Die Veroffentlichung des Werkes

,Preuf3ische Provinzialverbande und Landschaftsverbande in Nordrhein-
Westfalen —
Die Entwicklung landschaftlicher Selbstverwaltung und deren Stellung in der
Verwaltungsreform®

erfolgt mit freundlicher Genehmigung des Autors.




Horst Conrady

PREUSSISCHE PROVINZIALVERBANDE
UND

LANDSCHAFTSVERBANDE IN NORDRHEIN-WESTFALEN

Die Entwicklung landschaftlicher Selbstverwaltung
und deren Stellung in der Verwaltungsreform

1975




PreuBische Provinzialverbinde und

Landschaftsverbinde in Nordrhein-Westfalen

Die Entwicklung landschaftlicher Selbst-

verwaltung und deren Stellung in der

Verwaltungsreforn

Inaugural-Dissertation

zur Erlangung des skademischen Grades eines
Doktors der Rechte durch den Fachbereich
Rechtswissenschaft der Westfdlischen Wilhelms~

Universitdt zu Miinster

% VEIIR
-5 N
S LI

vorgelegt von

Horst Conrady
aus Hildesheim

1975

FEK G5



Erster Berichiterstatter: Prof. Dr. Menger

Zweiter Berichterstatter: Prof. Dr. Hoppe

Dekan: Prof. Dr. Kupisch
Tag der
miindlichen Priifung: 2. Dezember 197k

Gliederunceg

Brster Teil

Die Entwicklung der preullischen Provinzen

§ 1 PreuBische Vorreformen seit dem Ende der fride-

rizianischen Aera in Regierung und Verwaltung

I. Organisationspline der nachfriderizianischen
Zeit

1I. Dezentralisierungstendenzen der preufiischen

Verwaltung

§ 2 Reformbestrebungen seit 1806

I. Preullische Reformpline infolge der politi-

schen Situaticn des Btaates
II. Reformen der Zentralverwaltung nach 1806
1II. Reform der Lokal- und Provinzialverwaltung

IV. Reformpolitik vaon 1815 bis 1823

§ 3 Ansitze provinzialer Selbstverwaliung durch An-
ordnung der Provinzialstiade (1823); sog. neu-

sténdische Gesetzgebung

I. Einfithrung und Inhalt der neustindischen

Gesetzgebung

IT. Auswirkungen der Gesetzgebung auf die Ver-

fassungsfrage
I1Y. Berufung des Vereinigiten Landtages

IV. Versuche biirgerschaftlicher Selbstverwal-
tung im aufkommenden Konstitutionalismus

(1848 ~ 1850)

V. Niedergang der provinzialstdndischen Orga-
nisation infolge der preublischen Gebiets-
gewinne (1866}



§ &

§5

§6

§ 7

II

Reform der preuBischen Provinzen durch die
Provinzialordnung und die Dotationsgesetz-

gebung von 1875
I. Reformmodelle nach dem Neperwerb

II. Besondere Verhd#linisse in Westfalen

Inhalt der Provipzialordnung von 1875

I. Rechischarakter der Provinzen
a) Das Gebiet der Provinzialverbinde
b) Mitglieder der Provinzialverbinde

¢) Organe des Provipzialverbandes
II. Aufgaben der Provinzialverbinde

ITI. Staatsaufsicht iiber die Provinzialverbinde

Frovinziale Selbstverwaltung in der Weimarer
Republik

I. IHEnderungen in der Verfassung der Provin-

zialverbinde

II. Die Krise der kommunalen und provinzialen
Selbstverwaltung am ¥nde der Weimarer
Republik

Provinziale Selbstverwaltung wihrend der Zeit

des nationalsozialistischen Regimes

T

S TR ST,

III

Zweiter Teil

Landschaftliche Selbstverwaltung nach dem zweiten

Weltkrieg

§ 8

§9

Die staatsrechtliche und politische Lage
Deutse¢hlands nach dem zweiten Weltkrieg

I. Einteilung des Deutschen Reiches in vier
Besatzungazonen

Ii. AuflSsung PreuBens durch das Kontrollrats-
gesetz Nr. 46

11I. Die Nachkriegsentwicklung im Raum Nord-
rhein=Westfalen

Reformbestrebungen einer landschaftlichen
Selbstverwaltung 1947 bis 1953

I. Zur Diskussion um die ZweckmiBigkeit dexr
landschaftlichen Selbstverwaltung in der

Aufbauphase des Landes Nordrhein~Festfalen

II. Die Regierungsvorlage einer Landschafts—
verbandsordnung von 1951 und die AbschluB-
beratungen im Landtag und im Kommunalpoli-
tischen AusschuB

Landschaftliche Selbstverwaltung im Verwal tungs-
gefiige Nordrhein-Westfalens

= Organisation und Aufbau der nordrhein-west-
f#lischen Landschaftsverbinde -

I. Organisation der Landschaftsverbinde
II. Aufgaben der Landschaftsverbinde

ITII. Staatsaufsicht ifber die Landschaftsver-
binde



Iv

F A P -
< 71 Rechtsnatur wid verfassungsrechtliche Siche- '
SUung oer Hdsoie Iverhi; 3 3 i ]
g der Laudscheftsverbinde in Nordrhein- Dritier Zeil
Westfalen

Die Landschafisverbinde in der Gebiets- und Ver-

1. dechtsnatur der lLandschaltsverbinde E
~- Wesen und Merkmale der Begriffe Oebiets- e

kérperschaft und Gemeindevert
231l rband -
§ 12 Gebiets- und Verwaltungsreform in Nordrhein-

Westfalen

- Die verfassungsrechtliche Sicherung der

Landschaftsverbinde in NordrheinuWestfalen‘
I.  Arten und Ziele von Gebiets- und Ver-

waltungsreformen

II. Reformen der Orts- und Kreisebene nach

dem 45. Deutschen Juristentag

§ 13 Stellung landschaftlicher Selbstverwaltung in

der Reformdiskussion in Nordrhein-Westfalen

T. Verh#ltnis zwischen Staats- und Selbsti-
verwaltung in der Mittelstufe der Ver-
waltung

II. Bisherige Neucordnungsvorschlige fiir die

Reform der Mittelstufe der Verwaltung

§ 14 Bedeutung landschaftlicher Selbstverwaltung
| im Hinblick auf die geplante Reform der Ver-

waltungsmittelstufe

I. Kritik an der bisherigen Reformvorschli-
gen
II. FEffektivititsgrundsitze in der Landschafts-

verbandsverwaliung

III. Chancen landschaftlicher Selbstverwalitung

in der Reform




VI

Literaturverzeichndis

Al+{t raus , Ernst

Das Recht der Gemeinden und der Gemeindeverbinde

Vil

Baumedister , Ludger -
Naunin , Helmut (Hrsg.)
Selbstverwaltung eiper Landschaft

in den vormals preulischen Lindern

Herford und K&ln 1957

Anschel, Fugen
Der Bedewtungswandel der kommunalen Selbstver—

waltung in Deutschland
Jur. Diss. K&ln 1933

Ansehitsz, Gerhard

Dige Verfassung des Deuntschern Reichs

Unverdnderter Nachdruck der 14, Aufl. 1933
Darmstadt 1960

Ansechitsz, Gerhard -
Thoma , Richard

Handbuch_des deuischen Staatsrechts
2 Bde. (Bd, I 1930, Bd. II 1932}
Tibingen 1930/1932

4pelt , Willibald
Geschichte der Weimarer Verfassung
Milnckan 1946

Bach, Ernst (Hrsg.)

Der Reichsfreiherr vom und zum Stein und die

westfidlisch-lippische Selbstverwaltung

unter Mitarbeit von: Heimrich Drake, Clemens
Herbermann, Anton Kdchling, Helmut Naunin,
Karl Zuhorn

. Dortmund 1456

Stnttgart/Berlin/Ksln/Mainz 1967

Baurichter, Kut
Der Mensch im Netz einer verwalteten Welf

Die Demckratische Gemeinde 1969, S. 182 ff.

Becker , Erich
Gemeindliche Selbstverwaltung
Berlin 1941

Bender , Dlrich
Theorien der gemeindlichen Selbstverwaltung

Die Selbstverwaltung als Naturrecht

Jur. Diss. Mainz 1962

Berber , Friedrich
Lehrbuch des Volkerrechts
Bd. I1

Miinchen und Berlin 1962

Berkenhoff , Albert
Kommunalverfassungsrecht in Nordrhein-Westfalen
2. Aufl.

Siegburg 1965

Bertramn, Jirgen

Staatspolitik und Kommunalpolitilk

Notwendigkeit und Grenzen ihrer Kogrdinierung

{Schriftenreihe des Vereins fiir Kommunalwissen—
schaften e.V. Berlin, Bd. 15)
Stuttgart/Berlin/Koln/Mainz 1967



VITT IX

Bonner Kommentar
Deutscher Juristentag (Hrsg.)

Kommepter zum Bonner Grundgesetz 45. Deutscher Juristentag 1964
krsg. von B. Dennewitz, Bd. I  Gutacht

. utachten
forigeliihrt von K.G. Wernicke u.a. Bd. Il Sitzungsberichte
Hamburg 1950 if.

7 + Berlin und Miinchen 1964/1965

Bornhak , Conrad- oo D Bill

rews, Bi

PreuBische Stsats- und Rechtsgeschichte
Berlin 1903

Grundziige einer Verwaltungsreform
Berlin 1919

Botzenhart, Erich - i
; - Ecker t , Dieter

P s en , Gunther 7 £
Rechtsfragen der Aufltsung und Neubildun

- A kommunaler Selbstverwaltungskirperschaften ino
AusgewzZhlte polifische Briefe und Denkschriften Rheinland-Pfal
einland-— Z

Stuttgart 1955

Freiherr vom Stein.

Jur. Diss. Mainz 1968

Brauwuchitsch Max
! von Elleringmanmn , Rudolf

Verwalturngsgesetze fiir Preulen
— Begriff und Wesen der kidrverschaftlichen

Ve Bday, 21. Aufl. a) fun,
! . Selbstverwalfung
{neu hrsg. von Bill Drews und Gerhard Lassar; Berlin 1936
. erlin

Bearbeiter: Hans Helfritz)
Berlin 1930

Engel, Gustav
Bihkler , Ottmar K&1ln und Berlin 1968
Der heutige Stand der Verwal tungs- und;[ggggﬁsungs— -

reform

Stuttgart 1929 Enseling, Jost

Entwicklung nnd Bedeutung der preuBischen Provin-

zialverbéEnde und das Problem ihres Fortbestehens

Bundesminister des Innern (Hrsg.) als Landschafisverbéinde in Nordrhein-Westfalen
Die Neugliederung des Bundesgebietes Jur. Diss. Miinster 1955

Gutachten des von der Bundesregierung eingesetzten

Sachversténdigenanaschusses (sog. Luther-Gutachten)

Bonn/Ks1n/Berlin 1955 Fischer . Klaus'
erlin
Regionalverband - der neue Lebensraum

Kommunalpelitische Bldtter 1971, 5. 1227 ff.




Fleiner, Fritz

Institutionen des deutschen Verwal tungsrechts
8. aufl.

Tibingen 1928

F o nk , Friedrich -

Die Behtirde des Regierungsprisidenten

(Ba. 36 der Schriftenreihe der Hochschule Speyer)
Berlin 1967

Forsthof f, Ernst
Die dffentliche Kdrperschaft im Bundesstaat

Tibingen 1931

Forsthof f, Ernst

Die Krise der Gemeindeverwaltungs im heutigen Staat

Berlin 1932

Forsthoff, Ernst
Die Daseinsvorsorge und die Kommunen
Kéln-Marienburg 1958

Forsthoff, Emnst
Lehrbuch des Verwaltungsrechts
Bd. I, 10. Aufl.

Miinchen uné@ Berlin 1973

Geller-Kleinrahm , Kurt -
Fleck, Hans-Joachim

Die Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen
G8ttingen 1963

Gerstner, Roland

Eigenes Reformmodell der CBU
Kommunalpolitische Blitter 1970 (Heft 8), 5. 456 ff.

Gierke, Otto von

Das deutsche Genessenschaftsrecht
2 Bde. (Bd. I 1868, Ba. II 1873)
Berlin 1868/1873

Gnedist, Rudolf won

Geschichte und heutipe Gestalt der englischen
Kommunalverfassung

2 Bde.

Berlin 1863

Gédepnenwein, Otte
Gemeinderecht
Tiibingen 1963

Gutknecht , Rainer

Ayswirkungen des Regionalverbands auf die Verwal-

tungsgliederung der Mittelstufe
DUV 1966, §. 172 ff.

Eambusce¢ch, Lutz

Die Begriffe "Gemeindeverband" und "Zweckverband"
im Kommunalrecht Nordrhein-Westfalens

DVBL. 1968, 5. 836 £f.




A1

. 4 .
Ear t14ieb v on Wallthor, Alt-ed

Die landschaftliche Selbstverwal tung Westfalens

in ihrer Butwicklung seit dem 15. Jahrhunderd

Eyster T=il: Bis zur Berufung deas Versioigten

landtages 1847

Verdtfzatlichungen des Provinzialinstituts

i
Wegtfilische Landes-~ und Volkskunde, Reine 1
Heft 14

Hartung, Fritz

Deutsche Verfassungsgeschichte vom 15. Jdahrbhundert
bis zur Gepenwart T
9. Aufl.

Stutigart 1969

Eatschek, Julins

Die Selbstverwa@ﬁggg,in politischer und juristischer

Bedeutung
Leipzig 1898

Hatsechek, Julius

Deutsches und preuvBisches Staatsrecht

2 Bde. (hreg. von Paul RKurtzig)
2. Aufil.
Berlin 1930

Hatschek, Julius
Lehrbuch des deutschen und preuBischen Verwal tungs~

rechts
7./8. Aufl.
Leipzig 1931/1932

XIII

Heide, ﬂans;Jﬁrgen von der

Die "Verwalitungsregion" — Realitiit oder Utopie?

DOV 1966, S. 774 ff.

Hef fter , Heinrich
Die deutsche Selbstverwaltung im 19. Jahrhundert
Stuttgart 1950

Henrichs , Wilhelm

Die Rechisprechung zur Verfassungsgarantie der
kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland
DVBl. 1954, S. 728 ff.

Herzfeld, Hans
Demokratie und Selbstverwaliung in der Weimarer

Epoche
Schriftenreihe des Vereins zur Pflege kommunal-

wissenschaftlicher Aufgaben e.V., Berlin, Bd. 2

Stuttgart 1957

He s s e, Koonrad

Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
6. Aufl,

Karlsruhe 1973

He us s , Theodor
Demokratie und Selbgtverwalftung
Berlia 1921

Hillmann , Gert
Der Regierungsprisident und seine Behtrde -

Die allgemeine staatliche Mittelingtanz in der

Verwaltungsreform

Jur. Diss. GSttingen 1969



To 1t m, Dietric! )
» TRERries Innenwninister des Landes
Verfapsuugs- und Verwaltungsrelorm in Reigh vund Nordrhein~Westfalen (Hrsg.)
Lindern ' ..
o Vorschlapg des Innenminisiers des Landes Nordrhein-
Berlin 152°
e Westfalen zur Neugliederung der Gemeinden und

Kreise des Neugliederungsraumes Ruhrgebiet
(III A 5 - #1.23)
Diisseldorf 1972 {nicht im Handel)

Hop e, Warner

Die Bepriffe Geblelsk@rperschaft und Gemeindever-
e

A
band und der Rechtscharakter der nordrhein-west—

f8lischen Landschsftsverbinde
Stuttgart 1958

Hutber , Ernst Rudolf

Das Deutsche Reich als Wirtschaftsstaat

Tibingen 1931

Huber , Ernst Rudolf

Quellen zum Staalsrecht der Neuseit

2 Bde. (Bd. I 1949, Bd. TI 1951)
Tibingen 1949/1951

Hu b e r , Ernst Rudolf
Wirtschaftsverwal tungsrecht
2 Bde.

Tidbingen 1953/1954

Jelldinek, Georg
Allgemeine Stagtslehre
Keudruck d. 3. Aufl. 1921
Bad Homburg v. d. H. 1960

Jellinek, Georg

System der subjektiven Sffentlichen Rechte
{Nachdruck der Ausgabe Tiibingen 1905)
Darmstadt 1963

Jellinek, Walter
Verwaltungsrecht
Neudruck d. 3. Aufl. 1931
Offenburg 1948

Jeserich, Kurt

Die preuBischen Provinzen

(Bd. 6 der Schriftenreihe des kommunalwissenschaft-

Huber , Ernst Rudolf -
lichen Instituts an der Universit#it Berlin).

Deutsche Verfassunpsgeschichte seit 1789

5. aurl. Berlin 1931
(Ra. T 1967, Bd. IT 1968, Bd. III 1970)

Stuttgart/Berlin/Koln/Mainz

Kanold, Paul -

Pirath, Carl

Grundlagen fiir die Neuregelung der kommunalen
Grenzen im Ruhrgebiet

Berlin 1928




Kimminich, Otto
Deutsche Verfassungsgeschichte

Frankfurt 1970

Knaut , Martin

Ggschichte der Verwaltungsorganisation -

Stuttgart 1961

Ernemeyer , Frans-Ludwig

Regierungs- und Verwaltungsreformen in Deutschiand

zu Beginn des 19. Jahrhunderts

Ktln und Berlin 1970

Koellreuwtter, Otto
Der nationale Rechtsstaat
Tibingen 1932

K8 ttgen, Arnold
Die Krise der kommunalen Selbstvervaltung
Tiibingen 1931

Kottenberg, Kurt

Gemeindeordnung fir das Land Nordrhein-Westfalen
7. Aufl.

Siegburg 1963

Kriger , Herbert

AMlgemeine Staatslehre
2+ Aufl,

Stuttgart/Berlin/KtLln/Mains 1956

XVIT

Kube, Horst
Die geachichtliche Bntwicklung der Stellung des

preufischen Oberprésidenten
Wiirzburg 1939

Kihbhn , Heinz

{Ministerprésident des Landes Nordrhein-Westfalen)
20 Jahre Landschafisverband Westfalen-Lippe

Rede des Ministerpridsidenten am 6. Uktober 1973
in Warburg

{nicht im Handel)

Laband, Paul

Das Staatsrecht des Deutschen Reiches
L Bde., 5. Aufl.

Tibingen 1911 -~ 1914

Landkreistag Nordrhein-Westfal en

Zur_Neuordnung der Verwaltung in Nordrhein-Westfalen
Diisseldorf 1966

Landkreistacg Nordrhein-Westfalen
Um die Neuordnung der Verwaltung

Fildienst des Landkreistages Nordrhein-Westfalen
1971, S. 2h2 ff.

Landschaftsverband Westfalen-
Lippe (Ersg.} '
Tatigkeitsbericht 1960 bis 1964

Miinster 1964




IVITI

Landschaftsverband Westialen~
Lippe (Hrsg.)

Daten, Fakten, Trends

20 Jahre Landschaftsverband Westfalen-Lippe
Miinster 1973

Lange, Klaus
Die Organisation der Region
Siegburg 1963

Leierxr s, Rolf

Die Verfassungs- und Aufgabenstruvktur der preudi-

schen Provinzialverbiinde im Verhidltnis zu den

Landschaftsverbinden in Nordrhein-Westfalen
Jur. Diss. Miinster 1967

Loschelder , Wilhelm -
Salzwedel, Jirgen (Hrsg.)
Yerfassungs- und Verwaltungsrecht des Landes
Nordrhein-Westfalen

Bine systematische Darstellung
Kéln und Berlin 1964

Mangoldt , Hermann von -
K1l ein, Friedrich

Das Bonner Grundgesetz

2 Bde., 2. Aufl,

Berlin und Frankfurt a.M. 1957 £f.

Markunll, Fritz

Rationalisierung der @ffentlichen Verwaltung
Verwaltungsarchiv 1937, S. 5 ff.

Matzerath, Horst

Nationalsozialismus und koemmunale Selbstverwaltung
{Bd. 29 der Schriftenreihe des Vereins fiir Kommunal-
wissenschaften e.V. Berlin)

Stuttgart/Berlin/Ksln/Mainz 1970

Mattenkl 6 d t , Herbert-Fritz

Gebiets- und Yerwaltungsreform in der Bundesrepublik
Deutschland

Miingter 1972

Mattenklodt , Herbert-Fritz
Regionalstddtische Modelle und andere L@sungsver-

suche fiir die Stadt-Umland-Problematik in der mord-

rhein-westfilischen Gebietsreform

in: Die Regionalstadt und ihre strukturgerechte
Verkehrsbedienung, 5. 137 ff.
Vérﬁffentlichungen der Akademie fiir Raumforschung

und Landesplanung

Hannover 1372

Maun z , Theodor

Deutsches Staatsrecht
18. Aufli.
Miinchen upd Berlin 1973

Maau n.z , Theodor - Dirig, Ginter
Herzog , Roman

Grundgesetz

Kommentar, 3. Aufl.

Miinchen 1969

Menger , Christian-Friedrich

Der Begriff des sogzialen Rechtssiaates im

Bonner Grundgesetz

Tibingen 1953



Menger , Christian-Friedrich

Hochstrichterliche Rechtisprechung zum Verwal tungs-

recht

Verwaltungsarchiv 1959 (Bd. 50), 8. 271 ff.

Merk , Wilhelm

Deutsches Verwaltungsrecht
Bd. I

Berlin 1962

Merkl, Adolf

Demokratie und Verwaltung

Wien und Leipzig 1923

Merk1l, Adolf
Allgemeines Verwaltungsrecht
Wien und Berlin 1927

Heyer-S3chwickerath, Klaus
Die_kommunale Selbstverwaltung zwischen Freiheit
pod Planung aus regionaler Sichi

Vortrag fiir die ‘Benelux-Gemeindekonferenz am

27. September 1973

{nicht im Handel)

Mombamnr, Michael
Gebietsreform ist nur Mittel zum Zweck

Kommunalpolitische Blitter 1971, S. 260 ff.

Morstein-H¥arx, Frits
Binfithrung in die Biirokratie

Neuwied 1959

Morstein-Marx, Fritz (HErsg.)
Verwaltung. Eine einfiilbrende Darstellung
Berlin 1965

Morstein-Marzx, Pritz
Das Dilemma des Verwaltungsmannes
Bd. 26 der Schriftenreihe der Hochschule Speyer

Berlin 1965

Naundin, Helmut
Wiederaufbau in Westfalen. 1945 - 1951
Dortmund 1952

Haunin, Helmut
Entstehung und Sipn der Landschaftsverbandsordnung

Sonderausgabe der Westfilischen Forschungen aus
Bd. 13 und 1%

Minster 1963

Nordrhbhein-westfdlischer
Stddte— und Gemeindedbund

Geschiftsbericht 1970 - 1972

Diisseldorf 1972

Odenbreit, Walter -
Hensel, August-Wilhelm
Gemeindeordnung, Amisordnung und Kommunalwahl-

sesetz in Nordrhein-Westfalen
11. Aufl.
Miinster 1961

Pagenkopf , Hans

Binfiihrung in die Kommunalwissenschafi
2. Aufl.

Miinster 1961




Peter s, Hans

Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in

Preusien
Berlin 1926

Peter s, Hans
Lehrbuch der Verwaltung
Berlin/GSttingen/Heidelberg 1949

Peters , Hang

Handbuch der kommunalen Wigsenschaft und Praxis

X111

Ritter , Gerkhard

(1. Bd.: Kommunalverfassung 1956; 2. Bd.: Kommu-

nale Verwaltung 1957; 3. Bd.: Kommunale Finanzen

und kommunale Wirtschaft 1959)

Berlin/GSttingen/Heidelberg 1956/1959

Freubfb, Hugo

Die Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung in

Stein. Eine politische Bipﬁfaphie
2 Bde. j
Stuttgart/Berlin 1931

Rosenbaumn, Heinrich
Was wollen die Feinde der Selbstverwaltung?
Kommunalpolitische Bldtter 1968, 5. 81k ff.

Ro t he , Karl-Heinz
Der ideale Verwaltungsbehirdeamaufbau in den

Bundeslindern
Gittingen 1968

Rudzio, Wolfgang

Die Newordnung des Kommunalwesens in der

Deutschiand
in: Handbuch der Politik, Bd. I

Berlin 1920

Raumer , Kert von
Freiherr vem Stein. Reden und Aunfsitze
Minster 1961

Rehn, Brich
Fankticnalreform und Kommunalaufsicht
Stddte- und Gemeinderat 1971, 5. 323 ff.

RBehn, Erich

Verwaltungs- und Funkticnalreform
Der Stidtebund 1971, 5. 309 If.

Britischen Zone

Zur Demckratisierung und Dezentralisierung der
politischen Strukiur: eine britische Reform und

ihr Ausgané

SBtuttgart 1968

Sachverstindigenkommissilion
fiir die kommunale Neugliederung des Landes Nord-
rhein-Westfalen

Die kommunale und staatliche Neugliederungndes
Landes Nordrhein-Westfalen

Abschnitt B: Die Neugliederung der Stéidte und Ge-

meinden in den Ballungszonen und die Reform der

Kreise
Siegburg 1968



X{Iv Xy

Sachverstindigenkommission Schnur , Roman

fir die staatliche und regiomale Neuglisderung Grundgesetz, Landesverfassung und "hohere Ge-

des Landes Nordrhein-Westfalen

meindeverbinde'
Die kommnnale und staatliche Neugliederung des - DOV 1965, 5. 114 ff.
Landes Nordrhein-Westfalen
Abschnitt C: Die staatliche und regionale Neuglie-
derung des Landes Nordrhein-Westfalen ' Scanur, Roman
Kéln 1968 ’ ) Zeit fiir Reform. Gedanken zur Neuordrung von

Politik und Verwaltung
Ktln und Berlin 1967

S3cheele, Gerhard
Aufgaben und Finanzstrukiur der hdheren Kommunal-

verbinde in der Bundesrepublik Schoen, Paul
Vorirag anldBlich der Tagung der Bundesarbeits- Das Recht der Kommunalverbéinde in Preulen
gemeinschaft der htheren Kommunalverbinde am - Leipzig 1897

17. Mai 1972 in Sigmaringen,

hrsg. vom Landschaftsverband Rheinlang B .
. Sc¢c hdne , Friedrich

Kélnr 1972 Bundesverfassung - Landkreisverfassung

DOV 1950, 5. 97 fi.

Schmiese , Norbert
Den Tridger niéht entmiindigen Schunck, Egon -
KPV NW nimmt Stellung zur Krankenhauspolitik
Sonderdruck der Kommupalpolitischen BlHtter vom
15. April 1973

De Clerck, H.
Allpgemeines Staatsrecht und Staatsrecht des

- Bundes und der Iinder
3. Aufl.
Si 1970
Schuoitt, Carl iegburg 197

Verfassungslehre
Miinchen und Leipzig 1928

Seydel, Peter

Die kommunalen Zweckverbinde

@8ttingen 1955
Schmitt, Carl OvELng

Der Hiiter der Verfassung
Tiibingen 1931

5tatistisches Jahrbuch

Deutscher Gemeinden

Braunschweig 1969



Stern, Klaus
Verwaltungsreform -

Bilanz und Erfolgsbedingungen
DOV 1968, 8. 853 ff.

Stier-Somlo, Fritz

Handbuch des kommunalen Verfassuﬁgsrechts in
PreuBen

2. Aufl.

Berlin und Leipz}g 1928

Sur &n, Friedrich Karl -
Loschelder, Wilhelm
Die Deutsche Ggpeindeordnqu vom 30. Jaruar 1935

Kommentar
Berlin 1935

Thiemne , Werner
Verwaltungslehre
K8ln/Berlin/Bonn/Minchen 1967

Turegg, Kurt Bgon von -
Kraus, Erwin

Lehrbuch des Verwaltungsrechts
bk, Aufl.

Berlin 1962

Ul e, Carl Hermann u.a. (Hrsg.)

Recht im Wandel, Beitrdge zu Stromungen und

Fragen im heuntigen Recht
K81n/Berlin/Bonn/Miinchen 1966

XXVIT

Unruh , Georg-Christoph won
Der Ereis. Ursprung und Ordnune einer kommunalen

Kérperschaft
K&ln und Berlin 1965

Vogels, Alois
Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen
Essen 1949

Vegels, Alois
Die Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen
Stuttgart und K&ln 1951

Wagener, Frido
Die Stéddte im Landkreis
G5ttingen 1955

Wagener , Fride
Gemeindeverbandsrecht in Nordrhein-Westfalen

KtIn/Berlin/Bonn/Miinchen 1967

Wagener , Frido
Neubau der Verwaliung
(Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Bd. 41)

Berlin 1969

Webdber , Werner
Raumordnung und Verwaltungsstruktur auf dem

Karlsruher Juristentag 1964
DOV 1965, S. 361 ff.




VIIT

Weber, Werner

Staats- und Selbstverwaltung in der Gegenwart
2. Aufl.

GSttingen 1967

Weber , Werner

Probleme der Verwaltungs—- und Gebietsreform
Heft 18 der Kleinen Schriften des Deutschen Ver-
bandes fiir WUhﬁungswesen, Stddtebau und Raum-

planung

E&éln-Mihlheim 1965

Weyer , willi
{Ianenmivister des Landes Nordrhein-Westfalen)

Die Funkttionslreform, Inhalt - Wez - Ziel

(Vortrag)
Diisseldorf 1972

{nicht im Handel)

Wiese, Rolf

Die verfassungsrechtliclhe Gewdhrleistung von

Gemeindeverbinden zls Rechtseinrichtung in
Nordrheirn-Westfalen -

Jur. Diss. Minster 1977

Wimmer , Raimund

Diz verfassungskonforme Heuwordnung komuunaler

Verflechiungsriume
NJW 1964, S. 1654 ff,

Wol©9f ¢, Hans J.

Verwaltungsrecht

3 Bde. (Bd. I, §. aufl. 1971; Bd. 1I, 5. nutl.
19705 Bd. IIL, 5. Aufl. 1973)

Minchen

3XIX

Ziebill, Otto
Politische Parteien und kommunale Selbstver—
Politische Farteien und Xommunalé o2,05LVELT

waltung
(Bd. 7 der Schriftenreihe des Wereins fir

Kommunalwissenschaften e.V. Berlin)

Stuttgart 1964

Zuhorn, Karl
Grundlagen landschaftlicher Selbstverwaltung
Miinster 1951




oY

Abkiirzungsverzeiechnis

a.A. anderer Auffassung

a.a.0, am angefithrten Ort

Abs. Absatz -

Absch. Abschnitt

Ants0 Amtsordnung fiir das Land
Nordrhein~-Westfalen

Art. Artikel

Bd. Band

brit. britisch

DVB1. Deutsches Verwaltungsblatt
(Zeitschrift)

ders. derselbe

DoV Die Siffentliche Verwaltung
(Zeitschrift)

Diss. Dissertation

G Gesetz

GG Grundgesetz fiir die Bundes-
republik Deutschland vom
23. Mai 1949

GO Gemeindeordnung filr das Land
Nordrhein-Westfalen

Gs Gesetzessamnlung (preufische)

GV Gesetz~ und Verordnungsblatt

h.M, herrschende Meinung

Hrsg. Herausgeber

KAG Kommunalabgabengesets vome*
21. Oktober 1969

Kreis0 Kreisordnung fir das Lana
Nordrhein-Westfalen

LaPlaG Landesplanungsgesetz
(Nordrhein-Westfalen)

LVbO

Landschaftsverbands0
LV Nw

oW olia

NRW
NW

ova

Landschaftsverbandsordnung
vom 1, Mai 1953

Verfassung des Landes Nora-
rhein-Westfalen

mit weiteren Nachweisen
Hordrhein-Westfalen

Oberverwaltungsgericht
(preufisches)

preuB.
Prov0

Ve
Verw.Arch.

YO
westf.
w

preufisch
Provinzialordnung
und anderen

VYerwaltungsarchiv
(Zeitschrift)

Verordnung
westfalisch

Weimarer Verfassung vom
11. August 1919



Einleitung

Solange es “ffentliche Verwaltung gibt, hat das Pro-
blem ihrer Reform immer wieder eine bedeutsame Rolle

gespielt.

Mit der vorliegenden Untersuchung soll der Versuch
unternommen werden, einen Teilaspekt der Verwaltungs-
titigkeit, nd#mlich die landschafiliche Selbstverwal-
tung in ihrer Stellung in der gegenwirtigen Verwal-
tungsreformplanung, zu erbrtern. Das seilzi allerdings
voraus, ¢a nicht nur die konkrete Reform der land-
schaftlichen Selbstverwaltung - dargestellt am Bei-
spiel der Landschaftsverbidnde in Nordrhein-Westfalen -
geschildert wird, sondern es ist unumginglich, dal
such allgemeine Reformziele insoweit behandelt werden,
als es fiir das Verstdndnis der Reformbestrebungen der

landschaftlichen Selbstverwaltung notwendig ist.

Das zu behandelnde Thema erforderte deshalb eine
Darsteliang der Entwicklung der preufiischen Provin-
#ialverbinde und der Landschaftsverbinde in Hord-

rhein-Westfalen 1).

1) Auf die Ertrterung der Rechtsnatur dieser Ver-
binde komnte im Rahmen der vorliegenden Untersu-
chung weitgehend verzichtet werdeni insoweit wird
z.T, auf die Untersuchungen von Enseling, Leiers,

Hoppe und Wiese Bezug genommen.
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fus den 2.T. gegensitzlichen Bestrebungen der Zen-
Damjt wird zugleich ein verwaltungsgeschichilicher

tralgewalt des preuBischen Staates einerseits und
Abrifl der landschaftlichen Selbstverwaltung gegeben,

der jeweiligen Stdnde andererseits, dieser Dualismus
o ot Jeranssetoung fir die Analyse der ist iibrigens kennzeichnend fiir die frithe preullische

Geschichte 5), ging jedoch mit dem beginnenden A2§o-
lutismus, etwa seit Anfang des 18. Jahrhunderts ",

Reformproblematik eben dieses Teils der Gffentlichen
Verwaltung ist 2). Allerdings kann dieser historische
AbriB lediglich den Charakter eines Uberblicks haben, die Zentralgewalt siegreich hervor.
da insoweit eine selbstindige Untersuchung erforder-

lich wire 3). Trotz der Tatsache, dal die Eigenstéindigkeit des

Stindewesens in PreuBen niemals ganz beseitigt wer-

Besondere Schwierigkeiten bei der Bearbeitung des den konnte 7)’ 1#6t sich der Ursprung landschafitli-

verwaltungsgeschichtlichen Teils der Untersuchung cher Selbstverwaltung wohl kaum aus den besonderen

bereitete die Frage, ab wann von landschaftlicher stindischen Rechten herleiten.

Selbstverwaltung iiberhaupt die Rede sein kann und
wo ihr Ursprung liegt. Gewisse Ansatzpunkte einer Dor Weg zur Schaffung der spiteren FProvinzialverbinde,

Hbertrtlichen Selbstverwaltung wird man in den stin- die die Vorauwssetzungen fiir die landschaftliche

dischen Rechten der verschiedenen preuBischen Terpri- Selbstverwaltung bildeten, begann mit den preuBischen

torien feststellen kdnnen, insbesondere in den von Vorreformen am Ende des 18. Jahrhunderts, mit deren

Brandenburg-Preullen 1647 erworbenen Gebieten Kleve,

Darstellung die vorliegende Untersuchung beginnt.
Hark und Ravensburg .

5) Vgl. dazu eiwa: Heffter, S. 13; Bormhak, S. 6%

2) S.a. Wagener, Newbau, S. 99 &) Vgl. Hartung, Verfassungsgeschichte, 5. 102 ff.

3) Eine umfassende Darstellung der "Geschichte der 7} Vgl. Hartung, a.a.0.
Selbstverwaltung" bietet Heffter in seinem

gleichnamigen Buch; wvgl. auch die einschligigen

verfassungsgeschichilicken Werke, etwa von Huber

und Hartung.,

4) Dazu Engel, 8. 176



Erster Teil

Die Entwicklung der preuBischen Provinzen

§ 1 PreuBische Vorreformen geit dem Ende der frideri-

zianischen Aera in Regierung und Verwaltung

I. Organisationspline der nachfriderizianischen Zeit

Mit dem Ende der Regierungszeit Friedrichs des GroBen
vollzog sich ein Bruch im der preuBischen Verwaltungs-
geschichte. Seine Nachfolger waren nicht in der Lage,
das "perstnliche Regiment" fortzufiihren, das fiir die
Zeit Friedrichs II. charakteristisch war |

Sie versuchten, die Verwaltungsspitze, insbesondere das
Generaldirektorium, dessen Ressorts unter Friedrich IT.
weitgehende Selbsténdigkeit erlanpgt hatten, sowie die
im Laufe der Zeit eingerichteten Sonderbehiirden neu

zu ordnen und zu koordinieren. So erlieB Friedrich
Wilhelm II. (1786 - 1797) bald nach seinem Regierungs~
antritt eine Instruktion fiir das Generaldirektorium
(1786), die die kollegiale Organisation der obersten
Behtrde wiederherstellte sowie neue Verwal tungsgrund-
satze festlegte 2). .

Eine durchgreifende Neuordnung, etwa in Real- und =~
Provinzialdepartements unterblieb Jjedoch 3). Vielmehr
versuchte der Kinig anstelle einer Verwaltungsreform

im Sinne eimer Fortentwicklung des bestehenden Systems
in Wirklichkeit die Verwaltung nachk den MaBstiben
Friedrich Wilhelms I. zu ordmen; das aber bedeutete
einen Riickschritt in der preufischen Verwaltung 4).

1) Vgl. Hartung, Verfassungsgeschichte, . 125/126

2) Vgl. im einzelnen: Huber, Verfassungsgeschichte,
Bd. I, 5. 103

3) Zu den Begriffen Real- und Provinzialsystem: vgl.
Knemeyer, 5. 304

%) S.a. Hartung, Verfassungsgeschichte, $. 125

Auch das Prinzip der Binheitiichkeit der Verwaltungs-—
spitze in Form der Koordination der ‘einzelnen Behérden

in Gengraldirektorium warde nicht streng durchgefiihrt.

Statt aeésén_wurden bereits im Jghre_J?B? wiederum
Sondérbehﬁrden geschaffen, die unabhﬁngig vom General-
direktorium waren: das Oberschulkolleglum und das Ober-
kriegskollegium. Beide Behorden unterstanden dem Konlg
unmittelbar o7 .

Wenn auch durchgreifende Verwaltuagsreformen bis zum
Niéde;éang PreuBiens nicht durchgefiibrt wurden, so war
dennoch, vor allem in den Kreisen des hoheren Beamten—
tums, der Drang nach Reformen spiirbar. Elne ‘Wende
schlen sich anzudeuten, als bald nach dem Reglerungs—
antritt Friedrich Wilhelms III. {1797) ‘dieser den
Firster von Hardenberg (1798) 6} zum Kabinettsminister
berief. Hardenberg plante, die Zentralverwaltung in
Form einer Ministerregierung zu organisieren.. Seine
Pline wurden jedoch formell nicht verwirklicht, wenn-
gleich in der Folgezeit die Selbstandigkeit der .
Ressortchefs im Generaldirektorium bestindig:wuchs.
Diese Tatsache ist aber letztlich auf: einzelne Persin-
lichkeiten an der Spitze der Ressorts, z.B. Stein,

zurlickzufiithren 7 .

5} Vgl. zu Einzelheiten: Huber, VerfaséungESESchichte,
Se. 103 m.w.N.

6} Karl Awgust Fiirst von Hardemberg stand seit 1791
in preuBischen Diensten, nachdem 1791-die Markgraf-
schaften Ansbach und Bayreuth an PreuBén gefallen
waren. Hardenberg war zuniichst preuBischer Provin-
zialmivister {1791 - 1795) fiir die neuerworbenen
Gebiete.

7) Niheres bei Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I,
5. 104
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Die Epoche preuischer Verwaltungsgeschichte von 178¢
bis zum Begina griferer Refcrmbestrebungen, etwa seit
1806, zeichuet sich hinsichtlich der Zentralverwaltung
als eine Zeit des Festhaltens an der tberkommenen Er-
ledigung der Staatsgeschifte aus; eine grundlegende
Reform der Verwaltung scheiterte z.T. an der Selbstge-
niigsamkeit des staatstragenden Seamtentuns, das, von
wenigen Ausnzhmen abgesehen, in den hergebrachten For-

men des Geschiftsganges erstarrt war

Jedoch konnte diese Zeit der Sterilit#t spHter durch

die Heranziehung qualifizierter Angehtriger anderer

Bevalkerungsschichtén @berwunden werden.

IT. Dezentralisierungstendenzen der preuBischen Ver-
waltung

Die Ausweitung des preuBischen Staatsgebietes stellte
naturgem#f die Verwaltungsorganisation vor neue schwig-
rige Aufgaben. Es war nunmehr unméglich geworden, alle
anfallenden Verwal tungsanfgaben in der Zentralinstanz
zu bewilltigen. Als Lisungsmodell bot sich eine weit-

gehende Dezentralisierung der Verwaltung an.

Als Tréger einer dezentralisierten Verwaltung kamen die
bereits 1723 gebildeten Kriegs~ und Dom#nenkammern 9)
in Frage. Als in den eingzelnen FProvinzen ansissige -
staatliche VerwaltungsbehSrden knnen sie als Vorginger

der spdteren Bezirksregierungen bezeichnet werden.

8) Vgl. auch Bornhak, 8. 327

9) Die Kriegs- und Domiinenkammern, allgemein "Kammern®
genannt, waren im Zuge der Reform von 1723 durch
Zusammenlegung der Amtskammern der Dom#nenverwal-
tung und der Kriegskammern entstanden; sie waren,
mit Sitz in den einzelnen Provinzen, direkt dem
Generaldirektorium untersteilt.
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Den Kammern wurden im Zuge der Reiform der Provinzial=-
verwaltung in den Jahren 1800 bis 1802 die Aufgaben
des Kirchen-, Schul- und Armenwssens zZugewiesen; in
den Jahren 1803 bis 180€ kamen, gestaffelt filr die
einzelren Provinzen, noch die Aufgaben der Akzigg-
direktionen, also der Stsuerverwaltung, hinzu .

Mit Abschlufl dieser Reformen waren die Kammern szu Trd-

gern der allgemeinen inneren Verwaliung geworden.

Fiir die preullische Provinz Westfalen waren die Kammern

im Jahre 1802 in Hamm und Hinden eingerichtet worden.

Dzmit war ein wesentlicher Abschnitt der Integration
vollzogen, wenngleick die Vorbehalte der Westfalen
gegen den preuBischen Militdrstaat damit nech nicht
ausgeriumt waren 11). Der Grund hierfiir dirfte in der
stirkeren Steumerbelastung der Westfalen im Vergleich

zu der vorherigen ilberwiegend geistlichen Verwaltung

zu suchen sein. Andererssits nahm der Wohlstand nament-
lich in Westfalen durch den Aufschwung von Handel und
Gewerbe, insbesondere in der Leinenindusirie der Graf-
schaft Mark, zu 12).

Am Ende dieser Zeit der "preuBischen Vorreformen"
(Huber) stellte sich der Staat nach auBen als durchaus
gefestigt dar. In Wirklichkelt war die Verfassung des
preubischen Staates am Beginn des 19. Jahrhunderts
innerlich ausgehthlt und briichig geworden: grolBen B:g)
lastungen war das Staatswesen nicht mehr gewachsen .
Hier die ldngst notwendige Reorganisation und Neube-
lebung durchzufﬁhren, wurde dem Freiherrn vom.Stein
iibertragen, der sich bereits als hoherer preu%i?cher

Verwaltungsbeamter einen Namen gemacht hatte

10) Vgl. hierzu Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I,
S. 104

11} Vgl. dazu Engel, S. 219/220

12} Engel a.z.0.

13) S.a. Hartung, Verfassungsgeschichte, 8. 127

14} Ngheres bei Bornhak, 5. 327



§ 2 Reformbestrebungen seit 1306

I. Preulische Reformpline infolge der politischen

Situation des Staates

Der Zwang der historischen Ereignisse, die politischen
und territorialen Unmwilzungen in Mitteleuropa, auf die
im Rahmen der vorliegenden Untersuchung micht weiter
eingegangen werden kann, bedingten in der Zeit von
1806 bis zu den Befreiungskriegen 1813/1814 Reformen
des preullischen Staatswesens, die eine villige Neu-
orientierung, nicht' nur der Zentralverwaltung, sondern
der Verwaltungsgliederung insgesamt und des Verh#lt-

nisses der Biirger zu diesem Staat umfaBten.

Wenn auch die im einzelnen durchgefiihrten ReformmaB-
nahmen als Abkehr wvom aufgeklirten Absolutismus des
ausgehenden 18. Jahrhunderts erscheinen und sich so-
wit als Zisur in der Geschichte der preuBischen Ver~
waltungsreformen darstellen, so ist doch in Wahrheit'
die Reformepoche seit 1806 die kontinuierliche Fort-
setzung einer schon zuvor vorbereiteten Reform-
politik 1).

Diese Kontinuit#t kommt sinnfHllig zum Ausdruck da-
durch, daB jene, die als Triger der Reformen nach 1806
in Erscheinung traten, insbesondere alsc Stein und®
Hardenberg, bereits vor dieser Zeit wichtige Staats-
dmter jinnehatten und die Form von Denkschriften wihl-
ten, um ikre Gedanken der Neuordnung zu konzipieren
und dew Konig und der staatstragenden Beamtenschicht
zugdnglich zu machen. Das Jahr 1806 war also insoweit
kein Neubegino in der Gescﬁichte der Verwaltungsreform,
sondern die nun folgende Reformzeit basierte auf be-
reits vorher entwickelten Vorstellungen.

1) S.a. Hartung, Verfassungsgeschichte, S. 239;
Knemeyer, S. 195
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Inwieweit auf diese Reformvorstellungen fremde Bin-
fliisse, namentlich solche der Franzisischen Revoluticn,

. 2
eingewirkt haben, mag hier dahinstehen .

Fest diirfte jedoch stehen, daB - als Folge des noch
herrschenden spdt-absolutistischen Zelitgeistes - die
Neuorientierung Preufens niemals der Gefahr eines revo-
lutioniren Ablaufes ausgesetzt war, vielmeh;)das refor-

merische Wirken evolutiondr vom Beamtentum initiiert

wurde’h).

Wenngleich die einzelnen ReformmafBnahmen in Preufien
rach 1806 von unterschiedlichen Voraussetzungen aus-
gingen, so standen sie doch alle unter einer gemein-
samen Ziei#ofstellung: die Erweckung des Gemeingeistes
und die Dienstbarmachung a11er geistigen und sittlichen
Krifte der Nation 5), um auf diese Weise zur Uberwin-
dung des Dualismus zwischen Staat und Gesellschaft

heizutragen .

2) Das franzﬁéische Vorbild hat die Reorganisation des
preuBischen Staates wesentlich beeinflufit; vgl-
dazu Hartung, Verfassungsgeschichte, 5. 2393
s.a. Bormhak, S. 350/352; einschriinkend jedoch in
bezug auf éen unmittelbaren EinfinB der Revolution:
Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, 5. 12l
vgl. auch: Becker, Gemeirndlicke Selbsiverwaltung,
5. 176/177, der die deutschrechtlichen Grundlagen
der Reform betont.

3) Zum Beamténtum als dem "Kern der Reformpartei" vgl.
Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, 8. 125/127

4) S.a. Heffter, S, 86; &hulich: Kimminich, S. 297

5) Vgl. Bornhak, S. 327/328; Heffter, S. 51/52

6) S.a. Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, S. 122
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fnlall fir diese Zielvorstellungen ist sicherlich .meB:
der Druck der franz8sischen Macht auf PreuBen, also
der "Druck der HuBeren Verhiltnisse" (Knemeyer) ge-
7)

wesSen

Der Gedanke der Entfaltung der dem Volk innewchnenden
geistigen und sittlichen Krifte sowie deren Dienstbar—
machung fiir das Gemeinwesen hat seine stirkste Auspri-
gung in den Reformplénen des Freiherrn vom Stein erfah-
ren und ist ihm Maxime seines pelitischen Denkens bis
ins Alter geblieben 8 + Daraus folgte fiir Stein eine
enge Teilnahme der Biirgerschaft an der Verwaltung 9)

in Form der Beteiligung an der Orts-, Kreis~ und Pro-
vinzialverwaltung bis bin zur Bildung einer National-
représentation. Insoweit wird Stein als der Wiederbe-

grilnder bzw. Reformator der Selbstverwaltung betrach=-

tet 10).

7} 8.a. Knemeyer, S. 251

8} Belege hierfiir sind in zahlreichen Briefen, Denk-
schriften usw. Steins enthalten; hier nur einige
Beispiele:
a) Nassauer Denkschrift vom Juni 1807 "iiber die
sweckmifige Bildung der oberster und der Provin-
zial-, Finanz- und Polizeibehlrden in der preuBi-
schen Monarchie'; zitiert nach Botzenhart—Ipsen,.
S. 120§
b) Deckschrift fiir Kronprinz Friedrich Wilhelm,
Cappenberg, 5. 11. 1822; zitiert nach Botzenhart-
Ipsen, 5. 419; .
vgl. auch: von Raumer, S. 205 und Ritter, Bd. I,
5. 179/180 sowie Bd. I, 5. 282; u.a.

9) Vgl. Bornhak, S. 327; Heffter, S. 91; Becker, Ge-
meindliche Selbstverwaltung, 8. 1705 u.z.;
vgl. auch die in Anmerkung 8 anpefiihrte Literatur

10) Vgl. hierzu unten § 2 IIY
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Withrend die Steinscher Reformpline zu einer Verteilung
der Verantwortung fiir die Bffentlichen Belange, alsc
zur Dezentralisation fiihrten 11), zielten die adwini-
strativen Reformvorstellungen Hardenbergs auf Zentra-
lisierung und Perfektionierung 12) des preuBischen
Staatswesens ab, wobel auch ihm, gleich Stein, das
Ziel aller Reformen der ErlaB einer Reprisentativver-
fassung war 13).

Das Zie) beider Minister war gleich, wenn anch der ein-
zuschlagende Weg unterschiedlich war: bei Stein Ver-
waltungsreform durch Selbstverwaltung und Dezentrali-
sation, bei Hardenberg Verwaltungsreform durch Zemtra-

: 1
1ismus und Wirtschafts- und Finanzreform .

Eine Schlisselfunktion nahm auch bel beiden Reformern
der Begriff des Eigentums ein. Wihrend Hardenberg sich
dem Skonomischen Liberalismus nach Adam Smith ange-
schlossen hatte 15), war Stein dieser Figentumsbegriff
fremd; wenn dennoch unter seinem Ministerium eine teil-
weise wirtschaftliche Befreiung durchgefilhrt wuri:g5

o war das das Verdienst der Mitarbeiter Steins -
Stein selbst betonte die Funktion des Eigentums als

das Band, das den Biirger mit seinem Vaterland verbin-
det 17).

14) S.a. Heffter, 8. 51/52

12) Bormhak, 5. 352

13) Vgl. Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, S. 124/
125

14) Dazu ndheres unten § 2 II

15) Einzelheiten bei Huber, a2.a.0.

16) Niheres bei Bormhak, S. 327/328

17) Botzenhsrt~Ipsen, 5. 100; wvgl. auch den Brief
Steins vom 7. 6. 1807 an Graf von Reden, zitiert
bei Botzenhart-Ipsem, S. 10k
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Dabei ist das Eigentum nicht im Sinne der liberalisti-
schen Theorie zu versiehen, der Stand der "Bigentiimer®
beginnt fir Stein erst beim Mittelstand; diese seine
Auffassung wird verst#ndlich, wenn man bedenkt, daB
Stein seiner reichsritterlichen Herkunft wegen 18)
immer als Aristokrat empfand und urteilte 19) und xech~
tes Verstidndnis fiir die sozial Schwachen niemals zu

entwickeln vermochte.

Gerade die Auffassung Steins, daB das Bigentum zur
Unabhingigkeit Fithre °? und diese Tnabhingigkeit wiew
derum Voraussetzung fiir die verantwortliche Mitarbeit
des Biirgers an den Staatsgeschiften sei, fiihrte zu der
ersten ReformmaBnahme, dem "Edikt betreffend den er-
leichterten Besitz des Grundeigentums sowie die per-
sénlichen Verhdltnisse der Landbewohner" vom

9. Oktober 1807.

Damit scllte nach Steins Plan die stdndische Gliede-
rung zundchst der Landbewohner beseitigt werden. Dieser
Plan miBlang jedoch. Zwar war durch das vorgenannte
Bdikt die Erbuntertinigkeit der Bauern formell besei-
tigt worden, aber taisichlich blieben die bisherigen
Verhdlinisse nahezu unangetastet, weil mit der Aufhe-
bung der Unterténigkeit eine Reform der dinglichen
Lasten der Bauernbesitzungen nicht einherging. Somit
hatte sich an den wirtschaftlichen Verh&#ltnissen der

Landbewohner letztlich nichts gedindert 21). -

18) Dazu Hartlieb von Wallthor, S. 71

19) Heifter, 5. 135

20) Vgl. Botzenhart-Ipsen, $. 100

21) Vgl. im einzelnen die Wertung des Edikts vom
9. 10. 1807 bei Bormhak, S. 348/349 und Hartung,
Verfassungsgeschichte, S. 240/241
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Die Bedeutung des Edikts vom ¢, Oktober 1807 wird aber
dadurch kaum beeintrichtigt. Das Entscheidende an die-
ser Neuregelung war nimlich die Aufgabe des absolu-
tistischen Prinzipe der Staatsfiirsorge zugunsten einer
~ wenn auch noch unvellstindigen - Ubertragung von
EBigenverantwortlichkeit auf die bisher Erbunterténigen.

II. Reformen der Zentralverwaltung nach 1806

hus der bereits gegebenen Darstellung der Zentralver-

22) jat ersichtlich ge-

waltung des preuRischen Staates
worden, daB einer der entscheidenden Mingel des Systems
darin bestand, daB die verschiedenen Zentralbehérden
beziehungsios nebeneinander standen. Schon zur Zeid
Friédrichs des GroBen hatte sich ein Dualismus zwischen
dem Kabinett einerceits und dem Ministerium anderer=-
seits hérqusgéﬁildet 23).

Die ‘preuBische Zemtralverwaltung bestand in der hier

zu ‘ertrierrden Epoche aus einer dreifachen Gliederung:
dem Gener#lﬁirektofium, dem Kabinettsministerium {Aus-
wirtiges Departement) und dem Geistlichen - und Justiz-

departement.

Alle drei obersten Staatsbehdrden arbeiteten unabhingig
voneinander. Diese Verwirrung in der obersten Staats-
leitung wurde noch vergrtBert durch die im Generaldi-~
rektorium praktizierte Mischung des Real- und Provin-

zlalsystems 21").

22) 83.0. 8§11

23) Vgl. hierzu Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I,
3. 145/146

24} Zu diesen Begriffen niheres bei Knemeyer, 5. 0ok
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An- diesen verhiingnisvollen Merkmalen der Leitung des
preuBischen Staztes setzten nun die ersten Reformmal-
nahmen der Zeit nach 1806 ein. In seiner Nassauer
Bepkschrift vom Juni 1807 hatte Stein die Konzeption
fiir die Neuorganisation der preuBischen Monarchie ent-—
worfen. Neben der Reformnotwendigkeit der Zentralver—
waltung war sein Anliegen vor allem auch die Reform der
Kompunal -~ und Provinzialverwaltung in der Form der Her-
anziehung des Biirgers bei der Verwaltung der ihn be-
treffenden Angelegenheiten 25). Die Verwirklichung die-
ser beiden Reformmodelle war fiir Stein dapn.die Grund-

lage fiir die Verwirklichung der Verfassungspline.

Zunichst aber widmete sich Stein der Reform der Zentral-
instanz. Bereits im April 1806 richtete er eine Denk-
sehrift iiber die fehlerhafte Organisation des Kabinetts
an den Kénig 26), in welcher das Kabinettsystem, ins-
besondere die mangelnde Koordiration und das Fehlen
einer unmittelbaren Verbindung des Monarchen zur Zen-
tralverwaliung, kritisiert wird. Im zweiten Ministerium
Steins - wvom 10. Juli 1807 bis 24. November 1808 - wurde
die Neuordnuong der Zentralverwaltung durchgefliihri 2?),
deren oberstes Ziel die Uberwindung des Provinzial-
systems und die Verminderung der Hauptverwaltungszwei-
ze ug§§r gleichzeitiger Abgrenzung der Zustindigkeiten

war .

-

25) Dazu unten § 2 IIT

26) Auszugsweise wiedergegeben bei: Huber, Verfassungs-—
geschichte, Bd. I, $. 1546

27) Organisationsedikt vom 24. 11. 1808

28) Vgl. dazu Bormhak, 3. 336 Tf.; Hartung, Verfas-
sungsgeschichte, 5. 242; Huber, Verfassungsgeschich-
te, Bd. I, S. 148 ff.
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Diese Ziele sollten durch die Binfithrung von finf Fach-
ministerien unter Aufhebung des alten Kabinetis ver-
wirklicht werden. Dabei waren die neuen Ministerien
nicht selbst cberste Staatsbehdrden, sondern sie hatfen
nach Steins. Plan lediglich vorbereitende und auszufiih-
rende Kompetenzeni oberstes Staatsorgan sollte ein noch
zu bildender Staztsrat sein, dessen Vorsitz der Konig
innehaben sollte. In diesem letzlen Programmpunkt schei-
terten die Vorstellungen Steins allerdings, denn mit
Publikandum vom 16, Dezember 1308 suspendierte die nach
Steins Entlassung (24. 11. 1808) berufene Regierung
Dohna-Altenstein die Berufung des Staatsrates 29).
Immerhin wurde auch nach Steins Entlassung der Plan fiir
die Brrichbung einer obersten Staatsbehorde zur Uber-
nahme der Vermittlungsfunktion zwischen den Fachministe-
rien und dem Konig nicht endgiiltig aufgegeben. Zwar
fuhte dieser Flan in der Zeit des gliicklosen Ministe-
riums Dohna-Altenstein 30), lebte jedoch nach dem Amts~
antritt Hardenbergs in verinderter Form wieder auf.
Unter Abkehr des Gedankens des Kollegialsystems in der
Form des Staaterates filhrte Hardenberg das, auf seine
Person zugeschaitiene, Amt des Staatskanzlers ein 31),
der die Mittlerfunktion zwischen dem Momarchen und den
Fachministern wahrnahm. Mit dem Amt des Staatskanzlers
war eine Machtkonzentration in einer Person verwirk-
licht worden, die in der bisherigen preuBischen Ver-

waltungsgeschichte ohne Beispiel war.

29) Vgl. Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, 5. 149

30) Vgl. zum Scheitern dieses Ministeriums: =z.B.
Bornhak, S. 348

31) Verordnung iiber die Verfassung aller cbersten
Staatsbehtrden wvom 27. Okteber 1810 (G5 1811 &. 3);

vegl. dazu auch Huber, a.a.0.
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Allein aus dieser MaBnahme wird ein wesentlicher Zug
der Hardenbergschen Politik ersichtlich: die perstn-
liche Koanzeniraiion der Staatsgeschifte in einer Hand.
Die Bildung seiner Regilerung im Jahre 1810 volizog
sich iiberwiegend unter dem Gesichtspunkt der Ausscﬁal-
tung jeglicher Opposition gegen ihn in dern einzelnen
Ministerien, Lediglich fiir das Kriegsressort bestanden
Besonderheiten, die sich einmal aus dem Einfluf des
Kriegsministers Scharnhorst, der dieses Amt sowohl
unter Siein als auch unter dem Ministerium Dohna-
fltenstein innehatte, und zwm anderen, dal der Monarch
sich als oberster Kriegsherr den unmittelbaren Vortrag
seines Kriegsministers gesichert hatte, ergaben 32).
Auch widhrend des Ministeriums Hardenberg verschwand
die Diskussion um die Errichtung des Staatsrates nie-
mals ganz aus den Organisationspliénen iiber die Reform
der Zeniralverwaltung, wenngleich die Errichtung in
der vorliegend zu besprechenden Epoche nicht verwirk-
licht wurde. Erst im Jahre 1817 33) erlebte dieser ur~
springlich Steinsche Gedanke einen spéten Triumph 3#)-

Die Gesetzgebung Hardenbergs vermochte im wesentlichen
nicht eine Verwaltungsreform im Sinne Steinscher Orga-
nisationsplédne zu verwirklichen. Hardenberg war, wie

in manch anderem Gegensatz zu Stein, kein Verwaltungs-—
reformer, sondern versuchte, die Neuordnung des St;atsu
wesens, die auch ihm Hauptaufgabe schier, durch eine
Reform der Wirtschafts— und Finanzverh#iltnisse zu
15sen.

32} Vgl. zum Ministerium Hardenberg: Huber, Verfas-
sungsgeschichte, Bd. I, S. 152/153

33) Verordnung wegen Binfiihrung des Staatsrates vom
20. Mirz 1817 (GS 67)

34) Zur Geschichte des preulischen Staatsrates wgl.
Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, S. 156 bis
159
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Beigpielhaft Iiir sein Lésungsmodell erscheint die Auf-
hebung def Zunftverfassung, die unbeschrénkte Gewerbe~
freiheit 35), und im Zusammenhang demit die Verein-

heitlicﬁung der Finanzpolitik in Stadt und Land.

Diese von Stein so verschiedene Art der Reformpolitik
basiert letztlich auf der bereits erwalnten Ubernahne
der liberalen Wirtschaftstheorie Adam Smiths durch den
Staatskanzler. Daraus folgt auch sein besonderer Frei-
heitsbegfiff}‘dem; im Gegensatz zu Steins mittelalter-
lich-genossenschaftlicher Auffassung, die uneinge-—
schriinkte individuelle Freiheit zugrunde lag 36). Die-
ser liberale Geist Hardenbergs prigte weithin den Fort-
gang preuBischer Neuordnungsvorhaben. Damit wurden
Reformprogramme verwirklicht, mindestens aber gefir-
dert, die nach den Steinschen Plinen féstgefahren waren.
So die Befreiung der Bauern von der Erbuntertdnigkeit,’
die ohne die Regelung der wirtschaftlichen-Lage der

37)

Landbewohner nur Stiickwerk geblieben wire und die

alten Verh#ltnisse kaun verindert haben wiirde.

II1, Reform der Lokal- und Proviﬁziélverwaitung

Die Zeit nach 1806 brachte fiir die Bereiche der Lokal-
und Provinzialverwaltung eine Fiille von Reformideen,
die, unvergleichbar anderen Reformen, mit dem Namen

des Freiherrn vom Steln verhupden sind.

Dabei spielt, wie bereits angedeutet, die Beteiligung
der Biirger an der Verwaltung eine ausschlaggebende
Rolle. Die Bedeutung der auf diesem Gebiet von Stein
entwickelten Gedanken iibersteigt bei weitem die Wirkung

seiner Reformvorstellungen der Zentralinstanz 38).

35) Verordnung vom 28. Oktober 1810

36) Vgl. Hartung, Verfassungsgeschichte, 5. 242 ff.
37) S.a. Bornhak, S. 348/3h9

38) S.a. Ritter, Bd. I, S. 281
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Jie Wesenszilge dieser Vorstellungen stellte Stein erst—
mals in der Nassauer Denkschrift vom Juni 1807 39)
unfassend dar. Damit war der AnstoB zu einer Selbst-
verwaliung im wodernen Simn gegeben y aufbauend ayfl
historisch Gewachsenem und praktisch Erlebtem, denn

die Vorstellungen Steins von der Mitwirkung der Biirger
an der Verwaltung ihrer Angelegenheiten beruht wesept-
lich auf ~ insbesondere in Westfalen - gesammelien Ver-
waltungserfahrungen lﬂ}. Die stdndische, landschafi-
liche Selbstverwaltung, die Stein wihrend seiner Tatig—
keit in Westfalen, namentlich in Kleve - Mark, kennen=-
gelernt hatte, erschien ihm keineswegs als restaura-
tives und hemmendes Element der Reuorganisation der

. Verwaltung, sondern als wmabdingbare Voraussetzung fiir
die Weckung des biirgerschaftlichen Interesses an den
Staatsgeschiften, die "Belebung des Gemeingeistes und

Birgersinnes" 42).

39) Abgedruckt u.a. bei Botzenﬁart-lpsen, 5. 112 £f.
Dazu umfangreiche Sekundirliteratur in Juristi-
schen und historischen Werken.

40) Ritter, a.a.O.

1) Vgl. dazu: Engel, S, 219; Ritter, Bd. I, 8. 77 ff.;
von RBawmer, 5. 72 ff.; Heffter, 8. 90; u.a.

42) S.a. von Raumer, S. 208/209; Nassauer Denkschrifi
vom Juni 1807, abgedruckt bei: Botzenhart-Ipsen,

8. 112 £f, (hier: S. 118); u.a.

- 19 -
Eines der Motive, die Stein zu dieser Art der Reform
der Lokal- und Provinzislverwaltung anregten, ist
sicherlich auch die Tatsache gewesen, daB durch die
biirgerschaftliche Beteiligung an der Verwaltung eine
intensive ?erhindung des Blirgers zua dem Staat ent-
stehe 43), die in der Zeit des Absclutismus dadurch
verloren gegangen war, d4afl der Staat den Biirger als
bloBen Befehlsempfinger sab 44).
Als Organisationsform sak Stein die Beteiligung der
Bﬁfger in Form von Kreis- und Provinzialstinden vor;
Ziel war dann die Bildung einer Nationalreprisentation,
uz dis)ganze Volk in den Dienst des Staates zu stel-
¥

len . Ein Teil dieser Reformvorstellungen Steins
konnte verwirklicht werden , selbst als er bereiis
aug dem Dienst ausgeschieden war. Durch seine im Amt
verbliebenen Mitarbeiter wurde eine gewisse Kontinui-
tdt der Reformen gewahrt. Der griBRte Anteil des Reform-
programmes blieb jedoch Theorie, in der Praxis des
Staates niemals erprobt. Trotzdem ist es ein Verdienst
Steiné, eine politische Idee hinterlassen zu haben 4?),
die die spiiteren Reformen des 19. Jahrhunderts nach-

haltig beeinfilubite.

43} Vgl. Botzenhart-Ipsen, 5. 100; s.a. als frithes
Zeugnis dieser Auffassung: Steins Bericht an das
Genersldirektorium "'ber das Gesuch der Miinster-
landischen Ritterschaft um Erlaubnis zu ihrer
fortdauernden Vereinigung und ihren Zusammenkiinf-
ten in Miinster" (Miinster, 30. 10. 180%4), abge-
druckt bei Botzenhart-Ipsen, S. 60

44) Botzenhart-Ipsen, S. 96

45) Vgl. dazu Bornhak, 8. 352

46) So die Stddteordnung vom 19. November 1808 (alsc
schon nach Steins Entlassung)

47) S.a. von Raumer, S. 156
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Auf der lokalen Ebene leitete Stein die ReformmaBnah-
men wit den Vorarbeiten zur Neuordnung der StHdtever-—
fassung ein. Grundlage hierfiir waren die in der
Nassauer Denkschrift erarbeiteten Richtlinien. Weiter—
hin wurde er wesentlich durch ein Gutachten Vinckes 48)
iiber die englische Kommunalverfassung unterstiitzt.
Durch Anregungen des Kdnipgsberger Polizeidirektors Frey
wiurde die Weiterfithrung des Vorhabens wesentlich gefor-
dert. So konnte der Minister Schroetter, der von Stein
den Aufirag erhalten hatte, den Entwurf ciner Stidte-
ordnung vorzubereiten, die Arbeiten im Herbst 1808 be-
enden. Stein und Schroetﬁer iiberreichten in einem ge-
meinsamen Schreiben vom 9. November 1808 dem Kénig den

Gesetzentwurf.

Das Gesetz trat am 19. November 1808 als "Stidteord-

nung fiir die PreuBischen Staaten" in Kraft 49)

Grundgeda?ke dieses Gesetzes 14Bt sich dahin zusammen-
50

- Der
fassen , daB die Stadt als "eigenstiindige Korpora-
tion" ihre Angelegepheiten durch die in der Form der
Stadtverordnetenversammlung und dem Magistrat repridsen-
tierten Biirger selbst zu verwalten hatte. Damit war die
im Absolutismus iibliche Bevormundung der Stiddte und Ge-

meinden im wesentlichen beseitigt.

Die Reform der Provinzialverwaltung war besonders
dringlich geworden, nachdem Stein die bisher bestehen-
den Provinzialministerien und die damit verbundene

Schwerfilligkeit der Verwaltung abgeschafft hatte,

43) Ludwig Freiherr von Vincke, der zum engsten Mitar-
" beiterkreis Steins gehtrte, hatte aniiBlich einer

Studienreise u.a. nach England (15800 - 1802) die
dortige Kommunalverfassung, das "selfgovernment",
eingehend studiert.

49) Ausfiihrlich zur Geschichte der Stddteordnung:
Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, 5. 173 f.

50} Ngheres bei Huber, a.a.0.; s.a. Bornhak, S. 333
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Hach dem bisherigen System mufiten die alten Kriegs-
und Dominenkammern alle Angelegenheiten der Proviuz
kollegial beraten und die Entscheidung der obersten
Behdirden in Berlin einholen. Bine wirksame, zielstire-
bige und schrnelle Verwaltung der Provinzen war damit
ausgeschlossen. Um diesem Milstand abzuhelfien, hatte
Stein bereits im Organisationsplazn vom 25. November
1807 die Binrichtung des Amtes des Oberprisidenten
vorgesehen, der jeweils fir eine Provinz zustidndig
sein sollte und seinen Amtssitz in seiner Provinz zu

nehmen hatte.

Diese Reformpline fiir die Provinzialinstanz wurden
durch die "Verordnung wegen verbesserter Binrichtung
der Provinzial-, Polizei- und Finanzbehdrden" vom

26. Dezember 1808, also nach Steins Entlassung, rea-
lisiert 51). Diese Vercrdnung fithrte zundichsit elnige
verbale Anderungen ¢in. Die ehemaligen Kriegs~ und
Dominenkammern wurden in Regierungen umbenannt, denen
jeweils ein Regierungspriisident vorstand, und die bis-
herigen Regierungen, mit Aufgaben der Justiz betraut,

wurden nunmehr als Oberlandesgerichte bezeichnet.

Durch Publikandum vom 16. Dezember 1808 wurde das be-
reits von Stein vorgesehene (s.o0.) Amt des Oberprisi-
denten geschaffen. Seine Zustidndigkeiten waren auf die
Beratung, Ausfilhrung und Beaufsichtigung der Provin-

zialverwaltung beschrinkt 52)
denten fand jedoch noch keinen festen Platz in der

preufischen Verwaltung nach 1808, so daB es durch die

. Dag Amt des Oberprisi-

unter Hardenberg erlassene "Verordnung iiber die ver-
#nderte Verfassung aller obersten StaatsbehBrden" vom

27. Oktober 1810 nicht mehr bestitigt wurde 53).

51) Einzelheiten bei Bornhak, S. 338 f£f.

52) Ygl. im eipzelnen: Bornhak, 5. 343/344

53) Ngheres bei Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. T,
5. 162/163
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Erst bei der Houorganisation des Jalres 1815 griff
Hordonbery cuf dieses ant zur Verwaltung der Provin-

zen zurick.

dusammenizssend 180t sich die Reformepoche von 1806
bis 1815 als eine Zeii kennzcichnen, in der, mit bew
dingt durch die fast answeglose auBenpolitische Lage
Preufiens, die Reformvorstellungen ungleich grifier als

die Reformvervirklichung waren.

IV. Reformpolitik von 1815 bis 1823

Nach den Wirren der Bef;eiungskriege, dem Riuckerwerb
ehemals preuBischer Gebiete und dem Neuerwerb einiger
Landesteile erlebte PreuBen nach 1815 eine Zeit inne-
rer und HuBferer Ruhe und Sicherheit. Die nach 1806 be-
gonnenen Verwaltungsreformen kounnten nun fortgesetzt
werden. Sie wurden im wesentlichen in den wieder- bazw.
neugewonnenen Gebieten ebenfalls eingefilhrt, @da sich

die Stein-Hardenbergschen Organisaticonsformen bewihrt

hatten 54 55}.

In der Provinzialinstanz blieben die Regierungen zu-
ndchst noch einzige Provinzialverwaliungsbehtrden. Die
Vergroferung des Staatsgebietes stellte die Verwal-
tungsorganisatioen vor das Praoblem, die Verschmelzung
der einzelnen Landesteile ocrganisationsm#Big zu mei-
stern. Nur zu leicht hitten Desintegrationstendenzen

die Einheit des Staates gefihrden kdnnen.

-

S4) Zum Ganzen: Hartung, Verfassungsgeschichte,

8. 245 ff.

55) Das gilt jedoch nickt fiir die StH#dteordnung, die
nur in den Gebieten Geltung hatte, éie bei ihrem

- Inkrafttreten zu PreuBen gehbrten.
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In Anbetrachi dieser‘Tatsache erging Gie Verordnung
wegen verbesserter EBinrichtung der Provinzialbehirden

vom 30. April 1245 56), die PreuBen in zehn Proviezen
57) )

und déé{Aﬁt des Oberprisidenten zur

58}

stdndigen Finrichtung machte .

einteilte

Die Oberprisidenten waren keineswegs eine Mitielin-
stanz zwischen dem Ministerium und den Regierungen,
sondern waren nach § 4 der Verordnung "bestindige Kom-
missarien des Ministeriums". Ihre Aufgaben waren auf
die stindischen Einrichtungen der Provirpz, die Leitung
Gffentlicher Institute fiir mehrere Regierungsbezirke
und die obere Leitung des Kultus-, Unterrichts- und
Medizinalwesens beschrinkt. Die Oberaufsicht iiber die
Regierungen wurde ihnen zunschst nech nicht libertra-
gen. Die dahingehende Verstirkung der Stellung der
Oberprédsidenten erfolgte erst im Jahre 1825 durch die

Instruktion fiir die Oberprisidenten vom 31. Dezember
1825 597 600

56) GS 1815 8.°85

57) Und zwar OstpreuBen, WestpreuBen, Posen, Schle-
sien, Pommern, Brazndenburg, Sachsen, Westfalen,
Jiilich - Kleve - Berg und Niederrkein; spidter,
im Jahre 1829, wirder durch Kabinettsordre vom
3. 12. 1829 die Provinzen Ost- und WestpreuBen
zur Provinz Preullen und die Provinzen Jillich -
Kleve — Berg und Niederrhein zur Rheinprovinz
zusammengefaBt; vgl. dazu Borohak, 5. 379/380

58} Vgl. dazu Knemeyer, S. 96 f.; Bormhak, 8. 380;
Hartung, Verfassungsgeschichte, S. 247

59) G8.1826 5. 1

60) Einzelheiten bei Huber, Verfassungsgeschichte,
Bd. I, §. 162 If. )



- 24 -

Bemerkenswert an der Stellung der preulischen Oberpri-
sidenten erscheint die Tatsache, daB der Oberprédsident
seit 1825 gleichzeitig der Pridsident der Regierung .
seines Amtssitzes war. Damit waren zwei an sieh nicht
zZu vercinbarende fAmter in einer Person vereimigt.
Enemeyer 61) weist zu Recht auf die daraus resultie-
renden Schwicrigkeiten hin. Zum Verstindnis der Refor-
ien in der Provinzialinstanz kann die Organisation der
Zentralverwaltung nicht vEllig auler Betracht bleiben.
In diesem Zusammenhang ist auf die im Jahre 1817 62)
erfolgte EBinrichtung des Staatsrates hinzuweisen, der,
wie bereits erwdhnt, urspriinglich Steinschem Gedankernw-
gut entstammt. Wihrend Stein den Staatsrat als oberstes
Regierungsorgan geplant hatte, nabm der 1817 gebildete
Staatsrat lediglich beratende Funktion wahr, etwa in
der Erarbeitung der Richtlinien der Verwaltumg. Gleick-
wohl hat er fiir den Fortgang der Reformen eine nicht
zu uanterschitzende Bedeutung erlangt. SchlieBlich
waren in ihm v.a. die obersten Beamten aus der Verwal-
tung und der Armee vertreten. Somit hatte sich der
Staatsrat zu einer Ari "Beamtenparlament" (Heffter)
entwickelt, das bald mit der Diktatur Hardenbergs in
Konflikt geraten muSite 63). '

61) 5. °96/37 verweist er unter Berufung auf Hértung,
Oberpridsident, 8. 15, zu Recht auf die Schwierig-
keiten, die sich aus dieser EmterhZufung ergaben:
einmal erforderten beide Amter viel Zeitaufiand,
wenn sie sorgsam verwaltet wurden, und zum ande--
ren konnte nur zu leichi 'der Vorwurf der Partei-
lichkeit erhoben werden.

62) Verordnung vom 20, Mirz 1817

63) Vgl. zum Stasztsrat: Heffter, 5. 122 f.; Hartung,
Verfassungsgeschichte, S. 246
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In der’ Uffentlichkeit ist die Tatigkeit deB'St22§s—.

rates allerdings kaum in Erscheinung gétreteni: .
Entscheidend fiir die Struktur des ﬁéeﬂhischén Staaéés
nach 1815 ist die Tatsache, daB es sicg‘um'einen Ein-
heitsstaat handelt, in welchem die Provinzen lediglich
die Stellung staatlicher Verwaltungsbezirke hatten;
Zwar war die Eigentiimlichkeit einer jeden Provinz bel
der Neueinteilung des Staatsgebietes nach 1315 weit-—

gehend gewahrt 65),

jedoch war die biirgerschaftliche
Mitwirkung an der Verwaltung der Provinz, von Stein
fiir alle Bereiche der Staatstd#tigkeit programmatisch .
entworfen, keineswegs realisiert. Die mangelnde poli-
tische Autonomie der Provinzen wurde jedoch teilweise
durch das politische Gewicht der Oberprisidenten aus-
geglichen. Das folgt richt etwa aus der Imstitution
des Amtes, sondern aus der Perstnlichkeit der einzel-
nen Oberprisidenten & ;iDas wird besonders deutlich
fiir die Provinz Westfalén, deren Oberprisident Vincke
den preufischen g%?heitsstaat ablehnte zugunsten auto-

nomer Provinzen . Doch diese weitgehenden Forderun=-
gen blieben zun#ichst Pline, ohne Aussicht auf Verwirk-
lichung. Brst das Jahr 1823 1¥Bt einen Wapdel der Pro-
vinzialverwaltung vom strengen Zentralismus zur De—

zentralisation ‘durch sté@ndische Elemente erkennen.

64) S.a. Hartung, a.z.0

65) S.a. Bornhek, S. 380

66) S.a. Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, 5. 164
67) Vgl. Huber, a.n.0.; 5.a. Engel, 5. 246 ff.
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§ 3 Ansitze provinzialer Selbstverwalitung durch Anord-
nung der Provinzialstinde (182%); sog. neusiiin-

dische Gesetzgebung

I. Einfihrung und Inhalt der neustindischen Gesetz-
Eebung

Eine grundlegende Verfassungsiinderung PreuBens war nach
der Entlassung Humboldis (1819) und dem Tod Harden-
bergs (1822) unter gleichzeitigem Sieg der Reaktiom,
gefiihrt vom Kronprinzen, vorléufig nicht zn erwarten 1).
Damit war ein einheitlic?ea Reformpaket, das die biir-
gerschaftliche Beteiligung an den Staatsgeschiften von
der Gemeinde~ iiber die Kreis- und Provinzialinstanz

bis hin zu einer Volksreprisentation sichern sollte,

in weite Fernpe geriickt.

Aug diesem Grunde komnten sich Reformen nur am verfas-
sungs— und verwaltungsmiBigen Unterbau des Staates,

also in partiellen Reformen der Gemeinde-, Kreis~ und
Provinzialverfassung, vollziehen. Die Reform der Pro-
vinzialverfassung hatte schon in den Steinschen Reform-
plinen eine nicht unerhebliche Rolle gespielt. Zur He—
bung des Gemeingeistes in den Provinzen schlug er schon
im Jahre 1807 2) die Einberufung von Provinzialstinden =
‘als angemessene Beteiligung der Biirger an den CGeschéf-
ten der Provinz vor.

1) Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, S. 307 ff.
(zu den Verfassungsplinen Hardenbergs und Humboldts)
und Bd. II, 5. 25

2) Immediatbericht Steins vom 23. November 1807
{zitiert nach Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I,

© 8. 165)
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Konkrete Aussichi auf Verwirklichung von Provinzial-
staﬁden bestand nach ErlaRl des Finanzedixis vom 27.
Oktober 181073? uhtep‘Hardenherg, in dem der Kénig
verspréch; der Nation - auch den Provinzen - eine an-

gemessene Vertrotung .zu gewihren .

Es blieb aber'vérlﬁufié beim Prégramm. Zudem behinder-
ten die Auseinandersetzungen mit der altstiindischen
Fronde einerseits und zwischen Hardenperg und Humboldt
andererseits die Arbeiten an der Verfassuigsreform fir
das Reich und die Provinzen 5) 6
So wurde schlieBlich eine Teilldsung in der Weise ge-
schaffen, daB die Arbeiten fiir eine Verfassung des Ge-
somtstaates vorliufig zuriickgestellt wurden 77, dafiir
jedoch die provinzialstgndische Verfassung in Angriff
genommen wurde. Am 5. Juni 1823 erging das Allgemeine
Gesetz wegen Anordnung der Provinzialstinde 8); durch
zwei weitere Gesetze vom 1. Juli 1823 2 und vom

27. Mirz 182% 10) wurde die Provinzialverfassung in

den einzelnen Provinzen eingefiihrt.

3} 68 1810 S. 25

4y Zur“vofgegchichte zur Errichtung von Provinzial-
stinden vgl. im einwzelnen: Huber, Verfassungsge-
schichte, Bd. I, S. 165 £f. '

5) Einzelheiten bei Huber, @.2.0.

6) Inwieweit die Stagnation der Reformen auf gesamt-
deutsche Einfliisse, namentlich den Sieg der Reak-
tion nacﬁ dem Wiener Kongréé; zuriickzufiihren ist,
untersucht Hartung, Verfassungsgeschich%e,

"8, 248 £.; vgl. auch Gneist, Rechtsstaat, S. 197

7) Kabinettsordre vom 1t. Juni 1821

8) as 1823 8. 129

9) GS 1823 S. 130

10) 8 182k 5. 11
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Die ¥itgliedschaft in den Provinzialstinden war an den
Grundbesitz gekoppelt und betonte mithin im wesent=-
lichen die Herrschaftsrechte m nach der GriBe des
Eigentums. Neu im Vergleich zu den altdeutschen Stin-
den war die Tatsache, daB nicht mehr die Geburti die
Standschaft begriindete 12). Aug diesem Grunde, Abkehr
von den alten Geburtssidnder und Neuworientierung der
stdndischen Zugehdrigkeit nach dem Besitz, wird die Ge-
setzgebung von 1823/1824 als neustindische bezeich~
net 13} .

In diesem Zusammenhang sei nur kufz auf die Auswirkun-
gen der neustindischen Gésetzgebung fiir die Kommunal-
und Landkreisebene hiﬁgewiesen. Auf der Kreisebene
wurden im Zuge der neustindischen Gesetszgebung in den
zwanziger Jahren die Kreisstinde geschaffen, in West-
falen und der Rheinprovinz @urch die Kreisordnung vom
13. Juli 1827 1k). Auch die hiernach gebildeten Kreis~
tage setzten sich zusammen zus den drei Stinden des
Grofgrundbesitzes, der StHdte und des biuerlichen Be~
sitzes. Auch diese Zusammensetzupg ging an der sich
entwickelnden Bevolkerungsstruktur vorbei. Die Verwal-
tungsverhiiltnisse in den Gemeinden waren wesentlich l
differenzierter.Da in Westfalen die Stidteordnung von
1808 nicht galt, sondern die Gemeindeverfassung fran-
zosischen Ursprungs, wurde ‘zuniichst durch Kabinetts~
ordre vom 24. April 1831 in den griberen Stddten die
sog. revidierte St#dteordnung eingefiihrt; diese wurde
durch Verordnung vom 31. Oktober 1841 allgemein auf die
Gemeinden von mehr als 2500 Einwohnern ausgedehnt'15).

11) S.a. Bornhak, 5. 391 f:; Huber, Verfassungspe-
 schichte, Bd. I, 5. 171 :
12} Vgl. Hartung, Verfassungsgeschichte, S. 250
13} Dazu auch Hartung, a.a.0.
i) Vgl. Bormhak, S. 39%
15) Einzelheiten hierzu bei Huber, Verfassungsge-
schichte, Bd. I, 8. 176 ff. und Bornhak, S. 383 f.
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Die Aufgaben der neugeschaffenen Provinzialstinde

waren im wesentlichen auf die Beratung bei Geselzent-
wiirfen, die ausschlieBlich die Provinz betrafen, ferner
die Beratung bei Gesetzentwiirfen, die zwar den Gesamt-
staat betrafen, aber deren Gegenstand Personen- und
Eigentumsrechte oder Stenern warenj weiterhin hatten
die Provinzialstidnde das Recht, Bitten und Beschwerden
dem K¥nig zuzuleiten. Insoweit hatten sie lediglich
beratende Funktion. Auf dem Gebiet der Kommunalange-
legenheiten der Provinz hatten die Stiinde allerdings
das Recht der BeschluBfassung, wenn auch unter dem Vor-
behalt der Aufsicht und Genehmigung des Konigs 16).

Der Wirkungsgrad der Provinziallandtage darf nicht
iiberschiitzt werden. Die Wesensziige des modernen Parla-
mentarismus, das Selbstversamnmlnngsrecht und die Offent-
lichkeit waren ihnen fremd 1?). In Westfalen wurde der
erste Provinziallandtag am 29. Okiober 1829 im Schlofh
zu Miinster einberufen 18), den Vorsitz als Landtags-
marschall hatte der Freiherr vom Stein inne, der seinen
Mterssitz in Westfalen, auf Schlof Cappenberg, genom-
men hatte. Der preuBische Staat wurde durch den chemals
sehr engen Mitarbeiter Steins, Freiherr Ludwig Vincke,
den Oberprdsidenten von Westfalen, reprisentiert. Wenn
vorher darauf verwiesen wurde, dall die Bedeutung der
Provinziallandtage relativ gering war, so ist das unter
dem Gesichtspunkt ihrer verfassungsmifigen Kompetenzen
zu verstehen. Innerhalb des ihnen zugewiesenen Zustén-
digkeitsbereiches entfalteten sie durchaus eine rege
Tatigkeit beziiglick der Angelegenheiten der Provinz.
Allerdings kopnte diese THtigkeit nur in Empfehlungen
und Anregungen gipfeln.

16) Zum Kompetenzbereich der Provinzialstiinde niheres
beil Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. I, 8. 171
und Bornmhak, 5. 391 f.

17) Vgl. Bormhak, S. 392

18) Zur Geschichte des ersten westfHlischen Landtages
vgl. Engel, S. 249 ff.
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Der westfdlische landtag etwa entfaltete eine rege
Tatigkeit avf dem Gebiet des Kommunalverfassungsrechts,
dem Ausbau des Verkehrsnetzes und der Arbeit provin-
zialer Institute 19). Was von diesen Anregungen reali-
siert worden ist, hat vorliegend keine Bedeutung, denn
die Verwirklichung der Vorschlige lag auBerhalb des
Einflulbereiches des Landtages. Unter diesem Gesichts-
punkt hat der Landtag schon Bedeutung erlangt, wenn
auch zundchst lediglich als Organ politischer Willens-
bildung 20)

IT. Auswirkungen der Gesetzgebung auf die Verfassungs—
frage

In der Tatsache, daB die Einrichtung der Provinzial-
landfage in PreuBen, also die neustindische Gesetzge-
bung, eine Regelung der offenstehenden Verfassungsfra-
gen nicht brachte, liegt die Wurzel fiir die Aufrecht-
erhaltung des Dualismus zwischen Staat und Gesellschaft,
dessen Beseitigung das Anliegen der Staatstheorie
Steins war. Zwar ist durch die Gesetzgebung von 1823/
1824 ein bescheidenes Mal an biirgerschaftlicher Mitwir-
kung an den Staatsgeschi#ften verwirklicht worden, aber,
hier handelt es sich lediglich um eine TeillBsung. Das
wichtipgste Problem, die Nationalrepridsentation, harrte
immer noch der ldsung, nachdem die Reaktion Anfang der
20iger Jahre gesiegt hatte. Die Uffentlichkeit war nHm-
Yich nicht so sehr an Verwaliungsproblemen, sondern an
Verfassungsfragen interessiert 21 « Dieses Anliegen des

Birgertums blieb aber unerledigt.

19) Niheres bei Erngel, S. 250

20) Engel, a.a.0. unter Berufung auf Hartlieb von
Wallthor

21) S.a. Knemeyer, 5. 286
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BSo vollzog sich schlieBlich in der Biirgerschaft ein
Prozef, der den Dualismus zwischen Staat und Gesell-
schaft vertiefte: der Staat reformierte die Verwaltung,
wihrend -das wirtsechaftlich und finanziell aufstrebende

Birgertum auf die Reform der Verfassung wartete.

Die Integration dieser Verfassungsbewegung in den
Staat ist PreuBen in der ersten Hdlfie des 19. Jahr-

hunderts nicht gelungen.

Zudem vollzopg sich ein soziologischer ProzeB, auf den
der Staat nicht vorbereitet war und dem gegeniiber er
tatenlos blieb: Wirtschaft, Handel und Industrie ent- -
wickelten sich zunehmend. Die Kehrseite des daraus re-
sultierenden Wohlstandes war die Armut und Not weiter
Bevtlkerungsteile, ni#mlich der Industriearbeiterschaft.
Die hier notwendige Sozialreform unterblieb genauso
wie die Verfassungsrefdrm; Staat und Gesellschaft ent-
wickelten sich somit weiter amseinander. Die weiteren
Reformen an der neusténdischen Gesetzgebung waren we-
der geeignet noch ausreichend, diesen Dualismus zu
iiberwinden. So hatte Friearich Wilhelm IV, im Jahre
1842 in Fortfilhrung der Verwaltungsreform auf der Pro-
vinzialebene durch acht provinziale Gesetze die Bil-
dung stﬁndiﬁéﬁer Ausschﬁése angeordnet, die die Tatig-
keit der Erﬁvinziallandtage in der versammlungsireien
Zeit wahrzuneﬁmen hatten 22 . Aueh wurde durch diese
Fortfiihrung der Reform die Erlaubnis erteilt, die Pro-
tokoile der Sitzungen des Provinziallandtages ohne
Nennung der Nemen der Redner zu verdffentlichen.

22) Vgl. dazu: Jeserich, S. 30; Bormhak, S. 392 f.
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Damit war ganz sicher ein weiterer wisuilger Schritt
auf dem Wege zur Selbstverwaltung der Provinzen getan,
der entscheidende Hangel aber, das Fehlen eines Pro-
rinzialbudgets, biieb bestehen. TInsoweit ist erst durch
die spitere Dotationsgesetzgebung der Jahre 1873/1875
Abhilfe geschaffen worden 25).

II1. Berufung des Vereinigten Landtages

Die 40iger Jabre des 19. Jahrhunderts brachten einen
erheblichen Aufschwung der Verfassungsbewegung unter
der Fithrung liberaler Kriifte des rheinischen Blirger-

2k .
tums ). Die Forderung nach Erfiillung der kdmiglichen

25)

Verfassungsversprechen

g3 wurde immer eindringlicher
2

erhoben

Die bereits erwdhnte Berufung der Vereinigten Aus-
27

schilsse - der einzelnen Provinziallandtage - war

keinesfalls eine Forderung des Verfassungsgedankens.

Mich fiir die provinzialstindische Verwaltung warea die-
se Ausschilsse ohne Bedeutung. Die Tatsache ihrer Be-
rufung ist lediglich aus dem Feslthalten an der neu-
stzndischen Gesetcgebung su erkldren. Ihren Héhepunkt
und gleichzeitigen AbschlnB fand die neust#ndische Ge-
setzgebung durch die Verordnung iiber die Bildung des

Vereinigten Landtages vom 3. Februar 1847 28 .

-

23) 5. dazu unten § &

2h) S.a. Hartung, Verfassungsgeschichie, S. 251 f.

25) Z.B. im Staatsschuldengesetz vom 17. 1. 1820

26) Vgi. dazu Einzelheiten-bei Hﬁber, Verfassungsge-~
schichte, Bd. II, 5. 48% rr.

27) Dazu Huber, a.a.0., S. 488 rf.

28) 635 1847 8. 34
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Der Vereinigte Landitag rekrutierte sich aus simtlichen
Mitgliedern der Provinziallandtage, insgesamt bestand
er aus 613 Abgeordmeten. Er hatte kein Selbstversamm-
lungsrecht, sonderr wurde vom Konig berufen. Seine Kom-
petenzen erstreckten sich auf die BeschluBfassung in
finanziellen Angelegenheiten des Staates, also die Be-
willigung von Steuerr und Staatsschulden mit Ausnzhme
der Kriegsanleihen sowie die Beratung bei der sonstigen
Gesetzgebungearbeit und das Petitionsrecht. Hinsichi-
lich der Beratung von Gesetzen, die einzelne Provinzen
betrafen, verblieb es bei der bisherigen Regelung, daB
insoweit der jeweilige Provinziallandtag die beratende

Funktion ausiibte.

In Anbetracht der Tatsache, daB im Vereinigten Land-
29}
L]

tag der Adel das Ubergewicht der Stimmen besaB ist
es gerechtfertigt, festzustellen, daB eine Repridsenta-
tion des Staatsvolkes damit nicht gebiidet war, zumal
die abhiingigen Bevblkerungsklassen, insbesondere die
stéindig anwachsende Industriearbeiterschaft, keinerlel
Beriicksichtigung gefunden hatten. Gescheitert ist die
Institution des Vereinigten Landtages letztlich an dem
Streit zwischen einem GroBiteil der Abgeordneten und

dem Kdnig; als der Kinig die Binrdumung der Periodizi-
tit nicht gewdhren wollte, verweigerte der Landtag

die Zustimmung zur Ostbahnanleihe 50).

29} 307 Vertretern des Adels standen 306 biirgerliche
Abgeordnete gegeniiber.

30) Zu den Griinden des Scheiterns des Vereinigten
Landtages vgl. Bornhak, S. 398 £f.; Hartung, Ver-
fassungsgeschichte, 5. 2523 Huber, Verfassungs-
geschichte, Bd. 1I, S. 496; jeweils m.w.N.
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Als dann schlieBlich der Konig am 6. Mirz 1348 in An-
betracht der Nachrichtern von der franzdsischen Februar-
revolution, deren Ubergreifen auf PreuBlen er befiirch-
tete, in einer ErklHrung vor dem Vereinigten AusschuB
die umstrittene Periodizitdt des Vereinigten Landtages
bewilligte, war das Nachgeben des Monarchen in der Ver-
fassungsfrage verspitetl 51) . Die auch auf PreuBen iiber-
greifende Revolution lieB die neustd@ndische Gesetzge-

bung zusammenbrechen.

IV. Versuche bilirgerschaftlicher Selbstverwaliung im

zufkommerden Konstitmiiopalismys (1848 - 1350)

Die Jahre 1848 bis 1850 waren in PreuBen, wie in den
anderen deuischen Staaten, durch die Auseinaﬁdersetzung
zwischen den einzelnen politischen Richiungen um die
Einfiikrung des Verfassungsstéates geprigt. Dabei kam

es teilweise zu Dbiirgerkriegsdhnlichen Unruhen 32), an
denen sich erstmals nicht nur liberale Kreise des preu-
Bischen Biirgertums, sondern radikale Elemente der In-

dustriearbeiterschaft beteiligten.

Der Monarch war in der Verfassungsfrage von der Revo-
lution zum Einlenken in die Richtung des Konstitutionai.
lismus gezwungen worden, nachdem durch die Demiitigung
des Konigs vom 19. Mirz 1348 33) das Konigtum als Insti-
tution und damit die gesamte royalistische Bewegung an
Macht und Ansehen, zumindest voriihergehend, stark ver-
loren hatte.

%1) S5.a. Bornhak, 5. 399

32) Eingehend zur Revolution von 1858 in PreuBen:
Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. II,.S. 571 ££.

33) Dazu Huber, a.a.0., 3. 575/576
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Die Zugestindnisse, die der Konig durch die beschleu-
nigte Wiedereinberufung des-Vereinigien Landtages zum
2. April 184t gemacht hatte 3h),‘erwiesen sich, obwohl
weitgehend auf die Forﬂerungen des Vormiirz eingegangen
wurde, als zur Abwendung der Krise verspatet. Der Ver-
einigte Landtag beschrinkte sich schliellich auch
darauf, eine konstituierende Nationalversammlung ein-

zuberufen:35)

, die erstmals am 22. Mai 1848 zusammen-
trat. PDie Auseinandersetzungen in der Verfassungsfrage
waren- damit aber keineswegs beendet, lediglich in neue

Bzhnen gelenkt.

Im Laufe des Jahres 1848 erstarkten zunehmend wieder
die konservativen Krdfte, die schlieBflich unter dem.
36) '

Ministerium Brandenburg die Aufldsung der National-
versammlung am 5. Dezember 1848 erreichten. Damit hatte
wieder einmal in PreuBen die Reaktion im entscheidenden
Augenblick den politischen Sieg errungen. Am Tage der
Auflosung der Nationalversammlung erliell der Konig

eine Verfassungsurkunde, die sich eng an die von den
Liberalen zum Vorbild genommene belgische Verfassung
des Jahres 1831 anschloB.

34) Patent wegen beschleunigter Einberufung des Ver-
einigten Landtages vom 18. Mirz 1848; wvgl. auech
Hartung, Verfassungsgeschichte, S. 253

35) Dazu auch Bornhak, S. 465

%6) Zum Ministerium Brarndenburg, das den Staatsstreich
vom 5. Dezember 1848 vorbereitete, ausfiihrlich:
Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. II, S. 746 ff.,
zum Staatsstreich: Huber, a.a.0., S. 751 ff.
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Diese Verfassung entsprach zwar lkeineswegs der inneren
Haltung Friedrich Wilhelms IV. zum Konstitutionalismus,
wurde von ihz aber in der Hoffnung gegeben, durch Er- .
fiilung vormirzlicher Forderungen die innere Ruhe und
Ordnung des Staatswesens wieder herzustellen 37).

In dieser sog. oktroyierten Verfassung bahnte sich hin-
sichtlich der Idee der Selbstverwzltung eine entschei-

38)

dende Wende an. Aus der belgischen Verfassung wurde
fir die Gemeinden, Kreise und Provinzen der Gedanke der
sog. pouvoir communal bzw. pouvoir provincial ﬁbernam-
men. Es handelt sich hier um die Auffassung, daB den
Gemeinden und Gemeindeverbinden das Recht anf Selbst-
verwaltung als Naturrecht zustehe 39).

Dieser Gedanke fand Ausdruck nicht nur in der oktroyier-
ten Verfassung von 1848 k0 , sondern auch in der inzwi-
schen inkrafigetretenen sog. revidierten Verfassung vom
31. Januwar 1950. In Art. 105 dieser neuen preuBischen
Verfassung war das Recht auf Selbstverwaltung als Grund-

recht normiert 41).

37) S.a. Hartung, Verfassungsgeschichte, 8. 255; auch
Bornhak, 5. 466 ' +

38) & 108 der belgischen Verfassung; vgl. Jellinek,
System, s, 281

39) Vgl. zum Problem des Selbstverwaltungsrechts als
eines Naturrechts: Bendef; 5. 1303 Ellefingmann;
5. 22; Hatschek, Selbstverwaltung, 5. 79; ders.,
Verwaltungsrecht, 5. 67; G. Jellinek, Staatslehre,
5. 430; G. Jellinek, System, 5. 281; Jeserich, S.
56/57; Stier-Somlo, S. 12; aus der neueren Litera—
tur, mit Ausnahme Benders: Pagenkopf, 5. 3 u. S. 11;
Vogels, Verfassung NBW, S8, 150; Geller-Kleinrahm-
Fleek, S. 524%; Kottenberg, S. 57 v. Mangoldi-Klein,
Bd. I, S. 705; Maunz-Diirig-Herzog, Art. 28,
Rdar. 28

40) Text bei Huber, Quellen, Bd. I, S. 198 (207)

%1) S.a. § 18% der Frankfurter Reichsverfassuang; zu
§ 184 ndheres bei Heffter, 5. 293
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Die nihere gesetzliche Ausgestaltung des Art. ‘105 der
Verfassung tand statt durch drei Gesetze, die in inne-
rem Zusammenhang miteinander standen: die Gemeindeord-
nung, die Kreis-, Bezirks— und Provinzialordnung und

ein Polizeiverwaltungsgesetz; diese drei Gesetze datier-
ten vom 1. Mirz 1850. Sie sind jedoch miemals in Krafi
getreten 42), da vor dem Zeitpunkt ihres Inkrafttretens
die preuBische Reaktion durch das Ministerium Manteuffel
die Durchfithrung der Gesetme vom 11. Midrz 1850 sistier-
te 43). Durch zwei Gesetze vom 24. Mai 1853 ) wurde
der die Grundlage der neuen Kommunalgesetze bildende
Art. 105 der Verfassung aufgehoben.

Der ‘sich im Jahre 18485 abzeichnende Wandlungsprozef
fiir die Kommunal- und Provinzialinstanz war damit ge-

scheitert.

Wihrend fiir die westlichen Landesteile, namentlich fir
Westfalen und die Rheinprovinz, neue Gemeindeordnungen
inkrafttraten, die im wesentlichen das vorkonstitutio-
nelle Recht in abgednderter Form wiederherstellten,

trat auf der Provinzialebene in vellem Umfang die neu-

astindische Gesetzgebung von 1823 wieder in Kraft h5).

42) Einzelheiten zu den Griinden des Scheiterns bei
Bornhak, S. 473 f.

43) Vgl. dazu Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. TIII,
8. 126 £.

44y @5 1853 5. 228/238

45) VO vom 28. Mai 1851 zur Reaktivierung der Provin-
zialstinde; vgl. dazu Huber, Verfassungsgeschichte,
Bd. III, S. 166 f.
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Vorlagen, die die bheiden preuBischen Kammern in den
Sitzungsperioden 1852 und 1853 zur Reform der Provin-
zialverfassung behandelten y kamen nicht zur Durch-

fiihrung.

Eine zur Reform der Staatsverfassung korrespondierende
Reform der Provinzialverfassung scheiterte am Wider-
stand der wieder erstarkien konservativen Krifte des

Al t-PreuBentums.

V. Niedergang der provinzialstindischen Crganisation
infolge der preuBischen Gebietsgewinne (1866)

Die innere Reform PreuBens seit dem Sieg der Reaktion
(s.o. IV) bis hin zur Reichsgriindung von 1871 war weit-
gehend erlahmi. Die Begriindung hierfilr ist zweifacher
Art: einmal war die Entwicklung durch den Verfassungs-
streit, ausgelést durch die Auseinandersetzungen um

47} 8) |

die Heeresverfassung und das Budgetrecht des
Parlaments, gehemmt und zum anderen nahm die auBenﬁoli—
tische Entwicklung das pelitische Interessé iiberwiegend
in Anspruchlkg). 7

Es kann nicht Aufgabe dieser Untersuchung sein, die ge-
nannten Griinde des Verfassungskonflikts eingehend dar-
zustellen, Es ist sber erforderlich, die preuBischen
Gebietsgewinne des Jahres 1866 kursz darznsteilen, weil,
durch diese Ereignisse bedingt, Auswirkungen auf.das
Verwaltungsgefiige PreuBlens, insbesondere auch in der

Provinzialinstanz, notwendige Folgen waren.

46) Vgl. Bornhak, S. 475 =
47) Vgl. Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. III, 5. 275
ff.; Hartung, Verfassungsgeschichte, 5. 260 f.

43) Vvgl. BHuber, a.a.0., S. 305 ff., insbesondere
5. 333 ff.
49) Bornhak, S. 483
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im preuBischsgsterreichischen Krieg .von 1866 hatten sich
die norddeutscher -Linder Hanrover,-Kurhessen, Sachsen
und Frankfurt: fir:. ein’ Zusemmengehen mit Osterreich ent-
schieden. Infolge der Kriegshandlungen besetzte Preuben
im Sommer 1866  diese Gebiete einschlieBlich des Herzog-

tums Holstein. o

Die Sffeﬁtliche-Vefwéltﬁng der besetzten Gebiete sowie
deren Regierungsgewélt wurde zundichst von den preuli-
schen Miljtirbefehlshabefn bernommen. Spdter wurden

den Militirgouverneuren sog. Zivilkommissare zur Uber-

wachung der Verwaltungstiitigkeit beigegeben.:

ki 20. September 1866 unterzeichnete der Konig das
Annexionsgesetz fiir die besetzten Gebiete, das die Binw-
fithrung der preuBischen Verfassung mit Wirkung ab 1a
Oktober 1866 vorschrieb. Durch die Besitznahmepatente
vom 3. Cktober 1866 50) wurden die annekitierten Gebiete

dem preuBischen Staat eirverleibt.

Ihre Einfiigung in das preuﬁische Staatsgebiet erforder-
te zuch. die.EBinfiigung in die preubische Verwaltungsorga-
nisation. So wurde zus dem ehemaligen Konigreich Hanno-

51)

ver die preullische Provinz Hannover 7. die annektier-
ten. hessischen Gebiete wurden zur Provinz Hessen-Nassau
zusamméngefaﬁt'EZ);-die Provinz Schleswig-Holstein enf-.
stand aufgrund des’ Annexionsgesetzes vom 2. Dezember
1866 53 und der Anordnung einer provinzialstédndischen
Verfassung vom 22. September 1867 54). Damit waren die
neuen preuBischen Provinzen mit der preuBischen Verwal-

tungsorganisation verschmolzen.

50) Einzelheiten bei Huber, Verfassungsgeschichte,
Bd. IIT, 5. 58%
51) Verordpung vom 22. Augunst 1867 (GS 1867 5. 13%49)
52) Verordnungen vom 2k%. Dezember 1866 (GS 1866 5. 876)
_und 22. Februar 1867 {GS 1867 5. 273}
53) GS$ 1866 5. 875
54) G5 1867 8. 1581
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Bei der Integration der neuen Gebiete bereitete das
Staatsvermtgen der ehemals selbstiindigen Lénder ge-
wisse Schwierigkeiten. PreuBern iibernahm die Staats-
schulden sowie auch das Aktivkapital; durch Gesetz

vom 29. Februar 1868 55 wurde zur Regelung der Finanz-
verhdltnisse zugunsten der neuwen Provinzen ein sog.
Provinzialionds gebildei, der zur Disposition der je-

weilige» FProvinz stand.

Damit waren aber die neuen Provinzen gegeniiber den
alten unverhdltinismdBig bevorzugt. Fine Reform der.
bisherigen Provinzialverwaltung hatte aber immer unter
der Tatsache gelitten, d;ﬁ fiir die Verwaltungstatig-
keit eigene finanzielle Mittel nicht zur Verfiigung

standen.

Durch den Unterschied der Finanzfdhigkeit der neuen
gegeniiber den alten Provinzen wurde aber nun der An-
stoB fiir eine Gesetzgebung gegeben, die eine grundle-

gende Verinderung der Provinzialverfassung brachte.

Es ist bemerkenswert festzustellen, daB die ldngst
f3allige Reform der Provinzialverfassung ihren AnstoB
durch das Problem der unterschiedlichen Finanzkraft
erhielt, wchingegen die -~ als AusfluB des Konstitutio-
nalismus - sich unmittelbar auf die Verfassungsreform

richtenden Pléne schon vorher gescheilert waren.

55) GS 1868 5. 169
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§ 4 Reform der preuBischen Provinzen durch die Provin-

zialordnung und die Dotationsgesetzgebung von 1875

I. Reformmedelle nach dem Neuerwerb

Durch die Eingliederung der neuen Provinzen (vgl. § 3
V) war fiir die preuBische Verwaltung, insbesondere aunf
der Ebene der Kommunalk@rperschaften wie Gemeinde,
Kreis und Provinz die Notwendigkeit der Reorganisation
deutlich zutage getreten. Dabei galt es insbesondere,
die stidndische Gliederung der Interessenvertretungen
dieser Kérperschafien sowie die patrimoniale Verwaltung
des flachen Landes, die noch in den dstlichen Provinzen

vorhanden war, zu beseitigen 1).

Die Vorbereitung der Reform hat wesentliche Impulse er-
halten durch in der Rechtswissenschaft betriebene Vor-
arbeit. Fiihrende Rechtswissenschaftler befafiten sich
mit der Stellung der Verwaliung im modermen Staat. Wih-
rend in der ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts die Auf-
merksamkeit der Wissenschaft vormehmlich staats- und
verfassungarechtlichen Themen gewidmet war, nahm nun-
mehr die Funktion der Verwaltung fiir das Staatswesen
breiten Raum ein, deren Betonung etwa in den Arbeiten
Lorenz von Steins soweit ging, daf er die Verwaliung
geradezu fiir das Hauptmerkmal des modernen Staates
nielt 2.

Weitere wesentliche AnsttBe gingen von dem Berliner

Staatsrechiler Rudolf v. Gneist aus.

1} S.a. Bornmhak, 3. 491; Hartung, Verfassungsgeschichte,
5. 294

2) Kriiger, 5. 80; s.a. Anschel, 8. 7 f.; Forsthoff,
Verwailtungsrecht, S. 439 f,
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Gneist hat sich mit Studien der englischen Verfassung
und Verwaltung beschidftigt 3 . Daraus entnahm er den
Gedanken des englischen selfgovernment, d.h. der Selbst-
verwaltung durch ehrenamtlich tidtige Beamte, die die
Verwaltung der Gemeinden und Kreise nach staatlichen

Gesetzen wahrnahmen * .

Auf diese Weise wollte Gneist ein wirksames Gegenge-

5)

wicht zum Berufsbeamtentum_schaffen .

Gneists Ziel war letztlich, #hnlich dem a’Sélbs1;1rer1‘14'a1--t
tungsgedanken Steins, die Beseitigung des Dualismus
zwischen Staat und Gesgllschaft; indem Laien nimlich
Staatsimter ehrenamtlich wahrnahmen, sollte diese THtig~
keit als Integrationsfaktor zwischen dem Staat einer

seits und der Gesellschaft andererseits wirken.

3) Zu Gneist siehe z.B. Schoen, 5. 3 ff.; Hartung,
a.a.0.; Becker, Gemeindliche Selbstverwaltung, S.
238 £f.; Hatschek, Selbstverwaltung, S. 80; ders.,
Verwaltungsrecht, S. 68; . Jellinek, Siaatslehre,
8. k32 ff.; Fleiner, Institutionen, S. 94 ff.;
Peters, Grenzem, 5. 6 f. u. 5, 19; Forsthoff, Ver-
waltungsrecht, S.439 f;ders., Krise, S.17; Anschel,
5. 21; vor Unruh, S. 125; Wolff, Bd. Ii, 5. 164 f.

4} Zur Definition des englischen selfgovernment vgl.
Gneist, Geschichte und heutige Gestalt {grundle-
gend), =.B. Bd. II, 5. 1211; ferner, Rechtsstaat,
5. ho ff. u. S. 59

5} S.a. Becker, Gemeindliche Selbstverwaltung, 5. 248
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Die politische Bedeutung der Gneistschen Lehre, die
entweder -als "obrigkeitliche" ,» "passive" 2 oder
“politische““s) Selbstverwaltung bezeichnet wird, ist
gerade wegen -der vorstehend geschilderten Integrations-

wirkung nicht zu unterschitzen.

Eine umfassende praktische Bedeutung kam ihr jedoch
nicht zu. Die Grinde dafiir sind mannigfacher Art. Ein-
mal ist durch dié‘Answeiﬁung der Industrialisierung
nach der Mitte des vergangenen Jahrhunderts in Deutsch-
land eine zunehmende G;éﬁstadtbilﬁuhg zu verzeichnen.
Damit wuchsen, geraﬁe éuf dem Kommunalsektq;, die Ver=-"
waltungsaufgaben an. Unter diesem Gésichtépﬁnkt war
mit der leferen21erung der Aufgaben eine fortschrel—
tende Spezxalislerung der Beamten erforderlich 9, » Da-
mit wurde der Bereich der Verwaltungstatlgkelt aber

fir den unbesgldgten;Ehrenbeamten ﬁnﬁbersehbar, Triger
einer solshen Vﬂrwaltungstatiggpit-konpte nur der spe-
zialiﬁierpqaﬁepufgbegmte_sein.-Zuq_anderen war es pro-—
blematisch, diese, fiir preuBische Verhdltnisse vsllig.
neue Fo:ﬁwdeg,Selbstyerwa;tung;durch_Eh:enbeamte ein-
zuﬁﬁhren,‘ygil geeignete Kriifte des Blirgertums nicht
zur Vérfééﬁng standen.

6) So Schoen, 8.3 L ..

?7) So G. Jellmnek, Staatslehre, 8. 6h7

8) So Holff, .Bd. II, 8. 164; vgl. auch Turegg-Kraus,
die - S“H250 - in Abwandlung des Begriffes von
“tatsachlich-polltlscher Selbstverwaltung" sprechen;
vgl. auch Peiers, Verwaltungsrecht, 8. 286

9) Vgl. dazu Forsthoff, Bd. It‘s..hko
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Is %amu sich hier nicht ausschlieBlich um die Quali-
fikation handelnr, sondern auch um die finanzielle Lei-
stungskralt 10); das unbescldete Ehrenamt setzte
schlieRlich vermtgende Laien voraus, die nicht auf Ein-

kiinfte aus Arbeit angewiesen waren.

Aus diesen Griinden hat das Gneistsche Modell der poli~
tischen Selbstverwaltung in der preuBischen Gesetzge-

bung nur vereinzelt Eingang gefunden 11).

Es ist bereits erwidhnt worden, dal die Recrganisations-
gesetzgebung auf der Kommunal-, Xreis- und Provinzial- )
ebene der 70iger und 80iger Jahre des vergangenen Jahr-
hunderts ihren Ausgang von der Bildung neuer Provingzen
nach dem Gebietserwerb Preuflens infolge des Krieges

von 1866 genommen hatte.

12) and

Zndem konnte die Tatsache der Reichsgriindung
der damit verbundene Liberalismus nicht ohne EinfluB
zuf die innere Struktur Preufiens bleiben; das Stinde-
tum urd der altpreuBische Konservatismus hatten sich
ilberlebt 13). Diese Entwicklung ist auf der Reichsebene
namentlich durch den traditionellen siiddeutschen Libe-

ralismus beeinfluBt worden.

10) S.a. Hartung, Verfassungsgeschichte, S. 294

11) Vgl. § b des PreuBischen Landesverwaltuhgsgesetzes
von 1883 mit der Einrichtung des Provinzialrats,
Bezirks- und Kreisausschusses. Diese Gremien spie-
geln ig'ihrer Zusanmensetzung die Gneistsche Selbst-
verwal tungstheorie wider; so war etwa der Provin—.
zialrat zusammengesetzt aus dem jeweiligen Oberfri—*
sidenten, einem vom Innenminister ernannten htheren
Verwzltungsbeamten und fiinf ehrenamtlich %titigen
Provinzialangehtrigen.
Vgl. hierzu auch Fleiner, 5. 9% f.; Kube, 5. 47;
5.8, Heffter, S. 90

12) Dazu eingehend Huber, Verfassungsgeschichte,
Bd. ITI, 5. 703 f£f.

13} S.a. Hartung, Verfassungsgeschichte, 5. 295
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Das gesamte Reformwerk auf dem Gebiet der Kreise und
Provinzen ist wesentlich, ohne die Verdienste Bis-
marcks schmdlern zu wollen, der Person des preufischen
Innenministers Graf Eulenburg zuzuschreiben 14).
Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, daf .die preu-
Bische Staatsregierung in ihren Reformplinen zundchst
sogar die Einfibhrung der Selbstverwaltung auf der Ebene
der Regierungsbezirke vorsah 15); damit wire die Bin-
richtung von Kommunalverbinden nicht nur auf die Pro-

vingial~ und Kreisverbinde beschridnkt worden.

Die Regierungsvorlage scheiterte jedoch in bezug auf
die Kommunalisierung der Regierungsbezirke am Wider-
stand des Herrenhauses, das den Bniwurf mit der Begriin-

dung ablehnte, eine Bezirksgemeinde gibe es nicht 16).

1%) Friedrich Graf zu Eulenburg war von 1862, also dem
ersten Kabinett Bismarcks, bis 1878 preuBischer
Innemminister. Er war wesentlich an den Verfas-
sungsarbeiten Bismarcks beteiligt und gilt fiir die
70iger Jahre als der Initiator der Verwaltungsre-
formen. Als er nach der Durchfiihrung der Provin-
zial- und Kreisreform mit seinen Plinen zur Kommu-

nalreform scheiterte, trat er vom Amt zuriick.

N#gheres bei Huber, Verfassungsgeschichte, Bd. III,
8. 304; wvgl. auch: von Unruh, S. 125
15} Vgl. zu diesem Teil des Regierungsentwurfs: von
Brauchitsch, 5. 117 (Helfritz); Kube, S$. 39 ff.
16) Schoen, 8. %36; von Brauchitsch, 5. 118 (Helfritz)
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Die Umsetzung der Eulenhuréscheu Pline wollzog sich
zuerst in der Kreisordnung fiir die Gstlichen Provinzen
vom 13. Dezember 1872 17). Damit wurden erstmals die
‘traditionellen stidndischen Prinzipien aufgegeben, die
Kreisverfassung war hier auf eine v6ilip neue Grund-
lage gestellt worden. Dieser Gedanke kam weiterhin
durch das Gesetz wom 30. April 1873 18) dadurch zum
Ausdruck, daf den Landkreisen - wie auch den Provinzen,
dazu unten eingehend - Finanzmittel fiir ihre Verwal-
tungstitigkeit iberwiesen wurden. Im Zusammenhang da-
mit wurden auch die Kompetenzen der Landkreise neu ge-—
regelt 19 . Damit sollte die Absicht der Reformer ver-
wirklicht werden, echte, "lebenskriftige" Selbstver-
waltung zu entwickeln 20)-

In der Provinzialinstanz kam diese Entwicklung einige
Zeit spdter zum Durchbruch. Zwar. waren schor vorher
EinzelmaBnahmen fiir verschiedene Provinzen getroffen
worden. So wurde vor allem in den nach 1866 erworbenen
Gebieten Hannover, Schleswig-Holstein und Hessen die
provinziale, wenn auch noch stindisch orientierte,
Selbstverwaltung eingefiihrt 21). Auch Westfalen und
der Rheinprovinz wurden 1871 weitergehende Selbstver-—
waltungsrechte eingerdumt 22). Dadurch war aber erst

der Weg fiir die Reform gewiesen.
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Die Entscheidung: zugunsten der provinzialen Selbst-
verwaliung {iel erst durch die am 29..Juni 1875 ver- -~
kiindete Provinzialordnung fiir die dsilichen.Provin- -
zen 23). Sie kann als ReformmaBnahme nicht iscliert
betrochtet werden, sondern ist mit dem Dotatlonsgesetz
vom 8. Juli 1875 ); dem Gesets iiber die Verfassung
der Verwaltungsgerlchte und das Verwaltungsstreltver-
fahren vom 3 Juli 18?; und dem Zustand1gke;§§n22§pt2

vom 26,7Ju1} 18?5 in Zusammenhang zu sehen

17) GS S. 661; diese Kreisordnung galt zundchst nur
in den Provinzen PreuBien, Brandenburg, Pommern,
Posen, Schlesien und Sachsen

18) @3S 1873 5. 187

19) Zum Ganzen: Schoen, S. 435 ff.

20) S.a. Schocn, a.a.0.

21) Wegen der damit verbundemen Finanzfragen (z.B.
@riindung eines Provinzislfonds) s.o. § 3 V

22) Regulativ vom 15. September 1871 (GS 8. 457 ff.
und %69 ff.). Dazu eingehend unter II

23) GS S. 176. DleSe Prov1n21alorﬂnung trat zundchst
nur in Ost- und WestpreuEEﬂ, Pommern, Schlesien,
VBrandenburg und Sachsen in Kraft Die verhdltniz— _

7 maBlg groBe zeitliche Differenz awischen dem In-
krafttreten der Kreisordnung (18?2) ynd der Provin-
_51alordnung (1873) erkldrt sich aus Meinungsver-
:schledenhelten zwischen der Reglerung und dem 4b-
_geordnetenhaus. Nach Auffassung des Abgeordneten-

.‘hauses war im grsten Regierungsentwurf der Betrag A
aer déﬁ.Ppﬁginzgg.zugesprophenen_Dotationen zu ge-
,ring‘und Ae;'ﬂufgabenkreis zu beschrinkt.
kEigzg;ﬁeitéﬁ zu giesef Auséinanderéetzung‘bei
Scﬁoé;,ls. 435 !

24) G8 8. 47

255 Naheres bei Bornhak s. 492 f. )

26) Aufgrund des Votums des Herrenhauses worde die
Regierungsvorlage, soweii sie den Provinzialaus-
schuB anbelangte, noch gefindert. Dem Provinzial-
ausschull ﬁurden;ausschlieﬁlich kommunale Zustin-—
digkéiten ﬁbérwiesen, wohingegen fir Aqgélegenhei-
ten der allgemeinen Landeﬁverwaltgng der bereits
erwahnte Pfgvinzialrat géschaffen wurde; vgl. auch
Schoen, S. 436 7
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Mit der Uberweisung von Finanzmitieln zu eigener Ver-

waliung der Provinzialverbinde war der entscheidende

Schritt zur Selbstverwaltung der Provinzen getan.

II. Besondere Verhiltnisse in Westfalen

Die Entwicklung in der Provinz Westfalen nahm im Ver-
zleich zu den anderen Provinzenreine gewisse Sonder-
steillung ein. Zwar hatten die westfdlischen Provinzial-
stinde nach dem Gesetz von 1823 die gleichen Zustindig-
keiten auf dem Gebiet des Landarmenwesens,. der Verwal-
tung der Irren- und Taunbstummenanstalten sowie die
Provinzial-Feuer-Sozietdt wie in den anderen Provinzen,
die vor 1866 zu PreuBen gehBrten. Mit dem preuSischen
Gebietserwerb nach 1366 und der damit verbundenen Bevor—
zugurg der neuen Provinzen wurden auch in Westfalen For-
derungen laui, die eine Liberalisierung der alten pro-
vinzialstindischen Verféssung verlangten. Immerhin dau-
erte es noch bis 13871, daB der Provinz Westfalen durch
das Regulativ vom 5. September 1871 eine den neuem Pro-

27} Nun-

vinzen Hhnliche Verfassung eingerZumt wurde
mehr hatte der Provinsziallandtag einen Landarmendirek-
tor zu wihien 28), dem die Verwaltung des Landarmen-
verbandes unterstand. Spdter, aufgrund der Dotations-
gésetzgebung von 1375, war der Landarmendiyektor auch
fir die dbrigen Zweige der regionalen Selbstverwaltung

zustindig.

-

27} Vgl. dazu Bach U.a., 5. 74% (Herbermann) und
Naunin, Wiederaufbam, S. 17 f.

28) Das Ami des Landesdirektors, das in den neuen Pro-
vinzen bereits geschaffen war, gad es nach dem

Regulativ von 1871 in Westfalen noch nicht.
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SchlieBlick bestimmte der Provinziallandtag seit 1880
auch fiir den Bereich der StraBenbauverwaltung einen

sog. Wegebaudirektor 29)

. Nachdem die Provinzialord-
nung von 1875 bereits mit Ausnahme der Provinzen Posen
und Schleswig-Holatein in allen Provingen eingefiibrt
war 30), konnte ihr Geltungsbereich auch auf die bei-

den westlichen Provinzen ausgedehnt werden.
~

5 31

S0 wurde sie im Jahre 186 in Westfalen und im

Jahre 1887 32) in der Rheinprovinz in Kraft gesetzt }3).
@leichzeitig traten jJeweils eine Kreisordnung und ein
Gesetz zur Einfilhrung der Provinzialordnung in Kraft,
womit auch die iibrige Reformgesetzgebung in der jewei-

ligen Provinz Geltung erlangte.

Mit der Einfilhrung der Provinzialordnung in Westfalen
im Jahre 1886 war die seit mehr als 60 Jahren beste-
hende provinzialst#ndische Verfassung endgiiltig besei-
tigt; die landschaftliche Selbstverwaltung Westfalens
stand somit seit 1886 am Beginn einer ungehinderten

Entfaltung.

29) Vgl. Naunin, a.a.0. .

30) Binzelheiten bei Bornhak, 5. 493

31) @S 5. 249

32) G§ 8. 254

32) Die Provinzen Posen und Schleswig-Holstein folgten
erst 1888 bezw. 1889.
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Erstmnals erhielt gerade die Provinz, zus der dexr
Freiherr vom Stein so manche Anregung fir seine Selbst-
verwal tungspline bekommen hatte, eine eigene Verfas-
sung landschaftlicher Selbstrerwaltung 3L").

In der landschaftlichen Selbstverwaltung der Provinzen
dnderte sich nach der Einfithrung der einzelnen Provin-
zialordnungen bis zuom Ende des ersten Weltkrieges

nichts Grundsdtzliches.

Trotz fundamentaler Umwdlzungen in Politik und Wirt-
schaft sowohl im Reich als auch in PreuBen ﬁeharrte

die Verwaltung in der Stagnation. Der Grund hierfir
diirfte in dem Wiedererwachen des altpreuBischen Konser-
vatismus liegen, der nach Bismarcks Entlassung die

preuBische Politik bestimmte 35). -

34) Anders Herbermann in Bach u.a., S. 74, der das Re-
grlativ von 1871 als die erste Verfassung land-
schaftlicher Selbstverwaltung in Westfalen bezeich-
net. .

Ich halte diese Auffassung jedoch fiir unzutreffend,
zumal, wie dargestellt, das Regulativ von 1871 die
sténdische Zusammensetzung des Provinziallandtages
noch nicht beseitigt hatte. Im iibrigen besaBl die
Provinzialverwaltung in dem 1871 eingefiihrten Amt
" des Landarmendirektors kein dem spHteren Landes-—
hauptmann vergleichbares Exekutivorgan.

Aus diesen Griinden bin ich der Ansicht, dall das Re-
gulativ von 1871 lediglich eine Modifizierung und
Liberalisierung der seit 1823 in Kraft befindlichen
proevinzialstindischen Verfassung darstellt und erst
das Jahr 1886 2ls Beginn freier landschaftlicher
Selbstverwaltung in Westfalen zu werten ist.

35) S.z. Hartung, Verfassungsgeschichte, S. 295 f.;
Preuf, Entwicklung, 5. 265 ff.
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Im staatstragenden hBheren Beambentum dominierte

nach einer Epoche liberaler Auffassungen, die zeit-
lich etwa mit der Reichsgriindung zusammenf#llt, wieder
das konservative Element. Zum anderen garantierte die
Verfassung immer noch nicht die parlamentarische Ver-
antwortlichkeit der Regierung, so daB am Parlament
“yorbei regiert" werden konnte. Die Reformaera in der
preulischen Verwaltung der 70iger und 80iger .Jahre

des vergangenen Jahrhunderts hatie ein allzu schnelles
Epde gefunden.
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§ 5 Iahalt der Provinzialordnung von 1875

Y. Rechtscharzkter der Frovinzen

Bei der Darslellung der preuBischen Provinzen ist die
Uaterscheidung des Begriffes in einerseits die Provin-
zi¢n als Selbstverwaltungskdrperschaften und andererseits
als staatliche Verwaltungsbezirke notwendig. Damit ist
fir das Rechtsinstitut Provinz eine andere Regelung ge-
troffen worden als etwa fiir die Landkreise. In der
Kreisverwaltung vereinigten sich sowohl kommunale als
auch staatliche Aufgaben_1); diese Kombination swischen
Staatsverwaltung und Selbstverwaltung in einer Behtrde
driickt sich besonders deutlich in der Stellung des preu-

Bischen Landrats aus, der das Amt des Staatsbeamten mit =~

dem Reprédsentanten eimer Selbsiverwaltungskdrperschaft

ir einer Person vereinigti.

Auf der Provinzialebene sind, wie bereits erwdhnt, beide
Verwaltungsarten getrennt. Die Provinz als staatlicher
Verwaltungsbezirk stand unter der Leitung des staat-
lichen Oberprédsidenten, der hinsichtlick der Selbstver-
waltungsangelegenheiten der Provinz lediglich Funktionen

der Staatsaufsicht wahrzunehmen hatte 2).

Die Provinz als Selbstverwaltungsktrperschaft stand hin-
gegen unter der Leitung des Landeshauptmannes bzw. des
Landesdirektors j).

Insoweit - als SelbstverwvaliungskGrperschaft - wird die
Provinz in § 1 Prov0 definiert als ein "wit den Rechten
einer Korporation ausgestatteter Kommunalverband zur

Selbstverwaltung seiner Angelegenheiten™,

1) Stier=Somlo, S. 593

2) § 114 Prov0; Einzelheiten dazu unten § 5 III -

3) Dazu unten § 5 I ¢
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Mit dieser Terminologie stellf sich das Problem der
rechtlichen Wertung des Begriffes Hommunalverband. Ur-
springlich war dieser Begriff eine reine Sammelbeseich-
nung fiir mehrere Gemeinden oder Landkreisze 4). Entschei-
dend war dabei das Merkmal der Gebietsk@rperschaftlich-

keit; damit wurde eine Abgrenzung gegeniiber den Zweck-

verbiinden vorgenommen, die ja gerade keine Gebletskbrper-

schaften darstellen 5), well bei ihnen, was aber zu den
Voraunssetzungen einer Gebietskidrperschaft zdhlt, die
rechtliche Existenz ausschlieBlich durch die Gebunden-
heit an ein bestimmtes Territorium vermittelt wird 6).
Die Verwendung des Begriffes Kommunalverband in der Li-
teratur des ausgehenden 19. Jahrhunderts 7 156t jeden-
falls den SchluB zu, dal der Begriff dort verwendet
wurde, wo die korporative Selbstverwaliung, mit Ausnah-
me der Zweckverbinde, als Abgrenzung zur Staatsverwal-

tung bezeichnet werden sollte.

4) Hierzu und zﬁm folgenden: Hoppe, S. 3% ff. m.w.N.

5) Vgl. Seydel, 8. 13 ff.; Seydel weist a.a.0. nach,
daB in der Gesetzesgterminologie schon zu Beginn des
20. Jahrhunderts das Merkmal der GebietskSrperschaft-
lichkeit der Kommunszlverbinde fallengelassen wurde;
s0 bezeichnete das Zweckverbandsgesetsz fiir Grof-Berlin
vom 19. Juli 1911 (G35 S. 123) den Zweckverband aus-—
driicklich als Xommunalverband (§ 3 Zweckverbands@).
Nach heutiger h.M. zi#hlen die Zweckverbidnde zu den
Kommunalverbinden {Seydel, a.a.0.)

6) Vgli. Hatschek, Verwaltungsrecht, S. 355; Jéllinek,
Staatslehre, S. 183 u. L403; Althaus, 5. 7; Hoppe,
5. 6 £f,

?) Als Beispiel etwa Schoen, S. 438; vgl. dazu auch
Hoppe, 8. 35 m.w.N.



S0 bezeichnet Schoen die Provingen als "Gemeinden hich-
ster Ordnung", die sick auf "Gemeinden mittlerer Ord-

nung" - die Landkreise - griinden, die "nicht blofe Ver-
waltungsbesirke, sondern wirkliche Gemeinden wit eige—

. 8
ner korporativer Verfassung" seien )-

Das gegenwdrtige Verstindnis des Begriffes Kommunalver-
band wird noch an anderer 3telle der Untersuchung zu

ertriern sein.

Als Ergebnis stellt sich somit die Provinz als eine
offentlich-rechtliche Gebietskirperschaft dar, "deren
Verfassung durch die Provinzialordnung geregelt ist,

und die nach diesem Gesetz verwaltet wira" g .

z) Das Gebiet der Provinzialverbinde

Das entscheidende HMerkmal fiir die Bestimmung des Ge-
biets der Provinzialverbinde ist die territoriazle Delw
kungsgleichheit zwischen der Provinz als staatlichem
Verwaltungsbezirk einerseits und dem Gebiet der Stidte
und Landkreise, die den Provinzialverband bildeten 10),

andererseits.

Insoweit war mit dem Inkrafttreten der Reformgesetz-
gebung in den 70iger und 80iger Jahren des 19. Jahrhun-
derts eine teilweise Gebietsneuregelung gegeniiber den
bisherigen provinzialstiindischen Verbidnden erforderlich
geworden, deckte sich doch deren Gebiet keineswegs

immer mit dem Territorium der staatlichen Provinz 11).

8) Schoen, 5. k38
9) Jeserich, 8. 57; Hhnlich: Bach u.a., S. 75 (Herber-
mann); Schoen, a.a.0.; Peters, Grenzen, 8. 63;
Elleringmann, S. 103; Naunin, Wiederaufbau, $. 18
v.a. )
10) Vgl. Jeserich, 5. 593 vgl. auch § 1 Abs. 2 Prov0
11) Jeserich, a.a.0.

-
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Grundlage fiir die Einteilung des Stzatsgebietes in
Provinzen war die geographische Erfassung der im Laufe
der Geschichte entstandenen Landschaften, deren Gren-
zen nach historischen, kulturellen und volkstumsmiéBigen
Gesichtspunkten errichtet wurden 12).

Dabei darf der Begriff der Landschaft nicht mit dem
Begriff des Territoriume gleichgesetzt werden. Die
Landschafi baut vielmehr auf der stammespiligen Zuge-—
horigkeit der Bevalkerung auf; das Territorium bezeich-
net hingegen die dem Verwaltungsbereich zugehtrige Auf-
teilung des Staatsgebietes 13).

Die Einteilung der preuBischen Provinzer im 19. Jahr-
hundert 1Bt den SchiuB zu, dall die vorerwdhnten Mal-
stidbe, insbesondere die stammesmdflige Zugehtrigkeit,

im wesentlichen beachtet worden sind

12) S¢ schon die Einteilungskriterien des Gesetzes
wegen Anordnung der Provinzialstinde von 1815

13) S.a. Baumeister-Naunin, 5. 24 f. (Zuhorn)

14) Eine Ausnahme, die den westlichen Teil PreuBens
betraf, war etwa die Zuordnung Osnabriicks und ver-
schiedener Teile des Emslandes an das Konigreich
Hannover infolge des Wiener Kongresses, die am
30. April 1815 in Kraft trat. Diese urspriinglich
stammesmiBig westfilischen Gebiete wurdern damit
ihrer Herkunft entrissen;
vgl. im einzelpen: Engel, S. 241 ff.



b) Mitglieder der Provinzialverbinde

Eines der wichtigsten Merkmale bei der Reform der Pro-
vinzialverfassung im Jahre 1975 war die Abkehr vom
=t8ndischen Prinzip 15).

Nichi mehsr der Provinziallandtag als stindisches Organ
reprisentierte die Provinzialbevdlkerung, sondern die
neugeschaffene 6{fentlich-rechtliche Gebietskirper-
schaft Provinz baute auf den Kreisverbinden und kreis-

freien Stddten auf 16)

« Hitglieder des Provinzialver-
bandes waren also &ielStadt— uné Landkreise als Ge-

bietskirperschaften.

Dieser Begriff der Mitglisdschaft darf nicht mit dem
Begrif{ der FrovinzialangehUrigkeit verwechselt werden.
Provinzialangehtrige waren die AngehSrigen der Stadt-—
und Landkreise, aber nicht unmittelbar, sondern ledig-
lich als Folge der Zugehtrigkeit zu den Stadt- und
Landkreisen 7)
In diesem Zusammenhang sind kurz die sich aus der Pro-
vinzialangehorigkeit ergebenden Rechte und Pflichten

zu erdriern.

Die Rechte der Provinzialangehtrigen beschriinkien sich
vornehmlich auf die Benutzung der bffentlichen Einrich-

tungen des Frovinzialverbandes.

Demgegeniiber waren die Provinzialangehbrigen verpilich-
tet, zu den Provinziallasten ﬁach ndherer Vorschrifi
der Frovinzialordnung beizutragen 18 5 insoweit stand
den Provinzialverbinden ein direktes Besteuerungsrecht
nicht zu. Sie waren auf die Erhebung von Beitrigen und
Gebiihren sowie die von den Stadt- und Landkreisen zu

19)

entrichtende Provinzialabgabe angewiesen

15) Zum folgenden awsfilhrlich: Leiers, 5. 10 ff.

16) Binzelheiten bei Bach w.a., S. 75 (Herbermann)

17) Vgl. § 5 Prov0; s.a. Schoen, S. 11

18} §8 6, 7 Prov0

19) Ereis- und Kommunalabgabengesetz vom 23. April 1906
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Hingegen bestand eine Verpflichiung der Provinzial-
angehfrigen zur ehrenamtlichen Ubernahme &ffentlicher
Amter auf Provinzialebene, im Gegensatz zur Stadt- und
Kreisverwaltung, nicht. Der CGruné hierfiir diirfte sich
aus der moglicherweise unzumutbaren Belastung ergeben,
die mit der Ortsferne und eventuell erforderlichen,

s O
lingeren Ortsabwesenheii zusammenhingen 20)

¢) Organe des Provinzialverbandes

Hinsichilich der Organe des Provinzialverbandes ist
wiederum der Bereich der staatlichen Verwaltung in der
Provinz, reprisentiert durch den Oberprisidenten und
den ihm beigeordneten Provinzialrat, eine Laienvertire-
tung fiir die staatlichen Verwaltungsaufgaben, streng
von den Selbstverwaltungsorpanen der Provinz zu
trennen 21).

Die Selbstverwaitungsorgane in der FProvinz, auf éie
Bher niher eingegangen werden soll, bestehen aus dem
Provinziallandtag, dem Provinzialausschull und dem Lan-~
desdirektor; in einigen Provingen, s0 un.z. in West-
falen durch Erlaf vom 24. April 1889, auch Landes-

hauptmann genannt 22).

20) Zu den Rechten und Pflichien der Provinzialange-
hirigen vgl. auch Jeserich, 5. 65 und Schoen,
S. kb

21} Diese Trenﬁung beider Arten der Verwaltungsorgane
hat auch in der gesetzlichen Grundlage ihren
Niederschlag gefunden: die Vorschriften iiber den
Oberprésidenten und den Provinzialrat sind Gegen-
stand des Landesverwaltungsgesetzes, wdhrend die
Befugnisse der Selbstverwalfungsorgane in der Pro-
vingialordnung geregeli sind.

22) Dazu auch Engel, S. 266
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Die Funktion des Frovinziallandtages war doppelter Natur:

wihrend er in bezug aul die Provinzialbevdll:erung Repri-
sentativorgan war, stellte er hinsichtlich des Provin-
zialverbandes dic Legislative dar 23).

Er setzte sich aus Abgeordneten der Stadt- und Landkreise
zusammen und wurde vom Konig mindestens alle zwei Jahre
zusammengerufen, sofern nicht die Geschifte ein hZufige-~
res Zusammenireten erforderten; ein Selbstversammlungs-
recht bestand nicht. Die Einberufung des Provinzialland-
tages erfolgte durch den Oberpridsidenten oder dessen
Stellveritreter; dieser hatte auch den Verkehr zwischen
den Behdrden der Staa%sverwaltung und dener der Selbst-

2
verwaltung zu vermitteln 2k .

Hinsichtlich der Zust#ndigkeiten des Provinziallandtages

14868t sich eine Doppelfunktion erkennens: ledigiich begut-
achtend wurde er t#tig, sofern die Staatsregierung ihnm
Gesetzentwiirfe mnleitete, die die jJeweilips Provinz be-
trafen. BeschluBfunktion hatte er dagegen in allen Ange-
legenheiten des Provinzialverbandes und in denen, die
ihm durch Gesets zugewiesen waren; dazu sihlten insbe-
gondere der Erlad von Statuten, die Verwendung veon Fi-
nanzmitteln einschliellich der Verabschiedung des Provin-
zialhaushalts, die Weiterleitung won die Provinz betref-
fenden Antrzgen und Beschwerden und schlieflich die)Wahl
25

der Mitglieder zu den weiteren Provinzialorganen

23) S.a. Enseling, S. 2k

24) §5 25 £f. ProvD

25) Bingehende Beschreibung der Kompetenzen bei Sehoen,
5. 447; vel. auch Engel, S. 266 f.
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Zwar war die Regelung aller Angelegenheiten des Frovin-
zialverbandes grundsdtzlich dem Provinziallandtog. vor-
behalten; in der Verwaltungspraxis lag aber der Schwer-—
punkt der Verwaltungstitigkeit bei den anderen Organen,
wie dem Provianzialausschuf und dem Landesdirekior bzw.

Landeshauptmann.

Hierfiir gab. es im wesentlichen swei Griinde: einmal war
die Anzahl der Mitglieder des Provinziallandtages fiir
eine Bxekubividtigkeit =zu hoch 26), dadurch war der Ge=-
schiftsgang zu schwerfillig, und zum anderen trat der

Landtag schlieflich pur alle zwei Jahre zusammen.

Somit wurde wesentliche Verwaliungstiitigkeit durch den

Provinzialausschull ausgeiibt. Dieser hatte im Gegensatz

zum Provinziallandtag das Selbstversammlungsrecht; er

wurde von seinem Vorsitzenden einberufens. Seiner Rechts-
natur nach war der Provinzialausschufl das die Beschliisse
27

des Provinziallandtages vollziehende Organ ", in der

Verwaltungspraxis ilibertrug er jedoch d&ie Vollziehung in
der Regel dem Landesdirektor oder Landeshauptmann 28).
Das Schwergewicht der Zustindigkeit ‘des Provinzialaus«
schusses lag in der Beaufsichtigung der Geschiftsfilhrung
des Provinzialverbandes und der Ernennung der Beamten,
sofern diese nicht, wie fiir das Amt des Landeshaupt-
mannes und der Landesrdte, dem Provinziallandftag vorbe-
halten war. B -

Die Wahrnehmung der laufénden (teschiifte der Verwal—

g 29 30}

fun, oblag dem Landeshauptmann

26) Der erste westfHlische Provinziallandtag nach der
neuen Provinziaslordnung bestand z.B. aus 90 Abge-
ordneten; vgl. Engel, a.a.0.

27} § 45 Prov0

28) 5.a. Jeserich, 8. 75 f.

29} Zu diesem Begriff: Enseling, S. 26 m.w.N.

30) § 87 Prov0
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Die Anfsicht filirte insoweii der Provinzialuusschul,
dem der Landeshauptmenn als geborenes Hitglied ange-
hirte 31). Er hatte im librigen die Beschliizse des Aus-
, schusses vorzubereiten und fiir ihre Ausfilhrung zu sor-
gen 32 i ferner vertrat er de: frovinzialverband nach

auflen.

Der Landeshaupimann wurde vom Provinziallandtag auf
sechs bis zwolf Jahre gewdhlt; seine Wahl bedurfte

der Bestitigung des Konigs.

Weiterhin wdhlte der Frovinziallandtag sog. Landesridte,
die als Beamle des hithéren Dienstes dem Landeshaupt-
mann zur Unterstitzung seiner THtigkeit beigeordnet
33). Die Zahl der Landesridte konnte der Land-

tag durch Provinzialstatut selbst bestimmen. -

wurden

I1. Aufgsben der Provinzialverbinde

Bei, der Beschrelibung der Aufgaben der Provinzialver-
biEnde ist davon auszugehen, dal nach § 1 Prov0 jede
Provinz ednen Kommunalverband "zur Selbstverwaltung

seiner Angelegenheiten' bildete.

Insowelt isl bemerkenswerti, daB der Gesetzgeber keine
.Begrifisbestimmung getroffen hat 3 , was unter den
"eigenen Aufgaben™ der Provinziaiverb#nde zu versiehen
war. Zundchst ist daraus negativ zu schlieflen, daB die
Provinzialverbinde gehindert waren, Angelegenheiten

der Staatsverwaltung an sich zu ziehen 35 N

31) § 46 Abs. II Prov0

32) § 90 Abs. II Provo

33) § 93 Prov0

34) In Gegensatz etwa zu § 5 der Landschaftsverbands-
ordmung (dazu niheres unten) mit der Aufziihlung
der Zustédndigkeiten der Landschaftsverbiinde in NRW

35) S.a. Jeserich, S. 91
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Andererseits sollten die Provinzen keine Aufgaben des
orilichen Bereichs an sich ziehen 36), alsn sclche
der Gemeinden und Landkreise. Diese Einschrinkung war
gine Folge des sog. Subsidiaritétsprinzips, ~uf das

noch ndher einzugehen sein wird.

Zur positiven Bestimmung der "eigenen Angelegenheiten®
der Provinzialverbinde ist zunichst von ihrem Rechts-
charakter auszugehen. Wie bereits erwdhnt, handelt es
sich beil den Provinzialverbinden um 8ffentlich-recht-

. . ” 37
liche Gebietskdrperschaften

die, insoweit besteht
Ubereinstimmung, Korperschaften des tffentlichen Rechts

sind 38)

Ein Wesensmerkmal der Gebietskrperschaften ist die
Hitgliedschaft natiirlicher Fersonen, die sich aus deren
Wohnsitz ergibt 39); damit erfassen die Gebietskirger-
schaften alle Bewohner ihres Territoriums. In der Pro-
vinzialordnung von 1875 war normieri ko , 1aB Provin-
zialangehBrige alle diejenigen Personen sind, die den

Stadt- und Landkreisen argehdren, die die Provinz bil-

‘den. Der Grundsatz der Domizialiidt bezog sich unmittel-

bar also auf die Kreise, die ihrer Rechtsnatur nach
selbst Gebletskdrperschaften sind. Man kanun hier somit
nicht von einer unmittelbaren Mitgliedschaft der Pro-
vinzialangehtrigen zum Provinzialverband sprechen, son-
dern von einer mittelbaren. Wegen der unmittelbaren
Mitgliedschaft der Einwohner zu den Kreisen konnen diese
als Binwohnergebietskirperschaften bezeichnet werden.
Die Hreise -~ selbst Gebietskdrperschaften - sind aber
wieder Mitglieder der Provinzialverbiinde, so dal diese

1)

als Verbandsgebietsktrperschaften strukturiert sind

36) S.a. Leiers, 5. 84 f.

37) Zur Geschichtec des Begriffes Gebietskorperschaft
vgl. Hoppe, S. 6 ff.

38) Eoppe, S. 24

39) S.a. Wolff, Bd. II, 5. 161

40) 8 5 Provd

44) Zum Begriff der Verbandsgebietsktrperschaft vgl.
Hoppe, S. 24
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Weiterhin ist den Gebletskirperschaften eigen, daB

sie in der Regel eine zllerfassenden oritliche Zustiin-
digkeit besitzen “2), d.h. Herrschaflsgewall auszuiiben
befugt sind tGber alle ihnen unterworfenen FPersonen.
Dieses Merkmal wird als Gebietshoheit oder Totalitidt

bereichnet 43).

Wie bereits erwihnt, weren die Einwohner der preuBi-
schen Provingen, neben der Kreisangehtrigkeit, gleich-

zeitig Provinzialangehorige.

Daraus folgt, daB sich die den Provinzén verliehene
Herrschaftsgewalt auf‘die Provinzialangehtrigen er-—
streckte. Im Ergebnis kann alsc festgestellt werden,
daB den Provinzialverbinden die - r#umliche - Totali-
tit ihres Wirkungskreises eigen war hh)- -
Eine weitere Eigenart der gebietsktrperschaftlichen
Selbstverwaltung stellt die Universalitidt des Aufga-

benbereiches dar.

42) Wolff, Bd. II, 8. 21
43) Vgl. Wolff, a.a.0.i Hoppe, 8. 21
L4} Statt vieler: Elleringmann, S. &7

- 53—

Hit diesem BegriiT wird die sachliche Zustindighkeit
innerhalb ¢ines rédumlichen Zustindigheitcbereiches be-
zeiclnet, die sich auf die Erledigung aller Sffentlichen
Aufgaben orstreckt, al§o nicht auf bestimmte Angelegen-
heiten beschrinkt ist 4B).

Diz Grundsdtsze der Totalitdt w0 Universalité#it komien
niclhit allein den Genecinden zugute, sondern gleicher-—
malen den hheren Kommunalverbiaden 46). Las bedeutet,
dah die preubischen Proviazialverbiinde auch universal

zustindig waren h7).

45) S5.a. Peters, Verwaltungsrecht, S. 109; Wolff, Ba. II,
5. 18; Hoppe, S. L8,
Die Universalitdt wird vielfach auch als AllzustdEn-
digkeit bezeichnet, vgl. Wolif, a.a.0. Hoppe be-
‘zweifelt (5. 22 ff.), daB die Universalitdt des
Aufgabenbereiches Wesensmerkmal der Gebietskirper-—
gchaft ist. Nach seiner Ansicht sind Gebietsktrper-
schaften denkbar und auch voerhanden, die nicht durch
Universalitidt gekennzeichnet sind.
Diese Problematik kann im Zusammenharg mii den preu-~
Bischen Provinzialverbinden dahinstehen, sie wird
bei der Erdrterung des Rechtscharakters der nord-
rhein-westfdlischen Lendschaftsverbidnde erneut auf-
gegriffen werden.

46) S.a. Blieringmann, S. 67

47) H,M.; vgl. z.B. BElleringmann, a.a.0.; Jeserich,
S. 91; Hatschek, Verwaltungsrecht, S. 72; Peters,
Verwaltungsrecht, S. 109; Wolff, Ba. IL; 8. 10;

Zuhorn, 5. 11; u.a.



Zs 13t bereils auvgedsubel worden, deh oine Sincehwiin-

doung der Universalitity durciavs :zlich lst. Gans all-
k3D

geuwin kaun das durch Gesets geschehen .

o

"Tuwieweit hier geszebzliche Deschr@ukungen zuliissig sind,
richtet siclh nach der Deurfeilung des Wesens der Anl-
gaben kirperschaftlicher Selbstverwaliung, insbesoudere
nach der Abgrenzung, ob den Kommunalverbinden eigene
Rechte zmustehen, oder ob die Jelbsiverwaltungsaulgaben
vom Staaf abgeleitet sind. Diese Beurteilung hat im Laufe

der Zeit wverschiedene Entwicklungsstadien erlebt.

Bereits erwidhnt wurde gie rechtliche Charakterisierung

der Selbstverwaltuny als Grundrecht der Frankiurter

Reichsverfassung , d4ie den pouvoir communal, pouvoir

municipal und pouveir previneial der belgischen Verfas—
sung zum Vorbild hatte. Die {ltere naturrechlliche Dok-

50)

trin der Selbstverwaliung wurde abgeltst durch die
Organtheorie Gierkes 51), die davon ausgeht, dal die
juristischern Personen, alsa namentlich auch die Gebiets—
kirperschaften, natiirlicheGebilde sind, die ebeaso wie

natirliche Personen eigene Rechte kaben.

48) Vgl. Enseling, S. 29 f.; Peters, Verwaltungsrecht,

] S. 109

49) Dort & 184 (zundchst nur fir die Gemeinden als
Grundrecht, vgl. Heffter, 3. 293}

50} So noch heute die Dissertation von Bender, dori
z.B. S 54 u. 8. 130 ££. '

51) Vgl. citwa: Gezossenschafisrecht, Bd. I, 5. 534 f.,
706 und 743 f.
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Dagegen entwickelte sich eine welt verbreitete Ansicht,
die nur dem Staat eine urspriingliche Herrschaftsgewalt
zusprach und somit eigene, d.h. originiire Rechte ledig-
lich dem Staatswesen zubilligte, das allerdings durch
lUbertragung von imperium auf unterstastliche Verbiinde,
insbesondere auf die Kommunalverbinde, diesen rechtliche
Selbstindigkeit verleilhen konnte; diese war aber nur ven
Staat abgeleitet, d.h. derivativ 72.

Wenn aber der Staat sich seines imperiums teilweise be-
geben kann, dann geschieht diese Verleihung von Herr~
schaftsgewalt durch Gesetz; das bedeutet nolwendig eine

Binschrédnkung der Universalitdt.

Somit 1#8t sich fir die eigenen Angelegenheiten der Pro-
vinzialverbinde entsprechend § 1 ProvD von 1875 fest-
stellen, daB ihr Aufgabenkreis zwar universal war, aber
die Grenzen der Universalitiit jeweils von der Zuweisung

53)

cder dem Entzug von Aufgaben bestimmt werden konnten

52} S50 z.B. Jellinek, Staatslehre, S. 5035 Jellinek,
System, S. 263 ff. und 8. 291 ff.; #bhnlich: Laband,
Bd, ¥, S, 103 I[I. und 34, LI, S. 201 ff.; Zusammen-
stellung der verschiedenen Auffassungen bei: Anschel,
8. 21 £f.; Peters, Grenzen, 5. 10 ff,; Merk, 5. 6263
Fleiner, 5. 101; Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht,
Bd, I, 5. 110 f.

53) Vgl. Hatschek, Verwaltungsrecht, s. 72 mit Hinwels
auf OVG 12, 158; s.a. Enseling, 5. 303 die anhand
der preufischen Provinzialverbinde erdrterte Proble-
matik des Wesens der Selbstverwaliungsaufgaben sowie
die Einschrinkung der Universalit#t gilt, wie Ense-
ling, ae.a.0., nachweist, entsprechend auch fiir das
derzeitige Kommunalverfassungsrecht. Auf teilweise
Modalitdten wird bei der Ertrterunsg der nerdrhein-
wegtfilischen Landschaftsverbinde zurickzukommen

sein.
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1,

Hirs weltero Deschrinkung des UniverselitdHtspricsips
der wreuliscien Provinmialverbidnde ergab sich aus den

bereitsz crwidunten Subsidiavitidtsyprinzip. Hs bedeutet,

dall die Vermutnng fir die Walhrielmung kommunzler Selbsit-

vervaltungsrechte zugunsten der einzeluen Gemeinde sprach.

Pie THtigkeit der Provinzialverbinde crginste 51 ledig-
lich die firbeit der Kommuwien und Landkrelise dorb, wo

die eigene Leistungsfiihiglieit uicht ausreickie oder un
aus ZweckmdBigkeitserwigungen wirtschalftlicher oder fi-

nanzieller Art Zusammenfassucgen erforderlicl erschiznen.

In Gbrigen mahmen die Provinzialverbidnde molche Aufga-
bten wahr, die in der iandschaft selbst jhre Ursache
hatten, so etwa die landschaftliche Kulturpflege 55).
Zusammenfassend 1#Gt sich somit festslellen, daR unter
der Selbstverwaltung der eigenen Angelegenheiten der
Provinzen i.5.d. § 1 Provd materiell-rechtlich solch;
Aufgaben zu verstehen waren, dle slich ans 3inn und Zweel
der sie wahrnehmenden Provinzialverbinde crgaben 56)
und vom Stzat entweder iberlassen oder ausdricklich zu-
gewiesen wurden und in fnbetracht des Subsidiaritits-
prinzips nicht zum typischen Kompetenzbereich der Ge-

meinden und Landkreise gehtrten.
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Das bedeutete fiir die Verwaltungspraxis, dap die Pro=-
vinzialverbinde innerhalb der vorher erdrterten Grenzen
frei waren zu entscheiden, was sie als ihre Angelegen-
heiten ansahen; insoweit hatte der Provinziallandtag

| =
wesentliche Entscheidungsfreiheit 77,

Konkret standen an erster Stelle der provinzialen

Selbstverwaltung die fiirsorgerischen Aufgaben, die sich
in der Unterhaltung vor Heimen und Anstalten fiir Blinde,
Geisteskranke, Taubstumme und Kriippel ausdriickte. Hinzu

kamen das Hebammenlehrwesen, die Jugendfiirsorge und

spiiter die Kriegsversehrtenfiirsorge )8). )

Seit dem 1. Januar 1877 waren den Provinziziverbinden
auch der: Strafenbau und die StraBenverwaltung ilber-

59)

tragen

S54) In diesem Zusammenhang ist darauf zu verweisen, dal
zwischen den Provinzialverbinden einerseiis und den
Gemeinden und Kreisen andererseits nicht ein Ver~
h#ltnis der Subordination, sondern ein solches der
Kocrdination herrschte; vgl. Elleringmann, 5. 102.
Daraus ergibt sich auch, dalk das Universalitdtsprin-
zip micht zur Kompetenzkompetenz der Previnzialver-
binde fithrte; s.a. Leiers, S. 84/85

55} Vgl. Zuhorn, S. 11 £.

56} Vgl. von Unruh, S. 206

57) Vgl. auch Jeserich, 8. 91; Leicrs, S. 8h f.3
Schoen, S. 459 ff.; Bach uw.a., 5. 76 {(Herbermann)
Heben den Selbsiverwaltungsaufgaben, die im Text
behandelt wurdeB,unterscheidet man die sog. Auf--
tragsangelegenheiten (vgl._Pagenkopf, S. 33 Jellinek,
Vérwaltungsrecht; 5. 5315 u.a.); débei hundelt es

sich um Aufgaben, die sich der Staat vorbehalten hLat

und deren Ausfihirung er den Organen der kommunalen
und provinzialen Selbstverwaltunyg ibertragen hat;
insoweit unterliegen die Selbstverwaltungsktrper-
schaiten staatlicher Anweisung. ‘ 7

Diese Aufgaben entstanden teilweise erst in der

1
[an)
et

Weimarer Zeit, sollen aber hier im Zuéammenhang dar-
gestellt werden; vgl. Bach Uedss S. 79 (Herbermann)
und Enseling, S. 33

59) Die Straﬁenbauvérwaltung ist seitdem; zumindest was
das jetzige Bundesland Nordrhein-Westfalen angeht,
im Aufgabenbereich der regionalen Selbstverwaltung
verblieben; vgl. § 5 LVBO



Ein weitecrer wichiiger Aufgabenbereich dex Frovinmiole
verbiinde war die Beteiligung an Wirvischafis~ und Ves-
Lehrseinrichtungen 60).

Wichit muletzt waren die Provinzialverbinde geradezu ge-
schaffen flir die Wahrnehmung der lundschaftlichen Kul-
turpflege. Dieser Bereich hatte besonders in der Provinz
Westfalen Bedeutung, wo offenbar das "Bewulltsein land-
schaftlicher Zusammengehtrigkeit und landschaftlicher
Gemeinsamkeit stets lebendig gewesen ist™ 61).

Die Aufgabenstrukiur der Provinzialverbdnde hat sich in
der Weimarer deit im Vetgleich zu den Jahren von 1875
bis zum ersten Weltkrieg nur unwesentlich gedndert. Le-
diglich die Neuregelung des Verhdllnisses zwischen Staat
und Provinzialverbidnden brachte einige Neuerungen, auf
die bei der Erdrterung der provinzialen Selbstverwaltung

in der Weimarer Republik einzugehen sein wird.

ITI. Staatsaufsicht iiber die Provinzialverbdnde

Die Staatsaufsicht iiber die Provinzialverbinde iible der
Oberprisident aus; in hherer Instanz der Innenminister,
an den die Beschwerde gegen eine Entscheidung des Ober-
prisidenten in einer Frist von zwel Wochen eingelegt

werden konnte 62).

60} Z.B. fiir die Provinz Westfalen die Beteiligung an
der Provinzial-Hilfskasse, seit 1890 Landesbank fiir
Westfalen, und am Provinzial-Eisenbahnwesen.

61) Bach u.a., 5. 83 (Herbermann)

62) & 114 Prov0; vgl. auch Leiers, 5. 17 f.
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Die Aufsichtsbehbrde hatte dariiber zu wachen, dal die
Geschifte der Provinzialverwnltung den gesetziichen Be-
stimmungen entsprechend gefiihrt und die Verwaltung in
"geordnetem Gange gehalten’ .urde 63). In Ausiibung ibrer
Aufsichtsrechte war es der Auisichtsbehtrde gestaoitet,
jederzeit von den Provinzialbehtrden Auskunft zu verlan-
sen, sktenverlage zu Ifordern und Akteneimsicht zu nehmen.
Hinsu kam, daB die Aufsichtsbehdrde Geschifis- und Kacsen-—
revisionen veranlassen 64 und eine Priifung des Haushaltes
und der Reclhnungen durchfiihren kesnte 65).

Dariiber hinaus hatte der Oberpriisident das Beanstandungz~
recht gegeniiber den Beschliissen der Provinzialorgane

fir den Fall, dall sie ihre Kompetenpen iiberschritien.

s
ihm gland ferner das Recht der Zwangsetatisierung 65

dann zu, wenn der Frovinzizlverband ihn gesetzlich ob~
liegende Leistungen verweigerte oder unterliel; Lier
kennte der Oberprisident die Aufnahme in den Etal oder

dic aufderordentliche Genehmigung verfigen.

Gegen diese YaBnahme stand dem Provinzialverband die
Kiage ionerhalb von zwei Wochen beim Uberverwaltungsge-—

richi zu.

Als letzie und einschneidendste MaBnahme komnte der FPro-

vinziallandtag aufgeltst werden 07).

63) § 115 Provo

64) § 116 Prov0

65) Vgl. zur Staatsaufsicht iiber die Provinzialverbdnde:
Schoen, 8. W66 £f.; 3tier-Semlo, S. 61% Ff.

66) Dazu Peters, Verwaltungsrecht, 3. 408

67) § 122 Prov0; die hier aufgezd@blten Aufsichtsmittel
sind nach h.M. erschopfend: Enseling, S. 33 b
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Der Charakter dieser Uber dis Selbstverwaltungskrper—
schaft ausgeiibtcen Stuatsaulsicht war eine Rechtsauf-
sicht, denn es wzr und ist staatliche Verpflichtung,
iiber die Rechtmifigkeit des Handelns der einmelnen, wean

: . L bE
auch freien, Glieder des Staates mu wachen .

68) S.a. Wolff, Bd. 1T, 8. 167; Fleiner, 3. 117
Die hier erwihinte Rechissufsicht des Staates bezieht
sich lediglich auf die Selbstverwallungcangelegen-
heiten. Fir die Auitragsangelegenheiten des Siaates
bestelt eine Sondser- bzw. Fachanfsicht, die sich
auch auf Zweckmiidigkeitserwigungen der Verwalfungs-
entscheidung der Selbstverwaltungsorgane bezieht:
s.2. Pagenkopf, 8. 3; Forsthoff, Bd. I, S. 477;
Wolff, Bd. II, 5. 96; Peters, Verwaliungsrecht,
5. 307 f.
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%6 Pruv1u iale Selbs tverwaltung in der WG1marer

‘ Acwublvk '
In der Zeit vom Inkrafftreténndér Refofwgesétzéeﬁung'
der 70iger und BOiger Jahre dqs:ﬁ9. Jahrhunderts bis
zum Ende des ersten Weltikrieges hatten sich in der Pro-
vinzialverfassung kaum Anderungen ergeben. Man wird
diese Lpoche .als Zeit der Einordnung und Eﬂnweuohnung
der provinzialen Zslbstverwaltunsz ir die Gesamtorgani-

sation des Stoatcc bezeichnen kinnea.

Der Ausgang des Krieges und dis Revolution von 1913
waren Belastungsproben fiir den Staat,ran_degeg dieser
zu zZerbrecher dirohte. Es pgalt nunmehr, den Sffentlichen
Leben so schuell wvie mdglich wieder eineg Ordnung zu

peben.

éuden hatten sich die SOalOlongChen Verhdltnlsse ent-
scheidend gewandelt. Wahrend nech iw Jahre 1870 das
Verhdluuls der Stadtbevolkerung zur Landbevilkerung

1 : 2 stand 1), hatte es sich bis zum Jabre 1910 auf
1t 5 gzugunsten der Stadtbev31kerung verschoben. Dié
Fulge diessr Landflucht war notwendlg elne exp1051ons-
artige Ansdehnung der Stadte. Damlt war aber ein Auf—
rechterhalten der tradltlonellen Burgergemelnde nicht
mehr méglich; die Stddte wandelten sich zu Einwohner-— .

- 2
gemeinden .

Im Ubrigen hatten die Kriegsfolgen zu wir%schaftiichéf
Not der BevSlkerung gefithrt., Auch diesen sozialen Niéten

batte sich der Staat mit seiner Verwaltung zu stellen.

Zur Bewdltigung dieser Probleme hatte die kommunale und
provinziale Selbstverwaltung, wollte sie nicht jihren

Sinn verlieren, entscheidend“beizutragen;

1) Angaben nach Forsthoff, Krise, 8. 50
2) Forsthoff, Erise, 8. 52 unter Hinweis auf Ktttgen,
Krise, S. 17 ff.
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Es ist daher auch der Selbstverwaltung sowohl wom Reich
als auch vom preuischen Staat in der Gesetzgebung be-
sondere Aufmerksamkeit gewidmet worden 3).

JZuniichst war das Verhiltnis der Stsats- zur Selbstver-
waltung in Anbetracht des Forifalls des monarchischen
Obrigkeiisstaates neu zu bestimmen; die alte scharfe
Trennung war durch die Neuordnung des Staates ent-
fallen H)'

Der Gedanke der politischen Selbstverwaliung nach der
Tkecrie Budolf von Gneists tauchte in der Neuwordnung

des Staates, cbwohl vopher schon nahezu bedeutungslos
geworden, wieder auf; so bestimate Art. 132 der Weimarer
Reichsverfassung vom 11. Aungust 1919, daB alie Deutschen
nach MaBgabe der Gesetze zur Ubernahme ehrenamtlicher

5)

Tatigkeiten verpflichtet waren +« Doch gerade die von”
der Selbstverwaltung wegen der Nachkriegsschwierigkei-
ten neu zu iibernehmenden Aufgaben brachten eine weitere
Komplizierung der Verwaltungst#tigkeit, die die ehren-
amtliche Tatigkeit ausschloB und ein fachlich geschul-~
tes Berufsheamtentum voraussetzte 6). Trotz Art. 132
der Weimarer Verfassung hat das Gneistsche Selbstver-

waltungssystem keine Wiederbelebung eriahren.

Welchen Wandlungen die Selbstverwaltung insbesondere
-aaf der Provinzebene nach Inkrafitreten der Weimarer
Verfassung und der preuBischen Verfassung unterworfen

wurde, wird im folgenden ngher zu erfritern sein.

3) Dazu unten § 6 I

" 4) 5.a. Biibler, 8. 3k

5) Vgl..dazu Fleiner, S. 94 f.
6) S.a. Forsthoff, Krige, S. 56
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I. Anderungen in der Verfassuns der Provinzialverbinde

Der nach dem ersien Welikrieg in Deutschland erfolgte
Ubergang von der konstitutionellen Monarchie zur demo-
kratischen Regierungsform bedingte eine Inderung des
Selbstverwaltungsrechis der Kommuner und Eommunalver-
binde. Diese Verdnderungen fanden auch im Verfassungs-

recht ihren Niederschlag 7

« Dabei ist zwischen der
neuen Reichsverfassung, der Weimarer Verfassung vom 11.
dugust 1919 und der preuBischen Verfassung vom 30. No-
vember 1920 zu unterscheiden. In der Reichsverfassung
war das Rechi der kommunalen Selbstverwaltung in Art.
127 WV geregelt, der den Gemeinden und Gemeindeverbin-
den dieses Recht innerhalb der Schranken der Gesetze

zusicherte.

7) Zu den Verfassungsvorbereitungen vgl. Enseling,
8. 3% f. m.w.N.; s.a. Schmitt, Hiter der Verfassung,
5. 95

8) Nach Anschiitz (S. 334, 7. Aufl.) wird der Begriff
Gemeindeverband dem der htheren Kommunalverbinde
(Zweckverbinde, Samtgemeinden, AmtskSrperschaften,
Bezirksverbénde, Kreise, Provinzen) gleichgesetzt.
Zur Geschichte und Definition des Begriffes Gemeinde-
verband, insbesondere fiir die Gesetzesterminologie

der Weimarer Zeit, vgl. Hoppe, S. 3k ff. und 5. 64 .
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Mit dieser Vorschrift irat nicht nur eine Bindung der
Verwaliung an das Gesetsz ein, sondern avch eine Selbst-
bindung des Gesetzgebers 9.; dieser war szwar nicht ge-
hindert, das SelbétverwaltungsreCht zu modifisieren unrd
zu beschrinken, es war ihm jedech nunmehr verwehrt, die
Selbstverwaliung als Einrichtung nmu beseitigen oder

"so zu beschrinken, daR sie nur i:och ein -Scheindasein
Tihren kann 10)". '

Durch die Regelung des Art. 127 WV ist der Selbstver-
waltung der Gemeinden und Gemeindeverbirde zls Einrich-
tung ein besenderer verfassungsrechtlicher Schutz ge-
wihrt worden. Dicser hatte den Zweck, die Beseitigung
der Selbstverwaltung durch einfaches Gesetz zu ver-
hindern 11). ‘ -
Insoweit wurde die Selbsiverwaltung als Institution
garantiert; sie war von der Rechtsordnung anerkzannt in
den Grenzen, die sich aus ihren Aufgaben und ihren

Zmeck ergaben 12).

Damit war der Inhalt des Ari. 127 WV durchaus nicht won
13)

rein formaler Bedeutung , sondern hatte materiell-

rechtlichen Gehalt.
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Die Selbstvervulibun:, araitbie des Arte. 127 WV ist das

klassizsche Beispiel L ddie von Carl Schmitt cntwickelte
Lehre von den lustiiutionellen Garantisn der Weimarer

!
Reichsverfassuug )

. Die Auffussung Scs irt. 127 WV
als instiluticneller Garventie wair bald herrschend, sie
ist such fiir das Verfassuugsrccht der Buudesrepublik
Deutschland bedeutungsvoll geworden 2
Die Lehre von den institutionellen Garcntien diente in
erster Linie der Abgrenzung gegentber dew "ecnten"
Grundrechten (Carl Schmitt), die prinzipiell unbegrenzi
waren und eincr ieils vorkoastitutionellen Freiheits-

sphiire enirtamuten.

Damit war auch von der h.L. Llargestellt, dali das
Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden und Gemeindever-
binde nicht im S8inne der rnaturrechtlichen Lehre als

156)
Grundrecht aufzufassen war .

9} Und zwar des Landesgesetzgebers, denn dieser war
fir das Kommunalrecht zustindig, vgl. Anschiitz,
5. 383

10) Anschiitz, S. 583; vzgl. auch Schmitt, Verfassungs-
‘lehre, S. 171

11) Anschiitz~Thoma, Bd. IL, S. 595 (Schmitt}; Schmitt,
Verfassungslehre, S. 170 £.

12) Iur Selbstverwaltung als sog. institutioneller Ga-
rantie, wvgl. Schmitt, a.a.0.

13) So Anschiitz noch in der 7. Aufl. (1928) seines

Kommentars zur Weimarer Verfassung -

14) Vgl. 3chmitt, Verfassungslehre, S. 170 £f.; Ancchiitz-
Thoma, Bd. IT, S. 595 £f. (Schmi*t); dasu aus dem
umfangreichen Schrifttum z.B. Mounz-Dirig-Herzog,
Art. 1, Rdnr. 97 £f.; Becker, Gemeindliche Selbst-
verwaliung, S. 292 ff.; u.a.

15) Vgl. Maunz-Diirig-Herzog, a.a.0.

16) B5.a. Peters, Grenzen, S. 26; a.A. noch Apelt,

S. 351, der das Selbstverwaltungsrecht zwar nicht
als individuelles Grundrecht auffalt,; sondern als
solches der kommunalen Kdrperschaften.
MifBverstindlich insoweit Koellreutter, S. 31 f.
Vermittelnd in etwa Schunck-De Cierck, 5. 37, der
das Selbstverwaltungsrecht als "scziales Grundrecht

oder Institutsgarantie" bezeichnet.



- 75 -

Die institutionelle Garantie des Art. 127 WV garan-
tierte zwar die Finrichtung der kommunalen Selbstver-
waltung als solche, legte jedoch nicht den status guo
cer Selbstvervaltungsgesebzgebung zum Zeitpunki des in-
krafttretens der Weimarer Reichsverfassung fest. Ebenso-
wenig waren der Bestand der einzelnen Gemeinde oder die
territorjiale Unverdnderbarkeit Jer einzelnen Selbstver-
37 Wenn aunch Art. 127

WV nicht ausdriickiieh den Grundsatz der Universalitit

waltungskdrperschaft garantiert

normierte, 50 wurde er doch als Destandteil des Selbsi-
verwaltungsrechts der Gemeinden und Gemeindeverbinde
o

&)
angesehen . R

Zusammenfassend 1HBt sich feststellen, dall das Selbst-
verwaltungsrecht der Gemeinden und Gemeindeverﬁinde in
der Weimarer Zeit reichsverfassungsrechtlich keineswegs
gegeniiber der vorherigen Rechtslage angetastet wurde:

sondern eher durch die Normierung in der Reichsverfas-

sung eine Aufwertung erfuhlr.

Prinzipiell gleichwertig kennzeichnet sich die Rechts-
lage der kommunalen und provinzialen Selbstverwaliung
in 4nbetracht der preuBischen Verfassung ven 1920. Aller-
dings sind hier einige Veridinderungen, insbesondere der
provinzialen Selbstverwaltung, im Vergleich zur frilheren

Rechislage eingetreten.

17) S.a. Anschiitz=Thoma, Bd. II, 5. 595 (Schmitt); vgl.
Wiese, 8. 66, der zu Recht annimmt, daB die Lek.oe
in der Weimarer Zeit aus Art. 127 nicht etwa die
Existenz der einzelnen Kbrperschaft, sondern des
Organisationstypus folgertie.

18) 8.a. Anschiitz, S. 583

3o wurde durch Art. 74 der preuBisechen Verfassung be-
stimml, daB die Aﬁgcordncten der Provinsiallaudtage nach
den gleichen Grundsftzmen zu wihlen seien, die fir die
Wahlen zum Reichstag galten. Die Frovinziallandtagsabge-
crdneten waren also in gleicher, geheimer rnd uvomittel-
barer YWzhl zu besfimmen 19). Daraﬁfhin erging das "Ge-
setz belrelffend die Walilen zu dexn Provinziallandtagen-
und zu den Kreistagea" vou 3. Depember 1920; dicse Grund-
sitoe wurden durch das neue Wahlgesets vom 7. Oktober
1925 aufrechterhalten 20). Hit der Wahl des Provinzial-
landtages durch die Bevdlkerung entstand -der Begriff der
unmitielbaren Provinzialbiirgerschaft 21) -

Des weiteren wurde durch Art. 36 der preuBischen Verfas—
sung bestimmt, daf die Oberprdsidenten, die Regierungs-
prisidenten und andere hohe Beamite im Bereicl der Provinasz
im Binvernehmen mit dem Provinzialauwsschull zu ernemnen
waren. Hier war also eine Erweiterung des provinzialen
Selbstverwaltungsrechts eingetreten 22).

Die Bedeutung der Provinmzen wurde ferner durch die Bil—
dung des preuBischen Staatsrates 23) hervorgehoben, der
zur Vertretung der Provinzen bei der Geseizgebung und
Verwaltung des Staates berufen war. Er bildete in seinem

Vern#ltnis sum preuBischen Landiag eine Art Oberhaus 2.

13} Vgl. etwa Jeserich, S. 76 f.

20} Vgl. von Brauchitsch, $. 460/462

21} Naunin, Wiederaufbau, S. iB; Jeserick, S. 9

22). Bach utea., S. 35 (Herbermamn)

23) art. 31 d. preuB. Verfassung

24) Eingehend zur Institution des Staatsrates: Hatschelk,
Staatsrecht, Bd. I, S. 798 ff.



Turcl die Hitwirkung der Vertreter Jdei proviusialea

Sclbzotverwnlinng, die vorstelend cogedentet nnd noch

durch die Hniscndung von Provinzialvertreiern in deu
Reichsrat 25) verstark: wurde, warcen die Orgene dor
Btaats~ und der Selbstverwaltung in vorher unbekannten
Ausnal in der TGescisgebung und Verwaltung mitcinander
verbunden. Beide hrten der Verwaltung wurden wift den

neuen Aufgaben auch vor neue Froblome pestcellt.

IT. Die Krise Cer kommunalen und proviagizlen Solbst-

verwvaltuns aﬁ Ende der Weinarer Republil:

.

Machden durch die Ereignisae des Jahres 1912 dic konsti-
tutionelle Monarchie durch eine demokratische Republii
abgeltst worden war, war das Verhdltrmis der Stamts- mur
Selbstverwalitung neu su bestimmen. Bine scharfe Treuauds
der Seibsiverwaltung stwa als Abwehr gegen die Stzaats-
varwaltung war seit dem Ende des monarchiscuen Obrig-
keitsstantes nicht melr erforderlich 261; die Demokratie
schien den Dualismus zwischen Staat und Gesellschafl
dberwusde . 2u haben 27)
Uberhaupt wurde der Standpunlet vertreten, dal die S5:1bst-
verwaltung im demokratischen Staat ihren eigeﬂtlichen

28)

und wrspriinglichen Sinn verloren habe daB diesec

Begriffe Selbstverwaltung und Demokratie, sofern sie
konsequent verwirklichi werden, sich sogar gegeuseitip

ausschlieflen 29).

25) Vgl. Art. 63 WV

26) Biihler, 5. 34

27} Zweifeind: Huber, Wirtschaftsstaat, S. 26 f.
28) So Schmitt, Hiiter der Verfassung, S. 92 f.
23} Forsthoff, Krise, 5. 21
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Diese Kritik ging von der irrigen Voraussetzung aus,

dal der Gegensa%z zwischen der Staats- und der Selbst-
verwaltung eine Existenzvoraussetzung fiir die letztere
ist. Aus der historischen Entwicklung der Selbstverwal-
tung im 19. Jahrhundert mag die Voraussetzung sutreffend
erscheinen; sie verkennt jedoch, daB die Entwicklung der
Selbstverwaltung nicht im Vormirz steckengeblieben ist,
sondern spitestens seit der Reformgesetzgebung in den
70iger Jahren des 19. Jahrtinderts zunehmend an Eigen-
sténdigkeit gewann und die iibernommenen und iibertragenen
Aufgaben in weitgehender Unabhiingigkeit zum 5ffentlichen
Wohle loste.

Das diirfte besonders auf der Provinzialebene deutlich

geworden sein, auf der namentlich die Anstalts- und So-
zialfiirsorgeverwaltung der Durchfiihrung durch staatiiche
Organe mindestens ebenbiirtig war. S

Das Problem der geiibten Kritik liegt wohl nichi so sehr

in der staatspolitischen Veri#nderung infolge des. Krie- -
ges, sondern in der Auseinandgrsetzung {iber Zentralismus
und Dezentralisation. Den teilweise im Reich vertretenen

30) muBte dié Dezentralisa-~-

zentralistischen Tendenzen
tion, wie sie durch die Selbsiverwaltung zum Ausdruck

kam, als Hemmnis erscheinen.

Diese Auffassung, die den staatlichen Zeniralismus be-

vorzugte, verkannte weitgehend die fiir einen GroBstaat

unentbehrliche dezentralisatorische Bedeutung der Selbst-

vervaltung 31?.

30) So z.B. in der Frage des Finanzausgleichs, vgl.
dazu Kottgen, Krise, 5. 3
31) Vgl. dazu Kittgen, Krise, S. 8
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“ofern der in der Demokratie notwendice Parlamentariz-

sewisse Zentrazlisierungstendensen 32}, niecht rduwm-

1+ Scadern funktioneller Art begiinstigt, hat die

Ll
o
[}
o
w
13

itvervaltung, nach der problematischen sber erfor-
derlichen Abgrenzung gegenilber der Stamtsverwaltung 33),
dem offentlichen Wokl als Aquivalent zur staatlichen

'Verwaliung zu diezen. Insoweit war die Selbsiverwaltung,
gerade in Anbetrachi der staatspolitischen Ver#nderungen

durchaus nicht Uberfliissig geworden.

Eine andere Frage ist es, inwieweit die tafsdchliche Be-
dentung der Selbstverwaltung in der Weimarer Zeit in
fnbetracht der Firanz- mnd Yirtschaftskrise geschmilert
wurde.

Diese Schwierigkeiten, die in erster Linie cine Krise
des Staates bedingten und nicht nur der Gemeinden und
Gemeindeverbinde Jh), gefdhrdeten mit ihren zentralisii-

35)

schen Losungsversuchen die Selbstverwaltung insofern,
als der Grundsatz der Universalitit des Kommunalen Wir-

kungsbereiches faktisch wesentlich beeintridchiipgt wurde.

Ein weiteres Problem der Selbstverwaltung der Gemeinden
und Gemeindeverbinde in der Weimarer Zeit wurde durch
die unmiftelbare Wahl dexr jeweiligem Vertreter durch

die Bevitilkerung hervorgerufen.

32} Dazu Biihler, 5. 14

33) Dazu Fleiner, 8. 103 f.

34) Vgl. Kottgen, Krise, 5. 5 f.; hnlich: Ziebill,
Politische Parteien und kommunale Selbstverwaltung,
8. 21

35) DazulHeuss, S. 12-f.
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Arstmals i der Geschichtie dor deutschen Selbstverwal-
tung wurde die Eéﬁéﬁdlung_@e: Angelegenﬁéiten_&er_&e-
meinden, Ereise und Provimzen in den:entsprechenden Ver-
tretu:-‘.gskijrperschai'ten durch die politischen Parteien
bestimﬁt,.Déraus wurdc teiiweise_die Géfaﬁp def Politi~
sierung der Verwaltvng gefolzgert, die_allzu‘;q%éat die
Hagiichkeit des Miﬁhrauehs der VerwaltﬁngnfﬁrTpgiitische
Zweclke erGifnete 35.. Es igt ein Merkﬁal der Selbstver-
waltuﬁg in der Weimarcf Zeit, daB durch dicrAusqiﬁander-
setzungen der politischen Parteien die kontinuitﬁt und |
Sachlichkeit der Verwzliungstiitigkeit gefdhrdet werden
konnte 3?).

Eine Xonsolidierung von Biirokratis und Demokratie in
¥orn der demokratischen Kontrolle eimer unpblitischen

= .

- . . - w E s 333
Verwaltung schien sich als Ldsung anzubieten 2 y aber

es blieb bel Vorschligen und'Piaﬁen, Kopmissionen und

39)

Verschiebung von Verantwortung; » einer Lgsung wurde
das Problem nicht mehr zugefiirt. In gleichem Maf, in
dem der Staat inmerlich ausgehthlt wurde, verlor die
Selbstverwaltung aller Ebenen, wenn auch territorial
unterschiedlich, an Widerstandskraft gegeniiber dem auf-

strebenden zentralistischen Radikalismus.

36) In diesem Sinne etwa Merkl, Verwaltungsrecht, 5.
339; ders., Demokratie und;Verwaltung, 5. 45 )
37) Vgl. statt vieler: Merkl, a-é-O.; Jeserigh, 5. 77 f.;
Herzfeld, S. kS ' '
38) Merkl, Demokratie und Verwaltung, 5. 73
39) S.a. Beuss, S. 12 f,; Matzerath, S. 107 -
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§ 7 Provinziasle Selbstverwaltung wihrend der Zeit des

nationalsczialistischen Regimes

Die Schwdchen, denen sich die Weimarer Republik in
.wirtschaftlicher und politischer Hinsicht zunehmend
ausgesetzt sah, lieBen die Bev8lkerung an den Vorziigen
einer freiheitlichen Demokratie zweifeln. So konnte es
geschehen, daB der Radikalismus in Deutschland erheb-
lichen Zulauf erhielt. Die Jahre der schwersten Krisen
von 1930 bis 1932, in denen die einzelnen Regierungen
fast ausschlieSlich mit Notverordnungen aufgrund des
Art. 4B WV regiert hatten 1), wurden beendet, als der
Reichsprisident Hindeniurg den Fiihrer der Nationalsozias-
Yistischen Deutschen Arbeiterpartei (NSDAP), Adolf Hitler,
zum Reichskanzler ernannte. Damit war der Zusammenbruch
der Weimarer Republik vollzogen 2.

Die Nationalsozialisten hhlten in der Folgezeit die
Weimarer Verfassung restlos aus, indem sie durch eine
unfangreiche Gesetzgebung 3 die alleinige Gesetzgebungs-
befugnis vom Reichstag auf die Reichsregierung delegier-—
ten,y die Linderveriretungen aufhoben und die Hoheits-
rechte der Liinder dem Reich Hbertrugen; damit war der
deutsche Fideralismus beseitigt und Deutschland zu einem
Eirnheitsstaat geworden, in welchem die Linder lediglich
noch den Charakter von Verwaltungsbezirken hatten. Mit
‘dieser Gesetzgebung war gleichzeitig die Ausschaltung
der politiachen Gegner verbunden.

1) Einrelheiten bei: Hartung, Verfassungsgeschichte,
S. 34b4; Schunck-De Clerck, S. 138 ff.

2) Schurck-De Clerck, a.a.0.

3) Einzelheiten dazu bei: Schunck-De Clerck, &.a.C.
und Wolff, Bd., I, S. 44 ff.
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Die Begeitigung der Gewaltenteilung, ein unverzicht-
bares Instrument zur Verhinderung des Mifbrauchs " der
Staatsgewalt, hatte die Bianfiihrung des sog. Fihrerprin-
zips zur Folge. Damit war die Macht auf eine einzige
Person iibergegangen.

Dieses Fubhrerprinzip wurde nach und nach in der gesamten
Staatsgliederung begriindet. So wurde etwa aufgrund der
1935 eingefiihrten Deutachen Gemeindeordnung der Birger-
meister "Fiihrer" der Gemeinde, die Gemeinderiite hatten
lediglich beratende Funktion 5).

Entscheidend fiir diesen Staat war die Rolle der einzigen
zugelassenen politischen Partei, der NSDAP. Allen Tri-
gern 6ffentlicher Verwaltung waren Beauftragte der Par-
tel beigeordnet, die zwar nicht ein unbedingtes Anwei-
suagsrecht in der Verwaltungstiifigkeit hatten, aber doch
weitgehend auf sie EinfluB nehmen konnten. Sinn und
Zweck dieser Mafnahme war es, wie es etwa in § 106 der
Deutschen Gemeindeordnung von 1935 zum Ausdruck kam,
sicherzustellen, daf die Verwaltung den Gesetzen gemiR
und in Ubereinstimmung mit den Zielen der Staatsfiihrung

ausgeiibt wurde 6).

4) Bartung, Verfassungsgeschichte, 5. 345

5) Vgl. zur Kompusalverfassung im Dritten Reich: Weber,
Staats- und Selbstverwaltung, 8. 63 f.; Wolff,
Bd. II, 5. 140; Surin-Loschelder, S. 159 unter Hin=-
weis auf § 32 der Deutschen Gemeindeordnung.

6) Vgl. Surén~Loschelder, S. 280 If.
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Dag Verhiiltnis der Nationalsozialisten zur kommunalen
und provinzialen Selbstverwaltung zeichmete sich durch
ein weitgehendes Desinteresse an diesen Fragen aus,
ihre politische Aktivitdt kounzentrierte sichnﬁberwie-
gend auf die nationalern Probleme des Staates, So wurde
der Selbstverwaltungsbereich in erster Linie dem politi-
schen Ehrgeiz und der Taktik Srtlicher und regionaler
Parteigruppen iiberlassen ?).

Trotzdem lief sich der allumfassende Machtanspruch der
Partei im Laufe der Zeit auch in bezug auf die Gemein~
den, Kreise und Provinzen nicht verhindern.

Im folgenden sollen die Grundziige der Umstrukturierung
der provinzialen Selbstverwaltung dargestellt werden.

Zuntichst wurden durch preuBisches Gesetz vom 17. Juli
1933 die Zusténdigkeiten der Provinziailandtage den Fro=-
vinzialausachiissen iibertragen; damit sind die Landtage
zwar zunichst formell bestehen geblieben, waren aber
funktions- und somit bedeutungslos geworden 8).

Ein wegentlich schiirferer Bingriff in die Provinzialver-~
fassung wurde durch das Gesetz iber die Brweiterung der
Befugnisse des Oberpriisidenten vom 15. Dezember 1933

. vorgenommen. Dieses Gesetz iibertrug die Aufgaben und Zu-
stéindigkeiten siwtlicher Provinzialorgane, einschlieB-
lich der Funktion des Landeshauptmannes, auf den staat-
lichen Oberprésidenten.

7) Dazu Matzerath, S. 33 ff. mit ausfiilkrlicher Dar-
ttellung der Entwicklung kommunaler Leitlinien in
der NSDAP seit deren Griindung.

8) Vgl. dazu Pagenkopf, 8. 63 f.
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Bei den Fremdverwaltungsangelegenheiten besehrinken .
sich die Aufgaben der Landschaftsverbinde im wesent=
lichen auf die Verwaltung und Unterhaltung der Bundes-
fernstrafen und Bundesautobahnen, sowie die Durchfih-
rung und Beaufsichtigung der Fiirsorgeerziehung nach
dem Jugendwohlfahrtsgesetz.

Wenn man die Aufgaben der Landschaftsverbiinde unter den
Gesichtspunkten der Wohifahrts- und Gesundheitspflege,
der Jugendwochlfahrt, des StraBenwesens, der Kulturpile-
ge, der Kommunalwirtschaft und des Sozialversicherungs-
wesens zusammenfalBt, so wird man feststellen, daf
trotz der Enumeration der Aulgabenbestand im Vergleich
zu den preuBischen Provinzialverbinden, deren Aufgaben-
bereich universal war, beide Verbdnde im wesentlichen
die gleichen Aufgaben wahrnehmen 38).

Zwar besteht in der rechtlichen Charakterisierung des
Aufgabenbestandes ein erheblicher Unterschied hinsicht-
lich der Universalitit einerseits und der Subsidiaritit
andererseits. Dieser Unterschied wird tatsichlich je-
doch gering, wenn die Swme der iibertragenen Einzelzu-
stindigkeiten so groB ist, daB der Aufgabenbestand als
"effektiv universal™ 39 bezeichnet werden kann.

38) S.a. Leiers, 8. 84, der in diesem Zusammenhang noch
darauf hinweist, da8 den Provinzialverbinden durch
ihre Veriretung im preuBischen Stmatsrat auch poli=
tisches Gewicht zukam, Auch fiir Nordrhein-Westfalen
war urspriinglich die Einrichiung des Staatsrates
geplant, der als Vertretung der Landschaftsverbinde
den Kontakt zwischen der kommunalen Selbstverwaltung
und dem Gesetzgeber herstellen sollte. In der zweie
ten Lesung des Entwurfs der Landesverfagsung wurde
dieser Vorschlag jedoch abgelehnt; -
vgl. Brseling, S. 126 ff.

39) Wagener, Gemeindeverbandsrecht, 5. 429
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Zu den pflichtigeén Selbstverwaltungsangelegenheiten

der Lanﬁschaftsverbﬁnde zihlen namentlich die Aufgaben
des Landesjugendamtes, des Landesfiirsorgeverbandes, der
Errichtung und Unterhaltung einer Haunptfiirsorgestelle
fiir Kriegsbeschddigte und Kriegshinterbliebene (§ 5

Abs. 1 2 5. 1 Landschaftsverbands0). Weiterhin unter-
halten die Landschaftsverbinde im Rahmen jhrer pflich-
tigen Selbstverwaltungsangelegenheiten fiirgorgerische,
erzieherische und pflegerische Einrichtungen {§ 5 Abs. 1a
5. 3 Landschaftsverbands0); dariiber hinauws obliegt ihnen
die Verwaltung und Unterhaltung der LandstraBen (§ 5
Abs. 1 b Ziff. 1 Lan?schaftsverbandso) sowie ein Teil
der landschaftlichen Kvlturpflege, wie z.B. die Denk-
malspflege, und die Zahlung der Viehseuchenentschadi-
gungrnach & 5 Abs. 1 4 Ziff. 3 Landschaftsverbands0.

Im Rahmen der freiwilligen Selbstverwaltungsangelegen-

heiten nehmen die Landschaftsverbinde weitere Aufgaben

der landschaftlichen Kulturpflege war, so die Forderung
und Unterhaltung von Museen, Archiven, Theatern und

dergl.

Ferner liegen hier wesentliche Aufgaben der Kommunal-
wirtschaft, des Wohnungs- und Siedlungswesens bei den
Landschaf tsverbinden sowie die Trdgerschaft von Spezial-
krankenhiusern, Heilstitten und Ausbilduengsstéitten fiir
soziale und sozialpddagogische Berufe. Einen wesent-
1ichen Teil der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben
stellen die Angelegenheiten dar, bei denen die Land=-
schaftsverbinde subsidilir zugunsten ihrer Mitgliedskdr-
perschaften t#tig werden. Dazu zZhlen elwa die Unterhal-
tung und Verwaltung der KreisstraBen, soweit sie den
TLandschaftsverbinden von den Mitgliedskdrperschalten

iibertragen ist.
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Damit war, die Selbstvervaltung auf der Frovinzialebene
faktisqp:beseitigt.tner Landeshauptmann, der zwar noch
kraft gesetzlichen Auftregs die laufenden Geschifte des
Provinzialverbandes fiihrte, wurde zum Stellvertretér
des. Oberprisidenten, beschrénkt auf die Aufgaben des
Provinzialverban@es-g).

Das zentrale Organ sowchl der staatlichen Provinz als
auch der Provinz ale Selbstverwaltungsorgan stellie so-

mit die Person des Oberprisidenten dar.

Wenn anch die Provinzialgesetzgebung der Nationalsozia-
listen formell nichts am VerhHitnis des Provinzialwer-
bandes zum Staat #Endern sollte 10), 50 war es ihnen doch
in iiberraschend kurzer Zeit gelungen, auvch in der Pro=-
vinzialverwaltung das sog. Fihrerprinzip zu verwirk-

lichen.

Die Bedeutvng der Stellung des Oberprisidenten wird noch
durch die Tatsache unterstrichen, dal der Oberprisident
in der Regel gleichzeitig Gauleiter der NSDAP war 11),
damit wird die Verbundenheit der Verwaltung mit der Par-

tei amsdriieklich bestdtigh.

9) Der Landeshauptmann hatte hinsichtlich der staat-
lichen Aufgaben des Oberprisidenten keine Vertre-
tungsbefugnis; umgekehrt hatte der staatliche Ver-
treter des Cberprisidenten bei dessen Verhinderung
keinen Einfluf auf die Angelegenheiten des Provin-
zialverbandes; dazu eingehend Enseling, 5. 39 f.

10) Naunin, Wiederaufbam, S. 20; Enseling, S. 39
11) Hierzu Enseling, 5. 38; Bach u.a., 8. 86 {Herber-

mann)
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Die Integration der Provinzialverwaltung in den natio-
nalsozialistischen Staat ging nicht immer reibungslos
vor sich. Namentlich in Westfalen 12) wurde erheblicher
Widerstand .geleistet. Zentren dieses Widerstandes waren
iiberwiegend die Heimatverbénde und berufsstindische und
wirtschaftliche Organisationen. Teilweise widersetzte
sich auch der zwar nationalsgozialigtische Landeshaupt-
mann Carl Friedrich Kolbow den Parteistellen. Exr wurde
wegen Beines Widerstandes schlieBlich im Jahre 1944 vom
Amte entbunden. Die landschaftliche Selbstverwaltung in
Westfalen war derartig stark verwurzelt, daB gerade
diese Provirz unmittelbar pach dem Zusammenbruch neue
Verwaltungsaktivitat enlwickeln konnte.

12) Hierzu und zum folgenden: Engel, 5. 278 {f. -
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Zwelter Teil

Landschaftliche Selbstverwaltung nach dem zweiten

Weltkricp.

§ 8 Die staatsrechtliche und politische Lage Deutsch-

lands nach dem zweiten Weltkrieg

Mit der bedingungslosen Kapitulation des Deutschen Rei-
ches im Jahre 1945 brach das nationalsozialistische Re-
gime zusammen. Das Ende des zweiten Weltkrieges stiirzte
Deutschland in ein Chaos nie gekannten AusmaBes. Das
devtsche Staatsgebiet wurde von den Truppen der alli-
ierten Siegermichte besetzt. Die deutsche Staatsgewalt
konnte nicht mehr ausgeiibt werden, da die Mitglieder
der bis zum Zusammenbruch im Amt befindlichen Reichs-
regierung von den Besatzungsmi#ichten inhaftiert worden
waren und eine neue deutsche Regierung sich vorliufig

nicht konstituieren durfte.

Aus diesen Fakten ist aber nicht der Schluf zu ziehen,
daB Deutschland als Vélkerrechtssubjekt untergegangen

war. Eingehende Untersuchungen zur Rechtslage Deutsch-
lands nach der Kapitulation n fiihrten fast einhellig

zu der Feststellung, daf DPeutschland als Staat noch

existierte.

Der politische, militd@rische und wirtschaftliche Zusam-
menbruch des Deutschen Reiches veranlaBte die alliier-
ten Siegermichte, die deutsche Staatsgewalt zunichst
selbst auszuiiben 2); damit Uberschritten sie die Grensze
der bisher geiibten Vilkerrechtsregeln iiber das Besat-
zungsrecht und bildeten ein Besatzungsregime "sul

generis" 3).

1) Vgl. hierzu Enseling, S. 43 ff. mit ausfiibrlicher
Wiedergabe der Literatur

2) Vgil. die bei Enseling, S. 45, zitierte Berliner Er-
kléruﬁg der Alliierten vom 5. Juni 1945

3) Vgl. Berber, Bd, LI, 5. 125 ££. (128)



- 838 -

Z2iel der alliierten Besatzungspolitik war es, Deutsch-

land zu einem demokratischen Staat zu formen.

I. Einteilurg des Deutschen RBeiches in vier Besatzungs-

zonen

Bei der Ubernahme der deutschen Staatsgewalt teiltem die
Siegermiichte das deutsche Staatsgebiet in vier Besat-

zungszonen auf.

Dabei waren nicht etwa Gesichtspunkte der historisch
gewachsenen Landschaften maBgeblich, sondern reine machi-
politische Interessen der Besatzungsmichte. Ziel der
Aufteilung var es, den zentralistischen deutschen Ein-
heitsstaat zu beseitigen. -
Im Rahmen der worliegenden Untersuchung interessiert je-
doch nur die Gebietsaufteilung im Raum des spiter ge-
griindeten Landes Wordrhein-Westfalen. Dieses Gebiet,

das teilweise mit den ehemaligen preufischen Provinzen
Westfalen und der Rheinprovinz identisch war, gehdrte

zur britischen Besatzungszone.

-89 -

II. Aufldsung PreuBens durch das Xontrollratsgesetz
Nr. 46

Die meisten Gebiete der britischen Zone hatten frither

zu PreuBen gehtrt. De facto war PréuBen bereits zum
Geitpunkt des militirischen Zusammenbruchs des Deutschen
Reiches beseitigt worden. Dieser Zustanﬁ wirde legali-
siert durcﬁ die Verordnung Nr. 46 %) der britischen
Militdrregierung 5), die, unter Auflisung der chemali-
gen preuBischen Provinzen, die Linder Nordrhein-Wesi-
falen, Niedersachsen, Schleswig-Holstein und die Hanse-

stadt Hamburg griindete.

II¥. Die Nachkriegsentwicklung im Raum Nordrhein-

Westfalen

Die Entwicklung in dem neu gegriindeten Land Nordrheine
Westfalen ist zunichst durch einige Gebietsiinderungen
gegeniiber dem Gebietsbestand der beiden ehemaligen preum-
Bischen Provinzen Westfalen und Rheinprovinz gekenn-

zeichnet.

4) In Kraft getreten am 23. August 1946 (Amtsblatt d.
brit. Militdrregierung, 5. 305)

5) Die Aufhebung des Staates PreuBen erfolgte spiter,
und zwar durch Kontrollratsgesetz vom 25. 2. 1947;
dazu Einzelheiten bei: Conrad in Loschelder-Salz-.
wedel, S. 21 und Althaus, S. 176
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Die Einteilung der Besatzungszonen durch die Sieger-
méichte hatie bei der Abgrenzung der franztsischen und

. der britischen Besafzungszone zu einer Teilung der che~
maligen Rheinprovinz gefiithrt. Der ndrdliche Teil der
Rheinprovinz, d.h. die Regierungsbezirke K&ln, Aachen
und Diisseldori, gehbrte zur britischen Besatzungszone,
wihrend der siidliche Teil der franz@sischen Besatzungs-—
zone angehérte und spiter in dem neu gegrindeten Land
Rheinland-Pfalz aufging.

Zundchst wurde das Land Nordrhein-Westfalen lediglich
aus den Teilen der Rest-Rheinprovinz und der Provinz
Westfalen gebildet °7..

Im Rahmen der Neuwordnung des Gebietes der britischen »
Besatzungszone wurde durch Verordnung Nr. 77 der briti-
schen Militdrregierung 7 mit Wirkung zum 21. Januar
1947 das chemals selbstindige Land Lippe dem Land Nord-
rhein-Westfalen angegliedert. Der seinerzeit geschaffe-
ne Gebietsstand ist bis heute, mit Ausnahme unwesent-

licher Grenzkorrekturen, unverdndert geblieﬁen.

1) Im folgenden so0ll kurz das Schicksal der i{iberkommenen
Provinzialverwaltung im Rheinland und in Westfalen unter
-der Herrschaft der britischen Milit#rregierung darge-

8) '
stellt werden .

6) Vgl. Anhang Teil I und II zu VO Nr. 46 der britischen
Milit#rregierung vom 23. 8. 1946; abgedruckt bei
Enseling, S. 180 f.

7} Abgedruckt bei Enseling, S. 183

8) Insoweit wird im wesentlichen der ausfiihrlichen Dar-
stellung bei Enseling, S. 51 ff., gefolgt.
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a) Fiir den restlichen Teil der chemeligen Rheinprovinz
wurde bereits bald nach dem Zusammenbruch eine Provin-
zialregierung berufen, die unter der Leitung eines Ober-
prisidenten stand; Sitz dieser Provinzialregierung war
zZunichst Bonn, spidter Disseldorf. Sie war in zehn Ab-
teilungen gegliedert, die Ministerien m.E. vergleich-

bar waren.

Als Beratungsorgan der Provinzialregierung wurde ein
sog. "Nichtexecutiver Provinzialrat" gebildet, der zu~

niichst aus 23, spiter aus 55 Mitgliedern bestand.

Durch die Bildung der Provinzialregierung ist die land-
schaftliche Selbstverwaltung noch nicht wieder ins

Leben gerufen worden. Die der Provinzialregierung durch
das Besatzungsregime zugewiesenen 6ffentlichen Aufgaben
waren nicht nach solchen der Staats- und der Selbstver-

waltung getrennt.

b) Die Entwicklung in der Provinz Westfalen verlief #hn-
lich der des Rheinlandes. Auch in Westfalen wurde eine
Provinzialregierung unter der Leitung eines Oberpriési-
denten berufen. Allerdings wurden hier im Gegensatz zum
Rheinland nur neun Abteilungen der Begierung gebildet.
Der in Westfalen ebenfalls nur mit bergtender Funktion
betrante Provinzialrat zeigte allerdings schon Ansitze
eines Provinzialparlaments, da er sich aus Angeh@rigen
der inzwischen neu oder wieder gegriindeten poiitischen
Parteien rekrutierte.

Ein wesentli;her Unterschied zur Verwaliungsstruktur
des Rheinlandes bestand insoweit, als die Militdrregie-
rung fiir Westfalen einen Landeshauptmann berief, der
den Provinzialverband vertrat. Hier zeigen sich AnsZize

zur Neubelebung provinzialer Selbstverwaltung.
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Beide Verwaltungsbezirke, aiso Rheinland und Westfzlen,
vurden am 17. Juli 1946 zu einem Bemirk vereinigt, als
dessen Hauptstadt Disseldorf bestimnmi wurde. Mit der
Bildung eiper einheitlichen Regierung wurde der Ober-
prisident von ﬁestfalen beauftragt, der kiinftig die
Anmtsbezeichnung Miristerprisident fihrte. Mit der Bil-
dung einer einheitlichen Lgndesregierung waren die bei-
den bisherigen Provinzialregierungen entbehrlich gewor-
den; demgemdf wurden sie auf Anweisung der britischen
Militdrregierung durch Verordnung des Ministerprisiden-
ten vom 20. Oktober 194 aufgelist.

2) Problematisch erscheint dagegen die Frage, ob nach
dem Zusammenbruch im Jahre 1945 die Provinzizalverbinde

forthestanden.

Gegen ein Fortbestehen der Provinzialverbiinde unter dem
Besatzungsregime spricht die bereits erwidhnte Verord-
nung Nr. 46 der britischen Militdrregierung, die aie
ehemaligen preuBischen Provinzen aufldste. Vorliegend
interessiert wiederum nur die Entwicklung in Westfalen

und der Rest-Rheinprovinz.

Wie bereits angedeutet, ergeben sich Zweifel am Fortbe-
stand zZunichst aus demlwortlgut der Verordnung Nr. 46
der britischen Milit#irregierung. Die Verordnung spricht
vor der Aufldsung der preuBischen Provinzen.

Die Bezeichnung "Provinz" ist jedoch doppeldeutig. Sie
wird einerseits verwendet fiir die Provinz als staat-
lichen Begirk unter der Leitung des Oberprisidenten und
andererseits fiir den Provinzialverband als Selbstverwal-
tungskdrperschaft. Eine Trennung der Doppeldeutigkeit
des Begriffes "Provinz" wurde weder won der fesetzgebung

noch von der Rechtslehre jemals durchgefiihrt.
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Das rechtliche Fortbestehen. der Provinzialverbénde
158t sich somit nicht mit dem Argument nachweisen, die
Verordnung Nr. 4 betreffe nur gie Provinz als staat-
lichen Be21rk 9

‘ Anhaltspunkte fiir ein rechtllches Fortbestehen des Pro—

vlnzialverbandes Westfalen ergeben sich aber aus der
Elnrlchtung des von den Landkrelsen und krelsfrelen
Stadten getragenen "beratenden Ausschusses des Prov1n— .
z1a1verbandes" 10) vnd des Amtes des Landeshauptmannes,
der als Lelter des Prov1n21alverbandes fung;erte, Hohln—
gegen der Oberprasldent die Geschafte der Provinzial~
reglerung fuhrte. Bereits in der Literatur der Jahre
1945 - 1953 hatte sich die iiberwiegende Auffassung her=-
ausgeblldet 11), dald der Provinzialverband Westfalen '
rechtlich nicht durch die Verordnung Nr. 46 der brltl—
schen Militidrregierung aufgeldst worden war. Dem trug
auch die Staatspraxis im Lande Nordrhein-Westfalen in-.
soweit Rechnung, als sie den Haushalt des Provinzial-. :
verbandes Westfalen jahrlich jeweils gesondert im Haus-

baltsplan des Landes als Teil B auswies 12)J

9) Im Ergebnms ebenso: Enseling, S. 6? f. mit oiherer
Begriindung

10) Wagener, Neubau, S. 119

11) Vgl. die erschbpfende Darstellung bei Enseling,
5. 72 ff. mit den Nachweisen der ablehnenden und -
zustimmenden Literatur

12) S.a. Wagener, a.z.0.
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Hiermit wird deutlich, daB auch die Landesregierung

von der rechtlichen Selbstandigheit des Provinzialver~
-bandes Westfalen ausging. Diese Auffassung wird auch
gestiitzt dureh 5§ 32 r. Landschaftsverbandsordnung vom
19. Mai 1953, die in den genannten Vorschriften unmit-
telbar an die landschaftliche Selbstverwaltung durch die
Provinzialverbinde ankniipft; der Gesetzgeber spricht in-
soweit von einer Wherleitung der Rechte und Pflichten
der Provinzialverbiinde auf die Landschaftsverbiinde. Auch
kierin driickt sich die Auffassung des rechtlichen Fort-
bestehens des Provinzialverbandes Westfalen aus, der
dariiber hinaus auch in der Ubergangszelt nach dem Zu-
sammenbruch 1945 noch weiterhln Selbstvervaltungsauf—
gaben oberhalb der Kreis- und Kommunalebene ausiibte, .
mithin nicht nur rechtlich, sondern auch faktisch, fort-
bestand 13).

Anders als in Westfalen war die Situation in der Regt-
Rheinprovinz. Nach der AuflSsung der Oberprisidien in
Diisseldorf und Miinster im Zuge der Griindung des Landes
Nordrhein-Westfalen im Jahre 1946 wurden die Aufgaben
der landschaftlichen Selbstverwaltung, die bis dahin
von der Provinzialregierung walrgenommen worden waren,
der neu gebildeten Landesregierung iibertragen. Im Ver~
gleich zu Westfalen fehlte auch der von der Besatzungs-
macht ernannte Landeshauptmann.

13) Vgl. Leiers, S. 103 f.; Wagener, Neubau, S. 11¢;
ders., Gemeindeverbandsrecht, S. 407; Enseling,
5. 72 ff. m.w.N.; Peters, Lehrbuch, 5. 326;
Wolff, Verwaltungsrecht, Bd. II, §. 241; Naunin,
Wiedéraufbaun, 5. 24 f.;
ablehnend: Althaus, S. 176 f.3 Vogels, Verwaltungs-
reform, S. 24
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Bemerkenswert ist aber, daB die Landesregierung die Auf-
gaben des Provinzialverbandes nicht als eigene behan-
delte., Das wird deutlich durch die Tatsache, daf die
Etatpositionen im Landeshaushalt, die sich auf Aufgaben
des Provinzialverbandes besogen, besonders gekennzeich-

net waren.

Der Landesgesetzgeber trennte somit offenkundig seine
eigenen Obliegenheiten von denen des Provinzialver-

bandes.

Es ist somit davon auszugehen, daB die Frage des recht-
lichen Fortbestehens der Rheinprowinz, freilich dbe~
schrinkt auf das durch die Zoneneinteilung geschrumpfte
Gebiet, nicht anders zu beurteilen ist, als das Fortbe-
stehen der Provinz Westfalen; lediglich die faktische
Verwaltungstitigkeit lag voriibergehend bei der staat-

1
lichen Verwaltung .

Der Provinzialverband Westfalen und die Rest-Rheinpro-
vinz wurden schlieBlich durch die Landschaftsverbinde
Rheinland und Westfalen abgeldst 15). Insowelit ist keine
Neugriindung erfolgt; die Landschaftsverbandsordnung hat
daher keine konstitutive Wirkung, sondern lediglich
deklaratorische, "so daB nur der Name gedindert und so-~
mit Identitdit zwischen den Landschaf?z;erbénden und den

Provinzialverbidnden anzunehmen ist"

14) S.a. Wagener, Henban, S. 119; Lelers, 5. 110;
Ensellng, 5. 77 ££f.

15) Landschaftsverbandsordnung vom 12, Mai 1953 (GV NW
5. 271}, in Eraft getreten am 1, Oktober 1953

16) Leiers, S. 110; vgl. dazu auch Pagenkopf, $. 218
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§ 9 Reformbestrebungen einer landschaftlichen Selbst-
verwaltung 1947 bis 1953

I. Zur Diskussion um die ZweckmiiBipgkeit der land-
schaftlichen Selbstverwaltung in der Aufbauphase
des Landes Nordrhein-Westfalen

Der sich nach dem militiirischen Zusammenbruch Deubsch-
lands im Jahre 1945 abzeichnende Wiederaufbaun der deut-
schen Verwaltungsorganisation aller Stufen 18ste allent-
halben Diskussionen um die geeignete, zu wihlende Form.

der Neuworganisation der Verwaltung aus.

Dabei wurde immer wieder hervorgehoben, daB partielle
Reformen nicht ausreichénd sein kénnten, sondern der
Zeitpunkt fiir eine allgemeine Verwaltungsreform ge=
konmen sei 1 .

Bei diesen Uberlegungen spielte nicht nur die Territo-
rialreform eine erhebliche Rolle, sondern vor allem die
Fragen der Funktionalreform, d.h. der Aufgabenvertei=-

lung auf die verschiedenen Verwaltungskérperschaften.

Einen maBgeblichen Beitrag, insbesondere fiir die Neu-
ordnungsmaBsiibe, die in Nordrhein-Westfalen zur Ver-
- wirklichung gelangen sollien, leistete Vogels 2), der
- hinsichtlich der Aufgabenverteilung davon ausging, daB
dle Ministerialinstanz weitgehend ven der Verwaltungs-
titigkeit entlastet werden miisse. Die Aufgaben der Mi~
nisterialinstanz bestiinden hauptsiichlich in der Vorbe-
reitung legislativer MaBnahmen und der Lemkung der Ver—

waltung durch allgemeine Anordmingen und Erlasse 3).

1) Vgl. Enseling, 5. 9%

2) Alois Vogels, Verwaltungsreform in Nordrhein-West-
falen

3) Vogels, a.a.0., 5. 26
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Nach Vogels Auffassung sind die Verwaltungsaufgaben.in ’
stirkerem MaBe als. nach der bisherigen: Verwaltungs—. -
praxis den nachgeordneten Verwaltungsbeh®rden zu iiber- -
weisen, insbesondere den SelbstverwaltungskBrperschaf-:
ten, zumal deren .Stirkung AusfluB der Demokratisierung =
Eei-h). Damit stellte sich zwangsliufig aunch die Frage -
nach der Einordnung der frilheren Provinzialverbinde in
die Neuorganisation der Landesverwaltung. Vogels, der,
entgegen der hier vertretenen Auffassung, ein Fortbe-"
stehen der Provznz1a1verbande nach dem’ zwelhen Heltkrleg
verneint und sie als im "Stadium der quuidat1on" 5.
befindlich beze;chnet. bejaht grundsatzlich das Vbrhanu
densein einer’ Selbstverwaltungskorperschaft oberhalh
der Kreisinstanz. Er wendet sich jedoch entschieden
gegen die Beibehaltung der bisherigen Grenzen der Pro—_
vinzialverbinde, soweit sie nordrhein*westfalisches Ge-
biet hetreffen. Nach seiner Auffassung 6?-ware aie
Exigtenz zweier Kommunalverbénde im Land won desznte— _
grierender Wirkung. Zudem ist der Begriff der landsmann-
schaftlichen Zusammengehtrigkeit in den beiden Gebiets-
teilen Rheinland und Hestfalen, dessen grundsitzliche
Bedeutung Vogels nicht verkennt 7 . jeﬁeils nicht ipn
so groBer Eigenstindigkeit, daB eine Zusammenfithrung
der Vertreter beider Lagdgsteiie in einem einzigen Kom-
munéiverband nicht vertretbar erschiene. Vogels befiir-
wortet in seiner Untersuchung einen Kommunalverband fiir
Nordrhein-Westfalen in enger Verflechtung mit der Lanw-
desreglerung, dem Landtag und den Selbstverwaltungskdr-
perschaften 8 .’

4) Vogels, a.a.0., S. 6
5) S. 24

6) 5. 29

7) Vgl. 5. 27

8) 8. 32 .
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1) Demgegeniiber legte der Provinzialverband Westfalen
bereits im Oktober 1947 den Entwurf einer Landschafts=
verbandsordnung vor. Grundlage des Entwurfs war die Auf-
téilung des Landes Nordrhein-Westfalen in zwei Land-

' schaftsverbinde. Dabel wurde ganz besonders Gewicht aufl
die soziclogischen Besonderheiten ? der beiden Land-

schaften gelegt.

In der Begriindung des Entwurfs heiBt es, daB durch die
Bildung zweier Landschaftsverbidnde die jeweilige land-
schaftliche Eigenart gepflegt und erhalten werden soll,
landschaftliche und heimatliche Aufgaben sowie iibertrt-
liche Selbstverwaltungsaufgaﬁen wahrgenommen werden
so0llen 10)- .

Nach Beratungen mit den kommunalen Spitzenverbénden des
Landes Nordrhein-Weztfalen ifber die Ausgestaltung der‘
landschaftlichen Selbstverwaltung legte der Provinzial-
verband im August 1948 eine iiberarbeitete Fassung des
vorgenannten Entwurfs vor. Dabei f&llt zuniichst auf, daf
in diesem Entwurf die Bezeichnung Landschaftsverband
zugunsten der Bezeichnung Provinzialverband abgedindert
wurde. Der Grund hierfiir lag in der von den Initiatoren
vertretenen Auffassung, dad der Begriff des Provinzial-
verbandes so stark in das BewuBisein der Bevdlkerung
_eingedrungen sei, daB man ihn nicht ohne besondere Not-

wendigkeit #ndern solle.

Threm wesentlichen Inhalt nach stimmten beide Entwiirfe,
die schlieBlich die gleichen Urheber hatten, iiberein.

9) Vgl. dazu Wagener, Neuban, S. 119 f.
10) Einzelheiten zu dem Entwurf bei Enseling, S. 66 ff.
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Die von der Provinzialverwaltung Westfalens ausgehende
Aktivitdt auf dem Gebiet der landschaftlichen Selbst-
verwaltung konnte von der nordrhein-westfilischen Lan-
desregierung nicht iibersehen werden. In dem fiir Kommu-
ralverfassungsfragen zusténdigen Innenministerium wurden
in den Jahren 1948 uad 1949 zwei Referentenentwiirfe aus-
gearbeitet 11), die beide von einem einheitlichen Kom-
munalverband ohne Unterscheidung der Landschaften Nord-
rhein und Westfalen ausgingen. Mit der Bildung nur eines
Lapdesverbandes sollte der Gefahr mdglicher desintegrie-
render Tendenzen zweler Verbiinde vorgebeugt werden, das
Aufkommen "zentrifugaler Kriéfteh 12)
Westfalen sollte nach Auffassung des Ministeriums von

im Lande Nordrhein-

vornherein verhindert werden. Der Aufgabenbereich des
Landesverbandes sollie sich auf die Brledigung kommuna-
ler Angelegenheiten oberhalb der Kreis- und Ortsstufe
ersirecken. Insoweit #dhnelt der Entwurf der traditionel-
len Provinzialverfassung. Auch die in den Referentenent-
wiirfen vorgesehenen Verbandsorgane weisen im wesentli-
chen die gleichen Ziige auf wie die Organe der ehemaligen
preuBischen Provinzialverbinde. Die "Landesverbandsver-
tretung" sollte sich aus Mitgliedern der Vertretungskir~
perschaften der dem Verband angehtrenden Stadt- und
Landkreise rekrutieren. Dariiber hinavs sollte ein 'Lan-
desverbandsausschul" eingerichtet werden, der im weseni-
lichen die Aufgaben des ehemaligen Provinzialausschusses
wahrnehmen sollte. Die Fihrung der laufenden Geschifte
der Verwaltung sollte dem lLandesdirektor und den Landes—

ridten iibertragen werden.

11) Vgl. Enseling, S. 108 ff.
12} Vogels, Verwaltungsreform, 5. 29 ff.
Vogels war im iibrigen auch der Autor der Referenten-

entwiirfe des Innenministeriums.
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Eine einschneidende Wirkung in die Verwaltungsstruktur
durch die Bildung des Landesverbandes wire nur inscfern
erzielt worden, als, im Gegensatz zu den Plinen des

Provinzialverbandes Westfalen, ein einziger Verband ge-

grindet worden wire,

2) Pie parlamentarische Behandlung ﬁes Problems der
landschaftlichen Selbstverwaltung 13) im Diisseldorfer
Landtag war zundchst HuBerst schleppend. Der Grund hier-
fiir lag in der bevorstehenden Verabschiedung des Grund-
gesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland; nach die=-
ser Verabschiedung wollte sich das Diisseldorfer Parla-
ment zZunidchst mit der‘Beratung einer #érfassung fir das
Land Nordrhein-Westfalen befassen. Das Vorhandensein
einer Landesverfassung war immerhin die Voraussetzung
fiir die Reform der Verwaltungsstfuktur, wobei die Frage
der landschaftlichen Selbstverwaltung lediglich einen
Teil der beabsichtigten allgemeinen Verwaltungsreform
darstellte.

Daher wurde der Entwurf einer Provinzialverbandsordnung,
den der Abgeordnete Schrage eingebracht hatte, wegen der
Arbeit an der Landesverfassung zuntichet zuriickgestellt
und spidter, nach der ersten Lesung im Flenum, an den

Kommunalpolitischen AussckhuB iiberwiesen.

In den Erdrterungen dieses Ausschusses ging es vornehm-
lieh um die Frage, ob zwei Verbdnde zu bilden seien,

oder ein einziger Landeskommunalverband ausreichend sei.

Zur Kldrung der Problematik wurden u.a. Sachverstdndige
gehdrt, die aus der Sicht des jeweils von ihnen vertre-—

tenen Verbandes oder Ministeriums referierten.

'13) Vgl. die ausfiihrliche Darstellung bei Enseling,
5, 112 £f.
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In der abschlieBenden Abstimmuyng des  Kommunalpolitie-:
schen.Aussphu55es=ﬁberwpg'ﬁie:Anzahl der Befiirworter
zweier Verbinde. Dieses Ergebnis legte die Landesregies-
rung den weiteren- Arbeiten zur Schaffung einer neuen
Provinzialverfassung zugrundé;?Durch den Ablaunf der
Legislaturperiode des Landfégcs am 20. Juni 1950 konnte-
jedoch an eine Verabschiedung der Provinzialverfassung

nicht mehr gedacht werden.

Im neu gewahlteh Landtagibrachten die F:aktiongn der
CDU und des Zentrums den gemeinsamen‘Enfwﬁrf einer Pro-~
vinzialverbandsordnung ein,.der im wesentlichen dem im
vorherigen Landtag eingebrachten Bntwurf des Abgeord-
neten Schrage glich.

I1. Die Regierungsvorlage einer Landschaftsverbands—

ordnung ven 1951 und die AbschluBberatungen jm

Landtag und im Kommunalpolitischen Ausschufy

Demgegeniiber legte die Landesregierung am 15. Februar
1951 als Kabinettsvorlage dem Parlament den Entwurf
einer Landschaftsverbandsordnung vor, der dem Entwurf
Schrages stark tfhnelte, Offensichtlicher Unterschied
der Regierungsvorlage zu dem anderen Entwurfi war die
Namensdnderung. Die Landesregierung vertrat die Auffas-
sung, dab die Bezeichnung Provinzialverband deswegen
abzulehnen sel, weil damit die Vorstellung der ehemali-
gen preuBischen Provinzialverbiinde verbunden sei. Bei
den Landschaftsverbiinden handele es sich dagegen um
eine Einrichtung, die im Vergleich zu den preuBischen
Provinzialverbinden wesentliche Unterschiede aufweise.
Eine Neuauflage der preuBischen Provinzialverbinde kidnne
allein deswegen nicht in Frage kommen, weil die Ver-

hdltnisse im ehemaligen Land PreuBen und in Nordrhein-

. Westfalen schon von der GriBenordnung her nicht ver-~

gleichbar seien. Zudem haben sich die Verbinde auch in

die geplante Verwaltungsreform einzufiigen.
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Kach langen Beratungen im Kommunalpolitischen Ausschuf
und im Plenum des Landtages ) und zahlreichen Ande-
rungen der Regierungsvorlage wurde die Landschaftsver-
bandsordnung in der Sitzung des Landtages vom 5./6. Mai
1253 mit groBer Mehrheit 15) verabschiedet; in Kraft
“trat sie am 1. Oktober 1953 107,

14) Einzelheiten bei Enselirng, S. 137 ff.
15) Vgl. zu Einzelheiten auch Rudzio, S. 142 f.
16) § 36 Landschaftsverbands0
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& 10 Landschaftliche Selbstverwaltung im Verwaltungs—
gefilige Nordrhein-Westfalens

- Organisation und Aufbaw der nordrhein-westfili-
sehen Landschaftsverbinde =

I. Organisation der Landschafisverbinde

1) Bei der Untersuchung der Orpganisation der Landschafts-
verbinde ist zundchst deren Gebiet festzustellen 1).

Hier hat der Gesetzgeber in § 3 Landschafisverbands0O

eine klare gesetzliche Regelung dahingehend getroffen,
als er das Gebiet der beiden Lapdschaftsverbiinde mit dem
der jeweiligen Mitgliedsk@rperschaften identisch erkldr-
te. Damit hat der Gesetzgeber die historisch und natiir-
lich gewachsene Eigenstdndigkeit der beiden Landesteile
Nordrhein und Westfalen anerkannt 2 o denn beide Teile
sind in einem langen historischen ProzeB unter Heraus-
éildung eines jeweils eigenstiéndigen stammesmiifigen Be-~
wuBtseins zn regionalen Einheiten geworden 3).
Insoweit hatte die Provinzeinteilung, die PreuBen am
Beginn des 19. Jabrhunderts nach Inbesitznahme dieser
Gebiete vorgenommen hat, lediglich dem Charakier der
Bestidtigung einer historischen Entwicklung und nicht
etwa, wie Vogels zu Unrechit meint , einer Neuschaf-
fung, die nunmehr erst etwa 150 Jahre bestehf und sich
somit ein "westf#lisches Stammesbewultsein™ > nicht

bilden konnte. '

1} Ausfithrlich: Leiers, S. 25 ff.

2) 8.a. Hoppe, S. 32

3) S.a. sog. Luther-Gutachten, S. 81
4) Vogels, Verwaltungsreform, S. 27
5) Vogels, a.a.0.
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In Gegenteil, das eigenstindige BewnBtsein der Zuge~
hirigkeit zu einer Lanc'is(:l:ta.f'l:'-6 war unabhingig von der
staatlichen Gebietsaufteilung und hat durch die Zuord-
nung zu den preuldischen Provinzen Rheinland und West-

" falen lediglich staatliche Anerkennung erfahren.

Diese Regelung ist durch den Gesetzgeber der nordrhein-

west{dlischen Landschaftsverbandsordnung iibernommen
worden.

In diesem Zusammenhang ist auf einen Unterschied hinzu-
weisen, der durch den.Fortfall der Provinzen als staat-
liche Verwaltungsbezirke eingetreten jet. Wihrend nach
der frilheren gesetzlichen Regelung die Grenzen des Pro-
vinzialverbandes identisch waren mit denen der Provinz,
sind fiir die Grenzen der Landschaftsverbinde maBgeblich
die Grengen des Gebietes der Mitgliedskirperschaftem.

2) Ms Mitglieder der Landschaftsverbinde sind in § 1
Landschaftsverbands0 die Landkreise und kreisfreien

Stddte ir Nordrhein-Westfalen bestimmt worden.

Damit wird der Verbandscharakter der Landschaftsverbin-

7)

de unterstrichen s 8le sind Verbiinde der Mitglieds-

korperschaften.

6) Zum Begriff der "lLandschaftm vgl} Baumeister~Naunin,
S. 24 £. (Zuhorn).
Zuhorn grenzt a.a.0. den Begriff "Landschafit" als
"volkskérperliche Binheit" vom Begriff des "Terrie-
toriums" ab, der dem staatlichen Bereich zuzuordnen
sei,

?) Leiers, S. 83, der die gesetzgebérische Hervorhebung
des Verbandscharakters auch ans § 7 a Landschafts-
verbands0 herleitet.
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Die Mitgliedschaft .zu den. Landschaftsverbinden erngibt
sich also aus der Bele§enhe1t der Mitgliedskirperschaft

im.jeweiligen Gebiet

Mit dleser Regelung hat der Gesetzgeber mlt dem Pr1n21p
der sog. Prov1n21alburgerschaft gebroghen, das in der
Weinarer Republik durch Dlrektwahl der Hltglmeder des
Prov1nz1allandtages durch die wahlberechtlgten Burger
der Provinz elngefuhrt worden war. Aus der Jet51gen Re-
gelung des § 1 LandschaftsverbandsO wird die Absicht

des Gesetzgebers deutlich, eine unmittelbare Beziehung
zwischen den Landschaftsverbinden und der Bevilkerung
nicht herzustellen 9).

Mlt letzter Konsequenz 15t dieser Grundsatz allerdlngs_
micht verwlrkllcht worden, zamal § & Landschaftsver- .
bands0 den Biirgern die Inanspruchnahme von Einrichtun-
gen der Landschaftsverbinde, etwa im Rahmen der Anstalts-
fiirsorge,. gewidhrleistet. Hier entstehen unmlttelbare Be~
ziehungen zwischen den Landschaftsverbédnden undrder Be-

volkerung.

Diese Ausnahmen beriihren jedoch nicht den Grundatz des
§ 1 LandschaftsverbandsO, dafi nur die Landkreise und
kreisfreien Stadte Mitglieder der Landschaftsverbande

sind.

3) Die Organe der Landschaftsverbande sind im vesent-

lichen denen der Prov1n21alverbande nachgebildet worden.
Es handelt slch dabel um dle Landschaftsversammlung, den
LandschaftsausschuB und den Dlrektor des LandschaftSver-

bandes.

8) S.a. Lelers, 5. 26
9) S.a. Wagener, Gemeindeverbandsrecht, S. 427
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Die Landschaftsversammlung wird von den Mitgliedskdr-
perschaften gewidhlt 10). Wihibar sind alle Mitglieder
der Mitgliedsktrperschaften sowie deren Beamte. Gerade
durch die Wihlbarkeit von Beamten der Mitgliedskdrper~
Schaiten it die Chance besonderer Qualifikation der
Mitarbeit in den Verbandsorgamen gegeben. Zumindest hin-
sichtlich der kommunalen Aufgaben der Landschaftsver-
binde 1j) dirfte die Mitwirkung von Kommunalbeamten von

nicht zu iibersebender Bedeutung sein.

Die Landschaftsversammlung tritt mindestens einmal im
Jahr zZusSammen 12 ; sie }st ferner einzuberufen, wenn
das von mehr als einem Drittel der Mitglieder verlangt
wird. Damit hat der Gesetzgeber der Landschaftsversamm-
lung das Selbstversammlungsrecht zuerkannt, das dem Pro-
vinzialléndtag vorenthalten war 13).

Die Zustindigkeiten der Landschaftsversammlung hat der
Gesetzgeber abschlieBend aufgefiihrt 14); die Versamm-
lung selbst kanm diesen Katalog weder erweitern noch
durch Delegation auf andere Verbandsorgane einschrin-
ken 15).

10) § 7 a Landschaftsverbands0O

11) Dazu Einzelheiten unten § 1o II

‘12) § 8 LandschaftsverbandsO

13) Binzelheiten zur Gegeniiberstellung der Rechisver-
hiltnisse der Landschaf tsversammlung im Vergleich
gum Provinziallandtag bei Leiers, S. 27

1%) § 7 Landschaftsverbands0

15) S.a. Leiers, a.a.C.; Wagener, Gemeindeverbandsrecht,

S. 149
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.

Die Zusténdigkeit bezieht sich im einzelnen auf folgende
Geschifte: )

(1} die Aufstellung allgemeiner Grundsitze der Ver-
wal tung,

(2) die Wanl der Mitglisder des Landschaftsausschusses
und der Fachausschiisse,

(3) die Wahl des Direktors des Landschaftsverbandes
~und der Landesrdte,

(4) die Aufhebung oder Anderung von Satzungen des
Landschaftaverbandes,

{5) die Aufstellung des Haushaitsplanes und den Erlal
der Haushalissatzung sowie die Aufstellung des
Stellenplanea, die Festsetzung der Landschaftis-
umlage, die Abnahme der Jahresrechnung und die
Entlastung 16).

Besondere Bedeutung kommt dem Landschaftsausschull zu,
der im wesentlichen die Aufgabe hat, die Beschliisse der
Landschaftsversammlung vorzubereiten, die Arbeit der
Fachausschiisse zu koordinieren und zu kontrollieren so-
wie die Amisfihrung des Direktors des Landschaftsver-
bandes zu iiberwachen; dariiber hinaus beschlieft der
Landschaftsausschuf iiber die Ernennung, BefBrderung und
Entlassung der Beamten des Landschaftsverbardes, mit

Ausnahme des Direktors und der Landesrdte 1?).

Der Landschaftsausschuf besteht aus dem Vorsitzenden
der Landschaftsversammlung und vierzehn weiteren Mit-
gliedern 18), die aus der Mitte der Landschaftsversamm-
lung zu wihilen sind. Im Unterschied zum Provinzialaus-
schu ist der Direktoer des Landschaftsverbandes nicht
von Amits wegen Mitglied des Landschaftsausschusses 19).

16} § 7 Landschafisverbands0®; dazu auch Althaus, 5. 179 f.

17) § 11 LandschaftsverbandsO

18) § 12 Landschaftsverbands0®

19) Vgl. zu Einzelheiten in der Unterscheidung: Leiers,
S. 28
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Zur Entlastung des Landschaftsavsschusses hat der Ge-
setzgeber weitere Ausschiisse, sog. Fachausschiisse, vor-
geschrieben, deren Konstituierung fiir den Landschafts-

verband zwingend ist.

Dabei handelt es sich um Fachausschiisse fiir folgende
Geschiftsbereiche: Finanzwesen, Wohlfahrts- und Gesunde
heitspflege, landaschaftliche Kulturpflege, StraBenwesen
und Kommunalwirtschaft 20). Dariiber hinaus kann durch
Satzung des Landschaftsverbandes die Einrichtung weite-
rer Fachausschiisse fiir besondere Geschifisbereiche vor-
21)
gesehen werden .

Die Fachausschilsse haben die Besonderheit, daB ihnen
nicht nur Mitglieder der Landschaftsversammlung ange-
héren miissen, sondern es kénnen auch Biirger zu Mitgi;e—
dern gewdhlt werden, die sich durch besondere Sachkunde
oder Verwaltungserfahrung auszeichnen. Jedoch miissen der
Vorsitzende eines Fachausschusses und mehr als die HE1f-
te seiner Mitglieder der Landschafisversammlung ange-

hiren.

20} § 43 Abs. 1 LandschaftsverbandsO

21) § 13 Abs. 2 LandschaftsverbandsO
S0 bestanden z.B. in der dritten Wahlpericde des
Landschaftsverbandes Wegtfalen-Lippe nach dem THtig-
keitsbericht des Landschafisverbandes von 1964
(8. 35 f.) weitere Fachausschiisse fiir folgende Auf-
gaben: Siedlungswesen und Wasserwirtschaft, Landes-
kultur- und Landesplanung, Bochbauverwaltung des
Landschaftsverbandes, Rechnungspriifung, Landesjugend-
wohlfahrtsausschull und ein Sonderausschufl.
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Weiterhin kommt dsn Fachausschiissen lediglich beratende
Funktion zuj nur ausnahmsweise kann der Landschaftsaus-
schuB einem FachausschuB beschlieBende Funktion iiber-

tragen 22).

Fin welteres Organ des Landschaftsverbandes stellt s%ch
23

im Amt des Direktors des Landschaftsverbandes dar
Sein Aufgabenbereich besteht im wesentlichen darin, die
Beschliisse des Landschaftsausschusses und der Fachaus-
schiisse vorzubereiten und durchzufithren, die ihm vom
Landschaftsausschull iibertragenen Geschifte und die Ge-
schéfte der laufenden Verwaltung zu fithren, fernmer den
Landechafteverband in Rechts~ und Verwaltungsangelegen-—
heiten zu vertreten.

Der Direktor des Landschaftsverbandes nimmt ferner an
den Sitzungen der Landschaftsversammlung und des Land-
schaftsausschusses mit beratender Stimme teil. Dariiber
hinaus hat er "das Recht und die Pflicht" 2V, rechts-
verletzende Beschliisse sowohl der Landschafisversammlung
als auch des Landschaftsausschusses und der Fachaus-
achiisse, sofern ihnen ausnahmsweise 25) Beschlufirecht
zusteht, zu beanstanden; die Beanstandung hat aufschie-

bende Wirkung.

22) Zur Zusammensetzung und Titigkeit der Fachausschiisse
vgl. §% 13 f£f. Landschaftsverbands0

23) 88 17 ff. Landschafisverbands0

24} Zum Beaﬁstandungsrecht des Direkfors des Landschafts~
verbandes vgl. ndher Althaus, 5. 182

25) § 11 Abs. 2 Landschaftsverbands0
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Der Direktor des Landschaftsverbandes wird - ebenso wie
die ibhm als Ressortleiter beigegebenen Landesrite -
‘fiir die Daner von zwtlf Jahren gewiihli. Seine Wahl be-
darf der Bestitigung durch die Landesregierung. BEr ist
Dienstvorgesetzter aller iibrigen Beamten, Angestellten
und Arbeiter des Landschaftsverbandes; sein Dienstvor-~
gesetzter ist der LandschafisausschuB.

II. Aufgaben der Landschaftsverbinde

Die Aufgaben der Landschaftsverbinde sind susnahmslos
raumbezogen. Entsprech;nd dem Charakter der Landschafts-
verbiinde als Selbstverwaltungskdrperschaften iiberwiegen
die Selbstverwaltungsangelegenheiten im Vergleich zu den
staatlichen Auftragsangelegenheiten.

Hinsichtlich der Selbstverwaltungsangelegenheiten lassen
sich zwei Grundlinien feststellen. Einmal nehmen die
Landschaf tsverbéinde solche Aufgaben wahr, die aus der
Landschaft selbst erwachsen 26), sich aber auch auf
diese beschriinken. Diese Angelegenheiten werden auch als
origindre landschaftliche Aufgaben bezeichnet 27), die
gerade in der Selbstverwaltung der Landschaft ihren

28)

»Marteigenen Triger™ finden; als Beispiel hierfiir mag

die landschaftliche Kulturpflege gelten.

26) Vgl. Berkenhoff, Kommunalverfassungsrecht, S. 238
27) Naunin in Peters, Handbuch, Bd. I, S. 472 f.
28) Zuhorm in Peters, Handbuch, Bd. II, S. 247
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Ein apderer Aufgabenbereich an Selbstverwaltungsange—
legenheiten befaBt sich mit solchen Angelsgenheiten,
die das Leistungsvermtgen der einzelnen Mitgliedskir-

perschaft iibersteigen 29)

oder bei denen ein Bedirfnis
nach einheitlicher Wahrnehmung im gréBeren Raum besteht;
auch Griinde der ZweckméBigkeit und der Wirtschaftlich-
keit kinnen die Wahrnehmung iibertrtlicher Aufgaben durch
dle Verwaliung des Landschaftsverbandes erfordern 30).
Naunin 31) stellt insoweit die "gehobene Benutzungsfre-
quenz", also einen Gesichtspunkt der Wirtschaftlichkeit,

besonders heraus.

Hinsichtlich dieser Selbstverwaltungsangelegenheiten
spricht man vom subsididren Aufgabenkreis der Land-
schaftsverbinde 32).

Ein weiterer Bereich von Aufgaben ergibt sich fiir die
Landschaftsverbinde aus den sog. Auftragsangelegenheiten.
Hier obliegt der Landschaftsverbandsverwaltung die Wahr-
nehmung staatlicher Verwaltungstiitigkeit hinsichtlich
einzelner Sachbereiche begrenzt auf das Gebiet des ein-

zelnen Landschaftsverbandes.

Unter Anwendung dieser allgemeinen Gesichtspunkte hat
der Gesetzgeber der Landschaftsverbandserdnung in § 5
Landschaftsverbands0 den Wirkungskreis der Landschafts-
verbinde "enumerativ kontingentiert™ 33). Insoweit hat
er mit der Tradition der preuBischen Provinzialverbinde
gebrochen, deren Aufgabenbereich nach dem Prinzip der

34)

Universalitiit gestaltet war .

29) S.a. Wolff, Bd. II, S. 2i5

20) Dagu: Naunin, a.a.0.; Berkenhoff, S. 238 f.

31) A.a.0.

32) Vgl, Wolff, a.a.0.; Naunin, a.a.0. und ders., Wie=
derauibau, 5. 67; Berkenhoff, a.a.0.; Wagener, Ge-
meindeverbandsrecht, 5. %29; Leiers, S. &4 f.

33) Berkenhoff, 5. 239

3k) Einzelheiten dazu bei Leiers, S, 69 I, m.w.N.
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Die Aufgabe des Universalititsprinzips Zugunsten der
Enumeration der Aufgaben der Landschaftsverbinde in

§ 5 LandschaftsverbandsO findet seine Rechtfertigung
vor allem aus verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten.
Nach Art, 28 Abs. 2 Q@ ist das Universalitdtsprinzip
lediglich fiir die Selbstverwalturng der Gemeinden anf-
rechterhalten worden, wohingegen den Gemeindeverbinden
das Recht auf Selbstverwaltung nur im Rahmen des ihnen
gesetzlich zugewiesenen Aufgebenbereiches garantiert
ist 35). In konsequenter Durchfiihrung dieses verfas-
sungsrechtlichen Grundsatzes ist in § 5 Landschaftever-
bands0 der Aufgabenbereich der Landschaftsverbidnde enu~

merativ normiert worden.

In der rechtlichen Charakterisierung des Wesens der Auf-
gaben der Landschaftsverbiinde lassen sich folgende drei
Arten der Aufgaben feststellen 36): pflichtige und frei-
willige Selbstverwaltungsangelegenheiten und Fremdver-

waltungsangelegenheiten 3?).

35) Vgl. dazu: Maunz-Diirig-Herzog, Art. 28, Aum. 30;
v. Mangoldt-Klein, 8. 712; Naunin in Peters, Hand-
buch, Bd. I, S. 47%; Wiese, 8. 57 f.

36) Dazu Wolff, Bd. IIL, S. 245 f.; Leiers, S. 8k

37) So Wolff, a.a2.0.; nach Leiers, S. 84, umfaBt Qer
Aufgabenkatalog der Landschafisverbiinde kommunale
freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben, kommunale
Pflichtaufgaben und - im Hinblick auf § 26 Abs. 2
LandschaftsverbandsO0 = Pflichtaufgaben zur Erfiil-
lung nach Weisung. Nach der Wolff'schen Terminolo-
gie - vgl. Bd. I, 5. 26 und Bd., ITI, 5. 212 {spe-
ziell zur Freiwilligen Erziehungshilfe) - fallen
die Pflichtaufgaben zur Erfiiliung nach Weisung mit
unter die pflichtigen SelbEtverwaltungsangelegen:
heiten.
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Ein wesentliches Kennzeichen des derzeitigen Aufgaben-—

bestandes der Landschaftsverbiinde giirfte darin liegen,

daB diese vor allem Aufgaben der leistenden Verwaltung

wahrnehmen, wohingegen die ordnende Verwaltung Aufgabe
. . .y b0

der Regierungsprisidenten ist .

Gerade aber die Aufgaben der leistenden Verwaltung ver-
ursachen ganz erhebliche Kosten. Es ist daher im Uber-
blick die Frage der Finanzierung der Aufgaben der Land-
schaftaverbinde darzustellen.

Im Prinzip stellt sich die Finanzierung der Landschafts-
verbdnde noch wie die der preuBischen Provinzialver-
bénde darj d.h. es stehen drei Arten vorn Binnahmen zur
Verfiigung: die staatlichen Finanzzuweisungen, eigene
Einnahmen der Landschaftsverbinde und Umlagen, die von
den Mitgliedskdrperschaften erhoben werden 41).

Bei der ersten Gruppe der Einnahmen sind die allgemeinen
staatlichen Finanzzuweisungen, die den frilheren Dota-
tionen entsprechen, von den zweckgebundenen staatlichen
Finanzzuweisungen, die der Finanzierung bestimmter, vom
Staat in Auftrag gegebener Angelegernheiten dienen, zu

unterscheiden.

Auch die Gruppe der eigenen Einpnahmen der Landschafts-

verbinde wird in zwei Einnahmequellén unterteilt. Der

-quantitativ griobere Anteil entf#llt dabei anuf die Gebith-

ren und Beitrige fir die Benutzung von Einrichtungen

der Landschaftsverbinde.

40) S.a. Sachverstindigengutachten, Teil C, S§. 83;
vgl. Althaus, 5. 177

41) Vgl. dazu Naunin in Peters, Handbuch, Bd. III,
8. 379; Wolff, Bd. II, 8. 276 f.; Leiers, S. 89
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Nach der Aufhebung des § 23 LandschaftsverbandsQ +27
werden die Gebiihren und Beitr#ge nach MaBgabe der ent-
sprechenden Vorschriften des nordrhein-westfzlischen
Kommunalabgabengesetzes erhoben 43)
einer Beitrags- oder Gebilhrenerhebung muB steis eine

Satzung des Landschaftsverbandes sein h .

» Rechtsgrundlage

Die zweite eigene Einnahmenguelle der Landschaftaver—
béinde ergibt sich aus deren allgemeinem Kapital- und
Grundvermgen. Dazu zihlen u.a. die Beteiligung an Ban-
ken, Epergie~ und Verkehrsunternehmen sowie anderen
rechtlich Belbstﬁndigeq wirtschaftlichen Unternehmen.
Im Vergleich zu den anderen Binnahmen der Landschafts-
verbéinde ist diese Art der eigenen Einnahmen von unterZ
geordneter Bedeutung I}5).

Sofern die bereits erwdihnten Einnahmen zur Peckung und
Finanzierung der Aufgaben der Landschaftsverbinde nicht
ausreichen, wird von den Mitpliedkdrperschaften eine
sog. Landschaftsumlage erhoben b + Von dieser weiteren
Finanzquelle machen die Landschaftsverbinde angesichts
der Steigerung ihres Ausgabevolumens, das durch die an-
deren Einnahmen nicht gedeckt werden kann, allerdings
regelmdBig Gebrauch 4?).

42) Vgl. § 26 Abs. 2 Ziff. 8 Kommunalabgabengesetz (KAG)
vom 21. Oktober 1969

43) vgl. z.B. §§ 1, &, 6, 8 KAG

bh) Vgl. § 2 Abs. 1 KAG

45) Vgl. Naunin in Peters, Handbuch, Bd. III, S. 379

46) § 24 Landschaftsverbands0

47) Als Beispiel fiir die Steigerung des Ausgabevolumens
des Landschafisverbandes Westfalen-Lippe mégen fol-
gende Zahlen gelten: wihrend noch 1560 die Gesamt-
ausgaben (in Mill.) 467,0 betrugen, waren sis be-
reits 1964 auf 1.223,9 gestiegen; das entspricht
einer Steigerung um fast das Dreifache.
Vgl. Landschaitsverband Westfalen-Lippe, Tatigkeits~
bericht 1960 - 1964, 5. 71
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ITE. Staatsanfsicht liber die Landschaftaverbinde

Hinsichtlich der Aufsicht des Staates iiber die THtig-
keit der Landschaftsverbinde ist zwischen deren Selbst-
verwaltungsangelegenheiten und den Fremdverwaltungs-—

angelegenheiten zu unterscheiden . .

Bel den Selbstverwaltungsangelegenheiten unterstehen
die Landschaftsverbiinde der Rechtsaufsicht des Innen-
‘ 49)

ministers s 8ie erstreckt sich lediglich auf die Prii-
fung, ob die Landschaftsverbiinde im Binklang mit den

Gesetzer verwaltet werden.

Die Aufsicht des Staates in bezug auf die Fremdverwale
tungsangelegenheiten besteht jedoch in einer Sonder-
aufsicht 0 y d.h. einer Fachaufsicht des jeweils zu-

stdndigen Ministers.

Die einzelnen dem Staat zusiehenden Aufsichtsrechte
sind in §§ 27 ff.landschaftsverbandsQ geregelt. Dazu
gehfrt namentlich das Becht der Aufsichisbehdrde, sich
jederzeit iiber die Angglggenheiten der Landschaftsver-
51

bande zu unterrichten « Ferner kann der Direktor

des Landschaftsverbandes angewiesen werden, Beschlilsse

der iibrigen Organe zu beanstanden; bleibt die Beanstan-
dung erfolglos, sc kann die Aufsichisbehbrde die bean-

standeten Beschliisse aufheben.

48) S.a. Wolff, Bd. IT, 8. 247; allgemein zur Staats—
aufsichf der Selbstverwaltungskarperscpaften:
Elleringmann, Begriff und Wesen, S. 36

§9) § 26 Abs. 1 LandschaftsverbandsO spricht insoweit
von einer "allgemeinen Aufsicht'.

50) § 26 Abs. 2 Landschafisverbands0

51) § 27 LandschaftsverbandsO
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Die inhaltlich gleiche Regelung gilt fiir Anordnungen

© des Direktors des Landschaftsverbandes; hier erfolgt
die Beanstandung gegeniiber dem Landschaftsausschub 52).
Weiterhin kann die AufsichisbehBrde die Durchfihrung
von Aufgaben der Landschaftsverbinde im Falle der Wei-
gerung ancrdnen, soweit sie zur Durchfiibrung verpflich-
tet sind; im Falle weiteren weigerlichen Verhaltens
Steht der Aufsichtsbehirde das Recht der Ergatzvornahme
Zu 53). Gegen alle MaBnzahmer der Aufsichtsbehtrde kin-

nenr die Landschaftsverbinde im Wege des Verwaltungs-

streitverfahrens vorgehen 3

Auffallend ist, daB dig Regelung der Staatsaufsicht ig
der Landschaftsverbandsordnung den entsprechenden Vor-
schriften der Gemeindeordnung gleicht 55). Fiir die Land-
schalftsverbinde gilt lediglich die Besonderheit, daB

die Aufsichtsbehirde weder Beauftragte bestellen noch

die biirgerschaftlichen Organe aufltsen kann 56).

52) § 28 Landschaftsverbands0

52) § 29 LandschaftsverbandsO

54) § 30 Landschaftsverbands0

55) Vgl. 5§ 106 f£f. GO NW. Auch die KreisO NW (§ 46)
verweist auf die Vorschriften der GO iiber die
Staatsaufsicht. -

- 56) Vgl. Naunin in Peters, Hardbuch, Bd. I, 5. 480;

Gonnenwein, S. 429
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% 11 Rechtsnatur und verfassungsrechtliche Sicherung

der Landschaftsverbiinde in Nordrhein-Westfalen

I. Rechtsnatur der Landschaftsverbinde
- Wesen und Merkmale der Begpriffe Gehietskirper-—

schaft und Gemeindeverband -

1) Bei der Erérterung der Rechtsrpatur der Landschafts—
verbiinde werden hiufig die Begriffe Gebietskrperschaft
und Gemeindeverband 1 gleichermaBen gebraucht 2 . Da-
mit ist allerdings die Gefahr verbunden, beide Begriffe
durch das unsysitematische Nebeneinander des Gebrauchs
zu verwdssern. Beide Begriffe sind streng voneinander

zu trennen.

1} Mit dem Begriff "Gemeindeverband" werden in der
modernen Literatur auch jene dffentlich-rechtlichen
Kérperschaften bezeichnet, die die Hltere Literatur
hohere Kommunalverbznde" genannt hat. Man wird
heute von der Identitit beider Begriffe ausgehen
missen;j vgl. Gonnenwein, 8. 377 f. Wahrend die Hlte-
re Literatur ausnahmslos von "hGheren Kommunalver-—
bdnden" sprach, vgl. z.B.: Fleiner, Institutionen,
5. 99; Hatschek, Verwaltungsrecht, S. 355; ders.,
Staatsrecht, Bd. I, 8. 157; G. Jellinek, Staatslehre,
S. 403; 5choen, 5. 13, 15 f., wird der Begrif{ heute
nur noch selten gebrauncht. Aus der modernen Litera-
tur mag als Beispiel dienen: Fonk, S. 77.

2) Vgl. dazu: Leiers, $. 86 ff.
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Es wird die Ansicht vertreten 0, daB die Unterschei-
dung nach verwaltungspolitischen Kriterien einerseits
und verwaltungsrechtlichen andererseits vorzunehmen sei.
Panach soll der Begriff der GebietskBrperschaft verwal-
tungsrechtlicher Natur sein, wihrend der Begriff Gemein-

deverband verwaltungspolitischer Art sein so0ll.

Diese Abgrenzungsmerkmale scheinen dem Wesen beider Be-
griffe nicht gerecht zu werden; es ist nicht ersichtlich,
weshalb etwa der Gemeindeverband kein Rechtsbegriff,
sondern ein sclcher lediglich verwaltungspolitischer
Natur sein s0ll. Vielmehr wird man den Gemeindeverband
als kommunalrechtlichen Begriff auffassen miissen 4). Das
ergibt sich auch aus der Analyse des Wortes "Gemeinde-
verband". Hier ist eine Bezeichnung gefunden worden,*
die zwei Rechtsbegriffe, nimlich den der "Gemeinde! und
den des "Verbandes" zu einem Begriff miteinander ver-
bindet 5).

Der Ansatzpunkt fiir die Trennung der Begriffe Gebiets—
kérperschaft und Gemeindeverband liegt vielmehr in der
unterschiedlichen Bezeichnung von Organisationsmerk-
malen ein und desselben Rechtsbegriffes, ndmlich der
tffentlich-rechtlichen Kérperschaft.

3} Becker in Peters, Handbuch, Bd. I, 5. 98; Knaut,
8. 88 (erliutert am Beispiel der preuBischen Pro-
vinzialverbinde)

4) 5.a. Wagener, Stddte im Landkreis, 5. 201

5) Vgl. Wagener, a.a.0.
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Wihrend die Gebietskorperschaft den Srilichen Wirkungs-
kreis von Verwaltungsorganen in Anwendung des Territo-
rialsystems €) bezeichnet, bezieht sich der Begriif
Gemeindeverband auf die “"Bedingungen der Mitglied-
schaft" 7 zu eimer Gffentlich-rechtlichen Kirperschaft.
Gemeinsam ist beiden Begriffen die Basis der tffentlich-
rechtlichen K&rperschaft, also "der zur juristischen
Person erhobenen Personenmehrheit® , die eine recht-
liche Organisationseinheit auf personeller Grundlage,

unabhéngig vom Wechsel der Mitglieder 9), bildet.

2} Als besondere Merkmale der Gebietskbrperschaften zur
Abgrenzung gegeniiber anderen tffentlich-rechtlichen
Kgrperschaften werden hiufig die Universalitdi des Wir-
kungskreises (Allzusténdigkeit) und die Totalitit {Ge-

bietshobest) aufgefibrt 100,

&) Dazu Merkl, 5. 321

) Wolff, Bd. II, 8. 161; vgl. auch Forsthoff, Verwal-
tungsrecht, Bd. I, 8. 577 ff.

8) Jellinek, Verwaltungsrecht, 5. 173

9} 8.a. Wolff, Bd. II, 5. 7 u. 5. 157; Turegg-Kraus,
S. B6; vgl. auch Forsthoff, Verwaltungsrecht, Bd. I,

- B. 44 £, mit erschipfender Darstellung der Entwick-

lung des Begriffes der Sffentlich-rechtlichen Kor-
perschaft unter Abgrenzung zur tffentlich-rechtli-
chen Anstalt und Stiftung.
Vgl. auch fiir die dltere Literatur: G. Jellinek,
Allg. Staatslebre, S. 183, und System der subjekti-
ven Gffentlichen Rechte, 8. 265 f.

10) Vgl. etwa Becker in Peters, Handbuch, Bd. I, 5. 12k
f.; Althaus, S. 177; Elleringmann, S. 65 £.i u.a.
In der Literatur wird der Begriff Totalitdt teilwei-
se mit dem der Universalitit gleichgesetzt, vgl.
z.B. deserich, S. 13.
Vorliegend wird jedoch in Anlehnung an die Termino~-
logie bei Wolff (Bd., II, S. 21} der Begriff der To-—
talitit i.5.d4. Gebietshoheit verwendet, Universali-
tdt hingegen lediglich i.S.d. Allzust&ndigkeit.
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Die Interpretation des Begriffes Gebietskrperschaft
fithrt jedoch nicht zwingend zu dem SchluB, daB der
Grundsatsz der Universalitdt notwendige Voraussetzung
fiir das Vorlieger einer GebietskBrperschaft sein muf.
hus der Bezeichnung ergibt sich zunichst nur, daB die
Gebietskdrperschaftlichkeit sich auf die Mitgliedschafi
natiirlicher oder juristischer Personen erstreckt, die
in einem bestimmten Gebiet ihren Wohnsitz oder Sitz
haben 11). Voraussetzung fiir das Vorliegen einer Ge=
bietskdrperschaft kann alse nieht etwa der ihnen zuge-
wiesene Aufgabenkreis sein, sondern nur die mitglied-
schaftliche Organisatiop 12). In iibrigen derf der Grund-

satz der Universalitdt nicht iiberbewertet werden.

-

Die Verwaltungspraxis hat ergeben, daB dort, wo unbe-
streitber das Universalititsprinzip gilt, ndmlich bei
den Gemeinden, die Vermehrung der Verwaltiungsaufgaben
nicht in Anwendung des Universalitdtsprinzips erfolgte,
sondern durch die Zuweisung staatlicher Auftragsange-
13). Der Grupdsalsz der Universalitit besagt

letztlich nicht mehr, als dafl die so0 ausgestatteten Ver-

legenheiten

waltungskrperschaften die Mdglichkeit der Ubernahme
nevger Aufgaben haben.

11) S.a. Wolff, Bd. II, S. 161
12) Eingehend Hoppe, 5. 2% und 32 ff.
i3} Vgi. Thieme, 5. 123
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DaB die Aufgabenvermehrung nicht auf diese Weise, son-—
dern kraft staatlichen Auftrages eintrat, ist auf die
starke Erweiterung der Aufgaben der leistenden Verwal—
tung und der damit verbundenen finanziellen Verflech-
tung der Gemeinden mit dem Staat zuriickzufiihren 14).
Wenn gber das Universalititsprinzip kein Wesensmerkmal
der Gebietskdrperschaftlichkeit ist, sondern allein die
mitgliedschaftliche Organisation den Ausschlag gibt,
wird man die Bestimmung einer &ffentlich-rechtlichen
Korperschaft &ls Gebietsktrperschaft nicht von der Quan-—
titdt ihres Aufgabenberelches abhiingig machen kdnnen 15):
Universalitidt ist daher nicht als Voraussetzung der Ge~

bietskorperschaftlichkeit anzunehmen.

14) Daraus ergeben sich naturgemsiB Gefahren fiir die
kommunale Selbstverwaltung, die damit der Einflufi-
nahme des Staates ausgesetzat wird. Auf diesen Ge-
sichtspunkt weisen zu Recht hin: Bertram, S. 61
und 185 ff.; Weber, Staats~ und Belbstverwaltung
in der Gegenwart, 5. 67; - Kéttgen, Die Krise der
kommunalen Selbstverwaltung, S. 3 ff., weist schon
fiir die Weimarer Zeit auf dieses Problem hin.

15) Im Ergebnis ebemso: Naunin in Peters, Handbuch,
Bd. I, S. 47h4; Hoppe, S. 32 f.; Wagener, Gemeinde-
verbandsrecht, 5. 429 ff.; Wolff, Bd. II, 5. 162
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Einer anderen Betrachtungsweise unterliegt allerdings
das Merkmal der Totalitdt, d.h. der Gebietshoheit.
Totalitdt besagt nichts anderes 16), als die allerfas-
sende Srtliche Zustindigkeit einer Gebietsktrperschaft
hinsichtlich aller sich in ihrem Gebiet aufhaltenden
Personen. Gerade diese allerfassende Zustindigkeit ist
aber kennzeichnend fiir alle Gebietskérperschafien glei-
chermaBen wie fiir den Staat; die Zuordnung einer Person
zur Kdrperschaft orientiert sich hier an ihrem konkre-
ten Aufenthalt und begriindet damit die Brtliche Zustin-
digkeit der Verwaltungseinheit '77.

Nach alldem 1lHBt Eicﬁ die Gebietskdrperschaft definie=
ren als eine Sffentlich-rechtliche Korperschaft, deren
Herrschaftsgewalt sich auf ein bestimmtes Gebiet er—,
streckt, deren Mitgliedschait sich aus dem Wohnsitz
(natiirliche Personen) oder Sitz (juristische Personen)
innerhalb dieses Gebietes ergibt und die mit allerfas-
gender dritlicher Zusté#ndigkeit 18) ausgestattet ist 19).
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3) Der Begriff "Gemeindeverband" ist ebenfalls in der
Literatur-nicht unumstritten. Die Auffassungen reichen
von der recht allgemein gehalteunen Formulierung, daB

als Gemeindeverbiinde alle gebietlich iiber der Ortsge-
meinde stehenden kommunalen Kérperschaften anzusehen
sind 20 , bis hin zu der Forderung, daB der Begriff "Ge-
meindeverband" Gebietshoheit und Allseitigkeit des Wir-
kungskreises voraussetzt 21).

Zunichst ist daven auszugehen, daB der Gemeindeverband
in der Tat oberhalb der Finzelgemeinde eine "flichen-
hafte Binheit® 22) darstellt. Damit ist bereits ausge-
sagt, daB als Gemeindev;;?&nde die Ortsgemeindenr nicht

in Frage kommen konnen . Bines der Hauptmerkmale des
Gemeindeverbandes ist gerade die sich schon auws dem
Wort ergebende Verbandseigenschaft, die sich in der Zu-
sammensetzung aus mehreren dffentlich-rechtlichen Kom-
munalkérperschaften #ubert, die selbst Gebietskirper-

schaften sind.

16) Vgl. Wolff, Bd. II, S. 21 und 162

17) S.a. Wolff, a.a.0.; Hoppe, S. 24

18) Gebietshoheit = Totalitdt {s.0.)

19) Vgl. Wolff, Bd. II, 5. 167; Hoppe, 5. 2&; Hatschek,
Verwaltungsrecht, 8. 355; G. Jellinek, Allg. Staats-
lehre, S. 183; Peters, Verwaltungsrecht, S. 51 u.
111 ff.; Turegg-Xraus, S. 86 f.

20) So Gonnenwein, S. 377

21) So Becker in Peters, Handbuch, Bd. I, S. 12h

22) Kittgen, Kommunale Selbstverwaltung zwischen Krise
und Reform, S. 70

23) S.a. Hoppe, &. z8; von Unruh, S. 215; anders die
Hltere Literatur (vgl. z.B. Schoen, S. 15 f£.), die
auch die Ortsgemeinde als Kommunalverband einord-
netej dhnlich noch Peters, Verwaltungsrecht, S. 325,
der von htheren und niederen Gemeindeverbinden
spricht. Mit den letzteren sind die Ortsgemeinden

gemeint.



- 126 =

Nach der Art der Mitgliedschaft zum Gemeindeverband
sind die Gemeindeverbinde im engeren Sinne von denen
_im weiteren Sinne zu unterscheiden 24). Von Gemeinde-
verbinden im engeren Sinne spricht man, wenn die Mit-
glieder des Verbandes selbst kommunale Kérperschaften
sind. Unter Gemeindeverbénden im weiterer Sinne sind
solche zu verstehen, deren Mitglieder die im Verbands—
bereich lebender Biirger sind 25)}

Hinsichtlich der sachlichen Zustindigkeit der Gemeinde-
verbidnde ist festzustellen, daB die Universalitit des
Wirkungskreises nicht als Voraussetzung der Gemeinde-

26)

verbandseigenschaft anZusehen ist ; sondern diese -

bereits dann vorliegt, wenn die enumerative AufzHhlung
der Einzelzustindigkeiten zur "effektiven Universali-
tHtn 27) neigt. Sofern diese Voraussetzung der "effek-
tiv generellen™ Zusténdigkeit gegeben ist, kann somit

28)

auf das Merkmal der Universalitiit verzichtet werden .
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Fiir die Zuerkennung der Gemeindeverbandseigenschaft

ist deriiber hinaus begriffsnotwendig, dal der Gemeinde-
verband erforderliches Glied in der Verwaltungsstruktur
des Staates ist und zu den kommunalen Mitgliedskdrper-—
schaften in Beziehung steht. Der letztere Gesichis=-
punkt hat im wesentlichen Bedeutung fiir die annihernde
Ubereingtimmung der Verwaltungsorgane des Gemeindever-
bandes im Vergleich zu seinen Mitgliedskdrperschaften 29)
Unter Beriicksichtigung der aufgefiihrten Merkmale 1i#Bt
sich der Gemeindeverband definieren als eine aus Selbst-
verwal tungskSrperschaften zusammengesetzte Kirperschaft

30) 31)

mit effektiv generellem Wirkungskreis , der er=-

forderliches Glied in der Verwaltungsstruktur des Staa-
tes ist und dessen "Organfunktionen™ 32) denen der

kemmunalen Mitgliedskorperschaften angeglichen sind 33).

24) Dazu Wolff, Bd. II, S. 174 von Unruh, S. 208

25) Dazu zghlen etwa die Landkreise; vgl. Wolff, asa.0.,
mit weiteren Nachweisen

26) A.4. Becker in Peters, Handbuch, Bd. I, §. 124

: (5.0.)

27) Wagener, Gemeindeverbandsrecht, 8. 429; Hoppe,
5. 113, spricht von der "effektiv generellen" Zu-
standigkeit. Dazu auch Leiers, 5. 85

28} S.a. Naunin in Peters, Handbuch, Bd. I, S. 47h

29) Naunin (in Peters, Handbuch, Bd. I, S. 476) stellt
insoweit auf die "Dreiteilung der Organfunktionen™
ab, d.h. Uillensbildnng durch biirgerschaftliches
Vertretungsorgan, Beschliisse zur allgemeinen Ver-
waltung durch biirgerschaftlichen AusschuB wnd Ver-
waltungsvollzug einschlieBlich der laufenden Ge-
schiifte durch hauptamtliche Kridfte.

30) D.h. effektiver Universalitit

31) Durch diese Formulierung wird gleichzeitig die Ab-
grenzung zum Zweckverband vorgenommen, dessen Auf=-
gabenbereich durch Einzigartigkeit gekennzeichnet
isti vgl. dazu Seydel, S. 11 und Hoppe, S. 64.

32) Naunin, a.a.0.; s.a. Salzwedel in Loscheélder-Salz-
wedel, 5, 299 f.

33) In der Literatur wird iiberwiegend gleichzeitig die
Gebietskdrperschaftlichkeit der Gemeindeverbinde
hervorgehoben; so z.B. Schoen, S. 13; Turegg-Kraus,
5. 87; Nauoin, a.a.0., S. 474; Wolff, Bd. II, S. 174;
Hoppe, S. 23; Wagener, Gemeindeverbandsrecht, S. 4#30;
ders., StHddte im Landkreis, S. 203; Seydel, S. 15.



- 128 -

4} Unter Zugrundelegung der hier erarbeiteten Defini-
tionen der Gebietsktrperschaft und des Gemeindeverban-
des ist deren Anwendbarkeit auf die nordrhein-westfi-
lichen Landschaftsverbidnde zu untersuchen. ZunXchst
fH11t bei einem Vergleich der nordrhein-westfilischen
Kommunalverfassungsgesetze auf, daB, im Gegensatz zur
Landschaftsverbandsordnung, in der Kreisordnung und der
Gemeirdeordnung fiir die jeweiligen Kdrperschaften, also
die nordrhein-westfHlischen Gemeinden und Landkreise,
deren Gebietsktrperschaftlichkeit normiert ist 3 ; den
Landkreisen ist dariiber hinaus kraft Gesetzes die Eigen—

schaft von Gemeindeverbiinden wverliehen worden 35).

Entsprechende Regelungen sind in der Landschaftsver-

bandsordnung nicht vorhanden. Daraus jedoch den Schiuﬂ
zu ziehen, die Landschafisverbiinde seien ihrer Rechits-
natur nach weder Gebietskdrperschaften noch Gemeinde—

verbénde, wire voreilig.

Der Gesetzgeber hat die Landschaftsverbinde als 5ffent-
lich-rechtliche KSrperschaften mit dem Recht der Selbst-
verwaltung durch ihre gewihlten Organe gestaltet 36).
Als Mitgliedskirperschaften sind die zum Land Nordrhein-
Westfalen gehdrenden Landkreise und kreisfreien StHdte
benannt worden 3?); die Mitgliedschaft zum Landschafts-
verband richtet sich somit nach dem 3itz der Mitglieds-

kérperschaft in einem bestimmten Gebiet.

34) § 1 Abs. 2 GO MW, § 1 Abs. 2 KreisO NW; vgl. auch
§ 1 Abs. 1 AmtsD NW

35) § 1 Abs. 2 KreisO NW; zum Problem der Gemeindever-
bandseigenschaft der Landschaftsverbinde vgl. u.a.
Leiers, S. 86 ff.

26) § 2 Landschaftsverbands0

37) § 1 LandschaftsverbandsO -

- 129 -

Damit sind die in der oben gegebenen DPefinition der
Gebietskrperschaft 3 aufgezdhlien Voraussetzungen
der Gebietsktrperschaftlichkeit mit Ausnabme des Pro-
blems der Gebietshoheit erfillt.

Bedenken gegen die Gebietshoheit der Landschaftsver-
binde kbonen sich allein aus der Tatsache ergeben, dab
der Gesetzgeber die Landschaftsverbinde - im Gegensatz
zu den preullischen Provinzialverbinden - 39) der sach-
lichen Zustidndigkeit nach nicht unter dem Gesichts-
punkt der Universalitdi ausgestattet hat, sondern die
Aypfgaben der Landschaftsverbinde in § 5 Landschaftsver-

bandsC enumerativ aufgezzhlt hat.

Im Schrifttum wird aus dieser Tatsache teilweise der
Schluf gezogen, der Gesetzgeber habe sich hiermit gegen
die Gebietskdrperschaftlichkeit der Landschaftsverbinde
ausgesprochen . Diese Auffassung iibersieht jedoch,
daB den Landschaftsverbdnden fiir die in § 5 Landschafts

verbandsC enumerativ aufgefithrten iiberregionalen Auf-

gaben Allgemeinzustindigkeit zusteht; sie haben wegen
des Enumerationsprinzips einen effektiv generellen Wir-

kungskreis.

38) S.0. §11 I3

39} Vgl. die Gegeniiberstellung der Aufgaben der preufii-
schen Provinzialverbinde und der nordrhein-west-
filischen Landschaftsverbdnde bei Leiers, S. 85

40) Vgl. Becker in Peters, Handbuck, Bd. I, 5. 129;
Odenbreit-Hensel, S. i32; Kéttgen in Peters, Hand-
buch, Bd. I, 5. 363 f.; Althaus, 8. 7 [.
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Da das Universalitétsprinzip aber nicht Vorausseizung Die in § 5 LandschaftsverbandsO enumerativ aufgefilhrten
dor Gebietskirperschaftlichkeit ist ﬁ1)’ spricht sein Aufgaben verleihen den Landschaftsver??nden auch eingn
Fehlen nicht gegen die Rechtsnatur der Landschaftsver— ) effektiv generellen Wirkungebereich - Zuden sind die
binde als Gebietskirperschaften; sie sind daher als : Landschaftsverbiinde auch erforderliches Glied in der
GebietskSrperschaften anzusehen 42). Auch die Gemeinde~ kommunalen Verwaltyngsstruktur Nordrhein-Westfalens,
verbandseigenschaft der Landschaftsverbiinde 1lHRt sich wie sich aus der tatsHchlich vorhandenen Organisation
schwerlich bestreiten 43). Wenn auch der Gesetzgeber der kommunalen KSrperschaften ergibt. Die Landschafts-
den Landschaftsverbidnden nicht verbal die Gemeindever- verbénde erfiillen auch die weitere Voraussetzung der
bandseigenschaft verliehen hat, so hat er ihnen doch Gemeindeverbandseigenschaft, nimlich die organisato-
ausdriicklich Verbandscharaliter und Selbstverwaltungs— rische Bindung an die Mitgliedsk®rperschafien.

kirperschaftlichkeit eingerdumt 44).

45} Der Begriff des effektiv generellen Wirkungsberei-

41) Vgl. im einzelnen die Begriindung unter § 11 I 2 ’ ches wird in der Literatur auch gelegentlich als
mit eingehender Darstellung der Literatur * "subsididre Universalitdt" gekennzeichnet; vgl.

42) S.a. Hoppe, 5. 32 f.; Salwwedel in Loschelder- z.B. Kottenberg, S. 62, der, anders als die hier
Salzwedel, 8. 299; Leiers, S. 85; Naunin in Peters, verwendete Argumentation, aber im Ergebnis iiberein-
Handbuch, Bd. I, 5. &P4; Wolfr, Bd. II, 8. 161 stimmend, nicht die Summe der Einzelzustindigkeiten,

43) A.A. Kittgen in Peters, Handbuch, Bd. I, 5. 363 f.; die zur Anerkennung der effektiven Universalitdt
vgl. auch die Gegeniiberstellung der gegensitzlichen ) oder des effektiv generellen Wirkungsbereiches fith—
Auffassungen bei Wimmer, NJW 196L, 5. 1654 ff. ren, zugrunde legt, sondern unter Berufung zuf Zu-
{hier: 5. 1657) horn (Gemeindeverfassung, S. 38) folgert, daf, wenn

4L} S.a. § 2 LandschaftsverbandsC den Gemeinden die Universalitidt des Aufgabenberei-

ches zukomat, schoz Yreinm logisch" die Gemeinde-
verbiinde nur noch nach dem Grundsatz der subsidi-
dren Universalitit ausgestattet sein kSnnen.

Vgl. auch Hambusch, DVBL 1968, S. 836
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Das ergibt sich einmal durch die innere Verfassung. der
Landschaf tsverbinde, . die der Kreisverfassung ahnlicﬁ '

. gestaltet ist ). Zum anderen ergibt sich die organi-
satorische Bindung aus der Tatsache, daB die Mitglieder
der Landschaftsversammlung von den Mitgliedskdrper-
schaften gewihlt werden L“?).

Die Landsehaftsvcrhandererfﬁllen somit alle Voraus-
setzungen der Gemeindeverbinde und sind daher als sol-
che zu bezeichnen. BEs ist also nicht entscheidend, daB
der Gesetzgeber die Landschaftsverbdnde nicht als Ge-
meindeverbinde bezeichnet hat, sondern deren rechiliche

Ausgestaltung 48)

fiihrt zur Anerkennung der Gemeinde~
verbanﬁseigenscha{t. '

-

L5) Salzwedel spricht von einer "trialistischen" Ver—
fassung; s. Loschelder—3alzwedel, S. 299

b7y § 7 a Landschaftsverbéndso.

48) Vgl. auch Haunin in Peters, Handbuck, Bd. I,
3, L75
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I1. Die verfassungsrechtliche Sicherung der Land-
schaftsverbinde in Nordrhein-Westfalen

Bei der Frage nach der verfassungsrechtlichen Sicherung
der pordrhein-westfilischen Landschaftsverbinde hat
sich die Untersuchung auf zwei Bereiche zu konzentrie-
ren: einmal wird die kommunale Selbstverwaltung durch
Art. 23 Abs. 2 GG geschiitzt und zum anderen garantiert
Art. 78 Landesverfassung NW den nordrhein-westfilischen
Gemeinden und Gemeindeverbinden das Recht der Selbst-

verwalfung.

Eine eingehende Untersuchung der angeschnittenen Proble-
matik ist im Rahmen der vorliegenden Untersuchung nicht
m8glich, ¢s kann sich hier lediglich um einen Uberblick

handeln 49)-

. 1) Das Recht der Selbstverwaltung der Gemedinden und

Gemeindeverbinde wird durch Art. 28 Abs. 2 GG gewihr—
leistet.

Fir dié iorliegende Unterasuchung ist lediglich die Fra-
ge von Bedeutung, ob die Landschaftsverbinde in ihrer
Eigenschaft als Gemeindeverbinde durch Art. 28 Abs. 2
GG bundesverfassungsrechtlich geschiitzt sind und inwie-
weit das Recht der Selbstverwaltung durch den Verfas-
sungsgeber gewdhrleiztet wird. ’

Zum letzteren ist' mit der h.M. davon auszugehen, dal
die Selbstverwaltung als “Einrichfung" geschiitzt wird.

L49) Eingehend zum Problem der verfassungsrechilichen
Sidherung der Landschaftsverbinde: Rolf Wiese,
"Die verfassungsrechtliche Gewdhrleistung von Ge~
meindeverbiinder als Rechtseinrichtung in Nordrhein-
Westfalen", Jur. Diss. Minster 1971
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Es handelt sich insoweit um eine ipnstitutionelle Ga-
rantie 50) der Selbstverwaltung der Gemeinden und Ge-

meindeverbinde 51

50) Vgl. zu diesem von Carl Schmitt entwickelten Be-

51)

griff etwa: Schmitt, Verfassungslehre, S. 170 ff.;
der die Lehre von der institutionellen Garantie
u.2. an der Selbstverwaltungsgarantie des Art. 127
der Weimarer Reicheverfassung entwickelt hat.

Dazu ferner: Schmitt in Ansechiitz-Thoma, Handbuch
des Deutschen Staa?srechts, Bd. I1, 8. 595; Anschiitz,
Die Verfassung des Deutschen Reichs, S. 583, -
Vgl. auch die kritischen Bemerkungen zum Begriff
der institutionellen Garantien bei Koellreutter,

S. 3t f. -
Die Lehre von der institutiocnellen Garantie ver~
drédngte die in der Hlteren Literatur des ausgehen-
den 19. Jahrhunderts vertretene Auffassung, daB die
Selbstverwaltung ein Grundrecht sei. Diese Auffas-
sung beruht azuf der in der belgischen Verfassung
erstmals konzipierten pouvoir municipal, die auch
die Frankfurter Reichsverfassung von 1848 (§ 184)
beeinfluBte; vgl. im einzelnen: Heffter, S. 293;
Becker, Gemeindliche Selbsiverwaltung, 5. 224 f.;
Hatechek, Die Selbstverwaltung in politischer und
juristischer Bedeutung, 5. 79.

Eoch Apelt bezeichnet (8. 351) entgegen der allg.
Ansicht die Selbstverwaltung als Grundrecht der
Kommunalkdrperschaften.

Statt vieler: v. Mangoldt-Klein, Bd. I, 8. 705 £
Maunz-Diirig~Herzog, Art. 28 Anm. 24 fr.; Maunz ,
Staatsrecht, S. 107 f.; Menger, VerwArch. 1959

(Bd. 50}, 3. 271 £f. (hier: 5., 283)
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Das bedeutet, daB die Einrichtung der kommunalen
Selbstverwaltung als-éolphe in jhrem Wesensgehalt
nicht anéetasfet Herden darf 52), der "Organisations~
typus" sj)der Selbstverwaltung der CGemeinden und Ge-
meindeverbinde muB erhaiten bleiben.

Hingichtlich der hier interssierenden Gemeindever-—
bénde wird aber durch Art. 28 GG nichts iiber den von
der Verfassung gemeinten Typus des Gemeindeverbandes
gesagt. BEs ist daher im Wege der Verfassungsinterpre-
tation zu ermitteln, ob die Gemeindeverbinde schlecht-
Win oder mur bestimmte Arten der Institutionsgarantie
des Art. 28 Abs. 2 GG unterliegen.

Ansatzpunkt der Interpretation muB eine Bestandsauf-
nahme der bei Erlaf des Grundgesetzes vorhaz?enen Ge-
5

meindeverbinde sein. Insoweit weist Wiese zutref-
fend darauf hin,.daﬁ Zu diesem Zeitpunkt lediglich die
Landkreise einheitlich vorhandene Gemeindeverbdnde
im Geltungsbefeich des Grundgesetzes waren; alle ande-
ren Typen der Gemeindeverbiinde waren nur in einzelnen
Bundeslédndern existent, etwa die Provinzialverbinde

in Nordrhein-Westfalen.

52} Vgl. die in der vorstehenden Anmerkung angegebene
Literatur sowie: Henrichs, DVBL 1954, S. 728 ff.
(hier: 5. 730).

Eritisch zur Termiﬁologie "Wesensgehalt" wegen
Art. 19 Abs. 2 GG: Maunz-Dirig-Herzog, Art. 28
" Aom. 32 _
53) Forsthoff, Uffentliche Kérperschaft, S. 105
54) 5. 55



- 136 -

Unter dem Gesichtspunkt der dem Grundgesets immanenten

Homogenitat 55)

wird man hinsichtlich der kommunalen
Verwal tungsorganisation in den Lindern davon auszugehen
haben, daB zum Kern der Selbstverwaltungsgarantie des
Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG nur die Landkreise zihlen 20,
andere Gemeindevérbﬁnde, wie etwa die Landschaftsver-
bdnde, unterliegen daher nicht dem bundesverféssungs— -

rechtlichen Schutz der Selbstverwal tungsgarantie.

Eine andere Auffassung, die aber im Hinblick auf die
hier zu untersuchende Problematik der bundesverfassungs-
rechtlichen Sicherung der lLandschaftsverbinde zu einem
ghnlichen Ergebnis fiihr'%t, wird von Stern 57) vertreten.

Nach dieser Ansicht wird durch die Institutionsgarantie
des Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG nur die Rechts-.und Orga-
nisationsform Gemeindeverband als solche geschitzt,
nicht aber bestimmte Typen der Gemeindeverbinde. Es ge-
niigt dsher, wenn in den Bundesliéndern iiberhaupt Gemein-
deverbinde existieren, gleich welcher Art.

55) Dagu: Maunz-Diirig-Herzog, Art. 28 Anm. 23 Hesse,
8. 36, spricht von dem BErfordernis der Homogenitit
der "Regelung der staatlichen Organisation

56) 8.a. Wiese, 5. 55; im Ergebnis ebenso: Schnour,
Grundgesetz, Landesverfassung und "hohere Gemeinde-
verbinde®™, DOV 1965, 8. 114 f.

57) Bonner Kommentar, Art. 28 Rdnr. 78

- 137 -

Dieger Auffassung zufolge sind die Landschaftsverbinde
ebenfalls nicht durch die Institutionsgaraniie des

Art. 28 geschiitzt 58). Diese Auffassung verbietet es
aber andererseits dem Landesgesetzgeber auch nicht,
weitere Selbstverwaltungsgarantien innerhalb der kommu-

nalen Organisation zu gewihren; hinsichtlich der Ein-

‘richtung einer mehrstufigen Selbstverwaltungsorganisa-

tionsstruktur kommt der Landesgesetzgebung durchaus ein

EntschlieBungspielraum zn 59).

Als Ergebnis ist jedenfalls festzustellen, daB die
nordrhein-westf#lischen Landschaftsverbinde nicht der
bundesverfassungsrechtlichen Schutzfunktion des Art. 28

Abs. 2 Satz 2 GG unterliegen 60).

58) Weitergehend noch Ktttgenm in Peters, Handbuch,
Bd. I, S. 191, der Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG ledig-
Iich fiir eine Ermichtigungsnorm zugunsten der ein-—
zelnen Landesgesetzgeber auffaBt, iiberhaupt Gemein-
deverbénde einzurichten. Wie hier auch: Sachver-
stdndigengutachten C, 5. 79

59) Vgl. Leiers, 5. 139; Sch&ne DUV 1950, 8., 97 fi.
(hier: S. 99/100}; Eckert, S. k4

60) A.A. Naunin (Minderheitsvotum) in Sachverstindigen~
gutachten (8. 79}, der zwar auch das Selbsiverwal-
tungsrecht der Gemeindeverbinde als institutionelle
Garantie auffalBt, aber - unter AuBerachtlassung des
Homogenititsgesichtspunktes - die Landschaftsver-
bénde als vom Grundgesetz vorgefundene Gemeindever-—

binde institutionell garantiert sieht.
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2) Eine sndere Wertung des verfassungsrechtlichen
Schutzes der Landschaftsverbdnde kinnte die Auslegung
des Art. 78 der Landesverfassung Nordrhein-Westfalen
{LV NW) gebieten.

Nach Art. 78 LV NW haben die Gemeinden und Gezmeinde-
verbénde das Recht der Selbstverwaltung durch ihre ge=—
wEhlten Organe und sind, sofern die Gesetze nichts a;-
deres vorschreiben, in ihrem Gebiet die alleinigen

Triger der tffentlichen Verwaltung.

Art. 1 LV NW schreibt vor, daB das Land in Gemeinden
und Gemeindeverbinde * zu gliedern ist. Damit wird aber
keine Aussage dariiber getroffen, welche Typen von Ge-
meindeverbinden der Verfassungsgeber vorgesehen hat;

ein landesverfassungsrechtlicher Schutz des Gemeinde-—
verbandstypus Landschaftsverband ergibt sich somit nicht

ohne weiteres.

Es ist daher wieder im Wege der Verfassungsinterpreta-
tion zu ermitteln, ob die Landschaftsverbinde unter
den Begriff der Gemeindeverbinde des Art. 78 LV NW
fallen.

Dabei kann nicht schon auf das formale Argument abge-
stellt werden, daf die Landschaftsverbinde allein des-
wegen nicht durck Art. 78 LV NW geschiitzt werden, weil
bei Inkraftireten der Landesverfassung der Typus Land-
schaftsverband noch nicht vorhanden war 1 . Diese Auf-
fassung setzt sich Uber die Tatsache hinweg, daB auf
der Selbstverwaltungsebene der Landschaftsverbiinde be-

62) 3 wenn

reits die Provinzialverbinde vorhanden waren
auch - jim Gegensatz zu Westfalen - die provinziale
Selbstverwaltung des spéteren Landschaftsverbandes
Bheinland faktisch zum Erliegen gekommen war, bestand

sie doch in rechtlicher Hinsicht fort.

61) So aber Althaus, 8. 7 f.
62) 5.0. § 10
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Wortlaut und Sinn des Art. 78 LV NW lassen erkennen,
daB das den - hier pur interessierenden - Gemeindever-
binden -eingerjumte Selbstwverwaltungsrecht seinem recht-
lichen Wesen nach als institutionelle Garantie aufzu-
fassen ist 63), denn Schutzobjekt der Veriassungsnorm
sind nicht subjektive Rechte einzelner kommunaler Kdr-
perschaften, sondern der Bestand der Rechiseinrichtung

Gemeindeverband als solcher.

Daraus ergibt sich aber keineswegs, daB alle bei Er-
la der Verfassung vorgefundenen Gemeindeverbiinde als
durch Art. 7?8 LV NW geschiitzt angesehen werden miissen.

63) S.a. Berkenhoff, 5. 27, der von einer 'rHumlichen
Institutionalisierung" spricht.
Anders jedoch Leiers, S. 143, nach dessen Auffas-
sung Art. 78 LV NW im Vergleich zu Art. 28 GG ein
Mehr darstellt. Daraus folgert Leiers, daB es
sich, da Art. 78 LV NW kein Grundrecht verleiht,
um ein subjektives Gffentliches Recht der Gemein~
den und Gemeindeverbande auf Selbstverwaltung han—
deln miisse. -
Es ist gwar moglich, daB trotz einer Institutions-
garantie nach dem Grundgesetz die Landesverfassung
dasselbe Recht als subjektives tffentliches Recht
ausgestaltet, vgl. Maunz-Diirig-Herzog, &rt. 25
Anm. 28, vorliegend ergeben sich fiir eine dahin-
gehende Interpretation des Art. 78 LV NW aber keine
Anhaltspunkte.
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64)

Wiese hebt zutreffend hervor, daB noch weitere Géf
sichtspunkte fiir die Zurechenbarkeit einer Einrichtung
zur Institution nach der Lehre von den institutionellen
Garantien erforderlich sind. Dazu gehtrt namentlich
neben dem funktionsgerechten Ablauf der Verwaltung,
hier bezogen anf Qie Landschaftsverbinde, ﬁeiterhin.
daB zum Zeitpunkt des Erlasses der Verfassung in der *
Bevblkerung eine weitgehende "liberzeugung von der Not-
wendigkeit der Einrichtung® 65 begtand.

Wihrend iiber die Funktionstiichtigkeit wohl keine Zwei-
fel bestehen diirften, bestehen gegen die allgemeine
oder doch zumindest weitgehende Uberzeugung von der
Notwendigkeit landschaftlicher Selbstverwaltung erheb-
liche Bedenken.

Gerade die nach dem Zusammenbruch einsetzende Diskus-
slon um den Fortbestand landschaftlicher Selbstverwal-
tung in Nordrhein-Westfalen enteprechend preuBischer
Verwaltungstradition hat gezeigt, daB von der Uberzeu-
gung der Notwendigkeit der Einrichtung landschaftlicher
Selbstverwaltung keine Rede sein kann.

Es war vielmehr anBerordentlich unstritten, ob die Auf-
gaben der fritheren preuBischen Provinzialverbinde nicht
in staatliche Angelegenheiten iibergefiihrt werden soll-
ten. Diese Problematik wird auch an der Tatsache deut-
lich, daB bis zur Verabschiedung der Landaschafisver-
bandsordoung im Jahre 1953 etwa im Bereich des heutigen
landschaftsverbandes Rheinland die Aunfgaben der ehema=-

ligen Provinzialverbinde vom Staat wahrgenommen wurden.

64) s. 169 f.
65) Wiese, a.a.0.
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Das ja gerade deswegen, weil im Rheinland die Uber-
zeugung von der Noiwendigkeit landschaftlicher Selbst=-
verwaltung offenbar nicht so groB war, daB hier ver-
antwortliche Kommunalpolitiker und -beamte die Initia-
tive zur Fortfilhrung der Tradition der preufischen
Provinzialverbinde besaBen. Die AnstEBe zur Beibehal-
tung einer Selbstverwaltungsstufe oberhald der Land-~
kreise gingen ausschlieBlich von Westfalen aus 66).
Man wird daraus schlieBen diirfen, daB mindestens in
einer Hdlfte des Landes Nordrhein-Westfalen durchaus
keine Uberzeugung von der Notwendigkeit landschaft-
licher Selbstverwaltung bestand.

Die auBerordentlich langen parlamentarischen Beratun-—
gen, die bis zur Verabschiedung der landschaftsverbands-
ordnung nahezu finf Jahre andauerten, lassen ebenfalls
den SchluB zu, daf die Landespolitiker durchaus nicht
einhellig fiir die Beibehaltung von Gemeindeverbiénden
oberhalb der Kreisebene eintraten. Es waren letztlich
Fragen der ZweckmiiBigkeit und der Wirtschaftlichkeit,

- unter diesen Gesichtspunkten wurde die A2$§inander-

setzung auch von Westfalen her beeinflubt - die den
Ausschlag fiir eine Befiirwortung der Landschaftsverbinde
durch die Landespolitiker gaben 6 +» Eine allgemeine
Uberzeugung zugunsten der landschaftlichen Selbstver-
waltung kann auch in diesem Zusammenhang nicht festge-

stellt wefden.

66) Vgl. cben § 9

67) Vgl. Naunin, Fntstehung und Sinn der Landschafts-—
verbandsordnung, S. 21 ff.

68) Vgl. Wagener, Neubau, S. 118 ff.
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Insoweit ist auch ein Hinweils auf die Beratungen des
Verfassungsausschusses zu Art. 78 LV NW bedeutsam 69).
Ein Anderungsantrag, nach dem die Landschaftsverbinde
als Gemeindeverbinde namentlich in Art. 78 LV NW auf-
gefiibrt werden sollten, wurde nach eingehender Debatte

des Ausschusses wieder zuriickgezogen.

Nach alldem ergeben sich keine Anhaltspunkte dafﬁxh dal
eine allgemeine oder weitgehende Uberzeungung von der
Notwendigkeit der Institution Landschaftsverbinde bedi
Erlal der Landesverfassung vorhanden war. Infelgedessen
ktnnen sie nicht als durch Art. 78 LV NW landesverfas-

sungsrechtlich geschiitzt angesehen werden ?O).

69} Dazu Enseling, 5. 125 f.

70) In Ergebnis ebenso: Wiese, S. 173; Berkenhoff,
5. 27 (ohne ni#here Begriindung); s.a. Vogels, Ver-
waltungsreform, S. 16; Geller-~Kleinrahm-Fleck,
8. 526 ff., die aber zu diesem Ergebnis deswegen
komuen, well sie den Landschaftsverbiinden sowohl
Gebietskiérperschaftlichkeit als auch Gemeindever-
bandseigenschaft absprechen, Art. 78 LV NW aber
nur Gemeindeverbiinde in die Institutionsgarantie
der kommunalen Selbstverwaltung einbezieht; #hn-
lich auch Althaus, S. 7/8
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Dritter Teil

Die Landschaftsverbipde in der Gebiets- und
Verwaltungsreform

Das Thema der vorliegenden Untersuchung gebietet es,
daB aus der Gesamtproblematik der Gebiets- und Verwal-—
tungsreform weitaus iiberwiegend der Teilbereich er=
értert wird, der mit der Institution der Landschafte-—
verbiénde in Zusammenhang steht. Gleichwohl erscheint

es aus Griinden des Sachzusammenhangs erforderlich, zwei
Gesichtspunkte der allgemeinen Reformproblematik heraus-
zugreifen und-kurz darzustellen: einmal handelt es sich
dabel um die ErSrterung der einzelnen Arten der Ver-
waltungsreform und die mit Reformen anzustrebenden
Ziele; zum anderen iat auf bereits durchgefiihrte bzw.
in der Planung befindliche Reformen der Orts- und
Ereisebene - bezogen auf Nordrhein-Westfalen - einzu-
gehen, denn die Reform der landschaftlichen Selbstver-—
waltung kann nicht losgeltst von der sllgemeinen Ge-
biets- und Verwaltungsreform betrachtet werden.
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§ 12 Gebiets— und Verwaltungsreform in Nordrhein-
Westfalen

I. Arten wnd Ziéle von Gebiets- und Verwaltungs-

reformen

Die Institution Verwaltung ist im modernen Staat durch ;
einen stindig wachsenden Aufgabenstand gekennzeich- . :
net 1), der an den Verwaltungsspparat hBchste Anforde-

rungen stellt. Solcher Herausforderung kann aber nur

eine Verwaltung gewachsen mein, die sich als ein dyna-

misches Element zur ErYedigung der tffentlichen Auf-

gaben versteht, m.a.W. die moderne Verwaltung mug im

Hinblick auf die sich atindig wandelnden sozialen,

kulturellen und wirtschaftlichen Gegebenheiten anpag=

sungs- und wandlungefihig sein. Damit sollte jeder Ver-—

" waltung ein WandlungsprozeB immanent sein, der bereits

einen Teil der Verwaltungsreform umfaBt 2). Dieser

Teilbereich der Verwaltungereform ist allerdings nahe-

zu ausschlieBlich ein verwaltungsinterner Yorgang,

der sich der Einflufnahme sowohl der politischen Ebene

als auch der Uffentlichkeit weitgehend entzieht.

Die in der Uffentlichkeit gefiijhrte allgemeine Reform- :

diskussion bezieht sich in aller Regel anf die Ge~
biets-, d.h. Territorislreform und die Organisations-
bzw. Funktionalreform. {

1} S.a. Morstein-Marx, Einfiihrung in die Birokratie,
S. 12

2) Ahnlich: Ule, Verwaltungsreform als Verfassungs=-
vollzug, in: Recht im Wandel, 8. 53 ff. (hier: §. 57)
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Beide Reformartenm, also sowohl die Gebiets- als auch
die Organisations- bzw. Funktionalreform, die sich,
wie noch darzulegen sein wird, auf unterschiedliche
Objekfe beziehen, sind gleichwohl in einem Zusammen-—
hang zu betrachten, wobei zu bedenken ist, daB die
gegenwirtige Reform zunéichst als Territorialreform
begonnen hat. Die Ver#nderung der Aufgabenstruktur
einer Verwaltungseinheit zwingt hiufig auch zur Neu-
ordoung der Verwaltungsgrenzen und damit zur Reform
des Gebietsbestandes dieser Verwaltungseinheit.

Ein weiterer Gesichtspunkt, der auf den untremnbaren
Zusammenhang zwischen der Gebietsreform einerseits und
der aligemeinen Verwaltungsreform andererseits hin-
welst, ist die Tatsache, daB die Anforderungen, die

die moderne Indusiriegesellschaft an die Verwaltung
stellt ©), nicht mehr ausschlieflich im lokalen Bereich
erfilllbar sind, sondern den "umfassenderen Territorial-
bereich"” ergreifen. Diesem Umstand zufolge erfordert
die moderne Verwaltung eine grofriumige Verwaltungs-
trigerschaft, die unerl&#flich fiir die Garantie gleich-
méBiger Gewihrung von Verwaltungsleistungen ist 5).

Die Planung groBriumiger Verwaltungseinheiten ist der
Ansatzpunkt fir die Gebietsreform, die in den meisten
Flichenl@ndern des Bundesgebictes 6 im Verlauf der

Jetzten Jahre in Angriff genommen worden ist.

3) Vgl. dazu: Forsthoff, Die Daseinsvorsorge und die
Kommunen, K8ln-Marienmburg, 1958

4) Morstein-Marx, Das Dilemma des Verwaltungsmannes,
S. 50

5) S.a. Sachverstindigengutachten C, 5. 32

6) Also mit Ausnahme der Stadtstaaten und Berlins
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Dabei wird fiir den Auftakt der Gebietsreform im alige~
meinen der 45. Deutsche Juristentag 1964 in Karls-
ruhe 7 bezeichnet 8). Gleichwohl darf nicht iibersehen
werden, daB die Diskussion um territoriale Neugliede-
rungsfragen im Bundesgebiet bereits vor dem Jahre 1964
gefiihrt wurde. So gehen die ersten Bemithungen, unter
raumordnerischen Gesichtspunkten Territorialreformen
im Bundesgebiet bundeseinheitlich durchzufiihren und ;u
regeln, auf das Jahr 1950 =zuriick 9). Dariiber hinaus
spielten Planungen zur Territorialreform bei den Bera-
tungen des Parlamentarischen Rates eine Rolle, die zur
Einfiigung des Art. 29 GG in das Grundgesets fihrten 'O
diese Diskussion beschrinkte sich sllerdings auf die

territoriale Neugliederung des Bundesgebiets 11).

7) Vgl. dazu: Weber, Raumordnung und Verwaltungsstruk-
tur auf dem Karlsruher Juristentag 1964, DOV
1965, S. 361 ff.
8) Vgl. etwa: Mattenklodt in: "Die Welt" vom 3. 12.
1970 (NRW-Beilage)
9) S.a. Zinkahn-Bielenberg, Raumordnungsgesetz des
Bundes, S. 8
10) Vgl. zur Entstehungsgeschichte und dem Zweck des
Art. 29 GG: Maunz-Diirig-Herzog, Art. 29 Rdpnr. 3 ff.
11) Dazu § 13 II
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Anch in Nordrheéin-Westfalen begann die Reformdiskussion
schon wenige Jahre nach dem zweiten Weltkrieg 12)- Die
gesetzgeberische Initiative wurde mchlieBlich dureh das
bereits im dahre 1950 verabschiedete Landesplanungage-
setz 12) dentlich, das das Ziel hatte, die riumliche
Gestaltung des Landes unter raumordnerischen Gesichis-
punkten zu regeln.

Aus dieser Zielgetzung ergibt sich der emge Zusammen-
hang zur Perritorialreform, denn die Verwirklichung von
Mafnahmen der Landesplanung und BRaumordnung setzt voraus,
daB die Grenzen won Verwaltunggeinhaiten zur planeri-
schen Diepositior geatelit werden miissen 1#). Die Pla-
nung der territorialen Neugliederung des Landes Nord-
rhein-Westfalen trat jedoch erst in ein konkretes Sta-
dium, als die Landesregierung, angeregt durch verschie-
dene Landtagsdebatten im Jahre 1965, am 5. 10. 1965 die
Einsetzung einer Sachverstindigenkommission beschlof,
die Vorschliige zur Neugliederung des lLandes unter Ein-

beziehung aller Verwaltungsebenen erarbeiten sollte 15).

12} Vgl. etwa die Schrift von Vogels, Verwaltungsreform
in Nordrhein-Westfalen, aus dem Jahr 1949

13} Landesplanungsgesetz vom 11. Marz 1950

14) Vgl. auch § 1 LaPlaB NW vom 7. Mai 1962 (GV NW
8. 229); ferner: Mattenklodt, Gebiets- und Verwal-
tungsreform in der Bundesrepublik Deutschland,
5. 10 m.w.N. )

15) Binzelheiten in Sachverstindigengutachten C,
5. 67 £. ’



- 148 -

Dieser Auftrag an die Kommission wurde. allerdings teil-
weise eingeschrénkt, als die Landesregierung am 7. Mirz
1967 zur Beschleunigung der Gutachtertitigkeit eine .
zweite Kommission einsetzte 16 y Qie den Auftrag er-
hielt, die Probleme der Verwaltungsneugliederung und
der Verwaltungsreform zwischen den Landkreisen und den
kreisfreien Stiddten einerseits und den oberen und ober-
sten Landesbehtrder andererseits zu untersuchen 1?).

Dabei. sollte insbesondere auch die Neugliederung der
Landschaftsverbinde und des Ruhrsiedlungsverbandes unter
Uberpriifung der territoriaslen Grenzen der -einzelnen Ver-
waltungsbezirke im Hinblick auf die regionale Gesamt-—
struktur Nordrhein-Westfalens erSrtert werden 18) 19).

16) Die 1965 eingesetzte Kommission arbeitete fortan
unter der Bezeichnung Kommission I, widhrend die an-
dere als Kommission II bezeichnet wurde.

17} Vgl. Sachverst#ndigengutachten G, 8. 1; s.a. Matten—
klodt, Gebiets- und Verwaltungsreform, S. 11

18} Vgl. Sachverstindigengutachten €, a.z.O.

19) Die Ergebnisse der eingesetzten Kommissionen wurden
in den folgenden drei Teilgutachten publiziert:

a) Die Neugliederung der Gemeinden in den l#ndlichen
Zonen des Landes Nordrhein-Westfalen. Teilgut-
achten A, Siegburg 1966.

b} Die Neugliederung der StH#dte und Gemeinden in denm
Ballungszonen und die Beform der Kreise des Lan-
des Nordrhein-Westfalen. Teilgutachten B, Sieg-
burg 1968.

¢) Die staatliche und regionale Neugliederung des
Landes Nordrkein-Westfalen. Teilgutachten C,

E81n 1968,
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Der an die Eommission gerichtete Untersuchungsauftrég
ist somit doppelten Inhalts: einmal sollte die Gebiets-
neuordnung, beschrinkt auf die staatlichen Bezirke und
Landschaftswerbiinde untersucht werden, und zZum anderen
erstreckte sich der Aufirag auf den Bereich der Funk-

tional~ bzw. Organisationsreform.

Auch insowelt -wird deutlich, daB -~ wie bereits erwdhnt -
Territorial- und Funktionalreform einander gegenseitig
bedingen} eine Gebietsreform ohne die gleichzeitige Uber-
priifung der Verwaltungsorganisation im Hinblick auf

deren wahrzunehmende Funktionen wird den Anforderungen
des Biirgers an den modernen "Verwaliungsstaant! 20), der

ii'bérwiegend leistungsverwaltungsorientiert ist 21) R

nicht gerecht 22).

Insoweit stellt slch die Frage, was unter einer in die
allgemeine Verwaltungsreform eingebetteten Funktional-
reform zu verstehen ist.

20) Forsthoff, Rechtsfragen der leistenden Verwaltung,
5. 62 '

21) Vgl. Forsthoff, Die Daseinsvorsorge und die Kommu-
nen, 8. 6/7; Landkreistag Nordrhein-Westfalen, Zur
Neuordnung der Verwaltung in NRW, 5. 12; Menger,
Der Begriff des sozislen Rechtsstaats im Bopner
Grundgesetz, 5. 18

22) S.a. Innénminister Weyer in der Debatte des n-w
-Landtags zur Verwaltungsreform am 30. 6. 1971;
zitiert nach: Mattenklodt, Gebiets- und Verwaltungs-
reform, 5. 319
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Dabei izt zundchst darauf hinzuweisen, daB die Proble-
matik der Funktionalreform in der Literatur weitgehend
723). Lediglich nehmen verschiedene Sach-
verstindigenduberungen, die sich mit der Verwaliunge-

unersrtert ist

reform in den einzelneﬂ)BundeslanEern befassen, Stellung
2

zur Funktionalreform .. -
Ganz allgemein l#Bt sich der Begriff der Funktionalre-
form umschreiben als die "Aufgabenneuvertellurg zwischen
den verschiedenen Verwaltungstrigern" 25 .

23) Vgl. etwa Mattenklodtf, Gebiets~ und Verwaltungsre-

form, S. 220 m.w.N.

2l) 8o etwa:

a) Denkschrift der Landesregierung Bheinland-Pfalz
iiber die Verwaltungsvereinfachung vom November
1964%; vgl. Wagener, Neubau, S. 183 ff.

b) Jahresberichte 1966 und 1967 der niedersichsi-
schen Sachversténdigenkommission (sog. Weber-
Kommission) fiir die Verwaltungs- und Gebiets-
reformi vgl. Wagener, Newbau, S. 201 ff.

¢) Gutachten der Sachverstindigenkommissionen zur
kommunalen und staatlichen Neugliederung des
Landes Nordrhein-Westfalen; vgl. Wagener, Neu-
ban, S. 193 ff.

Eingzelheiter zu den Gutachten der n-w Kommissio-
nen unter § 13 II. -
25) Mattenklodt, Gebiets- und Verwaliungsreform, S. 220
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‘Dabel handelt es sich vor allem um die sog. "Herab-

zZonung™ 26) von Aufgaben des jeweils hiiheren Verwal—
tungstréigers auf die niichstfolgende Instanz. Eine sol-
chermaBen in Angriff genommene Funktionalreform setzt
allerdings voraus, daB alle Verwaltungsaufgaben als
verlagerungsfihig esngesehen werden miizsen 27), denn
eine Verteidigung der iiberkommenen Zustindigkeitsrege-
lungen unter dem Gesichtspunkt der Besitzstandswabrung
stehi einer umfassenden Funktionalreform entgegen. '
Dariiber hinaus hat der Funktionalreform ferner eine
Prﬁfung der Leistungsfihigkeit derjenigen Verwaltungs-
einheiten vorauszugehen, die mit neuen Aufgaben betraut
werden Bollan; Allein die Lelstungsfdhigkeit der unte-
ren Verwaltungéeinheiten, sowohl im Bereich der kommu-
nalen und regionalen Selbstverwaltung als auch in dem
der Staatsverwaltung, gerantiert ein Gelingen jeder
Funktionalreform und dient dém Zweck, die Bffentlichen
Aufgaben mglichst biirgernah und effektiv zu erledi-
gen 28) 29)

Die Daratellung der Arten der Verwéltungsreform wirft
gleichzeitig die Frage nach den Zielen solcher Refor-
men auf.

26) Stern DOV 1968, S. 853
27) S.a. Mombaur, Kommunalpélitische Blitter, 1971,
8. 2603 vgl. auch Rehn, Stddtebund 1971, 5. 309
28) Vgl. dazu: Rekn, StHdte- und Gemeinderat 1971,
8. 323
29} An dieser Stelle kann auf die konkrete Planung der
Punktionalreform in NRW nicht nZher eingegangen

werdeni s. dazu unter IIX
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Es ist nicht die Aufgabe der vorliegenden Untersuchung,
alle Reformziele, die sowohl mit der Territorial- als
auch der Funktiomalreform angestrebt werden kinnten,
erschopfend darzustellen. Die Darstellung muB sich im
wesentlichen auf solche ZielmaBstihe beschrinken, die
sich auf den Bereich der landschaftlichen Selbstverwal-

tung auvswirken kénnen.

Dabei muB in erster Linie der Grundgedanke jeder Ver-
valtungsreform allen Reformzielen ibergeordnet und an
diesem gemessen werden: Sinn jeder Verwal tungsreform
mul die gqualitative Steigerung der “Bedienung des Biir-

5" 30} mit Verwaliungsleistungen, insbesondere im

ger
Bereich der Daseinsvorsorge, sein » i dabei ist in be-
sonderem Mafe auch das Problem der Erreichbarkeit des
Verwaltungssitzes fiir den Biirger, m.a.W. die Zumutbar-

keit der Entfernung, zu beriicksichtigen 32).

Unter diesem Gesichtspuﬁkt gewinnt hinsichtlich der
Territorialreform der Gedanke der MaggtabsvergriBerung
der bestehenden Verwaltungsseinheiten an Bedeutung 33),
deren notwendige Folge die Herabsetzung der Anzahl der
Einheiten ist.

30) Rehn, St#dtebund, 1971, S. 309

31) Vgl. z.B. Sachverstindigengutachten B, . 104; =
Rehn, a.a.0.

32) S.a. dazu Wagener, Neubau, 5. 285 f.

33) Vgl. Wagener, Neubau, S. 98
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Dieser Grundsatz der Gebietsneuordnung hat nicht nur

in der Theorie Anerkennung gefunden, sondern ist fester

Bestandteil der bishkerigen ReformmaBnahmen geworden 3':")-

Sinn dieser Leitlinie ist es, durch die MaBstabsver-—
grofBerung die Leistungsf&higkeit der einzelnen Verwal-

35)

tungseinheit zu heben s wobei jedoch - worauf Bau-
richter zu Recht hinweist 36) - der Grundsatz der Uber-

schaubarkeit des Verwaltungsraumes zu wabren ist 37 .

3%) So hat sich im Zuge der kommunalen Gebietsreform
in NEW allein in dem Zeitraum vom 1. %, 1967 bis
zum 1. 1. 1970 die Zah) der Gemeinden in NRW von
2334 auf 1277 verringert; vom 1. 1. 1970 bis zum
geplanten Abschlull des 2. Neuglieﬁerungsprogrammes
am 7. 1. 1975 so0ll die Zahl der Gemeinden auf etwa
500 verringert werden (Zahlenangaben nach Matten-
kledt, Gebiets— und Verwaltuugsreform, S. 221).

35) S.a. Weber, Probleme der Verwaltungs- und Gebiets-
reform, S. 7; Rehn, Stddtebund, 1971, 5. 309

%) Vgl. Baurichter, Die Demokratische Gemeinde, 1969,
5. 184

37) S.a. Wagener, Neubau, S. 288 f.
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Die Hebung der Leistungsfahigkeit muB achlieflich dazu
fithren, daB die durch die Neugliederung geschaffene
Verwaltungseinheit besser, d.h. schneller und wirksa-
mer arbeitet 38 . In diesen Zusammenhang gehtrt auch
das Problem der Rationalisierung der Verwaltungstitig-

¢ 39

kei s auf das jedoch vorliegend nichi niher einge-

gangen werden kann.

Die Verwirklichung der Ziele jeder Territorialreform
bleibt jedoch letztlich sinnlos, wenn die gehobene Lei-
stungsfihigkeit der Verwaltung nicht fiir den Birger
nutzbar gemacht werden kann. Diese Nutzbarmachung be-
deutet, dal im Wege 'funktionaler Reformen den Verwal-
tungstrigern alle jene Aufgaben zu iibertragen sind, de-
ren Erledigung dank der gehobenen Verwaltungskraft in
der jeweiligen Verwaltungsstufe optimal erfiillt werden
kann .
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Das setzt aber weiterhin die Ubersichtlichkeit der
Gliederung der Verwaltungseinheiten voraus 41), d.h.
insbesondere, daf dem Pringzip der Einheit der Verwal-
ftung und der damit verbundenen Eingliedefung von Son-
derbehdrden in die allgemeinen Verwaltungsstufen Rech-
nung zu tragen ist hz).

Die vorstehend aunfgezeigten allgemeinen Reformziele
gelten gleichermaBen wie fiir alle anderen Verwaltungs-
einheiten so auch fir die landschaftliche Selbstver—
waltung. Besondere Bedentung hat auch auf dieser Ebene
der Grundsatz der Stiérkung der Selbstverwaltung, so dab
die biirgerschaftliche Mitwirkung nicht allein auf Ge-
meinden und Kreise besshrinkt ist, sondern auch die
regionalen Aufgaben in der akiiven Mitverantwortung

der Biirger erledigt werden ktnnen hE).

38) Vgl. Rehn, a.a.0.

39} Zur Rationalisierung der Gffentlichen Verwaltung
vgl. u.a.: Markull, VerwArch. 1957, S§. 5 ff.
(insbes.: 5. 10 f.)

40) Vgl. Nordrhein-westfilischer Stidte— und Gemeinde-
bund, Geschiftsbericht 1970 - 1972, 5. 27. -
Zur optimalen Erfiillung zihlt auch wieder das Pro-
blem der Wegezeiten und -kostenj vgl. Wagener,
Neuban, 5. 288 r.

41) S.a. Wagener, Neubau, 5. 98

L2) Vgi. Weber, Probleme der Verwaltungs- und Gebiets-—
reform, 8. 7. ~ Diesem Gedanken wurde in NEW be-
reits im Jahre 1948 entsprochen, als die staat-
lichen Gesundheits— und Katasterimter usw. den
Kreisverwaltungen eingegliedert wurden (Gesetz
iber die Fingliederung staatlicher Sonderbehdrden
vom 30. 4, 1948, GS NW 5. 147).

k3) Vgl. auch die dementsprechende Aussage im Reform-
vorschlag des Bezirks Westliches Westfalen der
SPD vom 17. 4. 1971; abgedruckt bei Mattenklodt,
Gebiets— und Verwaltungsreform, S. 310
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Es ist nicht die Aufgabe der vorliegenden Untersuchung,
wie eingangs erwdhnt, die mit der Territorial- und
Funktionalreform anzusirebenden Ziéle erschopfend auf-
zuzdhlen und konkret zu formulieren; in diesenm Zusam:
menhang sollte lediglich ein thesenhafter Uberblick
liber Zielvorstellungen gegeben werden, die mit der Ver-
waltungsreform anzustreber sind. Im iibrigen ergeben
sich gerade seitens der Wissenschaft besondere Schwie-
rigkeiten bei der Formulierung von Reformzielen, da die
Entscheidung iiber das "Ob" und "Wie" von Reformen and
damit auch die mit ihnen verbundene Zielsetzung letzt-
lich der politischen Ebene zuf#llt hh)' Die mit der Re-
formproblematik befaBten Wissenschaftszweige kbnnen fiir
die politische Behandlung der Reformen lediglich Ent-

scheidungshilfen geben.

L) Vgl. Stern DOV 1968, 5. 853 f£f. (bier: 8. 855);
Morstein-Marx, Das Dilemma des Verwaltungsmannes,

5. 49
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II. Reformen der Orts= und Kreisebene nach dem

k5, Dentschen Juristentap

45) der Verwaltungsreformen
markiert der 45. Deutsche Juristentag 1964 in Karls-
ruhe eine entscheidende Wende 46).

In der neueren Entwicklung

fbereinstimmung herrschte bei den Teilnehmern des Juw
ristentages insoweit, als festgestellt wurde, daf die

bestehende Verwaltungsstruktur den Anforderungen einer
modeingn Verwaltung iiberwiegend nicht mehr gewachsen

7

sei

45} Im Rahmen des zu behandelnden Themas kann auf frii-
here BReformen, etwa die CGebietsneuordnung in den
20iger Jahren - vgl. dazu: Biihler, Der heutige
8tand der Verwaltungs- und Verfassungsreform, (1929)
und Holtz, Verfassungs- und Verwaltungsreform in
Reich und Lindern, (1928) - nicht eingegangen wer-—
den.

46) Dazu z.B.: Deutscher Juristentag 1964, Entspricht
die gegenwirtige kommunale Struktur den Anforde-
rungen der Raumordnung? Empfehlen sich geseizgebe-
rische MaBnzhmen der Linder und des Bundes? Welchen
Inhalt sollten sie haben? Bd. I: Gutachten von
Werner Weber, Bd. IX: Sitzungsberichte, Berlin und
Miinchen, 1964 bzw. 1965; vgl. ferner: Weber DUV
1965, 8. 361 ff.; Wagener, Neubau, S. 169 ff.

47) Vgl. Wagener, a.a.0.
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Dementsprechend nahmen verschiedene Bundeslinder unter
Einbeziehung der Ergebnisse des Juristentages ver—
stirkt die Planung fiir eine Territorislireform auf, wo-
bei sie u.a. von der Erkenntnis ausgingen, daB die
"Lebensbediirfuisse der industriellen Gesellschaft den
gréBeren Raum suchen" B . eine Erkenntnis, die auch

in der Organisation der “ffentlichen Verwaltung ihren
Niederschlag finden muB. Auch in Nordrhein-Westfalen
widmete man sich zunehmend der Neuworganisation der terri-

torialen Gliederung.

Ausgebend von der Erkenntnis, daf viele Kommunen auf-
grund ithrer mangelnd;n Finanzausstattung und der damit
verbundenen geringen Leistungsfdbhigkeit gar nicht in der
Lage sind, den Biirgern die erforderlichen Einrichtungen
der Daseinsvorsorge zur Verfiigung zu stellen 49), wurde
50) = eine all-
gemeine territo;i?le Neugliederung des Landes in An-

y Gie, 501l die Neuordnung ein ge-

- von werigen EinzelmaBnahmen abgesehen

griff genommen
gichertes Fundament erhalten, von Munten'" nach "oben"
durchzufiihren ist 52). Die Reform der Gemeinden und Krei-
se ist die Voraussetzung fiir eine weitergehende Reform

der Verwaltungsmittelstufe.

48) Morstein-Marx, Das Dilemma des Verwaltungsmannes,
5. 50

49) S.a. Mattenklodt in: Die Regionalstadt und ihre
strukturgerechte Verkehrsbedienung, 5. 138

50) So z.B. das Gesetz zur komsunalen Neugliederung des
Ranmes Bonn vom 10. 6. 1969 (5GV NW 2020) und das
Gesetz zur Neugliederung des Landkreises Siegen vom
26. k., 1966 (GV NW 1966, S. 271)

51) V¥gl. Mattenklodt, a.a.O.

52) Zu diesem allgemeinen Grundsatz der Neuordnung

" vgl. z.B. Rothe, 5. 8
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MazBgeblich fiir den Beginn ‘der Ferritorislveform auf
der Ortz- und Kreisebene in Nordrhein-Westfalen war
das "Erste kommunale Neugliederungsprogram™ der Lan-.
desregierung, das bis zur Landtagswahl 1970 Giiltigkeit
hatte. Im Rahmen dieses Programmes verabschiedete der

53)

Landtag: insgesamt 47 Neugliederungsgesetze , die

ausschlieflich der Neugliederung der Gemeinden galten.

Die Néuordnung der Kreise und der Hittelinstanz wurde
mit diesem ersten Neugliederungsprogramm noch nicht in

Angriff genommen.

Nach der Landtagswahl des Jahres 1970 wurden im Rahmen
eines Zweiten Neugliederungsprogrammes fiir das gesamte
Gebiet des Landes acht Teilriume fiir die territoriale

Newgliedernng gebildet 200,

53) Einzelheiten bei Mattenklodt, Gebiets- und Verwal-
tungsreform, 5. 34 f.

54) Vgl. Mattenklodt, z.a.0.; S.a. Yorschiag des Innen-
winisters des Landes Nordrhein-Westfalen zur Neu-
gliederung der Gemeinden und Kreise des Neugliede-
rungsraumes Buhrgebiet vom 25. 9. 1972, 8. 7;
ferner: Zweites Neugliederungsprogramm der Landes-—
regierung von Nordrhein-Westfalen, auszugsweise
abgedruckt bei Mattenklodt, a.2.0., S. 248 ff,

E=s ﬁaédelt sich um folgende Neugliederungsteilrdume:
Raum Aachen, Raum Bielefeld, Raum Mﬁnster/Hamm.
Ruhigebiét, Raum Njiederrhein, Raum Mgnchengladbach/
Diisseldorf/Wuppertal, Raum Saunerland/Paderborn,
Eaum Koln.
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Dabei ging der fiir die Reform zustdndige Innepminister
davon aus, daB die GriBe des Landes lediglich eine
schrittweise Neugliederung erlaubt 55); eine Neuglie=
derung durch eipe einzige MaBnahme des Gesetzgebers sei
hingegen auch wegen der differenzierten Bevﬁlkerungéi
verteilung und der Verdichtung nicht moglich., Im iibrigen
sollten im Rahmen des Zweiten Neugliederungsprogrammes,
entgegen der Praxis der Neunordnung vor 1970 nicht nur
die Gemeinden, sondern auch die Jeweiligen Kreise eines
Neugliederungsraumes gleichzeitig neu geordnet werden 56).
Der Grund hierfiir liegt in der Tatsache, daf hiufig die
Neuregelung kommunaler Grenzen gleichzeitig die Verinde-

rung von Kreiegrenzen bedingt.

Entsprechend den vorgenannten Grundsitzen haben der Land—
tag und die Landesregierung von Nordrhein~Westfalen schon
bald nach Beginn der neunen Legislaturperiode. die Vorbe-
reitungen zur Territorialreform fir die Neugliederungs-
teilrdume Aachen und Bielefeld aufgenommen, Grundlage

der Reformdiskussion waren dabei das hNordrhein-Hestfa-
len-Programm 1975" vom Mirz 1970 und die Regierungser-
kléirung des Ministerpridsidenten vom 28. Juli 1970 57).

55) Vorschlag des Inrenministers, a.a.0.

56} Vgl. dagu: Nordrhein-westfilischer Stddte— und Ge-
meindebund, Geschdftsbericht 1970 - 1972, 5. 20 f.

57) Boweit darsus die Planung fiir die Fortfiihrung der
Reforam ersichtlich wird, weitere Finzelheiten im
nédchstfolgenden Kapitel.
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SchlieBlich wurden in den Jahren 1971 und 11972 die Ge-

setzentwiirfe iiber die Neugliederung der Teilrdume Aachen
und Bielefeld abgeschlossen und verabschiedet 58)
Aschen-Gesetsz 29 trat zum 1. 1. 1972 in Kraft, das
Bielefeld-Gesets 60)

. Das

hingegen zum 1. 1. 1973.

Hinsichtlich der Reform der Verwaltungsmittelstufe sind
Entscheidungen der Landesregierung und des Landtages

noch nicht gefallen.

58) An1E81ich der ersten Lesung des Aachen-Gesetzes am
35. 6. 1971 kam es im Landtag zu einer grundlegen-
der Debatte, in der Regierung und Parteien die von
ihnen vertretenen Auffassungen zur Gebietsreform
- teilweise auch zur Funktionalreform - ausfithrlich
diskutierten; vgl. den Auszug aus dem lLandtagspro-
tokoll bei Mattenklodt, Gebiets- und Verwaltungs-
reform, S. 312 ff.

59) Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und Kreise
des Neugliederungsraumes Aachen vom 14. 12. 1971
(GV NW 1971, 3. b14) und Gesetz zur Erganzung des
Gesetzes zur Neugliederung der Gemeinden und Kreise
des Neugliederungsraumes Aachen vom 21. 12. 1971
{G¥ HW 1971, S. 53k)

60) Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und Xreise
des Neugliederungsraumes Bielefeld vom 2k. 10. 1972
{(GV Nw 1972, S. 28hk)
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Gleichwohl gibt es aber LvRerungen fiihrender landes-
politiker, die sich ausdriicklich fiir die grundsiizliche
Beibehaltung der Organisationsstruktur der Mittelstufe
der Verwaltung - unter Uberpriifung des gegenwirtigen
Adufgabenbestandes - aussprechen

61) Bo etwa: Ministerprisident Kihn in seiner Rede zum
20jéhrigen Bestehen des Landschaftsverbandes West-
falen-Lippe am 6. 10. 1973 in Warburg; ferner:
Irnenminister Weyer, "Die Fonktionalreform, JInh=lt -
Weg ~ Ziel" (Vortrag), Diigseldorf, 16. 9. 1972.
Ausfithrlich dazu unter § 13
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§ 13 Stellung landschaftlicher Selbstverwaltung in der
Reformdiskussion in Hordrhein-westfaleh

I. Yerh#iltnis zwischen Staats~ und Selbstverwaltung
in der Mitielstufe der Verwaltung

Im folgenden soll der derzeitige Zustand der sog. Ver-
waltungsmittelstufe = bezogen auf das Land Nordrhein-
Westfalen - kurz dargestellt werden. Die gegenwdriige
Verwaltungsorganisation dieser Stufe weist als Charak-
teristikum eine Zwelgleisipgkeit zwischen Staats- und

Selbstverwaltung auf.

Dabei werden die Aufgaben der unmittelbaren Landesver-
waltung in der Mittelinstanz im wesentlichen wvon den

Regierungsprisidenten wahrgenommen, wihrend die Land-
schafisverbinde iiberwiegend Triiger iiberregionaler kom-

munaler Aufgsben sind.

Der Regierungsprisident, der "der allgemeine Vertreter
der Landesregierung in seinem Bezirk ist" 1), nimmt mit
seiner staatlichen Behirde nahezu ausschliefilich Ord-
nungsaufgaben wahr, die sich im wesentlichen als Auf-
sichtsfunktionen einerseits und erstinstanzliche Ord-
nungsaufgaben andererseits charakterisieren lassen. Die
Aufsichtsfunktionen des Regierungspriésidenten erstrecken
sich in Form sowohl der Dienst- als auch der Fachaui-
sicht 2 auf die Verwaltungstdtigkeit der unteren Lan-
desbehdrden, z.B. der Oberkreisdirektoren als untere
staatliche Verwaltungsbehtrden,der Gewerbeaufsichts-

dmter usw.

1) § 8 des Landesorganisationsgesetzes (GV NW S, 298)
2) vgl. 8§ 12, 13 des Landesorganisationsgesetzes
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Gleichzeitig ibt der Regierungsprisident die Kommunal-
aufsicht iiber ?ie Gemeinden 3 und Kreige 4 seines
5

Bezirkes aus - In diesem Zusammenhang ist auch die

Tdtigkeit des Regierungsprisidenten als Widerspruchs-—
behdrde zu werten, die letztlich als eine Art Aufsichis-
tdtigkeit im Sinne der Fachaufsicht verstanden werden
kann. Weiterhin nimmt der Regierungspriésident eine Rei—
he erstinstanzlicher Aufgaben wahr , die zwar teil-~
weise im Abbau begriffen sind, wie etwa im Bereich der
Kriegsgefangenenentschiidigung, auf anderen Gebieten,

so der Bauf@rderung, der Besoldung und Versorgung, je-
doch zunehmend ar Begdeutung gewinnern.

Demgegeniiber sind die Aufgaben der Landschaftsverbinde,
der Tradition der preuBischen Provinzialverbiinde fol-
gend, ganz anderer Natur. Es handelt sich hier - mit
Ausnahme der StraBenbauverwaltung, soweit sie Anfirags-~
verwaltung ist - weitaus iiberwiegend um typische

Selbstverwaltungsaufgaben ?).

3) Vgl. 1. DVO zu § 106 GO NW

LYy vgi. § k6 XKro Nw

5) Zur Kommunalaufsicht etwa: Berkenhoff, S. 211 m.w.N.
6) Vgl. Wagener, Neubau, 5. 134 ff.

7) Eingehend zum Aufgabenbestand der Landschafisvers

binde s.0. § 10 II mit der dort angefiihrten Litera-
tur
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Bei der Untersuchung des Verhidltnisses der Verwaltungs—
triger in der Mittelstufe der Verwaltung, also einer-
seits der Regierungsbezirke und andererseits der Land-
schaftsverbinde, fH#1lt zunichst in rHumlicher Hinsicht
auf, daP das Gebiet der Landschaftsverbinde und somit
der Kreis der potentiellen Empfinger von Verwzltungs-
leistungen der landschaftlichen Selbstverwaltung erheb-
lich groBer ist als der Zustdndigkeitsbereich der ein-

zelnen Regierungsbezirke.

Das ergibt sich allein aus der Tatsache, daB das Gebiel
der Landschaftsverbinde jeweils mehrere Regierungsbe-
zirke umfaiit.

Hinsichtlich des Verh#ltnisses der landschaftlichen
Selbstverwaltung zu den staatlichen Regierungsbezirken
ist von der beiden Verwaltungstrigern eigenen Aufgaben-
struktur auszugehen. Es ist bereits darauf hingewiesen
worden, daf die grobe Abgrenzung unter dem Gesichts-

punkt hier Leistungsverwaltung, dort Ordnungsverwaltung

erfolgt. Aus diesem CGrundsatz folgt, daB wegen der Unter-

schiedlichkeit der wahrzunehmenden Aufgaben beide Ver-
waltungstriger ihre Funktionen v81lig unabhingig von-
einander, insbesondere ohne Zustindigkeitsiiberlagerun-
gen und somit ohne vermeidbare Doppelarbeit, erfiillen

kénnen.

Die eindeutige Funktionsteilung ist jedoch nicht in
vollem Umfang durchgefiihrt worden. In diesem Zusammen=-
hang kdnnen nur einige wenige Beispiele aufgezeigt wer-
den, die die Kompetenzvermischung zwischen der staat-
lichen Mittelinstanz und der landschaftlichen Selbst-

verwaltung veranschaulichen.
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S0 wire z.B. eine Biindelung von Aufgaben bei den Land-
schaftsverbinden wiinschenswert im Bereich der Land-

schafispflege und des Naturschutzes.

Wihrend die Naturdenkmalpflege ausdriicklich als Auf-
gabe der landschaftlichen Selbstverwaltung bezeichnet

wird 8 y definiert dagegen das Reichsnaturschutzgesetz,

das als Landesrecht fortgilt 9 , den Begriff der Natur-

denkmale 10) und iibertrigt den staatlichen Naturschutz-

behtrden m die Aufsicht iiber den Naturschutz, ein-
schlieBlich der Naturdenkmale. Die Sachgebiete land-

schaftliche Kulturpflege, Landschaftspflege und Natur-
L]

schutz sind aber so eng miteinander verbunden, daB eine

einheitliche Verwaliungstriigerschaft sinnvell er-
12)
scheint .

8) § 5 &bs. 1 ¢ Landschaftsverbands0
9} RelchsnaturschutzG v. 26. 6., 1935 in der Fassung des
Gesetzes v. 25. 7. 1957 {GV NW S. 189)
10) § 3 ReichsnaturschutzG
11) & 1 der VO zur Durchfiihrung des ReichsnaturschutzG
v. 31. 10. 1935 (RGB1l. I S. 1275) bestimmt den Re-
gilerungsprisidenten zur hfheren Naturschutzbehrde.
12) Die Landesregierung von Nordrhein-Westfalen verfolgt
indessen das umgekehrte Ziel. Mit dem Entwurf eines
Gesetzes zur Sicherung des Naturhaushalts und zur

Entwicklung der Landschaft (Landschaftsgesetz) - Land-

tagsdrucksache 7/3263 vom 20. 11. 1973 - formuliert
sie Landschaftsschutz und -pflege als Aufgaben der
Gefahrenabwehr und somit der dem Regierungsprisiden-
ten zugewiesenen Ordnungsverwaltung {vgl. § & des
Entwurfs). Der Botwurf (§ 60} sieht ferner die Ent-
kommunalisierung der bisher bel den Landschaftsver-
binden ressortierten landschaftlichen Kulturpflege
insofern vor, als er dem Minister fiir Erni#hrung,
Landwirtschaft und Forsten ein allgemeines Weisungs-

recht einpiumt.
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Als weiteres Beispiel fiir denkbare Kompetenzkonflikte
zwischen der Staatsverwaltung und der landschaftlichen

Selbstverwaltung mag das Gesundheitswesen gelten.

Wihrend den Landschaftsverbinden die Errichtung und
Unterhaltung von Spezialkrankenhiusern obliegt 13), ist
insbesondere durch das Bundesgesetz zur wirtschaftli-
chen Sicherung der Krankenbiuser und zur Regelung der
Krankenhauspflegesitze - KHG - vom 29. Juni 1972 )
ein groBer Teil der Zustindigkeiten in der Krankenhaus-
planung und -finanzierung in der Staatsverwaltung -

und zwar bei Bund und Li#ndern - verankert worden. In
Ausfiithrung dieses Gesetzes definiert der Entwurf eines
Krankenhausgesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen -
KHG NW -~ vom 15. Juli 1973 die Sicherstellung der EKran—
kenhausvergorgung als eine dem Land obliegende Auf-~
gabe 15), die gemeinschaftlich von den kommunalen Tri-
gern, einachlieBlich der Landschaftsverbidnde, dea
freien gemeinniitzigen Trdgern und dem Land wahrgenommen

werden soll.

13) Vgl. § 5 Abs. 1 a Landschaftsverbands0; s.a. die
Zusammenstellung der bestehenden und geplanten
Einrichtungen fiir das Gesundheitswesen im Bereich
des Landschaftsverbandes Westfalen-Lippe in:
Landschaftsverband Westfalen-Lippe {Hrsg.), "Daten,
Fakten, Tremnds', S. 5k ff.

14) BGBl. I 5. 1009

15) 8. § 2 des Eptwurfs. des KHG NW
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Dabei geht der Entwarf so weit, daB er die Binzel-
planung fiir ein Krankenhaus bis ins Detail regelt; so
etwa die Fragen besonderer Verpflegung oder Unterbrin-
gung, des Hrztlichen Behandlungsvertrages und der Be-
suchszeiten 16 + Die Mitwirkungsrechte der Selbatver-—
waltungskirperschaften, einschlieBlich der Landsehafts-
verbinde, an der Planung von Krankerhausobjekten so0ll
sich lediglich auf eine AnhBrung dieser Esrperschafien
beschrinken 1?).

Angesichts des Gesamtkomplexes des Gesundheitswesens
ergibt gich aber die Frage, ob nicht die Erfahrungen
der iandschaftlichen éelbstverwaltung auf diesem Gebiet
 mit ibren bislang schon bestehenden Anstalten der wei-
teren Krankenhausplanung nutzbar gemacht werden sollten.
Es wire denkbar, die Rahmenplanung - schon im Hinblick
auf die Fimanzierung - und die Aufsicht Hber das Kran-
kenhauswesen der Staatsverwaltung zu iiberlassen, in der
Einzelplanung und der Durchfiihrung aber eine stirkere
Beteiligungsform der Selbstverwaltung anzustreber, um
auch auf diese Weise einen Biindelungseffekt bei nur

einer Instanz, den Landschaftsverbinden, zu erreichen 18)

16) 5. § & des Entwurfs des KHG NW

17) 8. § 13 des Entwurfs des KHG NW

18) Vgl. auch zu dieser Problematik: Meyer-Schwicke—~
rath, "Die kommunale Selbstverwaltung zwischen Frei-,
heit und Planung aue regicnaler Sicht", Vortrag fiir
die Benelux-Gemeindekonferenz am 27+ September 1973,
8. 8 f.; ferner: Schmiese in: Sonderdruck der Kome

munalpoltischen Blidtter vom 15, Aprdil 1973, S. IV
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In Ergebnis 138t sich somit feststellen, daB die Auf-
gabenverteilung zwischen der staatlichen Mittelinstanz
und der landschaftlichen Selbstverwaltung durchaus
nicht in so scharfer Trennung voneinander geregelt ist,
wie es auf den erstem Blick erscheint. Es wird eine
wesentliche Aufgabe der Funktionalreform hinsichtlich
der Mittelstufe der Verwaltung sein, die Abgrenzung der
Kompetenzen zwischen'der Staats- und der Selbstverwal-
tung neu zu regeln, wobei der bereits bisher schon
propaglerte, jedoch nicht in allen Bereichen verwirk-
lichte Grundsatz einzuhalten wire, die Leistungsverwal-
tung der landschaftlichen Selbsiverwaltung und die Ord-
nungsverwallung der staatlichen Mittelinstanz zusuord-
nen 19). Eine solchermaBlen durchgefijhrte Funktionsver=
teilung verhindert zudem jegliches behdrdliches Kon-
kurrenzstreben und kdnnte vielmehr als natiirliche Er-
ginzung beider Verwaltungstriger der Mittelstufe ver-

standen werden 20).

19} Zum gleichen Ergebnis kommt auwch das Sachverstin-
digengutachten C, 8. 229 ff. u.a.
20} Hhnlich Hillmann, S. 39
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II. Bisherige Neuordnunegsvorschlice fiir die Reform

der Mittelstufe der Verwaltung

Im Rahmen der vorlibgenden Untersuchung ist es nicht
méglich, elne griindliche Darstellung aller Reformvor-
schlége fiir den Bereich der Verwaltungsmittelstufe.‘
insbesondere dabei der landschaftlichen Selbstverwal-

tung, zuw geben 21}.

21) Vgl. dazu etwa die Avsfilhrungen bei Wagener, Neu-
bau, S. 99 ff.

Zn dlesem Problem aus der Hlteren Literatur vgl.

etwa: Biilhler, Der heutige Stand der Verwaltungs-

und Verfassungsreform, Stuttgart 1929; Drews, Grund-
ziige einer Verwaltungsreform, Berlin 1919; Holtm,
Verfassungs- und Verwaltungsreform in Reich und
Lindern, Berlin 1928; Kanold-Pierath, Grundlagen

fiir die Neuregelung der kommunalen Grenzen im Ruhr-
gebiet, Berlin 1928; Vogels, Verwaltungsreform in
Nordrhein-Westfalen, Essen 1949.

Speziell zur Reform der staatlichen Mittelinstanz
aus der neueren Literatur: Fouzk, Die BehSrde des
Regierungsprisidenten, Berlin 1967, und Hillmann,
Der Regierungsprésident und seine Beh&rde. Die all-
gemeine staatliche Mittelinstanz in der Verwaltungs-—
reform, Gittingen 1969. -

Zum Streit um die Wiederbelebung der landschaftli-
chen Selbstverwaltung in NRW vgl. besonders: Naunin,
Entstehung und Sinn der Landschaftsverbandsordnung,
Minster 1963, und Enseling, 5. 94 ff,
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An dieser Stelle sollen lediglich die Reformpline er-
Srtert werden, die die neuere Entwicklung der Reform—
diskussion beeinfluBt haben. Dafiir liegt der Ansatz-—
punkt und gleichzeitig der Beginn konkreter Pline in
einer gemeinsamen Gesetzesinitiative der CDU- und FDP-

Fraktion des nordrhein-westfilischen Landtags zus dem

Jahre 1965. Dleser Vorschlag beimhaltete eine Reduzie-

rung der von der Landesregierung im Herbst 1964 geschaf-
fenen 11 "Regionen zur Strukturverbesserung" im Lande
Nerdrhein-Westfalen unter gleichreitiger Herbeifiikrung
der Deckungsgleichheit der Regierungsbezirke und der
Regionen zur Strukturverbesserung, wobei praktisch die
Schaffung eines siebenten Regierungsbezirkes -~ und zwar
fiir das Ruhrgebiet - beabsichtigt wurde 22).

Dieser Vorschlag stand im scharfen Gegensatz zu dem
schon seinerzeit in der Reformdiskussion klar erkenn-
baren Trend, bei der Durchifiihrung von Reformen die Her-
absezggng der Anzahl der Verwaltungseinheifen anzustre-

ben « Die Gesetzesinitiative wurde auch nicht mehr

weiter verfolgt, nachdem die Landesregierung - wie be-
reits dargestellt - durch BeschluB vom 5. Oktober 1965
eine Sachverstindigenkommission fiir die Verwaltungsre-

form eingesetzt hatte.

22) Zu diesem Vorschlag etwa Mattenklodt, Gebiets— und
Verwaltungsreform, S. 10 f. m.w.N.
23) S.a. Wagener, Neubau, S. 222 ff.
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Bevor nur eine kurze Darstellung des Sachverstindigen—
gutachtens ¢ 24 erfolgen kann, ist zuniichst auf den
Diskussionsstand vor der Veréffentlichunz des Gutach-
tens einzugehen.

Seit den 50iger Jahren war in Fragen der Raumordnung =~
immer wieder der Begriff der "Region" als Raumordnungs-
einheit aufgetaucht 25). Die Erweiterung dieses Begrif-
fes zu seiner Verwendung filr die Verwaltungsreform wurde
erstmals durch Werner Weber auf dem Karlsruher Juristen-
tag 1964 26} in die Diskussion eingefiihrt. Weber regte
an, den Begriff der Planungsregion als Baumordnungsein~
heit dahingehend zu erweitern, dal er eine kommunalver-
fassungsrechtlicheAusgestaltung zum sog. Regionalver-
band erfahren sollte,

Fine solche Konstruktion kounnte allerdings nicht chne
Auswirkungen auf die Struktur der Verwaltungsmittelstufe
bleiber. Diese Folge war insbesondere deswegen zwingend,
weil der Regionalverband nach der Vorstellung Webers

als Selbstverwaltungskdrperschaft eingerichtet werden
s0llte, die aus weiteren MitgliedskSrperschaften, und
zwar den Landkreisen und kreisfreien Stéddten, musammen—
gesetzt sein sollte. Der Aufgabenbestand sollte sich re-
krutieren aus iberkommunalen Selbstverwaltungsaufgaben,
staatlichen Aufiragsangelegenheiten und Pflichtaufgaben

zur Erfillung nach Weisung.
-

2k) Sachverstindigenkommission fiir die staatliche und
regionale Neugliederung des Landes Nordrhein-West—
falen: Die kommunale und staatliche Neugliederung
des Landes Nordrhein-Westfalen. Abschnitt C: Die
staatliche und regionale Neugliederung des Landes
Nordrhein-Yestfalen, K&ln 1968,

25) Vgl. Rothe, 5, 85 m.w.N.

26} Weber, Gutachten fiir den 5. Deutschen Juristentag

 in Karlsruhe 1964, S. Sb sf.
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Die Anregungern Webers befruchteten die Diskussion um

27)

die Verwaltungsreform ungemein « Dabei ging die Mehr-

heit der Autoren 28) mit Weber zunichst davon aus, daB
die geplanten Regionalverb#inde in der Hauptsache Triger
der Regionalplanung sein miiBten; im iibrigen bestehen
teilweise unterschiedliche Vorstellungen iiber den wei-
teren Aufgabenbereich der Regionalwerbiinde 29).

Im Rahmen der vorliegenden Untersuchung interessiert
das Problem der Regionalverbinde nur insoweit, als die
Vorschlige teilweise so weit gehen, daB sie eine Ver-
groBerung der Kreise fordern, die dann als Regionalver-
binde unter Fortfall der iibrigen Verwaltungstriger der
Mittelstufe, also der Regierungsbezirke und in Nord-
rhein-Westfalen dariiber hinaus der Landschaftsverbiinde,
die einzige Instanz zwischen den Gemeinden und dem Land
wiren. Dabei waren fiir das Land Nordrhein-Westfalen al-
ternativ 12 oder 25 sog. Regionalkreise zur Diskussion

gestellt worden 30).

27) Vgl. etwa: Rothe, z.a.0.; Lange, 5. 127 ff.; Matten-
klodt, Gebiets- und Verwaltungsreform, S. 24 f.
m.w.N.; Gutknecht DOV 1966, S. 172 ff.; ven der
Heide DOV 5966, 5. 774 ff.; Stern DUV 1968, 3. 853
ff., insbesondere S, 856; Fischer, Kommunalpoliti=-
sche Blitter, 1971, S. 1227 ff.; u.a.

28) S. Aum. 27

'29) Einzelheifen bei Mattenklodt, a.a.0.

30) Vgl. Einzelheiten bei Mattenklodt, Gebiets— und Ver-

Waltungsreférm, S. 27 m.w.N.



- 17k -

Abgeschen von den verfassungsrechtlichen Bedenken, die
sich aus Art. 28 GG und Art. 78 LV NW hinsichtlich der
Unstrukturierung der institutionell garantierten K{gise
ergeben, hat das Regiomalkreismodell in der gegenwir-
tigen Reformplanung der Verwaltungsmittelstufe jede Be-
deutung verloren.

Der Grund hierfiir liegt iberwiegend in verwaltungspoli-
tischen Bedenken. Einerseits wiirden die Kreise eine
Grilenordnung erhalten, die die, gemessen an der gegen-
wiriipgen Kreisorganisation, Uberschaubarkeit der vorge-—
schlagenen Kreisverwaltung praktisch beseitigt; zum an-
deren wiire aus der Sicht des Landes eine Zersplitterung
der Verwaltungsorganisation entstanden, die im Inter-
esse des Anspruchs der Biirger auf gleichmiBige Gewdh-
rung von Verwaltungsleistungen eine Anhebung zahlreicher
Aufgaben in die Zentralinstanz erforderlich gemacht ha-
ben wiirde; das aber hitte zu einer unangemessenen Auf-
blihung der Ministerialbiirokratie gefiikrt, die dem Re-
formziel der Herabzonung von Aufgaben widersprochen
hiatte 31).

Zum anderen ist iiberraschend festzustellen, welche er-
heblicke Resonanz der Vorschlag des Regionalverbandes
als SelbstverwaltungskSrperschaft gefurden hat; die, ge-
legentlich beklagte "Selbstverwaltungsfeindlichkeit! 32)
ist zumindest in diesem Bereich der Reformdiskussion
nicht feststellbar.

31) Zu dieser Problematik vgl. auch: Wagener, Neubau,
5. 200 f. m.w.N.
32) Bosenbaum, Kommunalpolitische Blatter, 1968, S. 81k
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Sehr grindlich erarbeitete und differenzierte Vor-
schlige zur Neuordnung der Verwaltungsmittelstufe des
Landes Nerdrhein-Westfalen machte die Sachverstindigen-
kommission I1 in Form des sog. Rietdorf-Gutachtens

}] 33). Die Kommission gehi

{Sachverstidndigengutachten C
von der Uberlegung aus, dal die Neworganisation der
Mittelinstanz nicht ohne schwerwiegende Bingriffe in

die bestehende Verwaltungsorganisation méglich ist 34
und erklirt zum Ziel der durchzufiilhrenden Reform die
Erreichung einer hdheren Effektivitdt der Verwaltungs-
leistungen durch die sinnvolle Auslastung des Verwale
tungspersonals und der zur Verfiigung stehenden techni-
schen Hilfsmittel sowie die Erreichung eines zweckmdBi-
gen Verwaltungsstils 35). Sodann nimmt das Gutachten
eine Einteilung der Aufgaben der Mittelinstanz in der
Weise vor, daB es die sog. regionalen Ordnungsaufgaben
der staatlichen Mittelinstanz zuschreibt, die regionalen
Leistungsaufgaben hingegen der reglonalen Selbstverwal-
tung; daneben existieren als weitere mittelinstanzliche
Aufgaben die regionalen Sonderverwalftungs— und Gerichts-

aufgaben 36)

%3) Ausfiihrlicher Titel s. Anm. 245 im folgenden wird
das Gutachten - wie sllgemein gebrduchlich - als
Sachverstindigengutachter C bezeichnet.

34) Sachverstindigengutachten C, 5. 80

35) Sachverstdndigengutachten C, S. 82

36) Sachverstindigengutachten C, 5. 82; die Kommission
iibernimmt ﬁier die vom Kommissionsmitglied Wagener
erarbeiteten Grundsatze, vgl. Wagener, Neﬁbau,

S. 333 ff.
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Aufgrund dieser Aufgabeneinteiiuﬁg legte sich die
Kommission die Frage vor, in welcher GrBBenordnung dex
Einwohnerbereiche die sich aus dem jeweiligen Aufgaben-
katalog ergebenden Aufgaben optimal erfiillt werdenm
ktnnen. Sie kam dabei zu dem Ergebnis, daB die Aufgaben
der staatlichen Mittelinstanz, alsoc die regionalen Orde~
nungsaufgaben. in einem Einwoknerbereich ven 3,5 bis
6,3 Millionen Einwohnern optimal erfiillbar seien; die
regionalen Leistungsaufgaben sind indessen weiltrdmmiger
zu erfiillen, der Einwohnerbereich wird daher mit 3,6

bic 8,5 Millionen Einwohnern angegeben 37).

Unter Zugrundelegung dieser Ergebnisse und aus der Auf-
fassung, daB das "HeimatbewuBtsein" der Bevilkerung
einer groBziigigen L8sung der Verwaltungsorobleme nicht
im Wege stehen diirfe 38), hat die Kommission daher die
Aufl8sung der bestehenden zwei Landschaftsverbinde und
die Schaffung von drei Regionalverbinden als $Selbstver—
waltungskérperschaften vorgeschlagen 39 . Diese Ldsung
verdient nach Auffassung der Mehrheit der Kommission
U.a. deswegen den Vorzug, weil das Rukrgebiet in der
gegenwartigen Verwaltungsorganisation durch die Grenzen
der beider Landschaftsverbinde Rheinland und Hestfalen
zerschnitten wird. Konkret stellt sich der Vorschlag -
der Kommission zur Bildung dreier Regionalverbinde fol-
gendermaBen dar: Regionalverband "Westfalen" in Miinster,
Regionalverband "Rheinland" in Ktln und Regionalver-

band "Rhein-Ruhr" in Essen.

37) Sachverstindigengutachten G, 5. 83
38) Sachverstindigengutachten C, 5. 121 £.
39) Sachverstindigengutachten C, S. 129
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Gleichzeitig schligt die Kommission hinsichtlich der
regionalen Neuordnung der Mittelinstanz vor, unter Auf-
l1tsung der seinerzeit noch sechs Regierungsbezirke ko)
nur noch drel Bezirksregierungen aufrechtzuerhalten,
deren Gebiet deckungsgleich mit den empfohlenen Regio-

nalverbénden s5ein soll.

Weiterhin setzt sich die Kommission mit der derzeitigen
Abgrenzung der Aufgaben der staatlichen Mittelinstanz
von denen der lLandschaftsverbznde auseinander und Hubert
insoweit die Bedenken, daB bei einer Ubertragung neuer,
weiterer Auigaben auf die Landschaftsverbinde deren
Figengewicht im Verhiiltnis zur Staatsverwaltung eine un-
angemessen groBe Entfaltung erfahren konnte 41); daraus
folge mtglicherweise eine dem Land Nordrhein-Westfalen
abtrédgliche Desintegrationswirkung 42). In Anbetracht
der Tatsache, daB die Landschaftsverbinde iberwiegend
Anfgaben der leistenden Verwaltung wahrnehmen, schlzgt
die Kommission vor, der Selbstverwaltungsstufe weitere
Zustindigkeiten im Bereich der Leistungsverwaltung zu
iibertragen, die nach der derzeitigen Aufgabenzuweisung
der staatlichen Mittelinstanz iibertragen worden sind kB).
Es handelt sich dabei um zusdtzliche Aufgaben im Bereich
des Gesundheitswesens, der Erholung, der Energieversor-
gung, der Abwasser- und Abfalibeseitigung sowie der
Baudenkmalspflege und des Verkehrs lm).

40) Derzeitig gibt es in NRW nach der Auflisung des Re-
gierungsbesirkes Aachen nur noch fiinf Regierungs—
bezirke.

#1) Bachverstindigengutachten C, 5. 58; eine dhnliche
Befiirchtung findet sich auch schon bei Vogels,
Verwaltungsreform, S. 29.

42) Sachverstindigengntachten C, a.a.C.

43) Sachverstdndigengutachten C, 5. 109 ff.

L4y Sachverstdndigengutachten €, a.a.0., insbesondere

5. 12/113
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Dagegen s0ll nach den Vorstellungen dexr Sachverstin-
digenkommission dexr Gesamtkomplex des StraBenbaus, der
gegenwidirtig dem Landschaftsverbiinden obliegt 45), dem
Aufgabenbereich der kiinftigen Regionalverbinde entzogen
werden; die Kommisgion schligt inmoweit die Binrichtung
einer das ganze Land wmfassenden Sonderbebirde vor ).

Eine Wirdigung der Vorstellungen der Kommission, die
sich mit der Aufgabenzuweisung an entweder die regio=-
nale Staatsverwaltung oder regionale Selbstverwaltung
beschdftigt, mub zu dem Erpgebmnis kommen, daB die Kommis-
sion lhre Zuweisungsvorschlége nach dem von ihr selbst
formulierten Grundsatz gemacht hat 47), die regionalen
Ordnungsaufgaben den Bézirksregierungen zuzuordnen, wih-
rend die regionalen Leistungsaufgaben der Selbstverwal-
tungsebene zugewiesen werden sollen.

Die Ergebnisse des Gutachtens haben mannigfaltige Kritik
herausgefordert, selbst aus den Kreisen der Kommissions-
mitglieder. So hat das Mitgiied Naunin seine von der
Mebkrheit der Kommissionsmitglieder teilweise abweichen—
de Auffassung in einem sog. Minderheitsvotum niederge-
legt.

Neben den Problemen der institutionellen Garantie dex
Landechaftsverbinde nach Art. 28 GG und Art. 78 LV BW,
die Naunin im Gegensatz zur Mehrheit der Kommission fiir
gegeben erachtet, und der Uberfilhrung der StraBenban-
verwaltuné in ein Landesamt fir StraBenwesen, gegen das
er sich aus orgamisatorischen Griinden wendet, wider-
spricht Naunin in erster Linie der Einteilung des Lan-
des Nordrhein~Westfalen in drei Regionalverbinde.

45) Vgl. § 5 abs. 1 b LandschaftsverbandsD

46) Dazu Mattenklodt, Gebiets— und Verwaltungsreform,
5, 157 und 8. 54 ff,

47) Sachverstindigengutachten C, S. 82 f.
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Er begriindet seine abweichende Auffassung u.a. damit,
daf die Mehrheit der Kommission bimsichtlich der Ver-
waltuhgsp:obleme des Ruhrgebiets von falschen Voraus-
setzungen auﬁgehe. Es handele sich beim Ruﬁ§§ebiet um
eine "Verdichtung stddtischer Organismen™ s die durch
eine Neuorganisatibn in Form sog. Regionalstidte ver-
bessert werden knne, nicht aber durch die Schaffung
eines Regionalverbandes Rhein~Ruhr; die zweifellos vor-
handenen Verwaltungsprobleme des Ruhrgebiets seien kei-
ne Probleme der Mittelstufe der Verwaltung '0). Zudem
herrsche in der bestehenden Form der mittelinstanzlichen
Verwaltung keinerlei "Verwaltungsnotatand™, der eine Ab-
inderung der gegenwirtigen Struktur erfordere.

Fiir die speziellen Probleme des Ruhrgebiets schligt
Naunin daher die Einrichtung eines kommunalen Zweckver-—
bandes vor, wobei nach seiner Auffassung die Organisa-
tion der landschaftlichen Selbstverwaltung in der be-
stehenden Form aufrechterhalten werden sollte. Eine
Kritik der Vorschlige des Gutachtens wird an anderer
Stelle der Untersuchung folgen 50).

Von den welteren Vorschlidgen zur Neuordnung der Verwal-
tungsmittelstufe sei in diesem Zusammenhang noch der
Plan des Diigseldorfer Regieruvngsprésidenten Biumer er-
wihnt. Dieser Plan sah eine Verminderung der Anzahl der
Regierungsbezirke in Nordrhein-Westfalen auf vier vor.

48) Sachverstindigengutachten (Minderheitsvotum Naunin),
5. 153

49) Sachverstindigengutachten (Minderheitsvotum Nauuin},
a.a.0.

50) Dazu § 1k
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Die landschaftiiche Selbstverwaltung sollte nach BHumer
in der Weise organisiert werden, daB alternativ ent-
weder fiir das gange land ein 50g. Landeswohlfahrisver=-
band gegriindet wiirde oder aber vier Regionalverbinde ~
an die staatliche Mittelinstang gekoppelt wiirden 51).

Sowohl der Landeswohlfahrtsverband als auch die Konsti-
tuierung der in die Staatsverwaltung integrierten Re=
gionalverbinde hitten jedoch im Vergleich zur gegenwir-
tigen Rechtsposition der landschaftlichen Selbstverwal-
tung eine erhebliche Schwiichung bedeutet. In der weite—
ren Reformdiskussion hat dieser Plan auch keine RBolle
mehr gespielt. .

‘Nachdem die SPD-Landtagsfraktion am 18. Jammar 1969 be-
schlossen hatte, die Reform der Verwaltungamittelstufe
zuniéichst zu vertagen, um bevorzngt die Gemeinde- und
Ereisreform zu behandeln, erlahmte die Diskussion um
die Mittelinstanz. Einer der Griinde hierfiir war die nach
der Einsetzung der sog. "Ernst-Kommission" 52 durch
die Bundesregierung wieder entfachte Diskussion um die
Linderneugliederung nach Art. 29 GG.

Die geplante Lénderneugliederung kénnte insofern Aus-
wirkungen auf die Reform der Verwaltungsmittelstufe ha-
ben, als mit ihrer Verwirklichung die Chance der Her- *
beifiihrung weitgehender Homogenitit der Verwaltung in
den Bundeslindern bestehen kinnte.

51) Ausfiihrlich: Mattenklodt, Gebiets— und Verwaltungs—
reform, S, 29

52) Es handelt sich hier um eine Expertenkommigsion,
der verschiedene Vertreter der Wissenschaft - unter
dem Vorsitz von Prof. Dr. Ernst, Universitit Miinster-
angehdrten. Zu den Ergebnissen des von der Kommis—
sion erarbeiteten Gutachtens niheres am Ende dieses
Kapitels.
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Erst im Landtagswahlkampf des Jahres 1970 ZuBerten
sich die Spitzenpolitiker des Landes wieder zu Fragen
der Reform dor Verwaltungsmitbtelstufe 527, wobei teil-
weise der Gedanke des Regionalkreismodells wieder auf-
lebte. Wesentlichen Auftrieb erlebte die Reformdis-
kuésion durch das von der CDU-Landtagsfraktion Ende
1970 erarbeitete sog. Ascheberger Papier 54), in dem
die Reformexperten der CDU-Fraktion ein vbllig neues
Konzept fiir die Verwaltungsmittelstnfé entwarfen.

Nach diesem Vorschlag soll es zwischen den Kommunen
und der Landesebene nur noch eine einheitliche Instanz
geben: den Bezirk; die Landschaftsverbinde und Regie—
rungsbezirke sollen aufgeltst werden. Thre Aufgaben
sowie die der Landesplanungsgemeinschaften und des
Ruhr-8iedlungsverbandes sowie der Landesbaubeh@rde
Ruhr in Essen werden von den neu zu schaffenden Bezir-
ken iibernommen, denen eine staatliche Verwaltungsab-
teilung engegliedert wird. Die Anzahl der Bezirke wird
auf vier festgesetzt, wobei das Ruhrgebiet auf zwel
Bezirke aufgeteilt wird. Uber die Grenzen der Bezirke
enthdlt das Ascheberger Papler keine Angaben, was letzt-
lich deswegen versta@ndlich ist, weil insoweit erst der
AbschluB der Gemeinde~ und Kreisreform abgewartet wer—
den muB.

53) Vgl. dazu Mattenklodt, Gebiets- und Verwaltungs-
reform, S. 146 ff.
54) Abgedruckt bei Mattenklodt, a.a.0., S. 306
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Hinsichtlich der Organisationsstruktur der Bezirke
sieht der Plan die Einrichtung einer Bezirksversamm-
lung, eines Bezirksausschusses und eines Bezirkédirek—
tors vor. Die Bezirksversammlung, die aus 90 Mitglie-
. dern besteht, so0ll je zur HiElfte vom Landtag und den
Mitgliedsktrperschaften des Bezirks, also den ihm an-
gehtrenden Stédien und Kreisen gewihlt werden. Der Be-
zirksdirektor, der von der Landesregierung nach Anhi-
rung der Bezirksversammlung als politischer Beamter
eingesetzt wird, erhiilt eine Doppelfunktion, die der
Stellung des Oberkréisdirektors 55) verglelchbar ist.

Fiir die Aufgaben der Landesplanung soll bei jedem Be-
zirk ein PlanungsausschuB, ein sog. Bezirksplanungsbhei-
rat, gebildet werden. Fiir die staatlichen SonderbehBr-
den schliégt das Ascheberger Papier vor, lediglich das
Landesamt fiir Besoldung und Versorgung, das Statisti-
sche Landesamt, die Landesrentenbehtrde und das landes-
vermessungsamt in seiner jetzigen Form beiszubehalten.
Alle anderen Sonderbeh®rden 56) sollen jeweils einer
der drei verbleibenden Verwaltungsebenen gugeordnet

werden.

Als Ziel einer solchen Konzeption wird einerseits ein
Biindelungseffekt der Sffentlichen Aufgaben der Mittel-
stufe angegeben, andererseits so0ll eine Konzentrat&on
von Planung, Mittelbereitstellung und Durchfiihrung er-

reicht werden.

55) Vgl. § 37 Ereis0 NW

56} Es handelt sich dabei um die Staatshochbauimter,
Wasserwirtschaftsimter, Amter fiir Agrarordnung,
Eichéimter, Gewerbeaufsichisimter und Forstﬁmfer.
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Nach der Absicht der CDU-Landtagsfraktion soll das
Gesetzgebungsverfahren fiir die Neuordnung der Verwal-
tungsmittelstufe noch in dieser Legislaturperiocde ein-
geleitet werden 57).

Denmgegeniiber halten die Landesregierung urnd die der-
zeitigen Koalitiopsfraktionen SFD upd ¥DP an der bis-
herigen Organisation der Mittelstufe fest 58) | Ledig-
lich die Angahl der Regierungsbezirke soll auf vier re-
duziert werden, wobei je zweli Regierungsbezirke mit dem

Gebiet eines Landschaftsverbandes kongruent sind.

Eine Umstrukturierung der Aufgaben komme insowelt in
Betracht, als die Schulkollegien in Miinster und Diissel-
dorf aufgeldst werden sollen und deren Aufgaben den je-
weiligen Regierungsprésidien zuzuordnen sind. Im librigen
mijsse im Rahmen der Funktionalreform geprift werden,
welche Aufgaben der Mittelstufe auf die Stéidte und Krel-
se delegiert werden k®nnen. Abweichend von dem Vorschlag
des Sachverstd@ndigengutachiens C, ein Landesamt fiir
StraBenwesen zu schaffen 59), soll nach der Vorstellung
der Regierung und der Koalitionsfraktionen die StraBen-
planung Aufgabe der Staateverwaltung sein, wohingegen
die StraBenbauverwaltung als Auftragsverwaltung bei den

Landschaftsverbinden verbleiben soll.

597) Vgl. Mattenklodt, Gebiets~ und Verwaltungsreform,
5. 309

58} Vgl. Protokoll der Landtagsdebatte am 30. Juni 1971

59) Sachverstindigengutachten C, 3. 230
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Uber den Zeitplan der Regierung zur Verwirklichung

der Reform der Verwaltungsmittelstufe 1&8t sich nur
inzoweit etwas Konkretes sagen, als davon ausgegangen
wird, diese Heforam erst nach Abschluf der Gemeindq:
und Kreisneugliederung in Angriff zu nehmen 6o « Damit
diirfte der Reformbeginn - wie mehrfach angefithrt - der
nach 1975 folgenden Legislaturperiode des Landtages
vorbehalten sein.

In Anbetrackt einer wiinschenswerten, weltgehenden Homo-
genitét der Verwaltungssiruktur im gesamten Bundesge-
biet erscheint es teilweime sogar sinnvoll, wenn die
Neuwordnung der Verwaltungsmittelstufe in Nordrhein-
Westfalen noch nicht unmittelbar bevorsteht.

Das gilt insbesondere im Hinblick auf die geplante Lin-

derneugliedernng nach Art. 29 GG, die, nachdem die
sog. "Ernst-Kommission" 61) ihr Gutachten zur Neuglie-
derung der Bundeslinder im November 1972 der Bundesre-

gilerung iiberreicht hat, in absehbarer Zeit in Angriff

genommen werden konnte 62).

60) So Innenminister Weyer in der bereifs erwihnten
Flenardebatte vom 30, Juni 1971

61) Wie Anmerkung 52 dieses Kapitels -

62) Zu der vorher gefiihrten Diskussion um die Neuglie-
derung der Linder vgl. Mattenklodt, Gebiets- und
Verwaltungsreform, S. 87 f£f.; ferner: Wagener, Neu~
bau, 8. 122/210.

Vgl. jedoch zu den Schwierigkeiten der Linderneu-—
gliederung auch die kritischen AuBerungen von
Bernt Conrad in: "Die Welt" vom 21. 2. 1973,
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Hinsichtlich der Auswirkungen, die die geplante Lin-
derneugliederung fiir das Land Nordrhein-Westfalen haben
kdnnte, ist es erfo}derlich, die wesentlichen Ergeb-
nisse des Gutachtens kurz zusammenzufassen 62).

Ziel des éutachtens ist es, entsprechend dem Verfassungs-
auftrag des Grundgesetzes, durch die Neugliederung Lin-
der zu schaffen, die nach GréBe und Leistungsfihigkeit
die ihnen obliegenden Aufgaben wirksam erfiillen kEnnen.
Das Gutachten schligt u.a. vor, die griBeren Bundesliin-
der in ihrem Gebietsbestand im wesentlichen unveridndert
zuz lassen, so0 etwa auch das = hier nur interessierende -
Land Nordrhein-Westfalen. Lediglich im siidwestlichen
Bereich des Landes, z.B. im Gebiet Ahrweiler/Neuwied

und im Sjegerland, sind geringfiigige Grenzkorrekturen

vorgesehen.

Gleichwohl ktnnte amch Nordrhein-Westfalen im Hinblick
auf den jihrlichen horizontalen Finanzausgleich von den
Brgebnissen des Gutachtens dann betroffen werden, wenn
durch die Schaffung gréBerer, leistungsfdhigerer Linder
ein Finanzausgleich in bisheriger Hthe nicht mehr er—
forderlich sein sollte. Im Ergebnis 1ift sich jedenfalls
feststellen, dal das Gutachten der "Ernst-Kommission"
fiir NordrheinFUgstfalen verhiltniemifiig geringe Bedeu-
tung hat.

62) Vgl. etwa: "Die Welt" vom 21; Februar 1973, "Frank-
furter Allgemeine Zeituhgﬁ vom 2%t. Februar 1973,
"Westdeutsche Allgemeine Zeitung"‘vom 21. Februar
1975
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§ 14 Bedeutung landschaftlicher Selbstverwaltung im
Hinblick auf die geplanie Reform der Verwal-~

tungsmittelstufe

Im abschlieBenden Teil der Untersuchung zur Verwsl-
tungsreform der Mittelstufe soll die Frage gepriift
werden, inwieweit die bereits erBrterten Vorschlige
zur Reform der Verwaltungsmittelstufe dem Problem der
landschaftlichen Selbstverwaltung in NordrheinzWestfa-
len gerecht werden; sodamn ist die Frage zu stellem,
die in der Reform fiir jeden Verwaltungstriger unter-
sucht werden maf, ob die Landschaftsverbinde in ihrer
gegenwirtigen Organisationsstruktur iiberhaupt rationeli
und den Grundsiitzen der Effektivitit gemiiB die Verwal-
tungsleistungen erbringen. Daran wird sich eine kurze
Ergrterung der Chancen landschaftlicher Selbstverwal-
tung im Hinblickkauf geplante Reformen anschlieBen,

T. Eritil an den bisheriger Reformvorsechligen

Die Wirdigung der ucterbreiteten Vorschlige zur Reform
der Verwaltungsmittelstufe wird sich auf den jeweili-
gen Teilbereich beziehen, der in unmittelbarem Zusam-
menhang mit der landschaftlichen Selbstverwaltung
steht und im iibrigen nur jene Pline beriicksichtigen,”
denen ernsthaft Alternativ- bzw. Modellcharakter zu-
zugestehen ist. So wird etwa der in § 13 dargestellte
"Biumer~Plan" in den folgenden Ausfiihrungen nicht mebr
behandelt werden, da er letztliech eine Variante der

Vorschlige des Sachverstindigengutachtens C darstellt.
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Jede Kritik hat zuniichet von der allgemeinen Uberle-
gung auszugehen, daB die Verwaltungsreform eine zwin-
gende Notwendigkeit ingoweit ist, als dle Verwaltungs-
atruktur, die in ihrem Kern aus dem 19. Jahrhundert
stammt 1), den gewandelten und sich stindig weliter
wandelnden Verhiltnissen in Staat, Gesellschaft und
Wirtschaft anzupassen ist.

Aus dieger Uberlegung ergibt sich, daB die Organisa-
tionsstruktur des Staates und seiner Untergliederungen
stindiger Uberpriifung hedarf-z), somit jede Verwaltungs=-
reform im Grunde ein niemals zu beendender DauerprozeB.
ist. Hinter dieser Uberlegung steckt letztlich die For-
derung nach der Leistungsfihigkeit der Verwaltung, eine
Forderung, die sich aus dem Wesen des sozialen Rechis-
staates ergibt; wobei allerdings zu beachten ist, dal
die durch die Reform erstrebte Steigerung der Leistungs-
fEhigkeit immer vorrangig vor der gleichzeitig anzu-
strebender Senkung der Verwaltungskosten, d.h. dem Ra~
tionalisierungseffekt, ist 3)

Jede Verwaltungsreform wire jedoch unvollkommen, wenn
sich die erhdhte Leistungsfdhigkeit nicht unmittelbar
auf den Biirger auswirkte, m.a.W. Ziel sowohl der Terri-
torial= als auch der Funktionalreform ist nicht nur die
gesteigerte Leistungskraft deér: Verwaltung als solche,

" Y
sondern deren Nutzbarmachung fir den Bilrger ).

1) S.a. Stern DUV 1968, 5. 853 ff. (hier: S. 854)

2) Vgl. auch Ule in: Recht im Wandel, S. 53 ff.
{hier: 5. 57)

3) Vgl. dazu auch: Schnur, Zeit fiir Reform, S. 39;
Hiitt) in: Morstein-Marx (Hrsg.), Verwaltung. Eine
einfiihrende Darstellung, 5. 282

L) Ehnlich: Rebn, Stiddtebund, 1971, 8. 309
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An diesen MaBstiben sind die Vorschlige zur Reform
der Verwaltungsmittelstufe, insbesondere im Hinbliclk
auf die landschaftliche Selbstverwaltung, ZU MessSen.

Bei der Wirdigung des Ergebnisses des Sachverstindi-
gengutachtens C fH11% zunichst auf, daB die Mitglieder
der Kommission sich nachdriicklich fiir eine grundsgtz-
liche Beibehaltung der Struktur der Verwaltungsmittel-
stufe eiuvsetzen und dabei eine noch eindeutigere Ab-
grenzung und Zuweisung der Aufgaben der Regierungspri~-
sidenten und der Landschaftaverbinde nach dem Grund-
satz Ordnungsaufgaben = Staateverwaltung und Leistungs-
aufgaben = Selbstvervaltung fordern. Damit hat die
Kommission an sich michts grundsitzlich Neues vorge-
schlagen, denn bereits jetst sind die Landschaftsver-
bsnde iiberwiegend im Bereich der leistenden Verwaltung
© tatig.

Neu hingegen ist der Vorschlag zur Anzahl der Verwal-
tungseinheiten der Kittelstufe, d.h. das Bekenntnis
zur sog. "Dreier-Lisung”, wobei das Rubrgebiet nur
einem Regierungsbezirk bhzw. Begionalverband zugeschla-
gen werden soll. Hier allerdings ergibt sich eine be-—
sondere Problematik. Es ist wohl unbestritten, dal das
Ruhrgebiet in verschiedener Hinsicht auBerordentlich
eng mit seinem Umland verflochten ist. Als Beispiele
migen die Bereiche der Naherholungszonen, des Bffent-
lichen Nahverkehrs und der Wasserwirtschaft dienen.
Die Naherholungezonen fiir die Bevtlkerung liegen ange~-
sichts des hohen Urbanisationsgrades der Ruhrgebieta-
stidte sEmtlich auBerhalb des Reviers. Planung und Aus~
bau der Brholungsgebiete miilten alsc beil der "Dreier-
LSsung” von Vervaltungstrigern vorgenommen werden fir
eine Bevolkerung, Gie nicht in deren Bereich lebt und
deren Bediirfnisse im Rahmen der Naherholung fiir den
auBerhalb befindlichen Verwaltungstriger erschwert
kalkaulierbar sind.
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Ehnlich verhiilt es sich mit dem. §ffentlichen Nahver-
kehr, der keineswegs an den Grenzen des Reviers halt-
macht. Gérade in Anbetracht der in der Industrie ar-
beitenden Pendler, die aber teilweise auBerhalb der
Grenzen des Rﬁhrgebiets wohnen, wird deutlich, daB
auch in diesem Bereich eine grenzﬁberschreitende Ver-

kehrsplanung erforderlich ist.

Wenn man, um das dritte Beispiel zu ertriern, bedenkt,
dal die Wasserversorgung des Reviers ausschlieBlich
suBlerhalb des Ballungsraumes Ruhrgebiet gewihrleistet
wird, ergeben sich auchrhiér Bedenken gegen die "Dreier-

Lésung™.

Eg wire zwar denkbar, die angefiihrten Probleme durch
besondere, grenziiberschreitende Zweckverbinde zu l#sen,
Jedoch erscheint es wenig sinnvoll, im Rahmen einer
Verwaltungsreform, die schlieBlich die Verwaltung ver-5
einfachen und fiir den Biirger iiberschaubar machen soll N
neue Verwaltungseinheiten zu schaffen, die geeignet

sind, die angestrebte Klarheit des Verwaltungsaufbaus

wieder zm verwirren.

Per Vorschlag der Mehrheit der Mitglieder der Kommis-—
sion hat sich u.a. deswegen zu der "Dreier-Ltsung" ent-
schlossen, weil nach ihrer Aunffassung das Ruhrgebiet
durch zu viele Verwaltungsgrenzen durchzogen werde.

Dabei ist jedoch unerSrtert geblieben, daB eine sog.
"Rundum-Grenze™ 6 von erheblich gréBerer Dimension
als die bestehende Grenzziehung wire.

5} Vgl. dazu: Mombaur, Kommunalpolltlsche Blitter,
1971, S, 260

6) Mattenklodt, Gebiets- und Verwaltungsrefcrm,
5. 43 £,
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Im iibrigen besteht bei der "Dreier-Lisung" die Ge-
fahr, daB hestehende, organisch gewachsene Verwal-
tungseinheiten grundlos zersttrt werden. Als Beispiel
sei hier der Landkreis Recklinghausen angefithrt. Nach
dem jetzigen Grenzverlauf erstreckt sich dieser Kreis
im Norden bis weit in das Miinsterland und im Nord-
westen bis nahezu in das Gebiet des Niederrheins. Im
¥alle der "Dreier-LOsung" wiirde dieser Kreis einen er-
heblichen Gebietsverlust erleiden und praktisch auf =
das Nahgebiet, etwa die Linie Datteln/Haltern/Marl,
beschrdnkt werden. Ahnlich verhflt es sich im Gstlichen
Teil des Ruhrgebiets, in den R¥umen Unna und Soest.
Ganz offensichtlich kaﬂn bei einem solchen Vorschlag
die Gefahr der Isolierung des Ruhrgebiets nicht aus~
geschlossen werden.

Soweit sich das Gutachten mit der Fucktiopalreform be-
faft, hat es eine griindliche Darstellung der bestehen-
-den Aufgabenzuweisung gegeben. Wichtig bei den Ausfiih-
rungen zur Funktionalreform ist letztlich der Grund-
satz, dafl alle Aufgaben in ihrer Zuweisungsfihigkeit
zur Disposition gestellt werden miissen und die Zuwei-
sung sodann - wie bereits erwihnt - nackl Ordnungs- und
Leistungsaufgaben an die vorgesebenen Verwaltungstri-
ger der Mittelstufe erfolgen kann.

Im Ergebnis stellt sich abschlieBend die Frage, inwie-
weit das Sachverstandigengutachten C die Reformplanung
beeinfluft hat.

Vergleicht man die in § 13 II dargestellte Konzeption -
der politischen Parteien mit den Aussagen des Gutach-
tenpe, so 1dBt sich feststellen, daB mit Ausnahme der
teilweise iibernommenen Vorstellung iiber die Neuzuwei-
sung des StraBenbaus und der Verkehrsplanung nur sehr
wenig in die Reformplanung der Landesregierung und der
Parteien iibernommen worden ist.
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Das mag seinen Grund auch teilweise darin haben, daB
im Gutachten darauf hingewiesen wird, schwerwiegende
Mingel seien in der gegenwirtigen Organisation der
staatlichen Mittelinstanz und der landschaftlichen
Selbstverwaltung nicht feststellbar 7).

Bine Auseinandersetzung mit dem Modell der regionalen
Grofkreise nach Rothe ) scheint an dieser Stelle ent-
behrlich, da es lediglich “eine Fortentwickl?ng des

‘9
S"

bisherigen, refoxrmbediirftigen Landkreise unter

Aufrechterhaltung der Regierungsbezirke darstellt.

Zur Frage der landschaftlichen Selbstverwaltung macht
das GroBkreis-Modell keine eindeutigen Aussagen, viel-
mehr beschrénkt sich Rothe auf die Anregung, die neu
zu schaffenden GroBkreise sollten im Rahmen eines ga-
rantierten Selbstverwaltungsrechts "iberdrtliche” bzw.
"ibergemeindliche Aufgaben" wahrnehmen 10)-

Damit ist nichts =zur aktpellen Situation der Reform

der Mittelinstanz in Nordrhein-Westfalen ausgesagt.

7} Sachverstindigengutachten C, S. 64 f.;
Hingichtlich der "Dreier-Losung" des Gutachtens C
und des Landesamtes fiir Straflenwesen hat Minister-
préasident Kiihn in der bereits erwdhnten Rede zum
20jédhrigen Bestehen des Landschaftsverbandes West-
falen-Lippe {s. § 12} erkldrt, daf die Landesregile-
rung diese Vorschlige der Kommission nicht weiter
verfolgt.

8) Karl-Heinz Rothe, Der ideale Verwaltungsbehtrden-
aufbau in den Bundeslindern, 1968 (insbesondere:
5. 8k ££.)

9) Rothe, 3. 89

10) Rothe, a.a.0.
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In iibrigen tauckt weder in der gegenwartigen Konzep-
tion der Landesregierung von Nordrhein-Westfalen noch
in der der politischen Parteien des landes der Gedanke
der regionalen Grofkreise auf 11).

Weitaus gewichtiger in der Reformdiskussion ist da-
gegen das - bereits erwihnte - "Ascheberger Papier"
der CDU-landtagsfraktion zu werten. Als positive As-
pekte fallen dabei zundchst die durch die Bezirksver-
sammlung institutionalisierte unmittelbare demokrati-
sche Kontrolle der Selbstverwaltungs~ und der Staats-
anfgaben auf; ferner ist es begriiBenswert, da8 die Auf-
gaben der Landesplanuhg nunmehr in einer Behtrde ge=
biindelt wiren.

Zudem entfillt bei diesem Modell die Problematik der
"Hochstufung"” des StraBenbavs in die Ministerialin-
stanz, wie es noch im Rietdorf-Gutachten gefordert wur-
de. Zu bedenken ist hier jedoch, daB mit der Zuweisnng
der StraBenverwalitung an die geplanten vier Bezirks-
verbinde neue Probleme insofern entstehen kbonten, als
dieses Modell praktisch eine Vierteilung der StrafBien-
verwaltung beinhalten wiirde, woraus sich mbglicherweise
Koordinierungsschwierigkeiten ergeben kdnnten.

Im ibrigen widerspricht gerade dieses Modell dem aus
den anderen Reformplanungen hinsichtlich der StraBen-
verwaltung erkennbaren Trend, go etwas im Sachverstin-
digengutachten C, diesen Verwaltungszweig in nur einer
BehBrde fiir das gange Land zusammenzufassen.

Positiv am CDU-Vorschlag diirfte hingegen die Tatsache
sein, daB der Landtag durch seine Mitwirkung bei der
Wahl der Bezirksversammlung dieser vermutlich in stin~-
kerem Mafe verbunden sein wird als bei der gegenwarti-
gen Struktur der landschaftlichen Selbstverwaltung.

11) Vgl. Mattenklodt, Gebiets~ und Verwaltungsreform,
5. 306 ff.
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Bedenken ergeben sich allerdings aus der geplanten
staatlich-kommunalen Mischverwaltung. Hier steht zu
befiirchten, daB diese Organisationsstruktur zu unkla-
rer Punktionsanfteilung und schlieBlich in der Praxis
zu Kompetenzschwierigkeiten fiihren wiirde. Zumindest
fiir den von der Verwaitung betreuten Biirger wird es
problématisch sein, zu erkennen, in welcher Eigenschaft
die BehGrde fiir ihn tHtig wird. Dem kann auch nicht
nit dem Argument begegnet werden, dem Biirger sei es
gleichgiiltig, in welcher Funktion ihm die Behdrde ge-
geniibertritt. Ansonsten wiren alle Bemiihungen, den
Biirger an der Verwaltfingstitigkeit in Form der Selbst-
verwaltung mitwirken zu lassen und seine Ipitiative
fiir die Verwaltungstitigkeit zu nutzen, sinnlos.

Im iibrigen erscheint es wenig angebracht, an die Spit-
ze des Bezirksverbandes einen politischen Beamten,
also einen Staatsbeamten, zu stellen, der einmal Auf-
sichtsbeamter iiber die dem Verband angehitrenden Mit-
gliedsktrperschaften ist und andererseits aber als

Exekutivorgan auch der Selbstverwaltung tdtig wird.

Dariiber hinaus erscheint es verwnnderlich, daB in dem
Modell eine VergrdBerung der Anzahl der Verwaltungs-

12), wohingegen der Trend in

einheiten angestrebt wird
allen Reformplanungen und auch bereits dnrchgefiithrten
Reformen gerade auf eine Verminderung der Zahl der

Einheiten zielt 13).

12) Vier Verbénde der iiberregionalen Selbstverwaltung
gegeniiber derzeitig zwei.
13) Vgl. etwa Wagener, Neubau, S. 222/553
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Im ibrigen verlangen viele Aufgaben der landschaft-
lichen Selbstverwaltung, etwa die - bereits erwihote -
StraBenverwaltung und das Gesundheits— und Rehabilita-
tionswesen,. groBriumige Verwaltungstitigkeit, die in
vier Verbinden nicht erfiillt werden kdnnte.

Im Efgebnis bleibt élso festzustellen, dal das "Asche-
berger Papier" gegeniiber sicherlich vorhandenen posi-
tiven Ansditzen zu einer Neuordnung der Verwaltungsmit-
telstufe, inshesondere der Reform der landschaftlichen
Selbstverwaltung, nicht geeignet erscheint.

Die fiir die 1and=chaft¥iche S8elbstverwaltung wohl an-
nehmbarste Reformplanung ist seitens der Landesregie-
rung und der Koalitionsparteien SPD und FDP zu vermeich-
nen. Hier besteht - wie ausgefiihrt - Ubereinstimmung 14
iber die Beibehaltung der Landschaftsverbinde deckungs-
gleich mit zwei Regierungsbezirken., Problematisch an
dieser EKonzeption bleibt allerdings die Zuwordnung der
StraBenverwaltung.

Rach der Konzeption der Landesregierung soll die Tri-
gerschaft der StraBenbaulast der LandesstraBen auf das
Land Ubergehen, widhrend die StrafSenbauverwaltung den
Landschaftsverbinden als Auftragsverwaltung zZugewiesen
wird; somit wiirde fiir die LandesstraBen die gleiche Re-
gelung gelten wie bereits jetzt fiir die BundesstraBen
und Bundesautobahnen. Einer solchen Aufgabenumstruktu-
rierung stimmen auch die Koalitionsfraktionen im wesent-

15)

lichen zu

14) Diese Ubereinstimmung wird jedoch nicht in allen
Untergliederungen der SPD geteilt, vgl. dazu: h
Mattenklodt, Gebiets— und Verwaltungsreforn,

5. 152 f.

15) Vgl. die Gegeniiberstellung bei Mattenklodt, Gebieta-

und Verwaltungsreform, 8. 152 f,
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Zu bedenken ist in Anbetracht der Pline von Landes-
regierung und Koalitionsfraktionen hinsichtlich der
Straflenverwaltung jedoch, daB weder im Rietdorf-Gut-
achten noch ~ soweit ersichtlich - seitens der Politi-
ker MEngel in der Aufgabenwahfnehmung dieses Verwal-
tungszweiges durch die Landschafisverbinde geriigt wor-
den sind, so daB ein Zwang zur Neuwordsoung dieser Auf-
gaben nicht recht einzusehen ist. Gerade weil der Stra-
fenbau eine der wichtigsten Aufgaben der Daseinsvorsor-
ge und damit der Leistungsverwaltung ist, kbnnte seine
weitgehende Zuordnung zum Selbstverwaltungsbereich eher
gerechtfertigt sein als eine Verstidrkung des staat-
lichen Binflusses. Weiterhin darf hier nicht iibersehen
werden, dal sowohl biirgerschaftliche Mitwirkung als
auch biirgernahe Aufgabenwahrnehmung in Form der land-
schaftlichen Selbstverwaltung die zweckmiBige Erledi-

gung der StraRenverwaltung am ehesten gewdhrleisten.

Dem kann auck nicht mit dem Hinweis begegnet werden,
die StraBenbauplanung der Landesstrallen miisse schon
deswegen beim Land ressortieren, well sie als Teil der
Strukturpolitik fiir die Gesamtentwicklung des Landes
bedeutsam ist und ferner auck beim Land der demokrati-
schen Xontrolle, nimlich durch den Landtag, unterwor-
fen bleibt 15).

Einerseits kbnnen seitens der Ministerialverwaltung
fir den Bereich der Strukturpolitik ohnehin nur Rahmen-
ricbktlinien erarbeitet werden, da die konkreten struk-
turpolitischen MaBnahmen am zweckmiBigsten in den be-
troffenen Gebieten des Landes von den dort zustindigen
Verwaltungen und Kommunalpolitikern im Rahmen eines
fir das ganze Land verbindlichen Gesamtplanes reali-

siert werden.

16) S0 aber Ministerpriésident Kilhn in seiner Rede zum
20jdhrigen Bestehen des Landschafitsverbandes West-
falen-Lippe am 6. 10. 1973 in Warburg {s. § 12).
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Zum anderen darf davon ausgegangen werden, daB gerade
im Hinblick auf die LandesstraBenplanung eine bessere
Xontrolle durck Mitplieder der Landschaftsversammlung
e2ls durch Landtagsabgeordnete gewdhrleistet ist. Der
Grund hierfiir liegt in der besseren Ortckenntnis der
Vertreter der landschaftlichen Selbstverwaltung, die

gerade aus dem betroffenen Planungsraum kommen.

Ganz abgesehen davon stellt die LandesstraBenplanung
schlieflich nur einen Ausschnitt aus dem Gesamtbereich
der Strukturpolitik dar, die ganz wesentlich, um er—
folgreich zu sein, der prizisen Kenntnis des Planungs-
gebietes bedarf. Einé solche Kenntnis kanrn aber nur bei
den jeweiligen Vertretern der Landschafteversammlung
vorausgesetzt werden; die Mitglieder des Landtags haben
dagegen i.d.R. nicht die erforderliche Kenntnis der
strukturellen Gegebenheiten des Planungsraumes und soll-
ten ihre Sachkunde vielmehr der Brarbeitung der struk-

turpolitischen Gesamtplanung des Landes widmen.

Im fibrigen erscheint es bedenklich, wenn der landschaft-
lichen Selbstverwaltung eine ihrer typischen und tra-
ditionellen Selbstverwaltungseufgaben genommen wird,
zumal der LandesstraBenbau im Zusammerhang mit dem der
KreisstraBen, der im Auftrage der Kreise von den Land-

schaftsverbinden wahrgenommen wird, steht.
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II. Effektivitiitsgrundsiitze in der Landschaftis-
¥erbandsverwal tung

Eine umfassende Verwaltungsreform wird notwendiger-
weise die Reform der landschaftlichen Selbstverwaltung
einschlieBen. Im folgenden soll der Versuch unternommen
werden, am Beispiel der Landschaftsverbinde in Nord-
rhein-Westfalen einige Reformkriterien im Hinblick auf
die Effektivitit der landschaftlichen Selbstverwaltung
zZu erarbeiten. Dabei sind zwei Problemkreise streng
voneinander zu trennen: einmal die Effektivitit in der
betriebsinternen Behtrdentidtigkeit der Landschaftsver-
binde und zum arderen die Auswirkungen der Aufgabenzu-
weisung nach § 5 Landschaftsverbandsordnung auf die
Effektivitit des Verwaltungshandelns der Landschafts-

verbinde.

Dabei ist der bereits bei der Darstellung der allge-
meinen Effektivitidtsgrundsitze gegebene Hinweis zu be-
riicksichtigen, daB in der Sffentlichen Verwaltung -~

im Gegensatz etwa zur Wirtschaft -~ nicht allein Effek-
tivitatsgesichtspunkte fiir die Gestaltung des Verwal-
tungshandelns.maﬁgeblich sind; dies mul} ganz besonders
fiir die Selbstverwaltung gelten, deren Hauptanliegen
es ist, die Mitarbeit des Biirgers am "admipistrativen

17

EntscheidungsprozeB" zu beteiligen.

Der Begriff der Effektivitit setzt sich ans den Merk-
malen Wirtschaftlichkeit und Leistungsféhigkeit zusam-
men 18): 5011 das Verwaltungshandeln der Landschafts-
verbiinde "effektiv" sein, so muB es sich auch der be-—
triebsinternen Organisation nach an diesen MaBstZben

messen lassen,

17) Stern DUV 1968, 5. 853
18) Vgl. im einzelnen die Ausfiihrungen bei Wagener,
Neubau, S. U ff.
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Dieger Teil der Effektivitdtsbeurteilung der Land-
schaftsverbandsverwalteng orientiert sich in erster
Lipie an den wirtschaftlichen Gesichtspunkten der
Sparsamkeit und RBationalisierung unter gleichzeitiger
Erhaltung der Leistungsfihigkeit. Insoweit haben sich
die Landschaftsverbéinde den allenthalben zu beobach-
tenden innerbehfrdlichen ReformmaBnahmen nicht ver—
Sschlossen. So konnte etwa der Landschaftsverband West—
falen—Lippe bereits fiir den Zeitraum von 1960 bis 1964
berichten, daB im Hinblick auf die Rationalisierung
seiner Verwaltung umfangreiche Modernisierungsmaﬂnah-’
men eingeleitet und teilweise bereits beendet waren 19);
s0 wurde etwa seinerzeft schon die Umstellung der Ver—
waltung auf Diktiergerite und elektrische Schreibma-
schinen durchgefiihrt.

Solche MaBnahmen sind geeignet, Personal einzusparen
und damit die Verwaltungskosten relativ zu senken.
Unter diesém Aspékt sind anch die Umstellung des Re-
gistraturwesens und die frifhzeitige Einfiikrung der
‘elektronischen Datenverarbeitung zu sehen 20).
Interessant ist in diesem Zusammenhang, dall zwar die
Personalkosten im Vergleichszeitraum 1953 bis 1973,
2lso seit dem Bestehen der Landschaftéverbande, bezogen
auf den Landschaftsverband Westfalen-Lippe, von 29,3
Mill. DM suf 366,6 Mill. DM gesiiegen sind 21, was
eine Steigerung vom 1151 % ansmacht, andererseits aber
eine Verschiebung des Anteils der einzelnen Verwaltungs~
zweige an den Gesamtausgaben fiir Personalkosten zu ver—

zeichnen ist.

19) Landschaftsverband Westfalen-Lippe: THtigkeits-
bericht 1960 - 1964, S, 45

20} Einzelheiten s. Landschaftsverband Westfalen-Lippe,
a.a.0, ‘

21) Zahlenangaben nach Landschaftsverband Westfalen-
Lippe (Hrsg.), "Daten, Fakten, Trends", 5. 24 ff.
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So ging z.B. der Anteil der Personalkosten fiir die all-
gemeine Verwaltung von 10,9 % im Jahre 1953 auf 5,0 %
im Jahre 1973 zuriick; #hnliche Vorgdnge sind in fast
allen Bereichen der Landschaftsverbandsverwaltung,
selbst im auBerordentlich personalintensiven Bereich
des Gesundheitswesens, zu verzeichnen. Die umgekehrte
Entwieklung ist lediglich in den Perscnalausgaben der
StraBenbauverwaltiung festzustellen 22).

Diese Tatsachen scheinen den oben geschilderten Ratio-
nalisierungsmaBnahmen zum Zweck der Personaleinsparung
zu widersprechen. Der Grund fiir die vermehrten Ausgaben
liegt aber nicht in einer auBergewthnlichen Stellenver-
mehrung, sondern in der erheblichen Steigerung der fir
die Bediensteten aufzuwendenden Mittel 23).

Wenn man zudem bedenkt, daB beim Landschaftsverband
Westfalen-Lippe die Personalausgaben im Rechnungsjahr
1973 nicht einmal 12,5 % des Gesamtausgabevolumens be-
trugen 2&)’ wihrend sie schon im Jahr 1970 im Durch-~
schnitt aller hdheren Kommunalverbiinde des Bundesgebie-
tes 13,4 % ausmachten 25)
schaftliche Personalpolitik feststellen.

y 50 1HBt sich hier eine wirt-

22) "Daten, Fakten, Trends", a.a.0.

23) Wihrend im Jahr 1953 pro Bediensteten durchschuiti-
lich monatlich 447,-- DM ausgegeben werden muBten,
erhthte sich dieser Betrag bis 1973 auf 2.380,~~ DM
(Zahlenangaben nach “Datén, Fakten, Trends", a.a.0.)}.

2L4) Noch im Jahr 11970 betrugen diese Ausgaben 11,1 %,
wihrend damals bereits der Durchschnittewert bei
allen hoheren Xommunalverbiinden der Bundesrepublik
13,% % = inzwischen diirfte dieser Wert auch hiher
liegen - ausmachte; vgl. dazu! Scheele, Aufgaben
und Finanzstruktur, anl. 17.

25) Wie Anm. 2k
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Dieser Eindruck wird noch verstdrkt, wenn man den Auf-
gabenbereich der landschaftlichen Selbstverwaltung in
Nordrhein-Westfalen in Betracht zieht; gerade die Be-

reiche StraBenbauverwaltung sowie Sozial- und Gesund-
26)

heitswesen sind HuBerst personalintensiv

Ein Blick auf dem Anteil der allgemeinen Verwaltungs-
kosten bestitigt das Ergebnis der wirtschaftlichen Ver-
waltungsfiihrung.

So betrugen die allgemeinen Verwaltungskosten des Land—
schafisverbandes Uestfalén-Lippe %.B. im Rechnungsjahr
1967 nur 1,7 % des geéamten ordentlichen Haushalts 2?),
wihrend sie bei den anderen regionalen Selbstverwal-
tungsverbiinden wesentlich h&her lagen 28

Damit liegt der SchluB nahe, daB hinsichtlich der Effek-
tivitit der innerbetrieblichen Struktﬁr dieses Land-
schaftsverbandes offensichtliche Bedenken nicht beste-
hen kénnen. Diese Auffassuang wird gestiitzt durch die
Tatsache, daB die Anzmahl des Verwaltungspersonals der
allgemeinen Verwaltung im Verh#ltnis zum Gesamtperso-
nal des Landschaftsverbandes Westfalen-Lippe relativ
gering ist.

26) Vgl. die Ubersicht in: "Daten, Fakten, Trends",
S. 22 £.

27) Die angegebenen Zahlen sind dem Statistischen Jahr—
_buch Deutscher Gemeinden 1969 (S. 439) entnommen.
Diese Zahlen sind selbst fiir den Hamshaltsansatz 4973
im wesentlichen unverindert geblieben.

28) Die Extremwerte der allgemeinen Verwaltungskosten
regionaler Selbstverwaliungsverbinde fiir 1967 be-"
trugen 17,3 % (Bezirk Oberbayera) und 1,% % (Lan-
deswohlfahrtsverband Wiirttemberg-Hohenzollern) des
ordentlichen Haushalts; auch diese Zahlen entstam—
men dem Statistischen Jahrbuch Deutscher Gemeinden
1969, §. 439.
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Kritiker der Landschaftsverbinde argumentieren gele-
gentlich dahin, daB die Verwaltung der Landschaftsver-
binde mit je iiber 10.000 Bediensteten zu schwerfdllig

sel 29)

. Hierbei wird jedoch iibersehen, daf die Land-
schaftsverbandsverwaltung vor der besonderen Problema~
tik steht, die Bediensteten nicht zentral in einer Ver-

waltungsbehtirde zusammenfassen zu kdnnen.

Die verhdltnismifig hohe Beschiftigtenzahl ergibt sich
~ wie bereits erwdhnt - aus den teilweisze beschafti-
gungsintensiven Binrichtungen der Landschaftsverbinde,
besonders bei den pflegerischen uand fiirsergerischen
Einrichtungen und der StraBenbauverwaltung; die Anzahl
des Personals der allgemeinen Verwaltung macht im Ver-
h#ltnis ‘zur Gesamt-Beschiftigtenzahl nur 3,2 ¥ beim
Landschaftsverband Westfalen-Lippe aus 30).

Im Ergebnis ist somit festzustellen, daf die Grundsitze
der wirtschaftlichen Vefwaltung in der Landschaftsver-

bandsverwaltung verwirklicht sind.

AbschlieBend seien einige Anmerkungen zum Problem der
Effektivitidt im Hinblick auf die Aufgabenzuweisung

an die Landschafisverbinde gemacht. Es ist dabei zu
fragen, ob der gesetzliche Aufgabenkatalog eine effek-
tive Inanspruchnahme der Landschaftsverbandsverwaltung
gewdhrleistet.

29) Sachverstindigengutachten C, S. 58

30) Beim Landschaftsverband Rheinland betrégt sie L %
Zahlenangaben nach: Statistisches Jahrbuch, a.a.0.,
5. 441; der Durchschnitiswert aller regionalen
Selbstverwaltungsverbinde betrigt inmsoweit 4,01 %.
Nach dem Stellenplan-Soll fiir 1973 liegt der Anteil
des Personals der allgemeinen Verwaltung sogar noch
geringfiigig niedriger (ca. 3,08 %); wvgl. "Daten,
Fakten, Trends", S. 22.I. .
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Die mBgliche Pbertragung neuer Aufgaben oder die Uber-
tragung von Aufgaber, die gegenwdrtig bei den Land-
schaftsverbiinden liegen, an andere Verwaltungseinheiten
sind ausschlieBlich nach dem bereits mehrfach erwihn-
ten Grundsatz zu beurteilen, dal die regiomalen Lei~
stungsaufgaben der landschaftlichen Selbatverwaltung
zugeordnet sein sollten, wohingegen die regionalen Ord-
nungsaufgaben von der staatlichen Mittelinstanz wahrge-
nommen werden sollten 31).

Entscheidend fiir die Effektivitiit der Landschaftsver-
bandsverwaltung ist die Vermeidung von Deppelarbeit,
die im Bereich der Landschaftsverbinde und der Ministe>

rien auftreten kann 32)

. Eg ist unwirtschaftlich und
leistungshemmend, wenn in einigen Sachgebieten 33) Zwar
Aufgabentriger sind, aber die zur Durchfiibrung der Aunf-
gabe erforderlichen Mittel bei der Ministerialinstanz
einzeln beantragt werden miissen. Hier liegt der Grund
der mangelnden Effektivitit im Finanzsystem; nicht
Zweckzuweisungen, sondern globale Finanzzuweisungen
wilrden m.E. die Leistungsfghigkeit der Landschaftsver-
bandsverwaltung erhthen und die Erledigung der Verwal-
'tungsaufgaben beschleunigen. Dieser Grundsatz mag zwar
nicht bei simtlichen Aufgaben durchfiihrbar sein, aber
es ist immerhin ein auffdlliges MiBverh#linis zwischen
den Zweckzuweisungen und den Globalzuweisungen bei der
Aufgabenfinanzierung der Landschaftsverbinde festzu-
stellen.

31) Von diesem Grundsatz geht auch die Sachverstindi-
genkommission 1T aus; vgl. Sachverstdndigengut-
achten €, 5. 82.

32) S.a. Naunin in: Landschaftsverband Westfalen-Lippe=
Titigkeitsbericht 1960 - 196k, &. 5

33) So ebwa im Bereich der Jugendwohifahrt
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50 betrugen etwa im Rechnungsjahr 1973 beim Landschafts-
verband Westfalen-Lippe die Zweckzuweisungen 632,2 Mill.
DM, wihrend die Globalzuweisungen lediglich 173,5 Mill.
DM ausmachten 34).

Diese Vergleichszghlen denten ein allgemeines Problem
der Finanziermng der Selbstverwaltungskﬁrp;;gchaften an.
&

Bereits im Finanzreformgutachten von 196
die Sachverstindigenkommission im Hinblick auf dle Ge-

verlangte

meindefinanzreform eine verstirkte ErschlieBung von
Steuerguellen Fiir die Gemeinden, um deren eigenverant-
wortliche THEtigkeit zu férdern und sie von staatlichen

Finanzzuweisungen weitgehend unabhiinglg zu machen.

In diesem Zusammenhang darf nicht iiberschen werden, daB
eine Gefahr der Aushthlung der biirgerschaftlichen Selbst-
verwaltung dann gegeben ist, wenn die Selbatverwaltungs-
krperschaften finanziell abbiéingig sind. Fir den Be=-
reich der landschaftlichen Selbstverwaltung liegt eine
besondere Problematik darin, da8 die Landschaftsverbin=-
de.keinen unmittelbaren Einflul auf die Verteilung der
Sffentlichen Finanzmasse nehmen kénmen -0), Sie sind
jeweils auf das finanzielle Entgegenkommen entweder des

Landes oder ihrer Mitgliedskirperschaften angewiesen.

Angesichts der den Landschaftsverbiinden obliegenden Auf-
gaben der iibertrilichen Sozialhilfe sowie der Einrich-~
tungen der Hauptfiirsorgestelle und der Landesjugendimter
und der damit verbundenen Kosten ist eine erhebliche
Belastung der Haushalte der landschaftiichen Selbstver-

waltung eingetreten 37,

34) "Daten, Fakten, Trends", S. 30

35) Vgl. Wagener, Neuban, §. 220 f.

%) ¥gl. Scheele, 5. 23

%7) So pahm der Bereich der Sozialausgaben nach dem
Haushaltsansatz 1973 des Landschaftsverbandes West-
falen~Lippe 39 ¥ des Gesamtausgabevolumens ein
(s.a. "Daten, Fakten, Trends", 5. 26 f.).
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Die Folge davon ist, daB der Zuschubedarf der Land-
schaftsverbinde ebenso wie die jihrlichen Fehlbetrige
kontinuierlich steigt. Eines der Fiele der Reform der
Verwaltungsmittelstufe muf daher die Newordnung des
Fipanzsystems der Landschaftsverbiinde sein; nur die
méglichst groBe eigenverantwortliche und unabhingige
Finanzausstattung und -verwaltung garantiert die Le-~
‘bensfihigkeit der landschaftlichen Selbstverwal tung
und deren effektive Verwaltungsfiihrung.

Eine weltere Reformbediirftigkeit im Sinne der Effekti-
vitdtssteigerung auf dem Gebiet der Aufgabenverteilung
ergibt sich dert, wo pach geltendem Recht artverwandte
Aufgaben teils der landschaftlichen Selbstverwaltung'

und teils den Regierungsprisidenten zugewiesen sind.

So sollte etwa auf dem Gebiet der Gesundheitspflege -
wie bereits in § 13 I dargestellt - eine Biindelung der
mit dem Krankenhauswesen Zusammenhingenden Verwaltungs—
aufgabe erfolgen. Da es sich dabei iiberwiegend um Auf-
gaben der leistenden Verwaltung handelt 38), bietet
sich die Verwaltungstrigerschaft durch die Landschaftz-
verbinde an.

Diese Auffassung wird noch gestiitzt durch ZweckmiRig-
keitserwdgungen, die sich daraus ergeben, daf die Lagnd-
schaftsverbinde ohnehin bereits eine Anzahl von Spe-
zialeinrichtungen der Gesundheitspflege unterhalten.

38) Vgl. Wagener, Neubau, 8. 335
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Khnliche Uberlegungen gelten fiir den Bereich des Natur-
schutzes, der gegenwiirtig Angelegenheit der staatlichen
Verwaltung ist 39 +. Wenn etwa die Errichtung von Natur-
parks etc. als typische Aufgabe der leistenden Verwali
tung angesehen werden kann 40)' so stehen die Probleme

des Naturschutzes damit in so engem Zusammenhang, daf

eine Zuweisung dieses Sachbereiches an die Landschafts-

verbiinde sinnvoll erscheint.

Znsammenfassend 1E8%t sich also feststellen, daB sowohl
die Neuordnung der Aufgabenverteilung zur Vermeidung
von Doppelarbeit als auch die Zusammenfassung von art-
verwandten Aufgaben bei der Landschaftsverbandsverwal-
tung, wie die angefifhrter Belspiele gezeigt haben, eine
Effektivitdtssteigerung auf der Ebene der landschafi-

lichen Selbstverwaltung bewirken kénnen.

Hier liegen Tfiir den Gesetzgeber wichtige Aufgaben bei
der Durchfilhrung der funktionalen Verwaltungsreform,
die sich als eine Stérkung der landschaftlichen Selbst-

verwaltung erweisen werden.

39) Vgl. § 7 Naturschutzgesetz vom 26. 6. 1935, das in
Nordrhein-Westfalen als Landesrecht fortgilt.
o) Vgl. Wagener, a.a.0.
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III. Changen landschaftlicher Selbstverwal tung

in der Reform

Zum AbschluB. der Uﬁtersuchung s0ll an dieser Stelle
eine Prognose gewagt werden, ob - und eveniuell in
welcher Form - die landschaftliche Selbstverwaltung
nach Beendigung der in Angriff genommenen Verwaltungs-
reform noch eine Organisationsstruktur aufweist, die
sie in die Lage vercetzt, die Aufgaben der Selbstver-
waltung in der Verwaltungsmittelstufe wahrzunehmen #1)-

Die Stellungnahmen der fiir die Reform verantwortlichen,
Politiker deuten daraufs hin, daB angesichts der gegen-
wiartigen politischen Kr#fteverhiltnisse in Nordrhein-
Westfalen wohl kaum bezweifelt werden kann, daf} die
Landschaftsverbinde in ihrer derzeitigen Anzahl und
Organisationsstruktur im wesentlichen unverindert er-
halten bleiben. Lediglich in Teilbereichen des Aufga-
benkataloges, etwa beim StraBenbau und in der Landes-
planung, sind Anderungen im Vergleich zum gegenwirti-

gen Rechiszustand zu erwarten.

Als Ergebnis 138t sich alsc feststellen, daB nach den
Plinen der jetzigen Regierungsparteien in Nordrheine

Westfalen die landschaftliche Selbstverwaltung im we-
sentlichen unangetastet bleibt.

41) Die Erbrterung dieser Problematik wird sich aus-

' .schlieflich auf Mordrhein-Westfalen beschrinken;
zur Reformplanung fiir die Mittelstufe in anderen
Bundesléndern, etwa in Baden-Wiirttemberg, vgl. z.B.:
Eildienst des Landkreistages NW 1971, 8. 242 f.;
Fischer, Kommunalpolitische Bldtter, 1971, S. 1227
ff.; Gerstner, Kommunalpolitische Blitter, 1970,
S. 456 £,
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Aber selbst nach dem sog. "Ascheberger Papier" der
CDU~Opposition soll es kiinftig auch oberhalb der kom-
munalen Ebene Selbstverwaltung gebern. Zwar wird hier
eine v§llige Umorganisation der Verwaltumgsmittelstufe

vorgeschlagen 42)

y jedoch enthalten die geplanten Be-
zirksverbdnde ebenfalls, wenn auch unter Abschaffung

der Landschaftsverbinde, das Element der regionalen
Selbstverwaltung. Ans allem wird deutlich, daf alle
politischen Krdfte in Nordrhein-Westfalen von der Not-~
wendigkeit der oberhalb der Gemeinden und Kreise einzu-

ordnenden Selbstverwaltung letztlich iiberzeugt sind.

Unbeschadet der in der Reformdiskussion aufgetretenen
Differenzen iiber das "Wie" der Qurchzufiihrenden Refor-
men s5ollte doch allgemein Ubereinstimmung bei der Ge-
staltung des Staates und seiner Orpanisation dahin er-
zielt werden, daB die in Angriff genommene Neuorénung
zur Steigerung der Leistungsfihigkeit der Verwaltung
und zu verstirkter biirgerschaftlicher Mitwirkung fuhrt.

Dabei sollte nicht etwa aus parteiegoistischen oder
taktischen Griinden eine Lsung gefunden werden, die
nur kurzfristige Dauwer haben wird; die Hebung der Ver~
waltungs- und Leistungskraft, sowohl durch die Terri-
torial- als auch durch die Funkticonalreform, muB dem
Blirger auf einen langfristigen Zeitraum zur Bewdlti-
gung der Zukunftsaufgaben nutzbar gemacht werden.

42) Einzelheiten s.o0. § 13 II
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Ein weiterer Gesichtspunkt darf in der Reformdis—
kussion nicht iibersehen werden: um einer Entfremdung
des Blirgers von der Verwaltung vorzubeugen und ihn

an den Aufgqﬁen einer modernen Verwaltung zu beteili-
gen, ist nach Formen zu suchen, die dieser Notwendig-
keii gerecht werden. Hinter diesem Gedanken verbirgt
sich letztlich die in der Uffentlichkeit immer wieder
erhobene Forderung nach der Verwirklichung der Demo-
kratie. Gerade in der verstirkten Mitarbeit des Bﬁfr
gers an der Aufgabenwabrnehmung und Kontrolle der Ver-
waltung 1&Bt sich das geforderte Mehr an Demokratie
realisieren, In der Auseinandersetzung um diese Frage
wird nur allzu hiufig iibersehen, daB dieser Gedanke =
Keineswegs so neu ist. Um die Mitarbeit des Birgers
an der Verwaltung zu dem Zweck, sein Verstindnis fiir
deren Entscheidungen zu wecken, ging es bereits bei
den Reformbestrebungen des Freiherrn vom Stein. Die
blirgerschaftliche Mitarbeit 1#B8t sich jedoch am che-
sten insoweit fordern, als die bereits bestehends Or—
ganisation der Selbstverwaltung gestirkt wird. Gerade
in einer Gesellschaft, die immer nachhaltiger die For~
derung nach mehr Demokratie erhebt, die fermer in Form
der Gffentlichen Meinung die Austibung der Staatsgewalt
kontrolliert, stellt die Mitwirkung der Birger an der
Aufgabenerledigung durch die Verwaltung die notwendi-
ge Konsequenz des Demokratiegebots des Grundgegetzes
dar. Inscfern wird gerade die Forderung nach einer
Stirkung und Fortentwicklung der Selbstverwaltung der
Forderung nach mehr Demokratie gerecht,

ﬁenn man davon ausgeht, daB anach Durchfiithrung der
Funktionalreform der Aufgabenkatalog der landschaft-
lichen Selbsiverwaltung bei dieser die Leistungsauf-
gaben noch eindeutiger als bisher konzentriert werden
und ferner kiinftig die Aufgaben der Leistungsverwalt&ﬁg
stirker ansteigen werden, als die der Ordnungsverwal-
tung, so ergibt sich eine besondere Rechtfertigung der
biirgerschaftlichen Beteiligung auf dieser Verwaltungs-
ebene.
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Das bedeutet aber gleichzeitig die existenzielle Not-
wendigkeit der landechaftlichen Selbstverwazltung im

modernen 3taat.

In diesem Zusammenhang wird auch die Problematik des
Foderalismus in der Bundesrepublik Deutschland beriihr:.
Nach der Vorlage dee sog. “Ernst-Gutachtens" 43) unter-
liegt es keinem Zweifel mehr, daB im Zuge der Linder-
nengliederung im Bundesgebiet eine Verringerung der
Zahl der Bundeslinder angestrebt wird. Um ein biirger-
schaftliches Interesse an der Verwaltung der jeweils
aufzulSsenden Bundesliénder zu wahren, béte sich auch
hier die Form der landschaftlichen Selbstverwaltung -
etwa nach dem Vorbild der nordrhein-westfilischern Land-
schafteverbinde - an. Zugleich wire damit der lands-
mannschaftlichen Verbundenheit, einem der Richtbegriffe
des Art. 29 Abs. 1 GG, Rechnung getragen und dariiber
hinaus der erstrebenswerten Homogenitdt der Verwal-
tungsorganisation der verschiedenen Bundeslinder ein

Dienst erwiesen.

Im Ergebnis. ist also festzustellen, daB die Erhaltung
und St#Erkung der landschaftlichen Selbstverwaltung
durch die Verwaltungsreform nicht nur aus Griinden der
Opportunitit zweckmiiBig erscheint, sondern im Hinblick
auf eine moderne, zukunftssichere Verwaltungsatruktur
dringend geboten ist.

43) vg1. oben § 13 II
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Wenn man nunmehr die kiinftige Organisation der land-
schaftlichen Selbstverwaltung in Nordrhein-Westfalen
diskutiert, so stellt sich die Frage, ob ~ wie bisher -
zwel Landschafisverbinde beibehalten werden sollten,
oder ob eine grifiere Anzahl von Tréigern landschaftli-
cher Selbstiverwaltung geeignet erscheint * .

In diesem Zusammenhang wird man zunichst zu priifen ha-
ben, wie die der landschaftlichen Selbstverwaltung ob~
liegenden Aufgaben optimal erfiillt werden ktnnen. Da-.
bei izt insbesondere darauf hinzuweisen, daf manche
Aufgaben nur so grofriumig erfiillt werden kénnen, daf °
eine Zersplitterung auf:vier Aufgabentriger nichkt rat-
sam erscheint h5). Insoweit spricht vieles fiir die Bei-
behaltung von zwei Verbiinden.

Des weiteren mud bei der Frage der Anzahl der Verbinde
geprift werden, ob eine Neuorganisation vorteilhafier
wire, denn der von der Reform betroffene Biirger wird
kaum Verstfindnis fiir die Neuregelung aufweisen ktnnen,
wenn grundlos tiefgreifende Einschnitte in die beste-
hende Organisation vorgenommen werden 46), lediglich
zu dem Zweck, ein bewihrtes System aufgrund theoreti-
scher Uberlegungen durch ein bisher unbewdhrtes ver=
suchsweise zu ersetzen.

44) So etwa die CDU im "Ascheberger Papier" mit dem
Vorschlag, vier Bezirksverbinde zu schaffen.

45) Dae gilt insbesondere fiir Aufgaben der Gesundheits—
fiirsorge, etwa die Einrichtung und Unterhaltung
von Spezialkliniken, Blinden- und Gehirlosenschulen,
Rehabilitationszentren etc. -

46) Ihn;ich Schnur in einem Beitrag zur Linderneuglie~
derung in der Tageszeitung "Die Welt" vom
7. April 1973
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Dabei mufl insbesondere auch bedacht werdea, daB mit
einer Ersetzung des einen Systems durch das andere

erhebliche Kosten verbunden sind.

Die Reform der Verwaltung darf zwar nicht an den da~
durch verursachten Kosten scheitern, aber die Verwen-
dung Sffentlicher Mittel zu diesem Zweck muf gerecht-
fertigt sein, d.h. wenn Mdngel in der bisherigen Orga=-
nisation zutage getreten sind, ist die auf die Besei-
tigung der Mingel gerichtete Reform vorrangig vor der
Kostenfrage. Im Hinblick auf die Organisation der land-
schaftlichen Selbstverwaltung in Nordrhein-Westfalen
sind jedoch solch schwerwiegende Mingel, die die Be-
seitigung der beiden lLandschaftsverbiinde im Zuge der

Reform erforderlich machen, nicht bekannt geworden.

Aus diesen Gesichtspunkten ergibt sich kelne zwingende
Notwendigkeit, die beiden Landschaftsverbinde als Tri#-
ger der landschaftlicheﬁ Selbstverwaltung in Nordrhein-
Westfalen durch vier Bezirksverbinde oder eine vdllig

andere Organisationsstruktur zu ersetzen.

Die Reform der Verwaltungsmittelstufe mtge im Hinblick
auf die landschaftliche Selbsiverwaltung dazu beitra-
gen, das biirgerschaftliche Element zu stirken, die Lei-
stungsfghigkeit und effektive Aufgabenwahrnehmeng der

Gemeindeverbandsebene zu heben und dadurch den Bilrger

nzher an die Verwaltung zu fithren sowie das Vertrauen

des Biirgers zu der ihn betreuenden Verwaltung zu f6r-

dern.
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