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BERLIN UND BONN

DasProblem des zwolften Landes

Das Verhdltnis Berlins zur Bundesrepublik hat bisher keine eaiigk
Klarung erfahren. Als Problem ist es jedoch in der letzténvoe verschiedenen
Seiten her aktualisiert worden. Die Notwendigkeit einer Klarumgrd sich in
den kommenden Monaten immer mehr aufdrangen. UmreiRen wir zunachst den
gegenwartigen Stand der Dinge:

Die Bundesrepublik hat Berlin eine betrachtliche Finanzhilfe zuteil wdedsen.

Durch Initiative des Bundestags und Bundesrats ist Berlin inReftee wichtiger
Bundesgesetze einbezogen worden. Gegen ein rascheres Tempo der
Eingliederung und gegen Bemiihungen, einen Widerruf des alliiertspriahns

zu erwirken, durch den Berlin im Jahre 1949 der Status eie@higérechtigten
Bundeslandes verwehrt wurde, sind von Sprechern des offizBtan jedoch
.Staatsrechtliche" und ,auBenpolitische” Bedenken geltend gemaohdew..
Neuerdings hat sich allerdings der Bundesminister der Finandtadem
Gedanken befreundet, Berlin in finanzwirtschaftlicher Hinsitdn Status eines

12. Landes zu verleihen.

Von Berlin aus stellen sich die Dinge so dar, da man die Mal3natenen
Bundesorgane durchweg fir unzureichend gehalten und als allzu zdgernd be-
trachtet hat. Das Gefiihl der Isolierung vom westlichen Buyadwest ist trotz der
Finanzhilfe und trotz der Einbeziehung in Bundesgesetze nicht gawitthmer
wieder taucht die Beflirchtung auf, dal die erstrangige natiditialgoe
Bedeutung des Berliner Faktors im deutschten Westen nichitreenkérd. Immer
wieder wird die Forderung erhoben, der Bund mége in Berlin unter Beweis
stellen, wie ernst es ihm mit seiner gesamtdeutschen \éétpfig ist: mit dem
Ringen um die Wiederherstellung der Einheit auf dem Boden der Freiheit.

Die drei westalliierten Kontrollmachte haben das VerhalteidilBs zum Bund
1949 und spater unterschiedlich beurteilt. Wahrend die Amerikanerrethé
positive Haltung einnahmen, Ubten die Franzosen einen ausgesprochen
retardierenden EinfluR aus. Die Kommandanten aller drei Aksten von
Berlin haben sich kirzlich gegen das Bestreben gewandt, Bundasbséuguto-
matisch auf Berlin auszudehnen. Die Sachverstandigen der Obeikssme auf
dem Petersberg haben sich eingehend damit befafdt, welche Folgesiaigéir
Berlin aus der geplanten Ablésung des Besatzungsstatuts dimcWemrags-
system ergeben wirden. Sie sind offenbar zu dem SchluR gekommMlemprda
einer Sonderlage Berlins ausgegangen werden muf3, wenn die Whstmigbt
Rechte aufgeben wollen, die sie 1945 gemeinsam mit den Sowjetggemniiger
den Sowijets lbernommen haben.
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Was schlielZlich die Sowjets angeht, so verbinden sie ihigkRitgdr Schadi-
gung und Drangsalierung Westberlins mit einer durch wenig Hemenung
belasteten Eingliederung des Berliner Ostsektors in die gsgtje Besatzungs-
zone. Die Verwaltung dieser Zone — die sogenannte ,Regierung et B-
fuhlt sich durch die auf eine vollglltige und vollberechtigte Eirdlamg Berlins
(in gegebener Lage: zunachst Westberlins) in die Bundearagidedroht. Mit
Recht, denn solange das Problem des 12. Landes nicht gelOsffest, die Ost-
lichen Machthaber, daf3 sich der Westen mit der Spaltung Deutschlabdsials
zustand abfinden konnte.

Solche Hoffnungen der Machthaber im Osten sind zweifellos dadunéthige
worden, dalR die Bundesrepublik nicht nur bei den Westmachten, sonderin auc
Westdeutschland vielfach als eine staatliche Neugriindung ddtgestd
aufgefal3t wurde. Nach Meinung der Verfassunggeber solltarsiéravisorium
im Sinne der staatlichen Reorganisation sein, provisorisch danei die
deutsche Handlungsfreiheit zunachst nur bedingt gegeben war, ear alier,
weil selbst diese bedingte Handlungsfreiheit nur in den whdbésetzten Zonen
einen staatlichen Zusammenschluf3 erméglichte. Die Neigung zum Drefimiist
seitdem haufig genug in Erscheinung getreten. Andererseits HabeéBusdestag
und Bundesregierung zu ihrer gesamtdeutschen Verpflichtung bekannt. Im
Rechtsausschuld des Bundestages ist eine wesentliche KlarungegiéifeB
insofern erzielt worden, als die Identitat zwischen ,Bundeigegfeund deutschem
Staatsgebiet (innerhalb der Grenzen von 1937) festgestelleywes landlaufig
als Bundesgebiet bezeichnet wird, mu3 »Geltungsbereich des gésetrks"
hei3en. In diesem Zusammenhang missen auch die Beschliisse depikew Y
Aulenministerkonferenz vom September 1950 erwéhnt werden. Durch sie wur
die Bundesregierung als einzig rechtméafige deutsche Regierungremierka

Ohne diesen Teil der Argumentation zu vertiefen, darf unterstetiien, dafd
Berlin im weiteren, gesamtdeutschen Sinne auf jeden FalhdliecOrgane der
Bundesrepublik mitvertreten werden muf3. Wir behaupten aber, daf Bach
im engeren Sinne zum Bund gehort. Seine Vertreter haben dasg€sein
1948/49 mitberaten und mitbeschlossen. Das Grundgesetz ist von ddigelama
Berliner  Stadtverordnetenversammlung (die inzwischen durch das
Abgeordnetenhaus abgeldst wurde) wie von den Landtagen im deut¥elstan
bestatigt worden. In Artikel 23 des Grundgesetzes wird Badieiaes der zwolf
Lander aufgezahlt, von denen die staatliche Reorganisation ausgeht.

Dieser Artikel 23 ist seinerzeit von den alliierten Rditgouverneuren
suspendiert worden. Dadurch wird zundchst noch nichts daran geandert, daf3
Berlin nach dem Willen der deutschen Verfassunggeber einesvddrBundes-
lander sein sollte und daR es nach deutscher Rechtsauffassung zugeBoirid
Zum andern bedeutete die alliierte Suspension keineswegs, dastitlel 23
gestrichen wurde. Es handelte sich nicht um ein Veto, sonderreinem
zeitbedingten (aufRenpolitisch begrindeten) und nicht unbedingtenruginsp
Berlin durfte keine Abgeordneten zum Bundestag wéahlen. Aber &= dhime
kleinere Zahl von (acht) Abgeordneten durch indirekte Wahl entserfsie
erhielten kein Stimmrecht, wohl aber Rede- und Vorschlagsralsu die Mog-
lichkeit, auf die Gesetzgebung des Bundes Einflu3 zu nehmen. In den Baindesr
zog Berlin mit der ihm zustehenden Vertretung ein. Diese, wenh nioht
vollberechtigte, Mitwirkung in den gesetzgebenden KorperschafterBdades
ware absurd, falls Berlin au3erhalb des Bundes stiinde.
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Vertreter der Westmachte — die, wie bemerkt, untereimamicht ganz
gleicher Meinung sind — haben wiederholt zu erkennen gegealah,ihrer
Meinung nach ein staatsrechtlicher Zusammenhang zwisgben Bund und
Berlin nicht gegeben sei. Die MilitArgouverneure konni&#9 jedoch nur
gemeint haben, dal3 Berlin nicht auf gleiche Weise, mit deittgin Rechten
und Pflichten wie die elf LAnder der Westzonen, Bundesrepublik gehdre.
Als dann im Oktober 1950 die neue Berliner Landesverfassung ift tag
erklarten die drei Westkommandanten, dal3 Berlin ,wahrendUlergangs-
periode keine der Eigenschaften eines zwdlften Landes besitzedewSie
erklarten sich damit einverstanden, dafd Berlin gemalkeAd7, Absatz; 2, der
neuen Verfassung Bundesgesetze durch parallele Befaddulg (bernehmen
koénne, bis zu dem Zeitpunkt, in dem ,das Grundgesetz der Bundesrepublik in
Berlin keinen Beschrankungen mehr unterliege”. Von soldBeschrankungen
hatte keine Rede zu sein brauchen, falls das Grundgesetz in Bzrlerlei
Beziehung gehabt hatte. Eine Auslassung uber digefischaften“ eines
zwolften Landes war auch noch nicht gleichbedeutmitdder Verneinung einer
staatsrechtlichen Verbindung.

Formalrechtliche Vorbehalte hinderten die Westalliierten nisitth in der
Praxis fir eine moglichst enge Verbindung zwischessiyerlin und dem Bund
einzusetzen. In Kreisen der Bundesregierung war bigin die letzten Wochen
geneigt, aus der alliierten Suspension des ArtiR8Igstaatsrechtliche Bedenken*
abzuleiten. Solche Bedenken wurden zunachst sogar gegen diei¢tinbgz
Berlins in Bundesgesetze geltend gemacht, bis dgieRing nun selbst in meh-
reren Fallen die Einbeziehungsklausel vorgeschlagenAlgtes sich um eine
praktische Frage, wie die Einbeziehung der Berliner Post inBdiedespost,
handelte, wurde allerdings noch vor wenigen Monaten erklart,ndiste das
Problem des zwdlften Landes geldst sein, und derk&fasminister lield
erklaren, dalR er sich wegen der angeblich ungeklartersigalatlichen Lage
nicht fir die gemaliregelten Westberliner Eisenbahner weoatfith flhlen
kénne. Die Regierung zogerte dann aber mit ahnti@egrindung bei der
— inzwischen beschlossenen — Einbeziehung Berlingli¢ Bundesanstalt flr
Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung.

Aus den staatsrechtlichen Erérterungen ergebenpsadtische Konsequenzen.
Jene Bonner Mmisterialbeamten, die einen alliertengirth zum Bestandtell
einer deutschen Rechtsauffassung machen wollten, konnten sicRezjeting
der Beziehungen zwischen dem Bund und Berlin nfirdam Wege von Staats-
vertragen vorstellen. Sie bedienten sich einiger geradezasgsst Gutachten
und stellten Vergleiche mit Luxemburg und Monaco. &mnanzminister
Schéafferdesavouierte diese Schriftgelehrten, als er im didses Jahres zu
Papier gab, dalR Berlin staatsrechtlich ohne Frage zum Behdre, wenn es
auch noch nicht in den Geltungsbereich des Gruetiges einbezogen sei. Der
Vorsitzende des Berlin-Ausschusses im BundestagBrerius,erklarte ungefahr
zu gleicher Zeit, da Berlin dem Bund nicht angehaber in mdglichst weitem
Umfang in den Geltungsbereich des Grundgesetzémrigen werden solle.
In Berlin selbst waren indessen nicht nur solcher@en laut geworden, die den
langwierigen Prozel3 der fortschreitenden Eingliederungrivefteten, sondern
auch solche, die sich aus dem Sonderstatus — es wurden Paralieledaar-
gebiet und zu Danzig gezogen! — Vorteile versprachen.

Unserer Meinung nach kann es keinem Zweifel unterliegen, ddlh Bend
zwar das ganze Berlin, wenngleich die Rechtsbefugnisse deded aBerlin
gegenwartig am Brandenburger Tor und am Potsdamer Platz aufnéchtens
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zum Bund gehort. Unserer Meinung nach handelt s gdcum, dal3 aus einer
politischen Notwendigkeit, die rechtlich fundiest,i die entsprechenden Konse-
gquenzen gezogen werden, Daran hat es bisher vielfach gefehltibBiedas
.Notopfer* finanzierte Haushaltsbeihilfe des Bundeseisér als eine umfassende
karitative Malnahme, denn als Teil eines nationalgolien Programms
erschienen. Die fortschreitende Einbeziehung in Blimdesgesetzgebung ist
— wie wir bereits erwahnten — Uberaus zdgernd gfalachdrickliche Vor-
stellungen auf dem Petersberg wegen einer Uberprifung damgt@&erlins
sind nicht erfolgt, obgleich dazu von Berliner Seite méhremmal aufgefordert
wurde. Die Erklarung ist offenbar darin zu sucher diée Bundesregierung
bzw. der Bundeskanzler geglaubt hat, dem wesentbtirdierenden Faktor
auf alliierter Seite entgegenkommen zu sollen.

Trotz allen Zdgerns und aller Unzulénglichkeitent les jedoch keinen
Stillstand gegeben. Es gibt bereits eine lange Reihe von Bgesietzen, die
gemal Artikel 87/2 von Berlin ibernommen worden sind. Hier sei manda
erinnert, dal3 die Gerichtsorganisation des BundeBeitin eingefiihrt wurde
und daf3 der Bundesgerichtshof auch fiir Berlin nd#gigist. Auf sozialpolitischem
Gebiet begann das Werk der Einbeziehung mit dem Bundesuengsagsetz.
Es wurde fortgesetzt mit dem — allerdings gerade iniBdyesonders um-
strittenen — Gesetz gemal Artikel 131 des Grundzgesedem Gesetz Uber die
Bundesanstalt, dem Rentenzulagegesetz, und auéh Piashungen flr den reich-
lich verspateten und reichlich unzuldnglichen LastenausgleiciB&din ein-
begriffen.

Durch das Rentenzulagegesetz, das der Bundestag unmittelbar wor de
Sommerferien verabschiedete, ist allerdings eine Frage wondsgatzlicher
Bedeutung aufgerollt worden. Die Bundesregierung hiattdiesem Fall von
sich aus die Einbeziehung Berlins vorgeschlagensienmit der Forderung einer
schematischen Angleichung Berlins an die Organisation dateRversicherung
im deutschen Westen zu verknUpfen. Berlin wurdeuddd einem auf3erordent-
lichen Druck ausgesetzt, denn es konnte an der — wennaRgrst mangel-
haften — Aufbesserung der Renten nicht teilhabemnaes nicht der Auflésung
seiner einheitlichen Sozialversicherung in die Invalidend Angestelltenver-
sicherung (mit unterschiedlichen Leistungen beichen Beitrdgen) und einer
wesentlichen Senkung der Leistungen fir die Krankenversicheder Rentner
zustimmte. Der Bundesrat hatte sich gegen diese égt\ubrgehens gewandt.
Er hatte darlber hinaus gesetzessystematische Einvéthdben, da die An-
gleichung des Rechts der Berliner Sozialversicheram das des Bundes in den
Rahmen der angekindigten Neuregelung im gesamted getmirt haben wirde.
Die Mehrheit des Bundestages hat sich von diesewdtiden nicht beeindrucken
lassen, und das ganze Beispiel soll nur zeigenwelcher Zwangslage sich
Berlin- zuweilen auf dem Wege der Eingliederung befindet.

Berlin hat nicht nur keine Einwendungen erhoben, sondern sich positiv
interessiert gezeigt, dal3 der Bund in den Mauemedtgentlichen, wenn auch
gegenwartig gespaltenen Hauptstadt administrativ wirksard. Das ist bei-
spielsweise auf dem Wege Uber das Bundeskriminalardt das Wirtschafts-
sicherungsgesetz bereits geschehen, und beim AmVdifassungsschutz sind
lediglich die Einwande einiger alliierter Stellen aufgecht, die aus doktrinaren
Griunden vorlaufig verhindern wollen, dal3 Berlin vBonn aus durch Rechts-
verordnungen ,regiert* wird. Dabei ist auf der andereiteSohne Widerspruch
alliierter Stellen festgestellt worden, dal3 Organe demdBsrepublik von Berlin
aus fUr das ganze westliche Bundesgebiet tatig sein konnert. &misja auch
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beispielsweise das Aufsichtsamt fiir das Versichggunnd Bausparwesen durch
Beschlul? des Bundestages nach Berlin verlegt woildienRegierung hat Berlin
auch als Sitz des Bundesverwaltungsgerichts vdnigegn. Das sind Schwalben,
die noch keinen Sommer bringen, und in Berlin herrscht geradébeta
Unzufriedenheit, daf3 in der Frage der Verlegung von Bibelerden so wenig
geschehen ist. Nichtsdestoweniger aber ist dieeFmag Sinne unserer Rechts-
auffassung entschieden, so sehr die praktischemahafien zu winschen (brig-
lassen mogen. Auch auf volkerrechtlichem Gebietdist Mitvertretung Berlins
durch den Bund im Grunde bereits positiv entschiedamngleich der Eifer
der Bundesvertreter auch auf diesem Gebiet zu Baadsngen Anlal
geben kann.

Entscheidend aber ist letzten Endes fir Berlinadgrauch in seiner Aus-
einandersetzung mit dem Osten, wie sich die wirtschaftlichen saathlen
Verhdltnisse gestalten werden. Eine Tatsache ist immaé dal3 Berlin eine
unvergleichlich ungtinstigere Ausgangsbasis alsvestliche Bundesgebiet auf-
zuweisen hat. Die Griinde sind weitgehend bekannt: die 85prozemtigeritage
durch die Sowijets im Jahre 1945, die Blockade unachBNlockade, das
Abgeschnittensein und die dauernde Schikanierurrgaud ergibt sich, daf3 die
Berliner Industrie heute auch noch nicht anndhernd dieHdessen zu leisten
imstande ist, was die westdeutsche Industrie — geemeam Standard des
Jahres 1936 — trotz aller Behinderungen zu leistenmag. Zum andern hat
es Berlin bei einer Einwohnerzahl der Westsektanehléhe von 2,2 Millionen
Menschen noch immer nicht nur mit einer auf3ergeligiten sozialpolitischen
Belastung, sondern auch weiterhin mit annahernd 300 000 Arbeitslogen.zu
Die Léhne der eigentlichen deutschen Hauptstadt liegen unter desededt-
schen Westens. Der Westen hat sich bisher auf gamaangliche Weise darum
bemiiht, daf? Berlin zumindest dem wirtschaftliched spzialen Standard des
Westens — trotz aller seiner Schwachen! — angepat

Als Voraussetzung dazu bedarf es einer tatséchligiagliederung auf der
finanzwirtschaftlichen Ebene. Wegen seiner unverstdtah Notlage kann
Berlin seinen Stadt- und Landeshaushalt nicht iggreen Mitteln zum Ausgleich
bringen. Zum eigentlichen Landesbedarf des Berliner Hasskathmen aller-
dings jene Mehrausgaben hinzu, die sich aus der Eitbemjein Bundesgesetze
und aus der fortschreitenden Angleichung an bundesgesetzliche Regelung
ergeben. Um diesen Komplex drehen sich die gegenwartigen Auseimander
setzungen, die das Gesetz zur Regelung der finanzielleehBagen zwischen
dem Bund und Berlin zum Gegenstand haben.

Bis zum Herbst vorigen Jahres gab es auf diesem Gabarhaupt keine
eindeutige Rechtsbasis. Im Oktober 1950 wurde dann \émevaltungsverein-
barung zwischen der Bundesregierung und dem Berliner Seamial@ noch
Magistrat) getroffen. Diese lief am 31. Marz ab, waitdem hat man hinter
den Kulissen einiges Hin und Her wegen des Inhalts einer Neunggetleben
konnen. Die Berliner Abgeordneten und der Berlirsgahul3 des Bundestages
stellten sich auf den Standpunkt, dal fir die in bundegtieset Formen zu
kleidende Neuregelung zwei Grundsatze mafRRgebend séiensdinmal wollte
man die Ertragnisse des ,Notopfers” einzig und allein dgaminer Haushalt
zugefuhrt wissen, d. h. etwa 50 Millionen DM im MonZtum andern wollte
man festgestellt haben, dal Berlin im Ubrigen den westdeutschaaterba
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gleichgestellt werden sollte. Mit anderen Worten sollte Blend auch in Berlin
die ihm zustehenden Steuern und Abgaben einstreiairanauf der anderen
Seite fUr die ihm nach dem Grundgesetz und nach Beandesgesetz ent-
stehenden Mehrausgaben aufzukommen.

Die Tatsache solcher Mehrausgaben berechtigt nath, rvon einer zusatz-
lichen Berlinhilfe zu sprechen, denn auch fiir ardsteuerschwache Lander
wird ein solches Rechenstiick nicht aufgemacht. Edeanzminister hat sich nun
prinzipiell auf den Boden des Finanzgesetzes B8dinn gestellt, das nach den
Richtlinien des Berlin-Ausschusses und nach deneiWlearungen des Haupt-
ausschusses im Berliner Abgeordnetenhaus ausgearbeitet wonderdem
Bundestag auf Vorschlag der drei gro3en Fraktionen des Bundestagje vor
den Parlamentsferien in erster Lesung unterbrevteiden war. Inzwischen
hat Dr. Schaffer einen Regierungsentwurf beschtieléssen, der die Zweck-
gebundenheit des ,Notopfers” flr Berliner Landesaheganicht anerkennen
will und es der Bundesregierung Uberlassen méchte,sich die Anpassung
des Berliner Rechts im einzelnen an das Bundesnaslziechen soll. Um diese
beiden Gesetzentwirfe wird im September in Bonrt garungen werden,
und man darf kaum damit rechnen, dal3 eine Entaamgitor der Monatswende
September/Oktober vorliegen wird.

Von der Entscheidung Uber das Finanzgesetz BedimBaber wird es weit-
gehend abhangen, ob das Problem des zwdlften Landes seiner Losung naher-
gebracht wird. Und von der Entscheidung Uber das zevdlnd hangt es
wiederum ab, ob man dem offiziellen Bonn glaubt, dal3 es sich rait alir
Verflgung stehenden Kraften um die Wiedervereirggmit den Landern Nr. 13
bis 17 bemuiht.
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