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Das Grundgesetz treibt die Selbstverewi-
gung des Art.79 Abs.3 GG nicht auf die
Spitze, sondern kennt nach wie vor eine
Alternative zu sich selbst und lisst den
Weg zu einer neuen Verfassung offen. Das
ist weder die bereits erwahnte Zeitbom-
be noch ein bedrohlicher ,Sprung ins
Dunkle“,** sondern kluge Selbstbeschei-
dung. Das Grundgesetz zeigt so eine wohl-
tuende Offenheit fir die Zukunft — sowohl
fir Herausforderungen, die wir heute viel-
leicht noch gar nicht antizipieren konnen,
als auch fiir solche, die iiber kurz oder lang
durchaus anstehen mogen, etwa die Fort-
entwicklung der Europiischen Union zu
einem echten Bundesstaat, was die Bundes-
republik Deutschland wie die anderen Staa-
ten der EU zu bloflen Untergliederungen
eines hoheren politischen Gemeinwesens
herunterstufen und so ihre Identitit in
mafigeblicher Weise verandern wiirde.Is

Klug ist es umgekehrt aber auch, dass
das Grundgesetz die Verabschiedung einer
neuen Verfassung nicht zur Pflicht macht,
also keinen (womoglich befristeten) Auftrag
zur Verfassunggebung erteilt. Wir konnen
somit alles so lassen, wie es ist, und uns
auf Fortentwicklungen durch inkrementale
Anderungen des Grundgesetzes beschrin-
ken. Aber eben dieses Grundgesetz erdffnet
weiterhin die Moglichkeit, auf nichtrevolu-
tionirem Wege eine neue Verfassung ,in
freier Selbstbestimmung® zu schaffen, wenn
die Birgerinnen und Biirger dieses Landes
das wollen. Dieses Recht der Verfassungge-
bung steht einem freien Volk gut an — und
es steht ihm zu.

I3 Peter Lerche, Art. 146 GG: Auftrag zur Neuver-
fassung Deutschlands?, in: Karl Graf Ballestrem/Hen-
ning Ottmann (Hrsg.), Theorie und Praxis. Festschrift
fiir Nikolaus Lobkowicz zum 65. Geburtstag, Berlin
1996, S. 299 ff., hier. S. 301, der sie sich freilich nicht zu
eigen macht, sondern sich mit einem ,zu erdffnen
scheint” leicht distanziert.

I Zu Art. 146 n.E. GG als moglichem Anwendungs-
fall bei der Fortentwicklung der Europiischen Union
zu einem echten Bundesstaat vgl. etwa: Peter M. Hu-
ber, in: Michael Sachs (Hrsg.), Grundgesetz-Kom-
mentar, Miinchen 2009°, Art. 146 Rn. 18f.; H. Dreier
(Anm. 8), Art. 146 Rn. 16.
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Grundgesetz
und Internet

60 Jahre Grundgesetz, 40 Jahre Internet, 20
Jahre (Vor-)Arbeiten am World Wide Web:
Das Netz hat die Welt verindert — und es hat
das Grundgesetz veriandert. Seine Wirkungen
sind am ehesten vergleichbar mit denjenigen
der Einfuhrung des Fernsehens (in Deutsch-
land seit 1952) und
der Ausbreitung von
Telefon und Handys
(seit 1992) als Mittel
der Jedermann-Kom-
munikation. Als das
Grundgesetz vor 60
Jahren in Kraft trat,
enthielt es auch Aus-
sagen zu den damals
neuen Medien. Art.5
GG garantierte die
Meinungsfreiheit  in
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GG schon damals das
Post- und ,,Fernmel-
degeheimnis“.  Der
Text der kurz darauf
geschaffenen Europiischen Menschenrechts-
konvention enthielt iiber beides noch nichts.
Insoweit wirkte das Grundgesetz geradezu
modern. Doch aus Sicht der inzwischen nicht
mehr ganz ,,neuen” Medien ist die Verfassung
schon ziemlich alt.

Damit ist die Frage aufgeworfen, ob man
dem alten Grundgesetz tiberhaupt Aussagen
zu neuen Phinomenen entnehmen darf. Sie
wird kontrovers beantwortet. Wer der Auf-
fassung ist, Verfassungen seien im Wesentli-
chen Aussagen der verfassunggebenden Ge-
walt, und diese habe im Jahre 1949 gespro-
chen, wird sie verneinen. Demnach wire eine
historische, am Willen der verfassunggeben-
den Organe orientierte Auslegung geboten.
Wozu sie geschwiegen haben — etwa, weil es
die zu beurteilenden Phinomene noch gar
nicht gab —, dazu schweigt auch das Grundge-
setz. Dessen Auslegung und Anwendung



wire dann eher statisch. Wer hingegen der
Auffassung ist, mafgeblich sei der Inhalt der
Verfassung und nicht der dahinter stehende
Wille, wird den Text des Grundgesetzes zum
Ausgangspunkt nehmen und versuchen, ithm
Antworten auch auf neue Fragen zu entneh-
men. In diesem Sinne wire die Norm potenti-
ell kliger als der Normgeber, das Verfas-
sungsverstandnis eher ein dynamisches.

Solche Kontroversen sind nicht auf
Deutschland beschrinkt. Sie finden sich in
allen Verfassungsstaaten, in denen die Konsti-
tution ein gewisses Alter erlangt hat — nament-
lich in den USA, deren noch immer mafigebli-
cher Verfassungstext in weiten Teilen schon
seit mehr als 200 Jahren gilt. Dass deren histo-
rische Auslegung (back to the constitution)
noch wesentlich weiter reichende Konsequen-
zen als in Deutschland haben wiirde, liegt
nahe. Umso prinzipieller ist dort auch die ent-
sprechende Kontroverse gefithrt worden.

Historische vs. dynamische
Verfassungsauslegung

Der genannte Grundsatzstreit wird in
Deutschland zumeist unter dem Aspekt sei-
ner Konsequenzen gefiihrt. Im Vordergrund
steht die Frage nach der Abgrenzung von ver-
fassungsindernder Gewalt (Art.79 Abs.2
GG: Bundestag und Bundesrat) einerseits
sowie verfassungsauslegender und -anwen-
dender Gewalt, in letzter Instanz dem Bun-
desverfassungsgericht, andererseits.I'! Wer der
historischen Methode anhingt, wird die
Kompetenzen des Gerichts eher eng ziehen
und dessen Urteils- und Kontrollmafistibe
auf den Willen des Parlamentarischen Rates
reduzieren. Zugespitzt ausgedriickt: Wozu -
in der historischen Auslegung — das Grundge-
setz schweigt, dazu hitten auch die Gerichte
zu schweigen. Tun sie es nicht, so setzen sie
in der Terminologie der historischen Position
ithren subjektiven Willen an die Stelle des
Grundgesetzes und stellen sich damit tber
den demokratischen Gesetzgeber — ein in
einem demokratischen Staat (Art.20 GG)
schlichtweg unhaltbarer Zustand. Neue Ant-

I' Einerseits Gunnar Folke Schuppert, Rigiditat und
Flexibilitit von Verfassungsrecht, in: Archiv des of-
fentlichen Rechts, (1995), S. 32; andererseits Christian
Hillgruber, Neue Methodik — Ein Beitrag zur Ge-
schichte der richterlichen Rechtsfortbildung in
Deutschland, in: Juristenzeitung, (2008), S. 745.

worten auf neue Fragen wiren dann weitge-
hend dem verfassungsindernden Gesetzgeber
vorbehalten, der seit 1949 immerhin schon
52-mal gesprochen hat, wesentlich haufiger
Ubrigens als in der iiber 200-jihrigen ameri-
kanischen Verfassungsgeschichte. Aber zum
Internet hat er bislang geschwiegen.

Wer hingegen die dynamische Verfassungs-
auslegung bevorzugt, wird der Rechtspre-
chung eine weitergehende Rolle zuweisen. Thr
zufolge sind die Gerichte weder auf die alten
Antworten des historischen Verfassunggebers
noch auf neue Erkenntnisse zu alten Fragen
noch auf regelmiflig unergiebige Spekulatio-
nen dariiber verwiesen, wie sich denn wohl der
Parlamentarische Rat zu den neuen Sachfragen
gestellt hitte. Denn nach dieser Ansicht ist die
Rechtsprechung nicht blofy der Mund des Ge-
setzes (etwa nach Montesquieu: la bouche qui
prononce les paroles de la loi), sondern dessen
denkender Interpret und damit nicht nur nach-
vollziehend, sondern auch gestaltend titig.
Doch sind die Gerichte dabei immer auf das
Grundgesetz als Basis und Legitimation ihres
Handelns verwiesen. Thre Auslegung ist an das
ausgelegte Grundgesetz gebunden. Grenze
einer so verstandenen Verfassungsgerichtsbar-
keit sind diejenigen Rechtsfragen, welche aus
dem Grundgesetz nicht oder aber politisch
nicht zufriedenstellend beantwortet werden
konnen. Hier beginnen die Aufgaben der ver-
fassungsindernden Gewalt.

Der skizzierte Streit um die Verfassungsge-
richtsbarkeit ist also auch ein Streit um die
Verfassung — und umgekehrt. Dass er im
Kontext des Internets eine wichtige Rolle
spielt, ist naheliegend. Dessen Entstehung
und Wirkungen waren 1949 nicht im Mindes-
ten abschbar, geschweige denn regelbar. Ist
hier die Grenze der Verfassung erreicht oder
gar uberschritten? Wer diese Frage bejaht,
miusste sie gleichfalls bejahen etwa beim
Fernsehen, der digital vermittelten Kommu-
nikation, der friedlichen Nutzung der Kern-
kraft, der ,asymmetrischen Kriegsfithrung®
und der Elektronischen Datenverarbeitung
mittels PC und Laptop, um nur einige mar-
kante Beispiele zu nennen.

Verfassungen ~ haben  unterschiedliche
Funktionen.l? Zwei sollen hier hervorgeho-

12 Zum Folgenden vgl. grundlegend Dieter Grimm,
Die Zukunft der Verfassung, Frankfurt/M. 1991.
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ben werden. Fiir den Zeitpunkt der Verfas-
sunggebung kommt ihnen namentlich die Be-
deutung der politischen Positionierung zu: In
thnen bezieht der Verfassunggeber Position
gegentiber fritheren und konkurrierenden
Ordnungen, also den Erfahrungen der Ver-
gangenheit und — soweit erkennbar — denjeni-
gen der Gegenwart. Dieser Positionierung
kommt zunichst beschreibende, dariiber hin-
aus aber auch hohe symbolische Bedeutung
zu. Fiir das Grundgesetz bedeutete dies: Es
waren wie auch immer geartete Konsequen-
zen aus der jingeren deutschen Verfassungs-
geschichte zu ziehen, namentlich der Weima-
rer Republik und dem Nationalsozialismus;
dartiber hinaus moglicherweise auch noch der
Verfassung von 1871 und derjenigen von
1849. Daneben war aber auch Position zu be-
ziehen gegeniiber den zeitgendssischen kon-
kurrierenden Entwiirfen, namentlich der All-
gemeinen Erklirung der Menschenrechte
(1948) der UN und den entstehenden
sozialistischen Verfassungen in Osteuropa.
Die Beratungen des Parlamentarischen Rates
zeigten, dass sich seine Mitglieder um ganz
unterschiedlich geartete ,Lehren“ zwischen
den — aus ihrer Sicht — besten Traditionen der
Verfassungsgeschichte einerseits sowie der
klaren Absage an totalitire Konkurrenzmo-
delle andererseits bemiihten.

Uber jenen Zeitpunkt hinaus enthalten
Verfassungen aber auch einen Gestaltungsan-
spruch  fiir die Zukunft. Es geht um die
Durchsetzung und Verwirklichung der in
ihnen enthaltenen Anordnungen, welche im
Verfassungstext blofles Papier sind. Dieser
Gestaltungsanspruch reicht tber den Zeit-
raum der Handlungsfahigkeit der verfassung-
gebenden Organe hinaus; genauer: Eigentlich
setzt er erst ein, wenn diese Organe aufler
Funktion sind. Er kann demnach nicht auf
den bloflen Willen der Verfassunggeber fest-
gelegt sein, die genau wissen, dass sie als
Organ nicht mehr handlungsfihig sind, wenn
die Geltung ihres Verfassungswerks beginnt.
Insoweit kann sich der Gestaltungsanspruch
nicht allein auf vergangene oder gegenwirtige
Fragestellungen beziehen. Eine Verfassung,
welche die Zukunft mitgestalten soll, ist viel-
mehr von Anfang an auf die Regelung zu-
kiinftiger Rechtsprobleme angelegt. Thr Ge-
staltungsauftrag kann nur dann wirksam wer-
den, wenn ihrem Werk auch relevante
Rechtsfolgen fiir zukiinftige Fallgestaltungen
entnommen werden.
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Gerade hier liegt der Mehrwert der gestal-
tenden gegentiiber der beschreibenden Wir-
kung von Verfassungen: Ersterer muss sich in
der Zukunft und an zukiinftigen Problemen
beweisen. Wie dies geschehen soll, kann die
Verfassung selbst bestimmen. Die Entschei-
dung fir die Verfassungsgerichtsbarkeit ist
somit — etwa im Gegensatz zur Reichsverfas-
sung von 1871 — die Entscheidung fiir eine
auch justizielle Umsetzung und Anwendung
der Verfassung in der Zukunft. Insoweit wire
es widersinnig, dem Verfassungsgericht Kon-
kretisierungsaufgaben fiir die Zukunft zuzu-
weisen und es zugleich auf die Mafistibe der
Gegenwart bzw. Vergangenheit zu beschrin-
ken. Die hier eher angedeutete als nachge-
zeichnete Position verdeutlicht: ,,Grundge-
setz und Internet® ist eine sinnvolle, relevante
und dringliche Fragestellung.

Entgrenzungen
und Grenzverschiebungen

Verfassung und Recht setzen Grenzen voraus,
und sie ziehen ihrerseits Grenzen. Thre demo-
kratische Legitimation erfordert eine Festle-
gung dariiber, wo und fir wen sie gelten. Da-
durch unterscheiden sie sich von auslindi-
schen Rechtsordnungen. Aber das Recht
findet solche Grenzen nicht nur vor, es verfe-
stigt sie zugleich, denn die Differenzen von
In- und Ausland werden durch unterschiedli-
ches Recht weiter vertieft.

Das gilt nicht nur an den Auflengrenzen
der Staaten, sondern auch nach innen. Recht
begriindet und begrenzt die Kompetenzen
von Bund und Lindern sowie der Linder
untereinander. Es konstituiert den Rechtssta-
tus von Menschen im Staat und grenzt die
Rechtssphiren der Individuen, Gruppen und
Organisationen voneinander ab. Fine wesent-
liche Komponente bildet auch die Unter-
scheidung und Abgrenzung offentlicher und
privater Sphiren. Auch wenn beide Sphiren
keineswegs bloff Gegensitze sind, so ist doch
ihre Differenzierung und Gestaltung recht-
lich (mit-)gepragt. Solche Grenzziehungen
sind wesentliche Bedingungen der Geltung
und Wirksamkeit von Recht und zugleich
vielfach Errungenschaften historischer Ver-
fassungskimpfe, deren Urspriinge wesentlich
alter sind als die gegenwirtig geltenden Ver-
fassungen.



Diese Grundlagen und Leistungen des
Rechts werden durch das Internet partiell
verschoben, partiell sogar in Frage gestellt.
Wo das Recht begrenzend wirkt, wirkt das
Internet entgrenzend oder zumindest grenz-
verindernd. Diese Leistung des Internets
kann durch die begrenzte Rechtsordnung
weder im Vorhinein gesteuert noch im Nach-
hinein vollstindig kontrolliert werden. Es
mag paradox klingen: Aber gerade durch
diese Funktion zeigt das Internet Verfassung
und Recht ihre eigenen Grenzen auf.

Das beginnt bereits bei den Staatsgrenzen.
Internetkommunikation ist grenziiberschrei-
tend und grenzenlos. Dies gilt angesichts der
Eigenart der Ubertragungswege bisweilen
auch fir Kommunikationsvorginge, deren
Teilnehmer sich innerhalb desselben Staates
aufhalten. Diese Ort- und Grenzenlosigkeit
entzieht das Netz aber auch staatlichen Steue-
rungs- und Kontrollvorgingen: Die alte Ge-
biets- und Personalhoheit als Ausprigungen
klassischer Staatsgewalt versagen. Nahezu
alle Versuche einer Steuerung oder Kontrolle
der Netzkommunikation erwiesen sich bis-
lang als Herausforderung an Hacker und
Cracks, die Barrieren und Kontrollen wirk-
sam zu umgehen. Und wo diese in abgeschot-
teten autoritiren Staaten dennoch gelingt, ist
der Preis hoch: Er liegt regelmiflig in einem
niedrigen 6konomischen, sozialen und kultu-
rellen Niveau, welches die Abschottung ei-
nerseits erst ermoglicht und andererseits
durch sie weiter zurlickgeworfen wird. Und
was die Staaten praktisch nicht mehr kontrol-
lieren konnen, konnen sie erst recht nicht
steuern. Die Regeln fiir den Internetzugang,
fir -inhalte und -nutzung werden von weit
entfernten und zudem semiprivatisierten
Boards aufgestellt, welche sich staatlicher
Einwirkung und Kontrolle weitgehend ent-
ziehenl> Das Netz hat diese Effekte nicht
hervorgebracht, aber potenziert und sichtba-
rer gemacht.

Auch im innerstaatlichen Bereich werden
Grenzen in Frage gestellt. Die im Grundge-
setz angelegte und stets sorgfiltig gehiitete
Linderkompetenz zur Gesetzgebung und
Verwaltung im Bereich der (Massen-)Me-

I* Ein Uberblick findet sich bei Patrick Mayer, Selbst-
regulierung im Internet — Institutionen und Verfahren
zur Setzung technischer Standard, in: Kommunikation
und Recht, (2000), S. 13.

dienl* wird durch die neuen Entwicklungen
zusitzlich anachronistisch. Was der Bund an
Handlungs- und Kontrollméglichkeiten hier
nicht hat, fillt keineswegs in einer Art fodera-
listischen Nullsummenspiels den Landern zu.
Im Gegenteil: Was der Bund nicht kann, kon-
nen die Lander erst recht nicht (mehr). Nicht
zufillig richten sich manche Hoffnungen,
aber auch Befiirchtungen gerade in diesem
Bereich auf die EU, bei der eine entsprechen-
de Handlungsfihigkeit eher vermutet wird.I5

Damit deutet sich eine weitere Grenzver-
schiebung an: diejenige zwischen Rundfunk
(und Fernsehen) einerseits und Telekommu-
nikation andererseits. Die alte Grenze verlief
zunichst entlang der verwendeten Medien
(Rundfunk atmosphiregestiitzt, Telefon lei-
tungsgestiitzt): Daraus folgte, dass Rund-
funkwellen und damit Rundfunk tendenziell
knapp waren, Fernsprechverkehr hingegen
potenziell jedermann zur Verfiigung stehen
konnte. Spater folgte die Differenzierung der
Zahl der Beteiligten: Rundfunk sei Massen-,
Fernsprechverkehr Individualkommunikati-
on. Mafigebliches Unterscheidungskriterium
wurde die Zahl der Empfinger: Was nur
einem Empfinger zuginglich sein sollte, sei
Fernmeldeverkehr; was mehreren offen ste-
hen sollte, sei Rundfunk.

Diese sauberen Unterscheidungen verlieren
im Netz an Relevanz. Die Ubertragungswege
sind hier ohnehin identisch,l® und immer
mehr Nutzerinnen und Nutzer haben zahl-
reiche und sich zudem weiter ausdifferenzie-
rende Moglichkeiten, die Zahl der Kommuni-
kationsteilnehmer zu bestimmen und auch
zu begrenzen. Wo Individualkommunikation
semidffentlich werden kann und offentliche

I* Seit der Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts (BVerfGE) 12, 205.

I5> Vgl. etwa Alexander Rofinagel/Alexander Scheuer,
Das europiische Medienrecht, in: Multimedia und
Recht, (2005), S. 271.

I Hier sei erwihnt, dass die Unterscheidung zwischen
Presse und Rundfunk im Netz immer stirker ver-
wischt, denn beide Seiten haben sich starke Inter-
netprisenzen zugelegt. Das gilt fiir die tendenzielle
Einmaligkeit, Flichtigkeit und eher begrenzte Ar-
chivier- und Reproduzierbarkeit von Rundfunk-
sendungen ebenso wie fiir die Periodizitit, geringere
Aktualitit und Punktualitit der Presse (was gedruckt
ist, kann nachtriglich nicht mehr riickgingig gemacht
werden). Vgl. dazu Hubertus Gersdorf, Legitimation
und Limitierung von Onlineangeboten des offentlich-
rechtlichen Rundfunks, Berlin 2009.
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Kommunikation semiprivat, mag es sinnvoller
sein, die Abgrenzung anhand der technischen
Moglichkeiten und Verfahren zur Begrenzung
oder zum Ausschluss der Beteiligung Dritter
vorzunehmen. Hier ist die Kooperation von
Recht und Technik gefordert. Denn wie auch
immer die Unterscheidungen verlaufen, eine
Grenzziehung ist rechtlich notwendig: Tele-
kommunikation ist als vertraulich qualifiziert
und geschiitzt (Art. 10 GG). Es gilt das Post-
und Fernmelde- (oder Telekommunikations-)
Geheimnis. Es mag technisch bedingte Grenz-
verschiebungen geben; Entgrenzungen wiren
demgegeniiber rechtlich untersagt.l”

Damit deutet sich bereits eine weitere
Grenzverschiebung durch das Netz an: die
Differenzierung von Offentlichkeit und Pri-
vatheit. Dass das Netz auf beide Bereiche
rechtliche Auswirkungen erlangen kann, ist
viel erortert und viel beklagt worden. Doch
ist die Geschichte nicht blof3 ein Nieder-
gangsszenario. Auch in der Vergangenheit
waren die Bereiche des Offentlichen und des
Privaten keine einander ausschlieflenden Ge-
gensitze. Vielmehr gab es vielfiltige Ver-
schrinkungen und Uberschneidungen. Aber
wie haben sich die Grenzen verschoben? Und
welche Auswirkungen hat diese Verschiebung
eigentlich? Ist sie zu begriifien oder zu bekla-

gen? Oder beides?

Offentlichkeit als Kommunikations-
und Informationsteilhabe

30

Das Internet schafft neue Chancen, Formen
und Foren der Offentlichkeit. Das Grund-
recht auf Informationsfreiheit aus allgemein
zuganglichen Quellen (Art. 5 Abs. 1 GG) hat
neue Anwendungsfelder erhalten; zugleich ist
das Informationsangebot durch das Internet
hinsichtlich seines Umfangs, seiner Aktualitit
und Erschliefbarkeit erheblich gewachsen. In
umgekehrter Richtung gilt dies auch fiir die
offentliche Selbstdarstellung: Die aktive Teil-

I” Eine andere Frage ist demgegeniiber, wie derartige
rechtliche Forderungen technisch umgesetzt bzw. um-
gangen werden konnen. Hier gibt es lingst mehr als
nur die Vermutung, dass das Telekommunikations-
geheimnis allenfalls auf geduldigem Papier stehe, aber
technisch auf vielfiltige Weise umgangen werden kon-
ne, sodass der Grundrechtsschutz technisch mehr oder
weniger ins Leere laufe. Niitzliche Hinweise dazu fin-
den sich etwa bei Thomas Groff, in: Karl Heinrich
Friauf/Wolfram Hofling, Berliner Kommentar zum
GG, Losebl., Art. 10 Rn. 58 ff.
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nahme an der Offentlichkeit aus den eigenen
vier Winden heraus ist durch das Netz erst
ermoglicht worden. Man kann Informationen
und Meinungen einstellen, chatten und ab-
stimmen. Die Moglichkeiten einer Einwir-
kung in der Offentlichkeit und auf Mitwir-
kung an ihr haben sich erheblich vermehrt.
Wer bislang entweder den oft mithsamen Zu-
gang zu den Medien suchen oder aber zu 6f-
fentlichen Veranstaltungen gehen musste,
kann nun vom hiuslichen Terminal aus und
mit etwas Fachkenntnis sogar anonym oder
pseudonym an der Bildung der Meinung an-
derer mitzuwirken versuchen.

Das bedeutet nicht nur eine Vergrofierung
des individuellen Freiheitsraums, sondern be-
grindet auch eine Chance fiir mehr gesell-
schaftliche Partizipation und soziale Demo-
kratie. Elektronische Kommunikation kann
sich von der Einbahnstrafle der tradierten
Trennung von Sendern und Empfingern zu
einer zweiseitigen Interaktion durch den
Austausch von Informationen und Meinun-
gen wandeln. Dass daraus Chancen und For-
men fiir kommerzielle, soziale und staatliche
Dienstleistungen entstehen konnen, die auch
bislang schwer erreichbare Adressaten abru-
fen konnen, ist partiell bereits Realitit, parti-
ell immerhin schon in Umrissen erkennbare
Zukunftsvision. Diese Freiheiten werden zu
Recht als Vorzug unseres westlichen Rechts-
und Verfassungssystems gegentiber anderen,
insoweit noch  entwicklungsbediirftigen
Rechtsordnungen angesehen. Offentlichkeit
ist aus grundrechtlicher und demokratischer
Sicht nichts Unerwiinschtes. Der Weg in die
Offentlichkeit ist durch das Internet kiirzer
und einfacher geworden.

Diesen aus grundgesetzlicher Sicht vielfach
erwiinschten und geschiitzten Chancen des
Internets stehen Risiken gegeniiber. Da ist
zunichst der Aspekt der neuen Ungleichheit:
Nicht alle Menschen sind Internetnutzer,
vielmehr lassen sich erhebliche Unterschiede
im Rahmen der Alterspyramide, der sozialen
Schichtung und des Bildungsgefilles inner-
halb der Gesellschaft feststellen. Zumindest
Alte und Arme, moglicherweise auch noch
andere Gruppen, sind erheblich unterrepra-
sentiert. Hier zeigt sich: Die demokratische
Gleichheit offentlicher Teilhaberechte wird
durch das Netz moglicherweise erhoht. Doch
wird sie zugleich flankiert durch andere, neue
oder neu sichtbare Ungleichheiten. Der



Emanzipation der einen steht die fortschrei-
tende Marginalisierung anderer Gruppen ge-
gentber. Durch das Internet verschieben sich
zwar die gesellschaftlichen Bruchlinien, aber
sie verschwinden nicht.

Weitere Risiken seien hier nur angedeutet.
Da ist einerseits das Risiko neuer Formen
von Kriminalitit, zu deren Opfer die Nutzer
werden konnen. Da ist der sich weiter stei-
gernde Zugriff Dritter auf die Privatsphire:
Nicht nur der Weg aus der Wohnung in die
Offentlichkeit ist kiirzer geworden, auch der
umgekehrte Weg verkiirzt sich. Dabei ist es
gar nicht in erster Linie die staatliche Uber-
wachung und nicht einmal die jiingst zu
Recht kritisierte  Vorratsdatenspeicherung,
welche in den personlichen Bereich eingreift.
Vielmehr sind es private Dienstanbieter, die
sich im Hinblick auf die Sphire des Einzelnen
nicht selten zugleich als Nachfrager erweisen.
Dies konnen legale und illegale Kontrollme-
chanismen sein, welche mit oder ohne Zu-
stimmung des Betroffenen ausgetibt, instal-
liert oder ermoglicht werden. Nicht zufillig
gilt gegenwirtig vielen als Prototyp des po-
tentiell Allwissenden nicht mehr der Uber-
wachungsstaat, sondern Google. Und was das
Netz ermoglicht, wird von vielen kommer-
ziellen und anderen Usern genutzt.

Der neue Weg in die Offentlichkeit ist
keine Einbahnstrafle. Auf demselben Weg,
den der Einzelne aus einem privaten Bereich
in die Offentlichkeit des Internets nehmen
kann, kénnen Dritte und die Offentlichkeit
auch in seine Privatsphire eindringen. Nun
ist im Staat des Grundgesetzes, der sowohl
Grundrechte als auch Demokratie kennt,
weder Offentlichkeit noch Privatsphire noch
deren prinzipielle Trennung unerwiinscht. Im
Gegenteil: Es gibt gute Griinde zur Annah-
me, dass beide Sphiren einander brauchen
und voneinander profitieren. Umso nachhal-
tiger stellt sich die Frage nach den Mechanis-
men sowohl einer moglichen Abgrenzung als
auch einer notwendigen und sinnvollen Ver-
schrinkung beider Sphiren. Diese Fragestel-
lung ist nicht neu, wird jedoch durch das In-
ternet ein weiteres Mal und mit gewandelten
Facetten aufgeworfen. Als mafigeblicher Ab-
grenzungsmechanismus hat sich mangels bes-
serer Alternativen die Riickzugsfreiheit des
Einzelnen erwiesen; anders ausgedrickt: die
Freiheit, selbst iiber Regeln und Mechanis-
men des Zugangs zur eigenen Privatsphire zu

entscheiden. Dies setzt die Moglichkeit infor-
mierter Selbstbestimmung voraus, welche
nicht nur tber den Nutzen, sondern auch
iiber die Kosten der neuen Offentlichkeit wie
auch der neu zu konstituierenden Privatheit
weifl und auf dieser Grundlage eine eigenver-
antwortliche Entscheidung treffen kann. Das
Netz bietet nicht nur neue Chancen; diese
haben auch ihren Preis. Freiheit ist eine
Wihrung, ihn zu entrichten. Hier geht es um
den Kurs dieser Wihrung. Dessen Angemes-
senheit, seine Kenntnis und die Moglichkeit
der Entscheidung, ihn entrichten zu wollen
oder nicht, sind die Grundlagen der neuen
Freiheit.I8

Elektronische Privatsphire

Die Privatsphire ist der Bereich, in dem der
Einzelne die Regeln des Zugangs zu ihm
und des Umgangs in ithm wesentlich mitbe-
stimmt. Auch hier ist der Einzelne fast nie
ganz allein, und auch hier bestimmt er fast
nie ganz allein. ,Privat” ist ein sozialer, kein
a-sozialer Zustand. Umso nachhaltiger stellt
sich die Frage nach seiner Definition und
seinem Schutz. Friher dominierte die Spha-
rentheorie, welche alle Lebensbereiche in
Intim-, Privat- und Sozialsphire aufteilen
und so einen ebenso differenzierten wie dif-
ferenzierungsbedurftigen  Schutz  sichern
wollte.l” Dies kniipft an zahlreiche Formu-
lierungen des Grundgesetzes an, welche teils
raumliche (Wohnung, Art. 10 GG), teils so-
ziale Sphiren (Familie, Art. 6 GG) schiitzen.
Aber je kommunikativer das Private wird,
desto schwieriger wird seine Zuordnung zu
Sphiren. Andere Menschen zihlen eben
nicht primir zu meiner, sondern haben eine
eigene Privatsphire; dort steht ihnen die ge-
steigerte Selbstbestimmung zu. Hier setzte —
yunter den Bedingungen der automatischen
Datenverarbeitung” — die gegliickte Formel
von der informationellen Selbstbestim-
mungl!® an, die rasch und vollig zu Recht zur
neuen Leitformel wurde. Doch blieb ihr Po-
tential unausgeschopft: Sie wurde primar als
Recht der Abwehr unerwiinschter Eingriffe

I8 Zum Folgenden vgl. den Uberblick bei Christoph
Gusy, Gewibhrleistung der Vertraulichkeit und In-
tegritat informationstechnischer Systeme, in: Daten-
schutz und Datensicherheit, (2009), S. 33.

I Wichtig: BVerfGE 27, 1.

|1° BVerfGE 65, 1; Zitat S. 45.
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in die eigene Grundrechtssphire - etwa
durch Volkszihlungen — verstanden.

Gegenwirtig wird Privatheit eher unter
der Chiffre ihres Verlustes thematisiert.l!!
Denn Selbstbestimmung kann nur ausiiben,
wer die Wahl hat. Wem keine Alternativen
bleiben, der ist Adressat von Fremdbestim-
mung, nicht Subjekt der Selbstbestimmung.
Fir die Nutzung elektronischer Medien be-
deutet dies: Solange die Chance auf ein
selbstbestimmtes, einigermaflen chancenglei-
ches und potentiell 6ffentliches Leben auch
ohne die Angebote des Internets besteht,
kann die Entscheidung fiir oder gegen des-
sen Nutzung selbstbestimmt sein. Doch ist
dieser Punkt gegenwirtig wohl schon tiber-
schritten: Ganz ohne Netz ist fiir viele Men-
schen, Gruppen und soziale Felder kein
gleichwertiges Leben mehr moglich. Selbst
die insofern cher konservative offentliche
Hand ermoglicht viele Informationen, Ser-
vices und Handlungsméglichkeiten auch,
vorrangig oder bisweilen allein im Netz.
Wer darauf verzichten kann oder will, kann
sich selbstbestimmt gegen das Internet ent-
scheiden. Andernfalls ist er auf das Netz an-
gewiesen.

Was hier fir das Ob der Nutzung ausge-
fihrt ist, gilt weitgehend auch fir das Wie.
Das in Teilbereichen hochgradig oligopoli-
sierte. Angebot von Internetleitungen lasst
vielfach kaum noch Auswahl zu. Dort wird
das Leitbild der informationellen Selbstbe-
stimmung zur Schimdre. Fir die nicht immer
freiwilligen Nutzer verschiebt sich der Fokus
der Privatheit ein weiteres Mal, von der
selbstbestimmten Entscheidung iiber die Me-
diennutzung zum Schutz der Freiheit ange-
sichts und unter den Bedingungen unum-
ginglicher Internetnutzung. Hier setzt das
neue Leitbild vom Freiheitsschutz durch ,In-
tegritit und Vertraulichkeit informationstech-
nischer Systeme® an.I2

Die Formel ist Leitbild und Aufgabe zu-
gleich. Sie benennt den erwinschten Zu-
stand. Dieser stellt sich jedoch nicht von

I Vgl. Wolfgang Sofsky, Verteidigung des Privaten,
Miinchen 2007; Peter Schaar, Das Ende der Privat-
sphire, Miinchen 2007.

12 BVerfG, in: Neue Juristische Wochenschrift, (2008),
S. 822; vgl. dazu Wolfgang Hoffmann-Riem, in: Juris-
tenzeitung, (2008), S. 1020f.
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selbst ein. Das Internet ist fiir sich weder
integer noch vertraulich. Aber es kann so
und seine Nutzung muss so ausgestaltet
werden. Im Internet ist Fretheitsschutz pri-
mir Vertrauensschutz. Zwar kann man mit
dem Netz viele Informationen iiber die
Nutzer und deren Nutzung erlangen. Doch
umgekehrt konnen die meisten Nutzer viele
fiir sie relevante Informationen iiber das
Netz, die anderen Nutzer und die sich da-
raus ergebenden Risiken nicht erlangen. Ein
Medium, das fiir alle offen ist und sein soll,
kann sich nicht nur an Experten wenden.
Und auch bei der Nutzung des Internets
stellen die technischen und informatischen
Laien — um nicht zu sagen Analphabeten —
lingst die Mehrheit. Sie kennen allenfalls
Oberflichen und Bedienungsanleitungen,
nicht aber die technischen Risiken und Ne-
benwirkungen; und zwar auch dann nicht,
wenn sie formell entscheiden diirfen. Die
breite Offentlichkeit muss das Netz neh-
men, wie es ist — mit allen technisch, cko-
nomisch und rechtlich bedingten Vor- und

Nachteilen.

Daran indert grundsitzlich auch die Tat-
sache nichts, dass Nutzer in zahlreichen Si-
tuationen selbst dariiber entscheiden diirfen,
ob sie etwa umstindliche Geschiftsbedin-
gungen akzeptieren oder bestimmten Uber-
griffen ihrer Geschiftspartner zustimmen.
Derartige ,Einwilligungslosungen® reichen
zum Freiheitsschutz nicht aus, solange die
Voraussetzungen und Folgen nicht hinrei-
chend transparent dargestellt und unter zu-
mutbaren Bedingungen erkennbar = sind.
Pointiert formuliert: Im Netz wissen viele
vieles Uber uns, aber wir wissen wenig oder
nichts iiber das Netz, die Wissenden und die
Quellen ihres Wissens. In diesem Sinne ist
Netzvertrauen blindes Vertrauen.

Blindes Vertrauen ist aber nicht die Quelle
von Fretheit, sondern von Unfreiheit. Im In-
ternet miissen die Bedingungen des neuen
Leitbilds erst hergestellt werden. Dies ist die
Aufgabendimension der neuen Formel. Die
einzelnen Schritte zum Ziel lassen sich aus
der Formel nicht ableiten, sie miissen viel-
mehr erst durch Gesetzgebung, Regulierung
und Aufsicht hergestellt werden. So wird der
Staat vom Gegner zum Schiitzer und Herstel-
ler der Freiheit; genauer: Er erscheint in einer
Doppelrolle, einerseits als Adressat des ,,un-
antastbaren Kernbereichs privater Lebensge-



staltung“I'® auch im Netz, andererseits als
dessen Hersteller und Hiiter gegentiber Drit-
ten.

Als das alte Postnetz noch staatlich war,
ergab sich diese Aufgabe fiir thn unmittelbar
aus Art. 10 GG. Mit dessen Privatisierung ist
der Staat zum Gewihrleistungsverantwortli-
chen fiir die Freiheit geworden: wohlgemerkt
zur Gewihrleistung gegentiber Dritten, nim-
lich Netzbetreibern und Diensteanbietern.
Auf welche Weise und mit welchen Mitteln
er sich dieser Aufgabe annimmt, ist primir
seine Angelegenheit. Denn die neue Formel
umschreibt Ziele und Aufgaben, aber keine
Mittel. Dementsprechend ist das Internet-
recht eine rasch expandierende Materie,|'*
deren Durchsetzung ebenso mithsam wie
langwierig ist.

Karlheinz Niclaufs

Die Bundes-
regierung 1m
Vertassungs-
system

ie Entstehung des Grundgesetzes liegt

60 Jahre zuriick. Es war urspriinglich
als provisorische Verfassung fiir Westdeutsch-
land gedacht. Aufgrund seiner Bewihrung
und des Zeitdrucks bei

der Wiedervereinigung Karlheinz Niclau

Schluss wurde es im Jahre 1990
zur  gesamtdeutschen
Verfassung. Die Bera-

tungen des Parlamenta-

Dr. phil., geb. 1937; Prof. fiir Po-
litische Wissenschaft (em.) an

Das Internet ist eine Form der Globalisie- A h
der Universitat Bonn, Lenné-

rung, welche — im Unterschied zu zahlrei-
chen anderen ihrer Erscheinungsformen -
den Einzelnen adressiert und von nahezu je-
dermann selbst und unmittelbar genutzt
werden kann. Global sind Informationen
und Kommunikationsmoglichkeiten, aber
territorial begrenzt und damit regional sind
demgegeniiber Staat, Recht und Verfassung:
Thnen werden durch das Internet ein weite-
res Mal — in mehrfachem Sinne — ihre Gren-
zen vor Augen gefiihrt. Schwindende Steue-
rungs- und Kontrollmoglichkeiten markie-
ren indes nicht das Ende der Staaten und
ithrer Verfassungen, wohl aber Notwendig-
keit und Richtungen eines Wandels der
Staatlichkeit.

I3 Seit BVerfGE 109, 279, 316f. (Grofler Lausch-
angriff).

I Vgl. dazu Andreas Wien, Internetrecht, Wiesbaden
2008; Bert Eichhorn, Internetrecht, Berlin-Wien—Zii-
rich 2007; Detlef Kroger/Mare A. Gimmy, Handbuch
zum Internetrecht, Berlin u. a. 2002% Thomas Hoeren/
Ulf Miiller, Entwicklung des Internet- und Multime-
diarechts im Jahr 2007, in: Multimedia und Recht,
(2008) Beilage.

rischen Rates in den straBe 27, 53113 Bonn.

Jahren 1948/1949 wir-
ken deshalb bis in die
politische Gegenwart. Sie standen unter dem
Eindruck der deutschen Geschichte von 1919
bis 1945. Die Autorinnen und Autoren des
Grundgesetzes hatten die Weimarer Republik
und das ,Dritte Reich® miterlebt und waren
bestrebt, aus beiden Erfahrungen Schlussfol-
gerungen zu ziehen.

Wihrend die Formulierung rechtsverbind-
licher Grundrechte als Reaktion auf die na-
tionalsozialistische Diktatur zu verstehen ist,
kann man die Regeln des Grundgesetzes fiir
den Staatsaufbau als Gegenverfassung zur
Weimarer Reichsverfassung (WRV) interpre-
tieren. Die Autoren des Grundgesetzes sahen
in der Konstruktion der WRYV eine der Ursa-
chen fir die Krise der ersten Republik und
die nationalsozialistische Machtiibernahme
1933. Thre Sorge galt vor allem der vom Parla-
ment gewahlten Regierung: Sie sollte von re-
gierungsfahigen Mehrheiten unterstlitzt wer-
den und linger im Amt bleiben als die kurz-
lebigen Kabinette der Weimarer Republik.

Um dieses Ziel zu erreichen, wurde die
Rolle des Prisidenten im Verfassungssystem
neu definiert. Er sollte nicht mehr gleichbe-
rechtigt mit dem Parlament als Stiitze der Re-
gierung dienen, sondern tiberwiegend repra-
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sentative Aufgaben tibernehmen. Der Dualis-
mus der WRY, ein vom Volk gewihlter Prisi-
dent neben dem gewihlten Reichstag, war
nach Auffassung der Grundgesetzautoren zu
vermeiden.

Weichenstellungen
des Parlamentarischen Rats

34

Die Reformiiberlegungen des Parlamentari-
schen Rats bezogen sich zunichst auf die Re-
gierungsbildung. In der Weimarer Republik
lag die Initiative hierzu beim Reichsprisiden-
ten, der nach der WRV den Reichskanzler
ohne direkte Mitwirkung des Parlaments er-
nannte. Die Regierung musste allerdings auf
ein Misstrauensvotum des Reichstags hin zu-
rucktreten. Dies fithrte in der Endphase der
Republik zu so genannten Prisidialkabinet-
ten, die allein von der Gunst des Reichsprisi-
denten Paul von Hindenburg abhingen, der
das Misstrauensvotum mit der Auflosung des
Reichstages beantworten konnte. Die letzte
Prasidialregierung der Weimarer Republik
war die am 30. Januar 1933 gebildete Minder-
heitsregierung Adolf Hitlers.

Der Parlamentarische Rat dagegen schrieb
dem Bundestag die mafigebende Rolle bei der
Regierungsbildung zu. Das Vorschlagsrecht
des Bundesprisidenten fiir die Person des
Bundeskanzlers wurde auf den ersten Wahl-
gang begrenzt: Falls sein Kandidat nicht die
Zustimmung der Mehrheit der Bundestagsab-
geordneten erreicht, ibernehmen die Bundes-
tagsfraktionen die Regierungsbildung in eige-
ner Regie. Diese parlamentarische Form der
Regierungsbildung kam erst nach langen Dis-
kussionen zustande. Im Herrenchiemseer
Verfassungskonvent, der im August 1948, vor
dem Parlamentarischen Rat, tagte, war man
zwar der Auffassung, die Regierung miisse in
ein ,,moglichst enges Verhiltnis zum Bundes-
tag gebracht werden“. Der Bundesprasident
hatte aber nach dem Entwurf des Konvents
ein aufschiebendes Vetorecht gegen den vom
Parlament ,benannten Kanzlerkandidaten.
Falls der Bundestag von seinem Vorschlags-
recht wegen unklarer Mehrheitsverhiltnisse
keinen Gebrauch macht, sollte der Bundes-
prasident den Kanzler sogar auf Vorschlag
des Bundesrats ernennen konnen.

Diese Reservefunktion der Linderkammer
spielte auch im Parlamentarischen Rat eine
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Rolle. Erst im November 1948 setzte sich bei
den Bonner Grundgesetzberatungen die Auf-
fassung durch, der Bundestag solle den Regie-
rungschef nicht nur vorschlagen, sondern
wiahlen. Die Reservefunktion der Linder-
kammer entfiel, und der Prisident wurde ver-
pflichtet, den mit ,Kanzlermehrheit“, d.h.
mit der Mehrheit der Mitglieder des Bundes-
tages Gewahlten, zu ernennen. Da nicht alle
Mitglieder des Parlamentarischen Rats von
der Fihigkeit des Parlaments zur Kanzler-
wahl iiberzeugt waren, erhielt der Bundespri-
sident das erwihnte Vorschlagsrecht fir den
ersten Wahlgang.I' Falls es den Fraktionen
nicht gelingt, einen Bundeskanzler oder eine
Bundeskanzlerin mit Kanzlermehrheit zu
wiahlen, kommt der Bundesprisident ins
Spiel: Er kann den Kandidaten mit den meis-
ten Stimmen als Minderheitenkanzler ernen-
nen oder den Bundestag auflosen (Art. 63
GQG).

Gleichzeitig mit der Festlegung der Wahl
des Bundeskanzlers durch den Bundestag
wurde seine Position auch innerhalb der Re-
gierung gestirkt. Dass der Kanzler ,die
Richtlinien der Politik bestimmt, stand zwar
schon in der WRYV, hatte aber damals kaum
Wirkung. Erst der Parlamentarische Rat
fihrte das Kanzlerprinzip in die deutsche
Verfassungsgeschichte ein. Nach dem Grund-
gesetz wird nur der Kanzler vom Parlament
gewahlt und entscheidet selbstindig tiber die
Ernennung und Entlassung seiner Minister.
Ob der Bundesprasident in Einzelfillen eine
Ernennung oder Entlassung verweigern kann,
ist verfassungsrechtlich umstritten, wiirde
aber dem Grundgedanken der Verfassungs-
konstruktion widersprechen. Ein Misstrau-
ensvotum kann sich nur gegen den Bundes-
kanzler richten, nicht gegen einzelne Minister
wie nach Art. 54 WRV. Die Vorstellung, allein
der Bundeskanzler sei dem Parlament verant-
wortlich, setzte sich im Parlamentarischen
Rat ebenfalls erst nach langen Beratungen
durch. Bis zum Januar 1949 enthielt der Ent-
wurf des Grundgesetzes die Bestimmung:
,Die Bundesminister bediirfen zum Antritt
ihres Amtes des Vertrauens des Bundestags.”
Als diese Bestimmung gestrichen wurde, er-

I Vgl. Karlheinz Niclauff, Der Weg zum Grundgesetz.
Demokratiegriindung in Westdeutschland 1945-1949,
Paderborn 1998, S. 187ff.; Friedrich Karl Fromme,
Von der Weimarer Verfassung zum Bonner Grund-
gesetz, Tlibingen 1962, S. 75 ff.



klirte Carlo Schmid (SPD), Vorsitzender des
Hauptausschusses: ,Das stirkt die Stellung
des Bundeskanzlers enorm. Das macht ihn in
einem ganz anderen Umfang zum Herrn der
Regierung, als er es nach unseren bisherigen
Vorstellungen gewesen ist.“12

Neu war auch die 1948/49 gefundene Re-
gelung fur die Abwahl des Bundeskanzlers:
Das konstruktive Misstrauensvotum ist die
bekannteste Reformbestimmung des Grund-
gesetzes. Es beruht auf dem Gedanken, das
Misstrauensvotum gegen die amtierende Re-
gierung unlosbar mit der Wahl eines neuen
Regierungschefs zu verbinden. Nach der
WRYV musste die Reichsregierung nach einem
Misstrauensvotum des Reichstags zuriicktre-
ten, auch wenn die fiir dieses Votum stim-
menden Fraktionen selbst nicht in der Lage
oder Willens waren, eine neue Regierung zu
bilden. Bereits damals gab es mehrere Vor-
schlige, diesen unbefriedigenden Zustand zu
indern. Dem Grundgesetz am nichsten kam
der Gedanke Ernst Fraenkels, weil er das
Misstrauensvotum an die Bedingung kniipfte,
dem Reichsprisidenten sei gleichzeitig ein
neuer Ministerprisident zur Ernennung vor-
zuschlagen.P Bei den Beratungen der ersten
Landesverfassungen nach 1945 folgte man
uberwiegend noch dem Gedanken des ,sus-
pensiven Misstrauensvotums®: Ein Misstrau-
ensvotum des Landtags sollte erst dann wirk-
sam werden, wenn dieser einer neuen Regie-
rung das Vertrauen ausspricht. Der Nachteil
dieser Losung bestand darin, dass zwischen
diesen beiden Aktionen nur eine geschifts-
fihrende Regierung vorhanden war. Bei den
Beratungen des Herrenchiemseer Konvents
kam man im Unterausschuss IIT auf den Ge-
danken Ernst Fraenkels zurtick: Der Konvent
schlug in Art. 90 seines Entwurfs vor, der
Bundestag konne dem Kanzler nur dann das
Misstrauen aussprechen, wenn er gleichzeitig
dem Bundesprisidenten einen Nachfolger fir
das hochste Regierungsamt benennt.I*

12 Parlamentarischer Rat. Verhandlungen des Haupt-
ausschusses, Bonn 1948/49, S. 409 (8.1.1949); vgl.
Karlheinz ~ Niclauf}, Kanzlerdemokratie. ~ Regie-
rungsfihrung von Konrad Adenauer bis Gerhard
Schréder, Paderborn 2004, S. 71 1.

I3 Vgl. Ernst Fraenkel, Gesammelte Schriften. Bd. 1.
Recht und Politik in der Weimarer Republik, hrsg. von
Hubertus Buchstein, Baden-Baden 1999, S. 523.

I* Vgl. Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Akten
und Protokolle, Bd.2: Der Verfassungskonvent auf

Im Parlamentarischen Rat legte man fest,
dass ein Misstrauensvotum nur mit der Mehr-
heit der Mitglieder des Bundestags beschlos-
sen werden kann. Man hielt aber noch an der
Konstruktion fest, das Parlament miisse in
diesem Fall dem Bundesprisidenten einen
Kanzlernachfolger ,benennen®. Zur zweiten
Lesung des Grundgesetzes im Hauptaus-
schuss des Parlamentarischen Rats schlug je-
doch der Allgemeine Redaktionsausschuss
die Formulierung vor, in der die Wahl des
neuen mit der Entlassung des alten Kanzlers
verbunden wurde: ,Der Bundeskanzler ist
vom Bundesprisidenten zu entlassen, wenn
thm der Bundestag durch Wahl eines neuen
Bundeskanzlers mit mehr als der Hilfte sei-
ner Mitglieder das Misstrauen ausspricht.“I®
Dieser Gedanke setzte sich erst zum Schluss
der Grundgesetzberatungen durch: Nachdem
der Hauptausschuss das konstruktive Miss-
trauensvotum in einer leicht veranderten For-
mulierung am 9. Februar 1949 mit 17:1 Stim-
men angenommen hatte, wurde der spitere
Artikel 67 GG im Plenum nicht mehr gedn-
dert.I6

Den Mitgliedern des Parlamentarischen
Rats war bewusst, dass das konstruktive
Misstrauensvotum zwar den Bestand einer
Regierung verlingern, aber die parlamentari-
sche Mehrheit nicht ersetzen konnte. Aufler-
dem besteht nach den Regeln fiir die Kanzler-
wahl die Moglichkeit, dass eine Regierung
bereits als Minderheitsregierung gebildet
wird. Diese Einsicht fithrte zur Aufnahme
der Vertrauensfrage ins Grundgesetz: Falls
der Verlust seiner Mehrheit droht, kann der
Bundeskanzler im Bundestag die Vertrauens-
frage stellen und diese gegebenenfalls mit
einer Gesetzesvorlage verbinden. Lehnt der
Bundestag ab, stehen dem Kanzler zwei Mog-
lichkeiten offen. Er kann dem Bundesprisi-
denten entweder Neuwahlen vorschlagen
(Art. 68 GG) oder den Gesetzgebungsnot-
stand nach Art. 81 GG beantragen. Dieser
zweite Weg wurde bisher noch nicht beschrit-

Herrenchiemsee, bearbeitet von Peter Bucher, Bop-
pard am Rhein 1981, S. 282, S. 366, S. 369 und S. 406.
I> Uber die Beratungen des Allgemeinen Redaktions-
ausschusses gibt es keine Aufzeichnungen. Er tagte zu
jener Zeit in der Besetzung Heinrich von Brentano
(CDU), Georg August Zinn (SPD) und Thomas Deh-
ler (FDP). Begriindet wurde der Vorschlag im Haupt-
ausschuss von Dehler.

I6 Vgl. Parlamentarischer Rat (Anm. 2), S. 413 und
S. 643f. (8.1. und 9. 2. 1949).
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ten. Er sieht eine Notgesetzgebung vor, die
dem Bundeskanzler mit Unterstiitzung des
Prasidenten ermoglicht, fir eine Zeit von
sechs Monaten Gesetze vom Bundesrat statt
vom Bundestag beschliefen zu lassen.

Mit der Kanzlerwahl durch das Parlament,
der herausgehobenen Position des Bundes-
kanzlers in der Regierung, dem konstruktiven
Misstrauensvotum und der Vertrauensfrage
legte der Parlamentarische Rat ein in sich
schlissiges Konzept der Regierungsarchitek-
tur fest, das sich bis iiber die Wiedervereini-
gung hinaus bewahrt hat. Vor allem das kon-
struktive Misstrauensvotum wurde als geniale
Losung interpretiert und als Exportartikel in
mehrere Verfassungen iibernommen. Die spa-
nische, die belgische und die ungarische Ver-
fassung sehen zum Beispiel vor, dass der Mi-
nisterprasident nur mit der Wahl eines Nach-
folgers gestiirzt werden kann. Im Vergleich
zur WRYV verlagert das Grundgesetz wichtige
Kompetenzen vom Prisidentenamt auf die
Regierung und den Bundeskanzler. Wihrend
man das Weimarer Regierungssystem als ,,Se-
miprasidentialismus“l’ bezeichnen kann, be-
schreibt das Grundgesetz eine parlamentari-
sche Regierungsform, in der das Parlament
durch Verfassungsbestimmungen wie das
konstruktive Misstrauensvotum zu verant-
wortlicher Politik angehalten werden soll.

Die Position der Regierung und insbeson-
dere des Bundeskanzlers wurde durch einen
funften Machtfaktor gestirkt, der im Grund-
gesetz nur angedeutet wird: die so genannte
Organisationsgewalt. Nach dem Text der
WRV blieb offen, wer befugt ist, Ministerien
und Reichsbehorden zu errichten sowie
deren Aufgabenbereich festzulegen. Nach
den Regeln der Geschiftsordnungen lag diese
Kompetenz aber eindeutig beim Reichsprisi-
denten, der hiervon ausgiebig Gebrauch
machte.I8 Im Parlamentarischen Rat tibertrug
man die ,Einrichtung der Behorden® frithzei-
tig der Bundesregierung, schrieb allerdings
zunichst die Zustimmung des Bundesrats
vor. Erst in der Endphase der Grundgesetzbe-
ratungen wurde auf Initiative der Sozialde-
mokraten die Zustimmungspflicht der Lan-
derkammer aus dem spiteren Art. 86 GG ge-

I” Der Begriff bezieht sich urspringlich auf die fiinfte
Franzosische Republik; vgl. Maurice Duverger, Les
régimes semiprésidentiels, Paris 1986.

I8 Vgl. E K. Fromme (Anm. 1), S. 144.
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strichen.l” Ob sich diese Verfassungsbestim-
mung nur auf ausfiihrende Verwaltungsbe-
horden oder auch auf die Organisation der
Bundesregierung selbst bezog, blieb zunichst
offen. Konrad Adenauer okkupierte jeden-
falls die Organisationsgewalt, indem er am
16. September 1949, einen Tag nach seiner
Wahl zum Bundeskanzler und vier Tage vor
der ersten Sitzung der Bundesregierung, die
Einrichtung des Bundeskanzleramts verfiigte.
Die Geschiftsordnung der Bundesregierung
vom 11. Mai 1951 sorgte in dieser Frage fur
Klarheit. Sie Ubertrug die Festlegung der Ge-
schiftsbereiche der Ministerien dem Bundes-
kanzler.I10

Der Parlamentarische Rat war kein Exper-
tengremium, das bestrebt war, die bestmogli-
che Verfassung zu konstruieren, sondern ein
politisches Vorparlament. Seine Mitglieder
kamen grofitenteils aus den Parteien der Wei-
marer Republik und waren 1948 bereits wie-
der seit mehreren Jahren in Landesparlamen-
ten, Landesregierungen oder in Gremien der
Besatzungszonen politisch aktiv. Die im
Grundgesetz festgelegte Stellung der Regie-
rung und ihr Verhiltnis zum Parlament ent-
sprach weitgehend dem Vorbild Grofibritan-
niens und kann als Mehrheitsdemokratie be-
zeichnet werden. Wenn man die in der
Urfassung des Grundgesetzes bereits enthal-
tenen umfangreichen Gesetzgebungskompe-
tenzen des Bundes hinzunimmt, kann man
von einer ,sozialen Mehrheitsdemokratie®
sprechen. Nach dieser Demokratickonzepti-
on sollten Parlamentsmehrheit und Regie-
rung einen moglichst breiten Spielraum zur
Gestaltung des sozialen und wirtschaftlichen
Lebens besitzen. Dies rief naturgemiff die
Vertreter von machtverteilenden Demokra-
tievorstellungen auf den Plan. Sie warnten
vor ,Parlamentsabsolutismus® und legten
Wert auf eine zweite Kammer, die ein Gegen-
gewicht zum direkt gewihlten Bundestag bil-
den sollte. Die Auseinandersetzungen im Par-
lamentarischen Rat tber das Bundesrats-
oder Senatsprinzip sowie iiber den Umfang
der Zustimmungsgesetze zeigen, wie sich in
diesem Bereich konstitutionell demokratische

I Vgl. Parlamentarischer Rat (Anm. 2), S. 190f. und
S. 756 (13.12.1948 und 5. 5. 1949).

I'"° Vgl. E K. Fromme (Anm. 1), S. 145; Thomas Knoll,
Das Bonner Bundeskanzleramt. Organisation und
Funktion von 1949-1999, Wiesbaden 2004, S. 48 und
S. 81.



Vorstellungen durchsetzten. Ein zweites Ge-
gengewicht zur parlamentarischen Mehr-
heitsregierung bildet das Bundesverfassungs-
gericht, Uber dessen Einrichtung allerdings
weitgehender Konsens bestand. Auf diese
Weise wurden der Regierung und ihrer Parla-
mentsmehrheit zwei ,Vetospieler beigege-
ben, die dem parlamentarischen Regierungs-
system der Bundesrepublik ihre spezifische
Ausprigung gaben und gleichzeitig seine
Grenzen aufzeigen.|!!

Erfolgreiches Regieren
durch Verfassungsbestimmungen?

Selbst wenn Verfassungsbestimmungen tiber-
zeugend formuliert sind, miissen sie ihren
Wert in der politischen Praxis unter Beweis
stellen. Die zeitgeschichtliche Erfahrung der
vergangenen 60 Jahre hat bewiesen, dass das
Grundgesetz tatsichlich besser konstruiert ist
als die WRV. Die Bestimmungen des Grund-
gesetzes, mit deren Hilfe der Parlamentari-
sche Rat die Position der Regierung stirken
wollte, erwiesen sich als wirksam, denn
Kanzlerwahl und Regierungsbildung verlie-
fen bisher problemlos. Die Fraktionen des
Bundestags gaben nach den Bundestagswah-
len deutlich zu erkennen, welche Regierungs-
koalition gebildet und wer zum Bundeskanz-
ler gewihlt werden sollte. Angesichts der kla-
ren politischen Verhiltnisse wurde das
Vorschlagsrecht des Bundespriasidenten fiir
den ersten Wahlgang zur Formalitit. Obwohl
die Mehrheiten oft knapp waren, erreichte
der von den kiinftigen Regierungsfraktionen
unterstlitzte Kandidat immer auf Anhieb die
,Kanzlermehrheit“. Der Bundesprisident
stand deshalb bisher nie vor der Entschei-
dung, ob er einen Kanzler ohne Mehrheit er-
nennen oder den Bundestag auflosen sollte.

Diese Klarheit bestand nicht nur unmittel-
bar nach den Bundestagswahlen. Auch Ko-
alitionswechsel wihrend der Legislaturperi-
ode (die Bildung der Groflen Koalition 1966
und der Regierung Kohl 1982) verursachten
keine Schwierigkeiten. Entsprechendes galt
fir das Auswechseln des Kanzlers bei Fort-
fihrung der Regierungskoalition (Adenauer
zu Erhard und Brandt zu Schmidt). Uber
ein konstruktives Misstrauensvotum stimmte
der Bundestag bisher zweimal ab: Der Ver-

I Vgl. ausfiihrlicher K. Niclauff (Anm. 1), S. 73-109.

such des CDU-Kanzlerkandidaten Rainer
Barzel, Willy Brandt als Bundeskanzler zu
ersetzen, scheiterte am 27. April 1972. Das
Misstrauensvotum gegen Helmut Schmidt
am 1. Oktober 1982 war dagegen erfolg-
reich. In beiden Fillen erwies sich diese Ver-
fassungskonstruktion als sinnvoll: Barzel
hitte nach seiner Wahl keine regierungsfihi-
ge Mehrheit gehabt und eine Neuwahl des
Bundestags anstreben miissen. Das erfolgrei-
che Misstrauensvotum gegen Schmidt und
die damit verbundene Wahl Helmut Kohls
zum Bundeskanzler legitimierte dagegen
einen Koalitionswechsel und die Bildung
einer neuen Mehrheit.

Die Beispiele fiir Regierungsbildung und
Regierungswechsel lassen deutlich erkennen,
welche Bedeutung die Parteien und Fraktio-
nen fir das Funktionieren der Verfassungsre-
geln haben. Uber Regierungsverantwortung
und Oppositionsrolle entschieden bis 1998
drei Fraktionen des Bundestags: Neben
CDU/CSU und SPD spielte die FDP die
Rolle des ,Mehrheitsbeschaffers. Sie bildete
von 1949 bis 1956 und von 1961 bis 1966 zu-
sammen mit der CDU/CSU, von 1969 bis
1982 mit der SPD und von 1982 bis 1998 er-
neut mit den Unionsparteien die Bundesre-
gierung. Es gab Ausnahmen von diesem Ko-
alitionsmuster: So regierte zum Beispiel Kon-
rad Adenauer von 1957 bis 1961 mit
absoluter Mehrheit, wihrend die im Kabinett
noch vertretene Deutsche Partei (DP) zum
Anhingsel der CDU geworden war. Im
Herbst 1966 verlief} die FDP die Regierung
Ludwig Erhards und musste anschlieflend die
Regierungszeit der ersten Groflen Koalition
(1966-1969) auf den Oppositionsbinken ver-
bringen. Eine Anderung der Dreiparteien-
konstellation kiindigte sich 1983 mit dem
Einzug der neuen Partei ,Die Griinen® in
den Bundestag an, wurde aber erst mit der
Bundestagswahl 1998 fiir die Regierungsbil-
dung wirksam. Aufgrund des Wahlergebnis-
ses kam es zum ersten vollstindigen Regie-
rungswechsel durch Abwahl, der wie alle vor-
angehenden ohne Komplikationen verlief:
Die rot-griine Koalition Gerhard Schroders
trat an die Stelle der christlich-liberalen Re-
gierung Helmut Kohls. Die angefithrten Bei-
spiele zeigen, dass die durchdachte Regie-
rungskonstruktion des Grundgesetzes nur er-
folgreich sein kann, wenn sie von einem
funktionierenden Parteiensystem getragen
wird.
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Die Fiihrungsrolle des Bundeskanzlers in
der Regierung hingt ebenfalls von der Unter-
stiitzung ab, die er von den Regierungspartei-
en erhilt. Bei der Auswahl seiner Minister ist
er keineswegs frei, sondern muss die Ansprii-
che seiner Partei und die des Koalitionspart-
ners berticksichtigen. Die stirksten Landes-
verbande legen Wert auf eine Vertretung im
Kabinett. Entsprechendes gilt fiir Interessen-
gruppen wie den Mittelstand, die Gewerk-
schaften oder die Landwirtschaft. Ein Kanz-
ler der CDU muss auflerdem Regierungsim-
ter fir die bayerische CSU bereitstellen. Das
Grundgesetz sieht vor, dass der Kanzler einen
Minister zu seinem Stellvertreter ernennt.
Diese spiater als ,,Vizekanzler” bezeichnete
Funktion wird von einem fiihrenden Politiker
des kleineren Koalitionspartners wahrgenom-
men, der gleichzeitig Auflenminister ist. Die
Konvention, Vizekanzlerschaft und Auflen-
ministerium in Personalunion zu besetzen,
lasst sich bis auf Willy Brandts Rolle in der
ersten Groflen Koalition zurlickverfolgen.

Einmal als Regierungschef etabliert, kann
der Bundeskanzler grofleren Einfluss auf die
Besetzung der Regierung nehmen als zu Be-
ginn seiner Amtszeit. Besonders deutlich
wurde dies am Beispiel des Langzeitkanzlers
Kohl, der mehrfach den Chef des Bundeskanz-
leramts auswechselte, das Umweltministerium
einrichtete und mit der Wiedervereinigung im
Oktober 1990 fiinf Politiker und Politikerin-
nen aus den neuen Bundeslindern zu Minis-
tern fiir besondere Aufgaben ernannte. Die
Organisations- und Personalentscheidungen
Schroders nach 1998 verstieflen teilweise gegen
Konventionen. So erweiterte er nach Abspra-
che mit dem Koalitionspartner das Landwirt-
schaftsministerium zum Ministerium fiir Ver-
braucherschutz, Ernihrung und Landwirt-
schaft und ernannte Anfang 2001 mit Renate
Kiinast erstmals eine Landwirtschaftsministe-
rin, die nicht aus dem Interessenbereich der
Landwirtschaft kam. Die Zusammenlegung
des traditionell gewerkschaftsnahen Arbeits-
mit dem Wirtschaftsministerium unter Leitung
des ,,Superministers“ Wolfgang Clement nach
der Bundestagswahl 2002 war zwar eine rein
sozialdemokratische Angelegenheit, barg aber
innerparteilichen Konfliktstoff. Mit Hilfe der
Organisationsgewalt und des Vorschlagsrechts
fiir die Minister kann der Bundeskanzler das
im Grundgesetz angelegte Kanzlerprinzip ver-
wirklichen. Die wichtigste Bedingung fiir die
Regierungsform der Kanzlerdemokratie bleibt
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jedoch die Fithrungsrolle des Kanzlers in der
eigenen Partei. Die Medienprisenz des Regie-
rungschefs und die Personalisierung der politi-
schen Debatte haben zwar im Fernsehzeitalter
an Bedeutung gewonnen, konnen aber die Un-
terstiitzung durch Partei und Fraktion nicht
ersetzen.l'?

Die Bestimmungen des Grundgesetzes
haben einen bemerkenswerten Beitrag zur
Regierungsstabilitit geleistet. Die wichtigste
Ursache fiir die lange Amtsdauer der Bundes-
regierungen und ihre insgesamt effektive
Amtsfihrung war jedoch die Fihigkeit der
Parteien, Koalitionen einzugehen und parla-
mentarische Mehrheiten zu bilden. Selbst das
vielgelobte konstruktive Misstrauensvotum
fihrt nur dann zu sinnvollen Ergebnissen,
wenn die im Parlament vertretenen Parteien
mitspielen. Es kommt nur zustande, wenn
sich eine neue Mehrheit auf einen Kanzler-
kandidaten und ein gemeinsames Regierungs-
programm einigt. Falls jedoch der amtierende
Bundeskanzler nur im Amt bleibt, weil seine
Gegner zerstritten sind, ist er zu einer effekti-
ven Fihrung der Regierungsgeschifte kaum
in der Lage. Seine Regierung verfiigt dann
zwar Uber alle Kompetenzen, die das Grund-
gesetz ihr zuschreibt, ist aber de facto eine ge-
schiftsfithrende Regierung. Eine Patentlo-
sung fur stabile Regierungen bietet das kon-
struktive Misstrauensvotum deshalb nicht. Es
bt aber psychologischen Druck auf die Par-
lamentarier aus, eine neue Regierungsmehr-
heit zu bilden, falls der amtierende Kanzler
ithre Unterstiitzung verloren hat. Beim Lob
des konstruktiven Misstrauensvotums wird
auch haufig tibersehen, dass der Bundeskanz-
ler jederzeit zurlicktreten und damit seine
Regierung in eine geschiftsfihrende umwan-
deln kann. Adenauer, Erhard und Brandt
wurden weder durch ein Misstrauensvotum
gestlrzt noch bei einer Bundestagswahl abge-
wihlt, sondern traten unter mehr oder weni-
ger sanftem Druck zugunsten ihrer Nachfol-
ger zurlick.

Notwendige Reparaturen
und neue Herausforderungen

Das Grundgesetz ist seit 1949 hiufig erganzt
und geidndert worden. Fiir die Position der
Regierung hatten vor allem die Anderungen

1'2 Vgl. ausfiihrlicher ebd., S. 68-100.



der Finanzverfassung und die Erweiterung
der Zustimmungsrechte des Bundesrats Be-
deutung. Nach den Reformen der ersten Gro-
flen Koalition versucht die zweite seit 2005
im Bereich des Foderalismus eine Reform
friherer Reformen durchzusetzen. Auch im
engeren Bereich der Regierung gibt es Verfas-
sungsprobleme, die sich bis auf den Parla-
mentarischen Rat zurtickverfolgen lassen und
mit weniger Aufwand zu l6sen sind als der
komplizierte Bereich der Bund-Linder-Pro-
blematik.

Einige Regeln von 1948/49 haben sich als
wenig zweckmiflig erwiesen. Dies gilt vor
allem fir die Vertrauensfrage nach Art. 68
GG: Diese Verfassungsbestimmung wurde
von den Bundeskanzlern auf unterschiedliche
Weise genutzt. Helmut Schmidt (1982) und
Gerhard Schroder (2001) stellten die Vertrau-
ensfrage, um sicher zu stellen, dass sie auch
weiterhin die Unterstiitzung der Regie-
rungsfraktionen besitzen. Willy Brandt, Hel-
mut Kohl und Gerhard Schroder (2005) stell-
ten dagegen die Vertrauensfrage in der Ab-
sicht, die Auflosung des Bundestags und
Neuwahlen zu erreichen. Dieses Verfahren,
vom Bundesverfassungsgericht als ,auflo-
sungsorientierte® Vertrauensfrage bezeichnet,
fithrte zu erheblichen Irritationen bei Verfas-
sungsjuristen, in den Medien und bei den Ab-
geordneten des Bundestags. Die Oppositions-
abgeordneten stimmten in allen Fillen mit
»Nein“, weil man dem gegnerischen Kanzler
nicht das Vertrauen aussprechen kann. In
Wirklichkeit unterstiitzten sie damit die Ab-
sicht des Regierungschefs. Die Verwirrung
bei den Abgeordneten der Regierungsfraktio-
nen war grofier, weil man von ihnen eine Ent-
haltung bei der Abstimmung erwartete. Sie
sollten ,ihrem* Kanzler zwar nicht das Miss-
trauen aussprechen, aber das Vertrauen ver-
weigern. Bei der ,auflosungsorientierten
Vertrauensfrage findet auf diese Weise ein
Wechselspiel falsch gestellter Fragen und fal-
scher Antworten statt: Der Kanzler fragt die
Abgeordneten in Wirklichkeit nicht nach
threm Vertrauen, sondern danach, ob sie be-
reit sind, den Bundestag aufzuldsen und eine
vorgezogene Neuwahl zu bestreiten.

Die Losung des Problems kann nur darin
bestehen, die ,echte” Vertrauensfrage von der
Auflosungsfrage zu trennen. Art. 68 GG
sollte deshalb nur fiir die ,,echte® Vertrauens-
frage mit dem moglichen Ausweg des Gesetz-

gebungsnotstands gelten. Auflerdem sollte
ein neuer Art. 68a eingefligt werden, der so
beginnt: ,Findet ein Antrag des Bundeskanz-
lers, den Bundestag aufzulosen, die Zustim-
mung der Mehrheit der Mitglieder des Bun-
destages, so kann der Bundesprasident binnen
einundzwanzig Tagen den Bundestag auflo-
sen.“I> Der Bundeskanzler konnte damit
dem Parlament seine eigentliche politische
Absicht zur Entscheidung vorlegen, und die
Abgeordneten wiren nicht mehr zu einem
Votum gendtigt, das ihren politischen Uber-
zeugungen widerspricht.

Ein zweites Verfassungsproblem besteht
beim Bundesrat und betrifft die Regierung,
weil die Linderkammer ein Zustimmungs-
recht zu den wichtigsten Gesetzesvorhaben
besitzt. Art. 52 GG schreibt vor: ,Der Bun-
desrat fasst seine Beschliisse mit mindestens
der Mehrheit seiner Stimmen.“ Diese Klausel
kam erst in der Endphase der Grundgesetzbe-
ratungen durch einen Vorschlag des Allge-
meinen Redaktionsausschusses in den Verfas-
sungstext und wurde von der CDU (Her-
mann von Mangoldt) unterstitztl* Die
Klausel widerspricht der deutschen Verfas-
sungstradition, da die Reichsverfassung von
1871 und die Weimarer Verfassung von 1919
ausdrucklich die einfache Mehrheit im Bun-
desrat bzw. im Reichsrat vorsahen. Die Ab-
stimmungsregel des Grundgesetzes hat zur
Folge, dass Enthaltungen im Bundesrat als
Nein-Stimmen gewertet werden. Linderko-
alitionen, die mit der regierenden Koalition
auf Bundesebene nicht tibereinstimmen, legen
in ihren Koalitionsvertrigen in der Regel fest,
sich bei kontroversen Fragen im Bundesrat
der Stimme zu enthalten. Auf diese Weise soll
verhindert werden, dass eine Regierungsfrak-
tion im Land gegen die Bundespolitik der ei-
genen Partei stimmt. Diese Praxis erhoht die
Blockademoglichkeit des Bundesrats erheb-
lich. Falls in der gegenwirtigen Konstellation
alle Oppositionsparteien des Bundestags in
den Lindern auf Stimmenthaltung dringen
wiirden, hitte selbst die Grofle Koalition im
Bundesrat keine Mehrheit mehr. Der Vor-

I'> Textvorschlag bei Karlheinz Niclauf}, Echte und
aufldsungsorientierte Vertrauensfrage. Eine Replik, in:
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, (2007) 3, S. 667 {.

I Vgl. Interfraktionelle Besprechung vom 3. 5. 1949,
in: Der Parlamentarische Rat 1948—1949. Akten und
Protokolle, Bd. 11: Interfraktionelle Besprechungen,
bearbeitet von Michael E Feldkamp, Miinchen 1997,
S. 236.
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schlag, dass der Bundesrat in Zukunft mit der
Mehrheit der abgegebenen Stimmen entschei-
det, ist deshalb sinnvoll, wenn er auch zuletzt
etwas ungliicklich mit der Abstimmung tiber
das BKA-Gesetz verkniipft wurde.

Die Vorschrift der einfachen Mehrheit
kann aber nicht alle Abstimmungsprobleme
16sen, weil das Grundgesetz noch eine zweite
Regel zur Abstimmung im Bundesrat enthalt.
Nach Art. 51 Abs. 3 GG konnen die Stimmen
eines Landes nur einheitlich abgegeben wer-
den. Diese Klausel war bereits im Vorschlag
des Konvents von Herrenchiemsee enthalten
und entspricht der deutschen Verfassungstra-
dition. Ob sie allerdings mit der Rolle des
Bundesrats im Gesetzgebungsprozess tber-
einstimmt, ist fraglich. Auch im modernen
Parteienstaat besteht zwar bei politischen
Entscheidungen gelegentlich ein eindeutig de-
finiertes Landesinteresse. Zu vielen Bundes-
gesetzen, die dem Bundesrat vorliegen, haben
die Partner der Landerkoalitionen aber unter-
schiedliche Meinungen, die sich aus den bun-
despolitischen Positionen der Parteien erge-
ben. Deswegen wire es sinnvoll, die Auftei-
lung der Bundesratsstimmen zuzulassen. Die
kleineren Koalitionspartner in den Lindern
konnten sich in den Koalitionsvertrigen einen
Stimmenanteil sichern, statt Enthaltung und
damit ein negatives Votum zu vereinbaren.
Die doppelte Anderung des Stimmverfahrens
wiirde die sachorientierten Entscheidungen
im Bundesrat férdern und den Einfluss partei-
taktischer Uberlegungen reduzieren.

Die grofite Herausforderung fiir die Regie-
rungskonstruktion des Grundgesetzes ergibt
sich aus dem Wandel des Parteiensystems, das
bisher die Grundlage fir effektives Regieren
bildete. Die Erweiterung vom Drei- zum
Vierparteiensystem durch den FErfolg der
Griinen und die Konsequenzen fiir die Regie-
rungsbildung von 1998 wurden bereits er-
wihnt. Die Ausdifferenzierung war aber zu
diesem Zeitpunkt bereits weiter vorange-
schritten: Die aus der SED hervorgegangene
PDS zog 1990 mit 17 Abgeordneten in den
Bundestag ein. Trotz eines Riickschlags im
Jahre 2002 erreichte sie 2005 unter der neuen
Bezeichnung ,Die Linke“ wieder Fraktions-
stirke und erweiterte den Kreis der Bundes-
tagsparteien wohl dauerhaft auf fiinf, wenn
man CDU und CSU als politische Einheit be-
trachtet. Fir die Bildung und den Bestand
der Bundesregierungen blieb diese Erweite-
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rung zunichst ohne Konsequenzen, da sich
bis zum Wahlkampf des Jahres 2005 die ,,Ko-
alitionspaare“ SPD und Griine sowie CDU/
CSU und FDP gegeniiberstanden. Das Wahl-
resultat vom 18. September 2005 fiihrte aber
zu einer neuen Situation: Keines der Lager er-
reichte die zur Regierungsbildung notwendi-
ge Mehrheit, weil sich ,,Die Linke“ mit ihren
54 Abgeordneten zwischen beide schob.

Die Situation im Flinfparteienparlament
wurde auflerdem durch grundsitzliche und
situationsbedingte Festlegungen erschwert:
Alle Parteien lehnten nach der Bundestags-
wahl von 2005 eine Koalition mit der Links-
partei ab, die ihrerseits auch nicht zur Regie-
rungsbeteiligung bereit war. Die rechnerisch
moglichen Dreierkoalitionen schieden als Al-
ternative ebenfalls aus: Die FDP sprach sich
gegen eine ,Ampelkoalition® mit der SPD
und den Griinen aus; Griine und FDP lehn-
ten eine gemeinsame Regierung mit den Uni-
onsparteien, die so genannte ,Jamaika-Koali-
tion“, ab. Auf diese Weise blieb die Grofle
Koalition als einzige Moglichkeit, eine regie-
rungsfihige Mehrheit im Bundestag zu errei-
chen. Wihrend vor 1966 die SPD und Teile
der CDU/CSU zielstrebig das grofie Biindnis
ansteuerten, ergab sich die Grofle Koalition
von 2005 aus dem Wahlresultat und aus dem
begrenzten Manévrierraum der Parteien.

Prognosen tiber die Regierungsfahigkeit der
Parteien sind mit Fragezeichen zu versehen,
weil sie sich nur auf die Verlingerung zuletzt
erkennbarer Trends stlitzen konnen. Deutlich
wird ein Abschmelzen der beiden groflen
Volksparteien CDU/CSU und SPD. Sie er-
reichten Mitte der 197Qer Jahre noch {iber 90
Prozent der Zweitstimmen; bei der Bundes-
tagswahl vom September 2005 lag ihr Zweit-
stimmenanteil unter 70 Prozent. Falls sich
diese Tendenz nicht umkehrt, bestehen fiir die
kleineren Parteien gute Wahlaussichten. Ob
nach der Bundestagswahl 2009 erneut eine
kleine Koalition zu zweit gebildet werden
kann, ist kaum mehr als eine durch aktuelle
Umfragen gestlitzte Spekulation. Realistischer
scheint es, wenn sich alle Parteien auf Dreier-
bindnisse einstellen. Moglicherweise er-
zwingt die Finanz- und Wirtschaftskrise aber
die Fortsetzung der Groflen Koalition oder
einer noch breiteren Regierungsmehrheit.



Kaiserin-Theophanu-Gymna-
sium, Kantstrafle 3, 51103 Kdln.
helmutvogt.bonn@web.de

Helmut Vogt
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as war das fiir ein Ort, an dem sich am

1. September 1948 die Verfasser des
Grundgesetzes nach nur kurzer Frist zusam-
menfanden? War Bonn tatsichlich, wie die
Stadtspitze damals postulierte, ,das Weimar
des neuen Deutsch-
land“?  Waren die
Bonner Birgerinnen
und Burger bereit,
kurz nach dem Krieg
die knappen Ressour-
cen zu teilen und Pri-
vilegien der Untermie-
ter zu tolerieren? Oder haben sie vielmehr,
gut zwei Monate nach den Einschnitten der
Wihrungsreform, in dem ausgewihlten Kreis
gebildeter ilterer Herren und ihrem Tross
von nicht unerheblicher Grofle vornehmlich
eine willkommene Einnahmequelle gesehen?
Nahmen die Abgeordneten vielleicht wih-
rend der neun Monate am Rhein ihr Umfeld
gar nicht so stark wahr, weil sie nach konzen-
trierter Tagungsarbeit sofort in die heimatli-
chen Gefilde entschwanden?

Helmut Vogt
Dr. phil., geb. 1951;
Historiker und Lehrer,

Erst am 16. August 1948 wurde die Ver-
stindigung der westdeutschen Linderchefs
auf Bonn als Tagungsort des Parlamentari-
schen Rates offiziell. Vorbereitende Sondie-
rungen hatten eine Festlegung auf die Anfang
der 1930er Jahre erbaute Pidagogische Aka-
demie unmittelbar am Rhein ergeben, vor
allem wegen ihrer ,als hervorragende Ta-
gungsstitte bekannten Aula“. Mit der Hoch-
schule wurde schnell eine Vereinbarung
erzielt: Gegen das Zugestindnis einer Ver-
schiebung des Semesterbeginns erhielt die
Akademie eine kostenlose Renovierung wich-
tiger Gebdudeteile. Riume wurden frisch ge-
strichen, Decken verputzt, fehlende Vergla-
sungen erginzt (,damit die Bretterverscha-
lungen an den Fenstern verschwinden®). Die
Beleuchtung des Hauses erfuhr eine Uberho-
lung, in den Arbeitszimmern des Prasidenten

und seines Stellvertreters brachte man Tape-
ten an. In nur wenigen Tagen nahm der kiinf-
tige Plenarsaal des Parlamentarischen Rats
Gestalt an: Prisidentensitz und Rednerpult
wurden installiert, die Wand gegeniiber der
Fensterfront mit Gobelins aus stidtischem
Besitz aufgelockert. Eine grundliche Reno-
vierung erfuhr der Mensaraum der Lehramts-
studenten. Als ,,gutes Restaurant mit erstklas-
siger Bedienung® wurde das wochentags fiir
die Abgeordneten und ihre Giste reservierte
Kasino dem Hotel La Roche angegliedert.

Neben der Zielgruppe der Parlamentarier
galt die besondere Fiirsorge des 1946 gegriin-
deten Landes Nordrhein-Westfalen den Mi-
nisterprasidenten. Thr gemeinsames Biiro in
Wiesbaden erhielt eine Auflenstelle in Bad
Godesberg, von wo aus die Arbeit des Parla-
mentarischen Rates verfolgt wurde und die
Linderchefs schnell und umfassend infor-
miert werden konnten. Zu ihrer Unterbrin-
gung anldsslich der Eroffnungsfeierlichkeiten
wurde das Hotel Kénigshof, auch nach
schweren Kriegszerstorungen mit stark ver-
kleinerter Kapazitit noch das beste Haus am
Platz, ,restlos geriumt®; fir ihr ,Gefolge
(wurden) hervorragende Privatquartiere in
unmittelbarer Nihe“ gefunden. Verpflegt
wurden alle im Konigshof, der zu diesem
Zweck vom Ernihrungsamt Sonderzuwei-
sungen von Lebensmitteln durch das Land
Nordrhein-Westfalen erhielt. Schon bei der
Ankunft musste im Hotel alles perfekt vorbe-
reitet sein. Schliefflich hatten die ,Herren
(-..) ja eine lange Fahrt hinter sich“: Bohnen-
kaffee und Rauchwaren sowie ein kleiner Im-
biss standen fiir sie bereit.I!

Ein schweres Handicap war im Herbst
1949 die schlechte Erreichbarkeit des Tagungs-
orts. Die einzige Rheinbriicke war im Mirz
1945 wihrend des Riickzugs der Wehrmacht
gesprengt worden; ihr Neubau zog sich bis in
den November 1949 hin, sodass Fihren die

I' Vgl. Otto Schumacher-Hellmold, Wenn es die
PADA nicht gegeben hitte. Der Parlamentarische Rat
tagt in Bonn — und Bonn wird Hauptstadt, in: Rudolf
Portner (Hrsg.), Kinderjahre der Bundesrepublik. Von
der Trimmerzeit zum Wirtschaftswunder, Diisseldorf
1989, S. 16—47, bes. S. 25; Bonn 1945-1950. Fiinf Jahre
Stadtverwaltung, Bonn 1951, S. 30; Stadtarchiv Bonn
(StAB) SN 172/23, N 80/26; vgl. auch Dietrich Ho-
roldt, 25 Jahre Bundeshauptstadt Bonn. Eine Doku-
mentation, in: Bonner Geschichtsblitter, 26 (1974),
S.9-131, bes. S. 261.
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Verbindung zwischen beiden Ufern aufrecht-
erhielten — solange nicht Nebel, Eisgang,
Hoch- oder Niedrigwasser ihren Betrieb be-
hinderten. Unter diesen Umstinden waren
zumindest die vorhandenen zehn Zufahrts-
straflen zur Tagungsstitte schleunigst ,in
einen ordentlichen Zustand zu versetzen®.
Auch fiir den ruhenden Verkehr, die sichere
Unterbringung der wertvollen Automobile,
war gesorgt. Eine tiberdachte und abgeschlos-
sene Abstellgelegenheit fiir 80 Kraftfahrzeuge
mieteten die Organisatoren auf dem Gelinde
der Karosseriefabrik Miesen. Hier befand
sich ebenfalls eine von der Landesregierung
betriebene Tankstelle und ein Aufenthalts-
raum fir die Fahrer der Abgeordneten, ihrer
Fraktionen oder der hochrangigen Besucher
aus den Hauptstiddten der Linder.

Vieles deutet darauf hin, dass die Mitglie-
der des Parlamentarischen Rates, obwohl sie
tiber Freifahrkarten fur die Eisenbahn verfug-
ten, das bequeme Automobil allen anderen
Transportmitteln vorzogen. Fir die zahlrei-
chen Fahrer hatte die Stadtverwaltung zu-
nichst den siebenstockigen Windeck-Bunker
unmittelbar neben dem Stadthaus vorgesehen,
ja regelrecht angepriesen (,saubere Betten
mit weifler Wische®, ,Einzelkojen®, Gele-
genheit zum Kinobesuch). Mit 50 Pfennigen
Ubernachtungspreis sei eine ,bessere und bil-
ligere Gelegenheit kaum zu finden“.I2 Die
Politiker haben ihren Chauffeuren dann doch
etwas besseres gegonnt: Die Fahrer der SPD-
Fraktion z. B. wohnten fiir 2,50 bis 3 DM pri-
vat oder im Doppelzimmer fir 5 DM pro
Nacht.

Konstiturerung

42

Am 21. August 1948 teilte die Landesregie-
rung Nordrhein-Westfalens den 1. September
als Datum der Arbeitsaufnahme des Parla-
mentarischen Rates in Bonn mit. Als Ort fiir
die feierliche Auftaktveranstaltung erschien
der Lichthof des zoologischen Museums Koe-
nig geeignet zu sein. 500 gepolsterte Stithle
wurden schnell gemietet. Auch die vor dem
Gebaude zu hissenden Linderflaggen waren
vor Ort nicht vorhanden. Einige gelangten auf
dem Postweg nach Bonn, weitere wurden Lo-

|2 Kommissionsbericht iiber den Haushaltsentwurf fiir
die Zeit 1. 9.-31. 12. 1948, Hauptstaatsarchiv Dissel-
dorf (HStAD) NW 53-742; Priifbericht Landes-
rechnungshof NRW 13. 10. 1952, StAB, SN 172/23.
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komotivfiihrern mitgegeben, der Rest in der
ortlichen Fahnenfabrik hergestelltl? Mit
Riicksicht auf den ungewohnt starken Auto-
verkehr fiel am 1. September zwischen 11 Uhr
und 15.30 Uhr der Straflenbahnverkehr zwi-
schen Markt und Gronau aus.

Prominent vorne in der Mitte des Saals
platziert saflen die kiinftigen Verfasser des
Grundgesetzes, umrahmt von zahlreichen
Ehrengisten, unter ihnen alle Linderchefs,
die Spitzen der Zweizonenverwaltung (Bizo-
ne) und alliierte Vertreter (nicht aber die drei
Militirgouverneure), als NRW-Ministerprasi-
dent Karl Arnold — Reprisentant des Gastge-
berlandes — und sein hessischer Amtskollege
Christian Stock als Vorsitzender der Minis-
terprasidentenkonferenz  ihre Ansprachen
hielten. Um 15 Uhr begann in der nur wenige
hundert Meter entfernten Pidagogischen
Akademie die feierliche Eroffnungssitzung
des Parlamentarischen Rates, auf der Konrad
Adenauer zum Prisidenten gewihlt wurde.
Fir den Abendempfang hatte man sich die
Bad Godesberger Redoute ausgeliehen. Es
bedurfte der Unterstiitzung des britischen
Stadtkommandanten Oberst Edward Brown
und des Hinweises auf die Grofizigigkeit,
mit der die Franzosen den Ministerprasiden-
ten vom 8. bis 10. Juli ,,ihr“ Hotel Rittersturz
abgetreten hatten, um die belgische Besat-
zung zur Uberlassung des unzerstorten Palais
zu Uberreden.*

Eine kritische Presse berichtete positiv.
Selbst der ,Spiegel“ verzichtete auf Hime:
,Der Tagungssaal in der Pidagogischen Aka-
demie gibt ein Auflerstes an Licht, Klarheit
und Zweckmafligkeit her. Die rechte Seiten-
wand ist ein einziges groffes Fenster mit Blick
zum Rhein.“ Und die ,,vornehme und freizi-
gige Atmosphire des Hauses“ schien ,auf die
Abgeordneten iberzugehen“: Die verfas-
sunggebende Versammlung machte den ,zu-
verlissigsten Eindruck seit Kriegsende“. Das
Urteil, alles sei ,,mustergtiltig und unauffallig
organisiert,I5 lasst unerwihnt, welch erhebli-
che Sicherheitsvorkehrungen zum Schutz der
Veranstaltung, ihrer Teilnehmer und ihrer Be-

I> Vgl. Klaus Dreher, Ein Kampf um Bonn, Miinchen
1979, S. 46.

I+ StAB, SN 172/23, N 80/26; vgl. Michel F. Feldkamp,
Der Parlamentarische Rat 1948-1949. Die Entstehung
des Grundgesetzes, Gottingen 1998, S. 53.

I Zur Geschiftsordnung, in: Der Spiegel vom 4.9.
1948, S. 3.



sucher getroffen worden waren. Ausgewahlte
Polizeibeamte, ,die in jeder Weise, in Bezug
auf duflere Haltung und Figur, auf geistige
Elastizitit, Pflichtbewusstsein und Hoflich-
keit“ den besonderen Anforderungen ge-
wachsen sein mussten, iibernahmen den Per-
sonen- und Objektschutz. Zu beiden Seiten
des Eingangs zum Tagungsgebiude wurden
Ehrenposten aufgestellt. Hausposten forder-
ten in der Pidagogischen Akademie die Ein-
tretenden hoflich dazu auf, ithre Ausweise be-
reitzuhalten. Fiir nichtliche Streifenginge im
Haus oder in der Umgebung des Gebiudes
wurden Dienstpistolen ausgegeben.I®

Einrichtung auf Zeit

In der Vorbereitungsphase war die fir die
Arbeit am Grundgesetz benotigte Zeit grob—
lich unterschitzt worden: Besonders optimis-
tisch hatte sich Carlo Schmid mit seiner
Hoffnung gezeigt, die Beratungen wiirden in
spitestens zwei Monaten beendet sein. Theo-
dor Heuss wollte am 4. November 1948 in
Freiburg im Breisgau eine Rede halten und
sagte zu, ,in der Erwartung, dass Bonn dann
erledigt ist“. ,Anfang November seien die
Dinge hier geregelt, hatte er geglaubt, als er
beim Rektor der TH Stuttgart um Verschie-
bung seiner Lehrveranstaltungen nachsuchte.
Kurz vor Weihnachten musste er sie reumi-
tig absagen: ,Entweder soll ein Parlamenta-
rier nicht Vorlesungen ankiindigen, oder es
soll ein Professor kein Parlamentarieramt
ubernehmen.“

,Die Mitglieder des Parlamentarischen
Rates®, urteilt Schmid in der Riickschau,
ykonnten mit den Arbeitsbedingungen in
Bonn nicht sehr zufrieden sein. (.. .) Fiir jede
Fraktion stand ein Klassenzimmer zur Verfii-
gung; Buros fir die einzelnen Abgeordneten
gab es nicht, ebenso wenig einen wissen-
schaftlichen Apparat oder wissenschaftlich
ausgebildete Assistenten fiir die Fraktionen.
Ohne die Verwaltungsbeamten, welche dieje-
nigen Landesminister, die dem Parlamentari-
schen Rat angehorten, zu ihrer und zur Un-
terstiitzung der Ausschiisse einsetzten, hitte
der Parlamentarische Rat seine Arbeit nicht
in so kurzer Zeit durchfithren kénnen.“ Thm

16 Vgl. Sonderbefehl fiir den polizeilichen Einsatz an-
lasslich der Tagung des Parlamentarischen Rates in
Bonn (hektographiert) vom 26. 8. 1948, StAB N 80/26.

selbst als Vorsitzenden des Hauptausschusses
standen ein altgedienter Parteisekretir aus
der Provinz“ und eine Sekretirin zur Verfii-
gung.l”

Fir die anderen Ausschussvorsitzenden
und die drei Mitglieder des Redaktionsaus-
schusses hatten sich kleine Dachzimmer mit
schrigen Winden gefunden. Als Beispiel fiir
die von Schmid erwihnten Abgeordneten mit
eigenem Apparat ist Fritz Eberhard (SPD) zu
nennen; dem  wirttembergisch-badischen
Staatssekretir ging das von ihm geleitete
»Deutsche Biiro fiir Friedensfragen“ auch fiir
die Arbeit in Bonn zur Hand. Sein Lands-
mann Theophil Kaufmann indes schaute nei-
disch auf die bayerische Vertretung in Bonn
(»dort arbeitet eine komplette Kanzlei).
Heuss dagegen scheint mehr belastet zu
haben, dass zu Hause in Stuttgart die Arbeit
liegen blieb. Als auch noch seine Sekretirin
erkrankte, waren fiir ihn ,die Aufenthalte in
der Heimat eine elende Schinderei®. Sein
Fazit: ,Die politische Verantwortung hat
mich versklavt (.. .), Berufs- und Privatleben
gehen dartber floten.“I8

Mit 350 DM monatlich, dazu 30 DM Tage-
geld fiir jeden Sitzungstag, wurden die Schop-
fer der Verfassung nicht gerade tippig besol-
det. Gegentuiber Vertretern der Linderfinanz-
ministerien fiihrten sie am 19. Oktober 1948
ins Feld, ,die hohen ortlichen Kosten fiir
Wohnung, Verpflegung und dergleichen in
Bonn“ hitten ,auch die Bemessung der Sitze
fir die Aufwandsentschidigungen maflgeb-
lich bestimmt“. Heuss war sich vier Tage
nach Sitzungsbeginn noch nicht sicher, ob das
Geld fiir teure Autofahrten ausreichen
wiirde: ,,Ob Bonn immer mit dem Wagen ge-
macht wird, ist noch offen: Es kommt auf die

I” Theodor Heuss am 4. 9. 1948, in: Ernst Wolfgang
Becker (Hrsg. u. Bearb.), Theodor Heuss. Erzieher zur
Demokratie. Briefe 1945-1949, Miinchen 2007,
Nr. 145 (S. 402); 17.12. 1949, Nr. 167 (S. 444£.). Vgl.
auch Petra Weber, Carlo Schmid 1896-1979. Eine
Biographie, Miinchen 1996, S. 351, S. 354.

I8 Jirgen Michael Schulz, ,Bonn braucht sein Licht
nicht unter den Scheffel zu stellen“. Fritz Eberhards
Arbeit im Parlamentarischen Rat, in: Bernd S6semann
(Hrsg.), Fritz Eberhard. Ruckblicke auf Biographie
und Werk (Beitrige zur Kommunikationsgeschichte
9), Stuttgart 2001, S. 213-237, bes.S. 218; Peter Jakob
Kock, Bayerns Weg in die Bundesrepublik Deutsch-
land, Stuttgart 1983, S. 295; Heuss am 22. 12. 1948, in:
Briefe (Anm. 7), Nr. 170 (S. 448); 1. 4. 1949, Nr. 193
(S. 482); 30. 4. 1949, Nrr. 199 (S. 493).
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Diiten an.“l° Ein weiteres Indiz fiir finan-
zielle Engpisse war, dass vor der am Tagungs-
ort eingerichteten Kasse bereits kurze Zeit
nach Sitzungsbeginn die ersten Abgeordneten
gesichtet wurden. Aus diesem Kreis kamen
vermutlich die immer wieder geduflerten Kla-
gen iber angebliche Wuchermieten in der
Universitdtsstadt.

Die wenigen guten Hotels in Bonn waren
in der Tat nicht billig, und so hat sich die
Mehrzahl der Abgeordneten sehr bald ein
preisglinstiges mobliertes Zimmer gesucht,
meist in den unzerstorten birgerlichen Vier-
teln der Stadt, seltener auch im benachbarten
Bad Godesberg. Nach Ausweis der tberlie-
ferten Quartierlistenl’® wohnten jeweils 40
bis 45 Abgeordnete privat. Einige waren zwi-
schenzeitlich in ein Hotel oder eine Pension
umgezogen, andere hatten eine solche Unter-
kunft gegen ein mobliertes Verhiltnis einge-
tauscht, mindestens sechs Mitglieder des Par-
lamentarischen Rates hatten ihr Privatquartier
bis zum Frihjahr 1949 einmal gewechselt.
Ausgesprochen konspirativ gaben sich die
kommunistischen Verfassungsviter. Bis zu
seinem Ausscheiden am 6. Oktober 1948 gab
Hugo Paul als Kontaktadresse die Landeslei-
tung seiner Partei in Disseldorf an. Auch
Nachfolger Heinz Renner sowie der Abge-
ordnete Max Reimann wollten in Bonn ano-
nym bleiben. ,,Keine Bonner Adresse. Zu er-
reichen tiber KPD-Parteivorstand Frankfurt®,
heifdt es in den Ubersichten.

Die Suche nach Griinden fiir den unvorher-
gesehen langen Weg zum Grundgesetz be-
schrinkt sich meist auf politische Ursachen
und ignoriert das Ausmaf}, in dem der Parla-
mentarische Rat konstruktionsbedingt eben
ein Teilzeitparlament war. ,Simtliche Mit-
glieder des Parlamentarischen Rates hatten
auch zu Hause Berufspflichten zu erfullen®,
vermerkte ein spiter ausgefertigter Rechen-
schaftsbericht zu diesem heiklen Thema.l'!
Allein zwolf Abgeordnete waren gleichzeitig
Mitglieder einer Landesregierung. Um ihnen
allen die Erfallung politischer, parlamentari-

I° Aufzeichnung Boldt vom 24. 8. 1949, Bundesarchiv
Koblenz (BA) Z 5/3; Heuss 4.9. 1948, in: Briefe
(Anm. 7), Nr. 145 (S. 403).

I'° Umfangreiches Material in: StAB N 80/26 u. SN
172/23.

I Rechenschaftsbericht vom 7.3. 1951 tber die Ta-
tigkeit und Finanzgebahrung [sic!] des Parlamentari-
schen Rates, HStAD N'W 53-742.
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scher oder allgemein-beruflicher Aufgaben
moglich zu machen, erfuhr das Wochenende
eine erhebliche Verlingerung. Eine ungefihre
Vorstellung von der Anwesenheit am Ta-
gungsort bieten — auch wenn im September
1948 sicherlich vieles erst anlief — die Miet-
aufstellungen fiir die privat untergebrachten
Abgeordneten. Die Mehrzahl von ihnen er-
reichte gerade einmal die vereinbarte Min-
destquote von 15 Ubernachtungen oder blieb
darunter. Selbst Adenauer war kein gutes
Vorbild. Gut zwei Monate nach Konstituie-
rung des Parlamentarischen Rates deutete der
Leiter des britischen Verbindungsstabes in
Bonn die rastlose Reisetitigkeit des Prasiden-
ten (,continual wanderings over the conti-
nent®) als mangelndes Interesse an der Verfas-
sungsarbeit. Statt am Rhein Plenarsitzungen
zu leiten, verfolge der CDU-Politiker seine
eigenen Ziele und versuche, seine Partei fur
die Wahl zum ersten Bundestag zu positionie-
ren.l’2 Die tabellarischen Ubersichten iiber
die Frequentierung der Sitzungen in der ein-
schligigen Aktenedition bestitigen die sehr
unterschiedliche Intensitit der Teilnahme und
die unregelmiflige Anwesenheit der promi-
nenteren Mitglieder.

Allen Seiten einigermafien gerecht zu wer-
den, wenn auch um den Preis zunechmender
korperlicher Erschopfung, versuchte Theo-
dor Heuss. ,Bonn wird ganz interessant wer-
den®, schrieb der am 31. August zum Frakti-
onschef gewihlte FDP-Politiker optimistisch.
Doch wihrend er in der Anfangsphase noch
recht grof8zligig seine Verpflichtungen als
Verfassungsvater mit seinen sonstigen Aktivi-
titen zu vereinbaren vermochte, unterwarf er
sich spater dem Zwang, ,fiir die Entscheidun-
gen und die interfraktionellen Verhandlungen
dauernd zur Verfiigung stehen zu missen,
und spielte auch im wirttembergischen
Landtag nur noch eine Gastrolle. ,Ich stecke
jetzt fast dauernd in Bonn®, klagte er.I'?

Obwohl Bonner Vermieter und Hoteliers
auf eine gewisse Erfahrung im Umgang mit
Gisten zurlickblicken konnten und die Stadt
ja gerade wegen der vergleichsweise ent-

112 Bericht vom 6. 11. 1948 an Christopher Steel, abge-
druckt in: Birgit Ramscheid, Herbert Blankenhorn
(1904-1991). Adenauers politischer Berater (For-
schungen und Quellen zur Zeitgeschichte 49), Diissel-
dorf 2006, S. 101, Anm. 143.

I3 Theodor Heuss 17.12. 1948, in: Briefe (Anm. 7),
Nir. 167 (S. 445); 22. 1. 1949, Nr. 178 (S. 462).



spannten Unterbringungssituation den Zu-
schlag als Veranstaltungsort erhalten hatte,
kam im Herbst 1948 doch unerwartet viel
Konfliktpotential zusammen. Zimmer in er-
reichbarer Nihe der Tagungsstitte waren
knapp. Grofler als erwartet stellte sich die
Nachfrage durch periodisch anreisende Lan-
despolitiker und den Unterkunftsbedarf der
Mitarbeiter dar. Viele Vermieter sind offen-
sichtlich der Versuchung erlegen, nach wirt-
schaftlich rabenschwarzen Jahren die glinsti-
ge Marktkonstellation auszunutzen. Sieben
Wochen nach der Eroffnung des Parlamenta-
rischen Rates sah sich die Stadtverwaltung als
Folge zahlreicher Klagen genotigt, den Ver-
mietern noch einmal ins Gewissen zu reden.
Schliefflich wiirden die Politiker bis zum Jah-
resende in Bonn bleiben. Das Argument der
Kurzzeitvermietung fiele damit als Rechtfer-
tigung fir geforderte Hochstpreise weg. Aber
auch die Giste waren nicht alle Engel: Beson-
ders in der Phase der Erstunterbringung
wurde viel mehr reserviert als tatsichlich be-
nutzt und bezahlt.

Privilegien

Die Vorzugsbehandlung der Abgeordneten
blieb nicht unbeachtet, und am stirksten mani-
festierte sich der Unmut unmittelbar nach den
Hungerjahren beim Thema Essen: ,Man ist
chockiert tiber alles, was den Mitgliedern des
Parlamentarischen Rates das Leben in Bonn
angenehm und begehrenswert macht, man kri-
tisiert die Hohe ihrer Diiten und beneidet sie
um die Giite der Gaststitte, die nur ihnen zu-
ganglich ist. Dem politischen SpiefSer leuch-
tet’s nun endlich ein, weshalb sich die Arbeit
des parlamentarischen Rats so in die Linge
zieht! Er weify nun, wo seine Steuergroschen
bleiben und schimpft auf die Demokratie, die
thm das kostspielige Parlament bescherte.”
Die Privilegierten sahen dies nicht so, einige
beschwerten sich ausdriicklich {iber die hohen
Preise in ihrem exklusiven Restaurant.|!*

I'* Stimmungsbericht des Oberkreisdirektors Bonn-
Land an die Militirregierung 20. 1. 1949, abgedruckt
in: Helmut Vogt, Das Bild der ,Katastrophengesell-
schaft in den Berichten des Bonner Ober-
kreisdirektors an die Militirregierung von 1946 bis
1949, in: Manfred van Rey/Norbert Schloffimacher
(Hrsg.), Bonn und das Rheinland. Beitrige zur Ge-
schichte und Kultur einer Region. Festschrift Dietrich
Horoldt (Veroffentlichungen des Stadtarchivs Bonn
52), Bonn 1992, S. 623647, Zitat S. 646. Vgl. In diesem
hohen Hause, in: Der Spiegel vom 11. 9. 1948, S. 5.

Wiederholt unternahmen stadtische Dienst-
stellen Anliufe, die Interessen der eingesesse-
nen Bewerber am ,,Brennpunkt des Wohnbe-
darfs“ Bonn zu verteidigen. Noch existierten
2677 ,Notwohnungen“ in Bunkern oder
Trimmerhdusern. Doch als das Wohnungsamt
das Zimmer eines Fahrers der bayerischen De-
legation fiir einen vorgemerkten Bewerber re-
klamierte, kam umgehend Widerspruch: Bonn
»,moge von einer anderweitigen Verwendung
des (...) Zimmers wenigstens so lange Ab-
stand nehmen, als der Parlamentarische Rat in
Bonn titig“ war. Wiederholt gingen Bespre-
chungen ,bis tief in die Nacht“. Der betref-
fende Fahrer werde dann ,zur Riickfahrt der
Herren Abgeordneten benétigt. Auch das
personell verstirkte Sekretariat setzte auflerge-
wohnliche Arbeitszeiten als Argument zur
Verteidigung eroberten Wohnraums ein. Da
war es zwei Angestellten ,,nach lingerem Be-
mihen gelungen, in unmittelbarer Nihe des
Parlamentarischen Rates (...) eine angemes-
sene Unterkunft zu finden®. Nun versuchte
das Wohnungsamt, ,,dieses Zimmer zu Guns-
ten von irgendwelchen Wohnungssuchenden
zu beschlagnahmen®. Es wurde ,von Seiten
des Parlamentarischen Rates gesteigerter Wert
darauf gelegt“, das Zimmer fiir die Sekretari-
atsangehorigen zu erhalten, ,,da diese praktisch
Tag und Nacht aus dienstlichen Griinden er-
reichbar sein“ mussten.I!?

An der nicht zu tibersehenden bayerischen
Prisenz am Tagungsort scheinen sich einige
Gemiiter gerieben zu haben. Kein anderes
Bundesland trieb einen solchen Aufwand. Zu-
satzlich zum gemeinsamen Biiro der Minister-
prasidenten in Bad Godesberg unterhielt die
Miinchener Staatskanzlei eine eigene Dienst-
stelle in Bonn; sie hatte , keinerlei Funktionen
gegentiber dem Parlamentarischen Rat®, wie es
beschwichtigend hiefi, ,lediglich die Aufgabe,
die bayerischen Abgeordneten zu betreuen®.116
Untergebracht war sie in der Landwirtschafts-
kammer, einem der imposantesten unter den
unzerstorten Gebauden im Stadtkreis. Die von
Regierungsdirektor Hans Wutzlhofer geleitete
Dienststelle stand, ebenso wie seine grofiziigig
bemessenen Reprisentationsriume, den baye-
rischen Abgeordneten aller Fraktionen offen.
Daneben wurde Schreibpersonal vorgehalten,
vor allem reichlich Kraftfahrzeuge und Chauf-
feure fur Fahrten zwischen verschiedenen

I'5 StAB N 80/26.
|16 Notiz Boldt vom 7. 9. 1948, BA Z 5/5.
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Wohn-, Dienst- und Besprechungsorten. Im
noblen Ambiente der Poppelsdorfer Allee traf
auch Ministerprasident Hans Ehard, der aus-
gesprochen hiufig in Bonn war, viele seiner
Gesprichspartner.l!

Bei einer dieser nichtlichen Gelegenheiten,
als Politik und Geselligkeit nicht mehr zu
trennen waren, missen es die Bayern wohl
etwas zu toll getrieben haben. Am 25. No-
vember 1948 gegen 22 Uhr fuhlte sich ein
Nachbar auf dem Riickweg zu seiner Woh-
nung durch das Spektakel provoziert: Fiinf
grofle, elegante Pkw parkten vor der Haus-
nummer 79 unbeleuchtet im Schatten der
Biume, zwei von ihnen waren riicksichtslos
auf dem Gehweg abgestellt. ,,Bei den Wagen
standen mehrerer Chauffeure und eine Dame
mit einer Zigarette im Mund.“ Sie wehrte die
Fragen unwirsch, mit wegwerfender Handbe-
wegung ab. Der Anwohner wartete vergeb-
lich zwanzig Minuten ab, dass die Wagen
fortfuhren, klingelte dann, traf als erstes
einen Diener, der mit einem Korb voller
Weinflaschen (,,den er mit beiden Hinden
tragen musste®) aus dem Keller kam, bevor er
sich mit dem Hausherrn Wutzlhofer ein hit-
ziges Wortgefecht lieferte. Die ganze Szene
habe in thm ,,zunichst den Eindruck erweckt,
es handelte sich um ein geselliges Zusammen-
sein wohlhabender, aber nicht sehr riick-
sichtsvoller Leute“. Was wiederum den auf-
gebrachten Wutzlhofer erziirnte, war die Tat-
sache, dass sich unter den frohlichen Zechern
sein Ministerprasident befand, angeblich in
eine Besprechung mit den bayerischen Abge-
ordneten vertieft. Und dann erdreistete sich
der Anwohner noch, demokratische Prinzi-
pien zu zitieren: ,Auch fir den Ministerpra-
sidenten gelten die Bestimmungen der Stra-
Benverkehrsordnung.“I'8

»Projekt Bonn“
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Am 11. Oktober 19438, also vierzig Tage nach
Arbeitsaufnahme  des  Parlamentarischen
Rates am Rhein, wurde im Landeskabinett in

1'7 Vgl. Der Parlamentarische Rat 1948—1949, Akten
und Protokolle, Bd. 8: Die Beziechungen des Parla-
mentarischen Rates zu den Militirregierungen, bear-
beitet von Michael F. Feldkamp, Boppard am Rhein
1995, Einleitung, S. XXIIIf.; Karl-Ulrich Gelberg,
Hans Ehard. Die foderalistische Politik des bayeri-
schen Ministerprasidenten 1946-1954, Disseldorf
1992, . 195-199; . J. Kock (Anm. 8), S. 295 f.

I'8 Wie die folgenden Zitate: StAB N 80/26.
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Diisseldorf zum ersten Mal iiber eine mogli-
che Weiterverwendung Bonns als provisori-
sche Bundeshauptstadt gesprochen. Da zu-
nichst die Abgeordneten des Parlamentari-
schen Rates iiber den Ort befinden wiirden,
an dem die Bundesorgane erstmalig zusam-
mentreten sollten, bemiihte sich Bonn um
ihre Gunst.

So hat man, wie das Beispiel der bayeri-
schen Anspriiche zeigt, manche Krote ge-
schluckt, um die Abgeordneten bei Laune zu
halten. Denn bereits kleine Pannen am Ta-
gungsort wurden sehr ernst genommen. Nur
in einem solchen Klima ist nachvollziehbar,
dass der ortliche Verwaltungschef einen Bon-
ner Biirger vermittels seines Arbeitgebers no-
tigen konnte, gegen die eigene Uberzeugung
den Bayern einen Entschuldigungsbesuch ab-
zustatten. Doch dem Oberstadtdirektor safl
die Landeskanzlei im Nacken. Sie verlangte
kategorisch eine Beremlgung, da ,derartige
Vorkommnisse, so licherlich sie im einzelnen
sein mdgen, dazu geeignet sein konnen, eine
Missstimmung gerade in den Kreisen der
CSU hervorzurufen, die wir uns im Augen-
blick im Hinblick auf das Projekt Bonn nicht
erlauben konnen®.

Nicht alle Politiker waren so empfindlich.
Nach heutigen Mafistiben kleine Gesten riefen
viel Anerkennung hervor, so das Ringbuch,
das zur Jahreswende 1948/49 jede und jeder
Abgeordnete von der Stadt Bonn, zusammen
mit einer Freifahrkarte fiir die stidtischen Stra-
fenbahnen, tberreicht bekam. Dem Dank
hierfur fugte Georg Diederichs seine Bewun-
derung hinzu, wie Bonn ,unbeschadet aller
heutigen Schwierigkeiten die Fragen der Un-
terbringung gelost” habe. ,,Viele Aufmerksam-
keiten und Freundlichkeiten®, welche die Ab-
geordneten ,fortlaufend durch die Stadt
Bonn“ erfuhren, erwihnte sein Kollege Adolf
Blomeyer. Schliefflich ,,war es nicht abzuse-
hen, dass die Arbeit des Rates infolge der poli-
tischen Notlage (. . .) eine so lange Zeit in An-
spruch nehmen wiirde“, schrieb Paul de Cha-
peaurouge. Auf die nicht vorhergesehene
zeitliche Ausdehnung der Beratungen spielte
auch Gerhard Katz an. Seinem Dank fir die
Freifahrkarte fligte er hinzu: ,Wenn auch zu
hoffen ist, dass wir sie nicht bis zum Jahresen-
de 1949 benotigen werden.“
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Stephan Detjen
Abschied vom Grundgesetz?

Nach 1945 konnten die Deutschen nur in dem Mafle Handlungsspielriume gewin-
nen, in dem sie Anspriiche auf nationalstaatliche Souveranitit preiszugeben bereit
waren. Das prigte die Offenheit des Grundgesetzes fiir die europaische Integration.

Christoph Mollers
Vom Altern einer Verfassung: 60 Jahre Grundgesetz

Jenseits der Frage konkreter institutioneller Reformen erscheint das Grundgesetz
kaum als veraltete Institution. Ein Blick in den Text des Grundgesetzes bestitigt
die Vermutung, dass wenig so schnell veraltet wie seine Neuerungen.

Hans Vorlinder
Die Deutschen und ihre Verfassung

Die Westdeutschen haben lange gebraucht, bis sie zu ,Verfassungspatrioten®
wurden. Als Verfassung des vereinigten Deutschland scheint das Grundgesetz
heute von hoher Akzeptanz getragen zu werden.

Horst Drezer
Das Grundgesetz — eine Verfassung auf Abruf?

Die Option des Art. 146 GG, wonach das GG durch eine vom deutschen Volk in
freier Selbstbestimmung beschlossene Verfassung abgeldst werden kann, bleibt
auch nach der deutschen Wiedervereinigung ungeschmilert bestehen.

Christoph Gusy - Christoph Worms
Grundgesetz und Internet

Staat, Recht und Verfassung werden durch das Internet in mehrfachem Sinne ihre
Grenzen vor Augen gefiihrt. Schwindende Steuerungsmoglichkeiten markieren
die Notwendigkeit eines Wandels der Staatlichkeit.

Karlbeinz Niclanfs
Die Bundesregierung im Verfassungssystem

Nach dem Grundgesetz soll die parlamentarische Mehrheit die amtierende oder eine
neue Regierung unterstiitzen. Regierungsstabilitit und problemlose Regierungs-
wechsel hingen von der Bereitschaft der Parteien zur politischen Verantwortung ab.

Helmut Vogt
Der Parlamentarische Rat in Bonn

Die Grundgesetzarbeit war fiir die Mitglieder des Parlamentarischen Rates kei-
neswegs eine lange Klausur. Unzureichende Arbeitsbedingungen, aber auch an-
dere Verpflichtungen der Abgeordneten, fithrten zu hiufiger Abwesenheit.



