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Betr.. 2. Gesetz zur Modernisierung von Regierung und Verwaltung
Bezug: Ihr Schreiben vom 16.11.1999 - II.1.F.1 -

Sehr geehrter Herr Landtagsprésident,

zur Anhorung vor dem Ausschuss flr Verwaltungsstrukturreform und dem Ausschuss
far Kommunalpolitik am Mittwoch, dem 12.01.2000, lege ich als geladener Sachver-
standiger die erbetene Stellungnahme vor.

Vorab méchte ich bemerken, dass sich diese Stellungnahme auf langjahrige Erfahrun-
gen in drei Bezirksregierungen des Landes, in einer Landescberbehdrde und in einer
Landeseinrichtung wéhrend einer insgesamt 40-jahrigen Dienstzeit stitzt. Sie ist mit
niemandem abgestimmt und gibt ausschlieBlich meine eigene Meinung zu den gestell-

ten Fragen wieder.



Schwerpunkte des zweiten Modemisierungsgesetzes sind der Erhalt der Landschatts-

verbande als Kommunalverbdnde mit verandertem Aufgabenzuschnitt und die Star-
kung der Blindelungsbehérde Bezirksregierung mit verstérkten Kompetenzen des die

Bindelungsbehdrde begleitenden Regionalrats.

1.

Kommunalverband Westfalen-Lippe

Der Erhalt der bisherigen Landschaftsverbande als Kommunalverbénde mit einer
Konzentration der Aufgaben auf die Bereiche landschaftliche Kulturpflege,
Kommunalwirtschaft und groBraumige soziale Aufgaben (Sonderkrankenhauser,
spezielle Formen von Sonderschulen etc.) stellt eine wesentliche Verbesserung
der bisherigen Reformilberlegungen in diesem Bereich dar. Sie stellt sicher, dass
sich das Land in seiner kulturefien Vielfalt in den Regionen Westfalen-Lippe und
Rheinland weiter entwickeln kann. Das wird der gemeinschaftsstiftenden regiona-
len Identitat in diesen GroBriumen zugute kommen. Das wird Wirtschaft und
allgemeine Entwicklung nachhaitig férdern. Bei einem Wegfall der bisherigen
Landschaftsverbinde ware das Wegbrechen vieler wichtiger Aktivitdten in den
GroBriaumen zu beflrchten. Gewachsene und bewéhrte Traditionen wirden
aufgegeben. Auch die Ubernahme des StraBenbaus als origniar staatliche
Aufgabe auf die Biindelungsbehdrde Bezirksregierung ist konsequent und not-
wendig. Zur Abgrenzung in der Ubernahme dieser Aufgabe auf die Blndelungs-
behdrde Bezirksregierung nehme ich an anderer Stelle Stellung (Seite 5).

Blindelungsbehdrde Bezirksregierung (Staatliche Regionaldirektion)

Ein groBes Land wie Nordrhein-Westfalen mit 18 Mio. Einwohnern braucht starke

Bindelungsbehdrden.



Die Bundeiungsbehdrde wirkt verwaltungsvereinfachend, Blrokratie abbauend,

Verwaltungsverfahren verkirzend, ausgewogene Entscheidungen in komplexen

Fallen erleichternd, kostensparend, Kontinuitat, Verlasslichkeit, Professionalitét

und Sachlichkeit in der Verwaitung fGrdernd. Sie wirkt Fachbruderschaften

entgegen. Sie verhindert “Eindugigkeit” bei der Beurteilung von schwierigen und

komplexen Verwaltungsvorgéngen. Sie steht fir eine Gesamtsicht bei schwieri-

gen Problemiésungen. Diese groBen, Uberzeugenden Vorteile sind hingegen nur

zu erreichen, wenn die Bindelungsbehdrde als solche wirken kann, wenn ihre

Vorzuge umfassend zur Geltung gebracht werden kénnen. Dazu sind folgende

Grundsédize zu beachten:
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Durchhalten des Gebietsgrundsatzes (Problem der Vorortzusténdigkeiten)
Gewabhrleistung der Einheit der Verwaltungsfiihrung

Optimale BetriebsgréBen

Regionalrat

Bezeichnung der Blndelungsbehdrde

Gebietsgrundsatz

Das Ziel, Sonderbehérden aufzulésen und in die aligemeine Biindelungs-
behérden zu integrieren, ist nachhaltig zu unterstiitzen. Sonderbehérden
tendieren nach inrem Selbstverstidndnis und nach den Erwartungen, die die
Fachminister an sie richten, zu einer einseitigen, weil nur auf bestimmte
Fachfragen konzentrierten Sicht der Probleme (Eindugigkeit, Fachbruder-
schaften). In ihren Feldern neigen sie zu einer permanenten Verfeinerung
und Verdichtung von Regelungen und wirken dadurch extrem Burokratie

fordernd und Verwaltungsverfahren erschwerend und veridngernd.



Geboten ist die Eingliederung von Sonderbehodrden immer dann, wenn es in
den entsprechenden Verwaltungsbereichen beachtliche Abstimmungsbedarfe
mit anderen Aufgaben gibt. Das ist z. B. bei der StraBenplanung und beim
StraBenbau (Wasserbau, Abfall- und Abwasserplanung, Bauleitplanung,
allgemeine Regionalplanung), bei der Agrarverwaltung (Landschafts- und
Naturschutz, Abfallanlagen, Wasserbau, Bauplanung) und bei der Bergver-
waltung (Arbeitsschutz, Immissionsschutz, Regionalplanung, Wasserbau,
Wasserwirtschaft, Bauleitplanung, Stadtentwickiung*} der Falil.

Gibt es dagegen keine Abstimmungsbedarfe mit anderen wichtigen Auf-
gabenfeldem in der Bindelungsbehdrde, so gibt es bei der Eingliederung von
Sonderbehdrden zwar auch Synergieeffekte, die sich jedoch ausschlieBlich
auf Kostenersparnisse durch die einheitliche Infrastruktur (Hausverwaltung,
Personalverwaltung, Beschaffung, Krafttahrzeugpool, ADV-Ausstattung u. a.)

beschrianken. Das trifft etwa bei der Versorgungsverwaltung, im Versiche-
rungsbereich und &hnlichen Aufgabenfeidern zu. Hier ist die Eingliederung
nicht zwingend geboten. Sie kann gleichwohl sinnvoll sein, wenn die Kosten-
ersparnisse erheblich sind. Das muss im Einzelfall durchgerechnet werden.

Die Eingliederung von Sonderbehdrden hat nur dann optimale Effekte, wenn
sié ohne Bildung von Vorortzustandigkeiten zu realisieren ist. Denn Ab-
stimmungen lassen sich bei Vorortzusténdigkeiten optimal nur in der Binde-
lungsbehorde durchfinren, die die Vorortzustdndigkeiten hat. Bei allen
anderen Blndelungsbehdrden sind Querabstimmungen genauso schwierig
wie bisher. Deswegen muss im Einzelfall gepriift werden, ob Vorortzustandig-

keiten unausweichlich notwendig oder aus wichtigen praktischen Grinden

unvermeidbar sind.

*Klammerstichworte zeigen den Querbestimmungsbedarf auf



Hier stellt sich insbesondere die Frage, ob StraBenplanung, StraBenbau und
StraBenunterhaltung wegen der GréBe und des Gewichts der Aufgaben auf
alle Bundelungsbehdrden verteilt werden kdnnen, oder ob sie bei zwei
Bindelungsbehérden (KéIn und Miinster) zu konzentrieren sind. Es spricht
einiges daflr, das gesamten Planfeststellungsverfahren bis zum Planfest-
stellungsbeschluss und die StraBenplanung éuf alle Blndelungsbehdrden zu
verteilen, den StraBenbau und die StraBenunterhaltung (operativer Teil)
hingegen bei den Kommunalverbanden zu belassen. Auf diese Weise wére
gine integrierte Verkehrsplanung in allen Regierungsbezirken gewiéhrleistet.
Auf der anderen Seite kdnnten die Kostenvorteile einer Konzentration der

StraBenbauverwaltung in Mldnster und in Kéin erhaiten werden.

In anderen Landem, z. B. Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg, sind
StraBenplanung, StraBenbau und StraBenunterhaltung in die Biindelungs-
behdrde Bezirksregierung integriert. Die Zuordnung der Aufgaben auf zwei
héhere Kommunalverbénde, wie in Nordrhein-Westfalen, gibt es in keinem
anderen Land. Sie ist ein Ausnahmefall, der sich ausschilieBlich aus der

historischen Entwicklung in Nordrhein-Westfalen erklart.

Einheit der Verwaltungsfiihrung

Es stellen sich folgende Fragen:

a) Machen ressortbezogene Abteiiungen in der Bﬂndelungsbehérde Sinn?
b} Welche Folgen hat das Erfordernis des Einvernehmens bei der Bestel-

lung von Abteilungsleitern und Hauptdezernenten?

¢} Was bedeutet eine gespaltene Dienstaufsicht?



Zu a)

Zu b)

Die ressortbezogene Abgrenzung von Abteilungen hat nur ober-
flachlich gesehen Vorteile. Dieser Gedanke geht von der Pramisse
aus, dass die Abgrenzung von Geschéftsbereichen in der Landes-
regierung Uber lange Zeit unveréndert bleibt. Tatsache ist jedoch,
dass nach jeder Landtagswahl erneut (ber die Zahi der Geschafts-
bereiche und ihre Abgrenzung zueinander diskutiert und entschieden
werden muss. Sie ist abhangig davon, ob Koalitionsregierungen zu
bilden sind; sie ist zudem abhangig von der Personlichkeit der zu

herufenden Minister und Ministerinnen.

Dieser Unsicherheitsfaktor darf nicht zu einer Leitlinie fr die innere
Organisation der Bindelungsbehdrde Bezirksregierung gemacht
werden. Vielmehr ist die Abgrenzung von Abteilungen ausschlie8lich
nach Fachgesichtspunkten vorzunehmen, die auf Dauer Bestand
haben und deswegen Gewdhr bieten far Kontinuitdt und Gleich-

méBigkeit in der Verwaltungsflihrung Gber lange Zeit.

Ressortbezogene Abteilungen flihren zudem leicht dazu, dass der
Personaleinsatz und der Personalaustausch iber die Abteilungen
hinweg (Rotation) leidet oder véllig stagniert. Dies lasst sich am
besten an den Erfahrungen ablesen, die in den bisherigen Land-
schaftsverbanden gemacht worden sind, wo es so gut wie keinen
Personalaustausch Uber die einzelnen Abteilungen hinaus gegeben

hat.

Das vorgesehene Einvernehmen bei Bestellung von Abteilungsleitern
und Hauptdezernenten mit den jeweiligen Fachministem wirkt gegen
die Bestenauslese, die ein tragender Grundsatz des Beamtenrechts
ist und fiihrt leicht zu gespaltenen Loyalitdten zwischen der Behor-
denleitung und dem jeweiligen Fachministerium. Die notwendige



Gesamtsicht der leitenden Dienstkrifte in der Bindelungsbehdrde,
die Gesamtschau, die sich fur alle Angelegenheiten innerhalb des
Regierungsbezirks verantwortlich sieht, wird dadurch nicht gefordert,
sondern behindert. Das Durchregieren von Fachbeamten aus den
Ministerien zu den Fachheamten in den Bezirksregierungen bis hin
zur Ortsebene wird gefordert, damit éuch das Befassen mit Einzel-
fragen durch die Referenten in den Ministerien und die Gefahr der
Kopflastigkeit von Ministerien. Es wirkt deswegen Barokratie for-
dernd.

Zuc) Am problematischsien fir die innere Struktur der Bandelungsbehor-
de ist die gespaltene Dienstaufsicht. Sie flihrt dazu, dass der Behdr-
denleiter mit seiner Personalverwaltung nicht die Dienstaufsicht und
die Disziplinaraufsicht Gber alle Dienstkrafte flihren kann, die insoweit
unmittelbar in der Dienst- und Disziplinaraufsicht den Fachministerien
unterstellt sind. Die Bindelungsbehdrde kann in diesen Fallen nicht
als einheitliche Behdrde operieren. Sie ist institutionell daran gehin-
dert.

3. Optimale Betriebsgrofien

Damit ist die Frage nach der Steuerungsfahigkeit der jeweiligen Bundelungs-
behorde gestellt. Kdnnen Prasident, Vizeprasident und Abteilungsleiter
gewahrleisten, dass es eine einheitliche Personalpianung und einen ein-
heitlichen Personaleinsatz, die Verfolgung der wichtigsten Verwaltungsziele
flr das Gebiet der Regierungsbezirke gibt? ist der notwendige innere und
méglichst unkomplizierte Kontakt der Dienstkrafte untereinander sicher-
gestellt? Wie kdonnen die Personairate ihre Aufgaben flr die Wahrnehmung
der interessen der Dienstkrafte wahrmehmen?
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Nun gibt es keine wissenschaftlich erharteten Daten flr optimale Betriebs-
gréBen in Landesverwaltungen. Gleichwohi mochte ich nach meiner langjah-
rigen Erfahrung in verschiedenen Bezirksregierungen sagen, dass eine
Behérde, die die GréBe von etwa 2.000 Dienstkraften deutlich Ubersteigt,

nicht mehr steuerungsfahig ist.

Damit sind mittelbar wiederum Fragen von Vorortzusténdigkeiten aufgewor-

fen.

Damit ist unmittelbar auch die Frage der Aufidsung von unteren Landesbe-
hérden und ihrer Eingliederung in die Blndelungsbehdrde gestellt.

Vorortzustindigkeiten in den Aufgabenbereichen, die zudem ihren bisherigen
Behérdenstandort behalten solien, z.B. die Bergverwaitung in Dortmund
(eingegliedert in die Bezirksregierung Amsberg) oder die Agrarverwaltung in
Recklinghausen {eingegliedert in die Bezirksregierung Minster) fuhren zu
Schieflastigkeiten in der jeweiligen Zentralbehérde, weil extrem ungleich
groBe und ungieich gewichtige Untereinheiten gebildet werden missen.
Funktionsfahige, als Einheit operierende Behérden kénnen so nicht ent-
stehen. Sie (iberschreiten bei weitem die optimale BetriebsgréBe.

Die Aufldsung der unteren Landesbehérden und ihre Eingliederung in die
Biindelungsbehérde fiihrt zu einem Rickzug zahireicher Fachverwaltungen
aus der Flache, zerreift also altgewachsene Verbindungen zwischen Burgem
und Wirtschaftsunternehmen auf der einen und den jeweiligen Fachbehdrden
auf der anderen Seite. Sie belastet auBerdem die jeweilige Bundelungs-
behdrde mit Ortsaufgaben und flihrt zu einer Aufbidhung der Zentralbehorde,
die weit Gber die optimale BetriebsgroBe hinaus ausgedehnt wird. Das
Beibehalten der unteren Landesbehdrden, ggfls. an weniger Standorten als

bisher, ist deswegen geboten.




Regionalrat

Schiliefllich stellen sich Fragen, die die erweiterte Kompetenz des Regional-
rats bei der Blindelungsbehorde betreffen.

Die Bezirksplanungsréte bei den Bezirksregierungen (seit 1976) haben sich
in hohem MaBe bewahrt. Sie kénnen im Vergieich der Bundeslander als die
beste Lésung des Gegenstromprinzips in der Regionalplanung (Ausgleich
zwischen kommunalen und staatlichen Interessen) angesehen werden.
Beachtliche Defizite ihrer bisherigen Kompetenzen liegen indes in der regio-
nalisierten Strukturpolitik und in der Verkehrsplanung. Die verantwortliche
Behandiung dieser Themen ist den Bezirksplanungsriten bisher verwehrt.
Dies will das zweite Modernisierungsgesetz &ndern.

Die Erweiterung der Kompetenzen des Regionalrats (Artikel 10 § 7 Abs, 2 -
4 des Entwurfs) beseitigt diese Schwéch'eﬁ. Regionalisierte Strukturpolitik,
die im Land bisher ohne gesetzliche Grundlage aufgebaut worden ist (seit ca.
15 Jahren), wird nun, gesetzlich abgesichert, in die Hand der regionalen
Akteure gegeben. Die neue Verantworiung des Regionalrats fir die integrier-
te Verkehrsplanung wird erstmalig eine Gesamtschau der Entwicklung des
Bezirks ermbglichen und damit ein bislang bestehendes Defizit beseitigen.

Beides sind wesentliche und wichtige Verbesserungen durch eine Dezen-
tralisierung der Verantwortung im Land.

Uberzeugen wiirden diese Regelungen dann, wenn dem Regionalrat in der
regionalisierten Strukturpolitik auch ein eigener Regionalfonds flr wichtige
strukturwirksame Projekte im jeweiligen Bezirk zugewiesen
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wirde. Das kann, abgewogen zur Entscheidungshoheit des Landtags und
der Landesregierung, zu einer politisch sinnvollen Aufwertung der Entschei-
dungsbefugnisse der Mitglieder des Regionalrats fihren. In der Vergangen-
heit hat es sich immer wieder als misslich erwiesen, dass die Beratung lvon
strukturwirksamen ForderungsmaBnahmen im Bezirksplanungsrat als ein
bioBes Alibi gegeniiber Durchgriffsentscheidungen der 'Fachministérien

wirkte.

Der Kompetenzzuwachs des Regionalrats erfordert, dass Entscheidungen
weitaus mehr und weitaus haufiger als bisher vor den Sitzungen vorzuberei-
ten, zu erdriern und abzukldren sind. Der Regionalrat muss daher mit Kom-
missionen arbeiten, die sich ausreichend mit bestimmten Sachfragen befas-
sen kdnnen. Ob es allerdings notwendig ist, Kommissionen auf Dauer zu
bestellen (so der Entwurf), mochte ich bezweifeln. Sie werden de facto den
Status von Ausschussen bekommen. Das wird auf Dauer zu einer Ver-
anderung des Selbstverstandnisses der Regionalrate fhren. Sie wachsen
mehr und mehr in die Rolle von Regionalpariamenten hinein. Dies kann
Kollisionen mit dem Landtag provozieren, die vermieden werden kdnnen,
wenn Kommissionen jeweils nur befristet filr bestimmte Fragen und Fragen-

komplexe beruten werden

Zu unterstreichen ist mit dem Gesetzentwurf die Wahlbarkeit von Mitgliedern
des Regionalrats zu erweitern (Aufgeben der Bindung an die Mitgliedschaft
in einer ortskommunalen Vertretung). Fragwurdig ist jedoch die Zulassung
von “Sondermitgliedern” im Regionalrat. Damit meine ich die Vertretung von
Verbanden des Natur- und Landschaftsschutzes, des Sports und neuerdings
von Fraueninteressen. Dies hat sich bereits in der jetzigen Kommission

{(Vertreter des Naturschutzes und des Sports) nicht bewahrt.
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Bezeichnung der Blndelungsbehdrde

Die Bezeichnung “Staatliche Regionalbehérde” ist aus mehreren Griinden
problematisch.

Sie wirkt gekulnstelt und wird sich deswegen kaum einbtirgem. Es ist schon
verfehit, eine groBe und wichtige Behérde in ihrem Namen ais Behorde zu
bezeichnen. Das stempelt sie bereits dem Anschein nach negativ als Behor-
de ab.

Man solite deswegen an dem bisherigen und bewéhrten Namen Bezirks-
regierung festhalten. So haben etwa auch alle Nachbarlander nach Ver-
waltungsreformen in jlingerer Zeit die bewahrten Bezeichnungen beibehal-
ten (Niederlande und Belgien: Provinzen; Frankreich: Departements; ltalien:
Préafekturen; Polen: Wojwodschaften).

Auch fir die Behdrdenleiter soliten die bisherigen bekannten Bezeichnungen
fortgefihrt werden. Es wirkt holprig und zeigt kein Gespdr fir Tradition und
verwaltungsgeschichtliche Entwickiungen, den Behordenleiter kinftig als
“Direktor der Staatlichen Regionalbehdrde” zu bezeichnen, wéahrend gleich-
zeitig zahlreiche andere Behdrden und Einrichtungen ohne langere Ver-
waltungstradition Prasidenten als Chefs haben. Es ist daher ein Gebot der
politischen Klugheit, an der eingefiihrten Bezeichnung Regierungspréasiden-

ten festzuhalten.
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Das sind nur scheinbar AuBerlichksiten. In Wirklichkeit bertihren sie ent-
scheidend Fragen der Akzeptanz der neuen Behdrde und der mit ihr verfoig-

ten Modernisierung.
Eine abschlieBende Bemerkung zu den Zielen des Gesetzentwurfs.

Die Landesregierung hat wiederholt betont, dass ein herausragendes Ziel der Moderni-
sierung die Starkung der Ortsstufe und der Mittelstufe der Verwaltung durch Dezen-
tralisation und Dekonzentration ist. Die Ministerien als oberste Landesbehdrden solien

von Verwaltungs- und Einzelfallentscheidungen entlastet werden.

Der Gesetzentwurf macht Schritte in diese Richtung, nimmt sie jedoch in sehr wichti-
gen Feldern zum Teil wieder zurick. Dies macht es wohl verstandlich, dass in der
Offentlichkeit der Eindruck aufgekommen ist, das Gesetz fiihre zu einer Zentralisierung
der Verwaltung in der Hand der Landesregierung und sei gerade kein Beispiel fur
Starkung von Selbstverwaltung und Uberzeugende Dekonzentration auf der mittleren

Ebene der Verwaltung.

Wenn diese Ziele der Landesregierung bei den Normadressaten lberzeugend an-

kommen sollen, missen die Schritte auf diesem Weg auch schitissig und konsequent

sein.

Mit freundlichen GriaBen

%
'
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