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Einleitung

,Das Stichwort ,Reichsreform‘ ... bezeichnet in der Tat viel weniger
eine staats-, als eine wirtschafts- und finanzpolitische Notwendigkeit!.“
So charakterisierte der Ministerialrat im Reichsfinanzministerium, Dr.
Wilhelm Markull, das Problem der Reichsreform und erkannte damit,
ohne daB die iibrigen Komponenten des Problems auBler acht gelassen
werden sollen, die entscheidende Bedeutung der Finanzverfassung fiir
das Reich-Liander-Verhiltnis. In allen Erorterungen iiber eine Reichs-
reform bildete die Gestaltung der Finanzverfassung und des Finanz-
ausgleichs den Angelpunkt. Mit der Verteilung der Mittel ist nédmlich
untrennbar die Verteilung der Aufgaben verbunden.

Nannte bereits Cicero die Finanzen ,Lebensnerven des Staates“, so
kommt ihnen, nachdem die liberale Forderung nach rein fiskalischer
Steuerpolitik und Minimalbudgets vom Postulat einer bewufit auf
Lenkung und Korrektur der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Faktoren ausgerichteten Finanzpolitik verdridngt wurde, gesteigerte
Bedeutung zu. Die Finanzverfassung bestimmt den Spielraum fiir die
Entfaltung der Staatstitigkeit; bei der Aufstellung des Haushaltsplanes
werden Weichen fiir simtliche Bereiche des staatlichen Wirkens gestellt.
Die Finanzhoheit erweist sich somit als wesentliche Stiitze der allge-
meinen Staatshoheit.

Wird die Finanzhoheit in einem Bundesstaat auf Zentralstaat und
Einzelstaaten verteilt, sind Riickwirkungen auf die staatsrechtlichen
Verhéltnisse unausbleiblich. Ein Vergleich des Haushalts von Reich
und Lindern gibt Aufschluf} iiber die Machtverteilung im Bundesstaat.
Die Finanzverfassung kann zum Spiegelbild der Eigenstaatlichkeit
werden, indem sie einen Staat an der Ausiibung seiner Herrschafts-
befugnisse behindert oder fordert. Alle verfassungsmiBig verbrieften
Zustandigkeiten, und mogen sie durch eine Reichsreform noch vermehrt
werden, niitzen nichts, wenn die finanziellen Mittel zur Ausfiihrung
nicht vorhanden sind. Finanzhoheit und Budgetrecht, Selbstverantwort-
lichkeit und Eigenstaatlichkeit werden zur Attrappe, wenn die freie
Verfiigungsgewalt iiber Einnahmen und Ausgaben fehlt. Es ist wesent-
lich, wer iber die hauptsidchlichen Steuerquellen und iiber den Ver-
waltungsapparat verfiigt, ob Zentralstaat und Gliedstaaten voneinander
unabhingig sind und wenn nicht, wer wessen Kostginger ist. Der

1t W. Markull, Das Reich und der Finanzausgleich, 1931, S. 132.
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Mittelempfanger wird Gefahr laufen, zum ausfilhrenden Organ des
Geldgebers zu werden, denn auch im staatlichen Bereich gilt der Grund-
satz: Wer zahlt, schafft an?!

Die Abhandlungen iiber Fragen der Reichsreform nehmen einen
breiten Raum ein®. Zu den bedeutendsten gehért das 1963 erschienene
Werk: ,Zwischen Demokratie und Diktatur® von Gerhard Schulz. Es
werden hier alle Probleme des Reich-Lander-Verhiltnisses zwischen
1919 und 1930 aufgerollt, wobei das Schwergewicht auf den Beziehungen
PreuBlens zum Reich liegt. Was Bayern betrifft, stiitzt sich Schulz
nicht auf eigene Archivstudien, sondern auf Werner Gabriel Zimmer-
mann und besonders auf Karl Schwend, Bayern zwischen Monarchie
und Diktatur, 1954. Diese sorgfiltig abgewogene und umfassende
Darstellung des ehemaligen Chefredakteurs der BVC und Leiters
der bayerischen Staatskanzlei gibt leider keine Quellen an und kann
die Vielzahl der Themenkreise nur skizzieren. Ahnlich beschrinkt sich
die Dissertation Bernd Habels, Verfassungsrecht und Verfassungs-
wirklichkeit, 1968, auf eine Zusammenstellung der Fragen des Reich-
Bayern-Verhiltnisses in der Zeit von 1924 bis 1933 und gesteht, ,da
jeder Unterabschnitt meiner Arbeit geeignet ist, in gesonderten Unter-
suchungen weiter erhellt zu werden“ (S. X). Erika Schnitzer versucht
nochmals, die Reichsreform-Diskussion wihrend der Ara Held in ihrer
Gesamtheit zu umfassen, setzt aber erfreulicherweise Schwerpunkte.
Erst Wolfgang Benz, Die Politik der siiddeutschen Staaten in den
Anfingen der Weimarer Republik 1918—1920, 1968, engte den Zeit-
raum der Untersuchung auf wenige Monate ein, in der richtigen Er-
kenntnis, daB fast alle Verfassungsfragen, die den bundesstaatlichen
Charakter des Reiches betrafen, bereits um die Jahreswende 1918/19
diskutiert wurden.

In all diesen Abhandlungen wird die Gestaltung der Finanzverfassung
und des Finanzausgleichs zwischen Reich, Landern und Gemeinden als
Kernpunkt des Reich-Lander-Verhiltnisses erkannt, seine Erhellung
aber tunlichst gemieden. Die Historiker iiberlassen das Gebiet des
Finanzwesens allzu bereitwillig den Juristen und Finanzwissenschaft-
lern, deren Blickwinkel wiederum andere Interessen einschliet als
jener der Historiker. So sagen die Vertffentlichungen des Instituts

2 J. Popitz in Zs f. Kommunalwirtschaft, 17. Jg., H. 3 vom 10. 2. 1927, Sp. 117:
»-+. Wer zahlt, wird sich immer auch materiell in einem gewissen Grade mit
den Fragen zu beschéftigen haben.“

Becker(-Hessen), Vh RT StenBer Bd. 332, S.4704 (5.3.1920): ,Diejenigen, die
die Hand auf den Geldbeutel halten, halten damit mittelbar oder unmittelbar
schlieBlich auch die Hand iber alle Aufgaben.

3 Schon wihrend der Weimarer Zeit erschienen eine ganze Anzahl von
Untersuchungen und Dissertationen zu Fragen der Reichsreform. Sie standen
entweder selbst noch in der Diskussion und entbehrten der nétigen Distanz
oder es fehlte ihnen eine ausreichende Einsicht in die Quellen.
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»Finanzen und Steuern“ und Hans-Erich Hornschus nichts iiber die
Rickwirkungen des Finanzausgleichs auf die staatsrechtliche Situation
der Linder aus. Hans Thierauf, Der Finanzausgleich in der Weimarer
Republik, 1961, nahm wenigstens Einsicht in drei Faszikel des ehemali-
gen bayerischen Handelsministeriums. Das kann natiirlich nicht ver-
hindern, daBl in seiner Darstellung die Stellungnahmen des Reiches
dominieren. Gabriele Hoflers Dissertation iiber die Finanzreform Erz-
bergers und deren Riickwirkungen auf die bundesstaatliche Struktur
des Reiches (1955) bildet in diesem Zusammenhang eine Ausnahme.
Sie stiitzt sich auf breites Aktenmaterial des ehemaligen bayerischen
Staatsministerium des AuBeren und verbiirgt damit eine Bertiicksich-
tigung des bayerischen Standpunktes in der entscheidenden Phase der
Schaffung der Weimarer Finanzverfassung.

Die vorliegende Arbeit erwuchs aus einer intensiven Beschidftigung
mit der Reichsreform. Eine Themeneinengung auf die finanzpolitischen
Beziehungen zwischen dem Reich und Bayern bot sich aus naheliegenden
Griinden an, da dieser Bereich trotz seiner Bedeutung innerhalb des
Reichsreform-Problems von der Forschung bisher vernachlassigt wurde.
Es soll dargetan werden, welche Rolle die finanzpolitischen Fragen in
der Reichsreform-Diskussion spielten, inwieweit die Erzbergersche
Finanzverfassung und die Finanzausgleiche das in der Reichsverfassung
festgelegte Reich-Lénder-Verhiltnis veridnderten, und durch welche
Politik Bayern der Aushohlung seiner Eigenstaatlichkeit auf finanz-
politischem Wege begegnete. Zum besseren Verstindnis werden Aus-
blicke auf die vor- und nachweimarische Zeit beigefiigt, um zu priifen,
ob bereits im Bismarckreich finanzpolitische Unitarisierungstendenzen
nachweisbar sind und ob solche auch nach 1933 bis in die Gegenwart
wirksam sind.

Die Situation der Gemeinden beziiglich des Finanzausgleichs wird
nur am Rande behandelt!.

Die Quellenlage gestaltete sich schwierig, da die Bestidnde des baye-
rischen Finanzministeriums iiber den Finanzausgleich in der Weimarer
Zeit im Kriege vernichtet wurden, und sich jene des Reichsfinanz-
ministeriums mit wenigen Ausnahmen im Staatsarchiv Potsdam be-
finden. Die Einsichtnahme in diese Akten wurde mir jedoch verweigert®.
Gliicklicherweise sind alle wichtigen Noten, die das Reich-Lénder-
Verhiltnis beriithren, auch jene des Finanzausgleichs, wenigstens ab-
schriftlich im Geheimen Staatsarchiv Miinchen (Akten des ehemaligen
bayerischen Staatsministeriums des AuBeren) vorhanden. Die Aus-

4 Im Auftrage der Dt. Forschungsgemeinschaft wird die Finanzpolitik der
Kommunen von Josef Wysocki und Hermann Dietrich Troeltsch unter Leitung
von Prof. Karl-Dietrich Hansmeyer, Ko6ln, untersucht.

5 Bescheid der staatl. Archivverwaltung der DDR vom 16.1.1969, unter-
zeichnet von Dr. Exner.
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wertung dieser Akten bildete den Grundstock zu dieser Untersuchung.
Die Bestinde des Allgemeinen Hauptstaatsarchivs Miinchen und des
Bundesarchivs Koblenz dienten der Ergdnzung. Von grofiem Nutzen
waren die Akten der Reichskanzlei, die fast vollstindig im Bundes-
archiv erhalten sind, und jene des Reichsfinanzministeriums iiber den
Finanzausgleich fiir die Zeit nach 1929. Die urspriingliche Absicht, auch
Wiirttemberg und Baden zu beriicksichtigen, wurde aufgegeben, da dies
wegen der divergierenden Stellungen der drei siiddeutschen Staaten
den Rahmen dieser Arbeit gesprengt hatteS.

Mein herzlicher Dank gilt allen, die mir bei der Anfertigung der
Dissertation behilflich waren.

An erster Stelle ist Herr Prof. Dr. Karl Bosl zu nennen, der mein
Interesse auf das Problem der Reichsreform gelenkt und meine Arbeit
durch wertvolle Ratschldge gefordert hat.

Bei der Benutzung der Archive standen mir die Herren Dr. Busley
und Dr. Troll (Bayerisches Hauptstaatsarchiv I, Miinchen), Prof. Dr.
Weis (Bayerisches Hauptstaatsarchiv II, Miinchen), Dr. Wagner und
Dr. Hoffmann (Bundesarchiv, Koblenz) und Direktor Strébele (Landtags-
archiv, Miinchen) mit fachlichem Wissen und freundlichen Hinweisen
zur Seite. Thnen sowie den Herren Dr. Lenk (Landtagsbibliothek,
Miinchen), Dr. Benz (Institut fiir Zeitgeschichte, Miinchen), Mathes
(Bibliothek des Bayerischen Finanzministeriums) und Rothe (Bibliothek
des Bundesfinanzhofs, Miinchen) mochte ich fiir ihre Hilfsbereitschaft
und ihr Zuvorkommen vielmals danken. Wertvolle Anregungen erhielt
ich von Herrn Ministerialdirektor Prof. Dr. Otto Barbarino (Bayerisches
Finanzministerium), Herrn Ministerialdirigent Prof. Dr. Wilhelm Henle
(Bayerisches Arbeitsministerium) und Herrn Regierungsrat Veith (Baye-
risches Finanzministerium).

- Frau Dr. Schnell bin ich fiir die Uberlassung der (ungedruckten)
Erinnerungen ihres Vaters, des ehemaligen bayerischen Finanzministers
Dr. Hans Schmelzle, zu besonderem Dank verpflichtet.

¢ Die wirtschaftliche und politische Struktur Wiirttembergs und Badens
unterschied sich in der Weimarer Zeit allzu sehr von jener Bayerns, so dal
ein Zusammengehen nur von Fall zu Fall eintrat. Den Herren Dr. Gonner
(Wiirtt. Staatsarchiv, Stuttgart), Dr. Uhland (Wiirtt. Staatsarchiv, Ludwigs-
burg), Dr. Zinsmaier (Bad.Generallandesarchiv, Karlsruhe) gebiihrt mein
Dank fiir die Einsichtgewdhrung in die Aktenbesténde.
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ERSTER TEIL

Reichsreform und Finanzpolitik. Grundsitzliches

Erstes Kapitel

Reichsreform

I. Grundlagen und Ziele der Reichsreform
1. Das Reich-Linder-Verhiltnis

»Das Verhiltnis des Reichs zu den Einzelstaaten ist in jedem Bundes-
staat das wichtigste und fiir sein Wesen besonders charakteristische
Moment; es ist der eigentliche Grundpfeiler seiner Verfassung und
bestimmt seine Eigenart. Es muBl ihm daher besondere Festigkeit
zukommen! 2. Die Artikel der Weimarer Verfassung, die die Bezie-
hungen zwischen dem Reich und den Lindern regelten, wurden diesem
Postulat des Staatsrechtlers Paul Laband?® nicht gerecht. Nach Zusam-
menbruch und Revolution brannten den Vatern der Verfassung andere
Fragen heifler auf den Nigeln. Uberhaupt lag dem GroBiteil der
Nationalversammlung wenig an einer Zementierung der bundesstaat-
lichen Staatsform, der sie nur zogernd zugestimmt hatten, in der
Zuversicht, die Moglichkeit einer Fortentwicklung zum Einheitsstaat
nicht versperrt zu haben. Der Kompromif}, der in den Art.5 bis 19 und
60 bis 67 RV seinen Niederschlag fand, vermochte freilich weder die
Foderalisten noch die Unitaristen zu befriedigen. Beide Richtungen
dringten auf Anderung der Verfassungsbestimmungen, die das Reich-
Lander-Verhiltnist betrafen; sie forderten eine , Reichsreform*.

1,2 P, Laband, Die geschichtliche Entwicklung der RV, 1907, S. 4.

3 Paul Laband, geb. 24. 5. 1838 Breslau, gest. 23. 3. 1918 Stra8burg; 1864 Prof.
in Konigsberg, 1872 in Straburg; filhrender Staatsrechtslehrer des Bismarck-
reichs; Hauptvertreter des staatsrechtlichen Positivismus.

4 Vgl. K. Angermann, Die Beziehungen zwischen dem Reich und den
Landern, Dresden 1927; K. Bilfinger, Der EinfluB der Einzelstaaten auf die
Bildung des Reichswillens, 1923; A. Brecht, Verhiltnis des Reichs zu den
Lindern, 1928; H. Diedrich, Reich und Léander, 1923; H. G. Ficker, Vertragliche
Beziehungen zwischen Gesamtstaat und Einzelstaat im Dt. Reich, 1926;



22 1. Kap.: Reichsreform

2, Ziele der Reichsreform

Unter ,Reichsreform“s wurden in der Weimarer Zeit zwei mitein-
ander verbundene Sachkomplexe verstanden:
a) Eine Neugliederung des Reichsgebietes® mittels Art.18 RV (vgl.

Art. 29 GG).

Bayern war aus der Diskussion um eine Neugliederung fast vollig
ausgeklammert. Sein Staatsgebiet galt als konsolidiert und einheitlich.
Das Interesse richtete sich vor allem auf eine Neugestaltung des nord-
deutschen Raumes.

b) Eine organisatorisch-strukturelle Reform der Reichs- und Léander-
instanzen und eine Abgrenzung der Zustdndigkeiten zwischen Reich
und Landern. Damit verbunden war die Aufteilung der finanziellen
Mittel, wie sie der Finanzausgleich zwischen Reich, Landern und

P. Goedecke, Der Reichsgedanke im Schrifttum von 1919—35, 1951; Th. Heuf,
Die Bundesstaaten und das Reich, 1918; ders., Die Reich-Lénderfrage, 1928;
H. Lampe, Reich und Lander, 1926; Ch. Luckow, Die Wandlungen des Reich-
Liander-Verhéltnisses von Bismarck bis Weimar, 1935; W. Schultheiff, Das
Verhéltnis von Bundesstaat und Einheitsstaat im Dt. Reich, in der Schweiz
und in Osterreich, 1927; J. Wenninger, Das Verhiltnis zwischen dem Reich
und den Liandern in der alten und der neuen RV. Eine staatsrechtlich ver-
gleichende Studie unter bes. Beriicksichtigung Bayerns, 1928; R. Zorn, Reich
und Einzelstaat im dt. Staatsaufbau der Zukunft: Der Tag Nr. 29 (11. 2. 1919);
G. Kaiserberg, Reich-Linder-Problem, 51931; vgl. auch O.K. Flechtheim,
Bund und Linder, 1959.

5 Vgl. dazu W. Apelt, Staatstheoretische Betrachtungen zur Reichsreform,
1932; O. Becker, Weimarer RV und nationale Entwicklung, 1931; W. Benz,
Die Politik der siiddeutschen Staaten in den Anfingen der Weimarer Repu-
blik, 1968; K. Bloch, Die Reichserneuerungstendenzen in Deutschland von
1918 bis zur Gegenwart, 1931; A. Brecht zur Reichsreform (s. Bibliographie):
A. Gerigk, 500 Jahre dt. Reichsreform, 1934; G. Giinther, Das werdende Reich,
1932; B. Habel, Verfassungsrecht und Verfassungswirklichkeit, 1968; H. Held,
Der Standpunkt der siiddt. Staatsoberhidupter, 1928; R. Henle, Reichsreform,
Bayern, GroBdeutschland, 1933; ders., Reichsreform und Lé&nderstaat, 1931;
ders., Der Weg zum groBdt. Reich, 1927; J. Horion, Probleme der Reichs-
reform, 1931; E. Koch-Weser, Die Reichsreform, 1928; ders., Zwang zur
Reichsreform, 1931; Chr. Konig, Die siiddeutschen Staaten und das Problem
der Reichsreform, 1929; F. Poetzsch-Heffter, Grundgedanken zur Reichs-
reform, 1931; K. Raabe, Die Versuche einer Reichsreform im Spiegel der
bayer. Offentlichkeit, 1968; Reichssparkommissar, Vorschlige zur Reichs-
reform v. 15.6.1928 (eine Zusammenfassung der Diskussion); K. Sommer,
Vorschlédge fiir eine Reichsreform, 1930; C. Schmitt, Reichs- und Verfassungs-
reform, 1931; E. Schnitzer, Das Ringen der Regierung Held um die Stellung
Bayerns im Reich, 1968; G. Schulz, Zwischen Demokratie und Diktatur, 1963;
K. Schwend, Bayern, 1954; ders., Stiddeutsche Gedanken iiber die Weiter-
entwicklung des deutschen Staatslebens: Der deutsche Siiden 2, 1927; W.
Vogel, Deutsche Reichsgliederung und Reichsreform, 1932.

6 Vgl. E. Koch-Weser, Die Neugliederung des Reiches, 1922; W. Kothe, Die
Gedanken zur Neugliederung des Reiches 1918—1945 in ihrer Bedeutung fur
Norddeutschland, 1953; P. Schoéller, Linderreform und Landeskunde. Polit.
Zwischenbilanz und wiss. Probleme der Bestrebungen zur innergebietl. Neu-
gliederung Deutschlands von 1919—1959, 1959; W. Vogel, Dt. Reichsgliederung
und Reichsreform, 1932.
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Gemeinden festlegte. Dieser Seite der ,Reichsreform® gilt unser
Interesse.

Die Diskussion um die Reichsreform setzte bald nach Inkrafttreten
der Weimarer Verfassung — weitgehend als Ausflul der allgemeinen
Unzufriedenheit — ein und erreichte ihren Hohepunkt 1928/29 zur
Zeit der Landerkonferenz in Berlin. Der wirtschaftliche Aufschwung
und die auBenpolitische Beruhigung Mitte der 20er Jahre hatte zu einer
Entschiarfung der innenpolitischen Spannungen gefiihrt; die Léander
konnten in dieser ruhigen Atmosphéire ihre Forderungen vorbringen,
ohne dem Verdacht ausgesetzt zu sein, einem wirtschaftlich und auflen-
politisch bedrangten Reich in den Riicken zu fallen. Die aufziehende
Weltwirtschaftskrise dringte die Diskussion iiber die Reichsreform in
den Hintergrund, bis sie durch das ,Gesetz {iber den Neuaufbau des
Reiches vom 30.1.1934 vollkommen erstickt wurde: Danach wurden
die Volksvertretungen der Lander aufgehoben, die Hoheitsrechte der
Linder auf das Reich iibertragen und die Lander dem Reich unterstellt;
die Reichsregierung war durch dieses Gesetz auflerdem befugt, unge-
hindert neues Verfassungsrecht zu setzen’.

Getragen wurden die Erorterungen um eine Reichsreform in erster
Linie von Juristen, Professoren, hoheren Beamten und Ministern.
Popularitit gewann sie iiber die Parteien und weltanschaulichen Grup-
pen. Erwihnung verdient der Bund zur Erneuerung des Reiches, dem
Politiker der DDP, des Zentrums und der DVP ebenso angehérten wie
Vertreter der Verwaltung, Industrie, Wissenschaft und Publizistik. Das
Echo in bayerischen Regierungskreisen auf die beachtenswerten Vor-
schlige des Erneuerungsbundes, in dem die Berliner und Rheinldnder
vorherrschten, war durchwegs ablehnend.

3. Die Forderung nach Verfassungsreform

Die Reich-Lander-Auseinandersetzungen wurden auf zwei Ebenen
gefiihrt:
a) auf dem Gebiet der Verfassungspolitik, wobei die divergierenden
Gruppen versuchten, innerhalb der Grenzen der Verfassung ihre
Vorstellungen durchzusetzen;

b) auf dem Gebiet der Verfassungsreform®, die neue verfassungsrecht-
liche Grundlagen zum Ziele hatte.

7 Vgl. R. Pfeiffer, Der Strukturwandel des foderalistischen Organs, 1952,
S. 43.

8 Vgl. hierzu: O. Biihler, Der heutige Stand der Verwaltungs- und Ver-
fassungsreform, 21931; O. Frielinghaus, Studie zur Reform der RV, 1928;
F. Giese, Foderalistische Verfassungsreform, 1926; B. Habel, Verfassungsrecht
und Verfassungswirklichkeit, 1968; D. Holtz, Verfassungs- u. Verwaltungs-
reform in Reich und Léndern, 1928; H. v. Jan, Bayern zur Reichsverfassungs-
reform, 1928; G. Ohlbrecht, Siiddeutschld. u. d. Verfassungsreform, 1933;



