HANS-JOACHIM BEHR

Kommunen und Staat in Nordrhein-Westfalen

Selbstverwaltung und Staatsverwaltung — Gegensatz oder Erginzung?

Kommunale Selbstverwaltung hat tberall in Deutschland eine lange und gute
Tradition. In den Rheinlanden und zumal in Westfalen jedoch erhebt man einen
ganz besonderen Anspruch auf ungebrochene Uberlieferung einer biirgerlichen
Mitbestimmung von der Urzelle der Dorfgemeinschaft tiber stidtische Biirger-
schaftsordnung, bauerliche Erbentagsverbinde und Landstinde, tiber die Stein-
schen Reformen bis hin zur Gegenwart. Aus diesem nicht zuletzt von den
Landschaftsverbianden wachgehaltenen und gepflegten Traditionsbewufitsein
erwichst ein entsprechend gestirktes kommunales Selbstwertgefiihl, das sich auch
im Verhaltnis zwischen Kommunen und Staat niederschlagt. Es gibt heute in der
Bundesrepublik Deutschland keinen anderen Flichenstaat, in welchem demokra-
tische Selbstverwaltung und biirgerliche Mitverantwortung so vielfaltig in
Gemeinden, Stidten, Kreisen, Zweckverbinden, kommunalen Arbeitsgemein-
schaften, Gemeinde- und Landschaftsverbinden Raum finden. Seit Bestehen des
Landes ist hier aber auch der Aufgabenbereich der Kommunen erweitert worden.
Er hat heute einen Umfang, der die kommunale Selbstverwaltung in Nordrhein-
Westfalen einen Spitzenplatz unter den Bundeslindern einnehmen lafic.

Das Institut der Selbstverwaltung als solches wird heute von niemandem mehr
ernsthaft in Frage gestellt, mogen seine Inhalte sich auch gewandelt haben. Von
der ersten Entwicklung des modernen Selbstverwaltungsgedankens bis heute
jedoch ist es umstritten, wie das angemessene Verhiltnis von Staat und kommuna-
ler Selbstverwaltung zueinander aussehen sollte. Konzipiert urspriinglich als
biirgerschaftliches Element und Gegengewicht zur staatlichen Biirokratie in
Preuflen wie auch zu deren Entlastung, hat die Selbstverwaltung sowohl staats-
orientierte, integrative (Stein, Gneist) wie auch antistaatlich-liberale (Rotteck)
und demokratische Ansitze (Preuf).! Bis 1933 war sie praktisch eine unpolitische
Verwaltung von Angelegenheiten der lokalen und regionalen Gemeinschaft. Die
nationalsozialistische Machtergreifung brachte zwar alle Selbstverwaltungskor-
perschaften in staatliche Abhingigkeit, doch nach dem Zweiten Weltkrieg gewann
die wohl zunichst fihrungslose, aber sonst im Zusammenbruch des Dritten Rei-
ches intakt gebliebene Verwaltung der Gemeinden und Kreise dann alsbald eine

| Dazu Lutz-Rainer Rexter, Kommunalpolitik im Parteienvergleich. Zum Funktionswandel der
kommunalen Selbstverwaltung anhand der kommunalpolitischen Grundsatzprogramme von CDU/
CSU, SPD und FDP, in: aus politik und zeitgeschichte, beilage zur wochenzeitung das parlament. B
34/76. S. 4ff.
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besonders wichtige Stellung. In der unmittelbaren Folgezeit des Krieges lag die
ganze Last der Verwaltung und der Versorgung der Bevolkerung zeitweilig fast
ausschlieflich und unmittelbar bei ihnen. Gemeinde und Kreis waren aber auch
im Rahmen der von den Besatzungsmichten der westlichen Zonen eingeschlage-
nen Politik eines stufenweisen Wiederaufbaus deutscher Verwaltung von unten
die ersten Stufen, auf denen die Deutschen wieder Eigenverantwortung erhielten.
Die Bewiltigung der Versorgungsprobleme der ersten Stunde, die Eingliederung
der Fliichtlinge und Vertriebenen, die Aufriumung und der alsbald einsetzende
Wiederaufbau, unter anderem solcher Stidte wie Bocholt, Diiren, Paderborn,
deren Wohnsubstanz der Krieg zu mehr als 90% vernichtet hatte, waren
uniibersehbare Erfolge. Ihre Bilanz wurde gewiff nicht zu unrecht von den
Organisatoren als Beweis fiir die Leistungsfahigkeit kommunaler Selbstverwal-
tung angefuhrt.

Solche Hochschitzung der Selbstverwaltung traf auf einen nach dem Zusam-
menbruch nur zu verstandlichen Wunsch nach Reform, Vereinfachung und
Verbilligung der dffentlichen Verwaltung. Da der zentralistische Staat sein Ende
in einer Katastrophe gefunden hatte, erschien die Demokratisierung der Verwal-
tung noch ebenso vordringlich wie der Abbau uberflissiger Behorden. Ein
Austlufl der Demokratisierung war auch die Forderung nach Starkung der
Selbstverwaltung. Es verbreitete sich die Vorstellung, dafl nunmehr die Kommu-
nen der staatlichen Verwaltung gegeniiber grofieres Gewicht erhalten mufiten.
,Die Stunde der Selbstverwaltung ist da!“ erklirte emphatisch der einstige
Prisident des Deutschen Stadtetages Oskar Mulert Ende 1946 auf der 3. interzo-
nalen Stadtekonferenz. Es ist kaum iibertrieben, wenn man von einem wahrlichen
wSelbstverwaltungsrausch® jener ersten Nachkriegsjahre spricht.? Die SPD
machte im Aktionsprogramm Dortmund 1952 ausfiihrliche Aussagen zur Kom-
munalpolitik. Frele Gemeinden und ihre Eigenverantwortlichkeit seien das
,Fundament jedes freiheitlichen demokratischen Staates®, hiefl es, als ,dritte
Sdule im Staatsaufbau® miifiten sie institutionell verankert werden und bediirften
dazu der Stirkung im Finanzausgleich, des Ausbaus ihrer demokratischen
Selbstverwaltung, der Erhohung ihrer Eigenverantwortung und des Schutzes
ihrer gemeinschaftlichen Einrichtungen vor Privatisierung. Auch die CDU setzte
der Selbstverwaltung eine Prioritit und verlangte 1953 in ihrem ersten Programm,
daff die Staatsgewalt nur lokal nicht erfiillbare Aufgaben wahrnehmen sollte.’ Die
kommunalen Spitzenverbinde, vornehmlich der schon 1945 wiedererstandene
Deutsche Stadtetag, nahmen aktiven Anteil an der Diskussion um die Gestaltung
des Grundgesetzes, insoweit es die Verankerung des kommunalen Selbstverwal-
tungsrechts betraf. Uber dessen formale Garantie hinaus verlangten sie ausrei-

2 Wolfgang Rudzio, Die Neuordnung des Kommunalwesens in der Britischen Zone (Quellen und
Darstellungen zur Zeitgeschichte 17). Stuttgart 1968. S. 97.

3 Reuter, S. 16ff.
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chende eigene Steuerquellen, Bundesrechtsrahmenkompetenz fir Finanz- und
Lastenausgleich zwischen Lindern und Gemeinden und dieser untereinander
sowie Junktim von Aufgabenneuzuweisungen durch die Gesetzgeber bei gleich-
zeitiger Regelung der Kostendeckung.

Hinsichtlich der institutionellen Garantie war zwischen allen Parteien im
Parlamentarischen Rat schnell Konsens erzielt. Der Anspruch der Gemeinden,
neben Bund und Landern gleichrangig als dritter Trager offentlicher Aufgaben
anerkannt zu werden, indes scheiterte. Allein Karl Renner von der KPD
beanstandete damals die angebliche Wirkungslosigkeit der Selbstverwaltungsga-
rantie, die sich aus der mangelnden Finanzregelung ergebe.

Ohne Widerspruch hat das Prinzip der kommunalen Selbstverwaltung Eingang
in das Bonner Grundgesetz und in alle Landerverfassungen gefunden, die es mit
zum Teil iibereinstimmendem Wortlaut garantieren. Art. 28 Abs. 2 des Grund-
gesetzes enthilt allerdings nur eine institutionelle Garantie der Selbstverwaltung.
Was zu ihrem Wesen gehort, ist nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts der geschichtlichen Entwicklung und den verschiedenen historischen
Erscheinungsformen zu entnehmen. Zum Inhalt des vom Gesetzgeber nicht
antastbaren Kernbereichs der Selbstverwaltungsgarantie sind nach Feststellung
des Bundesverfassungsgerichts die beiden folgenden Gesichtspunkte zu beachten:
»Selbstverwaltung ist ein geschichtlich gewordener Begriff, die geschichtliche
Entwicklung der Selbstverwaltung ist daher bei der Bestimmung ihres Wesens zu
berticksichtigen. Das bedeutet vor allem, daf} beschrinkende Bestimmungen in
der Vergangenheit auch Beschrankungen in der Gegenwart zulassen. Selbstver-
waltung bedeutet eigenverantwortliche Erfullung offentlicher Aufgaben der
engeren Heimat mit dem Ziel, durch biirgerschaftliche Mitverantwortung das
Wohl der Einwohner zu fordern und die geschichtliche und heimatliche Eigenart
zu wahren.“

Wihrend im Grundgesetz die kommunale Selbstverwaltung eine demokratisch-
theoretische Begriindung findet, ist dieses in der Verfassung des Landes Nord-
rhein-Westfalen vom 18. Juni 1950 nicht der Fall. Thr Art. 78 enthilt eine
institutionelle Garantie der Selbstverwaltung in Gemeinden, Gemeindeverbinden
und Gebietskorperschaften, soweit sie zum Zeitpunkt der Annahme der Verfas-
sung bestanden. Eine Rechtfertigung fiir die Selbstverwaltungsgarantie findet sich
weder hier noch in der Kreisordnung.’ In der Gemeindeordnung fiir Nordrhein-
Westfalen heifit es jedoch in § 1: ,Gemeinden sind die Grundlage des demokrati-
schen Staatsaufbaus. Sie fordern das Wohl der Biirger in freier Selbstverwaltung

4 Herbert-Fritz Mattenklodt, Gebiets- und Verwaltungsreform in der Bundesrepublik Deutschland.
Ein Sachstandsbericht unter besonderer Beriicksichtigung der Verhiltnisse im Lande Nordrhein-
Westfalen. Miinster 1972. S. 57. Urteil v. 20. 3. 1952 (BVerfGE 1. S. 167ff.), Urteil v. 29. 4. 1958
(ebd., 11. S. 266ff.), Urteil v. 26. 11. 1963 (ebd., 17. S. 1721f.).

5 Landkreisordnung f. d. Land NW v. 27. 7. 1953 Gesetz- u. Verordnungsblatt NW 1953, S. 305ff.
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durch ihre von der Biirgerschaft gewihlten Organe.“® Es wird nicht bestritten,
daff die institutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung auch das Recht
der Kommunen einschliefit, ihre Finanzwirtschaft im Rahmen der Gesetze in
eigener Verantwortung zu regeln. Keine Einigkeit indes herrscht dariiber, ob dazu
neben der Ausgabenfreiheit auch Einnahmefreiheit, d. h. das Recht auf eigene
Einnahmequellen, und Steuerfreiheit, d. h. ein Recht auf eigene Steuerquellen,
gehoren. Nordrhein-Westfalen allerdings hat in Art. 79 der Landesverfassung
den Gemeinden ,,das Recht auf Erschlieffung eigener Steuerquellen® ausdriicklich
eingeraumt. Nach Ansicht der Dusseldorfer Regierung steht den Gemeinden bei
einem Teil ihrer Steuerquellen aus rechtlichen und sachlich-politischen Griinden
ein eigenes Heberecht zu.

Bei der Einbindung der kommunalen Selbstverwaltung in den Verfassungsauf-
bau der Linder sind manche Wiinsche der Kommunen unerfiillt geblieben,
darunter die schon seit der Weimarer Zeit erhobenen Forderungen nach kommu-
naler Mitwirkung bei der Gesetzgebung etwa durch eine Gemeindekammer und
nach unstreitiger Finanzautonomie.

Generell hat der Deutsche Stadte- und Gemeindetag, der die Kommunen auch
im Fernsehrat des ZDF und anderen Gremien vertritt, deshalb die Vertretung der
gemeindlichen Selbstverwaltung gegen die Regierungen in Bund und Lindern
ibernommen.® Eine formelle Grundlage fiir seine Mitwirkung bei der Gesetzge-
bung des Bundes wurde 1976 durch Anderung der Geschiftsordnung 11 (§ 69,5)
der Bundesministerien geschaffen.” Nordrhein-Westfalen kennt keine formliche
Geschaftsordnungsregelung fiir die Mitwirkung der kommunalen Spitzenver-
biande. Die Beteiligung geschieht im Rahmen des § 78 Abs. 3 der Gemeinsamen
Geschiftsordnung der Ministerien des Landes, der die Beteiligung von Stellen
auflerhalb der Landesregierung an Gesetzentwiirfen behandelt und eine Anhs-
rung zuliflt, ,wenn und soweit dies im 6ffentlichen Interesse geboten 1st“.1° Nach
einer vom Altestenrat beschlossenen Regelung sollen die Ausschiisse des Landta-
ges den auf Landesebene bestehenden kommunalen Spitzenverbanden ,vor der
Beschlufifassung iiber einen liberwiesenen Beratungsgegenstand, durch den
wesentliche Belange von Gemeinden und Gemeindeverbanden beriihrt werden,
Gelegenheit zur schriftlichen und miindlichen Stellungnahme geben®."

6 Gemeindeordnung f. d. Land NW v. 21. 10. 1952, Gesetz- u. Verordnungsblatt NW 1952, S. 269ff.

7 Landtag NW Drucksachen 9/3002, S. 18. Dazu: Die Kreise in Nordrhein-Westfalen. Aufgaben-
Strukturdaten-Einrichtungen, hg. v. Landkreistag Nordrhein-Westfalen. 1984, S. 16.

8 Peter Michael Mombaur, Der Deutsche Stidte- und Gemeindebund, in: Handbuch der kommuna-
len Wissenschaft und Praxis 2. Berlin 21982. S. 498.

9 Bruno Weinberger, Der Deutsche Stidtetag, in: Handbuch der kommunalen Wissenschaft und
Praxis 2. Berlin 71982. S. 481.

10 Wolfgan c% Roters, Die Beteiligung der Kommunen an hoherstufigen Entscheidungsprozessen, in:
Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis 1. Berlin *1981. S. 293.

11 Ebd., S. 298f.
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Das Modell einer Trennung von grofier Staatspolitik und kleiner Kommunalpo-
litik, das den Kommunen nur Gestaltungsraume uberlieff, die noch nicht vom
Staat besetzt waren, hat schon lange keine Geltung mehr. Staatspolitik und
Kommunalpolitik kénnen nicht mehr Gegensitze sein, sondern miissen einander
erginzen. Die kommunalen Gebietskorperschaften sind zwar Verbinde ohne
Staatsqualitit, politisch neben Bund und Landern aber zweifellos legitime eigen-
stindige Willens- und Handlungsebenen des Staates und verfassungsmaflig
geschiitzte Untergliederungen des Landes.!? Kritische Diskussionen tiber das
Wesen der kommunalen Selbstverwaltung und damit verbundene Versuche, ihre
Legitimation und ihre Funktionen im demokratischen Staat neu zu bestimmen,
sind nach 1945 gleichwohl lange Zeit unterblieben, so daf weitgehend bis in die
Gegenwart die antistaatliche Perspektive dominiert.

Kommunale Interessenvertreter glaubten schon Ende der fiinfziger Jahre eine
zunehmende Diskrepanz zwischen Verfassungsrecht und Absichtserklirungen
der Politiker einerseits sowie den Realititen andererseits zu bemerken. Realanaly-
sen der kommunalen Selbstverwaltung kamen bald zu der Feststellung, daf diese
Institution fortschreitend ausgehdhlt werde. H. A. Berkenhoff, Hauptgeschafts-
fiithrer des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes, rief den Politikern zu: ,,Eine
Gemeindedemokratie ohne Verantwortungsspielraum ist eine Farce, eine fernge-
steuerte Gemeindedemokratie ein Widerspruch in sich, eine heuchlerische Voka-
bel. Das aber braucht nicht zu sein, wenn der Staat es will.“ Es wurde eine
»Tendenz zur wachsenden Politikformulierung und Programmsteuerung® auf der
staatlichen Ebene deutlich, und man sprach vom , Fleiff der Gesetzgeber” zumalin
den Lindern als einem ,,groflen Feind der Gemeindedemokratie®."

Nach Aufforderung durch die vom Deutschen Bundestag eingesetzte Enquete-
Kommission wurden in einem Referat auf der Mitgliederversammlung des
Deutschen Stidte- und Gemeindetages 1973 in Bad Godesberg die konkreten
Vorschlage der Gemeinden zur Verfassungsreform in einem Entschliefungsent-
wurf thesenartig formuliert. Zum Teil waren es die alten Forderungen des
Deutschen Stadtebundes aus der Denkschrift zum Grundgesetz, die hier nach
einem Vierteljahrhundert wieder aufgenommen wurden. Verlangt wurden: Ende
weiterer Aushohlung gemeindlicher Selbstverwaltung, ,vorrangige Fortfihrung
der Gemeindefinanzreform®, ,verfassungsrechtlich abzusichernde Mitwirkung“
der Gemeinden ,an der Gesetzgebung in Bund und Landern, beratende Mitwir-
kung der Gemeinden iiber ihre Spitzenverbinde ,im Bundesrat und seinen
Ausschiissen®, Beteiligung an Entscheidungen ,,im Bereich der staatlichen Pla-

12 Mombaur, S. 491.

13 H. A. Berkenhoff, Mehr Demokratie durch die Gemeinden, in: Stadte- und Gemeindebund Jg.
1973. S. 295. Dazu: Kommunalpolitischer Kurier 6, 1954. S. 255; s. Bericht des Geschiftsfiihrers des
Nordrhein-Westfilischen Landkreistages Dr. Kochling in der 6. ordentlichen Mitgliederversammlung
am 17. Mai 1949 in Bad Godesberg, in: Die Selbstverwaltung Jg. 3 1949 Nr. 7, NW Hauptstaatsarchiv
(HStA) Dusseldorf NW 23 Nr. 324, S. 113.
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nung, soweit sie sich auf gemeindliche Aufgaben auswirkt“. Nur einige dieser
Wiinsche sind inzwischen realisiert worden.!*

In der Sicht der Kommunalvertreter hat sich in der Bundesrepublik eine
allmahliche Auflgsung ,des traditionsreichen Rechts kommunaler Autonomie*
vollzogen, wihrenddessen sich die staatliche Politik zunehmend kommunalisiert
und zugleich die Kommunalpolitik politisiert hat. Urspriingliche Aufgaben der
Kommunen sind in auflerkommunale Entscheidungszusammenhange eingebun-
den und ihrer ausschliefflichen Kompetenz entzogen.'

Im Schlufibericht der Enquete-Kommission von 1976 wird der pessimistische
Grundton der meisten Real- und Problemanalysen zur Lage der kommunalen
Selbstverwaltung bestitigt. ,Das Verhiltnis zwischen Staatsverwaltung und
Kommunalverwaltung® wird danach gekennzeichnet durch ,eine stirkere Ver-
zahnung der 6rtlichen Verwaltung mit iberértlichen Entscheidungstrigern®. Wie
der Bericht feststellt, sind ,,die stirkere Steuerung der kommunalen Selbstverwal-
tung durch Bundes- und Landesgesetze und durch zentrale Entwicklungs- und
Fachplanungen, die Zunahme finanzieller Abhingigkeiten vom Staat bei steigen-
dem kommunalen Investitionsbediirfnis fiir Infrastrukturaufgaben“ deutlich.
Durch Zunahme der Auftragsangelegenheiten und der ,Pflichtaufgaben zur
Erfiillung nach Weisung“ auf 80-90% hat sich die Menge der kommunalen
Aufgaben zwar erhoht, gleichzeitig aber sind die eigentlichen Selbstverwaltungs-
aufgaben zurlickgegangen. Verwaltungsfachleute sprechen von einem Prozef der
Hoher- und Herabstufung 6ffentlicher Aufgaben, verbunden mit einer Reduzie-
rung oder Ausweitung der Entscheidungsbefugnisse und der demokratischen
Verantwortungsebenen, wodurch sich zugleich eine ,Verlagerung des Gestal-
tungsspielraums der Kommunen von eigenverantwortlicher Aufgabenwahrneh-
mung hin zu arbeitsteiliger Wahrnehmung von Funktionen im Rahmen eines
tiberortlichen Beziehungsgeflechts“ vollzieht. Beispiele fir den offenbar unauf-
haltsamen Prozefl der Hoherstufung von Aufgaben innerhalb des kommunalen
Bereichs sind die neuen Krankenhaus-, Kindergarten-, Weiterbildungsgesetze
und Spielplatzverordnungen, in denen jeweils die Zustindigkeit der Kreise und
kreisfreien Stidte festgelegt wird, und die oft zitierte Abfallbeseitigung auf
Kreisebene. Solche iibergemeindlichen, erginzenden und ausgleichenden Aufga-
ben bilden im wesentlichen die eigenen Aufgaben der Kreise.

Es ist ein Kennzeichen der deutschen Selbstverwaltung, dafl die Gemeinden
eine unbeschrinkte universale Zustiandigkeit fur ihre Angelegenheiten besitzen.

14 Erich Rebn, Die Stellung der Gemeinden im Bundesstaat, in: Stidte- und Gemeindebund Jg. 1973.
S. 321f.

15 Carl Bohret u. Rainer Frey, Staatspolitik und Kommunalpolitik, in: Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis 2. Berlin ?1982. S. 14f.; Funktionalreform. Stellungnahmen der KPV/NW
(Kommunalpolitische Vereinigung). November 1979. S. 43ff. u. a.

16 Deutscher Bundestag Drucksachen 7/5924, S. 221.
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Thr Aufgabenkreis wird grundgesetzlich durch eine sogenannte Generalklausel
beschrieben, wihrend die Selbstverwaltungsaufgaben der Kreise erst durch
Gesetze festgelegt werden miissen. Die Landesverfassung NW allerdings ebnet
diesen Unterschied des Grundgesetzes ein, indem sie mit landesverfassungsrecht-
licher Autoritit in Art. 78 Abs. 2 die Gemeinden und Kreise in ihrem Gebiet als
»die alleinigen Triger der 6ffentlichen Verwaltung® beschreibt. In § 2 Abs. 1 der
Kreisordnung NW wird das Universalititsprinzip fiir die Kreise noch einmal
bestdtigt. Allerdings ist der kommunale Entscheidungsspielraum nicht nur in
Nordrhein-Westfalen seit den 60er Jahren zunehmend eingeengt worden, weil
Bundes- und Landesgesetzgeber immer mehr freiwillige Aufgaben in gesetzliche
Pflichtaufgaben umgewandelt haben und dabei auch die konkrete Durchfiihrung
stark reglementieren. Ihr Argument ist nicht selten die zweifelhafte Berufung auf
den Auftrag zur ,Realisierung des Grundsatzes der Gleichwertigkeit — oft auch
der Gleichartigkeit — der Lebenschancen und damit der Kompetenzerweite-
rung“.”” Eine Umkehr dieser Entwicklung ist mehr als unwahrscheinlich ange-
sichts der gesamtgesellschaftlichen Beziige, in die Kommunalpolitik und -verwal-
tung heute eingebunden sind. Wie will man z.B. sinnvoll Umweltschutz
betreiben, Naturhaushalt sichern und Landschaft entwickeln, wenn nicht durch
groffiraumige Planung und Rechtsetzung?'® Man muf deshalb nicht so weit gehen
wie Lutz-Rainer Reuter, der 1976 schrieb: ,Lokale Selbstverantwortlichkeit und
zentrale Politiksteuerung im Regel-Ausnahme-Verhiltnis entsprechen schon seit
geraumer Zeit nicht der vorhandenen Komplexitat des Leistungs- und Investi-
tionsstaates und der Politikverflechtungen zwischen allen Ebenen politischen
Handelns . . . So gesehen geht das kommunale Zeitalter zu Ende. "

Stindige Hinweise ihrer Spitzenverbinde und sonstigen Interessenvertreter auf
die der kommunalen Selbstverwaltung drohenden Gefahren fiihrten dazu, dafl
sich auch der 50. Deutsche Juristentag im September 1980 in Berlin mit diesem
Thema befaflte. Zwar wurde die Frage erortert, ob weitere rechtliche Mafinahmen
erforderlich seien, um der kommunalen Selbstverwaltung den notwendigen
Handlungs- und Entfaltungsspielraum zu gewihrleisten, doch gab es keine
befriedigenden Antworten. Der Juristentag appellierte aber an den Gesetzgeber in
Bund und Lindern, den notwendigen Handlungs- und Entscheidungsspielraum
der kommunalen Organe zu sichern und kommunale Selbstverwaltungsaufgaben
als freiwillige Aufgaben zu belassen und grundsitzlich nicht zu pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben oder gar zu Weisungsaufgaben zu erkliren. Ferner
sollten alle durch die Kommunalverwaltung anzuwendenden Vorschriften uiber-

17 Bobret u. Frey, S. 11f.

18 Gesetz v. 18.2. 1975 u. v. 26. 6. 1980, Bundesbaugesetz § 1 Abs. 4; dazu: Willi Bliimel, Die
Rechtsgrundlagen der Titigkeit der kommunalen Selbstverwaltungskorperschaften, in: Handbuch der
kommunalen Wissenschaft und Praxis 1. Berlin *1981. S. 261.

19 Reuter, S. 13.
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prift werden. Vertreter der Kommunen sehen eine Verbesserung in threm Sinne
ohnehin nicht mehr in rechtlichen Mafinahmen, sondern neben einer Verbesse-
rung der Finanzausstattung allein in einer generellen ,Neubestimmung der
Selbstverwaltungsgarantien“.? Die qualitativen Miangel des kommunalen Einnah-
mesystems sind auch durch die Finanzreform 1969 nicht behoben. Die Gemein-
den erhalten bekanntlich nach Art. 106 Abs. 5 des Grundgesetzes einen Anteil
aus der Einkommensteuer von derzeit 15% des Steueraufkommens im Land.
Dazu kommt die Einkommensteuer als Saule der kommunalen Finanzausstat-
tung, Einnahmen aus Gebiihren u. . Fehlende Steuerkraft wird durch Schliissel-
zuweisungen ersetzt, deren Hohe sich aus dem Unterschied zwischen Bedarfs-
meflzahl und Steuerkraftmefizahl errechnet. Wihrend die Kreise in Nordrhein-
Westfalen ihren Finanzbedarf z. Z. zu fast 56% aus Umlagen und zu 15% aus
Schliisselzuweisungen, die Landschaftsverbinde zu 75% aus Umlagen und zu
25% aus Schlusselzuweisungen decken, gegentiber einem Verhiltnis 50 : 50 noch
im Jahre 1954.?' Die Finanzreformkommission hatte in ihrem Gutachten von 1966
angeregt, den Gemeinden durch Bundesgesetz einen bestimmten Prozentsatz des
Steuerertrags aus dem proportionalen Teil des Einkommensteuertarifs zuzuteilen
und thnen auch das Recht einzuraumen, diesen durch Hebesitze zu variieren. Das
wire eine echte Gemeindesteuer geworden, doch ist der Verfassungsgesetzgeber
diesem Vorschlag nicht gefolgt, sondern hat sich auf globale Steueriiberweisungen
beschrinkt. Die Steuerkraftunterschiede zwischen den Gemeinden, welche die
Reform zunichst abgeschwicht hatte, vergroflern sich wieder zunehmend.?? Vor
allem aber sind die Kommunen immer stirker in ein ,Zuschuf}- und Zuweisungs-
system mit wechselnden Auflagen und Bedingungen“ geraten, welches die
Chancen eigenstindiger Kommunalpolitik mindert. Die Schere zwischen Einnah-
men und Ausgaben hat sich erschreckend schnell gedffnet. Im Jahre 1982 belief
sich das kommunale Haushaltsdefizit im Lande auf 1,8 Mrd. DM, bei den
Landschaftsverbidnden allein auf 109 Mio. DM. Die Defizite bei den Landschafts-
verbinden sind auf Grund der ,Soziallastigkeit“ ihrer Haushalte sprunghaft
gestiegen. Sie konnten im wesentlichen nur durch eine Umlageerhhung und
Sonderzuweisungen spiirbar gesenkt werden, betrugen beim Landschaftsverband
Rheinland 1983 aber immer noch das Doppelte, beim Landschaftsverband
Westfalen-Lippe das Fuinffache des Standes von 1979. Der weit iiberwiegende Teil
der Fehlbetrige ist dabei zwangsldufig entstanden, weil aus Leistungsverpflich-
tungen, die auf entsprechenden Bundesgesetzen beruhen. Die Kommunen schla-

20 Bliimel, S. 263.
21 Die Kreise in Nordrhein-Westfalen, S. 128; Landschaftsverband Westfalen-Lippe, Statistischer
Bericht 1984.

22 Bébret u. Frey, S. 18. Der Unterschied zwischen steuerstirkster und steuerschwichster Stadt
(Leverkusen u. Bottrop) betrug 1968 vor der Steuerreform 242,16 v.H. Punkte, fiinf Jahre nach der
Reform 1975 76,3 v.H. (Diisseldorf u. Bottrop), 1982 aber schon wieder 88,71 v.H. Punkte.
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gen vor, die Gewerbesteuer u. a. durch Umsatzsteuerbeteiligung oder langfristig
durch eine neue Steuer auf die Wertschopfung zu ersetzen. Nach Ansicht der
Landesregierung von Nordrhein-Westfalen ist die Wertschopfungssteuer zu
bevorzugen. Hiufig wird die Frage gestellt, ob nicht die Gemeinden durch
Privatisierung eines Teils ihrer Aufgaben entlastet werden konnten. Sozialstaatli-
che Garantien, Gleichheitsgrundsatz und Gewihrleistung der Aufgabenerfiillung
auf Dauer setzen einer Privatisierung jedoch Grenzen.” Als der Innenminister in
Beantwortung einer groflen Anfrage der SPD-Fraktion am 21. Dezember 1983
die Lage der kommunalen Selbstverwaltung in Gemeinden und Kreisen darlegte,
wie sie sich fiir die Diisseldorfer Regierung darstellte, mufite er bekennen, daf} das
Finanzsystem in Nordrhein-Westfalen ,auf kommunaler Ebene an die Grenzen
seiner Leistungsfihigkeit gelangt ist und Finanzierungsliicken auch durch den
Finanzausgleich nicht mehr hinreichend geschlossen werden konnen.?* Gleich-
wohl bleibt es, wie es in der Erklarung hief}, ,,ein vorrangiges Ziel“ der Politik des
Landes, ,,die kommunale Selbstverwaltung zu stirken und ihr auf allen Gebieten
moglichst grofle Freiraume zu erhalten®.?

Neuorientierung in der offentlichen Verwaltung nach 1945

~Kommunale Konkurrenz und Vielfalt® werden als ,charakteristisch fiir das
Kulturprofil Nordrhein-Westfalens“ angesehen. ,,Die kulturellen Institutionen
und Aktivititen sind in einem Mafle dezentralisiert, das jeden Demokraten
entziicken mufl“, heift es in einer jiingst erschienenen politischen Landeskunde.?
Was hier als Kulturprofil bezeichnet wird, ist letzten Endes nur Ausdruck einer
gesellschaftlich-politischen Ordnung, die sich durch ein in der Bundesrepublik
einziges Mafl an Kommunalisierung auszeichnet.

Es ist zwar Absicht der Besatzungsmichte gewesen, die auf preufiischen
Traditionen beruhenden administrativen Institutionen aufzulésen oder umzufor-
men, doch ist dieses nur teilweise erreicht worden. Die erste Phase der Besatzung,
vollig bestimmt von der Absicht, sich eine technisch einigermaflen arbeitsfahige
deutsche Verwaltung zu sichern, wihrend Mafinahmen mit dem Ziel dauerhafter
Demokratisierung erst spater erfolgen sollten, hat gleichwohl Weichen gestellt.
Von weittragender Bedeutung fiir die Entwicklung Nordrhein-Westfalens ist es
geworden, dafl die Aufgaben des preuflischen Provinzialverbandes in Westfalen

23 Landtag NW Drucksachen 9/3022, S. 60f.
24 Ebd., S. 60.

25 Landtag NW Drucksachen 9/3022, S. 8, VE]. dazu Rede des Innenministers Schnoor in Wesel im
Oktober 1984, Eildienst Landkreistag Nordrhein-Westfalen 24. Oktober 1984 Nr. 18, S. 289f.

26 Hartwig Subrbier, Das Kulturprofil von Nordrhein-Westfalen, in: Nordrhein-Westfalen. Eine
politische Landeskunde. Koln 1984, S. 305.
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im Auftrag der britischen Militirregierung 1945 funktionell fortgefiihrt wurden
und diese schon am 2. Juni Bernhard Salzmann als neuen Landeshauptmann
einsetzte.

Die zweite Besatzungsphase brachte den nachhaltigsten Eingriff in die Verwal-
tungsorganisation mit der Trennung in politische Reprisentation und unpoliti-
sche Erledigung der politischen Entschliisse nach britischem Vorbild in der
Abgeanderten Deutschen Gemeindeordnung, die am 1. April 1946 fiir die
gesamte britische Zone verbindlich erkliart wurde. Unmittelbares Ziel war nicht
Dualismus von Rat und Verwaltung, sondern ein monistisches System, das den
Grundsatz der Uberordnung der Politik iiber die Verwaltung in der britischen
politischen Philosophie entsprach.?” Diese Council-Verfassung hat in Deutsch-
land nicht nur Zustimmung gefunden, und nach dem Riickzug der Besatzungs-
macht aus der allgemeinen Landespolitik sind die Lander der britischen Zone bei
der Ubernahme des Council-Prinzips in eigenes konstitutionelles Gemeinderecht
sehr unterschiedliche Wege gegangen. Wie Niedersachsen hat Nordrhein-Westfa-
len nicht nur in der Kreisordnung, sondern auch in der neuen Gemeindeordnung
1952 die wesentlichen Grundprinzipien der britischen Reform tibernommen. Die
Rezeption des zweigleisigen britischen Systems schien lange Zeit unbestritten.
Doch haben sich nach den jungsten Kommunalreformen in Nordrhein-Westfalen
Hauptgemeindebeamte wieder fiir Reformen und die Schaffung hauptamtlicher
Biirgermeister ausgesprochen.?

Uber die Grundlinien der nach 1945 notwendigen sachlichen Verwaltungsre-
form hat auch unter den Deutschen in den westlichen Besatzungszonen weitge-
hende Ubereinstimmung geherrscht. Allgemein wurde fiir alle Verwaltung,
sowohl staatlich wie kommunal, die Demokratisierung, d. h. eine parlamentari-
sche Kontrolle verlangt. Dezentralisation, d. h. weitgehende Verlagerung der
Verwaltung auf die unteren Stufen des Behordenaufbaus, Vereinheitlichung und
Abbau der 6ffentlichen Verwaltungsaufgaben waren von keiner Seite bestrittene
Forderungen. Hinsichtlich des kommunalen Sektors herrschte kein Zweifel
dartiber, dafl der uberlieferte Begriff der Selbstverwaltung einer Revision
bedurfte. Dem Verlangen, die Unterscheidung von Staatsverwaltung und Selbst-
verwaltung als dem Rechtsdenken des monarchischen Staates erwachsen {iber-
haupt aufzugeben, widerstanden die Regierungen. Gebilligt wurde der Grundsatz
der Universalitit des kommunalen Lebens. Gemeinden und Gemeindeverbande
sollten in ihrem Bereich die gesamten Trager der offentlichen Verwaltung sein,
soweit nicht durch Gesetz Ausnahmen bestimmt wurden.

Im Haupt- und Verfassungsausschuf des Zonenbeirats referierte am 2. Mai
1946 Theodor Steltzer, Oberprasident von Schleswig-Holstein, iiber Richtlinien

27 Peter Hiittenberger, Nordrhein-Westfalen und die Entstehung seiner parlamentarischen Demo-
kratie. Siegburg 1973. S. 193f.

28 Westfilische Nachrichten Nr. 189 v. 17. 8. 1985.
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fir die gebietsmifiige Neugliederung und den kiinftigen Verwaltungsaufbau in
Deutschland. Seine Vorstellungen deckten sich weitgehend mit denen, die man in
Westfalen entworfen hatte und die der Generalreferent der Provinzialregierung
Dr. Walter Menzel wenige Tage darauf schriftlich niederlegte.?” Sie lagen auch
einem Korreferat zum Vortrag Steltzers am 13. Juni in Bad Godesberg zugrunde.
Menzel stellte acht Grundsitze auf, von denen neben dem 3., der einen einfachen
und klaren Verwaltungsautbau mit nicht mehr als drei Instanzen, Stadt- und
Landkreis, Land und Reich, verlangte, besonders der 5. und 6. Grundsatz hier
hervorzuheben sind.’*® Im 5. Grundsatz verlangte Menzel die ,Schaffung von
Volksvertretungen auf allen Gebiets- und Verwaltungsstufen®. Damit sollte eine
,offentliche Kontrolle aller verwaltungsmafligen Betatigung . . . herbeigefihrt®
werden. ,Sonderverwaltungen unterliegen einer solchen Kontrolle nicht. Sie
miissen daher abgeschafft werden.“ Diese Forderung kehrt noch einmal wieder im
,6. Grundsatz a) des Universalititsprinzips auf der Stadt- und Landkreisebene
b) Einheit der Verwaltung auf Landerebene c) keine Sonderverwaltungen in der
Linderstufe und moglichst wenig Sonderverwaltungen auf der Kreis- und Stadt-
ebene“. Dabei sollte grundsatzlich von einer Stirkung der Selbstverwaltung
ausgegangen werden, die Provinzstufe aber dafiir wegfallen. Die Unterscheidung
zwischen Selbstverwaltungs- und Auftragsangelegenheiten mufite nach Menzel
begrifflich bestehen bleiben, konnte aber in der praktischen Auswirkung gemin-
dert werden. Prinzipiell simmten alle Regierungen und Parteien der Forderung
zu, den Kommunen gegeniiber der staatlichen Gewalt eine stirkere Position als
bisher zu geben.

Was der zustindige Ministerialdirigent Alois Vogels 1948 in einer Broschiire als
Vorstellungen des von Menzel geleiteten nordrhein-westfalischen Innenministe-
riums zur Verwaltungsreform verdffentlichte, weicht nur insofern wesentlich von
den alteren Vorschlagen ab, als die Beibehaltung der Regierung als Mittelinstanz
und fast polemisch heftig die Beseitigung der Provinzialverbinde gefordert
wurde.”! Das derzeitige ,,Verhiltnis der Gemeinden und Kreise zum Staat® war
nach Vogels ,durch die Worte Auftragsangelegenheiten, Sonderbehérden und
Aufsicht gekennzeichnet®. ,Stirkung des Selbstverwaltungsgedankens® und
»gebotene Vereinfachung der Verwaltung® lieflen die Richtung erkennen, in der
die Reform sich bewegen miisse. , Allgemein wird als notwendig anerkannt, die
lokalen Sonderbehdrden der allgemeinen Verwaltung einzugliedern.“ Vogels
verwies auf das erste vorbereitete Gesetz zur Eingliederung lokaler Sonderbehor-
den in die allgemeine Verwaltung und kiindigte ein weiteres derartiges Gesetz an.
Die Auseinandersetzung zwischen Staat und Kommunen auf diesem Gebiet sei

29 Friedrich Keinemann, Aus der Frithgeschichte des Landes Nordrhein-Westfalen 4a. Hamm 1981.
S. 50.

30 Menzel, Korreferat iiber den Verwaltungsaufbau innerhalb der britischen Zone. 1946. S. 4ff.
31 Alois Vogels, Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen (1948), S. 13f.

Quelle: Westfalische Zeitschrift 136, 1986 / Internet-Portal "Westfalische Geschichte"
URL: http://www.westfaelische-zeitschrift.lwl.org



190 Hans-Joachim Behr

damit nicht beendet. Es wurde anerkannt, dafl die Gemeinden mit Recht die
allmahliche Umwandlung dieser Auftragsangelegenheiten in Selbstverwaltungs-
angelegenheiten erstrebten. Auch eine Einschrinkung der Kompetenz-Kompe-
tenz der Kreise gegentiber grofleren Gemeinden erschien Vogels berechtigt.”

Der Landtag hatte bereits im Dezember 1947 auf Antrige der KPD und der SPD
einen kommunalpolitischen Ausschuf} fiir diese und andere mit Aufbau und
Praxis der Selbstverwaltungstriager zusammenhingende Fragen gebildet.*

Die von Rudzio ausfiihrlich behandelte kommunale Offensive®* traf also,
wenigstens was die Vorstofle gegen Sonderbehorden und Auftragsangelegenhei-
ten anging, die weitgehend in Selbstverwaltungsangelegenheiten umgewandelt
werden sollten, auf einen Gegner, der durchaus kompromifibereit war und das
Problem erkannt hatte. Zwischen Herbst 1946 und Sommer 1947 stellten die
Spitzenverbinde die schrittweise Eingliederung der Sonderbehdrden in die kom-
munale Verwaltung als Ziel auf, entwarfen einen Dreistufenplan fiir die Vereinfa-
chung der Verwaltung und kniipften mit dem Verlangen nach Umwandlung der
Auftragsangelegenheiten in ,Selbstverwaltungsangelegenheiten mit verstirkter
Aufsicht“ an Forderungen der 2Qer Jahre an.

Eine weit weniger intensive Kampagne der Kommunen richtete sich gegen die
Regierungsprasidenten, deren Aufgaben nach den Thesen des Stidtetages zur
Verwaltungsreform moglichst weitgehend auf die Kreise und die wiederaufzubau-
enden preuflischen Provinzialverbinde ubergehen sollten. Auch Vertreter der
Militarregierung und andere deutsche Stellen hatten anfangs die Meinung geteilt,
die staatliche Mittelinstanz konne abgeschafft werden.” Letzten Endes scheiterte
dieser Vorstofl der Kommunen am Widerstand der Regierungsprisidenten, die
nach kurzer Unsicherheit die Beibehaltung der iberkommenen Struktur mit dem
Argument durchsetzten, daff sonst die ,,Erhaltung der staatlichen Autoritit“ nicht
moglich ware. Thr Widerstand traf sich mit dem Anliegen der kreisangehorigen
Stadte und Gemeinden, welche die unmirttelbare Aufsichtsinstanz der Kreise
gegen die mittelbare der Regierungsprisidenten einzutauschen wiinschten.

Man hat die britische Reform der Kommunalverfassung als , Ausgangspunkt
und Inhalt der innerdeutschen Auseinandersetzungen um die kommunale Struk-
tur” angesehen. Wahrend in den beiden anderen westlichen Besatzungszonen die
Entwicklung auf eine ,Restoration® der deutschen Selbstverwaltung hinauslief,
hatten die Briten seit September 1954 mit einer Direktion, der revidierten
Deutschen Gemeindeordnung vom 1. April 1946 und der Instruktion 100 vom
August 1946 einen anderen Kurs eingeschlagen, dessen Neuerung darin bestand,

32 Ebd.

33 Landtag NW Drucksachen II, 88; II, 225.
34 Rudzio, S. 971f.

35 Keinemann, 4a, S. 53ff.; 4b, S. 81ff.
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dafl nach englischem Muster die politische Fithrung allein bei den parlamentari-
schen Gremien mit einem ehrenamtlichen Biirgermeister bzw. Landrat als
Vorsitzenden liegen sollte, wihrend das Beamtentum auf eine politisch ausfih-
rende Rolle verwiesen wurde. Neben der Demokratisierung der Kommunen
hatten sich die Briten eine Dezentralisierung der politischen Struktur und
Aufldsung des Dualismus von Staat und Selbstverwaltung zum Ziel gesetzt. Ein
Versuch, diese Verfassungsreform auch auf die staatliche Mittelinstanz zu tuber-
tragen, wurde schon Ende 1946 wieder aufgegeben.*

Widerspruch gegen die Reform war bestimmt durch die unmittelbar Interes-
sierten, die Wahlbeamten, die sich gegen die ihnen zudiktierte untergeordnete
Rolle striaubten und eine Restauration ihrer alten Position betrieben. Die ehren-
amtlichen Burgermeister und Landrite standen auf der anderen Seite. Parteien,
besonders deutlich zunichst die SPD, und kommunale Spitzenverbinde aber
erteilten der revidierten Deutschen Gemeindeordnung eine Absage und legten
sich auf restaurative Musterverfassungen fest.

Es wird vermutet, dafl das Eingehen des Innenministers Menzel auf die
kommunale Kampagne gegen Sonderbehorden und Auftragsangelegenheiten
wesentlich von dem Wunsch bestimmt war, dafiir als Aquivalent eine verstirkte
Aufsicht einschliefllich staatlicher Bestitigung der Verwaltungsleiter zu gewin-
nen.”’ Die anderen Bundeslinder haben damals viel weniger Neigung gezeigt,
staatliche Aufgaben an die Kommunen abzutreten. Auf Anfrage wurde der
nordrhein-westfilischen Landesregierung zumeist mitgeteilt, dafy der Einbau der
Sonderverwaltungen in die Kreisverwaltung in dem einen oder anderen Fall zwar
beabsichtigt sei, eine weitergehende Kommunalisierung jedoch fiir unzweckma-
ig gehalten werde. Sie erstreckte sich allenfalls aut Wohlfahrtseinrichtungen,
keineswegs aber auf Behorden wie die Katasterverwaltung.®®

Der erste Ministerpriasident dieses Landes, Dr. Amelunxen, hat in seiner
Regierungserklarung am 2. Oktober 1946 dem kiinftigen Verwaltungsaufbau
breiten Raum gewidmet und eine Reform und Reorganisation der 6ffentlichen
Verwaltung angekiindigt.”” Es sollte ,mit einem Minimum an Beamten ein
grofitmoglicher Nutzeffekt” erzielt werden, was, wie er ausfithrte, die Einheit der
Verwaltung voraussetzte. Auch Amelunxen verlangte den Abbau der Sonderbe-
hérden. Der Landtag nahm diese Forderung auf. Der Abgeordnete Middelhauve
betonte fiir die FDP noch einmal die Notwendigkeit, die bisher von jeder
demokratischen Kontrolle freien Sonderverwaltungen in die Landesverwaltung
einzubauen und ihnen dann eine demokratische Kontrolle zu geben, bis schlief’-

36 Rudzio, S. 651f.
37 Ebd., S. 83ff., S. 99f.
38 N'W HStA Diisseldorf NW 23 Nr. 298.

39 Landtag NW Stenographische Berichte 1946, S. 7f.; Walter Forst, Geschichte Nordrhein-
Westfalens 1, 1945-1949. Kéln 1970. S. 193f.
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lich die SPD-Fraktion am 22. Juli 1947 einen Antrag zur Eingliederung der
Sonderbehorden in die Orts- und Kreisstufe formulierte.* Am 9. Oktober legte
der Innenminister einen entsprechenden Gesetzentwurf vor.*

Mit diesem am 21. August 1948 in Kraft getretenen Gesetz iiber die Eingliede-
rung staatlicher Sonderbehorden vom 30. April 1948 wurde die Vereinheitlichung
auf dem Gebiet der Selbstverwaltung begonnen.*? Durch das Gesetz wurden die
Kataster-, Besatzungs- und Gesundheitsimter, die Regierungsveterinirrite sowie
die Regierungskassen und Ernahrungsimter A zum 1. November 1948 und die
Straflenverkehrsimter zum 1. Januar 1949 in die Verwaltungen der Stadt- und
Landkreise eingegliedert. Wobe1 die Eingliederung der Straflenverkehrsamter
gegen heftigen Widerstand der Militdrregierung durchgesetzt werden muf3te, die
eine dhnliche Mafinahme in Schleswig-Holstein riickgingig gemacht hatte. Die
Briten verlangten, daf} der Verkehrsminister den ganzen Verkehrsapparat in der
Hand behielt, was notwendig ein unmittelbares fachliches Weisungsrecht durch
Minister und Regierungsprasidenten bedeutete.*® Mit der Kommunalisierung
dieser bisher staatlichen Aufgaben reduzierte sich der Bestandteil staatlicher
Behorden auf Orts- und Kreisverwaltungsebene erheblich von 22 auf 15.

Eine Arbeit uber den Landkreistag Nordrhein-Westfalen stellte fast zwei
Jahrzehnte spiter fest: ,Fiir die Entwicklung der Landkreise als Gebietskorper-
schaften und als staatliche Verwaltungsbezirke zugleich sowie im Hinblick auf die
Wiederherstellung der Einheit der Verwaltung in der Kreisstufe ist dieses Gesetz
von weitragender Bedeutung geworden.“* Die Landkreise hatten bereits funf
Jahre nach der Verabschiedung des Gesetzes die Eingliederung durchweg als
gelungen bezeichnet. Es stellte sich allerdings heraus, dafl der Landkreistag nicht
geringen Einfluf} auf die Abfassung dieser Urteile genommen hatte, bis hin zur
Formulierung. Es war sogar, wie der Aachener Regierungsprisident feststellte,
eine Art von Vorberichterstattung an den Landkreistag eingerichtet worden. Die
Berichte der Regierungsprisidenten aus dem Jahre 1953 klingen etwas anders.
Fachdezernate klagten, daff die Kommunalisierung keinen Fortschritt gemacht
habe, eine nutzbringende Bedeutung der Katasterimter fiir die Kreise wurde
bestritten, Autoritatsverlust der Veterinaraimter bei der Seuchenbekimpfung
beklagt und Zentralisierung der Kassengeschifte bei den Regierungshauptkassen
gefordert. Nur der Regierungsprisident in Detmold meinte, daf$ die ,,Zweckmi-
fligkeit der Eingliederung vorbehaltlos zu bejahen“ wire. Der Minister fur

40 Landtag NW Stenographische Berichte 1946 I, S. 2, S. 27 u.a. ebd. Drucksache II, 49; zur
Vorgeschichte: NW HStA Disseldorf NW 23 Nr. 294-299, 305, Erfahrungsberichte der Regierungs-
prasidenten ebd., Nr. 302.

41 Landtag NW Drucksachen II, 141.

42 Gesetz- u. Verordnungsblatt NW 1948, S. 180f.

43 NW HStA Diisseldorf NW 23 Nr. 316, Ministerialblatt NW 1948, S. 703 VO v. 25. 11. 1948.
44 Karl Bubner, Der Landkreistag Nordrhein-Westfalen 1947-1967, hg. v. Landkreistag NW. S. 33.
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Ernihrung, Landwirtschaft und Forsten hatte ein Jahr vorher allerdings vergeb-
lich sogar die Wiederverstaatlichung der Veterinarimter verlangt.*

Nordrhein-Westfalen hat mit dem Gesetz vom 30. April 1948 zweifellos einen
Schritt getan, der von den anderen Lindern wenn tiberhaupt nur sehr zogernd
nachvollzogen wurde. Hier hatten die Bemithungen der kommunalen Spitzenver-
bande einen Erfolg zu verzeichnen, weil sich ithre Ziele mit denen der Parteien und
der Landesregierung trafen. Allgemein aber blieben die Erfolge einer Kommunali-
sierungskampagne gegen die Sonderbehorden doch begrenzt. Sie wurden zudem
durch die Kommunen belastende Regelungen nicht immer zur ungetriibten
Freude. Am meisten wurde noch in Nordrhein-Westfalen erreicht.

Als der Innenminister unter dem 31. Oktober 1949 erstmalig seit Bestehen des
Landes 6ffentlich eine Ubersicht iiber die Arbeiten seines Ressorts gab, konnte er
darauf hinweisen, dafl Neuordnung und Reform der Verwaltung ,im Flusse“
wiren.* Als ithr Ziel stellte Menzel es noch einmal heraus, ,eine in allen thren
Teilen leicht kontrollierbare, unkomplizierte und billige Verwaltung zu schaf-
fen”. Dazu wurde unter anderem als notwendig bezeichnet: ,der Abbau aller
uberflissigen Aufgaben und Behorden . . . die Stirkung der Kommunalverwal-
tung durch Ubernahme staatlicher Sonderbehérden . . . Neuordnung der Mittel-
instanz und ,der Verwaltung der frilheren Provinzialverbinde“. Menzel
betonte, daff die Stirkung der Kommunalverwaltung, die Schaffung einer einheit-
lichen Verwaltung bei den Gemeinden eine grundlegende Neuordnung des
Verhiltnisses von Landesverwaltung und Kommunalverwaltung erforderlich
mache. ,Die gewohnte Gegenuberstellung von Staatsverwaltung und Selbstver-
waltung als zweler grundsitzlich verschiedener Verwaltungen ist nur historisch
bedingt und hat im modernen Staat ithren Sinn verloren. Heute sind Landesver-
waltung und Kommunalverwaltung nur noch Teile einer vom Volk getragenen
Verwaltung.“ Er konnte auf die bereits vorliegenden Entwiirfe von neuen Kreis-,
Amts- und Gemeindeordnungen verweisen und auf das erste Eingliederungsge-
setz fiir sieben staatliche Sonderbehdrden der Kreisstufe in die Kommunalverwal-
tung. Die Frage der Eingliederung weiterer Sonderbehorden wie Schulrite und
Schulimter, Hochbauimter, Arbeitsimter, Kultur-, Jagdamter, Landesbeauf-
tragte fir die Landwirtschaft wurde bereits mit den Fachministern erortert.

Menzel betont den Grundsatz, ,dafl die Gemeinden in threm Gebiet aus-
schliefliche und eigenverantwortliche Triger der offentlichen Verwaltung® sein
sollten, zustindig fur alles, ,was ortlicher Natur ist und ihnen nicht durch
Bundes- oder Landesgesetzgebung entzogen ist“.*

Nach Eingliederung der 7 Sonderbehorden waren auf der Kreisstufe noch 15

45 NW HStA Disseldorf NW 23 Nr. 302.
46 Bericht iiber die Titigkeit des Innenministeriums fiir 1948/49. S. 2.
47 Ebd., S. 11,
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verblieben, von denen 10 nach Ansicht des Innenministers fiir eine Eingliederung
in Frage kamen. Wie schon vorher striaubten sich die Fachressorts auch weiterhin
auf allen Gebieten mehr oder weniger gegen die Eingliederung. Bereits im Mai
1949 hatte sich gezeigt, dafl Wasserwirtschaftsamter, Eichimter und Landesstra-
flenimter aus technischen Griinden ausschieden, wihrend fiir Schulrite und
Schuldmter, fiir Arbeitsimter und Kulturimter eine Eingliederung sachlich zu
dem Zeitpunkt nicht geboten erschien. Das Kabinett hatte in seiner Sitzung am
4. April 1949 nur der Eingliederung der Kreisjagdimter grundsitzlich zuge-
stimmt, Uber die Staatshochbauimter war nicht entschieden worden, wihrend
wegen Gewerbeaufsichtsimtern und Landesbeauftragten im Kreis auf Grund der
von den Fachministerien vorgebrachten Einwinde gegen die Eingliederung noch
Referentenbesprechungen stattfinden sollten.*® Vornehmlich gegen die von einem
Landtagsausschufl empfohlene Ubertragung der Aufgaben der Staatshochbauim-
ter an die Kreise hatte sich ein wahrer Proteststurm in allen betroffenen
Ministerien und staatlichen Einrichtungen, bei Universitatskuratoren, Rektoren
und Landesdenkmalpflegern erhoben und sogar der Provinzialverband Westfalen
Bedenken angemeldet.” Menzel glaubte schon damals nicht mehr, daf} er unter
den gegebenen Verhiltnissen den Widerstand der Fachressorts tiberwinden und
einen Beschlufl des Kabinetts iiber die Eingliederung dieser drei Behérden
herbeifthren konnte.®

Der allgemeine Abbau von Aufgaben und Behoérden wurde nach 1945 zwar
vielfach als ein Hauptziel der Reform gefordert. Doch kann man nicht an der
Tatsache vorbeigehen, daff der moderne Staat zunehmend in das Leben des
einzelnen Biirgers und ganze Bereiche der Gesellschaftsordnung eingedrungen ist.
Die Umwandlung des polizeilichen Obrigkeitsstaates in einen freiheitlichen
Rechtsstaat hat eine Vermehrung der 6ffentlichen Institutionen mit sich gebracht.

Die kommunale Selbstverwaltung als politische Institution ist nicht nur unter
dem Blickwinkel der Sparsamkeit und Effizienz der Verwaltung zu sehen. Es geht
dabei auch und vielleicht sogar in erster Linie um ,,die politische Verlebendigung
der ortlichen Gemeinschaft, um ihre Dienstbarkeit fiir den Biirgerstaat®. Kom-
munalisierung kann sogar verteuern; so merkte der Innenminister in seinem
Bericht 1949 an, dafl die Eingliederung der Katasterverwaltung in die Kreise und
Stadte zu einer Vermehrung der Dienststellen um 26 gefithrt habe. Da die
Selbstverwaltungskorperschaften von der im Gesetz gegebenen Moglichkeit
keinen Gebrauch gemacht hatten, Amter fiir mehrere Kreise gemeinsam einzu-
richten, entstanden Mehrkosten von tiber 2,5 Mill, DM,

Die beiden ersten Kabinette Amelunxen haben fiir die kommunale Neuord-

48 N'W HStA Diisseldorf NW 23 Nr. 313.
49 Ebd., Nr. 324 bes. S. 1144f.
50 Ebd., Nr. 313.
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nung fast keine Bedeutung gehabt, und auch das Koalitionskabinett aus CDU,
SPD und Zentrum unter Arnold blieb in diesen Fragen weitgehend handlungsun-
fihig. Dem sozialdemokratischen Innenminister Menzel gelang es wihrend dieser
Regierung 1947 bis 1950 nicht, die Widerstinde der CDU gegen seine zentralisie-
rende kommunalpolitische Konzeption zu iberwinden. Die CDU suchte inzwi-
schen bei der Kommunalgesetzgebung von der revidierten Deutschen Gemeinde-
ordnung auszugehen. Aber auch Ministerprisident Arnold trat seinen kommu-
nalpolitischen Ratgebern folgend fiir eine zugunsten der Verwaltungsleiter duali-
stisch gefarbte revidierte Deutsche Gemeindeordnung ein. Menzel und eine
Mehrheit von SPD-Abgeordneten bekannten sich dagegen zur traditionellen
Kommunalverfassung mit Finanzsperre und staatlicher Bestitigung aller haupt-
amtlichen Magistratsmitglieder. Im Jahre 1948 lagen dem Landtag Gesetzesvor-
schlige fiir Gemeinde- und Kreisordnung von beiden Seiten vor. Unter dem
Eindruck dieser Konfrontation hat sich die Verabschiedung der Kommunalver-
fassungsgesetze in Nordrhein-Westfalen unerwartet lange bis tiber die Verkiin-
dung der Landesverfassung hinaus hingezogen. Sowohl die Landschaftsverbands-
ordnung und die Landkreisordnung wie auch die Gemeindeordnung und die
ebenfalls auf dem System der revidierten Deutschen Gemeindeordnung basie-
rende Amtsordnung sind erst nach dem Ende der grofien Koalition unter der
zweiten Regierung Arnold mit CDU und Zentrum in den Jahren 1952 und 1953
verabschiedet worden. Auf Dauer hatte sich auch in der SPD das Interesse der
ehrenamtlichen Kommunalbeamten stirker erwiesen als die Parteilinie.’!

Allein im Polizeibereich setzte die CDU-Zentrum-Regierung den Kurs Men-
zels sogar noch verschirft fort und erreichte 1953 die allgemeine Verstaatlichung
der Polizei, nachdem bereits 1949/50 die bisherigen Verwaltungspolizeiaufgaben
als ,ordnungsbehordliche Angelegenheiten den Gemeinden und Kreisen als
ortliche bzw. Kreispolizeibehorden tuibertragen worden waren.*

Eine Selbstverwaltungsgarantie ist zwar in Bundes- und Landesverfassung
gleichermaflen verankert. Wihrend aber Art.28 Abs.2 des Grundgesetzes
ausdriicklich nur den Gemeinden das Recht garantiert, salle Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu
regeln“, und dann lediglich fortfihrt: ,auch die Gemeindeverbinde haben im
Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereichs nach Mafigabe der Gesetze das
Recht der Selbstverwaltung®, hat Nordrhein-Westfalen eine Konzeption der
Selbstverwaltungsaufgaben verwirklicht, die den Vorstellungen des sog. Weinhei-
mer Entwurfs einer Gemeindeordnung vom 3. Juli 1948 folgt. Art. 78 Abs. 2 der
nordrhein-westfilischen Verfassung dehnt das ,,Universalitatsprinzip“ auch auf
die Gemeindeverbinde aus. Dartiber hinaus bestimmt die Landesverfassung, dafl

51 Rudzio, S. 1471f.
52 Ebd., S. 143ff.
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alle 6ffentliche Verwaltung im Gemeinde- und Kreisgebiet kommunale Verwal-
tung ist, und legt damit den Grundsatz der ,Einheit der Verwaltung® fest. Art. 78
Abs. 4 spricht nicht mehr von kommunalen Selbstverwaltungsangelegenheiten im
Gegensatz zu staatlichen Auftragsangelegenheiten. Diese sind fiir das Land
abgeschafft, dem bei Pflichtaufgaben nur ein Weisungs- und Aufsichtsrecht nach
weiterer gesetzlicher Vorschrift zusteht. Damit wird ein neuer Aufgabentyp der
»Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung“ eingefithrt. Ausgangspunkt war,
dafl es neben freiwilligen Selbstverwaltungsangelegenheiten wichtige Aufgaben
gibt, zu deren Erledigung die Kommunen verpflichtet werden konnen. Das Land
hat auf die Schaffung neuer Auftragsangelegenheiten verzichtet und stattdessen
einen neuen Typ von Aufgaben geschaffen; dem dabei nur noch in beschranktem
Umfang zulissigen staatlichen Weisungsrecht entspricht auf seiten der Kommu-
nen ein entsprechend groflerer Entscheidungsspielraum. Dartiber hinaus gibt es
auch in Nordrhein-Westfalen Auftragsangelegenheiten kraft Bundesrecht.”

Die Einordnung der ,Pflichtaufgaben nach Weisung® hat zu erheblichen
Meinungsverschiedenheiten gefiihrt, die auch nicht durch ein Urteil des Oberver-
waltungsgerichts Miinster beigelegt wurden, das diese Aufgaben als ,,Zwischen-
ding“ zwischen Selbstverwaltungs- und Auftragsangelegenheiten bezeichnet
hat.%*

In den meisten Bundeslindern gibt es als Typen kommunaler Selbstverwaltung
nur Gemeinden und Kreise. In Nordrhein-Westfalen bestand dazwischen bis vor
einigen Jahren noch das Amt als Selbstverwaltungseinheit. Zudem kennt Nord-
rhein-Westfalen als einziges Land einen gesetzlichen Zweckverband. Der Zweck-
verband ist zwar das dominierende Institut interkommunaler Zusammenarbeit.
Es hat jeweils nur einen bestimmten Zweck oder doch nur wenige verwandte
Zwecke zu erfullen. Nur in Nordrhein-Westfalen allerdings konnen Gemeinden
und Kreise auch gegen ihren Willen durch Gesetz zu einem Zweckverband
zusammengeschlossen werden, um gemeinsam Selbstverwaltungsaufgaben zu
erfiillen. Weitgehend bestimmend fiir das Verhiltnis zwischen Staat und Kommu-
nen im Lande sind jedoch hohere Kommunalverbinde geworden. Hohere
Kommunalverbinde oder regionale Gemeindeverbinde gibt es zwar auch in
anderen Bundeslindern, sie sind jedoch in threr kommunalpolitischen Bedeutung
nicht den nordrhein-westfalischen Landschaftsverbinden vergleichbar, die Nach-
folger der preuflischen Provinzen als kommunale Korperschaften sind. Nach dem
Zusammenbruch von 1945 sind hier die Provinzialverbinde ohne Bruch in den
neuen Staat Uberfilhrt bzw. in abgewandelter Form unter anderem Namen
wieder ins Leben gerufen worden. Wie in Hannover und Schleswig-Holstein ist
auch im Nordteil der fritheren Rheinprovinz die Provinzialverwaltung 1946 in

53 In den Fillen der Art. 85 u. 84 Abs. 5 GG.
54 Entsch. 13, S. 359; Stenographische Berichte d. Verf. Ausschuf, S. 153f.
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die zustindigen Fachministerien der Landesregierung, insbesondere in das
Sozial- und Verkehrsministerium, eingegliedert worden. Fiir' das Gebiet der
fritheren Provinz Westfalen konnte sie fortbestehen, weil Landeshauptmann
Salzmann die Geschifte fortfithrte und schon im Juni 1945 fiir sich selber das
Mandat der Militirregierung erhielt. Selbstverwaltungsorgane standen ithm nicht
zur Seite. Da die Straflenverwaltung in den staatlichen Sektor eingegliedert war,
blieb als Hauptaufgabengebiet des Provinzialverbandes nur die Anstaltsverwal-
tung, Fiirsorge fiir Blinde, Taubstumme, Kriippel u. 4. mit einem Personalbe-
stand von 5000 Kraften im Jahre 1947. Wihrend die anderen Linder die
Provinzialverbande praktisch negierten, wurde in Nordrhein-Westfalen dariiber
gestritten, ob die Verordnung 46 nur die Provinzen als staatliche Verwaltungsbe-
zirke aufhob, oder ob sie sich auch auf die Provinzial-Selbstverwaltungskorper
bezog. Rechtsgutachten sprachen sowohl fiir die eine wie fiir die andere Ausle-
gung. Zwar gab es einen Kabinettsbeschluf}, auch den westfilischen Provinzial-
verband in die allgemeine Verwaltung zu tiberfithren, und die Landesregierung
befaflte sich 1946/47 mit dem Entwurf eines Gesetzes uber die Aufldsung der
Provinzialverbande. Mit der Ernennung Salzmanns zum Landeshauptmann aber
hatte die Militarregierung bereits eine bestimmte Entwicklung eingeleitet. Salz-
mann legte dem inzwischen von thm einberufenen provisorischen Provinzialaus-
schuf} bereits 1948 den Entwurf einer Provinzialverbandsordnung vor.

Den Gegenpol dieser Bestrebungen bildeten die Regierungsprasidenten, die
sich in ihrer Existenz bedroht fithlten, und das Innenministerium. Innenminister
Menzel und sein Ministerialdirigent Vogels argumentierten politisch. Das neue
Land Nordrhein-Westfalen wire fiur Landschaftsverbiande zu klein, ein junges
Staatswesen bediirfe ,einer starken Betonung der dufleren und inneren Zusam-
mengehorigkeit*, das schon vorhandene Gemeinschaftsbewuflitsein miisse
gestirkt werden, hiefl es. Man wandte sich auch besonders gegen die in den
westfalischen Denkschriften vorgebrachten Argumente fiir eine Gliederungs-
grundlage nach Stimmen.* Eine Verwaltungsneuordnung, welche die bisherigen
Provinzgrenzen betonte, schien geeignet, das vorhandene Verbundenheitsgefihl
zu storen und zentrifugale Tendenzen zu begiinstigen. Ahnlich wurde damals
auch im niedersichsischen Landtag argumentiert, wo sich anders als in Nord-
rhein-Westfalen die zentralistischen Krifte durchsetzten und in der Verfassung
Kommunalverbande oberhalb der Kreisebene ein fiir allemal ausschlossen.*® Das
Disseldorfer Ministerium regte als Alternativvorschlag die Bildung eines , Ein-
heitsverbandes als Zweckverband fiir das ganze Land“ an. Wenn in der Denk-
schrift aus Miinster die Befiirchtung zum Ausdruck gebracht wurde, dafl in einem
Einheitsverband den demokratischen Organen die Mitarbeit erschwert wiirde, so

55 Denkschrift v. 2. 8. 1946, Keinemann 4b, S. 84.

56 Hans-Joachim Bebr, Die hannoverschen Landschaften in Vergangenheit und Gegenwart, in: Alt-
hannoverscher Volkskalender 1979. S. 52f.

Quelle: Westfalische Zeitschrift 136, 1986 / Internet-Portal "Westfalische Geschichte"
URL: http://lwww.westfaelische-zeitschrift.lwl.org



198 Hans-Joachim Behr

hielt Vogels dem entgegen, daf} gerade erst diese Form ,die Einschaltung des
Landtages als demokratischen Spitzenorgans des Landes und eine laufende, straffe
parlamentarische Kontrolle® ermogliche.’” Bis in die Gegenwart herrschten im
ibrigen ganz anders als bei den Regierungsprasidenten ,in weiten Kreisen der
Bevolkerung® nur ,sehr unklare Vorstellungen iiber das Wesen und die Aufgaben
des Provinzialverbandes. Lebendiges Interesse und aktive Mitarbeit des einzelnen
Staatsbiirgers, wie sie sich im allgemeinen in den Kommunalparlamenten rege
entwickelt haben, konnte man bei den Provinzen im allgemeinen nicht feststel-
len“, meinte Vogels 1948 noch.>®

Ministerprisident Amelunxen hatte jedoch in der Regierungserklirung vom
2. Oktober 1946, die er vor dem noch von der Militirregierung ernannten
Landtag abgab, eine bestimmte Linie aufgezeigt, als er zusagte, bei der verwal-
tungsmifligen Neuordnung des Landes ,,auf die an Raum und Tradition gebunde-
nen Aufgabengebiete, die Verschiedenheiten und Eigentiimlichkeiten der einzel-
nen in diesem Lande zusammengeschlossenen Landschaften jede Riicksicht® zu
nehmen.

Der Provinzialverband tibernahm neue Aufgaben im Fiirsorgebereich aus den
Kriegsfolgen und in anderen Verwaltungszweigen wie die Fortfithrung der
Statistik des Reichsamtes, bis 1948 das statistische Landesamt eingerichtet wurde.
Zeichen der Anerkennung war es, dafl ein kommunaler Haushalt des Provinzial-
verbandes als Teil B dem staatlichen Haushalt angeschlossen und der von einem
Kreis von Kommunalpolitikern im Mirz 1948 gebildete vorlaufige Provinzialaus-
schuf} in Minster von der Landesregierung als ,,Beratender Ausschufl“ geduldet
wurde.”

In der Verfassung Nordrhein-Westfalens von 1950 sind die Landschaftsver-
binde noch nicht genannt. Als zum Zeitpunkt der Entstehung wenigstens in
Westfalen vorhandene Einrichtung sind sie indes sowohl durch das Grundgesetz
(Art. 28 Abs. 2) wie auch durch Art. 78 der Verfassung Nordrhein-Westfalens
geschiitzt. Bei den Beratungen war voriibergehend einmal an die Bildung eines
Staatsrates aus von den Landschaftsverbanden gewihlten Mitgliedern gedacht
worden. Auch sollten die Landschaftsverbande uberflissigerweise in Art. 78
zitiert werden. Solange die grofle Koalition andauerte, kam man nicht weiter. Die

57 Vogels, S. 34.

58 Ebd., S. 16.
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CDU-Zentrum-Regierung legte dann aber Anfang 1951 einen auf den Vorstellun-
gen des Provinzialverbandes Westfalen beruhenden Entwurf vor, und Menzel
muflte erleben, daff sich die SPD im Landtag fir diese Vorlage gewinnen liefi.
Nach fast sieben Jahren verabschiedete der zweite gewahlte Landtag im Mai 1953
die Landschaftsverbandsordnung. Die Mehrheit des Landtages hatte den Gesetz-
entwurf als ein ,Element der Einheit Nordrhein-Westfalens“ begrufit.*® Kontro-
vers war die Ubertragung des Straflenbaus an die Landschaftsverbinde und vor
allem das Wahlverfahren zur Landschaftsversammlung. Die Landschaftsver-
sammlung wird mittelbar gewahlt, d. h. nach einem umstrittenen Prinzip mit
schwacher demokratischer Legitimation. Auch heute noch kann man den Vor-
wurf horen, die Landschaftsverbinde arbeiteten in einer ,demokratisch nur
unzureichend kontrollierten Grauzone®. Bei der Beratung der Landschaftsver-
bandsordnung vertraten einige Abgeordnete sogar den Standpunkt, die indirekte
Wahl sei verfassungswidrig, wihrend andere dem entgegenhielten, eine direkte
Wahl, wie sie von 1921/24 bis 1933 stattgefunden hatte, entspriche nicht dem Sinn
dieses hoheren Kommunalverbandes bzw. kommunalen Zweckverbandes. Letz-
ten Endes hat im wesentlichen das Problem der Sitzverteilung auf Parteien die
Verabschiedung verzdgert.t! Vor der Verabschiedung nahm Ministerprisident
Arnold noch einmal das Wort im Plenum und lobte die Landschaftsverbandsord-
nung als den Beginn der Verwaltungsreform.

Das Gesetz vom 12. Mai 1953 ubertrug den Landschaftsverbanden Rheinland
und Westfalen-Lippe soziale Aufgaben, Straflenbau und Kulturpflege.®? Heute
bewirtschaftet allein der Landschaftsverband Westfalen-Lippe mit 12976
Beschiftigten ein Ausgabevolumen von 5,5 Mrd. DM.*

Helmut Naunin, am Zustandekommen dieses Gesetzes wesentlich beteiligt,
sieht in seiner Behandlung eine ,grundsitzliche Frage der Verfassungsstruktur®
des neuen Landes. , Indem die Landschaftsverbandsordnung die Dezentralisation
offentlicher Aufgaben auf eine groffiraumige kommunale Selbstverwaltung beibe-
hielt und damit bestatigte und indem sie endlich diese Verwaltungstrager rechtlich
einwandfrei gleichartig und handlungsfihig machte, indem sie auch die land-
schaftlichen Aufgaben definierte und deklarierte und damit den landschaftlichen
Gegebenheiten im Lande Rechnung trug, indem sie schliefilich den Landschafts-
verbinden eine kommunalkongruente biirgernahe Verfassung gab, sicherte das
umstrittene Gesetz zugleich die politische Zentralitit des Landes durch eine
Gliederung, die iiberkommen und bewihrt war und die Realitit anerkannte.“**

60 Hiittenberger, S. 530.
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Zwanzig Jahre spiter zog Ministerprasident Kiihn aus der langen Zeit, welche
die Landschaftsverbandsordnung bis zu ihrer Verabschiedung gebraucht hatte,
den Schluf}, die 6ffentliche und parteipolitische Auffassung dariiber sei damals
offensichtlich kontrovers gewesen. Auf einer durch Minister Figgen auf dem
Westfalentag zu Warburg verlesenen Rede leitete er daraus den Anspruch des
Landes ab, Eingriffe in den Aufgabenbestand der Landschaftsverbinde zugunsten
des Staates anzukiindigen.

Verwaltungsreform als stindige Aufgabe — die Reformen
der siebziger Jahre

Solange es eine offentliche Verwaltung gibt, solange gibt es auch Bemiithungen, sie
zu verindern, zu verbessern, effektiver und billiger zu machen.

In Nordrhein-Westfalen ist man auf dem Wege, den man mit dem Gesetz iiber
die Eingliederung staatlicher Sonderbehdrden 1948 beschritten hatte, in den
folgenden Jahren, wenn auch nur langsam, weitergegangen. Bis zum Jahre 1954
wurden etwa 300 Zustandigkeiten aus den Ministerien an nachgeordnete Behor-
den und kommunale Aufgabentriger delegiert. Etwa 200 weitere Zustindigkeiten
wurden zwischen 1955 und 1961 verlagert und abgebaut. Insgesamt sind also in
den ersten 25 Jahren des Landes im Rahmen einer permanenten funktionalen
Verwaltungsreform ungefahr 500 Zustandigkeiten ortsnaher angesiedelt worden.

Neuordnung und Vereinfachung der Verwaltung kehren in den meisten
Regierungserklirungen wieder und bleiben Gegenstand von Landtagsdebatten.
1957 bereinigt ein erstes ,Vereinfachungsgesetz“ zahlreiche Gesetze und setzt
u. a. das Gesetz uber die allgemeine Landesverwaltung von 1883 aufler Kraft.®®
Wortgleich mit § 5 Abs. 4 dieses ,Ersten Gesetzes zur Neuordnung und Verein-
fachung der Verwaltung“ tibernimmt 1962 das Landesorganisationsgesetz als
Leitlinie fir die Zustandigkeitsbestimmung, dafl die ,zustindige Behorde . . .
moglichst ortsnah zu bestimmen* ist.® Seit 1958 bereits gibt es beim Landtag
einen Ausschuf} fiir Verwaltungsreform. Man bleibt aber zunichst weitgehend im
Bereich der staatlichen Verwaltung.

Bundesweit haben die Gemeinden nach langen Bemiuthungen 1955/56 zwei
wichtige Verbesserungen erreicht, die Zuweisung des Aufkommens aus der
Realsteuer und die Verpflichtung der Linder auf Zuweisung eines bestimmten
vom Landesgesetzgeber festzusetzenden Prozentsatzes ihres Anteils an Einkom-
men- und Korperschaftsteuer an die Gemeinden.” Die Bedeutung der kommuna-

65 Gesetz- u. Verordnungsblatt NW 1957, S. 189if.
66 Ebd., 1962, S. 541ff., Gesetz v. 10. 7. 1962, § 5 Abs. 5.
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len Selbstverwaltung fiir die Stirkung des demokratischen Bewufitseins der
Biirger kann nicht hoch genug angeschlagen werden, und Effektivitit darf
deshalb auch nicht das einzige Kriterium fir ihre Bewertung sein. Die Jahr-
zehnte nach dem Kriege haben aber auch Schwichen der iberkommenen Ord-
nung mit thren 150 Jahre alten Grenzen deutlich gemacht. Nur im rheinisch-
westfilischen Industriegebiet war ja 1929 eine kommunale Neugliederung grofle-
ren Stils erfolgt, welche der Bevilkerungszunahme Rechnung trug, indem sie
vor allem eine Reihe von neuen Stadtkreisen schuf. In den 50er und 60er Jahren
haben sich die Dimensionen der staatlichen und kommunalen Wirksamkeit
verandert. Erweiterung offentlicher Aufgaben in der Sozial-, Wirtschafts- und
Strukturpolitik, Stadt-Umland-Probleme infolge des Verstidterungsprozesses
der modernen Industriegesellschaft stellten die kommunale Selbstverwaltung vor
allem in Bereichen der Leistungsverwaltung und Daseinsfiirsorge vor neue
Aufgaben. Eine threr Schwichen, die Zersplitterung in zu viele leistungsschwa-
che kommunale Einheiten, lief} sich durch die gemeinsame Amtsverwaltung nur
bedingt aufheben. Hinzu kam eine vermehrte Ubertragung von Aufgaben seitens
des Staates, die innerhalb der bestehenden Verwaltungsgrenzen nicht mehr zu
16sen waren.

Uberall in Deutschland hatten die Forderungen, welche die bisher letzte grofie
Gebiets- und Verwaltungsreform ausldsten, ihre ersten Ansatzpunkte in den
zunehmenden Koordinierungsschwierigkeiten der Ballungsraume und stadti-
schen Verflechtungsgebiete.®® Die Reformtendenzen wuchsen, je mehr sich die
Erkenntnis durchsetzte, dafl bei dem immer schneller wachsenden wirtschaftli-
chen und sozialen Fortschritt Gemeinden ohne ausreichende Finanzausstattung,
ohne entsprechend ausgebildetes hauptamtliches Personal und ohne die erforder-
liche Grundausstattung mit Einrichtungen der Daseinsfiirsorge nicht mehr in der
Lage waren, den Anforderungen der Biirger zu gentigen.

Vor diesem Hintergrund begannen Mitte der 6Qer Jahre Uberlegungen, Struk-
tur und Wirkungsweise der Kommunen grundlegend zu reformieren. Die Dis-
kussion ging in den Lindern um Territorial- und Funktionalreform, fiihrte aber
auch zur Finanzreform von 1969, zum Stabilititsgesetz und zur Einfligung der
Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91 a u. b) sowie zur Ermiachtigung des Bundes,
Vorschriften tiber Kreditaufnahme durch Gebietskorperschaften und Zweckver-
binde zu erlassen (Art. 109 GG). Der Tausch der Gewerbesteuerumlage gegen
eine Einkommensteuerbeteiligung hat zwar zu einer quantitativen Verbesserung
der kommunalen Finanzausstattung gefithrt. Die Erwartung aber, daf} damit
auch der Anteil der Kommunen am Gesamtsteueraufkommen verbessert werde,
hat sich nicht erfill.

Walter Menzel hatte gleich nach dem Kriege im Rahmen eines neuen klaren
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Verwaltungsaufbaus eine Verinderung der Stadt- und Kreisgrenzen gefordert und
empfohlen, ,die jetzigen Zeiten, in denen so viel in Bewegung geraten ist, zu
diesen Anderungen auszunutzen, ehe wir wieder in einen hoffnungslosen Zustand
der Erstarrung geraten“.® Auch Vogels hatte 1948 in seiner Schrift zur Verwal-
tungsreform eine territoriale Reform fiir notwendig angesehen, wollte sie aber im
wesentlichen auf Gemeinden und Amter beschrinken.”® Eine weitere Zusammen-
legung von Landkreisen hatte er durchweg nicht fiir ratsam gehalten, ,wenn nicht
der bei den Landkreisen so wichtige personliche Kontakt zwischen Verwaltung
und Bevolkerung . . . verloren gehen“’! sollte. Dieses Argument wurde spiter in
vielfach abgewandelter Form zu einem der wichtigsten und hautfigsten gegen die
Verwaltungsreform tberhaupt.

Menzel ist mit seiner Kommunalkonzeption gescheitert, und auch diese
Anregung wurde damals nicht weiterverfolgt. Einzelgesetze ianderten die
Gemeindegrenzen von Fall zu Fall dort, wo die Verhiltnisse vollig untragbar
geworden waren. In den Jahren 1955 bis 1965 kam es zu einer ganzen Welle
solcher freiwilliger Gebietsanderungen und Zusammenschliisse.

Im Jahre 1964 stellte der 45. Deutsche Juristentag in Karlsruhe fest: ,Der
gegenwirtige Zuschnitt der Gemeinden und Landkreise . . . entspricht nicht den
an eine leistungsfihige Verwaltung zu stellenden Anforderungen und den den
Gebietskorperschaften von der Raumordnung her gestellten Aufgaben.“

Die Beschliisse dieses Juristentages stirkten auch in Nordrhein-Westfalen
immer mehr die Uberzeugung, dafl eine grundlegende Umgestaltung der kommu-
nalen Gebietsstruktur nicht mehr zu umgehen war, wenn die kommunale
Selbstverwaltung lebens- und leistungstihig bleiben sollte. Damals gab es in
Nordrhein-Westfalen 2324 kreisangehorige Gemeinden, von denen 1878 in 292
Amtern zusammengefafit waren. In 1000 Gemeinden lag die Zahl der Einwohner
unter 1000. Die kleinste Gemeinde zihlte nur 3 Einwohner. Uber 2000 Gemein-
den iibertrugen wegen mangelnder Leistungsfahigkeit Aufgaben auf Zweckver-
binde, von denen es 480 gab. Es gab ferner 37 kreisfreie Stidte und 57 Kreise, von
denen 35 weniger als 150000 Einwohner hatten. Die Kreisgrofien schwankten
zwischen 31000 und 365000 Einwohner, 300 und 900 gkm.

In Gang gesetzt wurde die Reform durch einen gemeinsamen Runderlafl des
Ministers fiir Wirtschaft, Mittelstand und Verkehr und des Ministers fiir Landes-
planung, Wohnungsbau und offentliche Arbeiten vom 11. August 1964, der die
Aufteilung des Landes in 11 Regionen zur Strukturverbesserung bzw. Landes-
planungsbezirke vorsah, die sich nicht mit der Organisation der staatlichen
Mittelinstanz deckten. Dieser Umstand veranlafite die Regierungsfraktionen von
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CDU und FDP am 1. Februar 1965 zu einem entsprechenden Antrag, in dem die
Regierung ersucht wurde, einen Gesetzentwurf tiber die Neuordnung der staatli-
chen Mittelinstanz vorzulegen, der insbesondere die Einrichtung eines Regie-
rungsbezirks Ruhr vorsehen und die Regionen fiir Strukturverbesserungsmafi-
nahmen so einteilen sollte, dafl sie sich mit den Regierungsbezirken deckten.”

Ein Dreivierteljahr spater im Oktober 1965 erteilte der Landtag einer Sachver-
staindigenkommission den Auftrag, ein Gutachten tiber die Umgestaltung der
kommunalen Gebietsstruktur zu erstellen. In dieser Kommission waren neben
Professoren und Ministerialbeamten auch Vertreter der kommunalen Spitzenver-
binde vertreten. Zur Beschleunigung des Verfahrens wurde im Mirz 1967 eine
zweite Kommission unter dem Staatssekretidr Dr. Rietdorf eingesetzt. Der Stadte-
und Gemeindeverband Westfalen-Lippe verotfentlichte gleichzeitig Leitsitze mit
dem ,idealtypischen Bild einer zeitgemaflen kommunalen Gebietsgliederung®. In
drei Teilgutachten entwickelten die Kommissionen Modelle fiir die Neugliede-
rung der Gemeinden in den liandlichen Zonen,” tiir die Neugliederung der Stidte
und Gemeinden in den Ballungsraumen und die Reform der Kreise’ sowie fiir die
staatliche und regionale Neugliederung’ des Landes Nordrhein-Westfalen. Auf
Vorarbeiten der Landesplanung aufbauend wurde im Gutachten Teil A fiir die
landlichen Zonen das Modell der ,Nahversorgungsgemeinde“ entwickelt, die
mindestens 8000 Einwohner zihlte. Fiir mehrere dieser Gemeinden Typ A sollten
Gemeinden Typ B fur Einzugsbereiche von mindestens 30000 Einwohnern
geschaffen werden. In Ballungsrandzonen sollte nur dieser Typ entstehen. Fiir
Ballungskerne wurde kein Neugliederungsmodell geschatfen. Die Kreise sollten
nach dem Gutachten Teil B mindestens 150 000, in Verdichtungsgebieten minde-
stens 200000 und hochstens 500000 Einwohner umfassen und so abgegrenzt
werden, dafl sie ,wirtschaftsriumliche Einheiten® darstellten. Fiir kreisfreie
Stiddte wurde als untere Einwohnerzahl 150 000 bzw. 200000 in Verdichtungsge-
bieten angesetzt. Das Gutachten Teil C schliefflich regte die Einteilung des
Landes in drei Regierungsbezirke und damit deckungsgleiche regionale Gemein-
deverbinde an und schlug zahlreiche Aufgabenverlagerungen im staatlichen
Bereich vor.

Nachdem ihr Inhalt bekannt geworden war, kam es sogleich in der Offentlich-
keit zu heftigen Diskussionen um die Gutachten. Aber auch der Ministerprasident
der SPD-FDP-Regierung, Heinz Kiihn, die CDU und FDP 1966 abgelost hatte,
tibernahm Verwaltungs- und Strukturreform in sein Programm.” 1968 erklirte er
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mit Nachdruck, daf} die Verwaltungsreform die dritte grofle Aufgabe sei, an der
sich die Landesregierung messen lassen wolle.”

Die neue Koalition beschloff, das Land nach den Prinzipien der Gutachten A
und B territorial neu zu gliedern. Die wesentlichen Aussagen der Gutachter
wurden bejaht. Fur das Ruhrgebiet sollten noch weitere Gutachten erstellt
werden. Uber Teil C des Gesamtgutachtens freilich konnte keine Ubereinstim-
mung erzielt werden. Die staatliche Neugliederung und die Neugliederung
regionaler Verwaltungseinheiten sollten deshalb bis zum Abschluff der
Gemeinde- und Kreisreform zuriickgestellt werden. Einigung wurde auch dar-
tber erzielt, daf§ die Territorialreform der Funktionalreform, d. h. der Neuglie-
derung von Aufgaben, voraufgehen miisse.

Im Innenministerium war bereits 1967 ein erstes Neugliederungsprogramm als
Einstieg aufgestellt worden. Arbeitsgruppen aus Ministerialbeamten und Exper-
ten der Landesplanungsbehdrde suchten die neu zu gliedernden Raume auf, um
die Tragfahigkeit der vorgeschlagenen Losungen zu prifen. Im Laufe der Zeit
wurden fast alle Gemeinden besucht und 150 offentliche Anhdrungstermine
veranstaltet, an denen 60000 Zuhorer teilnahmen. Infolge dieses ersten Neuglie-
derungsprogramms zur kommunalen Gebietsreform wurden in den Jahren 1968
bis 1970 47 Gesetze zumeist auch mit den Stimmen der Opposition verabschiedet,
durch welche sich die Zahl der Gemeinden um die Halfte verringerte.

Das erste Neugliederungsprogramm der Landesregierung wurde am 1. Januar
1970 abgeschlossen. Ende 1969 hatte sich jedoch bereits herausgestellt, daff das
primir auf kreisangehorige Gemeinden beschriankte Verfahren nicht durchzuhal-
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