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EINLEITUNG 1

"Jede Verwaltungsreform ist ein Wagnis...

Aber hat es Fortschritt jemals ohne ein Wagnis gegeben?"

I. Einleitung

Das Land Nordrhein-Westfalen (NRW) hat sich seit seiner Griindung dem 'Wagnis'
der Verwaltungsreform insbesondere unter dem Begriff der Verwaltungsstrukturre-
form? immer wieder gestellt. Dabei stand die allgemeine staatliche Mittelinstanz
des Landes in der Organisation der Bezirksregierungen regelmafig auf dem Prif-
stand.

Die 1998 eingeleitete und 2001 abgeschlossene Reformphase in NRW wurde von
Ministerprasident Clement?® als die weitreichendste Verwaltungsreform in der Lan-
desgeschichte angekindigt. Mit ihr sollte eine Neustrukturierung der staatlichen
Mittelinstanz durchgefiihrt werden. Im Ergebnis ist es mit dem Zweiten Modernisie-
rungsgesetz’ vom 09.05.2002 zu einer Bestétigung der Bezirksregierung im nord-
rhein-westfalischen Verwaltungsgefiige gekommen. Im Sommer 2003 hat das
"Duisseldorfer Signal" der Regierungskoalition die derzeit aktuellste Reformdebatte
angestol3en, in der erneut eine umfassende Verwaltungsstrukturreform des Landes
unter Einbeziehung der kommunalen Ebene diskutiert wird.

Das Ziel der neuen Regierungskoalition von CDU und FDP? ist eine Verwaltungs-
strukturreform, die bis 2012 umgesetzt sein soll. Geplant ist damit, die nach einer
Aufgabenkritik verbleibenden, Gberdrtlichen kommunalen Aufgaben von drei Regi-

onalprasidien auf der mittleren Verwaltungsebene wahrnehmen zu lassen.

! K&stering, Heinz: Gebiets- und Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. In: Schwegmann, Friedrich G.: Die
Modernisierung der &ffentlichen Verwaltung. Gelsenkirchen 1990. S. 67-80. S. 79.

2 |n NRW beschreibt dieser Begriff nicht ausschlieBlich die Struktur des Aufbaus der Landesverwaltung und
dessen Reform sondern auch Elemente der organisatorischen Binnenstruktur: Aufgaben-, Personal-, Sachmit-
tel-, Finanzierungs- und Organisationsstruktur. Vgl. Pflug, Johannes: Verwaltungsstrukturreform in Nordrhein-
Westfalen in historischer Perspektive. In: Behrens, Fritz; Heinze, Rolf G.; Hilbert, Josef et al. (Hg.): Den Staat
neu denken. Reformperspektiven fiir die Landesverwaltungen. Sigma Edition Modernisierung des 6ffentlichen
Sektors. Sonderband 3. Berlin 1995. S. 231-251. S. 231f. Kiinftig zitiert als: Behrens, Fritz et.al:a.a.O.

3 Vgl. dazu Ministerprasident NRW: Regierungserklarung vor dem Landtag von Nordrhein-Westfalen am 17.
Juni 1998. Ders.: "Kabinett stellt Weichen fir Verwaltungsmodernisierung” Pressemitteilung der Staatskanzlei.
290/4/99. Dusseldorf 28.04.1999. Wolfgang Clement war von 1998 bis 2002 in NRW Ministerprasident.

4 Vgl. Landtag NRW: Zweites Gesetz zur Modernisierung von Regierung und Verwaltung in Nordrhein-
Westfalen. (Zweites Modernisierungsgesetz — 2. ModernG). LTDrs. 12/4700 sowie 12/4320 vom 06.04.2000.
° Regierungskoalition NRW: Dusseldorfer Signal fir Erneuerung und Konzentration. 30.06.2003, 21:59 Uhr.
www.nrw-spd.de/db/docs_2238 200371145556.pdf.Klinftig zitiert als: Disseldorfer Signal: a.a.O.

6 Vgl. CDU und FDP Fraktion: Entwurf der Koalitionsvereinbarung von CDU und FDP zur Bildung der neuen
Landesregierung in Nordrhein-Westfalen. Dusseldorf, 16. Juni 2005. S. 10.
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1. EinfGhrung in die Problematik

Nach dem Zweiten Weltkrieg entstanden in fast allen Flachenldndern der alten
Bundesrepublik’ staatliche Mittelinstanzen als Bezirksregierungen, nach der ver-
waltungsgeschichtlichen Tradition der Stein-Hardenbergschen Reformen.

Die Bezirksregierung®, die in einigen Landern als Regierungsprasidium bezeichnet
wird, ist die regionale Landesmittelbehdrde der allgemeinen Verwaltung. In diesem
Behordentyp werden die Angelegenheiten der Mittelstufe der Landesverwaltung
konzentriert, soweit nicht ausnahmsweise Sonderbehérden zustandig sind.® Als
Mittler zwischen Landtag bzw. Landesregierung auf der einen sowie unteren
Staatsbehdrden bzw. Selbstverwaltungskdrperschaften auf der anderen Seite ist
die Bezirksregierung die allgemeine Vertretung der Landesregierung in ihrem
raumlichen Zustandigkeitsbereich. Sie hat nach §8 Abs. 1 Landesorganisations-
gesetz (LOG) NW'" das Recht, sich bei allen Landesmittelbehérden und unteren
Landesbehdérden, die der Aufsicht der Bezirksregierung nicht unterstehen, zu un-
terrichten. Dartber hinaus gibt es fur die Bezirksregierung in NRW eine Auffangzu-
standigkeit fur all diejenigen Aufgaben, die keiner anderen Behérde ausdricklich
zugewiesen worden sind. Aufgrund dieser universalen Zustandigkeit untersteht sie
dem Ressort des Innenministeriums. Die Aufgabenwahrnehmung erstreckt sich im
Wesentlichen auf den jeweiligen Regierungsbezirk, sofern keine bundesweite Zu-
standigkeit fur bestimmte Aufgaben vorgesehen ist. Die Bezirksregierung ist Auf-
sichtsbehdérde fir ihren Bezirk, d.h. "vorgesetzte Dienststelle, politische Leitstelle
fir nachgeordnete Behdrden, Beschwerde- und Rechtsmittelinstanz. lhre Tatigkeit
auch fur andere Fachministerien ist als sogenannte Biindelungsfunktion zu verste-

hen.""!

7Ausnahmen sind Schleswig-Holstein und das Saarland, ohne Mittelbehérden kommen die Stadtstaaten Ber-
lin, Hamburg, Bremen aus.

8 |n Nordrhein-Westfalen wurden die Regierungsprasidien zum 01.04.1994 in Bezirksregierungen umbenannt,
im Zuge der landesweiten Entpersonalisierung der institutionellen Bezeichnungen. In dieser Arbeit wird einheit-
lich die Bezeichnung Bezirksregierung verwendet.

% Eine detaillierte aktuelle Aufgabenibersicht (Stand 2003) ist bei Bogumil, Jérg, Reichard, Christoph und
Patricia Siebert: Gutachten zur Verwaltungsstrukturreform in NRW. Schriftenreihe der Stiftung Westfalen-
Initiative. Band 8. Ibbenbiiren 2004.S. 57 ff sowie Anlage 1 zu finden. Kiinftig zitiert als: Bogumil, Jérg et al.:
a.a.0.

10 Vgl. Gesetz lber die Organisation der Landesverwaltung — Landesorganisationsgesetz (LOG) — GV. NW.
1962 S. 421 zuletzt gedndert durch Art. 10 d. 2. ModernG vom 09.05.2000. GV. NW. S. 462.

i Eichhorn, Peter; Carl Béhret et.al. (Hg.): Verwaltungslexikon. Baden-Baden 1991. S. 133f. S. 706f.
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Ebenso traditionsreich wie ihr Bestehen ist auch die Reformdebatte um die allge-
meine staatliche Mittelinstanz des Landes NRW. Von Anfang an wurde ihre Exis-
tenzberechtigung hinterfragt, letztendlich aber in jeder Reformphase wieder besta-
tigt.

Einer der Ausgangspunkte fur die Diskussionen um den Bestand der Bezirksregie-
rung war dabei die vielzitierte "administrative Uberméblierung"'? des Landes. Be-
trachtet man die Verwaltungsstruktur in NRW im gesamtstaatlichen Aufbau bis zur
europaischen Ebene, so stellt sich diese tatséchlich sehr ausdifferenziert dar, wie

das Foéderalismusmodell der konzentrischen Kreise zeigt:™

Lander/Teilstaaten
Bezirksregierungen

Landschaftsverbande

Mikro-Regionen

Kreise |Kreisfreie

Bezirke

Abb.1 'Zwiebelmodell' der Verwaltungsebenen (eigene Darstellung)

Diese acht Verwaltungsebenen in NRW sind nicht funktional nach den Gesichts-
punkten der Dezentralisation und Dekonzentration strukturiert, sondern sind viel-
mehr vor dem Hintergrund der institutionellen Tradition und der lang andauernden
Verwaltungsstrukturreform in NRW zu erklaren. Ferner ist die Vielschichtigkeit der
Ebenen in den féderativen Strukturen zwischen bundesstaatlicher Verfassungs-
ordnung und Landesverwaltung begriindet.

Insbesondere auf der Ebene der Bezirksregierung, die als Landesmittelbehérde

12 Leidinger, Adalbert: Region und Regionalisierung. In: ED LKT NW. 21/1989. S. 363-371. S. 366. Wiederho-
lend Schleberger, Erwin: "Die bunte Vielfalt der Behdrdenstruktur muf® reduziert werden". In: Stadte- und Ge-
meinderat 6/1993. S.171-174. S. 171. Ebenso Ellwein, Thomas: Stellungnahme zur Anhérung "Reform der
Mittelebene im Lande Nordrhein-Westfalen". 0.0. 01.06.1997. S. 3.

13Vg|. Mecking, Christoph: Die Regionalebene in Deutschland. Begriff — institutioneller Bestand — Perspekti-
ven. Stuttgart; Minchen; Hannover 1995. S. 345. Eine ahnliche Darstellung fiir die konzentrischen Kreise der
Identifizierung zu finden bei: Hoffschulte, Heinrich: Westfalen als europaische Region. Aus: Westfalischer
Heimatbund (Hg.): Westfalen — eine Region mit Zukunft. Minster 1999. S. 11-28. S. 15.
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sowohl Bundes- als auch Landesgesetze vollzieht und gegenliber der kommunalen
Ebene aufsichtlich tatig wird, greift die Mehrebenenstruktur ineinander.
Bericksichtigt man diese Verflechtungen, so erscheint die Reformdiskussion seit
Anfang der 1990er Jahre in NRW mit ihrer starken Fokussierung auf die Binnen-
modernisierung der Bezirksregierungen einseitig, denn die "Aufgaben und Wirkun-
gen der Verwaltungsmodernisierung hdngen in hohem Male von Entwicklungen
der féderativen Strukturen ab, wobei hierzu nicht nur das Bund-L&nder-Verhaltnis
zu rechnen ist, sondern auch die Beziehungen zwischen den L&ndern, ihren Regi-
onen und der Europaischen Union"" bedacht werden muss.

Durch die beiden verfassungsrechtlichen Grundprinzipien des Féderalismus (Art.
20; 29; 79 GG) und der kommunalen Selbstverwaltung (Art. 28 Il GG) wird eine
vertikale Dezentralisierungstendenz in der Gesamtstruktur der Verwaltungsorgani-
sation erkennbar, die auf einer Ausgangsentscheidung zugunsten des Gebietsor-
ganisationsmodells beruht.' Der Raumbezug von Entscheidungen und Zustandig-
keiten der Verwaltung ist eine Mdglichkeit, der vollstdndigen Zentralisierung zu
entgehen und die Vorteile eines arbeitsteilig-spezialisierten Vorgehens zu nutzen.
In den Landern findet eine vertikale Dezentralisierung auf drei Ebenen statt: der
Region (Bezirk), dem Kreisgebiet und dem Gemeindegebiet. Hingegen findet we-
der auf kommunaler noch auf der Ebene des Bundes eine weitere vertikale De-
zentralisierung statt.’® Die Mittelinstanz in der Form der Bezirksregierung stellt die
dekonzentrierte Staatsverwaltung im Sinne der horizontalen Konzentration der un-
teren Stufe dar. Sie realisiert mit dieser Struktur das Prinzip der Einheit der Verwal-

tung (siehe dazu auch 1.3 dieser Arbeit).

14 Benz, Arthur: Verwaltungsmodernisierung im féderativen Staat. In: Behrens, Fritz et al: a.a.0. S. 107.

'® Nach diesem Modell werden grundsatzlich alle éffentlichen Aufgaben in einem Territorium von nur einer
einzigen Verwaltungseinheit erfiillt. Demgegeniiber geht das Aufgabenorganisationsmodell von der einzelnen
Verwaltungsaufgabe und ihrer optimalen fachlichen Erfulllung in einer sachgerechten horizontalen Aufgliede-
rung (Ressorts) mit rdumlicher Ausdifferenzierung aus. "Wie diese beiden Dimensionen in ihrem Verhaltnis
zueinander betont werden, welche von ihnen den theoretischen Vorrang fur die Grundstruktur erhalt, gibt ei-
nem Verwaltungsaufbau das spezifische Geprage." Wahl, Rainer: Die Organisation und Entwicklung der Ver-
waltung in den Landern und Berlin. Aus: Jeserich, K.G.A.; Pohl, G. und G. von Unruh: Deutsche Verwaltungs-
geschichte. Band IV. Stuttgart 1987. Kapitel VIII. S. 208-268. S. 210f.

16VgI. Becker, Bernd: Die 6ffentliche Verwaltung. Lehrbuch fir Wissenschaft und Praxis. Percha 1989. S.
209f.
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Der Versuch, die Mittelinstanz strukturell und organisatorisch zu optimieren, wird
aktuell in fast allen Bundeslandern mit einem dreistufigen Aufbau der Landesver-
waltung unternommen:"’
In Hessen und auch Bayern verfolgt man die Strategie der Optimierung des Status
quo. Die vorhandenen Strukturen sollten in Hessen effektiviert werden, indem die
Aufgaben der Bezirksregierung im Hinblick auf eine mégliche Verschlankung tber-
prift und zahlreiche Landesoberbehérden in die Mittelinstanz integriert worden
sind. Baden-Wiirttemberg verfolgt mit seinem Reformprogramm 2003 ebenfalls das
Ziel einer derartigen "Verwaltung aus einer Hand""®. In anderen Bundesldndern
strebt man nach einer Phase der Binnenmodernisierung eine Neustrukturierung
der Mittelinstanz an. So hat Niedersachsen den dreistufigen Verwaltungsaufbau
konsequent in einen zweistufigen umgewandelt. Der Ansatz, die Organisations-
struktur der Region durch eine funktional ausgerichtete Mittelinstanz starker zu -
berlagern wird in Rheinland-Pfalz mit dem Direktionenmodell verfolgt. Nach einer
aufgabenkritischen Untersuchung wurden der Mittelinstanz ausschliel3lich blinde-
lungsrelevante Aufgaben zugewiesen. So entstanden die Struktur- und Genehmi-
gungsdirektion und die Aufsichts- und Dienstleistungsdirektion, in die auch Son-
derbehdrden integriert worden sind.' Mithin lassen sich drei Modelle mdglicher
Reformansétze fiir die Landesverwaltung herausarbeiten:®
1. Die staatliche Konzentration im Rahmen der Zweistufigkeit, wie sie Nieder-
sachsen in 2005 umgesetzt hat, d.h. Landesoberbehérden werden kon-
zentriert, die untere Landesverwaltung reduziert und es findet eine weitgehen-
de Kommunalisierung von Aufgaben statt.
2. Der Erhalt der Dreistufigkeit bei gleichzeitiger Biindelung auf der Ebene der
Mittelinstanz, wie es in Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Baden-
Wirttemberg vorzufinden ist, starkt die Bezirksregierungen in ihrer Bindelungs-

funktion, u.a. durch die Integration von Sonderbehérden.

17VgI. Konzendorf, Gétz (Hg.): Neuorganisation der Mittelinstanzen: Konzeptionen und Umsetzung. Speyerer
Forschungsbericht 210. Speyer 2000.

Bogumil, Jérg et al.: a.a.0. S. 28 oder auch Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in
Nordrhein-Westfalen. Eine Zwischenbilanz und Bewertung von Regierungs- und Oppositionsvorschlagen.
Gutachten im Auftrag der Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen. Berlin 01.12.2003. S. 22. Kiinftig
zitiert als: Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW. 2003. a.a.O.

'9 Evaluation des Reformprozesses ist nachzulesen bei: Bitter, Mafred: Strukturverdnderungen auf der mittle-
ren staatlichen Verwaltungsebene der Lander: der rheinland-pfélzische Weg der Verwaltungsmodernisierung.
Frankfurt am Main 2004.

20 Dazu und zum konkreten Stand der Verwaltungsreformen in weiteren Bundeslandern siehe: Bogumil , Jérg
etal.: a.a.0. S.22-53.



EINLEITUNG 6

3. Die Regionalisierung®' beinhaltet die Abschaffung der staatlichen Mittelinstanz.
Sie soll durch Regionalverbande ersetzt werden, die eine demokratisch legiti-
mierte Versammlung haben. Dabei gibt es sowohl die Ausgestaltung einer rein
kommunal verfassten als auch einer gemischt kommunal-staatlich organisierten
Verwaltung. Dieses Modell ist bisher ein theoretisches, wird aber seit den
1990er Jahren in NRW diskutiert.

Die jungste Verwaltungsstrukturreform in NRW ist mit dem Zweiten Modernisie-
rungsgesetz® abgeschlossen worden. Mit der Bestatigung der staatlichen Mit-
telinstanz im nordrhein-westfalischen Verwaltungsgeflge, unter Starkung ihrer tra-
ditionellen Bindelungsfunktion, hat die Landesregierung den Reformansatz der
konzentrierten Dreistufigkeit eingeschlagen.®

Inwieweit der Anspruch einer "kompletten Runderneuerung der Verwaltung in NRW
ohne Tabus, um sie fit zu machen fiir die Herausforderungen an der Schwelle zum
nachsten Jahrtausend"* auf der Ebene der Bezirksregierung verwirklicht werden

konnte, soll im Rahmen dieser Arbeit Uberprift werden.

2! Sowohl Bogumil als auch Hesse identifizieren diesen Reformpfad als das Oppositionsmodell in den Lan-
dern. Bogumil, Jérg et al: a.a.0. S. 23. Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW.
2003. a.a.0. S. 22ff.

2 Das Erste Modernisierungsgesetz befasste sich im Wesentlichen mit Neuerungen auf kommunaler Ebene.
s Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW. 2003. a.a.O. S. 13.

24 Ministerium far Inneres und Justiz: Pressemeldung: Kabinett gibt "griines Licht" fiir eine Verwaltungsreform
an Haupt und Gliedern. Disseldorf 11.11.1998. S. 1.
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1.1 Die Entwicklung der Bezirksregierung aus historischer Perspektive

Fur das Verstandnis unserer heutigen Verwaltungsstruktur sind die historischen,
soziobkonomischen und politischen Bedingungen ihrer Entwicklung und der an sie
gestellten Aufgaben von grofRRer Bedeutung.

Die Bezirksregierung konnte sich in funf verschiedenen Staatsformen, von der
Verwaltung des preul3ischen Standestaates bis zum Féderalstaat der Bundesrepu-
blik Deutschland behaupten. Der politische und militdrische Zusammenbruch
Preul3ens im Jahre 1806 verdeutlichte, dass die damaligen Provinzialverwaltungen
einer grindlichen Reorganisation bedurften. Mit den Stein-Hardenbergschen Re-
formen von 1810 bis 1825 wurden erstmalig nach dem Realprinzip finf Ministerien
(Inneres, Justiz, Finanzen, Krieg und AuReres)® geschaffen, die vom Staatsrat
nach dem Kollegialprinzip koordiniert wurden. Preuf3en galt von diesem Zeitpunkt
an in Bezug auf seine Behérdenorganisation, in der eine vertikale Macht- und Auf-
gabenverteilung durch eine horizontale Aufgabengliederung erganzt wurde, als
vorbildlich. Weite Teile der territorialen Gliederung der allgemeinen Verwaltung
Nordrhein-Westfalens, bis hin zur kommunalen Neugliederung, stammen aus der
Neueinrichtung der preuRischen Verwaltung in den Jahren 1815-1816.%° Im Jahr
1815 erfolgte die Einteilung PreulRens in zehn Provinzen, an deren Spitze jeweils
der Oberprasident die obersten Behdrden zu vertreten hatte und die Aufsicht tber
die 25 Regierungsbezirke fiihrte. Er hatte die Landesangelegenheiten zu erledigen,
die nicht auf den einzelnen Regierungsbezirk beschrankt waren. Erstmalig sollten
alle Angelegenheiten der allgemeinen Landesverwaltung, soweit sie nicht aus-
driicklich Sonderverwaltungen Gbertragen worden waren, auf der Bezirksebene in
einer Behorde, mit vollem Instanzencharakter zusammengefasst werden.?’

Die Bildung dieses Behdrdentyps folgte der Einschatzung, dass die ausdifferen-
Zierten Vorgaben der Einzelressorts auf einer regionalen Ebene wieder geblindelt
respektive zusammengefiihrt werden missten. Das Prinzip der Biindelung unter-

schiedlicher ressortspezifischer Entscheidungslagen stand am Anfang der

25 y/gl. Kénig von Preufen, Friedrich Wilhelm: No. 59 Publikandum betreffend die veranderte Verfassung der
obersten Staatsbehdrden der preuBischen Monarchie in Beziehung auf die innere Landes- und Finanzverwal-
tung. 16.12.1808. Auszlige abgedruckt in Kommission des Innenministers NRW: Arnsberger Gutachten. Bd. I-
V. 0.0. 1955. Bd.V. Textanlage zu Band | (Geschichte). Auszug S. 3-6.

% Vgl. Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. Gliederung der 6ffentlichen Aufgaben und ihrer Trager nach
Effektivitdt und Integrationswert. Berlin 1969. S. 12.

2 Vgl. Zurhausen, Guido: Die geschichtliche Entwicklung, Aufgaben und Organisation der Behérde des Regie-
rungsprasidenten. In: Staats- und Kommunalverwaltung. 1955/B. S. 11-14. S. 12.
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staatlichen Mittelinstanz. Damit ist die Biindelungsfunktion der historische Kern des
Funktionsspektrums der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz, die bis heute die

ihre Stellung im Aufbau der Landesverwaltung bestimmt.

Landesregierung

Fach- Fach- Fach- Fach- Fach- Fach- Fach-
ressort ressort ressort ressort ressort ressort ressort

N

Bezirksregierung

P

Untere Landes Untere Landes:
Untere I:andes- Untere I:andes Untere Eandes Ortl. Ebene Ortl. Ebene behérde behérde
behdrde behérde behérde
Unteres Unteres Amter der Unteres
Ortl.
Landesamt Landesamt Ebene Landesamt

Abb. 2 Vereinfachte Darstellung des Prinzips der Biindelungsfunktion (eigene Darstellung)

Obschon sich das administrative Gewicht der Bezirksregierung im Laufe der Jahre
und der unterschiedlichen politischen Systeme gewandelt hat, gleichgeblieben "ist
aber ihr Auftrag, wie er in §7 der Instruktion des preulischen Kénigs von 1817
schon verankert war:

- Die Interessen des Staates gehérig wahrzunehmen;

- das Gemeinwohl der Bevdlkerung zu férdern;

- Gefahren vom Staat und seinen Blrgern abzuwenden.

Das Wohl jedes einzelnen Biirgers nach Recht und Billigkeit zu beachten."?®

Vor diesem Hintergrund wurde die preufBische Mittelinstanz h&ufig als "Relikt ver-
fassungsloser Urzeit, ja als ein Instrument der Unterdriickung"® umschrieben. Die
Bezirksregierung ist von ihren Aufgaben her als Aufsichts- und Ordnungsbehérde
entstanden. Dabei haben sich die Aufgaben der Bezirksregierung seit ihrer Errich-
tung veréndert, wie es die entsprechenden Organisationsveranderungen deutlich
machen. Hervorzuheben sind dabei die 1960er und 1970er Jahre mit der Einrich-

tung der Bezirksplanung bei der Bezirksregierung, eine Aufgabe, mit der sich erst-

8 Kdstering, Heinz: 175 Jahre Bezirksregierung — Ein erfolgreiches Behérdenmodell im Wandel der Zeiten —.
In: Stadte- und Gemeinderat 8/1991. S. 225-230. S. 228f.

2 Faber, Heiko: 100 Jahre Bezirksregierung Hannover. In: DOV. 23/1985. S. 989-997. S. 989.
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mals die Betreuung eines gewahlten Gremiums verbindet, was bis dahin der Be-

zirksregierung wesensfremd war.

Im Vergleich zum historischen Aufgabenzuwachs hat sich die grundlegende Funk-
tion des Regierungsprasidenten weniger stark verandert. Im 19. Jahrhundert sollte
er das staatliche Gegengewicht zur értlichen Verwaltung bilden, dabei den Willen
des Staates durchsetzen und deshalb in der Hauptsache eine Aufsichtsbehérde
sein, welche die Aufsichtsaufgaben von der gesamten Staatsleitung erhielt. Die
Staatsleitung bestand jedoch aus einem Nebeneinander von Parlament und Regie-
rung sowie aus mehreren Ministerien. Vor dem Hintergrund einer immer weiter
ausdifferenziert arbeitenden Verwaltung "erschien es wiinschenswert, in der 'Mitte'
den Staat demonstrativ und stark zu reprasentieren. Aus dieser Grundidee ging
auch der Begriff 'Regierung' hervor; die Stellvertreterfunktion wird in ihm deutlich.
Gleichzeitig birgerte sich die Vorstellung von der 'Bindelungsfunktion' ein; sie ver-
weist einerseits auf den Topos der Einheit des Staates und andererseits auf die
Notwendigkeit einer Mindestkoordination der 6ffentlichen Tétigkeit."°

Die aktuelle staatstheoretische Diskussion der Politikwissenschaften verdeutlicht,
dass die gewandelten Funktionen des Staates die Anforderungen, die an die Ver-
waltung gestellt werden, pradgen und somit auch Modernisierungsperspektiven fiir
die Verwaltung aufzeigen. Sei es das Konzept des "aktivierenden Staates™', der
staatliche Politik zur Mobilisierung, Steuerung und Unterstitzung gemeinschaftli-
cher und privater Aktivitaten gezielt einsetzt oder aber das Konzept des "funktiona-
len Staates"*?, dessen Funktionen vor allem in der Mitwirkung bilateraler und multi-
lateraler Verhandlungen liegen. Allen gemein ist eine funktionale Neuausrichtung

des Staatsverstandnisses und der Steuerung des Staates. In diesem Zusammen-

30 Ellwein, Thomas: Neuordnung der staatlichen und kommunalen Arbeitsebene zwischen der Landesregie-
rung und den Stadten und Kreisen des Landes Nordrhein-Westfalen. — Ein Gutachten —. 0.0. Juli 1993.S.58.
Zukunftig zitiert als: Ellwein-Gutachten. a.a.O.
von Bandemer, Stephan und Josef Hilbert: vom expandierenden zum aktivierenden Staat. In: von Bande-
mer, Stephan/Blanke, Bernhard/Nullmeier, Frank und Géttrik Wewer (Hg.): Handbuch zur Verwaltungsreform.
Opladen 1998. S. 25-32. S.25. Kinftig zitiert als: von Bandemer, Stephan et.al.: a.a.0.
Seit Herbst 1998 ist dies mit der rot-griinen Bundesregierung auf Bundesebene das Leitbild, das den "schlan-
ken Staat" der konservativ-liberalen Regierung als Leitbild abldste. In Weiterentwicklung des Konzepts des
Gewahrleistungsstaates wird auf Verantwortungsteilung und -stufung gesetzt. Dabei soll der aktivierende Staat
ausgehend von der politischen Fihrungsverantwortung:
o Die Gewahrleistungsverantwortung fur 6ffentliche Aufgaben libernehmen, wenn ein wichtiges 6ffentliches
Interesse festgestellt worden ist
o Die Finanzierungsverantwortung nur dann tbernehmen, wenn keine marktgerechten Erlése zu erzielen
sind oder die staatliche Finanzierung politisch beabsichtigt ist
e Nur dann die Vollzugsverantwortung Gbernehmen, wenn Dritte nicht verflgbar sind oder durch deren
Vollzug Risiko-, Gleichberhandlungs- oder Missbrauchsgriinde nicht ausschlief3t.
Jann, Werner und J6rg Bogumil: Einfihrung in die Verwaltungswissenschaft. Verwaltung und Verwaltungswis-
senschaft in Deutschland. Polis. FernUniversitdt Hagen 2004. S. 52.
32 Bohret, Carl: Verwaltungsmodernisierung im funktionalen Staat: Chancen und Risiken. Speyerer Arbeitshef-
te 107. Speyer 1997.
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hang hat auch die regionale Ebene als Steuerungsebene eine Renaissance durch
die "Wiederentdeckung des Raumes"*® Mitte der 1980er Jahre erfahren. Mit dem
Begriff Regionalisierung wird der Prozess des Bedeutungszuwachses der Region
als Bezugsrahmen von Politik beschrieben.®

Im Zuge der Regionalisierung gibt es die Uberlegungen, dass die Bezirksregierung
das regionale Management gewéhrleisten soll, das die Moderationsfunktion, die
Verhandlungsfunktion, die Koordinierungs- und Sicherungsfunktion umfasst.®
Daneben kommt der historischen Biindelung als Ausgangspunkt fur das Funkti-
onsspektrum des Behdrdentyps eine eigene Bedeutung zu.

Die Wirksamkeit der traditionellen hoheitlichen Formen des Verwaltungshandelns
wird mit diesen Funktionen in Frage gestellt, denn der Verlust der hierarchischen
Steuerungsfahigkeit des Staates beinflusst auch die Verwaltung, die als Exekutive
den gewandelten Staatsfunktionen Rechnung tragen muss. Wie sich dieser Funkti-
onswandel auf die Bezirksregierung auswirkt, soll eine Retrospektive der jingeren

Entwicklungsgeschichte verdeutlichen.

Steuerungsfunktion

Entlastungsfunktion

Planungsfunktion

Mittlerfunktion

Biindelungsfunktion

Ordnungs- und Aufsichtsfunktion

bis 1945 1946-1962 1964-1975 1976-1985 1989-1997 ab 1998

Abb. 3: Wandel der Funktionen im Zeitverlauf (eigene Darstellung)

3 Furst, Dietrich: Raum — die politikwissenschaftliche Sicht. In: Staatswissenschaften und Staatspraxis 3.
1993. S. 293-315.

3 Benz, Arthur: Regionalisierung. Theorie — Praxis — Perspektiven. Opladen 1999. S. 19.

% Die Sicherungsfunktion dient der Erstellung von verbindlichen Entscheidungen und Verhandlungs-

ergebnissen.Vgl. Stébe, Sybille und Rolf Brandel: Die Zukunft der Bezirksregierungen. Modernisierung des
offentlichen Sektors Bd. 9. Berlin 1996. S. 26.
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1.2 Die Bezirksregierung im Spannungsfeld von Kontinuitat und Wandel

Die Grundstrukturen von Landesregierung und -verwaltung entwickelten sich aus
einem Geflecht von Traditionen, regionalen Eigenheiten, politischen und personel-
len Gegebenheiten sowie erkennbaren Themenkarrieren. Nach Auffassung von
Hesse ist Verwaltung nicht statisch, sondern lebt und erweitert sich selbstandig,

t.%® Daher sind Transformatio-

solange eine Steuerung oder Gegensteuerung fehl
nen der Verwaltung durch Anpassungen, Reformen oder Wandel zu einem Dauer-

thema geworden und bestimmen so ihre Entwicklung.

Zur allgemeinen Entwicklung der 6éffentlichen Verwaltung existieren zwei konkurrie-
rende Hypothesen, die bereits von Jann® fir die bundesweite Verwaltung entwi-
ckelt wurden und hier im Wesentlichen auf die Bezirksregierung angewendet wer-
den sollen. Wahrend die eine Hypothese die traditionelle Kontinuitat des deutschen

Verwaltungssystems betont, stellt die andere ihre Veranderungen heraus.

Die Kontinuitdtshypothese unterstreicht die Stabilitat und die Tradition der Verwal-
tungsstrukturen, wie sie bei der Bezirksregierung seit fast 200 Jahren vorzufinden
ist. Neben den Merkmalen der klassischen weberianischen Burokratie®®, hatten
sich die Strukturmerkmale der Landesverwaltung in den Bereichen, Personal (Be-
rufsbeamtentum), Makro- und Mikroorganisation (Dreistufigkeit®, Linienorganisati-
on), Verfahren (Rechtsférmigkeit, Justiziabilitat) und Finanzen (Kameralistik*®) wah-

rend der langjahrigen Reformgeschichte nicht grundsétzlich verandert.”’

% Vgl. Hesse, Jens Joachim: Regierungs- und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen. Gutachten im Auf-
trag des Bundes der Steuerzahler Nordrhein-Westfalen e.V. Dusseldorf Januar 1999. S. 31. Hesse verweist
hier auf Luhmann, Niklas: Soziale Systeme. Grundrif} einer allgemeinen Theorie. 2.Auflage. Frankfurt am Main.
1988.

37 Vgl. Jann, Werner: Zur Entwicklung der 6ffentlichen Verwaltung. In: Ellwein, Thomas und Everhard Holt-
mann (Hg.): 50 Jahre Bundesrepublik Deutschland. Rahmenbedingungen — Entwicklungen — Perspektiven.
PVS-Sonderheft 30. Opladen/Wiesbaden 1999. S. 520-543. S. 520f.

38 wie AktenmaRigkeit, Amtshierarchie, Regelgebundenheit der Amtsfihrung, Zustandigkeiten und Kompeten-
zen.

3 Idealtypische Verwendung des Begriffs der 'Dreistufigkeit’ ist zu finden bei Miiller, Horst: Gestaltungsmdg-
lichkeiten staatlicher Aufbauorganisation — Zu den Méglichkeiten und Grenzen der Neuformation von staatli-
chen Verwaltungen in den Flachenldndern der Bundesrepublik —. In: DOV. 13/1994. S. 533-543. S. 537.
“0Dje Umstellung des kameralen Haushaltes auf doppische Grundsétze wird bis 2008 in fast allen Bundeslan-
dern fur die kommunale Ebene diskutiert, nicht fir die Landesverwaltung.

“ Vgl. Jann, Werner: Zur Entwicklung der 6ffentlichen Verwaltung. a.a.0. S. 520f.
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Demgegeniber stehe die Wandlungshypothese, die besage, dass die Verwaltung
des 19. Jahrhunderts nicht mit der des 21. Jahrhunderts gleichzusetzen sei.*? Die
heutige Bezirksregierung in NRW unterscheidet sich aufgrund ihrer Aufgaben, ihrer
Differenzierung und Professionalisierung, der Qualifikationen der Mitarbeiter, ihrer
Kommunikationsmittel und Verfahrensweisen sowie ihrer vielfaltigen Verflechtun-
gen mit der gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und politischen Umwelt grundle-
gend von ihren Vorgéngern. Gleichzeitig haben sich die kommunalen Selbstverwal-
tungskoérperschaften und Ministerien gewandelt, zwischen denen die Bezirksregie-

rung als Mittler fungieren soll.

Beide Hypothesen schliel3en sich nicht gegenseitig aus. Jann gibt eine mégliche
Erklarung, indem er konstatiert, dass keine strukturellen Briiche, sondern nur evo-
lutionare Anpassungsprozesse der Verwaltung im Verlauf der Geschichte stattge-
funden haben. Die unvermeidbare Veranderung der Verwaltung erfolge demnach
in den gegebenen Strukturen, die sich dabei als flexibel erwiesen.*?

Gleichwohl stellt sich die Frage, ob diese blo3e Anpassung der Bezirksregierung
angesichts des Umfanges und der Schnelligkeit der Verdnderungen ausreicht und
ob das Verharren in den tradierten Strukturen ein wirksames Verwaltungshandeln
erschwert. Als Resultat der Anpassung an veranderte Umweltbedingungen kénnte
ein Funktionswandel der Bezirksregierung erzeugt worden sein, ohne dass sich
dieser in der Organisationsstruktur abgebildet hat. An diesem Punkt setzt die Funk-
tionshypothese an, die besagt, dass sich die Licke zwischen veranderten Funk-
tionen und tradierten Strukturen wiedersprtichlich entwickeln kann und die Wirk-

samkeit des Verwaltungshandelns beeintrachtigt.

Die Entwicklung der Verwaltung ist vor diesem Hintergrund ein kumulativer Pro-
zess, der durch Verwaltungsreformen bestimmt wird. Kaum ein anderer Behdrden-
typ in NRW ist in der Verwaltungsreformgeschichte derart durch Kontinuitat und
Wandel geprégt worden. Ein analytischer Vergleich der historischen Reformpro-
zessverlaufe mitihren Reformergebnissen lasst Rickschlisse auf die Wirksamkeit
der Reformen sowie hinsichtlich ihrer Praktikabilitdt zu. Die Analyse macht deutlich,
welche Rolle Tradition, Wandel und Reform als Entwicklungskategorien fur die

Verwaltung einnehmen.

42 Vgl. Jann, Werner: Zur Entwicklung der 6ffentlichen Verwaltung. a.a.O. S. 520
“3vgl. ebd. S. 522.
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1.3 Tradition, Wandel und Reform — Entwicklungskategorien der
offentlichen Verwaltung

Nur selten finden bei Uberlegungen zur Organisationsentwicklung, die Hypothesen
der Wandlung und Kontinuitat Berticksichtigung, ebenso selten werden daraus
Konsequenzen fir die Analyse der Verwaltung gezogen. Um die Entwicklung der
Bezirksregierung vor dem Hintergrund der benannten Hypothesen beurteilen zu
kénnen, werden folgende Entwicklungskategorien herangezogen: Tradition, Wan-

del und Reform.

Die Entwicklungsgeschichte der Bezirksregierung beweist seit mehr als 200 Jah-
ren** die Dominanz von Tradition, verstanden als das Verharren der Verwaltung in
ihrer Struktur und ihrem Geprage, selbst wenn sich die organisatorische Umwelt
fundamental verandert. Tradition kann zur Erstarrung fihren. Verwaltungen gren-
zen sich gegen ihre Umwelt nicht ab, sondern leben mit ihr; sie sind ggf. autonom,
aber sicher nicht autark, sie veradndern oder passen sich an.

Die Bedeutung der Tradition bei der Fortentwicklung der Verwaltung stellte bereits
Ellwein*® heraus, indem er sie als Bedingung fiir die Verbundenheit der Mitarbeiter
und deren Sozialisation in der jeweiligen Verwaltungseinheit beschreibt. Diese per-
sonelle Kontinuitat, in der es Veranderungen, aber keinen Bruch gebe, induziere
die institutionelle Kontinuitat. Traditionen wirden so durch die Organisation ge-
pflegt und fortgefihrt. Die Verwaltung entwickele auf diese Weise Beharrungsver-
mogen und notfalls Uberlebensstrategien. Damit werde die Verwaltungsorganisati-

on geschichtlich.*

*4n Miinster hat man das Jahr 1803 mit der Einrichtung der Kriegs- und Domanenkammer als Entstehung der
Bezirksregierung Minster festgelegt. Erst 1816 wurde daraus eine Bezirksregierung entwickelt. Ein Grund fiir
die Vorverlegung mag darin liegen, dass 1803 Freiherr vom Stein Behérdenchef war. Vgl. Laux, Eberhard: Der
Regierungsprasident — eine respektvolle Betrachtung. In: DOV. 19/1992. Heft 19. S. 827-829. S. 828.

3 \/gl. Ellwein, Thomas: Der Staat als Zufall und als Notwendigkeit. Band 1. Opladen 1993. S.56ff. Weiter
ausfiihrend derselbe: Tradition — Anpassung — Reform. Uber die Besonderheit der Verwaltungsentwicklung in
den neuen Bundeslandern. In: Seibel, Wolfgang; Benz Arthur und Heinrich Mading: Verwaltungsreform und
Verwaltungspolitik im ProzeR der deutschen Einigung. Baden-Baden. 1993. S. 30-40.

46 Vgl. Ellwein, Thomas: Der Staat als Zufall und als Notwendigkeit S. 10.



EINLEITUNG 14

Wandel*’ stellt den Ubergang der Verwaltung aus einem Zustand in den anderen
dar, d.h. die Veranderung wurde nicht zielgerichtet herbeigefiihrt. Wandel wird hier
im weitesten Sinne als marginale Anpassung der Struktur an veranderte Rahmen-
bedingungen verstanden. Es handelt sich also nicht um eine grundlegende Erneu-
erung der Strukturen und Rahmenbedingungen, sondern vielmehr um eine Anpas-

sung, die sich aus einem Sachzusammenhang ergibt.

Demgegeniiber beschreibt der Begriff Reform™ eine bewusste Veranderung. Der
Reformbegriff impliziert ein nicht unerhebliches Wirken zur zielgerichteten Veran-
derung einer bestehenden Organisation. Die Erschaffung von etwas vollkommen
Neuem ist damit per definitionem ausgeschlossen.* Die Wertung als Reform®
stellt ausgehend vom Status quo eine bewusste und zielgerichtete Verédnderung
des bisherigen Zustandes dar. Eine Umgestaltung oder Umbildung bisheriger

Strukturen sind Ergebnisse einer Reform.

Tradition und Anpassung im Sinne von Wandel rangieren als Entwicklungskatego-

rien vor der Reform und machen grundlegende Erneuerungen fast unméglich.®

47 Die Definition von Wandel in dieser Arbeit unterscheidet sich von dem Versténdnis, das Becker beschreibt.
Becker definiert den Wandel als oberste Kategorie aller Verdnderungen und identifiziert den quantitativen
Wandel unter dem Paradigma des Gré3enwachstums, den qualitativen Wandel als Ausweitung der Verwal-
tungsaufgaben und den Wandel durch Verwaltungsreformen. Vgl. Becker, Bernd: Offentliche Verwaltung.
Lehrbuch fur Wissenschaft und Praxis. Percha 1989. §51.2 S. 895.

8 Das Wort hat seinen Ursprung im Lateinischen re-formare, was soviel bedeutet wie umgestalten, umbilden,
neu gestalten. Diese Definition ignorierend wurde jede Phase der Verwaltungsverdanderung in NRW — wie auch
in anderen Bundeslandern — als Reformphase bezeichnet. Vor diesem Hintergrund findet eine Feststellung,
inwieweit es sich um eine Reform im Sinne der Definition handelt, erst im Abschnitt 11l 1.2ff statt.

49 Vgl. Miller, Manfred: Vorstudien zur Organisation und Reform von Landesverwaltungen. Band | und Il. Spey-
erer Forschungsberichte 149. 3. Auflage. Speyer September 1998. Band | S. 20ff.

%0 Siehe Kapitel l11.1ff. Bei dem Gang durch die Verwaltungsstrukturreform (Kapitel Il) wird Reform im Regelfall
als Begriff zitiert und gilt als Bewertung im Sinne der vorgestellten Definition, da im Vorfeld jede Bestrebung
zur Veranderung der Verwaltung in NRW von den Akteuren als Reform tituliert wurde.

°1 Vgl. Ellwein, Thomas: Der Staat als Zufall und als Notwendigkeit. Die jingere Verwaltungsentwicklung in
Deutschland am Beispiel Ostwestfalen-Lippe. Band 1.0Opladen 1993. S. 58.
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2. Untersuchungsziel und Fragestellung

Im Rahmen dieser Arbeit wird die Verwaltungsreformgeschichte in NRW ab 1946
vor dem Hintergrund der konkurrierenden Ausgangshypothesen — Kontinuitats- und
Wandlungshypothese — beleuchtet. Dabei wird davon ausgegangen, dass die Be-
zirksregierung durch die politischen, rechtlichen, sozialen, 6konomischen und kul-
turellen Verhaltnisse ihrer Zeit bestimmt wird. Sie hat daher auf die an sie herange-
tragenen Erwartungen in jeder Verwaltungsreformphase zu reagieren. Anhand der
vorgestellten Entwicklungskategorien wird untersucht, inwieweit die Bezirksregie-
rung im Untersuchungszeitraum bewusst verandert und inwiefern ein Wandel oder
sogar eine Reform dieses Behdrdentyps realisiert wurde.

Ferner wird im Sinne der Funktionshypothese erértert, ob die Bezirksregierung in
ihrer Reformgeschichte einen Funktionswandel vollzogen hat, der durch organisa-
torische Anpassungen nicht hinreichend flankiert worden ist. Dieses fuhrt zu der
Fragestellung, inwieweit die Wirksamkeit des Verwaltungshandelns der Bezirksre-
gierung durch die Reformgeschichte beeintrachtigt worden ist. Bei der Bearbeitung

dieser Fragestellung wird folgende Hauptthese zugrunde gelegt:

Die Reformdiskussion des Landes NRW hat neben den umfassenden Diskus-
sionslinien um den Erhalt oder die Auflésung der Bezirksregierung alternative
Grundmodelle fur eine staatliche Mittelinstanz in NRW hervorgebracht. Eine
Reform im Sinne einer intendierten Verdnderung der Bezirksregierung ist in
NRW nicht vollzogen worden. Vielmehr bestimmen Wandel und Tradition das
Geprage dieses Behdrdentyps. Dennoch fand auf der Ebene der staatlichen
Mittelinstanz ein Funktionswandel statt, der den Beh&érdentyp im Landesverwal-
tungsaufbau bestatigte. Gleichzeitig kann eine Modernisierungslicke auf der
Ebene der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz identifiziert werden.
Gleichwohl ist die Bezirksregierung fur das Flachenland NRW ein Organisati-
onsmodell, das zur Erfullung des ihm zugewiesenen Funktionsspektrums not-
wendig ist. Darlber hinaus kann der Behérdentyp weiterhin durch eine Reform
Zielgerichtet umgestaltet werden. Daher sollte die Bezirksregierung als ernst zu
nehmendes Reformmodell in der Strukturdebatte gefiihrt werden.

Vor diesem Hintergrund liegt das Dilemma der Bezirksregierung in der Diver-
genz von funktionalem Anspruch und organisatorischer Wirklichkeit. Dabei re-

sultiert diese Divergenz aus dem positiven Funktions- und Leistungsbild einer-
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seits und der Veranderungsresistenz der Organisation andererseits, die die Be-
zirksregierung bei der wirkungsvollen Ausgestaltung ihrer Funktionen be-

schrankt.

Mit dieser Hauptthese verbindet sich die Forderung nach einer ersten, ernsthaften
Reform auf der Ebene der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz. Es ist ein externer
und interner Problemdruck auf dieser Ebene entstanden, der aufgelést werden
muss. Dabei zeigt die Verwaltungsreformgeschichte ab 1946, dass neben der er-
forderlichen, sorgféaltigen Ausgestaltung der Modellalternativen, der Gestaltung des
Reformprozesses eine eigene und besondere Bedeutung zukommt, die fiir eine

erfolgreiche Realisierung und Implementierung notwendig ist.

Vor diesem Hintergrund lassen sich folgende Nebenthesen ableiten:

Die spezifischen Steuerungsmodi eines modernen Staatsverstandnisses erfordern
insbesondere in einem Flachenland wie NRW einen Behérdentyp, der koordiniert,
integriert und verhandelt. Angesichts komplexer werdender Aufgabenstellungen
und Zusammenhange gewinnt die historische Blindelungsfunktion ebenfalls an Ak-
tualitat. Der Wandel, der auf der Ebene der staatlichen Mittelinstanz von 1946 bis
2004 vollzogen wurde, hat zu einer nicht zielgerichteten Funktionenmehrung ge-
fuhrt. Gleichzeitig gab es keine bewussten Veranderungen der aufbau- oder ab-
lauforganisatorischen Rahmenbedingungen, die mit dem vollzogenen Funktions-
wandel korrespondierten. Eine strukturelle Reform macht eine Konzentration der
Bezirksregierung auf ihre Kernfunktionen erforderlich.

Aus der jingeren Verwaltungsreformgeschichte ist kein verwaltungspolitisch reali-
sierbares Alternativmodell hervorgegangen, mit dem das positive Funktionsbild der
staatlichen Mittelinstanz wirkungsvoll umgesetzt werden konnte. Gleichzeitig gibt
es in NRW keine ernst zu nehmenden Reformbestrebungen, die dieses Funktions-
und Leistungsbild im Sinne eines Verantwortungszentrums in der Region starken
wirden. Obgleich eine dekonzentrierte Verwaltung dezentrale Elemente der Steue-
rung und Ressourcenverantwortung fir eine wirkungsvolle Aufgabenerledigung
erfordert, stand dies nie im Fokus einer Verwaltungsreformphase.

Eine pragmatische Modernisierungsperspektive fur die Bezirksregierung umfasst
die abschliefende Behandlung aller noch offenen Diskussionslinien der Verwal-
tungsstrukturdebatte in NRW sowie eine konsequente Vor- und Aufbereitung des

Reformprozesses.
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3. Terminologische Prazisierungen

Um ein einheitliches Verstandnis der vielfaltigen, in Praxis und Literatur verwende-
ten Begriffe zu férdern und eine definitorische Basis fur diese Arbeit zu legen, wer-

den zunéchst wesentliche Begriffe des Untersuchungsfeldes vorgestellt:

Mittelinstanz/Mittelebene

Die Mittelinstanz beschreibt Teile der 6ffentlichen Verwaltung, die fir eine Regi-
on/einen Bezirk des Landes im Rahmen der Landesverwaltung zusténdig sind und
Uber einen nachgeordneten oder unteren Organisationsbereich verfigen. Auf
kommunaler Seite entsprechen dem die hdheren Kommunalverbande in der Orga-
nisation der Landschaftsverb&nde. Sie sind Teil der Mittelebene, da sie als Ver-
bande ihrer Mitglieder einen eigenen behdrdlichen, aber auch konstitutionellen Un-
terbau aufweisen (Kreise, kreisfreie Stadte). Bei den kommunalen Zweckverban-
den wiederum sind Einschrankungen zu machen, da ihre Gré3enordnung stark
variiert und sie nur ihrer Form nach, nicht jedoch im Einzelfall fester Bestandteil der
o6ffentlichen Verwaltung sind.*® Fur den staatlichen Bereich ist in Abgrenzung zur
Mittelebene gemal §7 Abs. 1-4 LOG begrifflich von Landesmittelbehérden oder
staatlichen Mittelbehérden oder -instanzen auszugehen. Die Bezirksregierung ist

eine staatliche Mittelinstanz.*®

Zwischenebene

Die Zwischenebene beschreibt den Bestand aller staatlichen und kommunalen Be-
hérden und Einrichtungen unterhalb der Landesregierung (Ministerien) im engeren
Sinne und oberhalb der kommunalen Kreisstufen (Kreise und kreisfreie Stadte).*
Zur Zwischenebene zahlen somit u.a. die Bezirksregierungen und die Landschafts-

verbande als héhere Kommunalverbande®.

52 Vgl. Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen.Gutachten im Auf-
trag des Bundes der Steuerzahler Nordrhein-Westfalen e.V. Disseldorf 1999. 70. Zukiinftig zitiert als: Hesse,
Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW. 1999. Siehe auch Ellwein, Thomas: Neuordnung
der kommunalen und staatlichen Arbeitsebene zwischen der Landesregierung und den Stadten und Kreisen
des Landes Nordrhein-Westfalen. a.a.O.

%3 Detaillierte Aufgabendarstellung siehe Bogumil, Jorg et al: a.a.O. S. 57ff.

4 Vgl. Ellwein-Gutachten. a.a.O. S. 32.

%5 Zur aktuellen juristischen Diskussion mit weiteren Verweisen, vgl. Burgi, Martin: Die Landschaftsverbande
am Beginn einer neuen Verwaltungsreform. In NWVBI. 4/2004. S. 131-137.
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Sonderbehérde und Sonderverwaltung

Eine Sonderbehdrde ist einer obersten Landesbehérde unmittelbar nachgeordnet
und nimmt eine spezielle Verwaltungsaufgabe von einem (zentralen) Dienstsitz
aus wahr. Sie kann Gber nachgeordnete Behérden verfugen. Dariber hinaus wer-
den Verwaltungen mit einem speziellen Aufgabenbestand als Sonderverwaltung

definiert.*®

Allgemeine Verwaltung

Als allgemeine Verwaltung wird demgegenuber die einheitliche Gesamtverwaltung
definiert, die unterschiedliche Sachgebiete in einem zusammenfassenden Aufga-
benbestand abbildet.”” So ist z.B. das Staatliche Umweltamt eine Behérde der
Fach- oder Sonderverwaltung, da dort nur Belange des Umweltschutzes bearbeitet
werden. Demgegenuber z&hlt die Bezirksregierung mit einem Sammelsurium un-
terschiedlicher Querschnitts- und Fachaufgaben zu der allgemeinen Verwaltung
des Landes NRW.

Prinzip Einheit der Verwaltung

Vom Stein definierte die Einheit der Verwaltung als die Vereinigung der mdglichs-
ten Einheit und Kraft in der obersten Leitung der ganzen Staatsverwaltung. Heute
versucht man hingegen die Einheit der Verwaltung als Konzentration méglichst
vieler Aufgaben innerhalb einer Verwaltungsstufe bei einer Behérde zu definieren,
im Gegensatz z.B. zur Aufgabenerledigung durch verschiedene Sonderbehérden.*®
Diesem Grundsatz der Universalitat entspricht die Auffangzustandigkeit des § 8

Abs. 3 Landesorganisationsgesetz (LOG).

% Vgl. Sonderarbeitskreis der Stédndigen Konferenz der Innenminister der Lander: Neuordnung der staatlichen
Mittelinstanz (Mittelinstanz-Bericht). Dusseldorf April 1973. Zukunftig zitiert als: Mittelinstanz-Bericht.
57 s L

Vgl. Mittelinstanz-Bericht: a.a.O.
%8 Vgl. Miller, Manfred: a.a.0. S. 33f. Umfassender bei von Unruh, Georg-Christoph: Einheit der Verwaltung —
Betrachtungen uber Méglichkeiten und Grenzen eines Organisationsmafistabes —. In: DVBI 20/1979. S. 761-
767.
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4. Eingrenzung und Aufbau der Arbeit

Die Untersuchung konzentriert sich organisatorisch auf die Bezirksregierung als
allgemeine staatliche Mittelinstanz. Regional ist die Arbeit auf Nordrhein-Westfalen
begrenzt, das als Flachenland mit seiner spezifischen Struktur®™ sowohl grofke
landliche Raume, als auch Ballungsgebiete umfasst, und eine der langsten Traditi-
onen dieses Behdrdentyps aufweisen kann. Selbstverstandlich werden die Schnitt-
stellen zu den Kommunen und den Ministerien, sowie innerhalb der Mittelebene,
zu den Landschaftsverbanden® und Sonderbehdrden berlicksichtigt. Neustruktu-
rierungsansatze aus anderen Bundeslandern werden nur berlicksichtigt, sofern

diese dem Untersuchungsziel dienen.

Es gibt unterschiedliche Diskussionen tUber den Wandel der 6ffentlichen Verwal-
tung.®' Dabei kénnen sich die Gegenstiande des Wandels auf alle Dimensionen®
der offentlichen Verwaltung beziehen. Da die 6ffentliche Verwaltung in der Literatur
als Produkt der historischen Entwicklung betrachtet wird, aber eine Entwicklungs-
theorie weitestgehend fehlt, stellt sich fur Miller die Entwicklung der Verwaltung als
das Ergebnis von Reformen dar.® Diese Perspektive bildet die Grundlage fiir die
nachfolgende Darstellung und Analyse der Verwaltungsreformgeschichte in NRW.
Die Konzentration auf die Ergebnisse einzelner Reformphasen ermdglicht es, die
jungere Verwaltungsgeschichte anhand der Entwicklungskategorien Tradition,
Wandel und Reform zu analysieren.

Der Ansatz dieser Arbeit, die historischen Erfahrungen aus der Entwicklungsge-

59 NRW ist ein Land von 34.000 km? Flache, mit 18 Mio Einwohnern in 396 Stadten und Gemeinden mit aus-
gepragten regionalen Besonderheiten. Vgl. Ministerprasident des Landes Nordrhein-Westfalen: Auf dem Weg
zu einer zukunftsfahigen Verwaltung. Bericht der Landesregierung Nordrhein-Westfalen tber den Stand der
Modernisierung der Verwaltung und Rechtspflege in Nordrhein-Westfalen. Disseldorf Juni 1998. S.9.

60 Zum Stand der Reform bei den Landschaftsverbanden wird verwiesen auf Bogumil, Jérg, etal.: a.a.0. S. 86
ff und Robert, Rudiger: Verwaltungsreform der "Zwischeninstanzen" in Nordrhein-Westfalen: die Stellng der
Landschaftsverbénde. In: Konegen, Norbert: Kevenhdrster, Paul und Wichard Woyke: Politik und Verwaltung
nach der Jahrtausendwende. Pladoyer fir eine rationale Politik. Opladen 1998. S. 333-355.

o1 Vgl. Becker, Bernd: a.a.0. §51.2 S. 895ff. Siehe auch Kapitel 1.3. dieser Arbeit.

62 7 B. Wandel der Staatsorganisation, Wandlungen der institutionellen Verwaltungsorganisation, der Ent-
scheidungs- und Planungsprozesse, der inneren Organisationsstruktur, der haushaltsrechtlichen Rahmenbe-
dingungen, in der Verwendung von Technologien und Methoden, des Verwaltungspersonals, der Umweltbe-
ziehungen der Verwaltung. Vgl.: Becker, Bernd: a.a.0.§51.2 S.895.

&3 Vgl. Miller, Manfred: Vorstudien zur Organisation und Reform von Landesverwaltungen. Band |. Speyerer
Forschungsberichte 149. 3. Auflage. Speyer 1998. S. 1. Becker hingegen konstatiert, dass Verwaltungszu-
stdnde nicht das Produkt historischer Entwicklungen sind, dies sind sie erst nach einer (Neu-) Konstruktion und
vor einer Zerstdrung (oder Verschmelzung). Historische Entwicklung ist fir ihn die Summe von Veranderungen
(einschlief3lich der Konstruktion) und Nichtverdnderungen eines Verwaltungszustandes. Eine wesentliche Di-
mension von historischer Entwicklung ist die Verédnderungsintensitét, in unterschiedlichen Auspréagungszustan-
den. Ein Auspragungszustand des dimensionalen Begriffs historische Entwicklung ist die Nichtverdnderung.
Vgl. Becker, Bernd: Hypothesen zur Entwicklung der 6ffentlichen Verwaltung in Deutschland. In: Ellwein, Tho-
mas; Hesse, Joachim Jens; Mayntz, Renate und Fritz W. Scharpf (Hg.): Jahrbuch zur Staats- und Verwal-
tungswissenschaft. Band 2/1988. S. 13-68. S.30f.
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schichte der Landesmittelbehérde aufzugreifen, erlaubt Rickschlisse Uber das
politisch Machbare in Bezug auf zukiinftige Reformvorhaben zu ziehen. Auf diese
Weise erscheint es méglich, fiir aktuelle und zukiinftige Reformprozesse zu lernen.
In einem Landervergleich wird deutlich, dass es angemessener Strategien bedarf,

um wirksame Veranderungsmafinahmen implementieren zu kénnen.®

Zur Uberpriifung des Untersuchungsziels wird zunéchst die Verwaltungsreformge-
schichte NRW von der Nachkriegszeit bis zum Zweiten Modernisierungsgesetz
sowie die Folgediskussion um das "Disseldorfer Signal"®® (Abschnitt Il) aufbereitet.
Diese Darstellung folgt dem Ansatz, dass die Entwicklung der heutigen Verwal-
tungsstrukturen nur als kumulativer Prozess der Reformmalinahmen verstanden
werden kann. Mit dieser Aufarbeitung, die weitgehend chronologisch nach den
Phasen der Verwaltungsreform erfolgt, wird die Grundlage fur die weitere Analyse
geschaffen.®

Im Anschluss werden die Reformphasen aus prozessualer und inhaltlicher Per-
spektive kategorisiert sowie analytisch aufbereitet (l1l.). Im Sinne einer ersten gro-
ben Strukturierung werden die jeweiligen Reformphasen inhaltlich kategorisiert und
nach Problemdruck, Reformfunktion und -leistung (lll.1) bewertet. Im Anschluss
daran erfolgt eine prozessuale Betrachtung der jeweiligen Themenkarrieren der
Reform (I11.2). Dabei wird eine einheitliche Strukturierung des Prozesses nach
Merkmalen wie z.B. Reformalternativen, -ergebnis und -wirkung vorgenommen.
Auf diese Weise kénnen die Mal3stdbe und Ziele, die im Rahmen der Reformen fur
die zukiinftige Verwaltung in NRW festgelegt worden sind, gesammelt und in ei-
nem umfassenden Zielkriterienkatalog strukturiert werden. In einem weiteren Ana-
lyseschritt werden die, den jeweiligen Reformphasen zugrundeliegenden, alternati-
ven Mittelinstanzmodelle, extrahiert (111.3) und anhand des entwickelten Zielkrite-

rienkataloges bewertet.

Dem so prognostizierten Préferenzmodell fir NRW, werden die Funktionen der
allgemeinen staatlichen Mittelinstanz, von der traditionsreichen Blindelungsfunkti-

on bis hin zur Steuerungs- bzw. Mittlerfunktion, gegenibergestellt (I11.4). Aus der

o4 Vgl. Konzendorf, Gétz (Hg.): Neuorganisation der Mittelinstanzen — Konzeption und Umsetzung. Speyerer
Forschungsberichte 210. Speyer 2000. S. VIII.
%5 Dusseldorfer Signal: a.a.O.

66 Eine Gliederung nach der Quelle des reformauslésenden Problemdrucks, nach der Reformfunktion oder
dem Reformerfolg ware fiir die Zielkonzeption ebenfalls mdglich, hier aber nicht sinnvoll, da die Modernisie-
rungsdebatte um die Bezirksregierung als allgemeine staatliche Mittelinstanz, mit ihren Hintergriinden und
Interdependenzen der Modellvarianten, erst im chronologischen Verlauf der Reformgeschichte deutlich wird.
Siehe auch Seibel, Wolfgang: Verwaltungsreformen. a.a.O. S. 91.
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Gegenuberstellung kann sodann die Modernisierungslicke konkretisiert werden
(111.5).
Als Resiimee und Ausblick werden abschliel3end die Reformperspektiven fiir eine

zukunftsféhige allgemeine staatliche Mittelinstanz in NRW formuliert (1V).
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5. Ansatz und methodische Vorgehensweise

Eine moderne Verwaltungswissenschaft auf der Grundlage empirisch oder theore-
tisch ausgerichteter Verwaltungsforschung entwickelte sich in Deutschland erst
Mitte der 1960er Jahre. Wichtige Forschungsfragen ergaben sich dabei aus der
politischen und administrativen Praxis, nicht zuletzt initiiert durch Regierungskom-
missionen und -gutachten zur Verwaltungsreform. Verwaltungsforschung war und
ist daher in erster Linie Verwaltungsreformforschung. Die Definition der Verwal-
tungswissenschaft als Teil der Politikwissenschaft hat ihren Ursprung in einem Poli-
tikverstandnis, nach dem Politik, und damit auch Verwaltungshandeln, als Policy-
Making, als Formulierung, Implementierung und schlief3lich Evaluierung von politi-
schen Inhalten (Policies) begriffen wird. Diese Inhalte werden durch die Ausgestal-
tung politischer Institutionen (Polity) und konfliktreicher Prozesse des Machter-
werbs und -erhalts (Politics) und der Strukturen der Verwaltungen selbst beein-

flusst.®’

Vor diesem Hintergrund behandelt die vorliegende Arbeit alle drei Dimensionen
des Politikbegriffs. Die Polity-Dimension bezeichnet auch das formelle und infor-
melle Handeln, das u.a. innerhalb von Institutionen, Parteien oder Verbdnden zu
beobachten ist.?® In der vorliegenden Arbeit wird diese Dimension zum einen in der
Darstellung der Entwicklungsgeschichte, die den Handlungs- und Ordnungsrahmen
unter denen die Verénderungen vollzogen werden, berlcksichtigt. Zum anderen
wird sie als Ergebnis der Transformation der politischen Prozesse, d.h. in den Er-

gebnissen der jeweiligen Reformphasen, dargestellt.

Die Politics-Dimension beschreibt den politischen Prozess, die Fahigkeit zur
Durchsetzung bestimmter Inhalte und deren verbindliche Umsetzung. Die Analyse
des Reformanlasses, der Reformakteure, -prozesse und der Reformziele behandelt
die Politics-Ebene. In diesem Zusammenhang erfolgt auch die Bewertung der Re-

formwirkung der jeweiligen Phase (ll/111.1).

o7 Vgl. Jann, Werner: Verwaltungswissenschaft und Managementlehre. In: von Bandemer, Stephan et.al.:
Handbuch zur Verwaltungsreform. Opladen 1998. S. 47-57. S. 52.

68 Patzelt, Werner J.: Einfihrung in die Politikwissenschaft. Grundrif} des Faches und studiumbegleitende
Orientierung. 5. akt. Aufl. Passau 2004. S. 23f.
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Hingegen ist fur die Untersuchung der Policy-Dimension charakteristisch, dass die
Ergebnisse auf ihre politische Verwertbarkeit hin ausgerichtet sind. Als normativ
verstandene Wissenschaft spricht sie Warnungen und Empfehlungen fiir die Zu-
kunft aus. Insbesondere die Analyse des Verwaltungsreformprozesses (l11.2) ver-
sucht, das Zustandekommen von Politikinhalten, der Politikformulierung sowie
Implementation und schlief3lich die Wirkung von Policies herauszuarbeiten. Mit die-
ser Policy-Analyse wird der Versuch unternommen, systematisches Wissen aus
den sechs Phasen der Verwaltungsreform zu gewinnen, das dann in der Praxis
helfen kann, realisierbare Lésungen aufzuzeigen.®® Eine pragmatische Modernisie-
rungsperspektive fur die staatliche Mittelinstanz in NRW wird, verstanden im Sinne
eines Policy-Making, entwickelt (1V.).

Ziel der politikwissenschaftlichen Forschung ist es, politische Inhalte, Prozesse und
Strukturen zu analysieren, um durch empirisch wie logisch wahre Tatsachen-, Zu-
sammenhangs- und Erkldrungsaussagen tber deren Beschaffenheit zuverlassig zu
informieren. Damit sollen Werturteile und Handlungsempfehlungen erarbeitet wer-
den, die mdglichst gesicherte Prognosen zulassen, die denen, die allein schon auf-
grund des gesunden Menschenverstandes getroffen werden kénnen, Gberlegen
sind.”® Handlungsempfehlungen stellen in der Wissenschaft aufgrund des Erforder-
nisses begrindeter Werturteile und empirisch wahrer Wenn/Dann-Aussagen die
voraussetzungsvollsten und damit auch die praxiszweckdienlichsten Aussagen
dar.”" In dieser Arbeit soll eine Verbindung von Analyse und Beratung der Politik
und Verwaltung vollzogen werden, indem sie einerseits konzeptionell Handlungs-
optionen aufzeigt und andererseits das politische Handeln als auf verwaltungswis-
senschaftliche Arbeiten und die Entwicklungsgeschichte der Verwaltung angewie-
sen definiert. Dabei beschrankt sich diese Arbeit auf die Beschreibung von Inhal-
ten, Prozessen und Strukturen der Landesverwaltungsreform NRW am Beispiel
des Behoérdentyps der Bezirksregierung. Die Erarbeitung der NRW spezifischen
Reformgrundmodelle fir NRW sowie der Bewertungskriterien fur eine Reform, er-
laubt eine Ableitung von Rahmenbedingungen fur Handlungsanweisungen. Damit
ist das Ziel dieser Arbeit prognostischer Natur und dient dazu Méglichkeiten aufzu-
zeigen, wie sich die institutionelle Entwicklung auf der Ebene der allgemeinen

staatlichen Mittelinstanz in NRW durch eine Reform weiterentwickeln kann.

69 Jann fordert eine intensivere Policy-Analyse im Bereich der Verwaltungspolitik, verstanden als Verwaltungs-
reform. Vgl. Jann, Werner: Verwaltungsreform als Verwaltungspolitik und Policy-Forschung. Aus: Schréter,
Eckhard (Hg.): Empirische Policy- und Verwaltungsforschung. Lokale, nationale und internationale Perspekti-
ven. Opladen 2001. S. 321-344.

70 Vgl. Patzelt, Werner J.: a.a.0. S. 69.

" Vgl. ebd. S. 96f.
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Zur Erfassung der Realitat des Politischen bedarf es methodisch gesicherter defi-
nierter Vorgehensweisen der wissenschaftlichen Analyse. Es gibt keine spezifi-
schen Methoden der Politikwissenschaft, sie sind vielmehr integraler Bestandteil
der allgemeinen sozialwissenschaftlichen Methodenlehre.”” Die sozialwissen-
schaftlichen Methoden beschreiben die konkreten Arbeitsschritte und Techniken
bei der Erfassung der sozialen Realitat. Methodologien hingegen stellen den Ge-
samtzusammenhang der gewahlten Logik des Vorgehens in der Analyse dar. Im
Gegensatz zu der neopositivistischen Methodologie geht der normativ-ontologische
Ansatz nicht von einer voraussetzungsfreien sozialwissenschaftlichen Forschung
aus, "sondern definiert forschungspraktisches Vorgehen aus Wertbeziigen. Ge-
meint sind hier Theorieansétze, die wertende und Seinsaussagen machen und zu
verbinden suchen."” Der normative Ansatz, der dieser Arbeit zugrunde liegt, erfuillt
unterschiedliche Aufgaben:™
 die Uberpriifung vorgelegter normativer Aussagen
e die Entwicklung von Wertmalistdben und sie tragende Theorien
e das Bewerten und Kritisieren von Inhalten, Prozessen und Strukturen anhand
der erarbeiteten Wertmalistabe
e die Formulierung von Handlungsanweisungen aufgrund der gewonnenen Er-

kenntnisse.

Die aufgestellte Hauptthese wird ebenso, wie die daraus abgeleiteten Nebenthe-
sen in dieser Arbeit, anhand des erarbeiteten Forschungsergebnisses tberprift,
bewertet und kritisiert. AbschlieRend konkretisiert diese Arbeit die gewonnenen
Erkenntnisse als Handlungsanweisung.

Insgesamt kombiniert die Arbeit mehrere Formen qualitativer Politikforschung und
bildet einen Schwerpunkt in der hermeneutischen und historischen Methode. Diese
Gruppe der ideografischen Methoden’ 146t die Darstellung eines Ereignisraumes
oder Sachverhaltes unter Verzicht auf eine vollstdndige Abstraktion zu. Mit der An-
wendung der hermeneutischen Methode als Deutungs-, Auslegungs- und

Verstehenslehre’ wird das Ziel verfolgt, Aussagen auf ihren Wahrheitsgehalt hin

72 Vgl. Berg-Schlosser, Dirk und Theo Stammen: Einflihrung in die Politikwissenschaft. 7. aktualisierte Aufl.
Munchen 2003. S. 107f.

& Gerlach, Irene: Politikwissenschaft: Methoden und Instrumente. In: Bellers, Jirgen und Ridiger Robert
(Hg.): Politikwissenschaft I. Grundkurs. 2. Aufl. Minster 1990. S. 154-197. S. 161.

74 Vgl. Patzelt, Werner J.: a.a.0. S. 243.

75 7u denen auch die Phanomenologie zahlt, in Abgrenzung zu den nomothetischen Methoden, die auf abs-
trakte generelle Gesetze des Zusammenhangs bestimmter Sachverhalte abzielen. Vgl. Berg-Schlosser, Dirk
und Theo Stammen: a.a.O. S. 107f.

& Vgl. Berg-Schlosser, Dirk und Theo Stammen: a.a.O. S. 118.
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zu Uberprifen und die daraus gewonnenen Erkenntnisse in einen gré3eren Zu-
sammenhang zu stellen. Die Hermeneutik, verstanden als ars interpretandi, wird
angewendet bei der Analyse der Reformgeschichte. Die Veranderungen der Be-
zirksregierung werden als Deutungszeichen’” ebenso wie die Bewertungskriterien
der Reformgeschichte herausgearbeitet. Gleichzeitig werden die Analyseergebnis-
se in den Gesamtkontext von Wandel, Tradition und Reform politisch-
administrativer Systeme gesetzt. Eine Interpretation des Dilemmas der Bezirksre-
gierung kann nur im Sinnzusammenhang und nicht aufgrund einer Gesetzmé&Rig-
keit erfolgen.

Die regionale Verwaltungsebene und damit konkret die Bezirksregierung waren
bisher nur selten Bestandteil einer wissenschaftlichen Diskussion. Auch die vielzi-
tierte Mittelinstanzproblematik stellt nach Jahrzehnten der Reformdiskussion wei-
terhin ein wissenschaftlich weitgehend unerforschtes Gebiet dar. Gleichwohl stutzt
sich diese Arbeit im Wesentlichen auf die Auswertung von Primar- und Sekundarli-
teratur. Nur wenige Wissenschaftler haben sich in der Vergangenheit in der Litera-
tur konkret mit der Bezirksregierung beschéftigt, angefangen in den 1960er Jahren
bei Fonk’® bis hin zu Wagener, der das wohl umfassendste Werk zu dieser Thema-

n79

tik in seiner Habilitationsschrift "Neubau der Verwaltung""™ verfasste. Darin wird ein

quantifizierbares Malstabsgertist fir den optimalen Aufbau der Verwaltung der
Zukunft entwickelt. Anfang der 1990er Jahre hat Ellwein® die organisatorische

Konkurrenz zwischen den Landschaftsverbdnden und den Regierungsprasidien

gutachterlich bewertet und ein neues Modell fir die Mittelebene entwickelt.?’

SchlieRlich veréffentlichte die Stiftung Westfalen-Initiative im Jahre 2004 das Bo-

|82

gumil® Gutachten zur Verwaltungsstrukturreform, das die jingste Reformdebatte

"Vgl. ebd S. 118.

78Fonk, Friedrich: Die Behdrde des Regierungsprasidenten. Funktionen — Zusténdigkeiten — Organisation.
Berlin 1967. Desweiteren Hillmann, Gert: — Der Regierungsprasident und seine Behérde — Die allgemeine
staatliche Mittelinstanz in der Verwaltungsreform. Géttingen 1969.

& Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.O.
80 vgl. Ellwein-Gutachten. a.a.O.

81 Die Reformdiskussion der spaten 1990er Jahre wurde durch das Gutachten fir den Bund der Steuerzahler
von Prof. Joachim Jens Hesse (Leiter des Internationalen Instituts fir Staats- und Europawissenschaften in
Berlin) gestartet. Vgl. Hesse, Jens Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform. Gutachten im Auftrag
des Bundes der Steuerzahler Nordrhein-Westfalen e.V. Disseldorf 1999. Die Staatskanzlei NRW vergab an
Hesse in 2003 ein weiteres Gutachten zur Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW, in dem die Vorstellun-
gen der Regierung und der Opposition analysiert und bewertet werden sowie Empfehlungen zur Umsetzung
der weiteren Strukturreform gegeben werden. Vgl. Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform
in NRW. 2003. a.a.0. Daneben erschienen folgende interessante Dissertationen zur allgemeinen staatlichen
Mittelinstanz in anderen Bundeslandern: Barth, Lothar Andreas: Der institutionelle Trialismus auf der administ-
rativen Mittelinstanz. Das Spannungsverhaltnis zwischen Regierungsprasidium Stuttgart, Verband der Region
Stuttgart und den Landkreisen. Stuttgart 2004. URN: urn:nbn:de:bsz:93-opus-19268. URL: http://elib.uni-
stuttgart.de/opus/volltexte/2004/1926. Sowie Bitter, Manfred: Strukturveranderungen auf der mittleren staatli-
chen Verwaltungsebene der Lander. Der rheinland-pfalzische Weg der Verwaltungsmodernisierung. Speyerer
Dissertationen Nr. 241. Frankfurt am Main 2004.

82 Bogumil, Jérg et al.: a.a.0.
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beeinflusste.

Die entwicklungsgeschichtlich orientierte Herangehensweise der vorliegenden Ar-
beit schlie3t eine Licke in der derzeitigen wissenschaftlichen Literatur zur Mit-
telinstanzproblematik. Sie verbindet die bisher weitgehend voneinander unabhan-
gig untersuchten Aspekte inhaltlich zu einer praxisorientierten Modernisierungsstra-
tegie. Die Analyse setzt retrospektiv an, obgleich sie deskriptiv chronologisch dar-

gestellt wird.®

Insgesamt stellt die Forschungs- und Literaturlage fur das allgemeine Thema Ver-
waltungsstrukturreform und Binnenmodernisierung von Verwaltungen eine in wei-
ten Teilen kaum Uberschaubare Materialflut dar. MalRgeblich wird die wissenschaft-
liche Diskussion, insbesondere zur Landesstrukturreform von der Hochschule fiir
Verwaltungswissenschaften in Speyer geflihrt, die neben Forschungsprojekten
auch Fachtagungen anbietet und so die Nahe zur Verwaltungspraxis im wissen-
schaftlichen Diskurs gewahrleistet.?* Die Dokumentenanalyse wurde durch qualifi-
zierte Interviews mit Fihrungskraften aus der Landesverwaltung NRW erganzt.®®
Praktische Erfahrungen und teilnehmende Beobachtungen im Rahmen der aktiven
Mitarbeit am Modernisierungsprozess sowie Erfahrungen als Beraterin in Projekten
der Landesverwaltung NRW, haben die Perspektive fiir den Untersuchungsbereich
erweitert.®® Damit konnten nicht nur wertvolle Erkenntnisse iber die Einfihrung der
Reformmalnahmen gewonnen, sondern ebenso die praktische Umsetzung und

ihre Wirkung beobachtet und bewertet werden.

8 Eine derartige Herangehensweise und Darstellung ist in der wissenschaftlichen Literatur zur Mittelinstanz in
Ansétzen nurim "Arnsberger Gutachten" vorgenommen worden. Kommission des Innenministers NRW: Arns-
berger Gutachten. Bd. I-V. 0.0. 1955. Zukunftig zitiert als Arnsberger Gutachten. Die Gutachten von Hesse
und Bogumil beziehen ebenfalls die Entwicklungsgeschichte und Phasen der Verwaltungsreform in NRW in
ihre Analysen mit ein, leiten daraus aber nicht unmittelbar das realisierbare Organisationsmodell fir NRW ab.
84 Veréffentlichung zu diesem Thema z.B. Konzendorf, Gétz (Hg.): Neuorganisation der Mittelinstanzen: Kon-
zeptionen und Umsetzung. Speyer 2000 und Hill, Herrmann: Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften
Speyer: Evaluationstagung zum Zweiten Modernisierungsgesetz in Nordrhein-Westfalen. 17./18.01.2002.
http://www.dhv-speyer.de/hill/ Tagungen-2002/NRW.htm.

8 | eitender Ministerialrat van Utm "Prufungsgebietsleiter Organisation und Personal" beim Landesrech-
nungshof NRW, Regierungsprasident Dr. Twenh&ven, Regierungsvizeprasident Wirtz der Bezirksregierung
Minster, Leitende Regierungsdirektorin Geil3-Netthdfel (Hauptdezernentin Organisation bei der Bezirksregie-
rung Minster), Regierungsdirektor Happe (IM NRW) und weitere.

% Die Erfahrungen resultieren aus dem Studium an der Fachhochschule fir 6ffentliche Verwaltung (1989-
1992) und der anschlieRenden Tatigkeit als Sachbearbeiterin (1992-1999) bei der Bezirksregierung Miinster.
Als Beraterin fir Public Management Consulting (seit 2000) wurden u.a. folgende Projekte in NRW betreut:
Begleitung eines Leuchtturmprojektes im Rahmen der Mittelstandsoffensive move des Landes NRW (2002-
2004), Durchfiihrung einer Mitarbeiterbefragung bei der Bezirksregierung Kéln (2001), Organisationsberatung
fur den Landesbetrieb StraBen NRW (2001), Wirkungsanalyse der Gemeindeprifung in NRW (2000).
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Il. Verwaltungsreformgeschichte in NRW

"Die Verwaltungsgeschichte ist ja gleichsam das Laboratorium der Verwaltungs-
wissenschaft. Und es ist immer wieder erstaunlich zu sehen, wie oft sich die alten
Irrtimer wiederholen, und wie das lebhafte Kolorit parteipolitisch hochgespielter
Kontroversen vor dem ntichternen Urteil der Geschichte verblaft."®’

Der Prozess der Verwaltungsreformen in Nordrhein-Westfalen kann chronologisch
nach Themenkonjunkturen in sechs Phasen strukturiert werden:®

Im Rahmen der Rehierarchisierung und Restauration (1946%°-1962) wurde der
Wiederaufbau der Verwaltung betrieben. Das erhebliche Wachstum der Verwal-
tung in dieser Zeit wurde bereits von Reformdiskussionen begleitet. Mit der Ge-
bietsreform der 1960er und 1970er Jahre wurden die territorialen Zuschnitte der
Kommunen neu strukturiert und die Selbstverwaltung professionalisiert. Im An-
schluss daran folgte die Funktionalreform, die eine Strukturierung der Aufgaben
Uber alle administrativen Ebenen hinweg bewirken sollte. Die auslaufenden 1980er
Jahre waren bestimmt von Reformelementen der Deregulierung und Entbiirokra-
tisierung. Der bestehende Vorschriften- und Aufgabenbestand sollte damit
entfrachtet und vereinfacht werden. Im Anschluss daran wurde mit einer kritischen
Durchforstung der Aufgabenbesténde der éffentlichen Verwaltung (Aufgabenkritik)
sowie mit der Binnenmodernisierung der Einrichtungen der Landesverwaltung be-
gonnen. Diese Inhalte folgten der Theorie des New Public Management® ab den
1990er Jahren und waren geprégt von Organisationsuntersuchungen und Auf-

gabenkritik. Die aktuelle Verwaltungsstrukturdebatte (ab 1998) wurde mit der

87 Faber, Heiko: 100 Jahre Bezirksregierung Hannover. In: DOV 23/1985. S. 889-997. S. 990.

8 Vgl. Landtag NRW: Schriften des Landtages: Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen. Band 8. Dissel-
dorf 1995. S. 20. Hier werden vier Phasen/Abschnitte gebildet, unter Auslassung der Zeiten 1945 bis 1959 und
der Modernisierungsgesetze (1997-2001). Rombach teilt die Verwaltungsstrukturreform NRW bis 1995 in
sechs Phasen ein. Ebd. S. 42.

8 Die Britische Militarregierung bildete am 17.07.1946 das Land Nordrhein-Westfalen. Mit weiteren Erlaute-
rungen zu der Situation der Mittelebene vgl. Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.0. S. 119f. Aus-
gangspunkt fir die zeitliche Betrachtung der Reformen ist das Jahr 1946, in dem neben dem v.g. die Auspra-
gung des Grundtyps der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz vollzogen wurde. Bis 1931 gab es in Bayern eine
Kreisregierung mit kollegialischer Binnenorganisation, die ebenfalls als Konzentrationsbehdrde in der Flache
fungierte. Durch die sog. Notverordnungen vom 28.11.1938 (RGBI. I. S. 1675) wurde die bayrische Entwick-
lung ,verreichtlicht’ und die Mittelinstanz in Anlehnung an das preuBische, monistische Modell vereinheitlicht
eingefuhrt. Vgl. Becker, Bernd: Offentliche Verwaltung. a.a.0. § 18. S. 329f.

% Unter diesen Begriff werden auch die amerikanischen Reformanséatze des 'Reinventing Government' sowie
der schweizerischen 'Wirkungsorientierten Verwaltungssteuerung' subsumiert. Grundlage fiir das Neue Steue-
rungsmodell der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fur Verwaltungsvereinfachung (KGSt) ist ebenfalls die
Theorie des New Public Management. Vgl. Osborne, David und Ted Gaebler: Reinventing Government. How
the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector. Reading 1992. Banner, Gerhard und Christoph
Reichard: Kommunale Managementkonzepte in Europa. Anregungen fur die deutsche Reformdiskussion. KéIn
1993. Damkowski, Wulf und Claus Precht (Hg.): Moderne Verwaltung in Deutschland. Public Management in
der Praxis. Stuttgart/Berlin/Kéin 1998.



VERWALTUNGSREFORMGESCHICHTE NRW 28

Verabschiedung der beiden Modernisierungsgesetze® Nordrhein-Westfalens, die
eine Neustrukturierung der Sonderverwaltungen und der allgemeinen staatlichen

Mittelinstanz zum Ziel hatten, abgeschlossen.

1. Rehierarchisierung und Restauration (1946-1962)

Die grundlegenden Rahmenbedingungen fur die Entwicklung der Verwaltungsor-
ganisation wurden in den Jahren nach 1946 gesetzt.*? Wenngleich der Einschnitt
des Jahres 1945 den notwendigen Neubau der Verwaltung auf allen Ebenen még-
lich gemacht hatte, wurde die Verwaltungsstruktur aus der Vorkriegszeit weitge-
hend ibernommen. Gepragt waren diese ersten Jahre dennoch von einem Neube-
ginn ohne eine grundlegende Neuorganisation.®

Damals lag die eigentliche praktische Verwaltungstatigkeit zunachst bei den kom-
munalen Verwaltungen, der "auch ideell die Liebe der britischen Militdrregierung
galt ('local government')"*. Bestimmend fir diese Zeit ist die Forderung nach einer
Schwéchung des gesamten Staatsapparates und seiner Staatsgewalt als Reaktion
auf die Machtkonzentration des Dritten Reiches. Im Zuge der 'Entstaatlichung’ war
die Bezirksregierung als 'Landes-Statthalter' unerwiinscht, und eine Amputation

dieses staatlichen Organs erschien erstrebenswert.®

Bestimmt wurde die 6ffentliche Diskussion um die (sachliche) Notwendigkeit der
staatlichen Mittelinstanz von der Denkschrift "Uber allgemeine Fragen des Verwal-

tungsaufbaues"® des Deutschen Stadtetages.

1.1 Denkschrift des Deutschen Stadtetages von 1946

o1 Vgl. Landtag NRW: Erstes Gesetz zur Modernisierung von Regierung und Verwaltung in Nordrhein- Westfa-
len. (Erstes Modernisierungsgesetz — 1.ModernG) vom 13.06.1999. GV.NRW Nr. 27. S. 386ff. Sowie Landtag
NRW: Zweites Gesetz zur Modernisierung von Regierung und Verwaltung in Nordrhein-Westfalen. (Zweites
Modernisierungsgesetz — 2.ModernG) vom 09.05.2000. GV. NRW. 2000 S. 562ff.

% Die Konstituierung des Landes NRW griindet auf der Verordnung Nr. 46 der britischen Besatzungsmacht
Uber die Zusammenfassung der Provinz Westfalen mit den Regierungsbezirken Aachen, Diisseldorf und Kéin
als Rheinprovinz. Die Besatzungspolitik der Briten in NRW bestimmte diese Zeit. Vgl. Thréanhardt, Dietrich:
Geschichte der Bundesrepublik Deutschland. Frankfurt a.M. 1996. S. 22-30. Vgl. auch Gutachten des Bundes
der Steuerzahler: a.a.O. S. 30f.

93 "Kennzeichnend fiir Nordrhein-Westfalen ist die Uberlagerung der preuRischen Verwaltungstraditionen durch
die verwaltungspolitischen Neuanfédnge nach 1945, die von der britischen Militérregierung bewul3t kontrapunk-
tisch zur preuBischen Vergangenheit angesetzt waren und die auch trotz einiger spéaterer Korrekturen von
deutscher Seite bleibende Spuren hinterlassen haben, so dass insgesamt eine neue und eigene organisatori-
sche Gestalt entstanden ist.” Vgl. Wahl, Rainer: Organisation und Entwicklung der Verwaltung. Aus: Jeserich,
Kurt G.A.et al. (Hg.): a.a.0. S. 262.

o Landtag NRW: Schriften des Landtages Nordrhein-Westfalen: Va.a.O. S. 43.

% Vgl. Thiele, Willi: Die staatliche Mittelinstanz und die parlamentarische Kontrolle. In: DVBI. Heft 13/1967. S.
502-506. S. 503.

9% Zitiert nach Beuster, Horst: Die Probleme der staatlichen Mittelinstanz. In: Archiv des 6ffentlichen Rechts
(ABR)78.Bd. 1952/53). S. 399-405. S.399ff. Vgl. Hillmann, Gert: a.a.0. S. 82-85. Wagener, Frido: Neubau der
Verwaltung. a.a.0. S. 120.



VERWALTUNGSREFORMGESCHICHTE NRW 29

Der Deutsche Stadtetag forderte in dieser Denkschrift’” mdglichst alle Verwal-
tungsaufgaben der értlichen Ebene zu Uberlassen. Staatliche Aufsichtsbehérden
unterhalb der Ministerien sollte es dem englischen Vorbild der City — county — mi-
nistry entsprechend nicht mehr geben. Damit sprach sich der Deutsche Stédtetag
dezidiert gegen einen Fortbestand der staatlichen Mittelinstanz aus. lhre Aufgaben
sollten den héheren Kommunalverbanden, den oberen Sonderbehdrden oder den
Ministerien tibertragen werden.® Die Regierungspréasidenten sollten — unter Beibe-
haltung ihrer Amtsbezeichnung — als Leiter der AuRenstellen der Landesregierung
fungieren. Dort sollten auch die Gbrigen Dienststellen der Mittelstufe institutionell
konzentriert werden. In der Denkschrift wurde eine staatliche Mittelinstanz in Lan-
dern mit durchschnittlich 5 bis 6 Millionen Einwohnern bei gleichzeitig leistungsfa-
higen Landkreisen und Grof3stadten fur nicht notwendig erachtet. Insbesondere
verhindere die Existenz der Bezirksregierungen eine nachhaltige Verlagerung von
Verwaltungsaufgaben auf die Stadte und Landkreise. Der Deutsche Stadtetag un-
terstrich die Verteuerung der Verwaltung und die ineffiziente Gliederung des Ver-
waltungsraumes, der nach der staatlichen Neuordnung entstanden sei und verwies
darauf, dass die bisherige Verwaltungspraxis der Regierungsprasidenten nicht gut
gewesen sei.” Ziel dieser Kritik war es, die Kommunalaufsicht dem Innenministeri-
um (als Zentralinstanz) zuzuweisen.

Die Diskussion um die Bildung der Landschaftsverbande Rheinland und Westfalen
verscharfte die Auseinandersetzung um die Beibehaltung der Bezirksregierung.
Kritiker sahen die Einfachheit und Klarheit des Landesverwaltungsaufbaus durch

eine mdgliche behdrdliche Doppelstruktur auf der Mittelebene gefahrdet.'®

o7 Mit weiteren Verweisen. Hillmann, Gert: a.a.0. S. 82.

% Vgl. auch Staatskanzlei des Landes Rheinland-Pfalz (Hg.): Regierungspréasidenten des Landes Rheinland-
Pfalz: Denkschrift zur Frage der staatlichen Mittelinstanz in Rheinland-Pfalz. Vorgelegt dem Minister des In-
nern des Landes im November 1959. Abgedruckt in: Verwaltungsvereinfachung in Rheinland-Pfalz. Eine Do-
kumentation. Mainz 1966. S. 276ff.

9 Beuster, Horst: a.a.0. S. 401.

190 nkrafttreten der Landschaftsverbandsordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen am 12.05.1953. GV NW
S. 271. Dem Argument, gewisse kommunale Selbstverwaltungsaufgaben an landsmannschaftliche zusam-
mengehdrige Landesteile zu Ubertragen wurde Rechnung getragen, Effizienzargumente, hierfiir einen Ein-
heitsverband zu griinden, wurden in den Hintergrund gedrangt. Die offene Frage der Effektivitat der doppelten
Landschaftsverwaltung wurde von dem als gegeben angenommenen hohen Integrationswert der Landesteile
Westfalen und Rheinland tberspielt. Vgl. Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.0. S. 118ff.
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In Anbetracht der grol3en Zahl der zu beaufsichtigenden Kommunen und sonstiger
Kdrperschaften erschien eine zentrale Kommunalaufsicht durch das Innenministe-
rium in einem Flachenstaat als nicht wirkungsvoll realisierbar. Ebenso war es aus
funktionaler Perspektive nicht konsequent, dem Innenministerium die operativen
Aufsichtsfunktionen zentral zuzuweisen und dort eine allgemeine Beschwerdein-
stanz einzurichten. Die Forderung des Deutschen Stadtetages nach Dezentralitat
bei groitmdglicher Zentralitat konnte nicht Gberzeugen.

Desweiteren waren die Forderungen nach einer Delegation von Zusténdigkeiten an
die Verwaltungsunterstufe zu einseitig an den Verhaltnissen der GroR3stadte orien-
tiert. Die Leistungsfahigkeit der kleineren Kommunen war zu gering, um alle Zu-
standigkeiten wahrnehmen zu kénnen. Die Behauptung, bei der Mittelinstanz "feh-

"191 oder an deren hinrei-

le es an der notwendigen Spezialisierung von Fachkréften
chender Auslastung, traf vielmehr auf die Kreis- und Ortsstufe zu. Diese Ausei-
nandersetzung bestarkte letztendlich die Existenzberechtigung der staatlichen Mit-
telinstanz. Es wurde deutlich, dass ihr Aufgabenspektrum nicht restlos auf die Lan-
desregierung und die Kommunen verteilt werden konnte.'® "Insofern haben die
Protagonisten einer hypertrophierten Selbstverwaltung das Gegenteil von dem er-
reicht, was sie anstrebten."'®

Vergleichbare Uberlegungen und Diskussionen wurden zu dieser Zeit in fast allen
Landern durchgefihrt.'®

Zu einer Aussprache Uber die Mittelstufe der Verwaltung und der Klérung grundle-
gender Fragen hatte im April 1950 das Institut zur Férderung 6ffentlicher Angele-
genheiten e.V. nach Weinheim an der Bergstrasse geladen. Der Disseldorfer Re-
gierungsprasident Baurichter betonte dort die Notwendigkeit der Bundelungsfunkti-
on der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz. Der einmalige Koordinationseffekt
lasse die Behdrde als geeignetes Bindeglied zwischen Staats- und Kommunalver-

waltung fungieren und als Vertreter der berechtigten Interessen der Kommunen

197 Denkschrift der Regierungspréasidenten von Rheinland-Pfalz: a.a.O. S. 281

192 |hsbesondere die nordrhein-westfalischen Regierungsprasidenten setzten sich energisch fiir den Erhalt
ihrer Behdrde ein. Mit den "Leitgedanken zur Verwaltungsreform" und einer weiteren Denkschrift von 1947
verteidigten sie ihre Behdrde gegen die Angriffe des Deutschen Stadtetages. Die anvisierte Ubernahme der
Aufgaben durch die h6heren Kommunalverb&nde wurde damit argumentativ abgewendet.

Massiv fiir die Beibehaltung argumentierte seinerzeit der Arnsberger Regierungspréasident Fries in seiner Dar-
stellung "Leitgedanken fiir die Beibehaltung der Mittelbehérden".Vgl. Fries, Fritz: Leitgedanken fir die Beibe-
haltung der Mittelbehérden. Arnsberg 1948. S. 10f. "Die Zerstdrung 'einer der tragenden S&ulen des Staates
selbst' berge die Gefahr einer Deformierung der Ministerialinstanz, bei der Gré3e Nordrhein-Westfalens auch
eine verwaltungsgeographische Atomisierung und eine Aufsplitterung der staatlichen Behérdenorganisation in
sich." Die Empfehlung des damaligen Innenministers Menzel, die bisherige Regierungsprasidialinstanz aufzu-
heben, galt nach diesen Leitgedanken als Gberholt. Mit weiteren Nachweisen vgl. Hillmann, Gert: a.a.O. S.
83ff.

% Epd. S. 85.

194 Ein Uberblick der Diskussion in den Landern Niedersachsen, Hessen, NRW, Bayern, Rheinland-Pfalz,
Schleswig-Holstein, Baden-Wurttemberg gibt Hillmann. Vgl. ebd. S. 81-101.
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gegeniiber der Landesregierung zur echten Mittlerinstanz entwickeln.'®
Baehnisch, der damalige Regierungsprasident von Hannover, wies anhand von
Beispielen nach, dass jede Ausschaltung der Bezirksregierungen Fehlleistungen in
wichtigen Verwaltungsfragen nach sich ziehen wirde. Es entstiinde ohne diese
Behdrde damit ein zuséatzlicher Verwaltungsaufwand, diese Verwaltungshandlun-
gen wieder riickgangig zu machen.'®

Die Tagung endete in einem Pressekommuniqué mit folgenden wesentlichen Ar-
gumenten: "... die Notwendigkeit einer staatlichen Mittelinstanz wurde vorbehaltlich
ihrer Ausgestaltung im einzelnen Uberwiegend bejaht (...). Die Bedeutung nament-
lich der Bindelung aller 6ffentlichen Aufgaben in einer Behérde und der Persén-
lichkeitswirkung eines Beamten, der alle staatlichen Aufgaben regional vereinigt,
wurde allseits gewrdigt.""”’

Mit dieser Argumentation wurde die Diskussion um die Bezirksregierung bundes-

weit flr wenige Jahre beendet.

1.2 Das Arnsberger Gutachten

Der Ministerprasident des Landes NRW Arnold erklarte am 25.04.1952 die Not-
wendigkeit einer Verwaltungsreform zur Verbesserung des Verhéltnisses zwischen
Staat und Birger, insbesondere vor dem Hintergrund der schwierigen finanziellen
Lage der 6ffentlichen Hand. Dabei unterschied er die organisatorische Verwal-
tungsreform, die mit der Konzentration auf die Mittelstufe und durch weitgehende
Kommunalisierung und Delegation von Aufgaben bereits eingeleitet worden war,®
von der sachlichen Verwaltungsreform, mit der der Abbau all derjenigen Aufgaben
verfolgt werden sollte, die nicht unbedingt notwendig seien.'®

Im Zuge dieser Uberlegungen tiber den Aufbau einer leistungsfahigen staatlichen
Verwaltung wurde 1955 die mittelgro3e Bezirksregierung Arnsberg mit inren Auf-
gaben, Funktionen und der inneren Organisation als Behdrde der staatlichen Mit-

telinstanz von einer Komission des Innenministeriums untersucht.

105 vgl. Hillmann, Gert: a.a.0. S. 92.
1% Epg. 5. 93.
107 Zitiert nach Hillmann, Gert: a.a.0. S. 93.

108 Folgende staatliche Sonderbehérden der Kreisstufe waren mit dem Eingliederungsgesetz von 1948 in die
Kreis- und Stadtverwaltungen Ubergeleitet worden: Katasteramter, Gesundheitsdmter, Regierungsveterinaram-
ter, Besatzungsamter, Straflenverkehrsdmter, Regierungskassen. Siemer, Ernst: 175 Jahre alt— Regierung in
Ostwestfalen. Eine Dokumentation. Detmold 1991. S. 337.

109 Ellwein, Thomas: Kommission zur Gesetzes- und Verwaltungsvereinfachung. a.a.O. S. 11.
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Die Ergebnisse liegen als Manuskriptvervielféltigungen vor und werden in der Lite-
ratur als "Arnsberger Gutachten"""° bezeichnet.

Der starke Zuwachs der erstinstanzlichen Zusténdigkeiten der Bezirksregierung
seit 1954 sollte ausgehend von der Grundthese der Beibehaltung der staatlichen
Mittelinstanz gestoppt werden. Um die Einheit der Verwaltung bei den Bezirksre-
gierungen zu verbessern, wurde die Integration von Sonderverwaltungen, unter
dem Vorbehalt der wesentlichen VergréRerung der Behorde, vorgeschlagen.™"
Es wurde ein Musterorganisationsplan und -geschéftsverteilungsplan entwickelt.''
In Anbetracht der unterschiedlichen Regierungsbezirksgréfen wurde im Sinne ei-
ner leistungsfahigeren und wirtschaftlicheren Bezirksregierung fir eine territoriale
Neugliederung plédiert. Die Anzahl der Regierungsbezirke sollte von sechs auf drei
verringert werden. Im Ergebnis sollte eine Bezirksregierung ab einer Gré3e von 4,5
bis 5 Mio. Einwohner eingerichtet werden.""® Hiermit wurde erstmalig der Versuch
unternommen, die optimale Grélkenordnung einer Verwaltungsbehérde zu berech-
nen. Das Gutachten kam zu dem Ergebnis, dass der Aufgabenkomplex der Be-
zirksregierungen nicht ohne grof3e Nachteile auf die tGbrigen Behdrden der Zentral,
Mittel-, Kreis- oder Ortsstufe delegierbar sei. Die Notwendigkeit der staatlichen Mit-

telinstanz wurde, wie beabsichtigt eindeutig bestatigt.'

1.3 Landesorganisationsgesetz NRW

Nach den ersten Erfahrungen aus der Rehierarchisierungs- und Restaurationspha-
se wurden neue Rechtsgrundlagen fiir die kommunale und Landesebene geschaf-
fen und alte bereinigt.""®

Das LOG NW von 1962 dokumentierte das Ergebnis der ersten Diskussion aus der
Nachkriegszeit zum Behérdenaufbau und konsolidierte gesetzlich die allgemeine
Stellung der Behérden und Einrichtungen in NRW. Darlber hinaus legte es fest,
dass fir die Errichtung und wesentliche Verénderung einer Behérde ein Gesetz
erforderlich sei und versuchte so das Entstehen neuer Behérden einzugrenzen. Im

Rahmen des Gesamtaufbaus der Landeseinrichtungen und der Zuordnung zu den

110Arnsberger Gutachten: a.a.0. Vgl. auch Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.0O. S. 132.

" Landeseichdirektionen, Schulkollegien, Landeskulturamter, Landeserndhrungsamtes, Landessiedlungsamt
und Aussenstelle des Wiederaufbauministeriums. Auch die Besoldungs- und Versorgungsangelegenheiten des
Landes sollten zentral fir das Land zusammengefasst werden. Arnsberger Gutachten: a.a.O. 2. Teil Abschnitt
3. Bd. IV. S. 25ff.

M2 ygl. ebd. Bd. IV. S. 25ff.

"3 Das entspricht einer in Arnsberg gefunden Verhaltniszahl von 5290 Einwohner je Dienstkraft. Vgl. Arnsber-
ger Gutachten: a.a.0. Bd. IV. S. 66.

14 Vgl. Hillmann, Gert: a.a.0. S.96.

"5 Wie z.B. die Gemeinde-, Amts-, Kreis-, und Landschaftsverbandsordnung, sowie das Landesorganisations-
gesetz. Vgl. Landtag Nordrhein-Westfalen: Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 44.
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verschiedenen Ebenen der Landesverwaltung nahmen die Bezirksregierungen ei-
ne herausragende Stellung ein. Sie erhielten die Zustandigkeit fir alle Aufgaben
der Landesverwaltung, die nicht ausdrtcklich anderen Behdrden tbertragen wur-
den. Gemal §8 LOG i.d.F. vom 10.07.1962 sind die Bezirksregierungen die allge-
meinen Vertreter der Landesregierung in ihnren Amtsbereichen. Sie haben die Ent-
wicklung in allen Lebensbereichen in ihren Bezirken zu beobachten und den zu-
standigen obersten Landesbehérden darlber zu berichten. Das nordrhein-

westfalische LOG stellte eine Manifestation der Regierungsprasidialinstanz dar."®

1.4 Zusammenfassung und Auswirkungen

Die Diskussion der Nachkriegszeit wurde von Hillmann wie folgt treffend zusam-
mengefasst:

Die politisch und wirtschaftlich zerruttete Situation in Deutschland nach 1945 liel3
"den verantwortlichen Landesregierungen in der Regel gar keine andere Wahl, als
die Uberkommene Verwaltungsorganisation als stabilisierenden Faktor beizubehal-
ten. So hat sich auch die ganz tiberwiegende Meinung fir die Aufrechterhaltung
der staatlichen Mittelinstanz ausgesprochen. Besonders im Hinblick auf seine Ko-
ordinierungsfunktion erschien der Regierungsprasident als Mittler in horizontaler
und vertikaler Richtung unentbehrlich. Die grof3en Leistungen der Nachkriegsver-
waltung beim Aufbau eines rechtsstaatlichen Gemeinwesen sind nicht zum ge-

ringsten Teil den Bezirksregierungen zuzurechnen."""”

Der restaurative Charakter dieser Zeit spiegelt sich ebenso in den organisatori-
schen Veranderungen der Bezirksregierungen wider. Ankniipfend an die Struktur
und Aufgabenbestadnde der Oberprésidenten aus der Vorkriegszeit veranderte die-
se Phase die Bezirksregierung folgendermal3en:

Neben den bisherigen drei Abteilungen: 1. Allgemeine Abteilung 2. Kirchen und
Schulen und 3. Landwirtschaft wurden das Oberversicherungsamt, das Rech-

nungsamt und die Regierungshauptkasse aulderhalb der Linie angesiedelt.

116VgI. Hillmann, Gert: a.a.0. S. 100. Diese wurde mit dem in der aktuellsten Reformphase in NRW mit der
Veradnderung des LOG weiter festgeschrieben. Siehe Kapitel 11.6.4 dieser Arbeit.
" Hillmann, Gert: a.a.0. S. 101f.
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Mit der Ubertragung der Bezirkswirtschaftsamter'', die fir die Lenkung der ge-
werblichen Wirtschaft und der Bewirtschaftung im Rahmen der Kriegswirtschaft
1939 gegriindet worden waren, wurde 1949 eine vierte Abteilung, die Wirtschafts-
abteilung, gebildet.'® 1950 erfolgte schlieBlich die Uberleitung der Forstverwal-
tung'® in die Abteilung fiinf der Bezirksregierung. Gleichzeitig fand eine enorme
Ausweitung des Aufgabenbestandes statt.’?’ Die Polizei wurde mit dem Gesetz
Uber die Organisation und die Zustandigkeit der Polizei im Land NRW mit Wirkung
vom 01.Oktober 1953'*? verstaatlicht. Im Zuge der Neuorganisation wurden Poli-
zeibezirke gebildet sowie Landespolizeibehdérden — die heute noch so existieren —
und Kreispolizeibehérden geschaffen. Damit wurden die Bediensteten des bisheri-
gen Polizeiausschusses und des Chefs der Polizei in die Bezirksregierung einge-
gliedert."?

Die Bildung einer besonderen Verwaltungsgerichtsbarkeit fihrte zur Ausgliederung
des Bezirksverwaltungsgerichts aus der Bezirksregierung.

Die innere Organisation der sechs Bezirksregierungen in NRW hatte sich im Zuge
der umfassenden Aufgabentbertragungen nicht einheitlich entwickelt. Aufgrund
der mangelnden Vergleichbarkeit der Bezirksregierungen und der Ergebnisse des
Arnsberger Gutachtens konzipierte das Innenministerium einen Mustergeschéfts-
verteilungsplan mit sechs Abteilungen und 34 Dezernaten'®. Damit wurde die
Grundlage fir eine Vereinheitlichung und Neuorganisation der Behérde, die zu
sachlich und personell ausgewogenen Abteilungen fuhrte, geschaffen. Dartber
hinaus wurde eine fir alle Bezirksregierungen geltende Geschéaftsordnung'®, die
den inneren Behdrdenablauf im Sinne einer einheitlichen, effektiven und wirtschaft-

lichen Verwaltungsfuhrung sichern sollte, erlassen.

118VgI. RdErl. des Innenministers und des Wirtschaftsministers vom 24.03.1949. NW. S. 307.

19 Vgl. Siemer, Ernst:175 Jahre alt — Bezirksregierung in Ostwestfalen 1816-1991. a.a.O. Siehe auch Anhang
11l dieser Arbeit. S. XXIf.
120 \/g1. RAETI. des Ministers fir Emahrung, Landwirtschaft und Forsten vom 11.01.1950. MBI. NW. S. 351.

21 Der Lastenausgleich, die Wiedergutmachung, die Vertriebenen- und Fliichtlingsfirsorge einschlief3lich der
Umsiedlung, die Kriegsgefangenentschadigung, die Riickfihrung der Evakuierten, die Versorgung des Perso-
nenkreises nach Art. 131 GG, die Kampfmittelbeseitigung und die Wehrmachtsgutverfassung sowie eine Aus-
weitung der Bauprogramme des sozialen Wohnungsbaus im Rahmen einer Férderung des Wohn- und Sied-
lungswesens wurden Aufgaben der Bezirksregierung. Vgl. Siemer, Ernst: a.a.O.. S. 334.

122 Gesetz ber die Organisation und die Zustandigkeit der Polizei im Land NRW vom 11. August 1953,
GV.NW. S. 330 und die ergédnzender Verwaltungsverordnung vom 24. September 1953, MBI. NW. S. 1573.
123 Vgl. Romeyk, Horst: Kleine Verwaltungsgeschichte Nordrhein-Westfalens. Siegburg 1988.

124 Vgl. Innenministerium NRW: Innere Organisation der Bezirksregierungen; hier: Mustergeschaftsvertei-

lungsplan. RAErl. vom 08.06.1956. - | - Prif.Gr./15-30.30. In: Ministerialblatt fir das Land Nordrhein-Westfalen
(MBI NW). Ausgabe A. 1955. S. 1398ff.

125 Erste Modifikationen in 1958. Vgl. Innenministerium NRW: Innere Organisation der Bezirksregierungen;
hier: Geschaftsordnung. RdErl.vom 21.07.1958 - | F 1/15-30.31. MBI. NW. S. 1955.
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Die Reformziele'® dieser Phase lagen in der Flexibilisierung der Verwaltung eben-
so wie in der Sicherung der RechtmaRigkeit des Verwaltungshandelns und der
Festigung der Demokratie. Dartiber hinaus war die Herstellung der Einheit der
Verwaltung und eines hohen Integrationswertes der Institutionen sowie ihres ge-

bietlichen Zuschnittes ein wesentliches Ziel.

Zusammenfassend lasst sich als Reformergebnis'*’ feststellen, dass die vorgestell-
ten Veréanderungen auf der Ebene der Bezirksregierung nicht als Folge einer be-
wussten Veranderung dieses Behdrdentyps beschrieben werden kénnen, obwonhl
Uber eine grundlegende Neuorganisation der Landesverwaltung durchaus disku-
tiert worden war. Aufgrund der Funktionsfahigkeit der Bezirksregierung und ihrer
zu bewéltigenden Aufbauarbeiten in dieser Zeit, erfolgten weitere Aufgabenzuwei-
sungen, die einen Wandel in der Struktur und dem Aufgabenspektrum induzierten.

Eine Reform der Bezirksregierung hat in dieser Phase nicht stattgefunden.

126 Eine detailliertere Analyse des Reformprozesses, der Reformalternativen, des Reformergebnisses und der
Reformwirkung findet unter 11.1.2.1 statt.
127 Siehe dazu auch 11.1.2.1.4.
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2. Gebietsreform (1964-1975)

Anséatze einer Gebietsreform auf kommunaler Ebene gab es bereits im 19. Jahr-
hundert und auch zu Beginn des 20. Jahrhunderts. Die Kommunen erfuhren aber
erst nach 1946 in der zweiten Entwicklungslinie'?® zur kommunalen Gebietsreform
eine eindeutige Einordnung in den Aufbau von Staat und Verwaltung. Die Verénde-
rung der Ebene der kommunalen Selbstverwaltung wirkte auch auf die Ebene der
Mittelinstanz, die im Rahmen von Gutachten und Vorschlagen parallel zur kommu-

nalen Gebietsreform diskutiert wurde.

2.1 Ansatzpunkte

Eine Vielzahl der damaligen Gemeinden und Kreise NRWs, wie in der gesamten
Bundesrepublik, konnten den ihnen zugewiesenen Auftrag, alle Angelegenheiten
der 6rtlichen Gemeinschafti.S.d. Art. 28 Abs. 2 Grundgesetz (GG) in eigener Ver-
antwortung zu regeln, nicht mehr hinreichend erfiillen. Durch die Doppelstellung
der Kommunen, einerseits staatliche Aufgaben auszufiihren und andererseits als
Selbstverwaltung agieren zu missen, wurde die grof3e Zahl kleiner Kommunen und
insbesondere der zumeist niedrige Ausbildungsstand des jeweiligen Leiters der
Kommunalverwaltung zum Problem. Das identifizierte Stadt — Land — Gefélle in
Bezug auf die Dienstleistungsangebote und Unstimmigkeiten im Planungsrecht
zwischen benachbarten Gemeinden beeintrachtigten die Landesentwicklung.
Gleichzeitig wurden sowohl das festgestellte landesplanerische Defizit als auch die
statistischen Angaben zum staatlichen und kommunalen Verwaltungsaufbau fir die
Reformiberlegungen wichtig. In den 1960er Jahren ermittelte man Mindest- und
Optimalgréf3en kommunaler und staatlicher Verwaltungstréager anhand ihrer Gber-

nommenen und zu erwartenden 6ffentlichen Aufgaben.'

128 Erste Entwicklungen zu einer Gebietsreform gab es schon 1815, die zu einer Einbindung der Gemeinden

und lhrer Selbstverwaltung in das Staatsgefiige fiihrten. Die Gemeinden waren seinerzeit jedoch nachgeord-
net, wodurch der Landrat sowohl Staatsbeamter als auch Leiter der Selbstverwaltung in Personalunion war.
Vgl. Ellwein, Thomas: Das Dilemma der Verwaltung. a.a.O. S. 69.

'29 Hier ist insbesondere auf Frido Wagener zu verweisen: Neubau der Verwaltung. a.a.O.
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Die Regierungsbezirke waren bis Ende 1967 &hnlich der kommunalen Struktur
zergliedert™’: Unter den 33 Regierungsbezirken der Bundesrepublik'' belegten die
sechs nordrhein-westfalischen Regierungsbezirke nach der Einwohnerzahl die ers-
ten Platze.

Nachdem die sogenannte Stadt-Umland-Problematik nicht durch Sondergesetze'
geldst werden konnte, wurde immer haufiger eine allgemeine Territorialreform als
L&sung diskutiert. Speziell NRW hatte mit dem Ruhrgebiet, das wirtschaftlich und
strukturell in einem starken Umbruch begriffen war, eine sehr schwierige Stadt —
Umland — Problematik zu |6sen, gleichzeitig war es jedoch fiir ein Flachenland be-
reits in hohem Mal3e urbanisiert. Sowohl die Verwaltungsstruktur als auch die terri-
torialen Abgrenzungen blicken auf eine Tradition von 150 Jahren zurtick und waren
wahrend dieser Zeit, trotz groRer wirtschaftlicher und sozialer Verdnderungen, na-
hezu unverandert geblieben.

Mit den Anfangen der Initiativen zur interkommunalen Zusammenarbeit (z.B.
Zweckverbande) wurde die Diskussion um die sich gegenseitig hemmenden Ver-
waltungsebenen in Deutschland erneut thematisiert. In NRW wurde sodann die
Gebietsreformdiskussion mit der Schaffung von elf "Regionen zur Strukturverbes-

serung"'®

initiilert. Unabhangig von bestehenden Verwaltungsgrenzen entstanden
mit diesen Regionen neue Grenzen, die insbesondere im Ruhrgebiet zu heftiger

Kritik und Ablehnung fuhrten.

130 |n Nordrhein-Westfalen lag bis zum 31.12.1967 die Gesamtzahl der Gemeinden bei:

"2334, davon unter 10000 Einwohner: 2093 = 89,7 %, Uber 10000 Einwohner: 241= 10,3 %, Amtsverbande
290. Die Zahl der zu einem Amt gehdérenden Gemeinden schwankte zwischen 2 und 33 Gemeinden, im Regel-
fall gehodrten 6-12 Gemeinden zu einem Amt. Die Einwohnerzahl schwankte zwischen 756 und 97638." Vgl.
Mattenklodt, Herbert-Fritz: Gebiets- und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen. Minster 1970. S. 6.
1314 Regierungsbezirk tiber 5 Mio. Einwohner, 2 Regierungsbezirke: 3-4 Mio. Einwohner, 4 Regierungsbezir-
ke: 2-3 Mio. Einwohner, 13 Regierungsbezirke: 1-2 Mio. Einwohner, 13 Regierungsbezirke unter 1 Mio. Ein-
wohner. 1. Dusseldorf (5.611.773 EW), 2. Arnsberg, 5. Minster, 6. Kéln, 11. Detmold und 22. Aachen
(1.013.453 EW) sowie nach der Flachengréfie die Platze 11. Arnsberg, 14. Mlnster, 17. Detmold, 22. Dissel-
dorf, 28. KéIn und 30. Aachen. Vgl. Stat. Jahrbuch BRD 1968. S.26-30. Zitiert nach: Mattenklodt, Herbert-Fritz:
a.a.0. S. 7. Auch im Jahr 2005 liegen die nordrhein-westfélischen Bezirksregierungen im Vergleich unter den
ersten zwolf. Bogumil, Jérg et al.: a.a.0. S. 59.

1327 B. Stadt-Landkreis-Lésung bzw. Géttingen Gesetz vom 01.07.1964 (Nds. GVBI 1964, S. 134), Schaffung
eines kommunalen Stadt-Umland-Verbandes wie z.B. mit dem Hannover Gesetz vom 14.12.1962 (Nds. GVBI
1962, S.235). Vgl. Mattenklodt, Herbert-Fritz: a.a.0. S. 10.

133 Gem.RdET!. des Ministers fiir Wirtschaft, Mittelstand und Verkehr und des Ministers fiir Landes-planung,
Wohnungsbau und 6ffentliche Arbeiten. Dusseldorf 11.08.1964. MBI. NW. Ausgabe A. 1969. S. 1219/20.
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Eine Gesetzesinitiative'*

der Fraktionen der Regierungskoalition aus CDU und
FDP strebte die Errichtung eines weiteren siebten Regierungsbezirkes fur das
Ruhrgebiet an, mit der die Regierungsprasidien in die Lage versetzt werden sollten,
ihre Strukturpolitik regionalspezifischer austiben zu kénnen. Nach einer lebhaften
offentlichen Diskussion sprachen sich die Fraktionen der Regierungskoalition fr
eine Neuordnung der staatlichen Mittelinstanz aus."** Dabei wurde auch die Raum-
planung als eine Funktion der Bezirksregierung mit der Entwicklung zu einer
Raumordnung und Landesplanung diskutiert. Denn die Planungsrdume in NRW
waren damals, wie in den meisten Landern so geschnitten, dass sie kleiner als die
Regierungsbezirke aber gréRer als die Kreise waren.'® Sie entsprachen damit
nicht den bestehenden Verwaltungsraumen.

Aufgrund heftiger Kritik von seiten der Opposition, wie auch aus der Offentlichkeit,
sah sich die Landesregierung veranlasst, mit Kabinettsbeschluss vom
05.10.1965"" eine Sachverstandigenkommission einzusetzen. Diese sollte
Neugliederungs- und Vereinfachungsmaoglichkeiten auf allen Ebenen der kommu-
nalen und staatlichen Verwaltung, mit Ausnahme der oberen und obersten Lan-
desbehérden, analysieren. Zur Untersuchung und Beschleunigung einer Verwal-
tungsneugliederung und einer Verwaltungsreform in der Mittelebene wurde 1967
eine weitere Sachverstandigenkommission unter der Leitung von Staatssekretar

Rietdorf eingesetzt (sog. Rietdorf Kommission).

134 Eraktionen der Regierungskoalition CDU und FDP: "Ziele der Neuordnung der staatlichen Mittel-instanz,
Schaffung der Deckungsgleichheit von Regierungsbezirken und Regionen fur MalRnahmen der Strukturverbes-
serung und Ubergang der Zustandigkeiten der Landesplanung auf die Regierungsbezirke". 0.0. 1965.

135 Vgl. LT Drs NW — V. Wahlperiode — 53. Sitzung am 06.04.1965. Band 2. S. 1911-1952.

136 Vgl. Gutknecht, Rainer: Auswirkungen des Regionalverbands auf die Verwaltungsneugliederung der Mittel-
stufe. In: DOV 1966. S. 172-176. S. 172 ff.

137 Abgedruckt in: 150 Jahre Verwaltungsraum Westfalen 1815/1965. S. 56-58. Fullnote zitiert nach: Mat-
tenklodt, Herbert-Fritz: a.a.0. S. 12.
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2.2 Das Rietdorf Gutachten und alternative Vorschlége

Das Ergebnis der Sachverstandigen- und der Rietdorf Kommission umfasst insge-
samt drei Teilgutachten.® Die beiden ersten Teilgutachten A und B beruhten auf
landesplanerischen Vorarbeiten und wissenschaftlichen Untersuchungen tber an-
zustrebende Mindestgréfien von Gemeinden, die eine Versorgung der Bevoélkerung
gewahrleisten sollten. Die Rietdorf Kommission legte im Marz 1968 ihr Gutachten
(Teilgutachten C) zur staatlichen Neugliederung NRWs vor. Empfohlen wurde darin
die Schaffung von drei Regionalverb&nden auf kommunaler Ebene und drei Be-
zirksregierungen, die in deckungsgleichen Verwaltungsrdumen tatig werden soll-
ten. Die Aufgabenteilung sollte in diesem Modell so aussehen, dass Leistungsauf-
gaben den Landschafts- bzw. Regionalverbanden zugeordnet wurden und die Si-
cherheits- und Aufsichtsaufgaben bei den Bezirksregierungen verbleiben sollten.'
FUr das Ruhrgebiet sollte in Essen die Mdglichkeit des Sitzes eines Regionalver-
bandes und einer Bezirksregierung geschaffen werden. Zuséatzlich sollte der Land-
schaftsverband Westfalen-Lippe den Regionalverband Minster mit Sitz in Miinster
und der Landschaftsverband Rheinland den Regionalverband Rheinland mit Sitz in
Kdln bilden. Aufgel&ést werden sollten u.a. die Bezirksregierungen in Aachen, Arns-
berg, Detmold und Dusseldorf, die durch die Neugliederung des Landes in die Re-
gierungsbezirke Westfalen mit Sitz in Minster, Rhein-Ruhr mit Sitz in Essen und
Rheinland mit Sitz in KéIn kompensiert werden konnten. Die Kommission ging da-
von aus, dass es keine verfassungsrechtlich institutionelle Garantie der Bezirksre-
gierung gebe. Die Behérde sei als Mittler zwischen Biirger und Staatsverwaltung

aber gleichwohl im Staatsaufbau weiterhin notwendig. "*°

138 Vgl. Sachverstandigenkommission fiir die staatliche und kommunale Neugliederung des Landes Nordrhein-
Westfalen:

" Teilgutachten A: Die Neugliederung der Gemeinden in den landlichen Zonen des Landes Nordrhein-
Westfalen. Siegburg 1966.

" Teilgutachten B: Die Neugliederung der Stadte und Gemeinden in den Ballungszonen und die Reform der
Kreise des Landes Nordrhein-Westfalen. Siegburg 1968.

" Teilgutachten C: Die staatliche und regionale Neugliederung des Landes Nordrhein-Westfalen. Kéln 1968.

139 Diese funktionale Zweiteilung in der Mittelebene in kommunal organisierte Regionalverbande fir die leis-
tende Verwaltung und staatliche Bezirksregierungen ausschlieRlich fir die ordnende Verwaltung findet man
auch bei Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.O.

140 Vgl. Sachverstandigenkommission: a.a.O. Teilgutachten C. S. 75ff.
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Den Vorschlag fir die 'Dreier-Lésung' begriindete die Kommissionsmehrheit'' da-
mit, "dal} er am besten dem Landesentwicklungsprogramm entspreche, deckungs-
gleiche Verwaltungsraume mit den Regierungsbezirken entstehen lasse, die regio-
nalen Kréfte des Ruhrgebietes aktivieren werde, das Zusammenwachsen des Lan-
des zu einer Einheit unter Beriicksichtigung der historischen Entwicklung férde-
re"'*,

Im Gutachten (Teil C) wurde ferner die innerorganisatorische Neuordnung der Be-
zirksregierung vor einer Durchfiihrung der sogenannten 'Dreier-Lésung' fur drin-
gend erforderlich gehalten. Diese Neuordnung sollte mit einer Starkung der perso-
nellen und sachlichen Entscheidungsbefugnisse der Bezirksregierung verbunden
werden.'® Da die Landespolitiker ein zu groRes Eigengewicht dieser Regionalein-
heitim Lande flrchteten, lie® sich ein politischer Konsens Uber diese grolraumige
L&sung nicht herstellen. Zur Begriindung wurde angefiihrt, dass "die vorgeschla-
gene gebietliche Einteilung die historisch iberkommenen Grenzen zwischen dem

rheinischen und dem westfélisch-lippischen Teil des Landes beseitigt hatte™'*.

Letztlich war die sogenannte 'Dreier-Lésung' des Rietdorf Gutachtens wegen der
Schwierigkeiten der Abgrenzung des Ruhrgebietes nach Siiden zum Scheitern
verurteilt. Da die Landesplanung bereits die Existenz eines einheitlichen Ruhrge-
bietes bestritten hatte, weil sich die Interessen der westlichen Oberzentren des
Ruhrgebietes und die der éstlichen stark unterschieden, konnte eine sinnvolle Ab-
grenzung nach Norden und Stiden nicht realisiert werden. Die Kritiker des Gutach-
tens bezweifelten ferner, dass kommunal gepréagte Regionalverbande eine sach-
und verteilungsgerechte Forderpolitik ihrer eigenen Klientel gegeniiber umsetzen
kénnten.

Die Teilgutachten wurden dahingehend kritisiert, dass Mal3stabsvergréRerungen
bei der Neugliederung nur ein Mittel zur Leistungssteigerung, nicht aber das Ziel
als solches darstellen kénnten.® Ebenso wurde der Grundsatz der Deckungs-

gleichheit von Planungs- und Verwaltungsraum, der dem Teilgutachten C zugrunde

"1 Die Kommission erzielte keine einheitliche Meinung, daher wird hier nur auf die Mehrheitsmeinung einge-
gangen. Der Vollstdndigkeit halber sei hier noch die Mindermeinung von Dr. Naunin erwahnt, die er als Kom-
missionsmitglied ebenfalls schriftlich fixierte: Sie beinhaltet eine alternative 'Zweier Lésung', mit der die Verwal-
tungsstruktur des Ruhrgebietes durch die Zusammenfassung der Ruhrgebietsstédte zu Regionalstadten ver-
bessert werden und neben den beiden Kommunalverb&nden ein kommunaler Zweckverband fiir Regionalprob-
leme des Kerngebietes und seines Umlandes zustandig sein sollte.

142 Mattenklodt, Herbert-Fritz: a.a.0. S. 21.

143 Vgl. Sachverstédndigenkommission: a.a.O. Teilgutachten C. S. 170.

144 Kd&stering, Heinz: Die Gebiets- und Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 67-80. S. 70f.

145 Vgl. Mattenklodt, Herbert-Fritz: Gebiets- und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen. Miinster 1970. S.
42.
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lag, kritisch bewertet, denn "regionale Zusammenhange und Verflechtungen hatten
regelmalig keine scharfe Grenzlinie, sondern zumeist einen mehr oder weniger
grolen unscharfen Grenzraum. Planungsraume seien zudem im Gegensatz zu
Verwaltungsrdumen ihrer Natur nach dynamisch und daher in ihrer Struktur und
hinsichtlich ihrer Grenzen einem laufenden WandlungsprozeB unterzogen."'*

Insbesondere das Teilgutachten C beendete mit der 'Dreier-Lésung' nicht die Dis-
kussion Uber den Status und die Abgrenzung des Ruhrgebiets. Diese Problematik
war gleichzeitig in der Strukturkrise der Region'’ begriindet und hatte durch das
Land mit Hilfe von finanziellen Mitteln des Bundes geldst werden kénnen. Vor die-
sem Hintergrund kam es im Mérz 1968 zu dem "Entwicklungsprogramm Ruhr""*®,
Das Rietdorf Gutachten wurde nach seiner Veréffentlichung abgelehnt. Es flhrte
jedoch zu weiteren Vorschlagen, die in mehreren Neugliederungsplanen publiziert
wurden. Dies entfachte eine politische Grundsatzdiskussion dartiber, inwieweit die
Reform Uberhaupt nach dem Stadte-Kreis-Modell verwirklicht werden sollte oder ob

es insbesondere fir Nordrhein-Westfalen noch andere Optionen geben kénnte.

Eine Alternative zum Rietdorf Gutachten stellt der sogenannte Regionalkreis-
vorschlag'® in zwei Varianten dar. Dabei sollten zwolIf bzw. 25 Regionalkreise ge-
bildet werden, denen alle Kreise des Landes NRW angehdrten. Diesen Regional-
kreisen wurden die bisherigen Aufgaben der Kreise, der Bezirksregierungen und
der Landschaftsverbande Ubertragen, soweit diese nicht auf die obersten bzw. obe-
ren Landesbehdérden oder aber auf die Gemeinden delegiert oder durch Sonderre-
gelungen in der Form von Uberregionalen Zweckverbanden getroffen werden konn-
ten. Letztendlich stiel diese "zweistufige Losung aber an die verfassungsrechtli-
chen Grenzen des Kreisbegriffes und der Bundestreue und war nach den prakti-
schen Auswirkungen eher ein Scheinmodell"™°.

Eine weitere Alternative zum Rietdorf Gutachten sah der "Bdumer-Plan""®" des

Dusseldorfer Regierungsprasidenten vor. Danach sollte die Zahl der Bezirksregie-

®Epd. a.a.0. S. 52.

147 Bereits Mitte der 1950er Jahre gab es erste Anzeichen fiir Krisenerscheinungen im Kohlebergbau, der fur
das Ruhrgebiet bestimmend war. Diese entwickelten sich bis zur Mitte der 60er Jahre zu einer Rezession mit
hoher Arbeitslosigkeit, von der insbesondere das Ruhrgebiet betroffen war. Das machte einen Strukturwandel
von der Schwerindustrie zum Dienstleistungssektor erforderlich, mit dem Nordrhein-Westfalen und so auch das
Ruhrgebiet noch heute zu tun haben. Vgl. Landtag NRW: Schriften des Landtages NRW: Kontinuitdt und Wan-
del — 40 Jahre Landesverfassung Nordrhein-Westfalen. Bd. 3. 0.0. 1990. S. 26f.

148 Es wurde als Landesprogramm aufgelegt, das sich mit der finanziellen Strukturférderung der Region be-
schéftigte. Vgl. Mattenklodt, Herbert-Fritz: a.a.0. ebd. S. 51.

149 Vgl. Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen: Denkschrift: Uberlegungen zum Vorschlag, Regio-
nalkreise einzufihren. Disseldorf 1968. S. 1f.

150 Kdostering, Heinz: 175 Jahre Bezirksregierung. a.a.O. S. 228.
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rungen auf vier reduziert und der Straldenbau in einem Landesamt fur StralRenwe-
sen verstaatlicht werden. Die Regierungsbezirke Aachen und Detmold sollten auf-
gelést werden und fir das Ruhrgebiet nur noch die Bezirksregierungen Disseldorf
sowie die neu zu griindende Bezirksregierung Dortmund zusténdig sein.'? Ziel soll-
te es sein, nur noch eine zweigeteilte anstelle der bisherigen dreiteiligen Zustan-
digkeit fir das Ruhrgebiet zu gewahrleisten.

Das "Ascheberger-Papier"'*® der CDU-Landtagsfraktion bot eine dritte Alternative
zur Neuorganisation der mittleren Verwaltungsebene an. Hiernach sollte es zwi-
schen der Kommunal- und Landesebene nur noch eine einheitliche Verwaltungs-
ebene in der Form eines Bezirksverbandes geben. Unter gréRtmoglicher Binde-
lung der Aufgaben der staatlichen Mittelinstanz und der tGberértlichen Selbstverwal-
tung durch die Landschaftsverbé&nde, der Landesplanungsgemeinschaften, des
Ruhrsiedlungsverbandes sowie zahlreicher Sonderbehdrden sollte der Bezirksver-
band — es wurden vier festgelegt — diese Aufgaben tGibernehmen. Der einzurichten-
de Planungsausschuss war flr die Aufgaben der Landesplanung zustandig. Das
Modell ging von einer Verwaltung in drei parlamentarisch kontrollierten Ebenen aus
und sah fir den Bezirksverband als Parlament die Bezirksversammlung vor. Mal3-
gebliches Ziel dieses Vorschlages war die Herbeifihrung der Aufgabenbiindelung
in der Mittelebene, um hierdurch "die fiir eine wirksame Strukturpolitik notwendige

Verzahnung zwischen Planung, Mittelbereitstellung und Durchfihrung zu errei-

191 Mattenklodt, Herbert-Fritz: a.a.0. S. 30f. Dargestellt bei Bewerunge, Lothar: Das gevierteilte Ruhrgebiet. In:
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 04.01.1969.

192 \eitere Vorschldge kamen vom Vorstand der Landtagsfraktion der SPD, vom friiheren nordrhein-
westfalischen Staatssekretar Ewers sowie von Stern und Prittner. Vgl. Mattenklodt, Herbert-Fritz: a.a.O. S.
31ff. Die Auflésung der Bezirksregierung Detmold wird bis heute insbesondere kritisch beurteilt, da es die sog.
Lippischen Punktationen gibt, die nach h.M. den Erhalt des Regierungsberzirkes Detmold erfordern, da an-
sonsten das Dominialvermdgen wieder an das Land Lippe und die Region an das Land Niedersachsen tGber-
tragen wirde. Zum Hintergrund:

Im April 1945 wurde Lippe von der britischen Besatzungsmacht als erstes deutsches Land der Nachkriegszeit
wieder errichtet. Die feierliche Eréffnung eines ernannten Landtages folgte allerdings erst am 9.5.1946. Er
verabschiedete am 11.9. eine Verfassung, als schon Verhandlungen Uber die Beendigung der staatlichen
Selbstandigkeit und die Eingliederung entweder nach Niedersachsen oder Nordrhein-Westfalen liefen. Der
lippische Landesprasident, Heinrich Drake erlangte von NRW gréRere Zugesténdnisse, die in zehn "Punktatio-
nen" festgehalten wurden, worauf die britische Militarregierung mit der Verordnung Nr. 77, die am 21.1.1947 in
Kraft trat, Lippe mit Nordrhein - Westfalen zusammenfiigte. Von einem bis zum 5.2.1956 méglichen Volksbe-
gehren (Burgerbeteiligung) gegen die Eingliederung nach NRW machte die Bevélkerung keinen Gebrauch. In
den erwdhnten Verhandlungen erreichte Lippe u.a. die Verlegung der Bezirksregierung von Minden nach Det-
mold. Das wichtigste Verhandlungsergebnis aber bestand in der Zusicherung Nordrhein-Westfalens, das staat-
liche Vermd&gen Lippes (Domanialvermdgen) -Grundbesitz, Immobilien, die Staatsbéder Salzuflen und Mein-
berg, Landestheater, Landesmuseum, Landesbibliothek - als Sondervermdgen einer neu zu griindenden Kér-
perschaft des &ffentlichen Rechts zu (ibertragen und die Ertrage voll dem lippischen Gebiet zu erhalten. Mit
Gesetz vom 5.11.1949 wurde daraufhin der Landesverband Lippe gegriindet, der das Vermdgen bis heute
verwaltet.

%3 cpu Landtagsfraktion: Verwaltungsreform im Lande Nordrhein-Westfalen. ("Ascheberger Papier"). Dussel-
dorf Dezember 1970. Benannt nach dem Tagungsort der CDU Landtagsfraktion. Auszugsweise abgedruckt bei
Mattenklodt, Herbert-Fritz: Gebiets- und Verwaltungsreform in der Bundesrepublik Deutschland: ein
Sachstandsbericht unter Berlicksichtigung der Verhéltnisse in Nordrhein-Westfalen. Miinster 1972. 306ff.
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chen"™*. Dieser Vorschlag konnte sich im Landtag nicht durchsetzen, die Koaliti-
onsfraktionen SPD und FDP hielten an einer Trennung von staatlicher Mittelinstanz

und héheren Kommunalverbanden fest.

In der Grundsatzdebatte des Landtages Uber die Gebiets- und Verwaltungsreform
am 30.06.1971 trug Innenminister Weyer einen Sieben-Punkte-Katalog'*® vor, der
zur Neuordnung der mittleren Verwaltungsebene den Erhalt von vier statt bisher
sechs Bezirksregierungen und der Landschaftsverbé&nde vorsah. Durch die Schaf-
fung von Bezirksplanungsbehoérden einschlief3lich Bezirksplanungsraten, mit Ver-
tretern aus der kommunalen Selbstverwaltung, kam man den Vorstellungen der
CDU aus dem Ascheberger Papier nach.”® Auf diese Weise wurde bereits in der
vorbereitenden Phase zur Funktionalreform ein Grundkonsens aller Landtagspar-

teien zur Neuordnung der Mittelebene erzielt.

Im Ergebnis fuhrte die breit angelegte Diskussion tber Strukturalternativen der Mit-
telebene und ihrer territorialen Gliederung stillschweigend zu einer Verringerung
der Anzahl der Bezirksregierungen in NRW von sechs auf fiinf."*” Die Chance, Pla-
nungs- und Verwaltungsrdume bzw. eine Region neu zu definieren, konnte damals

wie heute nicht verwirklicht werden.'®

154 Neutzer, Edgar und Wolfgang Ballke: Landschaftsverb&nde und Funktionalreform. In: von Wallthor, Alfred
Hartlieb: Geschichte und Funktion regionaler Selbstverwaltung in Westfalen. Minster 1978. S. 83-116. S. 86.

1543 Die Regierungsprasidenten bleiben als staatliche Mittelinstanzen erhalten. Ihre Zahl wird von 6 auf 4
verringert.

4. Allen vier Regierungsprasidenten werden die gleichen Aufgaben zugewiesen. In die staatliche Mittelinstanz
werden eingegliedert:

die Schulkollegien

die Aufgaben der bisherigen Landesplanungsgemeinschaften

die Aufgaben der aufzulésenden Landesbaubehérde Ruhr.

5. Die Landschaftsverb&nde bleiben erhalten. (...) Der Aufgabenbestand der Landschaftsverbande bleibt erhal-
ten, allerdings mit der MalRgabe, dass die Tragerschaft der StralRenbaulast fur Landstralen von den Land-
schaftsverbanden als Auftragsverwaltung durchgefiihrt wird, so dafl in NW fur die LandstralRen die gleiche
Regelung gilt wie beim Bund hinsichtlich der Bundesfernstraen.

6. Die Landesplanung obliegt in Zukunft der Landesplanungsbehdérde beim Chef der Staatskanzlei und vier
Bezirksplanungsbehérden, die Bestandteil der Regierungspréasidenten sind. Bei den Bezirks-
planungsbehdrden werden Planungsbeirate gebildet, denen insbesondere Vertreter der kommunalen Selbst-
verwaltung angehdren missen. (...)" Auszugsweise abgedruckt bei Mattenklodt, Herbert-Fritz: Gebiets- und
Verwaltungsreform in der Bundesrepublik Deutschland. a.a.O. S. 306ff.

196 Vgl. Meyer-Schwickerath, Klaus und Heinz Langer: Die Landesplanung in Westfalen als Selbstverwal-
tungsaufgabe 1935-1975. In: von Wallthor, Alfred H.: Geschichte und Funktion regionaler Selbstverwaltung.
Munster 1978. S. 67-82. S. 75ff.

157 Aufgrund der Verordnung Uber die "Bezirke der Regierungsprasidenten Aachen und Kéln vom 14.12.1971".
GVBI NW. S. 524.

198 Vgl. Benzing, Alfred; Gaentzsch, Glnter; Mading, Erhard und Jirgen Tesdorf: Verwaltungsgeographie.
Grundlagen, Aufgaben und Wirkungen der Verwaltung im Raum. KéIn u.a. 1978.
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2.3 Neugliederungsverfahren und Ziele der Neugliederung

Nach einer langwierigen Diskussion, vor allem im Hinblick auf die rechtliche Prob-
lematik der Gemeindemodelle, einigte man sich 1971 auf das Kreis — Gemeinde —
Modell unter erheblicher MaRstabsvergré3erung der Stadte, Gemeinden und Krei-
se. Entscheidend fur dieses Modell waren die Gré3en- und Abgrenzungskriterien
der neu entstehenden Kommunen."® Nach einer Phase freiwilliger Gebietsénde-
rungen wurde mit dem Ersten Neugliederungsprogramm von 01.04.1967 bis
01.01.1970"° die Durchfilhrung der Gebietsreform auf der kommunalen Ebene
begonnen. Damit folgten Landesregierung und Parlament den Empfehlungen aus
dem Teilgutachten A, das eine Durchflihrung der Gebietsreform von 'unten‘ nach
'oben’ vorsah. Noch weit vor der Veréffentlichung des Berichts der Landesregie-
rung zum Ersten Neugliederungsprogramm im Juni 1972, hatte das Zweite Neu-
gliederungsprogramm begonnen, mit dem die Gemeinde- und Kreisreform glei-
chermaBen vorangetrieben werden sollte. Das Programm'™’ teilte Nordrhein-

162 Mit dem Zweiten Neugliederungspro-

Westfalen in acht Neugliederungsraume
gramm wurde die Anzahl der kreisangehdrigen Gemeinden und der kreisfreien
Stadte nochmals verringert. Auf diesem Wege sollte eine weitgehende Einrdumig-
keit staatlicher und kommunaler Verwaltungseinheiten erreicht werden. So wurden
parallel zur kommunalen Neugliederung eine Vielzahl staatlicher Behérden der

ortlichen Verwaltungsstufe, entsprechend der neu entstandenen kommunalen Ge-

199 E5 orientierte sich an landesplanerischen Erkenntnissen (Einteilung der Kommunen in: Ober-, Mittel- und
Unterzentren, Festlegung von Entwicklungsachsen etc.) unter Berlicksichtigung der gemeindlichen Versor-
gungsstufen und ging als "zentralértliches Gliederungssystem” in die Verwaltungsgeschichte ein. Landtag
NRW: Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 46.

160 Vgl. Thieme, Werner und Gunther Prillwitz: Durchfiihrung und Ergebnisse der kommunalen Gebietsreform.
Baden-Baden 1981. S. 356.

%1 Diese Aufteilung erfolgte aus strategischen Griinden, da bekannt war, dass die Neugliederung der "Stadt-
landschaft an Rhein und Ruhr im Interessenwiderstreit der kreisfreien Stédte zu einer politischen Zerreissprobe
hétte fihren kénnen. Deshalb wurden zun&chst die Neugliederungsrdume um die Oberzentren Aachen (1972)
und Bielefeld (1973) erfolgreich einer neuen Gemeinde- und Kreisgliederung zugefihrt. In den Gbrigen sechs
Raumen wurden die entsprechenden Gesetze so vorbereitet, dass sie gemeinsam am 1.1.1975 in Kraft treten
konnten." Vgl. Késtering, Heinz: Die Gebiets- und Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 71.
162 1. Raum Aachen, 2. Raum Bielefeld, 3. Raum Minster/Hamm, 4. Raum Ruhrgebiet, 5. Raum Niederrhein,
6. Raum Ménchengladbach, 7. Raum Sauerland/Paderborn, 8. Raum Kéln. Lediglich der Bonn-Sieg Kreis
wurde bereits im ersten Neugliederungsprogramm berticksichtigt. Vgl. Thieme, Werner und Ginther Prillwitz:
a.a.0. S. 364.
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bietsstruktur, angepasst.’®

Die Sachverstédndigenkommission fur die kommunale Neugliederung des Landes
NRW gab als Ziel der Reformen an, durch eine Neugliederung der Gemeinden und
Landkreise sowohl der Veranderung der gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Verhéltnisse als auch der Tatsache Rechnung zu tragen, dass sich "der Lebens-
raum der Blrger Uber die jetzigen Gemeinde- und Kreisgrenzen hinaus erweitert
hat"'®*,

Tiggemann'®® kritisierte das Verfahren der kommunalen Gebietsreform, weil sich inr
Zielsystem als Bundel unterschiedlichster Ziele darstellte, die weder in Teilziele
untergliedert noch nach Kriterien gewichtet worden seien. Er hielt diesen Reform-
ansatz fur unstrukturiert und unsystematisch.

Die Gebietsreform sollte insbesondere in den Iandlichen R&umen zu einer verbes-
serten kommunalen Infrastruktur und durch eine Konzentration der Einrichtungen
der Daseinsvorsorge das bestehende Leistungsgefélle zwischen den Kommunen
minimieren sowie zu einer optimierten, effizienten Verwaltungsleistung in den Ge-
meinden fuhren. Hauptziel der kommunalen Gebietsreform war es zunéchst, durch
eine Vergrolierung der Leistungsfahigkeit die Wahrnehmung bestehender Aufga-
ben durch die Gemeinden zu verbessern, sondern auch weitere Aufgaben nach
'unten' zu geben, d.h. die Gemeinden erst zu starken, um dann Aufgaben delegie-

ren zu kbnnen.

183 Das Erste Neugliederungsprogramm begann mit der Erarbeitung eines Vorschlages durch die Arbeitsgrup-

pe des Innenministers. Grundlegend hierfiir waren die Vorschlage der Oberkreis- bzw. Oberstadtdirektoren und
die Anhérungen der Gemeinden. Im Anschlu® wurde der Vorschlag der Arbeitsgruppe in den Stadtraten und
Kreistagen diskutiert und mit einer formlichen Stellungnahme der Gemeinden und Kreise zum endgdiltigen
Vorschlag des Innenministers abgeschlossen. Daraufhin wurde der Gesetzentwurf erarbeitet und nach parla-
mentarischer Beratung verabschiedet. Diese Vorbereitung der Reformgesetze erforderte - wie man anhand
des Verfahrensablaufes unschwer erahnen kann - einen hohen ad-ministrativen Aufwand. Die Neugliede-
rungsgesetze waren derart aufgebaut, dass im ersten Abschnitt die Neugliederung der Kommunen - Gemein-
den und Kreise - vorgenommen wurde und in den folgenden Abschnitten Regelungen tber die Organisation,
Zustandigkeiten, Wahl und Amtsdauer der Vertretungen und kommunal-beamtenrechtlicher Belange getroffen
wurden. Vgl. Thieme, Werner und Ginther Prillwitz: a.a.0. S. 368 und Landtag Nordrhein-Westfalen: Gesetz-
entwurf der Landesregierung zur Neugliederung der Gemeinden und Kreise des Neugliederungsraumes Miins-
ter/Hamm. LT. Drs. 7/3150 vom 09.11.1973. S. 46. Kinftig zitiert als: Minster/Hamm-Gesetz.

164 Sachversténdigenkommission: Teilgutachten B. a.a.O. S.10.

165 Vgl. Tiggemann, Rolf: Die kommunale Neugliederung in Nordrhein-Westfalen. Meisenheim am Glan 1977.
S.122ff.
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2.4 Ergebnisse der Gebietsreform

Als einzige Verwaltungsreform ist die Gebietsreform "im Bewuftsein der kommu-
nalen Verwaltungseliten ebenso wie der breiten Bevdlkerung als die Verwaltungs-
reform schlechthin haften geblieben"'®. Dieser Eindruck erscheint nur allzu ver-
standlich, wenn man sich die quantitativen Ergebnisse der Reform vergegenwar-
tigt:

Die Zahl der Gemeinden ist von 1968 bis 1978 von 2.277 auf 396 gesunken, was
einer Verminderung um 82,6% entspricht; lediglich 23 von vormals 37 dieser Ge-

meinden sind noch kreisfrei, das bedeutet eine Verringerung von 39,5%.""’

Die kommunale Neugliederung bedingte zudem eine raumliche Anpassung der
Regierungsbezirke zur Herstellung der Gleichrdumigkeit und Kongruenz mit den
dazugehdrigen Kommunen. Auf der staatlichen Verwaltungsebene fand neben ei-
nigen anderen Anderungsverordnungen am 01.08.1972 - sozusagen als 'Abfall-
produkt' der Kreisreform — die Verschmelzung des Regierungsbezirkes Aachen mit
dem Regierungsbezirk K6In'® statt.

Ellwein'® bezeichnet die kommunale Neugliederung insgesamt als wirtschaftlich
sowie kostenguinstig und stellt damit ihre wesentlichen Vorteile heraus. Man sparte

I"° wie es zunachst intendiert war, setzte es aber effektiver

zwar nicht an Persona
ein. Ebenso erzeugte die Aufldsung der vielen Kleinstgemeinden einen erheblichen
statistischen Urbanisierungssprung, der zwar zu einer optimierten Infrastruktur der
offentlichen Einrichtungen fihrte, allerdings auch von betrachtlichen Kostenanstie-
gen begleitet wurde."”" Die ehemalige Laienverwaltung in den léandlichen Gebieten

wurde gleichzeitig durch hauptamtliches Verwaltungspersonal des gehobenen

166 Seibel, Wolfgang: Verwaltungsreformen. In: Kénig, Klaus und Heinrich Siedentopf (Hg.): Offentliche Verwal-

tung in Deutschland. Baden-Baden 1996/97 S. 94.

Endgultige Angaben: Reduzierung der Zahl der kreisangehdrigen Gemeinden von 2.297 auf 373, der kreisfrei-
en Stadte von 37 auf 23 und der Kreise von 57 auf 31. Vgl. Ministerprasident des Landes Nordrhein-Westfalen:
a.a.0.8S. 11.

187 v/gl. Thieme, Wemner u. Giinther Prillwitz: a.a.0. S. 406 ff.

168 Aufgrund der "Verordnung Uber die Bezirke der Regierungsprasidenten Aachen und Kéln vom 14.12.1971"
Gesetz- und Verordnungsblatt (GVBL.) NW. S. 524.

169 Vgl. Ellwein, Thomas und Joachim Jens Hesse: Das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland.
Band 1. 8. neubearb. Auflage. Band 1 Text. Opladen/Wiesbaden 1997. S. 320.

70 Uberall dort, wo erstmalig hauptamtliche Verwaltungen eingerichtet wurden oder der Aufgabenbestand sich
wesentlich anderte, nahmen die Personalzahlen zu. Durch die Eingliederung kleiner Gemeinden in gréere
Einheiten konnte der Personalbedarf gemindert werden. Ndheres dazu in den unveréffentlichten Unterlagen
des Statistischen Landesamtes fiir Nordrhein Westfalen: Personalausgaben der Gemeinden und Gemeinde-
verbande in Nordrhein-Westfalen. Wertung der Gebietsreform bei Wagener, Frido: Gebietsreform und kommu-
nale Selbstverwaltung. In: DOV 18/1983. S.746- 752. S. 748f. Thieme, Werner u. Gunther Prillwitz: a.a.0. S.
396-398.

e Vgl. Ellwein, Thomas und Joachim Jens Hesse: Das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutsch-land.
a.a.0. S. 320.
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Dienstes ersetzt."? Durchgesetzt worden ist diese Gebietsreform letztendlich von
der Landespolitik, die oftmals gegen den erbitterten Widerstand betroffener Kom-
munen'” mit dem Argument entschieden hat: "Modernisierung statt Tradition, Biir-
gerndhe durch Leistung gegen Birgerndhe durch Ortsnihe.""

Mit dieser Mal3stabsvergréfderung der kommunalen Selbstverwaltung ging ein Ver-
lust an orts- und birgernahem Verwaltungsvollzug einher. Dieser Trend war schon
zu Beginn der Reformphase erkennbar und setzte sich im Verlauf der Gebietsre-
form durch.'” Die Ortsbindung der Biirger an ihre neuen Gemeinden konnte nicht
so einfach hergestellt werden. Insbesondere das Vorgehen der gewéhlten Vertre-
ter, in erster Linie fUr ihre jeweilige eingemeindete Ortschaft einzutreten, lief den
Zielen der kommunalen Neugliederung zuwider. Ein Versuch diese Tendenzen
einzuddmmen, stellte die Einfihrung von Bezirks- und Ortschaftsverfassungen dar,
welche die geforderte Burgernéhe durch Ortsndhe ermdglichen sollten. Die Ge-
bietsreform hat mit ihren territorialen Neuzuschnitten der Kommunalgebiete neben
der unbestrittenen Leistungssteigerung eben auch zu ldentitatsverlusten der Bir-

ger gefuhrt.

Das Argument, die Gemeinden seien gar nicht erstin der Lage, alle Méglichkeiten
der Selbstverwaltung auszuschépfen, wurde durch deren 'neue Leistungskraft' ni-
vellliert. Diese ,neue Leistungskraft' beinhaltete die Option, mehr Entscheidungen
ohne die Mitwirkung der Aufsichtsbehdrde zu treffen und somit autonomer zu agie-
ren. Zweifellos hatte sich hier ein Dezentralisierungseffekt eingestellt, denn die
Gemeinden, Kreise und kreisfreien Stadte waren im Verhéaltnis zur Landerebene

handlungsfahiger und politisch schlagkraftiger geworden.'”®

172 Vgl. Wagener, Frido: Die Regierungsbezirke im Gesamtaufbau der Verwaltung. In: Verwaltungsarchiv.

1982. S.153-166. S. 155.

173 1968-1978: 100 Verfassungsbeschwerden von Stadten, Gemeinden und Kreisen vor dem Verfassungsge-
richtshof in Minster, von denen 95 zuriickgewiesen wurden. Die Urteile begriindeten jedoch einen Sicherheits-
faktor fir die Gesetzentwirfe der Landesregierung. Vgl. Kostering, Heinz: Die Gebiets- und Funktionalreform in
NRW. a.a.0. S. 73f.

74 Ellwein, Thomas: Das Dilemma der Verwaltung. a.a.O. S. 72.

175 Der Landespolitik sei das Gespur dafirr verloren gegangen, dass die historische Zusammengehdrigkeit,
raumliche Ubersichtlichkeit und Fiihlungsnahe der Einwohner konstruktive Elemente fiir die Gemeindebildung
seien. So kommentierend Laux, Eberhard: Die Gemeinden im Staat der achtziger Jahre — was folgt auf die
Reformen? In: Wagener, Frido (Hg.): Zukunftsaspekte der Verwaltung. Vortrage und Diskussionsbeitrége der
48. Staatswissenschaftlichen Fortbildungstagung 1980 der Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer.
Band 81 Schriftenreihe der Hochschule Speyer. Berlin 1980. S. 75-106. S. 81.

176 Vgl. Seibel, Wolfgang: a.a.0. S. 95.
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Zwangslaufig mindete diese Situation in eine erneute Diskussion um die Zukunft
der staatlichen Mittelinstanz, konkret der Bezirksregierungen, mit der grundlegen-
den Frage: Sollte die mittlere Verwaltungsebene nunmehr kommunal oder weiter-
hin staatlich verfasst sein? Eine Antwort darauf wurde als Ziel der Funktionalreform
(1976-1985) in NRW benannt, das bereits wahrend des Zweiten Neugliede-

177

rungsprogramms '’ diskutiert worden war. Die Gebietsreform bliebe ein "Torso,

wenn nicht weitere Uberprifungen im Zuge der Verwaltungsreform hinzukom-

men||178

wirden, so charakterisierte Rehm die Situation treffend. Gleichzeitig 'krank-
te' die Territorialreform bereits daran, dass sie durchgefihrt wurde, ohne die Eck-

punkte der Funktionalreform zu kennen.

2.5 Zusammenfassung und Auswirkungen

Aufgrund der radikalen Veranderungen der kommunalen Selbstverwaltung und der
Diskussion um eine Funktionalreform in der zweiten Periode der Gebietsreform,
wurden berechtigte Forderungen nach einer Reform auf der Ebene der staatlichen
Mittelinstanz gestellt. Die kommunale Reform fand zu dieser Zeit keine Entspre-
chung auf der Ebene der Bezirksregierung. Neben der Reduzierung der Regie-
rungsbezirke auf finf kann die Kommunalisierung von Aufgaben in dieser Phase
als Verénderung gewertet werden. In den Jahren bis 1974 wurde der Musterge-
schéaftsverteilungsplan der Bezirksregierungen immer wieder aktualisiert. Dabei
handelte es sich im Wesentlichen jedoch um kleinere innerorganisatorische Ver-
anderungen.'”®

Reformziele'® dieser Phase waren neben organisatorisch-technokratischen Maf-
stdben wie Transparenz und Herstellung von Mindest- und Optimalgré3en kom-
munaler Verwaltungstréger auch die Effizienz und Effektivitat der Verwaltungsleis-

tung. Demgegenuber wurden die Akzeptanz und die rdumliche sowie historisch-

177
178

Vgl. Thieme, Werner und Ginther Prillwitz: a.a.0. S. 362ff mit weiteren Nachweisen.

Schriftenreihe des deutschen Stadte- und Gemeindebundes: Die Funktionalreform als Fortsetzung der
Gebietsreform. Heft 22. Gottingen 1975. S. 7.

179 Aufldsung des Dezernates 16 "Besoldung und Versorgung" durch landesweite Zentralisierung in der Zent-
ralen Besoldungs- und Versorgungsstelle im Geschéaftsbereich des Innenministeriums.Vgl. Innenminister
NRW: Innere Organisation der Bezirksregierungen; hier: Organisationsplan und Mustergeschéftsverteilungs-
plan. RdErl. vom 28.07.1961.-1D 1/15 - 33. In: MBI NW. Ausgabe A. 1961. S. 1301ff. Einzelheiten des Auf-
gabenibergangs durch RdErl. des Innenministers vom 12.05.1961. In: MBI. NW. S. 897. Neuorganisation der
Abteilung 1 (Allgemeine Verwaltung) und Wegfall der bisherigen Querschnittsdezernate (0-Dezernate). Vgl.
RdErl. des Innenministers vom 19.12.1963. MBI NW. S. 68. Neugliederung der Dezernate in der Abteilung 4
(Schule und Kultur) nach Schultypen. Vgl. RdErl. des Innenministers vom 26.08.1965. MBI. NW. S. 1260. Auf-
gaben der héheren Forstbehdrde werden dem Direktor der Landwirtschaftskammer als Landesbeauftragten
Ubertragen. Das Dezernat 61 (Forstwesen) bei der Bezirksregierung wird aufgel6st. Vgl. Gem. RdErl. des Mi-
nisters fir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten und des Innenministers vom 10.02.1969. MBI. NW. S. 1989.
Neubezeichnung diverser Dezernate und Auflésung des Dezernates 37 Verteidigungsliegenschaften und U-
bernahme dieser Aufgaben durch das Dezernat 65 "Justitiariat, Liegenschaftsverwaltung, Verteidigungslas-
ten".Vgl. RdErl. des Innenministers vom 18.06.1973. In: MBI. NW. S. 1080. siehe auch Anhang Ill S. XXIX.
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kulturelle Identitat der neuen Verwaltungseinheiten als Ziele deklariert, aber nicht

konsequent verfolgt.

Zusammengefasst lassen sich die territorialen und organisatorischen Verénderun-
gen der Bezirksregierung in dieser Zeit als Anpassung im Sinne eines Wandels
aufgrund veranderter Rahmenbedingungen bewerten. In der Regierungserklarung
vom 30.06.1971 hatte die Landesregierung bereits ausgefiihrt, dass die Gebietsre-
form mit einer Funktionalreform in einem engen Zusammenhang stehe. Zudem
misse mit der Funktionalreform die Aufgabenverteilung zwischen den obersten
Landesbehdérden, den Regierungsprasidenten, den Kreisen und den Gemeinden
vollstéandig neu tberprift werden.'®' Die Gebietsreform wurde zu diesem Zeitpunkt
als Grund fur die Funktionalreform angefuihrt, spater betrachtete man die Funktio-

nalreform als Kompensation der Gebietsreform.

180
181

Siehe dazu lll.2 und 1.2.2f

Vgl. Landesregierung Nordrhein-Westfalen: Regierungserklarung. Dusseldorf 30.06.1971. Landtags-
Protokoll NW 7/23. S.826C/D.
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3. Funktionalreform (1976-1985)

Mit der Regierungserkldrung vom 29.01.1976'® stellte die Landesregierung Klar,
dass Gebietsreform und Funktionalreform zwei Seiten einer Medaille seien, wobei
die funktionalreformerischen Malinahmen eine Daueraufgabe der Verwaltung dar-
stellten. Herrschte in weiten Teilen der Politik die Uberzeugung vor, dass die
Durchfiihrung einer Funktionalreform unumganglich war, so vertraten einige Ver-
waltungswissenschaftler'® die Meinung, dass mit der Bildung von grofRen Einheits-
gemeinden und Kreisen bereits ein wesentlicher Teil der Funktionalreform betrie-
ben worden sei. Dieser Erfolg dirfe daher nicht durch Zustandigkeitsverschiebun-
gen von 'oben nach unten' wieder riickgéngig gemacht werden. Im Unterschied
dazu vertrat Siedentopf'® die Ansicht, dass eine Funktionalreform die Reorganisa-
tion des funktionalen Gefuges der 6ffentlichen Verwaltung nach rationalen Kriterien
bedeute, wobei die Wahrnehmung 6éffentlicher Aufgaben unter den Aspekten einer
birgernahen, effektiven Leistungsverwaltung betrachtet werde.

Diese unterschiedlichen Auffassungen der Vertreter, die eine Gebietsreform als
Vorstufe, und derjenigen, die diese als Mittel fir eine Funktionalreform betrach-
teten, verdeutlicht nur, wie unklar zum damaligen Zeitpunkt der Fortgang der
Verwaltungsreform war.'®

Die wechselseitige Abhangigkeit zwischen der Anderung von Verwaltungsgebieten
und der Reform der Aufgabenzuordnung stellte neben der unklaren Zielsystematik
der aufeinanderfolgenden Phasen das Hauptproblem dar. Obwohl in der Diskussi-
on um die Funktionalreform haufig so argumentiert wurde, als hatte es keine Ge-

bietsreform gegeben, baute sie auf dem Erfolg der Gebietsreform auf.

182 Sonderveréffentlichung des Prasidenten des Landtages Nordrhein-Westfalen: In der Debatte: Funk-

tionalreform. Landtagsprotokoll 8113. Diisseldorf 1976.
183 Vgl. resiimierend Wagener, Frido: Anforderungen an Funktionalreformen. In: Deutsches Institut fur Urbanis-
tik: Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. Tagungsbericht. Berlin 1977. S. 29-46.

184 Vgl. Siedentopf, Heinrich: Anforderungen an Funktionalreformen. In: Deutsches Institut fir Urbanistik:
Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. a.a.0. S.7-27. S. 8.

"85 | einer Studie des nordrhein-westfalischen Stadte- und Gemeindebundes wird eine exakte Abgrenzung
des Begriffes Funktionalreform vom Begriff der Gebietsreform vorgenommen: "Als Funktionalreform bezeich-
net man die umfassende Neuverteilung aller Sachaufgaben (Funktionen) auf die verschiedenen Verwaltungs-
trager der verschiedenen Verwaltungsstufen. Funktionalreform kniipft mithin an bestimmte Verwaltungstrager
und bestimmte Verwaltungsstufen an. Ein Bedurfnis fur funktionale Reformen ergibt sich immer dann in be-
sonders starkem MaRe, wenn entweder die Verwaltungstrager selbst veréndert werden (z.B. durch die Ande-
rung ihres gebietlichen Zuschnitts, ihrer Verfassung und ihrer Organisation) oder wenn der Stufenaufbau der
Verwaltung als solcher Anderungen erfahrt (z.B. durch Vermehrung oder Verminderung von Verwaltungsstu-
fen). Aus dieser begrifflichen Verknipfung wird der enge Sachzusammenhang zwischen Gebietsreform und
Funktionalreform deutlich." Wittkdmper, Gerhard: Funktionale Verwaltungsreform. Bonn 1978. S.30. Wichtig ist
dabei die Abgrenzung der Funktionalreform von funktionalen Verwaltungsreformen, deren Gegenstand die
Rationalisierung und Modernisierung der Verwaltung ist. Darstellung dieser begrifflichen Debatte bei Wittkdm-
per, Gerhard: a.a.0. S.14-30.
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3.1 Ansatzpunkte

Nach der umfassenden Gebietsreform entstand in NRW die Erwartungshaltung, die
staatlichen Verwaltungsstrukturen in gleicher Weise auf den Priifstand zu stellen.®
Forderungen gab es vor allem nach einem Abbau von Verwaltungsaufgaben der
obersten Landesbehérden. Eine Einbeziehung der staatlichen Mittelinstanz in die

Gesamtkonzeption einer Funktionalreform galt als unumgénglich.

Die Funktionalreform selbst sollte nach dem Konzept der Landesregierung in drei
Verfahrensabschnitten erfolgen: kommunaler Raum — Mittelebene — Oberste Lan-
desbehdrden. Diese Verfahrensabfolge war umstritten, da aufgrund des Zeitdrucks,
in den der Landtag geraten konnte, firr die entscheidende letzte Stufe der obersten
und oberen Landesbehérden zu wenig Zeit verblieb. Im Fokus der Funktionalre-
form stand vor allem die staatliche Mittelinstanz, die im Spannungsfeld zwischen
zentraler staatlicher Lenkung einerseits und andererseits den — nach der Gebiets-
reform — verstarkten dezentralen Kraften der kommunalen Selbstverwaltung einen
Platz einnehmen musste. Diese klassische Spannungslage der Mittelebene zwi-
schen den staatlichen Interessen an politischer Gesamtsteuerung und den Forde-
rungen der Kommunen nach neuen 'Freirdumen’ fiihrte zu weitreichenden Diskus-
sionen.’ Insbesondere in NRW fand und findet man auf dieser Mittelebene zwei
historisch gewachsene Organisationen: die Bezirksregierungen — als staatliche Mit-
telinstanz — und die Landschaftsverbande — als héhere Kommunalverbénde. Da
eine allgemein anerkannte Abgrenzung beider Behérden weder seinerzeit noch
heute endgltig gefunden werden konnte, gab und gibt es immer wieder Zweifel an
einem Nebeneinander beider Behérden.

Die Hauptaspekte der Diskussion um die Bezirksregierung betrafen sowohl deren

Optimierung als auch deren Existenzberechtigung.'®®

3.2 Der Mittelinstanzbericht (1973)

186 Bis zum 01.01.1975 war die Gebietsreform der Stadte, Gemeinden und Kreise in NRW im Wesentlichen
abgeschlossen. Der Bundestag verabschiedete kurz darauf das Zustdndigkeitslockerungsgesetz vom
16.01.1975, mit dem die Landesregierungen dazu erméchtigt wurden, von bestimmten bundesgesetzlichen
Zustandigkeitsbestimmungen abzuweichen. Der Bund versuchte so, die Landesregierungen in ihren Reform-
bestrebungen weitestgehend zu unterstltzen. Vgl. Késtering, Heinz: 4 Jahre Funktionalreform in Nordrhein-
Westfalen. In: VuF. 8. Jahrgang. Nr. 1/1980. S. 15-26. S. 15.

187 Vgl. Roters, Wolfgang und Wolfgang Ballke: Funktionalreform in der mittleren Verwaltungsebene. Schriften
zur 6ffentlichen Verwaltung. Band 16. Kéin 1978. S.13f.

'8 Auch die Diskussionslinien aus dem sogenannten Ascheberger Papier wurden wieder aufgenommen. Hill-
mann, Gert: Der Regierungspréasident und seine Behdérde. a.a.0. S. 46-101.
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Einen mafRgeblichen Einfluss auf die Diskussion um die Neuorganisation der Mit-
telebene in NRW hatte der sogenannte Mittelinstanzbericht vom April 1973, der
von einem Sonderarbeitskreis der Stédndigen Konferenz der Innenminister vorge-
legt wurde. Der Mittelinstanzbericht wurde zu einer Zeit verfasst, in der in allen
Bundeslandern ein Stadium der kommunalen Gebietsreform erreicht worden war,
das neben den Veranderungen der értlichen Ebene auch Reformen der staatlichen
Verwaltung erforderte.

In zehn thesenartigen Vorschlagen wurde ein zukunftsbezogener, allgemeiner
Verwaltungsauftrag der staatlichen Mittelinstanz formuliert. Einer der Hauptvor-
schlage betraf die Forderung nach einer staatlichen Reprasentanz im regionalen
Bereich insbesondere in Flachenlandern'®.

Die Einrichtung von Verwaltungsabteilungen der obersten Landesbehdrden, zent-
raler Landesamter, oberer Sonderbehérden oder eines Landesverwaltungsamtes
wurden als Alternativen zur Wahrnehmung der Aufgaben der Bezirksregierung ab-
gelehnt. Im Mittelinstanzbericht wurden zudem die Grélienordnungen fiir die Ein-
richtung einer Bezirksregierung definiert.”®' Die Problematik hinter dieser Maf-
stabsdiskussion, lag in der begriindeten "Annahme, dal} bei einer geringen Gréle
der Prasidien der realisierte Spezialisierungsgrad ebenfalls gering bleibt und die
Neigung der Fachressorts damit schwindet, auch erstinstanzliche Zusténdigkeiten
der Mittelbehorde zu tGberlassen™'%.

Der Sonderarbeitskreis formulierte die Gefahr einer sich mehr und mehr zersplit-
ternden Verwaltungsorganisation. Trotz einer nur gering veranderten Aufgaben-
struktur stelle diese eine der gro3en Bedrohungen der deutschen Verwaltung dar,
im Hinblick auf Art. 83 GG sogar eine Gefahrdung fur das ordnungspolitische Funk-
tionieren des féderalistischen Staatsaufbaus der Bundesrepublik, und erschwere
eine umfassende Funktionalreform im Bereich der bundesgesetzlichen Zustandig-
keitsregelungen.'® Hieraus abgeleitet wurde die Forderung nach einer Beibehal-

tung bzw. Starkung der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz in Flachenlandern,

189 Dieser wurde bereits 1971 gebildet, um aktuelle Themen wie die Beibehaltung der staatlichen Mittelinstanz,
die eventuelle Bildung von Selbstverwaltungsverbanden und die damit verbundene Aufgabenverteilung bun-
desweit zu beantworten. Vgl. Sonderarbeitskreis der Standigen Konferenz der Innenminister der Léander: Neu-
ordnung der staatlichen Mittelinstanz. (Mittelinstanzbericht). Diisseldorf April 1973. Kinftig zitiert als Mit-
telinstanzbericht: a.a.O.

190 In Flachenlandern mit einer Einwohnerzahl zwischen 3,5 und 17 Millionen Einwohnern bzw. mit einer Fla-
che zwischen 20 000 und 70 000 kmz.VgI. Mittelinstanzbericht: a.a.0.(Kurzfassung) S. lIl.

91 bie Zahlen fur die Einrichtung einer Bezirksregierung lagen bei 2,5 bis 4 Mio. Einwohnern bzw. fir 6.000 bis
8.000 km? oder bei 11 bis 15 Kreisen bzw. kreisfreien Stadte in Ballungsrdumen und bei 1,2 bis 2,5 Mio. Ein-
wohnern bzw. einer Fliche von 8 000 bis 15 000 km? und zehn bis 20 Kreisen bzw. kreisfreien Stadten. Vgl.
Mittelinstanzbericht: a.a.O. S. llIf.

'92 Miller, Manfred: a.a.0. S. 232f.

193 Vgl. Mittelinstanzbericht: a.a.0. S. 2.
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wohingegen einer kommunalisierten Mittelinstanz eine klare Absage erteilt wurde.
Bemerkenswert ist, dass im Bericht keine Trennung der Aufgabengebiete der
Leistungs- und der Ordnungsverwaltung empfohlen wird,'** denn eine Beschran-
kung der staatlichen Mittelinstanz allein auf die Ordnungsverwaltung héatte ihre
Stellung im Instanzengefiige geschwéacht. Gerade unter dem sozialstaatlichen An-
spruch einer modernen Staatsverwaltung erweist sich eine Trennung der Aufga-
bengebiete als nicht durchflhrbar, unterstellend, dass unter Leistungsverwaltung
nicht nur die Tragerschaft fir bestimmte Einrichtungen wie Spezialkrankenhguser,
Heil- und Pflegeanstalten, Einrichtungen zur Jugendhilfe etc. verstanden wird. Die
Aufgaben der Landes- und Stadtentwicklung sowie des Umweltschutzes und der
Bildungsreform begriindeten nach Ansicht des Sonderarbeitskreises die Notwen-
digkeit der staatlichen Mittelinstanz.'®

Aus kommunaler Sicht beurteilte insbesondere Schleberger'®® diese Ansétze kri-
tisch, da so die kommunale Selbstverwaltung in ihrem Kern, nicht nur nach Art. 28
GG, sondern auch politisch im értlichen und regionalen Bereich ausgehéhlt werde.
Auch die kommunalen Spitzenverbénde kritisierten die Tendenz des Mittelinstanz-
berichtes, Leistungsaufgaben den Bezirksregierungen zuzuweisen und pladierten
fur eine Trennung von Ordnungsaufgaben mit einer Zustandigkeit bei der Bezirks-
regierung und Leistungsaufgaben, die bei den héheren Kommunalverbé&nden an-
gesiedelt werden sollten."’

Trotz der Zuweisung von Aufgaben der Raumordnungs- und Landesplanung, der
Regionalen Verkehrsplanung, des Stadtebaus und der Stadtebauférderung in die
staatliche Mittelinstanz, wurde im Mittelinstanzbericht keine Aussage dartber ge-
troffen, wie die Landesentwicklung und Regionalplanung unter Mitwirkung der
Kommunen verwirklicht werden sollte. Lediglich die Errichtung eines Bezirkspla-
nungsrates’® war als kommunaler Beirat in NRW fiir den Ubergang der Landes-
planung auf die Bezirksregierung vorgesehen. Dieser sollte bei der Aufstellung von

Gebietsentwicklungsplanen mitentscheiden und bei der Aufstellung grof3rdumiger,

194 Epd. Ziff. 3.53. S. 13. Dieser Ansatz wurde bereits von Frido Wagener: Neubau der Verwaltung. a.a.O.
vertreten und im Rietdorf Gutachten (Teilgutachten C) ebenfalls aufgenommen.
ey, . 15.

196 Schleberger war von 1978-1995 Regierungsprasident in Minster. Vgl. Schleberger, Erwin: Neuordnung der
staatlichen Mittelinstanz. In: Der Stadtetag. 8/1973. S. 418f. S. 418.

97 Eine Ubersicht mit den wichtigsten Stellungnahmen aus kommunaler Sicht zum Mittelinstanzbericht bei
Neutzer, Edgar und Wolfgang Ballke: Landschaftsverbdnde und Funktionalreform. In: von Wallthor, Alfred
Hartlieb: a.a.0. S. 88ff.

198 Epqg. S. 26. Bereits im Rahmen des Sieben-Punkte-Kataloges (Grundsatzdebatte im Landtag am
30.06.1971) zur Durchfiihrung der Gebiets- und Verwaltungsreform war der Bezirksplanungsrat als 'kom-
munales' Element bei den Bezirksregierungen vorgesehen und fihrte zum Grundkonsens der drei Land-
tagsparteien in Bezug auf die Neuordnung der Mittelebene. Vgl. Neuter, Edgar und Wolfgang Ballke:
a.a.0. S. 86f.
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langfristig strukturwirksamer Planungen in Bereichen wie Schul-, Krankenhaus-,
Wohnungs-, Stadte- und StraRenbau beratend mitwirken.'®

Es dréngt sich weiterhin der Eindruck auf, dass diese Aufgaben rein staatliche sein
sollten, auch soweit 6rtliche oder regionale Bereiche berihrt waren. Der Sonderar-
beitskreis verstand sich "offenbar nicht zuletzt als Anwalt der staatlichen Mit-
telinstanz"®.

Zum Ende der Legislaturperiode (1975) waren aufgrund der Diskussionen um den
Mittelinstanzbericht die Kriterien fur eine Aufgabenabgrenzung der Mittelebene
benannt, wurden aber gleichwohl kontrovers erértert. Lediglich die Entscheidung
zur Landesplanung konnte in dieser Wahlperiode getroffen werden, schlie3lich war
der Landtag noch mit der kommunalen Gebietsreform beschéftigt.

Die Thesen des Mittelinstanzberichtes®' werden bis heute immer wieder als Ar-

gumente fur den Erhalt der Bezirksregierungen herangezogen.

3.3 Ziele und Leitlinien

In der Regierungserklarung vom 29.01.1976%?, wurde das Bestehen der Land-
schaftsverbande und die Beibehaltung des herkdmmlichen dreistufigen Verwal-
tungsaufbaus der Landesverwaltung proklamiert. Damit wurde festgestellt, dass
alle bisherigen in der politischen Diskussion stehenden Reformmodelle nicht prak-
tikabel und auch politisch nicht gewollt waren. Gleichwohl wurde in dieser Regie-

rungserklarung die "Vierer Lésung"® fiir die Bezirksregierungen angesprochen.

199 Nach der Grundsatzerklarung der Landesregierung am 30.11.1971. Mittelinstanzbericht:a.a.O. S.26.
200 Schleberger, Erwin: Neuordnung der staatlichen Mittelinstanz. a.a.O. S. 419.
201 Vgl. Mittelinstanzbericht: Kurzfassung. a.a.O. S. lll-IV.

202 Alle Fraktionen des Landtags stimmten dem Inhalt der Regierungserklarung zu. Sonderveréffentlichung
des Préasidenten des Landtages Nordrhein-Westfalen: a.a.O.

203 pig Landesregierung versuchte, die Forderung nach Ubertragung der Landesplanung auf die Bezirks-
regierungen mit der Forderung nach einer Neueinteilung der Regierungsbezirke zu verbinden. Minister
Halstenberg betonte in dieser Sache: "Die mit nicht geringem organisatorischen und personellen Aufwand
verbundene Installierung der Bezirksplanungsrate setzt voraus, dass eine politische Entscheidung Uber die
Anzahl und Abgrenzung der Regierungsbezirke getroffen wird. (...) Ferner sind die Regierungsbezirke so
abzugrenzen, dass im Revier nur noch zwei Regierungsprasidenten zusténdig bleiben." Vortrag des Minis-
terprasidenten vor dem Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk am 10.05.1974. Pressemitteilung der Landes-
regierung 198/5/74.
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Als Antwort darauf "gab es im Mérz 1976 eine Gesetzesinitiative zur Aufrechterhal-

tung der 'Dreiteilung' des Ruhrgebietes"*, die die 'Vierer Lésung' zusammen mit

dem Widerstand der Stadte des nérdlichen Ruhrgebietes politisch scheitern lief3.

Die Zwischenebene sollte nunmehr nicht grundsatzlich verandert werden, sondern

mit der Funktionalreform eher eine Bestéatigung erfahren. Dieser Konsens spiegelte

sich in den, von allen Parteien in der Grundsatzdebatte zur Funktionalreform vom

29.01.1976° gebilligten, acht Leitlinien wider, die richtungsweisend fiir die staatli-

che Verwaltung in dieser Phase waren:

1) "mdglichst klarer dreistufiger Verwaltungsaufbau,

2) moglichst orts- und birgernahe Aufgabenwahrnehmung, soweit die Effektivitat
und die Wirtschaftlichkeit der Aufgabenwahrnehmung dies zulassen,

3) gréltmogliche Realisierung des Biindelungsprinzips in der Orts- und Mittelstufe
der Verwaltung,

4) Herstellung grétmaoglicher Einrdumigkeit zwischen den Verwaltungstragern,

5) grolitmdgliche Transparenz der Aufgabenverteilung,

6) Wahrnehmung gleicher Aufgaben méglichst nur durch einen Behdrdentypus,
Abbau von Doppelzustandigkeiten,

7) Abbau entbehrlicher Zustandigkeiten,

8) Zentralisierung dort, wo dies zur rationalen Nutzung moderner Arbeitstechniken
und Arbeitsverfahren oder zur sinnvollen Ausnutzung spezialisierten Sachvers-

tandes notwendig ist."*%

Speziell fir den kommunalen Bereich wurden vier weitere Grundsatze, die im We-
sentlichen auf eine orts- und burgernahe Verwaltung abstellten, entwickelt. Eine
interministerielle Projektgruppe sollte nach einer Uberpriifung der veralteten Zu-
standigkeiten und Aufgabenverteilungen anhand dieser Leitlinien, konkrete Vor-

schlage zur Umsetzung unterbreiten.

204 Landtag NRW: Schriften des Landtages Nordrhein Westfalen: Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen.
a.a.0. S. 52.

205 Vgl. Sonderverdéffentlichung des Prasidenten des Landtages Nordrhein-Westfalen: a.a.0. CDU: S. 18ff.
SPD: S. 25ff. FDP: S. 31ff.

206 Kruse, Wilfried: Die kommunale Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. Abhandlungen zur Kommunalpo-
litik. Band 10. K&In; Hannover u.a. 1978. S. 29.
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Das Arbeitsergebnis dieser Projektgruppe schlug sich in zahlreichen, sehr umfang-
reichen Gutachten®” nieder. Fur die Landschaftsverbande war im Oktober 1977
der Bericht Gber die Neuordnung der Landesstralienbauverwaltung von Bedeu-
tung.?® Obgleich die Projektgruppe den tberértlichen StralRenbau als materiell
staatliche Aufgabe qualifizierte, wurde die damalige kommunale Organisationsform
unter der Voraussetzung beflrwortet, dass der Einfluss des Landes punktuell ver-

starkt werde.?®®

3.4 Aufgabenmodell und Funktionalreformgesetze

Die grundsétzliche Schwierigkeit hinsichtlich der Umsetzung der Leitlinien in prakti-
kable Konzepte bestand in der neu zu schaffenden Aufgabenzuordnung. Dabei
musste die Frage beantwortet werden, ob der — bereits in der Gebietsreform favo-
risierte Grundsatz der Effektivitat ("Spezialistenmodell"?'°) oder die orts- und biir-
gernahe Aufgabenerledigung ("Integrationsmodell"*'") den Vorrang haben sollte.
Das Innenministerium favorisierte das Integrationsmodell, wéhrend Wissenschatftler
mit Effektivitdtsargumenten das Spezialistenmodell préferierten.?'?

Die Gebietsreform hatte zahlreiche grof3e und leistungsfahige kreisangehdrige
Stadte mit einer relativen Birgerferne hervorgebracht und so wurde politisch ent-
schieden, dass die Orts- und Biirgernadhe der Aufgabenerledigung eindeutige Prio-
ritat vor der Effektivitat erhielt. Der Grélkenunterschied zwischen den neu geglie-
derten Gemeinden war jedoch so immens, dass bei der Einfihrung des Integrati-
onsmodells eine gewisse Gerechtigkeit der Aufgabenverteilung entwickelt werden
musste, um nicht die kleinsten Gemeinden mit Zustandigkeiten zu Gberfrachten.
Gleichzeitig sollten die grélier gewordenen Gemeinden neben den erweiterten
Rechten auch mehr Pflichten Gbernehmen. Das fihrte zu einem "dreigestuften

Aufgabenmodell, das bis heute in Nordrhein-Westfalen Giiltigkeit hat"*'*. Durch

207 Allein das Gutachten tiber erstinstanzliche Zustandigkeiten der Bezirksregierungen wurde in vier Badnden

(1977-79) niedergelegt. In dem gesamten Gutachten wurden auf mehr als 5000 Seiten neben komplexen Auf-
gabenbldcken rund 4500 Einzelzustandigkeiten iberpriift und Anderungsvorschldge unterbreitet. Vgl. Késte-
ring, Heinz: Bilanz der Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. In: DOV. 20/1985. S. 845-853. S. 847.

208 Vgl. Neutzer, Edgar und Wolfgang Ballke: a.a.0. Anhang S. 111f.

209 Hierzu zahlt die Festlegung der Jahresbauprogramme und der Linienfihrung durch das Land sowie ver-
stérkte Unterrichtungspflichten der Landschaftsverb&nde gegentiber dem Fachminister. Ferner wurde analog
zur Rechtslage des Bundes ein Ausbauplangesetz des Landes vorgeschlagen. Vgl. Neutzer Edgar und Wolf-
gang Ballke: a.a.0. S. 91. Das Problem der Verortung des LandesstralRenbaus wurde 20 Jahre spéter mit dem
2. ModernG endgiiltig gelést. Siehe dazu Kapitel 1l 6.4.4 dieser Arbeit.

210 Kd&stering, Heinz: Das Konzept der Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. In: Deutsches Institut fir Ur-
banistik (Hg.): a.a.0. S. 162.

2 Epd. S. 162.

212VgI. Kdstering, Heinz: Bilanz der Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 847.

213 Pflug, Johannes: Verwaltungsstrukturreform in Nordrhein-Westfalen. In: Behrens, Fritzetal.: a.a.0. S. 231-
250. S. 235.
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diesen sogenannten Weinheimer Entwurf gelang der Ubergang von einer dualen
zu einer monistischen Aufgabenstruktur in NRW mit den Aufgaben zur Pflichterfil-
lung nach Weisung.?"* Im Ersten Funktionalreformgesetz vom 11.07.1978%"° wurde
das gestufte Aufgabenmodell verabschiedet. In Kraft trat es am 01.01.1981, nach-
dem die Qualifizierung in mittlere und gro8e kreisangehdrige Stadte des Landes
abgeschlossen war:?'

e ein Grundkanon von Aufgaben (z.B. Ahndung von Ordnungswidrigkeiten auf
gewerberechtlichen und anderen Gebieten, Jugendschutz und Jugend-
schutzarbeit, Uberwachung des runenden StralRenverkehrs u.a.) wird von al-
len Gemeinden gleichermalien wahrgenommen,

e den mittleren kreisangehdrigen Gemeinden (Einwohnerzahl Uber 25.000)
wurden zusétzliche Aufgaben der Bauaufsicht und der Jugendhilfe Ubertra-
gen,

e grol3e kreisangehoérige Gemeinden (Einwohnerzahl tiber 60 000) erhalten
die Aufgabenbldcke der Wohnungsbauférderung, der értlichen Kriegsopfer-
und Schwerbehindertenflrsorge, der Auslanderaufsicht und des Katastro-

phenschutzes.

Die Kreise nehmen in diesem Modell eine sekundare Auffangfunktion fur kleinere
Gemeinden wahr, in den Fallen, in denen eine effektive Aufgabenwahrnehmung
nicht mehr als hinreichend gesichert erscheint. Insgesamt waren die Vertreter der
Kreise wegen der erheblichen Aufgabenverluste eher unzufrieden mit der Funktio-
nalreform, insbesondere, weil die im Projektgruppenbericht vorgeschlagene Uber-
tragung der Schulaufsicht Gber weiterfiihrende Schulen von den Bezirksregierun-
gen auf die Kreise aus politischen, verfassungsrechtlichen und administrativen
Griinden nicht umgesetzt wurde.?'” Dennoch blieb der Oberkreisdirektor in seiner
Funktion als Aufsichts- und als Kreispolizeibehérde in seiner bisherigen Stellung im

Verwaltungsaufbau unangefochten.

Das Zweite Funktionalreformgesetz vom 18.09.1979*'® harmonisierte die, durch
das Erste Funktionalreformgesetz entstandenen Zusténdigkeitsdisparitaten, spe-

ziell bei den groBen kreisangehdrigen Gemeinden.

214 Vgl. Roters, Wolfgang und Wolfgang Ballke: a.a.O. S. 29.

213 Erstes Gesetz zur Funktionalreform (1.FRG) vom 11.07.1978. GVBI. NW 1978. S. 290.
216Vgl. K&stering, Heinz: Bilanz der Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 848.
217Vg|. Kd&stering, Heinz: 4 Jahre Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 21.
218 zweites Gesetz zur Funktionalreform (2.FRG) vom 18.09.1979. GVBI. NW 1979. S. 552.
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Das dreigestufte Aufgabenmodell wurde jedoch nicht konsequent umgesetzt. Zum
einen scheiterten viele Aufgabenverlagerungen an bundesgesetzlichen Vorschrif-
ten?'?, zum anderen verlor der Landtag seine Zielsetzung wéhrend der lang andau-
ernden Realisierung der Funktionalreform aus den Augen. Dies geschah, indem er
Einzelprivilegierungen®® vorsah, d.h. nur die groBen kreisangehdérigen Gemeinden
wurden fur bestimmte Aufgaben zustandig, z.B. fir den Katastrophenschutz, diese
Zustandigkeit konnte den mittleren kreisangehérigen Gemeinden auf eigenen An-
trag durch den Innenminister tibertragen werden.?*’

SchlieRlich muss an dieser Stelle noch erwdhnt werden, dass der Siedlungsver-
band Ruhrkohlenbezirk (SVR) als Dienstleistungsverband fir die kreisfreien Stadte
und Kreise des Ruhrgebietes durch Art. 10 des Zweiten Funktionalreformgesetzes
als "Kommunalverband Ruhrgebiet (KVR)"??? eine neue Rechtsgrundlage als ge-
setzlicher Zwangsverband erhielt. Zusténdig wurde dieser fur die Verbandsgrunfla-
chen, die Abfallbeseitigung und die Aufgabe, das Ruhrgebietsimage aufzubessern.
Die Einrichtung einer staatlichen Behdrde, als Ablésung der drei fiir das Ruhrge-
biet zustandigen Bezirksregierungen Arnsberg, Dusseldorf und Minster, wurde in

dieser Zeit nicht offen gefordert.

2197 B. soliten groRe kreisangehorige Gemeinden Tréger der Sozialhilfe werden, gem. § 96 Abs. 1 des Bun-
dessozialhilfegesetzes (BSHG) sind aber die Kreise und kreisfreien Stadte &rtliche Trager der Sozialhilfe.
220 Ngheres dazu Schnoor, Herbert: Interview zum Thema Funktionalreform. In: VR. 1983. S. 269-271.

221 Weitere Aufweichungstendenzen des vormals klaren Zusténdigkeitssystems wurden mit dem Dritten Funk-
tionalreformgesetz vom 26.06.1984 verabschiedet, auf die hier nicht weiter eingegangen wird. Vgl. GVBI. NW.
1984. S. 370.

222 Kdstering, Heinz: Bilanz der Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 850. Pflichtmitglieder nach
dem KVR Gesetz sind die elf kreisfreien Stéddte Bochum, Bottrop, Dortmund, Duisburg, Essen, Gelsenkirchen,
Hagen, Hamm, Herne, Miilheim und Oberhausen ebenso wie die vier Landkreise Ennepe-Ruhr, Recklinghau-
sen, Unna und Wesel.
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3.5 Der staatliche Bereich

Im staatlichen Bereich konzentrierte sich die Funktionalreform im Wesentlichen auf
das Prinzip der Einrdumigkeit von Verwaltungsgebieten, um die Angleichung der
staatlichen Bezirke an die Ergebnisse der Gebietsreform zu verfolgen. Eine Funkti-
onalreform wurde nur mit den Mitteln der Gebietsreform betrieben. Anfang 1977
scheiterte eine weitere Reduzierung der Bezirksregierungen auf vier’* am politi-
schen Widerstand des Ruhrgebiets und der Bezirksregierungen, die in der Gebiets-
reform bereits auf finf reduziert worden waren. Dies hatte keine Auswirkungen auf
die sonstigen Zusammenlegungen®* bei den Landesbehérden, den Tragern der
funktionalen Selbstverwaltung und den Gerichtsbezirken, die allein nach quantitati-
ven Mal3stédben eine bemerkenswerte Leistung darstellten.

Eine Projektgruppe der Staatssekretarskonferenz der Landesregierung hatte den
Auftrag, die Aufgaben der Bezirksregierungen hinsichtlich inrer Ubertragbarkeit auf
Behorden der ortlichen Verwaltungsstufe zu tberprifen. Mit ihrem zweiten Be-
richt??®, derim Mai 1978 vorgelegt wurde, hatte die Projektgruppe eine einzigartige
systematische Ubersicht (iber das Aufgabenspektrum der Bezirksregierungen er-
stellt. Insgesamt wurden in diesem Bericht allein 700 Einzelzusténdigkeiten in den
funf untersuchten Dezernaten festgestellt.?* Die Mitglieder listeten und bewerteten
diese Zusténdigkeiten im Einzelnen. In den meisten Fallen plédierten sie fir eine
Beibehaltung der jeweiligen Aufgabe. Diese Ergebnisse bestimmten die Uberle-
gungen zur Aufgabendelegation im Rahmen des Ersten und Zweiten Funktionalre-
formgesetzes. Darin wurden die staatlichen Behdrden und ihre Zustandigkeiten
entsprechend der vorgestellten Leitlinien der Landesregierung durch eine Reihe
von Rechtsverordnungen neu strukturiert. Eine Aufgabenverlagerung aus den Mi-
nisterien auf Landesober-, Landesmittel- oder untere Landesbehérden hat — ge-
messen an den Veranderungen im kommunalen Bereich — jedoch kaum stattge-
funden. Neben den 'Ressortegoismen' der Ministerien wurden zur Begriindung ver-

fassungsrechtliche sowie politische Hemmnisse angefiihrt. Ferner wurde darauf

223 Beschluss der Landesregierung vom 25.01.1977 (n.v.). Zitiert nach Kdstering, Heinz: Bilanz der Funktional-

reform in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 850.

224 7 B.die Vereinigung der beiden Landesoberbergéamter, die Neuordnung der Bezirke der Industrie- und
Handelskammern bis zu der Reduzierung der 94 Amter fiir Verteidigungslasten auf fiinf, die so deckungsgleich
mit den Bezirksgrenzen verliefen.Vgl. Késtering, Heinz: Ziele, Konzepte und Grenzen einer Funktionalreformin
Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 201.

225 Vgl. Projektgruppe der Staatssekretarskonferenz: Erstinstanzliche Zusténdigkeiten des Regierungsprasi-
denten im Lande Nordrhein-Westfalen. Teil Il. 0.0. Mai 1978.

226 Dezernat 22 Zivile Verteidigung, Katastrophenschutz, Feuerschutz; 25 Polizei; 31 Kommunal- und Spar-
kassenaufsicht; 51 Landschaft und Fischerei; 52 Vertriebenenangelegenheiten, Wohlfahrtspflege, Unterhalts-
sicherung, Kriegsgefangenenentschadigung.
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verwiesen, dass bereits in den 1950er und 1960er Jahren die Aufgaben der Minis-
terialebene auf Landesober- bzw. -mittelbehérden Ubertragen worden waren. Die
beiden entscheidenden Anderungen im Zuge des Dritten Funktionalreformgeset-
zes? fir die staatliche Mittelinstanz waren schlieRlich die Eingliederung der beiden
staatlichen Schulkollegien in die Schulabteilungen jeder Bezirksregierung und die
Neuordnung der Landesplanung.

Bedeutend fir die Bundelungsfunktion der staatlichen Mittelbehérde war die Neu-
organisation der Landesplanung®®, wie sie bereits im Mittelinstanzbericht vorge-
schlagen worden war. Die Verabschiedung des Landesentwicklungs-Programm-
Gesetzes vom 19.03.1974%*° verdeutlichte, dass die bisherigen Landesplanungs-
gemeinschaften Rheinland, Westfalen und Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk ein
organisatorisches Nebeneinander praktizierten. Fachplanungen fur einzelne Infra-
strukturbereiche sowie eine Mittelvergabe fur strukturwirksame Investitionen mit
diesen Planungsgemeinschaften waren nicht effizient méglich. Die Landesplanung
war eine gemeinschaftliche Aufgabe von Staats- und Selbstverwaltung und musste
daher nach dem 'Gegenstromverfahren' organisiert werden. Auf diese Weise konn-
ten die Rechte der Kommunen und die Entscheidung des Landes bei der Vergabe
von Férdermitteln gewahrt bleiben.?® Die drei Landesplanungsgemeinschaften
wurden aufgeldst und die Einrichtung von Bezirksplanungsraten entsprechend der
Absichtserklarung der Landesregierung vom 17.05.1972%" einstimmig beschlossen
und mit dem Gesetz zur Anderung der Landesplanung®? 1975 realisiert. Die Regi-
onalplanungsraume wurden mit den Bezirksgrenzen gleichraumig geschnitten. Zu
Beginn des Jahres 1976 galt es bei den Bezirksregierungen einen Bezirkspla-
nungsrat einzurichten. Obschon dieser aufgrund § 7 Landesplanungsgesetz®*® kein
Regionalparlament war, hatte er bei den Bezirksregierungen die Sach- und Verfah-
rensherrschaft Gber die Aufstellung der Gebietsentwicklungspléne. Der Bezirkspla-

t234

nungsrat™* berat die Bezirksregierung regelmafig bei der Vorbereitung und Fest-

legung von raumbedeutsamen und strukturwirksamen Planungen von regionalem

227 Drittes Gesetz zur Funktionalreform (3.FRG) vom 26.06.1984. GVBI 1984. S.370.

228 Gesetz zur Anderung des Landesplanungsgesetzes vom 08.04.1975. GV NW. S. 294,

229 3GV. NW. S. 230.

230 Vgl. Hirsch, Burkhard: Die Landesverwaltung an der Schwelle der 80er Jahre. In: VR. 2/1980. S. 41-46. S.

Vgl. Mittelinstanzbericht: a.a.O. S. 26.
232 Siehe FN 228.
233 | andesplanungsgesetz vom 03.06.1975 GVBI. NW 1975. S. 450.
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Belang. Diese Einrichtung der Bezirksplanungsrate wird haufig als die erste 'Par-
lamentarisierung' der staatlichen Mittelinstanz gewertet.

Roters®®* sah dennoch die Giberwiegenden materiellen Einflussméglichkeiten bei
der Verwaltung, da es bereits bei der Erstellung des Planentwurfes eine Detailfille
gab, die die Mitglieder der Bezirksplanungsrate einfach Uberfordere. Desweiteren
fuhrte er die geringe Einflussmdglichkeit des Bezirksplanungsrates auf seine Kon-
struktion als "faktischen Beirat"#*® zuriick und plédierte firr eine stérkere Einbindung
des Gremiums schon bei der Entwurfsverfassung.

Fricke argumentierte, dass das intendierte Reformziel, den Verlust kommunaler
Planungshoheit durch die Beteiligung der Gemeinden an der regionalen Planver-
wirklichung zu kompensieren, sich in der Praxis auf die "formale Legitimation staat-
licher Planung durch die représentativen Vertreter der betroffenen Selbstverwal-
tungskdrperschaften"?®’, reduziere. Trotz aller Kritik hat sich die Regionalplanung
im Laufe der Zeit zur Bezirksplanung®® gewandelt. Die Bezirksregierung wurde
dadurch in ihrer Bindelungsfunktion, im Sinne einer Zusammenfiihrung aller tiber-

ortlichen Belange des Bezirkes und der Fachkompetenzen, gestarkt.

24 Der Bezirksplanungsrat setzt sich als Beschlussgremium aus kommunalen Vertretern zusammen. Die
Mitglieder Uben ihre Tatigkeit ehrenamtlich fur die Dauer der allgemeinen Wahlzeit aus. lhre Gesamtzahl setzt
sich aus gewahlten und berufenen Vertretern der kreisfreien Stadte und kreisangeh&rigen Gemeinden zusam-
men. Dariiber hinaus gibt es noch beratende Mitglieder. Ndheres dazu bei Ammann, Wolfgang: Die Bezirks-
planung als Bindeglied staatlicher und kommunaler Planung? Beitrdge zur Kommunalwissenschaft Band 4.
Munchen 1982. S. 26ff.

235 Vgl. Roters, Wolfgang und Wolfgang Ballke: a.a.O. S. 97f.

20 Epg. s. 97.

27 Fricke, Walter: Zur Rolle der ehrenamtlichen Kommunalpolitiker im Bezirksplanungsrat. In:Thranhardt,
Dietrich (Hg.): Funktionalreform - Zielperspektiven und Probleme einer Verwaltungsreform. Meisenheim am
Glan. 1978. S.83-100. S. 99.

238 Vgl. Furst, Dietrich und Ernst-Hasso Ritter: Landesentwicklungsplanung und Regionalplanung. Ein verwal-
tungswissenschaftlicher Grundri3. 2. Auflage. Disseldorf 1993. S. 162ff. Eine Fortentwicklung des Bezirkspla-
nungsrates - vor dem Hintergrund dieser Diskussionslinien - zum Regionalrat wurde in der aktuellsten Reform-
phase in NRW vollzogen.
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3.6 Zusammenfassung und Auswirkungen

"Die Reform hat mehr gebracht, als Skeptiker voraussagten, aber sicher weniger,

als Euphoriker der Verwaltungsreform glaubten veréndern zu kénnen."**

Die Zielkriterien dieser Reformphase waren Transparenz, Einheit der Verwaltung
ebenso wie die rdumliche Identitat der Burger mit den Behérdenstrukturen. Wah-
rend die Gebietsreform eine langfristige Wirkung zeigte, wurden durch die Funktio-
nalreform lediglich Aufgaben im Rahmen der vorgegebenen Gebiets- und Behor-
denstrukturen verlagert, so dass diese birgernah und effizient erledigt werden
konnten. Weder ein Umbau der bisherigen Verwaltungsgliederung noch eine
grundsétzliche Neuverteilung der 6ffentlichen Aufgaben istim Rahmen der Funkti-
onalreform durchgesetzt worden.?*® Mit dem Dritten Funktionalreformgesetz wurde
die Zustandigkeit der Landschaftsverbdnde zwar neu geordnet, substantielle Ver-

t.24" Griinde hierfur kénnen in dem —im Ver-

anderungen, jedoch kaum verwirklich
gleich zur Gebietsreform — geringen politischen Druck der Offentlichkeit liegen,
durch den der Landtag zu einer klaren Entscheidung hatte bewegt werden kénnen.
Auffallig ist, dass die 'Entscheider' der Funktionalreform auch gleichzeitig die Be-
troffenen ihrer Wirkung waren. Wahrend in der Gebietsreform die Landesverwal-
tung als 'Entscheider' Giber die Kommunen auftrat und so eine andere administrati-
ve Ebene neu strukturierte, ohne selbst davon unmittelbar betroffen zu sein, sollten
in der Funktionalreform die obersten Landesbehdérden sich selbst und ihren admi-
nistrativen Unterbau reformieren. Daneben treffen das staatliche Interesse an poli-
tischer Gesamtsteuerung und umfassender Planung mit dem Selbstverwaltungs-
auftrag der kommunalen Ebene in der Mittelebene aufeinander. Damit ist die Or-
ganisation der Mittelebene wertungsgebunden. Eine derartige Reform ist nicht, wie
in der Gebietsreform, nur technokratisch durchfiihrbar. Diese Wertungsgebunden-
heit wurde auch in den aufgestellten Kriterien fur die Funktionalreform nie ab-
schlielRend festgelegt. In Ermangelung einer konzeptionellen Aussage zur Abgren-
zung zwischen Landschaftsverband und Bezirksregierung versuchte man dieses
Defizit durch spezielle organisatorische Fragen der Einzeldurchfiihrung von Aufga-

ben zu tberlagern.?*

239
240

Siemer, Ernst: 175 Jahre alt — Bezirksregierung in Ostwestfalen 1816-1991. a.aO. S. 363.

Siehe 111.2

24T Vg, ebd. S. 363.

242 Vgl. Neutzer, Edgar und Wolfgang Ballke: Landschaftsverbande und Funktionalreform. a.a.O. S. 94ff.
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Dieses Manko fuhrte auch dazu, dass sich die mittlere staatliche Verwaltungsebe-
ne ebenfalls nicht grundsatzlich veranderte. Allerdings ist der dreistufige staatliche
Verwaltungsaufbau mit der Bezirksregierung und ihrer Blindelungsfunktion gestarkt
und gefestigt worden. Die Abschaffung der Auftragsangelegenheiten durch die
Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung sowie die Delegation von staatlichen
Aufgaben auf die kommunale Ebene im Sinne der orts- und biirgernahen Aufga-
benerledigung starkte die Kommunen erneut. Schlie3lich wurde die Aufgabenver-
teilung und -verlagerung, die durch die Funktionalreformgesetze innerhalb der
Landesverwaltung entstanden war, mit Blick auf die Mittelinstanz noch 1990 von
Zindel & Partner, "als zur Zeit nicht weiter optimierbar bezeichnet"***.

Die wesentliche organisatorische Anderung bei der Bezirksregierung war die Er-
richtung des Bezirksplanungsrates und die Einrichtung der neuen Abteilung 6 "Re-
gional- und Landesplanung"®*. Die Auflésung des Schulkollegiums und die Uber-
tragung der Schulangelegenheiten aller Schulformen auf die Bezirksregierungen
wurde fachlich mit der Doppelbesetzung der Abteilungsleiterfunktion 4, mit jeweils
einem verwaltungsjuristischen und einem schulfachlichen Abteilungsleiter unter-
stutzt.*** Vor diesem Hintergrund kénnen die Ergebnisse der Funktionalreform als
Erweiterung des Funktionsspektrums der Behérde gewertet werden.

Eine Reform im Sinne einer Umgestaltung hat nicht stattgefunden. Es erfolgte die
Erweiterung des Funktionsspektrums bei der Bezirksregierung in Bezug auf die
Regionalplanung und die Aufsichtsfunktion fir den Bereich Schulverwaltung. Die
traditionelle Blndelungsfunktion auf der Ebene der Bezirksregierung wurde mit

dieser Funktionserweiterung gestarkt.

243 7(indel & Partner Unternehmensberatung GmbH: Gutachtenentwurf zur Untersuchung der Organisation
und Struktur des Regierungsprasidenten (RP) Arnsberg. Nettetal. 28.03.1991. Ziffer 0.4.86. S. 37.

244 Vgl. Innenminister NRW: Innere Organisation der Behérden der Regierungsprasidenten; Organisationsplan
und Mustergeschéftsverteilungsplan. RAErl. vom 23.06.1976 - 11 C 3/15 - 33. In: SMBI.NW S.1406.. Zuvor war
die ehemalige Abteilung 6 in die Abteilung 5 integriert worden sowie eine Zusammenfassung der Dezernate
der Abteilung 4 vorgenommen worden. Vgl.: Ders.: Innere Organisation der Behdrden der Regierungsprasiden-
ten. Organisationsplan und Mustergeschéftsverteilungsplan. RdEr. vom 22.08.1974 - Il C 3/15 - 33. In:
SMBI.NW S.1354. und RdErl. vom 05.02.1975. SMBI. NW. S. 2190.

245 Vgl. Innenminister NRW: Innere Organisation der Behérden der Regierungsprasidenten; Organisationsplan
und Mustergeschaftsverteilungsplan.RdErl. vom 19.03.1985. In: SMBI. NW. S. 454.



VERWALTUNGSREFORMGESCHICHTE NRW 64

4. Deregulierung und Entbirokratisierung

0%*® veranderte sich bereits der

Mit der Regierungserklarung vom 04.06.198
Schwerpunkt der Funktionalreform hin zu Deregulierung und Aufgabenkritik. Durch
den "Abbau der Regelungsdichte, Subventionsabbau, Verringerung von Ausstat-

"247 sollte eine

tungsstandards und die Aufhebung von Verwaltungsvorschriften
Verwaltungsvereinfachung erreicht werden. Die Reduzierung von Ausstattungs-
standards wurde erfolgreich durchgefuhrt und eréffnete den Kommunen grél3ere
Entscheidungsspielraume.?*® Zahlreiche Berichte interministerieller Projekt- und
Sachverstandigengruppen bildeten zum wiederholten Male die Grundlage fir die
gesetzgeberischen und administrativen Ma3nahmen. Im Vergleich zur Funktional-
reform bis 1980 gestaltete sich diese Umsetzung schwieriger als zuvor. Ein Grund
mag in der schwindenden Reformbereitschaft auf Landesebene gelegen haben;
denn nach 20-jahriger Reformgeschichte schlichen sich die ersten 'Ermidungser-
scheinungen' ein. Gleichzeitig traten aber auch zunehmend finanzielle Engpéasse in

den 6ffentlichen Haushalten auf.?*°

4 1 Die Ellwein-Kommission

Als besonders schwierig erschien die Umsetzung der Vorschlage aus dem fir die-
se Phase hervorzuhebenden "Ellwein-Bericht™*® zur Verwaltungsvereinfachung.
Die Ellwein-Kommission®' sollte als unabhangiges Gremium Gesetze, Verordnun-
gen und Verwaltungsvorschriften daraufhin Gberprifen, ob sie nétig, sinnvoll anzu-
wenden und versténdlich waren. Unter dem Vorsitz von Ellwein und elf weiteren
Mitgliedern aus der Landes- und Kommunalverwaltung NRW wurde der Kommissi-
on kein eigener Arbeitsstab zugebilligt und nur knappe finanzielle Mittel zugewie-

sen.

246 Vgl. Landesregierung Nordrhein-Westfalen: Wir erneuern Nordrhein-Westfalen 6kologisch und 6konomisch.
Sonderdruck des Presse- und Informationsamtes der Landesregierung. Diisseldorf Juni 1980. S. 23f.

247 Kdstering, Heinz: Die Gebiets- und Funktionalreform in NRW. a.a.O. S. 76.

248 7m 30.06.1982 wurden 125 von 284 Uberpriften Vorschriften gestrichen und 92 in gekirzter Fassung neu
formuliert. Sonderdruck des MBI. NW vom 30.06.1982. SMBI 1982. S. 1039.

249 Vgl. Ellwein, Thomas: Das Dilemma der Verwaltung. a.a.O. S. 74.

250 Ellwein, Thomas (Hg.): Kommission zur Gesetzes - und Verwaltungsvereinfachung. Bericht und Vorschla-
ge. KolIn. Oktober 1983.

251 Benannt nach Prof. Dr. Thomas Ellwein, der als Professor fur Politik- und Verwaltungswissenschaft an der
Universitat Konstanz tatig war und die Leitung der 'Kommission zur Gesetzes- und Verwaltungs-vereinfachung'
Ubernahm; sie ist auch unter dem Namen 'Entbulrokratisierungskommission' bekannt geworden.
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In Anbetracht dieser Einschrankungen hatte die Ellwein-Kommission ein pragmati-
sches Vorgehen geplant: Sie wollte keine Grundsatzfragen der Verwaltungs- und
Behdrdenstruktur im Lande beantworten und ebensowenig Uiber Aufgabenverlage-

rungen auf die drtliche Verwaltungsebene diskutieren.??

Im Wesentlichen stellte die Kommission fest, dass die Birokratiediskussion in
Deutschland recht unbestimmt sei und es dadurch unméglich gemacht werde, von
wirklich gesicherten Erkenntnissen oder gar Begriffen auszugehen. Infolgedessen
hatten auch bisher vorgelegte Strategien der Verwaltungsvereinfachung, Birger-
ferne und Verrechtlichung gréRtenteils nur gesteigert. Aus diesen Uberlegungen
folgerte die Kommission, dass die Entwicklung von Zielen zur Verwaltungsverein-
fachung ebenfalls als Aufgabe verstanden werden miisse.?*® Letztlich sollte eine
Reduzierung des Ubermales an rationaler Organisation und der Komplexitat des
Verwaltungssystems erreicht werden. Implizit sollte die Transparenz 6ffentlichen
Verwaltungshandelns durch eine Verlagerung von Politikformulierungsprozessen
auf die ortliche Ebene verbessert werden.?** Damit einher ging die Forderung der
Kommission nach einem 20%igen Organisationsverzicht®*® des Landes auf der E-
bene der Ministerien. Gleichzeitig wurde die Abhangigkeit des Landesgesetzgebers
sowohl von der Bundes- als auch von der européaischen Gesetzgebung herausge-
arbeitet. Hieraus abgeleitet wurde die Forderung nach einem landesrechtlichen
Spielraum zur Verstetigung der Normengebung.?® SchlieRlich kritisierte die Ell-
wein-Kommission die Verlagerung des Politikformulierungsprozesses auf héhere
politische Ebenen, wurden doch seit Jahren 6ffentliche Aufgaben primar — unter
Einfluss des gréften Etats — als Staatsaufgaben angesehen. Mit der Forderung,

n257

die "Distanz zwischen Politikformulierung und Politikvollzug"=’ grundsétzlich abzu-

bauen, pladierte die Kommission fiir eine "Anderung der Mentalitat in Politik und

Verwaltung"**®.

%2pje Kommissionsmitglieder aus Politik und Verwaltung tberpriiften, ankntpfend an ihre eigenen beruflichen
Erfahrungen, u.a. zweidrittel des Verordnungsbestandes und den Gesetzesbestand des Landes NRW.
Daneben werteten sie die Literatur zum Thema Burokratiediskussion aus und starteten bei 100 Institutionen,
Verbanden und Firmen eine Umfrage. Ellwein, Thomas (Hg.): Kommission zur Gesetzes - und Verwaltungs-
vereinfachung.a.a.O. S. 30.

253 Vgl. Ellwein, Thomas: Kommission zur Gesetzes- und Verwaltungsvereinfachung. a.a.0. S. 29.

254 vgl. ebd. S. 260.

253 y/g. ebd. S. 260.

26 \/g1. ebd. S. 33-123.

%7 Epd. S. 260.

258 Vgl. Rombach, Bernd: Verwaltungsvereinfachung in den Landern. Nordrhein-Westfalen. In: Ellwein, Tho-

mas und Joachim Jens Hesse (Hg.): Verwaltungsvereinfachung und Verwaltungspolitik. Baden-Baden 1985. S.
29-46. S. 35.
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4.2 Zusammenfassung und Auswirkungen

Durch die begrenzenden Rahmenbedingungen flir die Kommissionsarbeit, ent-
stand der Eindruck, dass die Ellwein-Kommission als "Alibi-Kommission"?*° der
Landesregierung eingesetzt worden war, um das aktuelle Thema aus der 6ffentli-
chen politischen Debatte herauszuhalten. Dieser Eindruck wurde dadurch ver-
starkt, dass die Kommission sich im Wesentlichen auf ihnren Abschlussbericht kon-
zentrierte. Die Landespolitik griff die unterbreiteten Vorschlage — insbesondere in
Bezug auf die Starkung der kommunalen Ebene — kaum auf.?® Von einer Bereit-
schaft, die Zusténdigkeiten im Lande grundsatzlich zu dndern, konnte auch hier
wieder nicht die Rede sein. Bei den Bezirksregierungen fanden zu dieser Zeit nur

kleinere interne Aufgabenverlagerungen und Dezernatsneuzuordnungen statt.?®’

Die Zieldefinition orientierte sich mehr denn je an ékonomischen Rationalitaten,
wie Vollzugs- und Zweckkritik, Verringerung von Ausstattungsstandards und Kon-
zentration auf die Kernaufgaben einer Verwaltung, mithin auf Kritierien des organi-
satorischen Minimums.??

Die Ergebnisse dieser Phase dienten ausschliel3lich der Legitimation fur die herr-
schende Themenkarriere der Deregulierung. Dem Grunde nach wirkten sie als An-
passung an das traditionelle Verwaltungshandeln im Sinne einer Rickfiihrung des
Aufgabenbestandes. Uberspitzt kdnnte man diese Phase auch als reine Alibi-
Reform titulieren. Der Erhalt des traditionellen Gefuiges wurde bereits mit der Ziel-
setzung der Kommission, Grundsatzfragen der Verwaltungs- und Behérdenstruktur

im Lande nicht zu erértern, verfolgt.

259 Rombach, Bernd: a.a.0. S.30.

260 praktisch wirkten sich die Kommissionsvorschlage lediglich in einem BuRgeldbereinigungsgesetz, zwei
Rechtsbereinigungsgesetzen und einer liberaleren Bauordnung aus, um so eine Art "Friihjahrsputz im Hause
des Landes" zu erreichen. Vgl. Ellwein, Thomas: Gesetzes- und Verwaltungsvereinfachung in Nordrhein-
Westfalen. a.a.0. S. 29.

261 Vgl. Innenminister NRW: Innere Organisation der Behtérden der Regierungsprasidenten; Organisationsplan
und Mustergeschéftsverteilungsplan. RdErl. vom 03.06.1981. SMBI. S. 20051 und vom 19.03.1985. MBI S.
454ff.

%2 Sighe dazu I1I.2
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5. Aufgabenkritik und Organisationsuntersuchungen (1989-1997)

Immer knapper werdende Haushaltsmittel belebten die mannigfache Diskussion
der Entburokratisierung, Deregulierung, Optimierung der Verfahren und Aufgaben-
kritik. Nun sollte die qualitatsorientierte Modernisierung der staatlichen Verwaltung
endlich umgesetzt werden. Vor diesem Hintergrund war diese Reformzeit starker
von externen Gutachten und Kommissionen bestimmt, als jede Phase zuvor. In-
haltlich wurde die bisherige Verwaltungsstrukturreform um den Aspekt der Bin-

nenmodernisierung der Landesbehdrden erweitert.
5.1 Die Burger-Kommission

Der Bericht "Effizienzsteigerung der Landesverwaltung"®®

der Burger-
Kommission®* bereitete die Landesverwaltungsreform der elften Legislaturperiode
in NRW vor. Die Kommission befasste sich mit den obersten Landesbehdrden un-
ter folgenden Aspekten:

e Aufgabenplanung und -kritik,

e Personalplanung und -einsatz,

e Dberufliche Qualifizierung,

e Einsatz von Informations- und Kommunikationstechnologien (luK Technolo-

gien).

Die maligebliche Empfehlung, der Burger-Kommission im Bereich Verwaltungsor-
ganisation, beinhaltete die Ruckfiihrung der obersten Landesbehdrden auf ihre ori-
ginare Aufgabenwahrnehmung. Diese sollten nur Leitungs- und Steuerungsaufga-
ben wahrnehmen und gegeniiber nachgeordneten Behdrden ihrer Aufsichtsfunkti-
on nachkommen. Hieran orientiert, untersuchte eine, von der Landesregierung
1988 eingesetzte Projektgruppe insgesamt tiber 3.000 Teilaufgaben in sieben Lan-
desbehoérden bzw. 474 Referaten auf ihr Entfallen oder auf die Méglichkeit diese zu
delegieren. Im Bereich der Férderprogramme priifte die Projektgruppe eine mégli-
che Zustandigkeit der Bezirksregierung, stellte dabei jedoch fest, dass eine derarti-
ge Vorortzustandigkeit gegen den Regionalgrundsatz aus § 8 LOG verstolRe. Im

Ergebnis konstatierte sie, dass die Aufgaben im Rahmen von Férderprogrammen

263 Burger-Kommission: Effizienzsteigerung der Landesverwaltung. Bericht vom 05.11.1987. LT. Drs. NW

10/1292.

264 bje Kommission wurde vom Landtag eingesetzt und nach ihrem Vorsitzenden, dem Kélner Oberbiirger-

meister Norbert Burger benannt.
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nicht von einer obersten Landesbehdrde, gleichwohl aber zentral wahrgenommen
werden missen. Daher wurde die Errichtung eines Landesverwaltungsamtes ge-
pruft.2°

Die Vorschlage zur Entlastung der obersten Landesbehérden, die diese Projekt-
gruppe unterbreitete, wurden kaum realisiert.®® Die Landesregierung erkannte im
Grundsatz die Forderung des Kommissionsberichts an. Sie wies mit einem Bericht
Uber die Verbesserung der Ministerialverwaltung vom Méarz 1989 darauf hin, dass
sich als Ergebnis einer veranderten politischen Kultur eine Gemengelage von Re-
gierungs- und Verwaltungsfunktionen ergeben habe, die zu dieser beklagten Auf-
gabenveréanderung in den Ministerien fiihrte.?’

Des weiteren konstatierte die Burger-Kommission in ihnrem Bericht, dass Aufgaben-

268 3hnlich wie es bereits

kritik eine Daueraufgabe fur eine effiziente Verwaltung sei,
die Ellwein-Kommission wenige Jahre zuvor formuliert hatte. Die Landesregierung
erklarte dazu, dass gerade die Abgrenzung zwischen den Aufgaben der obersten
Landesbehdérden und der staatlichen Mittelinstanz ein Gegenstand der Aufgaben-
kritik sei. Sie erachtete es fur sinnvoll, die Aufgabenkritik durch ein intensiviertes
System der Voll- bzw. Systemprifung in sdmtlichen Bereichen der Landesverwal-
tung zu verstetigen. Konsequenterweise richtete die Landesregierung mit Be-

schluss vom 15.08.1989 den "Arbeitsstab Aufgabenkritik"* ein.

5.2 Der Arbeitsstab Aufgabenkritik

Der Arbeitsstab Aufgabenkritik (AStA) wurde am 01.10.1989 im nordrhein-
westfalischen Finanzministerium auf3erhalb der Linie, weisungsfrei angesiedelt. Er
arbeitete ressortiibergreifend und unterstand direkt der Landesregierung.?”® "Die
Aufgaben des Arbeitsstabes sind eingebettet in das Gesamtziel der Landesregie-
rung: eine leistungsfahige, effizient arbeitende, motivierte und finanzierbare Lan-
desverwaltung zu schaffen, damit der Staat seinen vielfaltigen und sich wandeln-
n271

den Aufgaben auch kiinftig gerecht werden kann.

Praktisch bestand seine Aufgabe darin, die Landesverwaltung —im Einvernehmen

265 \/91. Miller, Manfred: a.a.0. Bd. 2. S. 779.

266 Vgl. Birsch, Michael: Die Modernisierung der deutschen Landesverwaltungen. FES. Bonn 1996. S.50.
267 \/g1. Zundel-Gutachten: a.a.0. Ziff. 0.4.60. S. 33.

288 Nr. 1 3 der Beschlussempfehlung (Landtagsdrucksache 10/2787 S.2). Zitiert nach Miller, Manfred: a.a.0. S.
780.

269 Staatskanzlei des Landes NRW (Hg.): Modernisierung der Landesverwaltung in Nordrhein-Westfalen. Dis-
seldorf 1994. S. 3ff.

270 Vgl. Landesregierung Nordrhein-Westfalen: Landesentwicklungsbericht Nordrhein-Westfalen. Der Stand
der Dinge: Initiativen und Projekte in der ersten Halfte der 90er Jahre. Heft 53. Disseldorf 1994. S. 327.
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mit den Fachressorts —in allen Bereichen Organisationsuntersuchungen zu unter-
ziehen, die von externen Beratern durchgefiihrt werden sollten.?”? Im Anschluss
wurden die Gutachten gemeinsam mit den betroffenen Ressorts ausgewertet und
mit den entsprechenden Verbesserungsvorschlagen der Landesregierung vorge-
legt. Damit war NRW 1993 das erste Bundesland, das unter Zuhilfenahme von ex-
ternen Beratungsfirmen die aufgabenkritische Uberpriifung der gesamten Verwal-
tung betrieb.?”® Bei diesen Untersuchungen ging es sowohl um Zweck- als auch
um Vollzugskritik. Handlungsfelder fiir eine landesweite Modernisierung identifizier-
te der AStA zum einen bei MalRnahmen im Personalmanagement, in der Einfih-
rung neuer Steuerungsmodelle und zum anderen in der starken Trennung von "Po-
litikformulierung und Verwaltungsvollzug"#"“.

Kritisch zu beurteilen ist der hohe Stellenwert, der den jeweiligen Gutachten bei-
gemessen wurde. Die Gutachten externer Unternehmensberater waren sowohl
Grundlage als auch Entscheidungshilfe fir die Verwaltungsstrukturreform. Die Rea-
lisierung der Empfehlungen erfolgte jedoch nur einzelfallbezogen und nicht strate-
gisch Uber alle Ressorts.

Im Wesentlichen haben die 88 durchgefiuhrten Organisationsuntersuchungen zu
einem Abbau Uberflissiger Standards gefluhrt, die Aufbau- und Ablauforganisation
gestrafft und so eine Konzentration von Behérden herbeigefiihrt.?”* Dadurch konn-
ten mehr als 22.000 (Plan-)Stellen mit kw-Vermerken?’® versehen werden, von de-
nen rund 10.000 bis Ende 2001 realisiert worden sind.?””

27 Vgl. Landesregierung Nordrhein-Westfalen: Landesentwicklungsbericht Nordrhein-Westfalen. Verla3liche
Politik in einer Zeit des Umbruchs. Heft 54. Disseldorf 1996. S. 174.

272 Vgl. Konzendorf, Gétz: Verwaltungsmodernisierung in den Landern. a.a.O. S. 36.
273 Vgl. Pflug, Johannes: Verwaltungsstrukturreform in Nordrhein-Westfalen: a.a.O. S. 243.
274 Birsch, Michael: a.a.O. S. 52. Diese Feststellung hatte zuvor bereits die Ellwein-Kommission getroffen.

215 7 B. Mit dem 1. Verwaltungsstrukturreformgesetz vom 19.12.1993 (GV.NW. S. 987) sollte den medien-
Ubergreifenden Anforderungen eines modernen Umweltschutzes Rechnung getragen werden. Die Behorden-
strukturen im Bereich des technischen Umweltschutzes, des Arbeitsschutzes und des grinen Umweltschutzes
waren medial sehr zersplittert. Ein Landesumweltamt biindelte zuvor auf mehrere Behérden und Einrichtungen
verteilte Zustandigkeiten. In 12 neuen staatlichen Umweltdmtern wurden Aufgaben der 22 Gewerbeaufsichts-
amter und der acht staatlichen Amter fiir Wasser- und Abfallwirtschaft zusammengefiihrt. Hiermit fand nur eine
Integration von neuen technisch-fachbehérdlichen Aufgaben in die neuen Staatlichen Umweltédmter statt. Die
abfall- und wasserbehdérdlichen Zusténdigkeiten (Anordnungszustandigkeiten) auf kommunaler Ebene bleiben
abgesondert. Aus den Arbeitsschutzabteilungen der 22 ehemaligen Gewerbeaufsichtsadmter wurden 12 Staatli-
che Amter fir Arbeitsschutz, ergénzt um eine Landesanstalt fir Arbeitsschutz mit Aufgaben in den Bereichen
Sicherheitstechnik, Strahlenschutz und Kerntechnik. In einer Landesanstalt fiir Okologie, Bodenordnung und
Forsten wurden die Aufgaben des ehemaligen Landesamtes fiir Agrarordnung mit weiteren zuvor zersplitterten
Zustandigkeiten des griinen Umweltschutzes vereinigt; die Zahl der Amter fiir Agrarordnung ging von zwélf auf
acht zurtick. Landtag Nordrhein-Westfalen: Erstes Gesetz zur Verwaltungsstrukturreform - 1. Verwaltungs-
strukturreformgesetz (1.VwStrukturRG) — vom 15.12.1993. GVBI. Nr. 80 vom 28.12.1993. S. 987ff. Vgl. Lan-
desregierung NRW: Auf dem Weg zu einer zukunftsfahigen Verwaltung. a.a.O. S. 72.

278 Kw-Vermerk steht fur 'kuinftig wegfallend', dieser Vermerk wird im Stellenplan ausgebracht. Eine Stelle, die
im Stellenplan des Landeshaushaltes eingespart werden soll erhalt diesen Vermerk. Sobald in dem Bereich
der Verwaltung, in dem kw-Vermerke ausgebracht sind, eine Stelle der entsprechenden Wertigkeit frei wird,
aufgrund des Ausscheidens aus dem Fachbereich oder des Eintritts in den Ruhestand, kann diese Stelle nicht
mehr durch einen neuen Mitarbeiter besetzt werden.

2 Vgl. Innenministerium NRW: Bericht des Innenministeriums vom 21. Dezember 2001 zum Stand der Ver-
waltungsmodernisierung fiir den Ausschuss firr Innere Verwaltung und Verwaltungsstrukturreform des Land-
tags Nordrhein-Westfalen. S. 4.
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Im Jahre 2000 wurde der AStA aufgeldst und eine neue Abteilung 6 im Finanzmi-
nisterium geschaffen, die die haushaltswirtschaftlichen Grundlagen im Rahmen der
Modernisierungsvorhaben mit dem Schwerpunkt Binnenmodernisierung schaffen

sollte.

5.2.1 Das Zundel Gutachten
Auch die Bezirksregierungen wurden vom AStA untersucht. Als Referenzbehérde

unterzog man die Bezirksregierung Arnsberg einer Vollprifung, wahrend bei den

ubrigen Bezirksregierungen nur Querprifungen stattfanden.

5.2.1.1 Inhalte
Die externe Unternehmensberatung Ziindel & Partner erhielt den Auftrag zu begut-

achten, wie die Organisation und Struktur der Bezirksregierung im Hinblick auf die
bestehenden und kinftigen Aufgaben optimiert werden kénnten. Der Generalan-
satz des Gutachtens bestand darin, die Vorschlage zur Neu- bzw. Umgestaltung
der Behdrde nicht nur — wie es bisher der Regelfall war — auf der Basis vergangen-
heitsorientierter Analyse- und Kritikmethoden zu entwickeln. Vielmehr sollte eine
Organisationskonzept entwickelt werden, das sich an strategischen Leitlinien unter
Wiirdigung der geschichtlichen Entwicklung sowie der aktuellen Stellung dieses
Behdrdentyps orientiert.?”® Leitmotiv dieser Organisationsuntersuchung war dabei
die Uberlegung der Landesregierung, insbesondere die Aufgaben der obersten
Landesbehdrden von denen der Mittelinstanz abzugrenzen. Damit folgte man einer
Empfehlung der Burger-Kommission. Rein quantitativ wurden auf diesem Wege
133 Anderungsvorschlége entwickelt. Die Biindelungsfunktion, die durch die Zu-
standigkeit der Bezirksregierung fur die Regionalplanung gestarkt worden war,

wurde im Gutachten als Kernfunktion dieses Behérdentyps bestatigt.

5.2.1.2 Empfehlungen
Im Sinne dieser Kernfunktion sollte die Landesregierung konsequenterweise "die

dem Regierungsprasidenten vom Gesetzgeber verliehene Stellung eines allgemei-
nen Vertreters der Landesregierung weiter aktivieren. Dazu gehéren ausreichende
Information durch die Regierung und aktive Konsultation in Planung und Voll-

zug.""® Zur weiteren Starkung empfahl das Ziindel Gutachten eine offensivere Of-

278 \tit Hilfe von Erhebungen bei gleichzeitigen Ergénzungspriifungen, Dokumentenanalysen, Gespréchen mit

Fachleuten aus Politik und Verwaltungsfiihrung sowie der Methode der teilnehmenden Beobachtung wurde die
Vollprifung durchgefiihrt.

2 Ziindel & Partner Unternehmensberatung GmbH: Gutachten zur Untersuchung der Organisation und Struk-
tur des Regierungsprésidenten (RP) Arnsberg. Nettetal Juni 1991. Kurzfassung. Ziffer 0.4.84. S. 39f. Kiinftig
zitiert als: Zuindel-Gutachten: a.a.0.
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fentlichkeitsarbeit, bei der die Mittlerstellung der Bezirksregierung zwischen kom-
munaler und ministerieller Ebene deutlich werde. Zentral sei ebenso ihre Mittlerpo-
sition zwischen Kunden/Biirgern und der Landesverwaltung im Ausgleich zwischen
zwischen Okologie und Okonomie. Nach Auffassung des Gutachters berge eine
Aufgabenverlagerung?®® zusatzlich zu den MalRnahmen der Funktionalreformgeset-
ze nur noch marginale Optimierungspotenziale. Gleichzeitig wurden die Aufbau-
und Ablauforganisation als akzeptabel bewertet. Eine Optimierung wurde primérim
Bereich Behoérdenkultur, Fihrung und Zusammenarbeit sowie in der persénlichen

Arbeitsorganisation unter Einsatz von luK-Technologien empfohlen.?®

Im Ergebnis hat das Ziindel Gutachten zwei bemerkenswerte Feststellungen ge-
troffen, die den weiteren Weg der Modernisierungsdiskussion bestimmten:
Erstens wurde festgestellt, dass die Bezirksregierungen wertvolle Einrichtungen
der staatlichen Verwaltung seien, bei denen eine grundlegende Veranderung im
Aufgabenbestand und der Landesorganisation nicht erforderlich sei.

Zweitens lielRen sich bei der Optimierung der Binnenstrukturen mit entsprechender
materieller und personeller Ausstattung und IT-Unterstitzung 10% der Stellen ein-

sparen, sofern weitere Optimierungsvorschlage umgesetzt wiirden, sogar 15%.2%?

5.2.2 Umsetzung des Ziindel Gutachtens
Die Umsetzung des Ziindel Gutachtens begann 1992, von der Zusténdigkeitsverla-

gerung einiger Aufgaben auf die Kommunen bis hin zum Abbau ministerieller Zu-
stimmungsvorbehalte. Die Regierungsprasidentenkonferenz hatte parallel zu den
Tatigkeiten des AStA eine behdrdenibergreifende Arbeitsgruppe "Aufgabenkri-
tik"?®® eingerichtet, die zu den Vorschldgen des Organisationsgutachtens eigene
Verbesserungsvorschldge einbrachte. Neben aufbauorganisatorischen Verande-
rungen in einigen Bereichen®® sollte mit Hilfe des Einsatzes von luK-Technologien
im Rahmen der sogenannten IT-Machbarkeitsstudie®® des DEBIS Systemhaus

versucht werden, die Arbeitsablaufe effizienter zu gestalten.

280 Insgesamt acht Vorschlage gehen dahin, bestimmte Aufgaben wegfallen zu lassen, 14 Vorschlage unter-
breiten eine Aufgabenverlagerung, sieben pladieren fir zusatzliche Aufgaben und weitere sieben Vorschlage
reklamieren eine Vorortzustandigkeit. Vgl. Ziindel-Gutachten: a.a.O. Kurzfassung Ziffer 0.5.14. S. 49-53.
21y/g1. ebd. Ziffer 0.4.8.2 ff. S. 39ff.

282 191, ebd. Ziffer 0.5.77 S. 92ff.

283 Landtag Nordrhein-Westfalen: Antwort der Landesregierung: Erneuerung der Landesverwaltung. Antwort
auf die GroRRe Anfrage 41 der SPD Fraktion. LT Drucksache 11/8568. Disseldorf 17.03.1995. S. 15.

284 7 B. bei der Polizei, den Planungsdezernaten und der Teilung des ehemaligen Dezernates fur Wasser- und
Abfallwirtschaft in zwei eigenstéandige Dezernate.

283 Debis Systemhaus/Diebold: Management-Summary der IT Machbarkeitsstudie fiir die Bezirksregierungen
im Land Nordrhein-Westfalen. 0.0. 22.04.1996. Siehe auch Abschnitt 5.3.3.2 dieser Arbeit.
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Die Bezirksregierungen bewerteten und erweiterten die Vorschldge des Zindel-
Gutachtens selbstandig, indem sich die Mitarbeiter in eigenen Projekt-, Arbeits-
gruppen und Workshops unter externer Moderation zu den Themen Aufgabenkritik,
Organisation und Verbesserung von Fiihrung und Kommunikation trafen.?® Auf
diesem Wege konnte eine mitarbeiterorientierte und -getragene Organisationsent-

wicklung im Zusammenspiel mit einem externen Gutachter praktiziert werden.

5.3 Das Ellwein Gutachten

Im Jahre 1993 zum 40-j&hrigen Bestehen der Landschaftsverbé&nde entbrannte in
NRW intensiver als je zuvor die Diskussion um die héheren Kommunalverbénde.
Zuvor hatte die Debatte Uber die Mittelebene immer mit der Infragestellung der
Bezirksregierungen begonnen, nunmehr wurde erstmalig eine Auflésung der Land-
schaftsverbdnde gefordert. Sogar Innenminister Schnoor formulierte in seiner Fest-
ansprache:

"In friheren Jahren war es Ublich und auch richtig bei festlichen Anldssen der
Landschaftsverbande, dass der Innenminister in einer Ansprache eine Garantieer-
klarung fur die Landschaftsverbande aussprach. (...) Dies kann und will ich heute
nicht tun. (...) Ich spreche keine Garantieerklérung fur die weitere Existenz der
Landschaftsverbiande aus."*®’

Die Landschaftsverbande erteilten aufgrund dieser Stimmungslage Anfang 1993
Ellwein?®® den Gutachtenauftrag zur "Neuordnung der staatlichen und kommunalen
Arbeitsebene zwischen der Landesregierung und den Stadten und Kreisen des
Landes Nordrhein-Westfalen"?°. Dieses sogenannte Ellwein Gutachten zielte dar-
auf ab, "mit einem Minimum an Reformen ein Maximum an Wirkung zu erzielen"?*°.
Dabei wollte Ellwein in seinem Gutachten nicht isoliert Gber die staatliche Mit-
telinstanz oder die Landschaftsverbénde reflektieren, sondern die wichtigsten Dis-

kussionslinien in einen gréReren Zusammenhang stellen. Sein gutachterliches In-

286 Vgl. Landtag Nordrhein-Westfalen: Antwort der Landesregierung: Erneuerung der Landesverwaltung.

a.a.0. S. 26.

287 Schnoor, Herbert: Rede aus Anlaf} des 40-jdhrigen Bestehens der Landschaftsverbandsordnung. In: Land-
schaftsverbdnde Westfalen-Lippe und Rheinland (Hg.): 1953-1993. 40 Jahre Landschaftsverbandsordnung.
0.0. 1993. S. 12-20. S. 14.

288 E|lwein hatte von 1985 bis 1991 an der Universitat Konstanz u.a. seinen Forschungsschwerpunkt in der
Entwicklung der modernen &ffentlichen Verwaltung im Regierungsbezirk Minden und dem Firstentum und
Land Lippe. Im Fokus standen bei dieser Arbeit die Regierungsprésidien, Kreise, Stadte und Gemeinden sowie
die Polizei, das Steuerwesen, der Straflenbau und die Sozialverwaltung.

289 has Gutachten setzt sich aus einem Berichtsband und zwei Anlagebénden (A und B) zusammen, wobei die
Anlage A eine Liste aller Einrichtungen nach § 14 LOG sortiert nach Aufgabenkategorien enthélt sowie eine
kreisscharfe Liste aller Bundes und Landesdienststellen mit einer Aufstellung des Personals der Landschafts-
verbande nach Funktionen gegliedert. Anlage B gibt einen Uberblick tiber die staatlichen sowie nichtstaatlichen
Institutionen und Verwaltungen des Bundes und des Landes. Vgl. Ellwein-Gutachten. a.a.O.

20 Epd. 8. 7.
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teresse lag nicht in einer detailgetreuen Analyse, sondern darin, einen Uberblick
und eine Darstellung des Gesamtzusammenhanges sowie der Entwicklung einer
Strategie fiir die Mittelebene zu prasentieren.

Einer der Ausgangspunkte fir diese einmalige Analyse der Mittelebene war die
Feststellung, dass sich das Verhdltnis von einem Ministerialbeamten auf etwa
64.000 Einwohner in Preuf3en zu einem Verhaltnis von einem Ministerialbeamten
auf 12.536 Einwohner in NRW dramatisch erhéht hatte. Dies fuhrte Ellwein im We-
sentlichen auf die Aufgabenmehrung, Aufgabenintensivierung, den erhéhten Koor-
dinationsbedarf und die 'Hochzonung' von Aufgaben zurilick, deren Ursprung zwi-
schen 1966 und 1992 in einer Ministerialverwaltung liege und die eine Unterschei-
dung von Regieren und Verwalten nivelliert habe.?"

Die "Vereinfachung der Zwischenebene"** bildete das Kernstiick des Gutachtens.
Mégliche MalRnahmen, eine Vereinfachung zu erreichen, stelle der Verzicht auf
Gewahrleistungsaufgaben, Aufgabenverlagerung, Personaleinsparung und Orga-
nisationsvereinfachung sowie Verfahrensvereinfachung und Entflechtung dar. Im
Abschnitt Giber die "Organisationsvereinfachung in der Zwischenebene"**® diskutiert
Ellwein schlieBlich Mdéglichkeiten zur Auflésung der Bezirksregierungen. Dabei
komme fiir ihn ein Verzicht auf diesen Behdrdentyp einem "Votum fir die Starkung
der kommunalen Selbstverwaltung"** nahe, sofern die Landesregierung sich star-
ker auf das 'Regieren' als auf das 'Verwalten' konzentriere und eindeutiger zwi-
schen Aufsicht sowie fachlicher Beratung unterscheide. Sollten die Kommunen
durch eine bessere Finanzausstattung in die Lage versetzt werden, neue Aufgaben
zu Ubernehmen, wirde daraus insgesamt eine wesentliche Veranderung im Ver-
héltnis von Staat und Gemeinden resultieren. So kénnte sich der Staat durch den
Verzicht auf die Bezirksregierung auf seine Grundfunktionen konzentrieren.**®
Einige Grundsatzentscheidungen, die im Zusammenhang mit der Auflésung der
Bezirksregierung einhergehen wiirden, erforderten zwangslaufig einen langeren
Prozess zuvor getroffen werden mussten. Auf dieser Basis entwickelte Ellwein eine

Liste der Dezernate®®, die als ganz oder teilweise entbehrlich klassifiziert wurden,

2T ygl. ebd. S. 39.

292Epg. S 127 ff.

293 Epq. S. 187. Hier erdrtert Ellwein die beiden grundsatzlichen Entscheidungen, zum einen die Auflésung der
Bezirksregierungen zugunsten der Gemeinden und alternativ die Auflésung der Landschaftsverbdnde zuguns-
ten des Staates.

294 E|lwein-Gutachten: a.a.0. S. 188.

293 /g1, ebd. S. 189.

2% Diese Liste umfasst: Dez. 22 Zivile Verteidigung, Katastrophenschutz, Feuerschutz; 23 Veterindrangele-
genheiten, Lebensmitteliiberwachung; 24 Gesundheit; 33 Landesvermessung und Liegenschafts-kataster; 34
Staatshochbau; 36 Bauférderung, Wohnungsangelegenheiten, Krankenhausférderung; 37 Sozialwesen; 38
Lastenausgleich; 55 Gewerbeaufsicht (in der damaligen Form).
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"wobei in Einzelbereichen wie dem Lastenausgleich eine landesweite Konzentrati-
on bei einer Landesoberbehdrde und in anderen Féllen eine Zusammenlegung mit
der Kommunalaufsichti.e.S. erfolgen kann — so etwa beim Dezernat 37 (Sozialwe-
sen), soweit dort die Rechtsaufsicht Gber die Sozial- und Jugendamter wahrge-
nommen"*’. Als Aufgaben verblieben danach die Kommunalaufsicht und die Poli-
zeifiihrung, die durch die Mittelebene wahrgenommen werden sollten, da das In-
nenministerium diese nicht iGbernehmen kénne. Die Aufgaben des Dezernates 62
zur "Durchsetzung der Ziele der Landesplanung und die Aufgabe der Bezirkspla-

nu ngu298

erschienen Ellwein sowohl in Anbetracht des aufwendigen Planungsver-
fahrens als auch unter Zweckmaligkeitsaspekten zu gro3 fir eine Re-
Kommunalisierung. In diesem Zusammenhang kénne durch eine Aufgabenverlage-
rung auf die héheren Kommunalverbéande, die ohnehin bereits tGiber einen gewis-
sen Grundstock an eigener Planungskompetenz verfigten, auch die Planungsta-
tigkeit des Kommunalverbandes Ruhrgebiet wieder aufgewertet werden und so
drei Planungsregionen in NRW entstehen.?*® Die historisch zugesprochene Biinde-
lungsfunktion der Bezirksregierung wird von Ellwein relativiert, da sie nur dort wirk-
sam werde, wo die Bezirksregierung erstinstanzlich, als Fach- und Dienstaufsicht,
tatig werde. Dartber hinaus sei der hierarchische Aufbau dieser Behdrde zu unfle-
xibel und die organisatorische GréRe lasse kaum eine Biindelung zu.*®

Von einer Auflésung der Landschaftsverbande riet Ellwein hingegen ab, da auf
diesem Wege nur geringe Synergieeffekte erzielt werden kénnten. AuRerdem sei-
en diese flexibel strukturiert und hatten sich aufgrund ihrer Nahe zur kommunalen
Ebene bewahrt.**! Als reformbediirftig wurde lediglich der Sozialhilfebereich bzw.
das Zusammenspiel der kommunalen Behérden identifiziert. Damit kdnne der ein-
zige Grund, der fur eine Auflésung der Landschaftsverbadnde sprechen wirde, nur
in der Bereinigung der Strukturen liegen, "weil nur ganz eingeschrankt wirklicher
Aufgabenverzicht moéglich ist, die meisten Aufgaben der Verb&nde also verlagert
werden kénnten. Die damit verbundene Einsparung ist nur marginal und liegt in der
N&he der Einsparungseffekte, welche die Verbande auch selbst bei einer grindli-

chen Durchforstung ihrer Organisation erzielen kénnten."*%

297
298

Ellwein-Gutachten: a.a.0. S. 190.
Organisationsplan der Bezirksregierung. Stand 3. Februar 1998. Siehe Anhang Il S. XXXIX.
299 /g1, Ellwein-Gutachten: a.a.0. S. 192.
3% Elwei Gutachten: a.a.0. S. 195.
301 vgl. ebd. S. 196.
302
Ebd. S. 204.
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5.3.1 Modellvarianten und ihre Bewertung
Auf der Basis der vorgestellten Uberlegungen entwickelte Ellwein drei Neuord-
nungsmodelle®®:
¢ Aufgabenverzichtsmodell,
e Staatsmodell,

¢ Kommunalmodell.

Das Aufgabenverzichtsmodell sah eine Straffung der 6ffentlichen Verwaltung durch
den endgultigen Verzicht auf die Erledigung ausgewéhlter Aufgaben, insbesondere
aus den Bereichen der Gewahrleistung, vor. Daraus sollte sich langfristig eine
Verschlankung der Verwaltungsebenen und somit eine Vereinfachung der Struktu-
ren fur die Blrger ergeben. Ellwein rdumte ein, dass die betroffenen Organisatio-
nen Uberlebensstrategien entwickeln wiirden, um sich unentbehrlich zu machen.
Dieser Tendenz Einhalt zu gebieten sei eine Aufgabe der politischen Fiihrung.®®
Das Staatsmodell ging von einer Blindelung der staatlichen Verwaltung in der Zwi-
schenebene sowie von einer vereinfachten Zusammenarbeit mit der kommunalen
Ebene aus. Eine Kommunalisierung von Aufgaben sei in diesem Modell nicht vor-
gesehen. Die Aufgabenzuordnung wirde nach folgendem Grundsatz vorgenom-
men: "Was sinnvoll nur Gberdrtlich zu erledigen ist, erscheint primar als Aufgabe
des Landes (Staates)."** Kern dieses Modells war die Aufgabeniibernahme durch
die Bezirksregierungen bei gleichzeitiger Auflésung der Landschaftsverbande. Ei-
nen wesentlichen strukturellen Vereinfachungseffekt sah Ellwein in der klaren insti-
tutionellen Zuordnung von kommunalen und staatlichen Aufgabenbereichen.
Demgegenuber zielten die Vereinfachungsanséatze des Kommunalmodelles darauf
ab, die Landschaftsverbande in ihren Aufgabenbestédnden zu erweitern und die
Bezirksregierungen auf ihren Kernaufgabenbestand zu reduzieren. Im Ergebnis
sollte eine Starkung der Kommunalverwaltung unter Nutzung der flexibleren kom-
munalen Gestaltungskompetenz stattfinden.

Im Rahmen der Modellbewertung kam Ellwein zu dem Schluss, dass das Aufga-
benverzichtsmodell am ehesten einer Vereinfachung der Zwischenebene diene,
wahrend das Kommunalmodell dabei am schlechtesten abschneide. Auf der Basis
dieser Bewertung stellte der Gutachter sein Praferenzmodell zur Neuordnung der
staatlichen und kommunalen Mittelebene in NRW in zwei Phasen vor. In der ersten

Phase sollte die Bezirksregierung auf ihre wesentlichen Kontroll- und Blindelungs-

393 bie Titel verdeutlichen den strategischen Schwerpunkt des jeweiligen Modelles. Vgl. ebd. S. 205-213.

304 Vgl. Ellwein-Gutachten: a.a.O. S. 206.
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aufgaben zurtckgefuhrt werden, mithin nur noch fir die Aufgabenbereiche Polizei-
fuhrung sowie Kommunal- und Wirtschaftsaufsicht zustandig sein. Durch eine Auf-
gabenreduktion kédnnten obere Landesbehérden zusammengelegt oder aufgeldst
sowie der Verwaltungsaufbau gestrafft werden. Der Gutachter prognostizierte ei-
nen 15%igen Stellenabbau®® gegeniiber dem Status quo.

Das Praferenzmodell von Ellwein beschreibt einen pragmatischen Ansatz, die Ver-
einfachung der Verwaltung dort zu betreiben, wo die Verwaltung sich selbst ver-
waltet, mithin selbstreferentiell*®” agiert. Kritisch miissen konkrete Vorschlage wie
z.B. die komplette Ubertragung des StraRenbaues auf die Landschaftsverbande
beurteilt werden. Hierbei wiirde ein groler, originar staatlicher Aufgabenbereich
kommunalisiert, so dass der Landschaftsverband die Aufsicht tiber die Kommunen
ausiiben musste. Damit einher ginge eine grundlegende Anderung des Charakters
der Landschaftsverbande.**® Ebenso kritisch muss die Einordnung der Bezirkspla-
nung als eindeutig kommunale Aufgabe beurteilt werden. Im Sinne der Ubergrei-
fenden Funktion der Bezirksplanung wurde diese als staatlich-kommunale Ge-
meinschaftsaufgabe ausgestaltet, in der Gber das Gegenstromverfahren ein kom-
munaler und staatlicher Interessenausgleich vollzogen wird. **

In der Diskussion wurde Ellweins differenzierte Einschatzung der Bezirksregierun-
gen missverstandlich als Aufforderung interpretiert, diesen Behérdentyp abzu-
schaffen.®® Die Regierungsprasidenten konnten aufgrund der kritischen Ansétze
das Gutachten nicht unkommentiert lassen und verfassten am 22.11.1993 eine

Stellungnahme der Regierungsprasidenten®'’ zum Ellwein Gutachten.

5.3.2 Die Stellungnahme der Regierungspréasidenten zum Ellwein
Gutachten

"Keine Instanz kann gesamtstaatliche, regionale und kommunale Interessen so gut mit-

305 Ellwein Gutachten: a.a.0. S. 208.

306 Vgl. ebd. S. 284. Diese Prognose umfasst nicht die Stellen aus den Bereichen der Polizei, Schulen, Steu-
erverwaltung, Gesundheit und Soziales.

397 Luhmann fihrt diesen Begriff in seiner Systemtheorie ein und bezeichnet damit eine Einheit, die ein Pro-
zess, ein System fir sich selbst ist. Ein System ist selbstreferentiell, wenn es die Elemente, aus denen es
besteht, als Funktionseinheiten selbst begriindet. Selbstreferentielle Systeme operieren notwendigerweise im
Selbstkontakt und sind nach Luhmann geschlossene Systeme. Diese sind in ihrer Tétigkeit im Regelfall nur auf
sich selbst bezogen. Vgl. Luhmann, Niklas: Soziale Systeme. Grundrif® einer allgemeinen Theorie. Frank-
furt/Main 1984.

308 Vgl. Behrens, Fritz: Reform der allgemeinen inneren Verwaltung: Die staatliche Mittelinstanz im Verwal-
tungsaufbau der Zukunft. In: Behrens, Fritz et al.: a.a.0. S. 315-333. S. 318.

309 Ejwein hat die Uberdrtliche raumbezogene Planung als rein kommunale Aufgabe bewertet, die durch die
Landschaftsverbande und die Planungstatigkeit des Kommunalverbandes Ruhrgebiet in drei groRen Planungs-
regionen fir NRW wieder aufgewertet werden sollten. Ellwein-Gutachten: a.a.0. S.192.

310y/g1. Jacobi, Klaus: Ellwein und die Folgen. In: neues rheinland. 9/1993. S. 13.

3 Vgl. Regierungsprasidenten Nordrhein-Westfalen: Stellungnahme der Regierungsprasidenten zum Ellwein-
Gutachten zur Neuordnung der staatlichen und kommunalen Arbeitsebene zwischen der Landesregierung und
den Stadten und Kreisen des Landes Nordrhein-Westfalen. 0.0. 22.11.1993. Kiinftig zitiert als: Stellungnahme
der RP'en: a.a.O.
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einander verbinden wie der Regierungsprésident (...). Der Regierungsprasident ist weder
'Patenonkel' noch 'Landvogt mit Zuchtrute' (...). Er ist auch nicht 'Brieftrager' oder 'Durch-

lauferhitzer' (...). Als allgemeiner Vertreter der Landesregierung ist er Mittler, Makler, Mo-

derator. Und er ist ein Anreger fiir regionale Aktivitaten."*'?

Dieses Zitat gibt im Wesentlichen den Tenor der Stellungnahme der Regierungs-
prasidenten zum Ellwein Gutachten wider. In zwéIf Thesen pladierten die Behor-
denleiter fur den Erhalt der Bezirksregierung und entwickelten ein eigenes Modell
fur die Zwischenebene fur NRW.

Dem Grunde nach wurden die Anséatze des Ellwein Gutachtens akzeptiert. Die Re-
gierungsprasidenten kritisierten jedoch, dass der Gutachter die tatsachliche Ent-
wicklung der Bezirksregierung verkannt habe, die sich den verdnderten Rahmen-
bedingungen inrer Umwelt immer wieder organisatorisch angepasst hatte.*' In der
Stellungnahme wurde die historische Blindelungsfunktion als Wesensmerkmal der
staatlichen Mittelinstanz hervorgehoben. Die Bezirksregierung sei ein Akteur im
komplexen Verwaltungsgeflecht, der mit Bezligen zu allen relevanten Gruppen
tatig werde.*™ Vor diesem Hintergrund sei auch die Landesplanung als staatlich-
kommunales Zusammenwirken jenseits von Aufsichtsbeziehungen zu verstehen.
Ihre Verzahnung mit raum- und strukturwirksamen Planungs- und Férderprogram-
men bei der Bezirksregierung sei daher richtig verortet. Damit wirde auch Ellweins
Auffassung tber die verbleibenden Funktionen der Zwischenebene®" zu kurz grei-
fen. Er verkenne damit das volle Funktionsbild der Behérde, das auch heute noch

durch die "Universalitat des Wirkungskreises"'®

gepragt sei. Der empfohlenen
Ruckfihrung der Bezirksregierung auf ihre Kernfunktionen widersprachen die Re-
gierungsprasidenten damit.*'” Eine Veranderung des Funktionsbildes kénne man
am Beispiel der Integrationsfunktion nachvollziehen, die mit der Bezirksplanung
Ubernommen wurde. Die Bezirksregierung vollziehe die Landesplanung im Gegen-
stromverfahren mit dem Bezirksplanungsrat und in Verbindung mit der regionalen
Strukturpolitik. Dartber hinaus initiiere sie einen kooperativen Prozess mit den o-
bersten Landesbehérden.®'® Grundlage hierfiir sei das Landesplanungsgesetz
NRW, das diese regionalpolitische Organisationsform vorschreibt. Eine Entschei-

dung zur Kommunalisierung der tberdrtlichen, raumbedeutsamen und struktur-

312 Kostering, Heinz: 175 Jahre Bezirksregierung. a.a.O. S. 230.

313Vg|. Stellungnahme der RPen: a.a.O. S. 1f.

314 Vgl. Stellungnahme der RP'en: a.a.O. S. 3f.

315y/gl. Ellwein-Gutachten: a.a.O. S. 251f.

316Wagener, Frido: Die Regierungsbezirke im Gesamtaufbau. a.a.O. S. 156.
317Vg|. Stellungnahme der RP'en: a.a.0. S. 5.
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wirksamen Planungen und Férderprogramme liege mithin im Verantwortungs- und

Gestaltungsbereich von Landesparlament und Landesverwaltung.

Die Regierungsprésidenten ignorierten in ihren Thesen, dass Ellwein die vorge-
nannten Funktionen der Planung, Integration und Blindelung allen Behérden der
Zwischenebene zugewiesen hatte. Ellwein hielt nicht die Funktionen flr strittig,
sondern vielmehr den Umfang der jeweiligen Aufgabenwahrnehmung sowie deren
Zustandigkeitsverteilung. Die Replik der Regierungsprasidenten konnte damit in
diesem wesentlichen Punkt nicht Uberzeugen und vermittelte den Eindruck, als
wolle man 'Uberlebensstrategien’ entwickeln, um die Bezirksregierung fiir unent-
behrlich zu erklaren.*'® Weiter warfen die Regierungspréasidenten dem Gutachter
vor, die Fachaufsicht als Mittel zur Durchsetzung staatlicher Belange verkannt zu
haben. Zwar sei die kommunale Selbstverwaltung seit der Gebietsreform leistungs-
fahiger geworden, die grofde Anzahl von 342 kreisangehérigen Gemeinden mit ei-
ner Einwohnerzahl von unter 60.000 mache jedoch deutlich, dass der Sachvers-
tand von Spezialisten benétigt werde, um die Kommunalverwaltungen entspre-
chend beraten zu kénnen. Sogar eine Rechtsaufsicht sei nur unter fachspezifi-
schen Gesichtspunkten zu gewéhrleisten, eine Personaleinsparung vor diesem
Hintergrund selbst bei einer Aufgabenreduzierung unmdglich.*?° Jedoch sahen die
Regierungsprasidenten optional einen Aufgabenverzicht bei der Einzelfallkontrolle
des Widerspruchsverfahrens im Bereich der Pflichtaufgaben zur Erfullung nach

Weisung.

Ein derartiger Verzicht kénne auch der Starkung der Eigenverantwortung der
kommunalen Selbstverwaltung dienen. Mit dieser Argumentationsstrategie mach-
ten die Regierungsprasidenten deutlich, dass sie dem gedanklichen Ansatz einer
Neustrukturierung der Zwischenebene von den Kernaufgaben her nicht folgen woll-
ten. Ferner kritisierten sie, dass das Préferenzmodell von Ellwein eine umfangrei-
che Wahrnehmung staatlicher Aufgaben durch die Landschaftsverbande bei
gleichzeitiger Aufsicht Uber die Kreise und kreisangehdérigen Gemeinden vorsah.
Darin liege ein Widerspruch zum Wesen der Landschaftsverbé&nde als héhere
Kommunalverbande. Das Errichten dieser zusétzlichen kommunalen Aufsichts-

ebene in der Gestalt des Landesdirektors, der dann entsprechend der Doppelfunk-

318y/g1. ebd. S. 5.

319 Ejiwein beriicksichtigt diese Gefahr des Entwickelns von 'Uberlebensstrategien' der Verwaltung im Rahmen
seines Aufgabenverzichtsmodelles. Vgl. Ellwein-Gutachten: a.a.0. S. 205f.
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ton des ehemaligen Oberkreisdirektors (Organleihe) als "Uber-
Oberkreisdirektor"*! agiere, kénne von den Regierungsprasidenten nicht akzeptiert
werden.

Der berechtigten Frage des Gutachters nach der demokratischen Kontrolle und
Legitimation der Bezirksregierung wurde entgegengehalten, dass die staatliche

Mittelinstanz als "verlangerter Arm der Landesregierung"*?

wirke, deren Kontrolle
durch das Innenministerium sowie speziell durch die Fachministerien gewahrleistet
sei. Ein politisch legitimiertes Wahlgremium eines héheren Kommunalverbandes
kdénne sich viel eher der Kontrolle durch den Landtag entziehen, und die Gefahr,
dass héhere Kommunalverbénde die Angelegenheiten der értlichen Selbstverwal-
tung in eigener Regie wahrnehmen, lage dabei sehr nah.*®

AbschlieRend erklarten die Regierungsprasidenten, dass im Rahmen eines Ab-
baus von Standards und eines Aufgabenverzichts zukunftsrelevante Reformmodel-
le entwickelt werden kénnten. Dabei mufiten die Schnittstellen zwischen den Be-
zirksregierungen und Landschaftsverbanden Uberprift werden. Sie konstatierten,
dass eine Modernisierung der Landesverwaltung nicht mehr nur durch Aufgaben-
kritik und Einsparungen erzielbar, sondern vielmehr ein Umdenken der handelnden
Personen erforderlich sei. Die Wirksamkeit der Verwaltung hange zukiinftig ent-
scheidend davon ab, inwieweit eine zeitgeméalRe Aus- und Fortbildung, eine mitar-
beiterorientierte Fihrung und neue Methoden der Verwaltungspraxis angewandt
wirden.?*

Die Replik der Regierungsprasidenten wiederholte im Wesentlichen die bekannten
Argumentationslinien der Verwaltungsstrukturreform. Gleichwohl wurde mit der
Forderung nach einem Umdenken der handelndenden Personen ein selbstkriti-
scher Aspekt eingebracht. Genau diesen Aspekt lie® jedoch die Stellungnahme
inhaltlich vermissen. Vor diesem Hintergrund Gbernahm das Innenministerium die
Steuerung der Reform der Mittelinstanz mit dem "Strategiepapier Bezirksregierung
199425,

320 bieser Standpunkt wurde mit bestehenden landesgesetzlichen, bundesgesetzlichen Bestimmungen und

verfassungsmafRigen Grundlagen belegt. Stellungnahme der Regierungspréasidenten: a.a.O. S. 12.
321
Ebd. S. 16.
322 Thiele, Willi: Die staatliche Mittelinstanz und die parlamentarische Kontrolle. In: DVBI. Heft 13/1967. S. 502-
506. S. 502.
323 Vgl. Stellungnahme der RP en: a.a.0. S. 18.
324 \/g. ebd. S. 20.
325 |nnenministerium Nordrhein-Westfalen: Sicherung der Funktionsfahigkeit der Bezirksregierungen als staat-

liche Mittelinstanz. ("Strategiepapier Bezirksregierung 1994"). Disseldorf 07.03.1994. Kilnftig zitiert als: Stra-
tegiepapier Bezirksregierung: a.a.O.



VERWALTUNGSREFORMGESCHICHTE NRW 80

5.4 Das Strategiepapier Bezirksregierung 1994 und seine Folgen

Kurze Zeit nach der Verdéffentlichung des Ellwein-Gutachtens hat die Staatssekre-
tarskonferenz zahlreiche Projekte zur Effizienzsteigerung der Landesverwaltung
verabschiedet. Eines dieser Projekte beinhaltete die Uberpriifung "Erstinstanzli-
cher Zustandigkeiten und Genehmigungsvorbehalte in den Ministerien"**. Eine
Abfrage Uber die Delegationsfahigkeit erstinstanzlicher Zusténdigkeiten und den
méglichen Abbau von Genehmigungsvorbehalten fand im Rahmen dieser Uberprii-

fung auch bei der Bezirksregierung statt.

326 Landtag Nordrhein-Westfalen: Erneuerung der Landesverwaltung. A.a.O. S. 58.
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5.4.1 Anlass
Bevor die Empfehlungen abschlieRend ausgewertet worden waren, veranderten

sich die Rahmenbedingungen fur die Bezirksregierung. Der Nachtragshaushalt des
Landes sah 1993 den Abbau von insgesamt 783 Stellen flr die Bezirksregierungen
ab 1996 vor. Durch diese enorme Ressourcenverringerung konnte die

Ubernahme von erstinstanzlichen Zusténdigkeiten und Genehmigungsvorbehalten
der Ministerien durch die Bezirksregierung aus organisatorischer und fachlicher
Sicht nicht realisiert werden. Gleichzeitig war fir den Aufgabenbestand der Behor-
de —insbesondere fiir die Abteilung 3 (Kommunalaufsicht und Bauen)®** — das Er-
gebnis der Uberpriifung von Sach- und Personalressourcen des Landes auch fiir
den kommunalen Bereich im Hinblick auf ihnre Funktionsféhigkeit von Bedeutung.
Die staatliche Mittelinstanz bildete damit strukturell wie organisatorisch einmal
mehr das Zentrum der Reformdiskussion. Strukturell wurde sie aufgrund der Emp-
fehlungen des Ellwein Gutachtens in Frage gestellt, organisatorisch sollte sie im
Rahmen einer Wirkungsanalyse zur Gberértlichen Gemeindepriifung und einer Or-
ganisationsuntersuchung im Bereich der staatlichen Schulaufsicht sowie der Ver-
messungsverwaltung auf den Prifstand gestellt werden. Gleichzeitig wurde wie-
derholt die Frage nach der Birger- bzw. Kundenorientierung der staatlichen Mit-
telinstanz gestellt. Vor diesem Hintergrund erarbeitete das Innenministerium das
Strategiepapier Bezirksregierung 1994 zur Sicherung der Funktionsfahigkeit der-
selben. Ziel war es, den unterschiedlichen Diskussionslinien mit einem strategi-
schen Modernisierungskonzept zu begegnen. Die stetige Diskussion sollte beendet
und alle bisherigen Uberlegungen fiir eine effizientere und effektivere Bezirksregie-

rung realisiert werden.

%27 pie Empfehlungen reichten von einer Pauschalierung bzw. Umstellung auf Festbetragsfinanzierung bis hin

zu einem Wegfall gering dotierter Zuwendungen und wirkten damit auf die Dezernate 31, 32, 35-37.
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5.4.2 Inhalt
Im Strategiepapier wurden drei Handlungsfelder in der Form eines Drei-Saulen-

Reformmodells identifiziert:
e Aufgabenkritik, Ablauforganisation und Delegation,
¢ Infrastruktur/Technik

e Organisationsentwicklung.®?®

Die erste Saule Aufgabenkritik wurde in einem mehrjadhrigen Prozess angelegt, in
dem Beschaftigte aller Dezernate der Bezirksregierung in Workshops nahezu den
gesamten Aufgabenbestand nach den Funktionsbereichen: Aufsicht, Personal,
Genehmigung, Zuwendungen, Planungen, untersuchten.®®

Eine ressortiubergreifende Arbeitsgruppe, die insgesamt 1.593 Vorschlage aus den
120 Workshops sowie tUber 2.400 Stellungnahmen geprtift und auf ihre Realisie-
rung hin ausgewertet hatte, legte im Mai 1997 den Abschlussbericht®*° vor. Die
Vorschlage zielten auf die Optimierung von Abstimmungsprozessen in Verfahrens-
abldufen, die Delegation von Verantwortung auf die Arbeitsebene sowie die Einfuh-
rung 'Neuer Steuerungsinstrumente™®' ab. Letztendlich wurden durch die Ressorts
529 Vorschlage voll und 183 teilweise umgesetzt. In eigener Zusténdigkeit reali-
sierten die Bezirksregierungen weitere 220 Vorschlage, 337 wurden von den Res-
sorts abgelehnt.**? Die Empfehlungen setzten fiir alle Bereiche der Bezirksregie-
rungen Impulse, die Arbeit aufgabenkritisch zu hinterfragen und fihrten zu einem
Ideenaustausch zwischen den Bezirksregierungen des Landes.***

Die zweite Saule des Strategiepapieres Infrastruktur/Technik beinhaltete den for-
cierten Einsatz von Informations- und Kommunikationstechnologien (luK-

n334

Technologien). Mit der "IT-Machbarkeitsstudie fur die Bezirksregierungen"*, in der

Minster als Referenzbeho6rde untersucht worden war, sollte eine Basis fur eine

328
32

Vgl. Strategiepapier Bezirksregierung: a.a.O. S. 2-6.

® Dieses methodische Vorgehen basierte auf den Grundsatzen zur Organisationsentwicklung. An die Stelle
traditioneller Konzepte wie Expertengutachten und externe Organisationsberatung trat ein partizipativer, mitar-
beiterorientierter Ansatz, durch den die Organisationsidentitat gesichert werden sollte. Entsprechend wurde die
Aufgabenkritik von den Beschéftigten als Daueraufgabe verstanden.

330 Vgl. Innenministerium Nordrhein-Westfalen: Abschluf3bericht des Workshops Aufgabenkritik. Disseldorf
03.07.1997

31vgl. ebd. S. 208f.

332 Vgl. Bericht des Innenministeriums vom 21.12.2001 zum Stand der Verwaltungsmodernisierung fiir den
Ausschuss fiir Innere Verwaltung und Verwaltungsstrukturreform des Landtags Nordrhein-Westfalen. S. 7. Die
verbleibenden 324 Vorschlage liegen noch unbericksichtigt in den jeweiligen Ressorts.

33 Die Philosophie der Aufgabenkritik als permanente Aufgabe wurde in den Bezirksregierungen implemen-
tiert. Vgl. Bezirksregierung Munster: Bericht der Arbeitsgruppe Aufgabenkritik. Miinster Oktober 1997. Darliber
hinaus wurden auch die Ergebnisse der Kundenbefragung mit den Uberlegungen der Aufgaben-kritik ana-
lysiert. Vgl. Bezirksregierung Miinster: Teams Kundenbefragung und AG Aufgabenkritik. Zusammenstellung
der Verbesserungsvorschlage. Ausstellung bei der Bezirksregierung Miinster vom 09.-17.06.1999.
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neue Ausrichtung der Infrastruktur der Informationstechnik (IT) gelegt werden.
Erstmals wurden die Aufgaben der Bezirksregierung unter dem methodischen An-
satz der Leistungserbringung in Geschéftsprozessen untersucht und in einem Ge-
schaftsprozessmodell zusammengefihrt. Dies sollte die Grundlage fiir die zukunf-
tige IT-Infrastruktur bilden. Daneben war der Einsatz multimedialer Komponenten
als Kommunikationsmittel auch zwischen den Behérden vorgesehen. Die Ergeb-
nisse dieser Untersuchung waren auch im Jahre 2003 noch nicht realisiert worden.
Allerdings wird die Geschéftsprozess-Systematik in der Bezirksregierung Minster
fur interne Optimierungsmalnahmen sowie in den Kundenbefragungen beriick-
sichtigt.

Die dritte Saule Organisationsentwicklung sollte Uber die beiden ersten Sdulen
hinaus die Entwicklung und Umsetzung konkreter Management-Instrumente oder
sogenannter 'Neuer Steuerungsinstrumente' wie Controlling, Budgetierung, Quali-

tatsmanagement, Kontraktmanagement etc. verfolgen.

5.4.3 Folgen
Um den gesamten Prozess, der mit dem Strategiepapier initiiert wurde auch orga-

nisatorisch zu unterstitzen, wurde bei den Bezirksregierungen die Organisations-
einheit Dezernat 14 (Organisationsangelegenheiten, Informationstechnik, Innenre-
vision) mit Personal- und Sachressourcen erweitert. Mit dem Strategiepapier hatte
das Innenministerium den Impuls fir ein aufgabenkritisches und beteiligungsorien-
tiertes Gesamtkonzept geliefert. Daneben wurden Uberlegungen zur Entwicklung
eines Behordensteuerungsmodelles unter dem Arbeitstitel 'Neue Steuerung' von
den jeweiligen Bezirksregierungen gemacht. Die neue Fokussierung auf die Bin-
nenmodernisierung sollte eine Veranderung der Reformdebatte, in der bisher aus-
schliel3lich strukturell diskutiert worden war, bewirken. Zwar konnte der Prozess
der Binnenmodernisierung keine Bestandsgarantie der Bezirksregierungen ge-
wabhrleisten, gleichwohl spielte dieser eine entscheidende Rolle bei der Frage, "ob
die staatlichen Mittelinstanzen als Beh&érdentypus sui generis tatséchlich fir die

Neugestaltung der Zwischenebene zur Disposition gestellt"* werden sollten.

5.5 Ausschuss fir Verwaltungsstrukturreform

Der Landtag wollte den Modernisierungsprozess mit einem eigenen Ausschuss

begleiten und setzte im Januar 1993 den "Ausschul} fir Verwaltungsstrukturre-

334 Debis Systemhaus/Diebold: a.a.O.

335 Wirtz, Alfred und Dieter Spalink: Standort der Bezirksregierung im Modernisierungsprozef3 der Landesver-
waltung Nordrhein-Westfalen. In: NWVBI. 11/1995. S. 405-412. S. 412.
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.I:O rmn336

ein. NRW gehérte mit dieser Einsetzung des Ausschusses — neben
Schleswig-Holstein und Sachsen-Anhalt — zu den wenigen Bundeslandern, die den
Modernisierungsprozess auch auf parlamentarischer Ebene mitgestalteten.®*

Ende 1995 wurde vom Kabinett die "Steuerungsgruppe der Landesregierung zur
Verwaltungsreform"** eingesetzt. Die Arbeitsergebnisse des AStA lieRen erken-
nen, dass dieser keine ressortibergreifende Steuerung des Reformprozesses ge-
wabhrleisten konnte, und die Ubertragung der Untersuchungsergebnisse auf andere
Verwaltungseinheiten nicht stattfand.**® Diese Steuerungsgruppe sollte sich haupt-
sachlich den Aspekten der Vollzugskritik, der Einfuhrung neuer Steuerungsmodel-
le, der Optimierung des Personalmanagements und dem Ausbau der Beteiligungs-
rechte widmen. Einen Uberblick tiber die Organisation der zahlreichen Akteure der

Landesverwaltungsreform fir NRW gibt die folgende Grafik:

336 Epd. S.412.

337 Vgl. Landtag NRW: Schriften des Landtags Nordrhein-Westfalen: a.a.0. S. 37.
338 Konzendorf, G6tz: a.a.0. S. 39.
339 Vgl. Bursch, Michael: a.a.0. S. 52
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(Entscheidung) Stellungnahmen)

-Haushalt, Stellen
-LOG u. sonstige Fachgesetze
(einschl. RvOen)
Landesregierung
StGr. berichtet

Uber ihre Arbeit

1. Kabinett (berat und entscheidet) u. nimmt Stellung
ASA berichtet tiber seine Arbeit| 2+ Staatssekretarskonferenz zugleich
u. nimmt Stellung Steuerungsgruppe zur Ver-

waltungsreform; insoweit Feder-
fuhrung IM (berat und empfiehit)

AStA wertet Untersuchungsergebnisse aus und
schlagt dem Kabinett MaBnahmen vor; 2u Vorschlagen des AStA
Arbeitsgruppe erhélt Gelegenheit, u. setzen um,

ressortibergreifende Aspekte der Gutachten zu
bewerten (Arbeitsfeld 22) _’ Arbeitsgruppe
. Verwaltungsreform
Arbeitsstab
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Fuhrt ressortbezogene Organisations-

untersuchungen in besonderer Zu- Giber ihre derzeit fur 2 Jahre festgelegt sind
Standigkeit durch Arbeits- (Federflhrung IM)
vergebnisse
< ; orts

Abbildung 4: Innenministerium NRW, AG Verwaltungsreform/Stand: 15.05.1996. Quelle: Konzen-
dorf, Gotz: Verwaltungsmodernisierung in den Landern. Speyerer Forschungsberichte 187. Speyer
1998.S.75

Die Arbeit des Ausschusses begann mit diversen Anhérungen, in denen Sachver-
standige der Verwaltungswissenschaften, von kommunalen Verbanden, aber auch
von Beratungsfirmen, zu Mdglichkeiten und Grenzen der Verwaltungsstrukturre-
form referierten. In der konstituierenden Sitzung am 19./20.05.1993 wurde im Rah-
men der Fragestellung, inwieweit der Aufbau der staatlichen Verwaltung den neu-
en Ansprichen der 1990er Jahre gerecht werden kénne, insbesondere das Ver-
haltnis von Blindelungs- zu Sonderbehdérden erértert. Dabei wurde das Gebietsor-
ganisationsmodell am Beispiel der Bezirksregierung, das Aufgabenorganisations-
modell anhand der oberen Landesbehdrden und letztendlich das Regionalkreis-
modell, das bereits in den 1970er Jahren nicht durchsetzbar war, vorgestellt. Nach
weiteren Anhdrungen sowie einigen Informationsreisen des Ausschusses in ande-

re Bundeslander und die Niederlande, kam es zu einer ersten Entscheidung, die



VERWALTUNGSREFORMGESCHICHTE NRW 86

durch den Antrag der SPD-Fraktion "Aufbau der Landesverwaltung"*® vom
27.09.1993 vorbereitet wurde. Kernaussage des Antrages ist die Beibehaltung ei-
ner staatlichen Mittelinstanz mit Bliindelungsfunktion bei gleichzeitiger Starkung der
kommunalen Selbstverwaltung durch eine Ubertragung von Aufgaben nach dem
Prinzip der Ortsnéhe. Das Regionalkreismodell aus den 1970er Jahren, das eine
Art hdheren Kommunalverband vorsah und seinerzeit aus landespolitischen Be-
denken abgelehnt worden war, wurde hier wieder wegen der besonderen Struktur
und GréRe NRWs abgelehnt. Allein die Biindelungsbehoérde Bezirksregierung, die
das Prinzip des Gebietsorganisationsmodells realisiere, sei am ehesten in der La-
ge, die grundséatzlichen verwaltungspolitischen Ziele des Landes durchzusetzen.
Dieses Blindelungsprinzip sei einer Aufgabenerfiillung durch Sonderverwaltungen
in jedem Fall vorzuziehen.**' Die FDP-Fraktion, unterstiitzt von der CDU, erklarte,
dass die Grundsatzentscheidung fur die Mittelinstanz zwar notwendig sei, ihre
grundséatzliche Gestaltung aber noch offen bleiben miisse.**? Die CDU interpretier-
te den Antrag der SPD als Festschreibung der Bezirksregierungen und enthielt
sich. Der Ansatz der SPD, eine Bestandsgarantie fir die Bezirksregierungen aus-
zusprechen, ihre Anzahl aber einer Uberpriifung zu unterziehen und weitere Uber-
legungen Uber die Landschaftsverbédnde und den KVR anzustrengen, wirde —
nach Auffassung der CDU-Fraktion — irgendwann wieder zu der Frage nach der

Bezirksregierung als Institution fiilhren und sei daher nicht sinnvoll.>*

5.5.1 Reformkonzept fur eine leistungsfahige Verwaltung
Der Ausschuss fiir Verwaltungsstrukturreform setzte auf Anraten der beteiligten

Unternehmensberatungen eine Projektgruppe ein, die vor- und nachbereitend un-
terstiitzte und ein Projektmanagement gewahrleistete. Im Rahmen einer nicht 6f-
fentlichen Anhérung am 01.02.1995 wurde erdrtert, wie eine Umsetzung der Re-
formschritte organisiert und vorangetrieben werden kénne. Im Ergebnis stellte der
Ausschuss fest, dass der Landesverwaltung ein Leitbild zur Reform fehle: Es sei
nicht zu erkennen, "ob eine wirkliche Reform (Umbau, Neubau) oder nur periphere

n344

Anderungen Ziel der Reform"** seien. Der Ausschuss formulierte wesentliche Be-

dingungen fiir einen Reformerfolg.>** Eine moderne, leistungsfahige und zur Selbst-

%40 5pp Landtagsfraktion: Aufbau der Landesverwaltung. Antrag vom 27.09.1993. LT Drs. 11/6060.

31vgl. ebd. S. 2.

342 Vgl. Landtag NRW: Schriften des Landtages Nordrhein-Westfalen: Verwaltungsreform in NRW. a.a.O. S.
117.

33 Der Antrag der SPD wurde am 15.12.1993 sowohl vom Ausschuss fiir Verwaltungsstrukturreform als auch
vom Plenum mit den Stimmen der FDP angenommen.

344 Ausschuss fiir Verwaltungsstrukturreform: BeschluBempfehlung und Bericht. LT Drs. 11/8582. S. 33.

%1 Die Notwendigkeit und Unausweichlichkeit der Reform muss allen Entscheidungstragern und
Beteiligten am Reformprozess deutlich prasent sein.
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innovation fahige Landesverwaltung sollte bei weitgehender Eigenverantwortung

der einzelnen Einrichtungen durch folgende Teilziele erreicht werden:3*

1. Starkung der Leistungsfahigkeit der Verwaltung durch die Einfihrung
Neuer Steuerungsinstrumente sowie einer Kunden-, Mitarbeiter- und Ko-
operationsorientierung.*’

2. Personalmanagement, das die Moglichkeiten des bestehenden Rechts
ausschopft, z.B. Personalentwicklungskonzept.

3. Optimierung der Verwaltungsstrukturen, mit der die Bindelungsfunktion
der Mittelinstanz, ebenso wie die kommunale Selbstverwaltung, gestarkt
wird (Aufgabenkritik).

Dieser Projektgruppenvorschlag enthielt unstrittige Ziele und stellte damit den
kleinsten gemeinsamen Nenner aller Fraktionsantrage®® dar. Gleichzeitig war je-
doch erkennbar, dass sich die parlamentarischen Ziele von einer Verwaltungs-

strukturreform zu einer Verwaltungsreform entwickelt hatten.**

2. Eine eindeutige und gemeinsame Orientierung Uber das Ziel der Reform muss entwickelt werden
(Leitbildentwicklung).

3. Durch hierarchietibergreifende Projektgruppen sollen alle Mitarbeiter in den Reformprozess
miteinbezogen werden.

4. Nur soweit auch das Prinzip der riickhaltlosen Information beachtet wird, kann der Reformprozess
erfolgreich sein.

5. "Verwaltungsreform bedarf des 'Burgfriedens' und der gemeinsamen Zielsetzung von Mehrheit und
Opposition, von Legislative und Exekutive." Vgl. Ausschuss fiir Verwaltungsstrukturreform: a.a.O. S. 37.

346 Landtag NRW: Schriften des Landtages: a.a.O. S. 198ff.

347 Bei der Kunden- bzw. Buirgerorientierung der Leistungserstellung, sollte in jedem Fall das Gemeinwohl und
der Ausgleich von Einzelinteressen im Vordergrund stehen. Die Mitarbeiterorientierung sollte die Potenziale
der Mitarbeiter zur Entfaltung bringen (z.B. flache Hierarchien, kooperativer Fiihrungsstil, Delegation von Ver-
antwortung, Teamarbeit). Die Kooperationsorientierung sollte eine bedarfsgerechte Erstellung der Leistung
gewabhrleisten, da die Bereitstellung 6ffentlicher Dienstleistungen auch die Zusammenarbeit von Anbietern und
Abnehmern erfordert. Die Einflihrung neuer Steuerungsinstrumente diente dem Zweck, ein wirtschaftliches und
eigenverantwortliches Verwaltungshandeln zu organisieren (Bausteine: Zusammenfiihrung von Fach- und
Ressourcenverantwortung, Budgetierung, Fihren aufgrund von Zielvereinbarungen und optimierte Steuerung
durch Controlling). Die Erprobung neuer Steuerungsmodelle sollte fiir jede Verwaltungsebene und Behérde
individuell entschieden werden.

348 Vgl. CDU-Landtagsfraktion: "Umfassende Uberpriifung des Aufgabenbestandes der Landesverwaltung als
Grundlage einer Verwaltungsstrukturreform fur das Land Nordrhein-Westfalen." LT Drs. 11/6974.

FDP Landtagsfraktion: "Landtag mufd umsetzungsfahige Konzepte neuer Verwaltungsstrukturen vorlegen." LT
Drs. 11/7662. Biindnis 90/Die Griinen Fraktion: "Verwaltung im Dienste der Blirgerinnen und Birger — fiir den
Okologischen und sozialen Umbau in NRW". LT Drs. 11/7608. SPD Landtagsfraktion: "Verwaltungspolitisches
Leitbild fur die Modernisierung der Verwaltung in Nordrhein-Westfalen". LT Drs. 11/7668.

349 Vgl. Landtag NRW: Schriften des Landtages: Verwaltungsmodernisierung in NRW. a.a.O. S. 194ff. Der von
SPD und FDP (LT Drs.11/8551) gemeinsam eingebrachte Antrag wurde am 29.03.1995 im Plenum beraten
und mit den Stimmen von SPD und FDP gegen die Stimmen der CDU bei einer Enthaltung der "Griinen" an-
genommen.



VERWALTUNGSREFORMGESCHICHTE NRW 88

5.5.2 Reform der Mittelebene der Landesverwaltung
Erst zwei Jahre nach seiner Konstituierung beschéftigte sich der Ausschuss fiir

Verwaltungsstrukturreform in 1997 in einer Anhérung konkret mit dem Thema der
Reform der Mittelebene der Verwaltung im Lande NRW.**° Ellwein brachte in seiner
schriftlichen Stellungnahme hierzu ein, dass nicht die "Ubermeublierung"*" das
Problem der Verwaltung im Lande sei, sondern die bermé&Rige Verflechtung der
einzelnen institutionellen Ebenen. Diese Verflechtung stellte Ellwein als Konse-
quenz aus der unklaren Aufgabenabgrenzung dar. Er wies darauf hin, dass durch
eine sténdige landespolitische Einmischung in kommunale Belange die kommunale
Selbstverwaltung geschwécht werde. Damit werde eine schleichende VVerdnderung
des politisch-institutionellen Gefliges ohne klare Zielsetzung in Gang gesetzt, die
nicht gewollt sein kénne.**? Die Bezirksregierung sei nicht ein Modell, sondern eine
Idee, die ihr zugewiesene Biundelungsfunktion stelle lediglich einen nachtraglichen
Versuch dar, Korrekturen zur Rechtfertigung der Institution anzubringen.
Scholle**, der damalige Direktor des Landschaftsverbandes Westfalen-Lippe, be-
tonte, dass die Landschaftsverbdnde als Teil der kommunalen Familie keine Mit-
telinstanz seien. Die Ausgleichsfunktion der Landschaftsverb&nde, die vergleichba-
re Lebensverhaltnisse in der Region sowie die Biindelung regionaler Leistungsauf-
gaben garantiere, sei demokratisch legitimiert durch die Abgeordneten der Land-
schaftsversammlung, dies weise das "Modell Landschaftsverband"**® als zukunfts-
trachtig aus.

Der Regierungsprasident a.D. Schleberger hob in seiner Stellungnahme®® hervor,
dass die Fiille von 4.500 Zustandigkeiten der Bezirksregierung bei einem Wegfall
dieser Mittelinstanz gréftenteils durch die Ministerien erfillt werden missten. Das
fuhre zu einer Verlangerung der Verfahren in der Region, mangels Ortskenntnis
der obersten Landesbehdérden. Ferner hob er die Buiindelungsfunktion der Bezirks-

regierung hervor, mit der 80% aller Verwaltungsentscheidungen auf einer Ebene

350 Naheres zum Fragenkatalog siehe Klein, Martin: Zur Zukunft der Mittelebene der Verwaltung in Nordrhein-
Westfalen. (Teil Il). In: Eildienst Stadtetag NRW. 12/1997. S.302-311. S. 302ff.

351 Ellwein, Thomas: Stellungnahme zur Anhérung "Reform der Mittelebene im Lande Nordrhein-Westfalen".
01.06.1997. S. 3.

%2 yqgl. ebd. S.4.

33 ygl. ebd. S. 5.

354 Scholle, Manfred: Redemanuskript des Landesdirektors anlaRlich der 6ffentlichen Anhérung von Sachver-
stédndigen und Verbanden vor dem Ausschufd fir Verwaltungsstrukturreform des Landtages Nordrhein-
Westfalen am 07.04.1997. S. 4.

35%| andschaftsverbande Rheinland und Westfalen-Lippe: Stellungnahme fiir die Anhérung des Ausschusses
fur Verwaltungsstrukturreform am 07.05.1997. KéIn/Minster 18.04.1997. S. 16.

356 Vgl. Schleberger, Erwin: Zur Reform der Mittelebene der Verwaltung in Nordrhein-Westfalen. Stellungnah-

me zum Hearing vor dem Ausschul fur Verwaltungsstrukturreform am 07.05.1997 im Landtag Nordrhein-
Westfalen. Miinster 15.04.1997.
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fachlich geprift, abgewogen und entschieden werden kénnen.**’ Eine Kommunali-
sierung von Aufgaben habe erfolgreich wahrend der Funktionalreform stattgefun-
den, so dass heute vielmehr die Moderationsfunktion der Bezirksregierung an Be-
deutung gewinne. Bezuglich der Aufgabenverteilung zwischen den Landschafts-
verbanden und den Bezirksregierungen legte er dar, dass erstere — abgesehen
vom Strallenbau — kommunale Aufgaben wahrnehmen, die oberhalb der Ebene
der Kreise und kreisfreien Stadte angesiedelt sind und so in einmaliger Weise die
Regionen Westfalen und Rheinland reprasentierten. Aufgrund der Staatstradition
kdénnten staatliche Aufgaben als Pflichtaufgaben zur Erfllung nach Weisung in
begrenztem Umfang zu kommunalen Aufgaben gemacht werden, umgekehrt seien
kommunale Aufgaben jedoch dem staatlichen Zugriff entzogen.*®

Frey>*® forderte dagegen eine konsequente Kommunalisierung von Aufgaben aus
den Bereichen Kultur und Daseinsvorsorge, denn diese Aufgabenverlagerung wiir-
de bei den Bezirksregierungen unmittelbar eine Verschlankung bewirken. Bei den
Landschaftsverbanden wirden die Aufgaben Verkehr, Umwelt, Kultur und Soziales
sowie die Eingliederung von Aufgaben der Sonderbehérden zu einer starkeren

Verantwortlichkeit fir den regionalen Ausgleich der Interessen fiihren.

Der Gedanke, die Bezirksregierung auf ihre origindren Aufgaben der Kommunal-
und Rechtsaufsicht sowie der Polizei zu begrenzen, wurde auch vom Stadtetag
NRW vorgetragen. Dieser forderte sowohl eine weitgehende Kommunalisierung
von Aufgaben als auch eine effiziente und birgernahe Aufgabenwahrnehmung.
Gleichzeitig schlug der Stadtetag eine Umwandlung der Pflichtaufgaben zur Erfll-
lung nach Weisung vor. Diese sollten nicht mit Standards zur Aufgabenerfiillung
verbunden werden, so dass die Kommunen eine Wahrnehmung nach eigenen Vor-
stellungen ausfiihren kénnten. Nur eine klare Trennung der staatlichen von der
kommunalen Sphére bringe die notwendige Transparenz in der Aufgaben- und

Verantwortungszuweisung.*®

37 vgl. ebd. S. 3.
38 y/gl. ebd. S. 11.

359 Vgl. Frey, Rainer: Stellungnahme zur « Reform der Mittelebene der Verwaltung in Nordrhein-Westfalen »
vor dem Ausschul fir Verwaltungsstrukturreform des Landtags Nordrhein-Westfalen. Miinster 12.06.1997. S.

7f.

360 \/g1. Klein, Martin: a.a.0. S. 304f.
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Wie diese kurzen Statements verdeutlichen, wurde auch in dieser Anhérung die
Diskussion erwartungsgemal interessengeleitet gefiihrt. Das erscheint insoweit
verstandlich, als bezogen auf die Bezirksregierungen bereits im Mai 1993 von Mi-
nisterprasident Rau und im Dezember 1993 vom Landtag des Landes NRW, die
Existenz der Bezirksregierung als staatliche Mittelinstanz und Biindelungsbehérde
nicht mehr zur Disposition stand.*' So wurde auch in der Koalitionsvereinbarung®®?
zwischen SPD und Bindnis 90/Die Griinen diese Bestandsgarantie ausgespro-
chen. Uber die Zukunft der héheren Kommunalverbande sollte jedoch eine intensi-
ve Diskussion eingeleitet werden. So erklért sich, warum zu dieser Zeit eher tUber
eine Kommunalisierung und Aufgabenreduzierung als tUber eine Auflésung der Be-

zirksregierung debattiert wurde.

5.6 Exkurs: Anderung der Kommunalverfassung

In 1994 gelang es nach 40-jahriger Diskussion, die nordrhein-westfélische Kom-
munalverfassung grundlegend zu Gberarbeiten und zu verandern. Der monistische
Ansatz der Kommunalverfassung®®, der von der britischen Militérregierung nach
dem 2. Weltkrieg eingefihrt worden war, konnte sich weder praktisch noch theore-
tisch wirklich durchsetzen. Der Gemeindedirektor war ab 1969 zusténdig fur die
Aulenvertretung der Gemeinde und die Zeichnung von Verpflichtungsermachti-
gungen. Jahre zuvor wurde bereits die Wahlzeit des Blrgermeisters an die des
Rates angeglichen, wodurch das Amt eine neue Kontinuitét erhielt. Diese institutio-
nalisierte Zweigleisigkeit der kommunalen Fihrung wurde in jedem Jahrzehnt neu
diskutiert. In den 1980er Jahren filhrte Banner** die finanzielle Situation der Kom-
munen und ihre Steuerbarkeit unter anderem darauf zuriick. Die Frage nach der
Direktwahl des Burgermeisters stellte den Schwerpunkt der Diskussion in den
1990er Jahren dar. Ausgangspunkt fur die Reform wurde mithin die Frage der Di-
rektwahl. Eine Konsequenz daraus sollte die Abschaffung der kommunalen Dop-

pelspitze sein.**®> Ab 1991 wurde die Diskussion erweitert um die Fragen nach er-

361 vgl. Wirtz, Alfred und Dieter Spalink: a.a.0. S. 408.

362 Vgl. SPD Landesverband NRW: Vereinbarung zur Zusammenarbeit in einer Regierungskoalition fiir die 12.
Legislaturperiode des Landtags von Nordrhein-Westfalen 1995 - 2000 zwischen der SPD, Landesverband
NRW, und dem Biindnis 90/Die Griinen, Landesverband NRW. 2. Aufl. Diisseldorf 1995. S. 82.

%53 Der Rat sollte das fir alle Gemeindeangelegenheiten zustandige Organ sein, dazu zahlte nach anfangli-
chem Verstandnis gerade auch die Verwaltungsleitung. Die monistische Verfassungform beschreibt die Unter-
ordnung des Gemeindedirektors unter den Rat und die Verleihung des Titels Biirgermeister an den Ratsvorsit-
zenden. Bei aller Kritik wurde diese Verfassungsform tibernommen, da sie fiir demokratisch gehalten wurde.
Vgl. Lingk, Anne-Kathrin: Die Reform der Kommunalverfassung - Verkauf und Intention. In: NWVBI. 4/99.
S.121-125. S.121.

364 Banner, Bernd: Zur politisch-administrativen Steuerung in der Kommune. In: AfK 1982. S. 26ff.

%55 Eine detailllierte Darstellung der Reformdiskussion ist zu finden bei Lingk, Anne-Kathrin:a.a.O. S. 122-124.
Held, Friedrich Wilhelm und Reinhard Wilmbusse: Das neue Kommunalverfassungsrecht Nordrhein-Westfalen.
Darstellung fiir die Praxis. Wiesbaden 1994.
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weiterten Formen der Birgerbeteiligung in den Formen des Einwohnerantrages,
Burgerbegehrens und -entscheids.

Das Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung, der Kreisordnung und anderer
Kommunalverfassungsgesetze des Landes Nordrhein-Westfalen wurde vom Land-
tag in 3. Lesung am 06.05.1994 verabschiedet.**® Die neue Kommunalverfassung
hat die Mitwirkungs- und Beteiligungsrechte der Blrger ausgeweitet. Die Doppel-
spitze wurde ersetzt durch die Funktion des direkt gewahlten hauptamtlichen Biir-
germeisters. Mit der sogenannten Experimentierklausel wurde die Einfihrung neu-
er Organisations- und Steuerungsinstrumente erleichtert.

Die eindrucksvollen Reformergebnisse, wurden auch in der Offentlichkeit in allen
Punkten positiv wahrgenommen.**’ Sie stellen den konsequenten Abschluss einer
langandauernden Reformdiskussion dar. Unmittelbare Auswirkungen auf die paral-

lel verlaufende Verwaltungsstrukturkommission zeitigte das Ergebnis nicht.

5.7 Zusammenfassung und Auswirkungen

Diese Phase der Aufgabenkritik und Organisationsuntersuchungen war bestimmt
von Diskussionen, Gutachten und Anhérungen. Es wurde versucht, die nicht wahr-
genommenen Chancen der Funktionalreform nachzuholen und mit den Ansétzen
Zielen der Deregulierung zu verbinden. Mit der Erkenntnis, dass die kommunale
Ebene sich zu dieser Zeit bereits intensiv mit dem Neuen Steuerungsmodell der
KGSt und der Theorie des New Public Management beschéaftigte, wahrend die
Landesverwaltung noch ein einheitliches Modernisierungskonzept erérterte, wurde
die Verpflichtung zur Reform der Landesverwaltung formuliert.

Ziele dieser Phase verfolgten ausschlieRlich 6konomische Rationalitaten, Effizienz

und Effektivitat waren die maRgeblichen Reformbegriffe zu dieser Zeit.*®

356 GV NW 1994 S. 270. Vorschaltgesetz vom 02.10.1994. GV NW S. 34.

367 L aut einer Umfrage des Meinungsforschungsinstitutes Forsa (veréffentlicht im Kélner Stadtanzeiger am
04.05.1994) fanden 52% der Burger die Abschaffung der Doppelspitze richtig. 80% verlangten die Direktwahl
des Burgermeisters zu 73% begruf3ten die Mdglichkeit des Burgerbegehrens. Vgl. Held, Friedrich Wilhelm und
Reinhard Wilmbusse: a.a.0. S. 17f.

%58 siehe dazu I11.2. dieser Arbeit.
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Da das Umweltthema die 6ffentliche Debatte bestimmte, wagte man in diesem Be-
reich eine Umstrukturierung, die als Reform bewertet werden kann. Die vollzogene
Restrukturierung der Umweltverwaltung mit der organisatorischen Trennung zwi-
schen Technik und Verwaltung wurde vielfach als anachronistisch kritisiert.>*°
Diese Reform wirkte sich in der Umgestaltung einiger Dezernate der Bezirksregie-
rung aus. Damit wurde bei der Bezirksregierung nur eine Anpassung an veranderte
Rahmenbedingungen vollzogen.

SchlieRlich wollte man mit dem Gesetz auch die Verwaltungskultur neu ausrichten:
Die personenbezogenen Behérdenbezeichnungen wurden durch sachliche ersetzt,
seither heisst die Behérde nicht mehr Regierungsprasident, sondern Bezirksregie-

rung.>”°

Zum zweiten Mal in der Geschichte Nordrhein-Westfalens hat eine Reform auf der
kommunalen Ebene mit der neuen Kommunalverfassung stattgefunden. Allerdings
hatte diese Reform keine Auswirkungen auf die Reformdiskussion der staatlichen

Mittelinstanz.

39y/g1. Lubbe-Wolf, Gertrude: Erstes Gesetz zur Verwaltungsstrukturreform. In: NWVBI. 6/1994. S. 211ff. Die

ohnehin viel beklagte lange Verfahrensdauer im Bereich Wasser- und Abfallwirtschaft, die auf Abstimmungs-
prozesse zwischen Verwaltungsbehdrden und Technischen Fachbehdrden beruhte, wurde durch diese Tren-
nung weiter verscharft. Der organisatorische Zusammenhang von Arbeits- und Immissionsschutz wurde auch
bei der Bezirksregierung getrennt, indem das ehemalige Dezernat 55 (Gewerbeaufsicht) in die beiden Dezer-
nate 55 (Arbeitsschutz) und 56 (Immissionsschutz) aufgegliedert wurden. Vgl. Innenministerium NRW: Innere
Organisation der Bezirksregierungen; Organisationsplan und Mustergeschaftsverteilungsplan. RAErl. vom
02.01.1996 - V A 3 - 33.00 -. SMBI S. 382 ff. Die Buindelung, die zuvor organisatorisch Giber den Hauptdezer-
nenten des ehemaligen Dezernates 55 gegeben war, wurde mit der Bildung zwei eigensténdiger Dezernate
aufgehoben. Gerade mit dem ehemaligen Dezernat 55 hatte man trotz unterschiedlicher Aufsichtsverhaltnisse
eine Biindelung der beiden Fachressorts organisatorisch auf der Ebene der Bezirksregierung ermdglicht.
Fachaufsicht fir den Immissionsschutz tibt das Ministerium fir Umwelt, Raumordnung und Landwirtschaft und
fir den Arbeitsschutz das Ministerium fur Arbeit, Gesundheit und Soziales aus. Inhaltlich kommt es zwischen
Arbeits- und Immissionsschutz z.B. in Fragen der Eliminierung und Substitution von Schadstoffen zu Zielkon-
flikten, was auf eine Notwendigkeit der Kooperation zwischen Arbeits- und Umweltschutz hinweist. Vgl. Libbe-
Wolff: a.a.0. S.213.

370 \/g1. Bericht des IM vom 21.12.2001 a.a.0. S.6.
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6. Die aktuelle Verwaltungsstrukturdebatte in NRW (ab 1998)

Nachdem der Schwerpunkt der Verwaltungsreform der Mittelinstanz seit Anfang
der 1990er Jahre auf die Binnenmodernisierung verlagert wurde, begann 1998 er-

neut eine Debatte um die grundsétzliche Neustrukturierung der Mittelebene.

6.1 Die Mittelinstanzmodelle

Anknlpfend an das Neuordnungsmodell aus dem Ellwein Gutachten entwickelten
die Landtagsfraktionen 1996/97 eigene Konzepte fir eine zukinftige Mittelebene in
NRW. Dabei griffen sie teilweise auf die Modelle, die zu Zeiten des Rietdorf Gut-
achtens eroértert worden waren, zurtick. Kernidee der Neuordnungsmodelle von
1996/97 war die Schaffung eines identischen Gebietszuschnittes fir die Land-
schaftsverbénde und die entsprechenden Bezirksregierungen. Die Uberlegungen
reichten dabei von drei bis zu 15 kommunalen Verbanden®"'. Daneben wurden
Modellalternativen in die Diskussion eingebracht, die fiir jede Gebietseinheit zwei
parallel geschnittene Institutionen mit jeweils staatlichen bzw. kommunalen Aufga-
beninhalten vorsahen.

Eine der bekanntesten Varianten war das von der CDU-Landtagsfraktion im Herbst
1996 vorgestellte Regionalverwaltungsmodell’’. Dies sah eine einheitliche, sowohl
staatliche als auch staatlich-kommunale Blndelungsbehdrde vor. Bewahrte Ele-
mente der vorhandenen Behdrden sollten in das Modell tbernommen werden. Um
eine politische Legitimation dieser gemischt kommunal-staatlichen Behérde zu ge-
wabhrleisten, sollte eine parlamentarische Begleitung der neuen Regionalverwal-
tung durch eine Regionalversammlung angestrebt werden. Die Regionalversamm-
lung sollte die Tradition der bisherigen Landschaftsversammlung und der Bezirks-
planungsréate fortsetzen. Eine Besetzung war entweder ausschlie3lich mit kommu-
nalen Vertretern oder zu gleichen Anteilen mit kommunalen und Landesvertretern
geplant. Der Regionalprasident, als Leiter dieser Regionalverwaltung, sollte von
der Regionalversammlung gewéahlt und von der Landesregierung ernannt werden.
Um die Eigendynamik, die eine derartige kommunal-staatliche Einheit entwickeln
konnte, zu begrenzen, wurden der staatliche und der kommunale Bereich vonein-
ander abgegrenzt. Flr den staatlichen Bereich sollten Globalbudgets zur Verfi-

gung gestellt werden. Der Regionalversammlung sollte die Entscheidungsbefugnis

0 Anlehnung an die bestehenden Regionalkonferenzen.

372 Vgl. Klein, Martin: Zur Zukunft der Mittelebene der Verwaltung in Nordrhein-Westfalen (Teil I). In: Eildienst
Stadtetag NRW. 11/1997. S.275-283. S.276.
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Uber die Verteilung von Férdermitteln zustehen. Durch die Reduzierung mehrerer
Behdrden auf eine Einzige wollte man eine grof3e Transparenz und die Einheit der
Verwaltung garantieren. Dartber hinaus sollten in der

operativen Abwicklung Doppelarbeit und Reibungsverluste vermieden, zumindest
aber verringert werden. Prognosen bzgl. der zu erzielenden Synergieeffekte lagen
im Bereich der Personalkosten bei 30%, unter Bertcksichtigung einer Optimierung
der luK-Technologien sogar bei 50%.%® Gleichwonhl ist dieses Modell nicht hinrei-
chend konkret und damit interpretativ dargestellt worden. Sogar der Charakter der
Regionalverwaltung wird noch in der Spannbreite von einer rein kommunalen Be-
hérde mit Pflichtaufgaben zur Erflllung nach Weisung bis zu einer gemischt kom-

munal-staatlichen diskutiert.>”

Der SPD-Landesverband legte dagegen ein Papier der Kommission "Moderner
Staat""® vor, das drei Alternativen zur Neugestaltung der Mittelebene vorsah:

e das Integrationsmodell,

e das Verknipfungsmodell,

e das Regionalisierungsmodell.

In allen drei Modellen war nur ein politisches Gremium fur die Mittelebene vorge-
sehen. Eine neu ausgestaltete Landschaftsversammlung sollte den Bezirkspla-
nungsrat durch einen Ausschuss ersetzen. Eine direkt-parlamentarische Vertre-
tung zwischen kommunaler und staatlicher Ebene wurde jedoch in einem spéateren
Eckpunktepapier®”® des Ministeriums fiir Inneres und Justiz abgelehnt.*”” Dariiber
hinaus wurde bei allen Modellen eine umfassende Aufgabenkritik und eine weitge-
hende Starkung der kommunalen Ebene vorausgesetzt. Unter Berlicksichtigung
der friiheren Bestandszusage an die Bezirksregierung, sollte deren Blindelungs-
funktion gestérkt werden und der regionale Zuschnitt unverandert bleiben. Gleich-
zeitig sollte die staatliche Sonderverwaltung, soweit sinnvoll, in die Bezirksregie-
rung integriert werden.

Das Integrationsmodell sah eine Eingliederung der Landschaftsverbédnde in die

373 Vgl. Britz, Franz-Josef: Die Regionalverwaltung - Vorschlag zur Vereinfachung. In: Die innovative Verwal-
tung. 1/1997. S. 37-40. S.40.

374 vgl. CDU Munsterland: Abschlussbericht der Arbeitsgruppe "Verwaltungsstrukturreform und Birokratieab-
bau" des CDU-Bezirksverbands Munsterland. Minster 15.12.2003.

375 Kiein, Martin: a.a.0. S. 276ff.

376 Vgl. Ministerium fiir Inneres und Justiz des Landes NRW: Verwaltungsmodernisierung in Nordrhein-
Westfalen. Eckpunktepapier. Dusseldorf 11.11.1998. Zukiinftig zitiert als: Eckpunktepapier: a.a.0. siehe 6.2
dieser Arbeit.

377 /g1, Klein, Martin: a.a.0. S.277.
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Strukturen der bisherigen Bezirksregierung vor. Demgegeniber wurden mit dem
Verkniipfungsmodell zwei getrennte Verwaltungen mit deckungsgleicher Gebiets-
abgrenzung konzipiert. Schliellich sollte mit dem Regionalisierungsmodell die
Neugestaltung der Gebietsabgrenzung der Landschaftsverbdnde bei einer Beibe-
haltung der Bezirksregierungen durchgefihrt werden.

Die vorgestellten Modellalternativen beschreiben eine Neuordnung der Mittelebene
aus staatlicher Perspektive. Eine Beschrankung der Staatsverwaltung auf ihre
staatlichen Kernaufgaben wird damit nicht deutlich, auch wenn die permanente
Aufgabenkritik proklamiert wird.

Eine Zusammenfiihrung aller staatlichen Aufgaben und der Aufgaben mit inter-
kommunalem Bezug in einer einzigen Behdrde, wie es das Regionalverwaltungs-
modell der CDU vorsieht, wirde eine quantitative Reduzierung der bisher acht Be-
hérden auf zukinftig drei bedeuten. Einspar- und Synergiepotenziale sind damit
sehr wahrscheinlich, auch wenn hierdurch staatliche Dominanz eine Mammutbe-

%78 geschaffen wiirde. Auf Basis dieser Uberlegungen ist einer klaren organi-

hérde
satorischen Trennung von kommunal verfassten und rein staatlichen Aufgaben der

Vorzug zu geben.

6.2 Das Eckpunktepapier

Die vorgestellten Modelle der Fraktionen (s.0.) waren noch bestimmt von den Re-
formUberlegungen mit einem veranderten rdumlichen Zuschnitt fur das Ruhrgebiet
und den parteilichen Modellentwtirfen aus der Gebietsreform. Demgegentber ver-
suchte das Ministerium fir Inneres und Justiz 1998 mit dem sogenannten Eck-
punktepapier’” die breitgefacherte Diskussion zu konzentrieren. Eine Reorganisa-
tion des KVR wurde darin von vornherein ausgeschlossen, da das zukinftige Ge-
samtkonzept davon nicht wesentlich tangiert werde.*®

Als Gegenstand der weiteren Verwaltungsstrukturreform im Sinne des Eckpunkte-

papieres sollte folgender Untersuchungsbereich gelten:

Alle Behdrden, Einrichtungen und Organisationen zwischen der Landesverwaltung

und den Stadten und Gemeinden sollten erneut auf den Prifstand gestellt wer-

378 \/gl. ebd. S. 282.

379 Vgl. Eckpunktepapier: a.a.O.

380 Vgl. Ministerium fur Inneres und Justiz des Landes Nordrhein-Westfalen: Beratungsgrundlage zur Verwal-
tungsmodernisierung in Nordrhein-Westfalen nach Kabinettsbefassung. Anlage. Diisseldorf Stand 16.12.1998.
S. 1. Kiinftig zitiert als: Beratungsgrundlage zur Verwaltungsmodernisierung: a.a.O.
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den.*®' Nach dem Subsidiaritéatsprinzip sollte eine gréftmoégliche Kommunalisie-
rung der Aufgaben vorgenommen werden. Eine effiziente und leistungsstarke Lan-
desverwaltung sollte durch Reformen in folgenden Handlungsfeldern erreicht wer-
den:

"> Konsequente Aufgabenkritik und Vorschrifteniberprifung,

> Binnenmodernisierung der Behérden und Einrichtungen durch

- Einsatz Neuer Steuerungsinstrumente,

- Anwendung integrierter Informationstechnik,

- fortschrittliche Personalverwaltung,

- burgerorientiertes Qualitdtsmanagement,

- umfassende Organisationsentwicklung aller Behérden und
Einrichtungen unter weitgehendem Einbezug der Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter,

> Optimierung des Verwaltungsaufbaus und der Behérdenstrukturen,

> Unterstlitzung der Kommunen in ihren Reformbemiihungen."3?

Eine Neuausrichtung der Verwaltungsreformdebatte in NRW erfolgte damit nicht.
Es wurden lediglich die Aspekte der Binnenmodernisierung mit denen der Struk-
turdiskussion, auch im Hinblick auf die kommunale Ebene, miteinander verbunden
und kritisch hinterfragt.

Im Eckpunktepapier wurden drei Modelle®® fir die Reform der Mittelebene vorge-
stellt. Ein wesentlicher Unterschied zwischen diesen Modellen liegt im Grad der
Aufgabenabgrenzung zwischen staatlichen und kommunalen Aufgaben. Diese

Modelle werden im Folgenden skizziert und bewertet.

381 Vgl. Eckpunktepapier: a.a.O. S. 4.
382 y/gl. ebd. S.5f.
383 Vgl. ebd. Abschnitt Il (Optimierung mit Varianten). S. 5
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6.2.1 Das Reformgrundmodell
Ausgehend von der Erhaltung des Status quo, d.h. Beibehaltung sowohl der Be-

zirksregierungen als auch der Landschaftsverbande, wurde im Reformgrundmo-
del® eine Verringerung der Anzahl der Bezirksregierungen angestrebt, indem der
jeweilige Aufgabenbestand kritisch Uberprift und neu verteilt werden sollte. Dabei
wurden die wesentlichen Schnittstellenprobleme, die Ellwein bereits in den Aufga-
benbereichen Denkmalpflege, Férdermallinahmen und Planfeststellung im Stra-
Renbau, identifiziert hatte, beseitigt. In Abhangigkeit von dem Ergebnis der aufga-
benkritischen Uberpriifung sollten die unteren Landesbehérden, die einer Landes-
oberbehérde nachgeordnet sind, stattdessen der jeweiligen Bezirksregierung un-
terstellt werden. Ebenso sollten die Bezirksregierungen die Aufgaben einiger Lan-
desoberbehérden®®® wahrnehmen. Die zentral wahrzunehmenden Aufgaben sollten
dem jeweiligen ministeriellen Fachressort zugeordnet werden. Schlief3lich wurde
die Selbstandigkeit der unteren Landesbehdérden auf ihre Notwendigkeit hin tGber-
pruft. Der bei den Landschaftsverbdnden angesiedelte Strallenbau sollte verstaat-
licht und auf die Bezirksregierungsebene verlagert werden.

Das Reformgrundmodell stellte den minimalen Konsens fur eine Reformvariante
dar. Neuordnungsgedanken, wie die Reduzierung der Landesoberbehérden und
deren Unterbau, die seit Jahren diskutiert wurden, flossen hier ein. Dieses Modell
realisierte damit folgende Ziele einer klaren Trennung kommunaler und staatlicher
Aufgaben, durch die Beibehaltung gewachsener und erprobter Verwaltungsstruktu-
ren, die in ihren Funktionen gestérkt werden, die Einhaltung des Prinzips der Ein-
heit der Verwaltung auf allen Ebenen sowie des Blindelungsprinzips auf der Ebene
der Bezirksregierung. Schliellich die Optimierung der Verwaltungsverfahren durch
Schnittstellenreduzierung auf der Mittelebene.

Die vorgesehene Verlagerung des Stral3enbaus auf die Bezirksregierung wirde zu
einer Zusammenlegung der Anhérungs- und der Planfeststellungsbehdrde fihren
und fr eine Verfahrenskonzentration sorgen. Fir die Strallienbauverwaltung hatte
die Verlagerung auf Bezirksebene jedoch eine Aufteilung von zwei auf finf Stand-
orte bedeutet. Insgesamt blieb in diesem Modell offen, wie die Starkung der Orts-
nahe und der kommunalen Verwaltung, eine der Hauptforderungen der Verwal-

tungsreform, erfillt werden sollte.

384 Beratungsgrundlage zur Verwaltungsmodernisierung: a.a.O. S.2.

385 7 B. des Landesamtes fiir Agrarordnung, des Landesoberbergamtes, der Landeseichdirektion und des
Landesversorgungsamtes
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6.2.2 Das Trennungsmodell
Dieses Modell ging ebenfalls von einer organisatorischen Trennung der staatlichen

und der kommunalen Aufgaben aus. Demzufolge sollte der Strallenbau auf die
Bezirksregierungen Ubertragen werden. Die kommunalen Aufgaben der Land-
schaftsverbande wurden dabei weitestgehend auf die Kommunen delegiert. Die
Landschaftsverbénde erfullten nur noch ihren Restaufgabenbestand. Es sollten
funf Regional-Verwaltungsamter als staatliche Mittelinstanz gebildet werden, die
nach einer aufgabenkritischen Uberpriifung die Aufgaben der Bezirksregierung und
der Fachverwaltung weitgehend zusammengefasst Gbernehmen sollten. Die
verbleibenden Landesoberbehdrden sollten gegebenenfalls in einem Landesver-

waltungsamt zusammengefasst werden.

Trennungsmodell
(vereinfacht)
Ministerien
Neue staatliche Mittelinstanz Landesober-
OFD RegionalVerwAmter behérden/
Landesaufgaben LVAmt
Aufsicht Kommunalaufsicht
I Hoéhere Kom-
FA munalverbdnde
(Restaufgaben)
31 23
- . Kreise kreisfreie
Evtl. verbleibende untere Landesbehérden o
Stadte

Abb. 5: Trenungsmodell (vereinfacht) Quelle: Ministerium fir Inneres und Justiz/-V-AG VR: Be-
ratungsgrundlage nach Kabinettsbefassung. Diisseldorf 16.12.1998

In einer Variante dieses Modells war eine Konzentration der staatlichen Aufsichts-
funktion in zwei Aufsichtszentren, eines flr das Rheinland und das andere fir
Westfalen vorgesehen, davon ausgenommen blieb der Polizeibereich.Es wurden
sechs Regional-Verwaltungsamter als untere Landesbehdérden, mit vergleichbaren
Aufgabenbesténden gebildet. Zusétzlich werden sechs Amter fiir Landesplanung
und StralRenbau errichtet. Landesoberbehérden, die als unverzichtbar bewertet

wurden, sollten bestehen bleiben.%®

386 Beratungsgrundlage zur Verwaltungsmodernisierung: a.a.0. S. 3.
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Trennungsmodell (Variante)
(vereinfacht)

Ministerien

99

2 Aufsichtszentren
Rheinland und Westfalen

behoérden/ LVAmMt

Verbleibende Landesober-

Héhere Kom-
munalverbande

FA

Pol.
Prés.

BauA

ForstA
(staatl.)

6 RegionalVerwA

Aufgaben der
BezReg.
ArbSchVerw.
AgrOVerw.
BergVerw.
EichVerw.
VersorgVerw.
Schulamter
Umweltimter

bish. erstinstanzl.

6 Amter fiir
Landes-
planung
und
Strafen-
neubau
(ggf. mit
Unterhalt.)

31
Kreise

373
Gemeinden

23
kreisfreie
Stadte

Abb. 6: Trennungsmodell (Variante vereinfacht). Quelle: Ministerium fir Inneres und Justiz/-V-
AG VR: Beratungsgrundlage nach Kabinettsbefassung. Disseldorf 16.12.1998

Das Trennungsmodell stellte einen Versuch dar, die Fach- und Sonderverwaltung

horizontal und vertikal zu reduzieren, um so das Prinzip der Einheit der Verwaltung

zu betonen. Die Variante mit der Bildung von 14 neuen Amtern®’ konterkarierte

diesen Ansatz jedoch. Neben den hohen Kosten fir die Errichtung dieser Amter

|&sst diese Variante eine Intransparenz des Verwaltungshandelns auf allen Ebenen

vermuten. Maf3stabe 6konomischer Rationalitat wie Effektivitdt und Effizienz sowie

die Herstellung eines organisatorischen Minimums kénnen so kaum erfllt werden.

387

zentren.

Sechs Regional-Verwaltungsamter, sechs Amter fiir Landesplanung und StraRenbau sowie zwei Aufsichts-
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6.2.3 Das Integrationsmodell
Dieses Modell ging von funf Regional-Verwaltungséamtern aus, die die bisherigen

funf Bezirksregierungen und die beiden Landschaftsverbé&nde unter Einbeziehung
der Fachverwaltungen ersetzen sollten. Damit erfolgte eine Integration staatlicher
und kommunaler Aufgaben in einer Behérde, die allerdings organisatorisch in ge-
trennten Bereichen wahrgenommen werden sollten. Im staatlichen Bereich sollten
die Landesaufgaben, soweit sie nicht Fachverwaltungen zugewiesen waren, und
die Kommunalaufsicht Gber kreisfreie Stadte wahrgenommen werden. Der kom-
munale Bereich sollte durch eine indirekt gewahlte Regionalversammlung in den

Regional-Verwaltungsédmtern vertreten werden.

Integrationsmodell
(vereinfacht)

Ministerien
verbleibende Landesober-
behérden/ LVAMt
Staatliche Mittelinstanz Mittelebene
5 Regional-Verwaltungsamter
staatl./ kommunal
OFD ‘ )
Staatlicher Bereich Kommunaler Bereich
(Regionalversammlung)
Aufsicht
/l\ Erstinsanz. Landes- Verblei-
Landesaufgaben Planung bende
(soweit nicht untere | und Aufga-
. . Landesbehdrden, Strallen- ben
FA PolPras. z.B. FAPol.) bau der LV
Kommunalaufsicht
Variante: Landespolizeidirektor Evtl. verbleibende
als polizeiliche Mittelinstanz untere Landesbehérden

Abb. 7: Integrationsmodell (vereinfacht). Quelle: Ministerium fur Inneres und Justiz/-V-AG VR:
Beratungsgrundlage nach Kabinettsbefassung. Diisseldorf 16.12.1998

Hinsichtlich der rechtlichen Schwierigkeiten®® in Bezug auf die staats- und kom-

389 wurde in der Variante

munalverfassungsrechtliche Bewertung dieses Modells
zum Integrationsmodell eine Auflésung der Landschaftsverbande unter Bildung
eigenstandiger Regionalverbande vorgeschlagen. Diese Bezirksverbande wurden
mit den Aufgaben der hdheren Kommunalverbande (inklusive der Landesplanung)
ausgestattet. Beide waren im Gebietszuschnitt deckungsgleich und personell ver-

zahnt mit der Bezirksregierung. Die Selbstandigkeit der staatlichen Mittelinstanz

388
389

Vgl. Beratungsgrundlage zur Verwaltungsmodernisierung:a.a.O. S.4f.
wie Rechtscharakter, Umlagefinanzierung, Leitungsspitze etc.
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sollte so eine Eingliederung staatlicher Sonderbehérden vereinfachen. Der Gedan-
ke, auch sonderbehdrdliche Aufgaben im Sinne der Integration in den kommunalen
Bereich zu verlagern, wurde erst in einer Variante entwickelt, die der Leitidee des

Grundmodells kaum mehr entsprach.

Integrationsmodell (Variante)
(vereinfacht)

Ministerien
verbleibende Landesober-
behérden/ LVAmMt
Staatliche Mittelinstanz Staatliche Mittelinstanz Hoéhere Kommunalverbéande
5 Bezirksregierungen 5 Bezirksverbénde
OFD
Aufsicht
/l\ Erstinstanzl. Landes- Verblei-
Landesaufgaben Planung bende
(soweit nicht untere| Jund Aufga-
- . Landesbehoérden, StralRen- ben
FA PolPras. 2.B. FA,Pol.) bau der LV
Kommunalaufsicht
Variante: Landespolizeidirektor Evtl. verbleibende
als polizeiliche Mittelinstanz untere Landesbehdrden

Abb. 8: Integrationsmodell (Variante vereinfacht). Quelle: Ministerium fur Inneres und Justiz/-V-AG
VR: Beratungsgrundlage nach Kabinettsbefassung. Diisseldorf 16.12.1998

Das Integrationsmodell kénnte wegen mangelnder wirtschaftlicher Leistungskraft
der kommunalen Selbstverwaltung einen Widerspruch zum Gebot der gleichen
Rechtsanwendung in allen Teilen des Landes fiihren, und damit das geforderte
Kriterium der Einheit der Verwaltung nicht voll erfullen. Mit dem Grundmodell wur-
de der vertikale Aufbau der Landesverwaltung ohne Zweifel gestrafft. Offen blieb
nur, ob durch die Verlagerung einiger Aufgaben auf die obersten Landesbehérden
nicht neue Verwaltungseinheiten entstanden waren.**° Gleichzeitig wiirden aber in
den Regional-Verwaltungsamtern Schnittstellen auftreten, die nicht zwingend der
Verfahrensvereinfachung dienten. Schlief3lich blieb die Frage der Finanzierungsart
des gemischt kommunal-staatlichen Aufgabenbestandes offen. Die staatlichen
Aufgaben sollten Gber Steuermittel finanziert werden, wohingegen die Aufgaben
der Landschaftsverbdnde malfigeblich Uber die kommunale Umlage getragen wer-
den sollten. Wie diese unterschiedlichen Finanzierungssysteme in einer kommu-

nal-staatlichen Behoérde verursachungsgerecht zugeordnet werden sollten, blieb

39 Hierbei kann es nur bei einer Vermutung bleiben, da die Modellbeschreibung in diesem Punkt undifferen-

ziert bleibt.
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ungeklart.*®' Die Diskussion Uber die Modelle des Eckpunktepapiers wurde zwar
zielgerichtet vorangetrieben, jedoch kamen sofort die Forderungen nach realen
Konsequenzen zur Konkretisierung der Modelle auf. Um den Forderungen gerecht
zu werden, wurde unter der Federfihrung des Innenministeriums, das legislative

Verfahren zum Artikelgesetz des Zweiten Modernisierungsgesetzes®* eingeleitet.

6.3 Das Gutachten des Bundes der Steuerzahler NRW e.V. (1999)

Der Vorstand und der Verwaltungsrat des Bundes der Steuerzahler NRW hatten

bereits im April 1998 einen Gutachtenauftrag an Hesse zur Entwicklung eines

ganzheitlichen Reformansatzes fir die Landesverwaltung NRW erteilt. Die Emp-

fehlungen des Gutachters umfassten dabei:

¢ Die Umsetzung der Kabinettsreform und Straffung der Landesregierung,

e die Erneuerung der staatlichen Mittelbehérden und Rickfihrung der héheren
Kommunalverbande (Landschaftsverbdande, Kommunalverband Ruhrgebiet),

e die Vereinfachung der Fachverwaltungen,

e eine erweiterte Kommunalisierung.>*®

Den Schwerpunkt der gesamten Untersuchung und so auch der Empfehlungen
des Gutachters bildete die konsequente Vereinfachung der Mittelebene, die auf
folgende Behérden beschrankt werden sollte: die fiinf Bezirksregierungen, die bei-
den Landschaftsverbande Rheinland (LVR) und Westfalen Lippe (LWL) und der
Kommunalverband Ruhrgebiet (KVR). Die Oberfinanzdirektionen wurden aufgrund
ihrer besonderen Bezlige zur Bundesebene nicht weiter untersucht. Ausgehend
von der Entwicklung der Bezirksregierungen erkannte der Gutachter diese als den
Kern der mittleren Staatsverwaltung an.** Im Gutachten werden fiinf Varianten fir
eine anzahlmafige Verringerung und Starkung der Bezirksregierungen vorgestellt,

deren Vor- und Nachteile die folgende Ubersicht verdeutlicht:*®°

391 vgl. Klein, Martin: a.a.0. S. 282.

%92 sighe Abschnitt I1.6.5 dieser Arbeit.

393 Vgl. Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen. 1999. a.a.0. S. 9.
3% Zur Ordnung dieses Kerns gibt es zum einen die etatistische Auffassung der grétmdoglichen Biindelung
und zum anderen die Vertreter einer organisatorisch separierten Landesverwaltung, d.h. die Fachministerien
fordern zur Durchsetzung ihrer Politiken eigene Fachverwaltungen im Gegensatz zu einer Abteilung innerhalb
einer Bundelungsbehdrde.Vgl. ebd. S. 73.

398 Vgl ebd. S. 167ff.
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Variante |Vorteile Nachteile
1. finf Bez- |= Stabilisierung von Traditionsbestdnden |= Ungleichgewichtigkeit der BezReg
Reg = Beibehaltung adédquater Planungsrau- zueinander
me = Komplexitét u. Unubersicht-
= beherrschbare Behérdenkonzentration lichkeit im Verwaltungsaufbau
= Ausgleich zwischen Peripherie u. Bal- |= fehlende raumliche Deckungs-
lungszentren gleichheit mit den Landschafts-
= {berschaubare Aufsichtsspannen verbanden (LV)
= Einhaltung des parteipolitischen Pro- = "Dreiteilung" des Ruhrgebietes
porzes bei der Besetzung von Spitzen-
positionen
= aus der Sicht der Landesregierung:
funf 'beherrschbare' Regionalfiirsten
2. vier Bez- | = vier gleichgrofRe Bezirke ermdglichen = starke identitatsstiftende Wirkung
Reg eine groRrdumige Regionalplanung un- in Detmold wird beeintrachtigt
ter Auflésung der BezReg Detmold = problematische Anbindung des
= Ubereinstimmung grenziiberschreiten- ehemaligen Bezirkes Detmold in
der Landesplanung in Niedersachsen Richtung Arnsberg und Minster
und in Zusammenarbeit mit der dt.- = Auflésung der BezReg Detmold
niederl. Raumordnungskommission nur eine Interimslésung
3.drei Bez- |= groRrdumige Regionalplanung = Sonderbehandlung des Ruhrge-
Reg incl. = |ntegration des Ruhrgebietes bietes entspricht nicht der sozio-
einer Bez- |= Entfallen des KVR 6konomischen Entwicklung
Reg Ruhr- = schwierige Bezirksplanung bei
gebiet dieser GréRenordnung
= zu grof3e Aufsichtsspannen bei
Polizei und Schulaufsicht
= Gefahr von 'Uberméachtigen’ Bez-
Reg mit parteipolit. Konzentration
im Raum
= keine rdumliche Deckungs-
gleichheit mit den LV, die ggf. neu
zugeschnitten werden mussten
4. drei Bez- | = ideale raumpolitische Dreiteilung = territoriale Neugliederung der LV
Reg unter NRWs nach Grofie und Bevolkerungs- oder deren Abschaffung
Neuzu- zahl = zu grof3e Aufsichtsspannen bei
schnitt der Schulaufsicht und Polizei
Verwal- =  zu groBer Einschnitt in gewachse-
tungs- ne Traditionen und Identitdten
grenzen = hohe Reformkosten bei der Um-
setzung
= zu erwartende massive Wider-
stdnde aus: Politik, Verwaltung
und Bevélkerung
5. zwei = Deckungsgleichheit ermdglicht die »  Gefahr einer Zweiteilung des Lan-
BezReg mit Ubernahme von Aufgaben der LV des
raumlicher |= Verwirklichung der Einrdumigkeit der = zu starke Ausweitung des Fla-
Deckungs- Verwaltung chenzugriffs
gleichheit » Bewahrung landsmannschaftlicher » zu grofRe Behorden und Auf-
zu den Identitat sichtsspannen
Land- » integrative Planung in gréReren Ver- »= Problem der Integration und Fih-
schaftsver- flechtungsrdumen rung der Aussenstellen
banden = Ausgleich Zentrum-Peripherie ent- » Steuerungsproblem der Landes-

spricht der européischen Entwick-
lungsdynamik

Schaffung von zwei Regionen kann
Kooperationsgewinne gegeniiber be-
nachbarten Einheiten schaffen

regierung bei zwei machtigen Bez-
Reg

keine ausreichende Reprasentati-
on des Ruhrgebietes durch Ab-
schaffung/ Riickfihrung KVR

Tab. 1: Modellvarianten aus dem Gutachten des Bundes der Steuerzahler (eigene Darstellung)
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Das Praferenzmodell des Gutachtens stellte die Variante fuinf dar. Hierin wurde die
rdumliche Parallelitdt zwischen den Landschaftsverbdnden und den beiden
verbleibenden Bezirksregierungen — Rheinland und Westfalen — volllzogen. Au-
Renstellen an den ehemaligen Bezirkssitzen sollten dabei die birgernahe Verwal-
tung und eine funktionale Arbeitsteilung gewahrleisten. Durch den hohen Konzent-
rationsgrad der Bezirksregierung sollte eine Ubernahme von landschaftsverbandli-
chen Aufgaben ermdéglicht werden. Nach einer Kommunalisierung sollten die
verbleibenden Kulturaufgaben innerhalb von sechs Jahren in eine landesweite
zentrale Kulturstiftung Uberfuhrt werden. Fir den KVR war die Umwandlung in eine
Entwicklungsagentur ohne kommunale Pflichtbeteiligung vorgesehen. Auf diesem
Wege sollten die identifizierten Schnittstellenprobleme gelést und eine Verzahnung

beider Behérdentypen organisiert werden.>%

Daruber hinaus formulierte Hesse eine Konzentration und Vereinfachung der Lan-
desverwaltung auf der Ebene der unteren Fachbehérden®”, deren Aufgabenwahr-
nehmung unmittelbar mit der Bezirksregierung abzustimmen sei.

Ein wesentliches Ziel sollte es dabei sein, Schnittstellen eindeutig zu definieren
und redundante Aufgabenwahrnehmungen aufzulésen. Mit diesem Modell werde,
nach Auffassung des Gutachters, Staatsvereinfachung praktiziert und die Zu-

kunfts- sowie Europafahigkeit der Landesverwaltung NRW sichergestellt.>*®

Die im Gutachten vorgestellten Varianten beziehen sich im Wesentlichen auf eine
organisatorische Minimierung der Mittelebene mit einem raumlichen Neuzuschnitt
derselben. Damit wurden die Modelliberlegungen aus den Zeiten der Gebiets- und
Funktionalreform wieder aufgenommen. Offensichtlich ist dabei die Nahe einiger

Varianten zu den Modellen des Eckpunktepapieres.

3% y/gl. ebd. S. 169.

397 Finanzamter, Staatliche Versorgungsamter, Staatliche Bauaufsichtsamter, Staatliche Amter fur Wirt-
schaftsaufsicht und Umweltschutz, Staatliche Stralenbauverwaltung (von den Landschaftsverbé&nden Gber-
nommen), Staatliche Forstamter, Forstamter der Landwirtschaftskammern, Geschaftsfiihrer der Kreisstellen
der Landwirtschaftskammern als Landesbeauftragte in den Kreisen. Vgl. ebd. S. 176ff.

398 \/gl.ebd. S. 170.
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6.4 Erstes Modernisierungsgesetz (1. ModernG)

Bereits im Eckpunktepapier hatte das Ministerium fiir Inneres und Justiz die Férde-
rung des Modernisierungsprozesses auf kommunaler Ebene als Ziel definiert, das

39 voll-

mit dem Ersten Gesetz zur Modernisierung von Regierung und Verwaltung
zogen werden sollte.

Mit diesem Gesetz wurde die Starkung der kommunalen Selbstverwaltung sowie
die Verbesserung und Beschleunigung von Verwaltungsverfahren, insbesondere
im Hinblick auf Genehmigungsverfahren angestrebt. Die wesentliche Neuerung
dieses Gesetzes liegt in der Liberalisierung der Gemeindehaushaltsverordnung.
Hiernach kénnen die Kommunen neue Steuerungsinstrumente einfiihren, ohne
zuvor eine Ausnahmegenehmigung zu beantragen. Das Artikelgesetz soll Rah-
menbedingungen fir einen gréfleren Handlungsspielraum der nordrhein-
westfalischen Kommunen schaffen und deren Wettbewerb férdern. Die Betriebs-
form einer rechtsfahigen Anstalt des 6ffentlichen Rechts wird in diesem Gesetz
erstmalig fir Kommunalunternehmen eréffnet.

Im Ergebnis sieht das 1. ModernG eine begrenzte Ausweitung der Handlungsmog-
lichkeiten fir Gemeinden in sachlicher und rdumlicher Hinsicht vor. Desweiteren
ermdglicht es den Gemeinderaten eine starkere Kontroll- und Steuerungsméglich-
keit gegeniiber den gemeindlichen Unternehmen durchzufiihren.*® Allerdings wa-
ren diese Anderungen schon lange zuvor diskutiert und von der értlichen Ebene

eingefordert worden.

39 pie Landesregierung hatte auf ihrer Sitzung am 01.12.1998 die Vorbereitung von zwei Gesetzen zur Ver-
waltungsmodernisierung beschlossen, mit denen die Organisationsstrukturen auf staatlicher und kommunaler
Ebene grundlegend verandert und ein Modernisierungsschub der Verwaltung ausgelést werden sollte. Vgl.
Landtag NRW: a.a.0. S. 386ff.

400 Detaillierter zu den Anderungen des 1. ModernG NRW Held, Barbara: Erstes Gesetz zur Modernisierung
von Regierung und Verwaltung in Nordrhein-Westfalen (1. ModernG NRW). In: der gemeindehaushalt.1/2000.
S. 11-19.
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6.5 Zweites Modernisierungsgesetz (2.ModernG)

Mit dem 2. ModernG**" sollten die Ziele der Landesregierung, die im Eckpunktepa-
pier zur Optimierung des Verwaltungsaufbaus und der Behérdenstrukturen disku-
tiert worden waren umgesetzt werden.** Zentrales Ziel dieses Gesetzes sollte die
Reform der staatlichen Mittelinstanz sein.*® Die funf Bezirksregierungen bilden
danach die maligebliche Verwaltungsebene der Zukunft. Durch eine Konzentration
von staatlichen Aufgaben auf der mittleren Verwaltungsebene sollte die Landes-
verwaltung insgesamt tbersichtlicher und effizienter, mithin zukunftsféhig, gestaltet
werden. Im Wesentlichen gliederte sich der Referentenentwurf, ebenso wie das

verabschiedete 2. ModernG, in sechs Kernbereiche:

e Neustrukturierung der Verwaltung des Landes (6.5.1),
e Binnenorganisation der Bezirksregierungen (6.5.2),

e Landesbetriebe gem. § 14 a LOG (6.5.3),

e Verstaatlichung der StralRenbauverwaltung (6.5.4),

e die neuen Regionalrate (6.5.5),

e Neuordnungsversuche fir das Ruhrgebiet (6.5.6).

Im Folgenden werden die Entwicklungen vom Referentenentwurf zum verabschie-

deten 2. ModernG und die Diskussion zu den ausgewahlten Punkten skizziert.

401 Vgl. Landtag NRW: Zweites Gesetz zur Modernisierung von Regierung und Verwaltung in Nordrhein-

Westfalen. (Zweites Modernisierungsgesetz — 2.ModernG) vom 09.05.2000. GV. NRW. 2000 S. 562ff. Kiinftig
zitiert als: 2. ModernG: a.a.O.

“%2E0r die Erarbeitung des Entwurfs zum 2. ModernG verblieb dem Innenministerium nur der kurze Zeitraum
von neun Monaten bis zum Kabinettsbeschluss am 14.09.1999, da beide Modernisierungsgesetze noch in der
laufenden Legislaturperiode verabschiedet werden sollten. Die 6ffentliche Anhérung der Ausschiisse fiir Ver-
waltungsstrukturreform und Kommunalpolitik zum Regierungsentwurf des 2. ModernG gehérte zu den bisher
gréfiten Anhérungen in der Geschichte des NRW-Landtages. Vgl. Landtag NRW: Zweites Gesetz zur Moderni-
sierung von Regierung und Verwaltung in Nordrhein-Westfalen. LTDrs. 12/4700 sowie 12/4320 vom
06.04.2000.

403 Um die Veranderung auf der Ebene der Bezirksregierung deutlich zu machen, wurde diese im Referenten-
entwurf als Staatliche Regionaldirektion neu bezeichnet. Dies sollte verdeutlichen, dass die Integration von
bisher eigenstandigen Behérden, die Binnenstruktur der Bezirksregierung stark verdndern wiirde und die Iden-
tifikation als staatliche Mittelbeh&rde mit regionalen Zusténdigkeiten deutlich wird. Man wollte so ein Zeichen
fur das geénderte Selbstverstandnis setzen. Da dies aber in der verabschiedeten Gesetzesfassung wieder
aufgehoben wurde, wird hier der Begriff der Bezirksregierung aus Griinden der Eindeutigkeit weiter verwendet.
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6.5.1 Neustrukturierung der Verwaltung des Landes
Der Referentenentwurf des 2. ModernG, ein Artikelgesetz mit 38 Artikeln, das acht

neue Gesetze, 17 Gesetzesanderungen, neun Anderungen von Verordnungen und
zwei Ubergangsregelungen vorsah, setzte den Schwerpunkt der Neustrukturierung
auf eine Integration von sechs Landesoberbehdrden und 28 unteren staatlichen

Behdrden in die Bezirksregierungen.**

Daneben sollte eine Aufgabenverlagerung vom Land zu den Kommunen vollzogen
werden, um so die Kreise und Gemeinden weiter zu stéarken.

Im Ergebnis wurden durch das 2. ModernG nur vier Landesoberbehérden in die
Bezirksregierungen integriert: das Landesoberbergamt, das Landesamt fur Agrar-
ordnung, das Landesamt fur Ausbildungsférderung und das Landesversorgungs-
amt.*® Mit dieser Integration sollte die Biindelungsfunktion der Bezirksregierung
gestarkt werden, indem sie eine interdisziplinére staatliche Aufgabenwahrnehmung
in der Region gewahrleistet. Abstimmungsprozesse, Planungs- und Verwaltungs-
verfahren sollten so optimiert werden. Dartiber hinaus sollte auf diesem Wege die
Transparenz der Behérdenlandschaft mit der Reduzierung von Sonderverwaltun-
gen zugunsten des Behdrdentyps Bezirksregierung geschaffen werden. Die Auf-
gabenaffinitaten der zu integrierenden Sonderverwaltungen wurden zwar nichtim
einzelnen analysiert, aber grundséatzlich als gegeben unterstellt. Diese Integration
durchbricht das Prinzip von der Einrdumigkeit der Verwaltung, da die Aufgaben
dieser Landesoberbehérden nicht regionalisiert, sondern nur bei einer Bezirksre-
gierung angesiedelt wurden. Diese sogenannte Vorortlésung wurde getroffen, "weil
eine entsprechende Aufteilung unter Effizienzaspekten nachteilig gewesen

ware"6,

404 . P . . . .
Folgende Bereiche waren fir die Eingliederung in die Bezirksregierungen vorgesehen:
Landesoberbergamt mit den sechs Bergdmtern als Aussenstellen in die Bezirksregierung Arnsberg,
Landesamt fiir Agrarordnung mit den acht Amtern fiir Agrarordnung als Aussenstellen in die Bezirksregierung
Minster, Landesversorgungsamt mit den elf Versorgungsdmtern als Aussenstellen in die Bezirksregierung
Minster, Landesamt fir Ausbildungsférderung in die Bezirksregierung Kéln, Landesversicherungsamt in die
Bezirksregierung Dusseldorf, Geologisches Landesamt in die Bezirksregierung Disseldorf, Auflésung der drei
Staatlichen Seemannsamter und Ubernahme der Aufgaben durch die Bezirksregierung Disseldorf. Vgl. 2.
ModernG: a.a.O.
0% big anvisierte Auflésung des Geologischen Landesamtes sowie des Landesversicherungsamtes wurden im
2. ModernG nicht aufgenommen. Ebenso wurde die Auflésung der Bergdmter und der Versorgungsamter
durch eine Nachordnung zu den jeweiligen Bezirksregierungen ersetzt.
406 Stahler, Gerd: Strukturreform als Prozesssteuerung und Moderation der beteiligten Interessen. Vortrag auf
der Evaluationstagung zum Zweiten Modernisierungsgesetz in Nordrhein-Westfalen. 17./18.01.2002.
http://www.dhv-speyer.de/hill/ Tagungen-2002/NRW.htm. S.10.
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Sah der Gesetzentwurf noch die Integration der Amter der v.g. Landesoberbehér-
den in die Bezirksregierungen vor, erkannte man wahrend der Anhérung, dass in
Anbetracht der Fldche des Landes NRW auf értliche Dienststellen nicht verzichtet
werden konnte. Als problematisch galt insbesondere die vorgesehene Integration
der Kriegsopferversorgung und der Flurbereinigungsbehérde, da bundesgesetzli-
che Vorschriften hierfur eine zweistufige Verwaltung vorsehen, die mit der Einglie-

derung der Amter nicht mehr gegeben wére.*"”

Gleichzeitig wurde die Aufldsung der Landschaftsverbande thematisiert. Der er-
hebliche Widerstand aus der kommunalen Ebene lie} dieses Ansinnen sofort
scheitern und filhrte dazu, dass im sogenannten "Viererbandenpapier"®® der Kom-
promifd unterbreitet wurde, die Landschaftsverbande zu erhalten und den Stral3en-
bau zu verstaatlichen.*®® Die Zusammenfiihrung der Aufgaben- und Finanzverant-
wortung flr einige Aufgaben im sozialen Bereich auf kommunaler Ebene eréffnet
die Option Kosten zu senken und die Aufgabenerledigung effektiver zu gestal-
ten.*1°

Eine weitere Aufgabendelegation auf die unterste kommunale Ebene fand nur in
unbedeutenden Aufgabenbereichen wie Einzelzustandigkeiten im Sprengstoffbe-
reich*"" statt. Eine aufgabenkritische Betrachtung wurde zwar im Eckpunktepapier

postuliert, aber nie hinreichend vorbereitet.*'2

407 Eine L&sung sollte mit dem Zweiten Zustandigkeitslockerungsgesetz und dem Zweiten Flurbereinigungsge-
setz der Bundesregierung herbeigefiihrt werden, diese befanden sich aber zum damaligen Zeitpunkt seit Mo-
naten in der Beratung der Bundestagsausschisse. Mittlerweile ist die Zweistufigkeit auch bundesgerichtlich
entschieden und bestatigt worden. Vgl. Bundessozialgericht NRW: Pressemitteilung Nr. 30/01 vom
13.06.2001. http://www.bundessozialgericht.de/presse/2001/pm30-01.htm.

408 Ein Papier der beiden Direktoren der Landschaftsverbdnde sowie der kommunalen Spitzenverbénde Stad-
tetag und Landkreistag NRW im April 1999 an den Ministerprasidenten Clement, mit dem der Erhalt der Land-
schaftsverbédnde gefordert wurde und den Wiinschen der Landesregierung hinsichtlich einer Verstaatlichung
des StraRenbaus unter dem Vorbehalt der Entschadigung kommunalen Vermd&gens durch die Aufgabenverla-
gerung, zugestimmt wurde. Schink, Alexander: a.a.O. S. 10.

%09 Dariiber hinaus erzielte man mit diesem Papier Konsens bei der Ubertragung der Aufgaben Hilfe zur Pfle-
ge, Pflegewohngeld, Blindenhilfe und Investitionskostenférderung von Pflegediensten auf die Kreise und kreis-
freien Stadte.

40 yritische Anmerkungen dazu bei Wimmer, Ansgar: Sozialhilfe auf Kosten kreisangehériger Gemeinden?
Zur VerfassungsmaRigkeit der Zusammenfiihrung kommunaler Fach- und Finanzverantwortung im Bereich der
Sozialhilfe in Nordrhein-Westfalen. In: NWVBI. 1/2001. S. 8-12.

M Konkret geht es um Genehmigungen zum Abfiillen von Patronenhiilsen durch Schitzen- und Schiesssport-
vereine. Vgl. Schink, Alexander: a.a.0. S. 11.

*12 Daher hat das Finanzministerium NRW im Sommer 2002 eine externe Untersuchung zur Durchfiihrung der
landesweiten Aufgabenkritik Uber alle Ressorts hinweg in die Wege geleitet.
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6.5.2 Binnenorganisation der Bezirksregierungen
Im Rahmen der Anderungen des LOG NRW*** wurde der Anspruch der Bezirksre-

gierung als Bindelungsbehérde gesetzlich normiert (§ 8 Abs. 2 LOG NRW). Zur
Begriindung wurde angeflihrt, dass die ohnehin vorhandene Blindelungsfunktion
der Bezirksregierung mit der Integration weiterer Bereiche, eine Spannbreite der
Zustandigkeiten erreicht hatte, die eine Verdeutlichung des Charakters als Biinde-
lungsbehdérde erfordere.*™

Die Integration der landesweit zustadndigen Sonderbehérden machte die Bildung
jeweils eigener Abteilungen in den Bezirksregierungen notwendig. Dabei wurden
die Querschnittsbereiche zentral organisiert. Konkret sollten die jeweiligen Fachin-
teressen unter einheitlicher Leitung, mit einer zentralen Querschnittsabteilung ge-
fuhrt werden. Das Recht der fachaufsichtsfilhrenden obersten Landesbehérde
blieb davon unberuhrt. Bei der Zuordnung der Dienstaufsicht fur die integrierten
Bereiche ergab sich die Schwierigkeit, dass die Bezirksregierung der gespaltenen
Dienstaufsicht unterliegt, d.h. das Innenministerium ist fur die Mitarbeiter des all-
gemeinen Dienstes zustandig und die Fachressorts flr Mitarbeiter mit spezieller
Fachausbildung. Vor der Integration unterstanden die zu integrierenden Landes-
oberbehdérden einer einheitlichen Dienst- und Fachaufsicht durch ihr zustéandiges
Ressort. Art. 11 §1 Abs. 2 des 2. ModernG formuliert fiir diese Bereiche eine Uber-
gangsregelung fur funf Jahre, mit der die einheitliche Dienst- und Fachaufsicht bei
der bisher zustandigen obersten Landesbehdrde verbleibt.

Organisatorisch soll die neue Aufbauorganisation die Dezernate mit Aufgaben aus
dem Geschaftsbereich eines Ministeriums — soweit mdglich — jeweils in einer Abtei-
lung zusammenfassen, um so "die Schlagkraft in den einzelnen Verwaltungsberei-

Chen||415

zu verbessern. Die, auf dieser Grundlage neu formulierte Geschéaftsord-
nung*'® fiir die Bezirksregierungen (GeschO BezReg), wurde in langwierigen Ver-
handlungen entwickelt und berticksichtigt den vorgenannten Aspekt in §5 Abs. 2

GeschO BezReg.

413VgI. GV.NW. 1962 S. 421 zuletzt gedndert durch Artikel 10 des 2. ModernG vom 09.05.2000 (GV.NW.S.

462).
a4 Vgl. Referentenentwurf 2. ModernG: a.a.O. Begriindung. S. 60.
“°Ebd. S. 61.

416 Vgl. Innenministerium NRW: Geschéftsordnung fiir die Bezirksregierungen. 01.01.2001.RdErl. des IM NRW
vom 02.11.2000. Az: V A 3 - 32.10/36.10/50.20. Aktualisiert durch die Geschéaftsordnung fur die Bezirksregie-
rungen. RAErl. vom 30.7.2004 — 52.18.01.03. MBI. NRW. 2004 S. 864 Kunftig zitiert als: GeschO BezReg
NRW: a.a.O.
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Man stellte fest, dass einer eindeutigen Ressortgliederung insoweit Grenzen ge-
setzt sind, als dass die Zuordnung gewisser Dezernate zu einer Abteilung von der
Aufgabe her sinnvoll ist und nicht die aktuelle Ressortgliederung der Landesregie-
rung das entscheidende Zuordnungskriterium sein kann. Grenzen setzte vor allem
die Tatsache, dass sich die Ressortzuschnitte nach jeder Legislaturperiode veran-
dern, was regelmaRig eine Anderung des organisatorischen Aufbaues bei der Be-

zirksregierung bedingt hatte.

6.5.3 Landesbetriebe gem. §14 a LOG
Die Méglichkeit zur Bildung von Einrichtungen des Landes als nicht rechtsfahige

offentliche Anstalten durch die obersten Landesbehérden war bereits in §14 LOG
vorgesehen. Erstmalig wurde in dem angefugten §14 a LOG (Art. 10 des 2. Mo-
dernG) der Landesbetrieb in die Organisationsstruktur des Landes integriert. Zuvor
war diese Organisationsform nur in den Verwaltungsvorschriften zu §26 der Lan-

)417

deshaushaltsordnung (LHO)™'" vorgesehen. Mit der Legaldefinition des §14 a LOG

haben die Landesbetriebe*'®

eine tatbestandliche Erweiterung erfahren. Bisher lag
ein Landesbetrieb vor, wenn dessen Téatigkeit erwerbswirtschaftlich, zum Zwecke
der Gewinnerzielung, ausgerichtet war. Nunmehr reicht eine blof3e Orientierung an
der Kostendeckung aus. In Verbindung mit §14 a Abs. 3 LOG, der die Anordnung
eines Abnahme- und Benutzungszwanges vorsieht, besteht die Méglichkeit, Lan-
desbetriebe auch flr verwaltungsinterne Leistungen, die ihre Produkte anderen
Behdrden und Einrichtungen anbieten kénnen, zu griinden.

Der Neuerungsgehalt des Art. 10 des 2. ModernG besteht darin, dass die betref-
fende Verwaltungseinheit durch Aufnahme in das LOG typisiert wird und damit ei-
ne Aufwertung in der Landesorganisation erfahrt.

Mit dem Zweiten Modernisierungsgesetz wurden das Landesamt fur Datenverar-
beitung und Statistik, das Landesvermessungsamt, das Geologische Landesamt,
die Eichverwaltung, die staatlichen Baudmter und weitere Einrichtungen der Bau-

verwaltung in Landesbetriebe umgewandelt.

a7 Landeshaushaltsordnung (LHO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 26.04.1999, zuletzt geandert
durch Gesetz vom 02.07.2002 (GV.NRW. S. 284). GV.NRW. S. 158. SGV.NRW.630.

8 Dje Verwaltungseinheit Landesbetrieb ist Ausdruck des Versuchs, das kaufmannische Rechnungswesen,
die Kosten- und Leistungsrechnung und die Kundenorientierung - als privatwirtschaftliche Sekundartugenden -
unter Einsatz von Instrumenten wie Marketing und Controlling, mit der, dem Staat aufgegebenen Gemeinwohl-
orientierung zu verbinden. Kommentierend hierzu: Burgi, Martin: Verwaltungsorganisation und Verwaltungs-
modernisierung in Nordrhein-Westfalen. In: NWVBI. 1/2001. S. 1-7. S. 4f.
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6.5.4 Verstaatlichung der StralRenbauverwaltung
Durch Art. 3 des 2. ModernG wurden die bisher von den Landschaftsverbanden

wahrgenommenen Aufgaben der StralRenbauverwaltung in die Tragerschaft des
Landes Ubergeleitet. Im Referentenentwurf zum 2. ModernG war noch die Integra-
tion der StraRenbauverwaltung in die beiden Bezirksregierungen Munster und Kéln
vorgesehen. In der Diskussion des Entwurfes wurde jedoch deutlich, dass nur mit
einer bezirksweisen Wahrnehmung der Ubertragenen Aufgaben eine Vereinfa-
chung der Verfahrensabldufe bei Anhérungs- und Planfeststellungsbehdrde sowie
die Verzahnung mit dem jeweiligen Regionalrat erzielt werden kann.

Mit dem 2. ModernG wurde letztendlich ein Landesbetrieb Straf3en fiir das operati-
ve Geschéft gegriindet. Die strategisch programmatischen Aufgaben wie Bewilli-
gung der Bundes- und Landeszuwendungen zur Férderung des kommunalen
StraRenbaues und des 6ffentlichen Personennahverkehrs, die Linienbestimmung
fur Landesstral3enplanungen, die Planfeststellung und -genehmigung fur Landes-
und Kreisstral’en sowie fir Gemeindestral’en im Auldenbereich obliegen danach
der jeweiligen Bezirksregierung fir ihren Bezirk.

Mit der Re-Verstaatlichung*'® wurde eine klare Trennung zwischen staatlichen und
kommunalen Aufgaben vollzogen, die bereits zu Zeiten des Bdumer-Plans disku-

tiert worden war.

6.5.5 Die neuen Regionalrate
Die Kompetenzen des bisherigen Bezirksplanungsrates der Bezirksregierung lagen

in erster Linie bei der Landes- bzw. Gebietsentwicklungsplanung sowie in der Be-
ratung raumbedeutsamer und strukturwirksamer Planungen und zu Teilbereichen
bei Férderprogrammen regionaler Bedeutung. Bereits im Eckpunktepapier wurde
Uber die Integration von Aufgaben mit tUberértlicher Bedeutung und staatlichen
Aufgaben mit regionalem Charakter nachgedacht. Da diese Uberlegungen jedoch
in der anschlieRenden Diskussion des Eckpunktepapieres verworfen worden wa-

ren, entschied die Landesregierung den 'kommunalen' Beirat bei den Bezirksregie-

19 Gemal Art. 3 §1 des 2. ModernG sind nunmehr alle Bezirksregierungen zustandig fir die Bewilligung der

Bundes- und Landeszuwendungen zur Férderung des kommunalen Stralenbaues und des &ffentlichen Nah-
verkehrs, die Linienbestimmung fir Landesstralenplanungen und die Planfeststellung und Plangenehmigung
fur Landes- und KreisstralRen sowie fiir GemeindestralRen im Auldenbereich. Die integrierte Gesamtverkehrs-
planung wurde geman Art. 9 des 2. ModernG als Aufgabe definiert. Sie ist durch das zustandige Verkehrsmi-
nisterium mit kurz-, mittel- und langfristigen Perspektiven zu erarbeiten und fortzuschreiben. Mit den zu entwi-
ckelnden Bedarfs- und Ausbauplanen fiir den OPNV und die Landesstralen wird dies zu einem Verkehrsinfra-
strukturplan zusammengefiihrt. Der Auftrag, eine integrierende Verkehrsplanung zu konzipieren, rekurriert aus
einem Auftrag eines friiheren Landtagsbeschlusses. Ziel dieser Verkehrsplanung ist eine ganzheitliche Mobili-
tatsplanung fiir alle Verkehrsmittel und Planungsebenen und damit eine verbesserte Verteilung der Verkehrs-
stréme. Vgl. LT Drs. 12/3246. Zur Diskussion inwieweit die Hochzonung von Aufgaben auf die staatliche Ebe-
ne, die der kommunalen Ebene zuvor zugewiesen worden waren, verfassungsrechtlich haltbar ist. vgl. Burgi,
Martin: a.a.0. S.7.
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rungen zu starken. Mit der Aufwertung des Bezirksplanungsrats zu einem Regio-

nalrat sollten weitere Ansatze zur Regionalisierung umgesetzt werden.*?

Neben einer Erhéhung der Mitgliederzahl im neuen Regionalrat kommen diesem

folgende Aufgabenfelder zu:

e Die Kompetenzen in den Bereichen Altlasten, Kultur und Tourismus wurden
erweitert.

¢ Im Wesentlichen nimmt der Regionalrat durch seine gestarkte Mitwirkung bei
strukturwirksamen Malinahmen, ebenso wie bei Férderprogrammen und -
malinahmen von regionaler Bedeutung, eine Filter- und Beratungsfunktion ein.
Durch ein besseres Ineinandergreifen der vorgenannten Mal3nahmen zur Regi-
onalplanung sowie der Verzahnung der Regionalplanung mit der regionalisier-
ten Strukturpolitik, kann der Regionalrat umfassend in allen Bereichen von re-
gionaler Bedeutung mitwirken.

e Durch die Verstaatlichung der Straldenbauverwaltung erhalt der Regionalrat die
Befugnisse, Vorschlage fur die Verkehrsinfrastrukturplanung und die jahrlichen
Ausbauprogramme fur Landesstraf3en und den &éffentlichen Personennahver-
kehr zu unterbreiten. Diese Kompetenz oblag zuvor der Landschaftsversamm-
lung. Sofern das zustandige Ministerium von den Vorschlagen des Regionalra-
tes abweicht, muss es dies begriinden.

e Der Regionalrat entwickelt eine Prioritatenliste fir Mallnahmen zum Um- und
Ausbau von Landesstralen mit Gesamtkosten von bis zu 5 Mio DM je Mal3-

nahme.

6.5.6 Neuordnungsversuche fiir das Ruhrgebiet
Der Referentenentwurf des 2. ModernG sah fiir das Ruhrgebiet die Einrichtung

eines gesetzlichen Umlageverbandes (Verband 'Agentur Ruhr') als &ffentlich-
rechtliche Kérperschaft der Kreise und Kreisfreien Stadte unter finanzieller Beteili-
gung des Landes vor. Dieser sollte den bisherigen Kommunalverband Ruhrgebiet
(KVR) fur die Wahrnehmung von kommunalen Aufgaben mit Gberértlicher Bedeu-
tung ablésen. Mit der Aufldsung des KVR sollte nur die Verantwortung fur die Ver-
bandsgrunflachen auf den neuen Verband Ubergehen. Alle Gbrigen Aufgaben
konnten danach in weiten Teilen durch ihre urspriinglichen Aufgabentréger wieder
Ubernommen werden. Dartber hinaus sollten dem Verband Aufgaben zugewiesen
werden, die Uberdrtlich sind und einheitlich wahrgenommen werden missen. Eine

Beitrittserklarung der Ruhrgebietskommunen zum neuen Verband sollte innerhalb

420 Stahler, Gerd: a.a.0. S. 17.



VERWALTUNGSREFORMGESCHICHTE NRW 113

des Gesetzgebungsverfahrens erfolgen. Eine Evaluation dieser Neuordnung war
nach zehn Jahren vorgesehen.

Dieses Konzept wurde erwartungsgemaf von den politisch mafdgeblichen Ruhrge-
bietskommunen abgelehnt.**' Da die Landesregierung sich allerdings gezwungen
sah, fur das Ruhrgebiet eine 'Klammer' zur Lésung der anstehenden Probleme zur
Verfligung zu stellen, grindete sie die Projekt Ruhr GmbH in staatlicher Trager-
schaft, die geblindelt die Infrastruktur- und Férderprojekte des Landes fir das
Ruhrgebiet betreut. Diese Landesgesellschaft bearbeitet Projekte aus den Berei-
chen Wirtschaft, Strukturentwicklung und Verkehr, Kultur, Tourismus sowie For-
schung, Wissenschaft, Bildung und Hochschule und tbernimmt die Nachfolge der
Internationalen Bauausstellung Emscher Park (IBA)*%, die 1999 beendet wurde.
Sie wurde mit den, fur die Agentur Ruhr eingeplanten 30 Mio. DM ausgestattet.
Der KVR wird nunmehr im Herbst 2004 durch den Regionalverband Ruhrgebiet
abgeldst, der u.a. fir die Regionalplanung zustandig sein wird und auf freiwilliger
Mitgliedschaft basiert.*?

421 Vgl. Kommunalverband Ruhrgebiet: Stellungnahme des Kommunalverbandes Ruhrgebiet zum Referenten-

entwurf Zweites Gesetz zur Modernisierung von Regierung und Verwaltung in Nordrhein-Westfalen. Essen.
August 1999.
422 741 den Inhalten der IBA. Vgl. www.iba.nrw.de

423 | andtag NRW: Gesetz tiber den Regionalverband Ruhr (RVRG). GV.NRW.S.808. 17.12.2003. Siehe auch
Horn, Ulrich: Rot-Grln billigt Revier-Plan der Oberbirgermeister. In: Westdeutsche Allgemeine Zeitung.
11.02.2003. Nr. 35. S. 1. Sowie Landtag NRW: Gesetz zur Starkung der regionalen und interkommunalen
Zusammenarbeit der Stadte, Gemeinden und Kreise in NRW. LandtagsDrs 13/3538. 03.02.2004.
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6.6 Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW (2003)

Die Veranderungen des 2.ModernG und dessen Evaluation fiihrte umgehend zu
der Anschlussdiskussion, die mit dem Koalitionspapier des sogenannten "Dissel-
dorfer Signals"*** startete. Daraufhin wurde von der Staatskanzlei das Gutachten
zur "Regierungs- und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen. Eine Zwischenbi-

"425 als Neuauf-

lanz und Bewertung von Regierungs- und Oppositionsvorschlagen
lage des Gutachtens aus 1999 von Hesse beauftragt. Die Westfalen-Initiative hat
im Jahre 2004 an Bogumil das "Gutachten zur Verwaltungsstrukturreform in

NRW"# in Auftrag gegeben.

6.6.1 Das Dusseldorfer Signal
Im sogenannten Disseldorfer Signal vom 30.06.2003 hat die Regierungskoalition

ihre Ziele zur Verwaltungsmodernisierung nach dem 2. ModernG erneut bis zum

Ende der Legislaturperiode definiert:

e klarer Verwaltungsaufbau

e Angebot der Dienstleistungen unburokratisch und kundenorientiert aus einer
Hand

e optimale Gestaltung der Schnittstellen innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung

o effiziente Behérdengréfie und Binnenstruktur

e Kundenorientierung als durchgangiges Prinzip.

Fur Aufruhr sorgte insbesondere die Forderung nach einer einschneidenden Auf-
gabenkritik, die durch eine Konzentration auf die Kern- und Gewahrleistungsaufga-
ben eine mittelfristige Einsparung des Personals von 15 bis 20% bewirken soll.
Darliber hinaus sollten die verbleibenden Staatsaufgaben in drei neugegliederten
Bezirken der staatlichen Mittelinstanz Westfalen, Rheinland und Ruhrgebiet zu-

sammengefasst werden.**’

424 Regierungskoalition NRW: Disseldorfer Signal fir Erneuerung und Konzentration. 30.06.2003, 21:59
Uhr.www.nrw-spd.de/db/docs_2238 200371145556.pdf. Abschnitt 6. Zuklinftig zitiert als: Diisseldorfer Signal.
a.a.O.

425 Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW. 2003. a.a.O.
426 Bogumil, Jérg et al.: a.a.0.
a2t Vgl. Dusseldorfer Signal. a.a.O. S. 14 f.
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Die CDU Landtagsfraktion*?® forderte demgegeniiber, wie schon seit 1996, eine
Auflésung der Bezirksregierungen und Landschaftsverbande und die Errichtung

von Regionalverbanden, die gemischt kommunal-staatlich organisiert sein sollten.

In Anbetracht der konkreten Standortdiskussionen, auf die das Dusseldorfer Signal
in der 6ffentlichen Wahrnehmung teilweise reduziert wurde,**® hat die Stadt Arns-
berg eine Studie in Auftrag gegeben.**° Dies verfolgt das Ziel einen Beitrag "zu den
messbaren und und nicht messbaren wirtschaftlichen Effekten der Bezirksregie-
rung Arnsberg fir die Region und die Stadt Arnsberg zu geben"**'. Abschlieftend
wird ein Vergleich potenzieller Standortkonkurrenten fir den Bezirksregierungssitz
Westfalen wie Arnsberg, Detmold und Miinster vorgenommen. Im Ergebnis kommt
die Studie zu der Bewertung, dass Arnsberg Standortvorteile beim Lagekriterium,
bei den Betriebskosten am neuen Standort und den Verlagerungskosten aufweist,
aber im Vergleich zu Miunster bei den Arbeitsmarktaspekten ins Hintertreffen gerat.
Als diplomatisches Fazit wird formuliert, dass die Standortwahl eine politische Ent-
scheidung sei. Verfolge man im Lande eine zentrenorientierte Politik, dann liege
Minster als Standort vorne, lege man auf regionalpolitischen Ausgleich Wert, seien

es Arnsberg und Detmold.**

6.6.2 Gutachten zur Regierungs- und Verwaltungsreform
Die Staatskanzlei hat das Gutachten "Regierungs- und Verwaltungsreform in Nord-

rhein-Westfalen. Eine Zwischenbilanz und Bewertung von Regierungs- und Oppo-
sitionsvorschlagen"**® in Auftrag gegeben und das Ergebnis am 14. Januar 2004
der Offentlichkeit prasentiert.

Malfgeblich fiir diese jingste Diskussion sind die aktuell diskutierten Reformansat-
ze, die sich auf StrukturmalRnahmen, Territorialverdnderungen und Minimierung
der Verwaltungsebenen beziehen.***

e Modell 1: Konsequente Zweistufigkeit, d.h. staatliche und kommunale Kon-

zentration mit der Rickflihrung der staatlichen Institutionen aus der Flache und

428 Vgl. CDU-Landtagsfraktion Nordrhein-Westfalen: Diskussionspapier "Verwaltungsstrukturreform”. Wir im

Westen.o.O. Dusseldorf 2003.

429 Vgl. Oebbecke, Janbernd: Zum Stand der Diskussion Uiber die Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen.
Kurzvortrag auf der Personalversammlung der Bezirksregierung Disseldorf am 4.12.2003. Ziffer 3. S.4f. Vgl.
Stenglein, Frank: Wichtig ist, was rein kommt. Verwaltung/Die Debatte um die Bezirksregierungen kreist zu
wenig um deren Aufgaben, sagt der Wissenschaftler. In: NRZ. NRW-Das Land. 21.08.2003.

430 Empirica Qualitative Marktforschung, Stadt und Strukturforschung GmbH: Wirtschaftliche Effekte der Be-
zirksregierung Arnsberg. Endbericht. Bonn 2003.

*31 Epbd. . 1.

432 y/91. ebd. S. 37.

433 Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW. 2003. a.a.O.

434 v/gl. ebd. S. 11-17.
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der konsequenten Kommunalisierung von Aufgaben

e Modell 2: Konzentrierte Dreistufigkeit, folgt der regionalen Bindelung auf der
staatlichen Ebene der Mittelinstanz und sieht Anséatze der Aufgabendelegation
auf die Kreisebene vor.

o Modell 3: Regionalisierung, das die staatliche Mittelinstanz und untere Landes-
behérden durch Regionalverbé&nde und -verwaltungen ersetzt, die mit eigenen
Verwaltungs- und Rechtstrdgern ausgestattet dem Grundgedanken der kom-
munalen Selbstverwaltung folgen. Die staatlichen Aufgaben werden zur Pflicht-

erfillung nach Weisung oder als Auftragsangelegenheiten Gbertragen.

Im Vergleich der Konzepte aller Bundeslander stellte Hesse**® heraus, dass das
Modell der konsequenten Zweistufigkeit nur unter der Voraussetzung starker Krei-
se mit dem Erfordernis einer nachhaltigen Kommunalisierung erfolgen kann.**
Der Dezentralisierungsgrad im Modell 2 ist durch die Biindelung in der verstérkten
Mittelinstanz deutlich geringer als im Modell 1. Die Bindelung ermdglichte einen
konsequenten Riickbau der Sonderbehérden. Das Modell 2 stellte eine strukturelle
Vereinfachung dar.**’

Demgegeniber erscheint das Modell 3 weitestgehend vereinfacht. Allerdings wir-
den hier einige obere Sonderbehdrden (z. B. Flurbereinigungsbehérde) aufgrund
gesetzlicher Vorgaben erhalten bleiben. Dartiber hinaus vermutet Hesse die Ten-
denz zur "Aufgabenfindung und somit zum Aufgabenwachstum"** bei der neu zu
schaffenden Regionalbehdrde, wobei Konkurrenzsituationen zur Kreisstufe dabei

nicht immer ausgeschlossen werden kénnten.

3% Siehe Anlage 3 des Gutachten von Hesse. Vgl. Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform

in NRW. 2003. a.a.0.
436 v/gl. ebd. S. 16.
37 vgl. ebd. S. 16.
38 Epg. 8. 17.
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6.6.2.1 Das Regierungs- und das Oppositionsmodell
Im Gutachten wird das Regierungsmodell (Stand 2003), das im wesentlichen

durch das Dusseldorfer Signal, das Gesetz zum Birokratieabbau in der Modellre-

gion Ostwestfalen Lippe (Burokratieabbaugesetz OWL)**® und das Gesetz zur

Starkung der regionalen und interkommunalen Zusammenarbeit in NRW**° defi-

niert, mit folgenden Eckpunkten skizziert:**'

o Aufgabenkritik, Deregulierung und Aufgabenabbau

e Kommunalisierung und Konnexitéat

o Effektivere und effizientere Wahrnehmung staatlicher Aufgaben mit der Bezirks-
regierung als Bindelungsbehérde und Integration der Sonderbehérden fir ein
Zusammenwirken der Fachverwaltungen

e Eigenstandige Fachverwaltungen nur dort, wo das Bundesrecht dies erfordert
und in Bereichen der mit Wirtschafts- und Serviceaufgaben befassten Einrich-
tungen

e Reduzierung der Bezirksregierungen auf drei (Westfalen, Rheinland, Ruhrge-
biet)

¢ Neuabgrenzung der Bezirke der Landschaftsverbande und des Kommunalver-
bandes Ruhrgebiet zur Sicherung der raumlichen ldentitdt von Aufgaben und
Strukturen

e Ubertragung der értlichen Verwaltung auf die Kommunen unter Wahrung des
Konnexitatsprinzips oder Wahrnehmung durch die Bezirksregierung

¢ Rickzug des Landes aus der Flache unterhalb der staatlichen Regionalebene
(Ausnahme Finanz-, Polizei- und Justizbehérden) Aufgabe von 40-50 Behor-
denstandorten durch Kommunalisierung und (vertikale) Integration in die Be-
zirksregierung

e Kommunalisierung

e Verbesserte Organisation der kommunalen Aufgabenerledigung unter besonde-

rer Beriicksichtigung der Potenziale interkommunaler Zusammenarbeit.

Die CDU-Opposition halt das Regionalverwaltungsmodell, das kommunal verfasst

3% Gesetz zum Biirokratieabbau in der Modellregion Ostwestfalen Lippe (Burokratieabbaugesetz OWL). GV.

NRW. 2004. S. 134. 16.03.2004.

440 Landtag NRW: a.a.O.

41 Eg erfolgt der Hinweis, dass das Regierungsmodell dem Modell in Baden-Wurttemberg entspricht, auch
wenn die Klarung der Frage der Landschaftsverbdnde ein NRW Spezifikum ist. Vgl. Hesse, Joachim Jens:
Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW. 2003. a.a.0. S. 19ff.
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ist, seit 1996 aufrecht. Sie hat es aber im Zuge der Diskussion bis in das Jahr 2004

nicht weiter in der Ausgestaltung konkretisiert. Die Eckpunkte sind:**?

¢ Auflésung der Regierungsbezirke und Bezirksregierungen

e Bildung von drei Regionalverbanden (Rheinland, Westfalen, Ruhrgebiet)

¢ Regionalverbénde sind héhere Kommunalverbande mit einem direkt gewahlten
Regionalparlament

¢ Aufgehen der Landschaftsverbande und des KVR in den Regionalverb&nden

e Ubertragung des Aufgabenbestandes der Bezirksregierungen und der weiteren
Sonderbehérden auf die Regionalverbande, sofern diese nicht auf die kommu-
nale Kreisstufe verlagert, privatisiert oder den Ministerien zugeordnet werden
kénnen

e 2zweistufige Organisation der Kommunal- wie auch der Fachaufsicht

¢ ggf. Re-Kommunalisierung des Stralenbaus (Teilaufhebung des 2. ModernG).

6.6.2.2 Vergleich der Modelle
Hesse bewertete die Modelle nach den Kriterien der "Effizienz, Effektivitat, Blarger-

nahe und Realisierbarkeit"***. Im Rahmen der Effizienzrendite raumte Hesse dem
Regionalisierungsmodell einen funktionalen Vorteil ein, da er davon ausging, dass
die gewahlten Regionalparlamente dhnliche Steuerungs- und Flexibilitdtsgewinne
erzielen missten, wie sie aus der bisherigen kommunalen Praxis bekannt sind.
Allerdings kénnte dieser Effekt durch eine gemischt kommunal-staatliche Struktur
kompensiert werden. Gleichwohl wird die Gefahr der mangelnden Behérdenkon-
zentration in diesem Modell deutlich, die im Vergleich zum Modell der konzentrier-
ten Dreistufigkeit zu einer verminderten Wirtschaftlichkeit fihren kénnte.*** Die de-
mokratische Legitimation der Regionalverbande wirde bei Pflichtaufgaben zur Er-
fullung nach Weisung durch die Fachaufsicht der jeweiligen Ressorts der obersten
Landesbehdrden auf ein reines Kontrollrecht begrenzt. Unter Verweis auf beste-
hende Regionalverbénde fiihrte Hesse an, dass die Kompetenzausweitung- und
Aufgabenfindungstendenz von Regionalverwaltungen stérker ausgepragt sei, als
im Modell der konzentierten Dreistufigkeit. Im Ergebnis unterstellte Hesse fir das
Regionalisierungsmodell einen htheren Ressourcen- und Personalaufwand.*** Die
Steuerungsfahigkeit von Landes- und Kommunalpolitik ist einer der drei Aspekte,

die unter dem Effektivitatskriterium geprift wurden. Nach der prinzipiellen Teilung

442 Vgl. Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW. 2003. a.a.0. S. 23f.
443
ebd. S. 25.
444 vgl. ebd. S.25.
43 v/gl. ebd. S. 27.
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in Steuerung und Entwicklungsfragen durch die Landesregierung sowie die Gestal-
tung und den Vollzug vor Ort durch die Kommunen, kénnten Konkurrenzen durch
die demokratisch legitimierte Regionalverwaltung "um Zusténdigkeiten, Rege-
lungsmacht und Ressourcen eintreten"*. Demgegeniiber kénnte im Modell der
konzentrierten Dreistufigkeit eine Reduzierung des Koordinations- und Wettbe-
werbsaufwandes zwischen den Ebenen erfolgen. Unter Beriicksichtigung des ver-
muteten Aufgabenwachstums, der Zunahme der Politikverflechtung und der Zer-
splitterung von Zustandigkeiten kam der Gutachter zu dem Ergebnis, dass das Re-
gionalisierungsmodell als weniger effektiv im Vergleich zur konzentrierten Dreistu-
figkeit zu bewerten sei. *’ Ebenso fiel die Beurteilung der beiden Modelle nach
dem Kriterium der Burgernahe und Teilhabe zugunsten der konzentrierten Dreistu-
figkeit aus. Ein neues demokratisch verfasstes Gremium berge die Gefahr des Be-
deutungsverlustes und Delegitimation von Landtag sowie der Gbrigen Wahlgre-
mien.*®

AbschlieRend konstatierte der Gutachter, dass das Regionalisierungsmodell zwar
strukturell einfach sei, die Praxis aber vermuten liel3e, dass es zu funktional kom-

plexeren Willensbildungs- und Entscheidungsverfahren fiihren werde.**

Im Ergebnis hob der Gutachter hervor, dass zwar die Ausgestaltung der Verwal-
tungsstrukturen im Regierungs- und Oppositionsmodell divergieren, beiden Model-
len aber gemein ist, dass sie Kommunalisierung von Aufgaben, Biindelung staatli-
cher Behdrden und Flexibilisierung bundesrechtlicher Organisationsvorgaben ein-

fordern.

6.6.2.3 Empfehlungen
Letztendlich bestétigte der Gutachter das Regierungsmodell, respektive die kon-

zentrierte Dreistufigkeit und fordert die Konsequenz fir NRW ein, die in Baden-
Wirttemberg an den Tag gelegt wurde. Hesse entwickelte abschlielend eine kurz-
und mittelfristige Reformstrategie, mit der er die bis Ende 2003 bekannte Strategie
der Landesregierung in einzelnen Punkten*® kritisiert. Dariiber hinaus sprach er
sich gegen eine Dreiteilung des Landes im Rahmen von Regierungsbezirken aus
und verwies auf sein Gutachten aus 1999, in dem bereits eine Zweiteilung des

Landes in Regierungsbezirke analog zu den Territorien der Landschaftsverbédnde

446 Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW. 2003. a.a.0. S. 28.
447
Vgl. ebd. S. 28
448 v/gl. ebd. S. 30.
49 vgl. ebd. S. 31.
450 7 B. im Bereich der Forst-, Landwirtschafts- und Umweltverwaltung. Vgl. ebd. S. 34f.
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vorgeschlagen wurde.

Im Wesentlichen wiederholte er seine Aussagen aus 1999. Nur die Herangehens-
weise, die Diskussion und die Ableitung der Mittelinstanzmodelle sowie die an-
satzweise Berucksichtigung der Entwicklung in den tGbrigen Bundesléndern stellten

einen neuen Aspekt dar.

6.6.3 Gutachten zur Verwaltungsstrukturreform in NRW (2004)
Im Februar 2004, kurz nach der Veréffentlichung des Hesse Gutachtens, hatte die

Westfalen-Initiative ein Gutachten zur Verwaltungsstrukturreform und der seit 2003
diskutierten Reformvorschlage in NRW, an Bogumil*®' vergeben. Untersuchungs-
gegenstand war die Neuordnung der Mittelebene in NRW im Hinblick auf Vereinfa-
chung, Beschleunigung und Spareffekte, unter Beriicksichtigung der Transformati-
onskosten und der Durchsetzbarkeit von Reformvorschlagen.

Nach einem kurzen, aber pragnanten Uberblick (iber den Stand der Verwaltungs-
strukturreformen in einigen Flachenlandern*®?, wird eine aufgabenkritische Betrach-
tung der Bezirksregierung in NRW vorgenommen. Die Reform der Schulaufsicht,

die im Rahmen des neuen Konzepts der Selbstéandigen Schule*?

angekindigt
wurde, ist ein wichtiges Beispiel fir ein verandertes Aufsichtsverstandnis im Sinne
von Beratung und Koordination.

Im Ergebnis konstatiert der Gutachter, dass die Bezirksregierung bundesweit kein
Auslauf-, sondern ein Reformmodell sei. Die Relevanz dieses Behdrdentyps steige
besonders in Flachenlandern. Obwohl Niedersachsen die konsequente Zweistufig-
keit eingefuhrt hat, wurde nach der Auflésung der Bezirksregierung, die Mittlerfunk-

tion Giber sogenannte Regierungsbiiros sichergestellt.***

451 o .

Bogumil, Jorg et al.: a.a.O.
452 ander wie Baden-Wiurttemberg, Bayern, Hessen, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz siehe Bogumil, Jorg et
al.: a.a.0. S. 22-56.
453 Gesetzentwurf der Landesregierung. Schulgesetz fir das Land Nordrhein-Westfalen (Schulgesetz NRW —
SchulG). LtDrs 13/5394. 05.05.2004. Verabschiedet am 27.01.2005. Vgl. Landesregierung NRW: Das heute
beschlossene Schulgesetz bildet den Rahmen fiir die Schule von morgen/Ministerin Ute Schafer: Neues
Schulgesetz schafft Freirdume und setzt auf Erfolgskontrolle. Pressemitteilungen — 2005. 1. Quartal.
www.presseservice.nrw.de/01_textdienst/11_pm/2005/q120050127_06.html vom 18.02.2005.
454

Vgl. ebd. S. 56.
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Das Oppositionsmodell der CDU widerspreche der Aufgabentrennung und der kla-
ren Verantwortungszuordnung und wirde mit der eigenen parlamentarischen Legi-
timation eine Konkurrenz zum Landtag und zu den Kommunen darstellen.**®
Aber auch der Regierungsvorschlag und das Hesse Préferenzmodell mit einer Re-
duzierung der Anzahl der Bezirksregierungen in NRW haben den Nachteil, dass so
grol3e Regierungsbezirke entstehen, dass diese wahrscheinlich den regionalen
Bezug zu Firmen und Kommunen verlieren kénnten. Unter den Annahmen der
Wirtschaftlichkeitsbetrachtung*® der Reformmodelle, liegt das gréRte Einsparvolu-
men —ohne Gegenrechnung von Sachkosten — beim Regierungsmodell, letztend-
lich differieren alle betrachteten Modelle nur marginal.

Der Gutachter restimiert, dass die vorliegenden Reformmodelle zu keinen nen-
nenswerten Verbesserungen fihren und pladiert daher fur die Modernisierung der
Mittelebene. Das impliziert die Starkung der Austbung der Bindelungsfunktion
ebenso wie die Beschrankung der Aufsichtsfunktion auf das notwendige Mal3. Er
fordert ein modernes Aufsichtsverstandnis, das im Sinne eines modernen Control-
lings, einer Beratung, der Forcierung von Wirkungsanalysen &6ffentlicher Program-
me mithin Effektivitats- und Wirtschaftlichkeitsgewinne entstehen lasst.*’

Im Rahmen der erforderlichen Binnenmodernisierung halt Bogumil die Geschéafts-
prozessoptimierung, bei der der Fokus auch auf inhaltliche Veranderungen der
Verwaltungstéatigkeiten gelegt wird, fur prioritér.**

Den Wechsel der Organisationsform der Landschaftsverbande, wie es Hesse im
Sinne einer Kulturstiftung (1999) vorgeschlagen hatte oder eine Veranderung der
Aufgabenwahrnehmung hélt der Gutachter fur nicht erforderlich. Insbesondere,
weil durch die Verstaatlichung des Stralienbaus nach dem 2. ModernG die redun-
dante Schnittstelle zwischen den Landschaftsverbanden und der Bezirksregierung
bereinigt worden sei.**® Bogumil hebt hervor, dass NRW bei der Auflésung staatli-
cher Sonderbehérden im Vergleich zu anderen Bundeslandern erfolgreich war.
Gleichwohl weist er darauf hin, dass die Staatlichen Umweltamter, die Amter fur
Arbeitsschutz sowie die Versorgungs- und Bergédmter — sofern Bundesrecht dem
nicht entgegensteht — noch in die Bezirksregierung nach dem Prinzip der konzent-

rierten Dreistufigkeit integriert werden kénnten.*®°

458 Vgl. Bogumil, Jorg et al.: a.a.0. S. 108.

456 Vgl. Reichard, Christoph und Patricia Siebart: a.a.0. S. 181ff.

457 Vgl. Bogumil, Jérg et al.: a.a.0. S. 109f.

458 Vgl. ebd. S. 82f. So auch das prakt. Reformbeispiel der Selbstéandigen Schule in NRW auf Vorschlag der
Regierungsprasidenten.ebd. S. 77-81.

459 Bogumil, Jérg et al.: a.a.0. S. 86-91.

460 Vgl. Bogumil, Jorg et al.: a.a.0. S. 113.
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Der Gutachter pladiert daftr, die unstrittigen Handlungsfelder, wie weitergehende
Kommunalisierung, Abbau von Sonderbehérden, Aufgabenprivatisierung etc.
pragmatisch umzusetzen, statt sich der ergebnislosen Diskussion um die Existenz-

berechtigung der Bezirksregierung in NRW hinzugeben.*®’

6.7 Zusammenfassung und Auswirkungen

Eine Bewertung der Ergebnisse des jingsten Reformprozesses in NRW kann zu-

nachst nur auf der Basis eines Abgleiches der im Eckpunktepapier formulierten

Anspriiche und deren Realisierung im 2. ModernG erfolgen. Eine umfassende E-

valuation des 2. ModernG ist nicht erfolgt.*®* Berticksichtigt werden muss die an-

schlielende Diskussion, die seit dem Dusseldorfer Signal (2003) gefihrt wurde,
bis in das Jahr 2004 allerdings ohne Folgen geblieben ist.

Vergegenwartigt man sich noch einmal die Anspriiche dieser Verwaltungsstruktur-

reform, so kann man vier Leitaspekte identifizieren:

1. Neugestaltung der Organisation der Landesverwaltung, insbesondere auf der
Ebene zwischen den Kommunen und der Landesregierung NRW, um diese
konkurrenzfahig fir den internationalen Wettbewerb zu gestalten.

2. Sicherung der Handlungsfahigkeit des Landes und Aufbau neuer Handlungs-
spielrdume durch Senkung der Personalkosten des Landes.

3. Starkung der kommunalen Verwaltung, u.a. durch Kommunalisierung von Auf-
gaben und eine grollere Birgernéhe der Verwaltung.

4. Transparenz und Effizienzsteigerung der Landesverwaltung, u.a. durch Abbau

von Sonderverwaltungen und Implementation unternehmerischer Grundsatze.

Der Schwerpunkte dieser Ziele lag in der Zielkategorie 6konomischer ebenso wie
organisatorisch-technokratische Rationalitaten.*®

Die Struktur der Landesverwaltung hat sich seit dem 2. ModernG im Wesentlichen
bei den Bezirksregierungen und den Landesoberbehérden verandert. Die Integra-
tion der Landesoberbehdrden mit ihren nachgeordneten Bereichen ist rein quanti-
tativ respektabel. Mit dieser Einbindung der Landesoberbehdérden in die allgemeine

staatliche Mittelinstanz ist deren Zusténdigkeitsbereich Bezirksgrenzen tiberschrei-

T vgl. ebd. S. 114.

62 Auch wenn Hill als Professor an der Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften eine Evaluati-
onstagung zum 2. Modernisierungsgesetz im Januar 2002 leitete, blieben die dortigen Vortrage im Wesentli-
chen bei einer Beschreibung der Entwicklung des Gesetzes und dessen Umsetzung stehen. Eine aussagekraf-
tige Evaluation kann auch friihestens nach zwei bis drei Jahren der Umsetzung auf der Grundlage valider
Zahlen und der Ergebnisse der bereits initiierten Mitarbeiterbefragungen, insbesondere fir die integrierten
Bereiche der Bezirksregierungen erfolgen.
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tend erhalten geblieben. Diese Giberbezirkliche Zustandigkeit fir das gesamte Land
durchbricht das bisherige territoriale Prinzip der Bezirksregierungen®®* und fihrt
eine ansatzweise funktionale Aufgabenzuordnung bei den Bezirksregierungen ein.
Letztlich hat man hier nur eine Angliederung der Landesoberbehérden an die Be-
zirksregierung vorgenommen. Mdégliche Synergieeffekte durch die Integration wur-
den immer wieder zur Begriindung angefihrt, konnten aber nie belegt werden. Es
wurde dabei hauptséchlich auf die Zusammenlegung der Querschnittsbereiche
Bezug genommen. Vergegenwartigt man sich jedoch, dass die drei Seemannsam-
ter mit keiner Planstelle und die Agrarordnung ohne Stellen im Querschnittsbereich
Ubergegangen sind, so relativiert sich dieses Argument. De facto werden die integ-
rierten Abteilungen in den Querschnittsbereichen von den bisher zustédndigen Kol-
legen betreut, erst ein Jahr nach der Integration wurde die Anwendung gleicher
Standards sowie eine Neuverteilung der Aufgabengebiete konzipiert.

Die Integration von staatlichen Sonderbehérden, im Sinne einer konzentrierten
Dreistufigkeit, ist ein wichtiger Schritt zur Schaffung von wirtschaftlichen Verwal-
tungsstrukturen. Dieser Anspruch, der im Referentenentwurf noch formuliert war,
wurde im 2. ModernG halbherzig umgesetzt und kann in weiten Teilen als "Schil-
derwechsel"® bewertet werden. Hinsichtlich der Integration in die Bezirksregie-
rung und der Reichweite der Auflésung staatlicher Sonderbehérden,* orientierte
man sich im Wesentlichen am Status quo.

Nicht nachvollziehbar ist das Ausklammern der Umwelt- und Arbeitsschutzverwal-
tung aus der Strukturreformdebatte. Diesen Umstand kritisierten insbesondere die
Vertreter der kommunalen Spitzenverbdnde. Die Anderungen seit dem 1. Verwal-
tungsstrukturreformG sind von allen Seiten bemangelt und eine Neuordnung ge-

fordert worden.*®’

463 siehe dazu I1I.2. dieser Arbeit.

464 Zuvor wurde das territoriale Prinzip in NRW bereits in den Aufgabenbereichen Lastenausgleich (nur Bez-
Reg Minster) und Luftaufsicht (nur BezReg Disseldorf und Miinster) durchbrochen.
465 Landtag NRW: Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fur Verwaltungsstruktur. 2. Lesung.

Zweites Gesetz zur Modernisierung von Regierung und Verwaltung in Nordrhein-Westfalen (2. Modernisie-
rungsgesetz — 2. ModernG NRW). LTDrs 12/4700. 06.04.2000. S. 119.

486 5o bewertet dies auch Schink, Alexander: Verwaltungsstrukturreform in Nordrhein-Westfalen: Ziele — Er-
gebnisse — Zukunft. In: ED LKT NW Nr. 1/Januar 2002 — 10 15-17— S.8-13. S. 9.

467 Vgl. Landtag NRW: a.a.O. LTDrs. 12/4700. S.119. Insbesondere die Vertreter des Stadte- und Gemeinde-
bundes NRW forderten dies im Rahmen der 2. Lesung ein.
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Das ohnehin in der Debatte zum 2. ModernG starke Ministerium far Umwelt,
Raumordnung und Landwirtschaft wollte die erst 1994 neu strukturierte Umwelt-
verwaltung nicht wieder zur Disposition stellen. Weisungsabhangige Behérden in
der bestehenden Form kdnnen vorgegebene Umweltziele einfacher umsetzen, als
es eine integrierte Umweltverwaltung in einer Bindelungsbehérde realisieren
kénnte. Erforderlich wéare ebenfalls eine neue Aufgabenteilung zwischen Kommu-
nen und Bezirksregierungen im Umweltbereich.

Dabei hatte das Umweltministerium in der Debatte lediglich Randbereiche wie
Nachbarschaftslarmschutz als kommunalisierbar bezeichnet. Fur weitere Aufga-
benfelder wurde die kommunale Umweltverwaltung als nicht qualifiziert eingestuft,
obwohl sie komplexe Verfahren wie Planfeststellung flir Deponien privater Unter-
nehmer oder den Gewé&sserausbau bearbeitet.

Im Rahmen der Modellregion Ostwestfalen Lippe (OWL) wird durch das Burokra-
tieabbaugesetz*® fiir bis 2007 befristet u.a. die Zusammenlegung der Staatlichen
Umweltamter und der Staatlichen Amter fiir Arbeitsschutz zum Staatlichen Amt fur
Umwelt und Arbeitsschutz (STAfUA OWL) vorgenommen. In der Testphase soll die
Privatisierung und Kommunalisierung der Aufgaben gepruft werden. Hierin liegt ein
systemischer Widerspruch zu den Aussagen des Duisseldorfer Signals. Mit diesem
Modellversuch wird die propagierte Integration von Sonderverwaltungen in die Be-
zirksregierungen zur Starkung der Bindelungsfunktionen konterkariert.

Ein dhnlicher Widerspruch ist bereits in Art. 11 des 2. ModernG dokumentiert, der
die gespaltene Dienstaufsicht Uber die Bezirksregierung mit der einheitlichen
Dienstaufsicht der bisherigen Landesoberbehérden fiir eine Ubergangszeit von
funf Jahren festschreibt und so nur eine mehrstufige Integration realisiert. Damit
hat das Innenministerium firr die Ubergangszeit dienstaufsichtlich keinen Einfluss
auf die eingegliederten Bereiche, zumal Weisungen an die Beamten ohne Abstim-
mung mit dem Innenministerium erfolgen kénnen.

Diese Regelung erschwert nur eine Integration der Mitarbeiter der Landesoberbe-
hérden und fixiert deren Status quo trotz Eingliederung. Dies birgt die Gefahr der

uneinheitlichen Anwendung von Personalentscheidungen in einer Behdrde.

468 Burokratieabbaugesetz OWL: a.a.0. §1 Modellklausel.
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Gleichzeitig wird erstmalig gesetzlich die Bindelungsfunktion im §8 Abs. 2 des
LOG fur die Bezirksregierung beschrieben. Die vorgenannte, dienstaufsichtliche
Regelung konterkariert jedoch organisatorisch wie dienstrechtlich die Méglichkeit,
in der neuen Bezirksregierung dieser Funktion in allen Bereichen — insbesondere
in Bezug auf Personalressourcen — gerecht zu werden. Verstarkt wird diese Ein-
schrankung durch den neuen §8 Abs. 4 des LOG, der eine 'Versaulung' der De-
zernate der Bezirksregierungen entsprechend der Ressortzuschnitte der Ministe-
rien und der Organisationsstrukturen im Einvernehmen mit dem jeweiligen Fach-
ressort vorsieht. Wie der jeweilige Regierungsprasident unter diesen Rahmenbe-
dingungen seiner Abstimmungs- und Koordinationsfunktion innerhalb seiner Be-
hérde nachkommen kann, um der beschriebenen Biindelungsfunktion zu entspre-
chen, bleibt offen. Letztendlich wurde der Bezirksregierung — ohne Prufung der
Aufgaben auf ihre Bindelungsrelevanz hin — ein gréf3erer Zustéandigkeitsbereich
unter gleichzeitiger Zuricknahme eigener organisatorischer und dienstrechtlicher
Verantwortung zugewiesen.

Gescheitert ist ebenfalls der Versuch, die Landschaftsverbadnde aufzulésen, um die
nordrhein-westfalische Verwaltungslandschaft im europaischen Vergleich transpa-
renter und konzentrierter zu gestalten. Die Bezirksregierungen hatten seit Mitte der
1990er Jahre eine Vielzahl an aufgabenkritischen Vorschlagen unterbreitet, die nur
in Ansatzen umgesetzt wurden. Im Ergebnis hat in NRW Aufgabenkritik und Kom-
munalisierung von Aufgaben weder zu Zeiten der Funktionalreform noch mit dem

2. ModernG stattgefunden.

Die Ruhrgebietsproblematik wurde auch nicht durch das 2. ModernG gelést. Eine
administrative Neustrukturierung des Ruhrgebietes ist zum wiederholten Male ge-
scheitert. Die Griindung der Pro Ruhr GmbH sollte zwar die Strukturentwicklung in
der Region vorantreiben, bildet aber als rein staatliche Gesellschaft keine ad-
ministrative Ebene, wie sie seit Jahrzehnten fur das Ruhrgebiet gefordert wird.
Schink*®® begriiRt diese 'Nicht-Reform' in Anbetracht der konzentrierten politischen
Macht des Ruhrgebietes. Die diskutierten Losungen, wie die eines Ruhrbezirkes
oder einer Regionalverwaltung fir das Ruhrgebiet hatten als administrative Kon-
struktion ein derart hohes politisches Gewicht, so Schink, dass die tbrigen Regio-

nen des Landes ihren Einfluss nur in geringem Male geltend machen kénnten.

Vergegenwartigt man sich die ersten Diskussionen im Rahmen des Eckpunktepa-

469 Vgl. Schink, Alexander: a.a.0. S.11.
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pieres, in denen es noch Uberlegungen zu einer kommunal strukturierten Mitteleb-
ne gab (Integrationsmodell), so kann man die Relikte dieser Uberlegungen nur
noch in der Konstituierung der Regionalrate wiederfinden. Allerdings wurden die-
sen —anders als im Eckpunktepapier — keine Entscheidungsrechte, sondern ledig-
lich Vorschlagsrechte zugewiesen, von einem wirklichen Kompetenzzuwachs ge-
genuber den bisherigen Bezirksplanungsraten kann daher kaum die Rede sein.*”°
Gemal Art. 10 des 2. ModernG berat die Bezirksregierung mit dem Regionalrat
lediglich MalRnahmen, anstelle der Herbeifiihrung eines Benehmens. Nur die
Pflicht der Ministerien, bei Abweichungen von den Vorschlagen der Regionalréte in
Bezug auf die Verkehrsinfrastrukturentwicklung, die regionale Strukturférderung
und Entwicklungen sowie in Fragen der regionalen Kulturpolitik, diese zu begrin-
den, ist als Stérkung der Regionalréte zu werten. Weiterhin bleibt aber die Vielzahl
an Regionalstellen bestehen, die die Fachressorts zur Durchsetzung ihrer Fachpo-
litiken geschaffen haben und die nicht durch den Regionalrat gesteuert werden.
Eine Entflechtung regionaler Strukturen zur Bewaltigung regionaler Probleme und

zur Nutzung von Entwicklungschancen ist hiermit nicht realisiert worden.

Zusammenfassend kann konstatiert werden, dass die vier Leitaspekte in Ansatzen
in das 2. ModernG eingebracht, jedoch in keinem Fall konsequent umgesetzt wur-
den. Auch das 2. ModernG hat in NRW keine Reform im Sinne der Definition ge-
bracht. Die Integration der Sonderbehdrden stellt keine grundlegende Erneuerung
der Struktur dar, sondern vielmehr eine Anpassung an die vorhandene Blinde-
lungsfunktion der Bezirksregierung. Der Mut zur Dezentralisierung und Regionali-
sierung von Verantwortung, im Sinne einer Reform, ist auch in dieser jingsten
Themenkarriere in NRW nicht vorhanden.

Demgegeniber dominieren Reformrhetorik und die stete Suche nach einer opti-
mierten Verwaltungsstruktur in NRW. Nur so lasst sich erklaren, dass die Regie-
rungskoalition kurz nach der Umsetzung des 2. ModernG in ihrem Dusseldorfer

Signal die Mittelinstanzdiskussion erneut aufrollte.

470 Vgl. Schink, Alexander: a.a.0. S. 11.
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7. Stand der Binnenmodernisierung

"Der Rohbau unseres Geb&udes der modernen Verwaltung steht, jetzt ist der In-

nenausbau an der Reihe.™"

Mit der Verabschiedung der beiden Modernisierungsgesetze galt die Strukturre-
form des Landes zunéachst als abgeschlossen. Das Ziel der stetigen Optimierung
verfolgt die Binnenmodernisierung. Seit Mitte der 1990er Jahre bildet sie einen
weiteren Themenschwerpunkt in der Landesverwaltungsreform. Die Handlungsfel-
der der Reform sollen die Dienstleistungsfunktion der Behérden des Landes star-
ken, dies verdeutlichen die Schlagwoérter 'Selbstverstandnis', ‘Leitbild’, 'Kundenori-
entierung' und 'Verwaltungskultur2,

Der Arbeitsstab Verwaltungsmodernisierung, der zur Begleitung der beiden Mo-
dernisierungsgesetze eingerichtet worden war, wurde in eine neu ausgerichtete

Arbeitseinheit "Prozessmanagement Verwaltungsmodernisierung" (PVM)*"® u

m-
gewandelt. Sie sollte als Clearingstelle den weiteren Binnenmodernisierungspro-
zess in der Landesverwaltung unterstiitzen und die "Vision 2004""* in der Landes-
verwaltung prozessual begleiten. Hier soll die ressortiibergreifende interne Offent-
lichkeitsarbeit und der Wissenstransfer zur Binnenmodernisierung in der Landes-
verwaltung sichergestellt und eine Wissensdatenbank aufgebaut werden. Die PVM
wird begleitet von einer Kontaktgruppe unter Leitung des Staatssekretérs des In-
nenministeriums, um so die Verbindung zu den Gewerkschaften und den Interes-

senverbanden zu halten.*’®

471 |nnenminister NRW: Rede anlasslich des Symposiums zur Verwaltungsmodernisierung "Die Landesverwal-
tung als Wettbewerbsfaktor fiir den Lebens- und Wirtschaftsstandort NRW" am 06.12.2001 in der Fortbil-
dungsakademie "Mont-Cenis" in Herne. www.im.nrw.de/inn/seiten/vm/presse/m_d122.htm. 16.12.2002. S. 2.
472 Vgl. Innenministerium NRW: Bericht zum Stand der Verwaltungsmodernisierung vom 21.12.2001. a.a.O. S.
12.
473 Epd. S. 14. In diese Einheit wurden einige Mitarbeiter des Innen- und Finanzministeriums, die bereits den
Prozess des 2. ModernG mitgestaltet hatten, intergriert. Zum 01.05. 2003, mit dem Wechsel des Staatssekre-
térs a.D. Herrn Riotte in die Staatskanzlei wurde diese Einheit in den Bereich Qualitdtsmanagement (QM), der
im Innenministerium angesiedelt ist und den Bereich PVM, der in der Staatskanzlei verortet ist, aufgeteilt. Wah-
rend das QM im Wesentlichen die Umsetzung der Vorschlage der Bull-Kommission fur das Innenressort vorbe-
reitet, koordiniert das PVM nunmehr diese Umsetzung ressortiibergreifend und identifizierte weitere Hand-
lungsfelder.

474 Unter der Vision 2004 werden folgende Stichworte der Binnenmodernisierung verstanden: Leitbild, Fihren
Uber Ziele, die Einfiihrung betriebswirtschaftlicher Instrumente, ein Personalentwicklungskonzept, Mitarbeiter-
und Kundenorientierung sowie moderne Informationstechnologie. Innenminister NRW: Die Landesverwaltung
als Wettbewerbsfaktor fiir den Lebens- und Wirtschaftsstandort NRW. a.a.O. S. 2.

473 Vgl. Innenministerium NRW: Bericht zum Stand der Verwaltungsmodernisierung vom 21.12.2001. a.a.O.
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7.1 Ansatze in den Bezirksregierungen

Die Bezirksregierungen beschéftigen sich bereits seit Anfang der 1990er Jahre mit

476 Damit wurde unter

ihrer Binnenmodernisierung im Sinne einer Neuen Steuerung
anderem die Absicht verfolgt, die ewige Strukturdebatte um die Existenz der Be-
zirksregierung im Landesverwaltungsaufbau insoweit zu beeinflussen, als eine in-
terne Optimierung dieses Behérdentyps ein, wenn nicht das Argument, gegen die
Auflésung der Bezirksregierungen sein sollte. Jede Bezirksregierung hat dabei, in
Abstimmung mit dem Innenministerium, einen eigenen Schwerpunkt fir die Einflh-
rung neuer Steuerungsinstrumente gesetzt.

Die Bezirksregierung Arnsberg setzte den Fokus auf ein Flihrungssystem Uber
Zielvereinbarungen und ist Vorreiter in Bezug auf Mitarbeiterbefragungen. In der
Bezirksregierung Kéln wurde zur Identifikation der Handlungsfelder einer Neuen
Steuerung eine allgemeine Mitarbeiterbefragung im Sommer 2001 durchgefihrt.
Entsprechend der Ergebnisse dieser Befragung wurden Arbeitsgruppen’” einge-
richtet, die die Binnenmodernisierung auf der Basis des parallel zur Befragung
entwickelten Behordenleitbildes weiterfihren sollten.

Demgegenilber hat die Bezirksregierung Disseldorf bereits 1997 mit ihrem Ge-
schéaftsbericht als erste Behoérde ihre Leistungen in Produkten definiert und dann
jéhrlich eine Kosten- und Leistungsbilanz veréffentlicht (siehe Anhang 1.2.1).
Gleichzeitig wurde bei der Bezirksregierung Detmold als Pilotprojekt eine Kosten-
stellenrechnung im Echtbetrieb durchgefihrt.

Die Bezirksregierung Minster hat eine Vielzahl von Instrumenten zur Neuen Steu-
erung unter dem Slogan "Das Gemeinwohl verantworten, dem Kunden dienen"*’®
pilotiert und im Rahmen des Prozesses zur Einfihrung Neuer Steuerungsinstru-
mente ein Organisations- und Personalentwicklungskonzept (siehe Anhang. I.1)
erarbeitet, das den Modernisierungsprozess strategisch ausrichten soll. Die Ent-
wicklung von Behérdenzielen wird seit 1997 jahrlich im Rahmen eines standardi-
sierten Zielvereinbarungsprozesses vollzogen. Darlber hinaus wurde die erste
Kundenbefragung*’® in Zusammenarbeit mit der Hochschule fiir Verwaltungswis-
senschaften in Speyer 1996/97 bei der Bezirksregierung Munster durchgefiihrt und

evaluiert.

478 Dabei wurden die Philosophie und die Instrumente des Neuen Steuerungsmodells fir die Kommunen auf
ihre Anwendbarkeit in der Landesverwaltung kritisch hinterfragt.

477 E5 soliten Anfang 2002 folgende Arbeitsgruppen eingerichtet werden: Flihrungsverhalten und Kommunika-
tion, Organisationsentwicklung, Personalentwicklung, Arbeitsbedingungen.

478 Bezirksregierung Munster: Infoblatter zur Neuen Behérdensteuerung. Dezernat 14. Mai 1996.
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Alle Bezirksregierungen verfolgen die "Grundséatze zur Zusammenarbeit und Flh-
rung"*® des Innenministeriums NRW in unterschiedlicher Ausprégung, von einem
wenig standardisierten Mitarbeitergesprach bis hin zu einem regelmafigen Ziel-
vereinbarungsprozess und Bildung von Behérdenzielen. Den ersten gemeinsamen
"Muster-Produkt- und Leistungskatalog"*’ fur die Bezirksregierung hat das Innen-
ministerium im Mai 2002 herausgegeben. Dieser ersetzt den ehemaligen Ge-
schaftsverteilungsplan der Bezirksregierungen seit 2003. Mit der Integration einiger
ehemaliger Landesoberbehdérden durch das 2. ModernG stehen die Bezirksregie-
rungen erneut vor der Herausforderung, den Binnenmodernisierungsprozess intern
zu harmonisieren. Die Komponenten der Binnenmodernisierung veranschaulicht

k.482

folgende Grafi
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Abbildung 9: Vernetzung der Module der Neuen Steuerung (eigene Darstellung)

479
48

Vgl. Klages, Helmut und Kai Masser: Kundenbefragung Bezirksregierung Miinster. Band I-lll. Speyer 1997.

% |nnenministerium NRW (Hg.): Grundsatze fur Zusammenarbeit und FUhrung. Disseldorf. Stand August
1994. Seit dem 01.07.1996 gelten diese Grundsatze verbindlich im Geschéftsbereich des Innenministeriums.
481 Vgl. Innenministerium NRW: Innere Organisation der Bezirksregierungen. Muster-Produkt- und Leistungs-
katalog. Runderlal® vom 03.05.2002. (unveréffentlicht).

82 Einen kurzen Uberblick zum Stand der Binnenmodernisierung wird in der Anhang | zu dieser Arbeit gege-
ben. Das Organisationsentwicklungskonzept der Bezirksregierung Miinster wird als umfassende Konzeption
unterschiedlicher Elemente der Neuen Steuerung dargestellt. Danach wird der einheitliche Kosten- und Leis-
tungskatalog aller Bezirksregierungen, der aus den Vorarbeiten der Bezirksregierung Disseldorf entstanden
ist, beschrieben und schlie3lich wird das Steuerungs- und Controllinginstrument der Balanced Scorecard in der
Versorgungsverwaltung (Abt. 10 der Bezirksregierung Minster) fir den nachgeordneten Bereich skizziert.
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7.2 Zusammenfassung

Die Ansatze zur Einfihrung Neuer Steuerungsinstrumente bei den Bezirksregie-
rungen umfassen ein breites Spektrum. Nach Abschluss der Erprobungsphasen
einzelner Instrumente findet eine Zusammenfuhrung der Ergebnisse sowie eine
landesweite Einflihrung ausgewahlter Steuerungsinstrumente statt. Entscheidend
fur die Weiterentwicklung der Binnenmodernisierung ist die Generierung steue-
rungsrelevanter Informationen (auf der Basis von Produkten und Leistungen). Vor-
aussetzung dafur ist eine flichendeckende Kosten- und Leistungsrechnung mit
einem standardisierten Berichtswesen und einem einheitlichen gesamtstrategi-
schen Zielvereinbarungsprozess.

Aus der Datenbank der Staatskanzlei, zum Stand der Binnenmodernisierung tber
alle Ressorts und den nachgeordneten Bereichen, wird bei einem Vergleich des
EinflUhrungsstandes der Instrumente der Neuen Steuerung mit allen Landesbehér-
den deutlich, dass die Bezirksregierungen in weiten Teilen in der Praxis und Eva-
luation Giber dem Landesdurchschnitt liegen.*®® Insbesondere im Bereich der Mitar-
beiterorientierung (Mitarbeitergesprache, Frauenférderung, flexible Arbeitszeitmo-
delle etc.) sind eingeflihrte Malinahmen teilweise evaluiert worden. Instrumente
aus dem Bereich der Organisationsentwicklung, wie ein systematisches Qualitats-
management oder die Verdnderung der Aufbauorganisation (sofern ein Hand-
lungsspielraum vorhanden ist) werden nur teilweilse praktiziert und befinden sich
noch nicht im Evaluationsstadium. Gleichwohl liegen die Bezirksregierungen mit
dem Grad der Einfihrung auch hier tiber dem Landesdurchschnitt. Alle Bemihun-
gen der Bezirksregierungen unterliegen in weiten Teilen den begrenzenden Rah-
menbedingungen, die durch die Dienst- und Fachaufsicht der obersten Landesbe-
hdrden vorgegeben werden:

e Vorgabe des organisatorischen Aufbaus der Bezirksregierungen durch die

obersten Landesbehoérden,
e eingeschrénkte Einflussnahme auf Personalressourcen (Umsetzung, Beférde-
rung etc.) insbesondere fur die integrierten Bereiche nach dem 2. ModernG,

e Zustimmungs- und Umsetzungsvorbehalte der jeweiligen Ressorts im Hinblick

auf aufgabenkritische Vorschlége der Bezirksregierungen,

“83 Siehe dazu FN 473. Details siehe Anhang I
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e begrenzte Moéglichkeiten zum Aufbau einer dezentralen Fach- und Ressour-
cenverantwortung innerhalb der Behérde, durch die Haushaltssystematik und
die 'Versaulung' der Abteilungen der Bezirksregierungen in Abhangigkeit zu

den obersten Landesbehdrden.

Diese Aufstellung ist keineswegs abschliel3end, sie verdeutlicht jedoch, wie eng
die Grenzen fiir dezentrale Veranderungsinitiativen vor Ort sind. Das Fehlen eige-
ner Handlungsspielrdume und eine permanente Rickkoppelung zur dienst- und
fachaufsichtfilhrenden Stelle wirken als Innovationsbremse*®“.

Reformen im Public-Management-Bereich basieren vor allem auf Dezentralisie-
rungsstrategien. Neben dem Prinzip der Biindelung von Ressourcen- und Fach-
verantwortung wird von einem héheren Informationsniveau auf den unteren Ver-
waltungsebenen ausgegangen. Gesteuert wird die Bereitstellung von Informatio-
nen durch ein Kontraktmanagement, das die Aufgaben delegiert, die notwendigen
Budgets verteilt und die Aufgabenerledigung Uber den Output, Outcome und/oder
Impact-Indikatoren misst.*®® Voraussetzung hierfirr ist eine erweiterte Kosten- und
Leistungsrechnung. Grundlagen hierfiir werden seit 2003 mit dem Projekt zur
"Einfihrung von Produkthaushalten zur Oututorientierten Steuerung - Neues
RechnungsWesen"*® (EPOS.NRW) des federfiihrenden Finanzministeriums ge-
schaffen.

Obschon in der letzten Landesstrukturreformdebatte die Dezentralisierung und
Regionalisierung von Verantwortung propagiert wurde, schuf die Landesregierung
keine weiteren eigenverantwortlichen organisatorischen Handlungsspielrdume fr
die Bezirksregierungen. Griinde hierfir liegen sicherlich in der vermuteten Gefahr
der mangelnden Steuerbarkeit organisatorisch eigensténdiger Bezirksregierungen
durch die Ressorts sowie des Informationsdefizits auf Seiten der zentralen Ebene.
Im Rahmen des EPOS.NRW ist die Budgetierung aller Einrichtungen und Behor-
den auf der Basis eines Kontraktmanagements nach folgendem groben System

vorgesehen:

484 Vgl. Stébe, Sybille und Rolf Brandel: Die Zukunft der Bezirksregierungen. a.a.O. S. 78.

485 Vgl. Lange, Hans-Jirgen, Norbert Kersting und Leo KiB3ler: Politische Steuerung und Reform der Landes-
verwaltung. Einleitung. In: KiR3ler, Leo (Hg.): Politische Steuerung und Reform der Landesverwaltung. Baden-
Baden 2000. S. 13-23. S. 21.

86 Einanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen EPOS.NRW: Verwaltungsmodernisierung in Nord-
rhein-Westfalen. Neues Haushalts- und Rechnungswesen. Stand: 2005. Dusseldorf 2005. S. 4f.
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Abb. 10: Outputorientierte Steuerung in NRW ab 2008 (eigene Darstellung)

Eine dezentrale Verantwortungszuweisung erfordert aber notwendigerweise eine
zentrale Steuerung. Ob diese zentrale Steuerung auf der Ebene der obersten Lan-
desbehdrden, im Innenministerium, den jeweils zustandigen Fachressorts, oder auf
der Ebene der Bezirksregierungen angesiedelt sein soll, kann zunachst vernach-
l&ssigt werden. Entscheidend ist dabei, die systematische Aufbereitung steue-
rungsrelevanter Informationen zwischen der Ebene der Bezirksregierungen und
der obersten Landesbehérden, als Alternative zur bisher praktizierten Einzel-
fallsteuerung, konzeptionell zu entwickeln. Eine zentrale Steuerung dieser Informa-
tionen verwirklicht sich indes nicht mehr durch detaillierte Vorgaben im Wege ein-
seitiger Anordnungen, sondern durch vereinbarte Ziele, beabsichtigte Ergebnisse
und Wirkungen.*?®

Ziel der Optimierung des Verwaltungsaufbaus ist es, eine zweck- und funktionsge-
rechte Erfullung der Aufgaben zu gewéhrleisten, indem die funktionelle Legitimati-
on und Leistungsfahigkeit der Verwaltung in optimaler Weise genutzt wird. Auf die-
ser Argumentationsbasis legt Hill**® dar, dass sich die traditionelle Detailsteuerung
- so wie sie in NRW Uber die letzten Jahrzehnte immer wieder beobachtet werden

konnte — als zu unflexibel fur eine wirkungsvolle Umsetzung der Gesetzesziele er-

487 Darstellung enlehnt der Darstellung des Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen EPOS.NRW:

Verwaltungsmodernisierung NRW. a.a.0. S. 8f

488Dezentralisierung von Verantwortung wirft insoweit neue Fragestellungen auf, als die Gewahrleistung der
parlamentarischen (z.B. Ministerverantwortung) und gerichtlichen Kontrollrechte erst noch nachvollzogen wer-
den muss. Hill, Hermann: Potentiale und Perspektiven der Verwaltungsmodernisierung. In: Morlok, Martin;
Windisch, Rupert und Manfred Miller (Hg.): Rechts- und Organisationsprobleme der Verwaltungsmodernisie-
rung. Berlin 1997. S. 18-47. S. 33f.

489 Vgl. Hill, Hermann: Potentiale und Perspektiven der Verwaltungsmodernisierung. a.a.O. S. 46f.
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wiesen hat.*°

Die aufgezeigten Grenzen der Binnenmodernisierung erfordern weitere Uberle-
gungen hinsichtlich der zentralen Steuerung der dezentralen Bezirksregierungen,
die als maRgebliche Verwaltungsebene der Zukunft*®', in NRW angesehen wird. Im
Rahmen des 2. ModernG wurden mit dem 'Rohbau’ der Verwaltungsstruktur je-

doch enge Grenzen fir den anstehenden 'Innenausbau’ gesetzt.

8. Zwischenfazit zur Verwaltungsreformgeschichte

Die Geschichte ab 1946 veranschaulicht, dass die Verwaltungsreform in NRW ein
Dauerthema ohne weitreichende Konsequenzen ist. Wahrend zielgerichtete Ver-
anderungen im Sinne von Reformen ausschlie3lich im kommunalen Bereich mit
der Gebietsreform wirkungsvoll realisiert worden sind, lassen sich in der Landes-
verwaltung nur Veranderungen in der Form von Anpassungen und Wandel identifi-
zieren. Auf der Ebene der Mittelinstanz, die als Schnittstelle zwischen den obers-
ten Landesbehdrden und der kommunalen Ebene agiert, konnten trotz zahlreicher
Anséatze keine strukturellen Reformen realisiert werden. Dabei hat sich das Funkti-
onsspektrum der Bezirksregierung gleichwohl gewandelt. Dieser Funktionswandel
wurde aber innerhalb der tradierten Organisationsform des Behérdentyps vollzo-

gen, denn die Organisation wurde nur angepasst und nicht reformiert.

Der Gang durch die Geschichte der Verwaltungsstrukturreform bestatigt somit das
Dilemma der Bezirksregierung und damit die Hauptthese dieser Arbeit:

Zum einen lassen die tradierten Strukturen der Berhérde nur in Ansétzen ein wir-
kungsvolles Verwaltungshandeln im Hinblick auf die ihr zugewiesenen Funktionen
zu. Diese Begrenzung liegt insbesondere in der unklaren funktionalen Trennung
zwischen den obersten Landesbehdrden und der staatlichen Mittelinstanz, die seit
der Funktionalreform in NRW diskutiert wird. Dartber hinaus haben sich die Be-

strebungen der obersten Landesbehdrden im Hinblick auf Einzelfallent-

490 "Zielvereinbarungen schaffen ein vergleichbares Legitimationsniveau, erhéhen jedoch Wirkungsgrad und
Aktualitat der Steuerung durch einen systematischen, ganzheitlichen und kreislauforientierten Ansatz. Wenn
das parlamentarische Gesetz als Auftrag zur Zielverwirklichung verstanden wird, kénnen Zielvereinbarungen
eine Ebene tiefer als normkonkretisierende Vereinbarung angesehen werden. Sie erlauben dem Parlament
eine weitergehende Steuerung als die Mitwirkung an Rechtsverordnungen und sichern der Exekutivspitze
einen aktuelleren EinfluR als Verwaltungsvorschriften. (...) Die Kombination von Leistungs-, Finanz- und Quali-
tatszielen, die Bildung von Zielhierarchien und produktbezogenen Kennzahlen ermdglichen eine qualitative
Verdichtung der Steuerung." Vgl. ebd. S. 48.

91 Dies war eine der plakativen Beschreibungen fiir die Bezirksregierung in der Diskussion zum 2. ModernG.
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scheidungen und Mdglichkeiten des 'Durchregierens' auf die Ebene der Mit-
telinstanz weiter verstarkt und wurden mit dem 2. ModernG sogar gesetzlich mani-
festiert. Eine Steuerung der Bezirksregierung erfolgt bis heute nach dem tradierten
Muster Gber Berichte, Erlasse, Zustimmungsvorbehalte etc.. Sowohl die dreistufige
Landesverwaltungsstruktur als auch das tradierte Steuerungsmuster wurden in

jeder Reformphase bestéatigt.

Zum anderen ist die Bezirksregierung weiterhin gepragt vom staatlichen Interesse
an politischer Gesamtsteuerung aber auch von den Forderungen der Kommunen
nach Freirdumen. Die Gestaltung dieser Schnittstelle mit einer traditionellen Be-
hérde gegenilber einer, durch die Reformgeschichte, professionalisierten und mo-
dernisierten Kommunalverwaltung, fuhrt zu einem spezifischen Kommunikations-
problem und einer klaffenden Modernisierungslicke.

Die Retrospektive hat gezeigt, dass sich die reformpolitische Diskussion um die
staatliche Mittelinstanz im Wesentlichen auf die grundséatzliche Frage nach der Ab-
schaffung oder der Stérkung der Bezirksregierung beschrankt. Diese Vereinfa-
chung der Diskussion wird weder der Funktion des Behdrdentyps im politisch-

administrativen System noch ihrer strukturellen Probleme gerecht.

Aufgrund dieses Zwischenfazits ergibt sich die erweiterte Fragestellung, inwieweit
die Bestrebungen zur Binnenmodernisierung, die seit Anfang der 1990er Jahre auf
der Mikroebene jeder einzelnen Bezirksregierung unter dem Schlagwort der Neuen
Steuerung vollzogen wurden, zu einer Reform der Bezirksregierung fiihren kénnen.
Der Stand der Binnenmodernisierung gibt Anlass zur Hoffnung auf eine interne
Reform im Sinne einer zielgerichteten Veranderung der Organisation. Gleichwohl
wurde deutlich, dass mangels einer parallel erfolgten Strukturreform die duferen
Rahmenbedingungen die Wirkung der Binnenmodernisierung begrenzen, wenn
nicht gar nivellieren.

Ziel der Reform der Landesverwaltung in NRW muss in erster Linie nicht eine An-
derung der Aufbaustruktur sein, sondern vielmehr liegt eine verwaltungspolitisch
mdgliche Lésung in der konsequenten Binnenmodernisierung der Bezirksregierung
und der Konzentration auf ihnre Kernfunktionen als strukturbestimmendes Element.
Beide Reformperspektiven, die Binnenmodernisierung ebenso wie die Strukturre-
form missen miteinander korrelieren und aufeinander exakt abgestimmt sein, da-

mit sie sich in ihrer Wirkung nicht konterkarieren, wie es bisher der Fall war.
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lll. Analyse der Verwaltungsreform in NRW —

Das Dilemma der Bezirksregierung

"Die ungeliebte Verwaltung als gesellschaftliche Erscheinung umagreift erst recht das
anonyme Regierungsprasidium; es ist noch ungeliebter, weil unbekannter und weil ihm
eine Aufsichtsfunktion zukommt. Das Regierungsprasidium befindet sich daher in ei-
nem Dilemma 6ffentlicher Wertschatzung: es hat nicht den Glanz eines Ministeriums,

aber auch nicht die birgernahe, kommunaldemokratische Weihe. Sein Wert ergibt sich

somit nicht von selbst."*%?

Die reine Darstellung der Reformgeschichte der staatlichen Mittelinstanz von 1946
bis 2004 erlaubt noch keine Zukunftsprognose fur diesen Behdrdentyp. Gleichwohl
macht diese Retrospektive die dauerhaften und strukturellen Probleme der Be-
zirksregierung sowie inrer jeweiligen zeitgebundenen Erscheinungsform deutlich.*?
Ein systematischer Uberblick tiber alle Reformphasen und die diskutierten Organi-
sationsmodelle fur die staatliche Mittelinstanz wird in den folgenden Abschnitten
vorgenommen. Dies ermoglicht die inhaltliche Kategorisierung und die Strukturie-
rung der bisher chronologisch dargestellten Reformphasen. In der Zusammenfas-
sung (1.2.7) werden die wiederkehrenden Diskussionslinien um die staatliche Mit-
telinstanz sowie die Entwicklung des Funktionsspektrums der Bezirksregierung im
Untersuchungszeitraum herausgearbeitet. Auf diese Weise soll ein differenziertes
Verstandnis fur den Anlass und die Eigenart der jeweiligen Themenkarriere sowie
Einsichten in die komplexen Bedingungszusammenhange der Reformprozesse
gegeben werden.*** Darliber hinaus ermdglicht diese Strukturierung das Herausar-
beiten der Ziele und Bewertungskriterien fur die Landesverwaltungsreform, die im
betrachteten Reformzeitraum mit unterschiedlicher Schwerpunktsetzung definiert
wurden. Der umfassende Kriterienkatalog von

Helbing*®, der bereits fir eine Neuordnung der Mittelebene entwickelt wurde, wird
hier mit spezifischen Kriterien aus der Reformgeschichte NRWs angereichert (2.).

492 Kilian, Michael: Regierungsprasidien im Widerstreit. In: Morlok, Martin et al: a.a.0. S. 109-132. S. 115.

493 Vgl. Wahl, Rainer: Zur Lage der Verwaltung Ende des 20. Jahrhunderts. In: Deutsche Verwaltungsge-
schichte V. a.a. O. S. 1216f.

494 Jann beschreibt in diesem Zusammenhang den Vorteil der Substantiellen Studien der Policy-Forschung
und weist auf deren Nachteil an geringer Verallgemeinerung und fehlenden theoretischen Integration hin. Vgl.
Jann, Werner: Verwaltungsreform als Verwaltungspolitik: Verwaltungsmodernisierung und Policy-Forschung.
Aus: Schroter, Eckhard: a.a.0. S. 325.

498 Zur Herleitung des Kriterienkataloges siehe Helbing, Hans: Alternative Méglichkeiten zur Neuordnung der
staatlichen Mittelinstanz. Speyerer Forschungsberichte 188. Speyer 1998. S. 77ff.
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So entsteht ein Kriterienkatalog fur eine pragmatische Konzeption und Projektie-
rung zukunftiger Reformbestrebungen in NRW. Sodann werden organisatorische
Reformgrundmodelle einer staatlichen Mittelinstanz fir NRW typisiert. Im darauf-
folgenden Abschnitt werden diese Modelle unter Zuhilfenahme des entwickelten
Kriterienkataloges einer Bewertung unterzogen (3.). Auf diese Weise wird ein or-
ganisatorisches Praferenzmodell fur NRW ermittelt, dieses wird erganzt um die
wesentlichen Funktionen (4.) einer staatlichen Mittelinstanz dargestellt. Abschlie-
Rend wird die Modernisierungsliicke (5.) im Bereich der allgemeinen staatlichen
Mittelinstanz herausgearbeitet und das Dilemma der Bezirksregierung in NRW
konkretisiert. Diese Erkenntnisse bilden die Grundlage fur die Entwicklung eines

pragmatischen Modernisierungsansatzes fur NRW (1V.).

1. Analyse der Reformprozesse

Um die Reformprozesse analysieren zu kdnnen, muss neben der chronologischen
Einteilung der Phasen der Reformgeschichte nach Themenkarrieren, eine Struktu-
rierung und Kategorisierung derselben erfolgen. Diese, aus dem chronologischen
Ablauf der Phasen generierte Ordnung, erlaubt einen inhaltlichen und prozessua-
len Vergleich tber jede einzelne Phase hinaus. Damit werden bereits die beiden
Perspektiven der Analyse genannt, die inhaltliche Kategorisierung der Reformpha-
sen (1.1) und die Strukturierung des Prozessverlaufes der Reformphasen (1.2),
wie sie in den folgenden Abschnitten dargestellt werden.

Die inhaltliche Kategorisierung dient dabei nur als erster Ansatz, die Komplexitat
der Phasen zu reduzieren und zu systematisieren. Ziel der Strukturierung der Pro-
zessverlaufe ist es, die Korrelation zwischen Prozessverlauf, Reformergebnis und -
wirkung der jeweiligen Phase herauszuarbeiten. Im Ergebnis erfolgt eine Bewer-
tung der jeweiligen Phase nach den Entwicklungskategorien Tradition, Wandel und

Reform.

1.1 Inhaltliche Kategorisierung der Reformphasen

Grundsatzlich lassen sich alle Phasen der Reformgeschichte unter dem Leitziel der
Effizienzerh6hung subsumieren. Erst durch eine genauere Betrachtung werden die
unterschiedlichen Zielsetzungen der jeweiligen Reformakteure offensichtlich. Dabei
konnen divergierende Zielsetzungen, die miteinander konkurrieren respektive sich

neutralisieren, den Reformerfolg oder die Reformwirkung beeinflussen. Die folgen-



ANALYSE DER VERWALTUNGSREFORM NRW 137

*% soll einen Uberblick tiber den Untersuchungszeit-

de inhaltliche Kategorisierung
raum geben. Im Sinne einer Zusammenfassung der chrono-logischen Darstellung
der nordrhein-westfalischen Reformgeschichte (ll.) wird hier der Zusammenhang
von Problemdruck tiber Reformfunktion bis zur Reformleistung*®’ fir NRW nach
folgenden Kategorien gegliedert:

e der Quelle des Problemdrucks,

e der Reformfunktion,

e dem maligeblichen Reformobjekt,

e der Reformleistung.

Seibel hat in seiner Analyse der Reformen auf Bundesebene zwei Grundtypen von
Verwaltungsreformen herausgestellt. Er unterscheidet nach der Quelle des Prob-
lemdrucks, die zum einen verwaltungsexterner und zum anderen verwaltungsinter-
ner Art sein kann. Die verwaltungsexterne Art ist von einem deutlichen und
homogen wahrgenommenen Problemdruck der politischen Eliten gepragt. Demge-
genuber handelt es sich bei einem Problemdruck verwaltungsinterner Art um eine
Verwaltungsreform im engeren Sinne, bei der es um effizienzmindernde Dysfunkti-
onen der strukturellen Flexibilitatsspielraume in den Bereichen von Recht und Ord-
nung geht.**® Die Reformfunktion beschreibt auf einer Metaebene die wesentliche
Zielrichtung des Reformbestrebens, gegliedert nach folgenden Kategorien:

e Ordnung bildend,

e Effizienz steigernd,

e Integration fordernd,

e Transparenz schaffend.

Das mal3gebliche Reformobjekt beschreibt dariber hinaus die administrativen Or-
ganisationen, die im Sinne der Reformfunktion verandert werden sollten. Schliel3-
lich werden in der Kategorie Reformleistung, die wesentlichen organisatorischen
und strukturellen Veranderungen, die im Rahmen der Reformphase erzielt wurden,

aufgezeigt.

49 | Anlehnung an das Raster, das Seibel fir Reformtypen aufbereitet hat. Vgl. Seibel, Wolfgang: Verwal-
tungsreformen. In: Kénig, Klaus und Heinrich Siedentopf (Hg.): Offentliche Verwaltung in Deutschland. a.a.O.
S. 87-105.

497 Daeine Beurteilung des Reformerfolges in Bezug auf das Untersuchungsobjekt Bezirksregierung erst unter
1.2 erfolgt, wird in diesem Punkt von der Differenzierung, die bei Seibel vorgenommen wurde, abgewichen und
die Reformleistung dargestellt. Vgl. ebd. S. 91; 105.

498 /g1, ebd. S. 90f.
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Kategorie
Reform-
Problemdruck Reformobjekt Reformleistung
funktion
Phase
Rehierarch- verwaltungs- Ordnung gesamter Landes- Aufbau einer funktions-
isierung/ extern bildend,' verwaltungsaufbau fahigen La.nd(.esver—.
Integration unter besonderer waltung mit einer Mit-
Restauration fordernd Berucksichtigung der | telebene, bestehend
Struktur der Mittel- aus zwei Landschafts-
ebene verbénden und sechs
Bezirksregierungen
Gebiets- verwaltungs- Effizienz verwaltungs- Erhéhung der kom-
extern, steigernd technische Neustruk- | munalen Leistungs-kraft
reform verwaltungsintern turierung der Organi- | durch Vergrés-serung
nur insoweit, als sation Uber alle Ebe- | der Kommunen, bei
die kleinen Kom- nen Verlust der bisherigen
munen an die Sonderproblem: Ge- integrationsfordernden
Grenzen ihrer bietszuordnung der Orts- und Birgernahe,
Leistungsfahig- Verwaltungstrager im | Verringerung der Be-
keit gelangt wa- Ruhrgebiet zirksregierungen auf
ren funf
Funktional- verwaltungsintern | Ordnung Aufgaben und Funkti- | Einfihrung des Integra-
reform als Konsequenz bilden_d (bzgl. | onen aller (Verwal- tionsmodells (monisti-
aus der Gebiets- | Funktionen/ tungs-) Ebenen sche Aufgabenstruktur
reform Aufgaben), durch Pflichtaufgaben
Effizienz zur Erfullung nach Wei-
steigernd sung);
Starkung der Binde-
lungsfunktion der Be-
zirksregierung mit der
Zustéandigkeit fur die
Bezirksplanung
Deregu- verwaltungsintern | Effizienz Gesetze, Verordnun- | Zwei Rechtsbe-
lierung/ steigernd, gen, Verwaltungsvor- | reinigungs-, ein Bul3-
Transparenz | schriften des Landes | geldbereinigungs-
Entburo- schaffend gesetz sowie eine libe-
_ ralere Bauordnung;
kratisierung Verringerung kommu-
naler Ausstattungs-
standards
Aufgaben- verwaltungsintern | Effizienz Oberste Landesbe- Erstes Verwaltungs-
Kritik/ steigernd hérden und strukturreformgesetz
Binnenorganisation mit der Bildung der
Organi- der Landesverwal- Umweltverwaltung;

. tung 88 Organisations-
sationsunter- untersuchungen
suchungen
Verwaltungs- | verwaltungsintern | Effizienz Struktur- und Binnen- | Integration von Landes-
struktur- steigernd, organisation, insbe_— obefbehdr(jen in die

Ordnung sondere auf der Mit- Bezirksregierungen
debatte bildend, telebene

Transparenz
ab 1998 schaffend

Tab. 2: Strukturierung der Reformphasen in NRW (eigene Darstellung)
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1.2 Strukturierung des Prozessverlaufes der jeweiligen Phase

Eine differenziertere Analyse der Prozesse soll das Zustandekommen der Reform-
ergebnisse als Politikinhalte erklaren und die beeinflussenden Faktoren der Politik-
formulierung im Sinne der Verwaltungsreform identifizieren. Fir eine Bewertung
der Prozessverlaufe, sind insbesondere die Reformfunktion — verstanden als initiie-
rende Fragestellung oder Zielsetzung des Prozesses — in Abgleich zur Reformleis-
tung — differenziert nach Reformergebnis und -wirkung — interessant.**®

Zur weiteren Reduzierung der Komplexitat der Phasen der Verwaltungsreform, und

in Vorbereitung einer abschlieenden Wertung, werden diese aus der prozessua-

len Perspektive im Folgenden schematisch betrachtet:

o Reformprozess, d.h. Klima fur Reformen, initierende Fragestellung, Zielset-
zung, Zeitdauer, Zusammensetzung und Arbeitsweise der Reformkommission,
Implementationsstrategie,>®

e Reformalternativen, d.h. Zielrichtung der unterbreiteten Vorschléage insbeson-
dere in Bezug auf die Organisation der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz,

e Reformergebnis, d.h. Abgleich zwischen den Zielen, dem Leitbild der Reform-
phase respektive der Themenkarrieren und dem Grad der strukturellen oder
organisatorischen Veranderung,>®*

e Reformwirkung, d.h. Grad der funktionalen Veranderung der Bezirksregierung,
Schaffung eines neuen Reformbedarfes, Bewertung in wie weit durch die Ver-
anderungen eine Reform, ein Wandel oder eine Anpassung im Sinne der Tradi-

tion dieses Behordentyps vollzogen wurde.

In der Zusammenfassung lassen sich die grundlegenden Diskussionslinien, die

499 Zunachst wird von der Grundannahme ausgegangen, dass in allen Phasen eine Reform angestrebt wurde,
erst mit der Bewertung der Wirkung der realisierten MalBnahmen kann beurteilt werden, inwieweit es sich —in
Bezug auf die Bezirksregierung — nur um eine Anpassung, einen Wandel oder eine Reform handelt. Becker
unterscheidet folgende Implementationsstrategien:
e Implementation durch Anordnung und Weisung ("Bombenwurfstrategie™)
¢ Implementation durch Ubertragung der Veranderungsmafnahmen auf die Routineorganisation (biiro-
kratische Implementation)
e Implementation durch eine zentrale Spezialeinheit in der Organisation
¢ Implementation durch die Routineorganisation unter Anleitung und Uberwachung einer zentralen Or-
ganisationseinheit
e Implementation durch Konferenzen und Ausschiisse
o Implementation im Promotorenmodell.
Vgl. Becker, Bernd: a.a.O. S. 909f.
500 Vgl. Miller, Manfred: Vorstudien zur Organisation und Reform von Landesverwaltungen. a.a.O. S. 617f.

s01 Folgt man Becker und Miller, so hangen der Innovationserfolg und der Typ des Innovators unmittelbar
zusammen. Allerdings darf keine Blrokratisierung des Innovationspotenzials erfolgen. Die Wahrnehmung des
"performance gaps" spielt dabei eine wesentliche Rolle. Letztlich begunstigt ein nicht-burokratisches Innovati-
onsmanagement den Erfolg mit steigendem Komplexitatsgrad der Innovation. Vgl. Becker, Bernd: a.a.O. S.
915f sowie Miller, Manfred: ebd. S. 614.
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unabhéngig von der Themenkarriere sind, darstellen. Damit wird sowohl der Aus-
gangspunkt fuir die Darstellung der Funktionen als auch der Modernisierungsliicke
—im Sinne einer Standortbestimmung — definiert. Die Strukturierung er6ffnet die
Moglichkeit, die Aspekte der Reformgeschichte zu extrahieren, die nie eindeutig
entschieden oder nicht konsequent bearbeitet wurden. Darlber hinaus kann dif-
ferenziert werden zwischen Erfolg versprechenden Prozessverlaufen und weniger
erfolgreichen, im Sinne einer Rezeptur fir den optimal strukturierten Prozess. Die
Auflistung der wesentlichen Zielsetzungen bereitet den Katalog von Bewertungskri-
terien (l1l.2) fur Verwaltungsreformen, insbesondere auf der Ebene der Mit-
telinstanzen, vor. Die Reformalternativen werden im Folgenden nach ihren Grund-
merkmalen abstrahiert, um sie dann unter 3. zu typisieren. Schlief3lich erfolgt mit
der Beschreibung der Reformwirkung eine Bewertung der gesamten

Phase nach den benannten Entwicklungskategorien (Tradition, Wandel, Reform).
Darlber hinaus werden Wirkungszusammenhange zwischen diesen vier vorge-
stellten Aspekten eines Reformprozesses herausgearbeitet, um so Hinweise fur
weitere Entwicklungsperspektiven einer Reform der Bezirksregierung in NRW zu

gewinnen.
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1.2.1 Rehierarchisierung und Restauration
Vor dem Hintergrund der einmaligen historischen Gelegenheit zum Neubau der

Verwaltung, bildete das Gebot der Besatzungsmachte, eine foderative Ordnung

einzurichten, die wichtigste Rahmenbedingung dieser Phase.

1.2.1.1 Reformprozess
Prozess initiierend war damit der historische Zeitpunkt fir einen strukturellen Neu-

aufbau der Landesverwaltung, mit der Zielsetzung eine gré3tmdgliche Vereinfa-
chung und Volksnahe der administrativen Ebenen herbeizufthren.

Diesen Oberzielen folgten weitere Ziele nach organisatorisch-technokratischen
Mafl3staben sowie 6konomischen Rationalitaten (siehe 111.2):

o Effektivitat der Verwaltung,

e Prinzip der Einheit der Verwaltung,

e hoher Integrationswert.

Die ersten Jahre des Reformprozesses waren im Wesentlichen durch die offentli-
che Diskussion der unterschiedlichen Akteure deutschlandweit gepragt, die das
Ergebnis mit dem Diskussionsverlauf und dem Evozieren einer herrschenden Mei-
nung prajudizierten.

Die reformbestimmende "Denkschrift des Deutschen Stadtetages™° dominierte
bundesweit diese Phase. Der Stadtetag brachte seine Vorstellungen in die Diskus-
sion als Anwalt der kommunalen Selbstverwaltung ein. In NRW, wie in vielen ande-
ren Bundeslandern®®, setzten die Verfechter des traditionellen dreistufigen Verwal-
tungsaufbaus einen Kontrapunkt mit den "Leitgedanken zur Verwaltungsreform der
Regierungsprasidenten"®. Die Komplexitat der Frage nach der Existenzberechti-
gung der Bezirksregierung wurde in NRW, durch die parallel verlaufende Diskussi-
on um die Bildung der beiden Landschaftsverb&nde, noch erhdht. Mit der Grin-
dung der beiden Landschaftsverbénde, die als Zugestandnis an die kommunale
Ebene zu verstehen war, wurde die bis heute andauernde Diskussionslinie um die

Uberméblierung der Mittelebene initiiert.

502 Kapitel 11.1.1 dieser Arbeit.

503 Niedersachsen, Hessen, Bayern, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein, Baden-Wirttemberg, nédheres dazu
bei Hillmann, Gert: a.a.O. S. 81-103.

504 Kapitel I1.1.1 dieser Arbeit.
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Schlie3lich pragte die bundesweit gefuhrte Diskussion (Weinheimer Tagung) zur
staatlichen Mittelinstanz die nordrhein-westfalische Entscheidung fiir die Beibehal-
tung der Bezirksregierung. Es mangelte an pragmatischen Organisationsalternati-
ven, die mit der beachtenswerten Aufbau- und Koordinationsarbeit der Bezirksre-
gierungen konkurrieren konnten. Dies flihrte zu einer ersten Bestatigung der Be-
zirksregierung und lenkte die Reformdiskussion auf die Begrenzung der wachsen-
den Differenzierung und der mdglichen Aufgabenmehrung dieses Behérdentyps.
Die o6ffentliche Diskussion wurde beendet und der weitere Reformprozess landes-
wie verwaltungsintern weiterentwickelt, indem eine gutachterlich arbeitende Kom-
mission des Innenministeriums Optimierungsansatze fur die Bezirksregierung
(Arnsberger Gutachten)**® untersuchte.

Im Wesentlichen folgte die Prozessstruktur einer birokratischen Implementati-
onsstrategie, durch die Ubertragung der VeranderungsmafRnahmen auf die vorge-

fundene Routineorganisation.

1.2.1.2 Reformalternativen
Die Diskussionslinie dieser Phase, um einen zwei- oder dreistufigen Landesverwal-

tungsaufbau, spiegelt sich in drei Reformalternativen zur Bezirksregierung wider.
Das Kommunalmodell des Deutschen Stadtetages hatte den zweistufigen Aufbau
der Verwaltung fur Lander bei einer durchschnittlichen GréR3e von 5-6 Mio Einwoh-
nern zum Ziel.>® Die Ortsnahe der staatlichen Verwaltung sollte durch AuRenstel-
len der Ministerien an den bisherigen Standorten der Bezirksregierungen gewahr-
leistet werden.

Demgegeniiber entwarf das Regionalmodell®® eine gemischte kommunal-
staatliche Verwaltungseinheit fiir die Mittelebene, mit einer raumlichen Konzentra-
tion von Schwerpunktaufgaben.

Unter der modellbildenden Pramisse der Beibehaltung der traditionellen staatlichen
Mittelinstanz, forderte das Arnsberger Gutachten eine Optimierung der Bezirksre-
gierungen, u.a. durch eine Reduzierung der Anzahl der Regierungsbezirke auf

drei.>®

% siehe Kap.ll.1.2 dieser Arbeit.

%% Unter Berucksichtigung dieser Verhéltniszahl waren 2-3 Bezirksregierungen in NRW vorgesehen. Zur wei-
teren Einordnung der Modelle siehe 111.3.

507 Regionale Selbstverwaltungsverbande sind in diesem Modell Giberflissig, da das Land selbst nur als ein
gehobener Selbstverwaltungskérper angesehen wurde, so die Auffassung dieser Gruppe. Wagener benennt
diese Gruppe nicht genauer, er fihrt lediglich ein Zitat des FDP Abgeordneten Steuer, als Vertreter dieser
Landtagsgruppe an. Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.O. S. 120. FN 41.

508 Ausgehend von einer Einwohnerzahl von 4,5 bis 5 Mio. pro Regierungsbezirk. Vgl. Arnsberger Gutachten:
a.a.0. Bd. IV. S.66f.
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1.2.1.3 Reformergebnis

Die weitere Kommunalisierung verwirklichte mit der Eingliederung von Sonderbe-
horden in die Kreise und kreisfreien Stadte, die Einheit der unteren Verwaltung.>%
Dieses Prinzip sollte fur die Mittelebene gelten und flihrte zu einem enormen Auf-
gabenwachstum bei der Bezirksregierung. Als stabilisierender Faktor leistete sie
die wesentlichen Aufbauarbeiten und sicherte damit faktisch ihre Stellung im Ver-
waltungsgeflige. Der Aufgabenmehrung entsprach ein organisatorisches Wachs-
tum bei den sechs Bezirksregierungen von zunéchst drei auf insgesamt sechs Ab-
teilungen mit 34 Dezernaten.

Konnten die Ziele 'Einheit der Verwaltung' und 'hoher Integrationswert' noch in wei-
ten Teilen verwirklicht werden, so wurde die grol3tmdogliche Vereinfachung der
Verwaltungsstruktur bereits durch den Erhalt der Bezirksregierung bei gleichzeiti-
ger Bildung von zwei Landschaftsverbdnden konterkariert. In der Zielkonkurrenz
von Effektivitat und hohem Integrationswert wurde aus politischen Grinden dem

Integrationswert ein groReres Gewicht beigemessen. °*°

1.2.1.4 Reformwirkung
Mit der Verselbstandigung der gestarkten kommunalen Ebene und ihrer eindeuti-

gen Stellung im Landesverwaltungsaufbau, kam es zu einem respektvolleren Um-
gang der Staatsbehoérden mit der kommunalen Selbstverwaltung. Dies fiihrte zu
einer Zurticknahme der Befehle und Anweisungen im Einzelfall sowie zu einer U-
bertragung von Aufgaben auf die Kommunen. Im Ergebnis fand eine Aufwertung
der Kommunalpolitik statt. Dies geschah zum einen durch die personelle Verflech-
tung zwischen kommunalen und staatlichen politischen Mandaten, zum anderen
durch die stérkere 6rtliche Einbindung der Mandatstrager.

Diese Wirkung initiierte jedoch das Folgeproblem der Uberforderung einer groRen
Anzahl kleiner Gemeinden, die den vielfaltigen neuen Auftragen mit nebenamtlich
Beschaftigten kaum gewachsen waren. Anders sah dies bei den grof3en Stadten
aus, die bereits in den 1920er Jahren ihr Dienstleistungsangebot erweitert hatten.
Das Stadt-Land Gefélle wurde zu einem weiteren Problem, u.a. mit den Unstim-
migkeiten im Planungsrecht, die eine notwendige Landesentwicklung behinder-
ten.>!

Die Bezirksregierung wurde nicht mehr nur als stabilisierender Faktor im Verwal-

509 Vgl. Wahl, Rainer: Organisation und Entwicklung der Verwaltung in den Landern. a.a.O. S. 262f.

*10 Bereits in den Reformbestrebungen um 1910, mit der Einsetzung der Immediatkommission wurde die Ko-
existenz der Provinzialinstanz und der Bezirksregierungen diskutiert, aber nicht geldst. Naheres dazu bei Wa-
gener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.O. S. 103f. Miller, Manfred: Vorstudien zur Organisation und Reform
von Landesverwaltungen. Band I. a.a.O. S. 428f.

511 Vgl. Ellwein, Thomas: Das Dilemma der Verwaltung. a.a.O. S. 70f.



ANALYSE DER VERWALTUNGSREFORM NRW 144

tungsgefuge anerkannt, sondern auch in ihrer Konzentrations- und Bindelungs-
funktion im Verwaltungsaufbau institutionalisiert (88 LOG). Damit war diese Phase
der Rehierarchisierung gepragt von restaurativen Elementen, weil fir den Wieder-
aufbau im Wesentlichen auf die tradierten Behdrdenstrukturen zuriickgegriffen
wurde. Dieses Vorgehen stellte die Handlungsfahigkeit aller administrativen Ebe-
nen sicher. Daneben sind aber reformerische Elemente im Sinne einer bewussten
Veréanderung des Landesaufbaus erkennbar, z. B. die Kommunalisierung zahlrei-
cher Sonderbehdrden®'?. Becker bewertet einige Leistungen dieser Phase als "ra-
dikale Innovationen"*3, insbesondere den Neuaufbau der Vollzugspolizeiorganisa-
tion und der Lastenausgleichsverwaltung in den Landern.

Wahrend die gesamte Phase im Sinne der Definition als Reform gewertet werden
kann, fand auf der staatlichen Mittelinstanz nur ein Wandel entsprechend ihrer
Tradition statt, der im Wesentlichen in dem enormen Aufgabenzuwachs begrindet
war. Darunter ist auch die Vereinheitlichung der tradierten organisatorischen Struk-
tur zu fassen. Funktional wurde die Bezirksregierung in ihrer konstituierenden
Koordinations- und Bundelungsfunktion gestarkt. Diese Anpassungen der Bezirks-
regierung kénnen daher nur als Veranderungen im Sinne ihrer behordlichen Tradi-

tion gewertet werden.

>12 Vgl. I1.1.1 dieser Arbeit.

*13 |m Sinne einer Herbeiflhrung einer Neukonstruktion. VVgl. Becker, Bernd: Die 6ffentliche Verwaltung. a.a.O.
§52. S. 903ff.
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1.2.2 Gebietsreform
Der bundesweit wahrgenommene Anpassungsdruck auf die Verwaltung entstand

durch das Anwachsen und den inhaltlichen Wandel der staatlichen Verwaltungs-
aufgaben nach 1960. Parallel hatte die Kommunalisierung von Aufgaben in der
Nachkriegszeit in vielen Fallen zu einer Uberlastung der kleinteilig aufgestellten

kommunalen Selbstverwaltung gefuhrt.

1.2.2.1 Reformprozess
Diesem Prozess lag keine Konzeption einer tiefgreifenden politischen Veranderung

zugrunde. Er trug vielmehr den Charakter einer Anpassung der Verwaltungsorga-
nisation an die inzwischen eingetretenen und seit |Angerer Zeit nicht bertcksichtig-
ten sozialen und wirtschaftlichen Entwicklungen.*** "Den Impuls zur Reform hatten
zahlreiche Untersuchungen tber die unzureichende Leistungskraft der (damaligen)
Kommunalstruktur insbesondere im Hinblick auf die Anforderungen der Raumord-
nung gegeben."* Die Wissenschaft bestimmte intensiv die Zieldiskussion und be-
gleitete kritisch die gesamte Reformphase. Dabei konzentrierten sich die wissen-
schaftlichen Arbeiten auf die Sammlung, Systematisierung und Quantifizierung
normativer Kriterien einer Gebiets- und Verwaltungsreform.>® Auch die Entwick-
lung von Mal3stében flr ein zentraldrtlich gestuftes Gliederungsprinzip in Ballungs-
raumen sowie Einzelfragen wurden wissenschaftlich aufbereitet.**’ Die Ausrichtung

518 subsumieren:

der Verwaltungsreform lasst sich unter folgende Oberziele
e Verbesserung der Leistungsfahigkeit der Gemeinden,
e Optimierung der politischen Form der Gemeinden,

e Erfullung Uberértlicher Ziele,

e Einraumigkeit der Verwaltung.

514 Wahl, Rainer: Organisation und Entwicklung der Verwaltung. a.a.O. S. 217.

°15 Brohm, Winfried: Funktionsbedingungen fiir Verwaltungsreformen. In: Die Verwaltung. 1/1988. S. 1- 22. S.
6. In NRW forderten in der Regel die Gemeinden, Kreise und Verbédnde Gutachten zur Vorbereitung der Ge-
bietsreform an. Der auch spéater im Gutachten des Bundes der Steuerzahler zitierte Vorschlag von Isbary zur
Neugliederung der Kreise in Nordrhein-Westfalen (1968) orientierte sich eher an den gewachsenen Strukturen,
denn dem vorhersehbar Notwendigen, wie es die radikaleren Vorschlage dieser Zeit vorsahen. Es sollten 22
groRstadtische Distrikte und 41 Kreise gebildet werden. Eine Ubersicht ist zu finden bei Thieme, Werner und
Gunther Prillwitz: a.a.0. S. 345ff.

>16 Vgl. Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.O. S.110f.

17 Eine Aufzahlung wesentlicher wissenschaftlicher Arbeiten dieser Zeit findet man bei Thieme, Werner und
Gunther Prillwitz: Durchfiihrung und Ergebnisse der kommunalen Gebietsreform. a.a.O. S. 52f.

>18 Eine differenzierte Darstellung dieser Oberziele liefern Thieme, Werner und Gunther Prillwitz: a.a.0. S. 43-
50.
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Die Zielsetzung dieser Phase folgte sowohl Mal3stédben der 6konomischen Ratio-

nalitat als auch Mafl3staben der integrativen Funktion.

Neben der wissenschaftlichen Diskussion bestimmten insbesondere Sachverstan-

digenkommissionen, in denen Verwaltungsfachleute vertreten waren, den Reform-

prozess. Dieser gestaltete sich sehr strukturiert und dauerte zehn Jahre an. Der

Prozess wurde zu Beginn von zwei Ansatzen bestimmit:

¢ die allgemeine Verwaltungsreform, mit den Elementen: Aufgabenabbau, klarere
Organisation, groRere Blrgernédhe, Gesetzes- und Verfahrensvereinfachung,

e die Gebietsreform, verstanden als Gestaltung insbesondere der kommunalen
Organisation, entsprechend den Bedurfnissen der Raumordnung und Landes-

planung.

Eine Eigendynamik entwickelte sich in Richtung Gebietsreform, indem Anreize fur
die Kommunen als psychologisches Mittel eingesetzt wurden. Neben der wissen-
schaftlichen und psychologischen Vorbereitung wurde ein detaillierter Verfahrens-
plan entwickelt. Der Prozess war sehr formalisiert angelegt und sein Ergebnis wur-
de in den Neugliederungsprogrammen dokumentiert.>*® Neben der giinstigen Re-
formstimmung bei allen Akteuren in dieser Zeit, sorgte die intensive Vorbereitung
durch Sachverstandigenkommissionen und in wissenschatftlicher Begleitung fur
das respektable Ergebnis auf kommunaler Ebene.

In dieser Phase fand ein Mix der Strategien statt, so waren Aspekte der Implemen-
tation durch Konferenzen und Ausschiisse zu Beginn erkennbar, die dann zum
Promotorenmodell wechselte und in der birokratischen Implementationsstrategie

mindete.

1.2.2.2 Reformalternativen
Die Alternativen beinhalteten Uberlegungen zu einer Neukonstruktion der gesam-

ten Mittelebene. Die Modelle reichten von einer Konzentration der Aufgaben inner-
halb eines Behdrdentyps, bis hin zu einer klaren funktionalen Differenzierung nach
Aufgabenbereichen Giber mehrere Behdrdentypen und -ebenen hinweg. Ein Zielkri-
terium war die Herstellung homogener Verwaltungs- und Planungsraume bei einer
Mal3stabsvergrofierung der Verwaltungseinheiten.

Die 'Dreier-Losung’ des Rietdorf Gutachtens knupfte an den Status quo an. Im

%19 1 Gesetze: a) Erarbeitung eines Vorschlags durch die Arbeitsgruppe, b) Férmliche Stellungnahme der
Gemeinden und Kreise, ¢) Diskussion des Vorschlags der Arbeitsgruppe in den Raten, d) Erarbeitung des
Gesetzentwurfes, e) Parlamentarische Beratung und Verabschiedung des Entwurfs,

2. Neugliederung der Einheiten,

3. EinzelmaRnahmen. Vgl. Thieme, Werner und Gunther Prilwitz: a.a.0. S. 356.
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Sinne einer Neustrukturierung sollte eine klare Aufgabentrennung zwischen den
territorial deckungsgleichen Regionalverbanden und den Bezirksregierungen her-
gestellt werden.

Im Sinne eines Kommunalmodells ist der Regionalkreisvorschlag mit 12 bis 25 Re-
gionalkreisen, die alle Aufgaben der Kreise des Landes und der Mittelebene ber-
nehmen sollten, zu verstehen.

Dem gegeniber sollte nach dem Baumer-Plan eine Konzentration der staatlichen
Mittelinstanz auf vier Bezirke vorgenommen werden. Einen neuen Aspekt, im Sin-
ne der Aufgabenverteilung, der Mittelebene brachte dieser Plan mit der Re-
Verstaatlichung des Stral3enbaus ein.

Das Bezirksverbandsmodell (Ascheberger Papier) sah wiederum die Auflosung der
Bezirksregierungsebene unter weitgehender Kommunalisierung der Aufgaben vor.
Dabei wurden alle Giberdrtlichen und regionalen Aufgaben in vier Bezirksverbande
zusammengefuhrt, die durch einen Bezirksausschuss politisch legitimiert werden
sollten.

Der Sieben-Punkte Katalog von Innenminister Weyer kann als ausgewogener
Kompromiss zwischen den Modellen, die eine Parlamentarisierung der Mittelebene
sowie denjenigen, die den territorialen Neuzuschnitt der Verwaltungsrdume vorsa-

hen, gewertet werden.

1.2.2.3 Reformergebnis
Die verwaltungsgeografische Karte sowohl von NRW als auch der gesamten Bun-

desrepublik wurden auf der kommunalen Ebene neu gestaltet. Das formale Ziel der
Gebietsreform, eine Mal3stabsvergrof3erung der raumlichen Abgrenzungen der
Haupteinheiten der Verwaltung herbeizufihren, wurde erreicht. Dies flhrte zu einer
Veranderung und Erweiterung des raumlichen Grundgerustes der kommunalen
Selbstverwaltung.>?® Trotz der unterschiedlichen Varianten fur eine Neukonstrukti-
on der Mittelebene konnten lediglich eine Reduzierung der Bezirksregierungen auf
funf sowie geringfligige innerorganisatorische Veranderungen durchgesetzt wer-
den. Die Ebenenstruktur der Verwaltungsorganisation blieb ebenso unangetastet
wie die Funktionsbilder der einzelnen Grundeinheiten. Mit der kommunalen Neu-
gliederung wurde in NRW das Uberkommene Stadte-Kreismodell maR3stabsvergro-
Bert fortgeschrieben. Regionale Aufgabenverflechtungen und Funktionszusam-
menhange klammerten diese vornehmlich auf Effizienzsteigerung gerichtete Re-
form aus. Eine Berucksichtigung dieser Aspekte hatte die dem Stadte-Kreismodell

520 Vgl. Wahl, Rainer: Organisation und Entwicklung der Verwaltung. a.a.O. S. 217.
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immanenten Grenzen Uberschritten.%*

1.2.2.4 Reformwirkung
Die Gebietsreform hat durch die administrative Starkung der Gemeinden und Krei-

se die Zentralisierungstendenzen im Verwaltungssystem gestoppt; "fur die berech-
tigten Forderungen nach Starkung der kommunalen Handlungsspielrdume hat sie
aber eine notwendige reale Basis durch die Bildung von Kommunen geschaffen,
die fur eine Fulle von Aufgaben leistungskréftiger und zu mehr Finanzverantwor-
tung fahiger geworden sind."*#

Die vollzogene Dezentralisierung mit der Mal3stabsvergrof3erung und der erhdhten
Leistungskraft auf kommunaler Ebene verlangte nach einer konsequenten Fort-
entwicklung im Sinne einer Funktionalreform. Ungel6st blieb die grundséatzliche
Frage Uber den Aufbau der Mittelebene vor dem Hintergrund der Veranderungen
im kommunalen Raum. Obschon detaillierte Reformalternativen zu dieser Zeit de-
battiert wurden, reichte der Reformwille nicht fir eine Umsetzung oder gar Ent-
scheidung Uber die Struktur der Mittelebene aus. Der berechtigten Kritik, dass auf
dieser Ebene wiederholt keine Veranderung vorgenommen wurde, entgegnete
man mit der Uberfalligen Auflésung der Bezirksregierung Aachen. Eine Reform der
Mittelebene sollte damit auf die Funktionalreform verschoben werden.

521 Vgl. Leidinger, Adalbert: Region und Selbstverwaltung. In: NWVBI 10/91. S. 325-332. S.331.

522 gg liegt die Vermutung nahe, dass ohne die Gebietsreform die Zentralisierungstendenzen noch verstéarkt
worden waren. Wahl, Rainer: Zur Lage der Verwaltung Ende des 20. Jahrhunderts. XXVI. Kapitel. In:
Jeserich, K.G.A. et al.: Deutsche Verwaltungsgeschichte. Bd. IV. a.a.O. S. 1214.
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1.2.3 Funktionalreform
Bereits in den letzten Jahren der Gebietsreform wurde die Funktionalreform lan-

deriibergreifend diskutiert und inhaltlich vorbereitet. Im Sinne einer "Verwaltungs-

n523

reform aus einem Gul3"° sollte sie die territoriale Neugliederung inhaltlich ergan-

zen.

1.2.3.1 Reformprozess
Im Vergleich zur Gebietsreform fand im Vorfeld keine zeitliche Begrenzung der

Funktionalreform statt, vielmehr wurde das Reformanliegen von Anfang an als
Daueraufgabe der Verwaltung verstanden. Von der formal programmatisch struktu-
rierten Vorgehensweise des Gebietsreformprozesses nahm man Abstand. Der
Prozess sollte durch das von allen Fraktionen des Landtages gebilligte Leitbild °**
eine einheitliche Ausrichtung erfahren. Interministerielle Projektgruppen leisteten
die wesentlichen Vorarbeiten indem sie die Aufgabenzustandigkeiten Gber die E-
benen hinweg ermittelten sowie erste Veranderungsvorschlage unterbreiteten.>*
Im Leitbild selbst war der Zielkonflikte schon angelegt, weil es sehr abstrakt formu-
liert war. Die Reformakteure hatten dieses methodische Defizit bereits in der Ziel-
systematik der Gebietsreform erkannt und wissenschaftlich diskutiert.>?® Damit er-
Orterte man wiederholt die Konkurrenz zwischen einer effektiven Aufgabenwahr-
nehmung einerseits und einer orts- und birgernahen Aufgabenerledigung anderer-
seits. Im Prozessverlauf wurde diese Problematik in die Verwaltungsreform- und
Fachausschisse des Landtages hineingetragen und politisch zugunsten des In-

tegrationsmodells®*’

entschieden. Die Angleichung der staatlichen Verwaltungsbe-
zirke an die Ergebnisse der Kreis- und Gemeindereform stellte inhaltlich die ver-
spatete Gebietsreform auf der staatlichen Ebene dar. Sie wurde aber als Mal3-
nahme der Funktionalreform dargestellt. Bundesweit bestimmten die Thesen des
Mittelinstanzberichtes die Themenkarriere. In NRW flihrten sie jedoch nicht zu kon-
kreten Mal3nahmenplanungen, sondern bestatigten vielmehr die bestehende staat-

liche Mittelinstanz. Der Prozess war in der konsequenten Umsetzung und den

523 Roters, Wolfgang und Wolfgang Ballke: Funktionalreform in der mittleren Verwaltungsebene. a.a.0. S. 51.
524 . . .

Siehe 11.3.3 dieser Arbeit.
52 Detaillierte Aufzéhlung bei Kdstering, Heinz: 4 Jahre Funktionalreform in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S.
18.
526 Vgl. Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.O. S.111f.

527 Vgl. 11.3.4 dieser Arbeit.
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Ergebnissen nicht mit der Gebietsreform vergleichbar. Dies lag zum einen an der
aufkommenden Reformmuidigkeit und dem fehlenden Reformplan. Zum anderen
gab es fur eine funktionale Neuordnung der Mittelebene keine mehrheitsfahige Al-
ternative. Dieser Prozess war deutlich starker politisiert und in den Mal3hahmen
unklarer, als es die Beteiligten gewohnt waren. Es wurden MalRnahmen im Sinne
einer Mangelbeseitigung durchgefihrt, bei denen der Handlungsbedarf bereits in
der Gebietsreform identifiziert worden war.>*®

Auch in dieser Phase kbnnen Aspekte der Implementation durch Konferenzen und
Ausschusse identifiziert werden, die dann aber mit der Einrichtung der Projekt-
gruppen zur Implementationsstrategie durch zentrale Spezialeinheiten in den Res-

sorts endete.

1.2.3.2 Reformalternativen
Die Diskussionslinien um die Mittelebene reichten, ebenso wie in der Gebietsre-

form, von den Forderungen nach einer Auflosung der Bezirksregierung bis zu ih-
rem Erhalt unter Voraussetzung einer internen Optimierung und des Neuzuschnit-
tes des Verwaltungsraumes. Ein neuer Aspekt kam durch den Mittelinstanzbe-
richt°® in die Diskussion, in dem eine Neuausrichtung von der ordnenden zur pla-
nenden Bezirksregierung vorgestellt wurde. Leitungs-, Lenkungs-, Gestaltungs-
und Planungsaufgaben hatten die Ordnungsfunktionen hinter sich gelassen.>*®
Vollziehendes und planendes Verwaltungshandeln stellte an die administrativen
Einheiten unterschiedliche organisatorische Anforderungen. Alternativ wurde der
Vorschlag aus dem Ascheberger Papier in NRW wieder diskutiert, der im Sinne
einer weitgehenden Kommunalisierung einen Kontrapunkt zu den traditionellen
Modellalternativen der Mittelebene darstellt.

Im Ergebnis prajudizierte die bundesweite Diskussion mit dem Mittelinstanzbericht
die Entscheidung in NRW fur die Starkung der Bezirksregierung in ihrer Biinde-

lungs- und Koordinationsfunktion.

1.2.3.3 Reformergebnis
Die Etablierung des dreigestuften Aufgabenmodells ist eines der dauerhaften Re-

formergebnisse dieser Zeit. Auf staatlicher Ebene vollzog sich mit der Angleichung
der Verwaltungsbezirke die verspatete Gebietsreform, die als Funktionalreform

vermarktet wurde.

528 Vgl. Laux, Eberhard: Kritische Anmerkungen zur Funktionalreform und zur Verwaltungseffektivitat. In:
Thranhardt, Dietrich: Funktionalreform — Zielperspektiven und Probleme einer Verwaltungsreform. a.a.O. S.
67-72. S. 68.

529 Vagl. Il. 3.2 dieser Arbeit.
530 Vgl. Roters, Wolfgang und Wolfgang Ballke: a.a.O. S. 41.
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Der Abbau entbehrlicher Zustandigkeiten im Sinne einer Aufgabenkritik beschrénk-
te sich darauf, Verwaltungsvorschriften zu vereinfachen, Erlasse zu bereinigen,
Richtlinien zu verkirzen, Forderprogramme zu reduzieren. Hinzu kam die Erkennt-
nis, neue Gesetze und Verordnungen kritischer im Hinblick auf ihre Notwendigkeit
zu prufen. Mit der Integration der Schulverwaltung und der Errichtung der Bezirks-
planung bei der Bezirksregierung, wurde das Funktionsspektrum der Behdrde von
der Bundelungs- und Integrationsfunktion zur Planungsfunktion im Sinne einer re-

gionalen Steuerung erweitert.

1.2.3.4 Reformwirkung
Die seit den 1960er Jahren festgestellte starkere Zentralisierung der Verwaltung,

z.B. durch das detaillierte Einwirken der Fachaufsichtsbehdrden der Lander in die
Steuerung des Vollzugs, wurde in der Funktionalreform als Problem erkannt, je-
doch nicht gel6st. Aufgrund der erfolgreichen Dezentralisierung im kommunalen
Bereich, sollte diese Problemlage fur den staatlichen Bereich zunachst in den Hin-
tergrund treten. Das eigentliche Ziel einer Funktionalreform, das in der Herstellung
des Optimums zwischen zentraler Einflussnahme und dezentraler Koordinierungs-
fahigkeit liegt, wurde nicht bearbeitet. Mit der Einrichtung der Regional- und Lan-
desplanung bei der Bezirksregierung wurden die Vorschlage nach einer Neuord-
nung der Mittelebene, vor dem Hintergrund der leistungsfahigeren Kommunalver-
waltung, nicht einmal in Ansatzen weiterentwickelt. Die Landesregierung errichtete
den Bezirksplanungsrat als erste kommunale Komponente auf der Ebene der
staatlichen Mittelinstanz. Dies ist als Kompromiss aus der Diskussion zwischen
den Kommunalmodellen und den staatlichen Traditionsmodellen fur die Mittelebe-
ne hervorgegangen. Damit wandelte sich das Leistungsbild der Bezirksregierung
durch die Zunahme an Daseinsvorsorge- und insbesondere Planungsaufgaben.
Die hierarchische Einordnung der Bezirksregierung wurde als unzulénglich er-
kannt,>*! denn die Aufgaben der Daseinsvorsorge verlangten unter den gegebenen
Rahmenbedingungen eine eigene Programmierung durch die Mittelinstanz, im
Sinne einer regionalen Konkretisierung der vorgegebenen ministeriellen Rahmen-
programme. Neben der Starkung ihrer Stellung im Verwaltungsaufbau, erhielt die
Bezirksregierung als weitere Funktionen, die der Mittlerin und Maklerin zwischen
kommunalen und staatlichen Belangen. Diese funktionale Erweiterung des Behor-
dentyps wird als Anpassung an die veréanderte Umwelt gewertet. FUr eine Reform
hatte es einer bewussten Umgestaltung bedurft, was durch diese alleinige Auf-

531 Vgl. Roters, Wolfgang und Wolfgang Ballke: a.a.O. S.53f.
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gabenzuordnung noch nicht erfullt wird.

1.2.4 Deregulierung und Entburokratisierung

Die Erkenntnis, dass eine Aufgabenkritik — vor allem im staatlichen Bereich —in der
Funktionalreform kaum stattgefunden hatte, fihrte zu der Themenkarriere der De-

regulierung und Entbirokratisierung.

1.2.4.1 Reformprozess
Die Zieldefinition des Prozesses in dieser Reformphase erfolgte im Vergleich zu
den vorhergehenden auf operativer Ebene:>*
e Abbau der Regelungsdichte,
e Subventionsabbau,
e Verringerung von Ausstattungsstandards,

¢ Aufhebung von Verwaltungsvorschriften.

Die Zielsetzung dieser Phase folgte maf3geblich 6konomischen Rationalitaten, die
parallel auch organisatorisch-technokratischen Mal3staben folgten.

Die interministeriellen Projekt- und Sachverstandigengruppen, die bereits in der
ersten Phase der Funktionalreform Grundlagenarbeiten geliefert, aber nur wenige
durchschlagende Ergebnisse erzielt hatten, wurden erganzt durch die Ellwein-
Kommission. Hier wurde die Implementationsstrategie durch zentrale Spezialein-
heiten der Ressorts aus der vorherigen Phase Ubernommen und erganzt durch
externen Sachverstand, um dem Prozess eine neue Dynamik zu geben.

Die Wahrnehmung der Ellwein-Kommission als 'Alibi-Kommission' in der Offent-
lichkeit verstarkte den Eindruck eines wenig transparenten und nicht offentlich-
keitswirksam gestalteten Untersuchungsverlaufs. Schliel3lich kumulierte dies darin,
dass die Landesregierung den wichtigen reformerischen Anséatzen nach einer An-
naherung von Politikformulierung und -vollzug, im Sinne einer inhaltlichen Abstim-
mung zwischen den obersten Landesbehdrden und ihren nachgeordneten Berei-
chen, nicht Rechnung trug. Zum ersten Mal im hier betrachteten Untersuchungs-
zeitraum fand die Legitimation allein des Prozesses an sich und nicht aufgrund
seines Ergebnisses statt. Waren die vorherigen Phasen noch starker auf den zu
reformierenden Bereich konzentriert, kann man hier bereits Elemente des Re-
formmarketings, z. B. in der Besetzung der Ellwein-Kommission erkennen. Da eine

Auseinandersetzung mit dem Abschlussbericht von Seiten der Landesregierung

532 Vgl. 1.4 dieser Arbeit.
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kaum stattfand, kann dies sogar als der Anfang der Reformrhetorik in NRW inter-

pretiert werden.

1.2.4.2 Reformalternativen
Eine Alternative fir die strukturelle Neuordnung der Mittelebene wurde zu dieser

Zeit nicht diskutiert und war aufgrund der Zielsetzung dieser Themenkarriere nicht

geboten.

1.2.4.3 Reformergebnis
Die DeregulierungsmalRnahmen fanden ihren Niederschlag in den Rechtsbereini-

gungsgesetzen und der liberalen Bauordnung. Von einer Entblrokratisierung kann
nur im Zusammenhang mit der erfolgreichen Reduzierung der Ausstattungsstan-

dards der Kommunen gesprochen werden.

1.2.4.4 Reformwirkung
Neben der Entblrokratisierungsbewegung mit ihrer deutlichen Verstetigung der

Aufgabenkritik, der Rechtsbereinigung und der Organisationstberprifung, wurde
die Burgerfreundlichkeit der Verwaltung ein "verwaltungspolitischer Gemeinplatz
mit nicht zu unterschatzender Appellwirkung."**

Mit der Erkenntnis, dass die Ziele nicht im Rahmen einer zeitlich begrenzten Re-
formphase angestrebt werden konnen, wurde eine Verstetigung der Aufgabenkritik
gefordert. Als reformerisch kann das Anliegen dieser Phase bezeichnet werden, im

Ergebnis wurden nur marginale Anpassungen erreicht.

533 Seibel, Wolfgang: Verwaltungsreformen. a.a.O. S. 99.
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1.2.5 Aufgabenkritik und Organisationsuntersuchungen
ie Themenkarriere der Aufgabenkritik und Organisationsuntersuchungen stellte die

Bezirksregierung dann noch binnenorganisatorisch in Frage. Uberlagert wurde die-
se Reformfunktion von der in NRW nie beendeten Diskussion um die Existenz-

berechtigung dieses Behdrdentyps im Landesverwaltungsaufbau.

1.2.5.1 Reformprozess
Die binnenorganisatorische Themenkarriere mit dem Titel 'Effizienzsteigerung der

Landesverwaltung' wurde durch eine Kommission unter kommunalem Vorsitz vor-
bereitet und von einer Projektgruppe unterstitzt. Eine Ruckfihrung der obersten
Landesbehoérden auf ihre Steuerungs- und Leitungsaufgaben wurde als Arbeits-
these formuliert. In der Erkenntnis, dass die ersten drei Reformphasen durch den
Prozessverlauf von ‘unten nach oben' immer dazu gefiihrt hatten, dass auf der
mittleren, oberen und obersten Landesverwaltungsebene keine Reform stattgefun-
den hatte, setzte dieser Reformprozess 'oben’ an. Die Empfehlungen der Kommis-
sion wurden politisch abgewehrt und das anerkannte Reformbedurfnis einer Auf-

534 gollten den Re-

gabenkritik an den AStA des Landes delegiert. Externe Berater
formbestrebungen eine neue Dynamik verleihen und Erfahrungen aus der freien
Wirtschatft in die Landesverwaltung einbringen. Methodisch erhoffte man sich von
diesen unabhangigen Reformakteuren auch eine andere Durchsetzungskraft der
Reformvorschlage. Diese Hoffnung wurde jedoch nicht erfullt.

Die strukturelle Themenkarriere dieser Phase wurde von den Landschaftsverbén-
den ebenfalls mit einem externen Gutachten zur Neuordnung der Mittelebene initi-
lert. Thematisch setzte das Gutachten einen Kontrapunkt zu der neuen Binnenmo-
dernisierungsperspektive der Landesregierung.

Die Diskussionslinien verliefen sehr differenziert und die Reformalternativen liel3en
eine Gesamtkonzeption vermissen. Erst nach zweijahriger Diskussion im Aus-
schuss des Landtages fur Verwaltungsstrukturreform konnte ein Gesamtreform-
konzept fur die Landesverwaltung nach Ober- und Teilzielen verabschiedet wer-
den.>*® Politisch wurde entschieden, dass es nicht mehr um eine Verwaltungsstruk-

turreform, sondern um eine Verwaltungsreform gehe.

Darlber hinaus identifizierte man einmal mehr ein Steuerungsdefizit des Reform-

534 Statt bisher Ausschiisse besetzt mit Verwaltungsfachleuten, Politikern und Wissenschaftlern, wissenschaft-
lichen Beirate etc. Siehe dazu 11.5.1 dieser Arbeit.

535 Vgl. Il. 5.3.1 dieser Arbeit.



ANALYSE DER VERWALTUNGSREFORM NRW 155

prozesses. Unter der Federfihrung des Staatssekretars des Innenministeriums

"53¢ @in-

wurde die "Steuerungsgruppe der Landesregierung zur Verwaltungsreform
gesetzt, die den Prozess weiter begleitete.

Im Vergleich zu den klar strukturierten Prozessverlaufen der vorhergehenden Pha-
sen, war dieser Prozess in seiner Gesamtheit weder inhaltlich, organisatorisch,
noch im Sinne des Projektmanagements, ergebnisorientiert angelegt. Der Prozess
folgte der Implementationsstrategie durch die Routineorganisation unter Uberwa-
chung und Anleitung des AStA. Mangels weiterfihrender Ergebnisse wurden im-
mer wieder neue Steuerungsgremien, -ausschisse und Projektgruppen gebildet,
die einen Reformaktionismus symbolisierten, der die Offentlichkeit von den nicht

vorhandenen Inhalten und Alternativen ablenken sollte.

1.2.5.2 Reformalternativen
Die zweigleisige Diskussion um die Mittelebene, die sowohl strukturell, als auch

organisatorisch die Bezirksregierung zur Disposition stellte, spiegelt sich in den
Reformalternativen wider:

Das Optimierungskonzept des Zindel Gutachtens forderte die Starkung der Funk-
tionen der Bezirksregierung und des Regierungspréasidenten als Vertreter der Lan-
desregierung in der Region. Damit wurde der Anspruch nach einem eigenverant-
wortlichen Gestaltungs- und Handlungsspielraum fir diesen Behdrdentyp formu-
liert.

Das Aufgabenverzichtsmodell des Ellwein Gutachtens zielte auf eine Aufgaben-
trennung und -riickfihrung der Bezirksregierung ab.**” So sollten die Schnittstellen

auf der Mittelebene reduziert werden.

1.2.5.3 Reformergebnis
Die 88 Organisationsgutachten der externen Berater erscheinen als Ergebnis die-

ser Phase rein quantitativ beeindruckend. Eine Veréanderung fir die Landesverwal-
tungsstruktur, insbesondere in der Umweltverwaltung, hat das Erste Verwaltungs-

strukturreformgesetz bewirkt.

536 Konzendorf, Gétz: Verwaltungsmodernisierung in den Landern. a.a.O. S. 39. Die Steuerungsgruppe war fir
22 ressortibergreifende Arbeitsfelder, die durch Kabinettsbeschluss festgelegt worden waren, zustandig. Z.B.
Ausbau der Beteiligungsrechte, die Optimierung des Personalmanagements, der Verwaltungsstrukturen, Neue
Steuerungsinstrumente, dezentrale Ressourcenverantwortung etc.

%37 Dieser Ansatz ist bereits im Rietdorf Gutachten verfolgt worden.
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1.2.5.4 Reformwirkung
Die grundlegende Neuorganisation in den Bereichen des technischen und griinen

Umweltschutzes sowie des Arbeitsschutzes kann als bewusste Verdnderung im
Sinne einer Reform gewertet werden. Die Ubrigen Ergebnisse beschrankten sich
auf einzelne Verwaltungseinheiten und wurden nur punktuell im Rahmen von in-
nerorganisatorischen Anpassungen umgesetzt.

In Bezug auf die Bezirksregierung erfolgten diese Veranderungen wiederum ent-
sprechend ihrer behérdlichen Tradition. Die Bezirksregierung sollte sich aber
gleichzeitig an den Ansprichen einer modernen Verwaltung mit den neuen
Schlagworten Kundenorientierung, Behdrdenkultur etc. ausrichten. Die Forderung
nach einer starkeren Betonung dieses Behotrdentyps als Vertreter der Landesre-
gierung in der Region und der daraus abgeleiteten hoheren Verantwortungsdele-

gation ist bis heute nicht umgesetzt worden.

1.2.6 Die aktuelle Verwaltungsstrukturdebatte in NRW (ab 1998)
Vier Jahre, nachdem die Landschaftsverbdnde die Debatte mit dem Ellwein Gut-

achten er6ffnet hatten, erfolgte die Wiederaufnahme der Verwaltungsstrukturde-

batte durch die Landesregierung.

1.2.6.1 Reformprozess

Anders als bisher wurde der Prozess top-down®*

angelegt. Damit sollte die Ernst-
haftigkeit des Reformanliegens deutlich gemacht werden. Die Ziele umfassten in
dieser Phase ausdrticklich sowohl die Neustrukturierung der Landesverwaltungs-
organisation aus Effektivitatsgesichtspunkten, als auch die Effizienzsteigerung
durch Binnenmodernisierung. Gleichzeitig entstand so die Verpflichtung, die nach-
geordneten Ebenen strukturell anzupassen. Mithin wurden insbesondere die Mal3-
stébe 6konomischer Rationalitaten verfolgt, die die organisatorisch-technokratische
Zielsetzung in ihrer Wirkung unterstitzen sollten.

Um bereits zu Beginn ein gunstiges Reformklima zu schaffen, hatte die Arbeits-
gruppe Verwaltungsmodernisierung vorbereitend die "Rahmenvereinbarung tber

Grundprinzipien der Verwaltungsreform'>*

mit den Gewerkschaften getroffen. Da-
mit wurde der Versuch unternommen, alle Adressaten der MalRnahmen auf die

Reformfunktion und -zielsetzung zu verpflichten und von Anfang an in den Prozess

%38 |ndem die Ressortzuschnitte der obersten Landesbehorden gem. 84 Abs. 2 und 3 LOG von 13 auf acht
Ressorts (incl. Staatskanzlei) reduziert wurden. LOG vom 10.07.1962 GV. NW. S. 421 in der Fassung vom
19.03.1996. GV NW. S. 136.
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zu integrieren. Vor dem Hintergrund des enormen Zeitdrucks erarbeitete das Mi-
nisterium fir Inneres und Justiz das Eckpunktepapier, das die Untersuchungser-
gebnisse aus der vorherigen Reformphase zusammenfasste. Ziele, Prifpramissen
und Handlungsfelder fur die Gesamtreform wurden in diesem Konzept festgelegt.
Parallel wurde Ende 1998 die Reformorganisation verandert. Der Prozess sollte
starker gebindelt und die Arbeit der Gremien effektiver gestaltet werden.>*

Zur Unterstutzung der Kommunen in ihren Reformbemihungen konnte innerhalb
weniger Monate das 1. ModernG verabschiedet werden. Fur das 2. ModernG
verblieben nur neun Monate. Der Zeitfaktor war der Motor dieses Prozesses, der
mit Hilfe von regelmaRig tberarbeiteten Projektplanen zum Omnibusgesetz®** or-
ganisiert wurde.

Das Gutachten des Bundes der Steuerzahler, mit seinen kontraren Modellen be-
einflusste die offentliche und politische Diskussion, die nach dem Eckpunktepapier
gefuhrt wurde. MaRRgeblich betroffene Behorden, wie z.B. die Landschaftsverbén-
de, betrieben offentlichkeitswirksames Marketing fir den Erhalt ihrer tradierten
Verwaltungsstruktur.

Ein ressortuibergreifender Arbeitsstab tibernahm die inhaltliche Entwurfskonzeption
und arbeitete dem Lenkungskreis der Staatssekretére zu. Wiederholte friihzeitige
Kabinettsbefassungen sollten die politische Durchsetzbarkeit sicherstellen. Der
ressortibergreifende Abstimmungsprozess war gepragt von Teilentscheidungen,
Richtungsweisungen und Arbeitsauftragen des Kabinetts. Die detaillierte Befas-
sung des Kabinetts mit der Reform fiihrte zu unvermeidlichen inhaltlichen Kom-
promissen. Der vorgelegte Referentenentwurf dokumentiert dieses Ergebnis. Die
grol3te Anhorung in der Geschichte des Landtages setzte den Schlusspunkt unter

diesen zeitlich straffen, aber medienwirksamen Reformprozessverlauf. In dieser

*39 |nnenministerium NRW: Rahmenvereinbarung Uber Grundprinzipien der Verwaltungsreform. RdErl.
08.10.1998. MBI. NW. S. 168-171.

%40 pig Steuerungsgruppe zur Verwaltungsreform auf der Ebene der Staatssekretarskonferenz bestand auf der
Ebene der Landesregierung seit 1995 (siehe 11.5.5 dieser Arbeit). Sie wurde durch den Lenkungskreis Verwal-
tungsreform ersetzt. Der "Arbeitsstab Verwaltungsmodernisierung”, in dem jedes Ressort vertreten war und die
"Geschaftsstelle Verwaltungsmodernisierung" wurden als Projektgruppe eingerichtet. Das Innenministerium
Ubernahm bis zum Abschluss des 2. ModernG die Federfihrung. Danach erfolgte eine Verlegung in die
Staatskanzlei (siehe 11.7). Der Arbeitsstab arbeitete die Reformvorschlage aus. Dariliber hinaus konnte er eige-
ne Arbeitsgruppen bilden, z.B. zur Vorbereitung des 2. ModernG. Die Mitglieder arbeiteten frei nach fachlichen
Weisungen. Der Lenkungskreis hingegen bewertete die Vorschlage politisch und legte dies dem Kabinett zur
Entscheidung vor. Die Geschéftsstelle unterstiitzt hingegen das operative Geschéft und den Informationstrans-
fer sowie Offentlichkeitsarbeit (www.moderne-verwaltung.nrw.de). Vgl. Innenministerium NRW: Moderne Ver-
waltung. a.a.0. S.5. Eine prozessuale Bewertung der Verwaltungsreform in NRW unter Steuerungsgesichts-
punkten nimmt Giese vor. Siehe dazu Giese, Michael: Politische Steuerung von Standortpolitik und Verwal-
tungsreform in NRW.INEF Report. Heft 60/2002.

41 Der Begriff Omnibusgesetz riihrte aus der unterschiedlichen Rechtsmaterie, die im Entwurf des 2. Mo-
dernG beriicksichtigt werden musste, unter Beteiligung aller Ressorts. Entsprechend wurde der Prozessplan
als Fahrplan bezeichnet. Mit dieser 6ffentlichkeitswirksamen Titulierung versuchte man die Dynamik des Pro-
zesses begrifflich zu umschreiben. Vgl. Ministerium fur Inneres und Justiz/-V- AG VR: Beratungsgrundlage zur
Verwaltungsmodernisierung in Nordrhein-Westfalen nach Kabinettsbefassung. Disseldorf. Stand 16.12.1998.
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Phase wurden Aspekte der burokratischen Implementation ebenso wie Ansatze
der "Bombenwurfstrategie” verfolgt. Die Burokratisierung des Reformprozesses ab
1998 ihren Hohepunkt erreicht und kann als Antwort auf das identifizierte Steue-
rungsdefizit in den 1980er Jahren gewertet werden. Man hatte versucht, den Re-
formstau auch mit Hilfe einer anderen Reformorganisation zu l6sen und ist ge-
scheiter. Die mehr oder minder freiwilligen Verhandlungssysteme der vorherigen
Reformphase, wurden seit 1998 in eine hierarchisch strukturierte Reformburokra-
tie, mit einem festen Zeitplan Uberfiihrt. Im Reformprozess waren daher nur
Zwangsverhandlungssysteme®* (z.B. mit den Gewerkschaften) moglich. Vor die-

sem Hintergrund scheiterte die Reform am Widerstand der betroffenen Akteure.

Obgleich das 2. ModernG den Abschluss der Reformphase seit 1998 bilden sollte,
|6ste die Regierungskoalition mit dem Dusseldorfer Signal, die unmittelbare an-
schliel3ende Diskussion zur Verwaltungsstruktur in Bezug auf die Bezirksregierung
aus. Der, so fortgefiihrte, Prozess wurde nicht von der Landesregierung gesteuert,
sondern durch Gutachtenvergaben unterschiedlicher Akteure (Stiftung Westfalen-
Initiative, Stadt Arnsberg etc.) inhaltlich definiert. Zunachst gestoppt und damit
auch verschoben wurde diese nachholende Reformdiskussion durch den Innenmi-
nister, mit dem Hinweis, dass vor der Landtagswahl 2005 keine grundlegende Re-
form der Landesverwaltung angestrebt werde.>*® Der Reformdruck vor und nach
der Verabschiedung des 2. ModernG, war gleich intensiv. Auch wenn das formale
Ziel der Gesetzesverabschiedung erreicht worden war, so hatten sich die Akteure
und Betroffenen des Prozess, mit der inhaltlichen und 6ffentlichen Debatte Uber
diesen Zeitplan hinweggesetzt. Auf diese Weise fand eine Vorbereitung der - viel-
leicht letzten - Reformdiskussion um die Bezirksregierung ab 2007>* statt. Derweil
konzentrierte sich die Landesverwaltung auf die Fortentwicklung der Binnenmo-

dernisierung.>*

542 Vgl. Giese, Michael: a.a.0. S. 78.

543 Vgl. Innenministerium NRW: Brief zur Verwaltungsstrukturreform an die Mitarbeiter der Bezirksregierungen
vom 17.02.2004.

244 Vgl. Bogumil, Jorg et al.: a.a.O. S. 31.

%% Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen: Verwaltungsmodernisierung in Nordrhein-Westfalen.
2004.a.a.0. S.8f.
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1.2.6.2 Reformalternativen
Modellbildende Pramissen fiur die staatliche Mittelinstanz waren die territoriale

Neugliederung sowie die Integration eines parlamentarischen Gremiums in die Mit-
telinstanz. Dafur wurden die Modellvarianten aus der Gebietsreform wieder neu
aufgelegt. Die bis dahin ungel6ste Strukturdebatte wurde auf diese Weise fortge-
fuhrt.

Das Regionalverwaltungsmodell der CDU-Landtagsfraktion liel3 die Tradition der
gemischt kommunal-staatlichen Modellalternative mit einer Parlamentarisierung
der Mittelebene wieder aufleben. Ebenso sahen die drei Modelle des SPD-
Landesverbandes ein politisches Gremium anstelle der Landschaftsversammlung
und des Bezirksplanungsrates vor. Diese Schwerpunktsetzung wurde im Eckpunk-
tepapier in drei Grundmodellen weiterentwickelt.>** Demgegeniber favorisierte der

Bund der Steuerzahler®’

eine Konzentration der Bezirksregierungen auf zwei, mit
raumlicher Deckungsgleichheit zu den Landschaftsverbanden, bei weitgehender
Kommunalisierung der Aufgaben der héheren Kommunalverbéande. In 2003 kon-
zentrierten sich dann fir die Mittelebene die Modelle auf das Oppositionsmodell

(Regionalverwaltung) und das Regierungsmodell (drei Regierungsbezirke).

1.2.6.3 Reformergebnis
In Anbetracht der anspruchsvollen Zielsetzung der Reform und den Forderungen

nach einer Parlamentarisierung, einer staatlich-kommunalen Verwaltungseinheit
sowie einer territorialen Neuabgrenzung auf der Mittelebene, kann das Ergebnis,
im Sinne des 2. ModernG mit einer Konzentration von Fachverwaltungen auf der
Ebene der staatlichen Mittelinstanz, nur als kleinster erzielbarer Kompromiss ge-
wertet werden. Auch die formal gesetzliche Fixierung der Bundelungsfunktion der
Bezirksregierung fuihrte zu keiner neuen funktionalen Ausrichtung. Immerhin been-
dete die Re-Verstaatlichung des Landesstral3enbaues die 40 Jahre wéhrende Dis-

548

kussionslinie>* um die Verortung dieser Aufgabe.

546 Vgl. 11.6.1.1-6.1.3 dieser Arbeit.
>47 Vgl. 11.6.2 dieser Arbeit.
%48 Seit dem Baumer Plan vgl. 11.2.2 dieser Arbeit.
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1.2.6.4 Reformwirkung
Die Bezirksregierung hat mit dem 2. ModernG eine enorme Erweiterung ihrer Zu-

standigkeiten und Ressourcen erfahren. Mit der Integration einiger bezirksgren-
zenubergreifender Landesoberbehdrden wurde das Grundprinzip der Einrdumig-
keit der Verwaltung durchbrochen. Die Auflosung respektive Integration von Lan-
desoberbehérden folgte nicht der Maxime einer funktionalen Erweiterung der Be-
zirksregierung, sondern diente der Erzielung eines quantitativ vorzeigbaren Ergeb-
nisses innerhalb des vorgegebenen Reformzeithorizontes. Begriindet wurde die-
ses Ergebnis mit der Starkung der Buindelungsfunktion im Sinne einer quantitativen
VergroRerung des Sammelsuriums an Zustandigkeiten des Behdrdentyps. Syner-
gieeffekte konnten nur in der Zusammenlegung der Querschnittsbereiche erzielt
werden. Insgesamt geraten durch die Integration einzelne Bezirksregierungen an
die Grenzen einer organisatorisch steuerbaren VerwaltungsgréRe.>*® Mit der im
LOG festgelegten Versaulung, soll dieses Steuerungsdefizit ausgeglichen werden.
Dies fuhrt aber dazu, dass die Bezirksregierung mit ihnrem grof3en Aufgabenspekt-
rum weiterhin nur einen begrenzten eigenen Handlungsspielraum hat. Uberzeich-
net dargestellt kann man sie als geblndelte Aul3enstellen der Ressorts in der Re-
gion klassifizieren. Uberlegungen firr eine effektive Steuerung im Sinne der vollzo-
genen Dekonzentration wurden nicht angestrengt. Auch die, seit den 1980er Jah-
ren, bestehende Forderung nach einer eindeutigen Abgrenzung zwischen ministe-
riellen und mittelinstanzlichen Funktionen wurde nicht gelost.

Obwohl die &uf3ere Struktur der Bezirksregierung sich verandert hat, fand inhaltlich
keine funktionale Umgestaltung statt. Da die Integration anderer Verwaltungsein-
heiten nicht zwingend der Tradition des Behdrdentyps entspricht, bewirkte das 2.
ModernG ebenfalls nur einen Wandel der Bezirksregierung. Als Reform im Sinne
einer bewussten Veranderung kann aber die Re-Verstaatlichung des Landesstra-

Renbaus gewertet werden.

549 Vgl. Twenhdven, Jorg und Dorothea Feller-Elverfeld: Integration von Landesbehdrden in eine Landesmit-
telbehorde. In: NWVBI 1/2002. S. 26-30.
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1.2.7 Zusammenfassung
In Sachen Verwaltungsreform sei NRW beispielhatft fiir seine schopferische Unru-

he, ebenso wie fur seinen Mangel an schopferischer Kraft, um diese Unruhe zu
einem wirkungsvollen Ergebnis zu fiihren, so konstatierte schon Ellwein.>*® Uber
Verwaltungsreformen wurde im Land viel debattiert, diese auf den Punkt zu brin-
gen und durchzusetzen, gelang dagegen nicht. Obwohl die jeweiligen Themenkar-
rieren insgesamt die Modernisierungsperspektive der Landesverwaltung beschrei-
ben, wurde diese mit unterschiedlichsten Zielsetzungen angestrebt und damit im-
mer wieder andere Akzente gesetzt, die nur in Ansatzen umgesetzt wurden.>* Bei
aller "Unruhe” sind folgende grundsatzliche Schwerpunkte zu identifizieren, die den
generellen drei Schritten einer Verwaltungsreform folgen:**?

Bis in die 1970er Jahre wurde vorrangig eine strukturorientierte Debatte der Mo-
dernisierung der 6ffentlichen Verwaltung gefiihrt. Damit wurde der erste Schritt der
Verwaltungsreform im Sinne einer Institutionenpolitik vollzogen, verstanden als
Veréanderung der Strukturen. Demgegentber waren die 1980er Jahre durch Exter-
nalisierungstendenzen gekennzeichnet waren. Mit diesem Schritt der Verwaltungs-
reform wurde versucht, auf der Basis der bereits vorgenommenen Strukturande-
rungen, die Effizienz und Effektivitat des Verwaltungshandelns zu beeinflussen.
Die 1990er Jahre sind schlie3lich durch eine noch deutlichere Refokussierung auf
die Staatsaufgaben gepragt, zum einen in der &uRerlichen Form der Privatisierung
von Staatsaufgaben, zum anderen durch wirkungsorientierte Effizienzsteigerun-
gen.>*® Damit beschreibt die Ausrichtung der Verwaltungsreform auf die Wirkungs-
orientierung den dritten Schritt.

Das Besondere der Reformgeschichte der Bezirksregierung, liegt in der Tatsache
begrindet, dass der erste Schritt im Sinne einer intendierten Verdnderung der
Strukturen des Landesverwaltungsaufbaus oder aber eine abschliel3ende Bestati-
gung nie vollzogen wurde. Gleichwohl wurden die beiden néchsten Schritte ge-
macht. Im Ergebnis wurde aber in jeder Phase erfolglos versucht, diesen notwen-
digen ersten Schritt nachzuholen.

Fir die jeweiligen Perspektiven der Prozessbetrachtung kann im Ergebnis Folgen-

des festgehalten werden:

%50 Ahnlich so Ellwein, Thomas: Der Staat als Zufall und Notwendigkeit. Bd. Il. a.a.O. S. 470.

51 v/gl. ebd. S. 465.

%52 gowohl Jann, als auch Wollmann zeigen diesen Doppel- oder auch Dreierschritt allgemein fir Verwal-
tungspolitik, verstanden als Verwaltungsreform, auf. Mit weiteren Verweisen vgl. Jann, Werner: Verwaltungsre-

form als Verwaltungspolitik. a.a.O. S. 333.

%53 Ahnlich argumentiert Miller fiir die Reformphasen auf Bundesebene. Vgl. Miller, Manfred: a.a.O. S. 173.
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Reformprozess

Das Reformklima respektive die Reformfreudigkeit hat in NRW mit jeder Phase,
insbesondere nach der Gebietsreform, nachgelassen. Gleichzeitig kam es in der
Funktionalreform zum ersten Mal zu einer Identitat von Subjekt und Objekt einer
Reform, die verhinderte, dass dieser Prozess ergebnisorientiert angelegt und be-
endet werden konnte. Hierin griindet seither eines der Kernprobleme der Verwal-
tungsreform in NRW und der Verwaltungspolitik generell, das es zu losen gilt.>*
Aus prozeduraler Sicht wurde diese problembeladene Ausgangslage durch die, mit
jeder Phase kurzer werdenden Prozessdauer, verscharft.

Vergleicht man die detailliert vorbereitete und strukturierte Gebietsreform mit der
Entwicklung des 2. ModernG, so ist erkennbar, dass die Landesregierung den Re-
formzeitraum immer bewusster an die Dauer einer Legislaturperiode angepasst hat
und dies eine, wenn nicht sogar die wesentliche Pramisse des Prozesses darstellt.
So scheiterte die gleichwohl stark prozessorientiert angelegte Strategie zum 2.
ModernG an dem selbst zu eng gesetzten Zeitraum flr den Reformprozess.
Nach der Funktionalreform beinhalteten die initiierenden Fragestellungen der je-
weiligen Themenkarriere fast ausnahmslos die ungeldsten Handlungsfelder der
vorgelagerten Reformphasen. Allerdings lag den anvisierten Zielen jeder Phase
immer weniger eine ausgereifte Problemdiagnose zugrunde. Parallel dazu wurden
die Themenkarrieren inhaltlich nicht mehr so intensiv, wie noch in den 1960er und
1970er Jahren, vorbereitet. Die unklare Zielsetzung des Reformanliegens seit Mitte
der 1970er Jahre erschwerte dartber hinaus eine ergebnisorientierte Umsetzung.
Deutlich wurde, dass das Spektrum der Zielkriterien fur Verwaltungsreformen in
NRW, ebenso wie in anderen Bundeslandern, endlich ist. Alle benannten Kriterien
lassen sich den Mal3stdben der organisatorisch-technokratischen Funktion, der
okonomischen Rationalitat, der integrativen Funktion oder der politisch-
administrativen Realisierbarkeit zuordnen.>*

Die internen und externen Akteure der Verwaltungspolitik, von Vertretern der Exe-
kutive, der Verwaltungen, Interessenvertretern, Beratern bis hin zu Vertretern der
Wirtschaft, waren in fast jeden Reformprozess involviert. Allerdings ist nach der
sehr beraterdominierten Phase der Aufgabenkritik und Organisationsuntersuchun-
gen, eine Tendenz zu einer verstarkten Besetzung der prozessbegleitenden Ar-
beitsgruppen mit internen Akteuren festzustellen.

554 Vgl. Jann, Werner: a.a.O. S. 330.
> siehe I11.2
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Alle grundsatzlichen Spielarten der Implementationsstrategien wurden angewandt
und teilweise innerhalb einer Phase noch verandert. Eine NRW spezifische Imple-
mentationsstrategie lasst sich aus der Analyse allerdings nicht ableiten.

Der Reformprozess degenerierte im betrachteten Zeitraum immer mehr zu einem
Offentlichkeitswirksam vermarkteten Reformaktionismus, der erst durch den institu-
tionalisierten Reformburokratismus zur Blite kommen konnte. Der Versuch die
Reform durch das 2. ModernG, mit Hilfe eines hierarchisch gesteuerten Prozes-
ses, zum Erfolg zu fuhren scheiterte im Wesentlichen am Widerstand der betroffe-
nen Akteure.

Reformalternativen

Aufgrund der Feststellungen zum Reformprozess im Hinblick auf die weniger in-
tensive Vorbereitung der Reforminhalte und die verkirzte Reformdauer, erschei-
nen die diskutierten Modellalternativen im Zeitverlauf weniger grundsatzlich und
zielgerichtet in ihrem reformerischen Anliegen. Ebenso wurden diese immer frih-
zeitiger im Prozess direkt auf Konsens angelegt. Bis zur Gebietsreform war es von
grof3er Bedeutung, die angestrebten Reformziele in dem fir die Umstellung erfor-
derlichen Zeitraum zu erreichen. In den nachfolgenden Phasen wurde es dagegen
immer wichtiger, am Ende einer Legislaturperiode ein vermeintliches Reformer-
gebnis vorweisen zu kdnnen, das nicht zwingend mit den vereinbarten Reformzie-
len korrespondieren musste. Hinzu kommt noch, dass die identifizierten Problem-
lagen mangels einer Losung oder eines erzielbaren Kompromisses auf die jeweils
nachgelagerte Reformphase verschoben und damit unter einer anderen Themen-
karriere neu aufgelegt wurden. Durch diese zeitliche Verschiebung zur Losung der
Problemlagen wiederholten sich die alternativen Mittelinstanzmodelle in ihrer
Grundstruktur Gber alle Phasen hinweg. Dabei kénnen drei Grundtypen der Mo-
delldiskussion fir NRW identifiziert werden, das Kommunal-, das Regional- und

das Traditionsmodell.>*®

556 Vgl. lI.3 dieser Arbeit.
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Reformergebnis

Der Erfolg einer Verwaltungsreform hangt von der Art des Problemdrucks, dem
Reformobjekt und der Reformunterstiitzung ab. Das gilt auch fir NRW: nach
Seibel sind ein verwaltungsexterner Problemdruck, klare Ziele und ein "Elitenkon-
sens Uber die Reformnotwendigkeit als politischer Dissens"*’ fiir einen Reformer-
folg erforderlich. So erklart sich auch die mangelnde Wirkung der Phasen nach der

Gebietsreform, in denen der Problemdruck fast ausschlie3lich ein interner®*®

war.
Die eindeutige Konturierung der Ziele wurde vernachlassigt und ein Elitenkonsens
war nicht herstellbar. Weder die stark verhandlungsorientierten Reformprozesse,
noch der stark hierarchisch strukturierte Prozess zum 2. ModernG, konnten erfolg-
reich groRe Reformvorhaben umsetzen. Nicht unterschatzt werden darf allerdings
die Wirkung einer Reformankindigung im Rahmen der jeweils aktuellen Themen-
karriere. Unabhangig von ihrer Umsetzung sind die Positionspapiere der Akteure
eine eigenstandige, Aktivitat, die sich nicht zwingend intentional im Reformergeb-
nis dokumentiert.

Auf diese Weise ist in den vielen Jahre der Reformrhetorik eine Reformburokratie
entstanden, die parallel zur traditionell hierarchischen Aufbaustruktur des politisch-
administrativen Systems entwickelt wurde. Der Reformprozess in NRW ist

selbstreferentiell geworden.

Reformwirkung

Eine klare Zweck-Mittel Relation fur Verwaltungsreformen in NRW lasst sich aus
der Analyse nicht ableiten, letztlich ist diese Unsicherheit auch der Verwaltungsre-
formpolitik immanent.>* Dennoch ist deutlich geworden, dass die strukturierte Auf-
bereitung der Reformfunktion, die detaillierte Planung der Reformdiskussion und
ihrer Inhalte, die Integration aller mal3geblichen Akteure und ein gutes Prozess-
/Projektmanagement wirkungsvolle Reformmafinahmen erzielen lassen kann. Die-
ses optimale Zusammenspiel ist fir die abschlieende Losung der Mittelinstanz-
problematik im Sinne einer Reform noch nicht gelungen. Gleichzeitig mangelte es
in fast allen Phasen an einem tibergeordneten Entwurf, anhand dessen man das

Reformergebnis hétte abgleichen oder bewerten kénnen. Vor diesem Hintergrund

557 Seibel, Wolfgang: a.a.O. S. 102ff.

558 Verwaltungsintern im Sinne von innerhalb der Landesverwaltung entstehendem Problemdruck. Siehe dazu
auch Kapitel I11.1.1 dieser Arbeit.

%59 50 auch Jann mit weiteren Nachweisen. Vgl. Jann, Werner: Verwaltungsreform als Verwaltungspolitik.
a.a.0. S. 334.
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darf man auch die Intentionalitdt von Reformen nicht iiberschatzen.>®

Dennoch sind folgende funktionale Veranderungen und Wandlungen bei der Be-

zirksregierung in NRW festzustellen:

Phase | Wandel der Funktionen

1 Erweiterung der Ordnungs- und Aufsichtsfunktion durch Bewilligungser-
teilungen im Bereich Wirtschaftsforderung

2 Starkung der Planungs- und Mittlerfunktion

3 Ausbau der regionalen Bezirksplanung und Personalfiihrung im Bereich
der Schulverwaltung, Starkung der Funktion als Mittler und Makler der
Region

4 keine funktionale Diskussion

5 Diskussion um die Starkung der Funktionen im Sinne einer Steuerung

durch einen eigenverantwortlichen Handlungs- und Gestaltungsraum der
Bezirksregierung

6 gesetzliche Fixierung der Bundelungsfunktion i.S. einer erweiterten Auf-
gabenwahrnehmung bei der Bezirksregierung unter teilweiser Aufhe-
bung des Prinzips der Einraumigkeit der Verwaltung

Tabelle 3: Funktionswandel der staatlichen Mittelinstanz Uiber alle Reformphasen (eigene Darstellung)

Begrindet wurde jede funktionale Erweiterung seit 1946 mit der historischen Bln-
delungsfunktion, die damit auch als Auffangfunktion fiir die Bezirksregierung wirk-
te. Daruiber hinaus kann als Untersuchungsergebnis festgehalten werden, dass
sich das Aufgaben- und Funktionsspektrum der Bezirksregierung im Zeitverlauf
den veranderten Umweltbedingungen angepasst hat. Dabei wirkten diese Ande-
rungen aber kaum auf das grundlegende institutionelle Erscheinungsbild.*** Aus
aufbauorganisatorischer Sicht ist die Struktur der Bezirksregierung weitestgehend
gleich geblieben. Neu hinzugekommene Funktionen und Aufgaben wurden in die
klassisch-hierarchische Abteilungs- und Dezernatsgliederung integriert (Kontinui-
tatshypothese). Ablauforganisatorisch haben die luK-Technologien, die Instrumen-

562

te der Neuen Steuerung™- und die Qualifikation der Mitarbeiter eine Veranderung

hervorgerufen. Diese Feststellung stitzt die Wandlungshypothese. Gleichzeitig

%0 jann verweist in diesem Zusammenhang auf die Reformprogramme, die an kognitiven Begrenzungen,
konterkarierenden Aktivitaten und politisch-administrativen Blockaden und allen nur denkbaren nicht-
intendierten Konsequenzen leiden. Vgl. Jann, Werner: Verwaltungsreform als Verwaltungspolitik. a.a.O. S.

339.

561Ahnlich argumentieren Mecking, Christoph: a.a.O. S. 33. Fonk, Friedrich: a.a.0. S.130ff. Rosellen, Bernhard

B.: a.a.0. S. 54ff.
562 Vgl. II.7 und Anhang | dieser Arbeit.
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%63 zwischen obersten Landesbehor-

wurde jedoch die tradierte Steuerungsstruktur
den und der staatlichen Mittelinstanz beibehalten. Die binnenorganisatorisch ange-
legte Dezentralisierungsstrategie wurde noch nicht als Gesamtsteuerung in der
Landesverwaltung entwickelt. Damit bleibt die Wirkung der Dezentralisierungsan-
satze fur die Bezirksregierung gering. Die Grundfrage nach einer landesweiten
Gesamtsteuerung stand nie im Fokus einer Reformphase in NRW und die Ansatze
der geplanten outputorientierten landesweiten Steuerung ab 2008 lassen aus heu-
tiger Sicht noch keine Bewertung zu. Ruft man sich die, einleitend in dieser Arbeit,
dargestellte Funktionshypothese in Erinnerung, so stellt sich die Frage, ob die tra-
dierten Strukturen so flexibel sind, dass die benannten Veranderungen wirken

kdnnen.

Verandert wurden in NRW nur die "Konstruktionselemente"®, unter Gefahrdung
der Gesamtarchitektur des Landes, denn die Flexibilitat dieser Strukturen kann
sehr wohl in Frage gestellt werden. Durch die Vielzahl der Detailanderungen wurde
im Grunde der tradierte Behdrdentypus stabilisiert und die Ausgangslage fir eine

neue Reform erschwert.

Bereits Anfang der 1980er Jahre prognostizierte Wagener®® die langfristige Stabi-
lisierung der Bezirksregierung mangels tberzeugender Alternative im Gesamtauf-
bau der Verwaltung. Diese Annahme trifft bis heute zu und verdeutlicht einmal
mehr das Beharrungsvermégen in den tradierten Strukturen, ebenso wie den
Mangel an einer detaillierten und funktional neu strukturierten Alternative.

Hierin ist das Dilemma der Bezirksregierung begriindet, das durch weiterhin offene
Diskussionslinien der Reformgeschichte NRW wie folgt charakterisiert werden

kann:

1. die grundsatzliche Frage, ob die Tradition des Behordentyps, im Sinne einer
konzentrierten Dreistufigkeit des Landesverwaltungsaufbaus, fortgefihrt wird
(siehe IV.1.1.1),

563 mit den Instrumentarien der Dienst- und Fachaufsicht, des Berichts- und Erlasswesens sowie der Steue-

rung Uber den Landeshaushaltsplan ohne umfassende Budgetierung (frihestens ab 2008 im Zuge der landes-
weiten outputorientierten Steuerung)
564 Ellwein, Thomas: Der Staat als Zufall und Notwendigkeit. Bd. Il. a.a.O. S. 470.

565 Vgl. Wagener, Frido: Die Regierungsbezirke im Gesamtaufbau der Verwaltung. a.a.O. S. 154.
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2. die abschlieRende Definition des Funktionsspektrums der Bezirksregierung,
unter Bertcksichtigung der Frage nach der Notwendigkeit und Ausgestaltung
einer Bundelungsfunktion (siehe IV. 1.1.2),

3. die Frage nach der Integration von Sonderverwaltungen in die Bezirksregierung
(siehe 1V.1.2.3)

4. das Problem des optimalen Zuschnitts des Verwaltungsraumes (siehe 1V.1.1.4)

5. die Frage nach der demokratischen Legitimation des Behdrdentyps (siehe V.
1.1.5),

6. die Schwierigkeit der vertikalen Uberbetonung der Erfiillung der Fachaufgaben
(Versaulung), die Fragen nach einem Steuerungssystem fir das Land NRW

und der nachgeordneten Behorden aufwirft (siehe 1V.1.1.6).

Diese Konfliktlinien machen das Spektrum des Dilemmas der Bezirksregierung

zwischen Tradition und Transformation deutlich.

Beiden Zielrichtungen von Verwaltungsreformen, einerseits die Entflechtung der
"rationalisierungsfeindlichen Beziehungen innerhalb des politisch-administrativen
Systems und andererseits die Abschwachung rechtlicher Steuerungs- und Kontroll-
instrumente (Steuerungsverzicht)">® konnte in NRW weder mit den Versuchen der
Struktur- noch der Binnenmodernisierungsreform Rechnung getragen werden.

Ziel einer Reform der Ebene der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz muss es
sein, den zuvor benannten ersten Schritt, im Sinne einer strukturellen Entschei-
dung zur politisch-administrativen Abbildung der Regionen oder der Regierungs-
bezirke, zu klaren. Sodann kdnnen die weiteren noch offenen Diskussionslinien im
Hinblick auf Effektivitat, Effizienz und Wirkung des Verwaltungshandelns gel6st
werden. Die Reform der Bezirksregierung in NRW muss die Synthese aus der

Wandlungs- und der Kontinuitatshypothese bilden.

Ein pragmatischer Modernisierungsansatz fiur NRW sollte die benannten Zielrich-
tungen, die offenen Diskussionslinien sowie die drei Schritte der Verwaltungsre-

form (Verwaltungsstruktur, Effektivitat, Wirkung) abschliel3end behandeln.

566 Miller, Manfred: a.a.O. S. 173.
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2. Kriterienkatalog fur die allgemeine staatliche Mittelinstanz in NRW

Die Analyse hat u.a. die Schwerpunktsetzungen und Zielsystematiken der jeweili-
gen Reformprozesse strukturiert. Ziel dieses Abschnittes soll es sein, eine Zu-
sammenfihrung der unterschiedlichen Mal3stébe im betrachteten Reformzeitraum
vorzunehmen, um so zu einem NRW-spezifischen Zielkriterienkatalog, unabhangig
von der herrschenden Themenkarriere zu gelangen.

In seiner Habilitation "Neubau der Verwaltung"*®’ hat Wagener 1969 einen sehr
differenzierten Katalog von Mal3staben fir den optimalen Aufbau der Verwaltung,
zur Gliederung 6ffentlicher Aufgaben und ihrer Trager entwickelt. Damit gelang ihm
der Versuch, ein moglichst widerspruchsfreies Beurteilungssystem zu entwerfen.
Er hatte in der Gebietsreform bereits kritisiert, dass die Zielhierarchie und -
konkurrenz der Verwaltungsreform nie hinreichend analysiert worden seien.®® Aus
der Analyse der Einzelziele der Verwaltungsreformpléne der 1950er und 1960er
Jahre hat Wagener 41 Mal3stdbe gewonnen, die das Beziehungssystem, respekii-
ve die Hierarchie der Reformziele abbildet.*®® Dabei hat er die Verhaltnisse zwi-
schen den einzelnen Mal3staben mit nachvollziehbaren Schéatzungen festgelegt,
um diese quantifizierbar zu machen. Die folgende Grafik bildet die beiden ersten
Malstabskategorien von insgesamt funf ab.

Bewertete Mal3stébe fir den
optimalen Aufbau der Verwaltung 100%

Effektivitat 50% Integrationswert 50%
Technische Mal3stdbe Politische Mal3stdbe
Wirtschaftlichkeit Leistungs- Festigung der Sicherung d.
35% fahigkeit 15% Demokratie 35% Rechtmafigkeit 15%

N A |

Abb. 11: Strukturierung der Kriterien nach Wagener — ein Auszug — (eigene Darstellung)

567 Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.O. S. 284ff.
568 Vgl. Wagener, Frido: Gebietsreform und kommunale Selbstverwaltung. S. 750f.
569 Vgl. Wagener, Frido: Neubau der Verwaltung. a.a.O. S. 314ff.
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In der Fortentwicklung dieser Systematik haben Eichhorn und Siedentopf°” die
Zielbeziehungen ihres Kriterienkataloges in konkurrierende, komplementare und
indifferente Ziele vorgenommen. Dabei haben sie aber die Bildung einer Rangfolge
kritisiert, da auf diese Weise die unterschiedlichen Interessenlagen aller Reformak-
teure nicht entsprechend abgebildet und nur eine scheinbare Objektivitat mit der
Gewichtung erreicht werden kann.>"*

Eine andere wirkungsorientierte Herangehensweise haben Reichard und Siebart>"?
fur die Bewertung der seit 2004 in der Diskussion stehenden Modelle fir NRW
vorgenommen. Das Gutachten differenziert nach statischen, direkten Effekten, wie
Personal- und Sachkosten und indirekten Effekten, wie regionaldkonomischen Ef-
fekten (Beschaftigung und Wirtschaftsentwicklung) und
(De-)Zentralisierungseffekten durch Reorganisation (Spezialisierungs-, Blunde-

lungs-, Einspareffekte etc.) sowie nach Effekten der Reorganisation.

Unter Bertcksichtigung der differenzierten Diskussion zu Kriterien und Maf3staben

entwickelte Helbing®"

einen umfassenden Kriterienkatalog fur die Bewertung von
Alternativen zur Neuordnung von Mittelbehdrden. Dieser Katalog wird hier fur die
nordrhein-westfalischen Belange angepasst und erweitert um den Mal3stab der
politisch-administrativen Realisierbarkeit>*:

1. Mal3stdbe organisatorisch-technokratischer Funktion,

2. Malistabe 6konomischer Rationalitat,

3. Malistabe integrativer Funktion,
4

Malf3stabe politisch-administrativer Realisierbarkeit.

570 K onkurrierende Ziele: kénnen sich gegenseitig beeintrachtigen oder gar ausschlieen
komplementare Ziele: zur Erreichung eines Zieles unterstiitzen gleichzeitig die Erreichung eines
weiteren Zieles
indifferente Ziele: es bestehen keine erkennbaren Interdependenzen zwischen den Zielen
Vgl. Eichhorn, Peter und Heinrich Siedentopf: Effizienzeffekte der Verwaltungsreform. Gutachten. Baden-
Baden 1976. S. 31-35.
"1 | diesem Zusammenhang wird auf die vereinfachte Bewertungssystematik von Hesse nach den Beurtei-
lungskriterien: Effizienz, Effektivitat, Teilhabe und Blrgernéhe sowie politisch-administrative Realisierbarkeit
aufll.6.6.2.2 dieser Arbeit verwiesen. Vgl. Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in Nord-
rhein-Westfalen.2003.a.a.0. S. 9ff.
572 Reichard, Christoph und Patricia Siebart: a.a.0. Zusammenfassende Bewertung. S. 208f.

573 Helbing greift dabei auf die Grundsystematik im Bereich der Kategorien von Reulen zuriick. Vgl. Reulen,
Stephanie: Inhaltsanalytischer Vergleich der verwaltungspolitischen Orientierung in Sachsen und Brandenburg.
In: Seibel, Wolfgang: Verwaltungsaufbau in den neuen Bundesléndern: zur kommunikativen Logik staatlicher
Institutionenbildung. Vgl. Helbing, Hans: Alternative Mdglichkeiten der Neuordnung von Mittelbehérden. a.a.O.
S. 77ff.

"% Hesse hat diese Zielkategorie auch in seinem Gutachten 2003 zur Modellbewertung fiir eine nachhaltige
Reform herangezogen. Vgl. Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in Nordrhein-
Westfalen. 2003. a.a.0. S. 9ff. Ebenso haben Reichard und Siebart die politischadministrative Umsetzbarkeit
als Kriterium fr ihre Wirtschaftlichkeitsbetrachtung herangezogen. Reichard, Christoph und Patricia Siebart.
a.a.0.S. 101
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Die Mal3stébe der organisatorisch-technokratischen Funktion umfassen Kriterien,
wie die Einheit der Verwaltung, Transparenz und Flexibilitat in Bezug auf die Ver-
waltungsstrukturen. Insbesondere in den ersten Reformphasen bis zur Funktional-
reform des Landes stellte man diese Zielkriterien auf. Ebenso haufig wurden in
diesen Phasen die Mal3stabe der integrativen Funktion von Verwaltung wie Recht-
maligkeit, demokratische Kontrolle und Akzeptanz — im Sinne von ldentitat — als
Zielsetzung der Reform benannt. Beide Kategorien sind folglich eher Zieldimensio-
nen aus der Verwaltungsstrukturdebatte bis zur Funktionalreform. Diese Mal3stéabe
erfuhren aber ab 1998 in NRW eine Renaissance. Bereits in der Gebietsreform
wurde mit dem Versuch, optimale Verwaltungsgré3en zu definieren die Zielkatego-
rie der konomischen Rationalitat, unter den Aspekten des organisatorischen Mi-
nimums, der Effizienz und Effektivitat eingefuhrt. Die Verbindung von Binnenmo-
dernisierungsperspektive und Strukturdebatte hat in der jingsten Reformphase zu
den Schwerpunkten in den Zieldimensionen der organisatorisch-technokratischen
Funktion und der 6konomischen Rationalitat gefiihrt. Dartiber hinaus wurden im
Prozess der Entwicklung der beiden Modernisierungsgesetze (2000) Aspekte der
politisch-administrativen Realisierbarkeit, im Hinblick auf die Akzeptanz der Mal3-
nahmen bei den Betroffenen und auch der Realisierungskosten erstmalig in der

Zielkonzeption berucksichtigt.

Ausgehend von Helbings Kriterienkatalog wurden die Reformphasen in NRW auf
ihre spezifische Zielsetzung hin Uberprift und in Abgleich mit diesem Katalog ge-
bracht. Eine Spezifizierung fur NRW fand nur im Bereich der politisch-
administrativen Realisierbarkeit und der Auspragungen (siehe Tabelle 4) fir alle
Kategorien statt. Unter Ruckgriff auf diesen Kriterienkatalog fir NRW, lassen sich

die Grundmodelle fir die staatliche Mittelinstanz (111.3) bewerten.
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Kategorie

Kriterium

Ausprégungen

Funktion

Organisatorisch-
technokratische

Einheit der Verwal-
tung

Horizontale Konzentration,
BlUndelungs-, Integrations-, Koordinations-
funktion, Kommunikationsfahigkeit

Transparenz

Ubersichtliche, klar gegliederte Verwaltungs-
struktur, EinrAumigkeit der Verwaltung unter-
schiedlicher Verwaltungstrager, eindeutige
Schnittstellen zwischen Verwaltungseinhei-
ten, Vereinfachung der Aufgabentragerschatft,
Abbau der Regelungsdichte

Flexibilitat

Anpassungsfahigkeit der Verwaltungsstruktu-
ren an sich verandernde Gegebenheiten,
lernende Organisation, Disposition Uber Res-
sourcen

Okonomische
Rationalitat

Organisatorisches
Minimum

Einsparung von Verwaltungsebenen, Herstel-
lung von Mindest- und Optimalgré3en fur
Verwaltungseinheiten, Schnittstellenreduzie-
rung, Geschéftsprozessoptimierung, Verrin-
gerung der Ausstattungsstandards, Konzent-
ration auf Kernaufgaben, Steuerbarkeit, Be-
herrschbarkeit, Kontrollierbarkeit

Effizienz

Wirtschaftlichkeit, Output/Outcome-Kosten,
Nutzung von Synergieeffekten, Qualifizierung
und Spezialisierung von Personal

Effektivitat

Wirkungs- und Zielerreichungsgrad (Out-
come), finanzielle Leistungsfahigkeit, Delega-
tionseffizienz, Steuerungseffizienz

Integrative
Funktion

RechtmaRigkeit

Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes, recht-
lich geordnete Verwaltungsverfahren, gericht-
liche Nachprufbarkeit, Formalisierung von
Informationsfliissen und Ablaufen

Demokratische
Kontrolle

Demokratische Mitentscheidung Uber wichti-
ge Verwaltungsangelegenheiten, Rickbin-
dung an Legislative, Blrger, Entscheidungs-
betroffene, Dezentralisierung von Verwal-
tungsaufgaben, Orts- und Birgerndhe

Akzeptanz

Raumliche (regionale) Identitat®>”, historisch-
kulturelle Identitat, Intensitat des Gemein-
schaftsbewusstseins, rdumliche Verteilung
der Behdrdenstandorte

Politisch-
administrative
Realisierbarkeit

Umsetzbarkeit

Reformwiderstande, Umstellungskosten

Reformdauer

Zeitnahe Realisierung, Zeitraum fur die Imp-
lementierung

Tab. 4: Kriterienkatalog fur die Modellbewertung (eigene Darstellung)

>’ Verstanden im Sinne der gesellschaftlichen und politischen Dimension wird Identitét als das relativ konstan-
te Gefuihl der Zugehdrigkeit eines Menschen zu einer rAumlichen Einheit verstanden. "Die vorherrschenden
gesellschaftlichen und politischen Deutungsmuster "lokalisieren” Identitéat in den raumlichen Kategorien Stadt,
Landschaft, Nation - und nun umstrittenerweise Europa. (...) Mit dieser historischen Erfahrung, daf3 Identitaten
parallel zu politischen Strukturen verlaufen, leben wir noch heute, wenn auch neuerdings Untersuchungen tiber
die Schichtungen und Lebensstile unserer Gesellschaften Hinweise dafir liefern, daR sich diese einheitlichen
Beziige auflésen." Frey, Rainer: Lokale, regionale, nationale, europaische Identitat - Synthese oder Fragmen-
tierung? In: Konegen Norbert, Kevenhorster, Paul und Wichard Woyke (Hg.): a.a.0. S. 127-138. S. 127.
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3. Organisatorische Grundmodelle fir die allgemeine staatliche Mittelinstanz in
NRW

Die derzeitige Verwaltungsorganisation in NRW weist traditionelle Strukturen auf,
die in ihrer Ausgestaltung verandert, respektive angepasst wurden. Das kann ein
Indiz daflr sein, dass sich diese Strukturen trotz verédnderter Rahmenbedingungen
grundsatzlich bewahrt haben oder aber kaum andere Variationsmaoglichkeiten rea-

lisierbar sind.>"® Diese Argumentation stiitzt die Kontinuitatshypothese®”’

. Allerdings
musste diese im Ergebnis der Analyse (Teil 111.1.1/1.2) bereits kritisch hinterfragt
werden, da sich die Bezirksregierung gleichzeitig, in Bezug auf ihre Aufgaben, ihr
Funktionsspektrum, ihre Professionalisierung der Ressourcen gewandelt hat. Hier
greifen, wie unter I11.1.2.7 dargestellt, die Pramissen der Wandlungshypothese fir
diesen Behordentyp. Perspektivisch leitet diese Liicke zu der grundsatzlichen, in
der Verwaltungsreformdiskussion NRW bisher ungel6sten Fragestellung tber, in-
wieweit diese Anderungen der gewandelten Umwelt und ihren Anforderungen im
Sinne der Funktionshypothese geniigen oder ob die allgemeine staatliche Mit-
telinstanz in ihrer &uReren Verwaltungsorganisation nicht grundsatzlich anders ge-
staltbar ist. Erweitert werden muss die Frage des grundsatzlich Machbaren im Hin-
blick auf die politisch-administrative Realisierbarkeit, die abh&ngig von den Re-

formakteuren und dem Prozess ist (Teil 111.1.2f).

Fast in jeder Reformphase wurden, auf der Basis der identifizierten Schwachen
des Behordentyps, Modellalternative entwickelt. Dabei waren die Variationen der
Modelle endlich und fiihrten Gber die Jahrzehnte immer wieder zu Modifikationen
von Strukturmodellen®’, die im folgenden Grundmodelle genannt werden. Die
nordrhein-westfalische Reformdiskussion hat drei Grundmodelle — der Status quo
wird dabei als ein Modell berticksichtigt — fur die Mittelebene hervorgebracht:

576 Vgl. Muller, Horst: Gestaltungsmuster staatlicher Aufbauorganisation. — Zu den Méglichkeiten und Grenzen
der Neuformation von staatlichen Verwaltungen in den Flachenlandern der Bundesrepublik —. In: DOV.
13/1994. S. 533-543. S. 536.

> Vgl. Teil 1.1.3 in dieser Arbeit.

378 Diese Grundmodelle lassen sich neben allen Modifikationen oder Variationen aus allen diskutierten Alterna-
tiven, unter Beriicksichtigung eines hohen Abstraktionsgrades, ableiten. Hesse identifiziert bundesweit finf
Reformtrends, die er ebenfalls zu drei konsistenten Reformmodellen (konsequente Zweistufigkeit, konzentrier-
te Dreistufigkeit und Regionalisierung) verdichtet. Vgl. Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsre-
form in NRW. 2003. S. 13ff.
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1. Das Kommunalmodell, das im Grundsatz eine Auflésung der staatlichen Mit-

telinstanz unter weitgehender Delegation der wahrgenommenen Aufgaben auf

die kommunale und die Ubertragung auf die ministerielle Ebene vorsieht.

Kommunalmodell

Ministerien

Staatliche Mittelinstanz

OFD

Landesoberbehdrden

Héhere
Kommunalverbé&nde

Kreise/kreisfreie Stadte

FA

Kreisangehdrige Kommunen

Abb. 12;: Kommunalmodell (eigene Darstellung)

Seinen Ursprung hat dieses Modell in der Griindungszeit NRWSs, in der es vom

Deutschen Stadtetag vorgeschlagen wurde. In der Gebietsreform wurde es im Re-

gionalkreismodell insoweit detailliert, als den Regionalkreisen die Aufgaben der

Kreise, des Landes und der Mittelebene Ubertragen werden. Auf diesem Wege

sollte die konsequente Straffung des Verwaltungsaufbaus mit einer Rickflihrung

des Staates aus der Flache vollzogen werden.

Diese konsequente Zweistufigkeit ohne staatliche Reprasentanz in der Region er-

scheint insgesamt eher geeignet fur kleinere und mittelgroRe Flachenlander.

579

" 50 auch Hesse, Joachim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW. 2003. a.a.O. S. 13. Allerdings
hat Niedersachsen die Zweistufigkeit eingefiihrt, in Anerkenntnis, dass ein Riickzug des Staates aus der Fla-

che schwierig sein kénnte, wurden vor Ort Regierungsbiros und Regionsvertreter eingesetzt.
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2. Das Regionalmodell, das eine Zusammenfassung der Aufgaben der Mittelebe-

ne in einer gemischten kommunal-staatlichen Verwaltungseinheit impliziert.

Regionalmodell

Ministerien

Staatliche Mittelinstanz

Landesoberbehérden

OFD _
Regionalverband
Kreise/kreisfreie Stadte
FA
Kreisangehoérige Kommunen

Abb. 13: Regionalmodell (eigene Darstellung)

Das Regionalmodell wurde in NRW, im Gegensatz zum Kommunalmodell, in fast
jeder Reformphase als Variante in die Diskussion eingebracht. Zur Etablierung der
Regionalverbande und -verwaltungen entstehen eigene Verwaltungstrager mit
Rechtspersonlichkeit und dem Recht auf Selbstverwaltung. Die Varianten des
Grundmodells reichen von einer staatlichen Abteilung innerhalb der Regionalver-
waltung bis hin zur Durchflihrung staatlicher Aufgaben als Pflichtaufgaben zur Er-
fullung nach Weisung oder als Auftragsangelegenheit. Die Parlamentarisierung
dieser Ebene ist in allen Modellen vorgesehen, entweder durch eine direkte Wahl
der Vertreter oder eine Rekrutierung aus den Mitgliedskorperschaften. In der Pra-
xis gibt es dieses Modell nicht. Gleichwohl ist es in fast allen Reformphasen cha-

rakteristisch fuir das Oppositionsmodell*®.

%80 50 wird es auch im Vergleich mit allen Bundeslandern bei Hesse und Bogumil benannt. Vgl. Hesse, Joa-
chim Jens: Regierungs- und Verwaltungsreform in NRW. 2003. a.a.O. S. 21 und Bogumil, Jorg, etal.: a.a.0. S.
3.
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3. Das Traditionsmodell, das ausgehend von den bestehenden Behdrden der Mit-
telebene Optimierungen, alternativ oder kumulativ, in folgenden Bereichen un-
terbreitet:

a. Binnenmodernisierung,
b. Territoriale Neuabgrenzung,

c. Neuverteilung der Aufgaben.

Traditionsmodell

Ministerien

Bezirksregierung

OFD
Landesaufgaben
integrierte Landesoberbehdrden

Kreise/ Hohere
kreisfreie Stadte Kommunalverbande

FA '

Kreisangehorige
Kommunen

Abb. 14: Traditionsmodell (eigene Darstellung)

Dieses Modell ist dem Grunde nach keine Modellalternative zum Status quo, darf
aber nicht unbericksichtigt bleiben, da eine Modernisierungsstrategie immer auch
die Optimierung des Status quo bertcksichtigen sollte. Dieser Ansatz ist in jeder
Phase mit unterschiedlichen Modernisierungsaspekten gewahlt worden. Einmal
gibt es Anséatze mit dem Schwerpunkt auf einer konsequenten Binnenmodernisie-
rung, wie es z.B. im Zindel Gutachten vorgeschlagen wurde, um die identifizierten
Defizite zu beseitigen. Andere Varianten konzentrieren sich auf eine reduzierte
oder veranderte Aufgabenstruktur im Rahmen der Grundfunktionen der staatlichen
Mittelinstanz, wie z.B. im Trennungs- oder Regionalisierungsmodell (Modelle aus
der Diskussion ab 1998). SchlieRlich gibt es Reformmodelle, die eine Veranderung
des rdumlichen Zustandigkeitsbereiches beinhalten, wie es das Regierungsmodell
(2003) vorrangig vorsieht. Viele Varianten des Traditionsmodells kombinieren zwei
oder gar alle vorgestellten Modernisierungsaspekte.

Im Kern geht es bei allen um die Konzentration der Aufgaben im Rahmen eines
dreistufigen Verwaltungsaufbaus. Dabei ist die Buindelungsfunktion auf der Ebene
der staatlichen Mittelinstanz das strukturbestimmende Prinzip.
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Die Ubersicht ordnet den jeweiligen Grundmodellen, die Varianten der Reformpha-

sen NRW zu.
Grundmodell Traditionsmodell
Schwerpunkte der
Kommunalmodell Regionalmodell . Veranderu_n_g
Phase (a) Binnenmodernisierung

(b) territor. Neuabgrenzung
(c) Aufgabenstruktur

modell

Restauration/ Deutscher Regionalmodell Arnsberger Gutachten (a)
Rehierarchisierung | Stadtetag
Gebietsreform Regionalkreis- . Sieben-Punkte Katalog
Bezirksverbands-
vorschlag Weyer (a+c)

Rietdorf Gutachten (b)

I(;é;;:ig%berger Baumer Plan (c)
Funktionalreform - Mittelinstanzbericht (a/b)
Deregulierung/ - - -
Entburokratisierung
Aufgabenkritik/ - - Ellwein Gutachten: Auf-
Organisations- gabenverzichtsmodell
untersuchungen (b+c)

Zindel Gutachten (a)

Verwaltungs- - Regionalver- Modell des Bundes der
strukturdebatte waltungsmodell, Steuerzahler und Hesse
ab 1998 Integrationsmodell, | 2003 (b/c)

Verknupfungs- Trennungsmodell (c)

modell, Regionalisierungs-

modell (c)
Reformgrundmodell (c)

Oppositionsmodell | Regierungsmodell 2003
2003 (a/bl/c)
Bogumil (a/c)

Tab. 5: Grundmodelle der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz nach Reformphasen (eigene Dar-

stellung)

581

Unter Vernachlassigung einer detaillierten Beschreibung der Grundmodelle™>*,

582

werden deren implizite Gestaltungsoptionen einer beschreibenden Bewertung™-,

anhand der ermittelten Kriterien, unterzogen. Dies hat zum Ziel, eine Prognose fir

ein nordrhein-westfélisches Reformmodell zu erhalten.

%81 Siehe dazu Kapitel Il dieser Arbeit

%82 Eine guantitative Bewertung im Sinne einer Nutzwertanalyse ist, wegen des Abstraktionsgrades der Model-
le, nicht weiterfihrend. Daher wird eine Bewertung nur mit den Termini 'in Ansatzen', 'teilweise’, 'im Wesentli-
chen'und 'in hohem Mal3e' gegeben, vorgenommen. Die methodisch gesicherte Gewichtung der Kriterien lasst
sich anhand der Reformgeschichte nicht ermitteln und ist weitgehend abh&ngig von der jeweiligen Themenkar-
riere und politischen Gemengelage. Aus diesem Grunde erfolgt eine ungewichtete Bewertung.
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3.1 Bewertung des Kommunalmodells

3.1.1 Mal3stabe organisatorisch-technokratischer Funktion

Einheit der Verwaltung

Ziel aller Varianten des Kommunalmodells ist die Minimierung der Anzahl der Ver-
waltungsebenen auf zwei, die durch die Verlagerung der Aufgaben der staatlichen
Mittelinstanz auf die kommunale Ebene und die oberen/obersten Landesbehdrden
erreicht werden soll. Vor dem Hintergrund regional Ubergreifender Aufgabenstel-

lungen®®

wirft das Merkmal der Einheit der Verwaltung Probleme auf. Die Aufga-
benerledigung auf Kreisebene kann dazu fiihren, dass z.B. Umweltbelange kurz-
fristigen wirtschaftlichen Notwendigkeiten untergeordnet werden. Das birgt die Ge-
fahr einer landesweit uneinheitlichen Aufgabenwahrnehmung. Eine Hochzonung
des Aufgabenspektrums auf die obersten Landesbehdrden wiirde diese ortsfernen
Verwaltungseinheiten mit Einzelfallentscheidungen tberfrachten und in Konfliktfal-
len eine Koordinierung auf Ressortebene erfordern. Dies konnte die originare, kon-
zeptionell-steuernde und programmentwickelnde Funktion der obersten Landesbe-
horden beeintrachtigen. Vor dem Hintergrund der differenzierten regionalen Struk-
tur im Flachenland NRW erscheinen zumindest hohere Kommunalverbéande (Bsp.
Ascheberger Papier) als Bundelungsinstanz im Kommunalmodell erforderlich. Al-
ternativ kdnnten Regionalbiros der Landesregierung an den ehemaligen Standor-
ten der Bezirksregierungen belassen werden, wie es Niedersachsen vollzogen hat.
Das Kriterium der Einheit der Verwaltung ist bei Beibehaltung h6herer Kommunal-
verbande oder Einrichtung von Regionalbiros nur in Ansétzen gegeben.

Transparenz

Je nach Auspragung der unteren Landesbehdrden und der Sonderverwaltung kann
dieses Grundmodell zu Unubersichtlichkeit der Vollzugskompetenzen und
Intransparenz der Entscheidungswege fuhren. In Abhéangigkeit vom Grad der funk-
tionalen Differenzierung, ist die Transparenz trotz Auflésung einer Ebene im Kom-

munalmodell nur teilweise gegeben.

%83 Wie die Landesplanung, Planfeststellungsverfahren, Genehmigungen und Aufsicht im Umweltbereich,
Kommunalaufsicht etc.
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Flexibilitat

Die Dezentralitét dieses Modells induziert eine kundennahe Outputorientierung.
Auf der Ebene der obersten Landesbehdrden wird jedoch ein erhéhter Koordinie-
rungsbedarf bei ressorttibergreifenden Aufgabenstellungen erforderlich sein. Die
Einhaltung, respektive Einfuhrung von Standards, wird mit der Dezentralitat jedoch
erschwert. Damit kann das Kommunalmodell nur teilweise dieses Kriterium erfil-

len.

3.1.2 Mal3stabe dkonomischer Rationalitat

Organisatorisches Minimum

Die Ebene der staatlichen Mittelinstanz wird in diesem Modell weitgehend — im Be-
reich der Finanzverwaltung wird es keine Kommunalisierung geben — eingespart.
Mit der implizierten Aufgabenverlagerung ist eine Steigerung der Ressourcen so-
wohl auf kommunaler, wie auch ministerieller Ebene oder auf der Ebene der hohe-
ren Kommunalverbande wahrscheinlich. Durch den erhéhten Koordinierungs- und
Abstimmungsbedarf und einer Vielzahl von Schnittstellen, werden weitere Res-
sourcen gebunden. Das Kommunalmodell fihrt nicht zwingend zu einer Reduzie-
rung des Organisationsaufwandes. Die Anforderungen des Kriteriums des organi-

satorischen Minimums sind hier nur teilweise erfullt.

Effizienz

Die Vielzahl neuer Schnittstellen, die unmittelbar einen erhdhten Koordinations-
und Kommunikationsaufwand implizieren, minimieren die Optionen fur einen effi-
zienten Verwaltungsvollzug. Dartber hinaus erscheint es fraglich, inwieweit die
Kreise, Landschaftsverbande und Ressorts dadurch an die Grenzen ihrer Koordi-
nationsleistung geraten. In Abhangigkeit von der konkreten Ausgestaltung dieses

Modells kann die Effizienz nur in Ansatzen gewébhrleistet werden.

Effektivitat

Der erhohte Koordinationsaufwand gefahrdet auch die Zielerreichung im Sinne
einer optimalen Steuer- und Beherrschbarkeit von Verwaltungsprozessen. Wie
Helbing>® bereits fur das Thiringer Kommunalmodell feststellte, kann in diesem

Modell eine hohe Effektivitdt nur dann erreicht werden, wenn eine aufgaben-

584 Vgl. Helbing, Hans: a.a.O. S. 266.
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kritische Prifung erfolgt. Das Kriterium der Effektivitat ist im Kommunalmodell nur

in Ansatzen erflllt.

3.1.3 Mal3stabe integrativer Funktion

RechtmaRigkeit

Die Dezentralitat erschwert die Gewahrleistung der einheitlichen Rechtsanwen-
dung und kann zu einer Aufweichung des verfassungsmafigen Auftrags fuhren.
Gleichwonhl garantiert das Modell den verfassungsmaRig vorgegebenen Auftrag fir
das Verwaltungshandeln, ebenso wie die beiden anderen Grundmodelle. Aller-
dings wird es schwierig werden, in Anbetracht dezentral verorteten Sachverstan-
des, entsprechende Spezialisten in jeder Kommune vorzuhalten. Ein Losungsweg
konnte hier eine interkommunale Kooperation sein. Die Rechtmafigkeit ist daher

im Wesentlichen gegeben.

Demokratische Kontrolle

Durch die Aufgabendelegation in den kommunalen Wirkungskreis und die Zustan-
digkeit der kommunalen Vertretungskorperschaften (Kreistag/ Landschaftsver-
sammlung) wird eine unmittelbare demokratische Kontrolle erméglicht. Damit wer-
den diese Aufgabenbereiche aber auch den kommunalpolitischen Interessens- und
Zielkonflikten unterworfen.>® Die demokratische Kontrolle istim Wesentlichen ge-

geben.

Akzeptanz

Kritiker der Bezirksregierung, die insbesondere auf der kommunalen Ebene zu fin-
den sind, befurworten dieses Grundmodell. Die Selbstbestimmung der oOrtlichen
Ebene wird im Kommunalmodell gestarkt. Die notwendige Personalverlagerung auf
die kommunale und die ministerielle Ebene wird jedoch nicht zwangslaufig zu Ein-
sparungen fihren. Eine Belastung der 6ffentlichen Haushalte ist damit weiterhin
gegeben. Vor diesem Hintergrund wird die Akzeptanz auf kommunaler Ebene nur
bei konsequenter Einhaltung der Konnexitat sichergestellt werden kdnnen. Neben
dem vermuteten Verlust an Steuerung, Einfluss und Status, wird dieses Modell —
wie es die Reformgeschichte bereits gezeigt hat — von der Landesregierung abge-

lehnt. Fir dieses Modell ist die Akzeptanz nur teilweise gegeben.

585 Vgl. Helbing, Hans: a.a.O. S. 269.
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3.1.4 Politisch-administrative Realisierbarkeit

Umsetzbarkeit

Im Kommunalmodell sind die maf3geblichen Reformwiderstande — wie beschrieben
—von Seiten der Landesregierung und -politik zu erwarten. Die kommunalen Spit-
zenverbande unterstitzen bereits seit der jingeren Reformstrukturdebatte einige
Varianten des Kommunalmodells. Allerdings wird die Akzeptanz im kommunalen
Raum unterschiedlich grof3 sein, in Abhangigkeit von der finanziellen Ausgestal-
tung. In analoger Anwendung der Ergebnisse der Wirtschatftlichkeitsanalyse von
Reichard und Siebart®® zum Regierungs- und Oppositionsmodell, die bei Standort-
konzentrationen eine héhere Sachkosteneinsparung identifiziert haben, kann fur
das Kommunalmodell aufgrund seiner Dezentralitat eine Erhohung der Sachkosten
unterstellt werden. Betrachtet man alleine den Umstellungsaufwand®®’, der mit der
Auflésung der Bezirksregierungen, den umfassenden Veranderungen in der Lan-
desgesetzgebung und der organisatorischen Umstellung verbunden ist, so er-
scheint dieser auch finanziell sehr hoch. Die Umsetzbarkeit ist in diesem Modell

nur in Ansatzen gegeben.

Reformdauer

Legt man die Umsetzungsdauer in Niedersachsen zugrunde, die fur die Umset-
zung der konzentrierten Zweistufigkeit in Anspruch genommen wurde, so ist auch
fur Nordrhein-Westfalen ein Zeitraum von mindestens zwei bis drei Jahren zu prog-
nostizieren. Da mit diesem Modell die Landesverwaltungsstruktur in ihren Grund-
festen verandert wird, muss eine langere Realisierungsdauer (inkl. Vorbereitung
eine Legislaturperiode) angenommen werden. Das Kriterium einer kurzen Realisie-

rungsdauer ist daher nur in Ansatzen gegeben.

586 Vgl. Reichard, Christoph und Patricia Siebart: a.a.O. S. 188ff.

%87 aus den Bezirksregierungen miissten alleine 4.550 Mitarbeiter um- oder versetzt werden, was Reisekos-
ten-, Trennungsentschadigungszahlungen u.a. zur Folge hétte, des Weiteren mussten Standorte aufgeldst
oder zurtickgefuhrt werden.
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3.2 Bewertung des Regionalmodells

3.2.1 Mal3stabe organisatorisch-technokratischer Funktion

Einheit der Verwaltung

Die Zusammenfiihrung regionaler Aufgaben in eine gemischte kommunal-
staatliche Verwaltungseinheit dient dazu, die seit Jahren bekannten, Schnittstellen
auf der Mittelebene, durch eine organisatorische Zusammenlegung zu nivellieren.
Die zersplitterte Aufgabenwahrnehmung soll reduziert und das untberschaubare
Nebeneinander von Verwaltungseinrichtungen aufgelést werden. Das Auseinan-
derfallen von Verwaltungsraumen wurde hier im Sinne der Einheit der Verwaltung
zuriickgefuhrt. Die Varianten dieses Grundmodells sehen Uberwiegend eine klare
innerorganisatorische Trennung des staatlichen und des kommunalen Aufgaben-
bereichs vor, was die interne Kommunikation erschweren konnte. Gleichwohl ist
die Einheit der Verwaltung, vor allem durch die Gleichraumigkeit, im Wesentlichen

gegeben.

Transparenz

Die Angleichung der Verwaltungsraume reduziert Schnittstellen und schafft Trans-
parenz in Bezug auf eindeutige territoriale Zustandigkeiten. Dennoch kann mit der
Konzentration der Aufgaben in einer Verwaltungseinheit eine BehdrdengroRe ent-
stehen, die kaum Uberschau- und steuerbar ist sowie schnelle Entscheidungen
behindert. Im Wesentlichen kann allerdings eine grol3ere Transparenz im Vergleich

zum Status quo angenommen werden.

Flexibilitat

Die organisatorische Gro3e kann die Flexibilitat der Aufgabenwahrnehmung er-
schweren. Darlber hinaus kann es zwischen dem kommunalen und dem staatli-
chen Bereich zu Abgrenzungstendenzen kommen, die den innerorganisatorischen
Ablauf behindern. In Abhangigkeit von der konkreten Ausgestaltung des Regio-

nalmodells ist die Flexibilitdt in Ansétzen gegeben.
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3.2.2 Mal3stabe okonomischer Rationalitat

Organisatorisches Minimum

Von seiner Grundidee her verringert das Regionalmodell die Ausdifferenzierung
der staatlichen Verwaltung durch die organisatorische Kooperation mit den kom-
munalen Aufgaben von uberdértlichem Belang. Soweit Varianten die Integration von
Sonderbehérden berlcksichtigen, leistet es einen Beitrag zu einem schlankeren
vertikalen Verwaltungsaufbau im Land. Wesentlich ist hierbei die Option der hori-
zontalen Schnittstellenreduzierung, die, je nach Ausgestaltung, in interne Schnitt-
stellen umgewandelt oder ganz aufgelést werden. Vor diesem Hintergrund ist das

Merkmal des organisatorischen Minimums nur teilweise gegeben.

Effizienz

Der Aufwand fiur die raumliche und funktionale Neuorganisation staatlicher und
kommunaler Vollzugsbereiche sowie von Sonderbehdrden wird tiber lange Zeit die
Anfangskosten dieses Modells erhéhen. Langfristige Prognosen, die im Zuge des
Regionalverwaltungsmodells fir NRW gestellt wurden, haben die erzielbaren Syn-
ergieeffekte bei den Personalkosten mit 30% bis 50% quantifiziert.>® Dartber hin-
aus stellt die verursachungsgerechte Kostenzuordnung aufgrund der unterschiedli-
chen Finanzierungssysteme des staatlichen und des kommunalen Bereichs eine
eigene dauerhafte Schwierigkeit dieses Modells dar. Erst langfristig kann die Effi-
zienz dieses Modells zum Tragen kommen. Sie ist in Ansatzen gegeben.

Effektivitat

Entscheidend hangt die Bewertung der Effektivitat dieses Modells von der horizon-
talen internen Kommunikation und Koordination ab. Die Wirkung der Bindelungs-
funktion wird davon bestimmt werden, auf welche Art die Ressorts direkt auf den
staatlichen Bereich dieser Verwaltungseinheit einwirken kénnen. Ferner hangt die
Effektivitat davon ab, inwieweit sachbezogene Entscheidungen unabhangig von
den Wirkungsbeziehungen politischer und wirtschatftlicher Interessenlagen getrof-
fen werden koénnen, da in diesem Modell die Regionalversammlung fiir den kom-
munalen Bereich eine organisatorische Nahe zum staatlichen Bereich erhélt. Die

Effektivitat ist im Regionalmodell damit in Ansétzen gegeben.

588 Vgl. Il. 6.1 in dieser Arbeit.
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3.2.3 Mal3stabe integrativer Funktion

Rechtmaligkeit

Das vermutete Mal3 an Transparenz verspricht Zugewinne an Rechtmafiigkeit. Al-
lein die Schwierigkeit, ein verursachungsgerechtes, gemischtes Finanzierungs-
System aufzubauen, istim Regionalmodell unter dem Merkmal der Rechtmafiigkeit

zu l6sen. Dennoch erscheint dieses Kriterium hier im Wesentlichen gegeben.

Demokratische Kontrolle

Die Regionalversammlung, die in den unterschiedlichen Varianten den Bezirkspla-
nungsrat und die Landschaftsversammlung zusammenfihrt, erhéht die demokrati-
sche Kontrolle auf der Mittelebene. Gleichzeitig konkurrieren hier innerhalb einer
Verwaltungseinheit staatliche und kommunale Interessensvertreter, die unter-
schiedlich legitimiert sind. Diese Konkurrenz kann zu Verflechtungen fiihren, die
eine wirksame demokratische Kontrolle konterkarieren konnten. Es besteht die
Gefahr eines erhohten AusmaRes an Politikverflechtung.>® Mithin ist dieses Merk-

mal nur teilweise im Regionalmodell gegeben.

Akzeptanz

Eine verwaltungsgeografische Neugliederung sto3t bei den betroffenen Blrgern im
Regelfall auf Ablehnung. Das hat die Erfahrung der Gebietsreform in NRW gezeigt.
Dennoch bauen die Verwaltungsraume der Modellvarianten auf historisch integrier-
ten Raumen auf. Dadurch konnte die Grundlage flir eine regionale Identitat ge-
schaffen sein. Hier wird es darauf ankommen, eine Prioritatensetzung zwischen
einer an Integration oder einer, an Effizienzkriterien orientierten, Verwaltungsstruk-
tur entsprechend vorzunehmen. Die Akzeptanz istim Regionalmodell in Anséatzen

gegeben.

%89 50 auch Bogumil in der Bewertung des CDU Oppositionsmodells (2003). Vgl. Bogumil, Jérg etal.: a.a.0. S.
108.



ANALYSE DER VERWALTUNGSREFORM NRW 184

3.2.4 Politisch-administrative Realisierbarkeit

Umsetzbarkeit

Das Regionalmodell ist, ebenso wie das Kommunalmodell, ein klassisches Opposi-
tionsmodell. Gleichwohl hat es gegenuber dem Kommunalmodell den Vorteil, dass
die regionale Ebene administrativ abgebildet und dies in der Form der Uberfiihrung
der bekannten Behordenlandschaft in eine neue vollzogen wird. Damit kénnten
bestehende regionale Reformwiderstéande aufgeldst werden. Sofern die bisherigen
Behdrdenstandorte erhalten bleiben, werden die Umstellungskosten aus organisa-
torischer und finanzieller Perspektive im Regionalmodell nicht so hoch sein, wie im
Kommunalmodell. Die Umsetzbarkeit ist damit im Regionalmodell teilweise gege-

ben.

Reformdauer

Die Ausgestaltung der Regionalbehorde wird, vor dem Hintergrund des bereits er-
wahnten, differenzierten Finanzierungsmodells, intensive Vorarbeiten erfordern.
Sollte diese Detailklarung kurzfristig geldst werden, so ist der Umstellungsaufwand
und -zeitraum kurzer als im Kommunalmodell einzuschéatzen, da es sich hier um
eine Umstrukturierung bestehender Einheiten handelt. Die kurze Realisierungs-

dauer ist damit im Regionalmodell teilweise gegeben.
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3.3 Bewertung des Traditionsmodells

3.3.1 Mal3stabe organisatorisch-technokratischer Funktion

Einheit der Verwaltung

Allen Varianten dieses Grundmodells gemein, ist die Starkung der Biindelungs-
funktion in der Bezirksregierung. Die horizontale Konzentration von Vollzugskom-
petenzen auf der Ebene der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz hat zum Ziel, die
Einheit der Verwaltung zu starken. Insbesondere die Integration von Sonderverwal-
tungen folgt diesem Prinzip. Vor dem Hintergrund einer 'Versaulung', wie sie mit
dem 2. ModernG durchgesetzt worden ist, kdnnen sich jedoch Probleme bei der
internen Koordination und Konfliktbearbeitung ergeben. Ohne eine weitere Priifung
der unterschiedlichen Varianten dieses Grundmodells vornehmen zu kdnnen, ist

die Einheit der Verwaltung im Traditionsmodell im Wesentlichen gegeben.

Transparenz

Den Varianten des Traditionsmodells ist der Erhalt der Behdrdenstruktur auf der
Mittelebene gemein. Sie induzieren jedoch Gber Aufgabenverlagerungen oder terri-
toriale Neuabgrenzungen ein Mehr an Transparenz gegentuber dem Status quo.
Die Buindelung einer Vielzahl von Fachaufgaben auf der Ebene der staatlichen Mit-
telinstanz, mit der Integration weiterer Sonderverwaltungen, fihrt zu einem trans-
parenteren Verwaltungsaufbau. Gleichzeitig wird dies jedoch mit der Durchbre-
chung des Prinzips der Einraumigkeit der Verwaltung fur einige Fachverwaltungen
(in Bundesangelegenheiten) teilweise relativiert. Die Transparenz ist im Traditi-

onsmodell in Ansatzen gegeben.

Flexibilitat

Die Flexibilisierung erfolgt hier nur im Sinne einer Binnenmodernisierung bzw. der
Einflhrung neuer Steuerungsinstrumente. Die Erweiterung der haushalts- und per-
sonalwirtschaftlichen Kompetenz der Bezirksregierung wird in den Varianten des
Modells eingefordert. Auf diese Weise wird die Bindelungs- und Koordinations-
funktion gestarkt. Konsequenterweise mussten die Dezentralisierungstendenzen in
diesem Modell durch ein verandertes Steuerungs- und Kontrollverhalten der obers-
ten Landesbehdorden flankiert werden (Ztindel Gutachten). Die Flexibilitat ist in die-

sem Grundmodell teilweise gegeben.
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3.3.2 Mal3stabe okonomischer Rationalitat

Organisatorisches Minimum

Grundsatzlich wird hier keine Verwaltungsebene eingespart. Die Varianten, die
eine territoriale Neuabgrenzung im Sinne einer Reduzierung der Anzahl der Ver-
waltungseinheiten voraussetzen, richten den neuen Verwaltungsraum jedoch an
wirtschaftlichen Zweckmafigkeitserwagungen aus. Durch den Erhalt der Bezirks-
regierungen und der Landschaftsverbande auf der Mittelebene, werden die beste-
henden Schnittstellen nicht reduziert. Im Wesentlichen kdnnen hier nur die Ergeb-
nisse einer umfassenden Binnenmodernisierung Wirkung entfalten. Das organisa-

torische Minimum ist in diesem Grundmodell nur in Ansétzen gegeben.

Effizienz

Insbesondere die Bildung einheitlicher Bezirksgrol3en bei gleichzeitiger Reduzie-
rung der Anzahl der Bezirksregierungen, legt die Prognose einer effizienteren Ver-
waltung nahe. Damit ist eine langfristige Verringerung der Personal- und Sachkos-
ten zu erwarten. Die Herstellung ahnlicher Gré3enklassen und eine Vergleichbar-
keit der Leistungsfahigkeit der Bezirksregierungen kann damit erzielt werden. Auch
die Binnenmodernisierungsbestrebungen, soweit sie konsequent umgesetzt wer-
den, fuhren zu einem effizienteren Verwaltungshandeln. Die Effizienz ist in diesem

Grundmodell teilweise gegeben.

Effektivitat
Mit der territorialen Neuabgrenzung kann die geringe Wirtschaftlichkeit kleiner

%% quf der Mittelebene neutralisiert werden. Auch hier wird eine

Verwaltungsrdume
konsequente Binnenmodernisierung Chancen fir die Erhéhung der Effektivitat er-

offnen. Dieses Merkmal ist damit teilweise gegeben.

%99 50 auch Helbing in seiner Bewertung des Konzentrationsmodells fur Rheinland-Pfalz. Vgl. Helbing, Hans:
a.a.0. S. 113. Mit weiteren Verweisen auf Hillmann, der bereits in den 1960er Jahren die Reziprozitat von
Verwaltungsaufwand und Verwaltungsraum in Rheinland-Pfalz und Nordrhein-Westfalen untersucht hat. Hill-
mann, Gert: a.a.0. S. 182.
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3.3.3 Malistéabe integrativer Funktion

Rechtmaligkeit
Es verbleiben die traditionellen Strukturen, die dem Gebot der Rechtmafigkeit im

Wesentlichen Rechnung tragen.

Demokratische Kontrolle

In diesem Modell kommt die relative Politikferne, die der Bezirksregierung in Er-
mangelung eines eigenen parlamentarischen Gremiums immer wieder vorgehalten
wird, zum Tragen. Wie die Geschichte deutlich gemacht hat, ist dieser Mangel
auch eine Voraussetzung fur die Herbeifiihrung sachgerechter und politisch neut-
raler Entscheidungen. Die gewisse Unabhangigkeit vom kommunal- und landespo-
litischen Umfeld ist nur im Traditionsmodell gegeben. Die Forderung nach einer
erhohten Ressourcenkompetenz auf der Ebene der Bezirksregierung, bedingt e-
benso wie das Erfordernis der Effektivitat, ein verandertes Steuerungs- und Kon-
trollsystem, durch die ministerielle Ebene unter Mitwirkung der kommunalen Ebe-
ne. Die demokratische Kontrolle ist durch die Personal- und Fachaufsicht der
obersten Landesbehorden teilweise gegeben.

Akzeptanz

Die Tradition der Bezirksregierung in NRW und der Landesverwaltungsstrukturen
hat regionale Identitaten geschaffen, die — trotz der permanenten Infragestellung —
akzeptiert wurden. Territoriale Neuabgrenzungen der Bezirke werden unter diesem
Aspekt — mit Ausnahme einer neuen Verwaltungsstruktur im Ruhrgebiet — eher
abgelehnt. Mit der Mdglichkeit, AulR3enstellen an bisherigen Behérdenstandorten
einzurichten, kénnte dieser Ablehnung begegnet werden. Die Akzeptanz ist auf-

grund der identitatsstiftenden Tradition in diesem Modell teilweise gegeben.
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3.3.4 Politisch-administrative Realisierbarkeit

Umsetzbarkeit

Die Reformwiderstande werden sich auf die Beibehaltung der tradierten Strukturen
konzentrieren. Als klassisches Regierungsmodell und vor dem Hintergrund der
grol3en Anzahl der Betroffenen der Umstellung, sind die Widerstande seit dem 2.
ModernG als gering einzuschatzen. Da sich die MalZnahmen im Wesentlichen auf
Steuerungs- und Modernisierungsinstrumente sowie eine teilweise Veranderung
der Standorte erstrecken, werden die Umstellungskosten in diesem Grundmodell
am geringsten sein. Die Umsetzbarkeit des Traditionsmodells ist mithin in hohem

Mal3e gegeben.

Reformdauer

Aus dem Ansatz heraus, die vorhandene Verwaltungsstruktur zu verandern, resul-
tiert auch eine kurze Reformdauer, unterstellt, die verabschiedeten MalRnahmen
werden konsequent umgesetzt. Vor diesem Hintergrund ist die kurze Realisie-

rungsdauer im Traditionsmodell in hohem Mal3e gegeben.
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3.4 Zusammenfassende Bewertung

In der Zusammenschau der Grundmodelle fir NRW ergibt sich fir folgende sum-

marische und ungewichtete Bewertung:

Grundmodell Kommunal- Regional- Traditions-
Kategorie/Kriterium modell modell modell
Organisatorisch- | Einheit der in Ansatzen im im

. Verwaltung Wesentlichen | Wesentlichen

technokratische —— . - ~

Transparenz teilweise im in Ansatzen
Funktion Wesentlichen

Flexibilitat teilweise in Ansatzen teilweise
Okonomische Organisatori- teilweise teilweise in Ansatzen
Rationalitat sc_hgs

Minimum

Effizienz in Ansatzen in Ansatzen teilweise

Effektivitat in Ansatzen in Anséatzen teilweise
Integrative Rechtmafigkeit im im im

. Wesentlichen | Wesentlichen | Wesentlichen

Funktion - - ——— —

Demokratische im teilweise teilweise

Kontrolle Wesentlichen

Akzeptanz teilweise in Ansatzen teilweise
Politisch- Umsetzbarkeit in Ansatzen teilweise in hohem

- . Male
administrative : _ :
o ) Reformdauer in Ansatzen teilweise in hohem

Realisierbarkeit MaRe

(kurz)

Tab. 6: Qualitative Bewertung der Grundmodelle der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz (eigene Darstellung)

Diese Diskussion der Grundmodelle lasst nun folgende zusammenfassende Be-

wertung im Hinblick auf Starken und Schwachen der jeweiligen Alternative zu:

Kommunalmodell

Die Starke des Kommunalmodells wird im Rahmen der integrativen Funktion deut-
lich. Insbesondere die Méglichkeiten der demokratischen Kontrolle des erweiterten
Wirkungskreises durch die kommunalen Vertretungskorperschaften stellen die
Starken dieses Grundmodells dar. Die Schwéachen werden beim Mal3stab der 6ko-
nomischen Rationalitat offensichtlich. Obwohl eine Verwaltungsebene eingespart
werden kann, greifen hier die organisatorischen Nachteile der Dezentralitat und
wirken sich negativ auf die Kriterien der Effizienz und Effektivitat aus. Der Wegfall
einer Bindelungs- und Koordinationseinheit bedingt dieses noch und macht die
Schwache des Modells vor dem Hintergrund der mangelnden Einheit der Verwal-

tung aus.
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Regionalmodell

Die Schwierigkeiten dieses Modells liegen in den Rechtsproblemen einer kommu-
nal-staatlichen Mischverwaltung, dem Effizienzproblem in Bezug auf eine eindeuti-
ge Aufgaben- und Verantwortungszuweisung.

Die Starken des Regionalmodells liegen in der Kategorie der organisatorisch-
technokratischen Funktion, insbesondere durch die Orientierung an der Einheit der
Verwaltung sowie die Schaffung von Transparenz im Verwaltungsaufbau.

Im Rahmen der Kategorie der 6konomischen Rationalitét liegen bei der Erftillung
der Kriterien Effizienz und Effektivitat die Schwachen dieses Grundmodells, die
jedoch ggf. durch die konkrete organisatorische Ausgestaltung des Modells mini-
miert werden konnten. Mangels historisch gewachsener ldentitédten méoglicher neu-
er Verwaltungsraumzuschnitte ist auch die Akzeptanz ein weiterer Schwachpunkt

des Regionalmodells.

Traditionsmodell

Die integrative Funktion des Traditionsmodells ist ebenso ausgepragt wie im Kom-
munalmodell. Demgegenuber zeigt das Traditionsmodell Schwéchen in der Kate-
gorie der 6konomischen Rationalitat, die ggf. durch eine konsequente Umsetzung
der Instrumente einer Neuen Steuerung verringert werden kénnten. Ein weiterer
wesentlicher Schwachpunkt ist die mangelnde Transparenz des Verwaltungsauf-
baus. Auch die teilweise vorhandene Akzeptanz gegenuber diesem Modell ist im
Wesentlichen in der langen historischen Tradition des bestehenden Behdrdentyps
begriindet. Die maf3gebliche Starke dieses Modell liegt in dem hohen Malf3 an poli-

tisch-administrativer Realisierbarkeit.
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Aufgrund der summarischen Bewertung, unter aul3er Achtlassung einer differen-
zZierteren Ausgestaltung der Modelle, werden die punktuell unterschiedlichen Aus-
pragungen der Modelle in den Bewertungskategorien deutlich. Der Prozess der
Verwaltungsmodernisierung und die Abhangigkeit von der aktuellen Themenkarrie-
re fihrt jedes Mail zu einer anderen Gewichtung der Kategorien, respektive Krite-
rien, die sich wiederum auf die Gesamtbewertung auswirkt. Es gibt daher keine
allgemeingtiltige optimale Losung fur die administrative Organisation der Mit-
telinstanz in NRW, da diese nur in unmittelbarer Abhangigkeit von der jeweiligen
verwaltungspolitischen Schwerpunktsetzung bewertet werden kann. Der Gang
durch die Geschichte der Verwaltungsreform (Teil Il) verdeutlicht dies ebenso, wie
die Ubersicht der Modellalternativen (Tab. 6), gegliedert nach den Themenkarrie-
ren. DarlUber hinaus wird deutlich, dass die Regierungsmodelle in der Regel keinen
Systemwechsel vorsehen, wohingegen die Oppositionsmodelle sich von der Re-
gierungslinie grundséatzlich abheben. So sind das Kommunal- und Regionalmodell

immer Oppositionsmodelle.>**

Wird eine Gleichgewichtigkeit der vier Bewertungskategorien unterstellt, so ist das
Traditionsmodell das Praferenzmodell. Entscheidend ist es, dass es ein ernst zu
nehmendes Reformmodell darstellt, das nicht nur im Rahmen einer Themenkarrie-
re der Binnenmodernisierung diskutiert werden sollte, sondern erst recht im Rah-
men einer Verwaltungsstrukturreform. Dieses Ergebnis stltzt erneut die These, die
Wagener zur Reformdiskussion in den 1980er Jahren aufstellte:

"Es gibt auch andere Griunde fir die Prognose der langfristigen Stabilisierung der
Bezirksregierungen. Der Hauptgrund ist, dass einfach keine tiberzeugende Alter-

native im Gesamtaufbau der Verwaltung zu sehen ist."%

291 Vgl. Landkreistag NRW: Leitlinien des Landkreistages Nordrhein-Westfalen zur Verwaltungsreform. In:
Eildienst Landkreistag Nordrhein-Westfalen. 11/2003. — 00 12-01 —. S. 329-338; sowie Stadte- und Gemeinde-
bund NRW: Positionspapier des StGB NRW zur Verwaltungsstrukturreform. Dusseldorf 2003.; Stadtetag NRW:
Interkommunale Zusammenarbeit. Positionspapier des Stadtetages NRW. Diisseldorf 2003.

%91 Einen bundesweiten Vergleich von Regierungs- und Oppositionsmodellen stellt Hesse an. Vgl. Hesse
2003.a.a.0. S. 19-21.

592 Wagener, Frido: Die Regierungsbezirke im Gesamtaufbau der Verwaltung. a.a.O. S. 154. Zu einer ahnli-
chen Feststellung kommt auch Bogumil "Aus wirtschaftlicher Sicht kann deshalb fiir keinen Vorschlag gegen-
Uber dem Status quo eine deutliche Vorteilhaftigkeit konstatiert werden." Reichard, Christoph und Patricia
Siebart: a.a.0. S. 210.
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Zur Konkretisierung und Uberpriufung dieser Prognose muss herausgearbeitet
werden, welche Funktionen der Bezirksregierung im Verwaltungsaufbau zukom-
men und wie diese wirkungsvoll ausgestaltet werden kénnen. Dartber hinaus wur-
de erdrtert, dass bei allen Detailveranderungen das Steuerungsmodell zwischen
den obersten Landesbehdrden und der staatlichen Mittelinstanz nicht neu struktu-
riert wurde. Schlie3lich konnten die Grenzen der Binnenmodernisierungsversuche
der Bezirksregierung nach dem 2. ModernG herausgestellt werden (111.1.2.7). Vor
diesem Hintergrund sollte ein pragmatischer Modernisierungsansatz in NRW alle
bisher angesprochenen Aspekte miteinander verbinden:

Steuerungssystem

Abb. 15: Modernisierungspuzzle der Bezirksregierung NRW (eigene Darstellung)

Daher werden im Folgenden zunachst die Funktionen einer Mittelinstanz (I11.4), im
Sinne einer Konzentration auf die Kernfunktionen — aus denen sich weitere Funkti-
onen ableiten lassen — vorgestellt. Danach werden Uberlegungen fur einen Moder-
nisierungsansatz angestellt, der die offenen Konfliktlinien abschliel3end behandelt
(V).
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4. Die Funktionen der Bezirksregierung

"Und schlieZlich muf3 einmal gesagt werden, dal3 die Politisierung der Verwaltung sowohl
auf der ministeriellen Ebene, als auch auf der kommunalen Ebene unter Umsténden die
Existenz einer relativ unpolitischen Behdorde rechtfertigen kann. Einer Aufgabenneuvertei-
lung nach ,oben* und ,unten“ vorzuziehen ware also eventuell eine in ihren Funktionen
verbesserte und ,verschlankte" Mittelbehérde. Dem kommt entgegen, dal® den Anlal3 zur
Kritik an den Regierungsprasidien ja oftmals nicht ihre hierarchische Stellung, sondern
ihre zuweilen eingeschrankte Funktionsfahigkeit und ihre zuweilen stark burokratische
Arbeitsweise geboten hat."**?

Der konkrete Raumbezug, d.h. die Region des Regierungsbezirks, ist das bestim-
mende Element seit der Errichtung der Bezirksregierungen.** Aus diesem Raum-
bezug entwickelten sich ihre Funktionen, die in den zahlreichen Phasen der Ver-
waltungsreform NRW eine unterschiedliche Schwerpunktsetzung erhielten.** Re-
gionen sind hier zu verstehen als, durch politisch-anthropologische Merkmale kon-
stituierte emotionale Identifikationsrdume, die entsprechend als funktionale, hand-
lungsfahige Einheit zu gestalten sind.>*® Auf die umfassende Diskussion zum Regi-
onsbegriff wird hier verwiesen und im Folgenden die Region allgemein als Raum
der Mittelebene verstanden, der sich durch gesellschaftliche Ubereinkiinfte oder
politische Entscheidungen konstituiert und dessen Abgrenzung sich durch die von
ihm zu erfillenden Funktionen bestimmt.

Mit der Begriffsverwendung Regierung wird die traditionelle Stellvertreterposition
der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz deutlich, die sie fur die Landesregierung
im Bezirk, respektive in der Region wahrnimmt. Ihr Aufgabenfeld umfasst die we-
sentlichen Geschéftsbereiche der Landesregierung im regionalen MafRstab.>*’ Da-
mit bildet die Bezirksregierung eine einheitliche Gesamtverwaltung mit einem
Funktionsbestand aus, der sich in unterschiedlichen Dezernaten und Sachgebieten
wiederspiegelt.>*

Trotz der Veranderungen in ihnrem Aufgabenbestand seit 1946 sind die Kernberei-
che der Bezirksregierung gleich geblieben. In diesem Zusammenhang identifizierte
Thiele>*® drei Funktionsbereiche der staatlichen Mittelinstanz:

Zum einen die Wahrnehmung der erstinstanzlichen Aufgaben als untere Verwal-

593 Miller, Manfred: Regierungsprasidium — Fossil aus der Steinzeit? In: Morlok, Martin; Windisch, Rupert und
Manfred Miller: Rechts- und Organisationsprobleme der Verwaltungsmodernisierung. a.a.0. S. 94-108. S. 100.

%94 Mt weiteren Nachweisen vgl. Mecking, Christoph: a.a.O. S. 108.
595 Vgl. Kap.lV.1.2.7 dieser Arbeit

596 Ameln, Ralf von: Westfalen - eine europaische Region? In Frey, Rainer und Wolfgang Kuhr (Hrsg): Politik
und Selbstverwaltung in Westfalen-Lippe. Festschrift fiir Herbert Neseker. Miinster; Hamburg 1993. S. 373-
396. S. 394.

597 Vgl. Mecking, Christoph: a.a.O. S. 111.
598 Vgl. Fonk, Friedrich: a.a.O. S. 93ff.
599 Vgl. Thiele, Willi: Die staatliche Mittelinstanz und die parlamentarische Kontrolle. a.a.0. S. 505.
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tungsbehorde, zum anderen die Bezirksregierung als Aufsichts- und Beschwerde-
instanz gegeniber dem Verwaltungshandeln der Kommunen. Letztlich weist er ihr
noch den Funktionsbereich der Koordinierungs- und Planungsbehdrde zu. Im
Rahmen des Mittelinstanzberichtes werden genau diese Funktionsbereiche unter
Hervorhebung der Bundelungsfunktion als konstituierendes Element in die Zielvor-
stellungen fur ein einheitliches Funktionsspektrum der staatlichen Mittelinstanz in
den Landern eingearbeitet.®®

Aufgrund der Stellung der Bezirksregierung im Landesverwaltungsaufbau lasst
sich mithin folgendes Funktionsspektrum identifizieren:

Landesregierung

@{f@

Blundelungsfunktion

Informationsfunktion Entlastungsfunktion

Bezirksregierung

Selbstverwaltungseinrichtungen,
nachgeordnete Behdrden,Burger

Mittlerfunktion Filterfunktion

Abb. 16: Funktionsspektrum der Bezirksregierung (eigene Darstellung)

600 Vgl. Mittelinstanzbericht: a.a.O. S. 15ff.
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Differenziert man nun dieses Funktionsspektrum mit Hilfe des Aufgaben- und Pro-

duktkataloges, so ergibt sich folgende Ubersicht:

Funktions- Funktion Aufgaben

spektrum

Aufsicht Dienst- und Fachaufsicht Gber nachge-
ordnete staatliche Behorden;
Rechtsaufsicht Giber Einrichtungen mit
Selbstverwaltungsgarantie, Fachauf-
sicht in Auftragsangelegenheiten

Steuerungs-, Filter- Ordnung Katastrophen- und Zivilschutz, Polizei-
und angelegenheiten, Auslanderrecht, Le-
Beratungsfunktion bensmittellberwachung und Veteri-

narwesen, Arbeitsschutz, Verkehrssi-
cherheit, Bauaufsicht

Genehmigung | Immissionsschutz-, wasser-, abfall-,
naturschutz- und verkehrsrechtliche

5 Genehmigungen; bundeserziehungs-,
k7 bundesversorgungs-, schwerbehinder-
= tenrechtliche Genehmigungen, perso-
3 nen- und sachbezogene Genehmigun-
= gen

E Planung Regionalplanerische Konkretisierung
g Informations- und raumordnerischer Vorgaben; integrierte
< Mittlerfunktion Verkehrsplanung, Planung fur Wege,
m

Gewasser und Landschaft (obere Flur-
bereinigungsbhehérde)

Bewilligung Wirtschaftsforderung, Stadtebauforde-

Beratungs-, Mittler- rung, Gesundheits- und Krankenhaus-

und forderung, Kulturférderung, Infrastruk-

Entlastungs- turférderung, Arbeitsmarkt und sozial-
funktion politische Forderprogramme; Bewilli-

gungshescheide und Verwendungs-
nachweispriufung

Personalfiihrung | Personalfihrung und -steuerung des
Entlastungs- eigenen Personals und nachgeordne-
funktion ter Behdrden sowie Personalverwal-

tung fur Lehrer und Polizei

Tab. 7: Funktionen der Bezirksregierung (eigene Darstellung)®®*

Im Folgenden werden die wesentlichen Dimensionen dieses Funktionsspektrums
im Rahmen der Bundelungs-, Mittler-, Steuerungs- und Entlastungsfunktion analy-
siert. Eine strikte Trennung der Bereiche ist nur schwer mdglich, da sie sich inhalt-

lich teilweise Uiberschneiden.%?

601 Erweitert, aktualisiert und entlehnt der Darstellung bei: Stébe, Sybille und Rolf Brandel: a.a.0. S. 16 sowie
Helbing, Hans: a.a.0. S. 6.
602 Vgl. Rosellen, Bernhard: a.a.O. S. 10ff; Mecking, Christoph: a.a.0. S. 117 mit weiteren Verweisen.
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4.1 Die Bundelungsfunktion

In NRW wurden die Aufgaben konsequenter in der staatlichen Mittelinstanz verei-
nigt, als dies in den tbrigen Bundeslandern der Fall ist.*®® Die Integration der Lan-
desplanung und die Konzentration der Schulaufsicht Giber alle Schulformen, zu Zei-
ten der Funktionalreform, starkte bereits in den 1970er Jahren die Biindelungs-
funktion dieser Ebene. Das 2. ModernG mit seiner normativen Festschreibung der
Blindelungsfunktion im 88 Il LOG, festigte diese Funktionszuschreibung erneut. Mit
dieser Entwicklung wurde die Grundidee der preuf3ischen Regierungsbezirke, die
als Konzentrationsbehorde des Staates in der Flache errichtet worden waren,**
erstmals gesetzlich festgeschrieben. Der Bindelungscharakter auf der mittleren
Verwaltungsebene betont die rdumliche Dimension. Dadurch wird verhindert, dass
die notwendige Ressortgliederung der zentralen Stufe die Gesamtstruktur der Lan-
desverwaltung dominiert.®® So ist die Biindelungsfunktion Ausdruck des Gebiet-

sorganisationsmodells®®

und der Einheit der Verwaltung. Die horizontale Konzent-
ration der unterschiedlichen fachlichen Zustandigkeiten auf der mittleren Ebene
bildet das Gegengewicht zu der fachlich horizontalen Dekonzentration auf oberster
Ebene.®®” Entsprechend inrem konzeptionellen Ansatz soll durch die Biindelungs-
funktion eine Fragmentierung von Fachpolitiken vermieden oder zumindest gemin-
dert werden. Wahrend die ministeriellen Fachressorts die Politikvielfalt widerspie-
geln, demonstriert die Bezirksregierung die Einheit der Verwaltung auf der mittle-
ren Ebene und vertritt diese gegenuber der 6rtlichen Ebene. °%

Unter der monokratischen Leitung des Regierungsprasidenten kdnnen Aufgaben-
stellungen kooperativ von unterschiedlichen Experten bearbeitet und Ressortgren-
zen Uberschreitend gelost werden. Die Blndelungsfunktion greift jedoch nicht nur
in Bezug auf die obersten Landesbehotrden, sondern ebenso in Richtung der

Selbstverwaltungseinheiten und der Birger (siehe Abb. 14). Auf diesem Wege soll

603 Vgl. Schrapper, Ludger: Bezirksregierungen in Deutschland. a.a.O. S. 161f.

%04 Eir die allgemeine Mittelebene pragend ist darliber hinaus auch die Entwicklung der Kreisregierungen in
Bayern (1803/1808), die ebenfalls als Koordinationsbehdrde eingefuhrt wurden. Die Kreisregierung in Bayern
verfiigte Uber eine kollegiale Binnenorganisation gegeniiber der monistischen Struktur des preuf3ischen Regie-
rungsprasidenten. Mit der sog. Notverordnung vom 28.11.1938 (RGBI I. S. 1675) wurde die Mittelinstanz der
preuischen Tradition ilbernommen und die bayrische Entwicklung beseitigt. Damit war der Grundtyp der all-
gemeinen Mittelinstanz seit 1946 gepragt. Vgl. Becker, Bernd: Offentliche Verwaltung. a.a.0. §18 S. 329f.
605 Vgl. Wahl, Rainer: a.a.O. S. 213f.

6% pas Aufgabenorganisationsmodell, das sich in der Bildung von Sonderverwaltungen widerspiegelt, greift
nicht fur die Bezirksregierung. Naheres dazu vgl. Miller, Manfred: Vorstudien zur Organisation und Reform von
Landesverwaltungen. Bd. I. a.a.0. S. 47 ff.

607 Vgl. Rosellen, Bernhard: a.a.O. S. 10; Miller, Manfred: ebd. S. 52ff.

608 Vgl. Mittelinstanzbericht: a.a.O. S. 15f.
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eine "Entscheidung aus einer Hand"** fur Burger und Kommunen unter Bertick-

sichtigung verschiedener Ressortvorgaben mit geringem Abstimmungsaufwand

und minimalen Reibungsverlusten ermdglicht werden.

Aufbauorganisatorisch sind die Dezernate, die einen Sachzusammenhang in der

Aufgabe vorweisen, innerhalb einer Abteilung angesiedelt®®:

Abteilung 1: Zentrale Dienste

Abteilung 2: Gefahrenabwehr, Gesundheit

Abteilung 3: Kommunalaufsicht, Bauen und Wohnen

Abteilung 4: Schule

Abteilung 5: Umwelt, Verbraucherschutz, Verkehr, Arbeitsschutz
Abteilung 6: Regionalplanung und Wirtschaft

Abteilung 7: Wiedergutmachung (nur Disseldorf)

Abteilung 8: Bergbau und Energie in NRW (nur Arnsberg)
Abteilung 9: Obere Flurbereinigungsbehdrde (nur Minster)

Abteilung 10: Soziales und Arbeit, Landesversorgungsamt (nur Minster).

Die Bundelungsfunktion wird in der aktuellen Geschaftsordnung fiir die Bezirksre-

gierungen (GeschO)®** durch folgende ablauforganisatorische Regelungen im Sin-

ne einer internen Koordination unterstitzt:

Arbeit in Projektgruppen (86 GeschO) fur komplexe Vorhaben
Zusammenwirken aller Beschéftigten in den verschiedenen Funktionen
(826 GeschO). "Diese Art der Querinformation ist nicht an Dienstweg oder
Funktionsebene gebunden."®*?

Beteiligung und Koordination (828 GeschO), die eine horizontale und vertikale
Zusammenarbeit auch auf3erhalb des Dienstwegprinzips ermoglicht,
Mitzeichnung (829 GeschO),

Dienstwegprinzip (831 GeschO).

609 Behrens, Fritz: a.a.0. S. 318.

610 Siehe Organigramm 2001Anhang 111 S. XXXXIII und XXXXIV.
611 Gescho BezReg: a.a.O.

612 Vgl. GeschO BezReg: a.a.0. §26.
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Daruber hinaus gibt es auch nicht formalisierte Koordinationsstrukturen, die prakiti-

ziert werden:

e "Job rotation”, Mitarbeiter des gehobenen und hdheren allgemeinen Verwal-
tungsdienstes (wie z.B. Juristen, Verwaltungsfachleute etc.) wechseln nach drei
bis finf Jahren das Dezernat und erhalten so einen detaillierten Einblick in un-
terschiedlichste Aufgabenbereiche der Bezirksregierung.

e Es werden regelméfiig Abteilungsleiterbesprechungen zwischen dem Regie-
rungsprasidenten, dem Regierungsvizeprasidenten und den Abteilungsleitern
durchgefihrt.

e Dienstbesprechungen des Regierungsprasidenten oder einzelner Dezernate
mit den Landraten des Bezirks sowie Teilnahme des Regierungsprasidenten an
den Landratskonferenzen.

Es lasst sich vortrefflich dartber streiten, welche Aufgaben die staatliche Mit-
telinstanz in welchem territorialen Zuschnitt wahrnehmen soll. Die Notwendigkeit

613 wurde kaum

einer Bundelungsfunktion, als Effekt der sachlichen Konzentration,
geleugnet. Gleichzeitig wurden ihre Aufgaben aber auch nie im Detail im Hinblick
auf ihre Buindelungsrelevanz hin untersucht.®*

Wagener konstatierte 1982, dass nur wenige der zugewiesenen Aufgaben dieses
Merkmal erfullten und in Anbetracht der GroRe der Bezirksregierung von Uber
1.000 Mitarbeitern eine Biindelung kaum mdglich sei.®™ Ellwein hingegen leugnete
jegliche Bundelungsrelevanz dieses Behordentyps. Aufgrund der zahlreich institu-
tionalisierten Sonderbehérden in NRW bemerkte er, dass es sich in NRW wohl
eher um eine Blndelungsvorstellung handele.®*® Allerdings kommt der Abbau der
Blndelungsfunktion einem Ausschalten der Koordinierung innerhalb der Landes-
verwaltung gleich, ebenso wie an der Schnittstelle zu den Selbstverwaltungskor-

perschaften. In letzter Konsequenz missten dann die Fachressorts Einzelfallent-

613 Vgl. Becker, Bernd: a.a.O. S. 330.

614 £ gibt bisher nur eine wichtige praxisorientierte Studie, in der die Biindelungsfunktion der allgemeinen
staatlichen Mittelinstanz in mehreren Bundeslandern konkret untersucht wurde und Fallbeispiele fir eine wir-
kungsvolle Bundelung und Koordination im Rahmen der bestehenden Organisation dargestellt werden. Siehe
dazu Furst, Dietrich: Die Bundelungsfunktion der Mittelinstanz. Institut fur Arbeit und Technik. Wissenschafts-
zentrum NW. Gelsenkirchen 1995.

615 Vgl. Wagener, Frido: Die Regierungsbezirke im Gesamtaufbau der Verwaltung. a.a.O. S. 166. Ebenso
bereits Fonk, Friedrich: Die Behdrde des Regierungsprasidenten. a.a.0. S. 28. Allerdings wird im Mit-
telinstanzbericht eine Mitarbeiterkapazitat von 1.500 Mitarbeitern bei einer Bezirksregierung fur organisatorisch
vertretbar gehalten. Vgl. Mittelinstanzbericht: a.a.O. S. 17.

616 Vgl. Ellwein, Thomas: Neuordnung der staatlichen und kommunalen Arbeitsebene zwischen der Landesre-
gierung und den Stadten und Kreisen des Landes NRW. a.a.O. S. 194ff.
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scheidungen treffen. Dies entspréache nicht der Typik der ministeriellen Funktion.®*’

Der Gang durch die Reformgeschichte in NRW hat deutlich gemacht, dass die
Bindelungsfunktion — insbesondere nach der Funktionalreform — praktisch immer
mehr erodierte. Mit der Errichtung von Sonderbehdrden aber auch durch den ver-
starkten Eingriff der Minister, Staatssekretare oder Abgeordneten in Einzelfallent-
scheidungen kann ein Funktionsverlust bei der Bezirksregierung festgestellt wer-
den.®® Dieser Funktionsverlust induziert eine Systemdifferenzierung, die in NRW
durch das 2. ModernG eingeschréankt werden sollte. Gleichzeitig hat das 2. Mo-
dernG aber aufbau- wie ablauforganisatorische Hemmnisse fir eine flexible Aus-
gestaltung der Bindelungs- und Koordinationsfunktion auf der Ebene der Bezirks-
regierungen eingefihrt, die neben den Eingriffen in Einzelfallentscheidungen durch
die Ministerien, eine wirkungsvolle Funktionserfullung begrenzen. Die auf flexible
innerbehdrdliche Zusammenarbeit und Koordination angelegte Geschaftsordnung
der Bezirksregierungen wird durch diese Rahmenbedingungen ebenfalls in ihrer

Wirkung begrenzt.

Bertcksichtigt man dariber hinaus die Tendenzen der EU-Zentralisierung, die
auch als eine Mutation der Bundeslander zu einer regionalen Ebene verstanden

werden kann,®%®

so stellt sich die Frage, inwieweit die Bundelungsfunktion auf der
Mittelebene dysfunktional wirkt. Allerdings zeigen die Komplexitat und die Kon-
flikthaftigkeit der Verfahren, die bei einer Bezirksregierung bearbeitet werden mus-
sen, die Unentbehrlichkeit der Bindelungsfunktion.

Das Grundproblem der staatlichen Mittelinstanz liegt in der wirkungsvollen Reali-
sierung dieser Funktion. Eine rein institutionelle oder normative Festschreibung der
Bindelungsfunktion, wie sie im 2. ModernG vorgenommen wurde, reicht allein
nicht aus. Vielmehr muss die Starkung der Biindelungsfunktion mit einer Starkung

dezentraler Verantwortungsstrukturen einhergehen.

®17 Naheres zu den Funktionen der Regierungsorganisation bei Becker, Bernd: Offentliche Verwaltung. a.a.O.
§17f.

®18 Epenso vgl. Muller, Horst: a.a.O. S. 536; Freudenberg, Dierk: Die kranke Bezirksregierung. a.a.O.

619 Naheres dazu vgl. Muller, Horst: a.a.O. S. 537. Ausfihrlicher vgl. Mecking, Christoph: a.a.O.
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4.2 Die Mittlerfunktion

Der Charakter der Bezirksregierung als Bindeglied zwischen der obersten admi-
nistrativen Ebene, den Ministerien und der unteren Ebene der Kommunen, wird
schon aufgrund ihrer Stellung im Verwaltungsgefiige deutlich. Die Bundelung
staatlicher Kompetenzen auf dieser Ebene macht die Bezirksregierung zum Mittler
zwischen den obersten Landesbehdrden und den 6rtlich zustéandigen Behorden.
Das bedeutendste Handlungsfeld der Bezirksregierung liegt an der Schnittstelle
zwischen der kommunalen Selbstverwaltung und der Landesregierung. Im Sinne
der Mittlerfunktion wird der Regierungsprasident einerseits als allgemeiner Vertre-
ter der Landesregierung im Bezirk apostrophiert®®. Die Regierungsprasidenten
verstehen sich andererseits als Sachverwalter der Belange der Region gegenuber
der Landes- und Bundesregierung und sehen sich aufgrund ihrer Doppelfunktion in
der Rolle des "ehrlichen Maklers"®** zwischen Staat und Kommunen.

Die Hauptkunden der Bezirksregierung sind die Kommunen des jeweiligen Bezir-
kes. Ihnen gegeniber nimmt die Bezirksregierung ihre Aufsichts-, Planungs- und
Genehmigungsfunktion wahr und vermittelt die Belange der Kommunen an die
Landesregierung. Mittlerinstitutionen, wie die Bezirksregierung, kdnnen dazu bei-
tragen, spezifische Konflikte zu minimieren, indem sie entsprechende Steuerungs-

ressourcen biindeln und "kollektive Erfahrungen beteiligter Akteure"®*

ermogli-
chen.

Wie die Reformgeschichte gezeigt hat, wird seit der Gebiets- und Funktionalre-
form, die Aufsichts- und Kontrollfunktion und damit auch die Mittlerfunktion der Be-
zirksregierung, in Anbetracht der leistungsstarken Kommunen, die Uber direkte
politische Kontakte in den Ministerien verfiigen, angezweifelt. Gerade hier setzt die
vehemente Kritik der Kommunen an, die den hoheitlichen Aufsichtscharakter in
Anbetracht ihrer eigenen Potenziale nicht mehr akzeptieren wollen. Ebenso wenig
wollen sie die Kosten, die ihnen aus bundes- und landesgesetzlichen Standards
erwachsen, billigen. Dabei liegt der Akzeptanzverlust der Mittlerfunktion in der

Zwitterstellung der Bezirksregierung begrindet, da sie zum einen als Wachter

620 88 | LOG NW. Vgl. Landesorganisationsgesetz NW: a.a.O.

621 Emmering, Ernst: Marginalien zur Situation der Regierungen in Bayern. In: BayVBI. 1981. S. 97ff. Sowie
der Freiburger Regierungsprasident Nothelfer beim Speyerer Werkstattgesprach der Sektion »Staatslehre und
politische Verwaltung« der Dt. Vereinigung fur Politikwissenschaft im Nov. 1984. Zitiert nach Wahl, Rainer:
Organisation und Entwicklung der Verwaltung. a.a.O. S. 228.

622 Giese, Michael: a.a.0. S. 39.
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Uber die Einhaltung der kommunalen Standards agiert und gleichzeitig als Auf-
sichtsbehorde, die eine Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte verlangt.

Das Verhaltnis zu den Kommunen wird aber auch durch den Regionalrat bestimmt.
Durch dieses Gremium entsteht eine Verknipfung von kommunalen und staatli-
chen Angelegenheiten. Hier wird, ebenso wie im Bereich der regionalisierten Struk-
turpolitik, die Verantwortung der Bezirksregierung als aktiver Vermittler von Impul-
sen zur regionalen Entwicklung offenbar.

In dem Verstandnis, dass die Landesplanung primar der Ordnungsfunktion folgt
und die Regionalplanung primar eine Entwicklungsfunktion wahrnimmt, sind Koor-
dinationschancen und -bedarfe ersichtlich und vonnodten. Koordination ist dabei ein
Interaktionsspiel der Sektorpolitiken mit der Regionalplanung.

Daran anknupfend wird deutlich, dass die Bezirksregierung weniger als Aufsichts-
behdrde, denn als Vermittlungs- und Koordinationsstelle an der Schnittstelle zwi-
schen staatlichen und kommunalen Belangen agieren muss. Diese Umweltveran-
derung erfordert neue Strukturen der Zusammenarbeit. Die hierarchische Steue-
rung, die das Verwaltungsrecht z.B. im Bereich der Raumplanung (Versagungen,
Auskunfts- und Mitteilungspflichten) vorschreibt laufen ins Leere und schaffen der
Durchsetzung von Sektorpolitiken neue Freiraume.

Hill°?® sieht in Zielvereinbarungssystemen und Qualitats-Audits Alternativen zur
traditionellen Aufsicht.

Regionale Entwicklungskonzepte sind Ergebnisse einer Konsensbildung, die mit
Hilfe eines Promoters, der die freiwilligen Verhandlungen und das Zusammenwir-
ken der Region fordert, erzielt werden kénnen. Die Bezirksregierung wirkt hier be-
reits als Mittler und kénnte — im Sinne eines Projektmanagers — die Ergebnisse
und Anforderungen der regionalen Akteure bindeln und den obersten Landesbe-
horden zur Entscheidung vorlegen. Auf diese Weise eréffnen sich Optionen fir die
Bezirksregierung als "Anwalt der Vollzugsbehorden"®*, die Informationen und Er-
fahrungen der unteren Verwaltungsebene zu buindeln, zu evaluieren und im Sinne
eines Vorschlagswesens zur Umsetzbarkeit gesetzlicher Vorschriften den Ministe-

rien zu unterbreiten.

Gleichzeitig kann die Bezirksregierung die interkommunale Zusammenarbeit im

Regierungsbezirk starken, flexibilisieren und konstruktiv gestalten. Im Rahmen ei-

623 Hill, Hermann: Anforderungen an eine moderne Bezirksregierung. A.a.O. S.9.
®24 Epd. s. 9
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nes integrierten Prozesses "der Kommunikation und Kooperation"®* zwischen Be-

zirksregierung und den Kommunen kann dies verwirklicht werden.

Eine Bezirksregierung, die als regionales Verantwortungszentrum in vorgestellter
Weise nach auf3en gestaltend tatig werden kann, bendtigt nach innen eine ent-

sprechend flexible Binnenstruktur.

4.3 Die Steuerungsfunktion

Auf Basis der Buindelungs- und Mittlerfunktion kommt der Bezirksregierung eine
wesentliche Steuerungsfunktion fiir die Region im Rahmen des vertikalen Verwal-
tungsaufbaus zu. In Gestalt der Aufsicht Uber ihre nachgeordneten Kérperschaften
zeigt sich die Steuerungsfunktion. Sie dient der Sicherung des einheitlichen Ver-
waltungsvollzugs und gliedert sich in Fach-, Dienst- und Rechtsaufsicht.®* Auf die-
se Weise soll ein rechtmaRiger und einheitlicher Verwaltungsvollzug im Bezirk ge-
wahrleistet werden.

Die Kommunalaufsicht, die gegentber untergeordneten kommunalen Gebietskor-
perschaften im Wesentlichen als Rechtsaufsicht greift, dient der Sicherstellung,
dass die kommunale Verwaltung im Einklang mit dem geltenden Recht agiert.®
Vollziehen die Kommunen allerdings Aufgaben zur Erflllung nach Weisung, mithin
staatliche Aufgaben, so sind sie an die fachliche Weisung der Bezirksregierung
gebunden. Die Steuerungsfunktion wird von der Aufsichts-, der Informations-, der
Beratungs- und Entlastungsfunktion sowie von der Rechtsschutzfunktion der Be-
zirksregierung ausgestaltet.

Zur Gewahrleistung einer einheitlichen Rechtsanwendung im Bezirk erfiillt die Be-
zirksregierung die Informationsfunktion gegeniiber den obersten Landesbehdrden.
Abweichungen und Anderungen der Kommunen in Anwendung und Auslegung der
Gesetze im Bezirk werden durch Fachbesprechungen und Rundverfiigungen ver-
einheitlicht und gegebenenfalls dem zustandigen Ministerium berichtet.

Wie bereits zuvor (4.2) angedeutet, leistet die Bezirksregierung im Rahmen der

625 Kohl, Anke: Kreisebene und Bezirksregierungen. In: Bellers, Jirgen/Brunn, Gerhard/Frey, Rainer/ Ladema-
cher, Horst und Thomas Kéampfer (Hg.): Interkommunale Zusammenarbeit. Jahrbuch NRW. Miinster 1997. S.
214-228. S. 217.

626 Woike, Ulrich: Die Bezirksregierungen in Niedersachsen - gesetzliches Modell und Wirklichkeit -. In: DVP
2/83. S. 31-38. S. 33f.

827 \Wahl bezeichnet dies als Gewahrleistungsfunktion der Bezirksregierungen, die fiir einen rechtméagigen und
einheitlichen Verwaltungsvollzug durch die Fach- und Dienstaufsicht tiber nachgeordnete staatliche Behdrden
sorgen. In dieser Funktion geht es um einen, vom herkémmlichen Verstéandnis abweichenden Aspekt der Ein-
heit der Verwaltung. Zum traditionellen Bestandteil des allgemeinen Verwaltungsauftrags der Regierungsprasi-
dien gehort die Kommunalaufsicht mit inren kontrollierenden, aber auch mit ihren beratenden Tatigkeiten, in
denen sich die Ausgleichsfunktion der Regierungsprésidien zwischen dem Land und den Kommunen verwirk-
licht. Wahl, Rainer: Organisation und Entwicklung der Verwaltung. a.a.O. S. 228f.
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Kommunalaufsicht auch eine Beratungs- und Entlastungsfunktion.®® Themenuber-
greifend kann die Bezirksregierung, Kommunen auf gesetzliche Anderungen vor-
bereiten, im Rahmen von Fachkonferenzen informieren oder Empfehlungen zu
Umsetzungsstrategien geben, wie es z. B. im Zuge der Regionalisierung des
OPNV erfolgte.

In NRW, wie auch in einigen anderen Bundesléndern, ist die Bezirksregierung in
vielen Sachgebieten Widerspruchsbehorde sowie Ansprechstelle fiir Beschwerden
aufgrund von Entscheidungen nachgeordneter Behdrden. Auch diese Rechts-
schutzfunktion dient der Herstellung der einheitlichen Rechtsanwendung im Bezirk
sowie dem Rechtsschutz gegeniiber dem Burger und ist der Steuerungsfunktion
implizit.

Im Zuge der Reform der Schulaufsicht, wird mit dem Konzept der Selbstandigen
Schule®® ein verandertes Aufsichtsverstandnis vorbereitet, das im Sinne von mehr
Unterstitzung und Beratung der Einzelschule als "Ganzes" zu verstehen ist. We-
sentliches Ziel, dieser so verstandenen Schulaufsicht soll insbesondere die Gleich-
wertigkeit und Qualitat des Bildungs- und Erziehungsangebotes der Schulen
sein.®®

Die Regierungsprasidenten in NRW haben die Steuerungs- und Controllingfunktion
ihrer Behdrden gegeniiber dem nachgeordneten Bereich wie folgt umschrieben:®®
e Auslegung und Operationalisierung von Zielen,

e Zeitliche und raumliche Verteilung der Ressourcen,

e Gewabhrleistung gleichmafiger rechtskonformer Umsetzung,

e Auswertung der Ergebnisse der operativen Aktivitaten,

¢ Information der politischen Entscheidungstrager tber die Grade der Zielerrei-

chung.

Zusammenfassend stellen diese Aspekte der Steuerung die Erganzung der Richt-
linienkompetenz der Ressorts dar, die bei divergierenden Interessen auf der Ebene
der Bezirksregierung gebtindelt werden.®*? Auf diese Weise kann die Bezirksregie-
rung die Landespolitik in der Region vertreten und zur Umsetzung der Ziele des

628 Faber, Heiko: a.a.0. S. 996.

629 Vgl. Landesregierung NRW: Das heute beschlossene Schulgesetz bildet den Rahmen fir die Schule von
morgen/Ministerin Ute Schéfer: Neues Schulgesetz schafft FreirAume und setzt auf Erfolgskontrolle. a.a.O.
630 vgl. Gesetzentwurf der Landesregierung. Schulgesetz fiir das Land Nordrhein-Westfalen (Schulgesetz
NRW — SchulG). a.a.O. Teil B. zu 868.

631 Vgl. Regierungsprasidenten Nordrhein-Westfalen: Gemeinsame Stellungnahme der Regierungsprasidenten
zum Dusseldorfer Signal zu den zukiinftigen Aufgaben der staatlichen Verwaltung in NRW und zur Funktion
der Bezirksregierung. Brief vom 27.08.2003.S.4.

632 Vgl. Bogumil et al.: a.a.0. S. 61.
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Landes lokale und regionale Akteure mobilisieren "sowie vertikal und regional zum

Ausgleich von Interessen beitragen."®*

4.4 Die Entlastungsfunktion

Aufgrund der bereits vorgestellten Funktionen und der Bindegliedsposition der Be-
zirksregierung im Landesverwaltungsaufbau dient die Bezirksregierung einerseits
der Entlastung der Ministerien, insbesondere bei komplexen und technisch an-
spruchsvollen Vorhaben. Andererseits hat sie Entscheidungen zu fallen, die nicht
unter dem Einfluss des lokalen Politikfelds getroffen werden sollen. Aufgrund ihrer
fachlich spezialisierten Ressourcen und dem gewissen Abstand zu lokalen Ver-
flechtungen kann die Bezirksregierung mit inrem Auftrag und ihrer Stellung tber-
greifende, neutrale Sachentscheidungen treffen.

Entlastend wirkt die Bezirksregierung in den Bereichen der erstinstanzlichen Zu-
standigkeiten. Die Schwerpunkte liegen hier bei technisch komplizierten, immissi-
ons- oder arbeitsschutzrechtlichen Genehmigungen, bei Planfeststellungen im
Verkehrsbereich, bei der Ausweisung von Naturschutz und Landschaftsschutzge-
bieten, bei Planungen und Mallnahmen in Wasser- und Landwirtschaft. In diesen
Bereichen sollte die Arbeitsteilung zwischen den obersten Landesbehorden, die
Programmentwicklung gestalten und der Bezirksregierung, die Programmumset-
zung verantwortet, vollzogen werden. Eine Erledigung derartiger Aufgaben ist fur
die untere administrative Ebene zu aufwendig oder aufgrund mangelnder spezial-

fachlicher Ressourcen nicht opportun.

3% Epd. s. 61.
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5. Die Modernisierungsliicke

Schon bei der Diskussion der Bindelungsfunktion (4.1) wurde offenbar, dass die
Wirkung der Funktionen der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz in der Offentlich-
keit entweder kritisch betrachtet oder kaum wahrgenommen wird.®** Intern er-
schweren die Strukturen der Bezirksregierung haufig eine wirkungsvolle Umset-
zung. Die Unterschiedlichkeit der Aufgabenwahrnehmung sowie die aufbauorgani-
satorische Gliederung dieser Aufgaben in separate Abteilungen und Dezernate
schrankt teilweise eine Ubergreifende Team- und Projektorientierung ein, die im
Sinne einer Bundelung funktionieren muisste. Dartber hinaus behindert die vor-
handene Behdrdengré3e — insbesondere seit der Integration einiger Sonderbehor-
den nach dem 2. ModernG — die Koordinationsleistungen und beeintrachtigt die
Wahrnehmung der Bindelungsfunktion durch die Behordenleitung.®*® Ein ausge-
reiftes Projektmanagement, das zur Losung der komplexen 6ffentlichen Aufgaben-
stellungen der Bezirksregierung notwendig ware, wird durch die hierarchische
Ordnung beschrankt und in der Praxis selten konsequent angewandt.®*® So gibt es
immer wieder praktische Félle, z. B. bei der Ausweisung von Flachen (Flachennut-
zungsplanung), in denen eine Abstimmung innerhalb einer Bezirksregierung zwin-
gend erforderlich ist, aber nicht erfolgte.®®” Auch der formale Hinweis in der Ge-
schaftsordnung der Bezirksregierung, auf Mdglichkeiten einer projektbezogenen
Zusammenarbeit, setzt fir die Praxis noch keinen Standard des Verwaltungshan-
delns. Die innerbehordlichen Strukturen sind nicht prozess- oder projektbezogen
ausgerichtet und erschweren damit ein flexibles und eigenverantwortliches Verwal-
tungshandeln (Kapitel 1.7 sowie Anhang ).

Begrenzend fir die Austbung der Buindelungsfunktion wirken dariber hinaus die
vorhandenen sektoralen Interessen und Logiken. Dies verstarkt aber noch die

Wichtigkeit der Funktion, die auf der Ebene der Regionen durch die Bezirksregie-

634 Mit weiteren Verweisen Mecking, Christoph: a.a.O. S. 126f.

635 Ellwein, Thomas: Neuordnung der staatlichen und kommunalen Arbeitsebene zwischen der Landesregie-
rung und den Stadten und Kreisen des Landes Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 63f.

83¢ 50 auch das Ergebnis einer umfassenden Studie. Vgl. Englich, Birte und Rudolf Fisch: Projektgruppen in
der offentlichen Verwaltung. Speyerer Forschungsberichte 198. 3. Aufl. 2002.

837 Nach Auskunft eines Mitarbeiters einer obersten Landesbehérde, gab es in 2002 den Fall, dass der Wirt-
schaftsminister eine Flache als Industriegebiet ausweisen wollte und das Umweltministerium diese Flache als
Naturschutzgebiet. Auf der Ebene der Bezirksregierung wurde dann dieses widerspriichliche VVorgehen offen-
bar. Eine Entscheidung wurde nicht in der Sache, sondern nach Parteizugehdrigkeit des Regierungsprasiden-
ten getroffen.
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rung durchgefiihrt werden soll.®*®

Die Wahrnehmung des eigenverantwortlichen Handelns einer Bezirksregierung
wird zudem durch die Vermischung der Funktionen der Ebenen (der Mittelinstanz
und der obersten Landesbehérden) konterkariert. In vielen Fallen tritt die Bezirks-
regierung nicht als Konfliktloser, sondern als "Brieftrager"®* oder unselbstandiger

640

Erfullungsgehilfe® auf. Sie unterbreitet den zustandigen obersten Landesbehér-
den nur Entscheidungsvorlagen, obschon sie fur das Letztentscheidungsrecht in
diesen Fallen zustandig ware. Ein derartiges Vorgehen schwéacht die Bezirksregie-
rung sowohl im Innenverhaltnis zu dem jeweiligen Ministerium, als auch im Auf3en-
verhaltnis gegeniber dem Adressaten des Verwaltungsaktes. Mit diesem Vorge-
hen gibt sie ihren Anspruch als regionales Verantwortungszentrum quasi auf und
nivelliert ihre Entlastungsfunktion. Darliber hinaus wird die funktionale Trennung
des Regierens (Programmentwicklung) auf der obersten Ebene und des Vollzugs
(Programmausfihrung) auf der Mittelebene auch von Seiten der Ministerien unter-
laufen. Bei den obersten Landesbehoérden ist der Drang, “ihre Fachpolitiken unge-
schmalert bis zur 6rtlichen Ebene durchzusetzen"®** zu stark ausgepragt.

Auch zur unteren Verwaltungsebene hin gibt es seit der Funktionalreform in NRW
keine eindeutige funktionale Abgrenzung mehr. Die fachliche Differenzierung der
Kommunen fiihrte zu Spezialisten auf kommunaler Ebene, die zuvor ausschlieRlich
bei der Bezirksregierung angesiedelt waren.®*? Damit entsteht der Eindruck, dass
die Bezirksregierung nicht mehr die Uberlegene Behérde gegentber den Kommu-
nalverwaltungen ist. Wie aber soll sie dann noch ihrer Fach- und Rechtsaufsicht
nachkommen? Deutlich wird dieses Dilemma insbesondere in den vielen Féllen, in
denen Vorhaben und Entwicklungen der kommunalen Ebene eher tber deren Inte-

ressen- oder Spitzenverbande®*

als uber die Bezirksregierung an die Ministerien
herangetragen werden.
Durch diese Praxis wird die Steuerungs-, Bundelungs- und Entlastungsfunktion der

Bezirksregierung nivelliert.

638 50 konstatiert Bogumil, dass die Aufgaben der Wirtschaftsentwicklung nicht wie im Hesse Modell kommu-
nalisiert werden. Vgl. Reichard Christoph und Patricia Siebart: Teilbetrachtung zur Wirtschaftlichkeitsanalyse
der Handlungsoptionen in Bogumil, Jérg et al.: a.a.0. S. 175-212. S. 199. Mit weiteren praktischen Beispielen
gelungener Biundelungsarbeit siehe auch Bogumil et al: a.a.0. S.73f.

%39 | diesem Fallen sprechen die Kritiker der Bezirksregierung von der Brieftrdger- oder Durchlauferhitzerfunk-
tion. Kostering, Heinz: 175 Jahre Bezirksregierung. a.a.O. S. 230.

640 Vgl. Freudenberg, Dierk: a.a.0. S. 413.

64l Freudenberg, Dierk: a.a.0. S. 234.

642 Ellwein, Thomas: a.a.O. S. 64.

643 Freudenberg, Dierk: a.a.0. S. 235.
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Die vorgestellten Funktionsdefizite mindern das Ansehen des Behordentyps im

644

offentlichen Bewusstsein®** noch mehr. Unbeliebt sind sie insbesondere bei den

politischen Kraften der Region®?®

, da die Bezirksregierung neutrale Sachent-
scheidungen, unabhéngig von politischen Gemengelagen treffen soll. Obgleich die
Bezirksregierung als potenzieller "Trager regionaler Identitat"®* gewertet werden
kann, sind ihre Kunden jedoch im Wesentlichen Kommunen und eben nicht Bir-
ger, was sich auf die Publikumswirksamkeit inres Verwaltungshandelns auswirkt.®*’
So wird die Berichterstattung von politisch brisanten Angelegenheiten im Regelfall
direkt von den Kommunen zu den obersten Landesbehorden durchgefihrt.

Die vorgestellten Problemlagen und Aspekte kdnnen sowohl intern, als auch extern
als Steuerungs- und Reformversagen charakterisiert werden. Die Analyse der Re-
formgeschichte hat deutlich gemacht, dass das Steuerungssystem zwischen den
Ebenen der Landesverwaltung weiterhin klassisch hierarchisch strukturiert ist, mit
einer immer starkeren Tendenz zur Aufweichung der vertikal funktionalen Tren-
nung im Verwaltungsaufbau. Hochkomplex strukturierte moderne Verhaltnisse
kénnen aber nicht mehr mit dem klassischen Steuerungskonzept, das wesentlich
auf handlungstheoretische Zweck-Mittel-Relationen zuriickgreift, erschlossen wer-
den, da ihnen keine kausalen Ablaufe zugrunde liegen.®*

Der eigenstandige Sachbeitrag und die genuine Perspektive im Rahmen der Koor-
dination und Bundelung, den die staatliche Mittelinstanz gegentber den Ministerien
einbringen kann, ist der Bezug auf den konkreten Raum des Bezirks. Diese Kraft
der Institution kommt aus der Kenntnis tUber und aus der Verantwortung fur den
konkreten Raum und aus der Rolle der Behorde als Kristallisationspunkt von regi-
onalen Interessen und Bestrebungen. Ein so verstandenes regionales Manage-
ment stellt im Sinne des Steuerungsstaates kollektiv bindende Entscheidungen her
und begrenzt die externen Effekte der regionalen Selbststeuerung, indem es einen
entsprechenden Ausgleich innerhalb des Zustandigkeitsraumes gewahrleistet.®*
Ziel einer Reform der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz sollte sein, diesen Kris-

tallisationspunkt im Sinne eines regionalen Verantwortungsmanagements wir-

644 Baron, Jo: a.a.0. S. 914; Rossellen, Bernhard J.: a.a.0. S. 51ff; 91; Woike, Ulrich: a.a.O. S. 31; 38; Freu-
denberg, Dierk: a.a.0. S. 234f; Mecking, Christoph: a.a.0. S. 128.

645 Beispiele bei Freudenberg, Dierk: a.a.0. S. 234f.

646 Vgl. Mecking, Christoph: a.a.O. S. 130.

®47 Die aktive Pressearbeit der Bezirksregierungen sowie Veroffentlichungen wie der Geschéftsbericht der
Bezirksregierung Dusseldorf oder der Jahresblick 2004 der Bezirksregierung Minster vermarkten zwar &ffent-
lichkeitswirksam das Verwaltungshandeln und steigern somit den Bekanntheitsgrad, kdnnen aber mit dem
publikumswirksamen Handeln der Kommunen kaum konkurrieren.

648 Vgl. Gorlitz, Axel: Politische Steuerung. Ein Studienbuch. Opladen 1995. S. 38-43.

649 Vgl. Stdbe, Sybille und Rolf Brandel: a.a.O. S. 58. Ebenso Behrens, Fritz: Reform der allgemeinen inneren
Verwaltung. a.a.0. S. 320f.
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kungsvoll politisch-administrativ abzubilden.
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IV. Eine pragmatische Modernisierungsperspektive

In NRW ist es Zeit fur Reformen, weil der externe wie der interne Problemdruck
wachsen.

Der externe Problemdruck wird gespeist von aktuellen Entwicklungen auf europai-
scher Ebene, wie die Ratifizierung der EU-Verfassung, die beispielsweise im Rah-
men der Umwelt- und Verkehrspolitik umfassendere Abstimmungen zwischen der
EU und den Nationalstaaten vorsieht.®*® Hierdurch kénnten mittelbar neue Anforde-
rungen an die entsprechende Verwaltung in diesen Bereichen gestellt werden, wo-
von die Bezirksregierung mit ihrer Abteilung 5 betroffen sein kdnnte.

Darilber hinaus stehen die Lander vor grofR3en finanziellen Herausforderungen. Vor
dem Hintergrund aktueller Steuerschatzungen®?, die insbesondere starke Minder-
einnahmen von Bund und Landern bis 2008 prognostizieren, wird der externe Kos-
tendruck erneut zu einer grundsatzlichen Debatte um den politisch-administrativen
Aufbau der Landesverwaltung und damit auch der allgemeinen staatlichen Mit-
telinstanz fuhren.

Schlief3lich wird die Evaluation des Blrokratieabbaugesetzes OWL spatestens im
Jahre 2008 erwartet. In dem Zusammenhang werden konkrete Handlungsfelder fur
den Bereich der Staatlichen Amter fir Arbeitsschutz und der fur Umweltschutz auf-
zeigt werden, so dass entschieden werden muss, ob hierfur eine Sonderverwal-
tung auf unterer Ebene eingerichtet oder eine Integration in die Bezirksregierung
vorgenommen werden soll. Ebenso werden die Erfahrungen aus Niedersachsen

nach der Einfiihrung der Zweistufigkeit die Diskussion in NRW beeinflussen.®%

Daneben wachst der interne Problemdruck insbesondere dadurch, dass sowohl die
Regierung, als auch die Opposition, bereits im Januar 2004 fur das Jahr 2008 radi-
kale Reformen angekindigt hatten und nunmehr der Koalitionsentwurf von CDU

und FDP eine Umsetzung der Verwaltungsstrukturreform bis 2012 vorsieht.

850 per Bundestag hat am 12.05.2005 der EU-Verfassung zugestimmt. Vgl. Fried, Nico: Deutsches Ja zu Eu-
ropa - Signal fur Frankreich. Aus: Siiddeutsche Zeitung vom 13.05.2005. S. 1 u. 4. Nach dem franzdsischen
und niederlandischen Nein zur Verfassung scheiterte auch der EU-Gipfel am 17. Juni 2005. Damit gerat Euro-
pa in eine der schwersten Krisen. Vgl. Lohse, Eckhart: Hauen und Stechen in Briissel. Blair ist hartnackig,
Balkenende stur und Schréder traurig: Warum der EU-Gipfel scheitern musste. Aus: Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 19.06.2005. Nr. 24. S. 2.

651 So nahm der Arbeitskreis "Steuerschatzungen™” am 12.05.2005 an, dass den Landern allein in 2005, 2,5
Milliarden Euro weniger Steuereinnahmen zuflieRen (2006: -6,9 Mrd. Euro; 2007: -8,8 Mrd. Euro; 2008: -9,8
Mrd. Euro). Vgl. Bovensiepen, Nina: Staat muss hohe Steuerausfélle verkraften. Aus: Stiiddeutsche Zeitung
vom 13.05.2005 S. 5.

852 Der Koalitionsentwurf der CDU und FDP fiihrt beide Aspekte an und schreibt die Aufgabenwahrnehmung
von Uberdrtlich kommunalen Aufgaben von drei Regionalprasidien fest. Vgl. CDU und FDP Fraktion: Entwurf
der Koalitionsvereinbarung. a.a.O. S. 10.
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Vor diesem Hintergrund gewinnt die Modernisierung der allgemeinen staatlichen

Mittelinstanz erneut an Aktualitat und Bedeutung

Welche inhaltlichen und prozessualen Aspekte eine Reform im Sinne einer prag-
matischen Modernisierungsperspektive aufweisen sollte, wird im Folgenden unter
Einsichten (IV.1) prognostiziert. Der Ausblick (IV.2) wagt eine Prognose fur ein re-

gionales Verantwortungszentrum und die nachste Reformphase in NRW.

1. Einsichten

"Die Modernisierung im Status quo hat nicht den Charme des grof3en Entwurfes, wird sie

ernstgenommen aber die Chance auf reale Veranderung."®*?

Die Wirksamkeit des Verwaltungshandelns der allgemeinen staatlichen Mit-
telinstanz ist durch die permanenten Reformversuche insofern beeintrachtigt wor-
den, als dem gewandelten Funktionsspektrum und Veranderungen auf kommuna-
ler Ebene nicht mit einer zielgerichteten Umbildung der Bezirksregierung begegnet
wurde. Verhindert wurde diese erforderliche Reform, der Bezirksregierung aus
zwei Grinden:

In der Verwaltungsstrukturdebatte wurde das Traditionsmodell im Regelfall als das
Konsensmodell und somit nicht als ernst zu nehmendes Reformmodell betrachtet.
Im Rahmen der Verwaltungsreformdebatte wurden fast ausschlie3lich die Binnen-
modernisierungsoptionen der Bezirksregierung diskutiert. Beide Perspektiven im
Sinne einer Gesamtkonzeption miteinander konsequent zu verbinden, war zwar
das formulierte Ziel, aber nie das Ergebnis einer Reformphase. Das Dilemma der
Bezirksregierung, mit der Divergenz zwischen ihrem funktionalen Anspruch und
ihrer organisatorischen Wirklichkeit, kann nur mit Hilfe einer Verwaltungsstrukturre-
formdebatte, beendet werden, die beide Perspektiven harmonisiert und zu einem
Ergebnis fuhrt. Ziel einer solchen Reform der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz
sollte die wirkungsvolle Ausgestaltung der zugewiesenen Funktionen sein.

Die Problemlagen im Flachenland NRW erfordern ebenso wie spezifische Steue-
rungsmodi eines modernen Staatsverstandnisses einen Behérdentyp, der koordi-
niert, integriert und verhandelt. Auf diese Weise gewinnt gerade die historische

Bindelungsfunktion an Aktualitat.

653 Vgl. Bogumil, Joérg et al.: a.a.0. S. 114.
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Eine Strukturreform macht eine Konzentration der Leistungen der Bezirksregierung
auf ihre Kernfunktion der Biindelung und der, daraus resultierenden, Mittler-, Steu-

erungs- und Entlastungsfunktion erforderlich.

In NRW mangelte es regelméRig an Mut und Durchsetzungskraft sowie an poli-
tisch-administrativer Realisierbarkeit fur ein Regional- oder Kommunalmodell. Im
Ergebnis wurde so die geschichtliche Behdrdenstruktur immer wieder im Verwal-
tungsaufbau stabilisiert.

Dies geschah jedoch, ohne die tradierte, dekonzentrierte Verwaltung mit dezentra-
len Elementen der Steuerung und Ressourcenverantwortung fir eine wirkungsvolle
Aufgabenerledigung auszustatten, um den veranderten Umweltanforderungen
Rechnung zu tragen. Auf diese Weise eskalierte das Dilemma der Bezirksregie-

rung und verscharfte den verwaltungsinternen wie auch externen Problemdruck.

Die Erfahrungen aus der Reformgeschichte sollten als Rahmenbedingungen fir
einen pragmatischen Modernisierungsansatz der Zukunft genutzt werden. Aus der
Analyse konnen nur Leitfragen und Orientierungen entnommen werden. Die politi-
schen und kognitiven Variablen, die schlussendlich das Entscheidungsverhalten
der verantwortlichen Akteure bestimmen werden, lassen sich nur situativ erfassen
und nicht detailliert prognostizieren.

Eine pragmatische Modernisierung der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz fihrt
alle noch offenen Konfliktlinien der Verwaltungsstrukturdiskussion in NRW (siehe
[11.1.2.7 Nr. 1-6) sinnvoll zusammen. Dabei ist die inhaltliche Harmonisierung von
Binnen- und Strukturmodernisierungsmafl3nahmen ebenso erforderlich wie ein kon-

sequentes Prozessmanagement.

Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden zunéchst die Handlungsfelder der
inhaltlichen Ausgestaltung einer Reform der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz
beschrieben, um dann auf die allgemeinen prozessualen Rahmenbedingungen im
Hinblick auf die erfolgversprechende Ausgestaltung des Reformprozesses als sol-
chen einzugehen.

Aus diesen Einsichten konnen Erfolgsfaktoren ermittelt werden, die die Chance fur
eine erfolgreiche Transformation der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz in NRW
verbessern. Zudem kénnen Schlussfolgerungen fur eine 'Reform der Reform' ge-

zogen werden.
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1.1 Inhaltliche Handlungsfelder

Die zukunftige Reform sollte nach den drei Schritten einer Verwaltungsreform
strukturiert werden: von der Entscheidung zur Verwaltungsstruktur tiber Mal3nah-
men zur Erzielung von Effizienz und Effektivitat und schlieBlich der Erhéhung der

Wirkung des Verwaltungshandelns.

Daher werden nachfolgend die noch offenen Konfliktlinien aus der Debatte um die
Bezirksregierung fur eine Reform zusammenfassend dargestellt. Damit werden die

inhaltlichen Handlungsfelder und die Aspekte des zukiinftigen Reformansatzes

definiert.
Aspekte eines Reformansatzes

* Strukturelle « Schnittstelle » demokratische
Entscheidung — Sonderver- Legitimation (1.1.5)
Tradition und waltungen (1.1.3)  Entwicklung
Transformation  Zuschnitt des eines Steuerungs-
(1.1.1) Verwaltungs- systems (1.1.6)

* Definition des raumes (1.2.4)
Funktions-

spektrums (1.1.2)

1. Schritt 2. Schritt 3. Schritt
Strukturentscheidung Effizienz und Effektivitat Wirkung

Abb. 17: Aspekte eines pragmatischen Reformansatzes (eigene Darstellung)
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1.1.1 Strukturelle Entscheidung — Tradition und Transformation
Die Reformgeschichte hat ebenso wie die Modellbewertung (111.3) deutlich ge-

macht, dass eine Modernisierung des Status quo ein ernst zu nehmendes Re-
formmodell und nicht ausschlieRlich ein Konsensmodell darstellt.*** Zum einen gilt
die lange Tradition dieses Behdrdentyps als Indiz fur die effiziente Arbeitsweise,
zum anderen wirkt die Bezirksregierung wie eine unmoderne Erscheinung im Ver-
waltungsaufbau, die mangels durchsetzbarer Alternativen nach 200 Jahren immer
noch besteht. Daneben darf nicht vergessen werden, dass die Jahrhunderte wéh-
rende Existenz dieses Behdrdentyps in seiner Tradition, die Bezirksregierung als
potenziellen Trager regionaler Identitat erscheinen lasst.®>®

Notwendig ist daher eine Entscheidung zur Verwaltungsstruktur in NRW. Mit einer
Entscheidung fir die konzentrierte Dreistufigkeit des Landesverwaltungsaufbaus in
NRW, ware der erste Schritt zur Definition eines Reformansatzes, der einzuleiten-

den Phase, im Sinne einer strukturellen Ausrichtung vollzogen.

1.1.2 Definition des Funktionsspektrums
Die Professionalisierung der Kommunen macht eine Kommunalisierung von Auf-

gaben grundsatzlich mdglich. Auf diese Weise kénnten Aufgabenblocke der Be-
zirksregierung delegiert oder ganz aufgeldst werden.®*® Zum einen wird die Rick-
fuhrung der Bezirksregierung auf die Aufsichts- und Ordnungsfunktion diskutiert,®>
zum anderen eine Erweiterung der Funktionen im Hinblick auf Planung und Servi-
celeistungen®®. Bevor MaRnahmen zur Kommunalisierung von Aufgaben getroffen
werden kénnen, muss die Diskussion um das Funktionsspektrum der Bezirksregie-
rung eingegrenzt und die Funktionen abschliel3end definiert werden. Dabei ist zu
bertcksichtigen, dass viele Aufgaben der eingreifenden oder leistenden Verwal-
tung eine Uberdrtliche Sicht und Beurteilung erfordern und aus diesem Grunde

nicht kommunalisierungsfahig sind.

"Die Regierungsprasidien sind gleichweit entfernt von den értlichen Leidenschaften

der kommunalen wie von den langfristigen Machtstrategien der gouvernementalen

654 Ungeachtet der von Reichard und Siebart durchgefiihrten Wirtschaftlichkeitsanalyse, die ebenfalls das
Traditionsmodell als wirtschaftlichste Alternative ermittelt. Im Regelfall ibersteigen bei den ibrigen Modellen
die Umstellungskosten die Modernisierungseffekte und eine Amortisation der Kosten ist mittelfristig nicht zu
erwarten. Vgl. Reichard, Christoph und Patricia Siebart: a.a.O. S. 208ff.

8% siehe dazu auch Mecking, Christoph: a.a.0. S. 129f.

656 Vgl. auch Stbébe, Sybille und Rolf Brandel: a.a.O. S. 23.

857 S0 z.B. Ellwein Gutachten: a.a.0. S. 250ff.

658 Vgl. Hill, Herrmann: Anforderungen an eine moderne Bezirksregierung. In: Verwaltungsorganisation
9/1995. S. 6-9. S.9.
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Ebene."®*

Die aus der Mittelstellung im Institutionengefiige resultierende Ortsferne einer Be-
zirksregierung gibt dieser die Mdoglichkeit Interessenskonflikte zu vermeiden.
Gleichzeitig verfugt die Bezirksregierung eine gréf3ere Orts- und Sachnahe, im
Vergleich zur Landesregierung. Auf diese Weise kann die Bezirksregierung ge-
genlber der kommunalen Ebene ihre Mittler-, Steuerungs- und Filterfunktion wahr-
nehmen, mit der die Bundelungsfunktion im Wesentlichen definiert wird (siehe Abb.
15). So z. B. bei "Ermessensentscheidungen, fur die in bestimmten Materien eine
Devolution zur Gewébhrleistung des gleichmafigen Verwaltungsvollzugs erforder-

lich sein kann"®°,

Die Notwendigkeit der Zusammenfihrung fragmentierter Fachpolitiken auf einer
institutionellen Ebene ist allgemeiner Konsens im Flachenland NRW. So ist auch
die gesetzliche Festlegung der Bindelungsfunktion nach dem 2. ModernG zu ver-
stehen gewesen. Hier muss jedoch hinterfragt und geprift werden, ob diese Funk-
tion nur von der Bezirksregierung wirkungsvoll ausgetibt werden kann. Daran be-
stehen, wie dargestellt, immer noch Zweifel. Diskutiert wurde auch, ob die Land-
schaftsverbande diese Aufgabe nicht wahrnehmen konnen.®®* Eine systematische
Analyse des Aufgabenbestandes, in Bezug auf die Identifizierung bindelungsrele-
vanter Aufgaben, sollte in Vorbereitung einer abschliel3enden Entscheidung vorge-
nommen werden. Konsequenterweise sollte das zukiinftige Aufgabenspektrum
ausschlief3lich bundelungsrelevante Aufgaben umfassen. Dabei ist zu beachten,
dass aus der Bundelungsfunktion heraus, das Funktionsspektrum nicht erweitert,
sondern im Sinne der Konzentration auf die Kernfunktionen sortiert werden muss.
So erscheint es insbesondere in den Bereichen Genehmigung, Bewilligung und
Personalfiihrung, sinnvoll, diese im Hinblick auf Delegationsoptionen zu untersu-
chen. Anhand dieses Sortierkriteriums der biindelungsrelevanten Aufgaben, die in
die Zustandigkeit der Bezirksregierung fallen, kann die Kommunalisierung oder
Ruckubertragung von Aufgaben vorgenommen werden.

Im Ergebnis werden so die Aufgaben des regionalen Managements in NRW defi-
niert. Dartber hinausgehende aufgabenkritische Ansatze (nicht abschliel3end)

werden aus der nachstehenden Tabelle deutlich.

659 kilian, Michael: Mittelinstanzen in Sachsen-Anhalt. LKV 1994. Heft 8. S. 271-277. S. 274.
660 Vgl. Mecking, Christoph: a.a.O. S. 120.

661 Vgl. Ellwein, Thomas: Neuordnung der staatlichen und kommunalen Arbeitsebene zwischen der Landesre-
gierung und den Stadten und Kreisen des Landes Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S. 58.
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Funktions-

spektrum

Funktion

Aufgabenkritischer

Ansatz

Bundelungsfunktion

Steuerungs-, Filter-
und
Beratungsfunktion

Aufsicht

Ausrichtung der Dienst- und Fach-
aufsichten im Hinblick auf Beratung
und Koordination,

Reduzierung auf ein Mindestmal3,
ggf. Einrichtung von Controlling-
systemen

Ordnung

Prifung und Reduzierung von
Schnittstellen im Bereich Polizei,
Verkehr und Arbeitsschutz,
Prifung der Méglichkeiten einer
weitergehenden Kommunalisierung
im Bereich Bauaufsicht (Evaluation
der Ergebnisse Burokratieabbau-
gesetz OWL), Veterindrwesen

Genehmigung

Zweckkritische Prifung aller Ge-
nehmigungstatbestande (ggf. vor-
liegende Arbeitsergebnisse der
Workshops Aufgabenkritik)
Weitgehende Kommunalisierung
Prifung und Reduzierung der
Schnittstellen im Umwelt- und Ar-
beitsschutzbereich (Evaluation der
Ergebnisse Burokratieabbaugesetz
OWL)

Informations- und
Mittlerfunktion

Planung

Prifung der Schnittstellen zu den
Kreisen und unteren Behdrden im
Bereich Landschaftsplane und
-schutz, Gewasser

Weitgehende Kommunalisierung

Beratungs-, Mittler-
und
Entlastungsfunktion

Bewilligung

Errichtung eines Férdercontrollings
Evaluation von wesentlichen
Forderprogrammen

Entlastungsfunktion

Personal-
fuhrung

Prifung dezentraler Verortung far
den Bereich Schule und Polizei

Tab. 8:

Aufgabenkritische Ansatze nach Funktionen (eigene Darstellung)
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1.1.3 Schnittstelle Sonderverwaltungen
Die Integration von Sonderverwaltungen in die Bezirksregierung wird von Kritikern

als 'Wegbiindelung' der Fachverwaltung interpretiert.®®> Das liegt organisatorisch
darin begrindet, dass ehemals selbstandige Behdrden ihr eigenes Profil als Fach-
verwaltung innerhalb der allgemeinen Verwaltung der Bezirksregierung nicht in der
herkémmlichen Form ausgestalten. Daruber hinaus ergeben sich mit der Integrati-
on neue Abstimmungs- und Anpassungsnotwendigkeiten, die zuvor nicht in der
Vorgangsbearbeitung vorgesehen waren. Eine Verlagerung dieser zuvor externen,
zu den nunmehr internen Schnittstellen, eréffnet zumindest die Option flir eine ver-
einfachte Bearbeitung. Gleichzeitig kann dies aber auch zu einer Erhohung der
Arbeitsqualitat fuhren, indem Fachleute unterschiedlichster Ausrichtungen einen
Sachverhalt gemeinsam beurteilen. Aus struktureller Perspektive muss jede Integ-
ration im Einzelfall gepruft werden und erscheint nur dann sinnvoll, wenn dadurch
die Transparenz der Behdrdenlandschaft optimiert wird und organisatorische Syn-
ergien genutzt werden. Wird die konsequente Bundelung auf der Ebene der allge-
meinen staatlichen Mittelinstanz bejaht, so sind samtliche, noch existierenden

%3 mit ihren Aufgaben auf ihre Blindelungsrelevanz hin zu pri-

Sonderverwaltungen
fen. Ist dies das wesentliche Entscheidungskriterium, so konnten z.B. im Bereich
der Schulaufsicht, im Rahmen der Entwicklung der Selbstandigen Schule und der
Polizei, auf der Basis der Erfahrungen aus Niedersachsen, neue Sonderverwaltun-
gen entstehen. Wichtig ist es, die funktionale Entflechtung in der Landesverwaltung

transparent zu gestalten.

662 Vgl. Stébe, Sybille und Rolf Brandel: Die Zukunft der Bezirksregierungen. a.a.O. S.23.

®63 Der Bereich der Justiz und der Finanzen bleiben aufgrund der Aufgabenstruktur unbericksichtigt. Ressort
des MUNLV: zwolf Staatliche Umweltamter, drei staatliche Veterinaruntersuchungsamter, 13 Staatliche Forst-
amter, acht Amter fir Agrarordnung und die Landwirtschaftskammer; Ressort MWA zwélf Amter fur Arbeits-
schutz; Ressort MVEL: fiinf Bergdmter; MSJK: 54 Schulamter, 87 Studienseminare und sieben Prifungséamter.
Auflistung inkl. der zugehérigen Stellen Vgl. Bogumil, Jorg et al.: a.a.0. S. 112.
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1.1.4 Zuschnitt des Verwaltungsraumes
Seit der ersten Reformphase in NRW steht der territoriale Zuschnitt der Regie-

%4 mit den drei zu-

rungsbezirke zur Disposition. Dabei stellt die Ruhrgebietsregion
standigen Bezirksregierungen das politisch nicht Idsbare Problem dar. Dartiber
hinaus wird auch der Regierungsbezirk Detmold aufgrund seiner Gréf3e in Frage

% nach denen die Auf-

gestellt, hier allerdings greifen die Lippischen Punktationen
l6sung des Bezirkes gegen den bestehenden Staatsvertrag verstof3t.

Nachweislich kbnnen die monetaren Modernisierungseffekte nicht die Umstel-
lungskosten bei einer reinen Standortkonzentration der Bezirksregierungen kom-
pensieren.®® Im Wesentlichen sollten zur Beantwortung des optimalen Verwal-
tungsraumzuschnitts die Mal3stéabe der integrativen Funktion mithin die Kriterien
der raumlich-regionalen und der historisch-kulturellen Identitat herangezogen wer-

den.

1.1.5 Demokratische Legitimation
Die Ruckbindung weitreichender Entscheidungen durch die obersten Landesbe-

horden reicht vielen Kritikern fir eine demokratische Legitimation auf der Ebene
der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz nicht aus. Insbesondere in politisch sen-
siblen Bereichen soll danach eine starkere politische Kontrolle gegentiber der Be-
zirksregierung ausgeubt werden.®’ Eine Parlamentarisierung wird als Allheilmittel
gegen die vermeintlichen Schwachen®® der Bezirksregierung empfohlen.®® Dage-
gen wird die Bezirksregierung von anderen als die "die neutral urteilende hoheitli-
che Staatsmacht"®’° gesehen, die keinem Eigeninteresse ausgesetzt ist und keine
politische Profilierung anstreben muss. Im Traditionsmodell findet keine weitere

64 g gibt kein Schnittstellenproblem im Ruhrgebiet, so konstatiert Oebbecke. Vgl. Oebbecke, Janbernd: Zum
Stand der Diskussion Uber die Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen. Kurzvortrag auf der Personalver-
sammlung der Bezirksregierung Duisseldorf am 4.12.2003. Ziffer 3. S. 3f. Die Griindung eines eigenen Land-
schaftsverbandes fur das Ruhrgebiet wiirde, nach Angaben des LWL, 24 Mio Euro kosten. Vgl. Landschafts-
verband Westfalen-Lippe: Schaffung von drei regionalen Kommunalverbanden in NRW — Fragen, Probleme
und madgliche Konsequenzen. Drs. des LWL 11/1818. Minster 2003. S. 2.

665 Vgl. 11.2.2 dieser Arbeit.

656 Bereits bei der Diskussion um die Auflésung des KVR und der Landschaftsverbande wurde im Wesentli-
chen nach dem finanziell giinstigsten Modell gesucht. So legte der KVR den zugehdrigen Kommunen eine
Rechnung vor, die bei seiner Auflésung und Ersetzung durch die Agentur Ruhr die kommunalen Haushalte
belasten wiirde. Das Innenministerium stellte eine Gegenrechnung auf, die Option fiir eine Verhandlungslo-
sung war damit in diesem Punkt verloren. Vgl. Giese, Michael: a.a.0. S. 74. Zur Berechnung der Kosten der
Modelle Vgl. Bogumil, J6rg: a.a.O. S. 97ff und S. 108.

87 zur Diskussion vgl. Roters, Wolfgang und Wolfgang Ballke: Funktionalreform in der mittleren Verwaltungs-
ebene. Koln 1978. S. 131. Baron, Jo: Welche Zukunft hat die staatliche Mittelinstanz?. In: DVBI. 1973. S. 913ff.
Mittelinstanzbericht: a.a.0. S. 16. Wagener, Frido: Die Regierungsbezirke im Gesamtaufbau der Verwaltung.
a.a.0. S. 164f. Klein, Martin: Zur Zukunft der Mittelebene der Verwaltung in Nordrhein-Westfalen. a.a.O. S.
276ff.

658 \ie z.B. Ortsferne, lange Entscheidungsdauer, Schwerfélligkeit, Intransparenz etc. VVgl. Baron, Jo: a.a.O.
S. 913ff.

669 Vgl. Wagener, Frido: Die Regierungsbezirke im Gesamtaufbau der Verwaltung. a.a.O. S. 164.

670 epd. s. 158.
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Parlamentarisierung dieser Ebene statt. Die politische Kontrolle vollzieht sich allein
im Rahmen des zu entwickelnden Steuerungssystems, auf der Basis von strategi-
schen Zielen, die in ihrer Wirkung gemessen und kontrolliert werden. Gleichzeitig
konnte die Funktion und die Mitwirkung des Regionalrates erweitert werden, so
dass die strategischen Ziele der Landesverwaltung eine Ruckbindung tber die

Kommunen oder die Vertreter der Region erfahren.

1.1.6 Entwicklung eines Steuerungssystems
Die Entwicklung der 1990er Jahren zur Paralyse der Biindelungs- und Koordinati-

onsfunktion durch den sozialpsychologisch und berufsstandisch wirksamen Trend
zur vertikalen Koordination der "Fachbruderschaften aller Ebenen"®’* verstarkt sich.
Die Phasen der Verwaltungsreformen haben die Tendenz zu einer vertikalen U-
berbetonung der einzelnen Fachaufgabe mit einer um sich greifenden funktionsbe-
sessenen "Aufgabenerfiillung in der Form der vertikalen Fachbruderschaften"®’
belegt. Im Rahmen dieser Form der Uberbetonung sei die Bezirksregierung mit

ihrer Bundelungsfunktion ein "Hemmschuh"®"

gegen diesen Trend. Durch die Kon-
zentration vieler Aufgaben auf einer Ebene erhoht sich das Steuerungsinteresse
der obersten Landesbehdrden. Ausgestaltet wird dieses Steuerungsinteresse bis
zur jingsten Reformphase in den meisten Féllen nach der tradierten Vorgehens-
weise des 'Durchregierens' oder der 'negativen Koordination', bei der ausformulier-
te Entwirfe oder Entscheidungen mit der Bitte um Stellungnahme an tangierte Or-
ganisationseinheiten versand werden, ohne diese im Erstellungsprozess zu be-
ricksichtigen. Mithin erscheint die Modernisierung der Steuerung das Hauptprob-
lem der Verwaltungsreform zu sein, das insbesondere auf der Ebene der Blnde-
lungsbehdrde offenbar wird. Konzepte zur dezentralen Steuerung mit entspre-
chender Delegation von Fach- und Ressourcenverantwortung sind als Gesamt-
konzeption fur alle Bereiche der Bezirksregierung in NRW erst ab 2008 im Rahmen

der Outputorientierten Steuerung des Landes vorgesehen.

o7t Freudenberg, Dierk: Die kranke Bezirksregierung. Teil 1. In: VOP. 4/1993. S. 234-237. S. 235. der Begriff
der Fachbruderschaften wurde von Frido Wagener gepragt. Ders.: Die Regierungsbezirke im Gesamtaufbau
der Verwaltung. a.a.0. S. 157. Ders.: Gefahrdungen des Foderalismus und der kommunalen Selbstverwaltung.
Vortrag bei der Verbandsversammlung 1981 des Landkreisverbandes Bayern am 29.04.1981. Sonderdruck.
Munchen 1981. Ders.: Der 6ffentliche Dienst im Staat der Gegenwart. In: VVDStRL 37/1981. S. 238.

672 Wagener, Frido: Die Regierungsbezirke im Gesamtaufbau der Verwaltung. a.a.O. S. 156.

678 Epd. s. 157.
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Weist man dem Traditionsmodell die Bundelung als konstituierende Funktion zu,
so muss das Reformkonzept, mit einer weitgehend dezentralen Verantwortungs-
zuweisung, konsequent ausgestattet sein. Das Steuerungsinteresse der Ministe-
rien darf sich in einem derartigen Konzept nur auf die Vereinbarung strategischer
Ziele fur die Region konzentrieren. Hierbei wird es wichtig sein, die Wirkungsorien-
tierung des Verwaltungshandelns nachweisbar zu beriicksichtigen, um so mogliche
Fehlallokationen unmittelbar Uber ein Frihwarnsystem identifizieren und gegen-

steuern zu kdnnen.
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1.2 Prozessuale Rahmenbedingungen

Die Reformgeschichte lasst erkennen, dass es keine eindeutige Korrelation zwi-
schen Reformfunktion und -ergebnis gibt. Deutlich wurde aber die haufige Abwei-
chung von Reformanlass und -wirkung durch nicht-intendierte Reformergebnisse,
mithin der Mangel an Intentionalitat und Wirkung vieler Reformphasen.

Gleichwohl lassen sich aus allen Phasen Handlungsanweisungen ableiten, die ei-
nen wirkungsvollen Reformprozess charakterisieren und als Rahmenbedingungen
fur eine Reform der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz zukiinftig herangezogen
werden kdnnen. In allen betrachteten Phasen wurde evident, dass das Prozess-
management und die ganzheitliche Implementierungsstrategie eine erfolgskritische

Bedeutung haben.

1.2.1 Reformprozess
Der interne, wie externe Problemdruck ist hoch und muss gelést werden. Gleich-

zeitig ist das Reformklima ungtinstig. Insgesamt sind diese Rahmenbedingungen
fur einen grundlegenden Reformprozess als schwierig zu bewerten und im Pro-
zessmanagement mit zu beriicksichtigen. Daher sollte einer zutreffenden Prob-
lemdiagnose zunachst die grol3te Aufmerksamkeit geschenkt werden, um die Aus-
gangsfragestellung fir die Reform zu konkretisieren. AnschlieRend gilt es die
Handlungsziele verbindlich zu vereinbaren und hinreichend konkret im Rahmen
einer Zielhierarchie fur den Prozess zu definieren. Nur wenn auf diese Weise die
Richtung oder gar Vision des Reformergebnisses bestimmt wird, kann die Mehrstu-
figkeit des Prozesses klar ausgerichtet und stringent gesteuert werden. Im Sinne
einer Vorplanung sollten dabei die wesentlichen Akteure/Betroffenen, bereits zu
Beginn des Prozesses integriert werden, um so alle Beteiligten mit in die Verant-
wortung der Prozessinitiierung zu nehmen und konkurrierende Zielsetzungen frih-
zeitig zu identifizieren. Diese Herangehensweise kann das vorhandene Wider-

standspotenzial ggf. minimieren.

Mitentscheidend fur den Erfolg des Prozesses sind die Zusammensetzung und
Grole der Verhandlungsgremien. Dabei sollte ein ausgewogenes Verhéltnis von
internen Promotoren und externen Spezialisten gewahlt sowie méglicherweise eine
Integration der Kundenperspektive ermdglicht werden.

Seit der Funktionalreform ist in NRW die erfolgskritische Ausgangslage der Identi-

tat von Reformsubjekt und -objekt gegeben. Diese Konstellation ruft ein starkeres
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Beharrungsvermogen der politisch-administrativen Krafte hervor. Daher sollte der
Prozess durch neutrale Dritte (wissenschatftliche Beirate, Berater etc.) moderiert
werden, um so die Trennung von sachlichen und interessenbezogenen Fragen im
Prozess ergebnisorientiert zu organisieren.

Die jeweilige Arbeitsform vom tibergeordneten Arbeitsstab oder behtérdenbezoge-
nen Kommissionen oder Arbeitsgruppen muss im Sinne der Transparenz und im
Hinblick auf die Zielsetzung im konkreten Fall definiert werden. Wichtig erscheint
dabei, dass die Arbeit der aktiven Reformgremien schrittweise aufeinander abge-
stimmt wird. Dies sollte vor allem dann geschehen, wenn die inhaltliche Arbeitstei-
lung nach MalRnhahmen im Zuge der Binnenmodernisierung und solchen der Struk-
turmodernisierung vorgenommen wird. Die Reformergebnisse der Vergangenheit
haben gezeigt, dass beide Reformperspektiven zwingend harmonisiert und aufein-
ander abgestimmt sein mussen. Vor diesem Hintergrund sollte auch die Implemen-
tierungsstrategie entsprechend variieren und beide Ausrichtungen bertcksichtigen.
Bei der Unterscheidung der Reformperspektiven ist es wichtig, die Binnenmoderni-
sierung als dauerhaften Prozess anzulegen, wahrend die Frage der Strukturreform
im Prozess abschlieRend geklart werden sollte. Ausgangspunkt fur beide Reform-

perspektiven muss dabei eine grundséatzliche Aufgabenkritik sein.

Der erforderliche Zeitraum fir den Reformprozess héangt wesentlich von der Art der
Steuerung ab. Aufgrund der Erfahrungen mit dem 2. ModernG®* empfiehlt es sich,
zwar in Teilen eine hierarchische Steuerung vorzunehmen, diese sollte aber durch
integrative Elemente und freiwillige Verhandlungsphasen ergéanzt werden. Dabei
sollte die Zeit fur Verhandlungen auskémmlich gestaltet werden, um diese nicht,
wie in der letzten Reformphase, wie Zwangsverhandlungssysteme erscheinen zu
lassen. Ausschlaggebend ist in jedem Fall die ergebnisorientierte Strukturierung
des Prozesses, die zeitlich nicht zwingend durch das Ende einer Legislaturperiode

definiert werden kann.

674 Die Modernisierungsvorschlage, die von den Regierungspréasidenten als Antwort auf das Dusseldorfer
Signal verfasst wurden, waren inhaltlich gehaltvoller und pragmatischer, im Vergleich zu den Stellungnahmen
zum Entwurf des 2. ModernG.



MODERNISIERUNGSPERSPEKTIVE 222

1.2.2 Reformalternativen
Ebenfalls ausgehend von den Ergebnissen der Aufgabenkritik, sollten die Modellal-

ternativen entwickelt werden. Sofern nicht unmittelbar eine Entscheidung fur ein
Grundmodell politisch durchsetzbar erscheint, sollten maximal zwei Grundtypen
differenzierter im Hinblick auf die Zielsetzung der Reform ausgestaltet®”> und disku-
tiert werden. Vor dem Hintergrund der Ermittlung der optimalen Betriebsgrdf3e und
dem daraus resultierenden Zuschnitt des Verwaltungsraumes, sollten insbesonde-
re Mal3stabe der organisatorisch-technokratischen Funktion handlungsleitend sein.
Ebenso muss die politisch-administrative Realisierbarkeit, im Sinne einer ganzheit-
lichen Implementierungsstrategie, bereits bei der Entwicklung der Modellalternati-
ven bertcksichtigt und bewertet werden. Dazu gehért auch eine valide Einschat-
zung der Transformationskosten der diskutierten Modellalternativen. Diese Kosten

sollten, mit Hilfe der Szenariotechnik, ermittelt werden.

1.2.3 Reformergebnis
Wesentlich ist es, den Abgleich der differenziert dargestellten Modelle mit den Ziel-

kriterien, die zu Beginn des Prozesses vereinbart wurden, rickzukoppeln. Das Re-
formergebnis sollte mit seinen Vor- und Nachteilen und seinem Zielerreichungs-
grad zunachst den internen Promotoren vermittelt und dann der Offentlichkeit pra-
sentiert werden. Je geschlossener das Reformergebnis von den Reformakteuren

prasentiert wird, desto Uberzeugender wirkt das Reformergebnis.

1.2.4 Reformwirkung
Die vereinbarten Malinahmen der Reform sind nach ihrer Implementierung und

einer entsprechenden Zeit der Praxiserprobung zu evaluieren. Das Ergebnis der
Evaluation sollte zur Feinjustierung weiterer Mal3nahmen bericksichtigt werden,

um so den Kreislauf der lernenden Verwaltung zu vervollstandigen.

67 Grundsatzliche Fragestellungen, wie die Problematik der Auflésung der Bezirksregierung Detmold und die
Auswirkungen auf die Lippischen Punktationen, ebenso wie die kommunalrechtliche Einschétzung der Mischfi-
nanzierung im kommunal-staatlichen Regionalmodell miissen im Prozess hinreichend genau abgeklart werden.
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2. Aussichten

Das Wagnis einer Verwaltungsreform auf der Ebene der allgemeinen staatlichen
Mittelinstanz wurde bis 2005 nicht eingegangen. Nach der jahrzehntelangen Re-
formdebatte spielen nach wie vor Konzepte eine mal3geblichere Rolle als deren
Umsetzung und die damit verbundene Auseinandersetzung mit Reformresisten-
zen. Daflr kann eine Vielzahl von Argumenten angefiihrt werden, die letztlich in
der Unentschiedenheit und der mangelnden Durchsetzungskraft, eine Erneuerung
der Bezirksregierung vorzunehmen, grinden. Dabei machen der aktuelle Problem-
druck und die immer gré3er werdende Modernisierungsliicke eine Transformation
der tradierten Strukturen erforderlicher denn je. Nach fast 60 Jahren der Reform-
rhetorik sind alle Argumente im Streit um die Existenzberechtigung der Behérde
mehrfach ausgetauscht worden. Erforderlich erscheinen in Anbetracht des identifi-
zierten Reformstaus in jedem Fall eine Versachlichung der Debatte sowie eine

Konzentration auf die zentralen Funktionen des Landes.

Seit langem wird erwartet, dass sich der Regionalisierungstrend in Europa auf die
traditionellen Strukturen der deutschen Verwaltung auswirkt. Bekanntermaf3en ist
die ausdifferenzierte politisch-administrative Struktur der deutschen und insbeson-

dere der nordrhein-westfalischen regionalen Ebene ein Unikum in Europa.

Regionalisierung bietet Koordinations- und Biindelungspotenzial. Eine zukunftsbe-
zogene Verwaltungsplanung bericksichtigt dies und definiert ein Regionalmana-
gement, das als Teil der sich &ndernden ‘regional governance' verstanden werden
kann. Dabei geht es um Akteursverflechtungen, das Bewusstsein fiir wachsende
Interdependenzen in regionalen Zusammenhangen und neue Regeln des Ver-
handlungssystems der regionalen Akteure.

Daher muss der vertikalen Koordination der Sektorpolitiken eine horizontale Bin-
delung und Koordination gegentibergestellt werden, um im Sinne eines Regional-
managements zur Entwicklung der in den Regionen vorhandenen Potenziale wir-

ken zu kdnnen.
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Aktuell sind der allgemeinen staatlichen Mittelinstanz diese Funktionen zugewie-
sen, aber in Ermangelung einer Regionalisierung der Fachpolitiken hat die regiona-
le Koordination und Blindelung derzeit keinen Spielraum, um wirkungsvoll wahrge-
nommen werden zu kdnnen. Als regionales Verantwortungszentrum in NRW kénn-
te die Bezirksregierung als Promotor des Regionalmanagements ebenso wie als
Impulsgeber von Netzwerkstrukturen oder Kooperationsformen in Teilregionen wir-
ken. Aufgabenfelder eines, so verstandenen, institutionalisierten Regionalmana-
gements sind mithin die Vernetzung von regionalen Projekten und ldentifikation
von raumbedeutsamen Leitprojekten, die die regionale Gesamtentwicklung for-
dern. Dariliber hinaus sind die Sicherstellung der Regionalplanung als Vorausset-
zung fir eine integrale Regionalentwicklung Bestandteil des Regionalmanage-
ments ebenso wie das Ausloten von Konsens- und Dissensfeldern, durch eine ent-

sprechende Moderation des regionalen Diskurses.

Der Erfolg eines solchen Regionalmanagements wird zum einen von der gemein-
samen Vision aller Akteure im Sinne einer 'regional governance' abhéngen. Zum
anderen von dem Potenzial der reformierten Mittelebene und ihrer strategischen
Ausrichtung, als Initiator zum Setzen von Anreizen oder Zwangen zur Kooperation
und auch ihrer politisch gesellschaftlichen Unterstlitzung bestimmt werden.

Inwieweit die Bezirksregierung durch eine Kombination von hierarchischer Steue-
rung und kooperativer Verhandlungen einen Steuerungsriickgewinn erzielen und
als Impulsgeber fur den regionalen Dialog auftreten kann, wird von der Zielgerich-
tetheit der zukiinftigen Verwaltungsstrukturreform abhangen. Das Kernziel sollte in
jedem Fall eine optimierte Kooperation von staatlicher Autoritat und regionaler

Konsensfindung sein.

Mit dem Regierungswechsel, der durch das historische Wahlergebnis der Land-
tagswahl vom 22. Mai 2005 in NRW eingeleitet wurde, wird die Option ertffnet,
unter Beweis zu stellen, in wie weit das bisherige Oppositionsmodell die Qualitat
eines Regierungsmodells besitzt und im Rahmen einer Reform umsetzbar ist. Eine
derartige Reform musste die Chance wahrnehmen, die Vergangenheit auf die Pro-
be zu stellen und einen Schritt in eine noch ungewisse Zukunft zu wagen, wenn sie

erfolgreich sein soll.
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Wird diese Chance, wie im Koalitionsvertrag angekiindigt, genutzt so muss die
Phase der Aufgabenkritik, die der Konkretisierung des Modells vorgeschaltet ist,
unmittelbar nach Amtsantritt gestartet werden. Der selbstverordnete Umsetzungs-
zeitraum bis 2012, den sich die neue Regierungskoalition gesetzt hat, erlaubt keine

langen Verhandlungsrunden zur Modellfindung.

Daneben bietet die historische Option der Wende mehr als bisher die Méglichkeit,
aul3ergewohnliche Wege der Implementierung zu wahlen. Im Sinne einer 'Bom-
benwurfstrategie' konnte die Reform der Mittelebene durchgesetzt und die Neude-

finition des Regionalmanagements institutionalisiert werden.

Sollte die Aufbruchstimmung, die durch den Regierungswechsel induziert wurde,
nicht fur eine rationale Neukonstruktion der Mittelebene ausreichen, so empfiehlt
sich erneut die Renovierung des tradierten Behdrdentyps, in struktureller wie in
binnenorganisatorischer Perspektive.

Die Reform, im Sinne des Traditionsmodells, legt dabei den funktionalen Schwer-
punkt auf die Steigerung des Integrationswertes bei gleichzeitiger Erhohung der
Wirkungskraft der politisch-administrativen Strukturen. Um dies garantieren zu
konnen, bedarf es einer Auflésung der vertikalen Reformresistenzen, d.h. es gilt
die instanziellen Probleme im Verhaltnis zu den obersten Landesbehdtrden aufzu-
|6sen und den fragmentierten Ressortegoismen zu begegnen. Dezentralisation und
Eigenverantwortung gelten als ordnungsleitende Prinzipien, um die Mittelinstanz
von ihrer bisherigen Kontrollfunktion zu entfrachten. Entscheidend ist dabei, dass
die eigenverantwortliche Wahrnehmung eines regionalen Verantwortungszentrums
nur durch eine Behdrde geleistet werden wird, die ihr Handeln an Wirkungszielen
ausrichten kann und eine Verwaltungskultur entstehen lasst, die auch Impulse

nach auf3en tragt.

In diesem Zusammenhang dient die pragmatische Modernisierungsperspektive als
Orientierung und konzeptioneller Entwurf.
Das Traditionsmodell ist nicht zwingend, d.h. alternativlos, aber geeignet und not-

wendig, die Chance fur eine Transformation in NRW wahrzunehmen.
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Sollte der Mut auch nicht fur eine Reform im Sinne des Traditionsmodells ausrei-
chen, so werden sich die Modernisierungsliicke und damit das Dilemma der Be-
zirksregierung dramatisch verstarken. Die Chance zur Institutionalisierung eines
regionalen Verantwortungszentrums ware vergeben und der Bezirksregierung als
Behdrdentyp wirde trotz aller Reformfahigkeit, aber mangels Reformgelegenheit,

die Existenzberechtigung im Verwaltungssystem endgultig entzogen.

Die vorgestellte Modernisierungsperspektive will den Weg zu einem wirkungsvoll
institutionalisierten Regionalmanagement weisen, wie plausibel sie ist, mag der

Leser entscheiden, wie pragmatisch nur die Entwicklung in NRW.
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Innere Organisation der Bezirksregierungen, hier: Muster-Produkt- und Leis-
tungskatalog (MLPK) fur die Bezirksregierungen. RdErl. vom 03.05.2002. Az.:
52.33.00. (unveroffentlicht)

Verordnungen
Verordnung uber die "Bezirke der Regierungsprasidenten Aachen und Koln
vom 14.12.1971". GVBI NW. S. 524.
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Anhang | Stand der Binnenmodernisierung
1. Das Organisationsentwicklungskonzept (OEK) der Bezirksregierung

Munster

Im Januar 1999 stellte die Bezirksregierung Munster — als eine der ersten Bezirks-
regierungen — das behordeneigene Organisationsentwicklungskonzept (OEK) vor.
Es bildet bis dato (2005) den systematischen und geplanten Veranderungsprozess
einer Behorde auf dem Weg zu mehr Effizienz und Effektivitat unter Berlcksichti-
gung einer Mitarbeiterorientierung ab. Ziel war es dabei nicht, bis zu einem be-
stimmten Zeitpunkt eine organisatorisch optimale Behorde zu schaffen, sondern
vielmehr ein Konzept fiir eine lernende Organisation® zu entwickeln. Ansatzpunkte
fur das OEK, das 2004 noch in der Fassung von 1999 gliltig war, sind die Reform-
schritte der Bezirksregierung seit Anfang der 1990er Jahre, d.h. Geschaftspro-
zessorientierung, Entwicklung eines Controlling-Konzeptes und der Zielvereinba-
rungsprozess. Das Konzept verbindet die Ergebnisse der Pilotstudien einzelner
Dezernate mit den Rahmenbedingungen (Stellenabbau etc.) sowie zukinftig ge-
planter Malinahmen der Behorde. Um den OEK-Prozess strategisch auszurichten,
wird eine Vision der Behdrde der Zukunft als Leitidee entwickelt. Diese Vision er-
streckt sich Uber folgende vier Saulen:

¢ Neue Behdrdensteuerung/Geschaftsprozessoptimierung,

e Organisation,

e Datenverarbeitung und Informationstechnik,

e Filhrung und Behordenkultur?.

Ziel des OEK ist es, sowohl die Leistungsfahigkeit der Organisation, als auch die
Qualitat der Arbeitsplatze in der Bezirksregierung gleichrangig zu férdern. Organi-
sations- und Personalentwicklung sind dabei eng miteinander verbunden. Die kon-
zeptionelle Entwicklung befindet sich derzeit im Aufbau. Als Oberziel soll sich die
Bezirksregierung Munster in eine lernende, zur eigenen Veranderung fahige,

schlanke und kundennahe Verwaltung wandeln. Insbesondere das berufliche

! Dieser Begriff wird aus dem japanischen KAIZEN abgeleitet, der soviel bedeutet wie kontinuierliche Ver-
besserung. Die KAIZEN Philosophie geht davon aus, dass keine Organisation so gut ist, als dass sie sich
nicht noch optimieren kénnte. Eine Organisation kann allerdings nur zu einer lernenden Verwaltung wer-
den, wenn sie auch darf. Vgl. Stébe, Sybille: Schlanke Verwaltung (Lean Administration). In von Bande-
mer, Stephan et al.: a.a.0. S. 238-247.

2 Vgl. Bezirksregierung Munster: Konzept zur Organisationsentwicklung der Bezirksregierung Munster
(OEK). Stand Januar 1999. S. 4f. Kunftig zitiert als: OEK: a.a.O.
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Selbstverstandnis der Mitarbeiter soll in den Entwicklungsprozess einbezogen
wrden.? Die Kriterien zur Umsetzung dieses Prozesses werden im Folgenden an-

hand der vier Saulen vorgestellt.

1.1 Erste Saule: Neue Behoérdensteuerung/
Geschaftsprozessorientierung

Die Geschéaftsprozessorientierung wird als primare Voraussetzung fur die interne
Reorganisation der Bezirksregierung Minster angesehen. Dabei werden die In-
strumente:

e Produktdefinition,

e Zielvereinbarungsprozess,

e Kennzahlen,

e Kosten- und Leistungsrechnung,

e Berichtswesen,

¢ Kunden- und Mitarbeiterbefragung,

basierend auf den Erfahrungen im Pilotdezernat 21 'Ordnungsrechtliche Angele-
genheiten, Staatshoheitsangelegenheiten' weiterentwickelt, um ein wirkungsvolles
FUhrungsinformationssystem aufzubauen.

Die Wirksamkeit der 'Neuen Steuerung' hangt mafdgeblich von einer weitgehenden
Entscheidungsdelegation und dezentralen Ressourcenverantwortung ab. Hierbei
handelt es sich um eine umfassende behdrdentbergreifende Dezentralisierung der
Querschnittskompetenzen und der dazugehdrigen Personal-, Finanz- und Informa-
tionsressourcen. Zentrale Voraussetzung fur diesen Veranderungsprozess ist eine
Veranderungsbereitschaft durch Vertrauensbildung sowie eine positive Konfliktbe-

reitschaft in einem offenen Meinungsaustausch.*

1.2 Zweite Séaule: Organisation

Zentrales Element der zweiten Saule ist die Gestaltung der Aufbau- und Ablaufor-
ganisation. Dabei soll die geschaftsprozessorientierte Aufgabenkritik, auch vor
dem Hintergrund des verfugten Stellenabbaus, im Sinne einer Geschaftsprozess-
optimierung, an Bedeutung gewinnen. Der Schwerpunkt der Aufgabenkritik bei ei-
ner Bezirksregierung, deren Aufgabenspektrum vollstandig extern bestimmt ist,

liegt vornehmlich in der Verfahrensoptimierung. Dennoch kann sie aber Uber Vor-

3 Vgl. OEK: a.a.0. S.8.
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schlage an die jeweiligen Ressorts auch zweckkritische Vorschlage initiieren und
so unersetzbare Impulse im Rahmen der Modernisierung der Landesverwaltung

geben, die auRerhalb ihrer formal zugewiesenen Entscheidungsspielrdume liegen.®

1.3 Dritte Saule: Datenverarbeitung und Informationstechnik

Die seit 1998 vollzogene Vollausstattung aller IT-fahigen Arbeitsplatze bei der Be-
zirksregierung Munster hat die Rahmenbedingungen der bisherigen Verwaltungs-
tatigkeit mafligeblich verandert. Ziel muss es nunmehr sein, die Organisationsstruk-
turen im Sinne der Orientierung an Geschaftsprozessen mit einer IT-Infrastruktur
zu unterstutzen und zu standardisieren.

Daruberhinaus sind die Kommunikationsstrukturen tber e-mail und IT-Netzwerk
neu zu gestalten. Allerdings kann die Bezirksregierung Mlnster ihre informations-
technische Weiterentwicklung nur in Abstimmung mit den Ubrigen Behorden des
Landes betreiben. Ansonsten bestinde die Gefahr, sich als einzelne Behorde in-
formationstechnisch zu isolieren. Gleichwohl wird die Starkung der dezentralen
Kompetenz, behordenintern ebenso wie innerhalb der Landesverwaltung, durch
die IT-Technologie gefordert. Damit dient die dritte Saule des OEK der "ge-
schaftsprozefRorientierten Modernisierung und stellt dementsprechend Automati-

ons-, Informations- und Kommunikationslésungen zur Verfligung."®

1.4 Vierte Saule: Fihrung und Behdrdenkultur

Die geschaftsprozessorientierte Modernisierung kann nur gelingen, wenn die Mit-
arbeiter als wichtigster Faktor im Verwaltungsbetrieb den Reformprozess mit-
bestimmen und -gestalten konnen. Die so zu entwickelnde Behdrdenkultur steht
bei der Bezirksregierung Munster fur "den Wunsch der Beschaftigten nach Beteili-
gung und Anerkennung. Er steht aber auch flr das Selbstbild der Behérde und ihre
Prasentationsfahigkeit."”

Die Abkehr von hierarchischer Steuerung und Kontrolle setzt bei den Beschaftigten
ein entsprechendes Engagement und Verantwortungsbewusstsein voraus. Im Sin-
ne der Grundsatze fur Zusammenarbeit und Flhrung des Innenministeriums sollen
diese Aspekte weiterentwickelt werden. Dies kann sich jedoch nur einstellen, wenn

auch das entsprechende neue Fuhrungsverhalten glaubwurdig praktiziert wird und

*Vgl. ebd. S. 17.

5 Stobe, Sybille und Rolf Brandel: a.a.0. S. 66.
® OEK: 2.2.0. S. 25.

"Ebd. S. 33.
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der Reformprozess fur alle Beteiligten transparent ist.

1.5 Zwischenfazit

Ausgangspunkt fur die Fassung des OEK und des Personalentwicklungskonzeptes
war 1999 die erste Gesamtkonzeption einer Standortbestimmung der Bezirksregie-
rung Munster, fur die bereits implementierten Module der Neuen Steuerung und
deren Entwicklung fur die Zukunft. Nach drei Jahren wurden Elemente der ersten
Saule des OEK, wie die Produktdefinitionen fast flachendeckend mit allen Bezirks-
regierungen in NRW abgestimmt, eine Kosten- und Leistungsbetrachtung®in aus-
gewahlten Bereichen vorgenommen, quantitative wie qualitative Kennzahlen ent-
wickelt, Grundstrukturen eines Berichtswesens aufgebaut und das Zielvereinba-
rungssystem fortgeschrieben. Dartber hinaus soll als nachster Schritt eine Mitar-
beiterbefragung in der Bezirksregierung Munster erfolgen. Die angestrebte dezen-
trale Ressourcenverantwortung konnte mangels eigener Verantwortungskompe-
tenzen der Bezirksregierung bisher nicht konsequent verfolgt werden, allerdings
finden diesbeziiglich Uberlegungen im Innenministerium statt.

Im Rahmen der zweiten Saule zur Organisation wurden die Ergebnisse der Ar-
beitsgruppe Aufgabenkritik mit denen der Teams zur Auswertung der Kundenbe-
fragung zusammengestellt und in ein MaRnahmenpapier aufgenommen. Im We-
sentlichen handelt es sich dabei jedoch um ablauforganisatorische Malinahmen im
Sinne einer Geschaftsprozessoptimierung. Einige Vorschlage mussten aufgrund
der Verwaltungsstrukturreformdebatte ruhen und stehen unter dem Vorbehalt der

Zustimmung des jeweiligen fach- oder dienstaufsichtsfuhrenden Ressorts.

Das vorliegende OEK bedarf mittlerweile einer umgehenden Fortschreibung, da
sich die Rahmenbedingungen fur die Binnenmodernisierung aufgrund des 2. Mo-

dernG entscheidend verandert haben:

¢ Dieintegrierten Bereiche, insbesondere die Abteilung 10 (Versorgungsverwal-
tung), haben bisher andere Schwerpunkte in der Einflihrung Neuer Steuerungs-
instrumente gesetzt. Hier ist im Sinne einer weiteren Integration und des Auf-
baus eines gesamtbehdrdlichen Flhrungsinformationssystems eine Vereinheit-

lichung angezeigt. Die Entwicklung einer einheitlichen Strategie flr die gesamte

®In der Bezirksregierung Munster will man mit dieser Wortfindung zum Ausdruck bringen, dass weite Be-
reiche des Leistungsspektrums einer Bezirksregierung nicht quantifizierbar sind, gleichwohl erkennt man
den Mehrwert der Kostentransparenz einer Kosten- und Leistungsrechnung an.
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Behorde erfordert eine Konzentration auf ausgewahlte Steuerungsinstrumente.
Das Verfolgen unterschiedlichster Managementmethoden kann dazu fihren,
dass viele Instrumente pilotiert werden, jedoch keines davon einen Reifegrad
erreicht, der zu einem wirksamen und kontinuierlichen Einsatz fuhrt. Nicht un-
berucksichtigt bleiben darf dabei die Gefahr einer 'Ermudung' der Mitarbeiter
durch die standige EinflGhrung immer neuer und unterschiedlicher Instrumente.
e Eine Konzentration auf die Bundelungsfunktion erfordert die Identifizierung
bundelungsrelevanter Produkt- und Leistungsbereiche Uber die gesamte 'neue’
Bezirksregierung sowie die integrierten Behorden. Ziel muss es dabei sein, die
bundelungsrelevanten Aufgabenbereiche ablauforganisatorisch nicht durch bu-
rokratische Zustimmungs- und Zeichnungsbefugnisse in der Geschaftsordnung
festzuschreiben, sondern zum Aufbau einer flexiblen Projektstruktur zu nutzen.®
e Die in Ansatzen vorliegende Grundlageninformation tUber Produkte und Leis-
tungen muss flachendeckend zu einem steuerungsrelevanten System aufberei-
tet werden. So kdnnen Optimierungspotenziale durch ein Benchmarking'® zwi-
schen den Bezirksregierungen identifiziert werden. Die daraus gewonnene In-
formation kann als Argumentationshilfe flir Verhandlungen in Bezug auf Res-

sourcen mit den obersten Landesbeho6rden verwendet werden.

% In der Geschaftsordnung sind in §6 Projektgruppen ausdriicklich vorgesehen und §7 fordert alle Mitarbei-
ter zur Einreichung von Optimierungsvorschlagen der Organisation auf. Gleichwohl haben diese Absatze
eher deklaratorischen Charakter, denn praktische Relevanz. Vgl. Geschaftsordnung fir die Bezirksregie-
rungen. RdErl. vom 30.7.2004 — 52.18.01.03. MBI. NRW. 2004. S. 864.

10 Verstanden als Methodik 'vom Besten' zu lernen.
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2. Produkt- und Leistungskatalog der Bezirksregierung

Im Mai 2002 hat das Innenministerium den einheitlichen Muster-Produkt- und Leis-
tungskatalog fir alle Bezirksregierungen in NRW in Kraft gesetzt. Dieser wurde,
wie bereits erwahnt, aus den Vorarbeiten der Bezirksregierung Dusseldorf ent-

wickelt. Die nachfolgende Liste gibt einen Uberblick:

Nummer Bezeichnung

1 Behordenleitung und libergeordnete Funktionstrager der Behorde

10 Wiedergutmachung

11 Personalangelegenheiten

12 Beauftragter fur den Haushalt und wirtschaftliche Angelegenheiten

13 Landeskasse

14 Organisationsangelegenheiten, Informationstechnik

15 Justiziariat, Stiftungsaufsicht, Enteignung

16 Beihilfen

21 Ordnungsrechtliche Angelegenheiten, Staatshoheitsangelegenheiten

22 Zivile Verteidigung, Feuerschutz, Rettungswesen, Kampfmittelbeseitigung

24 Offentliche Gesundheit, medizinische und pharmazeutische Angelegenheiten

25 Verwaltung und Logistik der Polizei

26 Gefahrenabwehr/Strafverfolgung der Polizei, Autobahnpolizei

31 Kommunal- und Finanzaufsicht

33 Landesvermessung und Liegenschaftskataster

35 Bauaufsicht und Stadtebau, Denkmalangelegenheiten

36 Bauférderung, Wohnungsangelegenheiten, Krankenhausférderung

37 Sozialwesen

38 Nur Minster: Lastenausgleich

40 Nur Kéln: Ausbildungsférderung und Aufstiegsfortbildungsférderung NRW

41 Padagogischer Bereich

46 Lehrerausbildung und Lehrerfortbildung

47 Personalangelegenheiten und Stellenplanangelegenheiten

48 Schulrecht und Schulverwaltung, Schulbau, Kirchensachen, Ersatzschulen, Finanzierung der Weiterbildung

49 Kunst- und Kulturpflege, 6ffentliche Bibliotheken, Weiterbildung, Zweiter Bildungsweg, Sport

50 Tiergesundheit, Verbraucherschutz

51 Landschaft, Fischerei

52 Abfallwirtschaft, Bodenschutz

53 Verkehr

54 Wasserwirtschaft, Gewasserschutz

55 Arbeitsschutz

56 Immissionsschutz

57 Forderung des kommunalen Stralenbaus, StralRenplane und -programme

58 Integrierte Gesamtverkehrsplanung, Personennahverkehr, Eisenbahnangelegenheiten

59 Luftverkehr

61 Geschéaftsstelle des Regionalrates, Regionalplanung

62 Durchsetzung der Ziele der Raumordnung und Landesplanung

63 Gewerbliche Wirtschaft

64 Nur Kéln: Braunkohle

81 Bergrechtliche Planfeststellungsverfahren mit Umweltvertraglichkeitsprifung, Grundabtretungs- und
Zulegungsverfahren, Verfahrensfragen, Prozessvertretung

82 Fachliche Steuerung der Bergamter, Altbergbau, Besondere Technologien

83 Grubensicherheit; Technik unter Tage

84 Arbeits- und Gesundheitsschutz im Bergbau, Berichte und Statistik, Bergbauliche Qualifizierung

85 Immissionsschutz im Bergbau, Schornsteinfegerangelegenheiten, Rationelle Energieverwendung und Nutzung
unerschoépflicher Energiequellen (REN), FérdermalRnahmen, Zukunftsenergien, Bergbautechnologien

86 Planung, Wasser und Abfall im Bergbau, Braunkohlenbergbau, Nichtkohlenbergbau

87 Markscheidewesen

90 Obere Flurbereinigungsbehdrde

92 Planung und Ausfiihrung in der Flurbereinigung

93 Dorferneuerung, Agrarstruktur, Siedlung

94 Vermessungswesen in der Flurbereinigung, Technologie

101 Rechtsangelegenheiten

102 Fachaufsicht Versorgungsverwaltung

103 Arztlicher Dienst

104 Landesprifungsamt fir Medizin, Psychotherapie und Pharmazie

110 Vergabekammer

2.1 Entwicklung des Produkt- und Leistungskataloges bei der

i Vgl. Innenministerium NRW: nicht verdffentlichter Runderlass vom 03.05.2002 "Innere Organisation der
Bezirksregierungen".Az.: 52.33.00. der MPLK wurde in der Geschéftsordnung fur die Bezirksregierungen.
RdErl. vom 30.7.2004 — 52.18.01.03. MBI. NRW. 2004. S. 864. fur verbindlich erklart.
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Bezirksregierung Dusseldorf

Bereits seit 1995 verfolgt die Bezirksregierung Dusseldorf die produktorientierte
Behdrdensteuerung als Schwerpunkt der Binnenmodernisierung. Bereits im Jahre
1997 konnte die hausweite Implementierung eines umfangreichen Produktkatalo-
ges von 577 Produkten und 148 Aufgabenstellungen'? abgeschlossen werden. Um
Transparenz uber das Aufgabenspektrum und die Erledigung der Aufaben zu
schaffen, hat die Bezirksregierung Diusseldorf 1997 erstmalig einen Geschaftsbe-
richt herausgegeben, der einen Uberblick liber den Umfang und die Kosten der
Produkterstellung aufzeigt.” Noch 2002 war die Bezirksregierung Diisseldorf die
einzige in der Bundesrepublik, die eine derartige Leistungsbilanz jahrlich vorlegte.
Um die quantitative Dimension im Sinne einer Kosten- und Leistungsrechnung
darstellen zu kénnen, werden die Produkte als Stickkosten und die Aufgabenstel-
lungen als Gesamtkosten dargestellt. Bereits die erste Leistungsbilanz 1997 stiel3
in der Offentlichkeit' auf positive Resonanz. Auf diesem Wege konnte erstmals ein
Uberblick tiber das umfangreiche Leistungsspektrum einer Bezirksregeirung unter

verursachungsgerechter Kostenzuordnung gewonnen werden.

2.2 Stand des landesweiten Produkt- und Leistungskataloges

Die Vorarbeiten der Bezirksregierung Dusseldorf wurden zum Anlass genommen,
den einheitlichen Muster-Produkt- und Leistungskatalog™ fiir alle Bezirksregierun-
gen in NRW unter Beteiligung aller Ressorts sowie der Personalvertretung zu
erstellen. Um die Vielschichtigkeit der Aufgaben abbilden zu kénnen, gliederte sich
der Katalog in 2002 (mit 607 Produkten und 1559 Leistungen!) in vier Stufen und

bildet im wesentlichen die bestehende Aufbaustruktur der Bezirksregierungen ab.

12 "Aufgabenstellungen unterscheiden sich nach der hiesigen Definition von den Produkten und Leistun-
gen dadurch, dass bei ihnen eine zahlenmaRige Erfassung des ,outputs® nicht méglich ist, gleichwohl aber
in relevantem Umfang Personalkosten und sonstige Kosten gebunden werden." Innenministerium NRW:
a.a.0. Anlage 2 S. 1. Nach der bisherigen Praxis bei der Bezirksregierung Disseldorf kénnen auch zahlba-
re Produkte zu Aufgabenstellungen werden, soweit in einem Jahr kein Output zahlbar ist, gleichwohl aber
Personal- und Sachressourcen hierfiir gebunden sind. Diese Beschreibung macht deutlich, dass der Pro-
duktbegriff sehr weit gewahlt wurde und in dieser ersten Phase dazu dient, samtliche Tatigkeiten der Be-
zirksregierungen zu dokumentieren. Die koordinierende "Arbeitsgruppe Kosten- und Leistungsrechnung
aller Dezernate 14 und des Referates 52 (AG KLR)"sieht dieses Problem auch, geht aber davon aus, dass
sich das Denken in Produktbeziigen bei den Mitarbeitern entwickeln muss. Insofern ist der aktuell vorlie-
gende Muster-Produkt- und Leistungskatalog als Grundlage/Entwurf zu verstehen. Die AG betreibt eine
kontinuierliche Fortentwicklung des Kataloges. Die Geschaftsverteilungsplane wurden zum 01.01.2003
durch die Produkt- und Leistungskataloge abgelost.

3 n der Weiterentwicklung des Produktkataloges im Jahr 2000 sind samtliche internen und externen Leis-
tungen als Produkte (1.100 Produkte und Aufgabenstellungen) des Hauses, ohne Abteilung 7 — Wieder-
gutmachung (nur bei der BezReg Dusseldorf) — erfasst.

14 Vgl. Bezirksregierung Disseldorf: Jetzt wird abgerechnet. In: NNW 11/98. S. 3.
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Oberste Aggregationsebene ist der Produktbereich, der der organisatorischen
Struktur eines Dezernates entspricht und in zusammengehdrigen Produktgrup-
pen’'® (entsprechend der Sachgebiete) erfasst wird. Ein Produkt ist definiert als ei-
ne Leistung'’ oder eine Gruppe von Leistungen, die auRerhalb des jeweils betrach-
teten Dezernates bendtigt wird, unabhangig davon, ob es sich um eine gesetzliche
oder dhnliche Regelung oder um eine freiwillige Leistung handelt.” Sofern diese
Differenzierung'® fir die einzelne Bezirksregierung nicht ausreichend ist, hat das
Innenministerium die Option eroffnet, darunter Teilleistungen als weitere Ebene zu
integrieren. Der Grad der Differenzierung wird insoweit dem Steuerungsinteresse
'vor Ort' anheim gestellt. Eine Einheitlichkeit des Kataloges ist damit nur bis zur
Ebene der Leistungen sowie im Rahmen der Methodik der Produktbildung® vorge-
sehen.

Bei der Bezirksregierung Detmold ist seit April 1999 der Echtbetrieb einer Kosten-
stellen-/ Kostentragerrechnung?®' im Dezernat 21 (Ordnungsrechtliche Angelegen-
heiten, Staatshoheitsangelegenheiten) pilotiert.?? Im Bericht zum Stand der Kosten-
und Leistungsrechnung?® wurde die Tiefe der gebildeten Produkte als kritisch be-
wertet. Die Bezirksregierung Detmold hat die Gefahr aufgezeigt, unnétige Daten-
friedhofe entstehen zu lassen und hat die Steuerungsrelevanz von Produkten, de-
ren Kosten unter 1% der Gesamtkosten des Dezernates liegen, kritisch hinter-

t.24

fragt.”" So lag die Varianz der Kostenanteile unterschiedlicher Produkte zwischen
0,03 und 37,11% der Gesamtkosten eines Dezernates. Als Fazit macht der Bericht
deutlich, dass eine Kostenstellenrechnung flr den Einsatz in der gesamten Behor-
de, ausreichende Informationen generiert. Allerdings solle eine Kostentragerrech-
nung nur dort zum Einsatz kommen, wo sie bei der Uberpriifung bestimmter Ge-

buhrensatze oder der Kostenermittlung in vergleichbaren Bereichen, mit dem Ziel

'® Fiir die Dezernate 11 (Personalangelegenheiten) bis 63 (Gewerbliche Wirtschaft). Unterstiitzt wird die-
ser Katalog durch eine Software names ProlLeiKa, die durch das Gemeinsame Gebietsrechenzentrum
entwickelt wurde und allen Bezirksregierungen sowie dem Innenministerium zur Verfiigung steht.

" Abhangigkeit vom Umfang kdnnen auch mehrere Sachgebiete in einer Produktgruppe abgebildet
werden.

17 Leistungen sind in sich abgeschlossene Arbeitsergebnisse, die zur Erfiillung einer Aufgabe erbracht und
aulierhalb des Dezernates nachgefragt werden.

18 Vgl. Innenministerium NRW. Organisation der Bezirksregierungen. a.a.O. Anlage 2. S.1.

m Ergebnis handelt es sich — unter Berlicksichtigung der Aufgabenstellungen — um eine flinfstufige
Gliederung.

20 Die Produktbeschreibung umfafdt die Angaben Produktbereich, -gruppe, Produkt, Kostenstelle, beteiligte
Dezernate, die Leistungen sowie eine Kurzbeschreibung der Leistungen, Auftrag/ Rechtsgrundlagen und
Zielgruppe.

21 Unter Nutzung des Systems KTR in M1. KTR steht fiir Kostentragerrechnung und ist ein Modul im
Rahmen des Systems M1 der Firma Mach.

22 Seit 01.01.2000 wurde bei den Dezernaten 25 und 33 ebenfalls eine Kostentragerrechnung eingefihrt.
= Vgl. Bezirksregierung Detmold: Erganzender Bericht der Bezirksregierung Detmold zum Stand des
Pilotprojekts Kosten- und Leistungsrechnung. Detmold. April 2001. S. 8.

24 \gl. ebd. S. 11.
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der Effizienzsteigerung dienlich sein kann.*

Als Ergebnis wurde konstatiert, dass der Pilotversuch —auch mangels Vergleichen
mit ahnlichen oder anderen Dezernaten —weder einer Gebuhren- noch einer Wirt-
schaftlichkeitsiberprufung diene und damit keine Effizienzsteigerung erzielt habe.
Die generierten Daten seien nicht einmal zur internen Steuerung genutzt worden.
Zur alleinigen Erzeugung von Kostentransparenz sei daher der Aufwand nicht aus-

reichend gerechtfertigt.?

Schlielich wurde gefordert, mogliche Schlussfolgerun-
gen aus der Kostenrechnung auch bei der Aufgabenerfullung umsetzen zu konnen.
Dies bedinge aber vermehrt die Notwendigkeit der Anderung gesetzlicher Rah-
menbedingungen, z.B. in den Fallen, in denen ein Produkt vom Kunden nicht mehr
nachgefragt werde.”

Im Frahjahr 2003 hat die Landesregierung die Einfuhrung von Produkthaushalten
zur Outputorientierten Steuerung beschlossen und EPOS.NRW als Koordinie-
rungsgruppe unter Federfuhrung des Finanzministeriums mit Vertretern aller tbri-
gen Ressorts ins Leben gerufen.? Auf diesem Wege soll auch die landesweite

Budgetierung aller Einrichtungen und Behorden ab 2008 vorbereitet werden.

2.3 Zwischenfazit

Das Aufgabenspektrum der Bezirksregierungen ist in den letzten Jahrzehnten nie
vollstandig erfasst und analysiert worden. Da Produkte als Informationstrager
steuerungsrelevante Informationen verdichten, stellte der Prozess der Produktbil-
dung einen wesentlichen Schritt dar, Grundlageninformationen uber das Leis-
tungsspektrum der Bezirksregierungen zu generieren. Der vorliegende Produkt-
und Leistungskatalog ist dabei als Entwurf zu werten, der im Hinblick auf die Kon-
zentration auf steuerungsrelevante Informationen weiter Uberprift werden muss.
Angestrebt ist eine Bewertung der Produkte auf der Basis der gebundenen Mitar-
beiterkapazitaten®. Positiv zu beurteilen ist die Anlage des Produktbildungspro-

zesses als fortdauernder, revisionsoffener und selbstreflexiver Lernprozess, da so

%5 Dies kénnte z. B. durch ein Benchmarking zwischen den fiinf Bezirksregierungen in NRW vollzogen
werden.

% ygl. ebd. S. 13.
2 Vgl. ebd. Management Summary. S. 3.

2 Vgl. Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen EPOS NRW: Verwaltungsmodernisierung in
Nordrhein-Westfalen. Neues Haushalts- und Rechnungswesen. Stand 2005. Diisseldorf 2005. S. 4f.

P Es gibt Produkte und Leistungen, die innerhalb eines Berichtszeitraumes keine Mitarbeiterkapazitaten
(MAK) gebunden haben, gleichwohl aber vor dem Hintergrund besonderer Lagen (z.B. Zustandigkeiten
des Dezernates 24 (Offentliche Gesundheit, medizinische und pharmazeutische Angelegenheiten) beim
Schutz vor Milzbrandgefahr im Jahr 2001) aktuell werden und mit hdchster Prioritat bearbeitet werden
mussen und entsprechen mit MAK ausgestattet werden. Ein Vergleich Gber mehrere Berichtsjahre macht
erst eine ldentifizierung dieser Vorhalteprodukte mit ihrer Relevanz fir die Outputsteuerung der Bezirksre-
gierung moglich.



ANHANG | X

der vorliegende Katalog immer wieder mit allen Beteiligten Uberarbeitet wird. Die-
ser Ansatz kann gleichzeitig 'kulturbildend' bei allen Mitarbeitern der Bezirksregie-
rung wirken. Entscheidend wird es sein, sich auf die wirklich steuerungsrelevanten
Informationen zu konzentrieren und Produkte, die nicht nachgefragt werden, auf-
gabenkritisch zu Uberprufen. Grenzen sind der Bezirksregierung jedoch dort ge-
setzt, wo die Umsetzung der Aufgabenkritik eine Anderung gesetzlicher Rahmen-
bedingungen erfordert und das Fachressort bzw. der Landtag dartber zu ent-
scheiden haben.

Durch die Vorabdefinition, in der ein Produktbereich mit der organisatorischen Ein-
heit eines Dezernates gleichgesetzt und mithin die bestehende Aufbauorganisation
unkritisch im Katalog abgebildet wurde, blieb die Chance ungenutzt, das innovative
Potenzial des Produktbildungsprozesses fur die Optimierung der Aufbau- und Ab-
lauforganisation auszuschopfen. Gleichzeitig ist hier zu beachten, dass der Be-
zirksregierung ebenfalls Grenzen durch §8 Abs. 4 LOG gesetzt sind, da sie nur
Uber eine geringe organisatorische Selbstbestimmung verfligt. Mit dieser Ein-
schrankung sind dezernats- oder abteilungsubergreifende Reorganisationsmal}-
nahmen lediglich in Verhandlungen mit den jeweiligen Ressorts respektive dem
Innenministerium maglich.

Der KLR Prozess wird bei der Bezirksregierung richtigerweise verstanden als per-
manente Fortentwicklung des Instrumentes, um dieses auf die Bedurfnisse der
jeweiligen Behorde zuschneiden zu kénnen. In Munster verfolgt man daruber hin-
aus verstarkt die nutzen- und wirkungsorientierte Perspektive, um die Wertschop-

fungsbeitrage rechenbar zu machen.*

30 Vgl. Kiick, Dieter: Wie billig in der Behérde? Kosten- und Leistungsrechnung startet. In: Bezirksregie-
rung Munster: Jahresblick 2004. Positionen, Projekte und Prozess der Bezirksregierung Munster. Minster
2004. S. 23.
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3. Die Balanced Scorecard als Steuerungsinstrument der Versorgungsver-

waltung

In Erkenntnis, dass einerseits das Nebeneinander von lang- bis kurzfristigen Pla-
nungen sowie andererseits die Einfuhrung Neuer Steuerungsinstrumente mitein-
ander verbunden werden sollten, hat das Landesversorgungsamt NRW nach einer
methodischen Klammer zwischen der langfristigen Strategie und der operativen
Produktsteuerung gesucht. Im Herbst 1999 wurde daher die EinfUhrung eines Ziel-
vereinbarungsprozesses unter Berucksichtigung der Methodik des Management-
konzeptes der Balanced Scorecard (BSC)*' verabschiedet. Um den langfristigen
Erfolg dieser gesamtstrategischen Steuerung nicht zu gefahrden, und die Mitarbei-
ter von Anfang an fur den Prozess zu gewinnen, hat die Landesversorgungsver-
waltung einen Entwicklungshorizont von zehn Jahren bis zur Reife des Systems

vorgesehen.

3.1 Stand der Entwicklung der BSC

Ausgehend von der klassischen BSC mit ihren vier Perspektiven: Finanzen, Pro-

zesse, Kunden und Entwicklung, die eine Gesamtorganisation ganzheitlich abbil-

den, hat der Aufgabenbereich Controlling der Landesversorgungsverwaltung, auf

der Basis der bisherigen Strategien und Erfahrungen, folgende vier Oberziele fest-

gelegt:

e Birgerorientierung® und Qualitat: Der Kundenservice hat im Rahmen der Mo-
dernisierung neben der Rechtmaligkeit und der Qualitat der Aufgabenerfullung
eine neue Bedeutung gewonnen und stellt so eine Perspektive der Versor-

gungsverwaltung dar.

¥ Das Managementkonzept der BSC (aus dem Englischen Uibersetzt: ausgewogenes Zielkartensystem) wur-
de als ganzheitliches Konzept, das quantitative und qualitative Kennzahlen in einem Controllingsystem bertck-
sichtigt von Kaplan und Norton verdéffentlicht und in der Privatwirtschaft sehr bald umgesetzt. Vgl. Kaplan,
Robert S./Norton, David P.: Using the Balanced Scorecard as a Strategic Management System, in: Harvard
Business Review, Januar/Februar 1996. Dies.: The balanced scorecard: translating strategy into action. Boston
1996. Dies.: Balanced Scorecard: Strategien erfolgreich umsetzen. Stuttgart 1997.

Nachdem auch die deutsche Privatwirtschaft dieses Konzept in Ansatzen implementierte, wurde insbesondere
das Interesse kommunaler Verwaltungen an diesem Instrument geweckt. Die KGSt hat dieses Thema bereits
aufgenommen in Schmithals, Erika: Unterstitzung der Kennzahlensteuerung durch ein ganzheitliches Be-
richtssystem. Na&heres dazu unter http://www.iko-netz.de/IKON/ikon stichwoerter/Balanced Score-
card/bsc%20Artikel2.htm. Der Ansatz von Rainer Heinz verfolgt eine andere Strategie. Rainer Heinz: Kommu-
nales Management. Uberlegungen zu einem KGSt Ansatz. Stuttgart 2000. Die deutsche Literatur in Bezug auf
BSC wird mafRgeblich bestimmt von Horvath, Peter: Balanced Scorecard - Wie man Strategie in konkrete Akti-
onen umsetzt, in: M&M - Management & Markiforschung. 1998. Nr. 3. S. 113-114. Ders.: Richtig verstanden ist
die Balanced Scorecard das kiinftige Managementsystem, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 30.08.1999.
S. 29.


http://www.iko-netz.de/IKON/ikon stichwoerter/Balanced
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o Wirtschaftlichkeit: Die Versorgungsverwaltung NRW bereitet die flachen-
deckende Einfuhrung von Kosten- und Leistungsrechnung, Kontingentierungen
und Budgetierungen vor.

e Verbesserung interner Prozesse: Die Projektmanagementstrukturen, die
schwerpunktmafig zur Implementierung von SAP-gestltzten Work-Flow Pro-
grammen eingesetzt werden, sollen weiter im Sinne einer Geschaftsprozessop-
timierung praktiziert werden. Erganzt wird diese Arbeit durch Qualitatszirkel, die
Verbesserungen flur interne Prozesse und externe Kommunikation erarbeiten
und umsetzen. Ferner zahlen die Entwicklungsbereiche Wissensmanagement,
Data-Warehouse und Fuhrungsinformationssystem zu dieser Perspektive.

e Mitarbeiterorientierung: Das Personalentwicklungskonzept, die Durchsetzung
des kooperativen FUhrungsstiles Uber Zielvereinbarungen und Mitarbeiterge-
sprache etc., die der Steigerung der Mitarbeiterzufriedenheit dienen, werden

unter diesem Oberziel subsumiert.

Diese vier Oberziele unterliegen keiner Schwerpunktsetzung und werden gleich-
gewichtig verfolgt. Allerdings kann das Oberziel Wirtschaftlichkeit bisher nurin den
Bereichen Berlcksichtigung finden, in denen Instrumente wie Kosten- und Leis-
tungsrechnung, Budgetierung etc. bereits implementiert wurden. Ausgehend von
einem Top-down-Ansatz werden die vorgestellten Zielsetzungen als Schwerpunkte
der jeweiligen Jahresplanung durch die Umsetzungsvorschlage der Beschaftigten
im Rahmen von Einzel- oder Teamzielvereinbarungen in den Amtern (Bottom-up
Ansatz) operativ ausformuliert. Zur Gewahrleistung der Ausgangspramisse, der
Gleichgewichtigkeit der Perspektiven, soll unter jeder Perspektive die gleiche An-
zahl von Zielen vereinbart werden. Jedes Ziel ist mit einer Mallinahme hinterlegt,
deren Zielerreichungsgrad mit einer monatlichen Kennzahl berichtet und durch die
Stabstelle Controlling des jeweiligen Amtes ausgewertet wird. Eine vierteljahrliche
zum Teil monatliche Aufbereitung fiir alle Amter erfolgt im Dezernat 14.2.3 (Neue
Behordensteuerung, Controlling). Die Darstellung von Ursache- und Wirkungsket-
ten (z.B. wie wirkt sich die Optimierung eines Geschaftsprozesses auf die Wirt-
schaftlichkeit und Mitarbeiterzufriedenheit aus?) zwischen den Perspektiven war in

2002 noch nicht ausformuliert, wird jedoch kiunftig entwickelt.

%2 Jeder siebte Burger hat mindestens einmal im Leben Kontakt zur Landesversorgungsverwaltung, daher
wurde der Begriff Burgerorientierung gewahlt. Fir die Querschnittsbereiche wird hierunter der interne Kun-
de subsumiert. Vgl. Gerhardt, Birgit: Strategische Planung mit der Balanced Scorecard. In: VOP 10/2001.

S. 28-31. S. 29.
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3.2 Zwischenfazit

Die Versorgungsverwaltung befindet sich 2002 im zweiten Jahr dieses Zielverein-
barungsprozesses und entwickelt das System kontinuierlich fort. Durch den inte-
grativen Ansatz arbeiten die nachgeordneten Bereiche kreativ mit und haben die
Chance, den Mehrwert der Aufbereitung von steuerungsrelevanten Informationen
direkt zu erkennen. In einem nachsten Schritt muss der Aufbau von Ursache-
Wirkungsketten vollzogen werden, um die Interdependenzen der vier Perspektiven
der Balanced Scorecard auch auf operationaler Ebene darstellen und die Wir-
kungszusammenhange beeinflussen zu konnen.

Obschon der Zielvereinbarungsprozess der Ubrigen Abteilungen der Bezirksregie-
rungen bisher nicht nach dem Konzept der BSC aufgebaut ist, verfahren diese seit
2000 ebenfalls nach dem bottom-up/top-down Ansatz und formulieren, ausgehend
von den Behordenzielen®®, die Abteilungs-, Dezernats- und Sachgebietsziele. Die
Behodrdenziele folgen derzeit keiner systematischen Gliederung nach Perspektiven,
die die Gesamtorganisation in Aufbau und Ablauf abbilden. Gleichwohl gibt es ers-
te Uberlegungen, eine ganzheitliche, strategische Ausrichtung an Zielperspektiven
vorzunehmen:

e Gemeinwohlorientierung

e Kundenperspektive

e Finanzperspektive

o Prozessperspektive

e Mitarbeiterperspektive

%3 Behardenziele 2005:

Ziel 1: Die Bezirksregierung férdert die Entwicklung des Munsterlandes und der Emscher-Lippe-Region als
strukturell und kulturell vielfaltig verbundene attraktive Lebens- und Wirtschaftsraume.

Ziel 2: Die Bezirksregierung als staatliche Mittelinstanz nimmt ihre Verantwortung fiir das Allgemeinwohl
durch Biindelung ihrer Aktivitdten und abgestimmte Wertschdpfungsprozesse Rechnung.

(...)

Ziel 6: Die Bezirksregierung ist sich ihrer Vorbildfunktion fir die Arbeitswelt bewusst.

Die Behordenziele der Bezirksregierung Miinster haben sind in der Formulierung der Oberziele (Anzahl 6)
in den Jahren 2002 bis 2005 fast identisch, was deren strategische Ausrichtung verdeutlicht. In den dazu-
gehdrigen Unterzielen wird jahrlich maRnahmenorientiert variert. Vgl. Regierungsprasident Minster: Be-
hordenziele 2005. http://intern.bezreg-muenster.nrw.de/index.htm vom 09.05.2005.
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Diese werden bis zur operativen Ebene mit qualitativen und quantitativen Kenn-
zahlen abgebildet.** In Anbetracht der Beh6rdenziele 2002 erscheint eine Struktu-
rierung im Sinne der Zielperspektiven als zwingend geboten. Vorteilhaft ist dabei
die bereits abgeschlossene Produktbildung in den Abteilungen 1 (Zentrale Dienste)
bis 6 (Regionalplanung, Wirtschaft), die eine Steuerung auf der Basis von Produk-
ten madglich macht.

Vor dem Hintergrund einer Vereinheitlichung und strukturierten Aggregation steue-
rungsrelevanter Informationen fur die Fuhrung, bietet sich die BSC als Manage-

mentkonzept fur die gesamte Bezirksregierung an.

3 Vgl. Bezirksregierung Munster: Neue Behérdensteuerung. Wir gehen mit der Zeit. Mlinster ohne Datum.
S. 8. Das Berichtswesen und Controlling des MUNLYV orientiert sich ebenfalls an der BSC. Vgl. Ministerium
fur Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz des Landes Nordrhein-Westfalen:
NSM-aktuell. Ausgabe 01/2005.
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Anhang Il Auswertung zum Stand der Binnenmodernisierung

Die Projektgruppe Verwaltungsmodernisierung hat auf Nachfrage den folgenden
Vergleich zwischen dem Stand der Binnenmodernisierung bei den Bezirksregie-
rungen und in der gesamten Landesverwaltung gefertigt und der Verfasserin zur
Verfligung gestellt (Stand November 2004). Eine schriftliche Auswertung, die spe-
zifische Aussagen zum Stand der Binnenmodernisierung in den Bezirksregierun-
gen enthalt, ist nicht geplant. Jede Behorde in NRW hat Zugriff auf die Befra-
gungsergebnisse und kann selbststandig Quer- und Langsschnittvergleiche ferti-
gen (Wissensbasis  Verwaltungsmodernisierung im Landesintranet,

www.wiba.nrw.de).
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Prozentwerttabelle

Stand im Bereich Mitarbeiterorientierung

rungen

in
bislang nicht | beabsichtigt |Pla- praktiziert |bereits evalu- Sum- | Mittel-
(2) 2) nung |(4) iert (5) me wert
3)

Mitarbeitergesprache (ohne Zielvereinbarungen)
Bezirksregie- 0.0 % 00%| 00%| 100.0% 0.0 % 4 40
rungen
Land NRW 7.6 % 58%]| 9.3% 70.7 % 6.6 % 485 3.6
Mitarbeitergesprache (mit Zielvereinbarungen)
Bezirksregie- 0.0 % 00%| 00%| 100.0% 0.0 % 5 4.0
rungen
Land NRW 214 % 9.2%|13.2% 51.9% 4.3 % 509 3.1
Mitarbeiterbefragungen
Bezirksregie- 20.0 % 00%| 0.0% 60.0 % 20.0 % 5 36
rungen
Land NRW 18.9 % 43%| 6.8% 49.6 % 20.4 % 530 35
Personalentwicklung
Bezirksregie- 0.0 % 0.0 % | 20.0 % 80.0 % 0.0 % 5 38
rungen
Land NRW 9.6 % 6.5%|12.4 % 61.6 % 9.9 % 523 3.6
Frauenférderung
Bezirksregie- 0.0 % 0.0%| 0.0% 60.0 % 40.0 % 5 4.4
rungen
Land NRW 2.8% 06%| 1.3% 69.9 % 254 % 531 4.1
Flexible Arbeitszeitmodelle (z.B. AZVO, Altersteilzeit, Sabbatjahr)
Bezirksregie- 0.0 % 00%| 0.0% 80.0 % 20.0 % 5 4.2
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Prozentwerttabell

e

Stand im Bereich Organisationsentwicklung

bislang beabsichtigt innuﬁla' praktiziert |bereits Sum- | Mittel-
nicht (1) [(2) 3) 9 @ evaluiert (5) [me  |wert
Leitbildentwicklung
Cearksregierun- 0.0 % 0.0%| 200%|  60.0% 20.0 % 5| 40
Land NRW 30.3 % 74 % 8.4 % 46.7 % 7.2% 525 2.9
Aufgabenkritik
geerf”"sregier“”‘ 0.0 % 00%| 00%| 100.0% 0.0 % 5/ 40
Land NRW 279 % 7.0% 6.2 % 53.8 % 5.0% 498 3.0
Verénderung der Aufbauorganisation (sofern Handlungsspielraum)
ggrz]”"sregier“”' 25.0 % 00%| 0.0% 75.0 % 0.0 % 4 33
Land NRW 14.8 % 22 % 5.6 % 61.3 % 16.2 % 501 3.6
Systematisches Qualitdtsmanagement (z.B. EFQM, CAF, ISO 9000, KVP)
pezrisregierun- 60.0 % 00%| 00%| 400% 00%| 5 22
Land NRW 48.8 % 191 % 11.7% 16.8 % 3.5% 512 2.1
Kundenbefragungen
ggrz]”"sregier“”' 0.0 % 00%| 0.0% 60.0 % 40.0 % 5 44
Land NRW 38.4 % 52 % 4.0 % 324 % 20.0 % 521 29
Gesundheitsfordernde Arbeitsbedingungen
geerf”"sregier“”‘ 0.0 % 0.0%| 20.0% 80.0 % 0.0 % 5/ 38
Land NRW 5.9 % 4.0 % 4.7 % 741 % 1.4 % 528 3.8
Telearbeit/Heimarbeit
ggrz]”"sregier“”' 0.0 % 00%| 0.0% 60.0 % 40.0 % 5 44
Land NRW 51.2% 29% 3.5% 37.3% 52 % 520 24
Benchmarking (Verwaltungsvergleiche)
geerf”"sregier“”‘ 0.0 % 0.0%| 20.0% 80.0 % 0.0 % 5/ 3.8
Land NRW 471 % 17.9% 74 % 24.5 % 3.1% 486 2.2
Projektgruppenarbeit
ggrz]”"sregier“”' 0.0 % 00%| 00%| 100.0% 0.0 % 5 4.0
Land NRW 14.8 % 0.6 % 1.3% 74.7 % 8.6 % 522 3.6
Moderationstechniken, Workshops
geerf”"sregier“”‘ 0.0 % 0.0%| 20.0% 80.0 % 0.0 % 5/ 3.8
Land NRW 19.7 % 2.0% 2.0% 72.2 % 41 % 508 3.4
e-government (keine reinen Informationsangebote)
ggrz]”"sregier“”' 0.0 % 0.0%| 20.0% 80.0 % 0.0 % 5 3.8
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Prozentwerttabelle

Stand im Bereich Steuerung/Haushalt

bislang beabsichtigt |nnul;’la- praktiziert |bereits Sum- | Mittel-
nicht 1) |(2) 3) 9 @ evaluiert (5) [me  |wert
Zielvereinbarungen (zwischen Verwaltungen)
geerf”"sreg'er“”' 20.0 % 20.0%| 20.0% 40.0 % 0.0 % 5 2.8
Land NRW 39.3 % 12.9%| 10.0% 34.2% 3.6%| 450 2.5
Zielvereinbarungen (innerhalb lhrer Verwaltung)
g:rz]”ksreg'er””' 0.0 % 00%| 00%| 100.0% 0.0 % 5 4.0
Land NRW 21.7 % 93%| 155% 45.6 % 79%| 517 3.1
Dezentrale Ressourcenverantwortung
geerf”"sreg'er“”' 0.0 % 00%| 00%| 100.0% 0.0 % 5 4.0
Land NRW 23.7 % 62%| 86% 58.8 % 26%| 498 3.1
Produktbeschreibungen
g:rz]”ksreg'er””' 0.0 % 00%| 00%| 100.0% 0.0 % 5 4.0
Land NRW 41.3% 6.7%| 21.9% 26.5 % 3.8%| 480 2.4
Budgetierung
geerf”"sreg'er“”' 0.0 % 0.0%| 40.0% 40.0 % 20.0 % 5 3.8
Land NRW 225 % 9.7%| 136% 50.6 % 3.7%| 516 3.0
Controlling und Berichtswesen
g:rz]”ksreg'er””' 0.0 % 0.0%| 40.0% 60.0 % 0.0 % 5 3.6
Land NRW 23.6 % 69%| 16.9% 41.0 % 1.7%| 522 3.1
Kosten- und Leistungsrechnung
geerf”"sreg'er“”' 0.0 % 0.0%| 20.0% 60.0 % 20.0 % 5 4.0
Land NRW 38.0 % 176%| 16.6% 26.3 % 15%| 518 2.4
Fuhrungsinformationssystem
g:rz]”ksreg'er””' 20.0 % 40.0%| 20.0% 20.0 % 0.0 % 5 2.4
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Anhang llI

Organigramme der Bezirksregierung in NRW (1815-2001)



Quelle:

ORGANISATIONS- UND GESCHAFTSVERTEILUNGSPLAN
DER REGIERUNG MINDEN
Nach der VO. Vom 30. April 1815
(in der Ausformung durch die Regierungsinstruktion
vom 23.0kt. 1817 [GS. S. 248])

Stand: 1. Aug. 1816

PRASIDIUM DER REGIERUNG:

Regierungsprasident und die
Direktoren der zwei Abteilungen

REGIERUNGSKOLLEGIUM:
Alle hdheren Beamten aus den
Abteilungen

ORGANISATIONSSPLAN DER REGIERUNG MINDEN
nach der Allerh6chsten Kabinettsorder vom 31. Dez. 1825

(GS. 1826 S. 5)

Stand: 1. Jan. 1826

REGIERUNGSPRASIDENT

REGIERUNGSKOLLEGIUM:

Alle hoheren Beamten aus den
Abteilungen

1. Abteilung

Innere Angelegenheiten

2. Abteilung

Finanzabteilung

1. Abteilung
(Innere Angelegenheiten)
(Aufgabengebiete wie nach dem Stand vom 1.8.1816)

2. Abteilung
(Finanzabteilung)
(Aufgabengebiete wie nach dem Stand vom 1.8.1816)

Innere Angelegenheiten der Landeshoheit,
Verfassungs-, Grenz-, PaB3-, Auslieferungs-,
Huldigungssachen u.a.

Angelegenheiten, die sich auf das Staatseinkommen
und Steuerwesen aus den Grund- und Personalsteuern
beziehen

Sicherheits- und Ordnungspolizei,
Landespolizei, Erhaltung der 6ffentlichen Ruhe,
Sicherheit und Ordnung, Gefangnisverwaltung,
Armenwesen, Hospitéler u.a.

Medizinal- und Gesundheitsangelegenheiten,
Seuchenabwehr

Landeswirtschaftliche Polizei,
Landeskulturangelegenheiten, Gemeinheitsregelungen,
Mellorationen, Wasserwirtschaft u.a.

Kommunal- und Korporationsaufsicht |

Zivile Militarverwaltung,
Rekrutierung, Verabschiedung, Mobilmachung,
Festungsbau, Invalidenwesen u.a.

Kirchliche- und Schulangelegenheiten
Aufsicht Gber Kirchen, Schulen, Erziehungsanstalten

Siemer, Ernst: 175 Jahre alt — Bezirksregierung in Ostwestfalen
1816 — 1991. Eine Dokumentation. Detmold 1991. S. 27.

Verwaltung der Doménen und Forsten,
Regalien

Forst- und Jagdpolizei, Fischereiwesen

Gewerbepolizei,
Einschl. Minz-, MaR-, und Gewichtspolizei

Etats-, Kassen- und Rechnungswesen

Bauwesen,
Land- und WasserstraRen, Strom-, Deich- und
Briickenbauten
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ORGANISATIONS- UND GESCHAFTSVERTEILUNGSPLAN

DER REGIERUNG MINDEN

Nach Inkrafttreten des Gesetzes uber die allgemeine
Landesverwaltung vom 30.Juli 1883 (GS. S. 195)

Stand: 1. Juli. 1887

REGIERUNGSPRASIDENT

l

REGIERUNGSKOLLEGIUM:

Alle héheren Beamten aus den

BezirksausschulR
(BeschluBbehérde und
Verwaltungsgericht)

Abteilungen _
Oberversicherungsamt
(seit 1911)
1. Abteilung 2. Abteilung 3. Abteilung
I I I
| Hoheits- u. Polizeiverwaltung Kirchen- und Verwaltung der direkten
) Schulangelegenheiten Steuern (bis 1920)
| Kommunalaufsicht

| Gesundheitswesen

| Bauverwaltung

| Gewerbeverwaltung

| Katasterverwaltung

| Soziale Angelegenheiten

|
|
|
|
|Landwirtschaftsverwaltung |
|
|
|
|

| Kirchliche Vermégensaufsicht

Angelegenheiten der Juden
und Dissidenten

| Statistik |

Quelle:

Siemer, Ernst: 175 Jahre alt — Bezirksregierung in Ostwestfalen
. Detmold 1991. S. 36.

1816 — 1991. Eine Dokumentation

Doménen, Forsten
und Regalien

Jagd- und Forstaufsicht

ORGANISATIONSSPLAN UND GESCHAFTSVERTEILUNGSPLAN
nach Inkrafttreten der VO. Uber die Vereinfachung und
Verbilligung der Verwaltung vom 3. Sept. 1932 (GS. S. 283)

Stand: 1. April 1933

REGIERUNGSPRASIDENT

REGIERUNGSVIZEPRASIDENT

BezirksausschulR
(BeschluBsachen und
Verwaltungsgericht)

Oberversicherungsamt,
Versorgungsgericht

Rechnungsamt
1. Abteilung 2. Abteilung 3. Abteilung 4. Abteilung
(Allgemeine Abteilung) (Kirchen und Schulen) (Landwirtschaft) (Forstwesen)

| Staatsangehdrigkeit

| Innere Schulangelegenheiten |

| Sparkassenaufsicht

| Kirchensachen |

| Militarsachen

| Kommunalaufsicht

Besoldung und
Versorgung der Lehrer

| Stralen- und Briickenbau

| Gewerbliche Schulen |

| Hochbau

| Gewerbeaufsicht

| Jugendpflege

Kassenverwaltung;
Ruhegehalts- und Hinter-
bliebenenversorgung

| Gesundheitswesen

| Polizei

| Arbeitslosenversicherung

| Landeskulturbausachen

Gewerbesteuer-
angelegenheiten

| Veterindrwesen

| Katasterangelegenheiten

| Kulturpolitische Fursorge |

Landwirtschaftliche
Angelegenheiten

Verwaltung und Bewirt-
schaftung der Staatsforsten

| Domanen

Aufsicht Giber den
Kommunalwald

| Jagd- und Forstpolizei

[l ONVHNY

XX



ORGANISATIONSPLAN
DER REGIERUNG MINDEN
(nach der Neugliederung
der Forstverwaltung)

Stand: 1.Febr. 1935

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

ABTEILUNG 1
-Allgemeine Abteilung-

ABTEILUNG 2

-Kirchen und Schulen-

ABTEILUNG 3

-Landwirtschaft-

Pr Préasidialbiro IE Kommunalaufsicht, K
Personal- und Besol- Personalangelegenhei-

dungsangelegenheiten,
Geschaftsbetrieb

ten der kommunalen
Beamten und
Angestellten

Kassenverwaltung,
Ruhegehalts- u.
Hinterbliebenen-
versorgung

Gendarmerie

Gl

T

Gemeindevollzugspolizei

Besoldungsangelegen-
heiten, Ruhegehalts- u.
Hinterbliebenenversor-
gung der Lehrpersonen

(o]

Haus Buren‘scher

Domanenverwaltung,

Fonds

Oberversicherungsamt,
Versorgungsgericht

Landeshoheits- u.
Landesgrenzsachen,
Wahlen

Luftschutz

=

Interne Schul-
angelegenheiten

Rechnungsamt

Gesundheitswesen | |

Allgem. Fursorge

B

Kirchensachen

0
=

Verwaltungspolizei-
angelegenheiten,
Politische
Angelegenheiten

Wandergewerbescheine

7

Landliche Fort-
bildungsschulen

ms Landwirtschaft,

Jagd und Fischerei
n Wasserwirtschafts-

u. Landeskultursachen
v Veterinarwesen

Regierungshauptkasse

Handel und Gewerbe

&

Baupolizeisachen

1A Staatsangehorigkeits- L
u. Standesamtsachen, IE(GP) Gemeindepriifungsamt
Namenséanderungen

IE Staatshochbauver-
. waltung M
1B Sparkassenaufsicht -
1G Gewerbeaufsichts- P

Ic Wehrmachts- angelegenheiten -
angelegenheiten

IE(WO) Gemeinnutzigkeit von
D Verkehr, Bauvereinen
Enteignungen
1BP
I Justitiariat
ID(K)  Kraftfahrwesen Fiskus als Erbe

Quelle:
Siemer, Ernst: 175 Jahre alt — Bezirksregierung in Ostwestfalen
1816 — 1991. Eine Dokumentation. Detmold 1991. S. 336.

Gewerbliche, kaufm.
Berufsschulen

Gewerbe- und
Haushaltungs-
schulen fir
Madchen

Wohnungs- und
Siedlungswesen

Jugendpflege
Sport, Volksbiichereien

Katasterverwaltung

Bezirksverwaltungs-
gericht

Kommunal- und
Interessentenforstsachen

(Wahrgenommen vom
Regierungsforstamt)

>
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I
=
pd
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ORGANISATIONSPLAN

DER REGIERUNG MINDEN zZ
REGIERUNGSPRASIDENT >
Stand: 1.10.1946 =
Regierungsvizeprasident
ABTEILUNG 1 ABTEILUNG 2 ABTEILUNG 3
-Allgemeine Abteilung- -Kirchen und Schulen- -Landwirtschaft-
Pr Préasidialbiro IE Kommunalaufsicht 1K Kassenverwaltung, | IPr.0  Preisiiberwachung | B Besoldungsangelegen- mc Domanenverwaltung, ——{ OVA Oberversicherungsamt, |
Personal- und Besol- Ruhegehalts- u. - heiten, Ruhegehalts- u Haus Buren‘scher
dungsangelegenheiten, Wahlen Hinterbliebenen- H\nleri)liebenenversor— Fonds
Geschaftsbetrieb versorgung gung der Lehrpersonen
IR Ein- u. Umquartierung,
Bezirksfliichtlingsamt
IE(GP) Gemeindeprifungsamt
: . . s Landwirtschaft,
1A Staatsangehdrigkeits- L Wiedergutmachung, JILYE Interne Schul- - Jagd und Fischerei RA Rechnungsamt
u. Standesamtsachen, Politisch, rassisch u. . " angelegenheiten -
Namensanderungen, religios Verfolgte R(E) Kriegsschaden-
A IE Staatshochbauver- Feststellungsbehorde
Adoptionen, It
Ein- und Auswanderungen waltung
1IN Berufs- u. 1l Wasserwirtschafts-
Fachschulen u. Landeskultursachen
M Gesundheitswesen 1s Allgem. Fursorge .
G Gewerbeaufsichts- - | RHK  Regierungshauptkasse
1B Sparkassenaufsicht angelegenheiten 1K Kulturelle
. . o Angelegenheiten,
10e Staatsbad 1Si Bezwks-Baulgnkungsamt, Pressewesen
Oeynhausen Baustoffbewirtschaftung
1BP Baupolizei H Bewegliches und
unbewegliches ehem.
Wehrmachtsgut | Wy Jugendpflege
N Energieversorgung, (v} Handel und Gewerbe
ID \E/erkehr, Lenkung der
nteignungen
u Justitiariat Verbrauchsgu‘ter. o ]
Fiskus als Erbe Industrie u. Wirtschaft | W Veterinanwesen | 1o Kirchensachen
ID(K Kraftfahrwesen
P Verwaltungspolizei- IWa  Wiederaufbau,
angelegenheiten — Siedlungs- u.
Behelfsheimbau
IP (Fw) Feuerwehren |
Wo Wohnungswesen,
Kleingarten
Forstaufsicht
N (Wahrgenommen vom
IPla Stadtebau N
— ! Regierungsforstamt)
Quelle: Bezirksplanung 9 9 )
Siemer, Ernst: 175 Jahre alt — Bezirksregierung in Ostwestfalen

IIXX

1816 — 1991. Eine Dokumentation. Detmold 1991. S. 338.



ORGANISATIONSPLAN DER
REGIERUNG DETMOLD

Stand: 15.10.1948

(Erster Organisationsplan der
zusammengelegten Behdrden
Minden/ Detmold)

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

ABTEILUNG 1

-Allgemeine Abteilung-

ABTEILUNG 2

-Kirchen und Schulen-

ABTEILUNG 3

-Landwirtschaft und Doménen-

Forstaufsicht
(wahrgenommen v. Reg.-forstamt)

Oberversicherungsamt

Regierungshauptkasse

Uberkreisliche Selbstverwaltungsbehérden
des ehem. Landes Lippe

Lipp. Landes-
wohlfahrtsamt

Hauptfursorgestelle
fur
Kriegsbeschéadigte

Bezirksfluchtlingsamt

Botenmeisterei

GPA Gemeindeprifungsamt
SaV Erfassung u. Verwaltung

d. ehem. NSV-Vermégens

Telefonzentrale

C
N
o

Uberwachung des
Geschéftsbetriebes, Haus-
halts u. Stellenplane

Pr Entn. Geschéftsstelle des

Entnazifizierungsberu-
fungsausschusses fir
den Reg.-Bez. Detmold

Lipp. Landes-
jugendamt

Lipp. Viehseuchen-
entschadigungs-
kassen

Pr  Hauptgeschaftsstelle, | RA  Rechnungsamt | SaPo Politisch, rassisch U1l Geschaftsfiihrung D Doménen
Organisation, Geschafts- religios Verfolgte der Abteilung Il Verwaltung des Haus
betrieb, Personal- und Biiren* schen Fonds
Besoldungsangelegenheiten, FB  Bezirksfeststellungsbehorde N

M Gesundheitswesen U2 AuBere
Schulangelegenheiten E Enteignungen
Presse Presseangelegenheiten
Kulturveranstaltungen WG  Wehrmachtsgut-
Erfassungsstelle H Hochbauverwaltung
U3 Innere Schulangelegenh. La Landwirtschaft
- d. nordlichen Kreise
J Justitiariat
G Handel u. Gewerbe HB  Bauaufsicht
Kl Kleingarten
U4 Innere Schulangelegenh.
Stal| Staatsangehoérigkeits- u- d. stdlichen Kreise
Hoheitsangelegenheiten GA Gewerbeaufsicht und HW Bauwirtschaft und
Arbeitschutz Wohnungsbau Vers Versorgung auf
dem Ernahrungsgebiet
U5 Berufs- und Fachschulen
Sta Il Kommunal- u. Landtags-
wahlen, Polizeiausweise PU Preisiiberwachung HPla Planung und Stadtebau
Vet Veterinarverwaltung
U6 Bezirksjugendpflege
Pol Polizei AW  Allgemeine Wirtschaft W Wohnraumbewirtschaftung
Q  Wasser-und
U7 Kirchensachen Bodenwirtschaft
Zu e
| Pol (Fw.) Feuerwehr | | v Verkehr | Pr: Hiltsdienste
i U8 Leibestibungen, Oey Staatsbad
. . Zentralkanzlei kérperliche Erziehung Oeynhausen
K Kommunalaufsicht Sa  Allgemeine Wohlfahrtspflege
Posteing.- u. Absendestelle
U9 Erwachsenenbildung
K (Spar)  Sparkassenaufsicht Sa(Fl) Flichtlingsfirsorge Personalgestellun

Kraftfahrer
Fin Finanzverwaltung
Hausarb.- u. Reinigungsdienst
Quelle:

Siemer, Ernst: 175 Jahre alt — Bezirksregierung in Ostwestfalen
1816 — 1991. Eine Dokumentation. Detmold 1991. S. 340.

Druckerei
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ORGANISATIONSPLAN DER
BEZIRKSREGIERUNG DETMOLD

Stand: 1.Aug.1949

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

ABTEILUNG 1
-Allgemeine Abteilung-

Abt.-Leiter:
Reg .- Vizeprasident

Abt.-Leiter:
Reg .- Vizeprasident

Abt.-Leiter:
Reg.- Dir. |

ABTEILUNG 2

-Kirchen und Schulen-

ABTEILUNG 3

-Landwirtschaft und Doménen-

ABTEILUNG 4
-Wirtschaftsabteilung-

Forstaufsicht
(wahrgen. v. Reg.-forstamt)

Oberversicherungsamt

Regierungshauptkasse

——

Uberkreisliche Selbstverwaltungsbehérden
des ehem. Landes Lippe

l

Hauptfursorgestelle
far
Kriegsbeschadigte

Lipp. Viehseuchen-
entschadigungs-
kassen

>
pd
I
=
pd
®

PR Prasidial- und Personal- | RA Rechnungsamt | K Kommunalaufsicht | U1l Geschaftsfihrung D Doménen WA | Wirtschafts- und
angelegenheiten der Abteilung Il Verwaltung des Haus Preisrecht
Biiren* schen Fonds
FB  Bezirksfeststellungsbehorde K(Spar Sparkassenaufsicht N
Bes Besoldungsbiiro U2 AuBere WA II/1 Gewerbe- und
Pensionen Schulangelegenheiten E Enteignungen Versicherungsrecht
WG Wehrmachtsgut- GPA Gemeindeprifungsamt |
. Erfassungsstelle i i i
Presse Presseangelegenheiten; U3 Innere Schulangelegenh. La Landwirtschaft WA Il/2 Gewerbliche Wirtschaft
Kulturangelegenheiten o d. nérdlichen Kreise
Stal Staatsangehdorigkeits- u.
GA  Gewerbeaufsicht und Hoheitsangelegenheiten .
o Arbeitschutz Kl Kleingarten
J Justitiariat U4 Innere Schulangelegenh.
d. stidlichen Kreise
Stall Kommunal und
v Verkehr Landtagswahlen Vers Versorgung auf
| Polizei dem Ernahrungsgebiet
U5 Berufs-und Fachschulen
H Hochbauverwaltung Sa Allgemeine
E Feuerwehr Wohlfahrtspflege Vet Veterinarverwaltung
U6 Bezirksjugendpflege
HB Bauaufsicht
M Gesundheitswesen Sa(Fl) Fliichtlingsfirsorge und Q Wasser- und
Bezirksfliichtlingsamt U7 Kirchensachen Bodenwirtschaft |
Sa  Wohnungsbauférderung
Fin  Finanzverwaltung
SaPo Po!lt}sch, rassisch und U8 Hohere Schulen}des Lipp. Landes-
religios Verfolgte ehem. Landes Lippe
HL  Liegenschaftsverwaltung wohlfahrtsamt
Verm Kataster- und
Vermessungswesen
W Wohnraumbewirtschaftung U9 Erwachsenenbildung,
HPla Stadtebau und Planung Sport
Personalgestellun
Fremdenverkehr,
Staatsbad Oeynhausen WE  Wohnungsbaufinanzierung B Pr Entn. Geschéftsstelle des Lipp. Landes-
u1o Uberw?chung.des Entnazifizierungsberu- jugendamt
Geschaftsbetriebes, fungsausschusses fiir
Haushalts u. Stellenplane -
SaVv Erfassung und Verwaltung P den Reg.-Bez. Detmold
uelle: des ehem. NSV-Vermégens
Siemer, Ernst: 175 Jahre alt — Bezirksregierung in Ostwestfalen .
1816 - 1991. Eine Dok on. Detmold 1991. S. 346 BA  Geschaftsstelle fur
- . Eine Dokumentation. Detmo . S. . - BeschluRausschiisse
SaL Lastenausgleich
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ORGANISATIONSPLAN DER
BEZIRKSREGIERUNG DETMOLD

Stand: 1.Jan.1953

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

Abteilung 1

Allgemeine Abtlg.

Abt.-Leiter:
Regierungsvizeprasident

Abt.-Leiter:
Reg.- Direktor. |

Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5
Landwirtschaft und
Kirchen und Schulen Doménen Wirtschaftsabteilung Forstabteilung
Abt.-Leiter: Abt.-Leiter: Abt.-Leiter: Abt.-Leiter:

Reg.- Direktor. Il

Reg.- Direktor. |

Oberregierungsrat

Landforstmeister

Préasidial- und Per-
sonalangelegenheiten

PrBes  Besoldung

PrVers Festsetzung
von Versor-
gungsbe-
zligen

PrVers(Pol) Versor-
gung
(Polizei)

PrPens Pensions-
regelungs-
behérde

Presse Presse; allgem.

Kulturangelegen-

heiten

J Justitiariat

Pol  Polizei und
Feuerschutz

VOI Vertreter des offentl.
Interesses

Fin  Finanzverwaltung

RA  Rechnungspriifung
(Rechnungsamt)

BKA Bezirks- Besatzungs-
kostenamt

WG Erfassung und

Verwertung von
ehem. Wehrmachts-
gut

Verkehr

<

FEV  Fremdenverkehr,
Staatsbad
Oeynhausen

K Kommunal- und
Sparkassenaufsicht

GPA Gemeinde-
prufungsamt

GA  Gewerbeaufsicht
und Arbeitsschutz

U1 Grundsétzliche
Angelegenheiten
u. Geschaftsfuihrung
der Abteilung

M Gesundheitswesen
H Staatshochbau-
verwaltung

HB  Bauaufsicht,
Naturschutz,
Denkmalpflege,
Schulbau

llU2a Kirchenange-
legenheiten, E Enteignungen
Sta Staatsangehérigk., Schulstellen
Landeshoheit, Schulbau- o
Personenstands- u. finanzierung Vet  Veterinar-
Star hen verwaltung
llU2b  Besoldung und
W Wohnraum- Versorgung Q Wasserwirtschaft
bewirtschaftung
IlU 3 Innere Schulange- Q-R Wasserrecht

Sa  Allgem. Wohlfahrts-

La Landwirtschaft

WA/l Preis-
tberwachung

Doménen-
verwaltung

WA /2 Wirtschafts-
recht

V Verwaltung der
Staatsforsten;
Forstaufsicht tiber
Gemeinde- und
Kérperschaftsforsten

<
=
s

Gewerbe

V/1  Forstinspektion |

<
>
S

Wirtschaft

V/2  Forstinspektion Il

legenheiten von 5

HE  Wohnungsbau-
forderung
(Mitteleinsatz)

pflege, ehem. Schulaufsichts- —
NSV-Vermogen kreisen Kl Kleingarten
SaFl Bezirks- IlU 4 Innere Schulange-

fluchtlingsamt

HL  Liegenschafts-
verwaltung

SaPo Wiedergutmachung
fiir politisch, ras-
sisch und religios
Verfolgte

legenheiten von 5
Schulaufsichts-
kreisen

c
o

Berufs- und
Fachschulen

HPIla Stadtebau und
Planung

Sal Lastenausgleich

o

Bezirksjugendpflege

Verm Kataster- und
Vermessungs-
wesen

Quelle:

Siemer, Ernst: 175 Jahre alt — Bezirksregierung in Ostwestfalen
1816 — 1991. Eine Dokumentation. Detmold 1991. S. 348.

<

Innere Schulange-
legenheiten von 5
Schulaufsichts-
kreisen

oo

Hohere Schulen des
ehem. Landes Lippe

c
©

Erwachsenen-
bildung, Sport

IV 10 Geschaftsbetrieb
ua.

VI3  Forstinspektion 11l

Forstkasse Scherfede

Oberversicherungsamt

Regierungshauptkasse

Uberkreisliche Selbstverwaltungsbehérden
des ehem. Landes Lippe

Lipp. Landes-
wohlfahrtsamt

Hauptfirsorgestelle
fur
Kriegsbeschéadigte

Lipp. Landes-
jugendamt

Lipp. Viehseuchen-
entschadigungs-
kassen

>
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I
=
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ORGANISATIONSPLAN DER
BEZIRKSREGIERUNG DETMOLD

Stand: 1.Aug.1956

(Erster Organisationsplan nach der inneren
Neuorganisation der Bezirksregierungen)

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
01 Prasidialblro 11 Haushalts-, Rechnungs- 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Kirchensachen | 51 Lastenausgleich, 61 Forstwesen
und Kassenangelegen- Angelegenheiten Sparkassenaufsicht Kriegsgefangenen-
heiten, entschadigung,
02  Personal- und Stellen- Rechnungspriifung ) j 42 Volks- und Mittel Beschwerdeausschiisse 62  Landwirtschaft und
planangelegenheiten | 22 Luft- und Feuerschutz | | 32  Gemeindeprifungsamt | (Real-)schulen Domanen
(innere Schulangelegen-
] 12 Justitiariat | ] | ] heiten) 52 Gewerbliche Wirtschaft | L
03 Regierungshauptkasse 23 Gewerbeaufsicht 33 Vertriebenen- 63 Veterinarwesen
angelegenheiten
13 Staatshoheitsangelegen- - (Bezirksvertriebenenamt) 43 Berufsbildende Schulen 53 Verkehr |
heiten, Enteignung | 24 Gesundheit | und Allgemeine (innere Schulange- 64 Wasserrecht und
Liegenschaftsverwaltung Wohlfahrtspflege legenheiten) Wasserwirtschaft
| o . 54 Verteidigungslasten |
25 Polizeiangelegenheiten | - |
34 Bauangelegenheiten
14  Wiedergutmachung 44 Volks-, Mittel
(Real-)schulen und
| 35 Bezirksplanungsbehérde berufsbildende Schulen
15 Kataster- und (auBere Schulangelegen-|
Vermessungswesen heiten)
36 Wohnungsbauférderung
16 Besoldung und und Wohnungswesen 45  Allgemeine Kulturpflege,
Versorgung Erwachsenenbildung,
Schul- und Vereinssport
46 Hohere Schulen im

Quelle:

Siemer, Ernst: 175 Jahre alt — Bezirksregierung in Ostwestfalen
1816 — 1991. Eine Dokumentation. Detmold 1991. S. 356.

ehem. Land Lippe
(innere Schulangelegen-

heiten)

[l ONVHNY
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REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
01 Prasidial- 11 Haushalts-, Rechnungs- 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Kirchensachen | 51 Lastenausgleich, 61 Forstwesen
angelegenheiten und Kassenangelegen- Angelegenheiten Sparkassenaufsicht Kriegsgefangenen-
heiten, - entschadigung, ]
Rechnungspriifung - i ) i 42 Volks- und Mittel- Beschwerdeausschiisse 62 Landwirtschaft
02 Stellenplan- 22 Ziviler Bevolkerungs- 32 Gemeindeprufungsamt (Real-)schulen und Ernahrung
und Personal- schutz, Feuerschutz (innere Schulan-
angelegenheiten 12 Justitiariat | - gelegenheiten) 52 Gewerbliche Wirtschaft | ]
] 33 Vertriebenen- 63 Veterinar-
23 Gewerbeaufsicht angelegenheiten angelegenheiten
03 Regierungshauptkasse 13 Staatshoheitsangelegen- (Bezirksvertriebenenamt) 43 Berufshildende Schulen 53 Verkehr |
i i Wohlfahrtspflege und i -
E'e;;eenr;slim:fllgsn:?galt ng 24 Gesundheit Sozialhilfep ¢ l(;r;r;&;rﬁestz:;ilange 64 Wasserecht und
i verwaltu i ;
54 Verteidigungslasten | Wasserwirtschatt
| 25 Polizeiangelegenheiten | 34 Bauangelegenheiten |
14  Wiedergutmachung 44  Volks-, Mittel-
(Real-)schulen und
| 35 Bezirksplanungsbehérde berufsbildende Schulen
15 Kataster- und (auBere Schulangelegen-|
Vermessungswesen heiten)
36 Bauforderung,
Wohnungs- 45  Allgemeine Kulturpflege,

Anmerkung:

Zusatz Dusseldorf: Dezernat 04 - Karteistelle des Landes Nordrhein-Westfalen (G 131)-

Zusatz Detmold:

Quelle:

Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.90 — S. 1303
Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 22. August 1961

Dezernat 46 — Hohere Schulen im ehem. Lande Lippe (innere Schulangelegenheiten)-

angelegenheiten

Erwachsenenbildung,
Schul- und Vereinssport

[l ONVHNY
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REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
(Zentralabteilung)
11 Organisations- und 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Kirchensachen 51 Lastenausgleich, 61 Forstwesen
Personalangelegen- Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Kriegsgefangenen-
heiten Staatshoheits- ] entschadigung, ]
angelegenheiten, . R 42 Volks- und Mittel- Beschwerdeausschiisse 62  Landwirtschaft
Enteignung 32 Gemeindeprifungsamt (Real-)schulen und Ernahrung
12 Sachbearbeiter des Haus- (innere Schulan-
H H elegenheiten 52  Gewerbliche Wirtschaft
:alts lund er]rtiChaft“Che 22 Ziviler Bevolkerungs- 33 Kataster- und 9elen ) 63 Veterinar-
ngelegenneiten schutz, Feuerschutz Vermessungs- angelegenheiten
angelegenheiten 43 Berufsbildende Schulen 53 Verkehr |
13 Regierungshauptkasse | | 23 Gewerbeaufsicht | l(;r;r;irﬁesl(;:?lange- 64 Wasserrecht und
i R
34 Bauangelegenheiten | 54 Verteidigungslasten | Wasserwirtschaft
14 Rechnungspriifung (RA), 24 Gesundheit | K |
p 44  Volks-, Mittel- 65 Justitiariat,
Kassenangelegenheiten . " = ' . 22 ’
35 Bezirksplanungsbehorde (Real-)schulen und 55 Velrtrlebenenangelegen- Liegenschaftsverwaltung
25  Polizeiangelegenheiten berufsbildende Schulen heiten,
] (auRere Schulangelegen- Wohlfahrtspflege und
36 Bauforderung, ) Sozialhilfe
heiten)
Wohnungs-
angelegenheiten
45 Allgemeine Kulturpflege, 56 Wiedergutmachung
Erwachsenenbildung,
37 Verteidigungs- Schul- und Vereinssport
liegenschaften

[l ONVHNY

Quelle:
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.7 — S. 69
Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 24. Januar 1964
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REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
(Zentralabteilung)
11 Organisations- und 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41  Volksschulen, Sonder- 51 Lastenausgleich, 61 Forstwesen
Personalangelegen- Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht formen der Volks- Kriegsgefangenen-
heiten Staatshoheits- schulen (innere Schulan- entschadigung, ]
angelegenheiten, , R gelegenheiten) Beschwerdeausschiisse 62  Landwirtschaft
Enteignung 32 Gemeindeprufungsamt und Emahrung
12 Sachbearbeiter des Haus- Ischul |
i : 42 Realschulen 52 Gewerbliche Wirtschaft
:alts Iund Wr:rtiChaft“Che 22 Zivile Verteidigung, 33 Kataster- und (innere Schulange- 63 Veterinar-
ngelegenneiten Zivilschutz, Feuerschutz Vermessungs- legenheiten) angelegenheiten
angelegenheiten 53 Verkehr |
13 Regierungshauptkasse | | 23 Gewerbeaufsicht 64 Wasserrecht und
. 43 Berufsbildende Schulen o Wasserwirtschaft
34 Bauangelegenheiten (innere Schulangelegen- 54 Verteidigungslasten
14 Rechnungsprifung | 24 Gesundheit heiten) —
(Rechnungsamt), . . . 65 Justitiariat,
35 Bezirksplanungsbehorde 55 Vertriebenenangelegen- f
Kassenangelegenheiten 39 P 9 e geleg Liegenschaftsverwaltung
| 25 Polizeiangelegenheiten 44  Schulverwaltung W hlf’hn "
A ohlfahrtspflege
. RBere Schulangelegen-|
36 Bauférderung, (ag Unterhaltssicherung
Wohnungs- heiten der Volksschulen,
. Sonderformen der Volks-
angelegenheiten
schulen, Realschulen u. 56  Wiedergutmachung
berufsbildende Schulen) _
37 Verteidigungs- Kirchensachen
liegenschaften
45  Aligemeine Kulturpflege,
Erwachsenenbildung,
Schul- und Vereinssport

[l ONVHNY

Quelle:
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.121 — S. 1261
Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 27. September 1965
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Quelle:

Organisationsplan fir die Behorden der Regierungsprasidenten

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.62 — S. 1081
Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 17. Juli 1973

Erwachsenenbildung,
Schul- und Vereinssport

46  (Nur Detmold)
Gymnasien im ehem.
Land Lippe (innere
Schulangelegenheiten)

47 Gesamt- und Kolleg-

schulen (innere
Schulangelegenheiten)

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
(Zentralabteilung)

11 Organisations- und 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41  Grund-, Haupt- und 51 (Nur Kéln und Munster) 62 Landwirtschaft
Personalangelegen- Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Sonderschulen (innere Lastenausgleich und Erndhrung
heiten Staatshoheits- Schulangelegenheiten)

angelegenheiten, . . . . -
En?eigr?ung : | 32 Gemeindeprufungsamt | 52 Gewerbliche Wirtschaft 63 Veterinar-

12 Beauftragter fur den 42 Realschulen angelegenheiten
lljie;]us:alt ulnd W'Ltsihaﬂ' 22 Zivile Verteidigung, 33 Kataster- und l(lnner: ichulange- 53 Verkehr
iche Angelegenheiten Katastrophenschutz, Vermessungs- egenheiten) 64 Wasser,

Feuerschutz angelegenheiten Abfallwirtschaft
55 Vertriebenenangelegen-
13 Regierungshauptkasse 43 Berufsbildende Schulen heiten .
3 G peaufsicht 4 B | heit (innere Schulangelegen- Wohlel\hnsprege 65 Justitiariat,
23 Gewerbeaufsic 34 Bauangelegenheiten heiten) e Liegenschaftsverwaltung,

14 Rechnungsprifung . 9. Verteidigungslasten

Rech " Kriegsgefangenen-
(Rechnungsamt), i 24 Gesundheit 35 Bezirksplanungsbehérde entschadigung
Kassenangelegenheiten
44  Schulverwaltung
25 Polizei | 36 Bauférderung, E]agsere Schulangelegen- 56  (Nur Kéln)
Wohnungs- gnen) Wiedergutmachung
. Kirchensachen
angelegenheiten
45 Allgemeine Kulturpflege,

[l ONVHNY
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Organisationsplan fur die Behtrden der Regierungspréasidenten

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.93 — S. 1355
Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 2. Oktober 1974

(Nur Detmold)
Gymnasien im ehem.
Land Lippe (innere
Schulangelegenheiten)

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5
11 Organisations- und 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41  Grund-, Haupt- und 51 Landschaft,
Personalangelegen- Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Sonderschulen (innere Fischerei
heiten Staatshoheits- Schulangelegenheiten)
angelegenheiten, . . : :
oeleg I | 32 Gemeindeprufungsamt | 52 Gewerbliche Wirtschaft
12 Beauftragter fir den | 4 42 Realschulen
: _ 22 Zivile Verteidigung, i -
Haushalt und W|rtslchaft Katastrophenschutz 33 Kataster- und (innere §chulange 53 Verkehr
liche Angelegenheiten P! ’ legenheiten)
Feuerschutz Vermessungs-
angelegenheiten
54 Wasser,
13 Regierungshauptkasse | beaufsich | 43 Berufshildende Schulen Abfallwirtschaft
23 Gewerbeaufsicht " ~
2 34 Bauangelegenheiten (mpere Schulangelegen
heiten)
14 Rechnungspriifung | dh | 55 Vertriebenenangelegen-
24 Gesundheit :
(Rechnungsamt), X 35 Bezirksplanungsbehorde heiten,
Kassenangelegenheiten 44  Schulverwaltung Wohlfahrtspflege
4 - Unterhaltssicherung,
| 25 Polizei | (agBere Schulangelegen: ! - I ung
. 36 Bauforderung, heiten) Kriegsgefangenen-
15 Justitiariat Wohnungs- Kirchensachen entschadigung
Verteidigungslasten 26 Veterinarangelegen- angelegenheiten
heiten 45 Allgemeine Kulturpflege, 56  (Nur Kaln)
Erwachsenenbildung, Wiedergutmachung
27 Enteignung, Schul- und Vereinssport
Liegenschatten 57  (Nur KéIn und Munster)

Lastenausgleich

Gesamt- und Kolleg-
schulen (innere
Schulangelegenheiten)

[l ONVHNY
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Organisationsplan

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
11 Organisations- und 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41  Grund-, Haupt-, Real- 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle und
Personalangelegen- Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht und Sonderschulen Fischerei Erarbeitungsverfahren
heiten Staatshoheits- Primar- und
angelegenheiten, X N Sekundarstufe | ) ) .
oeleg I | 32 Gemeindeprufungsamt Y Y 52 Gewerbliche Wirtschaft | 62 Bevolkerungs- und
12 Beauftragter fiir den | p A - Wirtschaftsstruktur
i 22 Zivile Verteidigung, 42 Berufsbildende Schulen,
Haushalt und wirtschaft- ££ 42
liche Angelegenheiten Katastrophenschutz, 33 Lgndesvermessung und Kollegschulen- 53 Verkehr | 63 Siedlungsstrukiur
Feuerschutz Liegenschaftskataster Sekundarstufe |1, =
Gesamtschulen 54 Wasser
13 Regierungshauptkasse | | 34 Staatshochbau _ Abfallwi}tschah | 64 Naturraum
23 Gewerbeaufsicht
44.1 Personal- und Stellen-
14 Rechnungsprifung ] 35 Bauaufsicht, zlanfnr?elegenhenen 55 Vertriebenenangelegen- | 65 Bandinfrastruktur
(Rechnungsamt), 24 Gesundheit Stadtebau er Lenrer heiten,
Kassenangelegenheiten Wohlfahrtspflege
e i Unterhaltssicherung, 66 Nur Koln:
25 Polizei 36 Bauforderung, 44.11 Schulverwaltung Kriegsgefangenen- Braunkohle
15 Justitiariat ::]ZZT:;S;e_ten Kirchensachen entschadigung
. i
Verteidigungslasten 26 Veterindrangelegen- .
heiten 45  Aligemeine Kunst- und 5 s
Kulturpflege, 56 Nur Koln:
Weiterbildung, Wiedergutmachung
27 Enteignung, Schul- und Vereinssport
Liegenschaften 57  Nur Minster:
Lastenausgleich

[l ONVHNY

Quelle:
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.75 — S. 1407
Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 26. Juli 1976
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Organisationsplan

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
11 Organisations- und 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41  Grund-, Haupt-, Real- 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des
Personalangelegen- Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht und Sonderschulen Fischerei Bezirksplanungsrates,
heiten Staatshoheits- Primar- und Sekundar- Erarbeitungsverfahren
angelegenheiten, X N stufe | (innere Schul- ) )
ge’eg I 32 Gemeindeprufungsamt ufe | (i . ! 52 Gewerbliche Wirtschaft
angelegenheiten)
12 Beauftragter fur den | 4 62 Bevolkerungs- und
: _ 22 Zivile Verteidigung, i
:T'iusgalt ulnd W'Lts,cthaﬂ Katastrophenschutz 33 Landesvermessung und 42 Berufshildende Schulen, 53 Verkehr Wirtschaftsstruktur
iche Angelegenneiten Feuerschutz Liegenschaftskataster Kollegschulen
-Sekundarstufe II-, 63  Siedlungsstruktur
Gesamtschulen sowie 54 Wasser,
13 Regierungshauptkasse 34 Staatshochbau K . Abfallwirtschaft
23 Gewerbeaufsicht nur Detmold: Gymnasien allwirtschal
_ im ehemaligen Land 64 Naturraum
14 Vorprufungsstelle ] 35 Bauaufsicht, Lippe (|nnerelSchuI- 55 Vertriebenenangelegen-
(Rechnungsamt), 24 Gesundheit Stadtebau angelegenheiten) heiten, 65 Verkehrs. und
Kassenangelegenheiten Wohlfahnspflege Leitungswege
. . Unterhaltssicherung,
25 Polizei 36 Bauforderung, 44.1 Personal- und Stellen- X
Woh | | heit Kriegsgefangenen-
15 Justitiariat anc;eT:ggr?r-\e'ten z;nf:r?rzregen elten entschadigung 66  Nur Koln:
. i
Verteidigungslasten 26 Veterindrangelegen- Braunkohle
heiten - 56 NurKoln:
44.11 Schulverwaltung (guriere Wiedergutmachung
27 Enteignung, i.chﬁlangelﬁgenhelten),
X irchensachen
Liegenschaften 57 Nur Minster:
Lastenausgleich
45 Allgemeine Kunst- und
Kulturpflege,
Weiterbildung,
Schul- und Vereinssport

[l ONVHNY

Quelle:
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.90 — S. 1967
Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 6. November 1979
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Organisationsplan

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
11 Organisations- und 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41  Grund-, Haupt-, Real- 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des
Personalangelegen- Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht und Sonderschulen Fischerei Bezirksplanungsrates,
heiten Staatshoheits- Primar- und Sekundar- Erarbeitungsverfahren
angelegenheiten, X N stufe | (innere Schul- ) )
ge’eg I 32 Gemeindeprufungsamt ufe | (i . ! 52 Gewerbliche Wirtschaft
angelegenheiten)
12 Beauftragter fur den | 4 62 Bevolkerungs- und
: _ 22 Zivile Verteidigung, i
:T'iusgalt ulnd W'Lts,cthaﬂ Katastrophenschutz 33 Landesvermessung und 42 Berufshildende Schulen, 53 Verkehr Wirtschaftsstruktur
iche Angelegenneiten Feuerschutz Liegenschaftskataster Kollegschulen
-Sekundarstufe Il-, 63  Siedlungsstruktur
Gesamtschulen sowie 54 Wasser,
13 Regierungshauptkasse 34 Staatshochbau K . Abfallwirtschaft
23 Gewerbeaufsicht nur Detmold: Gymnasien allwirtschal
_ im ehemaligen Land 64 Naturraum
14 Vorprufungsstelle ] 35 Bauaufsicht, Stadtebau, Lippe (|nnerelSchuI- 55 Vertriebenenangelegen-
(Rechnungsamt), 24 Gesundheit Denkmalangelegen- angelegenheiten) heiten, 65 Verkehrs- und
Kassenangelegenheiten heiten Wohlfahnspflege Leitungswege
- Unterhaltssicherung,
25 Polizei 44.1 Personal- und Stellen- X
| | heit Kriegsgefangenen-
15 Justitiariat 36 Bauférderung, z;nf:r?rzregen elten entschadigung 66 Nur Koln:
Verteidigungslasten 26 Veterindrangelegen- Wohnungs- ) Braunkohle
heiten angelegenheiten,
- Krankenhausférderung . 56  Nur Koln:
I:ebensmlttel» 44.1l Schulverwaltung (auRere Wiedergutmachung
Uberwachung Schulangelegenheiten);
Kirchensachen
. 57  Nur Minster:
27 Enteignung, Lastenausgleich
Liegenschaften 45 Allgemeine Kunst- und
Kulturpflege,
Weiterbildung,
Schul- und Vereinssport

[l ONVHNY

Quelle:
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.60 — S. 1305
Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 14. Juli 1981
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Organisationsplan

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

[l ONVHNY

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
11 Organisations- und 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Grundschulen - 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des
Personalangelegen- Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Primarstufe - und Fischerei Bezirksplanungsrates,
heiten Staatshoheits- Sonderschulen Erarbeitungsverfahren
| heiten, A " -
angelegennetien | 32 Gemeindeprifungsamt | 52 Gewerbliche Wirtschaft |
12 Beauftragter fiir den 92 Zivile Verteidi 42 Haupt- und Realschulen 62 Bevolkerungs- und
i _ 22 Zivile Verteidigung, R _ ;
ll_-izus):alt ulnd wn:s_chaft Katastrophenschutz 33 Landesvermessung und Sekundarstufe | 53 Verkehr | Wirtschaftsstruktur
iche Angelegenheiten Feuerschutz Liegenschaftskataster
43 Gymnasien, 63  Siedlungsstruktur
54 Wasser,
13 Regierungshauptkasse 34 Staatshochbau Gesamtschulen, o Abfallwirtschaft
23 Gewerbeaufsicht -Sekundarstufen | und II-
64 Naturraum
14 Rechnungsamt, | h | 35 Bauaufsicht, Stadtebau, tsbildend hul 55 Sozialwesen |
: 24 Gesundheit ~ 44 Berufsbildende Schulen,
Kassenaufsicht Deﬁkmalangelegen Kolleaschul 65 Verkehrs- und
heiten gschulen ;
tiari . - Sekundarstufe Il - 56 Nur Koln: Leitungswege
15 JUStItI.aI;Iat | 25 Polizei | Wiedergutmachung
Verteidigungslasten 36 Bauforderung, | (bis 30.06.85) 66  Nur Koln:
_ 41-44 Gemeinsames Biro
26 Veterindrangelegen- Wohnungs: . Braunkohle
heiten angelegenheiten,
- Krankenhausforderung 57  Nur Minster:
Lebensmittel- 45  Lehreraus- und Lastenausgleich
uberwachung -fortbildung
27 Enteignung, 46  Kunst- und Kulturpflege,
Liegenschaften Weiterbildung,
nur Arnsberg und
Diisseldorf: Zweiter
Bildungsweg, Sport
47 Personal- und Stellen-
planangelegenheiten
48  Schulrecht und Schul-
verwaltung, Schulbau,
Kirchensachen
49  Wirtschaftliche Angele-
Quelle: genheiten, Ersatz-
Ministerialblatt fur das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.26 — S. 455 schulen_, F|qan2|erung
Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 3. Mai 1985 der Weiterbildung
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Organisationsplan

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

[l ONVHNY

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
11 Organisations- und 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Grundschulen - 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des
Personalangelegen- Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Primarstufe - und Fischerei Bezirksplanungsrates,
heiten Staatshoheits- Sonderschulen Erarbeitungsverfahren
| heiten, A " -
angelegennetien | 32 Gemeindeprifungsamt | 52 Gewerbliche Wirtschaft |
12 Beauftragter fiir den 92 Zivile Verteidi 42 Haupt- und Realschulen 62 Bevolkerungs- und
i _ 22 Zivile Verteidigung, R _ ;
ll_-izus):alt ulnd wn:s_chaft Katastrophenschutz 33 Landesvermessung und Sekundarstufe | 53 Verkehr | Wirtschaftsstruktur
iche Angelegenheiten Feuerschutz Liegenschaftskataster
43 Gymnasien, 63  Siedlungsstruktur
54 Wasser,
13 Regierungshauptkasse 34 Staatshochbau Gesamtschulen, o Abfallwirtschaft
23 Sozialwesen -Sekundarstufen | und II-
64 Naturraum
14 Rechnungsamt, ] 35 Bauaufsicht, Stadtebau, ] 55 Gewerbeaufsicht
Kassenaufsicht 24 Gesundheit Denkmalangelegen- 44 Berufsbildende Schulen, (Arbeitsschutz;
; Kollegschulen eci 65 Verkehrs- und
heiten Immissionsschutz) Lei
- Sekundarstufe Il - eitungswege
15 Justitiariat | 25 Polizei |
Verteidigungslasten 36 Bauforderung, 66  Nur Koln:
_ 41-44 Gemeinsames Biro
26 Veterindrangelegen- Wohnungs: . Braunkohle
16 Vorprifungsstelle fur heiten angelegenheiten,
Bauausgaben Lebensmittel- Krankenhausférderung 45 Lehreraus- und
uberwachung -fortbildung
37 Nur Minster:
27 Enteignung, Lastenausgleich 46  Kunst- und Kulturpflege,
Liegenschaften Weiterbildung,
nur Arnsberg und
Diisseldorf: Zweiter
Bildungsweg, Sport
47 Personal- und Stellen-
planangelegenheiten
48  Schulrecht und Schul-
verwaltung, Schulbau,
Kirchensachen
49  Wirtschaftliche Angele-
Quelle: genheiten, Ersatz-
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.20 — S. 337 schulen_, F|qan2|erung
Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 22. April 1988 der Weiterbildung
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Organisationsplan

REGIERUNGSPRASIDENT

Regierungsvizeprasident

[l ONVHNY

Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6
11 Organisations- und 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Grundschulen - 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des
Personalangelegen- Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Primarstufe - und Fischerei Bezirksplanungsrates,
heiten Staatshoheits- Sonderschulen Erarbeitungsverfahren
| heiten, . . X
angelegenneiten 32 Gemeindeprifungsamt | 52 Gewerbliche Wirtschaft |
12 Beauftragter fur den 92 Zivile Verteidi 42 Haupt- und Realschulen 62 Bevolkerungs- und
i _ 22 Zivile Verteidigung, R _ ;
ll_-izus):alt ulnd wn:s_chaft Katastrophenschutz 33 Landesvermessung und Sekundarstufe | 53 Verkehr | Wirtschaftsstruktur
iche Angelegenheiten Feuerschutz Liegenschaftskataster
43 Gymnasien, 63  Siedlungsstruktur
54 Wasser,
13 Regierungshauptkasse | 34 Staatshochbau | Gesamtschulen, Abfallwirtschaft
23 Veterinarangelegen- -Sekundarstufen | und II-
heiten 64 Naturraum
14 Rechnungsamt, Lebensmittel- 35 Bauaufsicht, Stadtebau, i 55 Gewerbeaufsicht
Kassenaufsicht uberwachung Denkmalangelegen- 44 Berufsbildende Schulen, (Arbeitsschutz; 65 Verkehrs- und
heiten Kollegschulen Immissionsschutz) T Lei
- Sekundarstufe Il - eitungswege
15 Justitiariat 24 Gesundheit
Verteidigungslasten 36 Bauforderung, 66  Nur Koln:
41-44 Gemeinsames Biro
- - 25 Verwaltung und Wohnungs- . === Braunkohle
16 Vorprifungsstelle fir Logistik der Polizei iﬂgeleginhelft.?r;
rankenhausférderun
Bauausgaben u 1ng 45 Lehreraus- und
26 Gefahrenabwehr/ - -fortbildung
Strafverfolgung der 37 Sozialwesen
Polizei 46  Kunst- und Kulturpflege,
38 Nur Minster: ;v(en_?rmgi_;ng,
) weiter Bildungsweg,
27  Fuhrungs- und Einsatz- Lastenausgleich Sport
mittel der Polizei
] 47  Personal- und Stellen-
28 Enteignung, planangelegenheiten
Liegenschaften
48  Schulrecht und Schul-
verwaltung, Schulbau,
Kirchensachen
49  Wirtschaftliche Angele-
genheiten, Ersatz-
Quelle: schulen, Finanzierung
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.60 — S. 1293 der Weiterbildung

Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 17. September 1992
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Regierungsprasidentin
Regierungsprasident

[l ONVHNY

Organisationsplan Regierungsvizeprasidentin
Regierungsvizeprasident
Nur Dusseldorf:
Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6 Abteilung 7
Wiedergutmachung
11 Personalangelegen- 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Grundschulen - 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des 71 Festsetzung, Heilver-
heiten Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Primarstufe - und Fischerei Bezirksplanungsrates, fahren, Sonstige
Staatshoheits- Sonderschulen Erarbeitungsverfahren Angelegenheiten der
| heiten, X ) Wied t hi
12 Beauftragter fur den angelegenneiten 32 Gemeindeprifungsamt | 52 Abfallwirtschaft | ‘edergutmachung
E'ciis:ilé:lr:;zvr:::?;ﬂ- 22 Zivile Verteidi 42 Haupt- und Realschulen 62 Bevolkerungs- und 72 Medizinisch
22 Zuvile Verteidigung, - Sekundarstufe | - Wirtschaftsstruktur £z Medizinische
Katastrophenschutz, 33 Landesvermessung und 53 Verkehr Angelegenheiten
Feuerschutz Liegenschaftskataster
13 Regierungshauptkasse | 43 Gymnasien, | | 63 Siedlungsstruktur |
54 Wasserwirtschaft 73 Rentenregelung,
Gesamtschulen, == =
) L 34 Staatshochbau ) . Rechtsangelegenheiten,
23 \Veterindrangelegen- Sekundarstufen | und Il Chs
14 Organisationsangelegen- heiten - 64 Naturraum Beitreibung und
heiten, v ] - 55  Arbeitsschutz Vollstreckung
Informationstechnik Lebensmittel- 35 Bauaufsicht, Stadtebau, 44 Berufsbidende Schul
tiberwachun _ 44 Berufshildende Schulen,
l¢] rI?(i:r:nealangelegen Kollegschulen S N 65 Verkehrs- und
i mmissionsschutz i
- Sekundarstufe Il - - Leitungswege
15 Justitiariat, Enteignung, 24 Gesundheit
I’:;eginsclr:aftenb tmold 36 Bauforderung, | | 66  Nur Koln:
ur Arnsberg, Detmol _ 41-44 Gemeinsames Biro
und Koln: 25 Verwaltung und Wohrl1ungsh . S Braunkohle
i Logistik der Polizei angelegenneiten,
Verteidigungslasten 9 Krankenhausférderung
45 Lehreraus- und
26  Gefahrenabwehr/ - -forthildung
Strafverfolgung der 37 Sozialwesen
Polizei 46  Kunst- und Kulturpflege,
38 Nur Minster: \éve't_?rb'slléng’
. 'weiter Bildungsweg,
27 Fuhrungs- und Einsatz- Lastenausgleich Sport
mittel der Polizei
47  Personal- und Stellen-
planangelegenheiten
48  Schulrecht und Schul-
verwaltung, Schulbau,
Kirchensachen
49  Wirtschaftliche Angele-
genheiten, Ersatz-
Quelle: schulen, Finanzierung
IM NW — VA3 — 33.00. vom 02.Januar 1996 der Weiterbildung
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Regierungsprasidentin
Regierungsprasident

[l ONVHNY

Organisationsplan Regierungsvizeprasidentin
Regierungsvizeprasident
Nur Dusseldorf:
Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6 Abteilung 7
Wiedergutmachung
11 Personalangelegen- 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Grundschulen - 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des 71 Festsetzung, Heilver-
heiten Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Primarstufe - und Fischerei Bezirksplanungsrates, fahren, Sonstige
Staatshoheits- Sonderschulen Erarbeitungsverfahren Angelegenheiten der
| heiten, . . Bevolk - und Wied t h
12 Beauftragter fiir den angelegenhetten 32 Gemeindeprifungsamt | | 52 Abfallwirtschaft | \A;?;Zc:;futzsgt?ulft:r fecerguimachung
Haushalt und wirtschaft-
. N . o 42 Haupt- und Realschulen .
liche Angelegenheiten 22 Zivile Verteidigung, - Sekundarstufe | - i 72 Medizinische
Katastrophenschutz 33 Landesvermessung und 53 Verkehr 62 Durchsetzung der Ziele Angelegenheiten
Feuerschutz Liegenschaftskataster der Raumordnung und
13 Regierungshauptkasse | 43 Gymnasien, | | Landesplanung |
54 Wasserwirtschaft 73 Rentenregelung,
Gesamtschulen, == =
L 34 Staatshochbau ) . Rechtsangelegenheiten,
23 Veterinarangelegen- Sekundarstufen | und Il o
14 Organisationsangelegen- heiten ] 63 Gewerbliche Wirtschaft Beitreibung und
heiten - ] i 55 Arbeitsschutz Vollstreckung
v . Lebensmittel- 35 Bauaufsicht, Stadtebau,
Informationstechnik tiberwachung Denkmalangelegen- 44  Berufsbildende Schulen, 64 Nur Koln:
- Kollegschulen . 2= .
heiten 56 Immissionsschutz
- Sekundarstufe Il - | = Braunkohle
15 Justitiariat, Enteignung, 24 Gesundheit
I’:;eginsclr:aftenb tmold 36 Bauférderung, | |
ur Arnsberg, Detmol _ 41-44 Gemeinsames Biro
und Kéln: 25 Verwaltung und Wohrl1ungsh it
idi Logistik der Polizei angelegenneiten,
Verteidigungslasten 9 Krankenhausférderung
45 Lehreraus- und
26  Gefahrenabwehr/ - -forthildung
Strafverfolgung der 37 Sozialwesen
Polizei 46  Kunst- und Kulturpflege,
38 Nur Minster: \éve't_?rb'slléng’
. 'weiter Bildungsweg,
27 Fuhrungs- und Einsatz- Lastenausgleich Sport
mittel der Polizei
47  Personal- und Stellen-
planangelegenheiten
48  Schulrecht und Schul-
verwaltung, Schulbau,
Kirchensachen
49  Wirtschaftliche Angele-
genheiten, Ersatz-
Quelle: schulen, Finanzierung
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.15 — S. 384 der Weiterbildung

Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 15. Mérz 1996
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Regierungsprasidentin
Regierungsprasident

[l ONVHNY

Organisationsplan Regierungsvizeprasidentin
Regierungsvizeprasident
Nur Disseldorf:
Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6 Abteilung 7
Wiedergutmachung
11 Personalangelegen- 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Grundschulen - 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des 71 Festsetzung, Heilver-
heiten Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Primarstufe - und Fischerei Bezirksplanungsrates, fahren, Sonstige
Staatshoheits- Sonderschulen Erarbeitungsverfahren Angelegenheiten der
| heiten, . . Bevolk - und Wied t h
12 Beauftragter fiir den angelegenhetten 32 Gemeindeprifungsamt | | 52 Abfallwirtschaft | \A;?;Zc:;futzsgt?ulft:r fecerguimachung
Haushalt und wirtschaft-
. N . o 42 Haupt- und Realschulen .
liche Angelegenheiten 22 Zivile Verteidigung, - Sekundarstufe | - i 72 Medizinische
Katastrophenschutz 33 Landesvermessung und 53 Verkehr 62 Durchsetzung der Ziele Angelegenheiten
Feuerschutz Liegenschaftskataster der Raumordnung und
13 Regierungshauptkasse | 43 Gymnasien, | | Landesplanung |
54 Wasserwirtschaft 73 Rentenregelung,
Gesamtschulen, == =
L 34 Staatshochbau ) . Rechtsangelegenheiten,
23 Veterinarangelegen- Sekundarstufen | und Il o
14 Organisationsangelegen- heiten ] 63 Gewerbliche Wirtschaft Beitreibung und
heiten v ] - 55  Arbeitsschutz Vollstreckung
- ) Lebensmittel- 35 Bauaufsicht, Stadtebau,
Informationstechnik tiberwachung Denkmalangelegen- 44  Berufsbildende Schulen, 64 Nur Koln:
- Kollegschulen . 2= .
heiten 56 Immissionsschutz
- Sekundarstufe Il - | = Braunkohle
15 Justitiariat, Enteignung, 24 Gesundheit
I’:;eginsclr:aftenb tmold 36 Bauforderung, | |
ur Arnsberg, Detmol _ 41-44 Gemeinsames Biro
und Kéln: 25 Verwaltung und Wohrl1ungsh it
idi Logistik der Polizei angelegenneiten,
Verteidigungslasten 9 Krankenhausférderung
45 Lehreraus- und
26  Gefahrenabwehr/ - -forthildung
Strafverfolgung der 37 Sozialwesen
Polizei, Autobahnpolizei 46 Kunst- und Kulturpflege,
38 Nur Minster: \éve't_erb'slléng’
Lastenausgleich weiter Bildungsweg,
Sport
47  Personal- und Stellen-
planangelegenheiten
48  Schulrecht und Schul-
verwaltung, Schulbau,
Kirchensachen
49  Wirtschaftliche Angele-
genheiten, Ersatz-
Quelle: schulen, Finanzierung
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.8 — S. 93 der Weiterbildung

Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 3. Februar 1998
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Regierungsprasidentin
Regierungsprasident

[l ONVHNY

Organisationsplan Regierungsvizeprasidentin
Regierungsvizeprasident
Nur Dusseldorf:
Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6 Abteilung 7
Wiedergutmachung
11 Personalangelegen- 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Grundschulen - 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des 71 Festsetzung,
heiten Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Primarstufe - und Fischerei Bezirksplanungsrates, Sonstige Angelegen-
Staatshoheits- Sonderschulen Erarbeitungsverfahren heiten der
| heiten, . . Bevolk - und Wied t h
12 Beauftragter fur den angelegenneiten 32 Gemeindeprifungsamt | | 52 Abfallwirtschaft | \A;?;Zc:;futzsgt?ulft:r ‘edergutmachung
Haushalt und wirtschaft-
. N . o 42 Haupt- und Realschulen .
liche Angelegenheiten 22 Zivile Verteidigung, - Sekundarstufe | - i 72 Medizinische
Katastrophenschutz 33 Landesvermessung und 53 Verkehr 62 Durchsetzung der Ziele Angelegenheiten
Feuerschutz Liegenschaftskataster der Raumordnung und
13 Regierungshauptkasse | 43 Gymnasien, | | Landesplanung |
54 Wasserwirtschaft 73 Rentenregelung,
34 Staatshochbau Gesamtschulen, Heilverfahren
23 \Veterindrangelegen- -Sekundarstufen | und - ) )
14 Organisationsangelegen- heiten - 63 Gewerbliche Wirtschaft Rechtsangelegenheiten,
heiten v - i 55 Arbeitsschutz Beitreibung und
v . Lebensmittel- 35 Bauaufsicht, Stadtebau, Vol "
Informationstechnik iiberwachung Denkmalangelegen- 44 Berufshildende Schulen, o Nur Ko ollstreckung
- Kollegschulen . 2= .
heiten 56 Immissionsschutz
- Sekundarstufe Il - | = Braunkohle
15 Justitiariat, Enteignung, 24 Gesundheit
I’:;eginsclr:aftenb tmold 36 Bauforderung, | |
ur Arnsberg, Detmol _ 41-44 Gemeinsames Biro
und Kéln: 25 Verwaltung und Wohrl1ungsh it
idi Logistik der Polizei angelegenneiten,
Verteidigungslasten 9 Krankenhausférderung
45 Lehreraus- und
26 Gefahrenabwehr/ - -fortbildung
Strafverfolgung der 37 Sozialwesen
Polizei, Autobahnpolizei 46  Kunst- und Kulturpflege,
38 Nur Minster: \éve't_erb'slléng’
Lastenausgleich weiter Bildungsweg,
Sport
47  Personal- und Stellen-
planangelegenheiten
48  Schulrecht und Schul-
verwaltung, Schulbau,
Kirchensachen
49  Wirtschaftliche Angele-
genheiten, Ersatz-
Quelle: schulen, Finanzierung
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.30 — S. 493 der Weiterbildung

Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 13. Mai 1998
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Organisationsplan

Regierungsprasidentin
Regierungsprasident

[l ONVHNY

Stand: Mérz 1999 Regierungsvizeprasidentin
Regierungsvizeprasident
Nur Dusseldorf:
Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6 Abteilung 7
Wiedergutmachung
11 Personalangelegen- 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Grundschulen - 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des 71 Festsetzung,
heiten Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht Primarstufe - und Fischerei Bezirksplanungsrates, Sonstige Angelegen-
Staatshoheits- Sonderschulen Erarbeitungsverfahren heiten der
| heiten, . . Bevolk - und Wied t h
12 Beauftragter fiir den angelegenhetten 32 Gemeindeprifungsamt | | 52 Abfallwirtschaft | \A;?;Zc:;futzsgt?ulft:r fecerguimachung
Haushalt und wirtschaft-
. N o o 42 Haupt- und Realschulen .
liche Angelegenheiten 22 Zivile Verteidigung, - Sekundarstufe | - i 72 Medizinische
Katastrophenschutz 33 Landesvermessung und 53 Verkehr 62 Durchsetzung der Ziele Angelegenheiten
Feuerschutz Liegenschaftskataster der Raumordnung und
13 Regierungshauptkasse | 43 Gymnasien, | | Landesplanung |
54 Wasserwirtschaft 73 Rentenregelung,
34 Staatshochbau | Gesamtschulen, Heilverfahren
23 \Veterindrangelegen- -Sekundarstufen | und - ) )
14 Organisationsangelegen- heiten - 63 Gewerbliche Wirtschaft Rechtsangelegenheiten,
heiten, v - i 55 Arbeitsschutz Beitreibung und
nf tionstechnik Lebensmittel- 35 Bauaufsicht, Stadtebau, ] Volistreckung
nformationstec tiberwachung Denkmalangelegen- 44  Berufsbildende Schulen, 64 Nur Koln:
; Kollegschulen . 2= .
heiten 56 Immissionsschutz
- Sekundarstufe Il - | = Braunkohle
15 Justitiariat, Enteignung, 24 Gesundheit
I’:;eginsclr:aftenb tmold 36 Bauforderung, | |
ur Arnsberg, Detmol _ 41-44 Gemeinsames Biro
und Kéln: 25 Verwaltung und Wohrl1ungsh it
i Logistik der Polizei angelegenneiten,
Verteidigungslasten 9 Krankenhausférderung
45 Lehreraus- und
26  Gefahrenabwehr/ - -forthildung
Strafverfolgung der 37 Sozialwesen
Polizei, Autobahnpolizei 46  Kunst- und Kulturpflege, Vergabekammer
38 Nur Minster: \éve't_erb'slléng’
Lastenausgleich weiter Bildungsweg,
Sport
47 Personal- und Stellen-
planangelegenheiten
48  Schulrecht und Schul-
verwaltung, Schulbau,
Kirchensachen
49  Wirtschaftliche Angele-
genheiten, Ersatz-
Quelle: schulen, Finanzierung
Ministerialblatt fur das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.29 — S. 531 der Weiterbildung

Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 17. Mai 1999
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Regierungsprasidentin
Regierungsprasident

Organisationsplan

[l ONVHNY

Stand: Februar 2000 Regierungsvizepréasidentin
Regierungsvizeprasident
Nur Dusseldorf:
Abteilung 1 Abteilung 2 Abteilung 3 Abteilung 4 Abteilung 5 Abteilung 6 Abteilung 7
Wiedergutmachung
11 Personalangelegen- 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und 41 Grundschulen - 51 Landschaft, 61 Geschaftsstelle des 71 Festsetzung,
heiten Angelegenheiten, Sparkassenaufsicht, Primarstufe - und Fischerei Bezirksplanungsrates, Sonstige Angelegen-
Staatshoheits- Gemeindeprifungsamt Sonderschulen Erarbeitungsverfahren heiten der
| heiten, . Bevolk - und Wied t h
12 Beauftragter fur den angelegennetten 52  Abfallwirtschaft, \A;?;Zc:;futzsgt?ulft:r ledergutmachung
:,_'ah“S:alt ulnd W':Sihaﬂ_ | | 33 Landesvermessung und 42 Haupt- und Realschulen Bodenschutz d h
iche Angelegenneiten 22 Zivile Verteidigung, Liegenschaftskataster - Sekundarstufe | - ) 72 Medizinische
Katastrophenschutz, 53 Verkeh 62 Durchsetzung der Ziele Angelegenheiten
Feuerschutz 23 Verkehr der Raumordnung und
13 Regierungshauptkasse 34 Staatlicher Hochbau 43  Gymnasien, Landesplanung |
73 Rentenregelung,
Gesamischulen, 54 Wasserwirtschaft, Heilverfahren
23 Veterinarangelegen- -Sekundarstufen | und II- Gewasserschutz ' .
14 Organisationsangelegen- heiten 35 Bauaufsicht, Stadtebau, 63 Gewerbliche Wirtschaft Rechtsangelegenheiten,
heiten, Lebensmittel- Denkmalangelegen- Beitreibung und
Informationstechnik tiberwachung heiten 44 Berufskollegs, 55 Arbeitsschutz — Vollstreckung
Nur K8In und Miinster: 64 Nur Koln:
- Studienkollegs Braunkohle
15 Justitiariat, Enteignung, 24 Offentliche Gesundheit, 36 Bauforderung, 56 Immissionsschutz
Liegenschaften, medizinische und Wohnungs-
Nur Detmold : pharmazeutische angelegenheiten, | 41-44 Gemeinsames Biiro
Verteidigungslasten Angelegenheiten Krankenhausforderung
] 45 Lehreraus- und
25 Ver\{va.ltung und. . 37 Sozialwesen fortbildung
Logistik der Polizei
38 Nur Minster: 46  Kunst- und Kulturpflege, Vergabekammer
26  Gefahrenabwehr/ Lastenausgleich offentl. Bibliotheken
Strafverfolgung der Weiterbildung, Zweiter
Polizei, Autobahnpolizei Bildungsweg, Sport
47  Personal- und Stellen-
planangelegenheiten
48  Schulrecht und Schul-
verwaltung, Schulbau,
Kirchensachen
49  Wirtschaftliche Angele-
genheiten, Ersatz-
Quelle: schulen, Finanzierung
Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.30 — S. 537 der Weiterbildung

Tag der Ausgabe: Dusseldorf, den 24. Mai 2000
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Pressereferent/ in

Regierungsprasidentin / Regierungsprasident

Personliche/r Referent/in

Regierungsvizepréasidentin / Regierungsvizeprasident

. . Abteilung 3 . Abteilung 5
Abteilung 1 Abteilung 2 g . Abteilung 4 g
(zentrale Dienste) (Gefahrenabwehr, Gesundheit) (Kommunalaufsicht, (Schule) (Umwelt, Verbraucherschutz,
’ Bauen und Wohnen) Verkehr, Arbeitsschutz)
| 11 Personalangelegenheiten 21 Ordnungsrechtliche 31 Kommunal- und Sparkassen- 40  Nur Kéln: 50 Vetrinarangelegenheiten,
Angelegenheiten, aufsicht, Gemeindepriifung Ausbildungsférderung und Auf- Lebensmitteliberwachung
Staatshoheitsangelegenheiten stiegsfortbildungsférderung
| 12 Beauftragte/r fir den Haushalt in NRW . .
33 Landesvermessung und 51 Landschaft, Fischerei
| h B 22 Zivile Verteidigung, Feuerschutz, Liegenschaftskataster dschul ] q
13 Regierungshauptkasse ittall 41 Grundschulen — Primarstufe —un
Rettu.rTgswesen, Kampfmittel . Sonderschulen 52 Abfallwirtschaft, Bodenschutz
beseitigung 35 Bauaufsicht, Stadtebau,
14 Organisationsangelegenheiten, Denkmalangelegenheiten 5 P lschul | 3 reh |
R i iai N 42 Haupt- und Realschulen 53 Verkehr
luK-Technik, Innenrevision 24 Offentliche Gesundheit, cekundarstufe 1
i i 36 Bauforderung
medizinische und pharmazeutische ’ )
15 Justitiariat, Stiftungsaufsicht, Angelegenheiten Wohnungsangelegenheiten, | 54 Wasserwirtschaft, Gewésserschutz
Enteignung Krankenhausférderung 43 Gymnasien, Sekundarstufe | und II
Nur Detmold: sowie schulformbezogene Fach-
Verteidigungslasten 25 Verwaltung und Logistik der Polizei - aufsicht in Unterrichtsfachern/ | 55  Arbeitsschutz |
37 Sozialwesen Unterrichtsinhalten zugleich fur
die gymnasiale Oberstufe der
16 Beihilfen 26 Gefahrenabwehr/ Strafverfolgung i Gesamtschulen | 56 Immissionsschutz |
der Polizei, Autobahnpolizei 38  Nur Mnster:
Lastenausgleich
44  Gesamtschulen 57 Forderung des kommunalen
Sekundarstufe lund Il StralRenbaus
45 Berufskollegs 58 Integrierte Gesamtverkehrs-
planung, Personennahverkehr,
Eisenbahnangelegenheiten
46 Lehreraus- und fortbildung
59 Nur Disseldorf und Manster:
47  Personal- und Stellenplan- Luftverkehr
angelegenheiten
48 Schulrecht und Schulverwaltung,
Schulbau, Kirchensachen, Ersatz-
schulen, Finanzierung der Weiter-
bildung
Quelle:
49 Kunst- und Kulturpflege, 6ffent-

Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.48 — S. 1017

Tag der Ausgabe: Disseldorf, den 6. August 2001

Seite 1

liche Bibliotheken, Weiterbildung,
Zweiter Bildungsweg, Sport

[l ONVHNY
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Pressereferent/ in

Regierungsprasidentin / Regierungsprasident

Personliche/r Referent/in

Regierungsvizepréasidentin / Regierungsvizeprasident

" Nur Mlnster: Nur Minster:
. Nur Dusseldorf: Nur Arnsberg: . .
Abteilung 6 . . Abteilung 9 Abteilung 10
. ) Abteilung 7 Abteilung 8 L . .
(Regionalplanung, Wirtschaft) ) o (Obere Flurbereini- (Soziales und Arbeit,
(Wiedergutmachung) (Bergbau und Energie in NRW) R
gungshbehérde) Landesversorgungsamt)
61 Geschéftsstelle des Regionalrats, 71 Festsetzung, sonstige Angelegen- 81 Bergrechtliche Planfeststellungs- 91 Grundsatzfragen, Finanzierung 101 Rechtsangelegenheiten
Regionalplanung heiten der Wiedergutmachung verfahren mit Umweltvertraglich- und rechtliche Angelegenheiten
keitsprifung, Grundabtretungs- der Flurbereinigung, Planung und
) o ) und Zulegungsverfahren, Verfah- Technik in der Flurbereinigung 102 Angelegenheiten nach dem
62 Durchsetzung der Ziele der Raum- 72 Medizinische Angelegenheiten rensfragen, Prozessvertretung Bundesversorgungsgesetz und
ordnung und Landesplanung nach Sondergesetzen des sozialen
92 Planung und Ausfuhrung fur Wege, Entschadigungsrechts, Orthopa-
] ] 73 Rentenregelung, Rechtsangelegen- 82 Fachliche Steuerung der Berg- Gewasser, Landschaft dische Ve?sorgungsstélle P
63 Gewerbliche Wirtschaft heiten, Heilverfahren amter, Besondere Technologien,
Altbergbau
93 Dorferneuerung, Agrarstruktur,
64 Nur Kdln: Siedlung 103 Angelegenheiten nach dem
Braunkohle 83 Grubensicherheit, Schwerbehindertengesetz
Technik unter Tage 94 Vermessungswesen in der ]
Flurbereinigung, Technologie 104 Angelegenhelten nach dem
84 Arbeits- und Gesundheitsschutz Bundeserziehungsgesetz
im Bergbau, Berichte und Statistik,
Bergbauliche Qualifizierung 105 Arztlicher Dienst
85 Immissionsschutz im Bergbau, 106 Integration von Zuwanderern,
REN Demonstrationsférderung, Aufsicht Gber Landesstelle
Schornsteinfegerangelegenheiten, Unna-Massen (LUM)
Zukunftsenergien, Bergbau-
technologien
j . 107 Arbeitsmarkt- und sozialpolitische
Vergabekammern Spruchstelle fur Flurbereinigung Férderprogramme
86 Planung, Wasser und Abfall im
zgrgl?(at:q,lBrgunkghlenbergbau, 108 Landesprufungsamt fur Medizin
ichtkohlenbergbau und Pharmazie fur die arztlichen
und pharmazeutischen Priifungen
LPA
87 Markscheidewesen ( )
Quelle:

Ministerialblatt fiir das Land Nordrhein-Westfalen - Nr.48 — S. 1018

Tag der Ausgabe: Disseldorf, den 6. August 2001
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BIRGIT ANNE PICKENACKER

PERSONLICHEN DATEN

geboren am 04.11.1969 in Oelde
Familienstand: ledig
Staatsangehdrigkeit: deutsch

Konfession: katholisch

BERUFSERFAHRUNG

SEIT

Managerin bei PricewaterhouseCoopers (PwC) im Bereich

01.07.2003 Government, Infrastructure, Privatization (GIP)
01.07.2001- Senior Consultant bei PwC im Bereich Public Sector
01.01.2000- Consultant bei WIBERA/PwC im Bereich
30.06.2001 Verwaltungsmanagement
01.10.1993- Regierungsangestellte (geh. Dienst) im Verkehrsdezernat
31.12.1999 der Bezirksregierung Miinster
01.09.1992- . . . . . . ..
01.10.1993 Regierungsinspektorin z.A. bei der Bezirksregierung Minster
AUSBILDUNG
01.10.1993 - Magisterstudium an der Westfalischen Wilhelms-Universitéat
30.06.1999 Munster
» Politikwissenschaften (Hauptfach), Wirtschaftspolitik und
Soziologie (Nebenfacher)
= Abschluss Magistra Artium mit der Note "Sehr gut”
13.01. -
28.03.1997 Praktikum bei den Vereinten Nationen in New York, USA
13.09.1992 Staatsexamen: Diplom-Verwaltungswirtin (FH)
01.09.1989 - Studium an der Fachhochschule fir 6ffentliche Verwaltung in
01.09.1992 Munster, Regierungsinspektoranwarterin bei der
Bezirksregierung Munster
1989 Abitur am Thomas-Morus Gymnasium in Oelde
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