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Vor 50 Jahren:

Die ,Wiege® der Verfassung
stand in Unkel

Von Joachim Hennig

Im Jahre 1997 ist unser Land Rheinland-Pfalz 50 Jahre alt geworden. Am 18. Mai 1947
hatten die Biirger des Landes mit einem Volksentscheid die Verfassung angenommen und
am selben Tag auch den ersten rheinland-pfélzischen Landtag gewéhlt.

Ehe das Land Rheinland-Pfalz damit demokratisch gegriindet werden konnte, mufite diese
Verfassung aber erst einmal geschaffen werden. Die ersten und grundlegenden Arbeiten
hieran entstanden — was nur noch wenigen bekannt sein diirfte — in Unkel am Rhein. In
Unkel stand gewissermalRen die Wiege der Verfassung. Das Jubildum der Landesverfassung
und des Landes Rheinland-Pfalz tiberhaupt sollen AnlaR sein. diese Ereignisse vor nunmehr
gut 50 Jahren wachzurufen.

Erstaunlich ist es auf den ersten Blick schon, dal§ die Verfassung des Landes ihren Ausgang
von Unkel genommen hat. Denn dieses Rheinstadichen im nérdlichen Teil des neu geschat-
fenen Landes Rheinland-Pfalz gehérte nicht zu den politischen Zentren. Politik gemacht
wurde in jenen Jahren vielmehr vor allem in Koblenz — dem Sitz des Oberprasidiums fiir die
Provinz Rheinland/Hessen-Nassau. dem Tagungsort der Beratenden Landesversammlung
und sodann dem Sitz der Landesregierung sowie des Landtages von Rheinland-Pfalz. Dal§
Unkel die .Wiege" der rheinland-pfélzischen Verfassung wurde, ist unabhéngig von diesen
politischen Kréftefeldern zu sehen und beruhte geradezu auf einer Laune der Geschichte.
Es begann alles eigentlich schon wahrend des Zweiten Weltkrieges. Damals war der Kalner
Rechtsanwalt Dr. Adolf Stisterhenn, der spéter der . Verfassungsvater™ von Rheinland-Pfalz
werden sollte, mit seiner Familie nach Unkel zwangsevakuiert worden;! nachweisbar ist ein
Aufenthalt Stisterhenns im September 1942 im Christinenstift in Unkel2. Die letzten Kriegs-
jahre verbrachte Siisterhenn dann in Unkel, zuletzt in der HindenburgstraRe 73. Seine
Anwaltstatigkeit — Siisterhenn war beim Landgericht Kéln zugelassen — war zum Erliegen
gekommen. Er privatisierte, unternahm Reisen nach Holland und debattierte im Freundes-
und Bekanntenkreis?.

Siisterhenns Werdegang nahm dann eine Wende und fiihrte zur Vorgeschichte der Verfas-
sung von Rheinland-Pfalz, als Konrad Adenauer, der spéitere erste Bundeskanzler der
Bundesrepublik Deutschland, auf ihn bei einer CDU-Versammlung in Honnef im Friihjahr
1946 aufmerksam wurde. Damals war Adenauer gerade Vorsitzender der CDU in der briti-
schen Zone geworden und befand sich unter den Zuhérern eines Vortrages, in dem Siister-
henn auch auf die Problematik einer kiinftigen deutschen Verfassung zu sprechen kam.
Adenauer, der wie Siisterhenn aus Kéln stammte und dort vor der sog. Machtergreifung der
Nationalsozialisten viele Jahre Oberbiirgermeister war, bat darauthin Siisterhenn, fiir ihn
eine Studienreise durch die Lander der amerikanischen Zone zu unternehmen. Er sollte sich
ein Bild tiber die Entwicklung der CDU bzw. CSU dort verschaffen, Beziehungen zu den
fihrenden Personlichkeiten der CDU bzw. CSU aufnehmen und sich tiber die Arbeiten an
den Verfassungen, die dort bereits angelaufen waren, informieren und alles dies fiir Ade-
nauer nutzbar machen®.
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Es war jedoch letztlich nicht Adenauer und auch nicht der .Kolsche Kliingel”, die Stster-
henn zum . Verfassungsvater™ der rheinland-pfalzischen Verfassung und Unkel zur . Wiege™
der Landesverfassung werden lieRen. Mit der Studienreise erhielt Siisterhenn lediglich wich-
tige Einblicke in die Verfassungsarbeiten in anderen Landern. Vielmehr war es Siisterhenn
selbst sowie ein weiterer, zufalliger Umstand. die die kiinftige Entwicklung ausschlaggebend
beeinflullten.

Zum einen verstand es Stisterhenn ausgezeichnet. sich publizistisch ins rechte Licht zu
riicken. Er verfaRte nicht nur fiir den Mitte Marz 1946 in Koblenz erstmals erschienenen
Rheinischen Merkur einen Bericht {iber seine Studienreise, sondern war auch in der Folge-
zeit fiir diese Wochenzeitung ein wichtiger Autor und Ratgeber. Zum anderen ergab es sich.
daR Unkel in Dr. Ernst Biesten einen weiteren Neublirger erhielt.

Biesten®. in Niederlahnstein geboren, viele Jahre Beigeordneter der Stadt Koblenz und bis
zu seiner Entfernung aus dem Amt durch die Nationalsozialisten erster Polizeipréasident von
Koblenz. war wahrend des Krieges mit seiner Familie nach Gengenbach bei Offenburg in
Baden evakuiert worden. Ein Erbfall fithrte ihn nach Unkel. Cousin und Cousine vererbten
ihm deren .Landhaus” (ihr .Stadthaus” hatten sie in Essen) in Unkel in der JosephstraRe
26.7 Dorthin siedelte Biesten dann iiber, nachdem er im Juni 1945 von dem damaligen
Regierungspréasidenten von Koblenz, Dr. Wilhelm Boden, zum Polizeiprésidenten fiir den
Regierungsbezirk Koblenz ernannt worden war. Sicherlich hat auch Biesten, der mit Boden
und Altmeier noch aus der Weimarer Zeit gut bekannt war, Stisterhenn weiterempfohlen.
Auf jeden Fall wurde Stisterhenn Anfang September 1946 — wenige Tage nach der Schaf-
fung des rhein-pfalzischen Landes am 30. August 1946 durch die Verordnung des franzo-
sischen Armeegenerals Pierre Koenig — zum Vorsitzenden des bei der Gemischten Kommis-
sion gebildeten Unterausschusses fiir Verfassungsfragen berufenS. Bei der Gemischten
Kommission handelte es sich um ein Gremium aus Mitgliedern der damals noch bestehen-
den Oberprasidien von Rheinland/Hessen-Nassau und Hessen-Pfalz, das damit beauftragt
war. .die Arbeit der Beratenden (Landes-)Versammlung gemaR der Verfassung vorzuberei-
ten und die Verwaltung der Ubergangszeit festzulegen, der das Land bis zur Billigung der
Verfassung durch den Volksentscheid unterstellt bleibt”. Dazu gehorte auch die Erarbeitung
eines Verfassungsentwurfs, der ~ das war die Vorgabe der franzésischen Militarregierung —
bis Mitte, spatestens Ende Oktober 1946 vorliegen sollte. Zur ziigigen Erfiillung ihrer Aufga-
ben wurden zwei Unterausschiisse der Gemischten Kommission gebildet, einer hiervon war
der erwahnte UnterausschuR fiir Verfassungsfragen. Die Mitglieder dieses Ausschusses
wurden vom franzésischen Militargouverneur benannt. Dabei nahm man auf die Zugehdrig-
keit zu einer politischen Partei ebenso Riicksicht wie auf eine gewisse regionale Verteilung.
Von sechs Mitgliedern gehorten drei der CDP — wie sich die CDU zuné&chst noch nannte —,
zwei der SPD und ein Mitglied der KPD an. Einer von ihnen wurde kurzfristig dann
Dr. Biesten (wie Dr. Siisterhenn CDP). nachdem er Ende August 1946 zum ersten Prasi-
denten des Landesverwaltungsgerichts (das spiter in Oberverwaltungsgericht Rheinland-
Pfalz umbenannt wurde) ernannt worden war.

Damit waren zwei Biirger Unkels als Vorsitzender bzw. als Mitglied des Unterausschusses far
Verfassungsfragen mit der Erarbeitung des Verfassungsentwurfs betraut.

Vor diesem Gremium lag ein Berg von Arbeit. Wie schwierig sie war, macht tiberdies deutlich,
daR seine Mitglieder unterschiedlicher politischer Richtungen sowie verschiedenen Regionen
angehorten und der Entwurf bereits Mitte, spatestens aber Ende Oktober 1946 vorliegen
sollte — und dabei fand die erste Sitzung des Verfassungsausschusses erst am
21. September 1946 statt. Damit blieben dem Ausschuf allenfalls knapp sechs Wochen Zeit,
um einen gemeinsamen Verfassungsentwurf zu schaffen. Es muBten schon mehrere ginstige
Umstande zusammenkommen, damit trotz alledem die groRe Aufgabe erfiillt werden konnte.
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Als ein sehr giinstiger Umstand erwies sich, daR Stisterhenn seit seiner Studienzeit an verfas-
sungsrechtlichen und verfassungspolitischen Fragen ein groRes wissenschaftliches Interesse
hatte und auRerdem durch seine Studienreise durch die amerikanische Zone tiber den aktu-
ellen Stand der Verfassungsdiskussion und -arbeit verfiigte. Zudem konnte er sich mit dem
ebenfalls in Unkel wohnenden Biesten schon im Vorfeld der Ausschuflsitzungen gleichsam
privat abstimmen.

Siisterhenn begann Anfang September 1946 mit der Niederschrift des Entwurfs fiir die
Verfassung von Rheinland-Pfalz. Sein Kalkiil war es, daR derjenige. der mit einem fertigen
Entwurf in eine Vertragsverhandlung geht. immer in der Vorhand ist®. Von Anfang an war
auch Biesten an den Arbeiten fiir den Entwurf beteiligt. Welche Rolle dieser — zumindest fiir
die franzésische Militarregierung — spielte. macht etwa der Umstand deutlich, daR Biesten
zusammen mit Siisterhenn von der Militdrregierung noch kurz vor der ersten Sitzung des
Unterausschusses fiir Verfassungsfragen zu einem Gespréch nach Bad Ems gebeten
wurdel0.

Auf der ersten Sitzung des Verfassungsausschusses am 21. September 1946 im Oberprasi-
dium auf dem Oberwerth in Koblenz gab Stisterhenn einen Uberblick {iber die anstehenden
Probleme und stellte bereits eine Grundkonzeption der Verfassung vor. Man kam iiberein,
daR jedes Mitglied Material fiir die weitere Arbeit sammle, Siisterhenn nach Méglichkeit bis
zur Fortsetzung der Beratungen am 4. Oktober 1946 einen Rahmenentwurf vorlege.1!

In der zweiten Sitzung des Unterausschusses fiir Verfassungsfragen am 4. Oktober 1946
legte Stisterhenn dann tatséchlich einen privaten Vorentwurf fiir die Verfassung vor. Hierbei
bemerkte er, er habe diesen in eingehender Beratung mit Biesten erarbeitet. so daR er in
allem Wesentlichen Biestens und seine Auffassung wiedergébe.12 In seinen Erinnerungen
spricht Stisterhenn allerdings etwas abweichend von dieser Darstellung davon. er habe den
Entwurf niederzuschreiben begonnen und diesen dann mit Biesten zusammen {berarbeitet. 13
Der Entwurf war angesichts der Kiirze der zur Verfiigung stehenden Zeit noch nicht voll-
standig. Er wurde dann von dem Unterausschu? fiir Verfassungsfragen zur malgeblichen
Arbeitsgrundlage gemacht.

Dieser private Entwurf fiir eine Verfassung von Rheinland-Pfalz sowie die nicht sehr umfang-
reichen Protokolle {iber die Sitzungen des Ausschusses sind die sehr diirftigen Materialien,
die iiber die frithe Entstehungsgeschichte unserer Verfassung Aufschluf geben. Insbesondere
fehlen zeitnahe Aufzeichnungen oder nachtrégliche Erinnerungen der Mitglieder des Unter-
ausschusses {iber deren Arbeit sowie umfangreiche (Wort-)Protokolle als Nachweis einer
ausgiebigen und eingehenden Erérterung der anstehenden Fragen. Von daher ist der private
Entwurf und dessen Entstehungsgeschichte. soweit sie hinreichend sicher nachvollzogen
werden kann, durchaus wichtig fiir das Zustandekommen unserer Verfassung.

Wenn wir auch nicht mit Sicherheit wissen. welchen Vorentwurf Stisterhenn dem Ausschul3
vorgelegt hat, so spricht doch alles dafiir, daR es sich hierbei um den uns in mehreren
Durchschlagen erhalten gebliebenen. undatierten ..Entwurf der Verfassung fiir Rheinland-
Pfalz* handelt, der aufgrund eines Ubersendungsschreibens an den spateren Ministerprési-
denten von Rheinland-Pfalz Peter Altmeier auf den 27. September 1946 datiert werden
kann.14

Dieser Entwurf besteht aus zwei Hauptteilen. Der erste Hauptteil enthalt die Grundrechte
und Grundpflichten und gliedert sich in die Abschnitte I: .. Die Einzelperson™, mit den Unter-
abschnitten: . Freiheitsrechte, Gleichheitsrechte und Pflichten des Staatsbiirgers”, Il .Ehe
und Familie® und V . Selbstverwaltung der Gemeinden und Gemeindeverbénde™. Der zweite
Hauptteil ist bis auf die Ubergangs- und SchluRbestimmungen komplett und gliedert sich in
die Abschnitte I .Die Grundlagen des Staates”, Il .Der Landtag”. Il .Der Staatsrat™, IV
.Staatsprasident und Staatsregierung”. V .Gesetzgebung”, VI .Das Finanzwesen®, VII
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.Rechtsprechung” und VIII .Die Verwaltung”. Damit war der Entwurf noch nicht vollstan-
dig. insbesondere fehlten vom ersten Hauptteil die Abschnitte Il .Schule. Bildung und
Kulturpflege”, IV .Religion und Religionsgemeinschaften” und VI .Die Wirtschafts- und
Sozialordnung™.

Anhand weiterer iiberlieferter Detailentwiirfe lassen sich die Vorstadien dieses Entwurfs in
den Grundziigen feststellen.

Ausgangspunkt des Entwurfs vom 27. September 1946 war ein ebenfalls undatierter,
maschinenschriftlicher Detailentwurf fiir den zweiten Hauptteil.15 Er beschéftigt sich in
seinem ersten Abschnitt, dem IV. Abschnitt, mit dem Staatsprésidenten und der Staatsre-
gierung. Diese Thematik verwundert schon ein wenig. denn das Amt des Staatsprési-
denten — in Anlehnung an das des Reichsprasidenten wahrend der Weimarer Republik —
erscheint fiir ein so kleines Land wie das kiinftige Rheinland-Pfalz nicht nur tibertrieben,
sondern — selbst mit Blick auf gewisse Modifikationen — angesichts des Scheiterns der
Weimarer Republik ein nicht unproblematischer Ausgangspunkt fiir eine Arbeit an der
neuen Verfassung. Eine Erklarung findet diese Vorgehensweise aber darin, da der Detail-
entwurf zum zweiten Hauptteil weitgehend den Vorschriften der Weimarer Reichsverfassung

Stisterhann (links vorn mit Stock) und Biesten (dritter von links) bei der Einfithrung bzw. Verab-
schiedung als Président des Landesverwaltungsgerichtes 1951 (in der Mitte zwischen beiden Mini-
sterprdsident Altmeier)

aus dem Jahre 1919 entsprach. Die einzelnen Ziffern des V. Abschnittes folgten namlich
dem Aufbau des IIl. Abschnittes des ersten Hauptteils der Weimarer Reichsverfassung (Arti-
kel 41 ff) fast durchgingig und enthielten vielfach wortliche Ubereinstimmungen. Der
Eindruck. daR in den Vorarbeiten des Entwurfs zumindest zu Beginn weitgehend auf die
Regelungen in der Weimarer Reichsverfassung zuriickgegriffen wurde, wird bestatigt durch
den V. Abschnitt dieses Detailentwurfs . Gesetzgebung™, der sich stark an den V. Abschnitt
des ersten Hauptteils der Weimarer Reichsverfassung ..Die Reichsgesetzgebung™ (Artikel 68
ff) anlehnt.

Die weiteren Arbeiten an dem Entwurf — wie sie anhand von Korrekturen erkennbar sind —
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zeigen, wie man von den Vorschriften tiber den Staatsprésidenten und der Staatsregierung
sowie der Gesetzgebung aus sich den zweiten Hauptteil . Aufbau und Aufgaben des Staates”
erarbeitete. Vorgeschaltet wurde diesen Abschnitten der I. Abschnitt .Die Grundlagen des
Staates”, der II. Abschnitt .Der Landtag™ und der IIl. Abschnitt .Der Staatsrat™.16 Auch
diese Gliederung folgt der Weimarer Reichsverfassung und weist Ubereinstimmungen teil-
weise bis in die wortlichen Formulierungen auf. Daf sie gleichwohl erst spater erstellt
wurden, erklart sich daraus, daf sie Umarbeitungen der Vorlage erforderlich machten. So
wurden gewisse politische Stabilisierungsmechanismen eingebaut (.um ein zweites Weimar
zu verhindern®). Vor allem die Abschnitte ..Die Grundlagen des Staates™ und ..Der Staatsrat™
machten groRere Abweichungen von dem Vorbild der Weimarer Reichsverfassung und
damit mehr eigenstandige Arbeit nétig. Ahnliches gilt fiir die weiteren Abschnitte VI .Das
Finanzwesen", VII ,Rechtsprechung™ und VIII . Die Verwaltung™, wobei der Zeitpunkt deren
Erstellung nicht hinreichend deutlich ist.

Dem so erarbeiteten zweiten Hauptteil des Entwurfs wurde dann fiir die Fassung vom
27. September 1946 der erste Hauptteil vorangestellt. Dieser weicht nicht nur hinsichtlich
der Voranstellung der Grundrechte von der Weimarer Reichsverfassung ab, sondern auch
durch die Betonung der Freiheitsrechte des Individuums. Die Formulierung der Freiheits-
rechte sowie der II. Abschnitt ,,Ehe und Familie” und der V. Abschnitt . Selbstverwaltung der
Gemeinden und Gemeindeverbénde™ heben sich doch klar von der Weimarer Reichsverfas-
sung ab. Das erklart auch ihre erst relativ spate Erarbeitung.

Anhand dieses privaten, maschinenschriftlichen Entwurfes vom 27. September 1946 und
seiner Vorstadien kann im einzelnen nicht sicher abgeschéatzt werden, welchen Anteil Siister-
henn einerseits und Biesten andererseits am Zustandekommen der Verfassung in dieser
frithen Phase hatten. Sicherlich lag die Hauptarbeit — schon wegen dessen Vorbildung und
Interesse — bei Siisterhenn; auch konnte er sich anders als Biesten. der kurz zuvor zum Prasi-
denten des Landesverwaltungsgerichts in Koblenz ernannt worden war und dem des weite-
ren die Leitung der Rheinischen Verwaltungsschule in Cochem oblag, dieser Aufgabe umfas-
sender widmen.

Wegen der Dominanz Stisterhenns wird der private Entwurf vom 27. September 1946 im
allgemeinen als der Entwurf Stisterhenn™ bezeichnet.17 Damit wird aber weder deutlich,
dafl er in Unkel entstanden ist, noch, daR auch Biesten einen Beitrag hierzu geleistet hat.
Von daher kann man diesen Entwurf auch als . Unkeler Entwurf* bezeichnen.

Der ,Unkeler Entwurf® war nicht nur sehr umfangreich. sondern sah mit dem Staatsrat,
einer weiteren, neben den Landtag tretenden zweiten, nach standischen Gesichtspunkten
zusammengesetzten Kammer sowie mit dem Amt des Staatsprésidenten (neben dem Mini-
sterprasidenten) — nach heutigem Versténdnis — zusétzliche und nicht nétige Institutionen
vor. Vor allem wegen dieser Punkte und der Préambel (.Im BewuRtsein der Verantwortung
vor Gott als dem Urheber des Rechts und Schépfer aller menschlichen Gemeinschaft*) rief
er die Kritik der beiden SPD-Mitglieder und des KPD-Mitgliedes hervor. Eine wesentliche
Anderung des Entwurfs war damit aber nicht verbunden.18

Im Zuge der weiteren Sitzungen des Unterausschusses fiir Verfassungsfragen kamen auch
noch die Abschnitte III, IV und VI des ersten Haupitteils und die Ubergangs- und SchluRbe-
stimmungen des zweiten Hauptteils zustande. Am 25. Oktober 1946 verabschiedete dann
der Unterausschu® fiir Verfassungsfragen mit einer Reihe von Anderungen diesen ..Unkeler
Entwurf*. Zum AbschluR der Beratungen erhielten der Ausschuf und Stisterhenn viel Lob
fur das .Monumentalwerk™.19 Der nunmehr amtliche Verfassungsentwurf wurde alsbald von
der Gemischten Kommission und der inzwischen gebildeten provisorischen Landesregie-
rung, der mittlerweile gewéhlten Beratenden Landesversammlung. deren Arbeit der Unter-
ausschuf flir Verfassungsfragen vorbereiten sollte, zugeleitet.
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Die Wege Siisterhenns und Biestens trennten sich dann wieder. Siisterhenn war Mitglied der
Beratenden Landesversammlung und auch fithrender Kopf in deren Verfassungsausschuf3.
Biesten blieb Prasident des Landesverwaltungsgerichts. In der Beratenden Landesversamm-
lung trat er noch gelegentlich als sachversténdiger Vertreter der vorlaufigen Landesregierung
von Rheinland-Pfalz auf.

Nach der Annahme der Landesverfassung, die vor allem wegen der Schulartikel spater dann
noch zu heftigen politischen Kontroversen fiihrte, und nach der Wahl des ersten Landtages
von Rheinland-Pfalz wurde Stisterhenn erster Justiz- und Kultusminister von Rheinland-
Pfalz. Biesten wurde — kraft Verfassung — zugleich auch erster Vorsitzender (heute: Prasident)
des Verfassungsgerichtshofs Rheinland-Pfalz. Siisterhenn zog nach Koblenz um, wéhrend
Biesten mit seiner Familie in Unkel wohnen blieb. Ab Sommer 1948 war Stisterhenn dann
noch ein wichtiges Mitglied des Herrenchiemseer Verfassungskonvents (eines Expertengre-
miums zur Vorbereitung des Grundgesetzes) und des Parlamentarischen Rates. Kurz vor
Verabschiedung des Grundgesetzes erlitt er auf der Fahrt zum Parlamentarischen Rat am 5.
Mai 1949 einen schweren Autounfall. Dessen gesundheitliche Folgen machten Siisterhenns
groRe politischen Ambitionen weitgehend zunichte. Er blieb in Rheinland-Pfalz und verlor
nach den Landtagswahlen des Jahres 1951 sogar sein Ministeramt. Er wurde dann Nach-
folger Biestens im Amt des Prasidenten des Landesverwaltungsgerichts und des Vorsitzen-
den des Verfassungsgerichtshofs, als dieser im Frithjahr 1951 mit Erreichen der Alters-
grenze in den Ruhestand trat. Damit waren die beiden Verfasser des ..Unkeler Entwurfs* die
beiden ersten Prasidenten des Landesverwaltungsgerichts und Vorsitzenden des Verfas-
sungsgerichtshofs, mithin nacheinander die ersten héchsten Richter des neugeschaffenen
Landes Rheinland-Pfalz.
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