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Zweckverbinde und kommunale Gebietsreform in Nordrhein-Westfalen

Von Landesverwaltungsrat Dr. Janbernd Oebbecke, Miinster*

Eines der erklarten Ziele der kommunalen Gebietsre-
form in Nordrhein-Westfalen war der Abbau von
Zweckverbanden. In der Tat ist die Gesamtzahl der
Zweckverbande um etwa 40 Prozent zuriickgegangen.
Einem starken Abbau bei den Volksschul-, Feuerlosch-
und Friedhofsverbanden steht jedoch ein deutliches An-
wachsen im Bereich der Sonderschulen, Weiterbildung,
Erholungseinrichtungen und Sparkassen gegeniiber.
Den Griinden fiir diese, den allgemeinen Zielen der Ver-
waltungsreform widersprechende Entwicklung ver-
sucht diese Untersuchung nachzugehen.

I. Gegenstand und Gang der Untersuchung

In den letzten Jahren sind die Auswirkungen der kommu-
nalen Gebietsreform verschiedentlich Gegenstand von
Untersuchungen gewesen!. Fir einen Teilaspekt — die
Verbreitung der Zweckverbinde in Nordrhein-Westfalen
— soll hier der Versuch unternommen werden, auf die
Frage nach dem Erfolg oder Miflerfolg der Gebietsreform
eine Antwort zu geben. Fur eine solche Untersuchung
erscheint die Entwicklung des Zweckverbandswesens
deshalb besonders geeignet, weil die hierzu formulierten
Reformziele vergleichsweise operational gefait worden
sind, so daf die Zielerreichung an ihnen gemessen wer-
den kann? Methodisch eignet sich das Thema auch des-
halb besonders gut, weil fiir die Verbreitung der Zweck-
verbénde aus der Zeit vor der Reform eine verhéltnismé-
Big gesicherte Datenbasis vorliegt, so daf3 ein Vergleich
zwischen dem frilheren und dem jetzigen Zustand még-
lich ist2,

Den Ausgangspunkt bilden die Ziele der Gebietsreform,
wobei das Schwergewicht auf den vom Gesetzgeber
selbst aufgestellten Zielen* liegt (I1.). Verlauf und Ergeb-
nisse der Gebietsreform in Nordrhein-Westfalen (IT1.) bil-
den den Hintergrund fiir die Entwicklung der Zahl der
Zweckverbinde (IV.). Von dem dabei festzustellenden

*

Anmerkung der Schriftleitung: Der Verfasser (32) leitet zur Zeit
das Freiherr-vom-Stein-Institut, Wissenschaftliche Forschungs-
stelle des Landkreistages Nordrhein-Westfalen an der Universi-
tdt Miinster. Vergleiche auch die Schrift des Verfassers: Zweck-
verbandsbildung und Selbstverwaltungsgarantie, 1982.

—_

Vegl. etwa Volkhard Wrage, Erfolg der Territorialreform, 1975;
Bernd Kieseler, Berufliche Weiterverwendung von Hauptver-
waltungsbeamten, 1979; Heinrich Siedentopf, RAJ 1979, S. 29;
Wolfgang Thiede, Auswirkungen der Gebietsreform im Be-
reich des kommunalen Finanzausgleichs; Therese Neuer-Mie-
bach, in: Heinz Zielinski (Hrsg.), Lokale Politik zwischen Ei-
genstindigkeit und staatlicher Abhéngigkeit, 1980, S. 157.

Zu der geringen Operationalitat der Reformziele vgl. Hans-
Werner Rengeling, DVBL, 1976, S. 357 und Heinrich Siedentopf,
RdJ 1979, S. 35.

Zu den methodischen Problemen Thieme/Prillwitz, Durchfiih-
rung und Ergebnisse der kommunalen Gebietsreform, 1981,
S.82f1.

4 Rengeling, DVBL. 1976, S. 359.
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Trend gibt es gewichtige Ausnahmen, denen nachgegan-
gen werden soll (V-VIIL.). Im Rahmen einer kurzen
SchluBbetrachtung werden dann mogliche Gesichts-
punkte fir eine Interpretation des Befundes angedeutet
Ix.). :

II. Die Reduzierung der Zahl der Zweckverbande
als Ziel der Gebietsreform

Bs ist das erklirte Ziel der kommenden Gebietsreform,
die gemeindliche Selbstverwaltung auch dadurch zu stér-
ken, daB} die Trégerschaft von Zweckverbinden fir Ein-
richtungen der Nahversorgung weitgehend abgebaut und
die Entscheidung tber Angelegenheiten der 6rtlichen Ge-
meinschaft den Gemeinden selbst tiberlassen wird.“® Die-
se Séitze finden sich in dem Entwurf eines Gesetzes zur
Neugliederung des Landkreises Unna der Landesregie-
rung Nordrhein-Westfalen vom 17. 10. 1967, der den Be-
ginn des ersten Neugliederungsprogramms und damit
den Anfang der kommunalen Neuordnung in Nordrhein-
Westfalen markiert. Bei der Einbringung dieses Entwurfs
im Landtag wies der damalige Innenminister Weyer dar-
auf hin, daB nur gentigend grofle Gemeinden als Partner
grofler Stidte zu einer zwischengemeindlichen Zusam-
menarbeit in der Lage seien, ,wie sie auch nach der
kommunalen Neugliederung noch erforderlich sein
wird“®,

Aus diesen Zitaten 148t sich der Wille zum Abbau der
Zweckverbinde ebenso ablesen wie die Erkenntnis, daf3
die interkommunale Zusammenarbeit auch nach der Ge-
bietsreform unentbehrlich sein werde. Diese Haltung
wurde weithin geteilt’. Am deutlichsten kommt sie zum
Ausdruck im sogenannten Gutachten B der Sachverstin-
digen-Kommission fiir die kommunale Neugliederung
des Landes Nordrhein-Westfalen® Die Gutachten dieser
von der Landesregierung eingesetzten Sachverstindigen-
Kommission waren die wohl wichtigste Entscheidungs-
grundlage fur Landesregierung und Landtag bei der Ge-
bietsreform®. Immer wieder bezogen sich die Begrindun-

[31]

LT-Drucks. 6/462, S. 58.

LT-Prot. 6/692 A (24. 10. 1967).

Vgl. Werner Weber, Entspricht die gegenwirtige kommunale

Struktur den Anforderungen der Raumordnung? Gutachten

zum 45. Deutschen Juristentag 1964, S. 42 ff.; Eberhard Laux,

DVBI. 1968, S. 378 f.; ruckblickend auch Heinz Kdstering, SKV

1975, S. 4; Kostering, in: Kostering/Binermann, Die Gemein-

den und Kreise nach der kommunalen Gebietsreform in Nord-

rhein-Westfalen, 1975, S. 24; Giinter Seele, Der Landkreis 1976,

S. 374.

8 Die kommunale und staatliche Neugliederung des Landes
Nordrhein-Westfalen, Abschnitt B: Die Neugliederung der
Stadte und Gemeinden in den Ballungszonen und die Reform
der Kreise, 1968.

9 Zur Bedeutung der Gutachten siehe auch Thieme/Prillwitz

(Anm. 3), S. 325; Rolf Tiggemann, Die kommunale Neugliede-

rung in Nordrhein-Westfalen, 1977, S. 59.

o
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gen der Vorschlige des Innenministers und der Gesetz-
entwiirfe der Landesregierung auf diese Gutachten.

Das Gutachten prognostizierte eine weitgehende Aufio-
sung des Geflechts interkommunaler Zusammenarbeit
als Folge der Zusammenlegung von Gemeinden und der
Steigerung ihrer Leistungskraft. Erst nach der kommuna-
len Neugliederung werde sich absehen lassen, welche
Fille notwendiger interkommunaler Zusammenarbeit
Ubrig blieben!'. Wo grenziiberschreitende Aufgabenerfiil-
lung notwendig bleibe, sei in erster Linie eine Wahrneh-
mung als tiberortliche Aufgabe durch den Kreis oder die —
vom Gutachten vorgeschlagenen, aber nicht verwirklich-
ten — Regionalverbédnde anzustreben'®. Auf folgenden Ge-
bieten lasse sich der kilinftige Bedarf fiir interkommunale
Zusammenarbeit bereits absehen: Bauleitplanung in Bal-
lungsgebieten, gemeindlicher StraBenbau, o6ffentlicher
Personennahverkehr, Abwasserbeseitigung und -kli-
rung, Mullbeseitigung, Planung von Erholungsgebieten
und Férderung der Industrieansiedlung®. Ubrig bleiben
wirden auch die Fille der Zusammenarbeit zwischen
Kreisen und kreisfreien Stadten!. Interkommunale Zu-
sammenarbeit sei weitgehend als Folge der unzureichen-
den kommunalen Struktur anzusehen', Ein Wegfall von
Zweckverbinden sei insbesondere auf den Gebieten
Volks- und weiterfiihrende Schulen, Wasserversorgung
und Abwasserableitung, Friedhofe und Feuerwehren zu
erwarten 6,

Die weitgehende Reduzierung der Anzahl der Zweckver-
béande wurde also einerseits als Folge der angestrebten
MafBstabsvergrof3erung und Verbesserung der Leistungs-
fahigkeit der kommunalen Kérperschaften begriffen, an-
dererseits aber auch als eigenstdndiges Ziel im Rahmen
- der angestrebten Ubersichtlichkeit und Klarheit des Ver-
waltungsaufbaus angesehen?. Mitbestimmt wurde diese
Zielsetzung durch Uberlegungen, die sich auf die Ein-
schriankung der burgerschaftlichen Mitwirkung und der
Universalitdt des Wirkungskreises der Gemeinden und
Kreise durch die Zweckverbandsbildung bezogen?.

III. Verlauf und Ergebnisse der Gebietsreform

Nach der bereits erwdhnten Vorbereitung durch eine
Sachverstindigenkommission vollzog sich die kommu-
nale Neuordnung in Nordrhein-Westfalen in zwei Phasen.
Im ersten Neugliederungsprogramm (1967-1970) wurde
jeweils flir einzelne Kreise vor allem im lindlichen Raum
eine Neuordnung der Gemeinden vorgenommen. Sie er-
fa3te 1280 Gemeinden, von denen 223 neue oder vergro-

10 Etwa LT-Drucks. 7/1580, S. 197 (Bielefeld-Gesetz).

11 Gutachten B (Anm. 8), S. 188.

12 Gutachten B (Anm. 8), S. 199.

13 Gutachten B (Anm. 8), S. 188.

14 Gutachten B (Anm. 8), S. 189.

15 Gutachten B (Anm. 8), S. 12f.

16 Gutachten B (Anm. 8), S. 188.

17 Gutachten B (Anm. 8), S. 12, 189 und 193; vgl. auch Thieme/
Prillwitz (Anm. 3), S. 48.

18 Werner Weber (Anm. 7), S.43, 45; Késtering, in: Kdstering/
Biinermann (Anm. 7), S. 24; siehe dazu schon Heinz Monz, Die
kommunale Neuordnung stadtischer Ballungsrdume, 1962,
S. 62 ff; ndher dazu Janbernd Oebbecke, Zweckverbandsbil-
dung und Selbstverwaltungsgarantie, 1982, S. 32 ff.
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Berte Gemeinden bestehenblieben'. Im zweiten Neuglie-
derungsprogramm (1970-1974) wurde die Neuordnung in
acht sogenannten Neugliederungsraumen jeweils fiir Ge-
meinden und Kreise in einem Schritt vorgenommen, wo-
bei teilweise auch die im ersten Neugliederungspro-
gramm erfallten Gebiete noch einmal neugeordnet wur-
den?®. Neben den Ergebnissen der Sachverstandigenkom-
mission wurde dabei vor allem der Landesentwicklungs-
plan I zugrunde gelegt, der unter anderem die Gliederung
des Landes nach zentralen Orten und deren Einzugsberei-
che darstellte?., In einer groB3eren Anzahl von Fillen wur-
de der Verfassungsgerichtshof NW angerufen, davon in
einer Reihe von Féllen erfolgreich?, so daf3 entsprechen-
de ,Reparaturgesetze‘ erforderlich wurden.

Die kommunale Gebietsreform verringerte die Zahl der
Gemeinden in Nordrhein-Westfalen von 1965 bis 1976 von
2361 auf 396. Davon waren 38 bzw. 23 Stiddte kreisfrei. Die
Zahl der Kreise ging von 57 auf 31 zurtick. Die durch-
schnittliche Einwohnerzahl der kreisangehérigen Ge-
meinden stieg von 3651 auf 24 858. Das Verhéiltnis der
kleinsten zur groBten amtsfreien kreisangehoérigen Ge-
meinde veranderte sich von 1:1552 auf 1:38. Das ganze
Ausmal} der Strukturverinderung macht die Verschie-
bung der GrofB3enklassen deutlich: Wihrend 1968 noch
mehr als zwei Drittel der kreisangehorigen Gemeinden
unter 3000 Einwohner hatten, gab es nach der Neugliede-
rung keine einzige Gemeinde dieser GroBenordnung
mehr. 1976 hatte jeweils fast ein Drittel der kreisangehdori-
gen Gemeinden zwischen 10 000 und 20 000 und zwischen
20 000 und 50 000 Einwohner, vor der kommunalen Ge-
bietsreform waren es zusammen etwa 8 %%,

IV. Die Entwicklung der Zahl der Zweckverbinde

Von 1965 bis 1981 verringerte sich die Zahl der Zweckver-
bédnde in Nordrhein-Westfalen von 476 auf 2832, also um

19 Thieme/Prillwitz (Anm. 3), S. 356 ff.

20 Thieme/Prillwitz (Anm. 3), S. 362 ff.

21 Tiggemann (Anm. 9), S. 174 ff,

22 Adalbert Leidinger, Der Landkreis 1981, S, 36 m. w. Nachw.

23 Alle Angaben nach Adalbert Leidinger. Der Landkreis 1981,
S. 36 m. w. Nachw.

24 Die Zahlen fiir 1965 wurden der Veréffentlichung des Statisti-
schen Landesamtes Nordrhein-Westfalen ,Kommunale
Zweckverbidnde in Nordrhein-Westfalen am 1. 1. 1965 — Ergeb-
nisse einer Karteiumfrage® vom 23. 2. 1967 entnommen. Sie
wurden um drei Wasser- und Bodenverbande bereinigt; diese
werden heute nur noch soweit erfalit, wie sie Wasserversor-
gung und Abwasserbeseitigung betreiben. Von dieser Aufstel-
lung weicht die bei Frido Wagener, Gemeindeverbandsrecht
in Nordrhein-Westfalen, 1967, S. 479 gegebene Aufstellung, die
ebenfalls auf Angaben des Statistischen Landesamtes beruht,
nur ganz unwesentlich ab. Die Angaben fir 1981 beruhen auf
einer Auskunft des Landesamtes fur Datenverarbeitung und
Statistik. Sie wurden ergénzt um die 51 Sparkassenzweckver-
bande. Diese werden heute von der amtlichen Statistik nicht
mehr erfafit. Insoweit wurden Angaben des Westfilisch-Lippi-
schen (39 Zweckverbinde) und des Rheinischen Sparkassen-
und Giroverbandes (12 Zweckverbénde) zugrunde gelegt. In
dem Gutachten B (Anm. 8) findet sich eine Bemerkung, wo-
nach die Angaben des Statistischen Landesamtes fiir 1965
,Zwar nicht vollstandig, aber trotzdem sehr aufschlufireich”
sein sollen (S. 186). Diesem Hinweis ist der Verfasser nicht
weiter nachgegangen, sondern hat die in der genannten Ver6f-



Oebbecke — Zweckverbiande und kommunale Gebietsreform 101

mehr als 40 %. Dieses Bild wird deutlicher, wenn man die
Zweckverbidnde nach ihren Aufgaben gegliedert be-
trachtet®:

Ubersicht
Zweckverbande in Nordrhein-Westfalen 1965 und 1981

Art des Zweckverbandes 1965 1981

Volksschulen/Grund- und Hauptschulen 221
Realschulen 13
Hoéhere Schulen/Gymnasien 2
Berufsschulverbidnde/Berufsbildende Schulen 23
Sonderschulen -
Industrie-Meisterschulen
Verwaltungs- und Sparkassenschulen/
Einrichtungen fiir Verwaltungsangehérige
(Studieninstitute) 6 6
Wasserversorgungsverbidnde/Wasserversorgung 52 56
Abwasserverbinde/Abwasserbeseitigung 31 22
Forstverbédnde 26 -
Bullenhaltungsverbédnde : 7 -
Land- und forstwirtschaftliche Unternehmen - 1
Feuerloschverbdnde 25 -
Friedhofsverbidnde/Bestattungswesen 24 1
1
1

—
N
| Morwwen

Naturparks- und Fremdenverkehrsverbinde 10

Park- und Gartenanlagen -
Eigene Sportstitten einschl. Badeanstalten -
Sonstige Erholungseinrichtungen

(Naherholungsgebiete) - 20
Fremdenverkehr, sonstige Férderung von

Wirtschaft und Verkehr -
Planungsverbinde/Bauverwaltung 4
Wasserlaufe, Wasserbau -
Krankenhausverbidnde/Krankenhiuser 4
Sonstige Zweckverbiande 5
Finanzverwaltung -
Einrichtungen fiir die gesamte Verwaltung
(Datenverarbeitungszentralen) . -
Theater, Konzerte, Musikpflege -
Volkshochschulen -
Heimatpflege -
Abfallbeseitigung -
Verkehrsunternehmen -
Sparkassenzweckverbinde

[ =0 L )

'S
H == w

insgesamt ' 476 283

Mit diesen Zahlén kann die Annahme, von einem Abbau
des Verbandswesens durch die Gebietsreform koénne
kaum die Rede sein?, jedenfalls fiir Nordrhein-Westfalen
als widerlegt angesehen werden. Der stirkste Riickgang
ist bei den Zweckverbénden zur Tragerschaft von Volks-
schulen/Grund- und Hauptschulen eingetreten. Die neu-
gegliederten Gemeinden scheinen — jedenfalls zur Zeit
noch - zur Trégerschaft dieser Schulen in der Lage zu

fentlichung enthaltenen und die 1981 mitgeteilten Angaben
des Landesamtes zugrunde gelegt.

25 Die Gliederung der amtlichen Statistik ist gegeniiber 1965
gedndert worden. Soweit die Zuordnung zweifelsfrei vorge-
nommen werden konnte, wurden die Zahlen unmittelbar ge-
geniibergestellt und unterschiedliche Bezeichnungen durch
einen Schrigstrich kenntlich gemacht. — Hinter der Angabe
»sonstige Zweckverbidnde*“ fiir 1965 verbergen sich je ein
Zweckverband fur folgende Aufgaben: Schlachthof, Miillab-
fuhr, Kassenverwaltung, Schullandheim und Verkehrsflug-
hafen.

26 Thieme/Prillwitz (Anm. 3), S. 87.

sein. Zu einem vollstindigen oder praktisch vollstindi-
gen Verschwinden der Zweckverbénde hat die Zusam-
menlegung und Mafstabsvergréferung der Gemeinden
durch die Gebietsreform auch bei den Feuerlésch-, Fried-
hofs-, Forst- und Bullenhaltungsverbanden geftihrt. Ein
deutlicher Rickgang zeigt sich bei der Abwasserbeseiti-
gung und den weiterfliihrenden Schulen mit Ausnahme
der Gymnasien, Hier hat sich das Gutachten B mit seiner
Prognose als recht treffsicher erwiesen?,

Weniger einheitlich ist das Bild, wenn man die Vorhersa-
ge dartber tUberprift, in welchen Bereichen eine weitere
interkommunale Zusammenarbeit erforderlich sein wer-
de. Hier ist die Bedeutung von Verbanden fur die Mullbe-
seitigung und die Planung und Trigerschaft von Naher-
holungsgebieten wie vorhergesagt gewachsen. Auf den
Gebieten der Industrieansiedlung und des 6ffentlichen
Personennahverkehrs haben sich Zusammenschliisse
wohl in privatrechtlichen Formen vollzogen. Nicht vor-
hergesehen hat das Gutachten den starken Anstieg der
Verbandsbildungen in einigen Bereichen, wie etwa bei
der Trigerschaft von Sonderschulen, Volkshochschulen
und Sparkassen. Rund 30 % der 1981 bestehenden
Zweckverbinde befassen sich mit Aufgaben, flir die 1965
nicht ein einziger Verband tétig war.

Das Bild 148t sich weiter differenzieren, wenn man -
soweit die vorliegenden Zahlen das gestatten — die Griin-
dungsjahre der 1981 bestehenden Verbdnde einbezieht:
Von 271 Zweckverbidnden® sind 134 in den Jahren seit
1971 gegriindet worden, und zwar alle Verbinde fiir die
Trégerschaft von Datenverarbeitungszentralen, Theatern
usw. und Volkshochschulen. Hinter den Zahlen von 1965
und 1981 verbergen sich auch dartiber hinaus erhebliche
Bewegungen: Aus den vorliegenden Angaben ergibt sich,
daB nur 68 von 271 Zweckverbinden bis 1960% und 69 in
den Jahren 1961 bis 1970% gegriindet worden sind. So
wurden zum Beispiel 22 von 39 Sparkassenzweckverbin-
den im Landesteil Westfalen-Lippe oder 12 von 20 Ver-
bénden flir ,,sonstige Naherholungseinrichtungen“ erst in
den siebziger Jahren geschaffen. Vergegenwartigt man
sich weiter, daf3 bei der im Rahmen des ersten Neugliede-
rungsprogrammes durchgefiihrten Neuordnung des Krei-
ses Siegen 37 von 45 Zweckverbianden dadurch wegfie-
len, daB} ihre Mitglieder zu einer neuen Gemeinde zusam-
mengefalit wurden®, wird das Ausmal der Umschichtun-
gen deutlich. Man wird auf dem Hintergrund der genann-
ten Zahlen sagen dtrfen, da3 zwei Drittel der in Nord-
rhein-Westfalen 1981 bestehenden Zweckverbidnde nach
der kommunalen Gebietsreform gegriindet worden sind.

Im folgenden soll anhand von Beispielen der Frage nach-
gegangen werden, welches die Grinde fiir diese Neubil-
dungen sind, und ob sie im Einklang mit der Zielsetzung
der Gebietsreform stehen.

27 Zur Qualitit des Gutachtens auch Heinz Késtering, SKV 1974,
S. 356.

28 Fur die 12 rheinischen Sparkassenzweckverbinde konnten
entsprechende Angaben nicht beschafft werden.

29 Zum Vergleich: 1965 waren es mindestens 290 von 479.

30 Zum Vergleich: 1965 waren es mindestens 121 von 479, die in
den Jahren 1961 bis 1965 gegriindet worden waren. :

31 Gutachten B (Anm. 8), S. 188; zur Entwicklung in den Kreisen
Siegen, Unna und Lemgo vgl. auch Wrage (Anm, 1), S. 215 ff,

Die Offentliche Verwaltung — Februar 1983 — Heft 3



102 Oebbecke — Zweckverbdnde und kommunale Gebietsreform

V. Sonderschulverbande

Die rechtliche Basis fiir die 22 Sonderschulverbédnde fin-
det sich in § 10 des Schulverwaltungsgesetzes. Nach Abs.
4 dieser seit 1968 siebenmal geidnderten Vorschrift sind
die Gemeinden verpflichtet, Sonderschulen zu errichten
und fortzufithren. Weiter heif3t es: ,,Hat der Kultusmini-
ster oder die von ihm bestimmte Behorde festgestellt, dai
in einer Gemeinde die zu einem geordneten Schulbetrieb
erforderliche Zahl von Sonderschiilern nicht vorhanden
ist, und kommen ein Schulverband oder eine entspre-
chende offentlich-rechtliche Vereinbarung freiwillig
nicht zustande, so sind an Stelle der Gemeinde der Kreis
oder, wenn auch im Kreis die zu einem geordneten Schul-
betrieb erforderliche Zahl von Sonderschiilern nach Fest-
stellung des Kultusministers oder der von ihm bestimm-
ten Behorde nicht vorhanden ist, die Landschaftsverban-
de verpflichtet, Sonderschulen zu errichten und fortzu-
flihren. Der Kultusminister bestimmt durch Rechtsver-
ordnung, die der Zustimmung des Kulturausschusses be-
darf, die zu einem geordneten Schulbetrieb erforderliche
Zahl von Sonderschtilern.“ Von der Verordnungserméich-
tigung machte der Kultusminister am 30. 11. 1969 Ge-
brauch®.

Die Vorschrift des heutigen § 10 Abs. 4 wurde 1969 in das
Schulverwaltungsgesetz aufgenommen®. Die Novelle,
,im Kern ein Sonderschulgesetz“*, regelte erstmals die
Tréagerschaft von Sonderschulen verbindlich. Im Gegen-
“satz zur urspriinglichen Absicht wurde die Zusténdigkeit
fur die Tragerschaft von Sonderschulen nicht nach Art
der Sonderschulen differenziert bereits im Gesetz gere-
gelt®, sondern im Wege der Festsetzung der Mindestschii-
lerzahl dem Kultusminister und durch den Vorrang inter-
kommunaler Zusammenarbeit im Verhélinis Gemeinde-
—Kreis (nicht im Verhéiltnis Kreis-Landschaftsverband)
der Entscheidung der Gemeinden tiberlassen. Soweit die
Materialien dies erkennen lassen, sollte diese Regelung es
gestatten, vorhandene Sonderschulen in gemeindlicher
Triagerschaft fortzufithren®, was nach der urspringlichen
Absicht nur fiir Sonderschulen fiir Lernbehinderte mog-
lich gewesen wire. Die Vorschrift kntipft an eine inzwi-
schen wieder fortgefallene Regelung in § 10 Abs. 1 Schul-
verwaltungsgesetz tiber die Trigerschaft von Grund- und
Hauptschulen an?®.

DaB diese Regelung, die die Bildung von Zweckverbin-
den erfolgreich provoziert hat, nicht zwingend war, zeigt
auller der bereits erwéhnten urspriinglich abweichenden
Entwurfsregelung vor allem auch § 10 Abs. 2 Satz 3, der
eine ganz &hnliche Problematik regelt: ,Besitzen die
kreisangehoérigen Gemeinden nicht die erforderliche Ver-
waltungs- und Finanzkraft, sind die Kreise verpflichtet,

32 Sechste Verordnung zur Ausfithrung des Schulverwaltungsge-
setzes (6. AVOzSchVGQG) vom 30. 11. 1969 (GVBL. 1970, 2); an ihre
Stelle trat inzwischen die 8. AVOzSchVG in der Fassung vom
17.10. 1978 (GVBL. S. 548).

33 Gesetz zur Anderung des Schulverwaltungsgesetzes vom 24. 6.
1969 (GVBL S. 454).

34 Abgeordneter Dr. Dr. Hofmann (CDU) (LT-Drucks. 8/2192 D).

35 Vgl LT-Drucks. 8/743 und 8/1179.

36 Abgeordneter Reinhardt (SPD) als Berichterstatter des Kul-
turausschusses (LT-Prot. 8/2191 A/B).

37 Vgl Gesetz vom 5. 3. 1968 (GVBL S. 36).
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Realschulen und Gymnasien zu errichten und fortzufiih-
ren.“ Diese Vorschrift ist durch das Neugliederungs-
SchluBgesetz vom 26. 11, 1974 *®in das Schulverwaltungs-
gesetz gekommen und beweist, dafl mindestens unter der
Federflihrung des in diesem Falle zustédndigen Ausschus-
ses fiir Verwaltungsreform versucht wurde, die Ziele der
Gebietsreform zu beachten. Daf3 dies in anderen Fillen
miBlang, beweist das Weiterbildungsgesetz vom 31. 7.
1974*, das nur wenige Monate zuvor vom Landtag verab-
schiedet wurde.

VI. Die Volkshochschul-Zweckverbande

Nach dem Weiterbildungsgesetz sind in Nordrheln-West-
falen kreisfreie Stidte und kreisangehorige Gemeinden
uber 25 000 Einwohnern * verpflichtet, Volkshochschulen
zu unterhalten. Fir den Bereich der tibrigen kreisangeho-
rigen Gemeinden trifft die Verpflichtung den Kreis, ,,so-
weit nicht mehrere Gemeinden mit zusammen minde-
stens 25 000 Einwohnern die Aufgabe nach den Vorschrif-
ten des Gesetzes liber kommunale Gemeinschaftsarbeit
gemeinsam wahrnehmen* (§ 11 Abs. 3 WbQG). Mitte 1981
waren in Nordrhein-Westfalen dementsprechend Triger
von Volkshochschulen: 53 Gemeinden, 44 Zweckverbin-
de und 10 Kreise; 27 Volkshochschulen wurden aufgrund
von Offentlich-rechtlichen Vereinbarungen betrieben*.,

Eine dhnliche Regelung sah bereits der Koalitionsent-
wurf zum Weiterbildungsgesetz vor, wonach die Kreise
und kreisfreien Stiadte zustindig seien, die Kreise aber
auf Antrag von Kkreisangehérigen Gemeinden oder
Zweckverbinden verpflichtet sein sollten, die Aufgabe
auf diese zu iibertragen, soweit die sachlichen Vorausset-
zungen gegeben waren®, In dem Bericht des Kulturaus-
schusses heifit es zu der dann Gesetz gewordenen Fas-
sung, daf3 der Kreis ,,auf seine grundsitzliche kommunal-
verfassungsrechtliche vorgegebene Ergéinzungs- und
Ausgleichsfunktion“ festgelegt werden solle®,

Wie im Falle der Sonderschulen 143t sich auch bei den
Volkshochschulen feststellen, da durch den ausdriickli-
chen Zustiandigkeitsvorbehalt zugunsten der interkom-
munalen Zusammenarbeit die Bildung von Zweckver-
bénden sehr stark geférdert wurde. Das Ziel der Sicher-
stellung einer ausreichenden Mantelbevélkerung, die,
nachdem sie im Entwurf bei 50 000 Einwohnern lag und
im Gesetz auf 40 000 Einwohnern festgelegt wurde, inzwi-
schen auf 25 000 Einwohner reduziert worden ist, hétte
sich auch bei einer klaren Aufgabenverteilung zwischen
Gemeinden und Kreisen verwirklichen lassen.

In der Tat ist Unbehagen an der getroffenen Regelung im
Landtag deutlich geduBlert worden. So machte der Abge-
ordnete Heinz (F.D.P.) bereits in der ersten Lesung zur
Tragerschaft von Volkshochschulen durch Zweckverbén-

38 GVBL. S. 1474.

39 GVBL 8. 769; inzwischen in der Fassung der Bekanntmachung
vom 8. 2. 1980 (GVBL. S. 156).

40 Kreisfreie Stadte, GroBe kreisangehorige Stiadte und Mittlere
kreisangehorige Stadte (§ 11 Abs. 1 WbQ); vgl. wegen néherer
Einzelheiten Oebbecke (Anm. 18), S. 10 ff.

41 Nach Auskunft des Volkshochschulverbandes Nordrhein-
Westfalen.

42 LT-Drucks. 7/3438.

43 LT-Drucks. 7/3896 S. 8.
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de deutlich, daff ihm und’ seiner Fraktion diese Lésung
nicht gefalle, er sie ausdriicklich als Notlésung bezeich-
nen mdchte und ihm die Volkshochschule in der Trager-
schaft des Kreises allemal lieber sei’, In der dritten Le-
sung erschien dem Abgeordnten Dr. Beckel (CDU) die
Zustindigkeitsregelung ,,unnétig kompliziert, obwohl —
wie mit offener Flanke zugestanden sein soll — die ent-
sprechenden Experten der Ministerien das hier vorgege-
bene System als dem Kommunalverfassungsrecht ent-
sprechend qualifiziert haben**,

VIL. Naherholungszweckverbinde

Sehr viel uneinheitlicher als bei den Volkshochschulver-
binden ist das Bild bei den Zweckverbinden, die die
Statistik unter ,,sonstige Erholungseinrichtungen (Naher-
holungsgebiete)“ ausweist. Nach dem Stand vom Friih-
jahr 1982% sind von 22 Zweckverbidnden 8 Triiger von
Naturparks, 12 von Erholungsgebieten. 2 Zweckverbénde
sind Tréiger anderer Erholungseinrichtungen?; sie sollen
im weiteren aufler Betracht bleiben. Von den 8 Natur-
parkverbinden bestanden 4, von den 12 Zweckverbin-
den, die Triger von Erholungsgebieten sind, einer bereits
1965 und sind in der damaligen Aufstellung des Statisti-
schen Landesamtes nachweisbar®.

Naturparke ~ groBriaumige Gebiete, die sich durch Viel-
falt, Eigenart und Schénheit von Natur und Landschaft
auszeichnen und fiir die Erholung besonders eignen (§ 44
Landschaftsgesetz NW)* — bedtirfen zu ihrer Anerken-
nung durch die oberste Landschaftsbehorde eines geeig-
neten Tragers (§ 44 Abs. 1 Landschaftsgesetz NW). In
Nordrhein-Westfalen sind dies Uberwiegend Zweckver-
binde®, wihrend im tbrigen Bundesgebiet die Rechts-
form des eingetragenen Vereins deutlich tiberwiegt3, Der
letzte Naturpark wurde in Nordrhein-Westfalen 1973 ge-
grindet®; die Bildung von Naturparks diirfte in diesem
Bundesland damit abgeschlossen sein®,

Von den 20 Zweckverbanden lberschreiten 16 die Gren-
zen von Kreisen und/oder kreisfreien Stadten. Wahrend 9
Zweckverbiande (darunter alle Naturparkverbinde) nur
Kreise/kreisfreie Stddte als kommunale Mitglieder auf-
weisen, sind in 11 Verbénden kreisangehorige Gemein-

44 LT-Prot.7/3698 A/B.

45 LT-Prot. 7/4237 D.

46 Angaben nach den dem Verfasser vom Landesamt fiir Daten-
verarbeitung und Statistik tibersandten Satzungen.

47 Es handelt sich um den Schwimmhallenverband Monschau
und den Kurzweckverband Bad Seebruch-Bad Senkelteich,
Vlotho. Mitglieder des letztgenannten Verbandes sind aufler
der Stadt Vlotho die Moorbad Seebruch GmbH und die Bad
Senkelteich Wilhelm GrofSmann oHG.

48 Siehe Anm, 24.

49 Vgl. auch § 16 BNatSchG; einen Uberblick iiber Funktion und
Bedeutung der Naturparks geben Adalbert Miillmann, Der
Landkreis 1980, S. 542 und Koeppel/Mrass, in: Gerhard Olscho-
wy (Hrsg.), Natur- und Umweltschutz in der Bundesrepublik
Deutschland, 1978, S. 802 ff. m. w. Nachw.

50 Siehe die Ubersicht bei Manfred Handke, Natur und Land-
schaft 1979, S. 304 f.

51 Koeppel/Mrass (Anm. 49), S. 806.

52 Es handelt sich um den Naturpark Bergisches Land (Manfred
Handke, Natur und Landschaft 1979, S. 304).

53 Koeppel/Mrass (Anm. 49), S. 809.

den, und zwar jeweils neben dem Kreis, beteiligt. 4 Ver-
béinde bestehen nur aus einem Kreis und — teilweise nur
einer — kreisangehorigen Gemeinde dieses Kreises.

Im Hinblick auf die Ziele der kommunalen Gebietsre-
form kann man die Naturparkverbinde geradezu als den
klassischen Fall einer auch nach durchgefiihrter Reform
notwendigen interkommunalen Zusammenarbeit be-
zeichnen. Der notwendigen einheitlichen Planung fur ein
grofles, die Grenzen von Kreisen und kreisfreien Stadten
uberschreitendes Gebiet und der erforderlichen einheitli-
chen Interessenvertretung etwa im Rahmen von Pla-
nungsverfahren als Trager 6ffentlicher Belange® ent-
spricht die Bildung eines Kreisgrenzen Ubergreifenden
und auf kommunale Mitglieder der Kreisstufe beschrank-
ten Verbandes. Demgegentiber entspricht die Beteiligung
von Kreisen und kreisangehérigen Gemeinden des glei-
chen Kreises an einem Zweckverband oder gar ihre aus-
schlieBliche Mitgliedschaft schwerlich den Vorstellun-
gen, die der Gebietsreform im Hinblick auf eine klare
Zustiandigkeitsverteilung im kommunalen Bereich zu-
grunde lagen.

Eine Erklirung fur die Bildung solcher Verbinde ergibt
sich moglicherweise, wenn man die staatliche Forderung
von Erholungsgebieten und ihre Ausgestaltung in den
Blick nimmt. Nach § 29 Abs. 3 des nordrhein-westfili-
schen Landesentwicklungsprogramms sollen die fir eine
Wochenend- und Ferienerholung besonders geeigneten
Fremdenverkehrsgebiete der ldndlichen Zonen weiter-
entwickelt werden. Der Landesentwicklungsplan III®
stellt unter anderem solche Erholungsgebiete dar. Sie
umfassen extensiv und intensiv genutzte Gebiete und
auch die Naturparks®. Erholungsgebiete kénnen sich
schon deshalb nicht auf Naturparks beschrinken, weil
fiir diese nicht geniigend geeignete grofBflichige Gebiete
im Lande zur Verfligung stehen. Das Land fordert also
neben Naturparks auch weniger groBraumige , bevorzug-
te Erholungsgebiete”. Darunter werden Gebiete aufler-
halb von Naturparks verstanden, die kleiner als diese
sind, jedoch wegen ihrer besonderen Erholungseignung
eine groBe Bedeutung fiir die erholgungssuchende Bevél-
kerung haben. Sie werden wie Naturparks durch die
oberste Landschaftsbehorde anerkannt. Nach den ein-
schligigen Férderungsrichtlinien — und hier dtirfte eine
Erklirung fur. die Zweckverbandsbildungen liegen —
»muf} ein rechtsfahiger Tréger fir die Verwaltung und
Betreuung vorhanden sein“®., In der Forderung sind die
bevorzugten Erholungsgebiete den Naturparks gleichge-
stellt. Uber die sonst als forderungsfihig anerkannten
MaBnahmen hinaus wird also etwa der Bau von Spielplit-
zen und -wiesen sowie Grillplitzen, die Anschaffung von
Binken und die Beschilderung grundsétzlich als forde-
rungsfihig mit bis zu 75 % der Kosten bezuschuf3t®.

In zwei Fillen nennt die Satzung eines Zweckverbandes

54 Koeppel/Mrass (Anm. 49), S. 809.

55 Vom 12. 4. 1976 (Min.BL S. 128).

56 Ziff. 5.2 des Erlauterungsberichts zum LEP III (Anm. 55).

57 Landschaftspflegerichtlinien vom 1. 12, 1978, RunderlaB3 des
Ministers fir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten NW -1
A 6 —1.18.01 (unveroffentlicht).

58 Landschaftspflegerichtlinien (Anm. 57), Nr. 4.62,
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eines Kreises mit einer bzw. zwei kreisangehoérigen Ge-
meinden die Tragerschaft eines bevorzugten Erholungs-
gebietes ausdriicklich als Verbandsaufgabe, in einer Rei-
he weiterer Fille taucht der Begriff ,,bevorzugtes Erho-
lungsgebiet® nicht ausdricklich auf, Ausgehend von die-
sem Befund muB bezweifelt werden, ob die Forderung
nach einem besonderen rechtsfihigen Tréager flur diese
Gebiete in jedem Fall berechtigt ist und nicht - jedenfalls
in einer Reihe von Fillen — eine Gemeinde oder ein Kreis
ebensogut als Tréiger ausreichen wirde.

VIIL. Die Sparkassenzweckverbande

Die kreisinterne Zusammenarbeit, auch zwischen Krei-
sen und Kkreisangehoérigen Gemeinden, spielt bei den
Sparkassenzweckverbdnden eine noch groflere Rolle.
Von 48 untersuchten® Verbidnden tberschritten nur drei
die Grenzen eines Kreises bzw. einer kreisfreien Stadt. An
18 (also 40 %) der verbleibenden 45 Sparkassenzweckver-
bénden sind nicht nur kreisangehérige Gemeinden, son-
dern auch der Kreis beteiligt. Um das Ausmalf der Neu-
griindungen zu verdeutlichen, sei noch einmal daran erin-
nert, dafl von den 39 Sparkassenzweckverbidnden im Lan-
desteil Westfalen-Lippe 22 erst in den Jahren seit 1971
gegriundet wurden. Der Widerspruch dieser Entwicklung
zu den Zielen der Gebietsreform ist deutlich. Die Griinde
sind vielschichtig und koénnen hier nur angedeutet
werden.

Paradoxerweise ist es gerade die kommunale Gebietsre-
form, die den wohl wichtigsten Anteil daran hat. Nach im
Sparkassenrecht des Landes Nordrhein-Westfalen wie
auch in dem der meisten anderen Bundeslidnder gelten-
den Grundsitzen diirfen Sparkassen Zweigstellen im Ge-
biet ihres Gewihrstrigers errichten (Regionalprinzip),
Kreissparkassen dirfen Zweigstellen nur im Gebiet
kreisangehoriger Gemeinden ohne eigene Sparkasse er-
richten (Subsidiaritatsprinzip)®. DaB die Gebietsreform
diese Grundsitze in einem erheblichen Mafle tangieren
mubBte, liegt auf der Hand. Es war also eine Anpassung
des Sparkassenwesens an die Ergebnisse der Gebietsre-
form notwendig. )

Wihrend diese Anpassung zu Beginn des ersten Neuglie-
derungsprogramms im jeweiligen Neugliederungsgesetz
vorgenommen wurde, entschied sich der Landtag mit der
Novelle zum Sparkassengesetz 1970 fiir eine gesonderte
Sparkassenneuordnung, indem er in das Sparkassenge-
setz die §8 32 f. einfligte. Diese Vorschriften forderten die
beteiligten Gewihrtriger zum Abschlufl von Vereinbar-
ungen liber die Ubertragung von Zweigstellen, die Fusion
von Sparkassen insbesondere durch die Bildung von
Zweckverbidnden und die Regelung der Gewahrtrager-
schaft auf und erméichtigten die oberste Sparkassenauf-
sichtsbehérde fur den Fall des Nichtzustandekommens
solcher Vereinbarungen zum Erlafl entsprechender Ver-

59 Es wurden die Satzungen von 48 Verbdnden nach dem Stand
des 3. Quartals 1981 zugrunde gelegt. Zum folgenden vgl.
Oebbecke (Anm. 18), S. 17 ff.

60 Vgl §1 Abs. 2 S. 2 SpkG NW; der Grundsatz galt aufgrund der
Rechtsprechung des OVG NW (Urteil vom 20. 10. 1965 — III A
630/64 —, Sparkasse 1966, S. 148 ff.) bereits vor 1970, also vor
der Einfilirung des § 1 Abs. 2 in das Sparkassengesetz.
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ordnungen. Die Griinde fir die Trennung von Gebietsre-
form und Sparkassenneuordnung kann man nur vermu-
ten; mindestens mitgespielt hat wohl das Bedtirfnis, die
Gebietsreform von zusétzlichem Konfliktstoff zu entla-
sten®, Auch wenn die neuen Vorschriften des Sparkas-
sengesetzes Losungen nicht ausschlossen, die im Sinne
der Neuordnungsziele soviel gemeindliche Sparkassenti-
tigkeit wie moglich und im tibrigen Kreissparkassen vor-
gesehen héitten, wurden solche Entscheidungen durch
die Trennung von Gebietsreform und Sparkassenneuglie-
derung ® sicher nicht erleichtert. Soweit ersichtlich, sind
solche Alternativen zur Zweckverbandsbildung aller-
dings niemals ernsthaft diskutiert worden. Vielmehr ha-
ben sowohl die oberste Sparkassenaufsichtsbehérde®
wie auch die Sparkassen- und Giroverbinde® Zweckver-
bandslésungen sehr weitgehend favorisiert®.

Zu den Grinden fir diese Haltung gehort sicher die
Tradition, die die Trigerschaft von Zweckverbénden flr
Sparkassen seit Jahrzehnten®, insbesondere in Westfa-
len®, aufweist. Daneben diirfte es gerade fiir die Sparkas-
senverbinde wichtig gewesen sein, kontroverse 6ffentli-
che Diskussionen Uber die Zuordnung einer Sparkasse
zur Gemeinde oder zum Kreis durch die Zweckverbands-
16sungen vermeiden und die Rechtsnachfolge durch Uni-
versalsukzession statt durch die bei der sonst erforderli-
chen Zweigstellenlibertragung notwendige Einzelrechts-
nachfolge regeln zu konnen®, Der wesentliche Grund
durfte aber das Bestreben gewesen sein, tiber die mog-
lichst weitgehende Zusammenfassung der Krifte das
Wachstum der Sparkassen in GréfBenordnungen zu er-
moglichen, die sparkassenpolitisch aus Wettbewerbs-
grinden fir notwendig gehalten wurden®. Daflir, daf

61 In seinem Geschiftsbericht 1968/69 berichtet der Westfilisch-
Lippische Sparkassen- und Giroverband, da$ er sich in einem
Fall mit ,,einer Eingabe an die zustindigen Ministerien und die
Mitglieder der betreffenden Landtagsausschiisse mit Erfolg
gegen die in einem Gebietsreformgesetz vorgesehene zwangs-

- weise Vereinigung von Sparkassen gegen den Willen ihrer
Gewihrtriager gewandt” hat (S. 39). )

62 In diesem Zusammenhang ist die Bemerkung des Abgeordne-
ten Wendzinski (SPD) in der Sitzung des Ausschusses fiir
Verwaltungsreform des Landtages NW am 17. 3. 1982 von
Interesse, wonach ,er eine gesetzliche Regelung im Rahmen
der Gebietsreform fiir besser gehalten héitte* (Landtag intern
vom 22, 3. 1982 S. 5).

63 Vgl. den RunderlaB des Ministers fiir Wirtschaft, Mittelstand
und Verkehr vom 19. 10. 1976 — II A 1-182-56-44/76 (Min.BL
S. 2358).

64 Vgl etwa Geschiftsbericht 1966/67 des Westfilisch-Lippischen
Sparkassen- und Giroverbandes, S. 10; Geschéftsbericht des -

- Rheinischen Sparkassen- und Giroverbandes 1970, S. 34; 1971,
S. 40; 1975, S. 18; 1978, S. 36.

65 Zur verfassungsgerichtlichen Wiirdigung vgl. VerfGH NW, Ur-
teil vom 11. 7. 1980 — VerfGH 8/79 —, DOV 1980, S. 692 und den
Bericht in Landtag intern vom 22. 3. 1982, S. 10.

66 Vgl fur die kommunale Neuordnung Ende der zwanziger Jah-
re F. Unverzagt, Sparkasse 1929, S. 370 f. und fiir die Umstel-
lung des Kreditwesens auf die Kriegswirtschaft Anfang der
vierziger Jahre Wackerzapp, RVBL. 1941, S. 715; Gérg, RVBL
1942, S. 481 ff.

67 Vgl die Aufstellung bei Ingo Ellgering, Sparkasse 1970, S. 188,
wonach Westfalen-Lippe 1969 nach Bayern mit Abstand die
meisten Zweckverbidnde aufwies.

68 Friedrich Constantin Seifarth, Sparkasse 1974, S. 303; Klaus
Heinevetter, Sparkasse 1973, S. 279.

69 Ellgering, Sparkasse 1973, S. 135; Heinevetter, Sparkasse 1973,
S. 238 f.; Ellgering, Sparkasse 1970, S. 187; Hans Kliiber, Kom-
munalwirtschaft 1968, S. 130; Oebbecke (Anm. 18), S. 50 ff.
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dartber hinaus auch Uberlegungen eine Rolle gespielt
haben, die auf eine Lockerung der kommunalen Bindun-
gen der Sparkassen abzielen, sind klare Anhaltspunkte
nicht ersichtlich. Immerhin gibt es zu denken, daf3 die
Zweckverbandssparkassen hiufig nur noch als ,,Sparkas-
se* und nicht als ,,Stadtsparkasse®, ,,Kreissparkasse* oder
»Gemeindesparkasse* firmieren

IX. SchluB

Zusammenfassend 148t sich feststellen, daB das Ziel der
kommunalen Gebietsreform, die Zahl der Zweckverbén-
de deutlich zu reduzieren, weitgehend erreicht worden
ist. Allerdings ist in einigen, hier teilweise néher betrach-
teten Bereichen eine gegenliufige Entwicklung festzu-
stellen, die mit den fiir die Gebietsreform aufgestellten
Grundsitzen (mit Ausnahme der Naturparkverbinde)
schwer zu vereinbaren ist.

Diese gegenliufige Entwicklung kann man unterschied-
lich bewerten. Eine Moéglichkeit ist es, sie als Folge von
Koordinationsproblemen auf Regierungs- und Parla-
mentsebene anzusehen. Der Verfasser neigt einer Inter-
pretation zu, wonach Zweckverbédnde als Form des Poli-
tikverbundes nutzlich fir das jeweilige Fachinteresse
sind™ und deshalb von den interessierten , Fachbruder-
schaften“™ gegen die generalistischen Konzepte der kom-
munalen Gebietsreform durchgesetzt werden.

70 Scharpf/Reissert/Schnabel, Politikverflechtung, 1976, S. 237 ff.
71 Frido Wagener, VVDStRL 37, S. 238 ff.; vgl. auch Ernst Pap-
permann, DVBI, 1981, S. 1043.
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