Schleswig-Holsteinischer Landtag
Kommissionsvorlage 17/47

Prof. Dr. phil. habil. Hans Jorg Hennecke

Wire eine Landerfusion der Freien und Hansestadt Hamburg

und Schleswig-Holsteins politisch durchsetzbar?

Vorbemerkung

1. Kleinschrittigkeit der Foderalismuspolitik: Alle Erfahrung lehrt, dafs
institutionelle Reformen im deutschen Foderalismus nur in kleinen Schritten moglich
sind. Ohne einen dufieren Anstofs, durch den neue Rahmenbedingungen vorgegeben
werden, gibt es kaum Aussichten auf grundlegende Reformen, die nicht aus der
Logik der bestehenden Ordnung und aus dem Interessenkalkiil der betroffenen
Akteure heraus entwickelt werden konnen. In der Foderalismuspolitik gibt es keine
,tabula rasa”-Situation, bei der auf dem Reifibrett neue, ideale Losungen konzipiert
und eingefiihrt werden konnten. Foderalismuspolitik hat eher einen evolutiondren
Charakter und ist von allmahlichen, oft auch verspiteten Anpassungsleistungen

gekennzeichnet.

2. Beharrungskraft der foderalen Gebietsstrukturen: Diese Zahfliissigkeit der
Foderalismuspolitik kommt insbesondere bei der Frage nach Gebietsreformen auf
Landerebene zum Ausdruck. Der immer wieder anschwellenden akademischen und
gutachterlichen Diskussion um Landerneugliederungen steht mit der Griindung des
Baden-Wiirttembergs im Jahre 1952 nur ein Fall einer erfolgreichen Neugliederung
gegenilbber - eine  Neugriindung, die zudem  unter besonderen
verfassungsrechtlichen = Voraussetzungen vorgenommen wurde und deren
Legitimitat zumindest im badischen Landesteil lange Zeit erheblich angezweifelt
wurde. Insbesondere der Fall der gescheiterten Fusion von Berlin und Brandenburg
1995 offenbart zahlreiche Durchsetzungsprobleme, die auch im Falle der Bildung

eines , Nordstaats” zu erwarten waren.



3. Vorgehen: Die politische Entscheidung iiber eine mogliche Fusion ist eine
Rechnung mit vielen Unbekannten und steht am Ende eines Diskussionsprozesses,
der ein hohes Maf§ an Eigendynamik gewinnen kann. Die Wahrscheinlichkeit, eine
solche Fusionsentscheidung zustande zu bringen, lafst sich nicht exakt beziffern. Im
folgenden soll ganz bewufst keine tiefgestaffelte, fuffinotenbewehrte Theorie des
Foderalismus entfaltet werden, sondern ganz praktisch und entscheidungsorientiert
die Frage aufgeworfen werden, an welchen Stellen konkrete Probleme der
Durchsetzbarkeit einer Fusion zu erwarten sind und ob es Moglichkeiten gibt, diesen
entgegenzuwirken. Es handelt sich ohne Anspruch auf Vollstindigkeit um die
Punkte, an denen die Positionierung und Strategiebildung politischer Akteure
ansetzen wird — gleichviel, ob sie eine Fusion befiirworten oder verhindern mochten.
Es wird dabei deutlich werden, daf$ verschiedene Mafsnahmen, mit denen man
bestimmten Schwierigkeiten begegnen konnte, ihrerseits durchaus kontrovers
beurteilt werden, neue Widerstiande auslosen oder die Qualitit der Argumente
beeinflussen konnen, die fiir eine Fusion sprechen. Gemafs der vorgegebenen
Fragestellung wird hierbei zunachst unhinterfragt davon ausgegangen, daf3 eine
Fusion politisch gewollt ist. Die Frage, ob und unter welchen Bedingungen eine
Fusion tiberhaupt erstrebenswert ist, kann hier nicht umfassend beantwortet werden,
sondern soll erst in der ordnungspolitischen Schluflbemerkung mit einer normativen

Handlungsempfehlung kurz angedeutet werden.

Grundsitzliches

4. Sachrationalitit und politische Rationalitit: Um die politischen
Durchsetzungschancen eines solchen ,Nordstaats” unter Einschlufs Hamburgs und
Schleswig-Holsteins abzuschédtzen, gentigt es nicht, die Vorteile und Nachteile einer
Fusion in der Sache zu gewichten. Solche Sachargumente fiir und wider einen
,Nordstaat” bilden gewissermafien nur einen Steinbruch von Argumenten, die in
einen politischen Diskussions- und Entscheidungsprozefi eingefiihrt werden kénnen

und deren Uberzeugungskraft nicht sicher abschétzen ist.



5. Selbstbetroffenheit der politischen Akteure als Entscheidungshiirde:
Zunachst einmal stellt die Fusion von Bundeslandern eine Entscheidung dar, die wie
auch andere verfassungspolitische = Weichenstellungen, mit denen die
Rahmenbedingungen und Spielregeln politischen Handelns definiert werden, nicht
von externen, unparteiischen Akteuren getroffen wird, sondern mafigeblich von den
politischen Akteuren selbst. Gewissermafien bestimmen die Teilnehmer am
foderalen Spiel ihre Spielregeln selbst, und sie miissen sich am eigenen Schopf aus
dem Sumpf ziehen. Da es keine funktionierende Gewaltenteilung zwischen
Verfassungsgesetzgeber und einfachem Gesetzgeber gibt, ist die eigene Betroffenheit
der beteiligten , Vetospieler” und ,Mitregenten” ist ein erheblicher Faktor fiir die

Uberzeugungskraft sachlicher Argumente.

6. Programmatische Leitbilder der Foderalismuspolitik: Von erheblicher
Bedeutung sind auch ideologische und programmatische Praferenzen der politischen
Akteure. Die Beurteilung von Wirkungen einer moglichen Fusion hangt auch von
unterschiedlichen Leitbildern des Foderalismus ab. Wer unter Foderalismus eine auf
die Vielfalt, den Wettbewerb und die Autonomie politischer Einheiten setzende
Ordnung versteht, wird die Wirkungen einer Fusion anders einschatzen als jemand,
dem vor allem an der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse gelegen ist und der
deshalb ein eher zentralistisch-hierarchisches Ordnungsmodell mit geringer
Autonomie der unteren Einheiten bevorzugt. Von der normativen Entscheidung
zwischen Dezentrismus und Zentralismus hangt nicht nur die Bewertung des , Ob”
einer Fusion ab, sondern auch die Bewertung des ,Wie” der konkreten

Ausgestaltung.

7. Risikoscheues Verhalten als Fusionshindernis: Nicht zu unterschitzen ist
auch, daff die moglichen Folgen einer Fusion unterschiedlich deutlich erkennbar

sind. Die Auswirkungen auf die Sitzverteilung im Bundesrat sind prazise, die Folgen



fiir die Verteilung des Steueraufkommens im foderalen Finanzausgleich sind recht
gut, dagegen die wirtschaftlichen Vorteile oder die Einsparpotentiale fiir Verwaltung
und politische Fiihrung nur sehr unscharf zu prognostizieren, weil entsprechenden
Prognosen zum Teil recht wacklige Annahmen zugrunde liegen. Die Bildung eines
,Nordstaats” ware also eine Rechnung mit vielen Unbekannten, und ihre politische
Durchsetzung mufi schon deshalb auf Schwierigkeiten stofien, weil politische
Akteure bei ungewissen Folgen oft zu risikoscheuem Verhalten neigen und dem
vertrauten Status quo trotz all seiner bekannten Unzuldnglichkeiten den Vorzug

geben.

8. Begrenzte Rationalitit als politischer Faktor: Man darf nicht voraussetzen,
dafs alle Akteure sich objektiv rational oder gar gemeinwohlorientiert entscheiden.
Wer von bestimmten Folgen konkret und unmittelbar betroffen ist und Nachteile
befiirchtet, wird fiir diffuse Vorteile oder gemeinwohlorientierte Argumente nur
bedingt aufgeschlossen sein. Die Rationalitat aller Akteure wird vielmehr auf
vielfaltige Weise durchbrochen. Viele Akteure werden sich in der Sprache der
okonomischen Theorie der Politik gesprochen nur , begrenzt rational” oder , rational
ignorant” verhalten. Nicht zu unterschédtzen ist auch die Emotionalitit einer
Fusionsdebatte: Fragen der historischen oder regionalen Identitit oder Differenzen in
der politischen Kultur zwischen einer Metropolregion und dem landlichen Raum
konnen in der politischen Diskussion viele ,rationale” Argumente in den Schatten
stellen und die Stimmung entscheidend beeinflussen. Die politische Dynamik im
Vorfeld einer Volksabstimmung iiber die Bildung eines Nordstaats kann schlieflich
auf stark davon gepragt werden, welches Ansehen die politischen Eliten in der
Bevolkerung genieflen und ob moglicherweise das direktdemokratische Verfahren
weg von der Sachentscheidung hin zu einem Vertrauens- oder Mifitrauensvotum

iiber die politischen Eliten interpretiert wird.



9. Politische Rahmenbedingungen einer Fusionsentscheidung: Im Blick zu
behalten ist auch der Kontext zu anderen Entscheidungen, die die
Rahmenbedingungen fiir eine Fusion entscheidend veriandern koénnen. Die
Neuordnung der foderalen Finanzverfassung zum Jahr 2019 ist hier ebenso zu sehen
wie die derzeit offene Diskussion iiber die langfristige Stabilitdt der europaischen
Gemeinschaftswahrung und all die damit verbundenen wirtschaftspolitischen und

haushaltspolitischen Fragen.

10.  Grundsitzliche Konsequenzen: Fiir die Durchsetzbarkeit eines Nordstaats
ergeben sich aus diesen Voriiberlegungen bereits einige grundsatzliche
Konsequenzen:

a. Eine Fusion wird um so weniger Chancen haben, je mehr sie von den
Akteuren als Fahrt ins Ungewisse empfunden wird. Der anspruchsvolle,
mehrstufige Entscheidungsprozefs wird am ehesten gelingen, wenn der
Schleier des Nichtwissens geliiftet wird und die Folgen einer Fusion
offengelegt und berechenbar sind.

b. Je ungewisser einzelne Folgen bleiben, desto schwieriger ist es, Konsens im
Vorhinein einzuwerben. Immer wieder zeigt sich bei langwierigen
Verdnderungsprozessen in demokratischen ~Wohlfahrtsstaaten, daf3
Zustimmung am ehesten nachtraglich eingeworben werden kann und dafs
aus der nachtraglichen Billigung von Einzelschritten Vertrauen in eine
tibergeordnete Zielsetzung erwachsen kann. Es empfiehlt sich daher, die
Zustimmung zu einer Fusion dadurch vorzubereiten, dafs kleinere
vorbereitende Schritte der Kooperation vorab eingeleitet werden, um durch
positive Erfahrungen an Veranderungen zu gewdhnen und eine Fusion als
folgerichtig erscheinen zu lassen. Um die endgiiltige Entscheidung tiber eine
Fusion zu entlasten, sollten insbesondere kontroverse Einzelfragen
ausgegliedert und vorgezogen werden. Hielte man z.B. eine ihrerseits

hochproblematische Kreisgebietsreform in Schleswig-Holstein im Rahmen



einer Fusion fiir zweckmafliig oder notwendig, so sollte diese nicht als
mogliche Folge einer Landerfusion drohen, sondern bereits vorab umgesetzt
werden und sich eingespielt haben.

c. Es diirfte schwer fallen, fiir eine Fusion Zustimmung zu erhalten, falls diese
als Blankoscheck gedacht sein soll. Zum Zeitpunkt des Fusionsbeschlusses
muff Unsicherheit moglichst reduziert sein, damit die Folgen des
Beschlusses kalkulierbarer sind. Das ist moglich durch eine den
Fusionsbeschlufs oder Staatsvertrag begleitende Ausarbeitung eines
Verfassungsentwurfs oder — sofern dies auf verfassungsrechtliche Bedenken
stofst — durch Vereinbarung von Eckpunkten und Zielvereinbarungen einer
kiinftigen Verfassung, die allen Beteiligten in sensiblen Fragen Gewifsheit
gibt. Insbesondere Verfahrensfragen zur Verfassungsgebung sollten

verbindlich geklart sein.

Der Zuschnitt eines , Nordstaates”

11. Die ,kleine Losung” als Zugestindnis an die Grenzen der
Durchsetzbarkeit: Bereits die Begrenzung eines ,Nordstaats” auf eine Fusion
Schleswig-Holsteins und Hamburgs stellt ein Zugestdndnis an die Grenzen der
politischen Durchsetzbarkeit dar. Viele Befiirworter eines Nordstaats betonen, daf3
ein solcher Nordstaat nur unter EinschlufS der nordlichen Teile Niedersachsens sowie
Mecklenburgs Sinn mache, weil nur dann die gesamte Metropolregion Hamburg
Teil eines gemeinsamen Bundeslandes wiirde. Es ist aber schwer vorstellbar, unter
welchen Bedingungen Niedersachsen zum Verzicht auf das Hamburger Umland
bereit sein konnte. Auch die Zustimmung des Landes Mecklenburg-Vorpommern zu
einer vollstandigen Angliederung an einen Nordstaat oder zu einer Aufteilung in ein
nach Norden angebundenes Mecklenburg und in ein auf Berlin und Brandenburg
ausgerichtetes Vorpommern ist mehr als fraglich, zumal mit der Partei DIE LINKE
zumindest eine der groflen Parteien des Landes kein machtpolitisches Interesse an

einem Nordstaat haben kann. Deshalb wére eine kleine Losung mit Hamburg und



Schleswig-Holstein die derzeit am wenigsten unrealistische Variante. Allerdings ist
gerade sie aus Hamburger Sicht nicht wirklich attraktiv, da mit einer solchen kleinen
Losung bestenfalls die Halfte aller Stadt-Umland-Probleme gelost wiirde. Eine
Fusion mit Schleswig-Holstein ware insofern keine Alternative zur weiterhin
notwendigen Kooperation mit Niedersachsen. Ob dies aus Hamburger Sicht unter
Abwagung aller Nachteile (Verlust der Staatlichkeit, Vermehrung der politischen
Ebenen) im Ergebnis als Verbesserung gegeniiber dem Status quo eingeschatzt

wiirde, ist fraglich.

Verfahrensfragen nach Art. 29 GG

12.  Verfahrensoptionen: Die Durchsetzungschancen einer Landerfusion werden
davon beeinflufit, welche der in Art. 29 GG eroffneten Verfahrensoptionen genutzt
werden. Nach Art. 29 Abs. 2 liegt die Initiative beim Bundesgesetzgeber der durch
Bundesgesetz mit anschliefendem Volksentscheid Mafinahmen zur Neugliederung
vornehmen kann. Ein zweiter Weg besteht nach Art. 29 Abs. 4 und 5 GG darin, dafs
,in einem zusammenhangenden, abgegrenzten Siedlungs- und Wirtschaftsraum® mit
mindestens einer Million Einwohner ein Volksbegehren eingeleitet wird. Fordert ein
Zehntel der Wahlberechtigten eine Neugliederung, kann der Bundesgesetzgeber mit
Zustimmung in einem Volksentscheid entweder dem Begehren zustimmen oder eine
Volksbefragung mit dem Ziel einer Neugliederung vornehmen. Nach Art. 29 Abs. 8
GG kann die Initiative drittens auch von den betroffenen Landern ausgehen, die eine
Neugliederung durch Staatsvertrag, der einer Volksabstimmung unterliegt, und mit
Zustimmung des Bundestages vornehmen konnen. Viertens konnen sonstige
Anderungen, von denen weniger als 50.000 Einwohner betroffen sind, durch
Staatsvertrag der betroffenen Lander oder durch Bundesgesetz mit Zustimmung des

Bundesrates vorgenommen werden.

13. Der Bund als Initiator?: Die erste Option diirfte fiir eine punktuelle

Neugliederung des norddeutschen Raums wenig aussichtsreich sein, denn zu einer



Neugliederungsinitiative durch den Bundesgesetzgeber wiirde es wohl nur
kommen, wenn die Bereitschaft bestiinde, das Bundesgebiet insgesamt einer
Neugliederung zu unterwerfen. Kein bundespolitischer Akteur diirfte indes Interesse
daran haben, iiber die Kopfe von betroffenen Landern hinweg eine regional
begrenzte Neugliederung zu initiieren, die in jedem Fall ohne Not den politischen
Erwartungsdruck auf andere kleinere oder finanzschwache Bundeslander erh6hen

wiirde.

14. Fusion von unten?: Die vierte Option im Sinne einer ,Salami”-Taktik zur
Schaffung eines schliefSlich die gesamte Metropolregion Hamburg umfassenden
Bundeslandes Grofi-Hamburg, dem nach und nach einzelne Nachbarstadte unter
50.000 Einwohner einverleibt wiirden, stellt keine aussichtsreiche Option dar, da die
Initiative und Durchfiihrung mittels Staatsvertrag bei den betroffenen
Bundeslandern ldge und diese in jedem Fall eine einheitlich auszuhandelnde Losung
vorziehen miifsten. Nur falls in einzelnen Gemeinden auf niedersachsischem oder
schleswig-holsteinischem Gebiet ein {iberwéltigendes Bediirfnis nach einer
Eingemeindung nach Hamburg aufkdme und politisch wirksam wiirde, wiirde diese
Option relevant — namlich als Drohkulisse fiir die betroffenen Landesregierungen.
Denn wére daran gedacht, auch die niedersachsischen Teile der Metropolregion
Hamburg in einen Nordstaat einzubeziehen, spriache nur wenig dafiir, daf sich eine
niedersdchsische Landesregierung — selbst bei gleichzeitiger Kompensation durch
eine Eingliederung Bremens - darauf freiwillig einliefse. Strebt man nicht eine blof3e
Fusion zweier Lander, sondern die Schaffung neuer Grenzen quer durch bestehende
Landesgrenzen an, so diirfte ein Volksbegehren nach Art. 29 Abs. 4 GG der
aussichtsreichste Verfahrensweg sein. Ein solches Volksbegehren hitte allerdings nur
Aussicht auf Erfolg, wenn wichtige Verbande finanzielle und organisatorische

Hilfestellung fiir eine Mobilisierungskampagne boten.



15.  Volksbegehren als Drohkulisse fiir die betroffenen Lander: Sollte ein
Volksbegehren in der Metropolregion Hamburg mit einiger Aussicht auf Erfolg in
die Wege geleitet werden, so miifiten die betroffenen Bundeslander allerdings
dringendes Interesse daran haben, das Heft des Handelns in der Hand zu behalten
und dem Volksbegehren durch die Ausarbeitung eines Staatsvertrages
zuvorzukommen, der die Konditionen der Landerneugliederung definiert. Denn
wenn ein Volksbegehren durch Zustimmung von zehn Prozent der Wahlberechtigten
erfolgreich ware, lage alles Weitere beim Bundesgesetzgeber, der dann Herr des
Verfahrens wiirde. Zwar miifite dieser gemafs Art. 29 Abs. 2 GG die betroffenen
Lander ,horen”, aber diese konnen den Neugliederungsprozefs nicht mehr steuern,

geschweige denn aufhalten.

16.  Staatsvertrag als realistischste Option: Die Schaffung eines Nordstaates
zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein wird sich dagegen realistischerweise
eher auf die dritte Verfahrensoption, also auf einen Staatsvertrags der betroffenen
Lander mit Volksentscheid und Zustimmung des Bundestages, stiitzen. Nur in
diesem Verfahren sind die beiden betroffenen Landern Herren des Verfahrens und
konnen die Bedingungen der Fusion untereinander aushandeln. Unter den
gegebenen Bedingungen wdre also ein Nordstaat am ehesten {iber einen
Staatsvertrag  der  beteiligten @ Lander zu  erreichen, wobei  deren
Verhandlungsbereitschaft am ehesten durch die Androhung eines Volksbegehrens in

der Metropolregion Hamburg befordert werden konnte.

17. Absenkung der Verfahrensanforderungen?: Denkbar ware schlieSlich, daf3
man die Chancen einer Landerneugliederung begiinstigt, indem man die hohen
Verfahrensanforderungen des zuletzt im Jahre 1994 veranderten Art. 29 GG absenkt.
Eine solche Option wdre wohl am ehesten im Rahmen einer umfanglichen
Neubestimmung der foderalen Ordnung zu verwirklichen. Die bis 2019

erforderlichen Verhandlungen tiber die Finanzverfassung boten hierfiir auf



absehbare Zeit die einzige Gelegenheit. Allerdings ist eine wesentliche Absenkung
der Verfahrenshiirden schwer vorstellbar, denn auf eine Volksabstimmung wird aus
demokratiepolitischen Griinden kaum verzichtet werden konnen. eher ware
vorstellbar, dafl dem Neugliederungsauftrag fiir den Bundesgesetzgeber mehr
Nachdruck verliehen wiirde und die Mafistibe und Verfahren einer Neuordnung

prazisiert wiirden.

Politische Symbole

18.  Symbole und politische Identitit: Die Durchsetzbarkeit eines Nordstaats
hangt von einer Fiille von Fragen ab, die sich einer objektiven Messung und
Aufrechnung entziehen und in hohem Mafle subjektiv geprédgt sind. Fragen der
regionalen Identitdt, der Zugehorigkeit zu einem Raum, der intraregionalen
Konkurrenz von Identititen etc. sind als Interessen nur schwer objektivierbar,
spielen aber als mehr oder wenige diffuse Befindlichkeiten und Werte in der
politischen Diskussion eine erhebliche Rolle. Wer auf diese emotionale Dimension
der Debatte nicht einzugehen versteht, wird mit vielen Sachargumenten ins Leere
stoflen. Die gescheiterte Fusion von Berlin und Brandenburg lehrt, dafy in dieser

Hinsicht politische Fithrung in all ihren Aspekten gefordert ist.

19. Der Name: Es gibt einige symboltrachtige Fragen, die viele Sachargumente fiir
oder gegen eine Fusion iiberlagern und den Entscheidungsprozefs dominieren
konnen. Dazu gehort die Frage eines Namens fiir das neue Bundesland, falls sich der
Arbeitstitel ,Nordstaat” nicht allméhlich einbiirgern sollte. Die Diskussionen {iiber
Namen, Flaggen und Wappen des neuen Landes konnten durch eine geschickte
Steuerung breit gefithrt werden und fiir die Identitdtsstiftung genutzt werden. Auch
der FEinsatz von professionellen Kampagnen zur Imagebildung und zur

Identitatsbildung konnte, richtig dosiert, unterstiitzend wirken.
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20. Die Hauptstadtfrage: Von hoher Symbolkraft, aber auch von erheblicher
praktischer Bedeutung, ist die Hauptstadtfrage. Eine Entscheidung fiir Hamburg
wire in jeder Variante eines Nordstaats plausibel und konnte aus Hamburger Sicht
den Verlust der Eigenstaatlichkeit zumindest teilweise aufwiegen. Eine
Entscheidung fiir Kiel, die allenfalls bei einer kleinen Nordstaatslosung begriindbar
wiare, oder fiir Libeck, fiir das bei Einbeziehung Mecklenburgs Argumente
vorgebracht werden konnten, wiirde etwaige Vorbehalte aufierhalb der
Metropolregion auffangen helfen, aber aus funktionalen Uberlegungen sehr
problematisch sein. Es wére in jedem Fall empfehlenswert, die Entscheidung tiber
die Hauptstadt friihzeitig zu treffen und zugleich eine ausgewogene Verteilung der
obersten Landesbehorden und weiterer Landesbehtdrden in allen Landesteilen
festzulegen. Es bote sich in diesem Zusammenhang insbesondere an, den Gerichts-
und Kulturstandort Schleswig aufrechtzuerhalten und aufzuwerten. Aber auch die
kiinftige Rolle Kiels als Verwaltungs- und Wissenschaftsstandort miifste
zufriedenstellend geklart sein. Man muf$ sich allerdings dartiiber im Klaren sein, dafs
solche politischen Kompromisse auch zu dauerhaften Mehrkosten fithren und die
Einspareffekte, die eine Fusion einbringen konnte, zumindest teilweise aufzehren

konnten.

21.  Die republikanische Tradition Hamburgs: Hamburg miifite seine lange
republikanische Tradition der Eigenstaatlichkeit aufgeben und auf jeden Fall
Befugnisse an ein neues Land verlieren. Aus Sicht Hamburgs wiirde ein Nordstaat
keine Verwaltungsvereinfachung bedeuten, sondern die Zahl der politischen Ebenen
um eine erhdhen. Zustimmung von den politischen Akteuren und der Bevolkerung
zu diesem einschneidenden, die staatliche Tradition beendenden Schritt wird um so
leichter zu erreichen sein, je klarer der Status Hamburgs als kiinftiger ,Grofser
kreisfreier Stadt” vor dem Fusionsbeschlufi geklart ist. Dieser Status wird iiber

denjenigen anderer kreisfreier Stadte hinausgehen miissen und kann sich nicht in
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dem Respekt vor traditionellen Begriffen (,Erster Biirgermeister”, ,Senat”,

,Blirgerschaft” etc.) erschdpfen.

Machtpolitische Probleme

22.  Sachrationalitit und Machtrationalitit: Die Schaffung eines Nordstaates stellt
in  vielfaltiger = Weise  etablierte Institutionen, = Machtressourcen  und
Entscheidungsraume der Politik in Frage. Allein die Notwendigkeit zur Bildung
integrierter und handlungsfahiger Landesverbande wird den Parteiorganisationen
erhebliche Anpassungsleistungen tiiber viele Jahre hinweg abverlangen. Zur
Artikulation und Durchsetzung von Interessen miissen sich nahezu alle Akteure auf
veranderte Konstellationen einstellen. Dies betrifft sowohl die foderale
Verhandlungsarena als auch die Entscheidungsstrukturen innerhalb des grofseren
Landes und auf kommunaler Ebene. In diesem Sinne hadngt die Durchsetzbarkeit
einer Landerneugliederung auch davon ab, wie die Akteure die Riickwirkungen auf
ihre jeweilige politische Stellung einschatzen. Einige machtpolitische Fragen stellen
erhebliche Hindernisse fiir die Durchsetzung einer Fusion dar, da sich etliche

Akteure mit konkreten und fithlbaren Nachteilen abfinden miifdten.

23.  Interessenvertretung nach innen und nach aufien: Eine Fusion ware mit
handgreiflichen Nachteilen bei der Interessenvertretung auf Bundesebene verbunden
— insbesondere bei der Sitzverteilung Bundesrat und bei der Prasenz in Gremien der
freiwilligen Koordination der Bundeslander (insbesondere Fachminister-
Konferenzen). Dem stiinde eine grofiere Lobby- und Verwaltungskraft gegentiiber,
mit der sich ein grofieres Land leichter tate, auf EU-Ebene Fordermittel einzuwerben
oder Standortmarketing zu betreiben. Die Fusion hitte bei der inneren Heterogenitét
eines grofieren Bundeslandes aus Sicht von vielen Akteuren allerdings Nachteile bei
der landesinternen Interessenvertretung. Realistischerweise wird nur bei den

landesinternen  Bedingungen der Interessendurchsetzung ein  gewisser
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Gestaltungsspielraum bestehen, wahrend die formalen Einfluffeinbufsen auf

Bundesebene oder europdischer Ebene wohl kaum aufzufangen sein werden.

24.  Auswirkungen im Bundesrat: Ein nicht zu entkrédftendes Gegenargument,
das die Zustimmung zu einem Nordstaat erschwert, ist die Sitzverteilung im
Bundesrat. Die Folgen einer Fusion von Hamburg und Schleswig-Holstein waren
eindeutig: statt derzeit drei (Hamburg) und vier (Schleswig-Holstein) Stimmen
wiirde das vereinigte Bundesland mit seinen dann etwa vier Millionen Einwohnern
iiber lediglich vier Bundesratsstimmen verfiigen und damit die politische Stellung
Norddeutschlands empfindlich schwachen. Wenn man bedenkt, wie folgenlos seit
der verfassungswidrigen Abstimmung iiber das Zuwanderungsgesetz 2002 iiber die
Stimmabgabe und die Stimmengewichtung im Bundesrat diskutiert wird, ist nicht zu
erwarten, dafd sich in absehbarer Zeit politische Mehrheiten finden, um die Folgen
einer Landerneugliederung zu neutralisieren und beispielsweise in einer ,Lex
Nordstaat” die beiden bisherigen Lander im Bundesrat weiterhin getrennt behandeln
wiirde. Auch wenn man einen politischen Willen zu einer allgemeinen Reform der
Stimmengewichtung unterstellt, 1afst sich zudem nicht erkennen, wie tiberhaupt das
relative Gewicht Hamburgs und Schleswig-Holsteins im Bundesrat nach der

Schaffung eines gemeinsamen Nordstaats gewahrt bleiben konnte.

25.  Innerparteiliche Machtverschiebungen: In Rechnung zu stellen sind auch
unterschwellige Bedenken, die aus den Verschiebungen der innerparteilichen und
innerverbandlichen Machtstrukturen ergeben konnten. Einwande gegen eine Fusion,
die sich aus diesen machtorganisatorischen Verschiebungen ergeben, werden
moglicherweise nicht offen vorgetragen, konnen aber der Grund dafiir sein, dafs
andere Argumente gegen eine Fusion in Stellung gebracht werden. Friithere
Fusionsprozesse im Norden, insbesondere bei den Evangelischen Landeskirchen,
erwiesen sich jedenfalls als mindestens ebenso schwierig wie die Durchfiithrung von

Organisationsreformen von Parteien (z.B. bei CDU und SPD in Nordrhein-Westfalen
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um 1985 bzw. um 2000). Anhand der Mitgliederzahlen wiirde eine Fusion der
Parteiorganisationen bei CDU, SPD und FDP ein deutliches Ubergewicht des
schleswig-holsteinischen iiber den hamburgischen Landesteil bedeuten, wahrend bei
Griinen und DIE LINKE die Situation einigermaflen ausgeglichen ware. Abhangig
von der jeweiligen Binnenkultur der betroffenen Parteien ware dartiber
nachzudenken, inwieweit absehbare Konflikte durch Absprachen, Quotierungen,
Proporzregelungen fiir Vorstande oder fiir Listenkandidaturen oder sonstige

Wahlverfahren abgemildert werden konnten.

26.  Der Parteienwettbewerb: Mit Blick auf den Parteienwettbewerb ist die Lage
seit einigen Jahren giinstiger als in der alten Bundesrepublik. Lange Zeit zeichneten
sich  Hamburg und Schleswig-Holstein durch deutlich divergierende
Parteiensysteme aus. Der langjahrigen CDU-Dominanz in Schleswig-Holstein stand
eine langjahrige SPD-Dominanz in Hamburg gegeniiber. Inzwischen sind beide
grofien Parteien unter Beriicksichtigung ihrer Koalitionsoptionen in beiden Landern
mehrheitsfahig, ohne dafi sie sich angesichts der zuletzt knappen Wahlergebnisse
jeweils einer ,strukturellen Mehrheit” sicher sein konnten. Hinzu kommt, dafS der
Parteienwettbewerb in beiden Landern dynamischer und unberechenbarer
geworden ist, wie am Aufkommen neuer Parteien und der grofieren
Schwankungsbreite der Wahlergebnisse und an den vielfaltigeren Koalitionsmustern
in beiden Landern ablesbar ist. In dieser offenen Situation mufi keine der Parteien
befiirchten, eine eigene Hochburg aufzugeben und in der grofleren Einheit dauerhaft

in der Minderheitsposition zu sein.

27. Das Wahlrecht als Machtproblem: Gewichtiger sind die Probleme und
moglichen Widerstande gegen eine Fusion, die mit der Schaffung eines Wahlrechts
fiir einen Nordstaat zusammenhéangen. In allen politischen Organisationen bilden
der Zuschnitt von Wahlkreisen und die Entscheidung tiber Listenplatze

entscheidende Faktoren fiir politische Machtsicherung, Personalrekrutierung und
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Karriereplanung. Es konnten daher gegen eine Fusion Widerstdande erwachsen, wenn
bei Schaffung eines neuen Landeswahlrechts erprobte raumliche Zusammenhéange
der Politik verdndert werden. Um solche Bedenken aufzufangen, kommen
verschiedene Moglichkeiten in Betracht. Gerade vor dem Hintergrund der aktuellen
Wahlrechtsdiskussion in Schleswig-Holstein ist aber zu bedenken, dafs beide Lander
eine durchaus eigenstindige Wahlrechtstraditionen haben, die nicht leicht

miteinander in Einklang zu bringen sind.

28.  Wahlkreise und Parlamentsgréfie: Denkbar wire, dafs das Parlament eines
Nordstaats zumindest fiir eine langere Ubergangszeit {iber ebenso viele Abgeordnete
verfiigt wie derzeit die beiden Landesparlamente zusammen. Diese Losung wiirde
allerdings einer Einsparung von Kosten fiir politische Fithrung entgegenstehen. In
Frage kdme auch, die Zahl der Wahlkreise fiir ein gemeinsames Landesparlament
gegeniiber den Wahlkreisen der bisherigen Landesparlamente nicht zu reduzieren,
indem man deutlich mehr Direktmandate als Listenpldtze (wie z.B. derzeit in
Nordrhein-Westfalen) im Wahlrecht vorsieht. Letzteres kann jedoch, wie derzeit in
Schleswig-Holstein diskutiert wird, je nach Wahlausgang zu Uberhang- und
Ausgleichmandaten und zu einer Aufblahung der Landtage fiihren oder mit anderen

verfassungsrechtlichen Vorschriften kollidieren.

29.  Ausgestaltung des Wahlrechts: Die Aussicht, gemeinsame Wahllisten fiir ein
tusioniertes Bundesland aufstellen zu miissen, kann den Widerstand gegen eine
Fusion anfachen, weil einheitliche Wahllisten keinen wirksamen Schutz gegen die
Majorisierung bestimmter Landesteile oder gesellschaftlicher Gruppen in den
jeweiligen Parteien bieten. Denkbare Alternativen wéren die Beibehaltung von zwei
getrennten Wahlbezirken mit je eigenen Listen (vgl. Bayern), die Besetzung von
Mandaten nicht durch Riickgriff auf Landeslisten, sondern durch Riickgriff auf
unterlegene Wahlkreisbewerber nach Mafdgabe der absoluten Stimmen (vgl. Baden-

Wiirttemberg) oder die Einfithrung von offenen Listen, die das Kumulieren und
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Panaschieren von Stimmen ermoglicht und eine Personalisierung des Wahlrechts
herbeifithren wiirde. Auch der Wechsel des Wahlsystems, z.B. zu einem
Verhaltniswahlrecht mit Mehrpersonenwahlkreisen (z.B. Irland) oder zu einem
Mehrheitswahlrecht ware zumindest theoretisch denkbar. So reizvoll es ware, eine
Fusion fiir eine innovative Gestaltung des Wahlrechts zu nutzen, spricht doch viel
dafiir, dafs ein ,minimal-invasives” Vorgehen eher geeignet ware, zusatzlichen

Widerstanden vorzubeugen.

30. Die ddnische Minderheit als regionale Besonderheit: Ein machtpolitisches
Sonderproblem in Schleswig-Holstein stellt die danische Minderheit dar. Sie macht
zum einen inhaltliche Bedenken gegen eine Fusion hat, weil diese durchaus eine
Vernachlassigung der Regionalkooperation mit Stiddanemark nach sich ziehen
konnte. Zum anderen miifite sie in einem grofseren Nordstaat einen relativen
Bedeutungsverlust befiirchten. Es ist zundchst einmal tiberhaupt nicht absehbar, ob
das derzeitige Privileg der danischen Minderheit, von der 5-Prozent-Klausel
ausgenommen zu sein, in einem Nordstaat aufrechtzuerhalten ist oder ob nicht auch
andere ethnische Minderheiten, z.B. Menschen tiirkischer Abstammung, dieses im
Sinne einer Gleichbehandlung nicht ebenso fiir sich in Anspruch diirften. Sollte es in
Deutschland friiher oder spater zu ethnischen oder religiosen Parteien fiir bestimmte
Zuwanderergruppen kommen, ware deren Potential in Hamburg jedenfalls sehr
grofs. Aber auch eine Fortschreibung des bisherigen Privilegs hiilfe dem SSW nur
wenig weiter, wenn die notwendige Stimmenzahl zur Erringung eines
Abgeordnetensitzes fiir den Landtag eines Nordstaats sich spiirbar erhohen wiirde.
Wollte man dem SSW auch weiterhin seine landespolitische Existenz sichern, miifSte
das kiinftige Landesparlament ebenso so viele Sitze aus Schleswig-Holstein
umfassen wie der derzeitige Landtag Schleswig-Holsteins, aber selbst dann wiirde
sein relatives Gewicht im Parlament sinken. Uber ihr eigenes Wahlerpotential hinaus
konnte die danische Minderheit mit ihren inhaltlichen oder machtpolitischen

Bedenken gegen einen Nordstaat auch andere Akteure im landlichen Raum in ihrer
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Skepsis bestiarken. Wer eine Fusion durchsetzen will, tut daher gut daran, dem
entgegenzuwirken. Wahlrechtliche Zugestiandnisse diirften wie angedeutet
schwierig sein, aber in anderen Fragen der Minderheitenpolitik konnte friihzeitig
Grof3ziigigkeit bei symbolischen Fragen signalisiert werden, die den Betroffenen viel
bedeuten, aber im Gesamtkontext nicht wesentlich zu Buche schlagen. Vor allem eine

Starkung der kulturellen und finanziellen Autonomie konnte hierfiir ein Weg sein.

Verwaltungspolitische Probleme

31. Kommunale Interessenvertretung: Die grofsere Heterogenitit eines
Nordstaats wird unvermeidlich Kommunalpolitikern die Interessenvertretung auf
Landesebene erschweren und entsprechende Vorbehalte insbesondere im landlichen
Raum hervorrufen. Diese Bedenken konnten aufgefangen werden, wenn die Fusion
mit einer Funktionalreform begleitet wiirde, die den Kreisen, kreisfreien Stadten und
Gemeinden mehr Autonomie zubilligte, als sie derzeit in Schleswig-Holstein
genieflen. Verluste an Mitbestimmungsmoglichkeiten in der grofleren Einheit
konnten dann durch Gewinne an Selbstbestimmung entgolten werden. Dabei ware
darauf zu achten, dafd die Aufgabenverlagerung als echte Kommunalisierung erfolgt

und ein wasserdichtes Konnexitatsprinzip beachtet wird.

32. Regionalisierung des Verwaltungsaufbaus?: Der Verwaltungsaufbau eines
Nordstaats wirft angesichts der unterschiedlichen Strukturen Fragen auf: So ware es
denkbar, nach einem Modell der konsequenten Dreistufigkeit der Stadt Hamburg
zwei Regionalverbande Schleswig und Holstein mit je eigener demokratischer
Legitimation und einem mit Hamburg vergleichbaren Aufgabenspektrum zur Seite
zu stellen, um die administrative Asymmetrie zwischen Hamburg und dem
landlichen Raum auszugleichen (vgl. die Diskussion um Regionalisierung in
Nordrhein-Westfalen). Dies ware moglicherweise politisch gut zu vermitteln, um
Zustimmung fiir eine Fusion einzuwerben. Moglicherweise konnte eine solche

Regionalisierung auch eine politisch umstrittene Reform der kommunalen
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Gebietsstrukturen in Schleswig-Holstein zur Schaffung grofserer Gemeinden und
Landkreise eriibrigen, wie sie im Zusammenhang mit einem Nordstaats sicher auf
die Tagesordnung kdme. Es ware aber zu priifen, ob eine solche Regionalisierung

unter Effizienzgesichtspunkten sinnvoll ist.

33.  Ausgestaltung der Kommunalverfassungen: Die grofle Asymmetrie zwischen
Hamburg und den Kommunen des landlichen Raums wirft nicht nur Fragen des
Verwaltungsaufbaus und der Aufgabenverteilung zwischen Land und Kommunen
auf, sondern auch solche nach der Kommunalverfassung. Angesichts der
Grofienunterschiede und der unterschiedlichen Selbstverwaltungskulturen spricht
viel daftr, dafs die Kommunen im Rahmen einer zu schaffenden
Kommunalverfassung eine groflere Bandbreite zur Ausgestaltung ihrer
Selbstverwaltungsinstitutionen erhalten und ihnen Auswahloptionen oder
Spielrdaume beispielsweise flir die Ausgestaltung der direkten Demokratie, der
Wahlverfahren fiir Biirgermeister und Landrdte oder der Verwaltungsfithrung

eingeraumt werden.

34. Kommunalisierung kontroverser Politikfelder: Ein Nordstaat wére in jeder
Hinsicht heterogener, als die beiden Lander Hamburg und Schleswig-Holstein
derzeit sind. Die Durchsetzung von Sonderinteressen in diesem Nordstaat ware fiir
alle Akteure ebenso erschwert wie die Berticksichtigung lokaler, regionaler oder
sozialer Sonderbedingungen. Widerstande gegen eine Fusion waren insbesondere
denkbar, insoweit beide Lander derzeit bei der Gestaltung bestimmter Politikfelder
sehr stark voneinander abweichen und die ideologische Sensibilitdt sehr ausgepragt
ist. Gerade aus der Sicht Hamburgs sprechen aber auch handfeste Interessen und
Problemlagen fiir besonderes Mafs an kommunaler Eigenverantwortung. In einer
Metropole wie Hamburg wird ein grofies Bediirfnis bestehen, auch kiinftig in
wichtigen Politikfeldern autonom handeln zu koénnen, weil sich die Problemlagen

und Praferenzen von denjenigen des ldndlichen Raums grundlegend unterscheiden.
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Zu denken ist hier vor dem Hintergrund der einschlagigen Volksabstimmung in
Hamburg insbesondere an die Schulpolitik. In der Vergangenheit zeigten sich
Interessenkonflikte und andersartige Problemlagen beispielsweise auch bei sensiblen
Fragen der Inneren Sicherheit, der Drogenpolitik, der Integration oder der Umwelt-
und Energiepolitik. Die Aussicht, dafs solche Politikfelder kiinftig in einem Nordstaat
einheitlich behandelt wiirden, konnte zu einem Hindernis fiir eine Fusion werden.
Die Fusionsdebatte konnte dagegen entlastet werden, wenn in dem kiinftigen
Nordstaat zumindest einige der strittigen Fragen kommunalisiert wiirden und
insofern innerhalb des Landes ein Pluralismus und Wettbewerb der Losungen, wie
er bislang zwischen den Bundeslindern besteht, erhalten bleibt. Der
Gestaltungsanspruch der Landespolitik miifite also zugunsten der Kommunen

gedrosselt werden.

35.  Angleichung der Verwaltungskulturen: Unterschiedliche
Verwaltungskulturen und Vorbehalte in der Verwaltung konnen die Vorbereitung
und Umsetzung einer Fusion erschweren. Dem konnte entgegengewirkt werden,
wenn sich die beteiligten Lander frithzeitig um gemeinsame Ausbildungswege (Jura,
Lehramt, Verwaltung) oder um  Personalrotation in Landes- und
Kommunalverwaltungen bemiihen, um rechtzeitig kulturelle Barrieren abzubauen

und die Kooperationsfahigkeit in einer gemeinsamen Verwaltung zu erhéhen.

36. Verwaltungspolitisches oder demokratiepolitisches Argument: Die Fusion
ware erschwert, wenn sie lediglich als verwaltungspolitisches Projekt diskutiert
wiirde. Sie wird um so aussichtsreicher sein, je starker sie als demokratiepolitisches
Instrument zur Schaffung von mehr Transparenz und Verantwortung anstelle der
Vielzahl von untibersichtlichen Verwaltungskooperationen wahrgenommen wird
und je starker sie von einem attraktiven Leitbild regionalen Selbstbewufitseins
getragen wird. Ein wichtiges Argument fiir eine Fusion besteht darin, dafs sie

parlamentarisch-demokratische Entscheidungsprozesse stirken und den Anteil der
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von den Exekutiven dominierten Verhandlungen und Kooperationen reduzieren
wiirde. Auch die politische Kontrollwirkung wiirde sich im Vergleich zu
landertibergreifenden Institutionen oder interkommunalen Zweckverbanden
erhohen. Die Debatte iiber die Lage der HSH Nordbank ware sicherlich fiir die
politischen Akteure aller Parteien unbequemer verlaufen, wenn nur eine

Landesregierung verantwortlich gewesen wire.

Fiskalische Probleme

37.  Finanzpolitische Probleme eines Nordstaats: Neben den Auswirkungen auf
den politischen = Wettbewerb  spielen fiir die Durchsetzbarkeit von
Landerneugliederungen auch all jene Fragen eine Rolle, welche die
Finanzausstattung unter neuen Bedingungen betreffen. Es geht hier einerseits um die
Stellung eines Nordstaats im foderalen Finanzverbund, zum anderen sind die

Wirkungen auf den innerstaatlichen Finanzverbund zu beachten.

38.  Auswirkungen auf foderalen Finanzausgleich: Die Stellung eines Nordstaats
im foderalen Finanzausgleichs diirfte sich nach allen Analysen tendenziell
verschlechtern, zugleich ist angesichts der allgemeinen Finanznot noch weniger als
1995 im besonderen Falle Brandenburgs und Berlins damit zu rechnen, dafs die
{ibrigen Lander und der Bund zu grofiziigigen Ubergangsregelungen oder gar zu

dauerhaften Privilegierungen bereit sein werden.

39. Neugestaltung der foderalen Finanzverfassung 2019: Sollte es mit Blick auf
das Jahr 2019 zu Neuverhandlungen {iiber die foderale Finanzverfassung zu
kommen, so konnte diese auf absehbare Zeit letzte Gelegenheit zur Neuordnung von
Befiirwortern einer Landerneugliederung dazu genutzt werden, solche
Detailregelungen zu Sonderbedarfen (Kosten politischer Fithrung,
,Binwohnerveredelung” bei Stadtstaaten etc.) zu beseitigen, die negative Anreize

gegen eine Landerneugliederung setzen. Damit wiirde der fiskalische Status quo neu
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definiert. Es spricht im Ganzen dafiir, dafi eine Entflechtung des foderalen
Finanzverbundes und die Starkung der Einnahmen- und Ausgabenhoheit der
Bundeslander die Voraussetzungen fiir eine Neugliederung insgesamt begiinstigt —
sei es, weil der Anreiz fiir armere Lander zu einer Fusion wachst, sei es, weil die
fusionswillige Lander nicht durch die paradoxen Effekte des Finanzausgleichs von
einer Neugliederung abgehalten werden. Je mehr Eigenverantwortung,
Leistungsanreiz und Transparenz als Prinzipien durchgesetzt werden, um so
weniger wiirden Entscheidungen tiber Landerfusionen von den sekundaren Effekten

des Finanzausgleichs beeintrachtigt werden.

40.  Unterschiedliche Verschuldungssituationen: Nicht nur die Beziehungen
zwischen Bund und Land und der Lander untereinander werden die finanzpolitische
Diskussion iiber eine Neugliederung bestimmen, sondern auch die Auswirkungen
auf die Verteilungswirkungen innerhalb eines kiinftigen Nordstaats. Ein erhebliches
Hindernis fiir eine Fusion von Landern besteht angesichts der unterschiedlichen
Verschuldungssituationen von Hamburg und Schleswig-Holstein. Das finanziell
besser gestellte Land wird ein hohes Interesse daran haben, dafs die Verantwortung
fiir die Altschulden des Fusionspartners von diesem alleine getragen wird.
Moglicherweise besteht sogar Interesse daran, dafs  vorab Kriterien zum
Schuldenabbau formuliert werden, deren Erreichung zur Bedingung fiir eine Fusion
erhoben wird. Gerade im Verhaltnis von Hamburg und Schleswig-Holstein ist hier
mit erheblichem Regelungsbedarf zu rechnen, der auch die Verschuldungssituation
der schleswig-holsteinischen Kommunen berticksichtigten miifite. Es spricht viel
dafiir, dafs rechtzeitig im Vorfeld einer Fusion eine gemeinsame Strategie der
konsequenten Haushaltskonsolidierung zwischen den Fusionspartnern abgestimmt
und durchgesetzt werden mufi. Die aktuelle haushaltspolitische Diskussion in
Schleswig-Holstein zeigt, dafs sich auch hiergegen breiter Widerstand ergeben kann.
Wichtiger Bestandteil einer gemeinsamen und konsequenten

Konsolidierungsstrategie miifste die Durchsetzung wirksamer
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Verschuldungsgrenzen fiir die Landes- und Kommunalhaushalte sein. Dies wiirde
zum Abbau fiskalischer Ungleichheiten beitragen, Vertrauen zwischen den
Fusionspartnern aufbauen und finanzpolitische Bedenken gegen eine Fusion

ausraumen helfen.

41. Finanzbeziehungen innerhalb eines Nordstaats: Grofse Sorgen konnten bei
kommunalen Akteuren auch hinsichtlich der Finanzausstattung bestehen. Die
Schaffung eines Nordstaats wiirde fiir sich genommen keineswegs gewahrleisten,
daff insbesondere die finanzpolitischen Stadt-/Umland-Probleme aus Sicht aller
Akteure zufriedenstellender gelost wiirden als bisher, denn auch in einem
heterogenen Flachenstaat wie Nordrhein-Westfalen bestehen fast schon traditionelle
Umverteilungskonflikte zwischen den beiden Metropolregionen an Rhein und Ruhr
und dem landlichen Raum. Hier miifsten bei dem Beschluff iiber die Fusion
Grundprinzipien des landesinternen Finanzausgleichs geklart sein. Ohne verlafsliche
Aussichten auf Rahmenbedingungen und Regeln der kiinftigen Finanzausstattung

der Kommunen ware mit erheblichen Vorbehalten von beiden Seiten zu rechnen.

42. Das Dilemma der fiskalischen Wirkungen: Die fiskalischen
Verteilungswirkungen in einem Nordstaat konnten den Sprengsatz in der
Fusionsdebatte bedeuten, denn hier herrscht ein echtes Dilemma: Das Offenhalten
dieser Fragen konnte eine Ablehnung durch wichtige Akteure begiinstigen, weil
niemand eine ,Katze im Sack” haben will niemand haben, aber auch eine prazise
Regelung konnte erst recht die Opfer der neuen Umverteilungsregeln zum
Widerstand bringen. Eine win-win-Situation zu schaffen ware schwierig, es sei denn,
der Bund waére bereit (und verfassungsrechtlich befugt), Umverteilungskonflikte
durch Zuschiisse oder Sonderzuweisungen zu losen oder aber die Fusion wiirde
durch ihre wirtschaftlichen und haushalterischen Wirkungen eine echte Dividende

erwirtschaften, von der alle Akteure zu profitieren erwarten diirfen.
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Okonomische Wirkungen einer Fusion

43. Das ,Wie” einer Fusion als Schliisselfrage: Die Fragen politischer und
fiskalischer Rationalitdt stellen erhebliche Hindernisse fiir eine Neugliederung oder
Fusion dar, liefern allerdings auch nur wenige Argumente zugunsten eines solchen
Ziels, da es sich bestenfalls um Nullsummenspiele der Macht- und Finanzverteilung
handelt. Um so wichtiger muf es aus Sicht von Befiirwortern sein, dafS eine Fusion
auch wirtschaftliche Vorteile fiir die Region insgesamt eintrdgt und daff diese
Aussicht auch darstellbar ist. Inwieweit eine Landerfusion auch wirtschaftliche
Vorteile fiir die Region erbringen konnte, ist allerdings nur schwer abzuschatzen und

héangt ganz offenbar mehr vom ,, Wie” als vom ,, Ob” einer Fusion ab.

44.  Wirtschaftliche Effekte durch Non-Zentralismus: Uberzeugend wird man fiir
die Fusion werben konnen, wenn gegentiber dem Status quo in folgenden Bereichen
die Chancen eines non-zentralen Politikverstindnisses genutzt werden:

a das grofiere Land mufs im Vergleich zu den derzeitigen kleinen Landern eine
hohere Bereitschaft zu Eigenverantwortung im Foderalismus aufbringen und
die  durch die bevorstehende  Foderalismusreform  erweiterten
Handlungsspielraume in der Gesetzgebung zu nutzen verstehen;

b. das grofiere Land mufs ein hoheres Mafi an politischem Wettbewerb und
Autonomie innerhalb des Landes ermoglichen. Dies kann generell durch eine
Stairkung der kommunalen Selbstverwaltung geschehen, aber durch
Eroffnung neuer wettbewerblicher Spielraume fiir ,Functional Overlapping
Competing Jurisdictions”. Fiir Teilaspekte der Kommunalveraltung, fiir die
kulturelle Selbstverwaltung der déanischen Minderheit oder fiir das
Hochschulwesen = bestehen = Moglichkeiten =~ zur  Schaffung  von
gebietsunabhangigen, funktionalen Personenverbanden, die sich durch
Beitrdge, Gebiihren oder Steueranteile der ihnen beitretenden Biirger

finanzieren und so miteinander in Wettbewerb treten;
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c. das groflere Land muff mehr Mut zu Aufgabenkritik und Deregulierung
aufbringen und an die Stelle traditioneller —Subventions- und
Interventionspolitik eine ordnungspolitische Strategie der Wirtschaftspolitik
setzen. Die politische Integration der ©Okonomisch bereits weitgehend
integrierten Metropolregion kann die Einsicht in einen solchen
Paradigmenwechsel befordern. Es spricht viel dafiir, daf8 eine zustimmende
Haltung zu einer Fusion voraussetzt, daf$ umverteilungspolitischer Futterneid
der politischen Akteure {iberwunden und eine gemeinsame, auf

wettbewerbliche Offnung ausgerichtete Wachstumsstrategie formuliert wird.

Ordnungspolitische Schlufifolgerungen

45.  Geringe Wahrscheinlichkeit einer Fusion: Der Schaffung eines Nordstaats
steht eine Fiille von Schwierigkeiten und Widerstinden gegeniiber, so dafs eine
rasche Fusion von Hamburg und Schleswig-Holstein zwar nicht von vornherein
vollig aussichtslos, aber jedenfalls eher unwahrscheinlich ist. Es mufd sorgfaltig
abgewogen werden, ob sich angesichts der hohen MifSerfolgswahrscheinlichkeit die
politischen Miihen einer ernstzunehmenden Fusionsdebatte lohnen. Es besteht
zudem die Gefahr, daf$ die politischen Zugestandnisse, die im Entscheidungsprozef3
gemacht werden miifsten, mogliche Vorteile einer Fusion {iberlagern und

durchkreuzen, so dafs der Nutzen einer Fusion sinkt und im Ganzen fraglich wird.

46.  Offene Kooperation als realistische Strategie: Eine realistische Strategie wird
auf einen Weg der bilateralen Kooperation interessierter Lander setzen, wobei
zundchst offen bleiben kann, ob eine spatere Fusion angestrebt werden soll.
Insbesondere seit Einfiithrung der Zugriffsgesetzgebung im Jahre 2006 haben
interessierte Lander zumindest in einigen Bereichen die Moglichkeit, sich in
Gesetzgebung und Verwaltungsvollzug abzustimmen und Kooperationen

weiterzuentwickeln.
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47.  Abbau des kiinstlichen Fusionsdrucks als Handlungsoption: Es ist auch
festzuhalten, dafd der Druck zur Schaffung eines Nordstaats und iiberhaupt zur
Schaffung grofierer Einheiten auf fodderaler und kommunaler Ebene wenigstens zum
Teil kiinstlich erzeugt wird. Ursachlich sind hierfiir insbesondere die wachsende
Politikverflechtung im europaischen Mehrebenensystem, hohere Anforderungen an
die Lobby- wund Verwaltungskraft nachgeordneter Ebenen, die von
zweckgebundenen Zuweisungen hoherer Ebenen profitieren wollen, die
Uberstiilpung eines europarechtlich geprigten Begriffs der ,Region”, die
zunehmende Definition von Gesetzgebungs- und Verwaltungsstandards durch EU-
Ebene  und  Bundesebene,  Fehlanreize @ bei der Zuordnung von
Gesetzgebungskompetenzen und Steuerkompetenzen und anderes mehr. Anstatt
diesem kiinstlichen Fusionsdruck nachzugeben, konnte eine Strategie auch darin
liegen, auf eine Verfassungspolitik hinzuwirken, die die Existenzbedingungen
kleiner, dezentraler Einheiten nach dem vielbeschworenen, aber in der Praxis oft

zahnlosen Prinzip der Subsidiaritat starkt.

48.  Die Bedeutung ordnungspolitischer Prinzipien in der Féderalismuspolitik:
Es wadre auch zu einfach gedacht, daff die Leistungsfihigkeit von
Gebietskorperschaften von ihrer Grofie abhangt. Der Grundsatz ,je grofier, desto
besser” ist nicht haltbar, allenfalls 1afst sich davon sprechen, daf3 es eine ,optimale
Grofse” von Gebietskorperschaften gibt — eine Grofle, die allerdings je nach Kriterium
sehr verschieden ausfallen. Man kann die Leistungsfdahigkeit einer Bundeslandes im
okonomischen Sinne daran messen, ob sie die wirtschaftliche Entwicklung starkt,
oder im demokratiepolitischen Sinne daran messen, ob sie eine besondere Ortsndhe
politischer Entscheidungen gewdhrleistet und die politischen Préferenzen ihrer
Biirger verwirklichen kann. In beiderlei Hinsicht gibt es nicht nur gute Argumente
fur kleine Einheiten, sondern auch dafiir, dafs es viel entscheidender als auf die
Grofse auf die ordnungspolitischen Prinzipien und Rahmenbedingungen ankommt,

unter denen die Gebietskorperschaften handeln.
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49.  Stirkung der Eigenverantwortung und Abbau der Kartelleffekte im
deutschen Foderalismus: Der deutsche Foderalismus und das europdische
Mehrebenensystem leiden darunter, daf3 politische Verantwortung verschleiert wird,
dafs die ebeneniibergreifende Mitbestimmung an kollektivierten Entscheidungen den
autonomen Handlungsspielraum jeder Ebene immer weiter dominiert und dafS sich
auf Kosten der Parlamente machtige Verhandlungskartelle der Regierungen und
Verwaltungen etablieren. Die eigentlichen Vorteile, die eine foderale Ordnung haben
kann, ndmlich das Ausnutzen von Ortlicher Nahe von Entscheidungen, Pluralismus,
Offenheit, lokaler Bezug von Entscheidungen, Wettbewerb, Lernfahigkeit,
Transparenz und Verantwortlichkeit von Entscheidungen werden dabei unterlaufen
und konterkariert. Es wird demgegeniiber auf die Durchsetzung von mehr
Wettbewerbsfiahigkeit, Lernfahigkeit und Offenheit der politischen Ordnung, auf die
Zuriickdrangung der Kartelleffekte des deutschen Foderalismus und eine
Durchsetzung eines dezentristischen Politikverstandnisses und den Riickbau von
ordnungspolitischen Fehlentwicklungen ankommen. Eine Fusion von Hamburg und
Schleswig-Holstein wéare problematisch, wenn sie dazu diente, den bestehenden
Wettbewerbsdruck zwischen den Bundeslindern zu unterlaufen und wenn sie
anstelle der regionalen Differenzierung der politischen Gestaltung eine
Vereinheitlichung und Nivellierung mit sich bringen wiirde. Lohnenswert waére sie
dagegen, wenn ein grofleres und heterogeneres Land mehr Anspruch auf
Eigenverantwortung in der foderalen Finanzverfassung und bei der Zuordnung der
Gesetzgebungskompetenzen erheben wiirde und wenn es im Inneren den
Wettbewerb und die Pluralitidt der Politik auf den kommunalen Ebenen stirken

wiirde. Diese Ziele waren aber auch auf dem Wege einer Kooperation erreichbar.

50. Jenseits der Alternative ,Fusion oder Kooperation”: Ziel der
Foderalismuspolitik  sollte es also nicht sein, diese ohnehin starken

Vereinheitlichungstendenzen voranzutreiben und den Wettbewerb noch mehr als
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ohnehin schon zu unterlaufen, sondern ordnungspolitische Rahmenbedingungen zu
schaffen, die Anreize fiir einen echten Leistungswettbewerb zwischen den
Gebietskorperschaften bieten und die EinflufSnahme der Biirger auf das Angebot
politischer Entscheidungen und administrativer Dienstleistungen zu starken. Nach
dem Modell der ,Functional Overlapping Competing Jurisdictions” wére es gut
vorstellbar, in  einigen  Politikfeldern  durch die  Einfithrung von
grenziiberschreitenden Gebiihren- oder Gutscheinlosungen die Nutzung von
staatlichen Dienstleistungen und Infrastrukturangeboten an deren Finanzierung zu
koppeln und dem Biirger auf diese Weise grofiere Auswahlmoglichkeiten und
Entscheidungsmacht iiber die Angebote politischer Korperschaften zu geben. Wenn
die Landerneugliederung — etwa durch die gestiegene Bereitschaft grofserer und
miteinander konkurrenzfdhiger Lander an substantieller Eigenverantwortung -
hierzu einen Beitrag leisten kann, lohnen sich die politischen Miithen. Aber auch auf
dem Wege der Kooperation zwischen Landern ware dies leistbar. Es geht also
letztlich nicht um die Alternative ,Fusion” oder ,Kooperation” als politischer
Selbstzweck, sondern darum, ob eine Fusion oder eine hilfsweise eine politisch
leichter durchsetzbare Kooperation dazu dient, ein dezentristisch-wettbewerbliches

oder ein zentralistisch-kartellistisches Ordnungsmodell zu verwirklichen.

Diisseldorf/Rostock, den 17.1.2011
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