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Einleitung

1 Einleitung

Die Umweltverwaltungen der deutschen Linder und des Bundes sind in einem struktu-
rellen wie verfahrensorganisatorischen Wandel begriffen. Dieser Wandel scheint in
jungster Zeit durch verschiedene Modernisierungsinitiativen an Dynamik weiter zu ge-
winnen. Restrukturierung, Optimierung, Umbau und Abbau stehen allenthalben auf der
Tagesordnung der offentlichen Verwaltung nicht nur, aber insbesondere im Bereich der
Umweltpolitik. Gleichzeitig wachsen die Anspriiche an einen effizienten Umweltschutz
durch Biirger, Unternehmen und nicht zuletzt durch die Vorgaben der Europdischen
Union. Da der offentliche Dienst insgesamt unter hohem Konsolidierungsdruck steht,
erstaunt es nicht, dass diese fiir die Umweltverwaltung zum Teil einschneidenden Ver-
dnderungen bislang weder in einer breiteren Offentlichkeit noch bei professionellen
Analysten aus Wissenschaft und Verbdnden hinreichend diskutiert worden sind.

Angesichts der jiingsten Verdnderungen und einem sich wandelnden Aufgabenprofil
bietet die vorliegende Studie eine empirisch fundierte Grundlage fiir die zu fiihrende
Diskussion. Seit dem Erscheinen der 1978 vom Rat der Sachverstindigen fiir Umwelt-
fragen herausgegebenen Untersuchung ,,Vollzugsprobleme der Umweltpolitik* (Mayntz
et al. 1978), ist diese Studie aus verwaltungswissenschaftlicher Perspektive der wohl
umfangreichste Versuch, die Vielfalt der beobachtbaren Verwaltungsreformen auf dem
Gebiet des Umweltschutzes zu erfassen, zu durchleuchten und Erkldrungsfaktoren zu
isolieren. Die Studie stellt sich dabei insbesondere die Frage, welche Auswirkungen die
angestolenen Modernisierungsprozesse auf die Problemlosungsfihigkeit der offentli-
chen Verwaltung im Bereich der Umweltpolitik haben.

1.1 Verwaltungsstrukturreformen in den Bundeslindern

In den 1990er Jahren war die allgemeine nationale und internationale Diskussion um
Verwaltungsreformen vor allem durch das ,,Paradigma* des New Public Managements
geprigt (vgl. Naschold/Bogumil 2000; Jann u.a. 2004). Konkrete Reforminitiativen sind
in Deutschland in dieser Zeit vor allem auf der kommunalen Ebene im Bereich von
Binnenmodernisierungsmafnahmen zu beobachten. Die Aktivititen der zweiten zentra-
len Verwaltungsebene, der Lander, konnen in diesem Bereich, eher als zuriickhaltend
interpretiert werden (vgl. Reichard 2004). Zu Beginn des 21 Jahrhunderts beginnt in den
Bundesldndern aber - von vielen Beobachtern relativ unerwartet - eine verstirkte Dis-
kussion iiber ihre Verwaltungsstrukturen und die Verwaltungsverfahren. Unter dem
Druck der Haushaltskonsolidierung stellen sich alle Lander verstirkt der schon lange
von der Verwaltungswissenschaft eingeforderten Aufgabe, zu einer Konzentration und
Straffung der unmittelbaren Staatsverwaltung zu kommen, das heil3t

- Doppelstrukturen aus Sonderbehorden und Mittelinstanzen abzubauen,
- Kommunalisierungspotentiale auszuschopfen
- dort, wo moglich, Aufgaben zu privatisieren und

- die Verfahrenswege und Verfahrenszeiten kunden- und biirgerorientierter zu gestal-
ten.
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Diese Diskussion um die Reform der Verwaltungsstrukturen und —verfahren in den
Liandern hat eine lange Tradition, denn seit der Nachkriegszeit gab es immer wieder
Diskussionen, Ansitze und Vorstde, den hergebrachten Verwaltungsaufbau zu dndern,
zu optimieren, zu straffen und effizienter zu gestalten, allerdings selten mit durchgrei-
fendem Erfolg. Neu sind nun die Intensitdt und das Ausmall der praktischen Reform-
mafBnahmen. Alle Bundesldnder haben — wenn auch mit unterschiedlichen Schwerpunk-
ten und Instrumenten — in den vergangenen Jahren weit reichende Mallnahmen im Be-
reich der Verwaltungsstrukturreformen eingeleitet. Grob lassen sich folgende allgemei-
ne Reformpfade unterscheiden:

a) Staatliche und kommunale Konzentration im Rahmen der Zweistufigkeit

Kennzeichen der zweistufigen Konzentration ist es, dass es keine allgemeine Mit-
telinstanz mehr gibt (Schleswig-Holstein, Brandenburg, Saarland, Mecklenburg-
Vorpommern) oder sie abgeschafft wird (Niedersachsen im Jahr 2005). Es wird ver-
sucht, die dadurch in stirkerem AusmalB vorhandenen Sonderbehorden durch Zusam-
menfithrung (Konzentration) oder Umwandlung in Landesbetriebe zu reduzieren. Zu-
dem wird eine Reduzierung des Umfangs der unteren Landesverwaltung angestrebt.
Dies geschieht durch ihre Integration in obere Landesbehorden oder indem Aufgaben
auf Kommunen und Kreise (als Auftragsangelegenheit oder Pflichtaufgaben zur Erfiil-
lung nach Weisung) verlagert werden. Die kommunale Konzentration ist in Mecklen-
burg-Vorpommern und Saarland am fortgeschrittensten.

b) Staatliche Biindelung im Rahmen der Dreistufigkeit

Dieses grundsitzliche Modell wird vertreten von Bayern, Hessen, Nordrhein-Westfalen,
Baden-Wiirttemberg, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen und Rheinland-Pfalz. Hier
gibt es verschiedenste Formen von staatlichen Mittelinstanzen. Weder ihre Aufgaben-
wahrnehmung noch ihre Einbindung in die Verwaltungsstruktur sind bundesweit ein-
heitlich. Grob lassen sich wiederum drei Typen unterscheiden:

- der dreistufige Aufbau mit Landesverwaltungsdmtern in Sachsen-Anhalt und Thii-
ringen

- der dreistufige Aufbau mit funktionalem Aufgabenzuschnitt in Rheinland Pfalz

- der dreistufige Aufbau mit regional ausgerichteten Mittelinstanzen in Hessen, Ba-
den-Wiirttemberg, Bayern, Sachsen und Nordrhein-Westfalen.

Ausgehend von diesem dreistufigen Aufbau wird in der Regel eine Fokussierung der
Mittelinstanzen versucht, indem diese einer Aufgabenkritik unterzogen, entbehrliche
Aufgaben teils privatisiert, teils an Kreise und Kommunen abgegeben werden, sie z.T.
funktional neu ausgerichtet oder durch die Integration von unteren und oberen Sonder-
behorden in ihrer Aufgabenwahrnehmung sogar gestirkt werden (Baden-Wiirttemberg).

Bisherige Erkenntnisse zeigen, dass die Reformpolitiken der jeweiligen Landesregie-
rungen sich kaum einer klaren Parteipolitik im ideologischen Sinne zuordnen lisst, ori-
entieren sich doch Landesregierungen gleicher Couleur oft an sehr unterschiedlichen
Reformmodellen (vgl. z.B. die diametral entgegen gesetzten Reformvorschlige der
CDU in Niedersachsen und der CDU in Baden-Wiirttemberg). Im Mittelpunkt stehen
natiirlich iiberall Versuche der Effizienzsteigerung angesichts der Haushaltsnéte. Rele-
vante Erklarungsfaktoren der unterschiedlichen Reformkonzepte scheinen jedoch eher
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die Konstellation zwischen Regierungs- und Oppositionsparteien und die Person des
Ministerprisidenten zu sein (vgl. Bogumil/Ebinger 2005).

Beziiglich der Wirkungen dieser Reformwelle gibt es bisher nur wenige empirische Un-
tersuchungen und zusammenfassende Uberblicke jenseits der Selbstdarstellungen der
Landesregierungen (vgl. Bogumil u.a. 2004, Bogumil/Ebinger 2005; Bogu-
mil/Kottmann 2006; Brenzki 2004; Hesse/Gotz 2003; 2004; Reichard 2004 sowie diver-
se Hesse-Gutachten zu den einzelnen Bundeslidndern, die allerdings stirker auf der kon-
zeptionellen Diskussionsebene zu verorten sind), was angesichts des sehr differenzierten
und komplexen Verwaltungsaufbaus in den 16 Bundeslidndern, die aus groen und klei-
nen Flichenldnder sowie Stadtstaaten mit sehr unterschiedlich ausgestalteten kommuna-
len Ebenen verfiigen, nicht verwunderlich ist.

In diesem Gutachten wird nun unseres Erachtens erstmalig versucht die Wirkungen von
Verwaltungsstrukturreformen in allen 16 Bundesldndern am Beispiel eines konkreten
Politikfeldes, dem Umweltschutz, empirisch zu untersuchen, wenngleich es aufgrund der
Zeitndhe der Reformmalinahmen hier nur zu ersten Einschdtzungen kommen kann. Die
Umweltverwaltung, so die Ausgangsthese, ist in besonderem Malle von den Verwal-
tungsstrukturreformen betroffen. Zahlreiche Indizien legen es nahe, dass die unter-
schiedlichen Strategien im Bereich der Verwaltungsstrukturreform einen wesentlichen
Wandel der umweltpolitischen Problemldsungsfihigkeit herbeifiihren kénnten.

1.2 Untersuchungsauftrag und empirisches Vorgehen

Der Sachverstidndigenrat fiir Umweltfragen hat die Autoren im September 2005 mit der
Erstellung eines Gutachten zum Thema ,,Modernisierung der Verwaltungsorganisation
und von Verwaltungsverfahren im Umweltschutz* beauftragt. Ziel des Gutachtens sollte
es sein, einen Uberblick iiber das AusmaB der verwaltungspolitischen Modernisie-
rungsmafnahmen im Bereich des Umweltschutzes zu erstellen und insbesondere Hin-
weisen auf mogliche Auswirkungen dieser Modernisierungsma3nahmen auf die um-
weltpolitische Problemlosungsfahigkeit nachzugehen. Dabei sollten die Umweltschutz-
bereiche — immissionsschutzrechtliche Anlagengenehmigung, Gewdsserschutz und Na-
turschutz’ — im Mittelpunkt der Ausfiihrungen stehen. Kernfragen des Gutachtens wa-
ren somit:

1 Welche institutionellen (organisatorischen, personellen, rechtlichen) und pro-
zessualen Verdnderungen hat es in der Umweltverwaltung der Linder und auf
Bundesebene in den letzten Jahren in den Bereichen des Naturschutzes, des
Gewisserschutzes und des Immissionsschutzes gegeben (und welches sind die
Griinde hierfiir)?

2 Welche Wirkungen haben diese Verdnderungen auf die Problemldsungsfidhig-
keit staatlicher Umweltpolitik?

Um diese Fragen angemessen zu beantworten, ist es zundchst wichtig ndher zu bestim-

1 Einfiihrend zu den drei vertieft betrachteten Umweltschutzbereichen s. Jinike/Kunig/Stitzel 1999:

233ff.; Sparwasser/Engel/VoBkuhle 2003; Erbguth/Schlacke 2005: 131-217.
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men, was unter der Problemlosungsfihigkeit staatlicher Umweltpolitik zu verstehen ist.
Wir schlagen vor, den Begriff in drei wesentliche Dimensionen zu untergliedern:

1. Planerisch-konzeptionelle Dimension

Eine Dimension staatlicher Problemlosungsfihigkeit im Umweltschutz besteht darin,
anzugeben, inwieweit sich die Moglichkeiten des Staates zu planerisch-konzeptioneller
Steuerung veridndern. Ausgehend von herrschenden Zielkonflikten der Umweltpolitik
mit anderen Politikfeldern sowie bei kurzfristig ausgerichteten Interessenmaximierungs-
strategien der meisten Akteure kommt dem staatlichen Potential gemeinwohlorientierte,
langfristig angelegte Handlungsmoglichkeiten vorzuhalten, grole Bedeutung zu.

2. Vollzugsdimension

Eine zweite Komponente der Einschitzung der Problemlosungsfahigkeit liegt in der
Moglichkeit, Diskrepanzen zwischen rechtlicher Zielfestlegung und tatsdchlicher Um-
setzung aufzuspiiren und zu bewerten, also im verwaltungsméfigen Vollzug von Um-
weltschutzvorgaben und der Kontrolle der Einhaltung solcher Vorgabe durch die priva-
ten Akteure.

3. Demokratisch-rechtsstaatliche Dimension

Die Partizipation gesellschaftlicher Akteure, die Transparenz der Entscheidungswege
und die 6ffentliche Diskussion iiber Festlegung von Zielen und Standards im Umwelt-
schutz sowie die Moglichkeit, von verbandlicher sowie von privater Seite Rechtsmittel
gegen staatliche Entscheidungen im Bereich des Politikfeldes Umweltschutz einzule-
gen, sind fiir die Bewertung der Problemlosungsfihigkeit gleichfalls von zentraler Be-
deutung, da ohne sie die Legitimation staatlichen Han delns gefidhrdet ist.

Zur Beantwortung der Forschungsfragen wurden folgende Untersuchungsschritte vor-
genommen:

- die empirische Erfassung der Verdnderungen im Bereich der Personalausstattung
und Finanzen der Umweltverwaltung in Bund und Lindern durch eine Haushalts-
plananalyse;

- die empirische Erfassung des Umbaus der Umweltverwaltung in den Bundeslédndern
durch Literatur- und Internetrecherchen sowie die Auswertung unserer quantitativen
Umfrage und der qualitativen Experteninterviews sowie

- die Analyse der Wirkungen dieser Modernisierungsmallnahmen hinsichtlich der
umweltpolitischen Problemlosungskompetenz auf der Grundlage der qualitativen
Experteninterviews und begrenzt der quantitativen Umfrage.

Wesentliche Erhebungsinstrumente waren

- die Erstellung eines Datensatzes zur Finanz- und Personalausstattung der 16 Bun-
desldnder im Bereich Umwelt fiir die Jahre 1995 bis 2005 mit einem 2-jdhrigen
Rhythmus anhand von 143 Haushaltsplinen. Um die Entwicklung des Budgets und
der Personalsituation der Umweltverwaltung sowohl im Léngsschnitt innerhalb der
einzelnen Linder als auch im Léndervergleich nachzuvollziehen, wurde aus den
Haushaltspldnen aller 16 Bundeslénder fiir die Jahre 1995, 1997, 1999, 2001, 2003
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und 2005 die Hohe des Gesamtbudgets und der Personalstellen des Landes sowie
der “origindren“ Umweltverwaltung recherchiert. Als Kernbereiche der Umwelt-
verwaltung wurden die drei Bereiche Immissionsschutz, Gewisserschutz und Natur-
schutz definiert. Nicht unter diese Definition fallen die Bereiche Abfall, Energie,
Strahlenschutz, Gentechnik, Brauchwasser u.a. Eine genaue Definition des origina-
ren Umweltbereichs findet sich im Anhang?. Die Bestimmung einer originiren
Umweltverwaltung ist deshalb notwendig, da sich die Ressortzuschnitte, die Ge-
schiftsbereiche der Ministerien und die Aufgaben der Umweltverwaltung von Land
zu Land sehr stark unterscheiden. Somit scheidet die nahe liegende Vorgehensweise
aus, direkt die Finanz- und Personalmittel des oder der den Umweltbereich umfas-
senden Ministeriums bzw. Ministerien zu tibernehmen. Der Riickgriff auf eine ori-
gindre Umweltverwaltung stellt somit den nach Meinung der Autoren besten Weg
dar, eine niherungsweise vergleichbare Datengrundlage iiber alle Bundesldnder zu
schaffen. Allerdings diirfen neben dem Potential die Beschrinkungen dieser Analyse
nicht aus den Augen verloren werden. Die Daten geben die Ausstattung fiir die Auf-
gaben des origindren Umweltbereichs im Haushalt des fiir Umweltschutz zustindi-
gen Ministeriums wider. Erfasst werden konnen nur die sich unter unmittelbarer
Kontrolle (Dienst- und Fachaufsicht) des Umweltressorts befindlichen Ressourcen
des origindren Umweltbereichs. So sind die Mittelinstanzen und die kommunale E-
bene bei der Analyse grundsitzlich nicht beriicksichtigt, da die Ausstattung des
Umweltbereiches hier nicht getrennt erfasst werden kann. Zudem spiegeln die auf-
genommenen Haushaltsdaten sowohl die materielle und personelle Ausstattung der
origindren Umweltverwaltung als auch strukturelle Veridnderungen im Geschiftsbe-
reich der Ministerien wider. Werden beispielsweise im Zuge einer Konzentration
von Verwaltungseinheiten zuvor als peripher eingestufte Sonderverwaltungen in den
Kern der Umweltverwaltung integriert, so schlédgt sich dies in einem Anwachsen der
berichteten Zahlen nieder. Werden hingegen Aufgaben und Personal aus der origi-
nidren Umweltverwaltung in die Mittelinstanzen oder auf die kommunale Ebene ver-
lagert, so konnen sie haushaltstechnisch nicht mehr erfasst werden und bewirken ein
Absinken der berichteten administrativen Ressourcen. Diese Effekte konnen je nach
Ausgestaltung der Reformen in einem Land auch gleichzeitig auftreten und sich ge-
genseitig verstarken oder auftheben. Ein Léandervergleich muss deshalb die unter-
schiedlichen Verwaltungsstrukturen und die natiirlichen Unterschiede in den poten-
tiell zu schiitzenden Bereichen einbeziehen. Ebenso muss eine Bewertung der Ent-
wicklungen in den Umweltverwaltungen strukturelle oder funktionale Verdnderun-
gen wihrend des Untersuchungszeitraums beriicksichtigen. Diese Verkniipfung
wurde, soweit moglich, bei der Prisentation der Daten geleistet.

Eine quantitative Online-Befragung von 861 Personen aus der Umweltverwaltung.
Mit einem Online-Fragebogen wurden Mitarbeiter aus den Bereichen ,,Gewisser-
schutz, ,,Naturschutz®, , Immissionsschutz®“ und ,,allgemeine Organisation* aller
Ebenen der Umweltverwaltung zu den strukturellen Verdnderungen in ihrem Ar-
beitsbereich, den Kompetenzverschiebungen und zu Verfahrensdnderungen befragt.
Zusitzlich sollten die Befragten eine Einschidtzung der Wirkung der ReformmaB-
nahmen in der Umweltverwaltung abgeben. Von den 861 Personen aus der Umwelt-

2

Fiir die Liander Berlin, Hessen, Rheinland-Pfalz und Thiiringen war keine Prézisierung des origina-
ren Umweltbereichs unterhalb der Kapitelebene der Haushalte moglich. Die Ergebnisse dieser Lan-
der weisen eine entsprechend grofere Ungenauigkeit auf.
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verwaltung haben — trotz einiger Widerstinde - 381 Personen den Fragebogen be-
antwortet, was einer Quote von 44,2% entspricht.

- Qualitative Fallstudien in fiinf Bundeslindern (Baden-Wiirttemberg, Bayern, Nie-
dersachsen, Nordrhein-Westfalen und Sachsen) durch Literaturanalyse und anhand
von 74 Experteninterviews mit insgesamt 107 Personen. Die Liander wurden ausge-
wihlt, da sie im Hinblick auf moéglicherweise entscheidende Erkldrungsfaktoren —
wie z.B. Regierungswechsel/Kontinuitidt, Bedeutung der Mittelinstanzen, umfassen-
de Verwaltungsstrukturreformen variieren und daher vergleichende Aussagen iiber
Ursache und Wirkungen und die Bedeutung von Trends auf diese Weise iiberhaupt
erst ermoglichen.?

Im Laufe der empirischen Erhebungen ergaben sich einige Problemlagen mit dem Feld-
zugang (Verweigerung an der Teilnahme der quantitativen Befragung und an den Ex-
perteninterviews in einzelnen Bundesldndern, gezielte Auswahl von Experten durch die
Ministerien), die aber im Grofen und Ganzen iiberwunden werden konnten. Dort, wo
sie die Interpretation der Ergebnisse beeintrichtigen, sind sie in den Fallstudien im Ein-
zelnen dargestellt.

Im Folgenden werden nun zunichst in den Kapitel 2-6 die Ergebnisse der Fallstudien
aus Bayern, Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen, NRW und Sachsen vorgestellt. Kapi-
tel 7 gibt einen Uberblick iiber die ReformmaBnahmen in den anderen Bundeslindern.
In Kapitel 8 wird eine vergleichende Analyse des institutionellen Umsetzungsstandes
der ReformmaBnahmen im Umweltbereich sowie der Auswirkungen auf die Problemls-
sungsfahigkeit staatlicher Umweltpolitik vorgenommen. Auf dieser Grundlage erfolgen
in Kapitel 9 Gestaltungsvorschldge zur Optimierung der Verwaltungsreformen und zur
Sicherstellung der Problemlosungsfahigkeit staatlicher Umweltpolitik. Ein ausgiebiger
Anhang gibt dem interessierten Leser weiteres empirisches Material an die Hand und
erldutert zudem im Detail unser methodisches Vorgehen insbesondere bei der Auswer-
tung der Umfragedaten sowie bei den quantitativen Haushaltsanalysen.

Diese Lianderauswahl hat sich aufgedringt, da es sich zum einen um groB3e Flichenlidnder handelt
und da diese Linder traditionell Mittelbehorden, die aus unserer Sicht von besonderem Interesse
sind, als Verwaltungsstrukturelement haben bzw. hatten. Ferner ist von Bedeutung, dass unldngst
zwei von diesen Landern Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg unterschiedliche Restrukturierun-
gen vorgenommen haben, {iber deren genaues Ausmall und Effekte fiir den Umweltbereich bisher
noch keine verladsslichen Studien vorliegen. Zudem macht diese Auswahl nicht nur einen behutsa-
men Vergleich zwischen ostdeutschen und westdeutschen Léndern moglich, sondern auch zwischen
parteipolitischer Stabilitidt (Bayern, Baden-Wiirttemberg und Sachsen) und einem Wechsel der Re-
gierungsverantwortung (Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen). Dabei ist auch nicht unerheblich,
dass diese Regierungswechsel faktisch eine Ablosung von Koalitionen der SPD und der BUNDNIS
90/Die Griinen durch christdemokratisch-liberale Regierungsbiindnisse darstellen.
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2 Baden-Wiirttemberg

Die allgemeine Verwaltung in Baden-Wiirttemberg ist dreistufig aufgebaut und besteht
aus Ministerien, vier Regierungsprisidien und 44 Landratsimtern bzw. Biirgermeister-
amtern der Stadtkreise. Die Schuldenstandsquote 2003 lag bei 13,5 % des BIP (Biitt-
ner/Hauptmeier 2005: 7). Mit dem Inkrafttreten des Verwaltungsstruktur-
Reformgesetzes (VRG) am 01.01.2005 wurde in Baden-Wiirttemberg ein Grofteil aller
Fach- und Sonderbehorden in die allgemeine Verwaltung eingegliedert. Mit diesem
Strukturbruch wurde der dreistufige Verwaltungsaufbau gestidrkt und die zuvor umfang-
reiche Fachbehordenlandschaft Baden-Wiirttembergs verkleinert.

Die Stadt- und Landkreise erhalten fiir die Wahrnehmung der neuen Aufgaben die Mit-
tel in Hohe der fritheren Aufwendungen. Bis zum Jahr 2011 werden diese Zuwendun-
gen schrittweise um 20 % gesenkt (,,Effizienzrendite*), um die angestrebten Einsparun-
gen der Landesregierung zu erreichen. Auch die Regierungsprisidien sollen 20 % der
Sach- und Personalkosten bei den neu hinzugekommenen Aufgaben einsparen. Die Ef-
fizienzrendite soll unter anderem erreicht werden, indem Kosten der Behordenapparate
der staatlichen Sonderbehorden eingespart werden. Dabei werden Synergieeffekte bei
den Querschnittsaufgaben, beispielsweise in der Personalverwaltung, in der inneren
Organisation, bei der Informations- und Kommunikationstechnik, bei sonstigen techni-
schen Diensten, Fahrdiensten und Gebdudeunterhaltung, erwartet. Auerdem soll durch
die natiirliche Fluktuation des Personals ein Teil der Einsparungen erzielt werden.

Auch die Fachbehorden der Umweltverwaltung waren von den ReformmaBnahmen in
Baden-Wiirttemberg betroffen: Zum 01.01.2005 wurden die neun Staatlichen Gewerbe-
aufsichtsamter, die vier Gewisserdirektionen und die vier Bezirksstellen fiir Natur-
schutz und Landschaftspflege aufgelost und in die allgemeine Verwaltung integriert.

Fiir das Fallbeispiel Baden-Wiirttemberg werden die Reformmalnahmen unter Beriick-
sichtigung der relativ kurzen Zeit, die seit ihrem Inkrafttreten vergangen ist, im folgen-
den Kapitel bewertet. Daran anschlieBend werden fiir die drei Schwerpunktgebiete Im-
missionsschutz, Gewisserschutz und Naturschutz die Umstrukturierungen der Verwal-
tung und deren Auswirkungen auf die Aufgabenbewiltigung im jeweiligen Bereich auf
der Grundlage von Dokumentenanalysen und der durchgefiihrten Interviews wiederge-
geben.

2.1 Reformen im Bereich der Umweltverwaltung

Um die Reformen im Bereich der Umweltverwaltung in den Gesamtkontext einordnen
zu konnen, werden im folgenden Abschnitt die einzelnen Verdnderungen und der Re-
formprozess beschrieben. Dabei stehen die Reformhintergriinde, die Ressourcenausstat-
tung im Umweltbereich sowie die konkreten Verdnderungen der Verwaltungsstruktur
und der Verwaltungsverfahren im Mittelpunkt.

2.1.1 Reformhintergriinde und Reformprozess

Die Motive fiir die groe Verwaltungsreform in Baden-Wiirttemberg werden in engen
Zusammenhang mit der Person des damaligen Ministerprasidenten Erwin Teufel ge-
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bracht (Bogumil/Ebinger 2005: 14). ,,Die Reform war keine Idee der Verwaltung* (In-
terview 1.1). Vielmehr wurde die Reform ausgehend vom Ministerprasidenten zusam-
men mit den Landréten quasi ,,iiber Nacht* entworfen (Kibele 2005). Insgesamt war der
Zeitrahmen, in welchem die Reform vorbereitet und durchgefiihrt wurde, sehr eng (In-
terview 1.8). Die Mitteilung, dass die Reform kommen wiirde, erreichte die Verwaltung
erst am 23.03.2003, wobei das Reformgesetz bereits zum 01.01.2005 in Kraft trat.

Die Veridnderungsmafnahmen im Rahmen der Reform waren sehr umfassend und ziel-
ten auf eine Vereinheitlichung der gesamten Landesverwaltung ab. Insgesamt waren
rund 450 Behorden und Amter betroffen. Entsprechend sollte die Umweltverwaltung
trotz vieler Einwénde, vor allem gegen die Eingliederung der Staatlichen Gewerbeauf-
sichtsdmter in die Landratsimter (vgl. Baden-Wiirttemberg Landtag 2003), nicht von
der Reform ausgenommen werden. Zwar wurde eine umfassende Aufgabenkritik von
der Landesregierung in den Eckpunkten zur Reform festgelegt (Staatsministerium Ba-
den-Wiirttemberg 2003b: 8), allerdings gaben verschiedene Interviewpartner an, dass
aus ihrer Sicht , keine fachlichen bzw. funktionalen Belange in die Gestaltung der neuen
Strukturen® eingingen (z.B. Interview 1.8). Der Verzicht auf eine Neuorganisation, die
sich iiberwiegend an fachlichen Uberlegungen sowie an praktischen Erfahrungswerten
orientiert, 10ste hiufig Unverstidndnis bei den Mitarbeitern der Umweltverwaltung aus.
Beispielsweise fiihrte ein Gespriachspartner die gesamte Reform auf die ,,Profilierungs-
sucht einer einzigen Person‘ zuriick (Interview 1.6; gemeint ist der damalige Minister-
prasident Erwin Teufel). Ein anderer Interviewpartner deklarierte die Ausgestaltung und
Durchfiihrung der Reform als ,,Abschiedsgeschenk des Ministerprisidenten an seine
Landréte® (Interview 1.9).

Um trotz der suboptimalen Aufgabenkritik einen Beitrag zur Entbiirokratisierung und
der damit verbundenen Effizienzsteigerung zu leisten, enthilt das VRG eine ,,Experi-
mentierklausel* zur Standardbefreiung. Im Mittelpunkt steht die Beseitigung von kom-
munalbelastenden Standards in landesrechtlichen Gesetzen und Rechtsverordnungen,
die iiber Bundesrecht hinausgehen, solange der Zweck auch auf andere Weise sicherge-
stellt werden kann*. Nach Aussage der Stabsstelle fiir Verwaltungsreform Baden-
Wiirttemberg wurden allerdings seit Inkrafttreten des Gesetzes keine Antrige auf Stan-
dardbefreiung von den Kommunen eingereicht.

Offizielle Zielsetzung der Reform war die Konsolidierung des Landeshaushalts und eine
starkere Kundenorientierung der Behorden (Baden-Wiirttemberg Staatsministerium
2003a). Durch die effizientere Aufgabenerfiillung, die mit der Ubertragung der Aufga-
ben auf die Stadt- und Landkreise angestrebt wird, sollen bis zum Jahr 2011 20 % der
bisherigen Personal- und Sachkosten der eingegliederten Bereiche eingespart werden
(Baden-Wiirttemberg Innenministerium 2004).

Die Zuweisung des Personals in die bestehende Struktur erfolgte ,,sozialvertraglich®.
Das bedeutet, dass die Mitarbeiter der Sonderbehdrden von ihnen priferierte neue
Standorte angeben konnten. In der Regel wurden diese Wiinsche bei der Personalumset-
zung dann auch beriicksichtigt. AuBerdem entspann sich in dieser Phase eine Art Wett-
bewerb um die besten frei werdenden Verwaltungskopfe. So warben die einzelnen
Landratsiamter/Biirgermeisterimter und Regierungsprisidien zum Teil intensiv um die
als besonders kompetent geltenden Mitarbeiter (,,Heldenklau®, Interview 1.10). Andere

4 Moglich ist beispielsweise eine Befreiung von Personal-, Sach- oder Verfahrensstandards.
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Aspekte traten bei der Verteilung des Personals auf die neuen Stellen dagegen in den
Hintergrund.

2.1.2 Administrative Ressourcen

Eines der zentralen Motive fiir die Verwaltungsreform in Baden-Wiirttemberg war die
Konsolidierung des Landeshaushaltes. Durch die Eingliederung der Sonderbehorden in
die allgemeine Verwaltung sollen Synergieeffekte im Bereich der internen Administra-
tion entstehen, die bis zum Jahr 2011 Einsparungen von 20 % zulassen sollen. Im Fol-
genden wird auf Grundlage der Haushalts- und Personalstellenplidne dargestellt, welche
finanzielle und personelle Ausstattung der baden-wiirttembergischen Verwaltung im
Zeitraum von 1995 bis 2005 zur Verfiigung standen. Hierbei wird der Gesamthaushalt
den Ressourcen im Umweltbereich, bestehend aus den Teilen Immissionsschutz, Ge-
wisserschutz und Naturschutz, gegeniibergestellt.

Die folgende Tabelle gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung des Gesamthaushalts
und des Haushalts im Bereich des origindren Umweltschutzes®. Daraus wird ersichtlich,
dass sich der prozentuale Anteil des Umweltetats am Gesamthaushalt seit 1995 von
1,18 % auf 0,86 % im Jahr 1999 verminderte, bis 2005 aber wieder auf 1,04 % anstieg.

Gesamthaushalt in tausend | Haushalt origindrer Umweltbe- o
. Anteile in %
€ reich in tausend €
1995 30.879.315 363.044 1,18 %
30.429.767 280.571
1997 (31.647.764) (290.110) 0,92 %
109 30.403.682 260.043 0.86 7
(273,019) T
(31.920.826)
28.313.208 264.970
2001 (30.742.482.) (287.705) 0,94 %
28.340.774 278.467
2003 (31.548.950) (309.989) 0,98 %
26.817.530 279.600
2005 (30.936.703) (322.547) 1,04 %

Tabelle 1: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Baden-Wiirttemberg. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltspldne Baden-Wiirttemberg; Statistisches Bundesamt 2006. Eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

In der nichsten Tabelle wird dargestellt, wie sich die Personalstellen gesamt und im
Bereich Umwelt zu den sechs Messzeitpunkten verdnderten. Der Anteil des Personals

> Der Begriff ,origindrer Umweltbereich® umfasst im vorliegenden Gutachten die Umweltschutzbereiche
Naturschutz, Immissionsschutz und Gewisserschutz. Eine detaillierte Beschreibung der Auswertung
der Haushaltsplidne findet sich in Anhang 4.
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aus den drei Umweltbereichen an den Personalstellen gesamt sank von 1,41 % im Jahr
1995 auf einen Tiefstand von 0,84 % im Jahr 2003 und stieg 2005 wieder auf 0,87 % an.

Personalstellen gesamt Persr(;?lagigee?ﬂigrgciﬁmﬁ- Anteile in %
1995 224.,948.5 3165.5 1,41 %
1997 217,977 2018 0,93 %
1999 216,203.5 1951 0,90 %
2001 215,336 1894 0,88 %
2003 215,876.5 1803.5 0,84 %
2005 209,634 1827 0,87 %

Tabelle 2: Personalstellen gesamt und fiir den originiiren Umweltbereich in Baden-
Wiirttemberg

Quelle: Haushaltsplidne Baden-Wiirttemberg, eigene Auswertung.
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitiquivalente.

Die nachfolgende Tabelle zeigt die Verdnderung der Personalstellen und des Etats von
1995 bis 2005 in Prozent. Der auffillig starke Riickgang der Personalstellen im origini-
ren Umweltbereich von 42,28 % lisst sich teilweise auf die Eingliederung der Amter fiir
Wasserwirtschaft und Bodenschutz in die Landratsimter und Biirgermeisterdmter zu-
riickfithren: Zum 01.07.1995 wurden 483 Personalstellen an die untere Verwaltungsbe-
horde abgegeben. Berechnet man die Verdnderung zwischen den Jahren 1997 und 2005
ergibt sich immerhin noch eine Verminderung der Personalstellen um ca. 9,5 %.

Veridnderungen Veridnderungen Ausga-

Veridnderungen Perso-
nalstellen gesamt
(1995-2005)

Veridnderungen Perso-
nalstellen Umwelt
(1995-2005)

Gesamthaushalt
(1995-2005)

ben Umweltbereich
(1995-2005)

-6,81 %

-42,28 %

-13,15 %

-22,98 %

(+ 0,19 %) (- 11,15 %)

Tabelle 3: Verinderungen der Personalstellen und des Haushaltes Baden-
Wiirttemberg in %

Anmerkungen: Bei den Angaben zur Verinderung der Haushalte handelt es sich um die Ande-
rung der inflationsbereinigten Werte, Basisjahr 1995. Die Anderung der nominalen Werte findet
sich in Klammern.

In der folgenden Abbildung werden die Veridnderungen des Budgets im Umweltbereich
anteilig am Gesamthaushalt graphisch wiedergegeben.
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Abbildung 1: Anteil des Haushalts im originiren Umweltbereich am Gesamthaus-
halt Baden-Wiirttembergs

Quelle: Haushaltsplane Baden-Wiirttemberg, eigene Auswertung

Betrachtet man die Ausgaben im Bereich Umwelt im Verhiltnis zur Einwohnerzahl, so
ergibt sich iiber die verschiedenen Messzeitpunkte hinweg eine Spannbreite von 24,82 €
bis 35,18 €, wie sich der niachsten Tabelle entnehmen ldasst. Im Jahr 2005 weist Baden-
Wiirttemberg damit nach NRW die geringsten Umweltausgaben im Verhéltnis zur Be-
volkerungszahl im bundesdeutschen Vergleich auf.

Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im origindren Umweltbereich
1995 35,18 €
1997 27506
1999 26066
2001 07146
2003 2859)
2005 30096

Tabelle 4: Pro-Kopf-Ausgaben im originiren Umweltbereich Baden-Wiirttemberg

Quelle: Haushaltspldne Baden-Wiirttemberg; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995. Nominale Werte in Klammern.
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2.1.3 Administrative Strukturen und Verfahren

Mit der groflen Verwaltungsreform vom 01.01.2005 wurden im Bereich Natur- und
Umweltschutz die neun Staatlichen Gewerbeaufsichtsamter, die vier Gewaisserdirektio-
nen und die vier Bezirksstellen fiir Naturschutz und Landschaftspflege aufgelost und in
die Regierungsprisidien und/oder die Landratsamter bzw. Biirgermeisteramter der
Stadtkreise integriert. Damit wurden samtliche untere Fachbehorden im Bereich Um-
welt- und Naturschutz in den dreistufigen Aufbau der allgemeinen Verwaltung des Lan-
des eingegliedert. Aulerdem entstand durch die Fusion der Landesanstalt fiir Umwelt-
schutz (LfU) mit dem Zentrum fiir Umweltmessungen, Umwelterhebungen und Gerite-
sicherheit (UMEG) am 01.01.2006 die Zentrale Landesanstalt fiir Umwelt, Messungen
und Naturschutz Baden-Wiirttemberg (LUBW). Einen Uberblick iiber die Verwaltungs-

struktur vor und nach der Reform geben die folgenden Abbildungen.

Ministerium fiir Erndhrung
und léndlichen Raum

Ministerium fiir Umwelt und
Verkehr

LfU

UMEG

4 Regierungsprisidien

35 Landratsdmter und 9 Biirgermeisteramter der Stadtkreise

4 Bezirkstellen fiir
Naturschutz und Land-
schaftspflege

9 Staatliche Gewerbe-
aufsichtsdmter

4 Gewisser-
direktionen

Abbildung 2: Vereinfachter Aufbau der Landesverwaltung Baden-Wiirttembergs

im Bereich Umwelt 2004

Quelle: eigene Darstellung
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Ministerium fiir Erndhrung

. Umweltministerium
und ldndlichen Raum

LUBW

4 Regierungsprésidien

35 Landratsamter und 9 Biirgermeisteramter der Stadtkreise

Legende:
|:| Oberste Umweltbehorde D Untere Verwaltunesebene
|:| Staatliche Mittelinstanz D Fach-/Sonderbehdrden o. A.

Abbildung 3: Vereinfachter Aufbau der Landesverwaltung Baden-Wiirttembergs
im Bereich Umwelt 2006

Quelle: eigene Darstellung

In der Struktur der Umweltverwaltung am 01.01.2006 sind die Bereiche Immissions-
schutz und Gewisserschutz beim Umweltministerium, der Bereich Naturschutz beim
Ministerium fiir Erndhrung und Lindlichen Raum® angesiedelt. Im Juni 2005, nach dem
Amtsantritt des neuen Ministerpriasidenten Giinther Oettinger, wurde der Bereich Ver-
kehr vom Ministerium fiir Umwelt und Verkehr in den Geschiftsbereich des Innenmi-
nisteriums verschoben.

Die Landesanstalt fiir Umwelt, Messungen und Naturschutz (LUBW) beriit beide Minis-
terien und untersteht deren Fachaufsicht. Die hohere Umweltverwaltung ist in die Abtei-
lung Umwelt der vier Regierungsprisidien eingegliedert, wihrend die untere Umwelt-
verwaltung den Landratsimtern/Biirgermeisterimtern der Stadtkreise zugeordnet ist.
Die unteren Naturschutzbehdrden werden von einem ehrenamtlichen Naturschutzbeauf-
tragten bei der Beurteilung von Vorhaben und Planungen, die mit Eingriffen in Natur
und Landschaft verbunden sind, beraten (nicht in den beiden Diagrammen notiert).

Mit der Eingliederung von Aufgaben und Personal der vielen verschiedenen Fachbehor-
den wie beispielsweise der neun Staatlichen Gewerbeaufsichtsdmter in die vier Regie-
rungsprasidien werden in einem Regierungsbezirk alle Bereiche der offentlichen Ver-
waltung unter einem Dach zusammengefasst, die auf der hoheren Landesebene nach
fachlichen Gesichtspunkten getrennt sind. Diese integrierte Behordenstruktur stellt eine
Biindelung der Fachkompetenzen auf der mittleren Verwaltungsebene dar.

6  Das Ministerium fiir Erndhrung und ldndlichen Raum wird zusétzlich vom Landesbeirat fiir Natur-
und Umweltschutz beraten. Dieser Beirat ist nach Aussage mehrerer Gespriachspartner allerdings
nicht sehr wirkungsvoll (Interviews 1.25, 1.40) und ist deshalb nicht in den Abbildungen zum Ver-
waltungsaufbau notiert.
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Neben dieser Biindelung auf mittlerer Ebene kam es durch die Verschiebung von Zu-
standigkeiten der ehemaligen Sonderbehorden auf die untere Verwaltungsebene zu einer
Dezentralisierung der Aufgabenwahrnehmung. Aufgaben, die zuvor im Falle der Staat-
lichen Gewerbeaufsicht von neun Amtern wahrgenommen wurden, werden nun von 44
Stadt- und Landkreisen erledigt.

Die Kommunalisierung von Umweltschutzaufgaben wurde bereits in fritheren Reform-
maBnahmen angestrebt: Beispielsweise wurden mit dem Sonderbehordeneingliede-
rungsgesetz (SOBEG) aus dem Jahr 1994 die 17 Amter fiir Wasserwirtschaft und Bo-
denschutz aufgelost und zu einem Teil in die Stadt- und Landkreise eingegliedert. Im
Bereich Naturschutz wurden im Rahmen der Neuorganisation der Naturschutzverwal-
tung im Jahr 2001 ebenfalls Personal und Aufgaben an die unteren Verwaltungsbehor-
den abgegeben.

Mit der Kommunalisierung wurde die Position der Landrite zusitzlich gestarkt: Das
Verwaltungsstruktur-Reformgesetz enthélt keine besonderen Vorgaben, wie und betraut
mit welchen Aufgaben das neue Personal in die Landratsdmter integriert werden soll.
Entsprechend sind allein die Landrite fiir die Organisation ihrer neuen Behorden ver-
antwortlich; sie setzen die Priferenzen und passen sich an die ortlichen Gegebenheiten
an (Bogumil/Ebinger 2005: 42). Aus diesem Grund gibt es sehr unterschiedliche Ent-
wicklungen in den einzelnen Landkreisen (Interview 1.8).

Durch die Eingliederung von Fach- und Sonderbehtrden unterstehen die Mitarbeiter in
der neuen Struktur dem Landrat/Oberbiirgermeister. Da der Dienstvorgesetzte hier ein
direkt oder indirekt gewidhlter Beamter ist, nimmt nach Aussagen einiger Interviewpart-
ner die Gefahr der Politisierung von fachlichen Belangen angeblich zu (Interviews 1.13,
1.26). In den vier Regierungsprisidien wird zwar selten von direkter, politischer Ein-
flussnahme berichtet, jedoch kommt es vor, dass beispielsweise Pressemitteilungen aus
den Fachreferaten von der Pressestelle an die politische Haltung des Regierungsprisidi-
ums angeglichen und korrigiert werden (Interview 1.30).

Ein weiteres Ziel der Verwaltungsreform war die Steigerung der Kundenorientierung
der Behorden. Hierfiir wurde beispielsweise das ,,Zaunprinzip* im Verwaltungsstruktur-
Reformgesetz festgeschrieben, das die Zustindigkeit fiir ein Unternehmen einer einzi-
gen Behorde iibertriagt. Diese Behorde koordiniert alle anderen involvierten Behorden,
die an einem Verfahren zu beteiligen sind. Diese MaBnahme soll zu einer Aufwertung
des Wirtschaftsstandortes Baden-Wiirttemberg fithren; man verspricht sich davon eine
Verbesserung der Servicequalitidt der 6ffentlichen Verwaltung fiir Unternehmen (Baden-
Wiirttemberg Landtag 2004).

Ebenfalls zur Optimierung der ,,Standortpflege* wurden bereits in den 1990er Jahren
Gesetze zur Beschleunigung von Verfahren erlassen. Hier sind beispielsweise die Fest-
legung von Verfahrensfristen, Vorantragsberatungen, Priklusionsregelungen und An-
zeigeverfahren zu nennen. Ziekow et al. (2004) haben die Beschleunigungswirkung
dieser Verfahren fiir die Bereiche Immissionsschutzrecht, Wasserrecht und Baurecht in
Baden-Wiirttemberg untersucht. Sie kommen zu dem Ergebnis, dass in allen drei der
untersuchten Bereiche die Verfahrensdauer im Jahr 1999, verglichen mit der Dauer im
Jahr 1990, signifikant gesunken ist. Der Mittelwertvergleich zeigt, dass der Riickgang
der Verfahrensdauer im Bereich Wasserrecht mit 73 % (von 250 auf 66 Tage) am
stiarksten ausfillt, gefolgt vom Immissionsschutzrecht mit 45 % (von 266 auf 147 Tage)
und dem Baurecht mit 34 % (von 140 auf 92 Tage). Diese enorme Verkiirzung der Ver-
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fahrensdauer ist nach Einschidtzung der Autoren (Ziekow et al. 2004: 107) teilweise
direkt auf die Beschleunigungsgesetzgebung zuriickzufiihren; allerdings kann die Stirke
des Effektes nicht exakt gemessen werden. Ziekow et al. (2004: 107) weisen explizit
darauf hin, dass auch der technische Wandel in der Arbeitswelt einen positiven Effekt
auf den Bearbeitungszeitraum eines Verfahrens ausiibt, ebenso wie die ,,verdnderte Ein-
stellung und ein geschirftes Bewusstsein fiir die Bedeutung des Zeitfaktors bei den Mit-
arbeitern in den Genehmigungsbehorden* (ibid.).

2.2 Auswirkungen in den Untersuchungsbereichen

Die Eingliederung unterer Sonderbehdrden in Baden-Wiirttemberg betraf auch die Be-
reiche Immissionsschutz, Naturschutz und Gewésserschutz. Im Folgenden wird auf die
Veridnderung in diesen drei Bereichen gesondert eingegangen und die Effekte der ein-
zelnen ReformmalBnahmen beleuchtet. Die Datengrundlage zu diesem Teil basiert vor-
wiegend auf den Expertengesprichen, die in den Behorden und verschiedenen Verbin-
den zum Thema gefiihrt wurden.

2.2.1 Immissionsschutz

Im Bereich des Immissionsschutzes wurden mit der Verwaltungsreform vom
01.01.2005 die neun Staatlichen Gewerbeaufsichtsimter aufgelost, die bisher als untere
Sonderbehorden fachtechnische Aufgaben (inklusive Gewisserschutz und Arbeits-
schutz) erfiillten. Fiir Betriebe mit umweltrechtlich bedeutsameren Anlagen und Stor-
fallbereichen ging die Zustdndigkeit auf die Regierungsprasidien iiber (Artikel 2 Abs. 7
VRG), ansonsten auf die Land-/Stadtkreise (Artikel 1 Abs. 6 VRG)’.

Im Verwaltungsstruktur-Reformgesetz ist zusitzlich festgelegt worden, dass sich die
Zustindigkeit einer Behorde auf alle umweltrechtlichen Genehmigungen und die Uber-
wachung sdmtlicher Anlagen auf einem Betriebsgelidnde erstreckt (,,Zaunprinzip®), wo-
von nur die Baurechtszustindigkeit unberiihrt bleibt. Ein Betriebsgeldnde ist hier ,,ein
abgegrenzter Teil der Erdoberfldache, der unter der Aufsicht eines Betreibers steht und
Anlagen oder Betriebsbereiche umfasst, die sich in rdaumlichem, betrieblichem oder
technischem Zusammenhang befinden* (Baden-Wiirttemberg Landesregierung 2004).
Mit dem Zaunprinzip soll einem Betrieb eine einheitliche und kundenorientierte Be-
handlung geboten werden, indem fiir sein gesamtes Geldnde nur noch eine Behorde
zustdndig ist.

Die bestehenden Standorte der Staatlichen Gewerbeaufsichtsdmter sind teilweise erhal-
ten geblieben (beispielsweise in Goppingen und Heilbronn). Insgesamt gestaltet sich
hier der Integrationsprozess in die allgemeine Verwaltung schwierig. Zur Steuerung
dieser AuBlen-Standorte muss dariiber hinaus qualifiziertes Personal vor Ort abgestellt
werden, was Kapazititen bindet und dem Effizienzgedanken entgegensteht (Interview
1.10).

Als umweltrechtlich bedeutsamere Anlagen und Storfallbereichen werden hier Betriebsgelinde, auf
denen sich eine IVU-Anlage oder ein Betriebsbereiche nach § 3 Abs. 5 a BImSchG befindet oder er-
richtet werden soll angesehen. Die detaillierten Zustindigkeiten finden sich in der BImSchGZuVO
vom 03.03.2003 (GBI 2003, S. 180; GBI 2006, S. 10).
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Insgesamt gingen von den Staatlichen Gewerbeaufsichtsamtern 276,5 Personalstellen an
die Regierungsprisidien, 393,4 Stellen an die Landkreise und weitere 99,34 Stellen an
die Stadtkreise. Dies entspricht einer Verteilung von ca. 40 % (Regierungsprisidien) zu
ca. 60 % (Land-/Stadtkreise). In der folgenden Tabelle wird die Aufteilung des Perso-
nals auf die Stadt- und Landkreise wiedergegeben.

. . kommuna-
einfacher | mittlerer | gehobener | hoherer ..
) . . . Summe | lisiertes
Dienst Dienst Dienst Dienst
Personal

Landkreise | 35,79 60,98 212,83 83,80 393,40 309,60

Stadtkreise 9,04 15,39 53,75 21,16 99,34 99,34

gesamt 44,83 76,37 266,58 104,96 | 492,74 408,94

Tabelle S: Personaliibergang der Staatlichen Gewerbeaufsichtsimtern auf die ba-
den-wiirttembergischen Stadt- und Landkreise

Quelle: Landtag von Baden-Wiirttemberg 2004
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitdquivalente.

Hier ist darauf hinzuweisen, dass Beamte des hoheren Dienstes Landesbedienstete blei-
ben, auch wenn sie auf die kommunale Ebene umgesetzt werden (Innenministerium
Baden-Wiirttemberg 2005: 33). Die Dienstaufsicht fiir dieses Personal verbleibt folglich
beim Ministerium. Das restliche Personal, das auf die kommunale Ebene umgesetzt
wird, aber nicht Landesbedienstete, wird hier als kommunalisiertes Personal bezeichnet.

Die Frage, wie viele Mitarbeiter welcher Stadt-/Landkreis und welches Regierungspri-
sidium erhalten sollte, war schwierig zu kldren. Schlie8lich wurden Kriterien wie Fliche
und Einwohnerzahl des rdumlichen Zustindigkeitsbereiches und die Betriebsgréfle und
Anzahl von Beschiftigten der zu betreuenden Unternehmen bei der Ermittlung der
Menge von Personalstellen, die den Behorden zugewiesen wurden, beriicksichtigt. Die-
se Kriterien werden kritisch gesehen, weil beispielsweise sehr grole Unternehmen iibli-
cherweise eine geringere Kontrolldichte und insgesamt weniger Betreuungsaufwand
erfordern, da deren eigene Mitarbeiter, die mit den Behorden umgehen, in der Regel
sehr gut qualifiziert sind und demnach wenig fachliche Unterstiitzung der Gewerbeauf-
sicht bendtigen. Solche Betriebe gingen in die Berechnung der Personalstellen jedoch
als betreuungsintensiv ein, weil die Groe der Unternehmen beriicksichtigt wurde (In-
terview 1.16). Insgesamt wird beklagt, dass die Stadt-/ Landkreise ca. 60 % des Perso-
nals aus den ehemaligen Gewerbeaufsichtsdamtern erhalten haben, jedoch fiir wesentlich
mehr als 60 % der Aufgaben zustindig seien, weshalb sich die Aufgabenerfiillung mit
der geringen Personalausstattung schwierig gestalte (Interviews 1.6, 1.26). Andere Ge-
sprachspartner bestdtigten dies vor allem fiir die Stadtkreise; dort soll das stirkste Un-
gleichgewicht zwischen Aufgabenumfang und Personalausstattung bestehen (beispiels-
weise Interview 1.23).

Aus dem Personalbestand der entsprechenden Referate der Regierungsprésidien und
dem zugewiesenen Personal aus den Gewerbeaufsichtsimtern wurden in jedem RP de-
ckungsgleiche ,,Industrie-Referate gebildet. Angepasst an die wirtschaftliche Struktur
der Region, wurde im RP Stuttgart zusétzlich das Referat ,,Industrie, Schwerpunkt An-
lagensicherheit eingerichtet. Auch die Regierungsprisidien sollen 20 % Effizienzrendi-
te fiir die neu hinzugekommenen Aufgaben erwirtschaften. Dies ist vor allem mit Hin-
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blick auf die Erweiterung des Aufgabenumfangs durch die neue Zustdndigkeit fiir
Zaunbetriebe schwierig (Interview 1.10).

Qualifikation der Mitarbeiter

Fiir die Aufgabenerfiillung auf der unteren Verwaltungsebene kann die Aufteilung des
Personals der GA ein Problem ergeben: Wihrend frither ein Mitarbeiter durchschnittlich
fiir zwei Branchen zustidndig und entsprechend spezialisiert war, betreut er in der neuen
Struktur ca. zehn Branchen (Interview 1.6). Natiirlich kann eine Person nicht die gleiche
Expertise fiir zehn wie fiir zwei Branchen abrufbereit und auf dem neusten Stand der
Technik halten. Tendenziell wird also vorhandenes Wissen nicht, beziehungsweise nicht
intensiv, genutzt und auch nicht weiter entwickelt, wihrend fiir eine Vielzahl von Auf-
gaben Qualifizierungsengpisse auftreten. Diese Dispersion bzw. Fehlallokation des Ex-
pertenwissens der ehemaligen Gewerbeaufsichtsamter lduft Gefahr, zu einem Qualitéts-
verlust bei der Aufgabenerfiillung zu fiithren, weil die Qualifikation fiir die zusétzlich zu
betreuenden Industriezweige bei den Mitarbeitern mitunter nicht ausreichen. Experten,
die frither fiir GroBanlagen zustindig waren, arbeiten heute nicht selten beim Land-
ratsamt. GroBanlagen liegen jedoch im Zustdndigkeitsbereich der RP (Interview 1.10).
Fiir die Mitarbeiter bedeutet die Bearbeitung von Aufgaben, die nicht in ihrem originé-
ren Zustiandigkeitsbereich liegen, einen Mehraufwand bei der Recherche und Einarbei-
tung in das neue Fachgebiet (Interviews 1.12, 1.33), wobei bestimmte Fille so selten
vorkommen, dass die Ausbildung einer effizienten Arbeitsroutine dullerst schwierig
wird (Interview 1.3).

Um das Fachpersonal fiir die neuen Zustiandigkeiten zu schulen, stellte das Umweltmi-
nisterium insgesamt 130.000 € fiir Anpassungsfortbildungen bereit, die es in Zusam-
menarbeit mit der LUBW anbietet (Interview 1.19); dies entspricht ca. 170 € pro umge-
setzten Mitarbeiter. Aulerdem wurde zum Zeitpunkt der vorliegenden Untersuchung
vom Umweltministerium ein Intranet erstellt, welches die fachliche Beratung des Per-
sonals sicherstellen soll (Interview 1.14). Jedoch ist ,,das breite Branchenwissen der
Gewerbeaufsicht [...] fiir immer verloren* (Interview 1.26; dhnlich unter anderem auch
in Interview 1.33). Erschwerend kommt hinzu, dass die Zuweisung des Personals an die
Landratsiamter/Biirgermeisterdmter nicht nach fachlichen Gesichtspunkten sondern, wie
oben erldutert, sozialvertriglich organisiert wurde. Behorden an weniger attraktiven
Standorten boten geringe Anreize fiir die Mitarbeiter der GA mit der Konsequenz, dass
es dort zu einer relativ schlechteren Ausstattung kam als an Standorten mit hoherer
,Lebensqualitit” (beispielsweise Interview 1.12). Entsprechend unausgewogen ist teil-
weise die Ausstattung mit Fachwissen in den einzelnen Behorden (Interviews 1.10,
1.24).

Aufgabenbewiltigung insgesamt

In Kombination mit der angestrebten Effizienzrendite von 20 % und der gleichzeitigen
Zunahme an Aufgaben im Bereich des Immissionsschutzes hatte die Verwaltungsreform
vielfiltige Auswirkungen auf die Aufgabenbewiltigung der Immissionsschutzbehorden.
Im Folgenden wird beschrieben, welche positiven und negativen Effekte sich mit der
neuen Struktur ergeben haben.

Insgesamt wurde von den Gespréichspartnern ein Qualititsverlust in der Aufgabenwahr-
nehmung insbesondere auf Ebene der unteren Immissionsschutzbehorden festgestellt,
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was vor allem auf die Zersplitterung der Fachkompetenz der ehemaligen Mitarbeiter der
Gewerbeaufsichtsimter (GA) zuriickgefiihrt wird (z.B. Interviews 1.6, 1.12, 1.24, 1.26).
Einerseits fehlen die Ressourcen, um die Aufgaben nach wie vor umfassend zu erfiillen.
Andererseits mangelt es am frither vorhandenen Spezialistentum der Mitarbeiter.

Im Bereich Immissionsschutz gaben die Befragten mehrheitlich an, dass die neue Ver-
waltungsstruktur die Aufgabenwahrnehmung erschwere. Insgesamt wird eine unabhin-
gige Fachbehorde mit ausreichender Finanzausstattung als optimal fiir die Gewerbeauf-
sicht erachtet. Die Staatlichen GA wurden als sehr schlagkriftige Einheiten angesehen,
die mit einer internen Reform durchaus in der Lage gewesen wiren, Einsparungen in
Hohe von 20 % zu erwirtschaften und trotzdem effizienteren Immissionsschutz zu
betreiben, als dies in der neuen Struktur gewéhrleistet werden kann (Interviews 1.6,
1.10, 1.12, 1.21).

Aufgrund dieser Engpisse werden auf der unteren Verwaltungsebene eigenstiandig Prio-
rititen gesetzt. Beispielsweise werden Genehmigungen vorrangig bearbeitet, wihrend
die Kapazititen kaum noch fiir Regelkontrollen ausreichen (Interviews 1.5, 1.6, 1.12,
1.24, 1.26). AuBerdem wird beklagt, dass die Tiefe der Aufgabenbearbeitung nachgelas-
sen habe (Interview 1.12), Anlasskontrollen werden nach wie vor durchgefiihrt. Die
Beratungsintensitit durch die Behorden lduft nach Angabe eines Gesprichspartners je-
doch Gefahr, angesichts des stattfindenden Ressourcenentzugs, abzunehmen. Das konn-
te die Bearbeitungsdauer eines Verfahrens kiinftig wieder verldngern (Interview 1.6).

In den Regierungsprisidien ist die Aufgabenerfiillung ebenfalls schwieriger geworden.
Einerseits sollen 20 % der Kosten der neu hinzugekommenen Aufgaben eingespart wer-
den, andererseits sind durch die Zaunlésung ca. 100 ,,Zaune* allein im RP Stuttgart hin-
zugekommen. Ohne ,,starke Exekution®, also einen rigorosen Abbau auch der Aufga-
ben, kann das nicht erfiillt werden (Interview 1.10). Allerdings ist die Belastung in den
RP nicht so grof} wie auf Kreisebene. Nach wie vor werden die Betriebe, die im Zustin-
digkeitsbereich der RP liegen, in den vorgeschriebenen Intervallen kontrolliert; dort
wird auch die Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) durchgefiihrt, was Berichten nach
verhdltnisméBig selten vorkommt, dann aber reibungslos funktioniert (Interview 1.3,
1.6)3.

Interne Koordination und Verfahrensdauer

Als positiven Aspekt der Verwaltungsreform sehen die Mitarbeiter der Immissions-
schutzbehorden die Tatsache, dass durch die Eingliederung der Sonderbehdrden ver-
schiedene Fachbereiche unter einem Dach gebiindelt werden. Gleiches gilt fiir die rdum-
liche Nidhe zwischen Fachbehorde und allgemeiner Verwaltung. Heute besteht die Mog-
lichkeit, dass beispielsweise ein Techniker in einem juristischen Bereich arbeitet, was
Synergieeffekte und eine erhohte Flexibilitat mit sich bringt (Interview 1.21). Kurze
Wege zwischen den einzelnen Fachbereichen innerhalb eines Hauses ermdoglichen
schnelle, informelle Riicksprachen (Interviews 1.21, 1.29). Dadurch wird der Verfah-
rensablauf beschleunigt (Interviews 1.24). Entscheidungen, z.B. bei priventiven Kon-
trollen, konnen jetzt integriert geféllt werden, wodurch ein ,,sauberer, abgestimmter*
Bescheid an den Antragsteller gegeben werden kann (Interview 1.26). Auf diese Art

8 Einen Uberblick iiber Umweltpriifungen bietet Schink (2003: 647 {f.). Zur Problematik der UVP-
Erheblichkeitspriifung vgl. Peters (2004: 89 ff.).
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kann die Behorde nach dem Grundsatz ,,one face to the customer” auftreten, was die
Kundenfreundlichkeit stidrkt (Interview 1.16). Bei der Koordination mit anderen Fach-
bereichen (z.B. der Wasserschutzbehorde) entstehen gemeinhin ,.keine Konflikte, die
nicht auszurdumen wiren‘ (Interview 1.3, auch Interview 1.29).

Die Biindelung der Fachbehorden in einer Verwaltungseinheit hat zusitzlich den Vor-
teil, dass sie die integrative Betrachtungsweise der so genannten IVU-Richtlinie (Richt-
linie 96/61/EG des Rates vom 24.September 1996 iiber die integrierte Vermeidung und
Verminderung der Umweltverschmutzung) auch in Bezug auf die Verwaltungsstruktur
beriicksichtigt (Interview 1.10).

Insgesamt wird die neue Verwaltungsstruktur als sehr klar wahrgenommen und entspre-
chend sind auch die Zustindigkeiten klar nachzuvollziehen (Interview 1.16). Die Koor-
dination zwischen den RP und anderen Behorden lduft weitgehend problemlos (Inter-
view 1.10). Fiir die Regierungsprisidien untereinander wird momentan eine matrixarti-
ge Kommunikationsstruktur erarbeitet, die einen optimalen Informationsaustausch ge-
wihrleisten soll (Interview 1.14). Die Zusammenarbeit zwischen der LUBW und den
Behorden hat sich vereinfacht, weil Abstimmungen beispielsweise statt mit neun Ge-
werbeaufsichtsdmtern und vier Regierungsprasidien heute nur noch mit vier RP not-
wendig sind (Interview 1.27).

Die Beschleunigungsgesetzgebung hat sich im Bereich der Gewerbeaufsicht nicht sehr
stark ausgewirkt. Gerade die unteren Sonderbehdrden (Gewerbeaufsichtsamt und Was-
serwirtschaftsamt) haben sich im Laufe ihres Bestehens hdufig reformiert und ange-
passt. Viele der kurzen Fristen wurden dort schon vor der Beschleunigungsgesetzge-
bung behérdenintern festgesetzt bzw. erfiillt (Interview 1.3, 1.5, 1.6)°.

Nach Angabe einiger groer Unternehmen mit nur einer Niederlassung hat sich durch
das Zaunverfahren keine Verdnderung ergeben. Bereits vor der Reform wurden sie von
nur einer Behorde betreut, ihr Ansprechpartner ist also gleich geblieben. Firmen, die
hingegen in mehreren Stiddten eine Niederlassung haben, liegen nach wie vor in den
Zustiandigkeitsbereichen verschiedener Behorden; fiir sie hat sich mit der Zaunlosung
folglich ebenfalls keine Verdnderung ergeben.

Mit der Verfahrensdauer sind die meisten Unternehmen zufrieden. Ublicherweise hiingt
die Bearbeitungszeit weniger von den Behorden, sondern beispielsweise von der Bedeu-
tung eines Vorhabens fiir die Offentlichkeit ab. Allerdings klagen kleinere Unterneh-
men, dass sich die Arbeit der Gewerbeaufsicht seit der Reform vor allem auf Ebene der
unteren Verwaltungsbehorden deutlich verschlechtert habe, weil ein grofer Teil an
Fachwissen verloren gegangen sei. Insgesamt wird aber darauf hingewiesen, dass die
Erfahrungen der Unternehmen stark von einzelnen Mitarbeitern der Behorden abhin-
gen.

9 Allerdings verwiesen die Gespridchspartner darauf, dass die Beschleunigungsgesetzgebung mittler-

weile seit einigen Jahren in Kraft und deshalb bereits in ,,Fleisch und Blut* iibergegangen sei.
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Einfluss fachfremder Interessen

Durch die Eingliederung der Sonderbehorden in die allgemeine Verwaltung gaben diese
ihre rein fachliche Position im Behordengefiige Baden-Wiirttembergs auf und unterste-
hen heute auf kommunaler Ebene einem direkt oder indirekt gewéhlten Beamten. Da-
durch scheinen die Konflikte zwischen der staatlichen Aufgabe Umweltschutz und der
politischen/wirtschaftlichen Aufgabe Wirtschaftsforderung zuzunehmen (Interview
1.29). Wihrend zu Zeiten der relativ autonomen Staatlichen Gewerbeaufsichtsimtern
kaum von auflen versucht wurde, auf Entscheidungen politisch Einfluss zu nehmen, sind
heute ,,Versuche politisch motivierter Einflussnahme an der Tagesordnung* (Interview
1.26). Diese Beobachtung gilt allerdings nicht fiir alle Landratsamter gleichermalen,
sondern variiert von Stadt zu Stadt und ist auBerdem von den Personlichkeiten der Ak-
teure vor Ort abhiingig (Interview 1.23). In den Regierungsprisidien wird beispielsweise
kaum versucht, von politischer Seite auf fachliche Entscheidungen Einfluss zu nehmen
(Interview 1.10).

Langfristig, so wird mitunter befiirchtet, konnte sich die Auflosung der Staatlichen Ge-
werbeaufsichtsimter auf den Industriestandort Baden-Wiirttemberg nachteilig auswir-
ken. Seit die Spezialisten auf die Landkreise verteilt wurden kann es bei der Bearbei-
tung von Genehmigungen zu Verzogerungen kommen, weil die Expertise teilweise re-
cherchiert oder durch Anfragen eingeholt werden muss (Interview 1.6). Wenn die Be-
horde die Expertise und damit ihre kompetente Beratung nicht mehr bereitstellen kann,
so muss ein Unternehmen gegebenenfalls notwendige Gutachten von einem externen
Biiro anfordern (Interview 1.5). Ob diese Effekte der jiingsten Reformen im Umweltbe-
reich den Wirtschaftsstandort, wie von offizieller Seite intendiert, tatsdchlich stirken,
wurde von einigen Interviewpartnern in Zweifel gezogen.

Zusammenfassung

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass die Eingliederung der neun Staatlichen
Gewerbeaufsichtsdamter in die vier Regierungsprisidien und die 44 Stadt- und Landkrei-
se die Aufgabenwahrnehmung in den héheren und unteren Immissionsschutzbehorden
erschwert hat. Obwohl die Vereinigung verschiedener Fachrichtungen und von Technik
und Recht unter einem Dach als positiv bewertet wird, kann durch die Zersplitterung der
konzentrierten Expertise der Mitarbeiter der ehemaligen GA vor allem auf der unteren
Verwaltungsebene das spezifische Branchenwissen nicht mehr vorgehalten werden. In
Kombination mit den Einsparzielen und dem stetig zunehmenden Aufgabenumfang, der
zu bearbeiten ist, wird die neue Struktur aller Wahrscheinlichkeit nach in absehbarer
Zeit das Risiko von Defiziten im Vollzug erhhen. Solche Vollzugsdefizite deuten sich
insbesondere dadurch an, dass hiufig keine Regelkontrollen mehr durchgefiihrt werden.
Ebenso erschweren die politische Funktion des Landrats als neuem Dienstvorgesetzten
und das damit einhergehende Risiko einer zunehmenden Politisierung die fachliche Ar-
beit der unteren Immissionsschutzbehdrden.

2.2.2 Gewisserschutz

Die baden-wiirttembergische Gewdisserschutzverwaltung wurde bereits Mitte der 90er
Jahre neu organisiert und war im zweiten Schritt ebenfalls von der grolen Verwaltungs-
reform betroffen. Die Veridnderungen, die sich aus diesen beiden Reformschritten erga-
ben, werden im folgenden Abschnitt erldutert.
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Zum 01.07.1995 trat das Sonderbehordeneingliederungsgesetz (SOBEG) in Kraft, in
dessen Rahmen unter anderem die 17 Amter fiir Wasserwirtschaft und Bodenschutz (im
Folgenden auch Wasserwirtschaftsamter genannt) aufgelost wurden. Das Personal und
die Aufgaben dieser unteren technischen Fachbehorden wurden auf die Landratsamter/
Biirgermeisterdmter, die Staatlichen Gewerbeaufsichtsdmter und die vier neu geschaffe-
nen Gewisserdirektionen (GD) iibertragen. In der nachfolgenden Tabelle wird die Ver-
teilung der Personalstellen auf die einzelnen Behorden beschrieben.

Behorde Landratsamter/ Staatliche Gewer- Gewisser- Regierungs-
Biirgermeisteramter | beaufsichtsimter direktionen prisidien
Anzahi Perso- 483 189 301,5° 0
naliibergénge

Tabelle 6: Personaliibergang von den ehemaligen Amtern fiir Wasserwirtschaft
und Bodenschutz in Baden-Wiirttemberg

* ohne Flussbauarbeiter und ohne Personal des Integrierten Rhein-Programmes

Quelle: Landtag von Baden-Wiirttemberg 2004
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitdquivalente.

Mit der Verwaltungsstrukturreform 2005 wurden die im Jahr 1995 gegriindeten vier
Gewisserdirektionen, die untere Sonderbehorden darstellten, aufgel6st und in die Land-
kreise/Stadtkreise und die Regierungsprisidien integriert. Auch die Teile der Staatlichen
Gewerbeaufsichtsdmter, die vor allem mit Aufgaben im Zusammenhang mit industriel-
lem Abwasser betraut waren, wurden in die allgemeine Verwaltung eingegliedert (vgl.
Punkt Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden.). Insgesamt gingen
189,5 Personalstellen an die Regierungsprisidien und 121,61 Stellen an die Stadt- und
Landkreise iiber. Die detaillierte Aufteilung der Stellen auf die Stadt- und Landkreise
findet sich in der nichsten Tabelle.

einfacher | mittlerer | gehobener | htherer k_o.mmuna—
. . . . Summe | lisiertes
Dienst Dienst Dienst Dienst
Personal
Landkreise 8,74 46,07 44,31 18.91 118,03 99,12
Stadtkreise 0,26 1,40 1,36 0,56 3,58 3,58
gesamt 9,00 47,47 45,67 19,47 121,61 102,70

Tabelle 7: Personaliibergang von den Gewisserdirektionen auf die baden-
wiirttembergischen Stadt- und Landkreise

Quelle: Landtag von Baden-Wiirttemberg 2004
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitdquivalente.

Den Regierungsprisidien wurden die Aufgaben an Gewissern I. Ordnung (inklusive
Hochwasserschutz) sowie an Gewissereinzugsgebieten und Grundwasservorkommen
iibertragen. Die unteren Verwaltungsbehorden sind grundsitzlich zusténdig fiir Aufga-
ben an Gewissern II. Ordnung, die Beratung von Kommunen und iibernehmen die Ei-
genschaft als Trager offentlicher Belange (Artikel 1 Abs. 5 VRG). Die Zustédndigkeit fiir
wasserrechtliche Genehmigungen, Eignungsfeststellung sowie die Befreiung von Vor-
schriften einer Verordnung nach §§ 110 und 110a WG im Zusammenhang mit baurecht-
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lichen Verfahren konzentrieren sich bei den unteren Baurechtsbehorden, ebenso wie die
Zustandigkeit fiir sog. Kleinkldranlagen.

Die wasserrechtlichen Zustindigkeiten fiir Betriebe wurden im Verwaltungsstruktur-
Reformgesetz durch Anpassung des Wassergesetzes (Artikel 149 VRG) neu organisiert.
Waihrend frither die Staatlichen Gewerbeaufsichtsamter als fachtechnische Behorde fiir
die Bereiche Abwasser, Industrie und Gewerbe zustindig waren, richtete sich die Zu-
standigkeit der oberen und unteren Wasserbehorde fiir alle anderen Félle (beispielsweise
Wasserentnahmen) nach der Art und Intensitit der Nutzung. Um das Ziel eines einheit-
lichen Ansprechpartners fiir die Betriecbe im Bereich Gewdsserschutz und
—bewirtschaftung umzusetzen, gilt auch hier das ,,Zaunprinzip®. Dies bedeutet, dass die
Regierungsprisidien nun bei Betriebsgelinden mit umweltrechtlich bedeutsameren An-
lagen auch fiir wasserrechtliche Vorhaben dieses Betriebsgelidndes zustindig sind.

Wihrend, wie oben bereits erwihnt, fiir die Verwaltungsreform von 2005 kaum Aufga-
benkritik stattfand, wurden die Regelungen von SoBEG im Bereich Gewisserschutz
zumindest in gewissem Malle fachlich begleitet (,,Vor SOBEG haben wir iiberlegt, wer,
wie, was. Aber das blieb [bei der gro3en Reform] vollig ohne Einfluss.” Interview 1.8).
Die Zuweisung des Personals war fiir beide Reformen im Bereich Gewésserschutz e-
benfalls eher an sozialen und weniger an fachlichen Aspekten orientiert. Daraus ent-
stand das Problem, dass teilweise die fachliche Qualifikation eines Mitarbeiters nicht zu
dessen neuen Aufgabenbereich passte, was auf die oben erwidhnte Zersplitterung an
Fachkompetenz zuriickzufiihren ist. So wurde beispielsweise von einem Fall berichtet,
in welchem ein Ingenieur auf kommunale Kldranlagen spezialisiert war und nach So-
BEG im Bereich gewisserkundliches Messwesen arbeitete (Interview 1.7). Die Reorga-
nisation der Wasserbehdrden durch SoBEG und die zehn Jahre spiter folgende groB3e
Verwaltungsreform vermittelt den Eindruck eines ,,Tod[es] auf Raten* (Interview 1.6).

Auch fiir die Aufgabenbewiltigung im Gewdsserschutz hatten die Reformen weit rei-
chende Folgen. Im nachfolgenden Teil werden die Auswirkungen der neuen Verwal-
tungsstruktur auf Grundlage der gefiihrten Expertengespriche beschrieben.

Aufgabenbewiltigung insgesamt

Nach Aussage der Gesprichspartner konnen Vollzugsaufgaben im Bereich Gewisser-
schutz nach wie vor befriedigend wahrgenommen werden. Zwar ldsst das Ungleichge-
wicht zwischen zunehmendem Aufgabenumfang und sinkender Personalressourcen in
allen Bereichen in Zukunft eine Verminderung der Bearbeitungstiefe und der Uberwa-
chungsdichte befiirchten, im Gewisserschutz kann der Standard bisher jedoch gehalten
werden (Interview 1.3). Die Gewisser in Baden-Wiirttemberg sind auch nach Aussage
eines grolen Natur- und Umweltschutzverbandes im Grofen und Ganzen in einem ,,zu-
frieden stellenden Zustand*. Kontrollen und Vorort-Inspektionen werden noch durchge-
fiihrt, haben aber im Vergleich zur Kontrolldichte bei den ehemaligen Wasserwirt-
schafts@émtern enorm abgenommen (Interview 1.11, 1.25).

LSchnittstellenproblematik

Nach der Auflosung der Wasserwirtschaftsimter im Jahr 1995 ergab die ,,Schnittstel-
lenproblematik* einige Schwierigkeiten: Vor allem in den Gewerbeaufsichtsamtern war
hiufig nicht klar, bei welcher Behorde in der neuen Struktur die wasserrechtlichen Zu-
standigkeiten lagen (Interview 1.2). So wurden in den ersten beiden Monaten nach In-
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krafttreten des SOBEG ca. 20 Fragen beziiglich der Schnittstellenproblematik bei den
Regierungsprisidien gesammelt und auf dieser Basis eine klare Zuweisung der Zustin-
digkeiten vorgenommen, womit die ,,Anlaufschwierigkeiten* behoben werden konnten
(Interview 1.8).

Auch nach der groflen Verwaltungsreform 2005 erhohte sich die Zahl der Anfragen
nach den Zustindigkeiten, hier scheint vor allem der Wunsch nach einheitlichem Ver-
waltungshandeln auf Landkreisebene im Vordergrund zu stehen (Interview 1.20).

Einfluss fachfremder Interessen

Mit der Verwaltungsreform im Jahr 2005 wurde mehr als ein Drittel der Mitarbeiter der
Gewisserdirektionen in die Landratsimter/Biirgermeisteramter integriert. Die GD wa-
ren zuvor weitgehend unabhéngige technische Fachbehorden; entsprechend konnten die
GD sehr flexibel und basierend auf fachlichen Uberlegungen handeln (Interview 1.2).
Durch den Landrat als Dienstvorgesetzten sind die Mitarbeiter der ehemaligen Gewis-
serdirektionen, ebenso wie oben fiir die Gewerbeaufsicht beschrieben, seit der Reform
einem politischen Akteur unterstellt. Dies fiihrt nach Aussage eines Gesprichspartners
dazu, dass beispielsweise der Einbezug sachfremder Uberlegungen bei Eingriffsrege-
lungen im Bereich Gewisserbewirtschaftung offenkundig zugenommen hat (Interview
1.25). Einer der Gespriachspartner wies darauf hin, dass im Falle einer Anfrage eines
Vorhabentrigers ,,klare Priorititen gesetzt werden: ,,Wir sind Wirtschaftsforderer, kei-
ne Bremser. Biirokraten sind bei Verfahren nicht besonders beliebt” (Interview 1.17).
Insgesamt deutet sich an, dass Handlungsspielriume der Behodrden eher zugunsten der
Anlagenbetreiber als zugunsten der Umwelt genutzt werden. Natiirlich beschrinkt die
Gesetzesgrundlage den Handlungsspielraum, den ein Beamter hat. Falls eine Anlage zu
hohe Emissionen aufweist, so werden iiblicherweise Auflagen erteilt (Interview 1.20).
,»Allerdings kommt es nicht zu Mauscheleien* (Interview 1.2) — werden die ,,optimalen
Bedingungen fiir ein Gewdsser* zu stark beeinflusst, kann dies nicht mit einer Auflage
ausgeglichen werden und die Anlage wird nicht gebaut (Interview 1.20).

Verfahrensdauer

Durch die Beschleunigungsgesetzgebung hat sich in den Landratsdamtern kaum eine
Veridnderung ergeben. Die ,,Behorden sind iiblicherweise schneller als die Fristen®, so-
fern die Komplexitit des Falles iiberschaubar bleibt (Interview 1.17). Die Dauer eines
Verfahrens héngt allerdings weniger von der Bearbeitungsgeschwindigkeit der Behor-
den ab, sondern nach Auffassung der Mitarbeiter der betroffenen Behorden vielmehr
von der Kompetenz der planenden Biiros. Haufig werden Antrdge nur unvollstindig
eingereicht, was die behordliche Bearbeitung unnétig verzdgert (Interview 1.11). Die
Planungsbiiros greifen offenbar gerne auf die Kompetenz der Behorden zuriick, um sich
das kostspielige Einholen von Expertise zu sparen (Interview 1.20).

Wasserrahmenrichtlinie

Mit der Wasserrahmenrichtlinie (WRRL; Richtlinie 2000/60/EG des Europidischen Par-
laments und des Rates vom 23. Oktober 2000 zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir
MaBnahmen der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik) nahm der Aufgabenum-
fang der Wasserbehorden enorm zu. Die WRRL verfolgt einen flichenbezogenen,
flussgebietsweiten Ansatz (vgl. hierzu beispielsweise Knopp 2003). Um diesem An-
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spruch zu geniigen, arbeiten die Regierungsprisidien zur Umsetzung der WRRL als
Flussgebietsbehorden; politische Zustiandigkeiten riicken damit gegeniiber fachlichen in
den Hintergrund (Interview 1.11). Insgesamt eignet sich der rdumlich grofere Blick-
winkel der Flussgebietsbehorde zur Umsetzung der WRRL besser als die zergliederte
Struktur der ehemaligen 17 Wasserwirtschaftsdmter. Auch ist positiv anzumerken, dass
die Regierungsprisidien motiviert scheinen und einen ,,sehr willigen Eindruck machen®,
was die Umsetzung der WRRL angeht (Interview 1.25).

Um die konzeptionelle Arbeit in Zusammenhang mit der WRRL im Umweltministerium
zu bewiltigen, werden Zeitarbeitsvertrige vergeben. Damit geht das Problem einher,
dass neue, iiberwiegend unerfahrene Mitarbeiter eingearbeitet werden miissen. Oft wie-
derholt sich der Einarbeitungsaufwand wegen der groflen Fluktuation des temporiren
Personals. Die Kompetenzen, die in der Arbeit gewonnen werden, gehen auf diese Wei-
se wieder verloren, sobald das befristete Arbeitsverhiltnis endet (Interview 1.22). Zur
effizienten Bearbeitung wurde bereits 2001 festgelegt, welche Projektgruppe welche
Arbeitsschritte bearbeitet: Jedes Referat der Abteilung ,,Wasser und Boden* des Um-
weltministeriums ist beispielsweise zustdndig fiir ein Flussgebiet. Von der Steuerungs-
gruppe sind 52 ,,Produkte* identifiziert worden, die zur Einstufung der Gewisser erstellt
werden miissen, z.B. Fachkarten, Berichte, usw. Die Managementpldne miissen mit Hil-
fe der Regierungsprisidien und Landratsimter erstellt werden (Interviews 1.20, 1.22).
Insgesamt ist eine Fokussierung auf die Umsetzung der WRRL auf Ebene der hoheren
und obersten Wasserbehorden festzustellen. Die Landratsdamter lieferten bisher nur Da-
tenmaterial, werden aber bei der Erstellung und Umsetzung der Management-Pline ge-
fordert sein (Interview 1.11; zu den einzelnen Umsetzungsschritten vgl. Knopp 2005).

Trotz dieser Schwierigkeiten konnen die Wasserbehorden ihren Aufgaben insgesamt
zufrieden stellend nachkommen; dies bestitigen auch die Umwelt- und Naturschutzver-
binde (Interview 1.34).

Inneradministrative Koordination

Die Eingliederung der Gewdsserdirektionen brachte sowohl positive als auch negative
Aspekte fiir die inneradministrative Koordination mit sich. Einerseits hat sich die Betei-
ligung der einzelnen Behorden beispielsweise am Gewisserentwicklungsplan verein-
facht. Frither mussten viele Behorden beteiligt werden, wéahrend heute nur ein LA ange-
fragt werden muss, welches die weitere Koordination iibernimmt (Interview 1.20). An-
dererseits haben sich durch die Aufteilung des Personals und der Aufgaben auf die 44
Stadt- und Landkreise und die vier Regierungsprisidien teilweise die Kommunikati-
onswege verlangert (Interview 1.17). Bei grenziiberschreitender Zustindigkeit weist das
Regierungsprisidium einem Landratsamt die Federfithrung zu, die LUBW koordiniert
und steht fiir Auskiinfte zur Verfiigung (Interview 1.11).

Kundenorientierung

Um den Kunden eine schnelle und iibersichtliche Verfahrensabwicklung zu bieten, wer-
den Verfahren héaufig von einem so genannten ,,Case-manager* betreut, der Zeitvorga-
ben gibt und das Verfahren beaufsichtigt. Diese Kundenorientierung geht einher mit
einem gezielten Verfahrensmanagement, iiblicherweise ergénzt durch ,,work-flow*-
Methoden, also Automatisierung und technische Unterstiitzung (Interviews 1.2). Die
Kundenzufriedenheit ist in der Wasserwirtschaft zwar nicht zentral, trotzdem gibt es —
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gemdil der Eigenbewertung der Behordenmitarbeiter — bereits positive Riickmeldungen
von Betrieben und Biirgern.

Auch im Gewisserschutz hat die Biindelung der Sonderbehérden in der allgemeinen
Verwaltung einen Integrationseffekt: Die Organisation unterschiedlicher Fachbereiche
unter einem Dach ermoglicht interdisziplindre Riicksprachen und Verhandlungsspiel-
raum. Wihrend frither die einzelnen Fachbehorden ihre Stellungnahmen isoliert von
einander und nur entlang fachlicher Belange ihres Bereichs erarbeiteten, konnen heute
Zielkonflikte im Vorfeld intern diskutiert und ausgeriumt werden (Interview 1.20). So
entstehen ,,Entscheidungen aus einem Guss* (Interview 1.2).

Konflikte zu anderen Fachbereichen, die moglicherweise kontrére Interessen verfolgen,
konnen iiblicherweise fachlich beigelegt werden (Interview 1.33). Zumindest werden
diese nicht unbedingt nach auflen getragen. In manchen Fillen wurde die Kooperation
mit Interessengruppen ausgegliedert; beispielsweise iibernimmt der Energieversorger
Badenova vertragliche Regelungen mit Landwirten in Wasserschutzgebieten (Interview
1.7).

Zusammenfassung

Im Anschluss an das Inkrafttreten von SOBEG zum 01.07.1995 waren die Zustindigkei-
ten der neu organisierten Gewisserverwaltung nicht klar geregelt. Diese so genannte
Schnittstellenproblematik wurde ausgerdumt, indem die Aufgaben nachtriglich den
einzelnen Behorden zugewiesen wurden. Die Zuteilung des Personals zu den Behdrden
war gepragt von sozialen Aspekten, weniger von fachlichen, weshalb teilweise die Qua-
lifikation eines Mitarbeiters nicht fiir die Bewiltigung dessen neuer Aufgabe geeignet
war.

Knapp 10 Jahre spiter wurden die vier Gewésserdirektionen in die Landratsdmter und
Regierungsprisidien eingegliedert. Positiv ist hier hervorzuheben, dass sich die Zustin-
digkeit der Regierungsprisidien an Flussgebieten orientiert, was die Umsetzung WRRL
angeht. Insgesamt setzt die Umsetzung der WRRL die Gewisserverwaltung unter e-
norm hohen Zeitdruck. Es wird versucht, den Mehraufwand durch das Aufstocken von
Zeitarbeitsvertrigen abzumildern. Zwar kam es auch im Bereich der Gewdsserdirektio-
nen teilweise zu einer Zersplitterung der Fachkompetenz der Experten durch die Auftei-
lung auf die 44 Kreise. Auch wird vereinzelt von politischer Einflussnahme vor allem
auf unterer Ebene berichtet. Trotz dieser Herausforderungen werden nach Aussagen der
Behordenmitarbeiter die Aufgaben im Bereich Gewisserschutz nach wie vor zufrieden
stellend bewaltigt.

2.2.3 Naturschutz

Die Naturschutzverwaltung wurde bereits 2001 neu strukturiert und ist ebenfalls von der
groen Verwaltungsreform des Jahres 2005 betroffen. Im folgenden Teil werden die
AnderungsmaBnahmen der beiden Reformschritte und deren Auswirkungen auf Grund-
lage der Expertengespriche wiedergegeben.

Mit dem Inkrafttreten des Gesetzes zur Neuordnung der Naturschutzverwaltung und zur
Anderung des Denkmalschutzes am 01.07.2001 wurde die Naturschutzverwaltung Ba-
den-Wiirttembergs ein erstes Mal reformiert. Damals wurden die unteren Naturschutz-
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behorden der 44 Stadt- und Landkreise um jeweils eine hauptamtliche Naturschutzfach-
kraft verstdarkt. Hierfiir wurden nach Aussage des Ministeriums fiir Erndhrung und
Landlichen Raum 20,5 der damals 91 Stellen der Bezirksstellen fiir Naturschutz und
Landschaftspflege (BNL), der unteren Fachbehorde im Bereich Naturschutz, auf die
untere Naturschutzverwaltung verschoben. Weitere 23,5 Stellen wurden den Landrats-
dmtern/Biirgermeisteramtern aus dem nachgeordneten Bereich des Ministeriums fiir
Erndhrung und Lindlichen Raum, beispielsweise aus der Forst- und Landwirtschafts-
verwaltung, zugewiesen. Davon gehorten 17 Stellen dem gehobenen Dienst, die restli-
chen 27 Stellen dem hoheren Dienst an. Ein Teil der Aufgaben der BNL wurde auf die
unteren Naturschutzbehorden iibertragen. Die hauptamtlichen Naturschutzfachkréfte bei
den Landratsdmtern verblieben im Landesdienst. Demgegeniiber wechselten die haupt-
amtlichen Naturschutzfachkrifte bei den Stadtkreisen in den kommunalen Dienst iiber,
da das Gemeinderecht Landesbedienstete bei Kommunen nicht kennt.

Vor dieser ersten Umstrukturierung der Naturschutzverwaltung verfiigten sowohl die
Bezirksstellen als auch die ehrenamtlichen Naturschutzbeauftragten iiber ein Devolutiv-
recht. Letzteres hat den Effekt, dass ein Fall an die nédchst hohere Verwaltungsebene
verwiesen wird, wenn auf der unteren Ebene keine Einigung erzielt werden kann. Die-
ses Devolutivrecht wurde mit dem Gesetz zur Neuorganisation der Naturschutzverwal-
tung 2001 fiir die Bezirksstellen abgeschafft und fiir den ehrenamtlichen Naturschutzbe-
auftragten durch ein Vorlagerecht ersetzt. Das Vorlagerecht wird in § 61 des baden-
wiirttembergischen Naturschutzgesetzes geregelt: ,,Will die untere Verwaltungsbehorde,
die zugleich untere Naturschutzbehorde ist, entgegen der Stellungnahme des Natur-
schutzbeauftragten entscheiden, so hat sie dies dem Naturschutzbeauftragten mitzutei-
len. Der Naturschutzbeauftragte hat in Ausnahmefillen bei einer drohenden schwerwie-
genden Beeintrichtigung von Belangen des Naturschutzes und der Landschaftspflege
das Recht, umgehend die Vorlage der Angelegenheit an die hohere Naturschutzbehorde
zu verlangen. Diese ist berechtigt, in der Sache selbst titig zu werden oder die Angele-
genheit an die untere Naturschutzbehorde zuriickzuverweisen.

Mit der groen Verwaltungsreform 2005 wurden die vier Bezirksstellen fiir Naturschutz
und Landschaftspflege als Referate 56 in die Regierungsprisidien eingegliedert. Dabei
wurde der bisherige Aufgabenzuschnitt der BNL weitgehend beibehalten. Auflerdem
gab es in den letzten Jahren einige rechtliche Neuerungen fiir den Naturschutz in Baden-
Wiirttemberg. Einerseits wurde auf Bundesebene die altruistische Verbandsklage einge-
filhrt (Inkrafttreten: 03.04.2002); andererseits trat am 01.01.2006 das neue baden-
wiirttembergische Naturschutzrecht in Kraft, in welchem neben der altruistischen Ver-
bandsklage nun auch das handelbare Okokonto eingefiihrt wurden.

Nach Maligabe der baden-wiirttembergischen Landesregierung (2004) sind Stellung-
nahmen bei der Bewertung von Eingriffsvorhaben mit Ausnahme der Groflvorhaben
und Raumordnungsverfahren grundsitzlich durch die untere Naturschutzbehorde zu
erarbeiten, um die hohere Naturschutzbehorde zu entlasten, weil letztere die neue
Wachstumsaufgabe ,,NATURA 2000 erfiillen soll. Die sachliche Zustidndigkeit war in
der neuen Verwaltungsstruktur neu zu regeln, da die Verantwortung fiir das zusammen-
hingende europdische Schutzgebietsnetz ,,NATURA 2000* grundsitzlich bei der hohe-
ren Naturschutzbehorde verbleiben sollte. ,,Dies ist im Hinblick auf die hohen fachli-
chen, aber auch rechtlichen Anforderungen der EU und das hohe Risiko von entspre-
chenden kostentrichtigen Beanstandungsverfahren erforderlich® (Baden-Wiirttemberg
Landesregierung 2004).
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Aufegabenbewiltigung insgesamt

In der Naturschutzverwaltung in Baden-Wiirttemberg wird vor allem auf zwei Schwie-
rigkeiten hingewiesen. Einerseits wird eine notorische, personelle Unterbesetzung, an-
dererseits ein zunehmender Verlust an fachlicher Unabhéngigkeit in der Bewertung und
Entscheidung im Hinblick auf Naturschutzbelange beklagt (Interview 1.25).

Zwar streben die Verwaltungsmitarbeiter in der Regel danach, ihre Aufgaben nach wie
vor engagiert zu erfiillen. Angesichts des Ungleichgewichts zwischen steigendem Auf-
gabenumfang und unzureichender Personalausstattung konnen aber in Zukunft spiirbare
EinbuBlen bei der Qualitit des Vollzugs erwartet werden (Interview 1.35). Seit der Ver-
waltungsreform 2005 wurde bereits die Offentlichkeitsarbeit der hoheren Naturschutz-
verwaltung mangels ausreichender Kapazititen erheblich zuriickgefahren (Interview
1.30)

Zusitzlich wiesen die Gespriachspartner einhellig darauf hin, dass die MaBBnahmen im
Rahmen der Verwaltungsreform zu einer faktischen Schwiéchung der Position des Na-
turschutzes im Verwaltungsgefiige gefiihrt haben. So beschrinkt die Eingliederung der
fritheren BNL in die Regierungsprisidien die Moglichkeit zu rein fachlichen Stellung-
nahmen (Interview 1.4). Beziiglich der Eingliederung in die Landratsdmter wird dartiber
hinaus eine zunehmende Politisierung des Verwaltungshandelns beklagt (Interview
1.25).

Angesichts der zunehmenden Ressourcenknappheit und der gleichzeitigen Zunahme an
Aufgaben, kommt es zu Verschiebungen in der Aufgabenwahrnehmung in der Natur-
schutzverwaltung. Im Folgenden werden auf Grundlage der Expertengespriche die Er-
fiillung einzelner Aufgaben und Effekte der Reform beleuchtet.

Naturschutz-/Landschaftsschutzgebiete und Natura 2000

Fiir die Planung, Ausweisung und Betreuung von Naturschutzgebieten sind die hoheren
Naturschutzbehorden (Referate 55 und die ehemaligen BNL als Referate 56 der Regie-
rungsprisidien) zustindig. Da die Anzahl der ausgewiesenen Naturschutzgebiete in den
letzten Jahren zugenommen hat, ist auch der damit verbundene Betreuungsaufwand
gestiegen. Die Personalausstattung wurde jedoch nicht aufgestockt, so dass die Betreu-
ung bestehender NSG kaum mehr geleistet werden kann; iiblicherweise fahren die Mit-
arbeiter nur noch nach Hinweisen von Dritten in die Schutzgebiete (Interview 1.30). Es
wird beklagt, dass die hohere Naturschutzbehorde sich zunehmend ,,von der agierenden
zur reagierenden Instanz* wandelt (Interview 1.35).

Diese unbefriedigende Aufgabenerfiillung ist auf die zunehmende Arbeitsbelastung
durch die Bearbeitung des europiischen Schutzgebietsnetzes Natura 2000'0 und die
nicht daran angepasste Personalausstattung zuriickzufiihren. Zwar ist die Ausweisung
von Naturschutzgebieten Teil von Natura 2000, allerdings kommt es vor, dass nach
deutschen Mal3gaben ein Gebiet schutzbediirftig ist, das nicht die Merkmale eines NSG

10" 2004 konnte in Baden-Wiirttemberg die Meldephase der FFH-Gebiete mit einer Fliche von 11,6%
der Landesoberfliche abgeschlossen werden. Mit der erwarteten Gesamtmeldung der Vogelschutz-
gebiete werden ambitionierte 17% der Landesfldche angestrebt (Kratsch 2006).
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nach FFH-oder Vogelschutz-Richtlinie erfiillt (Interview 1.35). Die mit Natura 2000 in
Verbindung stehenden Aufgaben haben in der Aufgabenerfiillung Prioritit, weil bei
Nichtumsetzung der Vorgaben ein Vertragsverletzungsverfahren durch die Europidische
Union droht (Interview 1.30). Vor allem die Erstellung der Pflege- und Entwicklungs-
plane (PEPL), wie die Managementpline im Rahmen von Natura 2000 in Baden-
Wiirttemberg genannt werden, ist sehr umfangreich. Dies liegt nach Aussage mehrerer
Gesprichspartner nicht zuletzt daran, dass die ,,Umsetzung der Natura 2000 in Baden-
Wiirttemberg, verglichen zu anderen Bundes- und EU-Léndern, hundertfiinzigprozen-
tig* erfolgt (Interview 1.35; dhnlich auch Interview 1.33). Beispielsweise sei das Hand-
buch zur Erstellung der PEPL sehr anspruchsvoll und mache die Formulierung und Um-
setzung der Pline aufwindig (Interview 1.4).

Um den immensen Aufgabenzuwachs durch Natura 2000, vor allem die Erstellung der
PEPL, zu bewiltigen, werden auf Ebene der hoheren Naturschutzverwaltung neue Mit-
arbeiter unter Zeitvertrag genommen. Nach Angaben des Ministeriums fiir Erndhrung
und Lindlichen Raum handelt es sich dabei pro Referat 56 in jedem Regierungsprisidi-
um um 4,75 befristete Arbeitsvertrage und weitere 4 Zeitvertragsstellen in der LUBW.
Diese Zeitarbeitsvertrige werden als ein ,,groes Kiimmernis® bezeichnet (Interview
1.35), weil Kontinuitdt im Naturschutz ein wichtiger Erfolgsfaktor sei, mit Zeitvertrigen
aber nicht gewihrleistet werden konne. Beispielsweise sollte ein FFH-Gebiet!! ,,optima-
lerweise von einem Mitarbeiter von A bis Z begleitet werden*, so dass sowohl die not-
wendige Ortskenntnis und Detailwissen als auch ein Vertrauensverhéltnis mit den betei-
ligten Gemeinden und Biirgern aufgebaut werden kann (Interview 1.30). Zwar ist das
Personal iiblicherweise sehr gut qualifiziert, jedoch bringt der hdufige Wechsel eine
starke Belastung durch die praktisch kontinuierliche Einarbeitung neuer Mitarbeiter mit
sich, was im Grunde das noch vorhandene fest angestellte Personal zusétzlich unpro-
duktiv belastet (Interviews 1.4, 1.13). Ein Gesprichspartner berichtete, dass ein Mitar-
beiter 75 % seiner Arbeitszeit auf den gesteigerten Betreuungsaufwand durch die Ver-
gabe von Zeitarbeitsvertrigen verwendet (Interview 1.35). AuBerdem wird auf Regie-
rungsprasidiumsebene beklagt, dass die Moglichkeit des Ministeriums, neue Mitarbeiter
fiir die fiinf Jahre unter Vertrag zu nehmen, wie es ein Zeitarbeitsvertrag erlaubt, unver-
standlicherweise kaum genutzt wird. Ein Vertreter aus der Naturschutzverwaltung be-
richtete beispielsweise von zehn Mitarbeiterwechseln innerhalb von zwei Jahren (Inter-
view 1.40). Dieses Vorgehen wird von den Interviewpartnern mehrheitlich als wenig
sinnvoll erachtet, geht doch eine solche Personalfluktuation mit der Beeintrachtigung
der Kumulation von Prozess- und Kontextwissen einher, was der Bearbeitung von Spe-
zialaufgaben wie FFH-Gebieten abtriglich sei (Interview 1.4). ,,So kann eine Verwal-
tung nicht arbeiten, fihrt {iber kurz oder lang gegen die Wand** (Interview 1.30).

Neben Zeitarbeitsvertragen wurde auf Ebene der Regierungsprisidien eine zweite Stra-
tegie gewihlt, um mit der Belastung durch die Natura-2000-Aufgaben umzugehen. Man
vergibt immer mehr Auftrige, z.B. die Erstellung eines PEPL, an private Planungsbii-
ros. In der Praxis kann dies ebenfalls grole Probleme mit sich bringen, weil bei der
Ausschreibung eines Auftrages der giinstigste Anbieter unter Vertrag genommen wer-
den muss. Dies kann dazu fiihren, dass beispielsweise ein schleswig-holsteinisches Biiro
den Zuschlag bekommt, dessen Mitarbeiter nicht unbedingt groe Kenntnis der lokalen

1" Ein FFH-Gebiet ist ein Schutzgebiet, das den Anforderungen der Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie,

kurz FFH-Richtlinie, entspricht. Gemeinsam mit den EU-Vogelschutzgebieten bieten die FFH-
Gebiete das Natura-2000-Schutzgebietsnetz.
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Gegebenheiten in Baden-Wiirttemberg aufweisen. Gerade bei der Bewiltigung der Auf-
gaben im Naturschutz komme solcher Ortskenntnis zentrale Bedeutung zu (Interview
1.30). Mehrheitlich wird die Qualifikation und die Zuverlissigkeit von Privaten zwar als
positiv bewertet, allerdings bindet die Auslagerung von Naturschutzaufgaben ebenfalls
Arbeitszeit der Mitarbeiter der Behorden, weil sie den Biiros nicht nur beratend zur Sei-
te stehen, sondern auch Kontrollaufgaben wahrnehmen miissen (Interviews 1.4, 1.13).

Landschaftsschutzgebiete werden von den unteren Naturschutzbehérden ausgewiesen
und betreut. Angesichts der Aufgabentfiille riickt diese Aufgabe in den Hintergrund (In-
terview 1.28). Allerdings ist relativierend darauf hinzuweisen, dass bereits ca. 22 % der
Fliche Baden-Wiirttembergs als Landschaftsschutzgebiete ausgewiesen sind.

Eingriffsvorhaben

Die untere Naturschutzbehorde ist fiir die Erteilung naturschutzrechtlicher Genehmi-
gungen, wie sie beispielsweise fiir den Abbau und die Gewinnung von Kies oder Sand
erforderlich sind, zustindig. AuBBerdem ist sie an allen Genehmigungen fiir Bauten und
Projekte in der freien Landschaft beteiligt, um eine Kompensation fiir den damit ver-
bundenen Eingriff in den Naturhaushalt zu formulieren.

Durch die Aufgabenfiille auch auf der Ebene der Landratsamter/ Biirgermeisterdmter
konzentrieren sich die Mitarbeiter auf die Bearbeitung der Eingriffsregelungen auch im
Rahmen von bei anderen Behorden anhédngigen Verfahren (Interviews 1.4, 1.21). Die
fachliche Beratung der unteren Naturschutzbehorde erfolgt durch den ehrenamtlichen
Naturschutzbeauftragten, welcher Stellungnahmen zu Vorhaben erarbeitet. Die Ehren-
amtlichen sind hiufig stark belastet, weil sie nur einen begrenzten Teil ihrer Zeit fiir ihr
Amt aufwenden konnen. Ein Gespriachspartner wies deshalb auf die Moglichkeit zur
Erstellung einer ,,Negativliste* hin, die es erlaubt, bestimmte Vorhaben ohne Stellung-
nahme des Naturschutzes zu genehmigen (Interview 1.13). Durch dieses Vorgehen wird
systematisch eine Setzung von Priorititen bei der Aufgabenbearbeitung vorgenommen,
so dass die Naturschutzbeauftragten entsprechend der Wichtigkeit der Aufgaben entlas-
tet wiirden.

Uneinheitliche Bewertungen wurden iiber die Kapazititen zu Vorort-Inspektionen im
Zusammenhang mit Gestattungen gedullert: Wihrend ein Gespréichspartner berichtete,
dass alle anfallenden Ortstermine wahrgenommen werden kénnen (Interview 1.18),
beklagte ein anderer, dass AuBentermine kaum mehr moéglich seien (Interview 1.28).
Diese unterschiedlichen Aussagen sind vermutlich auf die Diskrepanz der Personalaus-
stattung der unteren Naturschutzbehorden in den einzelnen Landkreisen zuriickzufiihren
(Interview 1.18).

Liegt die Zustdandigkeiten fiir GroBvorhaben beim Regierungsprisidium, ,,so ergeht die
Entscheidung im Benehmen mit der hoheren Naturschutzbehorde (§ 23, Abs. 2
NatSchG). Nach Angabe eines Gesprichspartners handelt es sich hierbei um eine ver-
gleichsweise geringe Zahl von Vorhaben, so dass die Bewiltigung dieser Fille durch
die Referate 55 und 56 der Regierungsprisidien ohne Schwierigkeiten geleistet werden
kann (Interview 1.39).

Die Bearbeitung der FFH-Vertriaglichkeitspriifung bereitet ebenfalls keine nennenswer-
ten Probleme. Allerdings fehlt der Uberblick, wie hiufig diese tatsichlich durchgefiihrt



Baden-Wiirttemberg

35

werden (Interview 1.35). Zudem ist die Priifung sehr aufwindig, weshalb befiirchtet
wird, dass zu priifende Eingriffe ,,aus taktischen Griinden* kiinftig als nicht erheblich
eingestuft werden konnten (Interview 1.13). Ferner gab es einige Fille, die, teilweise
aus mangelhafter Kenntnis (vgl. hierzu auch Wirths 2003: 150), teilweise aufgrund poli-
tischer Einflussnahme, falsch bewertet wurden (Interview 1.4; zur Schwierigkeit der
Erheblichkeitspriifung vgl. Burmeister 2004).

Verfahrensdauer

Im Zuge der Schaffung von Standortvorteilen fiir Baden-Wiirttemberg sollen Biirger,
Gemeinden und Unternehmen schnell bedient werden. Mehrheitlich gaben die Befrag-
ten an, dass die Fristen, innerhalb welcher z.B. eine naturschutzrechtliche Stellungnah-
me erarbeitet werden muss, meist eingehalten werden konnen (Interviews 1.13, 1.18).
Allerdings wurde auch darauf hingewiesen, dass die Komplexitit der zu bearbeiteten
Fille variiert, so dass eine einheitliche Frist nicht sehr sinnig erscheint (Interview 1.33).
AuBerdem bleibt zu bedenken, dass vor allem ehrenamtlichen Naturschutzbeauftragten
hiufig ein nur begrenzte Zeit fiir ihre Arbeit zur Verfiigung steht, so dass die Einhaltung
von kurzen Fristen schwierig werden kann. Als Reaktion auf diese Komplikation wurde
die Zahl der Ehrenamtlichen um 20 % erhoht (Interview 1.4).

Kontrolldichte

Angesichts der hohen Arbeitsbelastung der Naturschutzverwaltung wird der Zustand
eines Schutzgebietes, eines geschiitzten Biotops, von Ausgleichs- und Ersatzmalnah-
men oder dhnlichem nicht mehr systematisch gepriift (Interviews 1.4, 1.13, 1.18,1.30).
Wie oben bereits erwdhnt, kommt es nach Auffassung einiger Interviewpartner auch
nicht mehr zu flichendeckenden Inspektionen der Schutzgebiete. Stattdessen wird nach
dem ,,Prinzip Hoffnung und Vertrauen verfahren (Interview 1.9).

Um die besonders zu schiitzenden Biotope erfassen zu konnen, wurde vor ca. zehn Jah-
ren eine Biotopkartierung durchgefiihrt. Jetzt fehlen allerdings die Ressourcen, um die
Kartierung zu aktualisieren (Interviews 1.4). Fiir die Kontrolle des Zustandes von Bio-
topen bleiben keine Kapazititen (Interview 1.9).

Die regelmifBige Kontrolle von Kompensationsmalnahmen kann nach Aussage aller
Gesprichspartner nicht mehr umfassend durch die Naturschutzbehtrden geleistet wer-
den (Interviews 1.13, 1.18, 1.28). Jedoch stellt die Kontrolle von Maflnahmen teilweise
auch gar keine Pflichtaufgabe der Naturschutzbehorden dar; aus diesem Grund wird die
Uberwachungsaufgabe in den Naturschutzbehorden zuriickgestellt (,,Pflicht vor Kiir*,
Interview 1.35). Um die Bearbeitung von Kompensationsma3nahmen zu systematisie-
ren, wurde mit der Novellierung des Naturschutzgesetzes (giiltig seit dem 01.01.2006)
das Okokonto fiir den AuBenbereich eingefiihrt. Mit Hilfe des Okokontos konnen Aus-
gleichs- und Ersatzmafinahmen dokumentiert und verwaltet werden. Hiervon erhoffen
sich die Mitarbeiter der unteren Naturschutzbehorde ein Kataster, das die Verwaltung
von Ausgleichsflichen vereinfacht (Interview 1.13). Allerdings wird befiirchtet, dass
das Okokonto auch einen groBen Verwaltungsaufwand mit sich bringt (Interview 1.18).
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Planerisch-konzeptionelle Arbeit

Die Landschaftsplanung liegt in Baden-Wiirttemberg nicht im Zusténdigkeitsbereich der
Naturschutzbehorden. Nur das Landschaftsrahmenprogramm!? wurde vom Ministerium
fiir Erndhrung und Léndlichen Raum erstellt; allerdings stammt dieses aus dem Jahr
1983 und wird bei der Landschaftsplanung quasi nicht mehr beriicksichtigt (Interview
1.18).

Der Landschaftsrahmenplan wird von den Regionalverbidnden im Benehmen mit den
hoheren Naturschutzbehorden angefertigt, wobei Mitarbeiter der letzteren darauf hin-
weisen, dass planerische Aufgaben gegeniiber der Aufgabenerfiillung im Zusammen-
hang mit Natura 2000 zuriicktreten (Interview 1.39).

Die Landschaftspline werden von den Trigern der Bauleitplanung im Benehmen mit
der unteren Naturschutzbehorde aufgestellt. Mehrheitlich wurde von den Gesprichs-
partnern geduflert, dass die Kommunen detaillierte Regelungen vermeiden, um die Mog-
lichkeiten beispielsweise zu Gewerbegebieten nicht iiberméflig einzuschrinken; ent-
sprechend wenig umfangreich fallen die Landschaftspline meist aus (Interviews 1.4,
1.13). Die Landschaftsplidne sollen nach dem NatSchG in die Flichennutzungspline
aufgenommen werden; solche werden allerdings ,,nur alle 15, 20, 30 Jahre erstellt* (In-
terview 1.13, auch Interview 1.18).

Keine einheitliche Meinung besteht in den unteren Naturschutzbehorden iiber das Ver-
hiltnis zwischen planerischen und anderen Arbeiten, wie z.B. der Erarbeitung von Ge-
nehmigungen und Stellungnahmen. Ein Gespréachspartner berichtete, dass die planeri-
sche Arbeit insgesamt einen verhéltnismifBig geringen Teil einnimmt; dies ist bedauer-
lich, da der Landschaftsplan als die Fachplanung fiir den Naturschutz ,,vllig unterbe-
wertet™ wird (Interview 1.13, 1.28). Hingegen wies ein anderer Gespriachspartner darauf
hin, dass keine Verschiebung der Aufgabenwahrnehmung zuungunsten planerischer
Tatigkeiten spiirbar sei (Interview 1.18).

Konzeptionelle Arbeit, wie die Erstellung von Pflege- und Entwicklungsplédnen fiir ein
Naturschutzgebiet, steht bei den hoheren Naturschutzbehorden oft ,,in einem Missver-
hiltnis zu deren Umsetzung* (Interview 1.4). So wird beklagt, es fehle hiufig die Kapa-
zitdt zur Realisierung der erarbeiteten PflegemaBnahmen (Interview 1.30).

Qualifikation der Mitarbeiter

Durch die Eingliederung von Naturschutzfachkriften aus den ehemaligen BNL in die
Landratsimter wurde die untere Naturschutzbehorde gestiarkt und professionalisiert (In-
terview 1.18). Allerdings stellte die Aufteilung von Spezialisten auf 21 bzw. 44 Einhei-
ten eine Zersplitterung der Expertise der Bezirksstellen dar (Interview 1.30). Besonders
paradox scheint dies in Anbetracht der oben beschriebenen Problematik in Zusammen-
hang mit Natura 2000. Zur Erarbeitung der PEPL werden Zeitarbeitsvertrige vergeben,
weil nicht geniigend qualifizierte Mitarbeiter zur Verfiigung stehen, wihrend ,,der Spe-
zialist fiir Schmetterlinge nun den Stra3enbau betreffende Fragen bearbeiten muss* (In-
terview 1.13).

12 Entspricht dem Landschaftsprogramm nach § 15 BNatSchG.
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Nachdem sich die Kompetenzen der verschiedenen Verwaltungsebenen verschoben
haben, wurden hiufig keine Schulungen durchgefiihrt. Dies resultierte in Ubergangs-
problemen mit der Erfiillung der neuen Aufgaben (Interview 1.28). Insgesamt fehlen die
Ressourcen, um die Mitarbeiter noch so umfangreich wie frither fortzubilden (Interview
1.30). Mehr Schulungen wiren vor allem angesichts des stindig steigenden Umfangs an
rechtlichen Regelungen wiinschenswert (Interview 1.18).

Einfluss fachfremder Interessen

Einheitlich wird darauf hingewiesen, dass durch die ReformmalBnahmen im Natur-
schutzbereich die Politisierung der Verwaltungsarbeit zugenommen hat. Seit der Kom-
munalisierung von Aufgaben und Personal der BNL 2001 unterstehen die ehemaligen
BNL-Mitarbeiter dem Landrat als Dienstvorgesetzten. Dieser ist ein politischer Akteur
und hat iiblicherweise ein Interesse an der Verbesserung der Infrastruktur oder am
Schaffen von Arbeitsplidtzen, was mit Naturschutzbelangen mitunter in einen Zielkon-
flikt geraten kann (Interview 1.30). Friiher stellten ,,die Mitarbeiter der BNL eine
schlagkriftige Gruppe* dar, die die Naturschutzinteressen vehement und aus rein fachli-
cher Perspektive vertrat (Interview 1.4), wihrend heute vermehrt politische Belange bei
Entscheidungen beriicksichtigt wiirden. Beispielsweise wurde ein Fall beschrieben, in
welchem ein Landschaftsschutzgebiet aufgehoben und als Baugebiet ausgewiesen wur-
de (Interview 1.30). ,,Grole Gewerbegebiete, Flachennutzungspldane usw. werden teil-
weise durchgewunken* (Interview 1.25).

Eine weitere Politisierung fand durch die Eingliederung der Forstverwaltung in die
Landkreise statt. Ca. 60 % der ehrenamtlichen Naturschutzbeauftragten sind gleichzeitig
Forstmitarbeiter und seit der Integration ihrer Verwaltungseinheit in die Landkreise un-
terstehen sie ebenfalls dem Landrat. Einige der betroffenen Personen klagen iiber diese
neue Konstellation, weil sie sich angesichts der beruflichen Abhidngigkeit in ihrer Funk-
tion als Ehrenamtliche nicht mehr frei fiihlen, rein fachliche Stellungnahmen abzugeben
(Interviews 1.9, 1.25). Auch wurde von einer direkten politischen Einflussnahme auf die
Ehrenamtliche berichtet (Frage des Landrates: ,,Muss denn diese Stellungnahme in Fall
XY so sein?, Interview 1.35). Selbst wenn es nicht zu einer direkten Beeinflussung von
politischer Seite kommt, so wird doch befiirchtet, dass Stellungnahmen bereits ,,mit der
Schere im Kopf* erstellt werden und so Naturschutzbelange schwicher vertreten wer-
den, um nicht entgegen den Erwartungen des Landrates zu agieren (Interview 1.4).
Zwar wird den Ehrenamtlichen, die auch Mitarbeiter des Landratsamts sind, gesetzlich
ein Schlechterstellungsverbot garantiert. Ein Interviewpartner wies jedoch darauf hin,
dass er mittlerweile von mehr als zehn Naturschutzbeauftragte13 wisse, dass sie nach
Ablauf ihrer momentanen Bestellung nicht mehr fiir ihr Amt zur Verfiigung stehen wol-
len (Interview 1.35).

Weiterhin wird befiirchtet, dass die Priferenzen eines Landrates dazu fiihren, dass er
angesichts seiner Verwaltungshoheit die Personalstellen der unteren Naturschutzbehor-
de an eine andere Stelle seines Landratsamtes verschiebt und damit, moglicherweise
intendiert, den Naturschutz schwicht (,,Landrite sind die Fiirsten in unserem Land®,
Interview 1.30). Um dieser Entwicklung entgegenzuwirken wurde im Naturschutzgesetz

13 Nach Angabe des baden-wiirttembergischen Ministeriums fiir Erndhrung und Liandlichen Raum sind
rund 220 Naturschutzbeauftragte ehrenamtlich tétig (Baden-Wiirttemberg MLR 2003).
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festgeschrieben, dass die Personalausstattung der unteren Naturschutzbehorde nicht
unter die Mitarbeiterzahl im Jahr 2000 gesenkt werden diirfe. Trotzdem kam dies in
einzelnen Landkreisen vor (Interview 1.25). AuBBerdem hat das Ministerium fiir Ernih-
rung und Léndlichen Raum keinen direkten Zugriff mehr auf die Mitarbeiter der Natur-
schutzverwaltung in den Landratsimtern. Zwar fiihrt das Ministerium nach wie vor die
Fachaufsicht, allerdings soll diese so ausgeiibt werden, dass ,,die Mitarbeiter nicht de-
motiviert” werden (Interview 1.42). Dies bedeutet, dass die Landrite faktisch mehr Ein-
fluss auf die Arbeit der Naturschutzfachkrifte ausiiben konnen, als das Fachministeri-
um.

Auch auf Ebene der Regierungsprisidien ist fiir die eingegliederten Mitarbeiter der e-
hemaligen BNL ein politischer Druck spiirbar, wenn auch etwas subtiler (Interviews
1.9, 1.39). Nachdem die Regierungsprisidien sehr groe Organisationen sind, hat der
Regierungsprisident nicht die selbe Nihe zu den Vorgingen in seinem Haus, wie dies
fiir den Landrat gilt; entsprechend selten werden direkte Weisungen ausgesprochen (In-
terviews 1.16). Aber auch hier wird befiirchtet, dass z.B. durch das politische Interesse
an einer industriellen Anlage bereits in die Stellungnahme aus der hoheren Naturschutz-
verwaltung eine politische Erwartungshaltung einwirkt (Interview 1.25). Zusitzlich
werden z.B. Pressemitteilungen aus der hoheren Naturschutzbehodrde von der Pressemit-
teilung ,,merklich bearbeitet”, so dass keine Mitteilungen mehr an die Offentlichkeit
dringen, die nicht mit der politischen Linie des Regierungsprisidiums ,,abgestimmt*
sind (Interview 1.40).

Stellenwert des Naturschutzes gegeniiber anderen Belangen

Durch die Integration der BNL in die allgemeine Verwaltung dnderte sich nach Aussage
der meisten Gespriachspartner die Zusammenarbeit mit den anderen Behorden nicht
nennenswert (z.B. Interview 1.25). Ein erhohter Koordinationsaufwand zwischen den
Fachbehorden im Kontext der Erledigung europdischer Aufgaben — beispielsweise was
die Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie anbelangt — ist bisher nicht zu verzeichnen
(Die WRRL sei ,,noch nicht angekommen®, Interview 1.4; auch Interviews 1.18, 1.35).

Auch die Kooperation mit der Landwirtschaft verlduft zufrieden stellend. Der Vertrags-
naturschutz ist ein wichtiges Instrument des Naturschutzes und Pilotprojekte wie PLE-
NUM (Projekt des Landes zur Erhaltung und Entwicklung von Natur und Umwelt) for-
dern eine nachhaltige naturvertrigliche Nutzungsweise von Natur und Landschaft (In-
terview 1.13). Allerdings wird vereinzelt befiirchtet, dass die Landrite traditionellen
land- und forstwirtschaftlichen Interessen niher stehen als dem Naturschutz (Interview
1.4).

Als unabhingige Fachbehorde waren die ehemaligen Bezirkstellen fiir Naturschutz und
Landschaftspflege ,,die einzige schlagfertige Truppe im Naturschutz“ (Interview 1.4).
Mit der Eingliederung werden z.B. innerhalb von Genehmigungsverfahren keine natur-
schutzfachlichen Stellungnahmen mehr sondern ,,Gesamtlésungen® erarbeitet (Interview
1.30). Hier kann nicht mehr nachvollzogen werden, welche fachliche Argumentation die
Naturschutzbehorde vertritt, weil diese in der Gesamtstellungnahme ,,eingeht* (Inter-
view 1.5).
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Interner Verwaltungsaufwand

Die Mitarbeiter der Referate 56 der Regierungsprisidien stimmen iiberein, dass im Jahr
2005 der interne Verwaltungsaufwand gegeniiber dem Vorjahr um 20 % gestiegen ist.
Friiher betreute z.B. ein Verwaltungsangestellter die gesamte Bezirksstelle, von der Fi-
nanzverwaltung bis hin zur Systembetreuung. Entsprechend kurz waren die internen
Wege. Heute, in einem Regierungsprisidium mit zwischen 2000 und 3000 Mitarbeitern,
muss ,,jeder Dienstreiseantrag durch die Instanzen des Apparates, was den Fachkriften
regelrecht Fesseln anlegt™ (Interview 1.40). Dadurch wurde die ehemalige BNL ,,vom
schlagfertigen, wendigen Seenotrettungskreuzer zum trigen, schwer mandvrierbaren
Flugzeugtriger* (Interview 1.30). Schnelles Handeln, beispielsweise wenn eine Art vom
Aussterben bedroht ist, konnte kiinftig sehr schwierig werden, so wird befiirchtet.

Des Weiteren weisen Mitarbeiter der ehemaligen BNL darauf hin, dass betriebswirt-
schaftliche Ideen das Verwaltungshandeln im Naturschutz eher behindern als Effizienz
steigernd wirken (Interview 1.35). Ein Beispiel hierfiir ist die Dokumentation der ein-
zelnen Arbeitsschritte mit Hilfe einer computergestiitzten Zeiterfassung. Wihrend in
anderen Bereichen, wie z.B. in der Finanzverwaltung, eine Einordnung von einzelnen
Tatigkeiten sinnvoll erscheinen mag, wird beklagt, dass der Produktgedanke gemall des
Ansatzes des Neuen Steuerungsmodells den sehr situationsabhéngigen Tatigkeiten der
Naturschutzverwaltung nicht gerecht wird (Interview 1.30).

Abschaffung des Devolutiveffekts

Mit der Neuorganisation der Naturschutzverwaltung 2001 wurde das Devolutivrecht der
ehrenamtlichen Naturschutzbeauftragten abgeschafft und durch ein Vorlagerecht ersetzt.
Wihrend frither bei Nichteinigung auf der unteren Verwaltungsebene ein Fall an die
hohere Naturschutzverwaltung verwiesen werden konnte, so besteht nun in Ausnahme-
fillen ein Vorlagerecht. Die Gesprichspartner bewerten diese Verdnderung einhellig als
Verlust fiir den Naturschutz. Zwar wurde das Devolutivrecht kaum wahrgenommen,
barg aber doch ein Drohpotential, das eine sorgfiltige Planung und Verfahrensfithrung
bei den Behorden bewirkte (Interviews 1.13, 1.25, 1.30).

Altruistische Verbandsklage

Insgesamt wird die Moglichkeit zur Verbandsklage von den Mitarbeitern der Umwelt-
verwaltung positiv bewertet, allerdings sind nur wenige Fille bekannt, in denen es wirk-
lich zur Klage kam, wobei den Aussagen der Gespriachspartner zufolge bisher kein Pro-
zess in Baden-Wiirttemberg von einem Verband gewonnen werden konnte (Interviews
1.9, 1.18, 1.25). Dabei wird beklagt, dass durch die beschrinkte finanzielle Ausstattung
der Umwelt- und Naturschutzverbiande vor Gericht keine ,,Waffengleichheit* mit dem
Prozessgegner Staat besteht; aus diesem Grund biilt die Verbandsklage einiges an
Drohpotential ein und wird zum ,,zahnlosen Tiger* (Interview 1.9).

Zusammenfassung

Die Eingliederung der Bezirksstellen fiir Naturschutz und Landschaftspflege (BNL) in
den allgemeinen Verwaltungsapparat wird von einer Mehrheit unserer Gespriachspartner
insgesamt als Schwichung des Naturschutzes empfunden. Einerseits miisse ein massi-
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ves Vollzugsdefizit, andererseits der zunehmende Verlust an fachlich unabhingiger Ex-
pertise befiirchtet werden.

Auf Ebene der Regierungsprésidien wird beklagt, dass die Abgabe von Personalstellen
an die untere Naturschutzverwaltung dem immensen Aufgabenzuwachs, der vor allem
auf die umfangreichen Natura-2000-Anforderungen zuriickzufiihren ist, zuwiderlduft.
Aufgrund der begrenzten Personalausstattung und der Dringlichkeit der Aufgaben, die
mit der Ausweisung eines europdischen Schutzgebietsnetzes zusammenhingen, werden
einerseits Zeitarbeitsvertrige und Auftrige an private Planungsanbieter vergeben. Ande-
rerseits finde eine neue Gewichtung der Priorititen zuungunsten der Ausweisung und
Betreuung von Naturschutzgebieten statt. AuBlerdem komme es durch die Aufteilung
von 20,5 Personalstellen von den BNL auf die unteren Verwaltungsbehorden zu einer
dysfunktionalen Dispersion von Expertise.

In den unteren Naturschutzverwaltungen konzentrieren sich die Mitarbeiter auf die Be-
arbeitung von Eingriffsregelungen und Stellungnahmen zu Verfahren, bei denen andere
Behorden die Federfithrung inne haben. Die Kontrolle von Ausgleichsmafnahmen oder
des Zustandes von Biotopen kann nicht hinreichend geleistet werden. Auch planerische
Arbeiten stehen hinter der Bearbeitung von Erlaubnissen zuriick.

Des Weiteren wird von einigen Gesprachspartner beklagt, dass vor allem auf Ebene der
Landratsiamter/Biirgermeisterimter Anzeichen fiir eine Politisierung des Verwaltungs-
handelns zu beobachten sei, weil der Landrat/Oberbiirgermeister hdufig politische und
wirtschaftliche Interessen auf Kosten von Umweltbelangen vertritt.

Die Eingliederung ,,der einzigen schlagkriftigen Truppe im Naturschutz*, der BNL, in
die Regierungsprisidien als Referate 56 wird als weitere Schwichung des Naturschutzes
angesehen. Zwar sind sie nicht weisungsgebunden, allerdings wird bereits darauf hin-
gewiesen, dass sie als Teil des Prasidiums auch dessen politische Linie nach aullen pra-
sentieren miissen.

2.2.4 LUBW und TA-Akademie

Neben den Fachbehorden, die die einzelnen Umweltschutzbereiche verwalten, gibt es
noch weitere institutionelle Verdanderungen, die das Bild der Reformtendenzen in Ba-
den-Wiirttemberg ergéinzen. Im Folgenden wird auf die Fusion von der Landesanstalt
fiir Umweltschutz (LfU) und das Zentrum fiir Umweltmessungen, Umwelterhebungen
und Geritesicherheit (UMEG) und die Auflosung der Akademie fiir Technikfolgeab-
schitzung eingegangen.

Fusion von LfU und UMEG

Am 01.01.2006 entstand aus dem Zusammenschluss der einstigen Landesanstalt fiir
Umweltschutz (LfU) und dem Zentrum fiir Umweltmessungen, Umwelterhebungen und
Geritesicherheit (UMEG) die neue Landesanstalt fiir Umwelt, Messungen und Natur-
schutz Baden-Wiirttemberg (LUBW). Diese Fachbehorde soll als rechtsfihige Anstalt
des offentlichen Rechts mit Sitz in Karlsruhe fortgefiihrt werden.

Die UMEG wurde 1990 aus der LfU ausgegliedert und als GmbH organisiert. Zum
01.01.2001 wurde sie in eine rechtsfiahige Anstalt des 6ffentlichen Rechts umgewandelt.
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Die neu entstandene LUBW wird ebenfalls unter betriebswirtschaftlichen Gesichtspunk-
ten organisiert; fiir Auftrige von auflen kann die Anstalt Entgelte erheben. Die ur-
spriingliche UMEG wird durch die Fusion unter die Rechts- und Fachaufsicht des Lan-
des gestellt.

In der Begriindung zur Zusammenlegung der beiden Anstalten wurde darauf hingewie-
sen, dass durch diesen Vorgang ,die Konzentration der Landesverwaltung auf den
Kernbestand der Aufgaben im Umweltbereich und nachhaltige Einsparungen‘ erleich-
tert werden sollten (Baden-Wiirttemberg Landtag 2005). Von einem Gespriachspartner
wurde hingegen darauf hingewiesen, dass die Veridnderung der Behordenstruktur ,.ein
sehr teurer Vorgang® sei (Interview 1.4). Ein anderer bezeichnete die urspriingliche
Ausgliederung der UMEG und jetzt wieder die Fusion zur LUBW als ,,ewiges Hin und
Her, das nichts bringt aufer einen riesigen Geldaufwand* (1.5).

AuBerdem soll durch die Fusion eine ,,effektive Anpassung im Aufgabenbestand und in
der Aufgabenstruktur ermoglicht werden (Baden-Wiirttemberg Landtag 2005). Aus
den Gesprichen ging jedoch hervor, dass die UMEG hauptsichlich im technischen
Messdienst (Emissions- und Immissionsmessungen) titig war, wihrend die LfU vor
allem konzeptionell arbeitet und sich selbst als ,,Scharnier zwischen Verwaltung und
Wirtschaft* sieht (Interview 1.15). Eine wirkliche Aufgabeniiberschneidung in den ur-
spriinglichen Anstalten und entsprechend Einsparmoglichkeiten durch die Zusammen-
legung wird hier also nicht gesehen (Interview 1.9).

Akademie fiir Technikfolgenabschitzung

Die Akademie fiir Technikfolgeabschitzung Baden-Wiirttemberg (TA-Akademie) mit
Sitz in Stuttgart stellte, entsprechend eines Beschlusses des Landes Baden-
Wiirttemberg, ihren Geschiftsbetrieb zum 31.12.2003 ein. Die Arbeiten der Akademie
dienten dem Ziel, Chancen und Risiken der Entwicklung und des Einsatzes von Techni-
ken aufzuzeigen und Entscheidungsoptionen im gesellschaftlichen Diskurs zu verdeutli-
chen.

Die TA-Akademie war am 24. Juni 1991 von der Regierung des Landes Baden-
Wiirttemberg als eine Stiftung des offentlichen Rechts gegriindet worden. Nach ihrer
Satzung hatte sie die Aufgabe, Technikfolgen zu erforschen, diese Folgen zu bewerten
und den gesellschaftlichen Diskurs iiber die Technikfolgenabschitzung anzuregen und
zu koordinieren. Vor allem ging es der Akademie darum, operationale Vorschlédge fiir
eine gesellschaftliche Entwicklung zu machen, bei der die Leistungsfdahigkeit Baden-
Wiirttembergs als Wirtschaftsstandort mit der Bewahrung der natiirlichen Lebensgrund-
lagen gleichermal3en beriicksichtigt werden sollten.

Insgesamt wurde die Arbeit und die Bedeutung der TA-Akademie sowohl national als
auch international als sehr positiv und wichtig hervorgehoben (Fuchs 2003: 84). Auch
aus einer Evaluation durch den Wissenschaftsrat im Jahr 2002 ging die Akademie ge-
stiarkt hervor, wenn auch eine Schwerpunktverschiebung beispielsweise auf das Thema
Nachhaltigkeit empfohlen wurde. Umso iiberraschender kam der Beschluss der Landes-
regierung, die Akademie zu schlieBen. Der Bitte und sogar Forderung unzihliger Briefe
aus dem In- und Ausland an die Regierung und das Wissenschaftsministerium, die Aka-
demie weiterhin bestehen zu lassen, wurde nicht entsprochen (Interview 1.32).
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Neben den Technikwirkungen auf Gesundheit, Arbeit und Gesellschaft, untersuchte die
Akademie auch die Effekte auf die Umweltqualitit und die Umweltokonomie. Die fach-
lich unabhéngige Arbeit der Akademie und der besondere Auftrag, wissenschaftliche
Ergebnisse an die Offentlichkeit zu kommunizieren und diskursiv zu erortern, verhalfen
ihr auch im Umweltbereich zu Anerkennung. Beispielsweise erarbeitete sie ein neues
Bewertungskonzept fiir die Flichenzerschneidung und eine sehr umfangreiche Nachhal-
tigkeitsstudie (Interviews 1.4, 1.25, 1.32).

Entsprechend wird die SchlieBung der Akademie auch als Verlust fiir die Umweltfor-
schung empfunden. ,,.Die Regierung verstand nicht, welchen Schatz sie da aus den Hén-
den gab* (Interview 1.25). Einige der Gesprichspartner wiesen darauf hin, dass haupt-
sdchlich politische Griinde fiir die Auflésung der Akademie verantwortlich waren; man
wollte eine ,,unliebsame Stimme, die sehr offentlichkeitswirksam auftrat, zum Schwei-
gen bringen* (Interview 1.9; auch Interview 1.32).

2.3 Bewertung

Im Rahmen der Verwaltungsreform in Baden-Wiirttemberg war die Umweltverwaltung
durch die Eingliederung ihrer Fachbehorden (Staatliche Gewerbeaufsichtsamter, Ge-
wisserdirektionen, Bezirksstellen fiir Naturschutz und Landschaftspflege) stark betrof-
fen. Dies hatte weit reichende Auswirkungen fiir die Bereiche der immissionsschutz-
rechtliche Anlagengenehmigung, des Gewdsserschutzes und des Naturschutzes.

Mit der Konzentration der Aufgaben in der allgemeinen Verwaltung werden Fachaufga-
ben gebiindelt und somit die Koordinierung der einzelnen Fachbereiche wie auch der
Ausgleich unterschiedlicher Auffassungen und Interessen ermoglicht (Interview 1.2).
Dieser Ausgleich beschleunigt Entscheidungen und rundet diese ab, indem die einzel-
nen, fachlichen Stellungnahmen bereits im Vorfeld der Entscheidung abgewogen wer-
den (Interview 1.26). Ein weiterer beschleunigender Aspekt der Biindelung von Behor-
den auf Ebene der Regierungsprisidien sind die verkiirzten Wege zwischen den einzel-
nen Fachbereichen, was Verfahrensabldufe nach Aussage der Gesprichspartner be-
schleunigt.

Insgesamt werden von der Biindelung auf Ebene der Regierungsprisidien Synergieef-
fekte erwartet, was den Umfang der allgemeinen Verwaltung betrifft, da mit der neuen
Struktur nur noch eine interne Verwaltung notwendig ist. Dem gegeniiber steht ein sehr
umfangreicher Verwaltungsapparat, dessen schiere Grofle von bis zu ca. 3000 Mitarbei-
tern (RP Stuttgart) interne Abldufe mitunter erschweren, da eine Vielzahl von Hierar-
chieebenen durchlaufen werden miissen (Interview 1.30).

Durch die Kommunalisierung von Zustdndigkeiten der Fach- und Sonderbehérden er-
halten ,,die Abnehmer von Verwaltungsdienstleistungen einheitliche Anlaufstellen® in
den Landratsimtern (Baden-Wiirttemberg Staatsministerium 2003a). Allerdings hielten
die Mitarbeiter in den fritheren Fachbehorden konzentriertes Expertenwissen bereit, das
ein sehr breites Spektrum abdeckte. Durch die Aufteilung des Personals auf die 44 Krei-
se konnte es nun dazu kommen, dass die Fachkompetenz der Experten nur noch subop-
timal genutzt werden; vor allem im Zusammenhang mit dem Branchenwissen der Mit-
arbeiter der ehemaligen Gewerbeaufsichtsdmter wird in diesem Kontext sogar von einer
»Zerschlagung der Expertise gesprochen (Interviews 1.7, 1.8, 1.14, 1.26, 1.30).
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Wie bereits oben erwihnt, wurden die ehemaligen Fach- und Sonderbehorden durch die
Eingliederung in die Landkreise/Stadtkreise enger an politische Akteure gebunden. Da
der neue Dienstvorgesetzte ein direkt oder indirekt gewihlter Beamter ist, steht zu be-
fiirchten, dass, insbesondere wenn es zu Zielkonflikten zwischen wirtschaftspolitischen
und umweltpolitischen Priorititen kommt, umweltpolitische Fachsichten im Zweifels-
fall in der konkreten Entscheidungssituation unterliegen. Tatsichlich wird vor allem im
Bereich Genehmigungen {iiber eine starke Zunahme an versuchter sachfremder Einfluss-
nahme berichtet (Interviews 1.7 und 1.30).

Mit der Reform werden vor allem Einsparungen angestrebt, die unter anderem mit der
natiirlichen Fluktuation des Personals erreicht werden sollen. Gleichzeitig nimmt die
Komplexitit der Regelungen im Umweltrecht, die auch europarechtlich geprigt ist, zu,
was zu einem Qualitédtsverlust beispielsweise bei Genehmigungen fiihren kann (Inter-
views 1.9, 1.21, 1.23). AuBlerdem kommt es wegen des auch durch die Reform ver-
schirften Ressourcenmangels vor allem im Bereich Naturschutz und Gewdsserschutz zu
einer Konzentration auf die Umsetzung von auf europdische Rechtsetzung zuriickge-
hendes Recht (Interviews 1.22, 1.28, 1.35).

Zusitzlich wiesen die Gesprachspartner mehrheitlich darauf hin, dass Einsparungen nur
erzielt werden konnen, wenn mit der Kiirzung von Personal- und Sachmitteln ein sinn-
voller Abbau an Aufgaben einhergeht (Interviews 1.6, 1.8, 1.28, 1.30, 1.35). Durch die
bloBe Verschiebung von Aufgaben und Personal kommt es lediglich zu einer Abwil-
zung der Verwaltungskosten auf die Kommunen; Einsparungen konnen so nicht ohne
Defizite in der Aufgabenwahrnehmung erzielt werden.

Fachliche Aspekte der Umweltverwaltung, die sich auf Erfahrungen der Mitarbeiter
stiitzen, wurden bei der Gestaltung der Reform in Baden-Wiirttemberg nach Meinung
unserer Gespriachspartner nicht oder in nur unerheblichem Mal3e beriicksichtigt. Viel-
mehr wurde von politischer Seite darauf hingewiesen, dass auch die Umweltverwaltung
der allgemeinen Zielrichtung der Reform folgen miisse, um die Durchfithrung der Re-
form als Ganzes nicht zu gefihrden (Interview 1.8). Daraus entstehen nun voraussicht-
lich Probleme in der Aufgabenbewéltigung. Beispielsweise im Bereich der immissions-
schutzrechtlichen Anlagengenehmigung beklagen die Behordenmitarbeiter, dass ange-
sichts der knappen Ressourcen kaum mehr Regelkontrollen durchgefiihrt werden kon-
nen (Interview 1.26). Gespriachspartner aus der Naturschutzverwaltung weisen darauf
hin, dass auf der unteren Ebene eine Konzentration auf Eingriffsregelungen stattfindet,
planerische Arbeiten hingegen vernachléssigt werden. Die hohere Naturschutzbehorde
berichtet iiber eine starke Belastung durch Aufgaben im Zusammenhang mit dem euro-
pdischen Schutzgebietsnetz Natura 2000, so dass die Ausweisung und Betreuung von
Naturschutzgebieten kaum mehr moglich sei. Auch im Gewisserschutz brachten die
Neuerungen im Kontext der Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) eine gro-
Be Aufgabenfiille mit sich, was bisher allerdings vor allem die Mitarbeiter des Um-
weltministeriums betrifft. Auf Ebene der unteren und hoheren Wasserbehorde kdnnen
die Aufgaben, laut der Gespriachspartner, nach wie vor zufrieden stellend erfiillt werden.
Allerdings erwartet man auch hier einen enormen Aufgabenzuwachs bei der Umsetzung
der Managementpldne der WRRL (Interviews 1.2, 1.17, 1.20, 1.22).

Zur Bewertung der Reformauswirkungen muss beachtet werden, dass die Landratsdmter
und Regierungsprisidien bisher noch kaum Personal eingespart haben. Es ist daher da-
mit zu rechnen, dass die Situation sich mittelfristig verschéarfen wird, wenn die Effi-
zienzrendite von 20 % erbracht und entsprechend Personal eingespart worden sein wird.
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Mit Hilfe einer Online-Befragung in Baden-Wiirttemberg konnte die Einschitzung der
Verwaltungsmitarbeiter zu den Restrukturierungsmaflnahmen abgefragt werden. Die
staatlichen Kosten des Umweltschutzes insgesamt haben sich nach Einschitzung der
Hilfte der beteiligten Mitarbeiter seit der Reform nicht verringert. Mit anderen Worten
heifit das, dass sich bislang trotz einer gewaltigen Reorganisation der Umweltverwal-
tung noch keine nennenswerten Einsparungen realisiert haben. Die Realisierung von
Einsparungen war jedoch ein, wenn nicht das zentrale, Anliegen der Reform. Die Mehr-
heit der Mitarbeiter!# der Umweltverwaltung, die sich an der Befragung in Baden-
Wiirttemberg beteiligten, geben zudem an, die Leistungsfahigkeit der Umweltverwal-
tung habe sich seit der Reform nicht gesteigert. Deutlich gestiegen sei jedoch der Ver-
waltungs- und Koordinationsaufwand.

Insgesamt bleibt daher abzuwarten, wie sich die Verwaltungsreform langfristig auswir-
ken wird. Einige Probleme, wie zum Beispiel die Frage iiber Zustindigkeiten oder feh-
lendes Prozesswissen beziiglich Verfahrensabldufe, werden sich nach einer gewissen
Einarbeitungszeit erfahrungsgemil3 amortisieren. Hingegen ist nicht klar, wie bei zu-
nehmendem Aufgabenumfang und gleichzeitigen Sparvorgaben die Verwaltungsaufga-
ben im Umweltbereich in Zukunft erfiillt werden konnen. Die Zukunftsfrage der baden-
wiirttembergischen Umweltverwaltung wird daher sein, fiir wie lange sie angesichts
geringerer Ressourcenausstattung und wachsender Aufgaben jene Planungs-, Koordina-
tions- und Leistungsfihigkeit im Bereich des Umweltschutzes wird halten kdnnen, fiir
die sie in der Vergangenheit bekannt war.

14 An der Fragebogenaktion nahmen 14 Mitarbeiter aus der baden-wiirttembergischen Umweltverwal-

tung von insgesamt 60 Angeschriebenen teil. Die Angaben beziehen sich auf diese 14 Teilnehmer.
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3 Bayern

Im Gegensatz zu Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen ist die bayerische Umwelt-
verwaltung mit vergleichsweise moderaten Reformbemiihungen konfrontiert. Wie in
diesen Landern sind zwar auch in Bayern die im Umweltbereich erfolgten administrati-
ven Verdnderungen an generelle — sektoriibergreifende — Verwaltungsreformen ge-
kniipft. Allerdings beinhalten diese Entwicklungen keine fundamentale Abkehr von
bislang existierenden administrativen Verfahren und Strukturen.

So sind etwa im Gegensatz zu Niedersachsen keine ernsthaften Bestrebungen vorhan-
den, den grundsitzlich dreistufigen Verwaltungsaufbau (basierend auf der Ebene der
Ministerien, sieben Regierungsbezirken, 71 Landkreisen und 25 kreisfreien Stddten)
grundlegend in Frage zu stellen. Lediglich in den Bereichen Landwirtschaft und Forsten
ist im Rahmen der so genannten Forstreform seit dem 1. Juli 2005 ein zweistufiger
Verwaltungsaufbau entstanden. Auch Tendenzen einer weit reichenden Kommunalisie-
rung, wie sie in Baden-Wiirttemberg zu beobachten sind, sind in Bayern nicht absehbar.

Dennoch bleiben wohl auch die bayerischen Reformen nicht folgenlos fiir die Problem-
16sungs- und Handlungsfihigkeit der Umweltverwaltung des Landes. Vielmehr impli-
zieren insbesondere die rigiden Einsparungen im Personalbereich eine graduelles ,,Aus-
trocknen* der Umweltverwaltung, mit der Folge eines inkrementellen Politikabbaus, da
nicht mehr alle Aufgaben in gleicher Qualitit und Intensitédt bearbeitet werden konnen.
Dieses Problem wird durch potentielle Synergieeffekte, die aus der partiellen Konzent-
ration administrativer Strukturen resultieren, nicht hinreichend kompensiert.

3.1 Reformen im Bereich der Umweltverwaltung

Die Reform der bayerischen Umweltverwaltung ist eng mit generellen administrativen
Reformaktivititen verkniipft. Im Kern dieser Entwicklungen steht das Reformpaket
,Verwaltung 21%, das Ministerprisident Stoiber in seiner ersten Regierungserkldarung
nach der letzten Landtagswahl im November 2003 prisentierte. Im Rahmen dieses Pa-
ketes liegt der Schwerpunkt insbesondere auf den Bereichen Aufgabenabbau und Priva-
tisierung: ,,Mafstab fiir staatliche Betdtigung wird kiinftig nicht mehr die Niitzlichkeit
und Wiinschbarkeit sein, sondern die strikte Notwendigkeit und Unerlédsslichkeit* (Stoi-
ber 2003: 21). Weiterhin kommt es zu einem schrittweisen Riickzug aus staatlichen Be-
ratungsangeboten, der Verschlankung des Landesentwicklungsprogramms und der Pri-
vatisierung technischer Priifleistungen.

Bereits in den neunziger Jahren gab es in Bayern verschiedene administrative Reform-
entwicklungen. So hatte die bayerische Staatsregierung 1996 ein Konzept ,,Verwal-
tungsreform in Bayern® beschlossen. Dieses Konzept umfasste ein 20-Punkte-
Aktionsprogramm (unter anderem mit den Zielen einer Reduzierung staatlicher Aufga-
ben und der Vereinfachung von Verwaltungsverfahren unter Straffung von Organisati-
onsabliufen) und konkretisierte damit Uberlegungen einer 1993 durch die bayerische
Staatskanzlei eingerichteten ,,Projektgruppe Verwaltungsreform* (Biirsch 1999: 18ff).
1998 wurde ein weiteres Mallnahmenpaket zur Verwaltungsreform mit paralleler Auf-
gabenkritik beschlossen. Die hierin vorgesehenen Personaleinsparungen waren aller-
dings noch nicht vollstindig umgesetzt, als im Rahmen der jiingsten Entwicklungen im
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Kontext von ,,Verwaltung 21 Reform weiter gehende Einsparvorgaben festgelegt wur-
den (Interviews 2.9, 2.22).

Diese generellen Einsparvorgaben sind eines der zentralen Elemente der aktuellen Ver-
waltungsreform. Sie sind in den Artikeln 6b (betreffend Einsparungen durch Verwal-
tung 21) und 6e (betreffend Einsparungen von Personalkapazititen durch die Arbeits-
zeitverldngerung bei den Beamten) des bayerischen Haushaltsgesetzes 2005/2006 fest-
geschrieben (HG 2005/2006). Gemil diesen gesetzlichen Vorgaben sind im Zeitraum
von 2005 bis 2019 9000 frei werdende Stellen in jdhrlichen Schritten zu sperren. Aller-
dings deutet einiges darauf hin, dass sich die Einsparvorgaben moglicherweise auf 6000
Stellen reduzieren konnten (Interview 2.22). Dariiber hinaus ergeben sich weitere Wie-
derbesetzungssperren, die sich insbesondere als Folge der Arbeitszeitverlangerung fiir
die bayerischen Beamten ergeben.

Im Umweltbereich schlagen sich diese Einsparvorgaben entsprechend nieder. Fiir das
Landesamt fiir Umwelt (LfU) belaufen sich die erwarteten Einsparungen auf 20 %,
wihrend fiir die Bezirksregierungen (in Bayern ,,Regierungen‘) Reduktionen in Hohe
von 25 % vorgesehen sind (was etwa 1000 Planstellen entspricht). Bei den Gewerbeauf-
sichtsdmtern ergeben sich ebenfalls Einsparungen im Umfang von 25 % (was den Ab-
bau von 195 Stellen bedeutet) (Interviews 2.1, 2.7, 2.13, 2.17, 2.22). Fiir das Umwelt-
ministerium werden derzeit keine konkreten Zahlenangaben im Hinblick auf potentielle
Einsparungen gemacht, obwohl auch hier mit (wenn auch geringeren) Einschnitten ge-
rechnet wird (Interview 2.22).

Neben den Bestrebungen zum Personalabbau ist der Umweltbereich auch von struktu-
rellen Anderungen betroffen. Zuniichst kam es zu Verinderungen auf ministerieller E-
bene, wo das Staatsministerium fiir Landesentwicklung und Umweltfragen mit dem
Ministerium fiir Gesundheit, Erndhrung und Verbraucherschutz zu dem neuen Ministe-
rium fiir Umwelt, Gesundheit und Verbraucherschutz zusammengelegt wurde. Der Be-
reich Erndhrung wurde in das Staatsministerium fiir Landwirtschaft und Forsten integ-
riert. Dies war ein erster Schritt, der unmittelbar auf die Landtagswahl 2003 folgte. Das
weitere Vorgehen im Rahmen von ,,Verwaltung 21 — vor allem die Zusammenlegung
der Landesdmter im Geschiftsbereich des Umweltministeriums — kann unter anderem
als Konsequenz des neuen Ressortzuschnitts betrachtet werden (Interview 2.22).

Im August 2005 wurden das Geologische Landesamt, das Landesamt fiir Wasserwirt-
schaft, das Landesamt fiir Umweltschutz, das Landesamt fiir Gesundheit und Lebens-
mittelsicherheit und das Landesamt fiir Arbeitsschutz, Arbeitsmedizin und Sicherheits-
technik in zwei neue Landesdmter (Landesamt fiir Umwelt — LfU — und Landesamt fiir
Gesundheit und Lebensmittelsicherheit) zusammengefiihrt. Eine Abweichung von die-
ser Konzentrationsentwicklung stellt die Aufteilung des neuen Landesamtes fiir Umwelt
auf die zwei Standorte Augsburg und Hof dar.

Auch auf der Ebene der Mittelinstanzen (Regierungen) kam es zu administrativen Ver-
dnderungen, welche fiir den Umweltbereich relevant sind. So wurde zu Beginn des Jah-
res 2006 der interne Aufbau der Regierungen spiegelbildlich an die Staatsministerien
angepasst, so dass die Umweltabteilung nun auch die Bereiche Gesundheit und
Verbraucherschutz umfasst. Bereits zum 1. Januar 2005 war eine Angliederung der Ge-
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werbeaufsichtsdmter!> an die Regierungen erfolgt. Damit ging allerdings nur eine for-
melle Konzentration von Aufgaben einher, da die Gewerbeaufsichtsdmter ,,selbststindig
unter neuem Dach* bleiben (Interview 2.17).

Relativ grofle organisatorische Verschiebungen zeigen sich iiberdies im Bereich der
Wasserwirtschaftsimter (WWA). Die Anzahl der Behdrden wurde von 24 auf 17 ver-
ringert, was teilweise mit einer Anderung der Gebietszustidndigkeiten einherging.

Zu erwihnen ist schlieBlich der umfassende — hier im Folgenden nicht nidher analysierte
— Umbau der bayerischen Forstverwaltung, der groen politischen Widerstand hervor-
gerufen hat. Die sieben Landwirtschaftsabteilungen bei den Regierungen und die vier
Forstdirektionen wurden aufgelost. Die Landwirtschafts- und Forstimter wurden zu-
sammengefasst. So konnten die urspriinglich 206 Dienstsitze reduziert werden auf 47
Amter fiir Landwirtschaft und Forsten mit zunichst 82 Standorten und 41 Betriebs-
standorten fiir das Unternehmen ,,Bayerische Staatsforsten*. Letzteres iibernimmt die
Bewirtschaftung des bayerischen Waldes als Unternehmen, das zu 100 % in staatlicher
Hand verbleibt. Eine im Vorfeld diskutierte vollstindige Privatisierung des Waldes
wurde nach groen Widerstdnden von Verbianden und Biirgern nicht umgesetzt.

Ungeachtet der Tatsache, dass die Verwaltungsreform primér von politischer Seite ohne
Beteiligung der betroffenen Fachverwaltungen entwickelt wurde (die Reform wurde
weitgehend von der Staatskanzlei bzw. dem Kabinett entworfen, vgl. Bayern Landtag
2004, Interviews 2.3, 2.22) — basieren die Neuerungen in Bayern auf einer inkrementel-
len Strategie. Die Veridnderungen stellen groBtenteils etablierte administrative Struktu-
ren nicht in Frage (Abbildung 4 und Abbildung 5:), sondern setzen auf schrittweise Ein-
sparungen und organisatorische Verdnderungen.

15 Die Gewerbeaufsichtsimter sind in Bayern nicht fiir Umweltschutzaufgaben zustindig, sondern fiir
Aufgaben im Bereich Arbeitsschutz und technische Sicherheit.
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Abbildung 4: Aufbau der bayrischen Umweltverwaltung vor der Reform

Quelle: STMUGYV o.J.
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3.1.1 Reformhintergriinde und Reformprozess

Motivation und Vorgehen

Der zentrale Ausgangspunkt fiir die Verwaltungsreform war das Ziel, budgetire Defizi-
te abzubauen. Bis zum Jahr 2006 sollte ein ausgeglichener Staatshaushalt erreicht wer-
den, was mit dem Doppelhaushalt 2005/2006 auch realisiert wurde. Wenngleich Bayern
zum Zeitpunkt der Reformbeschliisse mit einer Verschuldung von 9,2% des BIP (Jahr
2003, vgl. Biittner/Hauptmeier 2005: 7) relativ zu anderen Bundesldndern eine geringe
Verschuldung aufwies (und nach wie vor aufweist), impliziert dieses Ziel eine Einspar-
vorgabe mit massiven Ausgabebeschrinkungen, die vor allem iiber Einschnitte im Per-
sonalbereich realisiert werden!%. Die ungeachtet der vergleichsweise komfortablen fi-
nanzpolitischen Lage ambitionierten Reformen resultieren nicht zuletzt aus dem politi-
schen Ziel, bundesweit eine Vorreiterrolle einzunehmen und auszubauen.

Entsprechend dieser zentralen Motivation erfolgte die Reform der Umweltverwaltung
als Teil einer generellen administrativen Reformentwicklung. Da die bayerische Staats-
regierung die generellen Vorgaben fiir die Reform 2003 bereits vorab und unabhéngig
von deren konkreter und schrittweiser Umsetzung festlegte, bestand kaum Spielraum fiir
eine Aufgabenkritik, welche sektorspezifische Problemlagen beriicksichtigt. Dies
kommt nicht zuletzt in der prignanten Aussage ,,wer einen Teich trockenlegen will, der
darf vorher nicht die Frosche fragen® des damaligen Chefs der Staatskanzlei, Erwin
Huber, zum Ausdruck!”.

Zwar erfolgte zwischen 2003 und 2005 auf allen Ebenen der Umweltverwaltung durch-
aus eine Aufgabenkritik, deren Ergebnisse an die Staatskanzlei tibermittelt wurden. Al-
lerdings ist fraglich, ob und inwieweit die Ergebnisse dieser Untersuchungen in die poli-
tischen Reformiiberlegungen eingegangen sind. Wenn iiberhaupt lédsst sich dies allen-
falls fiir konkrete Einzelaspekte vermuten, wihrend die groBeren strukturellen Ande-
rungen von der Aufgabenkritik kaum beeinflusst wurden (Interview 2.22). Auch spre-
chen die generellen Einsparvorgaben iiber alle Bereiche hinweg eher fiir ein Vorgehen
nach dem ,,Rasenmiher-Prinzip*. Dies gilt in gleicher Weise fiir die Reform der Was-
serwirtschaftsimter, wo kaum auf Uberlegungen und Bedenken der betroffenen Fach-
verwaltungen eingegangen wurde (Interview 2.12).

Die politische Grundhaltung, sich bei Reformbemiihungen bewusst iiber die Einwinde
aus der Verwaltung hinwegzusetzen, charakterisiert insofern den administrativen Re-
formprozess in Bayern — zumindest ist dies die generelle Perzeption der befragten Ver-
treter der Umweltverwaltung. Hieraus folgt, dass fachliche Argumente kaum beriick-
sichtigt wurden. Die betroffenen Behorden miissen daher nach den Einschnitten einen
Weg finden, ihre Arbeit den neuen Gegebenheiten anzupassen und entstandene Res-
sourcenprobleme, so weit dies moglich ist, ohne Nachteile fiir die Aufgabenerfiillung
auszugleichen (Interview 2.3).

Moglichkeiten fiir die Fachverwaltungen, ihre Belange in den Reformprozess einzu-
bringen, lagen somit weniger in der Durchfiihrung einer umfassenden Aufgabenkritik.

16 AuBerdem wurde schon im September 2004 fiir die bayerischen Beamten die wochentliche Arbeits-

zeit von 40 auf 42 Stunden erhoht.

17 S7 vom 14.1.2004: 3.
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Vielmehr ergaben sie sich aus der Tatsache, dass die Reformen im Gegensatz zu ande-
ren Bundesldndern eher einem graduellen Prinzip folgten und nicht durch einen ,,big
bang* charakterisiert waren. Auf diese Weise erhohte sich die Zahl der Entscheidungs-
punkte, bei denen die Fachverwaltungen versuchen konnten, ihre Gestaltungsvorstel-
lungen zu duBern und auf politischer Ebene zu vertreten.

Die inkrementelle Reformentwicklung, wie sie sich in Bayern beobachten lésst, diirfte
einerseits darauf zuriickzufiihren sein, dass wir hier eine stabile Einparteienregierung
vorfinden, die sich nicht durch fundamentale politische Kurswechsel profilieren muss
und auf relativ stabile Machtverhiltnisse bauen kann. Hinzu kommt andererseits, dass
das duBerst negative Echo auf die Forstreform den politischen Willen zu weiteren radi-
kalen Schritten abgeschwicht hat. Geht man davon aus, dass Reformen vom Typ ,,gro-
Ber Wurf* die Gefahr bergen, durch kurzfristige Zerschlagung bestehender Strukturen
zunichst hohere Kosten zu verursachen (vgl. Baden-Wiirttemberg), so ist dieses Risiko
bei einem inkrementellen Vorgehen weitaus geringer. Dennoch ist auch die Verwal-
tungsreform in Bayern — wie schon erwéhnt — durch weit reichende politische Einschnit-
te charakterisiert.

Konzentration der administrativen Einheiten

Insbesondere vor dem Hintergrund des Ziels der Kosteneinsparung sind mit dem Re-
formpaket ,,Verwaltung 21 Bestrebungen zur Biindelung administrativer Kompetenzen
verkniipft. Sonderbehorden sollten generell in die allgemeine Verwaltung integriert oder
zumindest zu groleren Verwaltungseinheiten zusammengefasst werden: ,,Sonderbehor-
den werden wir zusammenfassen und hoheitliche Aufgaben weitestgehend in die innere
Verwaltung eingliedern. Dort, wo es moglich ist, werden wir sie in ressort- und gebiets-
iibergreifend organisierten Amtern biindeln** (Stoiber 2003: 25ff) Die umfassenden Zie-
le im Hinblick auf eine verstiarkte Konzentration von Aufgaben wurden jedoch durch
Widerstidnde der durch den Wegfall von Standorten betroffener Kommunen und Kreise
partiell abgeschwicht:

,Die regionale Ausgewogenheit ist ein grundlegendes Leitprinzip unserer Verwaltungsre-
form (...). Fiir aufgeregte Proteste und vorsorgliche Klagen besteht deshalb kein Anlass. Im
Ubrigen ist es ein Missverstindnis, dass im Zuge der Verwaltungsreform Behorden und
Planstellen im groen Umfang neu verteilt werden* (Huber 2004: 1).

Unter dem Einfluss dieser Proteste wurden viele Amter zwar organisatorisch zusam-
mengefiihrt, aber dennoch auf mehrere Standorte (neu) aufgeteilt. Die dadurch entstan-
dene (Um-) Verlagerung von Standorten hat allerdings hohe Kosten und — zumindest
voriibergehend — nachteilige Auswirkungen auf die Motivation der Mitarbeiter, die
hierdurch teilweise lingere Arbeitswege oder einen privaten Umzug in Kauf nehmen
mussten (Interview 2.15).

Im Umweltbereich manifestiert sich eine Konzentration administrativer Aufgaben zu-
nichst auf der Ebene der Landesidmter, wo durch die oben bereits beschriebene Zusam-
menlegung ein integriertes Landesamt fiir Umwelt mit einem breiten, medieniibergrei-
fenden Aufgabenspektrum entstanden ist. Die auf diese Weise durchaus zu erwartenden
und von der Umweltverwaltung auch positiv bewerteten Synergieeffekte im Hinblick
auf eine integrierte Betrachtung des Umweltschutzes drohen allerdings zum Teil durch
die gleichzeitig beschlossene Aufteilung des Amtes auf zwei Standorte (Augsburg und
Hof) wieder verloren zu gehen. Die dadurch bedingten Koordinationserfordernisse und
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administrativen Kosten wurden offenkundig geringer bewertet als strukturpolitische
Zielsetzungen.

Eine Biindelung von Aufgaben erfolgte dariiber hinaus durch die Integration der Ge-
werbeaufsichtsdmter in die Regierungen. Diese Entwicklung impliziert zwar keinerlei
Verschiebungen im Aufgabenzuschnitt der betroffenen Behorden. Es wird jedoch er-
wartet, dass die bislang eher formale Integration nur der erste Schritt zu einer auch ma-
teriellen, den konkreten Aufgabenzuschnitt betreffenden Eingliederung sein wird, deren
exakte Ausgestaltung allerdings derzeit noch nicht absehbar ist (Interview 2.3).

3.1.2 Administrative Ressourcen

Aufgrund der Tatsache, dass die jliingsten Reformentwicklungen erst in den kommenden
Jahren spiirbar werden diirften, sind abschlieBende Aussagen iiber die konkreten Folgen
dieser Entwicklung und insbesondere der konkreten Implementation der Reformziele
fir den Umweltbereich relativ schwierig. Wenngleich davon auszugehen ist, dass so-
wohl die Personalausstattung als auch die allgemeinen Ausgaben fiir den Umweltschutz
insgesamt starken Einschnitten unterworfen sein diirften, ldsst sich ein solcher Trend
eines iliberproportionalen Verwaltungsabbaus im Umweltbereich fiir die Vergangenheit
nicht identifizieren. So zeigt die Entwicklung der administrativen Ressourcen fiir die
Jahre 1995 bis 2005, dass der Umweltbereich zwar geringfiigigen Schwankungen unter-
liegt, aber im untersuchten Zeitraum keinem drastischen Abbau unterworfen war. Aller-
dings spricht vieles dafiir, dass aufgrund der anstehenden Umsetzung der Reformen eine
Fortschreibung der vergangenen Entwicklung eher unwahrscheinlich ist. So ist insbe-
sondere bei den Personalstellen im Umweltbereich in den nédchsten Jahren eine deutlich
negative Entwicklung zu erwarten.

Wihrend in Bayern die Personalstellen insgesamt zwischen 1995 und 2005 um 8,32 %
abgenommen haben, zeigt sich bei den Personalstellen im origindren Umweltbereich
sogar eine Zunahme um 3,82 % (vgl. folgende Tabelle ). Allerdings ist hier zu beachten,
dass es sich nur um eine geringfiigige Anderung der absoluten Zahlen handelt. Dariiber
hinaus konnte sich diese Entwicklung aus der Tatsache ergeben, dass mit der Zusam-
menlegung der verschiedenen Landesdmter vormals nicht dem originiren Umweltbe-
reich zugerechnete Personalstellen nun entsprechend zu Buche schlagen.

Personalstellen gesamt Personalsgllllliileillgl Bereich Anteile in %
1995 297929 5467 1,84%
1997 297683 5416 1,82%
1999 296327 5355 1,81%
2001 294486,87 5189 1,76%
2003 295592,72 51145 1,73%
2005 273147,79 5675,6 2,08%

Tabelle 8: Personalstellen gesamt und fiir den originiren Umweltbereich in Bay-
ern
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Quelle: Haushaltspldne Bayern 1995-2005, eigene Auswertung
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitiquivalente.

Auch die Ausgaben im origindren Umweltbereich nahmen zu (die Erhohung betrug 5,95
% gegeniiber 1995). Dies entspricht in etwa der Entwicklung im Gesamthaushalt, der im
gleichen Zeitraum eine Steigerung um 5,03 % aufweist.

Veridnderungen Perso- | Veridnderungen Perso- Veridnderungen Verande.ru.n gen AU
ben origindrer Um-
nalstellen gesamt nalstellen Umwelt Gesamthaushalt el (085
(1995-2005) (1995-2005) (1995-2005)
2005)
+5,03% +5,95%
-8,32% +3.82% (+21.16%) (+22.20%)

Tabelle 9: Verinderungen der Personalstellen und des Haushaltes in Bayern

Quelle: Haushaltspldne Bayern 1995-2005, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

Dies deutet darauf hin, dass der origindire Umweltbereich sich im Hinblick auf seine
Ressourcenausstattung generell im Rahmen der allgemeinen Haushaltsentwicklung be-
wegt hat. Von einer solchen Entwicklung diirfte auch in Zukunft auszugehen sein, aller-
dings sind insgesamt eher Einschnitte als Steigerungen zu erwarten.

Gesamthaushalt in tausend | Haushalt origindrer Umweltbe- _
. Anteile in %
€ reich in tausend €

1995 30.246.280 547.752 1,81%
30.404.530 522.881

1997 (31.438.284) (540.659) L72%
30.722.476 522916

1999 (32.255.528) (549.010) 1,70%
31.325.526 564.529

2001 (34.013.256) (612.966) 1.80%
31.704.402 536.667

2003 (35.293.340) (597.417) 1.69%
31.767.219 580.342

2005 (36.646.664) (669.482) 1.83%

Tabelle 10: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Bayern. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltsplidne Bayern; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung.
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.
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Abbildung 6: Anteile der Umweltausgaben am Gesamthaushalt Bayern

Quelle: Haushaltspliane Bayern 1995-2005, eigene Auswertung

Uberdies zeigt sich, dass sich der Anteil der Umweltausgaben an den Gesamtausgaben
im Freistaat ungeachtet gewisser Schwankungen (zwischen 1,69 % und 1,83 % - vgl.
oben stehende Abbildung) auf einem vergleichsweise moderaten Niveau bewegt. Glei-

ches gilt, wenn man die Umweltausgaben pro Einwohner betrachtet werden.

Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
1995 45,67 €
1997 31 0
1999 5176
2001 o716
2003 #5090
2005 53506

Tabelle 11: Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Umwelt in Bayern

Quelle: Haushaltspldne Bayern; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995. Nominale Werte in Klammern.
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Der Uberblick iiber die Entwicklung der administrativen Ressourcen in Bayern iiber die
letzten 10 Jahre macht deutlich, dass der origindre Umweltbereich bisher nicht nur im
Hinblick auf administrative Strukturen eine relative Konstanz aufwies. Allerdings lésst
die jiingste Verwaltungsreform eine Abkehr von diesem Trend erwarten. Besonders im
Bereich Personalstellen diirfte die Anderung durch die Einsparungen relativ bald deut-
lich werden. Aber auch beziiglich der Umweltausgaben gibt es Bestrebungen (z.B.
durch Privatisierungen und Outsourcing), eine Reduktion zu erreichen. Welche Auswir-
kungen dies auf die Leistungsfihigkeit der Umweltverwaltung haben kann, wird unten
anhand ausgewéhlter Untersuchungsfelder niher betrachtet.

3.1.3 Administrative Strukturen und Verfahren

Die bayerische Staatsregierung bemiiht sich sowohl auf Bundes- als auch auf Landes-
ebene um Vereinfachungen in administrativen Verfahren und Biirokratieabbau. So
brachte Bayern 2004 gemeinsam mit den anderen unionsregierten Bundeslidndern einen
Gesetzesantrag zum Biirokratieabbau im Bundesrat ein, der — unter anderem — explizit
Verfahrensbeschleunigungsmainahmen im Umweltbereich fordert (vgl. Bundesrat
2004). Hintergrund fiir diese Initiative war das Ziel, die weit reichenden Anforderungen
bundesrechtlicher und europiischer Rechtsetzung fiir die Vollzugsaufgaben auf Léinder-
ebene durch entsprechende Vereinfachungen zu reduzieren.

Im Hinblick auf gleichzeitige Verfahrenseinfachungen auf Landesebene wurde im De-
zember 2002 die so genannte Henzler-Kommission eingesetzt, die Vorschldge zur Ent-
biirokratisierung und Deregulierung erarbeitete. Ein GroBteil der Vorschlige dieser
Kommission wurde in konkrete Mafnahmen umgesetzt, wodurch sich in Bayern ver-
schiedene Verfahrensinderungen ergeben haben. Dazu zihlt etwa die probeweise Ab-
schaffung des Widerspruchsverfahrens im Regierungsbezirk Mittelfranken. Hier soll in
einer Art Testlauf seit dem 01.07.2004 fiir die Dauer von zwei Jahren ermittelt werden,
inwiefern die erhofften Ziele — Rechtsschutz der Beteiligten, die Selbstkontrolle der
Verwaltung und die Befriedungsfunktion — mit potentiellen Nachteilen, insbesondere im
Hinblick auf lange Verfahrensdauern und eine Uberlastung der Gerichte, einher gehen
(Bayerische Staatskanzlei 2005). Eine Evaluation der Ergebnisse wird derzeit erarbeitet
und liegt noch nicht 6ffentlich vor (Interview 2.22). Ein weiterer Reformvorschlag der
Henzler Kommission bezog sich auf das Modell einer ,,One-Stop-Agency®, die ,,Ge-
nehmigungen aus einer Hand* ermoglichen soll. Einerseits wird hierzu ein flachende-
ckendes Netz von so genannten ,,Griinderagenturen* eingerichtet, die Unternehmens-
grilndungen erleichtern sollen. Anderseits gibt es die Empfehlung an die Kommunen,
einen Verfahrensmanager einzusetzen, der als zentrale Anlaufstelle fiir Antragsteller auf
der unteren Ebene fungiert (Interview 2.24). AuBlerdem werden Moglichkeiten zur Be-
schleunigung von Genehmigungsverfahren {iiberpriift, beispielsweise die Einfithrung
von Genehmigungshochstfristen mit Fiktionswirkung in bestimmten Bereichen, d.h.
erfolgt die Riickmeldung einer Behorde nicht innerhalb einer bestimmten Frist, gilt die
Genehmigung als erteilt (Bayerische Staatskanzlei 2005). Der Umweltbereich ist hier-
von jedoch in absehbarer Zeit nicht betroffen (Interview 2.24).

Auch wenn diese Deregulierungsbestrebungen von der bayerischen Regierung mit gro-
Bem Aufwand oOffentlichkeitswirksam betrieben werden, erwartet die Umweltverwal-
tung keine tiefer gehenden Auswirkungen auf das Verwaltungshandeln, da diese kaum
beriihrt werden diirfte (Interview 2.17). Vielmehr wird davon ausgegangen, dass die
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strukturellen und organisatorischen Anderungen in niichster Zeit die groBeren Effekte
und Probleme nach sich ziehen werden (Interview 2.22).

3.2 Auswirkungen in den Untersuchungsbereichen

3.2.1 Immissionsschutz

Im Immissionsschutz sind die groten Verdnderungen durch die geplanten Personalein-
sparungen zu erwarten. Die Angliederung der Gewerbeaufsichtsdmter an die Regierun-
gen hat bisher nur formelle Anderungen mit sich gebracht. Auch hat sie fiir das Gebiet
der immissionsschutzrechtlichen Anlagengenehmigung wenig Auswirkungen, da die
Gewerbeaufsichtsamter in Bayern nur fiir den technischen, medizinischen und sozialen
Arbeitsschutz und die technische Sicherheit zustindig sind. Auf der unteren Ebene der
Immissionsschutzverwaltung wird die Angliederung dennoch als sinnvoll betrachtet, da
es frither Probleme mit den Gewerbeaufsichtsamtern beim Abgleich von Bescheiden
gegeben hatte (Interview 2.2).

Allgemein wird in der bayerischen Umweltverwaltung ungeachtet der Reformentwick-
lungen davon ausgegangen, dass sich die Aufgabenbewiltigung im Bereich Immissions-
schutz derzeit noch auf gutem Niveau bewegt (Interview 2.3). Fiir einen Teil der ge-
nehmigungsbediirftigen Anlagen (GroBanlagen zur offentlichen Versorgung und Ent-
sorgung, Vgl. Art. 1a BayImSchG) sind die Regierungen zustindig, fiir den Rest sind
die Kreisverwaltungsbehorden die zustindige Genehmigungsbehorde. Die Genehmi-
gung von Anlagen nach BImSchG wird hierbei bei den zustindigen Behdrden vorrangig
behandelt und laut Interviewaussagen gut bewiltigt (Interviews 2.2, 2.4, 2.6). Allerdings
sind fiir die involvierten Behorden hierbei reformbedingte Einschnitte in unterschiedli-
chem Ausmal} zu erwarten.

Im Hinblick auf das Umweltministerium ist davon auszugehen, dass der umzusetzende
Stellenabbau vergleichsweise gering sein diirfte (Interview 2.22). Auflerdem werden
verschiedene Aufgaben an das LfU iibertragen, so dass im Ministerium wohl am we-
nigsten mit entsprechenden Defiziten bei der Aufgabenerfiillung gerechnet wird (Inter-
view 2.3). Im LfU hingegen wird befiirchtet, dass der vorgesehene Personalabbau von
20 % zu einer Priorititensetzung in der Aufgabenerfiillung zwingen wird, wobei abzu-
warten bleibt, welche Aufgabenbereiche hiervon moglicherweise negativ betroffen sind.
So konnten sich die Mitarbeiter bislang freiwillig auf bestimmte Themengebieten spezi-
alisieren, wofiir bei zunehmender Arbeitsbelastung weniger Spielraum zur Verfiigung
stehen wird (Interview 2.23). Auch wird erwartet, dass die aufgrund der Reformen nun
grofBeren Abteilungen fiir den Bereich des Immissionsschutzes Probleme innerbehordli-
cher Steuerung nach sich ziehen werden (Interview 2.23).

Auch auf Regierungsebene stellen die Einsparvorgaben von 25 % bis 2015 fiir die Zu-
kunft eine starke Einschrinkung der personellen Basis dar. Aus der Sicht der Verwal-
tung bedeutet dies, dass bei zunehmenden Aufgaben und gleichzeitig abnehmendem
Personal die Aufgabenerfiillung in Zukunft immer schwieriger zu gewihrleisten sein
wird (Interviews 2.1, 2.6). Problematisch sind in diesem Zusammenhang au3erdem die
Eingliederung der Gewerbeaufsicht und die Vorgabe, bei den Gewerbeaufsichtsdmtern
ein Viertel des Personals einzusparen. Diese folgt einer langen Reihe von Einsparmal3-
nahmen, die die Gewerbeaufsichtsdmter betrafen. Spitestens seit 1993 sind diese einer
stetigen Straffung unterworfen (Interview 2.22). Dies hat zur Folge, dass bereits jetzt
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die Aufgabenerfiillung beeintrichtigt wird. Kontrollen etwa im Arbeitsschutz werden
nur noch eingeschrinkt durchgefiihrt (Interview 2.3). Wenn — wie zu erwarten ist — die
bislang rein formale Integration der Gewerbeaufsicht mit einer organisatorischen Um-
strukturierung einher geht, besteht die Moglichkeit, dass die schwache Ressourcenaus-
stattung der Gewerbeaufsicht durch die ebenfalls von Einsparungen betroffenen Regie-
rungen kompensiert werden muss. Damit diirfte die umweltpolitische Handlungskapazi-
tit der Regierungen mittelfristig weiteren Einschriankungen unterworfen sein.

Insgesamt zeigt sich, dass eines der grofiten Probleme der Verwaltungsreform in Bayern
offenkundig darin besteht, dass dem Personalabbau ein fehlender analoger Aufgabenab-
bau gegeniiber steht (Interviews 2.3, 2.4, 2.5, 2.6). Im Gegenteil: Durch die Zunahme
europdischer Rechtsetzung und bundesrechtlicher Regelungen nehmen die Anforderun-
gen und Aufgaben in der Praxis weiter zu. Zudem ist ein tief greifender Aufgabenabbau
auf Landesebene schwer zu realisieren, da ein Grofteil der Aufgaben auf europdischer
Rechtsetzung oder Bundesrecht basiert. In der Praxis wird also in Zukunft weniger Per-
sonal mit mehr Aufgaben betraut sein, was unter anderem auch eine lingere Bearbei-
tungsdauer zur Folge haben wird (Interview 2.3). Die Probleme diirften dabei umso gra-
vierender ausfallen, je weniger es gelingt, die bestehende Komplexitidt und Uneinheit-
lichkeit des deutschen Umweltrechts im Rahmen eines neu zu schaffenden Umweltge-
setzbuchs zu reduzieren (Interviews 2.1, 2.3, 2.5).

Generell kann der Immissionsschutz in Bayern auf eine relative gute Personallage zu-
riickgreifen; es deutet sich jedoch an, dass durch die Reformen langfristig das Ziel einer
Reduktion auf die Kernaufgaben des Staates verfolgt wird. Die Reaktionsmoglichkeiten
der Verwaltung im Hinblick auf diese Zielsetzung ist jedoch durch die beschriebene
Aufgabenfiille beschriankt. Die Folge wird vermutlich eine Prioritdtensetzung bei der
umweltpolitischen Aufgabenerfiillung sein, mit dem Effekt eines ,,kalten Aufgabenab-
baus®.

Kontrolldichte

In Bayern — so zumindest die Selbstwahrnehmung der involvierten Behorden — ist nach
wie vor von einer zufrieden stellende Erfiillung der Anlageniiberwachung im Bereich
Immissionsschutz auszugehen (Interviews 2.2, 2.3, 2.4, 2.5, 2.6). Der Freistaat hat eige-
ne Kontrollvorgaben aufgestellt; diese sehen eine jihrliche Uberwachung der Spalte 1-
Anlagen nach BImSchG und eine Uberwachung der Spalte 2-Anlagen!8 im Dreijahres-
Rhythmus vor (vgl. VB BImSchG 2.0, Randnr. 185'%). Die Regierungen fiihren zudem
iiber die Anlagen der 12. BImschV (Storfallverordnung) einen Uberwachungskalender,
der von den Kreisverwaltungsbehorden erfiillt werden muss, was aus Sicht der Verwal-
tung die Aufgabenerfiillung zusitzlich absichert: ,,Es gibt praktisch keine Anlage, die
nicht regeliiberwacht wird, von denen, die iiberwacht werden miissen* (Interview 2.5).
Fiir Spalte 1-Anlagen scheint die Uberwachung tatsichlich groBtenteils abgesichert, fiir
die Spalte 2-Anlagen stehen laut anderen Interview-Aussagen Defizite zu befiirchten, da
hier kein europarechtlicher Druck herrscht. So konne hier nur circa die Hélfte der Land-

18 Vgl. Anhang 4. BImSchV.

19" Interessant ist hier, dass die zitierte Vollzugsbekanntmachung vor einigen Jahren im Rahmen allge-

meiner Deregulierungsmafnahmen aufler Kraft gesetzt wurde, allerdings ,,zur Weiterbeachtung
empfohlen (Interview 2.17).
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ratsimter ihre Uberwachungsaufgaben erfiillen (Interview 2.17). Kleinere Abweichun-
gen von den Vorgaben bestehen auBerdem darin, dass (oft in Ubereinkunft mit den An-
lagenbetreibern) andere Termine vereinbart werden, d.h. die Kontrolle wird vor oder
nach dem eigentlich vorgesehenen Uberwachungstermin durchgefiihrt (Interview 2.2).

Es gibt allerdings Uberlegungen, die Anlageniiberwachung zu privatisieren (Interviews
2.4, 2.22). Hier droht der meist vorhandene Sachverstand sowie die spezifische Experti-
se und Erfahrung der Verwaltungsmitarbeiter im Hinblick auf konkrete Anlagen verlo-
ren zu gehen. Gerade auf der unteren Ebene konnen die Kontrollen anhand bisheriger
Erfahrungen mit den Anlagenbetreibern gezielt auf ,,Problemfille* ausgerichtet werden
(Interview 2.6). Dieses ,,Know-who* wire durch eine Privatisierung der Uberwachung
bedroht.

Betonung gesellschaftlicher Eigenverantwortung

Neben den Kontrollen durch die Behorden gibt es einen Trend zu einer stirkeren Beto-
nung der , Eigenverantwortung® der Betriebe. Ein Beispiel ist der bayerische Umwelt-
pakt, ein Vertragswerk zur Zusammenarbeit zwischen Verwaltung und Wirtschaft, in
dessen Rahmen sich die kooperierenden Unternehmen verpflichten, an einem betriebli-
chen Managementsystem wie EMAS oder ISO 14001 teilzunehmen. Hierunter fillt
auch die Privilegierung von EMAS-zertifizierten Anlagen im Rahmen der EMAS-
Privilegierungsverordnung von 2002 (vgl. zur Zielsetzung von EMAS Forster 2004).
Erleichterungen entstehen dabei durch Substitution, d.h. die Erfiillung bestimmter ord-
nungsrechtlicher Pflichten?? im Bereich des Immissionsschutz-, Wasser- und Abfall-
rechts kann durch die Teilnahme an EMAS ersetzt werden. Aullerdem kann eine Er-
leichterung durch Deregulierung, also Begiinstigungen, die unmittelbar in Gesetze oder
Verordnungen aufgenommen werden, erreicht werden. Weiterhin gibt es in Bayern eine
EMAS-Privilegierung durch finanzielle Entlastung in Form einer Gebiihrenreduzierung
von 30 % bei immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren (vgl. Bayern
STMUGYV, o.J.a).

Die Tendenz zur Betonung der Eigenverantwortung der Betriebe ist Ausdruck einer
Grundhaltung der bayerischen Politik, die ein Gesprichspartner so beschreibt: ,,Die
Wirtschaft ist eigenverantwortlich, eine staatliche Kontrolle braucht es eigentlich nicht*
(Interview 2.17). Hierdurch soll ein wirtschaftsfreundlicher Kurs verfolgt werden. Auch
gegeniiber der Verwaltung entsteht dadurch die Vorgabe von ,,Kooperation vor Kontrol-
le* (Interview 2.17). Dass hieraus keine gravierende Vernachlidssigung der Anlagen-
iiberwachung resultiert, ist aus Sicht der Verwaltung hauptsédchlich durch die genauen
Kontrollvorgaben (wie oben beschrieben erfolgen die staatlichen Kontrollen regelméfig
in ein- bzw. dreijdhrigem Abstinden) erkldrbar. In anderen Bereichen, wie z.B. dem
Arbeitsschutz, zeigt dieser Kurs jedoch schon negative Auswirkungen (Interviews 2.3,
2.17).

UVP, IVU

Die Umweltvertriglichkeitspriifung (UVP) als unselbstindiger Teil von immissions-
schutzrechtlichen Genehmigungsverfahren ist auf Bundesebene durch ein Artikelgesetz

20 Wie z.B. Berichts- und Dokumentationspflichten und Anlageniiberwachung.
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im Jahr 2001 in ihrem Anwendungsbereich erweitert worden?!. Diese Entwicklung hat
jedoch in der bayerischen Verwaltungspraxis keine nennenswerten Anderungen erzeugt.
So wird die UVP vielfach als iiberfliissiges Instrument betrachtet (,,Wenn’s nach uns
geht, konnte man die UVP streichen®, Interview 2.3), das allenfalls eine Erhohung des
Verwaltungsaufwandes nach sich zieht. Entsprechend ist man in der Praxis bemiiht, den
Aufwand der Umsetzung gering zu halten. So kommt eine UVP-Vorpriifung bei nicht
zwingend UVP-pflichtigen Vorhaben nahezu immer zu dem Ergebnis, dass keine UVP
notwendig sei?2. Die UVP wird zu einem ,,sinnlosen Instrument* (Interview 2.17), dem
allenfalls der Charakter eines ,,Besinnungsaufsatzes* (Interview 2.1) zugeschrieben
wird, nicht jedoch eines wirksamen umweltpolitischen Instruments. Nicht zuletzt vor
dem Hintergrund der bevorstehenden Einschnitte im Personalbereich ist davon auszu-
gehen, dass aufgrund der dadurch implizierten Priorititensetzung die Umsetzung der
UVP auch kiinftig eher nachrangige Bedeutung in der bayerischen Verwaltungspraxis
haben wird.

Bei der Umsetzung der IVU-Richtlinie zeigen sich in der Praxis keine gravierenden
Anderungen fiir das Verwaltungshandeln, die iiber die Anwendung der neuen TA Luft
und TA Liarm hinausgehen. Vielmehr offenbart sich ein Selbstverstindnis der Verwal-
tung, wonach in Bayern der integrative Ansatz schon immer verfolgt worden sei, was
auch eine medieniibergreifende Betrachtung beinhalte. Die praktische Umsetzung der
IVU-Richtlinie variiert freilich stark mit der Qualifikation des jeweils zustidndigen
Sachbearbeiters. So zeigte sich in den Interviews teilweise eine gute Sachkenntnis der
Vorgaben der Richtlinie, was eine effektive Praxis der Umsetzung erwarten lidsst (Inter-
view 2.4). An anderer Stelle wurde die Einfiihrung gesetzlicher Vorgaben zur integrati-
ven Betrachtung hingegen ledglich als ,,unschéadlich® (Interview 2.3) bezeichnet, diese
bedeute allenfalls einen ,,Mehraufwand ohne groBe Wirkung* (Interview 2.1). Es hat
sich auch gezeigt, dass die durch die IVU-Richtlinie neu festgelegte ,,vollstindige Ko-
ordinierung* mit den Wasserbehorden in Bayern auf den unteren Ebenen entweder nicht
bekannt ist (Interviews 2.2, 2.5) oder bewusst nicht durchgefiihrt wird (Interview 2.3).

Planerische Aufgaben

Basierend auf der neueren europdischen Rechtsetzung kann von einer ,,Renaissance der
Umweltplanung* gesprochen werden (vgl. Fassbender 2005). Neben verschiedenen pla-
nerischen Elementen unter anderem bei der UVP und WRRL, sind vor allem durch die
Larmminderungs- und Luftreinhaltepldne neue planerische Aufgaben fiir die deutsche
Umweltverwaltung entstanden.

Luftreinhaltungs- und Larmminderungspldanen wird in Bayern generell eine relativ gro-
e Bedeutung beigemessen. Besonders aktuell ist die vermehrte Aufstellung von Luft-
reinhalteplidnen begriindet durch die grofle (auch offentlichkeitswirksame) Relevanz der
Feinstaubproblematik in vielen bayerischen Stddten. Fiir die Luftreinhalteplanung ist
gemill Art. 8 des Bayerischen Immissionsschutzgesetzes das Umweltministerium zu-
standig. Die Regierungen wurden beauftragt, gemeinsam mit den betroffenen Kommu-

21 Einen Uberblick iiber Umweltpriifungen bietet Schink 2003; Bumeister 2004

22 Durch die UVP-Vorpriifung entsteht ein gewisser Entscheidungsspielraum fiir die Verwaltung, der

politisch opportun genutzt werden konnte. Zur Problematik des Erheblichkeitsbegriffs in der UVP-
Vorpriifung vgl. Peters 2004.
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nen und dem Landesamt fiir Umwelt unter Beteiligung weiterer zustindiger Behorden
die Entwiirfe der Luftreinhaltepline zu erstellen. Auch die Fortschreibung der Pline
erfolgt durch die Regierungen.

Aus der Sicht der Umweltverwaltung ist durch die Plidne ,,keine dramatische Belastung*
(Interview 2.3) entstanden, insbesondere weil eine umfassende Beteiligung der Offent-
lichkeit nicht vorgesehen ist. Probleme ergeben sich vielmehr aufgrund externer Ein-
flussfaktoren. So erschwert es etwa die grenziiberschreitende Luftverschmutzung in
grenznahen Regionen, die Ziele der Luftreinhaltepline zu erreichen (Interview 2.5).
Lirmminderungspldne werden derzeit erstmals aufgestellt und haben daher noch keine
so gro3e Bedeutung wie die Luftreinhaltepline, werden aber als Aufgabe an Wichtigkeit
gewinnen (Interview 2.1).

Zusammenfassung

Wenngleich der Immissionsschutzbereich in Bayern nicht von umfassenden Veridnde-
rungen in bestehenden administrativen Strukturen betroffen ist, deutet vieles darauf hin,
dass die vorgesehenen Personaleinsparungen in der Praxis zu einer — politisch durchaus
intendierten — Prioritdtensetzung bei der Aufgabenerfiillung fithren werden (Interviews
2.3, 2.6). Diese Defizite konnten sich insbesondere im Bereich des Vollzuges nachteilig
auswirken. Ein entscheidendes Problem in diesem Zusammenhang ist, dass die Ein-
schnitte in administrative Ressourcen nicht mit einem analogen Aufgabenabbau einher-
gehen. Vielmehr ergeben sich aus bundes- und europarechtlichen Vorgaben steigende
und zunehmend komplexe Anforderungen an die Verwaltungen. Dies zeigt sich nicht
zuletzt an der minimalistischen Umsetzung der UVP- und IVU-Richtlinien in Bayern.

3.2.2 Gewisserschutz

Die grofite Verdanderung entstand in der Wasserwirtschaftsverwaltung durch die ein-
gangs beschriebene Reform der WWA, die zu Beginn des Jahres 2006 umgesetzt wurde.
Die Reduzierung der Anzahl der WWA von 24 auf 17 ging mit einer teilweisen Neuauf-
teilung der Gebietszustindigkeiten einher. Im Haushaltsjahr 2005 hat bei den WWA
weiterhin ein Abbau von insgesamt 28 Stellen stattgefunden. Durch ,,Verwaltung 21
miissen an den WWA insgesamt 16,4 % bzw. 477 Stellen ,,im Rahmen der natiirlichen
Fluktuation (Bayern Landtag 2006: 2) abgebaut werden. Der Stellenabbau soll grund-
sdatzlich bis zum Jahr 2015, im Fall der Laborstellen bis zum Abschluss des Art. 6b
Haushaltsgesetz 2019 erreicht sein (Bayern Landtag 2006: 2).

Im Vorfeld dieser Reform waren auch weitergehende Veridnderungen diskutiert worden,
bis hin zur Auflosung der Wasserwirtschaftsimter und der Zuordnung ihrer Aufgaben
zu den Landkreisen?3. Die jetzige Losung ist dagegen vergleichsweise gemifigt ausge-
fallen. Teilweise wird vermutet, ,,dass man gelernt hat aus den durchaus negativen Er-
fahrungen der Kollegenschaft in Baden-Wiirttemberg®, wo eine Kommunalisierung
stattgefunden hat (Interview 2.7). Durch die Beibehaltung der Fachverwaltung sollte
verhindert werden, dass die Unterschiede in der Umsetzung der gesetzlichen Vorgaben
zwischen den einzelnen Landkreisen zu stark variieren. Auflerdem hitte die jetzt gebiin-
delt vorgehaltene Fachkompetenz auf die verschiedenen Landkreise aufgeteilt werden

23 Ein entsprechender Vorschlag findet sich in dem Bericht von Hesse 2002.
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miissen, was starke EinbufBlen bei der Aufgabenbewiltigung mit sich gebracht hitte.
Auch spielte die Uberlegung eine Rolle, dass eine Fachverwaltung, die direkt dem Um-
weltministerium unterstellt ist, straffer gefithrt werden kann und die Einhaltung der ge-
setzlichen Regelungen so besser zu kontrollieren ist (Interview 2.7).

Der Gewisserschutzbereich allgemein war schon bei der letzten Verwaltungsreform von
1998 von Einsparvorgaben betroffen (damals 15 %), die bei Umsetzungsbeginn von
,Verwaltung 21* noch nicht vollstandig implementiert waren, so dass sich die neuerli-
chen Einsparungen von 16,5 % im Gewisserbereich addieren. Im Ergebnis sollen bis
2015 ca. 30 % des wasserwirtschaftlichen Verwaltungspersonals im Vergleich zum Jahr
1997 abgebaut werden (Interview 2.9). Der Bereich Gewisserschutz ist nicht zuletzt
deshalb von weitgehenden Personaleinsparungen betroffen, da er traditionell ver-
gleichsweise gut mit Personal ausgestattet ist und insofern ein relativ hohes Sparpoten-
tial gegeben ist (Interview 2.7). Zusitzlich spielen sicher auch die relativ weitgehenden
Privatisierungen der letzten Jahre in diesem Zusammenhang eine Rolle (siehe unten).

Durch die Zusammenlegung der Landesdmter im Geschéftsbereich des Umweltministe-
riums ist das ehemalige Landesamt fiir Wasserwirtschaft im neuen Landesamt fiir Um-
welt aufgegangen. Die hierdurch neu entstandenen Abteilungen im Bereich Gewdsser-
schutz werden groBtenteils an den neuen Standort nach Hof verlegt. Dies hatte im Vor-
feld der Reform zu groflen Protesten bei den Mitarbeitern gefiihrt. Neben der fachlich
unbegriindeten Teilung des integrierten Landesamtes waren hauptsdchlich personliche
Nachteile eines Umzuges hierfiir ausschlaggebend (Interview 2.9). Die von einer Ar-
beitsgruppe (bestehend aus Vertretern des Ministeriums und den damaligen Prisidenten
der Landesidmter) ausgearbeitete Vorlage zur Reform der Landesdmter war keiner wei-
ter gehenden politischen Einflussnahme ausgesetzt, was allerdings auch daran lag, dass
die Eckpunkte der Reform schon vor dem Fachkonzept auf Beschluss des Kabinetts
feststanden (Bayerische Staatskanzlei 2004; Interview 2.7).

Ungeachtet dieser Entwicklung hat die bayerische Wasserwirtschaftsverwaltung den-
noch einen relativ groen Einfluss auf die konkrete Ausgestaltung der Reformen aus-
iiben konnen. Es wurde eine vorhergehende Aufgabenkritik durchgefiihrt, die von der
entsprechenden Abteilung im Umweltministerium koordiniert wurde. Die Diskussion
dieser Vorschldge fand anschlieBend zwischen dem StMUGV und der Staatskanzlei
statt. Zundchst hatte der Gewisserschutz ein rein an wasserwirtschaftlichen Gesichts-
punkten ausgerichtetes Konzept vorgeschlagen. Hierbei war auch noch die Idee einer
Orientierung der Verwaltungsstruktur an den Flussgebietseinheiten, wie sie auch in der
Wasserrahmenrichtlinie vorgesehen sind, vorhanden.

In der Diskussion gab es allerdings neben den Sparzwéngen drei politische Vorgaben,
an denen diese Idee scheiterte: Die Wasserwirtschaftsverwaltung sollte sich ortlich an
den Standorten der Bauverwaltung orientieren, es durften keine neuen Gebidude fiir die
reformierte Struktur benotigt werden und schlieBlich sollte, wie schon erwihnt, auf
Druck kommunaler Akteure vorhandene Behdrdenstandorte bestehen bleiben. Diese
Vorgaben fiihrten zur jetzt umgesetzten Struktur mit der Reform der Wasserwirtschafts-
Amter und den entsprechenden Anderungen bei den Gebietszustindigkeiten. Diese Lo-
sung wird seitens der Wasserwirtschaftsverwaltung zwar nicht als optimal angesehen,
aber in Betracht der letztlich unausweichlichen Sparvorgaben als akzeptablen Kompro-
miss bewertet (Interview 2.9).
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Auswirkungen auf die Aufgabenbewiltigung ergeben sich im Gewisserschutz insbe-
sondere aufgrund der Personaleinsparungen. Letztere zwingen — wie auch im Immissi-
onsschutzbereich — zu einer Priorititensetzung, die sich insbesondere auf die Vollzugs-
praxis auswirkt. Seitens der Verwaltung wird davon ausgegangen, dass es sowohl bei
der Uberwachung als auch bei der Beratung der Industrie zu EinbuBfen kommen wird
(Interview 2.10). Es konnen nicht mehr so viele Aufgaben und nicht mehr in der Tiefe
wie vor den Personaleinsparungen erledigt werden (Interview 2.10).

Die durch die Reform verringerte Anzahl von 17 WWA ist ,gerade noch vertretbar®, so
ein Vertreter aus der Gewdsserverwaltung. Allerdings gibt es Probleme mit der Neuzu-
ordnung der Landkreise, da hierdurch zum Teil erhebliche Entfernungen entstanden, die
die Mitarbeiter wihrend der Arbeit zuriicklegen miissen, was die Arbeit vor Ort deutlich
erschwert (Interview 2.7). Dieser Reformschritt war bei den Betroffenen auch dement-
sprechend umstritten, die ,,Unruhe sehr groB3* (Interview 2.12), was die Leistungsfihig-
keit der Verwaltung zumindest voriibergehend beeintréachtigte. Auch die Umsetzung der
nun erfolgten Reform wird voraussichtlich eine weniger produktive Ubergangszeit mit
sich bringen: Einerseits entsteht durch die Umverteilung des Personals eine ldngere
Phase der Einarbeitungszeit, andererseits fehlt die notwendige Kenntnis der am neuen
Arbeitsort vorhandenen Anlagen (Interview 2.12). Unabhingig von diesen Ubergangs-
problemen wird auf Seiten der Verwaltung allerdings generell die Stofrichtung der Re-
form in Frage gestellt, zumal das Ziel einer gesteigerten Effizienz der Verwaltung fak-
tisch nichts anderes bedeuten werde als ,,mehr Arbeit bei weniger Personal®, was effi-
zientes Arbeiten eher behindern als fordere (Interview 2.12).

Wasserrahmenrichtlinie

Bei der Umsetzung der europdischen Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) zeigt sich in
Bayern kein einheitliches Bild: Die Verwaltung sieht auf fachlicher Seite alle Voraus-
setzungen fiir eine effektive Umsetzung erfiillt, zumal die ,,Ziele der Wasserrahmen-
richtlinie die Aufgaben [sind], die die Wasserwirtschaft in Bayern schon immer ver-
folgt* (Interviews 2.9, 2.10). Dies deutet generell auf eine Unterschitzung des tatsdchli-
chen Aufgabenspektrums im Zusammenhang mit der WRRL hin. Tatsédchlich wurden
verschiedentlich von Interviewpartnern Vollzugsprobleme befiirchtet, die sich aus der
gestiegenen Arbeitsbelastung ergeben konnen, die durch die Umsetzung der WRRL auf
der mittleren Ebene und bei den WWA entstanden ist. Hier wird insbesondere der hohe
Arbeitsaufwand beklagt, der sich im Zusammenhang mit den von der bayerischen
Staatsregierung eingerichteten Dialogverfahren zur Umsetzung WRRL ergibt. Auf der
Ebene der Regierungen sind hingegen durch die Etablierung grenziibergreifender Fluss-
gebietseinheits-AGs sowie die fachliche Koordination der WRRL?* die Anforderungen
an das Verwaltungspersonal gestiegen (Interview 2.10). Ein weiterer Personalabbau
lasst daher negative Auswirkungen auf die Vollzugsfihigkeit der Verwaltung erwarten.

Privatisierungen

Die Wasserwirtschaftsverwaltung war in Bayern schon in der Vergangenheit mit Kom-
petenz- und Aufgabenverlagerungen konfrontiert. 1993 wurden Aufgaben des ehemali-
gen Landesamtes fiir Wasserwirtschaft an die Kreisverwaltungsbehorden abgegeben.

24 Die Regierung erarbeiten in Arbeitsgemeinschaften einen fachlichen Standard fiir Umsetzung und

geben diese Informationen an die Wasserwirtschaftsdmter weiter.
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Auch wurden Privatisierungsmaflnahmen in Form des Einsatzes ,,privater Sachverstin-
diger, die Teilaufgaben? der Wasserwirtschaft iibernehmen, beschlossen. Die Aufga-
ben und Kompetenzen der privaten Sachverstindigen in der Wasserwirtschaft (PSW)
sind im bayerischen Wassergesetz geregelt. In der Praxis treten gelegentlich Probleme
im Hinblick auf die Qualitdt der Aufgabenerfiillung der PSW auf, mit der Folge, dass
deren Gutachten durch die Verwaltung iiberpriift werden miissen, was mit einer weite-
ren Arbeitsbelastung einhergeht. Dieses Problem wirkt umso schwerer, als von Verwal-
tungsseite die Arbeit der PSW teurer als die der Behorden eingeschitzt wird. Hinzu
kommen Befiirchtungen, dass durch diese Form des Outsourcing Sachverstand in der
Verwaltung verloren geht (Interview 2.8).

Im Zusammenhang mit der aktuellen Verwaltungsreform sind weitere Privatisierungen
vorgesehen. So sollen die Abwasseruntersuchungen privatisiert werden, die Labore an
den Wasserwirtschaftsimtern werden abgebaut und an private Monitoringeinheiten ii-
bertragen (Interview 2.9). Die sog. 24 Stunden-Analytik, also die erste Untersuchung
von Proben, bleibt bei den WWA (Interview 2.12), die allgemeine Analytik liegt beim
LfU. Die Privatisierung soll im Wege eines schrittweisen Ubergangs erfolgen und bis
spitestens 2020 vollstindig abgeschlossen sein (Interview 2.9). Parallel zu dieser Ent-
wicklung wird auch die Abwasserabteilung im Landesamt nach und nach abgebaut (In-
terview 2.7).

Bei den Privatisierungsbestrebungen wird dhnlich wie beim Immissionsschutz die Ge-
fahr eines Verlusts von Know-how befiirchtet. Ein Bespiel ist die geplante Privatisie-
rung der Kldranlageniiberwachung. Im Falle der Umsetzung bliebe die ,,Garantenstel-
lung®, d.h. die Verantwortung fiir das Ergebnis, bei der Verwaltung, Entsprechende Er-
leichterungen bei der Aufgabenerfiillung sind aus der Sicht der Verwaltung deshalb
fraglich: Zur Zeit ist ein Amt in der Uberwachung fiir 80-100 Anlagen zustiindig, durch
eine Privatisierung wiirde die Uberwachung »aus einer Hand* verloren gehen und die
Verantwortung auf unterschiedliche Private gestreut, so dass der Uberblick iiber die
Standards verloren gehen und wirtschaftliche Interessen an Einfluss gewinnen kénnten
(Interview 2.12).

Generell kann man von einem schrittweisen Abbau staatlich wahrgenommener Aufga-
ben im Gewisserschutz ausgehen. Der Trend zum Riickzug auf die Kernaufgaben wird
sich wohl in Zukunft noch verstirken. Dass hierdurch Know-how verloren geht, wird
als unvermeidlich angesehen, das ,,Ende der Fahnenstange* sei jedoch dann erreicht,
wenn sich der Staat nur noch auf die Gewisserkunde und die Instandhaltung der Ge-
wisser zum Hochwasserschutz zuriickzieht (Interview 2.9). Ungeachtet dieser Entwick-
lung sieht sich die Wasserwirtschaftsverwaltung nach wie vor als ein Bereich, dem in-
nerhalb der bayerischen Administration ein hoher Stellenwert zukommt (Interview 2.9).
Dies zeigt sich nicht zuletzt daran, dass die Verwaltung in erheblichem Umfang auf die
konkrete Ausgestaltung der Reformen Einfluss nehmen konnte.

Zusammenarbeit mit der Naturschutzverwaltung

25 Diese umfassen: thermische Nutzung (Wirmepumpen), Kleinkldranlagen, Beschneiungsanlagen,

Eigeniiberwachung, Bauabnahme, Loschwasserriickhaltung, Beteiligtenverzeichnisse, und Priifsta-
tistiken
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Im Hinblick auf die Zusammenarbeit mit der Naturschutzverwaltung werden die aktuel-
len Reformen generell als Verbesserung angesehen. Friithere Konflikte ergaben sich
insbesondere daraus, dass die Wasserwirtschaft ehemalig beim Innenministerium ange-
siedelt war. Seitdem beide Bereiche sich nun zusammen in einem Ministerium befinden,
gibt es eine engere Zusammenarbeit mit der Naturschutzverwaltung (Interview 2.9).
Auch beim LfU konnte die Zusammenlegung eine dhnliche Entwicklung fordern, da es
jetzt notwendig wird, gemeinsame Stellungnahmen zwischen den Bereichen abzustim-
men und so eine bessere Kommunikationsstruktur unabdingbar wird. Insofern deutet
sich im Vergleich zur fritheren Situation in der Zusammenarbeit mit dem Naturschutz
ein gewisser Bewusstseinswandel an. Dies schlieft allerdings das Auftreten von Kon-
flikten keineswegs aus. Von der Wasserwirtschaftsverwaltung wird beispielsweise eine
zu statische Sicht der Naturschutzfachleute im Hinblick auf den gewiinschten Zustand
der Gewisser beklagt (Interview 2.7).

Zusammenfassung

Die bayerische Verwaltungsreform hat im Gewisserschutzbereich die deutlichsten An-
derungen zur Folge. Zu nennen sind hierbei insbesondere die Reform der Wasserwirt-
schaftsamter, die Integration des Landesamtes fiir Wasserwirtschaft in das neue Lan-
desamt fiir Umwelt und die beschlossenen Privatisierungsma3nahmen. Auch der Stel-
lenabbau fillt im Gewisserschutz relativ weitgehend aus, da dieser Verwaltungsbereich
bereits bei der vorhergehenden Reform von Einsparvorgaben betroffen war und die ak-
tuelle Reform im Umsetzungsprozess dieser Vorgaben noch hinzukam.

Trotz der weit gehenden Reformen lésst sich beim Gewisserschutz ein vergleichsweise
groBer Einfluss der Fachverwaltung auf den Reformprozess und die konkrete Umset-
zung der Reformen feststellen. Diese Entwicklung begiinstigt gleichzeitig die Beriick-
sichtigung von — durchaus auch negativen — Erfahrungen in anderen Bundesldndern, wie
etwa Baden-Wiirttemberg. Die hier nun umgesetzte Reform wird als tragbarer Kom-
promiss gesehen, der allerdings auch mit einigen Schwierigkeiten behaftet ist. Hiermit
sind besonders die Auswirkungen der Neuaufteilung der Gebietszustindigkeiten der
WWA und der dadurch verloren gegangene regionale Bezug, sowie der fehlende paral-
lele Aufgabenabbau bei fortschreitendem Personalabbau gemeint. Es sind jedoch Be-
mithungen um einen weiteren Abbau staatlicher Aufgaben zu erwarten. Hier ist dhnlich
wie beim Immissionsschutz der Riickzug des Staates aus vielen Arbeitsfeldern das lang-
fristige Ziel der Reform.

Die Umsetzung der europdischen WRRL bringt besonders fiir die Regierungen und die
WWA einen erhohten Arbeitsaufwand mit sich, wenngleich die Verwaltung selbst die
Umsetzung der europdischen Vorgaben bislang als zufrieden stellend bewertet. Auch
wenn sich ein Verwaltungsaufbau, der sich an Flussgebietseinheiten orientiert, nicht
durchsetzen konnte, wird die Zusammenarbeit in solchen Gebieten mit Hilfe von so
genannten Schwerpunkt-WWA und der koordinierenden Titigkeit der Regierungen be-
wiltigt.

3.2.3 Naturschutz

Der Naturschutz ist in Bayern nicht direkt von einer administrativen Umstrukturierung
betroffen, allerdings wiegen die generellen Einsparvorgaben hier besonders schwer, da
die Personalausstattung im Naturschutz prinzipiell gering ist. Von Seiten der Natur-
schutzverwaltung wird daher verschiedentlich die Hoffnung geduflert, dass aufgrund der
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hohen Arbeitsbelastung durch Natura 2000 Sonderregelungen fiir den Naturschutz ge-
funden werden konnen (Interviews 2.13, 2.16). Es steht allerdings zu befiirchten, dass
die genannten prozentualen Einsparvorgaben (LfU 20 %, Regierungen 25 %) ohne
Riicksicht auf die ohnehin angespannte Personalsituation im Naturschutz einheitlich in
allen Bereichen durchgesetzt werden (,,Rasenméher-Prinzip*) (Interview 2.1). Die unte-
ren Naturschutzbehorden (UNB) sind nicht direkt von den generellen Einsparvorgaben
betroffen. Aufgrund ihrer generellen personellen Unterbesetzung bleiben die UNB vom
allgemeinen Personalabbau ausgenommen (Interview 2.14).

Die Zusammenlegung der Sonderbehorden im neuen LfU wird von Mitarbeitern der
Naturschutzbehorden hingegen als sinnvoll bewertet. Fiir den Naturschutz ist relevant,
dass die Gewisserokologie und der Geotopschutz in die Naturschutzabteilungen integ-
riert werden konnten (Interview 2.13).

Die bayerische Naturschutzverwaltung unterscheidet sich in zweifacher Hinsicht von
den hier untersuchten anderen Bereichen der Umweltverwaltung. Erstens ist die ver-
gleichsweise sehr geringe Personalausstattung zu erwédhnen (derzeit sind dort nur ca.
350-400 Fachleute beschiftigt). Zweitens hat der Naturschutz in Bayern auch insofern
eine Sonderstellung inne, als dass er bei der Aufgabenerfiillung stark auf die Mitarbeit
Ehrenamtlicher sowie das Engagement der Biirger angewiesen ist. Ein Beispiel hierfiir
sind die Meldungen iiber das Vorkommen verschiedener Arten durch interessierte Biir-
ger, die die Grundlage fiir die Artenerfassung sind, die sonst so nicht stattfinden konnte
(Interviews 2.13, 2.15). Hieraus ldsst sich schlieBen, dass der Naturschutz schon jetzt
ohne Unterstiitzung von ,,aulen* nicht mehr voll funktionsfihig wire (Interview 2.16).
Bei einem weiteren Personalabbau sind deshalb starke Einbuflen bei der Aufgabenbe-
wiltigung zu erwarten. Es findet praktisch eine ,,Reduktion der Aufgaben iiber die Re-
duktion des Personals statt (Interview 2.15).

Auch wenn die UNB derzeit von weiteren Einsparvorgaben ausgenommen sind, impli-
ziert die ohnehin bestehende personelle Unterausstattung, dass sie ihre Aufgaben ,,als
Ganzes nicht bewiltigen* konnen (Interview 2.14). Dies hat eine Prioritdtensetzung bei
der Aufgabenerfiillung zur Folge, mit dem Ergebnis, dass ,,nicht alles bearbeitet* wird
(Interview 2.14). Dies lasst sich einerseits mit den steigenden Anforderungen durch die
europdische Rechtsetzung (vor allem Natura 2000) erkldren, andererseits wird auch im
Naturschutz bemingelt, dass keine tatsdchliche Verwaltungs- und Gesetzesvereinfa-
chung durch die Reform stattfindet, sondern im Gegenteil der gesamte Verwaltungs-
vollzug immer komplexer wird (z.B. durch EDV-Anforderungen wie verschiedene Kar-
tographierungssysteme und durch Verwaltungsvorschriften).

Natura 2000

Die Naturschutzarbeit in Bayern wird kiinftig — wie auch in anderen Bundeslidndern —
weitgehend durch EU-Vorgaben, insbesondere Natura 2000 bestimmt sein. Durch die
Ausweisung und Meldung eines zusammenhidngenden Schutzgebietssystems entstehen
fiir die Verwaltung eine Reihe fachlicher Aufgaben mit hoher Arbeitsintensitit (Festle-
gung, Ausweisung und Meldung der Schutzgebiete, Erstellung von Managementplinen
und deren Umsetzung). Wie fast alle anderen deutschen Bundeslidnder hatte auch Bay-
ern Probleme in der Meldephase fiir die Schutzgebiete des Natura 2000-Regimes. Aus
Sicht der Naturschutzverwaltung ist dies darauf zuriickzufiihren, dass die Auswirkungen
von Natura 2000 im Politikformulierungsprozess nicht richtig eingeschitzt worden wa-
ren. Die Reichweite der administrativen Implikationen wurde daher erst im Vollzug
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erkannt, als kaum noch Anpassungsspielraume vorhanden waren (Interview 2.15). Das
europarechtlich eingeforderte hohe Schutzniveau provoziert in der Praxis jedoch hiufig
starken Widerstand, vor allem bei Nutzern (vgl. Wirths 2003: 150). In Bayern begegne-
te man dieser Problematik durch eine verstirkte Einbeziehung der Betroffenen.

War die erste Gebietsabgrenzung noch unter Ausschluss der Offentlichkeit und auch der
UNB ,,im stillen Kdmmerlein des LfU* (Interview 2.14) erstellt worden, wurde in der
Folge 2004 zusitzlich ein Dialogverfahren fiir die Offentlichkeit ins Leben gerufen.
Hier konnten sich Biirger, Verbidnde, Organisationen, Kommunen und Behorden iiber
die Nachmeldungen informieren und selbst Einwendungen und Anregungen einbringen.
Die Auswertung der erhobenen Einwendungen fiihrte dann zur Festlegung der Nach-
meldekulisse (vgl. STMUGYV o0.J.b). Dieses Vorgehen stellt einen bayerischen Sonder-
weg dar (,,Natura nur im Dialog* Interview 2.17), denn es gab keine Europa- oder bun-
desrechtliche Vorgabe fiir eine solche MaBBnahme. Der Dialog war natiirlich einerseits
eine Moglichkeit, die Betroffenen in den Prozess einzubinden, um so die Akzeptanz in
der Bevolkerung zu erhohen. Andererseits war dieses Verfahren aber auch problema-
tisch, weil so eine groBere Einflussnahme von Einzelinteressen moglich wurde und die
Arbeitsbelastung fiir die beteiligten Verwaltungsmitarbeiter enorm anstieg. Durch die
Dialogverfahren ist man an die ,,Grenzen der Belastbarkeit* gekommen, das heilit der
Arbeitsaufwand konnte nur durch Wochenend- und Nachtarbeit bewiltigt werden (In-
terview 2.14).

AuBerdem gab es einschrinkende politische Vorgaben fiir die Meldung bestimmter Ge-
biete, z.B. sollten Flichen ausgenommen werden, die fiir Infrastrukturprojekte vorgese-
hen waren (Interview 2.17). Auch in der jetzigen Vollzugspraxis scheint dieser politi-
sche Einfluss noch vorhanden zu sein. So wies ein Gesprichspartner darauf hin, dass bei
Genehmigungsverfahren teilweise von der Verwaltung nicht der Begriff ,,FFH-Gebiet*
verwendet werden darf, um die Moglichkeiten fiir die Nutzung der Gebiete nicht einzu-
schrinken. Das bringt die Verwaltungsmitarbeiter in die schwierige Situation, die FFH-
Vorgaben zwar im Verfahren mitzupriifen, dies aber in den Stellungnahmen nicht expli-
zit zu erwihnen. Hierdurch soll im Zweifelsfall Rechtssicherheit erreicht werden (Inter-
view 2.17). Diese Praxis entspricht offensichtlich nicht dem eigentlichen rechtlichen
Anspruch an das Vorgehen der Verwaltung.

Fiir die Erstellung der Managementpline sind die Regierungen federfiihrend zustindig,
das Ministerium steuert den Prozess und das LfU leistet fachliche Zuarbeit. Auch dieser
Vorgang soll mit Runden Tischen begleitet werden, insgesamt rechnet man mit einer
Dauer von 10 Jahren. Das Ziel sei ,,nicht ein guter Plan, sondern die gute Umsetzung*
(Interview 2.15), das heif3t der Plan soll nicht fachlich méglichst anspruchsvoll, sondern
eher in der Praxis leicht handhabbar sein. Derzeit ist die Erstellung der Management-
pldane dementsprechend auf politischer Ebene gestoppt worden, nachdem ein Musterplan
bei Politikern auf Ablehnung gestoBen ist. Dieser sei zu detailliert und umfangreich
ausgefallen, so dass jetzt eine neue Vorlage fiir die Plidne erarbeitet werden muss (Inter-
views 2.14, 2.16). Ein weiterer Grund fiir diese politische Einflussnahme scheinen Pro-
teste des Bauernverbandes gegen den Musterplan gewesen zu sein. Solche negativen
Reaktionen sollen in Zukunft vermieden werden: ,,wir iiben an konfliktfreien Manage-
mentplidnen (Interview 2.17).



66

Bayern

Planung

Im Bereich Planung hat sich eine Anderung dadurch ergeben, dass das Landesentwick-
lungsprogramm (LEP) nach der Landtagswahl 2003 vom Umweltministerium ins Wirt-
schaftsministerium verlagert wurde. Aufgrund dieser Entwicklung ist ein groBerer Ein-
fluss wirtschaftlicher Interessen auf die endgiiltige Plangestaltung und eine geringere
Beriicksichtigung naturschutzfachlicher Aspekte2® zu befiirchten (Interview 2.21). Mit
der Umverlagerung des LEP ging auch eine Verschlankung einher. Der neue Entwurf
des LEP fiir 2006 im Zuge von ,,Verwaltung 21* wurde unter anderem im Vergleich zur
Ausgabe von 2003 um ca. 40 % im Textumfang reduziert (Bayern STMWIVT, o.].).
Das Landschaftsprogramm (Landesebene) ist nach Art. 3 Abs. 1 Nr. 1 Bayerisches Na-
turschutzgesetz (BayNatSchG) eingebunden in das LEP. Die Regionalplanung wird in
den 18 bayerischen Regionen durch regionale Planungsverbinde erstellt. Auch hier gab
es Bemiithungen um Straffung und Vereinfachung von Organisationsstruktur und Inhalt.

Auf der kommunalen Ebene wurde frither ,,sobald und soweit dies aus Griinden des
Naturschutzes und der Landschaftspflege erforderlich ist™ (Art. 3 Abs. 2 BayNatSchG,
Fassung vom 24. April 2001), ein Landschaftsplan aufgestellt. Durch die Novellierung
des BNatSchG, das eine flichendeckende Landschaftsplanung vorsieht, war eine ent-
sprechende Anpassung des BayNatSchG notwendig. Danach sind die Gemeinden nun
verpflichtet, flichendeckend Landschaftspline aufzustellen. Diese rechtliche Anderung
wird als Stirkung des Naturschutzes bewertet (Interview 2.21). In Teilen eines Gemein-
degebiets kann allerdings von der Aufstellung eines Landschaftsplans abgesehen wer-
den, soweit die vorherrschende Nutzung den Zielen und Grundsitzen des Naturschutzes
und der Landschaftspflege entspricht und dies planungsrechtlich gesichert ist. (Art. 3
Abs. 2 BayNatSchG, Fassung vom 23. Dezember 2005). Da die Gesetzesdnderung erst
vor kurzem umgesetzt wurde, gibt es aber noch keine Erfahrungen mit der fldchende-
ckenden Landschaftsplanung auf Gemeindeebene (Interview 2.13). Da allerdings schon
im Gesetz eine Ausnahmeklausel eingefiigt wurde, erscheint eine tatsdchliche flichen-
deckende Planung durch die Kommunen fragwiirdig.

Forstreform

Die Forstreform ist deshalb fiir den Naturschutz in Bayern relevant, da 60 % der bayeri-
schen Natura 2000-Flachen bewaldet sind. Da der Forstbereich nun komplett aus dem
Rest der Umweltverwaltung herausgelost wurde, sind die Kommunikationsstrukturen
zwischen Forstwirtschaft und Naturschutz stark eingeschrinkt. So wird zum Beispiel
die Herauslosung der Forstabteilungen aus den Regierungen von einem Gesprichspart-
ner als ,.kolossaler Verlust, der nichts gebracht hat* (Interview 2.5) bezeichnet.

Bisher bestand auch eine Zusammenarbeit zwischen den alten Forstimtern und den
UNB. Dabei war das Forstamt die Fachbehorde; der rechtliche Vollzug, z.B. in Form
von Anordnungen und Bescheiden lag aber bei den UNB. Die neu entstandenen Amter
fiir Landwirtschaft und Forsten haben diese Vollzugsaufgaben jetzt von den UNB iiber-
nommen, wihrend die UNB nun als Fachbehorden beteiligt sind. Neben dieser Aufga-
benverlagerung entstehen Probleme bei der Aufgabenerfiillung allerdings insbesondere

26 pie Landschaftsplanung wird in Bayern in die Raumplanung integriert, was zwar eine regelmiflige

Uberpriifung der Landschaftsplanung mit sich bringt, aber auch eine verstirkte Abwigung mit wirt-
schaftlichen Interessen befiirchten ldsst.



Bayern

67

aufgrund der durch den Umbau der Forstverwaltung zerstorten Kommunikationsstruktu-
ren. Diese schwierige Situation wird noch dadurch zugespitzt, dass teilweise auch die
technischen Voraussetzungen fiir einen reibungslosen Arbeitsablauf fehlen: ,.da ist
wirklich was kaputt gemacht worden* (Interview 2.14).

Zusammenfassung

Der Naturschutz ist in Bayern von den generellen Einsparvorgaben besonders hart ge-
troffen, weil er ohnehin eine duBlerst dunne Personaldecke aufweist. Eine Ausnahme ist
die untere Ebene, fiir die derzeit aufgrund ihrer schlechten Personalausstattung keine
weiteren Einsparungen vorgesehen sind. Die schwierige personelle Situation zeigt sich
auch an der Abhéngigkeit des Naturschutzes vom Engagement Ehrenamtlicher. Ein wei-
terer Personalabbau auf Ebene des Landesamtes fiir Umwelt und der Regierungen, vor
allem falls er nach dem ,,Rasenméherprinzip* umgesetzt wird, also ohne Anpassung an
die Bediirfnisse der einzelnen Bereiche, liasst fur den Naturschutz in Zukunft starke
Probleme bei der Aufgabenerfiillung befiirchten. Dies liegt insbesondere in den hohen
Anforderungen bei der Umsetzung von Natura 2000 begriindet.

Die Probleme in der Meldephase bei der Umsetzung von Natura 2000 sind einerseits
durch eine zogerliche Herangehensweise von Seiten der Politik erkldrbar. Hinzu kamen
einschrinkende politische Vorgaben und eine hohe Arbeitsbelastung durch das beglei-
tende Dialogverfahren. Die Erarbeitung der Managementplédne ist derzeit politisch ge-
stoppt, da man hierfiir ein moglichst unaufwindiges Verfahren mit wenig Konfliktpo-
tential finden mochte. Diese Entwicklung kann man als symptomatisch fiir den Umgang
der bayerischen Politik mit umstrittenen neuen Anforderungen ansehen.

Im Bereich Planung ist das LEP vom Umweltministerium an das Wirtschaftsministeri-
um verlagert worden, was den wirtschaftspolitischen Einfluss auf das Programm er-
leichtert (Interview 2.21). Auflerdem ist durch die Anpassung des bayerischen Natur-
schutzgesetzes an das novellierte Bundesnaturschutzgesetz Ende 2005 die Vorgabe zur
flichendeckenden Planung auf Gemeindeebene hinzugekommen, was eine rechtliche
Starkung der Naturschutzplanung darstellt. Inwieweit diese im Rahmen des bayerischen
Verwaltungsaufbaus umgesetzt werden kann, bleibt abzuwarten.

3.3 Bewertung

Seit 1993 lassen sich in Bayern stetige Bemiihungen zur Verwaltungsmodernisierung
beobachten. Im Unterschied zu den Entwicklungen in vielen anderen Bundeslidndern
verblieben die Reformen allerdings tendenziell auf einem inkrementellen Niveau. Be-
stehende Strukturen und Verfahren werden nicht vollstindig in Frage gestellt. Die Ver-
waltungsreform von 2003, d.h. die Neuressortierung des Umweltministeriums und das
Reformpaket ,,Verwaltung 21* bleiben dieser Linie treu. Der Reformprozess ist vor al-
lem durch die politische Vorgaben geprigt: Sieht man von der Wasserwirtschaftsver-
waltung ab, hat kaum ein Verwaltungszweig wirklich auf die Reformrichtung Einfluss
nehmen konnen. Hieraus folgt auch ein geringes Gewicht fachlicher Argumente. Den-
noch sind die bestehenden Strukturen im untersuchten Umweltbereich im Wesentlichen
beibehalten worden. Faktoren waren hierbei die negativen Erfahrungen mit der weiter-
reichenden Forstreform, die Proteste gegen Standortabbau durch lokale Politiker und
negative Erfahrungen in anderen Bundeslindern (Kommunalisierung in Baden-
Wiirttemberg).
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Auch wenn die Reformen generell eher inkrementeller Natur sind, so zeichnen sie sich
doch durch eine kontinuierliche StoBrichtung aus, welche sich mit den Begriffen Perso-
nalabbau, Aufgabenabbau und Privatisierung umschreiben lidsst. Entsprechend wird
versucht, vor allem durch eine Straffung der administrativen Strukturen (Zusammenle-
gung der Landesdmter im Geschiftsbereich des Umweltministeriums, Abbau von
WWA, Angliederung der Gewerbeaufsichtsimter) und durch rigide Personaleinsparun-
gen (LfU 20 %, Regierungen 25 %) administrative Verdnderungen zu realisieren. Als
Konsequenz ist eine nach und nach einsetzende bzw. zunehmende Uberlastung der
Umweltverwaltung zu befiirchten, die mittelfristig zu einer Priorititensetzung bei der
umweltpolitischen Aufgabenerfiillung und damit zu einem faktischen Politikabbau
fiihrt.

Ein Grund fiir dieses Vorgehen konnte darin liegen, dass ein tatsdchlicher Aufgabenab-
bau in der Praxis schwer umzusetzen ist. Einerseits bringt eine Aufgabenkritik meist nur
kleinteilige Losungsansitze. Andererseits sind die Vollzugsaufgaben weitgehend von
Bund und EU bestimmt und lassen sich daher nur schwer verringern. Die Aussagen der
Mitarbeiter der Umweltverwaltung deuten nun auf einen , kalten Aufgabenabbau* hin.
Es wird also in Kauf genommen, dass nur noch das ,,Notigste* gemacht wird, wenn das
Personal knapp wird. Die Verwaltungsmitarbeiter sollen in ihrer Arbeit selbst ,,Priorité-
ten setzen“(Interviews 2.3, 2.6, 2.14). Hierdurch werden Vollzugsdefizite aus Sicht der
Verwaltungsmitarbeiter jedoch unvermeidlich: ,,bei 25 % weniger Personal werden
auch 25 % weniger Aufgaben erledigt werden konnen* (Interview 2.21).

Abschlielend ist einschrinkend zu betonen, dass sich die Effekte der Reform in Bayern
zum jetzigen Zeitpunkt nur schwer vollstidndig abschitzen lassen, da viele der beschlos-
senen Anderungen entweder erst kiirzlich umgesetzt wurden oder wie speziell im Fall
der Personaleinsparungen sogar noch ausstehen. Die Auswirkungen besonders des Per-
sonalabbaus werden sich daher erst in den néchsten Jahren zeigen. Aber auch die jetzt
festgelegten strukturellen Anderungen werden ihre Wirkung erst in einiger Zeit entfal-
ten.

Unsere empirischen Befunde verweisen allerdings darauf, dass insgesamt von einer
schleichenden Reduzierung der administrativen Kapazititen im Bereich der Umwelt-
verwaltung auszugehen ist. Damit einher geht die Erwartung einer zumindest partiellen
Reduktion der Leistungsfihigkeit der bayerischen Umweltverwaltung, die sich insbe-
sondere aus den Einschnitten bei der Personalausstattung ergibt. Vermutlich beeinflusst
durch die Anderungen der Zustindigkeiten der Behorden und den damit verloren ge-
gangen Kommunikationsstrukturen zeigt sich dariiber hinaus eine generell negative Ein-
schitzung der Reformauswirkungen im Hinblick auf den erhohten Verwaltungs- und
Koordinationsaufwand.
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4 Niedersachsen

Mit dem in Kraft treten der von der Regierung Wulff beschlossenen Verwaltungsstruk-
turreform zum 1. Januar 2005 wurde die Landesverwaltung Niedersachsens grundle-
gend neu gestaltet. Das Land erhielt mit der Abschaffung der Bezirksregierungen einen
weitgehend zweistufigen Verwaltungsaufbau, Ausnahmen bilden hier lediglich der Po-
lizeivollzug, der Brand- und Katastrophenschutz sowie die Finanzverwaltung. Durch
diese Reform ergaben sich tief greifende Verdnderungen fiir den hier betrachteten Be-
reich der Umweltverwaltung. So wurden die zuvor in den Bezirksregierungen angesie-
delten Referate der Umweltverwaltung und das Landesamt fiir Okologie (NLO) aufge-
16st und ihre Aufgaben auf das Umweltministerium, den Landesbetrieb fiir Wasserwirt-
schaft, Kiisten- und Naturschutz (NLWKN), die staatlichen Gewerbeaufsichtsimter
(GA) und die Kreise bzw. kreisfreien Stiadte aufgeteilt. Aufgrund der gewonnenen Er-
kenntnisse ist die neue Struktur der niedersidchsischen Umweltverwaltung hinsichtlich
ihrer Konsequenzen fiir den Aufgabenvollzug als problematisch einzuschitzen?’.

Niedersachsen ist flichenmifig nach Bayern das zweitgrofte Land der Bundesrepublik
und hat 8 Mio. Einwohner. Damit wird es zu den Flachenstaaten gerechnet. Hervorzu-
heben ist die Heterogenitidt der kommunalen Gebietskorperschaften hinsichtlich ihrer
flichen- und einwohnerbezogenen Grofe, ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit und
ihrer Verschuldung. So hat der kleinste Kreis — Liichow-Dannenberg?® — nur gut 50.000
Einwohner, in der Region Hannover sind hingegen iiber 1.1 Mio. Menschen beheimatet.

Die Schuldenstandsquote des Landes inklusive der Gemeinden betrug im Jahr 2003 28,2
% des BIP. Damit liegt Niedersachsen zwar im Ranking der Linder mit der hochsten
Verschuldung im Mittelfeld auf dem 10. Platz (Biittner/Hauptmeier 2005: 7). Das Aus-
maf} dieser Verschuldung kann jedoch trotzdem als bedrohlich fiir die Stabilitit des
Landeshaushalts bezeichnet werden.

Im Zuge der Verwaltungsreform wurden insgesamt 121 Behorden abgeschafft (vgl.
Niedersachsen Innenministerium 2005: 13). Der Grofteil des Behordenabbaus ist indes
kein direkter Effekt der Abschaffung der Bezirksregierungen, sondern erfolgte unab-
hingig davon. Zudem wurden 21 Sonderbehorden neu geschaffen.

27 Eine unabhingige Einschitzung zu Reformhintergriinden und Funktionalitit der neuen Strukturen

fiir den exemplarischen Bereich der Gewisserverwaltung bietet Reffken (2006).

28 Aufgrund eines nicht mehr tragbaren strukturellen Haushaltsdefizits befindet sich der Kreis in Auf-

16sung. Ende 2005 stimmten 53,27 Prozent der Bevolkerung fiir eine Auflosung des Kreises. Trotz
dieser Mehrheit fiir die Auflésung bzw. fiir die Umwandlung des Kreises in eine kreisfreie Samtge-
meinde, wird der niedersidchsische Innenminister wegen der Klageandrohung einiger Gemeinden
den Landkreis nicht aufldsen. Stattdessen werden die bestehenden fiinf Samtgemeinden aufgelost
und zwei Samtgemeinden neu gebildet.



70 Niedersachsen
Landesregierung
‘ Stk ‘ ‘ Mi ‘ ‘ ML ‘ ‘ Ms ‘ ‘ MU ‘ MK ‘ MW ‘ ‘ MWK ‘ ‘ mJ ‘ ‘ MF ‘
— = .
bisheriger-Aufbau-derLandesverwaltung(bis-31.12.2004)
— - i
| 7 Staatsarchive | Informatikzentrum | | Mds. Landesamt | | Mds. Landesamt | | Nds. Naturschutz- NLi L Hochschul 17 Justizvollzugs- OFD
fiir fiir zentrale soziale | | akademie NLPA Nl nias R ”a"s'a;ﬁ:ﬂi
s. Landesam: st
Landesvermess. u. m‘:ﬁ uol‘_:'l;er_\ts» Alfben Nds. Landesamt NLpB fidr ui:\ml:ra
= mittelsi e L, s o | /./ Nds. Landesamt taatich
= = fiir Bodenforsch. 2 Staatstheater 3 Genaral- und Baumanagement
Logistikzentrum | |  Bienenkunde | | Nds.Landesge | | Ne Landasbe- } o . .
Niedersachsen Nicdersachsisches | | Sundsheitsamt R s Bezirks- :‘::: \;\rI::dEe‘rD:- 3 La;::l(.::blb- schafien Finanzamter
Fe I mt wirtschaft und i -
Nas. Landesam | | "rmiancnaza Ml Kiistenschutz RO . & Museen 128G Nds. Landesamt
fiir Statistk Nisdersachsische | | krankenhauser Braunschweig B n fiir Beznige und
Nds. Lardesamt | | ,,_forliche 5 Landesbildungs- Hannover Ndks.Landesamt Yoo
ersuchsanstalt = ,
fur Verf.schutz zentren Liineburg fur Straflenbau T
FH fiir Verwaltung | | Miedersachsisches Weser-Ems g finanzschule
it piTshie Straltenbaudmter
2 Feusrwehr- L 7% ——— | 3 Landesbetriebe
schulen Landgestit / 7| fiir Materialprifung
st itut des | ~
Landes Nieder- Saires ) M NSV
o ischereiamt \\\ -ﬁ,\_ﬁ_‘
LKA \ 24 Wermessungs- und Katasterbehdrden | Schulen
PaTE NI \\ = SW;*‘UE"
\ ; - Hauptschulen
= \\ T At fir Agrarstruidur | eriii
BePo -\l \ - Sonderschulen
\ 5 - - Realschuk
TEaL \\\, \ 13 Strafsnetullb:t:a‘mter_mw 7_5 Stralen: | g ealschulen
GDL Friedland \ \'\ - Berufsbildende Schulen
/ ) \ \ | T e e e | - integrisrte Gesamtschulen
/ \\ \ - kooperative Gesamtschulan
\ 2 Doma ami - Studi inare fiir das Lehramt an
Region Hannover \ \\'\] e | Emnd», Haupt- Smoﬂf:; un:j Rga:"chulen
7 - Studi inar fir Lehrer fiir Fachpraxis
37 8 Crofte \ \1 45 Nds. Forstamtar | - Studienssminare fur das Lehramt an
Landes- | Ubrige Landkreise Kreisfreie Stadte selbstandige \ | Gymnasien
hauptstadt| Region Stadte 5 - Stud! inare fiir das Lehramt an
\\ | 3 Hafendmier ‘ Berufsbildenden Schuien
Bisheriger Aufbau der Landesverwaltung \[Famberos
- 2 Polizeidirekiionen 4 Krir ol ispek {Organ. Kni )
i - 50 Pol kfionen - 1 Polizeihubschrauberstaffel
(vereinfachte Darstellung)
. . . . . .
Abbildung 7: Bisheriger Aufbau der niedersichsischen Landesverwaltung
Quelle: Niedersachsen Innenministerium 2005: 13
‘ Stk ‘ ‘ M ‘ ‘ ML ‘ ‘ Ms ‘ ‘ mu ‘ ‘ MK ‘ ‘ aw ‘ ‘ MWK ‘ ‘ MJ ‘ ‘ MF ‘
| | | | | | [ | [ W
Landesarchiv T Polizei- 14 Behérden fiir Geoinformation, Landesamt fir Landeshetrieb Land Al Landesh it Landesamt fur 17 Justizvoll- 68 Finanz-
direktionen Landentwicklung und Soziales, fiur Wasserwirt- behdrde Denkmalpflege | | zugsanstalten/ amter
e Liegenschafien Jugenq _und schaft, Kisten- | | | ondesamt far Landesbehérde 19 Hogh- 1 Jugendarrest- T
Mo Landesamt fiir | | Landesamt fir Familie und Natur- Lehrerbild. und | | fiir Straltenbau T anstalt ik
Verf: - Verbraucher- - schutz & d Verkeh
33 Polizei- “ Sf:\;sul:zngs :ch;t“:mfﬁr sb:;l?:islsg.:ml Schu‘lenl\mck dne verkenr 3 La;‘de'-(sb\bho— 3 General- und & Staatliche
inspektionen =0 T [ o National- ing Landesbetrieb gen 11 Staats- Baumana-
andesamt fir Auahi . -
L S Staistik sicherheit 5 Landesbil- pa.rkvelwf':IMr.\g 56 Ausbil- fu:.MLess— und 5 Museen anwaltschaften gemenis _
dungszentren Niedersachsi- dungs- und E z Landesamt fir
Nied hsen Staatliches h Studiensa! 3 Staatstheater | | 128 Gerichte
2 Landesk Fischereiamt 10 Landes- AR udiensemi- 3 Landes- Bezige und
Bildungsinstitut wehrschulen krankenhauser Wattenmesr nare betriebe fr Versorgung
Ni:;;;z:l[\;?en SR e Landgestut T Matenialpriifung
'————————— | d. Landes Nds. Forstl. Ver- servatsverwal- Landesamt fiir
FH Verwaltung | | Suchsanstalt tung Nieder- Bodenfor-
R e sachsische schung
L Anstalt Nieder- Elbetalaue Niedersachsen
Landesver- Sachsische 5 Porls GmbH &
messung und Landesforsten ik Co. KG
Geobasisinfor- parkverwalt.
mation Harz
Informatikzen- Nalurschqlz-
trum Nieder- akademie
-
sachsen
seit 1.1.05
prifungsanstalt aufsichtsamter
2 Zentrale Auf-
* mit Landespolizeiprasidium, nahme- u Aus- Vereinfachte Darstellung
4 Regierungsvertretungen landerbehdrden
Grenzdurch- Weitere Aufgabenverlagerungen auf
I Kommunen, Kammemn, Beliehene
g’?:g;:ggr Unternehmer und Private

Abbildung 8: Aufbau der niedersichsischen Landesverwaltung seit 1. Januar 2005



Niedersachsen

71

Quelle: Niedersachsen Innenministerium 2005: 14

Durch die ReformmalBnahmen sollen in der niedersdchsischen Landesverwaltung iiber
alle Ressorts 6.743 Personalstellen abgebaut werden. Die Verwaltungsmodernisierung
soll den Landeshaushalt jahrlich um knapp 422 Mio. € entlasten. Dem stehen dauerhafte
Kosten in Hohe von rund 62 Mio. € durch Aufgabenverlagerung an Kommunen (13,3
Mio. €), zu Privaten (13,0 Mio. €), zu Dritten (22,4 Mio. €) sowie durch sonstige Kos-
ten (12,6 Mio. €) gegeniiber. Hieraus ergibt sich ein Einsparpotential von iiber 360 Mio.
€ pro Jahr (Niedersachsen Landtag 2004: 61; Grabowski 2005: 30). Da in den Personal-
ausgaben aber auch Versorgungszuschlag, Personalgemeinkosten und Sachkostenpau-
schale enthalten sind, miissen diese zur Betrachtung der tatsdchlichen haushaltswirksa-
men Effekte herausgerechnet werden. Somit ergibt sich ein reales Einsparvolumen aus
der Sicht der Gesetzesfolgeabschitzung (GFA) fiir das Jahr 2005 in Héhe von 0,5 Mio.
€ und fiir das Jahr 2015 in Hohe von 192,8 Mio. € (vgl. Niedersachsen Landtag 2004:
39 f.). Um diese Entlastung des Landeshaushalts zu erreichen, wurde auf Basis der so
genannten "Fiinftelungsregelung" vereinbart, die Personalkostenbudgets der Ressorts
fiinf Jahre lang jdhrlich um eine der Reduzierung der kw-Stellen entsprechende Pro-
zentzahl zu kiirzen. Die Landesregierung beabsichtigt mit diesem Werkzeug, die kw-
Stellen effektiv in dem Zeitraum bis 2009 abzubauen. Nach Aussage des Innenministe-
riums wurden im ersten Jahr der Reform bis 31.12.2005 in den GFA-Bereichen folgen-
de Effekte der Reform erzielt:

MafBnahmen Haushaltswirksamer Effekt in €

Abbau von 1845 k.w.-Stellen 75.094.000
Abbau von 597 Stellen nach §109 NBG 7 288.000
Einnahmen durch Verkdufe von Liegenschaften 4.580.000
Zwischensumme Einsparungen 86.962.000
Ausgaben fiir Kommunalisierung 11.704.000
Ausgaben fiir Privatisierung 4.964.000
Ausgaben fiir Verlagerung zu Dritten 15.196.000
Ausgaben Trennungs-/Umzugskosten 0
Ausgaben reformbedingte Fortbildung 11.000
Umzugskosten von Behorden 9.000
besondere reformbedingte Investitionen 253.000
Zwischensumme Ausgaben 32.137.000
Bilanz bis 31.12.2005 ( 1. - 2.) 54.824.000

Tabelle 12: Effekte der Verwaltungsreform in Niedersachsen fiir das Jahr 2005

Quelle: Niedersachsen Innenministerium 2006a

Wie sich zeigt wurden die in der GFA angegebenen Werte fiir 2005 deutlich iibertrof-
fen. Als Grund fiir die Einsparungen iiber der GFA-Schitzung wird an erster Stelle der
zligige Personalabbau genannt. So seien im ersten Jahr fast doppelt so viele Stellen —
rund 2.440 — abgebaut worden, wie in der GFA prognostiziert. Die Einsparung von Per-
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sonalausgaben konnte somit von ca. 46 Mio. Euro der GFA auf ca. 75 Mio. Euro ver-
bessert werden. Zusitzlich sollen durch Versetzungen von 597 Beamten?® in den einst-
weiligen Ruhestand gemill § 109 Abs. 2 NBG statt der angesetzten ca. 3 Mio. (GFA
2004) bis Ende 2005 rund 7 Mio. Euro eingespart worden sein. Weiterhin liegen die
Kosten der Aufgabeniibertragungen auf Kommunen, Private und Dritte nach Aussage
der Landesregierung mit ca. 32 Mio. Euro um ca. 17 Mio. Euro unter der GFA-
Schitzung. Eingeplante Sondermittel fiir Trennungsentschidigungen/Umzugskosten,
reformbedingte Fortbildungen und Umzugskosten von Behérden wurden nur in sehr
begrenztem Umfang tatsdchlich verbraucht. Statt veranschlagter 780.000 Euro sind da-
von nur 20.000 Euro von den Ressorts in Anspruch genommen worden. Zusétzlich soll
der Abbau von Stellen in der Landesverwaltung bereits zu einer Reduzierung des
Raumbedarfs gefiihrt haben. Die Bilanz konnte so mit Einmaleffekten durch Liegen-
schaftsverkdufe auf Grund der Auflosung der Bezirksregierungen in Oldenburg, Liine-
burg und Braunschweig, um 4,5 Mio. Euro verbessert werden.

4.1 Reformen im Bereich der Umweltverwaltung

Um die Reformen im Bereich der niedersdchsischen Umweltverwaltung in den Gesamt-
kontext einordnen zu konnen, werden im folgenden Abschnitt die einzelnen Verédnde-
rungen und der Reformprozess beschrieben. Dabei stehen die Reformhintergriinde, die
Ressourcenausstattung im Umweltbereich sowie die konkreten Verinderungen der
Verwaltungsstruktur und der Verwaltungsverfahren im Mittelpunkt.

4.1.1 Reformhintergriinde und Reformprozess

Motivation der Reform

Die zum 1. Januar 2005 in Kraft getretene Reform der Umweltverwaltung in Nieder-
sachsen ist im Kontext der die gesamte Verwaltung betreffenden Strukturreform zu se-
hen. Die Gesamtreform ist zu den politisch motivierten Reformen zu rechnen. Sowohl
der Anstof} zur Reform, die strukturellen Grundsatzentscheidungen und die zu erzielen-
den Einsparungen wurden auf Ebene der Landesregierung beschlossen. Eine Einbezie-
hung der Ministerien, insbesondere der Fachebene, fand erst in einem zweiten Schritt
statt.

Die Uberlegungen zur Gesamtreform der Landesverwaltung wurden bereits vor den
Landtagswahlen hauptsdchlich von der damals noch in der Opposition befindlichen
CDU und FDP entwickelt und bereits im Landtagswahlkampf als kiinftiges Regierungs-
programm beworben (vgl. Niedersachsen CDU 2002: 34 ff.; Niedersachsen FDP 2002:
32 ff.). Die Eckpunkte der Reform wurden in der Koalitionsvereinbarung (vgl. Nieder-
sachsen CDU/FDP 2003: 12f.) festgeschrieben und von Ministerpriasident Christian
Wulff in seiner Regierungserkldrung vom 04. Mirz 2003 bekannt gegeben (vgl. Nieder-
sachsen Landtag 2004a: 33).

29 7Zu abweichenden Zahlen bei den eingesparten Personalstellen nach $ 109 Abs. 2 NBG vgl. die ab-

schlielende Bewertung.
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Der Personalkostenanteil an den Gesamtausgaben des Landes lag 2004 bei fast 40%.
Eines der nach aulen getragenen Argumente fiir eine umfassende Verwaltungsreform
ist die Hoffnung einer Entlastung des Landeshaushalts: ,,(...) wollen wir mit dem sozi-
alvertrdglichen Abbau von 6.743 Stellen einen deutlichen Beitrag zur Verringerung der
Personalausgaben und zur nachhaltigen Haushaltskonsolidierung leisten.* (McAllister
2004: 3f; Interview 9.6). Die erhofften Einsparungen sollten urspriinglich iiber den Ab-
bau von 6.000 Stellen im Landesdienst innerhalb von fiinf Jahren realisiert werden. Die-
se Zahl wurde spiter durch Zielvereinbarungen mit den Ressorts auf 6.743 erhoht (vgl.
Niedersachsen Landtag 2004: 38).

Neben den offiziellen Begriindungen wurde von den Gespriachspartnern eine Reihe wei-
terer Griinde fiir die Reform angefiihrt. Diese legen nahe, dass der Entschluss zur Ab-
schaffung der Mittelinstanz in personlichen Animosititen und politischem Machtkalkiil
wurzelte. So hitten Mitgliedern der Regierung in ihren fritheren Betitigungen negative
Erfahrungen und Eindriicke iiber die Arbeit der Bezirksregierungen gesammelt. Dariiber
hinaus wurden die Bezirksregierungen als stark von der langen Regierungszeit der SPD
gepragt und politisch gefarbt gesehen. So begriifite auch die Mehrheit der Abgeordneten
— zumindest jene der Regierungsfraktion - die Abschaffung als radikalste Form ,.,einer
politischen Reinigung®. Sehr deutlich brachte dies der innenpolitische Sprecher der
CDU-Landtagsfraktion H.-C. Biallas in einer Landtagsdebatte am 18. Mai 2006 zum
Ausdruck:

,Lauter Panstellen: A16, B2 bis B4. Man guckte hin: Abteilungsleiter SPD, stellvertretender
Abteilungsleiter SPD. Ab und zu fand sich auch noch ein Griiner. [...] Das ist doch die
Wabhrheit, iiber die wir hier reden miissen. Das ist das was dahinter steckt. Es geht gar nicht
um Verwaltungsreform. Es geht um den Verlust von Macht. [...] Insofern ist die Verwal-
tungsreform gelungen® (Niedersachsen Landtag 2006: 10481).

Als Erleichterung bei der Durchsetzung der Auflosungsplidne kam hinzu, dass die Be-
zirksregierungen aus verschiedenen Griinden nur “wenige Freunde* unter den anderen
Verwaltungsebenen und in der Politik hatten. Von den Ministerien, wiederum insbeson-
dere von der politischen Ebene, wurden sie als Hindernis beim ,,.Durchregieren‘ angese-
hen. Im Landtag wurde wurden sie aufgrund ihres starken Apparates und ihrer Fachar-
gumente als politisch kaum kontrollierbar und damit als Beschriankung bei der Aus-
iibung politischer Macht wahrgenommen. Die Kommunen empfanden sie als ineffizien-
te und - da auf Gesetzeskonformitidt pochend - duBlerst listige Kontrollinstanz. Auch
gegeniiber der Offentlichkeit lieB sich die Auflosung dieser als “biirokratischer Moloch*
charakterisierten Mammutbehdrden gut als politische Grof3tat vermarkten. Das Haupt-
motiv fiir die Auflosung der Mittelinstanz wire somit die Zerschlagung eines hier ver-
muteten, “biirokratischen Machtzentrums* gewesen (Interview 9.6).

Analog zu der Vorgehensweise bei der Entscheidung zugunsten eines zweistufigen
Verwaltungsaufbaus wurde im Bereich der Umweltverwaltung der Beschluss zur Ab-
schaffung des Niedersichsischen Landesamtes fiir Okologie auf politischer Ebene ge-
troffen. Diese Entscheidung fuite jedoch nicht explizit auf dem in der Regierungserkli-
rung (Niedersachsen CDU/FDP 2003: 12) festgelegten Konzept einer Gesamtreform der
niedersidchsischen Verwaltung, sondern ist nach {iibereinstimmenden Aussagen aller
Interviewpartner getrennt von dieser zu sehen. Die Entscheidung, das einzige Lan-
desamt im Bereich des Umweltressorts aufzulésen, wird der politischen Fithrung des
Ressorts selbst zugerechnet (,,Ministerentscheidung). Weshalb genau sich das Lan-
desamt zum Ziel dieser radikalen MafBBnahme machte, soll an anderer Stelle erklart wer-
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den (vgl. Kapitel 4.2.2). Wie bei der Gesamtreform werden machtpolitische und person-
liche Beweggriinde, insbesondere personliche berufliche Erfahrungen und eine von
,Fachkenntnissen unberiihrte ideologische Priagung® der politischen Akteure als Be-
griindung fiir diesen Schritt angefiihrt (Interview 9.2, 9.6, 9.9).

Vorgehensweise und Art der Reform

Aus dieser Motivation der Reform erklart sich auch die Vorgehensweise bei der Umset-
zung. Die Verwaltungsreform in Niedersachsen ist klar dem Typus des ,,Grolen Wurfs*
zuzuordnen. Diese Umsetzungsstrategie fiir Verwaltungsreformen ist in hohem Malle
durch Symbolpolitik gekennzeichnet. Hierzu werden starke Strukturverdnderungen “aus
einem Guss vorgenommen, die einer einfach verstandlichen und damit politisch ver-
marktungsfihigen Logik folgen. Gegeniiber der Offentlichkeit wurden die Sparzwiinge
und das ,,Gelegenheitsfenster einer neuen Landesregierung als Argumente fiir die um-
fassende Reform genutzt. Die Abschaffung einer ganzen Verwaltungsebene hat hier
eine besondere Wirkung, auch wenn die propagierten Einspareffekte nicht den realen
Entlastungen entsprechen.

Wie bei diesen, in Initiative und Planung politisch induzierten Reformen iiblich, stand
die politische Grundsatzentscheidung am Anfang des Reformprozesses. Die inhaltliche
Ausgestaltung, die Losung der sich aus den Strukturverdnderungen ergebenden Proble-
me und die Uberlegungen zur Erbringung der mit der Reform verbundenen Einsparziele
erfolgten nachrangig unter Einbeziehung der Fachebene. So wurden nach der Festle-
gung der strukturellen und budgetiren Rahmenbedingungen der Reform im Juni 2003
rund 20 Projektgruppen eingerichtet, welche die Streichung von Aufgaben und damit
von Personal in den Behorden vorzunehmen hatten. Fiir den Umweltbereich wurden
drei Projektgruppen mit den Arbeitsgebieten Wasser, Natur und Gewerbe eingerichtet.
Im Zuge dieser nachgeordneten, “unechten* Aufgabenkritik wurde in diesen Projekt-
gruppen iiber die Realisierung der politisch vorgegebenen Einsparvorgaben verhandelt.
Dabei wurden die Aufgaben nach den iiblichen Priifkriterien auf die Moglichkeit ihres
Wegfalls, ihrer Privatisierung, ihrer Ubertragung auf Dritte (beispielsweise Kammern)
und ihrer Kommunalisierung iiberpriift3°.

4.1.2 Administrative Ressourcen

Seit 1995 ist der Haushaltsansatz fiir den origindren Umweltbereich in Niedersachen
sowohl absolut als auch hinsichtlich seines Anteils am Gesamthaushalt stark gesunken.
Waren 1995 noch 337,4 Mio. Euro im Haushaltsplan fiir den origindren Umweltbereich
eingestellt, so waren es 2005 inflationsbereinigt noch lediglich 259,6 Mio. Euro. Im
gleichen Zeitraum sank der Anteil am Gesamthaushalt von 1,68 % auf 1,37 %, wobei
zwischen 2003 bis 2005 auch im Gesamthaushalt Einsparungen zu beobachten sind.

Haushalt origindrer Umweltbe-

. Anteile in %
reich in tausend € ?

Gesamthaushalt in tausend €

1995 20.119.426 337.490 1,68%

30 Eine vollstindige Ubersicht zum Wegfall bzw. zur Optimierung von Aufgaben in den einzelnen

Ressorts befindet sich auf S. 3 ff. der LT-Drs. 15/1183.
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1997 19.713.064 271.436

(20.383.308) (280.665) 1,38%
1999 19.548.121 322.610

(20.505.979) (338.418) 1,65%
2001 20.637.335 307.510

(22.350.234) (333.033) 1,49%
2003 20.936.470 274.124

(23.197.609) (303.730) 1,31%
2005 18.933.481 259.611

(21.659.903) (296.995) 1,37%

Tabelle 13: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Niedersachsen

Quelle: Haushaltspldne Niedersachsen; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995.

Anteil Umweltausgaben am Gesamthaushalt Niedersachsen
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Abbildung 9: Anteil der originiren Umweltausgaben am Gesamthaushalt in Nie-
dersachsen

Quelle: Haushaltspldne Niedersachsen, eigene Auswertung

Die Anzahl der Personalstellen, welche im origindren Umweltbereich in der unmittelba-
ren Landesverwaltung angesiedelt waren, ging im selben Zeitraum ebenfalls kontinuier-
lich zuriick, so dass 2003 hier lediglich 67,7 % des Personalbestands von 1995 erreicht
wurde. Dieses Starke Absinken sowohl in der Mittel- und Personalausstattung kann zum
grofiten Teil durch die Ausgliederung des NLWKN 1998 erklirt werden. Der Landesbe-
trieb beschiftigte 2003 rund 640 Mitarbeiter, welche nicht mehr als Personalstellen im
Landeshaushalt ausgewiesen sind. Das weitere starke Absinken im Haushaltsplan 2005
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kann mit dem Personalabbau im Zuge der Verwaltungsreform, der Uberfiihrung von
Teilen des NLO in den NLWKN und der Kommunalisierung von Aufgaben in Verbin-
dung gebracht werden. Der Riickgang des Anteils der Umweltverwaltung an den Perso-
nalstellen der niedersdchsischen Landesverwaltung iiber die letzten zehn Jahre ist dem-
entsprechend ebenfalls zum groBeren Teil auf dieses haushaltstechnische Artefakt zu-

riickzufiihren.
Personalstellen gesamt Personals{ilrllif]leilrtn Bereich Anteile in %
1995 183498 2702 1,47%
1997 169904 2633 1,55%
1999 161389 2545 1,58%
2001 153801 1839 1,20%
2003 157987 1831 1,16%
2005 154371 1452 0,94%

Tabelle 14: Personalstellen gesamt und fiir den originiren Umweltbereich in Nie-

dersachsen

Quelle: Haushaltspldne Niedersachsen, eigene Auswertung

Anmerkung: Alle Stellenangaben sind Vollzeitiquivalente

Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
Jahr .
in Euro
1995 43,38 €
34,60 €
1997 (35,78 €)
40,84 €
1999 (42,84 €)
38,65 €
2001 (41,86 €)
34,30 €
2003 (38,00 €)
3245¢€
2005 (37,12 €)

Tabelle 15: Pro-Kopf-Ausgaben im originiren Umweltbereich in Niedersachsen

Quelle: Haushaltsplidne Niedersachsen, eigene Auswertung

Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995
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Veridnderungen Perso- | Verdnderungen Perso- | Verdnderungen Ge- Veridnderungen Ausgaben
nalstellen gesamt nalstellen Umwelt samthaushalt origindrer Umweltbereich
(1995-2005) (origindr) (1995-2005) (1995-2005) (1995-2005)
- 5,89% - 23,08%
- 15.87% - 46,26% (+ 7,66%) (- 12,00%)

Tabelle 16: Entwicklung von Personal und Budget in Niedersachsen

Quelle: Haushaltsplidne Niedersachsen, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995

Kiirzungen im Rahmen der Verwaltungsstrukturreform

Als Beitrag zur Konsolidierung des Landeshaushalts muss der Umweltbereich wie alle
Ressorts eine Budgetkiirzung um 10 Prozent tragen. Im Zuge der mit der Verwaltungs-
reform einhergehenden Personaleinsparungen miissen im Umweltressort insgesamt 420
Personalstellen binnen fiinf Jahren abgebaut werden. Parallel dazu erhalten die Land-
kreise Ausgleichszahlungen fiir die von ihnen iibernommenen Aufgaben. Hierbei beste-
hen hier jedoch keine konkreten Vorgaben fiir die Kreise hinsichtlich der Verwendung
der zugewiesenen Mittel. Eine Offenlegung oder gar eine Kontrolle der fiir den Um-
weltschutz aufgewendeten Ressourcen ist mit der Kommunalisierung der Aufgaben
nicht moglich. Wie die Interviews zeigten, erfolgte bei den Kreisverwaltungen bisher
nur in sehr beschrinktem Umfang ein Personalaufbau. In welchem Umfang hier noch
Personalaufstockungen erfolgen werden, wenn der Umfang der wahrzunehmenden Auf-
gaben von der Arbeitsebene iiberschaut werden kann, ist ungewiss. Es ist jedoch abseh-
bar, dass die Personalausstattung weder in Qualifikationsniveau, noch in Spezialisierung
oder gar Anzahl der Stellen an das Niveau vor der Kommunalisierung heranreichen
wird. Daraus resultierende Know-how und Kapazititsliicken werden damit nach Aussa-
ge der Arbeitsebene der Kommunalverwaltungen den Einkauf externer Expertise erfor-
dern, oder — wo keine Belange Dritter betroffen sind — in eine selektivere, enger gefasste
Aufgabenwahrnehmung miinden (Interview 9.7, 9.8, 9.12, 9.13).

Die bisherigen Beobachtungen in den Kreisen legen aus Sicht der Autoren nahe, dass
die freie Disponibilitit der vom Land bereitgestellten Ressourcen in Kombination mit
falsch verstandener ,,Wirtschaftsfreundlichkeit* der Kreisspitzen im Sinne einer ,,Entbii-
rokratisierung® von umweltrelevanten Verfahren dazu fiithren wird, dass ein guter Teil
der im Rahmen der Aufgabeniibernahme angewiesenen Landesmittel als fiir den Um-
weltschutz verloren gelten muss. Besonders plastisch wird dies bei Kommunen, die sich
im Haushaltssicherungsverfahren befinden. Sie sind wie alle Kommunen zur Erfiillung
dieser Pflichtaufgaben nach Weisung gezwungen. Thnen ist die Neueinstellung von Per-
sonal verwehrt — trotz entsprechenden, jedoch nicht zweckgebunden Landeszuweisun-
gen. Der Wegfall der Kontroll- und Widerspruchsinstanz der Bezirksregierungen und
die neuen Politik der ,,Vertrauensaufsicht von Seiten des Umweltministeriums kommt
diesen Kommunen in ihrer Notsituation sehr entgegen.

Zusammenfassend konnen damit die faktischen Kiirzungen durch die Reform im Be-
reich der Umweltverwaltung als hoch charakterisiert werden. Insbesondere unter Be-
riicksichtigung der in einigen Verwaltungseinheiten noch nicht erfiillten kW-Vermerken
aus fritheren Reformen ist der geplante Abbau innerhalb von fiinf Jahren als kurzfristig
und als fiir die Funktionsfdhigkeit der Verwaltung belastend zu bezeichnen. Dariiber
hinaus fand eine der politischen Richtungsinderung entsprechende Umverteilung bei
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der Forderung von ehrenamtlichem und verbandlichem Engagement im Umweltbereich
statt. Die Auswirkungen der insbesondere die Landesebene der Umweltverbinde betref-
fenden Kiirzungen bleiben abzuwarten.

4.1.3 Administrative Strukturen und Verfahren

Durch die Abschaffung der Bezirksregierungen und die Verteilung ihrer Aufgaben —
insbesondere auf die kommunale Ebene — sollten unnétige Doppelstrukturen beseitigt
werden. Diese Doppelstrukturen wurden z.B. in der Aufsichtsebene, aber auch in der
Wahrnehmung von Vollzugsaufgaben gesehen. Gleichzeitig sollte das Phanomen der
,2Doppelverwaltung® aus Mittelinstanzen und Sonderbehdrden beendet, der Verwal-
tungsablauf vereinfacht, der Ressourceneinsatz minimiert und die Effizienz des Verwal-
tungshandelns durch Kompetenzbiindelung erhoht werden. Dafiir wurde die Zusammen-
fithrung von sachlich zusammenhingenden Aufgaben auch iiber die bisherigen Verwal-
tungsstufen hinweg als notwendig angesehen (vgl. Hiusler 2004: 146; Niedersachsen
Innenministerium: 2005: 8).

Konkret wurden im Umweltbereich durch die Reformmafinahmen die Referate 501,
502, 503 sowie die GroBschutzgebietsverwaltungen in den vier Bezirksregierungen
(BR) und das Landesamt fiir Okologie (NLO) aufgelost. Der Niedersichsische Landes-
betrieb fiir Wasserwirtschaft und Kiistenschutz (NLWK) wurde zum Niedersidchsischen
Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz (NLWKN) erweitert.
Weiterhin wurden die GroBschutzgebietsverwaltungen als Landesbehorden verselbstidn-
digt, wobei die Verwaltung des die Landesgrenzen iiberschreitenden Nationalparks Harz
gemeinsam mit Sachsen-Anhalt erfolgt (vgl. Niedersachsen Innenministerium 2005:
13). Abbildung 11 stellt die Verdnderungen graphisch dar.
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Abbildung 10: Der Geschiéiftsbereich des Umweltministerium Niedersachsen

Quelle: Niedersachsen Umweltministerium 2004.

Insgesamt muss das Ressort Umwelt im Zuge der Reform 420 Personalstellen abbauen.
Damit soll der Personalbestand mittelfristig von 2.380 auf 1.960 Mitarbeiter sinken.
Von Seiten des Umweltministeriums wird zwar betont, dass das Agrarressort grofere
Einsparungen als der Umweltbereich zu erbringen hitte, die von der Umweltverwaltung
abzubauenden 420 Stellen summieren sich jedoch auf immerhin gut 17 % des Gesamt-
personals. Eine Ubersicht iiber die Personalbewegungen findet sich in der folgenden
Abbildung.
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Abbildung 11: Personalbewegungen im Zuge der niedersichsischen Verwaltungs-
reform

Quelle: Niedersachsen Umweltministerium 2004.

Dartiiber hinaus wurden folgende Einrichtungen mit Umweltbezug anderer Ressorts auf-
gelost:

24 Katasterbehorden,

11 Amter fiir Agrarstruktur,

18 Forstamter

13 Landesbauiamter
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Die Einrichtung von vier Regierungsvertretungen (RV) Braunschweig, Nienburg, Lii-
neburg und Oldenburg wurde vom Kabinett am 07.09.2004 beschlossen. Organisato-
risch sind die Regierungsvertretungen Referate des Innenministeriums; gemeinsam bil-
den sie dabei eine Referatsgruppe (Niedersachsen MBI. 2004: 687). Die Regierungsver-
tretungen sollen keine Nachfolgeeinrichtungen der Bezirksregierungen sein. Sie haben
zum Ziel, den lindlichen Raum mit seinen Regionen zu férdern. Dabei sollen sie drei
Aufgabenkomplexe wahrnehmen (vgl. Niedersachsen Innenministerium 2005: 20f.):

- Unterstiitzung der regionalen Entwicklung
- Verwaltungsaufgaben mit regionalem Bezug
- Service- und Unterstiitzungsfunktionen.

Zum Bereich ,,Unterstiitzung der regionalen Entwicklung® zédhlen die Bereiche Landes-
entwicklung, Regionalentwicklung und Raumplanung. Dies beinhaltet die Forderung
interkommunaler und regionaler Zusammenarbeit wie auch die Wahrnehmung I4n-
deriibergreifender Kooperation (z.B. bei ldnderiibergreifenden UVPs). Anders als zu-
nichst im Grobkonzept vorgesehen, nehmen die RV nun auch einige Aufsichts- und
Genehmigungsfunktionen wahr (z.B. die Genehmigung von Flachennutzungsplédnen fiir
kreisfreie Stddte, die Genehmigung regionaler Raumordnungsprogramme, die Durch-
fiihrung von Raumordnungsverfahren). Nach Aussage der Landesseite wurden die Re-
gierungsvertretungen als Zwischeninstanz auf ausdriicklichen Wunsch der kommunalen
Ebene eingerichtet.

Im Zuge der Verwaltungsreform ist in Niedersachsen eine paradoxe Entwicklung zu
beobachten: Einerseits erfolgte eine funktionale Differenzierung durch die Auflésung
der Bezirksregierungen und die Sektoralisierung nach Ressortzustindigkeiten, der Uber-
tragung von Aufgaben auf den NLWKN, die staatlichen Gewerbeaufsichtsdamter und
weitere Behorden sowie Dritte. Der Landesbetrieb NLWKN stellt damit die einzige
Verwaltungseinheit dar, die der Ebene der Landesoberbehdrden zugerechnet werden
kann. Im Bereich der staatlichen Verwaltung verblieben weiterhin lediglich die staatli-
chen Gewerbeaufsichtsimter und die als Kleinstbehorden neu gegriindeten Grof3schutz-
gebietsverwaltungen sowie die Niedersdchsische Naturschutzakademie (NNA). Im Ge-
gensatz zu dieser Dekonzentration kam es zu einer Konzentration von Aufgaben auf der
Ebene der kommunalen Gebietskorperschaften. Diese besitzen nun umfassende Zustin-
digkeiten und sind nach dem Wegfall der Bezirksregierungen als iibergeordneter Auf-
sichtsbehorde lediglich dem Umweltministerium verantwortlich. Somit wurde auf der
Ebene der staatlichen Verwaltung eine Strategie der Dekonzentration und Sektoralisie-
rung, auf der kommunalen Ebene jedoch eine Strategie der Konzentration von Zustin-
digkeiten verfolgt.

Die Abschaffung der Bezirksregierungen

Die neue, zweistufige Organisation der niedersdachsischen Umweltverwaltung weist eine
Reihe struktureller Problemlagen auf. Die Liicke zwischen Kommunen und Ministerium
erweist sich als zu grofl. Der NLWKN kann weder hinsichtlich seiner Kapazititen noch
der ihm von der Politik zugedachten Rolle das durch die Abschaffung von Bezirksregie-
rungen und NLO entstandene ,,Vakuum® fiillen. Die Bezirksregierungen wurden als
biirokratisch, langsam aber auch genau und sehr fachkompetent wahrgenommen (Inter-
view 9.12).
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Die Aussagen zu den Konsequenzen der Auflosung der Bezirksregierungen sind wider-
spriichlich. Teilweise wird die Ansicht vertreten, es géibe keine Koordinationsprobleme
aufgrund des Wegfalls der Mittelinstanz, das Fehlen der Biindelungsfunktion hétte bis-
her keine Einschriankung bei konkreten MafBnahmen erbracht. Diese Aussage ist in so-
fern bemerkenswert, da dass Fehlen der ressortiibergreifenden Biindelung an sich nicht
bestritten wird, lediglich die Konsequenzen werden relativiert. Die Mehrzahl der Be-
fragten vermisst jedoch die in den Bezirksregierungen betriebene Integration und Kon-
fliktlosung ,,iiber den Gang®. Es wird beklagt, dass nicht geloste Konflikte auf der un-
tersten Ebene nun eine inner- und interministerielle Abstimmung erfordern. Dies wie-
derum fiihre nicht nur zu hoheren Transaktionskosten, sondern bringe auch einen stirke-
ren Ressortegoismus mit sich.

Besonders offensichtlich macht sich das Fehlen einer Mittelinstanz bei komplexen, ver-
schiedene Aufgabenfelder umfassenden Landtagsanfragen bemerkbar. Hier konnten die
Bezirksregierungen die Stirke ihrer Biindelung voll ausspielen. Mit der Ubertragung
dieser Aufgaben auf die Kommunen hat die Qualitdt der Datenlieferungen bzw. des
Berichtswesen der allgemeinen Verwaltung deutlich nachgelassen (,,rudimentér; defizi-
tar). Den Kommunen konnen die Standards der Zuarbeit nicht diktiert werden, teilwei-
se wird berichtet, dass Anfragen nicht bearbeitet werden. Die Erhebung von Information
beispielsweise fiir Statistiken oder Anfragen aus dem Landtag muss nun vom Umwelt-
ministerium selbst durchgefiihrt werden.

Die Wahrnehmung der Steuerung und Aufsicht gegeniiber den Kommunen liegt nach
der Abschaffung der Mittelinstanz nun beim Umweltministerium. Dieses tut sich jedoch
ideologisch und logistisch schwer mit dieser neuen Funktion. Der Koordinationsauf-
wand mit den 54 Stadt- und Landkreisen ist erheblich. ,,Massenveranstaltungen* zur
Dienstbesprechung werden zu ,,Frontalveranstaltungen‘ mit mehr als 100 Teilnehmern.
,Einzeldienstbesprechungen* finden gemeinsam fiir die Kommunalverwaltungen je
eines ehemaligen Bezirks an den Standorten der fritheren Bezirksregierungen statt. Die-
se Bemiihungen konnen den Apparat der Bezirksregierungen jedoch nicht ersetzen. Hier
resultiert die mit der Auflosung der Mittelinstanz einhergehende Personalreduzierung in
einem ,,Steuerungsproblem* (Interview 9.6, 9.7). Auch qualitativ hat das Ministerium
Probleme mit der Detailliertheit der kommunalen Anfragen. Da sich die kommunale
Ebene sehr haufig nicht zu einer Konfliktlosung oder Abwigung auf ihrer Ebene durch-
ringen kann, wird das Ministerium mit einer gréeren Zahl direkter Beschwerden und
Anfragen konfrontiert.

Die zuvor von den Bezirksregierungen geleistete Abschirmung des Umweltministeri-
ums gegeniiber den Kommunen fehlt. Entsprechend des {iiblichen, in der Mehrzahl der
Lander in einem jahrzehntelangen Prozess angestrebten und durchgesetzten ministeriel-
len Selbstverstindnisses, wird eine Befassung mit Einzelféillen und Vollzugsfragen an
sich abgelehnt — Ministerien sollen steuern und lediglich in grundsétzlichen Fragen be-
raten. Diese Fithrung der Kommunen ,,an der Langen Leine* wird jedoch auch als poli-
tisch gewiinscht wahrgenommen. In der Konsequenz bedeutet dies aus sich erfahrener
Verwaltungsmitarbeiter jedoch eine eingeschrinkte Anleitung und Kontrolle der unteren
Verwaltungsebene und im Konfliktfall einen gestiegenen Aufwand bei reduzierter
Kompromissfahigkeit. Das Ministerium ist im Gegensatz zu den aufgelosten Bezirksre-
gierungen keine Einheitsbehorde, so dass bilaterale Losungen zwischen den betroffenen
Ministerien gefunden werden miissten. Das Defizit an fachlicher Beratung und ,,Hand-
lungsleitlinien* (Interview 9.7) von Seiten der unteren Behdrden muss extern iiber pri-
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vate Gutachter beschafft werden. Die Kosten hierfiir miissen Antragsteller und Kom-
munen selbst tragen.

Die Abschaffung der Niedersichsischen Landesanstalt fiir Okologie (NLO)

Da die Abschaffung der Niedersichsischen Landesanstalt fiir Okologie eine der ein-
schneidendsten und meistkommentierten Verdnderungen im Zuge der niedersédchsischen
Verwaltungsreform darstellt, soll hier kurz auf die Aufgaben der Anstalt und die mut-
maBlichen Griinde seiner Auflésung eingegangen werden.

Die Aufgaben der NLO verteilten sich auf drei unterschiedliche Arbeitsbereiche. Ers-
tens iibernahm es die Aufgabe des Umweltmonitorings in Niedersachsen. Dazu zihlte
beispielsweise die Uberwachung von Kernkraftwerken, die Unterhaltung des Luftrein-
haltenetzes, die Gewisseriiberwachung und die Erfassung der Flora und Fauna. Zwei-
tens arbeitete die Anstalt als Denkfabrik fiir das Umweltministerium in der wissen-
schaftlichen Forschung und Konzeptentwicklung. Hier wurden neben wissenschaftlicher
Grundlagenforschung beispielsweise die Bodenschutzstrategie und die Entwiirfe der
FFH-Gebietskulisse fiir Niedersachsen entwickelt. Als dritte Aufgabe iibernahm das
NLO die Fachberatung fiir alle Verwaltungsebenen vom Ministerium bis zu den Kom-
munen. In allen Medienbereichen und sowohl in seiner wissenschaftlichen als auch in
seiner beratenden Funktion veroffentlichte das NLO selbstiindige Publikationen.

Auf die grundsitzlichen Rationalitdten zur Griindung und Unterhaltung eines Umwelt-
landesamtes muss hier nicht ndher eingegangen werden. Die Vorteile einer zentralen
Vorhaltung von Spezialisten und eines landesweiten einheitlichen Vollzugs liegen auf
der Hand. Weit interessanter ist die Erforschung der Griinde, welche zur Ablehnung des
am 9. Oktober 2003 vom Prisident des NLO vorgelegten ,,Vorschlag zur Neuorganisa-
tion der Umweltverwaltung** (Niedersachsen NLO 2003) und zur Auflésung der Anstalt
gefiihrt haben. Hier kann eine Reihe von ineinander greifenden Interpretationen identi-
fiziert werden:

Aus der Dreiteilung der Aufgaben des NLO ergab sich, dass die Anstalt keine rein die-
nende Funktion innehatte, sondern als wissenschaftliche Einrichtung iiber betrachtliche
Freirdaume in der Gestaltung ihrer ,,Produkte* und in ihren Arbeitsschwerpunkten ver-
fiigte. Das Selbstverstidndnis dieser Anstalt wurde hauptsichlich von der wissenschaftli-
chen Funktion geprigt, was zu einer Reihe von Koordinationsproblemen mit den Nut-
zern der Dienstleistungen — dem Umweltministerium, der Mittelinstanz sowie den
Landkreisen und Kommunen — fiihrte. So nahm das NLO die Anforderungen aus der
Verwaltung gelegentlich so ernst, dass die Auftrag gebende Stelle eine hoch komplexe,
fiir die Arbeitsebene zu wissenschaftliche und damit unbrauchbare Stellungnahme er-
hielt. Im gegenteiligen Extremfall mussten — aufgrund der Ubernachfrage der allgemei-
nen Verwaltung — Anfragen hinter Auftriagen einer hoheren Verwaltungsebene zuriick-
stehen oder wurden als nachrangig betrachtet. Anfragende Verwaltungseinheiten wie
insbesondere die unteren Fachbehorden und die Gewerbeaufsichtsdmter, wurden so ge-
legentlich nicht in der Form oder dem Zeitrahmen unterstiitzt, wie dies von den einge-
benden Stellen erwartet wurde. Nutzer der Dienstleistungen des NLO berichten in die-
sem Zusammenhang auch von einer ,,unterschiedlichen Dienstleistungsfihigkeit® der
einzelnen Abteilungen (Interview 9.5). So wurde das NLO zugleich als etwas abgeho-
ben und nicht vollig den Erwartungen an eine Serviceeinrichtung geniigend, jedoch
auch als fachlich und wissenschaftlich hoch stehend angesehen.
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Eine weiteres Argument, welches als Rechtfertigung fiir die Auflésung angefiihrt wird
ist, dass das NLO in den Augen seiner Gegner nur sehr bedingt dem Anspruch eines
medieniibergreifend integrierten und integrierenden Amtes gerecht wurde. Diese Prob-
lematik erklirt sich aus der Geschichte des NLO, welches aus Vorgingerbehorden aus
den Bereichen Naturschutz, Umweltiiberwachung/Gewerbeaufsicht und Gewisserver-
waltung zusammengefiigt worden war. Diese organisatorische Problematik war jedoch
lange bekannt und wurde mit den verschiedensten MaBBnahmen der Organisationsent-
wicklung bekdmpft. So wurden Projekte in fachiibergreifenden Projektgruppen ergeb-
nisorientiert bearbeitet, die Einfilhrung von Kosten-Leistungsrechnung und Plan-
Kosten-Rechnung war in Planung. Hier wird dem NLO in den Jahren vor seiner Auflo-
sung eine sehr positive Entwicklung bescheinigt, das Amt sei ,,auf einem guten Weg
gewesen® (Interview 9.6, 9.9).

Ein weiterer Grund fiir die Auflosung konnte das eher fachlich orientierte, unabhéngige
Auftreten des Amtes gewesen sein. Dieses Selbstverstindnis war politisch unerwiinscht
oder zumindest unbequem. Zwar schitzten die Fachverwaltungen die Publikationen der
NLO - insbesondere die praxisorientierten Leitfiden und Dokumentationen — sehr.
Aufgrund politisch unliebsamer Erkenntnissen und Vorschldgen kam es nach Aussage
von ehemaligen Mitarbeitern jedoch schon in fritheren Legislaturperioden gelegentlich
zu Konflikten mit der Landesregierung. Vermutlich aus diesen Erfahrungen heraus
wurde jedoch bei politisch heiklen Themen in der Regel Riicksprache mit dem Um-
weltministerium gehalten.

Einer der stirksten Faktoren, der zur letztendlichen Auflosung des NLO beitrug, war
mit Sicherheit die hohe Effektivitidt des Amtes in seiner Tatigkeit als Umweltfachbehor-
de bei gleichzeitiger Vernachldssigung des politischen Umfeldes. So neigten die Be-
zirksregierungen in ihren Abwidgungen offensichtlich stirker als in anderen Léndern
dazu, den in fachlichen Stellungnahmen geiuBerten Empfehlungen des NLO zu folgen.
Dabei wurde fiir Politik und Offentlichkeit nicht ersichtlich, dass dies Entscheidungen
der Genehmigungsbehorde und nicht der Fachbehorde waren. Hier versteckte sich die
Mittelinstanz aus politischen Griinden oder aus Angst vor der Ubernahme von Verant-
wortung hinter den Stellungnahmen des NLO (Interview 9.6). Dieses konnte vorderhand
zwar Erfolge verbuchen, langfristig blieb an ihm jedoch das Image des fundamentalisti-
schen ,,Verhinderers* hingen. Offentlichkeit und Politik griff diesen ihr dargebotenen
Siindenbock gerne auf. Die Auflosung des NLO durch Umweltminister Sander wird als
“Vergeltung* fiir die insbesondere bei der Landwirtschaft “verhassten* Naturschutzauf-
lagen angesehen (Interview 9.9). Die Kommunalisierung der Naturschutzkompetenzen
kann vor diesem Hintergrund als eine Mafinahme zur “Integration®, und damit zur Kon-
trolle dieses Verwaltungszweiges interpretiert werden.

Die Griindung des Niedersichsischen Landesbetriebes fiir Wasserwirtschaft, Kiisten-
und Naturschutz (NLWKN)

Im Zuge der Verwaltungsreform iibernahm der aus dem NLWK hervorgegangene, neu
geschaffene NLWKN einen groBen Teil der Aufgaben und des Personals der aufgelds-
ten Bezirksregierungen und des NLO.

Einer der Hauptkritiker dieser Losung ist der Niedersdachsische Landesrechnungshof
(LRH). Kritisiert wird ausdriicklich die Auswahl der auf den Landesbetrieb iibergegan-
genen Aufgaben. Der Landesrechnungshofes verdeutlicht in seinen Stellungnahmen,
dass eine derartige Betriebsform aus haushaltsrechtlicher Sicht ohnehin auf Ausnahmen
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beschrinkt bleiben muss: Bei einem Landesbetrieb sind im Landeshaushalt lediglich die
Abfithrung und die Zufiithrung zu veranschlagen (§ 26 Abs. 1 LHO). Der Wirtschafts-
plan ist nicht verbindlich, sondern wird lediglich als Anlage dem Haushaltsplan beige-
fiigt. Der durch einen Landesbetrieb verursachte Aufwand findet daher in dem Landes-
haushalt nur mittelbaren Niederschlag. Dies bedeutet, dass ein Landesbetrieb weitge-
hend auBlerhalb des Landeshaushaltes gefiihrt und somit mit seiner Errichtung das Bud-
getrecht des Landtages beriihrt ist. (Niedersachsen LRH 2004: 2). Dariiber hinaus wird
ein Landesbetrieb gerade mit der Intention der Ermoglichung einer erwerbswirtschaftli-
chen Ausrichtung errichtet. Dementsprechend unterliegen Einrichtungen in dieser
Rechtsform auch anderen Handlungsrationalititen und Zwéngen als die Kernverwal-
tung. Die Frage, ob ein Landesbetrieb zuldssig ist, sollte angesichts dieser Zwinge an
dem wahrzunehmendem Aufgabenspektrum festgemacht werden. Zwar hatte auch
schon der NLWK hoheitliche Aufgaben, beispielsweise die Umweltiiberwachung im
Gewisserbereich in den Regionen, iibernommen. Das zentrale Argument gegen die jet-
zige Gestalt des NLWKN ist jedoch, dass hier ein Landesbetrieb in groBem Umfang mit
hoheitlichen Aufgaben betraut wurde. Dass die Rechtsform eines Landesbetriebs nicht
fiir die Wahrnehmung hoheitlicher Aufgaben konzipiert ist, scheint in diesem Fall je-
doch nicht in die Strukturiiberlegungen einbezogen worden sein. Entsprechend lehnt der
Landesrechnungshof die augenscheinlich bei der Wahl der Rechtsform zugrunde geleg-
te Entscheidungsrationalitidt grundsétzlich ab:

,Nicht darf dagegen fiir dessen Einrichtung bestimmendes Kriterium sein, dass auf diese
Weise das Prinzip der Zweistufigkeit verwirklicht werden und zugleich bei dieser Organisa-
tionsform der Vorwurf vermieden werden kann, es wiirden nach der Auflésung der Bezirks-
regierungen an ihrer Stelle weitere Landesoberbehorden oder Landesmittelbehorden mit
Ortsbehorden eingerichtet” (Niedersachsen LRH 2004: 2).

Aus Sicht der Autoren ist diese Strukturentscheidung dahingehend problematisch, dass
der urspriinglich als Planungs- und technisches Dienstleistungsunternehmen konzipier-
ter Betriecb NLWK nun als NLWKN in gewissen Aufgabenbereichen iiber betrichtliche
hoheitliche Kompetenzen verfiigt, welche unter dem kontinuierlich zunehmenden
Rechtfertigungsdruck und Zwang zur Kostendeckung zu einer nur schwer zu kontrollie-
renden Gemengelage fithren konnten. So nimmt der Landesbetrieb in gewissen Berei-
chen die hoheitliche Aufgabe der Vergabe von Landesauftrigen war. Dabei kann der
NLWKN auch selbst Auftragnehmer sein. In Konkurrenz zu privaten Biiros werden
bspw. Planungsauftrige angenommen. Diese unterliegen wiederum der Genehmigung
durch den Landesbetrieb selbst. Gleichzeitig ist der Landesbetrieb mit der (hoheitlichen)
Zulassung von potentiellen Mitbewerbern betraut. Hier wurde das Reformziel der Ver-
minderung von Schnittstellen und zur Zusammenfassung von Zustidndigkeiten “unter
einem Dach* sehr konsequent verwirklicht.

Gegenwirtig scheint das hierin liegende Kontrolldefizit im NLWKN trotz fehlender
ausdriicklicher institutioneller Sicherung kein Problem darzustellen. Akteursselbstver-
standnis und -konstellationen wie auch die organisatorische Trennung des Geschiftsbe-
reichs VI Wasserwirtschaftliche Zulassungsverfahren von den anderen Bereichen biir-
gen hier fiir ausreichenden Schutz. Dariiber hinaus ist der NLWKN nicht offensiv auf
den von ithm bedienten Mirkten titig. Lediglich bei Anfragen aus den Kommunen — was
aufgrund der gemeinsamen Ausbildung und den lang wihrenden personlichen und insti-
tutionellen Beziehungen nicht selten ist — iibernimmt der Landesbetrieb Dienstleis-
tungsauftrage von Gebietskorperschaften. Bedenklich ist die hier gewihlte Strukturent-
scheidung jedoch vor dem Hintergrund der Haushaltssituation in den Lédndern. Es ist
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absehbar, dass zur weiteren Haushaltskonsolidierung eine weitestgehend kostenneutrale
Arbeitsweise von den Landesbetrieben erwartet wird. Mittelfristig ist mit einem weite-
ren Stellenabbau beim NLWKN zu rechnen. Aufgrund der politischen Zielsetzung ins-
besondere der FDP-Fraktion wird der Privatisierungsdruck auf die technisch und plane-
risch titigen Bereiche des NLWKN weiter steigen. Diese Entwicklung beschwort aus
Sicht der Autoren einen Konflikt zwischen der Wahrnehmung hoheitlicher Aufgaben
und dem Zwang zum kostendeckenden Wirtschaften herauf.

Neben den Bedenken des LRH gegeniiber der gewihlten Rechtsform duBlern sowohl
nachgeordnete Behorden als auch Mitarbeiter massive Kritik an den Struktur und der
damit verbundenen Arbeitsweise des NLWKN.

Der NLWKN iibernahm in Umsetzung der Reform 594 Mitarbeiter aus den BR und
dem NLO. Durch den Wegfall oder die Verlagerung von Aufgaben sind 318 kW-
Vermerke zu erfiillen. Der NLWKN iibernahm die Standorte seines Vorgéangerbetriebs
NLWK. Mit der Ubernahme von Zustindigkeiten aus dem Naturschutzbereich wurde
die nach Geschiftsbereichen gegliederte interne Organisation um die Bereiche IV (Na-
turschutz) und VI (Wasserwirtschaftliche Zulassungsverfahren) erweitert. Nicht alle
Geschiftsbereiche sind flachendeckend an allen Standorten angesiedelt. Im Zusammen-
hang mit Regierungswechsel und Reform fand ein weitgehender Wechsel an der Spitze
des Betriebs statt,

Sowohl intern als auch bei nachgeordneten, den Kontakt zum NLWKN suchenden
Verwaltungseinheiten, hat der organisatorische Aufbau des Landesbetriebs einen
schlechten Ruf. Die komplexe Struktur des Landesbetriebs mit seinen 11 Betriebstellen
und seinen genauso uniibersichtlichen wie offensichtlich inaddquaten Strukturen wird
als Hindernis bei der Aufgabenwahrnehmung bezeichnet. Die neue ,,Megabehorde mit
noch weit iiber 1.000 Beschiftigten und sechs Hierarchieebenen wird hauptsédchlich als
von Reibungsverlusten und Koordinationsproblemen geprigt gesehen. Allgemein wird
der sehr lange Dienstweg beklagt und ofters sogar als Grund fiir das Absehen von An-
fragen angefiihrt (Interview 9.1, 9.10, 9.15).

Intern werden unausgereifte Prozesse und die ,,schlanke* Organisation ohne adidquate
innerbehordliche Dienstleistungen fiir schlechte Arbeitsbedingungen und eine niedrige
Arbeits- und Kosteneffizienz verantwortlich gemacht. So erhielt der NLWKN trotz des
massiven Personalzuwachses kein zusitzliches allgemeines Verwaltungspersonal. Die-
ser sehr sparsame “overhead* fiihrt zu einer defizitdren, im Vergleich zu den ehemali-
gen Bezirksregierungen (bei deren Auflosung 480 Stellen in Querschnittsbereichen
wegfielen) sehr viel weniger produktiven Arbeitsteilung. Das Sparen an Registratur,
Archiv und sonstigen Infrastruktureinrichtungen fiihrt zu einer Fehlallokation der Ar-
beitskapazitit der Fachkrifte, die diese untergeordneten Verwaltungstitigkeiten mit
erledigen oder ganz auf die entsprechende organisatorische Grundlagen verzichten miis-
sen. Mit durch Aufgabenverlagerungen temporir freigewordenem, nicht iiber die Job-
borse in andere Verwaltungseinheiten vermitteltem Personal versucht die Betriebslei-
tung diese Liicken nach entsprechender Einarbeitung zu fiillen (Interview 9.3, 9.18).

Massive Kritik wird auch an der Art der Wahrnehmung der Beratungs- und Gutachter-
aufgabe von Seiten des NLWKN geduflert. Der ehemals sehr intensive Kontakt der un-
teren Verwaltungsebene mit der Fachebene in Bezirksregierungen und dem NLO kam
mit der Uberfiihrung von Aufgaben und Personal in den NLWKN fast vollstindig zum
Erliegen. Der NLWKN legt hier eine extrem strenge Auslegung des gesetzlich vorge-
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schriebenen Beratungsauftrags an den Tag. Dies hingt damit zusammen, dass der Be-
trieb den gewohnheitsméfBigen Anspriichen nicht geniigen kann, und auch gar nicht ge-
niigen darf. Aufgrund der Neustrukturierungen und des Personalabbaus fanden in gro-
Bem Stil Umbesetzungen und Aufgabenverlagerungen statt. Entsprechend steht zu ver-
muten, dass der NLWKN nicht mehr iiber die zur Bearbeitung der Anfragen notwendi-
gen Kapazititen und Kompetenzen — zumindest nicht an den entsprechenden Stellen —
verfiigt, beziehungsweise diese Kapazititen mit anderen, vordringlicheren Aufgaben
gebunden sind. Eine Weisung des Umweltministeriums kommt nach Aussage von Be-
teiligten dem von einem synchronen Personalauf- und abbau belasteten Betrieb zu pass.
Diese schreibt vor, dass samtliche Anfragen nachgeordneter Behorden an die Leitungs-
ebene des Betriebs gerichtet und iiber diese abgewickelt werden miissen. Diese Weisung
stellt eine betrdchtliche Erschwernis bei der Kontaktaufnahme fiir die nachgeordneten
Behorden dar und trdgt zur Irritation der unteren Umweltverwaltung hinsichtlich der
Aufgabenwahrnehmung durch den NLWKN bei. Diese fiihrte dazu, dass heute weit
weniger formale Anfragen an das NLWKN gerichtet werden, als das NLO vor seiner
Auflosung zu bearbeiten hatte. Das Bedauern iiber die Auflosung des NLO bei seinen
fritheren Kunden recht groB.

Weitere Strukturverinderungen und ihre Auswirkungen

Im Zuge der Kommunalisierungsbemiithungen wurden 72 bisher von den Bezirksregie-
rungen wahrgenommene Aufgaben mit einem Stellenumfang von 185 Vollzeitstellen
auf die Kommunen iibertragen (Niedersachsen Innenministerium 2005: 12).3! Landes-
behorden, Umweltverbinde, Nutzer und sogar die Fachebene in den Kommunalverwal-
tungen selbst sind sich einig, dass die Kommunalisierung bei einer Reihe dieser Aufga-
ben zu einem Know-how-Defizit im Vollzug fiihrt. (Interview 9.1, 9.5, 9.8, 9.9). Zwar
ist die Funktionalitiit im Tagesgeschift gewihrleistet, jedoch wird schon mittelfristig ein
Wissensverlust in der fragmentierten Vollzugsverwaltung als unabwendbar angesehen,
da kein Ressourcenpotential zur fachlichen Ausdifferenzierung vorhanden sei. Dieses
Defizit wird aus Sicht der Autoren nach den erfolgten Zerschlagungen nur sehr begrenzt
und mit erheblichem Organisationsaufwand durch interkommunale Kooperationen auf-
gefangen werden konnen. Die unteren Fachverwaltungen verweisen in diesem Zusam-

menhang auf einen absehbaren, stark erhohten Aufwand fiir externe Gutachter (Inter-
view 9.7, 9.8, 9.12, 9.13).

Es musste festgestellt werden, dass die Fachebene in den Kommunen durchgéngig nicht
wusste, wie viel Personal von Landesseite fiir die nun von ihnen zu erledigenden Auf-
gaben aufgewendet worden war. Diese Angaben liegen den Landkreisen jedoch vor,
stellen sie doch die Grundlage dar fiir die an die Kreise bezahlte Aufwandsentschédi-
gung von 78.500 Euro pro iibergegangene Personalstelle. In den befragten Verwaltun-
gen hatten auch rund ein Jahr nach in Kraft treten der Reform noch keine Neueinstel-
lungen stattgefunden. In der Regel arbeiteten die Amtsleiter an eigenen Aufstellungen
iber den von ihnen ermittelten Mehrbedarf durch die kommunale Aufgabeniibernahme.
Die Befragten hofften, durch den Nachweis von Mehrbedarf eine gewisse Aufstockung
des Personals beim Landrat durchsetzen zu konnen. Obwohl der Umfang der Forderun-
gen augenscheinlich als sehr zuriickhalten bezeichnet werden muss (die untere Umwelt-

31 Bine detaillierte Auflistung iiber den Verbleib der in die Reform einbezogenen Aufgaben findet sich

in Niedersachsen MI 2004.
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behorde in einem mittelgroBen Landkreis beantragte bspw. zur Erfiillung der neuen
Aufgaben eine ,,befristete 50%-Stelle mittlerer Dienst* (Interview 9.12)), ist angesichts
der Haushaltslage der Landkreise die Genehmigung ungewiss. Sollte kein entsprechen-
der Personalaufbau oder der Einkauf von externem Know-how erfolgen, so ldsst dies
nur den Schluss zu, dass die im Bereich Umweltschutz verbuchten Landesmittel von
den Kreisen mehrheitlich zur Stopfung allgemeiner Haushaltslocher verwendet werden.

Eine weitere ungeklarte Frage ist, wie zukiinftig die Zustdndigkeit einzelner, Gebiets-
korperschaften iiberschreitende Aufgaben koordiniert und bearbeitet werden konnen.
Beispielhaft kann hier die Ausweisung von Riickhaltegebieten fiir den Hochwasser-
schutz angefiihrt werden, die nun Aufgabe der Kreise ist. Da hier Kosten und Nutzen
auseinander fallen ist ungewiss, ob diese Problematik durch einfache Kooperationen der
Kommunen gelost werden konnen, oder ob eine iibergeordnete Instanz fiir die Umset-
zung und Finanzierung sorgen muss. Keine Aussage kann iiber die Fahigkeit der neuen
Strukturen zur Bewiltigung von GroBschadenslagen gemacht werden, welche kreis-
ibergreifende Koordination und Kooperation erfordern.

Die Ansiedelung des Widerspruchsverfahrens auf Ebene der erstentscheidenden Kom-
munen und Gewerbeaufsichtsimter wird allgemein als verhiltnisméfig unproblematisch
erachtet. Hier entstand der Eindruck, dass unter den Amts- und Behordenleitern ein Be-
wusstsein fiir die Sensibilitdt dieser Zusammenlegung von Erst- und Widerspruchsent-
scheidung besteht. Widerspruchsverfahren erfahren eine hohere Aufmerksamkeit, ge-
wohnlich wird dafiir gesorgt, dass die beiden Verfahren von unterschiedlichen Sachbe-
arbeitern betreut werden. Aussagen wie ,,An Widerspriiche setzte ich meinen besten
Fachmann* (Interview 9.5), ,,Bescheide in Widerspruchsverfahren werden vom Behor-
denleiter mitgezeichnet* (Interview 9.8) und ,,viele Einwendungen kann man aus der
Welt schaffen, wenn man mit dem Antragsteller spricht und das Zustandekommen des
Ergebnisses erldutert” (Interview 9.9) belegen, dass auch weiterhin ausreichend Sorgfalt
auf Widerspriiche verwendet wird und die Moglichkeit einer auBBergerichtlichen Kla-
rung gegeben ist. Dabei kann die Nihe zu den lokalen Antragstellern durchaus von Vor-
teil sein. Hierin liegt jedoch — im Zusammenspiel mit dem Fehlen einer verhdltnismaBig
unabhéngigeren Mittelinstanz — auch ein Gefahrenpotential.

Verfahrensinderungen

Neben den strukturellen Verdnderungen wurden in Niedersachsen kaum Verfahrensin-
derungen vorgenommen. Neben der Moglichkeit zur Befristung von Gesetzen und Ver-
ordnungen sollen Verwaltungsvorschriften aufler in begriindeten Ausnahmen automa-
tisch fiinf Jahre nach ihrem Erlass auller Kraft treten.

Weiterhin wurde am 7. Dezember 2005 das Modell-Kommunen-Gesetz (ModKG) be-
schlossen (Niedersachsen Landtag 2005). Danach diirfen fiinf ausgewihlte Kommunen
versuchsweise eine Vielzahl gesetzlicher Regelungen fiir einen Zeitraum von drei Jah-
ren auBler Kraft setzen. Modell-Kommunen sind die Landkreise Cuxhaven, Emsland und
Osnabriick sowie die kreisfreie Stadt Oldenburg und die grof3e selbstindige Stadt Liine-
burg. Von dem ModKG sind rund 30 Gesetze und 300 Einzelvorschriften betroffen32.

32 Das Land will abgestimmt mit der Universitéit Liineburg und der Fachhochschule Osnabriick das

Modellprojekt im dreijdhrigen Versuchzeitraum eingehend begleiten und anschliefend evaluieren.
Bei Bewihrung soll das Modell-Kommunen-Gesetzes fiir ganz Niedersachsen gelten. Wenn sich
einzelne Projekte nicht bewéhren, will das Land den Modellversuch in diesem Punkt abbrechen.
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Auswirkungen auf den Umweltbereich haben darunter insbesondere die Riickfiihrung
der Beteiligungsrechte anerkannter Vereine bei UVP-pflichtigen Vorhaben und Ande-
rungen im Genehmigungsverfahren fiir Bauten im an am Wasser.

4.2 Auswirkungen in den Untersuchungsbereichen

4.2.1 Immissionsschutz

Im Bereich des Immissionsschutzes schlugen sich die Auswirkungen der Strukturreform
am schwichsten nieder. Die zehn Staatlichen Gewerbeaufsichtsiamter (GA) blieben mit
ihren bisherigen Standorten erhalten, sie sind nun alleiniger Ansprechpartner fiir die
Wirtschaft in Fragen des Immissions- und Arbeitschutzes sowie der Abfallwirtschaft.
Die in diesen Aufgabenbereichen bislang von den Bezirksregierungen wahrgenomme-
nen Aufgaben (inkl. der , komplexen* Planfeststellungs- und Genehmigungsverfahren)
sind in die vier groBen Gewerbeaufsichtsimter Braunschweig, Hannover, Liineburg und
Oldenburg integriert worden. Der bisher beim NLO vorgehaltene wissenschaftlich-
technische Sachverstand, insbesondere ein Teil der ehemals dort betriebenen Labore -
ist auf die Gewerbeaufsichtsimter in Hannover und Hildesheim iibergegangen. Zusitz-
lich ging auf die Gewerbeaufsicht der Vollzug der Verordnung iiber Anlagen zum Um-
gang mit wassergefdhrdenden Stoffen (VAwS) iiber (Niedersachsen Innenministerium
2004: RN 279). Die Zustindigkeiten im anlagenbezogenen Immissionsschutz ist zwi-
schen den Kommunen und den Gewerbeaufsichtsamtern entsprechend eines Branchen-
schliissels (der sog. NACE-Liste?3) aufgeteilt. Somit umfasst das Aufgabenspektrum der
staatlichen Gewerbeaufsichtsamter zukiinftig Arbeits- und Umweltschutz, technischer
Verbraucherschutz und Aufgaben nach dem Arzneimittelgesetz, dem Medizinprodukte-
gesetz und der Verordnung iiber wassergefahrdende Stoffe. Im Zuge der Reform wur-
den 112 Mitarbeiter aus den BR und 139 aus dem NLO in die GA versetzt, die ,,neue*
Gewerbeaufsicht muss nun 73 kW-Vermerke erbringen. Die Gewerbeaufsicht ist gleich-
rangig dem niedersdchsischen Umweltministerium und dem niedersidchsischen Ministe-
rium fur Frauen, Familie, Soziales und Gesundheit unterstellt.

33 Die sog. NACE-Liste bildet die ,,Systematik der Wirtschaftszweige in der Europdischen Gemein-

schaft* (NACE) ab und kann zur Abgrenzung von Wirtschaftszweigen verwendet werden.
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Hannover Gottingen Hannowver Gottingen

Abbildung 12: Struktur der niederséichsischen Gewerbeaufsichtsverwaltung

Quelle: Niedersachsen Innenministerium 2005: 16

Die Kommunen sind weiterhin fiir einen abgegrenzten Teil des anlagenbezogenen Im-
missionsschutzes zustidndig. Dazu gehoren unter anderem private Einrichtungen, land-
wirtschaftliche Betriebe und Betriebsstiitten (Gewerbebetriebe etc.), Maschinen und
Gerite sowie Grundstiicke (mit Ausnahme offentlicher Verkehrswege), auf denen Stoffe
gelagert oder abgelagert oder Arbeiten durchgefiihrt werden, die Emissionen verursa-
chen konnen. Fiir die bei der Kommune angesiedelten Verfahren in den Bereichen Im-
missionsschutz, Abfall- und Wasserwirtschaft werden die Kreisstddte und Landkreise
selbst Widerspruchsbehorde. Beim Lufthygienischen Uberwachungssystem Niedersach-
sen (LUN) wird angestrebt, die flichendeckende Uberwachung der Luftqualitit kiinftig
von privaten Dienstleistern einzukaufen. (vgl. Niedersachsen Innenministerium 2005:
9).

Bewertung der Aufgabenbewiltigung

Dank ihrer Sonderstellung blieben die GA entgegen des ansonsten umgesetzten Sche-
mas von der Zerschlagung und Kommunalisierung verschont. Dies ist vorrangig auf die
Intervention der Wirtschaft zuriickzufiihren, welche eine kommunale Zusténdigkeit fiir
Genehmigungen und Uberwachung nach dem BImSchG strikt ablehnt. Den Kommunen
wird in diesem Zusammenhang das Anliegen der ,,Zerschlagung der Gewerbeaufsicht*
(Interview 9.2) unterstellt. Thre Erhaltung — insbesondere die Abwendung der Kommu-
nalisierung — wird sowohl von Seiten der Verwaltung als auch von Seiten der Wirtschaft
sehr positiv gesehen. Die im Zuge der Reform erfolgte Konzentration des grof3ten Teils
der immissionsschutzrechtlichen Zustdndigkeit unter einem Dach wird allgemein be-
griift. Im Vergleich mit dem fritheren Verfahren unter Einbeziehung der Bezirksregie-
rungen werden insbesondere die kurzen Wege gelobt. So liefert im Optimalfall die
Kommunalverwaltung eine zusammenfassende Stellungnahme an die Gewerbeauf-
sichtsverwaltung. Diese koordiniert als Genehmigungsbehorde das Verfahren unabhin-
gig von dessen Grofe und Komplexitdt und erldsst in Abwigung der fachlichen Stel-
lungnahmen einen Bescheid. Aufgrund der schleppenden Konjunktur gibt es zu Zeit nur
sehr wenige der komplexen, bisher bei den BR angesiedelt Genehmigungsverfahren.
Insofern kann iiber die Bewiltigung solcher Aufgaben in den GA-Amtern — angesichts
der im Folgenden berichteten personellen Unterbesetzung — nur spekuliert werden.
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Ressourcen

Durch Ubernahme von Personal aus den Bezirksregierungen und dem NLO wachsen die
Gewerbeaufsichtsamter zwar netto um 177 Mitarbeiter, brutto miissen die nun hier ge-
biindelten Aufgaben jedoch mit 74 Stellen weniger bewiltigt werden. Dies bedeutet
einen Personalabbau von rund 10 Prozent. Aufgrund der Einsparungen in der Vergan-
genheit droht nun eine ,,Vergreisung* der Amter — insofern ist die Erfiillung der kW-
Vermerke technisch kein Problem. Allerdings droht aufgrund der Unterbesetzung ein
weiterer Abzug von Personal aus dem Vollzug. Wie in den anderen von massiven Stel-
lenkiirzungen betroffenen Verwaltungseinheiten, muss auch hier zur Schlieung von
Liicken bestdndig Personal umgesetzt und entsprechend geschult werden. Dies belastet
die Motivation der Mitarbeiter (Interview 9.5).

Kontrolldichte

Angesichts der sich verschidrfenden personellen Unterbesetzung und des groflen politi-
schen Drucks hinsichtlich der Dauer von Genehmigungsverfahren wird von einer Ver-
lagerung der eingesetzten Ressourcen weg von Kontroll- und Planungsaufgaben berich-
tet. Pro Jahr wiirden rund 15.000 bis 20.000 Kontrollen durchgefiihrt. Bei einer Gesamt-
zahl von ca. 300.000 Betrieben ldsst sich errechnen, dass jeder Betrieb theoretisch alle
20 Jahre einmal kontrolliert wird. Da jedoch eine Konzentration der Kontrollen auf ge-
fahrgeneigte Betreibe stattfinde, verschiebe sich die Kontrollhdufigkeit entsprechend.
Schon jetzt finden immissionsschutzrechtliche Kontrollen zu 95% anlassbezogen statt.
Die Aufrechterhaltung systematischer, eigeninitiierter Kontrollen ist nach Aussage der
Arbeitsebene nicht mehr moglich. Dies wird als zu einer ,,zunehmenden Demoralisie-
rung* der Mitarbeiter fithrend gesehen (Interview 9.2, 9.5).

IVU

Die sog. ,,integrative Betrachtungsweise* entsprechend der IVU-Richtlinie (vgl. Epiney
1998; Sendler 1998) wird in Niedersachsen durch die Zusammenfassung der zuvor in
den Bezirksregierungen und dem NLO angesiedelten Aufgaben und die Konzentration
aller Genehmigungsverfahren in den GA als strukturell beinahe erreicht betrachtet. Die
Schnittstelle zwischen GA und NLWKN - welcher fiir die Einleitung gewerblicher Ab-
wisser zustdndig ist - wird als notwendig erachtet. Entsprechende Kompetenzen seien
im GA-Bereich nicht vorhanden.

Generell werden die Anforderungen der IVU-Richtlinie jedoch kritisch gesehen (Inter-
view 9-4). Dabei wird eine integrative Betrachtungsweise mehrheitlich an sich bejaht,
die Umsetzung jedoch kritisiert und als ,,intellektuelles Konstrukt* bezeichnet. Die IVU
sei sie keine ,,Wunderformel®, sie wiirde als medieniibergreifender Ansatz vermarktet,
indem versucht wiirde, bestehende Vorgaben des Immissionsschutzes um Nuancen aus-
zuweiten. Von anderer Stelle wird der integrative Ansatz als organisatorisch nicht um-
setzbar betrachtet. Die vollstindige Koordination der verschiedenen Fachbereiche wire
grundsitzlich nicht moglich, da jede Fachrichtung eine eigene politische Rolle hitte und
entsprechend als Sprachrohr der von ihm vertretenen Interessen fungieren miisse.

Loyalititskonflikte und Einfluss fachfremder Faktoren

Obwohl die Gewerbeaufsichtsverwaltung von der Kommunalisierung verschont wurde
und die Verlagerung der komplexen Genehmigungsverfahren in die vier groBen Gewer-
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beaufsichtsamter begriiit wird, so wird hier doch die Abschaffung der Bezirksregierun-
gen beklagt. Hier geht es nicht um die Aufgabewahrnehmung als solches, Vielmehr
wird kritisiert, dass die Gewerbeaufsichtsverwaltung durch den Wegfall der Mit-
telinstanz eine Schwiéchung ihrer Position im Behordengefiige hinnehmen musste. Im
Vergleich zu den Bezirksregierungen wird den Gewerbeaufsichtsdamtern weit weniger
Autoritidt zugewiesen. Entscheidungen der Bezirksregierungen wurden — auch wenn sie
letztlich von der Gewerbeaufsichtsverwaltung getroffen worden waren — als Entschei-
dungen zumindest im Einvernehmen mit dem Ministerium betrachtet und weitestgehend
akzeptiert. Nach Auflosung der Mittelinstanz wenden sich unzufriedene Kommunen
sehr viel haufiger iiber personliche Kontakte an die hochste Ebene des Umweltministe-
riums. Nach Aussagen von Beteiligten aller Ebenen hat die politische Fithrung des Mi-
nisteriums ein offenes Ohr fiir die Anliegen der Kommunen und des Mittelstandes. Ent-
sprechend wird aus der Gewerbeaufsicht berichtet, dass es seit dem Wegfall des institu-
tionellen Schutzes durch die Mittelinstanz mit einer gewissen Regelmifigkeit zu einzel-
fallbezogenen Interventionen des Ministeriums kdme. Als Motive werden hier ,,Freund-
schaftsdienste” und falsch verstandene Wirtschaftsférderung angefiihrt. Insbesondere
Widerspruchsverfahren wiren von diesem politischen Korrektiv betroffen.

Verfahrensdauer

Die Gewerbeaufsichtsverwaltung hat fiir sich ein Selbstbild als Dienstleister iibernom-
men. Entsprechend wird versucht, den Aufwand fiir Antragsteller so gering wie moglich
zu halten. Hierzu dienen beispielsweise die Bereitstellung von Leitfdden fiir Genehmi-
gungen nach dem BImSchG und die Méoglichkeit zur EDV-basierten Antragstellung. In
den letzten zehn Jahren konnte die durchschnittliche Verfahrensdauer bei Genehmi-
gungsverfahren deutlich gesenkt werden. Die im BImSchG festgeschriebenen Fristen
werden als sehr unproblematisch gesehen. Hier habe sich durch die Festschreibung im
Gesetz nichts geédndert, da bereits zuvor entsprechende Zeitvorgaben eingehalten wur-
den. Die Fristsetzung sei fiir die BImSch-Behorde sogar hilfreich, da hierin gelegentlich
eine moralische Unterstiitzung bei der Einforderung von zeitgerechten Stellungnahmen
anderer Verwaltungen liege (Interview 9.5, 9.13). Eine Uberwachung der Verfahrens-
dauer erfolgt automatisiert iiber EDV-basierte Projektmanagement-Tools.

Die dem Vorhabentriger eingerdumte Moglichkeit, bei gegebenen Voraussetzungen ein
Vorhaben lediglich im Anzeigeverfahren zu melden, wird als sinnvoll erachtet. Sofern
die Meldung vollstindig und alle Bedingungen erfiillt sind, konne tatséchlich eine Zeit-
ersparnis fiir den Antragsteller erreicht werden. Bei Komplikationen wire jedoch hiufig
eine Verldngerung iiber die iibliche Genehmigungsdauer hinaus die Folge. Die dem An-
tragsteller eingerdumte Moglichkeit, eine schrittweise Genehmigung zu beantragen
(,, Verfahrensabschichtung®) bringt fiir die Verwaltung eine gewisse Mehrbelastung mit
sich. Diese wird jedoch als verhéltnismiBig zu den erzielbaren Vorteilen fiir die Wirt-
schaft gesehen.

Administrative Regelbindung vs. Handlungsspielrdume

Als besondere Belastungen der Gewerbeaufsichtsverwaltung werden folgende Punkte
angefiihrt:

- Perfektionismus im Zuge von Beteiligungsverfahren: Zur Absicherung gegen Ver-
zogerungstaktiken von Einwendern und moglichen - doch sehr seltenen - (vgl. Kap.
1.2.5) Verbandsklagen sind diese Verfahren sehr ressourcenintensiv.
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- ,,Deregulierungsgerede* der Politik: Als Verwaltung und Wirtschaft besonders ver-
unsichernd wird die sich in den letzten Jahren immer mehr verstirkende Diskussion
tiber Beschleunigung von Genehmigungsverfahren und Abschaffung von Genehmi-
gungsvorbehalten betrachtet. Es sei langst erwiesen, dass ein zwar anspruchsvolles,
jedoch einheitliches und kompetent durchgefiihrtes Verfahren kein Investitionshin-
dernis sei (Interview 9.5, 9.19).

- Dokumentations- und Statistikpflichten: Hauptproblem der Verwaltung und der Un-
ternehmer seien vielmehr die ausufernden Statistikpflichten, auch im Kontext der
EU-Gesetzgebung. Eine Reduzierung dieser Dokumentationspflichten konne ohne
einen Verlust an Sicherheit den Aufwand und die Kosten der Antragsteller und
Betreiber senken (Interview 9.16).

Inneradministrative Koordination

Kritisch wird die zwischen Umweltministerium und dem Ministerium fiir Soziales,
Frauen, Familie und Gesundheit (MS) aufgeteilte fachliche Zustindigkeit fiir die Ge-
werbeaufsichtsverwaltung gesehen. So iibt das Sozialministerium die Fach-Aufsicht
iber die Bereich Bauleitplanung und Arbeitsschutz aus, dem Umweltministerium unter-
stehen die restlichen, immissionsbezogenen Bereiche. Das Grundsatzreferat der Abtei-
lung III im Umweltministerium iibernimmt nur eine koordinierende Funktion. Ge-
sprachspartner berichteten, dass die Wahrnehmung dieser zuvor in der Mittelinstanz
unter einem Dach erledigten Aufgabe gewisse Probleme mit sich bringt. So wird die
institutionelle Aufspaltung als Quelle fiir regelméBige Konflikte und fiir einen stark
erhohten Koordinationsaufwand gesehen. Die notwendigen interministeriellen Abspra-
chen erschweren die Steuerung der Gewerbeaufsichtsverwaltung und erfordern eine
Klédrung der Federfiihrung bei vielen umweltrelevanten Vorhaben (Interview 9.5).

Zusammenfassung

Der Bereich des Immissionsschutzes ist durch den Erhalt und die teilweise Stirkung der
staatlichen Gewerbeaufsichtsdmter institutionell gefestigt aus der Strukturreform her-
vorgegangen. Diese Tatsache darf jedoch nicht dariiber hinwegtiuschen, dass auch der
Immissionsschutz hohen Belastungen durch die Anderung von Machtkonstellationen
und Prozessen ausgesetzt ist. Beispielsweise beklagen die Mitarbeiter der Gewerbeauf-
sichtsdmter ausdriicklich den Verlust der politischen Riickendeckung, welche die Be-
zirksregierungen insbesondere gegeniiber unterer Verwaltungsebene und Politik bot.
Als weiteres schwerwiegendes Problem ist die Ressourcenausstattung der Genehmi-
gungs- und Aufsichtsbehorden. Der Mangel an Kapazititen ldsst der Gewerbeaufsicht
keinen Spielraum zur systematischen Routineiiberwachung. Der Riickzug auf anlassbe-
zogene Kontrolle bedeutet jedoch, regelmifBig nur noch Schadensbegrenzung zu betrei-
ben, nicht das Entstehen von Schidden zu verhindern.. Allgemein wird die Geschwindig-
keit der Verdanderungen des BImSchG kritisch gesehen. Oft wire ein politischer Charak-
ter der Regelungen erkennbar, handwerkliche Mingel brachten duflerst problematische
Anpassungsprozesse mit sich. Dies frustriere das Personal und erschwere den Vollzug.
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4.2.2 Gewisserschutz/Wasserwirtschaft

Im Bereich der Gewisserverwaltung ist mit der Konzentration beinahe aller wasserbe-
zogenen Zustindigkeiten im NLWKN ,,zusammengekommen, was zusammengehort*
(Interview 9.18).

Die Kommunen erhalten eine Reihe von neuen Aufgaben, wie z.B. die Bestimmung von
Uberschwemmungsgebieten und Eindeichungen. Im Bereich der Abwasserentsorgung
iibernahmen die kommunalen Gebietskorperschaften selbst die zuvor von den BR wahr-
genommene Funktion als Aufsichtsbehorde.

Die Planung und Bauiiberwachung von Hochwasser- und Kiistenschutzanlagen wurden
teilweise privatisiert, Gewisser und dazugehorige Anlagen werden soweit wie moglich
an Unterhaltungsverbinde abgegeben. Bisher im NLWK erbrachte Dienstleistungen —
insbesondere im Ingenieurbereich — sollen in zunehmendem Malle zugunsten privater
Anbieter zuriickgefahren werden.

Die Genehmigungen und Uberwachung von Abwasseranlagen gemiB § 154 NWG ent-
fallt ersatzlos, sofern keine Umweltvertrdglichkeitspriifung vorgeschrieben ist (vgl.
Niedersachsen Innenministerium 2005: 9; Brenski 2005: 245). Hierdurch soll die einzi-
ge durch die Auflosung der Bezirksregierungen bedingte Personaleinsparung im Be-
reich des Wasserrechts realisiert werden — es sollen 6,8 Stellen wegfallen (Reffken
2006. 179).

‘ Wasserwirtschaft ‘
Bisher: Zukiinftig:
Ministerium (MI / MU) | | Ministerium (MU) |
Bezirksregierung Landesamt Landeshe- Landesamt Landesbe- Landesamt
Hannaover fur Okologie trieb far fur Boden- trieb far fur Boden-
Dez. 502 (NLO), Wasserwirt- forschung Wasserwirt- forschung
Wasser- schaft und (NLB), schaft, (NLB),
(W\?fg‘g‘é"r'r'fcfﬂf’ﬂ' wirtschaft Kisten- Bereich Kusten- und Bereich
Kusten- schutz Hydrologie Naturschutz* Hydrologie
Braunschweig schutz (NLWK)
~ Hannover Norden Hannover
Ltneburg Hildesheim Norden mit En Bﬁtr\ebsste\len in:
Norderne: Betriebs- uricl Flussgebietsmanagement
Weser-Ems Y stellen in: Brake-Oldenburg »  Ubergangs- und Kistengewasser
Aurich E“Igppggburg
g1r%rl)<peen Sulﬁ?gen " ' Flussgebietsmanagement Ems
Cloppenburg !tergen
Sulingen [uie%urg £ e FIUSSQEDIEtSMAnagement Elbe
\égg:” Eraunschw&_igj—Gﬁﬂmgen
=1 annover-nildesheim » Flussgebietsmanagement Weser
Lanseburg Norden-Nordermney g B
Hannover /
Hildesheim
Braunschw.
Gattingen
Kommunen | ‘ Kommunen
* (NLWKN)

Abbildung 13: Struktur der niedersichsischen Gewisserverwaltung

Quelle Niedersachsen Innenministerium 2005: 17

Bewertung der Aufgabenbewiltigung

Qualitatskontrolle
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Im Zuge der Verwaltungsreform iibernahmen die Kreise die Funktion der Aufsichtsbe-
horde fiir die Abwasserbeseitigung der Gemeinden. Die entsprechenden Fachbereiche in
den Kreisfreien und GroBlen selbstindigen Stddten iibernehmen dieselbe Funktion fiir
die eigenen Kliranlagen ihrer Stadte. Damit gebieten sie nun jedoch iiber Investitions-
vorgaben fiir die eigene Infrastruktur. Auch miissen sie nun selbst die Einleitungsquali-
tdat der kommunalen Abwisser messen, deren Giite die Hohe der kommunalen Abwas-
serabgaben an das Land bestimmt. Eine Kontrolle durch eine Fachbehorde des Landes
existiert nicht mehr. Insbesondere vor dem Hintergrund der Entwicklung der Kommu-
nalfinanzen muss dieses Mall an Selbstkontrolle als bedenkliche institutionelle
Schwachstelle erachtet werden. Notwendige Investitionen zur Sicherstellung der Quali-
tiat der Abwasserbeseitigung konnten im Standortwettbewerb der Kommunen um giins-
tige Entsorgungskosten verschleppt werden.

Wasserrahmen-Richtlinie

Die Umsetzung der Wasserrahmen-Richtlinie (WRRL) findet unter der Agide des
NLWKN statt. Formal erfolgt die Bearbeitung nach den Flussgebietseinheiten Weser,
Elbe und Ems. Nach Aussage von Interviewpartnern kann aufgrund der Struktur der
niedersichsischen Gewisserverwaltung die Vorgabe einer tatsidchlichen Bearbeitung
nach Flusseinzugsgebieten nicht erfiillt werden. Hier zeichnet sich eine Umsetzung in
EinzelmaBnahmen ab. Als Anhorungsforum wurden 32 sog. Gebietskooperationen ein-
gerichtet, welche die Nutzergruppen in den WRRL-Prozess einbeziehen sollen. Diese
Gremien sind stark vom Landesbetrieb dominiert. Beispielsweise darf nur ein Vertreter
aus dem Bereich der Naturschutzverwaltung teilnehmen, dieser wird vom NLWKN
gestellt. So werden diese Gebietskooperationen von kommunaler Seite als Alibi-
Veranstaltungen zu Produktion von Berichtsmaterial fiir die EU geschméht. Aufgrund
einer fehlenden Selbstverpflichtung der Landesregierung befiirchten die Gebietskorper-
schaften auch, dass bei der Umsetzung der Malnahmen im Rahmen der WRRL erhebli-
che Kosten auf sie zukommen konnten. Bei der Einstufung der niedersédchsischen Ge-
wisser nach Mafigabe der WRRL war eine ,,Niedrigeinstufung die Regel®. Damit sollte
nach Aussage von Interviewpartnern die Nutzbarkeit der Gewisser erhalten und der
Investititonsaufwand aufgrund der WRRL gering gehalten werden.

Die Aufteilung der Zustindigkeiten im Bereich der Einleitungen in Gewisser ist um-
stritten. Die derzeitige Regelung sieht vor, dass Abwassereinleitungen in der Zustdndig-
keit der Kommunen liegen, es sei den, es handelt sich um Einleitungen aus gewerbli-
chen und industriellen Betrieben in oberirdische Gewisser oder Grundwasser. In diesem
Fall ist der NLWKN zustidndig, vorausgesetzt das staatliche Gewerbeaufsichtsamt ist
bei dem entsprechenden Betrieb die immissionsschutzrechtliche Genehmigungsinstanz
und es werden bestimmte Grenzwerte iiberschritten (Niedersachsen Innenministerium
2004: RN 248). Die Abgrenzung der Zustindigkeiten zwischen Kommunen einerseits
und Gewerbeaufsichtsverwaltung sowie NLWKN andererseits erfolgt nach der sog.
NACE-Liste. Der dabei gewihlten Abgrenzung wird in gewissen Bereichen die fachli-
chen Logik abgesprochen. Die Kommunen beklagen eine Zerstiickelung von Zusténdig-
keiten, die getroffenen Festlegungen wiirden mutwillig willkiirliche Schnittstellens
schaffen. Mitarbeiter des NLWKN bezeichnen die getroffene Regelung hinter vorgehal-
tener Hand als ebenfalls als ungliicklich. Die kommunale Seite fiihrt an, dass sie sowohl
fiir die Abwasserentsorgung als auch mit der Fiithrung des entsprechenden Katasters
beauftragt sei. Durch die einzige De-Kommunalisierung des gesamten Reformprojekts,
der Verlagerung von Zustdndigkeiten auf die Gewerbeaufsichtsverwaltung und den
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NLWKN gehe ein Teil der fiir das Kataster notwendigen Informationen verloren. Ohne
Kenntnisse der Gefahrenlagerung konnten im Abwasser entdeckte Einleitungen nicht
mehr den potentiell verantwortlichen Betrieben zugeordnet werden. Dies sei fachlich in
keiner Weise sinnvoll.

Die im Gewdisserbereich geforderte “vollstindige Koordination* kranke an ,,atmosphé-
rische Spannungen® zwischen den einzelnen Fachbereichen. Diese wiren jedoch im
Ganzen iiberwindbar. Die medieniibergreifende Zusammenarbeit ist seit der letzten Le-
gislaturperiode deutlich schlechter geworden. Dies wird kritisch fiir die Durchfiihrung
der WRRL- und FFH-Verfahren gesehen. Die Wasserwirtschaft wird in einigen Berei-
chen als ausgesprochen widerwillig betrachtet. Ein starker “Korpsgeist™ verhindert ei-
nen Interessensausgleich mit den anderen Umweltbereichen insbesondere mit dem Na-
turschutz. Nach Aussagen von Mitarbeitern der Gewdisserverwaltung auf Kreisebene
besteht auf dieser Ebene ein betrichtlicher Koordinationsbedarf mit dem NLWKN. Im
Gegensatz zu den anderen Medienbereichen wird hier jedoch von einer guten Bezie-
hung zum Landesbetrieb gesprochen. Dies wird auf die Nutzung des “kleinen Dienst-
wegs® und auf den gemeinsamen ,,Stallgeruch* der Gewisserverwaltung zuriickgefiihrt
(Interview 9.8). Diese Beobachtung muss jedoch insofern relativiert werden, da sie auf
institutioneller Basis sondern auf den personlichen Beziehungen von Akteuren beruht.
Sie konnen deshalb nicht verallgemeinert werden und sind als Tendenzaussage zu be-
trachten. Im Jahr 2005 brachte der Geschiftsbereich “Wasserwirtschaftliche Zulas-
sungsverfahren* des NLWKN 14 der 44 Verfahren zur Ausweisung von Uberschwem-
mungsgebieten zum Abschluss, die bei den vier Bezirksregierungen begonnen worden
waren. Die Kommunen wiesen 2005 in ihrer neuen Funktion noch keine Uberschwem-
mungsgebiete aus (NLWKN 2005: 15). Es liegen auch noch keine Berichte zu den e-
benfalls neu auf die Kommunen iibergegangene Aufgabe der Ausweisung von Wasser-
schutzgebieten vor, so dass noch keine Einschitzung zur Bewiltigung der Koordinati-
onsproblematik gegeben werden kann.

Zusammenfassung

Nachdem im Abschnitt Administrative Strukturen und Verfahren bereits auf die institu-
tionellen Defizite auf Grund der vollstandigen Konzentration von zum Teil auch hoheit-
lichen Zustindigkeiten in einem Landesbetrieb hingewiesen wurde, soll in diesem Ab-
schnitt die tatsdchliche Funktion des Bereichs Gewisserschutz bewertet werden. Es
zeigt sich, dass die seit der Reform fast ausschlieBlich aus NLWKN-Bereichen und
kommunalen Aufgabentrigern bestehende Gewisserverwaltung aufgrund eines gemein-
samen Hintergrunds viel besser zu kooperieren scheint, als dies in anderen Bereichen
der Fall ist. Als umso problematischer scheint sich jedoch die Zusammenarbeit mit Ver-
tretern anderer Schutzbereichen zu erweisen. Insbesondere die auch durch die WRRL
geforderte Verkniipfung mit Umweltbelangen scheint keine Prioritdt der eher klassisch
orientierten Gewdsserverwaltung zu sein.

4.2.3 Naturschutz

Die auf den NLWKN iibergegangenen Aufgaben des NLO wurden in zwei, die vier
bestehenden erginzenden Geschiftsbereiche angesiedelt. Kernaufgaben des Naturschut-
zes und der Wasserwirtschaft, die bislang bei NLO, NLWK und den Bezirksregierun-
gen angesiedet waren sind jetzt im NLWKN konzentriert. Dazu gehoren auch die durch
Landesgesetz festgeschriebenen Pflichtaufgaben wie die hoheitliche Umweltiiberwa-
chung (Forschungsstelle Kiiste, internationaler Artenschutz, Vogelschutzwarte etc). Zur
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Gewihrleistung einer termingerechten Aufgabenerfiillung ist auch die zuvor bei den BR
angesiedelte Zustdndigkeit fir NATURA 2000 — insbesondere die Ausweisung der
FFH-Gebietskulisse — bis zum Ende des Jahres 2007 beim Landesbetrieb angesiedelt.
Anschlieend, nach der Bewiltigung der konflikttrachtigen Meldungen, soll diese Zu-
stindigkeit kommunalisiert werden. Die ehemaligen NLO-Bereiche ,,Okologische Pla-
nung/Strategie wurden stellenmifBig in das Umweltministerium iibernommen. Das auf-
nehmende Referat 17 ist jedoch weder hinsichtlich seiner personellen Kapazitiaten noch
in Bezug auf seine Unabhingigkeit mit seinen Vorldufern

‘ Naturschutz |
Bisher: Zukunftig:
Ministerium (Ml / MU) | Ministerium (MU) |
Bezirksregierung Landesamt far Naturschutz- Landesbetrieb Alfred Topfer Nationalpark-
Braunschweig Okoalogie (NLO), akademie (NNA) fur Wasserwirt- Akademie far — verwaltung
|| Dez. 503/04 | Abt. 2 schaft, Kiisten- Naturschutz *2 Harz **
Naturschutz, (i) Schneverdingen Naturusrédhutz“
Nationalpark Harz - Nationalpark-
Hildesheim —  verwaltung
RERREVER Norden Nds. Watten-
| Dl G231 1 mit Befriebsstellen in: meer
Naturschutz Aurich -
Brake-Oldenburg Bisopharen-
Liineb Cloppenburg L] reservats-
SR Meppen verwaltung
1 Dez. 503/04 L Sulingen Nds. Elbtal-
. - Verden aue *?
Biospharenreser- Stade
vatsverw. Elbetal Luneburg
Braunschweig-Gottingen
Weser-Ems Hannover-Hildesheim
Dez. 503/04 Norden-Norderney
Nationalpark
Wattenmeer
Kommunen ‘ ‘ Kommunen
“INLWKN) *2(NNA) Sitz: Schneverdingen *3 Gemeinsame Nationalparkverwaltung mit Sachsen-Anhalt an den Standorten Wernigerode und St
Andreasberg geplant *# Sitz: Wilhelmshaven *° Sitz: Hitzacker

Abbildung 14: Struktur der Naturschutzverwaltung in Niedersachsen

Quelle: Niedersachsen Innenministerium 2005: 17

Die Kommunen erhalten eine Reihe von neuen Aufgaben im Naturschutz, wie z.B. die
Verfahren zur Ausweisung von Naturschutzgebieten (NSG) auBerhalb von NATURA-
2000-Gebieten und zu Befreiungen, Ausnahmen, Zustimmungen zu Mallnahmen in Na-
turschutzgebieten (§ 53 NNatG und NSG-VO-Regelungen).

Mit in Kraft treten der Reform sind die Landwirtschaftskammern3* fiir Forderaufgaben
(Erschwernisausgleichs, PROLAND etc.) sowie fiir die sonstigen landwirtschaftlichen
Aufgaben der ehemaligen Amter fiir Agrarstruktur (AfA) und der Bezirksregierungen
zustdndig. Die bisherige Praxis der dualen Landwirtschaftsverwaltung mit den Land-
wirtschaftskammern als Antrag annehmende Stelle bei flichen- und tierbezogenen For-
dermaBnahmen und der Bewilligung und Vor-Ort-Kontrolle durch die AfA, wird aufge-
hoben (Bundesforschungsanstalt fiir Landwirtschaft 2005: 5).

34 Die Landwirtschaftskammer Niedersachsen nimmt Aufgaben im Naturschutz wahr, ist jedoch keine

Naturschutzbehorde i. S. von § 54 NNatG.
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Antrige im Rahmen der Forderrichtlinie Landschaftsentwicklung sind seit 2005 iiber
das NLWKN an das Umweltministerium zu richten. Zustidndig fiir die Bearbeitung und
die Bewilligung ist nach Umsetzung der Verwaltungsreform allein das Umweltministe-
rium. Die Projektbewilligung erfolgt durch das Umweltministerium nach Abstimmung
mit dem NLWKN ,unter Beriicksichtigung hausinterner Priorititen* (Bundesfor-
schungsanstalt fiir Landwirtschaft 2005a: 184).

Zielsetzungen der Naturschutzpolitik

Die Politik der CDU/FDP-Koalition in Niedersachsen veridnderte auch die Inhalte und
Rahmenbedingungen des Naturschutzes. Unter dem Leitsatz ,,Umweltschutz mit dem
Biirger” wird von Seiten des Umweltministeriums eine radikale Anderung der Forder-
politik und eine Umkehr des bisher geltenden Primats der Natur insbesondere in
Schutzgebieten und eine weitergehende Offnung fiir Nutzergruppen betrieben. So soll
beispielsweise im Rahmen von FFH- und Wasserrahmenrichtlinie verordneter, besonde-
rer Schutz von Gebieten soll nur noch im Ausnahmefall iiber hoheitlichen Gebietsschutz
erfolgen.

,Die Sicherung der Flichen werden wir mit den mildesten geeigneten Mitteln vornehmen.
Das heiflt, Vertragsnaturschutz geniet Vorrang. Landschafts- und Naturschutzgebiete wer-
den dort gemacht, wo dies notig ist. Fiir Fliisse wird eine ordnungsgeméfe Gewisserunter-
haltung sichergestellt” (Niedersachsen Umweltministerium 2006).

Die politische Neuorientierung konnte die berichteten, ohnehin schon betréichtlichen
Probleme in der Schutzqualitdt der niedersidchsischen GroBschutzgebiete weiter ver-
schirfen. Bereits jetzt wiirden nach Aussage von Interviewpartnern die international
iiblichen Standards fiir Nationalparke vom Nationalpark Niedersédchsisches Wattenmeer
nicht erreicht. Von Seiten der EU wird derzeit das Vorgehen des Landes gepriift. Der
Vorwurf von Umweltschutzverbianden und Naturschutzexperten, die Bezeichnung Nati-
onalpark wiirde lediglich aus Griinden des Tourismusmarketings gefiihrt, man sei je-
doch von Landesseite nicht dazu bereit, die damit verbundenen Verpflichtungen zu er-
fiillen, scheint vor diesem Hintergrund eine gewisse Berechtigung zu haben.

So stellt der Wattenrat fest:

,»Bs wird [...]verschwiegen, dass nach der Gesetzesnovellierung des Nationalparkgesetzes
2001 fast 90 Schutzbereiche auf Dringen der Tourismusindustrie aus dem Nationalpark he-
rausgenommen wurden. Dagegen hatte der Wattenrat bei der EU-Kommission wegen Ver-
letzung der FFH- und Vogelschutzrichtlinie Beschwerde eingelegt. Die Beschwerde wurde
angenommen und in ein laufendes Vertragsverletzungsverfahren gegen Deutschland einge-
arbeitet. International ist dieser Nationalpark wegen der vielen Defizite immer noch nicht
nach den Standards der International Union for Conservation of Nature (IUCN) anerkannt.
Die angestrebte Anerkennung als UNESCO-Weltnaturerbe wird ausschlieflich als Marke-
ting-Instrument der Tourismuswirtschaft von der Landesregierung betrieben, obwohl die
UNESCO deutlich mehr Schutzstandards fordert. Dieser Nationalpark, so der Wattenrat, ist
eigentlich gar keiner. Er ist nach wie vor iiberwiegend ein Freizeitpark im Dienste der Tou-
rismusindustrie mit griinem Anstrich®. (Wattenrat: Pressemitteilung 04. Januar 2006 Nr.
01/2006).

»[...], dass in Gebieten, die aus dem Schutzstatus Nationalpark herausgenommen wurden,
diese umfangreichen Vertridglichkeitspriifungen nicht mehr durchgefiihrt werden, weil diese
Fldchen nach der Gesetzesidnderung nun gar nicht mehr Bestandteil des Nationalparks sind.
Genau dagegen wurde aber die Beschwerde eingelegt. Wenn tiberhaupt Vertraglichkeitsprii-
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fungen stattfinden, dann oft unter Ausschluss der Offentlichkeit und mit zweifelhaften "pas-
senden" Ergebnissen.” (Wattenrat Pressemitteilung 31. Januar 2005 Nr. 01/2005).

Beispiele fiir aus naturschutzfachlicher und -rechtlicher Sicht zweifelhafte Manahmen
finden sich auch in der vom Heimatbund Niedersachsen herausgegebenen “Roten Map-
pe 2005 (Niedersachsen Heimatbund 2005: 14f.).

Besonders bemerkenswert ist in diesem Kontext ein 2004 vom Umweltministerium he-
rausgegebener Erlass, der den NLWKN und die Verwaltungen der GroB3schutzgebiete
verpflichtet, vor Flachenankidufen den zustindigen Kreisverband des Landvolks zu be-
nachrichtigen (Niedersachsen Landvolk 2004). Ein innerhalb einer Frist geduerter Wi-
derspruch des Landvolks kann das Vorhaben blockieren und an das Umweltministerium
zur Entscheidung verweisen. De facto bedeutet dies, dass private Dritte um Erlaubnis
gebeten werden miissen, wenn das Land aus Griinden des Allgemeinwohls Flidchen fiir
Natur- und Artenschutzzwecke sichern will. Hier werden Fachentscheidungen privati-
siert oder zumindest auf eine politische Ebene gehoben.

Ein weiteres Kuriosum der niedersidchsischen Umweltverwaltung ist ein Erlass zum
,Betreten von Grundstiicken im Rahmen behordlicher Untersuchungen gem. § 62 Nie-
dersidchsisches Naturschutzgesetz® des Umweltministeriums vom Juli 2003. Dazu be-
fragten Experten bezeichneten diesen Erlass als bewusste Erschwerung der Arbeit der
Umweltbehorden Die auch als ,,Betretungserlass® und ,,Hoflichkeitserlass® bekannte
behordeninterne Anweisung verpflichtet die Landesbediensteten im Umweltressort, das
Betreten von Grundstiicken vorab schriftlich bei deren Eigentiimern anzumelden. Ge-
mif} § 62 des Niedersdchsischen Naturschutzgesetzes ist es den Bediensteten und sons-
tigen Beauftragten der zustindigen Behorde eigentlich freigestellt, zur Wahrnehmung
ihrer Aufgaben jederzeit Grundstiicke zur Priifung und Besichtigung zu betreten. Solche
Aufgaben fallen regelméfig im Rahmen naturschutzfachlicher Begutachtung oder Kon-
trollen von Fldachen an. Als Grund fiir diesen Erlass wird vom Umweltministerium die
Erhohung der Akzeptanz des Naturschutzes angefiihrt. In der Praxis fiihrt dieser Erlass
jedoch zu einem immensem biirokratischen Mehraufwand, der die Arbeit der Fachver-
waltung stark erschwert oder gar stellenweise unmoglich macht. Bevor ein Projekt be-
gonnen werden kann, miissen die Landesbehorden nun alle betroffenen Grundeigentii-
mer bei den Katasteramtern oder Gemeindeverwaltungen erfragen. Dies kann bei klein
parzellierten Gebieten zur Anforderung von mehreren hundert, bei groBeren FFH-
Gebieten auch von mehr als tausend Karten und Ausziigen aus dem Liegenschaftsbuch
fiihren. Die Landesnaturschutzverwaltung muss jeden einzelnen Grundeigentiimer an-
schreiben und Zeitpunkt, Grund und Rechtsgrundlage des Betretens erldutern. Der Er-
lass gilt ausschlieBlich fiir die Landesnaturschutzverwaltung, nicht jedoch fiir die Stra-
Benbauverwaltung oder die Katasterdmter. Acht anerkannte Naturschutzverbidnde hatten
bereits Ende 2003 vor den Konsequenzen dieses Erlasses gewarnt. Der Niederséchsi-
sche Landkreistag hatte seinen Mitgliedern gar von der Ubernahme der Regelung fiir die
Mitarbeiter der unteren Naturschutzbehorden abgeraten (vgl. Niedersachsen Heimat-
bund 2005: 10). Der mit diesem Erlass verbundene, sehr hohe Verwaltungs- und Kos-
tenaufwand, widerspricht nach Ansicht der Autoren der Deregulierungs- und Sparrheto-
rik der Landesregierung.

Ein gutes Beispiel fiir die Notwendigkeit des freien Zugangs fiir Mitarbeiter der Um-
weltverwaltung ldsst sich aus der ,,Begriindung fiir die Notwendigkeit einer Sachver-
haltsaufklirung des Umweltbundesamtes herauslesen (UBA 2005: 2f.). Diese erldutert
ein derzeit durchgefiihrtes Forschungsvorhaben iiber die ,,Anwendungen von Pflanzen-
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schutzmitteln in der landwirtschaftlichen Praxis®. Dabei sieht sich das Umweltbundes-
amt genotigt, massive Kritik an der Durchfithrung unangekiindigter Beobachtung von
Landwirten beim Ausbringen von Pflanzenschutzmitteln und die Entnahme von Boden-
proben zu rechtfertigen. Hintergrund sind ,ausgeprigte negative Effekte auf das
Grundwasser und die Gewisserbiotope durch Pflanzenschutzmittelanwendungen, die im
Rahmen von behérdlichen Kontrollen und in wissenschaftlichen Untersuchungen ermit-
telt wurden (UBA 2005: 8). Eine unrithmliche Sonderrolle nahm hierbei das durch
seine Gewidsserdichte besonders umweltkritische niedersdchsische Obstanbaugebiet
,Altes Land* ein. Statt jedoch die Krifte auf die Behebung der offensichtlich geworde-
nen Missstdnde zu konzentrieren, wurde von einer Gruppe von Léandern auf Bundesebe-
ne erheblicher Druck auf das UBA ausgeiibt, derartige ,,Einmischungen* in Linderan-
gelegenheiten zu unterlassen. Dass ein Bericht der zustindigen Fachbehorden in Nie-
dersachsen iiber beanstandete Praktiken fiir das Jahr 2004 — trotz Ersuchen seitens der
zustandigen Bundesbehorden (UBA 2005: 9) — bisher nicht vollstindig verfiigbar ge-
macht wurde zeigt, dass Bewegungsfreiheit in der Landschaft nicht alles ist, jedoch eine
absolute Grundlage fiir die Arbeit der Naturschutzbehtrden darstellt. Der berichtete
Vorfall gibt auch Hinweise auf das Verhéltnis von Fach- und politischer Ebene in Nie-
dersachsen, welche bei der Diskussion iiber notwendige und hinreichende Unabhéngig-
keit von Fachbehorden an Bedeutung gewinnen konnten.

Insgesamt berichten Mitarbeiter der Fachebene, dass die medieniibergreifende und in-
terdisziplindre Zusammenarbeit unter der neuen Regierung deutlich schlechter gewor-
den sei (Interview 9.6, 9.10). Insbesondere die Kooperation des Naturschutz- und des
Wasserbereichs im Umweltministerium wird als problematisch bezeichnet. Fachspezifi-
sche Egoismen wiirden durch die neue politische Fithrung gestirkt. Die Wasserwirt-
schaft sei ,,ausgesprochen widerwillig* hinsichtlich des Interessensausgleichs zwischen
den Belangen des Kiisten- und des Naturschutzes. Dies wirke sich auch negativ auf die
Umsetzung von MaBBnahmen im Rahmen der Wasserrahmen- und der FFH-Richtlinie
aus. Der unter der Vorgédngerregierung als konstruktiv bezeichnete Austausch zwischen
den Bereichen Landwirtschaft und Naturschutz habe mit der neuen Regierung eine neue
Entwicklung genommen. Beteiligte beschreiben die Situation als ,,fachliche, atmosphi-
rische und finanzielle Rolle riickwirts* (Interview 9.1). Eine konstruktive Zusammen-
arbeit zwischen Umweltschutz und Wirtschaft wird offensichtlich von der Regierung
nicht gefordert, sondern im Gegenteil durch die Ressortaufteilung (FDP-
Umweltminister, CDU-Wirtschaftsminister) noch behindert.

Personal- und Ressourcenallokation

Von dem Personal des Naturschutzbereichs, welches aus Bezirksregierungen und NLO
auf das neu gegriindete NLWKN {ibergegangenen war, arbeiten noch rund 130 Mitar-
beiter, also rund 10 Prozent der Gesamtbelegschaft des Betriebs unmittelbar im Natur-
schutz. In Anbetracht der Personaleinsparungen, Umbesetzungen und der noch bis 2007
im NLWKN abzuwickelnden Umsetzung der NATURA 2000-Vorgaben werden starke
Zweifel an den Fihigkeiten des NLWKN geduflert, seine Aufgaben im Naturschutzbe-
reich zu erfiillen.

Die Personalsituation in den Nationalparken muss ebenfalls als kritisch bezeichnet wer-
den. Als Beispiel wird hier der Nationalpark Wattenmeer angefiihrt werden. Die ca.
280.000 ha Nationalparkfliche werden von gerade einmal 7 hauptamtlichen National-
parkwéchtern und 15 Zivildienstleistenden “{iberwacht. Dem standen 2003 13 Millio-
nen registrierten Ubernachtungen an der ostfriesischen Kiiste entgegen, wobei Giiste-
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hiuser unter 9 Betten und Tagesgiste nicht erfasst sind (vgl. Wattenrat 2003). Ange-
sichts dieser Personalsituation sei die Verselbstindigung der GrofBschutzgebiete be-
triebswirtschaftlich sehr kritisch einzuschitzen. Die neuen Behorden mit jeweils nur
einer ,,Handvoll*“ Mitarbeiter haben nicht die kritische Grofe zur sinnvollen Bewilti-
gung von Querschnittsaufgaben. Die notwendige personelle Aufstockung (beispielswei-
se eigene juristische Kompetenz) verschlingt Gelder ohne eine Verbesserung des Voll-
zuges zu bewirken und ldauft somit dem Ziel der Kostenreduktion entgegen. Andererseits
wird die Verselbstindigung der Verwaltungen von den Mitarbeitern selbst positiv und
als Bekenntnis zu den Zielen des Naturparkgesetzes gesehen. Hier driickt sich sicher
auch die Erleichterung iiber die von fachlicher Seite gefiirchtete Kommunalisierung
oder Integration in den NLWKN aus.

Die starken Mittelkiirzungen im Bereich der Umweltverbidnde erschweren die landes-
weite Arbeit der Verbédnde, insbesondere im planerisch-konzeptionellen Bereich und bei
Verfahrensbeteiligungen. Diese Kiirzungen sind Ausdruck der Umorientierung der nie-
dersidchsischen Umweltpolitik, welche nun eine stirkere Beriicksichtigung und Einbe-
ziehung der Biirger im Sinne von Nutzergruppen in den Umweltschutz fordert. Dies
geht mit einer Konzentration der Forderung auf die lokale Ebene einher, iiberregionale
Einrichtungen wie etwa die Landesverbiande der Umweltverbédnde fallen nicht in dieses
Raster.

,ander machte deutlich, dass es bei den geplanten Kiirzungen nicht um die Mittel fiir kon-
krete Naturschutzverbinde, sondern um diejenigen fiir die Landesverbdnde gehe. >>Wir
trauen den Menschen vor Ort mehr zu als andere. Also macht es Sinn, konkrete Umwelt-
schutzprojekte zu fordern<<" (Niedersachsen Umweltministerium 2004).

Bereits 2005 wurde die Unterstiitzung der fiinf auf gesetzlicher Basis geforderten Lan-
desverbdande um 30 Prozent gekiirzt. Zum 1. Januar 2006 wurde die Forderung der Ver-
bandsbiiros eingestellt. Gleichzeitig wurden die bisher den Umweltschutzverbidnden
zufliesenden Mitteln der “Bingo-Lotterie in ihrer Hohe gedeckelt. Bei den Verbidnden
im Forst- und Heimatbereich fand keine Kiirzung statt. Diese Reallokation von Forder-
mitteln kann aus Sicht der Autoren als gezielte Schwichung der Umweltverbédnde inter-
pretiert werden. Durch die Neuausrichtung der Forderpolitik wird die gesetzlich vorge-
schriebene Verbandbeteiligung ausgehohlt. Das den Umweltverbidnden zustehende
Recht der Verbandsklage im Naturschutzbereich wird hierdurch indirekt geschwicht, da
die Kiirzungen unmittelbar die Mittel zur Vorhaltung von entsprechender juristischer
und fachlicher Kompetenz und zur Ubernahme von Prozesskosten betreffen. Dabei
wurde die MaBBnahme der Verbandsklage von den niedersdchsischen Umweltverbianden
nur verhéltnismifBig selten angewendet. So wurden in den gut 10 Jahren der Existenz
des Klagerechts bis 2003 bei ca. 200.000 Genehmigungsverfahren mit dieser Option nur
rund 20 Verfahren angestrengt, also lediglich in jedem 10.000sten oder in 0,01% aller
Fille.

Die von Interviewpartnern in der Umweltverwaltung als ,,Umwelt-Prestigeprojekt* der
CDU/FDP-Regierung bezeichnete Stiftung ,,Natur erleben®, entspricht der neuen Dokt-
rin der politischen Fithrung. Sie hat die Zielsetzung Projekte zur Erschliefung insbeson-
dere von Schutzgebieten fiir Touristen und Nutzergruppen in den 6stlichen Landkreisen
Niedersachsens zu fordern.

Kommunalisierung
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In der Verlagerung von Aufgaben — insbesondere von Schutzgebietsausweisungen — in
die Landkreise, sahen die Interviewpartner in ihrer groBen Mehrheit eine Schwichung
des Naturschutzes. Diese Sichtweise wird, insbesondere von den Mitarbeitern der Unte-
ren Naturschutzbehorden geteilt. Diese sehen den unter demokratischem Legitimations-
druck stehenden Landrat als das grundsitzliche Hindernis bei der Durchsetzung von
wenig populdren, dafiir aber kostspieligen Maflnahmen. Von kommunaler Seite wurde
die Situation der Naturschutzverwaltung folgendermaflen umrissen: Es bestehe ein Kon-
sens innerhalb der Kommunalpolitik, keine weiteren Schutzgebiete auszuweisen. Die
Unteren Naturschutzbehdrden fiithrten ausschlieflich anlassbezogene Kontrollen durch.
Systematische Kontrollen wéren mit der diinnen Personaldecke nicht moglich. Auf-
grund des stindig schwelenden Konfliktes zwischen Naturschutzzielen und den Interes-
sen der oft honorigen Vorhabentrigern wiirden auch nur wenige Buflgeldverfahren ein-
geleitet. Ein Monitoring oder eine Uberwachung von Ausgleichsgebieten finde nicht
statt, hier sei jedoch ein Kataster im Aufbau, welches die Mehrfachverwendung von
Ausgleichsflachen vermeiden solle.

Trotz der Schwierigkeiten in Beziehung mit dem aufgelosten NLO wird von allen Sei-
ten der Verlust des ,,wissenschaftlichen Know-how-Zentrums* beklagt (Interview 9.4).
Insbesondere die Arbeitsebene der Landkreise war mehrheitlich fiir seinen Erhalt. Jetzt
miissen mehr hausinterne Entscheidungen getroffen, mehr Gutachten — hauptsichlich zu
Lasten der Antragsteller — beantragt werden. Dies wird von Seite der Landesverwaltung
mit der Aussage ,,Die Verantwortung ist angekommen* kommentiert. Nach Aussage
von Mitarbeitern der Unteren Naturschutzverwaltung ,,sank die Bearbeitungstiefe bei
komplexen Aufgaben* (Interview 9.5, 9.10). Diese Verschlechterung des Vollzugs wird
gerade auch fiir den Bereich der Unteren Naturschutzverwaltung mit den grofen
Schwierigkeiten beim Zugang zu den in den NLWKN integrierten Fachleuten aus den
aufgelosten NLO und BR begriindet. Die Arbeitsebene in den Kommunen berichtet le-
diglich von informalen Kontakten zu personlich bekannten Mitarbeitern. Vor diesem
Hintergrund wird angesichts der umfangreichen Personalrochaden und des altersbeding-
ten Ausscheidens von Mitarbeitern Sorge iiber den zukiinftigen Zugang zu spezialisier-
tem Wissen gedullert. Als Beispiel fiir die entstandene Liicke werden die ungeniigenden
Vorgaben zur Pflege von Naturschutzgebieten angefiihrt, welche vom NLWKN erstellt
werden sollten. Defizite bei diesen — gerade von den Unteren Behorden zur Stirkung
ihrer Position gegeniiber der politischen Ebene gewiinschten — Vorgaben, fithren zu
einer uneinheitlichen Betreuung iiber die Gebietskorperschaften hinweg.

Bei der Bewertung der Arbeit der Umweltverbidnde findet sich auf der kommunalen
Fachebene ein zweigeteiltes Bild: Einerseits werden die Umweltverbinde als Partner in
der Sache gesehen — hier konnten sie haufig Wahrheiten aussprechen, welche die Mitar-
beiter der Fachverwaltungen nicht in dieser Form dufern diirften. Hier kommt es auch
durchaus zu Absprachen. Andererseits ist die Pridsenz von fachkundigen Verbidnden eine
verfahrenstechnische Belastung aufgrund der verfahrensrechtlich vorgeschriebenen Be-
teiligungsschritte.

Die Auswirkungen der Betreuung des Vertragsnaturschutzes durch die Landwirtschaft-
kammer sind ungewiss. Die geforderte Kontrolle der Landwirte funktioniert offenbar
gut, allgemein wird die Zusammenfassung der betreuenden Dienstleistungen in der
Hand der Landwirtschaftkammer gelobt. Die Landwirtschaftskammer sehen sich auf-
grund ihres Selbstbildnis jedoch als Interessensvertretung und Dienstleistungseinrich-
tung der Landwirtschaft. Ihr vorrangiges Ziel ist eine Verbesserung der Einkommenssi-
tuation ihrer Klientel, nicht die Verbesserung der Situation des Naturschutzes. Aus die-
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sem Grund wurde von Verbianden und Mitarbeitern der Fachverwaltung die Besorgnis
geduflert, dass die Auswahl von Flidchen in den Vertragsnaturschutz vorrangig nach den
Interessen der Fldcheninhaber, nicht nach den Erfordernissen des Naturschutzes erfol-
gen konnte. Es wird befiirchtet, dass dies zu einer Fehlallokation der Fordermittel fiihrt,
da Beratung und Empfehlung der Landwirtschaftskammer sich an den finanziellen Inte-
ressen der Grundbesitzer orientieren konnte. Das heif3t, dass der eigentlich mit der For-
derung des Naturschutzes beauftragte institutionelle Akteur die Abwéagung zwischen der
Intensivierung und der Extensivierung der Flichennutzung vorndhme. So konnte das
Budget zum Beispiel fiir unrentable, ohnehin nicht bewirtschaftete Flachen in den Fla-
chenpool des Vertragnaturschutzes ausgegeben werden, so dass die Aufnahme von ei-
nen Mehrwert fiir den Naturschutz darstellenden Gebieten dann nicht mehr erfolgen
konnte.

Die in den 90er Jahren aufgestellten Landschaftsrahmenpline werden von der kommu-
nalen Ebene als sehr sinnvoll gelobt. Mit diesem Instrument kdnnten Potentiale aufge-
deckt und Leitlinien fiir die zukiinftige Arbeit abgesteckt werden. Die Fachebene hofft,
dass nach der Abarbeitung der mit NATURA 2000 verbundenen Arbeitswellen eine
Aktualisierung der Landschaftsrahmenplidne moglich sei. Aufgrund der damit verbun-
denen Kosten und den ideologischen Vorbehalten in etlichen Kreistagen sei jedoch un-
gewiss, ob diese aufgrund des Alters der Pline notwendige Uberarbeitung zustande
kommen werde. Ohnehin stinde die Landschaftsrahmenplanung in einem stindigen
Konflikt mit der Bauleitplanung der Gemeinden. Hier kdimen durchaus Verstofe vor —
aber die Unteren Naturschutzbehérden wiirden nicht iiber die politische und technische
Unabhingigkeit verfiigen, um gegen die eigenen Gemeinden Beschwerde zu fiihren
oder gar zu klagen.

Die im Rahmen von NATURA 2000 vorgeschriebenen FFH-Vertriglichkeits-
priifungen® finden ausschlieBlich iiber vom Antragsteller beizubringende, externe Gut-
achten statt. Die im Rahmen des Zulassungsverfahrens durchgefiihrte Abwigung des
Eingriffs mit dem damit geforderten offentlichen Interesse geht nach der Aussage von
Mitarbeitern regelmiBig zu ungunsten der Umweltinteressen aus. Einem Interviewpart-
ner aus einer Fachverwaltung war ,kein Fall bekannt, in dem die FFH-
Vertrdglichkeitspriifung zum Versagen der Genehmigung gefiihrt hitte* (Interview
9.10).

Zusammenfassung

Als Konsequenz der Neuausrichtung der Umweltpolitik wird von einer verschlechterten
Situation des Umweltschutzes in Niedersachsen berichtet. Einerseits bringen die Ziel-
setzungen der CDU/FDP-Koalition einen Entzug von Ressourcen mit sich, andererseits
lassen sich an Systematik grenzende, politische Erschwernisse im tdglichen Vollzug
beobachten. Die Stellung und Berechenbarkeit des Naturschutzes hat sich mit der Ver-
lagerung von flachenbezogenen Aufgaben auf die Kommunen nach einhelliger Meinung
aller Befragten verschlechtert. Das weitgehende Fehlen einer beratenden und iiberwa-
chenden Fachinstanz macht sich bereits heute in der geschwichten Position der Mitar-
beiter der Unteren Naturschutzverwaltung bemerkbar.

35 Vgl. zur Vollzugsproblematik Wirths 2003.
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4.3 Bewertung

Zur Ergianzung der Erkenntnisse aus den Interviews wurden die Aussagen von 18 Mit-
arbeitern der niedersidchsischen Umweltverwaltung zu den Auswirkungen der reform-
bedingten Veridnderungen im Umweltbereich ausgewertet. Auf die Frage, welche Aus-
wirkungen die Reform auf die Leistungsfahigkeit ihrer Umweltverwaltung hatte, ant-
worteten gut 66 % der Befragten, dass durch die Reform die Leistungsfihigkeit der
Umweltverwaltung eher oder gar stark geschwicht worden sei. Entgegen dieser Aussa-
ge gaben gut 27 % der Mitarbeiter an, die Leistungsfihigkeit sei eher gestiegen. Auf die
Frage, welche Konsequenzen die Neustrukturierung auf den Koordinationsaufwand
ihrer Arbeit in der Umweltverwaltung habe, gaben 38,9 % der Verwaltungsmitarbeiter
an, dass der Koordinationsaufwand in der Umweltverwaltung stark oder zumindest ten-
denziell gestiegen sei. 22 % sahen hingegen keine Veridnderung, ein weiteres Drittel
berichtete gar von einer Senkung des Koordinationsaufwands. Hinsichtlich der Auswir-
kungen auf das von der Umweltschutzverwaltung sichergestellte Schutzniveau gab ein
Drittel der Befragten an, dieses habe sich stark oder tendenziell verschlechtert. Gut 16
% sahen hingegen eine Verbesserung des Schutzes durch die Reform, wihrend der mit
44,4 % groBte Teil keine Verdanderung ausmachen konnte.

Auswirkungen der Reformstrategie und des Personalabbaus

Eine Reihe der beobachteten negativen Auswirkungen der Reform lassen sich auf die
Vorgehensweise bei Reformumsetzung und Personalabbau zuriickfiihren:

So wurden durch die nachgeordnete, ,,unechte® Aufgabenkritik zwar die angestrebten
Stellenreduzierungen durchgesetzt, die Anlastung dieser Sparbemiihungen zu den ein-
zelnen Referaten und Aufgabenfeldern spiegelt jedoch eher Proporziiberlegungen und
Machtverhiltnisse im Ressort denn funktional begriindbaren Aufgabenabbau wider. So
endete die Diskussion um Einsparungen in den Projektgruppen auch unmittelbar an dem
Punkt, an dem die quantitativen Vorgaben der Regierung erfiillt waren. Die Einsparvor-
gaben der Regierung beziehen sich dabei nur auf ,,Personalstellen®. Qualifikation bzw.
Dienstebene spielt hier keine Rolle. Dementsprechend ist mittelfristig mit einer Ver-
schiebung des Verhiltnisses der Dienstebenen zugunsten des gehobenen und hoheren
Dienstes zu rechnen. Folglich kann fiir die Zukunft keine analoge Entwicklung von Per-
sonalstellen und Personalkosten erwartet werden.

Auch die Instrumente zur Erreichung der Einsparungen sind nach Meinung der Autoren
kritisch zu betrachten. Insbesondere die Versetzung in den einstweiligen Ruhestand
nach § 109 Abs. 2 NBG verursacht hohe Kosten in Bezug auf verfiigbare Kompetenzen
und Kapazititen der Umweltverwaltung, ohne angemessene finanzielle Einsparungen zu
zeitigen. Nach Zahlen des Innenministeriums schieden durch dieses Instrument aus der
gesamten Landesverwaltung bis Ende 2005 597 Mitarbeiter aus (Niedersachsen Innen-
ministerium 2006a). Die Antwort der Landesregierung auf die Gro3e Anfrage der Frak-
tion Biindnis 90/Die Griinen vom 03.05.2006 spricht dahingegen zum Stand vom 01.
Januar 2006 von 746,5 Stellen (Niedersachsen Innenministerium 2006¢: 10). Die Diffe-
renz erklart sich vermutlich groBtenteils durch die Nichtberiicksichtigung von sog.
,, Tauschversetzungen* in der élteren Statistik. Hierbei wurden ausscheidewillige Beam-
te in aufgeldste Dienststellen versetzt, um die Sonderregelung zur Versetzung in den
einstweiligen Ruhestand in grolerem Umfang nutzen zu konnen. Die kritische Ein-
schitzung speist sich aus der Beobachtung, dass hier nach Aussage von Verwaltungs-
mitarbeitern oft Leistungstriger in den Ruhestand ,,gelockt* wurden, die unter den alten
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Strukturen und Arbeitsbedingungen noch Jahre in den Verwaltungseinheiten téitig gewe-
sen wiren. Gleichzeitig konnte aufgrund der bevorzugten finanziellen Konditionen des
Ausscheidens nur eine sehr begrenzte Entlastung des Landeshaushalts realisiert werden.
So brachten die erwihnten 597 gestrichenen Stellen im Jahr 2005 eine Einsparung von
288.000 Euro (Niedersachsen Innenministerium 2006a), die spéter genannte Zahl von
746,5 Stellen soll vermutlich aufgrund sehr geringer Aufwendungen fiir Trennungsgel-
der und dhnlichem immerhin 8,455 Mio. Euro Einsparungen erbracht haben. Die Ein-
sparungen werden in den kommenden Jahren durch das Wegfallen von Mehrkosten des
»goldenen Handschlags®“ wie beispielsweise der dreimonatigen Weiterbezahlung der
vollen laufenden Beziige nach Eintritt in den Ruhestand und die folgende Zahlung von
Versorgungsbeziigen aus der Endstufe ihrer letzten Besoldungsgruppe gem. § 14 Abs. 6
BeamtVG fiir bis zu drei Jahre noch etwas wachsen. Im Vergleich zu der verlorenen
Arbeitskraft miissen die Einsparungen jedoch als gering bewertet werden, da das Land
auch nach diesen Sonderleistungen je nach personlicher Dienstzeit bis zu 73,78% der
Beziige als Pensionen aufwenden muss. Da fiir die nach § 109 Abs. 2 NBG in den
einstweiligen Ruhestand versetzen Beamten wesentlich linger Versorgungsleistungen
aufgebracht werden miissen — 200 dieser Beamten waren unter 55 Jahre alt — muss mit
betrichtlichen Mehrkosten fiir die Pensionskasse gerechnet werden. Die SPD-Fraktion
beziffert diese Mehrkosten auf gegenwirtig 24 Mio. Euro pro Jahr (Niedersachsen
Landtag 2006: 10473)

Auch die Effizienz des Verwaltungsapparates als solches wurde durch die Vorgehens-
weise auf Jahre hinaus geschwicht. In Bereichen mit vielen kW-Vermerken — insbeson-
dere dem NLWKN — wurden und werden gut funktionierende Teams geschwicht oder
zerschlagen. So finden Versetzung in den einstweiligen Ruhestand nach § 109 NBG und
die nach einem sozialplandhnlichen System erfolgende Meldung von einzusparenden
Mitarbeitern in die Jobborse unabhiingig von den tatsdchlich abgebauten Aufgaben und
auch in Bereichen mit erhohtem Arbeitsaufwand statt. Fiir die kommenden Jahre des
Personalabbaus miissen dementsprechend bestindig Versetzungen und entsprechende
Einarbeitungen vorgenommen werden. Da zum allergroften Teil junge Mitarbeiter so-
wie dltere Leistungstriager den Betrieb verlassen werden, ist nach Aussage von Mitarbei-
tern fiir den NLWKN mit einer insgesamt deutlich verschlechterten Personalstruktur zu
rechnen (vgl. Niedersachsen NLWKN 2005: 34; Interview 9.18). Da die Kiirzung der
Mittel fiir fallige kW-Vermerke durch das Land unabhingig vom tatsédchlichen Aufga-
beniibergang oder vom Abbau des Personals stattfindet, muss insbesondere fiir die
kommenden Jahre, wenn sich die Moglichkeiten des Personalabbaus insbesondere durch
Frithverrentung drastisch verringern, mit Budgetproblemen gerechnet werden.

Obwohl ein Teil der Aufgaben der aufgelosten Behorden auf die kommunale Ebene
verlagert wurde, verblieb das zuvor mit diesen Aufgaben befasste Personal beim Land.
Eine Koppelung entsprechend des baden-wiirttembergischen Ansatzes ,,Personal folgt
Aufgabe® fand nicht statt. Entsprechend einer Aufwandsberechnung erhalten die Kom-
munen liber den kommunalen Finanzausgleich € 78.500 pro Personalstelle, deren Auf-
gaben sie vom Land {ibernommen haben. An diese Zahlungen ist keine Verpflichtung
zur Einstellung entsprechender Krifte gebunden, die Mittel flieBen den Kreisen nicht
zweckgebunden zu. Nach iibereinstimmender Aussage aller Verwaltungsebenen wurden
nur ,,eine Hand voll* Mitarbeiter iiber die Jobborse an Kommunen vermittelt. Entspre-
chend bezahlt das Land teilweise doppelt: Zum einen fiir das Personals, fiir das nach
Verlagerung von Aufgaben keine oder keine adidquate Verwendung in der Landesver-
waltung mehr besteht, oder fiir entsprechende Pensionen bei einem vorgezogenen Aus-
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scheiden aus dem Dienst. Zum anderen jedoch auch die Zuweisungen an die Kommu-
nen fiir die Aufgabeniibernahme. Da die Zuweisungen des Landes im allgemeinen
Haushalt der Kommunen aufgehen, wird die Untere Umweltverwaltung nach Aussage
von ehemaligen Mitarbeitern aufgeloster Fachverwaltungen durch eine inaddquate Res-
sourcenausstattung in vielen Fillen lediglich die Ubernahme der formalen Zustindig-
keit, nicht jedoch eine gleichwertige Leistungserbringung bieten konnen. Daher sei bei
diesem Finanzierungsmodell auch nicht ausgeschlossen, dass trotz entsprechender Zah-
lungen des Landes in groBerem Umfang Leistungen von Dritten eingekauft und die da-
bei anfallenden Kosten auf die Antragsteller abgewilzt werden miissen.

Zusammenfassend kann insbesondere die Versetzung in den einstweiligen Ruhestand
nach § 109 Abs. 2 NBG aufgrund der damit verbundenen hohen Kosten als Symbolpoli-
tik zur Erreichung eines hohen Personalabbaus betrachtet werden. Die Zuweisung von
Landesmitteln an die Kommunen im Sinne des Konexititsprinzips erscheint den Auto-
ren aufgrund ihrer — zumindest teilweise absehbaren — freien Verfiigbarkeit, wie eine
versteckte Zuwendung an die Kommunen zu Lasten des unpopulidren Umweltetats.

Funktionalitit der neuen Strukturen

Die Einschitzungen der Autoren zur Funktionalitit der neuen Strukturen der nieder-
sdchsischen Umweltverwaltung konnen folgendermallen zusammengefasst werden:

Es zeigt sich deutlich, dass die mit der Verwaltungsreform geschaffenen Strukturen der
Umweltverwaltung die Umsetzung einer erfolgreichen Umweltpolitik schwichen. Die
Liicke zwischen dem verfassungsmifBig vorgegebenen Ziel einer vorsorgeorientierten
Umweltpolitik und den realen Verhiltnissen in Niedersachsen wird sich aufgrund der
beschriebenen Defizite in Vollzug und Planung vermutlich schon mittelfristig vergro-
Bern. Die Leitung des Umweltministeriums verfiigt nach Aussagen mehrerer Interview-
partner iiber keine umweltpolitische Konzeption. Dies wird als das bewusste Nicht-
Vorgabe von Zielvorgaben oder Leitlinien gesehen. Diese mangelnde Fiihrung ist fiir
alle Bereiche und Einrichtung der Umweltverwaltung problematisch, da den Prioritdten
anderer Ressorts und Politikbereiche keine eigenen Zielsetzungen entgegengehalten
werden konnen. Mit der neuen Regierung und den neuen Strukturen ist auch eine ver-
stiarkte Re-Sektoralisierung — insbesondere eine gewisse Stirkung der Wasserwirtschaft
und der Wiederaufbau des “Feindbildes* Wirtschaft-Umwelt zu beobachten.

Aus der Entstehungsgeschichte der Reform lassen sich fiir die beiden einschneidensten
Veridnderungen — die Auflosung der Bezirksregierungen und des NLO — zwei unter-
schiedliche Ursachen erkennen.

In Bezug auf die Reform der allgemeinen Verwaltung war der Umweltbereich im selben
Ausmal betroffen wie alle anderen Ressorts, welche in den Bezirksregierungen gebiin-
delt waren. Hier kann sogar noch von einer Abschwéchung der Reformauswirkungen
gesprochen werden, da entgegen der allgemeinen Kommunalisierungsbestrebungen die
staatlichen Gewerbeaufsichtsimter als eigenstdndige untere Sonderbehdrden beibehal-
ten und sogar gestarkt wurden. In dieser Beziehung kann also nicht von einer gezielten
Reform zur Schwichung der Umweltverwaltung als Ganzes gesprochen werden. Der
Veridnderungswille richtete sich eher gegen die Kernverwaltung, insbesondere die Be-
zirksregierungen im Allgemeinen. Funktional wird die Auflosung der Bezirksregierun-
gen von allen Ebenen bedauert. Neben fachlichem Riickhalt wird insbesondere die von
den Bezirksregierungen wahrgenommene Funktion der Abschirmung der Kommunen
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als auch der Sonderbehdrden nach oben — vor ministerieller Einflussnahme — vermisst.
Gleichzeitig fiel auch die Funktion der Reduzierung politischer Einflussnahme in das
Ministerium von unten — von Seiten der Kommunen — weg. Die Bezirksregierung ver-
liehen den Entscheidungen von Sonderbehorden Autoritdt gegeniiber Dritten, insbeson-
dere den Kommunen. Nun steht Kommunen — oft iiber personlichen Kontakt — der Zu-
gang zum Ministerium oder gar dem Minister offen. Hier trifft die Aussage des nieder-
sdchsischen Innenminister, tatsichlich zu: ,,[d]as Verhiltnis des Landes zu den Kom-
munen wird in diesem Zusammenhang vollig neu justiert (Niedersachsen Innenminis-
terium 2006). Der aus dieser Nihe erwachsende Druck auf die staatliche Fachverwal-
tung ist angesichts der Verteilung des fachlichen Know-hows zwischen der Politik und
der Fachverteilung bedenklich. Im Bereich der Gewerbeaufsicht ist dieses Vorgehen
aufgrund der moglichen unmittelbaren Riickwirkung auf den Menschen besonders prob-
lematisch.

Im Gegensatz dazu ist die Entscheidung einer Auflésung des NLO ressortintern gefallen
und als Schlag gegen die als “abgehoben‘ und “extrem hinderlich* bei der “wirtschaftli-
chen Entfaltung® gesehene Fachverwaltung zu interpretieren. ,,Das NLO stand sich
selbst im Weg* (Interview 9.5), da es weder unter den Nutzergruppen noch in der brei-
ten Offentlichkeit Verbiindete fand, die sich fiir seinen Erhalt aussprachen. Dabei ist
sich jedoch die groBe Mehrheit der Befragten einig, dass das NLO viele Funktionen
wahrnahm, die fiir eine funktionierende Umweltverwaltung sehr wichtig sind und wel-
che in der neuen Struktur nicht adédquat erfiillt werden konnen. Diese Aufgaben des
NLO - unabhiingige Forschung, Konzeptentwicklung und Beratung der Landesbehor-
den — werden von keiner Stelle mehr wahrgenommen. Der hier vorhandene Spezialis-
tenpool wurde aufgeteilt und findet sich hiufig in anderen Aufgabenfeldern wieder oder
ist fiir die Arbeitsebene der Kommunen nicht mehr zugédnglich. Eine wissenschaftliche
Begleitung der Umweltpolitik findet nicht mehr statt. Wie in den aktuellen Strukturen
ohne eine Fachberatung ein landesweit einheitlicher Vollzug anspruchsvoller Verfahren
gewihrleistet wird, bleibt fraglich.

Wie sich die Aufgabenwahrnehmung der kommunalen Ebene angesichts der sehr unter-
schiedlichen Leistungsfihigkeit der Gebietskorperschaften entwickeln wird, kann hier
nicht abschlieend bewertet werden. Die Unterschiedlichkeit in Charakteristiken und
Leistungsfihigkeit der 37 niedersédchsischen Landkreise, der Region Hannover, sowie
der analoge Aufgaben ausfiihrenden acht kreisfreien und der sieben groflen selbststéndi-
gen Stédte, lassen jedoch auf ein sehr heterogenes Bild in der Erledigung schlieen.
Ausgehend von den Erkenntnissen in den befragten Gebietskorperschaften zeigt sich,
dass Niedersachsen als Flachenland zumindest mit den derzeitigen kommunalen Struk-
turen nur unter Inkaufnahme funktionaler Defizite auf Bezirksregierungen und eine obe-
re Landesbehorde als Fachinstanz verzichten kann.

Eine Ausnahme in dieser Beziehung bildet die Region Hannover. Aufgrund der rechtli-
chen Sonderstellung der Region war die Umweltverwaltung von den Verdnderungen im
Zuge der Reform nur geringfiigig betroffen. Grofle und wirtschaftlichen Leistungsfihig-
keit der Gebietskorperschaft sowie die politischen Konstellation, die administrativen
Struktur und die rund 150 Mitarbeiter in der Umweltverwaltung ermoglichen die prob-
lemlose Ubernahme von Aufgaben, die in den meisten Flidchenldndern der Mittelinstanz
vorbehaltenen.sind. Der Fall des zahlungsunfihigen Landkreis Liichow-Dannenberg
kann hier als Gegenbeispiel dienen. Insbesondere die kleinen Gebietskorperschaften
konnten Probleme bei der Bereitstellung der notwendigen Fachkompetenz zur Aufga-
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benwahrnehmung bekommen, sie sind schlicht zu klein zur Vorhaltung des zur kompe-
tenten Aufgabenwahrnehmung notwendigen spezialisierten Know-hows. Wie oben be-
schrieben musste beobachtet werden, dass auf kommunaler Seite aus finanziellen
und/oder ideologischen Griinden nur sehr zogerlich und in begrenztem Umfang Einstel-
lungen zur Bewiltigung der neuen Aufgaben statt finden. Es ist zu befiirchten, dass
auch nach Tétigung von Neueinstellungen lediglich ein Bruchteil der urspriinglich in
den Sonderbehorden vorgehaltenen Expertise und des Personals vorhanden sein wird.
Es bleibt zweifelhaft, ob die angestrebte interkommunale Zusammenarbeit diese Liicke
schlieen kann.

Dariiber hinaus riicken mit der Reform eine Reihe sensibler Aufgaben in den Einzugs-
bereich lokaler Politik. Hier gibt es auf breiter Front Ankiindigungen, den Naturschutz
,biirgerndher und ,,weniger dogmatisch* zu gestalten. Die oben dargestellten Politisie-
rungstendenzen konnen angesichts ihrer Haufung und ihrer institutionell bedingten Un-
ausweichlichkeit schwerlich als zufillig gelten. Die Schwichung der Fachverwaltung
und die Politisierung (oder auch “Demokratisierung®) von Entscheidungen — auch und
insbesondere in subsididrer Form auf Ebene der Kreise — war offensichtlich eines der
Hauptanliegen der Regierung Wulff bei der Gestaltung der Reform. Auf der analyti-
schen Dimension der Unabhiéngigkeit von Verwaltungshandeln muss die neue Umwelt-
verwaltung des Landes Niedersachsen deshalb als sehr stark politisiert eingestuft wer-
den. Durch die Abschaffung der Mittelinstanz und der Umwelt-Fachbehorde gingen
jene Verwaltungseinheiten verloren, welche sich durch eine grofere strukturelle und
materielle Unabhédngigkeit auszeichneten und als wenig politisch beeinflusst gelten
konnten. Wie erwédhnt nahmen die Bezirksregierungen bisher eine wichtige Mittlerfunk-
tion ein, welche das Ministerium von Anfragen und Versuchen der politischen Einfluss-
nahme aus den Kreisen schiitzte. Wo dies nicht gelang, schirmten die Bezirksregierun-
gen die Fachverwaltungen auf kommunaler Ebene vor den aus diesen personlichen
Kontakten motivierten ministeriellen Weisungen ab. Wie notwendig und effektiv diese
Funktion der Mittelinstanz war, wird durch die Klage einer starken Zunahme der direk-
ten ministeriellen Einflussnahme von Seiten der unteren Verwaltungsebene und der
Gewerbeaufsichtsverwaltung deutlich. Es habe sich gezeigt, dass die ,,Weisungen der
Fachministerien an Kommunen eher politischer Natur und generell anderen Inhalts als
jene an die Bezirksregierungen sind* (Interview 9.3).

In den Kommunen wird sehr offen iiber die starke Politisierung gesprochen. Aufgrund
ihrer personlichen Arbeitserfahrung in Bezirksregierungen schitzten Mitarbeiter der
Kreise das Ausmal} an politischer Einflussnahme auf der lokalen Ebene als ein vielfa-
ches hoher ein. Aus den Interviews kann gefolgert werden, dass die vom NLO einge-
nommene Position eines “Obergutachters* insbesondere bei Planungs- und Genehmi-
gungsangelegenheiten eine wissenschaftlich fundierte, fachliche Perspektive in die Ent-
scheidungsfindung einbrachte. Dies stellte eine Stiarkung der Fachposition in den — ins-
besondere auf kommunaler Ebene und bei Grovorhaben — oft durch eine starke Ver-
flechtung von politischen und wirtschaftlichen Akteuren geprigten Entscheidungsfin-
dungsprozessen dar. Durch die dariiber hinaus beobachtbare Schwichung der nun direkt
im Umweltministerium angelagerten Fachaufsicht iiber die Kommunen ist mit einer
erhohten Politisierung sowohl der bisherigen als auch der neu auf die Kommunen iiber-
tragenen Aufgaben zu rechnen. Von den verbleibenden Landesbehorden des Umwelt-
ressorts wird von Seiten des Ministeriums erwartet, dass sie ,,vorausschauend die politi-
schen Ziele umsetzen (Interview 9.10). Zur Absicherung dieser Erwartung werden die-
se politischen Ziele seit dem Regierungswechsel in erhohtem MaB und bis in Detailfra-
gen in Erlassen fixiert.
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Zuletzt konnte unter den iiber 20 Interviewpartnern aus der Umweltverwaltung niemand
gefunden werden, der in dem Jahr seit Inkrafttreten der Reform Kontakt mit den neuen
Regierungsvertretungen hatte oder gar Arbeitserfahrung mit ihnen sammeln konnte. Es
driangt sich der Verdacht auf, dass die Einrichtung dieser Instanz nur eine von den
Kommunen und der Offentlichkeit wahrgenommene Liicke gefiillt werden sollte. Trotz
des offensichtlich gewordenen Bedarfs einer unabhingigen Aufsichts-, Koordinations-
und Biindelungsbehorde scheinen die Regierungsvertretungen zumindest im Umweltbe-
reich keine Funktion zu erfiillen.

Zusammenfassend muss die Befiirchtung formuliert werden, dass die neuen Strukturen
der niedersidchsischen Umweltverwaltung:

- mittelfristig nicht zu den erhofften Einspareffekten fiihren. Kostensenkungen sind
durch unverhéltnisméfige Leistungseinbuflen erkauft. Die Verlagerung auf Private —
insb. in der Gutachtenstellung erhoht Aufwand und Unsicherheit fiir Antragsteller,
kurzfristige Einsparungen verschleiern dabei die tatsidchlichen volkswirtschaftlichen
Kosten

- staatliche Steuerungsfihigkeit verringern und das Risiko eines landesweit uneinheit-
lichen, von lokalen politischen Erwidgungen bestimmten Vollzugs erhohen

- Planungsaufgaben, notwendige Spezialisierung und wissenschaftliche Begleitung
erschweren und die gesetzlich vorgeschriebene vorsorgeorientierte Umweltpolitik
mittelfristig schwicht.

Insgesamt besteht die Gefahr, dass die Verianderungsmallnahmen im Bereich des Um-
weltschutzes dazu fiihren, dass der Ansatz eines integrierten Umweltschutzes aufgege-
ben und Planung wie auch Vollzug auf sektorale Fachverwaltungen verteilt werden.
Mittelfristig ist davon auszugehen, dass sich das Fehlen einer wissenschaftlich orientier-
ten Fachbehorde in der Qualitdt und Einheitlichkeit des Vollzuges bemerkbar machen
wird. Mangels fundierter Beobachtung, Problemerkennung und Bewertung ist auch eine
Verschlechterung der Prognose- und damit auch der politischen Strategiefdhigkeit nicht
unrealistisch.
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5 Nordrhein-Westfalen

Wie auch in Sachsen fand in Nordrhein-Westfalen in der niheren Vergangenheit keine
tief greifende Verdnderung der Verwaltungsstrukturen im Umweltbereich statt. Die
NRW-Umweltverwaltung wird deshalb als Vergleichsfall fiir eine verhiltnisméBig stati-
sche, jedoch gut ausgebaute Struktur herangezogen. Aufgrund der zum Zeitpunkt der
Untersuchung bereits auf politischer Ebene angekiindigten Reform der Umweltverwal-
tung kann Nordrhein-Westfalen zudem als Beispiel fiir ein komplexes Reformvorhaben
der zweiten Generation dienen. Die hier entwickelten Reformmodelle spiegeln neben
den Zielsetzungen der verschiedenen Akteursgruppen aus NRW auch die politischen als
auch die fachlichen Erfahrungen aus den Reformen anderer Bundesldander wider.

In Nordrhein-Westfalen herrschen im Vergleich zu anderen Bundeslidndern sehr spezifi-
sche strukturelle Rahmenbedingungen fiir den Umweltschutz. Zum einen ist NRW mit
knapp 18 Mio. Einwohnern das bevolkerungsreichste Land der Bundesrepublik. Zum
anderen zeichnet es sich durch eine grof3e regionale Heterogenitét aus. Vorrangig land-
wirtschaftlich gepridgten Gebieten steht der grofite Ballungsraum Deutschlands, das
Ruhrgebiet, gegeniiber. Neben den aktiven Standorten der Montan- und Chemieindust-
rie bediirfen insbesondere die Hinterlassenschaften der Schwerindustrie eines einmali-
gen Malles an Betreuung. Durch den Strukturwandel der letzten Jahrzehnte wurde die
unternehmerische Kulisse des Landes vollig verdndert.

Die Schuldenstandsquote des Landes inklusive der Gemeinden betrug im Jahr 2002 24,3
Prozent des BIP. 188 Kommunen befinden sich derzeit in der Haushaltssicherung. 102
Stadte und Gemeinden konnen keinen genehmigungsfihiges Haushaltsicherungskonzept
aufstellen und unterstehen deshalb dauerhaft der sog. “vorldaufigen Haushaltsfithrung*
(Nordrhein-Westfalen Landtag 2005: 3). Der Bericht der regierungsseitig eingerichteten
Kommission zur Situation und Perspektive des Landeshaushaltes NRW zeigt eindring-
lich den Handlungsdruck in Richtung einer nachhaltigen Haushaltskonsolidierung
(Nordrhein-Westfalen Kommission zur Situation und Perspektive des Landeshaushaltes
2005).

5.1 Politische Rahmenbedingungen und Zielsetzungen des Re-
formprozesses

Seit Juni 2005 regiert in NRW eine schwarz-gelbe Koalition unter MP Jiirgen Riittgers.
Neuer Umweltminister ist Eckhard Uhlenberg, StS im MU ist Dr. Alexander Schink.
Bisher wurden noch keine speziell auf die Umweltverwaltung zielenden Reformmal3-
nahmen verkiindet. Beschlossen wurde bisher lediglich der im Koalitionsvertrag ange-
kiindigte Stellenabbau von jdhrlich 1,5% im Bereich der gesamten inneren Verwaltung.

Die bisherige Zuriickhaltung in der Durchfiihrung radikaler MaBBnahmen im Stile Nie-
dersachsens ist einerseits auf die hohen Bevdlkerungszahl und —dichte, den komplexen
Anforderungen aufgrund des industriellen Erbes und auch der Verwaltungsstrukturen
zuriickzufiihren. Andererseits zeigt diese Geduld jedoch auch deutlich den Willen in
Teilen der neuen Regierung, sich in fachliche Gegebenheiten einzuarbeiten und eine im
inhaltlichen und nicht nur im politischen Sinn funktionale Reform zu schaffen.
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Nach dem Regierungswechsel steht jedoch die Einlosung des Wahlkampfversprechens
im Raum, die ,,bevormundende Biirokratie* der Umweltverwaltung in NRW abzubauen.
Nach Verlautbarungen von Regierungsmitgliedern soll das Ressort rund 1.000 oder
rund 25 Prozent seiner Mitarbeiter einsparen (Interview 10.6). Der nachgeordnete Be-
reich des Ministeriums soll einer grundlegenden Neustrukturierung unterzogen werden.
Weiterhin ist eine vollige Neuausrichtung der Ressortpolitik absehbar. So kiindigte MP
Riittgers in der Regierungserkldarung der Koalition am 13. Juli 2005 an:

,»Wir werden Natur- und Umweltschutz mit den Menschen organisieren, nicht ohne oder gar
gegen sie. Wir werden ihn gemeinsam mit den Landwirten, den Waldbauern und Forstleuten,
den Gartenbauern und Kleingértnern, den Jagern und Fischern und mit den Naturschutzver-
bidnden verbessern. Bevormundende Biirokratie wollen wir deshalb abbauen. Wir werden
den nordrhein-westfédlischen Naturschutz sehr stark unter das Zeichen des Vertragsnatur-
schutzes stellen. Bei der Sicherung des FFH-Gebietsnetzes werden wir alle Moglichkeiten
der Freiwilligkeit ausschopfen. FFH-Gebiete miissen nicht zwingend als Naturschutzgebiete
ausgewiesen werden* (Nordrhein-Westfalen Regierung 2005: 0.S.).

,,Ordnungspolitik verbietet, dass der Staat gesetzlich regelt, was auch durch freiwillige Ver-
einbarung erreicht werden kann. Die Landesregierung wird deshalb einen ,,Umweltdialog
NRW” mit der Wirtschaft ins Leben rufen. In NRW gilt in Zukunft der Vorrang freiwilliger
Vereinbarungen® (Nordrhein-Westfalen Regierung 2005a: 14)

Die grundsitzliche Strategie der Landesregierung orientiert sich an den Leitlinien, die
bereits von anderen liberal-konservativ regierten Landern vorgegeben wurden. Zur Ent-
lastung der 6ffentlichen Haushalte soll zum einen das Portfolio der von der 6ffentlichen
Hand zu erbringenden Leistungen neu iiberdacht werden, zum anderen sollen die Leis-
tungen effizienter — das heiflt vor allem billiger als bisher — bereitgestellt werden. Dazu
strebt die nordrhein-westfélische Landesregierung ein aus anderen CDU/FDP-regierten
Bundesldndern bekanntes, mehrstufiges Verfahren an, mit dem die zukiinftige Erbrin-
gung von Leistungen gekldrt werden soll. Dabei sollen Moglichkeiten des ersatzlosen
Wegfalls, der Privatisierung und der Kommunalisierung von Aufgaben erortert werden.

Im strukturellen Bereich soll nach Ankiindigung des Umweltministers bis Mitte der
nichsten Legislaturperiode (2011/12) im Einvernehmen mit der SPD die mittlere Ver-
waltungsebene gestrafft werden. Statt der fiinf Regierungsbezirke und der beiden Land-
schaftsverbdnde gibe es dann nur noch drei Regionalverbédnde - je einen fiir das Rhein-
land (Sitz Koln), das Ruhrgebiet (Essen) und fiir Westfalen (Miinster). Bis dahin ,,sollen
die Sonderbehorden soweit als moglich aufgelost, kommunalisiert bzw. in die allgemei-
ne Verwaltung integriert werden. Dies gilt u.a. fiir die Staatlichen Amter fiir Arbeits-
schutz, die Staatlichen Umweltimter und die Amter fiir Agrarordnung. Bei den Landes-
betrieben und -instituten wird gepriift, ob eine Privatisierung moglich ist. Das gilt z.B.
fiir das Landesamt fiir Okologie oder die Landesbetriebe Mess- und Eichwesen sowie
das Materialpriifungsamt* (Nordrhein-Westfalen Regierung 2006: 0.S.). Die grundsitz-
liche Dreistufigkeit des Verwaltungsaufbaus steht in NRW aufgrund der Charakteristika
des Landes nicht zur Debatte.

Nach Aussagen der Regierung wird auch ein Standardabbau angestrebt (Nordrhein-
Westfalen Landtag 2005: 5). Vorbild ist hier das oben erwihnte, am 16.03.2004 noch
von der rot-griilnen Landesregierung beschlossene Gesetz zum Biirokratieabbau in der
Modellregion Ostwestfalen-Lippe (Nordrhein-Westfalen Landtag 2004: 134).

Organisation des Reformprozesses
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Zur Organisation der Verwaltungsreform wurde in NRW dhnlich wie in Baden-
Wiirttemberg eine hierarchische Struktur von Gremien etabliert, welche einerseits die
Reformziele entwickeln und andererseits den Umsetzungsprozess steuern sollen. So
wurde eine interministerielle, ressortiibergreifende Arbeitsgruppe (Lenkungsgruppe
VBB) auf Staatsekretdrsebene und eine Steuerungsgruppe im Innenministerium (StrGr
VBB) sowie 2 Geschiftstellen zur Koordination - die Geschiftsstelle ,,Verwaltungs-
strukturreform, Biirokratieabbau® (GS VB) und die Geschiiftsstelle ,,Binnenmodernisie-
rung® (GS BiMo) geschaffen. Expertenteams in den Ressorts und Arbeitsgruppen auf
Ebene der zustidndigen Abteilungsleitungen arbeiten an den Detailfragen. Ob der Vor-
schlag zur Bildung eines personlichen Beirates ,,Verwaltungsstrukturreform, Biirokra-
tieabbau und Binnenmodernisierung® mit den Regierungsprisidenten, Vertretern der
Kommunalen Spitzenverbénde und der beiden Landschaftsverbinde und des Regional-
verbandes Ruhr realisiert wird, ist noch offen.

5.2 Der Status Quo der Nordrhein-Westfilischen Umweltverwal-
tung

5.2.1 Administrative Ressourcen

Laut Haushaltsplan werden 2006 insgesamt 5.325 Personen im Bereich des MUNLV
beschiftigt sein, im Jahr 2002 waren es noch 5.577 Personen (vgl. Nordrhein-Westfalen
Landtag 2006: 13; Parlamentarischer Beratungs- u. Gutachterdienst 2002: 4). Aktuelle
Zahlen fiir den nachgeordneten Bereich des Ministeriums finden sich in der folgenden
Tabelle. Hier ist fiir 2006 von 4.752 Mitarbeitern die Rede (Nordrhein-Westfalen
MUNLYV 2006). Im MUNLYV selbst waren 2005 rund 400 Personen beschéftigt.

Ifd.Nr: __ |Dienststelle Stellensoll
1 LUA 629
2 LOBF 287
3 LEJ 101
5 Bezirksregierungen (Dez. 50, 51, 52 , 54 , 56 Abt. 9 Bez.Reg.
Munster) ohne Verwaltungspersonal in den Dezernaten und
4 Personal Zentrale Dienste 275
5 10 StUA 1441
6 StAfUA OWL (Anteil Geschéftsbereich MUNLV) 221
7 8 AfAO 660
8 CVUA 132
9 3 SVUA (davon SVUA Detmold im Rahmen Modellprojekt OWL) 258
Landesbetrieb Wald und Holz NRW (tatsachlich 1350
10 Beschéftigte wg. Budgetierung) 748
4752

Tabelle 17: Stellensoll der Umweltverwaltung NRW 2006
Quelle: Nordrhein-Westfalen MUNLYV 2006

Diese Zahlen geben im Léandervergleich jedoch ein verfilschtes Bild wieder. In der ori-
gindaren Umweltverwaltung in der hier verwendeten Definition — ohne Landwirt-
schaft/Forst, Verbraucherschutz und weitere Randbereiche — verfiigte das Ressort 2005
lediglich noch tiber 2.989 Mitarbeiter.
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Die folgende Tabelle gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung der Kosten des origini-
ren Umweltbereichs in Nordrhein-Westfalen. Es zeigt sich, dass der als origindre Um-
weltverwaltung bezeichnete Bereich starken Schwankungen in seiner Finanzausstattung
unterlag. Dies — insbesondere der starke Einbruch 2003 — ldsst sich mit der Verlagerung
der zuvor im LOBF angesiedelten Oberen Flurbereinigungsbehorde sowie der acht
nachgeordneten Amter fiir Agrarordnung in die Bezirksregierung Miinster erkliren.
Unter Beriicksichtigung dieser Verschiebung ergibt sich ein verhdltnisméBig linearer
Verlauf in der Finanzausstattung. Dies zeigt auch der beinahe gleich gebliebene Anteil
der Ausgaben fiir die originire Umweltverwaltung am Gesamthaushalt iiber das letzte

Jahrzehnt.
Gesamthaushalt in tausend € Haushalt' orlglnérer Uiz ibe- Anteile in %
reich in tausend €

1995 43.879.633 378.938 0,86%
1997 43.847.037 395.937

(45.337.836) (409.399) 0,90%
1999 44.663.682 409.041

(46.852.202) (429.084) 0,92%
2001 45.393.134 393.718

(49.160.764) (426.397) 0,87%
2003 43.474.116 323.657

(48.169.321) (358.612) 0,74%
2005 43.213.648 385.774

(49.436.414) (441.326) 0,89%

Tabelle 18: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in NRW

Quelle: Haushaltspldne Nordrhein-Westfalen; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995
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Ausgaben Umweltbereich NRW
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Abbildung 15: Ausgaben fiir die originire Umweltverwaltung im Verhéltnis zur
Gesamtverwaltung in NRW

Quelle: Haushaltspldne Nordrhein-Westfalen 1995-2005, eigene Auswertung

Die folgende Tabelle gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung der Personalstellen im
origindren Umweltbereich. Es zeigt sich, dass im Vergleich zu 1995 sowohl die Zahl
der Mitarbeiter, als auch der Anteil an der Gesamtzahl der Beschiftigten des Landes
abnahm. Das Sinken des Anteils am Personal des Landes verdeutlicht, dass die Um-
weltverwaltung einem im Verhiltnis zur Gesamtverwaltung leicht tiberdurchschnittli-
chen Schrumpfungsprozess unterworfen war.

Personalstellen gesamt Personals{?i:leiﬁn Bereich Anteile in %
1995 375.778 3614 0,96%
1997 377.633 3476 0,92%
1999 375.231 3352 0,89%
2001 341.371 3470 1,02%
2003 336.324 3301 0,98%
2005 335.232 2989 0,89%

Tabelle 19: Personalstellen gesamt und fiir den originiren Umweltbereich in NRW

Quelle: Haushaltspldne Nordrhein-Westfalen 1995-2005, eigene Auswertung

Anmerkung: Alle Stellenangaben sind Vollzeitiquivalente.
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Veranderungen Perso- | Verdnderungen Perso- | Verdnderungen Ge- Verianderungen Ausgaben
nalstellen gesamt nalstellen Umwelt samthaushalt origindrer Umweltbereich
(1995-2005) (origindr) (1995-2005) (1995-2005) (1995-2005)
- 1,52% +1,80%
- 10,79% - 17,29% (+ 12.66%) (+ 1646%)

Tabelle 20: Verinderungen der Personalstellen und des Haushaltes Nordrhein-
Westfalen

Quelle: Haushaltsplidne Nordrhein-Westfalen, eigene Auswertung

Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995

Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
Jahr )
in Euro
1995 21,18 €
22,03 €
1997 (22,78 €)
273 €
1999 (23.84 €)
2181 €
2001 (23.62 €)
17,90 €
2003 (19.83 €)
2134€
2005 (24.42 €)

Tabelle 21: Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Umwelt in Nordrhein-Westfalen

Quelle: Haushaltspline Nordrhein-Westfalen, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995

Vor dem Hintergrund der im Wahlkampf verwandten Rhetorik einiger Parteien, die
Umweltverwaltung in NRW sei aufgebliht, ist besonders bemerkenswert, dass NRW im
Jahr 2005 mit 24,42 Euro pro Einwohner die mit Abstand niedrigsten Pro-Kopf Ausga-
ben aller Bundesldnder im origindren Umweltbereich hatte.

Wie oben angedeutet, befindet sich Nordrhein-Westfalen seit ldangerem in einer preka-
ren und sich stetig verschlechternden Haushaltssituation. Seit geraumer Zeit werden
deshalb Versuche unternommen, um die Kosten der Landesverwaltung zu reduzieren.

,Im Zeitraum von 1990 bis 2001 wurden insgesamt 99 Organisationsuntersuchungen durch
externe Unternehmen in der Landesverwaltung durchgefiihrt. Ein Ziel der Untersuchungen
war [...] die Einsparung von Personal zur Konsolidierung des Landeshaushalts. Daher wurde
fiir jede Behorde auf Grundlage des berechneten Einsparungspotentials in den Untersuchun-
gen eine Anzahl an kw-Stellen (kw = kiinftig wegfallend) ausgewiesen, welche im Laufe der
Zeit realisiert werden sollten. [...] Insgesamt wurden auf der Basis der 99 Organisationsun-
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tersuchungen 21.127 kw-Vermerke im Haushalt ausgewiesen (Fachhochschule fiir 6ffentli-
che Verwaltung Nordrhein-Westfalen 2005: 0.S.).

Entgegen des im Wahlkampf gezeichneten Bildes stellt die Umweltverwaltung in NRW
keine Insel der Seligen in Hinsicht auf die Ressourcenausstattung dar. Ganz im Gegen-
teil wurden gerade in diesem Ressort seit geraumer Zeit gro3e Kraftanstrengungen zur
Personal- und Kostenreduktion vorgenommen. So geriet das unter der Ministerin Birbel
Hohn (Griine) sehr 6ffentlichkeitswirksam agierende Ressort schon lange vor der Ablo-
sung der SPD/Griine Landesregierung durch die CDU/FDP-Koalition zum Mai 2005
unter Druck. Bereits die zum 1. April 1994 in Kraft getretene Umstrukturierung der
Umweltverwaltung (mit Aufspaltung der Gewerbeaufsicht in die Bereiche Arbeitsschutz
und Immissionsschutz) brachte fiir das Umweltministerium 571 kw-Vermerke mit sich.
Im Zeitraum von 1989 bis 2000 wurden insgesamt 1.868 kw-Vermerke im Bereich des
Umweltressorts ausgewiesen, die verwandten Bereiche Arbeitsschutz (250 kw-
Vermerke) und Bergdmter (49 kw-Vermerke) nicht beriicksichtigt (Nordrhein-
Westfalen Finanzministerium 2000: 0.S.). Allein das LUA musste in den Jahren 1994
bis 2004 insgesamt 250 Stellen abbauen: Der anfingliche Stellenbestand von 850 wurde
auf heute 600 reduziert (MUNLYV 2004: 15). Im Bereich der Staatlichen Umweltimter
wird der kontinuierliche Personalabbau dadurch verschlimmert, dass die entsprechenden
kw-Vermerke lediglich dem Haushaltskapitel “StUA* zugeordnet sind. Folglich leisten
die einzelnen Amter einen hochst ungleichen Beitrag zum Personalabbau entsprechend
der natiirlichen Fluktuation der Mitarbeiter. Dies fiihrt zu einem nicht steuerbaren Ab-
schmelzen und kontinuierlichen internen Umbesetzungen in den iiberproportional be-
troffenen Amtern (Interview 10.8). Die Einrichtung des StAfUA OWL ist ebenfalls vor
dem Hintergrund einer Suche nach auch in wirtschaftlicher Hinsicht optimierten Struk-
turen zu sehen. In allen Verwaltungen wird aufgrund des bestindigen Spardrucks nur
noch wenig ausgebildet und kaum das ausgebildete Personal iibernommen (Interview
10.14). Die Mittel fiir die nachhaltige Entwicklung (Agenda 21) wurden von 5 auf 1,66
Millionen Euro gekiirzt. Verringert wurde auch der Zuschuss fiir die Natur- und Um-
weltakademie. Im Januar 2006 waren erst 40% der fiir das laufende Haushaltsjahr ein-
gestellten Haushaltsmittel freigegeben.

5.2.2 Administrative Strukturen

Nordrhein-Westfalen verfiigt iiber ein integriertes Umweltministerium, in dem die Be-
reiche Umwelt, Landwirtschaft/Forsten sowie Verbraucherschutz zusammengefasst
sind. Die Umweltverwaltung in NRW besitzt eine dekonzentrierte, dreistufige Struktur.
So integriert sich das Ministerium darstellt, so ausdifferenziert ist das Spektrum und die
Organisation des ihm nachgeordneten Bereichs.

Neben der Fachaufsicht iiber die mit Umweltbelangen befassten Dezernate in den Be-
zirksregierungen (Dezernate 50 — Veterindrangelegenheiten, Lebensmitteliiberwachung
-, 51 - Landschaft, Fischerei -, 52 - Abfallwirtschaft, Bodenschutz, Altlasten -, 54 Was-
serwirtschaft, Gewasserschutz (Aufsicht iiber Wasser- und Bodenverbinde) -, 56 - Im-
missionsschutz - sowie die Abteilung 9 - Obere Flurbereinigungsbehorde - der Bezirks-
regierung Miinster), sind dem Ministerium folgende Verwaltungseinheiten unterstellt:

- das Landesumweltamt (LUA),

- das Landesamt fiir Erndhrungswirtschaft und Jagd (LEJ),
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- die Landesanstalt fiir Okologie, Bodenordnung und Forsten (LOBF),
- den Landesbetrieb (LB) Wald und Holz Nordrhein-Westfalen,

- die 10 Staatlichen Umweltimter (StUA) und das Staatliche Amt fiir Umwelt und
Arbeitsschutz Ostwestfalen-Lippe (StAfUA),

- die 8 Amter fiir Agrarordnung (AfAO),

- das Chemische Landes- und Staatliche Veterindruntersuchungsamt (CVUA) in
Miinster sowie die Staatlichen Veterinidruntersuchungsidmter (StVUA) in Arnsberg
und Krefeld, die Arbeitsgemeinschaft des Chemischen Untersuchungsamtes der
Stadt Bielefeld, des Chemischen Untersuchungsamtes des Kreises Paderborn und
des Staatlichen Veterindruntersuchungsamtes Detmold (CVUA-OWL) und die
Lehranstalt fiir veterindrmedizinisch-technische Assistenten in Krefeld,

- das Nordrhein-Westfilische Landgestiit in Warendorf,
- die Effizienz-Agentur NRW (EFA).

- die 31 Kreise und 23 kreisfreien Stiddte mit identischen Zustdndigkeiten als Kreis-
bzw. Sonderordnungsbehorde: Untere Wasserbehorde, Untere Abfallwirtschaftsbe-
horde, Untere Landschaftsbehorde, Untere Fischereibehorde, Untere Bodenschutz-
behorde, Veterindr-, Lebensmitteliiberwachungsamt, Untere Jagdbehorde

- die 35 unteren Forstbehorden sowie die 5 Jugendwaldheime,

- den Direktor der Landwirtschaftskammer (LWK) Nordrhein-Westfalen als Landes-
beauftragten fiir den Bereich Landwirtschaft,

- die 31 Geschiftsfuhrer der Kreisstellen der Landwirtschaftskammern als Landesbe-
auftragte im Kreise

| MUNLV |

LUA LEJ Direktor
der LWK
als LB

5 Bezirksregierungen
(Dez. 50, 51, 52, 54, 56, Abt.9)

10 StUA StAfUA 8 AfAO 54 Kreise und kreisfreie Stadte 31 Kreis-
OWL als Kreis- bzw. Sonderordnungsbehdrde stellen
CVUA 2 StVUA CVUA LB Wald Land- LOBF
OwWL u. Holz gestit

Abbildung 16: Verwaltungsstruktur im Geschiiftsbereich des MUNLV NRW
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Quelle: Nordrhein-Westfalen MUNLYV 2006

Insgesamt wird das MUNLYV in seiner Aufgabenwahrnehmung von rund 160 Verwal-
tungseinheiten unterstiitzt. Zudem sind der beim Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit
und Soziales (MAGS) angesiedelte Arbeitsschutz (Landesanstalt f. Arbeitsschutz, 10
Staatliche Amter fiir Arbeitsschutz) und die beim Ministerium fiir Wirtschaft, Mit-
telstand und Energie angesiedelten Bergdmter (Abt. 8 der Bez.Reg. Arnsberg, 6 Berg-
amter) als verhiltnisméfig eng mit dem Arbeitsbereich des MUNLYV bearbeiteten The-
menfeldern verkniipft zu betrachten.

Weiterhin besteht in Nordrhein-Westfalen eine auf allen Ebenen sehr aktive Verbédnde-
landschaft, welche als zivilgesellschaftliche Komponente Umweltbelange vertritt und
iber ihre Institutionen in engem Kontakt mit der Verwaltung steht. Eine besondere Rol-
le nimmt dabei das gemeinsames Biiro der drei anerkannten Umweltverbinde BUND,
NABU und LfB, das vom Land co-finanzierte Landesbiiro der Naturschutzverbiinde
ein. Auf der lokalen Ebene erledigen die privatrechtlich als eigenstindige Vereine orga-
nisierten Biologischen Stationen Aufgaben in Schutzgebietsbetreuung und Umweltbil-
dung. Eine neuere Entwicklung ist das im Zuge der Umsetzung der Wasserrahmen-
Richtlinie ins Leben gerufene Wassernetz NRW, welches sich die in der Richtlinie ge-
forderte Einbindung der Offentlichkeit zur Aufgabe gemacht hat.

Strukturelle Entwicklung

In den Jahren 1994 und 2001 wurden im Bereich des Umweltressorts drei groBBere struk-
turelle Verdnderungsmafnahmen durchgefiihrt:

(1) 1994 wurden Parallelstrukturen fiir den technischen und den ,,griinen Umwelt-
schutz sowie den Arbeitsschutz geschaffen. Fiir den technischen Umweltschutz wurde
aus dem Landesamt fiir Wasser und Abfall und der Landesanstalt fiir Immissionsschutz
(LIS) das Landesamt fiir Umweltschutz (LUA). Im nachgeordneten Bereich wurden die
22 historisch gewachsenen Gewerbeaufsichtsamter aufgelost, ihre Immissionsschutzab-
teilungen wurden mit den acht Staatlichen Amtern fiir Wasser- und Abfallwirtschaft zu
zwolf Staatlichen Umweltimter (StUA) zusammengefiihrt. Die Arbeitsschutzabteilun-
gen der Gewerbeaufsichtsimter wurden in die ebenfalls neu gegriindeten Staatlichen
Amter fiir Arbeitsschutz (StAfA) iiberfiihrt. Fiir den griinen Umweltschutz wurden die
ehemalige Landesanstalt fiir Okologie, Landschaftsentwicklung und Forstplanung
(LOLF), die Landesanstalt fiir Forstwirtschaft und Fischerei und die Forschungsstelle
fiir Jagdkunde und Wildschadensverhiitung als Fachabteilungen mit eigenen Standorten
in die Landesanstalt fiir Okologie, Bodenordnung und Forsten (LOBF) zusammenge-
fiihrt. An die LOBF angegliedert ist die Natur- und Umweltschutz-Akademie (NUA).

(2) 2001 wurde eine entscheidende Anderung in der Organisation des Umweltministeri-
ums vorgenommen, indem die Gruppenleiterebene aufgegeben und die Zahl der Refera-
te deutlich reduziert wurde. Im Zuge des Zweiten Modernisierungsgesetz (2. ModernG
09.05.2000, GV NRW: 462) wurde die zuvor im Bereich des LOBF angesiedelte Obere
Flurbereinigungsbehorde in die BR Miinster eingegliedert, wo sie ihre Aufgaben wei-
terhin mit landesweiter Zustindigkeit wahrnimmt. Entsprechend wurden die acht Amter
fiir Agrarordnung direkt der BR zugeordnet.

(3) Im Rahmen eines Modellprojekts, welches auch Verfahrens- und Gesetzesinderun-
gen beinhaltet, ist durch das Biirokratieabbaugesetz Ostwestfalen-Lippe (OWL) am 16.
Mirz 2004 das Staatliche Amt fiir Umwelt und Arbeitsschutz (StAfUA) OWL als untere



118 Nordrhein-Westfalen

staatliche Verwaltungsbehorde in der ,,Modellregion Ostwestfalen-Lippe* gegriindet
worden. Es entstand durch Auflésung der Staatlichen Umweltdmter und der Staatlichen
Amter fiir Arbeitsschutz sowie der Zusammenfiihrung derer Aufgaben mit den entspre-
chenden Aufgaben der Bezirksregierung Detmold - offiziell lediglich mit Ausnahme
derer Aufsichtsfunktion. Wie aus drei Erlassen des Umweltministeriums vom 13. Mai
2004 hervorgeht, musste jedoch sehr bald schon wieder auf die Bezirksregierung Det-
mold zuriickgegriffen werden, um Defizite der neuen Strukturen aufzufangen: So wurde
das StAfUA

»[-..] zur Gewihrleistung eines einheitlichen und gleichmédfigen Verwaltungsvollzugs in den
kiinftigen von der Bezirksregierung auf das neu gebildete Amt iibergegangener Zulassungs-
verfahren [...] angewiesen, zusitzlich auch die Bezirksregierung Detmold als hohere Land-
schaftsbehorde zu beteiligen® (Nordrhein-Westfalen MUNLYV 2004: 1).

Ebenso mussten die unteren Landschaftsbehdrden samtliche Stellungnahmen parallel
zum StAfUA auch der Bezirksregierung zuleiten. Ob der erhoffte ,Biirokratieabbau*
mit dieser Vorgehensweise erreicht wurde, ist fraglich. Ohnehin wurde der theoretisch
offensichtliche Nutzen der Zusammenfiihrung aller Genehmigungsverfahren nach
BImSchG und der Uberwachung im Immissions- und Arbeitsschutzbereich in der Praxis
nie in vollem Umfang realisiert. Dagegen sprach die Organisation als “Modellbehorde
auf Widerruf*”, welche weder die Aufgabe von Standorten noch andere die Mitarbeiter
belastende Mafnahmen erlaubte (Interview 10.14). Mit diesen Defiziten behaftet
scheint die bis Herbst 2005 als Erfolgsmodell gelobte Einrichtung bei der Landesregie-
rung in Ungnade gefallen zu sein. Mit den auf politischer Seite verfolgten Pldnen ist die
Einrichtung nur begrenzt vereinbar, da hier eine weitgehende Integration von Sonderbe-
horden in die Mittelinstanz angestrebt wird. Zuletzt meldete sich die Modellregion
OWL mit einem Vorschlag zur landesweiten Reform der Umweltverwaltung zu Wort.
Diese sparte eine Diskussion des StAfUA-Modells aus und konzentrierte sich im Kern
auf die Forderung eines weitgehenden Aufgabeniibergangs auf die kommunale Ebene
und eine Beschrinkung der Zustindigkeiten der Mittelinstanz auf regional bedeutsame
Aufgaben und Grundlagenarbeit. Im Immissionsschutz wird in Anlehnung an die baden-
wiirttembergische Losung eine Herunterzonung der unter die 2. Spalte der 4. BImSchV
fallenden Anlagen und ein Zaunmodell vorgeschlagen (Region OWL 2006).

Verfahrens- und Gesetzesidnderungen

Auch hinsichtlich der Verfahrensidnderungen im Bereich der Umweltverwaltung ist das
am 16.03.2004 noch von der rot-griinen Landesregierung beschlossene Gesetz zum Bii-
rokratieabbau in der Modellregion Ostwestfalen-Lippe (Biirokratieabbaugesetz OWL,
GVBI. NRW 2004: 134) erwdhnenswert. Durch das Biirokratieabbaugesetz OWL wer-
den ausgewihlte Landesvorschriften zum Test iliber einen Zeitraum von drei Jahren au-
Ber Kraft gesetzt und Anforderungen an Verwaltungsabldufe reduziert. Neben der Ein-
richtung des StAfUA und einigen eher zweitrangigen Anderungen werden unter dem
Sammelbegriff ,,Experimentierklauseln® auch folgende Neuerungen beschlossen:

- Anzeige- statt Genehmigung fiir Anderungen des Gebietsentwicklungsplans.
Anderungen gelten als genehmigt, wenn die Landesplanungsbehorde nicht innerhalb
von zwei Monaten nach der Anzeige Einwendungen erhebt

- Aussetzen des Widerspruchsverfahrens im Gewerbe- und Arbeitsschutzrecht.
Konkret werden in den Bereichen Arbeitsschutzgesetz, Gewerbeordnung, Geritesi-
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cherheitsgesetz, Arbeitszeitgesetz sowie Gesetz iiber Betriebsarzte, Sicherheitsinge-
nieure und andere Fachkrifte fiir Arbeitssicherheit keine Widerspruchsverfahren
mehr durchgefiihrt. Dies gilt nicht, wenn die Durchfithrung des Verfahrens durch
Bundesrecht vorgeschrieben ist oder fiir die Bewertung von Priifungsleistungen.

Weiterhin sollen im Verwaltungsvollzug die schnellere Zustimmung der oberen Bau-
aufsichtsbehorden bei nicht privilegierten AuBlenbereichsvorhaben erreicht werden, in-
dem eine Entscheidungsfrist von zwei Wochen festgelegt wurde.

Am 21. April 2005 verabschiedete der Landtag ein Ergidnzungsgesetz zum ,,Biirokratie-
abbaugesetz OWL*. Dieses beinhaltet folgende umweltrelevante Punkte:

- Anderungen des Gebietsentwicklungsplanes nach § 15 Abs. 4 Satz 1 bediirfen nicht
mehr der Genehmigung der Landesplanungsbehorde. Es gilt statt dessen eine An-
zeigepflicht.

- Bei rechtswidriger Verweigerung des Einverstindnisses im Baugenehmigungsver-
fahren durch eine Gemeinde kann dieses nun durch die Bauaufsichtsbehorde ersetzt
werden.

Am 14. Februar 2006 beschloss die Landesregierung den bislang auf Ostwestfalen-
Lippe beschrinkten Modellversuch auf ganz Nordrhein-Westfalen auszudehnen. Son-
derregelungen fiir die Modellregion OWL wiirden demnach landesweit bis zum April
2007 erprobt. Ausgenommen bleibt die Zusammenfassung der Staatlichen Umwelt- und
Arbeitsschutzimter.

Ebenfalls erwidhnenswert sind die Bestrebungen in NRW zur Modifizierung von Bun-
desrecht. Am 11. November 2005 brachte das Land Nordrhein-Westfalen eine Geset-
zesantrag zur Anderung immissionsschutzrechtlicher Bestimmungen in den Bundesrat
ein (Bundesrat 2005). Dieser ,, Entwurf eines Gesetzes zur Reduzierung und Beschleuni-
gung von immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren“ sieht eine gravierende
Reduzierung der materiellen und verfahrensrechtlichen Anforderungen im Bereich der
immissionsschutzrechtlich genehmigungsbediirftigen Anlagen vor. Der Abbau materiel-
ler Standards soll mit der Einschrinkung von Beteiligungsrechten der Offentlichkeit
gekoppelt werden3®. Der Gesetzesantrag sieht die Ausdiinnung des Katalogs der immis-
sionsschutzrechtlich genehmigungsbediirftigen Anlagen vor. So sollen etwa Anlagen
zur Herstellung von Beton, Keramikbrenn-Ofen, Steinbriiche kleiner 10 Hektar, Ham-
merwerke, best. Abfall-Verbrennungsanlagen sowie Tierhaltungsanlagen bestimmter
GroBenordnung aus der immissionsschutzrechtlichen Genehmigungspflicht entlassen
werden. Mit der Ubergabe dieser Anlagen in das Baurecht will die Landesregierung die
Rolle der Kommunen stirken, die zukiinftig als Baugenehmigungsbehorden vor Ort
iiber das Genehmigungsverfahren entscheiden sollen. Des Weiteren sollen die Immissi-
onsschutzbehorden bei Verfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung die Moglichkeit erhal-
ten, im Einzelfall selbst iiber die Notwendigkeit eines Erorterungstermins zu entschei-
den.

"Héaufig ist die Vorbereitung, Organisation und Durchfiihrung eines Erorterungstermins fiir
Antragsteller und genehmigende Behorde ein groBer biirokratischer Aufwand. In Zukunft
sollen die Behorden flexibel entscheiden kdnnen, ob eine Erorterung notwendig ist und dafiir

36 zur Belastung von Verfahren durch Offentlichkeitsbeteiligung vgl. Piinder 2005.
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iiberhaupt Interesse in der Bevolkerung besteht. Die generelle Offentlichkeitsbeteiligung
wird durch unseren Vorschlag zur Deregulierung nicht beriihrt" (Nordrhein-Westfalen
MUNLYV 2005a: Pressmitteilung 20.10.2005).

Am 10.03.2006 hat der Bundesrat die Gesetzesinitiative des Landes Nordrhein-
Westfalen zur Deregulierung des Immissionsschutzrechts angenommen (vgl. Bundesrat
2006). Die Initiative wird nun beim Deutschen Bundestag eingebracht, der bis zur
Sommerpause iiber das Gesetz beschlieBen kann (Nordrhein-Westfalen MUNLV
2006a).

5.3 Bewertung der Funktionalitit der Umweltverwaltung in
NRW

Der nordrheinwestfilischen Umweltverwaltung wird aus der Innenansicht durchweg
eine im Bundesvergleich sehr hohe Qualitit und Durchschlagskraft bescheinigt. Diese
Wahrnehmung deckt sich mit der Auflenansicht: Im Vergleich der Bundeslidnder wird
der behordliche Vollzug des Umweltschutzes in NRW von der Fachebene anderer Lin-
der mit als Referenz bezeichnet.

Die politische Konstellation unter der rot-grilnen Landesregierung fiihrte durch die
Griindung eines integrierten Umweltressorts und einer im Léndervergleich guten Aus-
stattung an Fachbehorden zu einem guten Vollzug. Die Leistungsfihigkeit und Kompe-
tenz des Ressorts wurde gerade in letzter Zeit in der verhdltnisméBig problemlosen und
ziigigen Umsetzung der europdischen Vorgaben zu NATURA 2000 und der Wasser-
rahmenrichtlinie (WRRL) deutlich.

5.3.1 Ubergreifende Problemlagen

Ineffiziente Strukturen

Zentraler Kritikpunkt aus allen Bereichen der Verwaltung ist die Zersplitterung der Zu-
standigkeiten im Umweltbereich. Die Vielzahl von Stellen, welche insbesondere bei
Genehmigungs- und Planungsverfahren beteiligt werden miissen, erschwert und verzo-
gert die Arbeit der Verwaltung (Interview 10.18). Es sei moglich, dass bei groferen
Verfahren ,,20 Behordenvertreter zu einem Ortstermin erscheinen — und die Anwesen-
heit jedes Einzelnen ist notwendig®. Besonders die iibliche Doppelung von Stellung-
nahmen verschiedener Verwaltungsebenen (beispielsweise Untere Wasserbehorde,
StUA, Bezirksregierung, und LUA) im Zuge von Beteilungsverfahren wird als hochgra-
dig ineffizient betrachtet (Interview 10.5, 10.7). Hier besteht im Bereich des Gewdisser-
und des Immissionsschutzes durch das Nebeneinander von unterer Sonderbehorde und
Mittelinstanz faktisch eine Vierstufigkeit des Verwaltungsaufbaus. Doch auch diese gut
ausgebaute Struktur schiitzt nicht vor unklaren Zustdndigkeiten oder Doppelarbeit.
Diesbeziigliche Probleme giibe es beispielsweise zw. StUA, StAfA und unteren Was-
serbehorden bei der Anlageniiberwachung oder zwischen Bergiimtern, Landwirtschafts-
kammern und Wasserbehorden bei der Gewisserbewirtschaftung (Interview 10.16).

Parteipolitisierung
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Die Parteipolitisierung durch Amterpatronage — der Besetzung von Fiihrungspositionen
nach Parteibuch - nahm nach einhelliger Aussage der Interviewten iiber die letzten Jahr-
zehnte zu. Vereinzelt wurde sogar von Einflussnahmen auf die Besetzung nachgeordne-
ter Stellen in Fachbehorden berichtet (Interview 10.5). Dariiber hinaus wird von gele-
gentlicher Einflussnahme des Ministeriums auf Stellungnahmen und Entscheidungen
der Landesbehorden berichtet. Diese Beeinflussung wiirde jedoch nicht so weit gehen,
dass einmal getroffene Beschliisse verschleppt wiirden. Diese politischen Kontrollver-
suche sind in ihrer Intensitdt nicht von Parteikonstellationen abhéngig. Lediglich die
StoBrichtung habe sich mit dem Regierungswechsel geidndert (Interview 10.2, 10.3).

Eine breite Mehrheit der Befragten verteidigt und lobt dennoch oder gerade deswegen
die Unabhingigkeit der als Sonderbehdrden organisierten Fachbehoérden. Die im Ver-
gleich zu Bezirksregierungen und Landkreisen geringere Einflussnahme von Seiten der
Politik lasse die Formulierung fachlicher Positionen mit einer nur eingeschriankter Be-
riicksichtigung der daraus folgenden politischen Implikationen zu (Interview 10.2,
10.5). Als Beispiel fiir die im Gegensatz dazu stehende Politisierung der kommunalen
Ebene wurde angefiihrt, dass 1994, nach Ubertragung der Kontrollzustindigkeiten fiir
die Aufbewahrung von umweltgefihrlichen Stoffen entsprechend des BImSchG von
den Kommunen auf die StUA, eine »Instandsetzungswelle* ausgelost worden wiire.
Unter kommunaler Aufsicht wire diese Verantwortlichkeit in der Uberwachung auch
aufgrund einer als ,,Politisierung* bezeichneter Verschrinkung von Interessen vernach-
lassigt worden (Interview 10.8). Umweltschutz wird insbesondere von der Fachebene in
den Landesbehorden als ,,Daseinsfiirsorge* gesehen und verdiene aufgrund der Irrever-
sibilitdt von Eingriffen Staatscharakter. Nur die staatliche Ebene konne iiberregional
und weitsichtig abwégen.

Dabei wird jedoch betont, dass insbesondere die oberen Landeseinrichtungen LUA und
LOBF in der Wahrnehmung dieser Rolle sehr zuriickhalten agierten. So finden bei-
spielsweise mit Riicksichtnahme auf die Politik keine Medienauftritte zu politisch bri-
santen Themengebieten statt. Die Gefahr einer Instrumentalisierung der oberen Fach-
verwaltungen wie im Falle des niedersichsischen NLO bestehe nach Aussage von In-
terviewpartnern durchaus auch in Nordrhein-Westfalen. Hier scheint es den Verwal-
tungseinheiten jedoch erfolgreich zu gelingen, einer “Siindenbock*-Position zu entge-
hen. Eine MaBnahme hierzu ist die Darlegung der Stellung der Fachverwaltungen im
politisch-administrativen Gesamtsystem. So wird stets angestrebt zu verdeutlichen, dass
Beschliisse der genehmigenden Behorden allein in deren Ermessen und Verantwortlich-
keit - und nicht in jener der Stellung nehmenden Fachverwaltungen - liegen. Auf diese
Weise wird zu verhindern versucht, in die undankbare und gegebenenfalls sogar be-
standsgefidhrdende Rolle eines ,,Verhinderers* gedriangt zu werden.

Wie oben beschrieben lédsst sich im Kontext des Bewusstseins einer potentiellen Instru-
mentalisierung und der Gefahr politischer Angriffe insbesondere im LOBF eine Ten-
denz zur Selbstbeschrinkung und Konzentration in der Aufgabenwahrnehmung auf er-
giebigere und weiter von Politik und Wirtschaft entfernte Bereichen beobachten (Inter-
view 10.2, 10.3). Ebenso bemerkenswert ist die im Hinblick auf die Diskussion zwi-
schen Befiirwortern und Gegnern von Fachverwaltungen interessante Aussage, dass
auch in den nordrhein-westfélischen oberen Fachbehorden selbst eine bewusste Abwi-
gung hinsichtlich des politisch und 6ffentlich Gewiinschten eingestanden wird (Inter-
view 10.5, 10.9). Es miisse die ,,Machbarkeit von Vorhaben bedacht werden* (Interview
10.3). Entsprechend werden die Fachverwaltungen von auflen als ,,defensiv, wenig
prominent, relativ abgewogen* wahrgenommen (Interview 10.4).
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Hinsichtlich der Verbiande wird in NRW ein ,,politisch-strukturelles Problem* konsta-
tiert: Durch die einseitige Stiitzung auf Biindnis90/Die Griinen wire nach der Wahl die
strukturelle Basis der Verbidnde weg gebrochen. Aus dieser Erfahrung wird gefolgert,
dass Umweltschutz breite Biindnisse brauche, Minderheitsparteien zielten dagegen auf
die Befriedigung ihrer kleinen Klientel ab. So wiren die immer stark vorhandenen Kon-
senselemente und Kompromisse insbesondere in der Beziehung zwischen Umwelt-
schutz und Landwirtschaft nicht 6ffentlich kommuniziert worden, um der Wihlerschaft
ein Gefiihl der Maximierung ihrer Interessen zu vermitteln. Dies belaste auch das Mi-
nisterium, da nun eben auch die frithere Opposition den Eindruck eines iiberzogenen
Umweltschutzes mit in die Regierung genommen hétte. Umweltpolitik konne nur lang-
fristig erfolgreich sein, wenn ein Interessensausgleich zwischen Wirtschafts- und Um-
weltschutzinteressen angestrebt und kommuniziert werde. Entsprechend wire es aus
Sicht hochrangiger Fachbeamter meist besser, wenn ein Landesumweltministerium der
groBeren Partei einer Regierungskoalition zufalle und einen moglichst breiten Riickhalt
unter allen Interessens- und Nutzergruppen aufbauen wiirde.

Landesanstalt fiir Okologie, Bodenordnung und Forsten (LOBF)

Die LOBF vertritt den “griinen” Umweltschutz in NRW und versteht sich selbst als
Dienstleister, als fachlicher Berater fiir den Umgang und Erhalt von Natur und Land-
schaften. Die Anstalt zeichnet sich durch eine besondere Form der Interdisziplinaritit
aus. Durch die organisatorische Zusammenfassung von Umweltprojekten, umweltbezo-
genen Grundlagendaten sowie Forst und Fischerei ist die Verkniipfung von okologi-
schen Aspekten mit fiir gewohnlich sehr wirtschaftlich orientierten Bereichen moglich.
Diese Schnittstellen ermoglichen Synergieeffekte und nach Aussagen aus der Behorde
eine aus Sicht des Umweltschutzes verbesserte Aufgabenwahrnehmung (Interview
10.3).

Zu den Aufgaben der LOBF zihlt die Erarbeitung von Grundlagen fiir den Biotop- und
Artenschutz sowie fiir die Landschaftsplanung. Damit liegt der Arbeitsschwerpunkt als
Triager offentlicher Belange in der Erstellung von Planungsbeitridgen fiir die Regional-
und Landschafts(rahmen)planung und fiir das NATURA 2000 Programm sowie in der
Formulierung von methodischen Standards fiir die Praxis und Einzelfallbetrachtungen
im Auftrag des MUNLYV. Neben diesen Arbeitsfeldern nimmt die Anstalt noch zu einem
kleinen Anteil hoheitliche Aufgaben mehrheitlich auf Anforderung des Umweltministe-
riums wahr. Direkte Anfragen anderer Behorden des Ressorts werden zunehmend zu-
riickgedriangt und nur noch selektiv bearbeitet, so dass von einer Konzentration auf den
Fliachenschutz und konzeptionelle Arbeit gesprochen werden kann (Interview 10.2).

Diese Fokussierung kann als Biindelung der zur Verfiigung stehenden Krifte auf die
Erfolg versprechenden und politisch am wenigstens kontroversen Arbeitsgebiete inter-
pretiert werden. So wird von einem sehr unterschiedlichen Umgang mit den Stellung-
nahmen der LOBF durch die jeweilige Genehmigungsbehorde der einzelnen Aufgaben-
bereiche berichtet. Wihrend bei den in die Regionalplanung einflieBenden Fachbeitri-
gen zum Biotopverbund eine Beriicksichtigung durch die Bezirksregierungen zu rund
80% erreicht wurde, werden die Beitrige zu den Landschaftspldnen in weit groflerem
Umfang durch die zustindigen Landkreise “weggewogen®. Und wihrend im Bereich
der Stralenplanung noch von einer wenigstens teilweisen Beriicksichtigung der Beitré-
ge gesprochen wird, haben Stellungnahmen zu anderen Vorhaben wie beispielsweise
Abgrabungen oder dem Gewésserausbau zum grofiten Teil keinen Einfluss auf die
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Durchfiihrung der Vorhaben. Der berichtete Riickzug aus Genehmigungsverfahren wird
dann auch direkt mit der sehr geringen Beriicksichtigung der LOBF-Stellungnahmen in
Verbindung gebracht (Interview 10.2).

Die Zusammenarbeit des LOBF mit dem Umweltministerium wird von beiden Seiten
als sehr positiv und lediglich von fachlichen Auseinandersetzungen geprigt dargestellt.
Die in ihrer Geschiftsordnung festgeschriebene Unabhiéngigkeit der Landesanstalt wiir-
de anerkannt und die in ihr entwickelten fachliche Konzepte vom Ministerium iiber-
nommen und verteidigt. Dabei wird im LOBF selbst jedoch betont, dass erfolgreiche
Arbeit im Umweltbereich nicht mit 6kologischem Fundamentalismus erreichbar sei,
sondern immer auch auf Umsetzbarkeit und Beriicksichtigung der unterschiedlichen
Interessen bedacht sein muss. Diese Sichtweise von Seiten des LOBF erscheint als eine
Grundlage der guten Zusammenarbeit.

Landesumweltamt (LUA)

Das LUA befasst sich als technisch-wissenschaftliche Behorde mit dem technischen
Umweltschutz von Industrie, Gewerbe und Kommunen in den Bereichen Wasser, Bo-
den, Luft, Abfall und Altlasten. Das LUA verfiigt im Vergleich zu den in der Fldche
operierenden StUA iiber eine privilegierte Ausstattung hinsichtlich spezialisierter Ex-
pertise und Technik wie beispielsweise eine eigene Analytik, Messnetze und Informati-
onssysteme. Seine Hauptaufgabe ist die Uberwachung der Luft- und Wasserqualitiit, der
Pegel- und Grundwasserstinde, der Abfallentsorgung, Umweltradioaktivitit sowie Bo-
denuntersuchungen und die Messung der Belastungen durch Lirm und Erschiitterungen.
Durch seine weitgehende Unabhingigkeit wird es in die Lage versetzt, als ,,fachliches
und technisches Gewissen* der Landesregierung zu dienen und losgelost von privatwirt-
schaftlichen Gutachten spezifisches fachliches Know-how vorzuhalten. Da ,,Umwelt-
schutz keine Lobby hat“, wird diese Form der Politikberatung als die hauptsédchliche
und wichtigste Funktion des Landesamtes gesehen (Interview 10.5). Dariiber hinaus
unterstiitzt es in einer vollziehenden Funktion die Umweltdmtern in der Flache in spezi-
fischen oder interdisziplindren Fachfragen und vollzieht eine Reihe hoheitlicher Ver-
waltungsaufgaben wie beispielsweise die landesweite Betreuung der Abwasserabgabe.

Das LUA hat bei seinen “Kunden® - sowohl in der Verwaltung als auch in der freien
Wirtschaft - einen sehr guten Ruf. Dies wird auf eine Reihe von Griinden zuriickgefiihrt:
Zum einen wird dem Amt eine hohe Fachkompetenz und Professionalitit bescheinigt.
Zum zweiten wirkt sich hier die fachlich-technische Orientierung positiv aus — die
Kompromissfindung zwischen Experten auf rein fachlicher Basis wird als verhiltnis-
mifBig unproblematisch und spannungsfrei beschrieben, politisch motivierte Kungeleien
seien auf dieser Ebene schwerer moglich. Ein dritter, besonders in der Beziehung zur
Politik wichtiger erscheinender Punkt ist die Selbstsicht des LUA und damit seine He-
rangehensweise an die ihm obliegenden Aufgaben. Aus der Identitit als fachpraktisch
orientierter Dienstleister im Interesse der Umwelt, aber auch der Verwaltung und Wirt-
schaft des Landes, entspringt vermutlich der eher pragmatische Orientierung ,,am tech-
nisch machbaren® (Interview 10.5). Diese Herangehensweise driickt sich darin aus, dass
das Amt ,,ausgewogene‘ Stellungnahmen abgibt, die sich zwar am Stand der Technik
orientieren, jedoch bei weitergehenden Auflagen die Verhiltnismafigkeit von Kosten
und umweltrelevanten Nutzen im Auge behilt (Interview 10.5). Diese Verfahrensweise
sei auf Seite der Industrie akzeptiert, da sie fachlich fundiert und berechenbar ist, die
Gefahr einer Abwirtsspirale der Umweltstandards bannt und gleichzeitig die Wettbe-
werbsfihigkeit des Standorts sichert.



124 Nordrhein-Westfalen

Die Bezirksregierungen und die staatliche Fachverwaltung

Eine origindre Aufgabe der Bezirksregierungen ist die Regionalplanung. Hier iiber-
nimmt die Mittelinstanz die Integration der Fachbeitrige.

Von fachlicher Seite werden die Bezirksregierungen insbesondere im Bereich des Na-
turschutzes als wichtige Ebene zur Korrektur von Entscheidungen der in den Kreisen
angesiedelten Unteren Landschaftsbehorden angesehen. Aufgrund des hoheren Grades
an Spezialisierung und der geringeren politischen Einflussnahme wiirden hier ,kriti-
schere, bessere Stellungnahmen* ausgearbeitet (Interview 10.4). Gleichzeitig wird die
Mittelinstanz auch in gewissen Bereichen als entscheidungsschwach wahrgenommen.
Zu hiufig wiirden Fragen an ein Ministerium weitergegeben, welches dann die Prob-
lemldsung iibernimmt.

Die Organisation der unteren staatlichen Fachverwaltung auflerhalb der Bezirksregie-
rungen wird von fachlicher Seite aufgrund der hierdurch reduzierten Gefahr einer Politi-
sierung begriiit. Insbesondere die Staatlichen Umweltimter gelten als ,,Vorzeigedmter*
(Interview 10.8). Sie gelten als weitgehend unabhingig und frei von politischer Ein-
flussnahme. Den StUA wird von der Kernverwaltung eine konstante, selbstindige Or-
ganisationsentwicklung, insbesondere auch in der Verwendung von EDV-
Anwendungen bescheinigt.

Die 1993 bis 1994 erfolgte Aufspaltung der Gewerbeaufsicht in Staatliche Umweltamter
(StUA) fiir Genehmigungsverfahren und Immissionsschutz und Staatlichen Amter fiir
Arbeitsschutz (StAfA), wurde von allen Interviewpartnern dieses Bereichs als nicht
sinnvoll bezeichnet.

Das Widerspruchsverfahren wurde allgemein als sehr hilfreich betrachtet. Zwar kidimen
die erst- und die zweitentscheidende Behorde meistens zu den gleichen Schliissen. Hiu-
fig kdme es jedoch in Widerspruchsverfahren zu einvernehmlichen Einigungen oder zur
Einbeziehung neuer Aspekte. Dariiber hinaus konne ein Gericht nur die RechtméBigkeit
einer Entscheidung feststellen, im Widerspruchsverfahren konne hingegen auch die
ZweckmaiBigkeit der Losung beriicksichtigt werden.

Die kommunalisierte untere Fachverwaltung

Die in die Kommunalverwaltung integrierte untere Fachverwaltung - Untere Wasserbe-
horde, Untere Abfallwirtschaftsbehorde, Untere Landschaftsbehorde, Untere Fischerei-
behorde, Untere Bodenschutzbehorde, Veterindr-, Lebensmitteliiberwachungsamt und
die Untere Jagdbehorde - wird von allen befragten Verwaltungsmitarbeitern als die am
stiarksten politisierte eingeschitzt. Die unmittelbare Kontrolle durch einen Wahlbeamten
(Biirgermeister, Landrat) wiirde sich stark in den Handlungsoptionen der Arbeitsebene
niederschlagen.

Die Rolle der Bezirksregierung wird in dieser Beziehung positiv bewertet. Selbst leiten-
de Mitarbeiter der kommunalen Fachverwaltung dullerten sich dankbar fiir den Riickhalt
durch die Mittelinstanz. Dieser Riickhalt leite zu einem guten Teil schon allein aus der
bloBen Existenz dieser Ebene ab. Fachliche Sichtweisen erhielten oft allein mit dem
Verweis auf die Aufsichtsebene eine Stirkung gegeniiber interessengetriebenen Lo-
sungsansitzen der Kommunalpolitik. Die Bezirksregierung wird somit als ,,fachliches
Korrektiv* und “Lobby* fiir Umweltbelange gesehen, ohne die die kommunale “Um-
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weltpolitik* ,,aus dem Ruder laufen* wiirde (Interview 10.13). Vor diesem Hintergrund
wird von Mitarbeiter der unteren Landschaftsbehorden kritisiert, dass die unteren Fach-
verwaltungen an einer ,,sehr langen Leine* gefiihrt wiirden und es oft faktisch ,.keine
Aufsicht* gibe. Diese Freiheit schwiche die Fachebene, hier wird in Teilbereichen
mehr Unterstiitzung und Riickhalt durch die Mittelinstanz gewiinscht. So wire es bei-
spielsweise einer unteren Fachverwaltung praktisch nicht moglich, der Bezirksregierung
von sich aus einen “Hinweis* auf die Nicht-Durchfiihrbarkeit einer Aufgabe mangels
Ressourcenausstattung zu geben - dies ,,wiirde keiner iiberstehen®. Eine aktivere Auf-
sicht der oberen Behorden wiirde hier die Mitarbeiter der kommunalen Ebene vor dieser
Zwangslage zwischen fachlichen Argumenten und personlicher Abhingigkeit von poli-
tischen Entscheidern bewahren und einer entsprechenden Verwisserung der fachlichen
Standards entgegenwirken (Interview 10.16).

Vor dem Hintergrund dieser Politisierung wurde von Seiten der unteren Fachverwaltung
eine weitergehende Kommunalisierung kritisch gesehen. Insbesondere was die hierar-
chische Situation der kommunalisierten Behdrden angehen, wire eine Verlagerung ,.ein
Riesenproblem* (Interview 10.16). Die untere Fachverwaltung wiirde als kommunale
Einrichtung Vorhaben der eigenen Kommune genehmigen miissen. Wo die Bezirksre-
gierung als Genehmigungsbehorde einfach Forderungen stellen konnte, wire dies aus
der aktuellen Erfahrung heraus fiir kommunale Fachbehorden sehr viel schwieriger. Oft
wiirden in kreisfreien Stiadten, aber auch in Landkreisen das Bau- und das Umweltde-
zernat in Personalunion geleitet, so dass keinerlei Abschirmung gegen Einflussnahme
fiir die Sachbearbeiter bestiinde. Ohnehin wiirden kommunalisierte Behérden von den
eigenen Verwaltungschefs ,,nicht so ernst genommen®. Bei Forderungen — auch gesetz-
lich fundierten oder sicherheitsrelevanten - kime man sehr schnell zu einer Kostendis-
kussion (Interview 10.16). Ebenso wird die direkte Verteidigung von Bescheiden in
BImSchG-Verfahren gegeniiber Vorhabentriagern und Biirgern gefiirchtet. Hier sind die
Kommunen gegenwirtig nur beteiligt, hinsichtlich der Entscheidungen kann gegenwér-
tig auf die Zustdndigkeit der staatlichen Verwaltung verwiesen werden.

Die Umweltverbinde

Die Arbeit der Verbidnde in NRW wird von Seiten der Fachverwaltung als sehr profes-
sionell und fachlich fundiert gelobt. Sie ,,legen Finger in Wunden, wo der Verwaltung
die Hdnde gebunden sind* (Interview 10.12). Eine besondere Rolle kommt hierbei dem
Landesbiiro der Naturschutzverbidnde in NRW zu.

Landesbiiro der Naturschutzverbinde: Eine Besonderheit der nordrhein-westfilischen
Umweltverwaltung ist das seit 1982 bestehende gemeinsames Biiro der drei anerkannten
Umweltverbinde BUND, NABU und LfB. Eine vergleichbare Einrichtung besteht nur
im Land Brandenburg. Dieses Landesbiiro iibernimmt die Verbandsbeteiligung bei ent-
sprechenden Genehmigungsverfahren. Diese Einrichtung wird vom Land Nordrhein-
Westfalen ko-finanziert, dariiber hinaus erhalten die Landesverbinde der Naturschutz-
verbidnde keine Forderung. Aufgrund der Biindelung und Professionalisierung der ver-
bandlichen Ansprechpartner wird die Koordination von Verbandsbeteiligung in Geneh-
migungsverfahren stark vereinfacht (Interview 10.1, 10.3, 10.4). Gelegentlich kdme es
im Zuge von Beteiligungsverfahren auch zu Absprachen iiber einzubringende Punkte.
Im Zuge der FFH-Gebietsausweisung werden die “Schattenlisten der Umweltverbidnde
als sehr hilfreich bezeichnet. Durch die groe Ortskenntnis ihrer Ehrenamtlichen hétten
diese Listen eine sehr gute Grundlage insbesondere fiir die auf Druck der EU notwendi-
gen Nachmeldungen geliefert.



126 Nordrhein-Westfalen

Wassernetz NRW: Das Wassernetz NRW ist ein Netzwerk zur Einbindung der Offent-
lichkeit in die Umsetzung der WRRL und kann damit als ein Element der von der Richt-
linie geforderten Offentlichkeitsbeteiligung betrachtet werden.

"[...] die aktive Beteiligung aller interessierter Stellen an der Umsetzung der WRRL, insbe-
sondere an der Aufstellung, Uberpriifung und Aktualisierung der Bewirtschaftungspline fiir
die Einzugsgebiete" (Artikel 14 WRRL).

Die umfassende Beteiligung der Umweltverbédnde fiihrte zu einer groen Arbeitsbelas-
tung der ehrenamtlichen Gewisserschiitzer. Im Sommer 2003 reifte die Uberlegung,
einen Teil der anfallenden Arbeiten im Rahmen eines Projekts durch hauptamtliche
Krifte zu bewiltigen. Dazu entwickelten die drei anerkannten Naturschutzverbédnde in
Nordrhein-Westfalen gemeinsam einen Projektantrag an die Nordrhein-Westfilische
Stiftung fiir Umwelt und Entwicklung, welche das Projekt seit Frithjahr 2004 fordert.
Die konkreten Aufgaben des Wassernetz NRW sind die Vernetzung der verschiedenen
Akteure aus den Umweltverbidnden, die Weiterbildung und Beratung der Ehrenamtli-

qhen, die Mitarbeit in verschiedenen Gremien auf Landesebene und die Information der
Offentlichkeit.

Biologische Stationen: Wie in anderen Lindern auch, sind Biologischen Stationen ein
wichtiges Element der Umweltverwaltung in Nordrhein-Westfalen. Hier existieren der-
zeit 41 auf der lokalen Arbeitsebene angesiedelte, als eigenstidndige gemeinniitzige Ver-
eine organiserte Einrichtungen. Die Vereine beschiftigen in der Regel naturschutzfach-
lich ausgebildetes Personal und werden von kommunalen oder anderen korperschaftli-
chen Kooperationspartnern unterstiitzt. Die Finanzierung der Stationen erfolgt zu 80%
durch das Land, die restlichen 20% des Budgets werden von den Kommunen aufge-
bracht. Die Biologischen Stationen werden 2006 mit 6,3 Millionen Euro gefordert. Sie
erhalten damit 700.000 Euro weniger als im Vorjahr. Arbeitsschwerpunkte der Biologi-
schen Stationen liegen in den Bereichen Schutzgebietsbetreuung, Vertragsnaturschutz,
Forschung, Offentlichkeitsarbeit und Umweltbildung. Nach gegensitzlichen Aussagen
ist nun nach Verlautbarungen der nordrheinwestfilischen Landesregierung die Finanzie-
rung und damit der Bestand der Biologischen Stationen auch unter der CDU/FDP-
Regierung gesichert (Nordrhein-Westfalen MUNLYV 2005b). Die Biologischen Statio-
nen nehmen durch die Beteiligung in Planungsverfahren und den Informationsaustausch
mit Behorden eine wichtige Vermittlerposition zwischen Naturschutz- und Planungsbe-
horden, ehrenamtlich Tétigen und der Offentlichkeit ein. Sie arbeiten bei groferen Pla-
nungen der unteren Landschaftsbehorde zu. Wie stark eine Station die Funktion eines
“Korrektivs* einnimmt und Druck iiber die Beteiligung der Offentlichkeit erzeugt,
hingt von deren jeweiliger Leitung ab. Als zentrale Voraussetzung einer erfolgreichen
Arbeit der Biologischen Stationen erwies sich jedoch die intensive Kommunikation und
Kooperation zwischen den Umweltschiitzern und den Umweltnutzern. Interviewpartner
aus der Umweltverwaltung erwarten, dass nur solche Stationen iiberlebensfihig sein
werden, die eine gute Beziehung zu den “Landnutzern® entwickelt haben und halten
konnen.

5.3.2 Immissionsschutz

Der Vollzug des Immissionsschutzes verlduft fachlich ohne groere Probleme. Dies
wird von den Verbidnden sowohl auf Umweltschutz- als auch Unternehmerseite besti-
tigt. So ist die Industrie mit der Arbeit der Gewerbeaufsicht zufrieden und bescheinigt
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ihr eine ,,Dienstleistungsmentalitdt™ (Interview 10.18). Neben diesen fachlichen Qualita-
ten weillt die Immissionsschutzverwaltung die oben angesprochenen strukturellen Defi-
zite auf. Dariiber hinaus konnten die folgenden Einschitzungen gewonnen werden:

Ressourcen

Die Ressourcensituation im technischen Umweltschutz wird sowohl in den Bezirksre-
gierungen als auch in den StUA kritisiert. Aus der stetig komplexeren Gesetzgebung
und dem Personalabbau in den Unternehmen erwachse ein zunehmend hoherer Bera-
tungsbedarf der Wirtschaft, welcher mit immer weniger Verwaltungspersonal gedeckt
werden miisse. Zwar sei es nicht die Aufgabe der offentlichen Verwaltung, Unterneh-
men die Kosten fiir Umweltschutzbelange abzunehmen. Die Mitarbeiter der Behorden
miissten sich aber doch mit dem abnehmendem Sachverstand und der schlechteren Qua-
litdt von Antrdgen auseinandersetzen. Auch fiihrte die sinkende Ressourcenausstattung
in den Behorden dazu, dass Vorhabentridger sehr viel hdufiger als in der Vergangenheit
externe Gutachten beibringen miissten. Dies ist mit nicht unerheblichen Kosten fiir die
Antragsteller verbunden, wird jedoch in der Diskussion die um Standortqualitit der
Léander fiir gewohnlich vernachlissigt.

Verfahrensdauer

Die Beschleunigungsgesetzgebung hatte nach Aussagen aller Befragten keine Konse-
quenzen fiir die Aufgabenwahrnehmung. Die Regelung sei ,,zu 90% tiberfliissig®, die
meisten Vorgaben zuvor schon ldangst eingefiihrt gewesen. Zwischen 1995 und 2003
wurde die Verfahrensdauer bei Neugenehmigungen mit Offentlichkeitsbeteiligung von
durchschnittlich 8,4 auf 5,4 Monate verringert. Bei Verfahren ohne Offentlichkeitsbetei-
ligung lag sie 2003 bei 3,7 Monaten. Ohne materiellen Standardabbau — insbesondere
einer Reduzierung der Berichtspflichten fiir Unternehmer — wiren auch keine weiteren
Verkiirzungen der Verfahrensdauer erreichbar. Nichts desto trotz gibt es immer noch
Verfahren, die iiber ein Jahr dauern. Zu einem betréachtlichen Teil sei dies jedoch auf
mangelhafte Unterlagen der Antragsteller zuriickzufiihren (Interview 10.10). Allgemein
wird berichtet, dass durch den politischen und wirtschaftlichen Druck die interne Statis-
tik der Amter iiber die Dauer der von ihr bearbeiteten Verfahren eine zunehmend wich-
tigere Rolle einnimmt. Aufgrund der direkten Sichtbarkeit der “Leistungsfihigkeit® der
einzelnen Genehmigungsbehorden unterliegen diese einem konstanten Wettbewerb. Die
Beteiligten bezeichneten dies als ein ,,Spiel®, da es vorrangig darum ginge, die Statistik
mit den “richtigen® Daten zu fiittern. So werden Verfahren beispielsweise oft erst bei
Antragstellung — das heilt ,,bei vollstandigem Vorliegen der Unterlagen* — als ero6ffnet
registriert. Das Ergebnis ist paradox - die Bearbeitungszeit eines Antrags sinkt analog
zu seiner Qualitidt — je schlechter vorbereitet ein Unternehmen in das Verfahren geht,
um so spater wird das Verfahren als eroffnet registriert, desto “schneller* erhélt es einen
Bescheid. (Interview 10.11. 10.14). Nach Aussagen eines Industrieverbandes sind je-
doch die Bearbeitungszeiten in Genehmigungsverfahren kein Problem. Viel kritischer
wird die Vorbereitungszeit fiir ein BImSchG-Verfahren gesehen, insbesondere der Do-
kumentationsaufwand zur UVP sei hier kritisch (Interview 10.11; 10.18).

Kontrolldichte

Nach Aussage von Mitarbeitern der Immissionsschutzverwaltung findet aufgrund von
Personalmangel — die Mitarbeiterzahl in den Staatlichen Umweltdmtern sank von ca.
2200 Mitarbeitern 1994 auf rund 1600 Mitarbeiter im Jahr 2006 - keine Regeliiberwa-
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chung mehr statt. Lediglich die anlaBbezogene Uberwachung und die durch EU-
Verordnung vorgeschriebene Uberwachung von IVU-Anlagen wiirden tatsichlich voll-
zogen.

Die Zertifizierungen EMAS und ISO 14001 wiirden verwaltungsseitig nicht durch Kon-
trollerleichterungen honoriert. Eine entsprechende Ankiindigung sei eine ,,Erfindung*
der Industrie (Interview 10.11, vgl. Liibbe-Wolff 1998, Moormann 1998).

UVP

Die UVP wird im Immissionsschutzbereich als ,,zweckfrei*, das Gesetz als ,,Prosatext
bezeichnet. Faktisch bestiinden weiterhin dieselben Genehmigungsvoraussetzungen
nach dem BImSchG wie zuvor. Die Umsetzung der Verordnung in Deutschland wird als
falsch bezeichnet. Diese sei jedoch aufgrund der identischen Rechtssystematik an sich
kein Problem, stelle jedoch einen erhohten Aufwand dar. Ohnehin wiirden rund 95% der
Verfahren nach der Vorpriifung beendet (Interview 10.11; 10.14, vgl. Erbguth 1998;
Berkemann 1998).

5.3.3 Gewaisserschutz

Neben den oben erwihnten strukturellen Defiziten konnten im Bereich der Gewisser-
verwaltung folgende Beobachtungen gesammelt werden:

Inneradministrative Koordination

Generell wird von einer sehr guten Beziehung zwischen den Fachabteilungen der Be-
zirksregierungen und den StUA berichtet. Die Mittelinstanz leitet groBere Genehmi-
gungsvorhaben, die Staatlichen Umweltimter sind mit der Uberwachung von vorhande-
nen Bauten und der Zulassung und Genehmigung von Einleitungen an Gewissern erster
Ordnung befasst, die kommunalisierten unteren Wasserbehorden regeln als Bewirt-
schaftungsbehorde fiir Gewisser zweiter Ordnung mengenméifig geringere Einleitungen
und Entnahmen. Innerhalb der Gewésserverwaltung wird von einer Aufgabenverqui-
ckung und unklaren Schnittstellen zwischen oberer und unterer Wasserbehorde sowie
den StUA berichtet. So sind beispielsweise fiir die sehr hiufig beantragte Einleitungser-
laubnis sowohl das zustindige StUA als technische Fachdienststelle als auch die Be-
zirksregierung zur technischen “Kontrolle* der abgegebenen Stellungnahme befasst.
Damit wiirde technischer Ingenieurssachverstand doppelt vorgehalten und Vorgéinge
verzogert. Hier wird die Zusammenfassung ,,auf einem Schreibtisch* gefordert (Inter-
view 10.15).

Wasserrahmen-Richtlinie

Die Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie erfolgt unter der Federfiihrung des Um-
weltministeriums in 12 Teilrdumen, welche jeweils von einem der 11 StUA und dem
Landesumweltamt (Rheinschiene Nord) betreut werden. Zur Beteiligung der Offent-
lichkeit wurden im Vorfeld der Ausweisung sog. “Gebietsforen* auf Ebene der Teil-
riume gegriindet. Diese frithzeitige und freiwillige Beteiligung der Offentlichkeit wird
allgemein gelobt und als zentral fiir den weiteren Beteiligungsprozess erachtet. Damit
wiirde Verbianden und Biirgern die notwendige Vorbereitung und Einarbeitung ermog-
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licht, den Prozess von Beginn der offiziellen Anhorungsphase an als kompetente Partner
zu begleiten (Interview 10.1, 10.5).

Von Seiten der Verwaltung wird die Meldephase als verhiltnismidBig wenig arbeitsin-
tensiv bezeichnet, da vorrangig auf bereits vorhandene Daten zuriickgegriffen werden
konnte. Als Schwichen des Prozesses wurden die nicht an die Anforderungen der
WRRL angepassten Strukturen der Gewdsserverwaltung bezeichnet. So sind fiir ein
Gewiisser 2. Ordnung wie beispielsweise die Lenne elf Kreise, fiinf StUA und unzihlige
Gemeinden zustdndig. Weiterhin wurde der schleppende und oft nicht zeitgerechte In-
formationsfluss zwischen den beteiligten Behdrden und den sonstigen an den Verfahren
beteiligten bezeichnet. So wurden Stellungnahmen der Verbidnde nicht beantwortet und
die sehr umfangreichen Dokumentationen nur im Internet bereitgestellt (Interview
10.1). Fiir die nun anstehenden weiteren Aufgaben wie die Entwicklung von Gewisser-
bewirtschaftungspldnen wird mit einem steigenden Bedarf an Planungskapazititen ge-
rechnet. Die angestrebten Standards bei den Flussgebieten sollen Absprachen zwischen
dem Natur- und dem Gewisserschutz zufolge dem Niveau der FFH-Gebiete entsprechen
(Interview 10.12).

Insgesamt wird die Umsetzung in NRW von allen Beteiligten als weitgehend positiv
erachtet. Als ein wesentlicher Beitrag hierzu wurde die noch unter der alten Regierung
festgelegte Strategie der Gewissereinstufung dargestellt. Die EU Wasserrahmenrichtli-
nie klassifiziert Oberflichengewisser in natiirliche, kiinstliche und erheblich veridnderte
Wasserkorper. Wihrend der 0kologische Zustand der natiirlichen Gewdésser im Ver-
gleich zu der natiirlichen Referenzsituation des Gewissertyps bewertet wird, ist fiir
kiinstliche und erheblich verinderte Wasserkorper das "0kologische Potenzial" der Be-
wertungsmalBstab. In Nordrhein-Westfalen wurden Gewisser - wenn moglich - als ,,Na-
tiirliche Gewaisser in schlechtem Zustand* klassifiziert, nicht wie in anderen Lindern als
,»Veranderte Gewdsser® respektive ,.heavily modified water bodies. Diese Einstufung
ist — auch bei einem Wechsel der politischen Priferenzen — nicht mehr verdnderbar.
Damit wire, so die Aussage von Interviewpartner auf der Fachebene, die in einigen
Landern verfolgte Strategie, nach einer vorldufigen Einstufung als “erheblich verdnder-
ter Wasserkorper MaBnahmen zur Verbesserung des okologischen Zustands der Ge-
wisser aufgrund der damit verbundenen hohen Kosten und Nutzungseinschrankungen
zu verschieben und letztlich eine endgiiltige Einstufung als "erheblich verdnderter Was-
serkorper” zu erreichen, in NRW erschwert. Dies konnte als Folge der weitgehenden
strukturellen Unabhingigkeit des Vollzuges wihrend der Zustandserfassung gewertet
werden. Ob diese Entscheidung letztlich Einfluss auf die Umsetzung der WRRL in
Nordrhein-Westfalen haben wird, ist unklar.

5.3.4 Naturschutz

Im Bereich des Naturschutzes bestehen auf Grund des Fehlens einer unteren staatlichen
Sonderbehorde weniger strukturelle Doppelungen als in den Bereichen Immissions-
schutz und Gewisserschutz. Wie oben beschrieben, geht mit dieser Struktur jedoch die
Problematik der Politisierung und erschwerten Durchsetzbarkeit einher. Bereichsspezi-
fisch konnten folgende zusitzliche Erkenntnisse gewonnen werden:

Ressourcen

Da Naturschutz in NRW vorrangig eine kommunale Angelegenheit ist, hiangt die Aus-
stattung von der Leistungsfihigkeit und den politischen Priferenzen der jeweiligen Ge-
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bietskorperschaft ab. Landesmittel flieBen in den letzten Jahren verstirkt in EU ko-
finanzierte Projekte. Dies wirkt sich zuungunsten anderer Mafnahmen, wie beispiels-
weise Flichenaufkiufen, aus. Das Landesbiiro der Naturschutzverbinde musste zwi-
schen 2004 und 2006 eine Kiirzung ihrer Landeszuwendungen um 40% verkraften.

Politisierung

Im Bereich des Naturschutzes ist die Neuausrichtung aufgrund des Regierungswechsels
besonders stark spiirbar. Zwar gilt vermutlich auch hier, dass das Ausmal an politischer
Einflussnahme an sich kaum eine Veridnderung erfuhr, jedoch dnderte sich die StoBrich-
tung der Einflussnahme grundlegend. So wird aus der Naturschutzverwaltung berichtet,
dass unter der SPD/Griine Regierung die Ermittlung geeigneter Gebiete noch aufgrund
rein fachlicher Kriterien erfolgen konnte. Dies sei durch eine stirkere Fokussierung der
neuen Regierung auf Nutzerinteressen nun problematischer. Auch war es unter der alten
Landesregierung iiblich, FFH-Gebiete hoheitlich durch den Status eines Naturschutzge-
bietes zu sichern. Nach dem Regierungswechsel ist eine solche Ausweisung entspre-
chend Vorgaben des Umweltministeriums nur noch in Sonderfillen moglich. Zuvor
miissen ,,alle Moglichkeiten der Freiwilligkeit” (Nordrhein-Westfalen Regierung 2005:
0.S.) ausgeschopft sein. Zwar wurden bereits vor der Wahl rund 80% der als FFH-
Gebiete gemeldeten Flichen als Naturschutzgebiete ausgewiesen, die entsprechende
hoheitliche Sicherung der verbleibenden Flachen wird jedoch vermutlich nicht mehr
moglich sein. Auch wird berichtet, dass fiir gewisse, bereits beschlossene Vorhaben eine
politisch motivierte Neupriifung im Gange oder absehbar ist (Interview 10.2; 10.3).

Die Aufgabenwahrnehmung der in die Landkreise und kreisfreien Stddte integrierten,
Unteren Landschaftsbehorden sei vom “politischen Willen* der Kommunalpolitik ab-
hingig und deshalb sehr heterogen. Aufgrund unterschiedlicher Ressourcenausstattung
und Politisierung reiche das Spektrum hier von ,,Kreisen mit integrierten Umweltdmter
bis hin zu Kreisen, in denen kein Umweltschutz stattfindet®. Hier giibe es faktisch keine
Kontrolle, der Vollzug sei ,,so gut wie der Landrat* (Interview 10.9). In kreisfreien
Stadten fande die Aufstellung des gesetzlich vorgeschriebenen Landschaftsplans - wel-
cher auch Landschaftsschutzgebiete festsetzt - durch das “Griinflaichenamt* statt, der
Stadtrat beschlie3t den Plan als Satzung. Bei der Aufstellung der Bauleitplanung triten
dann im Zuge der Abwigung “regelmifig* die im Landschaftsplan getroffenen Festle-
gungen hinter die Interessen von Kommunen und Vorhabentrigern zuriick (Interview
10.16).

Kontrolle

Der Vollzug der Kontrollaufgaben im Naturschutzbereich liegt zum groBten Teil in der
Verantwortung der Unteren Landschaftsbehorden. Das LOBF ist an dieser Aufgabe nur
in geringem Umfang beteiligt, nach der Aussage eines Interviewpartners findet von die-
ser Seite ,.keine Kontrolle von Mallnahmen* statt (Interview 10.4). Die wenigen vor-
handenen Kontrollressourcen der nachgeordneten Ebene wiirden zudem von Pflichtmo-
nitoring und Cross-compliance in Beschlag genommen (Interview 10.13). Angesichts
der in den meisten Kommunen so gut wie nicht stattfindenden vorbeugenden Kontrol-
len, wird die Arbeit der “Landschaftswichter wird als sehr hilfreich und positiv gelobt.
Auch die Biologischen Stationen wirken hier unterstiitzend (Interview 10.16). Positiv
wird in diesem Zusammenhang die seit 2002 verpflichtende Fithrung eines Kompensa-
tionsflachenkatasters gesehen. Hierdurch wiirde die nach Aussagen mehrer Gespréchs-
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partner weit verbreitete Praxis der Doppelausweisung von Ausgleichsflichen weitge-
hend unterbunden.

NATURA 2000/Flora-Fauna-Habitat Richtlinie

Von der iiberwiegenden Mehrheit der Befragten wird die FFH-Richtlinie aufgrund der
Starkung des Arten- und Naturschutzes sehr positiv gesehen. Insbesondere die Beweh-
rung mit Sanktionen und - iiberraschender Weise - die diesbeziiglich vorhandene
Rechtsunsicherheit, hitte zu einem positiven Effekt im Sinne des Naturschutzes gefiihrt.
Diese in allen Liandern beschriebene Wirkung wurde durch die ,,konsequente Flachensi-
cherung® (Interview 9.3) in NRW noch verstirkt.

Zur Umsetzung der Richtlinie wurde in NRW ein Sonderweg beschritten: hier wurden
die von den Kommunen aufzustellenden Landschaftsplidne als Datengrundlage fiir die
Meldung der FFH-Gebietskulisse herangezogen. Die Pline beriicksichtigen die im Bio-
topkataster des LOBF erfassten Flichen. Die Aufstellung eines Landschaftsplans erfolgt
in NRW in Form einer Satzung anstatt wie in den meisten anderen Bundeslidndern {ib-
lich als Stellungnahme im Rahmen der Bauleitplanung. Dieses Vorgehen 16ste einen
Schub von Neuaufstellungen von Landschaftsplinen durch die Kommunen aus, da den
Kommunen zum einen befristet Mittel und Personal zur Verfiigung gestellt wurde, zum
anderen seine Erstellung als Verordnung von Seiten der Bezirksregierung drohte. Dies
wollten die meisten Gebietskorperschaften vermeiden (Interview 10.2, 10.3, 10.4). Der
Riickgriff auf die Landschaftspline der Kommunen wird von allen Beteiligten als du-
Berst sinnvoll gelobt. Die in anderen Lidndern beobachtbare Arbeitsiiberlastung und
zeitweise flichendeckende Aufblihung des Apparats konnte hiermit weitgehend ver-
mieden werden. Die Bezirksregierungen waren in diesem Prozess fiir die Offentlich-
keitsbeteiligung und die sich hieran anschlieBenden “Konsensgespriche® verantwort-
lich. Hierfiir erhielten sie befristet bis Ende 2006 Personal zur Durchfiihrung der Ver-
fahren. Angesichts der nach der Meldephase anstehenden Aufgaben wie beispielsweise
FFH-Vertriglichkeitspriifungen bedeutet der Wegtfall des befristeten Personals hier fak-
tisch einen Personalabbau fiir die untere und die mittlere Verwaltungsebene (Interview
10.13).

Der in Tranchen vollzogene Prozess der Gebietsfestlegungen wird von den beteiligten
Fachverwaltungen im nachhinein kritisch betrachtet. Wihrend die Fachbeitrige des
LOBF gelobt werden, wird fiir die Ebene des Umweltministeriums und der Kommunen
von intensiver Einflussnahme durch Betroffene und die Politik berichtet. Viele Kom-
munen versuchten sich hierdurch gegen Abgrenzungsveridnderungen zugunsten der
Schutzgebiete zu wehren. Vertreter der Bezirksregierungen und der LOBF hitten ge-
geniiber diesen Bestrebungen die Rolle der fachlichen Verteidigung der Gebietskulisse
iibernommen. In diesem Zusammenhang wird in der Fachverwaltung dariiber spekuliert,
ob es unter der neuen politischen Konstellation zur nachtriglichen Herabstufungen von
Naturschutzgebieten zu Landschaftsschutzgebieten im Zuge von Anderungsverordnun-
gen kommen konnte.

Insbesondere von den Naturschutzverbianden wurde mit Verweis auf die Bewertung der
EU im Jahr 2002 (Schreiber et al. 2002) das schleppenden Verfahren der FFH-
Gebietsmeldung und erhebliche Defizite in den Meldekulissen kritisiert. Im Jahr 2003
wurde der Fortschritt der Meldung folgendermal3en bewertet:

,In einer zweiten Tranche hat die nordrhein-westfilische Landesregierung [im Jahr 2003
d.A.] einen Katalog von insgesamt 21 nachzumeldenden Flichen im atlantischen Teil des
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Landes erarbeitet. In der atlantischen Teilfliche NRWs wurden durch die bisherige Meldung
der Landesregierung insgesamt 72.756 ha Flache gemeldet. Dies entspricht einem Anteil von
3,85 % der atlantischen Teilfliche von NRW. Die nun geplanten Nachmeldungen der Lan-
desregierung werden diesen Fldchenanteil nur um 963 ha bzw. 0,05 % erhthen. Auch die
hierbei noch nicht beriicksichtigte geplante Nachmeldung von Bereichen der Vechte und
Steinfurter Aa werden die Flidchenbilanz nicht entscheidend verbessern konnen. In wie weit
diese allenfalls marginale Nachmeldung von der EU-Kommission als zielfiihrend gewertet
wird, sei dahingestellt. Zum Vergleich: Die rein wissenschaftlich begriindete Auswahlliste
der Naturschutzverbiande umfasst Gebiete in der GréBenordnung von 190.117 ha (10,1 % der
atlantischen Teilfliche NRWs)*“ (Nordrhein-Westfalen Landesbiiro der Naturschutzverbéinde
2003: 0.S.)

Die Europidische Kommission hat am 20. Dezember 2005 angekiindigt, ein Zwangs-
geldverfahren gegen Deutschland voranzutreiben. Grund fiir die sog. begriindete Stel-
lungnahme ist die unzureichende Meldung von Gebieten nach der FFH-Richtlinie durch
mehrere Bundesldnder. NRW war in erster Linie mit Nachforderungen der Wander-
fischzonen im Rhein und in zweiter Linie mit den bisher nicht abgearbeiteten Priifauf-
tragen betroffen. Als Ergebnis erginzte NRW im Januar 2006 die Rbhein-
Fischruhezonen und beabsichtigt eine Nachmeldung von 3 weiteren FFH-Gebieten im
Friihjahr 2006. Sobald die EU-Kommission - voraussichtlich Ende 2006 - ihre endgiilti-
ge Liste der FFH-Gebiete festlegt hat, wird es keine weiteren “faktische FFH-Gebiete*
mehr geben.

Nach Aussage des Umweltministeriums wird nach Abschluss der Meldung das Netz
NATURA 2000 in NRW 518 FFH-Gebiete und 25 Vogelschutzgebiete umfassen. Diese
reprasentierten ca. 8,2 Prozent der Landesfliche in NRW (Nordrhein-Westfalen
MUNLYV 2006b).

UVP/SUP

Die Durchfiihrung einer Umweltvertriglichkeitspriifung bzw. einer Strategischen Um-
weltpriifung bei Projekten mit iiber 10 ha Flachenbedarf ist im Bereich des Naturschut-
zes auf Ebene der Kreise angesiedelt. Generell wird das Verfahren positiv bewertet. Die
UVP stelle hier eine gute Grundlage zur Einschitzungen der Auswirkungen eines Ein-
griffs und damit fiir die in der Eingriffsregelung festgelegten AusgleichsmaBBnahmen
dar. Als problematisch wird jedoch die sehr unterschiedliche Ausstattung der Kreise
hinsichtlich Ressourcen und Fachkompetenz und das Fehlen einer Qualitdtskontrolle
gesehen (Interview 10.2, 10.4). Hier liee sich teilweise eine vorsitzliche Vernachléssi-
gung von politischer Seite konstatieren. So verfiigt eine Reihe von Kreisen insbesondere
im Bereich der Fauna nicht {iber die notwendigen Kompetenzen.

5.4 Reformmodelle

Im Kontext der beschriebenen politischen Rahmenbedingungen befindet sich die Um-
weltverwaltung in Nordrhein-Westfalen in einer Phase des Aufbruchs. Innerhalb der
Umweltverwaltung wird eine iiberraschend pragmatische und fachbezogene Diskussion
iiber die bestmogliche Organisation des Ressorts angesichts der - insbesondere im fi-
nanziellen Bereich veridnderten Gegebenheiten gefiihrt. Allen Beteiligten ist bewusst,
dass die Erledigung der Aufgaben der Umweltverwaltung in Zukunft kostengiinstiger
erfolgen muss. Angesichts der bereits erfolgten Personaleinsparungen auf allen Ebenen
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der Verwaltung ist verwaltungsintern klar, dass die bestehenden, kleingliedrigen Struk-
turen kein Potential fiir die angekiindigten weiteren Einsparungen bieten (Interview
10.3, 10.5, 10.6, 10.7, 10.8). Auf allen Ebenen der Verwaltung, von Regierungsseite
und Verbianden werden Stirken und Schwichen des Vollzugs analysiert und iiberra-
schend einheitliche Schliisse hinsichtlich des Status Quo gezogen. Genauso iiberra-
schend wie die einhellige Problemidentifikation innerhalb und auBerhalb der Verwal-
tung ist die Klarheit und Ausgereiftheit der Modelle zur Neugestaltung der Umweltver-
waltung.

Die oben erwihnten Doppelstrukturen und Schnittstellen stellen den Ausgangspunkt fiir
eine Strukturreform der nordrhein-westfidlischen Umweltverwaltung dar. Sdmtliche Re-
formansitze und Uberlegungen zur Optimierung der Umweltverwaltung in NRW — un-
besehen von wem und von welchen sonstigen Interessen getrieben - gehen von diesem
Ansatzpunkt aus. Damit stellen sich zwei Hauptfragen: Welche Behorden oder Organi-
sationseinheiten der Umweltverwaltung sollten in eine Strukturreform einbezogen wer-
den? Wo und in welcher Form sollten die im Zuge einer Reform bewegten Kompeten-
zen angelagert, welche Verwaltungseinheiten zur Reduzierung der Doppelungen und
Schnittstellen zusammengefasst werden?

Die Antwort auf die erste Frage — jene nach der in eine Reform einzubeziehenden Ver-
waltungseinheiten — ldsst sich auf Basis der Aussagen von Interviewpartner zusammen-
fassen. Vor dem Hintergrund der oben beschriebenen Ausdifferenziertheit der nord-
rhein-westfilischen Umweltverwaltung kann hier zwischen einem Maximalmodell und
eingeschriankten Modellen unterschieden werden.

Als funktional sinnvoll oder zumindest unproblematisch, - selbst unter direkt betroffe-
nen Interviewpartnern - wird eine Fusion und Neuverteilung der Aufgaben des LUA
und der LOBF bezeichnet. In wiefern die Bezirksregierungen von einer Neuorganisation
betroffen sind, hingt von den einzelnen, unten im Detail ausgefiihrten Reformmodellen
ab. Weiterhin werden im umfassendsten Modell neben den Staatlichen Umweltimtern
(StUA) auch die Staatlichen Amter fiir Arbeitsschutz (StAfA), die Bergimter, die Am-
ter fiir Agrarordnung und die Veterindrdmter einbezogen. Die Kommunen sind in anbet-
racht der absehbaren Kommunalisierung von Aufgaben ebenfalls von der Reform be-
rithrt. Sie sind in der Organisation der Aufgabenwahrnehmung jedoch weitestgehend
autonom.

Die Beantwortung der zweiten Frage — jene nach der Ebene und Form der Anlagerung
von Kompetenzen — gestaltet sich schwieriger. Hier wurden je nach Akteursgruppe,
fachlichem Fokus, politischem oder personlichem Interesse unterschiedliche Modelle
vorgeschlagen. Im Folgenden soll versucht werden, diese sehr interessanten Aussagen
zu kategorisieren und zu bewerten.

Zusammenschluss von LUA und LOBF

Uberraschend unstrittig ist die oben erwihnte Fusion der oberen Fachbehorden des
technischen und des “griinen” Umweltschutzes - von LUA und LOBF zu einer als Lan-
desanstalt fiir Umwelt und Naturschutz (LUNA) bezeichneten Behorde. Einer mogli-
chen Zusammenlegung stehen alle Interviewten einschlieflich der befragten Mitarbeiter
der beiden Verwaltungseinheiten positiv gegeniiber: ,,technischer und griiner Umwelt-
schutz gehort unter ein Dach* (Interview 10.5). Fiir eine solche Fusion spriache die be-
reits intensive Zusammenarbeit in einer Reihe von Arbeitsfeldern. Die Verkniipfung
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wurde durch die MaBnahmen im Rahmen von NATURA 2000, insbesondere im Gewis-
serbereich durch die WRRL, noch verstérkt. Ein unter den Interviewpartnern weit ver-
breitetes Modell sieht vor, die in einer Zusammenfassung der beiden Fachbehorden lie-
gende Synergieeffekte zu realisieren und gleichzeitig das wissenschaftliche und konzep-
tionelle Profil der neu zu schaffenden Behorde zu stirkenden. Dazu sollen zum einen
die gewisserbezogenen sowie zum andern die mit der Erfassung von flachenbezogenen
Grundlagendaten befassten Bereiche von LUA und LOBF verschmolzen werden. Zur
Verkleinerung der Behorde und zur gleichzeitigen Stirkung der personell geschwiichten
vollziehenden Verwaltung wird vorgeschlagen, alle Vollzugsaufgaben des LUA sowie
die zum Teil korrespondierende Fachaufgaben zukiinftig als Schwerpunktaufgaben in
nachgeordnete Ebenen zu verlagern. Ebenso wire der Forstbereich aus dem LOBF her-
auszuldsen und dem (vor der Privatisierung stehenden’’ Landesbetrieb Wald und Forst
zuzuschlagen.

Es finden sich nur wenige Kritiker der Fusion. Von diesen wird die drohende Fragmen-
tierung der momentan im LOBF zusammengefassten Bereiche Naturschutz und Forst
bedauert. Es wird einerseits befiirchtet, das erreichte hohe Niveau an Interdisziplinaritit
einem neuen Ressortegoismus weichen, und die sehr gute Zusammenarbeit sowie das
okologische Element in der Forstverwaltung verloren gehen konnte (Interview 10.3,
10.12). Andererseits wird zu bedenken gegeben, dass eine der Aufgaben im Zuge des
Flachenschutzes auch die Beratung der Landwirtschaft hinsichtlich der Flachennutzung
wire. Durch die Aufteilung ginge wichtiges Know-how in diesem Bereich verloren:
,»Wer nichts von Landwirtschaft versteht, kann keine integrierte und nachhaltige Ent-
wicklung betreiben, da die wirtschaftlichen Belange nicht einbezogen sind* (Interview
10.9).

Die Bereitschaft zur Fusion der beiden Oberbehorden beruht nach Ansicht der Autoren
auf unmissverstdndlichen Aussagen aus dem Umfeld der Landesregierung, wonach zu-
mindest die Auflosung der LOBF als unabwendbar dargestellt wurde. Eine konkrete
Ansage diesbeziiglich findet sich im Entwurf einer Kabinettsvorlage von Mitte Januar
2006: ,,Nach den bisherigen Uberlegungen zur Neuordnung der Umweltverwaltung ist
der Fortfall der Landesanstalt fiir Okologie, Bodenordnung und Forsten bereits vorgese-
hen (Nordrhein-Westfalen Kabinettsvorlage, Entwurf, 18. Januar 2006: 11).

Laborkapazititen der Umweltverwaltung

Diese verhiltnismifBige Einigkeit hinsichtlich Anlagerung und Organisation der Aufga-
ben des Umweltbereichs beschridnkt sich auf die oberen Fachbehorden. Beziiglich der
Neuorganisation der Tétigkeitsfelder der Mittelinstanz, der unteren Sonderbehdrden und
der Kommunen herrscht weitgehend Uneinigkeit zwischen den politischen und fachli-
chen Lagern. Eine Ausnahme bildet hier die technische Ausstattung der Staatlichen
Umweltdmter. Eine Mehrzahl von Interviewpartnern sah in diesem Bereich ein gewisses
Einsparpotential. Derzeit verfiigen acht der elf Standorte der StUA/StAfUA iiber eine
eigene Laborausstattung. Eine Reduzierung und gleichzeitige Spezialisierung der
Standorte wird hier fiir durchaus moéglich erachtet (Interview 10.7, 10.8). Welche An-

37 Der Entwurf einer Kabinettsvorlage vom 18. Januar 2006 sieht eine Privatisierung der derzeit sieben

nordrhein-westfélischen Landesbetriebe — darunter jener fiir Wald und Forst — vor (NRW Kabinetts-
vorlage, Entwurf, 18. Januar 2006).
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zahl an Laborstandorten wirtschaftlich und funktional letztlich am sinnvollsten ist, kann
nicht abschlieBend gekliart werden. Moglichen Synergieeffekte durch Konzentrationen
stehen lidngere Transportwege der Proben gegeniiber.

Organisation der vollziehenden Verwaltung

Auch wenn das Ausmall der Kommunalisierung einen der Hauptstreitpunkte zwischen
den Akteursgruppen darstellt, so besteht Konsens dariiber, dass nur eine konsequente
Kommunalisierung sinnvoll sei. So sollten insbesondere bei den Zustdndigkeiten fiir
Genehmigungsverfahren nach BlmschG sich iiberschneidende Verantwortlichkeiten
abgeschafft werden. Dies solle durch die durchgingige Umsetzung eines Zaunprinzips>®
erreicht werden. Entsprechend wiirde die Existenz umweltrelevanter Anlagen — nach
einer noch offenen Definition — zur alleinigen Zustdandigkeit der staatlichen Immissions-
schutzbehorde fiihren, die Nicht-Existenz zur Verantwortlichkeit der kommunalen Stel-
len. Von den Kommunen wahrgenommene Aufgaben sollten dann vollig selbstiandig,
ohne Stellungnahmen und ohne Titigkeiten im Rahmen der Uberwachung von Seiten
der Landesbehorden erfolgen. Mit dieser Regelung sei nicht nur die politikferne, ein-
heitliche und hoheitliche Kontrolle umweltrelevanter Anlagen und die ortsnahe Zustin-
digkeit fiir den groBen Anteil der weniger relevanten Anlagen gegeben, es werde auch
die unternehmensfreundliche “Ein-Schalter-Zustindigkeit ermoglicht.

Mit Festlegung der immissionsschutzrechtlichen Zustidndigkeit nach dem BImSchG
wiirde die anlagenbezogene umfassende Zustdndigkeit hinsichtlich der klassischen
Umweltbelange wie beispielsweise im Abfallrecht, Bodenschutzrecht, Landschaftsrecht,
Wasserrecht etc. als Annex der Verantwortlichkeit nach dem Immissionsschutzrecht
folgen. Dies soll fiir Genehmigungen wie die Uberwachung gelten. Damit wiirde ver-
fahrenstechnisch bewirkt, dass bisher von zwei Verwaltungsebenen getragene Verfah-
ren — beispielsweise bei den Bezirksregierungen angesiedelte, unter Beteiligung der
StUA abgewickelte, komplexe Genehmigungsverfahren — zukiinftig nur noch von einer
integrierten Genehmigungsbehorde bearbeitet wiirden. Der Mehrwert einer Zweistufi-
gen Bearbeitung ist nach Aussage von mehreren Interviewpartnern hier nicht ersicht-
lich. Schon heute verzichteten die Bezirksregierungen gerade bei komplexen Genehmi-
gungen und den Vorpriifung zur UVP teilweise auf die Abfassung eigenstindiger Stel-
lungnahmen. Sie reichten so genannte ,,Deckblatt-Losungen® weiter, bei denen die
Fachbeitriige der StUA unverindert iibernommen oder von diesen gleich auf dem Brief-
papier der Bezirksregierung angefordert wiirden (Interview 10.8, 10.10, 10.14, 10.16).

Hinsichtlich der restlichen Umweltverwaltung besteht Uneinigkeit hinsichtlich mogli-
cher organisatorischer Anderungen. Es lassen sich zwei Konfliktlinien identifizieren:
Zum einen geht es um das Ausmal, zu dem bisher von der staatlichen Verwaltung
wahrgenommene Aufgaben in Zukunft kommunalisiert werden sollen. Diese Auseinan-
dersetzung darf dabei nicht als ein Konflikt zwischen sich diametral gegeniiberstehen-
den Losungen betrachtet werden. Alle Akteursgruppen sind sich einig, dass die Kom-

38 Die genaue Regelung der Zustdndigkeiten nach dem Zaunprinzip ist noch offen. Die Region OWL

schlagt beispielhaft vor, die Zustdndigkeit der Verwaltungsebenen entsprechend der in § 1 Absitze 3
und 4 der 4. BImSchV geklarten Umfanges des Genehmigungserfordernisses festzulegen. Diese se-
hen eine gemeinsame Betrachtung vor, ,,wenn die Anlagen auf einem Betriebsgeldnde stehen, dem
selben Betreiber gehoren und [...] als so genannte Nebenanlage gegeniiber der Hauptanlage eine
,dienende Funktion* zukommt (weil sie mit der Hauptanlage in einem ,.engen rdaumlichen und be-
triebswirtschaftlichen Zusammenhang steht* (Region OWL 2006: 5).
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munen weitere Aufgaben {ibernehmen kénnen. Hier geht es lediglich um die Radikalitét
der gewihlten Losung und den damit verkniipften Bedingungen. Die zweite Konfliktli-
nie ldsst sich an der generellen Frage festmachen, ob die staatliche Fachverwaltung in
einer Sonderverwaltungsstruktur oder in einer allgemeinen Verwaltung organisiert sein
sollte.

Es lassen sich klare Akteurskoalitionen mit jeweiligen Priferenzen fiir bestimmte Re-
formmodellen unterscheiden. Im Folgenden sollen drei sich entlang der dargestellten
Konfliktlinien bewegende Modelle prisentiert werden..

5.4.1 Modell 1

Weitestgehende Kommunalisierung der vollziechenden Umweltverwaltung und
konzentrierte Dreistufigkeit

Insbesondere die CDU-Fraktion in der Landesregierung und der Landkreistag favori-
sierten ein Modell, welches die Auflésung der Sonderbehdrden der umweltbezogenen
Verwaltung und einen weitgehenden Ubergang der Aufgaben auf die Kreise vorsah. Die
Zielsetzung der Reform sollte dabei sein, die formalen Anforderungen zu reduzieren,
ohne die qualitativen Standards zu senken.

| Oberste Landesbehérden |

5 Bezirksregierungen

StUA StAfUA OWL AfAO CVUA StVUA CVUA OWL

+ Sonderbehorden anderer Ressorts

Abbildung 17: Vorstellung des Innenministeriums NRW zur Verwaltungsstruk-
turreform

Quelle: Nordrhein-Westfalen MUNLYV 2006.

Das Konzept sieht vor, dass Aufgaben von iiberregionaler Bedeutung (inkl. der WRRL-
Zustandsiiberwachung, FFH-/Vogelschutz-Monitoring) auf Ebene der staatlichen Mit-
telinstanz verbleiben sollen. Flichenbezogene Genehmigungs- und Uberwachungsauf-
gaben sollen auf kommunaler Ebene gebiindelt werden. Da bereits Kompetenzen in den
Bereichen Natur-/Landschafts- und Gewdsserschutz in Form von Unteren Landesbehor-
den auf Kreisebene angesiedelt sind, werden hier keine Probleme erwartet. Im Bereich
des Immissionsschutzes wird ein ‘“Zaunlosungs-Modell* zur klaren Kompetenzabgren-
zung vorgeschlagen. Hier kann sich der Landkreistag einen Ubergang der gesamten
Spalte 2 der 4. BImSchV vorstellen. Aufgaben der Spalte 1 sollen bei der staatlichen
Mittelinstanz verbleiben. Die Initiative des Landes NRW im Bundesrat zur Neufassung
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des BImschG (Bundesrat 2005) wiirde eine solche Kompetenzverschiebung ermogli-
chen.

Hinsichtlich der weitergehender Plidne der Landesregierung zur Auflosung der Bezirks-
regierungen, zur Zusammenlegung der auf der Mittelebene verbleibenden Kompetenzen
mit jenen der hoheren Kommunalverbiande und der Reduzierung der Behordenstandorte
von fiinf auf drei einschlieBlich der Neubildung eines Ruhrgebiets-Bezirkes liegen noch
keine konkreten Konzepte vor. Der Landkreistag lehnt die Vermengung der hoheren
Kommunalverbidnde und der Bezirksregierungen ab.

Vorschlag der Modellregion OWL

Der am 6. Mirz 2006 veroffentlichte Vorschlag der “Modellregion® OWL zur Reform
der Umweltverwaltung in NRW (Region OWL 2006) kann als Weiterentwicklung und
Konkretisierung dieses Konzeptes interpretiert werden. Da die “Region® durch Vertreter
des Mittelstandes, der Land- und Stadtkreise und der (neu eingesetzten) Regierungspra-
sidentin reprisentiert wird, entspricht das vorgelegte Papier den Interessen dieser Klien-
tel und liegt in seiner StoBrichtung den Regierungsverlautbarungen. Es sieht vor, die
operativen Aufgaben aus den Bereichen der Staatlichen Umweltamter und der Bezirks-
regierungen — als Obere Wasserbehorden, im Abfallrecht, im Bodenschutzrecht und als
Hohere Landschaftsbehorden — den Kreisen und kreisfreien Stiddte zuzuordnen. Die
staatliche Mittelinstanz soll ausschlieBlich regional bedeutsame Aufgaben und die
Grundlagenarbeit iibernehmen. Die Schnittstelle fiir die Zustidndigkeit im Immissions-
schutzrecht (mit Konzentrationswirkung fiir andere Aufgabenbereiche) soll wie erlautert
entlang der Trennlinie 1./2. Spalte der 4. BImschV verlaufen.

Erstmals werden von dieser Seite auch Erwartungen hinsichtlich einer sich durch die
Umstrukturierung ergeben ,,Effizienzdividente* gedufBert. So sollen durch die Einspa-
rung der ,,Stellen in den Querschnittseinheiten der Staatlichen Umweltdmtern [...] 10 —
20 % der Gesamtstellen eingespart werden konnen. Fiir die Mittelinstanz wird erwar-
tet, dass durch den Wegfall ,,der mit der Fachaufgabe gebundenen Stellen* 15% des
Personals eingespart werden konnen. Aufgrund von Synergien mit bereits in den Krei-
sen und kreisfreien Stadten vorhandenen Kompetenzen sollen in den Bereichen Abfall-
recht, Bodenschutzrecht, Landschaftsrecht und Wasserrecht mittelfristig ebenfalls 15%
der Stellen eingespart werden. Das Personal der Staatlichen Umweltdmter und aus den
Dezernaten 51, 52, 54 und 56 der Bezirksregierungen solle entsprechend der Aufgaben-
verteilung anteilig den Dienststellen zugeordnet werden. Vollzugsdefizite in Folge der
Kommunalisierung immissionsschutzrechtlicher Aufgaben - &hnlich der baden-
wiirttembergischen Erfahrung — solle durch die ,,Zuarbeit kurzfristiger Stellungnahmen*
durch die staatliche Mittelinstanz begegnet werden (Region OWL 2006: 9).

5.4.2 Modell 2a — Konzentrierte Dreistufigkeit

Das Modell einer integrierten, jedoch in ihren wesentlichen Bereichen weiterhin staatli-
chen und in der Mittelinstanz eingebundenen Umweltverwaltung findet eine breite An-
hingerschaft sowohl im MUNLV, auf der Arbeitsebene der Kreise als auch bei Vertre-
tern der Unternehmerverbinde.

Grundgedanke dieses Modells ist eine moderate, jedoch in sich konsequente Kommuna-
lisierung in anhand fachlicher Kriterien festgelegten Bereichen. Hier solle keine “Sym-
bolpolitik* betrieben werden, welche die “Vermarktbarkeit* im Parteienwettbewerb vor
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Kriterien der Funktionalitit stellt. Insbesondere im Immissionsschutz solle Wert auf
eine klare Aufteilung orientiert am Gefdhrdungspotential bzw. der Umweltrelevanz ge-
legt werden. Auch wird zur Stirkung der Kontrolle der Politik eine Beibehaltung von
materiellen Beteiligungsrechten von Biirgern und Verbénden als Voraussetzung einer
Kommunalisierung angesehen.

Bei der Bewertung der bestehenden Strukturen gehen die Vertreter dieses Modells diffe-
renziert nach Medien/Aufgabenbereichen vor, da je nach Aufgabe unterschiedliche An-
forderungen und Gefahren an die Behordenausstattung gestellt werden miissen. In ge-
wissen Aufgabenbereichen verfiigten die Kommunen iiber eine sehr hohe Leistungsfa-
higkeit. Problematisch sei hier lediglich der mit einer Kommunalisierung einhergehende
Steuerungsverlust der staatlichen Verwaltung. Mit einer entsprechend ausgebauten
Fachaufsicht der Bezirksregierungen zur Gewdhrleistung der Einheitlichkeit der Aufga-
benbewiltigung bei gleichzeitiger Zustindigkeit der Mittelinstanz fiir komplexe und
tiberregionale Verfahren wire diese Thematik nach Aussage von Befragten jedoch zu
l6sen.

Im Gegensatz dazu sei der Vollzug des Immissionsschutzrechts bei gefahrgeneigten
Anlagen auf eine staatliche Instanz angewiesen. Hier gibt es zwar ,,theoretisch keinen
Ermessensspielraum, paradoxer Weise handle es sich hier jedoch hiufig um Ermessens-
entscheidungen (bspw. Fokus bei der Betrachtung eines Eingriffs oder die Dimensionie-
rung von AusgleichsmaBBnahmen), die moglichst nicht vom politischen Willen Einzelner
abhéngig sein sollten. Hier wird auf Fach- und Nutzerseite eine am Gefidhrdungspotenti-
al bzw. der Umweltrelevanz orientierte Zuordnung der in Spalte 2, 4. BImSchV genann-
ten Anlagen angestrebt. Anlagen mit lediglich lokalen Auswirkungen wie beispielswei-
se Liarm- oder Geruchsimmissionen konnten problemlos kommunalisiert werden. Unter
dieser MaBgabe lieBen sich rund 50% der heute noch bei den StUA angesiedelten Ver-
fahren kommunalisieren. Da solch eine Aufteilung nicht an Mengenschwellen festzu-
machen sei, wiirde dieses Vorgehen eine Verabschiedung vom bisherigen Mengenbezug
der 4. BImSchV bedeuten.

Konkret sieht das Modell eine — moglichst umfassende — Biindelung der im umweltrele-
vanten Bereich titigen, nachgeordneten Landesbehorden in der staatlichen Mittelinstanz

vor. In einem Maximalmodell wiirde dies eine Integration der StUA, der StAfA39, der

Berg'eimter40, der Amter fiir Agrarordnung, der Veterinirimter sowie von (vollzugsori-
entierten) Teilen des LUA bedeuten. Dies wiirde den Zusammenschluss von 47 beste-
henden Amtern oder Amterteilen mit sich bringen. Von den Vertretern dieses Modells
wird eingerdumt, dass eine gewisse Zahl von AuBlenstellen zusétzlich zu den Standorten
der Bezirksregierungen notwendig sein wiirde.

Fachlich wire eine Zusammenfassung der Zustindigkeiten von StUA und Bezirksregie-
rungen nach Aussage von Interviewpartner kein Problem. Ein Hindernis bei der Einfiih-
rung dieses Modells wire vermutlich der absehbare Widerstand der Kommunen gegen
die mit einer Zaunlosung einhergehenden Hochzonung von Zustidndigkeiten im Falle
der Existenz von umweltrelevanten Anlagen. Weiterhin miisste die Begrenzung von

39 Derzeit im MAGS angesiedelt

40 Derzeit im MWME angesiedelt
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unsachgemiBer (kommunal-) politischer Einflussnahme auf den Verfahrensausgang
sichergestellt werden.

Auch die Industrie unterstiitzt dieses Modell und lehnt eine Kommunalisierung von Zu-
standigkeiten ab. Nach Meinung von Industrievertretern miisse ein sinnvolles Reform-
konzept den Erhalt der vorhandenen Fachkompetenz und politische Unabhéngigkeit der
Verwaltung gewihrleisten und eine Biindelung der Zustindigkeiten in einer Hand —
sowohl bei Zulassung als auch Uberwachung — erreichen (Nordrhein-Westfalen VCI
2005). Eine Kommunalisierung wird aufgrund einer befiirchteten Zersplitterung von
Kompetenz und eines wachsenden Einflusses ,,kommunalpolitischer Abwédgungen* ab-
gelehnt. Unsicherheit der Genehmigungsbehdrden durch die seltene Konfrontation mit
einem bestimmten Genehmigungsantrag sei der Hauptgrund fiir eine langsame und ii-
berzogen penible Bearbeitung. Von Seiten der Unternehmen hére man gelegentlich die
Aussage, dass mittlerweile das bei den Kommunen liegende Baurecht und nicht die Ge-
nehmigung nach dem BImSchG zum negativen Zeitfaktor geworden sei. Eine Landes-
weit einheitliche Bearbeitung wird hier als Garant fiir Sicherheit in Planungen und In-
vestitionen gesehen. Diese wire im Falle einer Kommunalisierung weiter Teile der
BImSchG-Zustindigkeit nicht gegeben, es gibe ,,Belege, dass Kommunen sich {iiber
Gesetze hinwegsetzten®. Um die angestrebte Aufgabenwahrnehmung aus einer Hand zu
erreichen, sollten alle Verfahren nach § 4 BImSchG — unabhinigig ob eine UVP-Pflicht
besteht, ob es sich um Storfallanlagen oder um Anlagen nach Spalte 1 oder Spalte 2 der
4. BImSchV handelt, sowie Erlaubnisse und Bewilligungen nach §§ 7 und 8 WHG so-
wie LWG und alle sonstigen umwelt- und sicherheitsbezogenen Aspekte (Arbeits-
schutz) — auf die Mittelinstanz iibergehen. Diese Behorde solle im Sinne eines an den
Begriff des “Betriebsbereichs* ankniipfenden Zaunprinzip moglichst umfassend fiir alle
anderen behordlichen Entscheidungen am Standort zusténdig sein (Nordrhein-Westfalen
VCI2005: 0.S.).

Die StoBrichtung der Landesregierung in dieser Frage lasst sich an der von ihr iiber den
Bundesrat eingebrachte Gesetzesinitiative zur ,,Reduzierung und Beschleunigung von
immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren* (Bundesrat 2005) ablesen. Die-
ser Punkt stellt offensichtlich einen der Schliisselkonflikte im Streit um die Struktur der
zukiinftigen Umweltverwaltung dar. Hier klért sich, in welchem Umfang die staatliche
Ebene noch fiir Genehmigungs- und Aufsichtsaufgaben zustindig sein wird, womit un-
trennbar auch die Frage ihrer organisatorischen Ausgestaltung verbunden ist.

5.4.3 Modell 2b — das “MUNLYV-Konzept*

Ein in weiten Teilen mit dem Modell 2a identisches, in der Frage der Anlagerung der
neu zu schaffenden, integrierten staatlichen Umweltverwaltung jedoch abweichendes
Modell ist das sog. “MUNLV-Konzept“. Dieses wurde zu Beginn der Reformdebatte
von der Arbeitsebene des Umweltministeriums entwickelt, um Vorstellungen und Uber-
legungen der Fachverwaltung in den politisch getriebenen Reformprozess einzubringen.
Dieses Modell wird auch von den Naturschutzverbianden favorisiert. Analog zum Mo-
dell 2a wird die Zusammenfiihrung aller mit Planungs- und Genehmigungsverfahren
befassten Behorden angestrebt. Diese sollen jedoch nicht in die Mittelinstanz eingeglie-
dert, sondern in einer parallelen Struktur zusammengefasst werden. Dieses “Sonderord-
nungsmodell* sieht integrierte Sonderbehdrden (,,Agenturen) an rund acht Standorten
vor, um zugleich die Prisenz in der Fliche als auch eine steuerungsfihige GrofB3e der zu
schaffenden Einheiten zu gewihrleisten.
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Ein zentrales Argument gegen eine Eingliederung in die Mittelinstanz ist die Grofe der
hier entstehenden Verwaltungseinheit. Wie oben bereits angefiihrt, sieht die Mehrzahl
der Interviewten die Maximallosung einer Integration der StUA, der StAfA, der Berg-
dmter, der Amter fiir Agrarordnung, der Veterindrimter und fachbezogenen Teilen der
LOBF und des LUA zur Erreichung der Einsparziele ohne dramatische Funktionsverlus-
te als am sinnvollsten an. Die vollstindige Integration dieser iiber 50 Amter in die Be-
zirksregierungen — egal ob in fiinf oder in drei Standorten — wird alleine schon aufgrund
ihrer hohen Kosten als nicht zielfiihrend erachtet.

Die von Befiirworter der staatlichen Mittelinstanz ins Feld gefiihrte Biindelungsfunktion
dieser Verwaltungsebene werde nach Aussage vieler Verwaltungsmitarbeiter in der jet-
zigen Form der Behorden iiberschitzt. So meinte ein Mitarbeiter einer Bezirksregierung,
er ,,sehe nicht wirklich den Biindelungscharakter seiner Behorde. Lediglich in 5-10%
der Verfahren kime es zur Beteiligung anderer, nicht umweltspezifischer Bereiche (In-
terview 10.14). Mit dem weiteren Anwachsen der Aufgaben und des Personals im Zuge
einer Reform werde diese Fihigkeit weiter zuriickgehen. Als Beispiel wurde die Be-
zirksregierung Diisseldorf angefiihrt, welche mit ihren elf Dezernaten einen Raum mit
6,5 Millionen Einwohnern zu betreuen habe. Hier ,.konnen nicht einmal die Abteilungs-
leiter ihren eigenen Bereich biindeln* (Interview 10.7). Biindelung miisse sich deshalb
auf das wesentliche beschrinken und moglich sein. Dementsprechend stellt das hier
vorgestellte Modell einer klassischen Biindelungsfunktion der Mittelinstanz eine einge-
schriankte, nur auf den Umweltbereich bezogene Biindelung gegeniiber. Schon jetzt hit-
te der Umweltbereich vorrangig in Genehmigungsverfahren mit den — immer gleichen —
Partnerressorts zu tun. Diese Kontakte wiirden mit der Integration der bisher zwischen
den Ressorts aufgeteilten, umweltbezogenen Verfahren — insbesondere solcher nach
BImSchG - sehr viel weiter in den Hintergrund treten. Weiterhin erlaube der Aufbau
einer Fachverwaltung sowohl die Vorhaltung von Spezialwissen als auch die bei zulas-
sungsbediirftigen Vorhaben notwendige Moglichkeit der fachlichen Abwédgung. Die
Politisierung von Entscheidungen wiirde auf ein vertretbares Maf3 eingeschrinkt.

Zur Gewihrleistung einer adidquaten Steuerungsfahigkeit darf nach Aussage von Behor-
denleitern in derartigen Einrichtungen die Grofle von rund 400 Mitarbeitern nicht iiber-
schritten werden. Dementsprechend wiren fiir die neuen Amter acht Standorte notwen-
dig. In der behordeninternen Diskussion sprach sich die politische Fithrung des Um-
weltministeriums fiir 6 derartigen Amter oder Agenturen aus. Diese Zahl leitet sich
vermutlich von der zukiinftigen, politisch angestrebten Zahl an Standorten der Mit-
telinstanz ab — so wire neben jeder der drei Regionalregierungen je eine “Auflenstellen®
denkbar.

Vorgehensweise bei der Identifikation von Synergieeffekten

Wie weit die Bemiithungen der Arbeitsebene des Umweltministeriums um eine aktive
und konstruktive Beteiligung am Reformprozess der Umweltverwaltung gehen und wie
ernst sie die Ankiindigungen der Landesregierung hinsichtlich der zukiinftigen Einspa-
rungen nehmen, ldsst sich an der Detailliertheit und Fundierung der vorgestellten Kon-
zepte ablesen. Die Arbeitsebene des Umweltministeriums identifizierte selbstindig und
systematisch Parallelstrukturen und Doppelarbeit der ihr nachgeordneten Behorden.
Dazu wurden die im Rahmen des Neuen Steuerungsmodells entwickelten Produktdefini-
tionen herangezogen und alle hier sichtbar werdenden Uberschneidungen dokumentiert.
Die identifizierten identischen Produkte wurden mit Hilfe von Fachleuten auf lediglich



Nordrhein-Westfalen

141

semantische Doppelungen kontrolliert. Die resultierende Aufgabeniibersicht soll die
Entwicklung von iiber die reine Zusammenlegung von Behorden hinausgehenden Mog-
lichkeiten der Zusammenarbeit erlauben und macht vollig neue Konstellationen zur Re-
alisierung von Synergieeffekten sichtbar. Uber die Betrachtung der Produktkosten konn-
te auch gezeigt werden, wie teuer die Beitrige der Behorden im Rahmen von Beteili-
gungsverfahren sind. Demnach verursachen bspw. diese Beteiligungen im Rahmen von
Genehmigungsverfahren rund 20% der Gesamtkosten, so dass lediglich 80% fiir die
origindre Aufgabe der Behorden verbleiben (Interview 10.7).

5.4.4 Kompromissmodell

Im Mirz 2006 wurde vom MUNLYV ein “Kompromissmodell* entwickelt, welches die
Vorstellungen und Argumenten der drei vorgestellten Modelle beriicksichtigt. Dieses
Modell wird als ,,erster Schritt vor der bis 2012 vorgesehenen Bildung von Regionalpri-
sidien* bezeichnet.

Neben der Kommunalisierung und Privatisierung von Aufgaben in noch unbekanntem
Umfang sieht es die Errichtung von ,,Dienstleistungszentren aus Sonderverwaltungen
des MUNLYV und Sonderverwaltungen aus anderen Geschiftsbereichen als Teil der Be-
zirksregierungen vor. In welcher Organisationsform diese ,,Dienstleistungszentren* ge-
fiihrt werden, ist noch unklar. Die Vollzugsaufgaben der Bezirksregierungen sollen in
die ,,Dienstleistungszentren* eingegliedert werden, was eine Realisierung des Zaunprin-
zips ermoglicht. Die Aufgaben der Dienst- und Fachaufsicht werden nicht den ,,Dienst-
leistungszentren® {ibertragen, die Einflussmoglichkeiten der Fachressorts sollen durch
Regelungen der Geschiftsordnung der Bezirksregierung sichergestellt werden.

| MUNLY |
Direktor
der LWK
als LB
5 Bezirksregierungen Dienstleistungs-
] zentren
54 Kreise und kreisfreie Stadte -
als Kreis- bzw. Sonderordnungsbehérde 31 Kreis-
stellen
! LB Wald Land- LUNA
""""""""""""""""""""""" u. Holz gestut

Abbildung 18: Kompromiss-Konzept zur Verwaltungsstrukturreform NRW
Quelle: Nordrhein-Westfalen MUNLYV 2006.

Aus LUA und LOBF soll eine Landesanstalt fiir Umwelt und Naturschutz (LUNA) als
Einrichtung nach § 14 LOG gebildet werden. Diese soll alle Aufgaben des LUA — mit
Ausnahme der Vollzugs- und der Fachaufgaben — und alle Aufgaben der LOBF — mit
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Ausnahme der forstlichen Aufgaben, die auf den Landesbetrieb Wald und Holz und der
Aufgabe , Fischerei, die auf ein Dienstleistungszentrum iibergehen — tibernehmen.

Fiir die notwendigen Personalumsetzungen innerhalb der staatlichen Verwaltung soll
der Grundsatz “Personal folgt der Aufgabe* gelten. Versetzungen zu neuen Dienststel-
len sollen unter Beriicksichtigung sozialer Kriterien erfolgen, ein Arbeitgeber- bzw.
Dienstherrenwechsel sei nicht notwendig.

Fiir die im Zuge der Kommunalisierung von Aufgaben notwendigen Verdnderungen
gibt es noch kein gemeinsames Konzept mit den kommunalen Spitzenverbdnden. Beam-
te sollen entsprechend ihrer Aufgabe zu den Kommunen iibergeleitet werden. Arbeit-
nehmern werden neue Arbeitsvertrige bei den Kommunen angeboten, nicht wechselbe-
reite Mitarbeiter sollen beim Land weiterbeschiftigt werden.

5.5 Zusammenfassung

Die Umweltverwaltung Nordrhein-Westfalens stellt sich trotz kontinuierlichen finan-
ziellen Einschnitten als leistungsfihig und fachlich kompetent dar. Gleichzeitig ist sie
entgegen der Behauptungen im Landtagswahlkampf nicht aufgeblédht, sondern erscheint
im Bundesdurchschnitt als eher durchschnittlich, bezogen auf die Einwohnerzahl sogar
als klein. Fokus und Mit-Begriindung fiir die anstehende Reform sind offensichtliche
strukturelle Defizite der Verwaltungsstruktur.

Zentraler Kritikpunkt aus allen Bereichen der Verwaltung ist die Zersplitterung der Zu-
standigkeiten im Umweltbereich. Diese wurzelt in der grolen Zahl von Schnittstellen,
welche durch die organisatorische Ausdifferenzierung der Umweltverwaltung bedingt
sind. So wird beispielsweise die Aufspaltung der Gewerbeaufsicht in fiir Genehmi-
gungsverfahren und Immissionsschutz zustindigen StuA und die fiir den Arbeitsschutz
verantwortlichen StAfA als nicht sinnvoll betrachtet. Ebenso wird aus der Gewisser-
verwaltung von einer Aufgabenverquickung und unklaren Schnittstellen zwischen obe-
rer und unterer Wasserbehorde sowie den StUA berichtet. Die Vielzahl von Stellen,
welche insbesondere bei Genehmigungs- und Planungsverfahren beteiligt werden miis-
sen, erschwert und verzogert die Arbeit der Verwaltung. Besonders die iibliche Doppe-
lung von Stellungnahmen verschiedener Verwaltungsebenen (beispielsweise Untere
Wasserbehorde, StUA, Bezirksregierung, und LUA) im Zuge von Beteilungsverfahren
wird als hochgradig ineffizient betrachtet.

Als Konsequenz dieses Zustandes wird von allen Beteiligten eine Konzentration von
Zustiandigkeiten und Behorden gefordert. Es zeichnet sich aus Sicht der Autoren ab,
dass eine in dieser Beziehung sinnvolle Reform eine moglichst gro3e Zahl der Behorden
im Umweltbereich — inklusive jener in anderen Ressorts angesiedelten — umfassen soll-
te.

In der Frage der Anlagerung dieser konzentrierten Kompetenzen werden verschiedene
Optionen diskutiert. Hinsichtlich des Grades der Kommunalisierung von Aufgaben wird
von fachlicher Seite klar Stellung zugunsten einer iiberlegten und fachlich orientierten
Aufgabenverteilung bezogen. Sowohl von Seiten der Fachverwaltung — auch der Unte-
ren - als auch von Seiten der Industrie, wird vor dem Hintergrund bisheriger Erfahrun-
gen die andiskutierte, weitgehende Kommunalisierung im Umweltbereich kritisch gese-
hen. Auch wenn die Kreisgro3e und damit die Vorhaltung von spezialisierter Kompe-
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tenz kein so grofes Problem wie in anderen Lindern darstellen wiirde, wird insbesonde-
re die Herunterzonung umweltrelevanter Aufgaben abgelehnt. Dies wird — anhand plas-
tischer Beispiele und auch von Seiten der Fachebene in den Kommunen — mit der feh-
lenden Distanz zwischen Politik und Fachverwaltung begriindet. Die untere Fachver-
waltung hitte dann als kommunale Einrichtung beispielsweise iiber Vorhaben der eige-
nen Kommune oder iiber Investitionsentscheidungen mit weit reichenden Konsequenzen
fiir die Gebietskorperschaft zu entscheiden, ohne iiber die entsprechende Autoritit der
staatlichen Verwaltung zu verfiigen.

Dariiber, wo die bei der Landesverwaltung verbleibenden Aufgaben erledigt werden
sollen — in der Bezirksregierung oder in einer fachlich konzentrierten Sonderverwaltung
— herrscht Uneinigkeit auf Seiten der Fachverwaltung wie auch bei Politik und Verbén-
den. Eine Abwiégung der beiden Positionen kann erst mit dem Vorliegen von konkreten
Beschliissen insbesondere zum Umfang der Kommunalisierung und unter Beriicksichti-
gung der fiir 2011/2012 angekiindigten Reform der Bezirksregierungen erfolgen.

Die neuesten Uberlegungen zur Reform der nordrhein-westfilischen Umweltverwaltung
— das sog. Kompromissmodell (vgl. Kap. 1.4.4) — verdient vor diesem Hintergrund be-
sondere Beachtung. In ihm werden sowohl Argumente der verschiedenen Seiten aufge-
griffen, als auch Konkretisierungen hinsichtlich der Gestalt der Reform getroffen. So
wurde mit der Belassung von nicht-vollziehenden Teilen der Umweltverwaltung in der
Mittelinstanz eine Entscheidung zugunsten der Einheitsbehorde mit ihrer Biindelungs-
fahigkeit getroffen. Mit dem Vorschlag einer gleichzeitigen Einrichtung von “Dienst-
leistungszentren* fiir vollziehende Aufgaben der Umweltverwaltung wurde zudem Ab-
schied von dem Konzept einer umfassenden Kommunalisierung von Aufgaben genom-
men und die fachliche Forderung eines staatlichen Vollzuges beriicksichtigt. Auch wur-
de technischen Bedenken Rechnung getragen, welche eine Konzentration von mehreren
dutzend Behorden in drei bis fiinf Bezirksregierungen weder finanziell, noch politisch
oder funktional als umsetzungsfihig einschitzen. Der ohnehin nur semantische Unter-
schied zwischen “AuBlenstellen* und “Agenturen‘ fand seine Auflosung in den ,,Dienst-
leistungszentren®. Die nun vorgeschlagene Losung verbindet in ihrer Unbestimmtheit
somit so gut wie alle Forderungen der verschiedenen Akteurs- und Interessengruppen:
Den Biindelungsgedanke der Bezirksregierung, das Zaunprinzip bei immissionsschutz-
rechlichen Zustiandigkeiten, gleichzeitig staatlicher, in gewissem Grade unabhéngiger
Vollzug, Ortsnidhe und Offenheit in Bezug auf zukiinftige Verdnderungen im Bereich
der Bezirksregierungen.
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6 Sachsen

Sachsen hat als ostdeutsches Land mit besonderen Herausforderungen an seine kiinftige
Verwaltungsstruktur zu kidmpfen (abnehmende Bevolkerungszahl, strukturpolitische
und finanzielle Anpassungsschwierigkeiten). Nicht zuletzt aus diesen Griinden priift der
Freistaat derzeit Moglichkeiten zur Umsetzung einer Verwaltungsreform, von der auch
der Umweltbereich betroffen sein wiirde. Ungeachtet dieser moglichen Reformentwick-
lungen wurden bereits 2005 die Staatlichen Umweltfachimter (Stufd) in die Regie-
rungsprasidien integriert. Mogliche weitere Schritte wurden von einer Expertenkommis-
sion zur Verwaltungsreform erarbeitet. Allerdings zeichnet sich derzeit ein neues, stér-
ker von politischer Seite geprigtes Reformmodell ab, das deutlich von dem Experten-
entwurf abweicht.

Im Hinblick auf die allgemeine Verwaltung beschrinkten sich die bisherigen Reform-
schritte auf zwei grundlegende Gebietsreformen in den 90er Jahren. Dabei wurden die
ehemals 48 Landkreise nach den Kreisgebietsreformen 1994/1996 auf 22 verringert.
Zusammen mit der Gemeindegebietsreform 1998 ergibt sich so der aktuelle Verwal-
tungsaufbau mit 22 Kreisen, sieben kreisfreien Stadten und 507 kreisangehorigen Stad-
ten und Gemeinden. Weitere Reformschritte betrafen die Zusammenfassung von Behor-
den in neuen Behordentypen: So wurden 1998 aus Oberschuldmtern und Schuldmtern
Regionalschuldmter gebildet und 2005 alle staatlichen Archiveinrichtungen zu einem
Séchsischen Staatsarchiv zusammengefasst. Auerdem wurden Behorden integriert, wie
etwa die Stufd und die Staatlichen Gewerbeaufsichtsdamter in die Regierungsprésidien
(2005) oder die Bergidmter in das Sachsische Oberbergamt (2004) (vgl. Kleine et. al.
2005: 32ff).

6.1 Strukturelle und finanzielle Rahmenbedingungen

Sachsen hat mit spezifisch ostdeutschen Problemlagen zu kdmpfen. Noch stiarker und
schneller als im Westen Deutschlands wird sich hier die Alterstruktur der Gesellschaft
verschieben. Durch den verstirkten Wegzug von jungen Menschen wird es zu einem
Bevolkerungsschwund kommen, der auch die Nachfrage nach Leistungen im offentli-
chen Dienst beriihrt. Fiir das Jahr 2020 wird mit einem Durchschnittsalter der séchsi-
schen Bevolkerung von 49 Jahren gerechnet. Zum Vergleich: 1990 lag das Durch-
schnittsalter noch bei 39,4 Jahren. Sachsen hat derzeit 4.278.086 Einwohner, fiir das
Jahr 2020 wird eine Einwohnerzahl von ca. 3,69 bis 3,79 Mio. prognostiziert. Dieser
Riickgang wird alle fiir Regionen Sachsens mit Ausnahme der Stiddte Dresden und
Leipzig erwartet (vgl. Kleine et. al. 2005: 26).

Zusitzlich entsteht eine Problemlage durch das Auslaufen des Solidarpaktes II bis 2019.
Bis dahin wird durch die degressive Auszahlung der hierin eingeschlossenen Sonderbe-
darfs-Ergidnzungszuweisungen (SoBEZ) zum ,,Abbau teilungsbedingter Lasten* ein
Einnahmenriickgang von 2,74 Mrd. € in 2005 auf 547 Mio. € im Jahr 2019 entstehen.
Auch wird der erwartete Bevolkerungsriickgang reduzierte Zuweisungen in im Umfang
von etwa 1,1 bis 1,3 Mrd. € jihrlich aus dem Lénderfinanzausgleich zur Folge haben.
Hieraus resultiert iiberdies eine geringere Einnahmeerwartung aus Umsatz- und Ein-
kommenssteuer. Nach dem Auslaufen des Solidarpaktes 2019 miissen die ostdeutschen
Lander die fehlenden Einnahmen aus eigener Kraft kompensieren (vgl. Kleine et. al.
2005: 27). Hieraus ergeben sich Konsequenzen fiir die Entwicklung der Staatsverschul-
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dung, die fiir Sachsen im Jahr 2003 mit einer Quote von 21,2 (vgl. Biittner/Hauptmeier
2005: 7) noch auf einem vergleichsweise niedrigen Niveau lag. Insgesamt stellen diese
Zusammenhinge eine spezielle Herausforderung dar, auf die der Freistaat durch eine
Anpassung seines Verwaltungsapparates zu reagieren versucht.

6.1.1 Organisation und Ausstattung der Umweltverwaltung

Die Umweltverwaltung hat in Sachsen derzeit einen dreistufigen Aufbau. Die oberste
Behorde ist das Sichsische Staatsministerium fiir Umwelt und Landwirtschaft (SMUL).
Das SMUL ist 1998 aus der Zusammenlegung der ehemaligen Ministerien fiir Umwelt
(SMU) und Landwirtschaft (SML) entstanden. Als ,,Obere besondere Staatsbehorde® ist
das Landesamt fiir Umwelt und Geologie (LfUG) vor allem als Fachbehorde tétig. Seit
dem 01.01.2005 sind die ehemaligen Staatlichen Umweltfachimter (Stufd) in die drei
Regierungsprisidien (RP) Chemnitz, Leipzig und Dresden eingegliedert worden. Daher
gibt es im Hinblick auf die umweltpolitischen Zustindigkeiten auf der Mittleren Ebene
jetzt nur noch die entsprechenden Abteilungen 6 der RP, jedoch keine gesonderten
Fachbehorden mehr. Auf die Auswirkungen dieser Eingliederung wird unten noch niher
eingegangen. Die Landratsdmter treten als Untere Vollzugsbehorden auf; ihnen wurden
die staatlichen Aufgaben als ,,Weisungsaufgaben* iibertragen.

Staatsbetriebe im Bereich des SMUL sind die Landestalsperrenverwaltung (LTV), die
fiir die Bewirtschaftung und Unterhaltung der Talsperren und aller Gewisser erster
Ordnung (also solche, fiir die nicht die Kreise und Kommunen zustindig sind) verant-
wortlich ist, die Umweltbetriebsgesellschaft (UBG), die Aufgaben der Umweltanalytik
in eigener Verantwortung wahrnimmt und die Sichsische Gestiitsverwaltung (SGV).
Zusitzlich unterhélt das SMUL eine eigene Fortbildungsstitte, die Biosphirenreservats-
Verwaltung, die Nationalparkverwaltung und die Landesstiftung fiir Natur und Umwelt
(siehe folgende Abbildung).
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Abbildung 19: Struktur des Geschiiftsbereichs des SMUL
Quelle: SMUL 2006.
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6.1.2 Verfahrens- und Gesetzesinderungen

In Sachsen gibt es verschiedene Bemiihungen um Deregulierung und Privatisierung. So
existiert seit 1991 ein Normpriifungsausschuss und seit Februar 2003 der so genannte
,,Paragrafenpranger”. Hier konnen Biirger und Verbinde aus ihrer Sicht iiberfliissige
Normen melden, die dann entsprechend iiberpriift werden. AuBlerdem gab es seit An-
fang der 90er Jahre eine Reihe von Privatisierungsbemiihungen der Staatsregierung:
1993 wurde ein Privatisierungskonzept im Kabinett verabschiedet, wobei alle zwei Jah-
re der aktuelle Stand der Privatisierung dem Landtag vorgestellt werden soll.

Fiir den Umweltbereich ist die Umweltallianz Sachsen von Bedeutung. Diese sieht in
Form eines Vertrags eine verstirkte Zusammenarbeit zwischen sidchsischer Verwaltung
und teilnehmenden Betrieben vor. Die Umweltallianz Sachsen wurde 1998 gegriindet
und im Juli 2003 fortgeschrieben. Verschiedene Verwaltungsvereinfachungen sind im
Rahmen der Umweltallianz vorgesehen (zum Beispiel bei Berichts- und Dokumentati-
onspflichten und Anlageniiberwachung) (vgl. Sachsen 2003: 31ff). Weitere werden ii-
berpriift, unter anderem eine Gebiihrenerméfigung fiir EMAS-zertifizierte Betriebe so-
wie eine Reduktion und Biindelung staatlicher UberwachungsmaBnahmen (vgl. Sachsen
2003: 15).

6.1.3 Personelle und finanzielle Entwicklung

In der folgenden Tabelle wird die Entwicklung des Haushalts im Bereich Umwelt und
der Gesamthaushalt seit 1995 dargestellt. Im Gegensatz zu vielen anderen Bundeslin-
dern zeigt sich eine — wenngleich nur leichte — Zunahme des Anteils des Umwelthaus-
halts am Gesamthaushalt zwischen 1995 und 2005.

Gesamthaushalt in tausend | Haushalt origindrer Umweltbe- _
. Anteile in %
€ reich in tausend €

1995 16.026.451 433.391 2,70%
1997 15.503.231 386.995

(16.030.340) (400.153) 2,50%
1999 15.064.366 318.838

(15.816.077) (334.749) 2,12%
2001 14.651.861 432.972

(15.908.991) (470.121) 2,96%
2003 16.149.543 389.518

(17.977.671) (433.611) 2,41%
2005 14.397.084 459.047

(16.608.476) (529.556) 3,19%

Tabelle 22: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Sachsen. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltspldane Sachsen; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung.
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.
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Dies schligt sich in der Personalentwicklung nieder. Die untenstehende Tabelle zeigt
die Veridnderung der Personalstellen. Hier gab es eine fast kontinuierliche Erhohung des
Anteils der Personalstellen Umwelt an den gesamten Personalstellen von 1,24 % im
Jahr 1995 auf 1,66 % in 2005, was sich durch die Verringerung der Gesamtpersonalstel-
len bei geringen Anderungen im originiren Umweltbereich erkliren lisst.

Personalstellen gesamt Personalsg::rlliileilrtn Bereich Anteile in %
1995 115598,5 1433 1,24%
1997 111116,5 1440 1,30%
1999 108501,5 1397 1,29%
2001 105414 1651 1,57%
2003 101518 1618 1,59%
2005 95737 1588 1,66%

Tabelle 23: Personalstellen gesamt und fiir den originiren Umweltbereich in Sach-
sen

Quelle: Haushaltsplidne Sachsen 1995-2005, eigene Auswertung
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitdquivalente.

Die folgende Tabelle bildet die generellen Verdnderungen in Bezug auf Personal und
Finanzen ab. Hier wird noch einmal deutlich, dass der origindre Umweltbereich sogar
an Personalstellen gewonnen hat, wihrend insgesamt in der sidchsischen Verwaltung
Personal abgebaut wurde. Dies lédsst sich zum Teil durch die Einstellung von Mitarbei-
tern in Form von befristeten Projektstellen erkldren. Auch die Ausgaben im Umweltbe-
reich nahmen zu, wihrend die Ausgaben im Gesamthaushalt sogar um 10,17 % sanken.

Verinderungen Perso- | Verdnderungen Perso- Verinderungen Verianderungen Ausga-
nalstellen gesamt nalstellen Umwelt Gesamthaushalt ben Umweltbereich
(1995-2005) (1995-2005) (1995-2005) (1995-2005)
-10,17% +5,92%
-17,18% +10,82% (+3.68%) (+22.19%)

Tabelle 24: Verinderungen der Personalstellen und des Haushaltes in Sachsen

Quelle: Haushaltsplidne Sachsen 1995-2005, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

Betrachtet man die die Entwicklung des Anteils der Umweltausgaben an den Gesamt-
ausgaben, so wird deutlich, dass im Zeitablauf deutliche Schwankungen zu verzeichnen
sind. Dessen ungeachtet zeigt sich ein relativer Anstieg in der budgetiren Bedeutung
des Umweltschutzes.
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Abbildung 20: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt in
Sachsen
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Quelle: Haushaltspldne Sachsen 1995-2005, eigene Auswertung

Entsprechend stiegen die Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich von 94,90 € im Jahr
1995 auf 107,53 € im Jahr 2005, wie aus der nachstehenden Tabelle ersichtlich wird.
Damit nimmt Sachsen im Vergleich zu den anderen Bundesldndern einen Spitzenplatz

ein.

Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
1995 94,90 €

1957 85490

1999 271;‘3 ;

2001 ( 19087,,7264€€)

2003 ( 19(?(;,1 355€€)

2005 (124056

Tabelle 25: Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Umwelt in Sachsen

Quelle: Haushaltspldne Sachsen 1995-2005, eigene Auswertung

Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995. Nominale Werte in Klammern.

2005
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6.2 Aktueller Stand der Umweltverwaltung in Sachsen

6.2.1 Eingliederung der Stufi

Durch die Eingliederung der Stufd Anfang 2005 in die Regierungspriasidien sind diese
nun dienstrechtlich dem Innenministerium nachgeordnet. Dies scheint in der Praxis zu
einigen Problemen gefiihrt zu haben. Generell blieben die personellen Kapazititen der
Stufd erhalten, das heifft mit der Integration als Abteilung 6 in die RPs war kein
Personalabbau verbunden. Auch die interne Struktur der ehemals eigenstindigen Amter
blieb erhalten. Allerdings wurde im Zusammenhang mit den geplanten Reformen
dariiber diskutiert, die RPs aufzuldsen, was zur Folge hitte, dass die neu geschaffenen
Umweltabteilungen kommunalisiert werden wiirden (Interview 13.2).

Auch fiir das SMUL hat die Integration der Fachbehorden in die allgemeine Verwaltung
Konsequenzen. Konnte frither direkt auf die Stufd zugegriffen werden, wenn das Minis-
terium oder das LfUG Zuarbeit benétigte, sind nun oft offizielle Erlasse nétig, um von
den RPs die notwendigen Informationen zu erhalten: ,.die stellen sich ab und zu mal
bockig® (Interview 13.2). Auch generell ist der direkte Zugriff, der frither moglich war,
verloren gegangen (Interview 13.5), so dass die Zusammenarbeit mit den Umweltabtei-
lungen der RPs nun ,,iiber mehrere Ecken* geht (Interview 13.1). Teilweise gibt es nun
sogar Schwierigkeiten, Kontakt mit Mitarbeitern aufzunehmen, da in den RPs jetzt alle
Vorginge iiber die Abteilungsleiter laufen, d.h. auf den offiziellen Dienstweg insistiert
wird (Interview 13.1).

Der Verlust der direkten Zustindigkeit fiir die Stufd fiihrt dazu, dass im engeren Um-
weltbereich (also nicht Landwirtschaft und Forst) "jetzt auBler dem LfUG alles im nach-
geordneten Bereich des Ministeriums 'abgehackt' ist*, was dazu fiihrt, dass das SMUL
jetzt als ,,Bittsteller an nachgeordnete Bereiche* herantreten muss (Interview 13.1). In
dhnlicher Weise gab es frither schon Probleme, wenn Anfragen bei Landratsimtern ab-
gelehnt wurden: ,,Wenn der Landrat Nein sagt, dann konnten sie als Ministerium ma-
chen, was sie wollten und konnten dann an die Unteren Naturschutzbehorden nicht
mehr ran® (Interview 13.1).

AuBerdem wurde beklagt, dass durch die Integration der Stufi die Neutralitdt der
ehemaligen Fachbehorden gefdhrdet sei. Einerseits konne der Einfluss anderer
Interessen zunehmen: ,,.Durch die Zusammenfiihrung alles unter einem Dach, wird die
Fachmeinung mehr beeinflusst vom Vollzug* (Interview 13.2). Andererseits sei durch
die jetzt eingetretene dienstrechtliche Zustindigkeit des Innenministeriums durchaus
vorstellbar, ,,dass auch bei der Personalauswahl dann dort andere Kriterien eine andere
Rolle spielen* (Interview 13.1), d.h., dass Fachpersonal nicht mehr nach rein fachlichen
Gesichtspunkten besetzt werden wiirde.

6.2.2 Immissionsschutz

In Sachsen sind im Immissionsschutz seit der Eingliederung der Stufid die Regierungs-
prisidien sowohl fiir den Vollzug der Spalte 1-Anlagen nach dem BImSchG*! als auch

4l vgl. Anhang 4. BImSchV.
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die Uberwachung iiber alle genehmigungsbediirftigen Anlagen (Spalte 1 und Spalte 2)
zustindig. Die Uberwachung war vor diesem Reformschritt in den Sonderbehdrden
ausgelagert. Fiir die Genehmigung der Spalte 2-Anlagen sind nach wie vor die Land-
ratsdmter zustidndig (Interview 13.4).

Der Storfallbereich wurde durch die Reform ins LfUG verlagert, ebenso die Zustiandig-
keit fiir die Bewertung des Standes der Technik. Abgesehen von dieser organisatori-
schen Umstellung gab es keine Anderung beim Personalbestand im Zuge der Reform.
Auch die Gewerbeaufsichtsamter waren 2005 in die Regierungsprisidien eingegliedert
worden, allerdings sind diese in Sachsen dem Wirtschaftsministerium unterstellt und
allein mit Fragen des Arbeits- und Gesundheitsschutzes befasst.

Die geplante Kreisgebietsreform, die vorsieht, die 22 Landkreise auf zwolf und die sie-
ben kreisfreien Stiddte auf drei zu reduzieren, konnte dazu fithren, dass die Landkreise
mehr Aufgaben des Immissionsschutzes iibernehmen. Ein Vorschlag besteht etwa darin,
den Landratsimtern auch die Uberwachung fiir die Anlagen zu iibertragen, die sie jetzt
schon genehmigen. Im Falle einer Kommunalisierung miissten Fachkrifte aufgeteilt
werden. Im Hinblick auf technisch anspruchsvolle Aufgaben soll aber eine Zerschla-
gung der Fachkompetenz verhindert werden, indem die Spezialisten ans LfUG wechseln
wiirden, dhnlich wie dies beim Storfallbereich schon stattgefunden hat. Eine groflere
politische Einflussnahme auf Ebene der Landratsimter wird nicht befiirchtet, da die
Landrite sich bei einer Vergrolerung der Landkreise nicht mehr in gleichem Umfang
wie bisher mit Einzelfillen befassen konnten. AuBerdem wiirde im genannten Reform-
modell nur die Anlageniiberwachung fiir die Spalte 2-Anlagen den Kommunen zufallen
(Interview 13.4).

Im Hinblick auf die derzeitige Genehmigungspraxis ist durch die Ausdehnung der UVP-
Pflichtigkeit auch in Sachsen eine Mehrbelastung fiir die Genehmigungsbehorden zu
verzeichnen. Allerdings ergibt die Durchfiihrung einer Vorpriifung, dhnlich wie in Bay-
ern, zumeist, dass keine UVP notwendig ist. Wie im Falle Bayerns deutet dies auf eine
eher minimalistische Umsetzung der UVP-Richtlinie hin.

Im Hinblick auf die Kontrolldichte zeigen sich ebenfalls gewisse Schwichen. Genehmi-
gungsbediirftige Anlagen miissen in Sachsen alle zwei Jahre kontrolliert werden: ,,das
kriegen die bei den Spalte 1-Anlagen so ziemlich hin, bei den Spalte 2-Anlagen nicht so
ganz [...] der Erfiilllungsgrad liegt da nicht bei 100 % (Interview 13.6). EMAS-
Privilegierungen gibt es in Sachsen im Rahmen der sidchsischen Umweltallianz, hier
sind z. B. die Uberwachungsfristen fiir EMAS-zertifizierte Betriebe auf drei Jahre ver-
lingert worden. AuBerdem gibt es seit dem 1. Januar 2006 bei der Zulassung und Uber-
wachung von Anlagen im Abfall-, Immissionsschutz- und Wasserbereich eine Gebiih-
renerméfBigung von 30 % (vgl. Sachsen SMUL 2006).

6.2.3 Gewisserschutz

Der Gewisserschutz in Sachsen ist dreistufig aufgebaut. Der obersten Behorde, dem
SMUL, ist das LfUG als wissenschaftliche Fachbehorde nachgeordnet. In der Umwelt-
abteilung der Regierungsprisidien sind Wasserrecht und Wasserwirtschaft jeweils als
eigene Referate vertreten. Die Unteren Wasserbehorden der Landkreise und kreisfreien
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Stadte sind zum Beispiel fiir die Wasserschutzgebiete, Abwassereinleitung in Gewésser
und Aufgaben im Bereich Grundwasser und Gewisserschutz zustindig*?.

Fiir die Umsetzung der europdischen WRRL ist das SMUL federfiihrend zustdndig. Die
fachliche Umsetzung erfolgt durch das LfUG und die Umweltabteilungen der Regie-
rungsprisidien. Fiir die Durchfiihrung der WRRL sind fiir einen Zeitraum von vier Jah-
ren Projektstellen eingerichtet worden, um die zusitzlichen Anforderungen erfiillen zu
konnen. Bei der biologischen Einstufung der Gewdssergiite, wie sie durch die WRRL
gefordert wird, haben sich in Sachsen Umsetzungsprobleme ergeben, weil dies eine
neue Herausforderung an die sidchsische Wasserwirtschaftsverwaltung darstellte, hier
gab es ,,sehr grole Schwierigkeiten* (Interview 13.3). Die ldnderiibergreifende Zusam-
menarbeit, die sich fiir Sachsen durch seine Grenzen zu Tschechien und Polen ergibt,
hat sich in der Vergangenheit aufgrund der heterogenen Zusammensetzung der Arbeits-
gruppen ebenfalls als teilweise schwierig herausgestellt. (Interview 13.7).

6.2.4 Naturschutz

Der Naturschutzbereich ist in Sachsen, wie in anderen Bundeslidndern auch, personell
relativ schlecht ausgestattet, er ,,setzt im Wesentlichen auf Mitwirkung von Leuten, die
sich privat engagieren® (Interview 13.1). Das Personal, besonders auf Ebene der UNB,
hat mit der hohen Arbeitsbelastung zu kdmpfen: ,,die Leute sind bis an der Belastungs-
grenze” (Interview 13.1). Die Arbeit im Naturschutz wird vielfach von Mitarbeitern
wahrgenommen, die nur befristete Projektstellen innehaben. Da bei der Umsetzung von
EU-Richtlinien aber sehr spezialisierte Aufgaben bearbeitet werden miissen, sind zeit-
lich befristete Projektstellen ,hier nicht die ideale Losung® (Interview 13.1). Auch die
Kreisverwaltungsbehorden, die etwa in die Umsetzung von Natura 2000 eingebunden
sind, beklagen einen Mangel an ausreichenden personellen Ressourcen, was die Erfiil-
lung der Aufgaben teilweise erschwert (Interview 13.1).

Vor diesem Hintergrund zeigen sich insbesondere bei der Umsetzung europdischer
Richtlinien Probleme. Dies gilt etwa fiir das Natura 2000-Regime, dessen Vorgaben
nach Verzogerungen jeweils innerhalb kiirzester Zeit fachlich und politisch umgesetzt
werden miissen (Fachkonzept, Gebietsabgrenzung, Abstimmung auf allen politischen
Ebenen): ,,Da konnen sie keine 100 Prozent solide Arbeit leisten* (Interview 13.1), d.h.,
fachliche und Verfahrensfehler konnen nicht ausgeschlossen und Betroffene kénnen
nicht immer ausreichend eingebunden werden.

Hinzu kommt, dass die Umsetzung von EU-Anforderungen Kapazititen in anderen
Aufgabenbereichen bindet. In vielen Aufgabenfeldern, die in 90er Jahren noch Schwer-
punkte der Naturschutzverwaltung darstellten, geschieht heute ,relativ wenig* (Inter-
view 13.8), wie etwa bei der Schutzgebietskonzeption: ,,.Da konnen wir einfach nicht
mehr das tun, was wir frither gemacht haben, weil sie {iberlagert werden durch europdi-
sche Verpflichtungen (Interview 13.8).

Allerdings blieben — wie auch in Bayern —in Sachsen personelle Einschnitte im Natur-
schutzbereich bislang aus. Der Personalbestand hat sich gegeniiber den 90er Jahren
kaum verdndert. Die Personalsituation auf UNB-Ebene ist dagegen wie schon erwihnt

42 Dazu gehoren wasserrechtliche Erlaubnisse und Genehmigungen, Anzeigen, Befreiungen und Plan-

feststellungsverfahren.
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relativ eingeschrinkt: diese seien ,,personell ja auch nicht gerade opulent bestiickt, son-
dern eher knapp* (Interview 13.5).

6.3 Die geplante Verwaltungsreform in Sachsen

Im Gegensatz zu Nordrhein-Westfalen gab es in Sachsen nach dem letzten Regierungs-
wechsel 2004 (groBe Koalition aus CDU und SPD anstatt CDU-Alleinregierung) keine
fundamentale politische Trendwende. Dies erklirt auch teilweise das relativ vorsichtige
Vorgehen im Hinblick auf die Verwaltungsreform. Schon in den neuen Koalitionsver-
einbarungen wurde jedoch das Einsetzen einer externen Expertenkommission festgelegt,
mit dem Ziel, Vorschlige fiir eine Verwaltungsreform zu erarbeiten. Gepriift werden
sollten der Wegfall einer Verwaltungsebene bei umfassender Kommunalisierung der
Aufgaben und die Moglichkeit einer Biindelung auf der Mittelebene bei gleichzeitiger
Kommunalisierung weiterer Aufgaben. Weitere Eckpunkte waren Elemente von Ver-
waltungsmodernisierung wie e-Government, Umsetzung der Ziele des Neuen Steue-
rungsmodells, landeriibergreifende Zusammenarbeit und die Modernisierung des 6ffent-
lichen Dienstes (vgl. CDU Sachsen/ SPD Sachsen 2004:711f).

Die eingesetzte Expertenkommission zur Verwaltungsreform erarbeitete folgende Emp-
fehlungen fiir die Behorden und Einrichtungen im Umweltbereich: Das LfUG sollte auf
eine reine Fachbehordenfunktion zuriickgefiihrt werden:

- Seine Vollzugsaufgaben inkl. Forderung sollten in die RPs verlagert werden,
ggf. in ein "vor Ort RP".

- Die angewandte Forschung sollte ausschlieBlich durch Hochschulen/ Universita-
ten, staatliche oder private Forschungsinstitute oder dhnliches durchgefiihrt wer-
den.

- Die restlichen Fachaufgaben des LfUG konnten mit Teilen der Landesanstalt fiir
Landwirtschaft und Teilen des Forstprasidiums zu einer Oberen Sonderbehérde
mit ausschlieBlicher Fachbehordenfunktion zusammengefasst werden.

Die UBG soll laut der Kommissionsvorschlidge in eine gemeinsame Einrichtung zur
Erfiillung von Laboraufgaben iiberfiihrt werden (ein ,,.Landeslabor* gemadfl §26 SaHO,
wie es in einem anderen Vorschlag beschrieben wird). Es wird weiterhin empfohlen, die
Séchsische Landesstiftung fiir Natur und Umwelt (LANU) aufzulosen und deren not-
wendige Aufgaben auf bestehende Einrichtungen, Behorden etc. aufzuteilen. Die Ver-
waltung des Séchsischen Naturschutzfonds soll auf die RPs oder andere geeignete Be-
horden iibertragen und die Forderung von Stiftungen generell iiberpriift werden.

Aufgrund der vorgeschlagenen Verlagerung von Aufgaben auf die RPs miissten deren
Zustandigkeiten auf die Kommunen iibertragen werden. Hierfiir wére allerdings die
Starkung der Verwaltungskraft der unteren Ebene eine Voraussetzung (vgl. Kleine et.
Al. 2005: 92ff).

Die konkrete Ausgestaltung der Reformen im Umweltbereich ist dabei allerdings davon
abhingig, welches der drei generellen Reformmodelle, die im Expertenpapier zur Dis-
kussion gestellt werden, politisch umgesetzt wird. Konkret geht es hierbei um folgende
Varianten:
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- Variante S — Biindelung im staatlichen Bereich: Biindelung auf einer Mittelebe-
ne ohne gleichzeitige Kommunalisierung weiterer Aufgaben in grolerem Um-
fang

- Variante B — Biindelung mit Kommunalisierungselementen: Biindelung auf ei-
ner Mittelebene bei gleichzeitiger Kommunalisierung weiterer Aufgaben

- Variante K — umfassende Kommunalisierung: weitgehender Wegfall einer Ver-
waltungsebene bei umfassender Kommunalisierung der Aufgaben

Betrachtet man die aktuellen Entwicklungen rund um die sdchsische Verwaltungsre-
form, scheinen die extern erarbeiteten Reformmodelle allerdings verworfen worden zu
sein, was moglicherweise auf den massiven Widerstand von CDU-Lokalpolitikern und
interne Konflikte in der CDU/SPD-Koalition zuriickzufiihren ist. Innenminister Buttolo
(CDU) hat am 31.03.2006 sein so genanntes ,,Denkmodell” zur Verwaltungsreform
vorgestellt, das von den Konzepten der Expertenkommission abweicht. Mit der Reform
will der Innenminister bei der Landesverwaltung Personal- und Sachkosten in Hohe von
20 % einsparen. Dazu ist eine umfassende Neuordnung der Verwaltungsstruktur vorge-
sehen, in deren Ergebnis die Zahl der Regierungsprisidien von drei auf zwei reduziert
werden und auch die Zahl der Kreise sinken konnte (vgl. Freie Presse 2006).

Im Detail stellt der Entwurf fast 5000 der 22700 Stellen in der Landesverwaltung zur
Disposition. Bis zu 2500 Posten konnten an die Kommunen {iibertragen, 2000 Stellen
privatisiert und 400 ganz gestrichen werden. Von den Einsparungen sollen vor allem die
Bereiche Umwelt, Landwirtschaft und Soziales betroffen sein (Heitkamp 2006).
Zugleich soll nicht nur die Verwaltung, sondern auch die Kreisgebiete neu zugeschnit-
ten werden. Eine Kreisreform konnte nach den Plidnen Buttolos schon 2008 umgesetzt
werden und nicht erst 2013, wie viele Landrite fordern. Der Plan sieht (wohl als Zuge-
standnis an den Koalitionspartner SPD) einen Kompromiss im Hinblick auf die Regie-
rungsprasidien vor. So sollen die Mittelbehdrden zwar verschlankt, aber nicht abge-
schafft werden (Saft 2006).

Da der neue Reformentwurf bisher nur in Form von Zeitungsberichten an die Offent-
lichkeit gelangt ist, lassen sich mogliche Umsetzungsformen schwer beurteilen. An-
scheinend deckt er sich jedoch kaum mit einer der drei urspriinglich vorgeschlagenen
Reformvarianten. Weder scheint eine starke Biindelung auf der Mittelebene einzutreten,
wenn die Regierungsprésidien verschlankt werden. Noch ist bei einer Beibehaltung der
RPs von einer umfassenden Kommunalisierung auszugehen. Die generelle Implikation
der aktuellen Entwicklung deutet jedoch auf ein auch in anderen Bundesldndern anzu-
treffendes Phidnomen hin: Die politischen Zwinge (Parteipolitik, Einflussnahme lokaler
Politiker, Sparzwang) iiberwiegen tendenziell Bemiihungen um fachlich adiquate Lo-
sungen bei der Umsetzung von Verwaltungsreformen.

6.4 Zusammenfassung

In Sachsen wird versucht, durch die geplante Verwaltungsreform eine Anpassung an
schwieriger werdende Rahmenbedingungen zu erreichen. Das hierzu erarbeitete Kon-
zept, fiir das eigens eine externe Expertenkommission beauftragt wurde, scheint aller-
dings dem politischen Gegenwind nicht Stand gehalten zu haben. Sparzwiénge drohen
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sich laut den Informationen zum nun vorgestellten Neuentwurf besonders im Umwelt-
bereich niederzuschlagen.

Die schon erfolgte Eingliederung der Stufd in die Regierungsprisidien hat laut Aussa-
gen von Interviewpartnern in der Praxis einige Umstellungsschwierigkeiten mit sich
gebracht. Ungeachtet dieser Entwicklungen ist die Problemlosungsfihigkeit der sédchsi-
schen Umweltverwaltung gegenwirtig noch als vergleichsweise hoch zu bezeichnen.
Massive Einschnitte und umfassende Restrukturierungen sind bislang ausgeblieben. Die
Personalausstattung ist vergleichsweise gut, allerdings mit Ausnahme der UNB-Ebene.
In der Aufgabenerfiillung zeichnet sich freilich eine Priorititensetzung zugunsten der
Umsetzung der Anforderungen aus EU-Richtlinien ab. Dieser Trend diirfte sich bei ei-
ner Umsetzung des vorgeschlagenen Reformmodells mit dem darin vorgesehenen Per-
sonalabbau verstidrken. Die konkreten Auswirkungen dieser Entwicklung sind allerdings
derzeit noch nicht absehbar.
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7 Entwicklungen in den anderen Bundeslandern

7.1 Berlin

7.1.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

Der Stadtstaat Berlin (3.391.264 Einwohner) ist zweistufig aufgebaut: Auf die Senats-
verwaltungen folgen 12 Bezirke mit ihren jeweiligen Bezirksdmtern. In Berlin gab es
seit Anfang der 90er Jahre verschiedene Bemiihungen, eine Verschlankung der Verwal-
tungsstruktur zu erreichen und diese an die Anforderungen der vereinten Stadt anzupas-
sen. Im Zuge dessen wurde eine Bezirksgebietsreform durchgefiihrt, was eine Redukti-
on von 23 auf 12 Bezirke mit sich brachte. AuBlerdem wurden Senat, Parlament und
Bezirksdmter verkleinert. Es fand eine Entflechtung der Aufgaben innerhalb der zwei-
stufigen Verwaltung statt, so dass ministerielle und gesamtstdadtische Aufgaben einer-
seits und Vollzugsaufgaben andererseits getrennt werden konnten. SchlieBlich wurden
die Rechte der Bezirke gestirkt. 1999 wurden mit dem Verwaltungsreform-Grundsitze-
Gesetz (VGG) Elemente des Neuen Steuerungsmodells eingefiihrt (vgl. Berlin Senats-
verwaltung fiir Finanzen, o0.J.(a)).

Die Reformbemiihungen Berlins sind geprigt durch die extreme Haushaltslage des
Stadtstaates. 2003 betrug seine Schuldenstandsquote 63,4 % (vgl. Biittner/Hauptmeier
2005: 7). Die Ziele der Reform sind daher eine deutliche Straffung der gesamten Lan-
desverwaltung auf Grundlage einer Aufgabenkritik. Bis 2006 soll deshalb eine Neuord-
nung der Aufgaben und Prozesse der Berliner Verwaltung erreicht werden (vgl. Berlin
Senatsverwaltung fiir Finanzen, 0.J.(b)).

Berlin hat zwei Gesetze zur Rechtsvereinfachung und Entbiirokratisierung verabschie-
det (jeweils Ende 2003 und 2005), ein drittes wird derzeit diskutiert. Mit den ersten bei-
den so genannten ,Entbiirokratisierungsgesetzen waren kaum Anderungen fiir den
Umweltschutz verbunden (auBer einer geringfiigigen Anderung im Berliner Natur-
schutzgesetz) (vgl. Berlin 2003; Berlin 2005). 2003 wurden auBerdem Anderungen im
Berliner Wassergesetz beschlossen, die verschiedene Verfahrenserleichterungsmaf-
nahmen beinhalteten. Hier ging es unter anderem um die Zulassung von Abwasserbe-
handlungsanlagen, Regelungen zu Wasserschutzgebieten und eine Reduktion des Was-
serbuches (Interview 3.3).

7.1.2 Struktur und Reform der Umweltverwaltung

Die oberste Behorde der Berliner Umweltverwaltung ist die Senatsverwaltung fiir Stadt-
entwicklung; hier gibt es eine Staatsekretirin fiir Verkehr und Umwelt. Zwei von vier
Abteilungen beschiftigen sich mit Umweltschutz: Dies sind die Abteilung VIII Integra-
tiver Umweltschutz und die Abteilung IX Umweltpolitik. In den 12 Bezirksamtern ist
jeweils ein Umweltamt integriert.

Die Abteilung ,,Integrativer Umweltschutz wurde 1998 im Zuge der Verlagerung von
Vollzugsaufgaben von der ministeriellen Ebene auf die Bezirke gegriindet. Sie biindelt
heute die Zustdndigkeiten fiir nahezu alle Umweltmedien (Wasser, Geologie, Immissi-
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onsschutz und Strahlenschutz) in einer Abteilung. Die zweite Abteilung ,,Umweltpoli-
tik* ist eher fiir klassische Umweltpolitik zustdndig, weniger fiir Vollzugsaufgaben (In-
terview 3.1). Bis Ende 1999 bestand noch eine weitere Umweltabteilung. Diese war in
Folge der Zusammenlegung der beiden Ressorts ,,Bauen, Wohnen und Verkehr* und
»Stadtentwicklung, Umwelt und Technologie* zur ,,Senatsverwaltung fiir Stadtentwick-
lung*“#3 aufgeldst worden. Im Zuge der Bezirksreform 1998 wurde die Fachaufsicht
iiber die Bezirke durch eine reine Rechtsaufsicht ersetzt. Die frithere Moglichkeit der
Senatsverwaltung, Entscheidungen der Bezirke zu revidieren, ist damit verloren gegan-
gen. Ein Interviewpartner bezeichnet die verbliebene Rechtsaufsicht demgegeniiber als
,stumpfes Schwert* (Interview 3.1). Derzeit sind keine weiteren strukturellen Reformen
der Umweltverwaltung geplant (Interview 3.2).

Die folgende Tabelle verdeutlicht, wie sich der Haushalt im Bereich Umwelt im Ver-
gleich zum Gesamthaushalt verdndert hat. Dabei zeigt sich, dass der Anteil des origina-
ren Umweltbereichs am Gesamthaushalt in Berlin seit 1995 deutlich gesunken ist (von
1,43 % auf 0,90 %).

Gesamthaushalt in tausend € Haushalt. onglnérer e Anteile in %
weltbereich in tausend €

1995 14.202.482 203.389 1,43%
1997 17.025.969 170.366

(17.604.852) (176.159) 1,00%
1999 15.011.990 148.447

(15.981.765) (158.037) 0,99%
2001 17.394.023 145.704

(18.886.431) (158.205) 0,84%
2003 14.290.457 127.083

(15.908.136) (141.469) 0,89%
2005 13.953.764 125.295

(15.781.707) (141.708) 0,90%

Tabelle 26: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Berlin. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltspldne Berlin; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung.
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

Diese Entwicklung kommt auch im Hinblick auf die Stellensituation zum Ausdruck. In
der nichsten Tabelle sind die Veridnderungen der Personalstellen seit 1997 angegeben.
Der Anteil der Personalstellen im origindren Umweltbereich an den Gesamtpersonal-
stellen betrug 1997 1,09 %, im Jahr 2005 war der Anteil auf 0,77 % gesunken.

43 Der Bereich Technologie wurde in die Senatsverwaltung fiir Wirtschaft tiberfiihrt.
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Personalstellen gesamt Personalsghllci:eilrtn G Anteile in %
1997 110.427,55 1.207,62 1,09%
1999 104.131,64 874,94 0,84%
2003 95.705,05 742,07 0,78%
2005 91.081,15 700,91 0,77%

Tabelle 27: Personalstellen gesamt und fiir den originiren Umweltbereich in Ber-
lin

Quelle: Haushaltspldne Berlin 1995 bis 2005, eigene Auswertung

Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitiquivalente.

Die untenstehende Tabelle gibt die prozentuale Veridnderung im Bereich Haushalt und
Personal bezogen auf den gesamten Untersuchungszeitraum wieder. Es kommt sehr
deutlich zum Ausdruck, dass der Umweltbereich iiberproportional von Einsparungen
betroffen ist. So stehen Stelleneinsparungen von insgesamt 17 % zwischen 1997 und
2005 entsprechende Reduktionen von fast 42 % im Umweltbereich im gleichen Zeit-
raum gegeniiber. Ahnlich drastisch gestaltet sich die Situation im Hinblick auf die Bud-
getentwicklung. Wihrend das gesamte Budget 2005 gegeniiber 1995 einen nur geringen
Riickgang um 1,75 % aufweist, gingen die Ausgaben im Bereich Umwelt um tiber 38 %

zuriick.
Verdnderungen Perso- | Verdnderungen Perso- Verinderungen Verianderungen Ausga-
nalstellen gesamt nalstellen Umwelt Gesamthaushalt ben Umweltbereich
(1997-2005) (1997-2005) (1995-2005) (1995-2005)
-1,75 % - 38,40 %
-17,52 % -41,96 % + 111 %) (- 30.50 %)

Tabelle 28: Verinderungen der Personalstellen und des Haushaltes in Berlin

Quelle: Haushaltspldne Berlin 1995 bis 2005, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

Die folgende Abbildung bildet die Entwicklung des Anteils der Umweltausgaben an den
Gesamtausgaben ab. Es zeigt sich, dass die iiberproportionalen Einsparungen im Um-
weltbereich insbesondere zwischen 1997 und 2003 erfolgt sind.
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Anteile Umweltausgaben am Gesamthaushalt Berlin

1,50%

1,40% \

1,30% \
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Abbildung 21: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt
Quelle: Haushaltspldne Berlin 1995 bis 2005, eigene Auswertung

Entsprechend dieser Entwicklung ist es nicht verwunderlich, dass die Pro-Kopf-
Ausgaben im Umweltbereich in Berlin seit Mitte der neunziger Jahre deutlich zuriick-
gegangen sind. Sie sanken von 58,60 € im Jahr 1995 auf 36,98 € im Jahr 2005, wie aus
der ndchsten Tabelle ersichtlich wird.

Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
1995 58,60 €

1997 (54;?4’1723@

1999 (466 ©

2003 (4312561€)

2005 e

Tabelle 29: Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Umwelt in Berlin
Quelle: Haushaltspldne Berlin 1995 bis 2005, eigene Auswertung

Insgesamt fillt fiir die ReformmafBnahmen der Berliner Umweltverwaltung auf, dass
hier insbesondere iiber starke budgetire und personelle Einsparungen vorgegangen
wurde, wihrend organisatorische und strukturelle Verdnderungen von geringerer Be-
deutung sind. Massive Einsparungen sind angesichts der hohen Verschuldung freilich
kein sonderlich iiberraschender Reformschritt. Allerdings verweisen die deutlich iiber-
proportionalen Einschnitte im Umweltsektor darauf, dass diesem Bereich von politi-
scher Seite eine vergleichsweise geringe Prioritit beigemessen wird.
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7.2 Bremen

7.2.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

Im Gegensatz zu den anderen deutschen Lidndern verfiigt die Hansestadt Bremen nur
iiber eine Verwaltungsebene (einstufiger Verwaltungsaufbau), namentlich die Senats-
verwaltungen, denen verschiedene Amter nachgeordnet sind. Ahnlich wie Berlin ist
auch der Stadtstaat Bremen mit einem extrem hohen Haushaltsdefizit konfrontiert (2003
betrug der Schuldenstand 45,8 % des BIP; vgl. Biittner/Hauptmeier 2005: 7). Um in
diesem Bereich eine Entlastung zu erreichen, werden eine Aufgabenkritik und ein um-
fassender Umbau der Verwaltung durchgefiihrt. Hierzu fand eine externe Beratung
durch das Unternehmen Roland Berger statt.

2003 setzte der Bremer Senat eine ,,Arbeitsgruppe Biirokratieabbau* ein, die Moglich-
keiten zu Entbiirokratisierung und Deregulierung priifen sollte. Diese erarbeitete Vor-
schldge, die auch den Umweltbereich betreffen, zum Beispiel das Modell einer one-
stop-agency (ein einziger Ansprechpartner fiir alle genehmigungsrechtli-
chen/anzeigepflichtigen Belange bei einer Behorde) und die Einfithrung von Vollzugs-
erleichterungen fiir alle nach EMAS- und DIN-ISO 14000 zertifizierten Unternehmen
(vgl. Bremen Biirgerschaft 2004(a): 7f). Ende 2004 stellte die Arbeitsgruppe in einem
zweiten Schritt weitere Vorschldge vor. Dazu gehort unter anderem, dass Gesetzentwiir-
fe, Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften grundsétzlich auf eine Geltungs-
dauer von fiinf Jahren befristet werden sollen, wobei eine Entfristung begriindet werden
muss (vgl. Bremen Biirgerschaft 2004(a): 4f). In der Folge wurde ein Gesetz zur Berei-
nigung des Bremischen Rechts beschlossen (vgl. Bremen 2005: 91-95).

AuBlerdem wurde Bremen im Projekt ,Innovationsregionen fiir Wirtschaftswachstum
und Beschiftigung durch Biirokratieabbau® des Bundeswirtschaftsministerium
(BMWA) von 2003 als Modellregion ausgewihlt (vgl. Bremen Handelskammer, o0.J.).

7.2.2 Struktur und Reform der Umweltverwaltung

Die Umweltbehorde in Bremen untersteht dem Senator fiir Bau, Umwelt und Verkehr,
hier gibt es einen Fachbereich Umwelt. Als nachgeordneter Betrieb ist Stadtgriin Bre-
men zu nennen; dieser betreut zum Beispiel die bremischen Parks und Griinanlagen.

Die bisherigen Reformentwicklungen im Bereich der Umweltverwaltung beziehen sich
einerseits auf Maflnahmen zur Erhohung der organisatorischen Effizienz. So wurden fiir
die Bremer Behorde fiir Bau, Umwelt und Verkehr so genannte ,,Hebelstrategien* ent-
worfen, die auf folgende Aspekte abzielen: ,,Senkung der Standortkosten, weniger und
schnellere Verwaltungswege, eine kostengiinstige Erbringung von Dienstleistungen und
eine vernetzte Planung der Stadt, die sich an den Interessen und Bedarfen der Biirger
ausrichtet* (Bremen Senator fiir Finanzen, o.].).

Auf der anderen Seite kam es zu strukturellen Verdnderungen, die sich vor allem in der
Biindelung von Aufgaben niederschlagen. So kam es 2005 in Form einer Integration des
eigenstdandigen Naturschutzreferats in ein neues Grofreferat Naturschutz und Wasser zu
entsprechenden Anderungen. Das neu geschaffene Referat ist zusammen mit dem Refe-
rat Umweltwirtschaft, Klima- und Ressourcenschutz dem Fachbereich Umwelt der Be-
horde zugeordnet (vgl. BUND 2005, Interview 5.1).
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In der folgenden Tabelle wird die Entwicklung des Haushalts im Bereich Umwelt und
der Gesamthaushalt seit 1995 dargestellt. Der Anteil des Umwelthaushalts sank von
1,06 % am Gesamthaushalt im Jahr 1995 auf 0,68 % im Jahr 2001 und stieg bis 2005
wieder auf 1,02 % an.

Gesamthaushalt in tausend € Haushalt. onglnérer e Anteile in %
weltbereich in tausend €

1995 2.816.122 29.910 1,06%

1997 2.757.011 24.307
(2.850.749) (25.133) 0,88%

1999 2.896.862 22.352
(3.041.415) (23.467) 0,77%

2001 2.625.800 17.748
(2.851.094) (19.270) 0,68%

2003 2.593.205 18.094
(2.886.756) (20.142) 0,70%

3.109.085 31.583
2005 (3.586.641) (36.434) 1,02%

Tabelle 30: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Bremen. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltsplidne Bremen; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung.
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

Die untenstehende Tabelle zeigt die Verdnderung der Personalstellen. Wihrend 1995
noch 1,99 % der Personalstellen fiir den origindren Umweltbereich zur Verfiigung ge-
stellt wurden, sank der Anteil auf 2003 auf einen Tiefstand von 1,41 %.

Personalstellen gesamt Personalsgllllliileillgl Bereich Anteile in %
1995 12708,14 2525 1,99%
1997 12472,13 239,47 1,92%
1999 12139,64 250,28 2,06%
2001 14455,28 226,31 1,57%
2003 13492,63 190,87 1,41%

Tabelle 31: Personalstellen gesamt und fiir den origindren Umweltbereich in Bre-
men

Quelle: Haushaltspldne Bremen 1995-2005, eigene Auswertung
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitiquivalente.

Die folgende Abbildung gibt die Entwicklung des Umwelthaushalts verglichen zum
Gesamthaushalt wieder. Im Gegensatz zur Entwicklung in Berlin zeigt sich in Bremen
keine eindeutige Tendenz iiberproportionaler Einschnitte im Umweltbereich. Wihrend
die Einschnitte in der zweiten Hélfte der neunziger Jahre sehr massiv waren, ist in den
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letzten Jahren ein deutlich steigender Anteil der Umweltausgaben an den Gesamtausga-
ben zu konstatieren.

Anteile Umweltausageben am Gesamthaushalt Bremen

1,10%

1,05%
1,00% ////
0,95%

0,90% ‘\\\\\‘ ///

0,85% -

0,80% -

0,75%

0,70% \//

0,65% -

Anteil Umweltausgaben am Gresamthaushalt

0,60%

1995 1997 1999 2001 2003 2005
Jahr

Abbildung 22: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt
Quelle: Haushaltspldne Bremen 1995-2005, eigene Auswertung

Diese Einschidtzung kommt auch an der Entwicklung der Pro-Kopf Ausgaben zum
Ausdruck. Die Ausgaben im Bereich Umwelt fielen von 43,99 € im Jahr 1999 auf einen
Tiefstand von 26,89 € im Jahr 2001. Seither stiegen die Ausgaben jedoch wieder an und
erreichten 2005 47,64 € pro Einwohner.

Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
1995 43,99 €
1997 (37296
1999 (3540 €
B
2005 30386
2005 (54956

Tabelle 32: Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Umwelt in Euro

Quelle: Haushaltspldne Bremen; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995. Nominale Werte in Klammern.
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Ungeachtet der brisanten Haushaltslage ist fiir die Entwicklung der Umweltverwaltung
in Bremen zu konstatieren, dass generell entsprechende Einschnitte und Umstrukturie-
rungen auf eher moderatem Niveau verbleiben. Im Gegensatz zu Berlin zeigt sich im
Vergleich zur Gesamtentwicklung keine iiberproportional starke Beschneidung des
Umweltbereichs.

7.3 Brandenburg

7.3.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

Brandenburg ist mit einer Gesamtfliche von 2,9 Millionen Hektar das fiinftgrofite Fla-
chenland der Bundesrepublik und gleichzeitig das grofite der neuen Bundesldander. Die
Hilfte des Territoriums ist Landwirtschaftsfliche, etwa 35 Prozent sind bewaldet. Das
Land wird von einer groen Koalition unter MP Matthias Platzeck (SPD) regiert.

In Brandenburg lebten 2004 rund 2,6 Millionen Menschen, mit 87 Einwohnern pro
Quadratkilometer ist die Bevolkerungsdichte sehr gering. Nachdem von 1995 bis 1999
in Brandenburg als einzigem der neuen Bundesldnder ein Bevdlkerungszuwachs und
2000 eine relativ konstante Bevolkerungsentwicklung zu verzeichnen waren, ist seit
2001 die Bevolkerungszahl wie in den anderen neuen Bundeslidndern riickldufig. Das
BIP sank 2005 im Vergleich zum Vorjahr um 1,1%. Die wirtschaftliche Entwicklung
war damit die schlechteste aller Bundesldander. Der Schuldenstand des Landes inklusive
Gemeinden betrug im Jahr 2003 betrug 40,8 % des BIP (Biittner/Hauptmeier 2005: 7).
Als Beispiel fiir die Finanzsituation des Landes kann der Landeshaushalt 2004 ange-
fiihrt werden: Bei einem Haushaltsvolumen von insgesamt 9,8 Mill. Euro wurden im
Land lediglich 4,6 Mill. Euro erwirtschaftet. Die unmittelbaren Personalausgaben betru-
gen allein 2,6 Mill. Euro. Von der schrittweisen Senkung der Bundessonderbedarfszu-
weisungen bis 2020 wird der Landeshaushalt schwer belastet werden (Brandenburg
Staatskanzlei 2003).

Brandenburg besteht nach einer Kreisgebietsreform 1993 aus 14 Landkreisen und vier
kreisfreien Stiddten. Nach einer Gebietsreform, die im Jahr 2003 weitgehend ihren Ab-
schluss fand, existieren Anfang 2006 noch 420 Gemeinden. Brandenburgs Verwal-
tungsaufbau ist zweistufig, d. h. die Ebene der Mittelinstanz existiert nicht.

Bereits seit 1997 wird in der Brandenburgischen Landesverwaltung das Thema “Ver-
waltungsmodernisierung* diskutiert. Am 22. April 1997 beschloss die Landesregierung
eine “Verwaltungsstrukturkommission* (VSK) zur Erarbeitung von Optimierungsvor-
schldgen ins Leben zu rufen. Im Jahr 1999 wurden ein “Ausschuss fiir Verwaltungsop-
timierung® (AVO) eingesetzt, welcher den Reformprozess praktisch steuern und koor-
dinieren sollte. Ein “Beirat zum Prozess der Verwaltungsmodernisierung* unterstiitzt
den Ausschuss auf der operativen Ebene. Eine “Koordinierungsstelle fiir Personalmana-
gement” (KPM) wird Ende 2000 bei der Staatskanzlei eingerichtet, weiterhin werden
ressortinterne Projektgruppen und die Position von Modernisierungsbeauftragten ins
Leben gerufen. Die bei der Staatskanzlei angesiedelte “Stabsstelle fiir Verwaltungsmo-
dernisierung* (StV) dient der Unterstiitzung des AVO und gleichzeitig als Geschifts-
stelle des Beirates. In dieser Funktion ist sie fiir die interne und externe Kommunikation
der Verwaltungsmodernisierung zustiandig und moderiert ressortiibergreifende Projekte
wie auch Projekte in Zusammenarbeit mit dem Land Berlin.
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Die Koalitionsvereinbarung der SPD-CDU-Landesregierung vom Herbst 1999 legte
Eckpunkte zum ,,Modernisierungs- und Optimierungsprozess* fest. Dazu gehorten die
Entlastung der Ministerialverwaltung von Vollzugsaufgaben, eine Aufgabenkritik, die
Flexibilisierung des Haushaltsrechts und eine Veridnderungen der Personalstruktur.
Aufgaben der Ministerien und der oberen Landesbehorden sollten so weit wie moglich
auf den nachgeordneten Bereich iibertragen und staatliche Aufgaben kommunalisiert
oder privatisiert werden. Die Zahl der Stellen sollte um mindestens 12.400 im Zeitraum
1. Januar 2000 bis 31. Dezember 2007 reduziert werden**. Die Entwicklung der Perso-
nalkosten sollte gestoppt und das Ausgabevolumen gemindert werden, ohne jedoch Ein-
schrankungen in der Leistungsfihigkeit der Verwaltung nach sich zu ziehen. Dies sollte
durch eine Senkung des Aufgabenbestandes und Effizienzsteigerungen in den Verwal-
tungsprozessen erreicht werden.

Zur Erreichung der Personalreduktion wurden im Haushaltsstrukturgesetz fiir 2000 bis
2005 kontinuierlich abnehmende Hochstbetriige fiir Personalausgaben festgelegt. Dieses
Budget wurde auf die Ressorts aufgeteilt. Beginnend mit dem Jahr 2000 erfolgt die
haushaltspolitische Steuerung der Ressorts nicht mehr allein iiber Stellenzahlen, sondern
auch iiber individuelle Budgets (vgl. Berg 2002: 32f.). Im Jahr 2001 wurde ein weiter-
entwickeltes Konzept zur Aufgabenkritik vorgestellt, welches als konkrete Handrei-
chung fiir die Ressorts dienen soll (vgl. Brandenburg Ausschuss fiir Verwaltungsopti-
mierung 2002).

bei Neuordnung der Landesverwaltung wurden umgesetzt:

iibergreifende Refomprojekte strukturelle Einsparungen Rechtsforménderungen

. . Minderung der Zahl der Behorden . !
Gemeindegebietsreform \ . Griindung des Landesbetriebes Straenwesen
in Brandenburg um insgesamt 72

z.B. durch die Bundelung der

Griindung des Landesbetriebes fiir

Polizeireform - Naturschutzverwaltung Landesvermessung und Geobasisinformation

- Immissionsschutzverwaltung

Griindung des Landesbetriebes fiir

Forstreform - Arbeitsschutzverwaltung Datenverarbeitung und Statistik

Schuldmterreform Materialpriifung

Bildung von 6 Verwaltungsregionen

Abbildung 23: Umgesetzte Modernisierungsmafinahmen in Brandenburg
Quelle: Brandenburg Finanzministerium 2005: 11
Im Zuge der Reformumsetzung wurden bis Ende 2003 bereits 5.200 der bis 2007 ange-

peilten 12.400 Stellen abgebaut. Bis 2005 sind nach den Haushaltsplanungen 8.032 von
66.253 Stellen der Landesverwaltung abgebaut. Weiterhin wurde die Zahl der Behdrden

44 Diese ZielgroBe ergab sich aus einer Arbeit von Seitz/Peters (Seitz/Peters 1999). Fiir eine Dokumen-

tation des Reformprozesses und eine Kritik der Einsparbegriindungen vgl. die fundierten Studien
von Berg (Berg 2000; 2002).
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iber alle Ressorts um insgesamt 72 verringert. Dies wurde durch Reformen in den Be-
reichen Polizei, Schulen sowie der Umwelt- und Arbeitsschutzverwaltung erreicht
(Brandenburg Staatskanzlei 2003: 22; 2004: 5). Dariiber hinaus wurden flichendeckend
Elemente des "new public management" eingefiihrt: Kosten-Leistungsrechnung, Haus-
haltssteuerung iiber Budgets und Zielvereinbarungen sowie eine eGovernment-
Strategie.

bei Neuordnung der Landesverwaltung sind geplant:

ubergreifende Refomprojekte, z. B. strukturelle Einsparungen Rechtsformanderungen, Einzelprojekte
Landesschule und Technische Einrichtung
Flichendeckende Einfiihrung Umsetzung der Personalbedarfsplanung N
i fiir Brand- und Katastrophenschutz
der KLR bis zum 31.12.2009
(Priifauftrag)
Einrichtung von Landesservicecentern Ausgliederung des
Funktionalreform m " . .
fur IT, Beschaffung, Personal, Haushalt Munitionsbergungsdienstes (Priifauftrag)
Verstarkung gemeinsamer . . B
T E T weitere Minderung der Behdrdenanzahl Ausgliederung der Landeskliniken
z.B.- Gerichte
- Polizei e o
-LVA usgliederung ven Aufgaben des

Landesamtes fiir Mess- und Eichwesen

- Statistikdmter

Deregulierung und Normenpriifung

Abbildung 24: Geplante ModernisierungsmaBnahmen in Brandenburg

Quelle: Brandenburg Finanzministerium 2005: 14

Durch einen Organisationserlass des Ministerpriasidenten vom Oktober 2004 ist die Zu-
standigkeit fiir die Zentrale Koordinierung und Steuerung der Verwaltungsmodernisie-
rung dem Minister der Finanzen iibertragen worden. Im Zuge der Regelung des Verfah-
rens zur Koordinierung und Steuerung der Verwaltungsmodernisierung hat die Landes-
regierung am 3. Mai 2005 die Beendigung der Arbeit des AVO beschlossen.

7.3.2 Struktur und Reform der Umweltverwaltung

Oberste Landesbehorde im Umweltressort ist das Ministerium fiir Lindliche Entwick-
lung, Umwelt und Verbraucherschutz (MLUYV). Minister fiir Landliche Entwicklung,
Umwelt und Verbraucherschutz ist Dr. Dietmar Woidke (SPD), Staatssekretir im Res-
sort ist Dietmar Schulze.

Der Geschiftsbereich des Ministeriums beinhaltet:

- das Landesumweltamt Brandenburg (LUA) als obere Landesbehorde,
ist zustdndig fiir den Vollzug aller umweltrelevanten Verfahren von landesweiter
Bedeutung und hohem Spezialisierungsgrad sowie fiir die Erarbeitung wissenschaft-
lich-technischer Grundlagen fiir den Gesamtbereich des Umwelt- und Naturschut-
zes. Hierzu gehoren Anlagengenehmigung und —iiberwachung, Anlagensicherheit
und Storfallvorsorge, Bodenschutz und Altlasten, Gewésser- und Hochwasserschutz,
Immissions-, Larm- und Schwingungsschutz, nachhaltige Entwicklung, Klimaschutz
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und Umweltbeobachtung, Naturschutz, Landschaftspflege, Landschaftsentwicklung,
Verwaltung von GroBschutzgebieten, Wasserbewirtschaftung und Landschaftswas-
serhaushalt sowie die Zulassung und Uberwachung von Deponien

- Das Landesamt fiir Verbraucherschutz, Landwirtschaft und Flurneuordnung (LVLF)
ist zustindig fiir Fordermanagement, Tierseuchen- und Lebensmitteliiberwachung,
Gentechnik, Vollzug und Kontrolle des Pflanzenschutzes, Landentwicklung und
Flurneuordnung u.a. Es verfiigt iiber 23 Dienstsitze.

- die zehn Amtern fiir Forstwirtschaft als untere Landesbeh6rden

- die Landesforstverwaltung mit der Landesforstanstalt Eberswalde (LFE) und

- das Landeslabor Brandenburg (LLB)

Weiterhin iibt das Ministerium die Fachaufsicht gegeniiber den Landkreisen und kreis-
freien Stddten in ihren umweltbezogenen Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung

aus.
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Abbildung 25: Organisationsstruktur des Geschiiftsbereichs in Brandenburg

Quelle: Brandenburg Umweltministerium 2006

Im Jahre 2002 sind im Land 15 so genannte GroB3schutzgebiete ausgewiesen, darunter
ein Nationalpark (Nationalpark Unteres Odertal, 106 km2) , drei Biosphérenreservate
(Biosphirenreservat Flusslandschaft Elbe-Brandenburg, 533 km?; Biosphirenreservat
Schorfheide-Chorin, 1.291 km?; Biosphirenreservat Spreewald 474 km2) und 11
Naturparke. Insgesamt nehmen die GroB3schutzgebiete rund ein Drittel der Landesfliche

c1n.

Verinderungen im Bereich der Umweltverwaltung

Seit 1995 ist der Haushaltsansatz fiir den origindren Umweltbereich stark gesunken.
Von 274,5 Mio. Euro 1995 blieben im Jahr 2005 inflationsbereinigt gerade einmal
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154,2 Mio. Euro iibrig. Dieser Riickgang liegt deutlich iiber der Schrumpfung des ge-
samten Landeshaushalts, so dass der Anteil des origindren Umweltbereichs am Landes-
haushalt von 2,64 % im Jahr 1995 auf 1,77 % im Jahr 2005 sank.

Gesamthaushalt in tausend € Haushalt' onglnérer RE Anteile in %
reich in tausend €

1995 10.407.482 274.540 2,64%
1997 9.698.119 219.110

(10.027.855) (226.560) 2,26%
1999 9.304.787 198.168

(9.760.722) (207.878) 2,13%
2001 9.213.870 174.959

(9.978.621) (189.480) 1,90%
2003 9.154.296 190.233

(10.142.960) (210.778) 2,08%
2005 8.724.879 154.219

(9.981.262) (176.426) 1,77%

Tabelle 33: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Brandenburg

Quelle: Haushaltsplidne Brandenburg; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995
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Abbildung 26: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt

Quelle: Haushaltspldne Brandenburg, eigene Auswertung

Mit diesen Kiirzungen reduzierten sich die Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich auf
gerade einmal 63,6 % des Wertes von 1995.
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Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
Jahr .
in Euro
1995 108,00 €
85,16 €
1997 (88.05 €)
76,19 €
1999 (79.92 €)
67,73 €
2001 (7336 €)
73,88 €
2003 (81,86 €)
60,05 €
2005 (68,70 €)

Tabelle 34: Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Umwelt in Brandenburg

Quelle: Haushaltspldne Brandenburg, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995

Diese Entwicklung muss als um so gravierender betrachtet werden, als durch die konti-
nuierliche Integration von peripheren Sonderverwaltungen iiber die letzten Jahre (s.u.)
die gemessene GroBe der origindren Umweltverwaltung nach der hier getroffenen Defi-
nition anwuchs. Ehemals periphere Aufgaben werden so mit origindren Aufgaben der
Umweltverwaltung vermischt und sind so hinsichtlich ihres personellen und finanziellen
Aufwands nicht mehr zu separat zu identifizieren und damit auch nicht mehr aus der
origindren Umweltverwaltung herauszurechnen. Diese Entwicklung zeigt sich in der
Tabelle “Personalstellen*: die Personalstellen im origindren Umweltbereich stiegen von
1.832 im Jahr 1995 auf 1.972 im Jahr 2005. Tatsédchlich war jedoch das MLUV von
allen Ressorts von der Verwaltungsmodernisierung am stirksten betroffen und musste
20 % seines Personals abgeben (Brandenburg Staatskanzlei 2003: 22). So sind im
Haushaltsplan 2005/2006 fiir 2006 3.848 Planstellen im Geschiftsbereich des Umwelt-
ministeriums verzeichnet. Dies sind 313 Stellen weniger als 2004 (Brandenburg Land
Brandenburg 2004: 9).

Personalstellen gesamt Personalsgllllliileilrtrl Bereich Anteile in %
1995 69801 1832 2,62%
1997 68258 1792 2,63%
1999 65993 1737 2,63%
2001 64236 1881 2,93%
2003 63020 1735 2,75%
2005 57286 1972 3,44%

Tabelle 35: Personalstellen gesamt und fiir den Bereich Umwelt in Brandenburg

Quelle: Haushaltsplidne Brandenburg, eigene Auswertung
Anmerkung: Alle Stellenangaben sind Vollzeitidquivalente
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Der gegenwirtige, sehr iibersichtliche Geschiftsbereich des Umweltministeriums ist das
Ergebnis umfassender struktureller Verdnderungen im Kontext der Verwaltungsmoder-
nisierung (vgl. Brandenburg Staatskanzlei 2004: 127-133):

- Das heutige Ministerium fiir Léindliche Entwicklung, Umwelt und Verbrau-
cherschutz (MLUYV) ist mit der Regierungsbildung am 13. Oktober 1999 aus den
frither selbstindigen Ministerien fiir Umwelt/Raumordnung und Landwirt-
schaft/Forsten hervorgegangen. Im Zuge der folgenden Umstrukturierung konnte die
Zahl der Abteilungen von ehemals elf auf acht und die der Referate von 72 auf 47
reduziert werden. Die Abteilung ,,Fachiibergreifende Grundsatzfragen, nachhaltige
Entwicklung, Koordinierung® wurde zum 01.12.2003 aufgelost, ihre Aufgaben in
Fach- und Servicebereiche integriert. Gegenwirtig verfiigt das Ministerium noch
iber sechs Abteilungen und zwei Servicebereiche (Innerer Dienst und Recht, Perso-
nal, IT).

- Mit der Forstreform 2902 wurde die Zahl der unteren Forstbehorden — die Amter
fiir Forstwirtschaft (AFI) von 18 auf jetzt 10 reduziert.

- Das Landesamt fiir Verbraucherschutz und Landwirtschaft (LVL) wurde eben-
falls zum 1. Januar 2002 errichtet. Es biindelt die Aufgaben der Landesanstalt fiir
Landwirtschaft (LfL), Landesanstalt fiir Gartenbau (LfG), der Staatlichen Veterinir-
und Lebensmitteluntersuchungsimter (SVLA), die Bereiche Radiotkologie und
Strahlenschutz des Landesumweltamtes LUA und die Aufgaben des Verbraucher-
schutzes aus dem LUA und dem Landesamt fiir Erndhrung und Landwirtschaft
(LELF). Zeitgleich wurden das LELF, die SVLA, die LfL und die LfG aufgelost.
Mit der Integration der Amter fiir Flurneuordnung und lindliche Entwicklung
(AFIE) zum Juli 2004 wechselte das LVL seine Bezeichnung in Landesamt fiir
Verbraucherschutz, Landwirtschaft und Flurneuordnung (LVLF). Wesentliche Pla-
nungsaufgaben wurden dabei auf die Teilnehmergemeinschaften — die sich zur Er-
fiilllung dieser Aufgaben ihres 1999 gegriindeten Verbandes fiir Landentwicklung
und Flurneuordnung (VLF) bedienen — iibertragen. Damit geht auch die Ausgliede-
rung von 49 Stellen an den VLF einher.

- In das Landesumweltamt (LUA) wurden 2004 eine Reihe von Behorden und Ein-
richtungen integriert. Dazu gehorten zum 1. Mai 2004 die Verwaltung der GroB-
schutzgebiete (ehemals LAGS) und zum 01. Juli 2004 die sechs Amter fiir Immissi-
onsschutz (AfI) — jetzt Technischer Umweltschutz (TUS). Die Grundstruktur des
neuen Landesumweltamtes wurde verandert, pragend sind nun die drei Regionalab-
teilungen (West, Siid und Ost) fiir Vollzug, Uberwachung und Beratung im Bereich
der Fachaufgaben. Diese Territorialstruktur wird durch die Dienstleistungs- und
Grundsatzabteilungen ,,Okologie, Naturschutz, Wasser* und ,,Technischer Umwelt-
schutz* sowie ,,Raumentwicklung/ Grofschutzgebiete erginzt.

- Das Landeslabor Brandenburg (LLB) wurde zur Biindelung der Laborkapazititen
zum 01. Januar 2004 als Einrichtung gemaf §12 LOG gegriindet. Im LLB sind die
Laborbereiche zusammengefiihrt worden, die vormals im Landesamt fiir Verbrau-
cherschutz und Landwirtschaft (LVL), im Landesumweltamt (LUA) und im Lan-
desamt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe Brandenburg (LGRB) angesiedelt wa-
ren.
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- Die Landesforstanstalt Eberswalde (LFE) wurde zum O1. Januar 2004 in die
Rechtsform einer nicht rechtsfahige Einrichtung gemaB § 13 LOG iiberfiihrt und ar-
beitet als eigenstdndiger Dienstleister auf Grundlage eines Produktplanes und mit
modernen betriebswirtschaftlichen Steuerungsinstrumenten.

Mit diesen Reformschritten hat sich die Zahl der Verwaltungseinheiten im Geschéftsbe-
reich des MLUV erheblich verringert - ohne die Forstverwaltung von 19 im Jahr 1999
auf gegenwirtig nur noch 3 sowie im Bereich der Forsten von 19 auf 11 - insgesamt um
24 Behorden und Einrichtungen.

Nach Aussage der Staatskanzlei wurden neben der Auflosung von Verwaltungseinhei-
ten auch Hierarchien abgebaut und Leitungsspannen verringert. Die Zahl der Fiihrungs-
positionen auf allen Ebenen (Leiter von Behorden, Abteilungen, Referaten, Dezernaten,
Oberforstereien u.a.) sei von rund 500 auf 250 halbiert worden. Die Anzahl der Stellen
und Beschiftigungspositionen ist von 1999 bis 2004 um fast 20 % reduziert worden,
und zwar von 6.591 um 1272 auf 5.319 Stellen und Beschiftigungspositionen. Die Per-
sonalkosten des Ressorts sind in diesem Zeitraum unter Einbeziehung von Lohn- und
Gehaltserhohungen von rund 226 Mio. € auf 210 Mio. €, also um etwa 7% gesunken
(Brandenburg Staatskanzlei 2004: 133).

Aufgrund der nach Verlautbarungen des MLUV iiberwiegend positiven Erfahrungen
mit der Steuerung der Forstimter iiber Zielvereinbarungen hat die Leitung des Hauses
entschieden, nach und nach mit allen Behorden und Einrichtungen Zielvereinbarungen
abzuschlieBen.

Zur Forderung von ,,Deregulierung und Entbiirokratisierung* wurde in der brandenbur-
gischen Staatskanzlei eine “Leitstelle Biirokratieabbau* eingerichtet, die Vorschlige
entgegen nimmt und priift. Wie in anderen Lindern auch sind in Brandenburg Modell-
regionen zum Sammeln von Vorschligen und zum Test von Manahmen der Deregulie-
rung eingerichtet worden. Dabei handelt es sich um die Regionen Barnim, Brandenburg
an der Havel, Cottbus, Oberhavel, Prignitz, Spree-Neifle und Teltow-Fliming. In Bran-
denburg genielen EMAS-zertifizierte Unternehmen entsprechend eines Erlasses vom
29. November 2005 in den Bereichen Abfall, Immissionsschutz und Wasserrecht Voll-
zugserleichterungen und Gebiihrenermifligungen bei Genehmigungsverfahren.

Zur Einschiatzung der Effekte der Verwaltungsmodernisierung auf den Bereich des
Umweltschutzes wurden von den Autoren die Antworten von 22 bzw. 24 Mitarbeitern
der brandenburgischen Umweltverwaltung ausgewertet. Dabei gaben 79,2 % der Mitar-
beiter an, dass sich durch die Reform die Leistungsfiahigkeit der Umweltverwaltung
stark oder zumindest tendenziell eher verringert hitte. Nur 16,7 % nannten eine tenden-
ziell eher gestiegene Leistungsfihigkeit. 66,7 % der Verwaltungsmitarbeiter beklagten
einen stark oder zumindest eher gestiegenen Koordinierungsaufwand bei ihrer Arbeit,
immerhin 20,9 % nannten eine Verringerung ihres Koordinierungsaufwands. Hinsicht-
lich der Reformauswirkungen auf die Qualitit des Umweltschutzes ist das Ergebnis
ausgeglichener: Wihrend 47,8 % der Befragten eine Verringerung des Schutzniveaus
berichteten, sehen 43,5 % keine Verdnderung und 8,7 % gar eine Verbesserung des
Schutzniveaus durch die Reform.

Abschliefend kann hervorgehoben werden, dass die Verwaltungsreform fiir die Um-
weltverwaltung in Brandenburg sehr einschneidend hinsichtlich ihrer finanziellen und
personellen Konsequenzen war und ist. Wie in vielen anderen Lindern lassen sich auch
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hier Kommunalisierungen, Biindelungen von Aufgaben der Fachverwaltungen und
Aufgabenabbau beobachten. Dieser Prozess erscheint jedoch zum einen ldangerfristig
geplant und mit fachlicher Fundierung vorbereitet worden zu sein, zum anderen wurden
neben Kiirzungen und Zusammenlegungen auch echte Modernisierungselemente in die
Verwaltung eingebracht und das betroffene Personal sehr viel stirker als bei Vergleichs-
landern in den Reformprozess eingebunden. Vor diesem Hintergrund erscheint den Au-
toren eine weitere Beobachtung der Entwicklung in Brandenburg lohnenswert, um im
giinstigsten Fall Alternativen zu iiberwiegend politisch motivierten Reformansétzen
anderer Linder aufzeigen zu konnen.

7.4 Hamburg

7.4.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

In Hamburg gibt es neun Behorden als oberste Verwaltungseinheit und sieben Bezirke
(zweistufiger Verwaltungsaufbau). Der Stadtstaat mit 1.738.483 Einwohnern wird seit
2004 mit absoluter Mehrheit der CDU von Ole von Beust regiert, der seit 2001 erster
Biirgermeister ist. Unter Federfithrung der Finanzbehérde wurde am 07.01.2005 ein
Diskussionsentwurf zur Verwaltungsreform vorgelegt, zu dem die Biirgerinnen und
Biirger ihre Meinung duflern konnten (vgl. Hamburg 2005). Hamburg hatte 2003 eine
vergleichsweise moderate Schuldenstandsquote von 25,2 % (vgl. Biittner/Hauptmeier
2005: 7). Aus budgetirer Sicht ergeben sich in Hamburg insofern keine besonders aus-
gepriagten Zwinge im Hinblick auf die Durchfiihrung administrativer Reformen. Unge-
achtet dessen ldsst sich eine Tendenz einer organisatorischen Auflosung einer eigen-
stindigen Umweltverwaltung beobachten, welche weniger budgetidren als politischen
Uberlegungen geschuldet ist. Der derzeit geplante weitere Abbau der Umweltverwal-
tung wird dementsprechend im Stadtstaat kontrovers diskutiert.

In Hamburg wurde dariiber hinaus vom Senat ein Deregulierungsprojekt in Auftrag ge-
geben. Unter Federfithrung der Justizbehdrde wurden alle Senatsdmter und Fachbehor-
den beauftragt, simtliche Gesetze und Verordnungen des Hamburgers Landesrechts auf
Deregulierungsmoglichkeiten zu iiberpriifen. Im Ergebnis wurde im Mirz 2005 ein Ge-
setz zur Deregulierung des Landesrechts beschlossen, das MaBBnahmen in verschiedenen
Gebieten umfasst. Darunter sind auch Anderungen, die den Umweltbereich betreffen.
Zum Beispiel konnen nun Bebauungsplidne und Landschaftspldne durch Rechtsverord-
nung des Senats bzw. der Bezirksdmter gedndert oder aufgehoben werden. Im Wasser-
echt ist eine wasserrechtliche Erlaubnis durch eine Anzeigepflicht ersetzt worden®.
Weiterhin ist der Widerspruchsausschuss bei der Behorde fiir Stadtentwicklung und
Umwelt abgeschafft worden, der bisherige Vorsitzende entscheidet nun allein. SchlieB3-
lich gibt es auch Plédne fiir weitere Deregulierungen im Naturschutz- und Wasserecht
(vgl. Hamburg Biirgerschaft 2005).

45 petreffend die erlaubnisfreie Versickerung von Niederschlagswasser auf Wohngrundstiicken
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7.4.2 Struktur der Umweltverwaltung

Auf der obersten Verwaltungsebene werden umweltpolitische Kompetenzen in der Han-
sestadt von der Behorde fiir Stadtentwicklung und Umwelt (BSU) wahrgenommen. Die-
se erfiillt ministerielle, Vollzugs- und Fachaufgaben. Auch die sieben Hamburger Be-
zirke besitzen umweltpolitische Zustindigkeiten*®; hier wird gerade im Rahmen der
aktuellen Verwaltungsreform eine weitergehende ,,Entflechtung®, also eine Abgabe von
Aufgaben nach unten angestrebt. So wurden zum 01.01.2006 zum Beispiel Aufgaben
wie die Biirger- und Kundenberatung aus den Fachbehorden in die Bezirke verlagert.
Davon betroffen ist auch das "Infocenter Wasser Umwelt Gesundheit", das bisher unter
anderem von der BSU betrieben wurde und jetzt dem Bezirksamt Hamburg Mitte unter-
stellt ist. Weiterhin gibt es in Hamburg ein beratendes Gremium im Bereich Natur-
schutz, den Naturschutzrat. Dieser ist ein ehrenamtliches Gremium von Sachverstindi-
gen, das in jeder Legislaturperiode fiir drei Jahre benannt wird. Das Institut fiir Hygiene
und Umwelt, das der Behorde fiir Wissenschaft und Gesundheit, also nicht dem Um-
weltressort, unterstellt ist, fiihrt Messungen und Laboruntersuchungen auch fiir den
Umweltbereich durch. Es ist in seiner heutigen Form aus der zum 01.01.2003 vollzoge-
nen Zusammenfithrung des Hygiene Instituts mit dem Fachamt Umweltuntersuchungen
entstanden.

Verdnderungen im Bereich der Umweltverwaltung

In Hamburg lésst sich ein kontinuierlicher organisatorischer Abbau einer eigenstindigen
Umweltverwaltung feststellen. 1991 wurde das Amt fiir Landschaftsplanung von der
Umweltbehorde an die neu gegriindete Behorde fiir Stadtentwicklung iibergeben. Dar-
auf folgte die Zusammenlegung der Baubehorde mit der Stadtentwicklungsbehorde. Die
Zustiandigkeiten fiir die Wilder und die 6kologische Landwirtschaft wurden in die Wirt-
schaftsbehorde verlagert, die Kompetenz fiir Naturschutzgebiete in die Bezirke. Als
,politischer DolchstoB3* (Schulze 2006: 26) wird die Eingliederung der Behorde fiir
Umwelt (und Gesundheit) in das Bauressort bezeichnet, wobei ein Senatorenposten ein-
gespart wurde. Dies geschah 2004 nach dem Amtsantritt des allein regierenden CDU-
Senats. Seitdem sind die vormals eigenstindigen Umwelt-, Bau- und Stadtentwick-
lungsbehorden in einer neuen Behorde fiir Stadtentwicklung und Umwelt zusammenge-
fasst. Die Umweltsparte wird nun nur noch von einer Staatsritin vertreten.

Ende 2005 wurden Pline fiir eine interne Umstrukturierung der BSU veroffentlicht, die
eine weitere Fragmentierung und den organisatorischen Abbau umweltpolitischer Kom-
petenzen vorsehen. Vorbehaltlich der Zustimmung der Deputation und der personalrét-
lichen Verfahren soll ein Amt fiir Natur- und Ressourcenschutz neu geschaffen werden.
Das Instrumentarium der Eingriffs- und Ausgleichsregelung soll unter Kontrolle des
Baurechtsamtes gestellt werden; die Griinflachen- und Landschaftsplanung sollen mit
der Stadtplanung fusionieren und bis Mai 2006 integrativ zusammengelegt werden. Die-
se Aufgaben waren vorher durch eigenstindige Amter vertreten, nun soll die bisherige
Umweltstaatsritin auch die Stadtplanung nach aulen reprisentieren. Neben der Zersplit-
terung der Abteilung Stadtgriin und Erholung ist aulerdem ein 25 prozentiger Stellen-
abbau im neuen Amt fiir Naturschutz und Ressourcenschutz sowie die Verlagerung der
Eingriffsregelung in das Rechtsamt der BSU geplant (vgl. Hamburg BSU 2005).

46 Eine generelle Zuordnung ist schwierig darzustellen, da vom Einzelfall abhingig Aufgaben per

Zustandigkeitsanordnung des Senats an die Bezirke iibertragen werden.
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Begriindet werden diese Pline damit, dass Umweltschutz eine Querschnittsaufgabe sei.
Allerdings kritisieren Umweltverbinde, dass die neue Struktur nicht mehr den Vorga-
ben des Hamburger Naturschutzgesetzes gerecht werden wiirde: ,,Die geplante Um-
strukturierung innerhalb der BSU kommt einer faktischen Auflosung des mittlerweile
70 Jahre alten Naturschutzamtes gleich®, so Stephan Zirpel, Geschiftsfithrer des NABU
(vgl. Hamburg NABU Hamburg, 2006(a)). Gemeinsam mit der geplanten Bezirksver-
waltungsreform, die faktisch eine Abschaffung der Naturschutzreferate als Funktions-
einheit zur Folge habe, stelle die erwartete Umstrukturierung der BSU daher einen Ge-
neralangriff auf den Naturschutz in Hamburg dar, so ein Zusammenschluss Hamburger
Umweltverbinde (vgl. NABU Hamburg, 2006(b)). Im Zusammenhang mit dem Pro-
gramm ,,Wachsende Stadt* drohen Umweltbelange der wirtschaftlichen Weiterentwick-
lung ,,geopfert* zu werden.

Diese organisatorischen Auflosungsprozesse der Hamburger Umweltverwaltung werden
interessanterweise durch objektive Daten im Hinblick auf die Haushalts- und Personal-
entwicklung im Umweltressort nicht eindeutig betitigt. Die Tatsache, dass sowohl der
Anteil der Umweltausgaben am Gesamtbudget als auch die Zahl der Stellen im Ver-
gleich zur Gesamtstellenzahl in den letzten Jahren sich kaum verédndert haben oder so-
gar gestiegen sind, diirfte allerdings weniger einem tatsidchlichen Bedeutungszuwachs
der Umweltpolitik geschuldet sein. Vielmehr ist davon auszugehen, dass diese Effekte
dadurch entstehen, dass — aufgrund der zunehmenden Zersplitterung umweltpolitischer
Kompetenzen — dem Umweltbereich Ausgaben und Stellen aus anderen Behordenberei-
chen zugerechnet werden, mit der Folge entsprechender Verzerrungen. Dies zeigt sich
zunéchst im Hinblick auf den Anteil der Umweltausgaben am Gesamtbudget, der in der
folgenden Tabelle dargestellt ist.

Gesamthaushalt in tausend € Haushalt' orlglnérer i Anteile in %
weltbereich in tausend €

1995 9.241.598 126.411 1,37%
1997 9.259.497 105.000

(9.574.320) (108.570) 1,13%
1999 9.032.165 98.538

(9.482.870) (103.455) 1,09%
2001 8.841.818 91.214

(9.600.446) (99.040) 1,03%

8.961.637 81.971

2003 (9.976.095) (91.251) 0,91%
2005 8.846.194 122.755

(10.204.970) (141.611) 1,39%

Tabelle 36: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-

haushalt in Hamburg. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltsplane Hamburg; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung.

Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.
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Wie die nichste Tabelle deutlich macht, zeigt sich fiir den Personalbereich ein noch
deutlicherer Trend, der allerdings nicht — wie oben ausgefiihrt — {iber den realen politi-
schen Stellenwert des Umweltschutzes hinweg tiduschen sollte. Hier wurde 2005 der
bisher hochste Anteil an Personalstellen im Bereich Umwelt an den Gesamtpersonalstel-
len erreicht.

Personalstellen gesamt Personalsg::rlliileilrtn B Anteile in %
1995 96704 693 0,72%
1997 79359 652 0,82%
1999 72695 640,5 0,88%
2001 68032,8 647,67 0,95%
2003 61321,94 668,55 1,09%
2005 60146,97 805,26 1,34%

Tabelle 37: Personalstellen gesamt und fiir den originiren Umweltbereich in Ham-
burg

Quelle: Haushaltspldane Hamburg 1995-2005, eigene Auswertung
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitiquivalente.

Die folgende Abbildung zeigt die Entwicklung der Umweltausgaben anteilig am Ge-
samthaushalt Hamburgs. Zwischen 1995 und 2002 ist ein kontinuierlicher Abwiértstrend
zu erkennen, der sich ab 2003 umkehrt. Diese Entwicklung konnte ein "Scheineffekt"
sein, der aus Eingliederungen der Umweltverwaltung in andere Verwaltungseinheiten
resultiert.

Anteil Umweltausgaben am Gesamthaushalt Hamburg
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Abbildung 27: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt in
Hamburg
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Quelle: Haushaltsplane Hamburg 1995-2005, eigene Auswertung

Die untenstehende Tabelle stellt die Pro-Kopf-Ausgaben im origindren Umweltbereich
fiir Hamburg dar. Hier zeigt sich ein leichter Riickgang der (inflationsbereinigten) Aus-
gaben im origindren Umweltbereich.

Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
1995 74,01 €
1997 63680
1999 60686
2001 7380
2005 52620
2005 @160

Tabelle 38: Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Umwelt in Hamburg

Quelle: Haushaltspldane Hamburg; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995. Nominale Werte in Klammern.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass die Entwicklungen der letzten Jahre einen kon-
tinuierlichen, bewussten Abbau der Umweltverwaltung im Stadtstaat Hamburg vermu-
ten lassen. Inwieweit Befiirchtungen der Umweltverbinde {iber zunehmende Vollzugs-
defizite in der Hamburger Umweltverwaltung sich bewahrheiten, wird sich nach der
Umsetzung der aktuellen Reformschritte zeigen.

7.5 Hessen

7.5.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

In Hessen lebten im Jahr 2005 6.096.297 Menschen (Hessisches Statistisches Lan-
desamt 2006). 2003 entsprach die Schuldenstandsquote 18,4 % des BIP und damit be-
legt Hessen Platz drei der am wenigsten verschuldeten Bundeslidnder (Biitt-
ner/Hauptmeier 2005: 7). Bis 1999 wurde Hessen von einer Koalition aus SPD und
Biindnis 90/Die Griinen regiert, danach von einer Koalition aus CDU und FDP. Bei der
letzten Landtagswahl 2003 erlangte die CDU die absolute Mehrheit.

Die allgemeine Verwaltung in Hessen ist dreistufig aufgebaut mit 8 Ministerien als o-
berste Landesbehorden, drei Regierungsbezirken (Darmstadt, Gieen, Kassel) als Mit-
telinstanzen, 21 Landkreisen und 5 kreisfreien Stiadten auf kommunaler Ebene.

Insgesamt wurde mit drei Gesetzen der dreistufige Aufbau der hessischen Verwaltung
gestarkt. Das Erste Gesetz zur Verwaltungsstrukturreform vom 20.06.2002 umfasste
insbesondere die Eingliederung von Sonderbehorden in die Regierungsprisidien, den
Abbau von Einvernehmens- und Benehmensregelungen, sowie die Deregulierung von
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Aufgaben auf nachgeordneten Behorden. Mit dem Zweiten Gesetz zur Verwaltungs-
strukturreform wurde eine umfassende Standortstrukturreform durchgefiihrt. Das Dritte
Gesetz zur Verwaltungsstrukturreform umfasst insbesondere den Wegfall von Aufga-
ben, eine eingeschrinkte Aufgabenwahrnehmung durch Reduzierung der Kontrolldichte
und der Beratungstitigkeit, die Privatisierung von Aufgaben, die Straffung der Abtei-
lungs- und Dezernatsstruktur, die Konzentration von Standorten und eine Aufgabenver-
lagerung. Aullerdem werden die von den staatlichen Abteilungen bei den Landriten und
Oberbiirgermeistern wahrgenommenen staatlichen Vollzugsaufgaben seit dem 1. April
2005 weitgehend nur noch mit kommunalen Bediensteten erledigt.

Durch das am 1. Juli 2002 in Kraft getretene Erste Gesetz zur Verwaltungsstrukturre-
form wurden in insgesamt 83 Rechtsbereichen (Gesetze, Verordnungen, Anordnungen
und Richtlinien) Widerspruchsverfahren entweder generell abgeschafft oder durch ein-
fachere Regelungen ersetzt. Im Zuge der Konzentration und Aufgabenentlastung bei
den Regierungsprisidien sind dariiber hinaus durch das am 27. Oktober 2005 in Kraft
getretene Dritte Gesetz zur Verwaltungsstrukturreform die Widerspruchsverfahren in
allen Fillen abgeschafft worden, in denen die Regierungsprisidien Ausgangsbehorde
sind. Eine weitere Anderung besteht in der Aufhebung des Devolutiveffekts bei Wider-
spriichen gegen Verwaltungsakte der Landrite, der Oberbiirgermeister und der Magist-
rate der Stddte mit mehr als 50.000 Einwohnern. Dies bedeutet, dass nicht mehr die Re-
gierungsprasidien, sondern die genannten Behorden selbst iiber lokale Widerspriiche
entscheiden (Hessen Staatskanzlei 2006).

7.5.2 Struktur und Reform der Umweltverwaltung

Die Umweltverwaltung in Hessen besteht aus dem Ministerium fiir Umwelt, landlichen
Raum und Verbraucherschutz, den Regierungsprisidien und den Landkrei-
sen/Stadtkreisen. Zusitzlich bestehen verschiedene Sonderbehorden, wie sich folgender
Abbildung entnehmen ldsst.

Hessisches Ministerium fiir
Umwelt, landlichen Raum und
Verbraucherschutz

- Hessisches Landesamt fiir Um-

3 Regierungsprésidien welt und Geologie

- Landesbetrieb Hessen-Forst

- Landesbetrieb Hessisches Lan-
deslabor

- Hessische Verwaltungsstelle
Biosphirenreservat Rhon beim

21 Landratsamter/

5 Magistrate der kreisfreien Stadte L i dles Lamallens ses TTldn
- Landesbetrieb Landwirtschaft
Hessen
Legende:
[] Oberste Umweltbehorde [] Untere Verwaltungsebene

D Staatliche Mittelinstanz D Fach-/Sonderbehdrden o. A.
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Abbildung 28: Vereinfachter Aufbau der Umweltverwaltung in Hessen 2006

Quelle: eigene Darstellung

Das Landesamt fiir Umwelt und Geologie berit die Landesregierung und deren nachge-
ordnete Behorden als wissenschaftliche Informations-, Beratungs- und Untersuchungs-
stelle. Die Einrichtung verschiedener Landesbetriebe wurde mit dem Zweiten Verwal-
tungsstrukturreformgesetz beschlossen, das zum 01.01.2005 in Kraft trat.

Auch der Umweltbereich ist von der Deregulierungsoffensive der hessischen Regierung
betroffen. So wurden bis 2001 mehr als 2.000 Verwaltungsvorschriften im Bereich des
Hessischen Ministeriums fiir Umwelt und Forsten und dessen nachgeordneten Behorden
abgeschafft und mehr als 60 Erlasse wurden neu zugeschnitten beziehungsweise gebiin-
delt (Meurer 2002: 15). AuBlerdem wurden Einvernehmensregelungen durch Beneh-
mensregelungen ersetzt; dies betrifft beispielsweise auch die Entscheidungskompetenz
der Naturschutzverwaltung bei Eingriffen in die Natur. Mit der Novellierung des Hessi-
schen Naturschutzgesetzes aus dem Jahr 2002 wurde auBerdem der Anwendungsbereich
der Verbandklage eingeschridnkt (vgl. NABU 2004: 6 f.) und die Passage zur Verbands-
klage aus dem Landesnaturschutzgesetz gestrichen (SRU 2004: 162).

Am 24.05.2000 bildete die Landesregierung Hessens eine Umweltallianz mit der Wirt-
schaft. Diese bringt, dhnlich wie in anderen Bundeslindern, beispielsweise eine Verrin-
gerung der Kontrolldichte von Anlagen und eine Vereinfachung der Dokumentations-
pflicht fiir Mitgliedsunternehmen mit sich. Im Gegenzug dazu erbringen die Unterneh-
men freiwillige Umweltschutzleistungen. Um komplexe Situationen innerhalb eines
Verfahrens besser zu bewerten, wurden im Rahmen der Umweltallianz so genannte Kla-
rungsstellen ins Leben gerufen. Die Kldrungsstelle Anlagensicherheit gibt beispielswei-
se in Zweifelsfillen ,,eindeutige und umsetzungsfihige Empfehlungen* an Behorden
und Wirtschaft (Hessen Ministerium fiir Umwelt und Forsten 2005). Fiir EMAS-
auditierte beziehungsweise ISO 14001-zertifizierte Unternehmen wurde 2002 ein Er-
leichterungskatalog erarbeitet, der Gebiihrensenkungen, transparente Verfahren und
verwaltungsrechtliche Erleichterungen beinhaltet.

Der folgenden Tabelle ldsst sich entnehmen, wie sich der Haushalt im Bereich Umwelt
im Vergleich zum Gesamthaushalt seit 1995 entwickelte. Der prozentuale Anteil des
Umweltetats am Gesamthaushalt lag 1995 bei 1,47 % und sank im Jahr 2005 auf einen
Tiefstand von 1,14 %.
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Gesamthaushalt in tausend € Haushalt' orlglnérer Umwelt- Anteile in %
bereich in tausend €

1995 19.279.256 283.579 1.47%
19.267.021 267.977

1997 (19.377.579) (296.380) 1.53%
20.003.985 279.594

1999 (19.922.100) (281.108) 1.41%
19.371.312 279.594

2001 (20.979.131) (302.800) 1.44%
18.938.791 303.030

2003 (20.984.180) (335.757) 1.60%
18.428.740 209.700

2005 (21.082.479) (239.897) 1.14%

Tabelle 39: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Hessen. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltspldne Hessen; Statistisches Bundesamt 2006. Eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

Die nichste Tabelle gibt Aufschluss iiber die Entwicklung der Personalstellen gesamt
und im Bereich Umwelt in Hessen. Der Anteil der Personalstellen im Bereich Umwelt
an der Gesamtzahl der Personalstellen stieg von 1,22 % im Jahr 1995 bis 20001 an, ab
2003 sank der Anteil jedoch wieder ab und erreicht 2005 einen Wert von 1,31 %.

Personalstellen gesamt Personalsgllllliileillgl G Anteile in %
1995 154554.5 1882 1.22 %
1997 153944 2174 1.41 %
1999 153605 2060.5 1.34 %
2001 154032.5 2136 1.39 %
2003 152748 2058 1.35 %
2005 152115 1992.5 1.31 %

Tabelle 40: Personalstellen gesamt und fiir den originiren Umweltbereich in Hes-

sen

Quelle: Haushaltspldne Hessen, eigene Auswertung.
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitiquivalente.

Die folgende Tabelle zeigt die Verdnderung der Personalstellen und des Etats von 1995
bis 2005 in Prozent. Wihrend der Gesamtetat zwischen 1995 und 2005 um ca. 4 % fiel,
sank das Umweltbudget um rund 26 %. Verglichen zum Referenzjahr 1995 stieg die
Personalausstattung im Umweltbereich um mehr als 5 % an.
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Verdnderungen Perso- | Verdnderungen Perso- Verinderungen Verinderungen Ausga-
nalstellen gesamt nalstellen Umwelt Gesamthaushalt ben Umweltbereich
(1995-2005) (1995-2005) (1995-2005) (1995-2005)
-4,41 % -26,05 %
-1,58% +3.87% (+ 9,35 %) (- 15,40 %)

Tabelle 41: Verinderungen der Personalstellen und des Haushaltes Hessen in %

Anmerkungen: Bei den Angaben zur Verinderung der Haushalte handelt es sich um die Ande-
rung der inflationsbereinigten Werte, Basisjahr 1995. Die Anderung der nominalen Werte findet

sich in Klammern.

In der folgenden Abbildung werden die Verdanderungen des Budgets im Umweltbereich

anteilig am Gesamthaushalt graphisch wiedergegeben.
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Abbildung 29: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt

Quelle: Haushaltsplidne Hessen, eigene Auswertung

Betrachtet man die Ausgaben fiir die Bereiche Immissionsschutz, Naturschutz und Ge-
wisserschutz im Verhiltnis zur Einwohnerzahl, so ergibt sich iiber die verschiedenen
Messzeitpunkte hinweg eine Spannbreite von knapp 50 € bis 34,44 € im Jahr 2005, wie

sich der nachfolgenden Tabelle entnehmen lésst.
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Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im origindren Umweltbereich
1995 47,18 €
1997 9136
1999 46156
2001 080
2003 55146
2005 9406

Tabelle 42: Pro-Kopf-Ausgaben im originire Umweltbereich in Hessen

Quelle: Haushaltsplidne Hessen; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995. Nominale Werte in Klammern.

In Hessen beantworteten 27 Mitarbeiter der Umweltverwaltung die Fragen zur Bewer-
tung der Verwaltungsmodernisierung. Etwas mehr als die Hilfte gibt an, die Kosten des
Umweltschutzes haben sich nicht verindert, 19 % bestitigen hingegen eher gesteigerte
Kosten seit den Modernisierungsma3nahmen. Mehr als drei Viertel der Teilnehmer bes-
tiatigen, dass der Umfang der Umweltverwaltung nicht gestiegen sei. 74% gaben an,
dass auch der Verwaltungs- und Koordinationsaufwand nicht zugenommen habe. Mehr
als ein Drittel der Teilnehmer halten die Umweltschutzwirkung der Verwaltung fiir eher
verringert, wihrend ein weiteres Drittel der Befragten keine Verdnderung in der Wir-
kung der Verwaltungstitigkeit auf den Umweltschutz feststellen kann.

Insgesamt lisst sich iiber die Reformbemiihungen in Hessen sagen, dass mit der inkre-
mentellen Vorgehensweise der dreistufige Aufbau der Verwaltung verstarkt wurde. Al-
lerdings wurden in den letzten Jahren im Umweltbereich stidrkere Einsparungen vorge-
nommen als am Gesamtbudget.
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7.6 Mecklenburg-Vorpommern

7.6.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

In Mecklenburg-Vorpommern leben auf 23.170 Quadratkilometern Landesfldche rund
1,7 Millionen Einwohner, damit hat das Land mit 75 Einwohnern pro Quadratkilometer
die mit Abstand geringste Bevolkerungsdichte aller Lander. Derzeitiger Ministerprisi-
dent ist Dr. Harald Ringstorff (SPD), der seit 1998 mit Wiederwahl 2002 eine Koaliti-
onsregierung aus SPD und PDS fiihrt.

Mecklenburg-Vorpommern verzichtete nach der Wiedervereinigung auf die Einrichtung
von Bezirksregierungen. Die Landesverwaltung ist zweistufig aufgebaut, verfiigt aber in
fast allen Ressorts iiber obere und untere Sonderbehorden. Bei der ersten Kreisgebiets-
reform 1994 wurden aus vormals 31 Landkreisen 12 neue Landkreise gebildet. Sechs
kreisfreie Stddte behielten ihren Status. In den 12 Kreisen sind 845 kreisangehorige
Stadte und Gemeinden zusammengefasst. Von den kreisangehorigen Stidten und Ge-
meinden sind 35 amtsfrei. Die 810 amtsangehorigen Gemeinden haben sich zur Erledi-
gung ihrer Verwaltungsgeschifte zu 79 Amtern zusammengeschlossen.

Die Schuldenstandsquote des Landes inklusive der Gemeinden betrug im Jahr 2003
39,5% des BIP (Biittner/Hauptmeier 2005: 7). Mecklenburg-Vorpommern sieht sich
jedoch einer dramatischen Bevolkerungsentwicklung bei zugleich sehr hoher Arbeitslo-
sigkeit gegeniiber. Prognosen zufolge wird im Jahr 2020 wird die Hilfte der derzeitigen
Kreise des Landes eine Einwohnerzahl von weniger als 70.000 Einwohnern haben
(Mecklenburg-Vorpommern Regierung 2005: 2). Damit kommen sehr grof3e fiskalische
Belastungen auf Mecklenburg-Vorpommern zu:

»Das Land und die kommunale Ebene verfiigen gegenwiértig noch iiber Einnahmen die
bei ca. 120% der Vergleichswerte in den finanzschwachen Westflichenlidndern liegen
[...]. Werden diverse Sonderfaktoren beriicksichtigt, so liegen auf der Landesebene die
laufenden Ausgaben ca. 11% und auf der kommunalen Ebene ca. 9% iiber den Westver-
gleichswerten. Der Bevolkerungsriickgang, aber mehr noch die Riickfithrung der Ost-
transfers, werden die reale Einnahmenposition im Land bis zum Jahr 2020 dramatisch
verschlechtern, was selbst dann gilt, wenn man ein Realwachstum der gesamtdeutschen
Wirtschaft in Hohe von jahresdurchschnittlich 1,5% unterstellt. So werden die Einnah-
men im Landeshaushalt im Jahr 2020, netto der Zahlungen an die Kommunen, nur noch
ca. 98%, und auf der kommunalen Ebene nur noch ca. 95,5% der Vergleichswerte im
Westen erreichen® (Seitz 2005: 3).

Vor diesem Hintergrund wird seit geraumer Zeit iiber Reformmodell zur Sicherung der
Uberlebensfihigkeit des Landes — auch iiber das Ende der Querfinanzierung durch den
Solidarpakt II hinaus — diskutiert. Hierzu erschien ein Gutachten von Hesse (2000b) und
eine Veroffentlichung von Hennecke (2004).

Bereits im Dezember 2002 setzte der Landtag einen Sonderausschuss ,,Verwaltungsmo-
dernisierung und Funktionalreform* ein. Im Januar 2003 beschloss die Landesregierung
die Eckpunkte der Reform. Im Folgenden wurden eine “Interministerielle Arbeitsgrup-
pe*“ (IMAG) zur Erarbeitung von Vorschlidgen, eine Reformkommission von Sachver-
standigen, ein Lenkungsausschuss mit Ministern und Experten aller Landtagsfraktionen
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sowie eine Deregulierungskommission*’ (im MJ) gegriindet. Am 12. Mai 2004 fasste
der Landtag Mecklenburg-Vorpommerns einen Grundsatzbeschluss zur Konzeption
einer umfassenden Verwaltungsmodernisierung und Funktionalreform (Mecklenburg-
Vorpommern Landtag 2004). Am 5. April 2006 beschloss der Landtag die Verwaltungs-
reform.

Die Reform setzt sich aus mehreren bis Oktober 2009 umzusetzenden Siulen zusam-
men. Dazu gehoren MalBlnahmen der Deregulierung, der Reduzierung von oberen Lan-
desbehorden, die so genannten Funktionalreformen I und II, eine Kreisstrukturreform
sowie ein Personalkonzept.

Durch Deregulierungsgesetze wurden bereits 1400 Vorschriften untergesetzlich ab-
geschafft.

Zum 1. Januar 2006 wurde die Zahl der oberen Landesbehorden stark reduziert:

,Durch Zusammenlegung und Aufgabenbiindelung wird zum 1. Januar 2006 die Zahl
der oberen Landesbehorden von einst 32 (Stand Mai 2005; ohne die sechs oberen Jus-
tizbehorden, die bundesgesetzlich vorgegeben und vom Land praktisch nicht verdnder-
bar sind) auf 15 sinken* (Mecklenburg-Vorpommern Innenministerium 2005a).

Die neue Behordenstruktur wurde weitgehend auf dem Verordnungswege umge-
setzt. Die dennoch notwendigen Gesetzentwiirfe der Ressorts wurden zum Jahresen-
de vom Landtag beschlossen. Das Umweltressort war von diesem Reformschritt
nicht betroffen.

Die Kreisstrukturreform sieht eine Neugliederung des Landes in fiinf GroBkreise
vor, in denen auch die kreisfreien Stidte als groBe kreisangehorige Stiddte aufgehen
sollen. Die GroBkreise entsprechen in der Regel den Planungsregionen des Landes:

o GroBkreis Mecklenburgische Seenplatte — (Oberzentrum Neubranden-
burg sowie die Landkreise Miiritz, Demmin und Mecklenburg-Strelitz)

o GroBkreis Mittleres Mecklenburg-Rostock — (Oberzentrum Hansestadt
Rostock sowie die Landkreise Bad Doberan und Giistrow)

o GroBkreis Nordvorpommern-Riigen — (Oberzentrum Hansestadt Stral-
sund sowie die Landkreise Nordvorpommern und Riigen)

o GroBkreis Stidvorpommern — (Oberzentrum Hansestadt Greifswald so-
wie die Landkreise Ostvorpommern und Uecker-Randow)

o GroBkreis Westmecklenburg — (Oberzentrum Schwerin sowie die Land-
kreise Nordwestmecklenburg, Parchim, Ludwigslust und die Hansestadt
Wismar)

47

Der im Dezember 2003 vorgelegte Abschlussbericht der Deregulierungskommission ist hervorzuhe-
ben. Hier wurden umfassend die gingigen, ressortiibergreifenden Verfahrensinderungen anhand von
Beispielen aus anderen Lidndern und vor dem Hintergrund der Situation in Mecklenburg-
Vorpommern diskutiert und bewertet (Mecklenburg-Vorpommern Justizministerium 2003).
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In dieser Struktur werden die Einwohnerzahlen der Kreise zwischen 247.000 und
503.000 liegen. Ihre Flache wird sich zwischen 3.182 und 6.979 gkm bewegen.

- Die Funktionalreform I zielt im Wesentlichen auf die Uberfiihrung von Aufgaben
und Personal aus Landesdmtern auf die kiinftigen Kreise im iibertragenen Wir-
kungskreis.

- Im Zuge der Funktionalreform Il werden Aufgaben von den heutigen Landkreisen
auf die Amter und amtsfreien Gemeinden verlagert.

- Das Personalkonzept sieht vor, dass das Personal fiir die auf die Kreise iibertragenen
Aufgaben vom Land auf die Kreise iibergehen soll (Personal folgt der Aufgabe).
Personal, das aufgrund der Aufgabenkritik und ,,Abbau des Personaliiberhangs* fiir
die Aufgabenerledigung nicht gebraucht wird, verbleibt beim Land. Zustindig fiir
die Ermittlung ist das Finanzministerium, welches in Zusammenarbeit mit den Fach-
ressorts bis zum 30. Juni 2008 den Bedarf feststellen soll. Fiir das zu iibertragene
Personal erhalten die Kreise eine Vollkostenfinanzierung (strikte Konnexitit). Die
entfallenen Personalstellen beim Land sollen sozialvertriglich abgebaut werden
(Mecklenburg-Vorpommern Innenministerium 2006a; 2006b).

Im Vorfeld der Reform wurden im Zuge der Anhoérungen von Regierung und Landtag
mehr als 1.100 Stellungnahmen eingearbeitet und iiber 140 Anderungsantriige im Son-
derausschuss des Landtages beschlossen. Insgesamt sollen mit der Reform 126 Behor-
den in Mecklenburg-Vorpommern aufgelost werden. Die neue Struktur soll die Mog-
lichkeit zur Einsparung von 15.000 Personalstellen — 10.000 beim Land und 5.000 Stel-
len bei den Kommunen — ermoglichen.

Nach Aussage von Prof. H. Seitz (Lehrstuhl fiir Empirische Finanzwissenschaft und
Finanzpolitik an der Technischen Universitit Dresden) erdffnet die Kreisstrukturreform
unter Einbeziehung der Personalausgaben und des laufenden Sachaufwands geschitzte
Einsparméglichkeiten in einer GroBenordnung von mindestens 100 Mio. €. Dabei soll
die Kreisstrukturreform ,,keine permanenten Mehrausgaben in einem signifikanten Vo-
lumen* zur Folge haben, so dass iiber 20 Jahre Nettoertrige von ca. 1.040 Mio. € er-
wirtschaftet werden konnten (Mecklenburg-Vorpommern Innenministerium 2005: 3).

Kiritisiert wird das Konzept an vorderster Front von den Oppositionsparteien und den
Kreisen. Kritikpunkt ist insbesondere die Kreisgebietsreform, deren Notwendigkeit e-
benso wie ihre Rechtméfigkeit generell in Frage gestellt wird. Auch der Zuschnitt und
die GroBe der neuen GroBkreise werden heftig diskutiert. So wire der GroBkreis West-
mecklenburg der flichenmifBig grofte Landkreis der Bundesrepublik Deutschlands.
Weiter stehen das Ausmall der Kommunalisierung und die im Zuge der Funktionalre-
form II vorgesehene Herunterzonung von Kreiszustindigkeiten auf Amter und amtsfreie
Gemeinden in der Kritik. Bei diesem letzen Punkt machen sich kurioser Weise die Krei-
se genau die jene Argumente einer ineffizienten Fragmentierung zu Eigen, welche in
anderen Bundesldndern iiblicherweise von vor der Kommunalisierung stehenden Son-
derbehorden vorgebracht werden.

,»50 sollen nur rund 850 Verwaltungsmitarbeiter des Landes, d. h. weniger als 50 Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter pro Landkreis bzw. kreisfreier Stadt, auf die kommunale Ebene iiber-
gehen. (...) Es lduft dem erklidrten Ziel der Landesregierung, effiziente und effektive Ver-
waltungsstrukturen zu schaffen, diametral entgegen, die 18 bestehenden Bauaufsichtsbehor-
den zu zerschlagen [...]. Es ist hochst ineffektiv das vorhandene Fachpersonal — landesweit
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nur etwa 120 Mitarbeiter — auf iiber 100 Behorden zu verteilen. (beide Mecklenburg-
Vorpommern Landkreistag 2006).

7.6.2 Struktur und Reform der Umweltverwaltung

Das Umweltministerium (UM) Mecklenburg-Vorpommern wird von Umweltminister
Prof. Dr. Wolfgang Methling (PDS) gefiihrt. Mit dem rot-roten Regierungsantritt 1998
wurde in Mecklenburg-Vorpommern wieder ein eigenstindiges Umweltministerium
eingerichtet, welches 1995 aufgelost worden war. Der gegenwirtig dem Ministerium
direkt nachgeordnete Bereich ist mit einer oberen Landesbehorde, fiinf in der Fldche
verteilten unteren Landesbehorden und einer Landesanstalt sehr iibersichtlich. Konkret
handelt es sich um:

- das Landesamt fiir Umwelt, Naturschutz und Geologie (LUNG) in Giistrow und
einer Auflenstelle in Stralsund

Dem LUNG obliegt die technisch-wissenschaftliche Beratung der Ministerien, der
Staatlichen Amter fiir Umwelt und Natur und der kommunalen Behorden. Hierzu
gehort auch die Sammlung, Bewertung und Bereitstellung vielféltiger umweltrele-
vanter Daten, z. B. zur Landschaftsplanung, Wasserwirtschaft, Gewissergiite, Ab-
fallentsorgung, Altlastenbewertung, Luftgiite und Umweltradioaktivitdt. Das LUNG
berdt die Umweltbehorden bei der Durchfiihrung von Umweltvertriglichkeitsprii-
fungen. Daneben iibernimmt das LUNG einzelne Vollzugsaufgaben (Mecklenburg-
Vorpommern Umweltministerium 2005).

- die fiinf Staatliche Amter fiir Umwelt und Natur (StAUN) in Neubrandenburg, Ros-
tock, Schwerin, Stralsund und Ueckermiinde

Den StAUN obliegt derzeit noch die Landschaftsplanung, die Genehmigung von
Eingriffen in Natur und Landschaft, die Gewisseraufsicht sowie der wasserbehordli-
che Vollzug, die Genehmigung und Zulassung fiir Deponien und der Vollzug des
Bundes-Immissionsschutzgesetzes.

- die Landesanstalt fiir Personendosimetrie und Strahlenschutzausbildung (LPS) mit
Sitz in Berlin, welche in der Trigerschaft des Landes Mecklenburg-Vorpommern
steht, gleichzeitig jedoch die Personendosismessstelle fiir die fiinf neuen Bundeslin-
der ist.
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Dienst- und
Fachaufsicht

Dienst und Fachaufsicht Fachaufsicht
Fachaufsicht

Abbildung 30: Umweltressort Mecklenburg-Vorpommern

Quelle: Mecklenburg-Vorpommern Umweltministerium o.J. 48

Weiterhin iibt das UM die Fachaufsicht iiber die Nationalparkdmter Miiritz, Riigen und
Vorpommersche Boddenlandschaft, das Amt fiir das Biosphérenreservat Schaalsee so-
wie die im Landesamt fiir Forsten und GroB3schutzgebiete (LFG) angesiedelten Grof3-
schutzgebiete aus. Diese Amter unterstehen der Dienstaufsicht des Ministeriums fiir
Erndhrung, Forsten und Fischerei Mecklenburg-Vorpommern. Auflerdem hat das UM
die Fachaufsicht iiber die Umweltverwaltung in den zwolf Landkreisen und 6 kreisfrei-
en Stédte.

Veridnderungen im Bereich der Umweltverwaltung

Von 1995 bis 2005 ist der Haushaltsansatz fiir den origindgren Umweltbereich nach ei-
nem leichten Anwachsen iiber die Jahrtausendwende nur leicht gesunken. Wihrend das
Budget im Umweltbereich inflationsbereinigt um 11,1 Mio. Euro sank, wurde der Ge-
samt-Landeshaushalt unter Einrechnung der Preissteigerung um rund 1.278 Mio. Euro
zuriickgefiihrt. Deshalb stieg der Anteil des origindren Umweltbereichs am Landes-
haushalt von 1,57 % im Jahr 1995 auf 1,71 % im Jahr 2005. Laut Haushaltplan
2006/2007 hat das Umweltressort von 2006 bis 2009 38 kw-Vermerke zu erbringen.
Hinzu kommen 44 kw-Vermerke ohne zeitliche Terminierung (Mecklenburg-
Vorpommern Finanzministerium 2005: 202).

48 Die Landesanstalt fiir Personendosimetrie und Strahlenschutzausbildung (LPS) fehlt in der Abbil-

dung.
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Gesamthaushalt in tausend € Haushalt' orlglnérer i Anteile in %
weltbereich in tausend €

1995 7.504.788 117.550 1,57%
1997 7.170.408 114.696

(7.414.202) (118.595) 1,60%
1999 6.833.515 123.876

(7.168.358) (129.946) 1,81%
2001 6.609.687 119.657

(7.158.291) (129.588) 1,81%
2003 6.640.769 112.038

(7.357.973) (124.139) 1,68%
2005 6.226.581 106.389

(7.123.209) (121.709) 1,71%

Tabelle 43: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Mecklenburg-Vorpommern

Quelle: Haushaltsplane Mecklenburg-Vorpommern; Statistisches Bundesamt, eigene Auswer-
tung

Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995

Anteil Umweltausgaben am Gesamthaushalt Meck.-Vorpo.

1,85%

1,80% -

1,75%

1,70% -

1,65%

Anteil Umweltausgaben am Gesamthaushalt

1,60% -

1,65%

1995 1997 1999 2001 2005
Jahr

Abbildung 31: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt in
Mecklenburg-Vorpommern

Quelle: Haushaltspline Mecklenburg-Vorpommern, eigene Auswertung
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Das Anwachsen des Personalstandes bis 2005 wie auch die konstante Budgetsituation
kann teilweise mit der sukzessiven Konzentration von zuvor peripheren Zustindigkeiten
in wenigen Behorden der Landesverwaltung erkldrt werden. Ehemals periphere werden
so mit origindren Aufgaben der Umweltverwaltung vermischt und hinsichtlich ihres
personellen und finanziellen Aufwands nicht mehr unterscheidbar.

Personalstellen gesamt Personalsg:irlliileilrtn B Anteile in %
1995 57.712 1171 2,03%
1997 56.117 1404 2,50%
1999 54.556 1483 2,72%
2001 52.930 1424 2,69%
2003 50.722 1435 2,83%
2005 46.255 1395 3,02%

Tabelle 44: Personalstellen gesamt und fiir den origindren Umweltbereich in
Mecklenburg-Vorpommern

Quelle: Haushaltspline Mecklenburg-Vorpommern, eigene Auswertung
Anmerkung: Alle Stellenangaben sind Vollzeitidquivalente

Analog zur Reduzierung der Umweltausgaben sanken die Pro-Kopf-Ausgaben leicht.

Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
1995 64,48 €
1997 65606
1999 (72640
2001 73636
2003 1346
2005 7076 6

Tabelle 45: Pro-Kopf-Ausgaben im orginiren Umweltbereich in Mecklenburg-
Vorpommern

Quelle: Haushaltspldne Mecklenburg-Vorpommern, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995

Die sich in der Finanzsituation widerspiegelnde Konstanz zeigt sich auch im Bereich
der strukturellen Verdnderungen der Umweltverwaltung. Hier wurde behutsam, jedoch
konsequent eine Konzentration der Zustiandigkeiten betrieben.
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- Die Zahl der Staatlichen Umweltimter (StAUN) wurde 1994 von zehn auf sechs
reduziert.

- - Das Umweltressort war von 1995 bis 1998 mit dem Bereich Bauen und Landes-
entwicklung im Ministerium fiir Bau, Landesentwicklung und Umwelt (BLUM) zu-
sammengefasst. Die Zahl der Referate blieb jedoch mit der Verselbstindigung 1998
gleich. Im Sommer 1999 wurde eine Abteilung ,Integrierter Umweltschutz und
nachhaltige Entwicklung* eingerichtet.

- Die Bauhofe der StAUN wurden 1995/1996 privatisiert.

- Das Landesamt fiir Umwelt und Natur (LAUN) und das Geologische Landesamt
(GLA) wurden im Jahr 1999 zum Landesamt fiir Umwelt, Naturschutz und Geologie
(LUNG) zusammengefasst. Weiter wurde das Landesamt fiir Forsten und GroB3-
schutzgebiete errichtet. Gleichzeitig wurde ein Zentrallabor in Giistrow gebaut,
womit 3 Labore in Schwerin und Giilzow geschlossen und die Kapazititen in Stral-
sund reduziert werden konnten.

- SchlieBlich wurde 2004 das StAUN Liibz geschlossen, seine Aufgaben wurden von
den StAUN Schwerin und Neubrandenburg iibernommen.

Im Zuge der aktuellen Verwaltungsreform sollen im Umweltbereich bis 2009 166 Stel-
len kommunalisiert werden. Die nachfolgende Ubersicht fasst die wesentlichen zu
kommunalisierenden Aufgaben der zusammen:

Aufgabe Stellen
Forderung naturschutzbezogener Mallnahmen 31
Grundwasserschutz, Gewdsseraufsicht, Wasserbehorde oberirdische Gewdsser, 33
Siedlungswasserwirtschaft

Immissionsschutz 98
Sonstiges 4

Tabelle 46: Kommunalisierte Stellen in Mecklenburg-Vorpommern

Quelle: Mecklenburg-Vorpommern Umweltministerium 2005a

In der staatlichen Umweltverwaltung werden dann noch rund 550 Personalstellen
verbleiben (Mecklenburg-Vorpommern Umweltministerium 2005b: 0.S.). Umweltmi-
nister Methling meinte zu dieser Stelleneinsparung:

,Bs liegt auf der Hand, dass es, um einen derartigen Stellenabbau realisieren zu kdnnen, ei-
ner neuen Aufgabenkritik bedarf. Es miissen kontinuierlich Priorititen bei der Wahrnehmung
der Aufgaben gesetzt werden und es muss auch auf Aufgaben verzichtet werden. Wie gesagt,
sie sind dadurch nicht unbedingt iiberfliissig: man kann auch im Dunkeln ohne Licht Fahrrad
fahren, nur eben nicht so sicher” (Mecklenburg-Vorpommern Umweltministerium 2005b:
0.5.).

Folgende strukturelle Anderungen und Zustindigkeitsverlagerungen im Bereich der
Umweltverwaltung erwachsen aus der Reform:

(1) Das Landesamt fiir Forsten und GroB3schutzgebiete im Geschiftsbereich des Ministe-
riums fiir Erndhrung, Landwirtschaft, Forsten und Fischerei (LFG) wurde zum
31.12.2005 aufgelost. Die Fachaufgaben der Abteilung GroBschutzgebiete werden kiinf-
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tig im Wesentlichen an die Abteilung 2 ,Naturschutz- und Landschaftspflege® im
LUNG angelagert. Die Forstverwaltung erfuhr eine Neuordnung — die 33 Forstimter
und das Landesamt fiir Forsten und GroB3schutzgebiete wurden in einer Anstalt 6ffentli-
chen Rechts zusammengefiihrt werden.

(2) Mit Bildung der Grofkreise sollen die StAUN aufgelost und ihre Aufgaben groBten-
teils auf die Kreise iibertragen werden. Zu den verlagerten Aufgaben gehoren:

- Im Bereich Immissionsschutz und Abfallwirtschaft u.a. fast vollstindig die Geneh-
migungsverfahren nach dem BImSchG fiir genehmigungsbediirftige Anlagen. Die
Verlagerung erfolgt als Aufgabe des iibertragenen Wirkungskreises.

- Im Bereich Gewisser- und Bodenschutz u.a. die Ausweisung von Wasserschutzge-
bieten, Vollzugsaufgaben nach dem Landeswassergesetz und die Zustindigkeit fiir
Gewisser . und II. Ordnung.

- Im Bereich Naturschutz u.a. die Zulassung von Ausnahmen von der Aufstell-
lungspflicht fiir gemeindliche Landschaftsplane und der Schutz, die Pflege und
Entwicklung der Naturparke.

Damit verschwinden die 1991 eingerichteten Staatlichen Amter fiir Umwelt und Natur
als Behorden der unteren Landesverwaltung, obwohl diese ,,wegen ihrer medieniiber-
greifenden Organisation, ihrer iibersichtlichen Strukturen, ihrer Biirgerndhe und der
Konzentration fachkompetenten Personals wesentlich dazu beigetragen, die wirtschaft-
liche Entwicklung des Landes durch schnelle Genehmigungsverfahren zu fordern*
(Mecklenburg-Vorpommern Regierung 2001: 15).

(3) Im Rahmen der Deregulierung wurden 80 % der bis 1999 erlassenen Verwaltungs-
vorschriften iiberpriift und aufgehoben (Mecklenburg-Vorpommern Umweltministerium
2005b). Umweltminister Methling stellte sich mehrfach vor die Umweltverwaltung und
wies die vielfach verbreitete Auffassung zuriick, dass umweltrechtliche Genehmigungen
zu lange dauerten und damit Investitionen verhinderten:

. Latsdchlich sind es aber nicht die umweltrechtlichen Genehmigungsverfahren, die Investiti-
onen verzdgern oder gar verhindern. Im Immissionsschutz dauern die Genehmigungsverfah-
ren nur noch halb so lange wie vor 10 Jahren. In Mecklenburg-Vorpommern erhilt ein Inves-
tor nach maximal vier Monaten seine Betriebserlaubnis. Mehr Rechtssicherheit in noch kiir-
zerer Zeit ist kaum moglich. Verzdgerungen treten vor allem dann ein, wenn Antragsunterla-
gen unvollstindig oder unzureichend sind. Diesbeziiglich gibt es aber eine intensive Bera-
tung durch Amter oder das Umweltministerium. Manchmal treten jahrelange Verzogerungen
auch dadurch ein, dass Rechtsmittel durch Betroffene oder durch Verbidnde eingelegt wer-
den. Im Rechtsstaat Deutschland ist dies rechtens* (Mecklenburg-Vorpommern Umweltmi-
nisterium 2005¢: 0.S.).

In Bezug auf die WRRL bemerkte der Umweltminister, dass absehbar sei,

,»dass es bei rund 90 % der FlieBgewdsser sehr schwer sein wird, den von der WRRL gefor-
derten guten Okologischen Zustand zu erreichen. Hierfiir gibt es vielfiltige Ursachen, wie
beispielsweise die schwerwiegenden Eingriffe in die Hydromorphologie durch den Gewis-
serausbau, bzw. Querbauwerke. Ein anderer Grund ist die Eutrophierung durch Nihrstoffe,
hauptséchlich aus diffusen landwirtschaftlichen Quellen* (Mecklenburg-Vorpommern Um-
weltministerium 2005b).
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Im Rahmen der Deregulierungsbemiihungen wurde eine Reihe weiterer Verfahrensin-
derungen auf den Weg gebracht. So wurde am 21. Dezember 2004 das Gesetz zur Neu-
gestaltung der Landesbauordnung beschlossen. Damit wird das Bauordnungsrecht libe-
ralisiert und sog. ,,Verwaltungsvereinfachungen® im Umweltrecht eingefiihrt. Im Natur-
schutzbereich sollen parallele Genehmigungsverfahren durch eine einheitliche natur-
schutzrechtliche Entscheidung, die ‘“Naturschutzgenehmigung®, entfallen. Damit sollen
Vorhabenstriger im Regelfall nur noch eine naturschutzrechtliche Entscheidung benoti-
gen (Mecklenburg-Vorpommern Umweltministerium 2006: 0.S).

,In ihr [der Naturschutzgenehmigung; d.A.] werden sidmtliche naturschutzrechtliche Aus-
nahmen oder Befreiungen von Schutzvorschriften, aber auch die Entscheidungen nach der
Eingriffsregelung sowie die Ausnahmeregelungen fiir bauliche Anlagen im Kiisten- und
Gewisserschutzstreifen integriert” [...] Das ist ein vollig neuer Ansatz im Naturschutzrecht,
der entscheidend zur Vereinfachung und Beschleunigung von Genehmigungen aller Art im
Interesse von Investoren und bauwilligen Biirgern beitragt (Mecklenburg-Vorpommern
Umweltministerium 2004: 0.S.).

Auch im Wasserrecht wurde der Verzicht auf eine Vielzahl von Genehmigungspflichten
angekiindigt:

,,Bs entfillt die so genannte gehobene Erlaubnis. Parallele Verfahren werden durch eine zent-
rale Genehmigungspflicht ersetzt, etwa bei den Planfeststellungen im Rahmen des Gewis-
serausbaus oder fiir Speicher- und Riickhaltebecken. Die wasserrechtliche Anlagengenehmi-
gung fiir Abwasserbehandlungs- und Wasserversorgungsanlagen, die bislang neben der bau-
rechtlichen Genehmigung erforderlich war, wird abgeschafft. Allein die Gewisserbenutzung
selbst unterliegt noch der Priifung durch die Wasserbehorde. Die wasserrechtliche Genehmi-
gungspflicht fiir Stege, Schiffsanlegestellen, Bootsliegeplitze, Bootshiuser und Festmacher-
pfihle wird zukiinftig durch eine Anzeigepflicht ersetzt. Eine Bearbeitungsfrist fiir die Be-
horden und eine Zuldssigkeitsfiktion nach Ablauf der Frist wird zur Verfahrensbeschleuni-
gung und Planungssicherheit beitragen. In Gebieten, fiir die ein Bebauungsplan gilt, entfillt
auch die Anzeigepflicht. Fiir Molen und Hafenddmme wird das aufwindige Planfeststel-
lungsverfahren durch eine Genehmigungspflicht ersetzt (Mecklenburg-Vorpommern Um-
weltministerium 2004: 0.S.).

Weiterhin wurde die Einfithrung einer Konzentrationswirkung von Baugenehmigungen
angekiindigt:

,Uber die Vereinfachungen auf dem Gebiet des Umweltrechts hinaus wird mit der Erteilung
einer Baugenehmigung aufgrund der vorgesehenen Konzentrationswirkung in Zukunft eine
Vielzahl von fachgesetzlichen Verfahren entbehrlich. Waren in der Vergangenheit weitere
anlagenbezogene Genehmigungen, z. B. nach dem Naturschutz- und Wasserrecht, erforder-
lich, wird die Baugenehmigung zukiinftig diese fachrechtlichen Zulassungen mit umfassen.
Der Biirger benotigt daher in aller Regel nur noch die Baugenehmigung, um sein Bauvorha-
ben zu beginnen. Die Anforderungen des Umweltschutzes bleiben dabei uneingeschrinkt
gewihrleistet, weil die Baugenehmigung im Einvernehmen mit der zustindigen Umweltbe-
horde ergeht. Zur Verfahrensbeschleunigung ist fiir die Erteilung des Einvernehmens wie-
derum eine Frist vorgesehen* (Mecklenburg-Vorpommern Umweltministerium 2004: 0.S.).

Welche Auswirkungen dies auf diese Mallnahmen auf die Wahrnehmung der einzelnen
Zustandigkeiten hat, kann noch nicht abgeschitzt werden.

(4) In Mecklenburg-Vorpommern wurde die ,, Testregion Westmecklenburg® ebenso wie
die nordrhein-westfilische Region Ostwestfalen-Lippe und Bremen von der Bundesre-
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gierung als Modellregion benannt. Dieses von der DIHK initiierte Vorhaben dient als
Versuchsgebiet fiir Mafinahmen des Biirokratieabbaus, entwickelt jedoch auch betricht-
liche Eigeninitiative. Unter den Vorschldagen zum Biirokratieabbau finden sich auch hier
den Bereich des Umweltschutzes betreffende Punkte (vgl. Mecklenburg-Vorpommern
Testregion Westmecklenburg 2003; 2003a).

Umweltminister Methling zeigte sich mehrfach als duBlerst bewusst hinsichtlich des po-
litischen Umfelds und der Rahmenbedingungen fiir erfolgreiche Umweltpolitik:

,Um eine wirksame Umweltpolitik umsetzen zu kdnnen, mufl man sich Mehrheiten organi-
sieren®. ,,Der Minister geht davon aus, es wird dann von der rot-roten Umweltpolitik viel
bleiben, wenn andere davon iiberzeugt wurden, den 6kologischen Weg mitzugehen. Es wird
nicht viel bleiben, wenn nur Feindbilder erzeugt wurden* (beide Ferst 2003: 7).

Insgesamt ist die bisherige Entwicklung der mecklenburg-vorpommerischen Umwelt-
verwaltung als im Lindervergleich positiv zu bezeichnen. Die Reformenbemiihungen
der letzen Jahre erscheinen eher behutsam und beriicksichtigten iiberwiegend die Funk-
tionalitdt der Verwaltung. Welche Konsequenzen die tiefgreifenden strukturellen Ver-
dnderungen der letzten Reforminitiative haben werden, ist noch nicht absehbar. Durch
die Bildung von GroBkreisen konnten die Konsequenzen der Auflosung der StAUN und
der weitgehenden Kommunalisierung etwas abgefedert werden.
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7.7 Rheinland-Pfalz

7.7.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

In Rheinland-Pfalz lebten im Jahr 2004 4.061.105 Menschen (Rheinland-Pfalz Statisti-
sches Landesamt 2005). Die Schuldenstandsquote lag im Jahr 2003 bei 28,7 % des BIP
(Biittner/Hauptmeier 2005: 7). Die SPD gewann bei der Landtagswahl im Mérz 2006
die absolute Mehrheit. Die vorigen 15 Jahre bestand die Regierung aus einer Koalition
von SPD und FDP.

Die rheinland-pfilzischen Bezirksregierungen in Koblenz, Trier und Rheinhessen-Pfalz
wurden zum 01.01.2000 aufgelost. Im Mittelpunkt der Neuorganisation stand die Neu-
grilndung der Aufsichts- und Dienstleistungsdirektion in Trier, der Struktur- und Ge-
nehmigungsdirektionen Nord in Koblenz, der Struktur- und Genehmigungsdirektion
Siid in Neustadt an der Weinstrae und das Landesuntersuchungsamt. In diese vier neu-
en Einrichtungen wurden 30 Sonderbehorden integriert, wovon auch die Umweltverwal-
tung betroffen war. Die neu gegriindeten Einrichtungen nehmen teilweise Aufgaben fiir
das gesamte Bundesland wahr und agieren fachiibergreifend als obere Landesbehorden,
allerdings nicht iiber alle Fachbereiche hinweg, so dass nicht von einer klassischen
Biindelungsinstanz gesprochen werden kann. Damit ist der Verwaltungsaufbau in
Rheinland-Pfalz nicht mehr durchgingig dreistufig aufgebaut (vgl. Rheinland-Pfalz
Ministerium des Innern und fiir Sport 2005); der Zuschnitt der neu gegriindeten oberen
Landesbehorden ist nicht mehr territorial sondern funktional organisiert. Die acht Mi-
nisterien fungieren als oberste Landesbehorden, zusétzlich gibt es eine Vielzahl an obe-
ren Landesbehdrden, darunter die Struktur- und Genehmigungsdirektionen und die Auf-
sichts- und Dienstleistungsdirektion, die kommunale Verwaltungsebene wird von den
24 Landkreise und 12 kreisfreien Stddten dargestellt.

7.7.2 Struktur und Reform der Umweltverwaltung

Die Umweltverwaltung in Rheinland-Pfalz gliedert sich in das Ministerium fiir Umwelt
und Forsten, vier Landesoberbehorden und die 24 Kreisverwaltungen/Verwaltungen der
kreisfreien Stiadte und die 45 Forstimter, die die untere Verwaltungsebene darstellen.
Der Aufbau der rheinland-pfilzischen Umweltverwaltung ist in der folgenden Abbil-
dung dargestellt.
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Ministerium fiir Umwelt und Forsten

- Landesamt fiir Umwelt, Was-
serwirtschaft und Gewerbeauf-
sicht

- Landesuntersuchungsamt

- Struktur- und Genehmigungs-
direktion Nord

- Struktur- und Genehmigungs-
direktion Siid

- Sonderabfall-Management-
Gesellschaft

- Landesbetrieb Landesforsten

24 Kreisverwaltungen/ Verwaltungen der
kreisfreien Stadte

45 Forstamter

Legende:

[] Oberste Umweltbehsrde [] Untere Verwaltungsebene [] Fach-/Sonderverwaltung o.A.

Abbildung 32: Vereinfachter Aufbau der Umweltverwaltung in Rheinland-Pfalz
2006

Quelle: eigene Darstellung

Zum 01.01.2000 wurden verschiedene Amter in die Struktur- und Genehmigungsdirek-
tionen eingegliedert, darunter die Staatlichen Gewerbeaufsichtsimter und die Staatli-
chen Amter fiir Wasser- und Abfallwirtschaft (vgl. §§ 6, 7, 8 und 9 des Verwaltungsor-
ganisationsreformgesetzes).

Die Forstverwaltung in Rheinland-Pfalz ist in den Landesbetrieb Landesforsten und 45
Forstdmter als unterer Ebene gegliedert. Im Jahr 2003 wurden das Landesamt fiir Um-
weltschutz und Gewerbeaufsicht und das Landesamt fiir Wasserwirtschaft zum Lan-
desamt fiir Umwelt, Wasserwirtschaft und Gewerbeaufsicht zusammengefiihrt. Dies
stellt eine Biindelung der Fachverwaltung dar.

In den beiden Struktur- und Genehmigungsdirektionen werden Genehmigungsverfahren
gebiindelt und aulerdem wurden Projektgruppen zur Durchfithrung von Verfahren ein-
gefiihrt. Auf diese Art soll die Koordinierung eines Verfahrens verbessert und dessen
Ablauf beschleunigt werden. Diese Anderungen im Verfahrensablauf wurden in zwei
Phasen erreicht: In der ersten Phase wurden das Sternverfahren und eine verfahrensver-
antwortliche Person eingefiihrt. In der zweiten Phase wurde die Biindelung von Fachbe-
horden in den neu gegriindeten Direktionen und die Einfiihrung einer Projektgruppe zur
Abwicklung von aufwindigen Verfahren durchgefiihrt (Stadelmaier/Konzendorf 2004).

Im Rahmen des Einsatzes von eGovernment wurde am 01.01.2005 eine Internet-
Plattform eingerichtet, die den 6ffentlichen Wasserversorgern, den zugelassenen Trink-
wasserlabors, den Gesundheitsimtern, den Fachbehorden des Landes sowie dem Minis-
terium fiir Umwelt und Forsten den elektronischen Austausch ihrer Trinkwasserdaten
erlaubt. Damit soll die Verwaltungsaufwand bei privaten und amtlichen Nutzern verrin-
gert und die Trinkwasseriiberwachung vereinfacht werden (Rheinland-Pfalz Ministeri-
um fiir Umwelt und Forsten 2006).
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Auch in Rheinland-Pfalz wurden in den letzten Jahren die kommunalen Standards ge-
senkt. Durch das neue Landesplanungsgesetz (LPG) fiir raumbedeutsame Planungen
und MalBnahmen, bei denen die Durchfithrung eines Raumordnungsverfahrens nach §
17 LPG nicht erforderlich ist, wurde die Moglichkeit einer vereinfachten raumordneri-
schen Priifung geschaffen.

In der nachfolgenden Tabelle finden sich die Daten zum Gesamthaushalt und zum
Haushalt im Bereich Umwelt. Daraus wird ersichtlich, dass sich der prozentuale Anteil
des Umweltetats am Gesamthaushalt seit 1995 von 2,05 % auf 1,69 % im Jahr 1999
verminderte, bis 2005 weiter auf 1,44 % abfiel.

Gesamthaushalt in tausend € Haushalt. ongmérer =y Anteile in %
weltbereich in tausend €

1995 11.882.570 243.485 2.05%
12.496.810 224.755

1997 (12.921.702) (232.396) 1.80%
13.164.045 215.754

1999 (13.355.013) (226.326) 1.69%
13.200.233 245.380

2001 (13.628.076) (265.747) 1.95%

2003 nicht verfiigbar nicht verfiigbar
15.409.284 199.656

2005 (15.909.946) (228.4006) 1.44%

Tabelle 47: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Rheinland-Pfalz. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltspldne Rheinland-Pfalz; Statistisches Bundesamt 2006. Eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

In der nichsten Tabelle wird dargestellt, wie sich die Personalstellen gesamt und im
origindren Umweltbereich, zu den sechs Messzeitpunkten verdnderten. Der Anteil des

Personals aus den drei Umweltbereichen an den Personalstellen gesamt stieg von
% im Jahr 1995 auf 1,53 % im Jahr 2005 an.

Personalstellen gesamt Persr(;?lagigee?ﬂigrgciﬁmﬁ- Anteile in %
1995 96326 1104.75 1.15%
1997 85628.5 1101.75 1.29%
1999 83270.25 1105.75 1.33%
2001 83524.25 1117.25 1.34%
2003 nicht verfiigbar nicht verfiigbar
2005 85095.95 1298.25 1.53%

Tabelle 48: Personalstellen gesamt und fiir den originiren Umweltbereich in

Rheinland-Pfalz

Quelle: Haushaltsplidne Rheinland-Pfalz, eigene Auswertung
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitiquivalente.




Entwicklungen in den anderen Bundeslindern

195

Die nachfolgende Tabelle zeigt die Verdnderung der Personalstellen und des Etats von
1995 bis 2005 in Prozent. Wihrend der Gesamthaushalt in Rheinland-Pfalz um 33,89 %
anstieg, sanken die Ausgaben im origindren Umweltbereich nach der Inflationsbereini-
gung um 18 %.

Veridnderungen Perso- | Veridnderungen Perso- Veridnderungen Veridnderungen Ausga-
nalstellen gesamt nalstellen Umwelt Gesamthaushalt ben Umweltbereich
(1995-2005) (1995-2005) (1995-2005) (1995-2005)
+ 29,68 % - 18,00 %
- 11,67 % + 17,52 % (+ 33.89 %) (-6.19 %)

Tabelle 49: Verinderungen der Personalstellen und des Haushaltes in Rheinland-
Pfalz in %

Anmerkungen: Bei den Angaben zur Verinderung der Haushalte handelt es sich um die Ande-
rung der inflationsbereinigten Werte, Basisjahr 1995. Die Anderung der nominalen Werte findet
sich in Klammern.

In der folgenden Abbildung werden die Verianderungen des Budgets im Umweltbereich
anteilig am Gesamthaushalt graphisch dargestellt.

Anteil Umweltausgaben am Gesamthaushalt Rheinland-Pfalz

2.15%

2.05%
1.95% - /\
1.85%

1.75% \/

1.65%

Anteile am Gesamthaushalt

1.55%

1.45% \

1.35%

1.25%

1995 1997 1999 2001 2005
Jahr

Abbildung 33: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt in
Rheinland-Pfalz

Quelle: Haushaltsplidne Rheinland-Pfalz, eigene Auswertung

Betrachtet man die Ausgaben im Bereich Umwelt im Verhiltnis zur Einwohnerzahl, so
ergibt sich iiber die verschiedenen Messzeitpunkte hinweg eine - verglichen mit den
anderen Bundesldandern - eher midfige Varianz von 56,24 € bis 65,63 €, wie sich der
nichsten Tabelle entnehmen I&sst.
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Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
1995 61,21 €
61,21 €
1997 (57,84 €)
55,94€
1999 (56,15 €)
60,60 €
2001 (65,63 €)
2003 nicht verfiigbar
49,16 €
2005 (56,24 €)

Tabelle 50: Pro-Kopf-Ausgaben im originiren Umweltbereich Rheinland-Pfalz

Quelle: Haushaltsplidne Rheinland-Pfalz; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995. Nominale Werte in Klammern.

Die rheinland-pfélzische Umweltverwaltung nahm mit 24 Mitarbeitern an der Online-
Befragung teil. Davon geben drei Viertel der Beteiligten an, die Kosten des Umwelt-
schutzes seien seit den Modernisierungsma3nahmen in der Verwaltung nicht gestiegen.
Zehn der Befragten (42 %) geben an, die Leistungsfihigkeit der Umweltverwaltung
habe sich nicht verdndert, sieben weitere konnen eine Steigerung der Leistungsfihigkeit
feststellen (30 %). Fast drei Viertel der Befragten bestitigt einen gesteigerten Verwal-
tungs- und Koordinationsaufwand, seit die Verinderungen durchgefiihrt wurden. Nach
Aussage von mehr als der Hilfte der Umfrageteilnehmer ist die Umweltschutzwirkung
der Verwaltung unveréndert.

In Rheinland-Pfalz wurde bei der Restrukturierung der Umweltverwaltung im Gegen-
satz zu den meisten anderen Bundesldndern funktionale Aspekte von Verwaltungsabliu-
fen beriicksichtigt: Mit der Neuorganisation der ehemaligen Regierungsprésidien in den
Struktur- und Genehmigungsdirektionen und der Aufsichts- und Dienstleistungsdirekti-
on ist der Aufgabenzuschnitt nicht mehr an territorialen sondern an funktionalen Merk-
malen orientiert. Gleichzeitig fand durch die Integration verschiedener Amter in die
Direktionen eine Biindelung statt.
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7.8 Saarland

7.8.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

Die saarldndische Bevolkerung bestand 2005 aus 1.051.564 Einwohnern (Saarland Sta-
tistisches Landesamt 2006). Die Schuldenstandsquote betrug 2003 31,2 % des BIP
(Biittner/Hauptmeier 2005: 7). Seit 1999 regiert die CDU mit Ministerprdsident Peter
Miiller, zuvor bildete die SPD die Regierung.

Im Saarland ist die Verwaltung zweistufig aufgebaut. Oberste Landesbehorden sind die
6 Ministerien, sechs Landkreise bilden die kommunale Ebene. Durch finanzielle Zwan-
ge begann das Saarland bereits in den 80er Jahren mit der Modernisierung seiner Ver-
waltung. Seither befindet sich die saarlindische Verwaltung in einem kontinuierlichen
Verinderungsprozess, der unter anderem die Verringerung der Anzahl von Ministerien
und eine Reduktion der nachgeordneten Behorden von 21 auf 14 Behorden mit sich
brachte. Insgesamt entfallen fiinf Landesdmter durch Integration oder Auflosung. Damit
reduziert sich die Anzahl der Landesdmter von 13 auf acht.

AuBerdem wird insgesamt eine volkswirtschaftliche Orientierung der Verwaltungsorga-
nisation angestrebt, indem beispielsweise Instrumente des Neuen Steuerungsmodells
wie Kosten- und Leistungsrechnung oder Controlling eingesetzt werden. Zusitzlich
konnten Aufgaben mit einer zuvor durchgefiihrten Aufgabenkritik abgebaut werden,
auch wird seit 1999 jede Verwaltungsvorschrift mit einer ,,Verfallsklausel* belegt. Jede
Vorschrift wird nach fiinf Jahren einer Priifung auf Notwendigkeit unterzogen und be-
steht nur weiter, wenn sie ausdriicklich verlangert wird. Mit dieser Malnahme wurden
bis 2005 68 % dieser Vorschriften abgeschafft (Saarland Staatskanzlei 2006). Zusétzlich
gibt es auch ein Gesetz zur kommunalen Flexibilisierung, welches die Moglichkeit zum
Abbau kommunaler Standards enthilt.

Des Weiteren wurde eine Deregulierungskommission ins Leben gerufen, die ,,unnotige
Hemmnisse und Hindernisse* fiir wirtschaftliche Investitionen ausrdumen soll, indem
beispielsweise die Beschleunigung der Verfahren durch die Umgestaltung von Geneh-
migungsverfahren nach dem Prinzip der Erlaubnis mit Verbotsvorbehalt erreicht werden
soll (Saarland Staatskanzlei 2006).

7.8.2 Struktur und Reform der Umweltverwaltung

Im Zuge der Straffung der saarldndischen Verwaltung wurden zum 01.01.2000 die sie-
ben staatlichen Forstimter, das Forstliche Berufsbildungszentrum und die Forstpla-
nungsanstalt aufgeldst und der SaarForst Landesbetrieb eroffnet.

AuBerdem iibernahm das Landesamt fiir Umweltschutz zum 01.06.2005 zusétzliche
Aufgaben aus dem Bereich des Arbeitsschutzes sowie des Eichwesens. Die Fachbehor-
de heiflt heute Landesamt fiir Umwelt- und Arbeitsschutz (LUA). Der Aufbau der Um-
weltverwaltung lasst sich folgender Abbildung entnehmen.
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Ministerium fiir Umwelt

- Landesamt fiir Umwelt
und Arbeitsschutz

- Amt fiir Landentwicklung

- Landesamt fiir Kataster-,
Kartenwesen

- SaarForst Landesbetrieb

6 Landratsamter

Legende:

[ ] Oberste Umweltbehrde ] Untere Verwaltungsebene O Fach-/Sonderverwaltung o.A.

Abbildung 34: Vereinfachter Aufbau der Umweltverwaltung im Saarland 2006

Quelle: eigene Darstellung

Das Landesamt fiir Kataster-, Vermessungs- und Kartenwesen soll von seiner derzeit
dezentralen in eine zentrale Struktur iiberfiihrt werden. Es ist vorgesehen, die heutigen
sechs Aufenstellen sukzessive bis Ende 2010 aufzulésen (Saarland Staatskanzlei 2006).

Im Mirz 2002 schlossen die saarldndische Regierung und die saarldndische Wirtschaft
einen Umweltpakt, welcher untere anderem die Deregulierung und Vereinfachung von
Verwaltungsverfahren fiir EMAS-zertifizierte Unternehmen beinhaltet (Saarland Lan-
desregierung 2002).

Nachfolgende Tabelle gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung des Gesamthaushalts
und des Haushalts im Bereich Umwelt. Daraus wird ersichtlich, dass sich der prozentua-
le Anteil des origindren Umweltetats am Gesamthaushalt seit 1995 von knapp 2 % auf
1,2 % im Jahr 2005 verminderte.
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Gesamthaushalt in tausend € Haushalt' orlgmiirer s Anteile in %
weltbereich in tausend €

1995 3.169.233 63.111 1.99%
1997 3.118.290 57.040

(3.224.312) (58.980) 1.83%
1999 3.112.733 44,749

(3.265.257) (46.941) 1.44%
2001 3.093.523 39.569

(3.358.947) (42.964) 1.28%
2003 3.043.160 35.955

(3.387.646) (40.026) 1.18%
2005 2.865.918 34.405

(3.306.123) (39.690) 1.20%

Tabelle 51: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt im Saarland. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltsplidne Baden-Wiirttemberg, Statistisches Bundesamt. Eigene Auswertung.
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

In der nichsten Tabelle wird dargestellt, wie sich die Personalstellen gesamt und im
Bereich Umwelt zu den sechs Messzeitpunkten verdnderten. Der Anteil des Personals
aus den drei Umweltbereichen an den Personalstellen gesamt sank von 2,65 % im Jahr
1995 auf einen Tiefstand von 1,71 % im Jahr 2003 und stieg 2005 wieder auf 2,09 % an.

Personalstellen gesamt Pers;;?g:i&i?&::rziriﬁinﬁ_ Anteile in %
1995 28833 764 2.65%
1997 27904 725 2.60%
1999 27218 667 2.45%
2001 27260 577 2.12%
2003 27199 466 1.71%
2005 23143 484 2.09%

Tabelle 52: Personalstellen gesamt und fiir den origindren Umweltbereich im
Saarland

Quelle: Haushaltspldne Saarland, eigene Auswertung
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitiquivalente.

Die folgende Tabelle zeigt die Verdnderung der Personalstellen und des Etats von 1995
bis 2005 in Prozent. Vor allem fillt auf, dass innerhalb des untersuchten Zeitraums die
Ausgaben im origindren Umweltbereich um mehr als 45 % sanken, wéhrend der Ge-
samthaushalt um knapp 10 % abfielen.
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Veridnderungen Perso-
nalstellen gesamt
(1995-2005)

Veridnderungen Perso-
nalstellen Umwelt
(1995-2005)

Veridnderungen
Gesamthaushalt
(1995-2005)

Veridnderungen Ausga-
ben Umweltbereich
(1995-2005)

- 19,73 %

- 36,64 %

-9,57 %

-45,48 %

(+4,32 %) (-37,11 %)

Tabelle 53: Verinderungen der Personalstellen und des Haushaltes im Saarland in
%

Anmerkungen: Bei den Angaben zur Verinderung der Haushalte handelt es sich um die Ande-
rung der inflationsbereinigten Werte, Basisjahr 1995. Die Anderung der nominalen Werte findet
sich in Klammern.

In der nédchsten Abbildung werden die Verdnderungen des Budgets im Umweltbereich
anteilig am Gesamthaushalt graphisch wiedergegeben.

Anteil Umweltausgaben am Gesamthaushalt Saarland
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1.00%
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Jahr

Tabelle 54: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt im Saar-
land

Quelle: Haushaltspldne Saarland, eigene Auswertung

In der folgenden Tabelle sind die Umweltausgaben pro Einwohner wiedergegeben; die-
se sind seit 1995 kontinuierlich von 58,22 € pro Kopf auf 32,58 € pro Kopf gesunken.
Dies stellt eine Verminderung um mehr als ein Drittel der Pro-Kopf-Ausgaben dar. Das
Saarland rangiert damit auf dem dritten Platz unter den Bundesldndern, die pro Kopf am
wenigsten fiir den Umweltbereich ausgeben.
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Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im origindren Umweltbereich
1995 58,22 €
1997 4566
1999 43796
2001 0306
2005 3716
2005 376

Tabelle 55: Pro-Kopf-Ausgaben im originiren Umweltbereich im Saarland

Quelle: Haushaltspldne Saarland 1995-2005; Statistisches Bundesamt. Eigene Auswertung.
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995. Nominale Werte in Klammern.

Im Saarland nahmen 18 Personen, die in der Umweltverwaltung tétig sind, an der Onli-
ne-Befragung teil. Der Grof3teil der Teilnehmer gibt an, dass sich die Kosten des Um-
weltschutzes im Saarland seit den Reformen verringert haben (44 %) oder aber gleich
bleibend seien (44 %). Mehrheitlich wird angegeben, dass sich der Umfang der Um-
weltverwaltung verringert habe; gleichzeitig wird berichtet, dass deren Leistungsfihig-
keit gesunken sei. Uneinheitlich dulerten sich die Umfrageteilnehmer zur Verdanderung
der Umweltschutzwirkung der Verwaltung: 28 % stellen seit den Reformen eine eher
verringerte Umweltschutzwirkung der Verwaltung fest, 44 % der Befragten bestitigen
eine gleich bleibende Wirkung und 22 % geben an, die Umweltschutzwirkung sei eher
gestiegen.

Insgesamt wurde im Saarland die Struktur der Umweltverwaltung weitgehend beibehal-
ten. Trotz der vergleichsweise geringen, inkrementellen Modernisierungsmafnahmen
fillt jedoch die iiberproportionale Betroffenheit des Umweltbereiches bei Haushaltsein-
sparungen und Personalkiirzungen auf.
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7.9 Sachsen-Anhalt

7.9.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

In Sachsen-Anhalt lebten 2004 2.494.437 Einwohner (Sachsen-Anhalt Statistisches
Landesamt 2005). Die Schuldenstandsquote entsprach 2003 44,5 % des BIP; damit be-
legt das neue Bundesland Platz drei der am hochsten verschuldeten deutschen Bundes-
lander nach Berlin und Bremen (Biittner/Hauptmeier 2005: 7). Seit April 2006 wird das
Land von einer CDU-SPD-Koalition regiert; zuvor gab es eine Regierungskoalition aus
CDU und FDP (seit 2002). Die sachsen-anhaltinische allgemeine Verwaltung ist drei-
stufig aufgebaut. Dabei stellen die acht Ministerien die oberste Landesbehorden dar, die
mittlere Verwaltungsebene wird vom Landesverwaltungsamt mit Hauptsitz in Halle
(Saale) gebildet und als untere Verwaltungsebene fungieren die 21 Landkreise und die 3
Stadtkreise. Zusitzlich gibt es eine umfassende Fachverwaltung.

In den letzten Jahren wurde sowohl eine Gebietsreform als auch eine Funktionalreform
durchgefiihrt. 1994 wurde im Rahmen der Gebietsreform die Zahl der Landkreise von
37 auf 21 verringert. Am 06.03.2003 trat das Verwaltungsmodernisierungsgrundsitze-
gesetz (VerwModGrG) in Kraft, in welchem MaBBnahmen wie die Reduktion der Son-
derbehorden, Deregulierung, Kommunalisierung und die Auflosung der Regierungspri-
sidien festgesetzt wurde (vgl. Sachsen-Anhalt Ministerium des Innern 2004). Diese Zie-
le wurden mit einigen Gesetzen weiter verfolgt, beispielsweise mit dem Ersten Funktio-
nalreformgesetz und drei Investitionserleichterungsgesetzen.

Zum 01.01.2004 wurden die drei Regierungsprésidien in Halle (Saale), Magdeburg und
Dessau zum zentralen Landesverwaltungsamt zusammengeschlossen. Dieses nimmt die
Aufgaben der mittleren Verwaltungsebene wahr, wobei die drei Standorte jeweils unter-
schiedliche Aufgaben ausfiihren. Mit dem Zusammenschluss der drei bisherigen Regie-
rungsprasidien, der Staatlichen Schulimter und des Landesamtes fiir Versorgung und
Soziales mit seinen beiden Amtern entstand eine Behorde mit ca. 2.350 Mitarbeitern.

Insgesamt standen bei beiden dieser Reformbewegungen die Eingliederung von Son-
derbehorden in den dreistufigen Aufbau und die Kommunalisierung von Aufgaben im
Vordergrund. Dabei wird in der Zukunft eine Ubertragung von Aufgaben der Landkrei-
se auf die kreisangehorigen Stidte und Gemeinden angestrebt. Damit einher geht eine
weitere Gebietsreform, die zum 01.01.2007 in Kraft treten wird und mit welcher die
Anzahl von unteren Verwaltungseinheiten auf 11 Landkreise reduziert werden soll
(Sachsen-Anhalt, Gesetz zur Kreisgebietsneugliederung).

Mit den einzelnen Reformschritten wurden die Verdnderungen der Verwaltungsstruktur
in Sachsen-Anhalt inkrementell durchgefiihrt. Auch die Verwaltungsbereiche Immissi-
onsschutz, Gewisserschutz und Naturschutz waren von den Reformen betroffen; hier
existiert zum momentanen Zeitpunkt allerdings nach wie vor eine grofle Zahl an Son-
derbehorden.
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7.9.2 Struktur und Reform der Umweltverwaltung

Die sachsen-anhaltinische Umweltverwaltung gliedert sich seit dem 01.01.2006 in das
Ministerium fiir Landwirtschaft und Umwelt als oberste Landesbehorde, das Landes-
verwaltungsamt als Mittelinstanz und die Landratsamter/ Biirgermeisterdmter der kreis-
freien Stidte als untere Verwaltungsebene. Auflerdem gibt es eine Vielzahl von Sonder-
behorden in der Umweltverwaltung, deren Anzahl allerdings in verschiedenen Reform-
schritten reduziert wurde. Die Verdnderungen zwischen 2001 und 2006 lassen sich den
folgenden Abbildungen entnehmen.

Ministerium fiir Raumordnung, Land-
wirtschaft und Umwelt

- Landesbetrieb fiir Hochwasserschutz
und Wasserwirtschaft

3 Regierungsprisidien - Nationalparkverwaltung Hochharz

- Naturparkverwaltung Dromling

- Landesanstalt fiir Landwirtschaft
und Gartenbau

- Forstliche Landesanstalt

21 Landratsdmter und 3
Biirgermeisteramter der

i - Landesforstbetrieb
Stadtkreise - Biosphirenreservat , Mittlere Elbe*
- Landespflanzenschutzamt
- 4 Amter fiir Landwirtschaft und Flurneu- - Landwirtschaftliche Untersuchungs-
ordnung und Forschungsanstalt
- Landesveterinir- und Lebensmittelunter- - 3 Lehr- und Versuchsanstalten

suchungsamt
- 42 Forstamter
- 3 Staatliche Amter fiir Umweltschutz

Abbildung 35: Vereinfachter Aufbau der Umweltverwaltung in Sachsen Anhalt
2001

Quelle: eigene Darstellung
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Ministerium fiir Landwirtschaft und
Umwelt
Landesverwaltungsamt - Landesamt fiir Umweltschutz
- Landesbetrieb fiir Hochwasserschutz
und Wasserwirtschaft
- Nationalparkverwaltung Harz
21 Landratsimter und 3 Biirger- - Landesanstalt fiir Landwirtschaft,
meisteramter der Stadtkreise Forsten und Gal.*tenbau
- Landesforstbetrieb
- Landesweingut
- Landesamt fiir Verbraucherschutz
. . . - Landesamt fiir Geologie und Berg-
4 Amter fiir Landwirtschaft und Flurneu-
wesen
ordnung
Legende:
D Oberste Umweltbehorde |:| Untere Verwaltungsebene
D Staatliche Mittelinstanz D Fach-/Sonderbehdrden o. A.

Abbildung 36: Vereinfachter Aufbau der Umweltverwaltung in Sachsen Anhalt im
Januar 2006

Quelle: eigene Darstellung

Aus den Graphiken wird ersichtlich, dass die Sonderbehdrdenlandschaft in Sachsen-
Anhalt seit 2001 kontinuierlich reduziert wurde. Dies geschah beispielsweise durch die
Zusammenfiihrung der drei Amter fiir Umweltschutz in ein zentrales Amt und die Ein-
gliederung des Landespflanzenschutzamtes in die Landesanstalt fiir Gartenbau. Die ur-
spriinglich 42 Forstimter wurden zuerst auf 24 begrenzt und dann in den Landesbetrieb
fiir Privatwaldbetreuung und Forstservice integriert. Zum 01.01.2006 ist der landeriiber-
greifende Nationalpark Harz, der sich iiber die Lindergrenze von Niedersachsen und
Sachsen-Anhalt erstreckt, gegriindet worden.

1999 schlossen die Landesregierung und die sachsen-anhaltinische Wirtschaft eine
freiwillige Umweltallianz. Mit dieser soll unter anderem die Deregulierung weiter vo-
rangebracht werden; beispielsweise wurde bereits ein Erleichterungskatalog erarbeitet,
der auf Unternehmen mit einem Umweltmanagementsystem nach EMAS und DIN EN
ISO 14001 angewendet werden kann. Damit wird die Dokumentationspflicht der
Betreiber vereinfacht und die Kontrolldichte abgebaut. Aulerdem wird im Rahmen der
Umweltallianz die Wirtschaft frithzeitig in die Erarbeitung umweltrelevanter Landes-

vorschriften einbezogen (Sachsen-Anhalt Ministerium fiir Landwirtschaft und Umwelt
2003).

Von der Deregulierung im Rahmen der erwihnten Reformen war bisher der Bereich
Gewisserverwaltung betroffen. Mit dem Zweiten Investitionserleichterungsgesetz wur-
de das sachsen-anhaltinische Wassergesetz gedndert: Um wirtschaftliche Losungen zu
fordern, konnen die Trinkwasserversorgung und die Abwasserbeseitigung nun auch von
privaten Anbietern iibernommen werden.
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Mit der Novellierung des sachsen-anhaltinischen Naturschutzgesetzes vom 23.07.2004
wurde der Beteiligungskatalog der anerkannten Naturschutzverbinde reduziert. Es wird
befiirchtet, dass dies ein Wegfallen von Mitwirkungsrechten an rund 40 % der Verfah-
ren mit sich bringt (NABU 2004). Aulerdem wurde § 50 des NatSchG LSA (alte Fas-
sung) gestrichen, welcher Regelungen zu ehrenamtlichen Naturschutzhelfern beinhalte-
te. ,,Sofern der ehrenamtliche Naturschutz in seinen Mitwirkungsrechten beschrinkt und
somit die Bereitschaft zur aktiven Naturschutzarbeit sinken wird, diirften die meisten
Naturschutzbehorden des Landes auf Grund der bereits angespannten Personallage mit
dem Vollzug des Gesetzes iiberfordert sein, so der NABU (2004: 5).

Die folgende Tabelle zeigt, dass der Anteil des Umwelthaushaltes fiir die origindren
Umweltbereiche am Gesamthaushalt von 3,17 % im Jahr 1995 auf 1,18 % im Jahr 2005
gesunken ist.

Gesamthaushalt in tausend € Haushalt. ongmérer it Anteile in %
weltbereich in tausend €

1995 11.120.378 352.637 3.17 %
10.384.240 181.629

1997 (10.737.304) (273.526) 255 %
10.027.863 157.410

1999 (10.528.253) (187.804) 178 %
9.544.356 175.481

2001 (10.363.262) (190.538) 1.84 %
9.653.317 148.459

2003 (10.746.072) (165.265) 1.54 %
8.807.763 104.230

2005 (10.160.636) (120.240) 118 %

Tabelle 56: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Sachsen-Anhalt. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltsplidne Sachsen-Anhalt; Statistisches Bundesamt. Eigene Auswertung.
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

In der nichsten Tabelle wird dargestellt, wie sich die Personalstellen gesamt und im
Bereich Umwelt zu vier Messzeitpunkten veridnderten. Es ldsst sich erkennen, dass die
absoluten Stellenzahlen im Bereich Umwelt sanken, allerdings nicht so stark wie die
Gesamtpersonalstellen; aus diesem Grund steigt der Anteil der Personalstellen im Be-
reich Umwelt an den Gesamtstellen von 2,05 % im Jahr 1999 auf 2,73 % im Jahr 2005.
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Personalstellen gesamt Persr(;?lagigee?ﬂigrgciﬁmﬁ- Anteile in %
1995 nicht verfiigbar nicht verfligbar
1997 nicht verfiigbar nicht verfiigbar
1999 73915 1514 2,05 %
2001 79322,1 1955,5 2,47 %
2003 76506.3 1709 2,23 %
2005 65916 1798 2,73 %

Tabelle 57: Personalstellen gesamt und fiir den originiren Umweltbereich in Sach-
sen-Anhalt

Quelle: Haushaltsplidne Sachsen-Anhalt, eigene Auswertung.
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitiquivalente.

Die nachfolgende Tabelle zeigt die Verdnderung der Personalstellen und des Etats von
1995 bzw. 1999 bis 2005 in Prozent. Besonders auffillig ist der starke Riickgang der
Ausgaben im Umweltbereich um mehr als zwei Drittel, der teilweise damit verbunden
ist, dass der Anteil der Ausgaben, die im Landesverwaltungsamt fiir den Bereich Um-
weltschutz ausgegeben wurden, nicht aus den fachiibergreifenden Ausgaben extrahiert
werden konnte.

Verinderungen Perso- | Verdnderungen Perso- Verinderungen Verianderungen Ausga-

nalstellen gesamt
(1999-2005)

nalstellen Umwelt
(1999-2005)

Gesamthaushalt
(1995-2005)

ben Umweltbereich
(1995-2005)

- 10,82 %

+ 18,76 %

- 20,80 %

-70,44 %

(- 8,63 %) (- 65,90 %)

Tabelle 58: Verinderungen der Personalstellen und des Haushaltes in Sachsen-
Anbhalt in %

Anmerkungen: Bei den Angaben zur Verinderung der Haushalte handelt es sich um die Ande-
rung der inflationsbereinigten Werte, Basisjahr 1995. Die Anderung der nominalen Werte findet
sich in Klammern.

In der folgenden Abbildung werden die Verdanderungen des Budgets im Umweltbereich
anteilig am Gesamthaushalt graphisch dargestellt.
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Anteil Umweltausgaben am Gesamthaushalt Sachsen-Anhalt
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Abbildung 37: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt in
Sachsen-Anhalt

Quelle: Haushaltspldane Sachsen-Anhalt, eigene Auswertung

Die Ausgaben im Bereich Umwelt im Verhiltnis zur Einwohnerzahl fiel in Sachsen-
Anhalt seit 1995 stark ab, wie sich folgender Tabelle entnehmen lasst. Wurden 1995 in
Sachsen-Anhalt noch 128,75 € pro Kopf ausgegeben, so waren es im Jahr 2005 nur
noch 41,79 €.

Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im origindren Umweltbereich
1995 128.75 €
1997 (16 oi :5273€€)
1999 709 6
2001 3826
2005 6550
2005 521 6

Tabelle 59: Pro-Kopf-Ausgaben im originiren Umweltbereich in Sachsen-Anhalt

Quelle: Haushaltspldne Sachsen-Anhalt, Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995. Nominale Werte in Klammern.

Bei der Online-Befragung in Sachsen-Anhalt gaben 19 Mitarbeiter der Umweltverwal-
tung ihre Einschitzung der Effekte der Reform ab. Die Mehrheit der Teilnehmer besta-
tigt, dass sich die Kosten des Umweltschutzes (44 %), ebenso wie der Umfang der Um-
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weltverwaltung (69 %) seit der Umstrukturierung der Verwaltung verringert haben. Al-
lerdings habe sich auch die Leistungsfihigkeit der Umweltverwaltung verringert, so
geben mehr als die Hilfte der an der Befragung Beteiligten an. Uber die Verinderung
der Umweltschutzwirkung seit der Reform sind sich die Befragten nicht einig: Ein Drit-
tel bewertet die Wirkung der Verwaltung auf den Umweltschutz als geringer, ein Drittel
der Umfrageteilnehmer sprach von einer gleich bleibenden Wirkung und 21 % der Be-
fragten gaben an, die Umweltschutzwirkung der Verwaltung habe eher zugenommen.

Mit der eklatanten Verschuldung in Sachsen-Anhalt verwundert es nicht, dass die Re-
gierung sich unter enormem Handlungsdruck sah, das Haushaltsdefizit zu bekdmpfen.
Hierfiir wurde sowohl eine Funktional- als auch eine Gebietsreform durchgefiihrt. Al-
lerdings fillt auf, dass der Haushalt fiir die drei untersuchten Umweltbereiche von 1995
auf 2005 um mehr als die Hilfte reduziert wurde, wihrend der Gesamthaushalt nur um
ca. 8 % sank.
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7.10 Schleswig-Holstein

7.10.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

Schleswig-Holstein ist mit einer Flache von 15.761,4 km? das kleinste Flichenland nach
dem Saarland. Mit einer Einwohnerzahl von 2,82 Millionen Einwohnern ist es verhilt-
nismifBig diinn besiedelt.

Die Landesverwaltung ist traditionell zweistufig aufgebaut, die Landkreise und kreis-
freien Stiddte sind unmittelbar den obersten Landesbehdrden nachgeordnet. Im Zuge der
Kreisgebietsreform 1970/74 wurde die Zahl der Landkreise von 17 auf 11 reduziert,
seitdem hat sich an der Organisationsstruktur der Gebietskorperschaften wenig gein-
dert. Neben den Kreisen existieren 4 kreisfreie Stadte (Kiel, Liibeck, Flensburg, Neu-
miinster). Auf Grund des bewussten Verzichts auf eine Gemeindegebietsreform hat die
Mehrheit der Gemeinden eine geringe Grofe (1019 der 1130 Gemeinden haben weniger
als 2000 Einwohner, die kleinste Gemeinde — Wiedenborstel im Kreis Steinburg — gar
nur 6 Einwohner). Deshalb gehtren 1026 Gemeinden einem sog. Amt an, welche eine
hauptamtliche Verwaltung unterhilt. Dies Amter sind als Verwaltungsgemeinschaft
fungierende, mehrere ehrenamtlich geleitete Gemeinden zusammenfassende Korper-
schaften des 6ffentlichen Rechts. Die Zahl der Amter sank von urspriinglich knapp 200
auf gegenwirtig 119. Nur 57 Stiddte und 48 Gemeinden sind amtsfrei.

Die Schuldenstandsquote des Landes inklusive der Gemeinden betrug im Jahr 2003 32
% des BIP (Biittner/Hauptmeier 2005: 7). Politisch wurde Schleswig-Holstein von 1996
bis 2005 von einer SPD-Griine Koalition gefiihrt, seitdem regiert eine grofle Koalition
unter Ministerpriasident Peter Harry Carstensen (CDU).

In ihrer am 16. April 2005 veroffentlichten Koalitionsvereinbarung legen sich CDU und
SPD auf eine Reform der Landesverwaltung fest. Zur Umsetzung der Reformplidne ar-
beitete die Landesregierung einen Ablaufplan aus, welcher als "Leitlinien zur kiinftigen
kommunalen Struktur" am 28. Juni 2005 beschlossen wurde. Am 28. Mirz 2006 be-
schloss der Landtag das Gesetz zur Reform kommunaler Verwaltungsstrukturen (Erstes
Verwaltungsstrukturreformgesetz; Schleswig-Holstein Landtag 2006).
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Abbildung 38: Projektorganisation der Verwaltungsreform in Schleswig-Holstein

Quelle: Schleswig-Holstein Finanzministerium 2006: 672

Bei der inhaltlichen Ausgestaltung der Reform verzichteten die Regierungsparteien auf
die Umsetzung einer Gemeindegebietsreform, wie sie die SPD-Griine Regierung mit der
Einfiihrung eines Regionalkreismodells noch geplant hatte. Die Reform soll alle Ebenen
- vom Land iiber die Kreise, Stidte, Amter bis zu den Gemeinden — einbeziehen. Die
, Verwaltungen sollen professioneller, wirtschaftlicher und biirgerfreundlicher werden,
Verwaltungskosten nachhaltig gesenkt und die Verwaltung besser auf die Zusammenar-
beit mit der EU ausgerichtet werden* (Schleswig-Holstein Regierung 2006). Diese Ziele
sollen durch die Zusammenlegung von Verwaltungen sowie durch die Verlagerung von
Landesaufgaben auf die Kommunen erreicht werden. Hierdurch sollen Ablaufe verein-
facht, die Aufbauorganisation gestrafft, Doppelzustindigkeiten vermieden und eine
Aufgabenbiindelung erfolgen. Konkret wird angestrebt, die Landesverwaltung konse-
quent auf Kernaufgaben zu beschrinken und sich weitestgehend auf ministerielle Steue-
rung zu konzentrieren. Lediglich Polizei, Justiz und Finanzverwaltung, die Université-
ten sowie durch gesetzliche Vorgaben bestimmte oder “wichtige* Aufgaben wie bspw.
der Kiistenschutz verbleiben beim Land. Andere Landesbehorden, wie bspw. die Staat-
lichen Umweltimter, die Amter fiir lindliche Rdume, die Katasterimter, das Landesamt
fiir Gesundheit und Arbeitssicherheit sowie das Landesamt fiir Natur und Umwelt sollen
soweit wie moglich aufgelost werden. Bis Ende 2005 wurde eine entsprechende Uber-
priifung von Landesaufgaben durchgefiihrt. Auf der Ebene und in Trigerschaft der
Kreise und kreisfreien Stiddte werden vier bis fiinf “Kommunale Verwaltungsregionen®
(im Konzept noch “Dienstleistungszentren®) gebildet, welche die Aufgaben von Lan-
desbehorden und der Kreisebene iibernehmen, wenn es der Regierung wirtschaftlich
erscheinen sollte. Das Innenministerium will im 1. Quartal 2006 einen moglichst ein-
vernehmlich mit den Kreisen und kreisfreien Stddten abgestimmten Vorschlag zur Bil-
dung der Kommunalen Verwaltungsregionen einschlieBlich der zukiinftig dort wahrge-
nommen Aufgaben vorlegen. Die Kommunalen Verwaltungsregionen sollen nach den
bisherigen Pldnen in der Tragerschaft der Kreise und kreisfreien Stiddte stehen und nicht
iiber eine eigene Rechtspersonlichkeit verfiigen. Sie werden durch einen offentlich-
rechtlichen Vertrag begriindet und lassen die Aufgabentridgerschaft unberiihrt. Zur
rdaumlichen Unterbringung sollen keine neuen Verwaltungsbauten errichtet werden.
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Versetzungen von Landesbediensteten an andere Dienstorte sollen nicht in groBerem
Umfang erfolgen. Die Kommunalen Verwaltungsregionen sollen zum 1. April 2007
gebildet werden. Die Landesregierung betont, dass es sich bei den “Kommunale Ver-
waltungsregionen‘ um keine neue Verwaltungsebene handelt (Schleswig-Holstein Lan-
desregierung 2005a: 0.S., Frage 14).

Auf der Ebene der Amter und amtsfreien Gemeinden sollen zwingend Verwaltungsein-
heiten geschaffen werden, die mindestens 8.000 Einwohnerinnen und Einwohner
betreuen. Dazu konnen von den Gebietskorperschaften bis Ende 2006 verbindlich be-
schlossene Vorschldge fiir freiwillige Verwaltungszusammenschliisse vorgelegt und
ggf. die vom Land hierfiir in Aussicht gestellte finanzielle Forderung in Anspruch ge-
nommen werden. Durch ein zum 1. April 2007 angekiindigtes Gesetz sollen dann jene
Zusammenschliisse geregelt, die von Landesseite zur Erreichung der kiinftigen Min-
destgroBe als erforderlich erachtet werden. Die zukiinftigen Verwaltungseinheiten sol-
len so zur Kommunalwahl 2008 errichtet sein, bei freiwilligen Zusammenschliissen
gegebenenfalls auch frither. Die Zahl der Verwaltungseinheiten wiirde sich damit von
derzeit 213 auf rund 160 verringern (vgl. Schleswig-Holstein Landtag 2006).

Die Landesregierung geht davon aus, dass

»ld]ie vorgesehenen Gesetzesidnderungen [...] keine unmittelbaren Auswirkungen auf den
Landeshaushalt haben. Die Kommunalen Haushalte kénnen eine Entlastung erfahren, wenn
die Kommunen von der Moglichkeit der Verwaltungszusammenfiihrung Gebrauch machen
und die so erzielten Synergien konsequent freisetzen. [...] Der Vollzug des Gesetzes soll
keinen zusétzlichen Verwaltungsaufwand verursachen (Schleswig-Holstein Landtag 2006:
3).

7.10.2 Struktur und Reform der Umweltverwaltung

Das Land Schleswig-Holstein beherbergt mit dem Nationalpark Schleswig-
Holsteinisches Wattenmeer den grofSten Nationalpark Mitteleuropas. Insgesamt wurden
in den letzten 80 Jahren durch Landesverordnungen insgesamt 189 Naturschutzgebiete
und 275 Landschaftsschutzgebiete festgelegt. Ohne den Nationalpark nehmen die Ge-
biete 2.000 km? ein, wovon etwa 1.600 km? Meer- oder Wattgebiete sind. Zusétzlich
bestehen fiinf Naturparke, von denen jedoch keiner Meeres- oder Kiistengebiete ein-
schlieft. Mit Stand vom Juli 2004 hat das Land Schleswig-Holstein 270 FFH-Gebiete
mit einer Landflidche von rund 124.000 ha und einer Meeresfldache von rund 567.000 ha
ausgewihlt und gemeldet. Weiterhin wurden 45 Vogelschutzgebiete mit rund 101.000
ha Land- und rund 738.000 ha Meeresflidche gemeldet (Schleswig-Holstein Umweltmi-
nisterium 2005).

Die Struktur der schleswig-holsteinischen Umweltverwaltung stellt sich gegenwiértig
verhéltnisméBig iibersichtlich strukturiert dar. Im Geschéftsbereich des von Christian v.
Boetticher (CDU) gefiihrten Ministeriums fiir Landwirtschaft, Umwelt und lidndliche
Riume des Landes Schleswig-Holstein (MLUR) finden sich:

- das Landesamt fiir Natur und Umweltschutz des Landes Schleswig Holstein (LaNU)
mit Sitz in Flintbeck

- das Landesamt fiir den Nationalpark Schleswig-Holsteinisches Wattenmeer mit Sitz
in Tonning
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- das Landeslabor (Lebensmittel-, Veterindr- und Umweltuntersuchungsamt) (LVUA)
mit Sitz in Neumiinster

Dariiber hinaus bestehen mit jeweils gebietsbezogenen Zustdndigkeiten:

- die drei Staatlichen Umweltimter (StUA) in Kiel, Itzehoe und Schleswig
Diese erfiillen als untere Landesbehorden die Aufgaben in den Bereichen Immissi-
onsschutz und Anlagensicherheit, Wasserwirtschaft, Naturschutz und Abfallwirt-
schaft. Neben der hoheitlichen Tétigkeit als Genehmigungs- und Aufsichtsbehorde
iibernehmen die Amter beratende Titigkeiten, bspw. fiir Betriebe, Verbinde oder
Gemeinden.

- die drei Amter fiir lindliche Rdume (ALR) in Husum, Kiel und Liibeck
Mit ihren insgesamt zehn Auflenstellen iibernehmen sie Aufgaben der Agrarverwal-
tung, der integrierten ldndlichen Entwicklung, des Kiistenschutzes, den Pflanzen-
schutzdienst sowie Aufgaben der Hafenverwaltung und der Fischerei.

- die sechs Forstdmter in Eutin, Nordfriesland, Rantzau, Schleswig, Trittau und Sege-
berg

Weiterhin unterstehen dem MLUR:

- die Akademie fiir Natur und Umwelt des Landes Schleswig-Holstein mit Sitz in
Neumiinster

- der Landesbetrieb ErlebnisWald Trappenkamp mit Sitz in Daldorf

Zusitzlich ist das Land an den “Integrierter Stationen® mit einer Auflenstelle des jewei-
ligen Staatlichen Umweltamtes beteiligt, welche neben dem Land von den ortlichen
Stadten und Gemeinden, Kreisen und den ortlichen Verbidnde getragen werden. Derzeit
bestehen die vier Stationen “Eider Treene Sorge-Niederung®, “Holmer Siel®, “Geltinger
Birk® und “Unterelbe mit Standort in Haseldorf*. Eine Ausnahme stellt die Eider-
Treene-Sorge-Station dar, die dem Landesamt fiir Natur und Umwelt als AuBlenstelle
zugeordnet ist. Die Auflenstellen konnen — im Rahmen der Biindelung der auf die
Schutzziele bezogenen nicht hoheitlichen Aufgaben des Landes — folgende inhaltliche

Anforderungen erfiillen:

- Umsetzung des Vertragsnaturschutzes (inhaltliche Modifizierung der Vertrige, Ab-
schluss und Uberwachung, Festsetzung von flexiblen Méhterminen usw.),

- Abschluss freiwilliger Vereinbarungen mit Grundeigentiimern zur Umsetzung von
NATURA 2000,

- Beratung beim Ankauf von Flachen fiir Zwecke des Naturschutzes und deren Ent-
wicklung,

- fachliche Betreuung bei der Liegenschaftsverwaltung 6kologisch bedeutsamer Fla-
chen,

- Beratung der Gemeinden und Behorden, gebietsbezogene Offentlichkeitsarbeit,

- Beratung bei der Entwicklung des sanften Tourismus,
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- Koordinierung und ggf. im Einzelfall eigenstindige Wahrnehmung der Betreuungs-
arbeit nach § 21d LNatSchG von Schutzgebieten, zum Beispiel wenn kein geeigne-
ter Naturschutzverband zur Verfiigung steht,

- Vermittlung der Inhalte relevanter Rechtsvorschriften und
- Umweltbildung

Verianderungen im Bereich der Umweltverwaltung

Wihrend der Haushaltsansatz fiir den origindiren Umweltbereich zwischen den beiden
Messpunkten 1995 und 2005 in inflationsbereinigten Zahlen deutlich zuriickging, wuchs
im gleichen Zeitraum das Gesamtvolumen des Landeshaushalts kriftig um nominal tiber
1.500 Mio. Euro, was unter Beriicksichtigung der Preisentwicklung immerhin noch ei-
nen Anstieg von 120 Mio. Euro bedeutet. Wihrend in den Jahren 1997 bis 1999 der
Umweltbereich diesen Wachstumstrend noch iibertraf, fiel der Anteil des origindren
Umweltbereichs von noch 1,18 % im Jahr 1999 kontinuierlich auf lediglich 0,84 % im
Jahr 2005. Die Spitze um das Jahr 1999 ldsst sich mit der Integration von peripheren
Aufgabenbereichen (insb. aus dem Forst- und Agrarbereich, s.u.) erkldren und auch
entsprechend in den Personalzahlen des origindren Umweltbereichs als Anstieg gut er-
kennen. Von 2003 bis 2005 ist auch in absoluten Zahlen eine sehr starke Kiirzung des
Budgets zu erkennen, welche sich auch deutlich in den Pro-Kopf Ausgaben im Um-
weltbereich niederschligt. Nur zu einem kleinen Teil — von 0,87 % auf 0,84 %* - fillt
diese Mittelkiirzung in den Zeitraum der groen Koalition unter Peter Harry Carstensen.

Gesamthaushalt in tausend € Haushalt' orlglnérer i Anteile in %
weltbereich in tausend €

1995 9.497.068 92.882 0,98%
1997 8.818.783 95.825

(9.118.621) (99.083) 1,09%
1999 8.454.044 99.716

(8.868.292) (104.602) 1,18%
2001 8.647.058 99.901

(9.364.764) (108.192) 1,16%
2003 9.666.526 100.960

(10.710.511) (111.864) 1,04%
2005 9.617.971 80.381

(11.002.959) (91.956) 0,84%

Tabelle 60: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Schleswig-Holstein.

Quelle: Haushaltspldne Schleswig-Holstein; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung.
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995.

49 Der Nachtragshaushalt mit dieser Korrektur wurde am 22.09.2005 beschlossen.
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Abbildung 39: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt in
Schleswig-Holstein

Quelle: Haushaltspldne Schleswig-Holstein, eigene Auswertung

Personalstellen gesamt Personalsg:irlliileilrtn Bereich Anteile in %
1995 68719 632 0,92%
1997 65502 775 1,18%
1999 57196 926 1,62%
2001 55805 907 1,63%
2003 56174 887 1,58%
2005 56208 941 1,67%

Tabelle 61: Personalstellen gesamt und fiir den origindren Umweltbereich in
Schleswig-Holstein

Quelle: Haushaltspldne Schleswig-Holstein, eigene Auswertung

Anmerkung: alle Stellenangaben sind Vollzeitdquivalente
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Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
1995 34,09 €
1997 (35956
1999 7676
Bt
2005 39656
2005 2510

Tabelle 62: Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Umwelt in Schleswig-Holstein

Quelle: Haushaltspldne Schleswig-Holstein, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, nominale Werte in Klammern, Basisjahr 1995

Die Umweltverwaltung in Schleswig-Holstein ist in ihrem strukturellen Aufbau von
bestdndigen, jedoch in sich konsequenten Verdnderungen geprigt. In den letzten zehn
Jahren ldsst sich eine Reduzierung der Zahl selbstindiger Verwaltungseinheiten bei
gleichzeitiger Bildung integrierter Behorden beobachten.

Zum O1. Januar 1996 wurde das Landesamt fiir Natur und Umwelt als Landesoberbe-
horde in Flintbek errichtet. Gleichzeitig wurden folgende nachgeordnete Amter bzw.
Dienststellen des damaligen Ministeriums fiir Natur und Umwelt aufgelst und ihre
Aufgaben sowie ihr Personal an das Landesamt iibertragen:

das Geologische Landesamt Schleswig-Holstein in Kiel,

das Landesamt fiir Wasserhaushalt und Kiisten Schleswig-Holstein in Kiel,

das Landesamt fiir Naturschutz und Landschaftspflege Schleswig-Holstein in Kiel,
die Untersuchungsstelle fiir Umwelttoxikologie in Kiel und

die Staatliche Vogelschutzwarte Schleswig-Holstein in Kiel.

Weitere organisatorische Verdnderungen im Bereich des Umweltressorts waren:

Die Forstabteilung im Umweltministerium wurde 1997 mit der Naturschutzabtei-
lung zusammengelegt. Die Zahl der Fachreferate fiir den Bereich Forst wurde von
sechs auf zwei reduziert. Mit der Zusammenlegung wurde die Zahl der Forstimter
von elf auf sieben reduziert. Zum 31. Dezember 2003 wurde das Forstamt Barlohe
aufgelost und die Dienstbezirke der verbleibenden sechs Forstdmter neu zugeschnit-
ten.

Die Amter fiir Land- und Wasserwirtschaft sowie die Gewerbeaufsichtsdmter wur-
den zum 1. Januar 1998 aufgelost und ihre Zustindigkeiten einerseits in den drei in-
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tegrierten staatlichen Umweltimtern (StUA) sowie andererseits in den drei Amtern
fiir landliche Rdume (ALR) zusammengefasst.

- Der ehemalige Wildpark Trappenkamp wurde zum O1. Januar 1999 aus dem Forst-
amt Segeberg herausgelost und organisatorisch verselbststandigt. Der “Erlebnis-
Wald Trappenkamp* wird seither als Landesbetrieb nach § 26 LHO gefiihrt.

- das Landeslabor wurde am 0O1. Januar 2002 in einen Landesbetrieb nach § 26 LHO
umgewandelt. Dazu wurden die Labore des ehemaligen Lebensmittel- und Veteri-
niruntersuchungsamtes (mit AufBlenstellen in Kiel und Liibeck) sowie Teile des La-
borbereiches des LANU zusammengefiihrt und das entsprechende Laborpersonals
zum gleichen Termin an den Landesbetrieb versetzt.

Wie schon aus den oben angesprochenen Planungen zur Reform der schleswig-
holsteinischen Landesverwaltung ersichtlich, kommen auf die Umweltverwaltung gro-
Bere Veranderungen zu. Diese betreffen nicht nur die Strukturen der Verwaltung, son-
dern beinhalten auch eine Aufgabenkritik, einen Abbau von Vorschriften, eine Ande-
rung des LNatSchG und einen generellen Wandel in den politischen Zielsetzungen des
Umweltschutzes. Im Folgenden sollen die einzelnen Vorhaben und ihr Umsetzungs-
stand kurz dargestellt werden.

Kern der strukturellen Verianderungen im Umweltbereich ist die angekiindigte weitge-
hende Kommunalisierung von Zustidndigkeiten und Aufgaben. Bereits im Herbst 2005
standen die politischen Rahmenbedingungen der Reform fest.

,Fest steht, dass die nach der Aufgabenkritik verbleibenden Aufgaben der Staatlichen Um-
weltimter, der Amter fiir lindliche Riume (mit Ausnahme des Kiistenschutzes sowie der
Auszahlung und Kontrolle der landwirtschaftlichen Primien), der Katasterdmter, des Lan-
desamtes fiir Gesundheit und Arbeitssicherheit sowie die Vollzugsaufgaben des Landesamtes
fiir Natur und Umwelt auf die Kommunalen Verwaltungsregionen iibertragen werden sollen‘
(Schleswig-Holstein Landesregierung 2005a: o0.S., Frage 12).

Zur Ausarbeitung konkreter Vorschldge wurde eine Projektgruppe Verwaltungsmoder-
nisierung und Entbiirokratisierung im Finanzministerium angesiedelt, welche eine Ana-
lyse nicht zum “Kernbereich der Verwaltung gehorender Aufgaben koordinieren und
eine Aufgabenkritik durchfiihren soll. Zu diesem “Nicht-Kernbereich* gehort nach der
Definition der Landesregierung Schleswig-Holstein auch die Umweltverwaltung. Insge-
samt wurden 861 Aufgaben im engeren Sinn durch die Ressorts identifiziert und unter-
sucht. Diese Aufgaben werden bislang von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern auf 7956
Planstellen und Stellen bearbeitet (Schleswig-Holstein Finanzministerium 2006: 659).
Der Abschlussbericht der Projektgruppe wurde am 5. Januar dem Ministerpriasidenten
vorgelegt. Erst nach Beschluss der einzelnen MaBBnahmen durch das Kabinett wurde der
Bericht am 6. Februar 2006 der Offentlichkeit prisentiert. Der Kern der beschlossenen
Veridnderungen im Umweltbereich wird im Abschlussbericht folgendermaflen zusam-
mengefasst:

,Die in der Koalitionsvereinbarung getroffenen Festlegungen werden erfiillt. Auf der Grund-
lage der Vorschlige der Projektgruppe werden die Staatlichen Umweltimter, die Amter fiir
landliche Rdume, die Katasteramter, das Landesamt fiir Gesundheit und Arbeitssicherheit
sowie das Landesamt fiir Natur und Umwelt, soweit es Vollzugsaufgaben wahrnimmt, aufge-
16st und die bislang dort wahrgenommenen Aufgaben in wesentlichen Teilen kommunali-
siert. Es soll ein Landesamt fiir Bodenmanagement und umweltrechtliche Grundsatzfragen
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(Arbeitstitel) gebildet werden, welches die nicht zu kommunalisierenden Aufgaben der ge-
nannten Amter und wenige weitere, unverzichtbar auf Landesebene wahrzunehmende Auf-
gaben aufnehmen soll. Daneben sollen Aufgaben des Kiistenschutzes in einem Landesbetrieb
zusammengefasst werden. Die Forst wird privatisiert, hierfiir sind weitere Priifungen vorge-
sehen. Das Nationalparkamt wird aufgeldst und mit seinen technischen Aufgaben in den
Landesbetrieb fiir Kiisten- und Meeresschutz eingegliedert [...]* (Schleswig-Holstein Fi-
nanzminsterium 2006: 659).

Weiterhin wurde die Auflosung der Akademie fiir Natur und Umwelt mit Eingliederung
threr Aufgaben und ihres Personals in das “Landesamt fiir Bodenmanagement® be-
schlossen. Nach diesem aktuellsten Plan wiirden sdmtliche Landesbehorden im Um-
weltbereich mit Ausnahme des Landeslabors aufgelost. Die Forste wiirden privatisiert,
samtliche Vollzugsaufgaben kommunalisiert, wobei hier noch keine Definition und Ab-
grenzung von Aufgaben vorgenommen wurde. Zwingend in Obhut des Landes verblei-
bende Aufgaben wiirden in einem “Landesamt fiir Bodenmanagement® und einem
“Landesbetrieb fiir Kiisten und Meeresschutz* zusammengefasst. Die vom Finanzminis-
terium vorgeschlagene Kommunalisierung des Nationalparkamtes und der Nationalpark
Service GmbH wurde vom Kabinett abgelehnt, stattdessen wurde eine Eingliederung in
den Landesbetrieb Kiisten- und Meeresschutz beschlossen (Schleswig-Holstein Fi-
nanzministerium 2006: 504).

Kommunalisierung,
Landesamt fur
Bodenmanagement

7

Landesbetrieb fir
Kisten- und
Meeresschutz

Privatisierung/
Kommunalisierung

Abbildung 40: Ergebnisse der Aufgabenkritik in Schleswig-Holstein

Quelle: Schleswig-Holstein Finanzministerium 2006a: 22, eigene Darstellung.
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Die Projektgruppe ging entsprechend des iiblichen Priifschemas zur Aufgabenkritik auf
Linderebene — Aufgabenverzicht, Ubertragung auf Dritte, Kommunalisierung, Prozess-
optimierung als Landeseinrichtung — vor. Als ,,[p]olitisch oder vom Umfang her bedeut-
same Vorschldge [...]* (wiederum hier nur fiir den Umweltbereich) werden hierbei die
folgenden Punkte bezeichnet:

- Verzicht auf die Aufgaben der Forstverwaltung durch Privatisierung, Authebung der
Forderung kommunaler Abwasseranlagen, Verzicht auf Griinordnungspléne.

- Kommunalisierung der Katasterverwaltung, der Forderung des ldndlichen Raums,
der Wasserwirtschaft (Teilbereiche), des Naturschutz (Teilbereiche), des Arbeits-
schutz, des Immissionsschutz und der Abfallwirtschaft

- Prozessoptimierung durch Auflosung der Akademie fiir Natur und Umwelt (Ein-
gliederung in das Landesamt fiir Bodenmanagement) und Auflésung des National-
parkamtes Schleswig-Holsteinisches Wattenmeer (Eingliederung in den Landesbe-
trieb Kiisten- und Meeresschutz)

- Privatisierung/Ubertragung auf Dritte der Aufgaben im Bereich des Pflanzenschut-
zes — auf die Landwirtschaftskammer und weitgehende Privatisierung von Vermes-
sungstitigkeiten der Katasterverwaltung (vgl. Schleswig-Holstein Finanzministeri-
um 2006: 660f.).

- Kostenreduktion beim LANU durch Ausbau der ,,norddeutschen Kooperation®, Zu-
sammenarbeit und weitergehende Abstimmung mit Hochschulen bei universitirer
und auBeruniversitaren Forschung sowie der Einstellung verzichtbarer freiwillige
Leistungen. Hierdurch soll das LANU ,,nach Bereinigung des derzeitigen Aufga-
benbestandes in der Aufgabenkritik zukiinftig ca. 180 Mitarbeiterinnen und Mitar-
beiter umfassen zuziiglich der Aufgaben und des Personals, die im Sinne der Kom-
petenzbiindelung im Bereich Bodenmanagement dorthin verlagert werden*
(Schleswig-Holstein Finanzministerium 2006: 391).

Detaillierte Vorschldge und Ausarbeitungen zur Anlagerung und Erledigung von Auf-
gaben werden im Abschlussbericht des Finanzministeriums nicht angefiihrt. In den An-
lagen finden sich jedoch entsprechende Konzepte von Kreisen (Nordfriesland, Schles-
wig-Flensburg und Stadt Flensburg; Dithmarschen; Ostholstein; Stormarn), des Stidte-
verbandes Schleswig-Holstein, des Schleswig-Holsteinischen Gemeindetages, des Stid-
tetages und sehr umfangreich des Landkreistages (vgl. Schleswig-Holstein Finanzminis-
terium 2006: 660f.). Eine spitere Stellungnahme des Landeskreistages fiihrt die Ver-
bandsposition weiter aus (Schleswig-Holstein Landkreistag 2006).

Das Mallnahmenpaket wird von Interessensgruppen aller Couleur aus unterschiedlichs-
ten Griinden abgelehnt. Zum Gesamtkonzept der “Kommunalen Verwaltungsregionen
nahm der Bund der Steuerzahler folgendermalen Stellung:

,,Bine Reform der Kreise in Schleswig-Holstein ist notwendig. Die von der Landesregierung
vorgesehene Bildung von kommunalen Verwaltungsregionen ist jedoch der falsche Weg.
Denn solche Verwaltungszentren in kommunaler Trédgerschaft 16sen die bestehenden Prob-
leme bei der Verantwortung und der Finanzierung der Kreisaufgaben nicht* (Schleswig-
Holstein Bund der Steuerzahler 2006 o0.S.)
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Die Landtagsfraktion der Griinen lehnt das Konzept ebenfalls aus funktionalen Erwa-
gungen heraus ab:

,Anstelle einer Vereinfachung von Verwaltung wird eine zusitzliche Verwaltungsebene ge-
schaffen. Dies verkompliziert eher die Zustdandigkeiten als dass es sie vereinfacht. Die Ver-
waltungsleitung dieser Ebene ist unklar, da jetzt an Stelle eines Vorgesetzten (entweder
Landrat oder Minister) drei bis vier Vorgesetzte gleichzeitig (Landrite bzw. Oberbiirger-
meister) zustdndig sind. Die Fragen der Fachaufsicht und Dienstaufsicht sind bislang unge-
16st. [...] De facto ist eine demokratische Kontrolle durch drei bis vier Kreistage bzw. Stadt-
rite kaum moglich. [...] Die von der Landesregierung vorgeschlagene Konstruktion wird ei-
ne starke Tendenz in den Kreisen befordern, blofl keine Aufgaben an die Dienstleistungs-
zentren oder an die Kommunen abzugeben, weil sonst kaum etwas fiir die Kreise zu tun iib-
rig bliebe* (Schleswig-Holstein Griine 2005).

Zu den moglichen Auswirkungen der Reform auf den Vollzug von Umweltverwaltung
nahmen im Januar 2006 in einem ungewdohnlichen Schritt vier ehemalige Umweltminis-
ter des Landes Schleswig-Holstein in einem gemeinsamen offenen Brief zu den Plénen
der Landesregierung Stellung. Insbesondere die Kommunalisierung des Immissions-
schutzbereiches der Staatlichen Umweltdmter und die vorgeschlagene, jedoch vom Ka-
binett abgelehnte Kommunalisierung des Nationalparkamtes Schleswig-Holsteinisches
Wattenmeer, wurde Kritisiert:

,Aus der Erfahrung von siebzehn Jahren, die wir zusammen in der Umweltpolitik Verant-
wortung getragen haben, mochten wir Sie sehr dringlich bitten, sich fiir die Fortsetzung der
Landesverantwortung in diesen beiden Bereichen zu entscheiden. [...] Eine Kommunalisie-
rung hat auch immer die Gefahr, in vielen Bereichen gerade der Umweltverwaltung, die
notwendige Distanz zu Partialinteressen abzubauen und ihr infolge der dann kleinen Verwal-
tungseinheiten die nétige personalpolitische Flexibilitidt zu nehmen. Nach unseren Minister-
erfahrungen kann eine mehr als heute kommunalisierte Umweltverwaltung ihren verfas-
sungsrechtlichen Auftrag, die natiirlichen Lebensgrundlagen zu bewahren (insbesondere be-
ziiglich des Nationalparks und des Immissionsschutzes) nicht oder nur schlecht erfiillen,
dann im Vergleich zu heute auf jeden Fall weniger gut, als dies jetzt der Fall ist* (Schleswig-
Holstein Umweltminister a.D. 2006).

Insbesondere gegen die Kommunalisierung der Zustidndigkeiten der Staatlichen Um-
weltdmter regt sich auch Widerspruch von Seiten der Wirtschaft:

,Mit Skepsis verfolgt die IHK Schleswig-Holstein allerdings die Zerschlagung der staatli-
chen Umweltimter, fiir deren weitgehenden Erhalt sich die Wirtschaft des Landes geschlos-
sen eingesetzt hatte. »Wir gehen aber davon aus, dass die Politik den Wunsch der Wirtschaft
nach einheitlicher und kompetenter Beratung mit der Neuorganisierung nachkommt. [...]
Die Effizienz und die Qualitit der Umweltverwaltung sei bei Investitionsentscheidungen ein
wichtiges Kriterium, betonte der Président der IHK Schleswig-Holstein. Sinke die Kompe-
tenz, drohten hohere Anforderungen an die antragstellenden Unternehmen. Zusitzliche
Fachgutachten seien dann von den Unternehmen zu finanzieren. »Diese Situation gilt es in
Schleswig-Holstein zu vermeiden« bekriftigte Driftmann‘ (Schleswig-Holstein IHK 2006).

Umweltpolitik

Unabhéngig von den geplanten strukturellen Verdnderungen im Rahmen der Verwal-
tungsstrukturreform gab es unter der grolen Koalition bereits wichtige Verdnderungen
im Umweltbereich. Hier ist eine generelle Richtungsidnderung in der Umweltpolitik —
insbesondere eine Umorientierung in Beziehung zwischen Nutzern und Schutzzielen —
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zu beobachten. Bereits im Wahlkampf und im Koalitionsvertrag finden sich entspre-
chende Aussagen:

,,Bine moderne Umweltpolitik braucht nicht 1.300 Bedienstete in Schleswig-Holstein. 1.300
Bedienstete in der Umweltverwaltung — und 1.000 Beamte bei der Kripo: Umweltschutz ist
wichtig. Es kann aber nicht sein, dass die Sicherheit der Menschen nachrangig zum Umwelt-
schutz behandelt wird. Bei uns wird die Innere Sicherheit wieder den Stellenwert einnehmen,
den sie verdient. Wir wollen weg vom repressiven Umweltschutz, mit dem Rot-Griin die
Menschen giingelt. Wir setzen auf einen modernen kooperativen Umweltschutz* (CDU
2004: 0.S.)

,Bel der zwingend erforderlichen Umsetzung dieser Schutzgebiete werden wir eng mit
Landeigentiimern und Betroffenen zusammenarbeiten. Freiwillige vertragliche Vereinbarun-
gen haben Vorrang vor ordnungsrechtlichen MaBnahmen der Schutzgebietsausweisung.*

,Die Zuwendungen des Landes fiir die Stiftung Naturschutz werden auf die unabdingbar er-
forderlichen Mittel zuriickgefahren. Der Vertragsnaturschutz auf freiwilliger Basis hat fiir
uns grundsitzlich Vorrang vor dem Flidchenankauf, damit Grund und Boden im privaten Ei-
gentum und damit auch in privater Verantwortung verbleiben. Die Stiftung Naturschutz soll
aus den von ihr bewirtschafteten Mitteln stédrker als bisher den Fliachenankauf berechtigter
Dritter fordern* (beide Schleswig-Holstein CDU/SPD 2005: 59f).

In der Umsetzung dieser Ziele wurden Maflnahmen zum Biirokratieabbau verfolgt und
das LNatSchG novelliert. So wurden 469 von 1.001 Erlassen des Landwirtschafts- und
Umweltministeriums aufgehoben (Stand: November 2005). Weiterhin wurden unverof-
fentlichte Erlasse des Landwirtschafts- und Umweltministeriums wie schon die im
Amtsblatt veroffentlichten Erlasse generell in ihrer Geltungsdauer auf fiinf Jahre befris-
tet (Schleswig-Holstein Landesregierung 2005b). Im Zuge der Novellierung des
LNatSchG wurde der Umfang des Gesetzes von 103 auf 77 Paragraphen reduziert. Die
landesrechtlichen Regelungen wurden auf das aus Sicht der Regierung Wesentliche be-
schriankt, notwendige Detailregelungen sollen — im gesetzlichen Rahmen — der Verwal-
tung iiberlassen bleiben.

Die wichtigsten Anderungen im Uberblick (vgl. Schleswig-Holstein Landesregierung
2006: 0.5):

Eingriffe in Natur und Landschaft (so genannte Eingriffsregelung):

- erhebliche Straffung der Vorschriften (Streichen der "Positivliste" und eines Grof3-
teils der besonderen Vorschriften fiir Bodenabbau, Abgrabungen, Aufschiittungen)

- Erleichterung des Ausgleichs fiir Eingriffe (auch durch Aufwertung nicht land- oder
forstwirtschaftlich genutzter Flachen)

- Erleichterte Nutzbarkeit von Okokonten (Anspruch auf Anerkennung von vor dem
Eingriff freiwillig durchgefiihrten MaBBnahmen als Kompensation, Handelbarkeit des
Anspruchs)

- Verfahrensbeschleunigung und Verfahrensvereinfachung durch Einfithrung von
Fristen, nach deren Ablauf die Antragsunterlagen grundsitzlich als vollstindig gel-
ten bzw. die Genehmigung als erteilt gilt; Einfiihrung einer Vorbescheidsmoglich-
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keit, landschaftspflegerischer Begleitplan in der Regel nur noch auf besondere An-
forderung erforderlich

Fliachenschutz:

- Natura 2000: gesetzlicher Schutz fiir Europédische Vogelschutzgebiete
Biotopschutz:

- weitgehende Angleichung des Biotopkataloges an das Bundesrecht,

- Abschaffung der Sukzessionsfliche als Biotop,

- Integration der Knickregelung in den allgemeinen Biotopschutz, Regelung von De-
tails zu Schutz und Pflege der Knicks nur auf Verordnungsebene,

- Abstufung des Schutzregimes (bei Knicks und Kleingewédssern Beeintrichtigungen
bei Anlage von Ersatzknicks oder Kleingewidssern moglich)

Landschaftsplanung:

- Landschaftsrahmenplanung und Griinordnungsplidne fallen weg

Artenschutz:

- erhebliche Straffung durch Verweisung auf Bundesrecht
Erholung:

- Genehmigungsfiktion fiir vor 1982 errichtete Bootsliegeplitze
Vertraglicher Naturschutz:

- Einfiihrung einer Pflicht fiir die Naturschutzbehorden, die Moglichkeit von vertrag-
lichen Regelungen als Alternative zu ordnungsrechtlichen Mallnahmen zu priifen

Naturschutzbeirite:

- {ber die Einrichtung von Naturschutzbeiriten unterhalb der Landesebene entschei-
den zukiinftig die Kreise und kreisfreien Stadte

Zustandigkeiten:

- sollen weitgehend kiinftig nicht mehr im Gesetz, sondern flexibler durch Verord-
nung geregelt werden

Von Seiten der Umweltverbdande wird der Entwurf aufgrund seiner einseitigen Orientie-
rung in Richtung Nutzerinteressen und die hdufigen Verweise auf Bundesrecht - welche
zu gesteigerter Rechtsunsicherheit fithren wiirden — kritisiert. Auch wiirde der Begriin-
dungstext zum Gesetz kaum die Reduzierung oder den Wegfall von wesentlichen natur-
schutzrechtlichen Bestimmungen erldutert und so die inhaltliche Auseinandersetzung
mit den Zielen des Naturschutzes vermeiden.
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Die Regierungskoalition setzt ihre Ziele auch durch direkte Fachentscheidungen in die
Tat um. Besonders erwdhnenswert ist dabei die bereits vor der Wahl von der CDU an-
gekiindigte Uberpriifung der von der SPD-Griine Vorgiingerregierung am 29. Juni 2004
beschlossenen Gebietskulissen der EU-Vogelschutzgebiete auf Eiderstedt und in der
Eider-Treene-Sorge-Niederung. Fiir diese offensichtlich politisch motivierte Uberprii-
fung wurden vom MLUR Arbeitskreise unter weitgehendem Ausschluss des LANU und
mit vorrangiger Beteiligung unmittelbar Betroffener ins Leben gerufen. Das LANU
hatte die fachlichen Grundlagen fiir das urspriingliche Konzept geliefert. Die Zusam-
mensetzung der Arbeitskreise wurde von den Umweltverbidnden kritisiert. Auch das
MLUR selbst hatte nachweislich Probleme mit dieser Besetzung:

Ein anderer Aspekt betrifft die Frage, ob man nicht vermutlich Betroffene, d. h. Befangene,
mit der Uberarbeitung und anschlieBender Zustimmung zu einem Konzept iiberfordert, wenn
dieses Konzept anschlieend die Grundlage dafiir bildet, ob ihre Eigentumsflichen Vogel-
schutzgebietsflichen werden oder nicht" (Vermerk des MLUR vom 27. Juli 2005 zitiert nach
Schleswig-Holstein NABU 2006).

Im Falle Eiderstedts fiihrte dieses Verfahren zu einer Reduktion der Gebietskulisse von
urspriinglich 19.800 auf nunmehr rund 2.800 ha. Diese Kulisse ist nach Ansicht des
NABU Schleswig-Holstein nicht mit den Kriterien der EU-Vogelschutzrichtlinie ver-
einbar und damit rechtswidrig. Die diesbeziiglichen Warnungen der Fachabteilung des
Ministeriums wurden in den Wind geschlagen:

"Der Gebietsvorschlag [fiir die Trauerseeschwalbe] ist gleichwohl fiir die langfristige Erhal-
tung der Art vermutlich nicht ausreichend. [...] Es ist sehr fraglich, ob die Kommission die-
sen Gebietsvorschlag im Rahmen des laufenden Vertragsverletzungsverfahrens als ausrei-
chend erachten wird." (Vermerk des MLUR vom 4. Januar 2006 zitiert nach Schleswig-
Holstein NABU 2006).

Auch abseits dieses Aufsehen erregenden Falls wird die Politik der Regierungskoalition
aufgrund ihrer einseitigen Stiarkung der Eigentiimer (Landwirte, Jiger und Fischer) im
Natur- Tier- und Umweltschutz kritisiert. So wird die Inkraftsetzung einer — da gegen
EU-Vogelschutzrichtlinien verstoBend - offensichtlich rechtswidrigen Kormoran-
Verordnung kritisiert (Schleswig-Holstein FDP Landtagsfraktion 2005; Schleswig-
Holstein NABU 2006; vgl. Schleswig-Holstein Landtag 2006a). Ebenso wird der For-
derstopp bei der Umstellungsbeihilfe fiir Okobauern, die neue jigerfreundliche Landes-
jagdzeiten-Verordnung und die Aufhebung des Knickerlasses kritisiert. Weiterhin hat
die Landesregierung die Antrdge fiir sechs Vertragsnaturschutz-Programme zuriickge-
zogen. Damit ist das Notifizierungsverfahren gestoppt. Gleichzeitig bietet die Landesre-
gierung auch fiir bestehende Muster keine neuen Fiinfjahresvertrige mehr an. Die Mittel
fiir den Flichenerwerb durch die Stiftung Naturschutz wurden iiberproportional gekiirzt.
SchlieBlich ist Schleswig-Holstein auch aus dem “Netzwerk Gentechnikfreier Regionen
in Europa* ausgetreten, erstmals seit fiinf Jahren werden in Schleswig-Holstein wieder
gentechnisch verdnderte Pflanzen angebaut (Schleswig-Holstein Griine 2006).

Zur Einschitzung der bisherigen Reformkonsequenzen fiir die Umweltverwaltung wur-
den die Meinungen von 23 bzw. 25 Mitarbeitern der Umweltverwaltung erhoben. Hier-
bei gaben 60 % der Befragten an, dass sich die Leistungsfihigkeit der Umweltverwal-
tung eher oder deutlich verringert hitte. Immerhin 28 % meinten jedoch, dass diese
stark oder zumindest tendenziell gestiegen wire. 50 % der Verwaltungsmitarbeiter sag-
ten aus, dass der Koordinationsaufwand in der Umweltverwaltung eher oder stark ge-
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stiegen sei, wihrend 33,4 % von einer starken oder tendenziellen Verringerung dieses
Aufwands berichteten. Ebenso uneinheitlich ist die Meinung zur Auswirkung dieser
Veridnderungen auf die Qualitidt des Umweltschutzes: 32 % berichten von einer Ver-
schlechterung, 20% von einer tendenziellen oder starken Verbesserung, die grofte
Gruppe mit 40% kann in dieser Beziehung keine Verdnderung erkennen. Es zeigt sich,
dass die Einschidtzung der Reform sehr stark divergiert und sehr stark von der jeweili-
gen Position der Befragten abhéngt.

Die weiteren Reformpldne der Landesregierung sind aus jetziger Sicht aufgrund unge-
klirter Details trotz des festgeschriebenen Zeitplans sehr schwer zu bewerten. So ist die
Funktionsweise der “Kommunalen Verwaltungsregionen noch ungeklrt, je nach Um-
setzung besteht die Gefahr der Etablierung einer weiteren Verwaltungsebene und damit
eines kontraintuitiven Biirokratieaufbaus. Ebenso sind die Details der geplanten Kom-
munalisierung - Finanzausgleich, Personalallokation, Grofle und Aufgaben der verblei-
benden Landesoberbehorde und des Landesbetriebs noch nicht festgelegt. Es besteht -
dhnlich wie in Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen - die Gefahr einer Zerteilung
von konzentrierter Fachkompetenz (insbesondere im Bereich des Vollzugs des
BImSchG), einer Verlagerung von hoheitlichen Aufgaben auf einen Landesbetrieb und
einer Schwichung des Landesumweltamtes. Diese Gefahren sind angesichts der bishe-
rigen Handlungsweise der Regierung — grofle Responsivitit gegeniiber Nutzerinteressen
—und des verhéltnisméBig groBen Einflusses der Landwirtschaft in Schleswig-Holstein,
sehr real.
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7.11 Thiiringen

7.11.1 Allgemeine Rahmenbedingungen und Aufbau der Landesverwaltung

In Thiiringen wird derzeit eine groe Verwaltungsreform diskutiert. In diesem Zusam-
menhang werden die Pline zur Umgestaltung der Umweltschutzverwaltung besonders
stark kritisiert (vgl. Durth 2005). Durch die geplante Auflésung der Staatlichen Um-
weltdmter werden negative Auswirkungen auf die Leistungsfihigkeit der Umweltver-
waltung erwartet.

Thiiringen hat einen dreistufigen Verwaltungsauftbau, wobei das Thiiringer Landesver-
waltungsamt (TLVwA) die Mittelebene darstellt. Diese zentrale Behorde mit Sitz in
Weimar biindelt verschiedene staatliche Vollzugsaufgaben und ist die Aufsichtsbehorde
fiir die nachgeordneten Landesbehorden sowie kommunale Behorden, die staatliche
Aufgaben erfiillen.

Der Freistaat (2.373.157 Einwohner) sieht sich dhnlichen Problemen wie die anderen
ostdeutschen Bundesldnder gegeniiber. Neben der relativ hohen Schuldenstandsquote
von 38,6 % im Jahr 2003 (vgl. Biittner/Hauptmeier 2005: 7) ist auch im Freistaat der
Bevolkerungsschwund eine Herausforderung an den zukiinftigen Verwaltungsaufbau.
Entsprechend kiindigte Ministerpriasident Dieter Althaus (CDU) 2004 eine umfassende
Verwaltungsreform an, die folgende Ziele verfolgt: Verschlankung der Verwaltung,
bessere Nutzung von neuen Informationstechniken, Schaffung von mehr Biirgerndhe
sowie eine stiarkere Betonung von Wirtschaftlichkeitsaspekten (vgl. Thiiringen Finanz-
ministerium 2005). So sollen bis zum Jahr 2020 insgesamt 81 Behorden aufgeldst oder
umstrukturiert werden, so dass 1.053 Stellen eingespart werden kénnen. Dadurch sollen
70,5 Mio. € Investitionskosten und jihrlich 37,4 Mio. € bei den Personalkosten einge-
spart werden. Bei plangemifler Umsetzung wiirden aullerdem noch 14,6 Mio. € Sach-
und Betriebskosten eingespart werden konnen (vgl. Durth 2005).

In Bezug auf die Verwaltungsreform wird allerdings teilweise kritisiert, dass die Vorga-
ben einzig Kostengesichtspunkten und dem Ziel einer deutlichen Personaleinsparung
folgen. Aufgaben sollen unter allen Umstidnden abgebaut werden: ,,Eine inhaltliche Dis-
kussion der Struktur oder der Problematik der Aufgabenerledigung ist in der Regel nicht
bekannt geworden.” (Interview 16.1). Hieraus wird ersichtlich, dass beim Entwurf der
Verwaltungsreform in Thiiringen fachliche Aspekte moglicherweise eine eher unterge-
ordnete Rolle spielten.

2003 wurden alle Verwaltungsvorschriften des Landes einer Uberpriifung unterzogen.
Hierzu wurde eine Stabsstelle ,,Verwaltungsvereinfachung/ Entbiirokratisierung* bei der
Thiiringer Staatskanzlei eingerichtet. Durch einen Wettbewerb, den so genannten
,Norm-Check* des Innenministeriums wurde auch die Thiiringer Bevolkerung in den
Abbau von Verwaltungsvorschriften einbezogen. Auflerdem besteht seit Mai 2003 im
Thiiringer Wirtschaftsministerium eine ,,Anlaufstelle zum Abbau biirokratischer
Hemmnisse®, die so genannte Clearingstelle. Durch sie sollen auf Hinweis von Unter-
nehmen und Wirtschaftsverbidnden Vorschriften im Bereich des Wirtschafts- und Ar-
beitsrechts iiberpriift werden. Die Clearingstelle ist zugleich Kommunikationspartner
fiir die Wirtschaft in Fragen der Deregulierung (vgl. Thiiringen 2003).
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7.11.2 Struktur und Reform der Umweltverwaltung

Die Umweltverwaltung ist in Thiiringen dreistufig aufgebaut. Das Thiiringer Ministeri-
um fiir Landwirtschaft, Naturschutz und Umwelt (TMLNU)?? ist die oberste Behorde,
ithm nachgeordnet ist die Thiiringer Landesanstalt fiir Umwelt und Geologie (TLUG).
Die Abteilung Umwelt und Raumordnung das TLVwA ist auf der Mittelebene fiir eine
Reihe von Vollzugsaufgaben zustdndig. Die Staatlichen Umweltdmter agieren als Unte-
re technische Fachbehorde. Auflerdem iibernehmen die Kommunen und kreisfreien
Stadte auch staatliche Aufgaben im Umweltbereich (siehe folgende Abbildung).

Ministerium fiir Landwirtschaft, Na-
turschutz und Umwelt

Thiiringer Landesverwaltungsamt - Landesanstalt fiir Umwelt
und Geologie

- 3 Biosphérenreservate
- 3 Natrurparks

Kommunen und kreisfreie Stadte

4 Staatliche Umweltimter

Legende:

|:| Oberste Umweltbehorde |:| Untere Verwaltungsebene
D Staatliche Mittelinstanz D Fach-/Sonderbehérden o.A.

Abbildung 41: Aufbau der Umweltverwaltung in Thiiringen

Quelle: eigene Darstellung

Thiiringen hat derzeit vier Staatliche Umweltamter (SUAs), die dem TLVwWA im Hin-
blick auf Fachaufsicht nachgeordnet sind, die Rechtsaufsicht liegt direkt beim TMLNU
(Interview 16.3). Die SUAs sollen nun im Zuge der Verwaltungsreform aufgelost wer-
den. Ihre bisherigen Aufgaben (wie etwa Schutzgebietsbetreuung, Befreiungsverfahren,
naturschutzfachliche Stellungnahmen zu Planungsverfahren, Gewisser erster Ordnung
und Anlageniiberwachung im Immissionsschutz) sollen dabei iiberwiegend auf die Mit-
telbehorde, das TLVwA, iibergehen. Aber auch die untere Ebene, also die Landratsim-
ter und kreisfreien Stidte, sollen Aufgaben als ,,Auftragsangelegenheit® iibernehmen.
AuBerdem soll eine mogliche Privatisierung bestimmter Aufgaben (Abwassereinleiter-
kontrolle und deren Analytik, Aufsicht iiber Stauanlagen) gepriift werden. Hierdurch

0" Das Ministerium existiert in seiner heutigen Form seit 1995, als es aus der Zusammenlegung der

ehemaligen Ministerien fiir Umwelt und Landesplanung sowie Landwirtschaft und Forsten entstan-
den ist. Der Bereich der Landesplanung wechselte damals in das Wirtschaftsministerium.
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erhofft man sich Synergieeffekte (durch Aufgabenverlagerung an das TLVwA) und
mehr Biirgerndhe (durch Kommunalisierung) (vgl. Thiiringen Finanzministerium 2005).

Die Umweltverbande stehen der Auflosung der SUAs dagegen kritisch gegeniiber. In
einem internen Papier des BUND heif3t es:

Als Fachbehorden konnen diese Behdrden im Gegensatz zu den Unteren Behorden politisch
eher unabhéngig (kein unmittelbarer Zugriff des Landrates) Stellung zu umweltrelevanten
Vorhaben beziehen. Im Vollzug sind diese Behorden regional verankert und effizienter als
eine zentrale Mittelbehdrde in Weimar. Die Abschaffung dieser Amter fiihrt dazu, dass
Fachkompetenz z.B. bei der FFH-Umsetzung verloren geht (BUND 2005: 3).

Eine Auflosung der SUAs birgt auch deshalb die Gefahr von Vollzugsdefiziten, da diese
eine Schliisselrolle bei der Umsetzung europdischer Umwelt- und Naturschutzrichtlinien
einnehmen. Bei der Umsetzung der WRRL werden landesweite Erhebungen zum Ge-
wisserzustand durch das Fachpersonal der SUAs {ibernommen. Beim Aufbau des euro-
pdischen Naturschutznetzes NATURA 2000 liefern die Umweltdmter die notwendigen
Daten zur Gebietsabgrenzung und zum 6kologischen Zustand der Gebiete. Schon heute
steht in Thiiringen nur eine unzureichende Anzahl an Fachpersonal fiir die steigenden
Anforderungen, welche sich aus den europdischen Umweltrichtlinien ergeben, zur Ver-
fiigung, da frei werdende Stellen in der Umweltverwaltung schon seit Jahren nicht mehr
besetzt werden (vgl. BUND Thiiringen, o0.J.): ,,Gewachsener Sachverstand geht raus®, es
kommt zum ,,Aderlass* (Interview 16.1).

Hinzu kommt, dass Aufgabenumfang und Zustindigkeiten auch vor der Reform schon
mehrfach geidndert worden waren. Mitte 2003 kam es zu einer Neustrukturierung der
SUAs. Dabei wurden die bisher fiinf Dezernate mit 22 Fachbereichen zu drei Abteilun-
gen mit zehn Referaten umorganisiert (TMLNU 2004). Insgesamt fand ein kontinuierli-
cher Personalabbau statt (Interview 16.1). In der Konsequenz zeichnen sich deutliche
Vollzugsdefizite ab, die der politischen Ebene durchaus bekannt sind. Das geht soweit,
dass es den Verwaltungsmitarbeitern per Weisung verboten ist, bei Nichteinhaltung von
Fristen auf Personalmangel als Grund hinzuweisen (Interview 16.2).

Bei der Umsetzung der Verwaltungsreform im Umweltbereich zeichnen sich derzeit
grof3e Probleme ab, was auch schon daran deutlich wird, dass die 2004 verkiindete Auf-
I6sung des SUAs bis heute noch nicht umgesetzt wurde. Zur Verwaltungsreform sagt
ein Gesprichspartner: ,,wenn sie umsetzbar wire, hitten wir sie schon erlebt* (Interview
16.2). Die Probleme bestehen darin, dass die Aufgaben der SUAs offenbar nicht wie
vorgesehen aufgeteilt werden konnen. Die vorgesehene Uberfithrung an das TLVWA ist
bisher nicht vollzogen worden, nicht zuletzt deshalb, da diese selbst Stellen abbauen
muss und ihre Vorgaben bei Ubernahme von Personal aus den Sonderbehorden nicht
erfilllen konnte. Auch eine weit gehende Kommunalisierung ist nicht zu verwirklichen,
da die Aufgaben der SUAs auf der kommunalen Ebene aufgrund fehlender Ressourcen
und dem Mangel an entsprechend qualifiziertem Personal nicht ordnungsgeméall wahr-
nehmen konnten. Bei Nichterfiillung drohen jedoch im Zusammenhang mit der Umset-
zung europdischer Richtlinien empfindliche Vertragsverletzungsstrafen. Eine weitere
Moglichkeit, die Privatisierung der Aufgaben in einem Landesbetrieb, wird derzeit als
zu teuer verworfen (Interview 16.2).

Bisher zeichnet sich daher keine Losung fiir diese Problemlage ab, es herrsche ,,vollige
Konzeptionslosigkeit™ (Interview 16.2). Hinzu kommt, dass die Thiiringer Landesregie-
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rung trotz absoluter Mehrheit nur wenig durchsetzungsfihig ist. Sie besitzt im Landtag
nur eine Mehrheit von zwei Stimmen, so dass einzelne (CDU-) Abgeordnete bestimmte
Reformvorhaben gezielt blockieren konnen.

Betrachtet man die Entwicklung des Thiiringer Gesamthaushalts und des Haushalts im
Bereich Umwelt (siehe folgende Tabelle), so zeigt sich eine moderate Abwirtsentwick-
lung zwischen 1995 und 2005, die auf ein allgemeines Absinken der politischen Bedeu-
tung der Umweltpolitik in Thiiringen verweist.

Gesamthaushalt in tausend € Haushalt. onglnérer e Anteile in %
weltbereich in tausend €

1995 10.401.348 189.381 1,82%
1997 9.718.084 200.014

(10.048.499) (206.815) 2,06%
1999 9.226.556 180.327

(9.686.962) (189.325) 1,95%
2001 8.943.394 162.212

(9.710.737) (176.130). 1,81%
2003 8.171.610 158.126

(9.096.637) (176.026). 1,94%
2005 8.126.544 142.233

(9.374.782) (164.080). 1,75%

Tabelle 63: Anteil des Haushalts fiir den originiren Umweltbereich am Gesamt-
haushalt in Thiiringen. Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995.

Quelle: Haushaltspldne Thiiringen; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung.
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben. Nominale Werte in Klammern.

Dieser allgemeine Trend wird allerdings nicht bestitigt, wenn man die Personalentwick-
lung betrachtet. Die folgende Tabelle verweist auf einen leichten Anstieg der Personal-
stellen von 1999 auf 2003 und auch der Anteil des Umweltverwaltungspersonals an den
Gesamtpersonalstellen ist leicht gestiegen von 1,78 % (1995) auf 2,21 % (2005). Diese
Entwicklung konnte jedoch schlicht dadurch verursacht sein, dass laut den Aussagen
eines Interviewpartners in Thiiringen in den letzten Jahren Personal, das zuvor mit Zeit-
vertriigen gefiihrt wurde, nach einer arbeitsgerichtlichen Uberpriifung eingestellt werden
musste (Interview 16.1).
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Personalstellen gesamt Personalsgllllliileilrtrl Bereich Anteile in %
1995 74589 1330 1,78%
1997 71847 1282 1,78%
1999 67941 1291 1,90%
2001 65916 1300 1,97%
2003 61104 1316 2,15%
2005 58481 1290 2,21%

Tabelle 64: Personalstellen gesamt und fiir den originiren Umweltbereich in Thii-
ringen

Quelle: Haushaltspldne Thiiringen 1995-2005, eigene Auswertung
Anmerkungen: Es handelt sich bei den Werten um Vollzeitiquivalente.

Die nachfolgende Abbildung zeigt die Entwicklung der Umweltausgaben anteilig am
Gesamthaushalt Thiiringens. Ungeachtet gewisser Schwankungen im Zeitablauf ist ein
deutlicher Abwirtstrend zu identifizieren.

Anteil Umweltausgaben am Gesamthaushalt Thiiringen
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Abbildung 42: Anteil des Haushalts im Umweltbereich am Gesamthaushalt in
Thiiringen

Quelle: Haushaltspldane Thiiringen 1995-2005, eigene Auswertung

Entsprechend sanken die Pro-Kopf-Ausgaben im origindren Umweltbereich in Thiirin-
gen im Vergleich zum Jahr 1995 (damals 75, 63 €) auf 60, 40 € im Jahr 2005 ab.
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Jahr Pro-Kopf-Ausgaben im Umweltbereich
1995 75,63 €
1997 566
1999 77316
sae
2003 (418 6
2005 €960

Tabelle 65: Pro-Kopf-Ausgaben im Bereich Umwelt in Thiiringen

Quelle: Haushaltspldne Thiiringen; Statistisches Bundesamt, eigene Auswertung
Anmerkungen: Inflationsbereinigte Angaben, Basisjahr 1995. Nominale Werte in Klammern.

Bei Auswertung unserer quantitativen Befragung wird im Meinungsbild der befragten
Thiiringer Verwaltungsmitarbeiter deutlich, dass sich die Umweltschutzwirkung der
Umweltverwaltung verringert habe und der Verwaltungs- und Koordinationsaufwand
eher gestiegen sei. Deutlich zeichnet sich in den Aussagen der Befragten eine wahrge-
nommene Verringerung der Leistungsfahigkeit der Umweltverwaltung ab. Diese Aus-
sagen decken sich mit dem Eindruck, dass die Umsetzung der geplanten Verwaltungsre-
form im Umweltbereich derzeit an sachlichen Zwéngen scheitert. Offenbar ist die Thii-
ringer Umweltverwaltung schon soweit heruntergefahren worden, dass ein weiterer Ab-
oder auch nur Umbau ohne eklatante weitere Einbuflen in der umweltpolitischen Prob-
leml6sungsfihigkeit — ungeachtet entsprechender politischer Zielvorstellungen — nicht
realisierbar erscheint.
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8 Analyse: Hintergriinde, Konstellationen und Folgen
der Reform der Umweltverwaltung

Die Umweltverwaltungen der deutschen Linder wurden bzw. werden gegenwirtig fun-
damental reorganisiert. Reformgriinde, Reformprozesse und Auswirkungen sind nicht
iiberall gleich. Vielmehr weisen die vorherrschenden Reformkonstellationen und die
erzielten Resultate in jedem Land Unterschiede auf. Es kann jedoch kein Zweifel daran
bestehen, dass der beobachtbare Trend zur Modernisierung Folgen fiir die Problemlo-
sungsfahigkeit der betroffenen offentlichen Umweltverwaltungen hat. Aufbauend auf
den Analysen der vorangegangenen Fallstudien erfolgt in diesem Kapitel eine Einord-
nung des Modernisierungsgeschehens sowie dessen absehbaren Effekte in den deut-
schen Landern. Unsere Einschidtzung der Auswirkungen der beobachteten Reformen auf
die Problemlosungsfahigkeit der Umweltverwaltung ist dabei iiberwiegend kritisch.

8.1 Reformhintergriinde und Motive

Die einzelnen Beweggriinde fiir die Reformen im Umweltbereich sind komplex und
ineinander verwoben. Es ist kaum moglich, eine zentrale Ursache zu isolieren. Es lésst
sich allerdings sehr wohl eine Konstellation mehrerer Faktoren benennen, die, wenn
auch in jeweils unterschiedlicher Gewichtung, in allen Untersuchungsféllen das vorherr-
schende Motivationsgemisch kennzeichnet.

Ein wiederkehrender Antrieb fiir die Reformen in den untersuchten Umweltverwaltun-
gen kann zundchst in den Notlagen der offentlichen Haushalte gesehen werden. Die
angespannte Budgetsituation der Lander wird allenthalben angefiihrt, wenn der Reform-
zeitpunkt und die Dringlichkeit der Unternehmung begriindet werden. Die Relevanz
dieses Arguments zeigt sich nicht zuletzt daran, dass die Intensitdt der gewihlten Re-
formoptionen meistens mit der Dramatik des Schuldenstands im jeweiligen Land korre-
liert. Als Daumenregel gilt, dass die — diskutierten und zum Teil bereits implementierten
— Reformkonzepte umso weit reichender sind, je prekirer sich die Haushaltslage eines
Landes darstellt. Die Plane zur Reform der Umweltverwaltung in den hoch verschulde-
ten Landern Schleswig-Holstein und Nordrhein-Westfalen sowie die Reform in Nieder-
sachsen legen diesen Zusammenhang nahe. Selbst in Bayern — dem am geringsten ver-
schuldeten Bundesland — wurden die Reformen im Umweltbereich mit dem Ziel ver-
bunden, einen Beitrag zu einem ausgeglichenen Landeshaushalt zu leisten.

Allerdings gibt es Ausnahmen von dieser Regel, wie etwa im Fall Baden-Wiirttembergs
deutlich wird. Hier war der Reformdruck, der sich aus der Staatsverschuldung ergab,
vergleichsweise moderat. Dennoch ist die Verwaltung unter Vorgaben von hohen Ein-
sparzielen auf fundamentale Weise umstrukturiert worden, mit weit reichenden Folgen
fiir den Bereich der Umweltverwaltung. Dies verweist darauf, dass die Haushaltslage
fiir sich allein keine ausreichende Erkldrung fiir das beobachtbare Ausmal} der jeweili-
gen Reformen darstellt.

Gleiches gilt auch fiir mogliche Alternativerkldrungen. Es deutet zwar einiges darauf
hin, dass sich die Radikalitit der Reformentwiirfe umgekehrt proportional zur Amtsdau-
er bzw. zur (selbst perzipierten) Stabilitidt der jeweiligen Regierung verhilt. So sind wir
hiufig auf den Zusammenhang zwischen ,,politischer Unsicherheit* und ,,Intensitét der
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Reformen* gestoB3en. Regierungen, die neu im Amt sind oder aufgrund anderer Fakto-
ren unter hohem politischen Legitimationsdruck stehen, suchen nicht nur geeignete Be-
tatigungsfelder, sondern auch schnelle bzw. vorzeigbare Erfolge. Der Umweltschutz
stellt dabei nach den Regeln der Okonomie politischer Themenkonjunkturen ein ideales
Betitigungsfeld mit hohem Symbolwert dar. Denn die Belange des Umweltschutzes
lassen sich in der Regel mit Erfolg gegen Wirtschaftskompetenz, Biirokratieabbau und
Arbeitsmarktpolitik politisch ausspielen. Beispiele hierfiir sind die Entwicklungen in
Schleswig-Holstein, Niedersachsen und die Pline in Nordrhein-Westfalen.

Auch dieser Erkldrungsfaktor gilt allerdings nicht uneingeschriankt. Wie wiederum der
Fall Baden-Wiirttembergs zeigt, konnen auch andere Konstellationen zu hoher Reform-
intensitét fithren. Eine stabile Machtposition der Regierung verhinderte hier keineswegs
die sehr weitgehenden Verwaltungsreformen zugunsten einer eher inkrementellen Re-
formstrategie, wie sie sich — bei dhnlichen, stabilen Machtverhiltnissen — in Bayern
beobachten ldsst. Allerdings ist der Fall von Baden-Wiirttemberg von einem sehr spezi-
fischen Gelegenheitsfenster geprigt, bei dem die Machtposition des scheidenden Minis-
terpriasidenten Teufel gerade durch sein absehbares Ausscheiden in dem Sinne gestirkt
wurde, dass karrieretaktische politische Riicksichtnahmen nicht mehr genommen wer-
den mussten.

Wo die politischen Handlungsmoglichkeiten angesichts leerer Kassen immer weiter
abnehmen, bietet die Modernisierung der Umweltverwaltung zudem hiufig eine will-
kommene Profilierungsmoglichkeit zur — vermeintlichen oder bestenfalls symbolischen
— Forderung des Wirtschaftsstandorts. Dieser Topos klingt bei der politischen Begriin-
dung der Reformen im Umweltbereich immer wieder an. Oft werden Verfahrenszwinge
im Bereich der Umweltverwaltung rundweg als ,,Biirokratisierungsexzesse* diskredi-
tiert. Die ,,Beseitigung® dieser Biirokratisierung — so das mehr oder weniger explizite
Versprechen — werde auch wirtschaftliche Investitionsentscheidungen erleichtern und
damit lokales Wirtschaftswachstum beférdern. Gerade der jiingste Trend der politischen
Stimmungslage in den Lindern und im Bund — keine Beteiligung von Biindnis 90/Die
Griinen in Landesregierungen mehr und vielerorts konservativ-liberale Mehrheiten —
macht den Umweltbereich zudem zu einem ,,natiirlichen Kandidaten, 6ffentlichwirk-
sam ,,umzusteuern. Dieses Umsteuern wird denn auch im Grunde nicht fachlich, son-
dern vielmehr politisch begriindet. Wie sehr diese Symbolpolitik oftmals einer substan-
tiellen Fundierung entbehrt, kommt dabei darin zum Ausdruck, dass die vermeintlichen
Begiinstigten (insbesondere die Industrie) der mit den Reformen angeblich einherge-
henden ,,Entbiirokratisierung® eher skeptisch gegeniiber stehen.

Hier ist das Beispiel Niedersachsen instruktiv, wo sich die Industrie erfolgreich gegen
eine Uberfithrung der Staatlichen Gewerbeaufsichtsimter in die Kommunen gewehrt
hat. Die Staatlichen Gewerbeaufsichtsimter setzen sich nun als (durch das Hinzukom-
men weiterer Aufgaben sogar noch stirker gebiindelte) Sonderbehorden in der Bewer-
tung der Betroffenen positiv vom allgemeinen Reformtrend in Niedersachsen ab.

Allerdings ist einschriankend darauf zu verweisen, dass kleinere und mittlere Unterneh-
men tatsédchlich ihre unternehmerische Freiheit teilweise durch die angestoenen Re-
formen gestéarkt sehen konnten. Dies konnte konkret bedeuten, dass diese Unternehmen
die Reformen als Moglichkeit nutzen, Umweltschutzbelange neu zu gewichten. Die
Giiterabwigung zwischen gesellschaftlichem Umweltschutz und individueller Wirt-
schaftsfreiheit wird mit den Reformen — insbesondere einer Kommunalisierung — ver-
schiedentlich absichtsvoll in den Einflussbereich der einzelnen Unternehmen gestellt.
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Durch die ortliche und personliche Ndhe werden Umweltbelange in einem gewissen
Rahmen zu verhandelbaren Standortfaktoren. Es ist davon auszugehen, dass Politik und
Unternehmer denn auch Verhandlungspotenzial kiinftig entsprechend ihrer subjektiven
Nutzenkalkulationen ausschopfen werden.

Eingedenk der oben beschriebenen Konstellation kann ein weiterer, die Reformen im
Umweltbereich bedingender Mechanismus beschrieben werden. Demnach bewirkt Legi-
timationsdruck nicht selten politischen Aktionismus. Kann man vorherrschende budge-
tdre Zwinge noch als objektive Notlage verstehen, liegt eine subtilere Ursache fiir die
Reformfreudigkeit zweifelsohne im politischen Profilierungswettbewerb begriindet.
Hier kann man zwischen Legitimationsdruck unterscheiden, der sich aus dem Parteien-
wettstreit innerhalb eines Landes herleitet, und einem Druck zur Nachahmung und Imi-
tation als erfolgreich perzipierter Reformansitze, der sich aus dem Konkurrenzverhalt-
nis zwischen den Bundeslidndern speist (vgl. Rogers 1992; Holzinger/Knill 2005; Knill
2005). Beide bewirken, dass politische Eliten, um der Erhohung ihrer Zustimmung unter
der Bevolkerung willen, moglichst fundamentale und sichtbare Reformen auf den Weg
bringen wollen (Knill/Lenschow 2005). Der Handlungsdruck erhoht sich in dem Mafe,
in dem einzelne Bundeslidnder bzw. Landesregierungen — méglicherweise von gleicher
politischer Couleur — bereits dhnliche Entwicklungen auf den Weg gebracht haben. Neu
gewihlte Landesregierungen (und Ministerprisidenten) wollen zudem haufig Gestal-
tungswillen und Durchsetzungsvermogen in geeigneter Weise, wenn moglich kurzfristig
nachweisen. Sie erliegen daher eher dem Charme einer Imitationslosung, der auf ver-
meintlicher politischer Effizienz und funktionalem Uberzeugungspotenzial griindet. Die
Neuordnung der Umweltverwaltung wird auf diese Weise mit einem Trend verkniipft,
der als Biirokratieabbau und Leistungssteigerung der offentlichen Verwaltung kommu-
niziert wird und sich folglich — so die Uberlegung der politischen Reformpromotoren —
bei einem Grof3teil der Bevolkerung hoher Akzeptanz sicher sein kann. Man kann bei-
spielsweise in den Reformdiskussionen derzeit sehr deutlich nachvollziehen, wie das
Modernisierungskonzept der Kommunalisierung ausgehend von seiner Verwirklichung
in Baden-Wiirttemberg (innerhalb einer konzentrierten Dreistufigkeit) und Niedersach-
sen (noch radikaler innerhalb einer konzentrierten Zweistufigkeit) in der Folgezeit in
Mecklenburg-Vorpommern (in Verbindung mit der Schaffung von GroBkreisen) und —
seit den jiingsten Regierungswechseln — auch in Nordrhein-Westfalen und Schleswig-
Holstein ernsthaft vorangetrieben wird.

Im Ubrigen ist im Hinblick auf eine Bewertung der Reformhintergriinde und Motive
erstaunlich, dass in keinem der untersuchten Linder der Umweltschutz ausschlieBlich
aus fachlichen Beweggriinden zum Reformobjekt erkoren wurde. Vielmehr iiberwogen
iiberall politische, budgetire und taktische Uberlegungen, die die Modernisierung der
Umweltverwaltung als ein willkommenes Nebenprodukt in einem groferen und zum
Teil auch hoch politisierten Restrukturierungskontext erscheinen lassen.

Die im Kontext der Reformen der Umweltverwaltung beobachtbare Politisierung kann
demnach zusammenfassend als eine dezisionistische Tendenz der Entscheidungssetzung
von oben, also vornehmlich durch politisch hochrangige Stellen beschrieben werden.
Unter Betonung iibergeordneter Ziele, die es zu verwirklichen gelte, werden fachliche
Bedenken ignoriert. Es ist dabei zwar nicht gesagt, dass solcherart umgesetzte Refor-
men automatisch Verschlechterungen der Problemlosungsfihigkeit umweltstaatlichen
Handelns bewirken. Allerdings wohnt dieser Strategie ein stark ausgeprigtes antidelibe-
ratives Element inne, das ausgedehnte fachliche Diskussionen und Abwégungen von
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Reformschritten be- wenn nicht verhindert. Je weniger Fachsichten Gehor geschenkt
wird, desto groBer aber die Gefahr, dass es bei umfassenden Reformen zu (vermeidba-
ren) Negativeffekten kommt. Nicht selten ist bei unseren Untersuchungen der Eindruck
entstanden, dass Befiirchtungen, eine anvisierte Reformaktion konne durch Fachdebat-
ten verzogert oder verwissert werden, den politischen Terminkalender der Verwaltungs-
reformen mafBgeblich bestimmt haben. Dass enge Terminplanung hilfreich sein kann,
Reformdynamik zu erhalten, ist dabei unbenommen. Genauso wie im Hinblick auf die
Vermeidung von unbeabsichtigten Negativeffekten, stellt sich aber wiederum die Frage
nach dem vertretbaren Maf3 von Risikofreudigkeit, die eine verantwortliche Politik an-
gesichts komplexer Zusammenhiénge und der erhohten Gefahr von Fehlentscheidungen
an den Tag legen sollte. Da ferner die Verwaltungsreformen im Umweltschutz oft unter
Bezugnahme zu oben erwihnten populistischen Klischees wie ,,Biirokratieabbau* sowie
einer unspezifizierten ,,Forderung des Wirtschaftsstandorts* angepriesen und verteidigt
wurden, scheint die Charakterisierung des vorherrschenden Musters der Reformabliufe
im Umweltbereich als Politisierung als angemessen.

8.2 Reformumsetzung

Die Faktoren, die den Umsetzungsprozess einer Reform bedingen, lassen sich nicht
immer klar von den Hintergriinden und Motiven abgrenzen, wie sie im vorigen Ab-
schnitt dargelegt wurden. Dennoch kommt dem Prozess der Reformumsetzung im Be-
reich der Modernisierung der Umweltverwaltung in den deutschen Léndern aus unserer
Sicht groB3e eigenstindige Bedeutung zu.

Ein zentrales Ergebnis unserer Erhebungen ist beispielsweise, dass die Modernisierung
der Umweltverwaltungen in aller Regel in eine sektoriibergreifende Verwaltungsreform
eingebettet ist. Mogliche funktionale Defizite bzw. fachlich begriindete Zweifel an den
geplanten Restrukturierungen werden deshalb von den politischen Entscheidungstriagern
oftmals damit ,,entkriftet”, dass eine (moglicherweise sogar aus fachlicher Sicht gebo-
tene) Sonderlésung im Sinne einer ,,Ausnahme* von der allgemeinen Reformblaupause
fiir den Umweltbereich nicht erlaubt werden konne, um nicht Begehrlichkeiten an ande-
rer Stelle zu wecken.

Wir bezeichnen diese Konstellation, die in den nidher untersuchten Lindern insbesonde-
re in Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg wirksam war, als ,,Bauernopfer: sehen-
den Auges wird eine aus fachlicher Perspektive wohl suboptimale Organisation im Be-
reich der Umweltverwaltung akzeptiert, um das einheitliche Marketing der angestrebten
generellen Verwaltungsreform nicht zu gefdhrden. Dass die Anwendung eines allge-
meinen Schemas auf den Umweltbereich (und gegebenenfalls auch auf andere Politik-
felder) mittel- bis langfristig die politische und administrative Handlungsfihigkeit eher
schwiicht als stdrkt und so letztendlich dysfunktional wirkt, wird umso leichter ver-
schmerzt, da der Umweltbereich in den konservativ-liberalen Koalitionen in der Regel
iiber kein hohes Ansehen verfiigt und negative Konsequenzen fiir den Biirger nur indi-
rekt und zeitverzogert auftreten.

Ein Merkmal der untersuchten Reformen ist auch, dass eine systematische und einge-
hende politikfeldbezogene Aufgabenkritik selten stattfand. Aufgabenkritik wurde nach
unseren Ergebnissen hédufig nicht als Instrument der Problemerkennung sowie Generie-
rung von fachspezifischen Losungsvorschldgen eingesetzt, sondern im politikbkonomi-
schen Sinne der addquaten und moglichst reibungslosen Durchsetzung politisch gefass-
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ter Reformvorgaben von oben ,.dekretiert”. Die Umsetzung der Strukturreformen in
Baden-Wiirttemberg kann als idealtypisches Beispiel gelten. Nach einer auf der politi-
schen Ebene bestimmten Vorgabe bleibt der Fachebene allein der Handlungsspielraum,
die Details der Restrukturierung bzw. den Ort der Kiirzung zu bestimmen. Diese Re-
formkonstellation haben wir als ,,unechte Aufgabenkritik* erfasst. Ausnahmen von die-
ser Regel finden sich immerhin in Ostdeutschland, namentlich Mecklenburg-
Vorpommern und Brandenburg, wo die Strategien der Funktional- und Verwaltungsre-
formen etwas langfristiger ausgelegt scheinen als in vielen anderen Bundeslindern.

Fiir die Politik hat ein Vorgehen nach der ,,unechten Aufgabenkritik* den Vorteil, dass
selbst einschneidende Mittelkiirzungen konfliktminimierend realisiert werden konnen:
einerseits organisiert die Fachverwaltung die konkrete Umsetzung — dass hei3t die Be-
stimmung der nicht mehr zu erledigenden Aufgaben — aufgrund ihrer fachlichen Kennt-
nisse mit dem kleinstmoglichen Schaden fiir die Gesamtfunktionalitidt. Andererseits
kann ihr im Schadensfall auch die Verantwortung fiir konkrete MaBBnahmen angelastet
werden. Konsequenz dieser Vorgehensweise ist jedoch, dass vorrangig solche Aufgaben
von Kiirzungen und Wegfall betroffen sind, welche keine unmittelbare Verschlechte-
rung der Handlungsfdahigkeit der Verwaltungen in ihren Auflenbeziehungen mit sich
bringen. Wichtige, jedoch wenig sichtbare und von der Offentlichkeit schwer nachzu-
vollziehende Aufgaben, wie ldngerfristige Planung und Konzepterstellung sowie frei-
willige Leistungen und Uberwachungsaufgaben, sind somit verstirkt betroffen. Mitunter
driangt sich zudem der Verdacht auf, dass auch dort, wo tatsédchlich eine Aufgabenkritik
"von unten" (also aus der Verwaltung heraus) stattfand, diese primér den Zweck diente,
die betroffene Verwaltung pro forma in eine Reformdiskussion einzubeziehen, deren
Resultat im GroBen und Ganzen vorab fixiert war.

Ein dramatisches Beispiel fiir eine unechte Aufgabenkritik ist, wie angesprochen, Ba-
den-Wiirttemberg. Dort blieben die von der eigenen Fachverwaltung in langjdhriger
Arbeit konzipierten Optimierungsvorschlidge offenbar ungenutzt, weil die politisch er-
zeugte Dynamik Ausnahmen vom gewihlten Konzept der Auflosung jeglicher Sonder-
behorden und deren Uberfiihrung in die allgemeinen Mittelbehorden beziehungsweise
in die Kommunalverwaltung angeblich nicht zulieB. Ahnliches gilt fiir Niedersachsen.
Zwar wurde hier die Durchfiihrung der Reform grofitenteils den politisch gefiihrten
Fachgremien selbst liberlassen. Zu diesem Zeitpunkt waren aber die wichtigen strategi-
schen Entscheidungen bereits getroffen. Es galt nur noch, diese in geeigneter Weise
umzusetzen. SchlieBlich wurde auch in Bayern und Brandenburg nach dieser Logik ge-
handelt. Dort waren die Handlungszwinge allerdings weniger stark und es blieb letzt-
lich bei inkrementellen Verdnderungen.

Man mag diese Form der Ergebnissteuerung als Wiedererlangung des politischen Pri-
mats iiber die ,,Fachbriiderschaften* in den Verwaltungen begriiBen. Dabei sollte aber
nicht vergessen werden, dass die gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Kosten dieser
Entscheidungen frither oder spiter von den Biirgern selbst — gegebenenfalls in Form
funktionaler Defizite (wie etwa sinkende Schutzniveaus, steigende Storanfélligkeit und
insgesamt verminderte Qualitidt von administrativen Entscheidungen) — zu zahlen sein
werden.

Der Prozess der Umsetzung der jiingsten Reformen der Umweltverwaltung in den deut-
schen Landern kann somit folgendermal3en zusammengefasst werden:
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1. Die Reform der Umweltverwaltung ist kein gezieltes funktionales Projekt, sondern
ein ,,willkommenes* Neben- und Teilprodukt einer umfassenderen und nicht zuletzt
stark ideologisch gepridgten Restrukturierung der offentlichen Verwaltung. Der umfas-
sendere aus Haushaltsengpéssen resultierende Restrukturierungsdruck kann dabei als
Gelegenheitsfenster konzeptualisiert werden, das es ermoglicht zu einem bestimmten
Zeitpunkt mit bestimmten Reformzielen an die Umweltverwaltung heranzutreten.

2. Die Reformstrategien — insbesondere was deren Umsetzung anbelangt — sind allent-
halben hoch politisiert. Dies bedeutet, dass sie dezisionistisch — in Top-Down-Manier —
aus den Regierungszentralen vorgegeben werden. Die Reformen werden dabei in der
Regel iiberraschend angekiindigt und relativ schnell durchgefiihrt. Es gilt somit ein
strikter ,,Primat der Politik*. Eine echte und langfristigen Zielen verpflichtete Aufga-
benkritik, die sich vornehmlich mit den Eigenheiten des Umweltsektors befassen wiirde,
findet meistens nicht statt. Nach politischer Zielsetzung bleibt es der betroffenen Ver-
waltung nur iiberlassen, den ,,optimalen* Weg zur Zielerreichung, das heifit, den Weg
des geringsten Widerstands, ausfindig zu machen.

3. Bei den Strukturreformen im Umweltbereich werden die Fachverwaltungen margina-
lisiert. Bislang galt fiir Deutschland das Reformdogma des Inkrementalismus: Verwal-
tungsreformen waren bisher durch behutsame Fortschreibung des Status Quo und durch
die Dominanz der betroffenen Verwaltung im Reformprozess gekennzeichnet (Ellwein
1996; Knill 1999, 2001; Bauer 2005). Die jiingsten Reformen der Umweltverwaltung
hingegen sind, wenn nicht gegen so doch ohne den Rat der Fachverwaltungen umge-
setzt worden. Indem der Sachverstand und die Interessen der Fachverwaltungen — gele-
gentlich gezielt — umgangen oder ignoriert werden, sind zwar einerseits relativ weit rei-
chende Reformen moglich. Auf der anderen Seite gehen in diese Reformtaktik Uberle-
gungen zu moglichen negativen Auswirkungen auf die umweltpolitische Problemls-
sungsfahigkeit staatlicher Verwaltungen nicht mit ein.

8.3 Einordnung der Reformkonstellationen

Wir finden in der Umweltverwaltung grundsitzlich zwei unterscheidbare Verwaltungs-
typen vor, die sich in der Realitét allerdings miteinander vermischen: entweder domi-
niert die gebietsbezogene Organisation und die Aufgaben werden innerhalb der allge-
meinen Verwaltung wahrgenommen, oder aber es dominiert die funktionsdifferenzierte
Organisation und die Aufgaben werden von einer Fachverwaltung — zumeist als Son-
derbehorde — ausgefiihrt (Benz 2002: 208; vgl. Kapitel 9).

Beide Verwaltungstypen lassen sich jeweils noch einmal nach dem erreichten Grad der
Biindelung bzw. der Fragmentierung sowie dem vorherrschenden Grad der Zentralisie-
rung unterscheiden. Biindelung bzw. Fragmentierung beziehen sich dabei auf die Integ-
ration von Aufgaben auf der horizontalen Ebene. Aufgaben konnen beispielsweise von
mehreren Sonderbehorden in eine Sonderbehorde zusammengezogen werden. Dies
wiirde man ebenso als Biindelung bezeichnen wie die Uberfithrung von Aufgaben der
Sonderbehorden in die allgemeine territoriale Verwaltung auf einer Ebene.

Zentralisierung und Dezentralisierung geben hingegen Auskunft iiber die Verteilung der
Aufgabenwahrnehmung entlang der vertikalen Dimension der Verwaltungshierarchie.
Aufgaben konnen innerhalb der allgemeinen Verwaltung entweder dezentral (auf kom-
munaler Ebene) oder zentral auf ministerialer Ebene oder wenigstens auf Ebene der
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Mittelbehorden wahrgenommen werden. Dabei sind die Begriffe Zentralisierung und
Dezentralisierung relativer Natur. Eine neue Aufgabenwahrnehmung auf der Mittelbe-
horde kann im Einzelfall durch eine Zentralisierungs- oder eine Dezentralisierungsbe-
wegung realisiert worden sein. Gleichzeitig kann man Sonderbehorden als Fachverwal-
tungen dezentral (als untere Sonderbehorden) oder eben zentral (als obere Sonderbehor-
den) organisieren.

Damit riicken folgende Aspekte als Dimensionen des Verwaltungswandels im Bereich
der Umweltpolitik in den Mittelpunkt unserer Analyse:

- Verwaltungstyp: allgemeine Verwaltung oder Fachverwaltung,
- horizontale Aufgabenwahrnehmung: Biindelung oder Fragmentierung und
- vertikale Aufgabenwahrnehmung: Dezentralisierung oder Zentralisierung.

Mit diesem Begriffsinstrumentarium lassen sich die theoretisch moglichen Reformbe-
wegungen im Bereich der untersuchten Umweltverwaltungen der deutschen Lander
darstellen. Es bietet daher einen generellen Rahmen fiir die Einordnung der beobachtba-
ren Reformentwicklungen. Ungeachtet dessen verweisen unsere empirischen Befunde
auf drei zentrale Trends innerhalb dieses Rasters, die sich auf die Problemldsungsfihig-
keit der Umweltadministrationen der deutschen Léander — je nach vorherrschendem Re-
formkontext — unterschiedlich auswirken.

- Erstens kommt es regelmifBig zu einer Zusammenfiihrung von Aufgaben auf der
horizontalen Ebene, bei der verschiedene Behorden in einer neuen Fachverwal-
tung oder aber in der allgemeinen Verwaltung gebiindelt werden.

- Zweitens wird vielfach die Aufgabenwahrnehmung in der allgemeinen, vertikal
organisierten Territorialverwaltung konsolidiert.

- SchlieBlich ist, drittens, auch eine Tendenz zur Dezentralisierung zu beobachten,
die als Aufgabenverlagerung aus der staatlichen in die kommunale Verwaltung
auftritt.

Diese drei Trends konnen in unterschiedlicher Mischung auftreten; sie schliefen sich
gegenseitig nicht aus. In einigen Lindern kann man sogar sehr klar eine zeitliche Abfol-
ge aller dieser Tendenzen feststellen. Idealtypisierend konnen diese Trends folgender-
mallen spezifiziert werden.

8.3.1 Funktionale Biindelung — horizontale Aufgabenkonsolidierung in in-
tegrierte Sonderbehorden

Schon in den 1990er Jahren kam es in vielen deutschen Lindern zu einer Konzentration
von Fachbehorden in integrierte Fach- bzw. Sonderbehorden. Die in den Jahrzehnten
zuvor zumeist inkrementell entstandene, fragmentierte Aufgabenwahrnehmung auf ho-
rizontaler Ebene wurde systematisiert und neu geordnet. Dieser Reformtrend ist in unse-
rer Diktion als Biindelung zu verstehen. Allgemeine Effizienzsteigerung und Prozessop-
timierung konnen als Motivationen dieser frithen Reformmafnahmen gesehen werden.
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In Niedersachsen wurde 1992 beispielsweise das Niedersichsische Landesamt fiir Oko-
logie gegriindet, das die Forschungsstelle Kiiste sowie Aufgaben weiterer Landesdmter
biindelte. Schleswig-Holstein fasste 1997 fiinf Umweltbehorden im Landesamt fiir Na-
tur und Umweltschutz zusammen und zudem wurde die Gewerbeaufsicht in drei Um-
weltamter integriert. In Nordrhein-Westfalen kam es 1994 zur Zusammenfassung der
Gewerbeaufsichtsimter und der staatlichen Amter fiir Wasser- und Abfallwirtschaft zu
integrierten Staatlichen Umweltdmtern. Dort werden gegenwiértig weitere Initiativen zur
horizontalen Biindelung von Fachverwaltungen erdrtert. Jiingst kam es auch in Bran-
denburg zur Eingliederung der Amter fiir Forstwirtschaft, der GroBschutzgebietsverwal-
tung sowie Randbereichen in das Landesumweltamt. Auch in Bayern wurden 2005 die
fiinf Landesdmter in ein Landesamt fiir Umwelt und ein Landesamt fiir Gesundheit und
Lebensmittelsicherheit zusammengefiihrt. SchlieBlich kam es in Mecklenburg-
Vorpommern bereits 1999 zur Zusammenlegung des Geologischen Landesamtes und
des Landesamtes fiir Umwelt und Natur.

8.3.2 Aufgabenkonsolidierung in der allgemeinen Verwaltung — konzent-
rierte Dreistufigkeit sowie ,,echte* und ,,unechte* Zweistufigkeit

Im vergangenen Jahrzehnt lidsst sich vermehrt ein Trend beobachten, den man als Re-
Territorialisierung administrativer Aufgabenwahrnehmung bezeichnen kann. Dieser
beinhaltet Elemente der oben beschriebenen Biindelung auf horizontaler Ebene. Aller-
dings stehen die Abschaffung von Fachbehorden und die Stiarkung der allgemeinen
Verwaltung im Mittelpunkt. Aufgaben wandern insbesondere in die Mittelbehorden und
auf die kommunale Ebene. Die Motivation ist starker durch die mittelfristige Realisie-
rung von Einsparpotenzial gepriagt. Gleichzeitig geht dieser Prozess mit einer Rhetorik
der Riickgewinnung (zentraler) Steuerbarkeit einher.

Hier miissen allerdings zwei Varianten unterschieden werden. Zum einen jene der kon-
zentrierten Dreistufigkeit, die offen dem aufgezeigten Leitbild folgt. Die einpriagsams-
ten Beispiele hierfiir sind Baden-Wiirttemberg und — etwas unspektakuldrer — Hessen.
Zum anderen gibt es einige Lédnder, die sich (mitunter selbst) als zweistufig charakteri-
sieren, weil die traditionellen Mittelbehorden nicht (mehr) existieren. Allerdings kam es
dort nicht zum ersatzlosen Organisationsabbau, sondern Aufgaben und Personal wurden
in eine oder gelegentlich mehrere neue Sonderbehorden auf der Mittelebene gebiindelt.
Man kann also hier von einer ,,unechten Zweistufigkeit* sprechen. Beispiele sind Sach-
sen-Anhalt und — mit Einschriankung — Rheinland-Pfalz. Neben der ,,unechten* gibt es
noch die ,.echte” Zweistufigkeit, die bisher allerdings nur in Niedersachsen realisiert
wurde.

8.3.3 Kommunalisierung — Dezentralisierung von Kompetenzen und Per-
sonal aus der landesstaatlichen Verwaltung in die Kommunen

Die Konsolidierung von Aufgaben in der allgemeinen Verwaltung — in konzentrierter
Drei- oder Zweistufigkeit — ist eng mit dem letzten der identifizierbaren Trends, dem
der Kommunalisierung, verkniipft. Aufgaben werden hierbei von der staatlichen Ver-
waltung auf zentraler Ebene bzw. auf der Ebene der Mittelbehdrden in die Kommunen
verlagert. Diese hidufig mit dem Subsidiarititsgedanken gerechtfertigte Reform beinhal-
tet das groffite Reformpotenzial der drei identifizierten Modernisierungsmuster.
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Im Umweltschutzbereich findet man eine Dezentralisierung von Aufgaben in nahezu
allen deutschen Ldndern, wobei in Mecklenburg-Vorpommern, in Sachsen-Anhalt und
in anderen ,kleineren* Flachenldndern zudem noch die Biindelung von Kommunen in
GroBkreisen, kommunalen Verwaltungsregionen oder dhnlichem angedacht sind bzw.
kurz vor der Einfithrung stehen. Die Anziehungskraft des Paradigmas der Identitit loka-
len Handelns und lokaler Verantwortlichkeit spielt in diesem Kontext eine zentrale Rol-
le.

Wie unsere empirischen Ergebnisse allerdings verdeutlichen, kann nicht davon ausge-
gangen werden, dass die Kommunen ihren neuen Aufgaben ohne weiteres gewachsen
sind. Die radikalsten Kommunalisierungen wurden in Niedersachsen und in Baden-
Wiirttemberg durchgefiihrt. Hier darf als Motivation auch eine Art ,,Befreiungsschlags-
strategie® unterstellt werden. Man trennt sich auf landesstaatlicher Ebene von arbeits-
und kostenintensiven Aufgaben, die mit einem (mittelfristig gegebenenfalls unzurei-
chendem) Personalausgleich den Kommunen iibertragen werden. Auf zentraler Ebene
befreit man sich so von Pflichten und Kosten, wobei in Kauf genommen wird, dass ge-
bietskorperschaftiibergreifende Steuerung oder gesamtstaatliche Problemlosungsfihig-
keit bei dieser Form der ,,Modernisierung* moglicher Weise in Mitleidenschaft gezogen
werden. Unsere Fallstudien deuten darauf hin, dass bei der echten Zweistufigkeit, also
der Abschaffung samtlicher Mittelbehorden — wie sie beispielsweise in den Bereichen
Gewisserschutz und Naturschutz in Niedersachsen anzutreffen ist — eine verstdrkt vo-
rangetriebene Kommunalisierung im Hinblick auf die oben angesprochenen Aspekte
problematische Folgen zeitigt.

Der Trend zur Kommunalisierung ist in den deutschen Léndern ungebrochen. So wer-
den derzeit in Schleswig-Holstein und in Mecklenburg-Vorpommern Kommunalisie-
rungskonzepte diskutiert, die sich stark an den Vorbildern Niedersachsen bzw. Baden-
Wiirttemberg orientieren. Das praktische Fehlen von Mittelinstanzen konnte nun aber in
Schleswig-Holstein und in Mecklenburg die Wirkungen der dortigen Kommunalisie-
rungen fiir den umweltpolitischen Bereich noch verschirfen.

Die in den vorigen Abschnitten dargestellten Trends — funktionale Biindelung, Re-
Territorialisierung und Kommunalisierung — werden begleitet von permanentem Re-
formdruck aus dem Umfeld der Agenda des Neuen Steuerungsmodells. Die unter die-
sem Raster identifizierbaren Effekte — massive Ressourcenkiirzungen, Aufgabenkritik
und Aufgabenabbau, Verlagerung auf Landesbetriebe und Ausbau des Kontraktmana-
gements sowie schlieBlich die Privatisierung offentlicher Aufgaben — wirken sich je-
doch — je nach der vorliegenden Mischung der drei die Umweltverwaltung kennzeich-
nenden Reformtrends — unterschiedlich auf die Problemlosungsfihigkeit staatlicher
Umweltpolitik aus.

Nach den Ergebnissen unserer Fallstudien scheinen fiir den Umweltbereich — verein-
facht — die Konsequenzen umso negativer, je mehr kommunalisiert wird, wobei die ech-
te Zweistufigkeit — wie ausgefiihrt — hier ohne Zweifel den Spitzenplatz einnimmt. We-
niger dramatisch fillt die Gesamtbewertung fiir die Re-Territorialisierung an sich aus,
die allerdings in den Untersuchungsfillen vor allem bei Kommunalisierung und deutlich
weniger bei einer Verlagerung von Aufgaben in die Mittelinstanzen mit der Gefahr ei-
ner politischen Unterordnung der Umweltschutzbelange unter andere Prioritdten einher-
geht. Von der reinen Biindelung von Fachbehorden in integrierte Sonderbehorden gehen
derweil keine nachweisbar negativen Effekte auf die Problemlosungsfihigkeit aus. Die
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absehbaren Wirkungen der Reformen sollen im folgenden Abschnitt noch einmal zu-
sammengefasst werden.

8.4 Mogliche Auswirkungen der Reformen

Die Frage, welche Auswirkungen die beobachtbaren Trends zur Kommunalisierung und
Re-Territorialisierung der Verwaltungsstrukturen im Umweltbereich zeitigen werden,
kann angesichts der kurzen Zeit seit deren Inkrafttreten nur sehr vorsichtig beantwortet
werden. Die positiven Erwartungen an die Reformen sind bereits zu geniige von offi-
zieller Seite formuliert worden. Daher riicken im Folgenden bestimmte Gefahren und
Risiken im Hinblick auf die umweltpolitische Problemlosungsfahigkeit in den Mittel-
punkt, welche sich auf der Grundlage unserer Analyse identifizieren lassen. Diese gehen
insbesondere, wie oben geschildert, mit den Entwicklungen der Kommunalisierung und
Re-Territorialisierung einhergehen.

8.4.1 Personaleinsatz

Das groBte Ineffizienzpotenzial bergen die verdnderten Bedingungen des Personalein-
satzes. So geht schwierig zu akkumulierende und zu pflegende technische Expertise
verloren, weil Fachpersonal unsystematisch auf neue Stellen und Ebenen verteilt wer-
den muss. Hiufig wird hier die , kritische Masse* von Sachverstand auseinander geris-
sen. Zur Bewertung der moglichen Konsequenzen muss man sich vor Augen fiihren,
dass zum Beispiel bei der Anlagengenehmigung oft sehr spezielle Konstellationen zu
bewerten sind, die bei einer allgemeinen Verwaltung — mit Ausnahme groflerer Mit-
telinstanzen — relativ selten auftreten, mit der Folge, dass man sich dort daher nicht un-
bedingt auf Bearbeitungsroutinen stiitzen kann. Der Verlust von Routinen darf keines-
falls unterschitzt werden, denn durch die Zerstorung der Netzwerke des Fachpersonals
wird es schwieriger, zeitaufwéandiger und einarbeitungsintensiver, bestimmte — tech-
nisch anspruchsvolle —Vorgénge zu bearbeiten.

Die Ineffizienz des Personaleinsatzes unter bestimmten Reformkonstellationen ist damit
jedoch noch nicht hinreichend beschrieben. Denn eine weitere Reformproblematik wird
durch die unsystematische Verteilung des Personals im Vollzug befordert: Die Auftei-
lung des von den Strukturreformen betroffenen Personals bleibt in der Praxis der Re-
formumsetzung partiell dem Zufall iiberlassen und fiihrt daher zu einer suboptimalen
Distribution der vorhandenen Qualitit von Humanressourcen. Fehlallokationen sind
unvermeidbar, wenn Spezialisten aus den Fachverwaltungen als Generalisten in den
allgemeinen Verwaltungen eingesetzt werden.

Zudem ist mitunter ein verstindliches Ringen der verantwortlichen Manager um die
besten Mitarbeiter aufzulosender Behorden bzw. Einheiten zu beobachten. Jenseits von
objektiven Verteilungsnotwendigkeiten waren und sind in diesem Wettstreit Standorte
von hoherer Lebensqualitit im Vorteil. Hinzu kommt, dass ortsnahe Umsetzungen und
vorrangige technische Notwendigkeiten, wie etwa der Proporz zwischen Technikern
und Verwaltungspersonal und die bereits erwidhnte Aufteilung von stark arbeitsteiligen
Spezialistenteams, hédufig eine Neuverwendung des umgesetzten Personals bedingen.
Der allgemeine Sparzwang — der ja gemeinhin Ausloser fiir radikale Restrukturierungs-
malBnahmen war — wirkt sich ebenfalls negativ auf die Weiterbildungs- bzw. Neuquali-
fizierungsqualitdt aus. Systematische Qualifizierungskonzepte werden in diesem Zu-
sammenhang kaum entwickelt. Der allenthalben vorherrschende Ressourcenmangel
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fiihrt dazu, dass Mitarbeiter ad hoc zu Strategien der , kurzen Dienstwege* iibergehen
und ihre alten Netzwerke pflegen, um ihre neuen Aufgaben erfiillen zu konnen. Es
bleibt dabei aber offen, wie diese Mitarbeiter im Arbeitsalltag allein durch verstirkte
informelle Kommunikation und arbeitssolidarische Aushilfe iiber die Verwaltungsebe-
nen hinweg den Herausforderungen systematisch gerecht werden konnen. Insbesondere
auf lange Sicht, wenn alte kollegiale Beziehungen und Fachnetzwerke ““aussterben, ist
in diesen Konstellationen mit einem — stellenweise womoglich dramatischen — Riick-
gang der Problemlosungsfihigkeit der Umweltverwaltung zu rechnen.

8.4.2 Loyalititskonflikte und Einfluss fachfremder Faktoren

War oben — unter Abschnitt 8.1. — eine Politisierung der Reformen im Umweltbereich
im Hinblick auf deren Konzeption und Umsetzung diagnostiziert worden, lassen als
Konsequenz bestimmter Restrukturierungsmalnahmen auch im Vollzug Phidnomene
wie Loyalitdtskonflikte und — unter Umstédnden — groBerer Einfluss sachfremder Fakto-
ren negative Auswirkungen auf die staatliche Problemldsungsfihigkeit der Umweltver-
waltungen befiirchten.

Die Mitarbeiter von Sonderbehorden, die sich beispielsweise in die untere allgemeine
Verwaltung versetzt sehen, miissen nun gegebenenfalls mit den neuen und verénderten
Erwartungen umgehen, die etwa von Seiten des Landrats an sie gerichtet werden. Der
Zwiespalt einzelner Mitarbeiter zwischen Fachsicht, die als ,,Verhinderungssicht* von
den neuen Kollegen und Vorgesetzten missverstanden werden konnte, und dem Willen
zur Integration in eine neue Organisation mit verdnderten Prioritéiten, birgt gro3e indivi-
duelle Unsicherheiten, die Folgen fiir die Aufgabenwahrnehmung des Einzelnen haben
konnen.

Die Verortung von Genehmigungsverfahren und Vollzugskontrolle ausschlieBlich oder
tiberwiegend im lokalen Bereich fordert gleichzeitig eine Tendenz, die man etwas iiber-
zeichnet als ,,Feudalisierung* der Umweltverwaltung darstellen konnte. Lokale Spitzen-
funktionstriger — wie beispielsweise Landrite — konnen mitunter weit reichende Abwi-
gungen treffen. Der bisherige administrative Schutzmechanismus der relativen Anony-
mitdt bzw. die Moglichkeit des Riickzugs auf die Erfiillung eines iibergeordneten Auf-
trags als fachspezifische Sonderbehorde oder als Regierungsprisidium entfillt, sofern
ebendiese Sonderbehorden in die allgemeine Verwaltung auf dezentraler Ebene aufge-
gangen sind. Dies gilt umso mehr, als auch politische Amtstrager auf lokaler Ebene sich
iibergeordneten fachspezifischen Uberlegungen und Abwigungen tendenziell weniger
verpflichtet fithlen. Im Prozess der Dezentralisierung von Genehmigung und Vollzug
steigen die Begehrlichkeiten und sinken die Hemmschwellen fiir Einflussnahmeversu-
che von interessierter Seite — gegebenenfalls unter Zuhilfenahme fachfremder Argu-
mente.

8.4.3 Umfang der Aufgabenwahrnehmung

Es besteht ferner die Gefahr, dass die dezentralisierte und re-territorialisierte Umwelt-
verwaltung mit den durch die Modernisierung hervorgerufenen Problemen, die sich aus
einer Kombination struktureller Reform und gleichzeitigem Ressourcenentzug ergeben,
absichtsvoll alleingelassen wird. Der anstehende kontinuierliche Ressourcenentzug wird
dabei mit der Erwartung einer hoheren Arbeitseffizienz durch eine straffere Fiihrung auf
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der kommunalen Ebene gerechtfertigt. Neben der Hoffnung ungenutzte Reserven — in
den ehemaligen Sonderverwaltungen und nun teilweise kommunalisierten Behorden
abbauen zu konnen, werden sich die Einsparungen wohl insbesondere in einer selektive-
ren Aufgabenerfiillung auswirken.

Bei der Rechtfertigung der Reformen wird zudem hiufig von den ,,neuen Moglichkeiten
der Priorititensetzung” auf dezentraler Ebene gesprochen. Allerdings ist eher wahr-
scheinlich, dass es insbesondere im Vollzug kaum Mdoglichkeiten im Sinne von ,,neuem
Gestaltungspotenzial®, sondern vielmehr einen ,,Zwang zur Prioritdtensetzung* geben
wird. Diese Entwicklung wird nicht zuletzt dadurch verstirkt, dass weitere Aufgaben —
insbesondere von der europidischen Ebene — auf die reformierte Umweltverwaltungen
zukommen werden. Der Charme der Verlagerung der Einsparentscheidungen auf die
kommunale Ebene liegt wohl aus landespolitischer Perspektive darin, dass damit nicht
fachliche, sondern vorrangig politische Rationalitdten bestimmend werden. Es steht zu
erwarten, dass der Umweltschutz von diesen Verdnderungen negativ betroffen ist.

Besonders problematisch ist in diesem Zusammenhang, dass die politischen Einsparzie-
le — so der Tenor vieler Praktiker — generell auch innerhalb der bestehenden Strukturen
der Umweltverwaltung realisierbar gewesen wéren und es insofern nicht zuséatzlicher
administrativer Restrukturierungen bedurft hitte, welche die umweltpolitische Aufga-
benerfiillung zuséatzlich (und unabhingig von den Sparmafinahmen) erschweren. Gerade
in Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg, wo die Reformen am weitesten gehen, wer-
den die Einsparungen auch nicht durch Strukturverinderungen selbst, sondern durch die
Realisierung von ,Effizienzrenditen®, also festgesetzten jdhrlichen Minderausgaben,
erwirtschaftet. Solche Einsparungen hitten der Verwaltung auch ohne radikale Struktur-
reformen auferlegt werden konnen. Man darf allerdings annehmen, dass ohne die grund-
legenden Restrukturierungen der Widerstand in den ,,alten* Verwaltungen gegen Ein-
sparungen stirker ausgefallen wire.®! Insofern stellt sich die in der Vergangenheit bis-
weilen feststellbare fehlende Reformbereitschaft innerhalb der deutschen Ministerial-
verwaltung nun in langfristiger Sicht als ,,Pyrrhussieg® heraus. Denn das iiber die Jahre
gewachsene Misstrauen der Politik gegeniiber einer ,,reformaversen* Verwaltung stellt
wohl eine der Ursachen dafiir dar, dass nun unter dem objektiven Druck der notwendi-
gen Haushaltskonsolidierung der Modernisierungsprozess schnell und ohne allzu grofie
Riicksichtnahme auf ,,Details der Fachmaterie* vorangetrieben wird.

Insgesamt verweisen unsere Befunde darauf, dass die skizzierten Verdnderungen im
Umweltbereich eine Entwicklung anstoB3en werden, die wir als ,,kalten Aufgabenabbau‘
bezeichnen. Damit ist gemeint, dass durch ein systematisches ,,Austrocknen* von Res-
sourcen der Umweltverwaltung ein Zwang zur Priorititensetzung induziert wird, der
dazu fiithren konnte, dass sich kiinftig nicht mehr alle umweltpolitischen Aufgaben in
gleichem Umfang wahrnehmen lassen.

51 Allerdings ist in diesem Zusammenhang darauf zu verweisen, dass es von kommunalpolitischer

Seite eine gewisse Nachfrage fiir neue Aufgaben gab und gibt. Die Ursachen hierfiir sind insbeson-
dere in dem kontinuierlichen Aufgabenentzug zu sehen, denen sich insbesondere die Kreise in den
letzten Jahrzehnten ausgesetzt sahen.
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8.4.4 Qualitiit der Aufgabenwahrnehmung

Unsere Analyse legt auch den Schluss nahe, dass Regulierungsungleichheit und Ent-
scheidungsunsicherheit im Bereich der Umweltverwaltung auf dem Vormarsch sind.
Der beschriebene Zwang zur Priorititensetzung diirfte die Qualitét der zu féllenden Ent-
scheidungen bzw. die Beschaffenheit des Vollzugs nicht unberiihrt lassen. Provokativ
konnte man formulieren, staatliche Verantwortlichkeiten werden — bei gleichzeitigem
Ressourcenentzug — von hoheren auf niederere Behordenebenen ,,abgeladen®. Die Inef-
fizienzen der Personalallokation und mangelnde Mdoglichkeiten zur Re-Qualifizierung
konnten — in dieser Perspektive — ein Ubriges tun. Wo dies tatsichlich zutrifft, muss
damit gerechnet werden, dass Genehmigungsverfahren und Vollzug — insbesondere die
Kontrolldimension des Vollzugs — an Qualitét einbiilen. Ein nahe liegender Effekt wire
dann eine zunehmende Ungleichheit der Regulierungsqualitét, sowohl zwischen einzel-
nen Regionen und Bundeslidndern als auch zwischen unterschiedlichen Sektoren. Es ist
in diesem Zusammenhang zu unterstreichen, dass diese Entwicklung im Widerspruch zu
den Interessen der Industrie stiinde, die einheitliche Anforderungen préferiert, und damit
das unterschwellige Ziel der Forderung lokaler und regionaler Wirtschaftsstandorte
durch eine Reform der Umweltverwaltung sogar konterkariert zu werden droht.

Die zu erwartenden Qualititsunterschiede in der Wahrnehmung umweltpolitischer Auf-
gaben werden zudem durch ein Klienteldifferenzial sowie durch ein Politikinhaltsdiffe-
renzial geprigt sein. So zieht die Groflindustrie konsistente Vorschriften und verlassli-
che Regulierung einer unsicheren Fallabhidngigkeit vor. Im Gegensatz dazu erhoffen
sich kleine und mittlere Unternehmen womoglich positive Effekte aus ihrer groBeren
Néhe zu den lokalen und regionalen Entscheidungstrigern. Entsprechend ist bei ersteren
die Gefahr eines ,,Oko-Dumpings* eher gering, wihrend der Gedanke der Eigenverant-
wortung und der Blick fiir die Konsequenzen des eigenen Handels aus Perspektive eines
dem Umweltschutz verpflichteten Allgemeinwohls in manchem Kleinunternehmen
moglicher Weise eher schwach ausgeprigt ist. Aber auch die Eigenlogik der Politikbe-
reiche wird Ungleichheiten verstirken. Der Naturschutz wird bei Priorititenentschei-
dungen mehr leiden als der strenger regulierte Immissionsschutz und dieser stirker als
der Gewisserschutz, dessen Verwaltungen relativ intakt geblieben sind. Dieses Inhalts-
differenzial ist nicht zuletzt auch deshalb zu erwarten, weil es im Naturschutz kaum pro-
aktives Regulierungsklientel gibt, das als schlagkriftige Lobby auftreten konnte.

Zusammenfassend ist daher davon auszugehen, dass die administrativen Reformen im
Umweltbereich kaum zu einer Verbesserung der Qualitdt der Aufgabenerfiillung fiihren.
Je nach vorherrschender Konstellation ist das Gegenteil wahrscheinlicher. Dariiber hin-
aus werden qualitative Unterschiede zwischen Bundeslidndern und einzelnen Sektoren
deutlich zunehmen. Mit nachlassender und stark variierender Entscheidungsqualitit
sinkt iiberdies die Entscheidungssicherheit und damit die Regulierungsqualitdt — auch
und gerade aus Sicht der Entscheidungsnachfrager. Eine besondere Folge konnte daher
sein, dass die Zahl gerichtlich ausgetragener Rechtstreite steigen wird.

8.4.5 Stellenwert des Umweltschutzes gegeniiber anderen Belangen

Ambivalent zu bewerten sind mogliche Effekte, die sich aus der generellen Tendenz zur
Re-Territorialisierung, das heilt, zur Integration der Umweltfachverwaltung in die all-
gemeine Verwaltung, ergeben. Auf der einen Seite konnte diese Entwicklung zu einer
Reduktion des mitunter gefiirchteten ,,Fachextremismus* von Sonderbehérden fiihren;
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d.h. der angeblich mangelnden Beriicksichtigung anderer, nicht umweltspezifischer Be-
lange, in der Verwaltungspraxis dann, wenn eine Behorde allein auf ein monosektorales
Ziel ausgerichtet ist. Das Verstdndnis zwischen den Fachstandpunkten innerhalb der
Verwaltung konnte durch eine Integration der Fachbehorden in die allgemeine Verwal-
tung optimiert werden und die verschiedenen fachspezifischen Entscheidungsgrundla-
gen konnten frithzeitig im Politikprozess gemeinsam bewertet und abgewogen werden.
Ein weiterer Vorteil einer integrierten Losung ergibt sich daraus, dass sich die Entschei-
dungsnachfrager nur an eine zentrale Stelle wenden miissen. In diese Richtung geht das
im Zusammenhang mit den angestoBBenen Reformen forcierte ,,Zaunprinzip®, bei dem
eine Behorde alle Belange einer Anlage bzw. eines Unternehmens koordiniert. Auf alle
diese Erwartungen, geduBlert von den betroffenen Verwaltungsbediensteten, sind wir bei
unserer Untersuchung gestof3en.

Ebenso deutlich haben die Betroffenen allerdings auch auf der anderen Seite auf die
Gefahr hingewiesen, dass die Integration der Fachverwaltungen in die allgemeine Ver-
waltung dazu fiihren konnte, dass in der Verwaltungspraxis umweltpolitische Belange
zugunsten anderer Erwidgungen an Bedeutung verlieren. Dies gilt insbesondere dann,
wenn das Potenzial einer Politisierung umweltrelevanter Entscheidungen hoch ist. Dies
diirfte vor allem dann gegeben sein, wenn — wie vielfach zu beobachten — die Integrati-
on der Umweltverwaltungen in die allgemeine Verwaltung von Prozessen der Kommu-
nalisierung begleitet wird und gilt nicht in dem AusmaB fiir die Integration von Sonder-
behorden in die staatliche Mittelinstanz. Insgesamt deutet auch diese Problematik darauf
hin, dass mogliche Vorteile der Verwaltungsreformen deutlich geringer zu Buche schla-
gen diirften als die verbundenen Gefahren und Risiken.

8.5 Ausblick: Auswirkungen der Reformen auf die Problemlo-
sungsfihigkeit staatlicher Umweltpolitik

Auf der Grundlage unserer Datenerhebungen und der systematischen Auswertung
kommen wir zusammenfassend zu einem kritischen Urteil, was die Auswirkungen der
jiingsten Reformen der Verwaltungsstrukturen und Verfahren auf die Problemlésungs-
fahigkeit staatlicher Umweltpolitik anbelangt. Die Problemldsungsfihigkeit — differen-
ziert nach planerisch-konzeptionellem Potenzial und Qualitdt des Vollzugs — der offent-
lichen Verwaltung wird durch die Modernisierungsma3nahmen nicht nur nicht verbes-
sert, sondern hédufig sogar deutlich verringert. Folgende Schlussfolgerungen lassen sich
abschliefend im Hinblick auf die Veridnderung der staatlichen Problemldsungsfihigkeit
im Umweltschutzbereich ziehen.

Erstens scheinen sich die Moglichkeiten der staatlichen Verwaltung zu planerisch-
konzeptioneller Steuerung gerade dort, wo der Umweltschutz intensiven Verdnderungen
ausgesetzt war, liberwiegend negativ zu entwickeln. Das erscheint umso problemati-
scher, als angesichts von vorherrschenden Zielkonflikten der Umweltpolitik mit anderen
Politikfeldern dem staatlichen Potenzial in diesem Bereich besondere Bedeutung zu-
kommt. Je nach konkretem Ausmall von Dezentralisierung, administrativer Fragmentie-
rung sowie Personal- und Ressourcenabbau wird die staatliche Fahigkeit, gemeinwohl-
orientiert und langfristig angelegte Strategien zu entwickeln und umzusetzen, mehr oder
weniger nachhaltig geschwiécht.

Zweitens werden sich planerische Schwichen tendenziell erst mittel- und langfristig
bemerkbar machen. Eine Verminderung der Giite des Vollzugs in Form von Qualitits-
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einbuflen der Genehmigungen und insbesondere bei der Wahrnehmung von Kontroll-
aufgaben konnte sich hingegen vergleichsweise rasch einstellen. Die Moglichkeiten der
offentlichen Verwaltung, Diskrepanzen zwischen rechtlicher Zielfestlegung und tatsidch-
licher Umsetzung aufzuspiiren, richtig zu bewerten und schlieflich zu beheben, werden
demnach voraussichtlich abnehmen. Allerdings werden dabei Unterschiede zwischen
Bundesldndern und Politiksektoren wahrscheinlich zunehmen.

Drittens fillt auf, dass bestimmte Inkonsistenzen der Reformstrategien bzw. ihrer Um-
setzung gegensitzliche Prozesse auslosen, die man auch als ,,Paradoxien der Verwal-
tungsreform‘ im Umweltbereich bezeichnen konnte.

- So zeichnen sich die Reformen der Umweltverwaltungen dadurch aus, dass in
vielerlei Hinsicht die offiziellen Begriindungen und Ziele der Reformen durch
die tatsdchliche Entwicklung gerade nicht erreicht wurden und vielmehr Neben-
effekte zu beobachten sind, die den erklarten Reformzielen diametral entgegen
stehen. Beispielsweise war die Realisierung von Einsparungen ein zentraler Be-
weggrund fiir die Reformen. Wo es nun aber zu Einsparungen kommt, werden
diese nicht durch Effizienzgewinne aufgrund von Prozessoptimierungen oder
sinnvollen Strukturveridnderungen realisiert, sondern aufgrund von ,,Rasenmé-
herkiirzungen* und Kostenabwilzung auf andere Verwaltungsebenen. Dies mag
in einzelnen Fillen durch vorhandene Reserven ausgeglichen werden. Wo solche
Reserven angesichts der bereits umgesetzten Personaleinsparungen der letzten
10 Jahre jedoch noch vorhanden sind, wurde vor den Reformen nicht systema-
tisch beantwortet. Damit deutet sich vielerorts eine Uberlastung an, die wohl in
eine Nicht-Erledigung von Aufgaben miinden wird. Erbringen aber Globalkiir-
zungen den wesentlichen Beitrag der Einsparungen, hitte man dies auch ohne
einen ,,Umweg" iiber Strukturreformen erreichen konnen.

- Ferner wollte die Politik sich mit den Reformen im Umweltbereich ausdriicklich
als ,,Forderer des Wirtschaftsstandorts* profilieren. Teile der Wirtschaft aber —
insbesondere die Grofindustrie — erwarten von den Reformen mitunter eine Ver-
schlechterung der Qualitit der Entscheidungen und damit zunehmende Unsi-
cherheiten. Dies konnte sich unter Umstidnden sogar negativ auf jene Investiti-
onsentscheidungen auswirken, die durch die Reform doch provoziert werden
sollten.

- Auch ist bemerkenswert, dass ungeachtet der Reformrhetorik und dem dabei et-
was bemiiht wirkenden Verweis auf die Segnungen des Neuen Steuerungsmo-
dells zur Legitimation der Einschnitte, die tatsdchlich beschlossenen Malnah-
men die Ziele des Neuen Steuerungsmodells vielfach konterkarieren. Es besteht
kein inhaltlicher Nexus der beobachteten Strukturreformen im Umweltbereich
mit den gidngigen Optimierungsstrategien des Neuen Steuerungsmodells oder
des New Public Management. Wihrend etwa Advokaten des Neuen Steue-
rungsmodells beziehungsweise des New Public Management die Vorziige unab-
hingiger Regulierungsbehorden predigen, zeigt sich in den Bundesldndern ein
genereller Trend zur Integration der Umweltbehorden in die allgemeine Verwal-
tung.

- Schlielich kann eine Paradoxie in einem ambivalenten Verhiltnis zu europa-
rechtlichen Vorgaben gesehen werden. Einerseits gibt es in den Verwaltungen
viele Klagen iiber die umweltpolitische ,,Regulierungsflut* aus Briissel; anderer-
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seits wird in diesen Regelungen mitunter ein Schutzwall gegen Forderungen ge-
sehen, den Umweltschutz in der politischen Prioritdtenliste weiter nach unten zu
verlagern. Klagen iiber die Regulierungsflut sind dabei eher aus der politiknahen
Verwaltung zu horen. Diejenigen, die sich im Verwaltungsalltag — zumeist auf
untergeordneter Ebene — tatsédchlich engagiert fiir den Umweltschutz einsetzen,
geben mitunter zu verstehen, dass es in vielen Fillen eben diese europarechtli-
chen Regulierungsvorgaben sind, die bestimmte Umweltschutzmaterien vor dem
schleichenden ,kalten Aufgabenabbau bewahren. Da hier bei Nichterfiillung
Sanktionen drohen, wird derzeit also der deutsche Umweltschutz auffallend
durch das europdische Gemeinschaftsrecht gesteuert. Ironischer Weise sind viele
dieser europdischen Regelungen in der Vergangenheit von Deutschland selbst
angestof3en und geformt worden.

Im Ergebnis bewirken diese Entwicklungen, dass die umweltpolitische Problemlosungs-
fahigkeit im Vergleich zu anderen Politiksektoren iiberproportional sinken wird, wih-
rend es absehbar ist, dass die Kosteneinsparungen insgesamt relativ gering bleiben. Al-
lerdings dndert sich die Verteilung dieser Kosten auf die einzelnen Verwaltungsebenen.
Die Landerhaushalte diirften tendenziell tatsdchlich entlastet werden. Die Kommunen
werden sich mittel- bis langfristig womdoglich schwer tun, die Regulierungsqualitit zu
halten und gleichzeitig die veranschlagten ,Effizienzrenditen* einzusparen. Das wird
nur moglich sein, wenn die Leistungstiefe der 6ffentlichen Verwaltung verringert wird.
Negative Konsequenzen fiir die Qualitit der Umweltschutzregulierung werden daher
kaum ausbleiben.
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9 Gestaltungsvorschlage zur Optimierung der Umwelt-
verwaltung

In den vorherigen Kapiteln sind ausfiihrlich die aktuellen ReformmaB3nahmen der Um-
weltverwaltung in allen sechzehn Bundesldndern vorgestellt und analysiert worden.
Deutlich wurde, dass insgesamt gesehen durch die jiingsten Veridnderungen von Ver-
waltungsstrukturen und —verfahren in erheblichem Mafle mit negativen Konsequenzen
fiir die Qualitdt des Umweltschutzes zu rechnen ist. Zwar fithrt die Verdnderung des
institutionellen Arrangements der Umweltverwaltung nicht automatisch und nicht im-
mer zwangsldufig zu den dargestellten negativen Auswirkungen, da sie das Akteurshan-
deln nicht determinieren, aber sie verschlechtern den Handlungsspielraum der Akteure
in der Umweltverwaltung in einer solchen Art und Weise, dass negative Konsequenzen
auch durch intelligentes Prozessmanagement nicht zu beseitigen sind.

Dies fiihrt zu der Frage, welche Gestaltungsoptionen es gibt, um ein deutliches Absin-
ken der Problemlosungsfihigkeit der offentlichen Umweltverwaltungen in Deutschland
zu vermeiden. Bei der Beantwortung der Frage sind nun zunichst zwei grundlegende
Punkte zu bedenken. Zum einen zeigt unsere Analyse, dass

- die einzelnen ReformmalBnahmen (funktionale Biindelung in integrierte Sonderbe-
horden, Biindelung in den Mittelinstanzen, Kommunalisierung) unterschiedliche
Konsequenzen mit sich bringen und

- es trotz einheitlicher Trends nach wie vor durchaus beachtliche Unterschiede in der
Verwaltungsstruktur, der Reformorganisation und der Reformausrichtung zwischen
den einzelnen Bundeslidndern gibt.

Der letztere Aspekt wiirde streng genommen die Entwicklung von spezifischen Gestal-
tungsvorschldgen fiir die einzelnen Bundeslidnder erfordern — eine Aufgabe, die in An-
betracht der sowohl lidnder- als auch sektorspezifisch stark variierenden administrativen
Konstellationen hier nicht bewerkstelligt werden kann und auch nicht im Fokus dieser
Untersuchung stand. Vielmehr soll zum einen versucht werden, allgemeine Uberlegun-
gen zur ,,optimalen* Gestaltung der Umweltverwaltung zu entwickeln, die dann bun-
deslandspezifisch je nach Ausgangslage angewendet werden konnen.

Zum anderen lassen sich Fragen der Gestaltungsoptionen grundsitzlich im Sinne der
Frage behandeln, was eine optimale Organisationsform wire, wenn man die Umwelt-
verwaltung neu ,,aufbauen‘ konnte, oder im Sinne der Frage, welche Handlungsmog-
lichkeiten angesichts der real existierende Verwaltungsstrukturen, der politischen Re-
gierungskonstellationen und der Lage der offentlichen Ressourcen bestehen. Eine Uber-
betonung der grundsitzlichen Sicht geht an den aktuellen Diskussionen zur Modernisie-
rung der Umweltverwaltung weitgehend vorbei, eine Uberbetonung des zweiten Aspek-
tes beinhaltet immer die Gefahr, dass man sich allzu sehr auf eine Sachzwangslogik
einldsst. Nichtsdestotrotz wollen wir uns im Folgenden eher an dem zweiten Diskussi-
onsstrang orientieren. Die grundsitzliche Dimension wollen wir dadurch einfangen,
dass wir nun zunichst einige allgemeine Anmerkungen zu den Grundsitzen der Verwal-
tungsorganisation im foderalen Bundesstaat und zu den Besonderheiten der Umwelt-
verwaltung vorstellen, bevor wir auf die (noch vorhandenen) Gestaltungsoptionen ein-
gehen.
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9.1 Grundsitze der Verwaltungsorganisation im Bundesstaat

Man kann grundsitzlich zwischen zwei denkbaren theoretischen Modellen der Staatsor-
ganisation unterscheiden: einer horizontalen gebietsbezogenen und einer vertikalen
funktionsbezogenen Verwaltungsorganisation (Wagener 1976, Benz 2002, Bogu-
mil/Jann 2005: 65f.).

- Horizontal organisiert heif3t, dass es in der Regel keinen durchgingigen Behorden-
apparat von der Bundes- bis zur lokalen Ebene gibt, sondern jede Verwaltungsebene
ihren abgegrenzten und gebiindelten Aufgabenbereich hat. Alle Aufgaben in einem
Gebiet werden von einer Verwaltungseinheit erfiillt, deshalb nennt man dieses Mo-
dell auch Gebietsorganisationsmodell. Es kommt hier zu einer Biindelung von Ver-
waltungsaufgaben und einer einheitlichen Verwaltung (z.B. Kommunen, Regie-
rungsprisidenten). Zu diesem Organisationsmodell gehoren Stichworte wie ,,Uni-
versalitit des Wirkungskreises* und ,,Einheit der Verwaltung®.

- Das funktionsbezogene oder vertikale Modell legt besonderen Wert auf die optimale
Erfiillung von offentlichen Teilfunktionen. Es ist gekennzeichnet durch einen
durchgéingigen Behordenapparat. Fiir jede abgrenzbare Fachaufgabe wird eine spe-
zielle Organisation geschaffen (z.B. staatliche Sonderbehorden). Hier dominiert die
sektorale, spartenhafte Betrachtungsweise und ein aufgabenbezogenes Organisati-
onsmodell. In Deutschland waren z.B. der Auswirtige Dienst, Eisenbahn, Post und
Militdr lange Zeit funktional organisiert. Beispiele auf der Ebene der Liander sind
Forstwirtschaft, Gewerbeaufsicht, Polizei oder das Schulwesen (vgl. Wagener 1981:
76f.).

Gebietsorganisationsmodell Aufgabenorganisationsmodell

¢ alle Aufgaben in einem Gebiet werden von einer e spezielle Organisation fiir jede abgrenzbare
Verwaltungseinheit erfiillt Fachaufgabe

¢ regionale Betrachtungsweise e sektorale, spartenhafte Betrachtungsweise

¢ Biindelung von Verwaltungsaufgaben ¢ Einzelaufgabe entscheidend

¢ Einheit der Verwaltung e aufgabenbezogenes Organisationsmodell

e Universalitit des Wirkungskreises

e horizontale Integration e vertikale Integration

e Gebietskorperschaften: z.B. Kommunalverwaltung [e Sonderbehorden: z.B. Forstbehorden, Ge-
werbeaufsicht, Zoll

e Harmonisierung und Ausgleich sich tendenziell e Spezialisierung
storender Aufgaben e Zentralisierung

¢ suboptimale Erfiillung der Einzelaufgaben aus fach- | e einseitige, allein an fachlichen Aspekten
licher Sicht orientierte, "liberzogene" Aufgabenerfiillung

e suboptimale Koordination

Tabelle 66: Grundmodelle der Verwaltungsorganisation

Das Gebietsorganisationsmodell erleichtert eher die Harmonisierung und den Ausgleich
sich tendenziell storender Aufgaben und die demokratische Kontrolle ,,vor Ort*, fiihrt
damit aber auch eher zur suboptimalen Erfiillung von Aufgaben aus fachlicher Sicht.
Das Aufgabenorganisationsmodell fiihrt zur Spezialisierung und Professionalisierung,
damit aber auch zur Zentralisierung und erschwerten Kontrolle. In den Worten von Fri-
do Wagener:

,Die Entscheidenden und Durchfiihrenden im Aufgabenorganisationsmodell neigen aus
fachlicher Einseitigkeit zur Uberschitzung der Bediirfnisse und damit zur iiberzogenen Er-
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fiillung ihrer sektoral abgegrenzten offentlichen Aufgaben. Sie orientieren sich siulenartig in
der Form von Fachleuten, Oberfachleuten und Superfachleuten* (Wagener 1969: 36).

Im deutschen Bundesstaat kann man von einem abgeschwicht gebietsbezogenen Modell
der Verwaltungsorganisation ausgehen, in dessen Rahmen sich drei Verwaltungsberei-
che horizontal organisiert und grundsétzlich unabhingig voneinander gegeniiberstehen:
die Verwaltung des Bundes, die Verwaltung der Linder und die Kommunalverwaltung.
In dieser Gebietsorganisation sind aber viele Fachaufgaben in Sonderbehorden organi-
siert. Insgesamt haben wir es also immer mit einer Mischung beider Prinzipien zu tun,
denn mit zunehmender Komplexitit von Aufgaben wurde die Verwaltungsorganisation
immer mehr fachlich spezialisiert.

Allerdings stehen, wie schon erwihnt, die territoriale und funktionale Differenzierung in
einem gewissen Widerspruch zueinander. Erstere dient der einheitlichen Ausiibung und
Koordinierung staatlicher Aufgaben in einem Gebiet, letztere der Effektivitits- und Ef-
fizienzsteigerung durch Spezialisierung. Bei beiden Differenzierungsformen gibt es das
Problem der Integration, welche durch die Nutzung des jeweils anderen Organisations-
prinzips hergestellt werden kann, ohne allerdings die Spannungen zwischen beiden Or-
ganisationsmodellen damit dauerhaft zu beseitigen (vgl. Benz 2002: 208f):

Differenzierung Integration
Gebietsbezogene Dezentralisierung Zentralisierung
Organisation Vertikale Verflechtung
(funktionsbezogen)
Funktionsbezogene Arbeitsteilung Querschnittskoordination,
Organisation kunden- bzw. produktbezoge- | Biindelungsbehorde
ne Organisation (gebietsbezogen)

Tabelle 67: Organisationsprinzipien in der Verwaltung

Quelle: Benz 2002: 209

Auch auf der Landesebene gilt im Prinzip die Gebietsorganisation, also eine allgemeine
Zustiandigkeit fiir das Landesgebiet. In ihr sind aber viele Verwaltungsbereiche sektoral
organisiert (Fachministerien und die Sonderbehorden). Die Regierungsprisidien sind
(neben den Staatskanzleien) die einzigen institutionellen Vertreter einer einheitlichen,
koordinierenden Verwaltung, ansonsten dominiert eher die sektorale Sichtweise. Dies
ist der Grund fiir die prinzipielle Bedeutung der Regierungsprésidenten in Fldchenlidn-
dern, bei denen die Landesverwaltung schwer von der jeweiligen Landeshauptstadt zu
steuern ist.

Die Umweltverwaltung in den Lindern war nun seit ihrem Ausbau in den 1980er Jahren
lange Zeit relativ stark sektoralisiert und durch die Dominanz regulativer Tétigkeiten
wenig kommunalisiert. Die starke Sektoralisierung wurde unter anderen damit begriin-
det, dass die ,,Umwelt* ein Allgemeingut sei und folglich ohne den Schutz einer, ihre
Individualrechtsgiiter schiitzenden Lobby auskommen muss. Umweltschutz - verstanden
als Schutz der natiirlichen Lebensgrundlage vor schidlichen Einwirkungen - ist folglich
eine Aufgabe, die maflgeblich vom Allgemeininteresse getragen werden muss. Neben
dem Umweltrecht muss auch die organisatorische Ausgestaltung des staatlichen Um-
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weltschutzes diesen besonderen Bedingungen Rechnung tragen und die Erfiillung der
Aufgabe ermoglichen.

Trotz dieser allgemeingiiltigen Rahmenbedingungen unterscheidet sich die Struktur der
Umweltverwaltung in den Ldndern betrichtlich. Dies zeigt sich einerseits im Hinblick
auf das Ausmal der Biindelung umweltpolitischer Kompetenzen. So gilt etwa NRW aus
der Sicht der Umweltinteressen als eine besonders fortschrittliche Verwaltung. Hier
wurde Umweltschutz bisher als Gesamtkonstrukt betrachtet und alle wesentlichen Teil-
aspekte (Umweltschutz, Verbraucherschutz und Landwirtschaft) einem Ministerium
zugeordnet. So sind alle Medien und Schutzbereiche (Immissionsschutz, Gewisser-
schutz, Naturschutz, Klimaschutz usw.) in einem Haus vereint und nicht auf mehrere
Ministerien verteilt, wie z.B. in Baden-Wiirttemberg.

Auf der anderen Seite zeigt sich eine groe Varianz im Hinblick auf den Grad der Sekt-
oralisierung der Umweltverwaltung. Generell lassen sich hier drei Ansitze unterschei-
den:

- das Modell einer selbst abwdigenden Fachbehorde,

- das Modell einer unabhdngige Fachbehorde und einer abwdigenden allgemeinen
Verwaltung sowie

- das Modell einer in die allgemeine Verwaltung integrierte Fachverwaltung mit
integrierter Abwdgung.

Die erste Variante ist in NRW beobachtbar, da hier insbesondere das LUA darauf ach-
tet, selbst Abwégungen zu treffen und einen guten Ruf bei den Unternehmen zu erhal-
ten. Die zweite Variante fand sich in Niedersachsen, wo sie faktisch an ihrem eigenen
Erfolg und nicht etwa an iher Dysfunktionalitdt gescheitert ist. Die dritte Variante lédsst
sich in Baden-Wiirttemberg beobachten, wo eine vollstindige Integration der Umwelt-
verwaltung stattfindet und eine unabhingige Position im Umweltschutz nicht einmal
mehr formal fixiert wird, sondern direkt in einen Abwigungsprozess in der Mit-
telinstanz einflief3t.

9.2 Handlungsoptionen

9.2.1 Rahmenbedingungen der aktuellen Modernisierungsbemiihungen

Die aktuellen Verwaltungsstrukturreformmaflnahmen sind von zwei wesentlichen Ele-
menten gepragt, die sich in den letzten Jahren im Vergleich zu fritheren Reformversu-
chen geindert haben. Zum einen ist die Lage der offentlichen Finanzen deutlich ange-
spannter und angesichts eines Personalkostenanteils der Lander von durchschnittlich ca.
40% dominieren Uberlegungen zur Personalkostenreduktion alle Modernisierungsbe-
mithungen. Zum anderen verstidrken sich Versuche einer politischen Steuerung der Mo-
dernisierungsbemiihungen durch klare Vorgaben, die die bisherige Dominanz eher in-
krementalistischer Reformansitze infrage stellt. Letzteres ist ein sehr zwiespiltiger Pro-
zess. Zwar wurde frither immer wieder auf die Dominanz der Verwaltung und ihr Be-
harrungsvermogen im Reformprozess aufmerksam gemacht, so dass das jetzige Durch-
setzen politischer Zielvorgaben als Riickgewinnung politischer Kompetenzen angesehen
werden konnte. Allerdings findet keine offene Aufgabenkritik von Verwaltungsprozes-
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sen mehr statt, sondern die politischen Zielsetzungen definieren das Ergebnis unabhin-
gig davon, ob dieses sachlich angemessen ist.

Die Tendenz zur Realisierung von ,,groBen Verwaltungsreformen® kann als Reaktion
und Folge eines Lernprozesses der Politik gedeutet werden. Zum einen erwiesen sich
inkrementalistische Reformansitze als sehr zeitaufwindig und aufgrund ihrer Kompro-
missorientierung zudem oft als inhaltlich unbefriedigend. Zum anderen wiirdigen die
Biirger als ,,Kunden* der Politik inkrementalistische Reformansitze nur sehr bedingt.
Fir gewohnlich gehen partielle und schleichende Reformbemiihungen aufgrund ihrer
Komplexitit und ihres unspektakuldren Charakters im politischen Tagesgeschéft unter.
Die Politik der ,,Groen Wiirfe* stellt eine Losung fiir diese Schwierigkeiten des klassi-
schen inkrementalistischen Reformprozesses dar. Erstens konnen durch einen Totalum-
bau der Landesverwaltung Vetopositionen "im Handstreich" zerstort und Machtverhalt-
nisse verdandert werden. Damit entfillt der Zwang, die Vorschlidge einer echten, fachlich
und nicht ausschlieBlich politisch begriindeten Aufgabenkritik beriicksichtigen zu miis-
sen und Kompromisslosungen einzugehen. Des Weiteren konnen durch die Verlagerung
nicht nur betrichtliche Einsparungen durchgesetzt werden — mit zusitzlichen Kompe-
tenzen gelockte Verwaltungsebenen erkaufen diese 1.d.R. gerne durch die Zusage einer
giinstigeren Erledigung. Die Realisierung der Kostensenkung wird durch die Kompe-
tenzverlagerungen auch in die Hidnde Dritter - und damit weg aus der die Regierung
direkt belastenden politischen Arena - verlagert.

Diese Prozesse fiihren gerade in der Umweltverwaltung zu erheblichen Problemlagen,
wie weiter oben ausgefiihrt. Auch wenn der Wunsch nach politischer Steuerung ver-
standlich ist, darf er nicht dazu fithren, dass die Problemlosungsfihigkeit staatlichen
Handelns darunter leidet. Inkrementelles Vorgehen hat auch erhebliche Vorteile, weil in
ihm die historischen, fest in der Tradition des Landes und der Verwaltung verwurzelten
kulturellen Priagungen beriicksichtigt werden und ,,Ruhe* im strukturellen Aufbau Ge-
legenheit zur Organisationsentwicklung mit sich bringt. Die Lédnderstudien aus Ost-
deutschland zeigen, dass es hier in groBerem MaBle zu sinnvollen Verianderungsprozes-
sen gekommen ist. Durch den enormen Finanzdruck ist es zudem fiir die Umweltver-
waltung immer schwerer legitimierbar/, auf bestehende Strukturen zu beharren, was
deren Bereitschaft erhoht, sich an anstehenden einschneidenden, aber sachgerechten
Verinderungen zu beteiligen, wie das Beispiel NRW zeigt. Allerdings ist immer dar-
aufthin zu weisen, dass bei allem Druck, Priorititen bei der Wahrnehmung von Aufga-
ben zu setzen und auf Aufgaben zu verzichten, nicht vergessen werden darf, dass dies
nicht ohne Einbuflen an Leistungsqualitit vonstatten gehen wird. Man kann in Anleh-
nung an das Zitat des mecklenburgischen Umweltministers auch im Dunkeln ohne Licht
Fahrrad fahren, nur eben nicht so sicher. Schlimmeres gilt fiir den Wegfall von Kon-
troll- und Uberwachungsfunktionen im Umweltschutz.
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9.2.2 Konsequenzen fiir die Sicherung der umweltpolitischen Handlungsfi-
higkeit

Ein Grundproblem der Umweltverwaltung in der Lindern ist, dass diese nach der Ab-
wahl von rot-griinen Biindnissen in Hessen, Niedersachsen, NRW und Schleswig-
Holstein im Fokus einer konservativ-liberalen sogenannten ,,Entbiirokratisierungspoli-
tik* steht, die sich im Rahmen der aktuellen Verwaltungsstrukturreformen der Reorga-
nisation der Umweltverwaltung in besonderer Weise widmet. Dies ist immer dann be-
sonders prekdr, wenn die vorherige Umweltpolitik vor allem Feindbilder erzeugt hat
und nicht geniigend versucht wurde, andere davon zu iiberzeugen, den Okologischen
Weg mitzugehen. Der Aufbau der Umweltverwaltung sollte daher prinzipiell jenseits
parteipolitischer Mehrheiten, die stindig in der Verdanderung begriffen sind, erfolgen.
Dabei lassen sich u.E. drei zentrale Aspekte festhalten:

- Erforderlich ist bei der Neukonzeption der Umweltverwaltung eine konsequente
Biindelung der zersplitterten Behordenlandschaft, welche sowohl die Zustindigkei-
ten fiir Genehmigung und Uberwachung als auch Analysekompetenzen umfasst. Nur
durch die Reduzierung von unnétigen Schnittstellen konnen die Ressourcen zur
fachgerechten Bewiéltigung der gesetzlichen Aufgaben auch unter den neuen gesell-
schaftlichen und politischen Gegebenheiten mobilisiert und die Qualitdt des Voll-
zugs zumindest ansatzweise gehalten werden. Mogliche Wege sind hier sowohl die
funktionale Integration in Sonderbehorden als auch die Eingliederung von Voll-
zugsaufgaben der Sonderbehorden in die staatlichen Mittelinstanzen. Aus beiden
MaBnahmen resultieren fiir sich allein betrachtet keine nachhaltigen Beeintrichti-
gungen der umweltpolitischen Problemlosungsfihigkeit, zumal diese Konzepte auch
bisher schon in einigen Bundesldndern erfolgreich verwirklicht worden waren.

- Mafinahmen der Kommunalisierung sind dagegen aus der Sicht des Umweltschutzes
vielfach als sehr problematisch einzuschitzen. Auch wenn es sich in der Regel um
keine Maflnahmen einer echten Kommunalisierung in dem Sinne handelt, dass nun
die Kommunalparlamente hier eigenverantwortlich entscheiden konnten, sondern in
der Regel um Pflichtaufgaben nach Weisung, die in die Kompetenz des Landrates
oder Biirgermeisters fallen, so ist doch auch hier die Gefahr einer ungliicklichen
Vermischung von iibergreifenden Umweltinteressen und lokalen Wirtschaftsforde-
rungsinteressen gegeben. Die Politisierung von Entscheidungen auf der Ebene der
Kreise ist daher ein zentraler Aspekt bei der Debatte um die Neuorganisation der
Umweltverwaltung. Da entsprechende Bedenken von allen Beteiligten — auch von
der Seite der Wirtschaftsverbidnde und sogar aus der Arbeitsebene der Kommunal-
verwaltung selbst — gedullert werden, sind sie als dulerst glaubhaft einzustufen. Zu-
dem findet die Aufgabenwahrnehmung aufgrund von Personalmangel und politi-
scher Konstellationen in den Kreisen nur sehr selektiv statt. Dies bedeutet nicht,
dass sich die Mitarbeiter in einer rechtlichen Grauzone bewegen wiirden. Die Ver-
waltungsmitarbeiter konnen jedoch die Durchsetzbarkeit von Mafinahmen gegen-
tiber dem Landrat sehr gut abschitzen und konzentrieren ihre Energie auf Erfolg
versprechende, unkritische Bereiche oder schlieBen Paketgeschdifte ab. Diese Ten-
denz wird hiufig als Merkmal des modernen, erfolgreichen Mitarbeiters der Um-
weltverwaltung dargestellt. Kompromisslosigkeit und Fundamentalismus in um-
weltpolitischen Fragestellungen hitten das negative Bild der Verwaltung geprigt.
Nur jene Umweltbehorden, die eine gute Beziehung zu den Nutzergruppen aufrecht-
erhielten, bekdmen iiberhaupt die Chance, umweltrelevante Anliegen durchzusetzen.
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Der selbst abwigende, sich zuriicknehmende, “gute* Umweltschiitzer ist die Reakti-
on auf die Kommunalisierungstendenzen, die Verflechtung und politische Mehr-
heitsverteilung in den Kommunen und der konjunkturell bedingten Verschiebung
offentlicher Problemwahrnehmung.

- Weitere Mafinahmen des Personalabbaus, die die Umweltverwaltung, wie unsere
Analyse zeigt, bis jetzt in der Regel tiberproportional getroffen hat, sind — nachdem
der vorhandene ,,slack aufgrund der Einsparungen der letzten Jahren weitgehend
aufgebraucht ist — nicht ohne deutliche Funktionsverluste der Umweltverwaltung
umzusetzen und daher sehr kritisch zu beurteilen. Generell ist die Aufgabe der U-
berwachung umweltrechtlicher Vorgaben das erste Opfer von Einsparungen.

Neben diesen grundsitzlichen Erwigungen halten wir folgende Modernisierungsmal-
nahmen fiir sinnvoll:

1. In allen Bundesldndern besteht die Notwendigkeit von (gebiindelten) unabhdingigen
Landesoberbehorden (LUA) fiir planerische und wissenschaftliche Aufgaben, die
die Ministerien, Sonderbehdrden oder Mittelinstanzen bei der Aufgabenbewiltigung
mit Expertise unterstiitzen und planerisch-konzeptionellen Steuerungskapazitit zur
Verfiigung stellen.

2. Im Bereich der Gewerbeaufsicht und des Immissionsschutzes erscheint eine staatli-
che Aufgabenwahrnehmung etwa durch eine fachtechnische Behorde von wesentli-
cher Bedeutung, um breites und fundiertes technisches Wissen bereitzustellen und
Expertise zu konzentrieren. Insbesondere der Vollzug im Bereich der Gewerbeaut-
sicht ist zum Kernbereich der hoheitlichen staatlichen Aufgaben zu zéhlen. In der
Praxis kommt es aufgrund des hohen Spardrucks jedoch auch hier lediglich zu einer
selektiven Aufgabenwahrnehmung — ein Aspekt, der die umweltpolitische Problem-
16sungsfahigkeit massiv beeintridchtigt und insofern sehr kritisch zu beurteilen ist.

Mit Blick auf die Situation der Landerhaushalte ist in diesem Bereich jedoch nicht
mit umfassender Abhilfe zu rechnen. Folglich ist zu iiberlegen, durch welche weite-
ren Mittel die vorhandene Liicke verkleinert werden kann. Hier sind MaBnahmen
der Teilprivatisierung von Uberwachungsverantwortung durch Kooperation, Selbst-
verpflichtung oder Selbstkontrolle in der Diskussion oder bereits in der Anwendung
(Zertifizierungen, die Uberwachung technischer Anlagen durch private Gutachter
wie etwas des TUV oder von Versicherungsseite zur Ergiinzung der staatlichen Auf-
sicht). Diese sollten auf ihre Funktionsfihigkeit iiberpriift werden ebenso wie die
Frage, ob die “Belohnung® der Industrie fiir eine freiwillige Zertifizierung im Be-
reich des innerbetrieblichen Umweltmanagements (EMAS, ISO 14001) durch eine
formale Herabsetzung (in der Praxis oft ohnehin aus Kapazititsgriinden nicht durch-
fiihrbarer) Regelkontrollen oder einer Gebiihrenreduktion bzw. Vorzugsbehandlung
bei Genehmigungsverfahren sinnhaft ist.

3. Staatliche Behorden sind im Falle des Naturschutzes wichtig, weil dieser im lokalen
Interessengefiige eine schwierige Position mit wenigen Fiirsprechern hat. Auch fiir
eine befriedigende Aufgabenerfiillung im Bereich des Artenschutzes (Durchsetzung
von Storungsverboten, Schutz der natiirlichen Lebensrdume, Einfuhrkontrollen, I-
dentifikation von geschiitzten Arten usw.) sind Experten notwendig, die eine relativ
groBBe Flache betreuen. Die Stadt- bzw. Landkreisebene kann das breite Spektrum in
der Regel nicht abdecken. Optimalerweise sollte es auch eine untere fachtechnische
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Behorde zur Beratung der Landkreise/Stadtkreise geben, um naturschutzfachlichen
Fragen ausreichend gerecht zu werden.

4. Im Gewidsserbereich konnten die Einleitungsgenehmigungen und -iiberwachungen
kommunalisiert werden. Grof3flichige Belange und alle Bereiche, welche Interessen
der Gebietskorperschaften und Biirger beriihren, sollten jedoch zusammenfassend
von staatlichen Amtern wahrgenommen werden. Das Grundanliegen der EU-
Wasserrahmen-Richtlinie — die flussgebietsbezogene Betrachtung von Gewissern —
ist dabei auch organisatorisch umzusetzen.

5. Eine weitere Vereinfachung und Beschleunigung von Verwaltungsverfahren zu
Gunsten von Biirgern und Wirtschaft (z.B. bei Genehmigungen) unter dem Vorzei-
chen ,,Stirkung des Wirtschaftsstandortes* sollte vermieden werden. Es zeigt sich,
dass diese kontraproduktiv sind, denn die Industrie bevorzugt strenge und vor allem
einheitliche Auflagen, wenn damit eine ziigige und bestandsfeste Entscheidung ein-
hergeht. In dieser Hinsicht war Deutschland bisher ein ,,Hort der Planungssicher-
heit“. Insbesondere, wenn die staatliche Gewerbeaufsicht zerschlagen und kommu-
nalisiert wird, droht dieses Element des Standortwettbewerbes verloren zu gehen.
Von Vertretern der Wirtschaft wird in diesem Zusammenhang insbesondere die In-
kompetenz der Umweltverwaltung beklagt. Aus Unsicherheit werden mitunter un-
notige Antragsteile gepriift, Verfahren verschleppt und sachlich ungerechtfertigte
Auflagen gemacht. Auch ist genau zu priifen, ob Kiirzungen in der Personalausstat-
tung von Behorden neben der fachlichen Abhéngigkeit staatlicher Stellen von priva-
ten Gutachtern nicht auch unterm Strich eine finanzielle Mehrbelastung fiir die
Vorhabentriager durch die Pflicht zur Beibringung von Gutachten mit sich bringen.

6. Unabhingig von der Ebene der Aufgabenanlagerung ist darauf zu achten, dass Ge-
nehmigungskompetenzen und die Verantwortlichkeit fiir die Uberwachung des lau-
fenden Betriebs gemeinsam in einer Verwaltungseinheit wahrgenommen werden.
Eine Zersplitterung in diesem Bereich erhoht das Risiko fachfremd begriindeter Ge-
nehmigungen, da die Verantwortung fiir die Konsequenzen abgewélzt werden kann.

7. Umweltverwaltungsaufgaben sollten nur dann in Landesbetrieben durchgefiihrt
werden, wenn es sich nicht um hoheitliche Aufgaben wie Genehmigungen oder Mit-
telallokationen handelt, da Landesbetriebe stirker als andere Organisationsformen
wirtschaftliche Effizienzziele ins Zentrum ihres Handelns stellen miissen. Dies birgt
Gefahren in Aufgabenbereichen, in denen eine fachliche Entscheidungsfindung un-
entbehrlich ist.

8. Prinzipiell ist bei Kommunalisierungsprozessen darauf zu achten, dass nicht geld-
werte Zuweisungen, sondern das zustindige Personal auf die Kommunen iibergeht,
da sonst die Gefahr von Mitnahmeeffekten unter Vernachlédssigung der Aufgaben
der Umweltverwaltung besteht. Dariiber hinaus ist bei Kommunalisierungsprozessen
im Umweltbereich eine gut ausgebaute Fachaufsicht unerlisslich.

9. Die iiberproportionalen finanziellen Kiirzungen der Zuschiisse im Bereich der Ver-
béinde sollten dort, wo sie erfolgt sind, zuriickgenommen werden. Die oft eher poli-
tisch als fiskalisch motivierte Schwichung der Umweltverbinde beraubt die Umwelt
ihrer einzigen Lobby. Im Kontext von Kommunalisierung und stirkerem Abwé-
gungsdruck ist deren Funktion als unabhingiger “Sachwalter* wichtiger den je.



254 Abkiirzungsverzeichnis

Abkiirzungsverzeichnis

a.D. auBer Dienst

AfAO Amter fiir Agrarordnung

Afl Amter fiir Immissionsschutz
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AVO Ausschuss fiir Verwaltungsoptimierung

BaWii Baden-Wiirttemberg
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BMWA Bundeswirtschaftsministerium

BNL Bezirksstellen fiir Naturschutz und Landschaftspflege
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BSU Behorde fiir Stadtentwicklung und Umwelt Hamburg
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Standardization

EDV Elektronische Datenverarbeitung
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EG Europiische Gemeinschaft

EMAS Eco-Management and Audit Scheme

EU Europiische Union

FFH Flora-Fauna-Habitat Richtlinie

GA Gewerbeaufsicht

GA Gewerbeaufsichtsimter

GBI Gesetzblatt

GD Gewisserdirektionen

GFA Gesetzesfolgeabschitzung

GLA Geologisches Landesamt

GS BiMo Geschiftsstelle ,,Binnenmodernisierung*

GS VB Geschiftsstelle ,,Verwaltungsstrukturreform, Biirokratieabbau

HG Haushaltsgesetz Bayern

[HK Industrie- und Handelskammer

IMAG Interministerielle Arbeitsgruppe

IUCN International Union for Conservation of Nature

IVU-Richtlinie Richtlinie iiber die integrierte Vermeidung und Verminderung
der Umweltverschmutzung

KPM Koordinierungsstelle fiir Personalmanagement

kw kiinftig wegfallend

LaNU Landesamt fiir Natur und Umweltschutz des Landes Schleswig
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Landesbetrieb
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Ministerium fiir Lindliche Entwicklung, Umwelt und Verbrau-
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Modell-Kommunen-Gesetz

Ministerium fiir Soziales, Frauen, Familie und Gesundheit



256

Abkiirzungsverzeichnis

MUNLV

NABU
NACE

NatSchG

NatSchG LSA
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STMWIVT

StrGr VBB
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SVLA
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Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz

Naturschutzbund Deutschland e.V.

Systematik der Wirtschaftszweige in der Europdischen Gemein-
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Naturschutzgesetz

Naturschutzgesetz des Landes Sachsen-Anhalt
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Niedersachsen
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Natur- und Umweltschutz-Akademie

ohne Jahr

ohne Seitenzahl

Ostwestfalen-Lippe

Pflege- und Entwicklungspline

Projekt des Landes zur Erhaltung und Entwicklung von Natur
und Umwelt

Regierungsprisidium

Regierungsvertretungen

siehe unten

Sichsische Gestiitsverwaltung

Séchsisches Ministerium fiir Landwirtschaft

Séchsisches Ministerien fiir Umwelt

Séchsisches Staatsministerium fiir Umwelt und Landwirtschaft
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Staatliche Amter fiir Arbeitsschutz

Staatliche Amter fiir Arbeitsschutz

Staatliches Amt fiir Umwelt und Arbeitsschutz

Staatliche Amter fiir Umwelt und Natur

Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft, Infrastruktur,
Verkehr und Technologie

Steuerungsgruppe Verwaltungsstrukturreform, Binnenmoderni-
sierung, Biirokratieabbau

Staatssekretir

Staatliche Umweltamter

Staatliche Umweltamter

Staatliche Umweltfachdmter

Stabsstelle fiir Verwaltungsmodernisierung

Staatliche Umweltamter

Staatliche Veterinir- und Lebensmitteluntersuchungsimter
Technische Anleitung
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TA-Akademie
TLUG
TLVwA
TMLNU

TUS
u.a.
UBG
UM
UMEG

UNB
UNESCO

usw.
UVP
VAwS

VBB

VerwModGrG
VGG

vgl.

VLF

VRG

WHG

WWA

z.B.

Akademie fiir Technikfolgeabschidtzung Baden-Wiirttemberg
Thiiringer Landesanstalt fiir Umwelt und Geologie

Thiiringer Landesverwaltungsamt

Thiiringer Ministerium fiir Landwirtschaft, Naturschutz und
Umwelt

Technischer Umweltschutz

unter anderem

Umweltbetriebsgesellschaft

Umweltministerium

Zentrum fiir Umweltmessungen, Umwelterhebungen und Gera-
tesicherheit

unteren Naturschutzbehorden

United Nations Educational, Scientific and Cultural Organiza-
tion

und so weiter

Umweltvertraglichkeitspriifung

Verordnung iiber Anlagen zum Umgang mit wassergefdahrden-
den Stoffen

Verwaltungsstrukturreform, Binnenmodernisierung, Biirokra-
tieabbau

Verwaltungsmodernisierungsgrundsitzegesetz
Verwaltungsreform-Grundsitze-Gesetz

vergleiche

Verband fiir Landentwicklung und Flurneuordnung
Verwaltungsstruktur-Reformgesetzes

Wasserhaushaltsgesetz

Wasserwirtschaftsdmter

zum Beispiel
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(altruistische) Verbandsklage

Allgemeine Verwaltung/ Sonderver-
waltung

,,kalter Aufgabenabbau*

,unechte Aufgabenkritik*

Biotopverbund

Biindelung

EG-Wasserrahmenrichtlinie

Eingriffsregelung

Seit der Novellierung des Bundesnaturschutzgesetzes
2002 haben anerkannte Naturschutzverbinde die
Moglichkeit bei naturschutzrelevanten Entscheidun-
gen zu klagen, ohne dass hierbei eine Verletzung
ihrer subjektiven o6ffentlichen Rechte vorliegen muss.

Die allgemeine Verwaltung bezeichnet Verwaltungs-
einheiten, die im Aufbau der Linderwaltung mehrere
Aufgaben integrieren. Im Gegensatz zur Sonderver-
waltung sind diese Behorden nicht fiir ein gesondertes
Aufgabengebiet zustindig. Im Umweltbereich wire
eine Sonderverwaltungseinheit zum Beispiel ein Lan-
desumweltamt. Zur allgemeinen Verwaltung gehoren
z.B. Regierungsbezirksverwaltugen oder auch Lan-
desverwaltungsimter.

Politisch bewusst in Kauf genommener Zwang zur
Prioritdtensetzung innerhalb der Verwaltung, der
entsteht, wenn durch geringere Ressourcen nicht
mehr alle Verwaltungsaufgaben wahrgenommen wer-
den konnen.

Im Gegensatz zum eigentlichen Zweck einer Aufga-
benkritik, einer Anpassung der Reform an die Be-
diirfnisse der Verwaltung, werden hier Reformvorga-
ben (relativ) unabhidngig von den Eingaben der Ver-
waltung von oben ,,dekretiert*.

Die Liander schaffen nach §3 BNatschG ein Netz
verbundener Biotope (Biotopverbund), das mindes-
tens 10 Prozent der Landesfliche umfassen soll. Der
Biotopverbund soll lidnderiibergreifend erfolgen, wo-
bei sich die Linder hierzu untereinander abstimmen.

Als Biindelung wird die Konzentration von Fachbe-
horden in integrierte Fach- bzw. Sonderbehorden
bezeichnet.

Der europidische Gewisserschutz wurde in den ver-
gangenen zwei Jahrzehnten durch iiber 30 Richtlinien
geprigt, die sich aber nur sektoral mit einzelnen As-
pekten befassten (z.B. die Kommunalabwasser-, die
Trinkwasser- oder die Badegewdsserrichtlinie). Mit
der Verdffentlichung im Europdischen Amtsblatt ist
die EG - Wasserrahmenrichtlinie 2000/60/EG (EG-
WRRL) am 22. Dezember 2000 in Kraft getreten. Sie
schafft einen einheitlichen Ordnungsrahmen der Ge-
meinschaft in der Wasserpolitik. Damit liegt eine
neue Grundlage fiir ein gemeinsames wasserwirt-
schaftliches Handeln in Europa vor.

Eingriffe in Natur und Landschaft im Sinne des § 18
BNatSchG sind Verdnderungen der Gestalt oder Nut-
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Eco Management and Audit Scheme
(EMAS)

FFH-Gebietskulisse

Flora-Fauna-Habitat Richtlinie (FFH)

Genehmigungsbediirftige Anlagen

Gewisserschutz

Gewisser L., II. und III. Ordnung

zung von Grundflidchen, die die Leistungsfihigkeit
des Naturhaushalts oder das Landschaftsbild erheb-
lich oder nachhaltig beeintrichtigen konnen. Die
Linder konnen jeweils Vorschriften zur ndheren
Bestimmung und zur Durchfiihrung dieser Eingriffe
erlassen.

Das Gemeinschaftssystem fiir das freiwillige Um-
welt-Management und die Umweltbetriebspriifung
EMAS ist ein von der EU 1993 entwickeltes Instru-
ment fiir Unternehmen, die ihre Umweltleistung
verbessern wollen. Rechtsgrundlage ist die Verord-
nung (EG) Nr. 761/2001.

Eine zentrale Bestimmung der FFH-Richtlinie besteht
darin, dass jeder Mitgliedstaat Gebiete benennen,
erhalten und ggf. entwickeln muss, die fiir gefidhrdete
Lebensrdume und Arten wichtig sind. Die Meldung
dieser Gebiete erfolgt in Form einer so genannten
Gebietskulisse.

Die EG-Richtlinie zur Erhaltung der natiirlichen Le-
bensrdume sowie der wild lebenden Tiere und Pflan-
zen (FFH-Richtlinie) von1992 verfolgt das Ziel, die
biologische Vielfalt in Europa zu erhalten. Dies soll
durch den Aufbau eines europaweit vernetzten
Schutzgebietssystems mit der Bezeichnung Natura
2000 geschehen, um natiirliche und naturnahe Le-
bensrdume sowie bestandsgefdhrdete wildlebende
Tiere und Pflanzen zu erhalten und zu entwickeln.

Anlagen, die aufgrund ihrer Beschaffenheit oder ihres
Betriebs in besonderem MafBle geeignet sind, schidli-
che Umwelteinwirkungen hervorzurufen oder in an-
derer Weise die Allgemeinheit oder die Nachbar-
schaft zu gefihrden, erheblich zu benachteiligen oder
erheblich zu belastigen, unterliegen einem immissi-
onsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren. Der
Katalog dieser Anlagen ist abschlieBend in der Ver-
ordnung iiber genehmigungsbediirftige Anlagen (4.
BImSchV) festgelegt.

Zentrale Aufgaben der Gewisserschutzpolitik in
Deutschland sind, das 6kologische Gleichgewicht der
Gewisser zu bewahren oder wiederherzustellen, die
Trink- und Brauchwasserversorgung zu gewéhrleisten
und alle anderen Wassernutzungen, die dem Ge-
meinwohl dienen, moglichst im Einklang mit dem
Schutz der Gewisser langfristig zu sichern.

Rechtliche Grundlagen bilden die europdische Was-
serrahmenrichtlinie und das deutsche Wasserhaus-
haltsgesetz (WHG).

Die offentlichen Gewisser dienen unter Aufsicht der
Wasserbehdrden dem allgemeinen Gebrauch nach den
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Immissionsschutz

ISO 14001

Integrierte Vermeidung und Verminde-
rung der Umweltverschmutzung (IVU-
Richtlinie)

Landschaftsplanung

Vorschriften des Wasserhaushaltsgesetzes und der
Lindergesetze. Sie werden abhingig von ihrer was-
serwirtschaftlichen Bedeutung sowie den Bediirfnis-
sen der Unterhaltung und des Hochwasserschutzes
von den Lindern eingeteilt in Gewisser erster und
zweiter Ordnung und teilweise zusitzlich in Gewésser
dritter Ordnung. An der Zuordnung werden oft Zu-
standigkeiten wie bspw. Unterhaltung oder Hochwas-
serschutz festgemacht.

Der Immissionsschutz hat den Zweck, Menschen,
Tiere und Pflanzen, den Boden, das Wasser, die At-
mosphére sowie Kultur- und sonstige Sachgiiter vor
schiadlichen Umwelteinwirkungen durch Luftverun-
reinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen und &hnli-
chem zu schiitzen. Zentrale Vorschrift ist das Bundes-
Immissionsschutzgesetz mit seinen Verordnungen.

Die internationale Norm ISO 14001 wurde 1996 ver-
offentlicht und definierte (analog zu EMAS von
1993) zum ersten Mal begrifflich und inhaltlich den
Bereich Umweltmanagement. Dieses Umweltmana-
gementsystem verankert Umweltschutz systematisch
im Management. Somit kénnen bei allen tédglichen
Aufgaben und firmenpolitischen Entscheidungen die
Umweltaspekte beriicksichtigt werden. Management-
prozesse und Organisationsstrukturen werden in den
Vordergrund gestellt. Durch die ISO 14001 kann ein
Unternehmen nachweisen, dass es sich umweltgerecht
verhilt.

Die IVU- Richtlinie von 1996 fasst verschiedene
Vorgaben fiir die Genehmigung von Industrieanlagen
der EU zusammen. Im Wesentlichen dient sie zur
Minimierung der Verschmutzung verschiedener
punktueller Immissionen im Gebiet der EU. Alle An-
lagen, die im Anhang I der Richtlinie aufgefiihrt sind,
benotigen eine behdrdliche Genehmigung der jewei-
ligen Mitgliedsstaaten. Ohne diese Genehmigung
diirfen die Anlagen nicht betrieben werden. Die Ge-
nehmigungen sollen nach dem Konzept der besten
verfiigbaren Techniken (BVT oder BAT: "best avai-
lable techniques", vgl. Artikel 2 der Richtlinie) erteilt
werden.

Die Landschaftsplanung dient als Planungsinstrument
der Verwirklichung der Ziele und Grundsitze des
Naturschutzes und der Landschaftspflege auch in
Planungen und Verwaltungsverfahren, deren Ent-
scheidungen sich auf Natur und Landschaft im jewei-
ligen Planungsraum auswirken konnen. Sie erfolgt im
Allgemeinen in einem Dreischritt: das Landschafts-
programm wird auf Landesebene erstellt, der Land-
schaftsrahmenplan auf regionaler Ebene und der
Landschaftsplan auf Gemeindeebene.
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Natura 2000

Naturschutz

Neues Steuerungsmodell

nominale Werte

origindre Umweltverwaltung

Natura 2000 ist ein zusammenhéingendes Netz beson-
derer Schutzgebiete zur Erhaltung européisch bedeut-
samer Lebensrdume sowie seltener Tier- und Pflan-
zenarten in der Europédischen Union. Deutschland hat
sich im Rahmen von Natura 2000 verpflichtet, ein
Schutzgebietssystem zu errichten. Rechtliche Grund-
lage dieses grenziiberschreitenden Naturschutznetz-
werks bilden die Fauna-Flora-Habitat (FFH) -
Richtlinie und die Vogelschutzrichtlinie der Européi-
schen Union.

Der deutsche Naturschutz basiert hauptsédchlich auf
dem Bundesnaturschutzgesetz (BNatschG), das 2002
novelliert worden ist. Das BNatschG ist ein Rahmen-
gesetz, d.h. die einzelnen Lénder arbeiten eigene Na-
turschutzgesetze aus. Nur in Ausnahmefillen gelten
die Vorschriften des Bundesnaturschutzgesetzes un-
mittelbar, unter anderem zum Artenschutz, zur FFH-
Richtlinie oder zu Bu3geld- und Strafvorschriften.

Seit 1991 wird auf kommunaler Ebene die FEinfiih-
rung eines ,.Neuen Steuerungsmodells® (NSM) vo-
rangetrieben. Das NSM zielt auf den Aufbau einer
unternehmensédhnlichen dezentralen Fiihrungs- und
Organisationsstruktur. Ausgehend von einer Strate-
gie-, Management-, Attraktivitits- und Legitimitéts-
liicke wird unter dem Leitspruch ,,Von der Behorde
zum Dienstleistungsunternehmen® ein neues Leitbild
fiir die Kommunen entworfen. Das NSM verbindet
die Vorstellung von organisatorischer Entflechtung
mit denen eines Kontraktmanagements. Die traditio-
nell zentralistische, hoch arbeitsteilige und durchhie-
rarchisierte Verwaltungsorganisation soll in eine pro-
duktorientierte und im Rahmen von Zielvereinbarun-
gen weitgehend autonome, dezentral gegliederte Or-
ganisation umgebaut werden. Vorbild ist das Modell
der dezentralisierten, autonomen Einheit innerhalb
eines Unternehmens.

Bei den nominalen Werten handelt es sich um die
absoluten €-Betrige, die aus den Haushaltspldnen der
Lénder in den untersuchten Jahren entnommen und
die nicht inflationsbereinigt wurden. Sie werden in
den Tabellen zusitzlich in Klammern angegeben. Um
eine Vergleichbarkeit der Zahlen zu erreichen, wer-
den im Text die inflationsbereinigte Werte mit dem
Basisjahr 1995 verwendet.

Die origindre Umweltverwaltung umfasst in der hier
gewdhlten Definition die drei Bereiche Immissions-
schutz, Gewisserschutz und Naturschutz. Dies soll
vor allem bei der Auswertung der Haushaltsdaten
eine Vergleichbarkeit zwischen den Landern ermogli-
chen, die aufgrund der jeweils unterschiedlichen Zu-
schnitte der Umweltressorts sonst nicht zu gewéhr-
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Politisisierung

Sonderverwaltung

Strategische Umweltpriifung (SUP)

Umweltvertriglichkeitspriifung (UVP)

leisten wire.

Politisierung beschreibt hier eine dezisionistische
Tendenz der Entscheidungssetzung von oben, also
vornehmlich durch politisch hochrangige Stellen.
Unter Betonung fehlender Alternativen und der Not-
wendigkeit tibergeordnete Ziele allein auf diese Wei-
se verwirklichen zu konnen, wurden Strukturen und
Prozesse der Umweltverwaltung mitunter radikal
reorganisiert. Es ist dabei zwar nicht gesagt, dass
solcherart umgesetzte Reformen automatisch Ver-
schlechterungen der Problemlosungsfihigkeit um-
weltstaatlichen Handelns bewirken. Allerdings wohnt
dieser Strategie ein stark ausgeprigtes antideliberati-
ves Element inne, das ausgedehnte fachliche Diskus-
sionen und Abwigungen von Reformschritten be-
wenn nicht verhindert. Je weniger Fachsichten Gehor
geschenkt wird, desto groBer aber die Gefahr, dass es
bei umfassenden Reformen zu (vermeidbaren) Nega-
tiveffekten kommt. Nicht selten ist bei unseren Unter-
suchungen der Eindruck entstanden, dass Befiirchtun-
gen, eine anvisierte Reformaktion konne durch Fach-
debatten verzogert oder verwéssert werden, den poli-
tischen Terminkalender der Verwaltungsreformen
mafgeblich bestimmt haben. Dass enge Terminpla-
nung hilfreich sein kann, Reformdynamik zu erhalten,
ist unbenommen. Genauso wie im Hinblick auf die
Vermeidung von unbeabsichtigten Negativeffekten,
stellt sich wiederum die Frage nach dem vertretbaren
MaB von Risikofreudigkeit, die eine verantwortliche
Politik angesichts komplexer Zusammenhinge und
der erhohten Gefahr von Fehlentscheidungen an den
Tag legen darf. Da ferner die Verwaltungsreformen
im Umweltschutz oft unter Bezugnahme zu populisti-
schen Klischees wie ,,Biirokratieabbau‘ sowie einer
unspezifizierten ,Forderung des Wirtschaftsstand-
orts* angepriesen und verteidigt wurden, scheint der
Begriff Politisierung angemessen

Siehe ,,allgemeine Verwaltung*.

Angelehnt an die Umweltvertriglichkeitspriifung ist
die Strategische Umweltpriifung ein systematisches
Priifungsverfahren, mit dem die Umweltaspekte bei
strategischen Planungen und dem Entwurf von Pro-
grammen untersucht werden. Bei der SUP sollen
schon auf Ebene der Pline und Programme "strate-
gisch vorausschauend" die Umweltauswirkungen
gepriift werden, die durch die geplanten Projekte ent-
stehen konnen. Sie basiert auf der EG-Richtlinie
2001/42/EG.

Die Umweltvertrdglichkeitspriifung ist ein unselb-
stindiger Teil von behordlichen Verfahren, die zum
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Verfahrensbeschleunigung

Vertriglichkeitspriifung

Zielvereinbarungen

Zwecke der Zulassung von Vorhaben oder im plane-
rischen Vorfeld der Zulassung (z.B. Linienbestim-
mungsverfahren von Straen) durchgefiihrt werden.
Hierbei sollen die Umweltauswirkungen von Projek-
ten vor ihrer Zulassung (Genehmigung etc.) ermittelt
und gepriift werden. Die UVP ist im deutschen UVP-
Gesetz von 1990 geregelt und basiert auf der UVP-
Richtlinie (85/337/EWG) der EG.

VerfahrensbeschleunigungsmaBnahmen haben zum
Ziel, besonders Genehmigungsverfahren schneller
zum Abschluss zu bringen. Sie kdnnen zeitliche Vor-
gaben fiir die Verwaltung selbst umfassen, wie z.B.
Genehmigungshochstfristen oder bestimmte Erleich-
terungen der biirokratischen Abldufe fiir die Antrags-
steller.

Die §§ 34 und 35 des Bundesnaturschutzgesetzes
(BNatSchG) bestimmen, dass Projekte und Pléne vor
ihrer Durchfithrung oder Zulassung auf ihre Vertrig-
lichkeit mit den Erhaltungszielen eines Gebietes von
gemeinschaftlicher Bedeutung (FFH-Gebiet) oder
eines Europidischen Vogelschutzgebietes zu iiberprii-
fen sind (§ 34 Abs. 1 Satz 1 BNatSchG).

Zielvereinbarungen sind ein zentraler Bestandteil des
New Public Management. Es handelt sich hierbei um
verbindliche Absprachen zwischen zwei Ebenen fiir
einen festgelegten Zeitraum iiber die zu erbringenden
Leistungen, deren Qualitdit und Menge, das hierzu
erforderliche Budget bzw. die zur Verfiigung stehen-
den Ressourcen sowie iiber Art und Inhalt des Infor-
mationsaustausches. Leitgedanke ist der Ubergang
von Einzelanweisungen hin zum Fiihren mit Zielen.
Zielvereinbarungen konnen auf verschiedenen Ebe-
nen abgeschlossen werden, ndmlich zwischen Organi-
sationseinheiten (z.B. Abteilungsleitung und Referat),
zwischen Vorgesetzten und Mitarbeitern (z.B. Refe-
ratsleiter und Mitarbeiter) und auch zwischen Behor-
den (z.B. Ministerium und nachgeordneter Behorden).
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Anlage 1: Interviews: Gespriachspartner nach Institutionen

Die Gespriche wurden mit Mitarbeitern aus folgenden Institutionen und Behorden ge-
fiihrt:

Baden-Wiirttemberg

Umweltministerium Baden-Wiirttemberg

Ministerium fiir Erndhrung und ldndlichen Raum Baden-Wiirttemberg

Landesanstalt fiir Umwelt, Messungen und Naturschutz Baden-Wiirttemberg
Regierungsprisidien

Untere Natur-/Wasser-/Immissionsschutzbehdrden in Landkreisen/Kreisfreien Stidten
Wirtschaftsverbdnde

Umweltverbinde

Weitere Institutionen>?

Bayern

Bayerisches Staatsministerium fiir Umwelt, Gesundheit und Verbraucherschutz
Landesamt fiir Umwelt

Regierungen

Landratsdmter

kreisfreie Stadte

Wirtschaftsverbinde

Umweltverbinde

Berlin

2 Um die Anonymitidt der Gesprichspartner zu wahren, kénnen keine genaueren Angaben zu den

weiteren Institutionen gemacht werden.
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Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung

Bremen

Senator fiir Bau, Umwelt und Verkehr

Hamburg

Behorde fiir Stadtentwicklung und Umwelt

Niedersachsen

Niedersédchsisches Umweltministerium

Bezirksregierungen (ehemalige Mitarbeiter des Umweltdezernats)
Niedersichsischer Landesbetrieb fiir Wasserwirtschaft, Kiisten- und Naturschutz
Staatliche Gewerbeaufsichtsdmter

Region Hannover, Fachbereich Umwelt

Untere Natur-/Wasser-/Immissionsschutzbehorden in Landkreisen, Kreisfreien Stiadten
und

groBen selbstindigen Stddten
Grof3schutzgebietsverwaltungen
Landkreistag Niedersachsen
Stadtetag Niedersachsen
Wirtschaftsverbdnde

Umweltverbinde

Nordrhein-Westfalen

Nordrhein-Westfilisches Umweltministerium
Landesumweltamt

Landesanstalt fiir Okologie, Bodenordnung und Forsten

Bezirksregierungen
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Landkreistag Nordrhein-Westfalen
Wirtschaftsverbdnde

Umweltverbidnde

Sachsen
Sidchsisches Staatsministerium fiir Umwelt und Landwirtschaft

Landesamt fiir Umwelt und Geologie

Thiiringen
Staatliches Umweltamt

Thiiringer Landesverwaltungsamt

Anlage 2: Quantitative Befragung: Fragebogen

Siehe digitaler Anhang

Anlage 3: Quantitative Befragung: Ergebnisiibersicht

Siehe digitaler Anhang
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Anlage 4: Anmerkungen zur Analyse der Haushaltspline der
Lander

Erliduterungen zum Datensatz
Haushaltspline von Bund und Liandern 1995 -2005

Der Datensatz ,,Umwelt” enthédlt Angaben zur Finanz- und Personalausstattung des
Bundes und der 16 Bundeslinder>® wihrend des Erhebungszeitraumes 1995 bis 2005.
Hierzu wurden 143 Haushaltspline in einem zweijdhrigem Rhythmus ausgewertet. Im
Einzelnen setzt sich die Dokumentation aus folgenden Dateien und Unterlagen zusam-
men, die dem Gutachten in digitaler Form beigefiigt sind:

- Die vorliegenden Erlduterungen zum Datensatz (Anlage 4)

- Eine tabellarische Schnelliibersicht iiber die Variablen des Datensatzes (Anlage 5)

- Eine tabellarische Ubersicht iiber die erfassten Haushaltspline (Anlage 6)

- Eine tabellarische Ubersicht iiber die erfassten Personalstellen (Anlage 7)

- FEine tabellarische Ubersicht iiber die erfassten Haushaltskapitel (Anlage 8)

- Eine Zusammenstellung der Wahltermine, der Regierungswechsel und der parteipo-
litischen Zugehorigkeit der Umweltminister in Deutschland 1995-2005 (Anlage 9)

- Ein Verzeichnis der verwendeten Quellen (Anlage 10)

- Datensatz im MS-EXCEL-Format sowie im SPSS-Format (Anlage 11, Anlage 12)

Jede Zeile im Datensatz reprisentiert einen Haushaltsplan. Jeder dieser Zeilen ldsst sich
in drei Abschnitte unterteilen: In einen Abschnitt mit generellen Informationen, einen
Abschnitt mit Angaben zum Gesamthaushalt und schlieBlich in einen Umweltabschnitt.

1 Der generelle Teil

Der generelle Teil enthélt Informationen iiber die Haushaltspldne an sich und setzt sich
aus neun Variablen zusammen. Jedem Haushalt wird neben einer eindeutigen Identifi-
kations-nummer eine Nummer zugeordnet, die das jeweilige Land reprisentiert. Die
Auspriagung "2" der Variable "land" gibt zum Beispiel an, dass es sich um einen bayeri-
schen Haushalt handelt.>* Daneben sind das jeweilige Haushaltsjahr sowie das Datum
der Verabschiedung des Haushaltsplanes angegeben. Zusitzlich ist mittels Dummy-
Variablen vermerkt, ob es sich bei dem jeweiligen Haushalt um einen Doppel- und/oder
einen Nachtragshaushalt handelt. Gibt es in einem Land einen Nachtragshaushalt, sind
demnach fiir dieses Jahr zwei Haushaltsplane — und damit zwei Zeilen — im Datensatz

33 Wenn im Weiteren der Einfachheit halber von den "Léndern" gesprochen wird, ist damit auch der

Bund - als "17. Bundesland" gemeint.

M zur Kodierung dieser Nummer siehe die Ubersicht in Anlage 5.
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enthalten. Dies ist insbesondere dann zu beachten, wenn man die Daten der Linder zu
einer Datenreihe aggregieren, also die Gesamtentwicklung in allen Landern darstellen
mochte. Mittels der Dummy-Variable "ntthh" konnen die Haushalte vor einer solchen
Datenaggregation bequem gefiltert werden.

Zusitzlich wurde die Information iiber das Verabschiedungsdatum der Haushalte mit
den Angaben aus Anlage 9 verkniipft. Insgesamt drei Dummy-Variablen identifizieren
den jeweils ersten im Datensatz enthaltenen Haushalt, der nach einer Wahl, nach einem
Regierungswechsel sowie nach einem parteipolitischen Wechsel des Umweltministers
verabschiedet wurde. Da im Erhebungszeitraum 1995 - 2005 aber nur jeder zweite
Haushalt analysiert wird, kann dies durchaus bereits der zweite Haushalt sein, den
bspw. ein neuer Umweltminister verantwortet. Hier konnte lediglich eine Vollerhebung
Abhilfe leisten.

1.1 Wo finden sich die Informationen?

Das Datum, an dem der Haushaltsplan verabschiedet wurde, steht im Haushaltsgesetz
(HHG) oder im Gesetz- und Verordnungsblatt des jeweiligen Landes. Die Angaben zu
Regierungswechseln und Parteizugehorigkeit der Umweltminister wurden zusétzlich
recherchiert. Quellenangaben finden sich in Anlage 10.

2. Der Gesamtplan

Dieser Abschnitt enthédlt Angaben zum gesamten Budget (Variable "budg_all") und den
Personalstellen (Variable "pers_all") eines jeden Landes fiir die erfassten Haushaltsjah-
re. Betridge in Deutscher Mark wurden mit Hilfe des Wahrungsrechners der Europii-
schen Zentralbank>> umgerechnet.

Die Personalstellen sind in manchen Léndern unterteilt in zwei Kategorien. Wihrend
die erste Kategorie immer die planméfBigen Stellen fiir Beamte, Angestellte und Arbeiter
enthilt, sind in der zweiten Kategorie in manchen Lindern Stellen aus Wirtschaftsbe-
triecben oder Stellen, die aus Titelgruppen finanziert werden, aufgefiihrt. Beamte im
Vorbereitungsdienst sowie Auszubildende werden von den Lédndern unterschiedlich
erfasst und zugeordnet. Die Linder verfolgen hier leider — wie in zahlreichen anderen
Aspekten der Haushaltsfithrung — keine einheitliche Vorgehensweise. Anlage 7 enthilt
eine Ubersicht, welche Stellen in den jeweiligen Lindern in Kategorie 1 bzw. 2 enthal-
ten sind — soweit hierzu iiberhaupt Angaben im Haushaltsplan gemacht werden. Bei der
Analyse sollte immer mit der Gesamtzahl (pers_all) gerechnet werden.

2.1 Wo finden sich die Informationen?

Das Gesamtbudget wird als Haushaltsansatz sowohl im HHG, als auch in der Haus-
haltsiibersicht in der Spalte Gesamtausgaben genannt. Die Personalstellen werden in,
von Land zu Land unterschiedlichen, Stelleniibersichten und Stellenplinen aufgefiihrt.

35 http://www.euro.ecb.int/de.cc.html
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2.2 Anmerkungen zu einzelnen Lindern
Berlin:

- Es gibt zwei Personaliibersichten. Die Ubersicht, die nach Besoldungsgruppen auf-
geschliisselt ist gibt die planm:Bigen Beamten wieder. Die zweite Ubersicht am An-
fang des Haushaltsplans enthilt zusétzlich die Zahl der unplanméBigen Stellen.

- 1995 ist die Gesamtiibersicht der unplanméBigen Personalstellen nicht im Haus-
haltsplan enthalten.

- Der Nachtragshaushalt 1995/1996 sowie der Band 3 des Haushaltsplans 2001 (Stel-
lenplan) wurden per Fernleihe bisher nicht geliefert.

Bremen:

- Verwendet wurden die Personalangaben, die im Entwurf des Stellenplans in Ab-
schnitt 1.4 "Stellen nach Ressorts" sowie in den Abschnitten "Zusammenfassung der
Stellenplédne - Land und Stadt - nach Personalgruppen" und "Zusammenfassung der
Stellenplédne - Land und Stadt - nach Besoldungs-, Vergiitungs- und Lohngruppen”
angegeben sind. Die Stellenangaben in §1 im Haushaltsgesetz konnen aufgrund un-
terschiedlicher Definitionen und des Entwurfscharakters der Stellenplidne davon
leicht abweichen. Eine endgiiltige Fassung der Stellenpldne war nicht erhiltlich
(Entwurf-Fassung erhiltlich in der Bibliothek des HWWA, Hamburg). Die Stellen-
angaben im HHG beschrinken sich auf den Gesamthaushalt. Um vergleichbare An-
gaben iiber die Stellenzahlen der Ressorts zu erhalten, mussten die Entwurfszahlen
verwendet werden. Die Planstellen werden nach exakter Arbeitsstundenzahl auf
Kommastelle ausgewiesen.

- Der Stellenplan 2005 enthilt keine Gesamtangaben. Im HHG 2004/2005 wird unter
§1 neben dem Stellenvolumen fiir die Personal- und Sonderhaushalte sowie einem
refinanzierten Stellenvolumen auch ein so genannter Stellenindex angegeben. Eine
Email-Anfrage zu diesem Sachverhalt an den fiir die Stellenpldne zustdndigen Mit-
arbeiter der Bremer Finanzbehorde, Hans Stuenker, blieb bis heute unbeantwortet.

Hamburg:

- Bei den Kopien ist zu beachten, dass die Hamburger Haushaltspldne immer in zwei
Versionen erscheinen: Eine Juni/Juli- und eine Dezember-Version. Die erste Versi-
on ist die Entwurfsversion. In der zweiten, verabschiedeten Fassung sind lediglich
die Veridnderungen zum Entwurf aufgefiihrt. Bleiben Angaben gleich, bspw. das
Personalsoll, sind diese in der zweiten Fassung nicht mehr angegeben.

Mecklenburg-Vorpommern:

- Fir das Jahr 2005 wurde der neue Haushalt verwendet, nachdem das Landesverfas-
sungsgericht den urspriinglichen Haushalt als nichtig erklért hat.

- Der 2. Nachtragshaushalt 2003 konnte auch per Fernleihe nicht beschafft werden.

Nordrhein-Westfalen:
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- Im Nachtrag 2005 sind keine Stelleniibersichten enthalten. Von Hand waren die
Stellen nicht eindeutig zdhlbar. Angaben zum Gesamtpersonalsoll des Nachtrags
2005 fehlen daher im Datensatz.

Rheinland-Pfalz:
- Der Nachtragshaushalt 2003 wurde bisher per Fernleihe nicht geliefert.
Sachsen-Anbhalt:

- Fiir die Jahr 1995, 1997 und 1999 ist nur die Entwurffassung des Haushaltsplans
von der BLB Miinchen bereitgestellt worden. Die Endfassung ist per Fernleihe nicht
geliefert worden.

- Im Haushaltsplan 1997 fehlen die Stelleniibersichten und damit die Angaben zum
Gesamtpersonal.

- In den Haushaltsplinen 1997 und 1999 fehlen die Stelleniibersichten iiber Stellen
aus Titelgruppen und Wirtschaftsbetrieben

3. Der Bereich "Umwelt"

Dieser Abschnitt enthdlt Angaben zur Hohe des Umweltbudgets (Variablen
"budg_uwl" bzw. "budg_uw2") und zur Anzahl der Personalstellen (Variable
"pers_uw") eines jeden Landes fiir die erfassten Haushaltsjahre. Die Personalstellen
sind dabei zusitzlich, soweit die Angabe in den Haushaltspldanen dies ermoglichen, ana-
log zum Gesamtplan in die Variablen "pers_uwl" und "pers_uw2" unterteilt.

Bei der Abgrenzung des Umweltbereichs steht man vor dem Problem, dass es in den
meisten Landern zu vielen Zeitpunkten kein reines Umweltministerium gab. Dieses war
vielmehr hédufig mit anderen Bereichen, bspw. Verkehrs, Bau oder Landwirtschaft, ver-
bunden. Somit scheidet die nahe liegende Vorgehensweise aus, die Finanz- und Perso-
nalmittel des gesamten Umweltministeriums zu iibernehmen. Stattdessen wurde eine
Vorgehensweise gewihlt, bei der zunidchst der Umweltbereich definiert wird, und alle
nicht unter die Definition fallenden Bereiche aus der Zusammenstellung herausgenom-
men werden. Der Bereich "Umwelt" wurde von den Auftraggebern wie folgt definiert:

1. Immisionsschutz, alle Bereiche, z.B.:

Grundsatzfragen

Immissionsschutzrecht

Gebietsbezogener Immissionsschutz

Anlagengenehmigungen, Anlagenkontrolle, Anlagentechnik...
technischer Umweltschutz

Gewerbeaufsicht

Lirmschutz

Luftreinhaltung

S0 e a0 o

Ausnahme: Nicht: Abfall, Energie, Atom, Gentechnik etc.
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2. Naturschutz, alle Bereiche, z.B:
Grundsatzfragen
Grof3schutzgebiete
Biotope

Artenschutz
Landschaftsplanung
Biotopverbund
Integrierter Umweltschutz

@ e Ao o

3. Wasserschutz, alle Bereiche
Grundsatzfragen
Wasserwirtschaft
Wasserplanung

Wasserrecht

Oberflachenwasser
Hochwasserschutz, Gewisserbau

me o o

Ausnahme: Nicht: Brauchwasser, Abwasser

Wenn in der Bezeichnung eine oder mehrere der Bezeichnungen auftauchen, wurde der
Bereich aufgenommen.

In einem ersten Schritt wurden daher die Haushaltskapitel>®, die nicht in die drei aufge-
fiihrten Umweltbereiche gehoren, identifiziert und vom Budget des Umweltressorts ab-
gezogen. Waren bestimmte Haushaltskapitel des Umweltbereichs in einem anderen Ein-
zelplan veranschlagt, wurden diese zu dem Budget des Umweltressorts addiert. Aus-
kunft, welche Haushaltskapitel aufgenommen wurden und welche nicht, gibt detailliert
die Anlage 8. Dort sind in der zweiten Spalte alle aufgenommenen, in der dritten Spalte
alle nicht aufgenommen Haushaltskapitel aufgefiihrt. Das auf diese Weise berechnete
Budget ist in der Variable "budg_uwl" wiedergegeben. Die Personalstellen des Um-
weltbereichs setzen sich ebenfalls aus diesen Haushaltskapiteln zusammen.

Bei dieser Vorgehensweise ergeben sich zwei Probleme: Erstens enthalten manche
Haushaltskapitel sowohl Bereiche, die in obiger Definition genannt werden, als auch
Bereiche, die nicht aufgenommen werden sollten. So sind beispielsweise Wasserwirt-
schaft und Abwasser meist zusammengefasst. Zweitens enthalten die zentralen Kapitel
"Ministerium" und "Allgemeine Bewilligungen" ebenfalls Mittel und Personal aller zum
Ressort gehorenden Bereiche. Dies stellt insbesondere ein Problem dar, wenn das Mi-
nisterium sich bspw. aus Umwelt und Landwirtschaft zusammensetzt. Es lassen sich
zwar samtliche Landwirtschaftskapitel herausrechnen. Im zentralen Ministeriumskapitel
bleiben aber die Ressourcen (also z.B. das Referat) fiir Landwirtschaft erhalten. Dieses
Problem ist vernachldssigbar solange sich der Ressortzuschnitt im Untersuchungszeit-
raum nicht veridndert. Geschieht dies aber, verdndern sich die Hohe des Budgets und die
Stellenzahl zwangsliufig.

6 Zum grundsitzlichen Aufbau eines Haushaltes siehe 3.1 Wo finden sich die Informationen?
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Dieses Problem kann nur zum Teil behoben werden. Unterhalb der Kapitelebene wer-
den Ausgaben zu Mallnahmen- (MG) oder Titelgruppen (TG) zusammengefasst. Hier
konnen die nicht zum definierten Umweltbereich gehorenden Ausgaben identifiziert
und vom Budget abgezogen werden. Dies wurde fiir die zentralen Kapitel "Ministeri-
um" und insbesondere "Allgemeine Bewilligungen" sowie fiir Kapitel, die aus unter-
schiedlichen Bereichen bestehen (z.B. Wasserwirtschaft und Abwasser) soweit moglich
getan. Leider ist dies nicht in allen Landern immer méglich. Zudem bleiben weiter fach-
fremde Ausgaben, die aullerhalb der TG stehen, im Budget enthalten. Ein Problem stel-
len in fast allen Lindern zudem die Bezirksregierungen dar. Diese nehmen oft Aufga-
ben der Umweltverwaltung wahr. Eine Identifikation der Mittel und des Personals, das
sie fiir Umwelt aufwenden, ist mittels des Haushaltsplans nicht moglich. Die Bezirksre-
gierungen wurden, da meist nur eine von fiinf Abteilungen fiir Umwelt zustdndig ist, in
der Regel nicht aufgenommen.

Eine andere Vorgehensweise bietet sich nicht an. Eine Zuordnung jeder einzelner Aus-
gabe in den 143 untersuchten Haushaltsplidnen ist mit vertretbarem Ressourcenaufwand
nicht moglich. Man sieht es den meisten Angaben zudem nicht an, zu welchem Bereich
sie gehoren. Zudem sind einzelne Ausgaben oder auch ganze Titelgruppen nicht selten
mit anderen Ausgabetiteln deckungsfdhig. Viele Kosten sind zu einem Kostenblock
zusammengefasst (EDV, Reisekosten, insbesondere Personalkosten) oder konnen nicht
eindeutig Umwelt oder bspw. Landwirtschaft zugeordnet werden. All dies hat zur Folge,
dass die Umweltbereiche iiber die Lander hinweg nur sehr eingeschrinkt verglichen
werden konnen. Das Hauptkapitel "Ministerium" ist finanziell und personell in der Re-
gel iippiger ausgestattet, wenn es neben dem Bereich Umwelt auch den Bereich Verkehr
oder Landwirtschaft beinhaltet. Diese mangelnde Vergleichbarkeit zwischen den Lin-
dern wire jedoch auch durch die grof3e Diversitidt der Bundeslidnder gegeben.

Das so berechnete Budget ist in der Variable "budg_uw?2" enthalten. Dieser Wert wurde
bei der Analyse im Gutachten mit Ausnahme der Linder Berlin, Hessen, Rheinland-
Pfalz und Thiiringen verwendet, wo aufgrund der Struktur der Haushaltspldne keine
Prézisierung der Variable ,,budg_uwl“ unterhalb der Kapitelebene moglich war und
folglich die Variable "budg_uw?2" nicht erstellt werden konnte. In diesen Fillen musste
zur Analyse auf die Variable "budg_uwl" zuriickgegriffen werden. Die Aussagekraft
der berichteten Daten ist entsprechend geringer. Welche Kapitel um welche TG "berei-
nigt" wurden, ist in der Spalte 3 "Anmerkungen" der Anlage 8 angegeben. Prinzipiell
nicht moglich ist eine analoge Reduzierung der Personalstellen. Eine Unterscheidung
des Ministeriums nach einzelnen Abteilungen oder Referaten wird im Haushaltsplan
nicht vorgenommen. Sowohl die Finanz- als auch die Personalausstattung des Umwelt-
bereichs wird auch relativ zum Gesamthaushalt als Prozentzahl im Datensatz angege-

ben. Diese Informationen finden sich in den Variablen "pers_ant", "budg_antl" und
"budg_ant2".

3.1 Wo finden sich die Informationen?

Ein Haushaltsplan besteht aus nach dem Ressortprinzip gegliederten Einzelplidnen (EP),
die sich wiederum in einzelne Kapitel, Titelgruppen und Titel gliedern, sowie einem
Gesamtplan. Die Angaben zum Budget setzen sich aus den jeweiligen Ausgaben fiir die
aufgenommenen Kapitel zusammen, reduziert um diejenigen Titelgruppen, die nicht
zum definierten Umweltbereich gehoren. Teil der Einzelpldne sind auch die Stellenpla-
ne. In ihnen ist festgelegt, wie viele Mitarbeiter die jeweiligen Ressorts einstellen diir-
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fen. Stellenpline werden innerhalb eines Einzelplans jeweils fiir jedes Kapitel ausge-
wiesen. Eine Zuordnung des Personals zu bestimmten Aufgabenbereichen innerhalb
eines Kapitels ist nicht méglich.

3.2 Anmerkungen zu einzelnen Lindern

Bayern:

- Im Umweltbereich ist die Gliederung der Ausgaben nach Bereichen moglich (siehe
die Ubersicht in der Einleitung zum Einzelplan des Umweltministeriums). Das so
berechnete Budget ist in der Variable "budg_uw?2" wiedergegeben. Eine analoge
Unterscheidung bei den Personalstellen ist nicht mdglich. Hier kann nur auf die Ka-
pitel zuriickgegriffen werden.

Berlin:

- Das Landesdenkmalamt ist 1995 in Kapitel 1400 enthalten. Soweit moglich wurden
die Ausgaben herausgerechnet. Nicht moglich ist dies bei den Personalkosten und
den Personalstellen an sich, da diese nicht separat ausgewiesen sind.

- Die Anzahl der Stellen im Stellenplan EP14 weicht aus nicht erkennbaren Griinden
leicht von der Angabe in der Gesamtstelleniibersicht ab.

- Die Haushaltsmittel des Technologiebereichs, die ab 1997 in Kapitel 1401 (Umwelt)
veranschlagt sind, sind 1995 im Einzelplan 13 enthalten. Dort kdnnen sie mangels
Titelgruppe nicht identifiziert werden.

- In Berlin konnte keine Prizisierung der Haushaltsdaten unterhalb der Kapitelebene
vorgenommen werden, in der Analyse wurden deshalb die Werte der Variable
budg_uwl verwendet.

Brandenburg:

- Im Kapitel 08050 TG70 bzw. TG82 (Wirtschaftsministerium) sind Mittel des Euro-
pdischen Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE) veranschlagt. Ein Teil dieser
Gelder (1999: 45 Mio. €) flieft dem Umweltministerium zu. Im Vorwort des Ein-
zelplans des Umweltministeriums im Jahr 1999, wird bemerkt, dass diese Mittel in
den Kapiteln 09040 und 09060 zur Verfiigung stehen. In anderen Jahren fehlt eine
solche detaillierte Angabe. Um keine Mittel doppelt zu veranschlagen, wurden die
EFRE-Mittel aus den Titelgruppen des Kapitels 08050 nicht zum Umweltbudget
addiert.

Bremen:

- In den Nachtragshaushalten 1997 und 2001 gibt es keine Aufschliisselung der finan-
ziellen Verdanderungen nach Ressorts. Daher wurde die Summe aus dem regulidren
Haushalt verwendet.
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- Durch Zusammenlegung der Umweltbehorde mit der Behorde fiir Bau und Verkehr
erhohen sich die Finanzmittel und die Personalstellen erheblich. Laut Stellenplan
sind 442,42 planmiBige und 11,50 refinanzierte Stellen in den Bereichen Umwelt
und Verkehr/Bau ausgewiesen. Eine Zuordnung zu den Bereichen erfolgt nicht. Da-
her wurden die Personalangaben aus dem Produktplan verwendet. Die Ausgaben fiir
den Bereich Umwelt belaufen sich 2005 laut Produktplan (68.03.01 - 68.03.03) auf
20.364.000,00 €. Nicht enthalten sind darin die allgemeinen Kosten der Behorde
(68.90.01), die sich inklusive Kosten fiir Bau und Verkehr auf 24.214.000,00 € be-
laufen.

Hessen:

- 1995 und 1997 konnte das Personal um die Stellen fiir Bergbau und Bodenfor-
schung reduziert werden. Da diese Angaben in den Folgejahren nicht mehr im
Haushalt verfiigbar sind, wird, zur besseren Vergleichbarkeit der Daten, dies nicht
getan.

- Insgesamt ist der Zeitraum 1995 - 2005 aufgrund der zahlreichen haushaltssystema-
tischen Verdnderungen kaum vergleichbar.

- In Hessen konnte keine Prézisierung der Haushaltsdaten unterhalb der Kapitelebene
vorgenommen werden, in der Analyse wurden deshalb die Werte der Variable
budg_uwl verwendet.

Mecklenburg-Vorpommern:

- 1995 und 1997 sind die Mittel fiir das Bauministerium im Ministeriumskapitel Um-
welt enthalten. Da diese nicht zu einer Mallnahmen- oder Titelgruppe zusammenge-
fasst sind, ist ein Ausschluss der Ausgaben (und des Personals) nicht moglich.

Nordrhein-Westfalen:

- Das hohere Umweltbudget im Jahr 2005 geht auf eine geringere globale Minderaus-
gabe im Kapitel 10020 sowie auf hohere Ausgaben in der Titelgruppe 71 (Verwen-
dung der Abwasserabgabe) des Kapitels 10050 zuriick. Letztere Ausgaben flossen
insbesondere in die Verbesserung der Gewéssergiite sowie in Schuldendiensthilfen
an private Unternehmen und Zuweisungen an Gemeinden. Da die Verwendung der
Abwasserabgabe nicht nur Abwasserma3inahmen dient, wurde diese in allen Bun-
desldandern nicht aus dem Datensatz ausgeschlossen.

Rheinland-Pfalz

- In Rheinland-Pfalz konnte keine Prézisierung der Haushaltsdaten unterhalb der Ka-
pitelebene vorgenommen werden, in der Analyse wurden deshalb die Werte der Va-
riable budg_uwl verwendet.

Saarland:

- 2002 wird das Kapitel 0924 aufgeteilt. Die Zahl der Personalstellen sinkt daher
2003!
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- 2005: 1 Stelle des Instituts fiir Landeskunde im Saarland wurde vom Personalsoll
abgezogen

Sachsen:

- Das Kapitel "Landesamt fiir Umwelt und Geologie" wird vollstindig aufgenommen,
da eine Zuordnung von Finanzen und Personal zu den beiden Bereichen nicht mog-
lich ist.

- Im Kapitel 1003 kann die TG67-69 Abwasserentsorgung nicht ausgeschlossen wer-
den, da diese Titelgruppe im Jahr 1997 mit anderen (u.a. Wasserbau) zusammenge-
legt wird.

- Durch das Zusammenlegen der Kapitel -01,-02 und 03 der Epl. 09 und 10 steigen
2001 sowohl die Finanzmittel als auch die Personalstellen stark an!

- Durch die Eingliederung der Umweltfachdmter in die Regierungsprisidien kommt
es 2005 zu einem erheblichen Stellenminus. Die Stellen konnten jedoch in den Ka-
piteln der Regierungsprisidien identifiziert und wieder zum Umweltbereich addiert
werden.

- 2005 gehen die Mehrausgaben insbesondere zuriick auf "Mallnahmen im Rahmen
der Gefahrenabwehr der staatlichen Umweltverwaltung" (Kapitel 1002) sowie In-
vestitionsforderma3nahmen (Kapitel 1003), die zum Teil eher Landwirtschaftscha-
rakter haben.

Sachsen-Anhalt:

- Ab dem Jahr 2001 werden die Kapitel 01 der Ministerien 15 und 09 zusammen ge-
wertet

- 2003 fallen die Bereiche Raumordnung und Landesentwicklung weg. Da diese zu-
vor aber nicht als Kapitel oder TG ausgewiesen waren, konnten sie zur bessern Ver-
gleichbarkeit in den Jahren 1995 bis 2001 nicht herausgerechnet werden

- Aufgrund der mehrfachen Neuorganisation des Umweltressort sind die Angaben
kaum iiber die Zeit vergleichbar!

Thiiringen:

- Die Landesanstalt fiir Geologie wird aufgenommen, da diese 2003 mit der Landes-
anstalt fiir Umwelt fusioniert und eine Trennung, insbesondere des Personals nicht
moglich ist. Somit bleibt die Vergleichbarkeit iiber die Zeit erhalten.

- In Thiiringen konnte keine Prizisierung der Haushaltsdaten unterhalb der Kapitel-
ebene vorgenommen werden, in der Analyse wurden deshalb die Werte der Variable
budg_uwl verwendet.



