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Bescheid

Betr.. Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens nach Artikel 29 Abs. 4 GG
hier: Entscheidung Uber den Antrag

Bezug: lhr Antrag vom 17. Dezember 1993

' Anlg.: -2-

Sehr geehrter Herr Ludwig,

den Antrag des Frankischen Bundes e.V.auf Durchfihrung eines Volksbegehrens
nach Artikel 29 Abs. 4 GG in Verbindung mit den §§ 18 ff. des Gesetzes Uber das
Verfahren bei Volksentscheid, Volksbegehren und Volksbefrégung nach Artikel 29
Abs. 6 des Grundgesetzes (G Artikel 29 Abs. 6) (BGBI. | 1979, S. 1317) lehne ich
ab. Voraussetzung fur die Durchflhrung eines Volksbegehrens ist nach Artikel 29
Abs. 4 GG das Vorliegen eines zusammenhangenden, abgegrenzten Siedlungs- und
Wirtschaftsraums. Diese Voraussetzung ist fir den Raum, dessen Ausgliederung
aus den Landern Bayern, Baden-Wurttemberg und Thuringen und Umstrukturierung
zu einem neuen Bundesland begehrt wird, nicht gegeben.

I Neugliederung des Bundesqgebietes

Die Neugliederung ist ein im Grundgesetz nach Zielsetzung und Verfahren
ausdrucklich geregeltes Institut und spielt seit Jahrzehnten in der Diskussion
politischer Themen eine nicht zu Ubersehende, wenn auch unterschledhch ge-
wichtige Rolle.

Das Verhéltnis von Bund und Landern wird wesentlich durch die Gliederung
des Bundesgebietes in Lander bestimmt. Zwei Gesichtspunkte sind daftr -
malgebend: die Leistungsfahigkeit der Lander hinsichtlich der Lésung ihrer
Aufgaben und eine gewisse Homogenitét in ihrer GréRenordnung. Diese Ho-
mogenitét war bei den durch die Besatzungsmachte nach 1945 geschaffenen
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Landern nicht gegeben. Der Verfas‘sungsgesetzgeber - der Parlamentarische
Rat - war sich darUber im klaren. In Artikel 29 GG alter Fassung hatte er des-
halb die Pflicht zur Neugliederung des Bundesgebietes verankert und zu-
gleich die MaRstabe daftr bestimmt. Grundlage des damals verbindlichen
Verfassungsauftrags zur Neugliederung (BVerfGE 5, 34, 39; 13, 54, 97) war
die Ansicht, daR die Neuaufteilung des deutschen Staatsgebietes nach 1945
ein unbefriedigendes Provisorium war. Nur Bayern, Bremen und Hamburg wa-

Ten 1949 in ihren historischen Grenzen erhaltene Einheiten (s. Bothe in Alter-

nativ-Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 2, Art. 29 Rz. 4).

Die im Herbst 1970 berufene sog. "Ernst-Kommission" legte konkrete, auf gro-
Re leistungsféhige Lander mit im wesentlichen einheitlicher Finanzkraft ge-
richtete Vorschi&ge fur die Neugliederung des Bundesgebietes vor, die aber |
nicht weiter verfolgt wurden,‘da sie nicht die notwendige Unterstitzung in
Bund und Landern fanden. Urs&chlich hierfGr war auch, daf sich seit 1949 die
konkreten Lander zu Bestandteilen einer gewachsenen politischen Kultur ent-
wickelt hatten (s. z.B. Bothe, AK-GG, Art. 29 Rz. 9).

Mit der Vereinigung der beiden deutschen Staaten hat sich die Problematik
der inneren Gliederung des Bundesgebietes erneut gestelit. An die Stelle der
bisherigen elf Bundeslander sind nun 16 getreten. ’

Im Rahmen des Wiedervereinigungsprozesses kam es nicht zu einer raumli-
chen Neugliederung geman Artikel 29 GG. Der Einigungsvertrag bot aller-
dings den AnstoR fur Uberlegungen, das Neugliederungsverfahren zu verein-
fachen; diese haben seinerzeit bei den (alten) Landern keine positive Reso-
nanz gefunden. In Artikel 5 des Einigungsvertrags vom 31. August 1990 emp-
fehlen die Regierungen der beiden Vertragsparteien den gesetzgebenden
Kérperschaften des vereinten Deutschlands, sich innerhalb von zwei Jahren
mit den im Zusammenhang mit der deutschen 'Einigung aufgeworfenen Fra-
gen zur Anderung bzw. zur Erganzung des Grundgesetzes zu befassen. Der
Prifauftrag des Artikel 5 des Einigungsvertrags benennt das Bund-L&ander-
Verhéltnis, und - neben anderen - auch die Méglichkeit einer Neugliederung
fur den Raum Berlin/Brandenburg durch Vereinbarung der beteiligten Lénder.

Im Rahmen der Beratungen der Gemeinsamen Verfassungskommission wur-
de von Vorschléagen fur eine grundséatzliche Anderung des Artikels 29 GG ab-
gesehen, nicht zuletzt angesichts der Tatsache, daR sich die neuen Lander in
einer schwierigen und stéranfalligen Aufbau- und Konsolidierungsphase be-
finden. Fur den Raum Berlin/Brandenburg wird - auerhalb des Artikels 29
GG (als Artikel 118a) - die Mdglichkeit einer erleichterten Neugliederung vor-
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geschlagen. Der Gesetzentwurf (Bundesrats-Drucksache 886/93, Bundes-
tags-Drucksache 12/6633), durch den die Ergebnisse der Gemeinsamen Ver- -
fassungskommission umgesetzt werden sollen - er wurde am 4. Februar 1994
in erster Lesung im Deutschen Bundestag behandelt -, sieht zuséatzlich eine
Erhéhung der Geringfugigkeitsklausel in Artikel 29 Abs. 7 GG sowie die Er-
génzung des allgemeinen Neugliederungsverfahrens durch eine staatsver-
tragliche Option in einem neuen Absatz 8 innerhalb des Artikels 29 vor (s. Be-
richt der Gemeinsamen Verfassungskommission gemafn Beschlul® des Deut-
schen Bundestages - Drucksachen 12/1590, 12/1670 - und BeschluR des
Bundesrates - Drucksache 741/91 (BeschluR) -, S. 33, 36, 85 ff. (Zur Sache
5/93), Bundestags-Drucksache 12/6000, S. 43); Meyer-Teschendorf, Terri-
toriale Neugliederung nicht nur durch Bundesgesetz, sondern auch durch
Staatsvertrag-Empfehlungen der Gemeinsamen Verfassungskommission zu
Art. 29 und 118a GG -, in: Die offentliche Verwaltung, 1993, S. 889 ff.). Durch
den neuen Artikel 29 Abs. 8 GG kénnten die Lander als unmittelbar Betrof-
fene NeugliederungsmalRnahmen anstofRen. Der Bund soll auch in diesem
Verfahren weiter mitwirken, weil jede Neugliederung bundesstaatliche Be-
deutung hat und dem Interesse des Staatsganzen dienen soll (s. Bericht,
a.a.0., S. 88 bzw. BT-Drs. 12/6000, S. 45). '

Generelle Zulassigkeit des Antrags des Fréankischen Bundes e.V. fur ein
Volksbegehren zur Errichtung eines neuen Bundeslandes nach Artikel 29
Abs. 4 GG

Der vom Frankischen Bund e.V. eingebrachte Antrag ist ein Zulassungsantrag
im Sinne des Artikels 29 Abs. 4 GG, der die Bevélkerung erméchtigt, durch
Volksbegehren eine Anderung der Landeszugehérigkeit zu initiieren. Arti-

kel 29 Abs. 4 GG eréffnet den Gebietsvdlkern eine fortdauernde Méglichkeit,
den Anstol} zu einer Neugliederungsmafinahme zu geben, wenn sie in Rau-
men wohnen, die den besonderen sozio-6konomischen Kriterien des Absat-
zes 4 entsprechen. ' ‘

Der Antrag ist nicht bereits deshalb unzulassig, weil fur den darin bezeichne-

ten Raum nicht eine Anderung der Landeszugehérigkeit im Sinne einer ein-
heitlichen Zuordnung zu einem bestehenden Bundesland, sondern die Bil-
dung eines neuen Bundeslandes gefordert wird.



€ .

Der Zweck der 1976 neu geschaffenen Abséatze 4 und 5 des Artikels 29 GG
war und ist es, neben den vom zusténdigen Bundesgesetzgeber initiierten

. NeugliederungsmafRnahmen auch der Gebietsbevélkerung in besonderen,

durch Landesgrenzen durchschnittenen Problemgebieten die Maglichkeit,
einer Initiative fur eine NeugliederungsmaRnahme zu geben (vgl. Evers in
Kommentar zum Bonner Grundgesetz (BK), Artikel 29 GG, Rdnr. 20; Maunz/
Herzog in Maunz-Durig, Artikel 29 GG, Rdnr. 75). In dem der Anderung des

Artikels 29 GG im Jahre 1976 vorangegangenen "Ernst-Gutachten" (Sachver-

standigenkommission fur die Neugliederung des Bundesgebietes, Vorschlage
zur Neugliederung des Bundesgebiets gemaR Artikel 29 des Grundgesetzes,
Bonn, 1972) wurde die Aufhebung der Durchschneidung bestimmter Ballungs-
raume (z.B. Rhein-Neckar-Raum, die Stadtstaaten Hamburg und Bremen so-
wie das Rhein-Main-Gebiet), also funktional integrierter R&ume, durch Lan-
desgrenzen neben der Verkleinerung der Zahl der Lénder im Sinne der wirk-
samen Aufgabenerflllung als ein besonderes Ziel hervorgehoben (vgl. Be-
richt, Tz. 216). Im Bericht der Ernst-Kommission wird auch Kritik an wirtschaft-
lich unzweckmaRigen Landesgrenzen und der Zustandigkeit mehrer Lander in
funktional eng verflochtenen Raumen gelibt (Tz. 220, 223). Diese Ergebnisse
fUhrten letztendlich zu einer Neugestaltung des Verfahrens durch Schaffung
der Sonderregelungen in den Absétzen 4 und 5 des Artikels 29 GG. Nach
Sinn und Zweck geht es im Rahmen des Artikels 29 Abs. 4 GG primar um die - '
einheitliche Zuordnung zu einem bestehenden Bundesland.

Fur grenziberschreitende Problemgebiete sollte die Lésung nicht die Bildung
neuer Lander sein, sondern nur jeweils eine einheitliche Zuordnung zu einem
der beteiligten Lander durch den Bundesgesetzgeber; andernfalls wiirde die
Regelung Volksbegehren ermdglibhen, um neue Stadtstaaten (jeweils mit Um-
land) zu schaffen, was dem verfassungsandernden Gesetzgeber des Jahres
1976 angesichts der Vorgeschichte nicht unterstellt werden kann. Auch die in
Artikel 29 Abs. 4 Satz 1 GG genannte Mindestzahl von einer Million Einwoh-
ner zeigt, dal es nicht primarer Zweck der Regelung ist, Initiativen fur die Bil-
dung neuer Lander schon ab einer niedrigen, allen sinnvollen Neugliede-
rungsbemuhungen zuwiderlaufenden Einwohnerzahl zu erméglichen.

Ungeachtet dieser Uberlegungen kann der Wortlaut der Norm (Artikel 29
Abs. 4 GG) so verstanden werden, daf fur die dort genannten Raume auch
durch Bildung eines neuen Landes "eine einheitliche Landeszugehorigkeit
herbeigefuhrt" werden kann (so Evers, a.a.0., Rdnr. 68). Auch nach dem
Gesamtzusammenhang des neugefaliten Artikels 29 GG steht nicht eindeutig
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fest, dafl der Gesetzgeber innerhalb des Artikels 29 GG die Bildung eines
neuen Landes durch die Herauslésung von Landesteilen ausschlieRen wollte.
Da also der Wortlaut auch eine weitergehende Auslegung erméglicht, d.h.
das Begehren auf eine Verselbstandigung als neues Land gerichtet sein

kann, ist der vorliegenden Antrag nicht schon von vornherein unzuléssig.

Bei der Prifung der Begrindetheit des Antrags ist jedoch zu beachten, daR
der dargelegte Sinn und Zweck des Artikels 29 Abs. 4 beachtet wird (so
Evers, a.a.0., Rdnr. 68). ‘

Konkrete Voraussetzungen fur das Zulassungsverfahren (88 18 bis 20, § 21
Abs. 1 G Artikel 29 Abs. 6)

1. Der Antrag des Frankischen Bundes e.V. erfullt die formellen Voraué-
setzungen fur das Zulassungsverfahren.

1.1 Zulassungsaebiet (§ 20 G Artikel 29 Abs. 6)

Die Antragsteller haben den Neugliederi.mgsraum hinreichend
konkret beschrieben. Die Durchfihrung eines Volksbegehrens
setzt eine prazise Abgrenzung des Volksbegehrensgebiets vor-
aus. Nach dem Verfahrensgesetz zu Artikel 29 ist es Sache der
Initiatoren des Volksbegehrens, das Gebiet, fir das eine einheit-
liche Landeszugehdrigkeit begehrt wird, im Zulassungsantrag
naher zu umschreiben (§ 20 G Artikel 29 Abs. 6). Diese Voraus-
setzung ist durch die Antragsteller erflllt worden. Als Antragsge-
biet sind genannt: ' '

1. a) Bezirk Oberfranken,
© . b) Bezirk Mittelfranken,

c) Bezirk 'Unterfranken
jeweils Freistaat Bayern

2. Main-Tauber-Kreis des Landes Baden-Wurttemberg;
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1.2

3. a) Kreis Meiningen,

b) Kreis Hildburghausen,

) Kreis Sonneberg;
d) Kreis Neuhaus am Rennweg des Landes Thurin-
gen.

jeweils Land Thiringen.

Aus den genannten Gebietsteilen soll laut Antrag ein Land Fran-
ken mit einheitlicher Landeszugehérigkeit gebildet werden.

Unterstitzung des Zulassungsantrags (§ 19 G Artikel 29 Abs. 8)

Der Antrag auf Durchfihrung eines Volksbegehrens hat auch die
von § 19 G Artikel 29 Abs. 6 géforderte hinreichend qualifizierte
Unterstitzung in der Bevélkerung gefunden. Der Antragsteller
hat am 17. Dezember 1993 8.016 Unterschriften eingereicht.
Nach Uberprifung der Unterschriften mufiten 832 unbertcksich-
tigt bleiben, die teilweise aber bereits von den Gemeinden nicht
anerkannt worden waren. Der Anerkennung der genannten Un-
terschriften stand folgendes entgegen:

- Minderjahrigkeit, d.h. fehlende Wahlberechtigung dés Un-
terzeichners,

- Fehlen der Eigenhéndigkeit der Unterschrift (u.a. Unter-
zeichnung "im Auftrag"),

- kein Wohnsitz im betreffenden Gebiet,
- Doppeleintragung.

Die notwendige Mindestzahl von 7.000 ist damit erftlit.
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1.3

Zulassigkeit des Antrags gemaR § 21 Abs. 1 G Artikel 29 Abs. 6

Der Antrag ist nicht unzulassig gemaR § 21 Abs. 1 G Artikel 29
Abs. 6 (vgl. § 24 Abs. 4 G Artikel 29 Abs. 6), da keiner der dort
genannten Tatbestéande vorliegt.

Erfordernis eines zusammenhangenden, abgeagrenzten Siedlungs- und

Wirtschaftsraumes, dessen Teile in mehreren Landern liegen (Art. 29

Abs. 4 GG in Verbindung mit 8§ 18 G Artikel 29 Abs. 6)

Dem Antrag ist dennoch nicht geman § 24 Abs. 4 G Artikel 29 Abs. 6
stattzugeben, weil das Erfordernis eines zusammenhangenden, abge-
grenzten Siedlungs- und Wirtschaftsraumes, dessen Teile in mehreren
Landern liegen, nicht gegeben ist.

2.1

2.2

Die Zahl der Einwohner in dem im Antrag genannten Neugliede-
rungsraum lag It. Angaben des Statistischen Bundesamtes mit
Stand 31.12.1991 bei insgesamt 4.324.915 und damit deutlich
Uber der geman Art. 29 Abs. 4 GG, § 18 G Artikel 29 Abs. 6
erforderlichen Einwohnerzahl von einer Million. Auf den Regie-
rungsbezirk Oberfranken entfallen davon 1.083.962 Einwohner,
auf den Regierungsbezirk Mittelfranken 1.621.512 und den Re-
gierungsbezirk Unterfranken 1.273.404 (d.h. auf den bayeri-
schen Teil des Neugliederungsraumes insgesamt 3.978.878 Ein-
wohner = 34,31 % der bayerischén Gesamtbevdélkerung), auf
den Main-Tauber-Kreis des Landes Baden-Wirttemberg
129.934 Einwohner und auf den Kreis Meiningen 66.831, den
Kreis Hildburghausen 57.150, den Kreis Sonneberg 56.620 so-
wie auf den Kreis Neuhaus am Rennweg 35.502 Einwohner (d.h.
auf den thiiringischen Teil des Neugliederungsraumes ihsge-
samt 216.103 Einwohner).

Der vom Frénkischen Bund e.V. bezeichnete Raum ist jedoch
nach eingehender Prufung der vom Antragsteller dargelegten
Gesichtspunkte unter Wurdigung der eingeholten Stellungnah-
men der betroffenen Bundeslander und der raumordnerischen
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Stellungnahme des Bundesministeriums far Raumordnung, Bau-
wesen und Stadtebau kein zusammenhangender, abgegrenzter
Siedlungs- und Wirtschaftsraum im Sinne des Artikels 29 Abs. 4
GG, dessen Teile in mehreren Landern liegen.

2.2.1. Die Auslegung dieses unbestimmten Rechtsbegriffes, der
vom Grundgesetz nicht n&dher umschrieben wird, ist im
Lichte des allgemeinen Leitbildes der Neugliederung nach
Artikel 29 Abs. 1 GG auszulegen (Evers, a.a.0., Rdnr. 20,
35, 37, 60 mit weiteren Nachweisen). Dies bedeutet nicht,
daf} die dort genannten Richtbegriffe erflllt sein mussen,
sondern nur, daf sie als Entscheidungskriterien mit her-
angezogen werden kdénnen. Insbesondere kann die raum-
planerische Kategorie der zentralértlichen Verflechtungs-
bereiche fur die Auslegung des Artikels 29 Abs. 4 GG
nutzbar gemacht werden.

Das Erfordernis eines abgegrenzten Siedlungs- und Wirt-

" schaftsraumes verweist auf sozio-6konomische Verflech-
tungsbereiche und hebt dabei die siedlungsstrukturellen
und dkonomischen Beziehungen innerhalb eines Raumes
hervor. Leitbild des Artikel 29 Abs. 4 GG sind damit groR-
réumige und/oder dichtbesiedelte Verflechtungsbereiche,
deren Abgrenzung sich aus der funktionsraumlichen Glie-
derung der Bundesrepublik Deutschland in Teilrdume er-
gibt. Entsprechend der Grundentscheidung des Arti-

- kels 29 GG in der Fassung von 1976, die die bestehende
Situation respektiert, sind fur die Gangbarkeit des Weges
des Artikels 29 Abs. 4 GG nicht die Vorgeschichte An-
kntpfungspunkt, sondern die heutigen Siedlungs- und
Wirtschaftsgrenzen (Maunz/Herzog, a.a.0., Art. 29 GG,
Rdnr. 72). In deutlicher Steigerung gegentber den ver-
gleichbaren Richtbegriffen des Abs. 1 des Artikels 29 GG
(hier insbesondere: "wirtschaftliche Zweckmagigkeit", "Er-
fordernisse der Raumordnung und Landesplanung") erfor-

- dert Abs. 4 mit der Voraussetzung eines zusammenhan-
genden, abgegrenzten Siedlungs- und Wirtschaftsraums,
dessen Teile in mehreren Landern liegen, ein erhebliches
MaR an siedlungsstruktureller und wirtschaftlicher Zusam-
mengehdrigkeit des Raumes sowie eine fur die Bevolke-
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rung und die Wirtschaft als Problem deutlich spiirbare Be-
eintréachtigung durch die den Raum zerschneidenden Lan-
desgrenzen. Das Problem der in Artikel 29 Abs. 4 GG
vorausgesetzten Raume (Evers, a.a.0., Rdnr. 20: "beson-
dere Problemgebiete") mull gerade in der Zerschneidung
eines siedlungsstrukturellen und wirtschaftlich funktional

-zusammengehorigen Raums durch Landesgrenzen in

mehrere Teilen liegen. Diese einzelnen Teile missen ih-
rerseits wieder Teilgewicht erreichen, da Absatz 4 ein be-
stimmtes MaR an Beeintrachtigung der wirtschaftlichen
ZweckmahRigkeit und Leistungsfahigkeit durch die beste-
hende Grenze voraussetzt (vgl. Evers, a.a.0., Rdnr. 62;
von Munch, Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, Art. 29,
Rdnr. 49). In der Begrindung zu § 18 G Artikel 29 Abs. 6
(BT-Drs. 8/16486) heil3t es denn auch, dal} es sich um
einen "groRraumigen Verflechtungsraum mit oberzentra-
len Funktionen im Sinne der in Raumordnung und Lan-
desplanung entwickelten Begriffe handeln mu". Aus-
drucklich wird hervorgehoben, daf? nur dann die Kriterien,
die Artikel 29 Abs. 1 GG fur GréRe und Leistungsfahigkeit
von Landern gibt, verwirklicht sind.

Als ein mallgebliches Kriterium fur die Abgrenzung eines
Siedlungs- und Wirtschaftsraumes gelten in der Raumord-
nung in Wissenschaft und Praxis die sog. "Pendlerver-
flechtungen”. Sind die Verflechtungen Uber die Grenze
eines Gebietes hinaus sehr hoch, ist die Annahme eines
abgegrenzten Siedlungs- und Wirtschaftsraums zu vernei-
nen.

Bei dem Volksbegehrensgebiet nach Artikel 29 Abs. 4 GG
mufd es sich also um grofle grenztberschreitende Bal-
lungsraume handeln, die sozio-6konomische Verflech-
tungsbereiche bilden, die durch unterschiedliche Landes-
zugehorigkeit be'eintréchtigt werden. Danach kommen in
Betracht zentral6rtliche Verflechtungsbereiche der héhe-

" ren Stufe, also Oberzentren und die ihnen zugeordneten.

Einzugsbereiche. Ob den Anforderungen des Artikels 29
Abs. 4 GG auch genlgt ist, wenn mehrere oberzentrale
Verflechtungsbereiche zusammen in Betracht kommen
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kénnen, weil zwischen ihnen interregionale Beziehungen
bestehen, die den Gesamtraum gegenuber dem Umland
abheben, wie dies etwa bei einer polyzentralen Struktur
der Fall sein kénnte (so wohl Evers, a.a.O., Rdnr. 61),
kann letztlich dahinstehen, da im vorliegenden Fall auch
diese weniger weitgehenden Voraussetzungen nicht er-
fullt sind. Artikel 29 Abs. 4 GG ist nur in dicht besiedelten
oberzentralen Verflechtungsbereichen mit der genannten
Mindesteinwohnerzahl anwendbar, also in sog. grof3en,
grenzUberschreitenden Ballungsraumen (vgl. hierzu auch
Maunz/Herzog, ebd., Rdnr. 73; Bothe, AK-GG, Art. 29

'Rz. 16). Als zusammenhé&ngend ist ein solcher Raum an-

zusehen - und auch nur dann -, wenn er (mindestens)
eine zusammenh&ngende aullere Begrenzung hat (vgl.
Begrundung zu § 18 G Artikel 29 Abs. 6, a.a.0.).

Hierbei ist auch zu bertcksichtigen, daf eine Abgrenzung
zu den Neugliederungsfallen durch Bundesgesetz des Ar-
tikels 29 Abs. 1, 2, 3 GG, die weit héhere Anforderungen
stellen, mdéglich sein mu. Wdarde man diese Konsteliation
zulassen, so sind an die Intensitdt und Besonderheit sol-
cher "interregionalen Beziehungen" gegentiber den Be-
ziehungen zu anderen Rdumen und Zentren sowie an die
Abgegrenztheit des Gesamtraumes in siedlungsstruk-
tureller und in wirtschaftlicher Hinsicht bei der Geltendma-
chung der Zusammengéhérigkeit mehrerer oberzentraler
Verflechtungsbereiche die tatsachlichen Anforderungen
derart hoch zu stellen, daf’ eine Abgrenzung zu dem all-
gemeinen Neugliederungsverfahreh, das nicht durch ein
Volksbegehren erméglicht werden kann, noch maglich ist.

Bei Anwendung der oben entwickelten Kriterien auf den
im Antrag als Land Franken bezeichneten Raum kann
nicht festgestellt werden, daR die Voraussetzungen des
Artikels 29 Abs. 4 GG erftllt sind.

Die Zusammengehdrigkeit dieses Raumes kann im we-
sentlichen nur als landsmannschaftliche Verbundenheit in
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Verbindung mit geschichtlichen und kulturellen Zusam-
menhangen geltend gemacht werden (s. auch Ausfthrun-
gen des Antragstellers). Diese waren zwar bei allgemei-
nen NeurgliederungsUberIégungen nach Abs. 1 des Arti-
kels 29 GG zu berucksichtigen, reichen aber fur die be-
sonderen Voraussetzungen eines Volksbegehrens nach
Absatz 4 nicht aus.

Die Prifung des Antrags fUhrt gerade nicht zu dem Ergeb-
nis, dalk es sich um einen zusammenhangenden, abge-
grenzten Siedlungs- und Wirtschaftsraum handelt, dessen
Teile in mehreren Landern liegen. Dies wird nachstehend
im einzelnen fur die in Anspruch genommenen Teile der
Lander Baden-Wurttemberg, Bayern und Thuringen dar-
gestellt. Die im Antrag genaﬁnten Gebiete bilden keinen
groBréumigen hinreichend gegeniiber angrenzenden Ge-
bieten abgegrenzten Ballungsraum mit hinreichend inten-
siver sozio-6konomischer Verflechtung, der aus der Auf-
spaltung in mehrere Lander gelést und zu einem gemein-
samen Bundesland zusammengefalt werden sollfe. Bei
der Prufung konnten die dafr erforderlichen siedlungs-
strukturellen und ékonomischen Verflechtungen sowie der |
erforderliche innere Zusammenhang dieser Gebiete nicht
festgestellt werden. Es kann auch nicht festgestellt wer-
den, daf durch die Zugehdérigkeit des beantragten Neu-
gliederungsraumes zu drei Bundeslandern Probleme ent-
standen sind, die nur durch die Herstellung einer einheitli-
chen (neuen) Landeszugehdrigkeit geldst werden kdnnen.
Zudem entspricht die Herauslésung eines groRRen Teils
eines Landes aus einem bestehenden Bundesland nicht
der Zielvorgabe des Artikels 29 Abs. 4 GG (Zusammen-
fUhrung eines zusammenhangenden, abgegrenzten Sied-
lungs- und Wirtschaftsraumes, dessen Teile in mehreren
Landern liegen).

Das Land Franken, wie es in dem Antrag beschrieben ist,
weist eine polyzentral charakterisierte Raum- und Sied-
lungsstruktur auf. Erkennbar ist auch eine teilweise Uber-
lagerung der Verflechtungsbereiche der zentralen Orte
unterschiedlicher Hierarchiestufen. |
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Es gentgt im Sinne des von Artikel 29 Abs. 4 GG
geforderten Raumes nicht, dall durchaus ausgepragte
Verflechtungen zwischen dem baden-wurttembergischen
Main-Tauber-Kreis und dem Regierungsbezirk ’
Unterfranken bestehen:

Der Main-Tauber-Kreis kann mit dem weitaus tberwie-
genden Teil seiner Flache der eigenstandigen naturrdum-
lichen Einheit Tauberland zugeordnet werden. Er ist durch
eine ausgesprochen dinne Besiedlung gepragt, durch-
setzt von Mittelstadten entlang der FluRRachse. Hierin bil-
det sich die relative Verkehrsferne zu den Wirtschaftszen-
tren ab. Uberregionale Verkehrslinien sind die Eisenbahn
und Autobahn, die die Anbindung an die Oberzentren
Heilbronn und Wurzburg bilden. Die wirtschaftlichen Ver-
flechtungen des Main-Tauber-Kreises mit seinen angren-
zenden Gebieten werden durch die zentralértliche Gliede-
rung und die Pendlerbeziehungen besonders zum Aus-
druck gebracht.
Seit der 1973 in Kraft getretenen Kreisreform ist der neu-
gebildete Main-Tauber-Kreis in Baden-Wurttemberg der
Region Franken und damit planungspolitisch dem Ober-
~zentrum Heilbronn zugeordnet. Gestiutzt wurde diese Zu-
ordnung von den landespolitischen Absichten und regio-
nalplanerischen Zielsetzungen, diesen Landkreis trotz
seiner peripheren Lage stets als Baustein fest in der Re-
gion zu verankern bzw. durch strukturpolitische Malinah-
men in die Region zu integrieren. Durch den Ausbau der
Verkehrsinfrastruktur, z.B. den Bau der Autobahn Heil-
bronn-Wurzburg, konnten auf diesem Sektor splrbare
Fortschritte erzielt werden. Die Versorgungsbeziehungen
der Bevoélkerung tendieren allerdings durch die Nahe
Wirzburgs stark dorthin; bei Einkaufsverflechtungen sind
Verwaltungsgrenzen und -zuordnungen nicht wirksam.
Dank seiner im wesentlichen im Taubertal entwickelten
Zentren ist der Main-Tauber-Kreis ein eigenstandiger Ar-
beitsmarkt mit einem geringen Einpendleriiberschul3. Im
Zuge der Abgrenzung der Férdergebietskulisse im Rah-
men der Bund-Lander-Gemeinschaftsaufgabe "Verbesse-
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rung der regionalen Wirtschaftsstruktur” wurden auf der
Basis eines Gutachtens (Juni 1990) "Arbeitsmarktregio-
nen" als einschlagige Raumkategorien abgegrenzt. Basis
hierfGr waren eine Erreichbarkeitsanalyse und die Pend-
lerbeziehungen. Der hier in Frage stehende Main-Tauber-
Kreis wurde als eigenstandige Arbeitsmarktregion aus-
gewiesen.

Relativ geringe wechselseiti'ge Verflechtungen bestehen
zwischen dem Main-Tauber-Kreis und dem Ubrigen Re-
gionsgebiet. Dagegen sind die Pendlerstréme nach Bay-
ern mit rund 2.500 Auspendlern doppelt so hoch bzw. aus
Bayern mit rund 3.300 Einpendlern dreimal so hoch wie
diejenigen in die Ziel- bzw. aus den Herkunftsgebieten in
Baden-Wo(rttemberg. Von den Auspendlern nach Bayern
steuern allein mehr als 1.200, also etwa die Hélfte, das
Oberzentrum Wurzburg an. Ahnlich verhélt es sich bei
den Einpendlern in umgekehrter Richtung.

Innerhalb Baden-Wurttembergs bzw. der baden-wdrttem-
bergischen Region Franken ist der Main-Tauber-Kreis ein
sozio-6konomisch recht eigenstandiges Gebiet. Dies wird
vor allem durch die beschriebenen Pendlerstréme augen-
fallig nachvollziehbar. Die engen Beziehungen zum Woirz- ’
burger Raum sind demnach entfernungsbedingt und in je-
dem &hnlich gelagerten Fall zu finden, selbst bei Bezie-
hungen Uber Staatsgrenzen hinweg (z.B. Raum Basel,
Konstanz).

Den durchaus bestehenden naturraumlichen, siedlungs-
und wirtschaftsstrukturellen Gemeinsamkeiten sowie
raumlichen Verflechtungen mit den jenseits der Landes-
grenze liegenden frankischen Gebieten des Freistaats
Bayern steht die lange Zugehérigkeit dieses Gebiets zu
Baden und Wurttemberg bzw. zu Baden-Wurttemberg ge-
genUber.VVHTschaﬂs—undIahdesenWchhﬂwgspoHﬁschist
der Main-Tauber-Kreis voll in das Land Baden-Wiirttem-
berg integriert. Seit Bestehen der Region Franken in Ba-
den-Wdurttemberg sind die Bindungen an die Ubrigen Re-
gionsteile und das Land durch landes- und regionalpoli-
tische Aktivitaten noch gewachsen.

-15-



-15-

Bei einer Umgliederung der Region Franken in ein neues
Bundesland Franken wirden diese Beziehungen ohne
Not zerrissen und eine kontinuierliche Entwickiung abrupt
beendet. Die vom Antragsteller gewlnschte Umorientie-
rung des Main-Tauber-Kreises auf das neue Bundesland
wlrde - wenn Uberhaupt - nur allmahlich wirksam werden.
Vielmehr wére zu erwarten, dal die bestehende Integra'- \
tion des Main-Tauber-Kreises in das Land Baden-Wdirt-
temberg bei Umgliederung in ein Bundesland Franken
von einer Randlagensituation abgelést wirde, wie sie in
der gegenwartigen Situation als Uberwunden angesehen
werden kann.

Der Wechsel in ein anderes Bundesland brachte dem-
nach fir die Bewohner des Main-Tauber-Kreises und sei-
ne Entwicklung keine Vorteile, weil die notwendigen und
sinnvollen Verflechtungen mit Warzburg und seinem Um-

-land auch Uber die Verwaltungsgrenzen hinweg bereits
-derzeit uneingeschrankt méglich sind.

Der Main-Tauber-Kreis wlrde als peripheres Anhangsel
in einem bis nach Thiringen und an die tschechische
Grenze reichenden neuen Staatsgebilde aufgehen, zu
dem er - abgesehen vom eng begrenzten Wirzburger
Raum - keine Bindungen hatte.

Somit ist fur den Main-Tauber-Kreis die Zugehdérigkeit zu
einem fur die DurchfUhrung eines Volksbegehrens vor-
ausgesetzten zusammenhangenden, abgegrenzten Sied-
lungs- und Wirtschaftsraum fur ein Bundesland Franken
zu verneinen. '

Auch ausgehend von denjenigen Bereichen des Volksbe-
gehrensgebietes, die im Bundesland Bayern liegen, ist die
Voraussetzung eines zusammenhéngehden, abgegrenz-
ten Siedlungs- und Wirtschaftsraumes, dessen Teile in
mehreren La&ndern liegen, nicht gegeben:

Hier bestehen zwar - wie angefiihrt - Verflechtungen zwi-
schen dem baden-wurttembergischen Main-Tauber-Kreis
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und dem Regierungsbezirk Unterfranken des Landes
Bayern sowie den in das Volksbegehrensgebiet einbe-
zogenen sddthuringischen Landkreisen und dem franki-
schen Grenzraum, letztgenannte Beziehungen sind je-
doch durch eine gewisse Einseitigkeit in Richtung Fran-
ken gekennzeichnet. Auch deckt sich der Umfang des

- Volksbegehrensgebiets in weiten Teilen mit den Grenzen

der bestehenden Regionen gemaR Artikel 13 Abs. 2 Nr. 1

- des Bayerischen Landesplanungsgesetzes und initiiert

damit nach aullen einen gewissen strukturellen Zusam-
menhang. Die innere Struktur des Gebietes ist hingegen
aufgrund ih_rer Polyzentralitat durch einen stark teilraumig

- geprégten Charakter gekennzeichnet. Hinzu kommt eine

relativ ausgepragte Eigenstandigkeit der Teilraume, die
auf einer stark interregionalen Ausrichtung auf das jewei-
lige Oberzentrum (Wurzburg oder Nlrnberg) beruht.
Eine besondere interregionale Beziehung zwischen den
oberzentralen Verflechtungsbereichen besteht in dem be-
treffenden Raum nicht. Zwar sind in den Grenzbereichen
der Verflechtungsbereiche Uberlappungen erkennbar, '
diese erreichen jedoch nicht annahernd die Bedeutung,
welche das Volksbegehrensgebiet als einen zusammen-
hangenden, abgegrenzten Siedlungs- und Wirtschafts-
raum aus dem Gesamtraum Bundesrepublik Deutschland
hervorzuheben verméchte.

" Der Ruckgriff auf landsmannschattliche, geschichtliche

oder kulturelle Verbindungen vermag das grundsétzliche
Erfordernis des Artikels 29 Abs. 4 GG nicht zu verdrén-
gen. Ausschlaggebend sind die strukturellen Aspekte.
Das Bestehen von Verflechtungen sozio-6konomischer
Art reicht nicht aus, vielmehr bedarf es eines groRraumi-
gen Verfechtungsbereichs, dessen Abgrenzung sich aus
der funktionsrdumlichen Gliederung der Bundesrepublik
Deutschland ergibt, d.h. aus deren gegebener oder ange-
strebter Aufteilung nach in sich ausgewogenen, einheitli-
chen Lebens- und Wirtschaftsraumen. Landsmannschaft-

“liche Gesichtspunkte kénnen dies nicht relativieren: ihre

Uberprifung spielt im Rahmen der Zulassung eines
Volksbegehrens gemal Artikel 29 Abs. 4 GG keine Rolle.
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Sie wéren gegebenenfalls in den einem erfolgreichen
Volksbegehren nachfolgenden Verfahrensabschnitten bei
der Prifung durch den Bundesgesetzgeber zu bertick-
sichtigen. Dabei mufite dann aber auch z.B. darauf einge-
gangen werden, dal} der Neugliederungsraum im baden-
wlrttembergischen Bereich lediglich den Main-Tauber-
Kreis, nicht jedoch das gesamt Gebiet des Regionalver-
bandes Franken (vgl. § 22 Abs. 1 Nr. 2 des baden-wuirt-
tembergischen Landesplanungsgesetzes) umfafit.

Deutlich wird der fehlende Zusammenhang im Sinne des
Artikels 29 Abs. 4 GG auch an den in das Volksbeqeh-

rensgebiet einbezogenen Landkreisen von Thiringen. Es
kann weder von einem industriellen Ballungsraum dieser

Tharinger Landkreise zusammen mit den aufgefhrten
bayerischen Regierungsbezirken und Teilen Baden-Waurt-
tembergs ausgegangen werden noch bestehen zwischen
den thuringer und bayerischen Landesteilen "interregio-
nale Beziehungen", "die den Gesamtraum gegenUber
dem Umland abheben" im Sinne von "zentralértlichen Ver-
flechtungsbereichen der héheren Stufe" (Maunz/Herzog,
a.a.0., Rdnr. 61). Industrielle Schwerpunkte dieses Ge-
samtraumes liegen lediglich im Grofiraum NUrnberg/Er-
langen/Farth.

Im Sinne der Raumordnung und Landesplanung erflllen

~Meiningen, Hildburghausen und Sonneberg lediglich mit-

telzentrale Funktionen. Alle dartber hinausgehenden Ver-
sorgungsfunktionen werden durch das teilfunktionale
Oberzentrum Suhl-Zella/Mehlis bzw. das Oberzentrum Er-
furt ausgefullt.

Aufgrund des Entwicklungsstandes der stdthuringer Wirt-
schaft ist bis auf wenige Ausnahmen die Orientierung auf
den regional begrenzten Raum Sudthiringen (teilweise
auch Ost- und Mittelthdringen) gegeben. Eine Orientie-:
rung nach Suden wurde bis 1989 durch die innerdeutsche
Grenze verhindert und entwickelt sich wegen des vorhan-
denen Gefalles zur frankischen Wirtschaft im Freistaat

’ Bayern nur sehr langsam. Artikel 29 Abs. 4 GG setzt je-

doch einen bereits bestehenden zusammenhangenden,
abgegrenzten Siedlungs- und Wirtschaftsraum voraus.
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Deutlich wird die fehlende Abgrenzbarkeit der im Zulas-
sungsantrag benannten Kreise ebenfalls, wenn die Ergeb-
nisse der Gebietsreform in Thuringen, die zum 1. JL;”
1994 wirksam wird, bertcksichtigt werden. Die Verflech-
tung der genannten Landkreise zu anderen Thuringer
Landkreisen hat dazu gefthrt, da® der neue Landkreis
Meiningen nach der Gebietsreform um den Landkreis
Schmalkalden sowie Teile des Landkreises Suhl erweitert
wurde. Auch Hildburghausen wurde um Teile des Land-
kreis Suhls erweitert; der Landkreis Neuhaus a.R., der als
"Kunstkreis" von der DDR erst nach 1952 geschaffen wur-
de, wird wieder aufgel6st und dem Landkreis Saalfeld und
dem Landkreis Sonneberg zugeschlagen. Auch diese Re-
form macht deutlich, dal? eine Verflechtung derart wie sie
Artikel 29 Abs. 4 GG fordert, im Hinblick auf die Tharingi-
schen Landkreise nicht besteht.

Aus der laufenden Raumbeobachtung der Bundesfor-
schungsanstalt fur Landeskunde und Raumordnung (vgl.
Tabelle der Bundesforschungsanstalt fir Landeskunde
und Raumordnung im Anhang) |&Rt sich der SchiuR zie-
hen, dai die Pendlerverflechtungen in den meisten Ge-
bietsteilen Uber die "AuRengrenzen" des genannten Ge-
bietes (Neugliederungsraum) sehr hoch sind (Ein- und
Auspendler), also kein abgegrenzter Siedlungs- und Wirt-
schaftsraum besteht. Diese Aussage wird dadurch ver-
deutlicht, daR beispielsweise die Zahl der Auspendier aus
Teilen des Bezirks Unterfranken (Region Bayerischer Un-
termain) in die Region Untermain (Grof3raum Frankfurt/
Hessen) wesentlich héher ist als mit anderen frankischen
Regionen. Das Prufungsergebnis wird auch durch den
Raumordnungsbericht der Bundesregierung von 1993 be-
kraftigt. Aus der Karte (Anlage) 3.2 geht deutlich hervor,
dald die Verflechtungen des genannten Gebietes mit an-
deren Bezirken Bayerns (Oberbayern, Oberpfalz) sowie
mit dem GroRraum Frankfurt sehr ausgepragt sind. Inso-
fern zeigt auch die Karte des Raumordnungsberichts, dai
es sich bei dem genannten Gebiet nicht um einen zusam-
menhé&ngenden abgegrenzten Siedlungs- und Wirt-
schaftsraum handeilt.-
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Dem im Antrag genannten Neugliederungsraum fehlt es
zudem nach den vorangegangenen Ausflhrungen auch -
an der erforderlichen zusammenhangenden dulleren Be-
grenzung.

Ergebnis

Dem Antrag des Frankischen Bundes e.V. auf Zulassung eines Volksbegeh-
rens zur Grindung eines Bundeslandes Franken kann deshalb nicht stattge-
geben werden. Das Begehren des Frankischen Bundes e.V. ist nicht auf die
Lésung des in Artikel 29 Abs. 4 GG geregelten Sonderproblems (Landeszu-
gehorigkeit eines von Landesgrenzen zerschnittenen zusammengehdrigen
Verflechtungsbereichs) gerichtet, sondern auf die Abtrennung eines betrécht-
lichen Teils des Freistaats Bayern mit bislang einheitlicher Landeszugehérig-
keit unter Hinzunahme kleinerer in Nachbarlandern liegender, aber nicht
Uberzeugend abgegrenzter weiterer Teilrdume.

Den Landesregierungen waf geman § 24 Abs. 1 S. 2 G Artikel 29 Abs. 6 Ge-
legenheit zur Stellungnahme gegeben; ihre Stellungnahmen haben Eingang
in diesen Bescheid gefunden.

Rechtsmittelbelehrung

Gegen diesen Bescheid kann der Antragsteller innerhalb eines Monats nach
Zustellung der Entscheidung Beschwerde beim Bundesverfassungsgericht
einlegen (vgl. § 24 Abs. 5 G Artikel 29 Abs. 6).

Mit freundlichen GruRten
Im Auftrag

Lﬂiu‘ﬂgwu\b’

Laitenberger
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Pressemitteilung

Gemalk § 24 des Gesetzes Uber das Verfahren bei Volksentscheid, Volksbegehren
und Volksbéfragung nach Art. 29 Abs. 6 des Grundgesetzes vom 30. Juli 1979 hat
das Bundesministerium des Innern nunmehr tber den am 17. Dezember 1993 einge-
reichten Antrag des Frénkischen Bundes e.V. zur Errichtung eines Bundeslandes
Franken innerhalb von drei Monaten entschieden. Die Prifung hat zu einer. Ableh-
nung des Antrags gefiihrt, weil die in Art. 29 Abs. 4 des Grundgesetzes genannte
Voraussetzung eines "zusammemnhangenden, abgegrenzten Siedlungs- und Wirt-
schaftsraum[es], dessen Teile in mehreren Landern liegen" nicht erfullt ist. Wie ge-
setzlich vorgesehen (§ 24 Abs. 1 des genannten Gesetzes) hatten die Regierungen
der betroffenen Lander Baden-Wdrttemberg, Bayern und Thiringen Gelegenheit zur
AuRerung innerhalb eines Monats. lhre Stellungnahmen haben Eingang in den Be-
scheid gefunden. '
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Tabelle 1: Zielgebiete von Auspendlern der Raumordnungsregionen

von Ober-, Mittel- und Unterfranken

(einschlieBlich des Main-Tauber-Kreises)

Herkunftsre-

Anzahl der Auspendler

2Anzahl der

gion der Aus— nach den Zielgebieten Auspendler
pendler : gesamt

Andere Raumordnungs-— Raumordnungs-—

regionen innerhalb regicnen auBer-

des genannten Ge- halb des ge-

bietes nannten Gebietes
Franken 2.332 15.587 17.919
Bayer. Untermain 1.677 16.233 17.910
Wirzburg 7.256 652 7.908
Main-Rhén 7.284 568 7.852
Oberfranken-West 2.880 11 2.891
Oberfranken—-Ost 3.249 1.388 4 .'637
Mittelfranken 3.443 ©1.338 4.781
Wesbnittelf:t:arﬂ(en 15.371 1.490 ' 16.861
Summe 43.492 37.267 80.759

Quelle: Laufende Raumbecbachtung der Bundesforschungsanstalt flir Landeskunde
und Raumordnung (BfIR)
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Tabelle 2: Herkunftsgebiete von Einpendlern in die Raumordnungs-

regionen von Ober-, Mittel- und Unterfranken

(einschlieBlich des Main-Tauber-Kreises)

Zielregion Anzahl der Einpendler

Anzahl der
der Einpendler aus Einpendler
gesamt
anderen Raumordrungs-  Raumordnungs-—
regionen innerhalb regionen auRer-
des genannten Ge- halb des ge-
bietes narmten Gebietes
Franken 3.438 9.221 12.659
Bayer. Untermain 1.576 : 3.042 4,618
Wirzburg 6.822 166 6.988
Main-Rhon 3.976 246 4,222 .
Oberfranken-West 6.371 ' - 6.371
Oberfranken-Ost 2.092 4.832 6.924
Mittelfranken 37.726 15.391 53.117
Westmittelfranken 4.096 581 4.677
Summe 66.097 33.479 99.576

Quelle: Laufende Raumbeobachtung der Bundesforschungsanstalt
fiir Landeskunde und Raumordnung (BfLR)
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Karte 3.2 Pendiereinzugsbereiche der Verdichtungsriume

Pendler in die Verdichtungsrdume
in v.H. der Auspendler

keine Pendler
bis unter 30
30 bis unter 50
60 bis unter 76
76 und mehr

Verdichtungsraum

Srau ghwelg X
£5. F Magdeburg
Q/f

PKW-Reisezeit von jeder
Gemeinde zum ndchsten
Verdichtungsraumkern, in Minuten

bis 30
bis 60

Anm.: FUr die neuen Linder
lisgen keine - Angaben Uber
dig Pendeliverflschtungen vor

Queila: Laufende
Raumbeobachtung der
BfLR - Gemaeaindan

L lachranstaln ©B8fLR Raumordnungsbericht 1883



