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Zwischen Planungseuphorie und Identitdtskrise

Die kommunale Neugliederung in Nordrhein-Westfalen am Beispiel
von Stadt und Landkreis Bielefeld

»Sieben Jahre lang hat die kommunale Gebietsreform in unserem Lande Schlagzeilen gemacht und
die Gemiiter der Kommunal- und Landespolitiker, aber auch der kommunalpolitisch engagierten
und interessierten Biirger bewegt. [...] Sieben Jahre lang gab es kaum ein Gespriichsthema in der
Landes- und Kommunalpolitik, das ebenso leidenschaftliche Befiirworter wie Gegner hatte. Und
manche haben sogar vom »siebenjihrigen Krieg der kommunalen Selbstverwaltung« gesprochen.
Am 1. Januar 1975 war »Friedensschlu3«. Das groBe Werk der kommunalen Neugliederung in Nord-
rhein-Westfalen wurde mit diesem Tage vollendet.«’

Es war der fiir die Gebietsreform zustindige nordrhein-westfilische Innenminister Willi
Weyer, der sich 1975 mit einer Informationsbroschiire bemiihte, den Biirgerinnen und
Biirgern die Ziele und Ergebnisse der Neuordnung der Stiidte, Gemeinden und Kreise ni-
herzubringen. In der Tat hatte die kommunale Neugliederung der spéten 1960er und frii-
hen 1970er Jahre wie kaum eine andere Reform in der Geschichte der Bundesrepublik die
innenpolitische Diskussion beschiftigt. Wurden in allen Fldchenldndern der Bundesre-
publik Verwaltungsreformen durchgeflihrt, so verdnderte sich die kommunale Landkarte
Nordrhein-Westfalens besonders nachhaltig.” In dem bevélkerungsreichsten und dicht-
besiedeltsten Bundesland fithrte die sich auf die neuen MaBstibe der Raumordnung und
Landesplanung beziehende und von den Leitbildern der »modernen« Verwaltungswissen-
schaft jener Zeit geprigte Gebiets- und Funktionalreform zu einer besonders drastischen
Reduzierung der selbstéindigen Gebietskdrperschaften. Jeder Kreis und mit wenigen Aus-
nahmen alle Gemeinden waren von der Neugliederung direkt betroffen. Wihrend bei-
spielsweise in Schleswig-Holstein oder Rheinland-Pfalz lediglich rund ein Fiinftel der
Kommunen ihre Selbstindigkeit verloren, waren es in Nordrhein-Westfalen mehr als vier
Fiinftel.’ In den Jahren zwischen 1968 und 1978 sank die Gesamtzahl der nordrhein-west-
filischen Gemeinden von rund 2.300 auf knapp 400 und die Zahl der Kreise von 57 auf
31. Nicht selten wurden dabei unter Missachtung gewachsener Strukturen Gemeinde-,
Stadt- und Kreisgrenzen »von oben« neu gezogen. Jahrhunderte alte Ortschaften verloren
ihre Autonomie und wurden zu Einheiten zusammengeschlossen, die leistungsfihiger sein
sollten. Insbesondere Missstinde wie fehlende Infrastruktur und mangelnde Daseinsfiir-
sorge in ldndlich strukturierten Gebieten und die Raumnéte der Stidte galt es zu beseitigen.
Die Reformdiskussion war durch den zeitgentssischen Glauben an eine héhere Verwal-
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tungseffizienz und bessere Daﬁﬂmsvﬂrsnrge: durch die Schaffung von gréfleren Verwal-
tungs- und Planungseinheiten geprigt.*

Nach den Eingemeindungswellen Anfang des 20. Jahrhunderts und in den Weimarer
Jahren wurden bereits kurz nach dem Zweiten Weltknesg erneut Forderungen erhoben,
die kommunale Landschaft einer Reform zu unterziehen. Angesichts der fiir die Versor-
gung der Bevolkerung zentralen Bedeutung der Kommunen in der Nachkriegszeit und
aufgrund ihrer Aufwertung beim Aufbau eines demokratischen Staates »von unten«
schienen jedoch grofle Eingemeindungspldne kaum opportun. Erst in den 1960er Jahren
dnderte sich vor dem Hintergrund der Stagnation des bis dahin ungebrochenen Wirt-
schaftswachstums und der Etablierung neuer wissenschaftlicher Methoden zur Analyse
komplexer Sachverhalte das politische und gesellschaftliche Klima. Im planungsoptimisti-
schen Vertrauen auf die Berechenbarkeit und damit Steuerung der Zukunft sollte mittels
umfangreicher Reformen die Entwicklung von Wirtschaft und Gesellschaft neu gestaltet
werden.

Die allgemein konstatierte Verwissenschaftlichung von Politik und Uemfaltung ldsst
sich deutlich am Beispiel der kommunalen Neugliederung nachzeichnen.® Verwaltungs-
und Planungsexperten priigten nicht nur die politische Diskussion und Planung der Gebiets-
reform, sondern auch ihre konkrete Umsetzung vor Ort. Die wissenschaftlich entwickelte
und seitens der Landesregierung und Ministerialbiirokratie vorgenommene neue Typisie-
rung der Gemeinden samt kommunaler Standardausstattung sowie die Bestimmung von
Zentren nach einem abgestuften und aufeinander bezogenen zentralértlichen Gliederungs-
system folgte einem an Einwohnerzahlen, Aufgaben- und Funktionszuschreibungen orien-
tierten Schematismus.

Bestand liber die Notwendigkeit einer kommunalen Gebietsreform in Wissenschaft,
Politik, Verwaltung und Gesellschaft weitgehend Einigkeit, so lassen sich vor Ort fast
iiberall Widerstinde gegen einzelne Neuordnungsmalinahmen feststellen, die den Innen-
minister vom »Neuordnungskrieg« sprechen lieBen. In der Auseinandersetzung wurden
den funktionalen, auf Verbesserung der Effektivitiit der Verwaltung gerichteten MaBsti-
ben historisch gewachsene, traditionell oder wirtschaftlich begriindete Gegebenheiten und
lokale Besonderheiten entgegengehalten. Befiirworter der Reform argumentierten, die
Ordnung des Lebens mit den grofen Problemen der Daseinsvorsorge seien nicht mehr
innerhalb von Verwaltungsgrenzen aus dem Zeitalter der Postkutsche zu l6sen; Kritiker
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tik? Wissenschaftliche Politikberatung in den sechziger Jahren, in: Peter Collin/Thomas Horst-
mann (Hrsg.), Das Wissen des Staates. Geschichte, Theorie und Praxis, Baden-Baden 2004, S.
216-257.
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vor Ort wandten sich gegen eine technokratische Verwaltungsreform, die sich allein in
einer Mal3stabsvergroflerung erschipfe. Insbesondere die biirgerschaftliche Identifikation
in und mit kleineren Ridumen sollte nicht zugunsten der am Diisseldorfer ReiB3brett ent-
worfenen anonymen Mammutgebilde geopfert werden.” Ohne Zweifel ist biirgerschafili-
che Identifikation 1m {iberschaubaren kommunalen Raum ein wichtiger Baustein von In-
tegration, wihrend biirgerferne, wenn auch effektive Planungs- und Verwaltungseinheiten
nicht unbedingt zur Integration beitragen. Wie haben nun Biirger, biirgerliche Gruppen,
politische und wirtschafiliche Organisationen und Einrichtungen und andere nicht staatli-
che Interessenvertretungen Einfluss auf die Neugliederung genommen? Wie reagierten die
Planungs- und Entscheidungsinstanzen auf dieses Engagement »von unten« im Neuord-
nungsprozess? Mit welchen MaBnahmen wurde versucht, befiirchtete biirgerferne Folgen
der Gebietsreform zu kompensieren? Um Antworten auf diese Fragen zu finden und Reak-
tionen aus der Gesellschaft auf die Reforminitiativen der Landespolitik und Ministerial-
biirokratie konkret darstellen zu kénnen, soll das kommunale Interessenfeld am Beispiel
Bielefelds analysiert werden. Dabei1 wird zu priifen sein, ob bei diesem insgesamt gelun-
genen Beispiel von kommunaler Neugliederung auch negative Entwicklungen von abneh-
mender Biirgerndhe und geringerer Integrationskraft zu konstatieren sind.

Das ostwestfilische Fallbeispiel erhielt iiber die vor Ort praktizierte, besonders grol3-
rdumige Zusammenfassung von Kommunen hinaus zentrale Bedeutung fiir die 1970 be-
ginnende zweite Reformphase. Im Neuordnungsraum Bielefeld, dem zweiten der acht
grofien Neugliederungsteilstiicke des Landes, trat die Gebietsreform bereits Anfang 1973
und damit zwei Jahre vor ihrem offiziellen landesweiten Abschluss in Kraft.® Als friihem
Reformbeispiel kam der dortigen Neugliederung gewissermallen Modellcharakter zu. Le-
diglich im Raum Aachen hatte bereits eine entsprechende Neuordnung stattgefunden. Im
Rahmen der Planung und Durchfiihrung der Gebietsreform in Ostwestfalen-Lippe entwickel-
ten bzw. verfestigten sich die Neugliederungsrichtlinien, Verfahrensgrundsitze und die
gestufte Vorgehensweise, nach denen Ministerialbiirokratie, Landesregierung und Lan-
despolitiker die nachfolgenden Riume abarbeiteten. Nimmt der Beitrag auch anhand der
Stadtregion Bielefeld die Neuordnungspolitik in Nordrhein-Westfalen in den Blick, so
weisen zahlreiche strukturelle Befunde deutlich iiber das Bundesland hinaus. In den pla-
nungseuphorischen und reformoptimistischen Jahren standen iiberall in der Bundesrepu-
blik kommunale Grenzen zur Diskussion.

I. BIELEFELD: STADT UND LANDKREIS

Die in solitirer Lage gelegene kreisfreie ostwestfdlische Stadt Bielefeld mit einer Ein-
wohnerzahl von rund 168.000 Einwohnern und einer Fliche von 48 Quadratkilometern
war von einem gleichnamigen »Kragenkreis« umschlossen.” Mit einer GriBe von nur 226
Quadratkilometern war der im Zuge der Neuordnung des preullischen Staates 1816 ent-
standene Landkreis Bielefeld 150 Jahre spiter flichenmiBig zwar einer der kleinsten
Kreise Nordrhein-Westfalens, er gehdrte aber mit seinen 28 Gemeinden und vier Amtern

7 Zu den technischen und politischen Zielen der Reform vgl. Hans-Hermann Zahn, Die Einstel-
lung der Biirger zu ihrer Gemeinde dargestellt am Beispiel Brackwede — Bielefeld, Baden-Baden
1982, 8. 37 ff.

8 Der Neugliederungsraum Bielefeld umfasste 173 Gemeinden und acht Kreise.

9 Vegl. Landkreis Bielefeld (Hrsg.), 150 Jahre Landkreis Bielefeld 18161966, Bielefeld 1966, S.
8. Die Stadt Bielefeld schied 1878 aus dem Kreisverband aus und wurde kreisfrei. Allgemein
zur Verstadterung im 19. Jahrhundert Clemens Zimmermann, Die Zeit der Metropolen, Urbani-
sierung und GroBstadtentwicklung, 2. Aufl., Frankfurt/Main 2000, S. 13 ff.






