem 8. Mai

1945 friheres Reichsrecht abgeindert
worden ist.
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Landesrecht fort.

Artikel 140 'Entsteht Streit dariber, ob nach Art. 139
ein Gesetz oder eine Verordnung als

Bundesrecht oder als Landesrecht fortgilt, so
entscheidet dartiber der Bundesjustizminister im
Einvernehmen mit einem Minister des Landes oder
der Linder, deren Recht betroffen witrd.

2Den zustindigen Landesminister bestimmt die
Landesregierung. 3Die Entscheidung ist fiur alle
Gerichte und Behorden bindend.

Artikel 126
Meinungsverschiedenheiten iber das
Fortgelten von Recht als Bundesrecht
entscheidet das
Bundesverfassungsgericht.

Artikel 141 Soweit in Gesetzen, die als Bundesrecht
fortgelten, die Befugnis, Verordnungen zu erlassen
oder Verwaltungsakte vorzunehmen, auf Stellen
Ubertragen ist, die nicht mehr bestehen, wird die
Befugnis von den Stellen ausgetibt, die nach dem
Grundgesetz zustindig sind.

Artikel 129 (1) 'Soweit in
Rechtsvorschriften, die als
Bundesrecht fortgelten, eine
Ermichtigung zum  Erlasse von
Rechtsverordnungen oder allgemeinen
Verwaltungsvorschriften sowie zur
Vornahme von  Verwaltungsakten
enthalten ist, geht sie auf die nunmehr
sachlich zustidndigen Stellen tber.

Artikel 142 Soweit in Gesetzen und Verordnungen
auf reichsrechtliche Vorschriften oder Einrichtungen
verwiesen ist, die durch dieses Grundgesetz
aufgehoben sind oder aus sonstigen Griinden nicht
mehr  bestehen, treten an ihre Stelle die
entsprechenden Vorschriften und Einrichtungen
dieses Grundgesetzes.

Artikel 129 (4) Die Vorschriften der
Absitze 1 und 2 gelten entsprechend,
soweit in Rechtsvorschriften auf nicht
mehr geltende Vorschriften oder nicht
mehr  bestehende  Einrichtungen
verwiesen ist.

Artikel 143 'Bis zur Artikel 143 ** 10b die in

Herstellung ~ einer | Satz 1 genannten
angemessenen ' Voraussetzungen

volkerrechtlichen eingetreten sind,
Handlungsfreiheit entscheidet eine besondere
des Bundes und bis Versammlung, deren
zur Kldrung seiner Zusammensetzung sich
Stellung  zu den nach Art. 75 Abs. 2
ostdeutschen bestimmt. 2Bis zur
Lindern werden die Herstellung einer
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Befugnisse des angemessenen
Bundesprisidenten volkerrechtlichen
von dem Handlungsfreiheit
Prisidenten des
Bundesrats
wahrgenommen. des Bundes und bis zur

Klirung seiner Stellung zu

den ostdeutschen Lindern
2Dieser kann werden die Befugnisse des
insolange  weder Bundesprisidenten ~ von
Vertreter seines einem Kollegium
Landes im wahrgenommen, das aus
Bundesrat noch dem  Prisidenten  des
Mitglied der Bundestags, dem
Bundes- oder einer Prisidenten des
Landesregierung Bundesrats und dem
sein.* Bundeskanzler besteht.

3Der Prisident des
Bundesrats kann insolange
weder Vertreter  seines
Landes im Bundesrat noch
Mitglied der Bundes- oder
einer Landesregierung sein.
4Ob die in Satz 1

*)  Dieser  Satz
entfallt, wenn zu
Art. 69 die Variante
gewihlt wird.

genannten
Voraussetzungen
eingetreten sind,
entscheidet eine besondere
Versammlung, deren
Zusammensetzung sich
nach Artikel 75 Absatz
2bestimmt.

*) Nur méglich, wenn die
Prisidialfunktionen bei der
Regierungsbildung
wegfallen (Vgl. auch die
Anmerkung

zu Abschnitt VII)

Artikel 144 Der Bundesprisident kann mit Wirkung
bis zum 31. Dezember 1950 durch Erlaf3 die Befugnis
zur Ernennung von Bundesbediensteten auf den
Bundeskanzler, ein-

zelne Bundesminister oder nachgeordnete Stellen
Gbertragen.
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Artikel 145 (1) Bis zur Behebung der kriegsbedingten
Wohnungsnot  bleiben  unerliflliche  gesetzliche
Eingriffe in das Grundrecht der Wohnungsfreiheit
(Art. 5) zuldssig

(2) Dieser Artikel und die durch ihn fir zuldssig
erklarten Gesetze treten am ............ auller Kraft.

Artikel 146 (1) Die zur Befreiung des deutschen
Volkes von Nationalsozialismus und Militarismus
erlassenen und noch ergehenden Rechtsvorschriften
werden von den Bestimmungen dieses Grundgesetzes
nicht berthtt.

(2) Dieser Artikel und die durch ihn fiir zuldssig
erklarten Rechtsvorschriften treten am ............ auller
Kraft.

Art. 139 Die zur ,Befreiung des
deutschen Volkes vom
Nationalsozialismus und Militarismus*
erlassenen Rechtsvorschriften werden
von den Bestimmungen dieses
Grundgesetzes nicht berthrt.

Artikel 147 1Alle offentlichen Bediensteten sind auf
das Grundgesetz zu vereidigen. 2Das Nihere wird
durch Erlal des Bundesprisidenten bestimmt.

Artikel 148 (1) Die auf Grund des von den
Ministerprisidenten vorgeschlagenen
gemeindeutschen Gesetzes tber den
Parlamentarischen Rat von den Abgeordneten der
Landtage der Linder Baden, Bayern, Bremen,
Hamburg, Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen,  Rheinland-Pfalz,  Schleswig-Holstein,
Wirttemberg-Baden und Wiirttemberg-Hohenzollern
erwihlte Versammlung hat dieses Grundgesetz
beschlossen.

(2) 'Das deutsche Volk hat dieses Grundgesetz
a) durch Volksbeschluf} in den Lindern,

b) durch dbereinstimmenden  BeschluBl  der
Volksvertretungen als  gemeindeutsches  Recht
angenommen. ?Es ist mit dem als rechtsverbindliches
Gesetz im Sinne der Landesverfassungen in Kraft
getreten.
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Artikel 149 Dieses Artikel 149 (entfillt) Artikel 146 Dieses Grundgesetz
Grundgesetz verliert seine Giltigkeit an dem Tage,
verliert seine an dem eine Verfassung in Kraft tritt,

die von dem deutschen Volke in freier
Entscheidung beschlossen worden ist.

Geltung an dem
Tage, an dem eine
von dem deutschen
Volke in freier
Entscheidung
beschlossene
Verfassung in Kraft
tritt.
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Anhang 2

TATIGKEITSBERICHT?

DES SACHVERSTANDIGEN-AUSSCHUSSES FUR
VERFASSUNGSFRAGEN

EINGESETZT VON DER MINISTERPRASIDENTEN-KONFERENZ
DER DREI WESTZONEN AM 25. JULI 1948

VERFASSUNGSKONVENT AUF HERRENCHIEMSEE

Zusammensetzung

Der Ausschufl von Sachverstindigen fiir Verfassungsfragen, der von der

Ministerprasidenten-Konferenz der drei

Westzonen am 25. Juli 1948 in

Frankfurt a. Main eingesetzt worden war, trat am 10. August 1948

zusammen. Einer vom bayerischen Ministerprisidenten Dr. Hans Ehard im
Namen der bayerischen Staatsregierung ausgesprochenen Einladung folgend,
wihlte er Herrenchiemsee zum Tagungsort.

In der Sitzung, in der er sich konstituierte,
durch folgende Bevollmichtigte vertreten:

Baden:

Bayern:

Bremen:
Hamburg:

Hessen:

Niedersachsen:

Nordrhein-Westfalen:

Rheinland-Pfalz:

waren die elf Lander der Westzonen

Drx. Paul Zircher,
Oberlandesgerichtsprasident,
Freiburg i.B.

Dr. Josef Schwalber, Staatssekretir
im Bayerischen Staatsministerium
des Inneren, Minchen

Dr. Theodor Spitta, Burgermeister
von Bremen

Dr. Wilhelm Drexelius,
Senatssyndikus, Hamburg

Dr. Hermann Brill, Professor,
Staatssekretdr und Leiter der
hessischen Staatskanzlei, Wiesbaden

Dr. Justus Danckwerts,
Ministerialrat in der
niedersidchsischen Staatskanzlei,
Hannover

Drt. Theo Kordt, Dozent an der
Universitit Bonn

Dr. Adolf Susterhenn, Minister der
Justiz und fur Unterricht und
Kultus, Koblenz

2 Die Formatierung im Folgenden entspricht im Wesentlichen dem Original.
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Schleswig-Holstein: Dr. Fritz Baade, Professor und
Direktor des Instituts fiir
Weltwirtschaft an der Universitit
Kiel

Wirttemberg-Baden: Dr. Josef Beyerle, Staatsminister der
Justiz, Stuttgart

Wirttemberg-Hohenzollern Dr. Karl Schmid, Professor,
Justizminister und stellvertretender
Staatsprisident, Ttubingen

Da es dem Wunsch aller beteiligten Linder entsprach, auch einen
Vertreter der Stadt Berlin zu den Beratungen zuzuziehen, war eine
entsprechende Einladung an den Oberbtirgermeister von Berlin ergangen.

Als Bevollmichtigter des Magistrats von Berlin war Herr Dr. Otto Suhr,
Vorsteher des Stadtverordnetenkollegiums, erschienen.

Die Delegierten waren von insgesamt 14 Mitarbeitern begleitet.
AuBerdem wurden vier Sachverstindige bei den Beratungen zugezogen. Ein
Verzeichnis dieser Herren ist beigeftigt.

Konstituierung und Zielsetzung:

Die Plenarsitzungen des Sachverstindigen-Ausschusses fanden im Alten
Schlof3 auf der Herreninsel im Chiemsee statt.

Zu der ersten Sitzung hatten die Offentlichkeit und die Presse Zutritt.

Im Namen des Gastlandes Bayern eréffnete Staatsminister Dr. Anton
Pfeiffer, Leiter der Bayerischen Staatskanzlei, die Tagung.

Durch Namensaufruf wurden die Bevollmichtigten der Linder
festgestellt und die Konstituierung des Verfassungskonvents auf
Herrenchiemsee ausgesprochen.

Der Vorsitzende schilderte die Vorgeschichte, die zur Einsetzung dieses
”Ausschusses von Sachverstindigen fur Verfassungsfragen” durch die
Ministerprasidenten-Konferenz gefiihrt hatte und umrif3 den erteilten Auftrag,
nimlich: Richtlinien fir ein Grundgesetz auszuarbeiten, die dem auf Grund des
Frankfurter Dokuments I zu berufenden Parlamentarischen Rat als Grundlage
fir seine Arbeit unterbreitet werden kénnten.

Es sollten alle fur Schaffung einer auch nur provisorischen Verfassung
wichtigen Fragen durchgearbeitet und die Ergebnisse so geordnet werden, dal3
der Parlamentarische Rat - im Frankfurter Dokument I ,,Verfassunggebende
Versammlung” genannt - nach seinem Zusammentritt am 1. September 1948

raschestens an die Ausarbeitung einer Verfassung gehen konnte.
Als Richtlinien waren in dem genannten Dokument aufgestellt worden:

»Die Verfassunggebende Versammlung wird eine demokratische Verfassung
ausarbeiten, die fir die beteiligten Lidnder eine Regierungsform des
toderalistischen Typs schafft, die am besten geeignet ist, die gegenwirtig
zerrissene deutsche Einheit schlieflich wieder herzustellen und die Rechte der
beteiligten Lander schiitzt, eine angemessene Zentralinstanz schafft und
Garantien der individuellen Rechte und Freiheiten enthilt.”

Organisation der Arbeit:
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In der ersten geschlossenen Vollversammlung, die sich an die erste
offentliche Sitzung anschlof3, bestellt der Sachverstindigen-Ausschul3 seine
Vorstandschaft.

Staatsminister Dr. Anton Pfeiffer wurde zum Vorsitzenden gewihlt und
mit der Gesamtleitung der Arbeiten betraut.

Als geschiftsfihrender Vorstand wurden berufen:

Dr.  Josef  Schwalber, Staatssekretir = im  Bayerischen
Staatsministerium des Inneren, fir die amerikanische Zone;

Dr. Theo Kordt, Dozent an der Universitit Bonn, fiir die britische
Zone;

Dr. Karl Schmid, Professor an der Universitit Tibingen,
Justizminister und stellvertretender Staatsprasident, fur die
franzosische Zone.

Da andere Ausarbeitungen nicht vorlagen, wurden dem Ausschul3 zur
Verfigung gestellt:

1. ein von bayerischen Sachverstindigen ausgearbeiteter Entwurf
eines Grundgesetzes;

2. ein  Schriftsatz ,Bayerische Leitgedanken fur die
Schaffung eines Grundgesetzes”.

Dabei wurde von der bayerischen Delegation ausdriicklich bemerkt, daf3
es sich um keine Vorlage der bayerischen Staatsregierung handle, sondern um
eine private Arbeit, die dazu bestimmt sei, die Eroffnung des
Gedankenaustausches zu etleichtern.

Der in den folgenden Sitzungen durchgeftihrte Gedankenaustausch blieb
unabhingig von den tbergebenen Schriftstiicken.

Am Mittwoch, den 11. August 1948, begann die allgemeine Aussprache,
welche vier geschlossene Sitzungen mit ungefihr 18 Stunden Dauer in
Anspruch nahm.

Die Wortprotokolle tiber die Plenarsitzungen befinden sich in den
Hinden der Bevollmichtigten der Ministerprasidenten.

Der Sekretir des Sachverstindigen-Ausschusses wurde beauftragt, fur
das zu errichtende Archiv alles anfallende wissenschaftliche Material zu
sichern.

Die allgemeine Aussprache endete am Donnerstag, den 12. August 1948,
abends, mit der Einsetzung von drei Unterausschiissen, nimlich:

Unterausschuf3 1
fiur Grundsatzfragen:
Vorsitz:
Dr. Josef Beyetle, Staatsminister der Justiz, Stuttgart
Unterausschul3 11

fir Zustindigkeitsfragen auf dem Gebiet der Gesetzgebung,
Rechtsprechung und Verwaltung, insbesondere fir Fragen
der Finanzverfassung:

Vorsitz:

Dr. Theodor Spitta, Biirgermeister von Bremen
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Unterausschul3 111

fur Organisationsfragen (Aufbau, Gestaltung und Funktion
der Bundesorgane):

Vorsitz:
Dr. Paul Ziircher, Oberlandesgerichtsprisident, Freiburg i.B.
Arbeit der Unterausschiisse:

Die Vollversammlung legte bei der Erorterung ihrer Aufgaben und bei
der Zuteilung der einzelnen Gebiete an die Unterausschisse als Richtlinie
fur alle Arbeiten fest:

Der Sachverstindigen-Ausschul3 hat keinerlei politische Entscheidungen
zu treffen oder auch nur zu empfehlen.

Es sind alle fiir die Ausarbeitung einer Verfassung wichtigen Fragen zu
kliren und Lésungsmoglichkeiten auszuarbeiten.

Soweit sich verschiedene Losungsmoglichkeiten ergeben, sind sie klar
einander gegeniiberzustellen in Form von Varianten.

Politische Kompromisse haben hiebei keinen Raum.

Die Form, in welcher die Ergebnisse des Verfassungskonvents bei der
Ministerprasidenten-Konferenz in Vorlage gebracht werden sollten, blieb
zunichst offen. Der Konvent war sich wohl einig dariiber, dal3 eine klar
durchgegliederte Denkschrift zu tiberreichen sei. Ob und in welchem Umfang
aber Formulierungen fiir Artikel eines Verfassungsentwurfes unterbreitet
werden sollten oder gar ein vollstindiger Entwurf, diese Entscheidung sollte
erst aus den Beratungen heranreifen.

Die Arbeit der Unterausschisse begann am Freitag, den 13.
August, vormittags, und endete am Montag, den 23. August 1948.

Neben den Sitzungen der Unterausschisse gingen sehr zahlreiche
Beratungen von Referentengruppen einher, welche unter moglichst
weitgehender Arbeitsteilung Finzelfragen in allen Veristelungen behandelten.

Wiahrend dieser Zeit wurde die Gesamtheit des Verfassungskonvents in
zwel Plenarsitzungen tiber den Stand der AusschuBlarbeiten unterrichtet. Dabei
wurde auf die Abstimmung der einzelnen Arbeiten untereinander und
aufeinander Bedacht genommen.

Beginnend mit der neunten Plenarsitzung erorterte der
Verfassungskonvent die Berichte der Unterausschiisse.

Zunachst gab jeweils der Vorsitzende des Unterausschusses einen
allgemeinen Uberblick iiber das ganze behandelte Gebiet. Die Aussprache
wurde dann fir jeden Unterabschnitt eingeleitet durch den Bericht des
fihrenden Sachbearbeiters.

Es ergab sich dabei folgendes Bild:
Unterausschul3 I (Grundsatzfragen) 8 Sitzungen

Generalbericht: Dr. Josef Beyerle, Staatsminister der Justiz,
Stuttgart

Berichterstatter 1: Professor Dr. Karl Schmid,
Justizminister und stellvertretender

Staatsprasident, Ttbingen
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Behandelte Gebiete: A.

OmTEY N W

Berichterstatter 2:

Behandelte Gebiete:

Unterausschufl 11

Die Aufgabe des Unterausschusses. Thre dullere
und innere Begrenzung. Die Priambel des
Grundgesetzes.

Territoriale Bestimmungen

Die Gliederung des Bundesgebiets
Abtretung von Teilen des Bundesgebiets
Die Hoheitssymbole

Volkerrecht und Bundesrecht

Demokratische und rechtsstaatliche Grundsitze
in den Lindern

Dr. Hans Nawiasky, Professor an der
Handelshochschule in St. Gallen, Professor an
der Universitit Miinchen

Die Grundrechte

(Zustindigkeitsfragen auf dem Gebiet der

Gesetzgebung, Rechtsprechung und Verwaltung, insbesondere fiir
Fragen der Finanzverwaltung):

Generalbericht:
Berichterstatter 1:

Behandelte Gebiete:
Rechtsprechung

Berichterstatter 2:

Behandelte Gebiete:

Berichterstatter 3:

Behandelte Gebiete:

Berichterstatter 4:

Behandelte Gebiete:

Dr. Theodor Spitta, Birgermeister in
Bremen

Dr. Theodor Maunz, Professor an der
Universitit Freiburg

Zustindigkeit des Bundes auf dem Gebiet der

Staatsrat Dr. Ottmar Kollmann,
Miinchen

a) Zustindigkeit des Bundes beim Vollzug des
Bundesrechts;

b) Zustindigkeit des Bundes auf dem Gebiet der
Verwaltung.

Professor Dr. Baade, Kiel, unter
Mitwirkung von Dr. Hans Berger, Richter
am Obersten Gerichtshof in Kéln

Zustindigkeit des Bundes auf dem Gebiet des
Steuer- und Finanzwesens

Dr. Hans Berger, Richter am Obersten
Gerichtshof in Koln unter Mitwirkung von
Professor Dr. Maunz, Freiburg und Dr.
Johannes Prass, Regierungsrat, Hamburg

Ubergangsbestimmungen

Unterausschuf3 II1 (Organisationsfragen - Aufbau, Gestaltung und

Generalbericht:

Berichterstatter 1:

Funktion der Bundesorgane):

Dr. Paul Zurcher, Oberlandesgerichtsprisident,
Freiburg 1.B.

Rechtsanwalt Otto Kister, Stuttgart
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Behandelte Gebiete: Bundestag und Bundesrat

Dr. Johannes Prass, Regierungsrat,
Hamburg und Oberregierungsrat Dr. Ulrich
Jager, Hannover:

Senat
Berichterstatter 2: Dr. Gustav von Schmoller, Tibingen
Behandelte Gebiete: Bundesprisident und Bundesregierung
Berichterstatter 3: Claus Leusser, Ministerialrat, Miunchen

unter Mitwirkung von Klaus-Berto von
Doemming, Regierungsrat, Koblenz

Behandelte Gebiete: Bundesverfassungsgericht und Rechtspflege
Rechenschaftsbericht:

Der Umfang der geleisteten Arbeit — oberflichlich betrachtet unter dem
Gesichtspunkt des Zeitaufwandes — 1d3t sich aus folgender Zusammenstellung
erschen:

Verfassungskonvent: 12 Sitzungen

Sitzungen der Unterausschusse:

Unterausschuf3 I 8 Sitzungen

Unterausschuf3 11 15 Sitzungen

Unterausschuf3 111 11 Sitzungen
Zusammen 46 Sitzungen

Durchschnittlich pro Sitzung 3 Stunden =138 Stunden
Referenten-Besprechungen rund 120 Stunden

Im Verlauf von 13 Kalendertagen wurden die Berichte der drei
Unterausschiisse erarbeitet, vom Verfassungskonvent in Vollversammlungen
durchgesprochen und als zutreffende Wiedergabe der Aussprachen anerkannt.

Aullerdem ergab es sich, da3 der grofite Teil der behandelten Fragen
seinen Niederschlag in Form von formulierten Artikeln finden konnte, die bei
den Beratungen eines Grundgesetzes die Aussprache zu erleichtern vermégen.

Bedingtheit der geleisteten Arbeit:

Der Verfassungskonvent ist sich der Bedingtheit des von ihm
erarbeiteten Materials sehr wohl bewul3t. Auch bei kiirzester Bemessung der
Spanne fir die Drucklegung des vorliegenden Berichtes konnten nicht mehr
als 13 Tage fir die Erfillung des Auftrages zur Verfigung stehen.

Dazu kommt fir die Behandlung des Gebietes des Steuer- und
Finanzfragen der Umstand, daf3 als Unterlagen wohl die im Augenblick beste
Zusammenfassung des erreichbaren Materials vorgenommen wurde, dal3 aber
angesichts der Kompliziertheit aller einschligigen Verhiltnisse trotzdem bei
einer Anzahl von Fragen das Ziechen von vollkommen sicheren
SchluBfolgerungen nicht gewihrleistet werden konnte.

Bei seinen Arbeiten stie3 der Verfassungskonvent in verschiedenen
Gebieten immer wieder auf die auBerordentliche Bedeutung des
Wahlrechts. Fir eine planmiBige Durchforschung dieses Gebietes hielt er
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sich aber nicht fir zustindig, da auch nur die Grundziige eines Wahlgesetzes
wohl nicht in ein zu schaffendes Grundgesetz aufzunehmen sind.

Sollte eine Durcharbeitung dieses Gebietes gewtlinscht werden, so glaubt
der Sachverstindigenausschul3 fir Verfassungsfragen, diese Aufgabe erfiillen
zu konnen.

Ergebnis:

Der Verfassungskonvent beendete am Abend des 13. Tages seine
Arbeiten mit der einmiitigen grundsitzlichen Billigung der ausfiihrlichen
Berichte der Unterausschiisse. Gleichzeitig beschlof3 er, die Koordinierung

der umfangreichen Berichte einem Ausschul zu Gibertragen, der
sich aus folgenden Mitgliedern zusammensetzt:

1. Klaus-Berto von Doemming, Regierungsrat, Koblenz
2. Dr. Kurt Held, Landgerichtsrat, Stuttgart

3. Dr. Ottmar Kollmann, Staatsrat, Minchen

4. Otto Kiister, Rechtsanwalt, Stuttgart

5. Claus Leusser, Ministerialrat, Minchen

0. Dr. Gustav von Schmoller, Ttbingen

Mit Riicksicht auf die zahlreichen im Plenum beschlossenen Anderungen
und offengelassenen Fragen, deren Erorterung dem Schlu3bericht tiberwiesen
wurde, war in Anbetracht der Kiirze der zur Verfiigung stehenden Zeit eine
Angleichung und Zusammenfassung der Berichte der einzelnen
Unterausschusse nicht in dem Malle moglich, wie es auch die
Redaktionskommission gewiinscht hitte.

Diese Kommission fiihrte ihre sehr schwierige Arbeit in weiteren zwei
Tagen und zwei Nichten durch.

Nur dadurch wurde es moglich, der Ministerprisidenten-Konferenz
hiemit in Form einer Denkschrift die Ergebnisse der Beratungen des
Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee in gedruckter Form zu tiberreichen.

Als Anhang sind diesem Bericht auch Entwirfe fur die
Hauptabschnitte eines Grundgesetzes beigeflgt.

Die Wortprotokolle der Vollsitzungen werden zur Zeit noch
fir die Veroffentlichung bearbeitet.

Herrenchiemsee, am 24. August 1948.
JagdschloB3 Niederwald, am 31. August 1948.
Der Vorsitzende des Verfassungskonvents:
gez. Dr. Anton Pfeiffer.
Der geschiftsfithrende Vorstand:
gez. Dr. Josef Schwalber
gez. Dr. Theo Kordt
gez. Dr. Karl Schmid.
Die tibrigen Mitglieder des Verfassungskonvents:
gez. Dr. Josef Beyerle
gez. Dr. Theodor Spitta
gez. Dr. Paul Zircher
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gez. Dr. Wilhelm Drexelius

gez. Dr. Justus Danckwerts

gez. Dr. Adolf Sisterhenn

gez. Dr. Fritz Baade

gez. Dr. Otto Suhr

gez. Dr. Hermann Brill (fehlt im Originall)

Verzeichnis der Mitarbeiter der Delegierten:
Baden:
Dr. Fecht, Staatsminister der Justiz, Freiburg 1.B.
Dr. Theodor Maunz, Professor an der Universitat Freiburg
Bayern:
Claus Leusser, Ministerialrat in der Bayerischen Staatskanzlei, Minchen
Dr. Ottmar Kollman. Staatsrat a.D., Miinchen
Bremen:
Dr. Gert Feine, Oberregierungsrat, Bremen
Hamburg:
Dr. Johannes Praf3, Regierungsrat, Hamburg
Hessen:
Dr. Karl Kanka M.d.L., Rechtsanwalt, Offenbach
Niedersachsen:
Dr. Ulrich Jager, Oberregierungsrat, Hannover
Nordrhein-Westfalen:
Dr. Hans Berger, Richter am Obersten Gerichtshof, Koln
Rheinland-Pfalz:
Dr. Bernhard Hilsmann, Oberregierungsrat, Koblenz
Klaus-Berto von Doemming, Regierungsrat, Koblenz
Schleswig-Holstein:
Dr. Friedrich Edding, wissenschaftlicher Mitarbeiter am Institut fir
Weltwirtschaft an der Universitit Kiel
Wirttemberg-Baden:
Dr. Kurt Held, Landgerichtsrat, Stuttgart
Otto Kister, Rechtsanwalt, Stuttgart
Wirttemberg-Hohenzollern:
Dr. Gustav von Schmoller, Tiibingen

Verzeichnis der Sachverstindigen:
Dr. Richard Ringelmann, Ministerialdirektor im Bayerischen Staatsministerium
der Finanzen, Minchen
Dr. Fischer-Menshausen, Ministerialrat beim Landerrat des Vereinigten
Wirtschaftsgebietes in Frankfurt
Dr. Storck, Referent des Deutschen Stidtetages, Koln
Dr. Hans Nawisaky, Professor an der Handelshochschule in St. Gallen,
Professor an der Universitit
Minchen

Verzeichnis der Mitglieder des Unterausschusses I fiir Grundsatzfragen:
Dr. Josef Beyetle, Staatsminister der Justiz, Stuttgart, Vorsitzender
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Dr. Fecht, Staatsminister der Justiz, Freiburg 1.B.

Dr. Josef Schwalber, Staatssekretir im Bayerischen Staatsministerium des
Innern, Miinchen

Dr. Gert Feine, Oberregierungsrat, Bremen

Dr. Wilhelm Drexelius, Senatssyndikus, Hamburg

Dt. Hermann Brill, Professor, Staatssekretir und Leiter der hessischen
Staatskanzlei, Wiesbaden

Dr. Justus Danckwerts, Ministerialrat, Hannover

Dr. Theo Kordt, Universititsdozent, Dusseldotf

Dr. Adolf Susterhenn, Minister der Justiz und fir Unterricht und Kultus,
Koblenz

Dr. Fritz Baade, Professor, Kiel

Dr. Karl Schmid, Professor, Justizminister und stellvertretender
Staatsprisident, Ttbingen

Verzeichnis der Mitglieder des Unterausschusses 11
fur Zustindigkeitsfragen auf dem Gebiet des Gesetzgebung,
Rechtsprechung und Verwaltung, insbesondere fiir Fragen der

Finanzverfassung:

Dr. Theodor Spitta, Burgermeister von Bremen, Vorsitzender

Dr. Theodor Maunz, Professor, Freiburg i.B.

Dr. Ottmar Kollman, Staatsrat, Minchen

Dr. Wilhelm Drexelius, Senatssyndikus, Hamburg

Dr. Karl Kanka, Rechtsanwalt, Offenbach ("Offenburg” im Original ist

falsch!)

Dr. Justus Danckwerts, Ministerialrat, Hannover

Dr. Hans Berger, Richter am Obersten Gerichtshof in Kéln

Dr. Bernhard Hiilsmann, Oberregierungsrat, Koblenz

Drt. Fritz Baade, Professor, Kiel

Dr. Kurt Held, Landgerichtsrat, Stuttgart

Dr. Karl Schmid, Professor, Justizminister und stellvertretender

Staatsprasident, Tibingen

Verzeichnis der Mitglieder des Unterausschusses I1I
fir Organisationsfragen (Aufbau, Gestaltung und Funktion der
Bundesorgane):
Dr. Paul Zircher, Oberlandesgerichtsprisident, Freiburg i.B., Vorsitzender
Claus Leusser, Ministerialrat, Minchen
Dr. Gert Feine, Oberregierungsrat, Bremen
Dr. Johannes Praf3, Regierungsrat, Hamburg
Dr. Hermann-Louis Brill, Professor, Staatssekretir in der Hessischen
Staatskanzlei, Wiesbaden
Dr. Ulrich Jaeger, Oberregierungsrat, Hannover
Dr. Theo Kordt, Universititsdozent, Disseldorf
Klaus-Berto von Doemming, Regierungsrat, Koblenz
Dr. Friedrich Edding, Kiel
Otto Kiister, Rechtsanwalt, Stuttgart
Dr. Gustav von Schmoller, Ttbingen
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DIE TEILNEHMER DES VERFASSUNGSKONVENTS

Anhang 3

(Stimmberechtigte Mitglieder sind durch Schattierung hervorgehoben)

Funktion Beruf/Tatigkeit Bundesland
im Verfassungskonvent
Baade, Prof. Mitglied UA I, IT Direktor des Instituts fiir Schleswig-
Dr. Fritz Berichterstatter im UA 11 | Weltwirtschaft an der Holstein
(Zustindigkeit des Bundes | Universitat Kiel
auf dem Gebiet des Steuer-
und Finanzwesens)
Erarbeitung einer
Grundrechtevorlage fiir
UAT
Barbarino, Dr. Otto |Sachverstindiger fiir Ministerialrat im Bayern
Haushaltsfragen der drei | Bayerischen
westlichen Staatsministerium fiir
Besatzungszonen UA II (6. | Finanzen
Sitzung)
Berger, Dr. Hans Mitglied UA 11 Richter am Obersten Nordrhein-
Mitwirkung bei der Gerichtshof fur die Westfalen
Berichterstattung im UA II britische Zone in Kéln
(Zustindigkeit des Bundes
auf dem Gebiet des Steuer-
und Finanzwesens)
Mitglied der
Unterkommission UA 11
(Formulierungen)
Beyerle, Josef Dr. Vorsitzender UA 1 Justizminister in Wiirttemberg-
Wiirttemberg-Baden Baden
Brill, Dr. Hermann | Mitglied UA I, UA III Staatssekretir, Chef der Hessen
Louis hessischen Staatskanzlei
Danckwerts, Dr. Mitglied UA I, UA 11 Ministetialrat in der Niedersachse
Justus niedersichsischen n
Staatskanzlei
Doemming, Klaus | Mitglied UA 111 Regierungsrat im Rheinland-
Berto von Mitwirkung bei der ]usti.zrninisterium von Pfalz
Berichterstattung im UA Rheinland-Pfalz
111
(Bundesverfassungsgericht
und Rechtspflege)
Mitglied der
Redaktionskommission
Drexelius, Dr. Mitglied UA I, IT Senatssyndikus in Hamburg

Wilhelm

Referent fir Gesetzgebung

Hamburg
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UAII

Mitglied der
Unterkommission UA 11
(Formulierungen)
Edding, Dr. Mitglied UA II1 Mitarbeiter des Instituts Schleswig-
Friedrich fur Weltwirtschaft and er Holstein
Universitit Kiel
Fecht, Hermann Mitglied UA 1 Staatsminister der Justiz, Baden
Dr. Freiburg i. Br.
Feine, Dr. Gert Mitglied UA 1, III Oberregierungsrat, Bremen
Erarbeitung einer Mitarbeiter des Senators
Grundrechtsvorlage fir far Justiz und Verfassung
UA I in Bremen
Fischer- Sachverstindiger fir UA II | Ministerialrat und
Menshausen, Dr. (Zonales Rechts- und Hauptreferent fir
Herbert Finanzgebiet Finanzen beim Lianderrat
des Vereinigten
Wirtschaftsgebietes in
Frankfurt
Held, Dr. Kurt Mitglied UA 11 Landgerichtsrat in Wiirttemberg-
Mitglied der Stuttgart Baden
Redaktionskommission
Heubl, Dr. Franz Sekretar Angestellter im Biiro des Bayern
bayerischen
Ministerprasidenten
Hiulsmann, Mitglied UA 11 Oberregierungsrat im Rheinland-
Bernhard, Dr. Justizministerium von Pfalz
Rheinland-Pfalz
Jager, Ulrich Dr. Mitglied UA 111 Regierungsdirektor in der | Niedersachse
Berichterstatter UA 111 n1ederséchs1§chen n
(Senat) Staatskanzlei
Hilfsarbeiter fiir technische
Arbeiten
Kanka, Karl Mitglied UA 11 Rechtsanwalt, Hessen
Mitbegriinder der CDU in
Hessen, Mitglied der
verfassungsberatenden
Landesversammlung i
Hesen und des hessischen
Landtages
Kollmann, Dr. Mitglied UA 11 Staatsrat, Leiter des Bayern
Ottmar Berichterstatter UA 11 Generalreferats fiir
(Zustindigkeit des Bundes Gesetzgebungsangelegenh
beim Vollzug des eiten im bayerischen
Bundestechts und auf dem |Innenministerium
Gebiet der Verwaltung)
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Mitglied der
Redaktionskommission

LXXXVIII



Kordt, Prof. Dr. Mitglied UA I, UA 111 Dozent fiir Volkerrecht Notrdrhein-
Theo an der Universitit Bonn Westfalen
Kiister, Otto Mitglied UA 111 Rechtsanwalt, Wiirttemberg-
Berichterstatter UA 111 Abteﬂungsleiter im Baden
(Bundestag und Bundesrat) Justizministertum von
o Wiirttemberg-Baden,
Mitglied der .
Reduktionsk . Staatsbeauftragter fir
edaktionskommission Wiedergutmachung
Leusser, Clauss Mitglied UA 111 Ministerialrat, Leiter der Bayern
Berichterstatter UA 111 |Rechts-und =
(Bundesverfassungsgericht Verfassungsabteilung in
und Rechtspflege) der bayerischen
o Staatskanzlei
Mitglied der
Redaktionskommission
Maunz, Prof. Dr. Mitglied UA 11 Professor fur offentliches Baden
Theodor Berichterstatter UA 11 recht an der Universitit
(Zustindigkeit des Bundes Freiburg
auf dem Gebiet der
Rechtsetzung,
Ubergangsbestimmungen)
Unterkommission UA 11
(Formulierungen)
Nawiasky, Prof. Dr. | Erarbeitung einer Professor fiir Staatsrecht
Hans Grundrechtsvorlage fiir an der Universitit
UAT Miinchen und der
Berichterstatter UA 1 Handelshochschule St.
(Grundrechte) Gallen
Pfeiffer, Dr. Anton | Vorsitzender des Konvents | Chef der bayerischen Bayern
Staatskanzlei
Prass, Dr. Johannes | Mitglied UA III Regierungsrat Hamburg
Berichterstatter UA 111
(Senat)
Berichterstatter UA 11
(Ubergangsbestimmungen)
Ringelmann, Dr. Sachverstindiger Ministerialdirektor im Bayern
Richard (Landerfinanzen) bayerischen
Finanzministerium
Schmid, Prof. Dr. Vorstandsmitglied Staatsrat, Stellvertretender | Wirttemberg-
Carlo Mitglied UA I, UA II Staa.tsprhéishident und Hohenzollern
. Justizminister von
Berichterstatter UA 1 .
Wiirttemberg-
(Grundsatzfragen
) > Hohenzollern
alloemeiner Teil)
Schmoller, Dr. Mitglied UA 111 Mitarbeiter in der Wiirttemberg-
Gustav von Staatskanzlei von Hohenzollern

Berichterstatter UA 111

LXXXIX




(Bundesprasident und

Wiirttemberg-

Bundesregierung) Hohenzollern
Mitglied
Redaktionskommission
Schwalber, Dr. Josef | Mitglied UA I Staatssekretir im Bayern
Bayerischen
Staatsministerium des
Innern
Spitta, Dr. Theodor | Vorsitzender UA 11 Biirgermeister, Senator fiir Bremen
Berichterstatter UA 11 Justiz und Verfassung in
(Zustandigkeit des Bundes Bremenl]
auf dem Gebiet der
Rechtsetzung)
Storck, Hans Sachverstindiger UA 11 Finanzdezernent im
(Gemeindefinanzen) Deutschen Stidtetag
Suhr, Prof. Dr. Otto | Mitwirkender UA I, UA III | Stadtverordnetenvorsteher Berlin
in Berlin
Siisterhenn, Dr. Mitglied UA I Justiz- und Kultusminister | Rheinland-
Adolf von Rheinland-Pfalz Pfalz
Ziircher, Dr. Paul Vorsitzender UA II1 Oberlandesgerichtspriside Baden

nt in Freiburg
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BETEILIGUNG DER TEILNEHMER
(Die Zahlen geben unter Vorbehalt die Anzahl der Wortmeldungen in den jeweiligen Gremien

wieder3; Bevollmichtigte sind durch Schattierung hervorgehoben)

Anhang 4

Plenum Unterausschufl3 | Unterausschul3 | Unterausschuf}
I II III
Baade 26 10 88
Barbarino 5
Berger 16 58
Beyerle 61 92
Brill 61 51 7 39
Danckwerts 20 46 8
Doemming 20
Drexelius 29 19 95
Edding 1 6
Fecht 1 9 9
Feine 1 7 7
Fischer-Menshausen 21
Held 25
Heubl
Hilsmann 13
Jager 7
Kanka 55
Kollmann 13 280
Kordt 5 9 9
Kister 92 1 106
Leusser 13 2 65
Maunz 8 139
Nawiasky 45 61 1
Pfeiffer 168 7
Prass 16 1
Ringelmann 31
Schmid 58 101 16 2
von Schmoller 1 16
3 Die Zahlen stehen unter Vorbehalt, da nicht alle Sitzungen wortlich protokolliert

wurden und daher mdglicherweise einige Wortmeldungen im zusammengefal3ten

Protokoll nicht erwahnt sind.
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Schwalber 33 17 1 1

Spitta 17 128

Storck 2

Suhr 19 59 28 66
Stisterhenn 31 2 2 2

Zircher 22 86
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Anhang 5

BETEILIGUNG DER TEILNEHMER IM PLENUM
(Die Zahlen geben unter Vorbehalt die Anzahl der Wortmeldungen in den jeweiligen Gremien
wieder?; die Zahlen in Klammern geben die Anzahl der Sitzungen wieder, in denen sich die Mitglieder

beteiligt haben; Bevollmichtigte sind durch Schattierung hervorgehoben)

Pfeiffer 168 (10)
Kiister 92 (6)
Beyerle 61 (9)
Brill 61 (9)
Schmid 58 (8)
Nawiasky 45 (3)
Schwalber 33 (9)
Siisterhenn 31 (10)
Drexelius 29 (6)
Baade 26 (8)
Zurcher 22 (8)
Danckwerts 20 (8)
Suhr 19 (8)
Spitta 17 (6)
Berger 16 (5)
Leusser 13 (4)
Kollmann 13 (2)
Maunz 8 (1)?
Kordt 5@
Fecht 1(1)
Feine 1(1)
von Schmoller 1(1)
von Doemming 0

Die Zahlen stehen unter Vorbehalt, da nicht alle Sitzungen wortlich protokolliert
wurden und daher mdglicherweise einige Wortmeldungen im zusammengefal3ten

Protokoll nicht erwahnt sind.
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ANHANG 6

BETEILIGUNG DER TEILNEHMER
IN DEN UNTERAUSSCHUSSEN

(Die Zahlen in Klammern geben die Anzahl der Sitzungen wieder,

in denen sich die Mitglieder beteiligt haben)

UNTERAUSSCHUSS UNTERAUSSCHUSS 11 UNTERAUSSCHUSS I1I
Schmid 101 (8) | Kollmann 280 (12) Kister 106 (6)
Beyerle 92 (8) Maunz 139 (11) Ziurcher 86 (0)
Nawiasky 61 (6) Spitta 128 (12) Suhr 066 (5)
Suhr 59 (8) Drexelius 95 (11) Leuser 65 (6)
Brill 51 (5) Baade 88 (7) Brill 39 (4)
Danckwerts 46 (6) Berger 58 (10) von Doemming 20 (2)
Schwalber 17 (3) Kanka 55 (10) von Schmoller 16 (5)
Baade 10 (1) Ringelmann 31 (5) Fecht 9(5)
Drexelius 10 (5) Suhr 28 (6) Kordt 94
Fecht 9 (6) Held 25 (9) Feine 7 (5)
Kordt 94 Fischer-Menshausen 21 (4) Jager 7 (4)
Feine 7 (4) Schmid 16 (2) Schmid 2 (1)
Pfeiffer 7 (4) Pral3 14 (1) Ststerhenn 2
Stisterhenn 2 () Hilsmann 13 (6) Nawiasky 1(1)
Edding 1(1) Danckwerts 8 (1) Praf3 1(1)
Kister 1(1) Zurcher 8 (3) Schwalber 1(1)

Brill 72
Edding 7 (3)
Barbarino 5()
Stisterhenn 2 (1)
Leusser 1)
Schwalber 1(1)
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Anhang 7

SITZUNGEN DES VERFASSUNGSKONVENTS
IN PLENUM UND UNTERAUSSCHUSSEN

Plenum Unterausschuf} 1 Unterausschufl 11 Unterausschuf} I1I
(Crmdsisegs) (Zustindigkeitsfragen | (Organisationsfragen
auf dem Gebiet der | — Aufbau, Gestaltung
Gesetzgebung, und Funktion der
Rechtsprechung und Bundesorgane)
Verwaltung,
insbesondere fur
Fragen der
Finanzverwaltung)

Vorsitz: Beyerle

Vorsitz: Spitta

Vorsitz: Zurcher

Aufgefiihr Beyerle, Fecht, Spitta, Maunz, Zurcher, Leusset,
te Schwalber, Feine, Kollmann, Drexelius, [ Feine, Pral3, Brill,
Mitglieder Drexelius, Brill, Kanka, Danckwerts, Jaeger, Kordt,
(im Danckwerts, Kordt, |Berger, Hulsmann, Doemming, Kiister,
Titiokei Ststerhenn, Baade, |Baade, Held, Schmid  |v. Schmoller
atigkeitsb .
: Schmid
ericht)
10.8.1948 | (1) 10.15-10.55

(2) 11.15-13.10
Vorsitz: Pfeiffer

11.8.1948 |(3) 9.02 - 1220
4 1525 - 18.20
Vorsitz: Schmid
12.8.1948 | (5) 8.50 — 12.40
(6) 14.30 —18.00
Vorsitz: Schwalber
13.8.1948 (1) 8.30 - 12.00 (1) 9.30 — 12.15
14.8.1948 (2) 8.45 - 13.00 (2)9.00 —11.20

(3) 15.00 — 15.20

(3) 15.00 — 19.30
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15.8.1948

16.8.1948 |(7) 15.10 = 15.50° (4) 8.30 — 12.30 ) 8.30 — 12.15
Vorsitz: Pfeiffer (5) 15.00 — 20.04
17.8.1948 (1)15.00=19.00 | (6) 9.00— 12.45 (5) 9.00 — 12.30
(7) 15.00 — 19.50
18.8.1948 (2) 8.50 — 12.45 (8) 8.45 — kurz vor 13 | (6) 15.15 — 19.02
(3)16.00— 2002 | Ubr
(4) 21.00 — 23.00
19.8.1948 (5)16.00— 20.10 | (9) 8.45 — kurz vor 13
©21.10— 1.40  |Ubr
(10) 15.00 — 19.45
20.8.1948 (1) 9.00 — 12.00
(12) 16.00 — 19.45
21.8.48 |(9) 22.15—0.20 (7)10.30-12.25 | (13) und (14) 10.00,
Vorsitz: Pfeiffer ® 18002010  |1800—-20.00
22.8.1948 | (10) 10.45 — 13.45 (15) 16.00 — 20.30
Vorsitz: Pfeiffer
23.8.1948 | (11)9.45 — 12-45 (9) nicht
protokolliert

(12) 15.40 — 20.10
Vorsitz: Pfeiffer

* Eine achte Sitzung fand — soweit aus den vorhandenen Protokollen ersichtlich — nicht statt.
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