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Karl Dietrich Bracher

Orientierungsprobleme freiheitlicher Demokratie
- in Deutschland

L.

Sucht man den historischen Ort und die politische
Gestalt der Bundesrepublik Deutschland zu bestim-
men, so stoBt man von Anfang an auf zwei grund-
legende Tendenzen der Orientierung, die auch in
der weiteren Entwicklung miteinander konkurrie-
ren: Verlangen nach staatlicher Einheit in Freiheit
sowie Sorge um Stabilitéit der neuen Demokratie als
gleichberechtigtes Glied in einem vereinten Eu-
ropa. Seine Bezeichnung als ,Provisorium* oder
»Transitorium* (Heuss) bezog sich auf den vorliu-
figen Zustand der Teilung, nicht aber auf die durch-
aus definitive Entscheidung zur freiheitlichen De-
mokratie: Die einstige Diffamierung der Weimarer
Demokratie als bloBes ,Intermezzo* war Warnung
und Lehre.

Das Spannungsverhiltnis jener doppelten Orientie-
rung ist schon im Grundgesetz von 1949 angelegt
und in der Deutschlandpolitik aller Regierungen
der Bundesrepublik enthalten. Dahinter steht die
historische Problematik des im Reichsgedanken
iiberhohten deutschen Nationalstaats von 1871, der
schon beim Kriftemessen des Ersten Weltkrieges
eine freilich unbewiiltigte Niederlage erfuhr — mit
der erneuten Ubersteigerung und Katastrophe im
wDritten Reich“ von 1933. Aber die Griindung ei-
ner neuen deutschen Demokratie nach 1945 suchte
zugleich die entschiedene Konsequenz zu ziehen
aus der innenpolitischen Erfahrung, die das Schei-
tern der ersten Republik und der scheinbar bruch-
lose, pseudolegale Weg von der parlamentarischen
Demokratie in die totalitire Diktatur hinterlieB.

Die Grundspannung der neuen Demokratie, die in
dieser doppelten Erfahrung nationaler und zugleich
demokratischer Leidensgeschichte Deutschlands
steckte, ja zuriickreicht bis zum Scheitern der so-
wohl national wie liberal-demokratisch motivierten
Revolution von 1848, kam den Zeitgenossen der
Bundesrepublik sogleich zu BewuBtsein: so schon
in der groBen Kontroverse zwischen Adenauer und
Schumacher iiber europiisch-westliche oder natio-
nalpolitische Orientierung, und spiiter im fortdau-
ernden Streit um die Stalin-Note vom Mirz 1952,
die der Bundesrepublik eine mogliche nationale
Einheit gegen Verzicht auf Einbindung in die west-
liche Sicherung ihrer neuen Demokratie in Aussicht
stellte. Damit stand aber immer aufs neue zugleich
deren Wertorientierung zur Debatte, und jener
Streit um die Rangordnung reicht bis zu den Folge-
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rungen im Blick auf die Entspannungspolitik lange
danach.

Und nicht erst in den sechziger, sondern schon in
den friihen fiinfziger Jahren. die man heute oft allzu
einseitig als bloBe Restaurationsperiode abzutun
pflegt, erfolgte auch bereits die Neugriindung von
Zeitgeschichte und Politikwissenschaft, die sich mit
ersten Lehrstiihlen, Instituten, Zeitschriften und
einer wachsenden Fiille an Forschung und Literatur
um die Aufarbeitung zumal der jiingsten Vergan-
genheit und ihrer politisch relevanten, aktuellen
Erfahrungen bemiihten. Freilich, damals noch in
kleinerem MaBstab und gegen erhebliche Wider-
stiinde! Zudem gegen den Vorwurf, es sei unhisto-
risch, die Weimarer Republik als Demokratie zu
analysieren, wie damals gegen mein Weimar-Buch
von 1955 eingewandt wurde (Werner Conze) —
eine Argumentation, die heute in der fragwiirdigen
Forderung nach ,Historisierung des Nationalsozia-
lismus* von rechts wie links wiederkehrt. Es waren
die Probleme, die nach Krieg und Gefangenschaft,
Tiibingen und Harvard seit 1950 meine Berliner
Jahre bestimmten: am neugegriindeten Institut fiir
Politische Wissenschaft, an der wiedereriffneten
Deutschen Hochschule fiir Politik und der neuen
Freien Universitit.

Zur Diskussion der in diesem Essay behandelten Probleme
haben {ber die Jahre die folgenden Biicher (neben vielen
anderen) beigetragen: Kurt Sontheimer, Antidemokrati-
sches Denken in der Weimarer Republik, Miinchen 1962;
ders., Das Elend unserer Intellektuellen, Hamburg 1976;
ders., Zeitenwende?, Hamburg 1983; Wemer Weidenfeld
(Hrsg.), Die Identitiit der Deutschen, Bonn 1983; Wolfgang
Bergsdorf, Herrschaft und Sprache, Pfullingen 1983; ders.,
Uber die Macht der Kultur, Stuttgart 1988; Dolf Sternberger,
Verfassungspatriotismus, in: 25 Jahre Akademie fiir politi-
sche Bildung, Tutzing 1982, S. 76—81; zum Begriff der
wpostnationalen Demokratic* Karl Dietrich Bracher, Die
deutsche Diktatur, Kdln 19765, S. 544; ders., Politik und
Zeitgeist, in: Geschichie der Bundesrepublik Deutschland,
Band V/1, Stuttgart-Mannheim 1986, S. 296—406; zuvor:
Die Auflosung der Weimarer Republik, Villingen 1955, S. 3;
Gregor P. Boventer, Grenzen politischer Freiheit im demo-
kratischen Staat. Das Konzept der streitbaren Demokratie in
einem internationalen Vergleich, Berlin 1985; Eckhard
Jesse, Die Demokratie der Bundesrepublik Deutschland,
Berlin 19867; besonders aber die Arbeiten von Alexander
Schwan u. a., Grundwerte der Demokratie, Miinchen 1978;
ders., Wahrheit — Pluralitiit — Freiheit, Hamburg 1976;
ders., Verfassungspatriotismus und nationale Frage, in: Zum
Staatsverstindnis der Gegenwart, Miinchen 1987, S. 85 bis
100.
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Angesichts der Konfrontation von Demokratie und
Diktatur im deutschen und européischen MaBstab
hat uns zu jener Zeit nicht zuletzt die kardinale
Frage beschiftigt, in welchem MaBe Auflésung und
Untergang der ersten deutschen Demokratie die
Folge einer groBen Orientierungskrise waren, die
das politische BewuBtsein der Biirger verstort und
das Denken der Intelligenz auf Abwege gefiihrt
hatte. Neben den historisch-politischen waren es
denn auch die philosophisch-moralischen Ursachen
der ,,deutschen Katastrophe*, die ein Hauptthema
der neuen Zeitgeschichts- und Politikwissenschaft
bildeten.

Was viele von uns damals in erster Linie bewegte
und bis heute nicht losliBt, war nicht nur die Auf-
klidrung der Ereignisse selbst, sondern vielmehr die
kritische Analyse ihrer historischen und zeitgends-
sischen Verarbeitung und Ausdeutung, die trotz
aller Vergleichbarkeit mit den verschiedenen euro-
péischen Nationalgeschichten doch schlieBlich jene
wdeutsche Ideologie* hervorgebracht oder begiin-
stigt hatte, in der wir den eigentlichen verhéngnis-
vollen Sonderfall deutscher Geschichte erkennen,
So begann damals auch meine Darstellung zur
»Auflisung der Weimarer Republik* mit dem Satz:
»Im Gegensatz zu ihrer grundsitzlichen Anerken-
nung und praktischen Bedeutung im westeuro-
pdisch-amerikanischen Raum haben Begriff und
Wirklichkeit der Demokratie in Deutschland bis zur
Gegenwart eine zwiespiltige Beurteilung gefun-
den.“ Dieser zuletzt in zwei Weltkriegen ausgetra-
gene Unterschied zwischen Deutschland und dem
Westen fiihrte in der Tat zu jenem SonderbewubBt-

sein von einem ,,Eigenweg* und ,Eigenwert" deut-
scher Geschichte, in dem sich der eigentliche Grund
fiir die spezifisch deutsche Form der Orientierungs-
krise findet. Es war die tiefe Enttduschung und
Nichtverarbeitung, die mit Flucht- oder Illusionsbe-
wegung auf den Schock des Ersten Weltkrieges und
seine Folgen reagierte: auf Niederlage und Revolu-
tion, Wirtschafts- und Sozialkrise, Gefiihl unver-
dienter Diskriminierung und Verlangen nach Revi-
sion. GewiB ist all dies nicht vom Himmel gefallen,
und die Entstehungs- und Formierungsgeschichte
des deutschen NationalbewuBtseins im 19. Jahr-
hundert, zuerst als Gegenbewegung zur franzo-
sisch-napoleonischen Beherrschung Deutschlands
auftretend, verdient auch in der heutigen Zeit er-
neuter Sympathien fiir jenes reiche, eigenstindige
Jahrhundert volle Beachtung.

Seit einigen Jahren entbrennt mit erneuter Heftig-
keit die Auseinandersetzung um die Ursachen und
das Wesen jener Orientierungskrise und damit um
das Problem der politischen Wertbezogenheit in der
Demokratie, die ja als einzige Staatsform den ver-
schiedenen Richtungen politischen Denkens und
Wollens bewuBt Raum und Wirkung gibt und damit
auch Politische Wissenschaft iiberhaupt erst ermog-
licht. Der Streit iiber deutsche Sonderwege nimmt
diese alte Frage wieder auf, die uns nach 1945 und
vor allem seit der Wiedergriindung deutscher Staat-
lichkeit vor vier Jahrzehnten so unmittelbar betrof-
fen und zur Auseinandersetzung mit traditioneller
nationaler Geschichtsbetrachtung herausgefordert
hat.

II.

Die neue deutsche Zeitgeschichte seit 1945 und
1949 bedeutet demnach beides: Geschichte eines
geteilten Landes und zugleich Entwicklung einer
zweiten Demokratie, die sich erfolgreicher als das

erste demokratische Experiment zu behaupten
weib.

In dieser ,doppelten Zeitgeschichte* und ihrer
wechselseitigen Verflechtung liegt freilich eine Pro-
blematik beschlossen, die der so unerwartet raschen
Staatsbildung von 1949 bis zum heutigen Tage ihre
Prigung gibt. Sie war Nachkriegsgeschichte, die aus
der selbstverschuldeten Katastrophe des Hitlerregi-
mes herausfiihrte, und zwar in immer neuer Kon-
frontation mit der Grunderfahrung der spezifisch
~deutschen Diktatur* von 1933—1945. Aber sie er-
hielt einen starken zusitzlichen Antrieb aus der
hochst aktuellen Konfrontation zwischen den Su-
permiichten in Ost und West — und aus den so
gegensitzlichen politischen Werten, die sie vertra-
ten: diktatorische Einparteienherrschaft oder frei-
heitliche Demokratie.

B 1-2

Dieses Spannungsgefiige hat die Begriindung und
Entwicklung von zwei ebenso unterschiedlichen
Regierungssystemen auf dem Boden des durch Ver-
treibung und Besetzung verkleinerten ehemaligen
Nationalstaats bestimmt, und es wurde noch kom-
pliziert und verschiirft durch die militéirischen und
6konomischen Strategien eines ,Kalten Krieges*.
der in seinen Grundziigen trotz allen Beteuerungen
der Entspannung jedenfalls so lange nicht iiberstan-
den ist, als an Grenzen und Mauern auf Menschen
geschossen wird,

Deutschland war aber nicht nur Objekt, sondern
zunehmend auch Subjekt jener Entwicklung, die
binnen weniger Jahre zu scheinbar unumstsB8lichen
Entscheidungen gefiihrt hat: Bis heute konstitutive
Realitét, werden sie doch in ihrer Fortgeltung im-
mer aufs neue in Frage gestellt. Die Abhdngigkeit
deutscher Politik von der internationalen Macht-
lage trat vor allem in den groBen Weichenstellun-
gen von 1948/49 zutage. Von Anfang an hing die
Bewiltigung der Kriegsfolgen, die Organisation des
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Wiederaufbaus und die Sicherung der dafiir not-
wendigen Kooperation aufs engste mit der Einord-
nung des besetzten Deutschland in die bipolar ge-
spaltene Europa- und Weltpolitik zusammen. Aber
auch die Handlungsfiihigkeit deutscher Politik ge-
wann dadurch bald wieder an Gewicht.

Das galt vor allem fiir die politische Orientierung
und demokratische Entfaltung der Bundesrepublik.
In ihr erfubr man den wesentlichen Unterschied zur
sowjetisch bestimmten Griindung der DDR und
ihrer politisch-gesellschaftlichen Form als einer dik-
tatorisch gesteuerten ,Volksdemokratie. Beide
Staaten standen zwar im Zeichen der Blockbildung
und unter der Kontrolle der Siegermiichte, doch
trat der grundlegende Unterschied von Anfang an
aufs deutlichste hervor: Im Osten kam es anstelle
der in den ersten Nachkriegsjahren proklamierten
w»Demokratisierung* zur Durchsetzung einer kom-
munistischen Parteidiktatur, im Westen wurde die
stufenweise Anderung des Besatzungsregimes in
ein System der internationalen Kooperation er-
reicht — mit dem historisch so bedeutsamen Ziel,
die negative Kontrolle Deutschlands in eine positive
Integration mit europdischer und atlantischer Aus-
richtung zu verwandeln.

Dies war in der Tat die zukunftstrichtige Substanz
der Verhandlungen und Vertriige, die vom Mar-
shall-Plan iiber die Westeuropiische Union, den
Europarat, die Europiische Gemeinschaft fiir
Kohle und Stahl schlieBlich zu den Deutschlandver-
triigen und zur Europiischen Gemeinschaft gefiihrt
haben. Und hier lag auch der fundamentale Unter-
schied zur ersten Nachkriegszeit von 1918. Damals
hatte der Riickfall in ein Europa der Nationalstaa-
ten zur todlichen Krise der Demokratien und zum
diktatorischen Aufstieg aggressiv-revisionistischer
Bewegungen und Systeme, voran des italienischen
Faschismus und des deutschen Nationalsozialismus
gefiihrt. Nun aber wurde diesseits des sowjetischen
Machtbereichs eine Politik der engen europiischen
Zusammenarbeit in Anlehnung an die USA mog-
lich — mit der Zielvorstellung einer 6konomischen
wie politischen Integration, die sich auf Pline der
Widerstandsbewegungen im Kriege und eine Viel-
falt von Europa-Bewegungen in der friihen Nach-
kriegszeit berufen konnte; sie erdffnete auch kon-
kretere Perspektiven fiir eine {ibernationale Losung
des deutschen Staatsproblems. Denn sowohl im
Blick auf die Wirtschafts- und Sicherheitspolitik wie
besonders auf die Stabilisierung der neuen deut-
schen Demokratie gewann die Europaidee eine
machtvolle Funktion: Sie bot ein neues, weiteres
Bezugssystem, nachdem der iibersteigerte Nationa-
lismus des NS-Regimes nationalstaatliches Denken
als letzte Instanz ad absurdum gefiihrt hatte.

Die Politik des ersten Bundeskanzlers Konrad Ade-
nauer, der von 1949 bis 1963, unerwartet lange, an
der Regierung blieb, stiitzte sich von Anbeginn voll
auf jenen supranationalen Aspekt der Europa-Poli-
tik. Angesichts der machtpolitischen Realititen am
Ausgang der vierziger Jahre wurde die national-
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staatliche Argumentation der sozialdemokratischen
Opposition unter Fiihrung Kurt Schumachers von
der Mehrheit der westdeutschen Bevolkerung nicht
als Alternative angenommen. Das proklamierte
Ziel einer Wiedervereinigung riickte in die Ferne,
wiithrend die Stabilisierung westlicher Kooperation
dem unmittelbaren Bediirfnis nach Wiederaufbau
und Sicherheit entsprach. Unter diesem Vorzeichen
stand auch die Entscheidung fiir eine liberal-demo-
kratische, marktwirtschaftlich-soziale Staats- und
Gesellschaftsordnung. Zwangswirtschaft und So-
zialismus waren mit dem Odium der Diktatur, des
Kriegs- und Nachkriegselends belastet, und die
osteuropiische Zwangssozialisierung, die 6konomi-
sche Dauerkrisen zur Folge hatte, wirkte in unmit-
telbarer Nachbarschaft besonders wenig attraktiv,
wie auch die unaufhérlichen Fliichtlingsstrome von
Ost nach West bewiesen.

Symbolisch wirkte auch die iiberzeugend liberal-
demokratische Erscheinung eines Theodor Heuss,
der von 1949 bis 1959 erster Bundesprisident war
und schon in der Weimarer Zeit an der Deutschen
Hochschule fiir Politik in Berlin gelehrt hatte. Die
Bundesrepublik vermied verfassungspolitische
Schwiichen, die der Weimarer Republik so friih
zum Verhiingnis geworden waren. Die Stellung von
Kanzler und Regierung wurde gestirkt, die Dikta-
turgewalt des Priisidenten abgebaut, der parlamen-
tarische ProzeB gefestigt, indem der Sturz eines
Kanzlers von der Wahl eines neuen abhiingig ge-
macht wurde — , konstruktives Miitrauen* —, das
Verbot antidemokratischer Parteien durch das
Bundesverfassungsgericht ermdglicht, schlieBlich
die Zersplitterung des Parteienfeldes durch eine
Fiinf-Prozent-Klausel in den Wahlgesetzen er-
schwert. Der Sinn all dieser Bestimmungen war,
eine Zerstorung der Demokratie mit pseudo-
demokratischen Mitteln zu verhindern, wie es
1933 geschehen war; die modifizierte, wehrbereite
Demokratie von Bonn soll dem prinzipiellen Geg-
ner nicht die unbeschrinkte Toleranz génnen, an
der Weimar zugrunde gehen konnte.

Die Gewdohnung an ein besser funktionierendes
Parteien- und Parlamentssystem fiihrte aber auch
zu einer zunchmend positiven Bewertung der De-
mokratie selbst, an der es nach 1918 gefehlt hatte.
Uber das Kanzlerregime eines groBen alten Mannes
mit fast patriarchalischer Autoritit wurde eine
Briicke von der obrigkeitsstaatlichen Tradition
Deutschlands zur pluralistischen Demokratie ge-
schlagen. Die historische Zersplitterung des Partei-
wesens wurde durch eine Konzentration der politi-
schen Gruppierungen auf zwei fast gleich groBe
Parteien abgelost, die alte SPD und die neue CDU,
neben denen sich {iber drei Jahrzehnte als kleinere
dritte Partei — bis zum Erscheinen der ,,Griinen*
— nur die Liberalen (FDP) behaupten konnten.

Eine solche Konstellation erinnerte an das koope-
rationsfihige britische oder amerikanische Partei-
wesen, Das Bonner System vermochte sich von den
Problemen zu ldsen, die fiir die zerkliifteten konti-
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nentaleuropiischen Parteiensysteme typisch waren.
Es war das Ergebnis eines lingeren Prozesses der
Entideologisierung und Pragmatisierung der Par-
teien, der im Godesberger Programm von 1959 die
Liberalisierung der SPD und schlieBlich wie in den
Lindern so auch im Bund den Test eines vollen
Regierungswechsels von der CDU zur SPD ermog-
lichte.

Dabei war das Parteiensystem nie politisch-6kono-
mischen Krisen vom AusmaB der Weimarer Dauer-
krise ausgesetzt. Dies bleibt zu bedenken, wenn aus
den Wabhlziffern, die seit 1957 regelmiBig iiber
neunzig Prozent der Stimmen fiir die drei Bonner
Parteien erbringen, schon auf politische Stabilitiit,
auf dauerhaft demokratische Verhaltensstruktur
und auf eine verliBliche politische Kultur in der
Bundesrepublik geschlossen wird. Seit Mitte der
sechziger Jahre — nach dem Ende der Ara Ade-
nauer — im Zeichen eines Wechsels der Generatio-
nen, der Verinderung der internationalen Situation
und des Zuriicktretens der Wiedervereinigungs-
idee, kamen auch die fortdauernden Probleme, das
Unfertige des Bonner Staates stirker zum Vor-
schein.

Aber die politische Basis, auf der die zweite deut-
sche Republik sich entwickeln konnte, war im Ver-
gleich zur Weimarer Republik und vollends zur
DDR unleugbar breiter und sicherer. Die erschiit-
ternde Erfahrung des Scheiterns von 1933 und von
1945 wirkte als eine stets priisente Warnung vor den
beiden Grundschwiichen der jiingsten deutschen
Geschichte: Hilflosigkeit gegeniiber den Feinden
der Demokratie und Anfilligkeit fiir diktatorische
Losungen. Hinzu kam die Tatsache, daB nun ein
breiter Konsens in der Ablehnung der gegenwiirti-
gen kommunistischen wie der vergangenen natio-
nalsozialistischen Herrschaftsanspriiche totalitiirer
Prigung bestand. Der Antitotalitarismus war eine
lebendige und positive Kraft, deren politische Be-
deutung fiir die demokratische Entwicklung der
vierziger und fiinfziger Jahre auch heute nicht un-
terschiitzt werden sollte. Bei spiteren Kritikern des
Totalitarismusbegriffs fehlt oft eine Anschauung
davon, wie konkret die doppelte Bedrohung — jene
durch die eben iiberwundenen Rechtsdiktaturen
und jene durch die prisente Ausbreitung des Stali-
nismus — fiir die verletzlichen Neuanfinge der eu-
ropiischen Demokratien nach 1945 tatsichlich ge-
wesen ist.

I1I.

Unter zwei Begriffe kann mit aller Schiirfe — und
darum kontrovers — der Unterschied zwischen
Weimar und Bonn gefaBt werden: das Postulat des
.» Verfassungspatriotismus® (Dolf Sternberger) und
die Stellung als ,,postnationale Demokratie unter
Nationalstaaten® (K. D. Bracher). Beide Bezeich-
nungen werden zwar heute als betont neue Diskus-
sionspunkte benutzt, sie markieren aber schon in
der Entstehungs- und Entwicklungsgeschichte der
zweiten deutschen Demokratie eben das, was aus
der Sackgasse der Weimarer Republik herausfiihrt:
aus ihrem Wertneutralismus und ihrer Wehrlosig-
keit angesichts der Verdringung demokratischen
durch nationalistisches und kompromiBfeindliches
Denken.

Die Demokratie der Bundesrepublik ist im Unter-
schied zu dem MiBbrauch des Demokratiebegriffs
in Rechts- und Linksdiktaturen auf die Offenheit
des politischen Prozesses, auf die konkurrierende
Willensbildung der Bevilkerung in frei gebildeten
Parteien und Verbinden gegriindet. Opposition gilt
folglich als fundamentaler Bestandteil der Demo-
kratie; sie bewiihrt sich im Wechsel zwischen Regie-
rung und Opposition, die sich auf der Ebene des
Bundes wie der Liinder und Gemeinden in der poli-
tischen Verantwortung ablisen.

Die Mehrheitsentscheidung erfolgt in repriisentativ
gewiihlten Parlamenten und nicht durch plebiszi-
tire Verfahren, die demagogisch zu miBbrauchen
sind; auch die Wahl des Bundespriisidenten ge-
schieht im Gegensatz zur Weimarer Republik auf
parlamentarisch-foderalistischem Weg. Das demo-
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kratische Prinzip bleibt in den Wahlen und Regie-
rungsbildungen der Bundesrepublik stets bezogen
auf den repriisentativen und freiheitlichen Charak-
ter des gewaltenteiligen Verfassungsstaates.

Dieses modifizierte und zugleich wertgebundene
Demokratieverstindnis ist der Wertneutralitit der
Weimarer Verfassung entgegengestellt, Im Unter-
schied zu Weimar wird den Feinden der freiheit-
lichen Verfassungsordnung die unbegrenzte Frei-
heit zu deren Zerstorung verweigert, indem Biirger
und Parteien zuvorderst auf die Wahrung der , frei-
heitlich demokratischen Grundordnung* verpflich-
tet sind. Um diese wichtige Modifikation ist es im-
mer wieder zu Auseinandersetzungen gekommen.
Die verfassungsrechtliche Moglichkeit des Verbots
antidemokratischer Parteien wurde in den fiinfziger
Jahren sowohl gegen Neonazis wie gegen Kommu-
nisten angewandt. Heute ist es in seiner politischen
ZweckmiiBigkeit ebenso umstritten wie die Frage
der Fernhaltung politischer Extremisten vom 6f-
fentlichen Dienst. Auslindische Kritik an dieser
Konsequenz der wehrhaften Demokratie beruht
freilich oft auf Unkenntnis der groBen Liberalitit
und der strikt rechtsstaatlichen Gewihrleistung der
Grundrechte, die das Bonner System auch vor vie-
len anderen Demokratien auszeichnet.

Gerade das Rechisstaatlichkeitsprinzip ist nach den
abschreckenden Erfahrungen mit der totalitiren
Diktatur besonders weitgehend ausgestaltet. Am
Anfang der Verfassung stehen mit Prioritit die
Grundrechte: Sie diirfen nicht in ihrem Wesensge-
halt angetastet werden. Dem Schutz vor diktatori-
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scher Machtkonzentration dient das Prinzip der Ge-
waltenteilung; es kommt vor allem der Unabhiin-
gigkeit der Gerichte und der zentralen Bedeutung
des Bundesverfassungsgerichts zugute. Gleichzeitig
wird aber auch eine Stirkung des Parlaments und
der Regierung erstrebt: Stirkung des Parlaments
durch die Anerkennung der Parteien als Tréiger der
politischen Willensbildung (Parteienstaatsprinzip);
Stirkung der Regierung durch die starke Stellung
des Bundeskanzlers, dem das Parlament nur kon-
struktiv durch Wahl eines Nachfolgers mit Mehrheit
seiner Mitglieder das MiBtrauen aussprechen kann,
wihrend ein MiBtrauensvotum gegen einzelne Mi-
nister iiberhaupt nicht méglich ist (,,Kanzlerdemo-
kratie“).

Allgemeine Rechtssicherheit und Primat des
Rechts, Anspruch aller Biirger auf rechtliches Ge-
hor und gesetzliche Begriindung aller staatlichen
MaBnahmen — diese Grundsiitze des Rechtsstaats
verdienen besondere Beachtung in einer Zeit, in
der die komplizierten Aufgaben des modernen In-
dustrie- und Wohlstandsstaates zu einer stiindigen
Zunahme der Biirokratie und zur Gefahr der Ent-
fremdung zwischen Biirger und Staat fiihren. Auch
die schwierige Bekdmpfung des Terrorismus hat die
Regeln des rechtsstaatlichen Verfahrens zu beach-
ten; sie ist dadurch umstindlicher und weniger effi-
zient als erwiinscht, doch vor der Gefahr diktatori-
scher Willkiir bewahrt.

Ein drittes wichtiges Element der westdeutschen
Demokratie ist ihr sozialstaatlicher Charakter. Er
entspricht dem allgemeinen Verlangen nach
Gleichheit der Chancen und sozialer Sicherung,
aber auch den groBen gesellschaftlichen Veriinde-
rungen, die der Krieg sowie die Flucht und Vertrei-
bung von weit iiber zehn Millionen Deutschen mit
sich brachten. Die verfassungsmiifige Verpflich-
tung zu sozialer Gerechtigkeit war auf den Aus-
gleich zwischen den verschiedenen Schichten und
auf eine menschenwiirdige Sozialordnung gerich-
tet. Im strikten Unterschied zu einer sozialistischen
Ordnung sollte dabei aber die liberale Struktur von
Staat und Gesellschaft gewahrt bleiben. Das ging
weder durch eine Verstaatlichung der Wirtschaft
noch einen schrankenlosen Kapitalismus, sondern
iiber den immer erneuten Ausgleich der sozialen
und okonomischen Interessen. Zwar stehen das
Grundgesetz und der KompromiB der Verfassungs-
griinder von 1949 einer begrenzten Planung und
Sozialisierung nicht prinzipiell entgegen; ,.anderer-
seits weisen Geist des Grundgesetzes und Soziale
Marktwirtschaft doch eine hohe Kongruenz auf,
denn die freiheitlichen Grundrechte finden sich vor-

ziiglich wieder in 6konomischen Freiheiten wie
Konsumenten-, Gewerbe-, Vertrags-, Wettbe-
werbs- und Arbeiterfreiheiten* (Dietrich Scheif-
fele, in: Zeitschrift fir Politik, 35 [1988].
S. 3291.).

Die vierzigjihrige Geschichte der Bundesrepublik
steht denn auch im Zeichen dauernder Auseinan-
dersetzungen um die angemessene Verwirklichung
des sozialstaatlichen Postulats. Dabei gehen die
Auffassungen bis zum heutigen Tage weit auseinan-
der, weil die Verfassung naturgemiB keine Hand-
lungsanweisungen zur Bewiiltigung der Abgren-
zungsprobleme im einzelnen enthélt. Die Spannung
zwischen sozialen und kapitalistischen Prinzipien
hat im Gedanken der ,Sozialen Marktwirtschaft*
und in einer fortschreitenden Ausgestaltung von
Mitbestimmung in den Betrieben sowie in der star-
ken Rolle der Gewerkschaften ihren Ausdruck ge-
funden. Doch hat sich dieses durchaus gemischte
System als ein tragfihiger KompromiB zwischen
den sozialen und den liberalen Interessen erwiesen.
Er ermoglicht ein erstaunliches MaB an Stabilitit
und Effizienz der westdeutschen Wirtschaft, hhe-
ren Lebensstandard und geringere Streikneigung
der Arbeiterschaft als in anderen demokratischen
Industriestaaten; Hauptproblem ist nun eine vor-
wiegend strukturelle Arbeitslosigkeit.

Ein vierter grundlegender Wesenszug der westdeut-
schen Demokratie ist schlieBlich ihre féderalistische
Ordnung. Auch in ihr verbinden sich éltere deut-
sche Traditionen mit der Ablehnung des national-
sozialistischen Zentralismus und dem EinfluB der
Besatzungsmiichte. Die Bundesrepublik entstand
aus dem ZusammenschluB der in den Besatzungs-
zonen bestehenden Linder und West-Berlins, Ter-
ritorien, die politisch, wirtschaftlich und kulturell
ein Eigengewicht behielten. Das politische System
ist dadurch komplizierter als in demokratischen
Zentralstaaten, wie im benachbarten Frankreich,
oder in Einheitsdiktaturen, wie in der DDR. Aber
die Vorteile sind unverkennbar: Der Foderalismus
ermoglicht durch Dezentralisierung der politischen
Prozesse ein groBeres MaB an Machtkontrolle und
Biirgernihe; gegeniiber der drohenden Ubermacht
des Staates ist die Moglichkeit zu mehr Selbstver-
waltung auf regionaler Ebene ein wichtiges Korrek-
tiv. Der Foderalismus wirkt sich gewaltenteilig aus,
er erweitert die Chancen zu politischer Teilnahme
und Verantwortung der Parteien und Gruppen, und
er verhindert die unbalancierte Zusammenballung
um ein einziges Zentrum (wie Paris oder London),
die der Entwicklung des iibrigen Landes schaden
konnte.

IV.

Im Blick auf diese Grundprinzipien politischer
Orientierung (die teilweise schon durch den Parla-
mentarischen Rat der Verfassungsinderung entzo-
gen worden sind) treten nun vier Entwicklungspha-
sen hervor,
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1. Die Zeit vor und wihrend der Griindung einer
neuen Demokratie in Deutschland, die vierziger
Jahre, waren vom politischen Vakuum der ,,deut-
schen Katastrophe* (Friedrich Meinecke) und dem
»Abschied von der bisherigen Geschichte* (Alfred
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Weber) gepriigt. Die Suche nach politischer und
staatlicher Orientierung stand im Zeichen der dop-
pelten Erfahrung einer Befreiung von der selbstver-
schuldeten Diktatur des Nationalsozialismus und
der Drohung einer neuen, nun kommunistischen
Diktatur im Osten Europas mit der zunehmend
deutlicher werdenden Teilung Deutschlands. Vor
allem aber wurde in der Bundesrepublik zugleich
mit der Verankerung der Grundrechte das Prinzip
der ,streitbaren Demokratie* begriindet und der
Weimarer Erfahrung demokratischer Wehrlosig-
keit entgegengesetzt. Es galt einer deutschen poli-
tischen Tradition zu wehren, die immer wieder zwi-
schen zwei Extremen schwankte: zwischen Staats-
vergottung und Staatsenthaltung, zwischen Obrig-
keitsstaat und Radikalismus.

Die doppelte Erfahrung des Totalitarismus — des
deutschen im ,Dritten Reich“, des kommunisti-
schen im Osten Europas und der spiteren DDR —
war der Ausgangspunkt fiir jene rasche Um- und
Neuorientierung im Westen Deutschlands, die zu
Beginn der fiinfziger Jahre nun auch eine positive
Selbstbestimmung gewann: Vor allem durch die
Einbeziechung in den Westen und in einen begin-
nenden EinigungsprozeB Westeuropas, welcher ra-
scher als irgend erwartet die Riickkehr in den Kreis
der freiheitlichen Staaten und den Aufschwung der
wirtschaftlichen und sozialen Verhiiltnisse erlaubte
— und die Anschauung der amerikanischen Demo-
kratie in ein positives Leitbild verwandelte.

2. Dieser ProzeB einer Verdnderung und Neuge-
winnung des Staatsverstindnisses im freien Teil
Deutschlands fand in der raschén materiellen Er-
folgsgeschichte der Bundesrepublik seine schein-
bare Bestiitigung, freilich mit erheblichen, bis heute
ungeldsten Implikationen und Einschrénkungen.
Wihrend im #lteren deutschen Nationalgefiihl im
Laufe des 19. Jahrhunderts Staats- und Demokra-
tiebewuBtsein auseinandergefallen waren, sind es
nun in der zweiten deutschen Demokratie Staats-
versténdnis und Nationsverstindnis, die nicht mehr
dasselbe bedeuten. Der Neuaufbau stand von An-
fang an im Zeichen der anhaltenden Spannung zwi-
schen der Wiederbegriindung und Festigung der
parlamentarischen Demokratie in Westdeutschland
und der Forderung nach Erhaltung der nationalen
Einheit, nach einer Losung der ,deutschen Frage*
im Zeichen freier Selbstbestimmung. Die fiinfziger
Jahre waren zwar bewegt von der wachsenden Zu-
versicht, daB Bonn nicht (mehr) Weimar sei, doch
eher verdringt blieb die Tatsache, daB weder die
Erstarkung des Westens noch die Leistungsfihig-
keit und Stabilitéit der zweiten deutschen Demokra-
tie eine nationale ,,Wiedervereinigung* niher riik-
ken lieBen, geschweige denn sie gleichsam automa-
tisch ermoglichten.

3. Anders in den sechziger Jahren: Die Aufmerk-
samkeit und das Engagement zumal der verstirkt
auftretenden Nachkriegsgeneration richtete sich,
dem unmittelbaren Erlebnis der Griindungszeit
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entriickt, auf Anderung der inneren Verhiiltnisse
und Erfiillung der demokratischen Ideale und loste
so eine Revolution steigender Erwartungen aus. Es
war eine Wendung nach innen, mit den Postulaten
und Kampfrufen der totalen Demokratisierung und
allgiiltigen Mitbestimmung in Staat und Gesell-
schaft, und ebenfalls gegen jene iltere deutsche
Spannupg zwischen Staats- und Demokratiever-
stindnis gerichtet, die 1848 und 1871, 1918 und 1933
zZutage getreten war.

Aber es war auch eine Wendung nach auBen, wo
eine ,,Dritte Welt* jenseits der Ost-West-Konfron-
tation entstanden war, an die sich Wiinsche und
Zielsetzungen der neuen Generation heften konn-
ten; sie fiihrten gleichzeitig zum Zweifel an Ame-
rika als dem zumal in den Augen der Vietnamkrieg-
Kritiker verblassenden Idealbild oder Orientie-
rungspunkt. Das Schliisseljahr 1968 signalisierte
beides: Die Selbstkritik am Westen und seinen
Werten und zugleich die Hoffnung auf die 16sende
Wirkung einer Entspannung iiber die feindlichen
Lager von Demokratie und Diktatur hinweg. An
beidem waren die politischen Vorstellungen zumal
der jiingeren Deutschen stark beteiligt, woran auch
der sowjetische Einmarsch in Prag 1968 kaum etwas
éinderte.

Mehr denn je wurden nun die groBen Entscheidun-
gen und Weichenstellungen der ersten Nachkriegs-
jahre in Frage gestellt: auBen- wie innenpolitisch,
politisch wie moralisch. Auch der Streit um die
Anwendung des Totalitarismusbegriffs auf die
kommunistischen Systeme und des Faschismusbe-
griffs auf westliche autoritire Regime ging nicht nur
um die Vergleichbarkeit linker und rechter Dikta-
turen; er wurde symptomatisch fiir jene ,,Hinterfra-
gung” eines westdeutschen Staatsverstindnisses,
das ja nicht zuletzt auf dem antitotalitiren Nach-
kriegskonsens beruhte und zur zunehmenden Beja-
!]:ung der zweiten deutschen Demokratie gefiihrt
atte.

4. Der ,Zeitgeist” der siebziger Jahre entwickelte
sich vor allem in zwei Richtungen, die sich teils
iiberschnitten, teils ablosten. Dem radikaldemo-
kratischen Progressismus der Protestbewegungen
folgte auf der Linken wie auf der Rechten eine
Welle pessimistischer Ideologeme. Die Diskussion
iiber das Schlagwort von der ,Tendenzwende*
(19?5) bezeichnete zugleich ein Gegeneinander ver-
schiedener Politik- und Demokratiebegriffe, das
verunsichernd und polarisierend auf den Wandel
der politischen Kultur und ihrer Werte einwirkte,
den Grundkonsens der Bundesrepublik iiberhaupt
in Frage zu stellen drohte.

Freilich zeigte sich nun erneut ein wichtiger Unter-
schied zwischen der ersten und der zweiten deut-
schen Republik. Er besteht darin, daB sich heute
fast alle politischen Krifte betont auf die Verfas-
sung berufen, wihrend vor 1933 ihre Ausklamme-
rung, oder Bekdmpfung die vorherrschende Ten-
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denz war. GewiB gab es seinerzeit eine ausgebrei-
tete staatsrechtliche Literatur zur Auslegung der
Weimarer Verfassung, fithrten verfassungskundige
Juristen damals in allen politischen Lagern und
Richtungen nicht weniger das Wort denn heute.
Der fast diametrale Unterschied zu Weimar l:4Bt
sich aber wohl auf die Formel bringen: Damals
erschien die demokratische Verfassung selbst allzu
vielen als ein liistiges, zu umgehendes Ubel, heute
ist es gerade die intensive Ausdeutung und Nut-
zung, die das Grundgesetz ins Zentrum des politi-
schen Kalkiils und der Argumentation aller Grup-
pen riickt. Es wird in iibereinstimmender Emphase
und zugleich widerstreitender Absicht als Grund-
lage und Rechtfertigung der eigenen politischen
Bestrebungen zitiert. Durch die Jahre ist diese Ten-
denz allenthalben stirker geworden: Zeichen einer
»Normalisierung” auch in der Einstellung auf die
Funktion der Verfassung als Grundlage des Staates.
Bis zu den Parteiverboten der fiinfziger Jahre war
dieser ProzeB noch keineswegs selbstverstiindlich,
in den radikalen Parteien jedenfalls durchaus kon-
trovers. Heute spielt selbst in den Kontroversen um
die Beschiftigung Radikaler im 6ffentlichen Dienst
gerade die Berufung auf die Verfassung in allen
politischen Lagern die entscheidende Rolle.

Dieses Verfassungs- und Systemverstidndnis ist be-
merkenswert nicht nur im Vergleich zur Weimarer
Republik, sondern auch im Hinblick darauf, daB
der politische Konsens unserer Gesellschaft keines-

wegs so einheitlich ist, wie oft behauptet wird, wenn
man nur das wirtschaftliche Wohlgedeihen und sei-
nen Reflex in systemkonformen Wahlen betrachtet.
In Wabhrheit steht das Verfassungsverstindnis so-
wohl am Anfang, bei der Schaffung des Grundge-
setzes, wie auch heute, 40 Jahre danach, im Zeichen
recht verschiedener Uberzeugungen und Erwartun-
gen. Diese manifestierten sich noch in der Zeit des
ersten deutschen Bundestages in einer Vielzahl von
Parteien, verloren dann aber im Laufe der folgen-
den Konsolidierung von Kanzlerdemokratie und
Parteiensystem an Schirfe, glichen sich der Ent-
wicklung an. Nicht zuletzt auch dank der iiberra-
gend wichtigen Wirksamkeit des Bundesverfas-
sungsgerichts wuchs ein verfassungspolitischer
Konsens. Anders als 1919 war die Situation von
1948/49 gekennzeichnet durch die doppelte Erfah-
rung der gescheiterten ersten Demokratie und der
blutig widerlegten Diktatur. Der Konsens wurde
iiberdies durch den unabweisbaren Zusammenhang
zwischen der Schaffung der Verfassung und der
Erlangung groBerer Selbstdndigkeiten fiir eine
deutsche Politik gegeniiber dem Besatzungsregime
gefordert., Dies wirkte mit, daB ein Verfassungs-
werk von so entschiedener, substantieller Struktu-
rierung entstchen und angenommen werden
konnte, obwohl doch erhebliche Widerspriiche so-
wohl in den Demokratieauffassungen der Beteilig-
ten wie zugleich im nationalen oder postnationalen
Verstindnis von Verfassung und Staat enthalten
waren,

V.

Die Belastungsproben, denen sich die Bundesrepu-
blik Deutschland seit den sechziger Jahren zuneh-
mend gegeniibersah — amerikanisch-sowjetische
Anniherung und Krise der Europa-Politik —,
machten freilich die Empfindlichkeit der westdeut-
schen Position deutlich und brachten Symptome der
Unruhe hervor, die alte und neue Schwichen der
deutschen Demokratie anzeigten. Im zeitweiligen
Aufstieg der autoritar-nationalistischen NPD einer-
seits, in der ebenso raschen Radikalisierung von
antiautoritidren, neoromantischen Studenten- und
Jugendbewegungen andererseits, die das bisherige
Selbstverstiindnis der Bundesrepublik in Frage
stellten, trat jenes Krisenpotential in Erscheinung,
das seit dem Sturz der Regierung Erhard und dem
Experiment der GroBen Koalition auf eine neue
Polarisierung hinwirkte. Die politischen” Reaktio-
nen auf jede auch nur befiirchtete Rezession (wie
1966/67) schiirten Angste, eine Wirtschaftskrise wie
die von 1930 konnte ein so sensibles, auf sozialen
und Skonomischen Fortschritt gebautes System
schwer treffen. Seit 1967 verstirkten sich im Zei-
chen der 6konomischen Rezession, des Vietnam-
Krieges und der Studentenunruhen denn auch vor-
iibergehend die Vorbehalte gegen die Bonner De-
mokratie. Der Aufstieg des rechtsradikalen Natio-
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nalismus und des linksradikalen Utopismus profi-
tierte von den MiBgefiihlen gegen die GroBe Koali-
tion, die einer wirksamen parlamentarischen Oppo-
sition in Fragen wie der Notstandsgesetzgebung we-
nig Raum zu bieten schien, weil nur die kleine FDP
gegen die Regierung stand. Die Situation reizte zu
Rebellionen gegen das parlamentarische Establish-
ment und das System selbst. Antisystemliteratur
wurde voriibergehend zu einer intellektuellen
Mode, von der die antikapitalistische, neomarxisti-
sche Agitation der Neuen Linken profitierte. Die
Schatten von Weimar tauchten auf: extreme Polari-
Eiskrgng und Antiparlamentarismus von rechts und

Aber in der weiteren Entwicklung wurde dann of-
fenbar, wie viel stabiler die zweite Demokratie in
Deutschland begriindet ist. Am eindringlichsten
tritt dies im funktionsfihigen Parteiensystem, in der
Regierungskontinuitit der Kanzlerdemokratie und
in der Zuriickdringung jener rechts- und linksextre-
mistischen Gruppierungen hervor, die das Leben
der ersten deutschen Republik zerstort hatten.
Diese Merkmale gelten auch angesichts der neuen
Anfechtungen des deutschen und internationalen
Terrorismus mit dem Hohepunkt der Ermordung
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des Generalbundesanwalts Siegfried Buback und
der Wirtschaftsfithrer Jirgen Ponto und Hanns-
Martin Schleyer 1977/78 sowie hinsichtlich der Aus-
einandersetzung um eine extremistische Unterwan-
derung des 6ffentlichen Dienstes. Der systemfeind-
lichen Parole vom ,,Marsch durch die Institutionen*
steht das verfassungspolitische Selbstverstiindnis
der streitbaren, abwehrbereiten Demokratie entge-
gen. Solange diese sich in dem antitotalitéiren
Grundprinzip ihrer Verfassung nicht beirren laBt
und den Tendenzen und Kampagnen der Verunsi-
cherung nicht nachgibt, bleiben die Schatten von
Weimar gebannt: die Gefahren einer Uber-Tole-
ranz gegen jene, die Freiheitsrechte fiir freiheits-
feindliche Ziele zu miBbrauchen suchen.

DaB Bonn nicht Weimar ist, diesen Unterschied .

signalisierten auch die Regierungswechsel von 1969
und 1974, die Sozialdemokraten erstmals nach vier-
zig Jahren wieder in die beiden hchsten Positionen
des Staates brachten: den Emigranten und Wider-
standskimpfer Willy Brandt als Kanzler, den profi-
lierten Protestanten Gustav Heinemann als Bun-
desprisidenten. Heinemanns Nachfolger war 1974
bis 1979 Walter Scheel, der zuvor Brandts Ostpoli-
tik der Entspannung als AuBenminister mitverant-
wortet hatte. Die neue Fithrung und mit ihr die
Funktionsfihigkeit des Systems hatten sich an der
Behandlung lange aufgeschobener Grundprobleme
zu bewihren, vornehmlich einer umstrittenen Ost-
politik, die sich den schmerzlichen Konsequenzen
von 1949 fiir das Deutschland-Problem und fiir die
deutschen Ostgrenzen stellte.

Die Politik Helmut Schmidts (1974—1982) suchte
wirksam zwischen den partei- und staatspolitischen,
ideologischen und realistischen Positionen zu ver-
mitteln, denen die Deutschlandpolitik im Zeichen
allzu eilfertiger Entspannungshoffnungen unter-
worfen war. GewiB hat das Bundesverfassungsge-
richt das Offenhalten der deutschen Frage als ver-
fassungspolitisches Gebot bestitigt; doch von einer
Schaukelpolitik zwischen West und Ost kann dabei
nicht die Rede sein. Die Bundesrepublik bleibt an-
gewiesen auf ihre Zugehorigkeit zu Westeuropa
und auf Fortschritte der Integrationspolitik, der sie

ihre Existenz und Entwicklung verdankt. Nur wenn
die Moglichkeit einer gesamteuropéischen Koope-
ration konkretere Formen annihme, wiirde sich
auch die Frage einer politischen Anniherung der
zwei Staaten in Deutschland und ihrer Wiederver-
einigung neu stellen. Aber dies setzt Anderungen
der weltpolitischen Konstellation voraus, die auch
auf lingere Sicht kaum abzusehen sind. Unmittel-
bare Aufgabe bleibt die weitere Verflechtung und
Handlungsfihigkeit des freien Europa. In diesem
Sinne vertritt unter den Prisidenten Carstens und
Weizsicker auch die Regierung Helmut Kohl seit
1982 durchaus die Grundpositionen der Deutsch-
landpolitik.

Der sichere wirtschafts- und biindnispolitische
Kurs, dem die Bundesrepublik ihre gefestigte Stel-
lung in Europa verdankt, fing die Enttiuschung in
der Deutschlandfrage iiber den Verzicht auf natio-
nale Einheit auf. Zwar erwies sich der Weg von der
Nichtanerkennung der Teilung und der DDR bis zu
ihrer allméhlichen Hinnahme als lang und schmerz-
lich. Aber er ersparte den Politikern, die an der
offiziellen Wiedervereinigungsthese festhielten,
wie der Bevilkerung, die sich allmiihlich an den
Status quo gewdhnte, jene fragwiirdige Belastungs-
probe, die das Entweder-Oder einer Entscheidung
zwischen demokratischer Westorientierung und
neutralistischer oder prosowjetischer Wiederver-
einigungspolitik bedeutete.

Die Bundesrepublik gewann mit der ziigigen Ent-
wicklung und ihrer Stabilisierung als einer parla-
mentarischen Demokratie schneller als erwartet
eine neue, adiquatere Rolle als mittlere Macht mit
einem engen Verhiltnis zu Westeuropa., in freiheit-
licher Selbsteinschitzung, aber ohne GroBmacht-
traume. Sie ist darin reprisentativ fiir die Moglich-
keiten, die ein freies Europa besitzt, das von der
politischen Weltmachtrolle Abschied zu nehmen
hatte, aber durch den raschen Wiederaufbau und
die starke Kooperation einen Teil seiner Bedeutung
als starke Wirtschaftsmacht und Tréiger der Demo-
kratie im Rahmen einer groBeren Gemeinschaft,
der westlichen Staats- und Kulturgemeinschaft, zu-
riickgewinnen konnte.

VL.

Freilich existieren von Anfang an auch jene Krifte,
die der pluralistischen. parlamentarischen Demo-
kratie selbst prinzipiell kritisch gegeniiberstehien.
Sie treten in der Situation von 1949 und danach
vorwiegend als Kontinuitit rechtsautoritirer und
antidemokratischer Staatsideologien hervor. Seit
den sechziger Jahren verstirkt sich dann aber vor
allem eine von extremen Forderungen getragene
Kritik an der angeblichen wNichterfiillung* des
Grundgesetzes im Sinne einer totalen Demokrati-
sierung auch der Gesellschaft. Dies bedeutet gleich-
sam eine Uberstrapazierung der Verfassungsnor-
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men. Die nur scheinbar paradoxe Konsequenz ist
die Forderung nach Systemsprengung oder System-
tiberwindung — wobei offen bleibt, wohin dies fiih-
ren soll: Zur angeblich totalen Erfiillung oder zur
Abschaffung der Verfassung.

Hier wird der Punkt erreicht, an dem die rigorose
Konfrontation von Norm und Wirklichkeit gera-
dezu gegen die Existenz und Funktion des Verfas-
sungssystems selbst wirken kann. so emphatisch
dies auch im Namen der Verfassung geschehen
mag. Wenn es richtig ist, daB die Weimarer Repu-
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blik wesentlich durch den VerfassungsmiBbrauch
und die extensive Nutzung der Verfassungstoleranz
von rechtsextremen Verfassungsfeinden zerstort
worden ist. dann haben wir hier eine umgekehrte
mogliche Variante linksextremer Verfassungszer-
storung vor uns. Sie erscheint der betont aus den
Weimarer Erfahrungen hervorgegangenen Struktur
des Grundgesetzes angepaBt: Die Aushohlung des
Systems” erfolgt nun durch die beschworende
Uberforderung des Grundgesetzes mit einem per-
fektionistischen Demokratiebegriff. was letztlich
ebenfalls auf Verfassungsbeseitigung mittels Ver-
fassungsmiBbrauch hinausliduft. In beiden Fillen
stiitzt sich die Argumentation auf eine Totalkritik
am empirischen Parteienstaat und auf ein Plidoyer
gegen das, was abschitzig als biirgerlich-liberale,
repriasentative ,,Formaldemokratie* abgetan wird,
der eine plebiszitire, totalstaatliche oder totalge-
sellschaftliche Form der (Basis-),,Demokratisie-
rung" entgegengestellt wird. Darin liegt iibrigens
seit je die seltsame und doch nicht zufillige Affinitét
rechter und linker Extremismen, ob sie nun von
rechts autoritirstaatlich oder von links ritedemok-
ratisch begriindet werden — doch erfahrungsgemaf
beide mit diktatorischen Konsequenzen.

Indem Unvollkommenheiten und Schwichen der
empirischen Staats- und Gesellschaftsordnung zur
Struktur- und Systemkrise des liberalen Verfas-
sungswesens iiberhoht und einem verabsolutierten
Ideal .reiner* Demokratie gegeniibergestellt wer-
den, geht der Blick fiir die politischen Méglichkei-
ten verloren, riickt gewollt oder ungewollt die Al-
ternative der Diktatur in Reichweite. Das erinnert
an die so verhingnisvoll einfluBreiche Methode ei-
nes Staatstheoretikers wie Carl Schmitt, der einst
durch die Konfrontierung einer theoretisch ideali-
sierten Parlamentsdemokratie mit den empirischen
Machtverhiiltnissen der Weimarer Republik einen
angeblich unlosbaren Widerspruch in der pluralisti-
schen Demokratie iiberhaupt konstruierte und so
schlieBlich zur Rechtfertigung des totalen Staates
gelangte.

Teile der ,Neuen Linken“ und vor ihr der , Kriti-
schen Theorie* haben jedenfalls jenes Verfahren

der Uberforderung entlehnt, wenngleich die ideolo-
gischen Vorzeichen vertauscht. Die vermeintlich
herrschaftsfreie ,,Offentlichkeit” des klassischen Li-
beralismus, die etwa auch Habermas in scharfer
Dialektik den sozio-6konomischen und technokra-
tischen Verkrustungen der modernen Parlaments-
demokratie entgegenhielt, inzwischen freilich wie-
der abgeschwiicht hat, diente seinerzeit dem Ver-
dikt iiber den , spitbiirgerlichen®, untergangsreifen
Charakter des repriisentativen ,Systems": Seine
Verfassungsordnung. hieB es. degenerierte schlieB-
lich zur Fassade oder zum Vorwand ungehemmter
Herrschaft, die Wirklichkeit werde sich Bahn bre-
chen zur groBen Veréinderung im alt- oder neomar-
xistischen Sinne. Immer wieder beobachten wir
eine tiefe Affinitdt rechts- und linksideologischer
Argumente gegen den gewaltenteiligen Rechis-
staat. mogen sie technologischer oder radikalde-
mokratischer Herkunft sein. Im Unterschied zu den
zwanziger Jahren sind diese Argumente heute nicht
nur gegen briichige Krisenregime gerichtet, die wie
die Weimarer Republik nur noch mit umstrittenen
Ausnahmeregelungen und funktionsschwachen
Parlamenten existieren. Die Kritik gilt dem Prinzip
selbst und wendet sich gerade auch gegen jene Staa-
ten, die wie die Bundesrepublik als stabile, von
breiten Kreisen der Bevélkerung getragene Demo-
kratien mit differenzierter Machtverteilung gelten.
Es sind nicht nur Funktionsschwiichen des Systems,
aus denen eine Krise abgelesen wird, es ist das re-
prisentative System selbst, das unter das Verdikt
fallt. Ein ,Hauch von Totalitarismus* (Sonthei-
mer), ja von totalitirem Demokratieverstindnis
(J. L. Talmon) wird spiirbar, das an Zeiten politi-
scher Verfiihrung und ideologischer Perversion er-
innert.

Aber was sich von solchen extremen Tendenzen
schlieBlich in der Forderung nach einer vollstindi-
gen ,Alternative” zu biindeln und am systemkriti-
schen Aufstieg der 6kologischen Partei der ,,Grii-
nen* zu partizipieren suchte, vermochte allen Sym-
pathien und Befiirchtungen zum Trotz so wenig wie
der Terrorismus die Stabilitit der zweiten deut-
schen Demokratie zu erschiittern.

VII.

Wie steht es nun mit der Streitfrage nach der Fort-
dauer des nationalen Problems? Auch ein so ge-
schichtsbewuBter Politiker wie Alois Mertes hat ge-
fordert, die deutsche Frage zuerst als eine men-
schenrechtliche zu sehen und nicht einfach als eine
territoriale. Wir sind damit zugleich bei der Diskus-
sion um das Modewort von der ,,nationalen Identi-
tit”. Dabei ist auch nach vier Jahrzehnten Deutsch-
land-Diskussion unklar geblieben, was es wirklich
heiBe. , sich selbst anzuerkennen*, wie es der Histo-
riker Golo Mann, der wohlwollende Beobachter
von drauBlen und drinnen. schon lange vor der
neuen nationalen Identititsdiskussion gefordert

11

hatte. Er bekannte sich nach den Erfahrungen einer
verworrenen deutschen Geschichte als Weltbiirger,
»Schweizer und Deutscher auch”, und entgegnete
einer deutschen Diskussion, die ein gesamtdeut-
sches Disengagement fiir méglich halten und die
nationale Frage iiber die westeuropiische und at-
lantische Beziehung der Bundesrepublik Deutsch-
land stellen wollte. nicht ohne Ironie: ,Im iibrigen
ist man halt mit sich selbst identisch. mit all den
Schwierigkeiten. die viele Identititen bedeuten*,

Solche besonnenen Stimmen suchen die Antwort
nicht in den scharfen Alternativen der National-
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staatstheorie, sondern im Vorrang der freiheitli-
chen Demokratie und des europiischen Friedens.
Denn auch mit Konzeptionen, die in der ,Kultur-
nation* den neuen Bezugspunkt sehen mdochten,
wird natiirlich das staatlich-politische Problem nicht
gelost, selbst wenn sie den Kulturzusammenhang
als Ersatz fiir eine politische Klammer von Deutsch-
land-West und -Ost verstehen. Und in der Wieder-
belebung des Heimatgefiihls mag man eher eine
Kompensation fiir die machtpolitischen Realititen
der Teilung sehen (v. Bredow). Auch die Umfragen
geben keine klaren Antworten. Wenn sich die
groBe Mehrheit weiterhin fiir das verfassungsmii-
Bige Gebot einer Wiedervereinigung ausspricht,
identifiziert sie sich doch gleichzeitig mit der Bun-
desrepublik Deutschland als Staat. Es zeigt sich,
was durch die Hoffnungen auf einen ,,Wandel durch
Anniiherung* verwischt war: daB der grundlegende
Unterschied zwischen Demokratie und Diktatur,
die Teilung in Freiheit und Unfreiheit, den eigent-
lichen Faktor der Selbstbestimmung darstellt.

Neben dem sprachlichen und kulturellen Kriterium
der Nation ist es das politische Kriterium, das inzwi-
schen, vierzig Jahre nach der ,,Stunde Null“, auch
zu einem historischen wird und die Frage nach der
deutschen Identitéit von der Erwartung auf Wieder-
vereinigung allmdhlich wegfiihrt. Freiheit oder
Wiedervereinigung? Diese Frage von Karl Jaspers
(1959) war zehn Jahre nach Griindung der Bundes-
republik noch heftig umstritten. Aber das funda-
mentale deutsche Interesse, ablesbar auch an den
politischen Wahlen und freiheitlichen Optionen der
deutschen Bevilkerung (wo solche maglich sind),
bleibt die Zugehorigkeit zur politischen und histo-
rischen Tradition des freiheitlich-demokratischen
Westens. So komplex das Problem der ,,nationalen
Identitiit* fiir die Deutschen nach wie vor ist, so
erscheint doch der Nationalstaat heute nur als eine
Ebene fiir politische Entscheidungen und Identifi-
kationen unter anderen. Denn ,,die Sicherung und
Entwicklung von Freiheit und Demokratie bei uns
und anderen, die unserer Unterstiitzung und Ko-
operation bediirfen, ist die nicht relativierbare Auf-
gabe unserer Politik in. Gegenwart und Zukunft*
(Alexander Schwan).

Aber dabei ist auch nie zu vergessen, daB die Deut-
schen in der DDR nach wie vor die Leidtragenden
sind. Und wenn im Blick auf die neuere Literatur
der DDR geradezu eine deutschsprachige ,,Konver-
genz-Bewegung® beobachtet wird (Hans Mayer),
so ist diese doch politisch nicht abzusehen, fiihrt
vielmehr zu Auswanderung, Ausbiirgerung oder in-
nerer Zermiirbung. An der deutschen Frage immer
zu riitteln oder iiber ihr triiumend zu verzweifeln,
Abhéngigkeiten und Realitiiten nicht wahrhaben zu
wollen: Solche Neigungen niihren jene deutsche
Unruhe und bohrende Unzufriedenheit mit der
Welt, die auch das unterminieren und zerstéren
konnte, was an gesicherter politischer Freiheit im
Westen vorhanden ist und zugleich die Hoffnung
auf eine nicht totalitire Zukunft Europas iiber-
haupt erhilt.
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Auch scheinbar konsolidierte, in sich geschlossene
und historisch gegriindete Nationalstaaten haben
heute ihre Identitiitsprobleme. Das gilt nicht nur fiir -
Entwicklungsléinder und neue Staaten. Ein Blick
auf die #lteren. kontinuititsbewuBten Demokratien
des Westens, vollends auf die ideologisch forcierten
Diktaturen des Kommunismus wie der Dritten Welt
zeigt, in welchem MaBe die nationalstaatliche Orga-
nisation heute von iibernationalen Bedingungen
und Faktoren wirtschaftlicher und ideeller Art,
aber auch von sozialen und regionalen Sonderbin-
dungen (iberlagert wird. Die Bundesrepublik ist
trotz der fortdauernden Bedeutung der deutschen
Frage kein Sonderfall, der die Deutschen auf Son-
derwege verweist. Ihre geographische Mittellage zu
dramatisieren, wie es in der nationalen Identitits-
diskussion wieder geschieht, hieBe die wehleidigen
Klagen und auch die iiberheblichen Gedanken aus
einer schlieBlich fehlgegangenen deutschen Ver-
gangenheit wiederholen.

IThre Lage macht die Bundesrepublik vielmehr zu
einem offenen., lebendigen Schauplatz fiir alle zeit-
gendssischen Tendenzen und gewiB auch fiir Angste
und Tridume, die in der DDR und Osteuropa nicht
so ungehindert ausgetragen werden kénnen. Wie-
viel schwieriger ist deren ,,Mittellage®, um wieviel
mehr sind sie abhiingig und eingekreist, wieviel un-
gewisser miissen sie in die Zukunft blicken als die
vom Westen getragene zweite deutsche Demokra-
tie! Aber vieles kommt darum auch auf das Ver-
trauen und die Unterstiitzung der westlichen Part-
ner der Bundesrepublik an. Die Spannungslage in
einem nach wie vor geteilten Europa ist nur auszu-
halten. wenn an diesem wechselseitigen Grundver-
trag der européisch-atlantischen Gemeinschaft fest-
gehalten wird.

So wenig die Schwierigkeiten mit der européischen
Integration einen notorischen Euro-Pessimismus
rechtfertigen. so wenig besteht AnlaB zu einem be-
sonderen deutschen Teuto-Pessimismus. Die Bun-
desrepublik hat sich iiber die Turbulenzen seit
Mitte der sechziger Jahre hinweg als ein leistungs-
und wandlungsfihiges, stabiles und offenes Ge-
meinwesen erwiesen. Auch wenn man nicht gleich
wieder von einem ,deutschen Modell* sprechen
mag. so kann man durchaus ihr erfolgreiches Sy-
stem der Sozialen Marktwirtschaft und ihre starke
Stellung unter den modernen Industriestaaten her-
vorheben. Zwischen iibermiBigem Stolz auf Er-
reichtes und unmiiBiger Selbstkritik an den Unvoll-
kommenheiten pluralistischer Demokratie bietet
sie freiheitliche Identifikationsmoglichkeiten wie
kein anderer deutscher Staat zuvor, Die européi-
sche und atlantische Gemeinschaft gibt ihr den
Riickhalt, um vor der besonderen Herausforderung
zu bestehen, unter der sie nach dem Ende der deut-
schen Diktatur existiert: zunichst als postnationale
Demokratie unter Nationalstaaten zu leben und
damit — ohnehin begiinstigt und privilegiert gegen-
iiber der Bevolkerung der DDR — die Konsequen-
zen selbstverschuldeter Diktatur und folgender Tei-
lung zu tragen, aber auch den Erfahrungen sowohl
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der ersten gescheiterten wie der neuen erfolgreiche-
ren Demokratie als Signal und Hoffnungstriger
deutscher Freiheit gerecht zu werden — ob nun eine
Uberwindung der Teilung Europas und Deut-
schlands niher riickt oder nicht.

Ein Offenhalten der deutschen Frage ist nur mog-
lich, wenn es auf dieser priméiren Entscheidung fiir
den Westen und die freiheitliche Demokratie be-

ruht, und wenn es den grundlegenden Unterschied
der Systeme als maBgebenden Priifstein auch einer
Entspannungspolitik beachtet, die eine ,,Systemoff-
nung* erstrebt und doch mit dem weiterhin antago-
nistischen Verstindnis der kommunistischen Ko-
existenzpolitik zu rechnen hat, ihm gewachsen sein
muB. Sonst ist es in Wahrheit kein Offenhalten,
sondern ein Riickfall in &ltere und neuere deutsche
Sonderwegsillusionen.

VIII.

Blicken wir zuriick. Der nationalstaatliche Weg
Deutschlands von 1870/71 war historisch schwierig
und politisch komplex; er bedeutete eine Rebellion
gegen die deutsche Mittellage und fiihrte selbst un-
ter den giinstigen Bedingungen des Sieges iiber
Frankreich und der Bismarckzeit nur zu einem un-
vollstindigen Nationalstaat. Nicht zuletzt die anti-
westliche Wendung und ein nationalistischer Revi-
sionismus fiihrten seit dem Ersten Weltkrieg zur
Isolierung und Selbstzerstorung, zuerst der Demo-
kratie, dann auch des Reiches. Die Frage, wie nach
der Niederlage von 1945 deutsche Freiheit politisch
zu retten und staatlich zu organisieren war, enthielt
denn auch genau diese Problematik einer nicht-
nationalstaatlichen, doch gleichwohl verteidigungs-
wiirdigen und -fihigen deutschen Demokratie.

Zugespitzt hieB dies als Konsequenz sowjetischer
Expansionspolitik und antitotalitirer Selbstbe-
hauptung: die ,Staatsrison der Bundesrepublik*
(W. Besson) lag zuvorderst in ihrer freiheitlich~
demokratischen Identitit mit dem Westen. Ver-
biirgte nicht gerade diese supranationale Orientie-
rung, die illusionslos mit der Macht und Ideologie
der Sowjetunion rechnete, auch einen realistische-
ren Ansatzpunkt zur Wahrnehmung gesamtdeut-
scher Verantwortung — von den Wirtschaftsbezie-
hungen bis zur Menschenrechtspolitik der KSZE,
und nicht zuletzt als Signal und Hoffnungstriiger
auch fiir die Bevolkerung der DDR?

Mit Alexander Schwan teile ich darum die Beden-
ken gegen einen national-kollektiven Identititsbe-
griff iiberhaupt, der zumal nach der deutschen Er-
fahrung dem MiBbrauch politischer Verabsolutie-
rung ausgesetzt ist — von Rousseaus ,,volonté géné-
rale* bis zur ,,Volksgemeinschaft*. Das Bekenntnis
zur deutschen Einheit, die Uberwindung der Tei-
lung im nationalstaatlichen Sinne ist nach den histo-
rischen und politischen Voraussetzungen unserer
Lage nur im Rahmen einer europiischen Losung
denkbar, die der freiheitlich-demokratischen Ver-
fassung den ersten Rang zuerkennt. Das ist auch die
Voraussetzung fiir jene ,.freie Selbstbestimmung®,
von der das Grundgesetz spricht — allerdings nicht
mit dem Vorrang der Einheit vor der Freiheit. Den
Begriff der nationalen Identitiit dagegen auszuspie-
len, wiire verhingnisvoll. Eben dies ist es, was ich
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den Zustand einer ,postnationalen Demokratie*
genannt habe — und weshalb mir diese Beschrei-
bung des deutschen Problems (oder Dilemmas)
nach wie vor zutreffend und redlich erscheint.

Es gibt keine einfache Antwort auf die Frage, wel-
cher der zahlreichen Faktoren in erster Linie fiir die
bemerkenswerte Entwicklung der Bundesrepublik
Deutschland zur Normalitiit eines demokratischen
Staates namhaft zu machen ist: AuBen-, Wirt-
schafts- und Innenpolitik sind gleichermaBen betei-
ligt. Der Verfassung, ihrer Anerkennung und Rea-
lisierung, der demokratischen Abwehr diktatori-
scher, neutralistischer Anfechtungen von auBen
und radikaler Tendenzen von innen kommt jeden-
falls hohe Bedeutung zu. Aber grundlegend ist und
bleibt schlieBlich die Einfiigung der Bundesrepu-
blik in den iibernationalen Rahmen der Europapo-
litik, ihr Verzicht auf eine in der Vergangenheit so
verhéngnisvolle nationalistische Machtpolitik, ihr
Streben nach Partnerschaft mit den Nachbarn und
das BewuBtsein der wechselseitigen Abhiingigkeit
auf wirtschaftlichem wie auf politischem Gebiet.

Diesem Erfordernis hat schon die Verfassung der
Bundesrepublik in besonderer Weise Rechnung ge-
tragen, indem sie eine Selbstbeschrinkung der na-
tionalstaatlichen Hoheitsrechte ,zugunsten zwi-
schenstaatlicher Einrichtungen“ sowie ,,zur Wah-
rung des Friedens* und zur ,Unterbindung eines
Angriffskrieges” (Artikel 24 bis 26 des Grundgeset-
zes) vorsieht — ein Novum in der Geschichte der
modernen Staaten. Es entspricht jedoch der Lage
eines Landes in der Mitte Europas, das von der
weiteren Entwicklung des Ost-West-Konflikts und
der Nord-Siid-Problematik im Zeichen der Teilung
Europas und Deutschlands nach wie vor in beson-
derem MaBe betroffen ist. Die iibernationale Of-
fenheit, die auch die Verfassung zeigt, kommt der
Europapolitik und den dafiir grundlegenden
deutsch-franzésischen Beziehungen zugute, die den
tiefen Wandel gegeniiber der friiheren Geschichte
besonders eindringlich demonstrieren. ,Verfas-
sungspatriotismus® (Dolf Sternberger) lautet denn
auch die Forderung, die iiber das problemreiche
Bemiihen um eine Wiederherstellung des deut-
schen Nationalstaats hinaus zum Kern des Staats-
verstindnisses erhoben wurde.
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Vor allem zeigt die deutsche Erfahrung der letzten
vier Jahrzehnte, daB freiheitliche Demokratien
auch unter erheblichen Belastungen lebensfihiger
sein konnen als die Diktaturen, die einen GroBteil
der Erde beherrschen. Die Entwicklung der Bun-
desrepublik hat die bisher liberalste und hichstent-
faltete Staatsgesellschaft der deutschen Geschichte
hervorgebracht. Die Probleme der deutschen Tei-
lung und des Ost-West-Konfliktes hat sie nicht ge-
lést. denn diese beruhen auf dem grundlegenden
Unterschied zwischen Demokratie und Diktatur.
DaB dieser Konflikt nicht auf Kosten der Demokra-
tie gelost werden darf, auch nicht in der Frage der
nationalen Einheit, ist der schmerzliche Teil der
deutschen Erfahrung. Aber sie leistet damit zu-
gleich einen iibernationalen Beitrag zur vorrangi-
gen Verteidigung einer freiheitlichen Staatspolitik,
die wir gerade auch denen schulden, die iiber ihre
Staatsform nicht selbst bestimmen kénnen — und
die doch darauf hoffen, daB die Geschichte nicht
endgiiltig im Meer der Diktaturen untergeht.

Dazu noch zwei Stimmen aus Frankreich, dem ein-
stigen ,,Erbfeind“, die das AusmaB der Neuorien-
tierung deutlich machen. Ein scharfblickender Poli-
tikwissenschaftler erinnert uns an den ,,urspriingli-
chen Vertrag der [westlichen] Allianz — Deutsch-
land wihlt den Westen, aber der Westen akzeptiert
das Problem der deutschen Teilung als sein eige-
nes* (Pierre Hassner). Und Robert Schuman, der
groBe Architekt deutsch-franzosischer und europii-
scher Einigung, hinterliBt die Mahnung: ,,Den Na-
tionalismus der anderen kénnen wir nicht widerle-
gen, wenn wir ihm unseren eigenen Nationalismus
gegeniiberstellen.*

Auch das Verlangen nach deutscher Einheit wird
am chesten insoweit mit den Interessen und Be-
fiirchtungen der anderen vereinbar, als der Natio-
nalstaat jedenfalls seinen absoluten Souveriinitits-
anspruch zuriicknimmt und bei weiterer Foderali-
sierung Europas (besser als: ,,Europiisierung Euro-
pas“!) nur noch eine unter mehreren Ebenen der
Politik bildet, so daB eine nationale Losung der
deutschen Frage als européisch ertriglich empfun-
den und damit iiberhaupt realistisch wiirde. Dies
entspricht auch der sich wandelnden Vorstellung
von ,nationalen Interessen“, die heute angesichts
der transnationalen Verflechtung immer weniger
ohne dezidiert europdischen Bezug denkbar sind —
ob es nun um Wirtschafts-, Umwelt- oder Sicher-
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heitspolitik, ja um die politische Wertorientierung
tiberhaupt geht. Selbst die Sowjetunion glaubt,
ohne den freilich vieldeutigen Slogan , Europdi-
sches Haus* und enge Beziehungen zur Europii-
schen Gemeinschaft nicht mehr auszukommen.

Die nicht nur in England beliebte Kritik an Briissel
erscheint als ein Riickzugsgefecht angesichts der
Relativierung nationalstaatlicher Autonomiean-
spriiche. Im Hinblick auf die européische Verflech-
tung ist die post- oder transnationale Orientierung
deutscher Demokratie, von der ich gesprochen
habe, nicht mehr als Verzicht oder gar ,,Verrat*
gegeniiber der Nation zu verdichtigen, sondern
entspricht der sich éindernden Stellung der Einzel-
staaten in einer freiheitlich-demokratischen Staa-
tengemeinschaft, die gerade als solche auch nach
Osten immer mehr Anziehungskraft gewinnt. Frei-
lich, zum direkt gewihlten Européischen Parlament
muB die noch fehlende Verfassung der Gemein-
schaft kommen, die im Zeitalter der Identititssuche
auch einem europiiischen Verfassungspatriotismus
Auftrieb und Halt geben kann.

Es ist die Last und zugleich Chance unserer ge-
schichtlichen Erbschaft, daB wir gerade auch um
unserer nationalen Existenz willen unausweichlich
einer supranationalen Orientierung bediirfen. daB
demokratisches Politikverstindnis nicht mehr hin-
ter nationalstaatliches zuriickfillt und daB damit
zugleich paradigmatisch einer zunehmend interde-
pendenten Staatenwelt Rechnung getragen wird.
Und dies am Ende eines Jahrhunderts, in dem die
Freiheit aufs duBerste gefdhrdet war, solange ver-
blendete national- und sozialimperiale Ideologien
sich iiber demokratische und menschenrechtliche
Wertorientierungen erhoben.

Zum ersten Mal nach Jahrhunderten der Kriege
und Unterdriickungen bietet die Leitidee eines
neuen Europa konkret und praktikabel der Welt
ein Modell der tibernationalen Konfliktlésung und
integralen Zusammenarbeit zur Sicherung sowohl
der Freiheit wie des Friedens. Nach den Untaten
des NS-Regimes und aus der Erfahrung einer Epo-
che mit so schrecklichen Folgen fiir die Menschen
und Vélker Europas bleibt ein deutscher Staat vor
allem den politischen Grundwerten europiisch-
amerikanischer Kultur, zumal der Bewahrung und
Verteidigung der Menschenrechte, verpflichtet.
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Hans-Peter Schwarz

Adenauers Kanzlerdemokratie und
Regierungstechnik

Der Begriff ,,Kanzlerdemokratie* ist schon in den
frithen fiinfziger Jahren geprégt worden, zuerst mit
vorwiegend negativem Bedeutungsgehalt!). Er
sollte eine nach Meinung der Kritiker so nicht wiin-
schenswerte Verschiebung der politischen Ge-
wichte hin zum Chef der Exekutive bezeichnen.
Karl Loewenstein, immerhin kein locker formulie-
render Journalist, sondern ein Politikwissenschaft-
ler von Gewicht, hat sich in seiner Verfassungslehre
aus dem Jahr 1957 sogar zu der Behauptung verstie-
gen, dieses Regime sei insofern ,, demoautoritir”,
als die Regierung zwar auf demokratische Art und
Weise ins Amt gelange, danach aber die politische
Fiihrung autoritir und ohne jede Begrenzung durch
das Parlament oder die Wihlerschaft ausiibe?2).
Zwar hat sich dieser negative Bedeutungsgehalt
seither relativiert oder ins Positive gewendet und
wird vielfach als Synonym fiir ,starke Stellung des
Regierungschefs* und eine Art deutscher Version
des Prime Ministerial Government verstanden?3).
Tatsache bleibt aber, daB die Ara Adenauer bis
heute als eine Art MaBstab verstanden wird, an
dem spitere Ausprigungen der Kanzlerdemokratie
gemessen werden.

Auch die Regierungstechnik Adenauers hat schon
zahlreiche zeitgenossische Analytiker und spiter
die Zeitgeschichtsforscher auf den Plan gerufen.
Wo die Konige baun, haben nicht bloB die Kérrner
.zu tun, sondern auch die Publizisten, Politologen
und Historiker! Wilhelm Hennis hat dem Thema
»Richtlinienkompetenz und Regierungstechnik* im
Jahr 1964 eine bis heute uniibertroffene Studie ge-
widmet4). Vor dem damaligen Hintergrund der

Dieser Beitrag ist die gekiirzte Fassung eines Referates fiir das
5. Passauer Symposium zum Parlamentarismus im Oktober
1988 in der Universitit Passau zum Thema: ,, Politische Fiih-
rung im Wetthewerb zwischen Parlament und Regierung".

') Dazu neuerdings Peter Haungs. Kanzlerdemokratic in der
Bundesrepublik Deutschland: Von Adenauer bis Kohl, in:
Zeitschrift fiir Politik, 33 (1986). S. 44f.

2) Vgl. Karl Loewenstein, Verfassungslehre, Tiibingen 19753
(1957). S. 931.; Loewenstein verweist darauf, er habe den
Begriff , demoautoritir erstmals 1952 verwendet.

¥) So Wilhelm Hennis. Richtlinienkompetenz und Regie-
rungstechnik. in: Politik als praktische Wissenschaft. Auf-
sdtze zur politischen Theorie und Regierungslehre, Miinchen
1968. S. 163. Desgleichen Karl Dietrich Bracher, Die Kanz-
lerdemokratie, in: Richard Léwenthal/Hans-Peter Schwarz
(Hrsg.). Die zweite Republik. 25 Jahre Bundesrepublik
Deutschland — Eine Bilanz. Stuttgart 1974. S. 179.

4) Vgl. Anm. 3.
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Schwierigkeiten Erhards, in den Schuhen Adenau-
ers zu gehen, hat er zwar ein vielleicht etwas iiber-
triebenes Bild von der Effektivitit Adenauerschen
Regierens entworfen, aber doch mit der ihm eige-
nen Uberzeugungskraft herausgearbeitet, daB eine
Antwort auf die politische Zentralfrage der Durch-
setzung (,.how to get things done*) nicht simpli-
stisch ansetzen darf — sie muB die Institutionen,
die Konstellation und die Fithrungskunst des jewei-
ligen Kanzlers gleicherweise beriicksichtigen5). Je-
denfalls skizzierte auch er den ersten Bundeskanz-
ler als einen Mann, der Kunst und Technik politi-
scher Fiihrung beherrschte — also das eigentliche
Vorbild dieser Zentralfigur des deutschen Regie-
rungssystems, das sich in diesem Punkt dem briti-
schen angleiche.

Nun ist seit dem ersten Regierungsjahr Erhards, als
Hennis’ Studie erschien, fast ein Vierteljahrhundert
vergangen, in dem weder die Zeitgeschichtsfor-
schung noch die Politikwissenschaft untitig geblie-
ben sind. Staatliche Archive und Parteiarchive sind
wenigstens teilweise zugiinglich, wichtige Tagebii-
cher konnten ausgewertet werden, verschiedene
Quelleneditionen erdffnen den Blick auf die ,In-
nenansicht der Macht* (Peter Glotz). Der ge-
schichtliche Abstand liBt sehr viel deutlicher als die
seinerzeitige zeitgendossische Sicht der Dinge erken-
nen, was an Adenauers Kanzlerdemokratie zeitbe-
dingt, was strukturbedingt und was die Leistung
eines einmaligen politischen Temperaments gewe-
sen ist.

" Desgleichen reizt es auch die Politikwissenschaftler

immer wieder, Bilanzen der Kanzlerdemokratie
vorzunehmen. Karl Dietrich Bracher hat dies 1974
mit Blick auf ein Vierteljahrhundert bundesdeut-
scher Geschichte geleistet, neuerdings gefolgt von
Jost Kiipper®), Peter Haungs”) und Wolfgang J4-
ger$8). Eine entsprechende Studie aus der Feder von
Karlheinz NiclauB ist eben erschienen?).

5) Ebd., S. 186—188.

6) Jost Kiipper, Die Kanzlerdemokratie. Voraussetzungen,
Strukturen und Anderungen des Regierungsstils der Ara
Adenauer, Frankfurt 1986.

7) Vgl. Anm. 1.

8) Wolfgang Jiger, Von der Kanzlerdemokratie zur Koordi-
nationsdemokratie, in: Zeitschrift fiir Politik, 35 (1988),
S. 15-32.

9) Karlheinz NiclauB, Kanzlerdemokratie. Bonns Regie-
rungspraxis von Konrad Adenauer bis Helmut Kohl. Stutt-
gart u. a. 1988.
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Wer das Thema ,.Regierungstechnik in Adenauers
Kanzlerdemokratie* aufgreift, bewegt sich also auf
wohl vermessenem Grund und Boden. Ohne An-
spruch auf Vollstindigkeit soll im folgenden ver-
sucht werden, die wohlbekannten Thesen zur Kanz-
lerdemokratie im Licht eigener Forschungen zu er-
drtern 19). Dabei werden drei Perspektiven maBige-
bend sein:

Es wird — erstens — zu fragen sein, ob das klassi-
sche Bild Adenauerscher Kanzlerdemokratie, wie
es sich bereits Mitte der sechziger Jahre darstellte,
aufgrund neuerer zeitgeschichtlicher Erkenntnisse
bestitigt oder veriindert werden muB, und wenn ja,
in welchen Punkten.

Zweitens ist zu priifen, ob eine genauere Untersu-
chung des Regierungsstils und der Regierungswirk-
lichkeit in immerhin 14 Jahren Adenauerscher
Kanzlerschaft es wirklich erlauben, diese lange
Phase als Einheit zu verstehen. Miissen wir nicht
Binnendifferenzierungen vornehmen? Lassen sich
Gegebenheiten, wie sie unter spéteren Kanzlern so
offenkundig wurden, nicht doch auch schon in der
Ara Adenauer erkennen? Man denke etwa an das
von Wolfgang Jiger in die Diskussion geworfene
Stichwort , Koordinationsdemokratie*. Ein diffe-
renziertes Bild des Adenauerschen Regierens
konnte auch dazu beitragen, die Leiden und die

Kiinste seiner Nachfolger im Amt des Kanzlers ge- '
rechter zu beurteilen. !

{
In bezug auf die spéteren Kanzler bleibt schlieBlich
— drittens — zu fragen, worin sich zur Regierungs-
technik Adenauers besonders auffillige Unter-
schiede ergeben. Dabei lassen sich, wie konnte das
anders sein, Elemente der Kontinuitit und neuar-
tige Gegebenheiten gleicherweise erkennen.

Die Regierungstechnik Adenauers wird in den fol-
genden Zusammenhingen untersucht, die zwar
lingst nicht die Gesamtheit der relevanten Felder
umfassen, aber doch zu den wichtigeren gehdren:

1. Kabinett, 2. Koalitionspolitik, 3. Fiihrung der
Regierungspartei, 4. Ausgrenzung der Opposition
und 5. AuBenpolitik. Wichtig wiren auch andere
Felder: die Bedeutung der offentlichen Meinung
und Offentlichkeitsarbeit, das Verhiltnis zur Wirt-
schaft und zu den Verbiinden der Wirtschaft sowie
das Verhiiltnis zum Bundesverfassungsgericht und
zur Rechtsprechung. Zu jedem der genannten The-
men lieBe sich eine kleinere oder grofBere Monogra-
phie schreiben, und vielfach liegen solche Studien
auch schon vor!!). Im Rahmen dieses Uberblicks
kann im folgenden nur eine zusammenfassende Bi-
lanz gegeben werden.

I. Kabinett

Verfassungsrechtlich betrachtet und bewertet, sieht
sich der Bundeskanzler bei dem Bemiihen, sein
Kabinett zu erfolgreicher Arbeit zu veranlassen,
drei Prinzipien gegeniiber: dem Kanzlerprinzip,

10) Es sei darauf verzichtet. im folgenden detailliert auf die
eigenen Untersuchungen einzugehen. Erwiihnt scien die
Darstellungen: Die Ara Adenauer. Griinderjahre der Repu-
blik 1949—1957; Die Ara Adenauer. Epochenwechsel
1957—1963, 2 Bde. (= Geschichte der Bundesrepublik
Deutschland, hrsg. von Karl Dietrich Bracher u. a..
Bd. 2, 3), Stuttgart-Wiesbaden 1981 und 1983, sowie Kon-
rad Adenauer. Der Aufstieg 1876—1952. Stuttgart 19862,
Die Zusammenhiinge zwischen Adenauers Aufsticg. scinem
auBenpolitischen Konzept und der internationalen Konstel-
lation sind auch ein Thema meiner Untersuchung: Vom
Reich zur Bundesrepublik. Deutschland im Widerstreit der
auBlenpolitischen Konzeptionen in den Jahren der Besat-
zungsherrschaft 1945— 1949, Stuttgart 1980 (1966).

1) Statt ausfiihrlicher Angaben sei verwiesen auf den souve-
rinen Literaturiiberblick von Rudolf Morsey. Die Bundesre-
publik Deutschland. Entstehung und Entwicklung bis 1969
(= Oldenbourgs GrundriB der Geschichte, Bd. 19), Miin-
chen 1987. Ahnlich zuverlissig und sicher im Urteil ist An-
selm Doering-Manteuffel. Die Bundesrepublik Deutschland
in der Ara Adenauer. AuBenpolitik und innere Entwicklung
1949—1983, Darmstadt 1983. Ein unentbehrlicher Fiihrer
durch zeitgendssische und zeitgeschichtliche Schriften ist die
Bibliographic zur Geschichte der CDU und CSU 1945—
1980, erstellt von Gerhard Hahn (= Forschungen und Quel-
len zur Zeitgeschichte, Bd. 4), Stuttgart 1982. Dieser 1980
abgeschlossene Band enthiilt allein schon 11 753 Titel.
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dem Ressortprinzip und dem Kollegialprinzip 12).
Soll der Begriff .Kanzlerdemokratie* iiberhaupt
Sinn machen, so liegt ihm zweifellos die Annahme
zugrunde, daBl das Kanzlerprinzip dominiert, wih-
rend sowohl die Ressortzusténdigkeit wie die kolle-
giale Erorterung und BeschluBfassung nachgeord-
net sind.

Freilich sind die entsprechenden politischen Ent-
scheidungsprozesse nicht in erster Linie aus Prinzi-
pien zu erkliren. Die empirische Analyse muB an-
ders vorgehen. Sie fragt nach der Steuerungskapa-
zitiit von Institutionen und bestimmter Amtstriiger,
priift, woher gesetzgeberische oder auBenpolitische
Initiativen kommen, wer iiber Vetofunktionen ver-
fiigt. wo Modifikationen vorgenommen werden
usw. Wenn man mit diesen und anderen Fragestel-
lungen der empirischen Politikwissenschaft an die
Entscheidungsprozesse der Adenauerschen Kanz-
lerdemokratie herangeht. so I4Bt sich auch beim
heutigen Kenntnisstand feststellen, daB der Kanz-
ler, gestiitzt auf das Bundeskanzleramt, zumindest
zwischen 1949 und 1961 in der Tat jene Entschei-

12) Dazu aus neuerer verfassungsrechtlicher Sicht Klaus

Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland.
Bd. II. Miinchen 1980, S. 31.
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dungsprozesse dominiert hat, die er fiir wichtig hielt
und dominieren wollte. Aufgrund der koalitionspo-
litischen Gegebenheiten, und da sich sowohl das
Auswiirtige Amt unter Gerhard Schroder wie das
Verteidigungsministerium unter Franz Josef Strauf
dem Zugriff des Bundeskanzlers stirker entzogen
hatten als zuvor, stellen dann die beiden letzten
Jahre der Adenauerschen Kanzlerschaft eine Uber-
gangsperiode dar.

Schon Hennis hat in seiner bereits erwiihnten,
bahnbrechenden Untersuchung den Scheinwerfer-
kegel des Interesses voll auf das Bundeskanzleramt
und die Rolle Staatssekretir Globkes in diesem
Zusammenhang gelenkt. In dieser Hinsicht sprach
er sogar von einer ,Ara Adenauer/Globke* 13). Er
brachte damit allerdings nur einen Sachverhalt zur
Sprache, der allen Kundigen bestens bekannt war.
Zwar gibt es noch keine aktengestiitzte, umfas-
sende Studie iiber das Bundeskanzleramt unter
Globke 14); doch alle bisher vorliegenden Fallstu-
dien weisen nach, daB Staatssekretir Globke im
System der Kanzlerdemokratie eine Hauptrolle ge-
spielt hat.

Dabei bestitigt sich alles, was iiber Globkes Steue-
rungstechnik formuliert wurde: Personalpolitik,
souverdne Handhabung der Geschiftsordnung der
Bundesregierung, ziemlich weitgehende Kontrolle
des Zugangs zum Bundeskanzler — sowohl, was
die Vorginge wie den Terminkalender angeht —,
diskrete Loyalitit des Staatssekretiirs allein gegen-
iiber Adenauer. Globke saB faktisch seit Beginn der
Ara Adenauer wie die Spinne im Netz der innenpo-
litischen Entscheidungsprozesse. Zwischen 1951
und 1953 mubte er seine iiberragende Position in
den Fragen der Innenpolitik mit Staatssekretir
Lenz teilen; danach war er unter dem Kanzler fiir
volle zehn Jahre fast allméchtig.

Zu wenig wird bisher erkannt, daB nach dem Aus-
scheiden Blankenhorns aus dem Bundeskanzleramt
im Frithjahr 1955 und nach der Ernenning von
Brentanos zum AuBenminister auch viele Fragen
der AuBen- und Sicherheitspolitik, einschlieBlich
der Kontrolle des Bundesnachrichtendienstes, von
Globke aufgegriffen wurden. Sein EinfluB war hier
allerdings wesentlich geringer als in der Innenpoli-
tik, zumal Adenauer auf diesem Feld vieles direkt
erledigte und zudem auch andere Berater einsetzte
— Staatssekretédr von Eckardt etwa und zeitweilig
weiterhin wie zwischen 1949 und 1955 den NATO-
Botschafter und spiteren Botschafter in Paris Her-
bert Blankenhorn.

Was die Rolle Globkes angeht, hat also die bishe-
rige Forschung keine Uberraschungen erbracht.
Man wird erwarten kénnen, daB sich hier auch in

13) Vel. Anm. 3, S. 173.

14) Wohl aber eine wichtige Aufsatzsammlung: Klaus Gotto
(Hrsg.), Der Staatssekretir Adenauers. Personlichkeit und
politisches Wirken Hans Globkes, Stuttgart 1980.
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Zukunft nur wenig grundlegende Neubewertungen
ergeben, sondern lediglich detaillierte Darstellun-
gen des im Grundsatz schon Bekannten. Dabei ver-
dient ein Punkt Hervorhebung. Wie unlingst Udo
Wengst iiberzeugend herausgearbeitet hat, kann
die Rolle der ehemaligen Berliner Reichsministe-
rialitit in den Bonner Anfingen gar nicht iiber-
schitzt werden 15). Theodor Eschenburg hat in die-
ser Hinsicht den Terminus ,der biirokratische
Riickhalt” benutzt 16),

Man ist versucht, noch pointierter vom ,biirokrati-
schen Riickgrat* des Bonner Staates in den ersten
beiden Jahrzehnten zu sprechen. In dieser Hinsicht
war Globke nur der wichtigste Repridsentant der
traditionellen Spitzenbiirokratie, mit deren Hilfe
Adenauer den neuen Staat in Ordnung brachte.
Dank der Forschungen von Rudolf Morsey 17), Udo
Wengst und Wolfgang Benz !8) wissen wir, wie in-
tensiv Adenauer um die Wiedererrichtung des Be-
rufsbeamtentums gerungen hat — wohl wissend,
wie dringend er dessen bedurfte.

Demgegeniiber sind unsere Kenntnisse von der
Rolle des Kabinetts insgesamt und der Kabinetts-
ausschiisse begrenzter 1%). Relativ deutlich zeichnen
sich dank zahlreicher Editionen und Detailstudien
die Verhiltnisse etwa bis zum Jahr 1953 ab, im Fall
der Sozialpolitik dank der Pionierarbeit von Giinter
Hockerts 20) bis 1957. Natiirlich tragen diese Unter-
suchungen dazu bei, den aufgedonnerten Begriff
eines ,demokratischen Diktators*, wie der dimm-
liche Buchtitel von Charles Wighton2!) lautet, hin
auf das Bild eines Regierungschefs zu korrigieren,

15) Vgl. Udo Wengst, Staatsaufbau und Regierungspraxis
1948—1953. Zur Geschichte der Verfassungsorgane der
Bundesrepublik Deutschland, Diisseldorf 1984,

16) Theodor Eschenburg, Der biirokratische Riickhalt, in:
R. Lowenthal/H.-P. Schwarz (Anm. 3), S. 64—94.

!7) Rudolf Morsey, Personal- und Beamtenpolitik im Uber-
gang von der Bizonen- zur Bundesverwaltung, 1947—1950,
in: ders. (Hrsg.), Verwaltungsgeschichte, Berlin 1977,
S. 191—238.

18) Wolfgang Benz, Versuche zur Reform des tffentlichen
Dienstes in Deutschland, 1945—1952, in: Vierteljahrshefte
fiir Zeitgeschichte (VfZ), 29 (1981), 8. 216—245.

19) Allgemeine Darstellung und Analyse der Kabinettsstruk-
tur sind durchaus beliebte Themen der Politischen Wissen-
schaft, vgl. das einschligige neueste Schrifttum bei Wolfgang
Rudzio, Das politische System der Bundesrepublik Deutsch-
land, Opladen 19872, S. 247271, Im Schrifttum zu wenig
beachtet wird die Arbeit von Harm Prior, Die Interministe-
riellen Ausschiisse der Bundesregierung. Eine Untersuchung
zum Problem der Koordinierung heutiger Regierungsarbeit,
Stuttgart 1968. Die Zeitgeschichte hilt sich aber immer noch
zuriick. Die schon erwihnte Studie von Udo Wengst
(Anm. 15) ist ein Anfang und zeigt, wie solche Untersuchun-
gen methodisch angelegt werden miiBten.

20) Hans-Giinter Hockerts, Sozialpolitische Entscheidungen
im Nachkriegsdeutschland. Alliierte und deutsche Sozialver-
sicherungspolitik 1945 bis 1957, Stuttgart 1980; ders., Inte-
gration der Gesellschaft. Griindungskrise und Sozialpolitik
in der frithen Bundesrepublik, in: Zeitschrift fiir Sozialre-
form, 32 (1986), S. 25—41.

21) Charles Wighton, Adenauer — Democratic Dictator.
A Critical Biography, London 1963.
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dessen Steuerungsmdglichkeiten im interministe-
riellen Willensbildungs- und Entscheidungsproze
vielfach mit dem des britischen Premierministers
vergleichbar waren.

Leider besitzen wir noch keine durchgehende, ins
einzelne gehende Darstellung der Kabinettsitzun-
gen und ihrer Bedeutung fiir den gesamten Ent-
scheidungsprozeB. Zwar liBt die Edition der Kabi-
nettsprotokolle 22) gut erkennen, wie das Kabinett
in den Anfingen der Kanzlerdemokratie funktio-
nierte und wo der Schwerpunkt seiner Diskussionen
lag. Doch gibt es geniigend Indizien, aus denen sich
schlieBen ldBt, daB die Bedeutung der Diskussionen
und Entscheidungen im Kabinett nicht immer
gleich geblieben ist.

Ganz offensichtlich haben die umfassenden ,Be-
richte*, die Adenauer hiufig vortrug, eine wichtige
Informations- und Steuerungsfunktion erfiillt.
Wenn der Kanzler seine Tour d’horizon vorgenom-
men hatte, wuBten die Minister — hier sei der et-
was burschikose Ausdruck gestattet — ., ,,was Sache
ist*. Er maB dem eine dhnliche Orientierungsfunk-
tion zu wie den im Wortlaut erhalten gebliebenen
»Berichten zur Lage*, die er vor dem Bundespar-
teivorstand der CDU regelmiiBig zu erstatten
pflegte und die dann auch so starken Niederschlag
in seinen , Erinnerungen* gefunden haben.

Zwar fehlte es in keinem der Adenauerschen Kabi-
nette an dem Typ des reinen Fachministers, der
weitgehend des politischen Riickhalts entbehrte
und der dementsprechend vom Wohlwollen des
Kanzlers abhiingig war. Aber auf der anderen Seite
fanden sich in jedem seiner Kabinette auch Persén-
lichkeiten eigenen Ranges mit mehr oder weniger
starkem Riickhalt in ihren Fraktionen und in einer
breiteren Offentlichkeit. Sie haben vielfach er-
zwungen, daB bestimmte Fragen im Kabinett breit
erortert werden mubBten, selbst wenn das Adenauer
manchmal miBfiel. Paradebeispicle dafiir sind die
Erorterung der Westvertrige im Mai 1952 oder
auch die kabinettsinternen Diskussionen iiber die
Moskaureise des Kanzlers im Jahr 1955. Doch man
mub es wiederholen: detaillierte und endgiiltige
Studien tiber Adenauers Fiihrungsstil im Kabinett
liegen uns nicht vor ).

In verschiedenen zeitgendssischen Tagebiichern ge-
nauer Beobachter findet man des ofteren die Fest-
stellung, Adenauer habe weder den Willen noch
das Talent gehabt, aus dem Kabinett ein Team zu
machen, es zu motivieren und ihm die Uberzeugung
einzupflanzen, gemeinschaftlich an einer groBen
Aufgabe mitzuwirken. Daran diirfte viel Wahres

2) Die Kabinettsprotokolle der Bundesregierung, hrsg. fiir
das Bundesarchiv von Hans Booms, 4 Bde.. bearbeitet von
Ulrich Enders, Karl Reiser und Ursula Hiillbiisch. Boppard
1982 —1987.

%) An Zeitzeugenberichten in der reichhaltigen Memoiren-
literatur fehlt es allerdings nichi.
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sein. So notierte etwa Herbert Blankenhorn am

21. April 1958 nach einem Gespréch mit Bundesin-

nenminister Gerhard Schréder, ,.daB die Autoritit
des Bundeskanzlers ungebrochen ist, daB aber die
Schwiiche seines Regierungssystems. die in dem
Mangel einer eng zusammenarbeitenden, sich auf-

einander verlassenden Fiihrungsschicht besteht,

unverindert anhilt, ja noch zugenommen hat. Es
fehlt bei den einzelnen Ministern an dem BewuBt-
sein, gemeinsam an allen entscheidenden politi-
schen Fragen zusammenzuwirken, weil der Bundes-
kanzler es weitgehend an der griindlichen Unter-
richtung fehlen laBt, die hierfiir die Voraussetzung
wiire.“ Oder am 3. Februar 1959, knapp ein Jahr
spiter in bezug auf die Berlin-Krise: ,Der alte
Mann hat mich sehr bewegt. Er steht in seinem
hohen Alter mehr oder weniger allein diesen Pro-
blemen gegeniiber, denn er hat nur sehr wenige
Menschen, mit denen er sich gern iiber derartige
Fragen beredet. Zum Teil ist es seine eigene
Schuld . . . Er hat keinen vertrauten Zirkel im Ka-
binett oder in der Partei, mit dem er einmal a fond
und in wirklicher Sachkenntnis die Dinge eror-
tert . . .* Auch das psychologische Motiv fiir solche
Schwierigkeiten wird von Blankenhorn, der Ade-
nauer wie nur wenige kannte, klar diagnostiziert:
»Sein Wille, alles selbst zu machen*, notierte er am
15. August 1960, ist nach wie vor ungebrochen®.

Esist oft gesagt worden, daB Adenauer, der immer-
hin von 1909 an, seit er Erster Beigeordneter des
Oberbiirgermeisters von Koln war, bis 1933 — also
fast ein Vierteljahrhundert lang — den Fiihrungsstil
des mit groBen Kompetenzen ausgestatteten Ober-
biirgermeisters von Kéln erst studieren und dann
selbst praktizieren konnte 2¢), Das fiirbt ab und ver-
giBt sich nicht. DaB Bundesminister keine Dezer-
nenten sind, war ihm natiirlich auch klar. Doch l:iBt
die unablassige Flut seiner Briefe an sdumige. reni-
tente, von seinen Vorstellungen abirrende, ihn
nicht informierende, zu schwatzhaft miteinander
streitende Minister doch viel von dem autoritativ-
biirokratischen Fithrungsstil erkennen, fiir den er
als Kolner Oberbiirgermeister beriihmt und be-
riichtigt war®). Aus seiner Sicht wire die Vorstel-
lung, man solle ein Kabinett wie ein Team von
begeisterungsfihigen und kooperationswilligen
Mitarbeitern beim groBen Werk der Wiederaufrich-

2%) Auch der Verfasser selbst hat gelegentlich der Versu-
chung nachgegeben. Adenauer aus der Rolle des Oberbiir-
germeisters heraus zu verstehen; vgl. den Essay ,Konrad
Adenauer”, in: Lothar Gall (Hrsg.). Die groBen Deutschen
unserer Epoche. Berlin 1985. S. 167—172.

2%) Erhellende Beispiele in den bisher vorliegenden Briefen
der Rhondorfer Ausgabe sind etwa die Briefe an Ludwig
Erhard vom 30. 11. 1949 (Nr. 148) oder vom 24. 2. 1951
(Nr. 401), an Jakob Kaiser vom 30. 1. 1950 (Nr. 180). an
F‘ljanz Bliicher vom 3. 5. 1950 (Nr. 231) oder an Wilhelm
Niklas vom 30. 11. 1949 (Nr. 149), alle in: Adenauer. Rhin-
dorfer Ausgabe, Briefe 1949— 1951, hrsg. von Rudolf Mor-
sey und Hans-Peter Schwarz. bearb. von Hans-Peter Men-
sing. Berlin 1985.
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tung des Landes am langen Ziigel fithren, als
idealistische Versponnenheit erschienen.

Fritz Erler berichtete Anfang 1964 dem Parteipri-
sidium der SPD von einem Gesprich mit Erhard.
Erhard, immerhin 14 Jahre Minister im Kabinett
Adenauer, hatte vermerkt, daB er erst jetzt ermes-
sen konne, wie schlecht das Kabinett von Adenauer
informiert worden sei. Er wolle dem Kabinett mehr
berichten, um es politisch zu aktivieren 26). So hat
Adenauer das Scheitern Ludwig Erhards, der seine
Kabinettsarbeit im Geist der Teamarbeit begonnen
hatte, mit grimmiger Genugtuung verfolgt. Dies ist
die eine Seite seines Fiihrungsstils gegeniiber den
einzelnen Herren des Kabinetts, von dem keiner
ausgenommen war — weder Ludwig Erhard noch
Jakob Kaiser, weder Franz Bliicher noch Heinrich
von Brentano, weder Franz Josef Straul noch Ger-
hard Schroder.

Andererseits war er aber gleichzeitig doch auch ein
Mann, der sich intensiv beriet, der in kleiner Runde
zu iiberzeugen suchte, Kompromisse schmiedete,
oft auch widerstrebende Minister iiberfuhr oder
mundtot machte. jedenfalls aber in kritischen Situa-
tionen durchweg die UnerliBlichkeit direkter Dis-
kussion und Auseinandersetzung erkannte. Je nach
taktischem Ermessen zog er dabei bald Gespriche
unter vier Augen, vielfach in Gegenwart Globkes,
oder etwas groBere Gespriichsrunden vor. Entspre-
chend den Themen, um die es ging, waren diese
Runden recht unterschiedlich zusammengesetzt:
Minister, héiufig begleitet von ihrem Staatssekretir,
Spitzenparlamentarier bzw. fiihrende parlamentari-
sche Experten, enge Vertraute aus dem Bundes-
kanzleramt — Globke, Lenz, Blankenhorn, von
Eckardt, Rust — und manchmal Experten von au-
Ben. In Wirtschaftsfragen tauchte immer wieder,
von 1949 bis zu seinem Tod im Jahr 1962, Robert
Pferdmenges auf, oft auch Hermann Josef Abs.
MuB man daraus schlieBen, daB Adenauers Regie-
rungsstil darin bestand, mittels einer Vielzahl ad
hoc zusammengesetzter Kreise zu regieren?

Dies wiire, so hat es beim derzeitigen Kenntnis-
stand den Anschein, nicht zutreffend. Dank Globke
funktionierte die Kabinettsstruktur durchweg, und
das Kabinett als solches war noch nicht zu jener fiir
vertrauliche Beratungen zu groBen Runde aufge-
schwemmt wie unter spiteren Kanzlern. Zwar wur-
den bei der Erorterung wichtiger Gesetze oder Ver-
trige, wie unter spiiteren Kanzlern, auch hiufig
Spitzenparlamentarier zu den Kabinettssitzungen
hinzugezogen. Aber eine Ausuferung der Teil-
nahme an Kabinettssitzungen und die Zersplitte-
rung der Entscheidungszentren wurde im ganzen
doch vermieden.

%) Vgl. Klaus Hildebrand, Von Erhard zur GroBen Koali-
tion. 1963—1969 (= Geschichte der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 4), Stuttgart-Wiesbaden 1984, S. 41f.
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Allerdings ist es auch unter Adenauer nicht zur Bil-
dung eines engeren Kabinetts nach britischem Vor-
bild gekommen. Zwischen 1949 und 1957 sowie ab
1961 war dies vorwiegend deshalb nicht angebracht,
weil die Koalitionszusammensetzung von groBer
Bedeutung war. Bestimmte Minister mochten von
ihrer Ressortzustiindigkeit her gesehen nicht viel
Gewicht haben, aber sie reprisentierten groBere
oder kleinere Fraktionen, die die Regierung trugen.
Und wiihrend der Jahre der Alleinherrschaft von
CDU/CSU zwischen 1957 und 1961 hatte Adenauer
keine Lust, in diesem Punkt grundlegende Veriin-
derungen vorzunchmen. Jetzt erschien ein ver-
gleichsweise umfangreiches Kabinett, das sich iiber
das System der Kabinettsausschiisse oder durch ad
hoc angesetzte Gespridchsrunden und Einzelgespri-
che steuern lieB, sogar recht vorteilhaft, um poten-
tiell unbotmiiBige Minister in Schranken zu hal-
ten.

Man darf auch zwei grundlegende Faktoren nicht
iibersehen. Zum einen besaB Adenauer als Griin-
dungskanzler, aufgrund seines internationalen An-
sehens, kraft seiner groBen Erfolge als Wahlk&mp-
fer, dank seines politischen Ingeniums, aber zu ei-
nem Teil auch dank seiner Anciennitiit ein hohes
MaB an personlicher Autoritit. Der Anciennitiits-
aspekt sollte dabei nicht iibersehen werden. Ade-
nauer wurde jedenfalls, ungeachtet aller Vorbe-
halte im einzelnen, als einzigartige Erscheinung re-
spektiert.

Hinzu kam aber, daB verschiedene Spitzenpolitiker
innerhalb und auBerhalb des Kabinetts seit Anfang
der Ara Adenauer behutsam ihre Positionen fiir die
Eventualitit ausbauten, daB der Erbfall plotzlich
eintreten wiirde. Das galt fiir Heinrich von Bren-
tano und Ludwig Erhard, spiiter fiir Gerhard Schro-
der und Franz Josef StrauB, in gewissem MaB auch
fir Eugen Gerstenmaier. Diadochen verderben
ihre Nachfolgechancen aber dann am sichersten,
wenn sie zu Lebzeiten des regierenden Monarchen
diesem ungeschiitzt entgegentreten, Dieser mag be-
reits zu schwach sein, um solchen Widerstand im
Keim zu ersticken, aber doch noch stark genug,
jeden, der ihm unehrbietig in die Quere kommt, mit
seinem lebenslangen HaB zu schidigen.

Tatsichlich haben alle Pritendenten — bis auf ei-
nen — die Klugheit besessen, sich nach dieser
Uberlegung zu verhalten. Dieser eine war Ludwig
Erhard, und er muBte es bitter bereuen. DaB die
Fiihrung Adenauers im Kabinett so vergleichsweise
unangefochten blieb, ist jedenfalls auch aus dieser
einmaligen Konstellation zu erkliren. Wer nach
ihm etwas werden wollte, tat gut daran, im Kabinett
nicht allzu weit aus der Reihe zu tanzen. Allerdings
mubB hinzugefiigt werden, daB die jedem Kabinetts-
system inhdrenten Zentrifugalkrifte auch im Kabi-
nett der Adenauerjahre deutlich spiirbar waren.
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Die groBen Hiuser — Bundeswirtschaftsministe-
rium, Auswirtiges Amt, Bundesverteidigungsmini-
sterium, Bundesinnenministerium — hatten ihr Ei-
gengewicht, und selbst kleinere Ministerien wie das
Gesamtdeutsche unter Jakob Kaiser erwiesen sich
in der Saarfrage nicht hundertprozentig steuer-
bar?7).

In bezug auf das Auswirtige Amt und das Bundes-
verteidigungsministerium hatte Adenauer die be-
kannten einmaligen Mdglichkeiten, die eigene
Kontrolle zu etablieren. Doch wer seine Auseinan-
dersetzungen mit AuBenminister von Brentano stu-
diert — vor allem die der Jahre 1955 und 195928) —,
weill, wie schwierig dies selbst auf diesem Feld war,
das Adenauer vom Anfang bis zum Ende als Kanz-
lerprirogative betrachtete. Nach der Regierungs-
bildung 1961 verstirkten sich die Schwierigkeiten
noch, obschon Staatssekretdr Carstens mit Ge-
schick und Energie sowohl die Belange seines Hau-

ses wie die Richtlinien des Kanzlers miteinander zu
vershnen suchte.

Alles in allem bedeuten die Kabinette Adenauer
aufgrund einmaliger Konstellation die groite An-
niherung an das System des Prime Ministerial Go-
vernment, obschon der Faktor Koalitionsregierung
in immerhin zehn von 14 Jahren dagegen wirkte,
daB sich die Exekutive der Bundesrepublik zu stark
in diese Richtung entwickelte. Wenn es Adenauer
dennoch gelang, die von den Koalitionszwéngen
ausgehenden Stérfaktoren in Grenzen zu halten, so
vor allem deshalb, weil ihm jedermann zutraute,
notfalls kaltbliitig eine Koalitionskrise in Kauf zu
nehmen und gnadenlos durchzustehen. Zwar
muBte er nur zweimal ein Exempel statuieren — im
Winter 1955/56 und im Herbst 1962, beide Male
gegeniiber der FDP?%) — ., doch die Mehrheitsver-
hiltnisse waren eben so beschaffen bzw. im Jahr
1962 die Koalitionsbedingungen fluider, so daB er
sich die bekannt harte Gangart leisten konnte.

II. Koalitionspolitik

Parlamentarische Regierungen, die sich nicht der
Vorteile eines Mehrheitswahlrechts erfreuen, sind
meistenteils Koalitionsregierungen. Regierungs-
kunst besteht hier zu einem Gutteil darin, Koalitio-
nen zusammenzubringen und zusammenzuhalten
sowie Koalitionskrisen durchzustehen, indem man
die bisherige Koalition hart oder flexibel erhalt,
eine neue Koalition eingeht oder zeitweilig mit
Blick auf kiinftige Koalitionsmoglichkeiten auch
Minderheitsregierungen riskiert. Zur Koalitionspo-
litik gehdren auch langfristige Kalkiile der Wahl-
strategie. Ist es sicherer, kleinere Koalitionspartner
pfleglich zu behandeln in der Erwartung, daB sich
die Regierung bei kiinftigen Wahlen als fest gefiig-
tes Biindnis prasentiert? Oder will man es riskieren,
kleinere Koalitionspartner abzuwetzen, herauszu-
schleudern, in innere Schwierigkeiten zu versetzen,
um der so geschwiichten Partei die Wihler abzuja-
gen, so daB sie vielleicht am Wahltag unter die
Fiinf-Prozent-Grenze absinkt?

27) Zahlreiche Hinweise darauf finden sich in der Biographie
von Erich Kosthorst, Jakob Kaiser. Bundesminister fiir Ge-
samtdeutsche Fragen, 1949—1957, Stuttgart 1985 (1972).
%) Das 1Bt sich recht gut nachweisen anhand der Briefedi-
tion von Arnulf Baring, Sehr verchrter Herr Bundeskanzler!
Heinrich von Brentano im Briefwechsel mit Konrad Ade-
nauer 1949—1964, Hamburg 1974,

29) Eine abschlicBende Darstellung des Koalitionsbruchs
von 1956 liegt noch nicht vor. Die Verhandlungen im Herbst
1962 sind schon frith sehr instruktiv analysiert worden von
Klaus Gotto, Der Versuch einer groBen Koalition 1962, in:
Dieter Blumenwitz u, a. (Hrsg.), Konrad Adenauer und
seine Zeit, Bd. 2, Stuttgart 1976, S. 316—338.
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Das eben allgemein Skizzierte deutet bereits ge-
wisse Grundelemente Adenauerscher Koalitions-
politik an. Sie hat naturgemiB groBtes zeitgendssi-
sches Interesse gefunden, ist entsprechend hiufig
auch von Wissenschaftlern analysiert worden und
gibt dem Zeitgeschichtler, der die Mandver der
Spitzenpolitiker und der parteiinternen Gruppie-
rungen anhand interner Quellen nunmehr noch-
mals analysiert, keine allzu groBen Riitsel auf3), So
seien dazu nur wenige Punkte genannt, vor allem
solche, in denen sich Adenauers Koalitionspolitik
deutlich von der Koalitionspolitik der spiteren
Bundeskanzler abhebt.

Charakteristisch fiir ihn ist — erstens — die raffi-
nierte Bedenkenlosigkeit, mit der er innerfraktio-
nelle und innerparteiliche Gegensiitze seiner klei-
neren Koalitionspartner ausnutzt. Das Binnenle-
ben der Partner ist fiir ihn keineswegs tabu. Bald
offen, bald verstohlen, immer aber voller Freude an
der Intrige des Parteifreundes gegen den Partei-
freund spielt er auf der Klaviatur personlicher Riva-

3) Die heutige Zeitgeschichtsforschung kann sich dabei auf
politikwissenschaftliche Vorarbeiten stiitzen. So auf die im-
mer noch lesenswerte Analyse von Arnold J. Heidenheimer,
Der starke Regierungschef und das Parteiensystem: Der
Kanzler-Effekt in der Bundesrepublik. in: Politische Viertel-
jahresschrift, 2 (1961). S. 247—261. Ebenso informativ ist
Werner Kaltefleiter, Die Entwicklung des deutschen Partei-
ensystems in der Ara Adenauer. in: Dieter Blumenwitz u. a.
(Anm. 29), S. 285—293. Scine Stichworte: Konzentrations-
prozeB, CDU/CSU und — zeitversetzt — ab 1959 auch die
SPD als , Allerweltsparteien* (= Omnibus-Parteien in Otto
Kirchheimers Terminologic), Mobilitit der Wiihlerschaft.

20



litiiten des Richtungsstreits und der Differenzen
zwischen Bundestagsfraktionen und Landespar-
teien. Am meisten Aufmerksamkeit hat in dieser
Hinsicht seine Behandlung der FDP gefunden, die
im Winter 1955/56 zum Koalitionsbruch fiihrte,
1961 die Wiederbegriindung der Koalition erlaubte
und im Herbst 1962 in einer letzten Regierungskrise
kulminierte. Doch den Fraktionen der DP und des
GB/BHE erging es nicht anders3!).

Seit 1969 ist unsere Koalitionspolitik durch die
Langweiligkeit eines ,Drei-Parteien-Blocksy-
stems" (Heino Kaack) gekennzeichnet, in dem die
FDP den Koalitionswechsel wahrend der Legisla-
turperiode tabuisiert, sofern sie ihn nicht gerade
notgedrungen doch vollzichen muB. Demgegen-
iiber erscheint Adenauers diesbeziigliche Koali-
tionspolitik machiavellistisch und des rechten part-
nerschaftlichen Geistes ermangelnd. Beides ist rich-
tig. Doch sollte man nicht vergessen, daB er das
Spiel nach den sowohl aus der deutschen Parla-
mentsgeschichte wie auch international ganz natiir-
lichen Regeln betrieben hat, denen zufolge der Ko-
alitionswechsel wihrend der Legislaturperiode das
eigentliche Salz in der Suppe des Parlamentarismus
darstellt. DaB sich die deutschen Parteien in dieser
Hinsicht nur wenige Jahre nach seinem Tod gewis-
sermabBen selbst kastrieren und jenes gewiB Stabili-
téit, zugleich aber auch lihmende Immobilitit bein-
haltende System der lingerfristig angelegten Biind-
nisse entwickeln wiirden, war noch in den sechziger
Jahren schwer vorstellbar.

Ein zweites Charakteristikum betrifft die Natur der
koalitionsinternen Spannungen oder der offenen
Koalitionskrisen. Die vier Regierungen Adenauer
lassen verschiedene kritische Perioden erkennen
— nicht nur die offenen Koalitionskrisen der Jahre
1955/56 und des Jahres 1962, sondern auch Phasen,
in denen eine Koalitionskrise nur mit Miihe am
Ausbrechen gehindert wird: wihrend der Beratun-

31) Trotz der informativen Studie von J. M. Gutscher (Die
Entwicklung der FDP von ihren Anfingen bis 1961, Meisen-
heim 1961), dem aber die erforderlichen Quellen eben doch
nur teilweise zugdnglich waren, bleibt die Erforschung des
Innenlebens und der Koalitionspolitik der Freien Demokra-
ten ein Desiderat. Ergiebig ist Heino Kaack, Die Liberalen,
in: R. Lowenthal/H.-P. Schwarz (Anm. 3), S. 408—432.
Grundlegend neue Erkenntnisse zur Rolle der kleinen Par-
teien sind kaum zu erwarten. Das zeigen beispielsweise die
quellengesittigten Studien von Hermann Meyn, Die Deut-
sche Partei. Entwicklung und Problematik einer national-
konservativen Rechtspartei nach 1945, Disseldorf 1965;
Horst W. Schmollinger, Deutsche Partei, in: Richard Stdss
(Hrsg.), Parteienhandbuch. Die Parteien der Bundesrepu-
blik Deutschland 1945—1980, Bd. 1, Opladen 1983, S. 982
bis 1111; Franz Neumann, Der Block der Heimatvertriebe-
nen und Entrechteten 1950 —1960. Ein Beitrag zu Geschichte
und Struktur der Vertriebenenpartei, Meisenheim 1968; Ri-
chard Stdss, Der Gesamtdeutsche Block/BHE, in: ders.
(Hrsg.), Parteienhandbuch, S. 1424—1459; Manfred Ro-
wold, Im Schatten der Macht. Zur Oppositionsrolle der
nicht-etablierten Parteien in der Bundesrepublik, Diisseldorf
1974,
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gen um die Montanmitbestimmung im Jahr 1951 32),
withrend der Auseinandersetzungen um die West-
vertrige im Friihjahr 195233) und wihrend der
Spannungen um die Saarpolitik im Jahr 1954. Die
zuletzt erwihnten Krisen sind aber nicht allein Ko-
alitionsspannungen, sondern auch Auseinanderset-
zungen, bei denen sich Adenauer rebellischen An-
wandlpngen in Teilen der eigenen Fraktion bzw.
— im Fall Jakob Kaisers — auch eines CDU-Mini-
sters gegeniibersieht. Das macht zwar die Situation
aus seiner Sicht nicht weniger kritisch, verhindert
aber zugleich, daB die Gegensiitze sich primir zu
einer Koalitionskrise auswachsen. Je sicherer er
sich aber die eigene Fraktion unterwirft, um so
unausweichlicher wird die Entladung von Rich-
tungsgegensitzen in einer Koalitionskrise. Domi-
nieren des Kanzlers in der Kanzlerpartei und Koali-
tionsspannungen hiéngen zusammen.

Ab 1961 sieht er sich dann einer neuen Konstella-
tion gegeniiber — gekennzeichnet einerseits durch
prinzipielle Koalitionsfdhigkeit der SPD sowie an-
dererseits durch ganz offensichtliches Nachlassen
seiner Fiihrungskraft in der Union. Er sucht daraus
den Ausweg, nunmehr in eigener Person als Spiel-
filhrer das Spiel mit wechselnden Koalitionen zu
spielen. Dies liegt zwar durchaus in der Logik der
Konstellation, freilich weniger in der Gesamtanlage
seiner bisherigen Politik, die auf gnadenlose Aus-
grenzung der SPD abgestellt war.

Ein besonders interessanter Punkt ist — drittens —
Adenauers Behandlung des Fiihrungspersonals der
kleineren Koalitionsfraktionen. Solange das an-
ging, hat er lieber mit Zuckerbrot als mit der Peit-
sche gearbeitet. Bei der Regierungsbildung 1949 ist
er bestrebt, die jeweils maBgebenden Figuren aus
den kleineren Parteien ins Kabinett aufzunehmen
und sie damit auch der Kabinettsdisziplin zu unter-
werfen. Nun gibt es nie so viele Kabinettssitze wie
Aspiranten darauf. Doch wihrend der Aufbau-
phase der Bundesrepublik finden sich hinlinglich
viele Positionen, die den nicht mit Ministerehren
Geschmiickten attraktiv erschienen. So wird Her-
mann Hopker-Aschoff Prisident des Bundesverfas-
sungsgerichtes, so macht er Karl-Georg Pfleiderer
zum Botschafter in Belgrad, so hilt er August-Mar-
tin Euler bei der Stange, indem er ihm signalisiert,

) Die bisher griindlichste Untersuchung der koalitionsin-
ternen Konflikte iiber die Montanmitbestimmung hat Ga-
briele Miiller-List vorgelegt: Adenauer, Unternchmer und
Gewerkschaften, Zur Einigung ilber die Montanmitbestim-
mung 1951, in: VIZ 33 (1985), S. 288—309. Vgl. auch die
von ihr bearbeitete Dokumentensammlung: Montanmitbe-
stimmung. Das Gesetz iiber die Mitbestimmung der Arbeit-
nehmer in den Aufsichtsriiten und Vorstéinden der Unterneh-
men des Bergbaus und der Eisen und Stahl erzeugenden
Industrie vom 21. Mai 1951, (= Quellen zur Geschichte des
Parlamentarismus und der politischen Parteien, 4. Reihe,
Bd. 1), Diisseldorf 1984.

33) Eine abschlieBende Darstellung dieser kritischen Vor-
ginge wird noch auf sich warten lassen, da zentrale Quellen
noch den VS-Vorschriften unterliegen.
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daB sein Ehrgeiz, der sich auf das Auswirtige Amt
richtet, nicht ganz hoffnungslos ist, so unternimmt
er auch nichts, um Erich Mendes Erwartung, eine
Position im Verteidigungsministerium zu erhalten,
vorzeitig zu enttéiuschen, und so erhilt der DP-
Fraktionsvorsitzende Hans Miihlenfeld schlieBlich
einen schonen Botschafterposten. Bei der Regie-
rungsbildung 1953 und dann nochmals 1955 schafft
er die Positionen von Bundesministern fiir beson-
dere Aufgaben oder neue Ministerien, um weitere
Ehrgeizige einzubinden. :

Adenauers groBter, duBerst folgenschwerer MiB-
griff ist in dieser Hinsicht die Entlassung Thomas
Dehlers aus dem Kabinett. Bundespriisident Heuss
und Hopker-Aschoff haben sie, wie wir wissen, in
erster Linie betrieben. Aber so bildet sich erstmals
ein Zentrum FDP-internen MiBmuts in dieser wich-
tigen Regierungsfraktion, das sich schlieBlich auch
durch den Ministerfliigel der FDP nicht mehr kon-
trollieren laBt.

Der offene Konflikt ist also dort unvermeidlich, wo
die Methode von Zuckerbrot und stéindiger Uber-
redung, gemischt mit Piiffen und gelegentlichen
Drohungen, nicht mehr nutzt. Dieser Punkt ist im
Verhiiltnis zur FDP im Herbst 1955 und im Winter
1955/56 erreicht.

Vergleicht man diese Fiihrungstaktik im Umgang
mit kleineren Koalitionsparteien mit der Art und
Weise, wie sich Bundeskanzler Brandt die Unter-
stiitzung der FDP gesichert hat, so erkennt man die
Unterschiede. Brandt war — anders als Ade-
nauer — bereit, das sozial-liberale Biindnis gewis-
sermaBen mit allen Weihen einer auf Dauer abge-
stellten Koalitionsehe einsegnen zu lassen und auf
diesem Feld jedem Partnertausch-abzusagen. Dies
war aber nur deshalb méglich, weil auch die FDP im
Zeichen der ,Freiburger Thesen" geneigt gewesen
ist, die Koalition als eine Art Jahrhundertbiindnis
zu feiern.

SchlieBlich sei — viertens — noch erwihnt, daB
Adenauer wenigstens bis Mitte der fiinfziger Jahre
die ihm auferlegten Koalitionsriicksichten genauso
niitzlich fand wie viel spiter Helmut Schmidt. Der
linke Fliigel der CDU stand bekanntlich der Koali-
tion mit der FDP und DP durchweg skeptisch ge-
geniiber ), weil in ihr bestimmte Zielvorstellungen
der Wirtschafts- und Sozialpolitik nicht zu realisie-
ren waren. Da Adenauer in der Wirtschafts- und
Sozialpolitik im groBen und ganzen den Auffassun-
gen der FDP viel niiher stand als denen eines Jakob
Kaiser oder Karl Arnold, wire ihm in den kriti-
schen Phasen bis Mitte der fiinfziger Jahre eine
Alleinherrschaft der CDU/CSU eher léistig erschie-
nen.

Kritisch wurde die Koalitionssituation aus seiner
Sicht immer dann, wenn sich ein Zusammengehen
von SPD und FDP im Zeichen der AuBenpolitik
abzeichnete. Hier standen nach Meinung Adenau-
ers nicht allein auBenpolitische Grundsatzfragen
auf dem Spiel, bei denen es fiir ihn keinen Kompro-
miB gab. Die Anniherung von SPD und FDP im
Zeichen der AuBenpolitik drohte auch die Gesamt-
anlage seiner Innenpolitik zu zerstéren, die bis ins
Jahr 1962 hinein in der koalitionspolitischen Aus-
grenzung der SPD bestand. Die Koalitionspolitik
verband sich in dieser Hinsicht mit Adenauers Kon-
frontationskurs gegeniiber der Opposition.

So waren es zwei Faktoren, die auf die Koalitions-
politik einwirkten: das AusmaB der Kontrolle, die
Adenauer gegeniiber der eigenen Partei ausiibte,
und das AusmaB der Konfrontationspolitik gegen~
iiber der SPD, die der eigenen Partei gegeniiber
und einer breiteren Offentlichkeit vermittelbar
war. Auch in dieser Hinsicht stellten die Jahre 1961/
62 einen Wendepunkt dar, von dem an Adenauer
mit veriinderten Regierungstechniken arbeiten
mubBte.

III. Fithrung der Regierungspartei

Eine aktengestiitzte Gesamtdarstellung der CDU in
der Ara Adenauer liegt noch nicht vor. Doch hat
diese fiir die Zeitgenossen so erstaunliche Partei

34) Einen Uberblick iiber die diesbeziiglichen Stromungen
gibt Heribert Knorr, Die GroBe Koalition in der parlamen-
tarischen Diskussion der Bundesrepublik von 1949 bis 1965,
in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 33/74, S. 24—47,

%) Die erste umfassende Darstellung der frithen Jahre hat
Gerhard Schulz bereits 1955 vorgelegt (Die CDU — Merk-
male ihres Aufbaus, in: Parteien in der Bundesrepublik. Stu-
dien zur Entwicklung der deutschen Parteien bis zur Bundes-
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neuen Typs schon friih von seiten der zeitgenossi-
schen Politikwissenschaft viel Beachtung gefun-
den ) und die Zahl der seither erschienenen mo-

tagswahl 1953, Stuttgart-Diisseldorf 1955, S. 41ff). Wer aus
groBerem zeitlichen Abstand auf der Basis von Quellen. die
den Zn:ltgen?men nicht zugénglich waren. seine Darstellung
Uberpriift, wird bemerken, welche Erkenntnisméglichkeiten
eine zeitgentssische Parteiforschung besitzt, die mit histori-
schen Methoden, ansonsten aber weitgehend nur mit offenen
Quellen arbeitet. Im groBen und ganzen hat sich an diesem
Bild der friihen Union bis heute nicht viel gedndert.
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nographischen Teilstudien ist nicht eben ge-
ring ).

Auch in dieser Hinsicht liegen die Geheimnisse der
Fiihrungskunst Adenauers offen zutage, und der
Befund laBt sich in wenigen Sitzen beschreiben. Er
hat seinen Aufstieg in der Nachkriegszeit als Partei-
fiihrer vollzogen. Die Partei existierte vor den Insti-
tutionen des neuen Staates, auch wenn es zutrifft,
daB die Bundes-CDU erst 1950 in Goslar gegriindet
worden ist. So sollte man den Kanzler der friihen
Ara Adenauer nicht als Staatsmann begreifen, der
das Instrument einer Partei zur Durchsetzung sei-
ner Absichten schafft, sondern als Parteifiihrer, der
den Staat zu guten Teilen nach seinen Vorstellun-
gen einzurichten vermag, weil ihm eine leistungsfa-
hige Partei zu Gebot steht.

Wieweit seine Politik stark weltanschaulich be-
stimmt war oder ob er — wie beispielsweise Klaus
Dreher behauptet?”) — in der CDU ,nicht viel
mehr . . . als ein Wahlkampf- und ein Akklama-
tionsinstrument* gesehen hat, war zu Lebzeiten
Adenauers ebenso umstritten wie heute in der For-
schung. Richtig diirfte ersteres sein. Aber wer
wollte bestreiten. daB Parteifiihrer ihre Parteien
immer auch instrumental behandeln?

Innerparteilich durchgesetzt hat er sich in den Jah-
ren von 1946 bis 1949 dank seiner Wahlerfolge, weil
er in der britischen Zone an der Spitze des groBten
CDU-Verbandes stand, weil er sich im Fiihrungs-
kampf der CDU-Granden als stérkstes politisches
Talent erwies und weil er auBenpolitisch wie wirt-
schaftspolitisch die zeitgemiiBen, Erfolg bringen-
den Konzepte verfolgte. Und als Kanzler hat er von
1949 an bis ins Jahr 1962 seine Partei aus denselben
Griinden hinter seine Politik gebracht — weil er ein
beispiellos erfolgreicher Wahlkidmpfer war, weil er
sich allen innerparteilichen und oppositionellen Ri-
valen gegeniiber als der in jeder Hinsicht fahigste
Politiker der damaligen Bundesrepublik erwies und
weil seine Konzepte — Westintegration und soziale
Marktwirtschaft — iiberzeugender waren als alle
konkurrierenden Entwiirfe.

Ein Mann dieses Kalibers kann sich halten, solange
er Fortiine hat. und die blieb ihm eigentlich bis fast
zum Ende treu. Es war kein Zufall, daB er im Friih-
jahr 1963 in dem Augenblick zum Riicktritt ge-
dringt wurde, als die Umfragedaten fiir die CDU
dramatisch absackten. Die vom Institut fiir Demo-
skopie in Allensbach seit 1950 erhobenen Daten zur
Zustimmung fiir Adenauers Politik zeigen einen

36) Neuere Uberblicke geben Peter Haungs. Die CDU und
die CSU. in: Hans-Jochen Veen (Hrsg.), Christlich-demo-
kratische und Konservative Parteien in Europa, Bd. 1. Pa-
derborn 1983, S. 9—194, und Ute Schmidt, Die Christlich-
Demokratische Union Deutschlands. in: Richard Stoss
(Anm. 33). S. 490 ff.

37) Klaus Dreher. Der Weg zum Kanzler. Adenauers Griff
nach der Macht, Diisseldorf-Wien 1972, S. 133.
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ziemlich unbekannten Kanzler, der im Februar
1950 bei 28 Prozent beginnt und seit Anfang 1953
nie mehr — trotz mancher Tiefs — unter 37 Pro-
zent absackt. Dies vollzieht sich nur einmal, im
April 1963 — in dem Monat, als ihn die Partei zum
Riicktritt zwingt!

Die CDU der Ara Adenauer wies drei Elemente
auf: eine politisch schwache Bundesparteiorganisa-
tion 3), Landesverbiinde von erheblichem Gewicht
und eine Fraktion, auf deren Unterstiitzung es letzt-
lich vor allem ankam.

Wie Adenauer im Vorstand seiner Partei regierte,
148t sich heute aus den schon verdffentlichten Sit-
zungsprotokollen gut erkennen. Das Gerangel um
die Positionen der Stellvertretenden Vorsitzenden
hatte zwar theoretische Bedeutung fiir den stets
naheliegend erscheinenden Fall eines raschen Aus-
scheidens des greisen Kanzlers. Aber politische
Macht war mit diesen Amtern kaum verbunden.
Die maBgebenden Herren hatten zumeist auch
keine leistungsfihigen Apparate -auBer denen, die
ihnen aufgrund staatlicher Funktionen zur Verfii-
gung standen. Die Bundesgeschiiftsstelle war ein
Instrument des Vorsitzenden, doch keine Institu-
tion, die diesem gegeniiber eigenes Gewicht hitte
in die Waagschale werfen konnen oder wollen.

Seit 1957 intensivierten sich die Bemiihungen, die
Bundespartei als solche zu stirken, und die 1962
erfolgte Einsetzung von Hermann Josef Dufhues
zum Geschiftsfilhrenden Vorsitzenden signalisierte
dem Kanzler, wohin die Reise ging — nimlich zu
einer Bundespartei mit eigenem politischen Ge-
wicht. Kein Wunder, daB es binnen kurzem zu hef-
tigen ZusammenstdBen zwischen Adenauer und
Dufhues kam. Doch dies war schon das Ende einer
Ara, die eben dadurch gekennzeichnet war, daB
Adenauer seine Partei vom Haus des Bundeskanz-
lers aus fiihrte und nicht etwa von der Parteizentrale
in der NassestraBe aus — iibrigens unter verschwie-
gener, aber effektiver Beteiligung Globkes, der im-
mer wieder einmal zum Einsatz kam, wenn es mit
den Landesverbéinden und deren Vorsitzenden
Schwierigkeiten gab.

Auch im Verhiiltnis zu den selbstbewuBten Landes-
fiirsten setzte Adenauer in erster Linie die Macht-
mittel des Bundeskanzlers ein. Zumeist ging es im
Bund-Liander-Verhiltnis um Gesetzgebungsvorha-
ben, in der ersten kritischen Phase bis 1953 auch um
die Westvertrage, und dabei spielte sich das Mitein-
ander und Gegeneinander im institutionellen Drei-
eck Bundesregierung, Koalitionsfraktionen und
Bundesrat ab. Regierungstechnik und EinfluBka-
niile waren also in dieser Hinsicht durch die Verfas-
sungsordnung festgelegt.

38) Vgl. Adenauer: ,.Es muBite alles neu gemacht werden®.
Die Protokolle des CDU-Bundesvorstandes 1950—1953, be-
arbeitet von Gerhard Buchstab, Stuttgart 1986.
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Bei den Koalitionsbildungen in den Lindern®)
muBte sich der Kanzler weitgehend aufs gute oder
drohende Zureden beschrinken, ohne iiber sicher
wirksame Mittel zu verfiigen, widerstrebende Lan-
desverbiinde zur Rison zu bringen. Zwar bemiihte
er sich ebenso um Gleichschaltung der Koalitions-
politik im Bund und in den Landern wie zwei Jahr-
zehnte nach ihm die Kanzler der sozial-liberalen

Koalition. Aber die politische Polarisierung, die auf -

der Bonner Biihne das Verhiltnis zwischen Ade-
nauer und der sozialdemokratischen Opposition
kennzeichnete, setzte sich in den Lindern nicht
fort. Immerhin gelang es Adenauer Zug um Zug, in
den Schliissellindern Koalitionen nach seinem Wil-
len zustandebringen zu helfen. Im Sommer 1950
machte endlich die verhaBte CDU-SPD-Zentrum-
Regierung unter Karl Arnold einer Regierung aus
CDU und Zentrum Platz®). Im gleichen Jahr
wurde die SPD-Regierung in Schleswig-Holstein
abgelost. 1953 gelang es schlieBlich, in Baden-
Wiirttemberg mit Gebhard Miiller einen CDU-Mi-
nisterprésidenten zu installieren, wenn auch um den
Preis einer Hereinnahme der SPD in die Koalition.
Desgleichen vollzog sich 1955 endlich der Macht-
wechsel in Niedersachsen.

Adenauer war also bei seinen Versuchen der
Gleichschaltung durchaus erfolgreich, doch immer
nur dann, wenn seine eigenen Intentionen mit den
Maoglichkeiten und Absichten der CDU in den
Lindern zur Deckung kamen.

DaB auf seiten der CDU-Landesfiirsten kein Uber-
maB an Disziplin gegeniiber dem Parteivorsitzen-
den und Kanzler herrschte, muBte dieser Ende der
fiinfziger und Anfang der sechziger Jahre anliBlich
des Rundfunkstreits erleben. Zu Recht war Ade-
nauer davon iiberzeugt, daB das Fernsehen kiinftig
eine Schliisselrolle spielen wiirde, und wollte seiner
Regierung deshalb ein Machtinstrument einrichten.
Aber die Linderinteressen waren stirker, da und
dort auch der gesunde Menschenverstand einzelner
CDU-Politiker, die voraussahen, daB ein Bundes-
fernsehen ja auch einmal in die Hand des politi-
schen Gegners fallen konnte. So lief Adenauer auf.
Die Stenographischen Protokolle des CDU-Bun-
desvorstandes, in denen diese Auseinandersetzun-
gen teilweise ihren Niederschlag gefunden haben,
sind traurige Dokumente der Ohnmacht eines
Kanzlers, dessen Machtwille sich an den Strukturen

des Bundesstaates und einer foderalistisch organi- -

sierten Kanzlerpartei wundreibt. Auch die gerissen-
ste Regierungstechnik hat dort ihre Grenzen, wo
Verfassung oder Parteiorganisation dem Gestal-

%) Eine zusammenfassende Darstellung von Adenauers Ko-
alitionspolitik in bezug auf dic CDU-Landesverbinde und
die CSU steht noch aus.

40) Diese Vorgiinge werden von Detlev Hiiwel ausfithrlich
dargestellt: Karl Arnold. Eine politische Biographie, Diissel-
dorf 1980, S. 224—235.
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tungswillen des Mannes an der Spitze Schranken
auferlegen.

Vom Problem Bayern ist der erste Bundeskanzler
der CDU ziemlich verschont geblicben, auch des-
halb, weil die CSU nach Griindung der Bundesre-
publik fast ein Jahrzehnt brauchte, bis sie sich bei
den Landtagswahlen im Herbst 1958 endlich als
dominierende politische Kraft etablierte. Die Bon-
ner CSU-Landesgruppe fiigte sich in die Unions-
fraktion ein. Erst 1961 gelang es Franz Josef StrauB,
den CSU-Vorsitz zu erringen und sich damit fiir
seine Bonner Ambitionen den festen Riickhalt ei-
ner eigenen Landespartei zu verschaffen. Das er-
schwerte Adenauer zwar die Kontrolle iiber seinen
michtigen Verteidigungsminister, ohne aber zu den
aus jilngerer Vergangenheit bekannten Herausfor-
derungen der Autoritit des Kanzlers zu fiihren.

Von Anfang bis zum Ende der Ara Adenauer am
wichtigsten war die CDU/CSU-Fraktion. Letztlich
hat sich Adenauer mit seinem Konzept einer biir-
gerlichen Koalition durchgesetzt, weil er dabei die
CDU-Fraktion hinter sich hatte4!), Seine Macht
war zu Ende, als die Koalition im Friihjahr 1963 von
ihm abfiel.

Anders als bei den kleinen Koalitionsparteien war
es im Fall der Unionsfraktion nicht moglich, alle
Fraktions-Granden durch Hercinnahme ins Kabi-
nett zu befriedigen und sich dort abarbeiten zu las-
sen. Manche Schwierigkeiten, die Adenauer zwi-
schen 1951 und 1954 mit dem Fraktionsvorsitzen-
den von Brentano hatte, resultierten auch daraus,
daB er sich — nach dessen Meinung viel zu lange —
weigerte, ihm den Weg ins Auswirtige Amt freizu-
geben. Die besonders Ende der fiinfziger und An-
fang der sechziger Jahre heftigen ZusammenstéBe
mit Gerstenmaier gingen auf vergleichbare Frustra-
tionen zuriick. Auch die von Kiesinger und Ger-
stenmaier im Jahr 1958 mit einiger Entschiedenheit
betriecbenen Versuche, die auBenpolitischen Gri-
ben zur Opposition zu iiberbriicken, brachten ne-
ben anderem auch den bekannten Sachverhalt
zum Ausdruck. daB Spitzenparlamentarier. deren
Schaffenskraft nicht in der Regierung ein Betiiti-
gungsfeld findet, der Regierung im Parlament
Schwierigkeiten zu machen pflegen.

Immerhin war Adenauer klug genug. einige der
stirksten Talente aus der eigenen Fraktion rechtzei-
tig in die Regierung hereinzunehmen. Und wo das
nicht moglich war, wurden sie gelegentlich in Son-

41) Dank griindlicher Recherche ist bis heute untibertroffen
Jirgen Domes, Mehrheitsfraktion und Bundesregierung.
Aspekte des Verhdiltnisses der Fraktion der CDU/CSU im 2.

liug'lg“ 3. Deutschen Bundestag zum Kabinett Adenauer, Koln
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dermissionen beschiftigt, wie etwa seit Anfang der
sechziger Jahre Kurt Birrenbach42).

Bekanntlich war Heinrich Krone im Verhiltnis
Adenauer—Fraktion ein gutes Jahrzehnt lang die
Schliisselfigur. Als Stellvertreter von Brentanos,
der wegen seiner europapolitischen Pri-Okkupa-
tionen oft linger von Bonn abwesend war, hat er
schon vor 1955 die Fraktion weitgehend geleitet.
Danach wurde er fiir Adenauer schlechthin unent-
behrlich. Fiir den Kanzler war Krone der denkbar
ideale Partner: ein gewaltiger Arbeiter, weltan-
schaulich unerschiitterlich, charakterfest bis zur
Selbstverleugnung, auch ein Mann, der seine Gren-
zen kennt und von dem nicht zu befiirchten ist; daB
er den Dolch im Gewand trigt. Zugleich war er ein
Bewunderer Adenauers, dem er, wenn es zum Kon-
flikt zwischen Fraktion und Kanzler kam — wie im
Friihjahr 1959 — schlieBlich doch nachzugeben
pflegte.

Aus der Sicht Adenauers war es unschidtzbar, daB
Krone sowohl zu Globke wie zu von Brentano, mit

dem ihn die langjihrige Zusammenarbeit in der
Fraktionsfiihrung verband. ein menschlich und
sachlich ausgezeichnetes Verhiltnis hatte. So
konnte manches, was zwischen dem AuBenminister
und dem Kanzler nicht oder schlecht lief, in dem
Dreieck Krone, von Brentano, Globke gekittet
werden.

Wie seit dem Prisidentschaftstheater von 1959 bun-
desweit bekannt war?), gingen die Auffassungen
der Fraktionsmehrheit und Adenauers in der Nach-
folgefrage auseinander, und schlieBlich hat sich ja
die Fraktion auch brutal durchgesetzt. Doch daf
trotz dieses Differenzpunktes, dem sich seit Beginn
der sechziger Jahre noch andere hinzugesellten, der
Kanzler im groBen und ganzen doch auf die Frak-
tion bauen konnte, war weitgehend das Werk Kro-
nes. Er hat in der zweiten Halbzeit der Ara Ade-
nauer eine #hnliche Rolle gespielt wie Herbert
Wehner in den Jahren der Kanzlerschaft Helmut
Schmidts.

IV. Ausgrenzung der Opposition

Mehr als jeder Kanzler nach ihm hat sich Adenauer
gegen die Opposition behauptet, indem er sie ange-
griffen, durch unablissige Angriffe zermiirbt und
damit auch politisch isoliert hat. An der Polarisie-
rung*) in den Jahren 1949 bis 1952 hatten Ade-
nauer und Schumacher gleicherweise Anteil. Nur
wiihrend einiger Monate Anfang 1951, als Ade-
nauer befiirchtete, die Wiederbewaffnung nicht
ohne Unterstiitzung der SPD durchziehen zu kon-
nen, hat die Konfrontation einem etwas mehr dialo-
gischen Verhiltnis Platz gemacht. Aber das war
nicht von Dauer.

Die SPD-Fiihrung nach Schumacher hitte die Kon-
frontation gerne abgebaut. Aber Adenauer war
dazu nicht bereit, und dies mit dem denkbar besten
Gewissen. Nach Ausweis aller Zeugnisse, die seit-

42) Vgl. dazu Kurt Birrenbachs eigenen Bericht: Meine Son-
dermissionen. Riickschau auf zwei Jahrzehnte bundesdeut-
scher AuBenpolitik, Diisseldorf-Wien 1984, S, 1175,

43) Vgl. dazu jetzt Daniel Koerfer, Kampf ums Kanzleramt,
Erhard und Adenauer, Stuttgart 1987, S. 294—366. Die ilte-
ren Darstellungen von Wolfgang Wagner (Die Bundespriisi-
dentenwahl 1959, Mainz 1972) sowie von Klaus Gotto (Ade-
nauer. die CDU und die Wahl des Bundesprisidenten 1959,
in: Konrad-Adenauer-Stiftung [Hrsg.], Adenauer — Ziele
und Wege. Drei Beispiele. Mainz 1972, 8. 97—144) werden
von Koerfer bestitigt.

#) Auch dazu liegen frithe, aufschluBreiche politikwissen-
schaftliche Arbeiten vor. besonders Wolfgang Kralewski und
Karl-Heinz Neunreither, Oppositionelles Verhalten im er-
sten Deutschen Bundestag. 1949—1953, Opladen 1963. Das
Thema wird auch von Kurt Klotzbach (Der Weg zur Staats-
partei. Programmatik, praktische Politik und Organisation
der deutschen Sozialdemokratie 1945 bis 1965, Berlin 1982)
differenziert behandelt. Kontinuitéit und Wandel in Adenau-
ers Einstellung zur SPD ist bisher noch nie im Zusammen-
hang untersucht worden.
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her bekannt geworden sind, war er fest davon iiber-
zeugt, daB die SPD teils absichtlich — wie der lange
Zeit von ihm zutiefst beargwdhnte Herbert Weh-
ner —, teils aus Dummbheit das auBenpolitische
Spiel der Russen mitmache. So war seine vielfach
demagogische, vielfach auch verletzende Konfron-
tationspolitik einerseits AusfluB eines Kalkiils, das
sich bewihrt hat, andererseits aber doch auch sei-
ner Sorgen um die AuBenpolitik.

In den Anfingen hatte die Polarisierung natiirlich
auch das Ziel, die Griben so tief zu ziehen, daB die
in den eigenen Reihen bis 1953 nie ganz verstum-
menden Befiirworter einer GroBen Koalition ihrer-
seits isoliert blieben. Spiter hat Adenauer bei sei-
ner aggressiven Ridikiilisierung und Delegitimie-
rung der sozialdemokratischen AuBenpolitik wohl
vor allem die Wiihlerschaft im Auge gehabt.

Die Polarisierungspolitik hatte auch ihre auenpo-
litische Pointe. Anfinglich beobachtete Adenauer
auf seiten der Alliierten Hohen Kommissare niim-
lich durchaus Versuche, auf ein Zusammengehen
mit den Sozialdemokraten hinzuwirken. Spiter hat
Adenauer die Vorschlige der SPD mit Blick auf das
westliche Ausland fiir so verheerend gehalten, daf§
er gar nicht genug tun konnte, sich davon abzuset-
zen. Auch dabei spielte kaltes Kalkiil eine Rolle. Je
unzuverlissiger und torichter er nach auBen hin die
Opposition portritierte, umso sicherer konnte er
hoffen, bei seinem Ringen um Wiahlermehrheiten
auch von den Regierungen und von der Offentlich-
keit der westlichen Demokratien unterstiitzt zu
werden.

GewiB sind auch die Kanzler der sozial-liberalen
Koalition mit ihrer Opposition nicht zimperlich um-

B 1-2



gesprungen. Vor allem Helmut Schmidt ist, darin
Adenauer durchaus #hnlich, ein Meister rhetorisch
vernichtender Ausgrenzungspolitik gewesen. Aber
in diesem Punkt ist und bleibt Adenauers Regie-
rungstechnik doch uniibertroffen. Er hat 13 Jahre
hindurch seine eigene Machtbasis legitimiert, in-
dem er die Opposition de-legitimiert hat%). Die
Einbeziechung der SPD in seine Bemiihungen um
eine Regierungsbildung im Herbst 1962 war somit
das beste Indiz dafiir, daB sich die Ara Adenauer,
die im Verhiltnis zur Opposition weiterhin eine
Ara giftiger Konfrontation war, selbst iiberlebt

hatte — iiberlebt vor allem deshalb, weil die Sozial-
demokraten mit dem Godesberger Programm und
der Wehner-Rede vom 30. Juni 1960 ganz offen-
sichtlich auf den Regierungskurs eingeschwenkt
waren, wenngleich mit Vorbehalten und Hinterge-
danken.

In bezug auf Adenauers Regierungstechnik jeden-
falls kann die Bedeutung seiner Konfrontationspo-
litik gegeniiber der SPD gar nicht iiberschitzt wer-
den.

V. AuBenpolitik

Die zentrale Rolle heutiger Regierungschefs beim
Management auBenpolitischer Interdependenz ge-
hért zu den allbekannten Phiinomenen modernen
Regierens. Dies ist eine globale Entwicklung, ganz
und gar nicht beschrinkt auf die Bundesrepublik
oder auch nur auf Prisidialsysteme ). Selbst in
Vielparteiensystemen mit 6fter wechselnden Regie-
rungen profitiert der jeweilige Regierungschef von
den Konferenz- und Konsultationsspektakeln zeit-
genossischer Gipfeldiplomatie und einer immer
dichter werdenden Besuchsdiplomatie. Viele Fak-
toren haben daran Anteil, in erster Linie die er-
leichterten Reisebedingungen des Jet-Zeitalters.
DaB jeder Regierungschef die neuen Gegebenhei-
ten nutzt, sich als AuBenpolitiker in Szene zu set-
zen, versteht sich von selbst.

So gesehen war die Kanzlerdemokratie Adenauers
kein Sonderfall. Die Regierungszeit Adenauers,
auf dessen auBlenpolitische Kiinste dank der ver-
stiarkten Sichtbarkeit des Regierungschefs im Zei-
chen der Gipfel- und Besuchsdiplomatie soviel
strahlendes Licht gefallen ist, markierte aber fiir die
breite Offentlichkeit deutlich den Anfang dieser
Entwicklung. Und da Adenauer im Auftreten wie
als Verhandler bei solchen Gelegenheiten gute Fi-
gur machte, hat dies sein Prestige sichtbar gehoben.
DaBl Bundeskanzler ihre kiirzeren oder lingeren
Reisen in auslindische Kapitalen nur im Gefolge
groBer Rudel von Journalisten absolvieren, ist seit
Adenauers ersten Auftritten in Rom, London, Pa-
ris und Washington selbstverstindlich.

In einem Jahrzehnt, als die Westdeutschen aus dem
Zustand internationaler Achtung und Bedeutungs-
losigkeit wieder voll Staunen iiber das eigene Gliick
hervorkamen, haben sie sich gern mit diesem ein-
drucksvollen Reprisentanten identifiziert. Daher
ist es kein Wunder, daB in erster Linie der AuBen-

45) Vgl. etwa die Fallstudie von Konrad Repgen, Finis Ger-
maniae: Untergang Deutschlands durch einen SPD-Wahlsieg
;9;7?, in; Dieter Blumenwitz u. a. (Anm. 29), S. 294 bis
15:

46) Vgl. dazu die von Richard Rose und Ezra N. Suleiman
herausgegebenen Studien: Presidents and Prime Ministers.
‘Washington 1980. Sie zeigen die Tendenz zu genereller Stiir-
kung der Position der Regierungschefs. ganz unabhingig von
der Regierungsform.
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politiker Adenauer ins BewuBtsein trat und im Be-
wubtsein verblieben ist.

Wenn Adenauer von Anfang an als AuBenpolitiker
die Szene beherrscht hat, so allerdings noch aus
einem weiteren Grund, der unmittelbar mit dem
Besatzungsstatus der Bundesrepublik zu tun hatte.
Bis zur Erlangung der Souverénitiit im Mai 1955 hat
er erst nur in seiner Eigenschaft als Bundeskanzler,
dann als Bundeskanzler und AuBenminister alle
Fiden der AuBenpolitik in der Hand gehalten. Sein
diesbeziiglicher Informationsvorsprung war vom
Kabinett nicht aufzuholen und vom Bundestag
schon gar nicht47). GewiB hat er das Kabinett und
den Auswirtigen AusschuB regelmiBig informiert
oder informieren lassen; gewiB fiihrte dann, wenn
die Vertrige kabinettsreif und schlieBlich ratifika-
tionsbediirftig waren, an einer detaillierten und
kontroversen Diskussion kein Weg vorbei. Den-
noch erbffnete diese Sonderbedingung einzigartige
Durchsetzungschancen, allerdings auch — was oft
vergessen wird — genauso groBe persdnliche Risi-
ken im Fall eines auBenpolitischen Scheiterris.

Dies alles haben die Zeitgenossen schon genau er-
kannt. Stichwort: Arkanpolitik als Zentralelement
des Regierens in der Kanzlerdemokratie. Arnulf
Baring war dann der erste Wissenschaftler, der dies
in seiner bedeutenden Darstellung der auBenpoliti-
schen Dimension Adenauerscher Kanzlerdemokra-
:,i: inhden Jahren 1949 bis 1954 detailliert beschrie-
n hat.

Weniger bekannt — in unserem Zusammenhang
aber erwdhnenswert — ist, wie Adenauer sich vor
der Ernennung von Brentanos zum BundesauBen-
minister im Juni 1955 alle wesentlichen Prirogati-
ven vorbehalten hat. Per eingeschriebenem Brief
hat er diesem vor der Ernennung mitgeteilt., daB er
sich selbst, gestiitzt auf die Richtlinienkompetenz
des Kanzlers, bis auf weiteres die Fiihrung der euro-
piischen Angelegenheiten, der Angelegenheiten

47) Das ist die groBe These Arnulf Barings in bezug auf die
Westvertrdge (vgl. AuBenpolitik in Adenauers Kanzlerde-
mokratie. Bonns Beitrag zur europilischen Verteidigungsge-
meinschaft. Miinchen-Wien 1969). Der Verf. war urspriing-
lich leicht skeptisch. hat sich aber inzwischen iiberzeugt. daB
Baring recht hatte.
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der USA und der Sowjetunion sowie die Konfe-
renzangelegenheiten im Binnenverhiltnis in der
Weise vorbehalte, daB er iiber alles informiert
werde und daB von Brentano seine Schritte recht-
zeitig mit ihm abstimme. Nicht genug damit, unter-
richtete er auch den Bundesprisidenten gewisser-
maben als eine Art hochsten Staatsnotar iiber diese
Richtlinie und erbat dessen Zustimmung, die von
Heuss zusammen mit einigen guten Ratschligen
erteilt wurde.

Wie unbarmherzig und wachsam Adenauer in der
Folge das von ihm qua Richtlinienkompetenz bean-
spruchte Informations- und Zustimmungsrecht
wahrgenommen hat, kann jeder Leser des ein-
drucksvollen Briefwechsels Adenauer — von Bren-
tano studieren, den Arnulf Baring ediert hat. Der
Hagelschauer von Vorwiirfen, Verdichtigungen
und Zurechtweisungen, der auf den neuen AuBen-
minister herabprasselte, kaum daB er seine er-
sten auBenpolitischen Gehversuche unternommen
hatte, ist nur vor dem Hintergrund dieser Kanzler-
prarogative voll versténdlich.

Bis zum Amtsantritt Gerhard Schréders hat somit
Adenauer die AuBenpolitik faktisch zu seinem Re-
servat gemacht. Dies war mdglich, weil von Bren-
tano ein gehorsamer Mann war und auch vom Natu-
rell her nicht dazu neigte. Konflikte mit dem Kanz-
ler auf die Spitze zu treiben. Die Zuriickhaltung
mag lingere Zeit auch in der Erwartung begriindet
gewesen sein, auf diese Weise den eigenen Weg ins
Bundeskanzleramt nicht zu verbauen. Adenauer,
dem von Brentanos Treue ihm gegeniiber sehr gele-
gen kam, wertete dessen Nachgiebigkeit allerdings
als Zeichen schidlicher Weichheit und zog daraus
den SchluB, daB sich der AuBenminister nicht als
sein Nachfolger eigne.

Jedenfalls ist dieses besondere und — wie die Zu-
kunft zeigte — bislang durchaus einzigartige Ver-
hiltnis von Bundeskanzler und AuBenminister in
den Jahren 1955 bis 1961 ein Hauptmerkmal
Adenauerscher Kanzlerdemokratie gewesen. Der
unbedingt loyale, letztlich zum Nachgeben be-
reite AuBenminister war gewissermaBen ein
Zentralelement seiner autoritativen Regierungs-
technik.

Auch in dieser Hinsicht stellt das Jahr 1961 eine
Ziasur dar. Gerhard Schroder, darin dem Kanzler
selbst durchaus dhnlich, erwies sich ungeachtet der
auch bei ihm ausgeprigten Kabinettsdisziplin und
einer Bewunderung fiir Adenauer, der er hiufig
Ausdruck gab, doch als kiihler, durchweg eigenwil-
liger Amtschef, der die Prirogativen des eigenen
Amtes ebenso unnachgiebig wahrte wie Adenauer
die des Bundeskanzlers. So ergab sich auf verschie-
denen Problemfeldern eine Art Parallel- und Kon-
kurrenzdiplomatie — am spektakulirsten im Hin-
blick auf die Tatigkeit Botschafter Krolls in Mos-
kau, der vom Auswiirtigen Amt und vom Bundes-
kanzler unterschiedliche Direktiven erhielt.

Die zuvor so gut gedlt erscheinende Regierungsma-
schinerie begann nun horbar zu knirschen. Wir wis-
sen aber inzwischen, wie Adenauer schon Jahre
zuvor von unablidssigem VerdruB dariiber geplagt
wurde, daB ihm das Auswirtige Amt entgleite.
Viele Diplomaten meinten, er habe iiberhaupt nie
ein inneres Verhiltnis zum Auswirtigen Amt ge-
habt, sondern darin zumeist nur einen Storfaktor
seiner Absichten gesehen, alle wesentlichen Hebel
der auBenpolitischen Entscheidungsmaschinerie im
Bundeskanzleramt zu installieren.

VI. Von der Kanzlerdemokratie zur Koalitionsdemokratie

Wir schlieBen diesen sowohl gerafften wie unvoll-
stindigen Uberblick mit einer Uberlegung zum
Phasenablauf der Adenauerschen Kanzlerdemo-
kratie. Wenn unter ,Kanzlerdemokratie* ein Zu-
stand der Machtverteilung zwischen den Institutio-
nen verstanden werden soll, bei dem die Gewichte
ganz eindeutig im Bundeskanzleramt liegen, so
wird man die Jahre 1949 bis 1961 als Kanzlerdemo-
kratie im Wortsinn verstehen miissen.

Zwischen 1961 und 1963 kiindigt sich bereits jener
Gleichgewichtszustand an, der nicht allein fiir die
Regierungen Erhard und Kiesinger, sondern auch
fiir deren Nachfolger charakteristisch ist. Auch die
Fliigel des anscheinend so starken Kanzlers Schmidt
waren ja doch ziemlich gestutzt. Er muBte nicht nur
auf den selbstbewuBten Koalitionspartner FDP
Riicksicht nehmen, so daB schon viele Zeitgenossen
von der Regierung Schmidt/Genscher sprachen,
sondern er hatte zu allem hin noch zwischen 1976
und 1982 mit einer Unionsmehrheit im Bundesrat
zu leben, zeitweilig sorgsam austariert durch die
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Regierung des Saarlands mit der dortigen Schliissel-
rolle der FDP.

Sucht man nach einem Stichwort zur Bezeichnung
der Regierung Adenauers in den Jahren 1961 bis
1963, so erscheint der Terminus ,Koalitionsdemo-
kratie* angebrachter als der Terminus ,,Kanzlerde-
mokratie*. Und als Koalitionsdemokratie ist es dann
weitergegangen! Die eigentlichen Jahre der Kanzler-
demokratie — 1949 bis 1961 — weisen eine deutliche
Ziasur auf: das Jahr 1953. Zwar ist das vom Grund-
gesetz vorgesehene Gleichgewicht zwischen den In-
stitutionen aus den hier geschilderten Griinden schon
zur Zeit des ersten Kabinetts Adenauer zugunsten
des Kanzlers verschoben. Aber das Wahlergebnis
vom 6. September 1953 und dann nochmals das vom
15. September 1957 machte ihn, wenn auch nicht all-
miichtig, so doch sehr, sehr michtig. Die Periode von
1953 bis 1961 muB somit als voll ausgereifte Kanzler-
demokratie verstanden werden. In bezug auf diese
Jahre macht der Terminus Sinn. Vielleicht tite die
Politische Wissenschaft aber gut daran, ihn auch auf
diese Phase zu beschrinken.
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Peter Haungs

Kanzlerprinzip und Regierungstechnik im Vergleich:
Adenauers Nachfolger

I. Varianten der Kanzlerdemokratie

Der Begriff der ,,Kanzlerdemokratie* ist zu Beginn
der Ara Adenauver aufgekommen und durch sie
gepriigt!). Zunichst wurde er iiberwiegend kritisch
verstanden: als ein aus deutschen obrigkeitsstaatli-
chen Traditionen resultierendes ,spezifisches Sy-
stem", ,,das sich deutlich von anderen westlichen
Demokratien unterscheidet“2). Zumal die in den
fiinfziger Jahren befiirchtete ,,Atrophie der demo-
kratischen Institutionen“?) in der Bundesrepublik
nicht eingetreten ist — diese sich vielmehr zu einer
w~normalen“ westlichen Demokratie (mit spezifi-
schen Stirken und Schwichen wie die anderen
auch) entwickelt hat —, ist die Sicht der Kanzler-
demokratie inzwischen freundlicher geworden, gilt
sie geradezu als erstrebenswerte Ausprigung parla-
mentarischer Regierungsweise, der nur leider der
amtierende Kanzler nicht gerecht zu werden ver-

moge9).

Wolfgang Jiger hat neuerdings gar die Frage aufge-
worfen. ob sich nicht seit der Ara Adenauer ,,unab-
héngig von der jeweiligen Personlichkeit des Amts-
inhabers . . . die Bedingungen der politischen Fiih-
rung gedndert” habenS). Darauf wird in diesem
Beitrag einzugehen sein, wobei die Erdrterung
auf die Alternative hinauslduft, ob die ,Kanzler-
demokratie* als spezifisches Merkmal der Ara
Adenauer oder als genereller Strukturaspekt des

1) Vgl. Peter Haungs, Kanzlerdemokratie in der Bundesre-
publik Deutschland: Von Adenauer bis Kohl, in: Zeitschrift
fiir Politik, 33 (1986), S. 45f.; der vorlicgende Beitrag stiitzt
sich u. a. auf diesen Text, ferner auf ein Referat des Verd. fiir
das 5. Passauer Symposium zum Parlamentarismus im Okto-
ber 1988 in der Universitiit Passau zum Thema: ,Politische
Fithrung in Wettbewerb zwischen Parlament und Regie-
rung®.

?) Karl Dietrich Bracher, Die Kanzlerdemokratie — Ant-
wort auf das deutsche Staatsproblem?, in: ders., Zeitge-
schichtliche Kontroversen. Um Faschismus, Totalitarismus,
Demokratie, Miinchen 1976, S. 119f., oder, wie Fritz René
Allemann in seinem Buch ,Bonn ist nicht Weimar*, Koln
1956, S. 338, formulierte: Adenauer habe , die Demokratie
westlichen Typs mit deutsch-historischer Substanz verdiinnt
und denaturiert".

3) F. R. Allemann (Anm. 2), S. 347.

4) Vgl. in diesem Sinne etwa Gunter Hofmann, ,Helmut
Kohl ist und bleibt Kanzler*. Bonns Sommer des MiBvergnii-
gens: Seine Gefolgschaft seufzt iiber den Regierungschef, in:
Die Zeit, Nr. 34 vom 17. August 1984, S. 3.

5) Wolfgang Jiger, Von der Kanzlerdemokratie zur Koordi-
gnmlﬁ mokratie, in: Zeitschrift fiir Politik, 25 (1988),
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Regierungssystems der Bundesrepublik zu gelten
hat6),

Ich méchte mich nun der Frage zuwenden, ob und
in welcher Weise die Kanzlerdemokratie auch in
den 25 Jahren nach dem Ausscheiden Adenauers
als Kanzler — also zwischen 1963 und heute —
Bestand hatte. Dabei werde ich so vorgehen, daB
ich zuniichst (1.) die Kanzlerschaft der fiinf Nachfol-
ger Adenauers portritiere, wobei die Personlichkeit
der Bundeskanzler sowie Besonderheiten ihrer Re-
gierungszeit im Vordergrund stehen sollen. Danach
werde ich (II.) auf Fragen der Regierungstechnik
eingehen und mich schlieBlich (ITI.) mit generellen
Entwicklungstendenzen und Problemen des Regie-
rungssystems beschiiftigen.

Die beiden Nachfolger Adenauers, Ludwig Erhard
und Kurt Georg Kiesinger, waren nur recht kurze
Zeit — jeweils etwa drei Jahre — im Amt; schon
deshalb und auch aus anderen Griinden ist nicht zu
erwarten, daB sie der Kanzlerdemokratie eine be-
stimmte Form zu geben vermochten.

Erhard hielt kaum jemand fiir einen geeigneten
Bundeskanzler im regierungstechnischen Sinne. Jo-
hannes Gross prigte seinerzeit die darauf gemiinzte
Formulierung, Erhards Kanzleramtschef und enger
Berater Ludger Westrick sei der ,,Premierminister

6) In der Literatur sind beide Sichtweisen anzutreffen: Wiih-
rend Jost Kiipper (Die Kanzlerdemokratie. Voraussetzun-
gen, Strukturen und Anderungen des Regierungsstiles in der
Ara Adenauer. Frankfurt 1985), der zwischen Genese
(1945—1953), ,Hoch*-Zeit (1953—1959) und Ende (1959—
1963) von Adenauers Kanzlerdemokratie differenziert, die
Frage offen liBt, ist nach Ansicht von Anselm Doering-Man-
teuffel (Die Bundesrepublik Deutschland in der Ara Ade-
nauer. AuBenpolitik und innere Entwicklung 1949—1963,
Darmstadt 1983, S. 24f.) das Etikett , Kanzlerdemokratie*
fiir das politische System und die politische Mentalitit in der
Bundesrepublik ,.auf die Ara Adenauer beschriinkt* geblie-
ben, und auch Hans-Peter Schwarz (vgl. seinen Beitrag in
diesem Heft) hiilt diese ebenso wie neuerdings Karl Dietrich
Bracher (Die Bewithrung der Zweiten Republik. Einleiten-
der Essay zu Klaus Hildebrand, Von Erhard zur GroBen
Koalition 1963—1969, Stuttgart-Wiesbaden 1984, S. 13) fiir
eine ,Ausnahmeform der fiinfziger Jahre“; dieser Richtung
ist auch Jiger (1988) zuzurechnen. wiihrend Bracher in der
erwiilhnten dlteren Studie (1976). Haungs (1986) und neuer-
dings Karlheinz NiclauB (Kanzlerdemokratie. Bonner Regie-
rungspraxis von Konrad Adenauer bis Helmut Kohl, Stutt-
gart 1988) . Kanzlerdemokratie* als generelles Merkmal des
Regierungssystems in der Bundesrepublik interpretieren.
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des Kanzlers* gewesen’). Solange Erhard jedoch
als ,,Wahllokomotive* Erfolg hatte — das war ins-
besondere bei der Bundestagswahl von 1965 der
Fall — konnte er seine sonstigen Schwiichen kom-
pensieren. Wie indessen der rapide Ansehensver-
lust nach dieser Wahl zeigte — eine dhnliche Ent-
wicklung trat nach der Bundestagswahl von 1972
ein #) —, war diese Basis nur fiir sehr begrenzte Zeit
tragfahig,

Erhards Intentionen und die Regierungspraxis des
durch den erbitterten ,,Kampf ums Kanzleramt* %)
Zermiirbten klafften in vieler Hinsicht auseinander.
Vor dem Hintergrund des strengen Kabinettsregi-
ments Adenauers wurde in der Offentlichkeit wohl-
wollend aufgenommen, daB Erhard dort mehr Kol-
legialitiit in Aussicht stellte; doch wurde daraus
kein praktikabler Regierungsstil. Erhard verstand
sich als ,,Volkskanzler* — eine Selbstverstiindlich-
keit in dem Sinne, daB jeder Bundeskanzler Anhiin-
ger iiber seine Partei hinaus zu gewinnen sucht und
auch tatsichlich gewonnen hat. Die Basis in der
eigenen Partei wird deshalb freilich nicht unwichti-
ger — dafiir ging Erhard jedoch das Verstindnis ab,
In der Tat scheint eine ,,zwiespiltige Einstellung zur
Politik“ sein Handeln bestimmt zu haben: ,,der Mit-
teilungs- und Wirkungswille des zur Missionierung
der Allgemeinheit Entschlossenen einerseits, die
Verstindnislosigkeit fiir politische Tatsachen ande-
rerseits“, wie es Giinter Gaus 1965 formulierte 10),
Erhard dachte in wirtschafts- und gesellschaftspoli-
tischen Kategorien, wihrend er der traditionellen
Machtpolitik fremd gegeniiberstand, ja eine ,ge-
wisse Verachtung der Politik schlechthin® 1) an den
Tag legte.

Erhard hatte als einziger Bundeskanzler kein Ver-
héltnis zu seiner Partei, wie er iiberhaupt , kein Ver-
hiiltnis zur existierenden Parteiendemokratie* 12)
hatte. So strebte er zuniichst den Parteivorsitz, der
von Adenauer auch nach seinem Riicktritt als Bun-
deskanzler beibehalten wurde, gar nicht an, iiber-
nahm ihn aber schlieBlich doch noch — wenige
Monate vor dem Ende seiner Kanzlerschaft. Er-
hards Anti-Parteien- und Anti-Verbinde-Affekt

7) Johannes Gross, Erhards Regentschaft. Die zweite Kanz-
lerdemokratie, in: Der Monat, 16 (1964), S. 9.

#) K. NiclauB (Anm. 6. S. 112 f.) verweist zur Erkliirung von
Brandts plitzlichem Machtverlust auch auf die . Eigendyna-
mik des journalistisch-literarischen Bereichs*, der sich un-

vermittelt gegen einen bis dahin unterstiitzten Politiker .

wandte.

9) Vgl. Daniel Koerfer. Kampf ums Kanzleramt. Erhard und
Adenauer, Stuttgart 1987,

10) Giinter Gaus, Bonn ohne Regierung? Kanzlerregiment
und Opposition. Bericht, Analyse, Kritik. Miinchen 1965,
S. 30.

') Klaus Hildebrand, Von Erhard zur GroBen Koalition
1963—1969, Stuttgart-Wiesbaden 1984, S. 38,

12) Ebd., S. 239.

29

trug im iibrigen durchaus zu seiner Volkstiimlich-
keit bei: Der Fachmann mit iiberparteilicher Atti-
tiide findet nicht nur in Deutschland Anklang, wie
das Beispiel Raymond Barres zeigt 13). Da Erhard
zuniichst eine geradezu enthusiastische Presse hatte
— wohl nicht zuletzt eine Reaktion auf das ge-
spannte Verhiiltnis seines Vorgingers den Medien
gegeniiber — , hiitte vielleicht schon die M6glichkeit
bestanden, sich durch das Fernsehen iiber Parteien
und Interessenverbiinde hinweg direkt an das Volk
zu wenden, wie dies General de Gaulle — unter
freilich wesentlich anderen Voraussetzungen — in
Frankreich praktizierte. Die damalige Konvergenz
von SPD und CDU/CSU hiitte eine solche Perso-
nalisierung noch begiinstigt. Erhard hat von dieser
Méoglichkeit aber nicht ernsthaft Gebrauch ge-
macht, hat sie wohl nicht einmal als Versuchung
empfunden.

Kurt Georg Kiesinger ,,hat sein Amt mit der Aus-
strahlungskraft seiner iiberragenden Personlichkeit
ausgefiillt“ 14), Angesichts der Krifteverhiiltnisse in
der GroBen Koalition, diesem Regierungsbiindnis
zweier annihernd gleich starker Parteien, blieb ihm
freilich kein groBer Spielraum; er hatte im wesent-
lichen eine Koordinierungsaufgabe wahrzunechmen,
was er mit Geduld, Geschick und Eleganz tat. Ne-
ben dem Kabinett bestanden zwei Nebenregierun-
gen: der ,,KreBbronner Kreis* und vor allem die eng
kooperierenden und gut harmonierenden beiden
Fraktionsvorsitzenden, Rainer Barzel und Helmut
Schmidt 15). Es fiel den Unionsparteien schwer, sich
auf die veriinderte Situation einzustellen, daB sie
zwar — ihrem Selbstverstindnis entsprechend —
weiterhin den Kanzler stellten, daB dieser aber als
Kanzler einer GroBen Koalition kaum als Partei-
fithrer hervortreten konnte, sondern deren ,,Wort-
fiihrer* 16) sein mufite. Da die Koalition wichtige
Probleme, deren L&sung auf ihrem Programm
stand, erfolgreich bewiltigte, kann Kiesinger
durchaus als erfolgreicher Bundeskanzler gelten,
dessen ,Bonus“ seiner Partei bei der Bundestags-
wahl 1969 zugute kam 17).

13) Vgl. auch Hans-Peter Schwarz, Die Bedeutung der Per-
stnlichkeit in der Entwicklung der Bundesrepublik, in: Ru-
dolf Hrbek (Hrsg.), Personen und Institutionen in der Ent-
wicklung der Bundesrepublik Deutschland. Symposion aus
AnlaB des 80. Geburtstages von Theodor Eschenburg, Kehl
1985, S. 13.

14) Dieter Oberndbrfer, Die GroBe Koalition 1966—1969.
Reden und Erkldrungen des Bundeskanzlers, Stuttgart 1979,
S. 328.

15) Vgl. Heribert Knorr, Der parlamentarische Entschei-
dungsprozeB wihrend der GroBen Koalition 1966 bis 1969,
Struktur und EinfluB der Koalitionsfraktionen und ihr Ver-
hiltnis zur Regierung der GroBen Koalition, Meisenheim am
Glan 1975, bes. S. 2291f.

16) So Kiesinger selbst am 23. Mai 1967 auf dem CDU-Par-
teitag in Braunschweig, zit. nach D. Oberndérfer (Anm. 14),
S. 64

17—) Fuz.lr Kiesinger als Bundeskanzler sprachen sich unmittel-
bar vor der Wahl 54 Prozent der Befragten aus (44 Prozent
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Die sozial-liberale Koalition regierte etwa ebenso
lange wie Adenauers ,biirgerliche Koalition*; aller-
dings amtierten wihrend dieser Zeit zwei Bundes-
kanzler: Willy Brandt fiinf Jahre und Helmut
Schmidt acht Jahre. Wihrend es den Unionspar-
teien schwer fiel, sich mit der ungewohnten Oppo-
sitionsrolle abzufinden, hatte die SPD keine
Schwierigkeiten, sich zum ersten Mal mit der Rolle
der Hauptregierungspartei zu identifizieren. Ob-
wohl betriichtliche Teile der APO nach 1969 zur
SPD stieBen, ergaben sich daraus in der sozial-libe-
ralen Aufbruchstimmung zunichst keine Probleme
fiir die Funktionswahrnehmung einer Regierungs-
partei. Willy Brandt wurde von seiner Partei dhn-
lich vorbehaltlos unterstiitzt wie Adenauer durch
CDU und CSU in den fiinfziger Jahren, wenn es
ihm auch bereits 1973 nicht mehr gelang, ,,die Jung-
sozialisten zur Riicksicht auf seine Person und Re-
gierung zu bewegen* '¥). AuBerdem hielten viele
Intellektuelle Brandt wie keinem seiner Vorginger
und Nachfolger die ,,Versohnung* von Geist und
Macht und vor allem auch von Macht und Moral
zugute. Die Verleihung des Friedensnobelpreises
trug noch dazu bei, daB Brandt im Wahlkampf 1972
inder Tat ,,von seinen Anhéngern geradezu als Hei-
liger verehrt wurde", wie Wolfgang Jiger formu-
liert hat 19).

In die Startphase der sozial-liberalen Koalition fiel
auch ein betrichtlicher Ausbau der Planungskapa-
zitdt im Bundeskanzleramt. Diese Aktivititen hat-
ten aber letztlich kaum einen Effekt0); sie schei-
terten vor allem an der Beharrungskraft der Res-
sorts — zu denjenigen, die sich Ehmkes Dynamik
widersetzten, gehorte insbesondere der damalige
Bundesminister Schmidt — und an mangelnder po-

litischer Unterstiitzung durch Brandt selbst, der zu-
néchst durch die AuBenpolitik absorbiert war, aber

fiir die CDU/CSU), fiir Brandt dagegen nur 32 Prozent (46
Prozent fiir die SPD); bei der Wahl selbst erreichte die CDU/
CSU dann 46,1 Prozent und dic SPD 42.7 Prozent (Zahlen
nach Elisabeth Noelle/Erich Peter Neumann-[Hrsg.]. Jahr-
buch der 6ffentlichen Meinung 1968 —1973, Band V. Allens-
bach-Bonn 1974, S. 264).

1) Arnulf Baring, Machtwechsel. Die Ara Brandt-Scheel.
Stuttgart 1982, S. 594.

19) W. Jiger (Anm. 5), S. 24; nach A. Baring (Anm. 18,
8. 600). kannte Brandt ,seine Ausstrahlung, sein Charisma.
das Magnetfeld. die Stimmung. die um ihn herrschte. wenn
er auftrat. Brandt wuBte schr wohl von seiner geheimnisvol-
len Begabung, die er mit Charles de Gaulle. John F. Kennedy
und Johannes XXIII. teilte und um dic ihn Helmut Schmidt
schr beneidete: anderen Menschen das Gefihl. ja die Uber-
zeugung zu geben, daB sie alle gemeinsam groBen Idealen
dienten.*

20) So auch Willy Brandt (Begegnungen und Einsichten. Die
Jahre 1960 bis 1975, Miinchen 1976, S. 310) selbst: ,Die
ncuen Ansiitze, den Ablauf der Regicrungsarbeit im engeren
Sinne strenger und wirksamer zu planen, filhrten iibrigens
nicht weit. Sie waren zum Teil wohl noch zu praxisfern ange-
legt. scheiterten zum anderen am Beharrungsvermogen der
Apparate und an der Eigenwilligkeit der Ressortchefs.*
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auch nach 1972 kein sonderliches Interesse fiir den
Ausbau des Planungsinstrumentariums wie iiber-
haupt fiir Fragen der Regierungstechnik zeigte. Mit
Ehmke, Frau Focke und Jochimsen verlieBen 1972
die drei Promotoren institutionalisierter und orga-
nisierter Koordinationsplanung*?!) das Kanzler-
amt, die neue Mannschaft entsprach zwar mehr
dem eher kontemplativen Temperament Brandts,
harmonierte aber nicht miteinander; insbesondere
war der neue Amtschef Horst Grabert seiner Auf-
gabe nicht gewachsen??). Als nach AbschluB der
Verhandlungen und Ratifizierung der Ostvertrige
die Innenpolitik und namentlich die von der sozial-
liberalen Koalition angekiindigten ,inneren Refor-
men* auf der Tagesordnung standen, hatten sich
der Elan der Regierung und die Fiihrungskraft des
Kanzlers offenbar erschopft. Personliche Probleme
und schlieBlich vor allem wirtschaftliche Schwierig-
keiten kamen hinzu und tragen zur Erkldrung bei,
warum Brandt und seine Regierungskoalition ihren
groBen Erfolg bei der Bundestagswahl von 1972
nicht nutzen konnten.

Brandts Resignation und die Ubernahme der Kanz-
lerschaft durch Helmut Schmidt sowie die Ablésung
Walter Scheels durch Hans Dietrich Genscher mar-
kieren 1974 einen deutlichen Einschnitt der sozial-
liberalen Koalition, deren Anfangstriume nun end-
giiltig verflogen waren. Arnulf Baring meinte sogar:
w~Der Stimmungs- und Richtungsumschwung im
Lande lag irgendwo zwischen 1972 und 1974, nicht
1982. Die Kombination Schmidt-Genscher bedeu- |
tete von Anfang an einen Trend zur Vorsicht, die
Wende zu einer im wesentlichen konservierenden
Politik. einer Politik zur Sicherung des Erreich-
ten*“. 23) Damit wollte sich der linke Fliigel der SPD,
der in einigen GroBstidten und Parteibezirken iiber
die Delegiertenmehrheit verfiigte, nicht abfinden.
Der zweite sozialdemokratische Bundeskanzler
muBte gegen eine wachsende innerparteiliche Op-
position ankdmpfen.

Helmut Schmidt ist nicht nur der Bundeskanzler
mit der nach Adenauer lingsten Amtszeit, sondern
zweifellos auch derjenige. der bisher neben Ade-
nauer die Vorstellung von der Bundesrepublik als
einer Kanzlerdemokratie am nachhaltigsten priigte.
Schmidt hatte zwar in der eigenen Partei einen
schwereren Stand als Adenauer und sah sich —
anders als dieser — durch eine oppositionelle Bun-
desratsmehrheit eingeengt. Diese politische Rolle
des Bundesrats war ein Thema der offentlichen

2l) Hartmut Bebermeyer. Regieren ohne Management? Pla-
nung als Fiihrungsinstrument moderner Regicrungsarbeit,
Stuttgart 1974, S. 88{f.

22) Vgl. K. NiclauB (Anm. 6). S. 149.

) Amulf Baring. Die Wende kam schon vor acht Jahren.
in: Die Zeit vom 8. Oktober 1982,
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Auseinandersetzung, die ihren Hohepunkt im
Wabhljahr 1976 erreichte.

Ende der siebziger Jahre entlud sich auch die Span-
nung zwischen dem Bundesverfassungsgericht —
das von der Opposition immer wieder bemiiht
wurde und dieser in mehreren spektakuliren Ent-
scheidungen Recht gab — wund der Bundesregie-
rung, als in einer Podiumsdiskussion der Evangeli-
schen Akademie Tutzing am 1. Oktober 1978 Bun-
deskanzler Schmidt und Verfassungsprisident
Benda aneinandergerieten. Hingegen konnte sich
Schmidt bis zum Ende seiner Kanzlerschaft auf eine
iiberwiegend positive Resonanz in den Massenme-
dien stiitzen, in denen (namentlich im Fernsehen)
er sich glinzend darzustellen vermochte, wiithrend
Adenauers Verhiiltnis zu den Massenmedien aus
wwechselseitiger Antipathie“?4) bestanden hatte.
Bereits seit 1970 war Schmidt der populirste deut-
sche Politiker, der auch bei Unionswihlern be-
triichtliches Ansehen genoB; den Hohepunkt seines
(auch internationalen) Renommees erreichte er
nach Mogadischu im Herbst 1977 %5).

Schmidts effizienter und intensiver Arbeitsstil26)
weist manche Gemeinsamkeiten mit Adenauer auf.
Charakteristisch scheint mir die Tatsache zu sein,
daB Schmidts Kanzleramtschef Schiiler wohl am
ehesten von allen Nachfolgern Globkes den Ver-
gleich mit diesem aushilt. Eine andere Gemeinsam-
keit zwischen Schmidt und Adenauer besteht darin,
daB sich beide regelmiBig mit Reprisentanten der
Wirtschaft — im Falle Schmidts sind es vor allem
Gewerkschaftsfithrer, aber auch Manager groBer
Banken und Industrieunternechmen — berieten.
Diese regelmiBigen Konferenzen mit Verbands-
fiihrern wurden von Schmidt geradezu institutiona-
lisiert und zu dieser Zeit dann als Indiz fiir ,,neo-
korporatistische* Tendenzen interpretiert 27),

SchlieBlich dominierte Schmidt das Kabinett #hn-
lich wie Adenauer, wenn er auch der FDP, die mit
dem AuBen-, Innen- und Wirtschaftsministerium
immerhin iiber drei der bedeutendsten Ressorts
verfiigte, wohl mehr Konzessionen machen muBte
als Adenauer. ,Nebenkanzler* aus den eigenen
Reihen, wie sie Brandt insbesondere mit Karl Schil-
ler?8) und Helmut Schmidt in seinen Regierungen
hatte, gab es in Schmidts Kabinetten jedoch nicht.
»Hinter der Kulisse des perfekten Kanzlerbildes
verbarg sich allerdings eine durchaus ambivalente
Realitit.* Darauf hat Wolfgang Jiger mit Recht
hingewiesen: ,,Die Konsens-Politik Schmidts lieB
nidmlich nur eine Politik der kleinsten Schritte zu.
Die groBen Zukunftsaufgaben — man denke an die

24) J. Gross (Anm. 7). S. 13.

25) Vgl. Sibylle Krause-Burger, Helmut Schmidt. Aus niich-
ster Nihe gesehen, Diisseldorf 1980, 8. 173 ff.

26) Ebd., S. 17ff.

27) Vgl. Ulrich von Alemann (Hrsg.), Neokorporatismus,
Frankfurt 1981, bes. S. 137fL.

) Vgl. A. Baring (Anm. 18), S. 664 {f.
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Okologie oder die Rentenfinanzierung — wurden
gar nicht angepackt . . .“%)

Kohls sechsjihrige Amtszeit als Bundeskanzler
iibertrifft bereits jetzt diejenige Brandts, und am
Ende der gegenwiirtigen Legislaturperiode wird er
voraussichtlich mit Schmidt gleichgezogen haben,
also der nach Adenauer am lingsten amtierende
Kanzler der Bundesrepublik sein. (Dessen Amts-
zeit als CDU-Parteivorsitzender [1950—1966] hat
Kohl [seit 1973] fast schon erreicht.) Das Argu-
ment, seine Amtszeit sei fiir ein zuverlassiges Urteil
noch zu kurz, ist also schon heute nicht mehr stich-
haltig.

Mit Kohl iibernahm ein ,,Politiker neuen Typs* )
die Regierungsfiihrung in der Bundesrepublik. Er
ist mit einer ,,in ,biirgerlichen* Parteien auBerge-
wohnlichen, inzwischen freilich auch hier iiblich ge-
wordenen Intensitit und Selbstverstiindlichkeit
Parteipolitiker3!). Obwohl Erhards Hypothek,
verglichen mit den ,anhaltenden Herabsetzungen,
die Helmut Kohl iiber sich hatte ergehen lassen
miissen", nach Alfred Grossers Urteil ,,eher gering*
war3?), sind die Rahmenbedingungen fiir eine er-
folgreiche Amtsfiihrung als durchaus giinstig zu be-
zeichnen, insbesondere der starke Riickhalt in der
eigenen Partei, der sich durch den Erfolg von Kohls
riskanter Strategie beim Regierungswechsel von
1982/83 33) noch gefestigt hatte, und die Mehrheits-
verhiltnisse im Bundesrat. Allerdings diirften die
Koordinationsprobleme zwischen Bund und Lién-
dern schwieriger geworden sein und hat sich das
SelbstbewuBtsein der CDU-Regierungschefs in den
Lindern wiihrend der Oppositionsperiode der Par-
tei auf Bundesebene noch gekriftigt34); zumal sie
auch im Parteiprisidium der CDU — diesem neben
den Koalitionsrunden besonders wichtigen Ent-
scheidungsgremium der gegenwiirtigen Bundesre-
gierung — vertreten sind, muB der Bundeskanzler
ihre Vorstellungen und Interessen beriicksichti-
gen.

29) W. Jiger (Anm. 5), S. 26.

30) K. NiclauB (Anm. 6), S. 265.

31) Peter Haungs, Helmut Kohl, in: Walther L. Bernecker/
Volker Dotterweich (Hrsg.), Personlichkeit und Politik in
der Bundesrepublik Deutschland. Politische Portriits. Band
2, Gottingen 1982, S, 27; so auch Werner Filmer/Heribert
Schwan, Helmut Kohl, Diisseldorf 1985, u. a. S. 335, 357.

32) Alfred Grosser, Das Deutschland im Westen. Eine Bi-
lanz nach 40 Jahren, Miinchen 1985, S. 142.

33) Vgl. dazu K. NiclauB (Anm. 6), S. 221 ff.

3) Neuere Beispicle sind insbesondere Lothar Spiths Di-
stanzierung von der Bonner Politik wihrend des baden-wiirt-
tembergischen Landtagswahlkampfs von 1988 und das Er-
pressungsmandver des niederstichsischen Ministerprisiden-
ten Albrecht, mit dem er zusitzliche Bundesmittel fiir die
(meisten) Lénder erreichte. Vgl. auch im Hinblick auf das
selbstbewubBte und innovative Verhalten der CDU-Landesre-
gierungsparteien Josef Schmid, Landesverbiinde und Bun-
despartei der CDU. Organisationsstrukturen, Politiken und
Funktionsweisen einer Partei im Foderalismus, Politikwiss.
Diss. an der Sozialwissenschaftlichen Fakultéit der Universi-
tit Konstanz, 1988, S. 99, ;
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Erinpern die genannten Rahmenbedingungen an
die Ara Adenauer — mit einer wesentlichen Modi-
fikation: dem verinderten Verhiiltnis von CDU und
CSU 35) —, so sind hinsichtlich des Arbeitsstils und
der eng damit zusammenhiéingenden Arbeitsweise
des Kanzleramtes Unterschiede festzustellen. In
dieser Hinsicht diirften sich Adenauer und Schmidt
niihergestanden haben als Adenauer und Kohl, was
etwa weniger Formlichkeit und Systematik, Abnei-
gung gegen Aktenstudium oder die Zusammenar-
beit mit Beamten angeht %), Die Bedeutung dieser
Eigentiimlichkeiten sollte man freilich nicht iiber-
schitzen, gilt Kohl doch als gut informiert. Auch
erwies sich der Wechsel in der Leitung des Kanzler-
amtes, zu der sich Kohl im November 1984 ent-

schlieBen muBte, als wirksame MaBnahme: Wolf- -

gang Schiuble stand als ehemaligem Fraktionsge-
schiftsfiihrer der CDU/CSU der zweckmiBigere
Arbeitsstil zu Gebote, und er war mit der Bonner
Szene besser vertraut als sein Vorginger. Seither
verfilgt Kohl in der Tat iiber ein ,,gerduschlos funk-
tionierendes Koordinations-Scharnier der Bundes-
regierung, das an die Amtszeiten von Hans Globke
und Manfred Schiiler erinnert“?). Im Sommer
1988 kam es indessen zu Schwierigkeiten mit der
CDU/CSU-Bundestagsfraktion, die mehrfach ge-
fordert hat, stirker in den politischen Entschei-
dungsprozeB einbezogen zu werden 38).

Zeitweilig geriet Kohl in eine problematische Kon-
kurrenz mit dem Bundesprisidenten, die in dieser
Form wohl einmalig in der Geschichte der Bundes-
republik war: ,In Kohls Kanzlerdemokratie wird
der Prisident zu einer politischen Kraft*, konnte

3%) Zwischen den Unionsparteien hielt der permanente Kon-
flikt withrend der Oppositionsjahre iber Sach-, Strategie-
und Personalfragen auch nach der Riickkehr an die Regie-
rung an; er war wohl primiir in der Person von Franz Josef
StrauB begriindet, seiner Erbitterung dariiber, daB er weder
Kanzler noch AuBenminister werden konnte. Vgl. zur
SchluBphase dieser Auseinandersetzung Robert Leicht, Des
Gegenkanzlers letzter Kampf. Franz Josef StrauB und Hel-
mut Kohl: Die Dauerfehde ruiniert sie beide, in: Die Zeit,
Nr. 28 vom 8. Juli 1988, S. 1. Vgl. zur Situation nach der
Wahl von Theo Waigel zum CSU-Vorsitzenden Giinter
Miichler, Straul war stark, die Partei ist stirker, in: Rheini-
scher Merkur/Christ und Welt, Nr. 47 vom 18. Novem-
ber 1988, S. 8.

36) Vgl. W. Filmer/H. Schwan, (Anm. 31), S. 333.

1) W. Jiger (Anm. 5), S. 28. Auch weitere Personalent-
scheidungen Kohls erwiesen sich als vorteilhaft und diirften
zur Uberwindung des Stimmungstiefs Ende 1985/Anfang
1986 beigetragen haben: die Emennung des beim ZDF tiiti-
gen Wirtschaftsjournalisten Friedhelm Ost zum Nachfolger
Peter Boenischs als Chef des Bundespresse- und Informa-
tionsamtes im Juni 1985, die Entscheidung filr Rita Siissmuth
als Nachfolgerin Heiner GeiBlers an der Spitze des Ministe-
riums fiir Familie, Jugend und Gesundheit sowie die Einrich-
tung cines Bundesumweltministeriums im Juni 1986 und
seine Besetzung mit dem Frankfurter Oberbiirgermeister
Walter Wallmann.

3) Im August 1988 schrieb Alfred Dregger an die Mitglieder
der CDU/CSU-Bundestagsfraktion: ,Wir miissen die Zu-
sammenarbeit zwischen Regierung, Ressorts, Fraktion und
Fraktionsarbeitsgruppen verbessern.*
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man 1985 in der Presse lesen ), In der Tat kam es
zu einem fiir Kohl ungiinstigen Kontrast zwischen
dessen Unvermogen, seine Person und die Prinzi-
pien seiner Politik — namentlich im Fernsehen —
iiberzeugend darzustellen, und von Weizsickers
moralischem Prestige und (modischen Tendenzen
durchaus Tribut zollenden) rhetorischem Geschick.
Nachdem sich diese problematische politische Kon-
kurrenz inzwischen wieder abgeschwiicht hat, kann
man freilich den gegenwiirtigen Bundespriisidenten
als #hnlich gliickliche Ergéinzung des Bundeskanz-
lers ansehen, wie sie es Heuss fiir Adenauer gewe-
sen ist40),

Die Popularitéit der Regierungskoalition und na-
mentlich des Bundeskanzlers konnte weder vor
noch nach der Bundestagswahl von 1987 mit ihrer
durchaus ansehnlichen Leistungsbilanz Schritt hal-
ten. Sowohl 1985/86 wie 1988 war das ,,Halbzeit-
tief* besonders ausgeprigt4!). Der traditionelle
»Kanzlerbonus* blieb Kohl bisher versagt: Noch
unmittelbar vor der Bundestagswahl von 1987 ent-
schieden sich auf die Frage nach dem bevorzugten
Kanzler 46,2 Prozent fiir den SPD-Kanzlerkandida-
ten Rau und nur 45,7 Prozent fiir Kohl, den amtie-
renden Kanzler?), Auseinandersetzungen inner-
halb der Regierungskoalition sowie auch die ,,Stra-
tegiedebatte” innerhalb der Unionsparteien diirf-
ten zu dieser Diskrepanz erheblich beigetragen ha-
ben ). Dennoch konnte sich die Regierungskoali-
tion bei der Bundestagswahl selbst behaupten ).

Es bleibt abzuwarten, wie der Tod von Franz Josefl
StrauB im Oktober 1988 sich auf die Position des
Bundeskanzlers, das Verhiltnis von CDU und
CSU, die Gewichtsverteilung in der Regierungsko-
alition und deren Resonanz bei der Wiihlerschaft

) Gunter Hofmann, Der Priises und der Populist. In Kohls
Kanzlerdemokratie wird der Priisident zu einer politischen
Kraft, in: Die Zeit, Nr, 22 vom 24. Mai 1985, S. 3; vgl. auch
Nina Grunenberg, Gentleman in gereizter Umwelt. Richard
von Weizsiicker verwandelt die Ohnmacht scines Amtes in
einen geistig-moralischen Fithrungsanspruch, in: Die Zeit.
Nr. 27 vom 28. Juni 1985, S. 3.

4) Vgl. Eberhard Pikart, Theodor Heuss und Konrad Ade-
nauer. Die Rolle des Bundespriisidenten in der Kanzlerde-
mokratie, Ziirich 1976, bes. S. 152ff.

41) Vgl. etwa Rolf Zundel, Der Kanzler im Halbzeitknick. In
Bonn gibt sich Kohl optimistisch, aber im Lande ist die Union
;ngcsc]ﬂagcn. in: Die Zeit, Nr. 45 vom 4, November 1988,

e

42) Rainer-Olaf Schultze. Die Bundestagswahl 1987 — Eine
Bestiitigung des Wandels, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 12/87, S. 5.

#%) Vgl. Peter Haungs, Die CDU in den achiziger Jahren.
Anmerkungen zur Organisation und Strategie, in: Rupert
Breitling/Winand Gellner (Hrsg.), Politische Studien (Teil
II: Parteien und Wahlen) zum 65. Geburtstag von Erwin
Faul. Gerlingen 1988, S. 87ff.

#) Auch im Sommer 1988 war ein merkwiirdiger Kontrast zu
beobachten: wihrend 68 Prozent der Bundesbiirger die Re-
gierung negativ bewerteten, bekundeten immerhin etwa 50
Prozent ihre Bereitschaft, die Regierungsparteien zu wiihlen!
gvg:} Welt am Sonntag, Nr.35 vom 28. August 1988,
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auswirken wird. Eine Verschirfung der Integra-
tionsprobleme am rechten Rand des politischen
Spektrums sowie Verluste der FDP sind ebenso
vorstellbar wie ein freundlicheres und konstruktive-

res ,,Betriebsklima*“ innerhalb der Regierungskoali-
tion sowie eine weniger angefochtene Stellung des
Bundeskanzlers, die sich insgesamt positiv auf das
Ansehen der Regierung auswirken kénnten.

II. Aspekte der Regierungstechnik

Zielte die bisherige Darstellung auf Besonderheiten
— seien sie in der Personlichkeit der verschiedenen
Bundeskanzler oder in der spezifischen politischen
Konstellation begriindet — , so méchte ich mich nun
der Frage nach strukturellen Ubereinstimmungen
zuwenden. Von ihrer Existenz und ihrem Umfang
hiingt ab, ob , Kanzlerdemokratie“ als spezifisches
Merkmal der Ara Adenauer anzusehen ist oder ob
sie ein durchgiingiges Strukturelement des Regie-
rungssystems der Bundesrepublik darstellt,

Durch Kontinuitiit gekennzeichnet sind zuniichst
einmal die rechtlichen und institutionellen Voraus-
setzungen der Kanzlerdemokratie. Die Artikel des
Grundgesetzes, die eine starke Stellung der Regie-
rung und namentlich des Regierungschefs ermogli-
chen, gelten seit 1949 unverindert. Einzelne Be-
stimmungen — wie die bezeichnenderweise niemals
praktizierten Regelungen fiir die Kanzlerwahl in
Artikel 63, Absatz 3 und 4, und auch das in Artikel
67 verankerte konstruktive MiBtrauensvotum —
sind freilich auf ein Vielparteiensystem mit obstruk-
tiven Fliigelparteien zugeschnitten, wie es in der
Weimarer Republik existiert hat, in der Bundesre-
publik aber in dieser Form nicht wiedererstanden
ist bzw. spitestens bei der Bundestagswahl von
1953 zu bestehen aufgehort hat.

Umschreibt man die Funktion der Verfassungsbe-
stimmungen (mit der Smend’schen Formel) als
wAnregung und Schranke*, so erwies sich vor allem
das Ressortprinzip als ,Schranke" fiir die Gestal-
tungsméglichkeiten des Regierungschefs, wihrend
das Kabinettsprinzip kaum jemals groBere Bedeu-
tung erlangte 45). Weitere — zumindest zeitweise
noch wirksamere — Schranken sind das Bundesver-
fassungsgericht und der Bundesrat.

Die Regierungsfihigkeit jedes Bundeskanzlers
hiingt wesentlich von dem Instrumentarium ab, das
ihm zur Verfiigung steht, sowie von seinem Willen
und seinem Vermdgen, sich dieses Instrumentari-
ums zu bedienen, wie Wilhelm Hennis bereits in
den sechziger Jahren gebiihrend hervorgehoben
hat46),

Auch das Instrumentarium ist seit Beginn der Bun-
desrepublik das gleiche geblieben: an erster Stelle
das Bundeskanzleramt, wihrend das Presse- und

45) Symptomatisch dafiir ist auch die untergeordnete Rolle
der Kabinettsausschiisse.

46) Namentlich in seiner 1964 verdffentlichten Studie iiber
wRichtlinienkompetenz und Regierungstechnik*.
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Informationsamt der Bundesregierung gréBere po-
litische Bedeutung wohl nur in der Anfangsphase
der Ara Adenauer hatte (auch weiterhin gehorten
freilich die jeweiligen Amtschefs in ihrer gleichzei-
tigen Eigenschaft als Sprecher der Bundesregierung
fast immer zum engeren Beraterkreis des Bundes-
kanzlers)4’) und iiber die Leistungsfihigkeit der
Geheimdienste zuverlissige Angaben fehlen.

Das Bundeskanzleramt hat sich seit der Ara Ade-
nauer personell erheblich ausgeweitet, wobei der
groBte Zuwachs zu Beginn der sozial-liberalen Ko-
alition zu verzeichnen war, verursacht vor allem
durch die damalige Planungseuphorie. Auch seine
Leitungsebene ist vielfaltiger geworden4). Man
wird kaum sagen kénnen, daB das Bundeskanzler-
amt durch seine VergroBerung zu einem effektive-
ren Instrument des Bundeskanzlers geworden ist —
die gegenteilige Vermutung ist wahrscheinlicher.
Die VergroBerung des Kanzleramtes entspricht der
Ausweitung der Ministerien, die eines Gegenge-
wichts bedurfte#’). Dieser Notwendigkeit wurde
man sich bereits in Erhards Regierungszeit bewuBt;
sie fiihrte dann zuerst wiihrend der GroBen Koali-
tion zu entsprechenden MaBnahmen 30). Der Auf-
bau einer Planungsabteilung im Bundeskanzleramt,
der zu Beginn der sozial-liberalen Koalition forciert
wurde, litt — von personlichen und taktischen Un-
geschicklichkeiten abgesehen5!) — darunter, daB
er auf einer unzureichenden Analyse der Funk-
tionsbedingungen eines solchen Planungssystems

47) Vgl. Horst O. Walker, Das Presse- und Informationsamt
der Bundesregierung. Eine Untersuchung zu Fragen der Or-
ganisation, Koordination und Kontrolle der Presse- und Of-
fentlichkeitsarbeit der Bundesregierung, Frankfurt 1982,
bes. S. 123ff.

48) Vgl. dazu P. Haungs (Anm. 1), S. 47.

4%) AuBerdem erhielt das Kanzleramt als Folge der Ostpoli-
tik der sozial-liberalen Koalition die Zustindigkeit fiir die
Bezichungen zur DDR und fiir die Stiindige Vertretung der
Bundesrepublik in Ost-Berlin.

) Vgl. Heribert Schatz, Auf der Suche nach neuen Pro-
blemidsungsstrategien: Die Entwicklung der politischen Pla-
nung auf Bundescbene, in: Renate Mayntz/Fritz Scharpf
(Hrsg.), Planungsorganisation. Die Diskussion um die Re-
form von Regierung und Verwaltung des Bundes, Miinchen
1973, S. 9ff.

1) Vgl. Wolfgang Jiger, Die Innenpolitik der sozial-libera-
len Koalition 1969—1974, in: K. D. Bracher/Wolfgang Ji-
ger/Werner Link, Republik im Wandel 1969—1974. Die Ara
Brandt, Stuttgart-Mannheim 1986, S. 33: ,Wie immer man
auch Ehmkes Personlichkeit gewichtet, eines ist gewiB: Seine
Eigetchaften und Fiihigkeiten waren alles andere als dazu
angetan, die komplizierte Regierungsmaschinerie reibungs-
und lautlos funktionieren zu lassen.*
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beruhte. Zudem korrespondierte mit der Planungs-
abteilung im Bundeskanzleramt der Auf- bzw. Aus-
bau von Planungsabteilungen in den Ressorts, so
daB letztlich keine groBere Steuerungskapazitiit des
Bundeskanzleramtes erreicht wurde. Nach dem Re-
gierungswechsel im Oktober 1982 wurde die Pla-
nungsabteilung im Rahmen einer Umgliederung
des Bundeskanzleramtes aufgelost. nachdem sie al-
lerdings bereits in der Ara Schmidt fast jegliche
politische Bedeutung verloren hatte.

Die Bedeutung des Amtes fiir die auBenpolitischen
Aktivititen des Bundeskanzlers hat sich freilich
kaum geéndert, wenn sich auch die Autonomie des
Auswiirtigen Amtes seit 1961 in zunehmendem
MaBe gefestigt hat, zumal seit Mitte der sechziger
Jahre in die auBenpolitische Kompetenzverteilung
»ein doppeltes Spannungsverhiiltnis eingebaut (ist):
zum einen zwischen Bundeskanzler und Ressortmi-
nister und zum anderen zwischen den Koalitions-
parteien*5?), Dennoch ist heute jeder Regierungs-
chef und insbesondere — angesichts der geographi-
schen und wirtschaftlichen Situation der Bundesre-
publik — jeder Kanzler mit AuBenpolitik befaBt,
selbstverstidndlich auch der gegenwiirtige: Helmut
Kohl wurde im Sommer 1985 zwar bescheinigt, daB
er ,weder von Wirtschaftspolitik noch von AuBen-
politik etwas versteht* 53); in derselben Zeitung war
jedoch etwa zur gleichen Zeit von einer ,,Amerika-
nisierung der Verhiltnisse* in Bonn die Rede: ,,Ge-
meint ist damit die Rollenverteilung zwischen
Kanzleramt/White House und Auswirtigem Amt/
State Department. Gemeint ist die Interessenauf-
teilung zwischen operativen Machern um den Pri-
sidenten/Kanzler und den auf Kontinuitit dringen-
den Pragmatikern Genscher/Shultz . . .“34). Und
nach dem Durchbruch zum europiischen Binnen-
markt unter maBgeblicher Beteiligung Kohls und
seiner Moskau-Reise liest man wiederum in dersel-
ben Zeitung: ,Der AuBenpolitiker Kohl hat sich
eindrucksvoll in Szene gesetzt und Hans-Dietrich
Genscher . . . fast in eine Nebenrolle gedriingt* 55)
— was etwas heiBen will, hat doch nach Helga Haf-
tendorns kompetentem Urteil ,,seit den Zeiten von
AuBenminister Schréder in der Regierung Er-
hard . . . ein AuBenminister nicht mehr eine solch
starke Position innegehabt, wie dies bei AuBenmi-
nister und Vizekanzler Genscher der Fall ist*36),

32) Helga Haftendorn, Das auBen- und sicherheitspolitische
Entscheidungssystem der Bundesrepublik Deutschland, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 43/83, S. 3.

%) Theo Sommer, Noch kann sich Kohl wieder fangen. Aber
er ist ein Kanzler auf Bewiihrung, in: Die Zeit, Nr. 25 vom
14. Juni 1985, S. 1.

34) Gunter Hofmann, ,Zu viele kleine Kissingers®. Kanzler-
Stil und Ressort-Eigennutz driingen das Auswiirtige Amt auf
(S!eg zweiten Platz, in: Die Zeit, Nr. 21 vom 17. Mai 1985,

35) Rolf Zundel, Der Kanzlerim Halbzeitknick, in: Die Zeit,

Nr. 45 vom 4. November 1988, §. 1.
36) H. Haftendorn (Anm, 52).
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Von Adenauers besten Zeiten einmal abgesehen,
als es ein Auswirtiges Amt noch nicht gab, es von
Adenauer mitgeleitet oder kontrolliert wurde,
spielte das Kanzleramt — insbesondere Egon Bahr
als ,,Kopf und Herz der neuen, sozial-liberalen Ost-
politik*57) — vor allem wiihrend der ersten Regie-
rung der sozial-liberalen Koalition, aber auch wei-
terhin eine maBgebliche Rolle, beispielsweise bei
der politischen Vorbereitung des Europiischen
Wihrungssystems wihrend der Kanzlerschaft Hel-
mut Schmidts 58). Mit AuBenpolitik ist zwar jeder
Bundeskanzler befaBt, und fiir jeden gilt auch, daB
internationale Anerkennung seine innenpolitische
Position zu stiirken pflegt. Adenauer verstand es
zudem geschickt, durch Konzentration auf die Au-
Benpolitik die Angriffsflichen seiner Amtsfiihrung
zu verringern 3%). Darin diirfte auch eine besondere
Eignung der Aufenpolitik als Domiine des Kanzlers
liegen: Gegen den Ressortegoismus, der in der In-
nenpolitik zu dominieren pflegt, vermag auch ein
starker Bundeskanzler wenig auszurichten ).

Zu den permanenten Faktoren des Regierungssy-
stems gehort auch die foderalistische Struktur sowie
die Verfassungsgerichtsbarkeit, namentlich in Ge-
stalt des Bundesverfassungsgerichts: Mogen diese
Faktoren auch zur Zeit der sozial-liberalen Koali-
tion stirker ins Offentliche BewuBtsein getreten
sein, so stellten sie doch bereits auch fiir Adenauer
unbequeme und unliebsame Begrenzungen seines
Handlungsspielraums dar 6!): Es geniigt, an die Op-
position der Lénder gegen secine Fernsehpline 62)
und das Urteil des Bundesverfassungsgerichts in
dieser Angelegenheit vom Februar 1961 zu erin-
nern! Zudem 148t sich das Verhiltnis zwischen Bun-
desregierung und Bundeslindern am Ende der Ara
Adenauer nur als notorisch schlecht bezeichnen:
Fiir eine Reihe wesentlicher Probleme konnten
iiber Jahre hinweg keine akzeptablen Losungen ge-
funden werden 63).

Zu den durch Kontinuitit charakterisierten Struk-
turen ist schlieBlich — zumindest seit Mitte der
fiinfziger Jahre — das Parteiensystem zu rechnen

57) A. Baring (Anm. 18), S. 266.

38) Vgl. dazu K. NiclauB (Anm. 6). S. 163.

) Vgl. Klaus Giinther, Der Kanzlerwechsel in der Bundes-
geplulgliflf(' Adenauer-Erhard-Kiesinger, Hannover 1970.
0) Vegl. fiir das erste Kabinett Brandt Hartmut H. Brauswet-
ter, Kanzlerprinzip, Ressortprinzip und Kabinettsprinzip in
der ersten Regierung Brandt 1969—1972. Bonn 1976.
S. 162ff.

61) Vgl. zu Adenauers Konflikten mit Bundesrat und Bun-
desverfassungsgericht in seinen ersten Regierungsjahren
Udo Wengst, Staatsaufbau und Regierungspraxis 1948 bis
1953. Zur Geschichte der Verfassungsorgane der Bundesre-
publik Deutschland. Diisseldorf 1984, S. 302 ff.

%2) Vgl. dazu Heinrich Kiippers. Adenauer und Altmeier im
Fernsehstreit 1958—1961, in: Vierteljahrshefte fiir Zeitge-
schichte, 35 (1987). S. 625 ff.

&) Vgl. Renate Kunze. Kooperativer Foderalismus in der
Bundesrepublik. Zur Staatspraxis der Koordinierung von
Bund und Lindern, Stuttgart 1968, S. 40.

34
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mit seiner Konzentration auf zwei groBe Parteien
(CDU/CSU und SPD) und wenige kleinere (FDP,
Deutsche Partei bis 1961, Griine seit 1983). Alle
bisherigen Bundesregierungen beruhten auf —
recht stabilen. — parlamentarischen Koalitionen.
Wenn sich auch das Versténdnis von Koalitionspo-
litik gewandelt hat — Adenauers raffinierte Beden-
kenlosigkeit in der Ausnutzung innerer Gegensiitze
von Koalitionsparteien fand keine Fortsetzung, seit
1969 wurden Koalitionen als auf lingere Zeit ange-
legte Biindnisse abgeschlossen —, galten von An-
fang an bis heute bestimmte Spielregeln, die wohl
— dhnlich wie die Geschiftsordnung des Bundes-
tags — Konventionen der Weimarer Republik bei-
behielten. Zu diesen Spielregeln gehort insbeson-
dere, daB die Besetzung der in den Verhandlungen
iiber die Regierungsbildung festgelegten Kabinetts-
sitze den Koalitionsparteien obliegt; auch die CSU
war in diesem Sinne bereits in der Ara Adenauer
Koalitionspartei %), Insofern stellt auch eine Ein-
richtung wie der ,jour fixe* in der bayerischen
Staatskanzlei, dieses monatliche Treffen der Bun-
desminister aus den Reihen der CSU sowie des Vor-
sitzenden der Bonner CSU-Landesgruppe mit eini-
gen Mitgliedern des bayerischen Kabinetts und wei-
teren bayerischen Landespolitikern, keine prinzi-
pielle Neuerung dar, wenn er auch mit Recht wegen
des Sonderstatus von StrauB, der zudem als einziger
Parteivorsitzender nicht dem Kabinett angehdrte,
und wegen seiner Rivalitit mit dem Bundeskanzler
besondere Beachtung fand.

Zu den Kommunikations- und Koordinationsfor-
men von Koalitionsregierungen gehéren jedenfalls
Koalitionsausschiisse verschiedener Prigung: in
mehr oder weniger formalisierter Form, mit unter-
schiedlicher Beratungsintensitit. Der bereits er-
wihnte ,,KreBbronner Kreis* bildete keine Aus-
nahme unter den besonderen Bedingungen der
GroBen Koalition, sondern er war die Auspriigung
der Regel unter diesen spezifischen Verhiltnis-
sen %), Die Existenz von Koalitionsausschiissen im-
pliziert, daB die Richtlinienkompetenz des Bundes-
kanzlers, dieses hiufig iiberschitzte oder mystifi-
zierte, in der Realitit eher stumpfe Instrument %),

84) Vgl. Giinter Miichler, CDU/CSU. Das schwierige Biind-
nis, Miinchen 1976.

65) Selbst in der Ara Adenauer gab es lebhafte Koalitions-
beratungen, vor allem wiihrend der ersten Legislaturperiode
und wieder nach 1961. Vgl. Jost Kiipper, Die Kanzlerdemo-
kratic, Frankfurt 1985, passim.

66) Vgl. Hans Buchheim, Die Richtlinienkompetenz unter
der Kanzlerschaft Adenauers, in: Dieter Blumenwitz u. a.
(Hrsg.), Konrad Adenauer und seine Zeit. Politik und Per-
sonlichkeit des ersten Bundeskanzlers, Band II, Stuttgart
1976. S. 339ff., der mit Recht formuliert, daB ,die Regie-
rungstiitigkeit des Kanzlers sich im groBen und ganzen ge-
nauso wie jetzt vollzichen wiirde, wenn der Satz .Der Bun-
deskanzler bestimmt die Richtlinien der Politik* nicht im
Grundgesetz stiinde und es keine Geschiiftsordnung der Bun-
desregierung giibe* (S. 350).
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»Koalitionsdoméinen“ (im Hinblick auf Personen
und politische Inhalte) zu beriicksichtigen hat.

Daneben bestanden und bestehen — die Grenzen
sind flieBend — eine Vielzahl von Zirkeln, die sich
mehr oder weniger regelmiBig treffen und deren
Gemeinsamkeit darin liegt, daB sich ihre Zusam-
mensetzung nicht nach formalen Kriterien be-
stimmt, vielmehr vom Bundeskanzler so gewiinscht
wird. Mit solchen Zirkeln enger Mitarbeiter und
befreundeter Experten, von Parlamentariern und
Journalisten haben sich alle Kanzler beraten: Wenn
man die Existenz solcher Beratungsgremien be-
riicksichtigt, hat auch Adenauer keine ,einsamen
Entscheidungen* getroffen, wie insbesondere Jost
Kiipper (und vor ihm bereits Jiirgen Domes) her-
ausgearbeitet hat 7). Wenn in letzter Zeit dem am-
tierenden Bundeskanzler innerhalb der Regie-
rungskoalition vorgehalten wurde, er bereite wich-
tige Entscheidungen in diversen Zirkeln vor %), so
handelt es sich dabei um keine Erfindung Kohls,
sondern um eine Spezialitit Adenauers und auch
um eine Praxis der anderen Bundeskanzler, wie im
iibrigen wohl jedes Regierungschefs. Die — kaum
zu umgehende — Bedeutung solcher informeller
Beratungszirkel wird von Gremien mit formaler
Kompetenzausstattung, wie insbesondere dem
Bundeskabinett und den Bundestagsfraktionen der
Regierungsparteien, als Beeintrachtigung ihrer Zu-
stindigkeit empfunden und entsprechend beanstan-
det ).

Unterschiedlich war die Praxis im Hinblick auf die
Verbindung von Kanzlerschaft und Fiihrung der
Hauptregierungspartei. Die Regel ist, daB die
Kanzler zugleich Parteivorsitzende sind, wie dies
bei Adenauer, Kiesinger, Brandt und Kohl der Fall
war und ist. Erhard und vor allem Schmidt bilden
die Ausnahme. Beide Male blieb der Vorgiinger als
Bundeskanzler weiterhin Parteivorsitzender (bei
Erhard mit Ausnahme der letzten Monate seiner
Kanzlerschaft). Die Frage ist, ob diese Amtertren-
nung in jedem Falle negativ zu bewerten ist, zumal
sie angeblich auch Funktionserfordernissen des

67) Jiirgen Domes, Bundesregicrung und Mehrheitsfraktion.
Aspekte des Verhiltnisses der Fraktion der CDU/CSU im
zweiten und dritten Bundestag zum Kabinett Adenauer,
Koln-Opladen 1964, bes. S. 162{f.; J. Kiipper (Anm. 65),
passim.

%) Jenes immer kunstvoller, aber zugleich immer undurch-
schaubarer entwickelte System aus wechselnden kleinen Zir-
keln mit wechselnder Besetzung, in denen die eigentlichen
Koalitionsentscheidungen fallen* (Carl-Christian Kaiser,
Grummelnd in die Sommerpause. Die Union ist mit den ein-
samen Entscheidungen des Kanzlers unzufrieden, in: Die
Zeit, Nr. 32 vom 5. August 1988, S. 4).

) Im Sommer 1988 wurde solche Kritik vor allem durch die
FDP formuliert; in diesem Zusammenhang freilich von ,,Ver-
fassungskrise* zu sprechen, diirfte unangemessen sein. Vgl.
Claus Gennrich, Rumoren im Gefiige der Macht. Bonner
Zustandsbeschreibung, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 16. Juli 1988.
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parlamentarischen  Regierungssystems  wider-
spricht ™),

Ich neige zu einer differenzierenden Betrachtungs-
weise: Wiithrend Erhards Verzicht auf den Partei-
vorsitz von Anfang an unklug war, weil er sich
damit voraussehbare Schwierigkeiten einhandelte,
gab es fiir Schmidts Verzicht gute Griinde, auch
wenn er selbst nachtréglich die gegenteilige Ansicht
vertritt. Anders als Erhard profitierte Schmidt von
der Distanz zur eigenen Partei’!) und muBte nicht
als Folge seines Verzichts auf die Parteifiihrung in-
nerparteiliche Konkurrenten um das Kanzleramt
fiirchten, zumal er sich auch der Unterstiitzung
durch den Fraktionsvorsitzenden Herbert Wehner
sicher sein konnte. Im nachhinein spricht jedenfalls
mehr fiir die Annahme, daB die gleichzeitige Uber-

nahme des Parteivorsitzes bereits frilher zu
Schmidts Scheitern gefiihrt hiitte, als daB er da-
durch Schwierigkeiten hiitte vermeiden koénnen.
Brandt vermochte die Frustration des linken Par-
teifliigels iiber die Regierungspolitik besser aufzu-
fangen und die Partei zu integrieren, als dies
Schmidt vermutlich mdglich gewesen wiire. Vor sol-
chen Schwierigkeiten hitte Erhard wohl — trotz
seiner prinzipiellen Parteiferne — kaum gestanden,
zudem konnte sich dieser — im Unterschied zu
Schmidt — auf die Loyalitit des Parteivorsitzenden
nicht verlassen. Allgemein wird man sagen konnen,
daB die Trennung der Amter grundsitzlich moglich
ist, wenn sie einvernehmlich erfolgt, so daB die
Unterstiitzung dés Regierungschefs durch die ei-
gene Partei nicht in Frage gestellt ist72),

III. Entwicklungstendenzen und Probleme des Regierungssystems:
Ist die Kanzlerdemokratie ,historisch-iiberholt“?

Wolfgang Jiger hat neuerdings den Begriff der
Kanzlerdemokratie als ,historisch iiberholt“ be-
zeichnet; die Zukunft gehore ,einer Parteiende-
mokratie, die dem Bundeskanzler die miihselige
Rolle eines Koordinators und Sprechers im komple-
xen EntscheidungsprozeB — moglicherweise auch
die Rolle eines telegenen Showmasters und Mode-
rators — zuweist“. Die Bedingungen politischer
Fiihrung, wie sie in den Jahren der GroBen Koali-
tion bestanden, diirften zum ,Normalfall* wer-
den 7).

Ich méchte diese Einschitzung als eine Tendenzan-
gabe im Hinblick auf bestimmte Merkmale des poli-
tischen Prozesses verstehen; eine begriffliche Alter-
native kann man daraus aber wohl kaum ableiten,
denn auch die Kanzlerdemokratie der Ara Ade-
nauer war zugleich Parteiendemokratie, und Koor-
dination ist ein wesentliches Element jeglicher Re-
gierungstitigkeit; auch ist die Ara Adenauer kein
homogenes Gebilde: Vor allem in ihrer Spiitphase
nach der Prisidentschaftskrise von 1959 weist der
politische ProzeB doch groBe Ubereinstimmungen
mit spéteren Perioden in der Entwicklung des Re-
gierungssystems auf.

) Vgl. etwa Brachers (Die Bewiihrung der Zweiten Repu-
blik [Anm. 6], S. 13) Diktum, die Kanzlerdemokratic be-
diirfe ,,zur Funktionsfihigkeit in besonderem MaBe der Ver-
einigung von Regierungs- und Parteifihrung”,

1) So auch W. Jiger (Anm. 5), S. 27f.

72) So auch K. NiclauB (Anm. 6), S. 68; vgl. als aktuclles
Beispiel fiir diese Sichtweise die Koppelung von Regierungs-
und Parteifithrung durch den rheinland-pfilzischen Minister-
prisidenten Bernhard Vogel in der Auscinandersetzung mit
seinem Herausforderer, Umweltminister Hans-Otto Wil-
helm, auf dem Koblenzer CDU-Parteitag im November
1988, die von Wilhelm gewonnen wurde.

73) Vgl. W. Jiger (Anm. 5), S. 31.
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Es mag indessen sein, daB der Handlungsspielraum
der fiihrenden Politiker abgenommen hat und wei-
terhin abnimmt, daB iiberhaupt die politischen Ge-
staltungsmaglichkeiten zuriickgehen. Ich stimme
dieser — auch von Jiger akzeptierten’¥) — These
nicht ohne Zégern zu, knnte es doch auch sein,
daB der Eindruck reduzierter politischer Gestal-
tungsmbglichkeiten darauf beruht, daB die politi-
sche Szene von den Medien sozusagen besser aus-
geleuchtet wird als frither — in den fiinfziger Jahren
etwa —, so daB auch Hindernisse und Gegenkriifte
fiir jedermann deutlicher erkennbar sind. (Dadurch
wird freilich politische Fithrung auch objektiv
schwieriger!) Vorstellbar ist auBerdem. daf sich
weniger die tatsdchlichen Verhiltnisse als die MaB-
stibe veridndert haben: Gemessen an einem iiberzo-
genen (idealistisch iiberhéhten, #dsthetischen) Poli-
tikbegriff 75), scheinen die politischen Gestaltungs-
moglichkeiten geringer zu sein, als sie auch heute
tatsichlich sind. Selbst in der Ara Adenauer er-
folgte im iibrigen die Konkretisierung der Regie-

) Vgl. auch seine Ausfithrungen zu Bundeslindern und
Bundesverfassungsgericht als  Mitregenten*, der deutschen
Variante der internationalen Diskussion {iber ,Regierbar-
keit", in: Wollgang Jiger/Werner Link, Republik im Wandel
1974—1982. Die Ara Schmidt, Stuttgart-Mannheim 1987,
S. SLEE.

75) In diesen Zusammenhang gehort auch die unter Bezug-
nahme auf Jiirgen Habermas (Die Neue Uniibersichtlichkeit.
Kleine Politische Schriften V, Frankfurt 1985) giingig gewor-
dene Problematisierung von ,,Uniibersichtlichkeit*: Ist das
Bediirfnis nach Anschaulichkeit jedoch ein angemessener
Mabstab zur Beurteilung politischer, zumal demokratischer
Verhiiltnisse, dic unvermeidlicherweise ,uniibersichtlich®
sind? Komplexe Strukturen und strukturelle Spannungen
sind Merkmale moderner Demokratien mit ihren ,,gemisch-
ten Verfassungen™, fiir die die bundesstaatliche Parteiende-
mglrirptie. der Bundesrepublik ein besonders markantes Bei-
spiel ist,
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rungspolitik ,in einem mehrstufigen Geflecht for-
meller und informeller Ebenen“76), wobei der
Kanzler nur in bestimmten Bereichen (vor allem in
der AuBenpolitik) der iiberragende Akteur war.

Doch haben sich die politischen Strukturen zweifel-
los verfestigt: Das gilt fiir die Parteien ebenso wie
fiir die Interessenverbidnde (bzw. die Besitzstinde
gesellschaftlicher Gruppen) und die mit ihnen ko-
operierende Ministerialbiirokratie, auch fiir den
»kooperativen Foderalismus*, der ja in starkem
MaBe Verwaltungsfoderalismus ist; die rechtlichen
Normierungen nehmen stindig zu — und damit
auch die Moglichkeiten rechtlicher Kontrolle bzw.
politischer Gestaltungsmoglichkeiten der Gerichte
—. s0 daB es zumindest schwieriger und langwieri-
ger geworden ist, zu politischen Entscheidungen zu
gelangen und diese dann auch zu realisieren. Teil-
weise diirfte eine solche Entwicklung aus jahrzehn-
telanger politischer ,Normalitit* (ein in Deutsch-
land ungewohnter Zustand: vom Ende des Zweiten
Weltkrieges bis heute gerechnet, hat er die Dauer
des Kaiserreiches von 1871 erreicht!) resultieren,
teilweise das Ergebnis spezifischer deutscher Tradi-
tionen sein, wie ausgepriigte Sozialstaatlichkeit und
insbesondere die Perfektionierung des Rechtsstaa-
tes77) als Resultat der Erfahrungen mit der natio-
nalsozialistischen Diktatur: In der Praxis freilich
mit der unvermeidlichen Konsequenz, daB sich
Richtern politische Gestaltungsméglichkeiten zula-
sten von Politikern und Beamten eréffnen und zu-
dem deren politische Verantwortungsbereitschaft
ausgehohlt wird. Das Bundesverfassungsgericht
und die Verwaltungsgerichte mit ihrer Tendenz,
eigenes Ermessen an die Stelle eines fiir fehlerhaft
gehaltenen Verwaltungsermessens zu setzen. sind
hier an erster Stelle zu nennen, aber auch die Ar-
beitsgerichtsbarkeit im Hinblick auf vom Gesetzge-
ber nicht geregelte Fragen des Arbeitskampfes.

Gerichte konnen freilich nur titig werden, wenn sie
angerufen werden. Dies ist jedoch in zunehmendem
MaBe der Fall — nicht zuletzt eine Folge der Aus-
weitung politischer Partizipation, wie sie die politi-
sche Kultur der Bundesrepublik seit Ende der sech-
ziger Jahre kennzeichnet und insbesondere zu einer
verstirkten Beanspruchung der Verwaltungsge-
richte fiihrte. Ausweitung politischer Partizipation
bedeutet freilich nicht nur alternative Formen poli-
tischer Beteiligung wie Biirgerinitiativen oder poli-
tisch-soziale ,,Bewegungen®; sie betrifft auch die
Parteien, die in den siebziger Jahren zahlreiche
neue Mitglieder gewonnen haben; auBerdem diirf-
ten Mitglieder und Funktionire von Parteien sowie
Parlamentarier ,anspruchsvoller* geworden sein,
stirker auf ihre ,Berechtigung” zur Mitentschei-
dung pochen und eine geringere Bereitschaft zur

76) 1. Kiipper (Anm. 65), S. 193.
77) In diesem Sinne bereits Emst Fraenkel, Deutschland und
die westlichen Demokratien, Stuttgart 1964, S. 32 ff.
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(bloBen) Unterstiitzung ihrer jeweiligen politischen
Fiihrung aufweisen78).

AuBerdem hat die Entwicklung der Medien, na-
mentlich die Ausbreitung des Fernsehens, die
Struktur politischer Prozesse veréindert 7%). Die Be-
richterstattung im Fernsehen hingt von der Mog-
lichkeit der Visualisierung ab: ,,Gefilmt werden
konnen immer nur konkrete Dinge, Ereignisse und
Personen. Doch deren jeweilige Bedeutung wird
nur verstdndlich in ihrer Beziehung auf meist ab-
strakte, unsichtbare und deshalb unzeigbare Zu-
sammenhiinge. Hinzu kommt, daB das Fernsehen
bei den zeigbaren Ereignissen meistens deren Ober-
flachenstruktur priferiert. So wird die Politik ver-
kiirzt auf das Vorzeigbare mit dem Effekt, daB sich
die Information auf die politischen Personlichkei-
ten zentriert.* 89) Die Vorliebe fiir Neues und Kri-
senhaftes ist im Fernsehen besonders ausgepriigt,
und die ,starke Vereinfachung politischer Vor-
génge . . . fordert die Fiktion, politische Probleme
seien leicht zu verstehen, ihre Losung sei nur eine
Frage des guten Willens . . . Es muB vermutet wer-
den, daB sich die politischen Vorstellungen und’
Forderungen der zum Fernsehpublikum geworde-
nen Bevolkerung von der komplexen Realitéit mit
noch unbekannten Folgen entfernen.“ 8!)

Besonders im 6ffentlich-rechtlich organisierten Be-
reich versuchen Medien (auch aufgrund der starken
Tendenz zum anwaltlichen Journalismus in der
Bundesrepublik) und Politiker, sich gegenseitig zu
instrumentalisieren, wobei beide Seiten durchaus
erfolgreich sind 82).

SchlieBlich sind die Erwartungen an die Politik ge-
stiegen, wohl nicht zuletzt auch als Folge fortschrei-
tender Sikularisierung®). Angesichts hoher Er-
wartungen an die Politik und der Vielfalt der bei
politischen Entscheidungen zu beriicksichtigenden
Faktoren (auch: aus flexiblerem Wihlerverhalten
resultierende Irritationen) und Akteure ist iiber-
zeugende und wirksame politische Fiihrung sehr
schwierig und eher unwahrscheinlich geworden.

78) Vgl. Nevil Johnson, Parties and the conditions of political
leadership, in: Herbert Déring/Gordon Smith (Eds.), Party
Government and Political Culture in Western Germany,
London 1982, S. 154ff.

™) Vgl. Heinrich Oberreuter, Ubermacht der Medien, Zii-
rich-Osnabriick 1982,

#) Wolfgang Bergsdorf, Politik und Fernsehen. Die Heraus-
forderung der liberalen Demokratie durch den Bildschirm-
Journalismus, in: Manfred Funke/Hans-Adolf Jacobsen/
Hans-Helmuth Kniitter/Hans-Peter Schwarz (Hrsg.), Demo-
kratie und Diktatur. Geist und Gestalt politischer Herrschaft
in Deutschland und Europa, Bonn 1987, §. 571.

81) Ebd., S. 575f.

82) Vgl. dazu Fritz Plasser, Parteien unter Stre8, Wien 1987,
bes. S. 711f.

#) Vgl. Ulrich Matz, Der iiberforderte Staat: Zur Problema-
tik der heute wirksamen Staatszielvorstellungen, in: Wilhelm
Hennis/Peter Graf Kielmansegg/Ulrich Matz (Hrsg.), Re-
gierbarkeit. Studien zu ihrer Problematisierung, Band 1,
Stuttgart 1977, S. 82ff.
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Aus diesen Entwicklungen méchte ich jedoch nicht
den SchluB ziehen, daB die Kanzlerdemokratie in
der Bundesrepublik ,historisch-iiberholt*#) sei,
zumal es auch gegenliufige Tendenzen gibt: So
diirften etwa einzelne Minister wiihrend der Kanz-
lerschaft Schmidts oder Kohls in der Offentlichkeit
weniger Beachtung gefunden haben als in den fiinf-
ziger und sechziger Jahren, von der normativen
Dimension ganz abgesehen, daB gerade Demokra-
tien politischer Fiihrung bediirfen. Man kann den
Begriff zwar — unter Hinweis auf die besonderen
Bedingungen der Griindungsphase und auf die Per-
sonlichkeit des ersten Bundeskanzlers — fiir die
Ara Adenauer reservieren®), in der ,Kanzlerde-
mokratie“ ja auch negativ — im Sinne einer autori-

tiren Deformation — verstanden wurde, was ange- _

sichts der fortschreitenden Verklirung Adenauers
leicht in Vergessenheit gerit. Ein solches individua-
lisierendes Vorgehen scheint mir jedoch nicht zwin-
gend zu sein. Man braucht Besonderheiten der ver-
schiedenen Kanzler und der politischen Konstella-
tionen withrend ihrer Amtszeit nicht in Abrede zu
stellen und kann trotzdem die , Kanzlerdemokra-
tie* fiir ein generelles Merkmal des Regierungssy-
stems in der Bundesrepublik halten, dessen Domi-
nanz freilich zeitlich variierte: Die GroBe Koalition
wird man sinnvollerweise als Ausnahmesituation
verstehen, und die kurze Kanzlerschaft Ludwig Er-
hards hat zumindest in der Retrospektive den Cha-
rakter eines Ubergangsregimes. Doch selbst in die-
sem Falle 14Bt sich mit Johannes Gross argumentie-
ren: ,,Auch Erhards Regentschaft ist eine Kanzler-
demokratie, und jeder Nachfolger wird einer Kanz-
lerdemokratie vorstehen, solange das politische Sy-
stem der Bundesrepublik intakt bleibt und sta-
bil.* %) Die beiden sozialdemokratischen Kanzler
und auch Helmut Kohl haben Gross Recht gege-
ben.

Es versteht sich allerdings, daB , Kanzlerdemokra-
tie* nur ein Merkmal des Regierungssystems ist, das
gleichzeitig auch andere Charakterisierungen er-
laubt: Parteienstaat/,Fraktionenstaat*87), Verbiin-
destaat, Verwaltungsstaat, Justizstaat diirften die
wichtigsten sein, die zu verschiedenen Zeitpunkten
als besonders prignante Etikettierung galten; hinzu
kommen noch die foderalistische Struktur mit der
daraus resultierenden ,Politikverflechtung* sowie
die Medien als Faktor mit zunehmender Bedeu-

#) Vgl. W. Jiger (Anm. 5), S. 31.

85) Vgl. oben S. 1, Anm. 6.

86) J. Gross (Anm. 7), S. 8. — Die Kanzlerdemokratie ist
auch nicht an die Majoritiit einer Partei gebunden (so etwa
Riidiger Altmann, Das Erbe Adenauers, Stuttgart 1960,
S. 62), die es in der Bundesrepublik ohnehin noch nie gege-
ben hat — sind CDU und CSU. die sie 1957 zusammen ein
:n_m%cs Mal erreicht haben, doch zwei eigenstindige Par-
teien!

#7) Vgl. Uwe Thaysen, ,Fraktionenstaat**: Oder was sonst?,
in: Peter Haungs/Eckhard Jesse (Hrsg.). Parteien in der
gﬁg;ﬁm. und auslandische Perspektiven, Koln 1987,
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tung, fiir den noch kein entsprechender Begriff ge-
priigt wurde (von der ,vierten Gewalt* einmal ab-
gesehen).

Alle diese Charakterisierungen treffen gleichzeitig
zu — wobei die Gewichtung zeitlich variieren und
nicht exakt gemessen werden kann — und relativie-
ren sich damit gegenseitig%¥). Die meisten dieser
Charakterisierungen gelten auch fiir andere westli-
che Demokratien: So ist die ,,Kanzlerdemokratie*
die deutsche Variante einer allgemeinen Entwick-
lung in den westlichen Demokratien, die fast iiber-
all — namentlich in den gréBeren Staaten — zu
einer herausragenden Stellung des Regierungschefs
gefiihrt hat. In Staaten mit Vielparteiensystemen,
wie Italien, und in kleineren Demokratien, wie den
skandinavischen, den Beneluxlindern oder der
Schweiz, ist diese Entwicklung zwar weniger ausge-
priigt. aber nicht unbekannt, wie etwa die Stellung
verschiedener  Osterreichischer  Bundeskanzler
(Kreisky allen voran) oder auch des spanischen und
griechischen Regierungschefs zeigt.

Welche der genannten Merkmale und Faktoren
sind fiir das Regierungssystem der Bundesrepublik
am ehesten spezifisch? Die Antwort auf diese Frage
mdchte ich auf die Formel bringen: foderalistische
Parteiendemokratie mit starkem justizstaatlichem
Gepriige; sie impliziert, daB das Regierungssystem
der Bundesrepublik in betrichtlichem MaBe als
Konkordanzdemokratie®®) zu charakterisieren ist.
Auch insofern bezeichnet , Kanzlerdemokratie*
zwar ein wichtiges Merkmal, das jedoch im interna-
tionalen Vergleich eben nicht als sonderlich spezi-
fisch erscheint — schon deshalb nicht, weil sich aus-
ldndische Regierungschefs mit weniger und schwi-
cheren Gegengewichten konfrontiert sehen: Man
denke nur etwa an den britischen Prime Minister!
Zu seinen Kompetenzen gehort bekanntlich das
Recht der Parlamentsauflésung, iiber das der Bun-
deskanzler nicht verfiigt, waren die Verfassungsvi-
ter im Parlamentarischen Rat doch aufgrund ihrer
Weimarer Erfahrungen darauf bedacht, die Parla-
mentsauflsung zu erschweren. Dies hatte bisher
zweimal (1972 und 1982/83) zur Folge, daB eine
Parlamentsauflésung nur auf fragwiirdigen Umwe-
gen moglich war. Zwar mag man im Parlamentari-
schen Rat, wie Karlheinz NiclauB in Erinnerung
gerufen hat™), die Bundestagsauflésung mittels
Vertrauensfrage als Ersatz fiir direkt-demokrati-
sche Instrumente angesehen haben, doch erschien
dieses Verfahren in den beiden praktizierten Fillen

88) Die Annahme eines ,,Strukturbruchs®. wie sie Gerhard
Lehmbruch (Parteienwettbewerb im Bundesstaat, Stuttgart
1976) etwa zwischen foderalistischen Kooperationserforder-
nissen und parteiendemokratischer Konkurrenz meinte fest-
stellen zu kénnen, halte ich dagegen fiir iibertrieben, zumal
auch die Parteien foderativ aufgebaut sind.

#) Vgl. Uwe Thaysen, Mehrheitsfindung im Féderalismus.
Thesen zum Konsensualismus der westdeutschen Politik, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 35/85, S. 3ff.

%) K. NiclauB (Anm. 6), S. 278f.
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— vor allem 1982/83 — als fragwiirdig: Wer (auBer
dem Bundesverfassungsgericht) mochte schon glau-
ben, daB die Regierungsmehrheit, die am 16. De-
zember 1982 den Haushalt fiir 1983 verabschiedete,
am Tage darauf nicht mehr existierte?

Leider haben sich Bundestag und Bundesrat bisher
nicht zu einer entsprechenden Verfassungsinde-
rung (m. E. am besten im Sinne der britischen Lo-
sung, da eine Verfassungséinderung zugunsten eines
Selbstauflsungsrechts des Parlaments mit Zwei-
drittelmehrheit der Problematik nicht gerecht
wiirde)%!) entschlieBen kdnnen%), die aufgrund
der Entwicklung des Regierungssystems in der Bun-
desrepublik, namentlich des Strukturwandels ihres

91) So auch Werner Kaltefleiter (Parteien im Umbruch. Ein
Beitrag zur politischen Geschichte der Bundesrepublik
Deutschland, S. 201), der mit Recht argumentiert: ,,Mit ei-
ner solchen Regelung hiitte auch Helmut Schmidt im Herbst
1982 die Auflosung nicht erzwingen konnen, weil selbstver-
stiindlich CDU/CSU und FDP genausowenig bereit gewesen
wiren, einer Auflésung zuzustimmen, wie sie nicht bereit
waren, auf ihr Verfassungsrecht zur Wahl eines anderen
Kanzlers zu verzichten.*
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Parteiensystems, gerechtfertigt wiire und dem ein-
getretenen Verfassungswandel Rechnung triige:
Wenn der kleinere Koalitionspartner seine vor der
‘Wahl formulierte Koalitionsaussage revidiert und
durch seinen Koalitionswechsel einen politischen
Richtungswechsel herbeifiihrt, wie dies im Herbst
1982 der Fall war, ist offenbar die Legitimierung
dieses Wechsels durch Neuwahlen erforderlich
geworden. Darin spiegelt sich ein Wandel des
Koalitionsverstindnisses seit der Ara Adenauer.
Diese Entwicklung bedeutet eine Modifikation des
demokratischen Elements der Kanzlerdemokra-
tie%) als Ausprigung der parlamentarischen De-
mokratie,

92) Konservatives Beharrungsvermégen hat gerade im Hin-
blick auf Verfassungsiinderungen gewiB seine Berechtigung,
aber kann man tatsiichlich noch behaupten, die bisherige
Regelung habe sich bewiihrt?

93) K. NiclauB (Anm. 6), S. 274, meint denselben Sachver-
halt, wenn er das , . doppelte Gesicht* der Kanzlerdemokratie
durch repriisentative Verfassungsregeln und plebiszitiire
Konventionen gepriigt sieht.
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Karl Dietrich Bracher: Orientierungsprobleme freiheitlicher Demokratie in Deutsch-
land

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 1—-2/89, S. 3—14

Vor allem zwei miteinander konkurrierende Orientierungen bestimmen Aufbau und Entwicklung einer
neuen deutschen Demokratie nach dem Ende der nationalsozialistischen Diktatur, Es ist die Spannungs-
lage zwischen nationalem Einheitsverlangen und Sicherung der Freiheit, zwischen problematischen histo-
rischen Traditionen und dezidierten politischen Entscheidungen, die von der ambivalenten Erfahrung mit
dem deutschen Nationalstaat und dem Scheitern der Weimarer Demokratie {iberschattet sind.

Anhand der wichtigsten Tendenzen im Verfassungs- und Staatsverstiindnis der Bundesrepublik werden die
Probleme politischer Orientierung zwischen Nations- und Demokratiegedanke, westeuropiischer Integra-
tionspolitik und offener deutscher Frage erdrtert. Als ,postnationale Demokratie unter Nationalstaaten*
ist die Bundesrepublik in besonderer Weise angewiesen auf die Entfaltung supranationaler Kooperations-
strukturen in einer Welt wachsender dkonomisch-politischer Interdependenz und schrumpfender nationa-
ler Autonomien. Dabei bleibt ein deutscher Staat freiheitlich-demokratischer Orientierung auch im Inter-
esse der Nation vor allem den politischen Grundwerten europiisch-amerikanischer Kultur und der Ver-
teidigung der Menschenrechte verpflichtet.

Hans-Peter Schwarz: Adenauers Kanzlerdemokratie und Regierungstechnik
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 1-2/89, S. 15—-27

Die Jahre von 1953 bis 1961 kennzeichnen die Periode Adenauerscher Politik, fiir die das Wort von der
wausgereiften* Kanzlerdemokratie zutrifft. Schon in Adenauers letzten Regierungsjahren kiindigt sich aber
ein Wandel im Verstindnis von Regierungshandeln an. Bereits Ludwig Erhard und alle seine Nachfolger
konnten das, was unter , Kanzlerdemokratie* verstanden wird, nicht mehr ausfilllen: Ein Wandel zur
Koalitionsdemokratie hin setzte ein.

Wiihrend seiner Kanzlerschaft war Adenauer die priigende Gestalt deutscher Politik. Diese Rolle spielte er
nicht nur in der Innenpolitik, sondern auch auf auBenpolitischem Gebiet. Dies machte sich im Kabinett
dadurch bemerkbar, daB er seine Richtlinienkompetenz voll einsetzte. Von Teamarbeit war er nicht zu
begeistern; seine Informationspolitik gegeniiber dem Kabinett war selektiv. Einen ,Kronprinzen® duldete
er nicht neben sich. In der Koalitionspolitik spielte Adenauer geschickt und ohne Skrupel innerfraktionelle
und innerparteiliche Gegensiitze aus. Kritisch wurde es immer dann, wenn es zu einer Anniitherung zwi-
schen SPD und FDP aul auBenpolitischem Gebiet kam. Solche Anniiherungen durchkreuzte Adenauer
durch eine auBenpolitische Ausgrenzung der SPD — wie iiberhaupt sein Verhiltnis zur SPD durch Kon-
frontation gekennzeichnet war.

Adenauer war nicht von Anfang an der unumstrittene Repriisentant der CDU. Durch seine innerpartei-
lichen Wahlerfolge hatte er sich aber bis 1949 an die Spitze des groBien CDU-Landesverbandes gesetzt.
Adenauers Machtbasis war jedoch nie die Partei, sondern die Bundestagsfraktion. Die Parteiorganisation
auf Bundesebene war schwach, die Landesverbiinde der Partei hatten erhebliches Gewicht. Adenauers
Macht ging zu Ende, als die Fraktion 1963 ihm die Unterstiitzung aufkiindigte.

Selbst wenn die 14 Regicrungsjahre Konrad Adenauers bereits durch eine Fiille profunder Untersuchun-
gen gut ausgeleuchtet sind, so warten weitere Politikfelder, wie z. B. Adenauers Verhiltnis zur Wirtschaft,
zum Bundesverfassungsgericht oder zur Publizistik, der zeitgeschichtlichen Bearbeitung.

Peter Haungs: Kanzlerprinzip und Regierungstechnik im Vergleich: Adenauers Nachfolger
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 1-2/89, S. 28—39 y

Ist die , Kanzlerdemokratic* ein spezifisches Merkmal der Ara Adenauer oder ein generelles Merkmal des
Regierungssystems der Bundesrepublik — vergleichbar mit der starken Stellung des Regierungschefs in
anderen westlichen Demokratien? In der Literatur sind beide Sichtweisen anzutreffen, neuerdings wird
auch die Frage aufgeworfen, ob sich in der Bundesrepublik nicht seit der Ara Adenauer die Bedingungen
politischer Fiihrung geiindert haben.

Solche Entwicklungen werden nicht bestritten, doch ist daraus nicht der SchluB zu zichen, die Kanzler-
demokratie in der Bundesrepublik sei ,historisch Giberholt. Man braucht die Besonderheiten der ver-
schiedenen Kanzler und der politischen Konstellationen wiihrend ihrer Amtszeit nicht in Abrede zu stellen
und kann trotzdem die ,Kanzlerdemokratie* fiir ein generelles Merkmal des Regierungssystems in der
Bundesrepublik (ncl_;en anderen) halten, dessen Dominanz freilich variierte. Dies wird fiir Adenauers
Nachfolger — Ludwig Erhard, Kurt-Georg Kiesinger, Willy Brandt, Helmut Schmidt und Helmut Kohl —

im cinzelnen dargestellt, wobei sowohl Spezifika der jeweiligen Kanzlerschaft als auch strukturelle Uber-
einstimmungen analysiert werden.
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