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1. Wiirttemberg und Baden: die alten Lander

NutznieRer der Auflosung des Heiligen Romischen Reiches Deutscher Nation zu Anfang
des vorigen Jahrhunderts waren im Siden neben Bayern Baden und Wirttemberg. Der
Markgraf von Baden-Durlach konnte damals sein Gebiet fast verzehnfachen, die Ein-
wohnerzahl stieg von 175 000 auf beinahe eine Million. Das Herzogtum Wirttemberg
wurde nahezu dreimal so grof3, die Einwohnerzahl erhéhte sich von 600 000 auf 1,4 Mil-
lionen. Baden reichte vom Bodensee bei Konstanz bis zum Main bei Wertheim, Wiirt-
temberg vom Bodensee bis an die Tauber. Aus Kleinstaaten waren Mittelstaaten gewor-
den, das GrofBherzogtum Baden und das Kénigreich Wirttemberg.

Auf eigentiimliche Weise war die VergroBerung erfolgt. Napoleon I. hatte nach seinen
groflen militdrischen Erfolgen im Frieden von Luneville 1801 das gesamte linke Rheinufer
annektiert. Die rechtsrheinischen Lander, welche linksrheinische Territorien verloren
hatten, sollten rechts des Rheins entschadigt werden. Die Entschadigung fiel fiir Baden
und Wirttemberg sehr reichlich aus. Unter Aufsicht Frankreichs wurden ihnen Gebiete
geistlicher Flrsten — Bistiimer und Abteien —, vieler kleiner weltlicher Flrsten, Grafen
und Reichsritter sowie von Reichsstadten und Reichsdérfern zugeteilt. Sie lagen im Terri-
torium Badens und Wiirttembergs oder in deren Nihe. Uber diesen Plan der deutschen
Neuordnung hatte sich Napoleon mit Zar Alexander |. von Ruf}land verstandigt. Beide
winschten eine Starkung der Mittelstaaten als Gegengewicht gegeniiber den beiden
deutschen GroBmachten Osterreich und PreuRen. Napoleon spekulierte auf eine von
Frankreich abhangige dritte Kraft. Alexander wollte die mit ihm verwandten siiddeut-
schen Dynastien starken, um sie so fur seine Politik zu nutzen.

Der Enkel des GroRRherzogs Karl wurde mit der Adoptivtochter Napoleons, Stephanie
Beauharnais, vermahlt. Die Tochter Konig Friedrichs I. heiratete Napoleons Bruder Jero-
me Bonaparte. Beide Lander traten dem Rheinbund, einer von Napoleon geschaffenen
»Satellitenfoderation« deutscher Flrsten, bei. Das alles wurde spater zusatzlich belohnt.
So erhielt Baden die vorderdsterreichischen Landschaften Ortenau und Breisgau sowie
das Firstentum Firstenberg, Wirttemberg die Osterreichischen Besitzungen in Ober-
schwaben und die Reichsstadt Ulm.

Entscheidend war, daR die Neugliederung nach und trotz der Niederlage Napoleons
blieb. Sie war erfolgt aufgrund von Willkiirakten des machtigen Siegers und mancher
schmutziger Geschéfte zwischen Deutschen und Franzosen, aber erwies sich als sinnvol-
le Flurbereinigung im deutschen Interesse. Vielleicht hatte die industrielle Revolution —
aber umstdndlicher und in mehreren Etappen — zur Bereinigung der buntgesprenkelten
Karte im Stdwesten gefiihrt. Der Wiener Kongrell unter Metternichs Flihrung bestatigte
zur Emporung der Enteigneten den neuen Zustand. Was ware ihm auch anders lbrig
geblieben? Fir eine restitutio in integrum hatte es keine Maoglichkeit gegeben.

Mit der Neuordnung setzte zwar langsam, aber unaufhaltsam ein wirtschaftlicher Auf
stieg in Sidwestdeutschland ein. Auf die durch die (ibermafige Expansion Badens und
Wirttembergs bedingte Krise folgte nach zwei Generationen eine innere Konsolidierung.



Zwar blieben die Spannungen beispielsweise zwischen dem protestantischen Altwirt-
temberg mit der Hauptstadt Stuttgart und dem katholischen Oberschwaben, zwischen
der protestantischen Zentrale Karlsruhe und dem katholischen Breisgau mit seiner vor-
derdsterreichischen Tradition als auch mit den ehemals kurpfélzischen Stadten Mann-
heim und Heidelberg bestehen. Sechzig Prozent der badischen Bevdlkerung waren ka-
tholisch und vierzig Prozent evangelisch. Aber der GroRBherzog war protestantisch und
Uberwiegend das Beamtentum. Ein zahlenmaRig umgekehrtes Konfessionsverhéltnis
bestand in Wirttemberg. Vielfach deckten sich in etwa die landschaftlichen mit den
konfessionellen Spannungen. Aber ein eigenes selbstbewultes Staatsgefiihl setzte sich
in beiden Landern schon wahrend des vorigen Jahrhunderts durch.

Von der franzosischen Revolution bis zum Zweiten Weltkrieg hat »der staatliche Pathos
die Lander noch bestimmt«. In beiden Landern bildete sich eine eigene Staatstradition.
Bei der relativ geringen Mobilitat blieb die einheimische Bevdlkerung in beiden Landern
bis 1945 unter sich, landfremde Deutsche waren nur eine ganz geringe verstreute Min-
derheit. Solange die bunte Gemengelage vor allem kleinerer und kleinster Herrschaften
bestand, waren bei dieser Vielfalt die stammesmaRigen und landschaftlichen Unter-
schiede weniger in Erscheinung getreten. Das anderte sich nach der Flurbereinigung, als
sich zwei durch Dynastie und einheitliche Verwaltung, durch gemeinsame Verfassung
und Gesetzgebung in sich geschlossene Lander gebildet hatten. Es wurden mit der Zeit,
wie man im Schwabischen sagt, »gestandene« Lander.

Durch die Massierung traten die Unterschiede deutlicher in Erscheinung. Von den acht-
zehn deutschen Bundesstaaten in der Weimarer Republik war Wiirttemberg mit einer
Einwohnerzahl von 2,8 Millionen das viertgroRte, Baden mit 2,3 Millionen das flinftgroR-
te, nach der Flache jenes das dritt-, dieses das viertgroRte. Die Unterschiede und Gegen-
satze zwischen den beiden Landern hoben sich auch aus landschaftlicher Rivalitat und
nachbarschaftlicher Animositat starker ab. Die Kontakte zwischen den beiden Regierun-
gen waren trotz gemeinsamer Abneigung gegen das Ubergewicht PreuBens und gegen
bayerische Sonderbestrebungen nicht sehr lebhaft. Die Verwandtschaft zwischen Bade-
nern und Wirttembergern war wesentlich enger als die zwischen diesen und den Hes-
sen oder Bayern. Aber gerade das mochte Anlal} zu einer Art »NdchstenhalR«, um es
Ubertrieben auszudriicken, gewesen sein. Doch die unterschiedliche Mentalitidt von Ba-
dener und Wiirttemberger ist vielfach schon beschrieben worden.

An einen ZusammenschluR beider Lander dachte man weder in Wirttemberg noch in
Baden, von wenigen Ausnahmen abgesehen. Es schien keinerlei Anlal} zu bestehen.
Wohl wurden seit 1919 nach dem Zusammenbruch des Kaiserreiches Plane zur Neuglie-
derung Deutschlands aufgestellt und debattiert. Dabei ging es aber in erster Linie um die
Aufteilung PreuBens, das 4/7 des Reiches umfaBte, und um die Zusammenlegung kleine-
rer Lander, von denen manche so grol} wie ein Landkreis, wenn nicht sogar noch kleiner
waren. Eine Vereinigung von Baden und Wirttemberg wurde in diesen Planen kaum
erwogen.



2. Die Teilung der alten Lander durch die Besatzungsmachte

2.1 Die Zoneneinteilung allgemein

Das anderte sich nach der bedingungslosen Kapitulation vom Mai 1945. Da die drei Alli-
ierten, Amerika, England und RuBland, sich Giber die kiinftige Gestaltung Deutschlands
nicht verstandigen konnten, hatten sie sich 1944 zunachst auf dessen Okkupation und
eine provisorische Einteilung in drei Besatzungszonen geeinigt. Die vorgesehenen Zo-
nengrenzen deckten sich mit denen der Lander und preuRischen Provinzen. Nur Preuf3en
sollte aufgeteilt, aber der Bestand der Liander und Provinzen gewahrt bleiben. Frank-
reich, das von deutschen Truppen besetzt war, gehorte nicht zu den kriegfiihrenden
Machten und war daher an den Verhandlungen 1944 nicht beteiligt.

Auf der Konferenz von Jalta im Februar 1945 waren die Alliierten auf Verlangen de Gau-
lies bereit, Frankreich, nachdem es befreit war und eine eigene Regierung in Paris hatte,
eine vierte Zone zuzuweisen. Stalin lehnte es jedoch ab, Frankreich Konzessionen auf
Kosten seines Zonengebietes zu machen. Deshalb wurde die franzdsische Zone aus Tei-
len der englischen und amerikanischen Zone herausgeschnitten. Die Demarkationslinie
zwischen amerikanischer und franzosischer Besatzungszone verlief im Stidwesten
langs der Autobahn Karlsruhe — Stuttgart — Ulm, also mitten durch die beiden Lander
Baden und Wiirttemberg. Da die Militdrbefehlshaber der Zonen, Statthalter ihrer Regie-
rungen, die gesamte 6ffentliche Gewalt ausiibten, durfte kein Land sich Gber zwei Zonen
erstrecken. Deshalb war eine Teilung Wirttembergs und Badens unerlaBlich. Nordwurt-
temberg und Nordbaden gehdrten zur amerikanischen, Stidwirttemberg und Siidbaden
zur franzosischen Zone.

Die amerikanische Zone umfalite die Gebiete des Freistaates Hessen — Darmstadt und
den groferen Teil der preuRischen Provinz Hessen-Nassau, den Freistaat Bayern, aber
ohne die Pfalz, und den Stadtstaat Bremen. Aus administrativem Interesse, um namlich
statt funf nur drei Ldnder zu verwalten, schléssen die Amerikaner die beiden hessischen
Gebiete zum Land Hessen, Nordwirttemberg und Nordbaden zum Land Wirttemberg-
Baden zusammen. Wahrend die hessische Vereinigung keine allzugroRe Schwierigkeit
bereitete, stieR die badische und wirttembergische auf entschiedenen Widerstand der
die amerikanische Militarregierung beratenden Politiker sowohl in Karlsruhe wie in
Stuttgart. Aber sie muBten sich der amerikanischen Weisung fligen.

Die franzosische Zone umfalite die sidlichen Landesteile Wiirttembergs und Badens
sowie das neugebildete Land Rheinland-Pfalz, aullerdem das Saarland, das faktisch aber
von der Zone abgetrennt war. Die Franzosen waren mit ihrer Tendenz zur Aufteilung —
mindestens aber zur Dezentralisierung Deutschlands — in ihrem Zonengebiet an kleine-
ren Landern interessiert. Diese lieBen sich nach ihrer Vorstellung leichter kontrollieren
und dirigieren.

2.2 Die Zoneneinteilung im Siidwesten

So bildeten sie zunachst die Verwaltungseinheiten Baden mit der Hauptstadt Freiburg
und Wirttemberg-Hohenzollern mit der Hauptstadt Tibingen. Erst spater haben diese



den Status von Landern erhalten. Im Gebiet Sidwirttembergs lag der preuRische Regie-
rungsbezirk Hohenzollern mit den beiden Kreisen Sigmaringen und Hechingen (72 000
Einwohner). Sie wurden nunmehr von Tlbingen verwaltet. Die Firstentiimer Hohenzol-
lern-Sigmaringen und Hechingen hatten sich der napoleonischen Enteignung zu entzie-
hen vermocht. Die Frau des Fiirsten von Sigmaringen war eine Freundin von Josephine
Beauharnais, der ersten Frau Napoleons, und hatte ihren in der franzdsischen Revoluti-
on bedrohten Kindern geholfen. 1849 hatten die beiden Fiirsten ihre kleinen Lander an
den Konig von Preuflen, dessen Stammland sie waren, sehr zum Unwillen des wirt-
tembergischen Konigs, verkauft. Durch die Auflésung Preullens ware das Landchen her-
renlos geworden.

In Wirttemberg-Baden wurde eine Allparteienregierung unter Reinhold Maier (FDP) aus
Schorndorf, einem Stuttgarter Rechtsanwalt, und Heinrich Kéhler (CDU) aus Karlsruhe
als dessen Stellvertreter gebildet. Vor 1933 war Maier in der wiirttembergischen Regie-
rung Minister, Kdhler badischer Minister und Staatsprasident sowie Reichsfinanzminister
gewesen. Kohler war in der neuen Regierung Finanzminister und zugleich Prasident der
nordbadischen Landesverwaltung, fiir deren weitgehende Selbstdndigkeit gegeniber
Stuttgart er sorgte. Er war ein administrativ-erfahrener, schlauer Autokrat. Entscheidun-
gen, die das neue Gesamtland angingen, konnten nur im Einvernehmen zwischen Maier
und Kohler getroffen werden. Aber Maier ist es mit seiner Geduld und Umsicht wie sei-
ner schwabisch-schlitzohrig-behabigen Geschicklichkeit immer wieder gelungen, eine
Verstandigungsgrundlage mit Kéhler zu finden.

Die Stuttgarter Regierung hatte zunachst versucht, Delegierte in Slidwirttemberg zur
Wahrung der Verwaltungseinheit Wirttembergs einzusetzen, was die Franzosen nicht
zulieBen. Wohl aber vermochte Stuttgart an der Bildung der kollegialen Verwaltungs-
spitze in Sidwirttemberg mitzuwirken. Unter Carlo Schmid (SPD), Landgerichtsrat und
Privatdozent in Tilbingen, konstituierte sich ein Kollegium von Landesdirektoren aus
CDU, SPD und FDP als Leiter der einzelnen Ressorts. Das Kollegium gab sich den Namen
Staatssekretariat. Diese Bezeichnung hatte Schmid erfunden. Sie sollte zwar rechtlich
unverbindlich, aber symbolisch die Flihrungsposition der Stuttgarter Regierung und da-
mit den Rangunterschied zwischen ihr und der Tibinger Verwaltungsspitze zum Aus-
druck bringen. Andererseits wurde Carlo Schmid beratendes Mitglied der Stuttgarter
Regierung mit dem Titel Staatsrat und hat wahrend seiner Amtszeit fast regelmaRig an
den Sitzungen des Ministerrats in Stuttgart teilgenommen.

Im Artikel 1 des von Carlo Schmid entworfenen Statuts, einer provisorischen Verfassung,
hiell es: »Wahrend des Ruhens der Staatsgewalt der wirttembergischen Landesregie-
rung in Stuttgart in dem franzdsisch-besetzten Gebiet Wiirttemberg libt das Staatssekre-
tariat fir die Landesregierung die Staatsgewalt in der franzosisch-besetzten Zone Wiirt-
tembergs aus. Seine  Zustandigkeit erstreckt sich aus Grinden der
Verwaltungsvereinfachung aulerdem auf das Gebiet des Landes Hohenzollern.« Spater
hat Schmid gesagt: »Wir haben uns nur als Abwesenheitspfleger gefiihlt«. So verhielt
man sich auch in Tlbingen, ohne dall ein Abhangigkeitsverhidltnis entstand. Carlo
Schmid in seiner durchgeistigten persénlichen Souveranitat mit seinem Flair und seinem



Charme, bar jeglichen subalternen Prestigebedirfnisses, lieR Abhdngigkeit nicht auf-
kommen, aber nahm, selber Stuttgarter, die Abwesenheitspflege sehr ernst.

Ein wesentliches Ziel Gber die Existenzbehauptung hinaus war die Wiederherstellung des
alten Wirttemberg, obwohl man nicht sah, wie es zu erreichen ware, solange diese Zo-
neneinteilung bestehen wiirde. In Wirttemberg diesseits und jenseits der Zonengrenze
sang man bei jeder passenden Gelegenheit in Wehmut »Preisend mit viel schénen Re-
den« und stand geschlossen spontan auf beim letzten Vers: »Graf im Bart, lhr seid der
Reichste, Euer Land tragt Edelstein.« Graf Eberhard, der erste Herzog von Wiirttemberg,
hatte 1482 die seit 1442 geteilte Grafschaft wieder vereinigt und die Unteilbarkeit des
Landes fiir alle Zeiten festgelegt.

Einen anderen Verlauf nahm die Entwicklung in Siidbaden. Hier war der Druck der Fran-
zosen viel starker als in Wirttemberg-Hohenzollern. Sie setzten zunachst Ministerialdi-
rektoren als Leiter der verschiedenen Ressorts ein. Erst spater bildeten diese kollegial
die Landesverwaltung unter Leo Wohleb (CDU) aus Freiburg, einem friiheren Gymnasi-
aldirektor. Die Freiburger unterhielten keine Beziehungen zu Karlsruhe, wie sie zwischen
Stuttgart und Tibingen bestanden. Von dem neuen Wiirttemberg-Baden wollten sie
nichts wissen, weil dessen provisorische Existenz die Wiederherstellung des alten Baden
in Frage stellte.

3. Die erste Weichenstellung 1946

Ein ZusammenschluR der drei neuen Lander war in dieser Zeit des Elenddaseins kein
dringendes Problem. Dennoch entschlof8 sich im Herbst 1946 die wirttembergisch-
badische verfassungsgebende Landesversammlung zu einem entscheidenden Schritt.
Nach Artikel 107 der neuen Verfassung sollten Verfassungsanderungen aus AnlaR einer
Vereinigung mit Sidwiirttemberg und Stidbaden nicht mit zweidrittel Mehrheit, sondern
mit einfacher Mehrheit beschlossen werden kénnen. Fiir die Wiederherstellung der al-
ten Lander ware die Teilung Wirttemberg-Badens notwendig gewesen. Sie hatte aber
eine Zweidrittelmehrheit erfordert. Ob alle Abgeordneten die Bedeutung dieser Be-
stimmung Gbersehen haben, weiR man nicht. Sie wurde aber einstimmig angenommen.
Tatsachlich hat sie spéater sich als Hindernis fir die Wiederherstellung der alten Lander
erwiesen. War die amerikanische Grindung Wiirttemberg-Badens die erste Weichen-
stellung zur Bildung des Stidweststaates, so kann als zweite der Artikel 107 angesehen
werden.

Der Prasident der badischen Landesverwaltung Wohleb reagierte empoért auf diese Re-
gelung. Er erklarte, daR nur die badische Landesverwaltung in Freiburg die Legitimation
besitze, im Namen des badischen Landes und Volkes zu sprechen, solange nicht dem
gesamten badischen Volk die Gelegenheit gegeben sei, in freier Abstimmung Gber sein
kiinftiges Schicksal zu entscheiden. Im Vorspruch zu der Verfassung Badens vom 22. Mai
1947 hieR es »... Das badische Volk als Treuhander der alten badischen Uberlieferung...«
Sudbaden fihlte sich also als das badische Traditionsland.

In TGbingen verwarf man den Plan Stuttgarts nicht, aber das Interesse an der Wieder-
vereinigung mit dem nordlichen Landesteil Uberwog. Zudem liel die franzésische Mili-



tarregierung eine Ubernahme dieser Bestimmung in die Tiibinger Verfassung nicht zu.
Frankreich lehnte die Bildung eines Slidweststaates an seiner Grenze kategorisch ab. Sie
wirde zu einer starken Auflockerung der Zonenabgrenzung und zum Souveranitatsver-
lust Frankreichs in der eigenen Zone fiihren. DalR Baden als sein Satellitengebiet in ein
groReres von Stuttgart regiertes Land aufgehen sollte, widersprach seinen Interessen.

Amerika drangte Ende 1946 gegen franzosischen Widerstand auf die Umwandlung der
»Herrschaftszonen« in in sich abgeschlossene politische und wirtschaftliche Einheiten als
»Sicherheitszonen«. Sie sollten lediglich von alliierten Streitkraften besetzt bleiben, im
Ubrigen aber weitgehend selbstdandig von deutschen Instanzen verwaltet werden. Ein
erster Schritt war die Errichtung einer zentralen Wirtschaftsverwaltung in der amerikani-
schen und englischen Zone. Man sprach von der Bizone. Den AnschluR an diese hatte
Frankreich rundweg abgewiesen. Nur durch die Abdichtung der eigenen Zone konnte es
die ihr unterstellten Lander wirtschaftlich ausnutzen und sie als sein EinfluRgebiet be-
handeln. Vor allem war die Herrschaft Gber die Lander seiner Zone ein Faustpfand, um
wirksam bei einer Neugestaltung Deutschlands mitreden zu kdnnen. Allenfalls ware
Frankreich geneigt gewesen, mit Amerika Nordbaden gegen Studwirttemberg auszutau-
schen. Das hatte die Wiederherstellung der alten Lander ermdglicht. Dazu waren jedoch
die Amerikaner nicht bereit, weil Frankreich dann Ulber ein geschlossenes Gebiet von
Basel bis Trier verfligt hatte, das jetzt durch Nordbaden unterbrochen war. Ein so lang-
gestrecktes franzosisches Zonengebiet, eine rheinbundahnliche Férderation, wiirde die
Bildung eines westdeutschen Staates, wie ihn Amerika und England erstrebten, er-
schweren und dessen Existenz beeintrachtigen kénnen.

4. Das Neugliederungsangebot der Westmachte

Im Juni 1948 setzte Amerika mit starkem Druck auf Frankreich sein Projekt einer west-
deutschen Staatsbildung durch. In den »Frankfurter Dokumenten« erhielten die Minis-
terprasidenten der elf deutschen Lander in den drei Zonen den Auftrag, eine verfas-
sungsgebende Versammlung fir Westdeutschland zum 1. September einzuberufen. Sie
sollten aulRerdem Vorschldge (iber eine Neugliederung machen. Falls diese Vorschlage
von den Militdrgouverneuren nicht abgelehnt wiirden, sollten sie der Bevélkerung des
betroffenen Gebietes zum Volksentscheid vorgelegt werden. Die Neugliederung mulite
bis zur Wahl der Abgeordneten des parlamentarischen Rates abgeschlossen sein. Der
Sinn dieser GbermaRig kurzen Befristung war, daR, da der politische Einflul der West-
machte in der Bundesrepublik stark reduziert sein wiirde, eine Ausdehnung der grol3en
Lander, vor allem Nordrhein-Westfalens, die zur Bildung einer Hegemonialmacht, wie es
PreulRen gewesen war, hatte fihren kdnnen, verhindert wurde.

Deshalb sollte nach Ablauf der Frist eine Anderung der Lindergrenzen bis zum Abschluf
des Friedensvertrages, der damals noch vorgesehen war, nicht moglich sein. Die West-
machte waren an der Festigung des Forderalismus in dem neuen deutschen Staatswesen
stark interessiert. Zweck des Neugliederungsvorschlages war, den Deutschen die Mog-
lichkeit zur Revision der von den Westmachten gezogenen Landergrenzen zu geben, um
so den historischen Férderalismus zu wahren. Aber die Ministerprasidenten waren vor
eine kaum l|osbare Aufgabe gestellt. Im Grunde waren die neuen Lander nicht bereit,



Teile ihres Gebietes — oder ihre Existenz — aufzugeben, es sei denn unter Vorausset-
zungen, die andere Lander zu akzeptieren nicht bereit waren. Eine Ausnahme bildete
der Siidwesten. Hier drangten Wirttemberg-Baden und Wirttemberg-Hohenzollern auf
die Bildung eines Gesamtlandes mit Baden zusammen. Das wiederum wurde von Sid-
baden kategorisch abgelehnt. So erwies sich eine Generalldsung als nicht moglich, wohl
aber hatte eine siidwestdeutsche Sonderregelung Aussicht.

5. Der Beginn der Siidweststaatsverhandlungen 1948

In dieser Situation versuchte der badische Staatsprasident Wohleb den Staatsprasiden-
ten von Wiirttemberg-Hohenzollern Bock (CDU) — Nachfolger Carlo Schmids — fir ei-
nen Zusammenschlul® ihrer beiden Lander zu einem Sidstaat mit Rottweil als Haupt-
stadt zu gewinnen, was Bock rundweg ablehnte. Da Neugliederungsvorschlage der elf
Ministerprasidenten von den Militdarbefehlshabern genehmigt werden mufiten, war
zunachst eine Einigung aller drei siidwestdeutschen Lander unter sich erforderlich. Im
August lud Ministerprdsident Reinhold Maier die Regierungen, die Landtagsprdsidenten
und die Fraktionsvorsitzenden der drei Lander zu einer Tagung auf dem Hohenneuffen
(bei Nirtingen) ein. Maier hatte die Fraktionsvorsitzenden bewul3t hinzugezogen, weil
die stidbadischen Demokraten und Sozialdemokraten, die sich allerdings gegeniiber der
CDU in der Minderheit befanden, Anhadnger des Stidweststaatsplans waren. Aber auch in
der badischen CDU war zumindest eine Minoritat dem Stidweststaat nicht abgeneigt.

Bei der Tagung auf dem Hohenneuffen traten die gegenséatzlichen Fronten klar in Er-
scheinung. GroRe Uberraschung |6ste die Rede des Finanzministers Kéhler, des Prasi-
denten der nordbadischen Landesverwaltung, aus. Er galt als entschiedener Anhanger
der Wiederherstellung der alten Ldander und war die groRe Hoffnung Freiburgs. Nun-
mehr trat er eindeutig fiir den GesamtzusammenschluR ein. Ihn hatte die Sorge, daR aus
ganz Baden und Rheinland-Pfalz ein Uber die Rheingrenze erweitertes »Elsal3-
Lothringen« werden konnte, letztlich bestimmt. Ergebnis der Verhandlung war die Ein-
setzung einer Kommission zur Ausarbeitung eines Vertragsentwurfes Uber die Bildung
des Siidweststaates. Noch war die Griindung eines solchen Landes nicht mehr als ein
Projekt; aber man muBte eine gangige Bezeichnung finden. Der Name Wirttemberg-
Baden war durch das neue Land blockiert. Die Umkehrung Baden-Wirttemberg konnte
leicht zur Verwechslung fihren. AuRerdem dachte man auch an andere Namen, so an
Schwaben, in Erinnerung an das Herzogtum Schwaben, das auch Sidbaden und Wirt-
temberg, aber ohne den Norden, umfalit hatte. Daher biirgerte sich die neutrale Be-
zeichnung »Sidweststaat« sehr schnell ein.

Die Vereinigung sollte auf der Grundlage eines »Staatsvertrages« zwischen den drei
Landern erfolgen. An ihn ware die Verfassungsgebende Versammlung des neuen Ge-
samtlandes gebunden gewesen. In dieser aber hatten die Wirttemberger die Mehrheit
gehabt. Deshalb sollten im Vertrag bestimmte badische Reservatrechte, mit denen man
rechnete, gesichert werden, um so die Vereinigung zu erleichtern. Es gab noch einen
weiteren Grund. In beiden alten Landern hatte die Gemeinschaftsschule bestanden und
war zundchst in allen drei neuen Landern geblieben. Die absolute Mehrheit der CDU mit
ihrer katholischen Majoritat setzte jedoch in Wirttemberg-Hohenzollern eine Regelung



durch, die eine vorherrschende Bekenntnisschule vorsah, und War damit vom Prinzip
der »Abwesenheitspflege« abgewichen. Jetzt ging es Gebhard Miiller und seiner Partei
darum, diese Einrichtungen in ihrem Gebiet als vertragliches Reservatrecht zu sichern.

Zwar gelang der Kommission, wenn auch unter groflen Schwierigkeiten, eine Verstandi-
gung Uber einen Vertragsentwurf. lhn lehnte aber Wohleb, der den Verhandlungen fern-
geblieben war, ab. Auch darauf folgende Verhandlungen tiber einen badischen Entwurf
scheiterten, weil sie ebenso wie die weiteren Entwiirfe nur einen formalen Zusam-
menschluB vorsahen, bei dem Baden faktisch als selbstdandiges Land bestehen bleiben
sollte. Zahllose Beratungen von Regierungschefs, Regierungsvertretern und Sachver-
standigen fanden statt, ohne dal} sie ein Ergebnis zeigten. Wohleb wich aus, widerrief
die Zustimmung seiner Vertreter wie seine eigene und stellte schlechthin unannehmba-
re Bedingungen. Er wollte Zeit gewinnen, bis die von den Alliierten gesetzte Frist fiir die
Neugliederung abgelaufen war. Zwar war diese bis zum 15. Oktober 1948 verlangert
worden, aber Wohleb verfiigte Gber genligend Ausdauer und (ber eine reiche Phanta-
sie, um ein Verhandlungsergebnis nicht aufkommen zu lassen.

Leo Wohleb war ein ungewdhnlich gebildeter Mann und ein faszinierender Redner,
schon eine starke Personlichkeit. In der Politik war er ein Neuling. Das kompensierte er
durch skrupellose Verschlagenheit und ungehemmte instinktsichere, ganz auf seinen
landlichen Bereich eingestellte Propagandavirtuositat. Fiir die Franzosen hatte er keine
besondere Sympathie, aber der Militarregierung zeigte er sich sehr ergeben, weil auf
ihrer Macht die seine beruhte. Er war ein Autokrat mit demokratischen Umgangsfor-
men, personlich absolut integer, jedoch bediente er sich der Korrumpierung anderer als
politisches Mittel. So war er ein kleiner Diktator unter franzosischer Herrschaft. In der
Verhandlungstaktik waren ihm Reinhold Maier und der neue Staatsprasident von Wrt-
temberg-Hohenzollern Geb-hard Miiller (CDU) aus Firamoos (Oberschwaben) (iberle-
gen. Dieser, von Haus aus Richter, bis dahin als Ministerialdirektor Stellvertreter des
Justizministers und zugleich Vorsitzender der CDU-Fraktion, war nach dem Tode Bocks
im August 1948 dessen Nachfolger geworden.

Wohleb entzog sich nach Mdoglichkeit Verhandlungen, um dann von Freiburg aus seine
Partner zu Uberrumpeln. Er halite die Wirttemberger, hatte sie immer schon gehalit.
Das »imperialistische« Wirttemberg drohe Baden zu vergewaltigen. Standig fihlte er
sich und sein Land von den Schwaben betrogen und glaubte, diese Gefahr nur durch
deren Ubertrumpfung bannen zu kdnnen. Leidenschaftlich liebte er sein kleines Land
und fiuhlte sich als pradestinierter Herr dieses Volks von Bauern und kleinstadtischen
Blirgern. GroRstadte scheute er ebenso wie groRe Lander. lhnen fiihlte er sich nicht ge-
wachsen. Im Grunde war er ein vorderosterreichischer Hinterwaldler, aber von Format.

Sein heimlicher Wunsch mag die Erhaltung der Selbstandigkeit des kleinen Landes Sud-
baden gewesen sein. Doch dazu fehlte jegliche Grundlage. Ganz Baden mufite die Parole
sein. Aber was er hoffte, war, dall in dem wiederhergestellten Baden der Siden die
Vormacht haben wirde. Seine Konzeption mag die Bildung eines slidwestdeutschen
eidgenossenschaftlichen Gebildes gewesen sein, das eines Tages vielleicht einem locke-
ren Bund deutscher Lander angehoren wiirde. Die kleine gnomartige Erscheinung spielte



meisterhaft die sich verteidigende und sich behauptende Rolle des Schwachen, die ganz
auf ihn zugeschnitten war. Virtuos wuRte er die Autoritat des Mitleidsbedirftigen auszu-
schopfen. So war Wohleb ein nicht zu unterschatzender Gegner, ohne oder gegen ihn
schien eine Stidweststaatsvereinbarung nicht zu erreichen zu sein.

Ein besonders beliebtes Argument Wohlebs war, daR die Teilung der alten Lander durch
einen Willkiirakt der Westmachte erfolgt sei und dall das Unrecht durch ein restitutio in
integrum wiedergutgemacht werden misse. Tatsachlich war ein wirksamer Anstof§ zum
Sidweststaat von der alliierten Trennung ausgegangen. Ob der Siidweststaatsgedanke
zu einem ernsthaften Plan geworden wére, wenn die beiden Lander unverdandert geblie-
ben wiéren, kann bezweifelt werden. Die Vereinigung von Nordbaden und Nordwiirt-
temberg war gegen deren Willen aufgezwungen worden. Sie wurde aber zu einem An-
satz fur den dauernden ZusammenschluB der drei neuen Lander. Bei der zundchst
verabscheuten Verbindung der noérdlichen Landesteile ist es in der Praxis viel besser
gegangen, als man zunachst erwartet hatte. Gerade die Beratung der Verfassungsge-
benden Landesversammlung in Stuttgart hatte gezeigt, daR man politisch zusammenar-
beiten konnte. Beide, Uberwiegend Industriegebiete der Verarbeitungs- und Vered-
lungsproduktion mit beachtlichem Exportanteil hatten dhnliche wenn nicht gleiche
Interessen. Der Willktrakt der Alliierten wirde sich nicht als sinnlos erweisen, wenn ein
ZusammenschluB der nérdlichen Landesteile mit dem sldlichen méglich sein wiirde.

Was aus Deutschland werden wiirde, wuRRte man 1946/47 bis zum Sommer 1948 nicht.
Auch dann noch war es ungewil3, wie sich die kiinftige Bundesrepublik entwickeln wiir-
de. Aber eines ahnte man zumindesten: Auf die Wirtschaftskraft und damit die Chance
eines politischen Einflusses auf eine westdeutsche Gesamtpolitik wiirde es sehr ankom-
men. Die Lander sollten wirtschaftlich moglichst unabhangig und auf fremde Hilfe nicht
angewiesen sein. Nur so kénnte ein Land seine Selbstandigkeit vor allem gegeniber
Nordrhein-Westfalen, aber auch gegeniiber Bayern behaupten. Wirttemberg-Baden
hatte 3,9 Millionen Einwohner (Nordbaden 1,47 und Nordwirttemberg 2,42); Wirttem-
berg-Hohenzollern zdhlte 1,6 Millionen, Baden 1,3 Millionen Einwohner. Bei einer Wie-
derherstellung der alten Lander wiirde Wirttemberg 4, Baden 2,7 Millionen Einwohner,
der Siidweststaat hingegen 6,8 Millionen haben. Das allein aber ware kein entscheiden-
des Argument gewesen, wenn sich die Zusammenarbeit in Wirttemberg-Baden nicht
bewdhrt hatte. Hinzu kam die weitverbreitete, und sehr ernst genommene Sorge, zu-
mindestens Siidbaden, wenn nicht gar das ganze Randgebiet von Basel bis Trier, kdnnte
auf lange Sicht in Abhdngigkeit von Frankreich bleiben, wie es das Saarland schon war.

Dem Slidweststaatargument der erhéhten Lebenskraft stand die alt-badische Begriin-
dung der Tradition und Heimatliebe gegeniiber. 150 Jahre hatte das alte Baden bestan-
den, und man war damit gut gefahren. Warum sollte man es nicht wiederherstellen? Die
Altbadener flirchteten, die Wirttemberger wirden ihr Land unterdriicken und ausnut-
zen. Es gab auch eine Altwirttemberg-Gruppe. Sie stellte aber nur eine ganze kleine
Minderheit dar.

Selbst Wohleb hatte Sorge fiir den gesicherten Bestand Gesamtbadens, dessen Wie-
derherstellung nicht allein ausreichen konnte. Deshalb wollte er mit dem wieder-
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hergestellten Baden die Pfalz verbinden. Der linksrheinischen Pfalz hatten bis zum Frie-
den von Luneville Mannheim und Heidelberg gehoért. Deshalb fand dieser Gedanke in
Nordbaden, gerade im Gebiet beider Stadte, starken Anklang. Sie wollten auch die Pfalz
mit dem Siidweststaat verbinden, um so das wiirttembergische Ubergewicht zu kom-
pensieren. Wohleb hatte aber einen Hintergedanken. Der AnschluR der Pfalz an Baden
oder an den Siidweststaat wirde auf entschiedenen Widerstand Frankreichs stoRRen,
letztlich auch auf den Amerikas. Der Rest von Rheinland-Pfalz, ndmlich ohne die Pfalz,
ware nicht mehr lebensfdhig gewesen. Ein Teil hatte Hessen, ein Teil Nordrhein-
Westfalen angegliedert werden miissen. Weder Amerika noch Frankreich wollten eine
Erweiterung des groBen Landes Nordrhein-Westfalen dulden, um die Bildung einer neu-
en Hegemonialmacht im westdeutschen Staat zu verhindern.

6. Das Abstimmungsverfahren als Problem

Wenn man von der Siidweststaatbildung als solcher absieht, war die innere Konstruktion
des neuen Staatsgebildes nur eine Streitfrage, die andere vielleicht noch entscheidende-
re war das Abstimmunssver-fahren. Denn ein Volksentscheid war nicht nur von den Alli-
ierten vorgesehen, sondern auch von den Landesverfassungen vorgeschrieben. Umstrit-
ten war einmal die Formulierung der Fragestellung und die Reihenfolge der Abstimmung
(zuerst Uber den Stidweststaat oder Uber die Wiederherstellung der alten Lander).

Noch umstrittener war die Auswertung des Abstimmungsergebnisses. Die Stuttgarter
Regierung, vor allem ihre nordbadischen Mitglieder, wollte sich zu einer Auflésung ihres
Landes, was die Voraussetzung fur die Wiederherstellung der beiden alten Ldnder war,
nur bereitfinden, wenn sich eine Mehrheit der im Landesteil Nordbaden Abstimmenden
dafiir erklaren wiirde. Wahrend die Freiburger dafir eintraten, dall die Stimmen nach
den beiden alten Landern gezahlt werden, verlangte man in Stuttgart die Zahlung der
Stimmen gesondert nach den vier Landesteilen Nord- und Sidbaden, Nord- und Siid-
wirttemberg.

Die Freiburger vertraten den Standpunkt, dal® Gber diese Frage nur die Gesamtbevodlke-
rung des alten Wiirttemberg und des alten Baden, die von den Besatzungsmachten will-
kiirlich geteilt waren, entscheiden kénnte. Die Stuttgarter Regierung berief sich auf die
Verfassung des neuen Landes Wiirttemberg-Baden und auf ihren Eid. Sie kénnte nicht in
die Auflésung dieses Landes gegen den Willen der Mehrheit der nordbadischen Bevolke-
rung einwilligen. Die Altbadener bestanden auf ihrem historischen Recht, die Stidwest-
staatanhdnger beriefen sich auf ihr aktuelles Verfassungsrecht. Sowohl der eine wie der
andere Rechtsstandpunkt lie sich vertreten. Zwischen beiden Auffassungen bestand ein
unlésbarer Widerspruch. Vor einem ahnlichen Problem war der Wiener Kongrel gestan-
den, aber er hatte eine Losung gefunden, namlich die Aufrechterhaltung des neuen Sta-
tus quo. Gerade das aber wollten auf die Dauer alle drei neuen Lander jetzt nicht.

Hinter den prinzipiellen Auffassungen standen abstimmungsarithmetische Uberlegun-
gen. Die Freiburger rechneten mit einer starken Mehrheit fir die Wiederherstellung
Badens in ihrem eigenen Land. Sie kénnte so grof} sein, dal bei Durchzahlung aller badi-
schen Stimmen eine nordbadische Majoritat fiir den Slidweststaat nicht ausreichen
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wirde. Hingegen glaubte sich die wirttembergisch-badische Regierung einer, wenn
auch vielleicht knappen Mehrheit in Nordbaden fir den Slidweststaat ganz sicher zu
sein. Das befilirchteten auch die Freiburger. Diese wollten mit Hilfe einer gesamtbadi-
schen Zahlung ihr Ziel erreichen, die Stuttgarter hingegen das ihre durch eine nach Lan-
desteilen getrennte Auszahlung. Eine Slidweststaatmehrheit in drei Landesteilen sollte
eine entgegengesetzte Majoritat im vierten Gberstimmen kénnen.

Solange eine Verstandigung (iber die Auswertung des Abstimmungsergebnisses nicht
erreicht war, konnte ein Plebiszit mit rechtsverbindlicher Wirkung nicht stattfinden. In
dem Streit um die beiden Rechtsauffassungen und die beiden Arten der Abstimmungs-
verfahren schien es keine KompromiBmoglichkeiten zu geben. Die dritte Losung der
Erhaltung des Status quo galt als ausgeschlossen. Eine schiedsrichterliche Kompetenz
hatten die drei Westmachte gehabt, aber sie hatten sie vorbehaltlich ihrer letzten Ent-
scheidung auf die Ministerprasidenten lbertragen. Diese waren wiederum auf die Vor-
schldage der Regierungschefs der drei siiddeutschen Lander angewiesen. Die drei Regie-
rungschefs hatten sich zwar letztlich auf einer Abstimmung Uber den Slidweststaat mit
der Stimmenberechnung nach den alten Ldndern geeinigt, nicht aber auf eine liber die
Wiederherstellung der alten Lander. Hier blieb es bei den alten Gegensatzen. Nach dem
gemeinsamen Votum sollte der Slidweststaat gebildet werden, wenn in den beiden al-
ten Landern eine Mehrheit fir ihn erreicht wiirde. Wiirde der Siidweststaat abgelehnt,
so sollte nach dem Vorschlag Miillers und Wohlebs in gleicher Weise eine Abstimmung
Uber die Wiederherstellung der alten Lander erfolgen. Wiirde in einem der beiden Lan-
der eine Mehrheit dafiir erreicht, so waren damit beide Lander wieder hergestellt.

Reinhold Maier hingegen gab in dieser Frage ein Sondervotum ab. Er verlangte, daR die
zweite Frage nur als bejaht gelten sollte, wenn sich dafiir eine Mehrheit in den drei neu-
en Landern und im Landesteil Nordbaden ergeben wirde. AuRerdem hatte er eine Zu-
satzfrage vorgesehen, namlich nach der Vereinigung von Wirttemberg-Hohen-zollern
und Wirttemberg-Baden, also ohne Baden, die Freiburg rundweg ablehnte. Man
sprach von der »kleinen Stidweststaatlosung«, Reinhold Maier rechnete damit, daR dann
das isolierte Baden (iber kurz oder lang folgen wiirde. Aber die Franzosen hatten sich mit
allen Mitteln einem solchen Projekt widersetzt. Das hatten sie auch Gebhard Miiller
wissen lassen. Er flirchtete, daR wegen dieser Vorschlage die Militarbefehlshaber den
ganzen Plan ablehnen wiirden. In Tibingen war man aber auch besorgt, dal} der alleini-
ge AnschluB an Wiirttemberg-Baden ein zu starkes Ubergewicht der industriellen nordli-
chen Landesteile herbeifiihren konnte.

Der Ministerprasidentenkonferenz im Oktober 1948 lagen also zwei Voten vor. Sie konn-
te sich nicht fiir das eine oder andere Votum entscheiden und leitete deshalb beide an
die Militarbefehlshaber weiter. So waren diese, letztlich deren Regierungen, wieder die
Schiedsrichter, und die Slidweststaatsfrage wurde zu einem interalliierten Problem.

Im April 1949 beschloR die AuBRenministerkonferenz in Washington die Frage der Neu-
gliederungen im Sidwesten bis zur Bildung der Bundesregierung zu vertagen. Sie war in
der damaligen Situation der bevorstehenden Griindung der Bundesrepublik Deutschland
nicht interessant genug, um deshalb Streit zwischen den Alliierten aufkommen zu lassen.
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Hier zeigte sich die Gefahrdung, daR dieser Fragenkomplex als Objekt interalliierter Poli-
tik an Stellenwert verlieren und daher lange unentschieden bleiben wirde.

7. Eine Sonderregelung fiir den Siidwesten: Artikel 118 GG

7.1 Gebhard Miillers Vorstof

Inzwischen war der Parlamentarische Rat zusammengetreten. Die Grindung der Bun-
desrepublik stand bevor. Zwar war im Artikel 29 des Grundgesetzes ein sehr komplizier-
tes Verfahren zur Umbildung von Landern vorgesehen. Das hatte bedeutet, dalk die Ver-
anderung des bestehenden Zustandes im Siddwesten zumindest ganz erheblich
verzogert, wenn nicht Gberhaupt unmoglich gemacht wurde. Hinzu kam die Sorge, daR
die Westmachte durch einen Vorbehalt, wozu sie berechtigt waren, den Artikel 29 bis
zum Abschlul8 eines Friedensvertrages aussetzen wirden. Das Paradoxe war, dal} die
Bildung eines westdeutschen Staates die Neuordnung des Siidwestens verhindern konn-
te.

In dieser Situation schlug der Staatsprasident Gebhard Miiller im Einvernehmen mit dem
Ministerprasidenten Reinhold Maier dem Parlamentarischen Rat die Aufnahme einer
Sonderregelung fiir die Neugliederung des Slidwestens im Grundgesetz vor. Der Parla-
mentarische Rat Glbernahm am 12. Mai, ganz kurz vor Verabschiedung des Grundgeset-
zes, im Artikel 118 den von Gebhard Miiller vorgeschlagenen Text: »Die Neugliederung
in dem die Ldnder Baden, Wiirttemberg-Baden und Wirttemberg-Hohenzollern umfas-
senden Gebiet kann abweichend von den Vorschriften des Artikels 29 durch Vereinba-
rung der beteiligten Lander erfolgen. Kommt eine Vereinbarung nicht zustande, so wird
die Neugliederung durch Bundesgesetz geregelt, das eine Volksbefragung vorsehen
mul.« Bewullt war der Artikel so gefalst, dall die umstrittenen Fragen des Gesamtzu-
sammenschlusses und der Wiederherstellung der alten Lander offen blieb. Die Aufnah-
me von Art. 118 in das Grundgesetz war ein entscheidender Erfolg — man kann von der
dritten Weichenstellung sprechen. Denn dadurch wurde verhindert, daR die Frage der
Neugliederung nach Griindung der Bundesrepublik versandete. Doch damit war das
Problem noch nicht gelost. Das Grundgesetz bedurfte der Zustimmung der Alliierten.
Diese enthielt Vorbehalte. Der wichtigste Vorbehalt war, dal8 Berlin nicht als Bundesland
anerkannt wurde. Ein weiterer Vorbehalt galt den Artikeln 29 und 118.

7.2  Ein Entscheidungsrecht der Alliierten?

Artikel 29 wurde bis zum Abschlu eines Friedensvertrages suspendiert. Der Vorbehalt
zu Artikel 118 war nicht klar formuliert, lieR aber nur bei manipulierter Interpretation
ein besonderes Vorbehaltsrecht zu. An sich ware die Erwdhnung dieses Artikels lber-
flissig gewesen. Der franzosische Auflenminister Schuman hatte in einem Gesprach mit
Gebhard Miller ausdriicklich erklart, daR Frankreich sich in der Sidweststaatfrage neut-
ral verhalten wiirde. Aber er vermochte sich bei seinen Diplomaten und den Militars in
der Zone nicht durchzusetzen. Nach der Griindung der Bundesrepublik waren anstelle
der Zonenbefehlshaber Hohe Kommissare der Westmachte getreten. Der Hohe Kommis-
sar Frankreichs Frangois-Poncet vertrat, gestitzt auf die duBerst fragwirdige Interpreta-
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tion der Vorbehalte zu Artikel 118, 6ffentlich die Auffassung, daR eine bundesrechtlich
angeordnete Volksabstimmung (iber die Neuordnung im Siidwesten der Zustimmung
der Alliierten bedurfte. Das hatte bedeutet, daR beispielsweise diese hinsichtlich der Art
der Fragestellung, der Reihenfolge der Abstimmung und ihrer Berechnung hatten inter-
venieren konnen. Wer das Recht der Zustimmung hat, kann auch Abanderung verlangen.
Frangois-Poncet wollte die Sldweststaatbildung verhindern. Sie ware, sagte er noch
Anfang 1950, »frankreichfeindlich«. Franzosischerseits trat man jetzt offen mit einem
Vorschlag des Austausches von Nordbaden gegen Sidwirttemberg innerhalb der beiden
Zonen hervor. Das erregte die Angst der Nordbadener. Sie wollten nicht in die franzosi-
sche Zone mit deren schlechteren Bedingungen eingegliedert werden. Zwar waren nach
dem von den Alliierten fiir die Bundesrepublik erlassenen Besatzungsstatut die Kompe-
tenzen der Zonen- und damit der Landesmilitdrbefehlshaber stark reduziert. Aber da-
mals wuldte man noch nicht, ob das eine bleibende Regelung sein wiirde.

Wohl hielt sich der amerikanische Hohe Kommissar gegeniiber der von Frangois-Poncet
vertretenen Politik zuriick. Er deckte sie weder noch desavouierte er sie, weil seine Re-
gierung die Angelegenheit aus diplomatischen Griinden vertagen wollte. Aber der ame-
rikanische Militdargouverneur von Wirttemberg-Baden lieR Stuttgart wissen, daR seine
Regierung eine Teilung des von ihr geschaffenen Landes Wirttemberg-Baden, die Vor-
aussetzung fiur die Wiederherstellung der alten Lander war, nicht zulassen wiirde. Das
war entweder genauso richtig oder genauso falsch wie der Standpunkt Frangois-
Poncets. Sehr wahrscheinlich wurde Frangois-Poncet von Wohleb, der amerikanische
Gouverneur von Reinhold Maier inspiriert. Es gab beim Stidweststaatproblem nicht nur
eine deutsche und eine interalliierte Verhandlungs- wie Entscheidungsebene, sondern
beide waren miteinander verzahnt. Es bestanden gegensatzliche Fronten unter den
Deutschen wie unter den Alliierten einerseits und andererseits partielle Verbindungen
zwischen ihnen.

7.3 Die Haltung Adenauers

Der Bundeskanzler Adenauer verhielt sich in dieser Frage sehr reserviert. Das zeigt sich
auch auf Bundesebene. Die Bildung eines Sidweststaates war ihm unerwiinscht. Das
konnte zu Konflikten innerhalb der siidwestdeutschen CDU, vielleicht sogar zu einer
Abspaltung der sitidbadischen fiihren. Vor allem fiirchtete er in diesem Fall den Verlust
der je drei CDU-Bundesratsstimmen von Baden und Wirttemberg-Hohenzollern, in de-
nen die CDU Uber die absolute Mehrheit verfligte. Diese Chance wiirde sie im Stidwest-
staat wohl nicht haben. AulRerdem scheute er aus aullenpolitischen Griinden, in einer
Frage, die ihm nicht als notwendig und dringend erschien, Differenzen mit dem franzosi-
schen Hohen Kommissar aufkommen zu lassen. Es ist also moglich, daR Adenauer die
Hohen Kommissare hatte wissen lassen, daR »auf Bundesebene an der stidwestdeut-
schen Frage kein besonderes Interesse bestand«.

Gebhard Miiller wandte sich Anfang Januar 1950 zweimal an seinen Parteifreund Ade-
nauer, um seitens der Bundesregierung eine Klarung in der Frage des Artikels 118 bei
den Alliierten zu erwirken. Als Adenauer nicht sofort darauf antwortete, attackierte Mul-
ler ihn in einem Artikel: »Sollte«, so heillt es, »tatsachlich, vielleicht sogar angeregt
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durch deutsches Sichbescheiden, die Hohe Kommission versuchen, die Vereinigung im
stidwestdeutschen Raum zu vertagen, wird die Bundesregierung um unser Recht kamp-
fen missen«. Mitte Januar benachrichtigte Adenauer Gebhard Miiller, daf er den Artikel
118 als geltendes Recht ansdhe. Am 20. April teilte die Hohe Kommission dem Bundes-
kanzler mit, Artikel 118 ist rechtswirksamer Bestandteil des Grundgesetzes. Damit war
der alliierte Vorbehalt entfallen und auch jegliche Interpretation, wie sie Frangois-
Poncet vertreten hatte. Die beteiligten Lander und die gesetzgebenden Bundesorgane
hatten nunmehr freie Hand. Da eine alliierte Entscheidungskompetenz in dieser Frage
nicht mehr bestand, entfiel auch die Gefahrdung dieser Frage durch interalliiertes Desin-
teressement und standige Vertagung. Aber ganz waren die Westmachte noch nicht aus
dem Spiel, wie die Sorge Adenauers zeigte. Es kam eine neue Gefdhrdung, nunmehr des
Desinteressements und der Vertagung seitens des Bundes, auf.

8. Die Volksbefragung vom September 1950 als Orientierungsgrundlage

Inzwischen waren die Verhandlungen zwischen den stidwestdeutschen Landern fortge-
setzt worden. Den urspriinglichen Plan eines Staatsvertrages hatte man aufgegeben.
Wohleb hatte kein Interesse mehr an einem Staatsvertrag, denn dieser konnte sein Pro-
pagandaargument der Unterdriickung Badens durch Wirttemberg beeintrachtigen. Es
ging vielmehr allein um das Abstimmungsverfahren. Hier waren die Gegenséatze im we-
sentlichen unverandert geblieben. In einem Fall, ndmlich der Durchzahlung nach alten
Landern, konnte eine slidbadische Majoritdt gegen den Sidweststaat und fiir die Wie-
derherstellung der alten Lander Nordbaden von Nordwiirttemberg trennen. Im anderen
Fall, namlich der Einteilung in vier Abstimmungsbezirke, konnte eine Slidweststaatsma-
joritdt in Nordbaden Sudbaden gegen dessen Willen zur Bildung des Sidweststaates
zwingen.

Im Dezember 1949 hatte die Mehrheit von Vertretern der SPD, FDP und CDU Nordba-
dens beschlossen: Von Landtag und Regierung zu fordern, »alles zu tun, um den Siid-
weststaat zu schaffen, aber auch alles zu verhindern, was entgegen der Verfassung den
Bestand des Landes Wiirttemberg-Baden gefdhrden kdonnte«. Auch die Zulassung einer
Abstimmung, die zur Trennung Nordbadens von Nordwirttemberg hatte flihren kénnen,
bedurfte der qualifizierten Mehrheit des Landtags. Diese Majoritdt ware aber bei dem
geschlossenen Widerstand von SPD und FDP in Stuttgart nicht zu erreichen gewesen.
Damit hatte sich gezeigt, dal} die slidwestdeutsche Frage im Wege der Verhandlungen
nicht zu I6sen war.

Wirttemberg-Baden, fiir damalige Verhaltnisse ein wirtschaftlich gesundes Land, konnte
warten, nicht aber die beiden kleinen Lander mit ihrer prekdren wirtschaftlichen und
finanziellen Lage. Das sah Gebhard Miller sehr klar und sprach es auch aus, wahrend
Wohleb, in Wirtschafts- und Finanzpolitik unbewandert, dieses Problem nicht sehen
konnte oder wollte. Fiir Wirttemberg-Baden gab es auch die Maoglichkeit, daR sich
Wirttemberg-Hohenzollern allein angeschlossen hatte. Dann wiirde auch Uber kurz
oder lang Sudbaden wohl nichts anderes (ibrig bleiben. Aber diesen Weg ware man in
Tiibingen ungern gegangen.
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So gab es sehr verschiedene Prioritdaten in den einzelnen Landern. Baden zog den Status
quo der Sudweststaatsbildung, Wirttemberg-Baden diesen der Wiederherstellung der
alten Lander vor. Wiirttemberg-Hohenzollern drangte auf die Siidweststaatlésung. Da-
her war Wirttemberg-Hohenzollern das aktivste Land. Diese Aktivitdt entsprach aber
auch der Veranlagung Gebhard Miillers. Er war mehr und mehr zum Vermittler zwischen
Stuttgart und Freiburg, zwischen Reinhold Maier und Wohleb, deren Gegensatze sich
standig verscharft hatten, geworden. Dabei konnte er sich in der Slidweststaatsfrage
weitgehend auf seinen Innenminister Viktor Renner (SPD) stiitzen, der zugleich als Ver-
bindungsmann zur Sozialdemokratie in beiden anderen Landern wirkte.

Am 15. April 1950 traten die Regierungschefs der drei Lander zu einer Konferenz in Freu-
denstadt zusammen, um, wie man meinte, das Scheitern der Vereinbarung festzustellen,
was Voraussetzung fir eine Bundesregelung war. Alle drei drohten gegenseitig mit ihr,
aber im Grund wiinschte sie keiner. Hier wiirden Landfremde, nicht unmittelbar Interes-
sierte, liber die siidwestdeutsche Frage entscheiden, und man wulite nicht, was dabei
herauskommen wiirde.

In dieser Situation machte Gebhard Miiller den liberraschenden Vorschlag, in den drei
Landern sollte eine Volksbefragung, eine Informationsabstimmung, stattfinden, ohne
daR eine verbindliche Auswertung nach irgendwelchen Abstimmungsbezirken vorgese-
hen ware. Das war ein Verfahren, wie man es in Deutschland bisher nicht gekannt hatte.
Damit war die entscheidende Streitfrage zunachst ausgeklammert. Jeder konnte Be-
rechnungen nach eigenem Belieben anstellen, muflte aber auch die anderen Berech-
nungsarten zur Kenntnis nehmen. Zwar konnte die Abstimmung keine konstitutive Wir-
kung haben, sie wiirde aber der Orientierung dienen. Es hatte auf die Dauer wenig Sinn,
an der Spitze Konstruktionen auszudenken, ohne die Resonanz im Volk zu bericksichti-
gen. Am 24. September 1950 fand die Volksbefragung statt.

Vorher hatte eine aktive, zum Teil sehr scharfe Propaganda eingesetzt. Gruppierungen
von Slidweststaatanhdngern bestanden nicht nur in Wiirttemberg-Baden und in Wrt-
temberg-Hohenzollern, sondern gerade auch in Baden. Andererseits wirkte eine altba-
dener Gruppe in Nordbaden. Ein Argument, auf altbadischer katholischer Seite war die
Kirchenfeindlichkeit des Stidweststaates«. Was damit gemeint war, ist nicht ohne weite-
res zu erkennen. Fihrend in der Siidweststaatbewegung war der Katholik Gebhard Miil-
ler, friher Justitiar des Bischofs von Rottenburg. Allerdings waren in Stidbaden 76% der
Bevolkerung katholisch, in Gesamtbaden wiirden es 59%, im Stidweststaat zwischen 45
und 48% sein.

Der Bischof von Rottenburg verhielt sich neutral. Auch das erzbischofliche Ordinariat in
Freiburg hatte den Glaubigen die Abstimmung freigestellt. Aber auf dessen Dekanats-
konferenzen wurde intensiv fiir Altbaden geworben. Der Erzbischof selber erklarte: »ich
habe mich bemiht, die Griinde sorgsam zu priifen und gegeneinander abzuwéagen und
habe dabei die persénliche Uberzeugung gewonnen, daR ich mich fiir meine Person fiir
die Wiederherstellung des Landes Baden, wie es bis zur ZerreiBung des Landes durch die
alliierten Machte im Jahre 1945 bestanden hat, entscheiden muR«. Diese Erklarung
wurde stark verbreitet. Auf beiden Seiten fehlte es nicht an Begriindungen und Widerle-
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gungen fir oder gegen die eine oder andere Losung, rationale, mehr aber noch impon-

derabile.

Die Abstimmung hatte folgendes Ergebnis:

Stdbaden Nordbaden Sadwadrtt. Nordwdrtt.
Fir den Siidweststaat: 214931 331113 324 379 623520
Fir die alten Lander: 316 696 247 962 26 446 43 158

Zahlte man nach den alten Landern, so ergab sich in ganz Baden fiir deren Wiederher-
stellung ein Mehr von 16 614 Stimmen (1,14%). Siidbaden hatte Nordbaden tberstimmt.
Zahlte man nach den Abstimmungsbezirken entsprechend dem Stuttgarter Vorschlag, so
hatten sich drei fir den Stidweststaat entschieden. Das Ergebnis dieser Abstimmung
war, daB tiber deren Regelung nur noch der Bund entscheiden konnte, was auch durch
das Grundgesetz vorgesehen war.

9. Das Neugliederungsgesetz vom Januar 1951

9.1 Landerinteressen und die Haltung der Parteien im Bundestag

Im Januar 1951 beantragte die FDP im Bundestag, daR lediglich der Stidweststaat gebil-
det werden sollte, wenn in drei Abstimmungsbezirken und im gesamten Abstimmungs-
bereich sich eine Mehrheit dafiir ergeben wiirde. Im anderen Fall sollten die bisherigen
Lander bleiben. Das entsprach den Intentionen Reinhold Maiers.

Nach dem Entwurf der badisdien Regierung sollte die Frage nach der Wiederherstellung
der alten Lander als erste, die nach dem Sidweststaat als zweite gestellt werden und die
Auswertung des Abstimmungsergebnisses nach den beiden alten Landern erfolgen, aber
die Flichtlinge sollten von der Abstimmung faktisch ausgeschlossen sein. Der Tibinger
Entwurf sah nur eine Abstimmung (iber den Siidweststaat vor. Der ZusammenschluR
sollte erfolgen, wenn sich die Mehrheit in drei Abstimmungsbezirken und im gesamten
Abstimmungsgebiet daflir entschieden hatte. Im anderen Fall waren die alten Lander
wieder herzustellen.

Gebhard Miiller hatte sich in der Frage der Durchzidhlung nach den alten Landern von
Wohleb unter dem Eindruck der Abstimmungsergebnisse der Volksbefragung getrennt.
Der Tlbinger und der Freiburger Vorschlag waren jeweils von einer Gruppe der CDU als
Antrag eingebracht worden. Die CDU war in dieser Frage gespalten. Gebhard Miiller
unternahm alle Anstrengungen, um zu verhindern, dal Wohleb sich in der CDU/CSU-
Bundestagsfraktion durchsetzte. Er hatte deswegen einen schweren Stand in seiner ei-
genen Partei. Denn er befand sich nicht nur im Gegensatz zu Adenauer, sein Neugliede-
rungsantrag im Bundestag hatte zu einem, wenn auch nur voriibergehenden, Konflikt
der CDU/CSU geflhrt, die ohne Siidweststaatsfrage nicht aufgetreten ware. Der
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Fraktionsvorsitzende v. Brentano war Bruder des Chefs der badischen Staatskanzlei. In
Bayern sah man die Bildung eines starken Staates im Westen sehr ungern. Man fiirchte-
te auch, die Pfalz, die bis 1945 bayerisches Gebiet war und nach Bayerns Wunsch es
wieder werden sollte, wiirde sich spater dem Siidweststaat anschlieRen kdnnen. Deswe-
gen war auch das Land Rheinland-Pfalz besorgt. Bei der nordrheinwestfilischen CDU
bestand keine Sympathie fiir die Neugliederung. Nordrhein-Westfalen und Bayern wa-
ren die beiden gréRten Lander in der Bundesrepublik. Diesen Vorsprung wollten sie sich
ungern schmalern lassen.

Die sozialdemokratisch regierten Hansestadte Hamburg und Bremen wehrten den An-
fangen, weil sie etwaige Riickwirkungen der Neugliederung im Siidwesten auf die Selb-
standigkeit der beiden Stadtstaaten fiirchteten. Auf der ersten Sitzung des Bundes-
tagsausschusses lie der Bundesinnenminister Lehr erklaren, die Bundesregierung habe
beschlossen, die Neugliederungsfrage auszusetzen, der Artikel 118 sehe keine Fristen
vor. Darauf aber lieB sich die Mehrheit des Ausschusses nicht ein. Am 22. Januar wurde
der Tlbinger Entwurf mit neun gegen sechs Stimmen angenommen. Zwei Monate spa-
ter verabschiedete der Bundestag das Neugliederungsgesetz, wie es der Ausschul® vor-
gelegt hatte. Trotz des mangelnden Interesses an der Bildung eines Stidweststaats und
des breitgestreuten Widerstandes gegen die Bildung stimmten die liberwiegende Mehr-
heit von Sozialdemokraten und Freien Demokraten sowie Teile der CDU aus prinzipiellen
Erwagungen fir das Neugliederungsgesetz.

9.2 Die Anrufung des Bundesverfassungsgerichts

Die Volksabstimmung war auf den 16. September 1951 festgesetzt worden. Am 25. Mai
rief die badische Regierung das Bundesverfassungsgericht u. a. mit der Begriindung an,
daR das Abstimmungsverfahren grundgesetzwidrig ware. Im umgekehrten Falle hatte
Stuttgart bestimmt, wahrscheinlich auch Tubingen, geklagt. Aber das Bundesverfas-
sungsgericht war damals noch nicht konstituiert. Wegen eines Streits um den Kandida-
ten fiir den Prasidentenposten war die Wahl hinausgeschoben worden. Wohleb weiger-
te sich, die Volksabstimmung in seinem Land durchzufiihren, solange das
Bundesverfassungsgericht nicht entschieden hatte. Die Moglichkeit, dal’ das Bundesver-
fassungsgericht mangels Konstituierung zur Entscheidung nicht in der Lage ware, war
rechtlich nicht vorgesehen. Andererseits war nach dem Grundgesetz Baden zur Durch-
fihrung des Gesetzes verpflichtet, sonst hatte die Bundesregierung es zwingen kénnen,
gegebenenfalls mit Anwendung des Bundeszwanges nach Artikel 37 GG. Aber diesen
duBersten Schritt, kaum zwei Jahre nach der Griindung der Bundesrepublik, scheute
man in Bonn.

Doch Wiirttemberg-Baden und Wirttemberg-Hohenzollern forderten den Vollzug der
Volksabstimmung. Sie hatten im anderen Fall gegen die Bundesregierung vor dem Bun-
desverfassungsgericht klagen kénnen. Das Gericht konnte noch rechtzeitig zusammen-
treten und verlegte durch einstweilige Anordnung den Abstimmungstermin vom 16.
September auf den 19. Dezember. Am 23. Oktober wies das Bundesverfassungsgericht
im wesentlichen die Klage Badens ab. Das Neugliederungsgesetz war rechtsgiiltig. Die
Rechtslage hatte sich gedndert, seitdem das Grundgesetz in Kraft getreten war. Das zeigt
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die Urteilsbegriindung: Nach Artikel 118 GG umfalite das Neugliederungsgebiet die drei
Bundesldnder Wiirttemberg-Baden, Wiirttemberg-Hohenzollern und Baden. Uber die
Neugliederung dieses Gebietes hatte letztlich dessen Bevolkerung zu entscheiden, nicht
aber das Bundesvolk, auch nicht die gesetzgebenden Organe des Bundes. Wohl sichert
Artikel 79 Absatz 3 GG die Gliederung des Bundes in Lander. Aber das Grundgesetz ga-
rantiert nicht die Existenz der bestehenden einzelnen Lander.

Die Neugliederung nach Artikel 118 sieht ja gerade vor, dal® Lander ihre Existenz verlie-
ren kénnen. Sie darf daher nicht am Widerspruch der Bevolkerung eines Landes schei-
tern. Die zur Zeit bestehenden Lander des Bundes sind in demokratischer Weise gebildet
worden. Das Grundgesetz muf3 von ihnen und ihrer staatsrechtlichen Existenz aussehen.
Damit ist die Annahme, dal} noch die alten Lidnder Baden und Wirttemberg rechtlich
fortleben, unvereinbar. Ein rechtlicher Anspruch auf die Wiederherstellung der alten
Lander findet weder im Wortlaut des Grundgesetzes noch in einem allgemeinen Verfas-
sungsgrundsatz seine Stltze. Das Bundesverfassungsgericht hatte nicht festzustel-
len, ob auch andere Abstimmungsverfahren verfassungsmaRig waren, sondern ob das
durch das Neugliederungsgesetz festgelegte Verfahren verfassungswidrig war. Dies hat
das Bundesverfassungsgericht verneint.

10. Die Volksabstimmung vom 19. Dezember 1951

Die Abstimmung ergab in drei Abstimmungsbezirken (auBer Stidbaden) und insgesamt
eine Mehrheit flr den Stidweststaat.

Sudbaden Nordbaden Sadwadrtt. Nordwidrtt.
Fir den Siidweststaat: 233 245 382017 363321 768 000
Fir die alten Lander: 383 440 287 569 34 161 53 000

Das Resultat der Abstimmung wich im Prinzip nicht wesentlich von dem der Volksbefra-
gung ab. Eine Durchzahlung nach den alten Landern entsprechend dem Antrag Wohlebs
hatte in Nord- und Stidbaden eine Mehrheit fiir die Wiederherstellung Badens ergeben.
Das Bundesverfassungsgericht entscheidet endgliltig. Eine Berufung gegen sein Urteil
gibt es nicht. Wohleb versuchte nunmehr einen ganz ungewdohnlichen Ausweg. Auf sein
Betreiben wurde aus den Reihen der CDU/CSU-Fraktion noch im Dezember beantragt,
das Neugliederungsgesetz bis zur Durchfiihrung der Neugliederung des gesamten Bun-
desgebietes nach Artikel 29 auszusetzen. Das hatte die Vertagung auf unabsehbare Zeit
bedeutet. Rickblickend wird man wohl feststellen kdnnen, daR der Sidweststaat bis
heute nicht hatte gebildet werden kénnen.

Adenauer war nach wie vor ein Gegner des Zusammenschlusses der drei neuen Lander.
Seine politischen Interessen standen im Konflikt mit seinen Amtspflichten als Bundes-
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kanzler, der fiir den Vollzug von Bundesgesetzen Sorge zu tragen hatte. Wie sich Ade-
nauer tatsdchlich bei diesem unerwarteten Nachspiel verhalten hat, weill man nicht.
Jedenfalls wurde im Bundestag der Wohhlebsche Antrag auf Aussetzung des Vollzuges
der Volksabstimmung mit 192 zu 120 Stimmen bei 15 Enthaltungen abgelehnt. Damit
war das letzte Hindernis beseitigt.

11. Das neue Land Baden-Wiirttemberg

Die Verfassunggebende Versammlung des neuen Landes wurde am 9. Marz 1951 ge-
wahlt. Die CDU war die starkste Partei mit 52 Mandaten, die SPD verfligte Uber 38, die
FDP (iber 23, der BHE (Bund der Heimatvertriebenen und Entrechteten) tiber 6 und die
Kommunisten tGber 4 Mandate. Eine Koalition von SPD, FDP und BHE wiirde starker als
die CDU sein. FDP und SPD, in erster Linie Reinhold Maier, flirchteten, dal} die im Land
gespaltene CDU die Verwirklichung des Zusammenschlusses, vor allem bei der Verfas-
sungsberatung, hemmen kénnte. So bildete Reinhold Maier zur groRen Uberraschung
aus SPD und FDP und BHE am 25. April eine Regierung. Damit waren die drei Bundeslan-
der gemal der bundesrechtlichen Regelung zu einem Bundesland vereinigt.

Gebhard Miller war es zwar gelungen, dal} die CDU die Siidweststaatbildung nicht ver-
hinderte. Jetzt aber scheiterte er durch sie, aber nur fir kurze Zeit. Am 30. September
1953 wurde er zum Ministerprasidenten gewahlt und bildete eine Regierung aus der
bisherigen Koalition und der CDU, der Reinhold Maier nicht mehr angehorte. Eine ernst-
hafte Krise in Baden-Wirttemberg ist aus dem Gegensatz der alten Ldnder, der im Ab-
stimmungskampf vehement zum Ausdruck gekommen war, seitdem nicht entstanden.
Das neue Land hat sich sehr viel schneller integriert, als es erwartet wurde. Seit 1966
sitzen in der Landesregierung mehr Badener als Wiirttemberger. Ein Badener ist seit
neun Jahren Ministerprasident, ohne dal} es Aufregung gegeben hétte. Selbst die ein-
schneidenden Kreis- und Gemeindereformen haben zwar Rechtsstreitigkeiten ausgelost,
aber nicht zu schweren Konflikten geflihrt. Der Zusammenschlul} hat sich ebenso lan-
despolitisch wie bundespolitisch bewéhrt.

aus: Bausinger/Eschenburg (Hrsg.): Baden-Wiirttemberg. Eine politische Landeskunde.
Stuttgart 1975 [Schriften zur politischen Landeskunde Baden-Wiirttembergs Band 1]
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