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Westfalen Initiative

Noch ein Gutachten zur Verwaltungsstrukturreform?

Seit ihrer Griindung beschaftigen sich Stiftung und Verein Westfalen-Initiative inten-
siv mit dem Thema Verwaltungsstrukturreform in NRW. Mit dem von Professor Bo-
gumil und Professor Reichardt vorgelegten Gutachten von 2004 und den nachfol-
genden Gutachten zu den Vergleichsfallen Baden-Wirttemberg und Niedersachsen
hat sie die Diskussion versachlicht und positiv beeinflusst. SchlieBlich wird das ur-
springlich sowohl von der friiheren als auch von der jetzigen Landesregierung ange-
strebte Modell einer Dreiteilung des Landes von keiner Partei mehr offensiv und ein-
hellig vertreten.

Viel hat sich seit Vorlage des ersten Gutachtens getan, was durchaus seinem Geist
entsprach, denn es ist innerhalb der bestehenden Verwaltungsstrukturen moderni-
siert worden. Sowohl bei den Bezirksregierungen als auch bei den Landschaftsver-
banden ist Personal eingespart worden. Die Eingliederung von Sonderbehdrden und
die Kommunalisierung von Aufgaben hat weitere Effizienzsteigerungen zur Folge.

Warum nun also ein weiteres Gutachten?

Die vorliegende Untersuchung von Prof. Bogumil analysiert Verwaltungsstrukturen
unter besonderer Berlcksichtigung der spezifischen Probleme des Ruhrgebiets. Wie
kénnen gerade diese Probleme gelést werden? Sie sind haufig gleich oder &hnlich
strukturiert. Zu fragen ist jedoch, ob sie deshalb in einem einheitlichen Verwaltungs-
bezirk oder gar in einer einzigen groBe Stadt adaquat gelést werden kénnen. Analy-
sen wie die von IW Consult kommen zu dem Schluss, dass die Agglomeration von
Schwéchen keine Starke ergibt. Was braucht das Ruhrgebiet wirklich?

Bogumil kommt zu dem Ergebnis, dass in Hinblick auf den territorialen Zuschnitt der
Verwaltung keine weiteren Veranderungen notwendig sind. Vielmehr bietet sich auch
hier — ganz im Sinne der bisherigen Gutachten — eine teilweise Neuverteilung von
Aufgaben an: Modernisierung in den bestehenden Verwaltungsstrukturen verspricht
die héchsten Effizienzgewinne, ohne dabei die engen Verflechtungen mit dem Um-
land zu unterbrechen. Interkommunale Kooperation und eine rationale Aufgabenver-
teilung nach Uberwindung von Kirchturmdenken sind die Eckpfeiler einer sinnvollen
Reform.

Ziel des vorliegenden Beitrags ist es also, weitere Expertise und Anregungen in die
Diskussion zu bringen und so dazu beizutragen, die fur alle Beteiligten und die Zu-
kunft des Ruhrgebiets beste Problemlésung zu erreichen.
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1 AUSGANGSLAGE

Der Verfasser hat in den letzten Jahren im Auftrag der Westfalen-Initiative ver-
schiedene Gutachten zu den Verwaltungsstrukturreformen in groBen Flachenlan-
dern vorgelegt (NRW, Baden-Wirttemberg, Niedersachen). Eine zentrale Erkennt-
nis dieser Gutachten ist, bestatigt auch aufgrund der Erfahrungen in Niedersach-
sen, dass sich fur die groBen Flachenlédnder das Prinzip der konzentrierten Dreistu-
figkeit als die angemessene Organisationsform im Verwaltungsaufbau der Lander

bewahrt hat.1 Dieses Prinzip besagt, dass

- mit Vollzugs- und Aufsichtsaufgaben betraute Landesoberbehérden in die staat-
liche Mittelinstanz, ggf. als Vorort-Aufgabe, integriert werden sollten;

- bei den unteren Landesbehdrden eine an der Leistungsfahigkeit der aufneh-
menden Gebietskdrperschaften orientierte Kommunalisierung, insbesondere
bezlglich der Vollzugs- und Genehmigungsaufgaben, anzustreben ist und

- Behoérden mit Fach- und Serviceleistungen weitestgehend zusammengefasst
werden sollten und da, wo der Nutzen die Kosten Ubersteigt, in betriebliche Or-
ganisationsformen zu Uberflhren sind.

Den Planen der friheren rot-griinen Landesregierung (Reduzierung der Zahl der
Bezirksregierungen auf 3 und Schaffung eines Regierungsbezirkes Ruhrgebiet)
sowie der schwarz-gelben Landesregierung (Schaffung von 3 Regionalpréasidien
durch Integration von Bezirksregierungen und Landschaftsverbanden) wurde eine
Absage erteilt, ohne jedoch den bestehenden Reformbedarf zu verkennen. Dieser
sei durch weitere interne Modernisierung in den Bezirksregierungen und Land-
schaftsverbanden sowie durch eine weitere Eingliederung von Sonderbehdérden in
die allgemeine Verwaltung zu befriedigen (vgl. Bogumil u.a. 2004, Bogumil/Ebinger
2005, Bogumil/Kottmann 2006).

Nicht zuletzt unter dem hohen externen Druck sind die internen Modernisierungs-
prozesse in den Bezirksregierungen (vgl. Regierungsprasidenten 2003, Blssow

2009) und Landschaftsverbanden mittlerweile deutlich vorangeschritten.2 Zudem
ist es durch die ReformmaBnahmen der schwarz-gelben Landesregierung in NRW
gelungen (vgl. Palmen/Schénenbroicher 2009), weitere Sonderbehdrden in die all-
gemeine Verwaltung einzugliedern, so dass die konzentrierte Dreistufigkeit weitge-

I Im Rahmen der konzentrierten Dreistufigkeit wird mehr Wert auf Biindelung von Fach-
stringen und Zustindigkeiten sowie auf die Einrdumigkeit und Einheit der Verwaltung ge-
legt (horizontale Konzentration). Die ebenfalls notwendige Verringerung von Instanzen und
Verflechtungen (vertikale Konzentration) steht etwas hinter diesen Zielen zuriick.

2 Auch nach der Verwaltungsstrukturreform 2007 (vgl. weiter unten) liuft der interne Mo-
dernisierungsprozess in den Bezirksregierungen weiter: z.B. Einfiihrung der elektronischen
Akte, zentrale Scannstrafle fiir die Beihilfebearbeitung oder das Modell ,,Medieniibergrei-
fendes Arbeiten in den Umweltdezernaten® in der BR Miinster.
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hend verwirklicht ist. Vor dem Hintergrund von finf modernisierten Bezirksregie-
rungen, zwei gut funktionierenden Landschaftsverbanden und hinsichtlich der Ge-
meindegrdoBe (nicht der Finanzkraft) leistungsfahiger Kommunalverwaltungen be-
steht zur Zeit wenig Bedarf an weiteren Verwaltungsstrukturreformen in NRW (vgl.
Bogumil 2009). Natdrlich kann die Modernisierung der 6ffentlichen Verwaltung nie
enden, aber NRW und den Mitarbeitern in der Landesverwaltung und den Kommu-
nalverwaltungen wurde eine Zeit der Ruhe ohne weitere Verwaltungsstrukturre-

formiiberlegungen gut tun.3 Gemeint ist damit vor allem eine Absage an die ur-
spranglichen Plane der Bildung von drei Regionalprasidien, die, wie in den oben
genannten Gutachten ausfihrlich dargestellt, aus der Sicht des Gutachters nicht
nur funktional nicht sinnvoll sind, sondern sich ohnehin nur ,unter groBen politi-
schen Verlusten® durchsetzen lieBen.

Allerdings gibt es nach wie vor Stimmen, die die bestehenden Verwaltungsstruktu-
ren in NRW in Frage stellen und eine Bezirksregierung oder Regionalverwaltung
Ruhrgebiet verwirklichen wollen oder neuerdings eine Ruhrstadt anstreben (vgl.
Blrgerschaftliche Initiative Ruhrstadt 2010). Vor diesem Hintergrund hat die West-
falen-Initiative den Gutachter mit der Erstellung eines Kurzgutachtens zur Frage
weiteren Handlungsbedarfes im Bereich der Verwaltungsstrukturen in NRW unter
besonderer Berlicksichtigung der Problemlagen des Ruhrgebietes beauftragt.

Im Folgenden wird zunachst auf die Problemlagen im Ruhrgebiet eingegangen und
erlautert, warum eine Bezirksregierung Ruhrgebiet und auch die Idee einer Ruhr-
stadt keine Losungen fur diese Problemlagen darstellen. AnschlieBend wird der
Stand der interkommunalen Zusammenarbeit diskutiert und gefragt, ob und in wel-
chen Bereichen es ggf. sinnvoll sein kdnnte, eine Vorortaufgabe Ruhrgebiet in den
bestehenden Bezirksregierungen zu etablieren.

3 Natiirlich gibt es in den bestehenden Verwaltungsstrukturen immer wieder Reformbedarf
und die Notwendigkeit von Feinjustierungen. So muss iiber eine Konsolidierung der inne-
ren und duBeren Struktur der Ministerialverwaltung nachgedacht und miissen die Auswir-
kungen der vorgenommenen Kommunalisierungen evaluiert und die Auswirkungen neuer
Formen der Verantwortungsdelegation und Aufsicht (Stichwort Vertrauensaufsicht) — sehr
plastisch demonstriert durch die aktuellen Skandale bei grolen Bauprojekten z.B. in Koln —
kritisch hinterfragt werden. Aus der Sicht des Gutachters besteht aber im grundlegenden
Verwaltungsaufbau und in den bestehenden Verwaltungsstrukturen kein wesentlicher
Handlungsbedarf.



2 PROBLEMLAGEN IM RUHRGEBIET UND INSTITUTIONELLE LOSUNGSVER-
SUCHE

Das Ruhrgebiet hat sich auf der Grundlage der Montanindustrie zu einem der gréB3-
ten Wirtschafts- und Ballungsraume in Europa entwickelt, der allerdings seit Jahren
durch den Strukturwandel mit den wirtschaftlichen und sozialen Folgen einer weit
uberdurchschnittlichen Erwerbslosigkeit zu kdmpfen hat. Bisher hat sich aus dem

groBen Wirtschafts- und Ballungsraum zudem keine Metropole herausgebildet.4
Das Ruhrgebiet ist kein homogener Raum, sondern ein polyzentrisches, vielschich-
tig miteinander verwobenes Raumgeflige. Die Versuche seiner rdumlichen Abgren-
zung sind nicht Uberzeugend, denkt man allein an die Nordwanderung des auslau-
fenden Bergbaus oder die Einzugsgebiete der Oberzentren wie Hagen. In der Re-
gel wird zur Beschreibung des Ruhrgebietes auf die Grenzen des Regionalverban-

des Ruhrgebiet (RVR)5 zurlckgegriffen, in dem 11 kreisfreie Stadte und vier Kreise
angesiedelt sind und der aus 53 kommunalen Gebietskérperschaften mit 5,2 Mio.
Einwohnern besteht. Im Ruhrgebiet kann zwischen der Hellwegzone, dem Em-
scher-Lippe-Raum, dem Kerngebiet, dem westlichen Ruhrgebiet mit dem Kreis
Wesel, dem sudlichen Ruhrgebiet mit Hagen und dem Ennepe-Ruhr-Kreis sowie
dem 6&stlichen Ruhrgebiet mit Hamm und dem Kreis Unna unterschieden werden.
In diesen Teilrdumen gibt es zwar enge Verflechtungen, aber auch unterschiedliche
Problem- und Interessenlagen. Zudem bestehen &hnlich enge Verflechtungen bei
allen Teilrdumen auch mit angrenzenden Landesteilen.

So zeigen insbesondere wirtschaftliche Verflechtungsanalysen, dass im Ruhrgebiet
die wirtschaftlichen Beziehungen von bestimmten Ballungsraumen in die jeweils

4 Metropolen werden in der wissenschaftlichen Literatur als Stidte oder Agglomerationen
definiert, die iberregional wichtige Zentren von Wirtschaft, Wissenschaft und Kultur dar-
stellen. Sie iiben in diesen Bereichen wichtige Steuerungs- und Dienstleistungsfunktionen
aus und bilden Knotenpunkte der internationalen Kommunikation. Eine Metropole ist, mit
anderen Worten, nicht blof eine grofle Stadt oder das Zentrum einer Region, sondern eine
Stadt oder Agglomeration, welche Entwicklungen in Wirtschaft, Wissenschaft und Kultur
international oder gar global beeinflusst oder steuert. Miinchen iibt solche Steuerungsfunk-
tionen politisch zumindest fiir Bayern aus, wissenschaftlich, wirtschaftlich und technisch
reichen seine Wirkungen oft weltweit. Auch Paris und London beeinflussen viele wirt-
schaftliche, politische und kulturelle Entwicklungen weltweit. Keine dieser Metropolen
steuert globale Entwicklungen allein, aber jede ist ein wichtiger Knoten in globalen Netz-
werken, durch die kulturelle, wissenschaftliche, technische, wirtschaftliche und politische
Entwicklungen weltweit gesteuert werden. Diese Knotenfunktion hat mit GroéBe allein
nichts zu tun (vgl. Lehner/Bogumil/Heinze/Strohmeier 2010).

5 Der RVR ist aus dem Kommunalverband Ruhrgebiet (KVR, 1979-2004) und dem Sied-
lungsverband Ruhrkohlenbezirk (SVR 1920-1978) entstanden und hat im Verlauf seiner
Geschichte einige Zustdndigkeitsverdnderungen erfahren. Er ist ein sondergesetzlicher
kommunaler Zweckverband fiir das Ruhrgebiet, gesteuert iiber eine indirekt gewéhlte Ver-
bandsversammlung und finanziert iiber eine Umlage und eigene Einnahmen. Seine Aufga-
ben beinhalten vor allem regionale Wirtschaftsférderung und Tourismusmanagement ein-
schlieBlich Freiflichengestaltung sowie seit 2009 die Regionalplanung fiir das Ruhrgebiet.
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angrenzenden Regierungsbezirke Arnsberg, Disseldorf und Minster ungleich in-
tensiver als die Beziehungen innerhalb des Ruhrgebietes selbst sind (Schrumpf
u.a. 2001: 88). Die Verflechtungsanalysen zeigen einen Wandel, der es aus funkti-
onalen Gesichtspunkten immer schwerer macht, von einem Ruhrgebiet zu spre-
chen. Das Ruhrgebiet teilt sich in der Mitte (Essen, Gelsenkirchen, Marl, Reckling-
hausen). Westlich dieser Mitte gibt es zunehmende Verflechtungszusammenhange
mit der Rheinmetropole Dusseldorf, éstlich strahlt Dortmund ins Sauerland aus.
Verflechtungen nach auBen nehmen also zu und davon profitiert das Ruhrgebiet,
nicht umgekehrt durch eine Konzentration auf sich selbst, wie dies manche Ruhr-
stadtbeflirworter vorschlagen (vgl. hierzu weiter unten).

GréBe kann fir eine Stadt oder einen Ballungsraum durchaus ein wichtiges Pfund
sein, weil in einer groBen Stadt und einem groBen Raum zumeist Ressourcen und
Potenziale konzentrieren. GroBe Stadte oder Ballungsraumen wirken attraktiv auf
kreative und gut qualifizierte Arbeitnehmer, bindeln ein gréBeres Spektrum an Fa-
higkeiten und wirken damit gerade auf zukunftsorientierte Unternehmen attraktiver.
Sie beherbergen eine grdéBere Kaufkraft und bieten Raum fir differenzierte Markt-
segmente als kleinere Stadte. Fir das Ruhrgebiet ist die GroéBe eher ein Nachteil
als ein Vorteil, weil es dem groBen Ruhrgebiet nicht gelingt, seine Krafte und Po-
tenziale zu bindeln. Das hat zwei Griinde: Der eine ist das bekannte Kirchturm-
denken, also eine eher unterentwickelte kommunale Kooperationsbereitschaft, die
in  polyzentrischen Regionen nicht selten anzutreffen ist (vgl. Bogu-
mil/Ebinger/Grohs 2009). Der andere Grund liegt in der mangelnden funktionalen
Differenzierung zwischen den Stadten der Region und ihrer Wirtschaft. Auf beide
Punkte soll kurz eingegangen werden (vgl. auch Leh-
ner/Bogumil/Heinze/Strohmeier 2010).

2.1 UNZUREICHENDE KOMMUNALE KOOPERATION

Spéatestens mit der Urbanisierung und Industrialisierung Deutschlands, beginnend
im 19. Jahrhundert, wurde deutlich, dass selbst die gr6Beren Stadte als politisch-
administrative, territorial abgegrenzte Gebietskérperschaften fir die effektive und
effiziente Bearbeitung vieler 6ffentlicher Aufgaben oft raumlich zu klein geschnitten
sind. Soziobkonomische Verflechtungsrdume und administrative Zustandigkeits-
raume fielen mehr und mehr auseinander. Das férderte die Uberzeugung, dass
interkommunale Aufgabenerfillung sinnvoll ist und eigene regionale Tragerstruktu-
ren geschaffen werden sollten. Dabei waren es vor allem zwei Typen von Aufga-
ben, die nach neuen Uberkommunalen Lésungen verlangten (vgl. Mading 2010).
So sollte die Landes- und Regionalplanung ordnend eingreifen, um der Zunahme
von Konflikten aufgrund der rapiden Siedlungsentwicklung zwischen unterschiedli-
chen Raumnutzungsansprichen, etwa zwischen Wohnen und Arbeiten, Siedlung

und Freiraum, entgegen zu wirken.6 Zum anderen bot der Bereich der technischen
Infrastruktur, also der OPNV und die Ver- und Entsorgungsleistungen, bei denen

6 Uber die Erfolge der Regionalplanung gibt es jedoch unterschiedliche Ansichten, am ex-
tremsten die Einschidtzung von Gansers, sie sei ,,Protokollinstanz der Ohnmacht* (Ganser
2005: 20).



die einzelnen Gebietskdrperschaften flir die optimalen BetriebsgréBen oftmals zu
klein waren, neue Mdoglichkeiten, so dass Verkehrsverbinde und Zweckverbande
gegrindet wurden.

Auch heute noch sind die Regional- und Flachennutzungsplanung, die Verkehrs-
entwicklung, die Infrastruktur fir Ver- und Entsorgung (Wasser- und Energiever-
sorgung, Abfallbeseitigung, Stadtentwésserung) sowie das regionale Standortmar-
keting die Kernaufgaben regionaler Kooperation (vgl. Bogumil/Ebinger/Grohs 2009;

Kiepe 2010).7 In einigen dieser Bereiche gibt es im Ruhrgebiet durchaus Optimie-
rungsbedarf. Das offensichtlichste Beispiel ist der OPNV. Ein gutes Mobilitatsange-
bot ist gerade fir das Ruhrgebiet wichtig, weil es ansonsten sein Kultur- und Frei-
zeitangebot sowie seine Hochschullandschaft und seine Marktpotenziale nicht aus-
reichend bindeln kann. Im Ruhrgebiet gibt es einen Verkehrsverbund, der ein leis-
tungsfahiges Nahverkehrsangebot fir die Region bereit stellen soll. Allerdings stellt
man immer wieder fest, dass der offentliche Personennahverkehr im Ruhrgebiet oft
rasch an Grenzen st6Bt. Ein Vergleich z.B. mit dem OPNV in Hannover, Berlin,
Hamburg oder Minchen zeigt, was man besser machen kénnte. Der Verkehrsver-
bund Rhein-Ruhr ist nicht die Verkehrsgesellschaft der Region, sondern eine Hulle
um 26 kommunale Verkehrsgesellschaften. Rund ein Dutzend dieser Gesellschaf-
ten gibt es allein im Kern des Reviers. Fir diese Situation gibt es keine verninfti-
gen Grinde — eine Region braucht eine, oder, wenn sie sehr groB ist, drei oder vier
Verkehrsgesellschaften, aber nicht ein oder zwei Dutzend. Das ist keine neue Ein-
sicht, aber eine, die sich nicht durchsetzt, weil die Stadte ihre Eigeninteressen tber
das regionale Interesse stellen. Dabei kdénnten sie an dem mittlerweile attraktiven
Radewegenetz erkennen, welche Potentiale sich durch Kooperation ergeben kdn-
nen.

Dass in wichtigen Bereichen kommunale Kooperation im Ruhrgebiet unterentwi-
ckelt ist, liegt an der Polyzentralitat (es gibt hier keine typische Stadt-Umland Ent-

wicklung), den lokalen Animosititen und an der GréBe.8 Mit wachsender GroBe
wachst zwar das Gesamtpotential (an Akteuren, an Geld, an Standorten), aber
zugleich wachst der Umfang der zu berlcksichtigenden Interessen und damit das
Konfliktpotential und die Abstimmungsdauer (vgl. Mading 2010). Dies flihrte im
Ruhrgebiet haufig zu faulen Kompromissen, also eher ineffektiven Projekten oder
Profilverlust nach auBen. GréBe geht leicht zu Lasten der internen Handlungsfahig-
keit, weshalb fir polyzentrische Regionen die Idee einer von den jeweiligen Aufga-

7 Sinnvoll wire dariiber hinaus auch die Kulturforderung stirker regional auszurichten, also
eine gemeinsame Verantwortung der Stiddte und Gemeinden einer Region zur Gestaltung
kultureller Angebote und Einrichtungen, insbesondere solcher, die fiir das individuelle Pro-
fil und die Identitiit einer Region von Bedeutung sind. Dies schliefit die Vernetzung weiter-
hin selbsténdiger Institutionen ebenso ein wie eine gemeinsame Trédgerschaft von Theatern,
Orchestern und Museen (vgl. Kiepe 2010).

8  All diese Faktoren fiihren zu einer verqueren , Konsenslogik, in der Verteilungskonflikte

so gelost werden, dass alle Stidte (und auch die anderen wichtigen Akteure) einen Anteil
am Kuchen erhalten — und wenn das nicht geht, dann kriegt niemand was.
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ben abhéngigen, variablen rdumlichen Abgrenzung bei der Regionsbildung beson-
ders naheliegend ist (Saller 2000: 219). Allerdings besteht zwischen der Aufgaben-
breite und der regionalen Reichweite ein direkter Zusammenhang. So sind z.B. fir
reine Marketingaktivitdten sehr groBe Kooperationsraume durchaus geeignet, wie
die Kampagnen des Kommunalverbandes Ruhrgebiet ,ein starkes Stiick Deutsch-
land“ oder des Landes Baden-Wrttemberg ,Wir kébnnen alles auBer Hochdeutsch®
zeigen. FuUr detaillierte Zusammenarbeit bei Leistungen der Wirtschaftsférderung
(Technologie- und Grlinderzentren, gemeinsame Gewerbegebiete, Liegenschafts-
fonds, Technologietransfer oder Férderung von Existenzgriindern) scheinen jedoch
eher kleinere Zuschnitte zielfihrend zu sein.

Angesichts neuer Aufgabenstellungen im europdischen Zusammenhang und einer
zunehmenden Globalisierung steigt jedoch auch im Ruhrgebiet der Druck hin zu
einer starkeren gemeinsamen ,Positionierung nach auBen®. Angesichts der stark
eingeschrankten kommunalen Finanzsituation gerade im Ruhrgebiet wird der Druck
zu einer starkeren interkommunalen Zusammenarbeit zunehmen. Die Frage ist, ob
die vorliegenden Vorschlage wie ein Regierungsbezirk Ruhrgebiet oder die Ruhr-
stadt sinnvolle und realistische Optionen sind, das Kernproblem der mangelnden
kommunalen Kooperation zu beseitigen.

2.2 MANGELNDE FUNKTIONALE DIFFERENZIERUNG

GroBe Stadte leben wirtschaftlich zu einem guten Teil von und fir ihr Umland. Fir
dieses Umland nehmen sie wichtige Zentrumsfunktionen ein. Sie sind beispielswei-
se fur das ganze Umland der Einkaufsort fiir gehobene Guter und Dienstleistungen
oder der Ort, an dem besondere Angebote in Kultur, Bildung oder Gesundheit flr
das Umland bereitgestellt werden. Durch diese Zentrumsfunktion vervielfachen
Stadte ihre Kaufkraft — und genau das setzt sie erst in die Lage, gehobene Mark-
segmente zu bedienen oder gehobene Angebote in Kultur, Bildung oder Gesund-
heit zu machen. Im Ruhrgebiet funktioniert dieser Mechanismus nicht, denn das
Umland aller groBen Stédte im Ruhrgebiet besteht ganz oder zu einem groBen Teil
aus anderen groBen Stadten. Andere groBe Agglomerationen mit mehreren groBen
Stadten, wie London, Los Angeles oder Tokyo, bearbeiten dieses Problem durch
funktionale Differenzierung, d.h. es gibt zwischen ihren Stadten so etwas wie eine
Arbeitsteilung. Jede Stadt nimmt in einem bestimmten Bereich die Zentrumsfunkti-
on fiir die ganze Agglomeration ein. Die einzelnen Stadte engen sich damit nicht
ein, sondern erganzen sich im Gegenteil sogar. Deshalb haben solche Agglomera-
tionen oder Metropolen einen starken inneren Zusammenhang und sind nach innen
und auBen handlungsfahig.

Im Ruhrgebiet sind in der Vergangenheit einige Chancen verpasst worden, die
Handlungsfahigkeit durch funktionale Ausdifferenzierung zu sichern. Die abneh-
mende wirtschaftliche Einheit wurde lange nicht wahrgenommen, dann eher Gber-
tincht als produktiv genutzt. Ubertiincht wurde sie sowohl durch Visionen einer
neuen Ruhrgebietswirtschaft, etwa der einer Dienstleistungsmetropole oder einer
IT-Region, als auch durch die vielen Landesprogramme, die immer wieder flr das
ganze Ruhrgebiet wenige einheitliche Entwicklungslinien und Handlungsfelder vor-
gaben. Erst spat kam der Versuch, strukturpolitisch Uber Kompetenzfelder jeweils
auf spezifischen Starken der Kreise und Stadte aufzusetzen. Dieser Ansatz war
jedoch nur maBig erfolgreich, weil die meisten Stadte und Kreise versuchten, sich
an mdglichst vielen Kompetenzfeldern zu beteiligen, selbst wenn die Kompetenzen
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ihre Existenz nur der Geduld von Papier verdankten, auf dem sie wortreich be-
schrieben wurden. Eine nachhaltige funktionale Differenzierung konnte sich dabei
nicht entwickeln. Erst in jingster Zeit scheinen sich die Rahmenbedingungen far
Foérderung langsam zu &ndern, wie man am Beispiel des Gesundheitscampus in
Bochum erkennt und wie es offenbar mit der neuen Initiative Innovation City Ruhr

geplant ist. 9
2.3 INSTITUTIONELLE LOSUNGSVERSUCHE

Generell sollte der Beitrag von verwaltungsorganisatorischen und verwaltungs-
strukturellen Regelungen zur Bewaltigung des Strukturwandels im Ruhrgebiet nicht
Uberschatzt werden. Dennoch ist sinnvoll, Uber institutionelle Lésungen nachzu-

denken, die helfen kdnnen, die Problemlagen des Ruhrgebietes zu bearbeiten.10
Obwohl wesentliche Problemlagen in der mangelnden kommunalen Kooperations-
bereitschaft liegen, ist aufféllig, dass es vor allem VorstéBe gibt, im Ruhrgebiet ei-
nen eigenen Regierungsbezirk, also eine staatliche Mittelinstanz, zu bilden. Diese
lassen sich bis zum Ende des 19 Jahrhunderts mit dem Ziel der Griindung einer
Ruhrprovinz zurlckverfolgen und hatten auch spater immer wieder Konjunktur,
denkt man an das Arnsberger Gutachten von 1955, die Rietdorf Kommission 1968,
die Diskussion im Zuge der kommunalen Neuordnung Anfang der 1970er Jahre,
die Forderungen des damals neu gewahlten CDU Bezirksverbandsvorsitzenden
Norbert Lammert aus dem Jahr 1987, an das Dusseldorfer Signal im Jahr 2003 und
zuletzt an die Plane zu Bildung einer Regionalverwaltung (unter Einbeziehung der
Aufgaben der Landschaftsverbande) im Ruhrgebiet. Das Ergebnis dieser Uber 100
Jahre andauernden Diskussion unter unterschiedlichsten politischen Konstellatio-
nen war immer, dass es vorteilhafter ist, die gegenwartigen Regierungsbezirke bei-
zubehalten. Alleine diese Tatsache sollte den Beflrwortern dieses Vorschlages zu
denken geben.

9 Ein gutes Beispiel ist die Entwicklung der Hochschullandschaft im Ruhrgebiet. Als Anfang
der 1960er Jahre die Ruhr-Universitit gegriindet werden sollte, gab es zunéchst einen Streit
um den Standort dieser Universitit. Als diese Entscheidung zugunsten von Bochum getrof-
fen war, haben die anderen GrofBstidte sich mit viel Erfolg darum bemiiht, jeweils eine ei-
gene Universitit zu kriegen, ohne sich besonders um Synergieeffekte zu kiimmern. Erst
nach der Zwangsfusion von Duisburg und Essen kommt es durch die Universititsallianz
Metropole Ruhr immer mehr zu einer Biindelung von Kriften und Potenzialen. Die Region
fangt langsam an, sich ihre starke Hochschullandschaft anzueignen und Entwicklungen
stiarker aufeinander abzustimmen. Dazu gehort auch die Kooperation mit den in der Region
beheimateten auBeruniversitiren Forschungseinrichtungen (etwa die Max-Planck-Institute
und die Fraunhoferinstitute in den Bereichen Mikroelektronik, Materialfluss und Logistik,
Software und Systemtechnik sowie Umwelt-, Sicherheits- und Energietechnik), die die oh-
nehin dichte Hochschullandschaft inzwischen erginzen und insgesamt dem Ruhrgebiet ein
Kompetenzpotential verleihen, das auch im interregionalen Vergleich vorzeigbar ist.

10 Bei der Betrachtung von institutionellen Arrangements ist zum einen der Aufgabenbezug
zu beriicksichtigen (vgl. weiter unten). Zum anderen beeinflussen institutionelle Arrange-
ments zwar das Verwaltungshandeln, aber sie determinieren es nicht, so dass man immer
auch die Vollzugspraxis betrachten muss, die akteursabhingig ist.
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Einer der wesentlichen Griinde fiir dieses konstante Scheitern ist in der Regie-
rungserklarung von 1971 ausformuliert worden, namlich,

,<daB das Ruhrgebiet mit seiner Uberragenden Bedeutung fir das ganze Land
verwaltungsorganisatorisch nicht isoliert werden soll. Es muB vielmehr daftr
gesorgt werden, dass diese groBstadtische Verflechtungs-, Verdichtungs- und
Wirtschaftsgebiet méglichst eng mit den Randzonen verbunden bleibt.*

Dahinter steht die Uberzeugung, dass kein Kerngebiet aus sich selbst und fiir sich
selbst leben, sondern dass es immer auf Anziehung und Ausstrahlung nach auBen
angewiesen ist. Nicht ohne Grund geht die Landesentwicklungsplanung schon lan-
ge davon aus, dass Ballungsrdume, Ballungsrandzonen und landliche Gebiete zu
ausgeglichenen Funktionsrdumen zusammengefasst werden und dass dies auch
ein, wenn nicht das wichtigste Kriterium bei der Abgrenzung von Bezirksregierun-
gen ist.

Bedenkt man zudem den oben angesprochenen Sachverhalt der mangelnden funk-
tionalen Differenzierung, so ist doch eher das Problem, dass das Ruhrgebiet sich
viel zu lange nach auBen abgeschottet und Entwicklungen ,drauBen® nicht oder
verspatet wahrgenommen hat. Die AuBenbeziige in die prosperierenden Umfelder
des Ruhrgebiets, ins-besondere das Rheinland, das Minsterland, das Sauerland
und das Ubrige Westfalen, wurden lange Zeit nicht als Chance fir das Ruhrgebiet
genutzt. Daher gehen die Diskussionen um die Ruhrstadt und den Regierungsbe-
zirk Ruhrgebiet, die den gerade entwickelten AuBenbezug wieder zuriicknehmen
wollen, an den Problemlagen vorbei.

Die Idee der Ruhrstadt ist gerade flr das Ruhrgebiet nicht sinnvoll. Sie setzt wieder
auf Abschottung nach auBen und negiert die beschriebenen positiven Vernet-
zungseffekte mit den prosperierenden Umlandregionen. Sie beinhaltet vor allem die
Gefahr einer weiteren Verschlechterung der Lage im Ruhrgebiet. Angesichts einer
pulsierenden Region Rheinland und eines durchaus optimistisch gestimmten Be-
reiches Westfalen mit ihren Zentren ist die Gefahr eines ,Armenhauses Ruhrgebiet”

nicht gering.11 Es geht um den Aufbau von Heterogenitat, nicht um die Bewahrung
der Homogenitat, denn jede monofunktionale Struktur birgt die Krise der Zukunft in
sich. Deshalb gibt es bei allen Gebietsneuordnungen das Prinzip, eine mdglichst
heterogene Wirtschaftsstruktur zu erhalten oder zusammenzubringen. Zudem wird
die GréBe des Ruhrgebietes falsch eingeschatzt. Erfahrungen mit Gebietsreformen
haben gezeigt, dass gréBere Einheiten nicht automatisch wirtschaftlicher sind,
denn ab einer bestimmten GréBe steigen Abstimmungskosten und die Verwaltung
entwickelt eine stéarkere Eigendynamik.

Hinzu kommt, dass der Vorschlag einer Ruhrstadt politisch nicht durchsetzbar ist.
Wie will man erklaren, warum es eine Ruhrstadt mit Gber 5 Mio. Einwohnern gibt,

Il Ein kleines Indiz in diese Richtung ist, dass alleine die Griindung eines eigenen Land-
schaftsverbandes fiir das Ruhrgebiet die Umlage in den Ruhrgebietsstddten um 24 Mio. Eu-
ro erhohen wiirde (vgl. Bogumil u.a. 2004).
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aber parallel Stadtstaaten wie Bremen, Hamburg und Berlin, die allesamt deutlich
kleiner sind. Was bleibt dann noch aus NRW? Zudem bleibt das geplante institutio-

nelle Arrangement einer Ruhrstadt vollig im Unklaren.12

Probleme interkommunaler Zusammenarbeit kbnnen im Kern auch nicht durch die
Einrichtung einer staatlichen Mittelinstanz, also einer Bezirksregierung Ruhrgebiet,
geldst werden, die gar nicht fir Aufgaben wie OPNV, kommunale Wirtschaftsférde-
rung oder Kulturpolitik zustandig ware. Interkommunale Zusammenarbeit kann
durch Kooperationen und Vertrauen der kommunalen Gebietskérperschaften zu-
einander wachsen. Wenn dies nicht von alleine geschieht, was in polyzentrischen
Regionen wie im Ruhrgebiet nicht selten der Fall ist, braucht es externe Hilfen
durch Anreize oder Druck. Anreize kénnten durch gezielte Landesprogramme, die
nicht nach dem GieBkannenprinzip funktionieren, gesetzt werden. Druck entsteht
vor allem aus der immer grdBer werdenden Finanznot der Kommunen im Ruhrge-
biet, die durch ihre jahrzehntelange starkere Belastungen durch Sozialleistungen
bei durchschnittlich geringeren Steuereinnahmen die sich auftirmenden Haus-
haltsdefizite aus eigener Kraft nicht abbauen kénnen. Hier wird es Uber kurz oder
lang einen staatlichen ,Rettungsfonds® geben missen. Dieser sollte dann deutliche
Auflagen in Richtung einer verstarkten regionalen Zusammenarbeit machen und
damit die schon zu beobachtenden Initiativen zur Kooperation verstarken.

12 Der Denkschrift ist nicht zu entnehmen, wie das Konstrukt Ruhrstadt konkret aussehen soll
(vgl. Biirgerschaftliche Initiative Ruhrstadt 2010). Die Aussagen sind hier widerspriichlich.
So ist einerseits von der Orientierung an der StidteRegion Aachen die Rede, wihrend es im
folgenden Absatz heil3t, dass der direkt gewihlte Biirgermeister als Verwaltungschef einem
Regionalverband vorstehen soll. Zunichst ist festzuhalten, dass die StidteRegion Aachen
nicht, wie es der Name suggeriert, eine Region ist, also eine neue Ebene zwischen Gemein-
de und Land, sondern ein Kreis. Mit dem Aachen-Gesetz wurde keine neue Ebene geschaf-
fen, sondern die Stadt Aachen als , kreisfreie, regionsangehorige Stadt™ zusammen mit dem
ehemaligen Kreis Aachen in den neuen Kreis integriert. Die StadteRegion Aachen hat den
schon vorher vorhandenen Aufgabenbestand des Kreises Aachen inne und iibernimmt zu-
satzlich nur die entsprechenden Aufgaben der Stadt Aachen. Bezogen auf die politischen
Gremien haben sich vor allem die Bezeichnungen verédndert, aber es sind keine neuen Gre-
mien hinzugekommen. Aus dem fritheren Landrat wurde der StddteRegionsrat, aus dem
Kreistag der StidteRegionstag. Diese Konstruktion ist hier jedoch offenbar nicht gemeint,
sondern scheinbar ein neuer Regionalverband mit einem direkt gewéhlten Ruhrstadt-
Biirgermeister und einem direkt gewihlten Regionalparlament, etwa in Anlehnung an den
Verband Region Stuttgart. Neu ist dabei allerdings die Vorstellung einer zweiten Kammer
mit den ,,Vorstehern* der 53 Gebietskorperschaften — eine eher absurde Konstruktion. Vor
allem ist aber unabhiingig von der Wahl der institutionellen Form unklar, welche Aufgaben
die Region wahrnehmen soll, wie man hierfiir die Zustimmung der 53 Gebietskorperschaf-
ten erlangen will, welchen Status diese dann noch innehaben, welche staatlichen Aufgaben
auf die Ruhrstadt transferiert werden sollen (erwéhnt wird im Text irgendwo die Schulauf-
sicht) oder ob diese in den parallel auch erwéhnten, ebenfalls zu griindenden Regionalver-
waltungen ihre Platz finden sollen, wie der finanzielle Ausstattung und der finanzielle Aus-
gleich in dieser Region funktionieren soll und wie Steuerungsprozesse in einer derart gro-
Ben Region funktionieren sollen.
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3 AUFGABENBEZOGENE BETRACHTUNG KOMMUNALER UND STAATLICHER
HANDLUNGSFELDER

Wahrend die Vorstellungen einer Ruhrstadt, einer Bezirksregierung oder einer Re-
gionalverwaltung Ruhrgebiet also weder sinnvoll noch realistisch sind, muss die
Frage einer starkeren Zusammenarbeit in der ,Metropole Ruhr” differenziert beant-
wortet werden. Hierzu werden zunachst kommunale Kooperationsfelder im Ruhr-
gebiet und anschlieBend der Aufgabenbestand der Bezirksregierungen mit Blick
auf das Ruhrgebiet ndher betrachtet.

3.1 KOMMUNALE KOOPERATIONSFELDER IM RUHRGEBIET

Aufgrund der raumlichen Dichte und der Nahe vieler Stadte und Kreise ist es im
Ruhrgebiet natdrlich sinnvoll, in bestimmten Politikfeldern einen Gesamtzusam-
menhang herzustellen (vor allem Regionalplanung, OPNV, regionale Wirtschafts-
férderung, regionales Tourismusmanagement, Kulturpolitik, Abfall- und Abwasser-
entsorgung, Berufsschulen) und eine vernunftige Arbeitsteilung zwischen den Stad-
ten und Kreisen des Reviers auf- bzw. auszubauen. Fir die polyzentrische Region
Ruhrgebiet kdnnte sich jedoch eine von den jeweiligen Aufgaben abhéngige, vari-

able rdumliche Abgrenzung bei der Regionsbildung anbieten.13 Das heiBt, je nach
Politikfeld muss die Kooperation nicht immer alle Kommunen im Revier betreffen
und muss auch nicht auf den Raum des RVR beschrankt sein.

Um die Méglichkeiten einer Optimierung zu diskutieren, bedarf es politikfeldbezo-
gener Analysen der bisherigen Kooperationsformen (soweit vorhanden) und ihrer
Stéarken und Schwéachen. Hier fehlt eine aktuelle empirische Bestandsaufnahme. Im
Folgenden wird Uberblicksartig bezogen auf die eben angesprochenen Politikfelder
der Stand interkommunaler Kooperationsform skizziert und werden daran an-
schlieBende Forschungsfragen herausgearbeitet.

Der OPNV im Ruhrgebiet ist in einem 16 kreisfreie Stadte und fiinf Kreise mit 7,2
Mio. Einwohnern umfassenden kommunalen Zweckverband VRR zusammenge-
schlossen, der Uber das Verbandsgebiet des VRR hinausreicht (Dusseldorf, Kre-
feld, Ménchengladbach, Solingen, Remscheid sowie der Kreis Viersen und Mett-
mann). In die 67 Mitglieder umfassende Verbandsversammlung schickt jede Ge-
bietskérperschaft, je nach GréBe zwischen einem und sechs Vertreter. Hier stellt
sich die Frage, warum dieser Zweckverband offenbar nicht in der Lage ist, einen
héheren Anteil am Gesamtverkehrsaufkommen auf den OPNV, der im Ruhrgebiet
nur 11% betragt (im Vergleich mit Berlin mit 25%), umzuleiten. Warum sind die
Verbindungen vor allem innerstadtisch angelegt, die Fahrplane schlecht abge-
stimmt und mit niedrigen Taktzeiten versehen und die Preise trotzdem vergleichs-

13 Hier gibt es Ahnlichkeiten zur FOCJ-Idee (Functional Overlapping Competing Juristicti-
ons, vgl. Frey/Eichenberger 1999). Es wird argumentiert, dass die bekannten Vorteile inter-
kommunaler Kooperation, nimlich Skalenertrdge, die Internalisierung von Externalititen
und dynamische Synergien, eine unterschiedliche optimale Raumgrofe fiir jedes offentliche
Gut implizieren.
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weise hoch? Ist das Gebiet zu groB, um es zentral zu steuern, und/oder fehlen die
zentralen Steuerungskompetenzen? Oder liegt dies an der Konstruktion der Ver-
bandsversammlung, in der sich offenbar die RuhrgebietsgroBstadte im Kernbereich
auf Kosten der Randbereiche und kreisangehdrigen Kommunen durchsetzen, und
deshalb dort das OPNV-Netz eher ausgediinnt ist, was den Umstieg der Blrger auf
den OPNV nur begrenzt zulasst?

Im Bereich der Regionalplanung gibt es neben der Einbeziehung der Kommunen in
die staatliche Regionalplanung (siehe unten) interkommunale Kooperation mit Pla-
nungselementen im Bereich Regionaler Einzelhandelskonzepte, dem Masterplan

LEmscher Landschaftspark“14 sowie in der Stadteregion Ruhr 2030, welche lang-
fristige Zukunftsbilder fir die Stadteregion und Spielregeln fir die Umsetzung ko-
operativer Leitprojekte entwickelt (vgl. Burgerschaftliche Initiative Ruhrgebiet 2010,
S. 26). Seit 2007 sind hier alle 11 kreisfreien Stadte im Ruhrgebiet beteiligt. Der
2006 vorgelegte Masterplan Ruhr stellt die Potenziale der Region in den Themen-
feldern Wohnen, Stadtentwicklung und Region am Wasser dar und benennt Ent-
wicklungsziele. Hier fragt sich, welches Steuerungspotential diese Masterplane
entfalten?

Mit der Schaffung des RVR im Jahr 2004 erhielt dieser als neue Aufgaben die regi-
onale Wirtschaftsférderung mit der Entwicklung und Vermarktung von Gewerbefla-
chen mit regionaler Bedeutung. Am ersten Januar 2007 ist die ,Wirtschaftsforde-
rung metropoleruhr GmbH® (wmr) gegriindet worden, die mit Zustimmung der 53
Kommunen Ubergreifende Marketingaufgaben wie nationale und internationale Be-
werbung des Standortes Metropole Ruhr auf Kongressen und Messen, die Bereit-
stellung wirtschaftsrelevanter Informationen Uber die Region, die Vermittlung von
Netzwerken, Kontakten und Ansprechpartnern vor Ort sowie die Initiierung und
Begleitung regionaler Netzwerke und Kompetenzzentren und die Unterstiitzung der

Kommunen bei der Beantragung von Férdermitteln Gbernommen hat.15 In be-
stimmten Kompetenzfeldern wie Energie, Logistik, Chemie und Gesundheitswirt-
schaft bietet die wmr eine regionale Informations- und Kommunikationsplattform
an. Bei konkreten Ansiedlungsplédnen wenden sich die Investoren letztlich jedoch
an die Kommunen, da die wmr nicht von sich aus Uber Flachen verflgt, so dass
das Kerngeschaft der Wirtschaftsférderung also nach wie vor von den 53 Kommu-
nen wahrgenommen wird. Besteht hier die Notwendigkeit, die wmr stérker in die
reale Ansiedlung einzubeziehen oder reicht die Funktion als regionale Marketing-
stelle und als erster Ansprechpartner aus? Bendtigt man zudem bei einer maogli-
chen starkeren regionalen Wahrnehmung der origindren Wirtschaftsférderungs-
funktion nicht finanzielle Ausgleichsmechanismen?

14 Im Bereich der Freiraumplanung lag die Zustindigkeit immer beim RVR bzw. seinen Vor-
gingerorganisationen. An der Umsetzung des Masterplanes sind neben dem RVR die
Kommunen, die Bezirksregierungen und die Emschergenossenschaft beteiligt.

IS Daneben gibt es noch die WIN-Emscher-Lippe-GmbH, in der es um die Wirtschaftsforde-
rung der Emscher-Lippe-Region geht.
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Auch das regionale Tourismusmanagement ist dem RVR Ubertragen worden, der
dies unter dem Dach der Ruhr Tourismus GmbH durchfiihrt. Positive Beispiele sind
der Ausbau regionaler Radwege, bei denen unter der Leitung des RVR interkom-
munale Kooperation stattfindet (Emscherpark: Radwegeplanung mit 17 Kommu-
nen). Ist Tourismus aber insgesamt zunehmend Aufgabe des RVR oder machen
das nach wie vor die 53 Kommunen? Wie sind die Kommunen zu Uberzeugen
mehr regionales Tourismusmanagement vorzunehmen?

Prinzipiell sind die Kommunen im Rahmen ihrer Gewahrleistungspflicht frei in der
Entscheidung Uber die Art der Aufgabenerflllung rund um die Abfallbeseitigung. Es
gibt jedoch schon langer interkommunale Kooperationen auch unter Beteiligung
des RVR bzw. seiner Vorgangerorganisationen. Bereits der SVR entwickelte in den
1960er Jahren ein grundlegendes Konzept fur eine stadtelbergreifende Abfallbe-
seitigung im Ruhrgebiet. Mit dem Bau der zentralen Mullverbrennungsanlage RZR
in Herten wurde schlieBlich 1982 die heutige Abfallentsorgungs-Gesellschaft Ruhr-
gebiet mbH als hundertprozentige Tochter des VRR gegriindet. Die Unterneh-
mensgruppe besteht derzeit aus finfzehn Tochtergesellschaften und bietet ihre
Leistungen den Kommunen im Ruhrgebiet an. Seit den 1990er Jahren haben zahl-
reiche Gemeinden aber einzelne Aufgaben der Abfallbeseitigung mit z. T. sehr lan-
gen Vertragslaufzeiten auf private Unternehmen Ubertragen. Diese Privatisierungs-
praxis und die daraus resultierende Heterogenitat der Aufgabenwahrnehmung fihrt
einerseits zu Problemen bei der Ausnutzung von Synergien durch interkommunale
Zusammenarbeit; andererseits hat sich unter den privaten Anbietern &hnlich wie im
Energiesektor eine fir die Kommunen nachteilige oligopole Marktstruktur entwi-
ckelt, die in NRW vereinzelt zu Rekommunalisierungen und damit einhergehenden
Neugrindungen von Zweckverbanden fihrt. Im Ruhrgebiet entstand 2002 Deutsch-
lands gréBter Zusammenschluss von Stadten, Kreisen und Gemeinden im Abfall-
sektor, der Zweckverband EKOCity. Neben Bochum sind dort die Stadte Rem-
scheid, Herne und Wuppertal, der Ennepe-Ruhr-Kreis, der Kreis Mettmann und der
Kreis Recklinghausen beteiligt, schlieBlich auch der RVR. Der Verbund sorgt fir
eine bessere Auslastung der bereits vorhanden Millverbrennungsanlagen und Sor-
tiermaschinen und ist ein gutes Beispiel fur effiziente Kooperation. Insgesamt stellt
sich die Frage, ob Uber die vorhandene interkommunale Zusammenarbeit hinaus
weitere Synergieeffekte erzeugt werden kénnen.

Im Abwassersektor existiert im Ruhrgebiet seit Uber hundert Jahren die historisch
gewachsene Form der interkommunalen Kooperation in der Gestalt von Wasser-
wirtschaftsverbanden. Langs der drei Ruhrgebietsgewéasser, deren Verlauf Uber die
Grenzen des Ruhrgebiets herausragen, tibernehmen die Emschergenossenschaft
zusammen mit dem Lippeverband und der Ruhrverband die Reinigung, Aufberei-
tung und Beseitigung des Abwassers, das von den Mitgliedskommunen gesammelt
und in die Verbandkanale geleitet wird. Diese historisch gewachsene und geografi-
sche bedingte Aufteilung erscheint sinnvoll und erhaltenswert. Auch hier stellt sich
die Frage, ob hier ein weiterer Ausbau der interkommunalen Kooperation notwen-
dig ist.

Die Kulturhauptstadt ist ein sehr positives Beispiel, dass die interkommunale Zu-
sammenarbeit von sogar 53 Kommunen erfolgreich sein kann. Flr das gemeinsa-
me Ziel mussten Aktivitdten geblndelt werden (vgl. Regionalverband 2009). Die
regionale Kulturférderung und das gesamte Image des Ruhrgebietes haben hier-
durch ohne Zweifel erheblich an Bedeutung gewonnen. Die offene Frage ist, was
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nach dem Kulturhauptstadtjahr auch angesichts der schwierigen kommunalen
Haushaltslagen im Ruhrgebiet und der Tatsache, dass freiwillige Aufgaben in der
Regel unter dieser besonders leiden, bleibt. Gibt es hier einen aus finanzieller Not
angestoBenen Schub in Richtung einer starkeren Zusammenarbeit jenseits von
GroBereignissen? Gibt es eine gemeinsame Verantwortung der Kommunen zur
Gestaltung regionaler kultureller Angebote und Einrichtungen und Bemuhungen zur
Vernetzung und flr gemeinsame Tragerschaften von Theatern, Orchestern und
Museen?

Bei den Berufsschulen sollte Uberprift werden, inwieweit es hier nicht durch starke-
re kommunale Zusammenarbeit zu Synergieeffekten und Profilverbesserungen
kommen kénnte, wie dies beispielsweise in der Region Hannover gelungen ist.

3.2 NOTWENDIGKEIT EINER VOR-ORT-AUFGABE RUHRGEBIET?

Unabhangig von den Handlungsfeldern und Optimierungsmdglichkeiten kommuna-
ler Kooperation ist anhand des Aufgabenspektrums der Bezirksregierungen zu 0-
berpriifen, wo starkere ruhrgebietsbezogene Sichtweisen erforderlich sind. Da der
Gutachter davon ausgeht, dass die flnf Bezirksregierungen bestehen bleiben soll-
ten, ist zu Uberlegen, ob, wenn es doch einen spezifische Ruhrgebietsabstim-
mungsbedarf in den Bezirksregierungen gibt, nicht in den bestehenden Strukturen
eine Vor-Ort-Aufgabe Ruhrgebiet institutionalisiert werden sollte. Hierzu sollen im

Folgenden erste Vorlberlegungen skizziert werden.16

Bezirksregierungen sind Vertreter der Landespolitik in der Region. Sie sollen im
engen Kontakt mit den Ministerien den politischen Willen in Verwaltungshandeln
transformieren und vor Ort Uberwachen (Aufsichtsfunktion). Diese Aktivitaten er-
ganzen die Richtlinienkompetenz der Ressorts. Im Rahmen dieser Steuerung mis-
sen die Bezirksregierungen bei divergierenden Zielen verschiedener Ministerien
eine Blndelungsfunktion wahrnehmen, zur optimalen Umsetzung staatlicher Ziele
manchmal lokale und regionale Akteure aktivieren sowie vertikal und regional zum
Ausgleich von Interessen beitragen.

Die Verwaltungsstrukturreformen in NRW seit 2005 hatten zahlreiche Auswirkun-
gen auf die Bezirksregierungen. Der Polizei- und Veterinarbereich wurde 2007 aus
den Bezirksregierungen herausgeldst. Ebenfalls 2007 wurden die Staatlichen Um-
weltamter, die Amter flr Arbeitsschutz und Teilbereiche aus dem Landesumwelt-
amt in die Bezirksregierungen eingegliedert und Anfang 2008 Teile der Umwelt-
verwaltung wieder an das LANUV und die kreisfreien Stéadte und Kreise verlagert
sowie die Versorgungsverwaltung an die Kommunen und den Landschaftsverband.
In der Summe soll die Beschéftigtenzahl in den Bezirksregierungen nach Angaben
des Innenministeriums trotz der Eingliederung von Sonderbehérden aufgrund er-

16 Basis dieser Einschiitzung sind eigene Uberlegungen sowie der Riickgriff auf einige Exper-
tengespriche. Dabei konnten jedoch angesichts des knappen Zeitrahmens nicht alle relevan-
ten Perspektiven einfangen werden.
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heblicher interner Stelleneinsparungen (vgl. Bezirksregierungen 2006)17 nach
Realisierung aller KW-Vermerke Ende 2010 bei 6.854 Stellen liegen und damit so-
gar knapp unter dem Stellenbestand von 7.147 zum 1.6.2005, also dem Beginn der

ReformmaBnahmen.18

Die Bezirksregierungen in NRW organisieren sich seit 2008 nach einem Muster-
Organisationsplan, abgesehen von den Bereichen mit Vor-Ort-Zustandigkeiten, in
funf Abteilungen (vormals in der Regel sechs) mit groBeren Dezernaten (vgl. Bls-
sow 2008). Neben den zentralen Diensten (Abt. 1) soll in Abteilung 2 (Ordnungs-
recht, Gesundheit, Sozialwesen, Gefahrenabwehr, Verkehr) die Sicherheit und der
Schutz der Bevélkerung in verschiedenen Notfallsituationen gewahrleistet werden.
Die Abteilung unterstitzt und beaufsichtigt die Kreise und kreisfreien Stadte in den
Bereichen Katastrophenschutz, Feuerschutz, Rettungsdienst und Zivile Verteidi-
gung. Im Bereich Verkehr geht es um die Férderung des Radwegebaus und von
Landesstrassen sowie um Planfeststellungsverfahren in Zusammenarbeit mit dem
Landesbetrieb StraBenbau und dem zustandigen Ministerium. Im Bereich der Ge-
sundheit wirkt die Abteilung 2 an der Aufstellung des Krankenhausplans mit, wobei
die Entscheidung durch das Ministerium, die Krankenhaustrager und die Kranken-
kassen gefallt werden. Zudem entscheidet sie Uber die Genehmigung von Kran-
kenhausbudgets. Wer als Arzt, Zahnarzt, Apotheker oder Psychotherapeut tatig
werden mochte, erhalt hier die erforderliche staatliche Erlaubnis.

Eine mdégliche Ruhrgebietsspezifik ergibt sich eigentlich nur bei der Verkehrsférde-
rung, allerdings héngt dies von den einzelnen MaBnahmen ab, da sowohl die Rad-
wege- als auch LandesstraBenplanung ebenso wenig an den Grenzen des RVR
aufhoért, wie an den Grenzen der drei Regierungsbezirke. Wichtig ist hier eine ge-
genseitige Abstimmung. Bezogen auf Notfallsituationen besteht diese automatisch,
da in Notféllen der zusténdige Krisenstab immer die angrenzenden Gebiete alar-
miert. Dabei ist es also egal, wie diese Gebiete geschnitten sind.

Die Abteilung 3 (Regionale Entwicklung, Kommunalaufsicht, Wirtschaft) Ubt die
Kommunal- und Finanzaufsicht Uber die Kreise und kreisfreien Stadte des Regie-
rungsbezirks aus. Als Bezirksplanungsbehdrde gestaltet sie gemeinsam mit dem
Regionalrat die regionale Entwicklung. Im Regionalplan legt sie die Ziele der
Raumordnung far die Entwicklung des Regierungsbezirkes fest. Weitere Aufgabe

17 Die Vorschlige der Bezirksregierungen auf interne Einsparungen ich Hohe von 26% des
Personals sind von der Landesregierung nur zum Teil aufgegriffen worden. Die Einsparun-
gen, die sich aus den beschlossenen Mafinahmen der Landesregierung ergaben, liegen un-
terhalb dieser Marge, was z.T. an unveridnderten bundes- oder europarechtlichen Vorschrif-
ten liegt.

18 Die RestrukturierungsmaBnahmen haben durch die Integration von vielen Mitarbeitern aus
den Sonderbehorden (ca. 4.000), die Abgabe von Beschiftigten an die Kreise und kreisfrei-
en Stidte (ca. 700) oder an Landesoberbehorden oder Polizeiprisidien (ca. 1.750) sowie
durch PersonaleinsparmaBnahmen (ca. 1.750) den Personalbestand der Bezirksregierungen
erheblich verdndert und somit auch nicht unbetrichtlichen internen Anpassungserfordernis-
sen gefiihrt (Blissow 2008, S. 161).
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der Abteilung ist die Begleitung der stadtebaulichen Entwicklungen und Planungen
der Stadte und Gemeinden einschlieBlich MaBnahmen der Stadtebauférderung.
Fir die gewerbliche Wirtschaft ist die Abteilung in allen wirtschaftsbezogenen Fra-
gen Ansprechpartnerin, férdert in strukturschwachen Regionen Investitionen von
Unternehmen und bewilligt umfangreiche Zuwendungen zur Umsetzung der ar-
beitsmarktpolitischen Ziele der Landesregierung. Die Abteilung 3 hat mit der Regi-
onalplanung, die Abwicklung von Férdermitteln fir den Stadtebau sowie mit der
Kommunalaufsicht auf den ersten Blick die gréBten Bezugspunkte hinsichtlich ei-
nes Ruhrgebietsabstimmungsbedarfes.

Der Regionalplan (friiher Gebietsentwicklungsplan) legt auf der Grundlage des Ge-
setzes zur Landesentwicklung (Landesentwicklungsprogramm LEPro) NRW und
des Landesentwicklungsplanes (LEP) NRW die regionalen Ziele der Raumordnung
und Landesplanung fir die Entwicklung und alle raumbedeutsamen Planungen und
MaBnahmen im Planungsgebiet fest. Die damit festgehaltenen Ziele der Raumord-
nung sind von den Behdrden des Bundes und des Landes, den Gemeinden und
Gemeindeverbanden sowie von Offentlichen Planungstréagern bei allen raumbe-
deutsamen Planungen und MaBnahmen zu beachten. Mit dem Regionalplan wer-
den die Rahmenbedingungen flir die Flachennutzungsplane aller Kommunen im

Planungsraum geschaffen.19 Die Stadte und Planungstrager sind an die Zielaus-
sagen des Regionalplanes gebunden und brauchen bei der Aufstellung oder Ande-
rung ihrer Flachennutzungsplane die Zustimmung des fiir die Regionalplanung zu-
stéandigen Gremiums.

Von 1920 bis 1975 gab es eine einheitliche Regionalplanung fir das Ruhrgebiet
durch den SVR, der fur Planungen und MaBnahmen von Uberdértlicher Bedeutung
zustandig war. Diese Zustandigkeit ging dann an die Bezirksregierungen und die
neu geschaffenen Bezirksplanungsrate (seit 2001 als Regionalrate bezeichnet).
2004 wurde dann durch das RVRG fur das Verbandsgebiet des RVR das Instru-
ment des Regionalen Flachennutzungsplanes (RFNP) zun&chst far finf Jahre ein-
gefuhrt. Seit 2004 ist der RVR zudem flr die Aufstellung von Masterplanen zustén-
dig, hier far den Masterplan ,Raum- und Siedlungsstruktur”, der bei der Aufstellung
von Bebauungsplanen zwar zu berlcksichtigen ist, aber keinerlei verbindlichen
Charakter hat. Bisher gibt es einen Entwurf fir einen von drei Teilabschnitten. Die-
se beiden Instrumente sind nun durch die Ubertragung der Regionalplanung nach
der Kommunalwahl 2009 von den Bezirksregierungen auf den RVR (allerdings nur
auf dieses Gebiet beschrankt als Sonderregelung fir das Ruhrgebiet) in gewisser
Weise ad absurdum geflihrt. Es gibt zwar einen mittlerweile genehmigten RFNP
der Stadte Bochum, Essen, Gelsenkirchen, Herne, Mulheim und Oberhausen, also
im Kern des Ruhrgebietes, aber die Landesregierung beabsichtigt nicht, das In-

19 Im Regionalplan geht es um die Darstellung von Bereichen fiir kiinftige Wohnbauflichen,
Flachen fiir die Ansiedlung neuer Gewerbebetriebe, Folgenutzungen ehemaliger Bergbau-
standorte, Begriinung von Berghalden, Ansiedlung groffldchiger Einzelhandelsbetriebe in
den Innenstidten, Sicherung von Uberschwemmungsgebieten fiir den Hochwasserschutz,
Sicherung wertvoller Landschafts- und Naturschutzflichen und die Sicherung von Fldchen
fiir die Gewinnung von Bodenschitzen.
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strument des RFNP dauerhaft in den Landesplanung einzubauen, sondern plant
(Entwurf zum neuen LPIG), den Regionalen Flachennutzungsplan auslaufen zu

lassen.20 Mit der Ubertragung der Regionalplanung auf den RVR Ubernimmt die
Verbandsversammlung die Aufgaben der friiheren Regionalrate einschlieBlich der
Beratungskompetenz fir strukturwirksame Férderprogramme des Landes. Insge-
samt sind dem RVR fir diese Aufgabenlibertragung vom Land 8 Stellen zugewie-

sen worden. Bis der RVR einen neuen Regionalplan erstellt hat21, gelten die drei
Teilregionalpléne, die von den Bezirksregierungen in Zusammenarbeit mit den Be-
zirksplanungsraten erstellt wurden. Ob sich durch die Aufgabenwahrnehmung der
Regionalplanung durch die Bezirksplanungsrate in den letzten 34 Jahren Nachteile
firs Ruhrgebiet ergeben haben, ist unklar, da es nach Ansicht des Gutachters hier-
zu keine umfassenden Untersuchungen gibt.

Mit der Ubertragung der Regionalplanung ging, vielfach unbemerkt und auch zur
Uberraschung einiger Mitglieder der Verbandsversammlung des RVR, die Beratung
von Fdérderentscheidungen im Bereich Stadtebauférderung (Dez. 35), der
Verkehrsférderung (Dez. 25), der Kulturférderung (48) Altlastensanierung (Dez. 52)
einher. Bei diesen, friher von den Bezirksplanungsraten behandelten Forderent-
scheidungen, gibt es allerdings keine Entscheidungskompetenz, sondern nur ein
Recht zur Stellungnahme. Die Entscheidung Uber die Férderprogramme féllt im
zustandigen Ministerium.

Im Bereich der Kommunalaufsicht verstarken sich in den Bezirksregierungen die
Aktivitadten angesichts der katastrophalen kommunalen Haushaltssituation im
Ruhrgebiet. Die Genehmigung oder Ablehnung von Haushaltssicherungskonzepten
und eine damit zusammenhangende z.T. intensive Kommunikation Gber MaBnah-
men zur Stabilisierung der Haushalte in enger Verbindung mit der Abwicklung von
Forderprogrammen des Landes, die gréBtenteils kommunale Eigenanteile enthal-
ten, gehéren zu den wesentlichen Aufgabenschwerpunkten. Wichtig ware, dass es
hier einheitliche Standards der Bezirksregierungen im Ruhrgebiet in der Behand-
lung der Kommunen gibt, was, auf den ersten Blick betrachtet, nicht immer der Fall
zu sein scheint. Wichtig sind auch ein Austausch und eine Einflussnahme aller Be-
zirksregierungen auf Einsparméglichkeiten durch interkommunale Kooperation. Ob
es allerdings einer Bezirksregierung alleine schon arbeitsmaBig zuzumuten wére,
mit allen Ruhrgebietskommunen Uber ihre Haushaltskonsolidierung zu verhandeln,
erscheint dem Gutachter doch zweifelhaft. Eine wirkliche Einflussnahme setzt zu-
dem eine gute Kenntnis der Gegebenheiten vor Ort voraus, die zur Zeit aufgrund

20 Die dafiir derzeit giiltigen Vorschriften der §§ 25-27 LPIG werden mit der Novellierung
gestrichen. In § 39 LPIG gibt es dazu eine Ubergangsregelung. Diese besagt, dass Entwiirfe
zu Regionalen F-Planen zu Ende gebracht werden konnen. Zum anderen wird eine Rege-
lung fiir die Zwischenzeit getroffen, wo es noch keinen Regionalplan fiir das Gebiet des
RVR gibt, aber dennoch Planungsinderungen erforderlich sind. Fiir diesen Fall kdnnen
dann ausnahmsweise auch die Regionalen F-Pliane herangezogen werden. Insgesamt wird
es aber die Regionalen F-Pldne auf Dauer nicht mehr geben.

21 1In der Regel wird nur alle 10 bis 15 Jahre ein neuer Regionalplan erstellt.
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der langjahrigen Erfahrungen in den bestehenden Bezirksregierungen gegeben zu
sein scheint. Dies gilt umso mehr, sollte es einen Rettungsfonds fur die besonders
von der Haushaltnotlage betroffenen Kommunen geben, der sinnvollerweise mit
klaren Auflagen verbunden sein sollte.

Die Abteilung 4 (Schule, Kultur und Sport) berat, unterstitzt und beaufsichtigt die
Schulamter, Studienseminare flr die Lehrerausbildung und die 6ffentlichen und
privaten Schulen des Regierungsbezirks (in Mlnster sind dies z.B. ca. 1000 Schu-
len mit fast 30.000 Lehrern). Dabei steht die Umsetzung der bildungspolitischen
Ziele der jeweiligen Landesregierung im Vordergrund. Die Schultrdger werden bei
der Schulentwicklungsplanung beraten und es wird tGber Beschlisse von Schultré-
gern, eine neue Schule zu errichten, Schulen zusammen zu legen oder eine Schule
zu schlieBen, entschieden. Ein besonderer Ruhrgebietsabstimmungsbedarf ist hier
nicht erkennbar.

In der Abteilung 5 (Umwelt, Arbeitsschutz) geht es um den Schutz der Umwelt und
der Menschen am Arbeitsplatz. Sie férdert und sichert Naturschutzgebiete, ist fr
die Abfallwirtschaftsplanung und Stoffstromkontrolle zustédndig, genehmigt und G-
berwacht Abfallanlagen und férdert den Bereich Altlasten und Bodenschutz. Ge-
nehmigungsverfahren fiir besonders gefahrliche Industrieanlagen und deren Uber-
wachung auf einen umweltgerechten Betrieb gehéren ebenfalls zu ihrem Zustan-
digkeitsbereich. Im Fokus der Wasserwirtschaft stehen der Gewasser- und der
Hochwasserschutz, die Abwasser-Einleitung und -Beseitigung sowie die Rohrlei-
tungsanlagen. Der technische Arbeitsschutz ist verantwortlich fir Betriebssicher-
heit, Strahlenschutz, Sprengstoffrecht, Gerate- und Produktsicherheit; die Mitarbei-
ter des betrieblichen Arbeitsschutzes kimmern sich um Arbeitssicherheit sowie
Chemikalienrecht. Auch hier ist kein besonderer Ruhrgebietsabstimmungsbedarf
bei der Aufgabenerledigung erkennbar.

Aufgrund der bisherigen Erfahrungen in den drei fir das Ruhrgebiet zusténdigen
Bezirksregierungen bestehen keine Koordinierungsprobleme. Uberall dort, wo e-
ventuell der Abstimmungsbedarf zwischen den 3 BR zu einem Hemmnis werden
konnte, haben die BR schon jetzt ,Federflihrungen” benannt: So ist zum Beispiel
fir das Okologieprogramm Emscher die BR Munster fiir die gesamte Emscher zu-
standig. Oder im Bereich Regionale Kulturférderung werden Antrage fir das Ruhr-
gebiet bei der BR Arnsberg gestellt und die jeweiligen BR im Rahmen einer regio-
nalen Jury beteiligt. Bei Fragen des Strukturwandels und bei notwendigem gegen-
seitigem Abstimmungsbedarf erfolgt dieser nach Angaben der Bezirksregierungen
regelmaBig und unproblematisch. So gibt es z.B. regelmaBige Treffen aller drei
Bezirksregierungen mit den zusténdigen IHK. Bei einer, wenn auch eher zufalligen,
Nachfrage bei einigen Beflirwortern des Ruhrgebietsbezirkes bezlglich real einge-
tretener Abstimmungsprobleme oder sich ergebender Nachteile durch die drei Be-
zirksregierungen ergaben sich ebenfalls keine besonderen Hinweise auf Koordinie-
rungsprobleme. Allerdings sollte diese Nachfrage systematisch vollzogen werden,
um diesen immer wieder vorgebrachten Punkt empirisch abgesichert zu klaren.
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4 EMPFEHLUNGEN

Es gibt im Ruhrgebiet vor allem ein Problem mangelnder interkommunaler Zusam-
menarbeit. Diese Einschéatzung trifft aber nicht auf alle Politikfelder mit regionalem
Handlungsbedarf zu. Zudem gibt es in letzter Zeit einige ermutigende Signale, dass
die interkommunale Kooperation besser wird (wie z.B. die Kulturhauptstadt). Die
bestehenden interkommunalen Kooperationen unterscheiden sich je nach Politik-
feld bezlglich des Kreises der beteiligten Gebietskdrperschaften. Dies ist prinzipiell
kein Nachteil, denn in einer derart groBen und zudem polyzentrischen Region sind
von den jeweiligen Aufgaben abhangige, variable rdumliche Abgrenzungen sinn-
voll. Der Druck, interkommunale Kooperationen auszubauen und zu verbessern,
steigt, nicht nur aufgrund des Wunsches nach einer starkeren gemeinsamen ,Posi-
tionierung nach auBen“ im Prozess der Europaisierung und Globalisierung, son-
dern auch angesichts der katastrophalen kommunalen Finanzsituation im Ruhrge-
biet. Bevor hier Optimierungen vorgenommen werden, ware jedoch eine kritische
Bestandsaufnahme notwendig. Es fehlt an aktuellen empirischen Untersuchungen
Uber die Erfahrungen, Mdglichkeiten und Grenzen kommunaler Kooperationen im
Ruhrgebiet bezogen auf wichtige regionale Politikfelder wie OPNV, Regionalpla-
nung, regionale Wirtschaftsférderung, regionales Tourismusmanagement oder Kul-
turférderung (jenseits der Kulturhauptstadt) oder die Zusammenarbeit von Berufs-
schulen.

Die vorlaufige Betrachtung der aktuellen Aufgabenbestande der Bezirksregierun-
gen zeigt, dass es nicht viele Aufgaben in den Bezirksregierungen gibt, die eine
besondere Koordinierung fir das Ruhrgebiet erfordern. Am ehesten sind dies die
Regionalplanung, die Abwicklung von Férdermitteln sowie die Kommunalaufsicht.
Die Regionalplanung und die Beratungsfunktion beziiglich der Férdermittel sind
jedoch seit 2009 auf den RVR Ubertragen worden. Dies kdnnten mdglicherweise
Aufgaben fir eine Vor-Ort-Lésung im Ruhrgebiet sein, wenn sich herausstellen
wilrde, dass die frihere Aufgabenwahrnehmung in den Regionalraten zu fir das
Ruhrgebiet nachteiligen Ergebnissen gefuhrt hat und wenn man gewillt ist, die jet-
zige Lésung beim RVR zu Uberdenken. Bleibt noch die Kommunal- und hier vor
allem die Finanzaufsicht, bei der zwar viel daflr spricht, dass sie im Ruhrgebiet
einheitlich gehandhabt wird und auch ein Austausch und eine Einflussnahme auf
Einsparmdglichkeiten durch interkommunale Kooperation erfolgt, aber wenig dafir,
dass diese von einer Stelle erledigt werden sollte.

Vor dem dargestellten Hintergrund der komplexen Problemlagen im Ruhrgebiet
empfiehlt es sich, dass die neue Landesregierung, bevor Uber weitere Schritte im
Bereich der Verwaltungsstrukturreformen bezogen auf das Ruhrgebiet entschieden
wird, eine aufgabenbezogene empirische Bestandsaufnahme in wichtigen regiona-
len Politikfeldern vornimmt. Hierzu gehért die Analyse der Erfahrungen, Moglichkei-
ten und Grenzen kommunaler Kooperationen im Ruhrgebiet ebenso wie die Analy-
se der auf das Ruhrgebiet bezogenen Tétigkeit der Bezirksregierungen und Land-
schaftsverbande (einschlieBlich der empirischen Erhebung real eingetretener Ab-
stimmungsprobleme oder sich ergebender Nachteile durch die drei Bezirksregie-
rungen). Eine solche aufgabenorientierte Analyse kénnte die emotionale Diskussi-
on versachlichen helfen, eine gute Grundlage fir mégliche institutionelle Verande-
rungen sowie Hinweise zur Optimierung der Finanzsituation der stark verschulde-
ten Kommunen durch interkommunale Zusammenarbeit liefern.
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