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Am 27. Juni 1968 hatten 42 Abgeordnete der
CDU/CSU-Bundestagsfraktion in einer GroBen
Anfrage zur ,Weiterentwicklung des fédera-
tiven Systems” die Bundesregierung gefragt, ob
sie der Auffassung sei, dafi das foderative Sy-
stem, wie es vom Grundgeselz konzipiert sei,
auch nach Inkrafttreten der Finanzreform den
Anforderungen geniigen werde, ,die in unse-
rer Zeit an einen demokratischen und sozialen
Rechtsstaat in einem sich zusammenschlieBen-
den Kontinent gestellt werden miissen” ).

Weder in den konkreten Einzelfragen nebst
Begrindung der GroBen Anfrage noch in der
recht ausfiihrlichen Antwort der Bundesregie-
rung, am 20. Marz 1969 von Bundesinnenmini-
ster Benda dem Bundestag vorgelegt?), wird
auf die Neugliederung des Bundesgebietes
auch nur mit einem Wort eingegangen. Das ist
um so erstaunlicher, als in der gesamten Dis-
kussion zur Erfiillung des Verfassungsauftrags
von Art. 29 GG seil Bestehen der Bundesrepu-
blik stets die Bedeutung der territorialen Glie-
derung des Bundesgebietes fiir die Funktions-
féhigkeit der foderativen Struktur betont
wurde. Konkrete Vorstofie einzelner Minister-
prasidenten, die seit Ende 1965 permanent
zu registrieren waren, enthielten in ihren Be-
grindungen den Hinweis auf diesen Zusam-
menhang.

Die Tatsache der Ignorierung des Neugliede-
rungs-Komplexes im Dialog Bundestag—Bun-
desregierung, die — wie noch zu zeigen sein
wird — von der Sache her unverstandlich ist,
erinnerte daher den mit der Problematik Ver-
trauten nur einmal mehr daran, daB es sich bei
der Neugliederung um einen ,unerfiillten Ver-
fassungsauftrag” ) handelte. In diesem Zu-
sammenhang muBte man iiberdies den Ver-
dacht hegen, es handle sich um einen in still-
sthweigender Ubereinkunft als heiBes Eisen
und Tabu gleichsam verdriangten Verfassungs-

auftrag, an den zu erinnern man peinlichst
vermied,

:l Deutscher Bundestag, Drucksache V/3099 (neu).

) Deutscher Bundestag, Drucksache V/4002.

) Titel eines Vortrags von Prof. Helmut Qua-
ritsch, gehalten auf einer von der Evangel. Aka-
demie Loccum vom 22—25. 3. 1968 veranstalteten
Tagung zum Thema ,Neugliederung der Lander*
labgedruckt in: Loccumer Protokolle 3/1968,
5.7—22),
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Das Problem der Neugliederung des Bundesgebietes

I. Einleitung

Erst mit dem 25. Gesetz zur Anderung des GG
vom 19. August 1969 %), das mit der durch die
GroBe Koalition erreichten Einigung iiber eine
Neufassung von Art, 29 GG Zégern, Unsicher-
heit und Interessengegensatze in der Behand-
lung der Neugliederungs-Problematik been-
dete, war die Reform der territorialen Ord-
nung der Bundesrepublik zu einem aktuellen
Thema geworden. Zahlreiche Uberlegungen
und VorstoBe von Politikern, insbesondere aus
den Léndern, zu Grundsitzen, Zielen und Pro-
blemen einer Neugliederung sowie die Vor-
lage und lebhafte Diskussion konkreter Mo-
delle unterstreichen diese Aktualitdt.

Im Bundestagswahlkampf 1969 wurde die Re-
formbediirftigkeit der territorialen Struktur
angesprochen *). Bundeskanzler Brandt wver-
band sein Bekenntnis zum Auftrag des Art. 29
GG in seiner Regierungserkldarung mit der An-
kiindigung, konkrete Schritte zu unterneh-
men ). Ein Jahr spater, am 2. Oktober 1970,
konstituierte sich eine ,Sachverstdndigenkom-
mission fiir die Neugliederung des Bundesge-
biets beim Bundesminister des Innern” 7) (sog.
Genscher-Kommission), deren Arbeitsergeb-
nisse dem Gesetzgeber als wichtige Entschei-
dungsgrundlage dienen sollen. Am 8. Oktober
1970 beschloB der Bundestag die Einsetzung
einer Enquete-Kommission, die eine even-
tuell erforderliche Anpassung des GG an ge-
genwirtige und voraussehbare Erfordernisse
uberpriifen und dabei der Zukunft der bundes-
staatlichen Struktur besondere Aufmerksam-
keit widmen soll ®).

Die beabsichtigte Kooperation zwischen den
beiden Kommissionen verdeutlicht den Stellen-
wert der territorialen Gliederung des Bundes-

‘) BGBL I S. 1241,

% 1n einer Wahlannonce der FDP hiefl es bei-
spielsweise sehr deutlich: ,Heute gibt es zu viele
und zu verschiedene Lander. Arme und reiche,
schwache und starke. Wer in einem armen Bun-
desland lebt, ist arm dran: weniger Schulen, we-
niger Straben, weniger Arbeitsplatze. Statt glei-
cher Chancen fiir alle: ein alter Zopf.”

%) 6. Bundestag, Sitzung am 28. 10. 1969.

7) Vgl Stuttgarter Zeitung v. 3. 10. 1970, S, 2.

%) Dab gerade dieser Aspekt vorrangig behandelt
werden soll, unterstrich der Vorsitzende der En-
quete-Kommission, der SPD-Abgeordnete Prof.
F. Schéfer, anldBlich der Konstituierung.
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gebiets fiir die Funktionsfdahigkeit der fodera-
tiven Ordnung der Bundesrepublik. Anders
gesagt: Die Neugliederung gewinnt ihren Rang
als vordringliche Aufgabe gerade mit Blick

II. Foéderalismus und Neugliederung

1. Féderalismus-Aufiassungen

Wesensmerkmal des Foderalismus ist, wie
sich deutlich vom Wort her ergibt (lat. foedus
= Bund, Biundnis), sein Bekenntnis zum biin-
dischen Prinzip sowie die Forderung nach Giil-
tigkeit und Anwendung dieses Prinzips weit
uber den Bereich bloB innerstaatlicher Orga-
nisation hinaus %),

Einmal wird das Biindische als umfassendes
Strukturprinzip von Gesellschaft und Staat
aufgefait, wobei die féderative Gestaltung
des staatlichen Sektors gleichsam ,natiirlich"
und ,organisch” die entsprechenden im sozia-
len Bereich fortsetzt und ergénzt. Diese Auf-
fassung des Foderalismus als politische Ideo-
‘logie ,hat im wesentlichen zwei Spielarten:
eine konservativ-stindische' und eine ,sozia-
listisch-syndikalistische’ “ '), Beiden geht es
um eine organische Strukturierung der Gesell-
schaft.

Als typischen Vertreter der konservativ-stdn-
dischen Variante kann Konstantin Frantz an-
gesehen werden, fiir den die Familie ,Pro-
totyp des Foderalismus® ist, auf der dann Ge-
sellschaft, Staat und Staatengemeinschaft auf-
bauen '*), Mit dieser Auffassung steht die
naturrechtlich fundierte katholische Soziallehre
mit ihrer Betonung der beiden Prinzipien Sub-
sidiaritdt und Solidaritdt in engstem Zusam-
menhang.

Die sozialistisch-syndikalistische Variante der
ideologischen Foderalismus-Auffassung wird
auf Pierre Joseph Proudhon zuriickgefiihrt, in
dessen Konzept einer auf Gegenseitigkeit,
Gleichheit und Solidaritdt beruhenden ,neuen
Gesellschaltsordnung” die wirtschaftliche Kom-
ponente (die ,agrar-industrielle Féderation®
als Vereinigung der ,Werkgruppen“) eine
groBe Rolle spielt ). Seine Lehre fand ihre

) Art. 79 Il GG verbietet eine Knderung des GG,
wdurch welche die Gliederung des Bundes in Lén-
der . . . berithrt" wird.
A9 VgL zu den folgenden Ausfithrungen vor allem
K. von Beyme, Féderalismus, in: Sowjetsystem und
demokratische Gesellschaft, Bd. 2, S. 552ff, so-
wie E. Deuerlein, Féderalismus, Die historischen
und philosophischen Grundlagen des féderativen
Prinzips, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B 1/1968;
5:’1968 38—39/1969; 34—35/1971; 36/1971.

von Beyme, Fideralismus, a. a. O, 8, 554/55.
”} Deuerlein, Foderalismus, a.a. 0, B 5/1968,
S. 33/35.
%) Deuerlein, ebenda, S. 28/30.
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auf die allseits geforderte Mod Tnisie
Leistungsfahigkeit der im Pnnz{
fassunggeber ,zugriffsfest” ) g
desstaatlichen Struktur,

Fortsetzung im Syndikalismus,
werkschaftliche und genossensd
heiten die Elemente einer die staat
nisation Uberfllissig machenden
gesellschaft sein sollten, sowie in ¢
wegung.
Zum zweiten wird das Biindische
turprinzip der internationalen Ste
gefaBt. Diese Betrachtungsweise,
ziehungen der Staaten in einen
derativer Ordnung stellen” will
Graf Coudenhove-Kalergi ein
prdsentant ist, steht in enger Verb
einer Forschungsrichtung, die ,
als politischen ProzeB" ansieht
sierungsprozesse untersucht ).

Einer dritten Auffassung gemaB ist
sche Prinzip schlieilich Grundlage
zichtbares Element der Ordnung u
sation eines Gemeinwesens, Diese
interessiert im Zusammenhang
rung der Neugliederungs-Proble
ralismus kann auf doppelte W
turprinzip im staatlichen Bereich ges:
zugleich legimitiert werden. E
deralismus — hierfiir findet man
Synonym den Begriff der Bundessl
in dem die spezifische Anwendung:
tiven Prinzips auf die Organisation
manifest wird — ,als foderative For
scher Einheitsbildung”, zweitens ,al
mentdres Element der demokrat
rechtsstaatlichen Ordnung" verst:

Die erste Variante kann als ,tradit
als historisches und haufig emotional
chertes Foderalismusverstindnis
werden. Die These von der
historisch gewachsener Einzelst
Stémme sowie, dieser ko
einer gleichsam natiirlichen D
und Vielfalt im sozio-kulturellen E
dieser Auffassung zugrunde. Die St
einer staatlichen Einheit aus soldml '

sich festgefiigten und von and
sich abgrenzenden Gebilden mit

PpON

") von Beyme, a. a. O., 8./555/58.
%) K. Hesse, Grundziige des Ve
der BRD, Karlsruhe 1967, S. 89. .
). K. H. Walper, Féderalismus.
Zeitgeschichte, hrsg. von der Lani
polit. Bildungsarbeit Berlin, Berlin IW&!



wird durch Anwendung des biindischen Prin-
zips ermoglicht.

Die zweite Variante kann als ,rationales” '7)
oder auch pragmatisches Foderalismusver-
stindnis bezeichnet werden. Dieser Auffassung
gufolge wird das Wirken der verschiedenen
politischen Faktoren im Gesamtstaat durch
dessen foderative Gliederung maBgeblich be-
stimmt, und zwar im Sinne einer Ausbalan-
cierung, Begrenzung und Kontrolle politischer
Macht bzw. ihrer Inhaber sowie einer Ratio-
nalisierung des politischen Prozesses. Diese
Komplementarfunktion zur demokratischen
und rechtsstaatlichen Ordnung kommt in einer
Reihe von Mechanismen zur Wirkung '¥): Die
foderative Ordnung schiitzt Minderheiten, in-
dem diese zumindest regional bessere Ent-
faltungsmoglichkeiten haben. Sie ist fiir eine
Oppositionspartei, indem diese auf der Ebene
des Gliedstaates die Maoglichkeit der Profi-
lierung — sowohl personell (Beispiel: Brandt
als Regierender Biirgermeister in Berlin; oder
Kohl und Stoltenberg als Ministerprdsidenten)
als auch politisch-programmatisch (Beispiel:
Hessen) — erhill, von erheblichem Gewicht
und damit fiir politische Kontrolle, Alternative
und Machtwechselchance im Gesamtstaat von
zentraler Bedeutung !'"). Sie begiinstigt die
Ausbildung und Praktizierung innerpartei-
licher Demokratie, indem sie eine Auflocke-
rung der inneren Ordnung der Parteien sowie
die Artikulierung von Partei-Minoritdten er-
moglicht *'). Sie bietet zudem — durch die
Existenz der Gliedstaaten als gegeniiber dem
Gesamtstaat kleineren, insofern teilweise bes-
ser iiberschaubaren politischen und Verwal-
tungseinheiten — die Chance verstarkter De-
mokratisierung, indem fiir die Partizipation
der Biirger eine weitere Ebene zur Verfiigung
steht #1),

Im Zusammenhang mit dieser Auffassung wird
die gewaltenteilige Funktion einer bundes-
staatlichen Ordnung hervorgehoben, die sich
aus der Zuordnung und Beschrdnkung einzel-
ner Machttrager (Gewalten) ergibt. Einmal

%) Walper, a.a. O., S. 21.

") Hesse, a.a.0., S. 89; zum folgenden ebenda,
S. 89 ff.

") Zum Zusammenhang Féderalismus/Opposition
vgl. C. J. Friedrich, Federalism and Opposition, in:
Government and Opposition, vol. 1 (1965/66),
S. 286 ff, der betont, daB sich Foderalismus und
Opposition gegenseitig stirken und stiitzen, der
aber auch auf die Moglichkeit einer Verzettelung
der Opposition, verursacht durch die féderative
Struktur, hinweist.

") Z. B. die Sozialdemokraten in Hessen-Siid; Vor-
gang um Oberbiirgermeister Vogel in Miinchen;
snsitwn J. Steffens in Schleswig-Holstein.

) Z. B. Landtagswahlen oder Volksentscheide
[etwa in Bayern zur Frage der Einfilhrung der Ge-
meinschaftsschule).
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werden die Kompetenzen zwischen Gesamt-
staat und Gliedstaaten aufgeteilt, zum andern
wird durch das Zusammenwirkungsgebot zwi-
schen Organen des Gesamtistaates und denen
des GCliedstaates eine Ausbalancierung ver-
schiedener Krafte erreicht bzw. angestrebt. In
dieser Perspektive kommt den Gliedstaaten
eine doppelte Funktion zu: Partner und Gegen-
gewicht des Gesamtstaates — konkret auf die
Bundesrepublik bezogen: des Bundes — zu
sein.

2. Die Bundesstaatlichkeit der Bundesrepublik
und die Neugliederung

Die grundsédtzliche Entscheidung fiir eine Bun-
desstaatlichkeit war nach dem Zweiten Welt-
krieg in den westlichen Besatzungszonen nie-
mals umstritten. Es waren allerdings durch-
aus unterschiedliche Motive und Zielsetzungen
vorhanden.
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Neugliederung
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2
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und ihre Bedeutung fiir eine Veriah-
rensstrategie

Anhang
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Einmal haben ideologische Positionen, die Fo-
deralismus als Struktur- und Ordnungsprinzip
der Gesellschaft verstanden, eine Rolle ge-
spielt. Solche Positionen basierten fast durch-
weg auf der katholischen Soziallehre und den
Prinzipien von Subsidiaritdt und Solidaritét *).
Foderalismus wurde als Heilmittel gegen die
Schwéchen und Gefahren der Massengesell-
schaft empfohlen #),

Zum zweiten kam das traditionelle Foderalis-
musverstandnis zum Tragen, das sich auf die
Betonung regionaler Traditionen *¥), histori-
schen Erbes und stammesmadBig-kultureller
Differenzierung stiitzte. Das kommt unmiBver-
standlich in Art. 201 1 GG zum Ausdruck, wo
als Orientierungskriterien oder ,Richtbegriffe”
fiir jede territoriale Neuordnung der Bundes-
republik. ,landsmannschaftliche Verbunden-
heit" sowie ,geschichtliche und kulturelle Zu-
sammenhédnge” genannt sind.

Drittens wirkte sich die rationale Fdderalis-
musauffassung bei den Uberlequngen zur
Schaffung der staatlichen Organisation aus,
Diese Auffassung war es auch, die die west-
alliierte  pro-foderalistische Position be-
stimmte, {iber die es mit den deutschen poli-
tischen Krdften keine grundsidtzlichen Gegen-
satze gab. Differenzen entziindeten sich zwi-
schen den Deutschen untereinander und zwi-
schen Deutschen und Adlliierten liber die kon-
krete Ausgestaltung der bundesstaatlichen
Ordnung; Bundesstaatlichkeit ist zunéchst nur
ein ,Blankettbegriff* *¥) und durchaus fiir un-
terschiedliche Ausfiillungen offen.

In ihrer Antwort auf die GrofBe Anfrage zur
» Weiterentwicklung des foderativen Systems”
deutete die Bundesregierung auf die Notwen-
digkeit hin, ,eine Neudefinition des Daseins-
zwecks des Foderalismus zu versuchen®, be-
zeichnete jedoch eine eigene Stellungnahme
als ,verfriiht’. In jedem Fall ginge es darum,
" zu bestimmen, ob der Zweck des Féderalismus
«in der Erhaltung gewachsener Individualitat
der deutschen Lander ... in der Verwirkli-
chung eines rationalen Ordnungsprinzips ...,
in der Erméglichung einer Vielzahl politischer
Handlungsebenen ..., oder in einer zuséitz-
lichen Verwirklichung der Gewaltenteilung”

liege *9).

) Vgl. dazu Peter H. Merkl, Die Entstehung der
Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart 1965, S, 39 f.
und 42; sowie auch Werner Sorgel, Konsensus und
Interessen. Eine Studie zur Entstehung des GG
fiir die BRD, Stuttgart 1969, S. 83 1.

=) Merkl, a. a. 0., S. 40 und 43 f.

*) Merkl, ebenda, S. 551.

%) Vgl. zum Begriff und zur konkreten Problema-
tik Norbert Achterberg, Antinomien verfassungs-
gestaltender Grundentscheidungen, in: Der Staat,
8. Jg. (1969), H. 2, S. 159 ff,
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ten erbracht. Einer ideologismaﬂ
musauffassung etwa wird mit dem
daB ,das allerorten strapazierte Subsit
prinzip ... das Wesen des fode;
dankens nicht auszufiillen* vermﬁgg _
Absage erteilt. Ebensowenig findet das
tionelle Foderahsmusverstandms if
zung. Der Bundesstaat kénne nicht
werden ,als spezifische Form polj
heitsbildung”, weil die Vorausse
fiir ,weitgehend entfallen seien. Fiir ¢
griindung, daB namlich ,die Individu
deutschen Einzelstaaten und mit ihr
liche Differenziertheit des Gesamtkd
heute bis auf wenige Reste dahin*®)
wird auf zwei Determinanten verwiesen: d
Lénderschopfung 1945, mit der .ww
Grundlagen konkret-geschichtlicher stan-
digkeit der Ldnder entfallen® seien, und di
Sozialstaats-Klausel, die iiberdies .m
lichkeit und GleichmaBigkeit ,..
(das GG fordert die Gewihrleistung
heitlichkeit der Lebensverhiltnisse®). '-M
Bundesstaatlichkeit kénne als Folge i
Entwicklung nur noch ,als komp
Element der demokratischen und re
lichen Ordnung“ wverstanden wemq,u
gleiche Befund kommt in der Au

Ausdruck: ,Der Bundesstaat des GG
Biindnis ehemaliger Staaten, sor
Form der Gliederung einer einhei
tischen Ordnung.”*) Diese Auffassung
von der Vorstellung des Staates ,als
tion, der politische Leitungsgewalt ai
ist, an der Bund und Léander teilhaben®,
die regional und funktional geliedert ist,
Unitarisierungstendenzen machen ¢
nale Gliederung zwar zum Problem, |
ihr aber gleichwohl nicht Sinn und
berechtigung streitig machen: ,Als
tragfihiger Sinngehalt der regionalen |
rung erweist sich indessen die Diffe
des freiheitlichen politischen Prozesses, i
sondere die Intensivierung der Mitwirku

"] Deutscher Bundestag, Drucksache 1&-
8. 2.

*7) Jirgen Harbich, Der Bundesstaat und
antastbarkeit, Berlin 1965, S. 154.

%) Die Funktion der beiden Stadistaa
und Hamburg als Seehédfen der ganzen
wie noch zu zeigen sein wird, als Beweis
noch vorhandener sachlicher Diiferen
gesehen.

*%) Hesse, a.a, 0, S. 89 u. 104; Hml_leh
bich, a.a. 0., S. 154, A

mt.AxLZOIGGundlejne
stindigkeitsvereinbarungen zwilchcn
Landern, Berlin 1969, S. 300.



chancen der Aktivbirgerschaft bei der Aus-
\ibung der politischen Leitungsgewalt.” 1)

pie Dominanz der rationalen Foderalismus-
auffassung in der Bundesrepublik gibt der ter-
ritorialen Gliederung des Bundesgebietes
einen klaren Stellenwert im Zusammenhang
aller Uberlegungen zu einer Bundesstaat-Re-
form. Um ihre Funktionen als ,Momente ein
und desselben Staates” %) voll wahrnehmen
zu konnen, miissen die Ldnder hinsichtlich
GroBe und Leistungsfdhigkeit — wie auch
ganz folgerichtig Art. 29 I 2 GG fordert — ein
bestimmtes Aussehen, einen bestimmen Um-
fang haben®). In diesem Zusammenhang
spielt die ungefdahre Gleichgewichtigkeit der
territorialen Einheiten als generelles Postu-

lat eine besondere Rolle, worauf verschiedent-
lich hingewiesen wird *). Durch die vom GG
vorgesehene Neugliederung des Bundesge-
biets, die funktionsfdhige Lander schaffen soll,
erhdlt der ,Foderalismus in Deutschland die
beste Chance, sich zu bewdhren" %).  Echte
foderalistische Spannung”, also eine Gleich-
gewichtssituation zwischen Bund und Landern,
die einen den Foderalismus aushohlenden
Machtzuwachs des Bundes ausschlieBt, natiir-
lich auch zwischen den Gliedstaaten unterein-
ander, ,setzt aber Bund und Lander als orga-
nisierte Einheiten mit politischem Eigenge-
wicht voraus” ), Diese zu schaffen bzw. wie-
derherzustellen, gehort demnach zu den Zie-
len einer Neugliederung.

III. Die territoriale Gliederung in Deutschland:
Problematik und Reformansdtze bis 1945

Die territoriale Struktur einer féderativen
staatlichen Ordnung ist keineswegs erst fiir
den Bundesstaat Bundesrepublik Deutschland
ein Problem, sondern als solches bereits im
Deutschland des 19. Jahrhunderts akut ),
Das Deutsche Reich von 1871 umfafite 25 soge-
nannte historische Staaten, ,die sich freiwil-
lig zu einem Bundesstaat zusammengeschlos-
sen hatten” %), IThre unterschiedliche GroBe
und Bedeutung, damit die unausgewogene
Struktur des Reiches, erhellt aus folgenden
Daten: 17 dieser Staaten umfafBten jeweils we-
niger als 1% der Flache des Reichsgebietes

i) Hempel, a.a. 0., S. 299f. Eine &hnliche Posi-
tion nimmt Harbich, a.a.O., S. 154, ein, wenn er
sagt: ,Den Sinn des Foderalismus wird man da-
her im Einsatz und Engagement der einzelnen
zentralen und territorialen politischen Entschei-
dungszentren fiir das bundesstaatliche Gesamt-
wohl zu sehen haben* und zustimmend eine Aus-
sage H, Kriigers zitiert (,Die Vielfalt der Initia-
tiven" als ,ratio essendi des Bundesstaates”
[VVDSIRL 19, S. 158]).

%) Hempel, a, a. O., S. 299,

¥ So ausdriicklich Harbich, a. a. O, S. 154f:
«Letztlich verlangt Art. 79 III GG mit der Auf-
rechterhaltung eines funktionsfdhigen gleich-
gewichtigen Bundesstaates eine Gliederung des
Bundes in Linder, die dem Richtbegriff des Art.29
12 GG entsprechen.”

"1_ S0 z, B. Harbich, ebenda, der einen ,gleichge-
wichtigen Foderalismus” als fir die Funktions-
fahigkeit des Foderalismus in der BRD ,gewollt"
bezeichnet (S, 152),

¥ W. Rudolf, Féderalismus und Neugliederung, in:
DOV 24. Jg. (1971) H. 1/2, S. 286—31 (hier S. 30 £).

¥) Harbich, a. a. 0., S. 120.

") Vgl. zum folgenden Helmut Wagner, Strukturen
und Typen deutscher Linder. Eine Untersuchung
liber den Regionalismus in Deutschland, in: PVS
10. Jg. (1969), H. 1, S. 80 ff.

?

und in ihnen lebten zusammen nur etwa 10 %%
der Reichsbevilkerung; lediglich zehn Staaten
hatten, von Ex- und Enklaven abgesehen, ein
geschlossenes Territorium; PreuBen dominierte
mit drei Fiinfteln des Reichsgebietes und der
Reichsbevolkerung *), Nimmt man dazu noch
die PreuBen privilegierenden Verfassungsbe-
stimmungen — Personalunion von preufi-
schem Koénig und Kaiser des Reiches, der den
Reichskanzler ernennt; Stimmenverteilung im
Bundesrat (17 von 58); Sperrminoritat bei Ver-
fassungsdnderungen (14 Stimmen gentiglen
zur Ablehnung) —, so wird die Bezeichnung
~hegemonialer Foderalismus” %) versténdlich.

Die Verfassung des Reiches — ,Bund der
deutschen Fiirsten und Freien Stadte" genannt
(Praambel) — sicherte die Rechte der Glied-
staaten und garantierte ihren Bestand. Eine
Neugliederung war, dem Charakter des Bun-
des als freiwilliger ZusammenschluBl von Staa-
ten und der Prdmisse ihrer unantastbaren hi-
storischen Individualitdat entsprechend, allein
auf freiwilliger Basis denkbar und mdglich.
Zwei weitere Faktoren erkldaren, daB territo-
riale Verdanderungen nicht nur ,auBerhalb des
Systems des Bundes®, sondern ,in der Regel
auch auflerhalb der Vorstellungen” lagen: ein-
mal ,ein traditionelles Zugehdérigkeitsgefiihl”
der Bevilkerung ,zu ihrem Staat und meist
auch ein Gefiihl der Anhénglichkeit an ihren
Fiirsten; zum anderen der Umstand, ,daB
die Gliedstaaten des Reiches die ihnen im
ausgehenden 19. Jahrhundert obliegenden

%) Rudolf, a.a. 0., S. 28.

#) Wagner, a. a. O, S. 82 f,
#) Harbich, a. a. O,, S. 150,
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vergleichsweise bescheidenen staatlichen Auf-
gaben erfiillen konnten." )

Da Impulse fiir eine Neugliederung fehiten,
blieb es bei der unausgewogenen territorialen
Struktur, die sich, insbesondere PreuBens we-
gen, als schwere Hypothek fiir die politische
Entwidklung des Reiches erweisen sollte. Preu-
Bens Hegemonie und seine verfassungsrecht-
lich und -politisch begriindete Sonderstellung
bewirkten, daB seine Schwichen und Unzu-
linglichkeiten zu solchen des ganzen Reiches
wurden und daB als notwendig angesehene
Reformen verzégert oder verhindert werden
konnten. Das preuBische Dreiklassenwahlrecht
kann als gravierendes Beispiel einer solchen,
das ganze Reich belastenden Hypothek ange-
sehen werden.

Bei der Konstituierung der Weimarer Repu-
blik hédtte theoretisch die Mdoglichkeit einer
territorialen Neustrukturierung des Reiches
bestanden; es wurden auch konkrete Versuche
hierzu unternommen *®). Hugo PreuB’ Initia-
tive in der Weimarer Nationalversammlung
zielte auf die Schaffung von 14 Freistaaten
nach Auflésung PreuBens. Sein Plan ,schei-
terte am Widerstand der Lénder* ). Er hétte
zwar das sehr wichtige Problem preuBischen
Ubergewichts geldst, nicht jedoch zu einer zu-
kunftsweisenden, ausgewogenen Struktur des
Reiches gefiihrt: GebietsgréBen und Bevdlke-
rungszahlen wiesen erhebliche Unterschiede
auf *¥); wirtschaftliche und raumplanerische
Gesichtspunkte fanden so gut wie keine Be-
riicksichtigung, was an der Zerschneidung ein-
heitlicher Gebiete (Ruhrgebiet, Rhein/Main-
Gebiet) zu sehen ist *%), PreuBen blieb der do-
minierende Gliedstaat, wenn auch seine Macht-
stellung durch Verfassungsbestimmungen ge-

4) Rudolf, a.a. 0., S. 28, der in diesem Zusammen-
hang darauf hinweist, daB allein Waldeck nicht im-
stande war, seinen finanziellen Verpilichtungen
nachzukommen und daher mit PreuBen einen Ak-
zessionsvertrag abschloB, aufgrund dessen der
preuBische Konig ,beziiglich der inneren Verwal-
tung die volle Staatsgewalt” ausiibte, ,wie sie dem
Fursten wvon Waldeck verfassungsrechtlich zu-
stand”.

#*) Fiir die Pline und MaBnahmen in der Zeit von
1918—18945 vgl. Werner Miinchheimer, Die Versu-
che zur Neugestaltung der deutschen Linder von
1949 bis 1945. Eine Ubersicht, in: Die Bundeslénder.
Beitrdge zur Neugliederung der Bundesrepublik,
. hrsg. v. Institut z. Forderung off. Angel. e. V.,
Frankfurt/M, 1850, S. 117—169.

4) Hans Schifer, Probleme einer Neugliederung
des Bundesgebiets, Berlin 1963, S. 2,

#) Gebielsgrofie: die drei vereinigten Hansestidte
als Stadtstaat mit 1200 gkm, die kleinsten Flichen-
staaten Baden bzw. Thiiringen mit 15000 gkm, der
grofite Flachenstaat Brandenburg mit 98 000 gkm.
Bevoélkerungszahl: PreuBen mit 2,3 Mill, Rhein-
land mit 10,5 Mill, (Angaben bei Miinchheimer,
a.a. 0, 8. 122),

#) Miinchheimer, ebenda.
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geniiber der Zeit des Kaiserreichs erl
schwicher war, Ve
Mit Art. 18 WRV schufen die Verf;
viter die Maoglichkeit spélerer
Reformen, wenngleich in einem red
plizierten Verfahren mit mehreren
ten %%), Fiir die Tatsache, daB von dies
lichkeit nur in geringem Umfang, fast |
bloBer ,Flurbereinigungen" %), Gebrs
macht wurde — 1920 schlossen sich
ben Thiiringischen Ldnder zusammen,
Coburg vereinigte sich mit Bayern;
wurde Waldeck (,ohnehin preuBisdh
waltungsprotektorat” *) ) an Preufien
schlossen; 1928 tauschten Sachsen und
gen ihre Ex- und Enklaven aus ) —
eine Reihe von Faktoren verantwortli
macht.

Wagner ) fiihrt die Ablehnung bzw.
gern, PreuBen aufzuteilen, auf die unte
lichen Interessen dreier Gruppen
Selbstverstandlich traten .die unes
Anhénger der historischen Staaten fiir d
haltung PreuBens” ein; die Féderalisten
furchteten, ,daB mit der Beseitigung P
die sie winschten, die Entwicklung 3
heitsstaat, die sie ablehnten, unverm
werden wirde"; die Unitaristen schilief
meinten, ,auf den preuBischen Einheis
erst dann verzichten zu kdnnen, w
deutsche Einheitsstaat Wirklichkeit g
war".

Eschenburg *) sieht drei Hauptgriinde
nicht erfolgte Neugliederung: den ,
nalismus der alten Lénder”; das Inter
zur Zeit der Monarchie an der Exekut
beteiligten Parteien, die jetzt ,auf ihre
riale Macht ebenso versessen (waren) w
dem die Fiirsten"; die — laut Carl Schmi
Passivitat der Bevolkerung geqenﬁhq,'
Plebiszit mit der Folge, daB die Bes
von Art. 18 WRV ,praktisch kons
wirkten.

Man wird auch nicht vergessen diirfen, ¢
so tiefgreifende MaBnahmen, wie sie

Reichsform dargestellt hatte, allenfalls dié
Phase relativer Ruhe und Stabilitat t!mi‘
1929/30) geeignet gewesen wire,

In diese Zeit fallen dénn auch wichtige
prominente Initiativen und Vorsch
eine Reichsreform — ein deutliches Z

%) Wortlaut des Art. 18 WRV s. Anlage 1. _ﬁ
) H. Schifer, a.a. 0., S. 3. (13
45) Rudolf, a.a. 0., 8. 28. R
) Genaue Angaben bei Minchheimer, & .'_I-'
S. 149—51.

%) Wagner, a. a. 0., S, 83 £,
%) Theodor Eschenburg, Das Problem der Net|
derung der Deutschen Bundesrepublik, dari
am Beispiel des Siidweststaates, Frankfurtiv
S. 174,




daB die territoriale Struktur des Reiches
yon vielen als unhaltbar und gefdhrlich an-

hen wurde *). Alle Projekte kreisten um
das Verhdltnis Reich—PreuBen; entweder
sollte Preuien dem Reich unmittelbar unter-
stellt oder aber seine Provinzen zu reichs-
unmittelbaren Léndern umgewandelt werden,
womit PreuBen als selbstédndiger Staat aufge-
hért hitte zu existieren. Selbst der gewich-
tigste Vorschlag, der im Juni 1930 vom Ver-
fassungsausschub der Lénderkonferenz — 1928
von der Reichsregierung Marx eingesetzt —
vorgelegt wurde und in seiner Tendenz der
Initiative Hugo Preull’ glich, wurde nicht wei-
ter verfolgt; die Ldéhmung des parlamenta-
rischen Systems in den Jahren 1930—1933
verhinderte jede diesbeziigliche Reformpolitik.

Fiir das nationalsozialistische Regime war die
Frage der territorialen Struktur des Reiches
zundchst irrelevant., Die formale Gliederung
in Lander blieb bestehen; mit der Gleichschal-
tung wurden die Lander indessen jeder Eigen-
standigkeit beraubt. 1934 wurde ein im Reichs-
innenministerium  erarbeitetes Neugliede-
rungs-Konzept vorgelegt, das auf Vorarbeiten
in den Jahren vor 1933 zuriickgriff. Das Kon-
zept sah eine Aufgliederung Deutschlands in
16 Provinzen anndhernd gleichen Zuschnitts
vor; alle historischen Staaten auBer den Hanse-
stidten Bremen und Hamburg sollten aufgelst
werden. Deutschland wire danach zu einem
dezentralisierten Einheitsstaat geworden %),
Innerhalb der NSDAP wurde in einem
eigens eingerichteten ,Referat Reichsreform”
ein Projekt entworfen, das eine Gliederung in
24 etwa gleichgroBe Gaue vorsah. Thm lag
weine militarpolitische Konzeption zugrunde”,
die Deutschland als Festung betrachtete. Diese
Gliederung hétte zweifellos eine noch stér-
kere Zentralisierung mit sich gebracht als die
Gliederung in 16 territoriale Einheiten ),

Von diesen beiden Projekten, die jedoch nie-
mals realisiert wurden — abgesehen von den
als Befehlsbereiche der Partei eingerichteten

Gauen —, unterscheidet sich ein Reformpro-
jekt des Kreisauer Kreises aus dem Jahre
1943 %), Seine Verfasser plddierten fiir eine
Gliederung in zehn Lé@nder, den Aufbau eines
nach Aufteilung PreuBens in sich ausgewoge-
nen Bundesstaates. Sieht man einmal von den
heute bei der UdSSR, Polen und der DDR
befindlichen Territorien ab, so entspricht die
fiir Westdeutschland vorgeschlagene Losung,
von einer Abweichung in Norddeutschland ab-
gesehen, im Prinzip einer auch heute vielfach
geforderten Sechs-Lander-Lisung fiir die Bun-
desrepublik, Die westdeutschen Lédnder laute-
ten jenem Plan zufolge: Bayern, Schwaben,
Rhein-Main, Niederrhein-Westfalen, Nieder-
sachsen, Nordsachsen mit Hamburg und
— darin liegt die Abweichung — Bremen
nebst Umgebung. Das Pladoyer dieses Wider-
standkreises fiir eine bundesstaalliche Ord-
nung ist nach den Erfahrungen der national-
sozialistischen Zeit und denen der Weimarer
Republik durchaus verstdndlich und folge-
richtig, was das ihm zugrunde liegende ratio-
nale Féderalismus-Verstdndnis angeht. Dieses
Pladoyer wurde jedoch auch ausdriicklich mit
der angestrebten kiinftigen Rolle Deutsch-
lands in einer europdischen Gemeinschaft be-
grindet; Deulschland als Einheitsstaat sei als
Nachbar kaum akzeptabel. Neben der Beriick-
sichtigung dieses europdischen Aspektes zeich-
net sich der Vorschlag auch durch die ,Beriick-
sichtigung geographischer Gegebenheiten,
wirtschaftlicher Zusammenhé@nge und ver-
kehrstechnischer Erfordernisse” aus®) und
verdient dieser modernen Motivation wegen
ein gutes Pridikat,

Einige kleinere NeugliederungsmaBnahmen
wurden in der Zeit der nationalsozialistischen
Herrschaft vorgenommen ). Die wichtigsten
sind die Fusion von Medklenburg-Schwerin
und Medklenburg-Strelitz 1933; die Eingliede-
rung Litbecks und von Teilen Oldenburgs in
PreuBen 1937; die 1937 erfolgte VergriBe-
rung Hamburgs um Harburg, Altona und
Wandsbeck.

IV. Die Entwicklung des Komplexes Neugliederung seit 1945

1. Bis zum Inkrafttreten des Grundgesetzes

Mit der Ubernahme der obersten Gewalt im
besiegten Deutschland durch die Besatzungs-
michte lag auch die Entscheidung iiber die
regionale Struktur zundchst allein bei ihnen.
Im Potsdamer Abkommen war als Richtlinie

*) Zu Einzelheiten siehe Miinchheimer, a. a. O.
") Wagner, a. a. O,, S. 89.
%) Ebenda, S, 89 .

Ebenda, S. 90 u. 92,

«eine Dezentralisierung der politischen Struk-
tur* sowie die ,Entwicklung einer dértlichen

) Wagner, a.a. 0., S. 91, Ein Blick auf die Karte
zeigt u. a. folgende Detaillésungen: Lindau und
das Gebiet um Neu-Ulm, Giinzburg, Krumbach und
Illertissen werden Schwaben zugeschlagen, Bad
Mergentheim und Tauberbischofsheim dagegen
Bayern; der Raum Aschaffenburg ist ein Teil von
Rhein-Main; die Réume Karlsruhe/Germersheim,
Rhein/Neckar und Rhein/Main gehéren ungeteilt
dem Lande Rhein-Main an.

57) Vgl. die Ubersichten bei Miinchheimer, a.a. O,
S. 150 ff.
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Selbstverwaltung” genannt ), In Ausfihrung
dieses Postulats sowie als zwangslaufige Folge
der Aufteilung Deutschlands in Besatzungs-
zonen entstanden iliberwiegend neue Lander.
Gegebenheiten der Zoneneinteilung und In-
teressen der Besatzungsmadchte, nicht aber hi-
storische, soziotkonomische oder raumord-
nerische Gesichtspunkte waren dabei mabge-
bend. Das Ergebnis war eine territoriale Struk-
tur, die als fragwiirdig gelten muBte und auf
Reformen drangte. Als besonders unbefriedi-
gend wurde die Grenzziehung im Bereich der
fritheren Lénder Baden und Wiirttemberg so-
wie zwischen den neugeschaffenen Ladndern
Rheinland-Pfalz und Hessen empfunden ).
Nachdem das Problem Preufien faktisch durch
Amputation deutschen Gebietes, Zoneneintei-
lung und Landergrenzziehung, rechtlich durch
die mit einem 1947 erlassenen Kontrollrats-
gesetz erfolgte formelle Auflésung der Ge-
bietskorperschaft PreuBen aus der Welt war,
brachte die von den Alliierten ,vielfach will-
kiirlich® ") vorgenommene Einteilung eine
neue Hypothek %),

DaB mit den 1946/47 schlieBlich bestehenden
Landern die territoriale Struktur in West-
deutschland nicht endgiltig festgelegt sein
sollte, geht aus Initiativen zur Anderung her-
vor, So trat Adenauer fiir eine Dreigliede-
rung Westdeutschlands ein, bei der ,Rhein-
land, Westfalen, evt. Osnabriick, Rheinhessen,
Rheinpfalz und Teile von Hessen-Nassau die
Briicke zwischen einer &hnlich grofien nord-
deutschen und stiddeutschen Landergruppie-
rung bilden” sollten, und bemiihte sich erfolg-
los um eine Angliederung der drei Regierungs-
bezirke Koblenz, Trier und Montabaur des
franzosisch besetzten Rheinland-Pfalz an das
britische Nordrhein-Westfalen %).

Die wichtigste Initiative ging von den drei
westlichen Besatzungsmaéchten selbst aus —

%) Punkt 9 der ,Politischen Grundsdtze" fiir die
Behandlung Deutschlands; zitiert nach Deuerlein
(Hrsg,), Potsdam 1945, dtv-Dokumente, Miinchen
1963, S. 316.

%) Die spate Bildung eines franzésischen Besat-
zungsgebietes — urspriinglich hatten die USA, die
UdSSR und GroBbritannien Deutschland in drei
Zonen geteilt — erfolgte zu Lasten der Briten
und Amerikaner sowie einer urspriinglich groBe-
ren Geschlossenheit im sid- und mittelwestdeut-
schen Raum (vgl. dazu Richard Thilenius, Die Tei-
lung Deutschlands, Hamburg 1957, S. 109 {.).

%) Hans Schéfer, a.a. 0., S. 7.

%) Vgl. zur Frage der Linderneuschépfung: Thi-
lenius, a. a. O, S. 109f u. 137f; Thilo Vogel
sang, Das geteilte Deutschland, Miinchen 1966,
S. 50—62; Eschenburg, a. a. O., S. 191,; speziell
zur Entwicklung im Siidwesten: Eberhard Konstan-
zer, Die Entstehung des Landes Baden-Wiirttem-
berg, Stuttgart 1969, S. 84—98.

%) Rudolf Morsey, Die Rolle Konrad Adenauers
im Parlamentarischen Rat, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte B 8/1970, S. 25—46 (hier S. 40).
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ein wohl deutlicher Bewels dafiir,

wenig zweckmdBig sie die Léndere
selbst einschdtzten. Im Frankfurter Dg
Nr. 2 vom 1. Juli 1948 forderten sie die
deutschen Ministerprasidenten auf, die L§
grenzen zu fiberprifen und ggf. Ang

vorschldge zu prasentieren. Diese ,s
itberlieferten Formen Rechnung
moglichst die Schaffung von Landern ver
den, die im Vergleich mit den anderen L

ihrer Stellungnahme vom 12. Juli 19484
zeichneten die Ministerprasidenten die
regte Uberprifung zwar als ,zwe
erklarten sich aber auBerstande,
samtlosung zu unterbreiten, weil die
notwendige sorgfaltige Untersuchung
kurzfristig durchgefiihrt werden konne,
deutsch-alliierte Dialog ging bis Ende |
und endete damit, daB die Alliierten
die von deutscher Seite als vordr
zeichnete isolierte Behandlung des |
der drei siidwestdeutschen Lander in J
sicht stellten, eine Gesamtlosung wi
schluB eines Friedensvertrages anges: :
Haltung der Ministerprdsidenten
ausschlossen *).

DaB die Ministerprasidenten offens
iberfordert waren, als ,Richter in e
Sache” ) zu fungieren, wurde in den
tungen des Herrenchiemseer Verfass
konvents bestitigt. In seinem Bericht M_
daB es in der Frage einer Neugliederung mef:
rere Auffassungen gegeben hitte, iiber i
keine Einigung erzielt werden konnte; sl
einen ,artikulierten Vorschlag zu n
beschrinkte sich der Konvent ,auf die
gung der Kontroverse” %), o
Der Parlamentarische Rat erklérte sdxﬁ!l“
nach eingehenden Beratungen *) eine Neugli
derung zum Verfassungsauftrag (,Das Bundes
gebiet ist ... neu zu gliedern”), nannte die d&
bei zugmnde zu legenden Kriterien (,Beriid
sichtigung der landsmannschaftlichen Vhﬂ'

®) Zitiert nach der in v. Doemming/Fiisslein/Mati
Entstehungsgeschichte der Artikel des GG, in
JOR NF Bd. 1, Tiibingen 1951, S. 263, i
ten Fassung.
%) Ebenda, S. 264. »
%) Vgl. zur Behandlung des Frankfurter
ments Nr. 2 die Studie von Siegmar Roths
es eine Alternative? Zur Vorgeschichte der G -
dung der Bundesrepublik Deutschland, ini At
Politik und Zeitgeschichte B. 20/1969, S. 9
25, 27—29. Zum Gesamtkomplex auch
a.a.0, 8. 21—25.
%) Eschenburg, a.a. 0. S. 24, der auch ﬂa
gegensdtzlichen Iuteressen eingeht.
;‘] Wortlaut in Doemming/Fiisslein/Matz, “ﬁ'
. 265—67.
%) Vgl. dazu die Darstellung bei Doemming/Fis¢
lein/Malz, a. a. O,, S. 206—295, )

idry
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snheit, der geschichtlichen und kulturel-
on Zusammenhidnge® weisen als Richtbegriffe
auf die historische Foderalismusauffassung;
t_wmsch&ftlid'le ZweckméBigkeit" und ,sozia-
les Gefiige" legen demgegeniiber den Akzent
auf die Funktionsfdhigkeit der Linder, die so
peschaffen sein sollen, daB sie ,nach GroBe
und Leistungsfahigkeit die ihnen obliegenden
Aufgaben wirksam erfilllen kénnen®, was als
Pladoyer fiir die rationale Foderalismusauffas-
sung zu verstehen ist) und legte die Verfah-
rensgrundsdtze vor (Moglichkeit des Volks-
begehrens auf Anderung der Entscheidung
iiber die Landeszugehorigkeit in Gebieten, die
diese nach 1945 ohne Volksabstimmung ge-
andert haben; Vorlage eines Neugliederungs-
Gesetzentwurfs der Bundesregierung, der die
Landeszugehorigkeit des entsprechenden Ge-
bietes festlegt; Volksentscheid iiber das vom
Bundestag beschlossene Gesetz in den betrof-
fenen Gebieten; bei Ablehnung neuer Ge-
setzesbeschlul des Bundestages ndtig, der
einem Volksentscheid des gesamten Bundes-
yolkes unterworfen wird. Neben diesem spe-
ziellen Neugliederungsverfahren sollte jede
andere Neugliederung auf der Grundlage eines
zustimmungsbediirftigen Bundesgesetzes, das
auszuarbeiten sein wiirde, moéglich sein) ™).

Da die westalliierten Militargouverneure in
ihrem Genehmigungsschreiben zum GG vom
12, Mai 1949 das Inkrafttreten von Art. 29 GG
— ganz im Sinne ihrer bereits im Sommer
1948 eingenommenen und im an den Parla-
mentarischen Rat gerichteten Memorandum
vom 2. Marz 1949 7) bekréftigten Haltung —
suspendiert hatten, konnten der in Art. 29 VI
ins Auge gefaBte Termin fiir den Vollzug der
Neugliederung (,vor Ablauf von drei Jahren
nach Verkiindung des GG") nicht eingehalten
und keine konkreten Schritte gem#&B Art. 29
GG eingeschlagen werden.

2. Die Sonderregelung im Siidwesien

Die Allilerten erstrecklen ihren Vorbehalt,
daB die jetzt bestehenden Landergrenzen bis
zum AbschluB eines Friedensvertrages beste-
henbleiben sollten, nicht auf den Bereich der
drei siidwestdeutschen Lander. lhre Bereit-
schaft, hier eine Ausnahme zu machen, ermog-
lichte den ErlaB einer Verfassungshbestimmung

fir eine Sonderlésung in diesem Raum ™). -

Art. 118 GG bestimmte: ,Die Neugliederung in
dem die Lander Baden, Wiirttemberg-Baden

c}rﬁaut bei Doemming/Fiisslein/Malz, a.&. 0,

) Vgl. das alliierte Genehmigungsschreiben zum

G v. 12. 5 1949; abgedruckt in I. v. Minch

(Hrsg), Dokumente des geteilten Deutschland,
Stuttgart 1968, S. 130 {.

::]} wl. Art. 29 GG alte Fassung (Anlage 2).
5. 285

11

und Wiirttemberg-Hohenzollern umfassenden
Gebiete kann abweichend von den Vorschrif-
ten des Art. 29 durch Vereinbarung der betei-
ligten Lander erfolgen. Kommt eine Verein-
barung nicht zustande, so wird die Neugliede-
rung durch Bundesgesetz geregelt, das eine
Volksbefragung vorsehen muB.”

Aufgrund dieser Verfassungsbestimmung
konnte die Lésung der Neugliederungsfrage
im Siidwesten sogleich nach Inkrafttreten des
GG in Angriff genommen werden 7?). Zur Ent-
scheidung standen die Wiederherstellung der
alten Lander Baden und Wiirttemberg oder die
Fusion der 1945 neu geschaffenen drei Linder
zu einem Silidweststaal; andere Losungsvor-
schlédge, wie etwa ein AnschluB Hohenzollerns
an Baden ™), verschwanden recht schnell von
der Bildfldache. ,Die Argumente fir die Sid-
weststaat-Bildung waren vorwiegend rationa-
ler, die fur die Wiederherstellung der alten
Lénder iiberwiegend irrationaler Natur” );
den beiden Modellen lagen also gegensatzliche
Foderalismusauffassungen zugrunde.

Die in Art. 118 Satz 1 GG vorgesehene Rege-
lung im Einvernehmen der drei beteiligten
Ldnder kam nicht zustande, da sich die An-
hiinger der beiden Modelle nicht iber den
Modus der Entscheidungsfindung zu einigen
vermochten. Die Befiirworter einer Wiederher-
stellung der alten Lénder, im wesentlichen
also die Regierung (Siid-)Badens unter Woh-
leb, forderten, daB bei einer Volksabstimmung
jeweils die Gesamtbevilkerung der beiden
Lénder entscheiden” miiBte. Die Befiirworter
der Siidweststaat-Bildung dagegen, das heiBt
also die Regierungen in Stuttgart und Tiibin-
gen, bestanden auf getrennter Zdhlung der
Stimmen aus Nordbaden; ihre Begriindung lau-
tete, daB die Nordbadener iiber eine eventuelle
Knderung ihrer Landeszugehétrigkeit — jetzt
gehérten sie zu Wiirttemberg-Baden — allein
entscheiden kénnen miiBten. DaB; je nach In-
teressenlage, der Auswertungsmodus eines
Abstimmungsergebnisses entscheidend sein,
namlich zu je unterschiedlichen Lésungen fiih-
ren konnte, zeigte eine der Information iber
die Bevblkerungsmeinung dienende Testab-

) Zu diesem Komplex liegt die sehr ausfiihrliche
Studie von Konstanzer vor; vgl. auch Eschenburg,
a.a.0., S, 26—30, 33—39, 48—52, der, wie Kon-
stanzer im einzelnen nachweist, mafigeblich an den
Entscheidungen und der schliefilichen Losung gem.
Art, 118 GG beteiligt war. Eine umfangreiche Mate-
rialsammlung bietet Bd. 1 d. Verdff, d. Inst. f.
Staatslehre und Politik e. V. in Mainz: Der Kampf
um den Sudweststaat. Verhandlungen und Be-
schliisse der gesetzgebenden Korperschaften des
Bundes und des Bundesverfassungsgerichts, Miin-
chen 1952,

7} Kontanzer, a.a. 0., 8. 152 {f.

) Eschenburg, a.a. O, S. 34.
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stimmung vom 24, September 1950 %), In Nord-
baden stimmten 331 113 = 57 % fiir den Siid-
weststaat, 247 962 = 43 % fiur die Wiederher-
stellung der alten Lander; in Siidbaden waren
es 214 931 = 41 % bzw, 316 696 = 59 % %), Bei
einer Durchzdahlung der Stimmen nach alten
Léandern lautete das Ergebnis in Baden:
548 044 = 49,3 % fiir den Stidweststaat, aber
564 658 = 50,7 /o zugunsten der alten Lander.
In den beiden anderen Bereichen: Wiirttem-
berg-Hohenzollern und Nordwiirttemberg er-
gaben sich deutliche Mehrheiten fiir den Siid-
weststaat (jeweils mehr als 90 %/).

Nachdem sich die drei Beteiligten innerhalb
der von ihnen selbst bestimmten Frist von drei
Monaten nach der Testabstimmung nicht eini-
gen konnten, muBte gemaB Art. 118 Satz 2 GG
der Bundesgesetzgeber handeln. Zwei kontro-
verse Fragen galt es zu entscheiden: die Ein-
teilung des Abstimmungsgebietes in Stimmbe-
zirke und den Auswertungsmodus, das heifit
die Frage der Mehrheitsfindung. Das Neuglie-
derungsgesetz vom 4. Mai 1951 sah folgendes
vor: 1. Das Abstimmungsgebiet wird in vier
Stimmbezirke eingeteilt: die Lénder Baden
(also Siidbaden) und Wiirttemberg-Hohen-
zollern, sowie die Landesteile Nordbaden und
Nordwiirttemberg. 2. der Siidweststaat sollte
dann gebildet werden, wenn sich eine Mehr-
heit im gesamten Abstimmungsgebiet und in
mindestens drei der vier Abstimmungsbezirke
fiir ihn aussprechen wiirde; andernfalls sollten
die alten Lénder wiederhergestellt werden.
Das Bundesverfassungsgericht hat mit Urteil
vom 23. Oktober 1951 dieses Abstimmungs-
verfahren fiir verfassungsméBig erkldrt und
damit die Klage der Freiburger Regierung in
diesem entscheidenden Punkt abgewiesen, Die
Abstimmung vom 9. Dezember 1951 brachte die
folgenden Stimmen fir den Siidweststaat:
Stidbaden 233255 = 37,8%, Nordbaden
382018 = 57 1%, Nordwiirttemberg 769 869
= 93,5 %, Wiirttemberg-Hohenzollern 363 349
= 91,4%; gesamtes Abstimmungsgebiet
1748 491 = 69,7 %. Damit war der Weg fiir
den neuen Siidweststaat, Baden-Wiirttemberg,
frei. Die sogenannten Altbadener haben sich
indessen unter Hinweis darauf, daB eine Addi-
tion aller badischen Stimmen eine Mehrheit,
ndmlich 52,16 %, fiir die Wiederherstellung

") Die Verhandlungen zwischen den drei Regie-
rungen sollten nach Kenntnis der Bevolkerungsmei-
nung fortgesetzt werden; ,die bisherigen Verhand-
lungen hétten darunter gelitten, daB die Volksmei-
nung nicht bekannt war" (Konstanzer, a.a.O.,
S. 204).

) Die Wahlbeteiligung war in Siidbaden mit
65,2 %0 hoher als in Nordbaden mit nur 60,4 %; in
Nordwiirttemberg waren es 42,9%, in Wiirttem-
berg-Hohenzollern 48,8 %o.
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der alten Lander erbracht hdtte, mit
Ergebnis nicht abgefunden. g

3. Neugliederungs-Initiativen lQﬂ-—lﬁﬁ

War mit der Durchfithrung des Verfm;
nach Art. 118 GG die Neuqlwderungsfrmm: I
den sidwestdeutschen Raum vorlﬁuﬂg w.-
schieden, konnten fiir eine Neugli
nach Art. 29 GG wegen des alliierten Vorbe.
halts lediglich vorbereitende Schritte unter-
nommen werden; diese allerdings datierten
vom Herbst 1949 an.

Der Bundestag beschloB am 29. September
1949 die Bildung eines , Ausschusses fiir inner-
gebietliche Neuordnung” (sog. Euler-Aus-
schuB), der zwei Gutachten erstatten Mﬂ,
Das ,Institut zur Forderung offentlicher An-
gelegenheiten” veranstaltete am 22./23, Juli
1950 in Weinheim eine sehr griindlich vorbe-
reitete Tagung zum Neugliederungs-Thema ®),
Die Neugliederung wurde dort als eine der
«Existenzfragen” der Bundesrepublik, seine
kleinere Zahl von ahnlich groBen, wirtschaft-
lich ausgewogenen Landern” als
territoriale Struktur bezeichnet, denn: Ein
foderativer Staatsaufbau ist erst dann gege:
ben, wenn wir einigermaBen gleichwertige
Linder haben und nicht mehr unterscheiden
miissen zwischen reich ausgestatteten Landem
und solchen, die auf Gnadenbrot angewiesen
sind.” An die Bundesregierung wurde appel
liert, ,nun von sich aus eine unabhéngige
Studienkommission zu bilden, die das Pro-
blem weiter untersuchen und binnen Jahres-
frist zur Ausarbeitung bestimmler Vorsdﬂm
gelangen soll". Die Tagung mit ihren reid-
haltigen Materialien wurde als Inititialzin:
dung verstanden ™), '

Die Bundesregierung setzte nach einem ent
sprechenden Beschlub des Bundestages vom
13. Juni 1951 %) einen Sachverstindigenaus-
schuB fir die Neugliederung des Bundes
gebiets ein. Der nach seinem Vorsitzenden
dem Reichskanzler a. D. Luther, benannte Aus-
schuf begann im Mai 1952 mit seiner Arbeit
und legte seinen Bericht etwa drei Jahre
spater vor. Die Hauptergebnisse waran:__iﬁ_l@
umfassende Neugliederung ist nicht erforder

) Institut fur Raumforschung Bonn/Bad Godesberg
und Akademie fiir Raumordnung und

nung Hannover (vgl. Die Neugliederung des M‘
desgebiets, Gutachten des von der Bundestegie
rung eingesetzten Sachverstandlgenauss&m
hrsg. v. BMin, d. Innern, Bonn 1955, S, 13 = &
Luther-Gutachten).

") Vorberichte, Materialien inkl. Karten, Referaté;
Diskussion und Tagungsergebnis sind in der “ﬂ
Institut herausgegebenen Schrift: Die B

der. Beitrdge zur Neugliederung der Bundesrept-

blik, Frankfurt/M. 1950, zusammengefaBt.
;‘ I ’

" Die Bundeslinder, Vorwort, S. VII/VIIL
%) Deutscher Bundestag, Drucksache 1/2222,




lich, da die Mehrzahl der bestehenden Bundes-
linder den in Art. 29 I GG formulierten For-
derungen entsprechen. Lediglich in Mittelwest-
deutschland ist das nicht der Fall; hier ist eine
Neugliederung insbesondere wegen der Zer-
schneidung von Ballungsrdaumen durch Lander-
grenzen — der Rhein als Trennlinie! — drin-
gend erforderlich. Fiir diesen Raum wurden
sieben Alternativen prasentiert, ohne indessen
einer den Vorzug zu geben.

Da jede Neugliederung zugleich eine Neuver-
teilung politischer Macht bedeutet %), also von
vornherein erhebliche Widerstdnde zu erwar-
ten sind, konnte dieses Fazit des Ausschusses
kaum Energien flir eine zielbewuBte Inangriff-
nahme des Neugliederungsauftrages freiset-
zen, war doch die territoriale Struktur der
Bundesrepublik als im wesentlichen ausrei-
chend und den Anforderungen von Art. 29 GG
entsprechend deklariert worden. Mit dieser
Aussage war allen Gegnern einer Neugliede-
rung — mit unterschiedlicher Interessenlage
und Begriindung — ein Argument an die
Hand gegeben. DaB der AusschuB an dieser
Situation nicht unschuldig war, betonen Kri-
tiker seines Verfahrens *). Materialien von
Linderseite sei zu starkes Gewicht gegeben
worden, ,ein in den Regionalfragen genauso
vertrauter Gegenpart von neutraler, unabhén-
giger Stellungnahme” sei wohl zu kurz ge-
kommen; die Diskussionspartner des Aus-
schusses seien oft ungliicklich ausgewahlt
worden; von wirklich offener Aussprache
kénne haufig keine Rede sein. Auf diese kri-
tischen Aspekte wird bei einer Beurteilung
der Arbeit der im Herbst 1970 eingesetzten
Sachverstdndigenkommission zur Neugliede-
rung zu achten sein. Der Hinweis des Aus-
schusses, daB NeugliederungsmaBnahmen die
Situation nach der angestrebten Wiederver-
einigung Deutschlands beriicksichtigen miiB-
te™), wurde von Gegnern einer Neugliede-
rung als Argument zur Zuriickstellung des
Neugliederungsauftrags verwendet ), muB
aber wohl bereits fiir die damalige Zeit als
Vorwand bezeichnet werden.

%) Vgl. den Titel eines Vortrags von Roman
Schnur, Gebietsreform als Neuverteilung politi-
;ﬂ;eirz;\{adll. in: Loccumer Protokolle 3/1968, S. 116
®) Vgl. z. B. die kritischen Ausfithrungen von Pe-
ter Schéller, Neugliederung. Prinzipien und Pro-
bleme der politisch-geographischen Neuordnung
Deutschlands und das Beispiel des Mittelrheinge-
biets. Forschungen zur deutschen Landeskunde, Bd.
150, Bad Godesberg 1965, S. 15 f. :
) Luther-Gutachten, S, 24.

) So die Mehrzahl der Bundeslinder in einer Ent-
scilieBung des Bundesrates v. 24. 6. 1955 anliBlich
der Beratung des Entwurfs eines Gesetzes iiber
Volksbegehren und Volksentscheid.
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Einige andere Griinde waren dafiir verant-
wortlich, daB die Arbeitsergebnisse des Lu-
ther-Ausschusses, sofern sie tiberhaupt MaB-
nahmen anregten, in den Archiven ruhen blie-
ben. Da wire einmal das geringe Interesse
des damaligen Bundeskanzlers Adenauer an
NeugliederungsmaBnahmen. Wenn er den Sta-
tus quo bevorzugte, dann wohl eher, weil er
«sich ausrechnete, daB ihm dann moéglicher-
weise vier Stimmen von Rheinland-Pfalz im
Bundesrat nicht mehr sicher sein werden" %),
und nicht, weil sich seine ,Grundanschau-
ungen ... nicht mit den im Luther-AusschuBl
auftretenden Tendenzen deckten" ®). Als zwei-
tes wdre das negative Interesse der politi-
schen Parteien an dieser Angelegenheit — sie
lieBen sich von ,politischen, das heiBt wahl-
taktischen Erwdgungen” leiten — zu vermer-
ken*). Auch hier riihrte das Beharren auf
dem Status quo aus der Einschétzung der Neu-
gliederung als ,Neuverteilung politischer
Macht* her; zunéchst lautete die Parole allent-
halben: keine Experimente!

4. Die Volkshegehren und die Entwicklung
bis 1968

Mit dem Wegfall des alliierten Vorbehalts am
5. Mai 1955 — also noch vor der Veroffent-
lichung des Luther-Gutachtens — war der Weg
fiir eine Anwendung von Art. 29 GG frei.
Am 23, Dezember 1955 wurde ein Gesetz iiber
Volksbegehren und Volksentscheid nach
Art. 29 GG verkiindet, Daraufhin wurde eine
Reihe von Antragen auf Volksbegehren ge-
stellt. Von den zunidchst sieben Volksbegeh-
ren waren fiinf erfolgreich, das heiffit mehr als
10% der wahlberechtigten Bevdlkerung tru-
gen sich namentlich in entsprechende Listen
ein; im einzelnen:

Wiederherstellung des alten Landes Olden-
burg 12,9 %/,

Wiederherstellung des Landes Schaumburg-
Lippe 15,3 %,

%) Friedrich Schifer in einem Diskussionsbeitrag
anlaflich einer Tagung am 28./29. 11, 1969 (abge-
druckt in: Landerreform und Landschaften. Ein
Cappenberger Gespréch, hrsg. v. d. Freiherr-vom-
Stein-Gesellschaft e. V. Kéln/Berlin, 1970, S. 541,
8) Eugen Kogon, Die Rolle der politischen Par-
teien in der Raumordnung, in: Loccumer Proto-
kolle 1966, Nr. 7, S. 23f. (Protokoll der Tagung
,Raumordnung als Politikum" 14—17. 5. 1966). Ko-
gon erganzt und erldutert: ,So betont foderalistisch
Adenauer auch auftrat, so wird man ihn doch wohl
kaum als einen gewachsenen Foderalisten bezeich-
nen wollen.” Es scheint, als iiberschiitze Kogon die
Bedeutung der AusschuBarbeit; gewiB war sie ,be-
achtlich”, was Anlage und Materialreichtum an-
geht, nicht jedoch hinsichtlich ihrer Qualifikation
als Impuls.

#) Kogon, a, a. 0., S, 24.
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Umgliederung verschiedener Regierungsbe-

zirke von Rheinland-Pfalz:

— Koblenz und Trier nach Nordrhein-West-
falen 14,2 %o,

— Montabaur nach Hesen 25,3 %,

— Rheinhessen nach Hessen 20,2 %/s.

Zwei Volksbegehren im rheinland-pfdlzischen
Regierungsbezirk Pfalz erreichten das gefor-
derte Quorum nicht:

Umgliederung nach Bayern 7,6 s,
Umgliederung nach Baden-Wiirttemberg 9,3 %o,

Den Antrag des Heimatbundes Badenerland
auf Durchfilhrung eines Volksbegehrens im
Gebiet des fritheren Landes Baden mit dem
Ziel seiner Wiederherstellung hatte der Bun-
desinnenminister mit der Begriindung, eine
Anwendung des Verfahrens nach Art. 29 sei
nach der aufgrund von Art. 118 GG erfolgten
Neugliederung nicht mdglich, abgelehnt. Da
das Bundesverfassungsgericht der Klage des
Heimatbundes gegen diesen Bescheid stattgab,
konnte auch in Baden ein Volksbegehren
(3. bis 16. September 1956) abgehalten werden,
dem sich 15,1 %o der Wahlberechtigten (8,7 "o
in Nordbaden, 22,9 % in Siidbaden) anschlos-
Sen.

Die Volksbegehren markierten die erste
Etappe des Neugliederungsprozesses, auf-
grund dessen der Bestand der Ldnder Nieder-
sachsen, Rheinland-Pfalz und Baden-Wiirttem-
berg in Frage gestellt war. GemdB Art. 29 II
GG wire nun die Bundesregierung gehalten
gewesen, in einem Gesetzentwurf Bestimmun-
gen iiber die Landeszugehorigkeit der jewei-
ligen Gebietsteile aufzunehmen; nach An-
nahme durch den Bundestag wire das Gesetz
den Verfahrensbestimmungen wvon Art. 29
II1-VI zu unterwerfen gewesen. Die Bundes-
regierung reagierte jedoch nicht; Art. 29 blieb
unerfiillter Verfassungsauftrag.

Gegen dieses Unterlassen klagte die hessische
Landesregierung beim Bundesverfassungs-
gericht, das in seiner Entscheidung vom 11. Juli
1961 (sog. Hessen-Urteil) ®) erklarte, ,daB die
Lénder keinen gegen den Bund verfolgbaren
Anspruch auf Neugliederung haben kénnen”.
Das Urteil stellt allerdings unmiBverstandlich
fest, daB der Bundesgesetzgeber an den Ver-
. fassungsauftrag zur Neugliederung gebunden
sei. Das Urteil enthalt noch einige weitere fiir
den Komplex Neugliederung wichtige Klar-
stellungen:

— Das Gesetz zur Neugliederung nach Art. 29
I1I-VI GG ,bedarf nicht einmal der Zu-
stimmung des Bundesrates"; die Lénder

%) BVerfGE 13, S. 54 ff.
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") Vgl. dazu Maunz/Diirig/Herzog, GG

als solche ,sind in das Verfak .
eingeschaltet”.

— .Die Neugliederung ist nicht im
der bestehenden Lénder vo
dern nur im Interesse des Ganzem
erfolgt auch nur nach den iibergeo;
Gesichtspunkten des Ganzen (Art.
Darin kann ein Bekenntnis zur r
Foderalismusauffassung gesehen v

— ,Das GG stellt ... den territo
personalen Bestand, ja die Existenz
ner Lénder zur Disposition der
gewalt”; die gegenwartig bestehe;
der werden als ,Objekte der von
wegen vorzunehmenden Neuglied
bezeichnet. Dies liegt denn auch
griff des ,labilen Bundesstaates"
als der die Bundesrepublik Deutschl
zeichnet wird *).

— Die Neugliederung miisse keineswe
bisher iiberwiegend angenommen
war, uno actu, ,also durch ein
technischen Sinne" realisiert we
Verfassungsauftrag konne auch in
sen”, also auf der Grundlage
aufeinanderfolgender Gesetze, e
den "),

Das Urteil scheint die Bundesregie
merhin veranlaBt zu haben, ihre bis|
tatigkeit wenigstens partiell zu b
Dezember 1962 prasentierte sie den I
des 1. Neugliederungsgesetzes *!), in d
sich darauf beschrankte — gleichsam als |
«Phase” —, den Status quo des Siidwes
zu zemenheren Baden sollte danach im
westdeutschen Staatsverband wverbleibe

dariiber wiirde die Bevdlkerung in e
Volksentscheid zu befinden haben.

Die Bundesregierung rechtfertigte in di
grindung zu ihrer Vorlage die vorlaul
schrankung auf eine Teillésung im Siidwi
mit einer Reihe von Argumenten: ,D
samtpolitischen Belange, insbesondere
gen um Berlin und die Wiedervere
lassen es in ndchster Zeit nicht zu,
schwerwiegende Nachteile fiir die po
Stabilitat und Aktionsféhigkeit der
republik in der Abwehr des We
mus und im Kampf um die Wiederve
langwierige Verhandlungen iiber die

tar, Rdnr. 7 zu Art. 29, sowie Rudolf, a. a.
%) Vgl. hierzu Hans Schiifer, a.a. O, S.
wie Muunszﬁﬂgﬂierzog. GG—Kommeasu.
zu Art. 29 GG

;] Ig)elwl.:i«:lna;Nl Bundestag, Drucksache IV/834.

es Neugliederungs-Gesetzes lauts

badischen Gebietsteile verbleiben im Lande
Wiirttemberg.*




Gebietseinteilung der Bundesrepublik einzu-
leiten. Es kann von der Bundesregierung und
vom Bundesgesetzgeber nicht erwartet wer-
den, daB sie in diesem Zeitpunkt Kréfte an
innerdeutsche Probleme wenden, die nicht vor-
dringlich sind und, obwohl fiir das Gesamt-
schicksal nicht entscheidend, zu schweren Aus-
einandersetzungen Anlafl geben wiirden.”

Der Hinweis auf die Wiedervereinigung kann
— im Dezember 1962! — nicht einmal sub-
jektiv als aufrichtig und uiberzeugt angesehen
werden; er sollte wohl zur Rationalisierung
und Rechtfertigung der Neugliederungsabsti-
nenz dienen. Als rationales Argument iiber-
zeugender war das Eingestandnis, fiir den Mit-
telwesten hiatte — wegen der erst Mitte 1959
erfolgten wirtschaftlichen Eingliederung des
Saargebiets — ,noch keine tragfihige Ge-
samtkonzeption” ") entwickelt werden kon-
nen. Die Bundesregierung war ganz offensicht-
lich nicht bereit, das heifie Eisen Neugliede-
rung anzupacken; die Widerstdnde schienen
ihr zu groB zu sein; der Wille, sich in unver-
meidliche Auseinandersetzungen einzulassen,
fehlte.

Doch selbst ihrem VorstoB in der Sudwest-
staat-Frage war kein Erfolg beschieden; das
1. Neugliederungsgesetz wurde nicht verab-
schiedet. Dabei unterstrich die Begriindung der
Bundesregierung, daB der Siidweststaat den
in Art. 29 T genannten Richtbegriffen entspre-
che; sie konnte sich dabei auf das Luther-
Gutachten ™) berufen. DaB man dennoch auf
der Stelle trat — und zwar noch fiir Jahre —,
lag daran, daB zwei Probleme aufgeworfen
wurden, aber mit den Vorschriften des Art. 29
GG nicht gelost werden konnten. Die Alt-
badener und ihre Parteigianger forderten fir
die badische Bevilkerung das Recht, beim
Volksentscheid eine Alternativirage zu beant-
worden, was nach Art. 29 nicht moglich war.
Die Befiirworter des Status quo forderten fur
eine Anderung der Landeszugehorigkeit ein
bestimmtes Quorum, um einer durch geringe
Wahlbeteiligung eventuell zustande kommen-
den (Zufalls-)Mehvheit, die nur einen ver-
schwindend kleinen Teil der Wahlberechtigten
umfassen wiirde, nicht dieses weittragende
Entscheidungsrecht zu geben; ein Quorum war
aber in Art. 29 GG nichi vorgesehen.

5. Der neue Artikel 29 GG

Der Durchbruch erfolgte mit einer Anderung
von Art, 29 durch das 25. Gesetz zur Ande-
rung des GG vom 19. August 1969 %). Die

m Hans ‘chifer, a.a. 0., S. 19.
] Luther-Gutachten, S. 95—98.
") BGBL IS, 1241 1.
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wesentlichen Neuerungen betreffen nach
H. Schéfer fiinf Punkte *%):

— Fiir die Durchfithrung des Volksentscheids
in Gebieten mit erfolgreichen Volksbegeh-
ren werden Fristen gesetzt; in Baden ist
Endtermin der 30. Juni 1970, in den ande-
ren Gebietsteilen der 31. Mérz 1975.

— In allen Gebieten werden dabei Alterna-
tiven zur Abstimmung gestellt.

— Fiir eine Anderung der Landeszugehérig-
keit ist ein Quorum von 25%¢ der Wahl-
berechtigten erforderlich.

— Es handelt sich um einen ,bedingt konsti-
tutiven Volksentscheid”, das heiBit der Bun-
desgesetzgeber ist nur insoweit an das Er-
gebnis gebunden, als dieses nicht mit den
in Art. 29 I GG aufgefiihrten Zielen kolli-
diert.

— Fir die Entscheidung iber das SchluB-
gesetz aufgrund vorangegangenen Volks-
entscheids oder vorangegangener Volks-
entscheide ist die Zustimmung der gesetz-
lichen Mehrheit der Mitglieder des Deut-
schen Bundestages notwendig.”

Als sechster Punkt wdre zu nennen: Ist ein
Volksentscheid erfolgreich, muB der Gesetz-
geber seine Entscheidung innerhalb eines Jah-
res treffen.

Mehrere Faktoren mégen diesen Durchbruch
vorbereitet haben: die Vorlage von Neuglie-
derungs-Modellen durch fiihrende Landespoli-
tiker und politische Parteien seit Dezember
1965 %), parlamentarische Initiativen im Bun-
destag "), die klare Aussage im sog. Troeger-
Gutachten zur Finanzreform ™), schlieBlich
einige einschldgige Veranstaltungen, teilweise
mit Beteiligung prominenter Politiker ), so-
wie wissenschaftliche Veréffentlichungen '),

") Hans Schafer, Der Auftrag des Art. 29 GG —
Lander oder Landschaften?, in: Cappenberger Ge-
sprach, S. 19f1.

") Vgl. eine Ubersicht bei H. Schéifer, a.a. O,
S. 21—23.

*) Deutscher Bundestag, Drucksache V/2470 u.
V/4515 (SPD), V/2541 (CDU/CSU) u. V/2410 (FDP).
) Gutachten iiber die Finanzreform in der Bundes-
republik Deutschland, Stuttgart 1966%, S. 11 u. 70.

199) Mehrere Tagungen der Evangel. Akademie
Loccum sind hier vor allem zu nennen: 24.—27, 1.
1964 zum Thema ,Neuordnung des norddeutschen
Raumes”, mit den Ministerpriasidenten Diederichs,
Kaisen, Lemke und Nevermann (vervielfaltigtes
Protokoll); 22.—25. 1. 1965 zum Thema ,Neuord-
nung des norddeutschen Raumes I1°, mit einigen
Léanderministern (Loccumer Protokolle 1965, Nr. 2);
14—17, 5, 1966 zum Thema ,Raumordnung als Poli-
tikum” (Loccumer Protokolle 1966, Nr. 7); 22.—25.
3. 1968 zum Thema ,Neugliederung der Lander”,
mit Ministerialbeamten (F. Schéfer, K. M. Hettlage,
H. Schéfer) und Politikern (Diederichs, Kohl, Misch-
nick) (Loccumer Protokolle 3/1968).

1) H., Schéifer, a.a.O.; P. Schéller, a.a.O.; Paul
Feuchte, Neugliederung: Versagen von gestern —
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Eine erste Anwendung fand der neue Art. 29
GG in der Baden-Abstimmung, die am 7. Juni
1970 durchgefithrt wurde. Bei einer Wahlbetei-
ligung von 62,5% sprachen sich 81,9%e der
Abstimmenden fir den Status quo aus (195!
waren es 47,8 %o gewesen), und 18,1 %o forder-
ten die Wiederherstellung des alten Landes
Baden (1951: 52,2%). Damit war der Be-
stand Baden-Wiirttembergs {iberzeugend be-
statigt, was Umfrage-Ergebnisse ohnehin seit
geraumer Zeit erwarten liefien '?),

Man kann wohl davon ausgehen, daB die noch
ausstehenden Volksentscheide in den Gebiets-
teilen Oldenburg und Schaumburg-Lippe eben-
so den Bestand des Landes Niedersachsen be-
* stdtigen werden. Die Bevolkerung dieser Ge-
biete wird kaum mehr geneigt sein, sich mehr-
heitlich fiir die Bildung von Klein- bzw. Zwerg-
staaten stark zu machen. Anders liegen die
Dinge in den Abstimmungsgebieten des Lan-
des Rheinland-Pfalz, wo es ja nicht um Selb-
stindigkeit, sondern um Angliederung an ein
benachbartes Bundesland gegangen war. Es
wire durchaus denkbar, daBl die Stimmbiirger
der einzelnen Gebiete fiir Losungen pléadieren,
denen der Bundesgesetzgeber, der den Richt-
begriffen des Art. 29 I GG eindeutig stdrker
als dem Petitum einer Bevdlkerungsmehrheit
im Volksentscheid verpflichtet ist, nicht zu fol-
gen bereit ist; das wiirde ein politisches Pro-
blem aufwerfen. Nach Meinung Hans Schafers
wird eine andere Schwierigkeit durch das ,vol-
lig ungekldrte” Verhéltnis von Art. 29, Ab-
satz 5 zu Absatz 3 aufgeworfen: ,miiBten zu-
néchst drei Volksentscheide in Rheinland-Pfalz
nach Art. 29 1IT — wie gesagt, bis 1975 — ab-

V. N'eugliedemngsverfahren

Wie bereits erwdahnt, sieht Art. 29 GG zwei
getrennnte Neugliederungsverfahren vor: ein
spezielles Verfahren aufgrund vorangegange-
ner erfolgreicher Volksbegehren, das damit auf
bestimmte Teile der Bundesrepublik be-
schrankt ist, und ein Verfahren ,kraft Ver-
fassungsauftrags” '), bei dem die gesamte
Bundesrepublik zur Disposition steht 193,

Chance von morgen. Anpassung als Aufgabe bun-

desstaatlicher Politik und Verwaltung, in: DOV

21. Jg. (1968), H. 13—14, S. 456 ff.; vor allem aber

Frido Wagener, Neubau der Verwaltung. Gliede-

runcg der offentlichen Aufgaben und ihrer Triger
Effektivitdt und Integrationswert, Berlin 1969,

dessen Fiinf-Lander-Modell stark beachtet wurde

und seither stdndig diskutiert wird.

) Vgl. dazu Gerhard Schmidtchen, Die befragte

Nation, Frankfurt 1965, S, 116—136.

'S“izri. Schifer, a.a. 0., (Cappenberger Gesprich,

. 21):
184) Maunz/Dirig/Herzog, a. a. O., Art. 29, S, 23,
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gewickelt werden® oder wiirde ,die ;
lung der drei Volksentscheide* durch eine
umfassenden Neugliederungs-Vors
Bundesgesetzgebers ,konsumiert” 192)
moniert das Fehlen einer ~Bestimmung*,
nach umfassende Neugliederungsma ,
nach Art. 29 V die gesonderte Durm

von Volksentscheiden entbehrlich mag

Diese potentielle Schwierigkeit wire zu -
meiden, wenn die Volksentscheide nach Art
29 III im Laufe des Jahres 1972 abgehalten
wiirden; ab Anfang 1972 kann mit der Vm
des Gutachtens der Sachverstindigen-Kom-
mission gerechnet werden, das der Bundes-
gesetzgeber bei allen Neugliederungsvor-
schldgen gemdB Art. 29 V beriicksichtigen und
zugrunde legen wird. Ob bei Durchfiihrung des
Verfahrens nach Art. 29 V, sofern der
bietsstand von Rheinland-Pfalz beriihrt v
ohne vorherigen Volksentscheid gemdh
29 11T Schwierigkeiten deshalb vermieden wer-
den kénnen, weil alle Beteiligten undw
fenen mit dem Verfahren, das ja im tibrigen

ein Plebiszit vorsieht, emverstanden

ist wohl primédr eine verfassungsrech 1
Frage, die hier nicht entschieden werden kann
Als Resiimee des Uberblicks {iber die Entwic-
lung der Neugliederungfrage nach 1945 bleibt
festzuhalten, daB der neue Art. 29 GG die
Liquidierung eines historischen Erbes vorsieht
nédmlich die Entscheidung {iber die 1956 mit
dem Volksbegehren eingeleiteten regionalen
Neugliederungs-Initiativen. Wichtiger und fiir
die Zukunft bedeutsamer ist indessen, daf er
den Weg zu einer umfassenden Neugliederung
des Bundesgebietes geoffnet hat. :

1. Das spezielle Neugliederungsverfahren'®| |

Dieses Verfahren stiitzt sich auf die Absize
1I-1V von Art. 29; relevant sind, da die nad
Abs. Il ermoglichten Volksbegehren cnup
chend der dort gesetzten Frist langst

fithrt wurden %), lediglich die Absétze nmt
IV. Zunédchst wird die Abwicklung der Wﬁ
entscheide in Gebieten mit erfolgreid
Volksbegehren bis spitestens 31. Marz 197
— im Gebiet des ehemaligen Baden bis zum
30. Juni 1970 — zwingend vorgeschrieben

189a) _Sonstige Anderung(en) des Gebielsbestands
der Lander”, wie sie Art. 29, VII nennt, -onu
auber Betracht bleiben, da die Formulierun

daB es sich nicht um Neugliederung des |
gebiets handelt, sondern eher um , g
bietsdnderungen® (vgl Maunz:’DﬁrigM'-
29, Rdnr. 74—78, hier Rdnr. 74).

”‘] Ebenda, Art. 29, Rdnr. 59—73.

w5) Vgl. oben S. 9 1.




Wenn nicht eine Mehrheit der Abstimmenden,
die zugleich 25%0 der Wahlberechtigten aus-
machen mufl, der im Volksbegehren gewtinsch-
ten Anderung der Landeszugehdrigkeit zu-
stimmt, bleibt der Status quo erhalten. Die so
pestatigten Lander, nach der Baden-Abstim-
mung vom Sommer 1970 also das Land Baden-
Wiirttemberg, stehen dem Bundesgesetzgeber
fiir die generelle Neugliederung zur Verfii-
gung. Stimmt die erforderliche Mehrheit der
gewiinschten Anderung zu, bedeutet dieses
Votum — eben kein konstitutiver Volksent-
scheid — lediglich, daB der Bundestag binnen
Jahresfrist in einem Gesetz iiber die Landes-
zugehdrigkeit entscheiden muB. Er kann dabei
vom Ergebnis des Volksentscheids, das dem
Gesetz zugrunde zu legen ist, abweichen, wenn
die in Absatz I von Art. 29 aufgefiihrten Ziele
einer Neugliederung seiner Meinung nach mit
diesem Ergebnis nicht erreicht wiirden. Dieses
Recht auf Letztentscheidung steht dem Bundes-
tag nur in einem Fall nicht zu: ,Sieht das
Geselz die Anderung der Landeszugehorigkeit
eines Gebietsteils vor, die nicht durch Volks-
entscheid verlangt worden ist, so bedarf es der
Annahme durch Volksentscheid in dem gesam-
ten Gebiet, dessen Landeszugehorigkeit ge-
dndert werden soll.” Hier hitte das Gebiets-
volk ein absolutes Vetorecht gegen den Ge-
setzesbeschluB. Keine Einschaltung des Ge-
bietsvolks in den formalen Entscheidungs-
prozeB erfolgt hingegen, ,soweit bei Aus-
gliederung von Gebietsteilen aus einem be-
stehenden Land die verbleibenden Gebietsteile
als selbstdndiges Land fortbestehen sollen”.
Dieser Fall diirfte mit Sicherheit nie akut wer-
den; die bisherige Neugliederungsdiskussion
zeigt deutlich, daB ein den Zielvorstellungen
des Absatz [ verpflichteter Gesetzgeber ge-
wih nicht gegeniiber dem jetzigen Bestand
kleinere Linder wird schaffen wollen.

Politisch ist kaum damit zu rechnen, daff der
Gesetzgeber im Rahmen des speziellen Neu-
gliederungsverfahrens tdtig werden muB. Von
den noch ausstehenden Volksentscheiden wird
eine Bestatigung des Status quo erwartet, von
dem dann fiir die umfassende Neugliederung,

dem zweiten Verfahren, auszugehen sein
wird 109),

2. Das umfassende Neugliederungsveriah-
ren lll'l'}

Dieses Verfahren stiitzt sich auf die Absdtze V
und VI von Art. 29 GG. Die Verfassung ent-

) Hier sei nochmals darauf verwiesen, daB of-
fenbar strittig ist, ob Gebiete mit erfolgreichem
Volksbegehren erst nach Abwicklung der Volks-
entscheide in eine umfassende Neugliederung ein-
bezogen werden kénnen oder ob diese die Beendi-
gung des Verfahrens nach Abs. II—IV unnétig
macht (vgl. oben S. 15 f.).

17

hilt explizit keine Bestimmung, daB die Neu-
gliederung uno actu erfolgen miisse, daB
also eine Regelung in Stufen ausgeschlossen
sei. Zwingend erscheint lediglich das Vorlie-
gen einer Gesamtkonzeption sowie — daraus
folgend —, ,daB die Neugliederung im Augen-
blick ihrer Vollendung ,aus einem Guf' ist* 1%),
SchlieBlich geht es um die territoriale Struktur
der Bundesrepublik als Bundesstaat unter Be-
achtung der in Art. 29 1 aufgefithrten Kri-
terien.

Ob Stufenlésung oder nicht, ist, abgesehen von
dieser Qualifizierung, keine rechtliche Frage.
Wichtiger ist ein politischer Aspekt, der eine
Uno-actu-Losung fast zwingend fordert. Alle
NeugliederungsmaBnahmen haben, wie noch
zu zeigen sein wird, wenn die verschiedenen
Interessen an Durchsetzung bzw. Verhinde-
rung bestimmter Neugliederungsmodelle er-
ortert werden, politische Implikationen, be-
wirken sie doch eine Neuverteilung politi-
scher Macht. Um sie iiberhaupt realisieren zu
konnen, erscheint das Vorliegen einer Gesamt-
konzeption im Sinne eines Pakets, eines Junk-
tims, unbedingt notwendig; isolierte MaB-
nahmen, auch wenn sie als erste Stufe einer
Gesamtlésung deklariert werden, werden da-
her in hochstem MaBe unwahrscheinlich, weil
bzw. wenn nicht gesichert ist, daB die nach-
sten Schritte folgen.

Die Verfassung sieht vor, daB die Neugliede-
rung durch Bundesgesetz und plebiszitire Mit-
wirkung des Volkes erfolgt. Initiativrecht ha-
ben die gesetzgebenden Korperschaften und
die Bundesregierung entsprechend Art. 76 GG,
nicht jedoch die Bevilkerung in Gebietsteilen,
Landern oder Bund. Das vom Parlament be-
schlossene Gesetz — es handelt sich um ein
nicht zustimmungsbedirftiges Gesetz — gilt
erst dann als zustande gekommen, wenn die
betroffene Bevolkerung dem Gesetz zuge-
stimmt hat. Abgestimmt wird dabei in jedem
Gebiet, dessen Landeszugehérigkeit gedandert
werden soll, iiber den entsprechenden Teil des
Gesetzes. Fiir einen BeschluB ist — anders als
im speziellen Neugliederungsverfahren —
kein Quorum vorgeschrieben; es ,entscheidet
die Mehrheit der abgegebenen Stimmen".
Wird eine solche Mehrheit fiir das Gesetz
in jedem Abstimmungsgebiet erreicht, ist der
GesetzesbeschluB endgiiltig; lehnt ein Ab-
stimmungsgebiet die vorgesehene Neugliede-
rung ab, kommt das Verfahren nach Abs. V
Satz 2 und 3 in Gang.

Maunz ist der Auffassung, Gegenstand des
Volksentscheids diirfe keine Bestdtigungs-,

17) Vgl. dazu Maunz/Diirig/Herzog, a. a. O., Art. 29,

Rdnr. 37—58.
195) Ebenda, Rdnr. 39.
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sondern miisse eine Alternativirage sein'"),
Seine Argumentalion ist elhigermalBen unver-
standlich, um nicht zu sagen vefwirtend, ta
sie olfenbar nichl konsequent aul den konkre-
tett Vorgang der Neugliederiiig bezogen
ist 119, Faktisch geht es doch allein darum, ob
die Gebielsbevilkeriing der vom Ceselzgeber
beabsichtigten Anderung der Landeszugeho-
rigkeit zustimmt oder nichit. Wenn nicht, bleibt
€5 — zlindchst — beim Status quo, das heibt,
daB auch in dieser Bestatigungsfrage — umd
nur um eine solche kann es sich handeln,
namlich auf eine beabsichtigte Anderiing eines
bestehendeén Zustands bezogen — olfenkun-
dig .eine echle Walilnmbglichkeil” zwisdhen
Zwei Alternativen liegl: konktete Anderung
oder Btatus quo: So betrachtet, isl die Frage-
stelluhg — Im OCegensalz zur Maunzschen
Auffassung - ih der Tat nlcht sonderlich
relevant, Es geht immer um einen konkreten
Gesetzesinhalt als Alternative zur bestelienh-
den Konstellation. Dardus folgt auch, daB sith
der Gesetzgeber fiir eine bestimmte Anderuhg
entscheiden muf; Inhalt des Neugliederungs:
gesetzes konnen nicht swei oder melr Ande-
rungsalternativen sein, die danfi als Fragen
der Gebietsbevolkerung #ur Bhtscheiduhg vor-
Zulegen sein wiirden, sondern immer klare Be-
stimmufigen '''). Das folgl auch aus dem
Charakter des Gesetzes als Junktim,

Die Ablehnung des Gesetzes — also die Ab-
lehnung in mindestens einem Abstimmungs-
gebiet — kommt einem Einspruch gleich, der
allerdings in zwei Verfahrensstufen tiberwun-
defi werden kanh. Die erste Stufe ist das Ge-
setagebungsverfahren i Parlament. Erst wenn

100 Ebenda, Rdir. 50--53.

18 Die ,Zuslimmung zu einem beschlossenen Ce-
setz” (Fragestéllung: ,Stiimmen Sie dem Geseln zu
oder nichi zu?"), also die Maglichkeit, ,nur eine
einzige Frage" zu stellen, kommentiert Matiiz Wie
folgl: ,Damil wire Man aber wiedsr bei der demo-
kratisch bedenklichen Bestatigungalfage ahgelang!,
sofern der Inhall des OGeselzes aul eine Bestili-
g_un;i eines beslehenden Zustandes abzielle®. Die
Quialifizierung (,50fefn . . ") und damit die Argii-
mentatioh insgesattil bleibt schlicit unverstand-
lich: 2uf Bestéliguny des Blalus que bedatf es kei:
nes Neugliederungs-Ceselzes, dieses siehl viel-
mehr Anderungen vor, und nur in diesem Fall
von Andérungen der Landeszugehorigkeit wird
die Gebietsbevblkering zim Volksentsdieid ail-
gerufen.

%) Nehmen wir als Beispiel denkbare Bestimmuii:
gen iiber die kiinflige Zugehorigkeit von Teilen
des Liandes Rheinland-Plalz: ein Teil soll Notd-
rheifi-Westfalen, ein zweiter Baden-Wiartlemberg,
ein dritter einem neuen Bundesland zugeordiiet
werden, Die Bevélkerung der drei Gebietsteile
wifd jeweils gafragt, ob sie mit der fir sle vor-
geseheneit Zuordnung elfiverstanden (sl; mehr
kann gar nicht gefragt werden. Wird dies nur in
einefi  Cebietstail abgelehnt, blelbt &8 — zu-
:}Hiﬁlst — beim Status quo des Landes Rheinland-

z.
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das CGeselz in seiner urspringlid
risul angenotmen wird — im G
es fnur um die abgelehnten Teils "']
es zuf Zweilen und lelzten Stufe, de
entstheid des gesamien Bundesvolkes,
befindet indessen nicht direkt tiber d
Gesety, sondern zundchst nur tber deg
Gebletsbevilkering dbgelehiilen, d
eiie Art Beharrungsbeschlud des Py
bekraftigten Tell des Neugliedertings
Da dieses jedoch eiie Binheit bildet,
Ablehnung des Teils, also ein Votum
das Parlaiient, im Sinne der Gebiets
rung, das Zustandekommen des gesatmiten
selses verhindern. Anderer Ansichl st

«Die Bestimmungen, hinsichtlich deren
einstimmung zwischen Buhdesgesetagel
Cebletsvalk bestehl, sind gleichwohl
fertigen und 2u verkiinden.' Die
eines Neugliederungs-Torsos” _
den Bundesgesetzgeber aul den Plan
Junverziglich aul dem Boden der
widdlung [iir eine Losung (im Verfahfen
Ar. 29) #u sofgen” hatle '), Diese Af
diirfte mit den Zielvorstellungen des A
deifi Orindgedanken eihet Neugl
sthwerlieh z2u vereinbaren selfi, '

Eltie letzte Uberlegunyg in diesem Zusa
liang: FaBt das Parlainent gegehiber
arsten, in mindestens einemm Tell abg
Hassuhy einen andeten BeschluB, so
dathit das Verlahten nach Abs. V Satz
aber nach Satz 3 ln Gang. Maunz vett

1) Maunz' Aussage I.Dil:j_lenigan Teile
zes, die einem Volksentscheid nicht zt
tefi ware biw. dngefiofimen worden 8
fen elier feuen Beratung und Beschinflassi
niecht; sle sind béreils zustande gekomihen®, Re
55) bedarf der Prazisierung. Selbst o
Abs. V Batz 2 u. 3 so inlerpfetiert ufid
det Nolwendigheit elnes — zumindest forms
Parlamentshesdilusses Uber das gangd Cesels
geht |es heiBl: ,das Gesetz P
neit ., , . einzubringen!), kahn seine Auss
nidht abgelehnten Teile des Gesetzes selen
zustande gekomuien, gewiB nicht bed
wilrden unabhéngig vomn Zustandekomn
erneuten Gesetzesbeschlusses des Parlame
wie von der Zustimmung des Biindesv
zilghich des zunachst abgelehnten Tei
weiden kofinen, Als Telle elfier Gesatil
sind sie von deren Billigung durch Pa
Stimmbiirger abhdngig. Um es am vorigen.
71 demonstrieren: Wiirde die Zuordnun
Teils von Rheinland-Pfalz zu Nordfhaﬁ'ﬁr
nach Ablehnung durch die betreffende Gé
volkerung entweder vom Parlamert @
beschlossen oder aber vom Bundesvolk ve
fen, kénnte die Zuordnung zweler a
elwa hach Baden-Wirttemberg und einem
Bundesland Mittelwest, nicht erfolgen
Gesamtkonzeption vor, die durch E
Zurtidkbleéiben eines Torsos (in unse

:ar :ﬁw zugedadite Téil) nicht realisieft
ani.

11%) Maunz/Diirig/Herzog, a. 4. O., Rdnf. 57,




Auffassung, daB der Gesetzgeber insgesamt
drei Moglichkeiten habe '):  die Wahl zwi-
schen Zustimmung zum Ergebnis des Volks-
entscheids (mit der Folge des Zustandekom-
mens des Gesetzes) und seiner Ablehnung (mit
der Folge des Art. 29 V Satz 2)" sowie der
Entscheidung ,fiir eine dritte Losung®, die,
wie oben ausgefiihrt, ein Verfahren nach
Abs. V Satz 1 nach sich zieht. Nach der hier
vertretenen Position kann Maunz nicht ge-

folgt werden. Eine ,Zustimmung zum Ergeb- -
nis des Volksentscheids" wiirde ein Ja zum
Status quo bedeuten, da das Gesetz keine An-
derungs-Alternativen, sondern nur eine kon-
krete Anderung vorsieht, deren Ablehnung
also zundchst automatisch eine Beibehaltung
des bestehenden Zustands bedeuten wiirde,
Wie dies aber ein Zustandekommen des Ge-
setzes bedeuten soll, muB schleierhaft blei-
ben 113),

VI. Kriterien und Ziele einer Neugliederung

Der Gesetzgeber ist hinsichtlich des Inhalts
seiner Neugliederungsentscheidung, sei es im
besonderen, sei es im allgemeinen Verfahren,
nicht frei; Art. 29 I GG bindet ihn an Kriterien,
an sogenannte Richtbegritfe. Sie ,enthalten ein
Rahmenprogramm fiir die inhaltliche Gestal-
tung der Neugliederung® und sind ,unmittel-
bar bindende Rechtsbegriffe” %), Da sie je-
doch zugleich ,im wahrsten Wortsinn unbe-
stimmte Rechtsbegriffe” %) sind, ist ihre Bin-
dungswirkung, worin manche einen Nachteil
sehen %), gering: sie geben den Entschei-
dungsinstanzen erheblichen Spielraum. Diese
Unbestimmtheit war sicher ein Grund fiir die
mit Blick auf Art. 29 1 zunédchst erstaunliche
Feststellung eines Sprechers der Bundesregie-
rung: ,Wir haben keine Kriterien fiir die Neu-
gliederung des Bundesgebiets.” ''%) Ein zweiter
Grund ist sicher im ,Vorhandensein von Neu-
gliederungs-Zielen heterogener Abkunft und
verschiedenen Richtungen” ") zu suchen.

Eine Gruppe von Richtbegriffen (,landsmann-
schaftliche Verbundenheit, geschichtliche und
kulturelle Zusammenhéange”) ist der historisch-
emotionalen Foderalismusauffassung, eine

1) Ebenda, Rdnr. 56.

%) Folgt man der hier vorgetragenen Auffassung,
ist auch Maunz' Bezeichnung des Beharrungsbe-
schlusses als ,Ablehnung” des Ergebnisses des
Volksentscheids fragwiirdig. Der Gesetzgeber will
sich lediglich mit der Ablehnung seiner Konzep-
tion durch das Gebietsvolk nicht abfinden.

"% Maunz/Diirig/Herzog, a.a.O., Art. 29, Rdnr. 19
und 20,

:ﬁlé{ms Schifer, a. a. O., (Cappenberger Gespridh,
i ],

' Vgl. z. B. Quaritsch, a.a. 0., (Loccumer Proto-

kolle 3/1968, S. 191.). H. Schifer sieht in der Un-
bestimmtheit allerdings ,auch den Vorteil der Ela-
stizitat" (a. a. O, S. 16).

1) Staatssekretdr Ernst in der Fragestunde des

Bnnd;sltages am 29, 11. 1967 (zitiert bei Quaritsch,
a.a.0.).

%) Quaritsch, a.a.O., S. 20, der an anderer Stelle
(8. 19) sagt: ,Diese sog. Richtbegriffe weisen die

Neugliederung in verschiedene Richtungen und
sind Resultat sehr unterschiedlicher Denkeinstellun-
gen.”

19

zweite Gruppe (,wirtschaftliche ZwedkmédBig-
keit, soziales Gefiige" '*'), wirksame Aufga-
benerfiillung aufgrund von GréBe und Lei-
stungsfahigkeit) der rationalen zuzurechnen.
Angesichts der den Richtbegriffen eignenden
Unbestimmtheit ist immer wieder versucht
worden, sie interpretierend zu konkretisie-
ren '#2),

Den in Art. 29 I Satz 1 zuerst erwdhnten drei
Richtbegriffen wird iibereinstimmend ein enger
innerer Zusammenhang attestiert: ,Allen die-
sen Begriffen ist die Vorstellung eigen, daB es
in Deutschland Rdume gibt, deren Bewohner
nach Abstammung, kulturellem Erbe und ge-
schichtlichem Erleben so zusammengewachsen
sind, daB sie sich als zusammengehdrende Ein-
heiten unseres Volkes von dhnlichen benach-
barten Gruppen abheben.”*®) Maunz stellt
fest, daB sie ,letztlich auf das (subjektive)
Zusammengehdrigkeitsgefithl der einzelnen
Volksteile abstellen® '*), Zu fragen ist nach
dem Stellenwert, der diesen Kriterien nach
dem Willen der Bevélkerung heute wohl noch
zukommt, ob es ein von diesen Faktoren' ge-
tragenes Zusammengehorigkeitsgefiihl {iber-
haupt gibt und, wenn ja, ob sein Vorhanden-
sein mit dem Willen korrespondiert, Ldnder-
grenzen dementsprechend zu ziehen. Darauf
wird weiter unten noch eingegangen werden.

Der Richtbegriff ,wirtschaftliche ZwedimadBig-
keit* meint ,eine ,volkswirtschaftliche’ Zweck-
maBigkeit in gebietlicher Bezogenheit” %), Es
geht darum, ,die regionalen wirtschaftlichen

111} Quaritsch rechnet den Begriff des ,sozialen
Gefiiges" der ersten Gruppe zu, wenn er polemi-
siert: ,Die Beriicksichtigung... des sozialen Ge-
fiiges (soll) eine bestimmte gesellschaftliche Struk-
tur unter die Késeglocke stellen” (S. 19).

122) Vgl. hierzu vor allem die Ausfithrungen im
Luther-Gutachten (Hauptabschnitt B, S. 30—46) so-
wie in GG-Kommentaren.

12%) H. Schifer, Neugliederung, S. 12, der sich auf
das Luther-Gutachten stiitzt.

124) Maunz/Diirig/Herzog, a.a.O., Art. 29, Rdnr, 25
(Hervorhebung im Original).

125) Luther-Gutachten, S. 32; es fdhrt fort: ,Um zu
Vorstellungen iiber sie zu gelangen, ist es notwen-
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Zusammenhinge als Gestaltungskrifte zu be-
riicksichtigen, so daB Organisation, Produktion
und Wachstum wirtschaftlich wesentlicher Un-
ternehmungen und Rdume durch Landergren-
zen nicht gehemmt werden ... Kurzum: Lan-
derméaBige und wirtschaltliche Zuordnung der
einzelnen Rd&ume miissen einander angepaft
sein.” '*%) Diesem Postulat entspricht die ge-
genwirtige Gliederung der Bundesrepublik in
vier wichtigen Rdumen in keiner Weise: Ham-
burg, Bremen, Rhein-Main und Rhein-Nedkar.
DaB es noch andere ,Verstofie”, allerdings
minderen Umfangs, gibt, zeigt ein Blick auf
konkrete Neugliederungsmodelle '*7).

DaB der Gehalt des Richtbegriffs ,soziales Ge-
fiige" strittig ist, wurde bereits angedeutet 1*).
Seine Subsumierung unter die historisch-emo-
tionale Foderalismusauffassung verkennt of-
fensichtlich die Ndhe zu den Begriffen ,wirt-
schaftliche ZweckméBigkeit” und ,Leistungs-
fahigkeit”. Bezugspunkt ist der Mensch ,in
der Geschlossenheit seines gesellschaftlichen
Lebens im rdumlichen Bereich" '**). Das kinnte
eine rational nicht haltbare Konservierung
eines liberholten gesellschaftsstrukturellen Sta-
tus quo implizieren, zielt aber eher auf das
Faktum der Gliederung von Ballungsrdumen
wnach den Gesetzen der Funktionsgesell-
schaft” 1%). Die oben genannten vier Ballungs-
rdume spiegeln gerade unter diesem Blickwin-
kel die Diskrepanz zwischen Verfassungsfor-
derung und territorialem Status quo.

Die Konkretisierung des Richtbegriffs ,Gro-
Be", also die Fixierung eines GréBenordnungs-
rahmens fiir Bundeslander, wie sie der Verfas-
sunggeber von Art, 29 1 GG im Auge hatte,
setzt eine Klarung der Aufgabengebiete vor-
aus; optimale Aufgabenerfiillung ist das Kri-
terium fiir die Festlegung von MindestgroBen.
Wer beispielsweise die selbstdndige Finanzie-
rung laufender Hochschullasten als Landerauf-
gabe ansieht, wird Bremen und wohl auch das
Saarland als zu klein beurteilen miissen. Aus
dem Vorhandensein von Lénderabkommen
iber Delegation von Kompetenzen oder Schaf-

dig, Wesen und Umfang der regional bestimmten
wirtschaftlichen Zusammenhénge zu erfassen: Wirt-
schaftslandschaften, wirtschaftliche Kerngebiete,
wirtschaftliche Kleinrdume, Agglomerationen und
ihre Einzugsgebiete. In diesen regionalen wirt-
schaftlichen Zusammenhéngen kommen Komponen-
ten wirtschaftlicher ZweckméBigkeit zum Aus-
druck.”

128) H. Schéfer, Neugliederung, S. 12 f.,, dem Luther-
Gutachten folgend.

127) Vgl. weiter unten.

126) Vgl. Anm. 121.

119) H. Schéfer, a.a. 0., S. 13, dem Luther-Gutach-
ten (S. 34) folgend.

13) F. Wagener, Aufgaben und Gliederung der
Lénder im néchsten Jahrzehnt, in: Cappenberger
Gespriich, S. 40.
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fung von Gemeinschaftse
konnte man ebenfalls auf fir
Wahrnehmung verschiedener A
reichende LandergréBen schlieBen.

Damit ist der Richtbegriff ,Leistungs!
angesprochen, Er ist unter einem
Aspekt zu sehen: Einmal geht es
wirtschaftliche und finanzielle Leis
keit", zum anderen um ,die Fihig
litischen Aufgabenerfiillung (Vi
kraft)" 19%),

Das erste Element der Leistungsféhigk
sich aus der ,Finanzkraft" und
schaftskraft” zusammen. Die Finanzk
primér vom Steueraufkommen ab;
ligung am horizontalen Finanzaus
MaBstab fiir diesen Aspekt der Leis
keit. Die Tatsache, daB vier Lander p
sechs andere Ldnder (Berlin bleibt als
fall auBler Betracht) iiber den horizo

nanzausgleich unterstiitzen, demonstri
Schwiche und Reformbediirftigkeit der
wiartigen territorialen Struktur. Ein we
MabBstab sind Ergdnzungszuweisungen
Bundes; wer hier Empfianger ist,
diesem Kontext nicht als leistungsfd

tisch mit dem Ergebnis seiner
lichen Produktivitédt, seinem Wirtsch
tial” 1), man wird in ihr die Basis der
kraft sehen missen.

Das zweite Element der Leistungsfihi
die ,Kraft zur politischen Gestaltung
Durchfithrung der Verwaltungsaufg
Quaritsch meint zwar: ,Diese politist
strative Féhigkeit wird im Jahre 1968 k
deutschen Lande abgesprochen werden
nen; schon 1955 hat das Luther-Gutachii
Erfolge der Staatsgestaltung in so s
lasteten Landern wie Schleswig-Ho
Rheinland-Pfalz hervorgehoben.” %)
sind gerade auch unter diesem Aspekt
an der Leistungsfdhigkeit mancher L
rechtigt: Sie nehmen zwar ihre Aufga
haben auch Erfolge, inwieweit es

" Vgl. dazu W, Hempel, a.a.0., p
S. 21—40; dort auch weitere Angaben,
a.a. 0., S. 15, urteilt in diesem Zusamm
zweideutig: ,Wenn Linderaufgaben in eig
gie rationell nicht mehr betrieben werden
dann ist mit der ,GroBe' des Landes
in Ordnung.”

1) H, Schifer, Cappenberger Gespréd, S.
133) Ebenda, S. 25,

134) Quaritsch, a.a. 0., S. 12 .
135 Ebenda. Hier sei als markantes Be
folge der Staatsgestaltung aus jiing
Verwaltungsreform wvon Rheinland-Plal
MaBnahmen im sozialpolitischen Bereich i
Land erwahnt.




Anspriiche weiterhin jeweils selbstédn-
~ gdig geschehen kann, ist fraglich; hier sei an
obige Ausfiihrungen zum Richtbegriff ,GréBe"
erinnert. Ein weiteres ist zu beriicksichtigen:
Art. 50 GG bestimmt: ,Die Lander wirken bei
der Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes
mit", das heifit, sie machen auch Bundespoli-
{ik. Das geschieht iiber den Bundesrat,
fiber gemeinsame Gremien der Lénder bzw.
Bund/Lénder-Cremien — Erscheinungsformen
des sogenannten ,kooperativen Faderalis-
mus” 13%) —, nicht zuletzt auch durch Gesprache
gwischen dem Bundeskanzler und den Mini-
sterprasidenten der Liénder '), ,Wer will aber
Bundespolitik machen von einem Lande aus,
wenn er nicht einmal im Lande selbst Herr
seiner politischen Entscheldungen ist, das
heift, wenn er im Lande selbst nicht in der
Lage ist, aus eigener Finanz- und Leistungs-
kraft die erforderlichen politischen Entschei-
dungen zu treffen, durchzusetzen, umzuset-
zen." 1) F, Schifer fallt zu diesem Aspekt der
Leistungsfédhigkeit der Lander ein hartes Ur-
teil: ,Diese schwierige Aufgabe, sozusagen der
Mittler zu sein, das Ganze im Auge zu haben
und trotzdem in erster Linie der Minister-
prasident und die Landesregierung eines Lan-
des zu sein, verlangt ein HochstmaB an politi-
scher Selbstdndigkeit und an Entscheidungs-
freibeit, die derzeit bei allen elf Lindern nicht
gegeben ist,” 199)

Angesichts des Nebeneinanders von histo-
risch-emotional sowie rational begriindeten
Richtbegriffen stellt sich die Frage nach ihrer
Zuordnung und Rangordnung sowie nach dem
Verhdltnis von Art, 29 1 Satz 1 und 2, Maunz
weist darauf hin, daB sich die Richtbegriffe ,in

) Vgl. dazu Renate Kunze, Kooperativer Fidera-
lismus in der Bundesrepublik. Zur Staatspraxis der
Koordinierung von Bund und Léndern, Stuttgart
1968; neuerdings G. Kisker, Kooperation im Bun-
desstaat. Eine Untersuchung zum kooperativen Fo-
deralismus in der BRD, Tilbingen 1971,

") § 31 GeschO d. BReg, sieht solche Treffen aus-
driicklich vor. Ein Beteiligter, der damalige Staats-
sekretdr im Bundesratsministerium, Prof. F. Schd-
fer, bescheinigt den Ministerprisidenten, sie hit-
ten diese Aufgabe sinnvoll und richtig wahrgenom-
men (Loccumer Protokolle 3/1968, S. 29).

™) F, Schiifer, a. a. O., S. 29.

") A.a.0, S. 30, Diese Auffassung erscheint sehr
viel begriindeter als die von Giinter Pfittner (Die
Linderneugliederung als Problem der politischen
Machtverteilung im Gesamtstaat, in: DOV 24. Jg.
(1971), H. 15—16, S, 5401) vertretene, Er fiirch-
tet, daB eine kleinere Zahl von Léndern ,zur spe-
zifischen Vertretung bestimmter Gebiete kaum
noch willens und in der Lage sein werden“. Die
Linder kénnten aber ihre politischen Aufgaben im
Gesamtstaat nicht mehr erfiillen, wenn sie sich zu
«Miniatur-Bundesrepubliken* oder zu fiinf ,Preu-
Ben" entwickeln wiirden. Piittner stellt die Frage,
ob nicht der ,Férderung der politischen Dezentra-
lisierung und des Pluralismus* der Vorrang einge-
réumt werden miisse.

2t

sich" und ,auch gegenseitig" widersprechen
wiirden '*%) und daB das Verhiltnis zwischen
Satz 1 und Satz 2 ,weitgehend umstritten"
sei 141),

Wichtigster Aspekt des gesamten Neugliede-
rungskomplexes ist zweifellos die in Satz 2
genannte Zielvorstellung: Es sollen Lénder
geschaffen werden, die als Elemente des Bun-
desstaates zu optimaler Aufgabenerfiillung im-
stande sind; GriBe und Leistungsfidhigkeit
werden als Kriterien fiir diese Qualitit aus-
driicklich genannt. Die in Satz 1 enthaltenen
Richtbegriffe sind dabei nur zu beriicksichti-
gen, das heiBt also, soweit ihre Berlicksichti-
gung mit dem in Satz 2 verbindlich formulier-
ten Ziel iibereinstimmt und es férdert. Erstes
Fazit: Satz 2 gebiihrt Prioritit. Daraus folgt
weiterhin, daB den auf die rationale gegeniiber
den auf die historisch-emotionale F&deralis-
musauffassung bezogenen Richtbegriffen Prio-
ritdt zukommt, weil wirtschaftliche Zwedkma-
Bigkeit und soziales Gefiige (Satz 1) in relativ
enger Beziehung zur Leistungsfahigkeit (Satz 2)
stehen.

Fiir diese Gewichtung der Richtbegriffe lassen
sich eine Reihe von Argumenten anfiihren, die
z. T. bereits bei der Erérterung des heutigen
Foderalismusverstindnisses zur Sprache ka-
men. Die Entwicklung der Nachkriegszeit mit
der Integration von Millionen von Heimatver-
triebenen, die wachsende soziale Mobilitdt und
die Verbreitung der Massenkommunikations-
mittel haben landsmannschaftliche Verbunden-
heit, geschichtliche und kulturelle Zusammen-
hénge als Kriterien ebenso in den Hintergrund
gedringt wie die gesellschaftliche und wirt-
schaftliche Entwicklung mit der Folge stets
wachsender Anspriiche an den Staat und der
iibereinstimmend vorgetragenen Forderung,
dabei die Einheitlichkeit der Lebensverhilt-
nisse zu gewdhrleisten. Fiir die groBe Mehr-
heit hat dieser Aspekt der Beschaffenheit einer
staatlichen Einheit einen weit héheren Stellen-
wert als die Frage nach der Ubereinstimmung
von staatlichen Einheiten mit landsmannschaft-
lich, historisch und kulturell abgrenzbaren Re-
gionen. Ein klar erkennbarer Umschwung in
der Einstellung der Bevilkerung des alten
Landes Baden von 1951 bis zur Abstimmung
1970 ist dafiir ein aussagekréiftiges Indiz 4%,

19 Maunz/Diirig/Herzog, a.a.O,, Art. 29, Rdnr. 21,
1) Ehenda, Rdnr. 22; Vertreter verschiedener Posi-
tionen sind in Anm. 3 aufgefiihrt. Quaritsch (a. a. O,
8. 19) bemerkt dazu bissig: ,Die Meinungsver-
schiedenheiten der Kommentatoren mégen nicht so
wichtig sein; wem man sich auch anschlieft, man
befindet sich stets in bester Gesellschaft.”

1% Vgl. die Daten bei Schmidtchen (Anm. 101a),
die vom Abstimmungsergebnis 1970 eindrucksvoll
bestdtigt wurden.

B 46



Auch eine Umfrage vom Sommer 1968, wo-
nach 70/ der Bevolkerung der Bundesrepu-
blik fiir eine Starkung der Zentralgewalt, die
ja zu Lasten der Lander gehen muB, eintraten
(gegeniiber nur 46 "/o im Jahre 1965), stiitzt die
hier vorgetragene Position ebenfalls 143). Nicht
zuletzt hat zu dieser veranderten Gewichtung
der westeuropdische IntegrationsprozeB beige-
tragen.

DaB der hier vorgetragene Standpunkt keine
eigenwillige und unbegriindete Interpretation
der Zielsetzung des Neugliederungsauftrags
aus Art. 29 I GG ist, sondern ein zu Beginn
der siebziger Jahre angemessenes — das im-
pliziert: gegeniiber den fiinfziger Jahren teil-
weise verdndertes, ndmlich weiterentwickeltes
— Verfassungsverstandnis beziiglich des Neu-
gliederungsproblems spiegelt, bestatigt der
Auftrag der Bundesregierung an die Sachver-
stdndigen-Kommission zur Neugliederung des
Bundesgebiets vom Oktober 1970,

In seiner Ansprache an die Kommissionsmit-
glieder, in der er den Auftrag erlauterte, be-
tonte Innenminister Genscher '¥), der Verfas-
sungsauftrag zur Neugliederung habe ,eine
gewisse Wandlung erfahren”. ,Zu Anfang der
fiilnfziger Jahre ging es noch vorwiegend dar-
um, die Landergrenzen zu bereinigen, die nach
1945 von den Besatzungsmiéchten nach ihren
Bediirfnissen und Interessen gezogen worden
waren.” Mit anderen Worten: Damals standen
Kriterien wie landsmannschaftliche Verbun-
denheit, geschichtliche und kulturelle Zusam-
menhédnge, da ihre Ignorierung bzw. eklatante
Verletzung seitens der Alliierten noch unmit-
telbar empfunden wurde, durchaus gleichge-
wichtig neben anderen Kriterien. Davon kann
heute keine Rede mehr sein: ,Eine Neugliede-
rung in den siebziger Jahren muB hingegen
die gesamte wirtschaftliche, technische, sozio-
logische und politische Entwicklung der letzten
20 Jahre beriicksichtigen, damit Lénder ent-
stehen, ,die nach Grofie und Leistungsfahigkeit
die ihnen obliegenden Aufgaben wirksam er-
fillen kénnen’, wie es in Art. 29 1 2 GG wort-
lich heiBt."

Fiir die Bundesregierung heiBt das in den
Worten Genschers: ,Die kommende Neuglie-
derung muB deshalb den raumordnerischen,
wirtschaftlichen und soziologischen Gegeben-
heiten in viel stirkerem MafBe Rechnung tra-
%) Vgl, Die Zeit v. 7. 2. 1969, S. 1 (Theo Sommer).
Noch deutlicher sagt es Rolf Zundel: ,Fiir viele Biir-
ger unseres Landes ist heute schon Foderalismus
gleichbedeutend mit Partikularismus und irratio-
naler Fortschrittsfeindlichkeit* (Die Zeit v. 20. 12,
1968, §, 1),

4y Wortlaut von Ansprache und Auftrag wurden
mir freundlicherweise von Herrn Min.Rat Dr. Fisch-

ler (Sekretariat der Kommission im Innenministe-
rium) zur Verfiigung gestellt.

B 46

gen, als es die Formulierung des 4
erwarten 1aBt. In gleichem Mafe muf
finanzielle Leistungsfdhigkeit der
rucksichtigt werden; z. Z. ist es so, d
zehn Bundesldndern (wenn hier Berl
Betracht gelassen wird) sechs Zuschy
sind und nur vier finanziell als leistun
bezeichnet werden konnen. Die Ung
der finanziellen Leistungskraft und
Lebensstandards in den einzelnen
landern kollidiert mit der Forde
nach Wahrung der Einheitlichkeit der
verhéltnisse im Bundesgebiet (Art. 72
Auch im Hinblick auf die fortschreitende
paische Integration erscheint es nunme
gend geboten, wirtschaftlich und fini
ausgewogene oder wenigstens anni
gleichstarke Lander zu schaffen.”

Damit sind drei Hauptorientie
selzt; Landsmannschaft, Geschichte und
werden im Auftrag nicht einmal mehr e
GewiBh werden sie bei der Diskussion
konkrete Neugliederungsmodelle eine
spielen; die schlieBliche Entscheidung
sie jedoch kaum maBgeblich beeinflussen.

Man wird die Kriterien des Regier
trags als eine zeitgemédBe Interpretati
Konkretisierung der in Art. 29 I GG a
fithrten Richtbegriffe auffassen konnen, d
«~unbestimmte Rechtsbegriffe” einer so
Konkretisierung bediirfen. DaB diese Inl
pretation auf einem rationalen Fod
verstdndnis fuBt, fiir das die Funkti
Bundesstaatlichkeit, damit die Funkti
keit der Gliedstaaten zentral ist und
eindringlich nach der fiir die Bewal
ser Funktionen erforderlichen Beschaffi
der Lander fragen muB, liegt auf der

Diese Uberlegungen bestimmten au
tersuchungen des Verwaltungswisse
F. Wagener. In seiner sehr umfan
Studie ,Neubau der Verwaltung”
er — so der Untertitel — die ,Gliede
offentlichen Aufgaben und ihrer Tréger
Effektivitit und Integrationswert” 1),
kommt er zu einem Fiinf-Lander-Modell
Berlin) 1), In einem kiirzeren Beitrag,
seiner Studie fuBend, faBt er die fiir s
dell maBgebenden Kriterien zusammen
bietet damit einen weiteren wichtigen
zur Konkretisierung der in Art. 201
ten Richtbegriffe %), Er gewinnt seine .
rien mittels einer Prognose wichtiger
Lander im kommenden Jahrzehnt zuk

14%) Berlin 1969.

u5 A.a. 0, S. 520—535.

%) F. Wagener, Aufgaben und Glied
Linder im ndchsten Jahrzehnt, in: Capp
Gespriich, S. 32 ff.; auch abgedruckt in: DOV,
{1970), S. 154 ff.
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‘den Aufgaben und Entwicklungen auf der
‘Grundlage einer Analyse von bereits heute
klar erkennbaren Entwicklungstendenzen und
leitet daraus, da viele der jetzt bestehenden
Lander diesen Aufgaben nicht gewachsen sind
und kiinftig noch weniger gewachsen sein wer-
den, sein Finfer-Modell ab.

Die erste Prognose betrifft den Trend zur
weiteren Demokratisierung. Diese sei ,dar-
a;ff. angewiesen, daB auf méglichst vielen
Ebenen der staatlichen und kommunalen Glie-
dsmﬁg die Chance erhalten bleibt, Gegen-
sitze offen auszutragen und daran eine groBt-
mogliche Zahl von einzelnen zu beteiligen. Es
jeht dabei aber nicht nur um méglichst viele
en, sondern die Gliederung mufi so ge-
slaltet sein, daB die Stufenfolge iibersichtlich
und pragnant fir die einzelnen erkennbar ist”.
Da eine dieser Partizipationsebenen die Lén-
der seien, werde sich der Trend zur weiteren
Demokratisierung ,im ndchsten Jahrzehnt also
als stirkendes Element fiir die Lénder aus-
wirken".
Die zweite Prognose sieht als Trend den ver-
breiteten Wunsch nach mehr Effektivitdt.
Wagener kommt zu dem Befund, daB ein Land
mit weniger als 6 Mill. Einwohnern in vielen
Aufgabenbereichen einen zu geringen Wir-
kungsgrad erreicht: effektive Wirtschafts-,
Verkehrs- und Bildungspolitik werden hier
kaum moglich sein; Rundfunkanstalten seien
zu teuer; bestimmte iibergeordnete Behérden
wie Landesarbeitsémter, Oberverwaltungsge-
richte und Fernmeldedirektionen pafiten nicht
nach Bremen und ins Saarland; um Verkehrs-
flughéfen, Spezialkrankenhduser, Aufgaben
der Landesplanung, vor allem auch Hochschu-
len "*¥) mit dem erforderlichen Wirkungsgrad
zu tragen, seien groBere Einheiten erforder-
lich. Die optimale Einwohnerzahl setzt er zwi-
schen 4,4 und 14,4 Millionen Einwohnern an;
bei der gegenwartigen Gliederung bleiben fiinf
Lander unterhalb dieses Bereichs, Er restimiert
seine Prognose folgendermaBen: ,Entweder
werden in den siebziger Jahren die Lander in
der Weise neu gegliedert, daB Einheiten ent-
stehen, die dem besten Wirkungsgrad bei der
Aufgabenerfiillung besser entsprechen als
heute, oder ein noch groBerer Teil wichtiger
Aufgaben der Linder als heute wird in die
Tragerschaft oder die Quasi-Trigerschaft des
Bundes iibergehen.” Das aber, so wird man
erganzen missen, wiirde die vom GG gefor-
derte bundesstaatliche Struktur in gefdhrlicher

Weise tangieren und ihre Aushéhlung forcie-
Ten 149),

—
") Vgl. die Diskussion um die Finanzierung der

?mnur Universitit.
") Vgl. in diesem Zusammenhang einen kritischen

b}

Als dritten Trend sieht er den Modernisie-
rungsdruck an, der auf der offentlichen Ver-
waltung lastet. Wenn die Produktivitit der
offentlichen Verwaltung weiterhin unterdurch-
schnittlich steigt, weil die technische Moder-
nisierung hier weit hinter dem Standard in der
Industrie zuriick ist, wird die Verwaltung ,bei
gleichbleibenden oder vielleicht sogar relativ
leicht sinkenden Leistungen" wegen weiter-
hin steigender Kosten auf der Personalseite
immer teurer. Kostensenkung durch Moderni-
sierung konnte durch den Einsatz elektroni-
scher Datenverarbeitungsanlagen erreicht wer-
den. Da ihr Einsatz in einer Reihe von Landern
heute nicht rationell wére, bliebe entweder die
Kooperation mehrerer kleiner Lander auf die-
sem Sektor oder die Schaffung groBerer Ein-
heiten durch Neugliederung.

Als vierten Faktor seiner Prognose bezeichnet
Wagener die Siedlungsentwicklung. Er weist
auf die Aneinanderreihung mehrerer Stadt-
regionen oder Verdichtungsgebiete hin und
prognostiziert, daB diese sich ,immer deut-
licher nach den Gesetzen der Funktionsgesell-
schaft gliedern” **) wiirden: ,Die Siedlungs-
struktur zeigt so das Bild einer arbeitsteilig
geordneten Stddte-Landschaft, die, rdaumlich
getrennt, jedoch funktional einander zugeord-
net, stddtische Haupt- und Nebenzentren mit
tertidaren Arbeitsbereichen, Industriegebieten,
Wohnbereichen, Erholungsrdumen, agraren
Bereichen sowie Ver- und Entsorgungs-Anla-
gen umfaft, wobei es Aufgabe des Verkehrs
ist, die funktionale Arbeitsteilung zu ermdg-
lichen und zu férdern, vor allem aber die teil-
raumliche Entwicklung der iibergeordneten
Entwicklung harmonisch einzufiigen.” Fordere
man, daB , jeder einheitliche Siedlungsraum. . .
ungeteilt zu einer Verwaltungseinheit geho-
ren" miisse, dann ergibt sich bei der heutigen
Landergliederung ein Uberschreiten von Lén-
dergrenzen im Fall von wvier Verdichtungs-
gebieten: Hamburg, Bremen, Rhein-Main und
Rhein-Neckar; von kleineren Fillen wie etwa
dem Raum Ulm/Neu-Ulm abgesehen.

Als fiinftes Element seiner Prognose nennt
Wagener die Aufgabenverdnderung, wobei er
von einer ,voraussichtlichen Verschiebung bei
den Aufgaben und damit letztlich auch bei
den Aufgaben zwischen Bund und Léndern”
ausgeht. Da der Ausgabenanteil von Bund
— vor allem auch durch seinen Finanzierungs-
anteil an den Gemeinschaftsaufgaben — und

Hinweis von F. Schifer (Cappenberger Gesprich,
S. 57).

189) Damit diirfte konkret das gemeint sein, was
unter dem Richtbegriff ,soziales Gefiige* heute zu
verstehen ist (vgl. dazu oben).
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i1 — dank der Gemeindefinanzre-
jorm — steigt, mub der der Lénder sinken.
pem steht jedoch eine gegenliber Bund und
Gemeinden iiberproportionale Wachstumsrate
der Ldnder im Bereich des Personals gegen-
{iber; wobei die Personalhoheit bei den Lén-
ﬂl;‘n bleiben diirfte. Wageners Fazit: Die Lin-
der ,werden einen immer hoheren Anteil ihrer
Findnzen fiir das Personal einsetzen miissen,
Waenn die Ldnder daneben noch ihre anderen
tragenden Aufgaben, ndmlich die Planung,
Verbesserunyg und Forderung der 6ffentlichen
Grundausstattung des Landes liberzeugend er-
fillen wollen, miissen sie sich auf duBerste

Wirtschaftlichkeit einstellen, um bei verringer-
tem Finanzvolumen noch ausreichende Lei-
stungen zu erbringen.”

Fragt man heute resiimierend nach Kriterien
und Zielen einer Neugliederung, so wird man
auf die im Auftrag der Bundesregierung an die
Sachverstandigen-Kommission sowie in der
Ansprache des Bundesinnenministers an die
Kommissionsmitglieder aufgefiihrten verwei-
sen und dabei den Anspruch erheben kdnnen,
sich in Ubereinstimmung mit dem zu Beginn
der siebziger Jahre anzuwendenden Art, 29 1
GG 7u befinden,

VII. Alternativen einer Neugliederung

Plane zur Neugliederung zielen darauf ab,

enuber dem jetzigen Zustand leistungsfa-
igere Gliedstaaten zu schaffen sowie Rei-
bungsverluste an Landergrenzen, die Agglo-
merationen durchschneiden, zu beseitigen, In-
sofern stellt sich Neugliederung als Anpas-
sungsmaBnahme in einem bundesstaatlichen
System dar, Daneben gibt es andere Anpas-
sungsmaBnahmen, die auch als Alternative
verstanden und angeboten werden.

1. Kompetenziinderungen

Ein Anpassungsmittel sind Kompetenzinde-
rungen qua Verfassungsanderung bzw. -ergin-
ung; hierdurch werden Macht und Zustandig-
keit 2wischen Bund und Léndern neu verteilt.
Bs ist ganz zutreffend darauf hingewiesen
worden, daB die Mehrzahl der GG-Afiderun-
gen zu diesem Zweck erfolgle, allerdings auch,
daBl ,das Schwergewidil . .. auf die unitarische
Seite 2u fallen” pflegte '*'). Das wird man bei-
Epielsweise fiir die Anderung von Art. 109

G ") wodurch die bisher garantierte Selb-
standigkeit der Lander hinsichtlich ihrér Haus-
haltsfithrung wesentlich eingeschrankt wurde,
sowie fiir die Einfiigung von Art. 104 a GG %),
der dem Bund die sogenannte Investitionskom-
petenz gibt und von Art. 91 a und b '%), der —
i Ziisammenhang der Finanzreform — das In-
stitiit der sogenannten Gemeinschaltsaufgaben
einfilhrte, behaupten konnen. Gehen diese

™) Pail Feudite, Neugliederung: Vefsagen von
gestern — Chance von morgen. Aﬂ%ﬂluf als
Aﬂ!gabe bundesstaatlicher Politik und Verwaltung,
in: DOV 21, Jg. (1968), H. 1314, S. 456 [,
™) Erste Anderung durch Gesetz v. 8. 6. 1967
(BGBL 1, 8. 581), zweite Anderung dutch Gesetz v.
12. 5. 1969 (BGBL I, S. 357). Als Ergénzung ist das
daraufhin erlassene Stabililétsgeselz #u nennen
lcg}esmnmx.?.ssatg& 31, 1, 5. 350)

v, 12,5, 1 GBI 1, 5. 359).
) Ebenda. .

AnpassungsmaBnahmen letztlich zu Lasten der
Ldnder, so ist damit auch ihrer Anwendbarkeit
eine klare Grenze gesetzt: Die vom GG garan-
tierte Eigenstindigkeit der Lander darf nicht
beseitigt werden. Die Neugliederungsdiskus-
sion ist niclit zuletzt durch die Befiirchtung for-
ciert, worden, AnpassungsmaBnahmen dieser
Art hatten in den letzten Jahren jene Eigen-
Standigkeit bereits in bedenklichem AusmaB
beschnitten %%). Daraus folgt, daB durch eine
Neugliederung, die leistungsfahigere Lander
schafft, dem Trend einer Erosion ven Lénder-
kompetenzen und damit der Eigenstaatlichkeit
der Bundesldnder zumindest Einhalt geboten
werden konnte,

2, Praxis des ,kooperaliven Féderallsmus”

Eine zweite Gruppe von AnpassungsmaBnah-
men wird in mannigfachen Erscheinungsformen
des sogenannten kooperativen Foderalismus
gesehen %), Dabei geht es um Kooperation
und Koordination der Lander (hicht notwen-
dig jeweils aller) untéreinander sowie zwi-
schen Bund und Léndern, um offentliche Auf-
gaben effektiver und optimaler zu erfiillen.
Als Ursachen fiir diese Teéhdenz zu mehr Zu-
sammenwirken konnen efstens die Anforde-
ringen an den (Sozial-)Staat nach mehr und
nach Maoglichkeit im gesatten Bundesgebiet
einhejtlichen Leistungen, zweilens die Wir-
kungen des westeuropaischen Integrationspro-
zesses genannt werden,

Sofern Kooperation und Koordination in ent-
sprechenden Gtefiiien erfolgen sollen, bleiben

155) Statt vieler: F. Bchdler (Cappenberger Ge-
sprach, 8. 57). _

R. Kunze, a.a.O. Der Begriff wird — wohl
zutréffend — mit dem Argument, daB bereits der
Begriff bufidesstaatlicie Ordnung notwendig Ko-
opefation impliziere, als Pleonasmus kritisiert.
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sie — als Anpassungsmafnahmen — haufig
hinter den Erwartungen zuriick. Das gilt fir
gemeinsame Landergremien wie die Kultus-
ministerkonferenz ebenso wie fiir Bund/Lan-
der-Gremien wie z. B, die Kommission fir Bil-
dungsplanung. Ein Grund fiir die Schwierig-
keiten der Konsensusbildung ist zweifellos in
der gegenwdrtig zu heterogenen Struktur der
Bundesldnder zu suchen; so sind gegensitz-
liche Interessen eines Stadistaates wie Ham-
burg und eines Flachenstaates mit der Struk-
tur Bayerns — etwa in Schulfragen — gewi§
nicht nur auf parteipolitische Differenzen zu-
riickzufiihren. Daraus folgt, daBl eine Neu-
gliederung, die Lander mit ausgewogener und
damit vergleichbarer Struktur schafft, die Er-
folgschancen des kooperativen Foderalismus,
jedenfalls was diesen Aspekt betrifft, verbes-
sern wiirde.

Auch eine zweite Erscheinungsform des koope-
rativen Foderalismus, Vereinbarungen zwi-
schen einzelnen Landern qua Staatsverirag
oder Verwaltungsabkommen, kann in unserem
Zusammenhang nicht voll befriedigen. Wie im
vorigen Kapitel ausgefiihrt, sind solche Ver-
einbarungen in der Regel geradezu Indizien
fiir die mangelnde Fahigkeit jetziger Linder,
ihre Aufgaben selbstdndig rationell zu erfiil-
len. DaB einzelne Aufgaben delegiert oder ge-
meinsam erledigt werden, ist mit der foderati-
ven Struktur ohne weiteres vereinbar und ge-
hort gleichsam lebensnotwendig zu ihr, Pro-
blem und Indiz im obigen Sinne wird dies erst,
wenn sich diese Praxis hauft. Daraus folgt, daB
eine Neugliederung, die gréBere, das heiBt lei-
stungsfdahigere Lander schafft, die Zahl sol-
cher Vereinbarungen reduzieren wiirde.

Die beiden eben angesprochenen Anpassungs-
mafnahmen stellen nicht nur keine Alternati-
ven zur Neugliederung dar; nimmt man ihre
Intentionen (Effizienzsteigerung) und Auswir-
kungen (weitere Aushohlung der Selbstandig-
keit der Ldnder), dann erscheint eine Neuglie-
derung des Bundesgebietes vielmehr als Kom-
plementédr- bzw. GegenmaBnahme. Zwei andere
Anpassungsmafinahmen werden sehr viel stér-
ker als eine Neugliederung entbehrlich ma-
chende Alternativen diskutiert und angeboten:
einmal die grenziiberschreitende Planung, zum
zweiten eine Neuregelung des Finanzaus-
gleichs.

3. Grenzilberschreitende Planung

Der moderne Staat ist in wachsendem Umfang
Anforderungen ausgesetzt: er soll auf vielen
Gebieten (Bildung, Verkehr, Wohnungswesen,
soziale Einrichtungen, Umweltschutz) Leistun-
gen erbringen und dabei auf die Einheit-
lichkeit der Lebensverhaltnisse hinarbeiten.
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Mittels der Raumordnung soll die
Ordnung in ihren endgiiltigen Form
reitet werden '%%), Raumordnerische
men erstrecken sich zunachst jeweils
bestimmten territorialen Bereich, die
Solche Regionen gibt es innerhalb ei
Lander; sie werden aber zuweilen
Ldandergrenzen durchschnitten. Die
daB sich solche unter verschiedenen
punkten zusammengehorenden Réume
nicht einheitlich entwickeln konnten:
schiedliche Landergesetze, aber auch ein G
in den Finanzierungsmoglichkeiten ver
ten diese Einheitlichkeit. Durch die Zer
solcher Regionen durch Léndergrenzen
schlieBlich aber auch dié gemeinsame
und eine kiinflige einheitliche
behindert.

Durch grenziiberschreitende Planung soll
die einheitliche Entwicklung solcher
nen ermoglicht werden. Institutionalisi
diese Kooperation durch Staatsv
Verwaltungsabkommen, So erwéhnte ¢
sische Ministerprasident Osswald bei der
lage des Landesentwicklungsplanes ,E
‘80" im Landtag den Staatsvertrag mﬁm
Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz als Basis
grenziiberschreitender Kooperation im
Neckar-Raum, das Verwaltungsabkommen mit
Rheinland-Pfalz als entsprechende Basis fir
das Gebiet der Main-Miindung und den Raun
Limburg—Diez, sowie den Nachbarschaftsver
trag der Landeshauptstadte Mainz und Wies
baden '*%). ,Auch ohne Staatsvertrage
Verwaltungsabkommen wird in
Grenzbereichen des Landes grenzi :
tende Regionalplanung betrieben, wie z. B,

Gebiet von Siegen—Betzdorf—Dillenburg
in Ansdtzen im Bereich Kassel—Miinden sowie

Landergrenzen® ') dienen soll, wird
eine Alternative zur Neugliederung ¢
Deren Ziel, durch Neuabgrenzung von
dern soiohe Relbungsverluste zZu ve

gelangen, werde mittels grenziibersch
Planung mit wesentlich geringerem A

187) Vgl, zu diesem Komplex einfithrend dﬂlm
blick von R. Waterkamp, Raumordnung und | Infra-
strukturpolitik, in: Aus Politik und e
B. 16/71 v. 17. 4. 1971. ol
158) Uberarbeitet als Sonderdruck amd'llenl

desentwicklung als gesellschaftspolitische

Hrsg.: Staatskanzlei, Wiesbaden 1970, 5. 20.
1) Ebenda, S. 21. _
190) K. Becker-Marx (Gesch. f. d. Kommun
beitsgemeinschaft Rhein-Neckar), Altern
Neugliederung: Grenziiberschreitende ¥
verbande, in: Loccumer Protokolle 3/1968, 5. § ?ﬂ




als es bei einer Neugliederung angesichts der
zahlreichen divergierenden und konkurrieren-
den Interessen moglich wire, ebenfalls er-
reicht. Zudem sei es bedenklich, ,an einer Auf-
gabe des Staates, namlich an der Durchfiihrung
von RaumordnungsmalBinahmen, die zeitbe-
dingt, objektbedingt sind, eine endgiiltige Ver-
waltungsreform aufzuhdngen, die dann u. U,
fiir 150 Jahre Bestand haben konnte”. Da
auBerdem die Praxis der Kooperation funktio-
niere, diirften solche Planungen tiber Lénder-
en hinweg nicht gleichsam automatisch
und selbstverstandlich ,eine definitive Grund-
lage fiir eine Absteckung der Léndergrenzen
ahg_ebenl I!l,_
Dieser Optimismus hinsichtlich der Koopera-
tion selbstdndiger Lédnder ist kaum haltbar,
sieht man sich das Prozedere genauer an. Die
Zusammenarbeit von Baden-Wiirttemberg,
Rheinland-Pfalz und Hessen sieht dafiir meh-
rere Stufen vor:

— zundchst werden die zentralen Planungs-
ziele von der Ldnderkonferenz, also von
den drei beteiligten Regierungen, in Umris-
sen formuliert;

— dann werden diese Ziele vom Raumord-
nungsverband Rhein-Neckar — als Kérper-
schaft des offentlichen Rechts konstituiert
— ,konkretisiert und spezialisiert”; Ergeb-
nis ist ein Raumordnungsplan;

— schlieBlich muB der so zustande gekom-
mene Plan ,in die jeweiligen landesrecht-
lih vorgesehenen Verfahren iibergefiihrt
und von den Landesregierungen mit ver-
bindlicher Wirkung ausgestattet® werden;
dabei haben ,die Parlamente das letzte
und entscheidende Wort Zu spre-

~ chen." 1%)

Der Nachteil dieses Verfahrens liegt auf der

Hand: Die Kooperation droht unverbindlich zu

sein, wenn namlich dem Plan keine Durchfiih-

rung folgt, wenn also die Beteiligten den Plan
nicht akzeptieren. Das Problem ist also, wie
gesichert werden kann, daB der Planung die

Durchfithrung folgt. Becker-Marx erdrtert drei

Moglichkeiten 1%9):

— auf die integrierte Planung folgt ,die inte-
grierte Durchfithrung, also eine bestimmte
Form gemeinsamer Verwaltung des Ge-
biets”. Diese aber setze eine Neugliederung
voraus, was — 1968 — noch verfriiht, da
noch nicht realisierbar sel.

) Fritz Duppré (Staatssekretir in Rheinland-
Plalz) in einem Diskussionsbeitrag in Loccum
il.nccunm- Protokolle 3/1968, S. 40).

) Becker-Marx, a. a. O., S. 92,

') Ebenda, S. 93 1.
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— Es wird eine privatrechtliche Entwicklungs-
gesellschaft gegriindet, ,die mit allseitiger
Kapitalbeteiligung das Erforderliche lei-
stet.” Auch diese Moglichkeit lehnt Becker-
Marx ab. Sein Argument: ,Hier wiirde also
die notige Durchfiihrung des gemeinsamen
Planes heruntergespielt auf die Ebene eines
privaten Rechtsgeschifts, und das ist zu-
wenig"; die Schwerpunkte ldgen nun ein-
mal auf dem ,6ffentlich-rechtlichen Sektor”.

— ,Notig und méglich ist deshalb die Koordi-
nierung der Plandurchfilhrung, wie im
ersten Stadium die Koordinierung der Pla-
nung selbst. Was wir deshalb anstreben,
ist der regionale Investitionsplan als die
zweite komplementdre Stufe der ersten.”
Becker-Marx sieht ,eine zeitliche und fi-
nanzielle Abstimmung der von den drei
Seiten zu erbringenden Investitionen® als
ausreichend an.

Die Frage, ,ob dieser grenziiberschreitende
Planungsverband samt dem nachfolgenden re-
gionalen Investitionsplan eine Alternative zur
Neugliederung sei”, beantwortet er mit einem
klaren Nein. Die Funktion der Kooperation
und des Verbandes liege in der Schaffung von
+Manovrierfreiheit, nicht unter dem Druck
einer aktuellen Last, namentlich nicht unter
der wachsenden Bedrangnis dieser Grenz-
rdume, das Verfahren der Neugliederung vor-
zeitig zu beschleunigen” **). Ein Zusammen-
wachsen deutscher Lander, das er mit Blick auf
kiinftige Regionen innerhalb der EWG befiir-
wortet, konne man ,nicht kommandieren, aber
induzieren." Von diesem pragmatischen Stand-
punkt aus bezeichnet er grenziiberschreitende
Planungsverbdande als ,Induktionen” der Neu-
gliederung '*). DaB diese Uberlegung nicht nur
fiir den Rhein-Neckar-Raum gilt, zeigen ent-
sprechende Hinweise fiir den norddeutschen
Raum: Durch intensivierte Zusammenarbeit
der vier Kiistenstaaten sollte ein engerer
Verband angestrebt werden'%),

Diese Argumentation impliziert das Pladoyer
tiir die schlieBlich notwendige Einheit von Pla-
nungs- und Verwaltungsrdumen. Wagener
machte sich bereits 1966 zum Anwalt eines sol-
chen Postulats !%’), Einem ersten Einwand ge-
gen die Einheit — ,die These von der Variabi-
litit der Planungsraume” — halt er die Erfah-
rung entgegen, daB auch Planungsrdume, die
nicht mit einem entsprechenden Verwaltungs-

1) Ebenda, S. 94.

185) Ebenda, S. 95.

180) Diskussionsbeitrag auf der Loccumer Tagung,
a.a. 0, 8. 131,

W) Vortrag zum Thema ,Das Problem der Einheit
von Planungs- und Verwaltungsraum” (Loccumer
Protokolle 1966, Nr. 7, S. 71—81).
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bereich iibereinstimmen, zur Statik neigen
wiirden '*), Damit wird das Argument, wegen
ihrer Elastizitat sei grenziiberschreitende Ko-
operation einer definitiven Losung durch Neu-
gliederung vorzuziehen und insofern Alter-
native, modifiziert bzw. als nicht stichhaltig
bezeichnet '*), Auch einen zweiten Einwand
gegen die Einheit — ,die Planung konne nicht
Gegenstand der parlamentarischen Entschei-
dung aller Stufen sein” — hadlt er fiir ,nicht
zutreffend”. Wenn man namlich beriicksichtige,
«daB alle gebietskérperschaftlichen Parlamente
wesentliche Entscheidungsbefugnisse hinsicht-
lich der planungsgerechten Investitionen ha-
ben”, miisse man doch fragen: ,Warum sie
dann nicht schon vorher an der Planung be-
teiligen?" 179)

Aus dieser Argumentation folgt gleichsam im
UmkehrschluB eine doppelte Begriindung fiir
die Einheit von Planungs- und Verwaltungs-
raum:

— Erstens ,die Selbstbindung des Verwal-
tungstragers”: ,Wer Planungen selber auf-
stellt, der wird am ehesten geneigt sein,
sie auch kraftig durchzusetzen”.

— Zweitens ,die Finanzen": ,Die Finanzie-
rungsmoglichkeiten liegen heute bei den
Verwaltungseinheiten”. Sein Fazit: ,Nur
diejenigen Einheiten sollten daher iiber
den Inhalt der Planung entscheiden, die
auch den wesentlichsten Anteil an der
Durchfithrung haben. Die Durchfithrung
hédngt ihrerseits im allgemeinen von der
Frage der Finanzierung ab. Es zeigt sich
also die Gedankenkette: Planung — Fi-
nanzierung — Durchfithrung.” ')

158) Ebenda, S. 80/81, Wagener fihrt aus: ,Auch
Planungsrdume neigen somit zur ,Statik’, eine Er-
scheinung, die dann, wenn wir Planung als Aus-
druck der offentlichen Verwaltung begreifen, deren
Statik’ nur besldtigt. Wenn die dffentliche Ver-
waltung funktionieren soll, so braucht sie relativ
statische Verhdltnisse zur berechenbaren Grund-
lage” (S. 81).

") Auf einer vom 24.—27. 1. 1964 in Loccum zum
Thema ,Neuordnung des norddeutschen Raumes”
veranslalteten Tagung hatte der Hamburger Biir-
germeister Nevermann zwar unterstrichen, daB
sich die Raumordnung keinesfalls durch bestehende
Staatsgrenzen ,aul dem Wege zu einer norddeut-
schen wirtschaftlichen Zusammenarbeit® aufhalten
lassen diirfe, denn: ,nicht einzelne L&nder, son-
dern wirtschaftliche Regionen kiéinnen in der EWG
eine Rolle spielen” (Protokoll, S. 38); an der staat-
lichen Selbstindigkeit wollte er indessen nichts
andern: ,Die nolwendigqe Zusammenarbeit mub
keineswegs in einem norddeutschen Staatenbund
bzw. Wirtschaftsgemeinschaft gesichert sein; iiber-
haupt ist die Frage der Organisation und Institu-
tion zweitrangig. Entscheidend ist aber das Prin-
zip einer iiber die Landesgrenzen hinausreichen-
den Zusammenarbeit . .." (Protokoll, S. 391)).

1) Wagener, Loccumer Protokolle 1966, Nr. 7,
S. 81.

111} Ebenda, S. 81.

B 46

DaB die Forderung nach Einheit von
und Verwaltungseinheiten nicht nur u
Realisierung eines abstrakten Prin
erhoben wird und daB grenziibers
Kooperation, etwa durch Planungs
kaum ausreicht, um mit den Plani
Entwicklungsproblemen einer durch
grenzen durchschnittenen Region f
werden, zeigen die beiden folgenden
ten Beispiele deutlich auf.

a) Raum Ulm/Neu-Ulm

Am 15. Januar 1971 wurde zwischen
Stadten ein ,Vertrag iiber die kommu
sammenarbeit” abgeschlossen, der im
lichen bloBe Absichtserklarungen e
des Vertrages — ,Ausgleich untersch
landesrechtlicher Regelungen” ™)
denn auch den vielleicht neuralgisch:
solcher Kooperationsunternehmen; in
lichen Erlauterungen heiBt es zu §
Zugehorigkeit der beiden Stadten zu
denen Landern hat zur Folge, daB
Gebiete teilweise abweichende lan
liche Bestimmungen gelten, die die Zusa
arbeit zwischen den Stadten erschweren,
nicht ausschlieBen.”

Fiir die Region Donau-Iller-Blau (beide
sind nach der Landesentwicklungsplanung vo
Bayern und Baden-Wiirttemberg gem
Oberzentrum der Region) wird ein Staats
trag iiber eine grenziiberschreitende Plar
angestrebt. Dazu forderte ein Verwa
senschaftler die Einheit von Planung und ¥
zug sowie den Verzicht auf eine Kiin
klausel, weil ,eine kiindbare Planung
Planung sei” '), Der Ulmer Oberbiirg
ster Pfizer forderte bei anderer Ge!
— vor der Sachverstandigen-Komm
Neugliederung — verbindliche Plani
petenzen [iir die Region '™), ;-

Fiir Pfizer bedeuten zwar beide Vertrags
der abgeschlossene Stadtevertrag und der
plante Staatsvertrag — einen Foﬂsm 4

17%) § 6 lautet: ,Falls die Zusammenarbeit
Stadte durch abweichende landesrechtliche
mungen erschwert wird, so verpflichten §
a) inhaltliche Regelungen zu treffen, wo so
eigenen Entscheidungsspielraum
und
b) zusammenwirken, um staatsvartrasl‘ldlt‘
lungen oder sonstige Vereinbarungen
des Baden-Wiirttemberg und des Freist
Bayern herheimmhren. wo solche erfo
sind.” _
(Die Texte wurden dem Verfnsser el
weise vom Hauptamt der Stadt Uhn
gung gestellt.) ]
173) Prof. G. Piittner auf einer Tngunq d-
Akademie Bad Boll (Bericht in StZ v. 1. 2,
’s"]wBe'rid:t in Stuttgarter Zeitung Wv.
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der grenziiberschreitenden Kooperation; nach-
driicklich unterstrich er aber, daB vertragliche
Vereinbarungen nicht ersetzen kdnnten, ,was
durch eine Verdnderung der Landesgrenze
fiir die Entwicklung des Lebens- und Wirt-
schaftsraumes um Donau und Iller erreicht
werden konnte"; ob der Verflechtungsbereich
des Oberzentrums Ulm/Neu-Ulm bei einer
Neugliederung Bayern oder Baden-Wiirttem-
berg zugeordnet wiirde, sei demgegeniiber
sekundar '%%),

Wie hemmend die Zugehorigkeit der Region
zu zwei Landern ist, zeigen die Auswirkungen
der in Vorbereitung befindlichen Gebietsre-
form in Bayern. Der Stadtevertrag droht auf
lingere Frist auf dem Papier stehen zu blei-
ben, da Neu-Ulm im Zuge der Gebietsreform
dem Landkreis Neu-Ulm eingegliedert werden
soll, mit der Folge, daB statt 1,5 Mill. DM
Bezirksumlage als kreisfreie Stadt dann 38
Mill. DM Kreisumlage entrichtet werden muB-
ten '"%). Der urspriinglich fiir den Abschluf
des Staatsvertrages ins Auge gefaBte Termin
— Juni 1971 — konnte wegen der Gebiets-
reform-Uberlequngen in Bayern nicht einge-
halten werden 1%%).

b) Rhein-Neckar-Raum

Nur stichwortartig sollen die Auswirkungen
der trennenden Grenzen auf diese Region an-
gedeutet werden:

— Eine Fusion der Stddte Mannheim und
Ludwigshafen ist gegenwdrtig nicht mog-
lich; sie sollen lediglich ein gemeinsames
Oberzentrum — neben Heidelberg als eige-
nem Oberzentrum — bilden und zusammen
mit Heidelberg zu einer durch Staatsver-
trag geschaffenen ,Verbandsstadt® wer-
den '), Aber selbst eine wirkungsvolle
Kooperation von Ludwigshafen und Fran-
kenthal mit Mannheim und Heidelberg
miisse wohl unméglich und ihre Koordina-
tion Stiickwerk bleiben, solange die Lan-

%) Ebenda.
's"lagBerldlt in Stuttgarter Zeitung v. 9. 6. 1971,
'7) Bericht in Stuttgarter Zeitung v. 23. 6. 1971, S. 5.
') Bericht der Stuttgarter Zeitung v. 10. 12. 1970,
8. 25, iiber das Ergebnis einer gemeinsamen Sit-
zung von Raumordnungs-Kommission und Raum-
ordnungsverband. Vgl. dazu auch Stuttgarter Zei-
tung v. 3. 2. 1971, S, 28, sowie v. 5. 5. 1971, S. 30:
beide Oberbiirgermeister fordern dringend die Fu-
sion, die durch die Landergrenze verhindert werde,
Uber eine Reihe sachlicher Schwierigkeiten fiir eine
Fusion der zwei Stadte, die bei Uberlegungen, nach
dem Riicktritt des Mannheimer OB Reschke 1972
einen gemeinsamen OB zu bestellen, zur Sprache
kamen — unterschiedliche Wahlverfahren, unglei-
che Amtszeiten, Gefahr gegensitzlicher Gemeinde-
:ﬁhe;'délﬁssa — vgl. Stuttgarter Zeitung v. 1. 2.
L l!
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desgrenze bestehe, meint der Raumord-
nungsverband Rhein-Nedckar 17).

— Eine Fusion der Industrie- und Handels-
kammern von Ludwigshafen, Mannheim
und Heidelberg kann nicht erfolgen; statt-
dessen wird eine starkere Kooperation ein-
geleitet 189),

— Es werden VorstéBe fiir die Schaffung einer
Gesamthochschule unternommen '¥); eine
gemeinsame Verwaltung der Universitat
Mannheim und der Hoheren Wirtschafts-
fachschule Ludwigshafen sei aber wegen
der Zugehorigkeit zu zwei Landern nicht
moglich '#¥),

Ein letztes Beispiel soll die Aufmerksamkeit
auf einen ganz anderen Aspekt der Koopera-
tion iiber Landergrenzen hinweg lenken, der
indessen auch nicht zu Optimismus AnlaB gibt.

Die Regierungen der vier norddeutschen Lan-
der arbeiten seit Jahren zusammen. Am 8. Ok-
tober 1970 konstituierte sich der sogenannte
Norddeutsche Parlamentsrat, eine parlamenta-
rische Versammlung, die von den Landtagen
der beteiligten Lander beschickt wird. Er soll
die Kooperation auf den Gebieten der Wirt-
schafts-, Sozial- und Kulturpolitik, der Landes-
planung und Raumordnung férdern und ge-
meinsame Planungen vorbereiten. Die Beschaf-
tigung mit dem Problem der Neugliederung im
norddeutschen Raum wurde ausdricklich aus-
geklammert ). Der Versuch, parlamentari-
sche Mitwirkung an der Kooperation wenig-
stens ansatzweise zu ermoglichen, ist gewiB zu
begriiBen. Allerdings ist der lange wahrende
Streit der Parteien um die fiir die kiinftige
Arbeit unerldBliche Geschiaftsordnung ein we-
nig ermutigender Auftakt '*') und scheint die-
jenigen zu bestdtigen, die parlamentarische
Mitwirkung bei der Kooperation in der jetzt
maoglichen, d. h. letztlich unverbindlichen Form,
fiir kaum realisierbar halten.

Als Fazit der hier vorgetragenen Erorterungen
ist festzuhalten, daB grenziiberschreitende Ko-
operation qua Planungsverbande nicht als
Alternative einer Neugliederung angesehen
werden kann. Fiir manche der zitierten Politi-
ker ist sie jedoch ,Induktion”, Vorstufe einer
Neugliederung. Ob die Kooperation allerdings

17%) Bericht d. Stuttgarter Zeitung v. 4. 2. 1971, 8. 21.
180) Vgl. dazu Bericht in Stuttgarter Zeitung v.
5. 3, 1971, 5. 28.

181) Vgl. dazu Bericht in Stuttgarter Zeitung v. 25. 1.
1971, S. 21, und v. 31. 3. 1971, S, 6.

183 Vgl. dazu Bericht in Stuttgarter Zeitung v.
30. 4. 1971, S. 29,

183) Vgl, dazu eine Notiz in Stuttgarter Zeitung
v, 10. 10. 1970, S. 2.

18) Vgl. dazu Reinhard Baumann, Norddeutscher
Parlamentsrat, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen,
2. Jg. (1971), H. 3, S. 203—207.
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zu einer Art ,spill over”-Effekt %) fiihrt, muB,
wie im Kontext der Entwicklung innerhalb der
Europaischen Gemeinschaft, zweifelhaft blei-
ben, wenn die Schwierigkeiten und Hemm-
nisse angemessen berlicksichtigt werden, die
bereits im Rahmen bloBer Kooperation auf-
treten. Es scheint, als wiirden die Reibungs-
verluste in durch Ldndergrenzen zerrissenen
Regionen erst durch eine Neugliederung besei-
tigt bzw. vermieden werden konnen, DaB prak-
tizierte Kooperation, auch wenn sie zu keinen
essentiellen Ergebnissen gefithrt hat, Neu-
gliederungsmabBnahmen forderlich ist, bleibt
dabei unbestritten.

4. Neuregelung des Finanzausgleichs

Die Verteilung des Steueraufkommens zwi-
schen Bund, Gliedstaaten und Gemeinden ist
in jedem Bundesstaat ein zentrales Problem
und dem der Kompetenzverteilung gewil
ebenbiirtig. Eine solche Verteilung, eben der
Finanzausgleich, dem Bundesstaat gleichsam
inhérent, wirft zwei wichtige Fragen auf.

Zundchst muB entschieden werden, wer die
Steuern vereinnahmt. Danach richtet sich die
Durchfilhrung des Finanzausgleichs: vertikal
(zwischen Bund und Landern) oder horizontal
(zwischen den Landern) oder beides. Zweilens
muB entschieden werden, ob sich der Finanz-
ausgleich auf einen Steuerkraftausgleich, der
Einwohnerzah! gemdB, beschrdankt, oder ob
auch Lastenmomente, aufgrund unterschied-
licher Aufgabenstellung der einzelnen Ge-
bietskorperschaften, Beriicksichtigung finden.

Was diese Fragen im einzelnen bedeuten,
wird am Beispiel der Entwicklung des Finanz-
ausgleichs in der Bundesrepublik darzustellen
und zu erdrtern sein. In jedem Fall zielt der
Finanzausgleich auf eine ausgewogene Finanz-
ausstattung der in der Regel unterschiedlich
strukturierten und ausgestatteten Gliedkdrper-
schaften, die sie zur Erfiillung der ihnen oblie-
genden Aufgaben befdhigen soll, weil ohne
den Ausgleich die Unterschiede zu krass und
die Aufgabenerfiillung unter zu ungleichen Be-
dingungen und Voraussetzungen mit entspre-
chend unterschiedlichen Ergebnissen erfolgen
miiBte.

Diese Aussage zeigt die Relevanz der territo-
rialen Struktur eines Bundesstaates fiir die Ge-
staltung des Finanzausgleichs: er ist in seiner
Intensitat wesentlich von der Beschaffenheit
der Gliedstaaten abhéngig. Je stdrker das Ge-
fdlle in der finanziellen Ausstattung und damit
Leistungsfahigkeit zwischen den Landern, de-

1%%) Dieser Begriff aus der Integatrions-Theorie, im
wesentlichen von E. B. Haas (The Uniting of Eu-
rope, Stanford, Cal. 1968*) gebraucht, erscheint in
diesem Zusammenhang durchau- anwendbar.
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sto grofer das Volumen des Finanz
Hier wird nun der Zusammenhang
Finanzausgleich und Neugliederung g
lich: Eine nach den Kriterien von Art;
durchgefiihrte Neugliederung wiirde die
schiede der Lénder in Struktur und .
tung verkleinern; die Folge wire ein
lumen erheblich reduzierter horizontaler
nanzausgleich.

Um diesen Zusammenhang ging es IQ&
das Bundesverfassungsgericht aufgerufen 1
sich zur Zuldssigkeit des horizontalen Fj
ausgleichs zu aubern. Das Gericht
seiner Entscheidung dem Argument, der
rizontale Finanzausgleich sei mit dem ¥
sungsauftrag des Art. 29 GG unvereinbar,
er an sich leistungsunfdahige Lé&nder
am Leben halte und dadurch den he
Druck zur Erfilllung des Neuglieden
trages nehme, nur deshalb nicht, weil
GG von den Westalliierten susp
war '), Dieser Zusammenhang wird M
Regierungsentwurf des Finanzverfassus
gesetzes von 1954 deutlich angesprochen, ,Die
Aufgabe des Ausgleichs, so sagt jene Vorlage,
wire leichter und wirksamer zu ldsen, wenn
es gelange, eine den wirtschaftsgeographi-
schen Erfordernissen entsprechende Neuglie-
derung des Bundesgebiets, eine gréBere Ho-
mogenitdt und innere Ausgeglichenheit
einzelnen Ldnder zu erreichen. Daf die V
aussetzungen zur Verwirklichung des Art.’
GG — damals — noch nicht gegeben m f
miisse zwangsldufig die Gestaltung, insbeson-
dere die Intensitit des Fmanzausgleidllﬁ-
einflussen.” 1#7)

SchlieBlich wird dieser Zusammenhang mhr i
Kommission fiir die Finanzreform in ihrem
Gutachten (sog. Troeger-Gutachten) '*) unter-
strichen, wenn es in der einleitenden Be-
standsaufnahme heift: ,AuBerdem geniigt die |
derzeitige Gliederung des Bundes in elf nad ‘
GrioBe und Leistungskraft sehr unte

liche Lander nicht den Anspriichen derh‘ﬂ‘
gen Zeit. Die Durchfiihrung des Art. 29"-@
ist daher ein dringendes Erfordernis, Das
deralistische Staatsprinzip wird sich nach ﬂb |
fassung der Kommission um so
entfalten, je gleichmaBiger und lasstunnm-
ger die Lander sind.” ')

In ihren Vorschligen zur Neuon‘lnm)
bundesstaatlichen Finanzausgleichs bezeit
nete es die Kommission als Aufgabe des Fir
nanzausgleichs, ,die regionalen mnﬁﬁ

%) BVerfGE 1/117ff. V dazu auch w
a.a. 0, S. 457/58, " 3
187) Faud:tl.a.a 0., S. 458. |
%) Gutachten dber die Finanzreform in der I
Stuttgart 19662
1% Ebenda, S. 11.

|
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. unterschiede zugunsten der leistungsschwa-
chen Lander zu mildern”; sie fiigt hinzu, daB
er ,seiner Natur nach ... nur auf die Symp-
tome, nicht auf die Ursachen dieser Leistungs-
schwiche einwirken” konne. Diesen sei nur
durch  StrukturmaBnahmen beizukommen:
1. ,Der Finanzausgleich bedarf deshalb der
Erganzung durch raumordnende Mafnahmen
der regionalen Wirtschaftspolitik mit dem um-
fassenden Ziel, die Leistungsfahigkeit der fi-
nanzschwachen Gebiete nachhaltig zu verbes-
sern”. 2. ,Die Wirksamkeit solcher MaBnah-
men konnte gesteigert und die Finanzaus-
gleichsaufgabe erleichtert werden, wenn es ge-
lange, durch eine Neugliederung des Bundes-
gebietes eine bessere Ausgeglichenheit der
einzelnen Lander zu erreichen.” '"9)

Um den hier immer wieder behaupteten Stel-
lenwert einer Neugliederung fiir die Durchfiih-
rung des Finanzausgleichs im einzelnen her-
ausarbeiten zu konnen, muB zundchst ein
Uberblick tiber die bisherige Entwicklung der
Praxis des Finanzausgleichs in der Bundes-
republik gegeben werden.

Die enormen Steuerkraftunterschiede der nach
1945 in den drei Westzonen geschaffenen
Lénder — jedes Land hatte die in seinem Ge-
biet aufkommenden Steuern zur Verfiigung —
zwangen recht frith zu Ausgleichsmafinahmen.
So erhielt das besonders belastete Schleswig-
Holstein von finanzstarken Léndern eine Kas-
senkredithilfe; ein gesetzlich geregelter Fi-
nanzausgleich kam nicht zustande. Gesetze zur
Regelung der Kiegsfolgelasten, auf die sich die
im Vereinigten Wirtschaftsgebiet zusammen-
geschlossenen Linder einigten, bewirkten fiir
1949 schlieBlich einen gewissen Ausgleich:
Nordrhein-Westfalen, Wiirttemberg-Baden,
Hamburg und Bremen hatten fiir Bayern, Hes-
sen, Niedersachsen, . Rheinland-Pfalz und
Schleswig-Holstein  Ausgleichsbetrdge zur
Verfiigung zu stellen. Diese Losung blieb
jedoch unbefriedigend und ungeniigend 1),
Gleich zu Beginn der Existenz der Bundesrepu-
blik wurde der horizontale Finanzausgleich
durch gesetzliche Regelung systematisiert *%).
Die Notwendigkeit eines Ausgleichs zeigt ein
Blick auf die Spannweite der Finanzkraft im
ersten Ausgleichsjahr; sie schwankte zwischen
1325% (Wiirttemberg-Baden) und 34,2°%
(Schleswig-Holstein) des Bundesdurchschnitts.
Nach dem Ausgleich wurde die Differenz auf
den Bereich zwischen 117,6 %o und 71 %o ver-
ringert %), Es erfolgte nicht nur ein Steuerkraft-

") Ebenda, S. 70.

™) Vgl. zu dieser Anfangsphase: F. J. Strauf, Die
Finanzverfassung, Miinchen 1969, S. 24 f,

™) Gesetz v, 16. 3. 1951 (BGBIL I, S. 198 {f.), galt
bereits fiir das Rechnungsjahr 1950,

%) Angaben bei Feuchte, a. a. 0., S. 458.
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ausgleich, auch ,Lasten, die wegen ihrer iiber-
regionalen Bedeutung und ungleichmédfigen
Verteilung ausgeglichen werden sollten (sog.
Ausgleichslasten, und zwar den Lénderanteil
an der Kriegsfolgenhilfe, die Kriegszersto-
rungslasten, die unmittelbaren Fliichtlings-
lasten, die Lasten der Dauerarbeitslosigkeit,
die Zinslasten der Ausgleichsforderungen, die
Hochschullasten, die Hafenlasten der Hanse-
stadte)”, fanden Berticksichtigung ™).

Die Finanzreform von 1955 entschied sich fiir
das Prinzip des sogenannten ortlichen Auf-
kommens '), ohne daB in der Folgezeit die in
Aussicht gestellte Zerlegung des dortlichen
Aufkommens einzelner Steuern realisiert wor-
den ware, Die dadurch bedingten Steuerkraft-
unterschiede sollten durch horizontalen Fi-
nanzausgleich verringert werden; schlieBlich
war die Méglichkeit eingerdaumt, mit Ergédn-
zungszuweisungen des Bundes dringenden Be-
darf zu decken '%%), Seit dem Lénderfinanzaus-
gleichsgesetz vom 27. Mai 1955 ') war der Fi-
nanzausgleich praktisch ein reiner Steuerkraft-
ausgleich; geringe Sonderbelastungen wurden
nur fiir Uberseehédfen (Hamburg, Bremen, Nie-
dersachsen) sowie fiir die strukturell beson-
ders stark benachteiligten Lander Schleswig-
Holstein und, nach seiner Riickkehr, Saarland
in Rechnung gestellt; auBerdem fand das La-
stenmoment im Ansatz eines unterschiedlichen
Steuerbedarfs je Einwohner in nach GroBen
gestaffelten Gemeinden Beriicksichtigung. Zur
Durchfithrung des Ausgleichs werden die soge-
nannte SteuerkraftmeBzahl des Landes ')
sowie die AusgleichsmeBzahl ") ermittelt; die
Differenz ist jeweils Uberschufl (wenn die
AusgleichsmeBzahl kleiner ist) oder Fehlbe-
trag (wenn die AusgleichsmeBzahl grofier ist).
Was die Intensitit des Finanzausgleichs an-
geht, so wurde von 1959 bis 1968 ,die Steuer-
kraft der finanzschwachen Lénder ... auf 91 %
der Ausgleichsmefizahl angehoben® *'%). Das
%) Finanzbericht 1970, S. 169.

1) Art. 170 I GG in der Fassung von 1955,

1) Art. 107 II GG i. d. Fassung von 1955.

17) BGBL I, S. 199 ff.

1%%) Steuereinnahmen der Lander und Realsteuer-
einnahmen der Gemeinden; ggf. um Sonderlasten
gekiirzt (das Landerfinanzausgleichsgesetz von
1965 hat hier fiir Hamburg 55 Mill,, fiir Bremen
25 Mill., fiir Niedersachsen 6 Mill,, fiir Schleswig-
Holstein 30 Mill. und fiir das Sauerland 35 Mill.
DM. festgesetzt).

1) Diese stellt die durchschnittliche Steuerkraft
aller Lander, bezogen auf das jeweilige Land, dar;
hierbei werden die Einwohnerzahlen gewichtet.

200) Finanzbericht 1970, S. 172, Faktisch kam es in-
dessen zu einer geringeren Intensitit, da die Real-
steuerkraft der Gemeinden bei der Ermittlung der
SteuerkraftmeBzahl nicht wvoll angesetzt wurde.
Bei voller Beriicksichtigung erreichten die steuer-
schwachen Lénder z. B. 1968 nur 89 % der durch-
schnittlichen Steuereinnahmen der Lénder (An-
gaben ebenda).
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geschah gemdB Finanzausgleichgesetz vom

7. Oktober 1965 *) folgendermaBen:

—= Fehlbetrage bis 85 °/o wurden zu 100 %y auf-
gefillt,

— Pelilbetrage von 85 bis 95 wurden zu
60 s aufgefiillt,

— Fehlbetrage von 95 bis 100 /e blieben un-
berticksichtigt (sog. tote Zone).

Die Ausgleichbetrdge kamen wie folgt zu-

stande:

—= Uberschiisse von 100 bis 110 % waren zu
75 % ausgleichspflichtig,

= Ubetschiisse von iber 110% waren voll
ausgleichspllichtig,

Das Volumen der Ausgleichszahlungen lag von

1950 bis 1954 bei ca. 250 Mill. DM und wurde

durch die Finanzreform von 1955 auf tber

500 Mill. DM erhoht; 1959 iiberschritt es die

Milliarden-Grénze. Nachfolgende Uber-

sicht A zeigt die weitere Entwicklung.

1) BGBL I, 8, 1570 ff,

Seit 1966 erhalten die finanzschwachen Li
aullerdem Sonderzuweisungen (S
hilfen) und Erganzungszuweisungen des
des; im Jahre 1969 wurden diese 2ur Bntla
stung des Bundes von den ausgleidnpm__
gen Léndern aufgebracht*?), Im

ergibt sich folgendes Bild (Ubersicht B ;_
Obwohl die Intensitdt des Finanzausgléic
gesteigert wurde und sein Volumen enorm ag-
schwoll; blieb die finanzielle Ausstattuw.m
Reihe von Léndern ungeniigend, wie nicht gy
letzl die Gewidhrung von ,Trostptreisen" bzw,
wdiskreten Trostpreisen® *") an die finanz
schwachen Ldnder seil 1966 zeigt. Praxis und
Umfang des Finanzausgleichs k&nnen aber
auch aus qrundsal?li(’nen Uberlegungen her-

2% Mit der Neufestsetzung des Beteili eir-
hilthisses an der Einkommens- und Kﬂfm
stever wirden die ausgleichspflichtigen

zur Zahlung des Betrages (200 N'iill. DM) ve

tel, um den der Bund entlastet wird.

#%) So bezeichnete Hettlage die Erganzun
suhigen bzw. Strukiurhillen des Bundes {Mw
tive zur Neugliederung: Neuregelung des
ausgleichs, in: Loccumer Protokolle 3/1968; S|

UUbersicht A
Entwicklung des horizontalen Finanzausgleichs
- ¥ e o 1963 | 1964 | 1965 | 1966 | 1967 | 1968 | 1909
N s Y 12 i Mlillonen DM
Ausgleichspflichtige Lander
| 3
Nordrhein-Westfalen .. = 5255 = 492,8| — 530,3| = 4068/~ 4220/ = 372,1|= 4808
Baden:Wiirttemberg ....| — 301,2| — 3581 — 3673| — 4:34.25— 467,4|— 4311 6182
PEGBIR vuvdurv i it vors|= 200,6|= 14| - 4008~ 421,3|— 4376/~ 62
Hambrg ...ccconv0nien = 3900 - 3505/ - 3229 ~ 4228/~ 481.8/= 605
BERIOEN . javh v v innn - | = = |- 1= 48l— 28 120
- = I —— — - -— — ——--ﬂn—
atisammen . . . —14453[—152|.s\~1591.|\—1604,1|—1139,0'%?25,4]*!1&@'-
| : | ! '
Ausgleichsherechtigte Lander | | | | i
Bayerh ......... coeveed| 4 1040 | + 2326|+ 1888|+ 1408(+ 12214 1002]% 2329
Niedersachsen ..........|+ 3985 + 4307| + 509.0!4— 5010/ + 678,0) + 6124|+ 8882
Rheinland-Pfalz ........ + 35504 3255| + 3231 |+ 351,1\4- 3356(+ 362,54 4881
Schleswig-Holstein ......| + 3358|+ 3562| + 3497 |+ 3822+ 3714+ 3029|+ 502
Saarland ...o.oooion | 1619+ 1767| + 2085+ 2201+ 201.8|4 257,1|4 088
B 65 s s ks By rey = = + 120+ g,oi— - -
ausammen .. .| +14453| 41 521,8 +15911‘+16041’+11390‘+1?234 oy
- —— .._,_*
Quelle: Finanzbericht 1969 (S. 356) und 1971 (8, 185); die Zahlen fir 1960 sind als vorlaufig deklatieft
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Ubersicht B

Sonderzuweisungen und Erginzungszuweisungen des Bundes

ins-
Bayern NS RP SH Saar
Ausgleichsberechtigte Lander 5 ‘ [ l ! gesamt
in Millionen DM
1966: Sonderzuweisungen des Bundes ....| +20 + 75 | 440 | +30 +15 +180
1967: Ergdnzungszuweisung des Bundes .. 40 +105 . | 455 +40 +20 +260
1968: Ergdnzungszuweisung des Bundes ol +90 4143 | 4+75 -+55 +27 4390
Sonderzuweisung des Bundes ...... e + 10 ll +10. | +10 +20 <+ 50
insgesamt 1968 . . ‘ +90 +153 | +85 +65 I -+ 47 +440
Erganzungszuweisung des Bundes +40 + 73 | +38 +26 +13 4190
1969: Sonderzuweisung des Bundes ...... - + 10 | +10 +10 +20 -+ 50
Sonderzuweisung der Lénder ...... +31,3 ‘ 4+ 828 +429 | +296 | +13,4 | 4200
insgesamt 1969...‘ +71.3 ] +lf:i5,8;r +90,9 |' -+65,6 ‘ +46,4 ‘ -+440,0
Ausgleichspflichtige Lander I NRW [ Ba-Wﬁ.‘ Hess. [ Hamb. JBremenI gg::;nt
1969: Sonderzuweisungen an Lénder ‘ —99,1 ‘ = 51.9] —32,5 ‘ —16,5 ‘ — 1 —200,0

Quelle: Finanzbericht 1969, S, 357

aus als problematisch angesehen werden, weil
durch sie der Bundesstaat in seinem Aussehen
und seiner Beschaffenheit stark tangiert wird.
Dem in gewissem Umfang verstindlichen
Egoismus der Vermégenden korrespondiert,
wenn und weil diese als eher leistungsunwil-
lig angesehen werden, auf seiten der Schwa-
chen ein Anlehnungsbediirfnis; sie koalieren
gleichsam mit dem Bund gegen die Starken,
was wiederum einen Kompetenz- und Macht-
zuwachs des Bundes zur Folge hat, der auch zu
Lasten der Vermigenden geht: das foderative
Gefiige wird durch diese Schwergewichtsver-
lagerung verdndert *), Gegen einen Finanz-
ausgleich mit dem in den sechziger Jahren er-
reichten Volumen werden weitere Einwénde
geltend gemacht:

— Uber Fremdmittel verfiigen zu kénnen, ver-
leitet unter Umstdnden zu leichtfertigen
Ausgaben, zu mangelhafter Wirtschaftlich-
keit; dies wiederum ,ndhrt den Argwohn
zwischen den Ldndern, ob aufs sparsamste
gewirtschaftet wird.”

— Der Wille zur Selbsthilfe kénnte gefihrlich
erlahmen, wenn man sich der Ausgleichs-
zahlungen sicher ist.

™) Solche Uberlegungen finden sich bei Feuchte,
a.a. 0, 8. 460.
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— Auch der Wille zu Initiativen, zu Investi-
tionen und Leistungssteigerung, diesmal
bei den Vermogenden, kann durch den Fi-
nanzausgleich Schaden nehmen, wenn sie
sich fragen miissen, welcher Anteil des
durch Initiativen zusatzlich Erwirtschafte-
ten ihnen als ausgleichspflichtigen Léandern
bleibt, ob Mehreinnahmen nicht zum gréB8-
ten Teil in die Ausgleichskasse flieBen,
also anderen zugute kommen.

— Wenn durch den Finanzausgleich das Ge-
falle zwischen den Landern beseitigt wird,
sieht kaum einer die Neugliederung als
dringend an *%),

Solche Bedenken hinsichtlich méglicher bzw.
bereits konstatierter Folgen des Finanzaus-
gleichs haben zweifellos bei den Uberlegungen
zur Finanzreform eine Rolle gespielt. Ein we-
sentliches Ziel dieser Reform war es, die finan-
zielle Grundausstattung der Lénder (und der
Gemeinden) zu verbessern, dadurch den Fi-
nanzausgleich im Volumen zu verringern, ihn
aber dort, wo er nmach wie vor nétig sein

208) Vgl. dazu Feuchte, ebenda, S. 460/61. Zum letz-
ten Argument sei auf die bereits zitierte Entschei-
dung des BVerfGs von 1952 verwiesen, die jedoch
den politischen Willen zur Neugliederung auch
nicht erzwingen kann.
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wiirde, zu intensivieren. Zundchst war ange-
strebt worden, den horizontalen Finanzaus-
gleich iiberhaupt unnétig zu machen. Anstelle
des Prinzips des ortlichen Aufkommens, das
den horizontalen Ausgleich unentbehrlich
macht *%), sollten ,alle Steuereinnahmen der
Lénder zur gesamten Hand vereinnahmt und
nach Bedarfsmafstdben verteilt werden" *"7),
Fiir dieses Konzept des Bundestages — Auf-
teilung durch zustimmungsbedirftiges Gesetz
— fand sich im Bundesrat keine Mehrheit. Die
finanzstarken Lander bestanden auf wverfas-
sungsrechtlicher Garantie ihrer Einnahmen
nach MaBgabe des trtlichen Aufkommens.

Die KompromiBilésung der Finanzreform, auf
die sich Bundestag und Bundesrat schlieBlich
einigten, sieht folgendes vor:

a) Das Prinzip des ortlichen Aufkommens
bleibt fiir die Landessteuern sowie fiir den
Léanderanteil an der Einkommens- und Kérper-
schaftsteuer in Kraft. Die Verfassung sieht
allerdings eine Zerlegung des ortlichen Auf-
kommens der Korperschafts- und der Lohn-
steuer vor, die durch zustimmungsbediirftiges
Gesetz zu erfolgen hat. Damit sollen groBe
Verzerrungen ausgeglichen werden.

b) Der Lénderanteil an der Umsatzsteuer (fir
1970 und 1971 30 ") wird nach der Einwohner-
zahl aufgeteilt. 25 % des Landeraufkommens

*%) Das Prinzip des 6rtlichen Aufkommens bedeu-
tet, daB der Steuerertrag eines Unternehmens oder
einer Gesellschaft dem Land zuflieBt, in dem die
Zentrale von Unternehmen oder Gesellschaft sitzt,
E. Klein, Die Finanzreform zwischen Bund, Léan-
dern und Gemeinden, in: Aus Politik und Zeitge-
schichte, B 30/69, nennt als Beispiel die Deutsche
Bank AG: Thre Steuern — aulfler Gewerbe- und
Grundsteuer — wiirden in Hessen fillig, obwohl
nur etwa ein Zehntel des Gewinns in Hessen er-
wirtschaftet wird (S. 13). Daher die Forderung, die
Korperschafts- und Kapitalertragsteuer nach Ein-
wohnerzahl zu verteilen. Die Folgen bei der Lohn-
steuer sind, aufs Bundesgebiet bezogen, nicht so
gravierend, wirken sich jedoch im Raum Hamburg
fiir die Nachbarldnder negativ aus: 200000 Pend-
ler aus Schleswig-Holstein und Niedersachsen zah-
len in Hamburg Lohnsteuer; ihre Wohnsitzlinder
gehen leer aus, miissen aber den Lohnsteuerjahres-
ausqgleich bezahlen (Klein, 5. 14). Auch Hettlage,
a.a.0., S, 74, 771, 82, kritisiert das Prinzip des
drtlichen Aulkommens scharf und bedient sich eines
verfassungspolitischen Arguments: Das Prinzip
«st . . . mit dem Grundsatz der Herbeifiihrung
einheitlicher Lebensverhiéltnisse . . . nicht verein-
bar® (S. 74), Damit kann nun zwar keine Unver-
einbarkeit von zwei Verfassungsnormen gemeint
sein, denn die Einheitlichkeit der Lebensverhalt-
nisse ist sicherlich auch iiber das Mittel des Fi-
nanzausgleichs anzustreben — eine Nivellierung
ist ohnehin nicht das Ziel —; die Praxis der Ver-
teilung nach dem értlichen Aufkommen fordert
aber gewiB nicht das Ziel dieser Einheitlichkeit.
27) Harald Wick, Der Finanzausgleich und die
Neugliederung des Bundesgebietes, in: DOV 24. Jg.
(1971), H. 4, S. 111.
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kénnen vorweg zur Auffiillung der S
der finanzschwachen Linder %)
werden (sog. Ergdnzungsanteile). Er
anteile werden in Hohe der Betrdge,
92 %4 des Landerdurchschnitts fehlen,
Durch diese Verteilung der Umsa
den die Steuerkraftunterschiede der L
fihlbar reduziert, ,der Finanzausgl
rund 1600 Mill. DM (nach den Zahlen von
tober 1968 bis September 1969) entlastet,

c¢) Der horizontale Finanzausgleich, dessen
stematik beibehalten wurde, wird inte
die Steverkraft der ,ausgleichsbered
Lénder (im neuen Art. 107 findet sich
Attribut anstelle von ,leistungsschwa
soll durch den Ausgleich auf mindestens 9
der AusgleichsmeBzahl (bisher 91 %) an v
ben werden. ' :

£
Der Ausgleich geschieht folgendermaBen );

— Fehlbetrige bis 92% werden za 100%
aufgefiillt.

— Fehlbetrdge von 92 bis 100 % werden
37,5 "o aufgeliillt, die bisherige ,tote Zope*
(95 bis 100 %) wird, auch darin liegt ein
Stiick Intensivierung, einbezogen. ° : r-_

Die Ausgleichsbetrige kommen wie folgt zu-
stande: "

— Uberschiisse von 102 bis 110 % sfnﬂ_ﬁ_ﬂ
70 % ausgleichspflichtig.

— Uberschiisse von iiber 110 % sind vallqu
gleichspflichtig. '

— Uberschiisse von 100 bis 102 %o bleimm '
beriicksichtigt.

Das Lastenmoment, das bei der Berec
der SteuerkraftmeBzahl zum Tragen
bleibt fast unverdndert erhalten: Zur Abge
tung der Seehafenkosten werden von den
Steuereinnahmen abgesefzt bei Hamburg
55 Mill., bei Bremen 25 Mill. und bei Nﬂlﬁ
sachsen 6 Mill. DM; zur Abgeltung tibs

ger Belastungen bei Schleswig-Holstein
Mill., bei Rheinland-Pfalz 20 Mill, 1) undbﬁ
Saarland 55 Mill. DM 213),

Wie sich die Finanzreform auf die hnnmiﬁ
Ausstattung von Landern (und Gemeinden) 50

A

%) Das sind diejenigen ,Lénder, deren Einnal
aus der Einkommensteuer, der Korperschaf
der Gewerbesteuerumlage und aus den . _
steuern je Einwohner unter dem Linde hsd
liegen” (§ 2 I Finanzausgleichsgesetz v, 28, 0._-
BGBL I, S. 1432 ff.). i
%) Finanzbericht 1970, S. 173.

ue Flnanzausgleidmgesstz 1969, § 10. S
1) Dieser Betrag soll sich ab 1973 um }
2,5 Mill. DM reduzieren. S
%) Das Su.n];ehlet erhilt gegeniiber frither 20 Mii
DM als Abgeltung der Universitétslasten mehr.




wie auf den horizontalen Finanzausgleich aus-
wirkt, zeigt Ubersicht cay,

Die Neuverteilung der Steuern zwischen Bund
und Landern bringt den finanzschwachen Lén-
dern erhebliche Mehreinnahmen; diese iiber-
steigen die Mindereinnahmen der finanzstar-
ken Lander wesentlich (Zeile 1). Durch den
Umsatzsteuerausgleich verbessert sich die fi-
nanzielle Ausstattung der finanzschwachen
Lindern — mit Ausnahme Bayerns — wei-
terhin (Zeile 2) und entlastet damit den hori-
zontalen Finanzausgleich in Form der Aus-
gleichbeitrige bzw. -zuweisungen. Dieser ist
gegeniiber der vor der Finanzreform giiltigen
Regelung (Zeile 5) erheblich reduziert (Zeile 3),
was auch in der geringeren Belastung der aus-
gleichspflichtigen Lander zum Ausdrudk kommt
(Zeile 6). Die Verdnderungen auf dem Gebiet
der Liandersteuern (Zeile 1) und des Finanz-
ausgleichs (Zeile 6) begiinstigen insgesamt die
finanzschwachen Ldnder zu Lasten der finanz-
starken (Zeile 7). Unter diesen sind Hessen
und Hamburg besonders stark, Baden-Wiirt-
temberg weniger und Nordrhein-Westfalen so
gut wie gar nicht betroffen. Die Auswirkun-
gen der Finanzreform auf die Steuereinnah-
men der Gemeinden verbessern die Ausstat-
tung der ausgleichsberechtigten Lénder noch
weiter (Zeile 8) und bringen per saldo auch
den ausgleichspflichtigen Lindern Nordrhein-
Westfalen und Baden-Wiirttemberg ein Mehr,
wihrend Hessen (minimal) und Hamburg
schlechter ausgestattet sind als vor der Finanz-
reform (Zeilen 9 und 10). In der Finanzaus-
stattung je Einwohner verringert sich die Dii-
ferenz zwischen ausgleichspflichtigen und -be-
rechtigten Landern spiirbar gegeniiber der Re-
gelung vor der Finanzreform (Zeilen 11 bis
245)258).

Zweifellos sind die Einnahmeerhéhungen von
Landern und Gemeinden durch die Steuerneu-
verteilung und die dadurch erméglichte volu-
menmédfige Reduzierung, dabei aber Intensi-
vierung des horizontalen Finanzausgleichs, po-
sitiv zu beurteilen, wenn auch die Finanzre-
form insgesamt wegen des Festhaltens am

') Die Zahlen in den Zeilen 1—12 sind den Uber-
sichten des Finanzberichts 1970 (S. 170 f. und 175)
entnommen; die der Zeilen 13 und 14 sind anhand
des dortigen Zahlenmaterials errechnet.

*) Aus dem Vergleich der Steuereinnahmen je
Einwohner nach dem Finanzausgleich (Zeile 12) ist
zu ersehen, daB nicht alle ausgleichsberechtigten
Linder mindestens 95% des Linderdurchschnitts
erreichen, ,obwohl die Steuereinnahmen im Lén-
derfinanzausgleich nominell auf 95% der Aus-
gleichsmeBzahl aufgefiillt werden, Das erkldrt sich
daraus, daB einmal . . . die Steuern der Gemein-
den im Finanzausgleich nur zur Hilfte beriicksich-
tigt werden und zum andern sich die hdohere
Steuerausstattung der Stadtstaaten im Vergleich

zu den Fldchenstaaten auswirkt” (Finanzbericht
1970, S. 175).
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Prinzip des ortlichen "Aufkommens und des
Scheiterns der Forderung, sich auf einen ver-
tikalen Ausgleich zu beschranken und dabei
Lastenmomente, also den Bedarfsgesichtspunkt
zugrunde zu legen, als nicht ausreichend kriti-
siert wird *'%), Angesichts der Erfahrungen mit
der 1969 abgeschlossenen Finanzreform er-
scheint es jedoch fraglich, realistischerweise
fiir die nachsten Jahre eine weitere Finanz-
reform zu erwarten, die die genannten Ele-
mente enthalten wiirde. Die jetzige Finanzver-
fassung wird demnach bis auf weiteres giiltig
bleiben.

Damit bleibt aber auch ein unter dem Gesichts-
punkt der Zielsetzung ,Einheitlichkeit der Le-
bensverhdltnisse” immer noch zu groBes Fi-
nanzkraftgefdlle zwischen den Landern beste-
hen, wie die nachstehende Ubersicht D
mit einer Vorausschau des Finanzausgleichs
bis 1975 deutlich aufzeigt — mit allen negati-
ven Folgen wie Abhédngigkeit der Ausgleichs-
berechtigten, gegenseitigem MiBtrauen und
weiterem Kompetenz- und Machtzuwachs des
Bundes,

Eine ganze Reihe von Vorgéngen zeigt, daB
das Resultat der Finanzreform letztlich als
nicht zufriedenstellend angesehen wird:

a) Der FinanzausschuB des Bundesrates for-
derte im Oktober 1970 zusédtzlich zu den im
Etat 1971 von der Bundesregierung vorgese-
henen 100 Mill, DM als Ergdnzungszuweisun-
gen des Bundes an finanzschwache Lénder
einen Betrag von 200 Mill. DM, Nach langem
Hin und Her *'*) wurden fiir die Jahre 1970
und 1971 jeweils insgesamt 100 Mill. DM an
Ergdnzungszuweisungen vorgesehen, die sich
wie folgt verteilen: Bayern 18 Mill,, Nieder-
sachsen 38 Mill,, Rheinland-Pfalz 22 Mill,,
Saarland 6 Mill. und Schleswig-Holstein
16 Mill. DM. Bei den SchluBberatungen im

#15) Vgl z. B. Hettlage (Loccumer Protokolle 3/1968,
S.811).

#%) Die Bundesregierung argumentierte, bereits die
Gewihrung von 100 Mill. sei ein Entgegenkommen,
habe doch bei den Beratungen zur Finanzreform die
Liandermehrheit dafiir pladiert, sich auf den hori-
zontalen Ausgleich zu beschrinken (Stuttgarter Zei-
tung v. 27. 11, 1970, S. 2); nachdem der BeschluB
des Bundestages, der 100 Mill. vorsah, vom Bun-
desrat abgelehnt wurde, schlug der Vermittlungs-
ausschuff die Gewdhrung von insgesamt 300 Mill.
vor; die CDU/CSU-Bundestagsfraktion reduzierte
ihre 300-Mill.-Forderung vom Januar 1971 (Stutt-
garter Zeitung v. 29. 1. 1971, S. 2) einen Monat
spdter auf 200 Mill.,, wogegen die Ministerprédsiden-
ten Kubel (SPD) und Lemke (CDU) am 11. 2. 1971
auf insgesamt 300 Mill. beharrten (Stuttgarter Zei-
tung v. 12, 2, 1971, S. 2); der Bundestag wies am
12. 2. 1971 den Vermittlungs-Vorschlag ab (Stutt-
garter Zeitung v. 13. 2. 1971, S, 2) und am 19. 2.
stimmte der Bundesrat dem Finanzausgleichsdnde-
rungsgesetz schlieflich zu (BGBL I, S. 187). Vgl
dazu Das Parlament v. 6. 3. 1971, S, 91.
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Ubersicht C.

Anderung der Steuereinnahmen von Lindern und Gemeinden sowie des Finanzausgleichs (FA) durch die Finanzreform (FR)
(berechnet nach Steuereinnahmen vom 1. 10. 1968 bis 30. 9. 1969)

| NRW | BaWi 1 Hessen | Bayern |

Mehr/Mindereinnahmen
aus Landersteuern ........

2. Umsatzsteuerausgleich ....

10.
11.

12.

13.

i4.

FA (durch Beitrdage und
Zuweisungen) ............

FA zusammen ..........

FA vor Neuregelung
PO PR oo e saaaiie

Anderung Finanzausgleich .

Anderung Lander insgesamt
Landersteuern und FA ....

Mehreinnahmen der

Gemeinden ..............
Ergebnis (Mehr-Minder) fiir
widnder und Gemeinden ins-
e A B,
in DM je Einwohner ......

Beitrage in DM
je Einwohner nach FA ....

in %o des Landerdurch-
SO v i i e A IR
Beitridge in DM je
Einwohner nach FA vor FR

in % des Landerdurch-
schnitts vor FR. .. csemeen

— 843
—387%,3

= g
—387,1

—444.6
+ 872

o

+370,0

+3429

+ 20,31

953,65

101,3

933,34

101,75

= 96,5
—2084

—350,4
—558,8

—585,0
-+ 26,2

- F0.3

+184,6

+114,3

+ 13,24

970,36

103,0

957,12

104,34

—167,2
—=12728

—363.9
—491,7

— 5684
+ 76,2

— 90,5

+ 87,6

=

= 0

967,66

102,7

968,21

105,56

+242,5

+181,0
+181,0

+195,0
- 140

+228,5

+208,4

+436,9

+ 42,28

889,35

94,4

847,07

92,35 |

NS |

+328,1
+272,5

+376,6
+649,1

+782,9
—133,8

+194,3
+ 86,2
+-280,5
+ 40,00
866,20
92,0

826,20

-90,08

RP
+2U2F | +1372
+170,0 | +217,0
41975 | 11769
+367,5 | +393,9
14549 | +4749
— B7A | — 810
41253 | 4+ 56,2
4= N0 T + 561
+1553 | +1123
+ 42,74 | + 44,65
868,47 877,45
92,2 93,2
825,73 832,80
90,02 90,75

+
+

..l_
+

+
,.1_

-

s

80,7
126,2

136,8
263,0

296,5
33,5

47,2

20,9

68,1
60,23

902,18 | 1 360,16

95,8

841,95

HH [ HB |

—367,0 | — 33,6
= 435 = A&l
—402,7 | 4 48,3
—4468 | + 30,2
~obi4 ) — 38
+1556 | 4 34,0
—2114 | + 05
+1038 | 4 243
—107,6 | + 24,8
— 5891 | + 3291
1 198,38

1444 | 1272
1419,07 | 116047

91,79 154,71 J 126,52 1

sammen

+
+

-

- i

- -
¥
+

-+

T

Zu-

252,7
785,7

11171
18847

2204,2
3497

252,7

11719

14246

24,56

941,79

100

917,23

100

Quelle: Finanzbericht 1970 / Ubersicht S. 170/71, S. 175 (Zellen 1 bis 9 in Milllonen DM)
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Ubersicht D.

Volumen und Auswirkungen des horizonlalen Finanzausgleichs 1971 bis 1975

1971
Beitrdge (—)/Zuweisungen (+)
in Millionen DM
Betrige in DM je Einwohner
nach FA
in % des Bundesdurchschnitts. .

1972
Beitrdge (—)/Zuweisungen (+)
in Millionen DM
Betridge in DM je Einwohner
nach FA
in % des Bundesdurchschnitts. .

1973
Beitrage (—)/Zuweisungen (+)
in Millionen DM
Betrdge in DM je Einwohner
nach FA
in %o des Bundesdurchschnitts . .

1974
Beitrige (—)/Zuweisungen (+)

R R I R I S

in Millionen DM

Betrige in DM je Einwohner

nach FA

in %0 des Bundesdurchschnitls. .

1975

Beitrige (—)/Zuweisungen (+)

in Millionen DM

Betrige in DM je Einwohner

nach FA

Quelle: Berechnungen des Arbeitskreises Steuerschiilzung der Lander

in %o des Bundesdurchschnitts ..

| NRW | Bayern I BaWii 1 NS ' Hessen RP ‘
—267,05| +163,65| —481,80 | +428,99| —311,02
1063,87| 1007,72| 1081,20 981,47 | 1070,13 983,66
101,06 95,73 102,71 93,23 101,66 93,44 |
—277,48) 184,21 | —519,01 | 462,83 | —334,89| 4-257.83
115626 109383 117562| 106553| 1163,51| 1068,11
101,12 95,66 102,82 93,19 101,76 93,41
—289,77| +203,52| —550,14| +49530| —355,84| 274,58
125824 1189,45| 127844 1159,07| 126561 1 161,47
101,18 95,64 102,80 93,20 101,77 93,39
—310,07 | +228,44| —590,20| +535,03| —381,37| 295,08
1364,46| 1288,10| 138550 1256,31| 1371,85| 1258,50
101,24 95,57 102,80 93,21 101,79 93,38
|
—33298| 1+25549| —630,84| 1577,16| —408,00| 316,81
|
148233 1 397,6?' 150421 | 1364,21| 1489,73| 1 366,18
101,30 95,51 | 102,79 93,22 101,80 93,36

+240,42| 4+217,13] +14996

992,53 |

s |

|
|
|

102731 |
9429 97,59
+234,59| +158,73
1077,30| 1111,79
94,22 97,23
+249,68 | + 166,45
1170,93| 120517
94,15| 9691
: f
i f
+267,63| +175,56

1268,26| 1302,24 |
94,10| 96,62

+286,75| +185,21 | -

|

| |
1376,27 | 1409,95|
94,05| 96,35

HH ‘
|
|

— 250,57 |

1 424,30 |
135,30

—282,40 ‘

154377
135,01

—315,931'

1 679,02 |
135,01

— 348,96

1821,22
135,13

385,48

1979,11

135,24

—

HB
4 110,29

1 324,55
125,83

4+ 115,59

1 435,01
125,50

+122,15
|

1 558,00
125,28

+ 128,86

1 685,70
125,02

+135,88

1 827,38
124,87

zu-
sammen

+1310,44

1052,68
100

T 413,78

1 143,43
100

+1 511,68

1 243,62
100

%1 630,60

1 347,78
100

1 757,30

1 463,37

100




Bundesrat wurde jedoch zwischen den Léandern
und dem Bundesfinanzminister Einvernehmen
dariiber erzielt, daB die Steuerverteilung zwi-
schen Bund und Landern neu uberdacht wer-
den miisse.

Der Vorgang illustriert, daB der Finanzaus-
gleich als nicht imstande angesehen wird, den
Bedarf der finanzschwachen Lander wenig-
stens anndhernd zu decken.

b) Die Bundesregierung sagte den Landern zu,
ihnen die Kosten fiir die Lastenausgleichs-
verwaltung (181 Mill. DM) sowie die Bundes-
straBenbauverwaltung (124 Mill. DM) zu er-
statten *'"). Die Bereitschaft des Bundes sowie
die Forderung der Lander lassen ebenfalls auf
eine nicht befriedigende Finanzaustattung der
Lénder schlieBen. Die Bereitschaft der Bundes-
regierung stand im tibrigen im Zusammenhang
mit der Diskussion iiber die Ergamngszuwm-
sungen.

¢) Die finanzschwachen Lander bezweifeln die
Korrektheit der Praxis der Berechnung und
Verteilung der sogenannten Ergdanzungsanteile
aus dem Linderanteil der Umsatzsteuer. Wéh-
rend das Finanzausgleichsgesetz vom 28. Au-
gust 1969 in § 2 I vorschreibt, daB 25" des
Landeranteils fiir diesen Vorwegausgleich be-
stimmt sind, behaupteten sie, effektiv nur etwa
ein Achtel zu erhalten, was einem Weniger
von mehreren Hundert Millionen DM gleich-
kommt %), Diese insbesondere von Nieder-
sachsen und Schleswig-Holstein erhobene
Klage war zugleich der AnlaB fir diese
beiden Lander, eine erneute Reform der Fi-
nanzverfassung zu fordern, die Baden-Wiirt-
temberg, Hamburg, Hessen und Nordrhein-
Westfalen stiarker belasten wiirde *'*). Die Er-
folgsaussichten solcher Forderungen sind re-
lativ gering einzuschdtzen, da eine Léander-
mehrheit im Bundesrat zustimmen miiBte und
fir eine erneute Finanzreform — noch dazu
mit dieser Intention — kaum die erforderliche
Bereitschaft bestehen diirfte.

d) Hessen als durch die Finanzreform neben
Hamburg besonders betroffenes ausgleich-
pflichtiges Land verwahrte sich in aller Schérfe
gegen die Forderung Hannovers und Kiels.
Die Empfdangerldnder, so wurde argumentiert,
gingen mit dem Geld der Geberlander unan-
gemessen groBziigig um. Der niedersachsische
Landtag habe beispielsweise kurz vor Ver-
abschiedung des Gesetzes zur Vereinheitli-
chung der Beamtenbesoldung durch den Bun-
destag fiir Niedersachsens Beamte riickwir-
kende Besoldungsverbesserungen beschlossen.
Kommentar des hessischen Finanzministers

#17) Stuttgarter Zeitung v. 27. 11, 1970, 8. 2.

*18) Stuttgarter Zeitung v. 29. 1, 1971, S. 2
%) Stuttgarter Zeitung v. 23. 4. 1971, S. 7.
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Arndt: ,Ich sehe nicht ein, daB H
vestitionen verzichten soll, damit
der ihren Personaletat ausweiten
Beamten mehr bezahlen, als wir 1
amien geben konnen.” **) Hessen
in seiner Argumentation msbesondgu
ohne stindige Investitionslei
Standard als reiches Land nicht geha
den kann. Wenn aber vom Ertrag st
Wachstums dem eigenen Land kaum
ibrig bleibe, sei dieser Standard ge
Hessen erwigt, so Ministerprésident
Reaktion auf die Ankiindigung nordde
Initiativen, im Falle einer noch stirker i
anspruchnahme Klage beim Bundesverfas
sungsgericht.
e) Der Streit um die Finanzierung der Univer- |
sitdt Bremen demonstriert die Folgen m
der finanzieller Ausstattung trotz ?
tigung eines Lastenmoments und auch nag
dem horizontalen Finanzausgleich. Der Vor
gang signalisiert zugleich die Schwidﬁné
gegenwartigen territorialen Struktur, diam:
den Finanzausgleich allenfalls gemﬂdedm
den.

f) Die Tatsache, daB einer Reihe von l.m.:-
die Absetzung von Sonderlasten fiir Seehafen
sowie fiir ibermédBige Ausgaben aufgrund:
zifischer Strukturbenachteiligung ge
wird, signalisiert nicht minder deutlich
Fragwiirdigkeit der gegenwirtigen Léande
teilung.

g) Die zu heterogene Struktur der ein
Lander wird auch in Zukunft zu ganz
schiedlichen Belastungen fithren und damitdie
Ausgleichsregelung erschweren. So Jist ﬁhn
vollig offen, wie z. B. der Ausgleich der’
schiedlichen Belastung der Lander hei
Durchfithrung der Gememsdlansaufgabe .ﬁ
besserung der Agrarstruktur und des 2
schutzes’ aussehen soll. Die Stadtstaatm
burg und Bremen sowie auch Nordrhein-W _
falen und das kleine Saarland werden ¢ '.‘-
grund ihrer einseitigen Wirtschaftsstrukiu
durch die Aufwendungen fiir die Land- d
Forstwirtschaft viel geringer belastet als die
anderen Lénder, so daB sie zur Finanziernf
dieser Aufgaben in den anderen Li.ndemﬂ'(
telbar be:tragen miiBten” ), ’

dern trotz spiirbarer Verbessenmgenm '
sten der finanzschwachen Lander auch

diese Reform der Forderung nach Ni
rung nichts von ihrem Gewicht nehmen |
nen. Wire das Resultat eine wesentlich

20) 7it. nach Stuttgarter Zeitung v. 23. 4.
21) Wick, a.a. 0., S. 110,



sere und zugleich ausgewogenere finanzielle
Ausstattung der Lander, dann diirfte die Fi-
nanzreform mil gewissem Recht als Alter-
pative zur Neugliederung bewerlet worden
sein — jedenfalls was die Zielsetzung der Er-
tejdiunig von Léndern mit ausgewogéner fi-
nanzieller Leistungsfahigkeit angeht. So aber
#h man die Neugliederung — ganz im Ge-
genteil — als erganzende MaBnahme betrach-
ten, die den Intentionen der Finanzreform erst
richtig zum Erfolg verhelfen wiirde #*2),

=4 Diese Meinulig wurde bereils vorgetragen, als
die Finanzreform nur in Umrissen bekannt bzw.
beschlossen war, also noch bevor die — wie oben

Aauf der Grundlage von Zahlen, die in dem Bei-
trag von Wick enthalten sind, wurden das Vo-
lumen des Finanzausgleichs und seine Aus-
wirkungen fiir die finanzielle Ausstattung je
Einwohner fiir vier Modelle einer neugeglie-
derten Bundesrepublik errechnet; dabei ist der
Trend der Auswirkung von Neugliederung-
mabBnahmen unverkennbar®®), In allen wvier

gezeigt — nicht gerade ermutigenden Erfahrungen
mit ihren Wirkungen gemacht wurden; vgl. z. B.
enisprechende AuBlerungen von H. Schifer und
W. Mischnick in Loccum 1968 (Loccumer Protokolle
3/1968, S. 111 u. 129).

3 Wick, a.a.0. Die Zahlen sind den Ubersich-
ten 1 (S. 110/111) und A (S. 113) entnommen. Zu

Ubersicht E.

Finanzausgleich und seine Auswirkungen nach Neugliederung (4 Modelle)

Modell 1: Bay + NRW BaWi + Nordost + Nordwest + Mittelwest 1

| . | Nord- Nord- Mittel-

‘ Bayern ‘ NRW I BaWii | Bt ‘ it wibtd ‘ ZUS.
Einwohner (in Tausend) |10 334,2 |16 880,2 8 635,9 50644 70438 | 100570 | 580155
SteuerkraftmeBzahl 91288 |164324 8 786,7 51292 59644 9196,5 54 638,0
AusgleichsmeBzahl 96486 |16 0531 80369 | 49288 6 624,6 9 346,0 54 638,0
Uberschiisse (+) +379,3 | +749,8 | +2004 +13295
Fehlbetrdge (—) ...... —519,8 —660,2 | —149.56
Felilbetrige von
92 bis 100%0 ........ —519.8 —5299 | —149,5
T SRR =130,3
Uberschiisse von |
100 bis 102% ........ +321,1 +160,7 | + 98,6
von 102 bis 1109 .... + 582 | 45891 41018
von iiber 110% ...... |
Ziweisungen von
03 bis 1009/ : 37,500., | +194,9 41987 | 4 56,1 |+ 4497
bis 92%0 1 100% ... . 130,3 + 1303
Beitrage von
102 bis 110 9/0 : 70 9/6 . — 40,7 | —4134 | = .3 = 5244
von dibef 110 9 : 100 /4
Beitrige zusammen .. =~ 450 | —4561 | — 789 ~ 580,0
Steuer nach FA ...... 93937 |163874 | 83306 | 5050,3 62934 92526
DM je Einwohner . ... 002,22 | 071,39 96464| 99721| 89346| 920,02 941,79
in %o des Bundes- .
urchschnitts ........ 95,80 103,14 102,42 105,88 94,87 97,69 100

|B€'ﬂse in Miu_i;a;;n DM, w;;l:-l tiidit anders angegeben. )
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Modell 2: Bay + NRW + BaWii + Nord + Mittelwest 1
Bayern NRW BaWii ‘ Nord ‘ Mittel- |
west 1

Einwohner (in Tausend) 10 334,2 16 880,2 86359 | 12108,2 | 100570

|
SteuerkraftmeBzahl 91288 16 4324 8 786,7 110936 | 91965
AusgleichsmeBzahl 96486 | 160531 80369 | 115534 | 9346,0
Uberschiisse () +379,3 +749,8
Fehlbetrdage (—) ...... —519.8 | —459.8 —149,5

. |

Fehlbetrdge von | ' |
92 bis' 100%0 e |~ =5198 | —459.8 —149,5
ATl T I
Uberschiisse von
100 Dis 1020 ' v vviiini +321,1 +160,7
von 102 bis 110% .... 4 58,2 +589,1 |
von uber 110% ...... i
Zuweisungen von i :
92 bis 10090 : 37,5%.. | +1949 | %1722 | + 561 | + @8
bis 92 %/ : 100 /o |
Beitrdge von
102 bis 110 %0 : 70 % .. | — 407 | —4124 — 4531
von iiber 110 %y : 100 % |
Beitrdge zusammen .. l — 38,0 —385,2 41
Steuer nach FA ...... 93237 ‘ 16 394 4 8401,5 11 265,8 92526
DM je Einwohner ..., 902,22 ‘ 971,81 972,97 930,43 920,02 941.?!
in %o des Bundes-
durchschnitts ........ 95,80 ‘ 103,18 103,31 98,79 97,69 100

Modellen (vgl. Ubersicht E) bleiben Nord-
rhein-Westfalen und Bayern in ihrer jetzigen
Form bestehen. Die Anderungen beziehen sich

1thnen ist anzumerken, dali sie nicht genau mit den
Zahlen aus den Finanzberichten iibereinstimmen,
die weiter oben verwendet bzw. zitiert wurden.
Der Verfasser hat sich ihrer aus zwei Griinden
dennoch bedient. Erstens machen sie nicht nur fiir
bestehende Lander, sondern fiir einzelne Regionen,
die bei der Mehrzahl der diskutierten Neugliede-
rungs-Modelle eine Rolle spielen, Angaben. Zwei-
tens kommt es hier allein darauf an, die Auswir-
kungen einer Neugliederung ganz generell sowie
speziell einzelner Modelle auf den horizontalen
Finanzausgleich und die Finanzkraft der Bundes-
linder zu verdeutlichen. Berechnungen mit etwas
anderen Zahlen wiirden zur gleichen Aussage fiih-
ren, was den Trend der Auswirkungen von Neu-
gliederungsmaBnahmen betrifft, Man wird erwarten
kinnen, dab die Neugliederungs-Kommission fiir
ihren Bericht genaue Berechnungen auf der Grund-
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auf den Norden — die vier norddeutschen Lan-
der fusionieren (= Nord) oder es werden
zwei neue Lénder gebildet: Nordost aus
Hamburg, Schleswig-Holstein und neun nié:
dersachsischen Elbkreisen !), sowie Nord:
w e st aus Bremen und dem restlichen Nieder:
sachsen — und auf den Mittelwesten: Baden-
Wiirttemberg bleibt bestehen und Hessen fi:
sioniert mit Rheinland-Pfalz und dem Saar
land (= Mittelwest 1) oder Baden-Wirk
temberg fusioniert mit dem Saarland und dem
rheinland-pfilzischen Reg.-Bez. Pfalz (= Sid:
west) und die Reg.-Bez. Koblenz/Trier und
lage neuester Zahlen (Wick nimmt die des m
1968/69) anstellen laBt.

) Es sind die Stadtkreise Cuxhaven und Lise
burg sowie die Landkreise Hadeln, Stade, m

Soltau, Lineburg, Uelzen und Liichow-
(vgl. die Angaben bei Widk, S. 113).

Al




Modell 3: Bay + Nordost 4+ Sidwest +NRW <+ Nordwest + Mittelwest 2

Nord- | Siid-

‘ Bayern ‘ NRW |
Einwohner (in Tausend) |10334,2 |16 880,2
SteuerkraftmeBzahl 91288 |164324
AusgleichsmeBzahl 96486 |16053,1
Uberschiisse (+) +379,3
Fehlbetrage (—) ...... —519,8
Fehlbetrdge von :
SAbis100%s ........ | —519,8
BRSEOIR oo |
Uberschiisse von
100 bis 102% ........ , +321,1
von 102 bis 110% .... | + 58,2
von iiber 110% ...... |

|
Zuweisungen von
92 bis 100%0 :37,5%.. | +1949
bis 92 %0 : 100 %
Beitrage von
102 bis 110 %0 : 70 % .. — 40,7
von tiber 110 %/ : 100 %
Beitrdge zusammen —= 738
Steuer nach FA ...... 9323,7 |16 358,6
DM je Einwohner .... 902,22 969,09
in % des Bundes-
durchschnitts ........ 95,80 102,89 |

|  Mittel-

Nord- |
ost | west west | west2 ks
50644 70438 (110719 76210 58 015,5
5129,2 59644 |107009 72823 54 638,0
4928,8 66246 [10294,3 7 088,6 54 638,0
--200,4 l +406,6 | -+ 193,7 | £1 1800
—660,2 | :
—529.9 —1 049,7
-—130,3 | = 1303
1
4+ 98,6 +2059 | 41418 +767 4
+101,8 2007 | + 51.9 +412,6
|
|
-+-198,7 +393,6
-+130,3 +130,3
=_Fia —~140.5 | — 363 —288,8
—129,3 —2549 | — 659 —5239
49999 62934 [10446,0 72164
987,26 893,46 943,47 | 946,91 941,79
104,83 94,87 100,18 100,54 100

Rheinhessen/Montabaur kommen zu Hessen
(=Mittelwest 2),

Aus Ubersicht E ist folgendes zu entnehmen:

— Das Volumen des Finanzausgleichs wird
durch Neugliederungs-MafBnahmen erheb-
lich reduziert, namlich auf ein Drittel bis
ein Viertel des in der jetzigen Struktur
notigen Umfangs.

— Der Unterschied in der Finanzkraft je Ein-
wohner verringert sich erheblich gegen-
tiber den jetzt bestehenden Divergenzen.

Eine Neugliederung wire demnach zwei

Hauptzielen der Finanzreform in héchstem

MaBe forderlich:

— Einmal wiirde das Finanzausgleichsvolu-
men schrumpfen; damit wiirde die Abhan-
gigkeit weitgehend entfallen; mit erhohter
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finanzieller Selbstandigkeit wdre auch ge-
genseitigen Vorwiirfen und MiBtrauen der
Boden entzogen.

— Zum anderen wiirde der Finanzausgleich
weiter intensiviert und damit die finan-
zielle Leistungsfdhigkeit mit Blick auf die
Zielsetzung ,Einheitlichkeit der Lebensver-
héltnisse” weiter angeglichen.

Unter diesen Aspekten erscheint die im Modell
Nr. 4 dargestellte Losung (mit einem groBen
Nordstaat und im Mittelwesten mit dem An-
schluB von Pfalz und Saarland an Baden-Wiirt-
temberg sowie dem Rest von Rheinland-Pfalz
an Hessen) am optimalsten. Widk geht von
einem anderen Modell aus (Bayern bleibt, im
Norden werden zwei Staaten geschaffen,
Nordrhein-Westfalen erhdlt das Saarland und
den Regierungsbezirk Koblenz/Trier, Hessen
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Modell 4: Bay Nord + NRW -+ Siidwest + Mittelwest 2
Bayern NRW Nord | :l::‘];t | ?j;tslg' l

Einwohner (in Tausend) | 10 334,2 16 880,2 121082 110719 7 621,0
SteuerkraftmeBzahl 91288 16 4324 11 093,6 10 700,9 72823
AusgleichsmeBzahl 9 648,6 16 053,1 11 5534 102943 7 088,6
Uberschiisse (+) +379,3 +406,6 +193,7
Fehlbetrage (—) ...... —519.8 —459 8
Fehlbetrdge von
82.bis 100%e. ..., —519,8 —459,8 2
AT TR e
Uberschiisse von
FODbis 102%0. ., .. oofs 3281 42059 41418
von 102 bis 110% .... +4- 58,2 +200,7 + 519
von iiber 110% ...... .‘
Zuweisungen von | '
92 bis 100 % : 37,5%.. 41949 +172,2 [ L3671
bis 92 %/ : 100 %6 |
Beitrdge von ,' ,
102 bis 110 %0 : 70 %0 .. | - A E —1405 | = 36,2 -ﬁl‘fﬁ
von iiber 110 % : 100 %0
Beitrdge zusammen = 68,7 —2372 | — 612 — 3671 |
Steuer nach FA ...... 93237 16 363,7 11 265,8 10 463,7 ‘ 72211

|
DM je Einwohner .... 902,22 969,40 930,43 94507 | 947,53 91 A
in %o des Bundes- )
durchschnitts. . ... 0. 95,80 102,93 98,79 100,35 ‘ 100,61 100
den Regierungsbezirk Rheinhessen/Monta- Es bleibt als Fazit festzustellen, daB die Fi-

baur, Baden-Wiirttemberg die Pfalz), das ange-
sichts der aktuellen Diskussion kaum Realisie-
rungschancen haben diirfte — insbesondere
wegen der Erweiterung von Nordrhein-West-
falen —, sich aber, wie die Spalten 8 und 13
der Ubersicht 1 (S. 110/111) ausweisen, im
oben umrissenen Sinne auswirken wiirde %),

%) Hier ist anzumerken, daB die Zahlen in
Spalte 8, deren Berechnung in Ubersicht 2 (S. 112)
eriolgt, insoweit falsch sind, weil Wick fiir die
Berechnung der Ausgleichszuweisungen als Pro-
zentsalz des Betrages, der von 92—100 % der Aus-
gleichsmeBzahl fehlt, 50 nimmt, wihrend das Fi-
nanzausgleichsgesetz 37,5 vorsieht; entsprechend
dndert sich auch die Hohe der Beitrige.
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nanzreform von 1969 nicht als Alternative zur
Neugliederung verstanden werden kanm. Viel-
mehr wiirde eine Neugliederung der Finant-
reform zu einer sehr viel besseren Wirksam:
keit verhelfen. Eine erneute Reform der Fi-
nanzverfassung, mit der der Ausgleich -
gunsten der jetzt bestehenden finanzsciwé:
chen Lander verbessert werden soll, erscheint
angesichts des Widerstands der finanzstarken
Lander (Hessen!) kaum realisierbar und kann
daher ebenfalls nicht als Alternative zur Net
gliederung gelten, i




Obwohl als unbestritten gilt, daB das gesamte
Bundesgebiet fiir eine Neugliederung zur Dis-
position steht, gehen praktisch alle Neuglie-
derungspldne vom Weilerbestehen Bayerns
und Nordrhein-Westfalens in ihrem jetzigen
Umfang aus. In der Diskussion sind die kiinf-
tige Grenzziehung im Norden und im Mittel-
westen der Bundesrepublik. Dabei herrscht
Konsens iiber die Notwendigkeit einer Ge-
samtlosung; eine - Teil-Neugliederung, etwa
auf den Miltelwesten beschrankt, scheidet da-
mit als Moglichkeit so gut wie aus *9),

1. Neugliederung im Norden

Fiir die Neugliederung im Norden stehen zwei
Alternativen zur Wahl. Eine Losung wird mit
der Fusion von Schleswig-Holstein, Hamburg,
Bremen und Niedersachsen vorgeschlagen. Das
sah ein Vorschlag des damaligen nordrhein-
westfidlischen Ministerprasidenten Meyers aus
dem Jahre 1966 — er leitete mit zwei-Vor-
schlagen im Winter 1965/66 den Reigen von
Neugliederungsmodellen ein — ebenso vor )
wie wiederholte VorstoBe seines Nachfolgers
Kithn, der fiir fiinf Bundeslinder pladiert:
Nordrhein-Westfalen, Bayern und Baden-
Wiirttemberg bleiben unverdndert, Hessen,
Rheinland-Pfalz und Saarland fusionieren **%),
Dieses Modell bringe in Grofie, Bevolkerungs-
zahl und Finanzkraft ausgewogene Léander.
Fiir das Bruttoinlandsprodukt je Einwohner
ergiaben sich fiir 1969 folgende Werte:

Nordliches Bundesland ............ 101,7 %o
Westliches Bundesland ............ 97,0 %o
Nordrhein-Westfalen ............ 103,6 %
LT AN SN 0, T s, 93,0%
Baden-Wiirttemberg .............. 100,4 %o

Die Finanzausgleichsmasse wiirde zudem auf
ein Fiinftel sinken.

Von den in erster Linie betroffenen norddeut-
schen Ldndern findet dieses Modell eines nord-
deutschen GroBlandes in Niedersachsen (Ku-
bel %), abgeschwacht auch in Hamburg
[Weichmann *%9)) Befiirworter. Kubel geht von
der ,unterschiedlichen Leistungsfahigkeit der

%) Vgl. dazu oben S. 18.
™) H. Schiifer (Cappenberger Gespréch, S. 22).
Vortrag Kiithns v, 20. 10. 1970, abgedrudkt in:
Haben die Lander noch eine Zukunft? Dokumente
und Meinungen, hrsg. v. Presse- und Informations-
amt der Landesregierung von Nordrhein-Westfalen,
H. 15, Nov. 1970, S. 20/21.
) Alfred Kubel, Fiir einen funktionierenden Féde-
Talismus. Zentrale Entscheidungsinstanz in Nord-
deutschland notwendig, in: Niedersachsendienst,
hrsg. v. d. Landesregierung Niedersachsen, Jg.
1670, Folge 25 v, 22. 12. 1970.
*) Stellungnahme Weichmanns v. 10. 9. 1970, hrsg.
von der Staatlichen Pressestelle Hamburg.
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VIII. Neugliederungsmodelle

Lander”, von der ,Ungerechtigkeit bei der
Verteilung des Steueraufkommens”, von der
Mangelhaftigkeit des Finanzausgleichs, vom
Ungeniigen bloBer Selbstkoordination und Ko-
operation der norddeutschen Lidnder aus und
sieht als einzigen ,Ausweg aus diesem Di-
lemma: Eine parlamentarisch kontrollierte,
zentrale Entscheidungsinstanz, die in der Lage
ist, eine grofraumige Entwidkclungsplanung
mit dem Ziel der dringend gebotenen Verbes-
serung der Infrastruktur zu treiben, und die
eine schnelle und vollstandige Verwirklichung
der als notwendig erkannten MaBnahmen ge-
wahrleistet.” Da ein norddeutsches Grofiland
unter den Bedingungen der giiltigen Finanz-
verfassung mit seinem Steueraufkommen un-
ter dem Bundesdurchschnitt liegen wiirde,
sieht er, sofern der horizontale Finanzaus-
gleich nicht ,in absehbarer Zeit durch eine auf-
gabengerechte Verteilung der Gffentlichen
Finanzmittel" ersetzt wiirde, eine schemati-
sche Addition der jetzigen vier Lander als
unzureichend an. Er beflirwortet eine Arron-
dierung des nérdlichen Bundeslandes, wenn-
gleich er einraumt, daB auch die Addition als
Kompromif dem Status quo vorzuziehen sei
und angestrebt werden sollte. In einer dem
Thema Neugliederung gewidmeten Zusam-
menkunft Kubels mit Kithn am 3. September
1970 deutete auch dieser die Notwendigkeit
von Grenzkorrekturen an?®*!), Weichmann
schlieBlich warl die ganz konkrete Frage auf,
«0b die ertragreichen Linder wie Hessen und
Nordrhein-Westfalen nicht nur sich zuschla-
gen, sondern auch abtreten wollen”, Kubel
wie Weichmann diirften die Gebiete um Kas-
sel, Minden, Herford, Bielefeld und Detmold
im Auge haben.

Als wichtige Detailfragen, tiber die Einigkeit
erzielt werden miiBte, nannte Weichmann die
Sonderrolle der Hansestddte (auf die im Zu-
sammenhang mit der Haltung Bremens einge-
gangen wird) und das Hauptstadtproblem. Hier
zeichnet sich ab, daB Hamburg wohl Metropole
werden bzw. bleiben wiirde. Fiir dieses Grofi-
land plddiert, wie bereits erwdhnt, auch Wa-
gener **%),

Das zweite Neugliederungsmodell, das auf den
sogenannten Lidemann-Plan von 1947 zurfick-
geht, sieht die Schaffung von zwei neuen Lan-
dern vor: aus Hamburg, Schleswig-Holstein
und einem Teil Nordniedersachsens, den Un-
terelbe-Gebieten, wird ,Norddeutschland”

=1 Vgl Bericht in Stuttgarter Zeitung v. 4. 9. 1970,
S. 2,

%) Wagener, a.a. 0. mit eingehender Begriin-
dung.
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(Liidemann nannte es ,Niederelbe"), aus Bre-
men und dem restlichen Niedersachsen ,Nord-
west” gebildet *¥),

Dieses Modell wurde vom schleswig-holstei-
nischen Ministerprédsident Lemke favori-
siert ¥}, Eine Fusion aller vier Lander wiirde
den Richtbegriffen des Art. 29 I GG nicht ent-
sprechen: ,Hamburg und Bremen wahren als
selbstdndige ,Freie Hansestddte' eine eigene
Tradition. Ein Bundesland, das von Flensburg
bis nach Géttingen, Osnabriick und nach Leer
in Ostfriesland reichte, wiirde heterogene, aus-
einanderstrebende wirtschaftliche Kréfte in
sich tragen, von denen sich die einen stark
nach Norden und Siiden, die anderen nach We-
sten orientieren wirden. Es wére eine unorga-
nische Zusammenfassung von Verwaltungsbe-
zirken, mit 12 Mill. Einwohnern groéBer als
Bayern und mit einer Flache von iiber 64 000
gkm fast doppelt so grofi wie Nordrhein-
Westfalen.” Die Fusion wiirde auch ,keine po-
sitiven finanziellen Auswirkungen bei der
Finanzverteilung nach der jetzigen Rechts-
lage” erbringen, was angesichts der im vori-
gen Kapitel aufgefiihrten Zahlenbeispiele si-
cher unzutreffend ist. ,Wenn iiberhaupt” Neu-
gliederung — Lemke verweist auf die stete
Aufwiértsentwicklung des strukturell benach-
teiligten Schleswig-Holstein als selbstdndiges
Land —, dann sei die Zweierlésung vorzuzie-
hen. Seine Begriindung (,Niedersachsen wiirde
7 Mill. Einwohner behalten, das Bundesland an
der Niederelbe' wiirde mit 5 Mill. Einwoh-
nern ein leistungsfdhiges und organisches
Bundesland sein, das vor allem auch die alte
schleswig-holsteinische Sonderaufgabe als
Briicke nach Skandinavien erfilllen koénnte,
wirtschaftlich aber auf Hamburg ausgerichtet
wire") erscheint wenig iiberzeugend (Nie-
dersachsen bliebe gleichsam ,Armenhaus” der
Bundesrepublik) und wverrdt eher durchaus
verstdndlichen schleswig-holsteinischen Egois-
mus (die durch Hamburg gesicherte Finanz-
kraft von ,Niederelbe" kame dem Ziel Schles-
wig-Holsteins, den erfolgreichen Wachstums-
prozeb sicherzustellen, entgegen). Ein weiterer
Grund diirfte in der Furcht liegen, infolge der
peripheren Lage ,Anhdngsel eines groBen Ge-
bildes* zu werden. Zweifellos wiirde Schles-
wig-Holstein mehr vom ZusammenschluB mit
Hamburg allein profitieren; fiir den Norden

#3%) Diese Bezeichnungen enthilt der Vorschlag von
H. Schifer, der damit fiir sechs neue Lander (Ba-
den-Wiirttemberg, Bayern und Nordrhein-West-
falen unverandert, ,Mittelwest" aus Hessen,
Rheinland-Pfalz und Saarland) plidiert.

) H. Lemke: Neugliederung der Lander? In: Die
Politische Meinung, H. 3 (1970), S. 42—47; sowie:
Moderner Foderalismus; Gedanken zur Neugliede-
rung des norddeutschen Raumes. (masch.-schriftl,
Manuskript im Besitz d. Verfassers).
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insgesamt erscheint der Vorteil dieser L
fraglich. =

Diese \uBerunan aus Schlasw;g-
lich erkennen, dafl man dort eine N
rung als wahrscheinlich kommen sieht M&.
her bestrebt ist, die eigenen Interessen —
gilt primar fiir Schleswig-Holstein und Nm
sachsen, widhrend Hamburg der Ent
ruhiger entgegensehen kann **) — rechtz

vor einer Weichenstellung zu artlkulj,ami

Demgegeniiber lehnt Bremen durch Biirger-
meister Koschnick eine Neugliedemng ﬁ
norddeutschen Raum nach einem der
Modelle kategorisch ab und besteht auf hl-
mischer Selbstandigkeit ***). Diese )stan-
digkeit betreffe nicht mehr und nicht wawf
als die ,Existenzgrundlage” Bremens; !ﬁﬂ
der ,Schliissel zur Aufgabenerfiillung®. Bre-
men habe seine Aufgabe — Wahrnehmung
der maritimen Interessen der Bundesre

— bisher erfolgreich erfiillt. Da es bei der
Neugliederung im Kern um optimale Aufgs-
benerfiillung gehe, miisse Bremens Sem
digkeit gewahrt bleiben, Nur als sel
Gebietskorperschaft namlich kénnten die ﬁ
einen — mit den Rheinmiindungshéfen in
kurrenz stehenden #7) — Seehafen u gt
nitigen schnellen Entscheidungen bem
Verfiilgung tber die Finanzen getroffen wer-

#3%) Bei einer Aussprache in der Hamburger Bii
schaft im Frihsommer 1971 {iber das
gliederungsproblem wurde diese Aufgeschlo
heit einer Neustrukturierung des nord i
Raumes gegeniiber deutlich artikuliert; aller
dings wurden auch warnende Stimmen

die eine [inanzielle Schwéchung Hamb L
fiirchteten und solche Opfer ablehnm
wurde — einstimmig — eine Enque ission
eingesetzt, die die Folgen einer Nequ
priifen soll (vgl. Bericht in Das Parlament v. 5.
1971, S. 11). Hier zeigt sich die Taktik: zunachst
alles offenlassen, dabei eigene Inleressen (soFu-
sagen ,essenlials") artikulieren, :
™) Die zusammenfassende Darstellung der Posi-
tion Koschnicks stiitzt sich auf folgendes '
das mir die Pressestelle des Senats [

weise zur Verfilgung stellte: Bremens
keil, Rede vor der Kaufmannschaft in Bremﬁ i
am 21. 1. 1969, hrsg. v. d. Pressestelle des Senal
Stellungnahme zum Gesprich Kubel/Kithn v, 3. ‘-
1970 am 7. 9. fiir Die Welt; Stellungnahme fur
tungsring Siid-Niedersachsen am 11. 9. IM'
danken zur Landerreform, fiir W

spondenz am 10. 10. 1970; Rede vor der W
gung der Arbeitgeberverbande in Bremen am
20. 10. 1970 (in: Mitteilungen d. Pressestelle d
Senals, 3. Ausgabe v. 20. 10. 1970); Naujahww
.Gemeinsam werden wir es schaffen” in: ) i

Zeitung, Bremerhaven am 31. 10. 1970. i
#7) Koschnick sprach wiederholt von der Gefabr
eines niederlindischen Hafenmonopols, M‘b
Hansestadte ihre Hifen vernachldssigen

und bezeichnete dieses als Risiko fiir die Bundes:
republik — eine angesichts der Existenz der E

merkwirdige Aussage.




; w einem Aufgehen in einem Fldchen-
t waren die Voraussetzungen fiir optimale
ktionserfiillung als Seehafen nicht gege-
der Hafen ware nur mehr eine, nicht mehr
ufgabe; Bremen wére ohne ausreichende
aft; der Landtag des Fldachenstaates
ware binnenlandisch orientiert; Bremen mit
seinem Hafen wiirde als Last empfunden; es
der Finanzhoheit eines primdr agrarisch
srichiteten Landes unterstellt; es wiirde
Zentrum fehlen, das die fir die Weiter-
cklung und Behauptung der Stellung des
Nms nbtigen Impulse gibt; Bremen kénne
nicht seine Funktion als Hafen erfiillen und
itig die durch die Fusion angestrebte
elle Starkung des neuen Flichenstaates
en.
sich Koschnik in seiner Argumentation
Se!bst&nd:gken auf das Luther-Gutachten
ruit, beweist das keinesfalls eine starke Po-
g _ denn es besteht Ubereinstimmung dar-
| {ber, daB dieses Votum fir heutige Neuglie-
‘derungsiiberlegungen iiberholt ist. Seine Argu-
‘mentation ist offensichtlich stirker gegen das
Zusammengehen mit (Rest-)Niedersachsen als
man die groBe Losung gerichtet; bei einer
Beteiligung Hamburgs konnte von binnenlan-
discher und agrarischer Ausrichtung kaum —
jedenfalls nicht in dominierendem Umfang —
‘die Rede sein. Sicherlich wire aber die Posi-
tion als Metropole dahin. Die kleine Lésung
wirde finanziell eine Verschlechterung brin-
‘gen, denn das Land wiirde der grioBbte Zuwei-
'mpianger. DaB die Funktion als Uber-
seeh bei dieser Losung in Frage gestellt
ware, ja nicht mehr erfiillt werden konnte, ist
in dieser Pauschalitat sicher nicht haltbar. ,Die
A’mgnhen fiir WasserstraBen und Hiéfen ...
betrugen 1967 in Hamburg knapp 4 % und in
Bremen knapp 7 %o ,der aus eigenen Mitteln
2 deckenden Gesamtausgaben (Nettoausga-
‘ben) der Hansestadte" 2%),
Wicks Fazit: ,Fir die Haushalte der Hanse-
stidte haben also die Hafenlasten ein unglei-
(dhes, aber kein erhebliches Gewicht” **). Diese
Sonderbelastung wird im Finanzausgleich be-
Ticksichtigt. Die Diskussion um die Finanzie-
mung der Bremer Universitat widerspricht im
ibrigen der Selbstandigkeitsthese, wie sie
elwa in folgender Aussage Koschnicks enthal-
ten ist: ,Allerdings werden wir uns auch nicht
damit begniigen, iiber Fagen der Selbstdndig-
keit zu theoretisieren. Wir werden uns viel-
mehr darum bemiihen, in der tdglichen Praxis
2 zeigen, was Selbstandigkeit fiir das Land

) Wick, a.a. 0, S. 114, Er erwahnt, daB bei einer

gsstellung von Teilen der zentralen Ver-

chtungen -und der Polizeilasten ,als

mittelbare Hafenlasten® etwas hohere Prozentsitze
Zustande kommen.
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Bremen — und auch fiir die Bundesrepublik —
bedeutet .. ." 24},

Hier sei angemerkt, daB parteipolitische Fron-
ten Hir die Haltung zum Neugliederungskom-
plex offenbar — bisher — ohne Bedeutung
waren: auch die oppositionelle Bremer CDU
pladierte bisher fiir die Beibehaltung der
Eigenstandigkeit der beiden Hansestadte, zu-
mindest, was den Halen- und Schiffahrisbe-
reich angehe *!).

Als Alternative zur Neugliederung propagiert
Koschnick noch nach Einsetzung der Genscher-
Kommission mehr Kooperation im norddeut-
schen Raum. Bevor iiberhaupt Neugliederungs-
iiberlegungen angestellt und konkrete Plane
erortert wiirden, miiiten die Kompetenzen
zwischen Bund und Landern neu geregelt und
abgegrenzt werden. Mit dieser Auffassung
setzt sich Koschnick in Gegensatz zu seinem
Kollegen und Parteifreund Kithn, der einer
Neugliederung ,Vorrang vor eventuellen wei-
teren Anderungen der Kompetenzordnung”
einrdumt. Sein Befund: ,Die Aufgaben, die
das GG den Landern zuweist, sind ihnen zu-
geordnet, als ob sie bereits zu dieser Lei-
stungsform neugegliedert seien.” ***) Gerade
Bremen und seine Universitdt sind fiir Kithn
Beleg fiir die Richtigkeit seiner These: die
Finanzen fiir Bau und laufende Ausgaben
seien ,nur durch eine akrobatische Mischfinan-
zierung Bremen—Bund—Lé&nder aufzubringen,
bei der die JKulturhoheit der Lander’ auf der
Strecke bleibt. Denn Hineinfinanzieren heifit
auch Hineinentscheiden”, und spéter: ,Ver-
fassungsrechtliche Kompetenz wird zu finanz-
wirklicher Inkompetenz." *%)

Zusammenfassend verstdrkt sich der Eindrudk,
daB Bremen aus der Defensive argumentiert.
DaB es bei diesem Riickzugsgefecht Erfolg ha-
ben, also als selbstdndiges Bundesland beste-
henbleiben konnle, erscheint auBerordentlich
unwahrscheinlich und wédre fiir die Zukunft
des bundesrepublikanischen Foderalismus, wie
viele es sehen, eine Niederlage.

Ministerprdsident Lemke bereicherte die Dis-
kussion um ein weiteres Modell, als er die
Priifung der Uberlegung forderte, ,das ge-
samte Kiistengebiet von Emden bis Flensburg
zu einem Bundesland ,Norddeutsche Kiiste' zu-
sammenzuschlieBen” ), Zum Schicksal des
iibrigen Raumes duBerte er sich nicht. Da die-
239) Ebenda.

24 Koschnick am 31, 12, 1970 (vgl. Anm. 236),

) Vgl. die Aussage des Landesvorsitzenden Miil-
ler-Hermann (Bericht in Weser-Kurier v, 8. 9, 1970)
sowie die Stellungnahme des Landesausschusses
(Bericht in Nordsee-Zeitung v. 14. 10. 1970).

#5) Kiihn, a. a. 0., S. 17.

) Ebenda, S. 12,

' *4) Lemke in: Die Politische Meinung, a.a.O.,

S. 47.
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ses Modell — soweit das iibersehen werden
kann — von keiner Seite aufgegriffen wurde,
ist davon auszugehen, daB es keine Rolle mehr
spielen wird. Die Beschrankung auf den Kii-
stenraum - wurde dem Ziel ausgewogener
Struktur neuer Bundeslander auch kaum ent-
sprechen, was bei den anderen beiden Mo-
dellen eher der Fall ist.

2. Neugliederung im Mittelwesten

Ausgangspunkt aller Neugliederungsiiberle-
gungen fir den Mittelwesten war (und ist)
die Uberzeugung, daB Rheinland-Pfalz und das
Saarland zur selbstindigen Aufgabenerfiil-
lung als Gliedstaaten (trotz Finanzausgleich)
nicht fahig sind. Aussagen aus diesen Landern,
sie kinnten durchaus als selbstandige Einhei-
ten weiterexistieren *%), wo sie doch die iiber-
aus schwere Anfangszeil (Rheinland-Pfalz als
recht willkiirlich zusammengewiirfeltes Ge-
bilde, das Saarland mit der spéteren Einglie-
derung in die Bundesrepublik) erfolgreich be-
wiltigt und dabei eine stete Aufwartsentwick-
lung aufzuweisen hédtten, haben — wie gleich-
gerichtete Feststellungen aus Kiel — taktische
Funktion: Man will keinesfalls Spielball der
Neugliederungsinteressen anderer sein, son-
dern bei der Entscheidung iiber die kiinftige
Struktur angemessen mitwirken und dabei
eigene Interessen zur Geltung bringen. Es
geht jedoch nicht nur um die Zugehérigkeit
dieser beiden Lénder; zentraler Orientierungs-
punkt, der in fast allen Modellen irgendwie
beriicksichtigt wird, ist die Einheit von zusam-
menhdngenden Wirtschaftsraumen. Unter die-
sem Aspekt konnen zwei Modellen kaum Rea-
lisierungschancen eingerdaumt werden, da sie
Ballungsrdume erneut durch Landergrenzen
durchschneiden. Beide Modelle sehen die Fu-
sion mit Rheinland-Pfalz und dem Saarland
vor: einmal ist Hessen der Partner (so Mini-
sterprasident Kiihn und die FDP-Bundestags-
Fraktion *%), ein anderes Mal Baden-Wiirt-
temberg *!%), Die Losung mit Hessen wiirde den
Rhein-Neckar-Raum und das Gebiet Karls-

%) Vgl. z. B. den saarldnd. Ministerprasidenten Rd-
der in einem Interview fiir den Pfélzischen Mer-
kur v, 16. 8. 1969 sowie den rheinland-pfdlzischen
Ministerpriasidenten Kohl (Bericht in Allg. Zeitung
Mainz v, 19. 8. 1970).

6 Vgl, Kithn, a.a. 0., passim. Der FDP-Plan ist
in einem offiziellen Programm enthalten (vgl. oben)
und stimmt mit der Forderung von H. Schafer (als
Vater des FDP-Plans apostrophiert) iiberein.

*7) So Roder in einem Interview im August 1969
(vgl, Anm. 245) sowie im Oktober 1970 im Siid-
westfunk (Stuttgarter Zeitung v. 23. 10. 1970, S. 8).
M%) Vgl z.B. Stuttgarter Zeitung v. 3. 9. 1960,
FAZ v. 6. 9. 1969 sowie Verlautbarung des Innen-
ministeriums (wurde mir freundlicherweise v. d.
Prelssestallo d. Ministeriums zur Verfligung ge-
stellt).
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ruhe-Ettlingen getrennt halten; die Lis
Baden-Wiirttemberg den Rhein-Main

Was wohl allein fir diese beiden Modelle
spricht, ist, daB Rheinland-Pfalz ungeteittq%
Landeszugehorigkeit andern wiirde. Das
einmal der Tatsache der Integration’der ver-
schiedenen Teile des Landes entgegen upd
wiirde zum anderen — der Meinung Kﬁhmzn-
folge — den Um- und Eingliede
erleichtern. Beides wiegt jedoch die Nam
der Zerreifung zusammengehdrender M
nen in keiner Weise auf,

So werden an der Neugliederungs-Borse ge-
genwiértig ernsthaft nur noch Modelle gehan- ]4
delt, die eine Aufteilung von Rheinland-Pfalz
vorsehen oder die wenigstens die Addition
bestehender Lénder mit einer Nauordma'
von Grenzbereichen verbinden.

Eines dieser Modelle wurde im Seplember
1969 vom baden-wirttembergischen Innenmi-
nister Krause vorgeschlagen **). Es sieht vor,
Baden-Wiirttemberg das Saarland und #
Pfalz sowie den siidhessischen Zipfel :
Lampertheim und Viernheim zuzuordnen
(neues Land ,Studwest"); die tbrigen Teile
von Rheinland-Pfalz, also die Bezirke Koblenz/
Trier, sowie Rheinhessen/Montabaur, sollen
mit Hessen vereinigt werden (neues Land
~Mittelwest”),

Krause begriindet dieses Modell mit gewichti-
gen Argumenten:

— Die Ballungsgebiete Rhein-Main, Rhein:
Neckar und Karlsruhe-Ettlingen sind nﬂ!
langer durchschnitten.

— Es wiirden Linder entstehen, die in me
und Leistungskraft wesentlich ausgegliche:
ner wiren: das Einwohnergefille gegen-
uber Nordrhein-Westfalen wiirde von 15:1
auf 2 : 1 reduziert, die Differenz des Brutto-
inlandsprodukts je Einwohner wiirde hal-
biert 249),

*4%) Krause gibt folgende Zahlen an:

Jetziger Stand Einwohner ;?:WH |
NRW s e 16,9 Mio 8390 DM
T T R S 10,3 Mio 7 430 DM
Baden-Wiirtth, ... 8,6 Mio 8420 DM
HOBSON, ..vovinoves | 10 Nio 8460 DM
Rheinland-Pfalz .. 3,6 Mio 6570 DM
L L e R 1,1 Mio 6640 DM

Verhaltnis Differenz.
15:1 1890 DM
Vorschlag Krause |
BRW S 16,9 Mio 8390 DM
Sidwest ......... 11,1 Mio 8030 DM
Bayern .......... 10,3 Mio 7 430 DM
Mittelwest ....... 7,6 Mio 8400 DM
Verhaltnis Differenz
2:1 970
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Dieses Modell kommt somit den Kriterien von
ﬁ 29 GG durchaus entgegen, was bei bloBer
Addition bestehender Lander nicht der Fall
wire. Dennoch gab es, neben Zustimmung,
auch kritische Einwdnde. Obwohl mit der
Uberwindung der Rheingrenze im Prinzip ein-
yerstanden, kritisierten Kohl und Filbinger
die ,Planhybris fithrender SPD-Politiker* ),
womit auch Krause gemeint war; sie hielten es
fiir verfriiht, sich vor Veroffentlichung der Er-

nisse der Genscher-Kommission offentlich
auf konkrete Modelle festzulegen. Filbinger
unterstrich das in Rheinland-Pfalz erwachsene
Zusammengehorigkeitsgefiihl, das man zu-
nachst zur Kenntnis zu nehmen habe und nicht
yon auBerhalb zerstéren konne. Auch miiften
die engen Bindungen zwischen dem Saarland
und der nichtpfdlzischen Region um Trier be-
riicksichtigt werden 5!). Wenn es zutrifft, daB
sich das Gebiet um Trier (Hunsriick und Eifel)
zu einer ,Kernregion der EWG" entwickelt *%),
wird man in diesem Hinweis Filbingers die
Anmeldung eines durchaus verstandlichen An-
spruchs des Siidweststaats sehen kénnen. Kul-
tusminister Vogel aus Rheinland-Pfalz wen-
det ein, bei einer Realisierung des Krause-Mo-
dells wiirden das Einzugsgebiet der Firma
BASF durchschnitten und der neugeschaffene
Regierungsbezirk  Rheinhessen-Pfalz  (dem
wirtschaftlichen Zusammenwachsen gebiihre
gegeniiber der historischen Grenze Vorrang)
erneut auseinandergerissen *%%),

Wenn der Heidelberger Oberbiirgermeister
Zundel und die CDU-Fraktion im Raumord-
nungsverband Rhein-Neckar unterstrei-
chen **), daB Rhein-Main- und Rhein-Nedkar-
Raum immer mehr aufeinander zuwachsen und
infolgedessen méglichst nicht durch Grenzen
getrennt werden sollten, zeichnet sich als wei-
teres Modell eine Mammut-Lésung durch Fu-
sion der vier siidwestdeutschen Lander ab.
Da dies — der ausgewogenen GroBenordnung
wegen — auch im Norden die grofe Losung
fordern wiirde, gébe es am Ende nur noch vier
Lander, was gegenwiirtig aber offensichtlich
nicht vorrangig betrieben wird.

Vom gleichen Standpunkt — Ablehnung einer
Trennung eng aufeinander bezogener und mit-
einander verbundener Ballungsgebiete — ar-
gumentiert der Geschéftsfithrer des Raumord-
nungsverbandes Rhein-Neckar, Becker-Marx.

“’ Vgl. Bericht in Stuttgarter Zeitung v. 7. 9. 1970,
”;}mvﬂl Bericht in Stuttgarter Zeitung v. 10. 9.
™ Vgl, dazu einen Korrespondentenbericht in der
Stuttgarter Zeitung v. 26. 2. 1971.

m] Ve sBﬁnd:t Stuttgarter Zeitung v. 31. 3.

"! VgL Stuttgarter Zeitung v. 4. 6. 1971, S, 7.
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Er kommt allerdings zu einer gegeniiber der
Addition der bisherigen vier Lander differen-
zierteren Losung ***) und fordert die Bildung
eines Landes ,Siidrhein” (analog ,Nordrhein-
Westfalen), das die gesamte Rheinfront ein-
schlieBlich den benachbarten Ballungsgebie-
ten (Saarland und der groBbte Teil von Wiirt-
temberg) zusammenfaBt. Das baden-wirttem-
bergische Gebiet jenseits der Schwébischen
Alb tendiere hingegen zur schwaébisch-bayeri-
schen Hochebene. Das im nérdlichen Hessen
gelegene Zonengrenzland stehe in starker
struktureller Spannung zum Siiden. Diese
Peripher-Rédume miiBten im Rahmen einer
Neugliederung zur Disposition gestellt wer-
den. Becker-Marx begriindet sein Konzept mit
den wirtschaftlichen und verkehrsmaBigen
Verflechtungen zwischen den Raumen der siid-
lichen Rheinschiene sowie mit dem Blick auf
die Entwicklung innerhalb der EWG (,die ein-
heitliche europdische Entwicklungslandschaft
des Oberrheins setzt aber die einheitliche poli-
tische Struktur voraus"). Unter eben diesem
Aspekt ist jedoch — gegen Bedker-Marx —
eine eventuelle Isolierung Bayerns abzuleh-
nen und das Ubergreifen Baden-Wiirttembergs
in den Raum jenseits der Alb zu begriiBen, ja
zu fordern. Den Zielsetzungen des Art, 29 GG
ist auch die strukturelle Spannung, als Viel-
falt verstanden, des jetzigen Landes Hessen
durchaus addquat; ein ,Abhdngen” struktur-
schwicherer Gebiete scheint den Intentionen
der Neugliederungsdiskussion kaum zu ent-
sprechen.

Entscheidend diirfte sein, daB eigentliche Bal-
lungsgebiete entlang des Rheins nicht jeweils
in sich von Landergrenzen zerrissen end da-
mit in ihrer Entwicklung gehemmt werden.
Die Zugehorigkeit beispielsweise des Rhein-
Main- und des Rhein-Neckar-Raumes zu zwei
verschiedenen Gebietskorperschaften wiirde
ihre Entwicklung nicht blockieren.

Zum sogenannten Krause-Modell gibt es eine
hessische Alternative, die gleichfalls die Uber-
windung der Rheingrenze vorsieht. Dieses
«Osswald-Modell”, das seit Anfang 1970 pro-
pagiert wird, will eine Vereinigung von Rhein-
land-Pfalz und dem Saarland mit Hessen so-
wie folgende drei Strukturanpassungen: der
nordbadische Raum um Heidelberg/Mannheim
und das auf Frankfurt ausgerichtete bayerische
Gebiet um Aschaffenburg werden einbezogen,
die Eifel (als ,Arbeitskraftereservoir fur die
nordrhein-westfdlische Industrie” und als ,tra-
ditionelles Freizeit- und Erholungsgebiet der
im Raum Ko6ln/Bonn ansdssigen Bevailkerung”
sowie wegen historischer Bindungen) sollte

238) Sein Modell mit ausfiihrlicher Begriindung in:
Die Rheinpfalz v. 17. 7, 1971, S. 3.
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rdrhein-Westfalen angegliedert werden 259),
Dagegen erhob sich vor allem aus Baden-Wiirt-
 temberg (Filbinger und Krause) Widerstand.
Mit der Feststellung, Baden-Wiirttemberg sei
.ja bereits das Ergebnis einer vorweggenom-
menen Linderneuordnung” und dem Hinweis
auf die Bestatigung des Landes durch ,das
iiberwiltigende Ergebnis der nochmaligen
Volksabstimmung vom Sommer 1970" (,eine
eindrucksvolle demokratische Bestdtigung sei-
nes Fortbestandes”) wies Filbinger das Kon-
gept seines hessischen Amtskollegen zu-
Was die bayerische Position angeht, so wird
erklart, die Bayerische Staatsregierung gehe
davon aus, ,daB das bayerische Staatsgebiet
yon einer Neugliederung unberiihrt bleibt.
Gebietsinderungen auf Kosten Bayerns wer-
‘den abgelehnt” **%), Allerdings ldBt die ergan-
zende Erléuterung — ,die Frage der Neu-
‘gliederung (sollte) nicht mit den Fragen ein-
zelner Grenzkorrekturen, die sich u. U. als
gweckmidBig erweisen konnten, verwechselt
werden" — einen gewissen Spielraum; dabei
ist die Grenze zwischen NeugliederungsmaB-
nahmen und Grenzkorrekturen zunéchst ein-
mal bewuBt offengelassen. Kohl bezeichnete
.das Osswald-Modell, als es im April 1971 zu-
sammen mit drei Alternativen ganz offiziell
prasentiert wurde %), als ,schlicht und einfach
abwegig® *), wihrend Filbinger mit den Wor-

ten .die schlechteste aller Losungen” **) bei
seiner Ablehnung blieb.

Die drei Alternativen, die Osswald hier er-
ganzend vorlegte **'), geben Uberlegungen
wieder, die zu seinem und zu Krauses Modell
angestellt wurden:

Alternative 1:

Fusion von Hessen, Rheinland-Pfalz und Saar-
land, aber ohne den Raum Mannheim/Lud-
wigshafen und die Pfalz, die Baden-Wiiritem-
berg zugeordnet werden.

Alternative 2:

Angliederung von Pfalz und Saarland an Ba-
den-Wiirttemberg, der Eifel an Nordrhein-
Westfalen und Fusion des restlichen Rhein-
land-Pfalz mit Hessen.

Alternative 3:

Angliederung von Pfalz und Saarland an Ba-
den-Wiirttemberg, der ehemaligen Regie-
rungsbezirke Rheinhessen und Montabaur an
Hessen und der ehemaligen Regierungsbezirke
Koblenz und Trier an Nordrhein-Westfalen.

Angesichts dieser Vielfalt von Modellen — im
Gegensatz zur Situation in Norddeutschland
— wird es interessant sein zu sehen, ob (und
wenn ja, mit welcher Begriindung) das Neu-
gliederungs-Gutachten der Genscher-Kommis-
sion eine Losung favorisiert oder ob Alter-
nativen nebeneinander gestellt werden.

IX. Auswirkungen einer Neugliederung und ihre Bedeutung

Eine Neugliederung des Bundesgebiets wird
eine Reduzierung der Zahl der Lander, wahr-
scheinlich auch Grenzkorrekturen zur Folge
haben. Das bedeutet eine ,Neuverteilung poli-
tischer Macht” *9), sei es, daB bestimmte Am-

%) Vgl: Gedanken zur Neugliederung (Auszug
aus Informationen der Hess, Landesregierung v.
19. 9, 1970, Hrsg.: Der Hessische Ministerprisident).
Diese und weitere Materialien wurden mir freund-
licherweise v. d, Staatskanzlei Wiesbaden zur Ver-
g gestellt. In seiner Regierungserkldrung v.
16. 12. 1970 wiederholte Osswald diese Position.
7 H. Filbinger, Gedanken zur Neugliederung der
L der, Beitrag vom Dezember 1970 filr:
Stimme der Pfalz.
') Diese Aussage ist in einem Schreiben der
Staatskanzlei enthalten, das der Verfasser auf
seine Anfrage erhielt,
™) Zitiert in Stuttgarter Zeitung v. 7. 4. 1971, S. 2.
?5'2“1'“ in Stuttgarter Zeitung v. 27. 4. 1971,

) Zitiert in Stidwest-Presse v. 21. 4. 1971, S. 1.

o9

fiir eine Verfahrensstrategie

ter und Positionen ganz wegfallen, sei es, daB
politische Machtpositionen verlagert werden
und ein neues Gefiige entsteht. Eine solche
Perspektive mobilisiert Interessen und Wider-
sténde: Wer als Folge einer Neugliederung
Besitzstand zu verlieren droht, wird sich dage-
gen stemmen bzw., um Kompensation be-
miithen; wenn ein neues Gefiige entsteht, wer-
den die politischen Akteure darauf achten, ge-
geniiber der bisherigen Gewichtsverteilung
nicht ins Hintertreffen zu geraten. Fiir die Ent-
widklung einer Verfahrensstrategie zur Durch-
setzung der Neugliederung ist demnach die
Kenntnis solcher Interessen und Widerstinde
unerldBlich. Nur wenn sie angemessen bertick-
sichtigt werden, ist mit einem Konsens in der
Neugliederungsfrage zu rechnen. Im folgen-

1) Vgl Stuttgarter Zeitung v. 17. 4, 1971, S, 2,
203) Schnur, Loccumer Protokolle 3/1968, S. 116 ff.
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den sollen sie aufgefiithrt werden, ohne daB
im Rahmen dieser Darstellung eine einge-
hende Erérterung jedes einzelnen Bereichs
moglich wire *%).

Im Vordergrund steht zweifellos die Frage
nach den Wirkungen auf die Mehrheitsver-
héltnisse im Bundesrat. Schnur nannte 1968
die diesbeziigliche UngewiBheit einen ,der
Hauptgriinde dafiir, daB bisher ... die Neu-
gliederung des Bundesgebiets vom Bund aus
nicht vorangetrieben worden ist” 2), F. Schi-
fer erklart die frithere Zuriidkhaltung sehr
viel direkter mit ,der niichternen Rechnung
von Adenauer ... der sich ausrechnete, daB
ihm dann méglicherweise vier Stimmen von
Rheinland-Pfalz nicht mehr sicher sein wer-
den”. Schifer beurteilt es im tbrigen als
durchaus legitim, sich nicht unnétig im Bun-
desrat Schwierigkeiten zu verschaffen, wenn
man im Bundestag die Mehrheit hat *%),

Der Stellenwert dieses Arguments ist nicht ge-
ringer geworden. Seitdem der SPD-FDP-Koali-
tion in Bonn im Bundesrat keine Mehrheit
mehr sicher ist — wenn sich nédmlich Baden-
Wiirttemberg (GroBe Koalition, aber CDU-
Ubergewicht) auf die Seite der CDU/CSU-re-
gierten Lénder schlagt —, wird dem Bundes-
rat verstdrkte Aufmerksamkeit geschenkt.
Laufer konstatiert zwar fiir die Zeit bis Som-
mer 1970, ,daB die CDU/CSU-gefiihrten Lan-
desregierungen ihre Stimmenmehrheit bei der
Ausiibung der verfassungsrechtlichen Kompe-
tenzen des Bundesrats bisher nicht als Oppo-
sitionsinstrument ausgenutzt haben” 7). Das
wird man nach den Erfahrungen eines weite-
ren Jahres so nicht mehr sagen kénnen. Die
Anrufung des Vermittlungsausschusses durch
die CDU/CSU-Bundesrats-Mehrheit wegen des
Stddtebauférderungsgesetzes und des Renten-
anpassungsgesetzes ist teilweise scharf als
MiBbrauch des Bundesrates durch die CDU/
CSU-Opposition kritisiert worden und hat zu
Uberlegungen zur Rolle des Bundesrates und
der parteipolitischen Ausrichtung seiner Ar-
beit gefiihrt*%). Auch die Frage des Mit-

#4) Diese Aufreihung von Interessen und Wider-
stinden, die keinerlei Vollstindigkeit anstrebt,
stiitzt sich auf Schnur.,

205) Schnur, a.a. 0., S. 118.

26) F. Schifer, Cappenberger Gesprich, S. 54 f.

#7) Heinz Laufer, Der Bundesrat als Instrument
der Opposition? Eine Funktionsanalyse der Lin-
derkammer unter den Bedingungen divergierender
Mehrheitskonstellationen in Bundestag und Bun-
gegr%t, in: Zschr. f, Parlamentsfragen, 1. Jg. (1970),
*8) Vgl. die verschiedenen Meinungen von Presse
und Politikern, abgedruckt in: Bundesrat-Presse-
dienst: Kommentare und Meinungen iiber die Ar-
beit d. Bundesrates und der Lander 6/71 (9. 7. 1971)
und 7/71 (16. 7. 1971). Vgl. auch Hans H. Klein,
Parteipolitik im Bundesrat?, in: DOV, 24. Jg.
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spracherechts des Bundesrates zu den Ostver
tragen spielt fiir diese Diskussion eine bedey
tende Rolle %),

Auf diesem Hintergrund wird es verstandlich,
wenn nach den Mehrheitsverhéltnissen im
Bundesrat, verursacht durch verschiedene
Neugliederungs-Modelle, gefragt wird. Uber-
schldgige Berechnungen kommen zu dem Er-
gebnis, daB kaum nennenswerte Verschiebun-
gen zu erwarten sind; so restimierte Krause:
keine Partei konne einen Vorteil erwarten,
der tlber 1% hinausgehe *™). Diese Ansicht
ist, wie genauere Berechnungen fiir die ver-
schiedenen Neugliederungs-Modelle zeigen
diirften ***), viel zu optimistisch; manche Mo-
delle diirften gravierende Verschiebungen er-
moglichen, Auf den Neugliederungselan der
betroffenen Partei(en) im allgemeinen und die
Realisierungschancen einzelner Modelle wird
das nicht ohne Folgen bleiben.

Ebenso wie im Bundesrat kénnen sich durch
eine Neugliederung ,iberall dort, wo der fo-
derative Aspekt in Bundesorganen verfestigt
ist’, Anderungen ergeben; so z. B. in der Bun-
desversammlung oder bei der Wahl der Rich-
ter zum Bundesverfassungsgericht *™), Die Ver-
dnderung des Krifteverhéltnisses ist aller-
dings in all diesen Fallen gleich — entspre-
chend der Relation im Bundesrat. Verédnde-
rungen sind auch fiir Landereinrichtungen, wie
etwa Konferenz der Ministerprasidenten oder
Kultusministerkonferenz, sowie fiir Gremien,
deren Besetzung von Linderseite mitbestimmt
wird, zu erwarten **) Eine Reduzierung der
Lénderzahl wird Uberlegungen hinsichtlich der
Zusammensetzung von Gremien erforderlich
machen, die Bundestag und Bundesrat gemein-
sam bilden. Konnte man — bei elf Lindern
und der jetzigen Konstellation im Bundestag
— bisher die elf Bundestags-Vertreter nach
dem Schliissel 5 (CDU/CSU) : 5 (SPD) : 1 (FDP)
benennen, wiirden bei einem Fiinfer- oder
Sechser-Modell Schwierigkeiten auftreten; ein

{1871), S. 325 ff. Vgl. vor allem auch die Diskussion
im Bundesrat selbst (Sitzung am 9. 7. 1971, vgl. Das
Parlament v. 17. 7. 1971, S. 1—5, Sitzung am 23, 7.
1971, vgl. Das Parlament v. 31. 7. 1971, 8. 5 £.

W) Vgl. die entsprechenden Ausfiihrungen des
bayerischen Ministers fiir Bundesangelegenheiten
ls'lezub’ (Bericht in Stuttgarter Zeitung v. 4. 8. 1871,

2.

#10) Vgl. Stuttgarter Zeitung v. 15. 9. 1970. i
#1a) Genauere Einzelberechnungen fiir die ver
schiedenen Modelle sollen — wenn auch das Wahl-
ergebnis vom Oktober 1971 in Bremen

tigt werden kann — an anderer Stelle verdffent-
]115:171;] werden (Ztschr. f. Parlamentsfragen, H. 1/
*1) Schnur, a.a. 0, S. 118, g
*7%) Schnur erwéhnt als Beispiele Wissenschaftsrat

und Bildungsrat,
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2:2:1 kénnte als Uberreprisentation
der FDP abgelehnt werden.

Eine Reihe von Institutionen und Verbanden
lehnt sich organisatorisch an bestehende Lén-
der an. Folgt man der durch die Neuordnung
geschaffenen neuen Einteilung, ergeben sich
verschiedenartige Folgen:

— Einzelne Bundesbehérden, entsprechend
den Léndergrenzen organisiert, wiirden
verschwinden; falls der Standort verlagert
wiirde, wéaren die Bediensteten ebenfalls
betroffen.

— Folgen politische Parteien in ihren territo-

* rialen Organisationsformen einer Neuein-
tellung, so ,ist zweifellos damit zu rech-
nen, daB sich innerhalb der Partei die
Machtverhdltnisse nicht unbetrdchtlich ver-
schieben werden” *™*), Bei einer Fusion von
Hessen, Saarland wund Rheinland-Pfalz
wiirde in einem einheitlichen CDU-Landes-
verband ein Fiihrungskampf zwischen
Kohl und Dregger entschieden werden
miissen. Das Ergebnis konnte die Ge-

~ wichte und die Ausrichtung der (Gesamt-)
Partei unterschiedlich beeinflussen. Diese
Uberlegung ldBt sich sicher auch fiir die
norddeutsche SPD anstellen.

— Auch die Rundfunkgliederung wiirde von
einer territorialen Neuordnung beriihrt.
Das ist ganz deutlich an den Uberlegungen
zu einer Rundfunkneuordnung im deut-
schen Siidwesten abzulesen. Mit dem Hin-
weis auf die fiir die nichsten Jahre zu er-
wartende Landerneugliederung haben die
slidwestdeutschen Ministerprésidenten die
in Aussicht genommene Straffung des
Rundfunkwesens zundchst zuriickgestellt
und fiir die Ubergangszeit eine stdrkere
Kooperation der bestehenden drei Anstal-
len anvisiert #79),

— Von einer Neugliederung wiirden auch
das Kammerwesen sowie zahlreiche Ver-
bande und Organisationen beriihrt *%). Da-
bei wiirden organisatorische Anpassungen
fir eine Reihe von Amtstrigern den Ver-
lust ihrer Position bedeuten.

M Schnur, a.a. 0., S. 119,

') Die Michel-Kommission, die mit Blick auf das
Auslaufen des Staatsvertrages zwischen Baden-
Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz Vorschlige zur
Rundfunkneuordnung unterbreiten sollte, konnte
sich nicht auf ein gemeinsames Modell einigen;
vier Gutachter pladierten fiir die Zweierldsung( je
ein Sender fir Baden-Wiirttemberg und Rhein-
land-Pfalz/Saarland), zwei fir die Dreildnderan-
slalt, einer fiir den Status quo. Die Intensivierung
der Kooperation wurde zwischen den Minister-
Prasidenten und Intendanten im Mai 1971 — vor-
behaltlich des Placet der Aufsichisgremien — ver-
einbart (Stuttgarter Zeitung v. 24. 5. 1971, S. 2).
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Damit ist ein Komplex angesprochen, der auch
auBerhalb von Verbédnden eine wichtige Rolle
spielen diirfte, Eine Reduzierung der Zahl der
Lander bedeutet den Wegfall einer Reihe von
Positionen: nicht alle Landesminister, hohere
Beamte und Abgeordnete werden in ihrer Po-
sition verbleiben, nicht alle durch vergleich-
bare entschddigt werden. Aber nicht nur Per-
sonen droht ein Status-Verlust und eine ge-
wisse EinbuBe an Rang und Bedeutung, auch
manche Metropole wird ihre herausgehobene
Stellung verlieren.

Eine Verfahrensstrategie wird die durch Ver-
d@nderungen tangierten Interessen — wie ein-
gangs bemerkt — angemessen zu beriicksich-
tigen haben. Was das im einzelnen bedeuten
kann, soll abschlieBend kurz angedeutet wer-
den,

Widerstdnde im personalpolitischen Bereich
lassen sich ggf. dann vermeiden oder stark ab-
mildern, wenn ein Konzept entwickelt wird,
mit dessen Hilfe ,jedenfalls die wichtigsten
Interessen materiell halbwegs zu befriedigen”
wiren ®™%), Da der Verlust von Rang und Be-
deutung politischer Positionen oder des Status
von Metropolen materiell kaum befriedigend
kompensiert werden kann, muf hier nach an-
deren Wegen gesucht werden. Die Anregung,
eine solche Kompensation durch Aus- oder
Aufbau von Mittelinstanzen (,Provinzen”) zu
bewerkstelligen, verdient Beachtung und Prii-
fung *7).

Der Vorschlag Schnurs, fiir den Bundesrat
Ubergangslosungen in der Form zu finden,
.daB die Stimmen bei den neuen Lindern so
verteilt werden, zumindest fiir eine Uber-
gangszeit von finf bis zehn Jahren oder bis
zur néchsten oder ilberndchsten Bundestags-
wahl oder den entsprechenden Landtagswah-
len, daB nicht automatisch als Folge der Neu-
gliederung ein Bergrutsch im Bundesrat statt-
findet” #7), ist kaum praktikabel.

Die Stimmenverteilung miiite vor irgend-
welchen Wahlen festgelegt werden und
Wahlergebnisse konnten die Intentionen die-
ser an eine Manipulation grenzenden MaBg-
nahme iiber den Haufen werfen. Damit bleibt
aber die Frage, wie ein Konsens zwischen den
Parteien {iber ein Neugliederungsmodell zu er-
zielen ist. Man wird sich, sofern der Aspekt
der parteipolitischen Mehrheiten zentral ist,
auf ein Modell einigen miissen, das entweder
das bestehende Kréfteverhdltnis in etwa zu

27%) Schnur, a. a. 0., S. 120.

#1%) Schnur, a. a. O, 8. 122,

277) Dieser Vorschlag wurde auf dem Cappenberger
Gesprich gemacht (S. 83 f).

27%) Schnur, a. a. 0., S, 122,
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erhalten verspricht oder das allen Beleiligten
Chancengleichheit garantiert — wovon man
sich durch genaue Berechnungen zu tiberzeu-
gen hatte. Allerdings: Da sich immer wieder
gravierende Anderungen in den Mehrheits-
verhéltnissen durch Anderung der Praferenz
seitens der Waihler einstellen koénnen, das
Wihlerverhalten aber nicht exakt vorausbe-
rechenbar ist, kann es hier fiir keine Partei
Sicherheit geben.

Um moglichst wenig Interessenverletzungen
herbeizufiihren, schlagt Schnur als Maxime
ein Neugliederungskonzept vor, ,nicht zu
viele Grenzen zu zerschneiden, weil auf diese
Weise der UmstellungsprozeB viel tiefer
schneidet, als wenn en bloc Einheiten zusam-
mengefiigt werden sollen" *™¥). Einerseits
klingt es zwar plausibel, hier Pragmatismus
zu empfehlen, andererseits stellt sich aber
gleich die Frage, ob dieser Pragmatismus nicht
zielgerechte Losungen verbauen wiirde.

Da fiir eine Neugliederungsentscheidung letzt-
lich eine Mehrheit gebraucht wird, kommt den
politischen Parteien wohl die wichtigste Rolle
zu. Das spiegeln Aussagen von Politikern tiber
die Bildung von Parteigremien, die sich mit
dem Neugliederungskomplex beschaftigen sol-
len #8), ebenso wider wie bereits erfolgte Zu-
sammenkiinfte auf Parteiebene iiber Ldnder-
grenzen hinweg *¥!). DaB dabei innerhalb ein-
zelner Parteien durchaus gegensdtzliche Stand-
punkte vertreten werden, zeigt die Gegen-
iiberstellung der Pldne von Krause und Oss-
wald oder die Ubereinstimmung der bremi-
schen SPD und CDU.

Eine zweite wichtige Ebene der Willensbildung
neben den Parteien sind die bestehenden Bun-
desldnder. Diese haben sich auf die Bildung
einer eigenen Lénder-Kommission zur Neu-
gliederung geeinigt, die die Genscher-Kom-
mission unterstiitzen soll **¥), Aus der Klage
Osswalds vom April 1971, es sei bedauerlich,
daB diese Lander-Kommission noch nicht mit

) Schnur, a.a. O., S. 123.

20) So verkiindete Kohl, die CDU/CSU strebe in
Bund und Léndern einen Arbeitskreis fiir Neu-
gliederung an (Stuttgarter Zeitung v. 7. 9. 1970,
S. 2). Auf einer Zusammenkunft der SPD-Frak-
tionsvorsitzenden der vier siidwestdeutschen
Landtage appellierten diese an die Bundespartei,
eine gemeinsame Konferenz der sozialdemokrati-
schen Landes- und Fraktionsvorstande der vier
Lander fiiber die Neugliederung durchzufithren
(Stuttgarter Zeitung v. 15. 6. 1971, S. 5).

1) Vgl. etwa die wiederholten Treffen der CDU-
Ministerpriasidenten in Siidwestdeutschland, das
Treffen Kubel-Kiihn oder die Zusammenkunft der
stidwestdeutschen SPD-Politiker.

*82%) Das ist aus Auflerungen Filbingers (Beitrag fiir
Stimme der Pfalz, a.a.O.) ebenso zu entnehmen
wie aus denen seines Kollegen Osswald (Gedan-
ken zur Neugliederung, a. a. O.),
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der Arbeit begonnen habe **), 148t sich der

SchluB ziehen, daB von den Ldndern, da sie
doch lberwiegend von Neugliederungsmag-
nahmen betroffen sind, kaum ein Konsens zu
erwarten ist.

Zum AbschluB soll ein Ausblick auf das wej-
tere Procedere versucht werden. Nachdem
bisher schon eine Reihe von Standpunkten,
Grundsdtzen und Interessen, ja Anspriichen
artikuliert und konkrete Modelle vorgelegt
wurden, wird ein erster entscheidender Ein-
schnitl der Diskussion mit der Vorlage des
Gutachtens der Genscher-Kommission erreicht
sein. Diese Kommission bereist augenblick-
lich die Bundesrepublik, um Informationen zu
sammeln. Wie der Vorsitzende, Prof., Emst,
dabei in Baden-Wiirttemberg erklarte, will
die Kommission auf der Basis dieser Informa-
tionen konkrete Vorschldge entwickeln. Diese
wirden dann in einer zweiten Runde mit den
Léndern erdrtert, bevor die Kommission ihren
endgiltigen Bericht ausarbeite und vor-
lege **Y). Als Termin hierfiir wird das Frih-
jahr 1972 genannt.

Es wdre dann Aufgabe der Bundesregierung,
sich ihrerseits zu entscheiden und das Neu-
gleiderungsverfahren durch Gesetzesinitiative
formell in Gang zu bringen. Die Bundesregie-
rung wird dabei auf Reaktionen zum Kom-
missionsgutachten einzugehen haben, und sei
es durch begrindete Ablehnung einzelner
Stimmen. Ob eine Entscheidung des Gesetz-
gebers noch in der laufenden Legislaturperiode
zu erwarten ist und ob gar das gesamte Neu-
gliederungsverfahren — jedenfalls die Wei-
chenstellung — bis zum Herbst 1973 erhofft
werden kann, dariiber gehen die Ansichten
auseinander. Nach den Erfahrungen mit der
Finanzreform diirfte 1973 ein optimistischer,
aber wohl unrealistischer Termin sein. Die
Entscheidung als solche wird fiir die Zukunft
der foderativen Ordnung der Bundesrepu-
blik richtungweisend sein *%),

=3 Vgl. Bericht in Stuttgarter Zeitung v. 27. 4
1971, S. 5. Danach haben noch nicht alle Lénder
ihre Kommissionsmitglieder benannt. Osswald
stellt an diese Lander die Frage, wie sie denn den
notwendigen EinfluB auf die Neugliederung reali-
sieren wollten,

*4) Vgl. Stuttgarter Zeitung v. 4. 6. 1971, S. 7.

*35) Das Problem der Stellung Berlins in einer
territorial neugegliederten Bundesrepublik ist aus-
geklammert worden. Bei dem Cappenberger Ge-
spriach wurde das Fiinfer-Modell von Wagener mit
dem Hinweis auf Berlin kritisiert und abgelehnt
(Berlin werde ,in eine uniibersehbare Rand- und
AuBlenseiterposition” gedrangt; Berlin sei .dani

nicht linger einer der drei Stadtstaaten”, sondem

.grundsétzlich etwas andere als die anderen Bun-

desldnder”; ,die vom Bund Berlin gegeniiber 7
ealisie-

bewahrende Bundestreue* hindere die R
rung eines solchen Modells; S. 98 f.).
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Anhang

» Art. 18 der Weimarer Reichsverfassung

(1) Die Gliederung des Reiches in Lénder soll
unter moglichster Beriicksichtigung des Wil-
lens der beteiligten Bevélkerung der wirt-
schaftlichen und kulturellen Hodhstleistung
des Volkes dienen. Die Anderung des Gebiets
yon Léndern und die Neubildung von Lén-
dern innerhalb des Reiches erfolgen durch ver-
fassungsanderndes Reichsgesetz.

(2) Stimmen die unmittelbar beteiligten Lén-
der zu, so bedarf es nur eines einfachen
Reichsgesetzes,

(3) Ein einfaches Reichsgeselz geniigt ferner,
wenn eines der beteiligten Lénder nicht zu-
stimmt, die Gebietsinderung oder Neubildung
aber durch den Willen der Bevélkerung ge-
fordert wird und ein iiberwiegendes Reichs-
interesse sie erheischt.

(4) Der Wille der Bevolkerung ist durch Ab-
stimmung festzustellen. Die Reichsregierung
ordnet die Abstimmung an, wenn ein Drittel
der zum Reichstag wahlberechtigten Einwoh-
ner des abzutrennenden Gebiets es verlangt.

[5) Zum BeschluB einer Gebietsdnderung oder
Neubildung sind drei Fiinftel der abgegebe-

Anlage 2

nen Stimmen, mindestens aber die Stimmen-
mehrheit der Wahlberechtigten erforderlich.
Auch wenn es sich nur um Abtrennung eines
Teiles eines preuBischen Regierungsbezirkes,
eines bayerischen Kreises oder in anderen
Landern eines entsprechenden Verwaltungs-
bezirkes handelt, ist der Wille der Bevolke-
rung des ganzen in Betracht kommenden Be-
zirkes festzustellen. Wenn ein rédumlicher Zu-
sammenhang des abzutrennenden Gebiets mit
dem Gesamtbezirke nicht besteht, kann auf
Grund eines besonderen Reichsgesetzes der
Wille der Bevblkerung des abzutrennenden
Gebiets als ausreichend erkldrt werden.

(6) Nach Feststellung der Zustimmung der Be-
volkerung hat die Reichsregierung dem Reichs-
tag ein entsprechendes Gesetz zur BeschlubB-
fassung vorzulegen.

(7) Entsteht bei der Vereinigung oder Abtren-
nung Streit liber die Vermogensauseinander-
setzung, so entscheidet hieriiber auf Antrag
einer Partei der Staatsgerichtshof fiir das Deut-
sche Reich. -

Gegeniiberstellung von Artikel 29 GG alter und neuer Fassung

Artikel 29 GG
in der bis zum 23. August 1968 giiltigen
Fassung

(1), Das Bundesgebiet ist unter Beriicksichti-
gung der landsmannschaftlichen Verbunden-
heit, der geschichtlichen und kulturellen Zu-
sammenhénge, der wirtschaftlichen Zwedkmad-
Bigkeit und des sozialen Gefiiges durch Bun-
desgesetz neu zu gliedern, Die Neugliederung
soll Lander schaffen, die nach GriBe und Lei-
stungsfahigkeit die ihnen obliegenden Aufga-
ben wirksam erfiillen kénnen.

(2) In Gebietsteilen, die bei der Neubildung
der Linder nach dem 8. Mai 1945 ohne Volks-
abstimmung ihre Landeszugehorigkeit gedn-
dert haben, kann binnen eines Jahres nach In-
krafttreten des Grundgesetzes durch Volksbe-
gehren eine bestimmte Anderung der iiber die
Landeszugehérigkeit getroffenen Entscheidung
gefordert werden. Das Volksbegehren bedarf
‘der Zustimmung eines Zehntels der zu den
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Landtagen wahlberechtigten Bevodlkerung,
Kommt das Volksbegehren zustande, so hat
die Bundesregierung in den Gesetzentwurf
iiber die Neugliederung eine Bestimmung iiber
die Landeszugehérigkeit des Gebietsteiles auf-
zunehmen.

(3) Nach Annahme des Gesetzes ist in jedem
Gebiete, dessen Landeszugehdrigkeit gedndert
werden soll, der Teil des Gesetzes, der dieses
Gebiet betrifft, zum Volksentscheid zu brin-
gen. Ist ein Volksbegehren nach Absatz 2 zu-
stande gekommen, so ist in dem betreffenden
Gebiete in jedem Falle ein Volksentscheid
durchzufiihren.

(4) Soweit dabei das Gesetz mindestens in
einem Gebietsteil abgelehnt wird, ist es erneut
bei dem Bundestag einzubringen. Nach erneu-
ter Verabschiedung bedarf es insoweit der
Annahme durch Volksentscheid im gesamten
Bundesgebiete.



{5) Bei einem Volksentscheide entscheidet die
Mehrheit der abgegebenen Stimmen.

(6) Das Verfahren regelt ein Bundesgesetz').
Die Neugliederung soll vor Ablauf von drei
Jahren nach Verkiindung des Grundgesetzes
und, falls sie als Folge des Beitrittes eines
anderen Teiles von Deutschland notwendig
wird, innerhalb von zwei Jahren nach dem Bei-
tritt geregelt sein.

(7) Das Verfahren iiber jede sonstige Ande-
rung des Gebietsbestandes der Lander regelt
ein Bundesgesetz, das der Zustimmung des
Bundesrates und der Mehrheit der Mitglieder
des Bundestages bedarf #).

Artikel 29 GG
in der seit dem 23. August 1969 giiltigen
Fassung
(vgl. BGBIL. 1969 1 S. 1241 f)

(1) Das Bundesgebiet ist unter Beriicksichti-
gung der landsmannschaftlichen Verbunden-
heit, der geschichtlichen und kulturellen Zu-
sammenhiédnge, der wirtschaftlichen Zwedima-
Bigkeit und des sozialen Gefiiges durch Bun-
desgesetz neu zu gliedern. Die Neugliederung
soll Lander schaffen, die nach GroBe und Lei-
stungsfdhigkeit die ihnen obliegenden Aufga-
ben wirksam erfiillen kénnen.

(2) In Gebietsteilen, die bei der Neubildung
der Lander nach dem 8. Mai 1945 ohne Volks-
abstimmung ihre Landeszugehorigkeit gean-
dert haben, kann binnen eines Jahres nach
Inkrafttreten des Grundgesetzes durch Volks-
begehren eine bestimmte Anderung der tuiber
die Landeszugehorigkeit getroffenen Entschei-
dung gefordert werden. Das Volksbegehren
bedarf der Zustimmung eines Zehntels der zu
den Landtagen wahlberechtigten Bevilkerung.

(3) Ist ein Volksbegehren nach Absatz 2 zu-
stande gekommen, so ist in dem betreffenden
Gebietsteil bis zum 31. Marz 1975, im Gebiets-
teil Baden des Landes Baden-Wiirttemberg bis
zum 30, Juni 1970 ein Volksentscheid iiber die
Frage durchzufiihren, ob die angestrebte An-
derung vorgenommen werden oder die bis-
herige . Landeszugehorigkeit bestehenbleiben

1) Gesetz iiber Volksbegehren und Volksentscheid
bei Neugliederung des Bundesgebiets nach Art. 29
Abs. 2 bis 6 des Grundgeselzes vom 23, 12. 1955
(BGBI. 1 S, 835) und Erste DVO vom 29. 12, 1955
(BGBL. 1 S. 870).

*} Gesetz tber das Verfahren bei Anderungen des
Gebietshestandes der Lander nach Artikel 29
Abs. 7 des Grundgesetzes vom 16. 3. 1965 (BGBI. I
5. 65) mit VO iiber das Verfahren vom 3. 12, 1965
(BGBL. 1 S, 1896).

B 46

soll. Stimmt eine Mehrheit, die
ein Viertel der zum Landtag wahlber
Bevolkerung umfaBt, der Anderung zu, mﬂ‘
die Landeszugehorigkeit des betreffenden Ge-
bietsteiles durch Bundesgesetz innerhalb eines
Jahres nach Durchfiihrung des Volksentschej-
des zu regeln. Wird innerhalb desselben Lap-
des in mehreren Gebietsteilen eine Anderung
der Landeszugehérigkeit verlangt, so sind die
erforderlichen Regelungen in einem Gesetz zu-
sammenzufassen. .

(4) Dem Bundesgesetz ist das Ergebnis des
Volksentscheides zugrunde zu legen; es darf
von ihm nur abweichen, soweit dies zur Errei-
chung der Ziele der Neugliederung nach Ab-
satz 1 erforderlich ist. Das Gesetz bedarf der
Zustimmung der Mehrheit der Mitglieder des
Bundestages. Sieht das Gesetz die Anderung
der Landeszugehorigkeit eines Gebietsteiles
vor, die nicht durch Volksentscheid verlangt
worden ist, so bedarf es der Annahme durch
Volksentscheid in dem gesamten Gebiet, des-
sen Landeszugehorigkeit geédndert werden
soll; dies gilt nicht, soweit bei Ausgliederung
von Gebietsteilen aus einem bestehenden Land
die verbleibenden Gebietsteile als selbstandi-
ges Land fortbestehen sollen.

(5) Nach Annahme eines Bundesgesetzes iiber
die Neugliederung des Bundesgebietes auBer-
halb des Verfahrens nach den Absatzen 2 bis
4 ist in jedem Gebiet, dessen Landeszugehorig-
keit gedndert werden soll, der Teil des Gesel-
zes, der dieses Gebiet betrifft, zum Volksent-
scheide zu bringen. Soweit dabei das Geselz
mindestens in einem Gebietsteil abgelehnt
wird, ist es erneut bei dem Bundestage einzu-
bringen. Nach erneuter Verabschiedung bedarf
es insoweit der Annahme durch Volksent-
scheid im gesamten Bundesgebiet.

(6) Bei einem Volksentscheide entscheidet die
Mehrheit der abgegebenen Stimmen; Absatz 3
bleibt unberithrt. Das Verfahren regelt ein
Bundesgesetz. Die Neugliederung soll, falls sie
als Folge des Beitrittes eines anderen Teiles
von Deutschland notwendig wird, innerhalb
von zwei Jahren nach dem Beitritt geregelt
sein,

(7) Das Verfahren iiber jede sonstige Ande-
rung des Gebietsbestandes der Lander regelt
ein Bundesgesetz, das der Zustimmung des
Bundesrates und der Mehrheit der Mitglieder
des Bundestages bedarf 3),

) Gesetz iiber das Verfahren bei Anderungen des
Gebietsbestandes der Lander nach el 29
Abs. 7 des Grundgesetzes vom 16, 3. 1965 (BGBL 1
S. 65) mit VO iiber das Verfahren vom 3. 12. 1965
(BGBL. I S. 1896).
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1f Hrbek: Das Problem der Neugliederung des Bundesgebietes

; Aus Politik und Zeitgeschichte, B 46/71

Der Frage der territorialen Struktur kommt in einem f6derativ gegliederten Staat erheb-
liche Bedeutung zu. Dominiert, wie in der Bundesrepublik Deutschland, ein rationales
Foderalismus-Verstindnis, erhdlt die Forderung nach Schaffung funktionsfahiger Glied-
staaten besonderes Gewicht. Diese Forderung ist in Art. 290 GG als Verfassungsauflrag
zur territorialen Neugliederung artikuliert, ohne daB er bisher hitte realisiert werden
konnen.

Die in Art. 29 [ GG genannten Kriterien fiir eine Neugliederung miissen auf der Basis
der rationalen Foderalismus-Auffassung interpretiert werden; d.h. es geht um die
Schaffung von Landern, die zu optimaler Aulgabenerfiillung beféhigt sind. Aspekte der
wirtschaftlichen und soziologischen und raumordnerischen Zusammengehdérigkeit von Re-
gionen, die finanzielle Leistungskraft und der westeuropiische IntegrationsprozeB sind
dabei primar zu beriicksichtigen.

Versteht man Neugliederung als AnpassungsmaBnahme in einem foderativen System,
stellt sich die Frage nach moglichen Alternativ-MaBnahmen. Kompetenzédnderungen qua
GG-Anderung und die Praxis des kooperativen Foderalismus zielten auf Effizienzsteige-
rung des foderativen Systems, hatten aber zugleich eine Aushohlung der Selbstandigkeit
der Gliedstaaten zur Folge. Daher konnen sie nicht als Alternativen angesehen werden.
Auch grenziiberschreitende Planung ist, da sie in ihrer gegenwartigen Form weitgehend
unverbindlich bleibt, keine Alternative, Die Finanzreform kann ebenfalls nicht als
Alternative angesehen werden. Thre Ziele — Reduzierung des Finanzausgleichs-Volu-
mens, Starkung der finanziellen Selbstandigkeit, Intensivierung des Finanzausgleichs
und Angleichung der Leistungsfahigkeit — wiirden durch eine Neugliederung sehr viel
eher realisiert werden konnen.

Da jede Neugliederung eine Neuverteilung politischer Macht (Beispiel: Bundesrat) be-
deutet, muB eine Verfahrensstrategie die Motive des Widerstandes angemessen beriick-
sichtigen. Fiir die schlieBliche Entscheidung dariiber, ob eine Neugliederung erfolgt und
welches der Modelle realisiert werden soll, werden die politischen Parteien ausschlag-
gebend sein.
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