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LANDERNEUGLIEDERUNG

Karl-Heinrich Hansmeyer, Manfred Kops

Die Gliederung der Lander
in einem vereinten Deutschland

Mit der anstehenden Vereinigung mehren sich die Stimmen, die Lander beider Teile
Deutschlands neu abzugrenzen. Professor Karl-Heinrich Hansmeyer und Dr. Manfred Kops
erdrtern Vor- und Nachteile einer Neugliederung und priifen finanzwirtschaftliche und
politische Konsequenzen.

ie fdderative Ordnung der Bundesrepublik hat sich

bewahrt. Sie beschrankt die Macht des Zentral-
staats, fuhrt zu férderativem Wettbewerb zwischen den
Gliedstaaten und zu besseren Mitwirkungschancen der
Birger am politischen Geschehen. AuBerdem erleich-
tert sie die Beachtung regionaler Praferenz- und Ko-
stenunterschiede und erhéht somit die Effizienz des
staatlichen Sektors im Vergleich zu einer zentralstaatli-
chen Lésung, wie sie z.B. von der DDR gewahlt wurde.
Unabhangig davon, ob die Vereinigung Uber Art. 23 oder
Art. 146 des Grundgesetzes vollzogen wird, ist deshalb
auch fur ein vereintes Deutschland die férderative Ord-
nung beizubehalten, zumal in der DDR die Vorteile des
Féderalismus zunehmend gesehen werden und Bestre-
bungen angelaufen sind, eine der Bundesrepublik ver-
gleichbare féderative Ordnung (wieder) herzustellen’.

(Neu)Gliederung der Lédnder in der DDR

Diskussionen gibt es in der DDR allerdings tber die
Art dieser Gliederung. Nachdem zunéachst die Wieder-
herstellung der fiinf Lander, die bis zur Einrichtung der
Bezirksstruktur im Jahr 1952 bestanden (Mecklenburg,
Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Thiiringen und Sach-
sen), als naheliegend betrachtet wurde, mehren sich
mittlerweile die Stimmen, die eine Neugliederung zu we-
nigeren, gréBeren Landern fordern. Anderenfalls verfig-
ten — mit Ausnahme von Sachsen (5 Mill. Einwohner) —
alle DDR-Lander tiber nicht mehr als 3 Mill. Einwohner:
Meckienburg 2,1 Mill., Thiringen 2,5 Mill., Brandenburg
(ohne Ost-Berlin)? 2,7 Mill., Sachsen-Anhalt 3 Mill.3, Zu-

Prof. Dr. Karl-Heinrich Hansmeyer, 60, ist Ordina-
rius fur wirtschaftliche Staatswissenschaften an
der Universitédt zu Kéin; Dr. Manfred Kops, 39, ist
zur Zeit Stipendiat der Deutschen Forschungsge-
meinschaft.
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satzlich zu den kurzfristig unvermeidlichen, langfristig
aber reduzierbaren Unterschieden der wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit zwischen den bundesdeutschen
Léndern und den DDR-L&ndern wiirden damit struktu-
relle Unterschiede geschaffen, die — wie die Erfahrun-
gen mit dem Lénderfinanzausgleich in der Bundesrepu-
blik gezeigt haben — die féderativen Beziehungen in ei-
nem vereinten Deutschland unnétig erschweren wiir-
den.

Aus diesen Griinden spricht vieles fiir die mittlerweile
unterbreiteten Vorschldge einer Neugliederung der
DDR in vier Lander (unter Aufteilung von Sachsen-An-
halt), in drei Lander (Mecklenburg, Brandenburg mit
Teilen Sachsen-Anhalts und Sachsen-Thiringen mit Tei-
len Sachsen-Anhalts)® oder (bei einer Zusammenfas-
sung von Mecklenburg und Brandenburg) gar in zwei
Lander®. Eine solche Neugliederung diirfte der DDR
auch leichter fallen, da ,die genaue Kenntnis der vor
fast 40 Jahren beseitigten Lander ... weitgehend verlo-
rengegangen“’ zu sein scheint bzw. ein LandesbewuBt-
sein bei der Bevélkerung der DDR zumindest nicht die
1_Ec_h_\/.erlautbarungen des Ministeriums fiir regionale und kommunale
Angelegenheiten soll es in der DDR ab Januar 1991 wieder finf Lander

geben. Vgl. Hermann Rudolph: Aufden Grundmauern der Nach-
kriegszeit?, in: Siiddeutsche Zeitung vom 19. 4. 1990, S. 12.

2 Auf die Stellung Berlins wird weiter unten eingegangen.

3 Die im folgenden verwendeten Einwohnerzahlen fiir die DDR stellen
auf der Bezirksstatistik 1989 basierende, um Ubersiedlerzahlen korri-
gierte Schitzungen dar.

4 8o vorgeschlagen von der im vergangenen Jahr durch die Regierung
Modrow eingesetzten Kommission fiir die ,Vorbereitung und Durchfih-
rung der Verwaltungsreform®. Vgl. H. Rudolph, aaO.

5 So z. B. der Vorschlag des Dresdner Landeshistorikers Karlheinz
Blaschke: Jetzt kdnnen Fehler der Vergangenheit korrigiert wer-
den, in: Siiddeutsche Zeitung vom 19. 4. 1990, S. 12. Der Bezirk Magde-
burg des Landes Sachsen-Anhalt (mit circa 1,2 Mill. Einw.) wiirde nach
diesem Vorschlag Brandenburg, der Bezirk Halle (mit circa 1,8 Mill.
Einw.) Sachsen-Thiringen zugeordnet.

8 Vgl.H. Rudolph, aa0.
7 K. Blaschke, aa.0.
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Bedeutung haben dirfte wie in der Bundesrepublik. Die
territoriale Neugliederung der DDR bietet daher die
Chance, ,eine fiir die politischen, wirtschaftlichen und
kultureflen Aufgaben der Zukunft tragfahige Territorial-
struktur zu schaffen und dem féderalen Prinzip eine ge-
sunde Grundlage zu geben“s,

Eine solche Gliederung in wenigere Lander liegt auch
im Interesse einer ausgewogeneren Verteilung politi-
scher Mitspracherechte in einer gesamtdeutschen Lan-
derkammer. Wenn man unterstellt, da deren Funktion
und Zusammensetzung im wesentlichen dem westdeut-
schen Bundesrat entspricht — gewichtige Gegenargu-
mente sind unseres Erachtens nicht erkennbar—, so wa-
ren die Lander der DDR bei der Wiederherstellung der
Landergrenzen von 1952 mit je vier Stimmen im Bundes-
rat vertreten, da bei dieser Abgrenzung jedes der finf
DDR-Lander Gber zwischen zwei und sechs Mill. Ein-
wohner verflgte. In einem gesamtdeutschen Bundesrat
hétten die 15,3 Mill. Einwohner der DDR (ohne Ost-Ber-
lin) mithin 20 Stimmen, wahrend die 59,6 Mill. Einwoh-
ner der Bundesrepublik (ohne West-Berlin; Stand 1. 1.
1989) bei unveranderter Abgrenzung der westdeut-
schen Bundeslander mit 41 Stimmen vertreten wéren.

Fir die DDR waére dies vorteilhaft, da es den DDR-
Landern erméglichen kénnte, durch wechselnde Koali-
tionen mit einzelnen westdeutschen Landern Mehr-
heitsbeschliisse durchzusetzen, ohne daB diese von
einer Bevdlkerungsmehrheit getragen wéren. Aus ge-
samtdeutscher Sicht muB eine solche Stimmverteilung
abgelehnt werden. Die Gefahr, daB der Bundesrat zu ei-
nem Instrument zur Austragung von Verteilungskonflik-
ten degenerierte, die in der Bundesrepublik wegen des
fehlenden Zusammenhangs zwischen der GréBe der
Bundeslander und ihrer politischen Ausrichtung bzw. ih-
ren politischen Interessen begrenzt ist, wiirde sich bei
einem vereinten Deutschland mit tendenziell kleinen
Bundeslandern im Osten und gréBeren Landern im We-
sten wesentlich erhdhen; eine systematische Ausbeut-

8 Ebenda. K. Blaschke erachtet es daher als ,schweren Fehler,
diese Chance zu verspielen, indem ein enges Denken lediglich die Wie-
derherstellung von Landern herbeifiihren wiirde, die durch dynastische
Zufélligkeiten und machtstaatliche Willkir geschaffen worden sind.“

8 Vgl. Sachverstindigenkommission firr die Neugliederung des Bun-
desgebiets: Vorschlage zur Neugliederung des Bundesgebiets gem.
Art. 29 GG (hrsg. vom Bundesministerium des Innern), Bonn 1973 (im
folgenden zitiert als Neugliederungsgutachten).

® vgl. Theodor Eschenburg: Das Problem der Neugliederung
der Deutschen Bundesrepublik, dargestellt am Beispiel des Stidwest-
staates, Frankfurt a.M. 1950, S. 19.

" Werner Ernst: Lénderneugliederung — noch oder wieder akut?,
in: WIRTSCHAFTSDIENST, 68. Jg. (1988), H. 2, S. 66.

2 vgl. z. B. die Beitrage von Werner Ernst, Eckartv. Hooven
und Eberhard Thiel im Zeitgesprach ,Neugliederung der Kiistenldn-
der?”, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 68 Jg. (1988), H. 2.
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barkeit der GroBen (Westlander) durch die Kleinen (Ost-
lander) wére geradezu vorprogrammiert. Es ist daher
auch unwahrscheinlich, daB die Lander der Bundesre-
publik einer solchen Losung zustimmen wiirden. Eine
Gliederung der DDR in wenigere Lénder, bei der die
Stimmenrelation im Bundesrat in etwa mit der Relation
der Einwohnerzahlen ibereinstimmte, ware daher auch
unter politischen Gesichtspunkten vorzuziehen.

Neugliederung der Lénder in der Bundesrepublik

Gewichtige Griinde sprechen aber auch flir eine Neu-
gliederung der Lander der Bundesrepublik. Die beste-
hende Gliederung verursacht wegen der ungleichen
Wirtschafts- und Finanzkraft der Lander und des un-
zweckmaBigen, Ballungsrdume durchtrennenden Ver-
laufs von Landesgrenzen — speziell der Stadtstaaten —
eine Fulle féderativer Probleme. Aus diesem Grund be-
zeichnete z. B. Anfang der siebziger Jahre die von der
Bundesregierung eingesetzte ,Ernst-Kommission”
eine Neugliederung des Bundesgebietes fir das fédera-
tive System der Bundesrepublik als zwingend notwen-
dig®. Das Grundgesetz (Art. 29) enthielt in seiner ur-
springlichen Fassung auch den zwingenden Auitrag
zur Neugliederung in Lander, ,die nach GréBe und Lei-
stungsfahigkeit die ihnen obliegenden Aufgaben wirk-
sam erflllen kénnen*.

Die provisorischen, willkiirlich bzw. ,,nach militaradmi-
nistrativen Belangen“'® gezogenen Grenzen entwickel-
ten jedoch ein unerwartetes Beharrungsvermégen, so
daB dieser Verfassungsauftrag nicht erfillt werden
konnte und Art. 29 GG 1976 in eine Kannbestimmung
umgewandelt wurde — eine Umwandlung, die Werner
Ernst unlangst als Ausdruck ,der mangelnden politi-
schen Kraft der verantwortlichen Instanzen des Bun-
des“ gewertet hat". Ahnlich wie in der DDR bietet die
Vereinigung beider deutscher Staaten deshalb auch fir
die Bundesrepublik die unerwartete und vielleicht ein-
malige Chance, die dkonomisch gebotene Neugliede-
rung politisch doch noch zuwege zu bringen.

Sinnvolle Vorschlage fiir eine solche Neugliederung
liegen seit langem vor. So hat die Ernst-Kommission bei-
spielsweise empfohlen, aus den Léndern Niedersach-
sen, Schleswig-Holstein, Hamburg und Bremen entwe-
der ein einziges Bundesland Nord oder je einen Nord-
west-Staat (mit Niedersachsen und Bremen) und einen
Nordost-Staat (mit Schleswig-Holstein und Hamburg
einschlieBlich der zum Einzugsbereich Hamburgs gehd-
renden niedersachsischen Kreise) zu bilden und im
Sidwesten die heutigen Lander Baden-Wirttemberg,
Hessen, Rheinland-Pfalz und Saarland zu einem oder
zwei Landern zusammenzufassen.
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Verstarkte Notwendigkeit einer Neugliederung

Diese Vorschldge haben immer wieder Flrsprecher
aus Wirtschaft, Wissenschaft und Politik gefunden ™ und
werden mit Blick auf die bevorstehende Vereinigung
Deutschlands verstérkt propagiert'®, Uber die Form und
Zahl der Lander wird allerdings gestritten, zumal mittler-
weile das Argument von Neugliederungsgegnern an
Gewicht gewonnen hat, die die in Art. 29 (1) GG aufer-
legte ,Beriicksichtigung der landsmannschaftlichen
Verbundenheit” und der ,,geschichtlichen und kulturel-
len Zusammenhange“ bei einer Neugliederung gefahr-
det sehen: Nach tiber 40 Jahren hat sich sicher selbstin
zunéchst willklirlich abgegrenzten Landern ein gewis-
ses Zusammengehdrigkeitsgefihl entwickelt. Auch die
mit einer Neugliederung verbundenen — zwar einmali-
gen, so doch erheblichen —Verwaltungskosten mussen
als gewichtiges Gegenargument beachtet werden.

Diesen einmaligen Kosten einer Neugliederung muB
man allerdings die dauerhait anfallenden Kosten einer
notgedrungen ineffizienten Verwaltungstétigkeit zu klei-
ner und unzweckmafig abgegrenzter Lander gegen-
{iberstellen™, Zudem steht ein mittierweile entstande-
nes Zusammengehdrigkeitsgefiihl nicht per se einer
Neuabgrenzung von Bundeslandern entgegen. Fir die
Bildung fdderativer Einheiten — als eines Verfahrens zur
Verringerung der Abweichungen zwischen individuellen
Préferenzen und hiervon notwendigerweise mehr oder
weniger stark abweichenden Mehrheitsentscheidungen
(die 6konomische Theorie des Foderalismus spricht von
JFrustrationskosten“) —sind ,,Jandsmannschaftliche Ver-
bundenheit“ und ,geschichtliche und kulturelle Zusam-
menhénge” vielmehr nur dann von Bedeutung, wenn
sie mit Praferenzunterschieden einhergehen, die bei ei-
ner regionalen Zusammenfassung zwangslaufig unbe-
ricksichtigt bleiben oder die Konsensfindung erschwe-
ren miBten. Solche, mit den bestehenden Landergren-
zen variierende Praferenzunterschiede, die (ber das
Ubliche, auch in Flachenstaaten bestehende MaB von
Stadt-Land-Unterschieden hinausgehen, sind in der

Jahresbezugspreis
DM 120,
ISSN 0023-3439
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Bundesrepublik jedoch — zumindest fir die norddeut-
schen Lander — kaum erkennbar. Es ist auBerdem nicht
einzusehen, warum die Blrger Hamburgs oder Bre-
mens ihre landsmannschaftliche Verbundenheit und ge-
schichtliche und kulturelle Eigenstandigkeit nicht — &hn-
lich wie beispielsweise die Minchner oder Kolner —
auch als Einwohner der Metropolen eines Flachenstaa-
tes bewahren kdnnen.

Zudem ist zu berucksichtigen, daB die von der Ernst-
Kommission im Jahr 1973 genannten Nachteile der un-
zweckmaBigen Landergliederung im Zeitablauf eher
noch zugenommen haben®. So ist das Finanzkraftge-
falle zwischen armen und reichen Landern heute we-
sentlich gréBer als vor zwanzig oder zehn Jahren. Wih-
rend die sechs Nehmerlander im horizontalen Landerfi-
nanzausgleich beispielsweise Anfang der siebziger
Jahre noch von vier Léndern alimentiert wurden, existie-
ren heute nur noch zwei Geberlédnder (Baden-Wiirttem-
berg und Hessen). Der Bund sah sich, nicht zuletzt in-
folge dieses wachsenden Finanzkraftgefélles bei gleich-
zeitiger Konzentration auf wenige finanzstarke Lander,
gendtigt, das Volumen vertikaler Ausgleichszahlungen

™3 So hat sich unlangst z. B. der Hamburger Senator Gobrecht fiir die
Zusammenfassung von Hamburg, Bremen, Schleswig-Holstein und
Niedersachsen zu einem Nordstaat und von Hessen, Rheinland-Pfalz
und dem Saarland zu einem ,Rhein-Main-Staat“ ausgesprochen (vgl.
Suddeutsche Zeitung Nr. 90 vom 19. 4. 1990). Von politischer Seite ha-
ben zudem u.a. auch der hessische Ministerprasident Wallmann, der
niedersdchsische Regierungschef Albrecht, sein Herausforderer
Gerhard Schroder und der bayerische Staatsminister v. Waldenfels eine
Neugliederung beftirwortet.

¥ Solche Kosten werden von den betreffenden Landern auch durchaus
eingestanden. So verweist z. B. das Saarland (in seinem Normenkon-
trollantrag zum Landerfinanzausgleich vom 1. 8. 1985, S. 28) auf ,Ko-
sten politischer Fuhrung®, die ,auf das unginstige Verhaltnis zwischen
notwendig hohem Verwallungsaufwand und &ffentlichem Dienstlei-
stungsangebot einerseits sowie einer — seit Gber einem Jahrzehnt - rick-
laufigen Einwohnerzahl andererseits“ (zurtickgingen). Dieses ,0bjek-
tive, nicht der autonomen politischen Entscheidung der Landesregie-
rung unterliegende Bedarfselement (miisse) als eine im Rahmen des
Art. 107 (2) GG zu berlcksichtigende Sonderiast angesehen werden®.

% In diesem Sinne bereits Reinhard Timmer: Neugliederung des
Bundesgebiets und kiinftige Entwicklung des foderativen Systems, in:
Harry Westermann, u.a. (Hrsg.): Raumplanung und Eigentums-
ordnung, Miinchen 1980, S. 463 — 500.
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(Bundeserganzungszuweisungen und Finanzhilfen
nach Art. 104a (4) GG) permanent zu erhdhen. Parallel
zum Volumen horizontaler und vertikaler Ausgleichs-
zahlungen wuchsen die Auseinandersetzungen um de-
ren Verteilung, u. a. sichtbar in mittlerweile zehn ent-
schiedenen bzw. noch anhangigen Normenkontrollkla-
gen zum Landerfinanzausgleich.

Bei einer Vereinigung Deutschlands ist eine weitere
Verstarkung dieser Nachteile wahrscheinlich. Schétzt
man die Wirtschaftskraft der DDR etwa halb so hoch ein
wie diejenige der Bundesrepublik, so durfte die Finanz-
kraft der DDR-Lander nach Einflihrung des westdeut-
schen Steuersystems zunéchst allenfalls 40% derjeni-
gen der bundesdeutschen Lander ausmachen. Selbst
bei einer betrachtlich reduzierten Ausgleichsintensitat
miBte das Volumen des horizontalen und vertikalen Fi-
nanzausgleichs dann erheblich erhéht werden. Zu-
gleich intensivierten sich damit auch die Verteilungskon-
flikte, zumal der Finanzausgleich (einschlieBlich Bun-
deshilfen) heute wesentlich regelgebundener ist als frii-
her, die Lander aber kaum bereit sein dirften, dem Bund
in Zukunft wieder groBere diskretiondre Verteilungs-
spielrdume einzurdumen, um ihm seine Ausgleichsauf-
gabe zu erleichtern. In einem vereinten Deutschiand
trifft damit ein hoher Ausgleichsbedarf auf eine hohe Ver-
teilungssensibilitat und eine hohe Regelbindung der be-
stehenden Verteilungsinstrumente. Die Neugliederung
der Lénder kénnte diese unginstige Konstellation zu-
mindest entschérfen.

Bildung grenziibergreifender Bundeslander?

Die Nachteile ,suboptimaler BetriebsgréBen® kleiner
Bundeslénder und die fir Hamburg und Bremen deut-
lich gewordenen stadtstaatenspezifischen Nachteile le-
gen auch fir (Gesamt-)Berlin eine Abschaffung der
Stadistaatenlésung nahe, zumal einem Stadtstaat Ber-
lin wegen des enormen Ausstattungs- und Leistungsge-
falles zum Umland und wegen der dort bestehenden
Versorgungsliicken (z. B. im Gesundheitswesen oder
bei kulturellen und sozialen Infrastruktureinrichtungen)
zentraldrtliche Belastungen entstiinden, die noch er-
heblich Giber denjenigen liegen dirften, mit denen Ham-
burg und Bremen seit Jahren zu kdmpfen haben. Einem
Stadtstaat Berlin wére es langerfristig politisch und 6ko-
nomisch nicht méglich, solche zentralériliche Leistun-
gen ohne Abgeltung zu gewahren — was bei der man-
gelnden Finanzkraft des Berliner Umlands ernste politi-
sche Auseinandersetzungen um deren Héhe erwarten
l&Bt. Wirde Berlin hingegen Metropole eines Flachen-
staates Brandenburg, trate an die Stelle der ,.interkollek-
tiven“ Auseinandersetzungen zwischen Bundeslan-
dern (fur die die Finanzverfassung der Bundesrepublik

WIRTSCHAFTSDIENST 1990/V

im Gbrigen keine geeigneten Instrumente bereithalt)',
die rdumlich begrenztere und weniger konflikttrachtige
sintrakollektive” Auseinandersetzung zwischen den Ge-
meinden innerhalb des Flachenstaates'. Uberdies
wiirde eine Metropole Berlin innerhalb eines Flachen-
staates die (in der Vergangenheit politisch nahezu unter-
bundenen) Beziehungen zum Berliner Umland wesent-
lich stéarker intensivieren kdnnen, als dies einem Stadt-
staat Berlin méglich ware.

Neben dieser Form einer ,grenziibergreifenden®, d.h.
Gebiete der Bundesrepublik und der DDR umfassen-
den Neugliederung werden seit kurzem auch andere
Formen grenziibergreifender Lénderabgrenzung disku-
tiert. So haben sich z. B. die hessische und die thiiringi-
sche CDU fiir einen ZusammenschluB3 von Hessen und
Thiringen ausgesprochen. Fiir den Norden wurde ein
grenzilbergreifendes Bundesland aus Schleswig-Hol-
stein, Hamburg und Mecklenburg vorgeschlagen; auch
ein ZusammenschluB von Niedersachsen und Sach-
sen-Anhalt wurde empfohlen™,

Hierdurch kénnte der zwischen den Landern der Bun-
desrepublik und der DDR entstehende Ausgleichsbe-
darf verringert werden, da er teilweise innerhalb der
~-grenziibergreifenden Lander stattfande. Konflikttrach-
tige ,interkollektive* Unterschiede wirden zum Teil also
wieder in einfacher zu regelnde ,intrakollektive® Unter-
schiede transformiert. Zudem kénnten diese grenziber-
greifenden Lander die in der DDR bendtigte dezentrale
Verwaltung mit Unterstiitzung des im bundesdeutschen
Landesteils bestehenden Apparats leichter aufbauen.

Allerdings kdme eine solche Lésung naturgemas nur
far Thiringen, Sachsen-Anhalt und Mecklenburg in Be-
tracht; fir Brandenburg und Sachsen wére sie nicht
mdglich. Ein zweites — gewichtigeres — Gegenargument
besteht darin, daB eine grenziibergreifende Neugliede-
rung gegen Art. 29 GG verstoBBen kdnnte, da hierbei in
der Tat ,geschichtliche und kulturelle Zusammen-
hange“ der Lander auBer acht bleiben miBten. Auf eine
grenziiberschreitende Neugliederung sollte deshalb —

™ vgl. Manfred Kops: Msoglichkeiten und Restriktionen einer Be-
riicksichtigung von Sonderbedarfen im Léanderfinanzausgleich, Opla-
den 1989, S. 206 ff.

7 Vgl.Guy Kirsch: DieWahl zwischen intrakollektiver Konsenssu-
che undinterkollektiver Auseinandersetzung,in:W. DreiBig (Hrsg.):
Probleme des Finanzausgleichs |, Berlin 1978, S. 9 ff. Auch diese lan-
desinternen Finanzausgleichskonflikte verursachen, wie die Beispiele
von Solitirmetropolen wie Minchen, Stuttgart oder Hannover zeigen,
bisweilen fdderative Spannungen. Diese kénnen von den Flachenlan-
dern wegen ihrer starken Stellung gegentiber den Gemeinden aber eher
verhindert bzw. begrenzt werden, als dies dem Bund gegentiiber den
Landern moglich ist.

'8 Siehe CDU fur ZusammenschluB Hessen-Thiringen, in: FAZ vom
21. 4. 1990.

® Siehe ,Albrecht: Bundesliander neu gliedemn*, in: FAZ vom 21. 3. 1990.
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abgesehen von Berlin, wo sie wegen der Nachteile ei-
nes Stadtstaates besonders zweckméaBig wére — wohl
verzichtet werden.

Politische Konsequenzen

Die neuerliche Diskussion zeigt, daB die verschiede-
nen Neugliederungsvorschidge auch wieder mit Blick
auf ihre aktuellen politischen Auswirkungen flir die féde-
rativen Machtverhéltnisse beurteilt werden. Eine Ver-
einigung der vier Nordlander brachte z. B. — unterstellt,
die Stimmverhéltnisse hatten sich gegentiber der letz-
ten Landtagswahl nicht veréndert — der SPD eine Stim-
menmehrheit, so daB ihr voraussichtlich die Bundes-
ratsstimmen dieses neuen Landes zukdmen und sich
die Kréfteverhéltnisse (wegen des Verlusts der CDU-
Stimmen Niedersachsens) im Bundesrat zu ihren Gun-
sten verschében. Ahnliche Uberlegungen dirften be-
zuglich der politischen Konsequenzen angestellt wer-
den, die sich aus der Bildung eines ,,Rhein-Main-Saar*-
Staates ergiben®, s

Angesichts der derzeitigen politischen Dynamik sind
solche Rechnungen allerdings mit groBen Unsicherhei-
ten verbunden, so daB man hoffen darf, daB sie von der
sachlichen Erérterung der Neugliederungsfrage nicht
allzu stark ablenken. Zudem sollte man gerade ange-
sichts der zu Recht betonten Notwendigkeit, den der
Bundesrepublik durch die Vereinigung Deutschlands zu-
néchst entstehenden Belastungen die /angfristigen Vor-
teile eines vereinten Deutschlands gegeniberzustellen,
erwarten diirfen, daB auch in der Neugliederungsfrage
die langfristigen gesamtstaatlichen Vorteile einer
zweckmaBigen Léndergliederung nicht einer kurzfristig
glnstigeren Stimmenverteilung im Bundesrat geopfert
werden.

Die bisherigen Erfahrungen in der Neugliederungs-
frage unterstitzen diese Hoffnung allerdings kaum. Die
empfundene Verpilichtung des Landespolitikers gegen-
Uber dem Landtagswahler wie auch sein auf Legislatur-
perioden begrenzter Zeithorizont lassen befiirchten,
daB die Durchsetzung gesamtstaatlicher interessen an

2 |In einem Rheinland-Pfalz/Saar-Staat hatte bei unveranderten
Waéhlerpréferenzen eine Koalition aus CDU und FDP die Mehrheit. Die
Bundesratsstimmen des Saarlandes gingen der SPD damit verloren.

2' Der Landtags-Wihler (wie auch der kandidierende Landespolitiker)
befindet sich damit in der klassischen Position des Gefangenendilem-
mas. Vgl. Manfred Kops: Der milhsame Abbau der Mischfinanzie-
rung zwischen Bund und Landern, im Druck.

2 3o hat sich unlangst z. B. der Prasident des Bremer Senats, Wede-
meier, gegen eine Neugliederung unter Einbeziehung Bremens ausge-
sprochen. Zur Frage eines Zusammenschlusses von Hamburg und
Schleswig-Holstein stellte er fest: ,Das sollen die beiden Léander ruhig
machen. Dann wére Bremen der einzige Stadtstaatin Deutschland, und
das Tauziehen um einen gerechteren Finanzausgleich lieBe sich dann si-
cherlich schnell beenden.” Zitiert nach FAZ vom 23. 4. 1990.

2 vgl. Anmerkung 14.
238

den Partikularinteressen der Landespolitiker scheitern.
Man darf auch kaum erwarten, daB dem Blirger die kom-
plizierte Materie so nahe gebracht werden kann, daB er
bei seinem Landtagsvotum seine Interessen an einem
leistungsfahigen Gesamtstaat miteinbezieht —zumal es
far den (Landtags-)Wahler (wie fiir den Landespolitiker)
auch dann rational bliebe, sich fiir eine Maximierung der
Interessen seines Bundeslandes zu entscheiden, wenn
ihm die daraus resultierende Schadigung gesamtstaatli-
cher Belange deutlich gemacht werden kénnte?'. Eine
Neugliederung ware aus diesem Grund wohl nur erfolg-
reich, wenn die Landespolitiker starker als bisher bereit
wéren, ihre Landesinteressen den gesamtstaatlichen
Interessen unterzuordnen und letztere dem Blirger so
zu vermitteln, daB diese eine Neugliederung in den er-
forderlichen Volksentscheids befirworteten. Gelénge
ihnen dies nicht oder beharrten sie wegen eingeraumter
Sonderrechte im Finanzausgleich auf dem Status
quo?, so miiBte gepriift werden, inwieweit die aus der
unzweckmaBigen Gliederung resultierenden Nachteile
weiterhin als ,objektive, nicht der autonomen politi-
schen Entscheidung der Landesregierung unterlie-
gende Bedarfselemente“2® gewertet werden diirfen, die
eine Beglnstigung im Finanzausgleich rechtfertigen.

Erschwertwird die Neugliederung der westdeutschen
Lander zudem durch ihre politischen Konsequenzen fiir
die Stimmenverhaltnisse in einem zukiinftigen gesamt-
deutschen Bundesrat: Die westdeutschen Lander wer-
den &hnliche Uberlegungen anstellen, wie sie oben fur
die DDR beschrieben wurden. Eine Zusammenfassung
der vier norddeutschen Lander (mit derzeit 15 Bundes-
ratsstimmen) zu einem gemeinsamen Nordstaat (mit
dann funf Stimmen) wirde den westdeutschen Einflu3
in einem gesamtdeutschen Bundesrat z. B. erheblich re-
duzieren. Bei der Bildung eines ,Rhein-Main-Saar“-
Staates aus Hessen, Baden-Wirttemberg, Rheinland-
Pfalz und dem Saarland (mit derzeit 16 Stimmen) gin-
gen noch mehr Stimmen verloren.

Bei solchen Uberlegungen muB andererseits bedacht
werden, daB von der DDR die Gliederung in wenige lei-
stungsfahige Lander — mit damit verbundener Reduzie-
rung des Einflusses im Bundesrat — nicht erwartet wer-
den kann, wenn nicht auch die Bundesrepublik ihre wirt-
schafts- und leistungsschwachen Lénder neu gliedert.
Ist sie hierzu nicht bereit, steht zu befiirchten, daB sich
das vereinigte Deutschland aus insgesamt 16 Landern
extrem unterschiedlicher Einwohnerzahl und Wirt-
schaftskraft zusammensetzt, deren Gré8e zudem mit
der neuen dominierenden Konfliktlinie ,,Ostlander ver-
sus Westlander* korrelierte. Dies z6ge mit Sicherheit f6-
derative Belastungen nach sich, die weit liber die in der
Bundesrepublik bestehenden hinausgingen.
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Ein Gliederungsvorschlag

Die Neugliederung der Bundeslander ist mithin so-
wohl aus politischen als auch aus 6konomischen Grin-
den geboten, dirfte politisch aber, zumindest in einer
sradikalen” Variante, wie sie z. B. von der Ernst-Kom-
mission mit ihrem Finf-Lander-Modell vorgeschlagen
wurde, nur schwer durchzusetzen sein. Zumindest eine
mittlere Ldsung, durch die z. B. im Norden der Bundes-
republik ein Nordost- und ein Nordwest-Staat gebildet
und im Stidwesten (bei unveranderter Abgrenzung Hes-
sens und Baden-Wirttembergs) Rheinland-Pfalz und
das Saarland zusammenfligt wiirden, sollte angestrebt
werden. Bei einer solchen mittleren Lésung, die in der
Bundesrepublik zu sieben Landern fiinrte, wére flr die
DDR eine Gliederung in die drei Lander Mecklenburg,
Brandenburg (mit der Metropole Gesamtberlin und Tei-
len Sachsen-Anhalts) und Sachsen-Thiringen (eben-
falls mit Teilen Sachsen-Anhalts) zu vertreten. Mecklen-
burg bliebe dabei wegen seiner ausgepragten histori-
schen und landsmannschattlichen Eigenheiten®* eigen-
standig, obwohl es nur halb soviele Einwohner umfaBte
wie das zweitkleinste Bundesland (der neu zu grin-
dende Nordost-Staat mit Hamburg und Schleswig-Hol-
stein). Alternativ kdnnte Mecklenburg aber auch mit Ber-
lin-Brandenburg (dann ohne Teile Sachsen-Anhalts) zu-
sammengefaBt werden, wodurch ein Nordstaat mit ca.
8,0 Mill. Einwohnern und ein Stidstaat mit dann ca. 10,5
Mill. Einwohnern entstlinde.

Mit einer solchen Gliederung wére die Stadtstaaten-
problematik gelést, da Hamburg, Bremen und Berlin je-

Tabelle
Vorschlag zur Neugliederung der Lander
in einem vereinten Deutschland

Bundesland Einwohner  Stimmenim
in Mill. Bundesrat
Nordwest-Staat 7.8 5
(Niedersachsen + Bremen)
Nordost-Staat 4,2 4
(Schleswig-Holstein + Hamburg)
Nordrhein-Westfalen 16,9 5
Baden-Wirttemberg 9,4 5
Hessen 56 4
Rheinland-Pfalz/Saar 4,6 4
Bayern 11,0 5
Summe (ohne West-Berlin) 59,6 32
Mecklenburg N 2,1 3
Berlin-Brandenburg’ 7.1 5
Sachsen-Thiiringen? 9,3 5
Summe (einschl. West-Berlin) 18,5 11

! EinschlieBlich des Bezirks Magdeburg mit 1,2 Mill. und West-Beriins
mit 2 Mill. Einwohnern.
2 EinschlieBlich des Bezirks Halle mit 1,8 Mill. Einwohnern.
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weils Metropolen eines Flachenstaates wiirden; zudem
wirden auch die Wirtschafts- und Finanzkraftunter-
schiede reduziert, da das Saarland und Bremen, die
Lander mit der geringsten Wirtschaftskraft, Teile groBe-
rer und damit tendenziell leistungsfahigerer Lander wiir-
den. Die gravierendsten Mangel der jetzigen Landerglie-
derung, zugleich Ursachen der derzeitigen foderativen
Spannungen, wilrden damit beseitigt oder zumindest
verringert: Die Auseinandersetzungen um die Anerken-
nung von Sonderbedarfen der Stadtstaaten und lei-
stungsschwacher Lander (,Kosten politischer Fih-
rung“) entfielen; der horizontale Landerfinanzaus-
gleich, der Spannungen zwischen Geber- und Nehmer-
landern erzeugt, kdnnte ebenso reduziert werden wie
die vertikalen Finanzhilfen, die Auseinandersetzungen
zwischen Bund und Landern und die Ausdehnung zen-
traistaatlicher Kompetenzen férdern; und auch die mit
der Mischfinanzierung verbundene Gefahrdung der
Transparenz und Effizienz staatlichen Finanzgebarens
und der Eigensténdigkeit der Haushaltswirtschaft von
Bund und Landern wiirde durch eine soiche Landerneu-
gliederung verringert.

Zudem wéren auch die Stimmverhaltnisse zwischen
Ost- und Westldndern weniger disparitar als bei der Bei-
behaltung der derzeitigen Abgrenzung der Westlander
und der Wiederherstellung der Ostlander in den Gren-
zen von 1952: In einer gesamtdeutschen Landerkam-
mer wéren die westdeutschen Lander (bei Beibehaltung
der fiir den Bundesrat bestehenden Quotierungsrege-
lungen) mit 32 Stimmen, die ostdeutschen Lander mit
12 Stimmen vertreten (vgl. Tabelle). Sie waren damit im
Verhéltnis zur Einwohnerzahl (4:1) zwar immer noch
Uberreprasentiert, aber weniger stark als bei der 15-Lan-
der-Lésung (mit 41 Stimmen zu 20 Stimmen). Noch ge-
ringer fiele die Uberreprasentierung der DDR bei der be-
schriebenen Gliederung in zwei Lander aus, bei der sie
mit zehn Stimmen im Bundesrat vertreten ware. Mit der
vorgeschlagenen (oder auch einer anderen denkbaren)
Neugliederung der Lander wéaren daher erhebliche fi-
nanzwirtschaftliche und politische Vorteile verbunden,
die die foéderative Leistungsféhigkeit unseres Staates
betréachtlich erhéhen wiirden. Da dies im Hinblick auf die
aus der Vereinigung erwachsenden féderativen Aufga-
ben und Belastungen besonders wichtig ware, sollte
eine solche Neugliederung auch nicht am Ende des Ver-
einigungsprozesses stehen, sondern méglichst an sei-
nem Anfang — zumal anderenfalls die Gefahr bestiinde,
daB die durch die Vereinigung ausgeldste Dynamik sich
soweit abschwécht, daB die Neugliederung endgiiltig ad
acta gelegt werden miBte.

% Vgi.H. Rudolph, aa.0.
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