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Regierungsprasidien sind ein
wichtiger Bestandteil

moderner Landesverwaltung!
Prof. Dr. Jorg Bogumil, Ruhr-Universitat Bochum

Bezirksregierungen oder Regie-
rungsprasidien  bestehen in
Deutschland im Prinzip seit na-
hezu 200 Jahren. Diese soge-
nannten Mittelbehérden der all-
gemeinen Verwaltung wurden
zunéchst in Preuflen im Rahmen
der Stein/Hardenberg-Reformen
1808 eingefiihrt und in den fol-
genden Jahren und Jahrzehnten
auchinzahlreichenanderen deut-
schen Staaten als regionale Biin-
delungsbehorden eingerichtet. In
dem Begriff ,Regierung” wird die
Stellvertreterfunktion  deutlich.
Die Biindelung ressortspezifi-
scher Entscheidungen war von
Anfang an eine Kernfunktion der
Bezirksregierungen.




Regierungsprasidien sind ein wichtiger Bestandteil moderner Landesverwaltung!
Prof. Dr. Jérg Bogumil, Ruhr-Universitat Bochum

,Biindelung war von Anfang an eine Kernfunktion
der Bezirksregierungen.”

Nach dem Zweiten Weltkrieg
entschlossen sich alle bundes-
deutschen Flachenldnder mit
Ausnahme der kleinsten Fla-
chenlander Schleswig-Holstein
und Saarland, allgemeine Ver-
waltungsbehorden der Mitte-
linstanz einzurichten. Nach der
Wende wurde in Ostdeutsch-
land in den einwohnermafig
kleinsten Bundesldandern Meck-
lenburg-Vorpommern und Bran-
denburg auf Regierungsprasidi-
en verzichtet. Zur Zeit gibt es,
nachdem in Niedersachsen die
Bezirksregierungen im Jahr 2005
aufgeldst wurden, in acht von 13
Flachenlandern verschiedenste
Formen von staatlichen Mitte-
linstanzen (regional ausgerich-
teten Mittelinstanzen in Hessen,
Baden-Wirttemberg, Bayern,
Sachsen und Nordrhein-West-
falen, Landesverwaltungsam-
tern in Sachsen-Anhalt und
Thiringen, mit funktionalem
Aufgabenzuschnitt in Rheinland
Pfalz). Vor diesem Hintergrund

lassen sich die 13 Flachenlan-
dern grob in zwei Aufbaumodel-
le unterscheiden:

« Kennzeichen der zweistufigen
Konzentration ist es, dass bei
Abwesenheit von Regierungs-
prasidien versucht wird, die
dadurch in starkerem Ausmaf
vorhandenen
durch Zusammenfiihrung (Kon-
zentration) oder Umwandlung
in Landesbetriebe zu reduzie-
ren (Schleswig-Holstein, Bran-
denburg, Saarland, Mecklen-
burg-Vorpommern, Niedersach-
sen seit 2005). Zudem wird eine
Ruckfuhrung des Umfangs der
unteren Landesverwaltung an-
gestrebt. Dies geschieht durch
ihre Integration in obere Landes-
behorden oder indem Aufgaben
auf Kommunen und Kreise ver-
lagert werden. Letzteres wiede-
rum ist abhangig von der Leis-
tungsfahigkeit der kommunalen
Gebietskorperschaften.

« Das Modell der Dreistufigkeit

Sonderbehérden



,Bezirksregierungen miissen lokale und regionale
Akteure aktivieren sowie zum Ausgleich
von Interessen beitragen.”

zeichnet sich durch eine biin-
delnde staatliche Mittelinstanz
aus, die jedoch verschiedene
Formen annehmen kann: Lan-
desverwaltungsamtern in Sach-
sen-Anhalt und Thiringen, ein
funktionaler Aufgabenzuschnitt
in Rheinland-Pfalz und die regio-
nal ausgerichteten Mittelinstan-
zen in Hessen, Baden-Wirttem-
berg, Bayern, Sachsen und Nord-
rhein-Westfalen. Der Trend der
letzten Jahre geht zur Integrati-
on von unteren und oberen Son-
derbehérden in Kommunen und
staatlichen Mittelinstanzen. Die-
ses Modell wird als konzentrier-
te Dreistufigkeit bezeichnet.

Regierungsprasidien als staat-
liche Mittelinstanzen stehen
zwischen den obersten Landes-
behérden, den Ministerien, und
den Kommunen. Sie sollen Mi-
nisterien entlasten, kommunale
Aufgaben koordinieren helfen
und zugleich als Aufsichtsbe-
horde und Widerspruchsinstanz

kontrollieren. Im Einzelnen geht
es um folgende Funktionen:

« Aufsicht: Dienst-, Fach- und
Rechtsaufsicht  iiber nachge-
ordnete staatliche Behdrden
(Behorden des Arbeits- und Im-
missionsschutzes, Polizei, Schu-
len, Stiftungen) sowie Fach- und
Rechtsaufsicht gegentiiber den
Kommunen, insbesondere auch
die Genehmigung der kommuna-
len Haushalte.

« Ordnung: Schutz der offent-
lichen Sicherheit und Ordnung
durch Brand- und Katastrophen-
schutz, Verkehrssicherheit, Le-
bensmitteliberwachung
Bauaufsicht.

- Bewilligung: Bewilligung und
Kontrolle von Férdermitteln aus
Landes- und Bundesprogram-

oder

men in verschiedenen Bereichen
wie Gesundheit, Stadtebau, Kran-
kenhausbau, Wirtschaftsforde-
rung, Sport und Kulturpflege.
« Genehmigung: Genehmigun-
gen fur die Errichtung und den

Betrieb technischer Anlagen und
fir sach- und personenbezogene
Angelegenheiten.

« Planung: Planungsfunktionen
in der Raumordnung durch die
Konkretisierung von Landesvor-
gaben und die Koordinierung
ortlicher Planungen.

Im Rahmen dieser Aufgaben
mussen die Regierungsprasi-
dien bei divergierenden Zielen
verschiedener Ministerien eine
Biindelungsfunktion wahrneh-
men, zur optimalen Umsetzung
staatlicher Ziele manchmal loka-
le und regionale Akteure aktivie-
ren sowie vertikal und regional
zum Ausgleich von Interessen
beitragen. Die Bundelungsfunk-
tion wird haufig als zentrale
Funktion der Bezirksregierungen
angesehen. Die Aufgaben der
Landesverwaltung, die in den
Ministerien nach funktionalen
Kriterien getrennt sind, werden
in den Mittelbehorden zusam-
mengefiihrt und  koordiniert.




Regierungsprasidien sind ein wichtiger Bestandteil moderner Landesverwaltung!
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,Vor allem die koordinierende und biindelnde
Funktion der Regierungsprdsidien ist

Biindelung bedeutet dabei die
Betrachtung eines Problems aus
unterschiedlichen Blickwinkeln
sowie den Versuch der Koordi-
nierung und, wenn notig, die Su-
che nach einem Kompromif. Ein
schones Bild fir diese Funktion
stellt das Modell des Prismas
dar, wonach in den Mittelins-
tanzen eine brennpunktartige
Biindelung der Staatsfunktionen
stattfindet, wiahrend sich die Re-
gierung in der zentralen Ebene
und die Verwaltung in der Unter-
stufe arbeitsteilig auffachern.

Die Frage, ob man in Flachen-
ldndern
braucht, hangt von den Alternati-
ven ab. Ohne Bezirksregierungen
missen deren Aufgaben von den
Ministerien und Oberbehérden
und von den Kommunen wahr-
genommen oder gestrichen wer-
den. Insofern wird allgemein da-
von ausgegangen, dass vor allem
die koordinierende und biindeln-
de Funktion von Regierungspra-

Bezirksregierungen
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schwer zu ersetzen.”

sidien schwer zu ersetzen ist, da
in ihnen Aufgaben aus verschie-
denen Ressorts zusammenlau-
fen und ein Interessenausgleich
stattfindet.

Allerdings wurde der Zuschnitt
der Bezirksregierungen immer
mal wieder diskutiert und auch
die  Aufgabenbereiche
scheiden sich z.T. zwischen den
Bundeslandern. Insgesamt fin-
den sich in der schon langer an-
dauernden Diskussion um die
Rolle der Bezirksregierungen fol-
gende Argumente:

« Unstrittig ist die Notwendig-
keit einer Bundelungsfunktion,
bestritten wird indes, ob die
Bezirksregierungen diese auch
angemessen ausiiben, und dis-
kutiert, ob diese nicht auch von

unter-

anderen Institutionen wie héhe-
ren Kommunalverbdnden erfillt
werden konnen.

« Sonderbehérden werden in
der Regel als Gefahr fiir Verwal-
tungsefhizienz angesehen und

insofern in Zeiten zunehmender
Haushaltskonsolidierung immer
mehr in Frage gestellt. Dies be-
inhaltet in der Regel eine Zuwei-
sung eines Teils ihrer Aufgaben
an die Bezirksregierungen. Kri-
tisiert wird jedoch, dass dies zu
Implementationsdefiziten  bei
der Erfillung von Fachaufgaben
fuhrt.

« Umstritten ist die Mittler-
funktion zwischen Land und
Kommunen angesichts des per-
sonellen Ausbaus von Ministeri-
en und der Professionalisierung
in den Kommunen. Insofern wird
generell eine Kommunalisierung
von Aufgaben als sinnvoll erach-
tet, was zu einer Verschlankung
der Bezirksregierungen fihren
kénnte. Allerdings wird davor
gewarnt, zu viel staatliche Auf-
gaben an die Kommunen zu de-
legieren, da dies die kommunale
Selbstverwaltung
wiirde.

schwachen
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Letztendlich geht es bei der Dis-
kussion um Regierungsprasidien
in erster Linie darum, ob im jewei-
ligen Land eine Biindelungs- und
Koordinierungsbehérde unter-
halb der Ministerienebene und
oberhalb der kommunalen Ebene
bendtigt wird oder nicht.

Je mehr Sonderbehérden in ei-
nem Bundesland bestehen, des-
to schwieriger ist die Blindelung
und Koordinierung in den Be-
zirksregierungen. Zudem fiihrt
dies manchmal zu einer ,Dop-
pelverwaltung” zwischen allge-
meinen und besonderen Behor-
den auf der Mittelstufe, sodass
gleiche Aufgaben sowohl von
einer allgemeinen als auch einer
Fachbehorde ~ wahrgenommen
werden und so Ineffizienzen ent-
stehen.

Deutlich wird das Fehlen ei-
ner Bindelungs- und Koordi-
nierungsbehérde am  Beispiel
von Niedersachsen, das einzige

Land, das den ,Systemwechsel”
von der drei- zur zweistufigen
Gliederung vorgenommen hat.
Niedersachsen hat im Jahr 2005
durch die Auflésung der Bezirks-
regierungen auf eine fachtber-
greifende  Bundelungsinstanz
der mittleren Ebene verzichtet.
Auf staatlicher Ebene wurde
durch die verstirkte Zusam-
menarbeit von Sonderbehérden
eine Biindelung angestrebt. Zu-
dem wurden vier Regierungs-
vertretungen mit jeweils unter
50 Mitarbeitern eingerichtet.
Diese strukturellen Verande-
rungen gingen Hand in Hand
mit wesentlichen prozessualen
Modifikationen (u.a. Einstufig-
keit des Widerspruchsverfah-
rens, Wegfall bzw. Verlagerung
von Genehmigungs- und Anzei-
geverfahren, verdnderte Fach-
und Kommunalaufsicht).

Bereits vor der Abschaffung
der staatlichen Mittelinstanzen
warnten zahlreiche Verwaltungs-



,Es ist nicht erstaunlich, dass der
niedersdchsische Weg keine
Nachahmer gefunden hat.”

praktiker und Wissenschaftler
vor diesem Schritt. Auch wies der
Niedersachsische
nungshof auf die fehlende Grund-
lage einer solchen Entscheidung,
eine Aufgabenkritik, hin. Mittler-
weile liegen einige Informationen
zu den Reformeffekten vor.

« Erklartes Ziel der Reform war
der Abbau von ,Doppelstruktu-
ren”. Ist mit Doppelstrukturen le-
diglich die Verfahrensbeteiligung
mehrerer  Behdrden
so anderte sich daran durch die
Auflésung der Bezirksregierun-
gen kaum etwas: Reffken? zeigt

Landesrech-

gemeint,

am Beispiel der Gewdsserver-
waltung eindrcklich, dass nach
wie vor eine fast identische Zahl
an Behorden und Verwaltungs-
einheiten mit den Verfahren be-
fasst sind und faktisch die Drei-
stufigkeit weiterhin besteht. Das
in der Vermarktung der Reform
regelmafig vorgebrachte Argu-
ment, dass eine Abschaffung der
Mittelinstanzen zu mehr Klarheit
im Verwaltungsaufbau fihren

wiirde, bestatigte sich nicht. Im
Gegenteil: Da die Zustandig-
keitsverteilung keinem nachvoll-
ziehbaren Konzept folgte, ist fur
Aufenstehende die Transparenz
gesunken.

Mit der Auflésung der Mittelins-
tanzen sind Verantwortlichkei-
ten bei einem bunten Strauf von
Institutionen (Sonderbehérden,
Landesbetriebe,
bzw. kommunale Spitzenverban-

Kommunen

de, eine Bank, Kammern, Private)
“abgeladen” und neue Behérden
geschaffen worden.

« Offiziell war man in Nieder-
sachsen der Meinung, dass sich
die Bedeutung der Biindelungs-
und Koordinationsfunktion re-
duziert habe, was die Existenzbe-
rechtigung der Bezirksregierun-
gen grundsitzlich in Frage stelle.
Das Fehlen einer allgemeinen
Mittelbehérde bringt fur die Mi-
nisterien sicherlich mehr Freirau-
me: Eine institutionalisierte Koor-
dinierung von unterschiedlichen

Interessen (Biindelung) ist nun
nicht mehr vorhanden, sodass
die Ressorts direkt tiber ihre Son-
derverwaltungen (,Fachschiene")
agieren kénnen. Statt einer eher
regionalen Perspektive, sind die
Fachbehorden fach- oder kliente-
lorientiert. Hauptverwaltungsbe-
amte aus den Kommunen berich-
ten, dass die ,Gesamtschau” Uiber
alle Ressorts hinweg und damit
die Kompromissfahigkeit verlo-
ren ging. Diese Verfestigung von
,Fachbruderschaften” ist in der
Verwaltungswissenschaft lange
bekannt, sinnvoll ist sie nicht.

« Auch die Koordination zwi-
schen den in einem Verfahren
beteiligten Akteuren verschlech-
terte sich nach Abschaffung der
Bezirksregierungen. Kommunale
Entscheider klagen
dere bei Planungs- und Geneh-
migungsverfahren Gber unkoor-
diniertes Handeln der
zahlreicheren
den Kommunen in Kontakt ste-
henden Landesbehérden.

insbeson-

nun
unmittelbar mit
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Vor dem Hintergrund dieser Er-
fahrungen ist es nicht erstaun-
lich, dass der niedersachsische
Weg keine Nachahmer gefunden
hat, ganz im Gegenteil hat auch
in Niedersachsen die rot-griine
Landesregierung zum 1.1.2014
vier neue Amter fiir regionale
Landesentwicklung geschaffen,
um wenigstens fir den Bereich
der Regionalpolitik und EU-For-
derung wieder zu starkeren Bin-
delungsleistungen zu kommen.

Nach Ansicht des Autors hat
sich also die Existenz der Re-
gierungsprasidien in den gro-
feren Flachenlandern der Bun-
desrepublik bewahrt. Zwar gibt
es prinzipiell immer mehrere
Méglichkeiten der Organisati-
on von Verwaltungsstrukturen.
Im Rahmen der konzentrierten
Dreistufigkeit wird aber mehr
Wert auf Biindelung von Fach-
strangen und Zustandigkeiten
sowie auf die Einraumigkeit
und Einheit der Verwaltung
gelegt (horizontale Konzentra-
tion). Die ebenfalls notwendi-
ge Verringerung von Instanzen
und Verflechtungen (vertikale
Konzentration) steht etwas hin-
ter diesen Zielen zuriick. Dies
scheint mir der richtige Weg fur

die grofleren Flachenlander, wie
Hessen zu sein. Die Tatsache,
dass kein anderes Bundesland
dem niedersachsischen Weg
gefolgt ist, bestatigt dies aus-
driicklich. Das heifit nicht, dass
sich die Regierungsprasidien
nicht immer wieder hinsichtlich
ihrer  Aufgabenwahrnehmung
kritisch hinterfragen missen.
Aber als wichtiger Bestandteil
einer modernen Landesverwal-
tung erscheinen sie mir unver-
zichtbar zu sein.

U Reffken, Hermann (2006): Die
,2Zweistufigkeit der Verwaltung
in Niedersachsen“ - Eine kri-
tische Bestandsaufnahme am
Beispiel der Wasserwirtschafts-
verwaltung. Niedersichsische
Verwaltungsblatter 7/2006.




Prof. Dr. Jorg Bogumil,
Ruhr-Universitat Bochum

Foto: privat

Prof. Dr. J6rg Bogumil, geboren am
19.12.1959, hat seit 2005 einen
Lehrstuhl fiir Offentliche Verwal-
tung, Stadt- und Regionalpolitik
an der Ruhr-Universitit Bochum
(vorher Professur fiir Verwaltungs-
wissenschaft an der Universitdt
Konstanz) inne. Prof. Bogumil hat
an der Ruhr-Universitdt Bochum
Sozialwissenschaft studiert und
an der FernUniversitdt in Hagen
im Bereich Politikwissenschaft
promoviert. Seine ebenfalls an der
FernUniversitdt Hagen erworbene
Lehrbefugnis  (Habilitation) er-
streckt sich auf die Gebiete Politik-
und Verwaltungswissenschatft.

Professor Bogumil ist Mitglied in
diversen wissenschaftlichen Gre-
mien, z.B. Vorsitzender der Fach-
gruppe Verwaltungswissenschaft
in der Deutschen Sektion des inter-

nationalen Institutes fir Verwal-
tungswissenschaft, und kann auf
umfangreiche Erfahrungen als Be-
rater und Gutachter fiir Bund, Ldn-
der und Kommunen zurtickgreifen.
Zu nennen sind hier insbesondere
Gutachten und Stellungnahmen
fur Gesetzesanhorungen, Enque-
tekommissionen und Ministerien
in den Bundesldndern Baden-
Wiirttemberg, Brandenburg, Ham-
burg, NRW, Niedersachsen, Rhein-
land-Pfalz, Sachsen, Thiiringen,
einigen Bundesministerien sowie
Beratungstdtigkeiten fiir zahlrei-
chen Kommunen im Bereich der
Biirgerbeteiligung und der Verwal-
tungsmodernisierung.

Prof. Bogumil veréffentlichte zahl-
reiche Studien zur Verwaltungsor-
ganisation bzw. -modernisierung
auf Bundes-, Landes- und kommu-
naler Ebene.
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