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1 Einleitung

Die Verwaltungsstrukturreformen der Bundeslander haben Auswirkungen auf die Handlungs-
und Problemldsungskapazitdten in der Umweltverwaltung. Gepragt werden die Reformbe-
muhungen bundesweit von zwei wesentlichen Zielen: der Haushaltskonsolidierung einerseits
sowie der Optimierung und Straffung der Staatsverwaltung andererseits. Um mogliche Ein-
buRen in der umweltpolitischen Problemldsungsfahigkeit® der Verwaltung so gering wie mog-
lich zu halten, sollte der Prozess der Verwaltungsmodernisierung beobachtet, analysiert und
gesteuert werden. Mit diesem Hintergrundpapier sowie einem darauf aufbauenden, aber
getrennt erstellten Policy-Papier soll ein Beitrag dafiir geleistet werden, die grundséatzliche
Bedeutung der Thematik ,Verwaltungsstrukturreformen® fir die Tatigkeit der Umweltverwal-
tung und die Erreichung hoher Umweltstandards herauszustellen. Auf diese Weise soll
gleichzeitig erreicht werden, dass die Umweltverwaltung als zentraler Akteur im Geflige zwi-
schen politischen Vorgaben, deren gesetzlicher Umsetzung und dem Vollzug dieser Gesetze
sichtbar wird.

Basierend auf leitfadengestitzten Interviews mit Akteuren aus Verwaltung, Unternehmen
und Verbéanden werden die Herausforderungen herausgearbeitet, denen sich die fiir die Be-
arbeitung ausgewahlten Landesumweltverwaltungen (Baden-Wirttemberg, Hessen und Nie-
dersachsen) nach den Umstrukturierungen zu stellen haben. Bei der Erhebung der Informa-
tionen stand im Vordergrund, eine mdglichst breitgefacherte und detaillierte Einschatzung
der Interviewpartner zu bekommen. Aus diesem Grund wurde als Erhebungsmethode die
Form des qualitativ unstrukturierten Interviews gewahlt. Der verwendete Gesprachsleitfaden
enthielt das Interviewziel und abgegrenzte Themenfelder sowie einige auf den jeweiligen
Gesprachspartner abgestimmte Einzelfragen.

Ausgehend von der oben ausgefiihrten These, dass die Verwaltungsmodernisierung als an-
dauernder Prozess begriffen werden muss, ist der Blick der Bearbeitung in die Zukunft ge-
richtet: Das heif3t, die Ermittlung guter Praxisbeispiele und innovativer Lésungsstrategien
zum Umgang mit den neuen Bedingungen steht im Vordergrund. Zu den Hintergriinden der
einzelnen Reformen sei an dieser Stelle auf bereits vorliegende Literatur verwiesen.? Weite-
re wesentliche Quellen firr die vorliegende Betrachtung sind die Berichte der Lander® zum

Sachverstéandigenrat fur Umweltfragen (SRU), Umweltverwaltung unter Reformdruck, Sondergutachten
2007, Tz. 8, 419.

Vgl. Bauer/Bogumil/Knill/Ebinger/Krapf/Reif3ig, Modernisierung der Verwaltungsorganisation und von Ver-
waltungsverfahren im Umweltschutz, S. 12ff., 69ff., 175 ff., 2007; Benz/Suck, Auswirkungen der Verwal-
tungsmodernisierung auf den Naturschutz, NuL 2007, 353 ff.; Bogumil/Ebinger, Die GroRRe Verwaltungs-
strukturreform in Baden-Wirttemberg, Gutachten im Auftrag der ,Westfalen-Initiative”, 2005; Brenski
(Hrsg.): Aktivitaten auf dem Gebiet der Staats- und Verwaltungsmodernisierung in den Landern und beim
Bund, S. 11ff., 2003-2004; Bogumil, Verwaltungsstrukturreformen in den Bundeslandern. Abschaffung
oder Reorganisation der Bezirksregierungen?, Zeitschrift fur Gesetzgebung, Heft 2/2007; Bogumil/Ebinger,
Verwaltungspolitik in den Bundeslandern: Vom Stiefkind zum Darling der Politik, in: Achim Hildebrandt und
Frieder Wolf (Hrsg.), Die Politik der Bundeslander. Staatstatigkeit im Vergleich. Wiesbaden 2008, S. 275 ff.
Siehe unter anderem Hessische Staatskanzlei (Hrsg.): Stand der Reform der Landesverwaltung, Juni
2007, S. 8; siehe im Internet unter: www.reformkurs.hessen.de (letztmaliger Zugriff: 20.11.2008); Nieder-
sachsisches Ministerium des Innern und Sport (MI, Hrsg.): Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen,



http://www.reformkurs.hessen.de/

jeweiligen Stand der Reformprozesse sowie Dokumente der Landtage”. Zusétzlich wurde ein
Expertenworkshop durchgefihrt. Das Expertengesprach diente der Diskussion der bis zu
diesem Zeitpunkt vorliegenden Projektergebnisse sowie dem fachlichen Austausch zur Ver-
besserung und Scharfung der erarbeiteten Grundlagen. Entsprechend dieser Zielsetzungen
nahmen Akteure aus verschiedenen Bereichen, insbesondere aus Verwaltung, Unternehmen
und Verbanden an dem Workshop teil.

Die Abhandlung folgt folgender Grundstruktur: Als Ausgangspunkt wird die Leitvorstellung fur
eine effektive Umweltverwaltung erlautert, Gbergreifend fur alle Bundeslander. Daran schliel3t
sich die Beschreibung der jetzigen Rahmenbedingungen an, getrennt nach Bundeslandern
und anhand der Kriterien, die in der Leitvorstellung aufgefiihrt werden. Im Anschluss an die
Analyse der Rahmenbedingungen wird der jetzige Umgang der Umweltverwaltungen mit den
Veranderungen beschrieben.

Aus der Gegenuberstellung der Kriterien der Leitvorstellung und der jetzigen Rahmenbedin-
gungen ergibt sich moglicher Handlungsbedarf, der wiederum mit Handlungsempfehlungen
fur jedes einzelne Bundesland adressiert werden soll. Handlungsbedarf und Handlungsemp-
fehlungen sind Gegenstand des Policy-Papiers, das getrennt erstellt wird und sich an Akteu-
re in Politik und Verwaltung richtet.

Die Auswahl der drei Bundeslander orientierte sich an den jeweils vorgenommenen Verén-
derungen. Ausgehend von den beiden grundlegenden Reformmodellen®, die auch hier ver-
treten werden, wurde zunachst darauf geachtet, dass sowohl das Modell des zweistufigen
(hier: Niedersachsen) als auch des dreistufigen Verwaltungsaufbaus (hier: Baden-
Wirttemberg, Hessen) vertreten war. Unter den Bundeslandern mit zweistufigem Verwal-
tungsaufbau wurde Niedersachsen ausgewahlt, weil hier mit der Abschaffung der Mittelebe-
ne eine vergleichsweise starke Umstrukturierung vorgenommen wurde. Von den Bundeslan-
dern mit dreistufigem Verwaltungsaufbau wurde zum einen Baden-Wirttemberg ausgewahlt,
da hier mit der Auflosung der Sonderbehorden ein wichtiger Akteur im Bereich der Anlagen-
zulassung weggefallen ist und in die Ubrige Verwaltungsstruktur eingegliedert wurde. Aul3er-
dem fand in Baden-Wirttemberg eine vergleichsweise umfassende Kommunalisierung von
Aufgaben statt, die einer ndheren Betrachtung unterzogen werden soll. Zum anderen wurde
Hessen ausgewabhlt, weil hier die eigentliche Eingliederung des Immissionsschutzes und der
Wasserwirtschaft in die tbrige Verwaltungsstruktur zeitlich bereits etwas zurtckliegt und das
Zwischenfazit auf einem langeren Erfahrungszeitraum beruhen kann. Vor allem flr Hessen
gilt, dass der Umgang mit der Abschaffung des Vorverfahrens in vielen Bereichen untersucht
werden soll. In Niedersachsen gilt die Abschaffung des Vorverfahrens nicht fur den Umwelt-
bereich, so dass sich hier keine Anderungen im Vergleich zu den vorherigen Bedingungen

Veranderte Aufgabenzuordnung ab 1. Januar 2005; siehe im Internet unter: www.mi.niedersachsen.de
(letztmaliger Zugriff: 20.11.2008).

So beispielsweise die Drucksachen des baden-wirttembergischen Landtags 14/1740 und des niedersach-
sischen Landtags 15/2672.

Siehe Bauer/Bogumil/Knill u.a. (FuBnote 2), S. 7; dort wird unterschieden zwischen einem zweistufigen
(staatliche und kommunale Konzentration) und einem dreistufigen Verwaltungsaufbau (staatliche Konzent-
ration).



http://www.mi.niedersachsen.de/

ergeben haben. Fur alle drei Lander war gleichermalfien interessant, den Umgang mit den
strengen Vorgaben zur Personaleinsparung zu betrachten.

Thematische Schwerpunkte sind die Gewerbeaufsicht (insbesondere immissionsschutzrecht-
liche Anlagengenehmigung und -Uberwachung) sowie der Gewasser- und Naturschutz. Da-
bei werden nicht alle Themenbereiche in allen drei Bundeslandern gleichermalien betrachtet.
In Niedersachsen blieben die Gewerbeaufsichtsdmter erhalten, so dass im Bereich des Im-
missionsschutzes keine gravierenden Zustandigkeitsveranderungen vorgenommen wurden.
Aus diesem Grund wurde der Schwerpunkt der Betrachtungen in Niedersachsen auf den
Naturschutz gelegt, da sich die Umstrukturierungen in diesem Bereich wesentlich starker
ausgewirkt haben. In Hessen und Baden-Wiurttemberg liegt der Schwerpunkt auf dem Im-
missionsschutz und der Wasserwirtschaft. In diesen Bereichen erfolgte in Baden-
Wirttemberg eine grundlegende Veranderung. Anders als in Baden-Wurttemberg werden
diese Bereiche in Hessen vorwiegend in der Zustandigkeit der Regierungsprasidien bearbei-
tet, was wiederum Ruickschliusse auf die Funktionsfahigkeit des dreistufigen Verwaltungsauf-
baus erlaubt.



2 Leitvorstellung fir eine effektive Umweltverwaltung

Was eine Umweltschutzverwaltung zu leisten im Stande sein muss, lasst sich zunachst an-
hand ihrer Kernaufgabe auf den Punkt bringen: Sie sichert in ziigig und sorgfaltig durchge-
fuhrten, auch fur die Offentlichkeit transparenten Genehmigungsverfahren die Einhaltung der
gesetzlichen Standards. Hinter dieser Formel verbirgt sich jedoch ein Geflecht verschiedens-
ter Kompetenzen und struktureller Voraussetzungen. Der Sachverstandigenrat fur Umwelt-
fragen (SRU) hat bereits Elemente fir ein Anforderungsprofil beschrieben, das eine Verwal-
tung in der heutigen Zeit erfilllen sollte.® Diese Elemente beinhalten unter anderem quer-
schnittsorientiertes Denken, planerische Kapazitaten, Interdisziplinaritat und Kooperation. Im
Folgenden werden weitere Kriterien aufgestellt, die als entscheidend fir die kiinftige Bewalti-
gung der Vollzugsaufgaben angesehen werden. Sie betreffen die drei Bereiche Verwal-
tungsstrukturen und -kapazitaten, Aufgabenwahrnehmung und das Verhéltnis zu Unterneh-
men und Offentlichkeit als Adressaten von Verwaltungshandeln. Die Kriterien zielen sowonhl
auf eine Verbesserung von Verwaltungseffizienz als auch von Verwaltungseffektivitat.

2.1 Verwaltungsstrukturen und -kapazitaten

- Personalsituation & Mitarbeitermotivation: Eine Umweltverwaltung, die ihren Aufgaben ge-
recht werden soll, braucht eine ausreichende Personalausstattung. Damit einher geht die
Notwendigkeit, den Beschéftigten das Gefihl zu vermitteln, die Aufgaben bewadltigen zu
kénnen und damit gleichzeitig eine hohe Motivation zu erreichen. Zugleich muss es jedoch
auch fur die Umweltverwaltung Maxime bleiben, zur Verfiigung stehende (6ffentliche) Res-
sourcen effizient einzusetzen. Diese Maxime kann eine Priorisierung in der Aufgabenwahr-
nehmung rechtfertigen.

- Wissensmanagement: Die Beschatftigten in der Verwaltung bendttigen ein hohes Niveau an
Wissen und Kompetenzen, um einerseits die verschiedenen inhaltlichen Aufgaben erfillen
zu kénnen und andererseits mit den Antragstellern und Partnern auf Augenhdhe zu sein.
Daflr muss intern nicht-vorhandenes Wissen angeeignet (z.B. durch Weiterbildungen) oder
intern bereits vorhandenes Wissen in geeigneter Weise weitergegeben werden (z.B. durch
Netzwerkbildung).

- Kommunikation und Koordination: Fachfragen missen in ausreichender Weise zwischen
den verschiedenen Fachbereichen diskutiert werden kénnen.’ Letztlich muss die Entschei-
dung von allen Fachbereichen mitgetragen werden kdnnen; der Einfluss fachfremder Inte-
ressen innerhalb der Verwaltung sollte die Aufgabenwahrnehmung von Fachbehérden
nicht unterhohlen.

SRU (FuB3note 1), Umweltverwaltung, Tz. 60.

Siehe in diesem Zusammenhang die Problematik der positiven und negativen Koordinierung bei Scharpf,
Positive und Negative Koordination in Verhandlungssystemen in: Héritier (Hsg.), Policy Analyse, Kritik und
Neuorientierung, S. 57 (69f.).



- Integrierte Vorhabenbetrachtung: Der Verwaltungsapparat muss in die Lage versetzt wer-
den, ein Genehmigungsverfahren in gebundelter Form durchzufthren, in dem eine feder-
fuhrende Behdrde samtliche in Betracht kommenden Verfahren fir Teilgenehmigungen
(und die firr die Erteilung zusténdigen Behérden) koordiniert.® Dies verlangt dariiber hinaus
die Fahigkeit zur querschnittsorientierten Herangehensweise.

- Organisationsentwicklung: Umweltverwaltungen missen ,lernende Organisationen” sein.
Vor allem der Selbstlerneffekt innerhalb der Verwaltung muss gewahrt bleiben. Mit anderen
Worten sollte die Verwaltung zur Analyse von Fehlentwicklungen und zu einer entspre-
chenden Reaktion fahig sein. Bestandteil dessen muss die Erhaltung bzw. Ermdglichung
planerisch-konzeptionellen Verwaltungshandelns sein.

2.2 Aufgabenwahrnehmung

- Effektive Aufgabenwahrnehmung: Eine effektive Aufgabenwahrnehmung verlangt Kapazi-
taten fur Genehmigungs- und Uberwachungstéatigkeiten sowie fiir konzeptionelle Aufgaben
(z.B. in der Planung). Idealerweise sind hier Kompetenzen zur medienubergreifenden Be-
trachtungsweise gefragt. Der medienilbergreifende Ansatz der Umweltverwaltung schlief3t
mit ein, dass keine Vernachlassigung einzelner Umweltmedien vorgenommen wird. Hinzu
kommt eine ausgewogene Berlcksichtigung von Umwelt- und Betreiberinteressen. Auf
diese Aspekte ist insbesondere bei einer moglichen Priorisierung von Aufgaben zu achten.

- Selbstkontrolle: Die Verwaltung muss durch Selbstkontrollmechanismen in der Lage sein,
die Qualitat der eigenen Tatigkeit hinterfragen zu kénnen.

2.3 Verhéltnis zu Unternehmen und Offentlichkeit als Adressaten von Verwal-
tungshandeln

- Kundenorientierung: Den Antragstellern soll die Teilnahme am Wirtschaftsleben — unter
Einhaltung der gesetzlichen Voraussetzungen — ermdglicht werden. Unter Bericksichti-
gung der Verfahrensékonomie sollten Kapazitaten fir eine ausreichende Beratung und ei-
ne sorgfaltige Prifung vorhanden sein. Es gilt das Prinzip der Kosteneffizienz. Ein einheitli-
cher Vollzug, der sich in einheitlichen Standards widerspiegelt, gewahrleistet Rechtssi-
cherheit. Das darf jedoch nicht dazu fihren, dass Betreiberinteressen zu Lasten von Um-
weltinteressen in den Vordergrund gertickt werden.

- Transparenz und Demokratie: Die Verfahren missen sich an den Grundsétzen der Trans-
parenz, Fairness, Beteiligungsfreundlichkeit und parlamentarischer Kontroliméglichkeiten
orientieren. Nur auf diese Weise werden die Grundrechte von Betroffenen ausreichend
gewahrt. Nicht erstrebenswert sind Losungen zu Lasten nicht beteiligter Dritter, wie sie bei-
spielsweise im Wege des informellen Verwaltungshandelns herbeigefiihrt werden kénnen.®

Beispielhaft fir NRW: Feldmann, Integrierte Arbeitsorganisation in der Umweltverwaltung, Immissions-
schutz 2008, S. 74 ff.

Dazu eingehend Bohne, Informales Verwaltungs- und Regierungshandeln als Instrument des Umwelt-
schutzes, Verwaltungsarchiv 1984, 75. Bd., Heft 4, S. 343-373.



Dies soll jedoch nicht als Votum gegen das informelle Verwaltungshandeln verstanden
werden. Denn burger- und unternehmerfreundliche Verfahren sind ohne dieses Instrument
nicht mehr denkbar. Zu beachten ist jedoch, dass ein Hdchstmal an Transparenz und
Demokratie dann erreicht wird, wenn alle Beteiligten und potentiell Betroffenen in solche
Verfahren einbezogen werden.

2.4 Randbedingungen fur neue Losungsansatze: Ausgangsthesen

Die Anwendung der oben aufgefihrten Kriterien im Analyseteil dieses Papiers soll folgende
als Thesen formulierte Randbedingungen berucksichtigen:

- Grundlegende Veranderungen, mit denen die Verwaltungsreformen faktisch riickgan-
gig gemacht wirden, sind nicht zu erwarten;

- Es existieren jedoch Spielraume fur Verbesserungen auch unter den gegebenen Be-
dingungen.

Strategietberlegungen missen davon ausgehen, dass die Grundziige der Reformen nicht
mehr rickgangig gemacht werden. Konkret gesprochen: Es ist unrealistisch zu erwarten,
dass in naherer Zukunft die Gewerbeaufsichtsamter in Baden-Wirttemberg oder die Mittel-
ebene in Niedersachsen wieder eingerichtet werden. Praxisrelevante Handlungsempfehlun-
gen sollten also an den gegebenen Bedingungen ansetzen. Der hohe Personalabbau er-
schwert hier sicherlich kreative Prozesse, macht aber Verbesserungen nicht unméglich. Vor
allem die Mittel und Wege, die der Verwaltung innerhalb ihres ureigenen Bereichs, also weit-
gehend politikunabhangig, zur Verfigung stehen und deren Nutzung in der Hand der Verwal-
tung selbst liegt, sollten méglichst ausgeschopft werden.



3 Das Beispiel Baden-Wirttemberg

Baden-Wirttemberg verfugt mit Landesoberbehdrden, Regierungsprasidien und unteren
Behorden Uber eine dreigliedrige Landesverwaltung. Einzelne Teile der Umweltverwaltung
(vor allem Gewasserschutz) wurden 1995 neu organisiert.'® Mit der Verwaltungsstrukturre-
form von 2005 starkte die Landesregierung den dreistufigen Verwaltungsaufbau'!, indem sie
Sonderbehdérden aufléste und darin eingliederte.

3.1 Eckpunkte der Reform

Das ab 2003 diskutierte, zum 1. Januar 2005 in Kraft getretene Verwaltungsstruktur-
Reformgesetz (VRG) sieht fir die hier schwerpunktmaRig betrachteten Bereiche Gewerbe-
aufsicht (vor allem Immissionsschutz) und Gewasserschutz folgende wesentliche Verande-
rungen vor:

Ubertragung von Aufgaben auf die unteren und mittleren Verwaltungsbehorden (Art. 1 VRG,
Nr. 5, 6; Art. 2 Nr. 6, 7): Die neun Staatlichen Gewerbeaufsichtsamter und vier Gewasserdi-
rektionen wurden aufgel6st. Ihre Aufgaben werden nun von Regierungsprasidien einerseits
und Stadt- und Landkreisen andererseits wahrgenommen. Im Bereich Gewerbeaufsicht/ Im-
missionsschutz sind die Regierungsprasidien insbesondere fir Betriebe mit umweltbedeut-
sameren Anlagen®™® und einige lbergreifende Sonderdienste zustandig.'* Die unteren Be-
hdérden sind fur alle anderen Betriebe zustéandig. Die Zustandigkeiten der jeweiligen Instan-
zen umfassen nun konsequent Genehmigung und Uberwachung. Im Gewasserschutz teilen
sich die Zustandigkeiten der unteren Ebene zwischen Stadt-/Landkreisen®® und unteren Bau-
rechtsbehérden'® auf. Die mittlere Ebene ist zustandig fiir Gewasser |. Ordnung, Gewasser-
einzugsgebiete, Uberbetrieblichen Grundwasserschutz, konzeptionelle Arbeiten unter ande-
rem im Zusammenhang der EU-Wasserrahmenrichtlinie und Hochwasserschutz. Die Regie-
rungsprasidien tiben Fachaufsicht tGiber die unteren Verwaltungsbehérden aus.

Finanzieller Ausgleich und Effizienzrendite: Zum Ausgleich der ihnen Ubertragenen Aufgaben
erhalten die unteren und mittleren Verwaltungsbehérden Mittelzuweisungen in Hohe der fri-

19" 5o wurden im Zuge des Sonderbehdrdeneingliederungsgesetzes (SoBEG) von 1995 die 17 bisherigen

Wasserwirtschaftsamter aufgeldst. Ihre Aufgaben wurden auf vier neu geschaffene Gewasserdirektionen,
auf die Staatlichen Gewerbeaufsichtsdmter und auf Stadt-/Landkreise Uibertragen.

Mit Ministerien an der Verwaltungsspitze, Regierungsprasidien und Landesamtern als Mittelbehérden
sowie Landratsamtern, Blrgermeisteramtern und Landesunterbehérden auf der lokalen und Kreisebene.
Gesetz zur Reform der Verwaltungsstruktur, zur Justizreform und zur Erweiterung des kommunalen Hand-
lungsspielraums (Verwaltungsstruktur-Reformgesetz — VRG).

Anlagen nach Anhang | der IVU-Richtlinie und Betriebsbereiche nach § 3 Abs. 5 a des Bundesimmissi-
onsschutzgesetzes (BImSchG).

Diese aus der sog. Zaunldsung (siehe Ful3note 17) ausgenommenen Sonderdienste umfassen Produktsi-
cherheit einschlie3lich Medizinprodukte, Strahlenschutz, Mutterschutz, Heimarbeiterschutz und Entgelt-
Uberwachung.

Gewasser Il. Ordnung, Beratung von Kommunen und Dritten, Eigenschaft als Trager 6ffentlicher Belange.
wasserrechtliche Genehmigungen, Eignungsfeststellung, Befreiung von Vorschriften einer Verordnung
nach 88 110 und 110a WG, Kleinklaranlagen.

11

12

13

14

15
16



heren Aufwendungen, und das Personal geht statusgleich aus den ehemaligen Sonderbe-
horden auf sie tUber. Im Zuge der angestrebten Haushaltskonsolidierung werden die Mittel-
zuweisungen allerdings bis 2011 schrittweise um 20% gesenkt (,Effizienzrendite”, siehe Art.
12 Nr. 3 VRG).

Zaunlésung: Um eine einheitliche, integrierte Behdrdenzustandigkeit zu schaffen, soll sowohl
auf unterer als auch mittlerer Verwaltungsebene ein und dieselbe Behtérde Ansprechpartner
fur Vorhaben auf einem Betriebsgelande sein und das gesamte Verfahren abwickeln (sog.
Zaunlésung, z.B. Art. 162 Nr. 2, 149, Nr. 13 lit. b VRG)."

Experimentierklausel: Mit Art. 16 81 VRG wurde ermdéglicht, dass sich untere Verwaltungs-
behdrden von sog. kommunalbelastenden landesrechtlichen (Personal-, Sach-, Verfahrens-)
Standards befreien lassen, die Uber bundes- oder europarechtliche Vorgaben hinausgehen.
Von der Regelung wurde bisher kaum Gebrauch gemacht.*®

LUBW: Die bisherige Landesanstalt fir Umweltschutz (LfU) und das Zentrum fur Umwelt-
messungen, Umwelterhebungen und Geratesicherheit (UMEG) wurden zur neuen Landes-
anstalt fir Umwelt, Messungen und Naturschutz Baden-Wirttemberg (LUBW) fusioniert. lhre
Funktion ist weiterhin beratend, sie besitzt kein Weisungsrecht.

Nach Art. 179 Abs. 1 VRG wurde im September 2007 ein Bericht Uber die Umsetzung der
Verwaltungsstrukturreform in den Stadt- und Landkreisen verdffentlicht.®

3.2 Rahmenbedingungen fur effektives Verwaltungshandeln nach der Reform

Im Folgenden werden die Auswirkungen der baden-wirttembergischen Reform anhand der
Kriterien betrachtet, die in der ,Leitvorstellung” in Kapitel 2 als férderlich fur eine effektive
Umweltverwaltung definiert wurden.

3.2.1 Verwaltungsstrukturen und -kapazitaten

Im Hinblick auf die Personalsituation setzt sich die im VRG festgeschriebene Effizienzrendite
Uberwiegend in Stellenabbau um. Bis Ende 2006, also in den beiden ersten Jahren nach der
Reform, erreichten die Stadt- und Landkreise im Schnitt eine Effizienzrendite von 10,1%.%°
Wie Tabelle 1 zu entnehmen ist, lag die Effizienzrendite bei rund 8% der Kreise unter 5%,
bei rund 11% der Kreise Uber 15% und bewegte sich bei der Mehrheit zwischen diesen Gro-
RBenordnungen. Im Bereich der Gewerbeaufsicht ging die Personalausstattung im Ver-
gleichszeitraum zwischen dem 1. Januar 2004 und dem 1. Januar 2008 landesweit und ebe-
neniibergreifend von 749 auf 620 Fachbeamtlnnen zuriick.?
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Zur Definition des Terminus ,Betriebsgelande” siehe Art. 138 Nr. 2 VRG.

Landtags-Drucksache (LT-Drs.) 14/1740, S. 11.

LT-Drs. 14/1740; Arbeitnehmerinnenvertretungen und Akteure von aufRerhalb der Verwaltung wurden nicht
in die Evaluation einbezogen.

Die Zahl errechnet sich aus den Angaben der 35 Landkreise und 2 Stadtkreise, fir die in LT-Drs. 14/1740
S. 6-7 konkrete Angaben zur erwirtschafteten Effizienzrendite zu entnehmen waren. Ein weiterer Stadt-
kreis machte nur tendenzielle Angaben und aus 6 Kreisen waren keine Angaben verzeichnet.

LT-Drs. 14/ 2473, Antrag der MdL Gisela Splett u. a. (GRUNE) und Stellungnahme des Umweltministeri-
ums - Situation der Gewerbeaufsicht, S. 3.
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Tabelle 1: Effizienzrenditen der Landkreise in Baden-Wurttemberg 2005-2006

Effizienzrendite 2005-2006 (kumuliert) 0-5% 5,1-10% 10,1-15% | 15,1-mind. 20%

Anteil der Kreise 8,1% 48,6% 32,4% 10,8%

Quelle: basierend auf LT-Drs. 14/1740, S. 6-7 (vgl. Ful3note 20).

Der Landkreistag Baden-Wirttemberg schatzt, dass diese Einsparungen vor allem auf Per-
sonalabbau und Einsparungen bei Unterbringungskosten zurtickzufiihren sind und damit
Einmaleffekte darstellen.?? Der Stadtetag Baden-Wiirttemberg berichtet, dass (kostenredu-
zierende, aber auch fachlich sinnvolle) organisatorische Synergien bisher noch nicht oder
nur zum Teil ausgeschopft seien.?

Im Hinblick auf die Struktur der Mitarbeiterschaft steigt durch den faktischen Einstellungs-
stopp der Altersdurchschnitt der Belegschaften stetig und belauft sich derzeit teils schon auf
Uber 50 Jahre. Es findet keine Durchmischung mehr mit jungem Personal statt. Jiingere Mit-
arbeiterlnnen sind nicht nur auf aktuellerem Stand qualifiziert, sondern gelten auch als leis-
tungsfahiger, insbesondere beim Verfolgen neuer Entwicklungen (Software, GIS-Systeme
etc.).

Auf der unteren Verwaltungsebene sind die Stellenbewertungen und Besoldungsstrukturen
fur Mitarbeiterinnen der ehemaligen Sonderbehdrden eher nachteilig. In der Tendenz behin-
dern sie Aufstiegs- und Entwicklungsmoglichkeiten im gehobenen Dienst, der das Gros der
von der Reform betroffenen Bediensteten abdeckt.?* Auch fiir den Fall kiinftiger Neueinstel-
lungsmoglichkeiten wird daher die Mdglichkeit, gut qualifizierte Ingenieure binden zu kénnen
— denen die Industrie hohere Lohne bieten kann — als gering eingeschatzt.

Der Eindruck, mit weniger Personal dasselbe Aufgabenvolumen bei gedeckelten Aufstiegs-
und Entwicklungsmdoglichkeiten abarbeiten zu mussen, senkte die Mitarbeitermotivation. Auf
unterer Verwaltungsebene lassen sich wegen der kleineren Personalkorper Arbeitsspitzen
schlechter ausgleichen. Mit der Umstrukturierung verbanden sich zudem arbeitskulturell
neue Herausforderungen.®® Auch empfanden insbesondere leitende Bedienstete den Re-
formprozess als frustrierend.?® Weniger problematisch im Hinblick auf die Mitarbeitermotiva-
tion war die durch die Integration der Sonderbehdrden bedingte Umverteilung von Bedienste-
ten auf Kreise und Regierungsprasidien. Hierbei wurden primér soziale Kriterien (d.h. Orts-
winsche der Betroffenen) berticksichtigt; Ortsndhe wurde entsprechend als einer der positi-
ven Effekte der Reform benannt.
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LT-Drs. 14/1740, S. 6

Vgl. LT-Drs. 14/1740, S. 4

Vgl. in diesem Zusammenhang auch Bund der Technischen Beamten, Angestellten und Arbeiter (BTB),
Positionspapier des BTB zur Evaluation der Verwaltungsstrukturreform, 2006.

So mussen sich auf kommunaler Ebene Mitarbeiterinnen der ehemaligen Sonderbehérden als technische
Fachbedienstete (Ingenieure etc.) nun mit einer von Verwaltungsbediensteten gepragten Kultur und Ent-
scheidungsrationalitat arrangieren. RP-Bedienstete, die bisher nur fiir Genehmigungen zustandig waren,
fihren erstmals auch Uberwachungen und damit Betriebskontrollen durch.

Dieser hétte recht unvermittelt und ohne Einbezug von Betroffenen und Fachkreisen stattgefunden, sei
ohne Aufgabenkritik und Fachuberlegungen abgelaufen und gilt vor allem als wahltaktisches Geschenk an
die Landréte.
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Im Hinblick auf Wissensmanagement hatte dieses Kriterium der Personalaufteilung aller-
dings zur Folge, dass die fachliche Besetzung der neuen Behorden eher zufallig statt syste-
matisch erfolgte. Wahrend sich so in manchen der neuen Einheiten Expertinnen fir be-
stimmte Themenbereiche hdufen konnten, blieben diese andernorts ganzlich unbesetzt. Die
Aufteilung des Personals der friheren Sonderbehdrden fihrte zu einer ungleichmafiigen
Verteilung von Kompetenzen und entwertete vorhandenes Wissen.?” Auch hat sich durch
den Personalabbau das Aufgabenspektrum und daher der Wissensbedarf pro Mitarbeiterin
der betreffenden Verwaltungseinheiten verbreitert: Im Bereich Gewerbeaufsicht/ Immissions-
schutz beispielsweise ist ein Fachbediensteter heute fir rund sechs (friiher: ein bis drei) so
genannter ,Leitbranchen’ zustandig, und muss zusatzlich dieselbe Zahl von Branchen als
Stellvertreter fiir einen Kollegen abdecken. Mit dem Ubergang vom Spezialisten zum Gene-
ralisten kann nicht mehr dieselbe Wissenstiefe gewdéhrleistet werden und es fehlt an Zeit,
aktuelle Entwicklungen (z.B. zum Stand der Technik) ausreichend zu verfolgen. Zwar sind
die ehemaligen Kolleginnen der Sonderbehdrden fachlich noch gut vernetzt und unterstiitzen
sich im Bedarfsfall iber ihre Verwaltungsbereiche hinweg.? Fiir die Zukunft wird allerdings
befluirchtet, dass diese Netzwerke durch Altersfluktuation und Neueinstellungen erodieren
werden. Aufgrund der kleineren Verwaltungseinheiten, in denen keine kritische Masse an
ausbildungsfahigen Mitarbeiterinnen unterschiedlicher Spezialisierung mehr erreicht wird,
schwindet auch die innerbehérdliche Ausbildungskompetenz. Als dramatisch gilt die Situati-
on in kleinen Landkreisen, die zum Teil nur drei Gewerbeaufsichtsbeamte haben. Die ge-
nannten Probleme im Bereich Wissensmanagement lassen sich durch Weiterbildung nur
begrenzt auffangen. Hier stellt sich vor allem das Problem, dass sich der Fortbildungsbedarf
der unteren Behorden aufgrund der verbreiterten Aufgabenspektren pro Mitarbeiter poten-
ziert hat und wegen lokal unterschiedlicher Wirtschaftsstrukturen und wasserrechtlicher Fra-
gestellungen sehr uneinheitlich ist. Er kann daher im — grundsatzlich gelobten — Fortbil-
dungsangebot des Landes nur punktuell beriicksichtigt werden.? Bei Fortbildungen stellen
sich als praktische Probleme der Referentenmangel®, die groRe Nachfrage einhergehend
mit umfangreichen Gruppengrof3en und in der Folge davon ein Unterricht auf kleinstem ge-
meinsamem Nenner. Bei — unter Umstanden — wieder steigender Zahl von Neueinstellungen
konnte sich die Situation noch verscharfen.

Die Bewertung von Kommunikation und Koordination innerhalb der Verwaltung fallt unter-
schiedlich aus. Innerhalb der unteren Behérden wird die ortliche Nahe als positiv, wenn auch

27 Vgl. LT-Drs. 14/1740, S. 40, 42; siehe auch den Begriff der ,Fehlallokation von Expertise*: dazu Knill in

bwWoche, Der Staatsanzeiger fir Baden-Wirttemberg, Nr. 9 vom 12. Marz 2007, S. 13 sowie Bau-
er/Bogumil/Knill u.a., S. 22.

Kritisch wird die Nutzung dieser Netzwerke, wenn Bedienstete unterer Behorden fachliche Hilfe von der fir
sie zustandigen mittleren Instanz erbitten; dann fallen fachliche Hilfestellung und Fachaufsicht durch das
Regierungsprasidium zusammen und es findet keine unabhéngige Kontrolle statt.

Dies war im Rahmen der grof3eren und starker spezialisierten Sonderbehdrden leichter zu koordinieren.
Aus den nachgeordneten Behdrden steht weniger Verwaltungspersonal als Dozentlnnen zur Verfiigung,
die personellen Kapazitaten des Ministeriums sind begrenzt und Externe kdnnen nur bedingt fur die Fort-
bildungen eingesetzt werden.
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nicht als entscheidend® fiir die Zusammenarbeit von Fachbediensteten der ehemaligen
Sonderbehdrden mit den fur die Umweltrechtsmaterien zustandigen Verwaltungsbedienste-
ten (z.B. in Rechtsbehorden) empfunden. Zum Teil existieren hier noch weitere Potenziale
einer organisatorischen Integration.® Innerhalb von den deutlich gewachsenen Regierungs-
prasidien sind Entscheidungswege zum Teil langer und zeitaufwéndiger geworden.®® Mit
Blick auf die im derzeitigen Entwurf des Umweltgesetzbuches (UGB) vorgesehene Integrierte
Vorhabengenehmigung stellt sich die Frage, ob die Verwaltungen die strukturellen Voraus-
setzungen flr solche integrierte Verfahren erfillen. In Baden-Wirttemberg wird die Zusam-
menarbeit von Fachbehoérden zu Immissionsschutz, Naturschutz, Baubehérden etc. weitge-
hend als befriedigend erachtet und wurde durch die Verwaltungsstrukturreform nicht maf3-
geblich beeinflusst. Das wegen der Aufgabenverbreiterung im Schnitt weniger tiefe und ak-
tuelle Fachwissen des kommunal verfligbaren Personals wird allerdings als mdgliche Schwa-
che im Zusammenhang mit der Integrierten Vorhabengenehmigung gewertet. Was die Zu-
sammenarbeit zwischen den Kreisen betrifft, halt der Landkreistag Baden-Wirttemberg unter
anderem fUr den Bereich der Gewerbeaufsicht eine verstarkte Koordination und Kooperation
fur wiinschenswert.** Innerhalb der Regierungsprésidien ist die abteilungsiibergreifende Ko-
ordinierung gestiegen und Reibungsverluste, die sich aus der bis dato nur partiellen Zustan-
digkeit der Regierungsprasidien fur Betriebe ergeben hatten, sind gesunken. Die Zusam-
menarbeit zwischen unterer und mittlerer Verwaltungsebene wird laut offiziellem VRG-
Evaluationsbericht von den Landkreisen Uberwiegend als reibungslos empfunden, wenn
auch das Auseinanderfallen von Dienst- und Fachaufsicht unterschiedlich bewertet wird.*
Dabei sind aber die Umstande beim Zustandekommen des Evaluationsberichts zu berick-
sichtigen. Beispielweise wurden verwaltungsinterne kritische Berichte in Baden-Wirttemberg
stark relativiert und in eine allgemeine Gesamtbetrachtung eingestellt, aus der die kritischen
Anmerkungen von Verwaltungsseite letztlich nicht mehr hervorgingen. Auf diese Weise wur-
den wichtige Hinweise letztlich gar nicht bekannt.

Fur das Umweltministerium ist die Anzahl ihrer Ansprechpartner im Vollzug, trotz klareren
Instanzenzugs,*® deutlich angestiegen. Sie umfasst iiber die Regierungsprasidien hinaus die
44 Stadt- und Landkreise des Landes, was die Kommunikation erheblich erschwert. Zugleich
ist der Einfluss des Ministeriums auf bestimmte Fachbereiche wegen der hohen Autonomie
der Landkreise gesunken.*

3 5o galt diese Zusammenarbeit schon vorher als gut, und es wurde hervorgehoben, dass raumliche Nahe

allein nicht ausreiche, um Kommunikation und Koordination zu starken.

Beispielsweise werden Immissionsschutzgenehmigungen in einem der befragten Landratsdmter von Ver-
waltungsbeamten des Fachbereichs Bauen und Immissionsschutz abgewickelt. Da eine Stellungnahme
der technischen Beamten der Gewerbeaufsicht stets nétig ist, wére eine Integration der beiden Einheiten
fachlich sinnvoll. Dem steht bislang Bestandsdenken entgegen.

BBW-Magazin, Beamtenbund Baden-Wiurttemberg (Hrsg.), September 2007, S. 4 (5).

LT-Drs. 14/1740, S. 10.

LT-Drs. 14/1740, S. 10.

Bis zur Reform wurde die Mittelinstanz der Regierungsprasidien in den untersuchten Fachbereichen kaum
aktiv ,genutzt”.

Vgl. BTB 2006, S. 2.
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Was den mdoglichen Einfluss fachfremder Interessen innerhalb der Verwaltung betrifft, wer-
den mit der Aufldsung der Sonderbehorden vor allem auf unterer Ebene Eingriffe in die poli-
tische Unabhangigkeit von Fachbehorden leichter moglich. Dies kann der Fall sein, wenn die
lokale Industrie oder Bevdlkerung Druck auf den (in Baden-Wrttemberg sehr starken) Land-
rat ausubt, den dieser an die untergeordneten Behdrden weitergibt. Oder aber Mitarbeiterin-
nen kdnnen bereits praventiv Entscheidungen unterlassen, die den Interessen ihres obersten
Dienstherrn® entgegenstehen kénnten. Aus unseren Interviews ergab sich, dass Einfluss-
versuche von Industrie und (seltener) Birgern auf die Verwaltungsspitze vorkommen, deren
Eingriffe in Behdrdenentscheidungen aber als selten gelten.* Sie werden umso wahrschein-
licher, je kleiner der betreffende Kreis, je potenter der Industrieakteur und je starker eine
Verwaltungsentscheidung in der lokalen Bevoélkerung politisiert ist.

Unter den beschriebenen Umsténden haben sich die Spielrdume fir Organisationsentwick-
lung im Sinne einer lernenden Verwaltung verengt. Eine systematische Auswertung von
(ktinftigen) Anforderungen an die Verwaltung und deren pro-aktive Gestaltung finden mehr-
heitlich nicht statt. Entsprechend ist vor allem auf kommunaler Ebene auch die Kapazitat fir
planerisch-konzeptionelles Handeln der Verwaltung geschrumpft. Im Wesentlichen be-
schrankt sich diese Kapazitat auf die lokale Diskussion von ministerial vorgegebenen
Schwerpunktthemen. Auf RP-Ebene, wo der Spielraum fur gestalterische Uberlegungen
noch grofl3er ist, bezogen sich entsprechende konzeptionelle Debatten (verwaltungsintern)
auf Fragen der organisatorischen Optimierung und der Ausgestaltung von Fachaufsicht, so-
wie (verwaltungsextern) auf die Entwicklung von Uberwachungskonzeptionen.

3.2.2 Aufgabenwahrnehmung

Eines der Ziele der Verwaltungsstrukturreform war, Genehmigung und Vollzug stérker als
bisher in einer Hand zu biindeln. Die Reform wirkt sich entsprechend sowohl auf die Wahr-
nehmung von Genehmigungs- als auch von Uberwachungsaufgaben aus. Weil die Geneh-
migungsaufgaben aber durch Antragsteller aul3erhalb der Verwaltung initiiert werden und mit
Fristen versehen sind, kann davon ausgegangen werden, dass sich der reformbedingte Per-
sonalabbau tendenziell starker auf die Uberwachung auswirkt, die der Erfullung der Geneh-
migungsaufgaben zeitlich nachfolgt. Tatsachlich bestétigten die befragten Verwaltungsbe-
diensteten, dass Genehmigungsverfahren weiterhin zufriedenstellend und innerhalb der
selbstgesetzten Fristen bearbeitet werden kdnnten. Es wurde allerdings auch vermutet, dass
Antrage unter dem gegenwartigen Druck durchaus schneller bearbeitet wirden, ohne dabei
allerdings in die inhaltliche Tiefe wie bisher zu gehen. Die Situation im Hinblick auf Uberwa-
chungsaufgaben wird im Folgenden fur die untere und mittlere Verwaltungsebene gesondert
dargestellt.*°

In den unteren Verwaltungsbehérden gehen Verwaltungsbedienstete fiir Uberwachungen im
Bereich des anlagenbezogenen Immissions- und Gewasserschutzes trotz grofierer lokaler

% Der Uiberwiegende Teil der ehemaligen Sonderbehérden-Bediensteten hat von der Méglichkeit Gebrauch

gemacht, vom Landesdienst zum kommunalen Arbeitgeber zu wechseln (LT-Drs. 14/1740, S. 8).

Hierzu kritisch: BTB 2006, S. 3.

Ein Teil der Uberwachungsaufgaben wird in Baden-Wiirttemberg tibrigens bereits seit LAngerem an Dritte
vergeben, z.B. Immissionsmessungen und Probenahmen im anlagenbezogenen Gewasserschutz.
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Néhe zu Betrieben im Schnitt seltener als vor der Reform ,ins Feld®, um Betriebe zu besich-
tigen oder Gewasserproben zu nehmen. Dies ist Folge davon, dass ihr pro Kopf gestiegenes
Aufgabenvolumen sie starker als bisher an den Schreibtisch fesselt. Die folgende Abbil-
dung 1 verdeutlicht den Rickgang der Dienstgeschafte der Gewerbeaufsicht nach der Ver-
waltungsstrukturreform (der allerdings teilweise bereits vor 2004 eingesetzt hatte).

Abbildung 1: AuRendienststatistik der Gewerbeaufsicht Baden-Wurttemberg 2004-2007
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Quelle: LT-Drs. 14/ 2473, S. 8.

Fur die Gewerbeaufsicht ist die Zahl der pro Mitarbeiterln zu bearbeitenden Betriebe je nach
Branche auf ca. 500-1.200, teils sogar 2.000 gestiegen.** Ein befragter Experte schétzt die
Kontrolldichte fiir UberwachungsmaRnahmen auf alle zwolf Jahre, bei einer hohen Dunkelzif-
fer von Betrieben, die nie besichtigt wirden. Kontrollen erfolgen auf kommunaler Ebene in
der Regel nicht mehr pro-aktiv und eigeninitiiert, sondern nur noch anlassbezogen (z.B. bei
Anlagenneubau, Anderungsgenehmigungen sowie Beschwerden oder Anzeigen). In Berei-
chen, wo sich solche Anlasse regelméRig ergeben, finden Uberwachungen daher noch
haufiger statt als in anderen Feldern. Je nach Personalausstattung und -expertise vor Ort
gibt es ganze Bereiche, aus denen sich die Behdrden quasi vollstandig zuriickgezogen ha-

! Die von den unteren Behérden bearbeiteten kleineren Betriebe sind dabei oft in geringerem Mafl3e mit

hochqualifiziertem Fachpersonal ausgestattet als die meist in der Zustandigkeit der Regierungsprasidien
liegenden Grol3betriebe, was die Bearbeitungsintensitat erhéhen kann.

So z.B. im Immissionsschutz wegen der Errichtung von Neuanlagen, wegen baulicher Erweiterungen und
Nachbarschaftsbeschwerden.
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ben und auf Eigenverantwortlichkeit von Betriebsleitern setzen. Dies gilt z.B. fur den Gefahr-
guttransport, den mit dem Immissionsschutz eng verzahnten Arbeitsschutz und die Baustel-
lenkontrolle. Die Uberwachungskompetenz sei auch dadurch geschwunden, dass wegen der
geographisch kleineren Zustandigkeitsbereiche Anlagen eines bestimmten Typs tendenziell
nur noch selten im entsprechenden Gebiet vorkommen. Die geringe Fallzahl verhindert das
Eintreten einer die Qualitat steigernden Routine bei der Uberwachung. Von Bediensteten der
unteren Behdrden wird zudem bemaéngelt, dass sie, wenn das Zaunprinzip greift, keinen Ein-
blick mehr in lokal relevante IVU- oder Storfallanlagen haben. In Anbetracht der Schwierig-
keiten der unteren Behdrden, die bisherige Qualitat des Vollzugs zu gewéhrleisten, wird die
Herausnahme bestimmter Sonderdienste — vor allem hoch spezialisierter Materien*® — aus
der Zaunl6sung und ihre Biindelung beim Regierungsprasidium gemeinhin begrafit.

In den Mittelinstanzen stellt sich die Lage weniger problematisch dar: Hier liegt der Betriebs-
schliissel je nach Branche bei rund drei bis zehn (allerdings deutlich grél3eren) Betrieben pro
Mitarbeiterin. Uberwachungen konnen haufiger durchgefiihrt werden. So kontrolliert das RP
Freiburg beispielsweise gemal seiner Abwasseriberwachungskonzeption Betriebe viermal
im Jahr. Da die Regierungsprasidien mit ihren grof3eren Kontrollbezirken in der Regel eine
kritische Masse vergleichbarer Betriebe abdecken, kann Uberwachung routinisiert werden.
Durch die fur die Regierungsprasidien neue Zusammenfiihrung von Genehmigung und Voll-
zug sei insgesamt die Qualitat des Verwaltungsvollzugs in Bezug auf die entsprechenden
Anlagentypen sogar gestiegen, da bei Genehmigungen bereits auf die Uberwachbarkeit von
Auflagen geachtet wirde.

Im Hinblick auf das pro Kopf gestiegene Aufgabenvolumen kann eine Priorisierung von Auf-
gaben Abhilfe verschaffen. Allerdings hat das Umweltministerium in jingerer Vergangenheit
eher weniger Schwerpunktaktionen entwickelt und den nachgeordneten Behodrden vorge-
schlagen als friiher. Auf kommunaler Ebene sind die Rickmeldungen hierzu gemischt: Zum
Teil wurden klarere politische Vorgaben zu Gegenstand und Dichte von Kontrollen eingefor-
dert; zum Teil wurde aber auch argumentiert, dass landesweite Schwerpunkte lokal nicht
immer relevant seien.

Im Hinblick auf Selbstkontrolle und Qualitatssicherung haben sich durch die Reform keine
wesentlichen Anderungen in der Verwaltungspraxis ergeben. Gewerbeaufsichtsbeamte bei-
spielsweise arbeiteten schon vor 2005 ohne Vier-Augen-Prinzip eigenverantwortlich, nutzten
daflr aber andere Mechanismen der Qualitatskontrolle, die auch weiterhin eingesetzt wer-
den. Das Ministerium setzt fur die Qualitatssicherung zunehmend auf Zielvereinbarungen mit
den Regierungsprasidien, und fordert von diesen wiederum den Abschluss solcher Vereinba-
rungen mit den unteren Behdrden. Letzteres erweist sich zum Teil als schwierig, wegen des
Selbstverstandnisses der unteren Ebene als kommunale Selbstverwaltung.

3.2.3 Verhdltnis zu Unternehmen und Offentlichkeit als Adressaten von Verwal-
tungshandeln

Ziel der im VRG verankerten Zaunlésung ist es, ,Verwaltung aus einer Hand"“ zu ermdéglichen
und so die Kundenfreundlichkeit von Verwaltungsverfahren fur Betreiber zu erhéhen. Gene-

% Dass die Regierungsprasidien fiir Mutterschutz zustandig sind, wurde allerdings zum Teil kritisch gesehen.
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rell gilt hier, dass die Verwaltung das Prinzip ,one face to the customer’ bereits vor der Ver-
waltungsstrukturreform umzusetzen suchte, dies aber nur teilweise realisierbar war. Aller-
dings ist auch nach der Verwaltungsstrukturreform nicht immer gewahrleistet, dass Unter-
nehmen nur einen behdrdlichen Ansprechpartner haben. Dies gilt insbesondere fir Schnitt-
stellen, an denen die Zaunldsung nicht gilt (vor allem bei den Sonderdiensten der Regie-
rungsprasidien, bei Abwasserabgabe und Wasserentnahmeentgelt**) oder nicht voll greift.
Letzteres ist beispielsweise der Fall, wenn Grol3betriebe in verschiedene Organisationsein-
heiten gegliedert sind, von denen manche z.B. als IVU-Anlagen dem RP unterstehen und
andere dem Landratsamt (,Zaun-in-Zaun’-Betriebe); wenn Fremdarbeiter auf dem Betriebs-
geléande tatig sind; oder wenn ein Bach durch das Gelande einer Anlage in RP-Zustandigkeit
flieRt.* Nicht immer bilden sich das Einzugsgebiet von Fliissen und die Lage von Grund-
wassern im Verwaltungszuschnitt ab. Mehr Ansprechpartner haben Betriebe mit mehreren
Uber benachbarte Kreise verteilten Standorten, die bislang in den Aufsichtsbezirk eines Ge-
werbeaufsichtsamtes fielen, nun aber von mehreren Landratsamtern betreut werden. Nach
Einschatzung verschiedener Interviewpartner sind den Betreibern und Blrgern drei Jahre
nach der Neustrukturierung die aktuellen Zustandigkeiten noch immer nicht ganz gelaufig.*®

Die Kundenorientierung von Verwaltung manifestiert sich auch in der gewéhrleisteten Infor-
mation und Beratung, dem sog. ,beratenden Vollzug’. Hierzu argumentierten Interviewpart-
ner, dass die auf Kreisebene angesiedelten Behdrdenmitarbeiter viele der besichtigten Be-
triebe besser kennen wiirden als vorher. Damit bestiinde zumindest das Potenzial, dass die
Betriebe besser beraten werden kdnnen — allerdings wirden tendenziell weniger Betriebe
besichtigt.

Durch die hohe Anzahl der fiir den Grof3teil von Betrieben zustdndigen unteren Verwaltungs-
behdrden und durch deren relative Autonomie vom Landesumweltministerium wird ein lan-
desweit einheitlicher Verwaltungsvollzug als gefahrdet angesehen.*’ Dies kann zu Ungleich-
behandlungen von Betrieben (insbesondere KMU) zwischen Kreisen fihren. Abgefedert
werden soll das Problem uneinheitlichen Vollzugs durch die Mittlerrolle der Regierungsprasi-
dien, die sowohl mit dem Ministerium als auch den unteren Behdrden (Uber Fachdienstbe-
sprechungen) regelmaRig in Kontakt stehen.

Die Dauer der Verfahren hatte sich in Baden-Wirttemberg bereits vor der Reform stetig ver-
kiirzt.*® Quantitative Erkenntnisse, wie sich Verfahrensdauern seit dem VRG entwickelt ha-

44 Waren vor der Reform alle Belange der Wasserwirtschaft in einer Gewasserdirektion gebiindelt, sind der-

zeit entweder Kreis- oder Regierungsprasidium zustéandig, je nach der Reichweite des Problems. Wéahrend
Regierungsprasidien damit fir wasserrechtliche Vorhaben bei Betriebsgeldanden mit umweltrechtlich be-
deutsameren Anlagen zustandig sind, gilt dies nicht fur Abwasserabgabe und Wasserentnahmeentgelt
solcher Betriebe.

Grundsatzlich werden bei Genehmigungsverfahren in der Zusténdigkeit von Regierungsprasidien auch
Stellungnahmen von den unteren Verwaltungsbehdrden angefordert.

Siehe z.B. Ingkamm 9/07, Bericht der Ingenieurkammer zur Anhorung des Innenministeriums zur Evaluie-
rung der Verwaltungsreform am 23.07.2007, S. 3.

Vgl. auch BTB 2006, S. 2.

Vgl. Ziekow et al., DVBI. 2006, S. 1469 ff.; Instrumente zur Verkirzung von Verfahrensdauern waren die
Einfiihrung einer sternférmigen Beteiligung anderer Behorden und Trager 6ffentlicher Belange durch die
Genehmigungsbehérde, verbindliche Fristen fiir deren Stellungnahme sowie Behérdenpraklusion.
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ben, liegen nicht vor. Allerdings schétzten befragte Verwaltungsbedienstete, dass sich die
Verfahren nochmals beschleunigt haben kdnnten. Dies kdnne einerseits durch die Zusam-
menarbeit von Fachtechnik und Verwaltung unter einem Dach hervorgerufen werden, und
andererseits durch eine wegen des gegenwartigen Arbeitsdrucks schnellere Bearbeitung von
Antragen, bei denen nicht in die bisherige Tiefe gegangen wirde. Anders als Genehmi-
gungsverfahren konnten Beschwerden allerdings nicht mehr zeitnah bearbeitet werden.

Verlorengegangenes Fachwissen innerhalb der Behérden kann die Verfahrenskosten fir
Betreiber erhohen. Weil bei komplizierten Genehmigungsverfahren und im Vollzug einzelner
Vorschriften nicht mehr gewéhrleistet ist, dass die entsprechenden Spezialisten in der Be-
horde verfigbar sind, missen Antragsteller bestimmte Nachweise kostenpflichtig Uber Fach-
gutachten Dritter (z.B. Ingenieurbiiros oder TUV) erbringen.*® Dies kann sich mittelbar auch
auf die Qualitdt des Umweltschutzes auswirken; besitzen Behdrdenmitarbeiter nicht mehr
selbst das erforderliche Spezialwissen, missen sie sich vermehrt auf von Betrieben einge-
holte Einschatzungen verlassen, die sie nur noch unter Plausibilitatsgesichtspunkten bewer-
ten kdnnen.

Generell lautet die Einschatzung, dass sich mit erodierender Fachkompetenz zumindest auf
unterer Verwaltungsebene die Balance zwischen Umwelt- und Betreiberinteressen verschie-
ben konnte. Wegen der Verbreiterung ihres Aufgabenfeldes fiihlen sich Behdrdenmitarbeite-
rinnen nicht mehr so tief in der Materie, sind zum Teil unsicher bei der Anwendung von Vor-
schriften in der Praxis® und kénnen technischen Argumenten von Betriebsvertreterinnen
nicht immer adaquat begegnen. Die kommunal oft schmale Bandbreite vergleichbarer Anla-
gen erschwert Einblicke in den hdchsten realisierbaren Stand der Technik, die dann als An-
forderungen an weniger fortgeschrittene Betriebe weitergegeben werden kdnnten. Auch im
(verbands-)politischen Raum haben sich mit der Verwaltungsstrukturreform Kontakte zwi-
schen Behorden und Industrie verringert und Bedienstete, insbesondere auf unterer Verwal-
tungsebene, empfinden ihr ,Standing’ gegentber der Industrie als nicht mehr auf Augenho-
he.

Was die Auswirkungen der Verwaltungsstrukturreform auf Transparenz und Demokratie be-
trifft, so sind eigenstandige, fachlich begriindete Stellungnahmen der ehemals unabhéangigen
Sonderbehdrden nach deren Eingliederung in Kreisverwaltungen und Regierungsprasidien
nicht mehr offentlich zugénglich. Was der NABU daraus fur die Naturschutzverwaltung fol-
gert, gilt auch fir Immissions- und Gewasserschutz: ,Die Behdrden treten mit einer hausin-
tern bereits abgestimmten und damit in der Regel verwasserten Position nach auf3en. Damit
werden der interessierten Offentlichkeit wichtige Argumente und Fakten vorenthalten und
einer qualifizierten Fachdiskussion entzogen.“** Auf die Offentlichkeitsbeteiligung an Verfah-
ren hatte das VRG keinen unmittelbaren Einfluss, da diese in Fachgesetzen geregelt ist.
Mittelbar gilt allerdings, dass sich in solchen Verfahren, in denen die Genehmigungsbehérde
selbst entscheiden kann, ob Erdrterungstermine, offentliche Anhérungen etc. durchgefihrt
werden, politische Einflussnahme z.B. durch den Landrat zu Lasten einer effektiven Offent-

49
50
51

Siehe auch BWIHK 2007, S. 1.
Vgl. BWIHK 2007, S. 1.
NABU, Verwaltungsreform BW — Position des NABU Baden-Wirttemberg, 2007, S. 2.
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lichkeitsbeteiligung auswirken kann. Allerdings fuhren die befragten Verwaltungsbedienste-
ten auch Beispiele an, wo auf politischen Druck hin der Einbezug der Offentlichkeit Uiber das
erforderliche Mal3 ausgeweitet wurde. Auf Landesebene schliel3lich hat die Reform nicht nur
die Steuerungsfunktion von Kabinett und Ministerien, sondern auch die Kontrollfunktion des
Landtags geschwécht.>?

3.3 Umgang mit den neuen Bedingungen

Wie adressiert die Umweltverwaltung die beschriebenen Herausforderungen? Insgesamt
wurden unseren Gesprachspartnern zufolge (insbesondere auf kommunaler Ebene) nur in
geringem Umfang strategische Konzepte zum Umgang mit den neuen Bedingungen entwi-
ckelt.

Der Schwerpunkt von MaRnahmen liegt im Bereich der Verwaltungsstrukturen und -
kapazitaten. Zunéchst versuchen einzelne Leistungstragerinnen den Personalriickgang ad
hoc durch individuell erh6htes Engagement aufzufangen. Systematische MalRnahmen bezie-
hen sich vor allem auf Wissensmanagement. Das Landesumweltministerium bemuht sich,
sein fachtechnisches Fortbildungsprogramm den neuen Herausforderungen anzupassen.
Hierin sollen kunftig die Regierungsprasidien noch starker eingebunden werden. Auf den
nachgeordneten Ebenen werden die Fortbildungsangebote zwar genutzt. Allerdings tbertrifft
der Fortbildungsbedarf wegen breiter Aufgabenspektren oft die flr Fortbildung zur Verfigung
stehende Zeit. Neu eingerichtete Intranet-Diskussionsforen und Expertenpools fur bestimmte
fachliche Themen sowie bestehende Fachnetzwerke unter den ehemaligen Mitarbeiterinnen
der Sonderbehdrden helfen, auf ,kleinem Dienstwege” Wissensdefizite punktuell auszuglei-
chen. Durch altersbedingte Fluktuation wird allerdings mit einem Wegbrechen dieser Netz-
werke gerechnet. Neue Netzwerke entstehen zum Teil durch Schulungen fiir Neueinsteiger
und im Rahmen von Fachdienstbesprechungen des Landesumweltministeriums. Im Bereich
der verwaltungsinternen Kommunikation und Koordinierung beschranken sich MalRnhahmen
auf Kreisebene vor allem auf die organisatorische Ausgestaltung der neuen Verwaltungsbe-
reiche. Zum Teil, aber nicht Uberall, beinhalteten diese eine Integration der neuen fachtech-
nischen mit bestehenden kommunalen Verwaltungseinheiten im Bereich des Immissions-
und Gewasserschutzes. Regierungsprasidien versuchten einerseits, Verfahrensablaufe ef-
fektiver zu gestalten (Geschaftsprozessoptimierung). Andererseits wurden RP-Referate fach-
lich starker miteinander vernetzt, um Synergien zu ermdglichen — unter anderem durch die
Bildung von Personalpools zur Bearbeitung bestimmter Fragestellungen und Félle. Weitere
Gestaltungsmadglichkeiten werden auf RP-Ebene nicht gesehen. Wahrend diese Malinah-
men derzeit weitgehend noch die Wahrnehmung der den RPen zugewiesenen Aufgaben
ermdglichen, wird seitens der Interviewpartner nahezu einhellig davon ausgegangen, dass
bestimmte Aufgaben und Zielvorgaben®® des Umweltministeriums wegen der noch ausste-
henden Stelleneinsparungen bald nicht mehr erflllbar sind.

%2 y/gl. auch NABU, 2007, S. 1.

3 Zielvereinbarungen zwischen Ministerium und RPen existieren in den Bereichen gebiets- und produktbe-
zogene Luftreinhaltung, Strahlenschutz, Produktsicherheit und Mutterschutz (LT-Drs. 14/ 2473, S. 8).
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Im Bereich der horizontalen Koordinierung haben sich bislang keine formalen oder informa-
len Formen kreistibergreifender Zusammenarbeit herausgebildet.>® Allerdings hat die Lan-
desregierung gegenuber den zustandigen unteren Verwaltungsbehdrden angeregt, Koopera-
tionen nach § 13a Landesverwaltungsgesetz (LVG, entspricht Art. 6 Nr. 6 VRG) zur kreis-
Ubergreifenden Wahrnehmung von Aufgaben zu vereinbaren.®® Im Hinblick auf vertikale Ko-
ordinierung stellen Regierungsprasidien und untere Verwaltungsbehérden im Rahmen eines
Erlasses zu Berichtspflichten steuerungsrelevante Leistungsdaten fur die Ministerien bereit.
Darlber hinaus méchte das Ministerium, dass Regierungsprasidien kinftig in starkerem Ma-
Be Fachaufsicht gegentber den unteren Behérden austiben und Zielvereinbarungen mit die-
sen abschliefl3en.

Im Bereich der Aufgabenwahrnehmung wird auf die Reform vor allem auf Kreisebene durch
den Abbau freiwilliger Aufgaben und geringere Kontrolldichte reagiert. Dabei wird jedoch oft
nicht systematisch vorgegangen, d.h. durch Aufgabenkritik und -priorisierung, weil fir ent-
sprechend planerisch-konzeptionelles Handeln wiederum die Kapazitaten und Zustandigkei-
ten fehlen.

Durch die Reform entstandene Defizite im Verhaltnis zu Betreibern und Offentlichkeit werden
unseren Gesprachspartnern zufolge nicht adressiert.

Zum Abschluss sei darauf hingewiesen, dass sich alle befragten Mitarbeiter der Verwaltung
zum gegenwartigen Zeitpunkt auler Stande sahen, Positivbeispiele fiir den strukturellen
Umgang mit den neuen Bedingungen zu benennen.

54
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LT-Drs. 14/2473, S. 7.
LT-Drs. 14/2473, S. 7; vgl. BBW-Magazin, Oktober 2007, S. 6 (7).
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4 Das Beispiel Hessen

Die Reform(en) in Hessen lassen sich fur den Zeitraum der letzten 15 Jahre in mehrere Pha-
sen unterteilen. Entscheidend fir die Betrachtung des Bereiches Immissions- und Gewas-
serschutz sind vor allem zwei Eckdaten: Anfang der 90er Jahre wurde die doppelte Zustén-
digkeit der Gewerbeaufsichtsamter fur diese Fachbereiche getrennt und die Staatlichen Im-
missions- und Arbeitsschutzdmter gegrindet. Wesentliche strukturelle Veranderungen
brachte zudem die Reform von 1997, umgesetzt durch das Gesetz zur Neuorganisation der
Hessischen Umweltverwaltung.*® In dieser Phase wurden die Sonderbehérden aufgeldst und
in die Regierungsprasidien integriert. Zu den betroffenen Behdrden gehdrten die Wasserwirt-
schaftsamter sowie die Staatlichen Amter fiir Immissions- und Strahlenschutz.

4.1 Eckpunkte der Reform

Mit den Gesetzen zur Hessischen Verwaltungsstrukturreform®’ wurden ab 2002 weitere Um-
strukturierungen eingeleitet. Die Strukturreformgesetze sind zunachst als Bekenntnis des
Landesgesetzgebers zu Gunsten des dreistufigen Aufbaus zu interpretieren, der weiterhin
beibehalten werden soll.

Fir die Bereiche Immissions- und Gewasserschutz haben sich zunéchst strukturell gegen-
Uber 1997 wenige Verdnderungen ergeben. Die Wahrnehmung der Aufgaben nach dem
BImSchG obliegt den Regierungsprasidien, soweit die BImSchG-Zustandigkeitsverordnung®®
dem Ministerium, der Kreisebene und dem Hessischen Landesamt fiir Umwelt und Geologie
(HLUG) nicht spezielle Zustandigkeiten zugewiesen hat. Im Bereich des Gewasserschutzes
sind die Aufgaben nach Wasserhaushaltsgesetz (WHG) und seinen untergesetzlichen Be-
stimmungen grundsétzlich den unteren Wasserbehérden zugewiesen, soweit nicht in der
Verordnung® (iber die Zustéandigkeit von Wasserbehdrden den Regierungsprésidien die Zu-
standigkeit zuerkannt wird. Es kam im Immissionsschutzbereich geringfiigig zur Verlagerung
von Aufgaben, wobei dies zum Teil auch auf neue gesetzliche Anforderungen und nicht auf
strukturelle Veranderungen zurtickzufihren ist. So waren vor der Umsetzung der Umge-
bungslarm-RL®® im BImSchG die hessischen Gemeinden zustandig fir die Aufstellung von
Larmminderungsplanen; nunmehr verteilt sich die Zustandigkeit in der Larmminderungspla-
nung auf das HLUG (Ausarbeitung von Larmkarten) und die Regierungsprasidien (Aufstel-
lung von Larmaktionsplanen). DarlUber hinaus wurden Aufgaben auf die Kommunalebene
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Gesetz vom 15.7.1997, GVBI. | S. 233.

Erstes Gesetz zur Verwaltungsstrukturreform vom 20.6.2002, Hess. GVBI. | S. 342; Zweites Gesetz zur
Verwaltungsstrukturreform vom 20.12.2004, Hess. GVBI. | S. 506; Drittes Gesetz zur Verwaltungsstruktur-
reform vom 17.10.2005, Hess. GVBI. | S. 674.

Verordnung Uber die Zustandigkeit nach dem Bundesimmissionsschutzgesetz vom 11.10.2007, GVBI. | S.
678.

Verordnung Uber die Zustandigkeit der Wasserbehdrden vom 13.5.2005, GVBI. | S. 419.

ABI. Nr. L 189 vom 18.7.2002 S. 12.
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oder auf neu gegrindete Landesbetriebe verlagert. Eine reine Privatisierung hat jedoch im
Umweltbereich nicht stattgefunden.

Nachdem durch das Erste Gesetz zur Hessischen Verwaltungsreform das Widerspruchsver-
fahren fUr einige Falle in den Bereichen Landwirtschaft, Forsten und Naturschutz abgeschafft
worden ist (siehe Nr. 13 der Anlage zu 8§ 16a des Hessischen Ausflhrungsgesetzes zur
Verwaltungsgerichtsordnung®'), wurden diese Verdnderungen durch das Dritte Hessische
Strukturreformgesetzes noch erweitert. Nunmehr sind alle Widerspruchsverfahren in denje-
nigen Fallen ausgeschlossen, in denen die Regierungsprasidien die Ausgangsbehérden sind
(8 16a Abs. 2 HessAGVwGO).

Die umfassende Kommunalisierung erfasst nur zu einem geringen Teil den Bereich des Im-
missions- und Gewasserschutzes. Umgesetzt wurde die Aufgabenverlagerung im Wege des
Kommunalisierungsgesetzes.® Im Wesentlichen erfolgte die Ubertragung von Aufgaben auf
die Kommunalebene durch die weitgehende Aufhebung der Doppelfunktion von Landraten
und Oberbilrgermeistern als Teil sowohl der Landes- als auch der Kommunalverwaltung.
Nunmehr werden diejenigen Aufgaben, die bisher von der Landesverwaltung wahrgenom-
men wurden, als Auftragsangelegenheit auf Kommunalebene erflllt. Aul3erdem erfolgte die
Ubernahme der im Dienst des Landes stehenden Bediensteten durch die Landkreise und
kreisfreien Stadte. Damit werden Stellen, die vorher zur Landesverwaltung gehdrten und
damit vom Land bezahlt wurden, nun den Landraten als Kommunalverwaltung zugewiesen.
Dafir erhalten die Landkreise wiederum finanzielle Zuwendungen vom Land. Die Oberbiir-
germeister wurden als Behérde der Landesverwaltung komplett aufgeldst. Die Landréate
nehmen als Behorde der Landesverwaltung weiterhin die Kommunalaufsicht Uber die kreis-
angehdrigen Gemeinden wabhr.

Eine Privatisierung hat in der Umweltverwaltung nicht statt gefunden.®® Neu geschaffen wur-
de dagegen der Landesbetrieb ,Hessisches Landeslabor“.%* Dieser Landesbetrieb ber-
nimmt vom HLUG die Aufgaben des Laborbereichs. Landesbetriebe sind rechtlich unselbst-
stéandige, haushaltsmaRig aber gesondert gefihrte Teile der unmittelbaren Landesverwal-
tung. Sie sind in der Regel erwerbswirtschaftlich ausgerichtet. ®®

Zu erwahnen ist das Bestreben nach einer Regelungsoptimierung. Nach Beschliissen der
hessischen Landesregierung® werden alle Gesetze und Rechtsverordnungen auf finf Jahre

61 HessAGVwWGO, Gesetz vom 27.10.1997, GVBI. | S. 381; zuletzt gedndert durch Gesetz vom 19.11.2007,

GVBI. | S. 792.

.Gesetz zur Kommunalisierung des Landrats sowie des Oberbirgermeisters als Behérden der Landes-
verwaltung” vom 21.3.2005, Hess. GVBI. | S. 229.

Eine Privatisierung wurde z.B. in den Bereichen des Gesundheitswesens (Uni-Kliniken Marburg und Gie-
Ben), des Justizvollzugs (Teilprivatisierung JVA Hiinfeld) und der StraBen- und Verkehrsverwaltung (3-
jahriges Modellprojekt) vorgenommen. Des Weiteren wird die zukinftige Privatisierung von Verwaltungs-
und Servicediensten gepruft.

Siehe ,Gesetz zur Errichtung des Landesbetriebs Hessisches Landeslabor* vom 20.12.2004, GVBI. | S.
506; neben den bereits bestehenden Landesbetrieben ,Hessen-Forst‘ und ,Landwirtschaft Hessen".
Landesbetriebe bleiben Teil der Landesverwaltung und besitzen keine eigene Rechtspersonlichkeit. Dem-
zufolge liegt hier auch keine Privatisierung vor. Arbeitsablauf und -organisation sind an privatwirtschaftli-
chen Mechanismen orientiert.

Kabinettsbeschliisse vom 16. Oktober 2001 und 14. Mai 2002.
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befristet und rechtzeitig vor Fristablauf im Einzelnen auf die Notwendigkeit ihrer befristeten
Weitergeltung Uberprift. Dies gilt auch fir die Gesetze zur Hessischen Verwaltungsstruktur-
reform. Durch die Befristung von Vorschriften soll erreicht werden, dass Vorschriften in ei-
nem regelmégigen Abstand von 5 Jahren auf ihre Notwendigkeit und ihre Bewéhrung in der
Praxis Uberprift werden. Eine Verlangerung der Befristung kommt nur dann in Betracht,
wenn eine Evaluierung der Vorschrift erfolgreich verlaufen ist. Im Zusammenhang mit der
Regelungsoptimierung ist auch die Reduzierung der Verwaltungsvorschriften zu sehen, die
bereits seit 1999 vorgenommen wird. Der Bestand an Verwaltungsvorschriften ist seitdem
um mehr als 40 % zuriickgegangen.®’

SchlieRlich miissen im Rahmen des Hessischen Zukunftssicherungsgesetzes® von 2004
Stellen abgebaut werden. Diese Strategie der Hessischen Landesregierung (,Operation Si-
chere Zukunft®) sollte dazu beitragen, ca. 1 Mrd. EUR einzusparen, um so einen verfas-
sungskonformen Haushalt aufstellen zu kénnen. Kernbestandteil des Zukunftssicherungsge-
setzes ist die Einsparung von Stellen (,Abbauquote®). Die Stelleneinsparungen sollen vor
allem durch Arbeitszeitverlangerungen oder Personalkirzungen erreicht werden. So wurde
zunéchst fur die einzelnen Ressorts der ,Produktivitdtsgewinn® in Form von Vollzeitstellen
festgelegt, der sich auf Grund der Arbeitszeitverlangerung ergab (8 2 Abs. 1 ZSG). Fur das
Umweltministerium wurde ein Produktivitatsgewinn in Hohe von 155,5 Stellen festgelegt.
Dieser Produktivitatsgewinn nimmt sich jedoch relativ gering aus gegeniber den ,Rationali-
sierungspotenzialen®, die im ZSG fir jedes einzelne Ministerium und die Regierungsprasi-
dien festgelegt wurden (8 2 Abs. 2 ZSG). Demnach muissen der Geschéftsbereich des Hes-
sischen Umweltministeriums weitere 1228,5 Stellen und die Regierungsprasidien insgesamt
908,0 Stellen einsparen. Damit bestehen fur Umweltministerium und Regierungsprasidien
(neben dem Finanzministerium) die hdchsten Einsparvorgaben. Fir die Regierungsprasidien
bedeutet die Vorgabe eine Stelleinsparung von ca. 25%.

4.2 Rahmenbedingungen fur effektives Verwaltungshandeln nach der Reform

Im Folgenden werden die Auswirkungen der hessischen Reform anhand der bereits genann-
ten Kriterien aus den ,Leitvorstellungen” (Kapitel 2) analysiert.

4.2.1 Verwaltungsstruktur und -kapazitaten

Im Personalbereich ist die einschneidendste Verédnderung der durch das Zukunftssiche-
rungsgesetz vorgegebene Stellenabbau. Der Stellenabbau muss in den jeweiligen Organisa-
tionseinheiten der Ministerien und Regierungsprasidien ,personalisiert werden. Diese ,Per-
sonalisierung” erfolgt durch die Auswahl von Beschéftigten und deren Meldung zur Perso-
nalvermittlungsstelle (PVS) beim hessischen Finanzministerium. Die Auswahl und Meldung
der Beschaftigten hatte bis zum 31.3.2004 zu erfolgen. Gemeldet wurden insgesamt 6.277

67" Zu einzelnen Fachbereichen siehe: Hessische LT-Drs. 16/1995 vom 27.8.2004, S.4/5 (Kleine Anfrage vom

3.3.2004).

&8 Zukunftssicherungsgesetz (ZSG) vom 18.12.2003, Hess. GVBI. | S. 513.
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Personen.® Stellenabbau und Stellenvermittlung dauern an und sollen bis Ende 2008 abge-
schlossen sein.™

Nicht zu unterschatzende Auswirkungen hatte der Stellenabbau auf die Motivation der Mitar-
beiter. Als problematisch und defizitar wurde von einigen Gesprachspartnern die Kommuni-
kation der Grinde fiir die Reform und deren Auswirkungen eingeschatzt. Das gilt gerade fir
die Realisierung der Stelleneinsparungen im Umweltministerium und den Regierungsprasi-
dien. Es war den betroffenen Mitarbeiterinnen gré3tenteils nicht klar, warum gerade die ei-
gene Stelle der Personalvermittlungsstelle gemeldet und damit offiziell als ,lberfliissig” de-
klariert wurde. Griinde fur die Auswahl und Meldung zur PVS waren in einigen Féllen nicht
die fachliche Befahigung oder Leistungsbereitschaft, sondern anderweitige Erwégungen.’
Die Situation wurde sowohl von Vorgesetzten als auch von hierarchisch Untergebenen als
teilweise sehr belastend empfunden. Zudem wurde die Einsparung oftmals nicht sofort voll-
zogen, so dass die betroffenen Mitarbeiter noch weitere Monate auf der einzusparenden
Stelle arbeiteten, ohne andererseits einen spirbaren Arbeitsriickgang festzustellen.

Bereits vor Inkrafttreten des ZSG wurde in den Ministerien und Regierungsprasidien kaum
noch Personal eingestellt. Beispielsweise datiert die letzte Einstellungswelle im RP Darm-
stadt aus dem Jahr 1993. Grund fur den dortigen Personalzuwachs waren im Wesentlichen
die damaligen Storfalle in der Chemieindustrie. Seitdem wurden allenfalls Referendare aus-
gebildet, aber keine neuen Bediensteten eingestellt. Spatestens das ZSG bedeutet nun ei-
nen faktischen Einstellungsstopp fur die nachsten Jahre. Dies wirkt sich vor allem auf die
Altersstruktur der Mitarbeiterschaft aus. In den Interviews mit Mitarbeitern der Regierungs-
prasidien wurde angemerkt, dass sich aufgrund der jahrelang nicht erfolgten Einstellung von
Fachkréaften eine einseitige Altersstruktur herausbildet.”? Es wird befirchtet, dass damit der
Verwaltung der ,frische Wind“ verlorengeht und Problembetrachtungen letztlich nicht mehr
so vielseitig und damit realitatsorientierter stattfinden kdnnten.

Die Moglichkeit der Weitergabe des Wissens (Ausbildung) bleibt aus diesen Griinden mo-
mentan eine theoretische Diskussion, da auf absehbare Zeit nicht mit Neueinstellungen zu
rechnen ist. Das Wissensmanagement kann gegenwartig also nur innerhalb der vorhande-
nen Belegschaft erfolgen. Der Wissensstand unter den Mitarbeitern (speziell in den Regie-
rungsprasidien) ist allerdings sehr hoch und eine Weitergabe des Wissens an verschiedene
Mitarbeiter kann deshalb in qualitativ hochwertiger Weise realisiert werden. Eine ,Fehlalloka-
tion von Expertenwissen“”, die teilweise in anderen Bundeslandern zu verzeichnen ist, lasst

69

o Hessische Staatskanzlei (Hrsg.): Stand der Reform (Fuf3note 3).

Stand zum 31.12.2006: Zu diesem Zeitpunkt waren ca. 820 der gemeldeten Personen noch nicht vermit-
telt.

Nach der Beschreibung der Gesprachspartner verlief es so, dass jede Organisationseinheit (z.B. Dezer-
nat) zwei Beschaftigte zu benennen hatte. Diese wurden nach verschiedenen Gesprachen unter sozialver-
traglichen Kriterien ausgewahlt und verlie3en das Dezernat nach einer bestimmten Frist. Die Benennung
erfolgt also schwerpunktméfig personenbezogen, nur mittelbar fachbezogen. Der Grund wird seitens der
Interviewpartner darin gesehen, dass letztlich die Personen wechseln mussten und der Wechsel sozial
abgefedert werden sollte.

Im RP Darmstadt beispielsweise ist eine schrittweise Uberalterung zu beobachten, die jingsten Mitarbeiter
sind nun ca. 40 Jahre und etwas alter.

Bauer/Bogumil/Knill u.a., S. 22 (siehe auch Ful3note 27).
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sich in Hessen nicht beobachten. Samtliche Gespréachspartner wiesen darauf hin, dass die
Verteilung des Expertenwissens aufgrund der bisherigen Struktur eine qualitativ gute Arbeit
ermdglicht. Verbesserungsmoglichkeiten werden allerdings in der Fortbildung gesehen.

Die fachliche Vernetzung der Mitarbeiterinnen in Hessen ist je nach Ebene sowohl horizontal
als auch vertikal als gut zu bezeichnen. Dies ist darauf zurtickzufiihren, dass die Auflésung
der Sonderfachbehérden einerseits bereits eine Zeit zuriickliegt und sich deshalb in den ver-
gangenen Jahren bereits wieder Strukturen aufbauen konnten. Auf der anderen Seite hat
eine nahezu vollstandige Integration der Sonderbehdérden in die Regierungsprasidien stattge-
funden. Denn die Behdrden wurden in ihrer Struktur belassen und Kompetenzen wurden
nicht ,zerschlagen'.

Die verwaltungsinterne Koordination der fachlichen Arbeit wird vor allem auf der Mittelebene
dadurch begiinstigt, dass alle Fachbereiche — bildlich gesprochen — unter einem Dach ver-
sammelt sind. Deshalb sind flr nahezu alle Fachbereiche spezialisierte Ansprechpartner
vorhanden, mit denen inhaltliche Fragen geklart werden kdnnen. Als geeignet wird die geo-
grafische Aufteilung der Regierungsprasidien und der Landkreise unter Beriicksichtigung der
internen Verwaltungsorganisation empfunden. Zugleich gewahrleistet die Blndelung von
umweltrechtlichen Zustandigkeiten bei der Mittelebene™, dass die Umweltverwaltung weit-
gehend unabhangig von politischen Einflissen ist. Der Grof3teil der Interviewpartner aus den
Regierungsprasidien empfindet deshalb auch eine ,angenehme Distanz” zur Politik. Dabei
sind auch Ausnahmen gegeben, beispielsweise bei politisch brisanten Projekten wie dem
Ausbau des Frankfurter Flughafens.

Zudem wird die Organisation und Verwaltungsstruktur auf RP-Ebene als sehr gut geeignet
eingeschatzt, um eine Integrierte Vorhabenbetrachtung zu realisieren. Fiur diese vom UGB-
Entwurf vorgesehene Verfahrensorganisation bietet der Verfahrensablauf in den Regie-
rungsprasidien nach Auffassung aller Interviewpartner gute Umsetzungsmdglichkeiten. In
den Regierungsprasidien sei man fachlich nah beieinander und die strukturellen Vorausset-
zungen seien gegeben. Inhaltlich wird man jedoch zunachst abwarten missen, welche An-
forderungen das UGB an die Integrierte Vorhabensgenehmigung (IVG) stellen wird. Haupt-
sachliches Problem, das im Zusammenhang mit der IVG gesehen wird, ist der Personal-
bestand. Die Strukturen seien zwar vorhanden, missen aber auch von einer ausreichenden
Personaldecke getragen werden. Bei einer erhdhten Zahl von Abgangen wird dies nicht
mehr gewahrleistet.

Unter Berticksichtigung der getroffenen Aussagen lasst sich ebenfalls feststellen, dass die
Mdglichkeit fir eine planerisch-konzeptionelle Herangehensweise an die Herausforderungen
im Vollzug eher auf der Mittelebene gegeben ist. Der Grund wird darin gesehen, dass wegen
des wesentlich umfassenderen Zustandigkeitsbereiches auf RP-Ebene ein erhdhter Bedarf
fur die Erarbeitung von Konzepten besteht. Die hessische Umweltverwaltung hat diesen Be-
darf erkannt und war bestrebt, die strukturellen Veranderungen konzeptionell zu begleiten.

" Siehe fur den Bereich Immissionsschutz: Verordnung Uber die Zustandigkeit nach dem Bundesimmissi-

onsschutzgesetz (siehe Ful3note 58); fur den Bereich Gewasserschutz: Verordnung Uber die Zustandigkeit
der Wasserbehorden (siehe Fu3note 59).
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Dabei brachte es vor allem die Einfiihrung des ,Neuen Steuerungsmodells“’® (in der gesam-

ten hessischen Landesverwaltung) mit sich, dass speziell in der Umweltverwaltung Produkt-
und Leistungsdefinitionen fur die umfangreichen Genehmigungsverfahren erarbeitet werden
sollten.

4.2.2 Aufgabenwahrnehmung

Schwerpunktmdallig zu nennen ist die fort schreitende Priorisierung der Aufgabenerfullung.
Diese ist auch bereits auf Gesetzesebene angelegt, da einige Gesetzesanderungen die Ver-
lagerung von Aufgaben der Regierungsprasidien auf Private vorsehen.’® Jedoch muss
nochmals unterschieden werden zur Realisierung auf der eigentlichen Vollzugsebene. Hier
muss ebenfalls eine Priorisierung vorgenommen werden, um den Aufgaben unter den ver-
anderten Bedingungen gerecht werden zu kénnen.

Allen Antragstellern soll — soweit gesetzlich méglich — die schnellstmégliche Beteiligung am
Wirtschaftsleben ermdglicht werden, deshalb liegt auf der Bewaltigung der Genehmigungs-
aufgaben die Prioritat gegeniiber den Uberwachungsaufgaben und sonstigen Verwaltungs-
aufgaben.

In engem Zusammenhang mit Uberwachungsfragen steht die in Hessen ins Leben gerufene
Umweltallianz. Ziel der Umweltallianz ist die Verringerung der Kontrolldichte seitens der Be-
horden und die starkere Unternehmensverantwortung fir Umweltschutzbelange. Die Um-
weltallianz hat insoweit durchaus erhebliche Auswirkungen auf die Uberwachung. Positiv
hervorzuheben ist nach Auffassung einiger Gesprachspartner, dass ein zunehmender Dialog
zwischen Verwaltung und Unternehmen stattfindet.”” Es werden Standards erarbeitet und im
Optimalfalle fuhrt dies zu einer Entlastung der zustédndigen Sachbearbeiter. Grundsatzlich
stellt sich aber die Frage, wie effektiv eine Selbstkontrolle von Normadressaten sein kann.
Kritisch zu sehen sind auch die fehlende Rollenfestlegung der Akteure und fehlende Anfor-
derungen an die Unternehmen, wann und unter welchen Voraussetzungen mit der Umweltal-
lianz geworben werden kann. Letzteres fuhrt praktisch zu einer Verwasserung des Instru-
mentes und zu einer Ungleichbehandlung zwischen den einzelnen Unternehmen. AuRerdem
entsteht eine Erwartungshaltung derart, dass eine Teilnahme an der Umweltallianz offenbar
fur einige Unternehmen bedeutet, keine Kontrollen mehr Uber sich ergehen lassen zu mus-
sen.’

Die Umweltallianz erlangt auch vor dem Hintergrund Bedeutung, dass eine Regelliberwa-
chung mit dem gegenwartigen Personalbestand nahezu nicht mehr moglich. Die Regeluber-

> Nahere Erlauterung in: Hessische Landtagsdrucks. 16/1995 vom 27.8.2004, S.1 ff. (Kleine Anfrage vom

3.3.2004).

Dies betrifft allerdings weniger die Umweltverwaltung, sondern andere Bereiche der Verwaltung; siehe z.B.
das Gesetz zur Privatisierung des Arbeitssicherheitstechnischen Dienstes (Art. 31 des Dritten Verwal-
tungsstrukturreformgesetzes vom 17.10.2005).

Siehe in diesem Zusammenhang auch den Bericht des Bundes der Ingenieure fiir Wasserwirtschaft, Ab-
fallwirtschaft und Kulturbau (BWK), Landesverband Hessen e.V. (2007): Hessische Umweltverwaltung —
Quo Vadis?, S. 3, 7 und 9.

Eine in diesem Zusammenhang von Unternehmensseite oft gestellte Frage lautet: ,Ist das noch notwen-
dig: Kontrolle trotz bestehender Mitgliedschaft in der hessischen Umweltallianz?".
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wachung ist ein Bereich, der ausreichende personelle Ressourcen benétigt und der durch
die Personaleinsparungen am stérksten getroffen wurde. In einigen Bereichen, vor allem im
Immissionsschutz, fand auch bisher keine Regeliberwachung statt. Ausgenommen ist der
Bereich der Storfallverordnung, nach der die vom Anwendungsbereich erfassten Unterneh-
men einem gesetzlich festgelegten Uberwachungssystem unterliegen.’® Negativ aufgefallene
Anlagen stehen auf der Prioritétenliste hoher als Anlagen, die ohne nennenswerte Konflikte
betrieben werden. Vereinzelt wird aber auch — entgegen dem mittlerweile bestehenden
Trend — die Uberwachung in bestimmten Bereichen wieder verstarkt vorgenommen (Beispiel
im Bereich des anlagenbezogenen Gewasserschutzes: Verflllung von Kiesgruben). Das
zeigt, dass es zum Teil mdglich ist, durch Eigeninitiative der Verwaltungsangehérigen beste-
henden Trends zu begegnen.

Grundsatzlich lasst sich feststellen, dass die Uberwachung in dem MalRe angepasst wird, in
dem es die Personalsituation erfordert. Der Personalabbau sorgt letztlich daftr, dass auch
Uberwachung ,abgebaut® wird. Erschwerend kommt hinzu, dass die Berlcksichtigung von
Qualitatsstandards eine Konjunktur je nach politischer GroBwetterlage hat: nach den Storfal-
len in der Chemieindustrie sollten die Defizite aufgearbeitet werden und eine strenge Uber-
wachung erfolgen. Seit Einfilhrung der Umweltallianz ist hingegen eine andere Art der Uber-
wachungsphilosophie zu verzeichnen. Aus Unternehmenssicht lasst sich diese am ehesten
damit umschreiben, dass bereits bestehende hohe Umweltstandards eine strenge und per-
manente Uberwachung nicht mehr notwendig erscheinen lassen. Dabei muss jedoch sehr
genau zwischen einzelnen Branchen und — noch differenzierter — zwischen einzelnen, mehr
oder minder ,zuverlassigen’ Unternehmen unterschieden werden. Aus Behdrdensicht ist zu
konstatieren, dass eine permanente Situation der Unsicherheit gegeben ist, da nach wie vor
der Grundsatz gilt, dass Behodrdenmitarbeiter eine Garantenstellung inne haben und verant-
wortlich gemacht werden kénnen, wenn es zu einem Unfall kommt. Die Erfahrung der Mitar-
beiter in der Verwaltung zeigt, dass die Strafverfolgungsbehérden in diesem Zusammenhang
sehr restriktiv vorgehen. Aus diesem Grund koénnte die Garantenstellung durchaus ein ge-
wichtiges Argument fiir angemessene Rahmenbedingungen bei der Uberwachung sein.
Nach Einschatzung der mit der Uberwachung befassten Mitarbeiter ist das Thema prasent
und man bemdht sich, hier gar keine Konfliktsituationen erst entstehen zu lassen. Gleichwonhl
sorgt aber die aufgrund der Personaleinsparung zunehmende Priorisierung fur einigen Druck
unter den Mitarbeitern.

Die Anlassiuberwachung (Vorliegen konkreter Anhaltspunkte fir UnregelmaRigkeiten) wird
insgesamt gewébhrleistet. Wesentlicher Grund dafir ist die Priorisierung der Aufgaben. Hier
wird ein Schwerpunkt gelegt, um Geféhrdungen fur die Allgemeinheit verhindern zu kénnen.
Die Anlassiuiberwachung geht im Idealfall in eine Regeliiberwachung tber, um die Wiederho-
lungsgefahr zu minimieren.

Es gibt zudem Bereiche, in denen keine Uberwachung stattfindet. Dies geschieht zum Teil
bewusst, zum Teil aber auch ohne bewusste Zielrichtung. Hierbei muss erwdhnt werden,

& Storfall-Verordnung (12. BImSchV vom 8. Juni 2005, BGBI. | S. 1598); siehe dort vor allem 88 13ff. der 12.

BImSchV, insbesondere das von der zustandigen Behorde einzurichtende Uberwachungssystem geman §
16 der 12. BImSchV.
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dass eine regelmiaRige Uberwachung gesetzlich nicht vorgeschrieben ist. Das BImSchG
sieht eine Uberwachung in bestimmten Fallen vor (z.B. Anhaltspunkte fiir Gesundheitsbeein-
trachtigungen, wesentliche Anderung des Standes der Technik). Die Verwaltung handelt also
noch im Rahmen ihres gesetzlichen Auftrages, wenn sie eine regelmaRige Uberwachung
nicht durchfihrt.

Wie bereits erwéhnt, ist das Widerspruchsverfahren in vielen Bereichen weggefallen. Neben
der Gewahrleistung des Rechtsschutzes fiir den Birger (dazu unten weitere Ausfiihrungen)
und der Entlastung der Verwaltungsgerichte erfilllt das Widerspruchsverfahren auch eine
wichtige Funktion zur Selbstkontrolle der Verwaltung. Diese Mdglichkeit besteht nun — zu-
mindest formal — nicht mehr. Gleichwohl existieren weitere Kontrollmechanismen, deren An-
wendung hunmehr eine gesteigerte Bedeutung zukommt. Ein Beispiel dafir ist die Anhérung
(teilweise werden sogar mehrere Anhérungen vorgenommen). Denn die Vorbereitung eines
Bescheides ist noch wichtiger geworden, weil man nun seitens der Verwaltung nicht mehr
die Moglichkeit hat, in einem Widerspruchsverfahren noch nachzubessern. Welche genauen
Folgen sich aus der Abschaffung ergeben, lasst sich zum gegenwaértigen Zeitpunkt jedenfalls
noch nicht abschlieRend feststellen. Aus den Gesprachen ergab sich, dass durchaus mehre-
re Konstellationen méglich sind, die je nach Bearbeiterin variieren. Einerseits gibt es Mitar-
beiter, die nun mehr Zeit in vorbereitende Telefonate oder Schriftverkehr investieren und
damit letztlich sogar einen erhdhten Beratungsaufwand betreiben. Hier fuhrt die Abschaffung
des Vorverfahrens sogar zu Mehrarbeit. Andererseits gibt es auch diejenigen Bearbeiter,
denen die umfassende Beratung des Antragstellers nicht liegt. Hier wirkt sich der Wegfall
des Vorverfahrens zeitlich aus. Nach den bisherigen Erfahrungen lasst sich nicht sagen,
dass der jetzige Aufwand wesentlich reduziert worden ist. Man kann aber ebenso wenig die
Praxis der gestiegenen Beratung auf alle Mitarbeiter Ubertragen. Teilweise wurde auch sei-
tens der Interviewpartner darauf hingewiesen, dass taktische Erwdgungen oft eine wesentli-
che Rolle im Verwaltungsverfahren spielen. So kann es angezeigt sein, eine zusatzliche An-
horung zu vermeiden, um keine Begehrlichkeiten zu wecken und eine Verzégerung des Ver-
fahrens zu vermeiden. Die Einschatzung geht momentan dahin, dass der Wegfall des Wider-
spruchsverfahrens durch eine noch gezieltere Vorbereitung des Bescheides abgefedert wer-
den kann. Eine zusatzliche Anhdrung kann unter Umstéanden den gleichen Effekt haben wie
ein Vorverfahren; gleichwohl ist die Konstellation nur sehr bedingt vergleichbar, da der Devo-
lutiveffekt des Widerspruchsverfahrens (Entscheidung der nachst hoheren Behorde Gber den
Widerspruch) bei einer mehrfachen Anhorung nicht gegeben ist. Diese werden immer von
ein- und derselben Stellen durchgefihrt. In Zweifelsfallen kann hiermit eine Schwachung der
Selbstkontrolle verbunden sein.

4.2.3 Verhéltnis zu Unternehmen und Offentlichkeit als Adressaten von Verwal-
tungshandeln

Auswirkungen der Strukturreformen auf die Kundenfreundlichkeit des Verwaltungshandelns
sind insbesondere im Bereich des verwaltungsinternen Rechtsschutzes zu beobachten. Ins-
besondere der Wegfall des Widerspruchsverfahrens hat in den betroffenen Bereichen auch
Einfluss auf das Verhéltnis der Verwaltung zu den Adressaten. Denn bedeutsam wird der
Wegfall auch deshalb, da die Uberprifung im Widerspruchsverfahren nicht nur die Recht-
mafigkeit, sondern auch die ZweckmaRigkeit des Verwaltungsaktes beinhaltet. Letztlich wird

26



dem Antragsteller oder anderweitig Betroffenen die Mdglichkeit genommen, die Entschei-
dung der Behotrde nochmals tberprifen zu lassen (Rechtsschutzfunktion). Diese Einschran-
kung ist den Mitarbeitern der hessischen Verwaltung — in Uberwiegendem Mal3e — bewusst
und es wird nach Moglichkeiten gesucht, entstehenden Defiziten zu begegnen. Beispiel dafir
ist der bereits angesprochene veranderte Umgang mit der Anhérung wahrend des Verfah-
rens. Auch hier gilt: Sofern seitens des Sachbearbeiters auf Verwaltungsseite ein erhohter
Beratungsaufwand in Form einer zusatzlichen Anhérung betrieben wird, kann sich ein koope-
ratives Verfahrensklima zwischen den Beteiligten entwickeln. In einem solchen Fall hat der
Wegfall des Widerspruchsverfahrens sogar positive Effekte. Dem Bedurfnis des Adressaten
einer Verwaltungshandlung nach Rechtsschutz wird hier praventiv durch eingehende Bera-
tung Genlige getan. Sofern auf Behérdenseite jedoch nicht in die zusatzliche Beratung in-
vestiert wird, wirkt sich das Fehlen des Vorverfahrens eher negativ auf das Verfahrensklima
aus.

Der Spezialisierungsgrad vor allem der Mitarbeiter in den Regierungsprasidien ist sehr hoch,
so dass in den meisten Féllen eine tiefgehende Expertise vorhanden ist. Dies gibt nach Auf-
fassung der Interviewpartner auch eine gewisse Sicherheit, wenn man als Behérde dem
Betreiber gegenlbersitzt, man argumentiert dann noch mehr ,aus einem Guss".

In Hessen ist die Verfahrensdauer tber die letzten Jahre zurlickgegangen. Etwas weniger
als zwei Monate dauerte im Schnitt im Jahr 2006 in Hessen ein immissionsschutzrechtliches
Genehmigungsverfahren ab Vollstandigkeit der Unterlagen. Und damit um ca. eine Woche
kiirzer als noch im Jahr 2005.%° Die Dauer der Genehmigungsverfahren zwischen Antragstel-
lung und Genehmigungserteilung belief sich auf durchschnittlich 5,4 Monate. Keine Ein-
schéatzung liegt dagegen im Hinblick auf die Qualitat der Genehmigungsbescheide vor. In
einem Interview wurde die Vermutung geaufert, dass auch bei zusatzlichen Anhérungen
eine zligige Bearbeitung unter Wahrung der Qualitdt des Genehmigungsbescheides méglich
sei. Dass auf der anderen Seite aber eine fehlende Anhérung zwar zu einem zligigen Ver-
fahrensablauf, jedoch durchaus auch zu Unzulénglichkeiten bei der Genehmigungserteilung
fuhren konne.

4.3 Umgang mit den neuen Bedingungen

Die grote Herausforderung fur die Mitarbeiterinnen der hessischen Umweltverwaltung im
Allgemeinen und die Beschéftigten im Immissions- und Gewésserschutzbereich im Besonde-
ren ist der Umgang mit den personellen Einsparungen. Im Vollzugsbereich betrafen diese
Einsparungen vor allem die Regierungsprasidien. Dagegen haben sich die strukturellen Be-
dingungen seit der damaligen Eingliederung sowohl der staatlichen Amter fur Immissions-
und Strahlenschutz als auch der Wasserwirtschaftsamter in die Regierungsprasidien nicht
mehr gravierend verandert. Die ,neuen Bedingungen® sind deshalb vor allem die Regelun-
gen des ZSG in Hessen sowie der daraus folgende Umstand, die gleiche Arbeit mit einer
geringeren Zahl an Beschaftigten bewaltigen zu missen.

8 Pressemitteilung des Hessischen Umweltministers Dietzel vom 14.3.2007.
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Einige Ansatze fir eine angepasste Verwaltungstatigkeit ergaben sich durch die Umsetzung
des ,Neuen Steuerungsmodells” in der hessischen Landesverwaltung. Hier wurden Arbeits-
gruppen fir die drei Fachbereiche ,Genehmigung*, ,Uberwachung® und ,Beteiligung in Ver-
fahren anderer Behdrden” gebildet. Die Zwischenergebnisse der Arbeitsgruppen haben, oh-
ne allerdings in ein formal abgesegnetes Steuerungskonzept tbernommen worden zu sein,
die Vollzugstatigkeit der hessischen Umweltverwaltung beeinflusst.

Hintergrund fir die Einfuhrung des neuen Steuerungsmodells war die Absicht der Landes-
verwaltung, durch Veranderung der internen Strukturen und Verantwortlichkeiten innerhalb
der Verwaltung eine moderne 6ffentliche Dienstleistungskultur zu etablieren. Daflir benétigte
man Produkt- und Leistungsdefinitionen sowie ausfihrliche Prozessbeschreibungen fir die
umfangreichen Genehmigungsverfahren. Diese Arbeit wurde an die Arbeitsgruppen dele-
giert. Diese Arbeitsgruppen wiederum setzten sich aus Vertretern des Umweltministeriums
sowie der Regierungsprasidien zusammen, da in diesen Bereichen der Schwerpunkt fir eine
konzeptionelle Vorgehensweise gesehen wurde (siehe oben: Verwaltungsstruktur und —
kapazitaten, planerisch-konzeptionelle Herangehensweise).

Fur den Fachbereich der Uberwachung, um ein Beispiel zu nennen, wurde auf Ministerial-
ebene eine Arbeitsgruppe zu ,medieniibergreifenden Uberwachungskonzepten* initiiert. Ziel
dieser Arbeitsgruppe war es, die verschiedenen Uberwachungsbereiche, die bei der Uber-
wachung eines Betreibers in Frage kommen konnten (vor allem Immissions-, Gewasser- und
Bodenschutz sowie Abfallbehandlung) zu bindeln und vergleichbare Vollzugsansatze in den
einzelnen Organisationseinheiten zu schaffen. Die Tatigkeit der Arbeitsgruppe umfasste:

- die Erarbeitung einer Definition der Uberwachung;

die Erstellung eines Uberblicks uber alle relevanten Uberwachungsleistungen bzw. Uber-
wachungsprodukte;

die Erarbeitung einer Definition des Begriffs ,medienibergreifend";
den kursorischen Vergleich tiber exemplarische Uberwachungsansétze sowie

die Uberpriifung gemeinsamer Strukturen in allen Uberwachungsbereichen.

Diese Arbeitsschritte mindeten anschlie3end in einen Vorschlag fur die arbeitsteilige Erar-
beitung eines medieniibergreifenden Uberwachungskonzeptes, der der Projektgruppe ,Neue
Ressortsteuerung” vorgelegt wurde. In den zustéandigen Gremien ist der Bericht der Arbeits-
gruppe zwar zur Kenntnis genommen worden. Es wurde jedoch an dem medientbergreifen-
den Uberwachungskonzept nicht weiter gearbeitet, so dass — gemessen an formalen Ge-
sichtspunkten — ein solches Konzept bisher nicht existiert. Gleichwohl sind aber Grundge-
danken aus den Fachdiskussionen der Arbeitsgruppe in die weitere Vollzugsarbeit eingeflos-
sen. An erster Stelle zu nennen sind in diesem Zusammenhang die Verfahrenshandblcher
(Vollzugshandbiicher®), in denen die Erkenntnisse der Arbeitsgruppen Eingang gefunden
haben.

Im Hinblick auf die Priorisierung von Aufgaben (Genehmigung und Uberwachung) gibt es
RP-Ubergreifend in Hessen jedoch keine einheitliche Vorgehensweise. Zwar enthalten die

1 Beispielsweise fur den Bereich Immissionsschutz: ,Vollzugshandbuch zum Immissionsschutz — Arbeitshil-
fe zum Vollzug des BImSchG*; fiir den Bereich Abfallwirtschaft: ,Vollzugskonzept Abfallwirtschaft".
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Vollzugshandbiicher eine Prioritatenliste der Prioritatsstufen 1 bis 4 (,Wichtigkeit der Aufga-
ben®). Damit soll fir den Regelablauf (ohne unvorhergesehene Ereignisse) eine einheitliche
Vorgehensweise erreicht werden. Diese Liste enthdlt jedoch nur eine sehr allgemeine und
grundsatzliche Beschreibung von Tatigkeiten, ohne differenzierte Angaben zu (Qualitats-
)Standards, Aufgabenumfang und Personalkapazitat. Des Weiteren missen die nach Wich-
tigkeit geordneten Aufgaben zusétzlich mit nicht vorhersehbaren weiteren Effekten abgegli-
chen werden (,Dringlichkeit der Aufgaben®). So geht das hessische Umweltministerium da-
von aus, dass sich die Prioritaten zwischen den einzelnen Stufen verschieben kénnen, so-
bald beispielsweise Gesundheitsgefahren zu besorgen sind, Arbeitsplatze gesichert werden
missen oder andere wichtige Zielsetzungen in den einzelnen Fachbereichen umgesetzt
werden sollen. Nahere Angaben zum Umgang mit dieser verdnderten Priorisierung fehlen
jedoch. Die Liste hilft damit dem Verwaltungsmitarbeiter bei einer ersten Entscheidung Uber
die jeweilige Prioritat einer Mal3nahme, geht jedoch Uber diesen Ansatz nicht hinaus.

Ein entscheidendes Hindernis fir eine tiefgreifende Auseinandersetzung mit dem Thema
Priorisierung ist der in den letzten Jahren abnehmende Personalbestand. Ubergreifende und
vor allem verbindliche Konzepte zum Umgang mit der personellen Situation bestehen des-
halb gegenwartig nicht. Da selbst fur die Bewaltigung der Kerntétigkeiten die zeitlichen Res-
sourcen knapp sind, bleibt wenig Raum fir eine tiefgreifende Erarbeitung konzeptioneller
Vorschlage. Dabei verlangt aber gerade die Personalsituation im Zuge des Zukunftssiche-
rungsgesetzes eine inhaltliche Auseinandersetzung. Seitens der Verwaltung wurde auch der
Versuch einer Thematisierung unternommen. Im Rahmen einer Vereinbarung zwischen dem
hessischen Umweltministerium und den drei Regierungsprasidien zur ,fachlichen Umsetzung
der Operation Sichere Zukunft*®> wurden Prioritatsstufen fir die Uberwachungsaufgaben
festgelegt. Diese Priorisierung geht jedoch in ihrem Konkretisierungsgrad nicht tber die in
den Vollzugshandbichern festgelegten Grundsatze hinaus. Die Vereinbarung schlief3t mit
dem Hinweis, dass die Prioritaten je nach Fachbereich noch konkretisiert werden missen
und hat damit allenfalls programmatischen Charakter.

Deshalb ist der momentane Umgang mit den Personaleinsparungen vorrangig punktueller
Natur. Man hat vor allem in den Dezernaten der Regierungsprasidien Priorisierungen vorge-
nommen, um die Arbeitsbelastung aufzufangen. Dies hilft den Beschaftigten zunachst, mit
den Anforderungen im eigenen personlichen Arbeitsbereich umzugehen.

Notwendig ware es jedoch, weitere Schritte folgen zu lassen und diese Ansatze in ein RP-
Ubergreifendes Konzept zu tberflhren.

82 Vereinbarung vom 14.9.2004, befristet bis 31.3.2008.
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5 Das Beispiel Niedersachsen

In Niedersachsen wurden tiefgreifende strukturelle Verdnderungen im Verwaltungsaufbau
vorgenommen. Niedersachsen ist das einzige Bundesland, das eine Verwaltungsebene
komplett aufgeldst hat. Statt des dreistufigen Aufbaus besteht nunmehr weitgehend ein zwei-
stufiger Verwaltungsaufbau. Ausnahmen liegen hier auRerhalb der Umweltverwaltung. Die
einzelnen Fachbereiche der Umweltverwaltung sind in unterschiedlicher Weise von den
strukturellen Veranderungen betroffen. Aufgrund des starken Drucks vor allem aus Wirt-
schaftskreisen blieben die Gewerbeaufsichtsamter mit der Schwerpunktzustandigkeit fir an-
lagenbezogenen Immissions- und Strahlenschutz entgegen urspriinglicher Planungen als
Sonderbehdrden bestehen und wurden nicht in die Ubrigen Verwaltungsstrukturen integriert.
Grundlegende Veranderungen wurden dagegen im Bereich Naturschutz vorgenommen. Die-
ser Bereich soll hier einer eingehenden Betrachtung unterzogen werden.

5.1 Eckpunkte der Reform

Auflésung der Mittelebene und Kommunalisierung: Mit Wirkung vom 1.1.2005 wurden die
vier Bezirksregierungen aufgeldst.®® Die bei den Bezirksregierungen angesiedelten GrofR-
schutzgebietsverwaltungen (Nationalpark Niederséchsisches Wattenmeer, Biospharenreser-
vat Elbtalaue und Nationalpark Harz) wurden als Landesbehdrden verselbstandigt. Die Alf-
red-Topfer-Akademie fiir Naturschutz blieb unveréndert eine Landesakademie in selbstandi-
ger Verwaltung. Weiterhin frei werdende Aufgaben im Bereich Naturschutz- und Gewéasser-
verwaltung wurden auf den ,Niedersdchsischen Landesbetrieb fir Wasserwirtschaft und
Kistenschutz* (NLWK) Ubertragen oder kommunalisiert. Um die Ubertragung der Aufgaben
auf den NLWK besser realisieren zu kénnen, wurden dort zwei neue Geschaftsbereiche ,Na-
turschutz” und ,Wasserwirtschaftliche Zulassungsverfahren angesiedelt. Seitdem fuhrt der
Landesbetrieb die veranderte Bezeichnung ,Niedersachsischer Landesbetrieb fir Wasser-
wirtschaft, Kisten- und Naturschutz* (NLWKN). Der NLWKN ist nunmehr fir die Kernaufga-
ben des Naturschutzes zustandig. Dazu zahlen auch die Férderprogramme des Naturschut-
zes, Internationale Aufgaben des Artenschutzes sowie Pflege und Entwicklungsmafnahmen
fur landeseigene Naturschutzflichen.®® Bis Ende 2007 gehérte auch die Ausweisung von
Naturschutzgebieten in Natura 2000-Gebieten zu den Aufgaben des NLWKN. Der Grund fur
die befristete Zustandigkeit ist darin zu sehen, dass angenommen wurde, eine termingerech-
te Meldung konflikttrachtiger Gebiete sei besser vom NLWKN zu bewerkstelligen. Seit dem
1.1.2008 liegt die Ausweisung von Naturschutzgebieten innerhalb von Natura 2000-Gebieten
im Zustandigkeitsbereich der Kommunalverwaltung. Bereits von Anfang an wurde der Kom-
munalebene die Zusténdigkeit fir die Ausweisung von Naturschutzgebieten auRerhalb von

? Gesetz zur Auflésung der Bezirksregierungen: Art. 1 des Gesetzes zur Modernisierung der Verwaltung in
Niedersachsen vom 5.11.2004, Nds. GVBI. S. 394; dies betraf die Standorte Liineburg, Braunschweig,
Weser-Ems und Hannover.

* Niedersachsisches Ministerium des Innern und Sport (MI, Hrsg.): Veranderte Aufgabenzuordnung, S.
25/26 (siehe FulRnote3); siehe auch § 3 der Zustandigkeitsverordnung Naturschutz vom 9.12.2004, GVBI.
S. 583, zuletzt gedndert am 27.11.2007, GVBI. S. 684.
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Natura 2000-Gebieten Ubertragen. Ebenso wurden den Landkreisen und kreisfreien Stadten
Vollzugsaufgaben im Artenschutz (Ausnahmen, Befreiungen, Genehmigung von Zoos) und
die Zustandigkeit fur die Ubrige Erteilung von Befreiungen, Ausnahmen und Zustimmungen
nach dem Niedersachsischen Naturschutzgesetz und den Schutzgebietsverordnungen tber-
antwortet.%

Die Aufsichtsfunktionen, die im Umweltbereich vorher bei den Bezirksregierungen angesie-
delt waren, wurden dem Umweltministerium zugewiesen. Im Bereich des Naturschutzes
dbernimmt das Umweltministerium nunmehr die Fachaufsicht.

Grindung von Regierungsvertretungen: Eine Besonderheit in Niedersachsen ist die Grin-
dung der Regierungsvertretungen (an den Standorten der ehemaligen Bezirksregierungen).
Hintergrund ist, dass die Landesregierung nach Auflosung der Bezirksregierungen in der
Flache prasent bleiben will. Die Einrichtung der vier Regierungsvertretungen als unselbstan-
dige Teile der Ministerien vor Ort hat zum Ziel, den landlichen Raum mit seinen Regionen zu
foérdern und die dafiir angemessenen Strukturen bereit zu stellen. Der Aufgabenkatalog der
Regierungsvertretungen umfasst vor allem Moderations- und Koordinationsaufgaben. Einzi-
ge konkrete Zustandigkeit der Regierungsvertretungen ist die Raumplanung. Im Bereich des
Naturschutzes kommt den Regierungsvertretungen keine vordergrindige Aufgabe zu. Was
die Regierungsvertretungen insbesondere bei der Koordination der fachlichen Zusammenar-
beit zu leisten imstande sind, bleibt abzuwarten. Die Gesprachspartner waren hier zuriickhal-
tend mit einer Prognose. Eine gewichtige Funktion kdnnte ihnen aber bei der fachbereichs-
Ubergreifenden Zusammenarbeit zukommen.®

Auflésung von Sonderbehérden: Aufgeldst wurde unter anderem das Niedersachsische Lan-
desamt fir Okologie (NLO). Historisch gesehen ist diese dem Umweltministerium nachge-
ordnete Landesbehdrde aus einer Zusammenfiihrung von Vorgangerbehdrden aus dem Be-
reich des Naturschutzes, der Gewerbeaufsicht und der Gewasserverwaltung entstanden.
Das NLO befasste sich demzufolge auch mit Fragestellungen des Naturschutzes. Die Auf-
gaben gliederten sich in drei vorwiegende Bereiche: das Umweltmonitoring, die wissen-
schaftliche Forschung und Konzeptentwicklung sowie die Fachberatung aller Verwaltungs-
ebenen. Diese Aufgaben wurden formell dem NLWKN und dem Umweltministerium Ubertra-
gen. Der wesentliche Anteil der Aufgaben ist dabei an das NLWKN gegangen. Das Umwelt-
ministerium bekam die Verantwortung fiir den ehemaligen NLO-Bereich ,Okologische Pla-
nung/Strategie“ tbertragen.

Ebenfalls aufgelost wurde das Niederséachsische Landesamt fir Bodenforschung (NLfB), das
teils dem Geschaftsbereich des Umweltministeriums, teils dem Wirtschaftsministerium unter-
stellt war. Dessen Zustandigkeiten berUhrten jedoch keine Schwerpunktfragen des Natur-
schutzes. Das NLfB ist in das neu errichtete Landesamt flir Bergbau, Energie und Geologie
(LBEG)® integriert worden. Das LBEG untersteht nunmehr der Dienst- und Fachaufsicht des
Wirtschaftsministeriums.

& |nnenministerium Nds., Veranderte Aufgabenzuordnung, S. 25/26 (siehe Fuf3note 3).

6 Hesse, Niedersachsen: Staatliche Représentanz in den Regionen. Funktion, Aufgabe und Organisation
von ,Regierungsbiros®, Gutachten im Auftrag des Arbeitskreises Weser-Ems, 2004, S. 24.

87 Beschluss der Landesregierung vom 20.12.2005, Nds. MBI. Nr. 4/2006, S. 56.
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Personaleinsparungen: Laut der sogenannten ,Zielvereinbarung II* zwischen Landesregie-
rung und den einzelnen Ministerien wurde eine Reduzierung der Beschaftigtenzahlen im
Landesdienst um insgesamt 6.743 Stellen vorgesehen (,Effizienzsteigerung“).®® Auf die Um-
weltverwaltung allgemein entfiel dabei eine Einsparvorgabe von 420 Personalstellen inner-
halb von fiinf Jahren.®®

5.2 Rahmenbedingungen fur effektives Verwaltungshandeln nach der Reform

Im Folgenden werden die Auswirkungen der niederséchsischen Reform anhand der in den
Leitvorstellungen (Kapitel 2) genannten Kriterien analysiert.

5.2.1 Verwaltungsstruktur und -kapazitéaten

Die Personalsituation in der niederséachsischen Verwaltung wurde nach der Reform ganz
entscheidend durch die Einsparvorgaben der Zielvereinbarung Il beeinflusst. Fir diejenigen
Aufgaben, die von der Bezirksregierung auf die Kommunalebene libergegangen sind, soll
eine personelle Anpassung erfolgen. Diese ist bis heute in vielen Landkreisen noch nicht
realisiert worden. An der Erfassung der Schliusselzuweisungen fur die Landkreise wird zum
Zeitpunkt der Erstellung dieses Berichtes gearbeitet. Wegen der Personalhoheit der kommu-
nalen Gebietskorperschaften lagen der Landesregierung hier keine abschlieRenden Anga-
ben vor.? Interessant ist aber, dass zum Zeitpunkt Februar 2006 lediglich vier Mitarbeiterln-
nen des NLWKN, vormals Beschaftigte der Bezirksregierung, zu den Landkreisen abgeord-
net waren.®* Eine Ubernahme dieser Bediensteten in die Landkreise sollte nach Angaben
der Landesregierung zum 1.1.2007 erfolgen.

Von den Interviewpartnern wurden unterschiedliche Aussagen zur Einschéatzung lber die
absolute Zahl der Mitarbeiter gemacht. Es wurde zum einen angefiihrt, dass die Gesamtan-
zahl der vorhandenen Mitarbeiter in der Umweltverwaltung durchaus ausreichend sei zur
Bewadltigung der Verwaltungsaufgaben, auch vor dem Hintergrund der Sparzwange. Nicht
zufriedenstellend sei dann jedoch die Verteilung der Mitarbeiter auf die einzelnen Bereiche.
Denn die Personalpolitik unterliegt an manchen Stellen weniger einem systematischen Vor-
gehen als vielmehr persénlichen Interessen.®” Es wurde jedoch auch die Auffassung vertre-
ten, dass die absolute Zahl der Mitarbeiter nicht mehr ausreichend sei, um alle notwendigen
Aufgaben erflillen zu kénnen. Insbesondere alteres Personal wirde die Verwaltung verlas-
sen® und nicht mehr adaquat ersetzt.

88
89
90
91
92

LT-Drs. 15/2672, S. 16.

Bauer/Bogumil/Knill u.a., S. 77.

LT-Drs. 15/2672, S. 26.

LT-Drs. 15/2672, S. 25; die Grol3e Anfrage der Bundnis 90/Grune-Fraktion datiert vom 22.2.2006.

So ist nicht auszuschlie3en, dass der Hintergrund fur eine bestimmte Personenanzahl in den Referaten oft
die Besoldung der FUhrungsperson ist. Denn Voraussetzung fur die Besoldung ist eine vorgegebene An-
zahl an unterstellten Mitarbeitern.

Beispielsweise durch Versetzung in den einstweiligen Ruhestand nach § 109 Abs. 2 Nds. Beamtengesetz
(NBG).
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Belastbare Aussagen zu den Auswirkungen der Reform auf die Motivation der Beschéftigten
kénnen anhand der durchgefiihrten Interviews nicht getroffen werden. Verschiedene Punkte
wurden jedoch genannt, die seitens der Gesprachspartner die Vermutung nahe legten, dass
die Vorgehensweise wéhrend der Umstrukturierungen und auch die neuen Bedingungen
selbst Anlass zu Frustration und Demotivation gaben. Zum Teil existiert wegen des neuen
Aufgabenzuschnitts oder aufgrund der Aufgabenfiille ein Uberlastungsgefiihl.

Bei der Bewertung des Wissensmanagements muss davon ausgegangen werden, dass die-
ses in der Praxis, verteilt iber verschiedene Landkreise, sehr verschieden ausgedibt wird. In
einem Beispiel auf Landkreisebene schilderte der Gesprachspartner, dass friher die Situati-
on vorherrschte, dass ein Mitarbeiter fiir ein Themenfeld zustandig war und zwar fir den ge-
samten Landkreis (Spezialist). Nunmehr wird regionalisiert und dies bedeutet die Zustandig-
keit eines Mitarbeiters fir eine bestimmte Region des Landkreises und zwar fiir verschiede-
ne Themengebiete (Generalist). Es lasst sich auRerdem feststellen, dass auf Grund der ein-
schneidenden Verénderungen Kommunikationsstrukturen und Organisationsablaufe entfal-
len sind. Diese fiir die Wissensvermittlung und -weitergabe wichtigen Voraussetzungen mis-
sen erst wieder neu erarbeitet werden.

Dies hat ebenfalls Auswirkungen auf die Fahigkeit des Verwaltungsapparates zu einem pla-
nerisch-konzeptionellen Handeln. Die Mehrheit der Interviewpartner vertrat die Auffassung,
dass diese Fahigkeit auch unter den gegenwartigen Bedingungen rein theoretisch zur Entfal-
tung kommen konnte, jedoch hinter dringenderen Problemstellungen (,Umbruchphase der
Verwaltung") zurtickstehen muss.

Die grundlegende Veradnderung der Verwaltungsstruktur, insbesondere der Wegfall der Be-
zirksregierungen hat einen grofRen Einfluss auf die Kommunikation innerhalb der Verwaltung.
Vorher war auf der Mittelebene die Arbeit unter einem Dach gebiindelt, der Kontakt unter
den Mitarbeiterlnnen war nach Einschéatzung der meisten Gespréachspartner unkompliziert
herzustellen und ein fachlicher Austausch jederzeit moglich. Nunmehr ist der Kontakt, sofern
er noch besteht, sehr viel formaler geworden. AuRerdem besteht bisher — wie soeben er-
wahnt — noch keine funktionsfahige Kommunikationsstruktur zwischen der Ministerial- und
der Kommunalebene. Die Kommunikation des Ministeriums und auch des NLWKN mit Uber
30 Landkreisen und weiteren kreisfreien Stadten stellt sich als schwierig heraus. Hier besteht
die Gefahr eines Vakuums. Hinzu kommen Kommunikationslicken aufgrund von personellen
Veranderungen. Dies hat auch negative Konsequenzen fir bestehende Netzwerke. In den
meisten Fallen sind die Mitarbeiter auf verschiedene Institutionen verteilt worden. Im Natur-
schutzbereich betraf das die Verteilung der Mitarbeiter auf das Umweltministerium, das
NLWKN und auf die Kommunalebene. Praktische Voraussetzungen fir fachliche Vernetzung
wie Email-Verteiler oder Telefonlisten wurden wegen der unterschiedlichen Zustandigkeiten
und Ebenenzugehoérigkeit nicht mehr weiter geflihrt. Von den Interviewpartnern wurde die
Einschatzung geauliert, dass die jetzigen Strukturen durchaus auch eine Chance beinhalten,
bestehende Netzwerke zu erweitern, da man z.B. durch den Kontakt zur Landkreisebene mit
vielen verschiedenen Leuten in Kontakt kommen kann. In der Praxis ist es allerdings kaum
mdglich, diese Kontakte auch aufzubauen und zu pflegen. Die Situation wird in diesem Zu-
sammenhang eher als unibersichtlich empfunden.

Durch den erhtéhten formalen Umgang miteinander veranderte sich auch die Koordination
der Zusammenarbeit. Eine starkere Abgrenzung untereinander war zu beobachten. Fir die
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meisten Gesprachspartner stellte dies allerdings eine zu erwartende Konsequenz aus den
vorherigen Umstrukturierungen dar.

Mit Blick auf eine im UGB-Entwurf vorgesehene Integrierte Vorhabenbetrachtung war die
Mehrheit der Interviewpartner der Auffassung, dass die Reformen eher eine Zersplitterung
des Verfahrensablaufs mit sich gebracht haben. Jedoch ist zu berticksichtigen, dass die fe-
derfihrenden Gewerbeaufsichtsamter als Sonderbehdrden beibehalten wurden, sich inso-
fern beim Immissionsschutz als der federfiihrenden Behdrde keine Veranderungen ergeben
wurden. Die Veranderungen liegen vielmehr in den Bereichen Gewasser- und Naturschutz.

5.2.2 Aufgabenwahrnehmung

Bei der Frage nach der effektiven Aufgabenwahrnehmung durch die Umweltbehdrden allge-
mein und den Naturschutzbehérden im Besonderen ist zunachst die Auflosung der Bezirks-
regierungen und deren Folgen zu berlicksichtigen. Mit der Mittelebene ist ein wesentlicher
Puffer zwischen Kommunal- und Ministerialebene entfallen. Dies hat Auswirkungen in zwei
Richtungen: Zum Einen werden die Ministerien mit den alltaglichen Problemen des kommu-
nalen Alltags konfrontiert, fir deren Umgang vorher vor allem die Bezirksregierungen erprobt
waren.*® Zum anderen beanspruchen die Kommunen nach der Kommunalisierung einiger
Bereiche die Allzustandigkeit fir sich. Das fuhrt dazu, dass man der Auffassung ist, sich
nicht mehr mit anderen Behdrden austauschen zu mussen. In diesem Fall werden seitens
der Kommunalebene keine Kommunikationsstrukturen zum Ministerium aufgebaut (siehe
auch oben, Kommunikation). Solche Strukturen sind jedoch unerlasslich, um den internen
Informationsfluss zwischen Ministerium und Kommunalebene zu gewdéhrleisten sowie die
Selbstkontrolle der Verwaltung aufrecht zu erhalten. Gleichzeitig hat sich aber — wie bereits
gesehen — herausgestellt, dass eine Kommunikation der Ministerien mit allen Landkreisen in
Niedersachsen unter Aufrechterhaltung des bisherigen Arbeitsaufkommens ebenso wenig
moglich ist.

Auch aus diesem Grund ist das Phanomen zu beobachten, dass eingefahrene Arbeitsablau-
fe — trotz aller Verdnderungen — bestehen bleiben. Zu nennen sind hier unter anderem die
Besprechungen auf der Arbeitsebene, die wieder in einem regionalen Umfang abgehalten
werden, der in etwa dem Zusténdigkeitsbereich der abgeschafften Bezirksregierungen ent-
spricht.

Auf der Kommunalebene wird nach Aussage der Gesprachspartner eine zunehmende Regi-
onalisierung innerhalb der Landkreise betrieben. Das heil3t, dass ein Mitarbeiter verschiede-
ne Themenbereiche fir eine Region innerhalb des Landkreises bearbeitet. Diese Regionali-
sierung ist allerdings — jedenfalls teilweise — keine Reaktion auf die neuen Bedingungen
durch die Reform, sondern wurde bereits vorher eingerichtet.

Die Gesprachspartner der Landkreise &uf3erten die Wahrnehmung, dass wegen der hinzu
gekommenen Aufgaben auf Kommunalebene eine Kontrolle und Uberwachung nur noch
sporadisch und meist auf externen ,Druck® erfolgt. Dies kdnnen Telefonanrufe von Birgern

o4 Von einem Mitarbeiter der Ministerialverwaltung wurde hier anschaulich das Bild eines ,PKW ohne Stol3-

dampfer* angefihrt.
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allgemein, konkret Betroffenen oder auch Hinweise anderer Behorden sein. Systematische
Kontrollen erfolgen dagegen nicht mehr.

Eine besondere Situation entstand fur die Verwaltungsmitarbeiter im Bereich Naturschutz
durch die Einrichtung des Férderprogramms ,Natur erleben“®®; einer Aktion des niederséch-
sischen Umweltministeriums, finanziert mit Mitteln des Europaischen Fonds fiir regionale
Entwicklung und des Landes Niedersachsen. Dem Programm liegt die Strategie des Um-
weltministeriums zu Grunde, den Naturschutz gemeinsam mit den Blrgern zu gestalten und
dadurch Naturerlebnisse zu férdern. Verbunden damit ist auch eine umfassendere Offnung
von geschitzten Flachen fur Nutzergruppen. Den Schwierigkeiten, die sich dadurch fir die
Naturschutzverwaltung ergeben, kann durch Kreativitat durchaus begegnet werden. Dem-
nach ist es nach Auffassung einiger Gesprachspartner mdaglich, gute fachliche Arbeit als ,al-
ten Wein in neuen Schlauchen* zu verkaufen, um den neuen Pramissen des Umweltministe-
riums gerecht zu werden. Es kame folglich darauf an, die eigene Arbeit so gut wie moglich zu
L,vermarkten®.

Durch die teilweise Abschaffung des Widerspruchsverfahrens ist der Naturschutzbereich
nicht betroffen. Denn vom Wegfall des Widerspruchsverfahrens ist der Umweltbereich ge-
setzlich explizit ausgenommen worden.?® AuRerhalb des Umweltbereichs ist festzustellen,
dass der Verwaltung in Niedersachsen in den betroffenen Bereichen eine Mdoglichkeit der
Selbstkontrolle entzogen worden ist. Die nun entfallene Nachprifung hat in den betroffenen
Bereichen einen negativen Nebeneffekt: Die Zahl der Verwaltungsklagen ist um einen be-
trachtlichen Faktor gestiegen.®” Nunmehr wird der Verwaltungsakt also nicht mehr von der
Behorde selbst (was kostengiinstiger ware), sondern von einem Verwaltungsrichter Uber-
pruft. Die Zahl der Klagen zeigt, dass offensichtlich in der Anhérung keine ausreichende Be-
ratung seitens der Verwaltung gesehen wird.

5.2.3 Verhaltnis zu Unternehmen und Offentlichkeit als Adressaten von Verwal-
tungshandeln

Der Wegfall des Widerspruchsverfahrens ist bereits kritisch beleuchtet worden. Auch in Nie-
dersachsen ist das fehlende Widerspruchsverfahren als kontraproduktiv im Hinblick auf ei-
nen kundenorientierten Verfahrensablauf einzuschétzen. Dies betrifft jedoch nach gegenwar-
tiger Rechtslage nicht den Umwelt- und Naturschutzbereich.

Die Kommunalisierung bedeutet nach Einschatzung der Gesprachspartner in gewissem Ma-
Re auch eine Politisierung einzelner fachlicher Zustandigkeiten. Auf Kommunalebene kann
die Politik einen grofl3eren Einfluss ausiiben als dies auf der Ebene der Bezirksregierung der
Fall war. Bisher fehlen noch ausreichende Erfahrungen mit den neuen Verhdltnissen, um
feststellen zu kénnen, ob sich insbesondere auf Grund der Konstellation auf Kommunalebe-

% siehe offizielle Informationen zum Programm unter: http://www.natur-erleben.niedersachsen.de/wir-ueber-

uns/natur-erleben.php (letztmaliger Zugriff: 20.11.2008).

Siehe § 8a Abs. 3 Nds. AGVwWGO; speziell fur Verwaltungsakte im Naturschutzbereich: siehe § 8a Abs. 3

Nr. 3e Nds. AGVwWGO.

" Siehe Mitteilung des OVG Liuneburg vom 2.12.2005; Beaucamp/Ringermuth, Empfiehlt sich die Beseiti-
gung des Widerspruchsverfahrens?, DVBI. 2008, S. 426 (429); van Nieuwland, NdsVBI. 2007, S. 37 ff.;
Rissel, NVwZ 2006, S. 523 (527).
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ne eine Verschiebung in der Berlicksichtigung von Umwelt- und Betreiberinteressen ergeben
hat. Es ist jedoch festzuhalten, dass der Umgang mit Naturschutzbelangen auf Kommunal-
ebene anderen Faktoren ausgesetzt ist als auf der Ebene des NLWKN (oder vormals auf der
Ebene der Bezirksregierung). Neben den politischen Griinden spielen insbesondere auf
Landkreisebene weitere Aspekte wie die 6konomische Situation der Landwirtschaft oder so-
gar die Witterung eine entscheidende Rolle fur das Verhaltnis zwischen Behérde und Adres-
sat. Sind beispielsweise die Erldse fir landwirtschaftliche Produkte gut, sind die Bauern offen
fur MalBnahmen. Ein anderes Beispiel sind Anreize fur MaRnahmen, die erst auf Grund be-
stimmter Witterungsverhaltnisse geschaffen werden (z.B. Regen und N&sse sorgen bei
Landwirten fir mehr Akzeptanz bei Drainagemaf3nahmen).

5.3 Umgang mit den neuen Bedingungen

Die niedersachsische Naturschutzverwaltung ist einschneidenden Verénderungen unterwor-
fen worden. Insbesondere die Beschaftigten auf Kommunalebene missen einen Aufgaben-
zuwachs verkraften und koordinieren. Der Arbeitsaufwand im Naturschutzbereich des
NLWKN ist nach Einschatzung aller Gesprachspartner ebenfalls als relativ hoch einzustufen.
Spurbar ist beim NLWKN vor allem der durch die Umstrukturierung bedingte Wegfall von
Verwaltungsfachkréaften. Deren Aufgaben missen teilweise von den wissenschaftlichen Mit-
arbeitern Gbernommen werden. Ein Vergleich mit den Unteren Naturschutzbehérden ist we-
gen der unterschiedlichen Tatigkeitsfelder jedoch kaum mdoglich.

Die Profilierung der Naturschutzverwaltung, die im Vergleich zu anderen Verwaltungseinhei-
ten schwierigen Bedingungen unterliegt, ist nach den Umstrukturierungen weiteren Schwie-
rigkeiten unterworfen. Dabei wurde von den Vertretern des NLWKN und der Kommunalebe-
ne festgestellt, dass eine ausreichende Profilierung noch wichtiger geworden ist, um die Per-
sonalsituation in naher Zukunft verbessern zu kénnen. Es hat sich aber in den Gesprachen
herausgestellt, dass insbesondere die kommunalen Mitarbeiter im Naturschutzbereich eige-
ne Strategien entwerfen, um die personliche Arbeit richtig platzieren zu kénnen. Der Verkauf
der eigenen guten Arbeit wird als essentiell angesehen, um im Alltagsgeschéaft wahrgenom-
men zu werden. Denn der Naturschutz ist aufgrund seiner ,langsamen” Erfolge derjenige
Bereich, der nicht so viele sichtbare Verdnderungen wie andere Bereiche (z.B. Immissions-
schutz- und Abfallbereich) zeigt.

Fur den Naturschutzbereich des NLWKN qilt, sich innerhalb der Organisationsstruktur des
nunmehr erheblich erweiterten Landesbetriebs das nétige inhaltliche Gewicht zu verschaffen,
um in den Verhandlungen zu anstehenden Abwagungsentscheidungen die Interessen des
Naturschutzes erfolgreich bestehen zu kénnen. Dabei wird eine Profilierung im internen Be-
reich letztlich nur Gber eine Kooperation auf Augenhdéhe mit den anderen Geschaftsberei-
chen funktionieren. Die Geschéaftsordnung des NLWKN hebt zu diesem Zweck ausdricklich
die Moglichkeit der innerbetrieblichen Zusammenarbeit vor. Erste Ansatze fur eine Starkung
der Rolle des Naturschutzes bestehen in einer verstarkten Zusammenarbeit der verschiede-
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nen Geschaftsbereiche der Wasserwirtschaft und des Geschaftsbereiches Naturschutz beim
NLWKN. %8

Hinzu kommt, dass flr den Geschéaftsbereich ,Naturschutz* seit dem 1.1.2005 das fiir den
gesamten NLWKN geltende betriebswirtschaftliche Rechnungswesen Anwendung findet.
Definierten Zielvereinbarungen, die gleichbedeutend sind mit den wesentlichen Arbeitsinhal-
ten (z.B. Bestandserfassungen, Ausweisung von Naturschutzgebieten oder fachliche Beglei-
tung von LIFE-Projekten) stehen Buchungen der Mitarbeiter gegenulber, die darstellen, wel-
cher Aufwand zur Erreichung des Ziels betrieben wurde. Diese Angaben gehen in eine Kos-
ten-Leistungs-Rechnung ein und werden zum Abschluss des Haushaltsjahres in einer Be-
triebsanalyse erfasst. In der Konsequenz erfordert dies von den Mitarbeitern bei der Aufga-
benerfiillung ein verstarktes betriebswirtschaftliches Denken. Die befragten Mitarbeiter des
NLWKN gaben an, dass die Betriebsanalyse zum Abschluss des Haushaltjahres einen guten
Uberblick dariiber gibt, welcher personelle Aufwand fiir die einzelnen Projekte betrieben
wurde. Eine Einschrénkung dahingehend, dass fur die Aufgaben nicht mehr diejenige Zeit
aufgewendet werden kann, die fur eine Erfullung nétig ware, wurde von den Befragten flr
den gegenwartigen Zeitpunkt verneint. Gleichwohl besteht aber ein Druck, der durch das zur
Verfiigung stehende Aufwandsbudget vorgegeben wird.

Auf der Ebene der Unteren Naturschutzbehdrden hat man von Seiten der Landkreise und
kreisfreien Stadte versucht, die regelmafigen Treffen, die damals von Seiten der Bezirksre-
gierung zum Zwecke der gemeinsamen Koordination der Unteren Naturschutzbehdrden
durchgefihrt wurden, weiter zu fihren. Denn die neue Situation brachte es mit sich, dass auf
Grund des Wegfalls der Bezirksregierungen diese bis dahin durchgefihrten Koordinations-
treffen ebenfalls wegfielen und nunmehr ein Vakuum in der gemeinsamen Zusammenarbeit
entstand. Die unteren Naturschutzbehoérden versuchen nunmehr, durch Eigeninitiative diese
Arbeitskreise beizubehalten, allerdings zumeist nicht mehr in der Zusammensetzung der
frheren Treffen im Bereich der Bezirksregierung, sondern in regional kleinerer Dimension.
Verschiedene Landkreise arbeiten zum Beispiel zwar verstérkt in den Zustandigkeitsberei-
chen der ehemaligen Bezirksregierungen zusammen, aber in kleinerer Zusammensetzung
(etwa 3-6 Landkreise). Auf diese Weise soll der ,Klammereffekt* der damaligen Treffen bei-
behalten werden, der eine gemeinsame Bewaltigung von speziellen Fragestellungen und ein
einheitliches Vorgehen im Vollzug ermdglicht hat. Eine Schlisselrolle nimmt hierbei der Nie-
dersachsische Landkreistag als kommunaler Spitzenverband (und Interessenvertretung der
Landkreise) ein, der flr einige Bereiche die Koordination unter den Landkreisen Ubernimmt.
Aufgrund seiner Rolle werden seitens der Landkreise auch Anspriiche an den Niedersachsi-
schen Landkreistag formuliert, die der Verband wiederum in die politische Diskussion ein-
bringt. Insbesondere der fachliche Austausch zwischen den Landkreisen ist hier ein speziel-
les Anliegen. Neben den Anstrengungen auf der Landkreisebene nimmt der niedersachsi-
sche Landkreistag ebenfalls eine aktive Rolle bei der Forderung der Kommunikation zwi-
schen den verschiedenen Ebenen (Umweltministerium, NLWKN und Landkreisen) ein.

% Als institutioneller Ausgangspunkt diente eine paritatisch besetzte Arbeitsgruppe ,Wasserwirtschaft und

Naturschutz”. Diese wurde eingerichtet mit dem Ziel, Projekte herauszustellen, von denen man sich Syn-
ergieeffekte zwischen Wasserwirtschaft und Naturschutz versprach.
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Mit Beginn des Jahres 2008 ist die Zustandigkeit fir Schutzgebietsausweisungen innerhalb
Natura 2000 vom NLWKN auf die Landkreise Gibergegangen. Seitens des NLWKN wurde in
der abschlieRenden Betriebsanalyse fir das Jahr 2007 die Konzeption und Sicherstellung fur
einen geordneten Aufgabeniibergang auf die unteren Naturschutzbehérden vermerkt.*® Da-
von erfasst sind auch die vom NLWKN bereits begonnenen Verfahren, die jedoch innerhalb
der Zustandigkeitsfrist noch nicht abgeschlossen wurden. Bereits im Vorfeld des Zustandig-
keitslibergangs wurden Gesprache zwischen dem NLWKN und den Landkreisen gefiihrt, um
die Ubergabe so reibungslos wie moglich gestalten. Von verschiedener Seite wurde auch fiir
eine Ubergangsfrist’® pladiert, um keine Doppelarbeit und vor allem keine Zeitverzdégerun-
gen entstehen zu lassen, denn teilweise standen die Verfahren ja bereits kurz vor der Ausle-
gung. Man argumentierte, dass die im NLWKN schon begonnenen Verfahren dort aus 6ko-
nomischen Erwagungen auch zu Ende gefihrt werden kdnnten, diese Einwande wurden
aber beim Ubergang der Zustandigkeiten nicht beriicksichtigt; mit Fristablauf gingen die Ver-
fahren fir die Natura 2000-Gebiete auf die Landkreise Uber. Die Landkreise hatten demzu-
folge ein verbliebenes Paket an MalRhahmen zu bewaltigen. Neben teilweiser Doppelarbeit
treten hier vor allem zeitliche Verzdogerungen auf, bevor die vorgesehenen Gebiete den
Schutzstatus erlangen.

Es war aul3erdem vorgesehen, dass die Landkreise neue Mitarbeiter bekommen, um die
zusatzlichen Aufgaben bewadltigen zu kénnen. Entsprechende Neueinstellungen sind jedoch
nur in sehr wenigen Landkreisen vorgenommen worden.'** Der Grund, warum in diesen we-
nigen Fallen die Schaffung neuer Stellen erreicht wurde, ist — neben dem in diesen Landkrei-
sen besonders chronischen Personalmangel — auch in einer vorausschauenden Planung und
konzeptionellen Vorgehensweise zu sehen. Man konnte hier den politischen Entscheidungs-
tragern zu einem sehr frithen Zeitpunkt die Notwendigkeit deutlich machen, dass die Uber-
nahme der zusatzlichen Aufgaben mit einer Personalaufstockung einhergehen muss. Diese
Vorgehensweise entspricht jedoch nicht der generellen Praxis in den niederséchsischen
Landkreisen. In der Regel erfolgt lediglich ein monetarer Ausgleich, wobei hier grundsétzlich
zu bemangeln ist, dass die finanziellen Mittel zwar in den Haushalt der Landkreise einge-
stellt, jedoch nicht zweckgebunden verwendet werden und h&ufig nicht dem Naturschutz
zugute kommen. Die personellen Defizite sind entsprechend hoch, da die gleiche Anzahl an
Mitarbeitern in den Landkreisen nun eine Mehrarbeit bewaltigen muss. Zwar waren die
Landkreise auch bisher — fur NSG aufRerhalb von Natura 2000 sowie fur Landschaftsschutz-
gebiete — fUr die Ausweisung von Schutzgebieten zustandig und haben somit einschléagige
Erfahrungen in diesem Bereich. Jedoch stellt der Zuwachs an Zustandigkeiten im Bereich
Naturschutzgebiete einen erheblichen inhaltlichen Mehraufwand dar und lasst sich nicht oh-
ne zusatzliche Anstrengungen bewaltigen.

Bei den im Vorfeld des Zustandigkeitsibergangs gefilhrten Gesprachen wurde zwischen
dem NLWKN und den Landkreisen eine Konzeption erarbeitet, die als Hilfestellung bei der

% siehe Gesamtauswertung der Betriebsanalyse des NLWKN fiir den Geschéftsbereich Naturschutz, Juni

2008.

190 piese Argumentation trug beispielsweise der Niederséchsische Landkreistag vor.

101 Als Positivbeispiel ist hier der Landkreis Nienburg/Weser zu nennen; mit einem Stellenzuwachs von 1,26
Stellen fir den Fachdienst Naturschutz (telefonische Auskunft des Fachdienstleiters Naturschutz).
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Schutzgebietsausweisung zu dienen bestimmt war. Diese Konzeption gibt es seit 2007 und
wird seit dem immer weiter verfeinert. Sie legt vor allem die Leitlinien fest, nach denen die
jeweils angemessenen Schutzinstrumente ausgewahlt werden. Dabei geht es vor allem um
die Frage, ob eine Schutzgebietsausweisung notwendig sein soll oder der Vertragsnatur-
schutz die passende Vorgehensweise darstellt. Die gegenwartige Strategie des niedersach-
sischen Umweltministeriums sieht jedoch so wenig wie moglich hoheitlichen Gebietsschutz
vor. Deshalb findet die Konzeption in der bisher vorliegenden Form nicht die notwendige
Unterstitzung beim Umweltministerium. Weitere Gesprache mit dem Ministerium werden zu
dieser Frage gegenwartig gefthrt.
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